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共识民主的代表性建构及其民粹主义挑战〔∗〕

———以瑞士为例
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〔摘　 要〕瑞士共识民主是在社会演化、政治选择的共同作用下ꎬ伴随着现代国家建构而逐渐形成的制度模

式ꎮ 从政党体制的分析视角出发ꎬ共识民主的代表性建构主要源于大联盟政府的冲突消解机制和政策协商机

制ꎮ 冲突消解机制将议会中的主要政党吸纳为执政党ꎬ以去政治化的方式建构代表性ꎮ 政策协商机制采用集体

合议的方式制定政策ꎬ以超党派合作的方式建构代表性ꎮ 共识民主的有效运行有赖于政治制度和社会条件的相

互配合ꎮ 在阶层结构分化和公民价值观念分裂的情境下ꎬ共识民主制度为民粹主义的兴起提供了开放性空间ꎮ
〔关键词〕瑞士ꎻ共识民主ꎻ代表性ꎻ民粹主义

ＤＯＩ:１０. ３９６９ / ｊ. ｉｓｓｎ. １００２ － １６９８. ２０２０. １０. ０１９

　 　 自从经济学家熊彼特( Ｊｏｓｅｐｈ Ｓｃｈｕｍｐｅｔｅｒ)
将现代民主界定为竞争领导权的制度安排以后ꎬ
流行的政治理论就倾向于不加区分地使用选举

式民主和竞争性民主等概念ꎮ 根据这种将选举

活动比拟为市场交易的民主观ꎬ不同政党对领导

权的竞争ꎬ有利于促进公共利益的实现ꎮ 具体而

言ꎬ在国家与社会关系的维度上ꎬ竞争性选举能

够推动政权和平更迭ꎬ体现为国家权力来源于社

会委托的正当性ꎮ 在精英与大众关系的维度上ꎬ
竞争性选举能够淘汰不负责任的政党ꎬ体现为政

治精英回应社会诉求的有效性ꎮ 大众参与和精

英竞争无疑是西方国家民主实践的重要特征ꎬ但
由于缺乏对具体制度模式的分类研究ꎬ人们容易

从中得出两种简单化的看法:一是认为现代民主

的本质是精英政治ꎬ公民的政治活动仅限于周期

性投票ꎬ深入地参与决策过程将会妨碍国家治

理ꎻ另一是认为选举式民主将伴随着政党轮换ꎬ
政治竞争性越强则政党政府的回应性就越强ꎮ
针对上述看法ꎬ本文尝试依据瑞士的共识民主实

践指出ꎬ领导权竞争和政党轮换并非现代国家民

主政治的必然特征ꎬ高度的公民参与也未必以牺

牲治理质量作为代价ꎮ 民主政治有效运行的关

键在于ꎬ为社会诉求的公开表达提供畅通的渠

道ꎬ借助权力共享式的制度安排弱化政治对抗ꎬ
最终在政党协商的基础上建构广泛的代表性ꎮ
针对瑞士民主模式的讨论还将表明ꎬ共识民主的
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代表性建构有赖于政治制度和社会条件的相互

配合ꎮ 在民众价值观念出现分裂的情境下ꎬ共识

民主制度反而可能成为民粹主义兴起的诱因ꎮ

一、共识民主的历史形成

现代国家的民主政治在实践形态上主要体

现为代议政治ꎬ由选举产生的代表具体行使决策

权ꎮ 而就民主政治的组织过程来说ꎬ代议制政府

的实质是政党政府ꎬ政党在社会成员与国家权威

之间承接“代表性链接”(ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ ｌｉｎｋ)的功

能ꎮ〔１〕根据政治学家利普哈特的观点ꎬ西方国家

的民主政治由于政党体制及其目标导向的差异ꎬ
可以大体区分为以英国为典型的“多数民主”和
以瑞士为典型的“共识民主”两种模式ꎮ〔２〕 在多

数民主中ꎬ统治权集中于多数选民支持的政党ꎬ
落选政党被排除在执政集团之外ꎬ只能作为无权

的反对派ꎮ 与此形成对照ꎬ共识民主则主张ꎬ多
数原则只是民主制最低限度的要求ꎬ政治统治应

该获得尽可能广泛的社会支持ꎮ 全体公民的共

识而非多数公民的认可ꎬ才是民主政治所要追求

的目标ꎮ 共识民主试图超越“执政—反对”的竞

争模式ꎬ在多数派政党与少数派政党之间组建执

政联盟ꎬ通过权力共享增进最大多数国民的利

益ꎮ 根据共识民主模式ꎬ现代国家可以采取包容

式的制度设计ꎬ塑造主要政党之间的协商关系ꎬ
通过沟通和谈判等非竞争方式提升政策质量ꎮ
在政治发展史上ꎬ诸多思想家们主要从“多数暴

政”的角度反思多数民主的潜在危害ꎬ主张从宪

法设计上维护少数群体的权益ꎮ 共识民主理论

则指出ꎬ制度设计的关键在于ꎬ超越多数派排他

性地控制权力的局限ꎬ通过权力共享建构政治共

识ꎮ 少数派群体不仅是保护的对象ꎬ而且可以和

多数派进行制度化合作ꎬ以此实现民主政治的普

遍代表性ꎮ
在欧洲诸多具有共识民主特征的国家中ꎬ瑞

士因其多元的族群构成和良好的政府治理而被

视为民主政治的典范ꎮ 根据 １８４８ 年颁布的宪

法ꎬ瑞士实现了从邦联到联邦的政治转型ꎬ跨入

了现代国家的门槛ꎮ 瑞士现代国家的建构ꎬ始终

面临着外部的地缘压力和内部的多元冲突ꎮ 基

于邦联时期的经验教训ꎬ瑞士既要保障联邦政府

不受地方势力的左右ꎬ维护共同体的政治秩序ꎬ
又要避免联邦政府对地方权益的侵犯ꎬ保护长久

以来的自治传统ꎮ 瑞士最终在联邦制的基础上ꎬ
建立联邦委员会作为最高行政机构ꎬ将权力集中

于委员会而非个人ꎮ 奉行合议制原则的联邦委

员会的出现ꎬ为整合社会利益、建立政治共识奠

定了基础ꎬ但这和成熟的共识民主还有相当的距

离ꎮ 从国家与社会关系的宏观视角出发ꎬ瑞士民

主政治的建立过程呈现出两条相交的路径:一是

在公民参与政治生活的维度上ꎬ逐渐形成了代议

民主与直接民主相融合的制度形态ꎻ另一是在整

合和回应公民诉求的维度上ꎬ逐渐形成了主要政

党共享权力的大联盟政府ꎮ 这两条路径分别从

自下而上和自上而下相互连接的方向ꎬ共同塑造

了共识民主的制度特征ꎮ
在制度形态上ꎬ瑞士的民主政治体现为代议

民主和直接民主两种成分的复合ꎮ 瑞士自确立

议会民主制后ꎬ选举就成为统治正当性的基本程

序ꎮ 但普通公民的选举投票只是以民主的方式

向精英赋权ꎬ并不能直接影响议会立法或政府决

策ꎮ 这种精英主义的政治实践ꎬ直观地体现在公

民与联邦委员会和联邦议会的关系中ꎮ 瑞士的

联邦委员会由联邦议会选举产生ꎬ而联邦议会又

由公民选举产生ꎬ所以联邦委员会是嵌入代议制

政体的行政机构ꎮ 瑞士的委员会体制形成之初ꎬ
统治权长期由农村和市镇中的工商集团控制ꎬ普
通民众被排斥在决策过程之外ꎮ 为了改变资产

阶级操控政权的局面ꎬ从 １９ 世纪 ６０ 年代开始ꎬ
瑞士产业工人等中下层群体在左翼政党领导下

发起了民主运动ꎬ重申人民主权原则ꎬ认为“‘一
切为了人民’是不够的ꎬ还必须由‘一切经由人

民’来加以补充”ꎮ〔３〕 公民要求参与立法和决策

的民主运动ꎬ在苏黎世等州率先取得了成功ꎬ有
关公民复决权和创制权的条款先后写入了州宪

法ꎮ 瑞士民主发展的显著特征是ꎬ各种具有进步

—９７１—

共识民主的代表性建构及其民粹主义挑战



色彩的制度实验首先兴起于各州ꎬ然后联邦效法

各州ꎬ将其转换为全国性制度ꎮ 瑞士公民直接参

政权的实现ꎬ同样遵循了上述逻辑ꎮ 根据 １８７４
年颁布的联邦宪法ꎬ瑞士公民获得了复决权ꎮ
１８９１ 年的联邦宪法修改后ꎬ瑞士公民又获得了

创制权ꎮ 复决权是消极意义上的公民权ꎬ赋予了

普通公民“否决”精英决策的合法权利ꎮ 而创制

权是积极意义上的公民权ꎬ它的主要功能是“合
作”ꎬ赋予了普通公民立法倡议的政治机会ꎮ〔４〕公

民直接参与政治决策ꎬ这本身并不是现代国家民

主政治的创新ꎮ 在瑞士邦联时期ꎬ施维茨等州就

根据封建社会的自治传统ꎬ通过公民露天集会的

形式批准重大决议ꎮ 此种最初带有地方自治色

彩的传统权利ꎬ一旦嫁接在联邦制国家和代议制

政府的框架中ꎬ并依据宪法转化为复决权和创制

权ꎬ就具有了实践人民主权的现代内涵ꎮ 在公民

选举权的基础上延伸复决权和创制权ꎬ促使瑞士

的代议民主政体融合了直接民主机制ꎮ 瑞士拥

有了“代议民主与直接民主相结合的混合民主

制”ꎮ〔５〕民主实践形式的混合ꎬ推动了瑞士共识政

治的发展ꎮ
瑞士民主制度的发展ꎬ提供了公民参与公共

生活的渠道ꎬ促使社会力量逐渐介入政治权力的

运作过程ꎮ 为了在国家与社会之间建立连接机

制ꎬ作为中介组织的政党开始发挥表达民意和整

合民意的功能ꎮ １９ 世纪中叶建立的瑞士联邦ꎬ
尚处于资本主义发展的早期ꎬ严格意义上的政党

政府并未出现ꎮ 联邦委员会最初由战胜保守派

的激进党控制ꎬ这些所谓的“激进党”其实是民

族主义和自由市场的倡导者ꎬ并没有形成真正的

组织化政党ꎮ 瑞士历史学家邦儒尔(Ｅ. Ｂｏｎｊｏｕｒ)
甚至认为ꎬ正是由于联邦委员会“摒弃了政党政

治”ꎬ〔６〕所以才能通过集体行动制定政策ꎮ 瑞士

的资产阶级政党自由民主党创立于 １８９４ 年ꎬ长
期是议会第一大党ꎬ控制了联邦委员会的全部名

额ꎮ 工商集团试图垄断联邦政府的统治权ꎬ但由

于阶级冲突的加剧ꎬ自由民主党最终顺应形势的

变化ꎬ愿意在维护议会民主制的前提下ꎬ和其他

政党共同分享权力ꎮ 比例代表制的引入、大联盟

政府的建立ꎬ无不体现了瑞士根据社会力量对比

调整制度形式的政治智慧ꎮ １９１９ 年ꎬ在社会民

主党领导的工人大罢工的推动下ꎬ瑞士的联邦议

会选举引入了比例代表制ꎬ开始相对平等地分配

政治代表权ꎮ 社会民主党等政党依据比例制原

则进入联邦议会ꎬ改变了自由民主党以前保持的

绝对优势地位ꎮ １９５９ 年ꎬ瑞士根据主要政党相对

稳定的选民基础状况ꎬ正式建立了大联盟政府ꎮ
自由民主党(Ｆｒｅｅ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ Ｐａｒｔｙ)、基督教民主

人民党(Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ Ｐｅｏｐｌｅ’ｓ Ｐａｒｔｙ)、社会

民主党(Ｓｏｃｉａｌ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ Ｐａｒｔｙ)和瑞士人民党

(Ｓｗｉｓｓ Ｐｅｏｐｌｅ’ｓ Ｐａｒｔｙ)ꎬ根据“２∶ ２∶ ２ ∶ １”的比

例原则分配联邦委员会的 ７ 个名额ꎮ 作为非正

式规则ꎬ德、法、意三大语区总体按照“４∶ ２ ∶ １”
的比例产生委员ꎮ 联邦委员会按照党派力量和

族群构成分配名额的方案被称作“神奇公式”
(Ｍａｇｉｃ Ｆｏｒｍｕｌａ)ꎬ它是基于瑞士历史文化传统和

社会结构状况的理性选择ꎮ 不同于多数民主模

式下的竞争性政党体制ꎬ瑞士通过主要政党之间

的协商合作制定政策ꎮ 权力共享式的制度设计ꎬ
为瑞士国民的政治认同奠定了基础ꎬ构建了具有

广泛代表性的共识民主模式ꎮ

二、共识民主的代表性建构

政治代表性是指政府的决策和管理活动ꎬ在
响应公民诉求、维护公民权益等方面获得社会认

可的制度能力ꎮ 政治体制的代表性建构ꎬ始终面

临着民主与效能之间的张力ꎮ 公民参与不足或

治理绩效低下ꎬ都会损害民主政治的社会基础ꎬ
削弱民主体制的代表性ꎮ 西方国家实行的多数

民主容易出现的问题是ꎬ公民可以通过周期性选

举、利益集团游说和社会运动等多种形式参与政

治过程ꎬ但激烈的社会竞争和政治对抗一旦超越

民主制度的整合能力ꎬ就会导致国家治理的失

效ꎮ 与多数民主模式相比ꎬ瑞士的共识民主展现

了社会表达和政治整合相互平衡的制度模式ꎮ
政治学者亨利克尔(Ｈｅｎｒｙ Ｋｅｒｒ)曾经指出ꎬ瑞
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士民主制度内含“三层代表系统”ꎬ即基于选举

政治的政党协商ꎬ基于集团政治的政策参与和基

于公民投票的社会认可ꎮ〔７〕 在此研究基础之上ꎬ
可以围绕瑞士政党体制与立法和行政机构之间

的关系ꎬ深入分析共识民主的代表性建构机制ꎮ
在现代国家中ꎬ为了将多元的社会诉求整合

为公共政策ꎬ政党发挥着重要的代表功能ꎬ它将

公民、政府与政策输出相互“链接”起来ꎮ〔８〕 瑞士

实行多党制ꎬ其政党政治适应了多元文化的社会

现实ꎬ也反映了比例代表制对政党体制的建构作

用ꎮ 不同于赢者通吃的多数代表制ꎬ比例代表制

根据政党获得选票的多少分配席位ꎬ能够在代议

机构中再现社会力量的结构性特征ꎮ 西方国家

为了控制议会内相关政党的数目ꎬ通常会设置代

表权门槛ꎮ 而瑞士不设置代表权门槛ꎬ各种影响

力不等的政党都可以获得生存空间ꎮ 由此出现

的结果是ꎬ瑞士国民院中除了长期联合执政的主要

政党外ꎬ还有绿党(Ｇｒｅｅｎ Ｐａｒｔｙ)、自由绿党(Ｇｒｅｅｎ
Ｌｉｂｅｒａｌ Ｐａｒｔｙ)等其他政党参与活动ꎮ 比例代表制有

利于公民意志和社会诉求的充分表达ꎬ它在保障

“无论哪种人民在国会中都有代表”的同时ꎬ〔９〕

也通过政党的中介作用将社会内部的多元性传

导至代议机构ꎮ 虽然瑞士政党的组织边界一般

与宗教、语言和族群的分界并不重合ꎬ但不同政

党的选民基础及其意识形态倾向毕竟存在历史

形成的差异ꎮ 如何协调各类政党所代表的社会

经济诉求ꎬ就成为政治整合面对的现实问题ꎮ
在瑞士共识民主中ꎬ大联盟政府的政治整

合ꎬ是建构代表性的关键机制ꎮ 传统的政治理论

倾向于认为ꎬ比例代表制及其建构的多党制ꎬ容
易造成政党之间的无序竞争ꎬ不利于稳定政府的

建立ꎮ 而瑞士共识民主建立后ꎬ并未受到政党过

度竞争和政府稳定性不足的困扰ꎬ行政机构在立

法机构的配合下ꎬ能够连续有效地制定政策ꎮ 根

据行政机构与立法机构之间的关系ꎬ西方国家可

以区分出议会制和总统制两种主要的政府形式ꎮ
在议会制中ꎬ行政首长由议会产生并对议会负

责ꎬ“行政权源自立法权”ꎬ〔１０〕获得议会的信任是

内阁执掌权力的前提条件ꎮ 在总统制中ꎬ行政首

长由普遍选举产生ꎬ行政权源自公民授予ꎬ总统

任期由宪法规定ꎮ 与典型的议会制和总统制国

家相比较ꎬ瑞士的政府形式兼有议会制和总统制

的混合特征ꎮ 瑞士的最高行政机构联邦委员会ꎬ
由议会根据主要政党的提名选举产生ꎬ这使其具

有议会制色彩ꎮ 但联邦委员会产生后任期固定ꎬ
并不对议会直接负责ꎬ又使其具有总统制色彩ꎮ
英国政治学家布赖斯(Ｊａｍｅｓ Ｂｒｙｃｅ)在 １９２１ 年出

版的«民治政体»中ꎬ将瑞士独具特色的政府形

式称作“行政委员会制”ꎮ〔１１〕第二次世界大战后ꎬ
由于社会结构的分化和政治整合的重组ꎬ瑞士的

行政委员会制和多党制逐渐融合ꎬ最终根据比例

制原则形成了主要政党共享权力的执政大联盟ꎮ
大联盟政府从消解政治冲突和推动政策协商两

个方向上ꎬ建构了共识民主的代表性ꎮ
共识民主的代表性建构ꎬ首先源于大联盟政

府的冲突消解机制ꎮ 冲突消解机制是指ꎬ将议会

中的主要政党吸纳为联邦委员会中的执政党ꎬ通
过共享执政权消除反对党的存在ꎮ 在议会制国

家ꎬ多党林立的局面不仅分散执政党的社会基

础ꎬ而且使其不得不面对议会中的反对党ꎮ 反对

党依据党派界限所产生的政治掣肘ꎬ容易削弱执

政党的政策倡导能力ꎬ导致内阁稳定性下降ꎬ不
利于长期政策的制定和实施ꎮ 而在实行议会民

主制的瑞士ꎬ合法的政治反对问题不再表现为执

政和在野的二元对立ꎮ 由于主要政党进入了大

联盟政府ꎬ议会和联邦委员会之间就不再出现因

为党派冲突所导致的执政僵局ꎮ 超党派大联盟

政府的组建ꎬ避免了党派之间的原则性论争ꎬ将
潜在的政治冲突转化为行政机关内部的集体协

商ꎬ从而促使决策者在积极的方向上寻求共识ꎮ
其次ꎬ共识民主的代表性建构ꎬ源于大联盟政府

的政策协商机制ꎮ 政策协商机制是指ꎬ联邦委员

会以集体合议的方式制定政策ꎮ 不同于世界其

他国家的行政机构ꎬ瑞士联邦委员会由议会中的

主要政党分享最高行政权ꎮ 联邦委员的选举虽

然具有党派背景ꎬ但他们并不以党派身份参与集
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体协商ꎮ 对于集体讨论后制定的政策ꎬ联邦委员

不得表示公开反对ꎮ 政治学家萨托利(Ｇｉｏｖａｎｎｉ
Ｓａｒｔｏｒｉ)曾经指出ꎬ政党是“代表整体的‘部分’并
试图服务于整体的目的”ꎮ〔１２〕围绕如何协调部分

与整体的关系ꎬ英美国家主要诉诸政党竞争机

制ꎬ认为竞争性选举就像市场领域中“看不见的

手”那样ꎬ能够将政党引导至公共利益的轨道ꎬ使
其对权力的追求转化为对公益的维护ꎮ 而瑞士

的执政大联盟是一种超党派的“全党体制(ａｌｌ －
ｐａｒｔｙ ｒｅｇｉｍｅ)”ꎬ〔１３〕 它通过政治合作寻求政策共

识ꎬ在政治象征和政治实践的双重意义上代表了

全体国民的利益ꎮ 从中可以发现ꎬ共识民主的代

表性建构遵循非政治化的制度逻辑ꎮ 在共识民

主的运行中ꎬ基于比例代表制的公民参与可以将

社会诉求转变为政治议题ꎬ随后大联盟政府通过

超党派的政治整合ꎬ将政治议题转变为行政机构

的政策协商ꎬ“致力于解决技术性的问题”ꎮ〔１４〕瑞

士代议机构中虽然会围绕某些社会问题出现不

同的政治主张ꎬ但并不会沿着意识形态的界限ꎬ
形成制约大联盟政府的反对党力量ꎮ 大联盟政

府在来源上具有党派基础ꎬ但在运行中发挥了超

党派功能ꎬ使其既获得了立法机构的政治支持ꎬ
又保持了行政机构的决策自主ꎮ 合议制的工作

方式ꎬ将党派性消融于政策协商过程ꎬ避免了难

以调和的政治对立和原则论争ꎮ
在共识民主的代表性建构中ꎬ无论是消解政

治冲突还是推动政策协商ꎬ均是代议制政府框架

内的行动过程ꎬ具有明显的精英主导色彩ꎮ 为了

避免议会立法或政府决策背离民意ꎬ更加全面地

保护公民的参政权ꎬ瑞士实行公民投票制度ꎮ 根

据瑞士的联邦宪法ꎬ如能征集到 ５ 万个签名可以

对一般性的法令法规进行公民复决ꎻ如能征集到

１０ 万个签名可以对宪法修改进行公民创制ꎮ 公

民复决为人民审查精英决策的代表性提供了保

障ꎬ公民创制则为普通成员参与立法提供了渠

道ꎮ 由于复决权和创制权的宪法设计ꎬ人民全体

事实上掌握了“最后的表决权”ꎮ〔１５〕 这种直接民

主机制促使政治精英ꎬ尤其是获得多数派支持的

政治精英ꎬ重视少数派群体的利益诉求ꎮ 瑞士的

民主政治始于公民的选举参与ꎬ中间经过代议机构

和大联盟政府的政治整合ꎬ最终接受公民投票的

裁决ꎬ从而在国家与社会的互动中形成了完整的

循环ꎮ 在瑞士共识民主的代表性建构中ꎬ代议民

主和直接民主之间形成了相互为用的调节关系ꎮ

三、共识民主的民粹主义挑战

１９５９ 年确立大联盟政府后ꎬ瑞士保持了稳

定的社会秩序和持续的经济增长ꎮ 根据世界银

行的统计数据ꎬ从 １９６０ 年到 １９９５ 年ꎬ瑞士的经

济总量由 ９５. ２３ 亿美元增长到 ３４２６. １７ 亿美

元ꎮ〔１６〕人们很容易从逻辑上推论认为ꎬ共识民主

是瑞士社会经济发展的制度前提ꎮ 但延伸历史

分析的视野将会发现ꎬ共识民主和社会经济发展

之间不是单向因果关系ꎬ而是互为因果关系ꎮ 第

二次世界大战结束后ꎬ免于战争破坏的瑞士进入

了经济发展的快车道ꎬ１９５０ 年就开始了“经济飞

跃”ꎮ〔１７〕由于国民收入水平的提高和中等收入群

体的扩大ꎬ激进主义的社会动员不再具有吸引

力ꎮ 以瑞士社会民主党为例ꎬ在工人阶级规模萎

缩和议会民主制不断巩固的现实条件下ꎬ开始调

整原有的反体制斗争纲领ꎬ放弃全面国有化主

张ꎬ逐渐从革命型政党转变为改良型政党ꎮ 社会

民主党的改良主义转向获得了建制内精英的认

可ꎬ最终被接纳为联邦委员会中的执政党ꎮ 大联

盟政府的组建ꎬ既标志共识民主制度的正式确

立ꎬ也说明社会内部已经具备基本的价值共识ꎮ
在瑞士经济持续增长和阶级关系缓和的背景下ꎬ
人们关切的重心不再是对抗性的意识形态辩论ꎬ
而是如何通过理性的政策工具解决具体的社会

经济问题ꎮ 正是在阶级斗争退潮的“后政治阶

段”ꎬ〔１８〕瑞士才能够遵循比例制的原则设计大联

盟政府ꎮ 由此可见ꎬ共识民主的有效运行并不完

全在于精巧的制度设计ꎬ它还与社会观念和阶层

结构的特征密切相关ꎮ 基本价值共识的确立和

中产阶级规模的扩大ꎬ是瑞士共识民主建立的先

决条件ꎮ 共识可以区分为价值、程序和政策三个
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层次ꎮ〔１９〕瑞士共识民主的运行机制是ꎬ在尊重文

化多元性价值共识的基础上ꎬ主要政党依据程序

共识谋取政策共识ꎮ 共识民主实践“将反对转化

为联盟ꎬ将冲突转化为共识”ꎬ〔２０〕 表现出去政治

化的特征ꎮ 而当国内外环境变迁导致阶层结构分

化和价值共识分裂时ꎬ社会冲突的意识形态色彩

就会增强ꎬ共识民主也将再次面临政治化的风险ꎮ
２０ 世纪 ６０ 年代以来ꎬ瑞士步入了后工业社

会ꎬ有别于传统工人运动的生态主义、女性主义

等新社会运动逐渐兴起ꎮ 抗议者围绕平等议题

提出的社会政治诉求ꎬ被共识民主所吸收ꎬ公民

权利获得广泛拓展ꎮ １９７１ 年ꎬ瑞士女性获得了

平等选举权ꎮ １９７８ 年ꎬ瑞士联邦以和平有序的

方式将汝拉地区接纳为新州ꎬ平息了多年的分离

主义运动ꎬ更显示了共识政治化解社会冲突的制

度能力ꎮ 但到了 ８０ 年代末 ９０ 年代初ꎬ瑞士出现

了经济衰退ꎬ激进右翼力量的崛起开始挑战共识

民主的正当性地位ꎮ 自欧洲新左翼运动兴起以

来ꎬ右翼社会力量也对各种新社会运动采取了反

向动员ꎮ 左右翼之间的社会对立加深了瑞士身

份认同的分化ꎮ 在“冷战”结束的背景下ꎬ瑞士围

绕是否放弃传统的中立政策、加入国际组织等问

题产生了争论ꎬ进一步强化了右翼保守力量对主

权安全的担忧ꎮ 在国内贫富差距扩大、外来移民

增加、福利支出增长等问题的共同作用下ꎬ瑞士最

终出现了“民粹式民族主义的反应”ꎮ〔２１〕其中最为

突出的政治反应ꎬ是瑞士人民党的民粹化转型ꎮ
瑞士人民党从 １９２９ 年开始ꎬ就是联邦委员

会中的执政党ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ长期执政的人

民党逐渐放弃了政治共识取向ꎬ从主流的右翼政

党转变为激进的右翼民粹主义政党ꎮ 人民党的

民粹化转型ꎬ对瑞士的公民文化、大联盟政府和

民主实践机制形成了严峻的挑战ꎮ 首先ꎬ人民党

宣扬政治对抗的话语ꎬ破坏了共识民主奉行的包

容克制的政治理念ꎮ 瑞士共识民主长期有效运

行的根本原因ꎬ是瑞士人民在走向现代国家的历

程中形成的包容差异、崇尚协商的公民文化ꎮ 而

人民党借助新媒体等网络渠道ꎬ鼓吹权力精英与

社会大众的对立ꎬ渲染本土国民和外来移民之间

的冲突ꎬ表现出激进主义的特征ꎮ 人民党将瑞士

的社会经济问题归因为精英的腐化和移民的侵

入ꎬ推动公民心理和社会舆论整体上向右倾斜ꎬ
导致主要政党之间难以在价值共识的基础上实

现政策协商ꎮ 其次ꎬ人民党公开采取反建制立

场ꎬ挑战大联盟政府的协商机制ꎮ 大联盟政府是

基于主要政党之间的相互信任ꎬ以合议制方式运

作的超党派执政集团ꎮ 在大联盟政府的模式下ꎬ
瑞士的主流政党之间不存在领导权竞争ꎬ因此也

缺乏动力去强化政党的组织结构和选举竞争优

势ꎮ 加之不同职业和产业的群体可以通过利益

集团获得代表ꎬ所以瑞士的政党体制表现出较为

松散的特点ꎮ 自 ２０ 世纪 ９０ 年代以来ꎬ人民党在

克里斯托弗布劳赫(Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈ Ｂｌｏｃｈｅｒ)的领导

下ꎬ逐渐强化政党的组织体系和民粹主义意识形

态ꎬ打破了主要政党之间的平衡关系ꎮ ２００３ 年ꎬ
人民党从基督教民主人民党手中获得第二席联

邦委员名额ꎮ 人民党身为执政联盟的成员ꎬ却自

行标榜为“瑞士人民唯一的真正代表”ꎮ〔２２〕 这种

突出政党自主性、削弱内阁团结的行为ꎬ使人民

党同时具有了执政党和挑战党的分裂角色ꎬ导致

“联邦委员会愈发政治化”ꎮ〔２３〕 由此出现的结果

是ꎬ人民党在激进地表达反精英、反移民立场的

同时ꎬ破坏了大联盟政府的合作传统ꎬ削弱了共

识民主的整合能力ꎮ 最后ꎬ人民党诉诸人民主权

的直接行动ꎬ冲击了共识民主的稳定性ꎮ 瑞士民

主表现为代议民主和直接民主的复合形态ꎬ两种

民主机制之间的相互调节是政治代表性建构的

重要条件ꎮ 诸如公民直接行使的复决权和创制

权ꎬ有助于充分表达民意ꎬ弥补代议民主的不足ꎬ
“遏制任何政党因在立法院内久占多数遂得有过

量的权势”ꎮ〔２４〕 而人民党转型为民粹主义政党

后ꎬ试图绕过协商机制直接“与人民签约”ꎮ 在

两极世界格局终结和经济全球化的大背景下ꎬ瑞
士的内外政策ꎬ特别是移民政策ꎬ面临重新调整

的压力ꎮ １９９０ 年ꎬ外来移民占瑞士总人口的比

例是 ２０. ９％ ꎬ ２０１０ 年达到了 ２６. ５％ ꎮ〔２５〕 在瑞士
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经济出现衰退的条件下ꎬ人民党利用大众的焦虑

心理ꎬ试图借助公民投票的民主程序ꎬ严格限制

外来移民ꎮ 从 １９９２ 年到 １９９９ 年ꎬ人民党先后发

起两次针对移民、难民问题的公民投票ꎬ获得了

接近半数的 ４６. ３％ 和 ４９. ９％ 的支持率ꎮ〔２６〕２０１４
年ꎬ瑞士人民党最终成功地实施了全民公投ꎬ通
过了“限制大规模移民”的提案ꎮ 人民党取得的

成果ꎬ无疑反映了社会观念的变化趋势ꎬ显示了

右翼保守力量的崛起ꎮ 但与通过政治协商弥合

冲突的共识民主实践相反ꎬ人民党通过操纵身份

政治议题激化社会矛盾ꎮ 人民党将公民投票的

直接民主当作冲击代议民主的 “民粹主义武

器”ꎬ〔２７〕将排斥主义的政策主张ꎬ合法化为人民

意志的裁决ꎮ 在瑞士政治发展史上ꎬ公民投票作

为直接民主机制ꎬ通常是尚未进入联邦委员会的

“主要反对党逐步融入超大规模的联合政府的制

度性驱动力”ꎮ〔２８〕当已经执政的人民党不断地鼓

动公民投票时ꎬ直接民主事实上沦为挑战大联盟

政府的否定力量ꎮ
当代西方国家的民粹主义政党通常是从社

会运动中产生ꎬ 主要的行动方式是抗议主流政

党的代表能力不足ꎬ促使政治精英关注边缘群体

的利益诉求ꎮ 而瑞士人民党本身就是主流政党ꎬ
长期参与大联盟政府的共同执政ꎮ 人民党的民

粹化转型ꎬ无疑是地缘政治变迁、社会结构分化

以及领导人策略选择等因素共同作用的结果ꎮ
身为执政党的人民党ꎬ通过公民投票挑战大联盟

政府ꎬ也促使人们反思瑞士共识民主的制度结

构ꎬ对于民粹主义兴起所提供的 “开放性” 空

间ꎮ〔２９〕共识民主代表性建构的主要途径是ꎬ通过

比例代表制在立法机构中表达社会成员的多元

诉求ꎬ并通过大联盟政府将立法机构中的主要政

党转换为执政党ꎮ 在消除反对党的条件下ꎬ依靠

大联盟政府的政策协商实现广泛的政治整合ꎮ
相对于多数代表制ꎬ比例代表制对民意波动较为

“敏感”ꎬ〔３０〕社会群体的政治倾向很容易通过选

举渠道传递至代议机构ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代以来ꎬ
由于瑞士社会的右倾化ꎬ加之新媒体在策略性动

员中的广泛运用ꎬ人民党逐渐成为联邦议会的第

一大党ꎮ 共识民主通过大联盟消除反对党的惯

例ꎬ初衷在于建立行政机构和立法机构之间的合

作关系ꎬ通过去政治化的方式推动政策协商ꎮ 而

在人民党转型为民粹主义政党的情形下ꎬ大联盟

政府的实际效果却是将立法机构中的政党冲突

传递至行政机构ꎮ 大联盟政府通过合议制实现

政策代表性ꎬ并不以追求行政效率作为优先目

标ꎮ 在国内外环境相对稳定的形势下ꎬ大联盟政

府可以围绕相关议题反复磋商ꎬ以此寻求基于最

大共识的政策设计ꎮ 而在国内外环境出现快速

变化ꎬ特别是执政党之间的信任出现裂痕的条件

下ꎬ大联盟政府行动能力不足的问题就会凸显出

来ꎮ 为了摆脱大联盟政府的合议制约束ꎬ人民党

自我标榜为人民意志的真正代表ꎬ将公民投票作

为挑战共识民主的政治武器ꎮ
瑞士主要政党共享代表权ꎬ是大联盟政府运

作的政治前提ꎮ 人民党破坏共识民主的激进取

向ꎬ遭到了党内温和派以及大联盟内部其他政党

的反对ꎮ 在 ２００７ 年的联邦委员会选举中ꎬ社会

民主党、基督教民主人民党等政党采取行动ꎬ依
据选举程序将布劳赫排挤出政府ꎬ代之以人民党

的温和派代表艾维琳威德默 － 施伦普夫(Ｅｖｅ￣
ｌｙｎ Ｗｉｄｍｅｒ Ｓｃｈｌｕｍｂｐｆｅｒ)ꎮ 激进派主导的人民党

对此进行了报复ꎬ将艾维琳威德默 － 施伦普夫

和另一位联邦委员塞缪尔施密德 ( Ｓａｍｕｅｌ
Ｓｃｈｍｉｄｔ)开除出党ꎮ 随后在人民党温和派的基础

上成立了保守民主党 ( Ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｖｅ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ
Ｐａｒｔｙ)ꎬ联邦委员会中不再有人民党的位置ꎮ ２００８
年ꎬ由于塞缪尔施密德的辞职ꎬ人民党推举的乌

里毛雷尔(Ｕｒｉ Ｍａｕｒｅｒ)当选为联邦委员ꎬ“政府

有史以来第一次有五个党派代表ꎬ很多人认为共

识性的政治统治走到了尽头”ꎮ〔３１〕 ２０１５ 年ꎬ瑞士

举行联邦委员会选举ꎬ艾维琳威德默 － 施伦普

夫主动退出ꎬ人民党推举的候选人盖伊帕尔莫

兰(Ｇｕｙ Ｐａｌｍｏｒａｎ)增选为联邦委员ꎮ 至此ꎬ联邦

委员会又恢复了自由民主党、基督教民主人民

党、社会民主党和人民党四党联合执政的大联盟
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格局ꎮ 瑞士联邦委员会的重组ꎬ可视为共识民主

在面临政党体制分化压力时的自我校正ꎮ 联邦

委员会的制度形式虽然没有改变ꎬ但由于人民党

的民粹化转型ꎬ大联盟政府的政策协商面临着潜

在的政治冲突ꎮ 在 ２０１９ 年的瑞士联邦议会选举

中ꎬ人民党的选举成绩有所回落ꎬ但凭借 ２５. ６％
的支持率继续保持国民院第一大党的地位ꎮ 绿

党则在瑞士近年来高度关注环境议题的有利条

件下ꎬ取代自由民主党成为第四大党ꎮ 虽然国民

院的政党格局有所调整ꎬ但瑞士联邦委员会仍然

由传统的四大政党共同执掌ꎬ绿党被排除在外ꎮ
鉴于此种情况ꎬ以大联盟政府为标志的共识民主将

在运行机制上出现何种变化ꎬ还需要进一步观察ꎮ

四、结　 语

瑞士共识民主是在社会演化、政治选择的共

同作用下ꎬ伴随着现代国家建构而逐渐定型的制

度模式ꎮ 在共识民主的发展过程中ꎬ公民参与公

共生活的利益表达和政府回应社会诉求的政治

整合之间ꎬ形成了相互衔接的平衡关系ꎮ 共识民

主的主要特征包括:在政治文化上ꎬ奉行克制、包
容的民主理念ꎻ在政治制度上ꎬ依据比例制共享

代表权ꎻ在政治过程上ꎬ通过大联盟政府整合多

元化利益诉求ꎮ 从政党体制的分析视角出发ꎬ共
识民主的代表性建构主要源于大联盟政府的冲

突消解机制和政策协商机制ꎮ 共识民主的有效

运行有赖于政治制度和社会条件的相互配合ꎮ
当地缘环境稳定和经济增长相对平顺时ꎬ瑞士的

代议民主和直接民主之间可以形成相互调节的

良性关系ꎬ能够在社会价值共识的基础上实现政

策共识ꎮ 而当国际格局转换和外来移民激增的

不利状况出现时ꎬ阶层结构的分化就会和身份议

题相互渗透ꎬ挤压政治妥协的空间ꎮ 与共识民主

通过去政治化的方式建构代表性的逻辑相反ꎬ身
份政治将各种社会议题政治化ꎬ提供了民粹主义

政党兴起的土壤ꎮ 正是利用共识民主提供的开

放性空间ꎬ人民党将直接民主作为冲击代议民主

的工具ꎬ不断挑战瑞士通过政党协商制定政策的

共识传统ꎮ
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