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摘要: 公共产品属性是影响教育经费分配结构，进而可能影响政府安排公共政策的优

先次序、经费等资源投入的重要因素。社区教育兼具“社区”和“教育”双重属性，从公共

产品的效用具有不可分割性、消费的非竞争性、受益的非排他性三个特征进行分析，是一种

具有较强个人收益的竞争性、排他性准公共产品，强调国家和个人合理分担成本，因此可能

在政府干预优先次序等级中排在比较后的位置，容易导致经费供应不足。教育部 2015 年社

区教育工作情况调查统计数据也表明，社区教育经费没有列入到经常性财政开支中，并且从

最高值、平均值、中位值、最低值均远远低于普通教育、职业教育等教育形式，直接影响了

社区教育政策的执行。  
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我国从上世纪 80 年代末开始了现代社区教育的探索，2000 年教育部开始在全国推广社

区教育实验区建设；2004 年印发了《关于推进社区教育工作的若干意见》（以下简称《2004

年意见》）；2016 年 7 月，教育部等九部门印发了《关于进一步推进社区教育发展的意见》

（以下简称《2016 年意见》），对进一步推进城乡社区教育提出了要求。但“总的来看，社区

教育领域还存在制度体系还不健全，各地发展还很不平衡等问题”[1]。其中，社区教育经费

的投入问题比较突出。既往研究指出的原因包括政府意愿、财政能力、制度安排等。但这些

结论过于笼统，理论解释力不够。经费投入不足是我国教育事业发展中的难题，但是为什么

社区教育政策的经费投入尤为不足，甚至与义务教育、高等教育经费相比简直是微乎其微[2]？

陈学飞等（2011）指出，许多研究者注意到政策本身的许多因素对政策执行的过程、效果等

有重大影响[3]。这启示我们要从政策本身因素来分析。本文特别关注社区教育的公共产品属
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性对政策执行、经费投入的影响。 

一、文献综述及研究假设 

就社区教育而言，美国、北欧、日本等国家和地区的经验均表明，政府财政支持特别是

提供财政资助是社区教育蓬勃发展的保障。问题最终并非落在政府该不该介入社区教育发

展，而是在于政府应在多大范围内和程度上、以何种方式介入社区教育发展[4]。2009 年美国

社区学院经费来源中，学生学费约占 24%，联邦经费约占 15%，而州政府经费则多达 51%[5]。

奥巴马就任美国总统后以佩尔助学金（Pell Grants）的形式向全国数百所社区学院的低收入

家庭学生资助 35 亿多美元，向社区学院的劳动力培训项目投资 10 亿多美元[6]。日本的社区

教育设施大部分由政府投资兴建，且所有设施都要符合“设施三要素”规定，即物质条件、服

务条件和职能条件[7]。因此，吴遵民、陈玉明强调建设与发展社区教育必须得到国家公权力

或地方政府强有力的财政支持及投入[8]。 

在经费投入上，教育部自 2000 年正式启动社区教育实验区建设开始，就强调要“建立

以政府投入为主，多渠道投入的社区教育经费保障机制”。这首先明确了政府的“主要投入”

责任，同时也强调“多渠道投入”的原则。但这一表述很模糊：投入额度和标准是多少？各

级政府的投入责任如何界定？由于我国目前社区教育经费主要来源于政府支持，政府财政能

力的强弱就直接影响了社区教育的经费，即使是社区教育试验区也存在总体经费投入不足的

问题[9]；在不同省市的差异非常明显，即便是同一个市不同社区经费投入也不均衡[10]；此外，

经费的数量可能由于政府财政的波动而出现波动，无法使社区教育的模式稳定为长效机制，

而且社区教育经费得使用机制非常不灵活，常常束缚住社区教育的主办单位，进而造成社区

教育的内容单一，效果不理想[11]。李静珠（2011）认为问题最终并非落在政府该不该介入社

区教育发展，而是在于政府应在多大范围内和程度上、以何种方式介入社区教育发展[12]。 

这些研究对社区教育经费投入不足以及具有高度共识，但存在以“问题解释问题”的

倾向，并且结论比较简单和笼统，特别是无法回答，为什么社区教育政府重视程度不够？为

什么与其他教育形式经费投入相比具有巨大差距？ 

陈晓宇（2012）指出，教育是典型的具有多重效益的产品，除了给教育者带来直接利益

之外，还可以给社会带来效益，存在着明显的外部效应。教育是公共产品或准公共产品，或

具有较强外部效应的私人产品[13]。闵维方（2002）强调：“国家财政应该负担什么类型的教

育在理论上属于规范性问题，实践中各国不尽相同，受到国家财政的承担能力制约，也是对

不同价值偏好的公共选择”[14]。这就启示我们，不仅要关注教育经费财政承担能力问题，还

要关注价值偏好选择问题。对于教育政策而言，公共产品属性是政府干预的理由和依据，可

能影响教育经费分配结构，进而影响政府安排公共政策和经费投入的优先次序。 

为此，本文提出如下假设：社区教育政策执行中的经费投入与公共产品属性相关。社

区教育具有社区性、教育性双重属性，从教育属性而言能够给居民带来提高素质和生活质量

的直接利益，个人收益明显；但从社区属性而言还具有促进社区发展、和谐居民关系等外部
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效应。因此社区教育可视为具有较强个人收益的准公共产品，或者介于个人教育产品与准公

共产品之间的一种教育服务产品，这是其教育属性的体现。由于社区教育的准公共产品属性，

它在政府干预的优先次序等级中排在比较后的位置，容易导致社区教育经费供应不足。本文

将首先对社区教育的公共产品属性进行分析，对公共财政投入支持社区教育的合理性和限度

进行讨论，最后以教育部社区教育工作情况统计的数据对社区教育经费投入情况进行实证分

析。 

二、社区教育的定义及公共产品属性分析 

（一）社区教育的公共产品属性分析 

公共经济学主要从产品的效用具有不可分割性、消费的非竞争性、受益的非排他性三

个特征对公共产品进行界定。程仙平认为社区教育具有非功利性，属于准公共产品[15]，这一

观点得到不少认同。柯玲、黄旭则认为社区教育是一种混合公共产品：由于形式不同导致某

类社区教育的产品属性有所差异，如公共机构以开放性、网络远程形式开展的卫生健康教育

是“纯公共产品”，社区班级制职业培训属于具有俱乐部性质的“准公共产品”，学徒式的技

能培训、学生课外培训班等，则属于私人产品[16]。这一观点试图从形式角度界定社区教育的

公共产品属性，但是由于将个人技能培训、收费培训班也纳入社区教育范畴，对社区教育定

义和内涵的理解存在偏差。综合教育部政策文本和专家学者对“社区教育”的多种定义并参

考美国等国对社区教育的界定，笔者从“不是什么”角度，将“社区教育”定义为：各种主

体在一定区域范围内，有组织地开展的非学历、非认证（职业资格认证等）、非营利的教育

活动和过程[18]，以区别于学历教育、营利性教育培训等形式。 

首先，从效用的不可分割性来看，社区教育能够给居民带来提高素质和生活质量的直

接利益，个人收益明显；社区教育还具有促进社区发展、和谐居民关系等外部效应。此外，

欧洲地区的社区教育表现出矫正匮乏、克服处境不利和多样化的社会转型教育等特点[19]。美

国社区教育协会强调：“社区教育是一种教育哲学理念，它建立在社区学校的基础之上，致

力于为每一个社区成员(包括个人、学校、工商界、公众和私人组织)创造机会，满足每一个

成员的多种需要”[20]。朱鸿章认为社区教育是公民学习权的一部分，社区教育发展应在终身

教育的框架体系下，充分保障社区居民的学习自主权、学习条件保障权和自身个性的发展权

[21]。这些观点将社区教育作为公民教育权利的一部分，就此而言社区教育活动效用是不可分

割的，因而是具有积极的外部效应的公共产品。 

其次，从消费的非竞争性而言，尽管社区教育可以为社区居民所共享，但在某一时空的

供应始终是有限的。师资、场所、课程等达到一定程度后就不能再增加；而在有限的资源支

持下，随着参与者的增加，社区教育活动的质量和参与体验会下降。因此，社区教育是具有

一定竞争性的教育服务产品，并不能同时对社区所有居民同等程度地开放，而更多具有一种

先到先得的特征。 

再次，从受益的非排他性而言，社区教育活动可能具有一定的门槛，符合条件的才能够
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参与，如某些课程需要一定的知识基础、资格条件等。社区教育的其非营利性特征并不排斥

收费，可以收取一定费用。社区教育的提供者不是唯一的，产品是可以定价的、在一定程度

上具有竞争性，那些不愿意或不能够付费的参与者可能被排斥在外。 

（二）公共财政支持社区教育的合理性及限度 

社区教育的效用不可分割性，为公共政策干预提供了依据。竞争性则意味着提供数量

影响政策受益者数量，提供得多，潜在受益者就多，执行效果相对就好。排他性则意味着社

区教育可以按照“谁受益谁付费、收益付费同比例”的方式，个人承担相应的费用，如支付费

用、购买相应物品等，是一种介于个人教育产品与准公共产品之间的教育服务产品，应由政

府和个人合理分担成本。但从社区教育提供的学习内容看，各地普遍以技能、休闲、兴趣、

养生等课程为主，这些课程大部分都有相应的市场化提供者。对公共财政而言，在市场提供

者已经存在的前提下，是否还需要支持、以及在多大程度上支持、以什么方式支持等问题需

要进一步澄清。在政策选择和执行上，开展社区教育的地区往往采取由财政经费支持的方式，

吸引居民免费报读社区教育课程。部分地区还以小礼品或学习奖励等方式，吸引居民参与社

区教育活动。 

目前我国公共教育财政的投资重点已逐渐转变为强调支持基础教育，各级各类教育的财

政承担的比例取决于教育政策的目标、财政的承担能力、受教育人口比例等问题，不同的教

育经费分配结构、支出结构，反映了不同的政策选择、价值偏好等问题[22]。在教育政策目标

上，《国家中长期教育改革和发展规划纲要（2010-2020 年）》明确的八大发展任务中，义务

教育具有强制性、免费性和普及性，被认为是“教育工作的重中之重”；职业教育、高等教育

由于对于人力资源大国建设、创新驱动发展战略的重要作用，近年支持力度不断加大；高中

阶段教育、学前教育由于社会公众高度关注，民族教育、特殊教育由于其政治意义也得到重

视。继续教育的定位是“面向学校教育之后所有社会成员的教育活动，特别是成人教育活动，

是终身学习体系的重要组成部分”。社区教育在此文件中属于“继续教育”部分，层次低于八

大发展任务，与老年教育等并列，地位可能进一步弱化。 

因此，从准公共产品属性分析，社区教育在教育体系中以成人为主的继续教育定位，在

经费分担上强调应由国家和个人合理分担成本（见图 1）。一方面，政府需要以财政资助方

式支持社区教育发展。另一方面，从财政投资效益和合理性而言，社区教育能够提供的产品

大部分与市场化产品重合，投入后居民参与率也可能比较低。在这种情况下，以较低强度的

投资为居民提供免费的准公共服务产品就成为可行的政策选择。对社区教育较低强度的投

资，意味着社区教育在财政支持、政策干预的优先次序中排在较后的位置。这可能影响其在

政策制定和执行中的地位。如在教育部门的工作重视程度、力度、财政等资源竞争等环节中，

社区教育均落后于义务教育、职业教育等；社区教育也难以从财政、人力资源等部门争取到

单独的资源。 

 
营利性课外补

习班、兴趣班 

职业教育、高等教

育、成人教育 

义务教育 

特殊教育 
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图 1  社区教育产品公共属性 

（来源：作者自制） 

 

（三）准公共产品属性对社区教育经费投入影响的实证分析 

对于社区教育的经费保障，教育部《2004 年意见》明确要求“充分发挥政府扶持和市场

机制的双重作用，采取‘政府拨一点，社会筹一点，单位出一点，个人拿一点’的办法，建立

以政府投入为主，多渠道投入的社区教育经费保障机制”。 但这一要求是模糊的，如各级政

府财政经费责任分担问题，中央政府、省政府、地级市、县区等是否需要、多大程度上提供

经费补贴支持，还是由乡镇（街道）或社区出资？又如“各一点”，“各”是“多少”？由于

社区教育的“社区”属性，2001 年 11 月 7 日至 9 日召开的全国社区教育实验工作经验交流会

议纪要明确“以大中城市的城区或县级市为单位”，可见政策明确的供给责任主体在于“大中

城市的城区或县级市”。2017 年 2 月，中共中央办公厅、国务院办公厅印发了《关于加强乡

镇政府服务能力建设的意见》，其中在“（四）加强乡镇政府公共服务职能”中提出“加强社区

教育、职业技能培训、就业指导、创业扶持等劳动就业服务”。在“（九）改进乡镇基本公共

服务投入机制”中提出“县级以上地方各级政府要支持乡镇基础设施建设、公共服务项目和社

会事业发展”。这份文件才明确提出了社区教育“镇级职能、县级支持”的出资责任安排原则。 

因此，就社区教育而言，教育部文件确立了“城区”、“县级市”的责任原则，同时没有

对中央、省、市一级的出资问题进行要求。这属于一种政策制定者和出资者相互分离的制度

安排。魏姝指出，“如果一项分配政策的财政责任由基层政府承担，则基层政府可能会因财

政困难而无法有效执行政策，即使基层政府的财政较为充裕，也会因为地方政府“向上负责”

的权责体制而降低分配政策的补贴水平”[23]。因此，这种分离的财政出资安排，一方面对于

各级政府责任并没有清晰的指引和要求，另一方面也可能因为资金责任主体是基层政府，现

行的事权、财权体制下，基层政府开展社区教育活动需要的财政经费，给原本就不够充裕的

财政经费、教育经费造成新的压力，从而影响社区教育的经费投入。 

这正是社区教育经费面临的困境。2015 年教育部对 2014 年全国各个实验区（示范区）

工作情况进行了调查统计并将相关数据进行公开，其中包括了社区教育年经费投入总额。为

了比较社区教育经费占教育支出的比例、与其他教育形式经费的比较情况等，笔者通过网络

逐个查询这些实验区（示范区）当年的教育经费支出情况，主要来源于区政府、财政局网站

公布的区年度决算报告及表格，或者区教育局网站公布的局年度决算报告及表格（由于各实

个人教育产品 

个人付费 

准公共教育产品 

财政补贴与个人分担 

公共教育产品 

依靠国家财政支出 

社区教育 
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验区、示范区网络财政预算公开情况不一致，有部分区、县数据缺失）。对照收集到的地方

政府教育经费数据和教育部 2014 收到的社区教育统计，可以发现： 

1. 尽管教育部《2004 年意见》规定“各地要保障必要的社区教育经费，并列入到经常性

财政开支”。但是无论是区一级的财政支出明细表格、还是教育局的财政支出明细，均无“社

区教育经费”支出项目，这就表明社区教育经费没有列入到经常性财政开支中。从社区教育

经费占教育总支出的比例来看，最高值仅占 8.4%，最低值则仅为 0.01%（万分之一），平均

值仅为 1.3%。从数量来看，占教育总支出低于 0.1%（千分之一）的共 11 个区；0.1%-05%

的最多，为 56 个；0.5%-1%的有 32 个，1%-5%的 47 个，5%-9%的仅 10 个。也就是说，低

于 5%的在 156 个区中共 146 个，约占样本总数的 94%。这表明，社区教育经费投入不足情

况比较严重。而从可搜索到完整的区一级财政关于普通教育、职业教育、教育总支出的 66

个区教育经费数据中，社区教育经费从最高值、平均值、中位值、最低值均低于普通教育、

职业教育，并且差距还比较大（见表 1）。 

表 1  社区教育经费与普通教育、职业教育经费比较 

（单位：万元） 

 社区教育 普通教育 职业教育 教育总支出 

最高值 16000 675618 16940 834087.2 

平均值 244.7 116515.8 7785.4 99026.5 

中位值 316.6 62268 4171.3 87000 

最低值 14.85 253.4 0 5180.7 

（来源：作者自制。“普通教育、职业教育经费”、“教育总支出”统计的为可查询到实验

区（示范区）数据） 

 

2. 2010 年教育部印发的《社区教育示范区评估标准（试行）》提出区（县、市）财政“一

般按常住人口人均不低于 2 元的标准设立社区教育专项培训经费”。但这是一个示范性的标

准，并不是强制性要求；相比于义务教育、高等教育生均经费标准而言，这个标准还非常低。

同时，目前我国教育经费等资料统计还存在指标不统一、核实困难等问题，社区教育经费尚

未列入经常性财政支出项目，以及各地财政预算公开情况不一致、规范性不足、统计口径等

也可能存在差别。因此，教育部统计的社区教育实验区数据，由于仅为各教育厅、局层层上

报，没有经过核实，可能存在漏报、虚报等情况，也可能没有包括其他部门、社区的投入经

费。这些因素都不利于建立科学可持续的社区教育经费投入机制。 

四、小结 

既有社区教育发展财政投入不足的研究偏重于从政府政策执行角度进行分析，忽略了社

区教育公共产品属性因素的影响。本文认为，社区教育兼具“社区”和“教育”双重属性，

是一种具有较强个人收益的竞争性、排他性准公共产品，强调国家和个人合理分担成本，因
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此可能在政府干预优先次序等级中排在比较后的位置，容易导致经费供应不足，进而影响政

策执行。教育部 2015 年社区教育工作情况调查统计数据也表明，社区教育经费没有列入到

经常性财政开支中，并且从最高值、平均值、中位值、最低值均远远低于普通教育、职业教

育等教育形式。这表明，公共产品属性是影响教育经费分配结构，进而可能影响政府安排公

共政策的优先次序、经费等资源投入的重要因素。可见，社区教育的准公共产品特征，影响

了政策制定和执行中的财政等资源配置。 

经过 30 多年的发展，社区教育在我国取得了一定成效，但也仍然面临较多问题，经费

投入不足是制约社区教育发展的主要因素之一。2010 年 7 月，国务院颁布的《国家中长期

教育改革和发展规划纲要（2010－2020 年）》中，“广泛开展城乡社区教育”在“加快发展

继续教育”章节得到强调，表明“社区教育”是终身教育体系、继续教育、学习型社会的重

要组成部分。党的十七大、十八大继续强调建设全民学习、终身学习的学习型社会的部署。

十九大进一步强调“办好继续教育，加快建设学习型社会，大力提高国民素质”[24]。“办好”、

“加快建设”既包括质量要求，也包括时间进度要求，表明党中央提出了更高的要求。2016

年 6 月教育部等九部门联合印发《关于进一步推进社区教育发展的意见》，进一步强调各地

要建立健全政府投入、社会捐赠、学习者合理分担等多种渠道筹措经费的社区教育投入机制。

这就要求我们要识别影响社区教育政策执行、经费投入的因素，特别是要清醒认识公共产品

属性对经费投入的潜在影响，提高认识、加大投入力度，更好地促进社区教育在我国的蓬勃

发展。 
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Analysis on Effects of Public Goods Attributes Characteristics in 

Insufficient Financial Investment in Community Education 

 

Guan, Hua；Yang，Po 

 

Abstract 

The public goods attribute is an important factor that affects the distribution structure of education 

funds, which may affect the government's priority of public policy allocation and funding. 

Community education has the dual attributes of “community” and “education”. It is competitive and 

exclusive quasi-public goods with relatively strong personal returns. It does not rank high in 

educational policies hierarchy due to its weak quasi-public goods characteristics, which may lead 

to insufficient supply of funds. The Ministry of Education's 2015 community education survey 

statistics also showed that community education funds are not included in the recurring fiscal 

expenditures, and were far lower than Compulsory Education, Occupation Education. This directly 

affect the implementation of community education policies. 
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