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摘要:公民教育属于人权的范畴，并与人权概念一样，其内容也与时俱进地发生变化。从自由权、社会权、
发展权的演进中，可以看到公民教育在人权中的方向。同样，宪法也给予了公民教育的肯定地位。公民教育

在社会发展中的重要地位足以使其在构建公民社会起到关键作用。
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Abstract: The civic education belongs to the category of human rights，and its changes keep pace
with the times． The right of freedom，social rights and right of development reveal the direction of hu-
man rights． Similarly，the constitution has also confirmed the status of the civic． To highlight the im-
portance of the civic education in the social development plays a key role in the building of a civic
society．
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宪政是歧义颇多的一个话语。但励行宪政，又是国家迈向文明国度不可或缺的路程。究其百年，中

国难上宪政之路，除一些客观条件制约外，人的因素是最核心的。所以笔者从公民教育入手，探寻提高

公民素养，并放置于宪法的视野，思考公民教育的人权属性，从而对公民社会的形成进行反思。

一、公民教育在宪法中的地位

公民教育是一种调整国家与公民、社会与公民、公民与公民之间相互关系的教育，其目标是塑造良

好公民的教育，就本质而言，是主体性教育，是权利和义务相统一的意识培养过程。公民教育涵盖主人

翁意识的教育，权利与责任教育，民主与法治教育等内容。这种类别的教育是与臣民教育相区别的，是

现代民主制国家普遍采用的教育策略，为公民社会的形成起到了推动作用，并且上升为人权范畴，纳入

宪法领域进行思考。具有宪法的规范性，人权的发展性特点。按照黑格尔对公民社会的理解，公民社会

包含三个要素: 第一要素是个人自由( 权利) 的实现，即公民社会是人人享有充分权利( 自由) 的社会; 第

二要素是法治的保障，即法的命令就是“让人成其为人，并尊重他人为人”; \［1 \］( p46)
第三要素是免于干

预，即公民社会是一个相对于国家而言的私域空间，公民权利( 自由) 不受政府干预，相反，政府应为这



种权利( 自由) 的实现创造条件并提供保障。
宪政以宪法为依据。没有宪法谈不上宪政，宪法直接决定宪政内容。宪法是一张写着人民权利的

纸，把纸上的权利成为现实宪法的目的，就是宪政产生存在、发展和变化的过程。宪法可以指导宪政实

践，反之，通过宪政实践可以完善宪法。宪法通过其规范和内在的价值指导宪政实践，使宪法的内容得

以实现，达到主权在民的目的，为人民服务，为人民谋取福利。宪法的起点是对人的规范，其运行中以人

的价值实现为归宿，作用以人为核心的社会关系。宪法内容就是以人民的权利为核心，布局和展开关于

国家的建立方式、运行的制度及其组织结构等一系列全局性、根本性问题框架体系，是近代民主理论、法
治、人权的有机统一体。表达了国家内多数人的意识和期望，集聚了人民的意志和利益。换而言之，宪

法的主体实则就是公民自己，是以本国人( 公) 民的利益为首位。公民教育具有很强的教育学特点，但

是主体( 公民) 的特殊性，同样也影响到宪法的思考。从宪法的角度而言，公民教育往往是指国家、社

会、公民之间教育条件和机会的供给与需要，公民获得在国家生活中平等的生存和发展的基本权利。从

国家层面而言，国家提供的基础教育条件是否充分，或者说与国力相匹配的教育资源是否完备。从公民

层面而言，公民是否能依宪法享有平等的受教育权。从社会层面而言，教育在国家及公众中的地位是否

受到尊重，并给予了协助。
在几乎所有的民主国家里，宪法都规定人( 公) 民的权利。这些权利几乎都是围绕公民权利、政治

权利、社会权利展开表述的( 限于文章的主题，笔者仅对社会权利中的教育权进行讨论) 。1976 年 142
个成文宪法国家中，51． 4%的宪法规定了受教育权利; 22． 5% 的宪法规定了参加文化生活，享受文化成

果的权利; 23． 9%的宪法规定了教育自由和学术自由的权利。\［2 \］( p137 － 138) 1997 年，教育权在 107 个国家

宪法中有规定的占 62． 6%。\［3 \］( p102)
到 2003 年，世界上成文宪法的国家中，仅有 43 个国家的宪法未对受

教育权作任何规定。\［4 \］( p15)
通过对世界多数国家宪法的比较不难发现以下特点:

首先，公民教育在宪法中的地位越来越受到重视。关于教育的法律规定，最初并未在宪法中加以体

现，而是由普通法来规定的。例如: 德意志魏玛公国 1619 年的《学校法令》、1717 年普鲁士国制定的《普

鲁士义务教育法》、1833 年英国的《纺织业工厂法》等。随着 1919 年德国《魏玛宪法》的出现，教育入宪

成为首创。在近 100 年的宪法发展史上，教育入宪的趋势有增无减。公民教育权由一般法律到宪法的

规定，突显其合法性的基础发生了变化，显示其权威地位发生了改变。对于统治者而言，这种合法性的

提升意味着公民教育权的权威地位在人们心中的认可和服从; 对于被统治者而言，这种合法性的提升意

味着实现公民教育权的行为方式或统治者给予权利的依据是什么。前者是强调权利效力，后者是强调

权利依据。宪法在国家法律体系中的最高地位，决定了公民教育权的权威性，该权威性是在国家政治生

活中能够控制、影响他人行为的合法性的影响力，其作用不是人们出于暴力强制的恐惧而听从控制，而

是由于公众对宪法的权威性的信任和同意而听从管理。
其次，各国宪法对公民教育的观念有共识基础。虽然宪法有很强的意识形态差异，甚至还保留各自

民族属性的特点。但在公民教育的问题上，关于教育的目的，教育的性质及实现和保障方面具有较多的

共性。例如在教育目的上普通认同以人为本的权利本位思想，注重人的全面发展; 以实现教育平等作为

教育的价值取向; 普遍把基础教育视为义务或免费教育，甚至作为强制教育手段; 鼓励国家、社会、公民

提高教育投入; 重视物质保障和制度保障并行机制。公民教育权的合法性与权威性的联系纽带是服从。
服从的最高境界就是内心的信念上服从。从各国宪法对公民教育权规定的基础———观念、目的、性质的

共识性基础来看，各国宪法在谋求公民教育权的合法性的追求上，不仅仅是停留在制度上的合法性，而

且更加重视价值追求或信念上的合法性，使公民教育权的理解能有效地转化并进入公民自身的内心，变

为信仰的共识。而这种信仰的共识往往带有人的共性，具有普世性的特征。
最后，公民教育有从国内立法走向国际立法的趋势。随着第二次世界大战的结束，教育权在国内宪

法的定位具有人类众多共性的地方。国际性的法律对此加以了肯定。《世界人权宣言》、《取缔教育歧

视公约》、《经济、社会、文化权利国际公约》、《儿童权利公约》、《世界全民教育宣言》等，都有关于教育

规则的条款。把公民教育权的合法性问题，放在一国范围内的宪法来思考，有一定的局限性。如果某国

的政权已被个人或团体的形式独裁或垄断，那么以宪法表现出来的公民教育权的合法性就难以成立。
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因为合法性的依据要考虑是“良法”还是“恶法”。“恶法”前提下的公民教育权是以愚民教育，盲从式

教育为导向的。所以国际法规则的出现，至少为宪法中公民教育权的性质———良与恶，提供了直观的依

据，因为国际规则中的宗旨，对缔约国的立法具有价值导向功能，其宗旨是建立在实现人的自我发展、自
我解放的基础之上。

宪法中的主体———公民具有人类的许多共性，也同样影响到了我国国内的宪法规范。最早追溯到

1922 年湖南联省自治而制定的宪法就有义务教育的规定。1931 年的《训政约法》专设“国民教育”一

章。新中国的《共同纲领》虽然未明确规定“受教育权”，但对“文化教育政策”还是有明文规定的。1954
年宪法第 94 条“中华人民共和国公民有受教育的权利”。1975 年宪法尽管条文缩减，但第 27 条仍然规

定公民有受教育的权利。1978 年宪法第 51 条把公民的教育权与宪法保证结合起来规定。1982 年现行

宪法第 46 条同样肯定公民的受教育权，并且第一次把教育既视为权利，又看作是义务，而且通过第 19
条规定提供了制度和物质保障机制。由此可见，公民教育是宪法层面的基本的宪法权利，不仅在国际人

权文件，而且在国内外宪法文本中都获得了明确的宪法地位，得到了宪法的肯定。为公民教育权的合法

性提供了正当性的依据。

二、公民教育的人权属性

宪政是发展人权的手段，没有宪政实践，人权的保障就只能停留于宪法条文之中，不可能让公民在

实际中享有。同样人权是宪政追求的目的。宪政归根到底都是以人为基础的。宪政中肯定了人权，也

就肯定了作为人应该享有的权利。人权具有三种形态，即“应有人权，法定人权和实有人权”。\［5 \］
宪法

或宪政通过对国家权利的限制、约束，以保障人权。
通过对公民教育提高人权观念，推动人权发展是世界人权宪章确立的重要宗旨之一。《世界人权

宣言》在序言中申明: 努力通过教诲和教育促进对权利和自由的尊重，并通过国家和国际的渐进措施，

使这些权利和自由在各会员国人民及在其管辖下领土的人民中得到普遍和有效的承认与遵行。国际人

权教育的中心目标有二: 一是普及人权知识、价值和观念; 二是通过教育促进对基本人权的尊重和实

现。\［6 \］( p30)
人权是宪政的范畴，人权的推进，依赖于教育。

对于公民教育是权利还是义务，在世界范围来看，发展形态不一。1． 义务观时期: 17 世纪开始，在

资产阶级革命的影响下，欧洲各国为提高劳动者的技能，普遍要求公民有接受教育的义务。甚至有的国

家直接将教育与纳税、服兵役列在一起，称之为公民三大绝对义务。2． 权利和义务复合观时期: 以德国

1919 年《魏玛宪法》为标志，首创社会权利入宪之先河，使养育子女、劳动、受教育等具有权利义务的双

重性质。\［7 \］( p319)
由于“福利国”理念和社会主义思潮的迅速传播，许多国家宪法和法律规定了公民受教

育的权利和义务。\［8 \］
教育与生存权联系起来，被赋予立身与立国的根本功能。受此影响，现今仍有许

多国家立法与学说中贯彻这一理念。3． 权利观时期: 二战以后，随着人类对战争的反思，以《世界人权

宣言》为标志，开创了教育作为权利的时代，并成为国际潮流。
纵观公民教育的不同历史形态，折射出公民教育三个不同的哲学维度，即公民教育的自由权、社会

权、发展权。按照 K·瓦萨克提出“三代人权”的范式，公民教育权是一种同时归属“三代人权”的权利。
即自由权、社会权和发展权的哲学之维。对于自由权而言，17 世纪，国家把教育当作成一种工具( 论) ，

作为统治的一种手段。在古典自由主义的影响下，古典自由宪法以排除国家权力干预，防止其进入公民

自治领域为中心，保障个人权利。使公民教育从国家权力的角度，转向公民( 自由) 权利的角度。对于

社会权而言，19 世纪末 20 世纪初，人的生存境况和竞争条件的恶劣已经越来越影响到人的生存条件。
古典自由主义受到了反思，人们开始正视国家权力积极的一面，而不再是防范国家权力。第二代人

权———社会权开始走上历史舞台。国家不再单一地被看作人权防范的对象，而是人权实现的手段。即

国家负有责任采取积极行动来发展各级各类教育。对于发展权而言，作为第三代人权，“发展权是全人

类包括个人和集体、民族和国家共有的权利，它旨在促进和保护人格的充分发展和各民族的福利”。\［9 \］

发展权是政治、经济、文化等各项权利的统一。发展的多元化，使得环境、生活、文化、教育等各要素汇合

在一起协调推进，为人的全面发展提供保证。人的发展离不开教育，受教育是公民获得必要的生存技能
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和专业技能并发展其个性、才智与身心能力的基本途径; 是人实现自我发展和自我价值，从而形成独立

人格并享受社会物质文化财富的必要前提。\［10 \］
宪法规定人权，人权涵盖公民教育，通过公民教育提升

民主与法治的质量，进而提升人权在宪法中的实现状态，最终有助于提升宪政运行的品质。
人权观的历史能有效地反映出公民教育权的变化。公民教育权的变化始终是以人的自我解放为依

归的。用人权的价值作为公民教育权的价值判断，有利于深入和夯实公民教育权的正当性基础。反映

以人为本的理念及道德观符合社会发展的客观要求和公众的利益。把人权作为衡量公民教育权的正当

性标准，有助于公众对公民教育权制度的标准———人权的内心信仰，有助于公民教育权的认同、尊重和

接受，还有助于引导公众对公民教育权的遵守不是停留在条文上的遵守，而是价值理念追求的形成。换

而言之，一种公民教育权的正当性不仅仅来自于人们对它的权利条文的尊重，更应建立在人们对这种尊

重达到相当的共识，即信仰之上。唯有如此，人们才会有足够动机平等地遵守规范，接受宪法规定的公

民教育权倡导的秩序。只有形成以人权为内核的公民教育权的价值共识，才是公民教育权正当性的根

源，这是人权学者留给我们的关于正当性的宝贵财富。

三、公民社会的实现: 公民教育的目标

宪法与公民社会之间是有内在的关联性。立宪政治的发育状态是由公民社会的发育状态所决定

的。因为宪政即意味着公民的政治参与，以及公民对政府的有效控制，而这种参与力和控制力是植根于

公民社会之中。公民社会源于西方的一个学术用语，不同的历史阶段，词义各不相同。现代民主制下，

通常定义为是公民对社会政治生活的参与和对国家权力的制约与监督，介于国家和公民之间的中间领

域。从经济因素分析，公民社会是伴随着近代工商业特别是市场经济发展而来，并且随着经济的发展，

而逐渐独立，最终实现同政治国家的完全分离。但是，由于我国民主与市场经济的发育不健全，导致真

正意义上独立的公民社会还未形成。在国家与公民出现矛盾的时候，因缺少中间环节，两者有时甚至会

出现局部的白热化的对抗，这就是社会阶层断裂带来的结果。所以培育符合我国国情的公民社会是当

代中国面临的当然之举。
首先，公民教育推动了公民社会中主体的适格化。公民是公民社会中主体的单元细胞。现代意义

的公民概念的形成，是与民主制度相互协调的。在专制制度下，只能产生与之相适应的臣民。臣民与公

民虽然一字之差，但其本质属性不同，臣民强调以人身依附为基础的特性。而公民却不具有被动的屈服

性的特点，公民具有独立人格，不依赖于他人的意志而存在。公民是社会的主体，相对于国家及其制度

存在而言的，公民概念意味着公民是国家及其制度的主体而不是客体。这种公民主体性的思考，也引导

我们对公民与国家关系的思考。公民是国家的主人，而不是国家的臣民。公民是一个权利概念，臣民是

一个义务概念。在现代政体中，公民通过权利的行使( 譬如: 选举权和人权法案的方式) ，既能定期更换

政府，也能授权政府按民意运行管理之责。体现公民在国家政治生活中的主人翁地位。
其次，公民教育引领公民社会内涵的变化。宪政的本质含义就是分权与制衡机制。公民社会的表

征之一就是一种免于国家公权干预的权利( 自由) 。公民教育过程中获得主体资格的认定，必然提升主

体的权利意识。这种权利意识反映到政治生活中，一方面表现为对民主政治生活参与，另一方面表现为

对政府不当( 包含不法) 行为的抗衡。所以公民教育与民主政治是互为基础的。民主强调的是公民的

参政权和政治程序。众所周知，在古希腊时期，民主制在雅典城邦中非常繁荣，民主政治活动与民主的

政治知识相适应。以古希腊为代表的一些城邦中涌现出一批传授参政知识的“智者”，“智者”的思想影

响了当时政治学理论。例如: 柏拉图希望并力图建立一个教育———政治一体化的社会控制模式。认为

城邦就是一个教育机构，把教育作为一种统治手段。由于人的天赋不同，所以采用不同的教育，不同的

教育机会与不同的政治职位相挂钩。因此，柏拉图的教育只是民主政治的附属。这种古代民主要求公

民教育依附于民主政治，实则，教育演变成公民自动控制官衔和职位的工具。
现代民主政治强调民权。公民教育通过培养公民相同或相似的民主、自由价值观以及公民能力而

作用于现代民主政治。使公民教育从治权领域转向民权领域。在民权领域，公民基于主人翁的共同性，

以及对民主、自由价值观的共识性，能积极地参与政治生活或认同民权为基础的政治生活。从而保证了
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民主政治的合法性。
最后，公民教育能有效提升对政府的“限制”，宪政主义的基本精神就是限政。为防止政府权力的

膨胀，导致对公民的侵犯，公民需有免干扰的能力，但这种状况，往往不是以公民个人的力量完成，需要

公民集合体或称社会组织( 集团) 的方式来完成。按照权力制约权力的理论，分散的单个公民经由组

织，可以聚成强大的力量，制约公共权力，这是任何统治者都不能忽视的。同时，单个公民的个人主张，

通过组织，转变成一种团体诉求，而政治国家对此诉求，通常都会给予必要的考虑。
公民是国家的主人，也是社会的主人。“人民民主是社会主义的生命，发展社会主义民主政治是中

国共产党始终不渝的奋斗目标。”\［11 \］( p27)
民主政治与公民教育息息相关。社会主义民主的基础与实现

在于建构政治民主制度，在于建设公民社会，在于提高公民政治伦理素质，这必然要求公民的政治参与。
这一方面要求国家赋予公民有均等的政治参与机会，另一方面要求公民本身有充分运用各种政治机会

的权能。然而让每个公民都具有民主政治的参与能力，必定首先需要提供充足的公民教育资源。也就

是说，社会主义民主政治离不开公民教育，并且为公民教育提供了条件，两者相辅促进，共同发展。
可以说，公民社会是民主政治的内容，民主政治是公民社会的形式。缺乏成熟的公民社会，民主政

治只是假的外壳而已。而公民教育能造就合格的公民，保障建设民主政治的安全性。相应地，只有高素

质合格的公民才能保证由公民自己创造、建立、规定的国家制度的先进性。通过公民教育权的实现，在

实践中培育和加强公民的民主意识，形成民主技能，夯实民主政治的良好的群众基础，使公民养成一种

民主的生活方式，使民主内化在公民生活之中，形成生活中的一部分。从这个意义上讲公民教育为公民

社会、民主政治起到沟通的共建作用。
总而言之，公民教育是与生存权、财产权等价的一项人权，其内容也具有与时俱进的变化特点，世界

各国的宪法都从不同侧面肯定其存在的价值，并从宪法高度肯定了公民教育的地位。不容置疑，公民教

育为构建公民社会提供基础性条件，在培养明达公民的前提下，通过宪法予以保障，以限权的方式，防止

国家权力的滥用，促进了公民社会的形成。同样，没有公民社会就没有宪政，公民社会是宪政的基础。
宪政的许多理念、制度等因素都可以在公民社会的演进中沉淀、积累、定型。公民社会为宪政提供公民

技能的训练场，提供观念培育的基地。
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