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序

一

教育自古以来就是私人的事情。教育成为公共事务是随着近代义务教

育立法而确立的。以法律介入教育是社会变革的产物，实现国家利益是近代

教育立法的原初冲动。近代民族国家的兴起，世俗政府开始资助和控制学

校，努力建立义务性的国民教育制度，以确立国家教育权。

１６世纪宗教改革之后，德国各公国开始颁布学校法令，推行义务教育。
最早的具有现代意义的教育立法是工厂法。从１９世纪中叶开始，英国、法
国、瑞士等国先后制定了一系列的工厂法规，其主要条款涉及童工教育问题。

普及义务教育立法的出现标志着法律开始全面介入教育。１９世纪末２０世
纪初，西方国家先后进入了广泛的教育立法阶段。这一局面的出现是随着国

家对教育兴趣的增强及行政权力的膨胀而出现的。由于国家加强了对教育

的全面干预与控制，教育立法受到格外重视，大量的教育法规应运而生。法

律开始向教育的各个层面渗透，许多原来不是由法律调整的教育关系也开始

纳入法律调整的范围。此时不但有议会立法，而且有行政立法。行政立法一

度占据主导地位。

二战后，随着社会主义思想的普遍传播及福利国家理念的兴起，强化了

国家权力在教育中的地位，强化了政府制定统一的学校法律和制度。１９５８
年美国国会通过《国防教育法》，开创了由联邦政府直接拨款，全面扶持和发

展教育的先例。自此，世界范围内法律介入教育在广度与深度方面都达到了

一个新的高度。众多的教育立法不但使教育活动的各个方面都受到法律调

整，而且使教育活动的各个层面都为法律所规范。法律已真正成为教育关系

调整的主导手段。

我国近代的教育立法也是在富国强兵、救亡图存的国家利益目标下进行

的。然而，由于种种原因，我国法律介入教育的步伐十分缓慢。直到２０世纪



８０年代，随着中国社会的转型，社会关系日趋复杂，教育关系发生了革命性
的变革。在此背景下，依法治教、依法治校被提上日程，法律开始全面介入教

育。

二

现代人权运动的兴起预示着人类进入了一个权利时代。法律介入教育

的另一个重要目标———尊重人权、维护个人权利———日益彰显出来，保护公

民的教育权利成为了各国教育立法的基本趋向。比如受教育作为公民的一

项基本权利，为世界绝大多数国家的宪法所承认。不仅如此，一些国际文件

也重申受教育是公民的一项基本人权。《世界人权宣言》〔１９４８〕、《儿童权利
宣言》〔１９５９〕、《经济、社会和文化权利国际公约》〔１９６６〕等国际人权文件认
为，受教育权是一种基本人权。接受义务教育是儿童不可剥夺的权利。保障

儿童接受教育是国家、社会、学校和家庭的义务。

作为一位学人，往往有些偏执，时时热衷于寻找社会上的某些疾病和弊

端，并企图通过自己的笔警醒社会，开出处方，幻想我们的社会和制度更健

康。其实，社会上的许许多多美好，也需要我们去称道、歌唱和传颂。近年

来，国家实行了一系列旨在实现公民平等受教育权的改革，尤其是２００１年的
高考报名制度改革，就是在宪法上平等权实现进程中值得我们去赞美的一项

重大举措。

我国的宪法规定和记载了公民广泛的权利和自由。其中，第４６条规定
了公民有受教育的权利和义务。我们的宪法在规定受教育权等公民基本权

利之前，作为第一项权利加以规定的却是公民的平等权，即“中华人民共和国

公民在法律面前一律平等”（第３３条）。也就是说，平等权居于宪法赋予公民
的各项权利之首位，是统帅各项权利的权利，是在各项权利的实现中都必须

得到贯彻的权利。因为没有平等权，就意味着特权公民和义务公民的区分，

就意味着主人和奴隶的存在。

以平等权为基础的受教育权，是一种平等受教育的权利。也就是说，根

据我们的宪法，每个公民，不论属于哪个民族或种族、是男是女、是种田做工

还是经商从政，也不论信仰什么宗教、是穷还是富、在某地住过多久等，都具

有平等受教育的权利。宪法在赋予公民受教育权的时候，并未授权国家以法

律或非法律方式限制公民行使这一权利的权力。

但是，高等教育这一公共资源的稀缺性，使得公民平等受教育权利充分
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和广泛实现存在障碍。国家教育主管部门长期以来不得不通过年龄、婚姻等

限制措施，并按地区分配录取名额的办法来保障部分公民受教育权的实现。

我们不能否认，以上述形式来分配高等教育这一公共资源是并不平等的，因

为部分公民并没有公平参与竞争的机会。我们也不能不承认，这样的高等教

育并不是以提高全民族整体素质为己任的素质教育，而是只针对一部分人的

精英教育，因而对社会的服务也是不充分的。

在改革开放二十多年后，国家的综合实力已有显著提高，国家也加大了

对教育的投入并做出了大力发展高等教育的决策，高等教育已开始从精英教

育转向素质教育、平民教育。于是，国家及时砍掉了高考报名途中的门槛，开

大门，迎众人。我们已从报上获悉，许多退休老人积极参加高考，以圆自己多

年的夙愿。我们可以相信，在不久的将来必然会看到在遥远的古代所出现过

的花甲中举的新闻。我们认为，国家采取这些措施和进行这项改革的实质，

在宪法上，就是为了保障公民平等受教育权的广泛和充分实现。尽管最后的

结果，基于仍然有限的教育资源，仍然会有部分公民无法接受高等教育，但我

们至少在制度上已经为每个公民提供了公平参与竞争利用或分享高等教育

资源的机会，在法律上可以被认为已经行使了平等接受教育的权利。并且，

参与公平竞争的大门继续向未接受过高等教育的公民，永远向每个公民敞开

着。

实际上，高考报名制度的改革，仅仅是我们宪法上平等权实现进程中，在

平等分享公共资源方面的一个缩影。近年来，平等权的实现还体现为公共负

担的平等，正在进行的农村税费改革就是一个实证。平等的实现也表现为在

违法后平等的受法律制裁。成克杰等高级领导人所受的法律制裁，是反腐败

斗争的胜利，无疑也是宪法的胜利，是法律面前人人平等这一宪法原则的实

现。

当然，平等权的全面实现，还需要我们做更多的努力。尤其是我们已经

加入了ＷＴＯ，世贸组织规则中的国民待遇原则，以及补贴与反补贴措施等协
定，向我们提出了公平竞争的更广、更高的要求。

三

我国教育关系的变革，向我们提出了根本性的教育法律问题，比如法律

介入教育的边界在哪里？哪些教育关系应该由法律调整，哪些教育关系不应

该由法律调整。周光礼博士以中国教育关系的变革作为博士后研究课题，对
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上述问题进行了全面的解答。

本书即是在其博士后出站报告《教育关系及其法律调整》的基础上整理

成书的。本研究基于教育学与法学两种视角，对教育关系进行系统的梳理。

在此基础上，从法律规范到法律关系再到法律实现的整个法律调整过程，对

各种教育法律关系进行了深入的分析。研究的主要内容有：学校外部教育关

系及其法律调整；学校内部教育关系及其法律调整；教育法律关系及其实现；

转型期的中国教育：政府、市场与学校。本研究视野开阔，思考深入，层次清

晰，资料翔实，研究方法得当。报告对我国教育关系的变革及其调整机制的

探讨具有创新性，对我国教育的法制化具有重要的参考价值。作者作为一名

教育法学的研究工作者，对法律与教育的关系有深入的研究，有独到的见解。

此外，作者对我国的教育法制化进程提出了不少建设性批评观点。因此，本

研究不但有利于深化教育法学的基本理论，而且有利于推进我国依法治校、

依法治教的进程，为教育领域的建章立制提供理论指导。

作为周光礼博士的博士后合作导师，两年来中国教育关系的变革问题也

时时萦绕在我的心头，我们围绕法律与教育问题进行了多次深入的讨论。本

书的付梓出版，也是对我们近年来在教育法学方面所思所想的一次小结。我

们真诚地希望得到前辈、同行和读者的批评指正。同时，我希望这个研究能

够继续，更希望我国的教育界能够从这个研究和相关研究中得到一些有用的

信息。

是为序。

中国法学会行政法研究会副会长 叶必丰

２００５年９月
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引论 教育关系及其调整机制

一 研究的问题与目的

自２０世纪７０年代中国改革开放以来，随着社会转型的加速和教育体
制改革的深入，教育关系日趋复杂：一些旧的教育关系消失了，一些新的

教育关系产生了，一些教育关系延续下来了，但性质已发生改变。教育关

系的分类及其法律调整问题正是在这一背景下日益彰显出来的。因此，对

教育关系做系统地梳理正成为中国依法治教中一个亟待解决的基本问题。

教育关系及其法律调整问题的凸显主要有两个方面的原因。一方面，

我国教育关系的规范化和法律化，要求对教育关系的法律调整做出法理上

的论证：哪些教育关系要由法律调整？哪些教育关系不由法律调整？为什

么要对教育关系进行法律调整？另一方面，对教育实行法律控制，是近代

公共教育制度建立的标志，其目的在于建立稳定的教育秩序。随着我国教

育社会关系的日趋复杂，迫切需借助法律调整国家、社会、学校、公民之

间错综复杂的教育关系以维护正常的教育教学秩序，而要实现教育关系的

法制化，首先必须弄清他们之间的教育法律关系。此外，教育法律纠纷层

出不穷的现实表明以权利义务为主要内容的教育关系的研究迫在眉睫。

事实上，教育法律关系理论是教育法理论的核心，教育法律关系问题

是教育法律规范体系的主要内容，理顺教育法律关系是实现依法治教、依

法治校的关键。本研究旨在通过多方位、多视角、多层次探讨教育关系这

一极其重要而又研究得颇不透彻的领域，回答两个基本问题：

（１）什么是教育关系，在教育中有哪些主要的社会关系，即教育关系
的内涵与外延？

（２）教育关系如何调整，即那些教育关系由法律调整，那些不由法律
调整；由法律调整的教育关系又是由哪个部门法进行调整的？

因此，本研究将牢牢抓住教育关系这条主线，探讨教育法学的基本理此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com


