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前 言

长期以来,“入园难”“入园贵”是制约我国教育事业发展的瓶

颈,是亟待解决的社会民生问题。《国家中长期教育改革和发展规

划纲要 (2010—2020年)》要求,积极发展学前教育,到2020年,

普及学前一年教育,基本普及学前两年教育,有条件的地区普及学

前三年教育。随后, 《国务院关于当前发展学前教育的若干意见》
(国发 〔2010〕41号)用 “国十条”的形式为促进学前教育发展提

供了更详尽的政策支持。可见,学前教育迎来了发展的春天。在此

背景下,以成都学院旅游与经济管理学院黄洪副教授、博士为课题

负责人的团队承担了国家社会科学基金项目 “促进学前教育发展的

财税政策研究”(CHA110122)。

通过课题组的共同努力,最终顺利完成了国家社会科学基金项

目,并出版了本书。本书是集体智慧的结晶,黄洪、朱盈盈、庄爱

玲、明仪皓、周毅、张翼飞均来自成都学院旅游与经济管理学院,

具体分工如下:导论主要由黄洪撰写,第一章主要由黄洪、朱盈盈

撰写,第二章主要由周毅、张翼飞、黄洪撰写,第三章主要由黄

洪、庄爱玲、张翼飞撰写,第四章主要由庄爱玲、黄洪、朱盈盈撰

写,第五章主要由黄洪、朱盈盈、明仪皓撰写,第六章主要由朱盈

盈、庄爱玲、明仪皓、黄洪撰写。在调研过程中,朱盈盈教授付出

了大量的心血,从最初的调研方案设计到之后的调查数据整理,进

行了大量的工作。全书由黄洪统稿、定稿。

课题组在研究过程中,得到了西南财经大学财税学院院长刘蓉
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教授、(教育部)全国教育科学规划基础教育学科组周林研究员,

以及成都学院刘先强教授、彭时平教授、胡世强教授、张学梅教授

等诸多专家的中肯建议,在此表示感谢! 在调研和访谈过程中,得

到了四川省教育厅、成都市教育局、成都市财政局、区县教育局等

部门的大力支持,得到了受访幼儿园园长和家长的积极配合,在此

一并表示感谢!

由于本书作者水平有限,书中不足之处在所难免,恳请各位读

者批评指正。

著 者

2017年1月
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导 论

第一节 研究背景与意义

学前教育是制约我国教育事业发展的 “短板”。“入园难”“入
园贵”是关系人民群众切身利益、亟待解决的民生问题。为支持学

前教育发展,《国家中长期教育改革与发展规划纲要 (2010—2020
年)》要求:“把发展学前教育纳入城镇、社会主义新农村建设规

划。建立政府主导、社会参与、公办民办并举的办园体制。大力发

展公办幼儿园,积极扶持民办幼儿园。”《国务院关于当前发展学前

教育的若干意见》则进一步要求:“制定优惠政策,支持街道、农

村集体举办幼儿园,鼓励社会力量办园和捐资助园。”其中,财税

政策便是优惠政策不可或缺的组成部分,也正因为如此,刘延东在

主持召开学前教育专题座谈会时强调,财政部门要认真研究落实支

持学前教育发展的财税政策 (傅佩佩,2010)。

本书是国家社会科学基金项目 “促进学前教育发展的财税政策

研究” (CHA110122)的研究成果。财政政策强调对学前教育的

“多予”,税收政策强调对学前教育的 “少取”,“多予少取”共同作

用于学前教育,实现学前教育基本公共服务的均等化,促进学前教

育的高质、均衡发展。通过课题组的潜心研究,我们基于现有文献

进行创新,得到的研究成果具有重要的理论价值和现实意义。
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在理论层面,我们审视学前教育的属性、特征与财政投入,并

对 “学前教育是公共品”“学前教育应纳入义务教育”“公益性学前

教育就是普惠性学前教育”等传统观点进行商榷,从而明确学前教

育的私人品和公益品属性。同时指出政府应提供学前教育基本公共

服务,认为学前教育不宜纳入义务教育,而应纳入 (准)免费教

育,建议财政投入普惠性和基础性学前教育。这些研究结论具有重

要的理论价值和指导意义。

在实践层面,首先,我们系统分析学前教育财政投入应由 “谁
投入”“拿什么投入”“投多少”的问题;其次,对学前教育财政投

入进行绩效评价,以提升财政资金的使用效率和效果;再次,从税

收视角完善了学前教育供给方、学前教育需求方、学前教育第三方

的税收制度,一方面降低学前教育机构和幼儿家庭的税收负担,另

一方面鼓励社会各界向学前教育进行捐赠;最后,测度学前教育基

本公共服务均等化程度,分析影响学前教育均等化的因素,并以流

动儿童为例研究均等化问题。这些研究成果对我国制定学前教育的

财税政策具有重要参考意义。

第二节 基本结构与逻辑体系

如图0-1所示,我们按照问题提出、问题现状、问题分析与

解决三条逻辑主线展开。三条逻辑主线层层递进,不断将研究内容

推向深入。在问题提出环节,我们以 “学前教育的研究趋势与财政

投入”为主题,一方面对学前教育财税政策的相关文献进行梳理,

另一方面从理论视角审视学前教育的属性、特征与财政投入。在问

题现状环节,我们以 “学前教育经费及财政投入的现状分析”为主

题,既分析我国的学前教育财政投入现状,也分析国外的学前教育

财政投入现状,从而为我国的政策制定提供参考。在问题分析与解
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决环节,我们先后从财政视角、税收视角和均等化视角进行分析。

在财政视角下,我们一方面研究 “学前教育财政投入的思路构建”,

另一方面研究 “学前教育财政投入的绩效评价”。在税收视角下,

我们的重点是 “学前教育的税收扶持政策研究”。在均等化视角下,

我们的核心是 “学前教育基本公共服务的均等化分析”。

!"#　%&'()*+,-./01234

!5#　%&'(06789:,-./

!;#　%&'(,-./0<=>?

!@#　%&'(,-./0ABCD

!E#　%&'(0FGHI-J67

!K#　%&'(LMNOPQ0RST34

,-UV

FGUV

RSTUV

WX%&'(YZ0,F-J67

[\
34
:]
^

[\
_`

[\
12

图0-1 基本结构与逻辑体系

第三节 研究对象与研究方法

一、研究对象

参照图0-1中的基本结构与逻辑体系,本书的具体研究对象

包括以下六个部分:
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第一,“学前教育的研究趋势与财政投入”部分。我们认为,

财税政策是解决学前教育 “入园难”“入园贵”问题的重要措施之

一。为奠定后续研究的文献基础,我们首先以中国知网 (CNKI)

的中国学术期刊网络出版总库为基础,归纳截至2015年的学前教

育财税政策研究论文,从论文作者分布、论文发表情况、论文基金

资助、论文研究内容等方面对相关研究成果进行了统计分析和系统

梳理,并为以后的研究提供了三个方向:学前教育财政投入的绩效

评价、学前教育的税收扶持政策、学前教育基本公共服务的均等

化。然后,基于理论指导实践、实践检验理论这一原则,从理论层

面审视学前教育的属性、特征与财政投入,并对 “学前教育是公共

品”“学前教育应纳入义务教育”“公益性学前教育就是普惠性学前

教育”等传统观点进行商榷,进而提出本研究的观点。

第二,“学前教育经费及财政投入的现状分析”部分。我们基

于国内和国际视角研究学前教育经费及财政投入的现状。在国内视

角下,我们先从总量趋势角度进行分析,然后从投入结构角度进行

分析。在国际视角下,我们以 OECD主要发达国家,比如美国、

英国、法国、瑞士、瑞典等为例,剖析其学前教育经费及财政投

入,为我国学前教育的财税政策制定提供参考。

第三,“学前教育财政投入的思路构建”部分。我们从 “谁投

入”“拿什么投入”“投多少”三个维度进行分析。在 “谁投入”的

问题上,我们研究 “学前教育财政投入的责任主体”,建议以县为

主承担发展学前教育的事权,明确县级政府的直接事权与直接支出

责任。在 “拿什么投入”的问题上,我们基于 “营改增”视角,构

建科学、合理的地方税体系,为地方政府充实财政基础。在 “投多

少”的问题上,我们以 “全面二孩”为背景,预测各省市 “十三

五”期间的学前教育财政投入。

第四,“学前教育财政投入的绩效评价”部分。首先,我们对

学前教育财政投入绩效评价的相关理论和文献进行了梳理、提炼;
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其次,构建了学前教育财政投入绩效评价的相关指标体系;再次,

结合构建的指标体系,运用功效系数法,分别对我国2012年至

2014年学前教育财政投入绩效、2014年城乡学前教育财政投入绩

效、2014年全国31个省 (市、区)的学前教育财政投入绩效进行

了评价;最后,对学前教育财政投入绩效评价进行了归纳、总结,

并为实际运用和未来拓展指明方向。

第五,“学前教育的税收扶持政策研究”部分。我们的分析集

中在三个方面:一是学前教育机构自身的税收扶持政策;① 二是幼

儿家庭学前教育支出的税收优惠政策;三是鼓励向学前教育捐赠的

税收优惠政策。学前教育机构是学前教育的供给方,幼儿家庭是学

前教育的需求方。一方面,通过优化现行学前教育机构的税收制

度,降低学前教育机构的税收负担;另一方面,通过完善学前教育

支出的税收优惠,减轻幼儿家庭的教育负担。此外,讨论鼓励向学

前教育捐赠的税收优惠政策,通过设计科学、合理的税收激励政

策,鼓励社会资金向学前教育领域捐赠,充实学前教育发展的资金

基础。

第六,“学前教育基本公共服务的均等化分析”部分。首先,

我们从宏观层面、全国省市层面对学前教育基本公共服务均等化进

行了测度;其次,从微观层面、具体地区层面分析影响学前教育基

本公共服务均等化的因素;最后,以流动儿童为例研究特殊群体的

学前教育基本公共服务均等化。

二、研究方法

第一,比较、借鉴的研究方法。OECD主要发达国家,如美

国、澳大利亚、美国、德国等对学前教育的财政投入方式比较成

5
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① 此处所说的学前教育机构,既指幼儿园、托儿所等学前教育保育机构,也指向

幼儿园等提供图书、教具的相关机构。



熟,借鉴其成功经验有助于促进我国学前教育发展。因此,在 “学
前教育经费及财政投入的现状分析”部分,我们剖析、归纳OECD
主要发达国家学前教育财政投入的现状及特点,为我国学前教育财

政投入的优化提供参考。

第二,实地调研的研究方法。在 “学前教育基本公共服务的均

等化分析”中,课题组使用的样本数据来自我们在位于成都市城乡

接合部的六所幼儿园进行实地调研所获得的一手资料。本次调查共

发放问卷1200份,回收问卷1158份,经甄别和筛选后保留有效问

卷1143份,有效问卷回收率为95.25%。我们选取调研区域的城

乡接合部具体包括四个片区,分别属于成都市的三个行政区:QY
区、GX区和LQY区。

第三,理论与实证相结合的研究方法。在 “学前教育的研究趋

势与财政投入”部分,我们从理论层面审视学前教育的属性、特征

与财政投入,并对 “学前教育是公共品”“学前教育应纳入义务教

育”“公益性学前教育就是普惠性学前教育”等传统观点进行商榷。

在本研究中,诸多部分运用了实证研究的方法。比如,在 “学前教

育财政投入的绩效评价”部分,我们运用功效系数法,分别对我国

2012年至2014年学前教育财政投入绩效、2014年城乡学前教育财

政投入绩效、2014年全国31个省 (市、区)的学前教育财政投入

绩效进行实证分析。

第四,宏观与微观相结合的研究方法。我们既从宏观层面进行

研究,比如结合 《中国统计年鉴》《中国教育统计年鉴》《中国教育

经费统计年鉴》等资料,预测全国各省市 “十三五”期间的学前教

育财政投入,也从微观层面进行分析,比如结合在成都市部分幼儿

园的调研数据,我们一方面分析学前教育机会均等的影响因素,另

一方面研究流动儿童的学前教育均等化问题。

第五,统计分析与计量分析相结合的研究方法。在统计分析

上,我们以SPSS软件为工具,从学前教育三个主体 (幼儿园、幼
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儿、教师)的角度,构建了包含规模和结构指标、投入和产出指标

的综合性学前教育财政投入绩效评价指标体系,并运用功效系数法

进行具体测度。在计量经济学分析上,我们采用Eviews软件,基

于城乡关系变迁和家庭背景的角度,分析学前教育的机会均等

问题。

第四节 主要研究结论与对策建议

一、主要研究结论

(一)我们从理论层面审视学前教育的属性与特征,并提出相

应观点

我们对 “学前教育是公共品”“学前教育应纳入义务教育”“公
益性学前教育就是普惠性学前教育”等传统观点进行商榷。首先,

明确了学前教育的私人品和公益品属性;然后,对学前教育的民生

性、公平性与收益性进行剖析,并认为学前教育不宜纳入义务教

育,而应纳入 (准)免费教育;最后,将学前教育划分为若干层

次,认为财政资金应重点关注普惠性和基础性学前教育。
(二)从1995年至今,学前教育的财政投入经历了两个阶段

第一阶段,从1995年至2009年,学前教育经费来源单一,财

政投入增速维持在低水平,从学前教育的财政投入占GDP的比重、

占教育经费总额的比重,政府拨款占国家财政支出总额的比重来

看,学前教育财政投入不足。第二阶段,从2010年开始,受 《国
家中长期教育改革和发展规划纲要 (2010—2020年)》 《国务院关

于当前发展学前教育的若干意见》《学前教育三年行动计划》等政

策的支持,多种途径加大学前教育投入,学前教育财政性经费呈现

“井喷式”增长,2013年以后财政投入规模继续扩大但增速放缓。
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(三)学前教育的财政投入实践面临的一些问题

第一,学前教育财政投入的责任主体不够明晰。《国务院关于

当前发展学前教育的若干意见》(国发 〔2010〕41号)文件明确指

出,地方政府是发展学前教育、解决 “入园难”问题的责任主体,

这为中央与地方的责任划分定下了基调。但是,地方政府又分为若

干层级,比如省、市、县、乡 (镇),各级地方政府如何分担学前

教育投入,是值得进一步探讨的问题。可见,学前教育财政投入的

责任主体还比较笼统,不够具体化、明晰化,不便于操作,容易出

现相互推诿的现象。

第二,地方政府资金有限。以2014年为例,地方政府财政收

入占全国财政收入的54.05%①,但地方政府承担的财政支出却占

到了全国财政支出的85.13%。虽然中央政府会通过转移支付的方

式弥补地方政府的收支缺口,但近年来地方政府债务增长较快却是

不争的事实。同时,随着 “营改增”的全面完成,营业税退出历史

舞台,加之 “营改增”的减税效应,使得地方政府的税收收入更为

不足。因此,必须重构地方税体系,为学前教育充实财力。

第三,“全面二孩”政策对学前教育财政投入提出新的要求。
“全面二孩”政策的实施,扩大了符合生育两孩的群体,虽然这些

群体不会全部生育第二个孩子,但与实施 “全面二孩”政策前相

比,出生率势必会增长。也就是说,从2016年开始,新出生婴儿

数量会较以前年度有一定的增长。三年后,这些幼儿将面临学前教

育问题。
(四)学前教育财政投入的绩效水平不断提高,但地区间、城

乡间的差异仍明显

借助功效系数法的研究表明,2012年至2014年我国学前教育
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财政投入绩效不断提升,到2014年总体绩效情况已达到86.49分,

处于良好水平;城乡之间学前教育财政投入绩效存在明显差距,农

村学前教育财政投入在经费总量、幼儿教学资源、教师数量和水平

等方面,均需要加强;从各地区情况来看,2014年有13个省

(市、区)的学前教育财政投入绩效得分超过90分,其中陕西、江

苏和浙江得分最高,有12个省 (市、区)的学前教育财政投入绩

效处于80分至90分的良好水平,仍有6个省 (市、区)的学前教

育财政投入绩效得分未超过80分,需要大力改善。
(五)学前教育的税收扶持政策尚未到位

一是学前教育机构税收政策的操作性较弱。二是学前教育机构

税收政策的用语欠明确。目前,有关学前教育机构的税收政策散见

于教育类税收政策中。教育类税收政策经常使用 “学校”这一用

语,我们认为,现行税收政策对 “学校”的概念界定模糊,使得相

关政策解读不明确。三是欠缺针对幼儿家庭的个人所得税优惠。四

是没有专门鼓励向学前教育捐赠的税收政策。目前,鼓励向学前教

育捐赠的税收政策仅来源于鼓励向教育领域捐赠的税收政策,由于

学前教育属于教育领域的一部分,所以适用这一通用税收政策。现

阶段,与义务教育和高等教育相比,学前教育的经费不足、发展滞

后,政府应引导捐赠资金向学前教育这一教育事业 “瓶颈”流动。
(六)宏观层面的均等化特征与微观层面的影响因素

在宏观层面,近年来,学前教育基本公共服务均等化程度大幅

提高,与2010年以前相比,我国各区域学前教育基本公共服务的

均等化状况都得到了很大改善。但与此同时,学前教育基本公共服

务不均等问题仍然存在,距离理想的均等化水平仍有较大差距。此

外,低位均等与高位不均等现象逐步显现。分析发现,中部的学前

教育基本公共服务均等是一种低位的均等,而东部地区学前教育基

本公共服务均等化程度虽然不高,但保教质量却可能更好。

微观层面的调查数据和计量经济学分析表明:流动儿童获得优
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