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摘 要 

1979 年以後，中共特別強調民族區域自治，並賦予民族自治地方立法權。

在憲法中明定自治區和自治區人民政府所在地的是人民代表大會及其常務委員

會，在不牴觸國家憲法、法律、行政法規的前提下，可以制定和頒布地方性法

規。自治區、自治州、自治縣的人民代表大會有制定自治條例和單行條例之權。

人民代表大會是本地最高的權力機關，行使立法權，人民政府是執行機關，對

本級人民代表大會負責並報告工作。 

民族自治地方實施立法權 20 多年來，立法成效尚稱卓著，所制定的地方性

法規、自治條例、單行條例涉及行政區域內政治、經濟、文化等各方面，對經

濟發展、社會穩定和維護公民權利發揮重要作用。人大在立法實踐過程，仍存

在諸多缺失，在中共現有體制下，要將之完全改善並非易事，唯有加強人民代

表大會的民主化與法制化，才能解決民族自治地方立法的困境。 

 

關鍵詞：民族區域自治、人民代表大會、立法權、立法程序 

 

壹、前  言 

中共民族自治地方的建立，係依據民族區域自治制度而產生。民族區域自治，

是中國共產黨解決國內民族問題的基本政策和綱領1。從 1934 年 1 月公布的「中華

                                                        
1 張爾駒，中國民族區域自治的理論和實踐（北京：中國社會科學出版社，1988 年），頁 158。 
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蘇維埃共和國憲法大綱」，1941 年 5 月公布的「陝甘寧邊區施政綱領」、1946 年 4 月

公布的「陝甘寧邊區憲法原則」、1949 年 9 月公布的「中國人民政治協商會議共同

綱領」等等規定中，均分別對於民族區域自治做出專門的規定。中共政權成立以後，

也分別在 1954 年、1975 年、1978 年、1982 年修正通過的憲法中對於民族自治事項

加以規定。特別是 1984 年的「中華人民共和國民族區域自治法」通過後，民族區域

自治制度、政策已日趨法制化，並逐漸完善。  

民族自治地方，根據中共憲法第 30 條和「民族區域自治法」第 2 條的規定，在

行政區域劃分上，分為自治區、自治州、自治縣。自治區是與省、直轄市平行的行

政區域單位，自治州是與設區、縣的市平行的行政區域單位，自治縣(旗)是與縣平行

的行政區域單位。截至 1999 年，已建立 5 個自治區，30 個自治州，124 個自治縣（旗）

2。其中 5 個省級民族自治地方，其名稱、成立時間列表說明如下：  

表一 自治區成立時間表  

名   稱 成立時間  首府駐地  面積（萬平方公里）  

內蒙古自治區  1947.5.1 呼和浩特市  118.3 

新疆維吾爾自治區  1955.10.1 烏魯木齊市  165 

廣西壯族自治區  1958.3.15 南寧市  23.6 

寧夏回族自治區  1958.10.25 銀川市  6.64 

西藏自治區  1965.9.1 拉薩市  122.8 
 

目前，全中國 55 個少數民族中，已有 45 個實行民族區域自治，除人口很少，

居住地域很小的赫哲、烏孜別克、塔塔爾、俄羅斯、門巴、珞巴、阿昌、基諾、德

昂等民族 外，其 他少數 民族都在 自己的 聚居地 區建立不 同行政 地位的 民族自治地

方；民族自治地方總面積達 613.70 萬平方公里，占全中國總面積的 63.90%；民族自

治地方總人民達 16,407.90 萬。占全中國總人口的 13.60%，其中少數民族人口 7,451

萬，占民族自治地方總人口的 45.40%3。  

自治權，是民族自治地方的自治機關，依照憲法、民族區域自治法和其他法律

規定的權限，根據實際情況，貫徹執行國家的法律、政策，自主地行使管理本地方

經濟文化建設事業和本民族內部事務的權利4。立法權的行使，是民族自治地方自治

                                                        
2 國家民族事委員會經濟發展司，國家統計局國民經濟綜合統計司編，中國民族統計年鑑，1999（北京：

民族出版社，1999 年 12 月），頁 335。 
3 戴小明，「新中國民族法制建設：世紀之交的回顧與前瞻」，民族研究（1999 年第 5 期），頁 26。 
4 中國民族區域自治 50 年課題組，中國民族區域自治 50 年（呼和浩特：內蒙古人民出版社，1997 年），

頁 36。 
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權的表徵之一。本文擬就其立法權限、主體、程序、法案內容進行探討，並進而分

析其缺失，探討改善之道。  

貳、立法權限 

1979 年中共五屆全國人大二次會議重新修訂的「中華人民共和國地方各級人民

代表大會和地方各級人民政府組織法」，賦予省、自治區、直轄市人大及其常委會地

方立法權，並在 1982 年憲法中確認5。擁有地方立法權限的主體如下：  

表二 地方立法權限劃分表 

立法主體  立法權限  主要內容  

省級人大  

省會市人大  

較大市的人大  

制定地方性法規  

本行政區域內的政治、經濟、教育、

科學、文化、衛生、民政、民族工作

的重大事項。  

省級人大常委會  

制定地方性法規  

本行政區域內的政治、經濟、教育、

科學、文化、衛生、民政、民族工作

的重大事項  

省會市的人大常委會  

較大市的人大常委會  

省級、省會市、較大市的人

民政府  
制定地方性法規  

本行政區域內的經濟、教育、科學、

文化、衛生、體育、城鄉建設、財政、

民政、公安、民族事務、司法行政、

監察、計畫生育等  

自治區、州、縣的人大  
制定自治條例、單行

條例  

除享有一般地方的權限外，還享有自

主管理本地方的財政、教育、科學、

文化、衛生、體育等權力。  

國務院、廣東、福建、海南

的人大及其常委會，深圳、

廈門的人大及其常委會  

暫行（試行）條例、

辦法、規定等  
由授權決定規定  

資料來源：李林，「立法權限研究綜述」，李步雲主編，立法法研究（長沙：湖南人民出版社，1998

年），頁 313-314。  

 

由表二可知，有權制定地方性法規的立法主體，有省、自治區、直轄市以及省、

                                                        
5 敖俊德「論民族自治地方立法在我國立法體制中的地位」，西南民族大學學報（人文社科版）（第 24 卷第

6 期），頁 200。 
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自治區人民政府所在地的市和經國務院批准的較大的市以及經濟特區所在地的市的

人民代表大會及其常委會。有權制定自治條例和單行條例的民族自治地方包括自治

區、自治州和自治縣的人民代表大會。就自治區而言，既有權制定地方性法規，也

有權制定自治條例和單行條例。前者的制定權屬於自治區的人民代表大會及其常委

會，後者的制定權只屬於自治區的人民代表大會。  

民族自治地方的政權組織形式是人民代表大會制。自治地方人大及其常委會根

據憲法及相關法律，不僅依法享有一般省、直轄市的地方立法權，還有權根據當地

實際和民族特點制定自治條例和單行條例，在貫徹國家法律時可以制定某些變通辦

法或補充規定，其立法權限與一般省、直轄市相比要相對大一些，但是又必須接受

嚴格的立法監督，即必須履行報批程序。  

民族自治地方實施立法權 20 多年來，地方人大及其常委會履行憲法和法律賦予

的職責，立法工作成績卓著。截至 2001 年底，地方人大及其常委會制定、批准並報

全國人大常委會備案的地方性法規、自治條例和單行條例達 9,000 多件6。  

參、立法主體 

自治區、自治州、自治縣的人民代表大會及其常務委員會是民族自治地方的國

家權力機關，是民族自治地方行使自治權的最重要組織7。它代表民族自治地方的各

級人民，行使地方國家權力機關的職權，並通過行使自治權來實現自主管理本民族

內部事務的權力。  

一、人民代表大會  

民族自治地方人民代表大會實行民主集中制。代表法第 2 條規定，地方各級人

大代表是地方各級國家權力機關的組成人員，代表人民的利益和意志，依照憲法和

法律賦予本級人民代表大會的各項職權，參加行使國家權力。各級人民代表大會代

表都是依照法律規定的程序，經過民主選舉產生。選舉人大代表方式有二：間接

選舉，即由下級人民代表大會選舉產生，如：全國、省、自治區、直轄市、自治州

的人民代表大會；直接選舉，即不設區的市、市轄區、縣、自治縣、鄉、民族鄉、

鎮的人大代表，由選民直接選舉產生。  

根據憲法和法律規定，地方各級人民代表大會會議每年至少舉行一次，經過五

                                                        
6 全國人大常委會辦公廳秘書局，中華人民共和國現行地方性法規、自治條例和單行條例目錄：1980～2001

年（北京：中國民主法制出版社，2002 年），出版說明頁 1。 
7 胡中安、際粹華、杜耀富，民族區域自治法學（北京：中央民族大學出版社，1994 年），頁 89。 
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分之一以上代表提議，可以臨時召集人民代表大會會議。縣級以上各級人民代表大

會會議，由本級人大常委會召集。每屆代表大會第一次會議前，由本級常委會代表

資格審查委員會確認代表資格是否有效，以後只對個別補選的代表資格進行審查。  

民族自治地方舉行縣級以上地方各級人民代表大會會議時，本級人民政府組成

人員和人民法院院長、人民檢察院檢察長都應列席本級人民代表大會會議。其他有

關機關、團體負責人，經人民代表大會主席團決定，也可以列席本級人民代表大會

會議。  

地方各級人民代表大會有名額的限制，依據 1995 年修正的「中華人民共和國全

國人民代表大會和地方各級人民代表大會選舉法」第 9 條的規定，地方各級人民代

表大會代表名額如下：  

表三 地方各級人民代表大會代表名額分配表 

地  區  基數  人民增加數  最高限額  

省、自治區  350 每 15 萬人增加 1 名  人口超過 1 億的省， 總額不超過

1,000 名。  直轄市  350 每 2.5 萬人增加 1 名  

設區的市／自治州  240 每 2.5 萬人增加 1 名  
人口超過 1 千萬的，總額不超過 650

名。  

縣 ／ 自 治 縣 ／ 不 設

區的市、市轄區  
120 每 5,000 人可增加 1 名  

人民超過 165 萬的，總額不超過 450

名；人民不足 5 萬的，總額可少於

120 名。  

鄉、民族鄉、鎮  40 每 1,500 人可增加 1 名  

人民超過 9 萬的鄉，總額不超過 100

名；人口超過 13 萬的鎮，總額不

得超過 130 名。人口不足 2 千的鄉

鎮，總額可少於 40 名。  

資料來源：1995 年修正的「中華人民共和國全國人民代表大會地方各級人民代表大會選舉法」

規定，作者製表。  

 

民族代表是自治地方人大不同於一般地方人大的主要區別，「民族區域自治法」

第 16 條規定：民族自治地方的人民代表大會中，除實行區域自治的民族的代表外，

其他居住本行政區域內的民族也應當有適當名額的代表。現行選舉法對各少數民族

的選舉，有以下原則規定：  

第一，聚居境內同一少數民族的總人口數占境內總人口數的 30%以上時，每一

代表所代表的人口數應相當於當地人民代表大會每一代表所代表的人口數。  

第二，聚居境內同一少數民族的總人口數不足境內總人口數每一代表所代表的

人口數，但不得少於 1/2；實行區域自治的民族人口特少的自治縣，經省、自治區的
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人民代表大會常務委員會決定，可以少於 1/2，人口特少的其他民族，至少應有代表

一人。  

第三，聚居境內同一少數民族的總人口數占境內總人口數 15%以上，不足 30%

時，每一代表所代表的人口數，可以適當少於當地人民代表大會每一代表所代表的

人口數，但該少數民族的代表名額不得超過代表名額的 30%。  

第四，散居的少數民族應選當地方人民代表大會的代表，每一代表所代表的人

口數可以少於當地人民代表大會每一代表所代表的人口數。  

民族自治地方的人民代表大會中，實行區域自治的民族和其他少數民族代表的

名額和比例，根據法律規定的原則，由省、自治區的人民代表大會常務委員會決定，

並報全國人民代表大會常務委員會備案。  

二、人大常務委員會  

民族自治地方各級人民代表大會常務委員會是本級人民代表大會的常設機關，

在人民代表大會閉會期間，依照憲法和法律的規定行使國家權力機關的職權，對本

級人民代表大會負責並報告工作。  

根據法律規定，民族自治地方人大常務委員會議每兩個月至少舉行一次；經主

任會議決定，可以臨時召集會議。常務委員會會議由主任召集，會議必須有常務委

員會全體組成人員的過半數出席，始得舉行。  

自治區和自治州人民代表大會常務委員會，由本級人大在代表中選出的主任、

副主任若干人、秘書長、委員若干人組成，自治縣不設秘書長一職。自治縣人大常

委會由在代表中選出的主任、副主任若干人和委員若干人組成。常委會的組成人員

不得擔任國家行政機關、審判機關和檢察機關的職務，如果擔任上述職務，必須向

常委會辭去常委會的職務8。常委會組成人員依選舉法規定，名額如下：  

表四 地方各級人大常委會組成人員名額分配表 

地  區  常委會一般名額  常委會最高限額  

省、自治區、直轄市  35 人至 65 人  人口超過 8000 萬的省，不超過 85 人。  

設區的市、自治州  13 人至 35 人  人口超過 800 萬的設區的市，不超過 45 人。

縣、自治縣、不設區的

市、市轄區  

11 人至 23 人  人口超過 100 萬的縣、自治制縣、不設區

的市、市轄區，不超過 29 人。  

資料來源：1995 年修正的「中華人民共和國全國人民代表大會和地方各級人民代表大會選舉法」

規定，作者製表。  

省、自治區、直轄市人大常委會的組成人員名額，由本級人民代表大會確定；

                                                        
8 張爾駒，中國民族區域自治的理論和實踐（北京：中國社會科學出版社，1988 年），頁 173。 
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設區的市、自治州、縣、自治縣、不設區的市、市轄區人大常委會的組成人員名額，

由省、自治區、直轄市人大常委會確定。每屆人大常委會組成人員名額確定，在本

屆任期內不再變動。  

民族自治地方人大常委會，不同於一般地方人大常務委員會的地方，是在組成

人員中實行區域自治的民族的代表應占一定比例，並選出實行區域自治的民族的公

民擔任主任或副主任。人大常委會的任期和本級人民代表大會的每屆任期相同，自

治區、自治州和自治縣是 5 年，從每屆人大第一次會議起，至下一屆人大第一次會

議選出的常務委員會止。  

肆、立法程序 

各級人大及其常委會依法行使立法權，其行使程序大致可分為提案、審議、表

決、批准、公布等 5 個階段。  

一、提案  

根據組織法規定，有權向享有地方性法規制定權的人民代表大會常務委員會提

出議案的主體有：本級人民政府。本級人民代表大會各專門委員會。本級人

民代表大會常務委員會組成人員 5 人以上聯名。但在實際做法上，有些地區增加本

級人大常委會主任會議、人民法院、人民檢察院，也有提案權。以 5 個自治區的省

級人大常委會為例，法定提案權如下：  

表五 自治地方人大常委會法定提案權 

 
本級人 

民政府 

專 門 

委員會 

5 名常 

委聯署 

法 檢 

兩 院 

主 任 

會 議 

主席團 

交 付 

常委會專

門委員會 

常委會臨

時動議 

內蒙古自
治區 

ü   ü  ü  ü     

新疆維吾 

爾自治區 
ü   ü  ü  ü     

廣西壯族 

自治區 
ü   

ü  

(4 名) 
ü    ü   

寧夏回族 

自治區 
ü   ü  ü  ü  ü    

西藏自治
區 

ü   ü   ü   ü   

資料來源：全國人大常委會辦公廳秘書局編，中華人民共和國現行地方性法規自治條例和單行條

例目錄（1980～2001 年）（北京：中國民主法制出版社，2002 年 2 月），作者製表。  

有權向享有地方性法規制定權的人民代表大會提出地方性法規案的主體有：
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大會主席團；本級人民代表大會常務委員會；本級人民代表大會各專門委員；

本級人民政府；本級人民代表大會代表 10 人以上聯名。實際上，有些地區增加

了本級法院、本級人民檢察院和代表團。以 5 個自治區的省級人大常委會為例，法

定提案權如下：  

表六 自治地方人大法定提案權 

提出單位
地方法規 

主席團 
人大委員

會 

專門委員
會 

本級人民
政府 

10 名代表
聯署 

法檢兩院 代表團 
常委會工
作委員會 

內蒙古自
治區 

ü  ü   ü  ü  ü  ü   

新疆維吾
爾自治區 

ü  ü  ü  ü  ü  ü  ü   

廣西壯族
自治區 

ü  ü  ü  ü  ü   ü   

寧夏回族
自治區 

ü  ü   ü  ü  ü  ü   

西藏自治
區 

ü  ü  ü  ü  ü   ü  ü  

資料來源：全國人大常委會辦公廳秘書局編，中華人民共和國現行地方性法規自治條例和單行條

例目錄（1980～2001 年）（北京：中國民主法制出版社，2002 年 2 月），作者製表。  

 

依據民族自治地方實踐經驗，向民族自治地方人大及其常委會提案者，大部分

由本級地方政府提出，少部分由主任會議、主席團、專門委員會、法檢兩院及其他

機構提出，主因是地方政府具有人力、物力、財力的優勢。  

二、審議  

審議法律草案，是指立法機關對列入議程的立法案所涉及的法律草案進行正式

的審議、議論或辯論的過程。人大及其常委會的審議過程雖未強調「讀會」的程序，

但仍可視為三讀制的一種，且較似於英國的三讀程序9。  

審查的重點  

人民代表大會及其常委會審議法規草案，主要是從五方面進行審查、討論：  

審查草案與憲法、法律、行政法規有無牴觸。  

審查草案是否超出地方立法的權限。  

                                                        
9 趙建民、張淳翔，中華人民共和國立法與選舉制度（臺北：國立編譯館，2001 年），頁 150。 
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審查草案是否切合當地客觀情況，實際需要。  

審查草案與部門規章、相關地方性法規是否協調一致。  

審查草案在執行上是否具有可操作性。  

審查的程序  

對列入人民代表大會或其常務委員會議議程的地方法規案，審查程序如下：  

地方人大審查法案程序：  

審議地方性法規的具體程序，「立法法」並沒有具體規定，僅要求參照全國人大

及其常委會的規定辦理。地方人大主要的審議程序如下：主席團決定列入議程；

大會全體會議聽取提案人（單位）說明；交代表團審議；有關的專門委員會

或議案審查委員會根據代表團意見修正；主席團決定提交代表大會審議，提修正

意見；有關的專門委會再提修正案；主席團會議討論；代表大會全體會議通

過。  

代表大會審議法規草案通常一次完成，進入表決程序。但法案在審議過程中，

代表可能提出一些重大問題，在短時間內無法對草案進行修改，則需要進行第二次

的審議。遇有上述情況，經主席團提出，由大會全體會議決定，一般採取之處理辦

法，一是授權代表大會的常務委員會繼續審議，決定是否通過，並報代表大會的下

次會議備案；二是提請代表大會的下次會議繼續審議。  

地方人大常委會審查法案程序：  

不同主體提出法規案，在審議權上有所差別，主要是由主任會議決定是否先交

有關機構先行審議或直接提請常委會審議。審議程序如下：主任會議決定列入議

程；常委會全體會議聽取原提案人（單位）說明；分組會議或聯組會議初步審

議；有關工作委員會修改（法制工作委員會可參與意見）；主任會議決定提交常

委會審議，提修正意見；有關工作委員會或工作部門匯整、修改；主任會議討

論；常委會審查通過。  

列入常務委員會會議的法律、法規案，如果各方面對制定該法律、法規的必要

性、可行性等重大問題存在較大意見分歧，可以採取法案擱置審議或暫不付表決。

法案擱置 審議滿 兩年， 或因暫不 付表決 經過兩 年沒有再 次列入 常務委 員會會議審

議，由主任會議向常務委員會議報告，該法律、法規案終止審議。  

三、表決  

表決乃人民代表大會代表和常務委員會組成人員，行使民主權利、表達自己意

願的必經法定程序10。地方性法規的表決條件，需經人大會議或常委會會議表決的地

方性規定，分別經主席團或主任會議交付人大會議或常委會會議表決。  

                                                        
10 唐孝葵、歐陽振、黃湘平，地方立法比較研究（北京：中國民主法治出版社，1992 年），頁 87。 
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根據法律規定，人大會議表決地方性法規案，以全體代表的過半數通過；常委

會議表決的地方性法規案，以常委會全體組成人員的過半數通過。表決的方法上，

大多採用公開的舉手表決法。此法雖違反秘密原則，但大陸學界普遍認為此舉有二

益11：一是地方性法規是從屬性很強的法規，其立法的基本原則多數已由國家立法標

定，不存在難以解決的原則問題；二是地方性法規歷經兩次以上審議，中間對法規

修改草案進行廣泛意見和調查論證，各方面提出的修改意見和建議已充分消化吸收

或說明答覆，很少有根本對立的意見。  

四、批准  

依法律規定，省級地方性法規在制定頒布後生效，省級政府所在市、經濟特區

所在地的市和較大市的地方性法規經省級人大常委會批准後生效；而自治區的自治

條例和單行條例要報全國人大常委會批准後生效；自治州、自治縣的自治條例和單

行條例要報省或者自治區的人大常委會批准後生效。  

五、公布  

關於地方性法規的公布主體，在「立法法」實施之前沒有統一的規定，各地作

法不一致。「立法法」對於地方性法規的公布主體作出統一要求。省級人大制定的地

方性法規由該人大主席團發布公告予以公布，人大常委會制定的地方性法規由常委

會發布公告予以公布；而自治條例和單行條例經批准後分別由自治區、自治州、自

治縣的人大常委會發布公告予以公布，並應即時在本級人大常委會公報，和在本行

政區域範圍內發行的報紙上刊登。對於刊登文字法律有明確規定，除漢字外，尚須

使用民族自治地方規定的民族文字。  

法規公布的期限，關係法規在時間上發生法律效力的起始，在期限上存在兩種

不同的情況：一是期限的重合，即公布日期就是實施生效的日期；二是期限分開，

在附則中標明生效的具體時間，這與法規公布日期不是同一時間，公布日期在先，

生效時間在後。  

伍、法規分析 

各民族自治地方依國家法律已制定許多法規，就法規內容加以分析，顯有不同。 

一、民族自治地方立法的範圍  

民族自治地方立法活動的範圍，是由憲法所規定的民族自治地方的職權範圍決

                                                        
11 王盛林，地方立法概論（濟南：山東人民出版社，1993 年），頁 260。 
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定的。根據憲法、民族區域自治法和其他法律規定，民族自治地方立法的範圍大致

如下：  

經濟建設方面：在國家的計畫指導下，根據本地方的特點和需要，制定經

濟建設的方針、政策和計畫。在堅持社會主義原則的前提下，根據法律規定和本

地方經濟發展的特點，合理調整生產關係，改革經濟管理體制。在國家計畫的指

導下，根據本地方的財力、物力和其它具體條例，安排地方基本建設項目。管理

隸屬於本地方的企業、事業。依照法律規定，管理和保護本地方的自然資源並可

以由本地方開發自然資源，優先合理利用。採取特殊政策，優待、鼓勵各種專業

人員參加自治地方各項建設事業。安排利用完成國家計畫收購、上調任務以外的

工農業產品和其它土特產品。經國務院批准，可以開闢對外貿易口岸。  

財政方面：依照國家財政體制屬於民族自治地方的財政收入，民族自治地方

的自治機關可自主地安排使用。  

教育方面：發展民族教育，掃除文盲，舉辦各類學校並根據國家的教育方針、

依照法律規定，決定本地方的教育規劃、各級各類學校的設置、學制、辦學形式、

教學內容、教學用語和招生辦法。  

科學文化方面：決定本地方的科學技術發展規劃，普及科學技術知識，發展

具有民族特點的文學、藝術、新聞、出版、廣播、電影、電視等民族文化事業，以

自主地發展體育、衛生、傳統醫藥等。  

法制建設方面：民族自治地方自治機關可依據憲法和法律授權制定刑事、民

事等變通條例。  

二、民族自治地方立法的種類  

民族自治地方在立法實踐方面，各地方的情況不一，依立法依據、程序和形式

的不同，可以分為以下四類：  

自治條例：民族自治地方人民代表大會根據憲法第 116 條和民族區域自治法

第 19 條制定的自治條例，通過並經批准頒布的自治條例已有 126 個12。自治條例的

結構，一般都分為總則、自治機關、人民法院和人民檢察院、經濟建設和財政管理、

教育科學文化衛生體育事業、民族關係、附則等 7 章。從已頒布的自治條例的內容

看，主要有三方面的內容：根據憲法和民族區域自治法規定的原則，規定本地方

自治機關的組成以及如何行使自治權。適應國家社會主義現代建設和民族繁榮的

需要，規定本地方的經濟和文化教育事業的發展。為發展平等、團結、互助的社

                                                        
12 施文正、布小林，「中國的民族區域自治立法」，廣播電視大學學報（哲學社會科學版）（1999 年第 3 期），

頁 53。 
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會主義民族關係，規定如何正確處理本地方內部的民族的關係。  

單行條例：民族自治地方人民代表大會根據憲法第 116 條和民族區域自治法

第 19 條制定的單行條例，各民族自治地方至今制定的單行條例累計已近 200 件13。

按條例內容分類，主要是：民族語文工作、民族文化工作、義務教育、農民負擔管

理、未成年人保護、禁毒、河流保護、國土資源開發保護、林業管理、草原管理、

土地管理等 11 類。  

變通規定或補充規定：民族自治地方人民代表大會或其常務委員會制定的國

家法律的變通規定或補充規定，共 45 個。依其立法依據的不同，又可以分為兩種類

型：  

依據國家法律的授權而制定的。現行的 340 多部法律中，有 13 部作出具體授

權規定或類似授權規定，它們是：刑法第 90 條（舊法為第 80 條）、民法通則第 151

條、婚姻法第 36 條、繼承法第 35 條、收養法第 32 條（舊法為第 31 條）、森林法第

48 條（舊法為第 41 條）、婦女權益保障法第 53 條、老年人權益保障法第 49 條、民

事訴訟法第 17 條（舊法為第 15 條），全民所有制工業企業法第 68 條、傳染病防治

法第 28 條、國旗法第 7 條、預算法第 77 條14。  

在自治地方針對法律制定 45 個變通、補充規定中，變通規定有 27 個，占 60%；

補充規定有 18 個，占 40%。就具體內容而言，針對婚姻法的有 36 個，占 80%。其

中變通規定 20 個。針對選舉法的有 5 個，占 11.1%、全部是變通規定。針對繼承法

的有 3 個，占 7%，其中變通規定 1 個；補充規定 2 個。針對森林法的有 1 個，占

2.2%，是變通規定15。  

地方性法規的授權而制定的。這種情形共 5 個，這 5 個變通規定都是關於選

舉法的。 選舉法 並沒有 授權民族 自治地 方國家 權力機關 制定施 行該法 律的變通規

定，但有些省的地方性法規中作這種授權規定。除上述法律的初級授權外，還有 3

個自治區進行再次授權。分別是：「新疆維吾爾自治區執行〈中華人民共和國婚姻法〉

的補充規定」、「內蒙古自治區執行〈中華人民共和國婚姻法〉的補充規定」、「西藏

自治區施行〈中華人民共和國婚姻法〉的變通條例」。其中前兩授權是重複授權，因

為婚姻法已有明確規定；最後一個授權是自治地方對所轄各縣的權，雖然西藏自治

區沒有下屬的自治地方，但在它的轄區內部應是民族自治地方，授權未違背法律原

                                                        
13 同前註。 
14 袁承東，「民族自治地方制定變通、補充規定的現狀與思考」，中南民族學院學報（人文社會科學版）（第

20 卷第 2 期），頁 9。 
15 同前註，頁 10。 
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則，應是有效的16。  

地方性法規的變通規定等：民族自治地方人大常委會制定的地方性法規的變

通規定、補充規定，實施辦法，共 10 個。這 10 個都是四川省所轄的民族自治地方

人大常委會依據該省地方性法規的授權而制定的。  

陸、立法缺失 

從民族法調整的區域範圍來看，民族自治地方制定的自治法規多，轄有自治州、

自治縣的省的人大及其常委會制定的有關民族事務的地方性法規少。各自治地方立

法工作開展極不平衡。目前，尚有 5 個自治區、5 個自治州和 23 個自治縣的自治條

例沒有制定出來；已經實施多年的民族自治地方的自治條例、單行條例、變通規定

和補充規定，其中多數都面臨著依據憲法修正案和民族自治地方情況的發展變化進

行修正的任務；反映民族自治地方特點、地方特色的自治條例、單行條例較少，有

些自治地方單行條例的制定仍是空白17。  

從自治法規所調整的內容來看，規範自治機關組織與活動原則的多，規範自治

地方經濟、文化等各項事業發展的少，造成重政治權利保護，輕經濟、文化等權利

保護的現象，遠遠不能滿足少數民族地區經濟事業發展的需要。從民族法的制定、

解釋、修改、廢止、匯編和編纂來看，制定的多，解釋、修改、廢止的少，匯編寥

寥無幾，編纂環節尚未建立。由於民族立法工作開展得不平衡，造成民族法律體系

不配套，法與法之間銜接難18。  

從國家立法來看，除「憲法」和「民族區域自治法」外，全國人大及其常委會

已制定和頒布的 347 件法律和有關法律問題的決定中，僅有 83 件含有關民族方面的

規定；國務院制定的 810 件行政法規中，僅有 163 件含有關於民族方面的規定。目

前僅有少數幾件地方性法規中作出應當關照民族自治地方利益的原則性規定，而多

數地方性法規卻沒有這類起銜接作用的條款。加之在制定民族立法計畫時考慮民族

法體系因素不夠，重實體輕程序，給法律、行政法規和地方性法規在民族自治地方

的貫徹實施造成一定的困難，法律衝突時常發生19。  

                                                        
16 同前註。 
17 努爾買買提，「民族區域自治地方立法權方面存在的問題及對策」，哈斯木．馬木提主編，穩定與發展法

律問題研究（烏魯木齊：新疆人民出版社，2002 年），頁 346。 
18 陳洪波、王光萍，「當前我國民族立法工作中存在的主要問題、成因及對策研究」，民族研究（2001 年第

2 期），頁 2。 
19 同前註。 
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從立法程序來看，當前民族自治地方立法的主要缺失包括：  

一、立法起草管道單一。目前，大多數地方立法由政府有關部門起草。政府部

門起草地方立法，雖較瞭解實際情況，熟悉有關業務，經費也有保障，但「部門立

法痕跡」明顯。許多起草部門不願權力的設置和利益的合理分配，只願擴大自己部

門的權力或只考慮本部門的利益，使法規草案不同程度地帶有部門保護主義色彩20，

且行政官僚指令在立法決策中往往有舉足輕重的地位。  

二、立法調研和論證不足。調研面過窄，起草人在調研時往往只注重對行政執

法部門的調研，注重徵求某些領導的意見，忽視公民、法人和其他組織的意見，特

別是忽略有關專家的意見。此外，行政機關在起草地方性法規時，不願做深入細緻

的調查研究工作，甚至只圖省事根本不去調查研究，對中央和外地的立法照抄照搬。 

三、審議人員對立法草案的熟悉程度不夠。目前，法律、法規對於地方性法規

草案的審議，必須在什麼時間，將提請會議審議的法律草案發給代表，沒有統一明

確規定，許多地方的規定也比較籠統，只規定在舉行會議的一定時間之前，將開會

日期、建議會議討論的主要事項通知代表（委員）。致使代表或委員往往直到開會時

才能見到有關草案文件和資料，根本未有足夠時間作詳細的調查論證，對有關情況

不了解、不熟悉，更談不上發表高質量的審議意見；有關委員會與代表、委員之間

的聯繫、溝通也不夠；對審議時代表（委員）提出的各種各樣問題，往往措手不及，

難以答覆，致使法案無法順利通過。  

四、地方立法實踐中採用的是整體表決的方式，即人大代表或常委會組成人員

對整個法規草案表示贊成、反對或棄權。整體表決雖有助於提高立法效率，但這種

方式過於籠統，不能充分反映表決者的具體意見。例如，表決者對法案總體上感到

比較贊成，但對其中個別條款或某些條款持不同態度，若採用整體表決的辦法，那

麼無論其投贊成票、棄權票，還是反對票，都不能完全準確地反映其意願。  

柒、立法改善 

綜上所述，中共民族自治地方立法工作確有值得檢討改進之處，綜合各家學者

之看法說明如下：  

一、在立法權限和立法體制方面  

一是建議自治區、自治州和自治縣人大常委會單行條例的制定權、修改權，使

                                                        
20 石鵬遠，「認真貫徹立法法 不斷提高立法質量」，劉海濤主編，地方立法研究（北京：中國民主法制出

版社，2002 年），頁 71。 
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單行條例的制定、修改工作得以較快地進行，以適應不斷發展變化的新形勢的需要。

因為民族自治地方人大常委會每年至少舉行 6 次會議，必要時也可以臨時舉行會

議。二是將民族自治地方的變通規定和補充規定的制定機關與批准程序各授權法規

定不一致的狀況。  

二、加強民族立法幹部建設方面  

要提高民族自治地方、上級人大及其常委會工作人員的民族法律素質。他們不

僅要熟悉「憲法」和一般法律，而且要熟悉民族法；加強有關市場經濟和現代科技

知識的學習；學習外省、自治區、自治州和自治縣民族立法的經驗，借鏡國外民族

立法的經驗和教訓；對從事民族立法工作的人員定期進行輪訓，全面提高民族立法

幹部素質21。  

三、在立法程序改進方面  

要拓寬法案的起草渠道，建立起草迴避制度，並實行立法責任制22：法案應當

由與該立法事項沒有利害關係的機構負責起草，而與該立法事項有利害關係的執法

部門的起草工作中予以迴避。拓寬法案的起草渠道，就是要打破由政府主導法規起

草權的局面，強化立法機關各專門委員會、工作委員會和政府法制工作機構起草法

規的職能，注重發揮有關專家、學者在法規起草中的作用。有利於消除法案起草中

的部門化傾向，提高法規的科學性。  

改革和完善法規草案的起草論證、調查制度：在進行法案的論證時，要注意

徵求利益關係者即相關部門、機關、組織和人員的意見。徵求有關的專家和學者意

見，而不能只注重徵求某些領導的意見。同時深入基層調查研究，廣泛徵求各方面

意見23，為保護利害關係人的要求得到反映，利益得到合理反饋，可安排法案利害關

係人參加調查會、聽證會、座談會等，以專門聽取意見。並可利用大眾傳媒的廣播、

電視、報刊、信件、電話、電子郵件等渠道，反映個人或團體等對起草法案的意見。 

在審議過程中應充分發揮各專門委員會的作用，並推行立法聽證24，提高立法

工作的效率和質量：隨著立法日益向專業化、技術化和複雜化方向發展，尤其有必

要充分發揮各專門委員會及聽取各方面不同意見的審議作用。它可以為全體會議的

審議提供一個比較可靠的基礎，從而大大提高立法機關工作的質量和效率。  

建立個別條款單獨表決制度：立法機關表決法案時，通常實行以全體成員的

                                                        
21 阿木冬．尼牙孜，「認真總結經驗 開創自治區人大工作的新局面」，新疆維吾爾自治區人大常委會調查

研究室編，開創新的局面（烏魯木齊：新疆大學出版社，1996 年），頁 29-30。 
22 同前註，頁 27。 
23 李澤春，「搞好民族自治地方立法 推進各項事業發展」，劉海濤主編，地方立法研究，前揭書，頁 64。 
24 新疆日報，2003 年 8 月 21 日，第 6 版。 
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過半數通過，對法案中的個別條款或者少數條款不同意，如果對整個法案進行一次

性整體表決，就很難恰當地反映這部分代表對法案的意見。在技術上，每個條款是

否通過，可以適用法案表決的計票規則，對於未來獲通過條款的處理，一是可以及

時修改後再及時付諸表決，二是可以在不影響法案框架和主要內容、原則、目的的

情況下，去掉該條款。  

捌、結  論 

中共十一屆三中全會以後，民族自治地方立法工作，在「加強民族團結，維護

祖國統一」、「促進少數民族和民族地區社會、政治、經濟及文化等各項事業的發展」、

「深化民族地區的改革開放，保障少數民族的合法權益」等口號下，雖取得相當大

的成就，事實上，到目前為止，民族自治地方立法只是初步的、基礎的框架，誠如

中共學者劉海濤指出「離社會主義民主和法制建設的要求還差很遠，一些重要的立

法活動缺乏制度規範，一些基本立法制度已不合時宜」25。  

從法律內容上看，現有的民族法律、法規大都比較原則、抽象，只定性，不定

量，可操作性不強；調整的手段和方法比較單一，多為指導性、示範性的規範，約

束性、懲罰性的內容薄弱。從數量和結構上看，缺乏系統性，許多實踐急需的法律、

法規及其配套法規、規章還沒有制定出來。從保障機制上看，缺乏一個強而有力的

監督保障機制，與其他法律法規相比（如刑法、民法等），現在的民族法律、法規沒

有明確的罰則，致使現有的監督機構有法難依，實際執行起來難以達到法律、法規

所規定的預期效果。短時間，要將上述種種缺失改善並非易事。  

中共學者普遍認為根據「依法治國，建設社會主義法治國家」的憲法精神，建

立、健全民族法制體系和監督機制，實現民族法制的現代化，是新世紀中國民族法

制建設基本的和首要的發展目標。事實上在中共現有體制下，如何加強人民代表大

會民主化與法制化，實為改善民族自治地方立法的真正有效途徑。  

                                                        
25 劉海濤，「規範立法活動 提高立法質量」，劉海濤主編，地方立法研究，前揭書，頁 23。 


