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社区教育多元主体办学的法制完善
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摘要: 通过文献研究、实证研究和规范分析方法，旨在提出社区教育多元主体办学的法制完善建议。通过研

究发现，当前多元主体参与社区教育办学的趋势初显，参与社区教育的多元主体数量和类型日益增多，参与形式

途径趋于多样。现行社区教育多元主体办学存在多元主体参与主动性和持续性不足、协同性弱、社会参与制度

保障缺失的问题，亟须加强规范设计和制度供给，为各类主体更好地参与社区教育提供法律支撑。研究结论: 社

区教育多元主体办学的法制完善可以从明确社区教育多元主体办学的价值取向、细化社区教育多元主体办学相

关配套制度两个方面着手。
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社区教育多元主体办学是指由专门从事社区教

育的办学机构 ( 电大、社区学院等) 、高等 /职业学

校、行业企业及其他社会力量等多方主体，共同承担

社区教育办学责任，相互协同、分担责任、共享利益，

从而实现社区教育办学目标的办学体制［1］。社区

教育多元主体办学在扩大社区教育资源供给、缓解

社区教育供需矛盾、创新社区教育办学管理模式、构
建多元协同的社区教育办学体系等方面具有明显优

势。当前，多元主体参与社区教育的趋势初显，亟须

加强规范设计和制度供给，为各类主体更好地参与

社区教育提供法律支撑。

一、社区教育多元主体办学的现状及存在问题

( 一) 社区教育多元主体办学的现状

1．参与社区教育的多元主体数量和类型日益增

多。随着政府职能转变以及社区教育治理体系的完

善，社区教育活动的参与主体数量日渐扩张，类型涵

盖高校、行业组织、企业、民非组织和专业化的社会

机构等。高校在学习场所、课程师资、志愿服务等方

面给社区教育注入支持，是参与社区教育的重要力

量。而随着社会组织的蓬勃发展，基金会、社团等社

会组织在自身的业务范围内，通过募集资金、搭建平

台等方式不同程度地介入社区教育服务，成为参与

社区教育的不可忽视的力量。例如，在上海，各种社

会力量参与社区教育活动就有生动实践。据统计，

截至 2015 年，上海市学习型社会建设指导办公室与

复旦大学等 18 所高校开展社区教育资源建设合作

以及课程建设; 中国银行等企业则通过与上海市教

委上海分行进行合作签约，开展金融知识类社区教

育学习课程项目; 民非机构则通过“社会学习点”等

创新形式积极参与社区教育［2］。
2．多元主体参与社区教育的形式和途径趋于多

样。首先，多元主体参与社区教育的形式由最初简

单的场地设施开放、开展讲座等志愿活动，逐步拓展

至社区教育管理实施、策划运营、课程开发、师资建

设等各个方面，多元社会力量的资金、人才、品牌、技
术等资源优势逐步融入社区教育公共产品和公共服

务领域。社会力量参与社区教育的程度日渐深化，

从初期的社区教育外围事务逐步深入到社区教育核

心部分，如社区教育公共服务及公共产品的供应。
其次，多元主体参与社区教育的途径由初期简单的

缔结契约方式转向成熟规范的政府购买、特许经营

等多样化方式，社会力量通过政府购买、企业赞助及

基金会捐赠等多路径介入社区教育服务，参与方式

逐渐转向规范的制度安排。最后，鉴于社区教育本

身具有准公共产品的属性，政府、市场及社会组织提

供多元主体办学，使得三者之间呈现多元合作样态，

在不同力量驱动下形成了不同的合作模式。如以多

元供给的公私合作方式为例，就存在政府直接出资

购买服务、政府与社会组织或其他中介组织进行联

合、政 府 出 资 设 立 社 会 组 织 承 接 等 多 种 合 作 模

式［3］。
( 二) 社区教育多元主体办学的存在问题

1． 社区教育多元主体办学的主动性和持续性
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不足。整体而言，多元主体参与社区教育的主观意

识与长期动力不足，参与积极性不高，参与程度较为

零散有限。尽管目前多元主体参与社区教育已有较

多探索，但是长期以来主要由政府主导社区教育办

学的状态和思维根深蒂固。多元主体参与社区教育

的主体意识较为缺乏，主动对接意识不强，甚至存在

“被动参与”的情况。在观念意识上，绝大部分社会

组织和力量将参与社区教育视为是一种“任务”，而

非自身的应然职责。这导致提供的社区教育资源存

在质量不高、不适合社区教育需求、教学活动针对性

不强等问题。同时，社会各方主体参与社区教育的

长效机制不足，使得其参与社区教育的持续性较弱。
虽然有的企业或社会组织基于品牌拓展或宣传营销

的目的主动参与社区教育，但这种参与缺乏系统性

和长期性，极大地影响了社区教育多元主体办学的

广度和深度。这主要归因于当前多元主体参与社区

教育方面缺乏健全的法律法规和完整的配套措施，

社区教育多元主体办学的能力和价值尚有待发掘。
2．社区教育多元主体办学协同性弱，社会参与

制度保障缺失。社区教育多元主体办学体制作为新

型社区教育组织形式，有别于传统的政府主导型办

学体制。在此种共同治理模式下，政府与企业等多

元主体应为紧密合作、相互协调的协同关系，然而，

目前“政府居于教育治理体系的中心、学校依附政

府、市场参与无力、社会被边缘化的教育治理基本格

局依然没有得到根本动摇和改变”［4］。究其原因，

首先，在于政府部门与社区教育各社会力量之间的

关系不顺畅。在社会力量与政府的合作关系问题

上，二者并未形成妥适的相处模式。政府在社区教

育运行过程中的作用与定位尚未从“划桨者”转变

为“掌舵者”，对社区教育大包大揽、对社会力量干

预过多的现象依旧存在，与多元主体共同合作治理

的框架尚未形成。其次，现行法制对社会力量的角

色定位不清，对社会力量如何参与社区教育、参与社

区教育的程度、范围、界限、权利义务、法律责任等缺

乏明文规定，从而造成多元主体角色定位的不确定

性，影响其参与积极性。

二、社区教育多元主体办学的法制状况分析

教育法律制度是促进和保障教育功能得以顺利

实现的重要保证，前述社区教育多元主体办学存在

的问题与目前社区教育领域法律制度的缺失或不明

确有关。
( 一) 社区教育多元主体办学的法制现状

1．社区教育法制现状。以“标题”含“社区教

育”为检索条件，检索北大法律法规库，可得现行有

效的国家层面相关立法为 0 部，地方性法规 2 部( 分

别为《西安市社区教育促进条例》《成都市社区教育

促进条例》) ，其他的均为规范性文件或工作文件。
以“全文”含“社区教育”为检索条件，得到法律、行

政法规均为 0 部，地方性法规 69 部，部门规章 2 部，

地方政府规章 14 部。且在前述立法中，除了前述西

安和成都的两部社区教育促进条例以外，其余文件

中“社区教育”的命中次数基本为“1 次”( 检索日期

2021 年 11 月 24 日) 。这说明现行立法性文件大多

对社区教育仅有零星提及，并未有详尽规定。目前，

虽然有作为依法治教根本大法的《中华人民共和国

教育法》第 20 条规定“国家实行职业教育制度和继

续教育制度……鼓励发展多种形式的继续教育……
推动全民终身学习”，在法律层面明确了继续教育

的地位，然而对社区教育仍然缺乏明确的法律规制。
在地方社区教育立法方面，虽然福建、上海等多个省

市有所实践，但总体仍是将其在终身教育立法以及

家庭教育促进立法中予以规范，三者之间的关系并

未厘清，且相关立法对社区教育的性质、组织经费等

保障机制等重要问题基本未加提及。整体而言，我

国社区教育立法存在国家层面立法缺位、地方性法

规零散、实施性较差、全国范围内没有形成一个有目

标以及有内部联系的统一体的问题［5］。
2．多元主体办学法制现状。同样，在多元主体

办学方面亦存在制度供给不足的现象。首先，在当

前社区教育办学以政府主导的情况下，由于立法缺

失，即使是政府管理下的社区学院其法律地位也不

明确。社区学院未进入国民教育序列范畴，法定身

份缺失，既不能作为法人独立招生，也无独立颁发文

凭资格，办学处境尴尬［6］。其次，关于多元主体参

与社区教育需要解决的参与范围、参与界限、参与资

格、决策机制等问题缺乏法律规定。前述现有的两

部地方性法规对社会力量参与社区教育也仅提及

“鼓励自然人、法人或者其他组织捐助”，没有明确

多元主体在社区教育办学中的重要地位以及办学过

程中的权责奖惩等具体细则，相关规定的指引性和

强制性较弱。再次，国家层面亦尚未出台统一的政

府和社会资本合作法，因此，对社区教育中基于公私

伙伴关系治理模式产生的相关法律问题，如多元办

学主体的合作方式、法律权责等问题基本无章可依。
比如，在近年来兴起的政府购买社区教育模式中，由

于缺乏专门的督导评估的机构和统一的质量标准，

导致监督评估权力与责任不明确，难以确保第三方

供给的社区教育质量。最后，在社区教育问责机制
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上，多元主体对社区教育办学的监督缺乏有效途径。
人民群众、社会组织、企业、第三方中介机构等作为

社会监督的多元主体，是教育监督体系中必不可少

的组成部分［7］。目前，社会监督机制在我国社区教

育治理中亦长期处于缺位状态。
( 二) 社区教育多元主体办学法制完善的必要

性和可行性

1．完善社区教育多元主体办学法制的必要性。
首先，完善社区教育多元主体办学法制是加快学习

型社会建设以及实现全面“依法治教”的需要。社

区教育在构建学习型社会中处于重要地位，而“依

法治教”是贯彻落实依法治国战略的必然要求。目

前，我国现行社区教育立法存在国家层面社区教育

立法缺位、立法文本实施性较差、终身教育立法和家

庭教育立法关系不顺等诸多问题，这不仅影响了社

区教育法制的统一性，还影响了社区教育相关政策

的施行实效。完善社区教育多元主体办学法制，明

确社区教育多元办学主体的法律权责，对调动多元

主体参与社区教育、促进学习型社会建设以及完善

中国特色社会主义教育法律体系有很大裨益。其

次，完善社区教育多元主体办学法制是促进社区治

理能力、推进社区教育可持续发展的需要。现代化

教育治理体系的重要特征是多个利益主体协同参

与、合作共治［8］，通过完善社区教育多元主体办学

法制，构建多主体以合作为目的的共同治理框架，从

而推动社区教育治理走向规范化和专业化。而且，

通过完善社区教育立法，将成功的教育理论实践升

华为权威的约束性和指引性教育规范，可以有效避

免社区教育工作的随意性和无序性，从而保障和满

足社区成员终身学习的需求，推进社区教育可持续

发展。
2．完善社区教育多元主体办学法制的可行性。

首先，在现实基础方面，社区教育多元办学实践和探

索日趋丰富。教育部等九部门出台的《关于进一步

推进社区教育发展的意见》明确指出了“培育多元

主体，引导各级各类学校和社会力量积极参与社区

教育”的基本原则，社区教育发展从单一主体到多

元主体转变。前述社会力量参与社区教育的诸多实

践，促使各方之间找到了合作结合点和价值共同点，

社区教育多元办学体制的初步形成为多元办学法制

的完善奠定了良好的社会基础。其次，在社区教育

制度建设方面，社区教育政策储备和立法积累已较

为成熟。一方面，经过三十多年不懈努力，我国社区

教育政策经过从无到有、从零散到专门制定的变迁

历程，指导并推动了我国的社区教育的健康有序发

展［9］; 另一方面，与社区教育密切相关的终身教育

立法和家庭教育立法取得了重大突破，多省市出台

了终身教育或家庭教育促进条例，其中有的条例已

对社区教育加以一并规范。成都和西安两市更是率

先以地方性法规的形式出台了社区教育专项立法，

并设专章或专门条款对社区教育的多元主体参与加

以规定。最后，学界关于社区教育立法以及教育多

元协作治理亦展开了理论研究。近年来，社区教育

立法的呼声日渐高涨，在社区教育多元协作领域又

形成了诸多细分研究重点和共识。这些理论研究和

立法实践都为国家社区教育多元主体办学法制的完

善做了良好铺垫。

三、社区教育多元主体办学的法制完善思路

( 一) 明确社区教育多元主体办学法制完善的

立法理念和价值取向

立法理念和价值取向是完善法制活动的指引。
社区教育是终身教育发展的重要途径，具有普惠性

和终身性的特点，社区教育法制的完善应突出体现

社区教育的公益性和多元合作性。社区教育立法应

贯彻终身教育思想，突出公益性原则，这样才能确保

公民平等拥有获得社区教育的机会，并与上位的终

身教育立法宗旨相一致。如目前《西安市社区教育

促进条例》就直接规定了社区教育为“公益性”教育

活动。公益原则要求社区教育办学主体秉持承担社

会责任和服务社会发展的理念，将参与社区教育活

动作为服务公众终身学习的公益活动，然而，坚持社

区教育的公益性原则并不意味着绝对禁止收费，为

了确保社区教育服务提供的可持续性，应当允许办

学主体收取适当的费用，并将收费项目与额度控制

在一定比例之内。同时，在当前国家政策鼓励社区

教育社会力量参与的基础上，应该以立法的形式把

多元主体办学固定为社区教育办学的基本机制，将

多元化的社区教育资源整合机制加以常态化和制度

化，以引导和鼓励行业企业等社会力量积极参与社

区教育供给。
( 二) 细化社区教育多元主体办学的相关配套

制度

虽然现有的少数社区教育地方立法对多元主体

参与社区教育作出了鼓励性规定，但整体而言相关

规范的操作性较差。针对当前社区教育中社会参与

主体协同性薄弱、社会参与制度保障不足的困境，应

尽快加强制度供给，出台具体的配套措施及实施细

则。通过构建完善的“各资源主体的资源整合共享
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机制、利益补偿机制以及评价督查机制、经费保障机

制、课程开发机制、人员培养机制等”［10］，为社区教

育多元主体办学提供充分的法律依据和制度保障，

使各方主体的权利义务法定化和透明化。比如，在

资金支持方面，可以借鉴国外关于教育多元融资模

式、产学结合等方面的法制保障经验，通过法律法规

的形式确定多元主体办学的参与模式以及完善经费

投入政策、政府购买社会服务制度、税收减免政策

等，确保多元主体参与社区教育的积极性。在规范

多元主体办学行为和监控办学质量方面，应立法明

确办学主体的准入资格，通过合同约定、办学标准、
第三方机构评估、办学质量报告、问责等多种方式，

确保良好社区教育办学秩序以及优质办学质量。通

过规范的产权结构以及明确的各方主体权责义务，

从而实现社区教育多元主体办学的资源利用效率最

大化。
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Legal Perfection of Multi－agent School
Ｒunning in Community Education

Li Xiaoping
( Law Department，Fujian Police College，Fuzhou 350007，China)

Abstract: Through the methods of literature research，empirical research and normative analysis，this paper aims to put forward some suggestions for

the improvement of the legal system of community education． The research results show the current trend of multi－agent participation in community educa-

tion，with increasing numbers and types of agents and diversified ways of participation． At the same time，there are problems in the current multi－agent

school running of community education: the lack of initiative and sustainability of multi－agent participation，weak synergy and the lack of social participa-

tion system guarantee． It is urgent to strengthen the normative design and system supply to provide legal support for all kinds of agents to better participate

in community education． It is concluded that the improvement of the legal system of multi－agent school running in community education can be started from

two aspects: clarifying the value orientation and refining the relevant supporting systems of multi－agent school running in community education．

Key words: Community education; Multi－agent school running; Perfection of legal system

32

继续教育研究 Continuing Education Ｒesearch No．2022，4


