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摘  要 

教育领域的行政规范性文件不仅弥补了法律的缺陷，其对教育领域的发展也有一定的规范和促进作用。

但由于教育立法层面的不完整、规范性文件名称不规范、权限不明确、监督机制不健全和民众参与不足

等问题，导致教育行政规范性文件存在着一定漏洞，制约了教育领域改革的步伐。本文通过分析教育领

域规范性文件(以上海市为例)制定过程和监督机制中所存在的问题，提出了规范名称、明确权限、增加

民众参与以及完善监督机制的突破思路，旨在促进各级教育行政部门能够科学运用规范性文件来行使行

政职能，保障教育领域的发展，切实维护相对人的合法权益。 
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Abstract 
Administrative normative documents in the field of education not only make up for legal deficien-
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cies, but also have a certain normative and promoting effect on the development of the education 
field. However, due to incomplete education legislation, non-standard names of normative docu-
ments, unclear powers, inadequate supervision mechanisms, and insufficient public participation, 
there are certain loopholes in the normative documents of education administration, which re-
strict the pace of education reform. This article analyzes the problems in the process of formulat-
ing normative documents in the field of education (taking Shanghai as an example) and the super-
vision mechanism, and proposes breakthrough ideas for standardizing names, clarifying powers, 
increasing public participation, and improving supervision mechanisms. The aim is to promote 
the scientific use of normative documents by education administrative departments at all levels to 
exercise administrative functions, ensure the development of the education field, and effectively 
safeguard the legitimate rights and interests of individuals. 
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1. 教育行政规范性文件的概述 

1) 教育行政规范性文件的涵义 
行政规范性文件，指的是除了国务院颁布的行政法规、部门和地方政府规章之外，行政机关或者经

法律、法规授权的具有管理公共事务职能的组织，针对不特定对象发布的具有普遍约束力的、影响不特

定对象权利义务的、具有反复适用性的行政文件 1。教育行政规范性文件，则是行政主体为促进教育事业

的发展，为了执行上级机关制定的教育类法律、法规、规章，依照法定职权根据宪法和教育法规制定的

规范性文件。以功能视角来看，教育行政规范性文件对上位法律有补充功能，在具体领域也有更为优越

的指导功能[1]。 
2) 教育行政规范性文件的分类 
教育行政规范性文件主要分为创制性、解释性和指导性三类。创制性教育规范性文件指创设新的权

利义务的行政规范性文件；解释性教育规范性文件是行政主体对法律、法规、规章进行解释，旨在对其

理解和执行而形成的文件；指导性则是针对改革发展的新趋势和新问题发布的政策性文件[2]。对教育行

政规范性文件进行分类，能够在文件适用和查阅中更为便捷。 
3) 教育行政规范性文件的现状 
根据上海市教育委员会政策法规处的《上海市教育委员会行政规范性文件汇编(截止 2020 年底)》来

看，2020 年中，上海市教委一共制定并发行行政规范性文件 25 件，包括结合本市教育实际制定的具体

实施意见 5 件，为推动本市教育综合改革制发带有改革性和创制性色彩的规范性文件 2 件，延长原有规

范性文件有效期 16 件，制发与新冠肺炎疫情防控相关的规范性文件 2 件。就该年度制发文件来看，教育

规范性文件的种类丰富多样，合法性审核做到“应审尽审”，审核率为 100%，严格遵循备案制度，备案

通过率为 100%。 

Open Access

 

 

1《国务院办公厅关于加强行政规范性文件制定和监督管理工作的通知》国办发[2018] 37 号。 

https://doi.org/10.12677/ds.2023.94189
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/


韩世莹 
 

 

DOI: 10.12677/ds.2023.94189 1402 争议解决 
 

2. 教育行政规范性文件现存问题 

1) 文件名称不规范 
《上海市行政规范性文件管理规定》中明确规定，规范性文件通常可以使用“办法”“决定”“通

告”“意见”“通知”等名称，如果内容是实施上一位阶的法律、法规、规章或是上一级政府的规范性

文件的，名称前一般冠以“实施”二字 2。而一般情况下，行政法规的名称为“条例”、“规定”、“办

法”，规章的名称为“规定”、“办法”。但在实际应用中，多数规范性文件都用“规定”、“办法”

等名称，这就导致了很多规范性文件在文件名称上与上一位阶的法规和规章造成混淆，行政相对人不能

单从名称上分辨文件性质和位阶，也就导致了在发生教育领域的纠纷时，不知道应该采取什么方式或向

哪个层级反映来维护自己的权益。比如，在上海市教育委员会现行有效行政规范性文件目录中，我们不

难发现有很多如此冠名的名称，如《上海市中小学生学籍管理办法》、《上海市高中阶段学校招生录取

改革实施办法》等等。虽然这些都是以通知的形式发布，但是名字确为法规和规章都可冠名的“办法”。

这实际上行政规范性文件一个比较典型的问题，表现在教育领域就是类似的情形在各级教育行政机关制

定的规范性文件中都不难发现。 
2) 文件权限不明确 
目前，我国现行的法律法规或规章中，并未对学校校规的性质做出明确规定，《教育法》为具备条

件的学校赋予法人资格 3，但学校究竟属于哪一种法人，现行法律并没有给出明确的规定。通常来讲，高

校可以作为非营利法人中的“事业单位法人”的身份出现，但民办高校也可以属于营利法人。非特定的

主体身份中包含着不可同一而论的权限及性质，有学者对田永案 4 的判例进行分析，将现行法对学校校

规的定位分为规范内部秩序的自主性校规和存在行政法律关系的介入性校规两种，其中介入性校规具有

“法”的特征，但并未被法律所约束[3]。这也就导致了当学校依据校纪校规对校内师生做出行政强制措

施或处罚，相对人对其处理不服时，法院因为无法认定学校校规究竟属于高校的内部规定还是可诉的行

政规定，从而使得很多侵犯相对人人身权益的行为依托于法律之外，逃避了司法审查。 
3) 文件监督不健全 
依据现行法律规定，我国对教育行政规范性文件的监督方式主要有事前监督和事后监督两种。事前

监督主要指的是行政机关的前置性审查，例如：《上海市教育委员会行政规范性文件制定管理办法》中

规定，规范性文件由政策法规处负责对草案进行法律审核。事后监督则包括规范性文件的清理、立法机

关的监督、行政机关备案监督，行政复议中附带审查及行政诉讼中有限司法监督等事后监督[4]。首先，

在清理层面，包含有发布时不及时废止前款规定，造成内容重复或文件冲突，也包括使用同一个文号发

布多个规范性文件的情况，造成规范性文件适用的混乱。其次，现行法律对备案监督只有原则性规定，

在实践中缺乏可行性。尽管备案审查制度被置于愈发重要的地位，实务中总会有文件制定机关报备不及

时、备案不全面，出现“应报未报”或是报送材料不齐全的问题，除此之外，也有报备时间早于公布时

间的情况出现。再者，行政机关对教育规范性文件的审查仅限于合法性审查，并未明言合理性审查，不

能保证行政机关内部纠错功能，从而更好地维护相对人的合法权益。最后，司法机关对教育规范性文件

的审查过于被动和局限，法院在极力回避对规范性文件启动附带审查制度[5]。 
4) 制定缺乏民众参与 
在教育行政规范性文件的制定过程中，《上海市教育委员会行政规范性文件制定管理办法》中规定，

 

 

2《上海市行政规范性文件管理规定》第十一条 规范性文件根据需要可以使用决定、通知、意见等文种，并可以使用“规定”“办

法”“决定”“通告”“意见”“通知”等名称，但不得使用“法”“条例”等名称。凡内容为实施法律、法规、规章和上级行

政机关规范性文件的，其名称前一般冠以“实施”两字。 
3《教育法》第三十一条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。 
42014 年最高人民法院指导案例 38 号：田永诉北京科技大学拒绝颁发毕业证、学位证案。 
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可以采用书面形式或者座谈会、论证会、听证会等来听取相关单位、专家和行政相对人的意见。对于涉

及重大公共利益的，可以经分管委领导批准后通过市教委门户网站向社会公示，征询公众意见 5。从中可

见，更加细致的参与途径、方式以及可参与的范围都未明确规定。教育领域的规范性文件对比其他领域

行政机关一贯由内部制定的作风来看，已经在吸取民众参与上有了很大的进步。教育领域规范性文件都

是用以解决涉及教育公益性质的问题，但在实际操作中，大多数的教育行政规范性文件都只会参考教育

行政部门内部形成的草案，再少量采纳来自专家的建议，往往缺乏公民参与这一步，并且缺乏公民参与

的机制和渠道，也并未让学校和师生参与和互动。少了这些明确的利害关系方参与，也就无法保证制定

人员的科学性。 

3. 完善制定及监督机制的建议 

1) 规范文件名称 
行政规范性文件到底应该如何命名这并不是只发生在教育领域的问题，在国务院部委出台的有关各

自领域规范性文件应当如何命名规定中，有很多都是不相同，甚至还有互相矛盾之处，这都在一定程度

上影响了规范性文件的有效实施和运行。为制止行政相对人对规范性文件与上位法性质的混同，参照《行

政诉讼法》中将行政规范性文件定义为行政机关制定、发布的具有普遍约束力的“决定”、“命令”，

笔者私以为可以不使用“法”“条例”“办法”或“规定”来命名教育行政规范性文件，从而与教育行

政法规和规章作出名称上的辨别。并且教育行政部门可以在今后规范性文件的命名中，更多地使用“决

定”“通知”“细则”等名称，以此方便行政相对人对规范性文件性质和权限的区分。当然，行政相对

人认为某一文件侵犯了自己的权利义务时，不应当只从名称来判断其性质和层级，更应该关注文件内容

和条款，以此来判断应当采取哪种方式来维护自己的合法权益。 
2) 明确文件权限 
《立法法》将法律、法规和规章纳入调整范围，在制定程序、规范事项、效力等级等方面进行了规

定[6]。但是行政规范性文件被排除在这一范围内，从侧面证实了其“非法”的地位。明确教育行政规范

性文件的性质和权限，需要立法机关对其进行更为细致的规定。目前，我国现行法律并没有明确规定出

全国统一的行政规范性文件制定程序，也就使得实践中总会出现制定主体权限、具体制定程序没有细致

规定无法可依，出现制定主体混乱、制定程序及内容不规范的乱象。在实践中，制定主体应当划清教育

行政规范性文件与内部制度与规则的界限，也需要学校对本校制定的规范性文件进行科学规范，制约学

校各项管理服务行为，遵循规范的程序。应当保障具有行政规范性文件制定权限主体的职权，明确其制

定规范性文件内的可诉范围，并将其纳入行政复议附带审查的范围以及司法机关的审查范围中，以此来

保障产生教育行政纠纷时行政相对人的合法权益。当然，明确文件权限，保障文件有章可循也在一定程

度上满足教育行政部门便于审查和管理的要求。 
3) 完善监督机制 
要完善教育行政规范性文件监督制度，要从事前监督和事后监督两方面入手。首先，在事前监督方

面，教育行政部门在拟定草案审核时，既要考量政策措施的内容是否适当等问题，同时也得关注文件的

文体格式、词句表述是否规范等，全面审核文件的合法合规性、合理性以及规范性。其次就是更为重要

的事后监督。第一，要规范规范性文件的清理工作。2022 年上海市教育规范性文件制定中就出现了有文

件清理不及时和同一文号发布多个规范性文件的问题，对此，市政府办公厅法律事务处印发了法治建议

书。在清理过程中，需要请教育行政部门结合民法典、新修订教育法和行政处罚法等新法新规的要求，

 

 

5《上海市教育委员会行政规范性文件制定管理办法》第七条牵头起草处室应当采取书面形式或座谈会、论证会、听证会等形式，

听取相关单位、专家和行政相对人的意见。涉及重大公共利益的，经分管委领导批准后，可以通过市教委门户网站向社会公示，

征询公众意见。牵头起草处室应当对征集到的意见建议予以研究，决定是否采纳。 
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提出延长有效期、废止、失效或者修订意见。第二，完善备案制度，首先要求立法机关需要出台更完备

更细化的备案审查制度，有了明确的法律依据，才能更好地做到有件必备、有备必审、有错必纠、纠错

恰当。第三，完善行政机关内部监督，建立更直接有效的主动审查制度，行政机关能够依职权主动启动

审查，从而保障行政机关内部纠错职能。第四，重视司法监督，由司法机关做好最后一道防线。法院不

仅要加强对具体行政行为的审查监督，同时也要重视对教育规范性文件的监督。如能扩大教育领域行政

诉讼的受案范围，建立更加完备的司法审查制度，那将在极大程度上贯彻落实“有权利必有救济”的法

治原则，从而更好地保障行政相对人的权益。 
4) 增加民众参与 
在现有的公民参与基础之上，教育行政部门还应当在制定规范性文件的过程中，明确规定公民参与

的方式、渠道、程序以及参与范围，首先做到有法可依，使得公民的参与取得更细化更有可行性的法律

依据。其次扩大公民参与程度，向社会听取意见，尤其是要保障作为明确利害关系人的学校和师生的参

与权，参考其他领域建立教育领域的专家库，在教育行政规范性文件的制定过程中组织专家、学者、公

民代表等成立特定咨询小组。当然，在审查公布之后，教育行政部门还应当重视公示公开程序，将教育

规范性文件在部门的门户网站上予以公示，保证文件的公开性和透明性，便于行政相对人、利害关系人

以及公民、法人、组织等知晓文件内容，从而提高公民参与的积极性和参与程度，也能更好地保障公民

的参与权与知情权，还可以促进相关文件的落实和实行。除此之外，反馈程序也是公民参与相当重要的

一环。结合民众的建议，对于合法并合理的建议应当予以采纳，并及时在文件中更改和完善，如不符合

实际情况的建议，应当及时予以反馈，并同时反馈不予采纳的原因及依据[7]。 

4. 结语 

规范性文件以其灵活性著称，其在很大程度上弥补了成文法的空缺，并在管理和规制相对人行为上

起到了十分重要的作用。本文旨在明确教育领域行政规范性文件现存问题，推动教育规范性文件制定与

实施的发展，保障行政相对人在教育纠纷中的合法权益。当然，笔者只能从理论层面对该问题作出浅要

分析，也许有些思路在实践中并不可行。我国教育行政规范性文件虽仍存在问题，但规范性文件的改革

已经在部署进程中，笔者希望能够提供浅薄思路，促使有关教育规范性文件细化立法的落实和实行，期

待各级教育行政部门尽快明确文件权限、完善监督机制、增加民众参与，保障教育纠纷中行政相对人的

“有法可依”和“实质公平”。 
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