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教育公平视角下中国学前教育财政投入研究
游 达，吴慧娴

（池州学院教育学院，安徽 池州 247100）
摘 要：在国家相关政策的推动和社会各界的不懈努力下，中国学前教育发展速度及取得的成效前所未有。作为影响学前教 
育发展的重要因素之一，学前教育财政投入受到国家的高度重视。然而，现阶段中国学前教育财政投入存在投入总量不足、

投 入分配不均、投入结构失衡等问题。究其原因，中国区域经济发展水平有差异，政府投入责任较为模糊，成本分担机制不健

全， 相关法律法规不完善。教育公平视角下，要加大学前教育财政投入力度，厘清各级政府财政责任，完善成本分担机制，加

快学 前教育立法。  
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Issues and Policy Reflections on Financial Investment in China's Preschool 
Education from the Perspective of Educational Equity

YOU　Da，WU　Huixian
（School of Education，Chizhou College，Chizhou，Anhui 247100，China）

Abstract:As one of the important factors affecting the development of preschool education，financial investment in pre ⁃ 
school education is highly valued by the state .However，at this stage，there are problems such as insufficient total invest⁃ 
ment，uneven distribution of the investment，and imbalance of investment structure in China's preschool education finan ⁃ 
cial investment. The reasons for this are that China's regional economic development levels are different，the govern ⁃ 
ment's responsibility for investment is relatively unclear，the cost-sharing mechanism is defective，and relevant laws and 
regulations still need improvement. From the perspective of educational equity，it is necessary to increase financial invest⁃
ment in preschool education，clarify the financial responsibilities of governments at all levels，improve the cost-sharing 
mechanism，and speed up preschool education legislation .  
Keywords:educational equity；preschool education；financial investment；cost sharing

无论在怎样的历史背景与社会环境下，教育公

平一直都是人们不断追求的价值取向。教育公平

可以为不同民族、种族、性别与阶层的人提供公平

的受教育的机会与平台，阻碍贫穷代际传递，促进

阶层流动、推动社会公平。学前教育是个体终身教

育的开端，也是中国教育体系的首要阶段，在个体

成长与社会发展中占据重要地位。学前教育公平

是教育系统公平与社会公平的重要前提［1］。然而，

受社会、政治、经济、文化等因素的影响，中国学前

教育事业起步较晚、发展缓慢，且在发展过程中存

在教育体制不完善、教育财政投入短缺、师资队伍

相对不足、城乡差距较大等问题，教育公平性相对

不足。自颁布《国家中长期教育改革和发展规划纲

要（2010—2020 年）》后，中国学前教育得到了快速

发展，进一步完善了幼儿园各项管理制度与相关体

制，还构建了较为完善的学前教育公共服务体系，

使中国学前教育的量与质产生了显著变化。2021
年全国幼儿园在园幼儿数达到 4 805.2万人，学前教

育毛入园率为 88.1%，比 2011年提高了 25.8%，一定

程度上适当缓解了“入园难、入园贵”等重大难题［2］。
近年来，随着国家相关政策的推动和社会各界的不

断努力，中国学前教育公平程度得到了提高［3］。教
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育公平视角下，中国学前教育财政投入存在哪些问

题，这些问题的成因，可以通过哪些举措来改善这

些问题，是值得探讨的话题。

一、当前中国学前教育财政投入问题表征

财政投入作为制约学前教育发展的重要因素

之一，直接影响着学前教育的规模与发展水平，当

前中国学前教育财政投入的局部不合理，主要体现

为投入总量不足、投入分配不均、投入结构失衡。

(一)财政投入总量不足，制约学前教育持续发展

从承担主体来看，学前教育经费作为一项重要

的教育经费支出，不仅需要幼儿家庭承担相应的责

任，而且需要政府进行有效投入，以确保学前教育

持续、稳定发展。近年来，随着现代社会经济发展

和人们物质生活水平提高，中国越来越重视学前教

育，学前教育财政投入逐渐增加，但与其他阶段教

育财政投入及世界学前教育先进水平国家相比，中

国学前教育财政性投入的规模和数量仍较为局限，

财政投入总量仍然不足，制约学前教育的发展［4］。
学前财政性教育经费在 GDP 中的占比较小。长期

以来，中国财政性教育经费支出在GDP中的占比较

小，直到 2012年才实现 4%的目标。近年来，虽然国

家和地方政府不懈努力，并一直保持在这个比例之

上，但从 2020 年的数据资料来看，中国财政性教育

经费支出占 GDP 的比例为 4.04%，较发达国家平均

投入水平的 5.1%、世界平均投入水平的 4.9%［5］，其
占比仍然较小，学前教育的占比则更高。2011— 
2020年，中国学前教育财政性经费在财政性教育经

费总投入中的比例不断增加，由 2.2% 逐渐提升到

5.9%，但较中国其他阶段教育，以及发达国家平均

比例超过 7% 的比例相比，中国学前教育财政投入

总量较少［6］。随着二孩政策、三孩政策的出台，以及

国家和民众对学前教育重视程度的不断提高，中国

学前教育在园人数不断增多。但在教育经费投入

方面，学前财政性教育经费占据中国财政性教育经

费总投入的比例相对较低，有待进一步提升。

(二)财政投入分配不均，影响学前教育均衡发展

学前教育财政投入不仅总量不足，而且存在投

入分配不合理情况，一定程度上影响着教育公平。

首先，学前教育财政投入存在地域分布不均的情 
况，总体呈现出东部高、西部低的特点。不同区域

学前生均教育经费存在较大差异，东部地区生均事

业费高于全国平均水平，中部地区生均事业费则低

于全国平均水平。中部地区生均公共费用占生均

事业费的比重最高，东北地区最低。在经济水平、

教育资源、财政收入等多重因素的影响下，中国东

部地区学前教育生均事业费投入较大，西部地区投

入水平较低［7］。可见，受经济发展水平、教育资源丰

富程度、当地财政收入情况等因素的影响，学前教

育财政投入存在明显的地区分布不均现象。其次，

学前教育财政投入存在城乡之间分配不均衡的情

况。城乡二元结构不仅使得中国经济发展与社会

发展存在明显的城乡差距，而且使得中国城乡教育

之间存在差异。学前教育作为中国教育系统的有

机组成部分，在城乡二元结构及儿童资助制度等的

影响下，中国城镇幼儿园的办学条件、教学质量、师

资队伍及财政投入等明显优于乡村幼儿园［8］。
(三)财政投入结构失衡，影响学前教育公平发展

财政投入结构是在总量一定的情况下，财政投

入在不同类型或不同层次主体之间的分配情况。

教育财政投入结构直接影响教育经费使用和教育

公平发展。现阶段，中国学前教育存在财政投入结

构失衡的情况。较其他阶段教育，学前教育更具特

殊性。根据所属性质，可以将其分为公办幼儿园和

民办幼儿园两大类；根据举办者，可以将其分为教

育部门办幼儿园、集体办幼儿园、其他部门办幼儿

园和民办幼儿园四大类。学前教育财政投入结构

失衡的一个重要体现就是对各类型幼儿园的投入

不均衡。受财政政策、教育理念、重视程度等因素

的影响，各地学前教育财政投入通常采用“倾斜性”

分配政策，再加上财政保障政策及当地政策收入情

况等因素的影响，当地政府多将财政性教育资金划

拨公办幼儿园，分给民办幼儿园的财政资金有限。

究其原因，公办幼儿园享有较好的财政保障，其办

学条件优良、运行程序规范、教育资源优质、学校环

境良好、收取费用较低、教师素质较高，大多家长都

希望自己的孩子能在此就读。但受学校规模、位数

量等的限制，不可能让每位学前在龄幼儿都能入读

公办园，从而产生“入园难”的问题［9］。由于少学前

教育财政资金投入，民办园的发展举步维艰，办学

条件、师资队伍、运营情况等相对落后。教育财政

投入结构不合理导致学前教育事业发展不均衡，不

同类别幼儿园在读儿童学前教育机会不平等。

二、学前教育财政投入存在问题的原因分析

(一)区域经济发展存在差异，地方政府财政支出差 
距较大

中国学前教育财政投入存在地区差异的重要

原因之一是区域经济发展不均衡。首先，不同的区
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域经济发展水平导致地方政府用于财政性支付学

前教育经费的能力存在较大差距 ..。地方政府财政

收入作为主要的财政性教育支出，随着地方经济发

展水平的提高而提高 。从区域分布来看，相较西部

地区，东部地区经济发展水平较高，财政能力较 强
政府用于学前教育财政性支出的能力和学前教 投
入水平较高［10］。其次，中国学前教育成本由市场和

家庭共同承担，且更大比例由家庭来承担。家庭作

为社会中的最小单元，对学前教育的投入能力不仅

受收入水平的影响，而且受地区经济发展水平的制

约，区域经济发展水平的不均衡必然会造成地区间

学前教育财政投入水平的差异。另外，经济发展较

好的地区，人们对学前教育的重视程度及质量要求

较高，愿意且有能力投入更多资金，有助于弥补政

府对学前教育投入的不足。区域经济发展水平的

差距进一步拉大了学前教育投入的地区差异。

(二)政府投入责任模糊不清，事权与财权匹配度较

低

从管理主体来看，现阶段中国学前教育实施的 
财政管理以县为主，即管理学前教育的主要单位是

县级及县级以下政府，它们不仅担负学前教育机构

的管理职责，而且负责学前教育机构的经费投入。

中央、省、市级政府部门主要负责对学前教育的引

导和奖励补助，对学前教育的投入较少。总体来

说，各级政府在学前教育投入与管理方面看似分工

明确、职责清晰，但实际上，大部分责任由地方政府

承担。在学前教育经费投入方面，部分省、市级政

府部门没能对学前教育费用做出合理的预算安排，

较少向县级及县级以下政府划拨专项资金。县级

及以下政府虽然在学前教育经费投入和学前教育

结构管理方面担负主要责任，但受地方经济发展水

平、财政收入情况制约，一些县级以下政府负担学

前教育支出困难 。再加上分税制造成的“财权上

移、事权下移”等问题，使得部分县级以下政府出现

事权与财权不匹配的情况，学前教育经费投入能力

不高［11］。另外，由于各级政府在学前教育财政入方

面缺乏明确的法律责任制度，导致学前教育财政投

入和资金分配缺乏明确的责任方，各部门责任划分

不明确。

(三)成本分担机制不健全，教育经费投入缺乏保障

我国已出台相关政策强调要进一步建立健全

多层次、全方位、立体化的学前教育成本分担

机制。但在实施过程中，受到地方经济发展状况、

政府重视程度及其他因素的影响，至今未能明确各

方应分担学前教育经费的比例。从公共财政支出

来看，中国公共财政学前教育支出的绝对量持续增

长，但其在学前教育总投入中所占的比例却处于稳

定状态。相较经济合作与发展组织（Organization 
for Economic Cooperation and Development，简 称

OECD）成员国，中国公共财政对学前教育成本分担

的比重相对不足。从长远来看，政府在学前教育经

费投入承担的比重较小、学前教育公共资源短缺是

造成中国学前教育“入园难、入园贵”问题的两项重

要原因。政府在学前教育经费投入中的成本分担

比例，能够反映出政府对学前教育的重视程度。整

体来看，中国学前教育政府成本分担比具有鲜明的

特征，即东西高、“中部塌陷”。李贞义、龚欣［12］等人

研究显示，中部地区政府成本分担比最低，东部次

之，西部最高。现阶段，中国主要由政府和家庭两

大主体共同分担学前教育成本，其中政府成本分担

比重偏低，这必然会加大家庭成本分担压力，造成

部分难以支付较高学前教育成本的贫困家庭儿童

不能享受基本的学前教育服务，有违教育公平。

(四)相关法律法规不完善，学前教育财政投入缺乏 
法律保障

法律作为国家层面的政策保障，是确保中国教 
育发展的基本保障。在国人的不懈努力与坚持奋 
斗下，中国教育法制建设取得了长足发展，已形成 
了较为完善的教育法律体系。教育部 2007 年发布

相关政策规定。2020 年 9 月 7 日，教育部发布了关

于《中华人民共和国学前教育法草案（征求意见

稿）》。就教育投入来看，中国义务阶段教育经费明

确纳入财政预算，为义务教育财政投入提供了重要

保障。但学前教育具有特殊性，其起步较晚、发展

缓慢，学前教育在财政投入方面相应的政策保障可

以加强。

三、教育公平视角下中国学前教育财政投入

政策建议

当前，中国学前教育财政投入中存在诸多问 题，有待

进一步优化改进 。教育公平视角下，应提 高学前教育重视

程度，加大政府投入力度；厘清各级政府财政责任，合理

匹配相关事权与财权；完善成本分担机制，确保学期教育

财政投入；加快学前教育立法，加大倾斜性学前教育财政

投入［13］，促进学前教育公平发展。

(一)合理定位学前教育，加大学前教育财政投入加

强学前教育立法工作 
确立学前教育在教育财政投入上的优先地位，
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加大学前教育经费投入总量，确保政府对学前教育

的财政性投入［ 14］。首先，国家及地方各级政府要高

度重视学前教育，将学前教育经费支出纳入国家财

政预算，并在现有基础上进一步增加政府对学前教

育的财政性投入。在预算财政支出一定的情况下，

政府整体统筹规划，加大对教育领域的财政支出，

尤其增加学前教育财政支出，为学前教育持续发展

提供财政保障。其次，提升学前教育财政支出在教

育财政总支出中所占的比例。各级政府在进一步

增加学前教育财政性支出的同时，要增大学前财政

性教育经费在财政性教育总经费中的占比，缩小中

国学前教育财政投入与其他阶段教育、与 OECD 成

员国之间的差距，推进学前教育健康、稳定发展，促

进中国各阶段教育均衡发展，实现教育公平。

(二)厘清各级政府财政责任，合理匹配相关事权与 
财权

厘清各级政府财政责任，合理匹配其在学前教

育领域担任的财权与事权，加大统筹力度，完善学

前教育投入体制，以中央政府为主导、省级政府进

行配合、县级政府为主体开展学前教育财政投入工

作。明确各级政府在学前教育财政投入中所占的

比重，设立各级财政教育发展专项资金，促进学前

教育持续稳定发展，实现教育公平［15］。具体来说，

中央政府要从整体上统筹学前教育财政投入预算，

设立学前教育专项基金，根据倾斜性扶持政策，加

大对经济落后地区的财政投入，提供更多的财政支

持，承担农村、贫困地区家庭经济困难幼儿的资助

工作。省级政府要对当地学前教育所需经费进行

科学预测，制定合理的生均公用经费标准和生均财

政拨款标准，根据该标准进行学前教育财政投入，

为地区学前教育发展提供足够的资金支持，确保地

区学前教育持续、稳定发展 。县级政府是学前教育

财政投入的主要主体，在财政投入方面要承担起主

要责任，切实做到保运转、保安全，为当地学前教育

健康、稳定发展保驾护航。

(三)建立健全成本分担长效机制，确保学期教育财

政投入

自 2010年大力发展学前教育事业以来，中央和

各级政府高度重视学前教育，划拨学前教育发展专

项资金。但因缺乏完善的幼儿园生均财政拨款机

制和生均公用经费标准，学前教育财政性投入在教

育经费中不具备单列预算项，而是以专项经费的方 
式支出 。地方县级政府是管理和发展学前教育的 
主要主体，而其财政收入有限，学前教育财政投入 
不足，难以推进学前教育健康、稳定发展 。虽然已 
有相关政策强调要建立健全政府、社会、家庭相互 
协调的学前教育成本合理分担机制，但在多方因素 
的影响下，目前还没能具体明确各方应分担学前教 
育经费的比例 。这就需要进一步明确各级政府责 
任，不断完善学前教育成本分担机制，确保学前教 
育财政投入 。一些发达国家已经形成了较为完善 
的学前教育财政投入分担机制，为学前教育长效、 
可持续发展提供重要的财政保障 。我国要根据本 
国实际和当前学前教育发展情况，积极吸收和借鉴 
国际先进经验，形成科学合理的政府间学前教育财 
政投入分担机制［16］。政府根据相关规定制定社会 
办园的优惠政策和捐资奖励，采用多种形式、多种 
途径鼓励社会积极投入学前教育事业，并由家庭合 
理承担一定的学前教育成本。

(四)加快学前教育立法，加大倾斜性学前教育财政 
投入

针对中国学前教育财政投入中存在的地区差

异、城乡不均衡及公民办结构不合理等问题，国家

通过出台倾斜性政策、构建资助制度等方式不断

推进学前教育公平发展。但受多种复杂因素的影

响，实施过程面临重重困难。这就需要进一步加

大倾斜性投入，对地区或弱势群体实施差异化补

偿。首先，加强学前教育立法，以法律形式构建对

中西部、农村地区的倾斜性支持制度，推动现有倾

斜性学前教育财政投入制度化发展，提高相关政

策法规层级，推进中西部、农村地区学前教育质量

提升［17］。其次，根据各地学前教育实际和经济社

会发展情况，中央层面要制定面向弱势儿童、偏远

地区、民办园等不同类型的学前教育倾向性财政

投入标准，省市县级政府要根据当地实际制定域

内学前教育财政投入倾斜标准（该标准不能低于

国家标准），推进学前教育倾斜性财政投入标准化

发展。最后，据弱势儿童占比、偏远程度等建立公

平指数、偏远指数等可以量化的指标体系，设置差

异化投入标准，避免“大水漫灌”式的粗放投入或

“一刀切”的简单做法，重视学前教育倾斜性财政投

入的差异性。
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