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中国扶持人口较少民族发展
的实践经验研究
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发展是人类社会面临的共同难题。中国扶持人口较少民族发展的政策措施、制度机制和成功

经验，谱写了人类历史上人口较少民族发展的辉煌篇章，诠释了民族平等的真正内涵。中国扶持

人口较少民族发展政策经历了初步探索、重视倾斜与专项规划三个时期，其实践经验为世界多民

族国家解决少数民族发展提供了理念、行动、方法论、构建国家共同体等多维的价值。当前，需要

进一步谋划制定２０２０年后人口较少民族扶持战略，完善帮扶政策制度体系，以新发展理念推动人

口较少民族地区高质量发展。
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发展是人类社会面临的共同难题，世界许多国家都有一些发展相对落后的人口较少民族

或土著民族。对人口较少民族或弱小民族的政策和态度，更能体现多民族国家对发展理念的

认知与实践。在西方国家，人口较少民族或土著民族发展一般采取两种路径，自由主义认为，
国家应尊重少数族群公民的族裔文化认同，保持“中立”和不干预，少数民族的经济社会发展状

况主要由市场决定，可以概括为“自由竞争型”。① 社群主义则主张群体权利高于群体中的个

人权利，国家应该通过政策、制度保障土著民族的发展，约翰·泰勒（Ｊｏｈｎ　Ｔａｙｌｏｒ）和马丁·贝

尔（Ｍａｒｔｉｎ　Ｂｅｌｌ）认为，澳大利亚、新西兰、加拿大和美国的土著民族都在一定程度受到了其所

在国这类资源再分配政策的影响和保障。②

中国人口较少民族制度环境与西方国家有本质的区别。中国采取一系列政策措施，提供

良好的政策及社会文化环境，帮助扶持人口较少民族发展，“少数民族的面貌、民族地区的面
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貌、民族关系的面貌、中华民族的面貌都发生了翻天覆地的历史性巨变”。① 国内学界对人口

较少民族发展做了多视角的研究，②本文在此基础上，根据新中国７０多年来人口较少民族发

展政策治理实践，将其分为初步探索、重视倾斜、专项规划三个时期，总结中国扶持人口较少民

族发展的实践经验，为世界多民族国家促进民族发展提供中国经验和中国智慧的借鉴。同时，

认为“十四五”期间，重点应是提升人口较少民族发展的内生动力，以新发展理念推动人口较少

民族地区高质量发展。

一、中国扶持人口较少民族发展的政策历程

人口较少民族是典型的中国概念，指我国５６个民族中人口较少的民族，之前有学者称之

为“小民族”“小小民族”“少小民族”。２０００年，国家民委首先使用“人口较少民族”一词，２００１
年国务院正式使用“人口较少民族”概念。目前，人口较少民族是指我国５６个民族中，人口在

３０万以下的２８个民族。２０１６年人口合计１８９万人。③ 这些民族文化多样，各有差异，但仍具

有共同特征：一是人口数量少，２８个民族１８９万人，仅占当年全国人口的０．１４％，占少数民族

总人口的１．６６％。二是资源禀赋条件差，社会发育程度低，自我发展能力弱。三是经济社会

发展水平较低，贫困问题突出。四是多数居住在边境。２８个民族中有２１个聚居在边境地区，

１５个为跨界民族。这些特点决定了人口较少民族与一般民族存在区别，如果不采取专门的扶

持政策和制度安排，人口较少民族很容易被忽视，靠自身力量很难实现跨越式发展。另一方

面，这２８个人口较少民族占我国５６个民族总数的５０％，解决了这些民族的发展问题，也就解

决了中国一半少数民族发展问题，不仅关系到我国发展稳定，对稳固边疆、实现周边睦邻友好

关系也有积极作用，其政治意义非常深远。④ 因此，无论从人口较少民族自身发展需求，还是

从其在国家发展格局中的重要战略地位以及从中华民族共同体建设来看，都有必要采取特殊

政策措施，帮助扶持这些民族发展。
扶持人口较少民族发展政策，是中国为帮扶人口较少民族，促进其政治经济文化社会生态

的可持续发展，激发内生动力，实现整体进步而采取的一系列措施和方式。作为一种政策制度

安排，是中国民族平等团结的治国理念和社会主义制度的内在要求，扶持政策往往受到不同时

期国内国际政治、经济、文化等环境条件的影响和制约。每一个时期扶持政策的内容、方式、重
点条件是不同的。为此，本文将中国扶持人口较少民族发展政策历程分为三个时期：
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（一）扶持人口较少民族发展的初步探索时期（１９４９－１９７７年）

１９４９年，中华人民共和国成立伊始就确立了实行民族平等团结和民族区域自治政策，开
启探索扶持人口较少民族发展路径。一是实施民族平等团结政策。保障人口较少民族选举、

参政等基本权利，①取消了一切民族歧视，更改歧视或者侮辱性质的族称和地名。１９５４年《宪
法》规定，在全国人民代表大会中，“各少数民族都应有适当名额的代表”，保障了人口较少民族

管理国家事务的权利，许多民族有了第一位全国人大代表。二是开展民族识别与大调查。结

束了旧中国遗留下来的民族分布、族称混淆不清，社会历史不明的状况，２８个人口较少民族中

的２７个民族得以确认。三是开展“下去上来”行动，即中央人民政府派访问团到少数民族地区

访问，同时组织边疆少数民族各方面人士到内地参观，进一步密切了人口较少民族与祖国的联

系，增进了边疆各民族国家认同。四是实施民主改革和社会主义改造，帮助扶持人口较少民族

经济社会事业发展，引导人口较少民族走上社会主义道路。特别是对社会发展阶段处于原始

公社制末期的民族，②跨越千年“直接过渡”到了社会主义，创造了人类社会发展史上奇迹。

这一时期，新中国百废待兴，国家话语中并没有出现人口较少民族概念，但是在具体政策

实践中，已经初步认识到人口较少民族的特殊性，通过组织和动员人口较少民族参加社会主义

建设，消除了民族隔阂，改善了民族关系，加深了其国家归属感与中华民族认同，我国国家制度

和国家治理体系的优势初步显现。
（二）扶持人口较少民族发展的重视倾斜时期（１９７８－２０００年）

１９７８年，中共中央和国务院提出：“重视未实行民族区域自治的赫哲族、俄罗斯族、德昂族

等１１个少数民族的工作。这些民族人口少，更要注意认真贯彻民族平等政策，在经济、教育、

文化事业上，给予更多的关心和照顾。”③一是人口较少民族政治权利得到保障。１９７９年颁布

的《全国人民代表大会和地方各级人民代表大会选举法》规定：“人口特少的民族，至少也应有

代表一人。”１９８３年１２月，国务院发布《关于建立民族乡问题的通知》，未实行区域自治的１１
个人口较少民族有９个建立了民族乡。二是促进人口较少民族地区经济社会发展。国家制定

实施了一批支持民族地区发展的重大政策，如对口支援政策（１９７９）、沿边开放战略（１９９２）、“八
七”扶贫攻坚计划（１９９４）、兴边富民行动（１９９９），这些政策都将人口较少民族纳入其中进行支

持和帮扶。１９９９年国家民委和国务院扶贫办在云南基诺族、布朗族乡开展帮扶试点。三是积

极帮助人口较少民族发展社会事业。恢复和办好民族中小学和民族师范学校，开展双语教学，

增加对人口较少民族地区教育文化医疗设施投入，加强保护、挖掘少数民族名胜古迹与文物的

保护力度。

这一时期人口较少民族经济社会发展取得了显著成就。黑龙江省人口较少民族得到比较

快速发展，其中，街津口等４个赫哲族村１９９６—２０００年经济总收入平均每年达３５８９万元，比
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包括散居少数民族与当地汉族人民同样享有各项自由权；依法享有选举权与被选举权，其人数较多者，当地人民政

府可采取适当办法，使有代表参加政权机关；有关某一少数民族的特殊问题，须有该少数民族代表充分协商等。参见国家民

委办公厅等编：《中华人民共和国民族政策法规选编》，中国民航出版社１９９７年版，第９４－９５页。

主要有居住在云南省的景颇、傈僳、独龙、怒、布朗、佤、基诺、德昂等民族，居住在内蒙古自治区、黑龙江省的鄂伦

春、鄂温克族和海南岛的部分黎族等。

国家民委办公厅等编：《中华人民共和国民族政策法规选编》，第５１页。



１９９５年的总收入提高了７５．１％，是１９９０年的２．９７倍。① １９９８年，赫哲族成为我国人口１０万

以下第一个完成“普九”（普及九年义务制教育）任务的少数民族。②

（三）扶持人口较少民族发展的专项规划时期（２０００至今）

进入２１世纪，党的十六大报告指出：“我们要在本世纪头二十年，集中力量，全面建设惠及

十几亿人口的更高水平的小康社会。”因此，国家制定专项规划政策，加大人口较少民族的资金

投入和政策扶持。２００１年８月，国务院办公厅批复国家民委的《关于扶持人口较少民族发展

问题的复函》，“原则同意你委关于扶持人口在１０万以下的２２个民族发展的具体建议”，标志

着我国扶持人口较少民族政策正式实施。之后，国务院相关部门先后制定了《扶持人口较少民

族发展规划（２００５－２０１０）》《扶持人口较少民族发展规划（２０１１－２０１５）》《“十三五”促进民族地

区和人口较少民族发展规划》，作为专项规划政策扶持人口较少民族（见表１）。
表１　扶持人口较少民族发展三个专项规划

时间 政策名称 发布部门 政策范围 政策目标 政策措施

２００５年
５月

《扶持人口较
少民族发展
规划（２００５－
２０１０年）》

国 家 民 委、
国 家 发 改
委、财政部、
中国人民银
行、国 务 院
扶贫办

２２个人口在１０万
以下的少数民族，
合 计 人 口 ６３ 万
人。包 括 １０ 省
（区）的 ８６ 个 县、
２３８ 个 乡 镇、６４０
个 行 政 村 的 人 口
较少民族聚居区

加 强 基 础 设 施 建
设、调 整 经 济 结
构、发展科技教育
卫生文化等
具 体 目 标：“四 通
五有三达到”

６个方面：加大基
础设施建设、财政
资金、信 贷 资 金、
社 会 事 业 的 扶 持
力度，加大人才培
训力度，加强对口
帮扶

２０１１年
６月

《扶 持 人 口
较少民族发
展 规 划
（２０１１－２０１５
年）》

国 家 民 委、
国 家 发 改
委、财政部、
中国人民银
行、国 务 院
扶贫办

２８个人口在３０万
以下的少数民族，
合计１６９．５万人。
包 括 １３ 个 省
（区）、新疆生产建
设 兵 团 所 属 的
２１１９个 人 口 较 少
民 族 聚 居 的 行 政
村、７１个 民 族 乡、
１６个自治县、２个
自治州

加 强 基 础 设 施 建
设、培育壮大特色
优势产业、发展社
会事业、加强民族
文化建设、加强人
力资源开发、增强
民 族 团 结 构 建 和
谐家园等
具 体 目 标：“五 通
十有”“一减少、二
达到、三提升”

５个方面：加大资
金 投 入、金 融 服
务、对 口 帮 扶、人
才队伍建设力度，
加 大 已 有 政 策 法
规落实力度，在政
策、资 金、项 目 上
予以重点支持

２０１６年
１２月

《“十 三 五”
促进民族地
区和人口较
少民族发展
规划》（２０１６－
２０２０年）

国务院 ２８个人口在３０万
以下的少数民族，
合 计 １８９ 万 人。
包 括 １３ 个 省
（区）、新疆生产建
设兵团的２３９０个
人 口 较 少 民 族 聚
居行政村，约１万
个自然村落

同 步 迈 入 全 面 小
康、提升发展基础
条件、增强发展内
生动力、传承弘扬
民族文化、加强人
力资源开发
具 体 目 标：“一 达
到、二 退 出、三 保
障、四通、八达”

９个方面：财政政
策、投 资 政 策、金
融 政 策、产 业 政
策、土 地 政 策、社
会 政 策、环 境 政
策、人 才 政 策、帮
扶政策

　　数据来源：国家民族事务委员会网站，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｎｅａｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｅａｃ／ｘｘｇｋ／２０１１０１／１０７４０７８．ｓｈｔｍｌ，

２０１９年１月１９日。
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①

②

参见舒景祥：《我国赫哲族“九五”期间实现了历史性的跨越发展———对赫哲族聚居区“九五”期间经济和社会事业

发展的调查分析》，《黑龙江民族丛刊》２００１年第３期。

夏杰：《有益的尝试 成功的实践———关于黑龙江省人口较少民族“普九”教育的调查》，《黑龙江民族丛刊》２００２年第

１期。



这一时期，人口较少民族所在的各级政府部门都出台相关政策。云南省出台了《云南省扶

持“人口较少民族”发展规划（２００６－２０１０）》《云南省扶持“人口较少民族”发展规划（２０１１－
２０１５）》等，云南省龙陵县制定了《龙山镇扶持“人口较少民族”（阿昌族）发展“十二五”专项建设

规划（２０１１－２０１５）》，施甸县编制了《摆榔乡木、老元乡整乡推进布朗族整族帮扶项目实施方案

（２０１５－２０１７）》。广西、贵州、内蒙古、黑龙江等省、自治区人口较少民族发展也取得了新成效。
通过这些专项规划政策，２００５年－２０１０年底，国家共投入扶持资金３７．５１亿元，实施项目

１１，１６８个，２０１２－２０１５年中央和地方安排各类项目９３５６个，共投入资金６６．０７亿元，①２０１６
年－２０１８年中央下达扶持专项资金２１亿元。这些资金和项目扶持，使人口较少民族地区基

础设施升级完善，经济社会不断发展，公共服务水平明显提高，人口较少民族地区取得了较快

发展。２０１８年，人口较少民族聚居的２３９０个行政村实现农民人均纯收入８３８７．６２元，是２００３
年的９．４９倍，贫困人口只有１２．２１万人，与２０１４年的９３．８万人相比减少了８１．５９万人，人口

较少民族贫困发生率降至３．６４％，比２０１４年的２７．５％下降２３．８６个百分点，比民族地区的

４％低０．３４个百分点，“两不愁三保障”基本实现。② 人口较少民族教育明显改善，６岁及以上

人口平均受教育年限不断提升（见表２），文盲数量和小学水平比例有所降低，初中、高中教育

有所增加。２０１０年２８个民族接受高等教育的平均水平为９．４４％，略高于９．１９％的全国平均

水平。每个人口较少民族都有了自己的硕士、博士。此外，京、乌孜别克、锡伯、达斡尔、鄂温

克、高山、鄂伦春、塔塔尔、赫哲、俄罗斯等１０个民族的受教育年限高于全国平均水平（８．７６
年）。

表２　人口较少民族６岁及以上人口平均受教育水平及比例 单位：％

指标名称
２０００年 ２０１０年 提高百分比

人口较少民族 全国 人口较少民族 全国 人口较少民族 全国 比较

未 上 过 学

比例
１２．９６　 ７．７５　 ７．７６　 ５ －５．２ －２．７５ 高

小学比例 ４４．２１　 ３８．１８　 ３９．７２　 ２８．７５ －４．４９ －９．４３ 低

初中比例 ３０．０１　 ３９．９１　 ３１．９３　 ４１．７　 １．９２　 １．７９ 高

高中比例 ６．２２　 ８．８１　 １０．９２　 １５．０２　 ４．７　 ６．２１ 低

高 等 教 育

比例
３．９０　 ３．８１　 ９．４４　 ９．１９　 ５．５４　 ５．３８ 高

　　根据国家民族事务委员会经济发展司、国家统计局国民经济综合统计司编：《中国民族统计年鉴（２０１２）》
（中国统计出版社２０１３年版）《中国民族统计年鉴（２００４）》（中国统计出版社２００５年版）相关数据整理。

二、中国扶持人口较少民族发展的实践经验

党的十九届四中全会把“坚持各民族一律平等，铸牢中华民族共同体意识，实现共同团结
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①

②

国家民委经济发展司、中南民族大学编：《人口较少民族地区民委系统干部检测统计培训班资料汇编》，大连民族学

院，２０１６年，第３－２２页。

根据国家民委扶持人口较少民族发展相关资料整理。



奋斗、共同繁荣发展的显著优势”列为我国国家制度和国家治理体系的１３个显著优势之一。
我国宪法规定，国家尽一切努力，促进全国各民族的共同繁荣。各民族共同繁荣是中国共产党

民族政策的根本立场，是我国社会主义制度的根本要求。中国帮助和扶持人口较少民族的发

展原则、主体、政策、制度、动力以及发展方式方面进行的探索实践和绩效，是各民族发展繁荣

显著优势的具体体现。总结和发扬这些实践经验，对进一步实现各民族共同繁荣发展，铸牢中

华民族共同体意识，构建更加完善的现代化治理体系，具有重大的现实意义。
（一）坚持民族不分大小的平等团结、共同发展繁荣原则

对于人口较少民族而言，历史上长期是被歧视、被压迫的对象，平等权利弥足珍贵。中国

共产党坚持任何民族不论其人口多少、历史长短、发展高低，不分大小，一律平等，一些人口较

少民族跨越几个社会发展阶段，走上了社会主义道路，实现了中华民族发展史上最广泛最深刻

的社会变革。党的十八大以来，习近平总书记强调“全面实现小康，一个民族都不能少”。① 国

家采取大规模帮扶措施，加快人口较少民族发展，人口较少民族获得感、幸福感显著增强，对党

和国家的感情进一步从信任、支持向认同、感恩升华，平等团结互助和谐的社会主义民族关系

不断巩固和发展，中华民族大团结格局更加牢固。②

（二）健全政府主导、多元主体参与的扶持主体格局

扶持人口较少民族工作过去一直是以政府主导为主，强调有关省、自治区各级党委政府要

加强领导，人口较少民族所在的县（旗）长是第一责任人。③ 从２０１１年《扶持人口较少民族发

展规划（２０１１－２０１５年）》开始强调：“坚持政府主导，社会参与。强化政府主导作用，充分发挥

市场机制作用，加强对口支援，鼓励和引导社会各界广泛参与，激发各族群众发掘自身潜力和

发挥主观能动性。”④这样，逐步建立了“政府主导、多元主体参与”的扶持主体格局。这些主体

包括中央政府、地方政府、企业、社会组织、农牧民。

首先，政府是扶持人口较少民族的主导力量。各级政府主要在扶持人口较少民族政策的

制定、执行，具体到资源调度、社会力量整合、平台建设、资金投入等方面发挥主导作用。其次，

社会力量是扶持人口较少民族的重要参与者。主要发挥社会力量在资本、技术、资源、组织、人
力等方面的优势，通过合作、共建、购买等形式参与扶持，在基础设施、实用技术、产业合作、生
态保护、文化教育、医疗卫生服务、就业培训、关爱救助等领域为人口较少民族发展贡献力量，

是人口较少民族发展的重要助推力。⑤ 再次，多元主体良性互动，实现协同扶持效应。各主体

通过相互间沟通、协调、整合等机制的良性运转，实现扶持人口较少民族在政策目标、行动及效

果上的统一协同，最终建立起极具中国特色的政府主导、全社会共同参与的帮扶发展体系，最
大程度地激发社会创新活力。

（三）全面构建中国特色的扶持人口较少民族政策体系

中国扶持人口较少民族发展作为一项长期、系统工作，既是全面贯彻党的民族政策，遵循
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①

②

③

④

⑤

《习近平：全面实现小康，一个民族都不能少》，新华网，２０１５年１月２３日。

参见王延中：《中国民族工作７０年的巨大成就与基本经验》，《社会治理》２０１９年第１０期。

参见《扶持人口较少民族发展规划（２００５－２０１０年）》，国家民族事务委员会网站，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｎｅａｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／

ｓｅａｃ／ｘｘｇｋ／２０１１０１／１０７４０７８．ｓｈｔｍｌ，２０１９年１月１９日。
《扶持人口较少民族发展规划（２０１１－２０１５年）》，国家民族事务委员会网站，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｎｅａｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｅａｃ／

ｘｘｇｋ／２０１１０７／１０７４０７４．ｓｈｔｍｌ，２０１９年１月１９日。

参见闫丽娟、孔庆龙：《政府扶持、社会助力与农民行动》，《西南民族大学学报》２０１６年第７期。



民族政策的普遍规律，又是依据人口较少民族聚居区的特殊性，建立了中国特色的扶持人口较

少民族的政策体系。这一政策体系既包括扶持人口较少民族专项政策，也包括国家其他政策

中包含扶持人口较少民族内容的重要政策（见表３）。

这一政策体系的特色，一是坚持顶层设计与动态调整相结合。中央从顶层明确扶持人口

较少民族政策的基本价值、基本方向、基本目标，各层级政府积极响应，形成扶持政策集群。同

时根据不同时代特征及时动态调整政策内容。如每五年一次制定扶持人口较少民族规划、进
行政策中期评估。二是坚持整体推进与因地制宜相结合。把２２个（后为２８个）民族作为一个

整体对象进行政策推进，人口较少民族聚居区所在的省区、县旗、乡镇、行政村都整体推进，执
行整体统一标准，整体考核评估。同时要求各部门和地方制定具体扶持措施，避免一刀切。这

样既有总体的方针政策，又有差别化的专项规划与措施，具有统一与多样、宏观与微观的政策

组合特点，提高了扶持政策的精准性、有效性和可操作性。三是注重多项国家政策叠加结合效

应。在国家重大政策设计中，无论是在建国初期的民族大调查、社会改造，还是改革开放，特别

是２１世纪以来，国家实施的对口支援、西部大开发、兴边富民行动、扶贫开发等一系列重大政

策措施，都将人口较少民族发展列入其中，以实现其较快发展。多项重大政策与专项政策共同

发挥作用，产生了极具政策能量的叠加效应、组合效应，大大提升了政策绩效。
表３　２００１年－２０１９年中央部委涉及人口较少民族的其他重要政策

发布时间 政策名称 政策部门 人口较少民族内容

２００１年３月 《国民经济和社会发展第十

个五年计划纲要》
国务院 首次提出“注意支持人口较少民族

的发展”

２００２年２月 《“十 五”西 部 开 发 总 体 规

划》
国家发改委、国务

院西部开发办

注意支持人口较少民族的发展

２００２年７月 《关于“十五”期间扫除文盲

工作的意见》
教育部、中央宣传

部、国家民委等

在２２个人口较少民族中，要设立

民族扫盲项目

２００４年１月 《关于继续推进兴边富民行

动的意见》
国家民委、财政部 确定全国兴边富民行动重点县重

点考虑人口较少民族分布数量等

因素

２００５年５月 《实施〈中华人民共和国民

族区域自治法〉若干规定》
国务院 将人口较少民族聚居的地区发展

纳入经济和社会发展规划；对人口

较少民族聚居地区的义务教育给

予重点支持

２００５年９月 《切实做好贫困地区劳动力

培训促进就业工作》
劳 动 和 社 会 保

障部

加强对人口较少民族劳动力的技

能培训，鼓励和组织他们转移就业

２００６年８月 《全国 农 村 饮 水 安 全 工 程

“十一五”规划》
水利部 优先解决人口较少民族的饮水安

全问题

２００６年９月 《公路水路交通“十一五”发

展规划》
交通部 继续支持兴边富民行动，基本解决

人口较少民族地区１４６个建制村

不通公路的问题
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２００６年１０月 《关于构建社会主义和谐社

会若干重大问题的决定》　

中共中央 加大对人口较少民族的支持

２００７年５月 《关于建立健全普通本科高

校高等职业学校和中等职

业学校家庭经济困难学生

资助政策体系的意见》

国务院 人口较少民族家庭经济困难学生

资助资金全部由中央负担

２００７年７月 《加强农村饮水安全工程建

设和运行管理工作》
国家发改委、水利

部、卫生部

规划目标：到“十一五”末，人口较

少民族的饮水安全问题全部得到

解决

２００７年７月 《关于做好家庭经济困难学

生助学贷款工作的通知》
中国人民银行 人口较少民族家庭经济困难学生

资助资金全部由中央负担

２００９年７月 《关于进一步繁荣发展少数

民族文化事业的若干意见》
国务院 进一步加强人口较少民族文化遗

产保护

２０１０年５月 《关于进一步支持甘肃经济

社会发展的若干意见》
国务院办公厅 扶持保 安、撒 拉 等 人 口 较 少 民 族

发展

２０１１年６月 《关于进一步促进内蒙古经

济社会又好又快发展的若

干意见 》

国务院 加大对鄂伦春、鄂温克、达斡尔、俄

罗斯 四 个 人 口 较 少 民 族 的 扶 持

力度

２０１２年２月 《西部 大 开 发“十 二 五”规

划》
国 家 发 展 和 改 革

委员会

支持发展民族特色产业，着力保障

和改善民生，进一步加大对人口较

少民族支持力度

２０１２年３月 《全 国 土 地 整 治 规 划

（２０１１—２０１５年）》
国土资源部 以人口较少民族地区等地区为重

点积极开展坡耕地整治

２０１２年５月 《文化部“十二五”时期文化

改革发展规划》
文化部 加强西部地区和少数民族尤其是

人口较少民族非物质文化遗产抢

救和保护工作

２０１２年６月 《国家教育事业发展第十二

个五年规划》
教育部 支持人口较少民族的教育发展。

２０１２年１０月 《国家“十二五”少数民族语

言文字出版规划》
新闻出版总署 确定少数民族语言文字重点出版

项目包括《最后的遗产———云南七

个人口较少特有民族原生音乐》

２０１３年１月 《大兴安岭南麓片区农牧业

发 展 规 划 （２０１２—２０２０
年）》

农业部 加快生活在大兴安岭南麓片区的达

斡尔族、锡伯族、柯尔克孜族等３个

人口较少民族的农牧业发展，促进

民族团结进步、推进沿边开发开放
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２０１３年９月 《“溜 索 改 桥”建 设 规 划

（２０１３－２０１５年）》
交通运输部、国务

院扶贫办

将涉及多个人口较少民族聚居地

区的以通行为主要目的的溜索全

部改建成安全便捷、高质量的桥梁

２０１５年１１月 《关于打赢脱贫攻坚战的决

定》
中共中央、国务院 出台人口较少民族整体脱贫的特

殊政策措施

２０１６年１２月 《“十三五”脱贫攻坚规划》 国务院 加快推进民族地区重大基础设施

项目和民生工程建设，实施少数民

族特困地区和特困群体综合扶贫

工程，出台人口较少民族整体脱贫

的特殊政策措施

２０１８年１月 《进一步加强少数民族传统

体育工作的指导意见》
体 育 总 局、国 家

民委

推进少数民族传统体育文化传承

发展

２０１８年２月 《基本公共服务领域中央与

地方共同财政事权和支出

责任划分改革方案》

国务院办公厅 确定了家庭经济困难学生生活补

助，对人口较少民族寄宿生增加安

排生活补助所需经费，由中央财政

承担

２０１８年６月 《网络扶贫行动计划》 中央网信办、国家

发改委等

采取特殊措施和手段推动人口较

少民族贫困人口精准脱贫

２０１９年６月 《教育领域中央与地方财政

事权和支出责任划分改革

方案》

国务院办公厅 制定人口较少民族寄宿生生活补

助国家基础标准，人口较少民族寄

宿生增加安排的生活补助全部由

中央财政承担

　　数据来源：根据中国政府网、国家民委网站、北大法宝数据库等网站和相关资料整理。

（四）完善中国特色的制度化扶持机制

建立完善扶持人口较少民族发展工作科学发展的体制机制，包括组织领导机制、组织实施

机制、项目管理机制、资金运行机制、宣传机制、考核验收机制六大制度化扶持机制体系。
一是建立扶持人口较少民族发展部际协调机制。由国家民委牵头成立扶持人口较少民族

发展部际联席会议，统一领导、组织、协调扶持人口较少民族发展专项规划的实施。① 在地方

层面，云南、甘肃、青海等省建立了联席会议制度，相关州、县、旗及乡镇成立专门工作机构，将
扶持人口较少民族发展的各项政策措施落实到村、落实到户到人。二是建立“国家扶持，省负

总责，地县落实，整村推进”的组织实施机制。三是落实扶持人口较少民族项目管理机制，确保

每个项目实施。四是建立扶持资金运行机制。国家专项建设资金对人口较少民族聚居区予以

适当倾斜，地方财政特别是省级财政对人口较少民族发展也加大投入力度。五是健全宣传机

制。广泛宣传扶持人口较少民族发展的方针、政策，宣传扶持人口较少民族发展的重大意义，
宣传规划实施中的典型经验、做法和取得的成效，创造良好的社会环境和舆论氛围。六是建立
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① 《扶持人口较少民族发展规划（２０１１－２０１５年）》，国家民族事务委员会网站，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｎｅａｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｅａｃ／

ｘｘｇｋ／２０１１０７／１０７４０７４．ｓｈｔｍｌ，２０１９年１月１９日。



健全考核验收机制。加强督促检查和审计监督，对规划实施情况进行监测评估，考核验收，确
保各项扶持政策和资金项目落到实处。扶持人口较少民族的制度化扶持机制体系，充分体现

了我国“党的集中统一领导”和“全国一盘棋，集中力量办大事”的举国体制的制度优势，为人口

较少民族的发展提供制度保障。
（五）推动形成外在帮扶与内生动力相结合动力机制

马克思指出：“不仅一个民族与其他民族的关系，而且这个民族本身的整个内部结构也取

决于自己的生产以及自己内部和外部的交往的发展程度。”①因此，民族发展取决于内部和外

部因素的交往互动，是外部动力与内生动力聚合互动共同作用的结果。在扶持人口较少民族

发展的过程中，中央政府和各级政府帮扶是人口较少民族发展中最重要的外源动力，社会力量

则是人口较少民族发展的助推力。② 通过外源帮扶推动人口较少民族实现了历史性跨越，促
进了民族团结、边疆巩固和社会稳定。外因是发展的条件，内因是发展的动力。内源内生动力

是民族发展的根本动力。《扶持人口较少民族发展规划（２０１１－２０１５年）》强调指出：“以转变

发展方式、增强自我发展能力为主线。”③民族发展内生动力主要包括要素投入、产业发展、文
化带动和创新驱动。通过提高人口较少民族内源内生发展能力，创造不同的发展模式等。例

如，内蒙古额尔古纳市俄罗斯村采取民俗＋旅游发展方式，敖鲁古雅鄂温克族发展成为全国唯

一的“驯鹿文化之乡”，④广西东兴市京族地区形成旅游业＋传统手工艺品发展方式，⑤云南独

龙族的生态观光、民族文化体验、生物多样性研学“三位一体”的旅游融合发展模式。正是通过

推动形成动力机制，提高了人口较少民族内生动力，人口较少民族地区逐步实现了外源动力主

导向内源动力扩张的转换，走向小康之路。
（六）持续迭代民族发展方式，实现人口较少民族全面发展

民族发展是民族生存和演进的质和量的提高。⑥ 人口较少民族的发展包含政治、经济、文
化、社会、生态等不同内涵和主题。根据不同的自然、历史条件和国家需要，人口较少民族通过

发展方式的不断迭代，实现共同富裕、开启全面小康生活。新中国成立以来，人口较少民族发

展方式实现了三次转变迭代。首先，改造式发展。社会主义是各民族走向繁荣和发展的必由

之路。正如马克思和恩格斯所说：“人对人的剥削一消灭，民族对民族的剥削就会随之消

灭。”⑦人口较少民族通过社会主义改造与民主改革，迈向新社会实现新发展，建立了新的政治

制度、基层社会组织和民族自治地方，人口较少民族的面貌焕然一新。其次，开发式发展。改

革开放以来，人口较少民族与全国一样走以经济建设为中心的发展道路，通过加大人口较少民

族地区自然资源开发力度，开发农牧业及相关产业，实现了开发式发展。但是由于生产市场条

件、社会发展程度低下，对民生关注不够，人力资本开发有限，人口较少民族发展与发达地区差
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①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

马克思、恩格斯：《费尔巴哈———唯物主义观点和唯心主义观点的对立》，中共中央马克思恩格斯列宁斯大林著作编

译局编译：《马克思恩格斯选集》第一卷，人民出版社１９７２年版，第２５页。

参见闫丽娟、孔庆龙：《政府扶持、社会助力与农民行动》，《西南民族大学学报》２０１６年第７期．
参见《扶持人口较少民族发展规划（２０１１－２０１５年）》，国家民族事务委员会网站，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｎｅａｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｅ－

ａｃ／ｘｘｇｋ／２０１１０７／１０７４０７４．ｓｈｔｍｌ，２０１９年１月１９日。

参见耿新：《扶持人口较少民族发展政策的演变、特点与启示》，《中南民族大学学报》２０１９年第１期。

参见朱玉福：《中国扶持人口较少民族发展的理论与政策实践研究》，民族出版社２０１５年版，第２４４页。

参见金炳镐：《民族理论通论》，中央民族大学出版社２００７年版，第１４７页。

马克思、恩格斯：《共产党宣言》，中共中央马克思恩格斯列宁斯大林著作编译局编译：《马克思恩格斯选集》第一卷，

第２７０页。



距拉大。再次，全面发展。进入新世纪，针对全面建设小康社会的新要求，人口较少民族发展

不再简单地追求经济数量、速度和规模，而是注重科学发展、全面发展。《扶持人口较少民族发

展规划（２０１１－２０１５年）》强调，坚持统筹规划，全面发展。２０１６年《“十三五”促进民族地区和

人口较少民族发展规划》提出经济持续较快发展、社会事业稳步提升、民族文化繁荣发展、生态

环境明显改善、民族团结更加巩固的全面发展目标。可见，持续推动发展方式的迭代升级是扶

持人口较少民族发展的关键。全国毛南族７０％居住在广西环江县，经过脱贫攻坚帮扶，转变

发展方式，毛南族贫困人口人均纯收入从２０１５年的３５７０．９元增加到２０１９年的１１，７５６．７元，

贫困发生率从２０１５年的１９．５６％下降到２０１９年底的１．４８％，特色产业覆盖率已达１００％，毛
南族实现整族脱贫。①

三、中国扶持人口较少民族发展实践的价值蕴意

世界各国的人口较少民族或者弱小民族民族政策各有不同。一些国家能够妥善处理，采

取从文化角度保护少数民族的政策，但是这种单方面的帮助、保护，只能让少数民族维持生计，

整体处于国家边缘。北欧的萨米人、北美的因纽特人等就发展比较缓慢，难以融入主流社会。

一些国家则对少数民族要么采取歧视、不平等政策，使其处于贫困边缘，要么无暇顾及，让其自

生自灭。中国的发展实践不仅推动了中华民族从站起来、富起来到强起来的伟大飞跃，而且给

世界上那些既希望加快发展又希望保持自身独立性的国家和民族提供了全新的选择，为解决

人类问题贡献了中国智慧和中国方案。② 中国扶持人口较少民族发展实践为中国道路中国经

验提供了鲜活案例，符合马克思主义民族理论价值取向，也是对“中心－边缘”二元对立的西方

人类学结构的反思，更是对当前，乃至未来国情、世情的认知与预判。中国扶持人口较少民族

政策蕴含的理念、行动、方法论以及国家构建价值等多维价值，持续彰显中国实践的特色与优

势，为世界多民族国家协调民族关系、解决民族问题贡献中国经验与中国智慧。
（一）理念价值

中国在解决人口较少民族发展上取得的历史性成就，为多民族国家解决人口较少民族发

展提供了理念导向。一是平等理念。中国主张民族不分大小一律平等，各民族是统一的大家

庭成员。无论是人口最少的、只有３５５６人的塔塔尔族，还是几万、几十万、几百万人口的民族，

都是平等的，不仅是形式上平等，而且努力实现事实上平等，与一些国家不承认“少数民族”，或
者把少数族群分为三六九等有根本区别。二是帮扶理念。人口较少民族资源有限，发展能力

弱，很容易被边缘化，难以取得实质性发展。正如费孝通所言：“放任各民族在不同的起点上自

由竞争，结果是可以预见到的，那就是水平较低的民族走上淘汰、灭亡的道路。”③中国宪法确

定了帮助少数民族发展的国家义务，运用国家资源和力量，采取对口支援等多元化帮扶，推动

了这些民族经济社会跨越式发展和脱贫奔小康。三是共同发展繁荣理念。促进各民族共同繁

荣发展，是我们党的基本立场。习近平总书记更强调“全面建成小康社会，一个民族不能少”，
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既包括少数民族个体一个人不能少，帮扶到村到户到人，也包括一个民族族体不能少，实现全

国５６个民族全面脱贫。避免了西方国家少数族群被边缘化和贫困化的命运，以及“因富而分”
或“因贫而分”的分离主义滋生问题。①

（二）治理经验价值

中国扶持人口较少民族发展实践过程具有三方面显著特点：一是政府驱动。坚持政府主

导，政府通过科学编制发展规划，动员、协调和整合资源，形成全国一盘棋的强大行动力，促使

扶持政策落地。二是制度保障。坚持民族因素与区域因素相结合，坚持国家扶持、社会帮助与

自力更生相结合，实施分类扶持，构建扶持人口较少民族可持续发展的制度体系。三是方式方

法可行。以经济发展优先，带动文化、社会、政治全面发展；通过大规模基础设施建设，完善发

展硬条件，以实现追赶型发展；发展文化事业和文化产业，繁荣民族文化，开展民族团结进步创

建，维护社会和谐稳定，形成民族发展软实力；通过成立工作机构，因地制宜，因族施策，层层落

实，为扶持人口较少民族发展提供组织保障。总之，中国扶持人口较少民族政策没有仅停留在

价值观的宣示和法律文本中，而是将马克思主义民族平等发展繁荣原则与改善各民族现实结

合起来，真诚帮助少数民族发展，真正形成荣辱与共的命运共同体。
（三）方法论价值

中国用几十年时间走完了发达国家几百年走过的发展历程，开辟了现代化治理新路径。
中国道路的成功实践向世人表明，现代化绝不是只有西方现代化一条道路，只有适合本国国情

的道路才是最好的现代化道路。每个民族发展都需要探索自己的发展方式模式。中国人口较

少民族的跨越式发展，是有着一系列实践设想相配套的方法论，给多民族国家少数民族发展带

来方法论上启示价值。首先，坚持基本路线与改革开放相统一。一方面坚持党的领导、坚持中

国特色社会主义不动摇。党的领导是中国特色社会主义的根本保证和最大优势，是少数民族

发展的领导力量。其次是根据国家不同时期战略和现实考量，阶段性地确定不同区域民族的

发展方式和方法手段，精准施策。另一方面坚持优化政府与市场关系。在人口较少民族发展

中，遵循市场经济的一般原则，发挥市场决定性作用，提高资源配置效率。同时针对人口较少

民族基础弱、条件差、能力不足的现实，政府及时提供扶持政策，加大对口援助力度，避免陷入

西方自由竞争而引发民族矛盾，发挥政府调节作用，优化市场与政府的动态组合。其次是理顺

中心与边缘关系。“中心—边缘”是众多领域的概念、理论或分析视角。② 而在中国传统的疆

域观念中，中心－边缘并不是平等的互动关系，往往是矛盾冲突与调和妥协的交织更替。③ 人

口较少民族多居住在边缘和边疆地区，如果处于中心的国家政权采取不平等或者忽视政策，
“中心－边缘”关系就会成为矛盾焦点，引发分裂恶果。中国政府采取政策措施，加快边疆人口

较少民族地区发展，更通过“一带一路”建设把边疆民族地区转变为新时代改革开放的前沿地

带，构建起新时代的“中心与边缘”关系。通过理顺中心与边缘的关系，加强互动，既保证各民

族发展权利，又加强了国家统一，防止了分裂动荡。
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参见周少青：《从中西比较的视角看中国民族政策的优越性》，《中国民族报》２０１９年１２月１７日。
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４，１９９９。

参见尹建东：《论历史时期西南疆域空间结构的多元属性和流动特征———兼论中华民族共同体建构的“边疆视

角”》，《云南师范大学学报》２０２０年第３期。



（四）构建国家共同体价值

多民族国家构建往往包含一个包容“他者”的历史进程，①表现为如何解决民族认同和国

家认同之间的冲突或者缓解二者之间的张力。西方国家采用“一个民族一个国家”的民族－国

家理论以及“文明冲突论”来判定文明类型，导致少数民族与所属国的主体民族往往形成零和

博弈，导致国家认同感降低或缺失。处于弱势地位的少数族群对所属国或主体民族产生怨恨

进而成为社会冲突的主要推动者，而那些发展较好的少数族群则民族认同强化，萌生另起炉灶

的念头，使国家面临分裂危险。特别是在遭遇危机时，更是如此，例如，当前新冠疫情肆虐，美
国民族矛盾激化，出现严重的社会分化问题。中国是统一的多民族国家，扶持人口较少民族发

展实践把２８个民族更好地凝聚成为中华民族共同体一部分，促进了国家长治久安。一是通过

人口较少民族参与国家管理和自主管理地方事务，在凝聚共识的基础上构建起各民族大家庭

式的政治共同体。二是帮助人口较少民族经济发展，提供公共服务和福利，确保各民族同胞都

能与国家发展同频共振，构建利益共同体。三是通过各民族间的文化交流与互鉴，建设共有精

神家园，开展“与中国国家建构多重逻辑紧密相关的文化认同、政治认同与人心工程”，②形成

共同精神纽带的文化共同体。四是既照顾民族因素，又考虑区域特点，促进各民族交往交流交

融，形成互嵌型社区，实现从构建地域共同体到中华民族共同体的蜕变升华。这样在理论建

构、制度安排、政策制定之间的有效互动，接续增进价值共识和国家认同，构建起稳固的中华民

族共同体。这与西方国家的国家共同体构建有根本不同，特别是在全球化遭遇空前挑战的今

天，具有十分重要的世界意义。

四、２０２０年后扶持人口较少民族发展的策略

２０１０年以来，民族八省区经济规模和发展水平都有了较大幅度的提高，ＧＤＰ年均增长率

和农村居民人均收入增长率均高于全国平均水平，但是人均地区生产总值却偏低，如果按此速

度继续增长，到２０２１年人均地区生产总值除内蒙古外，云南只有全国平均水平的６５．８％，西
藏７３％，广西、贵州７６％左右，青海、宁夏、新疆８０％。可见２０２０年以后民族地区依然属欠发

达之列。③ 人口较少民族地区发展任重道远。习近平总书记在给独龙族乡亲的第二封回信中

指出：“脱贫只是第一步，更好的日子还在后头”。因此，需要进一步谋划制定２０２０年后扶持战

略，以新发展理念推动人口较少民族地区高质量发展，为中国２０３５年基本实现社会主义现代

化夯实社会基础。
（一）保持扶持政策稳定，建立长周期的扶持政策体系

人口较少民族即使实现了整族脱贫，其自我发展能力仍然薄弱，缩小发展差距将是一个长

期的过程，因此，２０２０年后，要保持现有帮扶政策的总体稳定，扶上马送一程。④ 建立完善长周
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期的扶持政策体系。一是健全帮扶组织体系。充分发挥政治和组织优势，完善中央政府领导、
地方政府统筹实施、各类企业和社会组织广泛参与的全覆盖、全方位的帮扶体系。二是以新发

展理念为核心创新扶持政策，实现人口较少民族高质量发展。重点完善扶持人口较少民族的

财政金融、投资、产业等政策，体现差别化区域政策原则。发挥人口较少民族地区绿水青山效

能，建设资源节约、环境友好的绿色发展体系。三是实施一批重点建设工程。围绕人口较少民

族地区发展薄弱环节，实施如基础设施提档升级工程、智慧城乡建设工程、新基建布局工程、基础

教育优先工程、民族文化创新工程、促进就业创业民生工程、乡村治理能力提升工程等，补齐短

板，推进人口较少民族地区基本公共服务均等化，完善公共服务体系一体化的共享治理机制。
（二）加快人口较少民族地区乡村振兴，形成城乡融合新格局

人口较少民族主要居住在乡村，城镇化率低于全国平均水平，城镇化不平衡不充分发展的

矛盾突出。加快人口较少民族乡村现代化实现城乡融合新格局是当务之急。一是推进乡村现

代化。重新认识人口较少民族乡村的价值，加快美丽乡村建设和民族特色村寨建设，加快农牧

区医疗卫生基础建设，健全自治、法治、德治相结合的乡村治理体系，实现“产业兴旺”“生态宜

居”“乡风文明”“治理有效”等多元目标，最终实现人口较少民族生活富裕。二是实现人口较少

民族人的现代化。在马克思看来，社会现代化的终极目标是人的发展和人的解放。美国社会

学家艾利克斯·英格尔斯（Ａｌｅｘ　Ｉｎｋｅｌｅｓ）认为，人的现代化是社会现代化的先决条件。① 人口

较少民族现代化归根到底是人的现代化。继续加大教育投入，开发人力资源，解决素质型贫

困。加大扶志帮智力度，加强专业人才队伍建设，实施新型职业农牧民培育工程。三是构建新

型城乡结构，实现城乡融合发展。健全城乡融合发展体制机制，扩大人才、土地、资金、技术等

要素在城乡间自由流动，实现城乡产业互补和协调发展。培育创建一批民族特色小镇，推动人

口较少民族市民化，让少数民族群众更好地融入城市。
（三）培育新动能，建设人口较少民族地区现代化经济体系

实现人口较少民族高质量发展，必需完善人口较少民族地区现代化经济体系，实现三个升

级。一是升级完善要素配置机制，培育新动能。全面激活市场、要素和主体，持续改善市场营

商环境，加大政策资源、市场资源和社会资源的集聚度，推进农牧户小生产与特色大产业整体

联动，升级产业发展动力，健全充分发挥市场作用、更好发挥政府作用的经济体制。二是升级

壮大特色产业。发挥人口较少民族资源比较优势，加快订单农业、乡村旅游、生态产业、电子商

务等新业态、特色经济发展，利用“旅游＋”“互联网＋”机制，促进特色产业发展的规模化、集约

化、现代化。建设创新引领、协同发展的产业体系和市场体系。三是升级完善设施，构建现代

化基础设施体系。在“四通八达”基础上，加强交通、能源、物流、信息等基础设施建设，促进人

口较少民族地区新型工业化、信息化、城镇化、农业现代化、绿色化“五化协同”发展。
（四）推动人口较少民族文化高质量发展

文化是一个民族的灵魂。费孝通在考察人口较少民族时曾经注意到，其现代化过程普遍

面临“保住人还是保住文化”的问题，提出“保文化就是保命，保住人也才会有文化”的观点。②

因此需要加快人口较少民族文化高质量发展。一是注重优秀民族文化的保护传承，保住民族
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究》２００２年第１期。



文化根基。加强濒危文化遗产抢救性保护，推进非物质文化遗产生产性保护和民族特需商品

传统工艺和技术保护。培育民族文化新传承人，挖掘人口较少民族的生态文化优势，推动创造

性转化和创新性发展，以民族文化推动乡村振兴。二是发展高质量的民族文化产业。以市场

机制、资本机制引导民族文化产业发展，开展文化产业中小微企业培育工程，积极发展新型“文
化＋”业态，注重人口较少民族群众参与。三是加大文化基础投入。建设一批文化站馆示范项

目，开展人口较少民族文化示范工程，提升公共文化服务能力。
（五）铸牢人口较少民族的中华民族共同体意识

铸牢中华民族共同体意识是新时代民族工作的主线，铸牢中华民族共同体意识，一个民族

不能少。从人口较少民族来看，要坚持党的领导，推动人口较少民族经济社会发展，持续开展

民族团结创建活动，夯实中华民族命运共同体的现实基础，同时，还需要重点着力。一是拓展

各民族交往交流交融的广度和深度。通过各民族经济文化上相互接触、平等交流互动，建立嵌

入式的社会结构，构建多层次的共同体，最终汇聚成为中华民族共同体。二是构筑各民族共有

精神家园。开展人口较少民族文化保护与创新工程，全面推广国家通用语言文字，通过文化借

鉴与文化整合，为繁荣和发展中华文化注入活力，不断增强“五个认同”。三是依法治理民族事

务。用法律来保护各民族的合法权益，用法律来保障民族团结，增强人口较少民族群众法律意

识，确保民族事务治理在法治轨道上运行。

五、结　语

中国扶持人口较少民族发展实践是中国特色解决民族问题正确道路的体现，形成了扶持

人口较少民族发展的中国经验，为世界多民族国家少数民族发展提供了中国方案。未来，人口

较少民族发展将在全面小康社会基础上，以文化生态、自然生态为主，发挥扶持政策辐射效应，
推动人口较少民族高质量发展，促进少数民族及民族地区整体发展。当前，需要科学谋划，找
准人口较少民族地区高质量的思路政策措施，实现人口较少民族在“十四五”期间的新一轮发

展，为建设中国社会现代化提供有力支撑。

〔责任编辑 马俊毅〕
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