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稳定、长效的课后服务经费供给模式，是落实

“双减”政策、推进中小学课后服务、实现义务教育优

质均衡发展的有力保障。《教育部办公厅关于做好中

小学生课后服务工作的指导意见》指出要不断完善

课后服务经费保障机制[1]。那么各省市是如何构建

课后服务经费保障机制，开展课后服务，落实“双

减”政策的?课后服务经费供给模式的确定主要受

哪些因素的影响?基于对以上问题的思考，本文以

课后服务政策文本为研究对象，从56份课后服务政

策文本着手，总结归纳我国课后服务经费的供给模

式，分析课后服务经费供给模式的影响因素，为完

善各地区课后服务经费保障机制，推动中小学课后

服务高质量运转，助力“双减”取得良好社会效应提

供有益经验。

一、文献综述

课后服务是指在基础教育时间以外，针对中小

学生提供的正规的项目或活动。提供服务的时间既

包括上学前和放学后，也包含午餐时间和假期[2]。已

有研究对课后服务的基本属性、经费供给机制、课后

服务经费供给的国际经验等方面进行了研究和探讨。

第一，关于课后服务的基本属性研究。理清课

后服务的基本属性是确定课后服务经费供给模式的

前置条件。研究者对课后服务的基本属性认识存在

公共产品论、准公共产品论、私人产品论等三个观
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点。持公共产品论的研究者认为课后服务属于公共

产品，具有明显的福利性[3]、公共性和普惠性[4]，属于

公共教育资源的延伸。据此，研究者建议把课后服

务纳入政府的公共服务体系之中，由政府统筹管

理[5]。持准公共产品论的研究者认为课后服务属于

与义务教育紧密联系的教育延伸服务[3]，本质上属于

非义务教育内容[6]，具有准公共产品属性[7]。因此，他

们认为应由多元主体共同分担课后服务经费，而并

非由政府全部承担。持私人产品论的研究者认为课

后服务不属于义务教育范畴，具有市场性、竞争性、

排他性。他们指出社会免费提供服务给使用者是一

张过于简单的图景，所有公共服务提供的制度都要

求一些服务是通过市场或收费来实现[8]，且义务教育

本身与义务教育衍生的教育供求并不等同，义务教

育阶段的活动也不能完全符合没有排他性、享用(消
费)数量不受限制等标准 [9]。因此，持私人产品论的

研究者认为课后服务是发生在学校内的社会行为和

排他行为 [10]，由社会机构提供的课后服务则不具有

准公共产品的属性，属于私人产品，而课后服务经费

供给模式理应采取多元化的基本思路 [11]，通过政府

购买服务的方式给予适度补贴，扩大社会捐赠[10]，并

与家长协商，建立谈判机制[12]，并且根据“谁受益、谁

付费”的原则，由家长承担主要费用[3]。在课后服务

中，作为需求方的家长与作为供给方的学校或社会

机构之间建立起了契约关系，并依据契约关系享受

相应的托管服务[11]。

第二，课后服务的经费供给模式研究。课后服

务的经费供给模式研究与课后服务的基本属性研究

是紧密联系的。秉持公共产品论的研究者认为课后

服务经费供给应由政府全部承担。秉持准公共产品

论的研究者认为课后服务经费理应由市场和政府共

同承担。同时，在课后服务经费的分担上应坚持非

营利性、成本补偿原则[7]。秉持私人产品论的研究者

认为学校三点半后服务属于非义务教育范畴，在“谁

付费，谁受益”的原则下，家长应成为课后服务成本

的主要承担者[6]。

第三，课后服务经费供给的国际经验研究。美

国采取的是多主体供给模式，其课后服务经费以家

长分担为主，以联邦政府拨款、社会捐赠为辅 [13]，其

中家长支付占比达到76％，社会捐赠占13％，联邦政

府拨款仅占11％[14]。法国的课后服务经费以国家财

政投入为主 [15]，形成了中央政府主导、地方政府投

入、家庭共同分担的课后服务经费供给模式[7]。英国

同样采取多主体供给模式，在政府主导下形成了政

府专项经费拨款、企业、社会团体、慈善机构资金捐

赠、家长出资的课后服务经费供给体系。英国政府

希望通过多方合作，有效降低儿童看护成本 [10]。北

欧国家采取的是政府主导，家庭合理分担的课后服

务经费供给模式，其将课后服务纳入公共服务体

系，政府由此成为课后服务经费的承担主体，家长

只需缴纳小部分费用。同时，北欧政府将为困难学

生提供兜底服务 [16]。例如，丹麦政府承担了公立学

校课后服务费用的 70％，家长承担了 30％，私人课

后服务中心的经费补贴则由市议会自主决定[17]。挪

威政府选择承担大部分的课后服务经费，家长只需

要承担极小部分即可 [2]。荷兰的课后服务经费由家

长、雇主、政府共同承担。日本课后服务的经费由政

府和家长共同承担。采取单一供给模式的国家有加

拿大和韩国。在加拿大，儿童托管服务是公共教育

的组成部分，具有公共性和福利性，其经费基本由加

拿大政府独自承担，韩国的课后服务经费主要由政

府负责，家长只负责零食等极少的费用 [18]。由于不

同国家对课后服务基本属性的认识不同，因而采取

了不同的课后服务经费供给模式，但目前多数国家

采取的是多主体合理分担型经费供给模式，即政府

成为课后服务经费的主要承担者，家长、社会进行了

合理分担[19]。

由以上研究可知，国内外研究者对课后服务的

基本属性进行了较为深入的研究，形成了“公共产

品论”“准公共产品论”“私人产品论”等三个基本观

点，并由此衍生了政府单一供给型、以政府为主的

多元主体分担型、以家长为主的多元主体分担型三

种不同的课后服务经费供给模式。

二、研究设计

(一)研究对象

本文以 56份课后服务政策文本为研究对象，

其中包括 29份省级政策文本和 27份省会城市政

策文本。

·· 82 China Social Science Excellence .All rights reserved. https://www.rdfybk.com/



2022.11 中小学学校管理
PRIMARY AND MIDDLE SCHOOL MANAGEMENT

(二)研究方法

本研究以 56份课后服务政策文本为研究对象，

采取政策文本分析法，对其进行文本词汇和内容挖

掘。通过挖掘政府政策文本中的相应词汇，对领悟

政府政策文件精神、了解政策文件在各层次的落实

情况具有重要指导意义。在研究过程中，通过对课

后服务文件中有关课后服务经费的政策文本进行系

统梳理和规范分析，梳理总结出各地区课后服务经

费供给模式，分析归纳影响课后经费供给模式制定

的影响因素，为建构科学、完善的课后服务经费供给

模式提供决策依据。

三、研究发现

(一)我国中小学课后服务经费主要存在三种供

给模式

从经费来源主体的角度分析，研究发现我国中

小学课后服务经费供给模式主要有单一主体供给

型、多主体供给型、复合供给型三种。

1.单一主体供给型

采用此类课后经费供给模式的深层逻辑是认为

课后服务具有显著的公共产品属性，因而其经费全

部由政府公共财政供给(民办义务教育学校则由学

校承担)，免收学生课后服务费。采取此类经费供给

模式的共有三个省级行政区域，分别为上海市、河北

省、北京市。例如，河北省从2019年5月1日起，在全

省免费开展小学生校内课后服务活动，所需经费全

部由各级财政负担。上海市明确要发挥政府在课后

服务中统筹协调、指导服务、支持保障等主导作用，

免费提供课后服务，切实回应民生需求。具体实践

中，上海市要求各区将开展课后服务工作所需经费

纳入年度教育经费预算，在区财政教育经费、市对区

财政教育转移支付中予以保障落实；进一步强化各

区的绩效工资统筹分配职能，可向开展课后服务积

极主动、效果突出的学校适当倾斜；公办小学开展放

学后看护服务，不得向家长收取费用。北京市则明

确政府承担全部课后服务费用，教师参与课后服务

的情况、费用与绩效考核直接挂钩。

2.多主体供给型

多主体供给模式分为政府财政补助、学校支持、

家长合理分担型以及政府补助、学校支持、家长分担、

社会资助型两种。其中采用政府财政补助、学校支

持、家长合理分担型供给模式的省级行政区域共有22
个。分别为福建、宁夏、青海、甘肃、新疆、四川、黑龙

江、辽宁、内蒙古、陕西、山西、湖北、江苏、江西、天津、

广西、广东、安徽、浙江、海南、河南、重庆。其中一些

省份还会对贫困家庭学生的课后服务经费进行一定

的减免。例如，福建、宁夏、四川、内蒙古、江苏、天津、

江西、安徽、浙江、海南、重庆就明确提出对家庭经济

困难学生给予减免，甘肃、新疆提出要保障弱势学生

也能够参与课后服务；黑龙江、辽宁、陕西、山西明确

对经济困难学生的课后服务实行免费政策。采用政府

补助、学校支持、家长分担、社会资助型供给模式的只

有山东、湖南2个省份，其在课后服务的文件中明确

提出要积极吸纳社会捐助，用于课后服务经费供给。

3.复合供给型

此类供给模式根据地域划分，采取城乡差异化

供给型方式，农村义务教育由政府公共财政供给，城

镇义务教育合理分担。例如，云南省明确了对农村

义务教育学生课后服务免费，吉林省明确了农村地

区义务教育阶段学校课后服务应以财政投入为主，

严禁收取费用。同时，一些省会城市亦采用复合供

给型模式。具体来讲包括，从政府财政状况出发，有

条件的地区采用单一主体供给，无条件的地区采取

多元主体分担型。从城乡地域差别来看，城市采用

多元主体供给，农村采取政府单一供给。从课后服

务的基本类型划分，基本托管服务采取政府单一供

给，个性化服务采取多元主体供给。

(二)中小学课后服务经费供给模式的确定受多

重因素影响

研究发现，影响我国中小学课后服务经费供给

模式的因素包括政府对课后服务基本属性的认知、

政府财政状况、城乡地域差别、课后服务的基本类

型、学生家庭经济状况等。其一，政府对课后服务基

本属性的认知将极大影响经费供给模式的选择。如

上海市、北京市、河北省，都将课后服务作为一项公

共产品，因而采取了政府单一供给模式，另外有一些

省份认为课后服务虽然是义务教育的延伸，但并非

属于义务教育阶段，因而属于准公共产品，为此采取

了多主体供给模式。其二，政府的财政状况是决定采
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取何种供给模式的先决因素。通过实证研究发现，

地方政府财政负担较重的地方，一般采取的都是多

主体供给模式，而只有少数省、区、市采取单一主体

供给模式。其三，城乡地域差别。一些地方政府从教

育公平角度出发，重视对农村义务教育的支持，对农

村学校的课后服务实行单一主体供给，对城市学校

实行多主体供给。其四，课后服务的基本类型。有

的地方政府将课后服务的类型划分成基础托管类和

个性发展类，对基础托管类实行政府单一供给，对个

性发展类实行多主体供给。其五，学生家庭经济状况。

有的地方政府主要结合学生的家庭经济状况，对贫

困生实行单一供给，对非贫困生实行多主体供给。

四、政策建议

(一)实事求是，从本省财政实际状况出发制定课

后服务经费供给模式

政府无论采取哪种课后服务经费供给模式，都

应实事求是，立足本地的财政实际状况、结合义务教

育在校生规模、生均公用经费标准、义务教育经费使

用效率等因素进行科学测算，量力而行，找到义务教

育财政支出规模与效率的平衡点。既要避免搞大水

漫灌，给政府公共财政增加沉重负担，又要确保不给

学生家庭增加过多的经济负担。研究表明，义务教

育财政支出和本地区生产总值之间存在“倒U型”关

系，即随着义务教育财政支出占地区生产总值的比

重增大，财政支出效率会先提高再降低，而这表明义

务教育财政支出不能够无限扩大，财政支出结构要

与当地经济发展水平和该阶段主要经济目标相匹

配，盲目地扩大支出则会带来政府财政赤字、供需失

衡、规模不经济等严重问题[20]。从规模报酬上来看，

除新疆、西藏以外，大部分西部省份仍处于规模报酬

递增状态，这说明大部分西部省份对于义务教育的

投入仍然不足，而重庆、青海、宁夏的地方政府教育

投入比例少。因此，建议这些地区的地方政府要注

重义务教育财政投入 [21]，持续加大课后服务经费投

入，促进义务教育优质均衡发展。总而言之，各级政

府应科学对待是否将课后服务经费全部纳入政府公

共财政，科学测算政府应承担课后服务经费的比例，

积极思考如何提升义务教育经费使用效率，并应根

据经济发展状况和社会对教育的总需求，及时调整义

务教育经费在公共财政中的占比，有意识地控制教育

资源增长规模，实现义务教育规模和效率的双赢。

(二)求同存异，始终确保课后服务的公益属性和

民生属性

课后服务具有显著的公益、民生属性。因此，各

级政府不论采取何种课后服务经费供给模式，都应

求同存异，始终坚持课后服务资源供给的非营利性

原则。在课后服务制度整体框架的设计上，政府应

发挥主导作用，明确课后服务的公益属性和民生属

性，对课后服务的经费来源、定价方式、分担比例、资

源支撑渠道、课后服务质量评估方式做出整体性布

局安排。在实践层面，政府应主动承担课后服务经

费供给的主体责任，并通过广泛调研，将教师课后服

务劳务费、资源损耗成本、课后服务课程开发成本、

校外资源引入成本等进行综合测算，并且在保障校

内教师课后服务基本工资的基础上，合理确定并逐

步提高课后服务的经费标准和政府补贴额度 [22]，激

励教师合理运用经费资源开发高质量的课后服务校

本课程，避免课后服务的低质化和形式化。

(三)多元配合，确保课后服务经费供给的稳定性

和充沛性

其一，政府应在课后服务经费的供给上发挥主

导作用。课后服务虽不属于义务教育范畴，但仍具

有显著的公益属性。据此，要以政府为主导，着力确

保课后服务的经费投入，确保课后服务经费供给的

稳定性和充沛性。目前，由于一些贫困、落后县(区)在
确保义务教育经费上已经存在困难，财政已经无力承

担过多的课后服务经费，故而容易致使课后服务出现

低水平、低质量问题，而这与课后服务的设计初衷及

教育公平的价值追求是相悖的。因此，为避免县(区)
政府、学校出现为应付课后服务的硬性考核要求，将

课后服务成本全部转嫁给家长，增加家长经济负担的

现象，省(市)级财政应积极发挥统筹作用，以专项转移

支付的形式对财力薄弱县(区、市)给予资金支持，为每

个学生公平提供课后服务机会 [22]。例如，江苏省从

2020年春季学期起，省财政安排中小学课后服务经费

1.9亿元，对保障能力较弱的苏北地区市县予以补

贴。保障经费按照各地义务教育阶段在校生数的

30％、年生均 300元的补助标准，参照财政综合保障
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能力分类分档对应比例予以补助[23]，极大缓解了落后

地区开展课后服务的经费负担，取得了良好的社会效

应。其二，发挥其他主体的分担作用。课后服务的经

费供给不仅要有政府的支持，而且要有学校、社会、家

长的支持和分担。政府要根据本省的实际状况，科学

拟定各方在课后服务经费供给中的比例，加强对贫困

地区、落后县区的课后服务财政补贴。

(四)追求公平，重视对贫困家庭学生的课后服务

减免

贫困儿童家庭的经济资本、人力资本和社会资

本相对匮乏，使得贫困儿童不仅处于教育劣势地位，

而且无法享受优质教育资源以及学业表现不佳 [24]。

为此，对贫困家庭学生实施课后服务费用减免政策，

既是教育公平的重要内容，又是教育扶贫的重要举

措。在我国全面脱贫之后，国家仍需继续加大对贫

困地区、贫困家庭子女提供优质教育资源和良好教

育机会的力度，切实降低家庭贫困代际传递的可能

性 [25]。各级政府应通过各种减免措施，确保贫困学

生能够参与高质量的课后服务，最终促进教育公平，

实现义务教育的优质均衡发展。如黑龙江、辽宁、陕

西、山西、云南、山东规定对所有贫困家庭学生参加

课后服务全部免费。另外一些省份对贫困家庭学生

参与课后服务业也出台了相应的减免政策，从政策

层面上突出了对贫困学生的重点关注，有力确保了

课后服务中的教育公平。
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