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Abstract
Promotion oriented legislation refers to a legislative model aimed at advocating, promoting, and guiding the development of a certain 
cause. As a new type of legal norm, its birth time is relatively short, and the corresponding legislative practice is not yet rich. Relevant 
academic research still needs to be deepened, and a large amount of research mainly focuses on management oriented legislation. The 
research on promotion oriented legislation is relatively backward, and it is very different from the traditional legal norm model in 
terms of system structure, high-frequency vocabulary, subject, content, responsibility, etc., which poses challenges to the traditional 
legal norm structure. The paper uses normative analysis methods to analyze the institutional structure, high-frequency vocabulary, 
and normative elements of China’s facilitative legislation, and discusses that facilitative legislation should strictly adhere to the 
principles of legality, necessity, reality, and enforceability of legislation, in order to avoid wasting public resources and damaging the 
authority of the law.
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摘 要

促进型立法是指以倡导、促进和引导某项事业发展为宗旨的立法模式。作为一种新型的法律规范，诞生时间较短，相应立
法实践尚未丰富，相关的学术研究尚待深入，大量研究主要集中于管理型立法，促进型立法的研究相对落后，在体系结
构、高频语词以及主体、内容、责任等方面上与传统的法律规范模式大有不同，对传统的法律规范结构提出了挑战。论文
运用规范分析方法对中国促进型立法的体例结构、高频语词、规范要素进行了分析，并论述了促进型立法应当严格遵守立
法的合法性、必要性、现实性和可执行性原则，避免造成公共资源浪费，损害法律的权威。
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1 引言

运用规范分析方法，可以解析促进型立法的规范结构，

以批判具体促进型立法文本的逻辑性和有效实施的可能性。

促进型立法作为一种新型的立法模式，主要立法目的是通过

鼓励、激励、促进等柔性手段引导、支持和推动基础性、薄

弱性或者具有发展潜力的领域发展。随着《中华人民共和国

立法法》的修订，促进型立法逐渐成为立法项目中的重要组

成部分，一方面，借助立法宗旨，逐渐完善社会治理模式，

同时引导政府向服务型政府转变，另一方面，促进型立法构

建起制度框架，明确不同社会主体的责任，以求社会治理的

整体有效性。运用规范分析方法，可以解析促进型立法的规

范结构，以批判具体促进型立法文本的逻辑性和有效实施的

可能性。

2 促进型立法的规范分析

2.1 规范分析的含义和方法
规范分析方法是指立足于法律规范文本进行分析和研究

的方法。这种方法的特征在于，严守法律规范的文本规定，就

文本的结构、语义进行逻辑分析，这也是逻辑实证主义法学坚

守的立场，与法律社会学的社会事实研究和自然法学的价值研

究并立①。中国法律要素通说认为，法律的要素可以分为“法

律原则、法律规则和法律概念”②。促进型立法对于中国法理

学通说中的“法律概念、法律规则、法律原则”三要素理论提

出了挑战，这是因为，促进型立法并非遵从“前提条件—行为

模式—法律后果”的规则模式，而是通过设定柔性条款来表达

政府对被促进事项的期待和态度，在规范模式上没有明确的行
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为模式和法律后果，义务性规范较少。从其法律规范的逻辑结

构来看，其主要内容仅仅包含行为模式 [1]。

通常，传统的法律规则都必须同时具备“行为模式”

和“法律后果”这两个要素，但促进型立法不然。例如《中

华人民共和国家庭教育促进法》整部法律中，绝大多数都是

宣示性条文，只规定“行为模式”如规定了政府及职能部门

给予税收优惠、专项资金、技术支持等措施。尽管这些措施

在某种程度上为社会主体提供了潜在的利益，但这种利益并

非有决定性的保障。促进型立法为达到促进的目的，它为不

同社会主体设定了各种便利、优惠条款。这对社会主体而言，

守法行为本身就具有“可获利性”。由此，促进机制就是通

过被促进对象的自利动机而主动执行。然而，中国促进型立

法的奖励性条款，促进措施大都是停留在税费减免、项目扶

持、政策补贴等较为传统的帮扶手段，这种措施对于法律“利

导性”的挖掘并不充分，带有“临时性”的色彩，对于基础性、

薄弱性的新兴领域，难以有效地促进其健康发展 [2]。

由于促进型立法的实施是由政府所主导，因此其明显

特征就是赋予了政府大量职能职责，但促进型立法通常对政

府不履行职能的法律后果或法律责任设置了较少的规定，甚

至不加规定。从传统的管理型立法角度来讲，这种规定淡化

了政府责任，削减了执法权威。但是，如果沿用管理型立法

的法律责任，又会丧失促进型立法的政策性特点。在促进型

立法中，虽然对政府职责加以规定，但通常这些职责是抽象

的和宽泛的，没有明确的不法性，难以追究具体的法律责任。

如果说有责任的承担方式，也是相关政府组织主管领导的仕

途责任或绩效责任，本质上是行政系统的内部责任 [3]。

管理型立法的法律实施效果是强调效果和立法目的的

一致性，强调法律规范实施的有效性，但促进型立法在传统

法律规范模式上找不到相应的模型，如《中华人民共和国中

小企业促进法》第 22 条：“政府有关部门应当积极创造条件，

提供必要的、相应的信息和咨询服务，在城乡建设规划中根

据中小企业发展的需要，合理安排必要的场地和设施，支持

创办中小企业。”政府应当如何是一种行为模式，缺少行为

模式和法律后果。在《中华人民共和国清洁生产促进法》和

《中华人民共和国就业促进法》中，除了法律责任一章中包

含了前提条件和法律后果，其他条文则仅有行为模式。似乎

正如哈特所说：“我们必须承认没有制裁的法律规范的存在，

而且，相对于制裁的规范，它在社会生活中可能发挥着更为

重要的作用。”[4]

2.2 促进型立法的结构
法律立法目的能够在多大程度上实现，不仅取决于法

律规范实质内容的正当性，也取决于法律规范形式技术的合

理性，即不仅取决于内容合理性也取决于形式合理性。多数

促进型立法各章节的逻辑结构上基本遵循了促进目标、促进

主体、促进对象、促进措施三个方面，如《中华人民共和国

家庭教育促进法》的文本结构，就在总则中规定了促进目标

和促进主体，第二章“家庭责任”规定了促进对象，第三章

“国家支持”、第四章“社会协同”、第五章“法律责任”

规定了促进措施和促进保障，逻辑结构比较清晰。相较于管

理型立法，促进型立法的法律责任条款并非必不可少，促进

型立法较少设置法律责任条款，这导致学者认为促进法的强

制力不足，法律责任不够明确具体，“充其量具有促进型立

法倡导和宣传作用”[5]。

2.3 规范结构分析
如上文所述，如果将促进型立法作为国家调整社会关

系的社会规范来看，从规范逻辑上看，应当具有促进主体（谁

来促进）、促进对象（促进税）、促进措施（如何促进）三

个必备要素。虽然促进目标是首要的规范对象，但通常会在

文本的立法目的中明确，不需要进行抽象分析，故以下不作

分析 [6]。

第一，促进型立法中，政府是明确的促进主体。促进

型立法强调在推动经济社会中国家认为是基础的、重要的或

发展相对薄弱的领域，通常是社会民生、科技发展、生态文

明等。需要政府承担更多的主导、引导和服务职能，体现出

政府推动和政府服务的职能定位，鲜明表达政府带动其他社

会主体共同参与社会治理中的法律意图。第二，从促进对象

看，政府之外的组织和个人是促进对象。促进对象根据具体

法律的促进目标和领域有所不同，如《中华人民共和国科学

技术进步法》促进的主要对象是企业、科研机构、高校和科

学技术人员，《中华人民共和国家庭教育促进法》促进的主

要对象是家庭成员，《中华人民共和国基本医疗卫生与健康

促进法》促进的对象是医院等卫生健康医疗机构及医护人

员。第三，在促进措施上，表现为政府调配公共资源和提供

公共产品。促进型立法中，大量条款所表达的是政府动用公

共资源因势利导或发展生态营造。如《中华人民共和国中小

企业促进法》第二章之第九章分别规定了“财税支持”“融

资促进”“创业扶持”“创新支持”“市场开拓”“服务措施”“权

益保护”“监督检查”八方面的措施，这八方面的措施无非

就是政府倾向性动用公共资源，通过显性措施和隐形手段，

对经济社会的某些方面进行干预，以引导经济社会发展的 

方向 [7]。

3 促进型立法的隐忧

对促进型立法的规范分析之目的，在于用传统的法律

概念和特征来检视促进型立法之“法”的含量和成色。然而，

检视的结果如果不具有现实意义，那么对促进型立法的讨

论，无疑不具有现实意义，论文写作的根本目的，恰恰在于

对越来越活跃的促进型立法的担忧和反思 [8]。

3.1 执行性弱
促进型立法与传统的法律规范相比，其规范内容更加

抽象，条文规范性不足，因而导致法律执行难以操作、法律

实施效果难以评估。促进型立法文本中无处不在的宣示性条
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款，在党和政府的文件中大都有迹可循，但作为法律条文通

过法律程序制定出来，就需要实施和执行“有法不依其恶甚

于无法。”如果促进型立法的条文缺乏可实施性，那么立法

本身就是一种形式主义，无疑是公共资源的无谓消耗。诚如

德国法学家耶林所言，如果法律没有强制力，就是“一块不

能燃烧的柴，一盏不会发光的灯。”

3.2 浪费公共资源
国家通过法律手段介入经济社会，是在假定“政府万能”

的前提下，将促进型立法作为实施国家发展规划的手段，可

能，而“政府失灵”又会造成公共资源巨大浪费。每一部促

进法律规范实施后，政府就要去执行实施，有些规范可以切

实实施，有些规范是形式实施。形式实施必然要成立机构委

派人员投入资金并进行检查考核等，如《中华人民共和国家

庭教育促进法》实施后，各县级人民政府就要建立“家庭教

育指导中心（站）”，这些公共资源闲置浪费，无疑会造成

无效财政支出，加重纳税人的负担 [9]。

3.3 消解活力和创造力
虽然相关社会主体一方面享受国家的优惠政策，另一

方面也要接受国家的宏观调控与指导，表面上看是社会主体

的紧密配合，实际上可能限制其在市场经济下的独立地位以

及自主性，成为“法律的简单执行者”。正如学者认为：“促

进法调整的领域是一种国家和社会的公法关系，国家通过对

行政权的合法行使和控制来实现政治目的。”③按照“经济人”

的假说，市场主体和个人通常会研究法律政策取向，获取政

府提供的各种利益和优惠，争取利益最大化，“把政策用足”，

从而会造成“一哄而上”和“一哄而散”，破坏了市场和社

会本身的发展秩序和逻辑。

3.4 有违公平平等原则
促进型立法是动用公共资源调整的权利，具有倾向性

地有差别对待市场主体和社会主体，这在经济上具有政府主

导下的不正当竞争的法律性质，违反竞争平等原则；在社会

上则是对社会成员的非平等对待，违背法律所保障的权利平

等对待原则。如国家为扶持新兴产业，通常给予其财税优惠、

用地优先审批、人员特殊照顾特顾，这对传统产业而言就构

成了法律上的歧视，导致行业不正当竞争，形成隐形的行政

垄断。再如，有些地方规定，为吸引高级科技人才促进科技

发展，引进的高端科技人员的子女入学，有择校优先权，不

受学区政策的限制。这显然违背社会正义 [10]。

3.5 以法律代替公共政策
法律和政策是国家治理社会的重要工具，与经济社会

发展具有密切联系。促进型立法非常容易模糊法律与政策的

界限，以法律代替公共政策。实际上，促进型立法本身就

是以国家政策（通常是国家经济社会发展规划和特殊时期需

要）为依据，介于管理型立法和公共政策之间的一种新兴立

法模式，以弥补了管理型立法“过刚”和公共政策“过柔”

的弊端④。但法律和公共政策毕竟不同，法律是人民意志的

表达，要求明确规范，一旦制定就要保持相对稳定，但公共

政策通常是执政党和政府为解决阶段性、具体性问题而作出

的决策，灵活性、调整性的控价非常大，这是法律和公共政

策的最大区别⑤。“泛法律化”和“泛政策化”都有缺陷，

均不可取。法律是政治的基本界限，而公共政策是政治的工

具和表现方式。

4 结语

促进型立法的产生与发展，为推进政府职能转变提供

了有利契机。不同于传统管理型立法，强调社会主体的综合

参与，引导社会主体做出国家所期待的行为。促进型立法带

有明显的“政策性”“激励性”“政府主导性”“弱规范性”

等特征，即使作为一种新兴的法律形式，最终也不能脱离法

律所应有的社会功能，也要保持法律调整社会关系和调整社

会行为的独特机制。在社会剧烈变革和转型时期，应当慎重

立法，严格遵守立法的合法性、必要性、现实性和可操作性

的原则，结合区分法律与政策的社会功能，避免社会公共资

源的浪费，防止立法膨胀，反对不具有规范性和执行性的无

效立法，维护法律的权威性。
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