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族群联邦制与族群冲突管理:
议题转变与理论发展

∗

刘颜俊　邢昌新∗∗

内容提要 族群联邦制是一种处理国家结构与族群政治问题的

制度设计,理论上兼有族群冲突缓解与激化两种相反的效果,实践中

正反面案例均存在.从相对静态的视角来看,历史文化、国际力量、
经济、族群的政治地理等结构性的情境条件导致族群联邦制在一些

国家成功而在另一些国家失败.从过程导向视角来看,与族群联邦

制相作用的具体政治实践过程及其他相关联的政治制度体系的运行

也会影响族群联邦制的表现.族群联邦制同时强调自治与共治.各

行为体如何在特定的结构性情境条件下,以何种策略展开互动实践

来动员和运用认同与资源,决定了族群联邦制在管理族群冲突中的

成败.
关键词 世界政治 族群联邦制 族群冲突管理 分离主义

情境化 权力分享 族群政治

第二次世界大战结束以来,所有国内武装冲突中,约６４％以族群界限展
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开.族群冲突通常持续时间更长、①造成更大强度的暴力和伤亡.② 如何实现

族群多样化国家的和平稳定一直是国家建构、族群政治和世界安全秩序研究

的中心议题之一.尤其自美国加州大学圣迭戈分校政治学荣休教授阿伦利

普哈特(ArendLijphart)关于“协合民主”(consociationaldemocracy)的讨论以

来,③学术界更加关注多元社会中的制度效应,兴起了对何种政治制度安排有

助于解决族群冲突这一问题的持续讨论.就本文的关注点而言,围绕国家结

构形式的制度安排大体可分为集权与权力分享两种路径,④前者包括单一制国

家结构对所有族群的统一管理或者对族群差异实行同化甚至强制政策,后者

则允许族群实行各种形式的自治与共治.其中,族群联邦制(ethnofederalism)
是权力分享路径中的重要一种,其建立在承认族群身份与权利的基础上,以族

群为基础划分联邦组成地区,实行地区自治,因具有将族群权利制度化、地域

化的特征而不同于简单的联邦制.族群联邦制中的权力分享包含两个叠加的

层面,一是中央与地方间的权力分享,二是族群之间特别是少数族群与多数族

群之间的权力分享.换言之,族群联邦制既是一种国家结构,也是一种管理族

群关系的方案.族群联邦制通过对族群关系的安排形成了一定的国家结构,
同时这种国家结构对族群关系也会产生作用.

族群联邦制这一将族群身份与权利制度化、地域化的制度设计究竟能否
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有效管理族群冲突,进而保障国家统一与秩序呢? 本文通过系统梳理和评析

２０世纪９０年代尤其２１世纪以来族群联邦制绩效研究的代表性论述和理论发

展的主要脉络,来检视族群联邦制在管理族群冲突与维持国家统一中的作用,
辨明其作用机制及影响其发挥作用的因素.

一、激化还是缓和? 族群联邦制及其绩效

族群联邦制最早被用来描述苏联等原苏东国家的国家结构,因此,很多学

者以苏联、南斯拉夫和捷克斯洛伐克的族群制度为理想类型构建族群联邦制

的含义.在这些学者的定义里,族群联邦制允许一个国家内所有重要的族群

都有一块“祖国”(homeland),即“组成单位刻意与族群范围相联系”,重要族群

的地理边界与行政边界一致.因此,族群联邦制将族群“地域化”了.① 美国怀

特州立大学政治学教授利亚姆安德森(LiamAnderson)认为,这种界定纳入

了埃塞俄比亚、比利时、波斯尼亚,以及历史上的塞尔维亚—黑山、埃塞俄比

亚—厄立特里亚、尼日利亚第一共和国,或许巴基斯坦与短暂的马来西亚联邦

(１９６３—１９６５)也可以算作族群联邦制国家.② 如此定义下的案例较少,该制度

所蕴含的理论与实践意义难以凸显.后来学者扩大了该概念的含义,认为只

要“至少一个地区政府单位被有意与一个特定族群关联”即可.③这种定义既包

括加拿大这样只有魁北克一个省基于族群自治原则的国家,以及印度这样２９
个邦中有１６个依族群界限确立的国家,也包括埃塞俄比亚这样的整个国家由

所有的族群自治州组成的国家,但不包含澳大利亚这样的不基于族群分化的

联邦制国家和罗马尼亚这样的虽然有多族群但实行单一制的国家,它也排

除了像乌干达这样的虽然进行了分权改革却在地区层面没有进行直接选举
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的国家.①

虽然很多国家的次级行政区仅有少数几个单位立足于族群原则,但造成

的族群冲突及其重要意义足以引发国际社会与学术界的关注.例如,加拿大

的魁北克问题,西班牙的加泰罗尼亚地区、巴斯克地区与中央政府的紧张等.
因此,关于族群联邦制的新定义将加拿大与西班牙等案例纳入,扩大案例的范

围,进而拓展和加深了对族群联邦制作为管理族群冲突的制度设计的研究.
族群联邦制的含义仍在继续演进.在有的学者看来,在一些虽没有实施正式

的联邦制度的国家,只要事实上存在着以族群为基础的地区自治,如格鲁吉亚

的阿布哈兹和南奥塞梯,也可被视为族群联邦制的边缘案例.②

族群联邦制是一种管理族群冲突的成功方案吗? 早期学术界对该问题的

研究就已经出现了分歧.利普哈特认为联邦制是尊重社会多元化、落实协合

民主的一种有效方式.联邦制承认和加强了多元社会的多元性,并将其转化

为巩固民主的建设性要素.③ 然而,这种方案不乏反对者.例如,美国布朗大

学政治学教授埃里克诺德林格(EricNordlinger)早就指出,族群地区自治会

激发对自治权力的更多需求,如果得不到满足,分裂与内战就有可能随之而

来.④ 利普哈特反驳诺德林格的推理走得太远了,因为其他包容多元性的政策

如相互否决都有可能导致诺德林格所说的结果.另外,分裂也不一定就是不

可欲的后果.⑤ 从逻辑上分析,族群联邦制似乎兼具冲突缓解与冲突激化两种

对立的效果.２０世纪９０年代以后,苏联与南斯拉夫的解体再次促成了对该问

题的大讨论.进入２１世纪后,很多国家的族群联邦制已实施多年,更加方便

了对族群联邦制在管理族群冲突中的成效及其背后机制的探究.
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以何种标准来评估族群联邦制的绩效呢? 美国加州大学圣迭戈分校政治

学教授菲利普罗德(PhilipG．Roeder)对族群联邦制成败的评估是,族群联

邦制是否造成了国家解体(通常通过冲突升级或分裂)或族群联邦制制度本身

的解体(通常通过集权).① 这种评估方式兼顾了族群联邦制作为国家结构与

族群关系管理两方面.不过,也有学者没有采用这样严格的评估方式,而是观

察族群联邦制国家有没有产生或延续族群冲突,以及族群有没有通过战争或

抗议等方式表达分离的诉求,这种宽松的评估方式侧重族群关系方面.
总体而言,在２０世纪９０年代以来的较长时间里,反对采用族群联邦制作

为族群冲突管理方式的观点大行其道.② １３个原苏东国家的国家结构以及民

主化过程中族群关系的演变表明,相对于爱沙尼亚这样的单一制国家,格鲁吉

亚这样的族群联邦制国家更有可能经历族群冲突.族群联邦制在这些国家内

建立了基于领土以及由此而来的政治、经济与文化的强烈的族群认同.虽然

单一制国家与族群联邦制国家都有可能出现族群分离活动,但后者更容易经

历暴力冲突,民主化质量也更差.因此,在多元社会的民主化中,单一制似乎

表现更好.③ 在民主化过程中,苏联、南斯拉夫和捷克斯洛伐克这三个族群联

邦制国家解体了,而保加利亚、罗马尼亚这两个单一制国家维持了国家的完

整.④ 六个亚洲与拉丁美洲的共产主义政权没有采用族群联邦制,也得以

维持.⑤

族群联邦制在原苏东国家的民主化进程中失败了,但这些国家的特殊性

质使其作为考察族群联邦制绩效的案例或许并不恰当.这些国家实行的都不

是真正的族群联邦制,它们法治不彰,也没有真正意义上的选举制度;联邦制

是被强加的,其成立没有经过地区精英的同意.或许真正意义上的族群联邦
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制并不会带来族群精英对中央政府的反叛,若实现了真正意义上的族群地区

自治,分离活动并不容易成功.再者,族群联邦制的可能替代方案如单一制或

建立一个单一族群国家在某些国家是失败的,对这些国家而言,族群联邦制几

乎是唯一的选择.另外,有的族群联邦制国家如南斯拉夫,恰恰是在试图重新

集权化的过程中解体的.①

然而,族群联邦制的批评者不仅观察原共产主义国家在民主化中族群联

邦制与国家解体之间的相关性,还通过探究族群联邦制对统一的国家主权的

侵蚀,来解释该制度对国家分裂的作用.族群联邦制使族群地区分割了中央

政府的权威和决策权,加强自身的存在,成为“国中之国”,激发族群精英采用

基于族群地区的选举动员,赋予了他们寻求分离所需的资源.族群联邦制产

生的这些效应会削弱统一国家的能力.② 罗德统计了１９０１—２００８年的１８个

实行族群联邦制的国家,只有四个国家(比利时、加拿大、印度与西班牙)的族

群联邦制最终存活,而这四个国家依然面临着族群冲突的问题.他认为,这表

明族群联邦制加剧国家解体的现象具有普遍性.族群联邦制会创造出双重国

民认同,也为地方官员向中央政府争取更大的决策权甚至寻求独立设置了政

策议程,造成中央政府的虚弱.地方政府可以从中央政府那里分割强制(coerＧ
cive)与防卫(defensive)能力,将冲突升级,造成国家危机.罗德认为,族群联

邦制是一种错误的管理族群冲突的方式,联邦次级单位的划分应该是族群异

质性导向,这样会鼓励跨族群的合作.③

族群联邦制的反对者常把国家分裂的原因直接追溯到族群联邦制,没有

考虑其他变量的作用.更重要地,考察族群联邦制的绩效时需要进行反事实

推理,即如果族群问题严重的国家拒绝满足族群的集体权利,会产生什么后
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①

②

③

JohnMcGarryandBrendanOLeary,“MustPluriＧnationalFederationsFail?”Ethnopolitics,Vol．８,
No．１,２００９,pp．５Ｇ２５;JózsefJuhasz,“EthnoＧFederalism:ChallengesandOpportunities,”International
Problems,Vol．５７,No．３,２００５,pp．２４５Ｇ２６３;NancyBermeo,“A NewLookatFederalism:TheImportof
Institutions,”JournalofDemocracy,Vol．１３,No．２,２００２,pp．９６Ｇ１１０．

SwanteCornell,“AutonomyasaSourceofConflict:CaucasianConflictsinTheoreticalPerspecＧ
tive,”WorldPolitics,Vol．５４,No．２,２００２,pp．２４５Ｇ２７６;ErinJenne,“TheParadoxofEthnicPartition:
LessonsfromdefactoPartitioninBosniaandKosovo,”Regional&FederalStudies,Vol．１９,No．２,２００９,
pp．２７３Ｇ２８９．

PhilipG．Roeder,“EthnofederalismandtheMismanagementofConflictingNationalisms,”RegionＧ
al&FederalStudies,Vol．１９,No．２,２００９,pp．２０３Ｇ２１９.类似但较早的对族群地域划分的观点,可见霍洛

维茨对尼日利亚第一共和国和第二共和国的比较,参见PhilipG．Roeder,“PowerDividingasanAlternative
toEthnicPowerSharing,”inPhilipG．RoederandDonaldS．Rothchild,eds．,SustainablePeace:Power
andDemocracyafterCivilWars,Ithaca,NY:CornellUniversityPress,２００５,p．６７;DonaldHorowitz,
“EthnicConflictManagementforPolicyＧMakers,”InJ．V．Montvilleed．,ConflictandPeacemakinginMulＧ

tiethnicSocieties,NewYork:LexingtonBooks,１９９９.



果.因此,这类研究在方法论上存在重大缺陷.① 显然,只有在比较族群联邦

制与其他方案之后,才能真正揭示族群联邦制是否要为族群冲突或国家解体

负责.而此类研究对族群联邦制的表现则相对乐观.例如,英国牛津大学政

治学教授贝尔梅奥(NancyBermeo)衡量了联邦制国家中的４６个和单一制国

家中的６６个族群聚居地区在武装叛乱、政治经济歧视和政治、经济、文化不满

上的表现.她发现,相对于单一制国家,联邦制国家在族群包容上表现更优.
联邦制创造更多的政府层级,为各族群和平协商以及地区精英的活动创造了

更大的空间.② 如果采用同国家设计(asameＧstatedesign)来全面比较族群联

邦制与其他可能的替代方案的绩效,③可比性会更强.安德森将１９４５年后实

行过族群联邦制的所有案例归为四类.第一类案例在初创时实行族群联邦制

但最终失败,④这种案例缺乏制度变量的变化,很难将责任归咎于族群联邦制,
如苏联(１９２２—１９９１)、巴基斯坦(１９４７—１９７１)、马来西亚(１９３６—１９６５)与塞黑

(１９９２—２００６)等.⑤ 第二类案例是一国政治演进的不同时段单一制与族群联

邦制都失败的情况,这里,因变量没有变化,这表明族群联邦制与单一制都不

能解决该国族群分裂的问题.更细致的分析发现,南斯拉夫和捷克斯洛伐克
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①

②

③

④

⑤

ArmanGrigoryan,“Ethnofederalism,Separatism,andConflict:WhatHaveWeLearnedfromthe
SovietandYugoslavExperiences?”InternationalPoliticalScienceReview,Vol．３３,No．５,２０１２,pp．５２０Ｇ
５３８.有些这类研究发现族群联邦制导致族群冲突的激化,很可能是倒因为果.在某些国家,恰恰是已有的

激烈的族群冲突才促使族群联邦制的引入,如果没有引进自治与分权,原有的族群冲突可能会升级.
NancyBermeo,“ANewLookatFederalism:TheImportofInstitutions,”JournalofDemocracy,

Vol．１３,No．２,２００２,pp．９６Ｇ１１０.贝尔梅奥还分析了四种可能的制度安排,然而这些安排在包容族群差异上

效果并不好.同化在族群裂痕已经很深的国家难以推行.她引用卡尔多伊奇(KarlDeutsch)的观点,认
为成功的同化需要３００—７００年;补贴政策面临着资金不足、领导人没有资助的意愿、补贴带来的后果不确定

等困境;政党政治整合少数族群的问题在于难以形成一个持久的跨族群联盟,一个异质性的政党也难以与

同质性政党竞争;而强制的方式不仅在道德上可疑,在斯里兰卡等国家造成了更多的暴力冲突,而且成本

高昂.
这些替代分案有三种:(１)单一制,权力集中到中央政府;(２)有限的族群联邦制,中央政府可以收

回族群自治的权利;(３)非族群的联邦制,联邦的次级单位的边界不一定与族群的边界一致.Liam AnderＧ
son,“EthnofederalismandtheManagementofEthnicConflict:AssessingtheAlternatives,”Publius:The
JournalofFederalism,Vol．４６,No．１,２０１５,pp．１Ｇ２４;Liam Anderson,“Ethnofederalism:The Worst
FormofInstitutionalArrangement?”InternationalSecurity,Vol．３９,No．１,２０１４,pp．１６５Ｇ２０４．

安德森借用了罗德对族群联邦制失败的定义:国家解体(通常通过冲突升级或分裂)与制度解体(通
常通过集权).PhilipG．Roeder,“EthnofederalismandtheMismanagementofConflictingNationalisms,”
Regional&FederalStudies,Vol．１９,No．２,２００９,p．２０７;LiamAnderson,“EthnofederalismandtheManＧ
agementofEthnicConflict:AssessingtheAlternatives,”Publius:TheJournalofFederalism,Vol．４６,No．
１,２０１５,p．４．

另外,有些国家是原先就存在的政治实体自愿联合形成的或者各族群地域政治实体间冲突相持不

下,所以问题不是在族群联邦制与替代方案之间做选择,而是在族群联邦制与没有国家之间选择.例如,
１９９１年埃塞俄比亚的情形.参见 DavidTurton,ed．,EthnicFederalism:TheEthiopianExperiencein
ComparativePerspective,Oxford:JamesCurrey,２００６.



在族群联邦制下维持的时间比在单一制下的时间要久,在埃塞俄比亚—厄立

特里亚及苏丹,和平在族群联邦制下维持的时间也要更久,这说明族群联邦制

的绩效相对较好.第三类案例是初始时单一制失败,改行族群联邦制后成功

的案例.比如,比利时、西班牙、埃塞俄比亚、南非、尼加拉瓜和它的两个大西

洋地区、摩尔多瓦及其加告兹(Gaguazia)地区等.在这些国家中,单一制没能

阻止族群动用政党政治等制度手段争取自治、反对中央政府的倾向,允许族群

自治减少甚至消除了族群暴力.第四类案例初创时实行族群联邦制至今仍然

成功,没有制度变量的变化,无法有效进行比较推断.① 总体上,族群联邦制的

表现比单一制好.②

以上分析表明,案例选取和方法论上的差异会对族群联邦制绩效的考察

产生影响.如果聚焦于单个案例来讨论该制度在管理族群冲突中的绩效,在
不同的国家中也会发现两种相反的结局.南斯拉夫以族群为基础的分隔政治

为各联邦单位创造了政治认同,在地方与中央互动中造成了两者在决策权中

的零和博弈,也造成了联邦各组成单位之间经济与文化发展的不平衡,最终,
除了伏伊伏丁那,所有的联邦组成单位都实现独立,成为新的民族国家.③ 有

些族群联邦制国家没有落入解体这种极端结局,但无法消除族群冲突,如埃塞

俄比亚与比利时.④ 然而,２００３年后伊拉克设计的族群联邦制为北部的库尔

德人建立了自治区,满足了他们实行自决的愿望,缓解了他们的原生民族主

义,同时保持了伊拉克的完整,进而增进了伊拉克的政治稳定.⑤ 聚焦于印度

族群联邦制的次国家层面,英国诺丁汉大学教授凯萨琳阿德尼(Katharine
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①

②

③

④

⑤

安德森因此没有讨论第四类案例.此外,没有初始时族群联邦制失败而后实行单一制成功的这类

案例.
对这些国家而言,安德森的研究表明:(１)族群联邦制的成功率至少比单一制高;(２)族群联邦制通

常在单一制失败后被采用,在可行的替代方案出现之前,联邦制是最好的选择,当单一制失败时,可以用族

群联邦制替代以减轻不良的政治后果.而当族群联邦制失败时,它没有替代方案,所以国家的分裂常被归

结为是族群联邦制的问题;(３)族群联邦制不是万能的,国家经常面临的问题不是族群联邦制导致了还是减

少了分裂,而是采用族群联邦制还是国家分裂和内战,在已经有族群冲突的地方,族群联邦制对政策制定者

来说常常可能是唯一的方案.
NikolaBurazer,FromSegmentationtoDissolution:TheSegmentalInstitutionsThesisandtheCase

ofYogoslavia,CentralEuropeanUniversity,２０１５．
AlexanderHaymanotAbrha,“EthnicFederalism:AToolforManagingoraFuelforEthnicConＧ

flictsinEthiopia,”JournalofCulture,Societyand Development,Vol．５０,２０１９．pp．２１Ｇ２８;Muhabie
MekonnenMengistu,“EthnicFederalism:AMeansforManagingoraTriggeringFactorforEthnicConflicts
inEthiopia,”SocialSciences,Vol．４,No．４,２０１５,pp．９４Ｇ１０５;LievenDeWinterandPierreBaudewyns,
“Belgium:TowardstheBreakdownofaNationＧStateintheHeartofEurope?”NationalismandEthnicPoliＧ
tics,Vol．１５,No．３Ｇ４,２００９,pp．２８０Ｇ３０４．

JalalHasanMistaffa,EthnofederalisminPostＧ２００３Iraq:AlternativeExplanationsofPolitical
Instability,Ph．D．dissertation,NewcastleUniversity,２０１６．



Adeney)发现,自独立以来,印度大多数的暴力冲突都发生在族群异质性非常

高的非族群性邦中,而不是相对同质的族群性邦中.① 与罗德主张行政区划分

应该以族群异质性为导向不同,阿德里对印度的研究暗示应该以族群同质性

为导向.二者的着眼点或分析层次有异,罗德反对族群联邦制,更多考虑的是

族群同质性的行政单位(族群邦)可能带来的邦间冲突或分离主义,认为摒弃

族群联邦制、组建族群异质性的行政单位才能避免国家分裂危机.印度的案

例表明,族群异质性高的行政单位可能加剧其内少数族群和多数族群之间的

冲突,只不过将冲突降低了行政层次.
族群联邦制能否有效管理族群冲突,似乎难以下一个简单的结论.如果

将原苏联与部分东欧国家作为族群联邦制的典型案例,族群联邦制似乎要为

这些国家的族群冲突与国家解体负责.然而,如果将族群联邦制的含义扩大,
能够纳入族群联邦制的案例就会增多.在更大范围内检讨族群联邦制与替代

方案在管理族群冲突中的作用后,可以发现族群联邦制的冲突管理效果似乎

并不差.在多族群国家中,族群联邦制承认甚至固化了族群的界限和政治权

力,但问题在于,这种承认与固化究竟是增强了族群对统一国家的向心力还是

离心力.

二、影响族群联邦制的因素

至少有一点是肯定的,族群联邦制使认同与资源向族群地区倾斜.但该

制度会因承认族群的地位而得到他们的合作,还是会方便“国中之国”乃至新

国家的出现? 两种可能性均有案例支持.因此,不难设想有其他情境变量

(contextualvariables)影响了族群联邦制下的族群采取合作还是寻求独立.
较成熟的学术努力逐渐将一些偏结构性的情境因素带进来,揭示不同情境约

束下族群联邦制的表现,或者通过解构笼统意义上的族群联邦制而丰富对族

群联邦制具体形态的多样性的理解.这些情境性因素主要包括外部因素如国

际力量,族群本身的特征如历史和文化的独特性、族群的经济状况,以及族群

联邦制本身的因素如族群的政治地理分布等.
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① KatharineAdeney,“DoesEthnofederalismExplaintheSuccessofIndianFederalism?”IndiaReＧ
view,Vol．１６,No．１,２０１７,pp．１２５Ｇ１４８.美国得克萨斯大学奥斯汀分校政府系教授罗伯特哈德格雷夫

(RobertL．HardgraveJr．)也持有相似的观点.印度以语言为基础划分联邦地区,满足了很多族群的文化

需求,但在另一方面,印度很多邦内仍会存在语言意义上的少数族群.邦政府正式或非正式地偏爱土著居

民,忽视了邦内少数族群,进而造成了邦内的族群冲突.RobertL．HardgraveJr,“TheChallengeofEthnic
Conflict:IndiaＧTheDilemmasofDiversity,”JournalofDemocracy,Vol．４,No．４,１９９３,pp．５４Ｇ６８.



(一)历史和文化的独特性

族群的历史和文化的独特性本身就是实行族群联邦制的一个可能原因,
并通常和其他因素叠加对族群联邦制的命运发挥重要影响.历史和文化独特

性强的地区经常会遭遇与其他地区理解上的障碍,这便利了富有野心的族群

政治家在时机适当时以遭到外族威胁为由动员族群、吸引追随者.例如,苏联

对族群语言的强调使族群文化的独特性制度化了.在苏联各共和国,除了俄

罗斯,俄语同化率高于１０％的只有白俄罗斯和乌克兰.而在俄罗斯,超过２/３
共和国的俄语同化率高于１０％.在第一次世界大战与第二次世界大战间曾是

独立国家的波罗的海三国,对苏联的分离主义最严重.而在俄罗斯,与波罗的

海三国有相似历史经历的只有图瓦共和国.① 这些对比可能揭示了苏联和俄

罗斯的族群联邦制不同命运的原因:文化与历史的独特性越高的地区,就越倾

向于脱离联邦.特别地,语言是文化与历史的载体,语言独特性也可能会导致

族群动员乃至独立.语言独特、不熟悉官方语言的人,其向上社会流动和教

育、就业、福利等方面会受到阻碍,一个地区这样的人越多,该地区就越容易出

现基于族群认同的动员以将自己独特的语言作为官方语言来消除流动障碍,
这导致多族群国家更易分裂.②

比较静态(comparativestatic)的文化差异对族群联邦制会有影响,而文化

教育的时间性(temporality)则对文化差异出现的原因及其效应提出了一种时

序解释.在苏东国家中,中亚五国是在实行共产主义体制后才普及大规模教

育,相比较而言,拉脱维亚与爱沙尼亚则在实行共产主义体制前就已经实现本

民族大规模教育,因而,他们提升了本民族识字率、方便传递民族历史记忆与

民族主义,更容易产生对体制合法性的质疑,在民主化过程中进而要求独立.③

然而,科索沃与塔吉斯坦(Dagestan)在语言和宗教上都十分独特,但前者发起

分离运动而后者则保留在联邦内.④ 可见,历史和文化的独特性本身难以成为

一个通用或独立的解释,尽管被普遍视为潜在的不利因素,其具体作用效果如
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①

②

③

④

HenryE．HaleandReinTaagepera,“Russia:ConsolidationorCollapse?”EuropeＧAsiaStudies,
Vol．５４,No．７,２００２,pp．１１０１Ｇ１１２５;MarkR．Beissinger,NationalistMobilizationandtheCollapseofthe
SovietState,Cambridge:CambridgeUniversityPress,２００２．

KyleL．Marquardt,“Identity,SocialMobility,andEthnicMobilization:LanguageandtheDisinteＧ
grationoftheSovietUnion,”ComparativePoliticalStudies,Vol．５１,No．７,２０１８,pp．８３１Ｇ８６７．

KeithDardenandAnnaGrzymalaＧBusse,“TheGreatDivide:Literacy,Nationalism,andtheComＧ
munistCollapse,”WorldPolitics,Vol．５９,No．１,２００６,pp．８３Ｇ１１５．

ValerieBunce,“MinorityPoliticsinEthnofederalStates:Cooperation,AutonomyorSecession?”
workingpaperpresentedtoMarioEinaudiCenterforInternationalStudies,No．８Ｇ０７,２００７．



何仍然需要结合对其他因素的考虑.

(二)国际因素

对族群联邦制最初的集中讨论与原苏东国家的政治变化关联密切,因此,
国际因素值得关注.① 国际因素的迥异对苏联与俄罗斯的族群联邦制的命运

产生了不同影响.苏联常被认为是被俄罗斯裹挟下的一个不自然的国家联

盟.在苏联晚期,西方国家也乐于看到苏联改革,并与苏联的民族主义者取得

联系.各加盟共和国争取自由与独立的分离运动得到苏联自由化思想环境与

西方世界的支持.而叶利钦时期的俄罗斯缺乏一致的政治意识形态,相当务

实,承认各族群的自治权利,同时也警惕族群分离活动的出现.另外,西方国

家对俄罗斯的族群分离的态度十分暧昧.当俄罗斯武力镇压车臣武装时,西
方国家没有进行多少批评.这些都使得俄罗斯的族群分离运动面临更不利的

环境,难以正当化或被动员起来.② 国际社会对分裂活动支持与否可能对结局

产生重要影响.
地区层面的国际因素也可能构成族群联邦制运行的重要情境.尤其是临

近或地区国家的一些具体特征和行为,会极大地影响一国族群联邦制的表现.
许多非洲国家族群多元化的特征使得这些国家并不支持非洲其他国家国内的

分离主义势力,因为如果支持,也就给本国国内的族群分离提供了理由.③ 非

洲国家特殊的族群关系反而使它们在应对分离主义问题时保持国家间合作.
例如,当尼日利亚的比亚法拉(Biafran)地区发生族群武装叛乱时,非洲大部分

国家都支持尼日利亚中央政府,谴责反叛势力.因此,容易出现分离主义的国

家一般不会支持其他国家的分离主义运动.不过,当一个国家出现族群分离

运动时,其他国家采取什么立场或许会取决于这些国家的执政者的支持者与

对方国家冲突双方中的哪一方分享族群纽带.④ 如果支持者与分离主义者分
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希腊派迪昂政治经济大学国际关系高级讲师亚历克西斯赫拉克利德斯(AlexisHeraclides)对外

部国家介入的原因、方式和对象进行了分析.AlexisHeraclides,“SecessionistMinoritiesandExternalInＧ
volvement,”InternationalOrganization,Vol．４４,No．３,１９９０,pp．３４１Ｇ３７８.

StephenH．Hanson,“Ideology,Interests,andIdentity:ComparingSecessionCrisesintheUSSR
andRussia”,PONARSWorkingPaperSeries,CenterforStrategicandInternationalStudies,Washington,
D．C．,１９９８．

JeffreyHerbst,“TheCreationandMaintenanceofNationalBoundariesinAfrica,”International
Organization,Vol．４３,No．４,１９８９,pp．６７３Ｇ６９２．

StephenM．Saideman,“ExplainingtheInternationalRelationsofSecessionistConflicts:VulneraＧ
bilityVersusEthnicTies,”InternationalOrganization,Vol．５１,No．４,１９９７,pp．７２１Ｇ７５３.其逻辑在于,首
先,政客的首要关切是保住职位;其次,需要选区内选民的支持方可保住职位;最后,族群认同会影响选民的

偏好.可以推论,与其他国家的族群分享认同会影响选民的偏好.



享族群纽带,那么该国将会支持分离主义者;如果支持者与对方国家的分离主

义者之间存在敌意,那么该国将会支持对方国家的中央政府;如果与冲突双方

均分享族群纽带,那么该国可能采取中立或骑墙的立场.

类似地,本国(hoststate)与少数族群的外部游说国(lobbystate)的立场组

合及互动会对族群联邦制绩效产生影响.依据族群联邦制国家内的多数族群

对少数族群采取压制还是非压制的立场,以及游说国对该国内少数族群采取

支持还是不支持的立场,可以划分四种状态:压迫性多数族群与支持性游说国

将形成冲突状态,可能会导致多数族群与少数族群产生冲突;非压迫型多数与

支持型游说国将形成机会状态,对少数族群来说,这是讨价还价的最佳状态;

压迫性多数和非支持性游说国将形成脆弱状态,这种状态对少数族群来说最

不利,少数族群更有可能忍受多数族群的压迫;非压迫性多数与非支持性游说

国形成和平状态.以塞尔维亚伏伊伏丁那地区的匈牙利人为例,塞尔维亚多

数族群塞尔维亚人与邻国匈牙利关于伏伊伏丁那地区的立场组合及转变,就
深刻影响了该地区匈牙利人对塞尔维亚中央政府的态度.１９８９至１９９２年,伏
伊伏丁那的自治地位被大大削弱.与此同时,匈牙利展示出了强硬的民族主

义立场,认为它有责任保护邻国匈牙利人的权利.此时处于冲突状态,伏伊伏

丁那匈牙利人主张独立.１９９３年至２０００年,伏伊伏丁那匈牙利人受到了来自

中央政府更大的压力,但匈牙利的立场却趋于温和,声明不会干预.此时匈牙

利人对中央政府的强硬立场也趋于温和,独立的主张开始消退.２００１年至

２００２年,塞尔维亚新政府采取了一种亲少数族群的立场.与此同时,匈牙利继

续维持不干涉立场.此时形成和平状态,伏伊伏丁那匈牙利人愿意与多数族

群形成跨族群的联合.① ２０世纪６０、７０年代的埃塞俄比亚(本国)、索马里人

(少数族群)、索马里(游说国)之间也存在类似情形.

值得指出的是,国际因素的视角大都还是偏国家中心主义的.然而,影响

一国族群联邦制的国际力量并不只是与少数族群可能发生关联的外在游说国

或有影响力的区域或全球性大国,也可能是国际组织、机制或规范,如非盟、北
约、联合国、主权领土完整或民族自决原则等,在全球化时代甚至可能是由非

国家行为体构成的跨国网络或运动,如亲族群体、军火集团、恐怖主义、宗教运
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动、移民等.① 一般而言,当族群联邦制国家的国家能力较弱、处于政治急速变

化时刻或者国际力量的方向一致、较强大时,国际因素的影响会比较突出.总

之,国际体系中攸关的、有影响力的国家和各种国际力量可能依据它们的理

念或利益对其他国家的族群联邦制施加外部约束,与一国内的族群和政府

产生不同样态的互动,从而对族群联邦制在这些国家的运行和成败产生重

要影响.

(三)经济因素

经济因素深刻影响了国内冲突和战争的爆发.② 因此,有必要考察族群联

邦制运行的经济情境(economiccontexts).一国总体的经济状况及族群间的

经济差异会影响各族群地区对自身处境好坏、公正与否的评估,进而影响族群

对中央政府产生离心力还是向心力.国家整体经济发展水平对联邦制的实施

绩效有重要影响.国家越发达,联邦制对族群冲突管理的效果越好.③ 更细致

的分析会分解总体经济发展水平,考察国内各族群地区间的经济差异.一些

研究发现,经济发展程度越高的地区越倾向于脱离联盟.例如,在苏联,经济

发展程度较高的波罗的海三国与乌克兰比经济发展程度较低的中亚五国更不

愿意留在苏联.贫穷地区期望能从富裕地区获得好处,这造成富裕地区有受
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比如,贝尔梅奥依据富裕程度对多族群国家进行分类,发现在人均国民生产总值高于６０００美元的

国家,联邦制在包容族群方面的效果才明显优于单一制国家,而在低于６０００美元尤其是在低于３０００美元的

国家,这一现象不太明显,参见 NancyBermeo,“A NewLookatFederalism:TheImportofInstitutions,”
JournalofDemocracy,Vol．１３,No．２,２００２,pp．９６Ｇ１１０.虽然贝尔梅奥在文中使用的主要是“federalism”
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在地域上集中的族群.



剥削之感,加速了经济发展程度高的地区实现独立.俄罗斯的族群地区经济

发展程度远不如苏联晚期的波罗的海三国、乌克兰、摩尔多瓦和格鲁吉亚.

１９８８年,在俄罗斯人聚居的地区,也只有三个地区的经济发展水平高于俄罗斯

人的平均水平.因此,俄罗斯的族群分裂问题没有苏联严重.① 石油、矿藏等

自然资源若集中分布在某些人口稠密的族群地区,导致族群间收入不平等,也

容易造成这些资源丰富的族群的被剥削感上升,产生冲突和分裂倾向.② 族群

联邦制国家里各族群地区经济不平衡会加剧族群冲突,也可能是因为中央政

府不能满足落后族群的需求而激起不满与怨恨.③ 所以,富裕地区与贫穷地区

均有可能出现分离活动.④ 大样本数据分析发现,越富有、人口越多、资源越丰

富的地区越有可能要求比分离主义更温和的高度自治,这些地区更有能力为

公民提供公共物品,进而向中央政府发出“退出”威胁而争取自治地位.⑤ 为何

这些地区不寻求独立? 可能有两个原因:一是为了获取在更大的国家内部的

某些非经济利益如安全或声誉,二是这些地区内部收入不平等造成动员困难,

如印度旁遮普邦并不主张独立.这表明,发达地区在某些条件下可能更愿意

维持自治地位而非寻求独立.

对全球范围内族群横向不平等(horizontalinequalities)状况的考察发现,

在高度不平等的社会里,相对于经济发展水平接近全国平均水平的族群地区,

更富裕和更贫穷的族群都更容易进行内战.原因可能在于,族群之间容易在
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Mobilization,”WorldPolitics,Vol．４３,No．２,１９９１,pp．１９６Ｇ２３２.
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Conflicts,”EuropeanJournalofPoliticalEconomy,Vol．５９,２０１９,pp．３３Ｇ５１．
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就族群地区经济相对于全国经济而言,格鲁吉亚的阿布哈兹与南奥塞梯地区非常富裕,而俄罗斯的车臣与

塞黑的科索沃非常贫穷,这些族群地区都出现了分离活动;鞑靼斯坦与阿迦利亚的经济水平高于各自国家

的平均水平,黑山则低于平均水平,而这三个地区都主张在原有国家结构框架内实现争取更多自治权的改

革;伏伊伏丁那是塞黑经济最发达的地区之一,达吉斯坦则是俄罗斯最贫困的共和国之一,而两个地区都主

张保持现状.
NicholasSambanisandBrankoMilanovic,“ExplainingRegionalAutonomyDifferencesinDecenＧ

tralizedCountries,”ComparativePoliticalStudies,Vol．４７．No．１３,２０１４,pp．１８３０Ｇ１８５５．



权力、声望、财富等方面的差异上进行比较,这些差异反映了自己的优势或劣

势地位.处于劣势地位的族群感受到不平等,而处于优势地位的族群担忧被

原本不配占据优势地位的族群进行政治支配,因此双方均产生怨恨.①

(四)族群的政治地理学

族群联邦制向族群的分权是以地区为基础的,族群人口和族群邦的地理

分布与构成会深刻影响族群联邦制的绩效.自美国杜克大学法律与政治科学

荣休教授唐纳德霍洛维茨(DonaldHorowitz)对尼日利亚的经典研究以来,

学者们意识到,行政区边界与族群边界的关系会影响次国家层面认同与资源

的分布状况,以及族群认同与资源的利用方式.② 苏联所有分裂出去的加盟共

和国都位于边境地带,这表示它们有国境线可以利用,与外国取得社会经济上

更密切的联系.而在俄罗斯,很多族群地区像岛屿一样漂浮在俄罗斯这片海

上或直接面对大洋,这似乎阻遏了潜在的分离主义.③ 然而,发起分离运动的

鞑靼斯坦就完全被包围在俄罗斯联邦内.④ 可见,对地理因素的朴素观察,无
法有效地揭示族群地理分布对族群联邦制效果的影响,这方面需要进行更细

致的研究.

族群联邦制的人口地理学研究以往多关注具有独特性的少数族群,新的

研究逐渐将视角从具有独特性的少数族群转向多数族群,认为族群联邦制的

稳定与民主系于多数族群.在多民族联邦制国家,如果实行多数制,就可能需

要存在一个在数量上占绝对优势即至少达到５０％、能在选举中占优势的民族

或族群.因为就族群联邦制而言,面对少数族群的权利要求时,多数族群能控

制住局势,因而经常愿意妥协,满足少数族群的需求.但如果缺乏多数族群,
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HenryE．HaleandReinTaagepera,“Russia:ConsolidationorCollapse?”EuropeＧAsiaStudies,
Vol．５４,No．７,２００２,pp．１１０１Ｇ１１２５．
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就可能需要利普哈特意义上的协合民主来予以弥补.①

然而,多数族群的存在对族群关系也可能是个威胁而非祝福.美国乔

治华盛顿大学政治学教授黑尔(HenryE．Hale)提出“核心族群地区”(core
ethnicregion)概念解释族群联邦制国家的存活与崩溃.“核心族群地区”会通

过“双轨权力”(产生比肩联邦的制度与物质资源)、“安全威胁”(威胁到其他少

数族群地区,造成不信任)与“想象的共同体”(考虑独立建国)三个中间机制造

成族群联邦制国家的崩溃.如果在人口统计上不存在一个核心族群或一个核

心族群在地理上分散到多个地区,核心族群集体行动的能力将会被削弱,对少

数族群的威胁将会减小,也会使核心族群因组织资源的缺乏难以诉诸一个统

一的族群形象,这将有利于族群联邦制的成功.第二次世界大战后,所有长寿

的族群联邦制国家都没有核心族群地区,加拿大与瑞士甚至存在了近一个半

世纪之久;相反,所有崩溃的族群联邦制国家都存在着核心族群地区.② 在苏

联末期,俄罗斯作为一个核心族群地区,在苏联中央政府之外产生了新的权力

中心,构建了俄罗斯人的统一的民族形象,因此削弱了中央政府履行承诺的能

力.可以说,俄罗斯这一核心族群地区脱离苏联的举动决定了苏联的命运.
在独立后的俄罗斯,俄罗斯人虽然占多数,但他们分布在地理上很分散的５７
个地区,并不存在一个“核心族群地区”,这增加了集体行动的成本,保障了俄

罗斯联邦政府的自主性.③ 这些冲突的发现表明,多数族群既可能因为能维持

优势而愿意包容少数族群,也可能凭借巨大的组织与物质资源,削弱中央政府

的合法性与包容各族群的承诺的可信性而威胁到少数族群;换言之,多数族群

的存在既可能是族群联邦制的压舱石,也可能是其掘墓人.
在黑尔等人的研究中,多数族群的优势似乎是由单纯的人口地理因素先

定的,关键在于如何运用.但在一些情境下,这种优势并非如此,而是多维、流
动的,比如,优越的少数族群与落后的多数族群并存这一不对称现象.伊拉克
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theUSSRFell,”PerspectivesonPolitics,Vol．３,No．１,２００５,pp．５５Ｇ７０．



北部基尔库克地区生活着逊尼派阿拉伯人与土著居民库尔德人,印度东北部

阿萨姆邦生活着移民而来的孟加拉人与土著居民阿萨姆人,就存在这种情形.
族群联邦制的实施会在短时间内给地区内两个族群的处境造成巨大转变,可
能加剧族群对立与冲突.巴基斯坦开发与经济替代研究所研究员玛丽亚姆
汗(MaryamS．Khan)的研究关注了这一现象.与阿德尼对印度高异质性族群

邦的分析类似,她也将族群联邦制的实施绩效放置在族群地区这一层面进行

考察.她对１９７３年巴基斯坦实行族群联邦制后信德省中的穆哈吉尔人(MuＧ
hajirs)与信德人(Sindhis)的地位转变进行考察,前者在经济文化上处于优势

但在数量上处于劣势,后者在数量上处于优势但在经济文化上处于劣势.改

革后,信德省成了以信德人为主体族群的联邦成员,政治经济与文化资源向信

德人转移,这激发了穆哈吉尔人的族群意识,从而引发了两个族群的大规模冲

突.① 这表明,在地位优越的少数族群与落后的多数族群并存的地区,族群联

邦制的实施很可能加剧族群对立与冲突.另外,对族群规模的考察,不止于数

字比例,还需考虑到规模背后的经济、文化、历史等维度.
除了关注族群规模本身对族群态度的影响,也需要跳出对国家层面上整

体的族群同质性和异质性程度进行笼统讨论的窠臼,②转而更加细致地考察族

群人口的具体分布状况及其与行政区划的关系.实际上,族群联邦制国家间

的一个关键差异就在于族群如何在次国家单位上分布.国家内部的族群分布

边界与行政边界在多大程度上重合,将对族群冲突和族群联邦制运行产生重

大影响,这一影响有可能是非线性的.基于地理信息系统数据的量化分析发

现:族群边界与行政边界严重交错时,族群的动员难以获得组织资源;随着边

界的渐渐重合,族群地区越来越容易获得分离所需的资源,但由于此时两种边

界尚未完全重合,这些资源仍不足够,因此族群地区与中央政府产生了资源上

的竞争,族群分离主义、暴力冲突会更易发生;过了临界点后,族群暴力开始减

少,当两种边界完全重合时,各族群地区拥有足够资源得以维持隔离状态,族
群暴力冲突很少,这可能是因为各族群对现状比较满足,但更常见的是和平的
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分离导致联邦解体.① 在更宏观的层次上,安德森也发现“完全型族群联邦制”
(fullethnofederations,所有的联邦组成单位都是族群的“祖国”,如苏联和埃塞

俄比亚)的成功率较低.完全型族群联邦制的族群效忠对象集中于本族群本

地区,更容易走向分离.② 典型的案例是尼日利亚.刚独立时,尼日利亚次级

行政区数量不多,１９６０—１９６３年时只有三个地区,１９６７—１９７６年也只有１２个

州.这些行政区与三个主要族群分布的边界有交错也有重合,他们以本行政

区为动员基础准备和进行内战.时至今日,尼日利亚原先的大州被分割,州数

量增加到了３６个(加上联邦首都区,共３７个次级行政区),族群边界与行政边

界更多交错,政治权力扩散到各地区,族群政治活动的重心转移到各地区层

面,动员族群地区资源进行中央层面权力的竞争减少,族群关系得以缓和.
通过以上分析可以发现,影响族群联邦制表现的因素,既有外部因素如国

际力量,也有族群本身的一些特征如族群的历史、文化、语言与族群地区的经

济发展状况,还有族群联邦制本身的因素如族群人口分布与联邦的行政单位

划分.对于这些因素如何影响族群联邦制的表现,仍然存在分歧.总体而言,
现有的这些偏静态的结构性情境因素的分析,表明不存在一个“笼统的”对族

群联邦制管理族群冲突效果的是或否的答案;实际上,由于纳入这些情境因

素,具体实践中的多样化的族群联邦制形态也开始浮现,我们对族群联邦制的

理解也得以丰富饱满.动态地看,族群即便获得一块自治区,他们的日常政治

活动也与国家政治体系和实践过程中的其他制度要素(比如政党、选举、分权

等制度)、行为体(比如中央权力、政治精英、其他族群等),以及具体事件和实

践(比如冲突历史)等发生紧密关联,从而影响了族群联邦制的形态、运作和绩

效.因此,下一步有必要采取过程导向的视角,将族群联邦制放置在国家的实

际政治过程与制度运行体系中来加以考察.

３７

族群联邦制与族群冲突管理:议题转变与理论发展

①

②

ChristaDeiwiks,Ethnofederalism:ASlipperySlopetowardsSecessionistConflict? Ph．D．disＧ
sertation,ETHZurich,２０１１;德维克斯对加拿大和瑞士的案例研究同时表明,一些小的族群拥有自己的联

邦地区,而国家的主流人群分散到全国其他地区也会使得族群分裂冲突减少.瑞士联邦统计局的托马斯
克里斯廷(ThomasChristin)与日内瓦大学内战研究中心的西蒙胡格(SimonHug)也发现,族群联邦制下
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三、自治与共治:政治过程和制度

体系中的族群联邦制

前文已述,在对族群联邦制批评者的反驳中,部分学者指出一些解体的族

群联邦制国家实施的并不是真正意义上的联邦制,联邦制所应有的自主、自治

并没有得到充分贯彻.这种反驳已经暗示了包含族群联邦制在内的一系列具

体政治实践过程和实际的政治制度运行体系对族群联邦制的绩效具有重要的

影响.现有的偏静态的结构性情境因素的分析,也暗示了这类情境因素对比

如族群地区与中央政府互信与否的解释力仍然较有限.与结构相比,政治过

程与制度体系同样重要.族群联邦制的运行,很大程度上受到以行为体互动

为核心的政治实践过程的塑造,同时受实际运行中的其他相关权力分享制度

的约束和调节.

在对族群联邦制相关联的政治实践过程的考察中,族群地区性政党受到

了较多关注.族群地区政党的出现,会影响政治分权(比如族群联邦制等)的
具体效应.地区政党(regionalparties)这一因素可以解释政治分权为何在一

些多元族群社会减少了族群冲突和分离主义而在另一些社会里增加了风险.

相对于政治集权制度,在分权制度中,地区政党得到高票尤其会增加叛乱.地

区政党的出现通过强化族群认同、损害地区少数族群的立法、利用分权提供给

他们的资源进行族群动员的方式加剧了政治分权下的族群冲突与分离主义.①

如果少数族群被纳入全国性政党,与多数族群联合统治,和平则更有可能出

现.② 此外,正如加拿大魁北克、西班牙加泰罗尼亚的案例所表明的,政治分权

过程若伴随着对少数族群的象征性承认(symbolicrecognition),例如承认魁北

克地区为“独特的社会”(distinctsociety),也可能破坏多数族群对政治共同体

的愿景而导致多数族群的反弹和愤恨、进行公开政治动员反对少数族群,进而
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加剧少数族群的分离活动.①

联邦中央和族群地方间的互信、互动,以及政治精英的一些实践动态也会

影响到族群联邦制的运行,尤其是在制度或政策变革、情势危急的时刻.黑尔

用领导力的能动性如何影响承诺的可信度,来解释在苏联解体前为何乌克兰

的立场会出现摇摆.起初,苏联中央政府承诺自由化改革时并没有与各共和

国协商,倾向于用专断性权力排除干扰.戈尔巴乔夫也没有采取措施约束自

己及其继任者在未来反悔.这让乌克兰怀疑中央政府自由化改革承诺的可信

度.在此背景下,乌克兰议会举行选举,标志着权力从莫斯科转移到乌克兰议

会.选举也让乌克兰领导人诉诸民族主义,呼吁独立,强调乌克兰法律高于苏

联法律.第二阶段中央与地方的协商承诺保障各共和国广泛的自治权力,然
而,实际上由戈尔巴乔夫的代表主导协商,这无法打消乌克兰对中央政府的疑

虑.乌克兰领导人于是宣称这些非面对面、不透明的协商是无效的.随后,苏
联中央政府承认各共和国的主权地位,乌克兰举行的公投中仍有８０％的人支

持加入新联盟,局势缓和,苏联的族群联邦制产生了向心力.但“八一九”政
变却反对新联盟条约,阻止权力向共和国下移,表明苏联领导层不稳固,戈尔

巴乔夫可能无力履约,这些削弱了族群联邦制的向心力,于是,乌克兰发布独

立宣言,组建自己的军队.②

族群地区选择分离还是维持现状,其中一个关键因素在于中央政府安全

承诺的可信性.因此,通过其他制度设计来配合族群自治,消除安全困境,增
进中央与族群地区之间的信任就显得格外重要.“联邦”包含自治与共治两个

方面,如保障各族群在中央层面的代表性(在族群异质性的某个地区,则保证

各族群在该地区的代表性)、创造一个给予族群对话协商的政治空间、实行法

治、在联邦成立之初实行自愿的原则、创建共同开发自然资源的机构等,将会

增进族群联邦制的成功.③ 联邦的形成与运行必须是自愿的而非强制的.每

一个以分离内战的形式失败的联邦制国家,要么是完全的独裁制国家,要么是

５７

族群联邦制与族群冲突管理:议题转变与理论发展

①

②

③

KarloBasta,“TheStatebetween MinorityandMajorityNationalism:Decentralization,Symbolic
Recognition,andSecessionistCrisesinSpainandCanada,”Publius:TheJournalofFederalism,Vol．４８,
No．１,２０１９,pp．５１Ｇ７５.这项研究表明,不对等的权力分享可能会扭转少数族群与多数族群的地位,对少数

族群的过度承认似乎将原有的少数族群抬升到政治意义上的多数族群,而原先多数族群转变成少数族群,
这种地位的转变也改变了多数族群的政治心理,在消除来源于少数族群的不满后,却可能导致多数族群的

反弹抗议.
HenryE．Hale,“TheDoubleＧEdgedSwordofEthnofederalism:UkraineandtheUSSRinComparＧ

ativePerspective,”ComparativePolitics,Vol．４０,No．３,２００８,pp．２９３Ｇ３１２．
JohnMcGarryandBrendanOLeary,“MustPluriＧnationalFederationsFail?”Ethnopolitics,Vol．８,

No．１,２００９,pp．５Ｇ２５．



不成熟的非民主一党制国家.在民主联邦制国家,暴力分裂活动从未获得成

功.① 这表明,族群联邦制需要与民主制、政治包容配合才能发挥最大的效用,
在制度上需要引进地方与中央层面更广泛的权力分享机制,如在地方或中央

行政机构中的代表性,以及在地方与中央的议会程序中实行权力分享.具体

而言,中央层面的所有政党联盟、少数族群否决权、在选举中和行政机构中的

比例代表制,以及各族群精英之间的合作等.② 没有其他权力分享机制的配

合,族群联邦制无法良好实施.这实际上部分地回归到早期利普哈特的倡议.
然而,与哪种权力分享制度配合及特定制度体系的生成,并非随机,而是

受到结构性情境因素如地区族群是否异质性,以及族群地区在全国的重要性

等条件的强烈制约.英国伯明翰大学国际安全教授斯特凡沃尔夫(Stefan
Wolff)对１３个国家共１８个案例的研究发现,对异质性强的族群,若在全国的

重要性很小,会出现地区层面的权力分享,而中央层面的权力分享不太可能出

现,如北爱尔兰;若在全国的重要性大,地区和中央层面的权力分享都会出现,
如伊拉克的库尔德地区.对异质性弱的族群,若在全国的重要性大,也会出现

中央层面的权力分享,但不会出现地区层面的权力分享,如波黑的斯普斯卡共

和国;若在全国的重要性小,则中央和地区层面的权力分享都不会出现,如摩

尔多瓦的加告兹地区.③

权力分享制度配合的具体效应如何,依然存有争议,需要结合结构性情境

因素与政治实践历程加以考察.比如,一些正式权力分享制度的具体效应也

可能受到不同的族群多元性程度的影响.有研究发现,在中等程度的族群多

元性上,比例代表制与议会制与较严重的内部冲突有关,当族群呈现出极端多

元性时,比例代表制与议会制与较低的冲突有关.④ 一般认为,族群能够分享

决策权尤其是少数族群参与行政权对缓解族群冲突具有重要作用.一些实证

研究发现,比例代表制分散了政治权威,使少数族群在立法机构中获得代表

性,有机会参与政治安排,阻止有害政策的出台,维护了族群的地位与利益,从
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①

②

③

④

NancyBermeo,“ANewLookatFederalism:TheImportofInstitutions,”JournalofDemocracy,
Vol．１３,No．２,２００２,pp．９６Ｇ１１０,贝尔梅奥对“联邦”(foedus)一词做了简要的词源考察.该词来源于拉丁

语,意为“公约”(convenant)或“协议”(contract).
JózsefJuhász, “EthnoＧFederalism:Challenges and Opportunities,”International Problems,

Vol．５７,No．３,２００５,pp．２４５Ｇ２６３．
StefanWolff,“ComplexPowerＧSharingandtheCentralityofTerritorialSelfＧgovernanceinContemＧ

poraryConflictSettlements,”Ethnopolitics,Vol．８,No．１,２００９,pp．２７Ｇ４５．
MatthewCharlesWilson,“ACloserLookattheLimitsofConsociationalism,”ComparativePolitiＧ

calStudies,Vol．５３,No．５,２０２０,pp．７００Ｇ７３３．



而减轻了政治斗争的激烈程度.① 但是,诸如选举制度的实际运行和功效,也
受到结构性情境因素和精英互动过程的调节,二者交互作用,进而影响族群联

邦制的绩效.族群内部不同质、温和派与激进派的对立以及集体行动问题都

会妨碍族群获得在议会的代表性和行政上的影响力.对１９９０年至２０００年东

欧和原苏联地区新兴民主国家的考察表明,议会代表制只在少数族群政治观

点温和、内部意见一致、对决策产生影响力的情况下才对缓解族群冲突有显著

效果.②

各种权力分享制度的效应也受到暴力冲突历史的调节.瑞士联邦理工学

院政治学教授拉尔斯塞德曼(LarsＧErikCederman)等学者研究发现,过去经

历过冲突的族群比没有经历过冲突的族群更有可能再次经历族群冲突;族群

完全被包容在中央权力内,会显著减少冲突,但这一效应仍受到冲突历史的限

制影响.在第一次冲突爆发前,从被包容在行政权力中的群体,到无法获得中

央权力的自治群体,再到被完全被排斥在行政权力之外的群体,反叛越有可能

发生;而在第一次冲突爆发后,这种不同权力分享制度的功效差异不太明显.
如果不与中央层面的行政权力分享结合,地域自治并不能有效防止冲突,尤其

是在有了冲突历史后,因为此时,族群的地区自治可能太少了、太晚了.③

正式权力分享制度影响冲突主要是通过影响族群间的权力分享行为或实

践产生的.因此,有必要区分法理上的(dejure)权力分享即正式的权力分享制

度与事实上的(defacto)权力分享制度即实际的权力分享实践.英国埃塞克斯

大学政府系高级讲师尼尔斯博尔曼(NilsＧChristianBormann)等人的研究发

现,包容性(inclusive)权力分享制度如大联合(grandcoalitions)、相互否决、保
留议席或中央政府行政职位等会增加政府内的族群份额,即带来包容性权力
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①

②

③

StephenSaideman,etal．,“Democratization,PoliticalInstitutions,andEthnicConflict:APooled
TimeＧSeriesAnalysis,１９８５Ｇ１９９８,”ComparativePoliticalStudies,Vol．３５,No．１,２００２,pp．１０３Ｇ１２９.类似

的研究还有 FrankS．Cohen,“ProportionalVersusMajoritarianEthnicConflictManagementinDemocraＧ
cies,”ComparativePoliticalStudies,Vol．３５,No．５,１９９７,pp．６０７Ｇ６３０;MartaReynalＧQuerol,“Ethnicity,
PoliticalSystems,andCivilWars,”JournalofConflictResolution,Vol．４６,No．１,２００２,pp．２９Ｇ５４;Gerald
SchneiderandNinaWiesehomeier,“RulesthatMatter:PoliticalInstitutionsandtheDiversityＧConflictNexＧ
us,”JournalofPeaceResearch,Vol．４５,No．２,２００８,pp．１８３Ｇ２０３.与之不同的观点认为,比例代表制的配

合效应并不乐观,尤其当政党代表一个特定族群时,比例代表制会削弱对国家的依恋.ZacharyElkinsand
JohnSides,“CanInstitutionsBuild Unityin MultiethnicStates?”AmericanPoliticalScienceReview,
Vol．１０１,No．４,２００７,pp．６９３Ｇ７０８．

SoniaAlonsoandRubénRuiz,“PoliticalRepresentationandEthnicConflictinNewDemocracies,”
EuropeanJournalofPoliticalResearch,Vol．４６,No．２,２００７,pp．２３７Ｇ２６７．

LarsＧErikCederman,etal．,“TerritorialAutonomyintheShadowofConflict:TooLittle,Too
Late?”AmericanPoliticalScienceReview,Vol．１０９,No．２,２０１５,pp．３５４Ｇ３７０;LarsＧErikCederman,etal．,
“WhyDoEthnicGroupsRebel? NewDataandAnalysis,”WorldPolitics,Vol．６２,No．１,２０１０,pp．８７Ｇ１１９．



分享实践.而包容性权力分享实践(比如族群代表性越高)虽然减少了政府与

被排斥族群之间发生冲突的可能性,但会增加联合成员之间发生冲突的可能

性.总体而言,包容性权力分享实践没有显著减少族群冲突.分散性(disperＧ
sive)权力分享制度比如向下级政府分权、下级政府由选举产生以及下级地区

在上议院中有代表等增加了族群的区域自治,即产生了分散性权力实践(比如

实行地区自治的族群人口的份额高),然而其对减少族群冲突也仅有微弱影

响.①这表明,需要把政治联盟内与外的族群冲突区分开来;更重要的是,在管

理族群冲突上,传统上从精英视角界定的正式权力分享制度及实践(无论包容

性还是分散性)效应不显著,这迫使研究寻找新的因素.
在对与族群联邦制相关联的政治实践过程和配套制度体系的运行的分析

中,族群整体常被作为分析单位.这种不重视族群中的个体而只重视族群整

体(实际由族群精英来代表)的取向,会对族群冲突管理产生不利影响.给予

族群身份以政治重要性、将族群而非公民个体作为政治制度与政治实践过程

的基础可能会产生“族群制”(ethnocracy).基于族群利益的政党、关键职位分

配中的族群配额、国家制度特别是教育与安全制度由族群分割而各自负责是

族群制的典型特征.② 从概念上说,族群制也是权力分享制度的一种,虽然具

有承认族群的政治自由、缓和族群与国家间紧张关系等作用,但以族群本身

(进而实际由族群精英来代表)而非族群中的公民个体为思考对象,族群制的

稳定系于族群精英的妥协与合作,而这往往很脆弱、不容易实现.学者们越来

越重视公民个体及公民性社会自我运行对族群冲突管理的重要性.挪威奥斯

陆和平研究所教授斯科特盖茨(ScottGates)等人研究了限制性权力分享制

度(constrainingpowerＧsharinginstitutions),即通过保护宗教自由、禁止军人

干政、禁止族群性或宗教性政党、司法独立来制衡当选官员和约束任何一个政

党或社会集团,为弱势个体(vulnerableindividuals)的利益和安全提供保护.
如果说包容性权力分享制度与分散性权力分享制度主要还是着眼于政治精英

的诉求,限制性权力分享制度则照顾了普通公民的需要,实现了政府与大众而

不仅仅与族群精英之间的权力分享,公民就更少可能加入或支持反叛活动.
普通公民是族群精英动员的基础;限制性权力更能产生少数族群与普通公民

免于政府压迫的可信承诺,减少了权力对精英的吸引力和精英进行族群动员
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①

②

NilsＧChristianBormann,etal．,“PowerSharing:Institutions,Behavior,andPeace,”American
JournalofPoliticalScience,Vol．６３,No．１,２０１９,pp．８４Ｇ１００．

LiseHoward,“TheEthnocracyTrap,”JournalofDemocracy,Vol．２３,No．４,２０１２,pp．１５５Ｇ１６９．
黎巴嫩、波斯尼亚是典型的族群制国家,比利时也越来越具有族群制色彩.



的激励,从而减少了冲突的可能性.基于对全球数据的统计分析发现,限制性

权力分享制度与更低的冲突可能性相关,而包容性与分散性权力分享对冲突

的影响不显著.①

与族群联邦制相配合的,并非仅限于权力分享的制度与实践.如一些文

化社会学路径的学者所认为的一样,族群联邦制的成功可能最终需要国家—
民族整合和这种一体化带来的国民的凝聚力.② 以瑞士这个可能是世界上最

稳定的族群联邦制国家为例,该国的语言、宗教等认同都从属于公民的爱国认

同.这或许需要花费更细致的制度、政策、教育和政治社会化等方面的长期努

力,但各族群之间不存在实质上的分裂对族群联邦制的成功至关重要.③

总之,族群的政治参与以及真正分享到权力主要是通过一系列政治制度

和实践如比例代表制、议会制、政治分权、地区自治等实现的,这需要族群精英

在国家和地区层面代表族群.因此,权力分享制度及其相应的政治过程能否

增进族群精英的认同与合作,对管理族群关系会产生巨大影响.然而,族群精

英间权力分享虽然也会满足精英的利益,但同时也可能进一步增强成员间的

区隔与冲突.族群联邦制结合其他政治制度和实践后能否有效管理族群冲

突,需要具体分析.概言之,这些制度体系与政治进程对族群冲突的管理效

果,取决于它们能否增进族群大联合的政治代表性以及能否可信地保护族群

(少数族群和多数族群)的安全与利益.结构性情境因素也与这些制度要素与
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②
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ScottGates,etal．,“PowerSharing,Protection,andPeace,”JournalofPolitics,Vol．７８,No．２,
２０１６,pp．５１２Ｇ５２６．斯科特盖茨等人认为包容性权力分享制度与分散性权力分享制度具有较强的精英色

彩而导致其难以解决承诺问题.例如,包容性权力分享制度有可能促进某些族群将暴力视为加入政权的手

段.分散性权力分享制度则难以保证政府将保障更广泛的公众的利益,精英群体之外的人可能仍会采用体

制外手段争取利益;地区自治产生的新邦会造成邦内有些族群成为多数族群而另一些则成为少数族群,族
群冲突问题依然可能发生.

JózsefJuhász, “EthnoＧFederalism:Challenges and Opportunities,”International Problems,
Vol．５７,No．３,２００５,pp．２４５Ｇ２６３．

另一个得到文化社会学学者较多讨论的安排是同化,然而同化在族群裂痕已经很深的国家难以推

行,并且成功的同化可能需要上百年甚至更长时间,参见 NancyBermeo,“ANewLookatFederalism:The
ImportofInstitutions,”JournalofDemocracy,Vol．１３,No．２,２００２,pp．９６Ｇ１１０;更重要的,一些族群政治

或政策努力的采取或转变也取决于一系列条件和时机的配合,参见ŞenerAktürk,“RegimesofEthnicity:
ComparativeAnalysisofGermany,theSovietUnion/PostＧSovietRussia,andTurkey,”WorldPolitics,
Vol．６３,No．１,２０１１,pp．１１５Ｇ１６４.１９９８—２００５年,作为反精英的、秉持文化多元主义民主理念的德国社会

民主党与绿党联合执政,进一步开放了德国的移民政策.叶利钦受到富裕的俄罗斯犹太人和日耳曼人的支

持,代表他们的利益,成为“反精英”,采取了一种自由主义立场,谴责族群护照制度的不公平.１９９７年,当实

现了对反对派的优势后,叶利钦签署总统令,废除了苏联/俄罗斯的族群护照制度.在土耳其,２００２年,主要

代表库尔德人等族群选民的土耳其正义与发展党成为“反精英”,攻击主张族群同化的凯末尔主义,秉持伊

斯兰“兄弟情”与文化与语言多元主义立场.同年,正义与发展党执政,占据议会２/３以上席位,允许库尔德

人语言和文化的公开表达,国营电视台也从２００９年开始起进行库尔德语播报.



政治实践过程产生交互作用.比如,族群在全国的重要性小、冲突历史等这些

情境性因素妨碍了族群参与这些制度体系与政治过程,不利于族群联邦制对

族群关系的管理.某些政治实践过程也可能重塑国际支持、多数/少数族群地

位的对比等情境而使族群联邦制对族群冲突的管理绩效出现变化.此外,需
要反思族群政治的精英主义视角,吸收社会学、公共政策等研究的启示,将视

角逐渐从族群精英转移到普通公民,重视公民社会的安全与利益所起的作用.
族群精英也需要普通族群成员的认同与支持,探索族群联邦制、相关政治制度

及过程如何与族群内普通成员的利益与偏好发生联系,或可成为未来研究的

一个方向.

结　　语

族群问题是国家建构、认同政治与世界安全秩序中的重要议题.族群联

邦制作为处理族群问题、管理族群冲突的一种政治制度,在近３０年来受到国

际学术界的广泛关注,相关研究和理论也得到了持续长足的发展.学界对族

群联邦制与族群冲突之间关系研究的大发展,首先受到族群联邦制定义的转

变、方法论严谨化努力的推动.族群联邦制早期主要被用来指苏联式的、每一

个重要民族都有一块土地作为其“祖国”的联邦制.因此,早期对族群联邦制

表现的研究大多集中于苏东国家,并仅研究实行族群联邦制的案例,得出较负

面的判断.当族群联邦制的定义扩大、对案例及族群联邦制的替代方案进行

更全面检视后,族群联邦制在管理族群冲突中的成功率明显提高,这激发了对

族群联邦制的学术争论.
族群联邦制承认和正式化了族群的界限和政治权力,可能因承认和保障

族群的地位、权益而得到他们的合作,但也可能导致中央权力的削弱和基于族

群地区的动员、冲突和分离主义等.两种可能性都能找到支持性的证据.基

于不同案例或样本的研究发现,族群联邦制在一些情境中缓解了族群冲突而

在另一些中却激化了冲突.这一分歧促使族群联邦制的研究议程转向族群联

邦制的“情境化”,即不是将族群联邦制本身作为一个单一、独立的观察对象,
而是需要考虑国家的历史文化、经济、政治地理、国际环境等结构性情景因素

对族群联邦制表现的影响,以及族群联邦制与相关的具体政治实践过程及其

他政治制度安排之间关系的影响.族群联邦制不是在真空中运转的,只有将

这些因素带入,才能更好地辨明族群联邦制作用的约束条件,进而解释其差异

化表现.这些跳出了简单线性分析的学术努力揭示了族群联邦制运行的多样
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化政治生态,深化了对族群联邦制管理族群冲突的差异化效果之诸种原因的

探讨.然而,侧重于不同的因素,该领域的研究有日益复杂化、特异化的趋势,
难以得出一致的、普遍性的结论.

尽管现有研究之间常见分歧,但不妨碍基于这些研究勾勒一个族群联邦

制管理族群冲突的绩效的粗略分析脉络.实现和维系和谐的族群关系,关键

在于族群与中央政府以及其他族群能否产生互信进而能否产生安全与利益保

证.族群联邦制使认同与资源向族群地区倾斜,各行为体(中央政府、多数族

群精英、少数族群精英、族群普通成员等)如何在一些给定的条件(历史文化、
国际因素、族群的规模与地理分布、经济发展程度与不平等、政治制度体系与

实践等)下,以何种策略(打族群牌、分配正义、保护弱者等)展开互动实践来运

用这些认同与资源,决定了族群联邦制在管理族群冲突中的成败.
从这个简略的脉络来检视,可以发现已有研究存在以下几点不足:第一,

现有研究倾向于将族群本身及其代表即族群精英视为关键行为体,强调族群

精英对政治权力的追求,分析他们如何打族群牌.然而,普通族群成员是精英

动员的基础.如果普通公民的安全与利益得到保护,精英的能动性将大打折

扣,族群联邦制的实施将获得更大的社会基础,其对族群冲突的影响可能不一

样,然而较少有研究分析普通公民在族群联邦制中的政治角色;第二,现有研

究在分析族群及其代表的政治行动时,基本视族群及其精英为铁板一块,将族

群作为整体来笼统分析,很少深入探究一个族群内部在经济收入、教育、价值

取向等方面的可能分异,尤其是族群精英内部,也有价值观、利益与政治策略

上的分歧,而这些因素无疑为考察族群联邦制管理族群冲突绩效和机制增添

了复杂性;第三,在揭示族群联邦制管理族群冲突的成败时,现有研究很少系

统地考察内生性问题,即究竟是族群联邦制导致了族群冲突,还是族群联邦制

是在族群冲突的背景下设立的.同样可能地,是族群联邦制抑制乃至消除了

族群冲突,还是原本相对和谐的族群关系更有利于族群联邦制的出台和巩固.
从更广阔的视野来看,这一内生性问题引出了一个关键问题:族群联邦的起

源;第四,族群联邦制中认同与资源向族群地区的倾斜,不一定导致“国中之

国”的分离主义或者达成族群团结合作这种非黑即白的结果.族群联邦制在

实施过程中,各方行为体的态度和利益也可能不同或发生转变.这都需要结

合动态的实践过程来考察.
未来的研究可以一方面循着已有研究,对各种重要的情境因素比如权力

分享、经济不平等、族群地理分布、历史文化独特性等进行更深入考虑或类型

学努力,对各情境因素之间的耦合(configurative)关系及族群联邦制与情境因
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素的互动机制进行更清晰的阐发和理论化,从而贡献对族群联邦制绩效的更

有整合性的理解.随着伊拉克等饱受战争摧残的国家重建和平与秩序,在这

些国家进行的族群联邦制实验已经超越了管理族群冲突的功能,而与国家建

构和民主化的双重转型产生了更紧密的联系,这启示研究者拓展对族群联邦

制的更广泛的政治效应的研究.另外,未来研究可以填补现有研究的不足,不
断开拓新的领域.首先,分析普通公民在族群联邦制中的政治角色,关注政治

权力与公民权利在普通公民中的分配;其次,将族群联邦制中的政治行为体及

其策略进行更为细致的分解,揭示他们对统一国家的态度及其应对方式;再
次,为解决内生性问题,加强对以往不太受关注的族群联邦制的起源、引入时

机等的研究,而这方面的探索也许能为检视族群联邦制管理族群冲突的效果

提供一些新洞见;①最后,当今认同政治时代的到来为族群联邦制管理族群冲

突带来新的冲击和不确定性,使得政党及选举竞争、信息与沟通、社会互动和

动员、公共政策及其反馈等更动态多变的政治过程因素愈发凸显,未来的研究

可运用多种分析技术和方法对这些方面进行更细致的考察,以更好理解族群

联邦制在变幻政治形势下的可能命运.
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① 目前,已有极少数对族群联邦制起源的研究.有观点指出,苏联与南斯拉夫正是在已经面临严重的

族群冲突之际才采用族群联邦制,参见 ArmanGrigoryan,“Ethnofederalism,Separatism,andConflict:
WhatHaveWeLearnedfromtheSovietandYugoslavExperiences?”InternationalPoliticalScienceReview,
Vol．３３,No．５,２０１２,pp．５２０Ｇ５３８.也有学者指出,政治自由化的改革促使民族主义的分权派以去国家化的

意识形态为掩护推动南斯拉夫实施族群联邦制,参见 KarloBasta,“NonＧethnicOriginsofEthnofederalInＧ
stitutions:TheCaseofYugoslavia,”http://www．informaworld．com/smpp/title~content＝t７１３６３６２８９,
２０１０Ｇ０２Ｇ０６;还有观点认为,族群统治(ethnicdominance)会地区性扎堆(regionsclustered)出现,具有一种扩

散性效应,参见 LarsＧErikCederman,“TheDiffusionofInclusion:AnOpenPolityModelofEthnicPower
Sharing,”ComparativePoliticalStudies,Vol．５１,No．１０,２０１８,pp．１２７９Ｇ１３１３.然而,这些研究并没有将

族群联邦制出现的原因与族群联邦制对族群冲突的管理联系起来.


