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正如法国藏学家亚历山大·达维·耐尔所指出的那样，“许多世纪以来，

西藏的历史就与中国密不可分。”① 在中国五千年的历史长河中，西藏与中原通

过经济往来、政治互动和文化交流，形成了全方位、多层次的深厚关系。这些

具有历史根基的绵密关联，不仅是中国各民族在分布上交错杂居、文化上兼容

并蓄、经济上相互依存、情感上互相亲近的一个例证，也是各民族不断凝聚成

中华民族多元一体格局的缩影。

1951年5月23日，《中央人民政府和西藏地方政府关于和平解放西藏办法

的协议》（即《十七条协议》）中明确规定：“根据中国人民政治协商会议共

同纲领的民族政策，在中央人民政府统一领导之下，西藏人民有实行民族区域

自治的权利”。1965年9月10日，《人民日报》为西藏自治区的成立发表社论指

出：“这是西藏历史上具有重大意义的事件，是西藏人民的大喜事，也是我国

各族人民的大喜事”。② 60年后的2025年，中共中央总书记、国家主席习近平

指出，西藏自治区成立60年来，全区各族人民艰苦奋斗、开拓进取，坚持和完

善民族区域自治制度，深入开展反分裂斗争，经济社会发展取得举世瞩目的重

大成就，雪域高原发生翻天覆地的变化，同全国各地一道如期全面建成小康社

会、迈上全面建设社会主义现代化国家新征程。③ 作为中国特色解决民族问题正

确道路的核心内容，民族区域自治制度为解决民族问题提供了基本政治制度，

这也被西藏60年来的发展所证明。

一、“怀柔羁縻”还是“多元一体”？

根据联合国统计，在1987年，国际上180多个主权国家中有3000－5000个

在人种、种族、宗教、语言和/或文化方面不同于其所在国家多数人的少数人群

体。④ 在2000年，全球185个国家中有超过7500个种族团体和“少数化”社区，
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6700种语言和无数的宗教和信仰；有22亿人由于种族身份或宗教而受到歧视。⑤ 
由此可见，如何以及怎样在现代国家的体制下进行边疆民族区域治理，是世界

上所有多民族国家都要共同面对的全球性议题。这个议题的核心，恰如法国社

会学家图海纳所归纳的：“我们能否共同生存？既彼此平等又互有差异”。⑥

在王朝国家时代，“怀柔远人，义在羁縻”是中国中央政权处理边疆问题

的主要治理方略，但进入现代国家的近代，这些老办法日渐失去其应用价值。

梁启超认为，晚清时的中国不仅存在一盘散沙的内部问题，更面临着列强瓜分

豆剖的外部危局。1902年，梁启超正式提出“中华民族”的概念，并把民族团

结视为解决中国内忧外患之道：“合汉、合满、合蒙、合回、合苗、合藏，组

成一大民族”；“今夫国也者，必其全国之人，有亲密关系，有共同之利害，

相亲相爱，通力合作，而后能立者也”。

1922年，即中国共产党在其成立后第二年，就明确提出“推翻国际帝国主

义的压迫，达到中华民族完全独立”。1938年，中国共产党又提出“团结各民

族为一体，共同对付日寇”的主张，并提出解决国内民族问题的四点政策：一

是各少数民族与汉族联合建立统一的国家，享有平等权利；二是在少数民族地

区设立专门委员会，管理民族事务；三是尊重少数民族文化、宗教和习惯；四

是推动汉族与少数民族更加亲密的交往。在这些政策主张中，中国共产党不仅

提出了少数民族有管理自己事务的权利，同时应与汉族一道建立统一的多民族

国家的民族区域自治观念，而且特别指出“彻底改善国内各族的相互关系，真

正达到团结对外之目的，怀柔羁縻的老办法是行不通了的”。这成为新中国民

族政策的雏形。

1949年由中国人民政治协商会议制定的《共同纲领》把实行民族区域自

治确定为新中国民族政策的基本制度，这使得一片散沙的旧中国由此凝结成多

元一体的新中国。美国著名学者费正清就此指出：“中共运用这些政策，十分

成功地把广大少数民族地区置于中央的控制之下，并且开始了社会改造的进

程……总的来说，中华人民共和国在少数民族地区已经取得了远比以往历朝政

权更为牢固的立足点。”⑦

二、 “善制”、“善法”与“善治”

相对于其他国家，中国更多地强调制度和法治的途径，通过依法赋予和保

护权益来处理和解决民族问题。这样的政策设计显然与将少数群体限定在文化

群体的多元文化政策有所不同，首要原因来自中国一直是一个统一多民族国家
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的历史事实，其次来自近代以来特别是清末中国民族关系的紧张情势的分析与

思考，第三也来自二战以来亚非民族解放运动的启示与经验，第四更来自马克

思列宁主义的民族理论的支持和苏联实践的借鉴。

新中国成立后，中央人民政府先后出台了一系列法规以规范和治理民族事

务。1954年颁布的《中华人民共和国宪法》，把国家的各项民族政策和民族区

域自治制度以国家根本大法的形式固定下来。1984年颁布的《中华人民共和国

民族区域自治法》，更以专门法的方式全面规范了民族区域自治制度，标志着

中国的民族事务治理越来越多地纳入了依法治理的轨道。

依法赋予少数民族特殊的政策优惠，是中国保护少数人权利政策的核心，

毛泽东早在1954年宪法说明中就指出：“少数民族问题，它有共同性，也有特

殊性。共同的就适用共同的条文，特殊的就适用特殊的条文。”⑧ 所谓共同性，

就是少数民族和其他公民一样依法享有平等的政治权利和公民权利；所谓特殊

性，就是考虑到少数民族在语言文字、宗教信仰、风俗习惯和与国家主体民族

相比较为落后的特殊性，通过特殊政策予以特殊保护和加速发展。

在制度构建方面，中国处理和解决民族问题的基本政治制度是民族区域自

治制度，这个制度的核心理念是在国家统一领导下，各少数民族在聚居的地方

设立组织机关、行使自治权，实施民族区域自治。习近平总书记在2014年召开

的中央民族工作会议上也明确指出：“民族区域自治制度符合我国国情，在维

护国家统一、领土完整，在加强民族平等团结、促进民族地区发展、增强中华

民族凝聚力等方面都起了重要作用”。⑨

早在1926年，正在美国留学的民族学家吴文藻就撰文指出：“一族一国”

的模式无法解决各民族交错杂居在一起的民族问题。英国历史社会学家安东

尼·D·史密斯也认为，“一个民族并不一定要拥有一个自己的主权国家，但需

要在对自己故乡有形占有的同时，立志争取自治。”⑩ 由此可见，中国通过民族

区域自治制度解决民族问题的“中国方案”，对于当下世界各国的民族问题不

仅具有学理的价值，也具有应用价值。

“徒善不足以为政，徒法不能以自行。”从中国解决民族问题的经验中，

我们看到了一个“善制”与“善法”相结合并走向“善治”的“中国方案”，

西藏自治区60年来的经验就是一个具体且生动的例证。

三、“政治要以经济做基础”

主政西南各省军政事务的邓小平在1950年指出，“实行民族区域自治，不
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把经济搞好，那个自治就是空的。少数民族是想在区域自治里面得到些好处，

一系列的经济问题不解决，就会出乱子”；“政治要以经济做基础”。⑪

从1952年的《民族区域自治实施纲要》到1984年的《民族区域自治法》，

中国的民族区域自治制度始终注意在制度和政策上加速推进边疆民族地区经

济、社会、文化各方面的发展。以西藏为例，生产总值从1965年自治区成立时

的3.27亿元增长至2024年的2765亿元，年均增长8.9%。与此同时，西藏城乡

居民人均可支配收入分别从1965年的456元、108元增长至2024年的55444元、

21578元，年均分别增长8.5%、9.4%，与当地的经济增长同步。更为重要的

是，西藏在全国所有省区市中率先实行15年免费教育，现有各级各类学校3618

所，在校生总数达97万人；医疗卫生机构从1965年的193个增长至2024年的7231

个，人均预期寿命比自治区成立初期增长了1倍多。

这些被称为“雪域高原上的人间奇迹”，是中央政府和各地依照《民族区

域自治法》规定支持西藏发展的结果。据统计，从1965年至2024年，中央财政

对西藏累计投入2.6万亿元。各省区市对口援藏资金累计投入达643亿元，先后

有11批次1.4万余名干部人才进藏工作，形成17个省市、相关中央企业和中央金

融机构对口支援西藏74个县市区的全覆盖格局。也正是在这些援藏投入的支持

下，西藏的经济发展随着国家经济实力的增强而不断提速：全区生产总值达到

1000亿用了50年时间，达到2000亿仅用了6年时间；到2025年，全区生产总值将

有望突破3000亿元。

政治发展的目的是发展经济、改善民生，而经济的可持续发展又为政治发

展提供了坚实的基础。西藏60年来各项事业的发展，不仅一次又一次地验证了

“各族人民共同团结奋斗共同繁荣发展”的道理和实绩，而且一次又一次地向

世界证明了 “中国经验”在处理和解决民族问题方面的意义和价值。

中国既是一个统一的多民族国家，也是一个以中华民族共同体为国家民族

的现代民族国家，因此民族事务的治理本身就是一个集合共识和凝聚合力的协

商共治过程。在西藏，年满18周岁的公民依法享有选举权和被选举权，依照宪

法和法律规定，各民族公民直接选举县（区、市）、乡（镇）人民代表大会代

表，在此基础上逐级选出市、自治区和全国人民代表大会代表，参与管理国家

和地方事务，民主选举具有广泛性、平等性、真实性、发展性。党的十八大以

来，西藏进行的两次县、乡换届选举中，90%以上的选民参加了县、乡直接选

举，有些地方参选率达到100%。当前，西藏共有四级人大代表42153名，藏族和

其他少数民族占89.2%，与2016年换届选举相比，2021年换届选举中增加县乡

人大代表名额近6500名。西藏自治区第十二届人民代表大会共有428名代表，藏
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族和其他少数民族代表共280人，占65.42%。西藏共有28名第十四届全国人民代

表大会代表，其中藏族和其他少数民族代表17名，占68%，门巴族、珞巴族等人

口较少民族也有自己的代表。

本文开头提到的那位法国藏学家亚历山大·达维·耐尔，在描述西藏和平

解放时曾说道：“西藏的蔚蓝色的天空以及光芒四射的太阳就是乐观的产物。

西藏农民再也不愿长久地忧虑不安了，他们耐心地等待着就要发生的变化，”⑫ 
60年后的今天，我们不仅真实地看到了这个变化，而且看到了西藏乐观的未来

图景。
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