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现代国家普遍呈现多民族、多族群、多移民的人

口结构特点，族际关系以及在这一向度上产生的民

族(nation)凝聚力①问题必然成为一项重要的政治关

切。本文谈到的民族凝聚力是指同一民族共同体

内，所有成员(包括差异群体)基于共同的认同，以及

彼此的相互认同所产生的聚合力。“凝聚力”是一种

客观存在，有强弱之分。而多民族国家在民族凝聚

力建设方面的追求则往往表现为对凝聚力强的向

往，通常将“团结”设定为目标。

由于国情差异，各国在探索内部差异群体的“团

结”之道方面存在思想理念、术语表达、实践路径的

差别。法国使用“国民团结”(solidarité nationale)作为

增进国民认同、促进公民平等的社会政策总称；西班

牙在宪法中规定了“团结”(solidaridad)原则，以促进

各民族各地区之间的互助和平衡发展；英国21世纪

以来先后使用“共同体凝聚”(community cohesion)和

“融合共同体”(integrated community)为整合外来移

民、实现族际和谐的政策命名。我国则强调“各民族

的团结”和“中华民族大团结”，并将铸牢中华民族共

同体意识作为新时代党的民族工作的主线与“纲”。

本文认为，研究总结上述欧洲国家在凝聚力建设方

面的理念与实践，有助于我们把握“团结”理论的更

多面向，为新时代铸牢中华民族共同体意识，促进中

华民族大团结打开视野、提供参考。

一、民族凝聚力：不同的术语表达与实践理念

关涉制度建设的术语向来不是漫无目的地提出

和使用，反复出现于国家大政方针中的核心概念更

是如此。在国家凝聚力建设方面，理念不同、国情相

异往往导致各国的政策术语、实践路径也不尽一致。

(一)法国的“国民团结”

法国常用“solidarité nationale”指代总体上的社

会政策，②其涵义指向“公民之间的团结互助”，而不
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是“各民族”(族群)之间的“民族团结”之意。法国不

是没有“少数民族”，只是大革命以来的两百多年间，

资产阶级统治者始终秉持“一个且可不分”(une et in⁃
divisible)的民族理念，“一个”指法国只有一个法兰西

民族，“不可分”指法兰西民族之下再无其他少数群

体可以分割其权威。这导致少数民族成员被“公民

化”为众多“个体人”，由此也被剥夺了集体身份的权

利。2020年10月29日，尼斯圣母大教堂遭恐怖袭击

之后，总统马克龙(Emmanuel Macron)的声明尤其凝

练地诠释了这一原则：“法国只有一个共同体，那就

是民族共同体(communauté nationale)。”③

在法国的理念中，民族共同体之下，再无其他

“共同体”，只有一个个“公民”。因此，国家的对话者

是“公民”个体，而不是某些“中介性”集体，这便导致

历届政府不重视或无视内部少数群体的差异和权

益，只承认公民个体之间的差异和个体权利。因此，

作为社会政策总称的“国民团结”概念，其实是指“公

民团结”。而“solidarité”一词除了有“团结”之意，还

包含着十分积极的外延涵义——权利的获得。正如

1981年“国民团结部”(Ministère de la Solidarité natio⁃
nale)成立时，该部部长指出的，“我们的本意是成立

一个社会事务部，选用‘团结’是希望用另外的视角

看待这些问题。因为谈到团结就会让人想到历史，

想起人们获得权利的经历。这些权利只在社会大进

步时期才被承认……”④他所说的这段历史，实际上

既包括 19世纪末的“团结主义”(solidarisme)思潮与

社会运动，又包括二战后法国社会保障制度的确立

与完善历程。

“solidarité”意味着“权利的获得”，暗示着“社会

大进步”，故而今天法国许多政策均沿用该词，指

代各种社会政策，其目标群体是处于劣势地位的

公民个体，政策目的在于纠正个体公民之间的不

平等，并以此作为促进社会平等、增进社会团结的

路径。

(二)西班牙的“团结”原则

直到20世纪70年代弗朗哥独裁统治结束，西班

牙才开启现代民主化转型之路。如果从 1978年《宪

法》颁布算起，至今也不过40多年的历程。可以说当

今西班牙的领土政治整合仍处于“进行时”，尚未步

入其邻国法国那样的“稳定”阶段，所以西班牙尤其

注重领土各部分之间的团结互助。西班牙领土结构

分为三个层级，由高到低分别是“自治共同体”(comu⁃
nidades autónomas，亦称自治区)、省和市镇。依照宪

法规定，全国组建了17个自治共同体，其中3个享有

“民族”(nacionalidades)身份，另外14个享有“地区”身

份。《宪法》还承认，各自治共同体在遵守宪法的前提

下有权制定符合自身情况的自治条例，允许各自实

行自我统治(autogobierno)，由此形成了西班牙较为独

特的统一国家框架内的“自治制”模式，⑤体现的是统

一与自治相结合的制度特点。

除“统一”与“自治”两原则外，《宪法》还多处

提及“solidaridad”，⑥即“团结”原则。根据西班牙

“律法百科全书网”的解释，“团结”原则是“对统

一原则和自治原则的补充”，⑦可见“团结”原则地

位之重要。

《宪法》第二条明确宣布：“本宪法建立在所有西

班牙人的共同的和不可解体的祖国——西班牙国家

的不可分裂的统一基础之上，宪法承认和保障构成

西班牙国家 (Nación española)的各民族 (nacionali⁃
dades)和各地区 (regiones)的自治权和相互间的团

结。”⑧通过这一规定，“团结”原则的关照对象也一目

了然，那就是各民族和各地区。这一点尤其体现在

《第8/1980号自治共同体筹资组织法》及其后续改革

法案对“团结”原则的多次重申上。⑨

(三)英国的“共同体凝聚”与“融合共同体”

对英国而言，“共同体”(community，国内亦有译

为“社区”“社群”)是具有特殊重要性的社会单元。

英国的“共同体”不是法国意义上代表国家的“民族

共同体”，也不是西班牙式代表一级领土单位的“自

治共同体”，而是人们为了共同需求而形成和维持的

地方性社会性集体。“‘共同体’一词现在在英国官方

出版物中常用来表示来源于不同背景的人群，或用

来指代那些来源于不同国家、种族、族群、信仰、社会

阶层的群体相邻而居的状态。”⑩这意味着英式“共同

体”的大小、规模、成员底色各异，但总体特点是“相

邻而居”。并且英国不像法国那样“惧怕”共同体的

个数“大于1”，并不加以数量上的限制。比如伦敦南

部有“多个”而不是“一个”韩裔共同体，而更早来到
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英国的犹太人在英格兰各郡都组建有自己的共同

体。英格兰政府的理念是，“凝聚力是一种只能在

地方被理解和构建的东西(cohesion is something that
can only be understood and built locally)”，因此“共同

体”成了英格兰进行凝聚力建设、促进族际关系和谐

的重要着力点。相关工作最早于 2001年在“副首相

办公室”(Office of the Deputy Prime Minister)这一组织

架构下开展。到 2006年，这一组织架构被正式命名

为“共同体与地方政府部”(Department for Communi⁃
ties and Local Government，简称DCLG)。2018年特

蕾莎·梅(Theresa Mary May)内阁重组时，该部更名为

“住房、共同体与地方政府部”(Ministry of Housing
Communities and Local Government)，并延续至今。此

外，还有一个设立于2005年的“共同体凝聚研究所”

(Institute of Community Cohesion)专门从事这方面研

究。除了相关机构的设立，旨在加强共同体凝聚力

的政策也以“共同体凝聚”和“融合共同体”的命名先

后出台。“共同体凝聚”是在2001年英格兰北部移民

聚居区发生骚乱之后出现的新术语，主要针对不同

种族、信仰或文化群体之间的不容忍，甚至冲突问题

而言。

2011年“多元文化主义”政策正式宣告失败后，

“共同体凝聚”作为替代政策的地位得到明确，只是

新任政府在术语选择上有意避免了前任使用的“凝

聚”，改用“融合共同体”的说法，并沿用至今。而其

他机构和学术研究中，则多见二者并用。无论是“凝

聚”还是“融合”，都展示了政府希望建立能让各种背

景的人一起生活、工作、学习和社交的和睦、融洽、团

结的共同体愿景，所以英格兰政府也称其为“共同体

政策”(communities policy)。在整个联合王国，“共同

体”建设都是一项带有普遍性特点的政策，虽然威尔

士、苏格兰、北爱尔兰在“共同体政策”上并不听命于

英格兰，但三地区也配备有类似英格兰的“共同体”

部门或机构，施行适合于自身情况的“共同体政策”，

比如北爱尔兰2013年推出的《在一起：建设团结共同

体战略》(Together：Building a United Community Strat⁃
egy)至今仍在稳步推进中。从全国角度看，“共同体

政策”的目标群体虽具有一定广泛性，但重点群体无

疑是非英裔的外来移民。

二、各国的政策实践

尽管欧洲国家总是强调共同的“欧洲价值观”，

但上述三个典型国家在凝聚力建设理念上却是千差

万别。法国崇尚“只有一个共同体”，认为“个体化”

“公民化”方式才是强化团结与认同的必由之路；西

班牙力图构建统一国家框架下各民族各地区的自治

和团结互助；英国相信凝聚力只能从基层的“共同

体”层面开始构建。

理念不同自然导致相关实践的大相径庭。法国

的“团结”政策最早源自 19世纪末的“团结主义”运

动，产生了《工人与农民退休法》(1910年)以及一批社

会保险法。就像当时一本杂志指出的，“团结观念的

深入人心，已经成为防范社会风险的保障”。但这

仅仅是开始。两次世界大战期间，法国通过了影响

至今的《每周 40小时工作制法》(现已变为《每周 35
小时工作制法》)和《带薪假期法》；而1945年，国家将

此前的各项社会保障立法予以条理化和系统化，统

一纳入了“社会保障”体系名下，由此确立了法国的

社会保障制度。经过几十年发展，法国社会政策的

群体覆盖面和保障范畴不断扩充，从有关保障性住

房的《团结与城市更新法》(loi Solidarité et Renouvel⁃
lement Urbain)到“国家团结失能残障老人基金”

(Caisse Nationale de Solidarité pour l'Autonomie)，再到

惠及就业群体的“就业团结补助”(Revenu de Solidar⁃
ité Active)等以“团结”命名的政策不一而足，社会政

策越发精细化。

与法国“公民团结”的路径不同，西班牙更关注

领土各部分之间的团结互助。1978年《宪法》不仅宣

示了“团结”原则，还规定了落实原则的机制——“地

区间补偿基金”(Fondo de Compensación Interterritori⁃
al，简称FCI)。第 158条第 2款规定：“为调节领土各

部分间的经济不平衡和落实团结原则，将设立一项

用于投资性支出的补偿基金，该项基金所拥有的资

财由国会分给自治共同体，再由自治共同体分给各

省。”该基金实际上是国家专门提供的筹资工具，用

于支付落后地区的投资性支出。如此一来也落实了

宪法第138条第1款规定的“国家保证切实执行宪法

第2条确定的神圣的团结原则，维护西班牙领土各部

分之间适当、公正的经济平衡，并且特别考虑到海岛
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地区的情况”。

西班牙“地区间补偿基金”于 1980年正式设立，

1984年启动运行并先后经历过两次改革。在最初阶

段(1984-1990年)，所有自治共同体都是基金的受益

者。1990年“第 29/1990号地区间补偿基金法”(Ley
29/1990，de 26 de diciembre，del Fondo de Compensa⁃
ción Interterritorial)使“基金”经历了第一次改革：“只

有人均收入低于欧洲人均收入75%的自治共同体才

能获得资助。这项改革使地区间补偿基金适用标准

向欧洲共同体结构基金受益人标准看齐，取消了对

下列自治共同体的资助：加泰罗尼亚、巴斯克、马德

里、阿拉贡、坎塔布里亚、巴利阿里群岛、拉里奥哈和

纳瓦拉。”2001年的“第 22/2001号地区间补偿基金

调整法”(Ley22/2001, de 27 de Diciembre, Reguladora
de Los Fondos de Compensación Interterritorial)拉开了

第二次改革的序幕。这次改革包括两大方面的变

动：一方面重新确定了受益地区的标准，将具有自治

地位的城市，特别是休达和梅利利亚包括了进来；另

一方面将基金资源本身一分为二，产生了“补偿基

金”(Fondo de Compensación)和“补充基金”(Fondo
Complementario)两个种类。

2001年改革至今已有 20年，其间呼吁“地区间

补偿基金”改革的声音不绝于耳，然而通过“地区间

补偿基金”减少区域经济不平衡，同时加强团结原则

的基本方向并没有改变。

与西班牙和法国通过“再分配”机制实现地区团

结互助或公民团结的方式相比，英国的“共同体凝

聚”实践要更加复杂和独特，因为它不仅被寄予实现

群体团结的厚望，还要顺带解决其他实际问题，“进

入21世纪后，英国的社会议题主要包括反移民的言

论、极右翼在选举中的成功、关注英国的国家认同、

对跨国恐怖主义的焦虑等，这些都是共同体凝聚政

策希望调节的领域”。

在实践中，国家的宏观指导与各部门的联合助

力是“共同体政策”的主要运作方式。宏观层面的

指导主要是指内政部和“住房、共同体与地方政府

部”的指导性文件；中观层面则有“地方政府联合

会”(Local Government Association，简称LGA)的相关

指南。

在宏观层面，内政部曾出台过：《构建共同体凝

聚图景》(Building a Picture of Community Cohesion，
2003年)，《学校共同体凝聚标准》(Community Cohe⁃
sion Standards for Schools，2004年)，《共同体凝聚：七

步走》(Community Cohesion: Seven Steps，2005年)等。

“共同体与地方政府部”推出过《给资助人的凝聚力

方面指导：回应摘要》(Cohesion Guidance for Funders：
Summary of Responses，2008年)和《有意义的互动指

导——鼓励人们之间的积极关系如何有助于建设共

同体凝聚力》(Guidance on Meaningful Interaction-
How Encouraging Positive Relationships Between Peo⁃
ple Can Help Build Community Cohesion，2009年)等。

“地方政府联合会”曾发布过《共同体凝聚—— 一份

行动指南》(Community Cohesion- an Action Guide，
2004年)。

最新的指导文件是内政部 2019年 2月发布的

《融合共同体行动规划》(Integrated Communities Ac⁃
tion Plan)。按照“行动规划”的指示，“住房、共同体

与地方政府部”当年7月推出《通过行动及其结果：我

们将如何加强我们的共同体和民族》(By Deeds and
Their Results: How We Will Strengthen Our Communi⁃
ties and Nation)方案；“地方政府联合会”则于当年 3
月发布了《建设凝聚共同体：地方政府联合会指南》

(Building cohesive communities: An LGA guide)。
根据《融合共同体行动规划》，政府的举措将主

要集中在以下方面：加强对共同体领导人的支持力

度，促进新移民和当地居民的双向融合，打造包容的

教育环境，帮助提高英语水平，创造共享空间和共享

活动，增加处境不利者的就业机会，支持宗教团体和

促进边缘化个人的权利平等，评估工作进展和措施

有效性并分享成功经验。此外，“规划”还以表格形

式为每项行动开列了明确的具体任务、负责部门以

及期限。

政策的落实过程尤其凸显各部门“联合攻关”特

点。这其中，“住房、共同体与地方政府部”自然是行

动主力，但还有些任务需要其他部门单独或联合完

成。例如教育部门和学校机构在《教育和技能法》

(The Education and Skills Act 2006)的规定下，承担了

促进共同体凝聚的法定义务，要“确保所有学生能理
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解和欣赏来自不同背景的人们”。再如“数字、媒

体、体育和文化部”资助了一项“共同体组织者扩展

计划”(Community Organisers Expansion Programme)，
旨在到2020年3月前将训练有素的共同体组织者人

数增加到3500人。

“共同体政策”落实到地方层面时，“地方政府

联合会”扮演着较为重要的角色。该组织是英格兰

和威尔士各地方议会(市镇议会)的联合会，因而尤

其注重地方议会和议员作为地方领导者的角色和

作用——无论领导者个人的信仰、种族、社会经济背

景如何，或来自何种共同体，他们都应该塑造和支持

当地的认同和愿景。这意味着领导者要在塑造地

方认同上下功夫。

因此，从整个实施方案上看，英国的“共同体凝

聚”并不像法国的“国民团结”或西班牙“团结”原则

那样，拥有明确而统一的实施路径。在有关“共同

体政策”的各种指南、计划、报告中，不强调统一实

践路径，注重成功案例的宣传和启发，是其十分明

显的特征。

三、从政策成效反思“团结”理论的多个面向

法国、西班牙、英国都是多民族、多族群国家，建

设团结凝聚的国家、塑造统一的国家认同是三国的

共同追求，而地方民族主义和外来移民融入提出双

重挑战，恰恰也是它们现阶段的相同处境。所不同

的，是各国的“当务之急”各异——比起本土少数民

族问题，法国当下更担忧穆斯林群体的认同问题；比

起移民融入，西班牙更关切眼下加泰罗尼亚地区民

族主义挑起的政治危机；而英国对这两方面问题的

关注似乎不分伯仲。

但恰恰是因为法、英、西三国的具体国情差异，

“凝聚力建设”的重点不同，使得我们可以分别从公

民团结、各民族各地区的团结互助以及移民与本地

居民的团结三个层面，比较全面地归纳团结理论的

多个面向。

(一)公民(人民)的团结

公民(人民)的团结是民族共同体“团结”理论中

不可或缺的面向。“公民团结”观念的产生，在很大程

度上得益于19世纪末期兴起于法国的“团结主义”运

动。“团结”政策带来的“保障”和“福利”融入“公民权

利”(citizenship)之中，扩展了后者的内涵。而“公民

权利”带来的种种福利，反过来也让个体有了主动向

国家确认自身“国民”身份的动力，并从此开始对“国

民”资格产生了明显关注。“随着公民与公共机构打

交道的行为越发显得习以为常，‘国民身份’的建构

也在诸如申报信息、填写表格等日常行为中得以逐

步巩固。所有成员的相同生活经历逐步数生了一种

集体归属感，加强了属于同一世界的印象。对国家

的认同感和公民平等团结的氛围正是通过这些微不

足道的‘常规’逐步培育和养成”。

当然，在资本主义社会中，以“公民团结”名义施

行的各种社会保障和福利政策是劳动阶层争取自身

权益的结果。虽然英国和西班牙的社会保障制度没

有被印上“团结”标签，但它们的社会保障和福利制

度同样在客观上扮演着缓和阶级矛盾的作用。反观

社会主义中国的社会保障，则更具有“实质平等”的

进步意义，正是在实现脱贫攻坚全面胜利的行动中，

“人民团结”的作用和意义得到了充分彰显。如果仅

就“团结”的理论性内涵而言，无论是资本主义国家，

还是社会主义国家，体现个体平等的社会保障和福

利政策都起到了巩固国民与国家之间的纽带，增进

国民认同的客观作用。

今天，随着人们对现代社会“公民权利”内涵认

知的不断深化，有关“公民团结”的讨论已经超越了

社会保障这一物质纽带，延伸到了精神层面的探

讨。法国学者泽·门多(Gérard Ze Mendo)敏锐地捕捉

到了这一点，在《差异的公民身份，美法整合模式的

比较研究》一书中，他指出：“共和主义者痛斥所有旨

在优先考虑集体的、特殊主义的和特别的诉求，倡导

众志成城地忠实于自由—平等—博爱的共和信条，

认为该信条更有助于将公民团结在共同理想之

下。”的确，“自由平等博爱”反映了人类反抗专制压

迫的普遍追求，因而具备成为共同精神纽带的资

质。相反，一些不具备包容性特点的价值观或理想

信念，就难以成为公民团结的纽带，比如法国当下力

求用以改造穆斯林的“世俗主义”(lacité)原则，正在今

天的法兰西充当“区分”“规训”而不是“团结”穆斯林

的角色。这就是历史上法兰西人能够突破地区认

同，团结一致推翻封建专制统治，而今天却因社会分
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裂而显得灰头土脸的原因。这一前后反差也进一步

证明了，共同性、包容性价值理念能够对公民(人民)
团结产生积极的纽带作用。

(二)各民族各地区的团结互助

“公民团结”产生的各种社会政策无论在历史

上，还是在当下欧洲，都发挥了增进国民认同的作

用。既然如此，又如何解释 1960-1970年代出现在

法国科西嘉、布列塔尼、巴斯克、阿尔萨斯等地的民

族主义和分离主义运动呢？

这是因为“公民团结”并不能覆盖和取代国内各

民族各地区的团结。各民族各地区团结的关键，则

在于各方经济社会发展水平的均衡(即能否“共同繁

荣发展”)。法国上述地区民族独立运动爆发的背

景，是巴黎与少数民族地区经济发展的严重失衡。

为解决危机、纠正失衡，巴黎从 20世纪 80年代开始

推动一系列地方分权改革，对包括少数民族地区在

内的落后地区发展给予了应有的关照，上述地区的

民族主义情绪和独立运动才由此大幅减缓或消失。

然而对于平衡区域发展这件事，法国政府始终着眼

于“平等”而不是“团结”，这又为民族独立主义的再

度崛起埋下了伏笔。

与法国完全相反，西班牙不仅承认西班牙民族

之下还有加泰罗尼亚、巴斯克、加利西亚这些“历史

民族”(historical nationality)，而且特别重视这些民族

共同体与其他共同体之间的团结。为此，国家设立

“地区间补偿基金”致力于各地区各民族之间的均衡

发展与团结互助，并在实行过程中不断改革调整使

之趋于合理化。

那么是否可以将当下的加泰罗尼亚独立运动作

为认定“地区间补偿基金”失败的标志呢？许多关注

加泰罗尼亚危机的学者并不这样认为。“少数民族巴

斯克人和加泰罗尼亚人的经济发展水平超过整个西

班牙平均水平，他们不是需要国家帮助而是需要他

们帮助其他地区。”加泰罗尼亚出于利己主义不愿

付出，反而是较为普遍的看法。

西班牙国内的确存在针对“地区间补偿基金”的

意见。有学者认为 2009年财税改革与“地区间补偿

基金”存在冲突，还有人指出资助额度在降低，讨论

了受益地区的评判标准确立等问题，但其出发点都

是为了使之更加优化，而不是质疑“基金”存在的必

要性。至于“地区间补偿基金”到底在多大程度上起

到了“团结”的作用，至今虽然没有一个可以量化的

指标体系加以评估，却也不妨碍我们通过比较生成

大体印象。

我们说不能以加泰罗尼亚分离主义作为衡量

“基金”失败的标志，最主要的原因在于，“基金”对同

样是“历史民族”，但经济发展相对落后的加利西亚

的国家认同，有着积极影响。因此，加泰罗尼亚并不

是衡量“基金”存在价值的可靠标准。或许将加利西

亚与同样是“落后地区”的科西嘉相比，反倒可以说

明问题。

科西嘉与加利西亚的领土级别相同，都是各自

所在国的最高级领土单位。2019年加利西亚人均

GDP在全国排名第10位，虽然落后于平均水平，但

尚不至于“垫底”。而法国科西嘉的人均GDP排名通

常都处于“垫底”位置——根据法国“数据网”披露的

最近的统计排名，2020年科西嘉在本土13个大区中

人均GDP位列倒数第一。法国宪法宣示科西嘉是

享有特殊地位的领土单元，但是在经济发展方面，政

府并未额外给予科西嘉特别的“照顾”，也就是没有

类似于西班牙“地区间补偿基金”的机制。科西嘉的

“特殊地位”实际上主要是指历史上沿袭下来的个别

税收“特权”，包括生产和消费葡萄酒免征增值税、更

低水平的烟草税以及免除道路车辆特别税等。法国

审计院认为，这些都属于“基于过时条款的例外做

法，没有任何法律依据，无视税收平等的一般原

则”，并建议财政部给予废除。

由此可见，如果说西班牙理念中的“团结”原则

地位高，那么在法国就是“平等”地位高，并且这种

“平等”仅限于“形式平等”。因为对于一个自我发展

能力严重不足的地区而言，无视发展起点地让它同

发达地区在同一套规则下竞争，必然产生实质上的

“不平等”。这也就解释了为何加利西亚1978年以来

没有出现过激烈的民族主义运动，而法国“科西嘉民

族解放阵线”(FLNC)在时隔40多年后却“重出江湖”，

并声明将带着“比过去更强的决心”恢复武装斗争，

争取科西嘉独立。除了这个极端主义地下组织，科

西嘉还有自治主义和独立主义党派，并且两派联合
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执政的局面从 2015年延续至今。可以说，科西嘉不

仅有非法的武装独立组织，还有合法的独立主义政

治势力。科西嘉“独立”问题必然在未来成为关注焦

点，届时将会更加凸显西班牙“团结”举措的积极性

和必要性。

英国与法、西两国的领土政治背景均不同，法、

西两国领土组织方式由国家宪法加以规制，而苏格

兰、北爱尔兰与英格兰的“契约”关系明显，并不受制

于共同的上位法，英格兰政府在很多内政事务方面

难以对苏格兰和北爱尔兰发号施令。在思想理念

上，作为道德义务的“团结”原则不兼容于自由主义

的“契约精神”，自然也就不常出现在英格兰的话语

体系中。

对比英、西、法三国促进国家凝聚力的政策实践

及成效，不难发现，各民族各地区的团结互助同样是

国家凝聚力建设中不可或缺的一环，事关国家领土

完整和主权权威。保障各民族各地区的团结，不能

像法国一样恪守“形式平等”，让发展程度不同的地

区或民族在同一套规则下竞争，而是要以“公平”和

“实质平等”为前提的团结，努力缩小地区差距，保持

各民族各地区均衡发展。我国施行的“兴边富民”

“西部大开发”“对口支援”等倾斜性政策可以称得上

是典范性实践。

(三)外来移民与本地居民的团结

法国的“国民团结”并不涵盖国内各地区各民

族的团结，仅关照全体公民的团结，那么对于已经

归化人籍的外来移民及其后代，是否也起到了增进

认同的“团结”作用呢？恐怕难以给出斩钉截铁的

肯定回答。

体现“公民团结”的各种社会福利可以保障最贫

穷的成员也能参与公共生活。然而当外来者成为

“定居者”，甚至“法兰西人”后，“公民平等”反而成了

怨愤的源头。1976年法国出台“家庭团聚政策”，允

许移民以“家庭生活”权利为由将亲属接到法国生

活。大量北非移民成为“定居者”，其子女则依法成

为“法国人”。移民融入，由此以“问题”的面目频繁

出现于舆论场。国家的“团结”政策让入籍移民享受

“福利”的同时，却让本地居民产生“吃亏”和“被剥

夺”的不公正感。这是在嫌弃移民贫穷吗？好像不

全是。“从反移民思潮的命名——‘排外主义’来看，

移民之所以遭到排斥和歧视，并不是因为他们的

贫穷状态，而是因为他们的‘外来者’身份，也就是

他们的文化差异”。被国家“接收”，却不被社会

“接纳”，这一结果难免令外来者的法兰西认同蒙上

阴影。

不被社会“接纳”的很大一部分原因在于官方对

移民融合的政策目标及舆论导向是以移民是否认同

法国价值观为标准。这就造成了从官方到民间形成

了以强调文化差异为主导的思维定式，以至于在法

国舆论场竟能制造出“身份证上的法国人”这类贬

称。这种政策导向与西班牙自2007年以来始终秉持

的移民融合观念完全相反。

21世纪前后，西班牙逐渐由移民流出国、中转国

稳定为移民流入国。政府认识到来自不同背景、拥

有不同文化特征的移民已经成为西班牙社会的一部

分后，于2006年制定并发布了《公民战略与融合计划

2007-2010》(Plan Estratégico de Ciudadanía e Integra⁃
ción 2007-2010)，其中就强调了“移民在许多方面做

出了重大贡献，并为他们自己和他们的家庭以及整

个西班牙社会创造了新的机会”。该计划周期结束

后紧接着又出台了《公民战略与融合计划 2011-
2014》，其核心要旨是强调“对移民与本地居民相互

适应过程的管理”。如今，强调移民与本地居民相

互适应的理念，已经得到不止西班牙一个国家的认

可，英国也在几乎同一时期，实现了秉持同样理念的

“共同体凝聚”政策对“多元文化主义”的取代。

英国的“共同体凝聚”源自对“多元文化主义”政

策的反思和纠正，同样不关照国内地区各民族的团

结互助。但与法国“国民团结”政策不同的是，“共同

体政策”注重从实际问题出发，不固守形式上的“公

民平等”，在强化外来移民公民权利的同时，尤其注

重促进本地居民与外来移民的和睦凝聚。无论是21
世纪初的起步阶段政策，还是 2019年稳步阶段的行

动指南，英国政府的政策制定往往基于深入移民聚

居区的实际调查，如2000年的《帕雷克报告》(Parekh
Report)，2001年的《坎特报告》(Cantle Report)，以及

2016年的《凯西报告》(Casey Review Report)等。所以

英国的报告或官方文件中毫不避讳“黑人和少数族
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裔共同体”(black and minority ethnic communities)或
“多数人共同体”(majority communities)等称谓。

英国的共同体政策并不因为执政党的更替而发

生重大转向，这本身就说明其实践成效得到了共识

性的认可。但同时也应看到，“共同体政策”仍停

留在政策层面，在各地的贯彻落实仍然存在不同

程度的差异，这就是为什么《凯西报告》在评价“共

同体凝聚”政策时要强调，“问题不在于缺乏知识，

而在于缺乏集体的、一贯的和坚持不懈的意愿去为

此付诸行动，或在国家和地方一级给予它应有的优

先地位”。

全球化时代的人员流动愈发便捷，导致无论是

国际还是国内的移民迁徙现象遍布世界每个国家。

每个国家，区域文化、民族文化的差异在丰富本地文

化、激发地区活力方面带来积极影响的同时，也不免

为人际交往、民族交流制造短暂性困难。在我国，外

来移民的融入问题虽然尚未具备欧洲国家那样的规

模和烈度，但是在全国人口大流动、少数民族人口大

融散的背景下，积极推动构建互嵌式社会结构与社

区环境的实践，却也与英国的“共同体凝聚”政策具

有异曲同工之妙。对比法国和英国的移民融入问

题、理念与实践，可以发现，外来移民与本地居民的

团结同样是民族凝聚力建设的重要面向，在这方面

的政策实践中，积极干预要胜于消极放任，提前作为

要好于亡羊补牢。

四、结论与启示

法国的“国民团结”发展至今已有一百多年的历

史，其对处于弱势地位的公民的各种关照，呈现出愈

发“精细化”的特点。该政策尤其凸显了“国民”身份

的重要性，巩固了公民个体与国家之间的纽带，这是

“国民团结”政策积极的一面。然而同时也应看到，

法国“公民团结”建设既无法解决各地区各民族的

“不团结”问题，也难以应对新移民的社会融入问

题。西班牙把“团结”上升至宪法层面，并规定了保

证各民族各地区之间团结互助的制度性举措——

“地区间补偿基金”，反映了西班牙对该理念的重视

甚于法国。尽管加泰罗尼亚独立危机仍处于“进行

时”阶段，但据此认定该机制“失败”却有失公正。“基

金”对包括加利西亚地区在内的落后地区的援助，在

客观上阻碍了区域发展失衡的进一步扩大，杜绝了

“科西嘉现象”在西班牙的出现。与法、西相比，英国

的“共同体政策”可谓名副其实的“21世纪新政”，主

要致力于新移民与本地居民的凝聚力建设。既然难

以形成统一的领土政治架构，那么“将英国塑造成一

个由不同的小共同体组成的大共同体(a community
of communities)”不失为培育国家认同的另一种途

径。“共同体政策”从最开始的局部试点到今天的全

国施行不过20年时间，目前对这一新政策的现实成

效做出评判似乎为时过早，但从其渐次普及的广度

和不因执政党轮替而变化的韧性来看，其政策成效

是得到肯定的。

国家凝聚力建设是民族建构(nation building)的
题中之义，也是当今世界各国的共识性举措。综合

法、英、西这三个欧洲典型国家的经验可以得出如下

结论：关于国家凝聚力建设的理论框架应该至少由

三个方面构成——公民(人民)的团结、各地区各民族

的团结互助和外来移民与本地居民的团结。在实践

层面，国家凝聚力建设应该既着眼于国民个体层面

的团结，也应重视国内各地区各民族层面的团结互

助，还要关照区域内外来移民与本地居民的团结。

在中国，“中华民族大团结”应该包括全体人民的团

结、各地区各民族的团结以及少数民族人口大融散

背景下地方社区的团结。且三者之间不能互相替

代。实际上，中国特色解决民族问题的道路之所以

是正确的，恰恰是因为中国共产党在具体实践中对

上述三个面向均有关照，“中华民族大团结”才能不

断得到巩固，只是在将这些实践进行理论化提炼和

总结方面，还有待民族理论界的进一步探索。值得

说明的是，以上三个面向只是从族际关系一个向度

观察得到的结论，民族凝聚力建设是一个多层次系

统性工程，可以进一步探索的空间依旧巨大，比如各

党派的团结、各阶层的团结同样扮演着重要角色，有

待学术界去研究讨论。此外，“多元文化主义”被宣

布失败后，欧洲国家普遍认识到了“多元文化主义”

政策的弊端在于造成了新移民与本地居民的“隔离”

与“孤立”，造成了一个个“平行社会”。因此，强调融

合的“相互适应”特点，已经成为多个国家的理念(英
国、西班牙、丹麦等)。“团结”(交融)不仅是少数族裔
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或少数民族的单向度义务，也需要多数人的参与和

响应。这一点对于我国新时代加强和改进民族工作

同样具有借鉴意义。
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