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〔摘 要〕1947 年，在内蒙古地区建立中国第一个省级民族自治地方，标志着民族

区域自治制度在我国正式确立和实施。70 多年来，在中国共产党和国家的正确领导下，

全面实施民族区域自治制度取得了重大成就。尽管，随着我国经济社会的迅速发展，民

族区域自治制度需要进一步健全完善，但它仍不愧为解决我国民族问题的正确道路。
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我国是 56 个民族组成的拥有 13 亿多人口的统一的多民族国家。虽然，除
汉族以外的其他 55 个民族人口占总人口的比例不过 9%，但 55 个民族分布的
地域不仅非常广阔，并且资源丰富。中国共产党和国家始终坚持马克思主义关
于民族平等的原则，为正确处理和解决国内民族问题，实施了以民族区域自治为
中心的民族政策，获得了较大成功。

我国确立民族区域自治制度经历了一定的过程，其中也曾设想过联邦制形
式。联邦制作为国家政体之一，在许多国家有所实践，其中一些国家的联邦制以
地域为主，而一些国家则以民族为主。经历几千年中央集权体制的我国在近代
时期也曾提过联邦制。然而，我国的实际情况最终排除了联邦制，而随着中华人
民共和国的诞生，逐渐确立和实施了民族与地域相统一的民族区域自治制度，建
立了统一的多民族国家。
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一、近代历史时期的中国

自公元前 221 年秦始皇统一六国，建立中央集权制的封建国家以来，我国历
经朝代更换，其中相当时期以汉族为主导，但也曾存在过元、清等其他民族主导
时期。但是，不管哪个朝代都没有改变统一的中央集权体制而沿袭至近代。历
代掌握中央政府的统治民族在治理其他民族时，大体实行“和亲”“怀柔”“同
化”“战争”等政策。在此历史过程中，相对先进的汉族吸收同化周围其他民族
成为人口庞大的民族而分布于黄河、长江流域为中心的地区，其周边便形成了蒙
古族、满族、回族、藏族、壮族等集中分布的地区。

1840 年，中英鸦片战争以后西方资本主义势力开始侵入中国。西方列强强
迫清政府签订各种不平等条约，抢占中国领土，攫取租借地、通商口岸等种种特
惠，还急于将东南沿海到内陆民族地区划为势力范围，企图瓦解中国的统一和各
民族团结。例如，1867 － 1877 年英国在新疆地区策划了“阿古柏汗国”，在 1886
年曾武力侵略西藏，失败后仍与西藏地区封建上层相勾结企图将西藏从中国分
裂出去。20 世纪初期，被霸权膨胀了的日本帝国主义在辛亥革命前，策动内蒙
古封建王公贵族掀起所谓的“自治”“独立”运动。另外，沙俄在辛亥革命前后，
在外蒙古地区策划“独立”“自治”运动，企图将外蒙古沦为其殖民地。

封建统治者的腐败与外国资本主义列强的侵略，引起我国各民族人民的强
烈反对。19 世纪 40 － 50 年代，洪秀全领导的反帝、反封建的太平天国运动席卷
全国，其后又爆发了以孙文为主的接受西方资本主义影响的有志人士组织的辛
亥革命，其结果创建了中华民国，推翻了持续两千多年的封建集权制度。

我国近代革命的先行者孙文在推翻清政府，建立资产阶级共和国———中华
民国后，在解决国内民族问题过程中曾主张“五族共和”，指出:“国家之本，在于
人民。合汉、满、蒙、回、藏诸地为一国，即合汉、满、蒙、回、藏诸族为一人———是
曰民族之统一。”〔1〕孙文还在 1912 年 9 月 3 日北京五族共和合进会西北协进会
作《五族协力以谋全世界人类之利益》为题的讲演时指出:“所望者，以后五大民
族同心协力，共策国家之进行。”〔2〕孙文强调的理想，就是建立在共和体制下国
内各民族，主要是汉、满、蒙、回、藏等五族在政治上互相平等而具有发言权的
“自由而统一的( 各民族自由联合的) 中华民国”。〔3〕

孙文的“五族共和”主张，虽然忽视了汉、满、蒙、回、藏等民族以外的其他民
族，但打破了一个民族主宰所有民族的局面，对当时调整民族关系，缓和民族之
间冲突，稳定边疆地区形势，维护国家统一等方面起到了积极的作用。

二、中国共产党关于联邦制的构想

1912 年 3 月，北洋军阀头目袁世凯就任中华民国临时大总统后，中国近代
社会便进入北洋军阀统治时期。1916 年，袁世凯死后，庞大的北洋军阀内部分
裂出以段祺瑞、冯国璋、张作霖为首的皖系、直系、奉系三大派系。由于他们之间
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为势力之争展开混战，国内形势陷于混乱，而在西方势力的操纵下西藏、蒙古等
边疆民族地区面临分裂危机。在这种状况下诞生的中国共产党，在其建立初期
就开始关注国内民族问题的解决。中国共产党关于民族问题的论述首次出现于
中国共产党第二次全国代表大会，当时就主张各民族的联合和自治。

中国共产党认为，在帝国主义侵略和国内军阀混战中，不可能有真正统一的
民主主义国家和国内和平，为建立中国真正的民主主义统一就必须消除国内军
阀和国际帝国主义的政治压迫和经济剥削。为此，1922 年 7 月在中国共产党第
二次全国代表大会上第一次提出联邦制，指出要实现中国真正的民主主义统一，
并在《中国共产党第二次全国大会宣言》中，将中国共产党的奋斗目标规定为:
“( 一) 消除内乱，打倒军阀，建设国内和平; ( 二) 推翻国际帝国主义的压迫，达到
中华民族完全独立; ( 三) 统一中国本部( 东三省在内) 为真正民主共和国; ( 四)
蒙古、西藏、回疆三部实行自治，成为民主自治邦; ( 五) 用自由联邦制，统一中国
本部、蒙古、西藏、回疆，建立中华联邦共和国。”〔4〕中国共产党关于联邦制的认
识与论述，在以后的文献中也时常出现。

中国共产党关于联邦制的构想，是以苏联创始人列宁、斯大林有关民族自决
权的论述和苏联联邦制模式为基础的。“民族自决”，是资本主义上升时期资产
阶级首先提出的口号。第一次世界大战后，在帝国主义的殖民地掠夺和被压迫
民族的民族解放斗争相互作用下，“民族自决”口号又开始重新提倡。此时的民
族自决权，概括起来就是“民族能够按照自己的愿望去处理自己的事情。它有
权按自治原则安排自己的生活。它有权和其他民族建立联邦关系。它有权完全
分离出去。每个民族都是自主的，一切民族都是平等的。”〔5〕中国共产党关于民
族自决权的理解，基本上就是接受沿袭斯大林的这种解释。

中国共产党关于民族自决权的论述，早在中共二大开始有简略的阐述。
1928 年，在中国共产党第六次全国代表大会上，其政治决议案中正式宣布: “统
一中国，承认民族自决权。”〔6〕另外，在中国共产党历史文献中，首次对民族自决
权给予比较全面解释的，是在 1931 年颁布的《中华苏维埃共和国宪法大纲》中。
即“中华苏维埃政权承认中国境内少数民族的民族自决权，一直承认到各弱小
民族有同中国脱离，自己成立独立的国家的权利。蒙、回、藏、苗、黎、高丽人等，
凡是居住在中国地域内的，他们有完全自决权; 加入或脱离中国苏维埃联邦，或
建立自己的自治区域。”〔7〕

此后，中国共产党关于民族自决权和联邦制的阐述时有出现。例如，1934
年 2 月颁布的《中华苏维埃共和国中央苏维埃组织法》指出，中华苏维埃代表大
会和中央执行委员会有权“代表中华苏维埃共和国与中国境内各民族订立组织
苏维埃联邦共和国的条约”;〔8〕1935 年 8 月，《中共中央关于四方面军会合后的
政治形势与任务的决议》中指出: “中华苏维埃共和国中央政府应公开号召蒙、
回、藏等民族起来为成立他们自己的独立国家而斗争，并给这种斗争以具体的实
际的帮助。在他们成立了独立国家之后，则可以而且应该根据他们自愿的原则，同
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中华苏维埃共和国联合成立真正的民族平等与民族团结的中华苏维埃联邦。”〔9〕

中国共产党关于联邦制的构想，在日本帝国主义对中国大举侵略和中国人
民抗日斗争进一步深入后，逐渐在中国共产党的策略思想中消失。1937 年
“七·七事变”后，中国爆发全国性的抗日战争。动员和团结一切力量，共同抗
击日本帝国主义侵略的中国共产党，在解决国内民族问题过程中，开始由承认民
族自决权的口号逐渐向主张国内各民族团结统一和自治的方向转变。这是因
为，由于日本帝国主义全面发动侵略战争，我国各民族面临重大危机，在这种形
势下，主张包括分离权在内的民族自决权有可能成为国内各民族团结一致、共同
抗日的障碍。从这个时候起，强调国内各民族平等团结，共同抗击日本侵略者，
建立统一的多民族国家的思想，在中国共产党施政纲领中逐步确立起来。随之，
基于民族自决权的联邦制构想，逐渐让位于民族区域自治。

三、民族区域自治制度的确立

在探索解决国内民族问题的长期过程中，我们党逐渐形成和确立了解决国
内民族问题的一个基本制度和基本政策———民族区域自治。1947 年 5 月 1 日，
内蒙古自治区的创建，是我们党建立民族自治地方的成功之始。1949 年 9 月，
在北京召开的中国人民政治协商会议第一次全体会议上，中国共产党领导者和
会议代表严肃地思考和讨论在中国建立何种性质的国家，用什么方法解决国内
民族问题的议题后，最终拿出建立统一的人民共和国和在少数民族聚居的地方
实行民族区域自治的决策。此次会议，制定颁布了起临时宪法作用的《中国人
民政治协商会议共同纲领》，它规定:“各少数民族聚居的地区，应实行民族的区
域自治，按照民族聚居的人口多少和区域大小，分别建立各种民族自治机
关。”〔10〕这是我国在基本法中第一次对民族区域自治制度的法律规定，表明我国
民族区域自治制度的正式确立。

中国共产党为什么不像苏联那样实施联邦制，而选择了民族区域自治制度
呢? 如前所述，中国共产党关于国内民族问题的解决，自第二次全国党代会开始
曾提出了建立联邦制国家的设想。从当时的形势看，这种设想虽然与中国国情
有所脱离，但童年时期的中国共产党遵循当时国际共产主义运动关于民族问题
的主导观点，即建立联邦制国家的主张，属于非常自然。而且，当时作为共产国
际成员之一的中国共产党接受共产国际的指示和主张也是自然。还有，根据俄
罗斯共产党实施联邦制成功建立苏维埃社会主义共和国联盟的经验，认为联邦
制是解决中国民族问题的一种形式也是正常。

当然，中国共产党放弃联邦制，而选择民族区域自治并不是偶然。这是中国
共产党在长期的革命实践基础上，依据中国历史发展、自然条件、民族关系等特
点而选择的符合中国实际的制度和政策。具体地说:

第一，从历史看，很早以来中国就是一个多民族国家，自秦始皇统一中国后，
维持了数千年的中央集权的封建国家。这是中国能够实施民族区域自治的历史
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基础。在 2000 多年的封建社会历史发展过程中，虽然统一与分裂相互交叉，但
各民族相互依存的统一中国占据主流。并且，统一时期国力强盛、民族团结、百
姓生活安定，分裂时期则国力衰落，民族间冲突增多，百姓生活处于水深火热。
历史上的中国是国内各民族共同建立的国家，各民族总是向往统一，他们在不受
外来势力干涉的情况下总是向心于中国。所以，建立中华人民共和国，维护国家
的统一，实施民族区域自治，是符合于历史传统，也符合于中国各民族的利益。

第二，中国各民族在长期的历史发展过程中，形成了民族人口分布的一个重
要特点，即以汉族为主体，各民族“大杂居”“小聚居”和交错居住的状态。绝大
多数少数民族都有自己或大或小的聚居地区，在全国县以上行政区域中几乎都
是两个甚至多个民族交错杂居在一起。我国民族人口分布的这一特点，是实施
民族区域自治的有利的地理条件。另外，我国少数民族人口虽然少但居住地区
广阔，民族地区资源丰富但发展相对落后。反之，汉族人口众多，但居住地区资
源贫乏。由于自然条件和历史发展程度不同，汉族地区和少数民族地区，少数民
族地区之间长期以来形成某种经济分工。这种人口分布与经济分工，形成了各
民族间相互依存、互相帮助，谁也离不开谁的关系。

第三，我国各民族在长期的革命斗争中同甘共苦，是实施民族区域自治的坚
实的政治基础。鸦片战争以后，中国逐渐沦为半殖民地、半封建社会，各民族深
受帝国主义的压迫和剥削。共同的遭遇使各民族联合起来进行了民族解放斗
争，最终在中国共产党的领导下，赢得了自由与独立。各民族人民在反对共同敌
人的斗争中，结成了血肉不可分离的联系，共同缔造了中华人民共和国，这是实
施民族区域自治的坚实的政治基础。

综上所述，中国各民族共有一个悠久历史，具有共同进行革命斗争的传统，
无论从历史上还是自然地理上具有不可分离的联系，建立各民族独立国家或联
邦制国家，与中国实情不相符合。在中国，各民族只有在平等和联合的基础上，
共同建立统一多民族的人民共和国，实行民族区域自治，才是各民族共同发展的
正确道路。周恩来总理曾指出: 民族区域自治制度是“民族自治与区域自治的
正确结合，是经济因素与政治因素的正确结合，不仅使聚居的民族能够享受自治
权利，而且使杂居的民族也能够享受自治权利。”这个制度是完全适合中国的实
情，又符合各民族愿望的制度，“这样的制度是史无前例的创举。”〔11〕

自中国共产党提出关于国内民族问题的政治纲领，到民族区域自治制度的
确立，经历了一定的时间与过程。在新民主主义革命各个时期，中国共产党根据
当时的形势任务，付诸于建立民主政权和民族自治政权的实践。例如，第二次国
内革命战争时期( 1927． 8—1937． 7 ) ，中国共产党在广西右江地区曾建立过壮
族、瑶族的革命政权，在湘鄂西部地区曾建立过苗族、土家族参加的革命政权。
另外，中国工农红军长征途中，在藏族地区曾建立称为“博巴政府”的革命政权。
长征结束后，1936 年中国共产党曾建立豫海县回民自治政府，在 1945 年曾建立
蒙古族城川自治委员会和一些回民自治乡。中国共产党在类似实践中，认真总
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结经验，不断探索，逐渐确立了民族区域自治制度。民族区域自治制度，是我国
各民族人民在中国共产党领导下，根据马克思主义民族平等原则和中国革命的
实践经验而作出的历史性选择。

四、民族区域自治制度的实施

我国的民族区域自治，是在国家统一领导下，根据宪法规定，在少数民族人
口聚居的地方实行区域自治的制度，主要做法是设立自治机关，行使自治权。这
是少数民族当家作主，管理本民族本地区内部事务的一种国家基本政治制度。

新中国成立以来，根据《中国人民政治协商会议共同纲领》规定，中央人民
政府和相关地方政府在全国范围内，为建立民族自治地方进行了许多前期准备。
1947 年建立的内蒙古自治区属于第一个省级民族自治地方，建国后的 1950 年 5
月建立的甘肃省天祝藏族自治区是中国第一个县级民族自治地方，11 月建立的
四川省西康藏族自治区是中国第一个地区级民族自治地方。紧接着，在中国的
西北、西南、中南、东北等少数民族聚居的地区开始陆续建立了民族自治地方。

1952 年，中央人民政府为更加切实地执行民族区域自治制度，制定颁布《中
华人民共和国民族区域自治实施纲要》，明确规定了民族区域自治的性质、地
位、自治地方和自治机关的设立原则、自治地方内的民族关系及上级人民政府的
领导原则等。《纲要》规定〔12〕:

“各民族自治区统为中华人民共和国领土的不可分离的一部分。各民
族自治区的自治机关统为中央人民政府统一领导下的一级地方政权，并受
上级人民政府的领导。”( 第二条)
“各少数民族聚居的地区，依据当地民族关系，经济发展条件，并参酌

历史情况，得分别建立下列各种自治区: ( 1) 以一个少数民族聚居区为基础
而建立的自治区。( 2) 以一个大的少数民族聚居区为基础，并包括个别人
口很少的其他少数民族聚居区所建立的自治区。( 3) 以两个或多个少数民
族聚居区为基础联合建立的自治区。”( 第四条)
“各民族自治区的人民政府机关，应以实行区域自治的民族人员为主

要成分组成之;同时应包括自治区内适当数量的其他少数民族和汉族的人
员。”( 第十二条)
“各民族自治区自治机关须保障自治区内的各民族都享有民族平等权

利; 教育各民族人民互相尊重其语言文字、风俗习惯及宗教信仰;禁止民族
间的歧视和压迫，禁止任何煽动民族纠纷的行为。”( 第二十五条)
“上级人民政府应尊重民族自治区的自治权利，并帮助其实现。”( 第三

十条)
中华人民共和国成立之初，《纲要》作为民族区域自治方面的一个重大的法

律规定，有力地推动了民族区域自治制度的实行和发展。此后，在 1954 年 9 月
召开的第一届全国人民代表大会第一次会议上，制定通过的《中华人民共和国
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宪法》，吸收《共同纲领》和《纲要》的相关条例，从法律上更加明确了民族区域自
治制度。1984 年，《中华人民共和国民族区域自治法》正式颁布实施，使民族区
域自治制度成为除宪法以外的国家基本法之一。
《自治法》是国家基本法之一，它是在总结民族区域自治制度实施以来的经

验教训基础上制定的。《自治法》关于民族自治地方的设立、自治机关的原则和
形式、自治机关的性质和任务、自治机关的自治权、国家的领导和帮助、处理民族
关系的原则等方面，给予更加全面系统的规定，是民族区域自治制度的进一步规
范与完善。

民族区域自治制度中，自治机关的自治权属于其核心内容。《自治法》根据
宪法，以相当篇幅阐述了自治机关的自治权问题。《自治法》由 7 章 67 条组成，
内容大都与自治权相关，其中第三章共 27 条更加集中地阐述了自治权。这些规
定给予自治机关很大的自治权，更加充分体现了尊重与保障少数民族自己管理
内部事务的权利和各民族平等团结、共同繁荣发展的原则。

民族自治地方的自治机关具有双重性，它一方面具有地方国家机关的功能，
这与一般地方国家机关相同。另一方面，自治机关作为民族区域的自治机关行
使自治权，比一般地方国家机关具有更多的权利。也就是，自治机关“根据本地
方的情况，在不违背宪法和法律的原则下，有权采取特殊政策和灵活措施，加速
民族自治地方经济、文化建设事业的发展。”〔13〕这表明，民族自治地方的人民代
表大会依照当地民族的政治、经济和文化的特点，有权制定自治条例和单行条
例;上级国家机关的决议、决定、命令和指示，如有不适合民族自治地方实际情况
的，自治机关可以报经该上级国家机关同意变通执行或停止执行等。诸如此类，
《自治法》都有相应的规定。

随着中国由计划经济体制向市场经济体制的转型，《自治法》面临进一步健
全完善的问题，鉴于此，2001 年 2 月 28 日召开的第九届全国人民代表大会常务
委员会第 20 次会议上，审议通过了《关于修改〈中华人民共和国民族区域自治
法〉修正案的决定》，并同日公布实行。修改后的《自治法》内容更加丰富，更加
适应了中国民族问题实情，条文由原来的 67 条增加为 74 条。

在国家相关法律和政策的保障下，我国民族区域自治制度得到顺利实施，取
得很大的成就。至今，已建立了 5 个自治区、30 个自治州和 120 个自治县( 旗) ，
已有 44 个少数民族实行了民族区域自治，其人口占少数民族总人口的 71%，民
族自治地方面积占国土总面积的 64%。除此之外，作为民族区域自治的一种补
充形式，在各地建立了 1100 多个民族乡( 镇) 。

五、民族区域自治制度面临的问题及对策

我国自 1947 年建立内蒙古自治区到今，民族区域自治制度走过了 70 多年
历程。作为解决我国国内民族问题的基本政治制度和政策，民族区域自治制度
的成功实施极大地促进了少数民族及其地区的社会、经济、文化等各方面的发
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展。然而，实施民族区域自治制度过程中，还存在不少问题，既包括制度本身的
完善问题，也包括制度实践的成效问题，需要我们认真对待与解决。

1．民族自治地方的自治权利，还不能充分行使
例如自治机关的少数民族干部配备问题，宪法及民族区域自治法均有明确

规定，民族自治地方也依照规定配备了一定比例的少数民族干部。然而，由于受
多种制约因素的影响，少数民族干部的培养使用与当地经济社会发展需求不相
适应，许多民族自治地方的少数民族干部不仅数量少，而且素质、干部队伍结构等
都与现实有一定距离，致使自治权和平等参与国家事务管理的权利相对“弱化”。

2．民族法制建设不够完善，民族自治权利无法全面保障
《自治法》规定:“国务院及其有关部门应当在职权范围内，为实施本法分别

制定行政法规、规章、具体措施和办法。自治区和辖有自治州、自治县的省、直辖
市的人民代表大会及其常务委员会结合当地实际情况，制定实施本法的具体办
法。”但是，要贯彻落实此规定，还需具体的实施细则。民族自治地方应依据宪
法、自治法的原则和结合本地方特点，制定自治条例和单行条例。而上级国家机
关应按照自治法原则，制定具体规定以保证实施。

可是，由于受多方面因素制约，如今还有许多民族自治地方没有制定自治条
例和单行条例，特别是五大自治区的自治条例至今没能出台。而已经颁布实施
的自治州、自治县的自治条例与单行条例过于笼统，“如出一辙”，其自治条例的
各个条文，大都限于简单地重复宪法及自治法的规定。另外，一些上级国家机
关，往往受制于部门利益和条块分割的约束，不愿拿出与部门利益相背的规定。
这种状况，不仅使整体配套法规建设进程受阻，而且还直接影响了贯彻实施自治
法和国务院规定等。

3．民族自治地方相关政策落实不到位，影响当地经济社会发展
一是自治法规定的配套资金减免政策，落实不到位。《自治法》第 56 条规

定:“国家在民族自治地方安排基础设施建设，需要民族自治地方配套资金的，
根据不同情况给予减少或者免除配套资金的照顾。”但从现实状况看，上级有关
部门在安排基础设施建设项目投资时，除高速公路由上级财政全部承担外，其他
项目一般都要民族自治地方的资金配套。然而，许多民族自治地方财政自给率
很低，不靠国家行政补贴连保“吃饭”都难，几乎无力拿出配套资金，导致一些必
需的建设项目得不到及时安排，或者因配套资金无法筹集而不得不放弃建设项目。

二是上级财政转移支付力度较小，不够规范。《自治法》第 62 条规定: “随
着国民经济的发展和财政收入的增长，上级财政逐步加大对民族自治地方财政
转移支付力度。”但如今存在的问题较多，财政转移支付力度不够，还缺乏规范
性，如部分专项转移支付资金下达不够及时，资金内容交叉，分配过程不透明等。

三是关于资源开发补偿等规定，落实不到位。自治法第 65 条规定: “国家
在民族自治地方开发资源、进行建设的时候，应当照顾民族自治地方的利益，做
出有利于民族自治地方经济建设的安排，照顾当地少数民族的生产和生活。国
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家采取措施，对输出自然资源的民族自治地方给予一定的利益补偿。”然而，从
现状看，这一规定执行得并不理想。比如，在民族地区开发自然资源的一些内地
大型企业，因其总部设在发达地区，不仅把税收缴到发达地区，而且忽视对民族
地区经济社会发展的带动作用，给予少数民族群众的实惠不多，也没有带动少数
民族成员的就业。也就是说，在自然资源开发中，民族地区所得补偿很少，而自
然资源开发导致的耕地占用、环境污染、地质灾害、移民安置及扶持等问题，却由
民族地区承担，对此少数民族干部群众反映强烈。

四是生态建设和环境保护补偿不到位或不及时。《自治法》第 66 条规定:
“民族自治地方为国家的生态平衡、环境保护做出贡献的，国家给予一定的利益
补偿。”然而，从实际看，相关生态环境建设与保护的补偿政策还不够完善，存在
机制不健全、补偿标准低、适用范围窄等问题。这种结果，造成相关民族地区财
政收入减少，群众生活改善不明显。而失地的生态移民、库区移民，因得不到应
有补偿和合理安置，导致其生活水平下降、重返贫困等问题。

4．自治地方撤县设市过程中，存在权利流失问题
随着经济社会的快速发展和市场经济机制深入，以及城镇化进程不断加快，

发展较快的一些自治县要撤县建制，代之以设“市”。其目的主要是为了能更好
地促进当地的发展，但由于取消原建制就意味着自行放弃了“自治权利”，其原
来相应的优惠待遇将自行取消。比如市级政府的和人大的主要负责人并不一定
非得由少数民族成员担任，在经济、文化等方面的一些针对自治地方的照顾政策
也失去了继续保留的法律意义上的约束。这就使得一些具体的聚居少数民族成
员失去了宪法和法律所赋予的有关权利，造成权利流失，而且在一定程度上有悖
于撤自治县设市以寻求更快发展的良好初衷。

5．不顾民族地区的实际，在政策落实中“一刀切”现象严重
《自治法》第 54 条规定:“上级国家机关有关民族自治地方的决议、决定、命

令和指示，应当适合民族自治地方的实际情况。”然而，一些行政部门在制定和
执行政策时，不顾民族地区实际情况，采取“一刀切”。比如，录用少数民族公务
员，不考虑民族地区教育不平衡与人才短缺的实际，准入标准搞“一刀切”，致使
少数民族公务员难以被录用，民族地区人才短缺矛盾愈加突出; 落实“整村推
进”扶贫工程资金，不考虑内地与民族地区的差异，采取与内地同样的做法，搞
“一刀切”，导致扶贫效果不如意;合并小学及教学点，不顾民族地区人少地广的
特殊性，一味合并，致使一些儿童上学路途遥远，导致新的上学难或辍学等。

在新时期，我们在实施民族区域自治制度中虽然还存在一些问题，但这不能
成为怀疑或否认民族区域自治制度的理由。我们的国情要求不仅必须坚持民族
区域自治制度，而且要进一步完善民族区域自治制度。

首先，进一步加强学习、提高认识，坚持民族区域自治制度不动摇。近年来，
受各种思潮影响，围绕着我国民族区域自治制度及相关民族政策出现一些质疑，
对民族区域自治、民族识别、对少数民族实行的优惠政策等，发出批评或否定之
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声。特别是，西藏“3·14”事件新疆“7·5”事件以来，一些学者提出所谓的“第
二代民族政策”，认为民族区域自治制度固化民族界限，助长民族意识，妨碍少
数民族的国家认同，阻碍各民族之间的交往交流交融等，实际在这些论调中含有
应取消民族区域自治制度之意。对此，2014 年 9 月召开的第四次中央民族工作
会议上，重申了坚持中国特色解决民族问题的正确道路，强调了坚持民族区域自
治制度不动摇的基本方针。我们要认真学习会议精神，进一步提高对我国多民
族国家国情的基本认识，坚定不移地坚持和完善民族区域自治制度。

其次，要加快少数民族及其地区的经济社会发展，为完善民族区域自治制度
奠定坚实的经济基础。将大力发展民族自治地方的生产力摆在首位，加强民族
自治地方经济发展，牢固民族区域自治制度的经济基础。早在新中国成立之初，
邓小平同志就曾指出:“实行民族区域自治，不把经济搞好，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。”〔14〕如今，我国现阶段民族问题的主要矛盾，比较集中地表现在少数民族及
其地区迫切要求加快经济文化发展上。要进一步坚持和完善民族区域自治制
度，就必须强化和充实这一制度的经济内容，大力促进少数民族及其地区的经济
发展，并将其作为民族区域自治制度是否完善的重要标准之一。

第三，要进一步加强民族法制建设，完善民族区域自治制度的法律保障。我
国的民族区域自治制度，以 1982 年《宪法》、1984 年《民族区域自治法》的颁布实
施为契机，已进入法制化的新阶段。然而，从现实看，与民族法制建设相关的立
法机制、法律责任、配套措施、诉讼制裁、监督机制与机构等方面，还存在不少问
题，需要我们给予重视，认真解决。如今，民族区域自治法修正案已经颁布实施，
当务之急就是要通过制定相关配套法规，把自治法的原则规定进一步量化、细
化，加强针对性和可操作性。具体而言，就是在坚持国家大政方针和法律前提
下，充分发挥民族自治地方的立法权利，立足民族地区实际，及时制定或修改自
治条例和单行条例，将法律赋予民族自治地方的变通权利落实好，为民族地区各
项事业发展，提供宽松、有序的社会环境。

民族区域自治法是我国解决民族问题的重要依据，是各级国家机关和各个
单位、各族干部群众都必须遵循的准则。上级国家机关，尤其是制定相关政策的
职能部门，要进一步加强自治法等有关政策文献的学习，切实把握党的民族理论
与民族政策，深入了解民族地区的实情，增强依法履行职责的意识。同时，认真
清理本部门已有的相关政策规定，凡是与中央精神和法律规定不相一致的，给予
尽快调整，将民族区域自治法与国务院若干政策规定，切实落到实处。

第四，认真全面地贯彻党的民族政策，进一步健全与完善民族区域自治制
度。发展和完善以民族区域自治为核心的政策体系，是处理民族问题，做好民族
工作，必须遵循的一个大原则、大前提。进一步坚持和完善民族区域自治制度，
必须以贯彻落实相应民族政策为前提。在新时期，随着改革开放深入与市场经
济转型，由民族区域自治制度派生的一些具体政策，如涉及民族地区的相关经济
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优惠政策，难免出现弱化或失效的现象。我们的态度应该是，有效的政策必须坚
持，部分有效的政策应该及时修改完善，完全失效的政策要予以废止。同时，根
据社会主义市场经济要求与时代的发展，适时地出台一些加快民族地区经济社
会发展的新政策、新措施，进一步充实和完善以民族区域自治制度为主要内容的
民族政策体系。

第五，加强少数民族干部的培养使用，是完善民族区域自治的关键举措。在
贯彻落实民族区域自治制度中，加大力度培养造就一支德才兼备的少数民族干
部队伍，是少数民族当家作主、坚持和完善民族区域自治制度的关键环节。然
而，从现状看，少数民族干部队伍在数量和质量上，还未能完全适应民族地区改
革开放和现代化建设的需要。应当采取有力措施，大力培育少数民族干部队伍，
尤其是要加强少数民族中、高级干部的培养使用。我们应该将少数民族中、高级
干部的培养、选拔与使用，纳入党和国家后备干部建设的总体规划之中。还有，
要根据社会主义市场经济和现代化建设的需求，在坚持党性、强调政治素质的基
础上，尽快培养一大批科技、经济等领域的少数民族管理人才和应用人才。

总之，在中国共产党的正确领导下，民族区域自治制度取得重大成就。尽管
制度实施和实践成效方面存在一些问题，有待于进一步完善，然而毫无疑问，民
族区域自治是解决我国民族问题的正确选择。实施民族区域自治制度，少数民
族得到了平等参与国家事务管理、自主管理本民族内部事务的权利，少数民族的
风俗习惯、宗教信仰得到尊重，少数民族的语言文字得到保护和传承，社会主义
民族关系得到进一步巩固和发展。当然，随着改革开放和市场经济体制的进一
步深入，民族区域自治的条件与环境会发生诸多变化，这要求我们必须与时俱
进，不断创新，进一步健全与完善民族区域自治制度及其相关法规体系，为少数
民族及民族地区的和谐稳定发展做贡献。

注释:
〔1〕孙中山:《中华民国临时大总统宣言书》，《孙中山选集》，人民出版社，1981 年，第 90 页。

〔2〕参见祝启源:《孙中山民族主义思想》，田继周等: 《中国历代民族政策研究》，青海人民出版社，

1993 年，第 369 页。

〔3〕《孙中山选集》，人民出版社，1981 年，第 592 页。

〔4〕〔6〕〔7〕〔8〕〔9〕中共中央统战部编:《民族问题文献汇编》，中共中央党校出版社，1991 年，第 18、

86、166、213、307 页。

〔5〕斯大林:《马克思主义和民族问题》，《斯大林全集》，人民出版社，1953 年，第 306 － 307 页。

〔10〕〔12〕《民族政策文件汇编》第一编，人民出版社，1958 年，第 1、67 － 70 页。

〔11〕周恩来:《关于我国民族政策的几个问题》，民族出版社，1980 年，第 13 页。

〔13〕《中华人民共和国民族区域自治法》，国家民族事务委员会、中共中央文献研究室编:《新时期民

族工作文献选编》，中央文献出版社，1990 年，第 237 页。

〔14〕《邓小平文选》第一卷，人民出版社，1989 年，第 167 页。
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ity of logical norms conflicts with the strictness and obtuseness of logical laws． From the epistemic
perspective，it is necessary to weaken the requirements of logic as such; that is，the classic bivalent
logic need to be transformed into non － classical many － valued or truth － degree logic． Then，logical
norms can be established on the basis of cognitive modesty and tolerance．
Key words: logic; normativity; bridge principles

Liu Jingxian
Liaoning University

On the Establishment and Implementation
of the System of Regional National

Autonomy in China

Abstract : China established the first provincial national autonomy in Inner Mongolia in 1947，which
marks the formal establishment and implementation of the system of regional national autonomy． Over
the past 70 years，under the correct leadership of the Chinese Communist Party，China has imple-
mented the system of regional national autonomy vigorously and has made significant achievements．
However，with the rapid development of China’s economy and society，the system of regional nation-
al autonomy needs to be further improved，but it is still worthy of the right path to solve the ethnic is-
sues of China．
Key words: minority; the system of regional national autonomy; practice

Zheng Xinzhe
Chinese Academy of Social Sciences

Tentative Analysis of the Warning Given by the Catalan
Independence Referendum in 2017 ——— Through the

Angle of View of Forming the Sense of
Community for the Nation in a
Multi － ethic /National State

Abstract : As a multi － ethnic /national state，Spain has failed in building the sense of community for
the Spanish nation among the peoples in its autonomous regions，which has been one of the funda-
mental reasons leading to the crisis of Catalan independence referendum in 2017． The most serious
warning given to us by the“referendum on independence”in Catalonia is: Constructing，nurturing，
strengthening and casting the sense of national community in any multinational or multi － ethnic
states is a weapon to safeguarding national unity． In order to effectively safeguard the unity of multi
－ ethnic countries，all ethnic groups or nationalities in multi － ethnic /national countries must firmly
establish their state level national identities and cultivate their senses of communities for their na-
tions． Thus“creating a strong sense of community for the Chinese nation”precisely means safe-
guarding the unity among all the ethnic groups in our country and the national unity as well．
Key words: Spain; Catalonia; independence; referendum; nation

Ye Jiang
Shanghai Institute for International Studies
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