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　 　 内容提要　 卡塔尔自独立以来ꎬ 一直在努力探索国家政治治理的发展路

向ꎮ １９９５ 年以来卡塔尔面对政治治理积弊、 食利主义经济制度运行的风险、
社会结构的新变化ꎬ 以及国际社会的压力ꎬ 埃米尔哈马德及其继任者塔米姆

展开了一系列政治治理改革ꎬ 包括完善法治建设、 启动家族政治改革、 落实

民众权利等重要内容ꎮ 政治治理改革的稳步推进促进了卡塔尔治理体系和治

理能力现代化ꎬ 为卡塔尔应对内外危机提供了有效支持ꎮ 政治治理改革的方

案和进程基于卡塔尔国情ꎬ 体现了卡塔尔特色的民主政治发展道路ꎬ 既有全

面参与的特点ꎬ 又注重治理的过程性ꎬ 同时改革成效也具有有限性ꎮ 在国情

和国际环境相似的情况下ꎬ 卡塔尔的政治治理改革在诸多方面显示出海湾君

主国政治现代化道路的共性ꎬ 体现着海湾君主国政治治理模式的未来发展

趋势ꎮ
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自 １９７１ 年独立以来ꎬ 在巨额能源财富支持下ꎬ 卡塔尔政府努力探索政治

现代化道路ꎮ 到 ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ 卡塔尔的政治现代化虽取得了长足进步ꎬ
但也面临诸多问题ꎮ 国内层面存在的体制弊端导致诸多潜在政治风险ꎮ 一方
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面ꎬ 石油财富 “四分法”① 是统治家族长期垄断国家政治权力的经济基础ꎬ
然而ꎬ ２０ 世纪 ９０ 年代国际金融市场的不景气和能源市场的行情波动导致卡塔

尔面临暂时性的经济危机②ꎬ 油价下跌和开发北方气田所需的巨额投资造成卡

塔尔金融紧缩和福利体系困难ꎮ 食利经济在可持续性和抗风险能力方面凸显

不足ꎬ 经济多元化成为卡塔尔的既定国策将必然推动卡塔尔政治权力重新分

配ꎮ 然而ꎬ 随着经济多元化的发展ꎬ 统治家族垄断国家财富的情况将不可避

免地发生变化ꎮ 通过分享政治权力以笼络新的精英阶层ꎬ 是卡塔尔推行政治

治理改革的重要原因ꎮ 另一方面ꎬ 殖民主义时代的遗留问题和卡塔尔独立初

期政治改革的欠缺之处日趋明显ꎮ 殖民主义时代卡塔尔的政治治理模式表现

为明显的埃米尔独裁和殖民政府干预并行的 “双头” 政治③ꎮ 卡塔尔独立后ꎬ
伴随着英国殖民政府的离开ꎬ “双头” 政治消失ꎬ 埃米尔政治虽历经独立之初

的改革ꎬ 却仍然存在包括临时基本法影响有限、 政治机构职权不明、 家族内

部斗争激烈、 民众合法权利缺乏保障、 政治阴谋和政变频发等问题ꎮ 此外ꎬ
主权国家建立以后ꎬ 政治治理模式需与新的社会结构和社会关系相适应ꎬ 以

顺应传统社会机械团结向现代社会有机团结的发展ꎬ 并逐步提升民众对国家

的认同和归属感ꎮ 因此ꎬ 深化政治改革和构建新的政治治理模式成为卡塔尔

政治发展的迫切任务ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ 卡塔尔人口的快速增长以及文化教育

事业的蓬勃发展ꎬ 提供了政治治理改革的潜力和驱动力ꎮ 哈马德时期 (１９９５ ~
２０１３ 年)ꎬ 政治改革路线确定并正式启动ꎻ 其子塔米姆继位 (２０１３ 年以来)
后ꎬ 政治治理改革得以继续深化ꎮ

内部潜藏危机的卡塔尔同时还面临外部多重危机ꎮ ２０１１ 年的阿拉伯剧变

浪潮波及海湾诸君主国ꎬ 各国内部均出现了规模不等的政治示威和游行ꎬ 卡塔

４

①

②
③

艾哈迈德统治时期 (１９６０ ~ １９７２ 年) 确立的石油财富的 “四分法”ꎬ 即石油收入的 １ / ４ 归属

于统治家族的领袖和国家首脑埃米尔ꎬ １ / ４ 属于统治家族的核心成员ꎬ １ / ４ 属于统治家族的其余成员ꎬ
１ / ４属于卡塔尔的国家和民众ꎮ Ｓｅｅ Ｊｏｓｅｐｈ Ａ Ｋｅｃｈｉｃｈｉａｎꎬ Ｐｏｗｅｒ ａｎｄ Ｓｕｃｃｅｓｓｉｏｎ ｉｎ Ａｒａｂ Ｍｏｎａｒｃｈｉｅｓꎬ Ｌｙｎｎｅ
Ｒｉｅｎｎｅｒ Ｐｒｅｓｓꎬ ２００８ꎬ ｐ １９２

Ｋｒｉｓｔｉａｎ Ｃｏａｔｅｓ Ｕｌｒｉｃｈｓｅｎꎬ Ｑａｔａｒ Ａｎｄ Ｔｈｅ Ａｒａｂ Ｓｐｒｉｎｇꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１４ꎬ ｐ ２６
殖民主义时期ꎬ 在管辖卡塔尔民众、 统治家族、 其他定居或游牧部落方面ꎬ 埃米尔行使独断

的统治权力ꎮ 而一切与外部相关的问题ꎬ 如英印商人事务、 石油工业建设、 海上航路维护、 武器运输

管制、 贸易税收协定等ꎬ 卡塔尔埃米尔必须与驻巴林 (之后与驻多哈) 的英国政治代理以及上一级的

英国政治驻扎官协商决定ꎮ ２０ 世纪中叶ꎬ 卡塔尔最初的现代官僚机构ꎬ 如财政部门、 警察部门以及其

他社会民生部门包括医疗、 教育、 工程等ꎬ 几乎都是在英殖民政府的顾问指导下建立的ꎮ Ｓｅｅ ＦＯ１０１６ /
６３ꎬ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｂｒｉｔｉｓｈ Ａｇｅｎｃｙꎬ Ｄｏｈａꎬ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｙｅａｒ １９５０ꎬ ２１ Ａｐｒｉｌ －２０ Ｍａｙꎬ １９５０
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尔国内要求政治治理改革的呼声日益增加ꎮ 此后ꎬ 卡塔尔在 ２０１４ 年和 ２０１７ 年

两度经历断交危机ꎮ ２０１４ 年 ３ 月 ５ 日ꎬ 沙特阿拉伯、 阿联酋和巴林发表联合

声明ꎬ 以卡塔尔干涉海合会其他成员国内政为借口ꎬ 宣布召回各国驻卡塔尔

大使ꎮ① ２０１７ 年 ６ 月 ５ 日ꎬ 沙特阿拉伯、 埃及、 阿联酋和巴林又再次宣布断绝

与卡塔尔的外交关系ꎬ 关闭与卡塔尔的运输通道ꎬ 并将卡塔尔开除出在也门

作战的多国联盟ꎮ② 尽管两次断交危机属于外交事件ꎬ 却也考验了卡塔尔国内

政治的稳定性ꎮ 在预感地区政治局势不稳的情况下ꎬ 为避免外交危机演变成

为威胁国家统治的政变ꎬ 卡塔尔政府急于通过政治治理改革以获取国内各阶

层的支持ꎮ 域外大国的干预同样构成促使卡塔尔推行政治治理改革的因素ꎮ
卡塔尔独立以后ꎬ 美国取代英国成为卡塔尔最重要的西方盟友ꎮ 美国以排除

恐怖主义滋生危险、 维持卡塔尔政权稳定为名ꎬ 着力推动卡塔尔进行政治治

理改革ꎬ 以扩大美国在中东地区的影响力和控制力ꎮ 美国的要求构成卡塔尔

推行政治治理改革的显著压力ꎮ 此外ꎬ 随着 ２０ 世纪 ９０ 年代全球化的快速发

展ꎬ 为了接轨国际社会ꎬ 卡塔尔推行政治治理改革势在必行ꎮ
卡塔尔传统的政治治理模式表现为自上而下的 “统治” 方式ꎬ 即埃米尔

作为权力核心ꎬ 聚拢掌握国家权力的统治家族成员ꎬ 建立部长会议ꎬ 通过直

接下达行政命令ꎬ 制定和实施政策ꎬ 对社会公共事务实行单一向度的管理ꎮ
这种传统政治治理模式的弊端显而易见ꎬ 社会力量无法有效参与国家治理议

程ꎬ 作为政府领导机构的部长会议饱受诟病ꎬ 民众对滥用职权的部长和官员

强烈不满ꎬ 社会稳定存在危机ꎮ 哈马德与塔米姆时期ꎬ 卡塔尔政治治理改革

旨在改革传统的 “统治” 模式ꎬ 发展符合政治现代化趋势的现代 “治理” 模

式ꎮ 起源于西方的 “善治” 治理理论一度备受关注ꎮ １９９２ 年ꎬ 世界银行发表

题为 «治理和发展» 的研究报告ꎬ 阐释 “善治” 概念ꎬ 认为 “善治” 即完善

的发展管理ꎬ 指一个国家在用于发展的经济和社会资源管理中良好的权力行

使方式ꎮ③ 莱夫特维奇将 “善治” 分为 ３ 个部分: 系统的治理包括内部和外部

的政治经济权力的分配ꎻ 政治的治理指从民主授权中获得合法性和权威的国

５

①

②

③

“ＵＡＥꎬ Ｓａｕｄｉ Ａｒａｂｉａ ａｎｄ Ｂａｈｒａｉｎ Ｒｅｃａｌｌ Ｔｈｅｉｒ Ａｍｂａｓｓａｄｏｒｓ Ｆｒｏｍ Ｑａｔａｒ”ꎬ Ｇｕｌｆｎｅｗｓꎬ Ｍａｒｃｈ ５ꎬ
２０１４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｇｕｌｆｎｅｗｓ ｃｏｍ / ｕａｅ / ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ / ｕａｅ － ｓａｕｄｉ － ａｒａｂｉａ － ａｎｄ － ｂａｈｒａｉｎ － ｒｅｃａｌｌ － ｔｈｅｉｒ －
ａｍｂａｓｓａｄｏｒｓ － ｆｒｏｍ － ｑａｔａｒ － １ １２９９５８６ꎬ ２０２０ － ０３ － ２１

“Ｔｉｍｅｌｉｎｅ ｏｆ ＧＣＣꎬ Ｅｇｙｐｔｉａｎ Ｄｉｓｃｏｒｄ ｗｉｔｈ Ｑａｔａｒ”ꎬ Ａｌｊａｚｅｅｒａꎬ Ｊｕｎｅ ２０１７ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ａｌｊａｚｅｅｒａ
ｃｏｍ / ｎｅｗｓ / ２０１７ / ０６ / ｔｉｍｅｌｉｎｅ － ｇｃｃ － ｅｇｙｐｔｉａｎ － ｄｉｓｃｏｒｄ － ｑａｔａｒ － １７０６０５０６３１５４２３０ ｈｔｍｌꎬ ２０２０ － ０３ － ２１

Ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ Ｂａｎｋꎬ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎꎬ Ｄ Ｃ ꎬ １９９２ꎬ ｐ １
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家ꎻ 行政的治理则是一个高效的、 公开的、 负责的、 经审计的公共服务机

构ꎮ① 托马斯Ｇ 韦斯将 “善治” 概括为改善政府的无代表性和非市场的低

效性ꎮ② 西方的 “善治” 理论未能充分考虑文化差异ꎬ 因而无法作为不同文

明和社会的普适标准ꎮ 卡塔尔的政治治理改革致力于建立一种以 “舒拉” 传

统为基础的 “善治”ꎬ 表现为尽可能全面地覆盖参与的主体和内容、 注重过程

性的政治治理模式ꎮ
国外学界有关卡塔尔政治治理的研究成果十分有限ꎬ 在很长一段时期ꎬ

对卡塔尔政治治理的分析仅是将中东或海湾国家作为整体进行研究之成果的

一部分ꎮ 近年来ꎬ 一些专著从多种视角研究卡塔尔的政治历程ꎬ 获得了一定

进展ꎬ 但相较于对中东其他国家的研究仍相对欠缺ꎮ 对卡塔尔阿勒萨尼家族

这一类海湾家族统治的评价及其政治命运的分析ꎬ 国外学界由于研究角度和

评价标准的不同ꎬ 形成了两种截然相反的看法ꎮ 一种观点基于海湾君主国高

速发展的经济和广泛实施的社会福利措施ꎬ 以及相对稳定的政治氛围和与国

际社会的广泛交往ꎬ 肯定海湾君主国在政治治理上的措施和成就ꎬ 称赞包括

阿勒萨尼家族政权在内的王朝君主制具有顺应时势的能力ꎮ③ 另一种观点是在

评估海湾君主国政权现有的反对派力量和潜在威胁的基础上ꎬ 对这些统治家

族及其君主政体的命运持悲观态度ꎬ 认为其必然陷入停滞不前的状态甚至倒

台ꎮ④ 不过ꎬ 大多数研究者保持相对中立的立场ꎬ 避免直接评判卡塔尔的政治

状况ꎬ 而是以多种视角论及卡塔尔的政治治理ꎮ 例如ꎬ 一些著述以食利经济

模式为理论基础ꎬ 综合分析卡塔尔的政治和社会治理ꎬ 认为石油经济模式既关

乎卡塔尔的国家命脉ꎬ 又是其政治治理的基础ꎻ⑤ 另有一些学者基于外交视角ꎬ

６

①

②

③

④

⑤

Ｌｅｆｔｗｉｃｈꎬ “Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ ａｎｄ ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ”ꎬ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ａｎｄ Ｃｈａｎｇｅꎬ Ｖｏｌ ２５ꎬ
Ｎｏ ２ꎬ １９９４ꎬ ｐ ６１１

Ｔｈｏｍａｓ Ｇ Ｗｅｉｓｓꎬ “Ｇｏｏｄ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ａｎｄ Ｇｌｏｂａｌ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ: Ｃｏｎｃｅｐｔｕａｌ ａｎｄ Ａｃｔｕａｌ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ”ꎬ
Ｔｈｉｒｄ Ｗｏｒｌｄ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙꎬ Ｖｏｌ ２１ꎬ Ｎｏ ５ꎬ ２０００ꎬ ｐ ８０１

Ｍｉｃｈａｅｌ Ｈｅｒｂꎬ Ａｌｌ ｉｎ ｔｈｅ Ｆａｍｉｌｙ: Ａｂｓｏｌｕｔｉｓｍꎬ Ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎꎬ ａｎｄ Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ ｉｎ Ｍｉｄｄｌｅ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｍｏｎａｒｃｈｉｅｓꎬ
Ｓｔａｔｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ ｏｆ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｐｒｅｓｓꎬ １９９９ꎻ Ｋｈａｌａｆ Ａｂｄｕｌｈａｄｉ ａｎｄ Ｌｕｃｉａｎｉ Ｇｉａｃｏｍｏꎬ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｒｅｆｏｒｍ ａｎｄ
Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｉｏｎ ｉｎ ｔｈｅ Ｇｕｌｆꎬ Ｇｕｌｆ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｃｅｎｔｅｒꎬ ２００６
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认为卡塔尔的政治治理改革是应对外部危机的结果ꎮ① 然而ꎬ 无论以何种视角

进行研究ꎬ 大多数西方学者往往站在西方的立场上批评卡塔尔的民主ꎬ 采用

一种明显的、 先入为主的西式民主化评估标准ꎬ 诸多研究卡塔尔的经典著作

亦不可避免地隐含这种立场与判断ꎮ② 此外ꎬ 国外学界还普遍强调卡塔尔政治

治理的家族性和传统性ꎬ 对近年来卡塔尔政治治理改革演变趋势的认识相对

不足ꎮ 当前ꎬ 国内学界对卡塔尔的研究大多集中于对能源经济和外交政策的

评述ꎮ③ 鉴此ꎬ 本文力求摒弃西方惯有的思维和评判标准ꎬ 基于中国学者客

观、 中立的视角和立场ꎬ 探究卡塔尔政治治理改革应对的问题ꎬ 整理法治建

设、 家族政治改革和民众权利落实三方面的具体改革措施ꎬ 分析改革取得的

成果和不足ꎬ 进而评析卡塔尔的政治治理能力及其发展趋势ꎬ 以期在中东政

治研究领域构建中国特色哲学社会科学话语体系和中国话语权ꎮ

一　 政治治理改革的核心: 加强法治建设

法治建设存在明显缺陷是卡塔尔进行法治改革的直接原因ꎬ 该领域亦是

其政治治理改革的核心ꎮ 在独立前后ꎬ 为了转变传统的政治治理模式ꎬ 卡塔

尔政府开始尝试制定宪法并建立以宪法为基础的法治体系ꎮ 然而ꎬ 由于时代

的局限性ꎬ ２０ 世纪 ７０ 年代的法治建设存在诸多问题ꎮ 一是临时基本法及其应

用存在明显缺陷ꎮ 卡塔尔曾于 １９７０ 年 ４ 月颁布 «临时基本法»ꎬ １９７２ 年 ４ 月

又颁布了修订后的 «１９７２ 年临时基本法修订案» (以下简称 «临时基本

法»④)ꎮ «临时基本法» 适应卡塔尔国家初建的过渡性质ꎬ 条款不够详细且文

本解释相对随意ꎮ 加之ꎬ 卡塔尔过去的政治实践缺乏依据宪法的经验且在较

７

①

②

③

④

Ｋｒｉｓｔｉａｎ Ｃｏａｔｅｓ Ｕｌｒｉｃｈｓｅｎꎬ Ｑａｔａｒ Ａｎｄ Ｔｈｅ Ａｒａｂ Ｓｐｒｉｎｇꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１４ꎻ Ｄａｖｉｄ
Ｂ Ｒｏｂｅｒｔｓꎬ Ｑａｔａｒ: Ｓｅｃｕｒｉｎｇ ｔｈｅ Ｇｌｏｂａｌ Ａｍｂｉｔｉｏｎｓ ｏｆ ａ Ｃｉｔｙ － ｓｔａｔｅꎬ Ｃ Ｈｕｒｓｔ ＆ Ｃｏ Ｐｕｂｌｉｓｈｅｒｓ Ｌｔｄꎬ ２０１５

Ａｌｌｅｎ Ｊａｍｅｓ Ｆｒｏｍｈｅｒｚꎬ Ｑａｔａｒ: Ａ Ｍｏｄｅｒｎ Ｈｉｓｔｏｒｙꎬ Ｌｏｎｄｏｎ: Ｉ Ｂ Ｔａｕｒｉｓ ＆ Ｃｏ Ｌｔｄꎬ ２０１２ꎻ Ｊｉｌｌ
Ｃｒｙｓｔａｌꎬ Ｏｉｌ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｇｕｌｆ: Ｒｕｌｅｒｓ ａｎｄ Ｍｅｒｃｈａｎｔｓ ｉｎ Ｋｕｗａｉｔ ａｎｄ Ｑａｔａｒꎬ Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ
１９９０

参见孙德刚、 安然: « “同质化联盟” 与沙特 － 卡塔尔交恶的结构性根源»ꎬ 载 «西亚非洲»
２０１８ 年第 １ 期ꎬ 第 ６８ ~ ８７ 页ꎻ 丁隆、 赵元昊: «卡塔尔的外交政策及其实践»ꎬ 载 «阿拉伯世界研究»
２０１０ 年第 １ 期ꎬ 第 ８ ~ １４ 页ꎻ 杨泽榆: «卡塔尔天然气出口战略转向分析»ꎬ 载 «阿拉伯世界研究»
２０１３ 年第 ９ 期ꎬ 第 ９９ ~ １０８ 页ꎮ

文中引用的 «临时基本法» (阿拉伯文) 的相关内容ꎬ 均参见卡塔尔法律官网: ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ
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大程度上受到部落家族关系的制约ꎬ «临时基本法» 在卡塔尔政治治理中的实

际作用较为有限ꎬ 其宪法地位也没有得到足够的尊重ꎮ 二是关于政治治理机

构的法律规定不甚明晰ꎮ 尽管 «临时基本法» 的相应条款涉及政治治理机构

的法定地位ꎬ 但较为简略ꎬ 实际上只规定了政治治理机构的基本内容ꎬ 由此

导致政治治理机构履行职能困难ꎬ 也无法为立法权和司法权从行政权中分离

提供足够的法律保障ꎮ 代表立法权的舒拉议会长期处于卡塔尔政治体系的边

缘ꎬ 议会的职能长期由部长会议代行ꎬ 而法院也难以在法律体系初创的情况

下发挥应有的功能ꎮ 三是外来劳工缺乏法律保护ꎮ 旧的 “卡法拉法”① 非常

严苛ꎬ 大量来自国外的劳工无法获得国家的公民权ꎬ 完全被排除在法律保障

和福利体系之外ꎮ 外来劳工必须获得卡塔尔本地雇主出具的无异议证明ꎬ 才

能够获得工作ꎮ 雇主还会扣押劳工的护照等身份证明ꎬ 以确保对劳工的控

制ꎮ② 外来劳工对这一制度强烈不满ꎬ 已形成对卡塔尔政治稳定的潜在威胁ꎮ
鉴此ꎬ 卡塔尔政府实施了以下三方面的法治改革ꎮ

(一) 颁布 «卡塔尔国永久宪法»
１９９９ 年 ７ 月ꎬ 埃米尔哈马德本哈利法阿勒萨尼建立制宪委员会ꎬ

负责制定 «卡塔尔国永久宪法» (以下简称 «卡塔尔宪法»③)ꎮ ２００１ 年 ９ 月

形成 “最后方案”ꎬ 然后交由专门从约旦聘请的阿拉伯专家审查ꎮ④ ２００２ 年 ７
月 ２ 日ꎬ 制宪委员会将宪法草案最终稿呈交给埃米尔哈马德ꎮ ２００３ 年 ４ 月 ２９
日ꎬ 卡塔尔举行宪法草案的全民公投ꎬ 登记选民数量为 ８ ５ 万人ꎬ 共有７１ ６６５
人参加投票ꎬ 投票率为 ８４％ ꎬ 其中赞成票占比为 ９８ ３９％ ⑤ꎬ 宪法草案以压倒

性优势获得通过ꎮ ２００４ 年 ４ 月 ９ 日ꎬ «卡塔尔宪法» 正式生效ꎬ ２００５ 年开始

实施ꎮ «临时基本法» 规定其生效时期至正式宪法颁布为止ꎬ 且规定了国家要

制定一部正式宪法来取代 «临时基本法»ꎻ «卡塔尔宪法» 则明确规定宪法条

款在十年内不得更改ꎬ 从而成为一部具有正式意义的国家根本大法ꎮ

８

①

②

③

④
⑤

“卡法拉” 一词阿拉伯语意为保障、 保证、 担保ꎮ 由于外来劳工需要本地雇主担保ꎬ 因此

“卡法拉法” 是管辖外来劳工事务法律的通称ꎮ
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文中引用的 «卡塔尔宪法» (阿拉伯文) 的相关内容ꎬ 均参见卡塔尔法律官网: ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ
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«卡塔尔宪法» 共 １５０ 条ꎬ 而 «临时基本法» 仅有 ７１ 条ꎬ 具体条款的叙

述也更为详细ꎮ «卡塔尔宪法» 还突出了保护公民的基本政治权利ꎬ 以及公投

的合法性ꎮ «卡塔尔宪法» 的相应条款规定ꎬ 公民依法享有人身自由权、 隐私

权、 法律辩护权、 选举权、 集会结社权、 言论自由权、 新闻媒体自由权、 教

育权、 财产权等权利ꎮ① 该部宪法还规定ꎬ 埃米尔应就与国家利益有关的重要

问题ꎬ 以公民投票的方式征求公众的意见ꎻ 由公民投票决定的问题ꎬ 如果获

多数选民投票通过ꎬ 就应视为成立ꎻ 公投结果应在官方公报上公布ꎬ 且自公

告之日起即具有约束力和法律效力ꎮ② 这些新增加的法律条文内容都体现了

«卡塔尔宪法» 的进步和政府依法推行政治治理改革的决心ꎮ
(二) 立法明确政府机关的职能

«卡塔尔宪法» 的相应条款规定按分立与互济原则ꎬ 形成依法执政的政

府ꎬ 立法权由舒拉议会行使ꎬ 行政权属于埃米尔并由部长会议协助执行ꎬ 司

法权属于法院ꎮ③ «卡塔尔宪法» 通过具体规定ꎬ 明确了埃米尔、 部长会议与

舒拉议会和最高法院的职权ꎮ
第一ꎬ «卡塔尔宪法» 详细规定了埃米尔的 １０ 项具体政治权力: 包括拟

定政策、 颁布法令和行政任免等等ꎻ 规定了部长会议的职能: 包括制订法案、
核准规章、 组织政府部门、 任免公务人员等等ꎻ 规定了舒拉议会的职能: 包

括立法权、 预算审查权、 监督权等等ꎻ 规定了最高法院的职能: 主要是行使

最高司法权力ꎮ④

第二ꎬ «卡塔尔宪法» 具体规定了各机关使用政治权力的法律框架与路

径ꎬ 以及各机关间的互济合作方式ꎮ 例如ꎬ 舒拉议会通过的每一项法案都需

提交埃米尔批准ꎻ 如果埃米尔没有批准该法案ꎬ 他应在法案提交后 ３ 个月内

将其退还舒拉议会ꎬ 并附上不批准的理由ꎻ 如果法案在规定的期限内被退回ꎬ
并经舒拉会议 ２ / ３ 的成员批准再次通过ꎬ 则埃米尔必须批准该法案ꎻ⑤ 在国家

９

①

②
③
④

⑤

«卡塔尔宪法» (阿拉伯文) 第 ３６ 条、 第 ３７ 条、 第 ３９ 条、 第 ４２ 条、 第 ４４ 条、 第 ４７ 条、 第

４８ 条、 第 ４９ 条和第 ５２ 条ꎮ
«卡塔尔宪法» (阿拉伯文) 第 ７５ 条ꎮ
«卡塔尔宪法» (阿拉伯文) 第 ６０ 条、 第 ６１ 条、 第 ６２ 条和第 ６３ 条ꎮ
«卡塔尔宪法» (阿拉伯文) 第 ６７ 条、 第 １０５ 条、 第 １０７ 条、 第 １１０ 条、 第 １１１ 条、 第 １２１ 条

和第 １３０ 条ꎮ
«卡塔尔宪法» (阿拉伯文) 第 １０６ 条ꎮ
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进入紧急状态的情况下ꎬ 埃米尔可以推迟该法律的执行ꎮ① 部长会议的所有部

长则都要对舒拉议会负责ꎬ 舒拉议会的每一名议员可以就某位部长管辖范围

内的事项向该部长提出质询ꎬ 且可以 ２ / ３ 的多数通过对部长的不信任投票ꎬ
如果弹劾通过ꎬ 部长就将被免职ꎮ②

第三ꎬ «卡塔尔宪法» 包括保障舒拉议会和法院的独立权力不被随意侵犯

的条款ꎮ «卡塔尔宪法» 规定舒拉议会议员只有在死亡、 严重残疾、 辞职、 任

期届满或议会解散的情况下才会失去议员资格ꎬ 且规定任何议员不得被随意

开除ꎬ 除非该议员失去了议会的信任ꎬ 或不能满足宪法规定的继续担任议员

的条件ꎬ 或违反了议员的法定职责ꎻ 罢免议会成员的决议须由议员中 ２ / ３ 多

数通过ꎮ «卡塔尔宪法» 对议员人身权的保障也是立法权独立的重要一步ꎬ 明

确规定除非议员作为现行犯被逮捕ꎬ 否则搜查、 逮捕、 监禁、 审讯议会成员

必须经由舒拉议会批准ꎬ 且议员因违法被逮捕也必须告知舒拉议会ꎮ③

此外ꎬ «卡塔尔宪法» 也包含司法权独立的明确规定: 司法机构享有独立

地位ꎻ 法律诉讼和司法程序不受干涉ꎻ 除法律规定的情形外ꎬ 法官不得被免

职等等ꎮ④

(三) 推行新 “卡法拉法”
根据上文提及的外来劳工在卡塔尔的境况ꎬ 卡塔尔的本土雇主和外来劳

工之间实际上形成了一种特殊的人身依附关系ꎬ 而非建立在现代合同契约上

的法律关系ꎮ 因而ꎬ 改变这种落后的人身依附关系ꎬ 是这一时期卡塔尔法治

建设的重要内容ꎮ ２００５ 年ꎬ 政府开始起草立法草案ꎬ 以扩大和保护外籍人士

和外来劳工的权利ꎬ 之后通过了关于外籍人士入境、 离境、 居留和担保的新

条例 (包括 ２００９ 年第四号法律)ꎮ ２０１５ 年ꎬ 该条例被更新为第 ２１ 号法律ꎬ 也

称为新 “卡法拉法”⑤ꎮ 新 “卡法拉法” 规定ꎬ 允许外来劳工在试用期内或试

用期结束后ꎬ 只要在法律规定的通知期内以书面形式通知雇主ꎬ 即可随时终

止雇佣合同ꎻ 如果雇主或劳工在未遵守通知期告知义务的情况下终止合同ꎬ
则要求雇主或劳工在通知期剩余时间向另一方支付相当于工人基本工资的赔

０１

①
②
③
④
⑤

Ｋｈａｌａｆ Ａｂｄｕｌｈａｄｉ ａｎｄ Ｌｕｃｉａｎｉ Ｇｉａｃｏｍｏꎬ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｒｅｆｏｒｍ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｉｏｎ ｉｎ ｔｈｅ Ｇｕｌｆꎬ ｐ ７１
«卡塔尔宪法» (阿拉伯文) 第 １１０ 条和第 １１１ 条ꎮ
«卡塔尔宪法» (阿拉伯文) 第 １０１ 条、 第 １０３ 条和第 １１３ 条ꎮ
«卡塔尔宪法» (阿拉伯文) 第 １３０ 条、 第 １３１ 条和 １３４ 条ꎮ
Ｂａｔｔａｌｏｇｌｕ Ｃｉｈａｔꎬ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｒｅｆｏｒｍｓ ｉｎ Ｑａｔａｒꎬ Ｆｒｏｍ Ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎｉｓｍ ｔｏ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｇｒｅｙ Ｚｏｎｅꎬ ｐ ５２
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偿金ꎮ 此外ꎬ 过去的一些外来劳工ꎬ 包括家庭佣工等ꎬ 不受劳工法的管辖ꎻ
而来自劳工部的新文件明确指出ꎬ 终止雇佣合同的新规则对所有工人都是一

致的ꎮ ２０１７ 年ꎬ 卡塔尔与国际劳工组织签订了一项为期三年的合作方案ꎬ 卡

塔尔承诺执行一项合同制度ꎬ 允许外来劳工直接与政府续签居留签证ꎬ 将劳

工的 “潜逃” 行为非刑事化ꎬ 并保障外来劳工的罢工权和组建工会的权利ꎮ
卡塔尔还提高了劳工的最低工资ꎬ 规定了 １ ０００ 卡塔尔里亚尔①的最低基

本工资ꎬ 取代了 ７５０ 卡塔尔里亚尔的临时最低基本工资标准ꎮ 该标准适用于

所有工人ꎬ 无论其国籍或从业行业ꎮ 根据新法规ꎬ 如果雇主不提供食宿ꎬ 则

必须为劳工提供 ３００ 卡塔尔里亚尔的伙食补贴和 ５００ 卡塔尔里亚尔的住宿补

贴ꎮ 此后ꎬ ２０２０ 年 ９ 月 ８ 日ꎬ 卡塔尔政府再次修订法律ꎬ 允许所有外来劳工

自愿变更工作岗位ꎬ 删除了要求劳工获得雇主无异议证明的法律ꎮ 另外ꎬ 政

府还修改了劳工法的某些条款ꎬ 取消了劳工更换工作须劳工部和内政部批准

的要求ꎮ 劳工部关于更换工作的新规定明确指出ꎬ 劳工可以根据自己的意愿

进行工作调动ꎬ 政府相关部门不得收取任何相关费用ꎮ② 这一系列的劳工法改

革虽不能彻底改变卡塔尔外来劳工的现状ꎬ 却是卡塔尔关于外来劳工法治建

设的重要进展ꎬ 是一种立法层面上从无到有的重大突破ꎮ
通过颁布 «卡塔尔宪法» 及对政府机关和旧 “卡法拉法” 进行改革ꎬ ２１

世纪以来卡塔尔的法治建设取得了较为明显的进步ꎮ 相较 «临时基本法»ꎬ
«卡塔尔宪法» 条款更加完备ꎬ 规定更加细致ꎬ 作为国家根本大法ꎬ 可为卡塔

尔推行依法治国奠定基础ꎮ «卡塔尔宪法» 所具有的长期性、 稳定性显著加强

了宪法的独立地位ꎮ 卡塔尔政府推行的政治治理改革建立在宪法的基础之上ꎬ
尽管这些改革是政府自上而下的行为ꎬ 但也具有了强有力的法律保障ꎮ 例如ꎬ
权责明确的立法、 司法机构的完善ꎬ 有助于制衡埃米尔的权力ꎬ 在政治治理

中逐渐发挥更为重要的作用ꎮ 更为成熟的立法、 司法机构成为卡塔尔国内重

要的政治 “减压阀”ꎬ 民众寄希望于舒拉议会或法院维护自己的政治权利ꎬ 而

不是图谋推翻国家政权ꎮ 此外ꎬ 这些机构还容纳了卡塔尔的精英阶层ꎬ 成为

精英阶层参与国家政治治理的重要途径ꎮ 新 “卡法拉法” 的改革也产生了明

显的积极意义ꎮ 新 “卡法拉法” 是对 «卡塔尔宪法» 的有益补充ꎬ 是将卡塔尔

１１

①
②

１ 美元约合 ３ ６４ 卡塔尔里亚尔ꎮ
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的政治治理改革和国家发展成果惠及广大外来劳工的直接且有效手段ꎮ 将外

来劳工纳入卡塔尔法律保障范围的措施ꎬ 维护了外来劳工最基本的权利ꎬ 使

外来劳工对卡塔尔产生了基本的归属感和认同感ꎮ 与此同时ꎬ 卡塔尔的法治

建设也存在一些未能解决的问题ꎮ 一是宪法和新 “卡法拉法” 在立法层面虽

具有突破性的进步意义ꎬ 但在具体落实中还存在诸多问题ꎮ 距离将卡塔尔的

传统政治治理模式转变为依法治理模式还需要一个长期的过程ꎮ 二是 «卡塔

尔宪法» 仍赋予了埃米尔和部长会议相当大的权力ꎬ 埃米尔集权的政治体制

尚未发生根本性变化ꎮ 在可预见的将来ꎬ 埃米尔的集权统治仍将是卡塔尔政

治权力运行的本质特征ꎬ 现代化的政治治理模式的形成还需改革的持续深入

推进ꎮ 三是新 “卡法拉法” 虽保障了外来劳工的基础权益ꎬ 但这些人仍被排

除在卡塔尔公民之外ꎬ 构成了社会最底层群体ꎮ 这种现状不可避免地还将导

致外来劳工和卡塔尔本土公民的摩擦ꎬ 隐患并未消除ꎮ

二　 政治治理改革的难点: 调整家族政治模式

家族政治是包括卡塔尔在内的海湾君主国的政治特色ꎮ 卡塔尔的统治家

族阿勒萨尼家族是海湾地区仅次于沙特家族的第二大家族ꎬ 按国家人口比例

计算ꎬ 则是海湾地区最大的家族ꎮ 每 １５ 名卡塔尔公民中就有一人来自阿勒萨

尼家族ꎬ 且卡塔尔所有其他主要家族几乎都与阿勒萨尼家族有一定联系ꎮ 如

果将所有的姻亲以及其他关系包括在内ꎬ 阿勒萨尼家族成员大约相当于卡塔

尔本土人口的一半ꎮ① 庞大的统治家族内部难免存在诸多矛盾和争端ꎬ 家族内

部的复杂关系成为阿勒萨尼家族内部斗争频繁的主要因素ꎮ 独立初期ꎬ 卡塔

尔推行的政治治理改革涉及家族政治层面的内容相当有限ꎬ 到 ２０ 世纪 ９０ 年

代ꎬ 卡塔尔的家族内部矛盾仍十分明显ꎬ 最终酝酿成 １９９５ 年的政变ꎮ 哈马德

通过政变上台后ꎬ 意识到为维持国家稳定ꎬ 家族政治亟需改革ꎮ 这一时期ꎬ
卡塔尔政府面对的家族政治问题主要包括以下几个方面: 一是自阿勒萨尼家

族统治卡塔尔以来ꎬ 埃米尔权位的父子相承虽为一种潜在的惯例ꎬ 却始终缺

乏法律依据ꎬ 由此导致争夺埃米尔权位的政变和阴谋频仍ꎬ 严重影响了政治

稳定ꎻ 二是埃米尔和王储的权力分割长期不明ꎬ 两者相互倾轧掣肘ꎬ 甚至公

２１
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开对立ꎬ 造成了明显的政治隐患ꎮ 三是统治家族内部缺乏合法的协调机制ꎬ
家族内部利益也未妥善分配ꎬ 这一问题若不能得到有效解决ꎬ 易诱发政治危

机ꎮ 上述弊病和 ２０ 世纪 ９０ 年代埃米尔权位的争夺使卡塔尔统治者下定了改

革家族政治的决心ꎮ
(一) 改革王位继承制度及埃米尔和王储权责

«卡塔尔宪法» 首次详细规定了卡塔尔埃米尔权位继承的制度: 埃米尔须

在阿勒萨尼家族和哈马德的后代中继承ꎻ 埃米尔须任命自己的一名子嗣担任

王储ꎬ 王储拥有王位继承权ꎮ 如果埃米尔没有符合要求的子嗣ꎬ 则可以在阿

勒萨尼家族的其他成员中指定一位王储ꎬ 而后王位则归属于该王储的后代ꎻ
埃米尔应与王室成员协商后ꎬ 通过埃米尔法令任命法定继承人ꎮ 此外ꎬ «卡塔

尔宪法» 还明确了王储行使权力的方式和范围ꎬ 即埃米尔在国外或临时无法

行使权力时ꎬ 王储应代表埃米尔行使统治权力ꎮ 埃米尔还可以依宪法规定ꎬ
与王储分享一定的权力ꎬ 例如代表自己主持部长会议等ꎮ①

通过立法确立王位继承制度与规范埃米尔及王储的权责范围ꎬ 带来五方

面重大改变: 一是继承权归属群体的改变ꎬ 即享有继承权的群体限制在哈马

德的男性后代中ꎮ 这一规定意味着继承权归属群体缩小ꎬ 阿勒萨尼家族其他

支系被排除在王位继承权之外ꎬ 这将有助于降低王位斗争发生的可能和保障

王位继承的稳定ꎮ 二是父子相继的制度代替了过去兄弟相承和父子相继并存

的混乱状况ꎬ 继承制度的不明确在过去往往导致围绕王位继承权的激烈争夺ꎮ
三是王储由协商决定ꎬ 而非过去通过政治或暴力手段争夺王位继承权ꎮ 过去

埃米尔虽有权决定王储人选ꎬ 但在决定王储之后ꎬ 又经常引起家族内部不同

势力对王储人选的异议ꎮ 新的继承制度以民主集中的方式决定王储人选ꎬ 避

免家族内部的重大纷争ꎬ 这是王位继承制度的显著进步ꎮ 四是王储行使权力

的方式和范围更加明确ꎬ 缓和了过去王储与埃米尔之间因权力分割不清而导

致的矛盾ꎮ 五是通过家族协商的方式决定王位的继承ꎬ 能够最大程度地取得

统治家族内部的一致ꎬ 从而避免外国势力的介入ꎬ 减少因统治家族内部斗争

导致卡塔尔政治危机的概率ꎮ
(二) 成立家族委员会且将权力集中于忠于埃米尔的统治阶级成员

２０００ 年 ７ 月ꎬ 王室家族委员会成立ꎬ 由埃米尔担任主席并任命家族委员

３１
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会成员ꎮ 随后ꎬ «卡塔尔宪法» 明确赋予王室家族委员会合法地位ꎮ 王室家族

委员会除商定王室成员的收入分配外ꎬ 最主要职能是在埃米尔意外去世或完

全丧失执政能力时任命埃米尔的继任者ꎮ① 王室家族委员会并不是没有实权的

虚置机构ꎬ 埃米尔在王位继承问题上需要和王室家族委员会共同协商决定ꎮ
王室家族委员会由此成为卡塔尔国家政治体制中的重要机构ꎬ 为统治家族内

部协商和解决矛盾提供了一个有效的平台ꎬ 一定程度上成为统治家族内部关

系的 “安全阀” 和 “调解器”ꎬ 进而对卡塔尔政治精英的团结一致和行政效

率的提高发挥积极作用ꎮ
在设立家族委员会的同时ꎬ 埃米尔还开始以职位调整的方式ꎬ 逐渐集中

统治权力ꎮ 一方面ꎬ 埃米尔更多地将政治权力赋予统治家族的核心成员ꎬ 进

而削弱与埃米尔关系疏远的王室家族成员以及其他名门望族成员对卡塔尔国

家权力的影响ꎮ 例如ꎬ 埃米尔哈马德上台以后ꎬ 任命其子法哈德本哈马

德阿勒萨尼为市政和农业部长ꎻ 任命侄子哈马德本阿卜杜拉本哈

利法阿勒萨尼担任国防部长及武装部队副总指挥②ꎻ 任命其女杏德宾特
哈马德阿勒萨尼为埃米尔办公室主任等③ꎮ 新埃米尔塔米姆上台之后ꎬ 也于

２０１４ 年任命自己的弟弟阿卜杜拉本哈马德阿勒萨尼担任国家副埃米尔

以及卡塔尔投资局副主席ꎮ④ 另一方面ꎬ 埃米尔也将政治权力分配给支持自

己、 与自己关系亲密的其他王室重要成员ꎬ 以及其他重要家族的成员ꎬ 以换

取他们的忠诚ꎮ 例如ꎬ 哈马德曾任命其亲密盟友哈马德本嘎西姆本
贾比尔阿勒萨尼担任总理并掌管外交事务ꎬ 并任命与自己关系密切的卡塔

尔另一重要家族阿提亚家族成员阿卜杜拉本哈马德阿勒阿提亚担任政

府副总理和埃米尔办公室主任等等ꎮ⑤ 塔米姆也在 ２０２０ 年初任命其亲信哈立

德本哈利法本阿卜杜勒阿齐兹阿勒萨尼担任总理和内政部长ꎮ⑥ 此
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后ꎬ 统治权力愈加向以埃米尔为首的统治家族核心成员集中ꎬ 而过去影响较

大的王室其他分支和其他名门望族的成员ꎬ 如果不能获得埃米尔的信任ꎬ 就

难以再进入国家的核心权力圈ꎮ
(三) 任命专业技术人才进入内阁并分流统治家族成员

随着卡塔尔国家现代化的发展ꎬ 新的部门不断建立起来ꎬ 这些部门需要

有专业素养的人才进行管理ꎬ 而引入专业技术人才则需要将过去垄断部长职

位的统治家族成员分流到社会其他领域ꎮ 因此ꎬ 卡塔尔政府采取双管齐下的

策略ꎬ 一方面任命专业技术人才进入政府机构高层ꎬ 另一方面鼓励统治家族

的成员参与社会的其他部门ꎮ 现今卡塔尔部长会议的 １９ 名部长中ꎬ 有 ５ 人拥

有博士学位①ꎬ 这个比重还将继续增加ꎮ 技术官僚人数的增多有利于国家重要

政权机构的现代化和逐步开放ꎮ 部长人选不只考虑其血缘关系和家族地位ꎬ
更关注其能力和知识水平ꎮ 如今ꎬ 在卡塔尔部长会议中任职的人并非都是统

治家族的核心成员ꎬ 甚至也不是卡塔尔几个重要家族的核心成员ꎬ 新鲜血液

的加入为卡塔尔政治增加了新的活力ꎮ 由于这些新政治精英的政治权力来源

于埃米尔的委任ꎬ 且不涉及家族政治的纠纷ꎬ 因而卡塔尔主要政治机构中的

掌权者从过去效忠于各自的血缘家族转变为效忠于国家和埃米尔个人ꎬ 这也

将有助于埃米尔的权力更加稳固ꎬ 有利于国家政治治理能力的提高和政治治

理的现代化ꎮ
与此同时ꎬ 一些统治家族的成员虽然退出中央政治权力机构ꎬ 但他们开

始在经济、 科技、 教育和文化等社会部门中占据重要地位ꎮ 统治家族核心成

员依然是卡塔尔政治权力的掌控者ꎬ 而其他成员可能成为企业家、 科学家或

教育行业的领军人物ꎮ 统治家族成员退出政府部门为更有专业能力的管理者

腾出了位置ꎬ 并营造了一种统治权力向卡塔尔社会开放的氛围ꎮ 此外ꎬ 这种

发展趋势也将有助于统治家族中的埃米尔派系能集中掌握政治权力ꎬ 而家族

其他支系成员除享有丰厚的石油补贴之外ꎬ 还能在其他社会部门中得到补偿ꎮ
家族政治改革产生了明显的成效ꎬ 其中最为显著的是 ２０１３ 年埃米尔权位

的平稳交接ꎮ ２００３ 年ꎬ 埃米尔哈马德按照新的王位继承制度ꎬ 任命其子塔米

姆本哈马德阿勒萨尼为王储ꎬ 并于 ２０１３ 年传位于塔米姆ꎮ 这是卡塔尔
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历史上埃米尔权位首次无争议地继承ꎮ 塔米姆和平继承王位以后ꎬ 统治家族

成员纷纷表示支持ꎬ 沙特阿拉伯和阿联酋也迅速向塔米姆表示祝贺ꎬ 没有发

生过去常与王位继承相伴随的宫廷政变和外国势力的干涉ꎮ 可见ꎬ 王位继承

制度的改革并非落于纸面ꎬ 而是在实践中产生了实际效果ꎮ 获得合法地位的

家族委员会也开始在协调家族内部矛盾中发挥更为重要的作用ꎬ 家族协商制

度的改革缓和了家族内部的派系斗争ꎬ 内部冲突的频率有较明显的下降ꎮ 在

构建起统治家族内部协商讨论分配既得利益的机制后ꎬ 埃米尔得以进行人事

的调整ꎬ 一方面任命自己的亲信掌管政府中最为重要的权力部门ꎬ 并引入高

学历的专业技术人才管理其余的政府部门ꎻ 另一方面鼓励统治家族的成员离

开政治领域而投身社会其他部门ꎮ 对统治家族成员的新安排以及引入新的技

术官僚更合理地优化了政治治理实施者的配置ꎬ 提升了政治治理的能力ꎬ 符

合政治治理现代化的发展要求ꎮ
与此同时ꎬ 这一时期家族政治改革仍存在一些缺陷ꎮ 一是埃米尔和王储

分权的制度没有从根本上发生变化ꎬ 最高统治权仍存在着被分割而导致矛盾

冲突的危险ꎮ 可以看到ꎬ 尽管 «卡塔尔宪法» 比较明确地规定了埃米尔和王

储的职权范围ꎬ 但仍存在较多的重叠部分ꎬ 并且传统和惯例在这一问题上依

旧有明显影响ꎬ 因而这一政治机制尚有较大的改革空间ꎮ 事实上ꎬ 埃米尔在

执政初期一般不会立即任命王储ꎬ 在某种程度上也是出于担忧权力被削弱的

考虑ꎮ 二是在统治家族成员开始逐渐退出政治领域后ꎬ 卡塔尔社会缺乏足够

的政治精英填补这一空缺ꎬ 因此政治统治权暂时仍由统治家族掌控ꎬ 改革还

需进一步深化ꎮ 三是家族内部矛盾由于血缘合法性和食利经济体制ꎬ 不可能

真正得到解决ꎬ 仍存在矛盾激化的风险ꎮ 在卡塔尔统治阶级内部ꎬ 血缘关系

和油气财富的分配是密切相关的ꎬ 这就导致统治家族成员获得的切实经济利

益并不基于政治地位或其对国家和社会做出的贡献ꎮ 因而ꎬ 尽管统治家族成

员或许愿意退出政治领域ꎬ 但任何试图削减其福利补贴的措施都将遭到强烈

反对ꎬ 食利主义经济的不可持续性将始终导致这一潜在威胁存在ꎮ

三　 政治治理改革的方向: 落实民众权利

民众权利的落实是卡塔尔政治治理改革的重要方面ꎬ 取得了最直观且明

显的效果ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ 卡塔尔民众的国家政治和社会事务参与十分有
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限ꎬ 积极性不足ꎬ 与当时经济和社会现代化快速发展形势不符ꎬ 由此带来了

诸多困境ꎮ 一是由于缺乏民众政治参与的路径ꎬ 国家无法实行政府与民众的

协同治理ꎬ 因而无法实现善治ꎮ 民众缺乏宣泄不满情绪的渠道ꎬ 社会矛盾易

被激化ꎬ 从而威胁政治稳定ꎮ 二是政治治理的不完善导致政府在基层治理层

面十分薄弱ꎮ 为缓解新行业、 新部门的管理压力ꎬ 民众需要获得一定的自治

权力ꎮ 三是部落血缘合法性逐渐发生变化ꎬ 但仍占据主要地位ꎮ 统治阶级须

夯实其治理合法性基础ꎬ 以适应现代化趋势ꎮ 为获取民众的支持ꎬ 保障民众

的合法政治权利是必不可少的ꎮ 四是现代化和科学技术的发展凸显传统宣传

手段落后的弊端ꎮ 为了将卡塔尔经济发展的成果转化为政治影响力ꎬ 建设新

的民众发声渠道势在必行ꎮ 总体看ꎬ 为了加强社会团结ꎬ 缓和社会矛盾ꎬ 卡

塔尔采取以下举措ꎬ 以期保障公民的政治权利ꎬ 并推进公众参与国家政治和

社会事务管理的逐步扩大ꎮ
(一) 践行选举权

在落实选举权方面ꎬ 卡塔尔政府采取的主要措施是开展立法机构———包

括舒拉会议和中央市政委员会的选举ꎮ 该国通过建立普选制度ꎬ 鼓励民众参

与中央和地方立法机构的选举ꎬ 践行选举权和被选举权ꎬ 参与政治治理ꎮ 鉴

于舒拉议会作为国家的最高立法机构关系重大ꎬ 因而卡塔尔政府先一步召开

中央市政委员会的选举ꎬ 以检验改革结果ꎮ １９９８ 年 １１ 月ꎬ 埃米尔哈马德宣布

举行中央市政委员会的选举ꎬ １８ 岁以上的卡塔尔公民不论性别均拥有中央市

政委员会的选举权和被选举权ꎮ① 该国 ２４２ 个地区共组成 ２９ 个选区ꎬ 每个选

区选举 １ 名中央市政委员会委员ꎮ １９９９ 年 ３ 月 ８ 日ꎬ 中央市政委员会举行首

次选举ꎬ 顺利选出 ２９ 位委员ꎮ 中央市政委员会的主要职责包括监管有关建

筑、 土地、 道路、 商业、 工业和公共场所事务的法律法规及其他相关法规的

执行情况ꎬ 以及监管市政和农业事务的规划ꎬ 研究经济、 社会、 财政和行政

事务的实施方案ꎮ② 中央市政委员会选举每四年召开一次ꎬ 截至 ２０２０ 年共召

开了 ６ 次ꎮ 在选举过程中ꎬ 候选人进行密集的竞选活动ꎬ 包括在社交媒体上

向选民解释议程ꎬ 以及就任后能够提供的服务ꎮ 此外ꎬ 参选的候选人还举行

定期会议ꎬ 讨论未来的方案以及能够为该地区做出何种贡献ꎮ 各个选区均能
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看到候选人的广告牌ꎬ 彰显了选举的正式性ꎮ① 成功当选的委员大都是年轻的

技术专家和专业人士ꎮ 虽然参与选举的人数有限ꎬ 但作为公开的选举ꎬ 无疑

是卡塔尔公众政治参与的巨大进步ꎮ 中央市政委员会是一个较为独立的实体ꎬ
在履行其职责方面不受干预ꎮ② 中央市政委员会通过监督司法和行政活动ꎬ 制

定法律和实施方案ꎬ 能够对地方政治的发展施加影响ꎮ 总体而言ꎬ 中央市政委

员会是现代性质的政治机构ꎬ 在选举进程或实际职能方面拥有一定的政治影

响力ꎮ
随着中央市政委员会的选举逐渐积累了开展选举活动的经验ꎬ 以及外交

危机的逐渐解除ꎬ 卡塔尔终于举行了舒拉议会的选举ꎮ ２０２０ 年 １１ 月ꎬ 埃米尔

下令成立一个委员会来组织舒拉议会的选举ꎮ ２０２１ 年 ５ 月ꎬ 卡塔尔内阁批准

通过了举行舒拉议会选举的法律草案ꎮ③ ２０２１ 年 ７ 月ꎬ 埃米尔批准了新的选

举法ꎬ 完成了首次舒拉议会选举的法律准备ꎮ④ １０ 月ꎬ 舒拉议会选举最终举

行ꎬ ２８４ 名候选人角逐 ３０ 个席位ꎬ 其中有 ２９ 名女性参选⑤ꎮ 全国分为 ３０ 个选

区ꎬ 每个选区选出一名候选人ꎮ⑥ 选举最终的投票率为 ６３ ５％ ꎬ 选出了占舒

拉议会席位 ２ / ３ 的成员ꎬ 随后埃米尔任命了剩余的 １５ 名议会成员ꎮ⑦ 尽管参

与投票的人数比例不高ꎬ 且 １９３０ 年⑧之后移入卡塔尔的公民没有资格参与选
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年代末ꎬ 卡塔尔因石油大规模开发ꎬ 才逆转这一持久的经济危机ꎬ 并使得卡塔尔经济腾飞ꎮ 在石油时
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举①ꎬ 但此次选举无疑是卡塔尔政治治理改革的关键步骤ꎬ 中央立法机构终于

能够真正独立地发挥作用ꎬ 而不再完全由埃米尔操纵ꎮ 这次选举开启的卡塔

尔政治民主化风潮ꎬ 还将继续对卡塔尔的政治治理改革产生持续性作用ꎮ
(二) 落实集会结社权

集会结社权的落实包括制订法律规范和发展民间私人基金会ꎮ «卡塔尔宪

法» 建立了民众政治参与的法制基础ꎬ 一系列新的法律进一步完善了民众政

治参与的法律体系ꎬ 集会结社权的落实是其中较为突出的改革成果ꎮ 卡塔尔

政府虽然禁止政治反对派和政党的存在ꎬ 但允许公民建立基金会及职业协会

管理行业内部事务ꎮ «卡塔尔宪法» 保障公民的结社自由ꎬ ２００４ 年第 １２ 号法

令详细规定了民众组织、 民间协会和基金会的法律规范ꎮ② 尽管从法律条文以

及建立基金会的具体实践上看ꎬ 卡塔尔民众的结社权力仍有众多限制ꎬ 但与

过去相比ꎬ 其国内的私人基金会已有很大发展ꎮ 以卡塔尔基金会为代表的私

人基金会显示了民间力量在政治社会治理中的影响ꎮ 这些基金会在政府较少

顾及或力所不能及的领域茁壮成长ꎬ 一定程度上弥补了政府治理不足的缺憾ꎮ
虽然卡塔尔的私人基金会并不具备直接干预政府行政的能力ꎬ 但民众可以通

过基金会自行协调、 管理内部事务ꎬ 行使一定的自治权力ꎮ 在中央政府没有

直接管辖的领域ꎬ 民众能够通过这些基金会参与社会事务管理和基层政治治

理ꎬ 一定程度上缓解了因政府治理缺失而导致的混乱和不稳定ꎮ
(三) 保障女性政治参与权利

保障女性的政治参与权利对缓和社会矛盾、 扩大政治治理基础能够发挥

重要作用ꎮ 鉴此ꎬ 卡塔尔政府鼓励女性参与选举ꎬ 任命女性担任国家重要政

治机构成员ꎬ 这是政府保障女性政治参与权利的重要表现ꎮ １９９７ 年 １１ 月 ２９
日ꎬ 卡塔尔政府宣布女性也拥有选举权和被选举权: “通过直接选举成立中央

市政委员会ꎬ 赋予妇女选举权和被选举权ꎬ 是推动人民参与行政和立法活动ꎬ
逐步奠定民主实践基础的重要一步ꎬ 直至最终实现充分的民主”③ꎮ １９９８ 年 １０
月ꎬ ８ 名女性候选人参加第一次中央市政委员会的选举ꎬ 约有 ４５９ 名女性公民
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进行了投票登记ꎻ① ２００３ 年的第二次中央市政委员会选举诞生了卡塔尔的首

位由选举产生的女性官员ꎬ 女性在卡塔尔的政治角色无疑因为中央市政委员

会选举而得到很大提升ꎮ② ２００３ 年ꎬ 卡塔尔政府任命了一名女性教育部长ꎬ
这是所有海湾国家中第一位女性部长ꎮ③ 在 ２０２１ 年的舒拉议会选举中ꎬ 虽然

２９ 名女性候选人未能通过选举的方式当选舒拉议会议员ꎬ 但由埃米尔任命的

１５ 名舒拉议会议员中有两名女性ꎬ 实现了女性对国家最高立法机构的参与ꎮ④

女性政治参与的保障既满足了女性作为社会重要群体的政治需要ꎬ 又大大提

升了卡塔尔国家的政治形象ꎮ 在维护国家政治稳定上ꎬ 国家能够获得绝大部

分卡塔尔民众的支持ꎬ 而不是将某一类群体排除在外ꎬ 对于实现国家内部的

团结具有重要意义ꎮ
(四) 推进新闻媒体行业建设

卡塔尔政府最先在法律和国家机构层面做出重要改革ꎬ 以国家力量支持

新闻媒体发展ꎮ １９９５ 年ꎬ 卡塔尔政府废除审查制度ꎬ 宣布建立 “新闻自由”ꎬ
而在此之前ꎬ 卡塔尔媒体甚至不能报道火灾、 车祸等事故ꎮ １９９６ 年ꎬ 政府进

一步减少对新闻界的限制ꎬ 撤销了信息部ꎬ 包括下属的审查办公室ꎮ⑤ «卡塔

尔宪法» 颁布后ꎬ 保障新闻媒体自由有了法律依据ꎬ 对新闻媒体行业的改革

有一定的促进作用ꎮ⑥ 法律和国家层面的改革推动了卡塔尔新闻媒体的繁荣ꎬ
国家借此机会支持一些具有重大影响力的媒体建设ꎬ 其中最引人瞩目的是卡

塔尔半岛电视台的建立ꎮ １９９６ 年卡塔尔成立半岛电视台ꎬ 卡塔尔埃米尔哈马

德出资 １ ４ 亿美元聘请英国广播公司阿拉伯电视台的老员工为半岛电视台的

核心人员ꎮ 卡塔尔将半岛电视台作为政府致力于改革的证据ꎬ 宣传卡塔尔是

一个欢迎西方投资的进步的伊斯兰国家ꎮ⑦ 半岛电视台获得广泛的国际关注主

要是在 “九一一” 事件之后ꎬ 报道 “九一一” 事件及之后中东地区战争时的
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相对独立公正立场使半岛电视台获得了阿拉伯世界的广泛支持ꎮ① ２００２ 年ꎬ
半岛电视台上线英文网站ꎬ 之后于 ２００６ 年成立半岛国际电视台ꎬ 后更名为半

岛电视台英语频道ꎮ 国际频道的建设进一步扩展了半岛电视台的国际影响力ꎬ
其观众遍布全球 １４０ 多个国家的 ３ 亿多个家庭②ꎬ 成为阿拉伯地区引人注目的

新闻媒体ꎮ 现代通信技术的发展使公众能够通过新闻媒体表达政治诉求和交

流政治意见ꎬ 过去曾被官方垄断的传媒业出现了公众广泛参与的趋势ꎮ 除半

岛电视台之外ꎬ 卡塔尔还成立了一些其他的全球性新闻媒体ꎮ “伊斯兰在线”
是阿拉伯世界知名的伊斯兰宗教网站ꎬ 由埃及著名的宗教学家优素福卡拉

达维负责③ꎮ “伊斯兰在线” 主要是宣传和交流伊斯兰宗教、 文化的网站ꎬ 与

半岛电视台相得益彰ꎬ 共同构成卡塔尔在阿拉伯世界乃至国际社会获得话语

权的工具ꎮ 此外ꎬ 卡塔尔还成立了新闻网站 «今日卡塔尔»ꎬ 创办了 «祖国

报» «旗帜报» «东方报» 等报纸ꎮ 这些媒体都由卡塔尔政府运营ꎬ 在国际上

为卡塔尔国家发声ꎮ
２１ 世纪以来ꎬ 卡塔尔民众政治权利的落实有了较大的发展ꎮ 选举权的实践

为统治者提供了法理型合法性来源ꎬ 并迎合了地区民主改革的潮流ꎬ 是政府应

对政治危机、 满足大国要求的有效改革手段ꎮ 私人基金会的发展填补了政府在

新行业如金融、 教育、 科技、 环保等领域的管理不足ꎬ 发挥了民众参与治理的

主观能动性ꎻ 政治治理参与群体的扩大加强了统治基础ꎬ 同时营造了政治自由

化、 现代化的氛围ꎬ 减轻了民众的政治要求带给政权的压力ꎮ 新闻媒体建设则

产生两方面效果ꎬ 对内用于宣传统治者的政治治理改革命令ꎬ 对外用于争夺话

语权ꎬ 宣传卡塔尔的外交主张ꎮ 总的来说ꎬ 民众政治权利的落实最直接地影响

了卡塔尔国内政治的稳定ꎮ 民众的基本政治需要得到满足以后ꎬ 对政府的各项

措施满意程度相应提高ꎬ 卡塔尔统治者因此达到维护政权稳定的目的ꎮ 此外ꎬ
公众政治建设的发展使得民众在享有高额的财政补贴之外ꎬ 还获得了参与国家

政治的机会ꎬ 由此激发卡塔尔公民的民族认同感和国家归属感ꎮ
在政治参与程度有较为明显提高的同时ꎬ 这一时期卡塔尔民众政治权利

的落实仍存在一些问题ꎮ 一是血缘合法性仍占据核心地位ꎬ 埃米尔的权力依

旧主要来自统治家族的支持ꎮ 民众在舒拉议会选举中的投票率较低也反映了
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提高民众政治参与的积极性还需假以时日ꎻ 二是外来人口被完全排除在政治

参与之外ꎬ 一些 ２０ 世纪 ３０ 年代离开卡塔尔的游牧部落尽管现在已重新定居

在卡塔尔ꎬ 但仍未获基本政治权利ꎬ 继而引发冲突ꎻ 三是新闻媒体的建设不

够均衡ꎬ 半岛电视台虽有极大的影响力ꎬ 但运用现代传媒技术的新媒体发展

仍相对滞后ꎬ 有待进一步提高ꎮ

四　 结语

长期以来ꎬ 西方学界对卡塔尔政治治理的评价失之偏颇ꎬ 将主张不同政

治团体对抗的西方式民主强加于卡塔尔ꎬ 忽视了卡塔尔的实际情况ꎮ 实际上ꎬ
哈马德以来的卡塔尔政治治理改革体现出符合卡塔尔国情的政治治理发展模

式和政治民主化道路ꎮ 一方面ꎬ 卡塔尔的政治治理改革强调政治参与的扩大ꎬ
在参与的主体和内容、 覆盖的范围和民主的流程等方面均体现出广泛和全面

的特点ꎮ 政治参与的主体包含全体卡塔尔公民ꎬ 尽管外来劳工无法直接参与

政治治理ꎬ 但也能够在新 “卡法拉法” 的保护下ꎬ 依法主张自身权利ꎮ 政治

参与的内容包括社会的方方面面ꎬ 民众既能够通过舒拉议会和市政委员会的

选举参与中央和地方的立法程序ꎬ 也能够通过商业协会和学生委员会的选举

参与管理商业、 教育等社会事务ꎮ 改革覆盖的范围从 «卡塔尔宪法»、 新 “卡
法拉法” 等立法措施ꎬ 到政治机构的规范化等行政措施ꎬ 再到民众权利落实

的社会治理措施ꎬ 囊括了国家政治治理从上到下的整个环节ꎮ 民主的流程将

选举与治理相结合ꎬ 在选举产生舒拉议会和中央市政委员会的成员后ꎬ 由埃

米尔集中领导ꎬ 协商决定政治治理改革的方针政策ꎬ 统筹推进政治民主化和

现代化的发展ꎮ 另一方面ꎬ 卡塔尔的政治治理改革也表现出注重民主过程的

特点ꎬ 体现在强调合作治理ꎬ 反对不同政治团体对抗的零和博弈ꎬ 以达成社

会各阶层的共识ꎬ 寻求社会的最大公约数ꎮ 卡塔尔政治治理注重民主过程的

特点集中体现在民主协商的实践ꎮ “舒拉” 意为 “协商”ꎬ 是伊斯兰传统政治

文化的重要概念和历史实践ꎬ 卡塔尔政治治理也遵循舒拉原则ꎬ 无论是舒拉

议会的选举还是家族委员会的建设均是卡塔尔政府结合传统 “舒拉” 原则和

现代政治制度、 推行民主协商政治发展道路的重要举措ꎮ
卡塔尔的政治治理改革体现了开放、 参与、 公平的发展理念: 原来由统

治家族垄断的政治治理权力逐渐向卡塔尔社会开放ꎻ 卡塔尔民众能够通过多

２２



２０ 世纪 ９０ 年代中期以来卡塔尔政治治理改革评析　

种方式参与管理国家事务以及与自身利益密切相关的社会事务ꎻ 卡塔尔经济

和社会现代化的发展成果也能够通过政治治理改革的方式ꎬ 更公平地分配给

卡塔尔民众ꎮ 卡塔尔的政治治理改革仍在持续探索ꎬ 也存在诸多问题ꎬ 但改

革遵循卡塔尔的基本国情ꎬ 符合卡塔尔政治现代化的要求ꎬ 对卡塔尔的政治

发展有积极意义ꎮ
基于相似的国情和外部环境ꎬ 卡塔尔的政治治理改革在三方面代表着海

湾君主国政治现代化道路的共性ꎮ 一是政治治理现代化与立宪君主制的协调

发展ꎮ ２００５ 年 «卡塔尔宪法» 实施和 ２０２１ 年底的舒拉议会选举揭开了卡塔尔

政治治理改革的新篇章ꎻ 科威特早在 ２０ 世纪 ６０ 年代便设立了议会并举行了

选举ꎻ① 巴林在 １９７３ 年实行议会君主制并举行了首次议会选举ꎻ② 阿曼在

１９９６ 年颁布了 «基本法»ꎬ 并于 ２０００ 年举行了首次协商会议选举ꎻ③ 阿联酋

在 １９９６ 年颁布宪法ꎬ 并于 ２００６ 年底举行了联邦议会的首次选举ꎻ④ 即使是较

为保守的沙特阿拉伯ꎬ 也于 １９９２ 年颁布了 «政府基本法» «协商会议法» 和

«地区法»⑤ꎮ 宪法或基本法的颁布和议会的选举彰显了海湾王室家族分享权

力ꎬ 以及鼓励普通民众更多参与中央权力机构治理的意愿和实践ꎬ 能够进一

步削弱现有政治治理模式的传统性、 部落性和家族性ꎬ 进而推进政治治理现

代化ꎬ 并最终导向立宪君主制ꎮ
二是政治自由化构成政治民主化发展的重要途径和基本模式ꎮ 包括卡塔

尔在内的海湾国家普遍通过颁布宪法、 设立议会并召开选举、 发展新闻媒体

行业等措施ꎬ 营造了一种政治自由化的氛围ꎬ 为本国公民提供了更多政治参

与的途径ꎮ 政治自由化一方面有助于缓解国内政治压力ꎬ 另一方面又能保证

统治家族的核心权力不会受到威胁ꎮ 这种政治民主化模式一般建立在食利主

义的能源经济之上ꎬ 是食利国家之特殊社会契约即公共福利作为政治无为主

义之补偿的有益补充ꎮ 国家统治者通过油气产业所得为公民提供优厚的国家
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福利补贴ꎬ 再通过赋予公民一定的政治参与渠道ꎬ 就能在更大程度上满足公

民的要求ꎬ 更有利于政权稳定ꎮ 尽管各海湾君主国的能源收入水平有所差别ꎬ
但普遍推行这一政治自由化的模式ꎬ 从能源及其他经济部门支付高额的社会

福利以笼络民众ꎬ 保障民众享有不会影响王权稳定的一定程度的政治自由ꎮ
由此可见ꎬ 政治自由化的模式与海湾君主国的政治体制有较好的契合度ꎮ 政

治自由化植根于国家的部落传统和社会经济环境ꎬ 在未来较长的时间内将作

为政治治理建设的重要内容ꎬ 构成海湾君主国政治现代化的特定模式ꎮ
三是政治治理的发展受到外部环境的显著影响ꎬ 而政治治理成果也反过

来影响国家的外交政策ꎮ 包括卡塔尔在内的海湾君主国地处地缘政治复杂而

政治局势动荡的中东地区ꎬ 大国博弈在幕后操纵该地区的政治生态ꎬ 国家的

内政受外部环境的影响较为明显ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ 海湾君主国步入了一个快

速的政治自由化改革时期ꎬ 其背后无疑有西方大国的推动ꎮ 欧盟在 ２０ 世纪 ９０
年代便与地中海国家达成 «巴塞罗那倡议»ꎬ 以暂停外部援助和贸易胁迫阿拉

伯国家实行西式的民主化改革ꎮ 美国更是于 ２００２ 年和 ２００４ 年启动 “中东伙

伴关系倡议” (ＭＥＰＩ) 以及 “西亚和北非伙伴关系倡议” (ＢＭＥＮＡ)ꎬ 以推行

其在中东的 “民主” 政策ꎮ①

由此可见ꎬ 海湾君主国的政治治理改革ꎬ 既是为了解决国内的政治问题ꎬ
也在一定程度上为了迎合外部环境的需要ꎮ 与此同时ꎬ 作为国内自由化改革

的延伸ꎬ 海湾君主国的外交政策也体现了政治治理改革的成果ꎮ 例如ꎬ 卡塔

尔的多元独立外交战略服务于卡塔尔国家核心利益的需要ꎬ 包含卡塔尔突破

海合会框架而走向中东的地域策略、 经济领域的能源外交、 政治领域平衡与

地区大国的关系、 意识形态领域接轨世界ꎬ 以及军事领域加强与世界大国合

作的内容ꎮ 这一外交政策的转型显然受到卡塔尔国内政治治理变革的影响ꎬ
而多元独立外交战略的逐步实践反过来又促进卡塔尔在面对断交危机时临危

不乱且步伐从容ꎬ 外交危机的成功应对则进一步增强卡塔尔政治治理改革和

外交政策转型的现实合法性ꎬ 并促使其在未来沿着既定的改革方向继续前进ꎮ
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