流动人口
对城市教育服务满意度调查结果的解释
——政策分析的视角
罗云  胡平
【摘要】本研究是在《北京市基础教育公平满意度指数》课题基础上，对其中流动人口对城市教育服务满意度调查结果所做的更深入的质性探究。
研究表明：当下，在以公立学校为整群抽样对象的相关研究中，不能简单将人口学变量中非北京户籍的测量结果直接推及流动人口总体，调查所得有关流动人口的教育满意度也并不能代表流动人口整体的满意度水平；满意度是一个相对概念，调查中流动人口表现出的高满意度与其低期望值相关，背后的基本事实是流动人口群体长期以来低水平教育资源的获得、平等教育机会的缺乏，以及流动人口作为城市中异乡人、“流浪者”的特殊存在，以致其从身份、符号系统以及相关权利享有上与城市居民区隔的现实；推动流动人口真正城市化、实现社会融合、促进社会和谐是当前的一个重大社会问题，但如何推动和促进？研究认为单纯经济层面帮扶和关照不足以解决问题，更重要的是社会政策应从政治正义层面给予实质性回应。
【关键词】流动人口子女教育；满意度；教育政策目标
On Findings of Migrant Workers’ Urban Education Satisfaction-A perspective of Policy Analysis
Abstract: The qualitative study, which was developed in light of the project of satisfaction index for Beijing’s foundational education equity, probed into the findings of migrants’ urban education satisfaction. The results showed that the measurements of non-Beijing household registers, which are effective in demographic variables, can not be applied to the floating population as a whole, as well as the migrants’ education satisfaction in this survey to all the migrant workers’. Moreover, the degree of satisfaction is just a relative term since the high satisfaction expressed is closely related to migrant workers’ low-expectation. In fact, it is the difficulty for migrants who are regarded as “aliens” and “vagrants” to obtain high quality education resources and equal opportunities for education that has resulted in the segregation between migrant labors and city-dwellers as to the identification, symbol system and the equal sharing of associated rights. Thus, instead of mere economic support and assistance, substantial social policies, which are grounded in political justice, should be made so as to push forward real urbanization, social integration and harmony. 
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引言
下表一是中国人民大学公共管理学院教育研究所 eq \o\ac(○,2)《北京市基础教育公平满意度指数》课题组在调查结果中对人口学变量中不同户籍人群所做的描述统计，其中的“北京以外”根据本调查的界定主要是指来京务工流动人口。从表中数据可见，北京市公众对现有基础教育总体上满意度偏高，尤其是外地户籍人群。外地户籍人员在对包括师资水平、升学机会、课业负担、教育教学过程以及教育教学人员廉政在内的各方面都表现出比北京本地居民更高的满意度。
表一
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（数据来源：中国人民大学公共管理学院教育研究所《北京市基础教育公平满意度指数》课题调研报告）
对于外地户籍人员、或者更具体说流动人口对北京基础教育的满意度在大多数维度上都普遍高于本地户籍民众这样一个结果，从决策部门的角度很容易被简单而乐观地解释为近些年北京市在解决流动人口子女教育问题上有效落实“两为主（流动人口子女接受义务教育应以流入地区政府管理为主、以公立中小学为主）”政策的成果和证明。但实际上，这一人群子女的受教育状况，在民众的日常感知中从整体上他们在目前应该还无法和北京本地居民儿童相提并论，无论是入学机会的门槛还是受教育过程，对此，媒体也有大量报道并呼吁公平，而学界也多有实证考察来佐证。由是，面对问卷调查所得满意度的抽象数据，需要进一步探问的是：数据所呈现的“北京外”之满意度是“谁的”满意度？高满意度的真实内涵是什么？如果较高水平的满意度一定程度表明了政府在流动人口子女教育问题这一重要民生问题上的努力成效，但背后是否同时也潜藏着某种隐忧？
对这些问题，本研究在课题组初始量化统计分析的基础上，进一步通过深入的质化探究，剖析了满意度的真实意涵，并尝试从政策分析的角度对此加以理论解释。
一、“谁的”满意度？
“谁的” eq \o\ac(○,3)式发问，可以说是社会学的一种基本发问方式。[1][2]在研究者看来这一“谁的”式发问也同样适用于对量化统计分析结果的更深入探究，即追问样本所代表的那个总体到底是谁，追问由样本所得结论可以推及的真实人群。
在流动人口子女的教育问题上，自2001年国务院颁布《关于基础教育改革与发展的决定》提出要重视解决流动儿童少年接受义务教育的问题，流动儿童接受义务教育应以流入地区政府管理为主，以公立中小学为主，采取多种形式，依法保障流动儿童少年接受义务教育的权利，明确了“两为主”的方向性原则之后，北京市在政策层面也逐渐确立了本市解决流动人口子女教育问题的“两为主”原则，而且从2002年4月《北京市对流动人口中适龄儿童少年实施义务教育的暂行办法》到近期的2008年出台的《北京市人民政府办公厅关于贯彻国务院做好免除城市义务教育阶段学生学费工作文件精神的意见》及2010年《北京市教育委员会关于2010年义务教育阶段入学工作的意见》等文件，政策上经历了从最初多有限制到收取借读费再到现在的两个“一视同仁”，即收费、活动评优等的同等对待 eq \o\ac(○,4)。单纯从政策上看，流动人口子女的教育已经有了很大的发展与改善，而现实中在北京市当下亦是越来越多的流动人口子女进入公立学校就读。也正因此，在以公立学校为整群抽样对象的相关研究中，很容易想当然的把流动人口子女进入公立学校就读作为基本事实或前提性假设，并将人口学变量中非北京户籍的测量结果直接推及流动人口总体。本研究所要进一步探讨解释的《北京市基础教育公平满意度指数》研究中所得出的有关流动人口的教育满意度的结论即为此。因此，研究首先需要去剖析这一满意度的结论到底在多大范围适用。
其实，在“两为主”原则下，历经近十年的发展，目前准确的全市到底有多少适龄流动儿童？有多少进入了公立学校、分布在什么样的公立学校？还有多少人留在民办和非法办学机构？以及还有多少处于失学状态？因为流动人口本身的流动性所带来的统计难度，加之这一问题的敏感性，这些基本数据一直没有一致的权威发布，研究者也难有准确把握。在一次研究者对相关部门主管人员的访谈中，该受访者告诉研究者“我们（主管部门）有一些统计，但都是内部资料，我不能给你，我能给你的就是你在网上能看到的，那是对外公开的”。但研究者还是查阅到了由北京市教育委员会发展规划处整理的《北京市教育事业统计资料》，以2010-2011年的统计资料为例，研究者看到，在基础教育的相关统计表中，对学生情况的统计有人口学变量中“本市户籍”和“非本市户籍”两个指标的数据：
表二（单位：人）
	
	计
	本市户籍
	非本市户籍

	初中
	309912
	235954
	73958

	小学
	653255
	385044
	268211


表三（单位：人）
	
	计
	教育部门和集体办
	民办
	其他部门办

	初中
	73958
	63009
	9703
	1246

	小学
	268211
	239029
	25798
	3384


（表二、表三资料来源：北京市教育委员会发展规划处内部资料《2010-2011度北京市教育事业统计资料》）
其中的“非本市户籍”是否特指农民工随迁子女？在最后统计指标的解释中并没有相应的解释，但指标解释中却出现了统计表没有明确涉及的“农民工随迁子女”和“农村留守儿童”两个指标的解释。在“办别”分类中，按解释，“其他部门办”是指企事业单位等利用国家财政性教育经费举办的学校，应该也属于公立范畴。由此数据可见，在现有的在校生中，非京籍学生总数为342169（约34.2万），其中在公办学校就读的人数为306668（约30.7万），在民办学校就读学生为35501（约3.6万）人。非京籍学生数按理应该包括那些非农民工的白领等其他非本地户籍人员的子女，而同样其中的民办学校也应包括优质的民办学校，而非仅仅指得到合法承认的民办打工子弟学校。如此而言，流动人口子女在公立学校的人数则要少于统计中的306668人，而在民办打工子弟学校上学的人数也将少于35501人。但在今年（2011年）8月16日北京市教委在为回应打工子弟学校关停事件而召开的紧急新闻通气会上，市教委新闻发言人线联平表示，目前北京义务教育阶段外来务工人员随迁子女共约43.37万人，70%以上在公办中小学就读，还有约10万随迁子女在自办学校就读。其中，5万余人在经过认定的合法打工校就读，4万余人在没有办学资格的自办校就读。[3]显然，这里的数据和市教委发展规划处在2011年1月发布的《（2010-2011学年度）北京市教育事业统计资料》中的数据有很大出入，而如果再看2010年北京市第六次全国人口普查发布的数据——“北京市常住外来人口为704.5万人，其中，6-14岁的外来学龄儿童为24.9万人，占常住外来人口的3.5%。全市常住人口中，6-14岁学龄儿童为88.8万人，外来学龄儿童占全市学龄儿童的28%。与2000年人口普查相比，全市学龄儿童减少41万人，外来学龄儿童增加13.4万多人，外来学龄儿童在全市学龄儿童中的比重上升19.1个百分点”，[4]显然这又是完全另一个版本，而且差距则更大。
在校生人数的统计相对容易，如果说教委发展规划处发布的2010-2011学年度非京籍在校生数是可靠的，而以同在2011年的8月教委新闻发言人所声称义务教育阶段外来务工人员随迁子女约为43.37万人来推算，剔除非京籍中非务工人员子女部分，显然在公立学校就读的流动人口子女学生数将远不足三分之二，而在没有办学资格的自办校就读的学生人数则一定比教委公布的比例更多。因此，在以公立学校为整群抽样对象的相关研究中，不能简单地把流动人口子女进入公立学校就读作为基本事实或前提性假设，相应的也不能简单地将人口学变量中非北京户籍的测量结果直接推及流动人口总体。由此而言，在《北京市基础教育公平满意度指数》的研究中所得到的有关流动人口的教育满意度显然不能代表流动人口整体，可能仅仅是代表了那些能够真正进入公立学校就读的部分人群对教育的态度。
从研究者的调研发现，进入公办学校就读除了政策规定的“五证”门槛之外，虽然在政策层面已经明令不允许收取借读费等，但实际操作中有学校仍然在以赞助费等方式收取数量不一的额外费用，这恰如当下本地生的择校问题一样，现实如何似乎所有人都知道，但却谁也无法也不能言清，政策明令划片就近入学，而择校之风却是屡禁不止，择校费也在市场推动下日渐攀高。因此相对而言，在自办校就读的流动人口子女从总体上单从家庭境遇上多处于更为不利位置，如没有固定职业、居所而难以办齐所需证件，或难以支付“有限”的赞助费等，或者有的家长直接就因为不知道政策，当然也有家长根本就不关注孩子的教育，不过这在少数。对这些流动人口而言，访谈中他们除了更多的无奈之外，还有的是真实的被剥夺感，至于满意度对他们而言其实是一个假问题。
二、满意度：一个相对的概念
如果说对仍旧徘徊在公立学校门外的部分流动人口来说，压根就不存在教育服务满意度的问题，因为他们从未享有过真正意义上的城市教育服务。但对于那些已经有幸将孩子送进了城市公立学校就读的流动儿童家长，他们给出的满意度的真实意涵又是什么？
在SQ中学 eq \o\ac(○,5)田野研究中，研究者就流动人口对城市教育服务状况感受的问题与流动儿童家长进行了一次开放式的焦点团体访谈。访谈中，家长反复的说，他们对现在的教育非常满意，如果能解决初中升学以至之后的高考问题，他们就更满意了。而当问及为何满意时，他们的答案是：“以前（公立的）小学、初中都不收，即使收也要交一笔数目不小的钱”，“现在政策很好，政府也很关心我们”，“现在不仅能和本地的人一起上了，而且跟本地的一样不用交钱，像我们这样的人都能上得起了，你问孩子他（她？）也喜欢学校”，“其实，我们也不要求上像你们人民大学附小附中那样的好学校，附近的另一所中学（比田野调查所在学校更优质的一所中学）都不收呢，只要有地方上，就解决很大问题啦”，“我们孩子都在北京长大的，老家的话都不会说，你现在让他（她？）回去他也不适应，而且我们出来了，也不希望再回去，再说家里也没有人照顾，如果孩子回去上学，家长就得有人回去陪，很耽误事，现在能在这上了，解决了我们的大问题，现在都一个孩子，不都是为了他，得跟着他走，哎呀，现在就盼着高中、考大学的政策能一样，要那样我们的后顾之忧就都解决了”，“再说了，北京的教育肯定比老家的好多了，北京搞的都是素质教育（？），老家那，老师水平也很差，教学条件差得很，孩子也不愿意回去”。
与焦点团体访谈的表现一样，研究在对不同学校相关家长个体分别进行的深度访谈中，家长都表达了对现有教育安排的满意，而满意的理由也非常一致，主要表现在以下方面：原来无学可上，现在能上而且能上得起了；农村教育水平低，而现在的教育比原来、老家的好；外地人没户口，政府现在能帮忙解决后顾之忧，非常感谢政府；现在还有很多人想进都进不了，咱们孩子能进来，很幸运，真的很知足了。
在《北京市基础教育公平满意度指数》研究中对“满意度”的理论梳理中可以看到，满意从根本上说是一种情感认知反应，是顾客对产品或服务的期望值与使用产品或享受服务后的实际感知之间比较后产生的一种心理状态。顾客满意／不满意有程度的区分，顾客满意水平的量化就是顾客满意度。如下图一所示。本研究之满意度概念也在此层面意义上使用。
图一：满意度测量模型
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 资料来源：中国人民大学教育研究所《北京市基础教育公平满意度指数》课题组未发表之工作报告. 《北京市基础教育公平满意度指数调查报告》.2011
显然，在此，满意度只是一个相对值，而非对产品或服务绝对质量的评估。它直接与客户对产品或服务使用的质量感知相关，但同样重要的是客户对产品或服务的预期质量，简言之——期望。对产品或服务的质量感知与产品本身质量有紧密关联，但同时也受之于客户对其的认知水平以及期望；至于客户的期望，对纯市场产品或服务，期望除与其对产品或服务本身的认知相关之外，更重要的则是作为消费者的客户自身可支付的消费能力。但本研究关涉之“产品/服务”是教育，而且是义务教育，义务教育服务属于公共产品，因此理论上家长/学生在其中准确而言不应是市场意义上的顾客、消费者，而应该是享有平等受教育权的公民。就义务教育这样的公共产品性质的服务而言，对服务的质量感知同样一方面受产品本身质量的影响，另一方面则与家长对教育的理解认识以及期望有关；而期望，在相对均衡而真正免费意义上的义务教育体系中，家长/学生作为享有平等受教育权的公民，其对教育的内在理解与认知则至关重要。然而，在当下均衡、真正免费都难以做到的现实之下，影响家长对教育质量期望的因素变得更为多元。
对于流动人口这一群体，从研究访谈中可以看到，其实家长们很少直接从自己对教育内在意义理解的角度来评价现有教育，而主要从一种比较、关系视角来表达自己对现有教育服务的感受，其中的比较包括：过去与现在的对比、乡村与城市教育的对比、仍然没有机会入读公立学校的外地人和自己有机会入读公立学校的对比、本地户籍和自己无本地户籍相比。由于过去的起点低，在乡村，教育资源贫乏、落后；在城市，求学无门，或者有“门”，但门槛过高却让其“消费”不起，相比较，现在真的是“好多了”——不仅有学可上，还上得起学了——各种免费政策也惠及他们，更重要的是在还有很多人都仍然进不了公立学校的情况下，他们更应该“知足”——显然，这是低起点、低期望下的满意，而且对他们来说对教育的期待仍然停留在基本的教育机会获得层面。更需要看到的是，由于一直以来我国的城乡二元区隔，户籍身份的限制，人们对户籍所带来的政治身份不平等以及相应包括教育资源在内的对各种资源享有上的不同已经习以为常，所以流动人口这一群体其实更多的是很自然的接受并认同了他们与本地城市户籍人群的种种人为区隔，工作、生活在城市中，但与城市的关联仅限于经济活动层面，而在政治、社会福利等方面则完全置于城市系统之外，也正因此，他们的教育期望不是也不可能是与城市本地户籍人口共同分享城市的教育资源、享受同等的公民权利，他们期待的只是政府、社会给予他们教育上的人道关怀与帮助——不是从政治正义的角度解决民生问题。既是人道帮助，在这一人群整体入学机会还没有完全解决的情境下，对孩子已经进入了公立学校、正享受着城市公立教育的部分流动人口来说，他们在受访过程中很自然表示出来的知足与满意便很容易理解了。
分析至此可见，对于调查中流动人口表现出相对较高的满意度水平，不应简单的盲目乐观，高数值后面潜藏的基本事实是——流动人口群体长期以来低水平教育资源的获得以及平等教育机会的缺乏；而背后更大的隐忧则是，当流动人口被迫并自我放弃与本地人群一样追求平等的教育权利时，其实表明了他们存在的特殊性——他们只是城市里的异乡人、“流浪者”，完全置身城市的社会系统之外，不是空间的隔离，而是身份、符号系统以及与之相关的权利享有上的区隔与差异。在今天社会转型发展过程中，社会横向流动加大，流动人口已然成为一个庞大的社会群体，如何推动其真正城市化、实现社会融合、促进社会和谐是当前的一个重大社会问题。但显然，如果连流动人口自身都仍然自认卑微，并对其从身份到基本权利与城市居民的差异仍然习以为常时，那这一群体距离真正的城市化还很远，没有基本的身份认同，何来社会融合？在此，研究带出了另一个问题：流动人口/子女是否只是需要被关照的经济层面的弱者？还是更需要社会政策从政治正义的层面给予关注的政治弱势人群？ 
三、流动人口子女教育政策：从经济关照到政治回应
现代社会，民族国家架构下，国家积极参与教育——推动教育规模扩张、实施教育变革,是世界范围最普遍的现象，发展教育也被看着现代国家的一项基本责任，特别是义务教育。国家强力介入教育，目的何在？现代世俗教育的发展、教育从宗教控制转入国家政权领域，从教育史的梳理分析中可以发现，其基本动力主要源于工业化发展对知识、技能的急迫需求以及民族国家社会整合的需要，这在英国比较教育学者安迪·格林对英、法、美国教育体系起源的分析中可以清晰的看到。[5]而随着现代民主社会的发展，受教育权作为最基本的人权得到重视，保障公民的平等受教育权、维护、推进社会正义是一个国家得到国际接纳、赢得尊严的重要因素，也因此成为国家干预教育的重要的目的之一。因此，研究者Tanja Sargent指出，在世界范围的教育文化（world educational culture）中，国家介入教育主要的制度性目标通常有三：经济发展(economic development)；社会政治控制(sociopolitical control)；社会正义(social justice)。 三个目标有内在一致的一面，但彼此之间也存在张力和冲突，尤其是在经济发展与社会正义两个目标之间，如在教育中追求卓越、效率与公平的问题上，在资源有限的条件下，优先谁？在很多国家教育发展过程中都有过政策两难和偏向的历史。如在美国，受苏联1957年卫星上天和20世纪80年代日本技术赶超的影响，都曾掀起一股加强科学、数学教育以及天才教育的热潮。[6]但从美国历史经验看，每一个强化“追求卓越”的时期都会紧接着出现一个旨在追求平等、公平的运动，重新将精力集中于穷人、不利人群学生的困境以及少数族裔的权利上。[7]
教育政策中的社会正义，抛开繁复的理论叙述，在研究者的理解，其意有二，一是为权利受损者恢复、争取应有权利，二是为不利人群（穷人、残障人士、少数民族等）给予特殊的政策倾斜与帮扶，以其使相关人群达致受教育的基本公平与平等。
我国既有的城乡二元分治的社会管理模式以及“集中力量办大事”、“效率优先，兼顾公平”等社会发展策略，在特定的历史情境下，对我国的社会稳定、在积弱贫乏的基础上建立一个独立相对完整的工业体系和国民经济体系、以及社会主义市场经济的发展都起到了不可估量的作用，但在社会发展到今天，也积累了种种不可回避的社会问题，其中包括教育在内的城乡发展严重不平衡即为其一，而流动人口子女的教育问题也与此直接深刻关联。
流动人口子女异地上学需求在社会转型过程中产生，最直接的原因在于父母经济上的异地谋生需要，如若没有区域、城乡之间户籍区隔等相应制度的限制，在宪法“公民在法律面前一律平等（宪法第33条）”和“公民有受教育的权利（宪法第46条）”的理念架构下，这部分人群的入学需求在“入学机会”赋予这一层面则不构成问题；如果因其家庭经济状况原因而无法承担在城市就学产生的基本相关正常成本而导致“上不起学”，那这直接表现为经济问题（当然如果是个别家庭贫困的问题，则是个体性经济问题；而如果是某个社会阶层普遍的贫困则往往可能不是纯粹的个人经济问题，而是更大的社会问题。这恰如美国社会学家米尔斯将我们面临的问题区分为“环境中的个人困扰”和“社会结构中的公众论题”，作为公众论题，背后有更复杂的因。）；如若因流动人口子女纯粹的文化适应困难而无法“上好学”，这可以划归为文化融合问题或教育过程的问题；但如果问题是因设在其面前的与政治身份相关的各种门槛以及由于长期身份隔阂带来的种种社会刻板印象而导致的“无处上学”或“无法真正成为当地教育系统中的一员且无法平等的竞争优质教育资源”，源于政治身份的区别而带来的无论是有形还是无形、直接还是间接的门槛，背后核心的是权利的问题，关涉政治公平。[8]在城市中，流动人口作为一个整体集经济弱势与政治弱势于一身，而流动人口子女的教育问题也因此不仅仅是经济或文化的问题，更是政治的问题。
流动人口子女教育问题的凸显是在20世纪90年代之后。1995年1月21日开始《中国教育报》连续3期刊发了“流动的孩子哪儿上学”[9]系列报道，该系列报道发表后，引起了社会的强烈反响，并引起了国家有关单位和教育行政部门的关注，从而也开始了国家对于该问题政策上的回应。
最初的政策，以“限制”为主，即力求通过限制流动以遏制问题发展 eq \o\ac(○,6)，政策只是对那些不得不流动在户籍所在地“没有监护条件”的部分人开一个小口子，即“可在流入地接受义务教育。流入地人民政府应为流动儿童少年创造条件，提供接受义务教育的机会。流动儿童少年常住户籍所在地人民政府和流入地人民政府要互相配合，加强联系，共同做好流动儿童少年接受义务教育工作。流动儿童少年就学，以在流入地全日制公办中小学借读为主”。
随着进城就业的农民持续增长，而且家庭化流动趋势的加剧，“限制”性的消极政策被证明完全丧失了意义，流动人口子女异地就学的问题日益突出。在媒体、学者多方社会力量的推动下，原有对流入地政府模糊的责任规定更进一步发展为“两为主”原则——“流动儿童接受义务教育应以流入地区政府管理为主、以公立中小学为主” eq \o\ac(○,7)，但在21世纪最初的几年，即使是在流动人口子女人数规模比较大且公共财政比较充裕的北京、上海这样的城市，公立学校也没有真正向流动人口子女敞开大门（其实现在也一样？），而且入读仍然需要交纳一定数额的借读费。与此相应，在原有的无处上学的问题之外，另一问题进入了人们的视野，即“上不起学”——借读费把本就处于经济弱势的流动人口子女挡在了门外。对此，政策随后做出了积极应对，2003国务院办公厅转发了教育部等六部门《关于进一步做好进城务工就业农民子女义务教育工作的意见》，其核心内容是“两为主”、“两个一视同仁”。“两个一视同仁”，即减免费用、实现收费的一视同仁，以及评优日常活动的一视同仁。收费的一视同仁发展到当下则是从国家到地方明确取消借读费的规定 eq \o\ac(○,8)

 eq \o\ac(○,9)。北京市的相关政策基本与国家保持一致步调。
毫无疑问，有关流动人口子女教育的相关政策在往前走。但“借读”仍然是这一部分学生最清晰的标签式概念，即使政策层面已命令取消“借读费”。“借读”之“借”不是法律意义上的义务，在政策文本要求流入地政府“创造条件”“提供义务教育机会”以供流动人口子女“借读”的表述中，建构了另一种可能性：即当流入地政府“没有条件”“没有能力”甚至“没有愿望”的时候，可以不“提供”、不“借”。实际上，至今很多地方政府包括一些学校都会这样解释他们在流动人口子女教育问题上的现实安排，“确实没有条件，我们自己的学生都解决不了。”对于流动人口/子女而言，在“借读费”这一概念逻辑中，流动人口/子女与流入地政府或学校之间隐含的是一种交换关系逻辑，也并非作为公民对于受教育权利（特别是义务教育）的平等享有。在本身就处于经济弱势的流动人口中，“借读费”可能让一部分家长直接就放弃了进入公立学校的念想，有的可能是真实的面对了交不起相关费用而被拒之门外因而处于另一种困境——“上不起学” eq \o\ac(○,10)。经济的问题最容易被感知和回应。原有与户籍身份等制度性原因而来的“哪儿上学”问题在一定程度上被“上不起学”这个看似更直观的问题遮蔽或替代了，一个关乎公民身份政治的问题转化成了个体家庭经济状况的问题，而之后相当多的有关流动人口子女教育公平的讨论与行动都围绕此问题展开。取消借读费也因此成为解决流动人口子女教育问题过程中最重要的政策发展之一。
在近20年的政策发展中，最初的“限制”性政策旨在用园丁拔杂草的方式祛除问题；而后则是旨在通过引导改变政府、学校行为、职责，从资源提供、挖掘潜力等技术层面解决问题。从政策文本看，“依法保障流动人口子女接受义务教育的权利”⑪已是共识，但如何保障？方案选择、政策安排与政策所关涉问题之原因认定直接关联。显然，“哪儿上学”问题被提出，其后首要关涉的是作为平等公民之基本受教育权利的问题——即同为一国之公民因户籍等原因所裹挟的政治身份不同而使其无法在异地城市平等正常入学，这并非简单的个体经济或某个地方政府行为或资源提供层面的原因。但在前文的分析中可见，在“借读”、“借读费”政策设计中，问题完全被转化了。当问题转化之后，流动人口子女不再是权利受损者，而被定义为仅仅是需要帮助的穷人、经济意义上的弱势人群，相关政策安排也均于此着墨，而对于其中更为至关重要的平等公民身份问题则甚少涉及。
如果说，既有的流动人口子女教育政策着力于“依法保障流动人口子女接受义务教育的权利”、指向“惠及全民的公平教育” ⑫，其中有追求社会正义之意，但从分析中可见，与“依法保障流动人口子女接受义务教育权利”更为密切关联的是他们的公民政治身份，因此，如若要达成社会正义目标理应正视这一关键。但是前文分析表明，现有政策设计恰恰是在此避开而将焦点置放在显见的经济、技术层面。回避了问题的关键，所拟定之问题解决方案自然难以奏效，所以，在政策发展近20年后的今天，现实是：大量被政府定义为存在问题的流动人口自办学校（打工子弟学校）仍然大量存在，即使取缔风波不断；进入公立学校的部分流动人口/子女心怀感恩，却浑然不察背后应有的权利向度，习惯了身份的安排。显然，政策中社会正义这一目标的安排只在其价值或形式意义，而非实质意义。至此，研究需要问的是，在既有流动人口子女教育的相关政策中更为真实的政策目标是什么呢？2003年9月17日《教育部等部门关于进一步做好进城务工就业农民子女义务教育工作意见的通知》中第一条这样写道：“做好进城务工就业农民子女义务教育工作，是实践‘三个代表’重要思想的具体体现，是贯彻落实《中华人民共和国义务教育法》、推动城市建设和发展、推进农村富余劳动力转移以及维护社会稳定的需要，是各级政府的共同责任。各级政府要以强烈的政治责任感，认真扎实地做好这项工作”，由此可见，流动人口子女教育相关政策目标主要在经济发展与社会稳定/社会控制。
流动人口户籍身份及相关种种区隔以及因此而来的教育问题，皆源自特定的历史情境与社会安排，但在近些年的社会关注、政策回应之下，问题并没有根本性的变化，原因当然很复杂，但从以上的分析中我们起码可以看到，其中一定有政策的因素。本文所讨论的流动人口子女教育问题根本上首先就是有关公民政治身份权利公平、正义的问题，但实际上在既有的政策努力中更多是舍此而求其他，正义目标之追求止于形式价值，显然有失恰当。前文引述Tanja Sargent的观点表明，教育政策的三个目标虽有冲突，但三者本身具有内在一致性，相辅相成，“水涨船高”，在政策过程中更重要的是在三者之间做出平衡。因此，研究认为在现有的政策基础上，流动人口子女教育政策的设计应更进一步正视这一群体的政治弱势，从政治正义的层面打破制度设置的人为区隔，从平等公民身份的角度探寻问题解决之道，只有这样，流动人口/子女即使在不断流离转换中也能确立起最基本的身份自信，并积极融入城市，争取自身包括教育在内的各种权利。这也是国家推进现代化、城市化，实现社会融合，建立和谐社会的必然。一个农村人口占大多数的国家，社会转型中流动人口群体日益庞大是必然趋势，国家现代化、城市化，不单在技术、经济、看得见的高楼大厦，人，更重要。
结语
在本论文快要做完的时候，恰巧看到一份某市官方内部资料⑬，资料是对该市2011年区县教育工作满意度入户调查的报告。报告中有几个内容引起了本文研究者的注意：一是在不同户籍家长对教育的满意度上，本市非农户的满意度最低，依次是外省市非农户、本市农户和外省市农户，即外省市农户对教育的满意度最高；二是在不同受教育水平的家长的满意度上，则是受教育水平越高的家长对教育的满意度越低，初中及以下教育水平家长的满意度最高，研究生教育水平家长的满意度最低；三是不同收入水平家长的满意度差异，收入水平越高的家长对教育的满意度越低。对这一调查结果报告没有给出详细的解释，当然可能有人会乐观的认为这一结果是近年从国家到地方政府民生为向的政策结果，政策在向不利人群倾斜；但在本文研究者看来，对此，我们同样应该保持谨慎的乐观，同样需要去探究满意度背后的真实内容。也许，这一结果在表明成就的同时，也预示着某些现实的隐忧，对后者的明晰也许才会推动教育朝向更公平、美好的方向发展。
 [本文系教育部“211工程”三期子项目“中国特色的公共管理与公共政策学科平台建设”中“北京市基础教育公平满意度指数”的成果之一。]
注释
1 本文“流动人口”所指为进城务工农民工，“流动人口子女”所指为进城务工农民工子女，在不同时期的政策文本或有关讨论中，对其有不同的称谓，“农民工子女”、“民工子女”、“打工子弟”、“流动儿童”或“流动儿童少年”等，本文根据不同的情境或引述，混合使用这些概念。
2 教育研究所现已调整更名为教育学院，但本研究是去年在公共管理学院教育研究所没更名前进行的，因在这沿用此名称。
3 教育社会学者吴康宁先生曾指出，在社会生活中，某一特定的“社会产品”包括制度、政策、知识、活动等等，很容易被说成是全社会的，于是人们通常也就不假思索地接受了下来，其结果，这些社会产品也
就有了合法性的同时，仿佛也具有了合理性，成了一种不言自明的前提性社会事实。但实际上，在任何一个社会中，真正造福于“所有社会成员”的社会产品都微乎其微，因此，从学理意义上，社会学研究中一个重要的研究层面就是要追问社会产品的人群属性，即去追问，社会产品到底属于“谁的？”
4 《北京市人民政府办公厅关于贯彻国务院做好免除城市义务教育阶段学生学费工作文件精神的意见》中规定，外地来京务工人员随迁子女在京借读，不收取借读费，对此《北京市教育委员会关于2010年义务教育阶段入学工作的意见》中也有重新提及；而2010年5月24日《北京市中小学校学生学籍管理办法》中则明确要求“学校应当为借读学生建立临时学籍，在参加学校活动和社团组织、受奖励处分等方面与本市户籍学生同等待遇”。
5 根据研究的基本伦理规范，本研究对所有调研学校都采取了匿名化处理。
6 如1996年4月2日颁布的《城镇流动人口中适龄儿童、少年就学办法（试行）》总则第六条中就规定“城镇流动人口中适龄儿童、少年户籍所在地教育行政部门，应建立严格的适龄儿童、少年流动管理制度。凡户籍所在地有监护条件的，必须在户籍所在地接受义务教育……”；而1998年3月2日由原国家教委、公安部联合颁布的《流动儿童少年就学暂行办法》中第三条则更明确提出要求“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……”。这在邵书龙[10]的分析中则称其为以“堵”为主的策略。
7 2001年国务院颁发《关于基础教育改革与发展的决定》提出要重视解决流动儿童少年接受义务教育的问题，首次明确了两为主的原则。随后从国家到地方相关的政策都逐渐开始在这一原则下展开。
8 如在北京，2008年出台的《北京市人民政府办公厅关于贯彻国务院做好免除城市义务教育阶段学生学费工作文件精神的意见》（京政办发[2008]50号）中规定，外地来京务工人员随迁子女在京借读，不收取借读费，而在2010年《北京市教育委员会关于2010年义务教育阶段入学工作的意见》中也重新提到了这一规定。
9 在教育收费乱象丛生的今天，政策中取消借读费的一纸条文并不意味着真正的不收取任何额外费用。
10 “上不起学”也可能是一个假问题，因为学校不是市场，交钱并不一定就可以上，在有限的教育资源下，既有的教育管理体制之下，本地政府的责任主要在具有本地户籍的本地居民。
⑪ 2001年5月29日，《国务院关于基础教育改革与发展的决定》。
⑫《国家中长期教育改革和发展规划纲要（2010-2020年）》
⑬ 本资料属非公开发表内部参考资料，因此本文做了匿名处理。
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