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宪法实施是实现宪法至上的必经途径 

徐琳娜 
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摘要 ：依法治 国首先是依宪治 国，宪法是近现代政治文明的基础 ，法治的核心，宪法的至上性是 宪法的本质属性。宪法至上 

要求宪法在实施中实际具有至上地位。宪法实施是宪法规范在社会生活中的具体运用，是宪法自身属性的内在要求，是实现宪 

法至上 的必 经途径 。 
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The Constitution Enforcement is the Necessary Way to 

RenliTe the Highest Constitution 

XU LiI1-Fia 

( Party of c7l彻韶 施 训 Party 删础 ofCPC， 彻韶 4~041， ) 

~ ：1hefirst mle ofad|I1inistraliIlg COUntry accordingtothelaw is adfIlinistril1g COuntry acc0|diIlgtothe constitution． Ihe comfittrdon 

is thefoundation ofmondem p0li cal civilization．1he constitution’s Id quality is the constltatiom!innate characte~．1he cor~tufion has the 

Ili p~ition in the process ofpractice．1he constitution edorcement is the concrete application ofthe constitution rule in social life，is the in- 

hate request to itself quality，and is the necessary way to realize the Ilig}-esc constitution． 
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“依法治国，建设社会主义法治国家”已被确定为我国的 

治国方略。依法治国首先是依宪治国，宪法是近现代政治文 

明的基础，法治的核心，宪法的至上性是宪法区别于一般法律 

的本质属性。宪法至上有形式上的至上和实质意义上的至上 

之分。形式上的宪法至上是指规定其法律效力最高或地位最 

高的成文宪法；实质意义上的宪法至上是指在人民的法律地 

位高于政府权威的近现代民主国家特有的，人民制定的，成文 

宪法或不成文宪法在国家法律体系和国家社会生活中的实际 

地位至高无上。如果仅仅只是规定宪法的至上地位，而无现 

实中人民法律地位的至上性，无现实中宪法的至上性，那就只 

有宪法的躯壳，而无宪法实体，只有形式宪法，而无实质宪法。 

宪法至上要求宪法在实施中实际具有至上地位，只有实施宪 

法，才能实现宪法至上。宪法实施是宪法 自身属性的内在要 

求，是实现宪法至上的必经途径。 
一

、宪法实施的内涵 

宪法实施是宪法规范在社会生活中的具体运用(包括宪 

法的执行、宪法的遵守和宪法的适用三个方面)，是宪法主体 

按照宪法规范所进行的活动或行为。宪法是法，宪法的实施 

与一般法律的实施有相同之处，但宪法是最高法，宪法规范具 

有区别于一般法律规范的特殊性。因而，宪法实施比一般法 

律的实施更为复杂。 

第一，宪法的执行。宪法的执行，是指国家立法机关、行 

政机关、司法机关等国家机关依照宪法规定的职权、职责和程 

序，行使国家权力的活动或行为。主要包括国家立法机关依 

照宪法规定的职权、职责和程序进行立法活动；国家行政机关 

依照宪法规定的职权、职责和程序进行行政活动；国家司法机 

关依照宪法规定的职权、职责和程序进行司法活动。宪法的 

执行与一般法律的执行不同，宪法是国家最高法，宪法为达到 

其限制国家权力，保护公民权利的目的，通常都对国家立法机 

关、行政机关和司法机关的职权和程序作出规定，因此它不仅 

要求行政机关依照宪法规定的职权、职责和程序进行行政活 

动实施宪法，也要求立法机关依照宪法规定的职权、职责和程 

序进行立法活动实施宪法，还要求司法机关依照宪法规定的 

职权、职责和程序进行司法活动实施宪法。就宪法而言，立法 
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机关实际上是一个执行机关，每一个立法行为都是执行宪法 

的行为o{-l J准确说，每一个合宪的立法行为都是执行宪法的行 

为。司法机关作为国家权力不可缺少的重要组成部分，司法 

活动当然也是宪法的调整范围，合宪的司法行为，也是执行宪 

法的行为。 

第二 ，宪法的遵守。是指一切国家机关 、社会组织和公民 

在社会生活中按照宪法规范所进行的遵守和维护宪法的活动 

或行为。即一切国家机关 、社会 组织和公 民在社会生活中按 

照宪法规范所进行的维护宪法的尊严 ，遵守宪法 ，捍卫宪法权 

利等活动或行为。 

第三，宪法的适用。是指的国家专门机关适用宪法的活 

动或行为。即专门的国家机关适用宪法解决宪法冲突和制裁 

违宪行为的活动和行为。 

宪法实施与宪法 实现 、宪法适用既有 区别又有联系。宪 

法实现既包括宪法实施的过程，也包括宪法实施的积极效果， 

即宪法得到贯彻的结果。宪法实施不等于宪法实现，但宪法 

实现离不开宪法实施，没有宪法实施就不会有宪法实现。宪 

法实施是宪法实现的必经途径，是宪法实现的必要组成部分。 

正因为如此，讨论宪法实施或宪法实现往往很难将二者截然 

分开。宪法适用是宪法实施的一个 方面，宪法实施并不 只是 

宪法适用，还包括宪法的执行和遵守，因此二者是两个不同的 

概念。但宪法适用是宪法实施 的必要组成部分 ，宪法实施离 

不开宪法适用。宪政实践证 明，国家机关和国家官员始终不 

渝地 自觉执行和遵守宪法往往难 以做到 ，因此从某种意义 上 

说 ，宪法适用 比宪法的遵守和执行具有更重要的意义。立宪 

的主要 目的是用宪法规范政府等 国家机关的活动 ，是要国家 

机关保护公民权利，这就需要专门的国家机关适用宪法解决 

宪法冲突和制裁违宪行为。 

二、宪法实施是宪法自身属性的内在要求 

(一)宪法实施是宪法法律性的逻辑必然 

我国宪法理论注重研究 宪法 的根本法特征，宪法的法律 

性则往往被忽视，其结果“带来了一个误区，即忽视了将宪法 

作为法而去真正地实施它，在实践中宪法被架空”。l2J宪法是国 

家根本法早已是法学界的共识，但宪法是法，宪法的价值和功 

能只有通过宪法的实施才能实现则往往被忽视 ，宪法 的最高 

法律效力已明确规定在宪法中，实践中宪法的实施却没有受 

到足够的重视。宪法是法，具有法律性。宪法的法律性表明： 

宪法可以而且应当被执行、遵守和适用。宪法可以而且应当 

由法院或专门机关适用，由法院或专门机关解释；宪法确认的 

公民基本权利应当得到司法保护，公民宪法权力受到侵害，可 

以提起宪法诉讼，违宪者必须承担违宪责任，接受宪法制裁； 

宪法作为一切社会主体必须遵守的行为规范，具有适用性，它 

既是社会主体维护其宪法权利的辩护理由，也是法院进行裁 

决的法律依据；普通法律是否违宪，由法院或特定的专门机关 

裁定，违宪法律无效。宪法的法律性决定了只有通过宪法实 

施 ，才能使纸面上的形式宪法成为现实生活中活生生的宪法 

规范，使宪法的法律性得以确定并发挥效力。宪法实施是宪 

法法律性的逻辑必然 ，宪法 的法律性只有通过宪法实施才能 

得以体现，离开了宪法的实施 ，成文宪法将成为一纸空文，毫 

无意义。 

(三)宪法实施是宪法本质属性的内在要求 

宪法至上是宪法 的本质属性。宪法是国家的最高法 ，在 

国家法律体系和国家生活中的地位至高无上。宪法至上这一 

宪法本质属性要求一切国家机关 (包括国家的立法机关 )、社 

会组织(包括执政党)和公 民必须以宪法 为最高行为准则 ；国 

家的所有法律都必须以宪法为依据，并不得与宪法相抵触；国 

家的所有立法、执法和司法活动都不得违反宪法。宪法的至 

上性不仅需要规定和体现在成文宪法中，还需要通过实施宪 

法体现在现实宪法中。因此，实施宪法，遵守、执行和适用宪法 

是宪法至上性的内在要求。宪政实践证明：“普通法院或特设 

法院在普通诉讼程序或特定程序中适用宪法，判断法律等规 

范性文件及其他直接依据宪法行使公共权力的行为是否符合 

宪法的做法，在有效保证宪法地位和权威、维护宪法秩序和公 

民宪法权利、协调各国家机关间及联邦与联邦各组成部分间 

相互关系等方面，起着不可或缺的作用0 99 3] 

(四)宪法实施是发挥宪法功能的必然要 求 

宪法的功能是指宪法规范在实施过程 中对社会关系的调 

整功能。宪法的宗旨是 限制 国家权力 ，保 障公民权 利。实现 

宪法的宗旨，需要宪法发挥其基本人权保障、国家权力配置、 

统一与健全法制、保障民主与法治等基本功能。从法的功能 

分析，宪法的功能应当从它在所调整的社会关系以及实际生 

活中的运用来体现。只有通过宪法在社会生活中贯彻实施， 

宪法才能在实施过程中发挥其功能，实现其价值。 

三、宪法实施是实现宪法至上的必经之路 

(一)只有宪法实施才能实现宪法至上 

“宪法不仅仅是一纸法律文件，它要由国家机关、社会团 

体以及公民来监督实施才能够实现对权力的至上。”l4J宪法至 

上有形式上的至上和实质意义上的至上。实质意义的宪法至 

上，是指宪法在国家法律体系和国家生活中实际具有至高无 

上的地位。只有通过宪法实施，才能使形式上的宪法至上成 

为现实社会生活中实际存在的宪法至上；只有通过宪法实施 ， 

才能使宪法至上的思想理论和价值观念在现实社会生活中得 

以实现。如果只是在成文宪法中确认自身的最高法地位，但 

却没有宪法的实施，没有宪法在国家实际生活中运用，就不可 

能在国家生活中实现宪法至上。宪法在一国法律体系和政治 

生活中的至上地位，只有通过宪法的实施才能实现。宪法是 

最高法，宪法至上也就是法律至上，宪法至上的实现，必须体 

现为宪法成为现实社会中社会组织和个人行为普遍遵守最高 

准则，成为国家机关活动最高依据和准则，成为解决宪法纠 

纷、查处违宪行为的最高法律依据。因此，只有通过宪法实施 

才能实现宪法至上。 

(二)宪法实施是衡量宪法至上实现度的标尺 

近现代民主法治要求将公民权利与国家权力基本关系上 

升为宪法调整，国家机构的建立以及权力配置由宪法加以规 
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范，以民主方式制定宪法并以宪法规范国家生活成为近现代 

民主和法治国家的标志。近现代法治理论的主要特征是宪法 

至上理论与制度设计相结合，宪法至上是建构法律制度的基 

本价值取向。从近现代国家的宪政实践看，有的国家不仅制 

定了规范国家权力，保护公民权利的宪法，而且建立了实施宪 

法的宪政体制，依照宪法来确立国家的法律制度、规范政府的 

管理行为，保护人权，实现了实质意义的宪法至上。有的国家 

却只有形式宪法，只是在宪法中规定宪法的至上地位，现实国 

家生活中则是法律的统治成为统治者制定法律规则并且以强 

制的手段去强迫人们遵守这些规则，实行人治与专制。宪法 

虽然是近现代政治文明的基础，“但有了宪法并不等于也就实 

现了宪政，对于现代民主政治来说，制定一部宪法并不是 目 

的，而实现宪政才是现代民主政治的目的所在”。【5J只有在宪法 

实施中，宪法才能成 为现实社会中社会组织和个人行为普遍 

遵守最高准则、成为国家机关活动最高依据和准则、成为解决 

宪法纠纷，查处违宪行为的最高法律依据。因此，一个国家的 

宪法实施与否，或实施状况，是衡量一个国家宪法至上实现与 

否的标尺。 

(三)只有通过宪法实施才能实现宪法至上 

在中国的宪政实践中，一般认为 1954年宪法和现行宪法 

是体现民主、法治、保护人权等宪政精神的两部较好的宪法。 

1954年宪法曾经得到过较好的实施，现行宪法也在一定范围 

得到了较好的实施。这使宪法至上在我国一定时期一定范围 

得到一定程度的实现。不正视这个客观实事 ，就难以客观地、 

科学地分析认识中国的宪政实践。我国著名宪法学家许崇德 

认为，“目前，‘文革’时期那种公然践踏宪法的现象已经不再有 

了。由于党和国家重视法制宣传教育，所以广大干部与群众 

的宪法观念已有所增强。我国的国体、政体、社会经济制度、民 

族区域自治制度等都严格遵照宪法而建立；我国的人民代表 

大会、各级政府的组织和活动都同宪法的规定相符合；我国的 

法律、法规都依据宪法而制定；我国的对内对外政策亦都以宪 

法为依归。所以从总体上看，宪法是得到遵守的”。 

然而，我们也应当清醒地看到，宪法至上在中国的实现程 

度并不高，并存在一定范围的空白。“宪法的实施还不能说没 

有问题了。例如，由于建国近 5o年来，我们还未曾有过处理违 

宪案件的实际经验，所以，什么是违宪?达到哪些条件就构成 

违宪?这无论在法律上或是理论上都不是很清楚的。”u J在中 

华人民共和国50多年宪法史上始终存在着在任何一个讲究宪 

制与法制国家所没有的怪异现象：一方面制订和修改出一部 

又一部根本大法，另一方面又好像全国上下都不存在违宪行 

为(我国还没有过被宪法监督机关确认违宪的案例)。实际上 

不论是所谓“良性违宪”，还是“恶性违宪”在我国都事实上存在 

过。从现行宪法实施十多年的效果看，较以前历部宪法大有 

改观，但离宪法应有之地位和权威 尚有较大差距。 J由于立法 

的滞后，宪法确认和保障的公民基本权利中有些仍没有具体 

法律来落实，至今还停留在纸面上。最明显的有平等权和言 

论、出版、结社 自由。我们社会中男女不平等、城乡不平等、受 

教育机会不平等以及性别歧视、年龄歧视、出身地歧视、甚至 

身高歧视等种种情况合法地存在的情形还比较普遍。宪法虽 

肯定了“法律面前人人平等”、男女平等平等权利，但实际上并 

没有充分的立法来保障公民的平等权，也没有相应的立法来 

禁止有关领域不该有的歧视行为。l6J中国已经开展了四次全 

国范围的普法教育活动，每次普法教育活动“均以宪法为核 

心，试图以教育方式增强宪法意识，强化宪法权威，其结果收 

效甚微。之所以如此，在于宪法与其利益间缺乏某种具体可 

感知的联系。司法适用是这种客观联系的生动外 在表 现，易 

于为人们所感知。” 

宪政实践说明：在中国的现行宪法典 中，宪法的至上地位 

已经确定，但这并不等于宪法至上已经实现，宪法至上的实现 

有赖于宪法的实施。没有宪法 的实施就 没有宪法至上 的实 

现，只有一定范围一定程度的宪法实施，就不会有全面的真正 

的实现宪法至上。只有全面充分地实施宪法，才能在国家现 

实生活中真正实现宪法至上。 
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