
现代国家建构：从主权到治权

———探索以治权为导向的现代国家理论
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［内容提要］　现代国家理论一般将主权的出现视为现代国家的重要标志。主

权这一概念在历史中的发展经历了这样两个过程：一是从中世纪脱胎而生的 “去

神权化”与拥抱民族国家的过程；二是自由主义理论家因反思和警惕国家主义而

限制主权的 “去国家化”与转向社会治理的过程。在这两个过程中，理论家们的

关注点先后体现为如何建构强大的主权国家来对抗神权和如何将社会治理从国家

主权中分离来限制主权，但鲜有人关注主权建立之后如何才能稳固。我们需要跳

出将现代国家的主权确立视作完成时的静态视角。本文提出应当以动态的视角审

视主权，关注主权与国家治理即主权与治权的关系，在国家治理的过程中以治权

夯实主权，探索以治权为导向的现代国家理论。
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国家主权的出现，一般被认为是区分传统国家和现代国家的重要标志之一：

经典理论往往以主权的出现为界，来区分以神权为权威源的传统宗教国家和自身

即最高权力的现代世俗国家。① 拥有主权的现代国家被认为是具有无上权力、压倒

一切的 “利维坦”，国家的这一形象被现当代无数理论家们当作思考的前提假设来
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建构国家理论。然而国家至高的主权是否真如其语义学概念那样强大而不可侵犯，

是否一经建立便能稳固？在阿洛伊斯·里科林 （ＡｌｏｉｓＲｉｋｌｉｎ）看来，主权不过是

将复杂的政治、社会和经济等权力结构过度简化合一的一种假象，实际政治 （ｒｅａｌ

ｐｏｌｉｔｉｃ）中更恰当的概念应当是混合宪制 （ｍｉｘｅｄｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ）。① 因而研究现代国

家理论，必须透过表象重新审视主权这一概念的诞生与发展。

对于现代国家主权概念的理解必须回到它的历史中去，回到它最初诞生的欧

洲大陆追溯其产生的原因，才能理解它日后向世界各地的扩散以及发展。一般认

为，１６４８年签订的 《威斯特伐利亚和约》将欧洲神权国家体系转变为了现代主权

国家体系。现代国家理论家将长时段的宏观历史叙事细化为历史发展过程中的中

观因果机制的比较探究。其中，最为著名的就是查尔斯·梯利的 “战争制造国

家”。然而在战争中诞生的一族一国的民族国家，在现代多民族国家的认同中其实

并不成功；无论是马志尼的 “每个民族都是国家”，还是 “威尔逊—列宁式”的

民族自决，其共同意涵都是只有单一民族国家才可以实现其社会政治整合和国家

认同，在此基础之上才能产生现代国家的特征———国家主权。

在欧洲之外的现实政治世界中，由单一民族构成的国家却寥若晨星，尤其是

广大发展中国家，这给现代国家理论的发展提出了现实要求。对于发展中国家的

现代国家建构问题，传统国家理论的研究者习惯于以去殖民化 （ｄｅｃｏｌｏｎｉｚａｔｉｏｎ）

为起点，研究殖民体系对这些国家建构的影响。这一研究进路虽以历史制度主义

的路径回答了殖民体系的政治安排如何形塑了前殖民地的国家形态，但在解释去

殖民化后的国家认同这一政治基础性议题时，要么延续 “民族国家—国家主权”

的解释路径；要么则以政治现代化理论的视角，从殖民地社会是否 “缺乏公共精

神”等的 “前现代性”叙事，来阐释和划分前殖民地国家的现代性程度。同时，

传统的国家理论研究现代国家建构的核心关注点在于国家主权的建立，无论是民

族国家理论也好，还是去殖民化与民族独立也罢，都是以获得神圣不可侵犯的独

立主权为目标和结果，而很少关注主权建立之后的事，仿佛国家主权要么是未获
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得，要么就是现在或过去已经获得。国家主权的建立究竟是一个结果性概念还是

一个过程性概念？作为过程性概念的国家主权在建立之后会不会发生变化，是否

会得到加强或被动摇？是什么因素导致国家主权的变化？这都是现代国家理论亟

待解决的重要问题。

一　现代国家：主权观念的诞生与发展

（一）古典主权观：利维坦的诞生

一般认为，现代国家的概念产生于近代的西欧。区别于亚里士多德时代的城

邦国家和中世纪的神权国家，１６世纪法国理论家让·布丹 （ＪｅａｎＢｏｄｉｎ）提出的

“主权”概念是现代国家的先声，他找回了拉丁语中 “君权”（ｍａｊｅｓｔａｓ）的概念，

提出了主权者对内的最高权力。这里的现代性，指的是其将主权也就是国家的权

力树立为对内至高无上的权力。１７世纪英国理论家托马斯·霍布斯 （Ｔｈｏｍａｓ

Ｈｏｂｂｅｓ）在此基础上以自然权利说否定了主权来源于宗教的至高权威，认为主权

者自身即是最高权力，使国家逐渐走向世俗化。① 霍布斯从人类自然权利的至高无

上性出发，以社会契约假设人们将自己的政治权力让渡出来形成一个公共权

力———利维坦，这一公共权力就是至高无上、不可侵犯的国家权力；甚至在他看

来，法律只是这一至高无上的主权者的命令与意志。② 霍布斯给予至高无上的国家

权力的唯一限制是他的自然法思想：在同个人权利尤其是其自然权利相比较时，

后者拥有优先性。胡果·格劳秀斯 （ＨｕｇｏＧｒｏｔｉｕｓ）则将布丹对内至高无上的主权

拓展到国际关系中，即主权的独立、平等和不可剥夺。至此，古典主权观基本形

成，即对内至高无上的利维坦和对外不可侵犯的国家之唯一代表。

在古典主权国家概念的影响之下，自由主义、经验主义、共和主义和韦伯等

流派提出了关于国家主权的具有代表性的理论。
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（二）立宪主义主权观：古典自由主义对主权的限制

自由主义理论对国家主权的思考始于对人类理性的肯定。在霍布斯的基础上，

个人权利不再仅体现于一次性让渡的那一刻，而逐渐成为产生并监督主权者的真

实社会权力。在自由主义学者中，从约翰·洛克 （ＪｏｈｎＬｏｃｋｅ）到罗伯特·诺齐克

（ＲｏｂｅｒｔＮｏｚｉｃｋ），这一根本观点没有发生改变。自由主义国家观中的国家因而是

诺奇克的 “小国家”，是亚当·斯密 （ＡｄａｍＳｍｉｔｈ）那里的消极 “守夜人”，霍布

斯笔下的 “利维坦”则成了要保护个人自然权利而不得不存在的必要的恶。在自

由主义的国家观念中，主权须经权力的让渡而得以建构，因而自由主义主权观实

际上是基于自然权利说的世俗主权取代中世纪基于神学来源的神权的理论，在现

实政治中的体现便是以立法机构为实际主权者的制度安排。

随着１７—１８世纪现代国家的发展，自由主义国家观尤其是社会契约论这种基

于自然权利假设而建立起来的国家理论越来越受到质疑。其中经验主义大师大

卫·休谟 （ＤａｖｉｄＨｕｍｅ）以实践理性的视角总结道： “人们不愿承认，所有的政

府或起源于暴力、篡夺和非正义，经由时间得到承认。”① 也就是说，国家或政府

的建立并非起源于社会契约，而是这些获得权威的政府经历了时间，因有利于共

同体的利益而被人们所承认，而自由主义国家观却以自然权利和社会契约论而忘

却了这一点。休谟的国家理论一方面将权威建立在公共意见的基础之上，另一方

面又认为人类社会的最理想政府形式是经过科学设计的政府。前者表达了国家权

威建立的经验基础，而后者则阐述了文明政治的规范性对于有效国家的必要性。

但同时休谟认为，国家权威的建构完全基于哲学理性是不现实的，它一定是结合

历史的演化而成的，是政治现实和人们对政治权威的公共信念相容的结果，缺乏

这些基础的理想主义改革只能带来国家权威的崩解。自利维坦诞生之日起，从自

由主义契约论到经验主义国家观，它们在以经验、宪制传统限制利维坦权力方面

是一致的，这便是立宪主义 （ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｉｓｍ）国家观。

（三）主权观念的双向发展：人民主权论与韦伯式国家观

近代欧美思想家们迎接了主权对神权的取代，在承认其至高无上性的同时，
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却对当时逐渐兴起的民主观念产生了怀疑。休谟就曾以托马斯·杰弗逊 （Ｔｈｏｍａｓ

Ｊｅｆｆｅｒｓｏｎ）的话评论道：“每一个人数众多的集会 （ｎｕｍｅｒｏｕｓａｓｓｅｍｂｌｉｅｓ），无论其

结构特征如何，都可能变得混乱不堪……没有哪个比那些由没有共同联系的人组

成、只是因为被召集到同一个地方的人更加混乱。”① 詹姆斯·麦迪逊 （Ｊａｍｅｓ

Ｍａｄｉｓｏｎ）认为 “即使每一个雅典市民都曾是苏格拉底，在进入议会 （ａｓｓｅｍｂｌｙ）

后也会变成暴民”②。不同于这些质疑，让－雅克·卢梭 （ＪｅａｎＪａｃｑｕｅｓＲｏｕｓｓｅａｕ）

则提出了人民主权 （ｐｏｐｕｌａｒｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ）。尽管他同意麦迪逊等对大型议会的质

疑，也承认查理－路易·孟德斯鸠 （ＣｈａｒｌｅｓＬｏｕｉｓＭｏｎｔｅｓｑｕｉｅｕ）警告的 “重大缺

陷”（ｔｈｅｇｒｅａｔｄｒａｗｂａｃｋｓ），即国家领土的扩张以及人口的增多导致的人们居住形

态的分散会影响人民主权的实现，但他认为问题的关键在于议会的结构：即使是

小国中的小型议会，真正的危险亦是 （难以调和的）众多派系 （ｌａｒｇｅｐｌｕｒａｌｉｔｉｅｓ）

而非 （压制少数的）大多数 （ｍａｊｏｒｉｔｉｅｓ）。③ 与早期思想家不同，卢梭认为 “共同

利益” （ｃｏｍｍｏｎｉｎｔｅｒｅｓｔ）会在参与的增加中扩大而非缩减， “最大公意” （ｔｈｅ

ｍｏｓｔｇｅｎｅｒａｌｗｉｌｌ）会在公民参与投票人数最多的时候实现，因为公意 （ｇｅｎｅｒａｌ

ｗｉｌｌ）更能在 “从全体中来为全体而生” （ｆｒｏｍａｌｌｔｏａｐｐｌｙｔｏａｌｌ）中实现。④ 同时

在组织良好的政治机构 （ｃｉｖｉｃｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ）中，人数增多本身也不会破坏议会本身

的秩序，因为良好的组织制度可以实现一定程度上的同质性和社会团结，从而中

和人数增加带来的危害。⑤ 但他同时强调，立法机构应当远离针对特定具体事物的

立法 （ｐａｒｔｉｃｕｌａｒｌａｗ），人数众多的议会是可能在有关共同事务的立法 （ｇｅｎｅｒａｌ

ｌａｗｓ）上良好运行的。⑥ 这便是卢梭的 “当全体人民对全体人民作出规定时，他们
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便只是考虑着他们自己了……这时人们所规定的事情就是公共的，正如作出规定

的意志是公意一样。正是这种行为，我就称之为法律”①。相较于古典自由主义因

对民主的怀疑而以立宪主义框定主权，卢梭的人民主权观则是肯定了人民主权与

公意产生的可能，因而是一种共和主义主权观。

不同于卢梭对人民主权价值的肯定，以价值无涉为取向、以官僚科层制和三

种类型合法性为核心的韦伯式国家观是当代研究者研究国家理论时绕不开的理论。

韦伯以传统型、克里斯玛型和法理型三分法的官僚国家取代了从卢梭人民主权国

家到马克思的资产阶级工具论国家，以形式国家观取代了实质国家观。韦伯的科

层制理论认为：“合法型统治的最纯粹类型，是那种借助官僚体制的行政管理班子

进行的统治。”② 换言之，韦伯认为国家官僚体系可以通过技术上的完善达到国家

理性化、现代化的建构，从而实现合法化。在韦伯看来，欧洲国家主权的基础有

两个———军队和官僚制，若在区域内垄断了这二者，国家便能有效组织起来。易

建平将符合这一标准的国家视作其国家发展阶段论 （早期国家—完备国家—成熟

国家）中的 “完备国家”，它属于现代国家。③ 卡尔·施密特 （ＣａｒｌＳｃｈｍｉｔｔ）进一

步发展了这一理念，他认为官僚国家即政府是一种 “技术精密的形式”（ｔｈｅｆｏｒｍ

ｏｆｔｅｃｈｎｉｃａｌｐｒｅｃｉｓｉｏｎ）。他还补充了国家的另一面是法律机制 （ｔｈｅｊｕｒｉｓｔｉｃｆｏｒｍ），

即国家自身便是主权者，其唯一任务就是制定法律。同官僚制一样，制定法律也

需要一个理性化 （ｒａｔｉｏｎａｌｉｚｅｄ）的机制来实现。④ 因而在施密特看来，主权确立的

国家，即官僚与法律机制确立起来的国家，就是现代国家。安东尼·吉登斯 （Ａｎ

ｔｈｏｎｙＧｉｄｄｅｎｓ）在研究欧洲现代民族国家的形成时则提出，主权观念是在 “传统

国家”向 “民族国家”过渡的 “绝对主义 （ａｂｓｏｌｕｔｉｓｍ）国家”时期产生的。⑤ 这

即是说，主权观念是欧洲现代民族国家的先声。由此不难发现，以理性为关键词的

韦伯式国家理论实际上是一种拒斥大众民主的精英主义国家观，这种国家理论是对

当时绝对主义国家兴起的欧洲政治实践的一种提炼，也是一种制度层面的国家观。
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（四）当代自由主义国家理论对主权的解构

由战争制造的韦伯式国家对财政控制力和军事权力的极端追求，被认为是引

发两次世界大战的主要原因之一，这使得现当代自由主义思想家反思这种国家观，

主权概念由此开始被解构。丹尼尔·菲尔波特 （ＤａｎｉｅｌＰｈｉｌｐｏｔｔ）对此评论道：理

解主权除了要在历史中了解自威斯特伐利亚体系建立以来自欧洲向全球传播的主

权国家之发展，还要理解２０世纪下半叶对国家主权的限制。① 从克劳德·勒福尔

（ＣｌａｕｄｅＬｅｆｏｒｔ）开始，国家主权 （ｓｔａｔｅｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ）不再是布丹和霍布斯所说的由

掌握实际统治权的君主占有的最高绝对权力，也不是卢梭的 “人民主权”，而是一

个由人们轮流占据最高权力的 “虚无空间” （ｅｍｐｔｙｒｏｏｍ）。在勒福尔看来，民主

主权的核心议题是对权力的想象和感知：在君权神授时代，对权力的感知和想象

是占有主权的君主肉身，而随着法国国王被处决和法国大革命的爆发，权力所处

的想象空间被彻底清空，而这一空间不再为单一个体所占有，而是被轮流掌权的

各方势力占有，于是主权便被认知为社会权力分歧与冲突的制度化安排。② 因此在

勒福尔这里，主权不再是实然的不可分割的权力，而是一种需要公民在政治辩论

和轮流占有中反复确认的想象。

米歇尔·福柯 （ＭｉｃｈｅｌＦｏｕｃａｕｌｔ）则认为，主权是一个无法解释权力间关系的

过时概念。在他看来，从中世纪到绝对主义国家时期，主权的一致性特征是由统

一的核心而生，被个体或某个群体所占据的合法化的惩戒 （甚至杀戮）的权力，

人民主权 （ｐｏｐｕｌａｒｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ）也并不例外；而能适应现代权力关系的应当是治

理性 （ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｉｔｙ），即主权权力是一种由纪律 （ｄｉｓｃｉｐｌｉｎｅ）和 “权力—知识”

（ｐｏｗｅｒ－ｋｎｏｗｌｅｄｇｅ）组成的复杂战略，而非单一的、具有恒定意义的概念。③ 弗

里德里希·哈耶克 （ＦｒｉｅｄｒｉｃｈＨａｙｅｋ）则更为激进，他反对霍布斯、卢梭等以社会

契约论为基础的主权论，认为其是一种错误的 “建构理性主义”（ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｖｉｓｔｒａ

ｔｉｏｎａｌｉｓｍ），即不存在所有个体应当追求的组织化目标。社会权力关系应当是个体
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间自由的竞争，为了保护这种市场竞争机制的正常运作，作为具有无限权力的主

权机构就不应存在。在哈耶克的 “模范宪法” （ｍｏｄｅｌｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ）中，只有立宪

机构可以被视作一种 “暂时的”（ｔｅｍｐｏｒａｌｌｙ）主权者。① 勒福尔将主权视作一种需

要在反复确认中感知的权力的 “虚无空间”，福柯对主权的无视，甚至哈耶克尝试

摧毁主权这一概念，都因过分警惕绝对主义而拒绝了共同体和共同利益存在的可

能，所以才将社会分化和冲突的现实作为需要加以制度化的内容。

从经典主权论到西方现代主权理论，主权的概念从一种实然的、统一的、绝

对的主权发展成为一种虚无的、冲突的、分化的主权，这一 “建构—解构”的过

程体现的是思想家们从去神权化的努力到对绝对主义国家的警惕。② 这一过程的共

同追求是个体的安全和自由，然而对主权与国家解构的同时也带来了对共同体自

身统一 （ｕｎｉｔｙ）的威胁。尽管勒福尔将现代主权定义为囊括了宗教信仰、意识形

态等对权力的政治想象 （ｐｏｌｉｔｉｃａｌｉｍａｇｉｎａｔｉｏｎ），但他认为现实政治中继承卢梭人民

主权、实现 “集体自治”（ｃｏｌｌｅｃｔｉｖｅａｕｔｏｎｏｍｙ）的途径是将冲突和分歧制度化，将

其转变为一种正常的政治过程，是民主制试图保持符号化的主权的 “虚无性”

（ｅｍｐｔｉｎｅｓｓ）的努力，因而会是一种脆弱的平衡。③ 这些对主权的工具化、形式化

以及去价值化的努力，反映了战后思想家的分析实证主义倾向，他们警惕制造战

争的主体———主权国家的恶，但却仅将国家———这一马克思主义者视为统治工具

存在的实体作为分析的起点和对象加以批判。④

这不仅忽视了主权国家在社会团结方面的重要意义，更忽视了主权国家自身

在现代化过程中的演变。即使福柯也承认，主权的形态是一种动态而非静止的社

会关系，对主权的讨论并未在进入代议制民主后消失而是换了一种形式。⑤ 正如弗

朗西斯·哈里·欣斯利 （ＦｒａｎｃｉｓＨａｒｒｙＨｉｎｓｌｅｙ）所描述的，国家相较于社会的分
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离可能会产生统一的主权国家，也可能产生的是 “分裂化的国家” （ｓｅｇｍｅｎｔａｒｙ

ｓｔａｔｅｓ），国家作为统治的形式只是主权出现的必要不充分条件，主权的出现还必

须要有国家治下的各社群 （ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ）对其权威的承认，即地方习俗法 （ｃｕｓ

ｔｏｍａｒｙｌａｗ）与国家宪制之间的妥协与适应。① 塞缪尔·芬纳 （ＳａｍｕｅｌＦｉｎｅｒ）在其

巨著 《统治史》中也指出，一个主权属于全体国民的民族国家，应当建立在其社

会和国民对共同民族性的自觉意识的基础之上，其国民在共同体中共同享有权利、

共同参与责任与义务的分配，而这一特征即使许多身处现代的国家也不完全具

备。② 因而在他看来，尽管现代主权观的存在与否是识别现代国家的重要标志，但

现代主权观远非一个一经产生便能稳固确立的静态结果，而是需要在全体国民不

断参与国家政治事务的动态过程中产生和强化的观念。分化、冲突和虚无的主权

观，实际上是战后思想家们刻意将国家主权 “去国家化”的产物，而国家却恰恰

是主权存在的必要条件和载体，没有了这一载体，主权只能是一种想象中的 “虚

无空间”。

二　现代国家：以治权夯实主权

“去国家化”的主权概念的虚无性、冲突性与脆弱性可谓现代国家中社会风险

的重要来源，共同体中的个体和团体在不断感知和确认这一象征性概念的过程中，

可能会在争论中出现分歧甚至走向分裂。自由主义理论家对此开出的药方是以宪

制 （ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ）来锚定民主，来规范大众民主时代的冲突性政治过程。埃马纽

尔－埃贝·西哀士 （ＥｍｍａｎｕｅｌＪｏｓｅｐｈＳｉｅｙèｓ）进一步认为立宪代表是商业社会最

佳、最专业的治理者，人们更倾向于间接治理，可谓立宪主义者将 （人民）主权

和国家隔离开来的集中体现。③ 除此之外，孟德斯鸠和美国的建国者们基于对英格

兰混合政府的误解，以宪法将权力归属于不同的主体来刻意分割主权，实际上仍

是基于 “统治者—共同体”（ｒｕｌｅｒ－ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ）权力关系的思考，统治者是主权
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的唯一占有人。① 这在卢梭看来，完全是一种威权式主张 （ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎｔｈｅｓｉｓ），

是立宪主义对主权概念的削弱，他认为霍布斯式的、作为一个统一人格的国家

（ｓｔａｔｅａｓａｕｎｉｔａｒｙｐｅｒｓｏｎａｌｉｔｙ）应当被保留，应当剔除的是个人让渡给国家而形成

的 “统治者—社会”（ｒｕｌｅｒ－ｓｏｃｉｅｔｙ）结构，因为主权是不可让渡且不可分割的，

主权的无限性决定了政府会被降为一种受托的委员会 （ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ）。② 到这里，

我们发现仅以立宪主义来维持大众民主时代象征性主权 （ｓｙｍｂｏｌｉｃｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ）之

统一性的脆弱平衡，实际上是对主权的侵蚀；主权的 “去国家化”努力不仅在一

定程度上抵消了利维坦以及战争的威胁，还削弱了国家塑造共同体的稳定统一的

可能。

立宪主义对民主时代的主权的解构带来的分裂倾向要求我们建构一种真实的、

统一的和稳定的主权观，于是找回卢梭的人民主权观就显得极为重要。在人民主

权观下，人民主权是权力唯一、不可分割且不可让渡的来源，换言之，人民主权

就是国家本身。卢梭保留了布丹、霍布斯等经典主权论的主权之至高无上性，但

更新了主权的内容：一国之内作为集体的人民 （ｃｏｌｌｅｃｔｉｖｅｐｅｏｐｌｅｗｉｔｈｉｎａｓｔａｔｅ）通

过其公意形成的一系列法律来进行统治。③ 除了以人民替代君主，相较于经典主权

论中对国家主权相较于神权以及其他社会权力关系的关注，卢梭将视线转移到了

主权是如何实现的这一议题上。既然人民主权就是国家，那么政府则被降为受人

民委托的执行者，政府行为便是一种治理的行为。政府掌握的是治权，治权不能

取代主权。

卢梭在 《社会契约论》中曾明确将国家、主权者、个人与政府进行区分：个

人是具体的个体，国家是全体个人结合所形成的公共人格，④ 主权者是全体个人的

公共意志，政府则是臣民⑤与主权者之间的一个中间体，也被称为整体之中 “附
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［法］卢梭：《社会契约论》，何兆武译，商务印书馆２００３年版，第２１页。
卢梭的 “臣民”指的是相较于主权权威的参与者———公民而言的国家法律的服从者，详见 ［法］

卢梭 《社会契约论》，何兆武译，商务印书馆２００３年版，第２１页。



属的整体”①，它负责执行法律并维持社会以及政治自由。② 国家或主权者是由全

体个人组成的集合体，政府是国家这个整体之中特殊的 “附属的整体”；个人是具

体的个体，个人既是国家的一个成员又是主权者的一个成员。③ 如图１所示，所有

个人的集合组成国家，在国家中立法权属于且仅属于作为主权者的全体人民，且

主权者的一切行为都只能通过法律；而属于政府的行政权力则因包括个别行动而

不能拥有像主权者那样的普遍性，所以只是主权者意志的施行。在卢梭的模型中，

主权的实践有两个主要方面：一是主权者自身的行为，即立法权；二是政府的行

为，即行政权。由主权者产生的公意和法律经政府的执行实现，这一过程便是治

理的过程，政府不过是他笔下的 “中间人”而已。

图１　国家中主权者与个人和政府关系图 （国家为全集、个人为散点）

卢梭虽没有直接提出过治权的概念，但他在对主权、政府和个人之间关系的

论述中事实上阐明了治权，也就是政府掌握的行政权力的地位、作用和范围。国

家是全体个人结合的公共人格，是由其自身而存在的，而政府则是依赖于主权者

而存在，因而由其派生的所有公共力量和行政权力都应当是主权者的公意或法律。
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［法］卢梭：《社会契约论》，何兆武译，商务印书馆２００３年版，第７７页。
［法］卢梭：《社会契约论》，何兆武译，商务印书馆２００３年版，第７２页。
［法］卢梭：《社会契约论》，何兆武译，商务印书馆２００３年版，第２２页。卢梭认为作为全体个人

结合而成的公共人格的国家，其在主动时被称为主权者，因而在此表述为全体个人的公共意志。



如果君主具有了 “比主权者的意志更为活跃的个别意志”，并且将其掌握的公共力

量和行政权力用于实践这种个别意志，这时就会出现 “两个主权者，一个是权利

上的，而另一个则是事实上的……政治体也便会立即解体”①。由此，由政府掌握

的治权只能是主权的下位概念，不能独立存在，更不能取代主权。

芬纳在区分 “现代国家”与 “传统国家”时也强调了人民主权的重要意义。

他认为，人民主权的原则与为传统世袭专制君主制提供合法性支持的神权政治的

内涵相对立：“人民主权的含义就是在事关政治未来的问题上，应该咨询人民的意

见，由人民来决定，实际上这也是人民主权原则的目的所在。简而言之，它暗示

一点，即公共政策的制定应该是一种有意识、有目的的活动。这和所有 ‘传统的’

政体形式所暗含的对已有权威不假思索的顺从形成鲜明的对比。”② 在人民主权的

观念下，治理不再是 “传统国家”中对君主等既有权威的无意识的服从，而是人

民主权有意识的感知和参与国家事务形成公意和法律，能动地监督政府以治权实

现其意志。同卢梭一样，在芬纳看来，实现人民主权的关键在于公意的形成以及

公意的实现。在这种观念下，治理不再是形成独立权威的政治精英的行为，而是

人民意志通过 “主权—法律—行政”而得以实现的过程，人民主权的观念从而在

实践中得以稳固。

斯蒂芬·Ｄ克拉申 （ＳｔｅｐｈｅｎＤＫｒａｓｎｅｒ）对现代主权意涵的四分法解释在一

定程度上肯定了卢梭式人民主权对治权的统摄，并细化了主权权威的表达与实践

内容。他认为国家主权概念一般有四种内涵，其中，国内主权 （ｄｏｍｅｓｔｉｃｓｏｖｅｒ

ｅｉｇｎｔｙ）指的是一国之内的正式政治权威组织以及该政治权威组织在其境内能够实

现有效管理的能力；互赖主权 （ｉｎｔｅｒｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ）指的是一国的公共权

威机构能够有效控制跨境流动的资本、人员、信息、商品、观念以及环境污染；

国际法理主权 （ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｌｅｇａｌｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ）指通常在正式具有法律独立性的地

域实体之间互承认的相关实践；威斯特伐利亚式主权 （Ｗｅｓｔｐｈａｌｉａｎｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ）则

指的是一国的政治组织能够在国内权威结构 （ｄｏｍｅｓｔｉｃａｕｔｈｏｒｉｔｙｃｏｎｆｉｇｕｒａｔｉｏｎｓ）中

排除外部势力的能力。③ 不难发现，克拉申笔下主权四个面向的共同特征是强调国
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家主权通过政府，也就是公共权威机构的管理、控制等手段实现其意志，并获得

国内外对其权威承认的能力。换言之，国家主权是需要在治理的过程中实现的。

以人民主权观的 “主权—法律—行政”的理论视之，这四个面向的意涵并不

是平行关系，而是有顺序和类别之分。如表１所示，以权力归属的主体来看，国

际法理主权和威斯特伐利亚式主权的主体都是国家，体现的是主权的权威性；而

互赖主权和国内主权的行为主体则是依主权者公意和法律而生的政府，体现的是

主权者实现其意志的权力和能力，也就是治权。以其实现的先后次序和对其主体

的要求来看，威斯特伐利亚式主权和国内主权是关于国家内部政治的基本概念，

而国际法理主权和互赖主权则是关注国家在国际关系中的地位和能力的上位概念。

一般而言，一个国家必须在其国内建立起有效的权威结构和管理机制，才有可能

在国际上获得认可和实现对跨境活动的控制，从而更好地维护自己的国家主权。

在这一过程中，主权权威的维护与治权的有效行使密不可分。

　表１ 国家主权概念意涵的关系

国家主权 国家 （权威） 政府 （控制）

上位概念 国际法理主权 互赖主权

基本概念 威斯特伐利亚式主权；国内主权 国内主权

理解主权的这四种意涵是如何影响其自身权威的关键在于克拉申提出的 “权

威—控制”机制。在他看来，威斯特伐利亚式主权和国际法理主权的核心是权威

（ａｕｔｈｏｒｉｔｙ），互赖主权的核心是控制 （ｃｏｎｔｒｏｌ），而国内主权则同时涉及权威与控

制。权威指的是对行为主体，也就是对国家主权行为的共同认可和接受。如果权

威有效，则没有必要行使控制或诉诸武力，控制是基于暴力的行为。尽管权威与

控制往往是相一致的，但控制亦可以独立于权威出现，因为仅通过强制力也可以

实现控制而不需承认权威。在实践中，权威与控制的界限往往是模糊的。国家主

权既需要权威与合法性，也需要控制，因为在实践中长期失去控制的状态可能会

导致权威的丧失；相反，控制的有效运用，或者仅基于工具性原因 （ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔａｌ

ｒｅａｓｏｎｓ）对控制的接受，也可能产生一定程度上的权威。若一种做法行之有效，

个人可能会认为这是一种具有规范性的约束力，而非仅仅是工具上有效；相反，
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如果得到广泛认可的规则无法控制行为，随着时间推移其权威可能会被削弱。① 在

实践中，控制虽然能独立于权威出现，但在人民主权观的 “主权—法律—行政”

框架下，主权者却不能放任治权的独立意志，因为长期失去控制、失去治权会导

致权威的丧失，甚至擅自独行的治权还会一定程度上产生事实上的权威，危及

主权。

主权无法统摄治权，政府治权逐渐变得自主而不受主权者意志控制的国家在

历史发展中有的已应验了卢梭 “立刻解体”的预言。亚历山大·温特 （Ａｌｅｘａｎｄｅｒ

Ｗｅｎｄｔ）在分析２０世纪末的民主德国与苏联关系时建构了 “无政府状态下的等级

制结构”学说，其中作为从属国 （ｓｕｂｏｒｄｉｎａｔｅｓｔａｔｅ）地位的民主德国与支配国

（ｄｏｍｉｎａｎｔｓｔａｔｅ）苏联结成的是政治—军事的依赖与被依赖关系。苏联保持对民主

德国政治权威的主要依靠是军事权力，而民主德国则在很大程度上保留了自己对

其社会的控制。然而在这种权力结构下，由于从属国可以依赖外部权力而不像其

他真正的主权国家 （ｓｕｂｓｔａｎｔｉｖｅｌｙｓｏｖｅｒｅｉｇｎｓｔａｔｅｓ）一样需要重视国内合法性 （ｄｏ

ｍｅｓｔｉｃｌｅｇｉｔｉｍａｃｙ），因而从属国不会和内部反对派协商解决争议而是诉诸镇压手

段，这往往会激发社会中本不会存在的潜在的民族主义群体的反抗，从而引发国

家与社会之间的冲突甚至摧毁该代理人国 （ｃｌｉｅｎｔｓｔａｔｅ）。② 温特未将民主德国视作

真正的主权国家是因其从属国地位———其权威来源于外部势力，而其国内主权仅

仅具有形式上的至高无上性，民主德国政府仅掌握对内的控制。换言之，民主德

国虽部分拥有国内主权和互赖主权，因而能很大程度上保持其对内部社会的控制，

但仅在形式上获得了威斯特伐利亚式主权和国际法理主权，而并未拥有实际权威，

主权与治权实际上处于分离的状态，而其最终的命运则从实践上证明了当主权无

法统摄治权，治权脱离主权者的意志、缺乏主权权威支撑时，主权即使从形式上

得以确立也很难长久稳固。

值得注意的是，在现实政治中，主权的四种意涵并不一定都能实现，一些国

家可能仅能实现部分主权，有些情况下主权的不同面向之间还存在着相互影响，
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而决定其实现的关键就是主权是否能统摄治权。一国可能拥有一定的国际法理主

权，获得了其他国家的承认，但仅拥有非常有限的国内主权，其既有的权威结构

难以有效地控制领土范围内发生的事情，难以有效地组织其社会发展，这便是非

洲许多如索马里之类的失败国家正在发生的事情。再如，一国通过签订协议进入

并承认某个外部权威结构 （ｅｘｔｅｒｎａｌａｕｔｈｏｒｉｔｙｓｔｒｕｃｔｕｒｅ），就像欧盟成员国那样，这

时国际法理主权 （ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｌｅｇａｌｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ）可能会一定程度上削弱其威斯特

伐利亚式主权，因为此时该主权国家的部分法律的权威来源不再是作为该国主权

者的全体国民之公意，而是外部的权威结构。该国政府既要践行本国法律，又要

在部分领域实现外部权威结构的意志。英国自加入欧盟到退出，其议会主权

（ｐａｒｌｉａｍｅｎｔａｒｙｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ）即英国议会有权制定或废除任何法律并且法律不认可任

何个人或机构可以废除或搁置议会的立法，这一原则在欧盟的法律框架下能否仍

得以维护，一直饱受质疑。① 在当下更广泛存在的情况是，一国可能在同时拥有国

际法理主权、威斯特伐利亚式主权和国内主权的同时，仍然很难有效地监管跨境

流动以及其产生的国内影响，这一般被认为是全球化的结果。② 也就是说，在全球

化的背景下，能否实现有效的治理，尤其是对跨境流动的管理，对如何更好地维

护和巩固主权提出了新的更高要求。

三　结语

在人民主权观的 “主权—法律—行政”框架下，无论现实政治如何复杂，首

先要基本能够在其国内权威结构中排除外部势力并实现对境内的有效管理，从而

获得国际社会的普遍认可，之后才能建构一种真实、统一的国家主权。在此基础

上，着力提高对跨境流动的资本、人员、信息、商品、观念以及环境污染的管理

水平，才能更好地维护和稳固国家主权。人民主权观的核心在于由主权形成的公

意和法律经政府这一中间体执行，也就是主权的意志由治权来实现，治权不能长

期脱离甚至取代主权而存在，否则要么会应验卢梭 “共同体立刻解体”的预言，

要么长期获得独立地位的治权事实上会形成 “另一个主权”，从而造成主权的分
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裂，严重破坏主权的权威。因此，主权权威应在治权的实践中加以巩固。

现代国家的稳定与统一的实现必然要求现代国家理论对主权概念自身清晰的

认识，“去国家化”———以治权替代国家主权会使国家长期面临着分裂的威胁。而

现代国家理论仅关注主权确立并不能解释主权国家的稳固，应将治权与治理的动

态过程纳入主权论的视野下，关注主权与治权之间的关系、治权的权威来源与治

理的实践，这便要求现代国家理论以夯实治权为方向，建构和巩固一种真实、统

一的现代国家主权。
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