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摘 要：基于 《人口与计划生育法》的授权及 《宪法》、《立法法》关于民族自治地方变通 

立法权的规定，各省、市及部分自治地方相继进行了少数民族人口与计划生育的地方立法， 

但考察表明，地方立法中对人口较少民族的立法保障存在着立法遗漏、法制不统一、地域狭 

隘性等问题，加之地方立法制度固有的弊端，难以实现对人口较少民族人 口利益的有效保 

障。为此，应提高立法层次，实行国家统一立法，对少数民族、人1：7较少民族实行合理差别 

的计划生育政策。 
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一

、 人口较少民族的人口现状 

在我国55个少数民族中，有22个少数民族 

的人 口在 10万人以下，这22个少数民族的汇总 

人口数为 63万人，我们统称这些少数民族为人 

口较少民族①。近年来 ，在国家的大力扶持下， 

人口较少民族在经济、社会、文化等方面都得到 
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① 22个民族人口在2000年第五次全国人口普查中有所变化：毛南族 (10．72万人)和撒拉族 (10．45万人)总人数数超过了lO 

万，其他人口在 l0万以下的少数民族 20个，人口合计为42万人，占少数民族总人数的0．40％，但为了叙述方便和与国家规划保持 
一

致，本文仍将22个民族人 口作为研究对象。其他人口较少民族具体人口为：高山族 (大陆人口0．45万人)、布朗族 (9．19万人)、 

阿昌族 (3．39万人)、普米族 (3．36万人)、塔吉克族 (4．10万人)、怒族 (2．88万人)、乌孜别克族 (1．24万人)、俄罗斯族 

(1．56万人)、鄂温克族 (3．O5万人)、德昂族 (1．79万人)、保安族 (1，65万人)、裕固族 (1．37万人)、京族 (2．25万人)、塔塔 

尔族 (0．49万人)、独龙族 (0．74万人)、鄂伦春族 (0．82万人)、赫哲族 (0．45万人)、门巴族 (0．89万人)、珞巴族 (0．29万 

人)、基诺族 (2．o9万人)，主要分布于内蒙古、黑龙江、福建、广西、贵州、云南、西藏、甘肃、青海、新疆 lO个省 (区)。其 

中，内蒙古有俄罗斯族、鄂温克族和鄂伦春族；黑龙江有俄罗斯族、鄂温克族、鄂伦春族和赫哲族；福建有高山族；广西有毛南族、 

京族；贵州有毛南族；云南有布朗族、阿昌族、普米族、怒族、德昂族、独龙族和基诺族；西藏有门巴族、珞巴族；甘肃有撒拉族、 

保安族和裕固族；青海有撒拉族；新疆有塔吉克族、乌孜别克族、俄罗斯族和塔塔尔族。本文中的数据如没有特别说明，均来 自第 

五次人口普查统计数据。 
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了较快的发展，但其人口发展问题并未得到彻底 

解决，人口较少民族在一定程度上仍然存在人口 

安全危机。首先，22个人口较少民族中，大多 

数民族人口总数不足 10万，7个民族不足万人 ， 

最少的珞巴族只有2900左右，往往一场地震、 

海啸、瘟疫、战争，就可能导致灭族风险。其 

次，随着现代化浪潮的不断推进，这些民族原有 

的语言、资源、生存技能遭遇到了前所未有的冲 

击 ，产生了文化断裂和技能淘汰的现象，人口较 

少民族面临着文化、规则的重新适应和技能更 

新。比如以捕鱼为生的赫哲族 、狩猎为主的 

鄂伦春族、半农半牧的鄂温克族、靠海为生的京 

族、刀耕火种轮番休荒的门巴族和珞巴族 都 

经历了很长时间的生存适应。而这个艰难的过程 

必然导致原有的系统失衡 ，人口自然增长会受到 

极大的抑制，我国历史上曾出现过赫哲族锐减至 

300余人的情况 。2000年的 “五普”数据也 

证明了这一危机的客观性 ：普米族 (13．05％)、 

裕固族 (11．6o％)、布朗族 (11．51％)人 口增 

长率 低 于少 数 民族 平 均人 口增 长率，怒族 

(5．77％)、赫哲族 (5．17％)低于全国平均人 

口增长率，乌孜别克族和塔塔尔族甚至出现了人 

口负增长，分别减少 2393人、174人，负增长率 

分别为 16．21％和3．44％ 。人口较少民族客观 

存在的人口安全问题，决定了对其人 口发展进行 

立法保障具有很大的必要性。 

二、人口较少民族人口与计划生育地方立法 

总体框架 

我国自2O世纪70年代实行计划生育政策至 

8O年代成为基本 国策，一直以来 ，对人 口较少 

民族及其他少数民族都实行宽于汉族的计划生育 

政策。在计划生育的核心问题——生育孩子数量 

的限制上，汉族夫妇一般只能生育一个孩子，特 

殊情况下可照顾再生育一个孩子，而少数民族 

(1000万人口以下的)的夫妇一般可以生育两个 

孩子，边境和人口较少的少数民族的夫妇可以有 

间隔地生育三个孩子，西藏自治区的少数民族农 

牧民和部分民族地区少数民族的夫妇不受生育数 

量的限制 。 

2001年国家在制定 《人口与计划生育法》 

时，基本延续了上述政策，国家考虑到各地、各 

少数民族人口发展的不平衡性，在具体的放宽幅 

度和生育孩子数量的控制等问题上，采取了授权 

立法的模式，授予各地自行制定。《人口与计划 

生育法》在第 18条中规定：“国家稳定现行生 

育政策，鼓励公民晚婚晚育，提倡一对夫妻生育 
一 个子女；符合法律、法规规定条件的，可以要 

求安排生育第二个子女。具体办法由省、自治 

区、直辖市人民代表大会或者其常务委员会规 

定。少数民族也要实行计划生育，具体办法由 

省、自治区、直辖市人民代表大会或者其常务委 

员会规定。”基于这条授权，各人 口较少民族所 

属辖区的地方立法机关结合各地的实际情况，各 

自做出了对应的地方立法 (西藏除外)。 

此外，我国 《宪法》第 116条、《立法法》 

第 66条第 2款规定，民族 自治地方享有变通立 

法权 ，有权 “对法律和行政法规的规定作 出变 

通规定，但不得违背法律或者行政法规的基本原 

则，不得对宪法和民族区域自治法的规定以及其 

他有关法律、行政法规专门就民族 自治地方所作 

的规定作出变通规定”。湖北省的恩施、五峰、 

长阳，四川省的阿坝、峨边、甘孜、凉山、马边 

等民族 自治地方据此对 《人 口与计划生育法》 

进行了变通立法，产生了若干 “人 口与计划生 

育变通规定”的地方法形式。由此，关于人 口 

较少民族人口与计划生育地方立法的总体架构得 

以形成。 

三、人口较少民族人口与计划生育地方立法 

保障的模式与内容 

综合考察上述各地的人口与计划生育立法情 

况，各地基本上都对人口较少民族的人口发展进 

行了立法保障，具体可 以分为 以下几种基本 

模式。 

1．单独列举特别立法保障模式 

单独列举特别立法保障模式是立法机关将所 

辖区域内的人 口较少的民族进行单独列举，以适 

用不同于其他少数民族及汉族的生育政策方式进 

行特别保障。采取这一立法模式的省 (自治区) 

有内蒙古、黑龙江、云南、甘肃，其具体情况如 

表 l所示。 

需要补充说明的是，采取这一立法模式的各 

省 (自治区)对人口较少的民族的计划生育放 
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表 1 单独列举特别立法保障情况 

宽程度有所差异。内蒙古对单独列举的人口较少 

民族没有计划生育上的强制要求，其要求只是倡 

导性质的：“达斡尔族、鄂温克族、鄂伦春族公 

民，提倡优生，适当少生。”而黑龙江、云南、 

甘肃三省单独列举的人口较少民族最多只能生育 

3个孩子。笔者认为，这种差异是各地立法机关 

基于本地人 口较少民族的具体情况及其环境、资 

源可承受程度而作出的一种综合判断，具有合理 

性 ，为此，没有必要强求它们之间的统一。 

2．少数民族统一立法保障模式 

除了上述的几个省 (自治区)之外，其他 

省 (自治区)采用了对人 口较少民族和其他少 

数民族不加区分但生育政策宽于汉族的统一立法 

保障模式。采取这一模式的具体情况如下表 2 

所示 。 

3．西藏保障模式 (规章保障) 

西藏迄今为止没有制定专门的 《人 口与计 

划生育条例》，其人口与计划生育工作依据西藏 

自治区政府的规章实行。西藏自治区因其特殊的 

地理环境、人 口分布情况，对少数民族 (包括 

自治区内属于人口较少民族的门巴族和珞巴族) 

迄今没有实行生育指标限制，计划生育只是倡导 

性质，但自治区内汉族家庭最多只能生育两个 

孩子。 

· 】08 · 

从上述的分析可知，我国地方立法中对人口 

较少民族的立法保障模式上呈现多样性特征，保 

障的内容主要体现在生育孩子数量限制的放宽 

上，这些措施 ，一定程度上保障了人口较少民族 

的利益，但在具体的制度设计上，存在着不适应 

的一面，以下详述。 

四、人口较少民族人口与计划生育地方立法 

中存在的问题 

1．人口较少民族的人口发展利益被忽视 

地方立法中的 “大民族主义”及人口较少 

民族在地方政治中的参与不足，往往导致其人口 

发展利益容易被忽视。我国民族大杂居、小聚居 

的特点，导致了一些地方尤其是自治地方的个别 

民族在人口总数上处于相对多数，这些相对多数 

的民族在地方政治中处于优势地位，在立法和行 

政过程中，其利益也往往更容易得到保护，有时 

甚至会形成特定地域范围内的 “大民族主义” 

现象，导致其他人口占相对少数的民族的利益诉 

求容易被掩盖。在 22个人口较少民族中，除乌 

孜别克族、塔塔尔族、俄罗斯族等民族的社会发 

育程度稍高外，其他民族社会、经济较为滞后， 

门巴、珞巴、基诺、赫哲、阿昌、德昂等民族在 

新中国成立前还处于原始社会阶段或者保留着原 
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表2 少数 民族统一立法保障情况 

省 (自治区) 对应条文 辖区内人口较少民族 具体规定 

福建 第 l2条 高山族 

广西 第 14条 毛南族、京族 

贵州 第 3l条 毛南族 

青海 第 14条 撒拉族 

新疆 

夫妻双方均为少数民族 (除壮族外)，符合下列情形之一的，可以生育两个子 

女：(一)夫妻双方均为农村人15；(二)夫妻双方在少数民族乡、村居住或者 

工作满五年。符合下列情形之一的，经批准可以再生育一个子女： (一)夫妻 
双方均为独生子女；(二 )两个子女中有一个残疾儿，不能成长为正常劳动力， 

但医学上认为夫妻可以再生育；(三)再婚夫妻再婚前双方符合本条例规定合 

计有两个子女。夫妻一方为汉族，一方为少数民族 (除壮族外)，汉族一方到少 

数民族一方落户，居住在少数民族乡、村，所生子女按有关规定为少数 民族的， 

适用前两款规定。 

夫妻双方均是一千万人口以下的少数民族的，由本人提出申请，经夫妻双方所 

在单位或者乡 (镇)人民政府、城市街道办事处审查，报县级人民政府人 口和 
计划生育行政部门批准，可以安排生育第二个子女。 

夫妻双方是农民，除适用第三十条规定外，符合下列条件之一的，可以申请生 
育第二个子女：(一)第一个孩子是女孩的；(二)夫妻双方或者一方是少数民 

族的；(三)男到独生女无儿户家结婚落户的。全国总人 口在一千万以下的其 

他少数民族公民，一对夫妻可以生育两个子女。 

农村一对夫妻生育过一个子女，确有实际困难要求生育第二个子女的，可以根 
据当地人 口密度、自然资源、经济条件，有计划地安排生育。农村少数民族一 

对夫妻可以生育二个子女。牧区少数民族牧民一对夫妻可以生育三个子女。 

条 麓  ： 
始社会残余，这就决定了它们参政能力的有限 意蕴是不一样的。少数民族中人口发展最快的壮 

性。此外，由于人口少、多在边疆地区、居住分 

散。。 ，人口较少 民族 中的高山、门巴、珞巴等 

11个民族没有建立 自己的民族 自治地方，享受 

不到民族区域 自治制度的政治利好。因为政治参 

与上的弱势和不足，在涉及人口的公共政策制定 

或立法中，这些民族的特殊权益容易被忽视或遗 

漏 。比如俄罗斯族全国约有 15600人，主要分 

布在内蒙古、黑龙江、新疆三省 (自治区)，上 

述三省 (自治区)中黑龙江、内蒙古采用的是 

单独列举特别立法保障模式 ，但俄罗斯族却不在 

单独列举民族之列，而人口比俄罗斯族多的达斡 

尔族 (13．24万)、柯尔克孜族 (16．08万)却 

享受了这一法律优惠；在甘肃，全国总人口达 

51．38万的东乡族享受了单独列举民族的特别优 

族人 口已达 1617．88万，较 次的满族达 到了 

1068．23万，人口在 500万 ～1000万之间的少数 

民族有7个，人 口在 100万 一500万之问的少数 

民族有 9个 ，这些少数民族实际上已是人 口的 

“多数”民族，一般不存在人 口发展危机的问 

题。而相 比之下，人口较少的民族多的刚达十 

万，少的只有几千，如珞巴族只有 2965人，高 

山族只有 4461人。这些人口特少的民族，其个 

体成员之于民族整体的人口发展可持续意义、生 

物安全层面的意义与汉族乃至其他少数民族是不 

一 样的，为此，将差异如此巨大的人口较少民族 

和其他少数民族在人口发展上采用同一的立法保 

障模式并不适宜。当前，我国人口较少民族主要 

居住在全国 10个省 (自治区)，而采用单独列 

惠，而人口较少的撒拉族 (10．45万)却被遗 举特别立法保障的仅有内蒙古、黑龙江、甘肃和 

漏，只有符合条件 “居住在人 口稀少的牧 区、 

林区”的，才能享受这一优惠。 

2．不加区分的少数 民族统一立法保障模式 

不合理 

我国将56个民族中汉族之外的民族统称为 

“少数民族”，但同是 “少数民族”的 “少数” 

云南 4地 ，这一现状不利于人口较少民族的人 口 

利益保障。 

3．地方立法差异导致法制不统一 

在22个人口极少的少数民族中，有 5个民 

族是跨省分布的，俄罗斯族分布在新疆、内蒙 

古、黑龙江，毛南族分布在贵州和广西，撒拉族 
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分布在甘肃和青海，鄂温克族和鄂伦春族分布在 

内蒙古、黑龙江。我国地方立法的差异性，导致 

了同一民族在不同省份 (自治区)出现可能会 

享受不同的人口与计划生育待遇的情况。如同是 

鄂温克族和鄂伦春族，在内蒙古几乎没有生育限 

制，而在黑龙江夫妻单方是该族的只能生育 2 

孩，夫妻双方都是该民族的可以生育 3个孩子。 

当然，各地因具体情况不同，立法主体不同，适 

当的立法差异可以理解。但若差异较大，就会使 

同一民族成员产生不平等的感受，同时，还可能 

诱发为了规避法律而产生的 “生育移民”现象。 

4．地域立法与身份权利 的矛盾冲突难 以 

克服 

从上节可知，我 国主要是通 过地方各省 

(自治区)制定优惠的计划生育待遇来保障人口 

较少民族的人口发展利益的。但地方立法具有一 

定的地域性，只在特定的地域范围内发生法律效 

力。而民族是一种身份认定，是基于自然继承而 

获得的一种法律确认，通常具有永恒性 。理论 

上讲，保障一个民族的人口发展，针对的对象是 

该民族整体，保障措施的效力亦当然地及于我国 

领域内的所有该民族公民。但地方立法保障的模 

式可能难以实现这一 目标，地方立法的效力地域 

性特征和公民民族身份的永恒性特征之间的矛盾 

冲突无可避免，导致不能最有效地达到保障目 

的。比如，一个鄂温克族公民在内蒙古行政区域 

内可以享受人口与计划生育优惠政策，但当他移 

民北京或上海后，该优惠权就会因地方立法的效 

力地域性而终止，这一现象促使我们反思：同一 

个人，其对所属民族的人 口发展和物种安全意 

义，难道会因在不同的地域而发生变异吗?如果 

不，克服地域立法和民族身份权利保障之间的冲 

突是我们应予解决的问题，尤其是在社会流动频 

繁、城镇化不断推进的当下，一部分人口较少民 

族成员从农村走向城市 ，从 自治地方走向非自治 

地方 ，随之而来的生育优惠的终止，使其人口可 

① 在国际人权事务委员会受理洛夫来斯诉加拿大 (Sandra 

Lovelace v．Canada)一案中，该原则得以确立。 
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持续发展面临挑战和危机。2010年云南省赵丽 

花等 11位人大代表就该问题提出议案，引起了 

社会关注 。 

五、完善建议 

人 口较少民族在人口与计划生育地方立法中 

存在的问题有其历史局限性的原因，我国 《人 

口与计划生育法》是2001年制定的，各省市、 

自治区的地方立法时间段大致在2001年至 2002 

年之间，在立法当初，我国人口较少民族的发展 

问题并未引起国家足够的重视。我国人口较少民 

族问题引起国家高度重视始于2001年，高潮是 

2005年全面扶持政策的出台。故国家开始重视 

的时间和人口与计划生育立法之间的时问差导致 

了当时的立法没有针对性，也不可能将人口较少 

民族的人口发展问题提高到一个相对较高的位 

置，以致出现了上述的法制现状。随着国家对人 

口较少民族的重视程度越来越高，有关的人口较 

少民族的人 口信息也越来越全面，目前的地方立 

法保障模式存在的不适应问题也将逐步得到改 

进。但地方立法中的固有弊端，比如地方立法 

“抄袭”现象、地方瑕疵立法、地方保护主义立 

法、地方立法质量欠佳等 ，以及地方立法 

在解决人口问题时无法克服的地域性、差异性、 

不周全性矛盾，使得通过地方立法保障人 口较少 

民族的人口利益的思路模式陷入了困境，为此， 

笔者认为，解决这一问题的根本出路在于以下两 

个方面。 

1．提高立法层次 

通过国家统一立法可以克服地方立法弊端和 

身份权利和地域保护的内在冲突。人口较少民族 

的发展是全国性的问题，地方立法保障方式难以 

有效应对。为此，我国应提高人口较少民族人口 

与计划生育 的立法层次，在 《人口与计划生育 

法》中增设人口较少民族的人口可持续发展的 

特别保障条款，对核心问题做出明确的规定，以 

统一法律尺度。 

2．合理差别对待 

我国在国家统一立法中，可以对少数民族、 
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人口较少民族、人口特少民族的人口与计划生育 

政策实行合理差别待遇。首先宜将人口较少民族 

和其他少数民族进行区分。其次，在人口较少的 

22个少数民族中以总人 口 1万为界限划分出7 

个 “人口特少”的民族 ，即高山族 (大陆人 口 

0．45万人)、塔塔尔族 (0．49万人)、独龙族 

(0．74万人)、鄂伦春族 (0．82万人)、赫哲族 

(0．45万人 )、门巴族 (0．89万人 )、珞巴族 

(0．29万人)，对这些民族实行有差别的人 口与 

计划生育政策，在生育孩子数量的限制上实行不 

同的标准。 
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