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社会资本与民族地区农村社会管理创新
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摘要　民族地区农村社会管理创新作为国家社会管理创新体系中的重要部分，有其自身特
点：基层政府社会管理创新能力的有限性与民众需求的无限性，社会资本的丰富性与物质资本的
稀缺性，创新内容的现代性与方法手段的传统性。在当代的社会发展中，我们仍然需要重视一个
民族在长期的生存与发展中积累起来的传统社会资本的价值，不能使传统社会资本存量降低甚
至流失。通过社会资本的建设来增强各民族社会管理创新的能力，解决国家公共产品供应不足
的问题。尽管社会资本对一个社会的运行和发展有重要的价值，但社会资本也不是越大越好。
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一、问题提出

社会管理创新在当前已成为各级政府和理论

界关注的重大课题。在实践层面，各级政府纷纷探
索如何在完善现有的社会资源和管理经验的基础

上，引入新的社会管理理念、知识和方法，对传统的
社会管理模式及管理方法进行改造，从而建构新的
社会管理体制机制，又好又快地实现社会管理目
标。在理论层面，专家学者著书立说、引经据典，研
究探讨社会管理创新内涵、主体、价值、目标，社会
管理创新的时代特色，等等。通过ＣＮＫＩ，选取时
段为２００４－２０１１年，以“篇名”为“社会管理创新”

进行精确检索，检索范围为所有学科，检索时间为

２０１１年１２月２日，结果共检索出６４０篇相关文
献，其中２０１１年文献４９８篇，说明２０１１年大家高
度重视社会管理创新研究。这些实践和理论对于
推动社会管理创新深入开展起到了重要的引领作

用。与此同时，通过文献分析发现，我国社会管理
创新领域实践力度大而理论研究弱，学术滞后现象
严重。如文献研究中实践问题所占比重大，超过文
献总数６０％，①理论方面大多数文献关注点集中于
国家宏观政策、法治规范等正式制度建设，而对社
会自我管理及其非正式制度约束则有待加强；文献
研究关注理论的普适性，而忽视了区域、人群的差
异性，如专门研究民族地区社会管理创新的不到

１０篇。社会管理创新的本质就是以人为本，实现
好、维护好人民群众的根本利益，实现社会治理之
善，使现代社会所内蕴的伦理价值和道德理想得到
实现和展示。但中国的社会管理环境差异巨大，尤
其是西部民族地区地理、经济、历史、文化、人力资
源等，与东中部不可同日而语，社会管理创新在逻
辑起点和过程都有自己的特殊性，不能一概而论。

因此，本文针对西部民族地区特点，以社会资本理
论为切入点，研究西部民族地区农村社会管理创
新，具有重要的实践价值和理论意义。②

二、政府社会管理经济成本高昂：
社会资本引入西部民族地区

社会管理创新的必要性

　　我国少数民族主要分布在西部地区，全国５５个
少数民族中有５２个在西部，全国５个少数民族自治
区也全部在西部地区。西部民族自治地方面积为

５９１．３１万平方公里，占全国民族自治地方总面积的

９６．８４％，２００９年，全国６９８个民族自治县中有６３７
个在西部地区，占到９１．２６％；全国８６６６．１９万少数
民族总人口中有７５２０．５２万人在西部地区，占到

８６．７８％③。因此，西部民族地区社会管理创新是国
家社会管理创新体系中的重要内容。

（一）西部民族地区地广人稀，社会管理经济成
本巨大
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西部民族地区主要由云贵高原、青藏高原、黄
土高原、帕米尔高原等几大高原与四川盆地、准噶
尔盆地、吐鲁番盆地等几大盆地组成，区内大部分
地区海拔１０００米以上，地广人稀。如新疆维吾尔
自治区１６６万平方公里，人口２１８１３３３４，其面积比
江苏省和浙江省加一起总和的八倍还多４万平方
公里。其中，巴音郭楞蒙古自治州的若羌县为中国
占地面积最大的县。巴音郭楞蒙古自治州面积

４８．２７万平方公里，１１８．９４万人，若羌县总面积

１９９２２２平方千米，是中国县域面积第一大县（约相
当于２个浙江省的面积），总人口３万余人，设有吾
塔木、瓦石峡两个乡，县乡之间有数百公里之遥。
西藏自治区总面积１２０多万平方公里，全区总人口
为２８１万人，人口密度为每平方公里２．２１人。西
藏自治区山南地区隆子县玉麦乡，面积２０４０平方
公里，几乎与毛里求斯国家的总面积相差无几。全
乡７户人家，２７人，是目前中国人口最少、人平拥
有土地最多的乡。玉麦乡地处中国与印度边境线
上的喜马拉雅山脉南麓，地形复杂、道路崎岖、交通
不便，每年１１月后就会大雪封山，距县城２００多公
里。每年１１月大雪封山到来年的５月份积雪融
化，而这之间的近半年时间玉麦都与世隔绝。
由于特殊的地理环境，大多交通不便，且居住

分散，牧民有较大流动性。总体来看，基础设施建
设成本高，供给不足。新中国成立后，尽管民族地
区的基础设施建设取得了很大成就，但是相对于全
国的平均水平与东部发达地区的水平，相对于经济
发展的需求，基础设施的供给仍很不足，投资环境
差。以经济发展最重要的交通运输、邮电通讯这两
项基础设施为例，民族地区普遍物流人流不畅，交
通不便信息闭塞。由于交通运输、邮电通讯的制
约，民族地区投资环境差。对我国各地区投资环境
的评估表明，我国几个少数民族地区的投资环境的
得分均居于全国末列，严重制约经济发展。
复杂的地理状况、恶劣的气候条件、高度的居

住分散、牧民传统性流动等，使西部民族地区管理
机构、人力资源成本高昂，政府机构很难有效地对
居民点进行管理和服务。

（二）西部民族地区经济发展落后，社会管理创
新财政资源短缺

改革开放以来，西部民族地区经济发展有了明
显的进展，但是由于自然、历史、政治、经济、文化、
民族习惯、宗教等诸多因素的影响，西部地区，尤其
是少数民族人口集中分布的西部民族地区，整体经
济发展水平不仅滞后于全国平均水平，而且大大低

于东部地区。

２００９年，西部民族地区８个省（区）的生产总
值和 人 均 生 产 总 值 分 别 为 ３４７３４．８３ 亿 元 和

１８０７５．３５元，中部地区８个省的生产总值和人均
生产总值分别为８６４４３．３１亿元和２０５３４．２２元，东
部地区１１个省（市）的生产总值和人均生产总值分
别为２１１８８６．９０亿元和４０３７５．４９元。西部民族地
区中只有内蒙古的人均生产总值（４０２８２元）高于
全国平均水平（２５５７５元），其余省（区）均低于全国
平均水平，其中贵州的人均生产总值为全国最低，
仅为１０３０９元。
西部民族地区２００９年城镇居民人均可支配收

入和农村居民人均纯收入分别为１４３６７．２３元和

３６６４．９５元，低于全国平均水平的１７１７４．６５元和

５１５３．１７元。同期，中部地区城镇居民人均可支配
收入和农村居民人均纯收入分别为１４１３５．１５元和

４８４５．３２元，东部地区城镇居民人均可支配收入和
农村 居 民 人 均 纯 收 入 分 别 为 ２０３９１．９４ 元 和

６８８９．３３元。

２００９年，西部民族地区城镇居民人均消费支
出和农村居民人均生活消费支出分别为１０２８９．２３
元和２９９９．８１元，低于全国平均水平的１２２６４．５５
元和３９９３．４５元。同期，中部地区城镇居民人均消
费支出和农村居民人均消费支出分别为１００６２．０４
元和３６６９．１０元，东部地区城镇居民人均消费支出
和农村居民人均消费支出分别为１４３７０．４４元和

４９６０．８０元。④

西部少数民族地区由于自然环境和历史原因，
经济发展水平与东中部相比差距明显，地方政府财
政能力严重不能满足民众日益增长的物质文化需

要，矛盾突出，制约了社会管理及其创新。西藏、贵
州、青海等省区财政建设问题更突出，财政支出基
本靠中央转移支付。⑤

表１　２００３－２００７年西部八省区财政转移支付占其财

政支出比重

地区 ２００３　 ２００４　 ２００５　 ２００６　 ２００７

广西 ５３．６３％ ５９．７９％ ５８．３４％ ６１．０８％ ６３．０８％

内蒙古 ６０．８０％ ６９．０６％ ６０．５３％ ６０．２７％ ６０．７３％

宁夏 ６９．９４％ ８２．６０％ ７６．８６％ ７３．９３％ ８２．２９％

西藏 ９１．５５％ ８２．６０％ １０１．６０％ １０２．７１％ １０３．２８％

新疆 ６４．５３％ ６７．９５％ ６６．１８％ ６９．２９％ ６９．３６％

青海 ７８．０８％ ９３．００％ ３５．４８％ ８３．９７％ ８３．３２％

云南 ５８．９０％ ６０．８２％ ５６．９２％ ５７．４３％ ６０．７４％

贵州 ６５．０１％ ６７．００％ ６３．７７％ ６４．０９％ ７１．０９％
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　　（三）西部民族地区基层政府建设相对不足，社
会管理创新能力有限

笔者２０１０年在广西进行了调研，通过查阅文
献，与村民访谈，基层民众对公共物品的需求与政
府供给之间相差甚远。⑥

表２　对目前生产性公共产品供给情况的评价

很满意 满意 一般 不满意 很不满意

农业病虫害防治 １３％ ４９％ １５％ ２０％ ３％

水旱灾害治理 １０％ ３０％ ５％ ４２％ １３％

禽畜防病防疫 ４％ １９％ ２３％ ３８％ １６％

小型农田水利 ６％ ２０％ １６％ ４３％ １５％

农业科技推广服务 ８％ ９％ ２０％ ６０％ ３％

表３　对目前生活性公共产品供给情况的评价

很满意 满意 一般 不满意 很不满意

求医看病 ７７％ １３％ ４％ ３％ ３％

人畜清洁饮水工程 １１％ ２７％ １０％ ３３％ １９％

乡村公路建设 ７％ １１％ ９％ ５１％ ２２％

文化设施 ２０％ ２９％ ３０％ １１％ １０％

表４　对目前福利保障性公共产品供给情况的评价

很满意 比较满意 一般 不满意 很不满意

教育教学 ４４％ ３４％ ３％ １０％ ９％

社会保障 ２９％ ４１％ ９％ １１％ １０％

人居环境 ９％ １８％ １０％ ５０％ １３％

　　从上表看出，在福利保障性公共产品的评价
中，“一般”选项中选择此项的比例都低于１０％，说
明村民对福利保障性公共产品较为重视，不是持淡
漠态度，已经认识到福利保障性公共产品在生活中
的巨大作用。
总体来说，当前农民对于党和国家的政策响应

程度比较高，对公共产品的需求呈现出三种态势，
即公共产品需求普遍不能得到满足、对公共产品需
求强烈但表达不足以及对已有的公共产品评价

不高。
一方面西部民族地区经济发展滞后，与发达地

区相比有进一步扩大差距的趋势，财政能力有限，
另一方面所管理的社会事务又具有特殊性，民众满
意度低，形成了民族地区地方政府社会管理能力的
有限性与民众需求的无限性之间的矛盾。

三、社会资本丰富：社会资本引入民族地区
社会管理创新的可能性

　　社会资本是激发创新活力的重要元素，通过社
会资本有效参与社会管理及其创新，“使整个社会
洋溢持久的积极性，具有充沛的活力，充满离开它

就不能存在和不论环境如何不利都能创造奇迹的

精力。”⑦

社会资本这个概念于１９８０年由法国社会学家
皮埃尔·布迪厄（Ｐ．Ｂｏｕｒｄｉｅｕ）在《社会科学研究》
杂志上发表的《社会资本随笔》一文正式提出。他
认为社会资本是“实际或潜在的资源的合，这些资
源与由相互默认或承认的关系所组成的持久的网

络有关，而且这些关系或多或少是制度化的”。

１９８８年社会学家科尔曼（Ｊａｍｅ　Ｓ．Ｃｏｌｅｍａｎ）在《美
国社会学杂志》上发表文章，从社会结构的意义上
对社会资本的概念进一步进行了论述。被称为社
会资本理论之父的罗伯特．Ｄ．普特兰（Ｒ．Ｄ．Ｐｕｔ－
ｎａｍ）和他的同事在对意大利行政区政府进行了２０
年研究后写成的《使民主运转起来》（１９９３），较全面
地论述了社会资本的概念及其在一个地方政府与

社会运行中的作用，从而使社会资本的概念受到了
广泛的关注与讨论。罗伯特．Ｄ．普特兰认为，社会
资本是“可以被视为社会组织的种种特征，诸如信
任、规范、网络，它可以通过促进行为的协调而提高
社会效率”。⑧

社会资本是一个民族、一个地区发展中能够促
使人们实现发展目标的基本动力与润滑剂。社会
资本具有民族性（包括国家性）和地方性。因为不
同的民族国家中的社会资本是和当地的社会相适

应的产生于不同的民族和当地的社会文化背景之

中的。在不同族和国家中，社会资本的主要来源是
有差异的，例如有的民族和国家的主要来源是宗
教，而在其他民族和国家中社会资本源主要是人们
共享的价值观或者是当地社会环境及当地社会中

的特殊历史原因等。总之，一个民族存在的社会资
本和这一个民族的历史发展、宗教、社会文化背景
有直接关系，打上了一个民族鲜明的烙印。因此不
同的民族、不同的国家甚至一个国家内的地方社会
都具有地方特征的、适应当地社会的社会资本。
一般说来，少数民族地区社会资本是建立在一

定的少数民族文化、道德伦理、宗族观念及民族和
谐基础之上，蕴含于少数民族社会结构之中，并以
成员间的信任和规范为保障、与传统物质资本、人
力资本和知识资本内涵完全不同的一种资本形

式。⑨民族地区社会资本可归为以下几类：

１．宗教资源
主要表现为宗教组织和宗教信仰。据资料显

示，目前我国的佛教、道教、伊斯兰教、天主教和基
督教等宗教，共有宗教团体３０００多个，宗教职业人
员３０多万，拥有信众过亿。其中基督教信教人数
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约１６００万，天主教徒约３５０万人，有１０个少数民
族信伊斯兰教，约２０００万，佛教、道教由于在我国
有着悠久的传统和深厚的基础，无法准确统计。⑩

这无疑是一个庞大的社会群体，而且有的宗教还在
发展，信众在继续增加。由于固有社会属性所决
定，宗教成为整体社会的一个组成部分，它既要受
整体社会的制约，反过来又对整体社会或其他社会
成员产生一定的能动作用，表现为一种特殊的社会
资源。庞德说过：“文明是人类力量不断的更加完
善的发展，是人类对外在的或物质自然界和对人类
目前能加以控制的内在的或人类本性的最大限度

的控制。文明的这两个方面是相互依赖的。……
而后者的支配力是直接通过社会控制来保持

的……社会控制的主要手段是道德、宗教和
法律。”瑏瑡

对于生存相对封闭和经济落后的西部少数民

族聚居区，人们普遍信仰宗教。例如新疆就是多宗
教地区。主要宗教有伊斯兰教、喇嘛教（藏传佛
教）、佛教、基督教、天主教、东正教和萨满教，其中
伊斯兰教为维吾尔、哈萨克、回、柯尔克孜、塔吉克、
乌孜别克、塔塔尔、撒拉、东乡、保安等１０多个民族
所信奉。伊斯兰教在新疆社会生活中有着较大的
影响。新疆宗教组织主要有伊斯兰教协会、伊斯兰
经学院和佛教协会等。
西藏自治区藏族群众中的大多数门巴族、珞巴

族、纳西族群众信仰藏传佛教，约有１０万藏族群众
信奉西藏的原始宗教———苯教，另有约３０００余人
信奉伊斯兰教，７００余人信奉天主教。西藏是藏传
佛教的发祥地，已有１３００多年的历史。经过长期
发展演进，形成了宁玛（俗称红教）、噶举（白教）、萨
迦（花教）、格鲁（黄教）四大教派和西藏本地的本波
（黑教）。藏传佛教对西藏社会生活的许多方面产
生了极其深刻的影响，在藏族以及门巴、珞巴等少
数民族中有着广泛而深刻的社会基础。目前，全区
经各级政府批准修复开放的藏传佛教各教派宗教

活动场所有１７００余座。僧尼４６０００余人，占全区
总人口的２％。此外，有清真寺４座，穆斯林３２００
余人，主要分布在拉萨、日喀则、昌都等三个城镇。
天主教堂１座，有天主教徒７００余人，主要集中在
昌都地区芒康县盐井乡境内。他们都有正常的宗
教生活。云南、青海、四川都有相当规模的藏区。
贾庆林在２００６年全国藏传佛教工作座谈会上

的讲话中指出：“做好藏传佛教工作，事关西藏和其
他藏区的发展稳定，事关民族团结和国家统一，事
关党同人民群血肉联系，事关构建社会主义和谐社

会的大局。”“把这个时期的藏传佛教工作做好了，
进一步积极引导藏传佛教与社会主义社会相适应，
西藏和其他藏区的长治久安和中华民族的伟大复

兴就有更可靠的保证。”瑏瑢

宁夏、广西内蒙等民族地区宗教基础深厚。
有些地区，农村基层组织在处理乡村生活中一

些棘手的问题时，往往请教会来帮忙。例如，历史
上藏区寺庙和僧人参与的社会活动和社会服务的

内容主要调解民间纠纷，如草场纠纷、邻里纠纷等。
寺庙办学也多以识字、学经为主。近年来，寺院创
办私立学校，主要在农牧区，采取寺庙出资方式，聘
请社会力量教学。百姓普遍认为这类学校在管理
和师资力量方面优于公立学校，有比较好的社会效
益。青海果洛玛沁县拉加寺僧人晋美坚赞创办福
利学校１３年，２００７年计划招生１００名，报名人数

１０００人。此外一些寺庙也开始在参与诸如救灾、
助贫、修建养老院等社会公益活动，使寺庙周边的
一些群众受益。
宗教信仰的规范作用在于它通过教义、教规来

规范和约束人们的行为，并形成一定的道德情感认
同，一定程度上充当了评判人类行为、目标、理想、
观念，甚至社会道德本身的标杆，起着凝聚人心、整
合社会、稳定社会的作用。

２．民间权威———潜在社会资本
传统的农村社会是一个“熟人”社会，社会秩序

的维系常常是以农村社会所特有的社会网络及一

定的人际关系为基础的。这些社会网络都承担着
一定的功能，传递着某种社会关系，每一种社会关
系都是一种社会资源，而这种社会资源又是一种潜
在社会资本。虽然现在的农村，“长老统治”（或寨
老、头人）不复存在，但是，“长老统治”遗留下来的
尊重老人和老人在某种意义上代表社会道德权威

与舆论权威的影响仍然存在。老年人作为“长辈”
所具有的道德权威与舆论权威，构成民间权威的基
础。事实上，在民族地区有些地方，宗教权威具有
较高的社会声望，神职人员的社会声望一般不低于
当地党政干部，甚至高于党政干部和文化权威的声
望，在信教群众中有较强的认同感，在藏民家中大
多悬挂活佛画像。利用个人影响力是执政者常用
的一种统战政策，常见的就是在藏区更容易看到利
用活佛影响力的普遍性。僧团组织，尤其是活佛的
社会功能，以合法化的“僧俗”双重角色，在政教政
策实施过程中，保持与政府的一致，主要表现在维
护社会稳定和协助国家的政策法规在藏区基层的

宣传实施。协助政府调解草场纠纷成为近几年活
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佛们和僧侣的主要事务，这也是牧区最大的“政治”
事件。涉及省际、州际、县际到乡际，近几年来“一
刀切”地实行草场划分到户，引起村与村，甚至户与
户之间的纠纷。在各级参政机关供职的活佛和寺
庙的僧人，每当与自己的教区有关的地方发生冲突
时，常常因为他们协助调停使冲突缓和。瑏瑣

３．传统规范制度———习惯法
制度作为社会资本中的重要因素，有其不可忽

视的积极功能。著名经济学家埃利诺·奥斯特罗
姆的著作（Ｏｓｔｒｏｍ，１９９４，１９９５）认为，精心设计制
度是投资社会资本的一种方式，因为这体现了一种
专注于“人力资源配置以期完善预期收入流通的活
动（Ｏｓｔｒｏｍ，１９９５）。奥斯特罗姆在她的文章中把
制度理解为一套配置收益、分配报酬的规则，因为
她考虑的是如何管理自治性的联合体。然而，通过
个体之间的讨价还价（为此，规则将被用来造就自
我治理）创造社会资本，这一观念可能被广泛地普
及。规则协商的互动性是超越讨价还价的一种投
资：它也暗含着更多的人际关系，反过来，更有保障
的制度易于浮出水面。当社会资本效应可以依不
同的动机（由制度提供给个人以方便后者接受其监
管）而极为不同。在制度被创生出来、去适应不断
变化着的环境时，人际的不平等、投入的差异、对人
的不同需求的关注等等变量，都是制度所要加以考
虑的。正如奥斯特罗姆所言：“基于微观基础之上
的制度革新和演进，其理论上的缺失制约了人们的
理解力……在自治共同体的规则要求下，个体到底
是如何发展其自身的社会资本的”（Ｏｓｔｒｏｍ，

１９９５）。瑏瑤在个人如何积累、保守或消费社会资本方
面，制度发挥着核心的作用。构筑于正规制度内的
准则、或者被制度化了的非正式规则，就个体如何
管理他们的社会资本，能够创生出一种独特的个体
行为。
习惯法作为一种传统规范制度根植于民间社

会，是某一社会组织或群体及成员出于维护生产、
生活需要而约定俗成的，经世代口耳相传沿袭至
今，代表区域内民众的共同利益，是对区域内风俗、
习惯、禁忌和宗教礼仪的保障，具有强烈的地域性
和民族认同感等特征。时至今日，习惯法仍有其存
在的土壤，并且“习惯性规则在当代中国社会中普
遍存在并强而有力，并会强烈地影响司法实践”。
在通常意义上，少数民族民族习惯法是指在民族地
区自发生成的、通过权利义务机制调整民族成员之
间关系的行为规范。民族习惯法规范是指在民族
地区的社会和组织中自发形成的、由组织化的权威

保障的、规整成员的行为、处理相互之间纠纷的行
为准则。民族习惯法往往在群众集会或宗教祭祀
时由当地民族权威宣布，例如广西壮族自治区金秀
大瑶山的茶山瑶每年二、八月祭祀时由头人（社老）
对社员宣讲农业生产方面的习惯法。瑏瑥藏族的习惯
法基本上是佛教戒律。佛法原本是源出人间并要
利益人间的，藏传佛教遵行以实现人间净土为目的
的“人间佛教”思想，要求佛教徒奉行五戒，十善以
净化自身，广修自摄，六度以利乐众生。在藏民族
全民信教的历史背景下，“五戒”、“十善”几乎成为
所有人的行为准则，“无我”、“无常”、“利乐他人”、
“普度众生”的佛教理念，世俗化为整个社会的伦理
道德理念。“十善”的内容包括“身三”，即不杀、不
盗、不淫；“四口”，即不两舌、不恶口、不妄言、不绮
语；“意三”，即不贪、不嗔、不痴。身、口、意代表了
一个人一生的行为，语言和思想的行为变化。“十
善”源于“五戒”，即五种制戒。为在家男女所受持
之五种制裁。即：（１）杀生；（２）偷盗（不与取）；（３）
邪淫（非梵行）；（４）妄语（虚讹语）；（５）饮酒。因此，
藏族习惯法是宗教教义的世俗化表述，在许多方面
融入了更多的情、理因素。当然，也有与现代法治
相冲突的地方，如“赔命价”习惯法。
彝族习惯法的内容也极为丰富，既对重大的、

全局性的事务作出规定，也对社会成员之间的人身
和财产权利方面的社会关系等内容作出规定。其
内容主要包括刑法制度、民法制度、婚姻家庭继承
制度以及诉讼制度。普雄地区习惯法包括家支问
题方面的习惯法、等级问题方面的习惯法、财产继
承的习惯法以及社会纠纷的调解与神明判决四个

部分。拉祜族村寨居民行政管理执行“卡些”（头
人）制度。拉祜族村寨居民执行奉养神山、神树，保
养环境生态制度，各村寨都实行这种制度。凡是村
寨的神山、神树都禁止任何人随意进神山砍伐树木
或割草，即使干枯的树草也不得捡回家，认为“神山
是天神厄萨安排为村寨世代人畜造福保平安的，如
有人违反就会被天神责怪，给村寨人畜带来灾
难”。瑏瑦

侗族习惯法关于婚姻生育的规定也很有特色：
禁止姨表兄妹通婚，要求男女谈情说爱应是真心实
意，不得触犯伦理道德规范，提倡朴素的生育观。
从江县占里村古老的《劝世歌》（款约）这样写道：
“祖祖辈辈住山坡，没有坝子没有河。种好田地多
植树，少生儿女多快活。一株树上一窝雀，多了一
窝就挨饿。告知子孙听我说，不要违反我款约。家
养崽多家贫困，树结果我树翻根。养得女多无银
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戴，养得崽多无田耕。女争金银男争地，兄弟姐妹
闹不和。盗贼本自贫穷起，多生儿女是祸根”瑏瑧。
与国家法相比较，民族习惯法规范在结构上不

完整，且与道德规范、宗教戒律、家庭戒条等相互纠
缠；在民族习惯法中，多数规范由一些原则构成，它
们并无明确的规范结构，例如傣族的《孟连宣抚司
法规》。尽管如此，它仍然拥有与国家法相似的规
范结构。多数民族习惯法规范在结构上包括事实
部分和处罚部分，前一部分叙述危害团体和社会的
生产生活安全的事件，后一部分规定对前述事件的
处罚。例如，苗族榔约写道：“河中最重要的是渔
网，坡上最重要的是捕鸟山。有人存心不好，蓄意
不善，拆别人河里的渔网，毁别人坡上的捕鸟
山……罚他银子三十两，罚他金子三十钱。”瑏瑨

这些少数民族习惯法，它不是以国家制定法，
而是以历来的传统习俗为根据，直接或间接地调控
人们的思想和行为。它防止了暴力，恢复了平衡，
保护了环境，千百年来能够在僻远的地区存在下
来，有它自身的某些合理因素。尽管在实践中许多
习惯法事件极大地影响了社会秩序的安定。但通
过习惯法能够解决纠纷，实现冲突各方的和解功
效、保护环境、维持社会稳定却是不容忽视的，不能
因其负面作用而一概抹杀其积极意义。合理的利
用习惯法中的积极因素，在某种程度上是有利于社
会管理的创新。
各少数民族的传统节日也是不可忽视的社会

资本。我国有学者认为，社会资本是处于一个共同
体之内的个人、组织，通过与内部、外部对象的长期
交往、合作互利形成的一系列认同关系，以及在这
些关系背后积淀下来的历史传统、价值理念、信仰
和行为范式。传统节日是民众参与、共享、互助的
重要平台，是扩大社会资本的重要场所，能凝聚人
心，加强沟通。通过节日与家族以外的人接触，扩
大了人们的交往半径，构建特定的人际网络，增进
互信。
以上宗教信仰、民间权威、传统规范等等，形成

了民族地区社会管理创新的特殊资源。

四、社会资本在民族地区社会管
理创新中的作用

　　在少数民族发展过程中，社会资本的重要性主
要表现在两个方面：一方面是因为我们的社会还不
能够为每个民族、每个地区提供生存和发展必要以
及足够的公共产品，需要特定的社会具有生产一定
的公共产品的能力；另一方面当代社会发展过程产

生对社会资本越来越大的需要。

１．构建和谐的人际网络
马克思认为，人是自然人和社会人的统一。人

的本质是社会人，“人是一切社会关系的总和”。瑏瑩

目前，中国正处于社会转型期，这种依托于地缘、血
缘及宗族关系的传统社会资本，仍然占据主导地
位。广大少数民族地区通常是地广人稀，以村、族
为单位的群体存量多但人数少。另外，多民族杂居
自治区域大量存在，需要凝炼共同价值、共同利益。
而作为社会资本的信任能够培养公民的宽容合作

精神。信任是人们之间交往的基本前提，是个人安
全感和幸福感的重要来源，也是社会秩序得以正常
运转的条件。如果缺乏这种信任意识，民主政治是
难以成型的。“信任的作用就像一种润滑剂，它使
一个群体或组织的运作更有效。”瑐瑠在罗伯特帕
特南（２００１）的研究中提到：充裕的社会资本储量会
产生凝聚力强的公民社会，而后者则是一种良好的
社会生态环境。公民个体之间或团体之间相互信
任和宽容的通力合作，使得社会人际关系和谐。于
是在信教的民族地区宗教信仰就自然成为沟通这

些单位体之间的桥梁。而宗教的特性又决定了其
构建和谐人际关系的一大功能。宗教通过道德教
化，宣扬圣贤们“匡扶正义”、“见义勇为”、“乐善好
施”、“止恶向善”、“孝敬老人”、“助人为乐”等美德，
对民众为人处世的取向起到了潜移默化的影响作

用。宗教团体具有强化社会纽带的凝聚优势，它来
自于农民群众，服务于农民群众，容易取得民众的
认同，为民众提供了沟通、交流的圈子，促进了良性
人际纽带的产生。在信仰过程中，民众相互的信任
逐渐滋长，人们超越了血亲范围建立起信任。宗祠
与寺庙相结合，祖先崇拜和神灵祭祀相结合，反映
出宗法制度与民间信仰的互动关系，把信任扩大，
从家庭、社区扩大到全村、全县，并在社会上形成规
范，这个时候群体走向高信任，社会资本就增加和
扩展。

２．降低政府社会管理的成本
由于少数民族地区各级政府的权力是在一个

特殊的时空环境下运行的，这一时空环境的主要特
点是地域广袤、人口居住相对分散、通讯不便、交通
不便，越是上一级政府，权力辐射的空间距离越远，
其权力下乡的成本也就越高。一般说来，县乡镇政
府是国家政权的末端，是各项政策和工作的落脚
点。在少数民族地区，县乡镇政府与农牧民的空间
距离遥远，从理论上讲，基层政府权力运行的成本
较高，责任较东中部地区同级政府更大。就职能配
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置方面来说，一般的县乡镇政府职能也不可缺少政
治、经济、社会等方面的最基本职能，但民族地区政
府在这些方面却呈现出自身的特性———担负着更
加重大的政治职能。一方面，民族地区政府在宣传
和贯彻落实党的民族政策，处理好民族问题、宗教
问题，保证民族平等、加强民族团结、维护祖国统
一、实现国家长治久安方面承担着更重大的政治任
务，负有更大的政治责任。同时经济、教育、文化、
社会的发展等许多方面都具有一定的政治性。另
一方面，由于许多民族地区地处边疆，因而担负着
更多的处理好我国同周边国家的关系、维护祖国领
土和主权完整的政治职能。此外，在新的国际形势
下，不少民族地区还处于反对敌对势力、霸权主义、
强权政治以及国内外分裂祖国势力的前沿阵地，其
政治职能十分突出。瑐瑡事实上，民族地区基层政府
自身很难圆满完成中央政府规定的社会建设与管

理任务。帕特南在《使民主运转起来》中运用社会
资本理论探究意大利北部经济水平高于南部的原

因时发现，意大利北部存在着大量协会，这些协会
为会员灌输合作团结的思想和责任感，从而产生了
充足的社会资本，推动了北部经济的成功，而南部
协会很少，从而在经济水平上落后于北部。在农
村，当村庄的自组织能力越强，则社会资本存量将
越大，村内的信任水平就越高，农民更容易聚集起
来形成很强的集体行动能力，从而克服了“搭便车”
问题。通过非制度化的社会网络、民族民间文化也
可以起到社会控制与社会教育的功能，可以有效降
低政府的管理成本。西部民族地区有着丰富的民
族民间文化，千百年来，当地群众也是通过这些文
化的传承，一代一代塑造着本民族的性格，规范着
社会行为。这种非外来的、非体制性的社会控制、
社会教育手段有着非常强大的力量，往往能弥补政
府管理在偏远地区的不足，降低政府的管理成本。
比如在苗族地区就利用“理词”这一形式来传承民
族文化，规范社会行为。苗族理词是苗族在长期的
社会发展中形成的生产经验的总结和规范人们行

为的“法典”。瑐瑢实践证明，丰富的社会资本有助于
减少社会的等级关系，增强公民社会的自治能力，
降低社会的治理成本。

３．提高公民的参与意识
在传统农村社会，民族地区由于信仰关系、血

缘关系和地缘关系确定了社会的认同纽带，形成了
农村的社会治理结构。由于生存条件、生活方式限
制，农民天生带有狭隘性，自主参与意识薄弱，社会
参与率低。随着国家力量的增强和经济发展水平

的提高，政府权威和各种民间组织的权威逐渐成为
农村社会的主导权威，形成了新的社会治理结构。
但目前我国民族地区乡村基层组织一般离民众较

远，政治辐射力较弱，这些都使得农村公共物品供
给较缺乏，农民的整体社会福利处于较低水平。但
依靠非政府组织提供的各种互助合作和社会网络

的力量，往往能得到所辖地域民众的信赖，在政府
触及不到的地方起着有益补充，成为处理争端、维
系村社秩序的场所。社会资本对民主的促进作用
主要是通过公民参与网络以及社团组织来实现的。
社团组织作为社会资本产生的前提和基础，充分体
现了社会资本的积极意义：促进了社会信任、互惠
价值规范的产生，提高了集体行动能力，减少了网
络机会主义的产生等等。如帕特南指出的，在市民
组织中的参与培养了人们合作的技巧以及对于集

体努力的共享责任感。比如宗教组织通过举行道
法学习、酬谢神灵、架梁建筑、耕种祈雨等一些宗教
组织的活动仪式，农民彼此结成各种自愿的团体满
足不同需求的团体或网络，通过这些团体或网络加
强社会团结扩大社会联系，实现每个人之间的协调
和沟通，从而为解决农村集体行动的困境创造了可
能。因此，认同所处社会网络的自治意识，并自觉
按政治民主、社会和谐的意识规范行为，便成为西
部民族地区民众的一种社会资本“投资”行为，这样
的一种行为可以带给心理上的“自己人”的安全感
与归属感，获取社会稳定、民族团结上的收益。从
社会资本增值的角度而言，有了较好自治、求发展
意识的社会资本环境，会自然而然地带动当地群众
参与意识的增强。

４．创建乡村发展的互惠机制
华人经济学家张五常认为，交易成本大致可分

为信息搜寻成本、谈判成本和履约成本。在民族地
区乡村社会中，存在着一种固有的农民结合在一起
的社会纽带，它是建立在某种共同情感、道德、信仰
或价值观念基础上的个体与个体、个体与群体、群
体与群体之间的以结合或吸引力为特征的联系状

态，正是靠着这种联系，能够形成一种互惠机制，产
生出一种亲密的社会关系，将之融入资源管理中，
从而达成一种非正式的制约手段。这些社会关系
在村庄整体上的效果就是整个村庄居民的认同感、
一体化、个人对村庄的归属感等。这些特征就是费
孝通先生所谈到的中国传统农村中的“熟人社会”、
“归属感”和“认同感”等特征。由于当前社会主义
市场经济在农村的发展，农村人际关系趋向“工具
化”和“资本化”，村民之间的交往非常讲求实利，亲
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人之间、邻里之间、村民之间的合作互助行为大大
减少，农村村族的凝聚力有所降低。而互惠机制的
形成则有利于减轻这种不良倾向的继续发展。因
为比起一次性交换，互惠机制强调“交换”行为的多
次、重复和预期性，是人与人之间以相互预期的行
为为基础的持续关系，这种关系的恰当的比喻是：
“我为人人，人人为我”。这样一种互惠关系经过长
期的重复博弈，最终会通过惯例、习俗、礼仪传统等
非理性形式固化为文化的形态而延续下来，潜移默
化为人们的内心习惯和日常行为之中，从而形成一
种高度生产性的社会资本，提高整个村族的团结互
助水平，从而促进了民族地区农村中的乡风文
明。瑐瑣可见，合理利用乡村社会资本可以将各种分
散力量聚集成一种合力，这对于民族地区社会管理
创新以及和谐社会建设无疑是非常有利的。
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