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教育法法典化的规范选择

管  华*

内容提要 教育法法典化面临哪些涉“教育”规范应纳入教育法典的难

题。梳理我国法律体系中的全部涉“教育”规范发现，存在争议的主要是法律

责任意义上的“教育”规范、“宣传教育”规范、在职人员教育规范、国民教育

规范以及特定类型的教育规范。判断涉“教育”规范是否应纳入教育法典的

主要方法有：根据宪法的规定、原则和精神进行判断，借鉴民法典编纂的经验

和运用修正后的“行业法”范式。根据以上方法判断，法律责任意义上的“教

育”规范不应纳入教育法典，“宣传教育”规范只有与教育行业相关的内容应

纳入教育法典，在职人员教育规范中面向全行业的职业教育规范应纳入教育法

典。国民教育规范中国防教育规范、爱国主义教育规范、体育与健康教育规范

中涉及教育部门和学校的规范应纳入教育法典，特殊教育规范、未成年人保护

教育规范宜纳入教育法典。涉及医学、农业等特定类型的教育规范不宜纳入教

育法典。

关键词 教育法典 涉“教育”规范 “行业法”范式 规范选择

*   广西大学法学院教授。
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一、引 言

习近平总书记在中央全面依法治国工作会议上提出，要总结编纂民法典的经验，适

时推动条件成熟的立法领域法典编纂工作。立法机关和教育主管部门积极推动教育法

典的编纂。(1)《十四届全国人大常委会立法规划》要求“积极研究推进环境（生态环境）

法典和其他条件成熟领域的法典编纂工作”，将“教育法典”蕴含于“其他条件成熟领

域的法典”之中。2023 年 11 月 24 日，教育部在中国政法大学举行了“教育法典编纂工

作启动会”，组建课题研究组，正式启动教育法典编纂工作。法典编纂不仅是立法者和教

育主管部门的工作，还需要学者积极参与，实现立法和学理的良性互动。(2)

目前，学界基本完成了教育法典编纂的前提性研究：从全面依法治教、实现教育强

国和提升治国理政水平的角度论证了教育法典编纂的必要性；(3) 从中国特色社会主义教

育法律体系基本形成的角度论证了教育法典编纂的可行性；(4) 从受教育权应当成为教育

法典的逻辑起点、教育权和受教育权的互动应当成为教育法典的逻辑主线的角度论证了

教育权和受教育权在教育法典中的核心地位；(5)从美国的汇编式立法模式、日本的总则式

立法模式和法国的体系化立法模式等三种模式中，逐渐选择了体系化的立法模式，(6)并在

体系化研究的过程中发现，必须对我国现行法律体系中的涉“教育”规范进行全面梳理，

淘汰不宜纳入教育法典的法律规范(7)。但迄今为止，立足于我国法律体系中的全部涉“教

育”规范，探索哪些法律规范应纳入教育法典的整体性研究，尚付阙如。

“具体化和法典化的工作单凭热情或先验的假说是不能完成的，而必须依靠对法和

法律制度现状的实实在在的分析。”(8) 沃克曼为了对查士丁尼法典有一个概括性认识，先

准备了一份《国法大全》全部内容的清单，将已被制度吸收和不曾入选的部分一一标

出，作为法典编纂的第一手资料。(9) 穗积陈重认为，起草法典应遵循以下顺序：第一，收集

现行有效的法律规范；第二，淘汰删除不需要编入法典的部分；第三，协调整合，起草条

文。(10) 目前，教育法典编纂课题研究组对教育法典的研究处于整体框架结构的研制阶段。

整体框架中应包括哪些内容，离不开对现行法律体系中涉“教育”规范的梳理，以及在

(1) 参见王大泉：《教育法典编纂的现实意义与实现路径》，载《华东师范大学学报（教育科学版）》2022 年第 5 期，第 2 页。

(2) 参见王利明：《民法典编纂与中国民法学体系的发展》，载《法学家》2019 年第 3 期，第 71 页。

(3) 参见周洪宇、方晶：《学习习近平法治思想 加快编纂教育法典》，载《国家教育行政学院学报》2021 年第 3 期，第 16 页。

(4) 参见管华：《智能时代的教育立法前瞻》，载《陕西师范大学学报（哲学社会科学版）》2022 年第 4 期，第 111 页。

(5) 参见鲁幽、马雷军：《我国教育法法典化的路径、体例和内容——2021 年中国教育科学论坛教育法法典化分论坛综述》，

载《湖南师范大学教育科学学报》2021 年第 6 期，第 118 页。

(6) 参见任海涛：《论教育法体系化是法典化的前提基础》，载《湖南师范大学教育科学学报》2020 年第 6 期，第 15 页。

(7) 参见马雷军：《论教育法典的体系化》，载劳凯声、余雅风、陈鹏主编：《中国教育法制评论》（第 23 辑），教育科学出版

社 2022 年版，第 71 页。

(8) 张文显：《当代西方法学思潮》，辽宁人民出版社 1988 年版，第 44 页。

(9) 参见［德］萨维尼：《论立法与法学的当代使命》，许章润译，中国法制出版社 2001 年版，第 64 页。

(10) 参见［日］穗积陈重：《法典论》，李求轶译，商务印书馆 2014 年版，第 99 页。
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梳理的基础上按照本文提出的判断方法明确哪些涉“教育”法律规范适宜或不宜纳入

教育法典。

对此，笔者拟在对我国现行有效的法律规范中全部涉“教育”规范进行收集整理的

基础上，梳理出入典存在争议的涉“教育”规范类型，进而就判断涉“教育”规范应否

纳入教育法典的方法以及如何淘汰不宜纳入教育法典的部分展开论证，以破解教育法典

编纂的规范选择难题，为完成教育法法典化的任务提供一定的解决方案。

二、教育法典编纂中的规范选择难题

（一）现行法律中的涉“教育”规范

教育法典编纂应以现行教育法律体系为基础。截至 2024 年 4 月 27 日，我国现行

有效法律 300 部。(11) 在“国家法律法规数据库”网站下载上述 300 部法律文本，逐部以

“教育”为检索词进行全文检索，即可得到我国法律体系中全部涉“教育”条款。为避

免误操作，用“北大法宝”“中国法学网”进行交叉验证。经整理，得到含“教育”字

样的法律 176 部、决定决议 23 件。其中，属于教育类单行法律规范的，以首次通过的时

间为序有《学位条例》《义务教育法》《教师法》《教育法》《职业教育法》《高等教育法》

《民办教育促进法》《家庭教育促进法》，共 8 部；(12) 涉及特别行政区的法律有 3 部，分别是

《香港特别行政区基本法》《澳门特别行政区基本法》《香港特别行政区维护国家安全

法》。由于教育法律未列入在特别行政区适用的全国性法律范围，涉及特别行政区教育

事项的，按照上述 3 部特别行政区法律规定，在此不纳入本文讨论范围。

除《宪法》、8 部教育类单行法律和 3 部涉及特别行政区的法律外，其他 164 部法

律中：

（1）名称出现“教育”的 2 部，即《国防教育法》《爱国主义教育法》。

（2）专章规定教育且章名出现“教育”的 10 部：其中，《监狱法》设置了 2 个专章，

其五、六章分别规定了对罪犯和未成年犯的教育改造；设置 1 个专章的 9 部，即《禁毒法》

《国防法》《人民防空法》《国防动员法》《社区矫正法》《退役军人保障法》《残疾人保

障法》《就业促进法》和《预防未成年人犯罪法》，分别规定了“禁毒宣传教育”“国防

教育”“人民防空教育”“宣传教育”“教育帮扶”“教育培训”“教育”“职业教育和培训”

和“预防犯罪的教育”。

（3）章名未出现“教育”字样，但实际设置了专章的 3 部：即《体育法》《未成年

人保护法》《中医药法》，分别规定了“青少年和学校体育”“学校保护”和“中医药人

才培养”。

(11) 参见《现行有效法律目录（300 件）》，载中国人大网，http://www.npc.gov.cn/npc/c2/c30834/202403/t20240301_434977.
html，2024 年 4 月 27 日访问。此外，2024 年 4 月 26 日，全国人大常委会通过《学位法》《关税法》，分别将于 2025
年 1 月 1 日、2024 年 12 月 1 日起施行。

(12) 参见叶齐炼、景安磊：《对教育法典编纂若干问题的思考》，载《中国高教研究》2023 年第 9 期，第 23 页。
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（4）章名出现“教育”但和其他内容合为一章的 3 部：《预备役人员法》《妇女权

益保障法》《农业法》分别规定了“教育训练和晋升任用”“文化教育权益”“农业科技

与农业教育”。

（5）章名未出现“教育”，但实质内容属于教育，且和其他内容合为一章的有 1 部，

即《医师法》，规定了“培训和考核”。

此外，法律名称未出现“教育”且未专章规定“教育”的法律 145 部，如《民族区

域自治法》《基本医疗卫生与健康促进法》等。

经统计，这 164 部法律中，涉“教育”条文共 769 条。其中，涉“教育”条文超过 30
条的法律有：《国防教育法》（共 37 条）、《预防未成年人犯罪法》（共 33 条）、《未成年

人保护法》（共 31 条）；20~30 条之间的有：《爱国主义教育法》《体育法》（均为 28 条）、

《医师法》（共 21 条）；10~20 条之间的有：《社区矫正法》（共 19 条）、《禁毒法》（共 14
条）、《基本医疗卫生与健康促进法》《退役军人保障法》《残疾人保障法》（均为 13 条）、

《监狱法》（共 12 条）、《民法典》《农业法》《安全生产法》（均为 11 条）。10 条以下的

在此就不予赘述。总之，《宪法》+8 部教育类单行法律 +164 部法律当中的 769 条涉“教

育”条文 +23 项决定决议中的教育条款，是我国教育法体系化的对象。

（二）纳入教育法典存在争议的规范类型分析

法典编纂不是另起炉灶，而是在已有法律体系上的整合、修改、补充。宪法是国家的

根本大法，是教育法典编纂的基础，宪法涉“教育”的内容与精神应在教育法典中得到

贯彻体现。上述 8 部教育类单行法律应在修改后编入教育法典。由此，除《宪法》、8 部

教育类单行法律和涉及特别行政区的 3 部法律之外，其余法律及决定决议中的涉“教育”

条款是否应纳入教育法典需要甄别。

涉“教育”规范纳入教育法典，基本可以采取两种方式：一是整体纳入，即将既有

法律通过微调的方式整体纳入教育法典；二是拆分编入，即根据需要将原属于其他领域

法律中的教育条款纳入教育法典。上述 8 部教育类单行法律，预计将采取整体纳入的方

式载入教育法典。然而，对于除 8 部法之外的其他法律究竟哪些属于教育法，已出现一

定的分歧。例如，是否标题中包含“教育”的法律（如《国防教育法》《爱国主义教育

法》），也应当整体纳入教育法典？(13)13 部法律专章规定了“教育”，是否这些专章应直接

拆分编入教育法典？(14) 164 部法律中的 769 条涉“教育”条款，其中哪些条款应当被拆

分进教育法典？对这些问题亟待形成共识。

教育法是有关教育的法律，是国家发展教育事业、保障受教育权的制度工具。整个

教育领域法律关系的内容主要包括教育权和受教育权，根据施教主体的不同，前者包括

(13) 参见王海军：《法典编纂史对中国制定教育法典的镜鉴》，载《华东师范大学学报（教育科学版）》2022 年第 5 期，第

114 页；李红勃：《教育法典的制度定位与逻辑框架》，载《华东师范大学学报（教育科学版）》2022 年第 5 期，第 61 页。

(14) 经笔者整理，专章规定教育且章名出现“教育”的法律有 10 部，包括《监狱法》《禁毒法》《国防法》《人民防空法》

《国防动员法》《社区矫正法》《退役军人保障法》《残疾人保障法》《就业促进法》和《预防未成年人犯罪法》。章名

未出现“教育”字样，但实际设置了专章的法律有 3 部，即《体育法》《未成年人保护法》《中医药法》。
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国家教育权、社会教育权和家庭教育权。(15) 依此，164 部法律中的涉“教育”条款具体类

别包括国家教育权规范、社会教育权规范、家庭教育权规范和受教育权规范四大类。经

过对涉“教育”条款的梳理，可将四大类细分如下：（1）国家教育权规范包括国家在教

育领域的组织和职权规范以及国家发展各类教育事业规范，后者包括国家发展医学教育

规范、发展农业农村教育规范、发展对儿童妇女老人的教育规范等。（2）由于社会教育

包括国民教育（又称学校教育）和非国民教育，依此，社会教育权规范包括国民教育规

范和非国民教育规范。其中，国民教育规范包括学校开展特殊教育规范、国防教育规范、

爱国主义教育规范、体育与健康教育规范、未成年人保护与预防犯罪教育规范和其他法

律要求的文化知识教育规范；非国民教育规范包括法律责任意义上的“教育”规范、“宣

传教育”规范和在职人员教育规范。（3）家庭教育权规范包括父母或监护人的教育职

责规范。（4）受教育权规范包括公民的受教育权规范以及各类特殊主体受教育权的规

范，后者包括未成年人的受教育权利规范、军人及其子女的受教育权利规范以及妇女、运

动员、医师、患者和老年人等主体的受教育权利规范。

上述四大类规范中，国家教育权规范中的国家在教育领域的组织和职权规范、受教

育权规范中的公民的受教育权规范是教育法典的核心，应当纳入教育法典，不存在争议。

家庭教育权规范均被《家庭教育促进法》吸纳，也应当纳入教育法典，不存在争议。社

会教育权规范中的非国民教育规范是否纳入教育法典是争议的焦点，其中各类规范都面

临体系化的“拷问”；国民教育规范是教育法典的主体，但 164 部法律中的国民教育规范

属于教育法和其他法交叉的规范，因而也存在着争议。国家教育权规范中的国家发展各

类教育事业规范和受教育权规范中的各类特殊主体的受教育权规范是否纳入教育法典，

也面临着争议。按照纳入教育法典可能引起争议的大小为序，分别分析如下：

1. 法律责任意义上的“教育”规范

日常用语或教育学上的“教育”一般并非法律责任，但我国现行法律涉“教育”规

范中的“教育”包含大量作为法律责任的“教育”和作为法律责任“附带”或“替代”

的“教育”。该类规范属于法律责任意义上的“教育”规范。

在教育学上，“教育”有广义和狭义之分。“广义的教育泛指一切增进人们的知识、

技能、身体健康以及形成和改变人们思想意识的活动。”(16) 狭义的教育指的是学校教育。

也有学者认为：“教育是人通过自己的有目的的对象性活动而创造的一种新型进化方

式。”(17)根据将教育区分为内部事项和外部事项的理论，教育教学属于内部事项，具有高度

的创造性和灵活性，不宜用法律详细规定。(18) 无论是广义的增进知识技能、改变思想或进

化的活动，还是狭义的学校教育，都并非法律责任意义上的教育。

(15) 参见劳凯声主编：《变革社会中的教育权与受教育权：教育法学基本问题研究》，教育科学出版社 2003 年版，第 139 页。

(16) 南京师范大学教育系：《教育学》（第 3 版），人民教育出版社 2005 年版，第 1 页。

(17) 黄济、王策三：《现代教育论》，人民教育出版社 2012 年版，第 174 页。

(18) 参见申素平：《教育法学：原理、规范与应用》，教育科学出版社 2009 年版，第 2-3 页。
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在 164 部法律、23 项决定决议中规定的作为法律责任的“教育”主要包括以下几

类：（1）刑罚执行措施。《刑法》《监狱法》《反恐怖主义法》《社区矫正法》和《关于加

强社会治安综合治理的决定》中涉及罪犯的“教育改造”“教育帮扶”，其实质是刑罚执

行的一部分。（2）保安处分措施。《反恐怖主义法》规定，对恐怖活动罪犯和极端主义

罪犯徒刑执行完毕后仍然具有社会危害性的实施“安置教育”。安置教育的实质是限制

人身自由的司法强制处分措施，是独立于刑罚的保安处分。(19)（3）行政处理措施。《道路

交通安全法》规定，对交通违法达到一定分值的驾驶人进行“法规教育”，考试不合格的

不发还驾驶证。

在 164 部法律、23 项决定决议中，有 7 部法律和 1 项决定规定了作为法律责任“附

带”的“教育”。《公职人员政务处分法》《行政处罚法》《治安管理处罚法》《行政强

制法》《监察法》《粮食安全保障法》《反家庭暴力法》和《全国人民代表大会常务委员

会关于取缔邪教组织、防范和惩治邪教活动的决定》分别规定处分、处罚、强制、惩戒、矫

治与教育相结合。“教育”作为上述法律责任的“附带”，既贯穿于法律责任执行的全过

程，也是该法律行为的目的。

在 164 部法律、23 项决定决议中，有 20 部法律规定了作为法律责任“替代”的“批

评教育”。对于轻微违法，若通过“批评教育”就能起到促进改正的作用，则不再追究

法律责任。《全国人民代表大会和地方各级人民代表大会代表法》《公务员法》《监察

法》《公职人员政务处分法》《国家通用语言文字法》《人民调解法》等 6 部法律将“批

评教育”作为免予处分的内部处理方式。《行政处罚法》《英雄烈士保护法》《禁毒法》

《科学技术普及法》《农产品质量安全法》《统计法》《妇女权益保障法》《人口与计划

生育法》《噪声污染防治法》《黑土地保护法》《疫苗管理法》《粮食安全保障法》等 12
部法律将“批评教育”作为免于处罚的外部处理方式。《国防教育法》《老年人权益保

障法》既规定了作为内部处理方式的“批评教育”，也规定了作为外部处理方式的“批

评教育”。

无论是作为法律责任的“教育”，还是作为法律责任“附带”或“替代”的“教育”，

它们都是法学意义上的“教育”，而非教育学意义上的“教育”。相关规范一旦纳入教育

法典，会凸显出“教育”的两种不同语义，不利于教育法的体系化。

2.“宣传教育”规范

“宣传教育”和教育学上的“教育”功能相似，但有区别。“宣传”意在“说明”“传

播”，从而影响公众舆论和行为。教育学意义上的“教育”虽属上层建筑的一部分，但

并非教师对学生单方的观点输出，在形式上更强调全面性和中立性。《科学技术进步法》

第 9 条规定，学校要注重培养学生的独立思考能力和批判性思维。

164 部法律中的“宣传教育”规范，包括针对社会主体开展教育的规范以及科普教

(19) 参见陈泽宪：《试论安置教育》，载《净月学刊》2018 年第 1 期，第 29 页以下。
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育规范。经统计，要求加强“宣传教育”的法律有 66 部 (20)、决定决议 3 项 (21)，要求对社会

主体开展教育和科普教育的各 3 部 (22)。宣传教育的主体包括国家、政府、各单位、各部门、

行业组织、新闻媒体和基层自治组织等，宣传教育的内容均为与所在法相关的内容。其

中，明确要求学校加强“宣传教育”或“宣传教育进学校”的有《禁毒法》《未成年人

保护法》《反电信网络诈骗法》《反有组织犯罪法》和《全国人民代表大会常务委员会

关于在公民中基本普及法律常识的决议》《全国人民代表大会常务委员会关于全面禁止

非法野生动物交易、革除滥食野生动物陋习、切实保障人民群众生命健康安全的决定》；

要求学校“普及教育”的有《固体废物污染环境防治法》；要求事业单位加强“宣传教

育”的有《基本医疗卫生与健康促进法》《消防法》《保守国家秘密法》《国防动员法》

《反食品浪费法》（公办学校属于事业单位，这些规定对其有效）。教育部课题组调研发

现，“中小学教师工作压力大、时间长、任务重，与教学关系不大的工作也成为了教师负

担的主要来源，如……消防安全、扶贫攻坚、禁毒宣传、留守儿童关爱……”(23)。事实上，上

述事项分别是《消防法》《乡村振兴促进法》《禁毒法》《未成年人保护法》要求或鼓

励学校开展的事项。

由于“宣传教育”与教育学意义上的“教育”在语义上既有联系又有区别，相关规

范是否纳入教育法典，需要单独考虑。

3. 在职人员“教育”规范

根据涉“教育”规范的内容，在职人员教育规范包括面向公职人员的教育规范、面

向专业人员的教育规范、面向特定行业人员的教育规范和面向全行业劳动者的教育规

范：（1）面向公职人员的教育规范包括面向公务员、公职人员、军人、警察和现役军官的

教育规范。该类规范分布于 13 部法律和 1 项决定，即《公务员法》《监察法》《公职人

员政务处分法》《监察官法》《国防法》《密码法》《国家安全法》《军人地位和权益保

障法》《军事设施保护法》《人民武装警察法》《人民警察法》《海警法》《现役军官法》

(20) 即《陆地国界法》《个人信息保护法》《黑土地保护法》《草原法》《长江保护法》《黄河保护法》《湿地保护法》《固

体废物污染环境防治法》《放射性污染防治法》《水污染防治法》《土壤污染防治法》《噪声污染防治法》《海岛保

护法》《野生动物保护法》《水土保持法》《防沙治沙法》《清洁生产促进法》《人口与计划生育法》《体育法》《基

本医疗卫生与健康促进法》《职业病防治法》《药品管理法》《疫苗管理法》《献血法》《传染病防治法》《动物防

疫法》《食品安全法》《精神卫生法》《消防法》《禁毒法》《保守国家秘密法》《兵役法》《军人地位和权益保障法》

《国防动员法》《英雄烈士保护法》《反食品浪费法》《网络安全法》《生物安全法》《反恐怖主义法》《档案法》《反

电信网络诈骗法》《文物保护法》《测绘法》《烟草专卖法》《特种设备安全法》《防震减灾法》《农业技术推广法》

《农业机械化促进法》《海上交通安全法》《森林法》《畜牧法》《安全生产法》《未成年人保护法》《老年人权益保

障法》《预防未成年人犯罪法》《反家庭暴力法》《反有组织犯罪法》《证券法》《证券投资基金法》《核安全法》《期

货和衍生品法》《乡村振兴促进法》《循环经济促进法》《青藏高原生态保护法》《无障碍环境建设法》《海洋环境

保护法》。

(21) 即《全国人民代表大会常务委员会关于设立国家宪法日的决定》《全国人民代表大会常务委员会关于在公民中基本

普及法律常识的决议》《全国人民代表大会常务委员会关于加强法律解释工作的决议》。

(22) 分别是《证券法》《证券投资基金法》《期货和衍生品法》及《科学技术普及法》《长江保护法》《湿地保护法》。

(23) 《对十三届全国人大一次会议第 1235 号建议的答复（摘要）》，载教育部官方网站，http://www.moe.gov.cn/jyb_xxgk/
xxgk_jyta/jyta_jiaoshisi/201902/t20190220_370369.html，2024 年 4 月 5 日访问。
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和《全国人民代表大会常务委员会关于实行宪法宣誓制度的决定》。（2）面向专业人

员的教育规范包括面向医师、中医药技术人员、疾控机构工作人员、执业兽医和特殊岗

位职工、农技人员的教育规范。该类规范分布于《医师法》《基本医疗卫生与健康促进

法》《中医药法》《传染病防治法》《动物防疫法》《精神卫生法》和《农业法》等 7 部

法律。（3）面向特定行业人员的教育规范包括面向退役军人、预备役军官、预备役人员、

涉密人员、电影行业从业人员、全民所有制企业职工、乡镇企业职工、校车驾驶人的教育

规范。这类规范分布于《退役军人保障法》《预备役军官法》《预备役人员法》《保守

国家秘密法》《电影产业促进法》《全民所有制工业企业法》《乡镇企业法》《未成年人

保护法》《建筑法》《煤炭法》《矿山安全法》等 11 部法律。另有 16 部法律要求其从业

人员接受教育。(24)（4）面向全行业劳动者的教育规范包括面向单位负责人和劳动者、职

工、初高中毕业生、农民工、派遣劳动者、实习学生和退休工人的教育规范。这类规范分

布于《职业病防治法》《工会法》《就业促进法》《安全生产法》和《全国人民代表大

会常务委员会关于批准〈国务院关于工人退休、退职的暂行办法〉的决议》等 4 部法

律和 1 项决议。

4. 国民教育规范

此处的国民教育规范是指 164 部法律中与教育法交叉的国民教育规范。经梳理发

现，教育法和其他法律交叉规定的“教育”规范主要有以下几类：

特殊教育规范。这类规范规定于《残疾人保障法》和《无障碍环境建设法》。前者

要求普通教育机构对残疾人实施教育，招收符合录取要求的残疾人；残疾人教育机构开

展康复训练，医学院校开设康复课程。后者要求采用通用手语盲文教学、加强教育场所

无障碍设施建设、为残疾学生考试提供便利，鼓励编写盲文教学用书。

国防教育规范。这类规范分布于《国防法》《国防教育法》《人民防空法》《国防交

通法》和《军事设施保护法》等 5 部法律。内容涵盖学校国防教育、社会国防教育、人

民防空教育、国防交通教育和军事设施保护教育等方面。其中，学校国防教育包括课程、

军训、教学计划、少年军校和兵役机构等内容。

爱国主义教育规范。《爱国主义教育法》全面规定了爱国主义教育的内容、职责任

务、实施措施和支持保障。《国旗法》《国徽法》《国歌法》《测绘法》分别要求将国旗、

国徽、国歌、国家版图纳入中小学爱国主义教育。《英雄烈士保护法》要求将英雄烈士的

事迹和精神纳入各级各类学校的爱国主义教育。

体育与健康教育规范。这类规范分布于《体育法》《精神卫生法》《传染病防治法》

《人口与计划生育法》《妇女权益保障法》等 5 部法律。其中《体育法》专章规定了“青

少年和学校体育”，内容涵盖体育课、运动会、体育教师、体育设施、体育考试、课外体育、

体育安全管理、学生体质检查、预防近视和肥胖等方面。《精神卫生法》《传染病防治法》

(24) 即《农产品质量安全法》《网络安全法》《生物安全法》《核安全法》《特种设备安全法》《海上交通安全法》《民用航

空法》《公路法》《旅游法》《邮政法》《政府采购法》《个人信息保护法》《放射性污染防治法》《证券法》《期货和衍

生品法》《会计法》。
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《人口与计划生育法》《妇女权益保障法》分别要求学校开展精神卫生教育、传染病预防

教育、性健康教育和针对女生的卫生健康教育。

未成年人保护与预防犯罪教育规范。《未成年人保护法》要求学校控辍保学，尊重

人格尊严和受教育权，进行生命和防欺凌教育，不得歧视、组织补课或对学前儿童进行小

学课程教育。《预防未成年人犯罪法》要求学校聘请法治副校长、法治教育教师，配备心

理健康教师，告知家长预防犯罪教育的计划以及对不良行为和严重不良行为的管理教育

措施。该法还规定了专门学校的建设、规划和设置，申请或决定送入专门学校和转回普

通学校的程序以及矫治教育。

此外，还有 12 部法律要求学校将相关知识纳入“教育教学内容”，5 部法律和 2 项

决议要求将相关知识纳入“国民教育体系”，3 部法律和 1 项决议要求纳入“课程”，7
部法律要求学校开展“相关教育”。(25)

5. 特定类型的教育规范

特定类型的教育规范包括国家发展各类特定教育事业规范和各类特殊主体受教育

权的规范：前者包括国家发展医学教育规范、农业农村教育规范和对妇女老人的教育规

范；后者包括军人及其子女、妇女、运动员、患者和老年人的教育权利规范。其中，医学教

育规范分布于《基本医疗卫生与健康促进法》《医师法》《中医药法》和《母婴保健法》，

要求国家发展医学相关的教育事业，包括制定培养规划、培养人才队伍、制定考试办法、

完善教育制度、加强管理培训。农业农村教育规范规定于《农业法》和《乡村振兴促进

法》，要求政府制定发展规划、增加经费，改善办学条件，培养乡村教师，农村中小学教师

工资和教学设施建设维护由政府负责，支持涉农专业，教育资源向农村倾斜。各类特殊

主体的受教育权规范主要包括军人及其子女的受教育权利规范和其他特殊群体的受教

育权益规范。前者分布于《军人地位和权益保障法》《现役军官法》《退役军人保障法》

《英雄烈士保护法》等，分别规定了军人、退役军人、退役军人随迁子女、烈士遗属的受教

育权利等。后者分布于《妇女权益保障法》《人口与计划生育法》《老年人权益保障法》

《精神卫生法》，分别规定了妇女、老人、患者和老年人的受教育权利。

上述特定类型的“教育”规范的每一类甚至子类都有相应的国家立法，是法律中的

单行教育条款，涉及条文数量多，内容体量较大。这类规范和《教育法》属于特别法和

一般法的关系，是否应纳入教育法典需要进行甄别。

三、涉“教育”规范纳入教育法典的判断方法

对于哪些涉“教育”规范应当纳入教育法典的疑难，可以采用以下几种方法来判断：

首先，宪法是国家的根本大法和最高法律规范，完善以宪法为核心的中国特色社会主义

法律体系要求法典编纂必须符合宪法规定、原则和精神，因此，是否符合宪法规定、原则

(25) 参见管华：《义务教育新课标对法律要求的落实与完善》，载《中国教育学刊》2024 年第 6 期，第 45 页。
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和精神是涉“教育”规范应否纳入教育法典的首要考虑；其次，民法典是新中国成立以

来第一部以“典”命名的法律，民法典编纂的经验是教育法典编纂中规范选择的重要经

验资源；最后，教育法的定位是判断涉“教育”规范应否纳入教育法典的核心标准，运用

修正后的“行业法”范式是判断涉“教育”规范应否纳入教育法典的独有考虑，因而本

文将重点对其展开论述。此外，由于法律的生命力在于实施，法律的权威也在于实施，是

否有利于法律实施也是考量涉“教育”规范应否纳入教育法典的必要因素。

（一）根据宪法的规定、原则和精神进行判断

宪法是教育法典编纂的基础，宪法涉“教育”内容应在教育法典中予以细化落实。

习近平总书记指出，“必须坚持宪法规定、宪法原则、宪法精神全面贯彻”(26)。“宪法规定

和宪法原则是宪法文本所直接规定或者是可以直接从宪法文本中解读出来的，而宪法精

神不一定是宪法条文直接明确规定的内容，有时需要从宪法文本乃至宪法制定的历史背

景、制定过程、主要任务等文本以外的因素中推导、论证、引申出来。”(27)宪法关于教育的规

定相当完备，囊括了教育目的、家庭教育、学前教育、义务教育、职业教育、高等教育、扫盲

教育、特殊教育、民办教育、推广普通话、教育与宗教分离、受教育权和国家教育职权等各

方面内容。上述事项已制定或即将制定单行法律的，包括《家庭教育促进法》《学前教

育法（草案）》《义务教育法》《职业教育法》《高等教育法》《民办教育促进法》《国家

通用语言文字法》7 部单行法律。值得注意的是《国家通用语言文字法》包含大量非教

育规范，不宜整体编入教育法典，其余 6 部法律应当整体编入教育法典。宪法规定的教

育目的、扫盲教育、特殊教育、教育与宗教分离、受教育权和国家教育职权虽未单独立法，

但已被《教育法》和上述 7 部单行教育法所涵盖。由于 8 部教育类单行法律对于宪法

中有关教育的规定均已贯彻，判断其他 164 部法律中面临法典化难题的涉“教育”规范

是否应纳入教育法典，还需结合宪法的规定、原则和精神判断。

（二）借鉴民法典的编纂经验

民法典的编纂既深入总结了我国法治建设过程中取得的实践经验，又广泛借鉴了

国外法典编纂的经验，还挖掘和传承了中华法律文化精华，反映出我国法典编纂的某些

共同规律。教育法典编纂应积极吸收民法典编纂的经验，运用这些经验判断涉“教育”

规范应否纳入教育法典。民法在发展过程中，经历了商法、劳动法、知识产权法和竞争法

的四次剥离。(28) 在我国民法典编纂过程中，出现过三种编纂思路：单行法汇编模式、“总

则 + 单行法”模式和“民法典 + 单行法”模式。有学者认为，“民法典 + 单行法”模式

是实现私法体系化的完美方案。(29) 即便是被奉为圭臬的《德国民法典》也做不到包打天

(26) 习近平：《谱写新时代中国宪法实践新篇章——纪念现行宪法公布施行 40 周年》，载《人民日报》2022 年 12 月 20 日，

第 1 版。

(27) 全国人大常委会法制工作委员会法规备案审查室：《规范性文件备案审查：理论与实务》，中国民主法制出版社 2020 
年版，第 110 页。

(28) 参见江平：《沉浮与枯荣——八十自述》，陈夏红整理，法律出版社 2010 年版，第 305-306 页。

(29) 参见王利明：《民法典体系研究》（第 2 版），中国人民大学出版社 2012 年版，第 270-273 页。
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下，甫一落地，在处理劳工问题方面就显得捉襟见肘。(30) 这种经验决定，教育法体系化也

将采取“教育法典 + 单行法”模式。

对于具体某类规范是否应纳入民法典，也存在现成的经验。例如，民法典是否应包

括知识产权编，在编纂过程中一直存在争议。(31) 据全国人大常委会法工委主任沈春耀介

绍，在确定哪些内容纳入民法典各分编时，遵循四大原则：内容具有基础性、普遍性、稳定

性和平等自愿性。(32) 其中，基础性是指属于民事法律制度的基本规则；普遍性是指社会生

活普遍适用；稳定性是指可以长期适用。(33) 处于交叉地带的、适用于局部的、经常变动的

规定，宜由民事单行法加以规定。(34) 除平等自愿性属于民法典特色要求外，基础性、普遍

性、稳定性对于教育法典编纂同样适用。民法典的编纂采取的是潘德克顿立法模式，该

模式具有如下特点：（1）概念化。每个词汇仅有一个意义，杜绝歧义，不能相互替代和混

用。(35)（2）逻辑化。运用“抽象—具体”的逻辑结构来构建法律。（3）体系化。运用“提

取公因式”的方法提炼出总则编，统摄分则各编，分则各编也采取总分结构。(36) 有学者指

出，民法典编纂有一个容量问题，即民法典的审美学，如果某部分法律规范特别肿胀，技

术上的可容性就把它排除了。(37) 综合上述，基于民法典编纂的经验，纳入教育法典的规范

应符合概念化、逻辑化、体系化、基础性、普遍性、稳定性和审美学的要求。

（三）运用修正后的“行业法”范式

教育法的定位是判断涉“教育”规范应否纳入教育法典的核心标准。长期以来，教

育法受困于“部门法”和“领域法”之争，但二者都无法指导教育法典编纂，修正后的“行

业法”范式能够完成这一历史使命。

1.“部门法属性”之结。根据《牛津法律大辞典》，法典指“书面形式的主要法律

部门相对全面和系统的陈述”；法典编纂是对“法律的某些独立部门（如刑法、继承法等）

逐字逐句的编纂形式”。(38) 因此，最简便的办法就是赋予教育法以部门法地位，按照部门

法典编纂的方法编纂教育法典。但这种方式，在理论和实践上都不具备可能性。30 多年

来，不少学者主张教育法应成为独立部门法，(39) 但始终无法达成共识。在理论上，法律部 
 

(30) 参见高仰光：《法典化的历史叙事》，载《中国法学》2021 年第 5 期，第 80 页。

(31) 参见朱宁宁：《知识产权是否单独入“典”引发常委会委员热议》，载《法制日报》2018 年 9 月 4 日，第 10 版。

(32) 参见徐隽：《民法典分编草案首次提请审议》，载《 人民日报 》 2018 年 8 月 28 日，第 6 版。

(33) 参见黄薇：《民法典的主要制度与创新》，载《中国人大》2020 年第 13 期，第 23 页。

(34) 参见王利明：《试论我国民法典体系》，载《政法论坛》2003 年第 1 期，第 20 页。

(35) 参见韩强：《民法解释与学说》，中国政法大学出版社 2017 年版，第 386-387 页。

(36) 参见李少伟、王延川：《现代民法文化与中国民法法典化》，法律出版社 2016 年版，第 411-414 页。

(37) 参见江平：《民法的回顾与展望》，载《比较法研究》2006 年第 2 期，第 17 页。

(38) 参见［英］戴维·M. 沃克：《牛津法律大辞典》，北京社会与科技发展研究所组织翻译，光明日报出版社 1988 年版，第

171、173 页。

(39) 参见何瑞琨：《中外教育法知识》，辽宁大学出版社 1987 年版，第 8 页；李晓燕：《教育法规地位新探》，载《教育研究》

1996 年第 6 期，第 28 页；彭宇文：《教育法地位再探——兼论教育法学学科建设》，载《教育研究》2020 年第 4 期，第

125 页。
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门划分的标准是调整对象和调整方法。教育法的调整对象和方法都具有综合性，(40) 强行

将其确定为独立部门法，必然与已经形成共识的部门法划分标准相矛盾。在实践上，部

门法的划分并非纯理论问题，其既和法规范的体量相关，也和官方定位有关。2001年《全

国人民代表大会常务委员会工作报告》中指出，“常委会根据立法工作的实际需要，初

步将有中国特色社会主义法律体系划分为七个法律部门”(41)。法律部门的划分固然不会

一成不变，但教育法在我国成为独立部门法，目前看来希望渺茫。(42)

由于独立部门法难成立，不少学者主张教育法属于行政法子部门，(43) 教育法典应纳

入行政法典分则。(44) 但这不符合我国教育事业发展的实际：改革开放以来，民办学校大量

涌现，事业单位改革持续推进，大量民事因素进入教育领域，教育法具有跨部门法性质。(45)

即便教育领域的法律关系主要属于行政法律关系，教育行政法律关系与一般行政法律关

系相比也呈现出不同的特点：

（1）授益行政行为多，负担行政行为少。与负担行政行为相比，授益行政行为更多

强调服务，教育行政机关常常以给付行政的方式提供公共教育服务（如中共中央办公厅、

国务院办公厅《关于构建优质均衡的基本公共教育服务体系的意见》），较少作出行政处

罚，基本不享有行政强制权。(46) 针对校外培训的教育执法队伍主要是在 2021 年中共中央

办公厅、国务院办公厅印发《关于进一步减轻义务教育阶段学生作业负担和校外培训负

担的意见》后才集中建立起来的。给付行政的强制性较弱，更强调行政机关与相对人之

间的合作。尽管早有学者提出行政法的精神应当是服务与合作、信任与沟通，(47) 但并未实

现。当下，学界仍在呼吁“行政法体系要有新的顶层设计”，给付行政是行政法新的时代

精神。(48)

（2）未型式化行为多，型式化行为少。“行政行为”是行政法教义学的核心，也是

最典型的“型式化行为”，型式化的目的在于实现“法治国”，避免行政恣意。(49) 但是教

育领域存在大量非型式化的行为，如关系到广大农村学生接受义务教育机会的学校布局

调整、关系到城市优质教育资源分配的学区划分、关系到高考考生能否被录取的调档、关

系到学生能否获得学位证书的论文预答辩和抽检、关系到高校能否获得更多财政支持的

(40) 参见褚宏启：《关于教育法地位的法理学分析——兼与李晓燕、 周卫勇等同志商榷》，载《教育研究》2000 年第 4 期，

第 59 页。

(41) 李鹏：《全国人民代表大会常务委员会工作报告》，2001 年 3 月 9 日在第九届全国人民代表大会第四次会议上。

(42) 马克思主义理论研究和建设工程重点教材《法理学》（第 2 版）在原七大部门法基础上增加了环境资源法、军事法，

形成九大部门法的格局。参见《法理学》编写组：《法理学》（第 2 版），人民出版社 2020 年版，第 319-322 页。

(43) 参见尹建国、吴汉东：《编纂我国教育法典的基本定位与逻辑主线》，载《陕西师范大学学报（哲学社会科学版）》2022
年第 5 期，第 128 页。

(44) 参见湛中乐：《论教育法典的地位与形态》，载《东方法学》2021 年第 6 期，第 111 页。

(45) 参见劳凯声：《教育法的部门法定位与教育法法典化》，载《教育研究》2022 年第 7 期，第 19 页以下。

(46) 参见管华：《教育法治四十年：回顾与展望》，载《法学评论》2018 年第 4 期，第 32 页以下。

(47) 参见叶必丰：《行政法的人文精神》，湖北人民出版社 1999 年版，第 128、162 页。

(48) 参见关保英：《新时代行政法体系的构造研究》，载《甘肃社会科学》2019 年第 5 期，第 109 页。

(49) 参见赵宏：《行政法学的主观法体系》，中国法制出版社 2021 年版，第 64、89 页。
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“双一流”评估等。这些行为大多属于给付行政，基本上没有法律的明确规定，也没有被

“型式化”，是我国行政法学研究的短板。

行政基本法典是行政法的总则，总则由分则“提取公因式”而来。由于行政法学界

对给付行政、未型式化行为研究薄弱，即便将教育法典纳入行政法典，很大程度上也是形

式意义上的。总则对分则的统辖和涵摄不足，教育领域的问题主要还是靠教育法典。将

教育法典编入行政法典的前提是各部门行政法典都作为分则纳入“统一行政法典”，但

世界范围内并无成功编纂统一行政法典的先例。(50) 拟编纂的行政法典具有通则性，在体

例上无法包含各部门行政法，只能是一个纲领性的结构。(51) 从 2021 年全国人大常委会的

立法工作计划看，环境法典、教育法典和行政基本法典的编纂是同时启动的，行政基本法

典也不包括各部门行政法。事实上，曾有学者基于民法、行政法都有很多调整教育法律

关系的内容的事实，认为教育法不可能制定统一法典。(52)

2. 无“围墙”的“领域法”。由于“部门法”范式遇到障碍，按“领域法”范式编

纂教育法典成为一时之选。(53) 有学者指出，当下僵化的部门法划分，不过是对苏联法学的

简单移植，只有前苏联和部分东欧国家才把部门法体系和法律体系混为一谈。(54) 也有学

者指出，用两条标准划分法律部门本身是不科学的，部门法划分只是一种主观体系，并非

客观真理。(55) 民法典所预设的“平等主体关系”是不存在的，只有先界定公法的调整领

域，才能采取负面清单的方法界定民法的调整对象。(56) 20 世纪以来，“私法公法化”“公

法私法化”的趋势并存，公法与私法的划分虽得到承认，但区分标准却很难确定，划分的

实际意义变小，主张这种分类的学者日益减少。(57) 部门法划分作为知识遗产、学科范式被

继承下来，漏洞却越来越多。正是基于对部门法划分的理论反思以及立法机关并不遵循

部门立法的现实，新制定的法律大多数被认为是领域法，如《个人信息保护法》。(58)

领域法范式具有一定的合理性，但却无力指导教育法典编纂。它打开了部门法的大

门，将很多性质相近的事物纳入考虑范围，但同时把“围墙”也拆掉了。“领域法”一词

被到处使用，却没有约定俗成的涵义，陷入一切皆可“领域”的境地。

（1）“领域法”本身缺乏概念界定。领域法学的提倡者只对“领域法学”进行过概 
 

(50) 参见马怀德：《行政基本法典模式、内容与框架》，载《政法论坛》2022 年第 3 期，第 44 页；杨建顺：《行政法典化的容

许性——基于行政法学体系的视角》，载《当代法学》2022 年第 3 期，第 53 页。

(51) 参见周佑勇：《中国行政基本法典的精神气质》，载《政法论坛》2022 年第 3 期，第 63 页。

(52) 参见张维平、石连海：《教育法学》，人民教育出版社 2008 年版，第 19 页。

(53) 参见罗冠男：《论教育法典的功能定位、体例结构和编纂步骤》，载《行政法学研究》2022 年第 5 期，第 58 页；孟凡壮、

周选伟：《挑战与突破：我国教育法法典化的路径选择》，载《教育发展研究》2023 年第 6 期，第 63 页。

(54) 参见刘剑文：《论领域法学：一种立足新兴交叉领域的法学研究范式》，载《政法论丛》2016 年第 5 期，第 6 页。

(55) 参见耿颖：《现代社会转型与领域法话语的展开》，载《武汉大学学报（哲学社会科学版）》2018 年第 6 期，第 34 页。

(56) 参见陈甦：《民法总则评注》（上册），法律出版社 2017 年版，第 18 页。

(57) 参见张文显：《法理学》，高等教育出版社1999年版，第56页；李龙主编：《法理学》，武汉大学出版社1996年版，第34页。

(58) 参见王利明：《论〈个人信息保护法〉与〈民法典〉的适用关系》，载《湖湘法学评论》2021 年第 1 期，第 25 页。
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念界定，并未对“领域法”进行概念界定。(59) 有时“领域法”被认为与党的十八届四中

全会《中共中央关于全面推进依法治国若干重大问题的决定》（以下简称《决定》）中

“加强重点领域立法”的提法不谋而合，(60) 有时被认为与《决定》中“加强重点领域立法”

不是对等关系 (61)。

（2）“领域法”与“部门法”关系不清。领域法概念提出时，与部门法之间并非互

相包含或取代的关系。领域法学与传统部门法学同构而又互补。但随着领域法学概念

的传播，有学者主张法学二级学科包括四大类：理论法学、法律史学、领域法学和国际法

学，其中领域法学既包括民法学、刑事法学这样的传统部门法学，也包括人权法学、体育

法学这样的新兴领域法学。(62)

（3）“领域法”范式无法解决法典化难题。因为缺乏界定，财税领域法、环境领域

法均无明确妥适的边界。由于领域法的开放性，“很难针对某个具体问题专门立法”。(63)

总之，部门法理论逐渐进入诸神的黄昏，有学者提出，应彻底放弃“将‘法律部门’作为

法律体系的组成单位”(64)，但“领域法”范式也难以加冕成为“新王”，用以指导教育法

典编纂。

3. 窄化的领域法：行业法。虽然领域法由于缺乏概念界定，导致漫无边际，但其打

破了部门法的藩篱，依然功不可没。笔者认为应当在领域法的基础上进一步探寻适应教

育法典编纂需要的理论范式。

揆诸中华五千年文明，法典并非西方的专利，中国自古以来就有编纂法典的传统。

以《大明律》正式成型为界，我国古代法典的体例可分为两类：此前是“以事分篇”，按

调整对象的法律属性编排法典；之后是“以类附篇”，按朝廷六部事务的类型编排法典。(65)

明初立法者在六部体例和唐律十二篇体例之间辗转反侧，几经抉择，最终确定了以六部

分篇的体例。(66) 洪武二十二年，《大明律》体例定型，以吏户礼兵刑工等六部为基础，因

事设官、依官制法，全面建立起“六事法体系”。这样的法典编纂体例被清朝承袭，体现

于清《会典》。(67) 因此，有学者认为，对中华法系来说，唐律是后世法典的“高祖”，明律是

后世法典的“太宗”。(68)“官法同构”的“六事法体系”为解决教育法典的法典化难题提

(59) 参见尹建国、吴汉东：《编纂我国教育法典的基本定位与逻辑主线》，载《陕西师范大学学报（哲学社会科学版）》2022
年第 5 期，第 128 页。

(60) 参见前注 ，刘剑文文，第 8 页。

(61) 参见刘剑文、胡翔：《“领域法”范式适用：方法提炼与思维模式》，载《法学论坛》2018 年第 4 期，第 82 页。

(62) 参见马怀德、王志永：《完善中国特色社会主义法学学科体系的实践路径》，载《比较法研究》2021 年第 3 期，第 8 页。

(63) 参见前注 ，刘剑文、胡翔文，第 84 页。

(64) 参见雷磊：《新科技时代的法学基本范畴：挑战与回应》，载《中国法学》2023 年第 1 期，第 65 页。

(65) 参见杨大春：《从部门法学到领域法学——〈大明律〉转型的历史启示》，载《辽宁大学学报（哲学社会科学版）》

2019 年第 1 期，第 120 页。

(66) 参见苏亦工：《明清律典与条例》，中国政法大学出版社 2000 年版，第 99-100 页。

(67) 参见朱勇：《论中国古代的“六事法体系”》，载《中国法学》2019 年第 1 期，第 29 页以下。

(68) 参见封丽霞：《中国古代法典编纂的沿革与传统》，载青锋、罗伟主编：《法律编纂研究》，中国法制出版社 2005 年版，第

107 页。
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供了可能方案。

在法理上，“六事法体系”属于“行业法”，即“按不同行政机关的专业来划分法

律”。(69) 和当下有些行政机关会编辑本机关工作的行业性法规汇编一样，元代采取六部体

例的《元典章》的编纂也是地方官吏的自发行为。(70) 朱元璋最终决定抛弃唐律的体例，

采纳蒙元的实践，既是向被其视为理想的《周礼》的六官之制致敬，也是“把业已确立

的惯例或习俗明确表达为一项成文的规则”(71)。当代“行业法”范式的阐释者以国民经济

行业分类为依据规划我国行业法律的体系，将“教育”行业的“教育法”和“公共管理

和社会组织”行业的“公共管理法”分别归类，并强调行业法的自治属性。(72)

参考《国民经济行业分类》(73)（GB/T4754—2017）2019 年修改版，两类行业与教育

法典有关，即“P”类“教育”和“S”类“公共管理、社会保障和社会组织”。根据传统

的“行业法”范式，以“P”类“教育”行业为基础规划出“教育法”；以“公共管理、社

会保障和社会组织”相关行业为基础规划出“公共管理法、NGO 法（第三部门的法）”。

参考所有经济活动的国际标准行业分类（ISIC Rev.4），(74)以“对提供教育服务的机构活动

的监管”行业为基础，规划出教育行政法。

适应教育法典编纂需要的窄化的领域法只要在当代“行业法”基础上稍作修正，笔

者认为修正后的“行业法”范式包括“P”类“教育”和“S”类下的三级子类“社会

事务管理机构”中“对提供教育服务的机构活动的监管”，这两类行业相关的法规范即

可。这是因为，一般认为，教育权和受教育权是教育法的核心。对教育服务活动的监管

属于国家教育权，各级各类教育是对受教育权的保障，将这两方面的规范结合起来，就能

构成完整的教育法规范。与修正后的“行业法”范式不同，当代传统的“行业法”范式

将“教育”和“公共管理”分别归类，虽然强调了行业的自治性，但和我国的现实不一致：

不仅公办中小学的“法人面纱”很容易被刺破，高校的自治权也非常有限。行业规范大

多是公法与私法交融的，在我国立法强烈的管理主义背景下，孱弱的行业自治制度无法

单独支撑起行业法。

这样的定位既赓续了中华法系千年探索的经验，也与当前党和国家机构改革的实践

相适应。在长期的革命和建设中，中国共产党形成了将各行业划分为若干个“口”，设置

(69) 参见沈宗灵主编：《法理学》，高等教育出版社 1994 年版，第 326 页。

(70) 参见前注 ，苏亦工书，第 106 页。

(71) ［英］弗里德里希·冯·哈耶克：《法律立法与自由》（第 1 卷），邓正来等译，中国大百科全书出版社 2000 年版，第

121 页。

(72) 参见孙笑侠：《论行业法》，载《中国法学》2013 年第 1 期，第 47-48 页；高杭、王子渊：《行业法视域下的教育法适度法

典化》，载《教育研究》2023 年第 8 期，第 145 页。

(73) 参见民政部《中华人民共和国国家标准 国民经济行业分类（GB/T 4754—2017）》，载民政部官网，https://www.mca.
gov.cn/images3/www/file/201711/1509495881341.pdf，2024 年 4 月 8 日访问。

(74) 《国民经济行业分类》与《所有经济活动的国际标准行业分类》的一致性程度为非等效，根据《国民经济行业分类》

与《所有经济活动的国际标准行业分类》对照表，“社会事务管理机构”与“对提供教育服务的机构活动的监管”

属于包含关系。
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职能部门，实行归口管理的领导体制。(75)《中共中央关于深化党和国家机构改革的决定》

要求，“坚持一类事项原则上由一个部门统筹、一件事情原则上由一个部门负责”。中央

组建中央教育工作领导小组，作为党中央在教育领域的决策议事协调机构。在这个意义

上，所有中央教育工作领导小组业务范围内的事项都属于教育法的范畴，中央教育工作

领导小组秘书组设在教育部，这意味着所有教育部主管的事务都属于教育法的范畴。

这是从主体上确定了教育法典调整的范围：一是教育行业的从业者，主要是学校和

教师；二是以教育行政部门为主的教育行政机关。将教育法典定位于“行业法”有三

大优势：（1）有利于增加法典编纂的动力。无论中央教育工作领导小组、全国人大教科

文卫委还是教育部，都是一个相对明确的责任主体。法国教育法典颁布于若斯潘政府时

期，但早在若斯潘担任教育部长时，法国教育部就下设法典编纂委员会，完成了法案的起

草。(76) 法国政府始终是推动法国教育法典编纂的核心力量。（2）有利于减少法典编纂的

阻力。如果教育法典涵盖内容过于广泛，涉及与众多党政机关交叉的事务，会大大延缓

法典的出台。以《职业教育法》为例，因为涉及多个管理部门，虽然 1992 年党的十四大

提出“积极发展职业教育”，但是该法到 1996 年才得以通过。该法的调整范围经过几位

副总理、国务院法制局、国家教委和劳动部共同研商才达成统一。(77)（3）有利于制定后的

法典实施。和其他法律不同，教育法在很大程度上具有“软法”的特质，法院适用教育

法进行司法判决的案例较少，主要由教育行政机关、学校、教师和学生执行或遵守。编入

大量与这些主体关系不密切的条款，会增加适用的负担。

总之，依据修正后的“行业法”范式，由教育部门主管的事务应纳入教育法典，以

教育行业的从业者学校和教师为调整对象的规范应纳入教育法典。此外，有利于法律

实施是教育法典编纂的必要考虑。在涉“教育”规范中，部分法律规范规定的主管单

位的性质为群团组织，如《残疾人保障法》《未成年人保护法》。与国家机关相比，群团

组织没有被赋予相应的执法权，也没有相关的执法队伍，不利于该类教育法律规范的实

施。因此，属于群团组织主管范围的教育法律规范，如果教育部门也有管辖权，宜纳入

教育法典。

四、教育法典编纂规范选择难题的破解

如前所述，164 部法律中的涉“教育”条款在法典化难题的破解中，法律责任意义

上的“教育”规范、“宣传教育”规范、在职人员“教育”规范、国民教育规范以及特定

类型的“教育”规范存在争议，需予以具体甄别。

(75) 参见黄文艺：《中国政法体制的规范性原理》，载《法学研究》2020 年第 4 期，第 9 页。

(76) 参见李世刚：《简析法国教育立法法典化的进程与条件》，载汪明亮、杨严炎主编：《复旦大学法律评论：经济犯罪、教育

立法与纠纷解决》（第 6 辑），复旦大学出版社 2019 年版，第 93 页。

(77) 参见张光喜：《〈职业教育法〉的立法追忆及修订建议》，载《中国职业技术教育》2010 年第 30 期，第 33 页。
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（一）法律责任意义上的“教育”规范不应纳入

法律责任意义上的“教育”规范不应纳入教育法典。（1）从法典编纂要求的概念

化看，每个概念只能具有一种含义。将法律责任意义上的“教育”规范纳入教育法典将

会导致同一法典中的“教育”一词出现教育学和法学上的两种涵义。法律责任意义上的

“教育”规范所指涉的对象是作为法律责任或者作为法律责任“替代”或“附带”的行为。

作为法律责任的“教育”与通常所说的“教育”在概念界定和价值取向上都大相径庭：

前者是一种单方法律行为，具有强制性；后者是一种事实行为，是言论自由与思想自由的

结合。作为法律责任“附带”的“教育与惩戒相结合”实质是法律行为的一部分，作为

法律责任“替代”的“批评教育”是一种轻微的追责方式，二者都是实现法律的教育功

能的重要装置，不是通常意义上的教育。（2）从法典编纂的逻辑化、体系化的要求看，某

一领域法典的编纂中，要将现存的某种规则体整合到体系之中，应产生一种无矛盾的脉

络关联，使之能与其他规则体比较以呈现出差异与共性。(78) 作为法律责任的“教育”中

的刑罚、保安处分是刑法的范畴；作为法律责任“附带”的“教育与惩戒相结合”和作

为法律责任“替代”的“批评教育”部分属于行政法或环境法范畴。教育法典不宜与

其他基本法律的内容重复，否则，教育法典无法在与刑法典、行政基本法典和环境法典的

比较中，呈现出差异性。（3）从法典编纂的审美学看，教育法典重复法律责任意义上的

“教育”规范，会导致该部分过度肿胀，缺乏技术上的可容性。教育法典与其他法典内容

重复的反例是《法国教育法典》，它采取了所谓“法典随动机制”，即“一个法典中的条

文被另一个法典援引并复制”。(79) 其结果是，《法国教育法典》体量极其庞大。(80)

（二）“宣传教育”规范部分纳入

“宣传教育”规范中与教育部门和学校相关的部分应纳入教育法典。从概念上看，

“宣传教育”的确与通常所说的“教育”存在差异，“宣传教育”规范是否纳入法典可

根据以下两点进行判断：

1. 根据宪法的规定、原则和精神

在文化建设方面，《宪法》第 19、20、21、22 条分别规定了发展教育、科学、医疗

卫生体育、文化艺术等文化事业；在思想建设方面，《宪法》第 24 条规定了思想建设，其

第 1 款更以“加强社会主义精神文明建设”作结。同时，《宪法》第 23 条规定了扩大

知识分子队伍，发挥知识分子的作用。从宪法的结构看，上述条文位于宪法“总纲”，与

《宪法》第二章公民的基本权利和义务、第三章国家机构中的涉“教育”条款构成总则

与分则的关系，具有整体辐射作用。

现行《宪法》是在 1982 年宪法基础上经过 5 次修改之后形成的。1982 年宪法是

在《关于建国以来党的若干历史问题的决议》（以下简称《决议》）和党的十二大报告

的指导下全面修改而成的。《决议》将精神文明建设列为“社会主义现代化建设的正确

(78) 参见［德］卡尔·拉伦茨：《法学方法论》，黄家镇译，商务印书馆 2020 年版，第 554 页。

(79) 参见李世刚：《关于〈法国教育法典〉若干特点的解析》，载《湖南师范大学教育科学学报》2022 年第 1 期，第 58 页。

(80) 《法国教育法典》包括“法律单元”和“法规单元”，其“法律单元”即议会立法，中文译本就长达 30 余万字。
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道路”的十大要点之一，要求扫除“轻视教育科学文化和歧视知识分子的完全错误的观

念”。十二大报告将精神文明建设作为六大部分之一，分为文化建设和思想建设两方面，

要求“落实党的知识分子政策”。(81)1982 年宪法以党的十二大精神为指导，对文化建设

和思想建设两方面进行了详细规定，(82)延伸至现行宪法的相关规定中，构成了我国宪法中

独特的精神文明建设版块。虽然 1982 年宪法未出现“宣传”二字，但党的十二大报告

明确指出：“思想政治工作者、各种文化和科学工作者、从幼儿园到研究生院的各级各类

学校的教育工作者，在建设社会主义精神文明中担负着特别重要的责任”。主持起草宪

法的彭真指出“不普及初等义务教育，精神文明建设就没有基础”。(83) 这样看来，教育法

典完全排斥“宣传教育”的内容与宪法精神相悖。但是把要求加强“宣传教育”的 66 
部法律、3 项决议中的相关条款全部编入教育法典，也会损害教育法典的体系性、普遍性

和基础性。这就需要运用修正后的“行业法”范式予以进一步判断。

2. 运用修正后的“行业法”范式

从修正后的“行业法”范式看，总的来说，“宣传教育”大多属于党的宣传部门的

职责范围，不宜直接拆分进教育法典。在党内法规体系中，条例是党内法规的主干，《中

国共产党党内法规制定条例》规定“条例对党的某一领域重要关系或者某一方面重要

工作作出全面规定”。2019 年中共中央印发的《中国共产党宣传工作条例》是宣传领

域的基本规范，教育法典不应与之重复。该条例要求各级党委领导政府做好本领域宣传

工作。为与之相衔接，66 部法律、3 项决议中，要求教育部门加强“宣传教育”的规范

应纳入教育法典。该条例同时对基层的宣传工作，包括学校的宣传工作，提出了明确要

求。(84) 因此，66 部法律、3 项决议中明确要求学校加强“宣传教育”“宣传教育进学校”

以及学校“普及教育”的规定应编入教育法典；公办学校属于事业单位，要求“事业单

位”加强“宣传教育”的规定，也应纳入教育法典。

（三）在职人员教育规范部分纳入

在职人员教育规范包括面向公职人员的教育规范、面向专业人员的教育规范、面向

特定行业人员的教育规范和面向全行业劳动者的教育规范，上述四类规范可以简化为

面向部分行业的职业教育规范和面向全行业的职业教育规范。（1）从法典编纂的基础

性、普遍性要求看，教育法典的“职业教育”部分，应规定对各行各业的职业教育普遍

适用的内容，不宜将特定行业的“教育”纳入其中，如《电影产业促进法》规定的电影

行业组织对其成员的职业道德教育、国家实施电影人才扶持计划等，否则，有悖于法典

编纂的基础性、普遍性原则。（2）从法典编纂的审美学角度看，类似公职人员、专业人

(81) 文化建设包括“教育、科学、文学艺术、新闻出版、广播电视、卫生体育、图书馆、博物馆等各项文化事业”，思想建设“最

重要的就是革命的理想、道德和纪律”。参见胡耀邦：《全面开创社会主义现代化建设的新局面——在中国共产党第

十二次全国代表大会上的报告》，人民出版社 1982 年版，第 27 页。

(82) 参见张庆福、皮纯协：《新时期的根本大法：新宪法讲话》，河南人民出版社 1983 年版，第 163 页。

(83) 参见《彭真传》编写组：《彭真在主持起草 1982 宪法的那些日子里》，载《中国人大》2013 年第 10 期，第 46 页。

(84) 参见《全面提升新时代宣传工作的科学化规范化制度化水平——中央宣传部负责人就〈中国共产党宣传工作条例〉

答记者问》，载新华网，http://www.xinhuanet.com/politics/2019-08/31/c_1124945754.htm，2024 年 4 月 8 日访问。
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员、退役军人、校车驾驶人等行业从业人员的教育如果纳入教育法典，会导致局部过度

膨胀，违背了法典编纂的“审美学”。（3）从修正后的“行业法”范式看，2022 年修改

的《职业教育法》第 8 条新增政府统筹条款，但教育部门负责统筹规划、综合协调、宏观

管理的分工未变。因此，面向全行业劳动者的教育规范，应纳入教育法典。对比《职业

教育法》与《劳动法》第八章“职业培训”和《就业促进法》第五章“职业教育和培训”

的内容可见，后两部法律的相关规定基本被《职业教育法》吸收了。

（四）国民教育规范部分纳入

特殊教育规范的主管部门属于群团组织，为了有利于法律规范的实施，宜纳入教育

法典。《残疾人保障法》第 5 条规定：县级以上人民政府负责残疾人工作的机构，负责组

织、协调、指导、督促有关部门做好残疾人事业的工作。该机构是县级以上人民政府残疾

人工作委员会，属于议事协调机构，具体工作由中国残疾人联合会承担。中国残疾人联

合会是群团组织，没有行政职权，将特殊教育规范纳入教育法典，更有利于残疾人教育权

利的保障。

国防教育规范中涉及学校教育规范的内容应纳入教育法典。从修正后的“行业法”

范式看，国防教育的主管部门为宣传部门，国防教育规范不宜整体编入教育法典。根据

2021 年全国人大常委会《关于深化国防动员体制改革期间暂时调整适用相关法律规定

的决定》，深化国防动员体制改革期间，《国防教育法》中“国防教育的领导管理体制”

的规定暂停适用，“具体办法按照党中央的有关决定、国务院和中央军事委员会的有关

规定执行”。据 2022 年中共中央、国务院、中央军委《关于加强和改进新时代全民国防

教育工作的意见》，中央全民国防教育工作领导小组指导和组织全国的全民国防教育工

作，领导小组办公室设在中央宣传部。中宣部是牵头负责全民国防教育的职能部门。(85)

因此，针对全社会的国防教育条款，不应纳入教育法典。但《国防教育法》和该意见都

明确，“学校的国防教育是全民国防教育的基础”，因此，国防教育中涉及学校国防教育

的规范，应拆分进教育法典。

爱国主义教育规范中涉及教育部门和学校的规范应纳入教育法典。从修正后的“行

业法”范式看，爱国主义教育规范不宜整体编入教育法典。《爱国主义教育法》第 11 条

规定“中央爱国主义教育主管部门负责全国爱国主义教育工作的指导、监督和统筹协

调”，第 12 条规定“教育行政部门应当加强对学校爱国主义教育的组织、协调、指导和监

督”。教育部门并非爱国主义教育的主管部门，因此该法不宜整体纳入教育法典。爱国

主义教育规范中，要求教育行政机关和学校履行义务的规范，宜纳入教育法典。

体育与健康教育规范中涉及学校体育与健康教育的规范应纳入教育法典。《体育

法》第 4 条规定体育行政部门主管体育工作。虽然多地有将教育部门与体育部门或科

技部门合并的做法，但中央层面仍然是教育部和体育总局分设，二者的业务并非互相替

(85) 参见《开创新时代全民国防教育工作新局面——中央宣传部负责人就〈关于加强和改进新时代全民国防教育工作的

意见〉答记者问》，载中国政府网，https://www.gov.cn/zhengce/2022-09/01/content_5707821.htm，2024 年 4 月 8 日访问。
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代的关系，如兴奋剂管理。因此，《体育法》不宜整体纳入教育法典，但其中与学校有关

的规范应当拆分进教育法典。《精神卫生法》第 8 条规定卫生部门主管精神卫生工作，

教育部门在职责范围内负责精神卫生工作。从修正后的“行业法”范式看，体育与健康

教育规范不宜整体编入教育法典，但其中涉及学校体育与健康教育以及教育部门在体育

与健康教育方面的职责的规范，应纳入教育法典。

未成年人保护与预防犯罪中的教育规范应纳入教育法典。《未成年人保护法》规定

了“家庭保护”“学校保护”“社会保护”“网络保护”“政府保护”“司法保护”六方面

保护，不宜整体纳入教育法典。2020 年《未成年人保护法》第 9 条曾规定县级以上政府

建立未成年人保护工作协调机制，具体工作由民政部门承担。但是 2024 年该条修改为

县级以上人民政府负责妇女儿童工作的机构，负责未成年人保护工作的组织、协调。“县

级以上人民政府负责妇女儿童工作的机构”是妇女儿童工作委员会，也属于议事协调机

构，办公室设在妇联。从有利于法律实施的角度，《未成年人保护法》中的教育条款宜

拆分进教育法典。《预防未成年人犯罪法》第 4 条规定，预防未成年人犯罪由国家机关、

社会组织、企事业单位、基层自治组织、学校和家庭各负其责。教育部门只是责任主体之

一，因此该法不宜整体编入教育法典，但涉及教育部门的职责和学校预防犯罪教育的内

容应纳入教育法典。《预防未成年人犯罪法》规定“专门教育是国民教育体系的组成部

分”，要求国务院制定“专门学校建设和专门教育具体办法”。但迄今为此国务院未制定

专门教育的有关内容和具体办法。中共中央办公厅、国务院办公厅《关于加强专门学校

建设和专门教育工作的意见》规定，专门教育指导委员会办公室设在教育行政管理部门，

专门学校建设纳入教育发展规划。从修正后的“行业法”范式看，由教育法典对专门教

育进行框架性规定，这样既能避免因立法资源稀缺导致的立法空白，也有利于解决需要

专门教育的未成年人“无校可去”的问题。

特定类型的教育规范，涉及特定行业如医学、农业或者特定主体如军人、女性和老

人，按照教育法典编纂的基础性、普遍性要求，不宜纳入教育法典。

综上，落实宪法涉“教育”内容的规范应纳入教育法典，体量较大的“国家教育

权”“学校教育”规范宜择要列入教育法典。其他涉“教育”规范只有具备基础性、普

遍性、稳定性特点，符合概念化、逻辑化、体系化和审美学要求，属于教育部门主管范围

的，才应纳入教育法典。

五、结 语

除《宪法》、8 部教育类的单行法律和 3 部涉及特别行政区的法律外，是否纳入教

育法典的涉“教育”规范主要有法律责任意义上的“教育”规范、“宣传教育”规范、

在职人员教育规范、国民教育规范以及特定类型的教育规范。

针对上述存在争议的“教育”规范，本文提出了如下判断方法：第一，是否符合宪

法规定、原则和精神；第二，是否符合民法典编纂的经验，即概念化、逻辑化、体系化、基础
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性、普遍性、稳定性和审美学的要求；第三，是否契合经修正后的“行业法”范式，即属于

教育部门的职权范围。此外，还需考虑是否有利于法律实施的因素。通过以上方法对教

育法典编纂所涉的“教育”规范进行分析判断，在规范选择方面总结如下：法律责任意

义上的“教育”规范不应纳入教育法典，“宣传教育”规范只有与教育行业相关的内容

应纳入教育法典，在职人员教育规范中面向全行业的职业教育规范应纳入教育法典。国

民教育规范中国防教育规范、爱国主义教育规范、体育与健康教育规范中涉及教育部门

和学校的规范应纳入教育法典，特殊教育规范、未成年人保护教育规范宜纳入教育法典。

特定类型的教育规范不宜纳入教育法典。

“罗马非一日建成”，教育法典编纂同样不可能一蹴而就。梳理现行有效法律中的全

部涉“教育”规范，完成教育法法典化的规范选择工作，只是跨出了教育法典编纂的第

一步。如何在弘扬宪法精神、反映教育规律、推进教育科技人才协同发展的基础上建构

教育法典的内在体系，并在内在体系的指导下“提取公因式”，制定、修改教育单行法，形

成具有中国特色的教育法典的外在体系，还有很长的路要走。

Abstract: Codifying the education law faces challenges in determining which 
education-related norms should be included in the education code. Having reviewed all the 
norms related to ‘education’ within China’s legal system, we found that the main points 
of contention include ‘education’ norms in the sense of legal responsibility, ‘publicity 
education’ norms, in-service education norms, national education norms, and specific types of 
educational norms. The main methods for determining whether norms related to ‘education’ 
should be included in the education code are the Constitution’s provisions, principles, and 
spirit; drawing on the experience of compiling the Civil Code; and the revised paradigm of 
‘industry law’. According to the above methods, the education code should not include the 
norms of ‘education’ in the sense of legal responsibility. The ‘publicity education’ norms 
should only be included in the education code if they relate to the education sector. Among 
in-service education norms, vocational education norms aimed at all industries should be 
included in the educational code. The national education norms for national defense education, 
patriotic education, and physical and health education involving the education department and 
schools should be included in the education code. The education code should include special 
education norms and norms for protecting minors’ education. Norms related to specific types 
of education, such as those concerning medical and agricultural education, should not be 
included in the education code.
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