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摘要: 社会转型导致我国教育主体发生了分化,这一时期基本的教育主体包括国家、社会、家庭与受教育

者。教育主体的分化意味着教育关系必然发生变革, 社会转型中的我国教育关系较以前有所不同, 包括

教育行政关系、学校管理关系、教育教学关系、教育契约关系、教育监护关系。处于变革中的教育关系对

法律提出了新的要求, 产生了政府行使的国家教育权, 社会行使的社会教育权,学校拥有的办学自主权

等新型教育法律关系。
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� � 近代以来, 教育从私人事务与民间事业而成

为了国家的职能。伴随着世界范围内声势浩大的

教育重整运动的深入发展,我国由计划经济向市

场经济的转型, 行政权力从社会经济领域部分退

出,中国社会的结构发生了深刻的变化,尤其是市

场因素的引入等一系列新情况的出现, 这些均对

教育产生了巨大影响, 导引出一系列新型教育法

律关系。

一、社会转型促使我国教育法律关系

发生了深刻变化

改革开放之前的中国是一个社会结构分化程

度很低的总体性社会。在这种社会中, 国家权力

垄断了社会生活中绝大部分资源, 社会结构的横

向分化程度很低, 政治、经济、文化三个中心高度

重叠
[ 1]
。教育作为国家的权力与责任, 由政府举

办,计划调控, 封闭办学, 集中管理。教育基本被

定位为政治上层建筑, 是一个封闭的与市场无涉

的领域[ 2] 6。改革开放后的市场经济冲破了总体

性社会结构的格局, 出现了国家与社会的结构分

化,分化的结果产生了三个不同的社会自主性领

域:政治领域、经济领域和介入政府与企业之间的

非政府组织或非企业组织的第三部门[ 3]。社会转

型使我国的教育法律关系发生了深刻变化。

(一)教育的性质发生了变化

在社会转型前的总体性社会中,教育与政治

高度重叠,教育具有意识形态的性质;而在结构分

化的社会中,教育日益获得了一种第三部门的性

质[ 2] 8。因为,社会结构的分化使教育组织有别于

政治组织,学校不再是政府的附属机构。由于教

育的非营利传统, 教育组织又有别于经济组织。

教育归属于第三部门,市场可以有限介入,政府可

以有限干预。

(二)教育主体出现了分化

在社会转型前的总体性社会, 政府职能遍及

整个社会,政府、社会与学校是一个同心圆。政府

作为教育的举办者与监管者垄断了教育;随着社

会结构的分化,教育的举办者与监管者也发生了

分化:第一,政府作为教育产品的唯一提供者的角

色受到了冲击,社会力量开始与政府一道向公民

提供教育服务。第二, 教育这种传统的公共物品

可以转化为私人物品或准私人物品向公民提供,

从而促使营利性组织的介入。正如劳凯声先生所

提出的, �营利性组织对教育的有限介入既实现了

自己的利益,同时,又满足了社会成员对教育的多

元化需求, 因而实现了公益,因此,大多数国家对



营利性组织举办的教育都采取了比较宽容的政

策� [ 2] 23。第三, 办学主体分化, 即举办者和管理

者相分离。举办者已由过去政府一统天下分化为

政府、企事业组织、社会团体和公民个人的多元参

与。他们可单独办学, 也可联合办学。从国家教

育权中独立出社会教育权。办学者已经与监管者

发生人格的分离,已不再是监管者的附属机构,而

是具有法人资格的办学实体, 具有办学自主权。

管理者不再直接办学, 主要采取宏观调控的手段

来行使国家的教育行政权。

(三)新的教育法律关系基本构架初步形成

在社会转型期,国家、社会、家庭与受教育者

是基本的教育主体, 围绕基本主体初步形成了转

型期的教育法律关系基本构架:第一,与国家间所

产生的教育法律关系。这包括, 政府作为行政主

体与学校、教师、学生以及教育中介组织形成的教

育行政关系;学校作为教育主体与教师、学生以及

教育职员形成的学校管理关系; 教师作为教育主

体与学生构成的教育教学关系。第二, 与社会间

所产生的教育法律关系。这包括, 私立学校及私

立教育培训机构作为教育主体与教师、学生构成

的教育契约关系; 私立学校的教师作为教育主体

与学生构成的教育教学关系。第三, 与家庭间所

产生的教育法律关系。主要是父母或监护人与受

教育者构成的教育监护关系。上述教育法律关系

是上升为国家意志的教育社会关系, 是以国家强

制力作为其保障的权利义务关系。总体上,可以

分为三类:第一类是教育行政法律关系。在这类

法律关系中,主体之间地位不对等,一方要服从另

一方的领导与管理。第二类是教育民事法律关

系。这类法律关系是教育领域中平等主体之间,

在教学活动过程中所形成的财产关系和人身关系

在法律上的表现。第三类是教育宪政法律关系。

这类教育法律关系是按照一定的宪法规范而产生

并以宪法上的权利义务为内容。

(四)教育法律关系产生了一些新特征

在社会转型期,教育法律关系呈现出了一些

新特征:第一,教育法律关系是一种综合性的法律

关系。它不但包括行政性质与民事性质的法律关

系,而且也包括宪政性质的法律关系。第二, 教育

法律关系中的权利义务具有教育性。教育关系的

法律化旨在实现教育目的,故权利义务的设定必

须遵循自由、平等、尊重、合作的教育性理念。第

三,教育法律关系设定要反映教育规律。教育规

律是教育法律关系设定的基础, 教育法律关系是

否反映教育规律不但是教育立法科学性的标志,

也是该关系能否实现的前提。

二、政府在社会转型后行使的国家教

育权不容动摇

(一)国家教育权的历史发展进程

国家教育权,即指教育权力,其权力主体是政

府,即国家及其机关所行使的发展、举办、领导、管

理教育事业及对受教育者实施教育的权力。

在西方,国家教育权经过了三个发展阶段:一

是萌芽阶段。国家教育权萌芽于古希腊、罗马。

在斯巴达,为确保公民为国家服务,巩固少数人的

统治,建立起了一套以培养战士为唯一目的的国

民教育制度。国家教育权处于至高无上的地位。

在雅典,其学校是私人的事业,虽然不是国家创办

的,但是国家通过立法, 实现了对教育的监管,从

而确立了国家教育权。古罗马一度也建立起了完

整的国民教育体系, 并且通过对私立学校的赞助

实现了对教育的全面控制。二是初创阶段。文艺

复兴、宗教改革之后,最初在欧洲的许多城市和城

邦创办了一些世俗学校,这为世俗政权获得对文

化教育机构的控制权提供了可能。实际上,世俗

学校的大量开办使市政当局开始取代教会的地

位,直接管理城市学校。到中世纪末期,市政当局

已被公认为管理城市学校事务的最高权力机关。

而后, 民族国家的兴起, 社会出现了二元权力结

构。为了与教会竞争, 民族国家开始对学校进行

资助与控制,现代意义上的国家教育权开始出现。

其标志性事件是 1410年英格兰通过的�格楼塞斯

特文科学校法案�,该法案明确规定: �教育只是一

个未确定的部门,教会不得垄断教育,任何人经过

政府批准备案,都有权开办学校,家长有权为其子

女自由选择学校。�[ 4] 三是确立阶段。产业革命之

后,随着近代工业的发展,普及初等教育成为了民

族国家迫切的利益需要。德国、英国、法国等民族

国家普遍运用法律的手段,先后建立起义务性的

国民教育制度,极大地推动了教育的世俗化进程,

从而正式确立了国家教育权。到一战结束后,世

界大多数国家都建立起了义务教育制度,标志着

国家教育权在世界各国的普遍确立。

在我国,由于宗教在社会中从未起到过主导

作用,教育从�三代�的�学在官府�开始,国家教育

权一直起主导作用。政府通过直接举办官学与建
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立完备的教育管理体制确立国家教育权。这种传

统一直绵延至今。在建国之初的 30年里,曾一度

出现国家全面垄断教育权的局面: 所有的学校均

由国家举办,国家监管。

实际上,国家教育权是随着近代民族国家兴

起之后逐步形成的。虽然�国家�出现之后,便有

国家教育权的存在, 但是,直到近代国家才被赋予

广泛的教育责任和权力,政府才得以全面介入教

育事务, 其形式有两种: 设立教育行政机构,管理

教育事务;直接举办学校,为国家教育目的的实现

服务。

(二)国家教育权的特征及其行使

1.国家教育权的特征。由政府行使的国家教

育权具有如下特征: 其一,国家教育权的权力主体

是国家机构, 主要包括政府机构及其授权机构。

其二,国家教育权力的运行必须有实体性依据,并

遵循程序性的基本规则。其三, 国家教育权的行

使具有行政法的一般特征。其四, 国家教育权的

权力相对方不仅包括受教育者, 也包括依据法律

授权负有教育责任的教育机构及其工作人员和教

育管理机构及其工作人员
[ 2] 145
。

2.国家教育权的行使。国家教育权是由政府

代为行使的, 它具有行政权的性质。这是因为国

家教育权的主体是国家,权力的承担者有国家教

育行政机关及其公务员、公立学校及其工作人员、

国家传播媒介等等。国家教育权属于政治国家的

权力,其权力是人民通过宪法授予的,从根本上讲

是公民权利的派生物, 其目的在于保证公民权利

和人民主权的实现[ 5] 。政治国家的教育权力既然

来源于人民主权和公民权利, 那么,其产生途径应

该是人民的明确授予,也就是说,国家教育权应该

是由法律明确授予的,只能依照法定程序,在法律

范围内行使。宪法是国家教育权的直接依据。国

家机关依据法律规定具体行使国家教育权。国家

机关在行使国家教育权时,具有从属性,其存在是

以实现社会整体的教育权力为目的, 这种权力要

受到全体社会成员的监督。

作为宪法赋予的举办、管理与监督一国领土

之内的一切教育机构和教育活动的国家权力, 国

家教育权对内具有至上性,对外具有独立性与排

外性,体现为国家的教育主权。为了实现包容于

国家主权中的教育管辖权,必须将其具体化为国

家机关的职权。国家教育权可以分解为教育立法

权、教育行政权、教育司法权。其中,教育行政权

是国家教育权最主要的表现形式。教育行政权的

分配方式与国家的教育管理体制密切相关。国家

教育行政权的分配有集权与分权两种形式,与此

相对应,国家教育管理体制有集权与分权两种管

理模式。集权制国家主要采取指令性的行政管理

方式,分权制国家主要采取指导性的行政管理方

式。前者带有强制性特征,后者则带有服务性色

彩。这是教育行政的纵向分权。教育行政也可采

用行政授权与行政委托的管理方式。行政授权是

指通过法律、法规将某些教育行政权授予给非教

育行政组织来行使的法律行为。行政委托是指教

育行政机关依法将自身享有的教育行政职权委托

给非教育行政机关行使的法律行为。前者是行政

主体,后者不是行政主体。这是教育行政的横向

分权。在我国,教育行政权包括政府依法举办和

发展教育事业的权力以及政府依法行使管理教育

的权力。

三、市场力量介入教育促使社会教育

权产生

(一)社会教育权的兴起与发展

所谓社会教育权,是指非政府的社会组织或

个人举办学校或其他教育机构的权利。

实际上,在西方, 教育原本是私人的领域, 最

初的教育权就表现为社会教育权。国家教育权是

从社会教育权发展而来的。先有社会教育权,后

有国家教育权。�在中世纪早期,绝大多数的教育

属于社会教育权的范畴,大多数学校都是某个社

会团体举办和管理, 并为特定的社会利益集团服

务的� [ 2] 157。在西方,国家教育权一直到近代民族

国家兴起之后, 才逐渐被认可。社会教育权一直

到近代才逐渐受到国家教育权的限制。虽然,二

战之后,西方国家对社会教育权的干预达到了顶

峰,社会教育权从来没有这样被低估, 但是,社会

教育权从未被取消, 相反,社会教育权仍然是国家

教育权的重要补充。

早在春秋战国时期, 我国就有社会团体或个

人举办的私立学校。诸子百家, 均是私学传承。

秦汉以后,虽然国家教育权有所强化, 但是�官私

分立�的局面没有根本的改变,国家教育权与社会

教育权是相得益彰的。起于唐, 兴于宋的中国古

代书院则是中国社会教育权的一座高峰。虽然宋

代以后, 书院日益官学化, 但是总的来说, 中国历

代封建王朝对私学的管理主要还是通过选拔制度
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进行的,社会教育权一直是被尊重和认可的。晚

清、民国时期, 许多有识之士纷纷举办私立学堂,

中国社会教育权出现了扩张的趋势。也正是在这

个时候, 社会教育权的公益性受到极大的张扬。

新中国建立之后, 随着计划经济体制的建立与教

育的公有化改造, 民国时代的私立学校以及其他

社会力量办学被纳入了�官学�的轨道。在很长一
段时间,私立学校被禁绝,社会教育权被取消。直

到 20世纪 80年代随着改革的深入, 在市场力量

的作用下,社会力量开始积极办学,并逐步成为了

国家举办教育的一个补充。可见, 社会教育权在

中国的复兴,是市场介入的结果,是在市场经济体

制建立以及社会结构出现分化的背景下逐步确立

的。总之,在计划经济时代,我国一直是国家教育

权垄断教育,市场经济体制的初步建立,社会教育

权得以恢复。

(二)社会教育权具有区别于国家教育权的独

特性

在学校教育中引进市场的力量使人们相信市

场可以增强教育制度的灵活性、多样性和自主性,

扩大消费者的选择权, 满足不同消费者的不同需

要,提高学校的办学的责任意识和效率,并培植一

种崇尚竞争, 不断进取的企业家精神[ 6]。在这种

信念下,政府致力于向市场中相互竞争的个人和

自治机构放权, 从教育领域的部分退出以建立所

谓的�评估型政府�。市场力量的引入与评估型政

府的兴起,不但促使了教育与政府之间关系的重

构,使放权成为了教育改革的主要趋势,而且导致

了教育与社会之间关系的重构 � � � 产生了社会教

育权,也使市场的竞争伦理成为了教育制度发展

的主要驱动力量。

由于社会教育权是基于市场建立的, 故其主

体之间的关系是一种平等的关系, 是本于契约自

由建立的民事关系,这种关系由民法调整。我们

知道,接受教育是公民享有的宪法权利,其主要的

义务主体是国家及其政府,政府应积极作为以确

保公民受教育权的实现。但是,市场力量的引入,

出现了教育的�准市场�问题。教育的�准市场�要

求市场应该全方位向消费者赋权, 强调保护消费

者个人的选择权。因此,不可避免出现了消费者

权利压倒公民权利的现象。实际上,在国外, 这种

现象已经出现, 而且国外的教育�准市场�的发展

历程已经表明: 市场并没有赋予每个消费者同等

的权利。因为消费者在选择过程中得到的信息、

资源及受所选择学校的欢迎程度各不相同,从而

造成了两极分化的现象[ 7]。因此,基于市场的社

会教育权,必须受到国家教育权的监督与控制,以

确保教育的公益性, 维持消费者权利与公民权利

的平衡。

社会教育权具有不同于国家教育权的独特

性:社会教育权的主体是非政府机构的其他利益

群体的组织或个人; 社会教育权行使的范围更大。

如果说,国家教育权坚持�法律授权即拥有�的原

则,那么, 社会教育权遵循�法不禁止即自由�的原
则,社会教育权合法性的最后裁决来自于司法机

关的判决。但政府及政府机构仍直接对社会教育

权进行管理与监督, 社会教育主体与受教育者的

关系主要由契约性法律或习惯法调整。

四、教育中市场的有限介入和政府的

适度监控产生了办学自主权

所谓办学自主权,是指学校作为独立的社会

组织所享有的,为实现其办学宗旨,利用各种教育

资源,独立自主地进行教育教学管理,实现教育教

学活动的资格和能力。

(一)学校办学自主权的来源

1.公立学校办学自主权的来源。关于公立学

校办学自主权的来源,存在两种观点:一种观点认

为,公立学校的办学自主权来自于学术组织本身,

是植根于知识与真理的,其合理的依据是学术权

力;另一种观点认为,公立学校的办学自主权来自

于政府的授权,国家行政权是其合法性的依据
[ 8]
。

笔者认为,公立学校的办学自主权既来自学

术组织本身又来自政府授权, 是二者兼而有之。

任何一个官僚层级组织为了维持自身的运转, 都

具有一定的自我管理权,这种权利是组织与生俱

来的。学校作为一特殊的官僚层级组织,其办学

自主权是在漫长的历史演化中逐步确立的,并为

习惯法所确认。

公立学校的办学自主权并非赋予学校对所有

校内事务的完全自主决定权, 公立学校只有在处

理与学校教学、研究、课程以及进修等直接有关的

事务时才享有办学自主权。在完成其他事务时,

必须服从政府的行政管理。总之, 公立学校的办

学自主权从来源上看,有一部分是国家的授权,属

国家教育权的范围, 是一种公共权力。

2.私立学校办学自主权的来源。关于私立学

校办学自主权的来源,也有两种观点:一种是社会
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教育权涵盖说。该说认为,教育儿童最初是由社

会全体成员来承担的, 后来国家教育权从社会教

育权中分离出来了, 但国家教育权没能完全取代

社会教育权。当前, 社会教育权包括父母教育权、

私立学校教育权、社区教育权等。其中,私立学校

教育权,既包括社会设立私立学校的权利,又包括

对所设立的私立学校享有自主决定其教育行为的

权利,后者就是私立学校的办学自主权。因此,私

立学校的办学自主权来源于社会教育权[ 2] 392。另

一种是父母教育权委托说。该说认为, 基于亲权,

父母天然地拥有教育子女的权利。但由于随着社

会知识的增多, 非专门的机构与人员不能有效传

授知识,家长就把教育子女的部分权利委托给私

立学校来行使。因此,私立学校教育、管理学生的

权利就来自家长的委托,私立学校的办学自主权

来源于父母教育权的委托 [ 2] 19。

笔者认为, 私立学校的办学自主权,既来自父

母教育权,又来自私立学校机构自身的特性。私

立学校作为一个层级组织,需要管理自身事务的

权利,这与公立学校是一致。私立学校组织的特

殊性在于其财产的非国家性。由于私立学校对其

所属的财产享有完全的所有权, 使私立学校在自

主聘任校长、教师以及工勤人员方面拥有较公立

学校更大的权利。

(二)学校法人地位的确立使办学自主权的内

容更加丰富

学校作为介入政府与企业之间的一种社会组

织,应当拥有广泛的办学自主权。在计划经济时

代, 政府垄断教育服务, 学校是政府的附属机构。

进入社会转型期之后, 为了提高公共服务的质量

与效率,市场力量被引入到教育领域,确立学校的

法人地位,使学校面向市场自主办学成为了教育

体制改革的核心。1986年颁布的�中华人民共和

国民法通则�, 明定了法人的成立条件。1995年

颁布的�中华人民共和国教育法�明确规定, �学校

及其他教育机构具备法人条件的, 自批准设立或

者登记注册之日起取得法人资格�。虽然法人地

位的确定与落实学校办学自主权并没有必然的联

系,但是, 法人地位的确立更有利于确保学校的办

学自主权。

学校法人办学自主权包括两方面内容: 一是

基于学校法人属性而拥有的自主权利。这些权利

是学校在不具备法人地位的情况下不能享有的。

包括实体性权利与程序性权利两类。其中,实体

性权利根据客体的不同可分为人身权、财产权和

知识产权三大类。实体性权利根据设立方式又可

分法定权利和合同权利 [ 2] 307。二是基于学校是从

事教育教学活动的社会组织而享有的教育权利。

这些权利主要由�中华人民共和国教育法�明确规

定,包括学校依据章程自主管理的权利、教育教学

活动的组织权、对受教育者进行学籍管理、奖励或

者处分的权利、学业证书颁发的权利、教职工聘任

和奖惩权、设施和经费的管理使用权,以及拒绝对

教育教学活动非法干涉的权利和法律规定的其他

权利。总之,对具有法人资格的所有学校来说,都

具有这两个方面的办学自主权。

(三)不同类型学校的办学自主权存在差异

由于公立学校与私立学校办学主体的不同,

其办学自主权不尽相同。高等学校与中小学校由

于学校的使命不同,其办学自主权亦不同。就公

立学校而言,可以从两个方面来研究其办学自主

权。一方面,作为政府举办的教育机构,公立中小

学校与政府的关系类似于内部行政关系。因此,

公立中小学校的办学自主权是有限的。另一方

面,作为公立的高等学校, 在计划经济时代,一直

是政府的附属机构, 其与政府之间的关系被视为

是内部行政关系。但�中华人民共和国教育法�、

�中华人民共和国高等教育法�颁布之后,公立学
校具有了独立的法人地位。公立高等学校具有国

家机构与公法人双重法律地位。作为公法人,公

立高校与政府是外部行政关系;作为国家机构,公

立高校与政府之间是内部行政关系。正因为公立

高校与政府之间具有内部行政关系的色彩, 所以,

公立高校的办学自主权也是有限的。

就私立学校而言,由于所有的私立学校均是

具有自主性的法人实体, 故不论是私立中小学校,

还是私立高校,其与政府的关系均是外部行政关

系。因此,私立学校较公立学校而言享有更大的

办学自主权。

五、结 � 论

我国的教育关系,在计划经济时代是以计划、

行政命令为基础的教育关系, 这一关系具有政治

化、行政化的色彩。而在社会转型时期则是一种

利益分化、市场化的教育关系。然而,在社会转型

中,由于法律制度供给的不足,产生了教育关系市

场化的形式与其实际运作存在很大的偏差:从学

校的外部治理来看, 法律规定了学校的法人地位,

但学校不能行使法律所规定的法人权利。而政府
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在法律上确定自己的权力范围, 却仍沿用过去的

做法,干预学校办学自主权。从学校的内部治理

来看,作为管理关系的一方当事人,学校的权力明

显提高。而作为学校管理关系的另一方当事人,

教师、学生的权力明显下降。

可见,处于社会转换时期的中国教育法治面

临着这样的现实困境: 教育关系的形式平等与实

质上的不平等的矛盾。要妥善解决矛盾,并从这

一困境走出来,需要采用新方法, 探索新思路,以

使我国的教育法律关系适应新形势发展。
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Research on Chinese Educational Legal Relation in Social Transition

WU Dian-chao

( L aw School , Wuhan Univer sity , Wuhan 430072, H ubei , China)

Abstract:With the rapid development of the t ransit io n of social st ructure, the principal part of Chinese

education begins to dif ferent iate. In the t ransit ional period, the basic body o f educat ion includes the fo-l

low ing four parts: the nat ion, the society, the fam ily and the educatee. The dif ferent iat ion o f the educa-

t ional principal part has inevitably brought about the refo rm o f the educat ional legal relat ion. A funda-

mental differ ences come about in the educat ional leg al relat ion in our country, including educat ional ad-

m inist rat ion relat ions, schoo l management r elat ion, the relat ionship betw een educat ion and teaching,

education contr actual relat ionship, educat ion and guardianship. T he educat ional legal relat ion has made

some new demands on law s and some sor ts of new educational legal relations have already been laid

out, such as the right of the nat ional educat ion exercised by the government , the r ight o f the social edu-

cation exercised by the society, autonomy running by colleges.

Key words: social t ransit ion; the dif ferent iat ion of the educat ional subject ; the reform of the educat ional

leg al relat ion; new educat ional legal relat ions
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