
试论民族地区发展面临的非制度因素挑战

少数民族地区是指我国各少数民族聚居、生
产、生活的地区。发展指事物在规模、结构、程度、
性质等方面发生由小到大、由简单到复杂、由低级
到高级、由旧质到新质的变化过程。就人类社会而
言发展则指“以经济增长为基础的社会政治、经
济、文化等结构、体制的演进和变革,特别是指从传
统社会向现代社会的转化和变迁。”[1]故少数民族
地区发展指少数民族聚居地区的社会政治、经济、
文化等结构、体制的演进和变革,尤其指从传统社
会向现代社会的转化和变迁。目前，学界认为少数
民族地区发展中的问题主要有：改革开放的巨大
成果与民族间的发展差距同时并存，城乡发展差
距与民族发展差距不断扩大，国家经济建设与移
民社会事业问题同时并存，各民族友好交往与局
部的不稳定因素同时并存，民族团结进步事业仍
需加强、社会公共事业需求的迫切性与供给的短
缺性同时并存，基本公共服务事业均等化问题亟
待改善、自然资源的富集和人民生活水平的低下
同时并存，公平分配自然资源刻不容缓、“当家作
主型人才”的相对过剩和“发家致富型人才”的相
对短缺同时并存，生态环境的治理与恶化同时并
存，生态保护极其艰难、基础设施的落后性与经济
发展的快速性同时并存。[2]这些问题的存在有其特
殊的原因，也是少数名族地区发展中需要面对的
挑战。

一、少数民族地区发展中面临的主要问
题成因

（一）政治因素
第一，目前各民族团结合作是主流，但影响民

族团结的因素依然存在，如国外反华势力、国内外
“三股势力”、“藏独势力”的渗透、中亚各国的民族
主义等给少数民族地区社会稳定带来了巨大的冲
击，从而影响到少数民族地区的发展。2008年 3月
发生在西藏的打砸抢杀烧暴力犯罪事件，2008年
8月发生的喀什袭击警察案、库车爆炸案，2009年
7月发生在新疆乌鲁木齐的“7.5事件”，2011年发
生在和田的袭击派出所事件、喀什袭击群众案，
2012年 6月发生的和田劫机事件，均表明国外反
华势力与国内外“三股势力”、“藏独势力”的狼狈
为奸、相互勾结对我国少数民族地区的社会稳定
形成了巨大威胁，严重影响了这些地区的经济发
展。而中亚各国的民族主义如“大哈萨克主义”也
引起了我国部分地区的哈萨克族“回归”到哈萨克
斯坦，加剧了社会动荡。
第二，城乡基层民主发展滞后未能调动少数

民族群众发展的积极性。总体来看，西部边疆少数
民族地区农村基层民主制度建设虽有了一些进
步，但闭塞的环境，封建等级观念，习俗、宗教、家
族观念的影响等因素导致少数民族干部群众民主
观念淡漠，民主参与意识不足，加上少数民族地区
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经济不发达、交通落后，基层民主制度建设资金缺
乏；基层党组织对村委会的领导方式不适应基层
民主制度建设的需要，相关法律制度、选举制度不
健全或未落实等因素的存在阻碍了西部少数民族
地区农村民主制度建设，故少数民族地区的基层
民主制度建设远未达到当前经济和社会发展对民
主制度建设提出的要求。尤其是在边远地区少数
民族群众进行民主管理的制度还未建立或不健
全，村党支部与村委会、乡镇领导与村干部的关系
没理顺，村委会的职能未能充分发挥。

第三，政府部分官员执政理念的落后、政绩观
的异化、为人民服务理念的缺失等都影响了少数
民族地区的经济和社会发展。
（二）经济因素
首先，尽管党和国家近年来加大了对少数民

族地区的投入力度，但发展资金不足仍是经济增
长乏力的重要因素。[3]其次，经济增长方式粗放，产
业结构不合理,产业升级矛盾重重,阻碍了少数民
族地区发展。高资源消耗、外源推动的粗放型的经
济发展方式、资源开发中的利益分享和补偿问题、
贫困面大、贫困程度深、返贫率高。[4]最后，基础设
施建设水平低下导致交通落后、信息闭塞，影响了
少数民族地区的发展。
（三）文化因素
落后的科学文化教育、保守的思想观念、消极

的传统心理和落后的生活习俗导致少数民族地区
人口素质低下，影响了少数民族地区的发展。保守
的思想观念、消极的传统心理导致少数民族群众
对子女的教育不重视，而教育资源如教师待遇的
低下、环境的恶劣、现有教师的培训缺乏导致双语
教师的缺乏和师资力量的不稳定更加影响了少数
民族群众对子女教育的重视程度，而中小学数量
不足导致边远地区的少数民族适龄青少年不能就
近上学，也影响了少数民族素质的提高，从而影响
到少数民族地区的发展。
（四）科技因素
教育的落后、资金的缺乏等导致少数民族地

区科技人才培养难度大，且环境的恶劣、闭塞的交
通、待遇的低下不能筑巢引凤，人才引进难度大，
而现有各类人才因闭塞的交通、资金的缺乏等因
素进行培训、进修、学历提升的机会也不多，这就
导致了少数民族地区发展陷入人才不足的困境。
人是少数民族地区发展的关键因素，而科技人才
的缺乏已严重影响到少数民族地区的发展。
（五）法律因素
目前少数民族地区发展日新月异,各种问题不

断出现。如何健全法律法规制度为少数民族地区

发展保驾护航已成急待解决的问题。如何建构有
利于民族自治地方的权力配置机制、资源开发利
益分配机制、产业结构调整机制、文化公共物品供
给机制、区域协作与利益分配机制则成为法学界
理论研究的重点之一。[5]除此之外，随着社会经济
的发展，环境日益恶化已成为少数民族地区发展
的制约因素，这也要求从法律方面为企业既重视
经济利益又重视包括环境保护等内容在内的社会
效益提供制度保障。
（六）地理环境因素
地理环境因素对少数民族地区发展的影响有

两个方面：第一，少数民族地区存在区位劣势。区
位劣势导致少数民族地区远离国家政治、经济、文
化交通中心，形成了封闭的社会特征，进而影响了
该地区的市场经济发展和现代化进程。第二，少数
民族地区自然环境较差，生态环境非常脆弱，水土
流失、荒漠化现象严重，目前的生产方式又在不断
加剧生态环境的恶化[6],进而影响到少数民族地区
的发展。

上述这些原因与人们的意识形态、思维方式、
思想观念等非制度因素的影响有关。制度是一系
列被制定出来的规则、守法程序和行为的道德伦
理规范，它旨在约束追求主体盈利和效用最大化
利益的个人行为。它包括：“（1） 以规则和管制
（Rules and Regulations）对行为施加的一系列约
束；（2）检验行为是否偏离了规则和管制的一系
列程序；（3）一系列的道德和伦理行为规范，它们
定义了规则和管制可选择的订立方式和实施方式。”[7]

制度可分为正式制度和非正式制度。非正式制度
安排（Informal Institution）是规则的修改和变动纯
粹由个人完成，用不着也不可能由群体完成的制
度安排。非正式制度安排包括价值观、伦理规范、
道德、习惯、意识形态等。它较之正式制度安排更
难以变迁，特别是在社会流动性很小的情况下。而
少数民族地区由于地处偏远地区，环境闭塞，交
通、通讯设施落后，社会流动性相对非少数民族地
区而言，小得多。故少数民族地区特殊的地理位
置、自然和社会环境、生产生活方式等因素形成的
不同价值观、伦理规范、道德、习惯、意识形态等非
正式制度制约着少数民族地区的发展，其中某些
宗教习俗成为国内外分裂势力进行宗教渗透、破
坏社会稳定的工具，落后的教育观念加剧了其文
化教育的落后，妨碍了少数民族群众素质的提高，
不利于他们学习先进的经济发展观念、改变其落
后的发展方式，改善恶劣的生态环境，不利于他们
学习各种法律知识，形成“有法可依、有法必依、执
法必严、违法必究”的观念，可见这些非正式制度

10· ·



因素是制约少数民族地区发展的根本原因。少数
民族地区部分群众的价值观、生产习惯、意识形
态、教育观念等与科学发展观不相符，不适应发展
的需要，且其宗教信仰、风俗习惯还经常受到国内
外敌对势力的利用，对社会稳定造成较严重影响，
从而进一步影响当地发展，这些就是少数民族地
区发展过程中遇到的非制度因素的挑战。

二、少数民族地区发展过程中面临的非
制度因素挑战

（一）生态环境的恶化
少数民族地区的生态环境因某些官员异化的

政绩观、企业主的道德缺失、少数民族群众的竭泽
而渔、杀鸡取卵的生产陋习而恶化。某些官员为捞
取政治资本为其升迁铺平道路，盲目提高国内生
产总值，引进一些被淘汰且污染严重的生产线，造
成了对生态的破坏。除此之外，一些企业主无社会
公德，为降低生产成本、追逐高额利润，对废气、废
水、废渣未进行无害处理，就任意排放，使少数民
族地区生态进一步恶化。而少数民族群众由于无
科学发展意识，为提高收益而过渡利用各种资源，
从而破坏了生态平衡。少数民族群众科学发展观
意识淡薄，与其不科学发展观有关。以新疆为例，
新疆有十个民族的成员皆信仰伊斯兰教，故伊斯
兰教的发展观对其影响是根深蒂固的。此发展观
认为世界万事万物的“发展变化是有规律可循的
……但这一规律是神意的体现”。[8]一切皆“先定”
的发展观使其觉得万事万物的发展已经由“真主”
安排好，无法改变，从而影响了他们对学习科学发
展观的重要性的认识，影响了他们学习科学发展
观的积极性。
（二）人才资源的匮乏
人才培养具有长周期的特点。这表明如果领

导者无长远的人才培养意识和规划，势必造成人
才断层。目前少数民族地区“发家致富型”人才匮
乏便与此有关。自西部大开发以来，国家以派遣中
青年干部到西部地区挂职锻炼等形式对少数民族
地区发展进行人才“输血”，促进了当地发展。但这
也使得许多少数民族地区领导人只重视人才“输
血”效益，忽略人才“造血”功能的形成，导致不输
入人才，出现了人才进步匮乏的局面。

除领导者的人才培养意识缺乏外，民众的教
育观、妇女观、经济价值观的不同也影响到少数民
族地区人才培养。教育观决定教育目的和内容。以
新疆信仰斯兰教的民众为例，伊斯兰教的教育目
标是“培养这个世界的管理者和建设者”，使人们
“成为真主在大地上的‘代治者’”。[9]而不是根据社

会经济发展培养各种专门人才。教育目标决定教
育内容。伊斯兰教教育内容也包括德、智、体等方
面，但具体内容不同。就智育而言，伊斯兰教鼓励
穆斯林学习“实用的知识和学问”，“哲学家伊本西
纳强调：‘儿童学完《古兰经》并奠定阿拉伯文基础
后，他们所受的教育应该集中于将来的职业’”。在
真主“前定”发展观和伊斯兰教教育目的的影响
下，将来不凭科学发展观和汉语知识等来求职的
少数民族群众就会认为这些知识对其“无用”，故
对科学发展观、汉语知识等的学习不感兴趣。这影
响了他们了解、学习众多的汉语版的科学技术著
作，从而影响了其能力的提高，导致少数民族地区
人才不足。在对“你认为提高个人生活水平主要靠
什么”时，仅“35.8的人认为‘靠科学技术’，”这表
明新疆的大部分少数民族群众还没认识到教育对
加快少数民族地区发展速度、提高少数民族群众
生活水平的要重性，这在一定程度上影响少数民
族群众自己的学习观念和对子女的教育理念，不
利于少数民族地区发展人才的培养。

受儒家文化影响较深的伊斯兰传统文化中的
重男轻女的妇女观导致轻视女性教育,妇女文化水
平低，女性文盲率居高不下。例如,在保安族群众
中,有相当一部分人重男轻女的思想严重,对女子
的现代文化知识教育不够重视。他们愿意送子弟
入清真寺学经,以便将来能获得较高的社会地位及
经济实惠, 初中以上的教育几乎是属于男孩的专
利;至于女孩子,“读太多的书没有必要,终究是要嫁
人的”思想在家长中普遍盛行。由于多方面的原因,
保安族女童的辍学率很高,以致保安族妇女文盲率
居高不下。[10]除保安族外其他信仰伊斯兰教的民族
也存在着轻视女子教育的问题，这在一定程度上
影响了少数民族地区人才培养，造成人才不足。

少数民族群众的经济价值观也对提高其素质
有影响，导致当地人才素质不高或缺乏。对西北地
区少数民族群众经济生活中价值观念的调查表
明，仅有 51%的人认为把钱花在提高自身素质上
最值得。[11]这说明有 49%的少数民族群众认为最值
得花钱的非提高自身素质，表明其对自身素质提
高的重要性认识不够，这不利于少数民族群众素
质的提高，导致少数民族地区人才不足。
（三）局部地区不稳定因素的增多
目前我国局部少数民族地区影响政治稳定的

因素增多。其突出表现是十四世达赖利用其宗教
影响宣扬西藏独立，新疆的“三股势力”利用伊斯
兰教的影响向少数民族民众宣扬把新疆从中国分
裂出去。“疆独”、“藏独”等分裂势力往往把一些普
通的社会问题说成是民族问题、宗教问题，一些不
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明真相的少数民族群众因同族同教而对其披着宗
教外衣的反动言行深信不疑，为“疆独”、“藏独”势
力的分裂活动提供方便，甚至导致部分少数民族
群众直接参与一些分裂祖国的活动。为何如此？因
为佛教、伊斯兰教作为西藏和新疆的意识形态之
一是当地少数民族群众关于世界的一整套信念，
在一定程度上影响甚至决定着这两地区的少数民
族群众的意识形态和行为，而“疆独”、“藏独”等分
裂分子又往往把自己装扮成某个民族利益、某种
宗教信徒利益的捍卫者，故其反动言行对少数民
族群众的盅惑作用就明显增强。而就少数民族群
众自身而言，一方面绝大部分群众认为社会稳定
很重要，但对新疆的少数民族群众调查表明仍有
1.85%的人认为“不重要”, 4.62%的人表示“无所
谓”或“不知道”,且认为“影响新疆稳定的主要危险
来自民族分裂主义和非法宗教活动”这一论断“符
合自治区实际”或“基本符合自治区实际”的占
81.96,而表示“不符合自治区实际”或“不知道”的
占 18.04%，表明一部分少数民族群众对“影响新疆
稳定的主要危险”认识不清。[12]另一方面对西北地
区各少数民族的法律教育价值的调查表明有愿意
或比较愿意接受普法教育的人占 82.3，这表明有
17.7%的少数民族群众不认同法律教育价值; 仅有
52.6%的少数民族群众在受到伤害时会通过法律
解决,而不知怎么办、寻机报复、向报社等媒体投诉
等非法制途径占了 47.4%。这表明西北地区各少数
民族群众对法律正义价值的认识程度还比较低。
不认同法律教育价值、对法律正义价值的认识程
度还比较低，表明法治价值观的异化也可增加少
数民族地区社会不稳定的因素。
（四）传统发展理念的束缚
首先，对西北地区少数民族群众的消费观念

调查表明有 45.6%的人认为不会向银行贷款消费.
这会一方面造成少数民族地区有效需求不足,生产
能力不能充分利用,就会影响当地各行业生产发展
壮大，导致员工需求减少,使就业压力增大,从而影
响当地发展,另一方面,也会影响少数民族地区金
融业贷款业务的拓展，难以为其发展提供有力的
金融保障。

其次，对西北地区少数民族群众的消费观念
调查表明当地少数民族群众对社会存在收入差距
合理性这一观点认同的仅占 48%，认为其不合理
的占 34.3%，持模棱两可的态度的有 17.6%。[13]这说
明有较多的少数民族群众对我国实行的以按劳分
配为主、多种分配形式相结合的分配制度不认同、
不理解，一方面这会打消一些少数民族群众发展
少数民族地区的积极性，另一方面也会影响少数

民族地区调动所有的生产要素如资金、技术、土地
等来促进发展。

三、少数民族地区发展面临的非制度因
素挑战的演变趋势

目前非制度化因素对少数民族地区局部的不
稳定、生态环境的恶化、人才缺乏的影响是根深蒂
固的，且影响范围较大。又因少数民族地区社会流
动性较小，宗教观念、道德传统、发展观、教育观等
非制度化因素较之正式制度安排更难以变迁。尤
其是宗教观念的影响与国内外反动势力的结合给
少数民族地区的社会稳定带来严重威胁。如新疆
的宗教极端势力组织“伊扎布特”、“台比力克”等
在宗教信仰的掩护下通过地下经文学校向少数民
族群众极力宣扬民族分裂，鼓动民族仇视，破坏民
族团结，从事种种有组织的违法犯罪活动，以十四
世达赖为首的藏独势力利用藏族群众对藏传佛教
的虔诚信仰来煽动少数民族群众搞西藏独立活
动，给西藏社会稳定带来了极大威胁，影响了西藏
发展。且这些宗教观念与当地的贫困问题、暴力犯
罪、民族问题等因素交织在一起，使其对社会稳定
的负面影响更难以消除，使当地发展面临的挑战
和困难更大。而教育观念的落后与少数民族地区
环境的恶劣、教育基础设施的落后、就业压力大和
贫穷等因素交互影响会严重影响当地青少年的教
育，会严重制约当地群众素质的提高，导致当地发
展缺乏人才。

四、少数民族地区发展应对非制度因素
挑战的措施

（一）发挥政府的主导作用
（1）大力宣扬主流意识形态，占领思想文化

的主阵地。
主流意识形态是指占统治地位的政治、经济、

宗教、法律、道德伦理等思想，它对于现存的制度
结构具有明显的确定和认可其合理的作用。它决
定着非主流意识形态及个人的意识形态是否合
理。我国主流意识形态是指有中国特色的社会主
义理论。党和政府要通过广播、电视等多种宣传媒
体和手段来加强文化建设，为少数民族地区居民
提供急需的公共文化产品，使其通过这些公共文
化产品去了解、学习、践行有中国特色的社会主义
理论，从而改变传统宗教观念、落后的生产观念和
教育观念，并削弱这些观念对他们的影响。
（2）建立合理、全面的官员政绩评价机制。
目前许多官员只顾提高自己辖区的国内生产

总值，其原因是能否通过提高国内生产总值影响
12· ·



其仕途。这是由官员政绩评价标准过于简单化、过
度看重国内生产总值这一指标导致的。因此，今后
对官员政绩的考核要全面，衡量指标要多样，既要
考虑国内生产总值的增加，注重经济发展指标，又
要考虑人民生活水平是否提高，人民的幸福感是
否增强，医疗条件是否得到改善等人的发展指标，
还要考虑人民普遍关注的社会问题是否妥善解
决，人民的政治参与意识是否提高，参与能力是否
增强，人民的民主权利是否得到维护、实现等政治
发展指标及环境是否得到改善，生态是否得到维
护等环境改善指标。唯此才能消除不良的政绩观
对少数民族地区官员的消极影响。
（3）建立对造成环境污染、引起生态恶化的

企业的临督、惩处机制。
目前一些企业之所以唯利是图，只顾提高利

润，不顾社会利益，肆意污染环境、破坏生态平衡，
主要是国家相关部门对其违法行为未进行有效监
督，未对其违法行为进行严厉惩处，使他们未意识
到造成环境污染、引起生态恶化将付出沉重代价，
将会给企业带来巨大损失。故有关部门应加大对
企业环境效益的监督，对那些造成环境污染、引起
生态恶化、不顾社会利益的企业不仅要进行严厉
惩处，让其限期整改，还要通过各种媒体对其进行
曝光，让消费者通过“用脚投票”对其产品说“不”，
使其意识到一旦造成环境污染将会给企业的生存
带来极大困难甚至是毁灭性打击的严重后果。除
此之外，政府相关部门还可通过从技术、资金等方
面为企业进行技术改造、减少环境污染提供方便
或以优惠的税收政策对其减少环境污染给予鼓
励。这样通过有效的监督、严厉的惩处、适当的鼓
励完全可使那些企业主的社会公德感、社会责任
感增强，做到提高企业利润和维护生态平衡兼顾。
（4）树立长远的人才培养观念，为少数民族

地区发展培养专门人才。
在党和国家对少数民族地区进行大力度的人

力支持的同时，少数民族地区的各级官员应抛弃
有了这些“博士服务团”、挂职干部等少数民族地
区发展中的人才不足问题就可得到彻底解决，从
而高枕无忧，忽视人才培养的错误观念和做法。因
为这些“博士服务团”、挂职干部中的绝大部分在
一段时期后都要离开少数民族地区。且人才培养
不能一蹴而就。一旦他们离去了，靠谁来发展少数
民族地区呢？难道一直靠党和国家的人才“救济”
吗？可见树立长远的人才培养观念、根据本地区经
济社会发展的需要有针对性地制订中长期人才培
养规划并付诸实施对保证少数民族地区可持续发
展是相当重要的。除此之外，还要制定一些措施对

培养出来又回到少数民族地区为当地发展而工作
的人进行奖励，这样少数民族地区发展中的人才
匮乏问题才会逐步得到解决。
（5）关心少数民族群众疾苦，提高其生活水平。
仓禀实而知礼节，衣食足而知荣辱。如果基本

生活无法保障，他们会想尽一切办法、动用一切手
段去谋生，于是去偷、去抢、去骗就成为一种选择，
从而导致治安案件频发，影响社会稳定。且少数民
族群众的疾苦得不到关心，诉求得不到解决，生活
水平得不到提高，民主权利得不到维护，就会给西
方反华势力以可乘之机来攻击我国的人权，来挑
拨少数民族群众同汉族及其他民族的关系，就会
给西藏的“藏独”分子、新疆的“三股势力”以利诱
少数民族群众参与其分裂活动提供方便和可乘之
机。在给民族关系带来巨大负面影响，给西藏、新
疆社会稳定带来极其恶劣影响的“3.14”、“7.5”打、
砸、抢、杀、烧暴力犯罪事件中，有许多不明真相的
少数民族群众就曾经被分裂分子利用并对事件发
生、发展起到了推波助澜的作用。一旦少数民族群
众的疾苦得到了切实的关切，生活水平得到了提
高，而人都是有感情的，他们定会将分裂行为的危
害与党和国家的政策给他们带来的实惠进行对
比，然后做出正确的选择，主动反对分裂分子的分
裂图谋，为民族团结、社会稳定、国家繁荣做出自
己的贡献。
（二）发挥企业家维护生态平衡的主观能动性
目前少数民族地区环境污染、生态恶化越来

越严重，其原因是企业唯利是图，无社会责任感，
无社会公德。而这与企业家有很大关系。因为企业
的核心竞争能力的实质是企业的核心理念。而企
业的核心理念又是由企业家的理念转变而来的，
故企业家是企业的核心，企业家的决策决定着一
个企业的发展方向和命运。一个优秀的企业家必
定有优秀企业的核心理念，必定会将企业的发展
与社会的发展结合起来，必定会将企业利润的提
高与周边生态的维护结合起来，相反一个平庸、目
光短浅的企业家则会为提高企业利润而不惜以牺
牲环境为代价。故提高企业家的各种素质，培养其
社会公德意识，转变其经营企业的理念，形成企业
发展与整个社会发展密不可分的正确发展观念，
充分发挥企业家维护生态平衡的主观能动性是很
重要的。
（三）发挥少数民族群众促进少数民族地区

发展的主力军作用
非制度因素消极作用的消除除了要发挥党和

政府的主导作用和企业家的主观能动性以外，还
要充分发挥少数民族群众的主力军作用，因为人
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民群众是历史前进的火车头，其一举一动关系着
少数民族地区的发展。故发挥少数民族群众的主
力军作用，使其主动抛弃落后的生产观、教育观，
积极学习各种科学文化知识和有中国特色的社会
主义理论，认识到科学发展观的重要性，认识到在
科技日新月异的今天，树立自主学习、创新学习、
全面学习、终身学习观念的重要性，从而顺应社会
发展潮流，用自己的才华为少数民族地区发展服
务，认识到子女教育与培养的重要性，从而为子女
的教育提供各方面的支持，为少数民族地区发展
培养更多的合格建设者而做出其应有的贡献。
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The Research of the Non-system Factors Challenge and the Measures of the
Development in the National Minority District

Abstract: After analysing all kinds of problems during the development in the national minority district the paper
thought these problems had something to do with the non-system factors such as production habits, religions ideas,
education ideas, and so on. On the basis of that it suggested that we should make full use of the governments
leading, arouse the enthusiasm of the enterprisers and make the minority people play a main role during the
development in the national minority district in the future.
Key words: The national minority district; Development ;Non-system factors
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