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2021 年 1 月 12 日，在总理穆希丁建议下，马来西亚最高元首苏丹阿卜杜拉正式御准从 1 月 11 日起至 8 月 1 日马来西亚全

境进入紧急状态，以应对国内再度暴发的新冠肺炎疫情。穆希丁在全国电视讲话中宣布，紧急状态期间，联邦议会及州立法

议会暂停会议，不举行全国大选、州选举和补选，政府将成立跨党派的独立委员会实时评估疫情并为元首建言。1 这是 1969 年

“五一三”族群暴力冲突以来，马来西亚颁布的首个全国紧急状态 ；2 同时，穆希丁政府在过去 6 个月中不时面临着倒阁危机，

包括在野党领袖安瓦尔、前总理马哈蒂尔在内的朝野各方都猛烈批评穆希丁以抗疫之名，借紧急状态维护自身政权稳定。3 然

而紧急状态颁布后，马来西亚国内一切如常，当日早上除股市暴跌外，人民安然处之，甚至有媒体观点认为这一举措能稳定政局，

利于抗疫。这与 2 月举世震惊的缅甸军队政变并宣布进入一年紧急状态，由此引发全国示威抗议，或是去年泰国国内挑战王

室与军政府的示威运动，形成了鲜明的对比。

马来王室在维护政局与社会稳定上扮演了重要角色。一方面，反对派挑战最高元首决定的“异见”是危险的。宣布紧急

状态是宪法赋予最高元首的权力，而最高元首的决定是不容任何质疑的 ；4 另一方面，这一决定不仅是最高元首本人的决定，

更是各州苏丹、拉惹、及州元首共同组成的马来统治者会议 (Majlis Raja-raja Melayu) 经过磋商后的共同决策。5 考虑到去年 10

月底，苏丹阿卜杜拉曾明确拒绝穆希丁内阁在当时颁布紧急状态的建议，6 不难看出，马来王室在紧急状态这一议题上并非是被

动地接受提议，而是拥有自己的裁量权。

从去年 2 月政治危机与政权更迭到今年 1 月的紧急状态争议，最高元首和马来统治者会议在决定总理任免、维护政治秩序、

保证国家稳定上的角色，似乎与传统西敏寺体制 (Westminster Parliamentary System) 下对“虚位君主”的认知背道而驰，也与

我国学界对马来西亚国家元首的描述有一定差别。当今马来西亚政治生活中，最高元首并非是机械地遵从总理和内阁的建议、

扮演宪法赋予的各种礼仪性角色，尤其是政治局势动荡不安时，马来王室在政治结构中的角色愈发凸显。本文尝试在追溯历

史中马来王室在国家政治中的角色基础上，分析马来西亚新政治秩序下王权的变化。

一、传统语境下的王室：被保存的传统与民族团结的符号

传统的马来世界中并不存在“马来族”这样一个概念。1957 年以前，“马来人”或者“马来族群”并没有一个明确的定义。

传统的马来社会是以马来苏丹 / 拉惹为顶端的世袭模式为基础，马来人被视为马来苏丹 / 拉惹的臣属及其延伸。7 在马来语中，“raja”

的意思为“王 / 君主”，而国家或者政权 (ke-raja-an) 一词所蕴含的正是“有国王 / 君主存在的状态”。对于民众而言，王室本身

就意味着一整套政治、道德乃至宗教体系，他们生活的方方面面都与王室息息相关。8 也正因此，英国殖民者最终决定保留马

来半岛上的诸王室。

英国在东南亚拓殖时曾试图取缔王室。例如，英国曾于 1886 年废除了缅甸的王室，并将其流放至印度，但这种做法却在

缅甸制造了长期的混乱 ：王室被废除后，缅甸的国民在很长一段时间陷入了无政府状态和深刻的意识形态危机。这种外来冲

击所造成的激烈社会变动，也为日后缅甸民族主义者与英国殖民者之间的暴力冲突埋下了隐患。9

相比缅甸被英属印度暴力吞并，英国在马来半岛的殖民要更为和缓。1874 年《邦咯条约》签订后，英国开始干涉马来半岛

土邦的政治事务，方式是向马来诸邦派遣驻扎官。英国要求驻扎官对除了涉及马来宗教和习俗的问题以外的所有事务都提出要
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求并采取行动。不过，当缅甸贡榜王朝的末代国王锡袍 (Thibaw Min) 被废黜流放之时，马来苏丹与拉惹们的主权地位事实上

得到了进一步加强。英国人为了帮助驻扎官制度实现合法化，承认了马来君主在宗教及习俗上的权力，以及其作为主权象征的

地位。对于本身就很少插手行政事务的马来君主们而言（马来传统政治中有天猛公等行政官员），不必参与繁琐的国家治理并

不意味着王权的削弱，其主权地位的确立反而巩固了君权。10 对于普通的马来民众来说，英国殖民者的存在更是难以察觉的 ；

马来苏丹 / 拉惹仍然是在仪式中抛头露面的角色。很快，英国殖民者也意识到，王室的存在是确保马来社会在殖民统治下维

持稳定唯一方式。11 二战期间，日本对马来亚的占领虽然从一定程度上削弱了马来君主的权力，却并没有完全打破这种秩序。从

另一个角度来说，当时的日本殖民者为了镇压抗日的华人，不断地强调马来族群的整体性，将马来人视为马来半岛的主人。12 作

为马来族群的核心，马来君主的主权得以巩固。

独立后，马来君主不仅继承了西敏寺体制下君主作为“守门员”的角色，而且具有较大的自主裁量权。联邦层面，最高

元首有权选择他认为能够获得议会多数议员支持的人选作为总理，而非简单地任命议会下议院多数党领袖。同时，当总理提

出解散议会的请求或遭遇不信任投票时，元首仍然有自行决定解散议会的权力、甚至有权重新任命一位他认为能够获得多数

支持的政治领袖担任总理并负责组阁。这一权力在州一级立法议会中也能够得到体现。13 同时，独立初期，以马来民族主义为

意识形态的执政党巫统为了最大限度获得马来族群支持，以捍卫马来族群的象征——马来统治者的权益为宗旨，将马来民族

奉为轴心的君主和王室塑造为族群团结的符号之一。马六甲王朝被巫统奉为正统，记载马来王族谱系的史书《马来纪年》(Sulalat 

al-Salatin) 和以效忠苏丹为内核的《杭杜亚传》(Hikayat Hang Tuah) 也成为了巫统构建马来民族的手段和符号。14 马来王室的地

位也由此得到进一步的巩固。

二、马哈蒂尔时代的王室：威权冲击下的短暂式微

1981 年，马来西亚正式进入马哈蒂尔时代。马哈蒂尔首次任相期间成功使巫统从一个传统的精英型政党转型成为一个依

赖马来人资本集团和马来城市中产阶级的政党。巫统政党转型伴随着选民基础的重构，但却大幅挤压了传统精英的生存空间。

这些传统精英曾经是巫统的中坚力量，且与马来王室和贵族有着密切的关系，但他们却很难得到新中产阶级的支持。许多马

来新青年也开始对王室擅权和腐化的生活作风感到十分不满。15 这一时期的马来王室在中产阶级兴起和马哈蒂尔铁腕修宪的双

重夹击下短暂地居于弱势。马来王室与马哈蒂尔有三次主要“交锋”，第一次是 1983 年宪政危机，第二次是王室支持的四六

精神党与马哈蒂尔及其领导的巫统之间的政治博弈，第三次则是 1993—1994 年修宪风波。

马哈蒂尔接任总理职务之初就曾着手削弱王室的权力。1983 年，他试图通过宪法修正案剥夺最高元首与各州元首宣布紧

急状态以及否决法案的权力。此举引发了马哈蒂尔与时任最高元首、彭亨州苏丹艾哈迈德 · 沙为代表的马来统治者之间长达 5

个月的角力。最终，双方于 1984 年达成妥协。最高元首恢复颁布紧急状态和否决议会法案的权力，但如果议会再次通过该项

法案，则元首无权否决。16

第二次“交锋”是一次代理人冲突。1987 年党选角逐中，巫统党内分化出了党主席马哈蒂尔领导的 A 队和副主席、吉兰丹

王子东姑 · 拉扎里领导的 B 队。最终，马哈蒂尔以微弱的优势赢得党选。东姑 · 拉扎里随即带领其追随者成立了新的马来族

群政党——四六精神党。四六精神党作为巫统党内传统马来精英建立的政党，得到了马来王室、“独立之父”东姑 · 拉赫曼在

内的政治人物的大力支持。17 然而，随着 1990 年全国大选中的失利，四六精神党很快在政坛消失了。

进入 90 年代，马哈蒂尔在柔佛宪政危机中再次与马来王室正面冲突。1992 年，时任柔佛州苏丹伊斯坎达 (Sultan Iskandar) 

因殴打其曲棍球教练道格拉斯 · 戈麦斯引发轩然大波。由于苏丹拥有司法豁免权而不受法律约束，1993 年马哈蒂尔在联邦议

会通过宪法修正案，废除各州苏丹的刑事责任豁免权，限制元首和各州统治者的特赦和特别上诉权，取消宪法对议会议员批

评统治者的限制（四六精神党曾激烈反对该法案）。最终，王室在激烈的斗争中顶住压力 ：首先，最终版提案要求对王室提起诉

讼需要总检察长批准 ；其次，审判王室成员需要组成特别法庭，其中部分法官需要由统治者会议委任 ；最后，统治者会议对王室

成员仍然拥有豁免权。18 1994 年，联邦会议再次通过宪法修正案，规定最高元首必须接受政府的劝告并据此行使其职权，取消

最高元首的复议权（即退回法案重议的权力）。对于议会通过的法案，最高元首必须在 30 天内御准并签字盖章，否则该法案将

自动生效。19
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总体来看，马哈蒂尔第一次执政时期在民主路径下通过修宪削弱马来王权，并屡屡与王室冲突，使得国家元首完全听命

于总理的意见，并使王权成为政府行政权的橡皮图章。而后马哈蒂尔时代至今，除了马哈蒂尔第二次担任总理期间 (2018—

2020)，他与王室依然纠纷频发，其他几任总理及其内阁并未对马来王权提出进一步挑战。马来王权遭到削弱的同时，马来族

群团结也不断被损害。在马哈蒂尔执政前，巫统和马来族群一直强调权力的平稳交接和协商一致，这也一直是马来传统政治

文化的一部分。然而，马哈蒂尔打破了这种平衡，他不断地挑战作为马来人大团结符号的王室、同时鼓励党内竞争。20 马哈蒂

尔挑战王室本身也是在破坏马来人大团结的政治叙事，对于日后几十年马来人政治的混乱局面有着不可忽视的影响。

三、变化政治秩序下的王室：重返政治中心

后马哈蒂尔时代，马来族群政党内部分化加剧成为了马来西亚政坛的主要趋势，这种分裂不可避免地引发了政治局势的

动荡。政党分裂与议员变节时有发生，联邦和各州的政权更迭愈发频繁。在这一大背景下，王室通过扮演“守门员”的角色，

重新回到了政治斗争的中心。同时，马来族群越发分裂，政坛则越呼吁实现“马来人大团结”；而作为马来人团结的标志，王

室在这一过程中也相应地获得了更多的权力。

2018 年和 2020 年联邦政府政权更迭过程中，最高元首于关键时刻均“一锤定音”，以君权决定了政权归属。2018 年 5 月

18 日的全国大选中，巫统领导的国民阵线自独立 60 年来首次失利，而当时的国阵曾寄希望于最高元首行使对总理人选的裁量

权，以保住政权不失。但最终最高元首和统治者会议成为了民主政治的稳定器，保证了马来西亚的联邦政权平稳交接。21 2020

年以来，面对国内政局动荡，以最高元首为代表的马来王室充分运用其在宪法框架下的权力，再次确保国内民主政治有序运行。

2020 年 2 月，希盟政府突然垮台引发政治危机，一时间马哈蒂尔、安瓦尔、穆希丁等人均有成为总理的可能。苏丹阿卜杜拉

临危不乱，并未在马哈蒂尔辞职后匆忙解散议会并宣布重新大选，而是通过与下议院全体议员一一面谈，斟酌总理人选。22 最终，

最高元首通过行使君主的裁量权，认定穆希丁获得下议院多数议员支持，任命其担任第八任总理。随后，苏丹阿卜杜拉多次

在下议院、国家王宫等场合发布御词，敦促国内朝野政党不要在抗击新冠肺炎疫情时轻易掀起政治波澜，造成政局不稳。9 月，

反对党联盟“希望联盟”领袖安瓦尔曾一度宣称自己已拥有强大的、稳固而可信的多数议员支持，试图推翻穆希丁的“国民联盟”

政府。对此，最高元首在“御体抱恙”一周后才接见安瓦尔，并在会见后的声明中指出安瓦尔没有提供支持他的多数议员名单，

元首有鉴于此劝告其遵守并尊重联邦宪法所阐明的法律程序。10 月，朝野政党对《2021 年财政预算案》反对之声不断，最高

元首再度发布声明，劝谕政治人物抛弃分歧和个人利益，为人民福祉和国家安全而支持财政预算案。

2021 年马来西亚进入全国紧急状态后，根据最新的《2021 年紧急（关键权力）条例》，最高元首实际掌握了包括立法和

向军队发布指示的更大权力。23 由此，最高元首居于马来西亚政治结构的最顶端这一描述也不再是“虚有其名”。首先，最高元

首在变动的秩序中作为国家的最高领导人，成为了朝野政党“一切权力的源泉”而非学者们描述的象征性“虚君”。从立法到

行政，从财政到安全，其权力覆盖了政治结构的不同节点和领域。同时，马来君权的神圣而不可侵犯使其在宪法框架下的权

力有时难以被挑战。第二，马来君主与总理关系变化改变了马来西亚的政治格局，马哈蒂尔时代的“强首相”格局已经明显

不复存在。“君相关系”的变化使最高元首斟酌“多数议员信任”的总理人选时拥有更大的裁量权。当前议会中并没有一个政

党能像此前巫统领导的国民阵线一样取得绝对多数，由此，最高元首需要出面同各个政党磋商并召开统治者会议，确定由哪

一政党来组阁。同时，君权的恢复和上升使得元首在遵循内阁劝告行使权力上更为自由，马来君主对弱政府和朝野政治力量

的制衡也更为明显。第三，政治乱局下无论是在中央还是地方，马来君主都将扮演更重要的角色。尤其当朝野政治角逐处于

焦灼状态，各方势力僵持不下时，各州苏丹或元首将发挥关键的作用。内阁总理或各州州务大臣有可能成为马来君权的代理人，

在政治格局中也难以成为主导。最高元首还可以通过召集马来统治者会议，决定国家政局走向。

结语

一般认为，马来西亚是一个君主立宪选举制国家，政府实行“联邦—州”议会制，政府制度中行政权最高 (executive-heavy)，

权力集中于总理办公厅。马来西亚最高元首是国家权威的象征，是伊斯兰教领袖和武装部队最高统帅 ；名义上拥有立法、司
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法和行政的最高权力，但其权力的行使受到宪法制约，历史上其王权不断受到限制和削弱，实际权力甚至比英国国王还小，24

是“统而不治”的虚位元首，实际的行政权掌握在总理领导的内阁手中。25 而马来统治者会议理论上是国家最高统治机关，实

际上并不拥有多少真正的权力。26 其会议多涉及宗教和马来风俗习惯问题。但是，无论从历史发展脉络抑或政治发展现实来看，

最高元首为代表的马来王室除了在威权政治时代短暂地居于弱势外，并没有真正离开过政治中心。

目前，从 2018 年大选的选民偏好看，马来族群选民的政党偏好反映出分散的特点。根据默迪卡民调中心 (Merdeka Center) 

的数据，第十四届全国大选中，25% 至 30% 的马来人投选希望联盟，35% 至 40% 的马来选民支持巫统领导的国阵，30% 至

33% 的马来人则选择支持伊斯兰党。27 为了获取更多的支持，不同派系中的马来族群政党选择联合起来，或建立“国民和谐”

或成立“国民联盟”，重新塑造马来人大团结的政治叙事 ；这些政治举措有利于马来王室进一步提升自身的权力。

理解马来王室在政坛中的角色，对于分析马来西亚政治秩序十分关键。当前紧急状态下，穆希丁政府面临抗疫重任和对

其政权的挑战，看似有无限大的行政权，而实际决定政局发展方向的权力则掌握在马来君主手中——何时下议院恢复开会，

何时结束紧急状态，是否维持现有政府政权稳定，何时解散议会重新大选，最高元首任何御令都将左右马来西亚政局。同时，

由于马来社会对君主的尊崇，朝野政治人物对最高元首决定的挑战被视为“忤逆君权”，并将招致马来社会的强烈反弹。面对

政局变化，即便是安瓦尔也只是针对总理和政府颁布紧急状态本身申请司法审核，而并不敢质疑最高元首的判断和决定。

一度在马哈蒂尔第一次执政时期被压缩的马来统治者权力，却在后马哈蒂尔时代的政治舞台扮演重要角色。这些变化是

否意味着此前对王权日益衰弱的判断是错误的，是否说明“虚位君主”的认知不准确，是否意味着马来王权在不断提升，抑

或马哈蒂尔此前对王权的限制，并未对他们的地位造成实质影响？由于王室问题在马来西亚政治中和族群、宗教并列为敏感

问题，学界既有的讨论尚处于表层的认识。此前短时段的片面观察也可能仅仅是管中窥豹，我们对马来统治者权力变化还应

作长时段的观察。

傅聪聪，清华大学国际与地区研究院、社科学院国际关系学系博士生，研究国家和区域为马来西亚和东南亚。
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