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选举援助与民主发展:美国的选举援助
对印度尼西亚民主化进程的影响

仇 朝 兵

(中国社会科学院 美国研究所, 北京 100007)

摘 要 : 在印尼民主化进程中, 美国为其提供了各种形式的选举援助: 支持有关选举的法律和制度建设,

支持强化选举管理和选举监督机构的能力;开展和支持印尼的选民教育活动, 以培养公民的民主意识; 组织开

展了选举监督活动,推动印尼重要选举的顺利进行; 为印尼政党发展提供支持, 促其成为真正民主的政党。美

国的选举援助,有助于提高印尼选举的可靠性和可信度 ,提高以民主方式产生的政府的合法性和权威; 有助于

培育印尼民众和精英的民主精神和民主素养,提高民众对选举以及民主制度的信心;在很大程度上推动了印尼

民主政治发展,有助于印尼实现民主的巩固。
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所谓选举援助,指的是国际援助国为对象国

的选举过程 (包括选举准备、举行、监督等 )和选

举制度发展提供的技术或物质支持, 以确保选举

是自由和公正的。它涉及选举的各个方面,包括

支持选举制度、法律和规则的改革并提出建议,

帮助确立选举框架; 支持选举进程, 如政党和选

民登记、投票、记票以及争端解决等; 支持选举管

理和选举管理人员的培训; 支持开展选民教育,

以及培训地方观察员和媒体监督员等。选举监

督也属于选举援助的重要内容。

定期举行公开、公正、自由的选举是民主最

基本的要求,是民主制度得以有效运作的必要条

件。在转型国家,自由、公正、公开的选举对于新

政权获得合法性并实现政治稳定至关重要。美

国在对外扩展民主时,特别重视对转型国家进行

选举援助。自 1997年印度尼西亚 (以下简称

 印尼! )开始其民主化进程起,美国为它的历次

重要选举都提供了援助。美国的选举援助主要

体现在以下几个方面:支持印尼有关选举及选举

监督等的法律和制度改革与建设;支持印尼的选

民教育活动;对印尼的重要选举活动进行监督,

包括全国性、省及地方立法机构选举和总统及地

方官员的选举等; 支持印尼的政党发展, 等等。

本文拟从这些方面考察美国对印尼的选举援助,

并对选举援助与印尼民主发展之间的关系作出

初步评估。

一、支持印尼的选举制度建设

一般而言, 选举制度建设主要涉及三个方

面:第一,有关选举的法律和制度改革,主要是制

定或改革相关的法律和规则,为民主选举提供法

律和制度保障;第二,强化选举领导和管理机构,

为开展选举活动提供机制上的保证; 第三, 加强

选举监督机构的制度和能力建设。由于曾长期

处于威权统治之下,印尼的民主化进程尤其要求

改革旧的选举制度,建立和形成一套符合其社会

现实状况和民主原则的选举制度与法律框架。

1.推动有关印尼选举的法律与制度改革

美国对印尼选举制度建设的支持,主要是通

过选举制度国际基金会 ( IFES)提供的。

从 1998年 8月起, 选举制度国际基金会就

开始关注印尼的选举制度建设及其相关法律的

修改。苏哈托政权垮台后, 印尼人民代表会议在

1999年 1月通过的新选举法对军方影响作出了



妥协, 与社会期待有很大距离。 1999年 6月印

尼立法机构选举后,印尼政府组织了两个工作组

(起草委员会 )制定和修改政党法及关于立法机

构、总统和副总统选举办法的法案。 2001年底

到 2002年初,第一工作组提出一个非常大胆但

不切实际因而备受批评的选举框架。从 2002年

中期到 2003年初,印尼政府向人民代表会议提

交了由第二工作组拟定的规范政党、立法机构和

总统选举的法案。印尼人民代表会议先后通过

了关于政党的第 31号法案 ( 2002年 )、关于立法

机构选举的第 12号法案 ( 2003年 )和关于总统

和副总统选举的第 23号法案 ( 2003年 )。在这

些法案草拟的每一个阶段,选举制度国际基金会

都提供了较多的信息和分析;对第一工作组制定

的法律草案作出了反馈和全面评论, 并在第二工

作组起草法案的过程中向印尼国内事务部的顾

问们提供了信息。在印尼人民代表会议审议这

些法律草案时,选举制度国际基金会还鼓励人民

代表会议第二委员会举行公开听证会,为来自所

有党派的人民代表会议成员提供了信息和分析;

它还与一些市民社会组织合作,在政党法及选举

法立法审议过程中重点关注了一些特殊问题

[如印尼全国选举委员会 ( KPU )的独立、政治财

政的监管以及选举申诉裁决等 ]。

在 2004年印尼大选前, 选举制度国际基金

会也开展了一些项目,支持选举官员、立法者和

行政部门官员修改政党法和选举法, 以建立中立

的选举框架,并为准备实施新规则 (包括地区选

举委员会的建立和运作框架、选区划分、记票以

及选民信息等 )提供支持。

2. 支持强化选举管理机构

在转型国家,选举管理在其民主转型过程中

发挥着重要作用。在教育水平较低的发展中国

家,选举管理决不是简单的问题, 当政治不信任

与技术能力不足交织在一起时,就会发生很多问

题
[ 1]
。 2001年 4月,印尼建立了新的独立的全国

选举委员会 (KPU )。美国国际开发署组织和资助

技术专家,直接与印尼全国选举委员会合作, 为其

提供援助以加强其管理能力;还帮助它建立了一

个联合新闻中心,作为及时、独立的结果确认机制

和正式的选民教育信息的来源。选举制度国际基

金会为该委员会及其秘书处提供技术建议和援

助,在选举管理、公共关系、组织架构以及采购政

策等领域提出了相关选举管理报告; 帮助它建立

了一个复杂的 GIS数据库,并为其建立信息传播

和非正式选举结果公布制度提供技术性建议和

援助。为改善印尼全国选举委员会内部的沟通与

联系,特别是加强总部与地方选举委员会之间的

沟通,选举制度国际基金会帮助它出版了内部通

讯,并为印尼全国选举委员会的网站建设提供建

议和支持,为其工作人员提供了技术支持和培训,

以提高他们在网站管理方面的能力和技巧。∀

2003年 8月, 选举制度国际基金会与其他

国际捐助者合作实施了一项培训印尼选举官员

的援助计划, 为省和区 /市的地方选举委员会成

员提供选举管理培训,为印尼全国选举委员会、

省及区 /市的地方选举委员会的秘书处工作人员

提供选举程序培训, 为次区 ( kecamatan)和村级

选举官员 ( PPK和 PPS)提供选举程序培训,为投

票站选举官员 (KPPS)提供选举日程序培训。选

举制度国际基金会还帮助培训印尼全国选举委

员会的民意测验员,以使其能够了解民众对选举

事务的看法; 在改善财政管理、投票制度分析等

方面为印尼全国选举委员会提供了支持。

3.支持选举监督机构的制度与能力建设

在 1999年 6月印尼选举之前, 选举制度国

际基金会的法律专家与印尼最高法院选举监督

委员会实施规则拟订小组进行了商讨。选举期

间,选举制度国际基金会与印尼全国选举监督委

员会进行了磋商。选举后, 选举制度国际基金会

又与印尼大学法学院共同主办了一个会议,特地

评估了选举监督委员会的表现, 并讨论了其他进

行选举监督、申诉裁决以及争端解决等的办法。

在印尼人民代表会议审议 2004年大选的法

律草案时,选举制度国际基金会继续推动对选举

监督委员会的作用、权力及程序性框架的评估和

讨论。 2002年 9月,选举制度国际基金会与 #罗

盘报∃ ( Kompas)共同主办了一场申诉裁决圆桌

会议,把印尼全国选举委员会和选举监督委员会
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成员、法官、律师、学者、非政府组织活动分子以

及其他印尼专家聚集在一起,全面讨论了有关选

举监督委员会的问题。会议筹备委员会在会后

提出的报告中特别提出了关于改善选举法的建

议,其中包括明确选举监督委员会的权力, 并对

其运作程序和向其提出申诉和争端的程序作出

更详细的规定。这些建议对改进最后法案产生

了实质影响。

在 2003年 5月印尼全国选举监督委员会被

任命后不久,选举制度国际基金会开始实施了建

议与援助项目,包括为当地法律专家建立新的全

面的案例管理系统提供支持;为选举监督委员会

成员制作、印刷并散发记事簿; 参与制定选举监

督委员会培训项目的规划等。

民主的选举政治的发展,需要有完善的选举

制度及相关法律、良好的选举管理和强有力的选

举监督。美国在这些方面为印尼提供的各种具

体援助和支持,为缺少类似经验的印尼提供了榜

样。这些具体经验的习惯化和制度化,将会对印

尼的民主发展产生深远的影响。

二、对印尼选民教育活动的支持

选民教育, 指的是通过向选民提供关于选

举、民主等的基本信息, 使之了解选举程序的运

作和民主的原则与精神,从而培养和塑造民众的

民主精神, 使之很好地参与到政治生活中, 提高

其民主参与的品质。高水平的民主选举, 要求民

众具有良好的民主精神。对印尼这样一个经历

了数十年独裁统治的发展中国家来说,选民教育

对其民主发展非常重要。

1. 深入、细致的民意调查

美国国际开发署曾在许多国家开展过支持

选民教育的活动。但不同国家,在民主转型的不

同阶段,选举面临着不同的问题与挑战。美国国

际开发署及其合作伙伴会根据对象国的实际情

况,对其支持的内容和方式作出调整,有针对性

地开展援助和支持选民教育的活动。在开展这

些活动之前, 一般会首先深入调查对象国的选民

状况,研究选民对选举制度、选举程序、民主原

则、民主程序以及候选人等问题的了解等, 为在

对象国开展支持选民教育的活动提供建议,并帮

助当地支持民主的团体规划和实施选民教育及

选举监督活动。

在印尼 1999年和 2004年选举之前,美国国

际开发署通过其合作伙伴亚洲基金会、查尼研究

公司、选举制度国际基金会以及印尼尼尔森调查

公司 (ACN ielsen)等, 对印尼的选民状况进行了

深入细致的调查。

在 1998年 12月 24日至 1999年 1月 24日

期间,印尼尼尔森调查公司在亚洲基金会的支持

下完成了由查尼研究公司合作设计的一项调查。

联合国发展项目和全国选民教育信息交换中心

( CH - PPS)在 1999年 2月共同发布了调查报

告,对国民心态、对选举的态度、选民登记、选民

教育需求、公民教育需求、选民教育资源与媒介

等六类重要问题进行了详细的分析, 并针对

1999年 6月印尼选举中可能出现的问题、选民

的关注、选民对选举的认识等问题,为开展选民

教育活动提出了一些建议。∀ 这份调查报告成

为美国国际开发署以及诸如亚洲基金会等非政

府组织开展支持印尼选民教育活动的重要参考,

也为印尼的选举机构和非政府组织开展选民教

育活动提供了依据。2003年 1月 6日至 15日,

印尼尼尔森调查公司和查尼研究公司又受亚洲

基金会的委托, 对印尼普通民众和精英共 30人

及三个焦点小组 ( focus group)进行深入访谈,得

出如下结论: 印尼民众面临的问题非常复杂,民

众对民主和选举程序的了解还存在巨大差距,一

般印尼人还不能准确理解民主的意义,精英和一

般民众之间对一些关键问题的看法存在很大分

歧。访谈报告认为,选举捐助者和非政府组织需

要为 2004年选举认真设计选民教育项目,其内

容和方式都应考虑特定群体民众的看法和需

要。& 2003年 12月到 2004年 10月间, 选举制
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度国际基金会在印尼进行了一系列 18次民意跟

踪测验, 以评估印尼民众对选举程序的理解, 帮

助印尼全国选举委员会规划选民信息与教育运

动策略,确定选民教育运动的影响等。

这些测验有助于深入地了解印尼的选民状

况,有助于印尼全国选举委员会进一步改善选民

教育活动, 也有助于选举制度国际基金会、亚洲

基金会等在印尼进行选举援助的非政府组织进

一步改善其工作,有针对性地开展支持印尼选民

教育的活动。

2. 广泛支持印尼的选民教育活动

在深入调查的基础上,美国国际开发署通过

其合作伙伴,如亚洲基金会、劳联 ∋ 产联的  团结

中心 !以及  新闻媒体贷款基金会! (M ed ia Devel

opment Loan Fund)等, 为印尼的选民教育活动提

供了广泛支持,实施了许多选民教育项目。

美国国际开发署主要是通过市民社会组织

开展的  人对人!的运动和全国性电视与广播运
动两种方式支持印尼的选民教育活动的。所谓

 人对人 !的运动, 指的是通过与选民面对面交

流的方式传播关于选民教育的信息的活动,如通

过市民会议、各种研讨班、培训班和讨论会等形

式进行的选民教育。这种方式容易给选民留下

更深刻的印象, 但其规模容易受到限制, 投入也

会比较大。而全国性电视和广播运动, 辐射面

广,很容易以较低的投入把选民教育信息投送给

大量选民,使其对民主的本质、选举程序、投票、

记票等有所了解。

亚洲基金会从 1999年起就开始支持印尼选

民教育网络 ( JPPR ) 及其他印尼选举组织开展

的选民教育活动。美国国际开发署支持印尼选

民教育的项目,很多也是通过亚洲基金会的合作

完成的。从 1998年到 2007年 7月,美国国际开

发署通过亚洲基金会与印尼选民教育网络合作

制定和实施的选举项目, 花费共 1 300多万美

元。∀ 在 2004年印尼立法机构和总统选举期

间,亚洲基金会动员穆斯林、天主教及其他非政

府组织,培训了 1. 1亿位选民。&

1999年 6月印尼立法机构选举前,印尼全

国选举委员会和印尼选民教育网络在亚洲基金

会的支持下组织了印尼历史上第一次广泛、中立

和全国性的选民教育运动。美国国际开发署转

型启动办公室及其合作伙伴资助了印尼许多大

众媒体活动, 包括资助制作选举电视广播节目以

及有关选举和民主等的公益广告、在地方媒体进

行的政治性辩论、候选人辩论重要选举问题的论

坛和公共会议、市民会议、草根教育、海报、艺术

表演以及互动性广播谈话节目等。在它们的支

持下,印尼全国选举委员会和印尼选民教育网络

共培训并派出 11. 7万名选民教育志愿者; 印刷

和分发了 2 300多万份选民教育图书、传单、海

报和图文标签等; 制作了 1 000多个选民教育电

视节目;制作了 1 000多个广播节目; 主办了 250

多场会议、辩论和专题讨论会。( 美国国际开发

署利用劳联 ∋ 产联的  团结中心!和它的地方性

非政府组织及劳工伙伴网络,开展了支持印尼选

民教育的活动。  团结中心 !通过 30个组织 (包

括工会、人权组织、妇女组织以及类似的组织 )在

印尼 18个省支持了一些草根性选民教育项目。

在 2004年全国性立法机构选举前, 印尼选

民教育网络也举行了选民教育会议, 张贴海报,

散发传单,甚至向最贫穷和最遥远的选民提供了

他们参与民主进程所需要的信息。从 2004年 3

月 27日到 4月 1日,选举制度国际基金会在印

尼支持了六次候选人政治辩论项目。这些项目

由印尼全国选举委员会主办,目的是为所有候选

人提供机会, 利用大众媒体把他们的观点、工作

计划、关于印尼未来的政纲告诉并教育公众和潜

在选民。) 这些项目也为 7月和 10月的总统和

副总统候选人两轮选举的历史性辩论奠定了
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基础。

美国对印尼选民教育活动的支持,产生了积

极效果。在 1999年的选举活动中, 有 1. 3亿印

尼人接触到美国国际开发署转型启动办公室资

助的公益广告,而且绝大多数能够记住并能准确

理解其中的信息。这些项目对于解释民主政治

程序、帮助人们理解他们的权利与责任、为其提

供信息以使他们能够评估相互竞争的政党并使

之能够负责任, 是极其重要的。 广泛的选民教

育活动, 也激发了选民对选举的热情和意识, 其

表现就是较高的投票率。2004年 4月的立法机

构选举和 7月第一轮总统选举, 投票率都高达

85%。这些选民教育项目融入了  政治宽容 !、

 宗教宽容 !的观念和民主价值, 有助于进一步

巩固和发扬印尼社会内部的宗教和文化宽容意

识。各种形式的选民教育活动所传递的信息, 有

助于加强选民对选举和民主价值的信心。

三、美国在印尼的选举监督活动

选举监督活动可以根据选举进程分为三个

部分: 选举前监督、选举投票过程监督和选举后

监督。选举前监督,主要指的是考察选举准备工

作是否充分,是否有助于或能否确保进行自由、

公正的选举,并指出选举准备中存在的问题等;

了解参与选举的政党和候选人的竞选活动;考察

选举的条件及社会、政治环境。此外, 还包括培

训国际和国内选举监督人员,推动国内监督活动

的发展等。选举投票过程监督,指的是观摩和监

督选举投票过程, 考察选举投票过程的有效性、

公正性和自由度,其中是否存在组织或技术性问

题;监督记票工作和选举结果的公布,考察是否

有舞弊、贿选行为等;监督投票箱的运送等。选

举后监督, 包括对选举情况作出基本判断、针对

选举监督过程中发现的问题提出改进意见、监督

选举争议的解决、选举结果公布后出现的申诉、

选举后事态发展以及选举产生的机构的运作等。

选举监督对于建立民主制度具有重要意义,

它不但可以大大促进选举的公正,还有助于基本

民主制度和习惯的发展
[ 2]
。在苏哈托时代, 印

尼的选举控制制度造成了两种后果: 一是缺乏竞

争性选举的经验, 相互竞争的政党在选举之前和

之后都缺乏相互让步的经验。政党也没有就对

选民来说非常重要的问题展开竞选运动的经验。

二是对选举过程的高度不信任。政府利用选举

欺诈和增加竞选运动暴力, 将会促使竞争者之间

互相更加怀疑, 也更加怀疑政府, 从而导致失败

者拒绝接受选举结果。∀ 因而, 印尼的选举及民

主发展亟须国际选举监督。

1. 对印尼 1999年立法机构及总统选举的

监督

美国全国国际事务民主学会是较早在印尼

开展选举监督活动的美国非政府组织。苏哈托

下台后,该组织于 1998年 6月初向印尼派出一

支评估小组。 1998年 11月、1999年 2月和 5月

初,又三次向印尼派出由选举制度和政治转型方

面的国际专家组成的评估小组, 对民主选举的前

景 (包括政治环境, 管理准备与选举法律框架,

政党和立法机构等 )进行了评估。在此基础上,

美国全国国际事务民主学会在选举之前采取了

一些推动印尼国内监督活动发展的行动,包括推

动和支持印尼全国和地方监督组织的协调,提供

关于项目实施技术细节的信息, 支持改善公众对

选举监督活动的印象及为监督组织招募志愿者

的项目等。它还与印尼三个全国性组织合作,为

选举动员了大量选举监督员;为制定选举监督员

培训手册和资料提供了技术援助,并直接与这些

组织合作,派出了技术专家; 开展了一场大规模

的公共关系运动, 以解释国内选举监督的极端重

要性,并通过电视、广播和平面媒体招募志愿者。

卡特中心也进行了选举前评估。 1999年 4月,

卡特中心与美国全国国际事务民主学会设立了

联合现场指挥办公室, 以在印尼开展选举监督活

动。联合国发展项目和美国国际开发署提供资

助,帮助卡特中心及其他组织培训了大约 30万

印尼国内监督员, 并建立了详细的选举结果报告
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制度。

为监督此次选举,美国全国国际事务民主学

会和卡特中心联合派出了一支由来自亚洲、非

洲、欧洲和美洲的 23个国家的 100名国际监督

员组成的联合代表团,其中包括政党领袖、选举

产生的官员以及之前曾当选公职的官员、选举的

人权专家、法律学者及民间领袖等。代表团被分

为 42个观察组,派往印尼 26个省 (未派往东帝

汶 ) ,在选举日监督了 400多个投票站的投票过

程,并监督了某些地方的计票过程。选举结束

后,美国全国国际事务民主学会和卡特中心先后

发布了四份声明, 对整个选举进程作了评估, 认

为选举是和平、公正的, 同时也指出了选举监督

过程中发现的问题, 并提出了改进意见。 此

后,美国全国国际事务民主学会和卡特中心继续

进行选后监督, 直到 10月底的总统和副总统选

举,并在新总统选出后发布了最终报告。

2. 对印尼 2004年立法机构及总统选举的

监督

在 2004年大选前, 美国国际共和学会与印

尼 24个政党在 32个省开展了广泛的政党投票

观察员项目。美国国际共和学会培训了 5 000

多名政党积极分子,再由他们培训印尼全国各地

6万多名政党代表; 制作了 90多万份投票观察

员手册, 并分发到印尼 32个省的投票观察员手

中。政党代表在监督技巧和提出申诉的程序及

违法事证等方面也都接受了培训。

在 4月 5日的立法机构选举中, 选举制度国

际基金会派出 13个选举监督小组 ( 30名观察

员 )监督了雅加达、棉兰、巴厘等 13个地方的选

举活动。∀ 美国驻印尼大使馆向印尼 25个省派

出了 65名官方观察员, 观摩了大约 400个投票

站的投票和计票过程。美国驻印尼大使馆选举

观察组 4月 13日发表声明表示:选举环境和投

票过程基本上没有恐吓,也没有操作投票过程的

行动。几乎在所有地区,投票和记票过程都未受

到干扰。尽管不同的选举部门使用的程序有很

大不同,但这似乎并未对选举进程的公正性产生

不良影响。&

立法机构选举后, 卡特中心从 5月起向印尼

全国各地派出 12~ 14名长期观察员, 开始跟踪

观察 7月 5日印尼总统选举的选举环境,包括监

督选举准备、选民教育活动、政党的竞选活动、全

国和地方政治以及其他相关问题
[ 3~ 4 ]
。6月 25

日,卡特中心就其所了解的各方关注的问题发表

声明,指出几个重要问题并提出建议:其一,希望

在不损害公众对处理和解决选举申诉的信心的

情况下,解决印尼全国选举委员会和选举监督委

员会之间的矛盾; (其二,社会中普遍存在着对

选举中买票和不恰当使用金钱的怀疑,且各方对

 金钱政治!似乎也有不同理解;其三,针对当时

发生在亚齐的紧急状态及其他地方的暴力事件,

督促印尼有关部门维持安全,创造有助于选举平

稳进行的和平环境。

在 7月 5日的选举中,卡特中心向印尼 17

个省派出 60名国际观察员,监督了投票、开票、

计票、向村组织选举委员会运送投票箱的过程。

美国大使馆派出 65名官方观察员监督了此次选

举。他们分赴 26个省,观摩了约 400个投票站

的投票和计票过程。其中部分美国观察员留驻

到 7月 7日, 以监督印尼中央选举委员会认为无

效选票的重新验票工作
[ 5] 1
。选举制度国际基金

会向印尼各地派出了 15个小组 ( 34名观察员 ) ,
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监督了 158个投票站的投票过程。 美国选举

观察团对印尼首轮总统选举评价积极,认为选举

是和平有序地进行的, 没有威胁和操纵现象发

生。投票和计票工作未受到干扰,投票人也未受

到限制
[ 5] 1
。

在第二轮总统选举期间,美国驻印尼大使馆

向印尼 22个省派出 60名官方观察员,从 20日

到 23日,观摩了大约 400个投票点的投票和计

票工作。选举制度国际基金会派出 14个小组

( 31名观察员 )在印尼 10个省一共监督了 135

个投票站的投票过程。∀ 卡特中心向印尼派出

57名观察员组成代表团,他们在印尼 21个省会

见了地方官员、竞选团队成员、印尼国内选举监

督员, 观摩监督了投票、计票过程。

美国的选举监督员认为,第二轮选举投票和

计票过程是和平、有序的,选民投票未受到干扰

和限制;选举准备和选举管理比以前的选举有了

很大提高
[ 6]
。卡特中心发布的声明也对该轮选

举总体上作出了积极评价,认为这些复杂的选举

是有序、成功的。& 27日, 美国大使馆选举观察

组也发表声明,赞扬印尼成功地完成了一次具有

里程碑意义的选举,为该地区和其他地方新兴民

主国家树立了一个强大、积极的榜样。(

选举前的充分调查,有助于发现选举过程中

可能出现的问题,有助于向印尼选举及选举监督

机构提出中肯的建议,有助于提高选举监督的水

平和选举监督本身的公正性和公信力。在监督

印尼选举的过程中, 美国驻印尼大使馆、美国国

际开发署、美国全国国际事务民主学会、美国国

际共和学会、卡特中心以及选举制度国际基金

会等与印尼国内选举监督组织及一些民间团

体进行了密切合作并为其提供了技术支持, 为

印尼国内选举监督人员提供了培训, 这有助于

壮大印尼国内选举监督组织, 提高其选举监督

水平。印尼国内选举监督组织的发展, 也有助

于提高印尼民众的民主参与水平, 形成印尼社

会对选举规范和民主制度的共识,有助于民主制

度在印尼的巩固。

四、美国对印尼政党发展的支持

在现代民主国家, 政党在民主制度的发展和

运作过程中发挥着重要作用。  政党组织着政

治参与; 政党体系影响到政治参与扩展的速率。

政党及政党体系的稳定和强大, 取决于其制度化

水平和政治参与水平。高水平的参与和低水平

的政党制度导致政治紊乱和暴力; 反之, 低水平

的参与也会削弱政党在与其他政治机构和社会

势力对比中的地位。![ 7]
在从威权统治向民主制

度转型的过程中, 政党发挥着关键性的作用;政

党的发展水平会在很大程度上影响民主转型的

方式以及未来民主巩固的程度。推翻旧政权的

不是政党,但在从威权统治向民主制度转型的过

程中,民主的巩固却有赖于政党
[ 8]
。

在苏哈托时代,印尼只有 3个政府认可的政

党。民主化开始后, 150多个新政党迅速诞生,

但这些政党尚未克服旧的政党体制的缺点:以狭

隘的党派利益为基础;缺乏组织能力;依赖其领

导人而不是依赖以政党建设、精英征募以及草根

阶层的建设性项目和行动为基础的集体行动来

赢得社会支持
[ 9]
。它们大都为各层次的精英控

制着,在竞选中也未能提出明确的政策主张和政

纲。一些伊斯兰政党成立并参与到政治与社会

生活之中,伊斯兰激进势力也有所发展。对于处

于民主化过程中的印尼来说,其政党发展水平及

其在选举中的表现,与印尼选举政治的发展与社

会的稳定攸关。因此, 推动印尼政党的发展,也

成为美国对印尼进行选举援助的一个重要方面。

美国国际开发署及其合作伙伴美国全国国

际事务民主学会和美国国际共和学会等开展了
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一些政党发展援助项目,以推动印尼政党的组织

发展和制度化改革, 强化政党参与竞选的能力

等。美国国际共和学会的项目更多关注政党的

地方分支部门, 一般在地方层次上提供技术援

助;而美国全国国际事务民主学会的政党培训则

集中于各政党全国总部的层次上,目的是帮助政

党领袖在印尼社会中发挥实际领导作用
[ 10 ]
。

1. 推动印尼政党的组织发展与制度化改革

政党的组织发展涉及的问题非常广泛,包括

政党的战略规划、政策议程与党纲制定、组织管

理与培训、地方分支组织发展、政党组织内部预

算分配、成员招募与管理、对政党及候选人竞选

运动的资助等。在这些方面,印尼的政党发展还

存在很大缺陷,远未实现制度化。

2002年 6月 12日至 14日,美国国际共和学

会、美国全国国际事务民主学会以及选举制度国

际基金会在印尼雅加达共同主办了一个题为

 增强印尼政党!的全国性政党会议。来自印尼
七个最大政党、10个省共 188人参加了会议。

同月, 美国国际共和学会还在北苏门答腊省棉兰

市主办了一场多个政党的青年代表会议。北苏

门答腊省七个主要政党的 61名青年和 9名亚齐

青年领导人参加了会议。与会的青年代表就各

自政党的原则与工作重点进行了讨论。大多数

与会者计划把他们学到的东西传授给各地的政

党的青年组织。∀

2005年 9月 6日至 9日, 美国全国国际事

务民主学会联合荷兰多党民主研究所 ( IMD)和

德国阿登纳基金会 (KAS) ,在雅加达共同主办了

 伊斯兰世界民主人士代表大会 !。会议主题是

 超越选举: 东南亚的伊斯兰教与政党 !。此外,

美国全国国际事务民主学会还开展了一些旨在

推动印尼主要政党进行内部改革的活动, 包括在

全国、省和地方层次上提供不同的专家建议和信

息,为政党领袖及培训者提供技能培训等。

这些活动为印尼政党的组织发展提供了智

力支持, 有助于各政党认清自身存在的问题; 通

过交流,也有助于它们在政党组织等方面互相取

长补短,逐步实现其政党内部的改革。

2.为印尼政党的竞选活动提供技术性支持

选举为印尼政党的改革提供了环境。在印

尼民主化过程中, 美国国际开发署及其合作伙伴

开展了一些与选举有关的政党发展援助活动。

美国全国国际事务民主学会举办了一系列

关于战略规划、政纲制定、沟通与竞选运动方式

等的专题研讨会和咨询会, 为印尼政党提供了技

术援助。1999年 3月, 美国全国国际事务民主

学会建立了一个信息中心, 帮助印尼各政党领导

人及候选人制定政纲、获取关于竞选运动的信

息,并训练他们面对媒体和信息表达的技巧。在

1999年 6月的立法机构选举期间,美国国际共

和学会和美国全国国际事务民主学会都开展了

加强印尼政党建设的项目。

为准备 2004年印尼立法机构和总统选举,

美国国际共和学会开展了一系列支持印尼政党

参与选举的活动。 2003年 5月 25日,美国国际

共和学会在泗水为印尼民主斗争党举办了一个

研讨班, 就  选举募款的方式 ! ( campaign fi

nance)和  一般募款 ! ( fundra ising )之间的差异

等问题为该党各省支部 198名代表提供了培训,

以帮助民主斗争党领导人、省立法机构成员和市

政府官员更好地理解印尼新的选举法。美国国

际共和学会的培训人员向他们介绍了筹集资金

的策略。2003年 7月到 10月间, 美国国际共和

学会在日惹、东爪哇和北苏门答腊三省进行了民

意测验, 目的是利用这些测验结果,帮助印尼政

党展开以议题为中心的竞选运动。它还为政党

提供民意测验技术培训,以使它们能够获取和分

析他们自己的数据。 9月 30日起, 美国国际共

和学会在南苏拉威西省的望加锡举办了一个题

为  赢得竞选运动的因素 ( II) !的研讨班。来自

九个政党的 59位参加者学习了如何制订竞选计

划、组织竞选团队、接触选民和利益集团等。 10

月 2日, 美国国际共和学会应国家使命党之邀为

该党举行了一场研讨会,讨论竞选策略和战略问

题。来自南苏拉威西省 26个区的 72名国家使
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命党领导人参加了研讨会。

2004年 2月, 美国国际共和学会在印尼开

展了大规模的培训活动,为候选人提供了关于竞

选战略、竞选主张的确定以及选民接触等的培

训;为参加 4月份立法机构选举的 24个政党提

供了培训。它还在印尼各省首府以外的地方开

展了很多政党发展培训项目。参加美国国际共

和学会的培训的政党,在竞选运动中对选民关心

的议题的关注越来越多了。在印尼 2004年 4月

立法机构选举之前,美国国际共和学会还开展了

最大规模的政党选举观察员培训项目。到 3月

中旬培训结束时, 它已直接为印尼 24个政党的

6 000多名代表提供了关于投票、计票过程等方

面的培训。对于未能受到美国国际共和学会或

他们自己的政党的援助者,美国国际共和学会分

发了 90万册投票站观察员手册, 并鼓励各政党

重印这种手册,以广泛分发给政党代表。∀

这些选举技术支持项目和活动, 有助于推

动政党以议题为中心展开竞选、动员选民, 在

竞选过程中更多关注选民的诉求, 一定程度上

改变印尼政党过分依赖重要政治人物或候选

人的状况; 有助于加深印尼政党领导人及其成

员对政党间、政党与选民间的沟通战略与沟通技

巧的理解;也有助于推动选举及选举政治的健康

发展。

总的看来,美国国际开发署及其合作伙伴开

展的支持印尼政党发展的项目和活动,是非常具

体、深入的。这在一定程度上有助于提高印尼各

政党在组织发展与制度化建设、选举期间的竞选

运动技巧以及选举期间在立法、监督等方面的能

力和水平。

五、结 语

选举是创建任何形式的民主制度的基石。

在处于民主化过程中的国家,选举的重要意义在

于:选举制度与规范需要经过选举不断地完善;

政党需要经过选举才能形成其支持阶层或基础,

并走向成熟; 选民需经过选举才能熟悉民主程序

及其运作,其民主意识经过选举才能变得更加牢

固。自由、公正、公开的制度化选举是民主转型

国家实现民主发展与巩固的必不可少的步骤。

如何看待美国及其选举援助对印尼民主发

展的影响呢? 美国及其选举援助,从它开展的众

多项目和活动已可约略观其概貌。对印尼的民

主发展状况, 也可以确定一些衡量指标, 如选举

是否顺利进行、政治与社会是否稳定等。但若欲

找出二者间明确的关系,却是困难的。有四个因

素需要考虑: 第一,美国的选举援助项目和活动,

有的可能需要经历较长的时间才能显示出其影

响。第二,对印尼进行选举援助的外部力量,不

止美国一家, 联合国、欧盟以及澳大利亚和日本

等国也都参与其中。因而, 在评价美国的选举援

助与印尼的选举政治及民主发展之间的关系时,

还须注意其他国家和国际组织对印尼的选举援

助及影响。第三,美国对印尼的民主援助,涉及

多方面内容, 选举援助只是其中之一。评估选举

援助对印尼的民主发展的影响, 也不能忽视美国

诸如军政关系、制度建设、民主治理等方面的援

助所产生的影响。第四,尽管学术界存在一个基

本共识, 即民主化根本上是一种内部的过程,外

部力量的作用只是补充了内部的改革压力,但在

评估外部力量的影响时,  把外部行为体与其他

因素的影响区分开来是非常困难的。这些因素

不仅包括内部影响, 还包括结构型因素 (如经济

下降 )和扩散效应 (如地区性扩散 ) ! [ 11]
。

但毫无疑问, 在试图影响印尼民主发展的诸

外部力量中,美国几乎一直都发挥着领导作用,

在对印尼的选举援助中也是如此。美国在印尼

民主化进程中提供的选举援助, 既支持印尼的选

举本身,也援助有关选举的其他方面 (如制度建

设、政党发展等 )的发展。这种援助与印尼社会

政治发展是相契合的, 受到印尼政府及各主要政

党的欢迎。正因如此, 美国的选举援助才显示出

其预期的效果。从 1999年 6月的立法机构选举

到 2004年的总统选举, 再到 2009年的总统选
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举,印尼完成了从独裁统治向民主的转型, 其选

举政治发展已变得更加有序,基本实现了民主的

巩固。作为世界上对外扩展民主最积极且与印

尼保持着密切关系的国家,美国及其选举援助已

对印尼民主政治发展产生了重要影响。
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Election Assistance and the Developm ent of Democracy :

U . S. E lection Assistance and Its Impact on Indonesian Democratization

Q IU Chao bing

( Institute of Am erican Stud ies, Ch inese Academ y o f Soc ia l Sc ience, B eijing 100007, China)

Abstract: Dur ing the Indonesia s' dem ocratizing process, the U. S. prov ided var ious ass istances to its m a jor e lections: fi

nanc ing or susta in ing the creation and reform a tion o f Indonesian law s and institutions conce rning e lections, he lp to improve the

ab ility o f e lec tion m anagem ent and e lection m onito ring; advancing voter education and deve lop ing the sense of c itizenship; do

ing e lection m on itor ing to ensure that the m ajor e lec tions cou ld be successfully taken; and financ ing and he lping the deve lop

m ent of dem ocra tic po litica l parties. Ev idences show s that theU. S. s' e lection assistance has con tributed much to enhance the

credibility o f Indonesian e lections, w hich in turn increases the authority and leg itim acy of the e lected governm ents. The dem o

cratic spir it has been em bedded in them inds of Indonesians, and the democra tic institutions and doctrines have com e in to be

ing. The Am er ican assistance to Indonesian e lections has con tributed much to its dem ocratic conso lida tion.

K ey words: dem ocratization; e lection assistance; United S tate; Indones ia
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