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政策档案

摘要 :在开展以同化为内容的第二代民族政策后，习近平宣示要铸牢中华民

族共同体意识，这一容易偏向大汉族主义的政策与少数民族政策存在着紧

张关系，原本就受到党国严密控制的西藏因而面临着更严峻的汉化压力。

但在新冷战的形势下，习近平如果不能缓和与藏族的关系，势将受到国际

社会更多的孤立。

一、习近平时代的民族政策

中华人民共和国宣称其民族政策为民族区域自治。第一代的民族区域自治

是将以文化多元主义为指导的民族文化特殊性发展，纳入以汉族为中心的

党国威权体制之中，基本上是以汉人的党国对各个少数民族进行政治上的

外部控制。但中华人民共和国认为多元族群文化的发展强化了各个民族与

族群的民族意识，因为与大汉族主义党国统治的凿枘难容，从而形成各民

族的政治反对意识与民族自决运动（分离主义运动）。由于中华人民共和

国敌视民主，不愿从尊重各民族自决权和自治权的立场着手解决民族问题，

却反其道而行，不但强化警察控制手段，还要根本消灭各个民族的民族意

识、民族识别与文化特征，并提出了以同化为内容的第二代民族政策 / 新

民族政策。

新民族政策系偷换了美国的“民族融炉”概念，刻意舍去当中的多元文化

精神，而曲解为民族融合，进而理解为以汉文化同化其他少数民族文化为

中华文化，1 以期在政治、经济、文化、社会等各方面促进各民族交融一体。

在不断淡化族群意识和民族观念的同时，不断强化中华民族的身份意识和

身份认同，推进中华民族一体化，促进中华民族繁荣一体发展，以共同构

建中华民族大家园，实现中华民族的伟大复兴。2
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新民族政策的推动，乃是先进行政策思维的典型转移，并由 2011 年“两

马两胡一朱”的系列文章首先展开了观念的铺垫。“两马两胡一朱”指的

是北京大学社会学系教授马戎的“如何理解马克思、恩格斯论著中的“民族”

和‘民族主义’”、清华大学国情研究中心主任胡鞍钢与其学生胡联合的“第

二代民族政策：促进民族交融一体和繁荣一体”，以及中共统一战线工作

部常务副部长朱维群、中国社会科学院中国边疆研究所研究员马大正的“国

家利益高于一切”。3 朱维群做为负责民族事务的统战官员，公然主张弱

化各民族意识，但他的文章和言论到处照转照传，自然并不仅仅代表他个

人的意见。

2014 年 5 月，习近平在第二次中央新疆工作座谈会上提出“中华民族共

同体意识”概念，并在同年 9 月的中央民族工作会议上，强调“坚持打牢

中华民族共同体的思想基础”。2017 年 10 月，中共第十九次全国代表大

会正式将“铸牢中华民族共同体意识”写入《中国共产党章程》，指出铸

牢中华民族共同体意识，就是要引导各族人民牢固树立休戚与共、荣辱与

共、生死与共、命运与共的共同体理念。4

2019 年 10 月 23 日，中共中央办公厅与国务院办公厅共同印发《关于

全面深入持久开展民族团结进步创建工作铸牢中华民族共同体意识的意

见》，指示各民族地区开展民族团结进步创建工作，加强民族团结进步

示范区建设。5

2021 年 8 月 27 日，中共召开第五次中央民族工作会议，习近平发表了有

关新民族政策的重要讲话，提出“十二个必须”：
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一、必须从中华民族伟大复兴战略高度把握新时代党的民族工作的历史

方位，以实现中华民族伟大复兴为出发点和落脚点，统筹谋划和推进新

时代党的民族工作；二、必须把推动各民族为全面建设社会主义现代化

国家共同奋斗作为新时代党的民族工作的重要任务，促进各民族紧跟

时代步伐，共同团结奋斗、共同繁荣发展；三、必须以铸牢中华民族共

同体意识为新时代党的民族工作的主线，推动各民族坚定对伟大祖国、

中华民族、中华文化、中国共产党、中国特色社会主义的高度认同，不

断推进中华民族共同体建设；四、必须坚持正确的中华民族历史观，增

强对中华民族的认同感和自豪感；五、必须坚持各民族一律平等，保

证各民族共同当家作主、参与国家事务管理，保障各族群众合法权益；

六、必须高举中华民族大团结旗帜，促进各民族在中华民族大家庭中像

石榴籽一样紧紧抱在一起；七、必须坚持和完善民族区域自治制度，确

保党中央政令畅通，确保国家法律法规实施，支持各民族发展经济、改

善民生，实现共同发展、共同富裕；八、必须构筑中华民族共有精神家

园，使各民族人心归聚、精神相依，形成人心凝聚、团结奋进的强大精

神纽带；九、必须促进各民族广泛交往交流交融，促进各民族在理想、

信念、情感、文化上的团结统一，守望相助、手足情深；十、必须坚持

依法治理民族事务，推进民族事务治理体系和治理能力现代化；十一、

必须坚决维护国家主权、安全、发展利益，教育引导各民族继承和发扬

爱国主义传统，自觉维护国家统一、国家安全、社会稳定；十二、必须

坚持党对民族工作的领导，提升解决民族问题、做好民族工作的能力和

水准。关于加强和改进民族工作的重要思想，是党的民族工作理论和实

践的智慧结晶，是新时代党的民族工作的根本遵循，全党必须完整、准

确、全面把握和贯彻。6
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“十二个必须”是铸牢中华民族共同体意识的不同工作面向，习近平时代

中华人民共和国的新民族政策，强化中国共产党党国体制对各个民族的统

治，以习近平新时代中国特色社会主义包装的大汉族主义历史观形塑中华

民族共同体意识，其实质就是民族同化和消灭真正的民族区域自治。

二、习近平时代的西藏政策

2011 年 7 月 19 日，时任国家副主席的习近平出席了拉萨西藏和平解放

60 周年庆祝大会，发表讲话，提出了关于西藏的“六个重要”：重要的

国家安全屏障、重要的生态安全屏障、重要的战略资源储备基地、重要的

高原特色农产品基地、重要的中华民族特色文化保护地、重要的世界旅游

目的地。2013 年 3 月 9 日，已出任国家主席的习近平，在第十二届全国

人民代表大会第一次会议上，在参与西藏代表团的审议时，提出了“治国

必治边，治边先稳藏”的战略思想，7 和实现“西藏持续稳定、长期稳定、

全面稳定”的指示，并强调要发扬“老西藏精神”。8 中华人民共和国界

定的“老西藏精神”是指中国人民解放军进藏时克服艰困环境的精神，对

西藏的和平解放。但事实上是以战争手段逼迫西藏噶厦订下城下之盟，其

本质是侵略、征服。官方将老西藏精神诠释为“党领导西藏各族人民维护

国家统一、反对分裂的爱国体现”。9 整个习近平时代统治西藏的基本思路，

可以概括为倾党国之力求取稳定压倒一切。

2013 年 8 月 1 日至 6 日，中国人民政治协商会议主席、中共中央西藏工

作协调小组组长俞正声视察西藏，作出了“树立依法治藏、长期建藏、争

取人心、夯实基础”的指示。次年 8 月 6 日，习近平于川藏、青藏公路通

车 60 周年，以 1950 年 11 万军民投入西藏公路建设的历史，提出两个精
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神主张，其内涵为：一不怕苦、二不怕死、顽强拼搏、甘当路石、军民一致、

民族团结。10 2014 年 8 月 25 日，在对口支援西藏工作 20 周年电视电话

会议上，俞正声提出西藏工作指导思想，为“一个中心、两件大事、四个

确保”，即以经济建设为中心、发展和稳定两件大事，以及确保经济社会

跨越式发展、确保国家安全和西藏长治久安、确保各族人民物质文化生活

水准不断提高和确保生态环境良好。11

习近平执政之初，一改过去胡锦涛任内中华人民共和国对达赖喇嘛的辱骂

做法，使达赖喇嘛和藏人行政中央感到意外和大抱希望。2014 年 9 月 18

日前后，习近平访问印度，达赖喇嘛即向印度政府表示，希望能会见习近

平，传言习近平也同意了，但是出任总理不久的莫迪（Narendra Modi）

态度十分谨慎，所以该计划未能实现。12 事实上，对待达赖喇嘛的不同态度，

很有可能只是因为涉藏部门检讨过去宣传政策后调整的结果，习近平在外

交上对流亡西藏政府的打压反而更加积极和细腻。2014 年 9 月访问印度

时他即公开要求莫迪关闭藏人行政中央，除了继续向各国政府施压堵截达

赖喇嘛访问或者会晤各国领袖，更写信给每个欧洲议会议员，试图阻止其

支持和参与欧洲议会跨党派议员西藏小组（The European Parliament's 

Tibet Intergroup），导致该小组于 12 月起遭到取消，不再获得财务支持，13

此后虽维持其运作与名称，但实际上已非欧洲议会的官方编制。

2015 年 4 月 15 日，国务院发表《西藏发展道路的历史选择》白皮书，是

中国首度以政府身份，也是习近平政府首度对西藏中间道路政策公开表态，

提出了改善藏中关系的条件：公开声明西藏自古以来就是中国不可分割的

一部分；放弃西藏独立的主张；停止分裂祖国的活动。14 事实上，藏人行

政中央从来就认为主张中间道路就是放弃西藏独立，其也无意分裂中国，
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藏中双方对于中间道路和分裂主义存在着定义和事实认定上的歧异，但至

少还有对话与共识的空间。关于西藏自古以来是否属于中国不可分割一部

分的问题，对流亡西藏政府而言，是历史事实问题，不容造假，也是西藏

民族自决权的基础，不容让步。这一命题便成了藏中双方在现阶段习近平

与藏人行政中央司政边巴次仁间的重大歧见。

5 月 22 日，习近平在中央统战工作会议的总结阶段上提出“宗教中国化”

主张，强调要引导宗教努力为促进经济发展、社会和谐、文化繁荣、民族

团结、国家统一服务。宗教中国化除了教义被要求要依中国国情调整之外，

更多表现在与境外关系的切割措施 15，如中国天主教有“三自”（自治自

养自传）爱国教会，不受梵蒂冈天主教教宗节制，而另一个拥有敏感境外

关系的宗教，则是藏传佛教。

2015 年 8 月 24 日至 25 日，中共中央召开第六次西藏工作座谈会，习近

平对西藏工作发表重要讲话，强调西藏治理有五个问题需要认识：一、为

什么西藏如此重要？因为西藏是国家的两个屏障：国家安全、生态安全；二、

为什么首先提“统一、团结、反分裂”？因为统一团结不保，经济走不远；

三、为什么发展是解决西藏所有问题的基础？因为部分居民特别是农牧民

生活还比较困难；四、为什么在西藏最宝贵的是精神？因为没有这股劲头，

很多事都没法干；五、为什么要用“六个必须”概括治藏方略？ 因为体现

了大方略、新思路。

至于习近平时代中共的治藏方略“六个必须”，则为：

必须坚持中国共产党领导，坚持社会主义制度，坚持民族区域自治制
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度；必须坚持治国必治边、治边先稳藏的战略思想，坚持依法治藏、

富民兴藏、长期建藏、凝聚人心、夯实基础的重要原则；必须牢牢把

握西藏社会的主要矛盾和特殊矛盾，把改善民生、凝聚人心作为经济

社会发展的出发点和落脚点，坚持对达赖集团斗争的方针政策不动

摇；必须全面正确贯彻党的民族政策和宗教政策，加强民族团结，不

断增进各族群众对伟大祖国、中华民族、中华文化、中国共产党、中

国特色社会主义的认同；必须把中央关心、全国支援同西藏各族干部

群众艰苦奋斗紧密结合起来，在统筹国内国际两个大局中做好西藏工

作；必须加强各级党组织和干部人才队伍建设，巩固党在西藏的执政

基础。16

这就是习近平对西藏问题的认识，我们完全看不到他对于西藏民族与宗教

文化的重视，而认为只要经济民生问题改善了，就可以凭藉党国汉化殖民

体制同化西藏和牢牢控制住西藏。“六个必须”将“坚持中国共产党领导”

放在第一位，对中国的“四个认同”增加了认同中国共产党一项，对流亡

西藏的态度由向来宣称“与达赖喇嘛接谈的大门始终是敞开的”应付策略

转变为强硬的“坚持斗争”，统筹国际大局被置入西藏工作，这都是治藏

方略新思路的重心。17

2016 年 4 月，全国宗教工作会议由中共中央与国务院共同召开，习近平

再次宣示“宗教中国化”，2017 年 9 月国务院颁布了依全国宗教工作会

议“宗教中国化”结论修订的《宗教事务条例》，新修订《条例》增加了

不得利用宗教危害国家安全、不得宣传和支持宗教极端主义、不得利用宗

教破坏民族团结、分裂国家和进行恐怖活动等规定 18，内容对于流亡西藏

政府在印度的藏传佛教法脉极具针对性。
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2020 年 1 月 11 日，西藏自治区人大通过《西藏自治区民族团结进步模范

区创建条例》，自 5 月 1 日起施行。这是习近平新时代新民族政策和治藏

方略以法的形式对西藏自治区的强制要求，特别凸显了五个中国认同和落

实汉藏双语教育以及公共使用，而对于藏传佛教，则要求各寺院应坚持宗

教中国化和自觉抵制境外宗教势力（即流亡在印度的各个法脉）的渗透破

坏。

2020 年 8 月 28 日至 29 日，中央第七次西藏工作座谈会在北京召开，习

近平以“老西藏精神”开场，提出了“六个要”：

要加强对群众的教育引导，广泛发动群众参与反分裂斗争，形成维护

稳定的铜墙铁壁；要深入开展党史、新中国史、改革开放史、社会主

义发展史教育，深入开展西藏地方和祖国关系史教育，引导各族群众

树立正确的国家观、历史观、民族观、文化观、宗教观；要重视加强

学校思想政治教育，把爱国主义精神贯穿各级各类学校教育全过程，

把爱我中华的种子埋入每个青少年的心灵深处；要培育和践行社会主

义核心价值观，不断增强各族群众对伟大祖国、中华民族、中华文

化、中国共产党、中国特色社会主义的认同；要挖掘、整理、宣传西

藏自古以来各民族交往交流交融的历史事实，引导各族群众看到民族

的走向和未来，深刻认识到中华民族是命运共同体，促进各民族交往

交流交融；要积极引导藏传佛教与社会主义社会相适应，推进藏传佛

教中国化。19

习近平复基于“四个确保”，对治藏提出“十项必须”新方略：

一、必须坚持中国共产党领导、中国特色社会主义制度、民族区域自
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治制度；二、必须坚持治国必治边、治边先稳藏的战略思想；三、必

须把维护祖国统一、加强民族团结作为西藏工作的着眼点和着力点；

四、必须坚持依法治藏、富民兴藏、长期建藏、凝聚人心、夯实基础

的重要原则；五、必须统筹国内国际两个大局；六、必须把改善民

生、凝聚人心作为经济社会发展的出发点和落脚点；七、必须促进各

民族交往交流交融；八、必须坚持我国宗教中国化方向、依法管理宗

教事务；九、必须坚持生态保护第一；十、必须加强党的建设特别是

政治建设。20

从 2015 年的“六个必须”到 2020 年的“十个必须”，习近平增加了“维

护祖国统一”和强调“宗教中国化”，其实这是“对达赖集团斗争”的

另类表述，“必须坚持生态保护第一”也是在回应外界长期对于西藏过度

开发以致资源遭到掠夺的质问。习近平已多次确认西藏在国家安全和生态

安全问题上的重要性。2020 年下半年美国修正的《西藏政策及支援法》

（Tibetan Policy and Support Act），即特别提到水资源安全的问题。中

国在西藏开发计划当中，很早就注意到保护生态环境是西藏开发的先决条

件的问题 21，但并未被认真落实到政策执行面，以至于屡屡引起国际议论。

《西藏和平解放与繁荣发展》白皮书由国务院新闻办公室发表于 2021 年

5 月所谓西藏和平解放七十年之际，反映了中国最新对西藏治理的基本立

场，也表达了中国未来的政策走向。

该白皮书的前三章，系关于中国对于占领西藏的说法，其后四至十章，则

在介绍中国占领西藏后的各种政策作为，包括社会经济与公共服务提高了

人民的生活水准、西藏语言文字与文化传统的保存、民族区域自治的落实
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与宗教信仰的保障、生态环境的维护与建设，然后谴责所谓西方反华势力

以西藏遏制中国、支持达赖喇嘛从事分裂活动，宣示要坚决维护国家安全

和西藏稳定。白皮书在第 10 节“新时代新征程”中说明了中国在习近平

新时代的“十个必须”治藏方略和所谓现代化建设新征程的未来治藏政策

走向。22

三、习近平的治藏方略特点

综合归纳当前习近平时代治藏方略的特点，大略如下：

一、中共中央将持续派驻区委书记，作为西藏的实际统治者。基本上

是以汉人主导的党国极权体制全面控制西藏，架空民族区域自治，因

此巩固党国的政治建设，成为治藏的首要任务；

二、以宗教中国化和依法管理为名，粗暴介入藏传佛教教务，甚至插

手活佛转世灵童的寻访与认定，目的在排除流亡国外的藏传佛教怙主

达赖喇嘛法脉对西藏民族的影响；

三、强化以大汉族主义为基础的中华民族共同体意识教化的民族同化

政策，同时以改善民生经济，加速藏人融入汉人社会，使之难以脱离

中国而独立；

四、以改善民生经济作为中国特色社会主义人权观的基础，即以生存

权为优先，以抵挡民主国家对于西藏人权状况的批评，衡平西藏在政

治与公民权利保障上的虚有其表、严重不足。

在开展以同化为内容的第二代民族政策后，习近平宣示要铸牢中华民族共

同体意识，这一容易偏向大汉族主义的政策与少数民族政策乃存在着紧张

关系，原本即受到党国严密控制的西藏，因而面临着更严峻的汉化压力。
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但在当前国际新冷战形势下，中国被视为普世价值体系的挑战者，其对西

藏的民族压迫如果不能有所收敛，对于西藏的民族权利与人权不能有更多

的保障，借以缓和藏中关系，为与流亡西藏政府共同解决西藏问题保留对

话的余地，降低国际社会的敌意，西藏问题将会成为民主国家是否要改善

与中国关系的重要参考指标。这势将影响中国的国际关系，其被国际社会

孤立的情形将难以得到改变。
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