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21 世纪以来我国社区教育政策研究
———基于 NVivo 的政策文本分析
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【摘 要】以 2000—2021 年以来的社区教育政策文本为研究对象，从政策工具、社区教育发展要素两个维度进

行 NVivo 质性文本分析。研究发现，现行社区教育政策存在政策发布主体间合作不足，政策工具结构亟须优化、资
源配置机制有待改善、政策工具与社区教育发展要素结合不紧密等问题。基于此提出，协调政策主体合作，促进社

区教育多元发展; 优化政策工具组合，更加有效地落实社区教育政策; 完善现有社区教育资源配置机制，加大财政

支持力度; 统筹社区教育发展，系统规划社区教育政策。
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“善治”依托“善教”，社区教育因其“教育性”
和“社区性”有机结合的独特优势，成为提升社区个

人、社区组织以及社会各方面治理能力的有效路

径。［1］社区教育不是碎片化地随机对社区居民开展

教育行为，而是有组织地、有计划地、系统地为社区

居民提供内容丰富的、形式多样的、契合需求的教育

活动。就我国社区教育而言，尽管相关研究数量繁

多，但是现有研究多以区域性社区教育研究为主，以

案例分析、经验总结为主，从全局视角开展研究的较

少，［2］有关国家社区教育政策的研究几乎没有，这

不利于社区教育的深层次研究。基于此现状，本研

究拟基于政策工具类型和社区教育发展要素建立二

维分析框架，对我国社区教育政策文本内容进行
NVivo 质性分析，进一步梳理、廓清我国社区教育政

策文本的不足，并基于质性分析数据给出相应建议，

以期为政府未来制定与优化社区教育政策提供实证

依据，并为其他研究者提供参考。

一、研究设计

在进行政策文本分析之前需对社区教育概念进

行界定，以明晰其内涵，为后续编码工作打好基础。
“社区教育”在中国是一个“进口”概念，最早是二十

世纪二三十年代费孝通先生将英语中的“Communi-
ty”翻译为“社区”。［3］社区教育虽然在我国出现的

时间较晚，但其历史渊源已久，晏阳初的“平民教

育”和梁漱溟的“乡村建设”是这方面的典范。［4］从

这两个典范可以看出社区教育的目标群体是社区全

体居民，这也就意味着社区教育需要满足社区每一

位居民的教育需求。但社区教育不同于正式的学校

教育，它的服务性特征更加突出，所以社区教育需要

结合各地社区实际情况建设社区教育体系，提高居

民素质及生活质量，从而促进社区发展。综合以上

特征，本研究对社区教育做出概念界定: 社区教育通

过开展形式多样、内容丰富的教育活动来满足不同

社区居民的实际需要，提升社区居民素质及生活质

量，进而推动社区建设。
1. 政策文本选择

本研究以 21 世纪以来国家权威部门发布的与

社区教育相关的政策文本为研究对象，以“社区”
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“社区教育”等关键词在中央人民政府网站、中国教

育部网站以及“北大法宝”中国法律检索系统进行

政策检索。政策文本的选择基于以下四个原则: 一

是权威性原则，即选择以国家层面为发文主体且公

开发布的政策文本，地方层面出台的政策文本未纳

入选择范围。二是关联性原则，即所选择政策文本

需与社区教育领域关联紧密，如只谈到社区地域规

划但未涉及社区教育内容的则不纳入选择范围。三

是规范性原则，即选择立法政策或者行政政策，包括

党和国家文件、工作文件、规范性文件等。四是有效

性原则，即所选择政策文本必须是现行有效的，如

《国务院办公厅关于印发社区服务体系建设规划

( 2011—2015 年) 的通知》已经失效，故不纳入选择

范围。基于以上原则，共筛选出与社区教育相关的

有效政策文本 34 份，时间跨度为 2000—2021 年，政

策文本汇总见表 1。

表 1 21 世纪我国社区教育政策的汇总表

政策名称 发布时间 发布主体 政策类型

国务院办公厅关于加快发展流通促进商业消费的意见 2019． 8． 27 国务院办公厅 国务院规范性文件

国务院办公厅关于加快发展生活性服务业促进消费结构升级的指导

意见
2015． 11． 22 国务院办公厅 国务院规范性文件

国务院办公厅关于印发老年教育发展规划( 2016—2020 年) 的通知 2016． 10． 19 国务院办公厅 国务院规范性文件

国务院办公厅转发中国残联等部门和单位关于加快推进残疾人社会

保障体系和服务体系建设指导意见的通知
2010． 3． 12 国务院办公厅 国务院规范性文件

国务院关于大力发展职业教育的决定 2008． 3． 28 国务院 国务院规范性文件

国务院关于加快发展民族教育的决定 2015． 8． 17 国务院 国务院规范性文件

国务院关于加快发展现代职业教育的决定 2014． 6． 22 国务院 国务院规范性文件

国务院关于印发国家教育事业发展“十三五”规划的通知 2017． 1． 19 国务院 国务院规范性文件

国务院关于印发国家职业教育改革实施方案的通知 2019． 2． 13 国务院 国务院规范性文件

国务院关于印发全民科学素质行动计划纲要 ( 2006—2010—2020
年) 的通知

2006． 2． 6 国务院 国务院规范性文件

国务院关于印发中国妇女发展纲要和中国儿童发展纲要的通知 2011． 7． 30 国务院 国务院规范性文件

教育部 财政部关于实施中国特色高水平高职学校和专业建设计划

的意见
2019． 3． 29 教育部、财政部 部门规范性文件

教育部办公厅关于报送《教育部等九部门关于进一步推进社区教育

发展的意见》贯彻落实情况的通知
2017． 6． 13 教育部 部门规范性文件

教育部办公厅关于公布第五批全国社区教育实验区名单的通知 2013． 3． 20 教育部 部门工作文件

教育部办公厅关于举办 2020 年全民终身学习活动周的通知 2020． 8． 31 教育部 部门工作文件

教育部办公厅关于推荐全国社区教育示范区的通知 2010． 9． 16 教育部 部门工作文件

教育部办公厅关于印发《全国社区教育实验工作经验交流会议纪

要》的通知
2001． 12． 10 教育部 部门工作文件

教育部办公厅关于印发《社区教育示范区评估标准( 试行) 》的通知 2010． 8． 10 教育部 部门规范性文件

教育部办公厅关于召开全国社区教育工作座谈会的通知 2010． 11． 29 教育部 部门工作文件

教育部办公厅关于增补湖北省武汉市武昌区等 5 个区为全国社区教

育实验区的通知
2010． 4． 29 教育部 部门工作文件

教育部等九部门关于印发《职业教育提质培优行动计划 ( 2020—
2023 年) 》的通知

2020． 9． 16

教育部、国家发展改革委、工业和

信息化部、财政部、人力资源社会

保障部、农业农村部、国务院国资

委、国家税务总局、国务院扶贫办

部门工作文件

教育部等九部门关于进一步推进社区教育发展的意见 2016． 7． 8 教育部等 部门规范性文件

教育部关于公布第六批全国社区教育实验区、第四批全国社区教育

示范区名单的通知
2016． 5． 10 教育部 部门工作文件

教育部关于确定第二批全国社区教育实验区的通知 2003． 12． 15 教育部 部门工作文件

教育部关于确定第二批全国社区教育示范区的通知 2010． 11． 29 教育部 部门工作文件
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续表

政策名称 发布时间 发布主体 政策类型

教育部关于确定第三批全国社区教育实验区的通知 2006． 7． 16 教育部 部门工作文件

教育部关于确定第三批全国社区教育示范区的通知 2014． 1． 9 教育部 部门工作文件

教育部关于确定第四批全国社区教育实验区的通知 2007． 10． 17 教育部 部门工作文件

教育部关于推进社区教育工作的若干意见 2004． 12． 1 教育部 部门规范性文件

教育部关于确定全国社区教育示范区的通知 2008． 2． 13 教育部 部门规范性文件

教育部关于重新公布全国社区教育实验区名单的通知 2009． 8． 2 教育部 部门工作文件

中共中央 国务院关于加强和完善城乡社区治理的意见 2017． 6． 12 中国共产党中央委员会、国务院 党和国家文件

中共中央办公厅 国务院办公厅印发《关于加强乡镇政府服务能力

建设的意见》
2017． 02． 20 中共中央办公厅、国务院办公厅 党和国家文件

中共中央办公厅 国务院办公厅印发《关于深入推进农村社区建设

试点工作的指导意见》
2015． 5． 31 中共中央办公厅、国务院办公厅 党和国家文件

随着社区教育的飞速发展，国家对社区教育的

重视度越来越高，社区教育所涉及的有关部门会越

来越多，制定社区教育政策的有关部门也会逐步增

多。根据政策统计表，可将政策颁布主体分为联合

主体和单独主体两种。单独主体中有国务院办公厅

( 4 份) ，国务院( 7 份) ，教育部( 17 份) 。联合主体

中有教育部、财政部( 1 份) ，教育部、国家发展改革

委、工业和信息化部、财政部、人力资源社会保障部、
农业农村部、国务院国资委、国家税务总局、国务院

扶贫办( 1 份) ，中国共产党中央委员会、国务院 ( 1
份) ，中共中央办公厅、国务院办公厅( 2 份) 。从我

国社区教育政策汇总表可以看出，教育部是主要的

发布主体，国务院办公厅也发布了一定数量的政策，

这几个主体与其他部门的联系也比较紧密，联合发

布了社区教育的相关政策。
21 世纪以来我国社区教育政策发布波动较大，

整体出现两次明显的增长点。第一次是在 2010 年，

第二次是在 2017 年，政策发布数量分别是 6 份和 4
份，这与国家对社区教育的重视程度是息息相关的。
为了贯彻落实大力发展城乡社区教育的通知，2010
年《教育部办公厅关于印发〈社区教育示范区评估

标准( 试行) 〉的通知》政策发布后，该年全国各地相

继颁布了大量有关社区教育示范区建设的政策，这

就使得我国社区教育政策出现了一次波峰增长。
2017 年国务院又发布《国务院关于印发国家教育事

业发展“十三五”规划的通知》，提出要广泛开展城

乡社区教育，所以在该年有关社区教育的政策文本

也出现了一个波峰。但总体来看，社区教育的政策

文本数量总数并不多，而且在 2000 年并没有发布与

社区教育相关的政策文本，由此可以看出，虽然国家

对社区教育已给予一定程度的重视，但总体而言重

视程度还不够。

2. 研究框架

本研究采用 NVivo11 软件对 34 篇国家社区教

育政策文本进行文本分析。NVivo 软件是美国 QＲS
公司研发的一款用于进行质性研究的软件，用 NVi-
vo 对政策文本中的词汇频数进行统计，设置检索条

件为显示前 50 个频率最高的词语并且选择同义词

( 如所需 要 关 键 词“谈 话”，那 么 同 义 词 可 为“说

话”) ，图 1 即是对 34 项社区教育政策文本进行“词

频统计”导出的“词汇云”。“词汇云”中字号越大的

词语表示出现频率越高。由图 1 可以得到国家社区

教育政策中出现频次最多的词汇有: 教育、社区、职
业、发展、加强、服务、社会等。对高频词汇分类，剔

除提高、加强这类动词，发现社区、教育、职业与制度

等是国家在制定社区教育政策时关注的重点。但该

“词汇云”并不能完全说明社区教育政策制定的关

注内容，为了深入分析国家社区教育政策文本，需进

一步对政策文本内容进行编码分析。
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在进行编码之前，需确立研究的框架。选择

“政策工具类型”作为 X 维度，选择“社区教育发展

要素”作为 Y 维度，构建一个二维分析框架。政策

工具是政府赖以推行政策的手段，也是政府在部署

和实施政策时拥有的实际方法和手段。［5］有关政策

工具的研究早在 20 世纪 60 年代就由德国经济学家

基尔申提出，其研究在 20 世纪 90 年代盛行，且有关

政策工具的研究种类繁多。施耐德和英格拉姆确定

的政策工具类型是: 权威工具( authority tools) 、激励

工具( incentive tools) 、能力工具 ( capacity tools) 、象

征与劝诫工具( symbolic and hortatory tools) 。［6］本研

究结合麦克唐奈和埃尔莫尔、施耐德和英格拉姆对

政策工具的分类，采用权威工具、激励工具、能力工

具、象征与劝诫工具和系统变革工具。权威工具是

政府采用频率最高的工具，多以强制性的方式发布

政策，希望达到服从的效果，在社区教育政策文本中

表现为命令规定、标准执行。激励工具是政府通过

施加财政手段鼓励人们执行政策，在社区教育政策

文本中表现为财政支持、财政补贴、税收优惠、学生

奖励。能力工具多以信息、资源等方式呈现，以启发

目标人群，在社区教育政策文本中表现为改善办学、
执行标准、加强技能。象征与劝诫工具认为，目标群

体是基于自身的信念开展活动，多以传递价值信念

的方式激励人们按照政策的方式行动，在社区教育

政策文本中表现为基本原理、奖惩表彰、宣传引导、
支持鼓励、环境说明。系统变革工具是指通过系统

变革、重组或权力、责任的重新分配来实现政策目

标，［7］在社区教育政策文本中表现为职责分配、资

源配置、体系建立。
社区教育服务对象包括社区中的所有居民，因

为目标群体需求复杂多样，社区教育工作难度大，其

工作开展需要多方配合，因此应该建立资源共享渠

道，共同建设类型丰富的社区教育，完善“社区—社

会—政府”三位一体的工作体系。在此工作体系的

基础上，通过对 34 份政策文本的编码分析并结合

“词汇云”中的高频词汇确定政策文本中所体现的

社区教育发展要素为社会资源整合、社区教育建设、
政府顶层设计三个维度。在完成 X 和 Y 维度的设

计后，以 X 维度和 Y 维度为坐标轴建立二维分析模

型，可更加全面地了解各个政策工具在每个社区教

育发展要素中的使用情况，多方位分析目前社区教

育政策工具中的不足。

二、研究结果与分析

本研究通过 NVivo 软件进行质性文本编码，共

形成父节点 8 个，子节点 32 个，参考点 368 个，其中

政策工具类型参考点 211 个，社区教育发展要素参

考点 157 个，从而描述出 21 世纪以来我国社区教育

政策工具类型、社区教育发展要素以及政策文本整

体情况。
1. X 维度: 政策工具类型分析

以政策工具类型为 X 维度对政策文本进行编

码统计，形成社区教育政策工具类型的节点和参考

点( 表 2) 。统计结果显示，象征与劝诫工具编码数

量最多，参考点总计 91 个，涉及 31 份政策文本。在

二级编码中，支持鼓励和基本原理出现频率较高，奖

惩表彰出现频率较低，这说明在该类社区教育政策

工具的使用中，政府更多使用鼓励措施和基本原理

阐述政策，而不太使用奖惩表彰的措施。其次是权

威政策工具，参考点总计 67 个，涉及 22 份政策文

本。在二级编码中，命令规定出现频率较高，这说明

在该类社区教育政策工具的使用中，政府注重使用

命令、规定政策对社区教育进行规划，而标准执行的

应用并不多。再次是能力工具，参考点总计 26 个，

涉及 14 份政策文本。在二级编码中，改善办学和执

行标准出现频率较高，说明在政府所颁布的政策中

对社区教育改善办学的要求更多一些。最后是系统

变革工具和激励工具，其参考点总计分别为 18 和

9，分别涉及 4 份和 3 份政策文本，可以看出政府在

社区教育的政策工具中使用这两类工具的频率较

低，尤其是激励工具，政府在社区教育政策中使用财

政手段激励目标群体的情况不多。

表 2 政策工具类型文本节点和参考点统计表

维度 父节点 子节点 材料来源 参考点 覆盖率

X 维度

政策工具类型

权威工具 命令规定、标准执行 22 67 32%

激励工具 财政支持、财政补贴、税收优惠、学生奖励 3 9 4%

能力工具 改善办学、执行标准、加强技能 14 26 12%

象征与劝诫工具
基本原理、奖惩表彰、宣传引导、支持鼓励、环
境说明

31 91 43%

系统变革工具 职责分配、资源配置、体系建立 4 18 9%
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2. Y 维度: 社区教育发展要素

以社区教育发展要素为 Y 维度对政策文本进

行编码统计，形成社区教育政策中的社区教育发展

要素的节点和参考点( 表 3 ) 。统计结果显示，社区

教育建设编码数量最多，参考点总计 73 个，涉及 22
份政策文本。在二级编码中，丰富社区教育内容出

现频率较高，这说明政府从社区教育的服务对象出

发，对社区教育的内容提出了要求，以满足丰富多样

的需求。其次是政府顶层设计，参考点总计 70 个，

涉及 20 份政策文本。在二级编码中，社区教育工作

分析和社区教育工作总结出现频率较高。这说明在

社区教育政策中，政府较多地采用了分析、总结社区

教育工作的方法，为全国社区教育工作指明方向、给
出参考。再次是社会资源整合，参考点总计 14 个，

涉及 5 份政策文本。在二级编码中，优化教育资源

出现频率较高，这说明政府对社区教育资源重视度

很高，同时也涉及了开放学校资源、保障经费投入等

其他二级编码。

表 3 社区教育发展要素文本节点和参考点统计表

维度 父节点 子节点 材料来源 参考点 覆盖率

Y 维度

社区教育发展

要素

社会资源整合
保障经费投入、开放学校资源、合作育人、优

化教育资源、整合各方力量建设社区教育
5 14 9%

社区教育建设

创新社区教育模式、增进社区教育理解、丰富

社区教育内容、丰富社区教育手段、建设社区

教育课程

22 73 46%

政府顶层设计

分析社区教育工作、加强社区教育组织领导、
社区教育实验区、形成社区教育运行体制、总
结社区教育工作

20 70 45%

3. X 维度与 Y 维度的交叉分析

将 X 维度政策工具与 Y 维度社区教育政策进

行交叉分析( 见表 4) ，可看出，我国社区教育政策以

象征与劝诫政策工具为主，激励工具和系统变革工

具使用频率低。从横向上看，首先政府顶层设计所

使用政策工具频次最高，主要以象征与劝诫政策工

具为主，共出现 26 次，而权威政策工具、激励工具、
能力工具和系统变革工具分别出现 21 次、3 次、11
次和 8 次。这表明在顶层设计方面，政府更加倾向

于通过基本原理及支持鼓励的措施来发布政策，而

较少选用财政手段促进社区教育工作发展。其次，

社区教育建设仍然主要采用象征与劝诫政策工具，

共出现 27 次，而权威政策工具、激励工具、能力工具

和系统变革工具分别出现 20 次、2 次、7 次和 5 次。
其中激励工具和系统变革工具两大政策工具的使用

较少，表明在社区建设层面政府未能有效发挥激励

工具的正向引导作用和系统变革工具的推动激励作

用。最后，社会资源整合方面的几大政策工具使用

频率相差不大，相较于其他组频率都较低，这表明在

我国社区教育政策中有关社会资源整合内容整体

偏少。
从纵向上看，激励政策工具在整个二维分布表

中仅出现 7 次，占比 4． 86%，这表明在社区教育政

策中政府忽视了财政支持、税收优惠及学生奖励等

激励措施在促进社区教育活力、提升社区居民学习

激情、减少社区教育工作开展障碍、为社区教育提供

厚实基础的作用。象征与劝诫工具和权威工具在整

个二维分析表中分别出现 55 次和 45 次，分别占比

为 38． 19%和 31． 25%，这表明在社区教育政策中政

府多采用命令规定与基本原理的方式发布政策，也

就是重视通过引起目标群体的情感与知识的双重认

同的方式，以期达到最佳的实施效果。总体来看，政

府缺乏对激励政策工具和系统变革工具的有效运

用，社区教育政策文本内容与政府工具类型的匹配

度不够紧密，有待提升。

表 4 社区教育政策文本二维分析表

维度 权威工具 激励工具 能力工具 象征与劝诫工具 系统变革工具 总计

社会资源整合 4 2 3 2 3 14

社区教育建设 20 2 7 27 5 61

政府顶层设计 21 3 11 26 8 69

总计 45 7 21 55 16 144
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三、社区教育政策的展望

社区教育的开放性决定了其涉及众多的利益主

体，目前我国社区教育具有自上而下的特点，具体表

现为各地社区教育以国家指令为行动指南。国家政

策要从多主体出发，结合政策分析结果思考未来社

区教育政策的发展。
1. 协调政策主体合作，多元促进社区教育发展

我国社区教育政策主要以单独主体发文为主，

联合主体发文较少，且联合主体发文所涉及部门较

少，政策发布主体间的协调性较低，所以目前政策发

布主体还不具备多元化的特征。对于教育政策主体

的界定，一般是指直接或间接地参与教育政策的制

定、执行、评估和监控的个人、团体或组织。［8］基于

目前社区教育政策主体情况，首先应鼓励政策主体

间加强合作，协调好各主体在社区教育中的职责，建

立政策主体间的交流合作机制。同时，社区教育政

策主体在政策制定过程中要考虑社区教育政策利益

主体。教育政策的利益主体可分为教育政策制定

者、教育政策执行者和教育政策对象。［9］政策利益

主体之间存在着不同的利益诉求，为了协调各利益

主体间的利益，政策主体之间要积极合作，找到各利

益主体的契合点，以整体视角制定政策。具体到社

区教育政策来说，教育政策制定者就是政府部门，教

育政策执行者就是各地方社区，教育政策对象就是

社区居民，三者共同构成教育政策的利益主体，虽然

三者之间利益取向不同，但是都具有统一的公共利

益———促进社区教育建设。政府在制定政策时可以

在确保这一公共利益前题下，同时照顾到各地社区

的具体情况，给予地方社区开展工作的自主性，以达

到最终促进社区教育建设这一目的。这个过程中，

各政策主体都需要做好各自的工作，积极协商，同时

各政策主体可以加强政策宣传，提高各利益主体的

政策认同感，多元促进社区教育发展。
2. 优化政策工具组合，有效落实社区教育政策

在社区教育政策工具使用类型中，象征与劝诫

工具的使用比例最大，高达 43%，而激励工具仅占

4%，其他工具类型比例差距也较大，整体呈现出政

策工具结构不够均衡的态势。从政策工具类型来

看，政府要适当缩减象征与劝诫工具在社区教育政

策的使用比例，提高激励工具和系统变革工具的使

用比例，优化政策工具的内部结构，提升社区教育政

策的活力。在象征与劝诫工具方面，在必要的前提

下可以适当减少基本原理措施和支持鼓励等子政策

工具的使用。社区需要成员有共同生活的经历以及

在此过程中形成的身份认同感、共享的文化和价值

观等。［10］所以在前期，国家政策通过基本原理和支

持鼓励的方式引起人们的认同感、树立人们的信念，

在后期就可以适当减少这类政策工具的使用。在权

威工具方面，子政策工具仅有命令规定和标准执行

两类，制度对利益主体具有约束作用，可以适当增加

制度性质的政策工具，进而明确社区教育的执行边

界，以便更加明确有效地开展社区教育工作。在激

励工具方面，充分发挥税收优惠等政策在社区教育

方面的激励性作用，调动当地社会主体的参与积极

性。对参与社区教育的企业等组织给予税收政策优

惠; 对参与社区教育的大学、职业学校、老年学校等

给予经费支持，拓宽经费渠道，促进学校办学。在能

力工具方面，目前政府发布的政策对社区教育实验

区和示范区的建立较为重视，可以在此基础上发布

有关经验总结的政策以更好地推动各地社区教育工

作。从社区教育本身的复杂性来看，要坚持社会多

元参与的准则，实现社区、社会与政府多主体共同参

与，政策工具结构也会在多元主体引入后得到均衡

性的提升。
3. 加大财政支持力度，完善社区教育资源机制

通过对整个社区教育政策文本编码分析，不难

看出不管是从政策工具类型还是从社区教育发展要

素来看，有关资源配置方面的参考点都很少，有关资

源配置的内容不多，阐述不够清晰。政府要综合运

用政策工具，在分析不同利益主体特征的基础上采

用不同的方式，多样化地完善资源配置。社区教育

资源是可供社区教育活动所利用的资源，包括物质

的教育资源 ( 各级各类学校及其物质资源、社区内

的物力、财力资源) 及非物质的教育资源 ( 社区意

识、学习氛围、社区教育制度及政策等) 。［11］目前，基

层居( 村) 委会和街道是社区教育整合的难点，区域

范围之内的成人学校、社工站、文化站和中小学等教

育资源未能得到有效的利用。［12］社区不能因此故步

自封，要与当地教育资源单位积极联系。政府要在

这个过程中要扮演好宏观引领的角色，加大财政支

持力度，给予社区充分的自主权，对社区教育资源进

行整合，联系社区周边的各类学校、社工站、文化站，

构建社区教育资源链，建设好社区教育资源。同时，

社区要健全行政整合机制，行政整合机制是在社区

教育资源整合过程中社区教育主体利用政府行政权

力，运用行政手段整合各类非社区教育机构所属的

社会资源用于社区教育活动的资源整合机制。［13］社

区要利用好行政整合机制，因地制宜，对当地社区教

育资源进行整合，完善教育资源配置机制。
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4. 统筹社区教育发展，系统规划社区教育政策

对政策文本整体分析发现，政策文本多体现刚

性特征，如系统变革工具对应的政策文本“设立社

区教育指导机构，统筹指导本区域社区教育工作的

开展”，［14］并没有进一步对设立怎样的指导机构以

及做怎样的统筹工作进行说明，只给出笼统的说明，

话语虽不至强硬但缺少柔性特征。社区教育是关于

人的教育，是为了促进人的发展的教育，既需要一些

强硬的政策话语来保障教育的质量，也需要一些柔

性的政策话语为教育发展留下空间，体现在教育政

策上就是要刚柔并济。理想且成功的教育政策执行

一定是兼顾政策双面特征而采取适切方式的执行。
如果只关注政策的一面特征，只重视某一种执行，就

会出现执行偏差。［15］政策主体在颁布政策时要考虑

到社区教育的特殊性，从人民群众的角度来思考社

区教育，从两方面出发，在政策中既要以“命令、规

定、禁止、严禁、务必、遵守”等方式来要求政策对象

执行，也要以“建议、鼓励”等方式给政策执行者提

供执行思路，赋予政策执行者适当的自主权。除了

要考虑教育政策的刚柔性，还要从社区教育自身出

发，也就是从 Y 维度的社区教育发展要素出发。政

府不但要对社区教育的组织领导和社区教育运行体

系进行宏观设计，还要对社区教育课程建设作出微

观设计，比如说要充分考虑社区教育课程设计及社

区教师师资队伍建设等方面问题，统筹社区教育

发展。
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【Abstract】Taking the policy texts in community education since 2000—2021 as the research object，this paper makes the NVivo
qualitative text analysis from two dimensions of policy tools and community education development elements． It is found that the current
community education policy has insufficient cooperation among the policy issuing subjects，the structure of policy tools urgently needs to
be optimized，the resource allocation mechanism needs to be improved，and policy tools are not closely combined with community edu-
cation development elements． Based on this，it is proposed to coordinate the cooperation of policy subjects and promote the diversified
development of community education; optimize the combination of policy tools to implement community education policies more effec-
tively; improve the existing resource allocation mechanism of community education and increase financial support; coordinate the deve-
lopment of community education and systematically plan community education policies．
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