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摘 � 要: 迁徙权、平等权和受教育权三大宪法权利共同构成的公民迁徙平等受教育权是农民工子女受教育权的实

质。我国现行有关政策制度有违宪法的精神,不利于农民工子女平等受教育权益的实现。作为农民工子女平等受

教育权利的义务主体, 国家应建立流动公民平等受教育权保障机制, 以落实宪法责任。
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农民工子女受教育权问题近年来受到党和国家

的高度重视,保障农民工子女平等受教育权利成为

国家意志和社会共识。但目前仍存在一些侵害农民

工子女平等受教育权利的现象,比如,有的地方和学

校不接收户口在外地的适龄农民工子女, 有的以各

种名义和形式对农民工子女违规收费, 或者要出具

更多的证明、办理更多的手续等, 否则就不能入学、

不能注册或者不能参加考试,或者在日常教育教学

和管理上不将他们计入学生名册或考评对象, 还有

不少地方和学校将农民工子女单独编班, 或者专门

设立的学校收留就读, 称其为  蓝天班 !、 蓝天学
校 !、 打工子弟学校 !。这些做法都侵犯了农民工

子女平等受教育的法律权利。宪法法律关系是最本

原、最根本的法律关系,宪法规定的公民权利是公民

的基本权利。我国∀宪法 #第 46条明确规定了公民

的受教育权。农民工子女受教育权即直接从属于公

民受教育基本权利, 因此农民工子女受教育权的宪

法属性极为显著,研究农民工子女受教育权的宪法

属性问题,对于认识和保障农民工子女平等受教育

权,意义重大。

一 现行农民工子女受教育政策制度违背了宪

法关于公民受教育基本权利的原则精神

∀宪法 #是国家的根本法, 具有最高的法律效

力,一切法律、行政法规和地方性法规都不得同它相

抵触。受教育权是公民享有的一种宪法权利。农民

工子女不管身处何地,都依法享有受教育权,且其权

利因直接来源于宪法而同样具有最高法律效力。因

此任何法律法规、规章制度和政策文件都不能与此

相违背,都不能以任何方式侵犯、限制、取消或减损

农民工子女的受教育权,否则就可能违宪而无效。

我国现行的农民工子女受教育的政策法律制度

主要是 1992年 3月 14日原国家教委经国务院批准

颁布的现仍有效的 ∀义务教育法实施细则 # (以下简
称  ∀细则 #! )的第 14条和 1998年 3月 2日原国家

教委和公安部联合颁布的∀流动儿童少年就学暂行

办法 # (以下简称  ∀办法 #! )。根据上述规定,  流

动儿童少年常住户籍所在地人民政府应严格控制义

务教育阶段适龄儿童少年外流。凡常住户籍所在地

有监护条件的, 应在常住户籍所在地接受义务教

育。! 流动儿童少年就学, 在流入地全日制公办中
小学附属教学班 (组 )以及专门招收流动儿童少年

的简易学校接受义务教育。! 流动儿童少年在流入

地接受义务教育的,应经常住户籍所在地的县级教

育行政部门或乡级人民政府批准, 由其父母或其他

监护人,按流入地人民政府和教育行政部门有关规

定, 向住所附近中小学提出申请, 经学校同意后办理

借读手续。!且专门招收农民工子女的学校或附属

教学班 (组 ), 都按民办学校对待和收费, 进入公办

学校的,还要按学期收取借读费, 等等。上述规定仍

是目前农民工子女就学实际中的主要依据。据此,

农民工子女一般不得到外地上学, 只有在父母爷奶

兄姐都不在家中的 (即户籍地没有监护条件的 ), 才
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能提出申请,提出申请还需本地政府批准,本地政府

批准了还需外地学校同意, 学校同意了才可以  借
读 !,而且还要交一笔不菲的  借读费 !。显然, 现行

上述政策制度实际上在条件和程序上都明显设置了

农民工子女在非户籍地接受教育的障碍, 实质上侵

害甚至剥夺了农民工子女在非户籍地的受教育权

利,违背了宪法的原则精神,对农民工子女受教育权

益的实现极为不利。

二 迁徙权、平等权和受教育权三大宪法权利

共同构筑的公民迁徙平等受教育权是农民工子女受

教育权的实质

农民工子女受教育权问题的核心是农民工子女

受教育权,农民工子女受教育权的实质是公民迁徙

平等受教育权。公民迁徙平等受教育权的基石和内

涵就是国际人权法和我国宪法所确认和保障的公民

的迁徙权、平等权和受教育权这三大基本权利。

关于受教育权。 ∀世界人权宣言 #第 26条规

定:  人人都有受教育的权利, 教育应当免费, 至少

在初级和基本阶段应如此, 初级教育应属义务性

质。!∀联合国宪章 #、∀经济、社会、文化权利国际公
约 #、∀儿童生存、保护和发展世界宣言#、∀儿童权利

公约#等国际法律文件均明确规定了人的受教育

权。据统计,在 142个成文宪法国家的宪法中, 规定

了公民受教育权的占 51. 4%。
[ 1]
受教育权显然已是

国际社会公认并且强制保障的人的一项基本权利。

我国∀宪法 #及 ∀教育法 #、∀义务教育法 #等教育法

律法规对公民受教育权也做出了清晰完整的阐述。

毋庸置疑,农民工子女享有受教育权。

关于迁徙权。 ∀世界人权宣言 #第 16条规定:

 人人在各国境内有权自由迁徙和居住。!这就是人
的迁徙权。我国宪法和法律对此没有做出明确规

定, ∀宪法#第 37条、第 39条分别规定  公民的人身

自由不受侵犯 !,  公民的住宅不受侵犯 !。同时,

∀中华人民共和国户口登记条例 # (以下简称  ∀户口
登记条例#! )第 6条和第 16条又分别规定:  公民

应当在经常居住的地方登记为常住人口, 一个公民

只能在一个地方登记为常住人口。!  公民因私事离

开常住地外出、暂住的时间超过三个月的,应当向户

口登记机关申请延长时间或者办理迁移手续; 既无

理由延长时间又无迁移条件的, 应当返回常住地。!

这是对于我国公民享有或者不享有迁徙权问题的主

要法律依据。笔者认为,我国公民享有迁徙权: ( 1)

根据上述国际人权法, 人享有迁徙和居住自由的基

本权利,我国 ∀宪法#第 33条也明确规定  国家尊重

和保障人权。!因此, 在法律上, 我国公民当然享有

在国内自由迁徙和居住的权利而不受干涉, 也不受

限制; ( 2)我国 ∀宪法#规定的公民的人身自由理应

包括了迁徙自由,迁徙自由是人身自由的应有之义,

∀宪法#第 37条就是我国公民迁徙权存在的法律依

据,且具有最高法律效力; ( 3) ∀户口登记条例 #比

∀宪法#的法律层级要低, 其对公民外出、暂住等的

限制性规定违背了国际人权法和宪法所规定的迁徙

自由和包括迁徙自由在内的人身自由,当属违宪而

无效,当属恶法而非法。尽管由于各种原因 ∀户口

登记条例 #目前仍在施行,但制订于 50年前且一直

未曾改动的它,显然已经老态龙钟,必将很快被修订

甚至废止,因此以它来作为现时代科学研究的一个

主要依据显然不合时宜。

关于平等权。平等是人类最基本的价值原则,

也是农民工子女受教育权问题的关键。农民工子女

受教育权的平等范畴,即是农民工子女的平等受教

育权的具体内涵。 ∀世界人权宣言 #第 2条即规定

 人人生而自由, 在尊严和权利上一律平等。!我国

∀宪法 #第 33条、第 34条和 ∀教育法#第 9条、∀义务
教育法#第 4条等法律也都对平等问题作了明确规

定, 根据国际人权法、我国宪法和法律的规定, 平等

受教育的含义至少包括不分性别、民族、种族、肤色、

语言,不分职业、社会出身、财产状况、政治见解、宗

教信仰,还应当不分出生、所属国家、领土或行政区

划。农民工子女依法具有中国国籍, 依法享有和非

农民工子女一样地平等地受教育的权利。实践中以

种种理由直接或间接、有形或无形地剥夺农民工子

女受教育权利,施加其更多义务, 降低农民工子女实

现受教育权可能性、或者使农民工子女在受教育过

程中处于不利地位和不利环境的做法,都侵犯了其

受教育的平等权。 ( 1)户籍不构成对农民工子女平

等受教育权的合法抗辩。户籍的不同,实质上就是

 出生,所属行政区划!的不同,农民工子女依法享
有不因户籍不在本地而受到不平等对待的权利。

∀户口登记条例 #也并未规定农民工子女不能在非

户口所在地上学或者应受到不平等对待。国家和法

律没有也不应该有以所谓的户籍来剥夺农民工子女

平等受教育权的权力。任何公力的实施和实现都不

能以牺牲或限制公民权利为代价。 ( 2)教学资源状

况不构成对农民工子女平等受教育权的合法抗辩。

教育为公益事业,公办学校为全民举办,而非为学校

所在地举办。本地户口生并未天生具有或依法具有

对学校及其教育资源的垄断权或优先权。学校也并
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不具有任何形式的对本地户口生或农民工子女两者

的选择权。对于任何公办学校及其所有教育资源,

农民工子女享有和本地户口生完全一样的权利。

( 3)农民工子女被单独编班或专门设校是对农民工

子女平等受教育权的严重侵害。学校为农民工子女

专门设立  蓝天班 !, 政府为农民工子女专门建立

 外来人口子女学校!或  打工子弟学校 !,究竟是优

待还是歧视,是平等还是不平等,关键在于这种区别

对待属于平等条件下的差异, 还是不平等的歧视?

判断一种差序格局是差异还是歧视, 取决于归类的

合理性与合法性。不难看出,  蓝天班 !或  打工子

子弟学校!都是一种基于家庭背景而对学生进行的

 分类!和  隔离!性的区别对待, 这种以身份背景对
学生群体进行归类和强制性的区别对待, 显然和教

育活动本身的要求背道而驰,其中并不包含同等的

竞争机会和同样的选择权利。
[ 2]
因此, 这种区别对

待农民工子女的做法不具有正当性与合法性。

可见,公民所享有的迁徙权、平等权和受教育

权三大宪法权利, 有机组成了公民的迁徙平等受

教育权,也由此产生了农民工子女的平等受教育

权, 其中受教育权是基础, 平等权是核心, 迁徙权

是前提和条件。

三 作为保障农民工子女平等受教育权的责任

和义务主体,国家应建立流动公民平等受教育权保

障机制以承担宪法责任

宪法法律关系是最根本的权利义务关系, 宪法

赋予公民受教育的基本权利,国家即负有让公民受

教育的基本义务。∀宪法#第 19条规定:  国家发展

社会主义的教育事业, 提高全国人民的科学文化水

平。国家举办各种学校, 普及初等义务教育。!即是
国家依法负有保障公民受教育权利实现的义务和责

任的最高法律依据。倘若农民工子女平等受教育权

被侵害,国家应对此承担宪法法律责任。因此,国家

必须建立起有效的保障机制,以保障包括农民工子

女在内的流动公民平等受教育权的实现。

流动公民平等受教育权保障机制的建立,应考虑

建立一个权威而系统的法律制度作为基石。在当前

中国教育法体系  两头大,中间小 !的状况下, 非由国
务院专门制订行政法规而不得解决, 该法规称为∀流

动公民义务教育保障条例#较为适宜。其内容主要应

包括: ( 1)明确流动公民受教育的全国统一的条件和

程序; ( 2)建立流动公民受教育的全国统一的申报、登

记和统计制度; ( 3)建立流动公民受教育的全国统一

的学业认可和接转制度; ( 4)建立流动公民受教育经

费的保障、转接和鼓励制度; ( 5)建立地方政府及学校

保障流动公民平等受教育的法律责任制度; ( 6)建立

流动公民受教育权法律救济制度。

宪法司法适用是流动公民受教育权保障机制的

最终的依据,也是最重要的一个渠道和武器。本文

所称宪法司法适用是指由人民法院直接依据宪法第

46条等条文来审理公民受教育权案件, 从而保障公

民受教育权。在我国,宪法尽管具有最高法律效力,

但它能否由司法机关在审判活动中作为具体法律加

以适用尚存疑问。有学者认为, 宪法本质上是控权

法, 是抽象的, 宪法的本质决定了其不具有司法适用

性, 因此, 在现行宪政体制下寻求宪法救济不具有可

行性。司法机关依据宪法规范裁判, 实际上使普通

司法机关有违宪审查权, 个案中还存在着宪法救济

的滥用。
[ 3 ] 66
笔者认为, 宪法的司法适用是可行而且

必然的。 ( 1)  法律不是为了法律自身而被制定的,
而是通过对法律的执行形成社会的约束,使国家的

各部分各得其所,各尽其所应尽的职能,如果法律不

能被执行, 那就等于没有法律。! [ 4]
现今世界上有

140多个国家通过普通法院或宪法法院建立了违宪

司法审查制度,宪法司法适用是大势所趋。 ( 2)宪

法司法适用是维护法治、发展宪政的必然选择。强

制性和司法适用性是法律本质属性的应有内涵, 宪

法也是法律,无疑具备法律的本质属性,这决定了宪

法司法适用是正当的。宪法只能通过对具体案件、

具体问题的司法适用才能体现出其最高法律效力。

( 3)宪法司法适用是保障人权的必然要求。宪法规

定的公民基本权利一共有 18项,而在其他具体法律

中有规定的只有 9项。如果宪法不能进行司法适

用, 国家公权力将不受限制而公民私权将难以实现,

宪法这一  权利保证书 !就可能是一纸空文。 ( 4)

∀宪法#序言明确规定:  一切国家机关和武装力量、

各政党和各社会团体、各企业事业组织,都必须以宪

法为根本的活动准则,并且负有维护宪法尊严、保证

宪法实施的职责。!其中的  一切国家机关 !当然包

括作为国家审判机关的人民法院。而且,宪法和法

律中也从来就没有法院审判案件不能适用宪法的规

定。
[ 5 ] 78

2001年齐玉岑诉陈晓琪、滕州市教委等侵犯

姓名权、受教育权纠纷一案, 最高人民法院引用宪法

条款判定违法者应承担相应的民事责任,非常有力

地证明了公民受教育权完全可以通过宪法司法适用

得到保障,此案开创了我国宪法司法适用的先河,其

在中国法治道路和宪政方向上的积极意义应当得到

尊重和弘扬。 (下转第 125页 )
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缀的产生, 加快了汉语词缀化的  沿流 !, 英源类词

缀在现代汉语的构词中发挥了积极作用, 是外来语

素成功融入汉语大系统的典范。
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一般认为, 只有在宪法有规定而相应的一般法

律没有规定或规定不明的情况下才可以援引宪法。

而包括 ∀教育法 #第 81条和 ∀义务教育法 #的第 53

条、第 57条、第 58条在内的我国现行教育法律法规

未就流动公民平等受教育权设置任何的法律救济条

款。因此,无论是从宏观层面还是从微观层面来说,

农民工子女平等受教育权受到侵犯时, 宪法司法适

用都是正当而且必然的。也只有这样, 农民工子女

受教育权才能受到切实而充分的尊重和保护。
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