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张 怳 吴大华

【提 要 】 《 民族区域 自 治 法 》 自颁 布实施以 来 ， 在处理民族 关 系 、 发展民族经济等方

面确 实取得 了 巨大的成就 。 不过 ， 调研中我们发现 ， 《民族 区域 自 治法 》 在民族地区 法治化

建设进程 中 的 实施状况仍不够理想 ， 鉴于此 ， 有必要认真总结 ， 提 出 对策 ， 为 《 民族 区域

自 治法 》 的进一步完善与 实施作 出努力 。
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民族地区的法治化建设既是法治中 国建设际 ， 提出 如何完善和实施 《 民族区域 自 治法 》

的必然要求 ， 又是实现 国家长治久安和民族复的建议 。

兴的根本保障 ， 更是民族地区实现法治现代化＿白
、

并融人历史发展洪流 的 必然抉择 。 经过对贵
—

ｓ

州 、 广西 、 云南 、 四川 、 西藏 、 内蒙古等民族地
＾
法 ＞口 化建设进程中

聚居地方的问卷调研 ， 特别是通过与 自治地方

各族干部群众的座谈和交换意见 ， 我们掌握了（

一

） 应加强 《民族区域自治法 》 的配套立法
《民族区域 自治法 》 贯彻实施的

一

些基本情况 ：当前 ， 贯彻实施 《民族区域 自治法 》 的关
《 民族区域 自 治法 》 符合我 国的 国情 ， 具有强 键是制定配套法规 。 实施民族法制体系化建设
大的生命力 ， 在处理民族关系 、 发展民族经 工程 ， 制定与 《 民族区域 自治法 》 相配套的法

济等方面成 绩斐然 。 不过 ， 调研 中 发现该法 律法规 ， 这是推进民族地区法治化建设和建立

自修改以来 ， 较 多 的学术成果对其修改活 动民族法律体系的重要体现。

给予了肯定 ， 但对修改 的瑕疵没有提 出 具体

的完善措施 ， 同 时我们发现该法在 民族地区

法治化建设 的实施过程中 ， 仍然存在条款规

定原则性太强而缺乏可操作性 、 自 治权的原


贝！
Ｊ规定很难落头 、 缺乏？监督机制 和法律责任 、

＊ 该文系吴大华主持 ２０ １４ 年国家社科基金重大招标项 目 《建
＇

缺乏法律法规的配套 、 自治权意识差等等不设社会主义民族法治体系 、 维护 民族大团结研究》 阶段性

足 ， 为此 ， 笔者结合 民族地 区法治化建设实成果 ， 课题批准号 ：
ＭＺＤＣＯ２５ 。
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张 帆 吴大华 ： 论 《民族区域 自治法 》 在民族地区法治化建设进程 中的完善与实施


１ ． 单行法
？
的制定 。

一般英美法系采用判单行条例 。

例法即主要是单行法的模式 ， 这与大陆法系制３ ． 变通权
？的有效行使 。 当前 ， 实施

“

变

定法典的做法是相对的 。 单行法是和一般法相通权
”

需解决的问题 ， 例如立法变通权的主体

对应的称谓 ，

一般法规定的是比较综合的法律不统
一

， 这样就会导致在实践中往往会出现有

问题 ， 而单行法是对一般法 中规定的某个特别利可图就抢先制定 ， 无利可 图就相互推倭的现

法律事项进行的特别规定 。 在我 国 ， 单行法缺象 。 而民族地区 自 治州 、 自治县 （旗 ） 的人 民

位问题 ， 直接影响到民族地区社会领域的相关代表大会 ， 不能行使变通规定权 ， 只 能行使

法律保障 ， 在社会管理法治化建设过程中 ， 针
“

变通建议权
”

， 同 时 ， 将其变通建议上报给 自

对社会领域的相关问题 ， 找不到法律依据 ， 因治区的人民代表大会备案和 自治区人民政府 。

此建议全国人大常委会抓紧制定单行法律法规 ， 不过 ， 在我 国制 定的为数众多 的法律法规中 ，

因为它是 《 民族区域 自 治法 》 配套立法的重要我们发现仅仅在少数的法律法规中 ， 明确规定

组成部分 。

？
就当前社会法治化态势而言 ， 急了 民族 自 治地方可以制定变通或补充规定 ，

？ 而

需制定的单行法律法规应该有 ：
《民族 自治地在其他大多数法律法规中 ， 有关民族 自治地方

方经济发展促进法 》 、 《散居少数民族权益保障可以作 出变通或补充执行的规定却没有提出 。

法 》 、 《少数民族教育促进法 》 、 《民族 自治地方毫无疑问 ， 使民族 自 治地方变通权的行使受到

自然资源开发与保护法 》 、 《少数民族文化保障了严重影响 ， 这也可能是导致该地区社会管理

法 》 等 。法治化建设不完善的主要 因素 。 因 此 ， 笔者建

２ ． 自治条例和单行条例的制定和完善 。 我 议 ， 在不违背法律法规原则 的前提下 ， 法律法

国 《民族区域 自治法 》 第 １ ９ 条规定 ， 民族 自治规中应明确规定民族 自治地方 ， 结合本 自 治地

地方的人民代表大会有权按照当地的政治 、 经方的实际可以制定变通规定 。

济和文化的特点 ， 制定 自 治条例和单行条例 。４ ． 行政法规 、 地方性法规和政府规章的制

自 治条例和单行条例的区别在于它们是专门规 定 。 对于我 国 民族 自 治地方 ， 国务院也应该制

定具体事项的规范性法律文件而不是综合性的 定相关的行政法规和规章 ， 另外 ， 辖有民族 自

法律规范性文件 。 也就是说 ， 单行条例和 自治 治地方的省 、 自治区 、 直辖市的人民代表大会

条例不是规定一般意义上的或宏观意义上的法 及其常务委员会 ， 也要根据本民族区域内 的 民

律规范性文件 ， 而是就具体的事项方面做出具 族特点和地方特点 ， 制定相关的地方性法规 ，

体的规定 。 而从数量上看 ， 笔者通过对贵州 、

这是体现如何对我 国 《民族区域 自 治法 》 进行

广西 、 云南 、 四川 、 西藏 、 内蒙古等调研发现 ，

配套立法的重要方面 。 唯有如此 ， 才能体现 民

在 自治条例和单行条例的制定方面 ， 他们结合

不同 的
＾
族制定 了－些相关 自 治条

，
例如

〇 这里的
“

单行法
， ，

是指由全国人民代表大会常务委员 会制

《贵州省三都水族 自治县 自 治条例 》 、 《云南省孟定 的法律 ， 它主要规范社会生活 中某
一

方面或某
一领域的

连傣族拉祜族佤族 自 治县 自 治条例 》 等 。 从内间题 。

容上看 ， 这些 自治条例和单行条例仍存在内容
？

老化 、 内容单一的现象 ， 调整的范 围狭窄 ， 具 ③ 李涵伟 ： 《论 自 治条例制定与完善的困境及出路 》 ， 《西北 民

体内容具有全国性意义而缺少 民族特色和地域族学院学报 》 ２ 〇〇８ 年第 ２期 。

特点 ， 由于各方面工作力度不到 位 ， 导致 民族
④ 通 予民族 自治地方和经济特区 ’ 实

自治区域的 自治条例和单行条例修订工作不及 ⑤ 这里只有少数的法律法规中明麵定 了民族 自 治地方可以

时 ， 立法程序或修订程序不完善等缺陷 。 各民制定变通或补充规定 ， 如 《刑法 》 第 ９〇 条 、 《妇女权益保

族尤其是民族地区应当根据 《 民族区域 自治法 》障法 》 第 ６〇 条、 《继承法 》 第 ３ ５ 条 、 《婚姻法 》 第 ５ 〇 条

从士 《等 ， 还有少数法律法规规定民族 自 治地方可以制定实施办
的规定 ， 结 口 本 民族区域的实际情况 ， 并在总法 ， 如 《全民所有制工业企业法》 第 ６ ８ 条 、 《水土保持法 》

结经验的基础上 ， 及时立 、 废、 改 自治条例和第 ４ １ 条等 。
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族地区加强社会法治化建设领域的法律法规制这直接影响 了 《 民族区域 自 治法 》 的实施 。 因

度体系的配套与完善 。此 ， 笔者认为 ， 有必要增加如 民事责任 、 刑事

（
二

）
逐步充实 《民族区域自治法》 相关内容责任 、 行政责任和政治责任 等

“

法律责任
”

当前 ， 我们要结合 民族地区实际情况 ， 实专章 。

事求是地思考如何完善 《 民族区域 自 治法 》 存４ ． 建议明 确规定少数民族 的立法参与权 。

在的问题 ， 如何补充该基本法需要的具体 内容在我 国 的 《行政法规制定程序条例 》 、 《立法

等 ， 提出具体完善建议 。法 》 、 《规章制定程序条例 》 等和一些地方规章

１ ． 建议增加公民在少数民族地区享有权利中 ， 都规定 了公众 的立法参与 。 如果 《民族区

和履行义务的相关规定 。 通观 《 民族区域 自治域 自治法 》 中 赋予少数民族立法参与权 ， 在制

法 》 的法律条文 ， 我们发现缺少少数民族地区定关于民族 自治地方的命令 、 决定等之前 ， 只

公民权利的专章规定 。 与汉族公 民相 比 ， 国家要上级国家机关向其辖区 内 的民族 自 治机关 ，

给予了少数民族地区广泛的 自治权以及各项优征询 民族区域各个领域的政治 、 经济 、 文化 、

惠政策 ， 如高考加分以及优先招工等特殊权利 ， 科技 、 教育等相关事宜 ， 就会很容易避免上级

但这方面优惠政策的专 门设置条款不多 。 同时国家机关对其辖区内 的民族地区的具体情况判

《民族区域 自治法 》 也缺少履行义务的相关规 断不明 。 同时 ， 只要上级国家机关对其辖区 内

定 。 为 了让少数民族地区公民 ， 既明确该享有的民族地方制定的决议、 决定 、 命令和指示有
哪些权利 ， 又要明 确应承担的义务 ， 笔者建议 事先民族调査 ， 也就不会存在很难符合民族区

增加具体规定
“

少数民族地区公民权利与义务
”

域实际的决议 、 决定 、 命令和指示等情况出现 。

专章 ， 将该部分 内 容置于 自 治机关 的 自 治权 为此 ， 笔者建议修改 《 民族区域 自治法 》 第 ５４

２＃ 。条的规定 。

？ 有必要明确规定少数民族地区享有
２ ． 建议增加保障散居少数民族权益的条款 。 的立法参与权 。

作为处理民族问题的基本法 ， 应该具体体现如５ ？ 完善 《民族区域 自治法 》 中经济建设的

何保障散居少数民族的利益 ，

① 这不但有利于各 规定 。 《民族区域 自治法 》 中 ， 规定了适应市场

民族的法律地位平等 ， 而且也有利于各民族的 经济的相关内容 。 例如 《森林法 》 第 ９ 条规定 ，

共同发展和繁荣 。 通过调研发现 ， 虽然我 国 已 国家和省 、 自治区人民政府 ， 对民族 自治地方
经基本形成了社会主义法律体系 ， 但我 国地力 的林业生产建设 ， 依照国家对民族区域 自治地

方 自治权的规定 ， 在森林开发 、 木材分配和林
律 ’ 需要加大力度进－步完善 。 因此 ’ 笔者Ａ业基金使用方面 ， 给予较一般地区更多的 自治
为 ， 我国应尽快盤 《 中华人民共麵賴少 权和经＿益 。 这表關家舰族 自治地方的
数＿权益保障法 》

’ 以保＿居少数＿平￥ 扶持力度有所加大 ， 尽管如此 ， 我国的 《 民族

区域 自治法 》 健存在着不足 。 随着社会的急
的稳定与发展 。

剧转型 ， 民族地区正在快速从传统经济型阶段
３ ＿ 建议增ｉｎ胃胃ｆｔ

”

＃ 城代经济社会接轨 ， 龍要增加失业保险和
＋

＜＜ Ｋ
医疗保险 、 工伤保险 与养老保险 、 残疾者救

族区域 自治法 》
， 也应当像其他法律法规

一

样 ，



数民族占全国少数民族总人数的 的 ， 他们居
于违法■＾葡 不＾旦 住分散 ， 人员流动性强 ， 其居住特点就决定了他们的合法

规范逻辑结构完整性的要求 ， 而且也使得下位权益 ， 很容易被忽视或不能得到充分的保障 。 参见张文显 ：

法 ， 在是否设置
“

法律责任
，，

上处于两难局面 。《法理学 》 ’ 髙等教育出版社 ２〇 〇５年版 ’ 第 １ １ １ 页 。

《 民旌区域 白 治法 》 中
“
块律寄钚

”

备畔的亇
？ 《民族Ｋ域 自治法 》 第 ５ ４ 条规定 ’ 上棚家机关姉定有

很族＆域 目剧Ｋ 》 中 ， 法侓
＾
仕 杀滅的人关民族 自治地方的决议 、 决定 、 命令和指示前 ， 应当事先

缺 ， 容易导致国家机关的违法行为得不到追究 ，向 自治机关征询 ， 以适合民族 自洽地方的实际情况 。

１ ３２
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济 、 贫困者救济 、 受灾者救济与弱者救济等社实施监督方面具有划时代的里程碑意义 。

？
为

会保障制度方面的 内容 ， 更好地建立民族 自 治此 ， 民族地区各级人大及其常委会应当履行的

地方社会保障体系 。 此外 ， 建议增加公平合理基本职责 ， 就是要不定时地 、 经常性地听取 、

的市场竞争机制的 内容 。 同时建议结合 自治地审议人民政府如何实施 《 民族区域 自治法 》
， 同

方的 实 际情 况 ， 制 定 有关社 会保 障 的 自 治时还要听取人民政府关于少数民族地区各项 民

条例 。族政策情况 的专题汇报 ， 加大行政执法力 度 ，

６ ． 立法技术的提高 。 政治术语与法律术语不定时派相关领导深人民族地区进行执法大检

的混用在 《民族区域 自治法 》 条文中时有出现 ，

查 。 为了充分发挥民族 自治地方人大的工作职

同时还出 现了概念遗漏等立法技术问题 。

一

般 能作用 ， 我们认为 民族地区各级人大应该充分

而言 ， 立法者结合法律语言的基本要求 ， 应该 运用其工作职能作用 ， 行使对有关 《 民族区域

把好文字关和语言表述关 ，

一定不能 出 现一般 自治法 》 的落实情况的质询 和询问权 ， 在行政

号召性或模棱两可的语言 。

① 法的形式美之处主 执法领域中 ， 人大要时刻监督政府是否有违法

要体现在 ， 法要有严谨完整的结构 、 完备的 内
行为并公之于众 。

④ 这样 ， 我们就能不断创新监

容且符合实际 ， 同时要有规范统
一

的语言表达 。

督 《民族区域 自治法 》 的实施 ， 从法律的合法

因此合理 、 科学的立法技术是保证立法质量Ｗ

重要方面部门严格依法行政 。

°

 （
三 ） 加大司 法机关监督力度

二 、 《民族区域 自治法》 在民族司法机关的监督对于维护民族 自治地方公

地区法治化建设进程中民 、 法人及社会组织 的合法权益 ， 保障公正执

％实施 法具有重要价值 。 加强司法机关监督 ， 是发展

社会主义民主政治 、 实施依法治国基本方略的

（

―

）
加强党的领导重要内容 ， 也是我们做好民族区域 自治地方改

《民族区域 自治法 》 是解决民族问题的基本 革发展 ， 稳定各项工作 ， 维护人 民群众利益 ，

法 ， 为使这
一法律获得 良好维护 ， 必须加强党 构建社会和谐的必然要求 。 民族区域 自治法规

的领导 ， 这是第
一

个政治前提 。 习 近平同志在 作为中 国特色社会主义法律体系的重要组成部

纪念民族区域 自治法颁布实施 ３ ０ 周年会议上指分 ， 要在民族地区全面建设小康社会 、 和谐社

出 ， 坚持和完善民族区域 自治 ， 必须在党的集会的进程中产生强有力的保障作用 ， 必然要加

中统
一

领导下 ， 完善民族区域 自治的具体制度强和完善民族区域 自治法规监督体制 的建设 。

安排 。

？ 我们必须清醒地看到 ， 在拥有 ５ ６ 个民具体而言 ， 对于针对侵害少数民族公民 的合法

族的发展中大国进行现代化建设 ， 没有
一

个坚权利 ， 侵犯民族 自治地方 自治权利而违反 《 民

强领导核心是不行的 。 所以我们只有加强党的族区域 自治法 》 的行政案件 ， 人民检察院应依

领导 ， 才能应对在民族地区法治化建设进程中法对行政执法机关 、 行政执法人员 的职务犯罪

存在的各种风险 ， 才能控制各种复杂局面 。 只案件进行侦查 、 批捕和提起公诉 。 人民法院要

有加强和改善党的领导 ， 保证少数民族人民当

家作主 ， 自主管理本地方本民族的 内 部事务 ， ① 朱玉福 ： 《落实民族区域 自治法律变通补充权的法律保护研

才能为各少数民族的民主权利和合法权益实现究 》 ， 《福建论坛 》■ 年第 ８ 期 。

提供制度保障 。

解 会议上 的 讲话 。 光 明 网 ： ｈｔｔｐ
：／／ｔｈｅｏｒｙ． ｇｍｗ． ｃｎ／

（二 ）
强化人大监督意识２ ０１ ４

—

０９／０３／ｃｏｎｔｅｎｔ 
＿


１ ２９９ ０００４

＿


３ ．

ｈｔｍ
。

针对我国 《民族区域 自 治法 》 的实施情况 ，

③ 岳明珠 ： 《对我国当前行政执法监督机制的思考 》 ， 《 宁夏党

持举报 》 ２００８ 年第 ３期
２００ ６ 年全国人民代表大会常务委员会进行了首

④ 武文燕 ： 《试论我国行政执法监督机制 》 ， 《山西省政法管理

次全国性大检查 ， 这在我国 《民族区域 自 治法 》千部学院学报 》 ２００９ 年第 ３ 期 。
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根据事实和法律
？及时公正作出 处理 。 完备的发挥集体智慧 。 要求 民族新闻工作者有必要做

民族区域 自 治法规监督体系是 以 国家权力 机
一些关于民族区域 自治法规领域相关问题的知

关 、 国家司法机关监督为主 ， 社会团体 、 公民识储备 ， 并 同 民族 自治地方政府或社会相关

特别是各民族干部群众监督为辅的多重监督部门进行研讨 ， 充实各方面知识 ， 提高 和把

体系 。握民族区域 自 治法规在民族地区的监督力 度 。

｛ 四 ｝ 强化社会舆论监督要充分发挥 《 民族 区域 自 治法 》 的社会管理

我国舆论监督工作在数量上逐渐呈增多趋功能 ， 形成 民族地区关于 《 民族区域 自治法 》

势 ， 舆论监督的质量也在不断提高 。 在我国 ， 有效实施的舆论监督体系 ， 只有这样 ， 少数

要完善民族 自治地方舆论监督 ，

一方面应当在民族新 闻工作者才会既坚持党性原则 ， 又坚

民族地区重点培养
一

批少数民族新闻工作者骨持民族区域实际 ， 既能对党负 责 ， 又能对人

干 ， 他们的重要工作就是更好地反映民族 自 治民负责 。

地方行政机关、 司法机关等在执法工作 中存在

的不合法现象 ， 同时又能带动其他少数 民族新本文作者 ： 张 帆是贵 州 民族大学法学 院副

闻工作者进 步 ， 逐渐提 高舆论监督 主体 的素教授 、 法 学博士 ； 吴大华是贵 州 省社会

质 ， 以促进 《 民族 区域 自 治法 》 的有效实施 ；科学院院长 、 教授 、 博士生导师

另一方面 ， 结合民族地方实际制定 《舆论监督责任编辑 ： 马 光

法 》
， 对民族地区公 民权利和义务 、 新闻记者



的保护和救济以及法律责任等内容进行相应规

定 。 在实践 中 ， 加强少数民族新 闻工作者对① 这里的
“

法律
”

不仅包括国家的法律 、 法规还包括民族 自

《 民族区域 自 治法 》 的研讨 ， 集思广益 ， 充分
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