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普惠性民办幼儿园财政补助的问题与改进
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摘　要：政府财政补助是民办幼儿园实现普惠性的关键因素。充足的财政补助对于普惠性民办幼儿园达

到收费较低、面向大众的目的和保证办园质量具有重要意义。当前，我国普惠性民办幼儿园财政补助存在形

式较为单一、部分地区标准偏低和区域间差距较大等问题。地方政府财力有限，投入动力不足，缺乏有效的监

督考核机制等是问题产生的主要原因。未来的改革方向包括制定全国统一的财政补助基准定额，加大财力薄

弱地区财政转移支付力度，完善监督考核和奖惩机制等。
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　　２０１０年，《国家中长期教育改革和发展规划纲要
（２０１０－２０２０年）》颁布实施以后，公益普惠性成为学前
教育发展的基本方向。２０１７年，教育部等四部门《关于
实施第三期学前教育行动计划的意见》提出，到２０２０
年，全国学前三年毛入园率达到８５％，普惠性幼儿园覆
盖率（公办幼儿园和普惠性民办幼儿园在园幼儿数占
在园幼儿总数的比例）达到８０％左右［１］。为了实现这
一目标，国家积极扶持面向大众、收费较低的普惠性民
办幼儿园发展，通过多种方式和激励措施，引导和支持
民办幼儿园提供普惠性服务［２］。在此过程中，政府的
财政补助是民办幼儿园实现普惠性的关键。因此，考
察当前我国普惠性民办幼儿园财政补助现状与问题，

明确改革方向，对促进学前教育普及与公益普惠性的
实现具有重要的现实意义。

一、财政补助是民办幼儿园实现普惠性的关键因素

普惠性民办幼儿园一般有三个基本特征：面向大

众、收费较低、教育质量有保障［３］。这三者实现的关键

就是政府提供充足的财政补助。

（一）财政补助是普惠性民办幼儿园实现收费较低

的前提

举办幼儿园是需要成本的，办园成本一般包括基

本建设投资和事业经费，事业经费又包括人员经费和

公用经费。对于普惠性民办幼儿园举办者来说，除了

捐资办园行为，他们大多具有营利的初衷。即使由于

办园性质和有关政策对其营利诉求的限制，回收办园

成本和维持幼儿园正常运转也是其最低限度的要求。

一般来说，民办幼儿园主要是依靠收取保教费（即学

费）的形式来回收办园成本和维持幼儿园正常运转的。

因此，不同层次的幼儿园根据办园成本和运转的需要，

都有一个最低的收费要求。在政府财政不介入的情况

下，幼儿园一般会根据市场需求情况来调整其收费标

准，这也是以往部分民办幼儿园出现“入园贵”的原因
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所在。政府的财政补助，使得普惠性民办幼儿园的办

园经费有了新补充渠道，也成为政府限制普惠性民办

幼儿园收费标准的政策基础。

（二）财政补助是普惠性民办幼儿园能够面向大众

的基础

不同国家影响幼儿入园机会平等（即能否面向大

众）的可能因素很多，包括政治、种族、阶层、地域、性别

和经济因素等。我国以往存在“入园难”“入园贵”的问

题，影响了入园机会的平等［４］。其中，“入园难”主要指

的是公办幼儿园入园难。公办园是幼儿发展的福利模

式，经费主要由政府财政承担，一般收费较低，但数量

有限，所以“入园难”。“入园难”反映的是公办幼儿园

学位不足的问题。“入园贵”主要指的是一些民办幼儿

园入园贵。民办幼儿园是幼儿发展的市场模式，需要

自己承担土地租金、硬件设施经费、教师劳动报酬等，

同时由于其办园性质，部分举办者还有投资合理回报

的诉求。民办幼儿园的办园成本和合理回报诉求需要

通过收取保教费来弥补和实现，因此质量越高的民办

幼儿园收费也越高。在供需失衡的状况下，质量一般

的民办幼儿园也会尽量提高收费价格，因此造成“入园

贵”。“入园贵”反映的是民办幼儿园收费过高的问题。

公办幼儿园学位不足，民办幼儿园收费过高，造成幼儿

园的公益普惠性受到挑战［５］。在当前我国民办幼儿园

占比很高的情况下，经济因素成为民办幼儿园能否面

向大众的主要原因。政府的财政补助和限价措施是降

低民办幼儿园收费水平，维持较低收费价格的政策基

础，因此也成为普惠性民办幼儿园能够真正面向大众

的关键。

（三）财政补助是普惠性民办幼儿园办园质量的

保障

保教质量达到一定标准是普惠性幼儿园的基本特

征之一［６］。２０１０年，《国家中长期教育改革和发展规划

纲要（２０１０－２０２０年）》强调，把提高质量作为教育改革

发展的核心任务［７］。幼儿园的办园质量最终指向每个

幼儿的生存和发展，进而影响着每个家庭的福祉和国

家的和谐以及未来的人力资源储备［８］。因此，保证每

所幼儿园实现较高水平的保教质量是至关重要的。幼

儿园的保教质量受多方面因素的制约，一般来说，幼儿

园的软硬件环境对幼儿发展至关重要［９］。但是，不管

是硬件设施建设还是优秀师资的招聘都是以充足的经

费投入为支撑的。因此，充足的经费是保证幼儿园保

教质量的前提。当前，为了保证普惠性民办幼儿园能

够真正做到收费较低、面向大众，政府一般对其采取限

价政策。但是，在限价的同时政府如果不能给予民办

幼儿园合理的财政补助，势必造成幼儿园运营经费减

少，产生质量危机。

二、普惠性民办幼儿园财政补助现存问题

（一）财政补助形式较为单一

民办幼儿园建设和发展的成本是多方面的，涉及

到用地、基建、校舍租金、设备、人员经费、办公经费等

各种支出。根据２０１７年《教育部等四部门关于实施第

三期学前教育行动计划的意见》和此后各地陆续出台

的普惠性民办幼儿园认定标准和管理办法来看，普惠

性民办幼儿园的财政扶持政策主要包括间接和直接两

个方面。间接方面主要包括享受当地教育用地、税费

减免等优惠政策；直接方面则包括学前教育生均定额

补助、租金补助、扩充学位补助和非普惠性幼儿园转为

普惠性幼儿园一次性奖励资金等。不同的财政补助形

式能解决普惠性民办幼儿园建设和发展过程中不同阶

段和方面面临的问题，因此，多元的财政补助形式是必

要的。但从财政补助政策的实际运行情况来看，明确

制定了补助政策的省份和城市，大部分采取的是按月
（或年）给予生均经费补助的形式。据调查，以幼儿生

均经费形式补助的地区占到了６９．５７％［１０］。部分省市

同时还采取了一次性补助的形式，当幼儿园被认定为

某一层次的普惠性幼儿园或者每新增一个标准班额

时，给予一次性奖补，例如北京市、石家庄市、郑州市和

贵阳市等。总之，全国各地基本还是以定期给予生均

经费补助的形式来扶持普惠性民办幼儿园的发展，其

它形式并不普遍［１１］。生均经费补助资金有些地方明确

指出必须用做公用经费，即使放宽补助资金的使用范

围，生均经费补助形式也主要对于民办幼儿园办公经

费、设备和人员经费等方面的成本补偿具有重要意义。

对于民办幼儿园招生前的先期建设成本、招生后的扩

建成本和非普惠性幼儿园转为普惠性幼儿园的启动成

本等方面，生均经费补助形式的即时补偿作用是有限

的。因此，需改变普惠性民办幼儿园财政补助形式较

为单一的状况。

（二）部分地区财政补助标准偏低

如表１所示，从有公开资料可查的部分省市的财

政补助标准来看，有些地区的财政补助标准偏低。首

先，从绝对数量来看，一些地区普惠性民办幼儿园的生

均年补助标准只有一两百元，例如内蒙古自治区为１２０
元／生·年，平均每月只有１２元。大部分有数据可查

的省市的生均年补助标准都只有几百元，平均每月不
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到１００元。财政补助标准偏低，使得这些地区的普惠

性民办幼儿园更像名义上的，离真正的公益普惠性还

有较大差距。其次，与公办幼儿园的财政补助标准相

比，一些地区的普惠性民办幼儿园的补助标准偏低。

例如，广西、河南、福建、内蒙古等地区普惠性民办幼儿

园的生均财政补助标准低于公办幼儿园的生均财政补

助标准。尤其是河南，公办幼儿园年生均补助标准为

３０００～５０００元，普惠性民办幼儿园年生均补助标准只

有２００元。公办幼儿园的基本建设投资以及部分有编

制的幼儿教师工资等都是直接由财政来支出的，其获

得的办园补助主要是作为维持幼儿园正常运转的部分

公用经费来使用的。而普惠性民办幼儿园则与公办幼

儿园有很大不同，其办园的财政补助除了作为部分公

用经费使用外，还要补偿其前期的基本建设投资和支

付在园工作幼儿教师的工资等。因此，即使部分省市

普惠性民办幼儿园的生均财政补助标准与公办幼儿园

的生均财政补助标准达到了一致，如果没有其它的经

费来源，普惠性民办园也要比公办园面临更大的经费

压力。再次，与自身的收费标准相比，部分省市普惠性

民办幼儿园的补助标准偏低。许多省市普惠性民办幼

儿园的收费标准每生每月都在几百元甚至上千元，一

年的学费总额达到了几千甚至数万元／生，而大部分省

市的财政补助标准都没有超过１０００元／生·年。也就

是说，普惠性民办幼儿园的儿童主要还是依靠缴纳学

费来接受学前教育的，这也影响了民办幼儿园公益普

惠性的程度。
表１ 部分省（自治区／直辖市）普惠性幼儿园补助及收费标准（单位：元／生·年）

省（市／区）
普惠性民办

园补助标准

普惠性民办

园收费标准
公办园补助标准 备注

安徽 ２００～３００ 未规定 不低于５００

浙江 ５００ 不高于同级公办园的２倍 ５００

北京 １２０００

不高于公办幼儿园政府

指导价。２５０× 月 数 ～

７５０×月数

１２０００

降价成为普惠性民办幼儿园的，一次性补助３０００／生。对

通过租赁场地新举办普惠性幼儿园（包括举办分址分部）

给予租金补助。普惠性幼儿园新增学位，按照１００００元／生

的标准给予一次性扩学位补助。

福建 不超过１５０ 不高于公办园２倍 不低于４５０

甘肃 １０００ － １０００

广西 ２００ － ３００～５００

河南 不低于２００ － ３０００～５０００
普惠性民办园每新增１个标准班按区域不同给予不低于５

万～７万的一次性奖补。

天津 ２８００～４４００ 不高于１５９０×月数 不低于１２００

江苏 不低于３００ － 不低于３００

江西 －
不超过公办园收费标准

的５０％
不低于６００

山东 不低于７１０　 ４２０×月数～６６０×月数 不低于７１０

内蒙古 １２０　 ３７８×月数～１３７５×月数 ６００

重庆 ６００～８００ 不超过４００×月数 ５００～７００

宁夏 不低于１６０ － ３００

注：本表根据各地区发布的文件或其它公开信息中的数据整理得出。相关标准未规定或者数据查不到的地区没有在本表列出。

　　（三）各地财政补助标准差距较大

教育公平是教育发展的基本价值追求之一，《国家

中长期教育改革和发展规划纲要（２０１０－２０２０年）》中

把促进公平作为国家的基本教育政策［１２］。学前教育虽

然并非义务教育，但由于其处于国民教育体系的第一

个阶段，是幼儿发展的起始环节，对幼儿后续发展影响

很大。已有研究发现，儿童的早期阶段是智力、情感和

社会性发展的关键时期，具有非常大的可塑性，幼儿发

展即使存在一些缺陷，在这一阶段也可以得到最大程

度地补救。如果错过了这段宝贵的关键期，再进行补

偿将需要非常大的精力和成本，甚至无法再弥补矫

正［１３］。因此，学前教育阶段是幼儿发展非常重要的奠

基期。这一阶段如果能接受到高质量的教育，幼儿以

后的学习和发展将会有良好的基础。因此，学前教育

承担着实现教育公平的肇始之责［１４］。但是，当前我国

各地对普惠性民办幼儿园的财政补助标准差距较大，
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造成学前教育资源配置的地区和城乡差距，影响了教

育公平的实现。如表１、表２所示。

首先，不同省份和城市普惠性民办幼儿园的财政

补助标准差别很大。从收集到的数据看，全国财政补

助标准最高的地区是北京市，对普惠性民办幼儿园的

财政补助达到了１２０００元／生·年，不仅与当地公办幼

儿园的补助标准持平，还超过了普惠性民办幼儿园的

收费标准，真正实现了民办幼儿园的公益普惠。从其

它省份和城市的财政补助情况来看，有些地方达到了

每年生均数千元，例如天津市、福州市、武汉市、沈阳市

等。但一些省份或城市的年生均财政补助标准在１０００
元或以下，例如内蒙古自治区只有１２０元，北京是其

１００倍之多。其次，同一地区或城市的城乡间普惠性民

办幼儿园财政补助标准也存在较大差距。许多地区采

取城乡梯度化的财政补助策略，越靠近中心城区补助

标准越高，越靠近农村补助标准越低。例如成都市，中

心城区补助标准为２４００元／生·年，近郊区县补助标

准为１０００元／生·年，远郊县市补助标准只有８００元／

生·年。再次，同一地区或城市不同层次的普惠性民

办幼儿园财政补助标准同样存在较大差距。例如福州

市，省级示范园补助标准为４０５０元／生·年；市级示范

园补助标准为３６００元／生·年；县（市）区级示范园补

助标准为３１５０元／生·年；普通园补助标准为２２５０元／

生·年。虽然由于各地物价水平和不同层次幼儿园办

园成本的不同，采取差别化的财政补助政策具有一定

合理性，但是这种差别不应该超出不同地区经济发展

水平的差距，更不能成为造成不同地区之间、城乡之

间、不同层次幼儿园之间办园水平和质量差距的新因

素。例如，２０１８年北京市的地区生产总值为３０３２０亿

元，内蒙古自治区的地区生产总值为１７２８９．２亿元，北

京市差不多是内蒙古自治区的两倍。人均地区生产总

值北京市为１４０２１１元，内蒙古自治区为６８３０２元，北京

市是内蒙古自治区的两倍多一点①。但是，如前所述，

对普惠性民办幼儿园的年生均财政补助标准北京市是

内蒙古自治区的１００倍，和两地之间的经济发展水平

相比，这种差距显然是不合理的。再以城乡差别为例，

有些地方（如成都市）中心城区的补助标准是近郊区和

远郊区的两三倍，也远远超出了当地城乡经济发展水平和

办园成本的差异。农村和部分地区的学前教育发展本来

就处于弱势地位，这种补助标准的差距会加剧学前教育的

不公平现象，阻碍我国教育公平发展的进程［１５］。

表２　部分省会城市普惠性民办幼儿园补助标准（单位：元／生·年）

城市 普惠性民办园补助标准

福州
省示范园 ４０５０；市示范园 ３６００；县（市）区示范园

３１５０；普通园２２５０

广州 １７００

南宁

除自治区给予生均每学年２００元补助外，自治区示范

幼儿园：城区１８００、县１５００；自治区三星级幼儿园：城

区１５００、县１２００元；自治区二星级幼儿园：城区１２００、

县９００；自治区一星级幼儿园：城区１０００、县７００。

石家庄

主城区２５０×月数～３００×月数。经审核认定的普惠园参

加分类评定每升一个等级，一次性给予１０万元的扶持补

贴。已达到城市一类及以上等级并办园规范、运行良好

的普惠园次年给予６万元／年的扶持发展资金。

郑州

执行河南省政策，不低于２００。每新增１个标准班按

照市辖区、县（市）及以下分别给予７万、５万的一次性

奖补。

武汉 一级及以上３０００；二级２４００；三级２０００

沈阳 城市２８８０；农村２４００

南京 不低于２２００

南昌 Ａ类４００；Ｂ类３００；Ｃ类２００

济南 不低于１０００

成都 中心城区２４００；近郊区县１０００；远郊县市８００

昆明 一级园１０００；二级园８００；三级园５００

银川 市示范园１７００；一类园１４００；二类园１２００；三类园１０００

注：本表根据各省会城市发布的文件或其它公开信息中的数据

整理得出。执行省级标准或者数据查不到的省会城市没有在本

表列出。

三、问题产生的原因分析

（一）部分地方政府财力有限

教育发展是一项需要耗费大量财力资源的事业，财

力充足状况是制约教育发展的基础性因素。我国地域广

大，各地经济发展水平以及由此决定的财力状况差距很

大。如表３所示，从２０１６年全国各省、自治区、直辖市的

财政收入情况来看，广东、江苏、上海、山东、浙江、北京等

地名列前茅，都超过了５０００亿元人民币。同时，这些财

政收入较高地区也是学前教育发展较好的地区，更有可

能给予普惠性民办幼儿园较高的财政补助，例如北京市、

天津市和山东省。对于财政收入有限的省份和地区来

说，面对除学前教育之外的诸多支出项目，其很难拿出更

多的钱用来补助普惠性民办幼儿园。例如宁夏回族自治

区和广西壮族自治区，他们的财政收入都较低，造成对普

惠性民办幼儿园的财政补助标准也偏低。

①数据摘编自《中国统计摘要２０１９》。
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表３ 中国２０１６年各省（自治区／直辖市）财政收入及占全国和地方财政收入比重统计

地区
绝对额

（亿元）

占全国财政

收入比重（％）

占地方财政

收入比重（％）
地区

绝对额

（亿元）

占全国财政

收入比重（％）

占地方财政

收入比重（％）

北京 ５０８１．２６　 ３．２　 ５．８ 湖北 ３１０２．０６　 １．９　 ３．６

天津 ２７２３．５０　 １．７　 ３．１ 湖南 ２６９７．８８　 １．７　 ３．１

河北 ２８４９．８７　 １．８　 ３．３ 广东 １０３９０．３５　 ６．５　 １１．９

山西 １５５７．００　 １．０　 １．８ 广西 １５５６．２７　 １．０　 １．８

内蒙古 ２０１６．４３　 １．３　 ２．３ 海南 ６３７．５１　 ０．４　 ０．７

辽宁 ２２００．４９　 １．４　 ２．５ 重庆 ２２２７．９１　 １．４　 ２．６

吉林 １２６３．７８　 ０．８　 １．４ 四川 ３３８８．８５　 ２．１　 ３．９

黑龙江 １１４８．４１　 ０．７　 １．３ 贵州 １５６１．３４　 １．０　 １．８

上海 ６４０６．１３　 ４．０　 ７．３ 云南 １８１２．２９　 １．１　 ２．１

江苏 ８１２１．２３　 ５．１　 ９．３ 西藏 １５５．９９　 ０．１　 ０．２

浙江 ５３０１．９８　 ３．３　 ６．１ 陕西 １８３３．９９　 １．１　 ２．１

安徽 ２６７２．７９　 １．７　 ３．１ 甘肃 ７８６．９７　 ０．５　 ０．９

福建 ２６５４．８３　 １．７　 ３．０ 青海 ２３８．５１　 ０．１　 ０．３

江西 ２１５１．４７　 １．３　 ２．５ 宁夏 ３８７．６６　 ０．２　 ０．４

山东 ５８６０．１８　 ３．７　 ６．７ 新疆 １２９８．９５　 ０．８　 １．５

河南 ３１５３．４８　 ２．０　 ３．６ 其它 － － －

注：本表财政收入绝对额均为地方本级收入。在所占比重当中，全国财政收入为中央和地方财政收入之和，地方财政收入为全国各省

（自治区／直辖市）财政收入之和。数据摘编自《中国财政年鉴２０１７》。

　　学前教育的投入不仅与各地财力总量有关，由于

各地人口数量不同，人均财力状况对普惠性民办幼儿

园的财政补助影响也较大。如表４所示，从中国２０１６
年各省、自治区、直辖市人均财政收入统计情况来看，

上海、北京、天津位列前三甲，人均财政收入都超过了

１７０００元，远高于其他省份。除上海缺乏相应的普惠性

民办幼儿园的财政补助数据外，北京、天津都是全国做

得最好的。此外，人均财政收入较高的山东和重庆对

普惠性民办幼儿园的财政补助也较高。同样，很多人

均财政收入较低的地区，如河南省和广西壮族自治区，

人均财政收入分别只有３３１７元和３２３１元，位列全国的

倒数第四、第三位。与此相对应，他们对普惠性民办幼

儿园的财政补助都较低。

（二）一些地方政府投入动力不足

财政充足状况只是为政府更多地向民办幼儿园投

入经费提供了基础和可能，但并非唯一的决定因素。

政府是否愿意补助更多数量的普惠性民办幼儿园并给

予它们更多数额的财政补助，还与政府的投入意愿和

努力程度有关。一般来说，地方政府更愿意把财政资

金投入到容易体现政绩的领域，因此会优先考虑经济

和基础设施建设等方面［１６］。从教育内部来说，学前教

育属于非义务教育，因此，许多地方政府也不会有足够

的意愿和压力把有限的财政经费投入到学前教育领

域，尤其是民办幼儿园。我国早在２０１０年《国务院关

于当前发展学前教育的若干意见》中就指出，各级政府要

将学前教育经费列入财政预算。新增教育经费要向学前
表４ 中国２０１６年各省（自治区／直辖市）人均财政收入统计

地区
人均财政

收入（元／人）

人均财政

收入排序
地区
人均财政

收入（元／人）

人均财政

收入排序

北京 ２３３９４　 ２ 湖北 ５２８６　 １４

天津 １７５２０　 ３ 湖南 ３９６６　 ２５

河北 ３８２７　 ２６ 广东 ９５１１　 ６

山西 ４２３９　 ２２ 广西 ３２３１　 ２９

内蒙古 ８０１６　 ７ 海南 ６９７５　 ９

辽宁 ５０２４　 １５ 重庆 ７３４７　 ８

吉林 ４６０７　 １９ 四川 ４１１６　 ２３

黑龙江 ３０１８　 ３１ 贵州 ４４０７　 ２０

上海 ２６４９９　 １ 云南 ３８１０　 ２７

江苏 １０１６７　 ４ 西藏 ４７６３　 １７

浙江 ９５２８　 ５ 陕西 ４８２２　 １６

安徽 ４３３２　 ２１ 甘肃 ３０２１　 ３０

福建 ６８８４　 １０ 青海 ４０３９　 ２４

江西 ４６９９　 １８ 宁夏 ５７７３　 １２

山东 ５９２１　 １１ 新疆 ５４６０　 １３

河南 ３３１７　 ２８ 其它 － －

注：本表财政收入均为地方本级收入，数据摘编自《中国财政年

鉴２０１７》。
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教育倾斜。财政性学前教育经费在同级财政性教育经

费中要占合理比例，未来要有明显提高。各地根据实

际研究制定公办幼儿园生均经费标准和生均财政拨款

标准［１７］。政策出台后，各级政府财政性学前教育经费

在同级财政性教育经费中所占比例确实有了很大提

高，但对公办幼儿园生均经费标准和生均财政拨款标

准的制定相对滞后，近几年各地才逐渐开始制定且标

准较低。公办幼儿园尚且如此，让地方政府把更多的

财政资金投入到民办学前教育领域，在缺乏有效的督

导和激励机制的情况下，一些地方显得有些动力不足。

例如江苏省、浙江省、福建省、内蒙古自治区等，他们的

财政总收入都处在全国中等及以上水平，人均财政收

入更是排在全国前十位（见表３、表４）。但是，这些地区

对普惠性民办幼儿园的财政补助标准却相对偏低，与

他们在全国的经济发展水平和财力状况不相匹配。相

反，有的地区的财政状况并不算好，但由于投入的积极

性较高，对普惠性民办幼儿园的财政补助标准在全国

却属于较高水平。例如甘肃省，２０１６年财政总收入和

人均财政收入分别为７８６．９７亿元和３０２１元，分别处于

全国的倒数第五和倒数第二位，但其对普惠性民办幼

儿园的财政补助标准却达到了１０００元／生·年，在全

国处于较高水平，超过了很多东部经济发达省份。因

此，动力和积极性问题也是影响政府对普惠性民办幼

儿园进行财政补助的重要因素。

（三）缺乏有效的监督考核机制

有效的监督考核机制是政府各项政策能够有效运

行的前提。已有研究认为，教育改革中每个利益主体

都存在两种立场：职责立场和自我利益立场［１８］。职责

立场由主体在组织中的职位决定；自我利益立场由个

体利益决定。教育改革中不同参与主体所选择的行为

策略，是其两种立场在博弈与妥协中综合权衡的产

物［１９］。因此，每个具有理性计算能力的主体（包括政府

部门）在缺少有效的监督问责机制与激励机制的情况

下，都有可能按自我利益的立场行动，从而不能实现公

共利益［２０］。事实上，自我利益与公共利益不一致的情

况非常普遍。因此，一套完善的制度设计需要有良好

的监督问责和激励机制。激励机制从内部动机激发政

策参与主体从事该项活动的积极性，使他们愿意按政

策制定者的意图行事；而监督问责机制则主要从外部

压力加强对政策执行者的约束，使他们不得不按政策

制定者的意图行事［２１］。

虽然２０１２年教育部就印发了《学前教育督导评估

暂行办法》（以下简称《督导办法》）的通知，并把“加大

学前教育经费投入，落实各项财政支持政策，构建学前

教育公共服务体系等方面的情况”［２２］纳入督导评估的

主要内容。但是从其具体的督导评估指标体系来看，

整体较为笼统，缺乏可操作性，造成地方政府在实际执

行过程中自由裁量权过大。虽然在文件中也提到各地

要结合本地实际情况，制订本省（区、市）学前教育督导

评估实施方案，做好督导评估工作。但各地制订的具

体实施方案并没有很好地对《督导办法》中的督导评估

指标进行细化并建立相应的标准，难以起到督导评估

的效果。例如一些省份的《学前教育督导评估实施方

案》对评分细则这样规定，“学前教育经费向薄弱地区

倾斜，新增教育经费向学前教育倾斜记１分，否则不得

分”“制定生均经费标准和财政拨款标准记１分，否则

不得分”［２３］。这些评分细则只注重经费投入有无问题，

而对学前教育经费向薄弱地区倾斜的力度，新增教育

经费向学前教育倾斜的力度以及生均经费标准和财政

拨款标准具体是多少并不关心，因此，才会出现上文所

述一些地区投入的意愿和压力不足，对普惠性民办幼

儿园财政补助标准偏低的问题。

四、未来改革方向

（一）制定全国统一的财政补助基准定额标准

由于缺乏全国统一的学前教育财政补助标准基准

定额，各地对普惠性民办幼儿园的财政补助标准设置

比较随意，造成部分地区标准偏低和区域间差距较大，

既对普惠性民办幼儿园的质量保障不利，同时也阻碍

了学前教育公平的实现。我们可以仿照义务教育的一

些做法，例如，从２０１６年春季学期开始，我国实行了城

乡统一、区域之间大体相当的义务教育学校生均公用

经费基准定额标准。基准定额标准为：中西部地区普

通小学每生每年６００元、普通初中每生每年８００元；东

部地区普通小学每生每年６５０元、普通初中每生每年

８５０元。基准定额确定以后，各地对城乡义务教育学校
（含民办学校）要按照不低于基准定额的标准补助公用

经费，并适当提高一些特殊学校如小规模学校的补助

水平［２４］，这大大提高了义务教育公用经费投入的稳定

性和数量保障。对于学前教育，我们也可以采取同样

的做法，制定全国统一的学前教育财政补助基准定额

标准，对包括普惠性民办幼儿园在内的所有普惠性幼

儿园进行补助，各地要按照不低于基准定额的标准补

助经费。

（二）加大对财力薄弱地区财政转移支付力度

在一些地方政府财力确实有限的情况下，即使他们有
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向普惠性民办幼儿园投入更多经费的意愿，也显得力不从

心。义务教育针对此种情况采取的是中央和地方分项目、

按比例分担的策略，例如针对义务教育学校生均公用经费

基准定额，中央和地方分担比例，西部地区及中部地区比

照实施西部大开发政策的县（市、区）为８：２，中部其它地区

为６：４，东部地区为５：５［２５］。我们同样可以参照义务教育

的做法对学前教育财政补助基准定额实行中央和地方按

比例分担的机制，中央重点对财力薄弱地区进行扶持。

２０１９年，国务院办公厅《关于印发教育领域中央与地方财

政事权和支出责任划分改革方案的通知》中指出，对于学

前教育等非义务教育，实行以政府投入为主的多渠道经费

筹措机制，总体为中央与地方共同财政事权，所需财政补

助经费主要按照隶属关系等由中央与地方财政分别承担，

中央承担的经费通过转移支付的方式拨付给地方使用［２６］。

幼儿园财政补助基准定额确定以后，根据中央和地方应该

承担的经费比例，中央部分要设立专项资金，纳入国库集

中支付管理。省财政厅和县（区）财政局要分别开设中央

专项资金财政零余额账户和中央专项资金特设专户，专门

用于中央专项资金的支付核算管理。中央专项资金拨付

给省财政厅以后，由省财政厅直接支付到县（区）财政局，

并由县（区）财政局直接支付到收款人或学校。中央有关

部门对专项资金的支付情况进行全程跟踪，动态监控［２７］。

（三）完善监督考核和奖惩机制

如前所述，如果国家制定的某项政策或制度缺乏

相应的监督问责和激励机制，那么该项政策或制度很

可能在执行过程中遇到障碍甚至无法有效实施［２８］。显

然，作为理性的、具有升迁倾向的地方官员很多时候缺

乏供给难以观测政绩类公共服务的主观意愿和内在动

机，因此必须从外在的压力和约束当中寻求问题解决

的办法。这就要求建立并完善政策执行的监督考核机

制，作为对政府相关责任人进行奖惩的依据［２９］。将学

前教育的普及和普惠性目标及相关政策措施落实情况

作为对省级政府履行教育职责督导评估的重要内容，

作为地方各级党委和政府督查工作的重点任务，纳入

督导评估和目标考核体系。国务院教育督导委员会制

定普及学前教育督导评估办法，以县为单位对普及学

前教育情况进行评估，省级为主推动实施，国家审核认

定。省级政府要建立专项督查制度，加强对普惠性资

源配置、经费投入与成本分担机制等政府责任落实情

况的督导检查［３０］。同时，省以下各级地方人民政府教

育督导机构也要加强对本地各部门发展学前教育包括

普惠性民办幼儿园情况的督导检查，并向本级政府报

告督导评估结果。督导评估结果要及时向社会发布，

对发展包括普惠性民办幼儿园在内的学前教育成效显

著的地区政府给予表彰奖励，对不能认真履行职责，任

务不达标的地区政府及相关责任人进行问责。
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