
酋长的回归：传统领袖的复兴与南非民主的巩固
∗

马 正 义

内容提要　 南非传统领袖制度曾遭到殖民统治和种族隔离的侵蚀，但非国大的战略

选择、部落成员身份认同的重构、农村社区治理的路径依赖和新政府治理能力的缺失促使

其在新南非再度复兴。 传统领袖的权威不仅得到南非宪法的确认，也获得大部分民众认

可。 传统领袖制度对南非民主巩固的影响利弊兼有，虽然与现代民主存在矛盾，但由于其

蕴含协商民主的部分特质，在一定程度可以弥补南非代议民主的缺失。 民主的巩固与深

化离不开特定的社会背景，传统权威与现代政治在南非的调适与共存，为新兴民主国家提

升民主质量，构建国家治理的本土模式提供了借鉴与参考。
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对于传统领袖（Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ｌｅａｄｅｒｓ）①在民主体制下扮演的角色，新南非成立二十多年来，一直

争议不断。 考虑到殖民统治和种族隔离对传统领袖权威的侵蚀，以及传统领袖制度与现代民主的

矛盾，传统领袖制度在新南非的消亡成为许多人的期待。 然而，出乎意料的是，传统领袖的地位不

仅得到南非宪法的确认，而且得到南非大部分民众的认可。 传统领袖制度展现了顽强的生命力，在
新南非再度复兴，重新嵌入南非政治话语之中。

本文的核心问题是，在经历了殖民主义和种族隔离的侵蚀后，传统领袖的权威为何能在新南非

再度复兴，其内在动力和具体表现是什么？ 传统领袖制度对南非民主巩固带来了哪些影响？ 传统

权威与现代政治如何在新南非实现相互调适与共存？
本文首先分析殖民统治和种族隔离对传统领袖威权的侵蚀，然后从南非非洲人国民大会

（Ａｆｒｉｃａｎ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ，ＡＮＣ，简称非国大）的战略选择、部落成员身份认同的重构、农村社区治

理的路径依赖和政府治理能力的缺失四个层面挖掘传统领袖在新南非复兴的内在动力。 在此基础

上，从正反两个方面探讨传统领袖对南非民主巩固的影响，揭示传统权威与现代政治在新南非相互

调适与共存的内在逻辑。 最后，文章指出，民主的巩固与深化是一个复杂过程，在南非特殊的社

会背景下，“把酋长找回来”对于改善南非社会治理，提升民主质量，探求国家治理的本土模式

至关重要。

一、南非民主的巩固：文献评述与本文视角

转型后，大多数新兴民主国家的民主制度并不稳固，选举舞弊、政治动荡与暴力冲突等民主失
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①

本文为 ２０１７ 年度教育部人文社科基金青年项目“台湾地区民主治理模式与绩效研究”（项目编号：１７ＹＪＣ８１００１４）和 ２０１３ 年度国

家社科基金项目“世界发展中国家民主化道路比较研究”（项目编号：１３ＢＺＺ０１４）的阶段性研究成果。
根据南非政府 ２００３ 年通过的《传统领袖制度与治理框架法案》 （Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ｌｅａｄｅｒｓｈｉｐ ａｎｄ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ Ａｃｔ ［ ｎｏ． ４１ ｏｆ

２００３］），传统领袖（Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ｌｅａｄｅｒｓ）是指“根据传统社区的习惯法，并得到本法案认同的任何一位处于传统领导地位的人。”据此，传
统领袖包括了南非部落的国王（Ｋｉｎｇ）、（Ｃｈｉｅｆ）和头人（Ｈｅａｄｍａｎ）。



范现象频频发生。 如同第三波民主化浪潮中许多新兴民主国家一样，南非也面临民主巩固的问题。
学界围绕南非民主巩固的不同侧面，结合民主深化所需要的政治、经济和社会条件，形成了颇为丰

富的论述。
权力能否实现顺利交替是影响民主稳固的重要因素，贺文萍基于对非国大的分析，认为“非国

大领导人从曼德拉到姆贝基的顺利过渡，是南非民主巩固和持续的具体体现。”①然而，在政党轮替

缺失的情况下，若按照亨廷顿（Ｈｕｎｔｉｎｇｔｏｎ）“两次政党轮替”②的民主巩固标准来衡量，南非民主依

然充满不确定性。 因此，亚当·哈比（Ａｄａｍ Ｈａｂｉｂ）和鲁伯特·泰勒（Ｒｕｐｅｒｔ Ｔａｙｌｏｒ）从政党轮替的

角度，表达了对非国大“一党独大”的担心，认为南非是否能够形成一个“以阶层和政策为基础，而
非以种族为基础的强有力的反对党”，③对民主巩固至关重要。

当然，民主的稳固离不开经济的发展，在赫里伯特·亚当（Ｈｅｒｉｂｅｒｔ Ａｄａｍ）和柯吉拉·穆德利

（Ｋｏｇｉｌａ Ｍｏｏｄｌｅｙ）看来，南非转型的核心问题是未来政治与经济权力的重新分配，南非民主能否在

未来得以巩固，很大程度上取决于新政权能否推动南非经济的发展，“取决于南非能否在经济领域

实现更大程度的物质平等”。④

转型方式与民主深化的关系也受到学者的关注，相关研究认为，南非的政治转型是在各种因素

影响下，“以非国大和国民党为代表的两大政治力量通过谈判和妥协达到利益均衡的结果”，⑤这样

的转型方式在很大程度上表明，黑白双方的核心利益在转型博弈中基本得到了满足和实现，因而不

会轻易破坏双方达成的政治契约，能在理念和行为层面接受民主政治的游戏规则，为民主巩固提供

了保障。
种族隔离制度撕裂了南非社会，造成部族冲突和社会动荡，所以，对于南非民主的巩固，

詹姆斯·Ｌ·吉布森（Ｊａｍｅｓ Ｌ．Ｇｉｂｓｏｎ）强调种族和解的重要性，认为“某种程度的和解———宽容精

神和法治，是民主巩固的基础”，“缺少这种政治文化，民主巩固不可能发生”。⑥ 也有学者从文武关

系视角展开分析，认为在南非民主转型的过程中，武装力量实现了有效整合，始终服从文官政府的

领导，是南非民主走向巩固的有利条件。 另外，还有研究从国家认同、地方选举、性别平等和公民社

会等方面对南非民主深化展开探讨，提出了富有见地的观点。
上述分析视角各异，观点各有千秋，为洞察南非民主巩固提供了颇有价值的参考。 遗憾的是，

关于传统领袖制度对南非民主巩固的影响，已有文献关注较少，相关研究还较为薄弱。 之所以如

此，原因在于大部分研究都立足西方主流民主理论，坚守“民主是城镇中唯一游戏（ ｔｈｅ ｏｎｌｙ ｇａｍｅ ｉｎ
ｔｏｗｎ）”⑦的命题，认为传统领袖制度与现代民主格格不入。 作为一个应该被逐渐废除的制度，并不

具有相应的研究价值。 然而，事实并非如此。 鉴于南非特殊的历史背景和文化传统，传统领袖制度

的存在对南非民主的巩固非常重要，是南非实现国家有效治理的重要条件之一。
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贺文萍：《从曼德拉到姆贝基：南非民主政治的巩固》，载《西亚非洲》，２００１ 年第 ６ 期，第 ７ 页。
Ｓａｍｕｅｌ Ｐ． Ｈｕｎｔｉｎｇｔｏｎ， Ｔｈｅ Ｔｈｉｒｄ Ｗａｖｅ： Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｚａｔｉｏｎ ｉｎ ｔｈｅ Ｌａｔｅ Ｔｗｅｎｔｉｅｔｈ Ｃｅｎｔｕｒｙ， Ｎｏｒｍａｎ： Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ ｏｆ Ｏｋｌａｈｏｍａ Ｐｒｅｓｓ，

１９９３， ｐ．２６７．
Ａｄａｍ Ｈａｂｉｂ ａｎｄ Ｒｕｐｅｒｔ Ｔａｙｌｏｒ， “Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔａｒｙ Ｏｐｐｏｓｉｔｉｏｎ ＆ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｉｏｎ ｉｎ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ”， Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ

Ｅｃｏｎｏｍｙ， ｖｏｌ．２６， ｎｏ．８０， １９９９， ｐ．２６１．
Ｈｅｒｉｂｅｒｔ Ａｄａｍ， Ｋｏｇｉｌａ Ｍｏｏｄｌｅｙ， Ｔｈｅ Ｎｅｇｏｔｉａｔｅｄ Ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ： Ｓｏｃｉｅｔｙ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｉｎ Ｐｏｓｔ⁃Ａｐａｒｔｈｅｉｄ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ， Ｊｏｈａｎｎｅｓｂｕｒｇ： Ｂａｌｌ，

１９９３， ｐ．２２２．
Ｍｕｅｎｉ Ｗａ Ｍｕｉｕ， Ｔｈｅ Ｐｉｔｆａｌｌｓ ｏｆ Ｌｉｂｅｒａｌ Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ ａｎｄ Ｌａｔｅ Ｎａｔｉｏｎａｌｉｓｍ ｉｎ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ， Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ： Ｐａｌｇｒａｖｅ Ｍａｃｍｉｌｌａｎ， ２００８， ｐ．１８５．
Ｊａｍｅｓ Ｌ．Ｇｉｂｓｏｎ， “Ｔｈｅ Ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｏｎｓ ｏｆ Ｔｒｕｔｈ ｔｏ Ｒｅｃｏｎｃｉｌｉａｔｉｏｎ： Ｌｅｓｓｏｎｓ ｆｒｏｍ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ”， Ｔｈｅ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ， ｖｏｌ．５０，

ｎｏ．３， ２００６， ｐ．４３０．
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Ｅｕｒｏｐｅ， Ｂａｌｔｉｍｏｒｅ： Ｊｏｈｎｓ Ｈｏｐｋｉｎｓ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓ， １９９６， ｐｐ．５－６．



鉴于此，本文尝试从传统领袖制度的视角，对南非民主巩固展开分析，以补充和弥合已有研究

的缺失，拓展南非民主巩固研究的分析视野，深入理解南非民主深化的复杂性。

二、南非社会变迁中传统领袖权威的销蚀

（一）欧洲殖民统治时期

殖民者的到来破坏了南非部落相对独立的传统领袖制度，标志着南非传统领袖开始受到外来

侵略者的掌控。 虽然第一批欧洲殖民者（荷兰人）早在 １６５２ 年已经落脚南非，但整体上来讲，无论

是处于英国统治下的开普和纳塔尔，还是布尔人控制下的奥兰治和特兰士瓦，殖民者都没有通过大

规模立法的形式来系统性地对南非土著人实施统治和管理。 英国的策略是利用南非传统领袖的力

量，通过间接统治（ｉｎｄｉｒｅｃｔ ｒｕｌｅ）的方式来“操纵传统领袖，使其中立化，最终在不干涉传统社区日

常生活的前提下，将传统领袖纳入殖民当局统治机构中”。①

不过，在英属南非联邦成立的 １７ 年内，间接统治的政策一直处于反复实验、不断试错的阶段。
１９２７ 年《土著管理法》（Ｔｈｅ Ｎａｔｉｖｅ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ａｃｔ）的出台使传统领袖的权力和地位发生了实质性

变化。 该法案决定成立“土著委员会”，在殖民当局的授权下独立处理有关黑人保留地的所有问题。
同时，它规定总督有权重新划分部落和任命新的部落领袖，总督成为殖民地真正的统治者。 “土著管

理法”使“传统领袖制度成为殖民当局在黑人地区实施统治的延伸机构”，②也使传统领袖处于尴尬的

两难境地。 作为殖民统治的代理人，传统领袖必须在满足部落利益和服从殖民当局之间寻求平衡，否
则可能因难以满足部落利益而丧失传统权威，也可能因违背殖民当局的指令而被革职。

所以，“殖民主义成为冲击传统领袖制度的第一波，从南非的政治统治来讲，这是传统领袖制

度首次屈从于更高的政治权威———这种政治权威侵蚀并彻底改变了传统领袖制度”。③

（二）种族隔离时期

１９４８ 年，以马兰为首的国民党上台执政，白人政权试图在黑人保留地上建立“黑人家园”，对黑

人进行土地分割和政治分离，以实现最终由白人政权独自统治南非的目的。 １９５１ 年的《班图权力

法》（Ｔｈｅ Ｂａｎｔｕ Ａｕｔｈｏｒｉｔｉｅｓ Ａｃｔ ｏｆ １９５１）以黑人保留地为基础，成立了 ６３２ 个部落自治单位，并在部落

自治单位建立部落、地方和地区三级“立法会议”。 虽然立法会议的主席由酋长担任，但他们并没

有实权。 另外，“为了充分发挥酋长的工具性职能，南非当局在没有酋长的地方任命新的酋长，或
者绕过合法的酋长继承人来指定新的酋长”，④造成酋长职位的严重泛滥。 比如，在北德兰士瓦的

赛库库尼（Ｓｅｋｈｕｋｈｕｎｅｌａｎｄ），起初只有 ９ 个酋长，到了 ２０ 世纪 ７０ 年代，被官方认可的酋长竟然达到

５０ 多个。⑤ 在部落自治单位，部落领袖有权颁发工作许可证、征税、要求部落成员在其土地上进行

无偿劳动等权力。 权力的高度集中导致腐败现象频发，传统领袖的人数和权力增加了，但合法性却

被侵蚀了。
１９５９ 年的《班图自治法》（Ｔｈｅ Ｐｒｏｍｏｔｉｏｎ ｏｆ Ｂａｎｔｕ Ｓｅｌｆ⁃Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ａｃｔ ｏｆ １９５９）依据南非语言和
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文化传统，将原有的 ６３２ 个部落自治单位以部族为基础进行重组，成立了 １０ 个由白人政府直接控

制的“黑人家园”。 白人当局任命高级专员作为政府代表与每个“黑人家园”建立联系，并有权指定

参加黑人家园议会的酋长和否决“黑人家园”的任何立法。 正如殖民时期一样，敢于挑战白人政府

的部落领袖都被革职。 通过强制性手段，南非当局在“黑人家园”扶植了一批上层官僚，使其成为

种族主义政权在基层的统治工具，“与南非当局形成了事实上的统治联盟”。① 结果，部落成员暴力

反抗传统领袖的事件时有发生，传统领袖的统治权威遭遇严重危机。

三、传统领袖在民主新南非的复兴

殖民统治和种族隔离的侵蚀致使传统领袖的权威不断下降，然而，在后种族隔离时期的南非，
“传统领袖已经以重要的方式重新嵌入（ｒｅ⁃ｉｎｓｅｒｔｅｄ）到南非的政治话语中，如果无视了南非传统领

袖重新嵌入政治生活所带来的后果，我们将难以全面理解南非民主的运作。” ②

（一）传统领袖复兴的多重动力

１． 非国大的战略选择

非国大对传统领袖持包容性的实用主义态度。 虽然部分传统领袖曾沦为白人政权的统治工

具，并对非国大在农村地区的民主改革展开暴力抵制，但在反对白人种族主义统治的问题上，非国

大与大多数传统领袖具有相似的目标和利益。 基于共同的非洲民族情感，以及转型启动后的复杂

形势，非国大为了推动黑白双方尽快走向种族和解，凝聚力量，在转型博弈中赢得更多主动，其战略

考虑首先是争取传统领袖和南非广大农村地区的支持，扩大民族解放运动的力量基础，以便“在制

宪谈判中形成广泛的联盟，并在白人政府和那些保守的支持者之间制造分裂”。 ③新南非成立后，为
了巩固新生的民主政体，非国大从南非实际情况出发，与非洲其他一些国家做法相似，在民主框架

下保留了传统领袖制度。
２． 部落成员身份认同的重构

从文化方面来看，部落文化传统界定了黑人在部落共同体内的群体资格和身份认同，建构

了黑人之间的相互依赖和彼此忠诚，也确立了黑人与部落之间的权利义务关系，是部落成员集

体行动开展的前提。 传统领袖是南非部落的精神寄托和传统文化的传承者，传统领袖制度是部

落社会秩序构建的价值基础。 在大部分黑人看来，传统领袖的产生与上帝和神灵有关，“就像其

他合法权威一样，传统权威来自于上帝，没有他，非洲人就失去了自己的部落。”④传统领袖不仅

是上帝与人之间的桥梁，也是逝者与生者之间沟通的纽带。 然而，殖民统治、种族隔离以及民主

制度的轮番侵袭使南非黑人在情感归属上出现危机，在政治认同上失去方向，造成身份认同的

断裂。 在传统文化遭到不断侵蚀，民主精神短时间内又难以消化的情况下，南非黑人也希望“把
酋长找回来”，在心理上重构“本体性安全机制”， ⑤以弥补转型社会中身份认同的断裂，重构身份

认同。
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３． 农村社区治理的路径依赖

从路径依赖的视角看，传统领袖制度的路径依赖是传统领袖在新南非复兴的重要因素。 路径

依赖意味着过去做出的制度和政策选择会影响现在的行为选择，如果“一旦一个国家或地区选择

了某条道路，那么扭转该道路的成本将非常昂贵” 。① 长期以来，传统领袖制度是南非部落社区的

主要治理模式，经历了殖民统治和种族隔离的侵蚀后，仍然保持了强大的制度惯性。 虽然民主制度

已经确立，但传统领袖在土地分配、水利灌溉、税收执法和秩序调解等方面依旧发挥着重要作用，若
要在短时间内改变传统领袖的权力地位，并非易事。 如果取消传统领袖制度，将造成农村地区治理

秩序的混乱，给南非带来难以估量的巨大社会成本。
４． 政府治理能力的缺失

尽管民主制度在南非已经确立，一个不可无视的事实是，在南非，大约 ４０％的人口和 １７％ 的领

土依旧处于传统领袖的统治之下， ②得到政府承认并领取政府薪水的传统领袖人数也达到 ２４２６
人。 ③在南非社会治理中，传统领袖依旧发挥着重要作用，对于将传统领袖排除在现代治理体系之

外的做法，很多人持怀疑态度。 尤其在新自由主义思潮的冲击下，南非新政府的治理能力受到限

制，政府缺乏足够的权威与资源在全国尤其是在地方层面提供公共产品，以满足公共利益需求。 在

大部分农村地区，“如果想满足基本需求的话，基层社区居民除了求助于酋长的权威没有其他的选

择” 。④ 所以，南非政府治理能力的缺失也为传统领袖的复兴提供了空间。
（二）传统领袖在新南非复兴的体现

传统领袖在南非的复兴主要体现在宪法确认、民众支持以及传统领袖对自我权力的期待三个

方面。
１． 宪法和法律对传统领袖地位的确认

１９９３ 年南非临时宪法在其附录 ４（制宪原则部分）第十三条对传统领袖的权力地位做了明确

规定，指出固有法（ｉｎｄｉｇｅｎｏｕｓ ｌａｗ）中有关传统领袖的制度、地位和作用的规定应该受到宪法确认和

保护。 正如普通法（ｃｏｍｍｏｎ ｌａｗ）一样，固有法应该得到法院的认可和适用。
１９９６ 年南非宪法第十二章在维护宪法权威的条件下承认了传统领袖制度的地位以及习惯法

的作用，规定传统领袖制度可以作为地方一级的机构在基层社会事务中发挥作用。 同时，宪法还规

定在国家和省级层面成立“传统领袖委员会” （Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ｌｅａｄｅｒｓ）或“传统领袖院”
（Ｈｏｕｓｅｓ ｏｆ Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ｌｅａｄｅｒｓ）。 可以看出，虽然南非宪法承认了传统领袖的地位，但传统领袖的作

用与影响必须以尊重宪法为前提。
１９９７ 年南非通过《传统领袖院法案》（Ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｈｏｕｓｅ ｏｆ Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ｌｅａｄｅｒｓ Ａｃｔ），决定成立全

国传统领袖院，对传统议员选举的程序和具体的权力等做了规定，并指出该组织的目标是“在民主

宪政的框架下积极发挥传统领袖的角色”。⑤

２００３ 年南非通过 《传统领袖制度与治理框架法案》 （ Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ｌｅａｄｅｒｓｈｉｐ ａｎｄ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ

５２

酋长的回归：传统领袖的复兴与南非民主的巩固

①

②

③

④

⑤

Ｍａｒｇａｒｅｔ Ｌｅｖｉｍ， “Ａ Ｍｏｄｅｌ， ａ Ｍｅｔｈｏｄ， ａｎｄ ａ Ｍａｐ： Ｒａｔｉｏｎａｌ Ｃｈｏｉｃｅ ｉｎ Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ ａｎｄ Ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌ Ａｎａｌｙｓｉｓ”， ｉｎ Ｍａｒｋ Ｉ．Ｌｉｃｈｂａｃｈ ａｎｄ
Ａｌａｎ Ｓ．Ｚｕｃｋｅｒｍａｎ， Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ： Ｒａｔｉｏｎａｌｉｔｙ， Ｃｕｌｔｕｒｅ， ａｎｄ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ， Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ： Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓ， １９９７， ｐ．２８．

Ｉｎｅｋｅ ｖａｎ Ｋｅｓｓｅｌ ａｎｄ Ｂａｒｂａｒａ Ｏｏｍｅｎ， “Ｏｎｅ Ｃｈｉｅｆ， Ｏｎｅ Ｖｏｔｅ： Ｔｈｅ Ｒｅｖｉｖａｌ ｏｆ Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ａｕｔｈｏｒｉｔｉｅｓ ｉｎ Ｐｏｓｔ⁃Ａｐａｒｔｈｅｉｄ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ”，
Ａｆｒｉｃａｎ Ａｆｆａｉｒｓ， ｖｏｌ．９６， ｎｏ．３８５， ｐ．５６３．

Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｐｒｏｖｉｎｃｉａｌ ａｎｄ Ｌｏｃａｌ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ， “Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ｌｅａｄｅｒｓｈｉｐ ａｎｄ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｄｒａｆｔ Ｗｈｉｔｅ Ｐａｐｅｒ Ｇ２３９８４”， Ｐｒｅｔｏｒｉａ， ２９
Ｏｃｔｏｂｅｒ， ２００２， ｐ．３９．

Ｃａｒｏｌｙｎ Ｌｏｇａｎ， “Ｔｈｅ Ｒｏｏｔｓ ｏｆ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ： Ｅｘｐｌｏｒｉｎｇ Ｐｏｐｕｌａｒ Ｓｕｐｐｏｒｔ ｆｏｒ Ａｆｒｉｃａｎ Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ａｕｔｈｏｒｉｔｉｅｓ”， Ａｆｒｉｃａｎ Ａｆｆａｉｒｓ， ｖｏｌ．１１２， ｎｏ．
４４８， ２０１３， ｐ．３５７．

Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ， “Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ｌｅａｄｅｒｓ Ａｃｔ ［ｎｏ．１０ ｏｆ １９９７］”， Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ’ ｓ Ｏｆｆｉｃｅ， ｎｏ．５６３， １１ Ａｐｒｉｌ， １９９７．



Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ Ａｃｔ），旨在明确传统领袖制度在民主治理体制下的地位和角色，根据宪法精神来推动传

统领袖制度的转型，并根据传统法来重塑传统领袖制度的廉正与合法性。
２． 民众对传统领袖的支持

民主体制下，南非民众并不反对传统领袖制度的存在，农村地区的支持度更高。 为了弄清楚普

通民众对传统领袖的看法，美国学者 Ｊ．迈克尔·威廉姆斯（Ｊ． Ｍｉｃｈａｅｌ Ｗｉｌｌｉａｍｓ）曾以南非三个部落

村庄姆吾扎纳（Ｍｖｕｚａｎｅ）、辛姆巴（Ｘｉｍｂａ）和科韦尼（Ｋｈｏｌｗｅｎｉ）为对象展开调查。 结果显示，大部

分（８８％）的受访者都希望传统领袖制度能够延续下去，而且传统领袖的角色与作用应该主要体现

在基层社会的治理中。 受访者中，３５％认为传统领袖在化解冲突方面起着重要作用；３０％认为传统

领袖在农村发展中起着重要作用；１２％认为传统领袖在执行法律和维持秩序方面很重要。① 总体上

看，南非民众认为统领袖制度和现代民主是可以共存的。 现代民主是表达诉求和构建责任政府的

重要手段，传统领袖制度在基层治理中则是对代议民主很好的弥补。
３． 传统领袖对自我权威的期求

传统领袖一直希望在新南非发挥积极作用。 酋长西邦吉莱·扎古（Ｓｉｂｏｎｇｉｌｅ Ｚｕｎｇｕ）曾经讲

到，“殖民统治没能使它（传统领袖制度）消亡，种族隔离政权也没能使其消亡，在后种族隔离时

期的南非，虽然新制度给它带来很大挑战，但它也必须延续下来”。② 虽然南非政府通过法律对

传统领袖的地位进行了确认，对其权威表达了充分的尊重，但法律明显将传统权威置于宪法权

威之下，并将其角色限制在建议、咨询和守护传统文化等方面，大大削弱了传统领袖以前的权力

地位。
因此，针对南非政府通过的法律，传统领袖表达了强烈的不满，感觉“非国大背叛了自己，现在

必须考虑宪法中有关传统领袖角色的规定是否只是一种象征性的姿态，还是具有实质意义”。③ 传

统领袖希望在新南非的民主政治中发挥应有的作用，因为“传统领袖和传统议会是建立于传统和

实践之上的，是任何良好管理制度的基础”。④

四、传统领袖的复兴对南非民主巩固的影响

传统领袖在南非的复兴已经成为不可无视的事实，在新的社会背景下，它对南非民主深化带来

的影响，利弊兼有。
（一）正面影响：协商民主的“南非模式”
在传统领袖制度下，集体决策通常采用直接民主的方式，通过广泛参与和民主协商对公共议题

展开讨论，凝聚共识，化解冲突，寻找公共事务的解决之道。 因其决策过程具有较高的参与性、协商

性和透明度，因而被称为“协商民主的南非模式”。⑤

在南非特殊的社会背景下，传统领袖制度并不过时，一定程度上还是代议民主的补充。 第

一，传统领袖与基层民众生活于同一社区，相比民选的政府官员，他们更加了解本地区民众的需
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要，最容易接近和沟通，能更加及时地回应民众的利益诉求。 即便传统领袖的职位是世袭的，并
非民主选举产生，但如果传统领导人不能满足社区利益的话，也会被新的领袖所取代。 第二，传
统的议事与决策模式通常采用直接民主的形式，具有较高的参与性和透明性，有利于培养部落

成员的公共参与意识和公共美德，弥补了选举民主造成的政治冷漠。 作为传统社区成员的精神

归属与身份认同的对象，传统领袖形塑了普通民众对现代民主的认知。 第三，除了部落社区传

统的议事方式外，南非还在国家、省级和地方层面建立了“传统领袖院”，该组织不仅成为解决民

众日常纷争和维持社会秩序的重要机构，而且还能对政府的立法决策提出建议，成为协调南非

国家与社会关系的重要渠道。 第四，对部分选民来讲，民主选举是个新生事物，为了保证选举的

顺利进行，地方政府官员通常选择与传统领袖合作，通过传统领袖将选举信息及时传达给选民，
以便他们准确地了解选举的时间、地点、程序与规则。 同时，为防止选举舞弊甚至暴力行为的发

生，传统领袖可以“通过自己的影响和私人网络关系来解决很多集体行动方面的问题”，①确保选

举的有序进行。
（二）负面作用：民主深化的“绊脚石”
传统领袖的复兴为南非民主的深化带来诸多有利因素，但不可否认，从本质上而言，传统领袖

制度和现代民主之间存在以下几个方面的严重矛盾。
第一，传统领袖制度以血缘关系为基础，有很强的封闭性和排他性，与现代民主制度的开放性

和多元性特征差异很大；第二，传统领袖以世袭或推选方式产生，与强调大众选举的民主制度有冲

突；第三，绝大部分传统领袖由成年男性担任，女性和年轻人的权利遭到忽视；第四，传统领袖制度

以部落为基础，容易造成部落排外和分裂情绪，不利于民族认同和现代国家的构建；第五，在传

统领袖制度下，部落成员只是传统领袖的臣民，不具有现代公民的政治要素，不利于现代民主的

运行。
因而，传统领袖制度在个人身份、制度基础、权力运作和开放程度等方面与现代民主制度有着

很大的差异，整体上看，它“是一种封闭型的制度体系，以社会阶层化、继承性、正统性和人格主义

为主要特征，与地方政府体制那种强调地方创新、重视普遍主义、平等和变革的特点格格不入”。②

正如一些分析所指出的，它“代表了一种反民主的或者至少是一种不民主的治理形式”。③

由此可见，传统领袖制度作为历史的遗产，不可否认，在南非民主巩固与深化方面的作用饱受质疑。

五、在传统与现代之间：探求南非民主巩固的本土模式

（一）民主巩固中的非正式制度

“非正式制度”一般与特殊的历史传统和文化背景相关，是国家正式权力机构之外的制度形

式，指“一个社会共享的不成文规则，其形成、传播和执行通常不通过官方设定的渠道进行”。④ 南

非的传统领袖制度是非正式制度的典型代表。 在许多新兴民主国家，由于族群、宗教、历史和文化

的多样性，各种非正式制度普遍存在，在民主巩固和深化的过程中，如何处理好非正式制度与民主

巩固的关系，寻求传统与现代的平衡是一个无法回避的问题。
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不过，在主流民主巩固理论看来，新兴民主国家应该防止非正式机构的制度化，以巩固“正式

的民主代表机制和政府机构，实现这些民主机构的协调性、复杂性、自主性和适应能力”。① 然而，
这种基于成熟民主经验的分析不免带有较强的“西方中心论”色彩，遮蔽了新兴民主国家社会背景

和文化传统的多样性，忽视了非正式制度在民主巩固中的作用。
非正式制度对民主巩固至关重要，因为“各种非正式制度构成了正式制度发展的基础性条件，

限制着正式制度发生作用的方式与程度”。② 在探究传统领袖制度对南非民主巩固的影响时，那种

以农村和城市、西方与非西方、现代和传统为基础的二元分析模式将会忽视南非社会中的非正式制

度———传统领袖制度在民主深化中的作用，致使“传统领袖的角色要么被轻视，要么被理想化”。③

（二）传统领袖角色的自我调适

实际上，由于民主选举的“溢出效应”，传统领袖也在调整自我，以适应民主政治的运作逻辑。
正如祖鲁国王古德维尔·孜维力悌尼（Ｇｏｏｄｗｉｌｌ Ｚｗｅｌｉｔｈｉｎｉ）所言，“我们不可能为了接受西方民主而

丢掉传统政府机构”，“为了人民的福祉，让我们把两种民主形式融合起来吧。”④

因此，部分传统领袖同意遵守现代民主政治的游戏规则，以选举的方式来选拔新的传统领袖。
他们知道，只有这样才能实现传统领袖合法性的更新，才能吸引更多的投资，推动本社区的发展。
在这样的背景下，那些接受过良好教育、具有现代治理理念的人就能为传统治理模式不断注入新鲜

血液。 换言之，一些传统领袖正在不断调整自我角色，“甚至主动对传统领袖制度进行调整，使其

更加具有民主特性”，⑤积极主动地融入南非民主巩固的进程，而不是坐以待毙，被民主化的潮流所

吞噬。
（三）南非民主巩固的本土模式

对南非民主的巩固，传统领袖制度的复兴是一把双刃剑。 它由于具备了协商民主的某些特

点，从而有利于推动公共决策中的参与和协商，提高公共决策的透明性，成为沟通国家与社会、
政府与个人的重要桥梁，能够在一定程度上弥补选举民主的缺陷，推动南非民主的深化，提高南

非民主的质量。 但是，在传统领袖制度下，部落的成员身份超越了公民个体身份的重要性，部落

认同超越了国家认同，部落之间的分歧与冲突很容易演变为政治冲突，当政治冲突和部族冲突

重叠在一起时，很容易造成部族分裂和社会动荡，影响民主的深化，甚至造成民主的衰退和

崩溃。
在非洲，“国家正式制度通常比较脆弱，不成文的制度规则影响更大”，⑥对南非而言，更是如

此。 作为一种非正式制度，传统领袖制度对南非民主制度的有效运转非常重要，是南非选举制度、
政党制度和司法制度等顺利运作的重要影响因素。 这也是新南非成立后，传统领袖不仅没有被废

除，反而得到国家宪法和法律尊重的重要原因，也体现了南非基于本国实际，立足于现代与传统之

间，在民主巩固过程中，探求本土国家治理模式的努力。
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六、结 语

转型后，不断深化民主，提升民主的质量是南非必须面对的挑战。 已有文献从不同角度分析了

南非民主的深化，但由于对传统领袖制度的作用关注不够而致使其解释力有所打折。 虽然殖民主

义和种族隔离侵蚀了传统领袖的权威，但非国大的战略选择、部落成员身份认同的重构、农村社区

治理的路径依赖和政府治理能力的缺失成为传统领袖在新南非复兴的重要动力。 传统领袖的权威

不仅得到宪法和法律确认，而且得到大部分民众的认可。 传统领袖制度在权力的产生和运作方面，
与现代民主存在张力，但却因其蕴含协商民主的特点而能够在一定程度上弥补南非代议民主的缺

失。 民主的巩固与深化离不开特定的社会背景，传统权威与现代政治在南非的调适与共存，为新兴

民主国家提升民主质量，构建国家治理的本土模式提供了借鉴与参考。
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