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这个说法从哪里来？

Part 1

“一个团体要有一个章程，一个国家也要有一个

章程，宪法就是一个总章程，是根本大法。”

（毛泽东，1954）

宪法是治国安邦的总章程



宪法是治国安邦的总章程

“用宪法这样一个根本大

法的形式，把人民民主和

社会主义原则固定下来，

使全国人民有一条清楚的

轨道，使全国人民感到有

一条清楚的明确的和正确

的道路可走，就可以提高

全国人民的积极性。”

（毛泽东，1954）

确认功能 对革命胜利成果的确认

指引功能 对未来发展的规范和指引



为什么说宪法是

总章程、根本法？

Part 2

宪法是治国安邦的总章程



国家的
根本任务和

根本制度

如国家的目标、国家的性质、国家的根本政治制度和经济制度、公民的基本

权利和义务、国家机构，这些都是国家生活中最根本最重要的问题。

一切法律、行政法规和地方性法规都不得与宪法相抵触，否则无效。宪法具

有凌驾性，是法律之法。下位法不得与宪法抵触，引申出违宪审查机制。

宪法是治国安邦的总章程

最高法律
效力

宪法是根本的活动准则，一切包括执政党在内的组织和个人必须遵守。这是

总结建国几十年经验，特别是“文化大革命”教训得出的结论。

根本的
活动准则



中华人民共和国

成立后的四部宪法

Part 3

宪法是治国安邦的总章程



1949年《共同纲领》（非宪法）

虽然不是宪法，但起到了临时宪法的作用，是各

派政治力量协商的结果。它总结了人民革命的经

验，确定了我们国家建国后各方面的总政策，因

此起到了临时宪法的作用

中华人民共和国成立后的四部宪法



第一部宪法：1954年宪法（“五四宪法”）

这部宪法是一部很好的宪法，把人民民主和社会

主义原则，把过渡时期的总路线（循序渐进的搞

社会主义），以及比较充分的公民基本权利，用

宪法的形式肯定下来。很遗憾，这部宪法没有被

贯彻好。

中华人民共和国成立后的四部宪法



第二、三部宪法：1975年宪法和1978年宪法

（“七五宪法”、“七八宪法”）

1975年宪法是在国家政治生活很不正常的情况下产生

的，反映了“文化大革命”很多错误的观点，抛弃了

1954年宪法中很多正确的东西。特别是基本权利部分

做了大量删减，最后只剩下两条，包括人身自由、住

宅不受侵犯等重要权利都被删除，政府也被革命委员

会取代。粉碎“四人帮”以后，在1978年又颁布了第

三部宪法。但是对“七五宪法”反思不够。

中华人民共和国成立后的四部宪法



第四部宪法：1982年宪法（“八二宪法”）

“七八宪法”已经不能适应社会主义现代化建设的客观要求。对宪法进行全面系统

修改的目的和指导思想是，根据十一届三中全会精神，总结历史经验，颁布一部能

够符合新历史时期进行四化建设需要的、比较长期稳定的宪法。十一届三中全会以

后四年拨乱反正和改革的实践经验，十一届六中全会通过的《关于建国以来若干历

史问题的决议》以及1982年召开的党的十二次全国代表大会，都为“八二宪法”

提供了重要依据。

中华人民共和国成立后的四部宪法



第四部宪法：1982年宪法（“八二宪法”）

这个期间，毛泽东同志在关于社会主义社会阶级斗争的理论和实践上的错误发展得越来越严

重，他的个人专断作风逐步损害党的民主集中制，个人崇拜现象逐步发展。党中央未能及时

纠正这些错误。林彪、江青、康生这些野心家又别有用心地利用和助长了这些错误。这就导

致了“文化大革命”的发动……“文化大革命”的历史，证明毛泽东同志发动“文化大革命”

的主要论点既不符合马克思列宁主义，也不符合中国实际。这些论点对当时我国阶级形势以

及党和国家政治状况的估计，是完全错误的……实践证明，“文化大革命”不是也不可能是

任何意义上的革命或社会进步。

（关于建国以来党的若干历史问题的决议，1981）

中华人民共和国成立后的四部宪法



第四部宪法：1982年宪法（“八二宪法”）

中华人民共和国成立后的四部宪法

1982年宪法颁布后，立法者不断回应社会变迁与现实需要，又进行

过五次修宪。五次修宪均以宪法修正案形式完成【部分修改】。

五次宪法修正案分别于1988年、1993年、1999年、2004年和2018

年通过。



宪法关于国家根本制度

和根本任务的规定

Part 4

宪法是治国安邦的总章程



宪法是治国安邦的总章程

宪法第1条规定：“中华人民共

和国是工人阶级领导的、以工农

联盟为基础的人民民主专政的社

会主义国家。”

国家
性质



宪法是治国安邦的总章程

……沿着中国特色社会主义道路，集中力量进行社会主义现代化建设。中国各

族人民将继续在中国共产党领导下，在马克思列宁主义、毛泽东思想、邓小

平理论、“三个代表”重要思想、科学发展观、习近平新时代中国特色社会

主义思想指引下，坚持人民民主专政，坚持社会主义道路，坚持改革开放，

不断完善社会主义的各项制度，发展社会主义市场经济，发展社会主义民主，

健全社会主义法治，贯彻新发展理念，自力更生，艰苦奋斗，逐步实现工业、

农业、国防和科学技术的现代化，推动物质文明、政治文明、精神文明、社

会文明、生态文明协调发展，把我国建设成为富强民主文明和谐美丽的社会

主义现代化强国，实现中华民族伟大复兴。

任务

目标

指导
思想



宪法是治国安邦的总章程

宪法第一条第二款“社会主义制度是中华人

民共和国的根本制度。”后增写一句，内容

为：“中国共产党领导是中国特色社会主义

最本质的特征。”

（宪法修正案，2018）

目标共产党地位



宪法是治国安邦的总章程：根本经济制度

宪法第6条规定：“中华人民共和国的社会主义经济制度的基础是生产

资料的社会主义公有制，即全民所有制和劳动群众集体所有制。社会

主义公有制消灭人剥削人的制度，实行各尽所能、按劳分配的原则。

国家在社会主义初级阶段，坚持公有制为主体、多种所有制经济共同

发展的基本经济制度，坚持按劳分配为主体、多种分配方式并存的分

配制度。”

第15条第1款规定：“国家实行社会主义市场经济。

国家加强经济立法，完善宏观调控。

国家依法禁止任何组织或者个人扰乱社会经济秩序。”

所有制

分配制

资源配置
机制



宪法是治国安邦的总章程

宪法序言:“我国将长期处于

社会主义初级阶段”。

目标社会主义
初级阶段



宪法是治国安邦的总章程

“我们分田到户，每户户主签字盖章，如以后能干，保证完成每

户全年上缴和公粮，不再向国家伸手要钱要粮。如不成，我们干

部坐牢杀头也甘心，社员也保证把我们的小孩养活到18岁。”



宪法是治国安邦的总章程：根本政治制度（政体）

人民代表大会制度



国家结构形式——纵向权力关系



特别行政区是不是改变了单一制结构？

第一，特区的权力来自于中央的授权，这是基本法中明确规定的，

特区的权力不是特区固有的，它的高度自治权是全国人大授予的，

理论上全国人大可以收回授权。

权力
来源

修法
程序

特区
面积

第二，全国人大可以修改基本法，并且不需要经过特区的同意。

联邦制之所以说州有固有权力，有一个重要的理由就是宪法的修

改需要经过州的同意，但是单一制不用。

第三，一个非常次要的理由，两个特区非常小，不足以改变单一

制的主体结构。



社会主义精神文明建设

科教兴国

第19条第1款：“国家发展社会主义

的教育事业，提高全国人民的科学文

化水平。”

第20条：“国家发展自然科学和社

会科学事业，普及科学和技术知识，

奖励科学研究成果和技术发明创造。”



社会主义精神文明建设

科教兴国

第19条第2、3、4、5款：

“国家举办各种学校，普及初等义务教育，发展

中等教育、职业教育和高等教育，并且发展学前

教育。

国家发展各种教育设施，扫除文盲，对工人、农

民、国家工作人员和其他劳动者进行政治、文化、

科学、技术、业务的教育，鼓励自学成才。

国家鼓励集体经济组织、国家企业事业组织和其

他社会力量依照法律规定举办各种教育事业。

国家推广全国通用的普通话。”



宪法是治国安邦的总章程

第21条：“国家发展医疗卫生事业，发展现代医药和我国传统医药，鼓励和支持农村集体经济

组织、国家企业事业组织和街道组织举办各种医疗卫生设施，开展群众性的卫生活动，保护人

民健康。

国家发展体育事业，开展群众性的体育活动，增强人民体质。”

第22条：“国家发展为人民服务、为社会主义服务的文学艺术事业、新闻广播电视事业、出版

发行事业、图书馆博物馆文化馆和其他文化事业，开展群众性的文化活动。”

国家保护名胜古迹、珍贵文物和其他重要历史文化遗产。



思想道德教育

第24条：“国家通过普及理想教育、道德教育、文化教育、纪律和法制教育，

通过在城乡不同范围的群众中制定和执行各种守则、公约，加强社会主义精神

文明的建设。

国家倡导社会主义核心价值观，提倡爱祖国、爱人民、爱劳动、爱科学、爱社

会主义的公德，在人民中进行爱国主义、集体主义和国际主义、共产主义的教

育，进行辩证唯物主义和历史唯物主义的教育，反对资本主义的、封建主义的

和其他的腐朽思想。”



国家机构和选举：1982年宪法的改革与发展

健全和加强人民代表大会和人大常委会

恢复设立国家主席

国务院实行总理负责制

国家设立中央军事委员会

县级以上地方人大设立常委会

加强基层政权建设 乡实行政社分开

规定国家领导人任期 废除领导职务终身制



国家机构和选举：健全和加强人民代表大会和人大常委会

过去，立法权集中于全国人大，全国人大常委会只能制定法令，

不能制定法律。现行宪法规定，“全国人民代表大会和全国人民

代表大会常务委员会行使国家立法权。”（宪法第五十八条）

立法权

闭会
期间

人事
任免

人大常委会在人大闭会期间，有权审查和批准国民经济发展计划、

国家预算在执行过程中所必须作的部分调整方案。

过去，在大会闭会期间，全国人大常委会只能任免个别的国务院

组成人员。现行宪法规定，除总理、副总理、国务委员外，全国

人大常委会有权任免国务院其他组成人员。



国家机构和选举：选举制度的改革

扩大直接选举的范围

实行差额选举



国家机构和选举：国家主席

公布法律
发布命令

任免权

外事权 荣典权



国家机构和选举：国务院

最高国家权力机关
的执行机关

最高
国家行政机关



国家机构和选举：中华人民共和国中央军事委员会

人民解放军是中国共产党缔造和领导的军

队，中华人民共和国成立后，又是国家的

军队。军委是“一个机构两块牌子”，枪

杆子里出政权。“中央军事委员会实行主

席负责制”。（宪法第九十三条）

十二大报告：“中国人民解放军是中国共

产党缔造和领导的人民军队……党中央将经

过国家的中央军事委员会继续对我国武装

力量实行领导。 必须坚持“党指挥枪”



国家机构和选举：法院和检察院

审判机关 法律监督机关

由人大产生 对人大负责 受人大监督



国家机构和选举：监察委员会

“对所有行使公权力的公职人员监察全覆盖”

中共中央纪律检查
委员会及各级纪委

国家监察委员会
地方各级监察委

党的机构 国家机构

党员 所有行使公权力的
公职人员

党纪处分等党内处理 政务处分等处理

以监察委名义移送
检察院

移送检察院审查起诉

“两块牌子、一班人马”



国家机构和选举：监察委员会

监察执法权（如“留置”）

制定监察法规

发出监察建议



公民的基本权利

公民在法律面前一律平等

选举权和被选举权

言论、出版、集会、结社、游行、示威自由

人身自由不受侵犯

住宅不受侵犯

通信自由和通信秘密受法律保护

批评、建议、申诉、控告、检举
国家机关和国家工作人员的权利

宗教信仰自由



公民的基本权利

劳动的权利（亦是宪法义务）

劳动者有休息的权利

退休人员的生活受国家和社会保障

受教育权（亦是宪法义务）

妇女同男子有平等的权利

科学研究、文学艺术创作和其他文化活动的自由

物质帮助权

宪法第51条：“公民在行使自由和权利的时候，不得损害国家的、社会的、集体的利

益和其他公民的合法的自由和权利。”同时，公民在行使这些自由和权利时，还必须

依照法律规定。



公民的基本义务

维护国家统一和民族团结

遵守宪法和法律

保守国家秘密

遵守劳动纪律

遵守公共秩序

尊重社会公德

维护国家的安全、荣誉和利益爱护公共财产

依法纳税依照法律服兵役和参加民兵



中国宪法实践的经验与教训

Part 5

第一，有宪法不一定有宪治

宪法是治国安邦的总章程



《钦定宪法大纲》

1908

“君上大权”

“臣民权利义务”

大清皇帝统治大清帝国万

世一系，永世拥戴

君上神圣尊严

不可侵犯

《重大信条十九条》

1911

大清帝国之皇统万世不易

皇帝神圣不可侵犯

限制皇权

增加国会权力

限制皇室参政

武昌起义后，清政府大势已去
在皇权限制问题上作出让步

清末预备立宪：《钦定宪法大纲》与《重大信条十九条》



《中华民国临时约法》

1911.03

背景：

辛亥革命、制约袁世凯

内容：

主权在民；分权式政权组织形式；

人民基本权利和自由；严格修宪程序

中国第一部资产阶级性质宪法
中国第一部近代意义宪法

北洋军阀时期的宪法发展：《中华民国临时约法》



《中华民国约法》

1914.05

内阁制变总统制、总统大权独揽

确认总统制为中华民国政治体制

袁世凯个人独裁合法化

北洋军阀时期的宪法发展：袁世凯的《中华民国临时约法》



《中华民国约法》共10章68条，变内阁制为总统制：

1.外交大权归诸总统，宣战媾和缔约不必经由参政院。

2.不实行两院制，议院成立选举方法未有说明。

3.不实行国务委员由两院选出，仅总统任命。

4.总统制定官制，任用国务员及外交大使，不必经由参政院。

5.总统宣布戒严，不必经由参政院。

6.采用总统制，取代临时约法之内阁制。

7.正式宪法应由国会以外国的约法会议制定，总统公布。

8.总统任期及选出方法没有限制。

12月29日，又公布《修正大总统选举法》，规定总统任期十年，

可以连选连任。

王世杰. 比较宪法. 商务印书馆. 2004: 423.

北洋军阀时期的宪法发展：袁世凯的《中华民国临时约法》



北洋军阀时期的宪法发展

从1912年开始，到1928年张作霖退出北京，北洋政府一共经历了16年的时间。而在短短的16年的

时间，北洋政府就先后经历了袁世凯时期、皖系军阀时期、直系军阀时期和奉系军阀时期四个时期。

这4个时期，北洋政府的实际领导人分别为袁世凯、段祺瑞、曹锟、吴佩孚和张作霖。



《中华民国宪法》

1923

中国第一部正式宪法

曹锟贿选-“贿选宪法”

“猪仔宪法”

北洋军阀时期的宪法发展：1923年《中华民国宪法》



训政

六、在军政时期，一切制度悉

隶于军政之下。政府一面用兵

力扫除国内之障碍；一面宣传

主义以开化全国之人心，而促

进国家之统一

孙中山：国民政府建国大纲（1924）

宪政军政

七、凡一省完全底定之日，则为

训政开始之时，而军政停止之日。

二十五、宪法颁布之日，即为

宪政告成之时，而全国国民则

依宪法行全国大选举。国民政

府则于选举完毕之后三个月解

职，而授政于民选之政府，是

为建国之大功告成。

国民革命胜利后，国民党内部分裂；
蒋中正1930年10月电请国民党中央执行委员会；
提前召开第四次全国代表大会重新商讨约法问题；

大会通过《训政时期约法》（1931）

国民党政府时期：《中华民国训政时期约法》和《中华民国宪法》（1947年）



1947年《中华民国宪法》

内容主体

“人民权利”

“政府权力制衡机制”

“主权在民”

地方制度、基本国策

孙中山

五权宪法理论

司法权

行政权

立法权

监察权

考试权

国民党政府时期：《中华民国训政时期约法》和《中华民国宪法》（1947年）

五权全部均听命于总统，实际上是实行总统独裁制。

舆论斥为“人民无权，独夫专权”。



中华人民共和国成立后：宪法确定的正确路线未能得到执行

从“镇反”到土地改革运动、“三反”、

“五反”运动、批胡风、“肃反”、反

右派、社教运动、大跃进和人民公社运

动、反右倾、“四清”运动，直到文化

大革命。



中华人民共和国成立后：宪法确定的正确路线未能得到执行

国家主席刘少奇手举宪法而被迫害致死，

这充分说明“宪法”已被当做一纸空文！

他手持《宪法》进行抗议说：“我是中华人民共和国的主席，

你们怎样对待我个人，这无关紧要，但我要捍卫国家主席的尊

严！谁罢免了我国家主席？罢免我是要通过全国人民代表大会

的。你们这样做，是在侮辱我们的国家！”

（刘少奇，1967）



中国宪法实践的教训：中国宪制改革失败的几种情况

内容本身不符合现代政治文明

时机问题：为时已晚

制定程序问题

政治强人破坏

政治运动破坏



中国宪法实践的教训：宪治的实现需要条件

宪法内容本身的正当性

制定程序合法性

恰当的出台时机



宪治的实现需要条件：宪法文化

民主意识
（参与意识）

规则意识
（法治意识）

妥协精神

鲁迅：最要紧的是改革国民性，否则，

无论是专制，是共和，是什么什么，

招牌虽换，货色照旧，全不行的。

李慎之：千差距、万差距，缺乏公民

意识，是中国与先进国家最大的差距。



宪治的实现需要条件：宪法文化

《宪政译丛》总序:“吾人行宪政之难，尤在此理念与制

度皆出自西域而非生于本土，故中国之宪政理念源于传

播，中国之立宪始于模仿。”



中国宪法实践的教训：实事求是才是王道，教条主义贻害无穷

宪法第8条：“农村集体经济组织实行家庭承包经营为基础、统

分结合的双层经营体制。农村中的生产、供销、信用、消费等各

种形式的合作经济，是社会主义劳动群众集体所有制经济。参加

农村集体经济组织的劳动者，有权在法律规定的范围内经营自留

地、自留山、家庭副业和饲养自留畜。”



第二，实事求是才是王道，教条主义贻害无穷

“我在广东听说，有些地方养三只鸭子

就是社会主义，养五只鸭子就是资本主

义，怪得很！农民一点回旋余地没有，

怎么能行？农村政策、城市政策，中央

要清理，各地也要清理一下，自己范围

内能解决的，先解决一些。总要给地方

一些机动。”（邓小平，1978）



从“无产阶级专政”到“人民民主专政”

“中华人民共和国是工人阶级领导的以

工农联盟为基础的无产阶级专政的社会

主义国家。”（1975年及1978年宪法）

中华人民共和国是工人阶级领导的、以

工农联盟为基础的人民民主专政的社会

主义国家。（1982年宪法）



中国宪法实施的独特性：
与西方不同的逻辑

Part 6

宪法是治国安邦的总章程



立法实施主导：首先表现为立法层面的落实

不仅是立法机关（人民代表大会）的立法，也包括行政机关

（政府）的立法；不仅是中央立法，也包括地方立法。例如，

《香港基本法》的制定和实施就是对宪法第31条和第62条第

13项的实施。而司法机关则相对处于弱势地位。

宪法的规定是以其他法律、行政法规、规章、规范性文件等

来落实的。作为中国式“违宪审查”的“合宪性审查”制度

主要也并不由司法机关而是又立法机关负责，且尚未完全成

熟。

中国宪法实施的独特性：与西方不同的逻辑



权利保障方面：生存权、发展权优先

中国发展首先要解决温饱问题，吃饭问题，也

就是民众的生存问题，然后解决致富的问题，

因此是生存权和发展权优先，不是自由权优先，

有特殊的历史背景。

中国宪法实施的独特性：与西方不同的逻辑



独特的政党模式：中国共产党从序言走进正文

“一党执政、多党参政”、“一党领导、多党合作”。其中

领导、执政的权力，在中国宪法秩序下只能归属于中国共产

党，不存在西式政党更迭的“多党制”，2018年的宪法修改，

是对宪法这一认知的再强调。

经2018年修正后的宪法第1条第2款：“社会主义制度是中华

人民共和国的根本制度。中国共产党领导是中国特色社会主

义最本质的特征……”

中国宪法实施的独特性：与西方不同的逻辑



双轨制的宪法实施模式

宪法审查并非中国宪法实施的主要方式。中国司法机关不

能根据宪法直接审查立法的合宪性，而作为有权机关的全

国人大常委会，也没有做出过宪法解释或宪法判断。这是

中国宪法实施的真实状况，但不是中国宪法实施的全部。

从比较法角度看，中国宪法更像一个政治纲领式的宣言，

更多依靠政治化方式实施。伴随着法治化进程，中国的宪

法实施逐渐由单一依靠政治化实施，过渡到政治化实施与

法律化实施同步推进、相互影响的双轨制格局。

中国宪法实施的独特性：与西方不同的逻辑



中国特色的违宪审查制度在发展过程中：合宪性审查

中国宪法实施的独特性：与西方不同的逻辑

普通法院行使宪法监督权模式（美）

宪法委员会模式（法）

宪法法院模式（德）

西方国家主要违宪审查模式



中国特色的违宪审查制度在发展过程中：合宪性审查

中国宪法实施的独特性：与西方不同的逻辑

加强宪法实施和监督，

推进合宪性审查工作，

维护宪法权威。

（中共十九大报告，2017）



中国特色的违宪审查制度在发展过程中：合宪性审查

中国的合宪性审查模式，是立法机关审查，由全国人大常委

会负责。立法法中的“法律委员会”修改为“宪法和法律委

员会”，负责合宪性问题的初审，最后由人大常委会决定。

只有如此才符合人民代表大会制度。

中国宪法实施的独特性：与西方不同的逻辑



中国宪法实施的独特性：与西方不同的逻辑

有备必审

五年来，法工委依法对报送备案

的各类法规、司法解释、特别行

政区本地法律开展主动审查。除

个别情形外，没有收到过国家机

关提出的审查要求。公民、组织

提出审查建议17769件，其中

2018年1229件，2019年226件，

2020年5146件，2021年6339

件，2022年4829件。

有件必备

五年来，备案审查的地方性

法规、自治条例和单行条例、

经济特区法规、司法解释以

及香港、澳门两个特别行政

区本地法律共7261件，其

中，行政法规157件，监察

法规1件，省级地方性法规

2935件，设区的市级地方

性法规2977件，自治条例

和单行条例372件，经济特

区法规242件，司法解释

346件，香港、澳门特别行

政区法律231件。

备案审查



中国特色的违宪审查制度在发展过程中：合宪性审查

中国宪法实施的独特性：与西方不同的逻辑

现行《立法法》第四条修改为：立法应当符合宪法的规定、原则和精神，依照法定的权限和程序，从国家整体利

益出发，维护社会主义法制的统一、尊严、权威（修正草案第二条）；

增加规定：法律草案的说明应当包括涉及合宪性问题的相关意见；对法律案中涉及的合宪性问题，宪法和法律委

员会应当在修改情况的汇报或者审议结果报告中予以说明（修正草案第十条、第十二条、第十八条）。

增加规定：有关国家机关认为行政法规、地方性法规、自治条例和单行条例存在合宪性、合法性问题的，可以向

全国人大常委会书面提出进行审查的要求；对存在合宪性、合法性问题的，规定了处理的主体和程序（修正草案

第三十条、第三十一条）



谢谢大家 欢迎交流

宪法是治国安邦的总章程

曹旭东 教授、博士生导师

中山大学粤港澳发展研究院 副院长 北京大学法学博士

Email: caoxd3@mail.sysu.edu.cn

caoxudong909@163.com

2023年10月10日 香港
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