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执法如何面对法律冲突 

刘仁文

    立法应当尽量避免法律冲突，但当法律冲突已既成事实时，执法者如何面对？我认为，此种情况下须

分三个层次来处理： 

    

    第一个层次，遵循三个基本原则：首先，上位法优于下位法。这里，包含以下五层意思：一是宪法具

有最高的法律效力，任何与宪法相违背的法律、行政法规、地方性法规、自治条例和单行条例、部委规章

和地方性规章都属无效；二是全国人大及其常委会制定的法律的效力高于行政法规、地方性法规、部委规

章和地方性规章，而在全国人大及其常委会制定的法律中，全国人大制定的法律的效力又应高于全国人大

常委会；三是国务院制定的行政法规的效力高于各部委制定的规章、地方性法规和地方性规章；四是省、

自治区、直辖市和较大的市人大及其常委会制定的地方性法规的效力，高于本级和下级地方政府规章；五

是上级政府规章的效力高于下级政府规章。其次，新法优于旧法。当同一个问题在不同时期通过的法律中

有不同的规定时，应以最新通过的法律为准。如《行政复议法》规定，公民、法人或其他组织对具体行政

行为不服的，申请复议的期限是60日，但此前出台的一些法律多数规定的申请复议期限是15日，还有的规

定为7日、5日等，在《行政复议法》生效后，就应当一律按照其规定的60日申请复议期限来执行。再次，

特别法优于一般法。例如，《母婴保健法》和《婚姻登记条例》都涉及婚姻登记，但后者是专门针对婚姻

登记的，属特别法，而前者不是专门针对婚姻登记的，属一般法，当二者规定不一致时，应以《婚姻登记

条例》的规定为准。 

    

    但在现实生活中，有时候上述三个原则本身也会发生冲突，如前述《母婴保健法》和《婚姻登记条

例》，从特别法优于一般法、新法优于旧法两个原则来看，婚姻登记无疑应当适用《婚姻登记条例》的规

定，不过，由于《婚姻登记条例》是由国务院颁布的，而《母婴保健法》是由全国人大常委会颁布的，因

此若简单地按照下位法的效力不如上位法的原则，则会得出相反的结论，即婚姻登记仍应以《母婴保健

法》的规定为准，怎么办？此时就需要进入第二个层次。这第二个层次就是要发挥执法人员的主观能动

性，用“有思考的服从”来选择最佳的法律适用途径。如果一定要概括出一个原则的话，我们可称之为

“有利当事人”原则。还以《母婴保健法》和《婚姻登记条例》的冲突为例，在第一层次的三个基本原则

发生冲突的情况下，究竟应以谁为准呢？如果我们考虑到《婚姻登记条例》这一下位法虽然在婚姻登记的

规定上与《母婴保健法》这一上位法有冲突，但这种冲突是因为《母婴保健法》没有适时修改所致，新的

规定更加有利于当事人，就会坚定地选择《婚姻登记条例》作为执法依据。又如，治安处罚作为行政处罚

之一种，它要不要遵循《行政处罚法》关于行政处罚的程序要求呢？从特别法与一般法的关系来看，《治

安管理处罚条例》属特别法，《行政处罚法》属一般法，若只讲“特别法优于一般法”，似乎得不出肯定

性的结论，但《行政处罚法》是1996年制定的，而《治安管理处罚条例》是1986年制定的，依据“新法优

于旧法”的原则，似乎又可以得出肯定性的结论。此时，我们就应看到，《行政处罚法》较之《治安管理

处罚条例》，更加注重“法律的正当程序”，注重对执法对象的权利保障，因而从“有利当事人”的原则

出发，应确立起治安处罚也应遵循《行政处罚法》对行政处罚的一般程序要求。 

    

    通过上述两个层次的适用规则，应当说，很大一部分法律冲突可以得到解决。然而，实践中有的法律

冲突可能还需要进入第三个层次，即《立法法》所规定的裁决机制。例如，在缺乏合适的上位法的情况

下，甲乙两地的地方性法规分别就同一问题作出不同的规定，它们的效力彼此之间没有高低之分，如何决
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定法律适用？此时若有必要，可求助于相应的有权机关，由其裁决如何适用法律。根据《立法法》，我国

的法律裁决机制如下：1、法律之间对同一事项的新的一般规定与旧的特别规定不一致，不能确定如何适

用时，由全国人大常委会裁决；2、行政法规之间对同一事项的新的一般规定与旧的特别规定不一致，不

能确定如何适用时，由国务院裁决；3、同一机关制定的地方性法规、规章之间新的一般规定与旧的特别

规定不一致，不能确定如何适用时，由相应的制定机关裁决；4、地方性法规与国务院各部委的规章之间

对同一事项的规定不一致，不能确定如何适用时，先由国务院提出意见，如果国务院认为应当适用地方性

法规的，应当决定在该地方适用地方性法规的规定，如果国务院认为应当适用部委规章的，则国务院不能

自行决定，应当提请全国人大常委会裁决；5、部委规章之间、部委规章与地方政府规章之间对同一事项

的规定不一致，不能确定如何适用时，由国务院裁决；6、根据授权制定的法规，需要判断是不是违反授

权规定、属越权立法时，由全国人大常委会裁决。需要特别指出的是，并不是一出现上述情形，就要启动

裁决机制，只有在执法者无法决定法律适用、万不得已的情况下，方可考虑这最后一招。 
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