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浅析不丹难民问题产生的原因

朱  帅

摘要：不丹难民问题形成的原因，既有不丹第二大民族洛昌族追求自身政治权力，又有不丹政府强制推行民

族国家政策，还有外部国际环境（尤其是印度和尼泊尔）的影响。其根源是不丹政府试图在一个多民族、多元

化的社会里，推行构建民族认同和国家认同。这种认同是不丹政治精英噶隆人的民族文化认同，并把它强加给

其他民族，把洛昌人排除在国家构建之外，以噶隆人为主导的认同。
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20 世纪 80 年代末，不丹政府掀起了一场全国范围

内复兴不丹传统文化的运动。这场运动通过强制推行民

族、服饰、语言、信仰上的统一以及重新严格界定国民身

份等措施，旨在保持不丹国民“纯洁度”，建立不丹民族

国家，以推进不丹的现代化进程。但这场运动也引发了

改革的主要对象——尼泊尔裔的不满，激化了不丹国内

的民族矛盾，引起了不丹国内社会动荡，导致十余万尼泊

尔裔失去不丹公民资格，流离失所，沦为难民。不丹难民

问题并不是简单的不丹内政问题，还因其涉及跨国家族

裔以及南亚国家在种姓、民族和宗教等方面复杂因素，这

些都使不丹难民问题难以得到解决。本文试从洛昌人、

不丹政府以及国际因素三个方面分析和探讨不丹难民问

题产生的原因。

一、洛昌人及其发展概况
不丹是一个多民族国家，其人口由嘎隆人（Ngalong） 、

沙乔普人（Sarchop）、洛昌人（Lhotsampa）以及其他少

数民族构成。嘎隆人是藏人的后裔，主要分布于不丹北

部和中部地区，掌握着不丹的政治资源，处于统治地位；

沙乔普人是不丹的土著人，语言习惯上与印度相近，主要

分布在不丹东部；洛昌人是尼泊尔裔不丹人，主要分布于

不丹南部。从人口构成上看，虽然不丹人口以三大民族

为主，但没有任何一个民族占据不丹总人口数量的绝对

多数。当一个国家的主体民族没有绝对优势的时候，就

有可能导致民族因素成为威胁国家安全的不稳定因素，

不丹亦是如此。

洛昌人本意指“居住在南方的人”，后来特指主体分

布在不丹南部的尼泊尔族裔。早在 19 世纪下半叶，在英

国当局的鼓励下，第一批尼泊尔人开始移民不丹，他们

早期主要从事农业种植，对不丹南部进行开发。尼泊尔

人真正大规模移民是在“印度总理尼赫鲁于 1958 年访

威和村庄“非正式”规则开展日常工作，会导致社会组

织内部规则和正式制度建设滞后，并且导致精英成为维

系社会组织运转的“唯一”媒介，若是村庄精英青黄不接，

可能直接造成社会组织直接衰落乃至消亡。

四、结语
本文以磐安县 h 村老年协会为研究对象，重点考察

了乡村社会组织的发展演变、运作机制、实现路径和生成

逻辑，并在这些实证研究基础上，探讨我国乡村社会组织

参与乡村社会治理的价值、特性和限度。研究发现，我国

乡村社会组织参与社会治理的方式和效果与理论相比存

在一定的差距，且其生长的宏观背景和社会环境与西方

完全不同，其成长有赖于基层权力的大力支持和部分乡

贤的榜样作用。因此，进一步推进我国乡村社会组织的

建设，关键在于将乡贤纳入社会组织，且要推动社会组织

的治理机制走向制度化、正规化和大众化。
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问不丹，并说服国王接受印度的援助”①后，大量尼泊尔

人涌入不丹，成为不丹南部经济开发建设的主力军。他

们“很快就承担了重要的经济角色，先是作为种植者，后

来成为商人、教师和公务员。”②尼泊尔裔移民不丹后，仍

然保持自己特有的文化习俗，与不丹当地人有明显差异。

这就导致“洛昌人经常与居住在印度或尼泊尔的尼泊尔

人结婚，从而导致移民的涌入。”① 20 世纪 90 年代初，据

官方统计“尼泊尔裔占总人口的 28% 左右。”②在人口

数量上，洛昌人仅次于噶隆人，成为不丹第二大民族。这

使不丹政界精英感受到来自洛昌人的威胁，由此开展针

对洛昌人的同化和限制移民的政策。

不丹国内政治经济不平衡也是导致民族冲突的重要

原因之一。受地理环境的限制，不丹位于喜马拉雅山南

麓，北部是高海拔的山地地形，中部为高原地带，只有南

部地势相对平缓，土壤肥沃，属于亚热带季风气候，适宜

农作物种植。这就限制了不丹耕地主要集中于洛昌人聚

居的南部地区。在不丹“农业是国家经济的主要依靠，

79% 的国民收入和就业依赖农业生产。”③随着经济的

发展，农作物收入提高，加上“不丹南部成为工业和商业

中心有利于改善洛昌人的经济条件”，①这些因素都使得

洛昌人的经济状况相对富裕。在经济上，他们比北方人

更占优势，有能力提供更多的赋税。良好的经济实力还

使洛昌人能够接受到较好的教育，从而要求在政治上获

得更大的权力，要求实现本民族的自治，但这更容易招致

其他民族的排挤和仇视。

政治上，以嘎隆人为首的政治精英们仍然掌握着不

丹政治的话语权。政府高官大多是噶隆的政治精英，政

府要求洛昌人承担更多的纳税义务，但并不给予与其义

务相匹配的政治权力。而洛昌人经济状况相对良好，受

到较好的教育，加上出于对本民族的利益的考量，需要在

政治上发出自己的声音，要求尽可能地参与到国家日常

事务治理中。不丹国内这种政治经济资源的不平衡也加

剧了民族之间的敌视和矛盾。

洛昌人在语言和宗教文化等领域也保持着自己独特

的传统，与当地人截然不同。宗教上洛昌人受尼泊尔影

响，主要信仰印度教，使用语言为尼泊尔语，其习俗、文化

和行为方式上都更接近印度和尼泊尔居民。与信仰藏传

佛教，使用宗卡语的当地人有很大差异，其属于一个独立

的语言和文化体系，这使洛昌人民族色彩鲜明的同时也

更容易被针对，也在客观上造成了两者的对立。

此外，洛昌人激增的人口数量对不丹南部脆弱的生

态系统构成威胁。洛昌人在开发不丹南部的同时，也对

当地的生态环境造成破坏，而这与不丹一直奉行的“国

民幸福总值”的理念相悖。这一理念的基本要义之一就

是在保护环境的前提下发展经济，环保观念上的分歧也

是引发民族矛盾的原因之一。正如 1993 年时任不丹外

交部长的廷里“将尼泊尔族视为‘入侵者’，认为是他们

砍伐了森林、破坏了生态。”③

二、不丹政府政策的变化
20 世纪 50 年代至 80 年代，不丹推行较为宽松的民

族政策。1953 年不丹成立的国民议会中就出现了洛昌

人的身影，其使用的尼泊尔语也成为三种官方语言之一。

不丹国民会议的公报也往往被翻译成三种语言，即宗卡

语、英语和尼泊尔语。1958 年颁布的《不丹国籍法》中

“以十分宽松的条件确认了大量尼泊尔族人的公民身份，

并让他们享有平等的政治权利，允许他们参政议政，进入

警察、军队和文官系统。”④洛昌人进入政府工作的比例

“从 20 世纪 70 年代的 5% 增加到 80 年代末的 38%。”⑤

但与此同时，不丹政府也开始担心洛昌人数量的激

增会导致不丹民族构成的变化，从而可能引起的社会动

荡。因此，政府开始有意识地限制尼泊尔人移民，1958
年以后移民不丹的洛昌人虽然“持有居留许可证，有资

格获得大多数教育和就业的机会。”①但并未获得不丹公

民身份。此外“已经定居的尼泊尔人被限制在该国的南

部，不允许向北迁移。”⑥这一时期不丹推行和平的民族

同化政策，试图通过给洛昌人一定的权利和公民待遇以

增加其对不丹的国家归属感和民族认同感，但效果并不

明显。

上个世纪 80 年代以来，不丹政府意识到“经济的发

展引起了社会的变革，并对不丹的传统文化形成挑战。”②

不丹政府决心强力推行不丹民族国家的建立，并提出“一

个国家，一个民族”的口号，民族政策也由温和宽松变得

严苛尖锐起来。不丹政府政策的变化表现在诸多方面。

首先，不丹政府重新界定国民身份，展开全面人口普

查，实行严格的移民政策。1985 年不丹政府颁布新的《公

民法》，该法令指出：“1958 年以后定居不丹的人不是不

丹公民。”同时，严格规定 1959 年之后出生的人，需父母

双方均为不丹公民，子女才可入不丹籍。父母一方是不

丹公民的，需要“展示流利的国语（宗卡语）和一份居

住（在不丹）15 至 20 年的书面证明。”⑥随后，1988 年

不丹首次开展了全面人口普查和土地调查，以明确不丹

公民资格，遏制非法移民的流入。此外，不丹政府设置绿

化隔离带，“以绿化环境为借口，把南部靠近印度边境地

区划为绿化带，规定在此区域内不允许人居住，这项措施

旨在驱逐在此居住的 1/3 的尼泊尔族人。”⑦同年，政府

还决定，与不丹人结婚的外国人将无权获得不丹国籍，其

目的是为了阻止洛昌女孩与尼泊尔公民结婚。而“拥有

双国籍的人将立即丧失他们的不丹国籍。”①政府为了同
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化洛昌人，曾提供一笔资金作为洛昌人和北部居民通婚

的奖励，但效果并不明显。

其次，在宗教文化方面，不丹政府推行嘎隆人的“竹

笆文化”和宗卡语，并对文物古迹加以保护。1980 年不

丹政府成立了“全国社会文化促进委员会”，旨在通过组

织和促进社会、文化和教育活动，培养并加强青年效忠国

家的意识；培养青年的民族认同感，使他们为国王和国家

献身；强调生活、社会和文化等精神层面，促使青年参加

农村的建设发展等。1986 年不丹成立了文化事务特别

委员会，目的是保护不丹文化遗产，并对破旧的修道院进

行翻修。不丹政府认为文化保护是“维护国家安全的一

种积极和必要的手段。”⑦官方还认为宗卡作为官方语言

体现了不丹人独特的身份，应将其推广为国家语言。在

日常生活中应使用宗卡语进行交流，任何不能使用宗卡

语交流的人都被宣布为外国人。不丹政府还明确了佛教

的地位，“在不丹仅有的两种宗教中，印度教被禁止，因

为佛教已经被宣布为国家宗教。”⑧

第三，在教育方面，不丹政府全面推广宗卡语教育，

推迟南方地区的尼泊尔语教育，大学禁止使用尼泊尔语

教学。自 1989 年以来，小学推行双语教学，即使用宗卡

语和英语教学，并停止教授尼泊尔语。政府给出的理由

是：“同时学习三种语言会使儿童感到困惑。”②不丹学校

的尼泊尔语课程从五年级推迟到八年级，甚至在大学禁

止使用尼泊尔语进行教学。

最后，不丹政府在服饰发型方面也有严格的规定和

要求。政府规定，国民在正式场合必须穿着规定的不丹

民族服装“巴库”和“基拉”。在南方地区，这些规定执

行起来更加严格。“不管什么时候去市场，洛昌人都必须

穿着不丹民族服装，而不仅仅是在特殊场合。”②但这种

在北方御寒的服饰并不适宜在湿热的南方环境下穿着。

受“竹笆文化”影响，女子必须剪短头发，这项规定洛昌

人也必须遵守。此外，不丹政府还“对非噶隆人的就业

机会进行限制，因为他们必须通过宗卡语考试才能获得

工作。”⑧

不丹政府通过颁布一系列法规，把南方十数万洛昌

人排除在公民群体之外。这引起了许多洛昌人的不满，

他们成立了人权人民论坛和不丹人民党等组织进行示

威、抗议、游行，后来逐渐演变为暴力事件和恐怖袭击。

这引发了不丹社会的混乱，也使得不丹民族冲突升级。

不丹政府认为洛昌人发起的这场运动是一场破坏国家稳

定的险恶运动。一些不丹政府高层认为洛昌人“一直反

对王族的民族融合政策，因为他们根本不把国家利益放

在心上。”⑨相对地，不丹政府的态度也引发了不丹南部

居民的恐惧，加上不丹人民党承诺“在尼泊尔难民营有

舒适的住所，有现金津贴，一旦不丹人民党的要求得到满

足，他们将迅速返回不丹。”①致使难民规模扩大，难民数

量进一步增加。

三、国际因素的影响
地缘方面，不丹位于南亚次大陆、喜马拉雅山南麓，

夹在中印两大国中间，国土面积不足 4 万平方公里，人口

只有数十万。其特殊的地理位置和弱小的国力使印度可

以在很大程度上影响甚至决定不丹政府的内政外交，而

洛昌人又属于“跨界民族”，尼泊尔是其母国，自然也受

到尼泊尔的影响。

自英国撤出后，印度接管了英国在南亚的势力范围，

不丹也不例外。1949 年印不签订《永久和平友好条约》，

根据条约第 2 条规定“印度政府不干涉不丹的内政。

不丹政府同意在对外关系中接受印度政府的意见为指

导。”①从而确立了印度对不丹的影响。

在不丹难民问题上，印度持中立态度，并没有直接卷

入这一争端，但这种看似中立的态度实则是偏袒不丹，这

也导致了不丹难民问题悬而未决。这是印度出于多种因

素的考量，印度最关心的是自身的战略安全问题。第一，

受英国推行所谓“向前防御”的影响，印度把自己的安

全防御前沿推至喜马拉雅山一带，尤其在解放军入藏后，

不丹就成为印度和中国之间的缓冲国，战略位置极其重

要。不丹又位于印度主体通向印度东北地区的咽喉要

道——西里古里走廊附近。其地理位置如此重要，以至

于印度不能接受一个亲近中国的不丹出现。正因如此，

印度需要拉拢不丹，使其偏向印度，以确保印度的自身安

全。第二，不丹受印度保护，印度需要偏袒不丹。根据印

不条约，印度实际成为不丹的保护国，相对于尼泊尔对中

印两国实行“等距离外交”，不丹明显更加亲近印度。第

三，不丹的民族政策与印度的民族政策相似。受“民族

国家”理论的影响，印度制定了“一个国家，一个民族”

的政策，实行民族同化政策，而不丹的民族政策与印度如

出一辙。第四，出于平衡尼泊尔和不丹的需要。不丹难

民问题引发了尼泊尔和不丹两国间的矛盾。而印度作为

南亚地区的唯一大国，只有平衡尼、不两国，才能使印度

的利益最大化。相较于尼泊尔来说，不丹的实力更为弱

小，因此扶持不丹遏制尼泊尔符合印度的国家利益。第

五，受印度东北部的地区分离主义倾向影响，印度担心公

开支持不丹会造成东北地区的民族不满。第六，维持不

丹现状，趁其国内动荡乘机控制不丹，至少也可以加强印

度对不丹的影响。最后是中国的因素。受古杰拉尔主义

的影响，印度力求在南亚地区保持和睦状态，避免给予中

国插足南亚事务的机会。在不丹难民问题上，印度一直

强调应由尼泊尔和不丹双边解决，就是避免中国干预南
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亚事务的表现。

对于不丹来说，印度对其影响还体现在另外两次行

动上。第一次是 1974 年印度对锡金的吞并。与不丹一

样，锡金也经历了大规模的尼泊尔移民，尼泊尔裔的人口

远远超过当地民族。正是由于这些外来的尼泊尔裔呼吁

并入印度，导致印度最终吞并锡金，不丹担心重演锡金的

覆辙。第二次是 20 世纪 80 年代中期，廓尔喀民族解放

阵线在大吉岭的鼓动，要求从西孟加拉邦分离出去，单独

成立一个讲尼泊尔语的自治邦，这次事件也突显了尼泊

尔裔的政治力量。不丹担心国内洛昌人受此影响，引发

国家分裂的风险，因此加强了对移民的限制和同化政策。

尼泊尔对不丹的影响。不丹难民主要构成是尼泊尔

裔，这造成了两国关系的紧张。不丹政府驱逐国内的洛

昌人，尼泊尔对此反应相当强烈，认为不丹在进行“民

族清洗”，并表达了对洛昌人的同情和支持。尼泊尔人

“精心策划了一场广泛的虚假宣传运动，目的是破坏不丹

政府的信誉和权威，促进尼泊尔定居者的人权和民主权

利。”①尼泊尔政府给反对不丹政府的武装分子以道义上

的支持和同情，不丹人民党也得到了尼泊尔国大党的暗

中支持和尼泊尔共产党的公开支持。尼泊尔向武装分子

提供庇护以及食品和医疗用品，并向其贩卖武器。而不

丹则认为反对派有尼泊尔的暗中支持，还认为“不丹人

民党一直在为建立一个‘大尼泊尔’而努力，包括现在

的不丹、尼泊尔和锡金。”⑥这些都使得不丹和尼泊尔两

国矛盾加深，互不信任。

在不丹难民问题上，尼泊尔方面认为“超过 6 万名

难民属于不丹移民的范畴。”⑥这些难民有证据证明他们

的身份，因此应该获得不丹公民身份。由于这些人是被

不丹政府强制移民的，所以应该返回不丹。而不丹则坚

称，这些人是自愿离开的，不允许其回到不丹。双方未能

就这些难民的身份问题达成一致，致使不丹难民问题延

续至今。

四、结语
不丹难民问题形成的原因受多方面因素的影响。既

有洛昌人追求于自身政治权利的影响，又有不丹政府强

制推行民族国家的影响，还有外部国际环境（尤其是印

度和尼泊尔）的影响，在三者的共同作用下造成了不丹

难民问题。但笔者认为这一问题的根源是由于不丹政府

试图在一个多民族、多元化的社会里，推行构建民族认同

和国家认同。而不丹政府所构建的国家认同并不是一个

集合多元文化、兼容并包的文化认同。它反映的仅仅是

不丹的政治精英——噶隆人的民族文化认同，并把它强

加给其他民族。不丹政府在南部推行这种身份认同受阻，

因为居住在南方的是独立性较强、与北方文化差异显著

的洛昌人。其文明程度不弱于噶隆人，不易被同化。洛

昌人占总人口比重迅速增加，使噶隆人感到其主体民族

的地位受到威胁。不丹政府先采用怀柔手段试图同化洛

昌人，但收效甚微，又企图通过强硬手段融合洛昌人，但

招致洛昌人的强烈反抗而失败。在此情形下，唯有把洛

昌人排除在国家构建之外，才能有效而稳固地建立以噶

隆人为主导的新的国家认同，建立不丹民族国家。这是

洛昌人被驱逐，导致难民问题产生的根本原因。
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