
55

2019.11
当代世界

自 2017 年修宪公投开始，土耳其就启动了由

议会制到总统制的转型，其本质是埃尔多安政府为

应对政治危机和巩固执政地位而进行的一场重大政

治体制变革。此次变革解决了土耳其议会制政治体

制框架中总统处于弱势地位、总统与总理二元政治

等体制问题，强化了总统权力。在转型过程中，正

发党充分发挥选举制度赋予的政治合法性优势，利

用其在长达十余年执政过程中积累的政治经济资源

和民意基础，从 2014 年总统直选、2017 年修宪公

投取得成功到 2018 年总统制下首次选举中胜出，

通过渐进式的政治实践，实现了土耳其历史上又一

次深刻的政治体制变革。然而，虽然此次变革进展

顺利，但并没有解决国内政治分裂、民族主义和政

治对抗等问题，这些问题对土耳其政治、经济、社

会和外交都将产生深远影响。

从议会制到总统制改革的政治根源

在土耳其政治体制中，宪法制度是政治制度的

基础。土耳其任何一次政治变革都是从修宪开始，

并且以选举制度确保和提高政治制度变革的合法

性。土耳其历史上先后有四部宪法，分别是奥斯曼

帝国晚期的 1876 年《宪法》、共和国成立不久诞生

的 1924 年《宪法》、1961 年《宪法》和 1982 年《宪

法》，并且还有数目众多的《宪法》修正案。如果

说 2016 年未遂军事政变是此次从议会制到总统制

政治变革导火索的话，那么，土耳其政党政治中的

政治分裂、政治波动和政治两极分化 “三大痼疾”，

则是引发土耳其政治变革的根源。[1]

一、土耳其政治制度的历史痼疾

19 世纪晚期以来，土耳其的政治体制经历了

从奥斯曼帝国时期的君主制到君主立宪制再到共和
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国建立后议会共和制的多次转型，也经历了独裁政

府让路给民主政府与多党竞争的政治制度，这在发

展中国家是颇为罕见的。[2] 然而，土耳其在建立共

和国后的政治发展过程中，始终受到政治分裂、政

治波动和政治两极分化三方面问题的困扰。

一是政治分裂导致土耳其多次发生军事政变。

自共和国成立后，三次军事政变打断了土耳其政治

发展的进程，其中 1960 年和 1980 年两次军事政变，

军政府完全取代了民选政府并颁布了新的共和国宪

法。1960 年军事政变之后，军政府颁布的新《宪法》

确立了无门槛限制的选举制度并鼓励自由主义和民

主化。[3]1980 年军事政变后，军政府解散大国民议

会，取缔了所有的政党，建立了国家安全委员会并

颁布新《宪法》。1997 年土耳其军人又以所谓的“后

现代政变”的方式迫使联合政府辞职，并取缔了福

利党。[4] 由此可见，军事政变是土耳其政治稳定和

国家安全的最大威胁。

二是选举制度增强了土耳其的政治波动。随着

1961 年《宪法》的颁布，土耳其结束了两党制并

且进入意识形态多样化时期，一些拥有极端意识形

态的小党派也进入了议会。这种局面不仅加剧了政

治分裂和政治波动，而且严重阻碍了土耳其民主化

进程。随着时间的推移，土耳其选举制度也推动了

多党制的成熟与发展。到 20 世纪末土耳其已经从

一党主导的政治体制逐渐转变为竞争性的多党制，

在大国民议会中许多政党都有代表，并形成了少数

几个主要政党主导议会的政治局面。

三是政治上的两极分化不断加剧。冷战后，意

识形态领域左与右的争论在土耳其逐渐淡化，伊斯

兰势力与世俗力量之间的较量成为新时期的主要矛

盾。正发党执政后，世俗派精英对埃尔多安及其政

党代表的新保守阶层非常不满，正发党也一直在世

俗政治和保守的伊斯兰势力间寻找平衡，不仅积极

推动土耳其政治改革和加入欧盟，而且也相继出台

了一系列有利于伊斯兰教发展的政策法规，放宽在

社会生活领域对伊斯兰教的限制。2016 年，时任

议长卡赫拉曼甚至公开表示 , 土耳其的新宪法应该

放弃对世俗主义的提法，变为宗教性的宪法。[5] 虽

然卡赫拉曼在第二天就改口称“自己只是表达对新

宪法的个人观点”，“世俗主义必须在新宪法中有明

确定义和表述”，但其言论不仅受到反对党共和人

民党的强烈谴责，而且在正发党内部也引发争议，

成为世俗派和宗教保守势力的又一次政治较量。

二、正发党日益增强的执政地位为总统制转

型打下了良好基础

进入 21 世纪后，土耳其的党派竞争逐步趋于

稳定，20 世纪 90 年代那种只能通过联盟形式组成

联合政府的情况发生了根本性改变。[6] 经历了 20

世纪 90 年代的经济衰退以及 2001 年的严重经济危

机，正发党走上土耳其政坛之时，恰逢世界经济从

复苏走向繁荣的新一轮周期的开始。此外，起始于

20 世纪 80 年代的结构调整也为正发党发展经济、

巩固执政基础、强化执政地位创造了良好条件。在

2002 年选举中，正发党虽然只获得 34% 的选票，

但由于仅有 2 个政党超过 10% 议会门槛，所以正

发党在议会中获得了绝对多数控制权。[7] 随后，正

发党又在 2007 年和 2011 年选举中胜出，连续三次

获得独立执政地位，并在执政的前十年取得了重大

经济成就，国内生产总值从 2002 年的 2500 亿美元

增长到了 2014 年的 8000 亿美元。2003—2008 年

间实现了 GDP 年均增长 7.3% 的历史最高水平。人

均国民收入增加了３倍，达到 10500 美元，并于

2013 年还清了国际货币基金组织的全部贷款。[8]

伴随着经济增长和结构调整，土耳其社会结构
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也发生重要变化，中产阶层日益壮大并对政党政治

产生新的影响。脱胎于伊斯兰主义政党的正发党顺

应潮流，提出了“保守民主”的执政纲领，将自己

重新调整并塑造为一个现代化的主流政党而非伊斯

兰政党，[9] 在政治制度上推行民主化进程，在外交

上坚持亲西方的政策，积极争取加入欧盟，在经济

政策上主张自由主义和私有化改革，在社会政策上

实行保守主义，形成了一个包括中右力量、保守主

义力量、民族主义力量、贫民和中产阶级以及库尔

德民众的大联盟，而且成为唯一一个在全国范围内

都有影响力的执政党。[10] 在执政的前 10 年，正发

党凭借出色的经济成就和埃尔多安本人的政治影响

力，不断巩固执政地位，为从议会制到总统制转型

打下了良好的基础。

三、未遂军事政变——政治体制转型的催化剂

2016 年 7 月 15 日，土耳其发生未遂军事政变。

政变由武装部队总参谋部部分军官发动，其中包括

前空军总司令奥兹土克，主要冲突发生在安卡拉和

伊斯坦布尔两地，造成 240 多名土耳其公民丧生，

超过 2000 人受伤。[11] 政变后，土耳其政府对军队

系统实行改革，主要措施包括：军方最高权力机构

陆海空三军武装部队总参谋部由国防部直接领导；

国家情报局划归总统府直接管辖；其他机构也划分

给不同的文官政府部门监管；内阁副总理以及外交

部长、司法部长和内政部长将参加每年举行的最高

军事委员会会议。此次改革强化了文官政府对军队

的控制，进一步削弱了土耳其军方的实力。

政变后，政府开始对军队、司法、教育和其

他政府部门进行大规模肃清，约 7.7 万人遭逮捕，

约 15 万名公务员和军人遭停职或开除（其中约有

1.5 万名军人，包括 150 名将军级官员）。[12] 同时，

土耳其议会授予政府实施国家紧急状态的权力，

政府随后宣布国家实施紧急状态，并 7 次延长国

家紧急状态直至 2018 年 7 月，在提前大选结束后

才予以解除。在国家紧急状态期间，正发党通过

议会投票表决修改相关宪法条例，并改革军队系

统的法令，边缘化其政治竞争对手，加速了对土

耳其《宪法》和政治制度由议会制向总统制变革

的准备和步伐。

从议会制到总统制转型的

渐进式推进

宪法制度是奥斯曼帝国的重要政治遗产，也是

土耳其历次政治变革的基础。每一次土耳其《宪法》

的更新都是其政治发展道路的重要里程碑。伴随着

埃尔多安在土耳其政坛的崛起，土耳其通过数次宪

法修正案和全民公投，最终成功实现了渐进式政治

变革。

一、埃尔多安在土耳其政坛的崛起及其渐进

式政治变革

埃尔多安出身贫寒，早年是职业足球运动员，

后毕业于马尔马拉大学经贸学院。1994 年 3 月当

选伊斯坦布尔市市长，开始在土耳其政坛崭露头角。

1998 年，埃尔多安因宣扬极端宗教思想、发表煽

动宗教仇恨言论被判监禁 10 个月，并且 5 年内不

许从政。2001 年８月，曾任美德党伊斯坦布尔党

部主席的埃尔多安与党内革新派共同创建正发党并

任主席。2002 年 11 月正发党首次赢得议会选举，

随即着手修改宪法条款，规定只有被判处 1 年或以

上监禁的公民不可从政，[13] 从而推翻了限制埃尔多

安从政的判决。2003 年３月，时任土耳其总统塞

泽尔任命埃尔多安为总理并授权其组阁。

2002—2007 年，正发党着手建立更为广泛的

政治机制，强调社会包容性，主张政治和新闻自由，
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对库尔德人也采取了宽松政策，努力防范军事政

变，并通过司法程序抵制宗教保守思想的影响。[14]

与此同时，正发党通过修宪和全民公投，逐步推进

对土耳其现实政治的变革并且确保了变革的合法性

（见表 1）。埃尔多安认为，民主的合法性是从投票

箱开始的，2007 年 5 月，土耳其大国民议会以 361

票赞成的结果再次通过关于直选总统的宪法修正

案，取消总统由议会选出、任期 7 年、不能连任的

规定。7 月，正发党再次赢得大选，埃尔多安连任

总理。10月，全民就总统直选宪法修正案进行公投，

获得通过。正发党认为，此次公投是土耳其民主发

展的里程碑，表明在向着民主与法治方向前进的道

路上，土耳其已跨过了一道历史性门槛。

2010 年 5 月，埃尔多安政府向议会提出修宪。

此次修宪包含 26 项内容，涉及宪法法院、高等法

官和检察官理事会的人事变动以及两者成员的选举

方式，同时还限制了军方的部分权力，允许民事法

庭审判涉案现役军人，削减军事法庭权力，废除庇

护 1980 年军事政变领导人的条款。此次修宪是对

1980 年《宪法》的一次大调整，从法理上弱化了

军方和最高法院这两支捍卫土耳其世俗主义的重要

力量。2011 年６月，正发党连续第三次赢得议会选

举。

修宪公投成功、埃尔多安连任总理、正发党连

续赢得大选胜利，这些成就极大地增强了正发党的

执政信心，同时也增强了时任总理埃尔多安的政治

抱负。2012 年 9 月 30 日，正发党在第四次代表大

会上正式发布了《正发党 2023 政治愿景》，阐释了

到共和国成立 100 周年时，土耳其在政治、经济、

民族、法律、文化、社会和外交等领域预期取得的

成就，该文件成为正发党执政理念的行动纲领和执

政目标。

2014年 8月 10日土耳其成功实现了总统直选。

投票当天， 5300 多万选民在全国各地参与了投票，

正发党主席埃尔多安得票率为 51.79%，成为土耳

其历史上第一位民选总统。[15] 当选后的埃尔多安表

示，因为议会制下的总统一职更多是个形式，希望

通过修宪赋予总统更大的权力，把土耳其由议会制

变为总统制国家。[16]2015 年 6 月，正发党在议会选

举中失去绝对多数，无法独立组阁。此后，由于正

发党与其他政党组建联合政府的谈判失败，土耳其

于 11 月 1 日再次举行议会选举，此次选举中正发

党获得 550 个议席中的 316 个，实现独立组阁，有

时 间 重 要 事 件 政治改革主要内容

1994 年

3 月埃尔多安当选伊斯坦布尔市市长。
3 个月后，他被土耳其国家安全法院
以“发表煽动宗教仇恨言论”为由，
判处 10 个月监禁，5 年内不许从政。

2001 年
8 月，埃尔多安与美德党改革派创建
正发党并任主席。

2002 年 11 月，正发党赢得议会选举。 
宪法修正案推翻了
限制埃尔多安从政
的判决。

2003 年
3 月 11 日，塞泽尔总统任命埃尔多
安为总理并授权组阁。

2007 年

5 月，土耳其大国民议会通过关于直
选总统的宪法修正案。7 月，正发党
再次赢得大选。10 月，土耳其就总
统直选宪法修正案进行全民公投并获
得通过。

宪法修正案将现行
的议会选举总统制
改为全民直选 ；总
统任期由 7 年降至
5 年，可以连任一
届。

2010 年
5月，政府提出宪法修正案。9月12日，
修正案在全民公投中以 58％的得票
率获得通过。

修宪内容达 26 项，
削弱了军权和司法
独立权。

2011 年
6 月，正发党连续第三次赢得大选，
埃尔多安连任总理。

2014 年
正发党主席埃尔多安在 8 月 10 日举
行的首次总统直选中胜出，成为土耳
其第一位民选总统。

埃尔多安明确提出
将通过修宪扩大总
统职权，将土耳其
变为总统制国家。

表 1 正发党政治改革进程一览表

资料来源 ：http://www.hurriyetdailynews.com/，作者整理并制表
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力推动了埃尔多安所希望的政治改革。

二、历史性转折——2017年土耳其全民修宪

公投

1876 年奥斯曼帝国颁布第一部《宪法》，确立

了君主立宪制政体，实现了由君主制到君主立宪制

的转型，成立由上议院和下议院组成的两院制议会。

土耳其共和国成立前夕，大国民议会于 1921 年通

过具有临时宪法功能的《基本组织法》，确立了议

会共和制的雏形。1923 年 10 月，土耳其共和国成

立。1924 年 4 月，土耳其共和国在《基本组织法》

的基础上颁布了新的《宪法》，宣布延用议会制政

治体制框架。但土耳其共和国缔造者凯末尔凭借个

人魅力和政治威望、借助共和人民党控制政府和议

会，逐步建立了威权政治体制。[17]

埃尔多安于 2014 年８月当选总统后，由于其

个人政治威望日盛，土耳其已经在一定程度上出现

了总统制雏形。2017 年 1 月，土耳其大国民议会

召开会议，审议通过了包括实行总统制在内的宪法

修正案，根据第二轮投票结果，在出席议会的 488

名议员中，339 人投支持票，142 人投反对票，5

人投弃权票，另有 2 票被认定无效。因支持票超过

议席总数 550 票的五分之三，宪法修正案获得通过。

但是，由于支持票未达到修正案可直接生效所需的

议席总数的三分之二多数，仍需通过全民公投决定

该修正案是否生效。[18]4 月 16 日，宪法修正案在全

民公投中获得通过，意味着土耳其开始了由议会制

向总统制的正式过渡。

此次宪法修正案共有 18 条内容，概括起来主

要有：第一，土耳其政治体制从议会制改为总统

制，从宪法上赋予总统实权。土耳其将设两名副总

统，总统可直接任免副总统和政府部长，废除总理

职位。第二，总统将不再受政党中立限制，可以继

续担任政党主席。第三，议会职能被重新界定，总

统将由选民直接选出，直接对选民负责，而不是之

前的对议会负责，议会基本失去监督或弹劾总统的

权力。此外，议会审查内阁和政府部长工作的职能

也被废除。第四，修宪后总统可连选连任一次，修

宪前的任期不计算在内。依照修宪内容，埃尔多安

虽然已经当了 11 年总理、5年总统，但还可以继续

再干 10 年——直到 2029 年，届时他将创下在土耳

其执政 26 年的历史纪录。

从议会制到总统制转型的影响

从议会制到总统制转型是自 20 世纪 50 年代

土耳其政治体制转变后的又一次重要的、较为成功

的政治改革实践。这场渐进式的政治变革，虽有偶

发因素——未遂军事政变的助力，但纵观整个政治

改革进程，从总统直选、修宪公投取得成功到总统

制下首次总统选举顺利举行，每一次改革进程的推

进，无疑都是土耳其推行普选制度后民意的直接反

映。此次转型对土耳其政治、经济、社会和外交影

响深远。

一、政治影响

总统制转型完成后，埃尔多安既是政府首脑

也是国家元首，对行政部门拥有绝对领导权。强政

府、法治和民主负责制被认为是一个秩序良好社会

的三个构成要素，而在三者排序中，强政府居于首

位。一国在进入现代化转型阶段后，应先建立强势

政府而不是民主制度。尚未建立有效统治能力就进

行民主化的政府无一例外会遭受失败。[19] 总统制在

国家层面强化了总统职权，为土耳其的政治稳定提

供了制度保障。一是在军事机制设计层面，军事委

员会和武装力量的最高统帅总参谋部直接向总统汇

报，将军方置于总统的控制之下，削弱了国家政治
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层面最大的不稳定因素，即军方凭借发动军事政变

掌控政权改变国家政治方向。二是在政党政治层面，

虽然正发党的伊斯兰主义倾向与最大反对党共和人

民党代表的世俗主义的争斗将会常态化，但正发党

的政治地位进一步得到巩固，将作为土耳其政坛的

一支主要力量长期存在。三是在政治领袖个人层面，

总统制下埃尔多安个人的政治威望和魅力得到进一

步提升，强化了土耳其威权政治体系，有助于提高

政府决策机制的效率。

二、经济影响

随着总统制的确立，正发党政府将改变过往

新自由主义经济政策主导国家经济发展状况，逐步

加大对市场的干预力度。一方面，正发党政府通过

发布经济发展规划和产业政策加快工业化步伐，进

一步提升土耳其在国际产业链和价值链中的地位。

2018 年土耳其政府的首个施政方案“百日行动计

划”就提出了加速产业发展和扩大产品出口的目标，

并把中国、墨西哥、俄罗斯、印度四个国家列为土

耳其产品出口的优先市场。在首个 “百日行动计划”

基本完成后，土耳其政府又出台了第二个“百日

行动计划”和《经济发展规划（2018—2023 年）》，

通过扩大政府支出，提高对实体部门的投资，加强

基础设施建设并提振经济，力争到 2023 年共和国

成立 100 周年时，使土耳其进入世界前十大经济体

行列。另一方面，正发党政府将加强对财政和金融

体系的管控。2018 年 8 月发生的“里拉危机”，固

然有土耳其与美国关系交恶的外在因素，但也与土

耳其完全开放的金融体系不无关系。政治转型完成

后，埃尔多安亲自担任国家主权财富基金管理公司

总裁，并任命自己的女婿贝拉特·阿尔巴伊拉克担

任国库和财政部部长一职，加强了对财政和金融系

统的管控。虽然加强金融监管有助于减少经济遭受

外部冲击的频次、降低金融和外汇市场的波动幅度，

但是监管过于严格也可能带来新的风险，可能对土

耳其宏观经济增长产生不利影响。

三、 社会影响

土耳其传统的社会结构和政治力量格局主要分

为由官僚、军官、城市知识分子及工商界人士构成

的精英阶层和由城市贫民及广大的农村自耕农构成

的市民阶层。在精英阶层，世俗主义的代表、长期

在政治体系中发挥重要作用的军官阶层占据主导地

位，并且不信任代表政党利益的政治精英。但在正

发党执政后，这一社会结构和政治力量格局逐渐被

改变，军官阶层的力量不断被削弱，以安那托利亚

地区中小企业家为代表的新兴中产阶层逐渐兴起并

成为正发党的主要支持者。

然而从议会制到总统制转型并没有为正发党带

来更多的支持者，相反，近年来土耳其经济发展迟

滞，特别是 2018 年“里拉危机”引发的经济衰退，

使得大量原本支持正发党的中产阶层生活困难，他

们对正发党心生不满，开始倒向共和人民党。2019

年 3 月，在政治转型完成后的第一次市政选举中，

代表世俗主义的共和人民党赢得包括伊斯坦布尔、

伊兹密尔、安卡拉、安塔利亚、阿达纳等多个具有

重要意义的城市的市长职位。这意味着土耳其中产

阶层已经成为一支重要的政治力量，能够影响到转

型完成后的政治发展走向，并将在政治领域发挥越

来越重要的作用。

四、外交影响

政治转型完成后，土耳其的外交政策将更趋灵

活务实，力求充分发挥地缘政治优势，实现国家利

益最大化。在大国关系层面，土耳其将在独立自主

外交政策的基础上，注重与欧盟、美国和俄罗斯之

间关系的平衡，充分发挥其“平衡者”的外交角色。
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在区域关系层面，土耳其将继续角逐区域领导地

位，努力树立地区大国形象。2017 年卡塔尔危机后，

土耳其积极介入并与卡塔尔建立战略联盟，分化海

合会国家同盟关系，削弱沙特阿拉伯的地区影响力。

2019 年 10 月，在美国宣布从叙利亚北部撤军后不

久，土耳其军队即越境进入叙利亚北部，开始了代

号为“和平之泉”的军事行动。这是继 2016 年 8

月“幼发拉底河之盾行动”和 2018 年 1 月“橄榄

枝行动”后，土耳其对叙利亚境内发动的第三次规

模化的军事行动。土耳其此举固然有打击叙利亚北

部库尔德武装和“伊斯兰国”恐怖组织的成分，但

也强化了土耳其在叙利亚北部的长期军事存在，给

叙利亚问题的政治解决设置了障碍。此外，土耳其

此举也对打击伊斯兰国恐怖组织以及巴以问题等地

区事务造成深远影响，增强了中东局势的复杂性，

进一步影响和改变了中东地区安全格局。

结   语

土耳其共和国成立以来，政党政治的历史痼疾

就一直存在，并多次影响其政治发展进程。21 世

纪以来，埃尔多安及其领导的正发党在土耳其长期

执政，并且以修宪为主要方式，渐进式地推动土耳

其政治体制实现从议会制向总统制转型。总统制的

确立将使正发党和埃尔多安本人的执政地位更加稳

固，并且会对土耳其的政治、经济、社会以及外交

产生深远影响。然而，政治体制转型并未从根本上

解决土耳其的历史痼疾。展望未来，在埃尔多安领

导下，土耳其将寻求以经济发展促进政治稳定，实

行更加独立的外交政策，并以此构建其地区大国地

位和实现国家利益最大化。

（作者系中国社会科学院西亚非洲研究所研究员）

（责任编辑 ：甘冲）
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