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【摘要】值此三胎政策施行之际，儿童照护政策作为提振生育意愿、完善社
会保障体系的重要治理工具引起各方重视。基于２００７—２０１９年各省级幼儿园预
算内教育经费面板数据，研究通过计算预算比率变化、Ｌ － Ｋ值等方法实证分析
我国儿童照护预算的变迁间断性情况，并采用固定效应模型分析政府注意力、
政策图景和制度摩擦对儿童照护预算间断性的影响。研究发现，我国儿童照护
预算变迁遵循间断－均衡逻辑，政府注意力、家庭摩擦对儿童照护预算有显著
影响，政策图景、社会制度摩擦和市场制度摩擦的影响不显著。这说明我国政
治体制会放大预算间断性，媒体信息则无法显著影响间断性，政府与社会的交
互关系塑造了儿童照护预算变迁模式的基本特征。本研究为儿童照护研究提供
了预算变迁的分析视角，并提出树立儿童权利本位、注重政策目标延续性、加
强对社会照护服务的经济支持的政策建议。
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一、问题提出

儿童照护政策是国家机关、政党及其他政治团体为保证儿童健康发展及系
列权益所采取的政治行为或确定的原则和规范。从公共照护服务的角度来看，
儿童照护政策以０—６岁儿童为目标群体，兼顾婴幼儿保育和学前教育的双重目
标。我国儿童照护政策的发展过程体现了不同时期国家人口发展的目标。１９５６
年，教育部、卫生部等部门联合印发的《关于托儿所、幼儿园几个问题的联合
通知》指出，托儿所、幼儿园分别对３岁以下和３—６岁的儿童提供照护服务。
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自此，与公共照护服务相关的儿童照护政策在计划经济时期接连出台。随着市
场经济体制改革，儿童照护政策体系进入“解构”时期，并在２１世纪以来得以
“部分重构”（岳经纶、范昕，２０１８）。值此三胎政策施行之际，加强对儿童照
护服务的财政保障成为社会共识。

预算安排是政策设计的重点，儿童照护预算研究为理解我国儿童照护政策
变迁过程提供了新的切入点，并增加了对我国民生领域政策过程及其预算安排
的认识。现有研究发现，我国政府公共预算变迁呈现间断－均衡特征（曹堂哲、
郝宇华，２０２０；李文钊等，２０１９），但关于具体政策领域的预算变迁的研究较
少，只有个别研究者论证了我国经济建设、科教文卫支出的间断－均衡模式
（姚东等，２０２０）。一方面，分析儿童照护预算的变迁一定程度上弥补了已有
研究对民生领域关注度低的局限，提高间断－均衡理论对我国预算过程的解释
力。另一方面，已有研究在分析公共预算变迁的影响要素时，大多分别从决策
者注意力、制度摩擦等单个角度入手，本文则建立并检验“政府注意力－政策
图景－制度摩擦”的整合性的间断－均衡理论框架。本框架同时关注政治制度
和社会需求两个维度的效应，并引入政府与社会、家庭间的摩擦关系，延伸了
制度摩擦的边界。

综合来看，本文以儿童照护预算为研究对象，分析我国儿童照护预算变迁
是否遵循间断－均衡的逻辑，是什么因素影响了儿童照护预算变迁，并提出对
我国未来儿童照护预算安排的意见建议。论文共分为六个部分。第一部分提出
研究问题；第二部分围绕儿童照护预算的政治背景和影响因素做文献综述，揭
示新中国成立至今儿童照护预算的一般性特征；第三部分提出“政府注意力－
政策图景－制度摩擦”这一分析框架，间断－均衡理论的适用性是此分析框架
成立的基础；第四部分是研究设计与方法，即根据分析框架，本文提出４个假
设，包括间断性假设和影响因素假设；第五部分是数据分析与研究发现；最后
为结论与讨论，将归纳和进一步探讨本研究对间断－均衡理论的意义，以及优
化儿童照护预算安排的可行方向。

二、儿童照护预算的政治背景与影响因素

（一）儿童照护预算的政治背景
预算过程与政治过程之间存在非常紧密的联系，预算过程的政治性本质在

于权力结构的约束与重塑（於莉，２００９），政治背景是理解儿童照护预算安排的
前提条件。在计划经济时期，儿童照护支出的合理性被置于妇女解放目标之下，
照护服务成为动员女性参与社会劳动的重要手段。但在政府注意力聚焦于工业
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建设的背景下，各级政府对儿童照护事业的财政投入始终较低，政府并非直接
承担儿童照护的责任，而是通过动员单位、集体提供儿童照护服务，帮助家庭
分担儿童照护成本，促使儿童照护问题离开家庭私域，朝向公共领域发展。仅
在“一五”计划期间，教育部门办、其他部门办和集体办幼儿园总数从５４６９所
增加至１６４２０所。在经历“大跃进”时期的过热发展之后，２０世纪６０年代的
儿童照护机构数量进入稳定期，保持在１ ５万至２万所之间。

改革开放以来，公共照护服务从单位体制演变为市场体制，并出现了家庭
化和女性化的特征，儿童照护的公共属性被压缩。与此同时，民政部逐步实践
社会福利社会化的发展思路，幼儿园教育工作进入社会化办园的阶段。有研究
者提出，政府角色不到位，尤其是资金投入角色缺失是福利社会化缺乏成效的
主要原因之一（张秀兰、徐月宾，２００６）。根据教育统计年鉴数据，从１９９２年
起，财政性教育总支出占国民生产总值的比例下降到３％以下，直到２００７年才
再次超过３％。２０１２年至今，这一比例连续保持在４％以上。幼儿园预算内教育
经费占全国预算内教育经费的比例在１９９３年首次突破了１％，达到１ ３１％。在
２０１１年，这一比例第一次超过３％，２０１３年超过５％，２０２０年为７ ９％。从现实
经验来看，在二胎、三胎政策相继出台之后，儿童照护政策被视为支持生育的政
策，提高儿童照护服务水平，增加对儿童照护的财政投入已被列入政策议程。

（二）儿童照护预算变迁的影响因素
渐进预算存在于财政富裕且收支具有确定性的理想情况，更为常见的经验

是非渐进变化的预算支出。正如预算政治学创始人威尔达夫斯基强调的，预算
决策过程不仅仅是一个简单的资源配置问题，而是一个全面而具体的政治过程
（Ｗｉｌｄａｖｓｋｙ，１９６１）。政策科学研究成果表明预算决策的波动性。但我国研究大
多从政策供给端出发，强调决策者偏好影响预算支出的变动。在我国，中央和
地方政府在预算决策中扮演着主导性角色，儿童照护事业曾随着政府工作重心
转移形成大起大落式的变化（和建花，２０１９）。在地方福利供给差异化的背景
下，地方政府采用家庭化的社会权供给策略，强化了个体对家庭的高度依赖
（陈映芳，２０２０）。与家庭化趋势相一致，地方政府对学前教育成本的分担比例
整体呈现较低水平，且对不同类型的园所的分担比例具有显著差异（宋映泉，
２０１１）。社会保障事业的内生性发展动力不足可能是上述现象产生的原因之一，
与经济建设支出的“力争全国上游”目标不同，地方决策者对科教文卫财政支
出的目标是“趋于全国均值”（姚东等，２０２０）。

决策者偏好虽然能够在一定程度上解释预算过程的波动性，但局限于政府
内部，忽略了社会因素、需求因素的影响。研究发现，从２０１０年开始，地方政
府对学前教育成本的分担力度受到适龄人口占总人口比例的影响，适龄人口比
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例的提升会显著降低公办园中的政府分担比例（张雪，２０１６）。除了对教育经费
的直接影响，社会事件以及公共舆论信息可能会在触发儿童照护政策议程调整
的过程中，间接影响预算支出（王国华、武晗，２０１９），个别研究者就媒体注意
力和教育政策变迁的间断性进行了量化论证（曹堂哲、郝宇华，２０１９）。

就儿童照护预算安排而言，政策供给端与需求端的错位在一定程度上成为
研究共识。研究发现，相关数据不能检验家庭保障、就业保障与社会保障之间
存在替代关系，这可能是由于我国社会保障服务明显滞后于经济发展水平（贾
洪波、徐婷婷，２０１６）。基于教育经费统计数据发现，地方政府承担的学前教育
的成本较低，致使家庭分担较大份额的成本，有违公众期望（魏聪、王海英，
２０１５）。虽然有部分研究成果分析了政府、市场和家庭在儿童照护成本分担中的
作用，但福利多元主义框架尚未完全构建，政府、社会（包括办学、捐赠）、市
场、家庭的成本分担都可能会影响儿童照护支出的实际样态，儿童照护预算的
变迁过程有待结合政府－社会关系予以充分考察。

三、理论适用性与分析框架

（一）间断－均衡理论的适用性
早在１９９１年，弗兰克·鲍姆加特纳、布莱恩·琼斯就提出很多政策都会经

历长时期的稳定和短时期的剧烈反转（Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ ＆ Ｊｏｎｅｓ，１９９１）。在１９９３年
出版的《美国政治中的议程和不稳定性》一书中，他们将政策过程中出现的稳
定阶段和突变阶段概括为间断－均衡模式，并用间断－均衡理论（Ｐｕｎｃｔｕａｔｅｄ
Ｅｑｕｉｌｉｂｒｉｕｍ Ｔｈｅｏｒｙ）来指称这一新的政策过程理论。目前，我国多个政策变迁过
程已通过间断－均衡理论的检验，提高了间断－均衡理论的适用性，并通过明确
间断性的判断标准进一步优化了理论设计。部分研究结合代表性政策出台年份、
社会环境特征来划分政策变迁阶段（李金龙、王英伟，２０１８），更多的研究兼顾了
上述维度，并援引霍尔的政策范式理论，以政策目标、政策工具和政策工具设置
的同步变化作为划分标准（李健等，２０１８；孟蟩、张群，２０２０；缪燕子，２０１７）。

借鉴已有研究的划分标准，可对我国儿童照护政策变迁中的间断性进行描
述性分析。在２０１０—２０１２年，《国务院关于当前发展学前教育的若干意见》（国
发〔２０１０〕４１号）、《国家中长期教育改革和发展规划纲要（２０１０—２０２０年）》
（中发〔２０１０〕１２号）作为关键性政策，奠定了学前教育事业发展的基础。同
时，教育部印发了建立学前教育资助制度的意见以及督导评估暂行办法，促进
学前教育工作的政策保障更加完善。由此形成了第一个政策间断点。政策间断
期的重要特征是政策执行速率的提升，完成甚至超额完成政策目标。２０１０年，
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我国提出学前三年毛入园率在２０２０年提高至７０％这一目标，仅在２０１４年，学
前三年毛入园率就已经达到７０ ５％。从政策实践来看，在２０１０年，我国幼儿园
数量从１３ ８２万所增长为１５ ０４万所，年增长率第一次超过了１０％，而后连续
两年的增长率分别为８ ７％和９ ５％。而在此之前，这一数据几乎很少超过５％。
２０１８—２０１９年是第二个政策间断期。２０１８年，中共中央、国务院印发的

《关于学前教育深化改革规范发展的若干意见》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达到８０％。这意味着我国学龄前儿
童照护服务目标从提高入园率调整为兼顾办园结构。来自教育部的数据显示，
２０２０年，我国学前三年的毛入园率达到８５ ２％，普惠性幼儿园覆盖率达到
８４ ７４％。以充分发展的学前教育工作为基础，婴幼儿照护服务是儿童照护政策
的新生长点，叠加政策对象是我国儿童照护政策变迁的重要机制。２０１９年，国
务院办公厅印发《关于促进３岁以下婴幼儿照护服务发展的指导意见》（国办发
〔２０１９〕１５号），标志着婴幼儿照护服务被纳入儿童照护政策体系之中。２０１０—
２０１２年、２０１８—２０１９年作为政策间断点，得到了２０００—２０１９年儿童照护政策
数量变动折线图的佐证（如图１所示），这两个时期先后成为政策出台高峰期。

图１　 ２０００—２０１９年儿童照护政策数量逐年变动
资料来源：作者自制。①
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① 通过搜索国务院及各部委门户网站公开的政策文本建立文本框，政策文本选取的标
准是政策标题或内容中存在“儿童照护”主题词。这些主题词包括：（１）表明儿童照护政策
主体的词语：“儿童”“婴幼儿”。（２）体现儿童照护政策内容的词语：托儿所、幼儿园、托
育。并且笔者将政策文本框与北大法宝法律数据库输入主题词后的搜索结果进行比较，补充
了部分政策文本。最终，笔者共收集２０００年至２０１９年共计１７０份政策文本。



（二）分析框架：政府注意力－政策图景－制度摩擦

本研究建构“政府注意力－政策图景－制度摩擦”框架，原因是：第一，
政府注意力、政策图景和制度摩擦是间断性预算变迁的影响因素。在间断－均
衡理论中，由于主要行动者相互联结，政策制定被置于一个封闭的环境中，使
政策变迁过程趋于缓慢或处于停滞的状态，形成政策垄断（Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ ＆
Ｊｏｎｅｓ，１９９１）。打破政策垄断，形成政策间断的核心环节是政策议定场所和政策
图景的变化及相互作用。政策议定场所是针对特定问题做出权威性决策的制度
性场所，通过注意力配置来实现对政策变迁的影响。政策图景是指“政策是如
何被理解和被讨论的”（鲍姆加特纳、琼斯，２０１１：２４）。媒体注意力会引导政
策图景吸引政府注意力，从而使媒体关注的社会议题进入政策议程，随之推动
预算支出的变动。由此，在政策议定场所内外形成了双向的注意力竞争。尽管
如此，吸引政府注意力并不一定会导致预算支出的完全调整。制度摩擦是影响
注意力是否发生改变的因素之一，可以理解为影响政策行动的标准程序、文化
规范、制度规则（Ｊｏｎｅｓ ＆ Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ，２０１２）。制度摩擦越大，预算变迁的间
断性越强。间断性的预算变迁过程可以理解为：社会信息对重要的社会议题予
以关注，可能会通过公共舆论扩大社会影响，引发政府的关注。在政府处理信
息的过程中，某一社会议题一旦得到关注，往往能够相对快速地进入预算议程，
社会信息也随之不断地建构政策图景，制度摩擦不断加强。由此，围绕这一社
会议题的预算安排被重新界定和讨论，政府注意力转移和新的政策图景相结合，
打破了政策垄断状态，克服了制度摩擦，预算过程出现间断。

第二，此分析框架可以解释我国预算制度设计的基本属性，并回应了政府
和社会关系这一议题。在间断－均衡理论提出者将理论解释拓展至西方民主体
制之外的国家时，提出了关于威权国家的两个竞争性假设。一是“制度效率”
（ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ）假设，即中央集权会降低制度摩擦，导致较低水平的间
断性；二是“信息劣势”（ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎａｌ ｄｉｓａｄｖａｎｔａｇｅ）假设，即由于威权国家对
社会信息的反应更慢，制度摩擦大，间断性水平更高。尽管鲍姆加特纳通过比
较巴西、土耳其等国家过渡到民主制前后的公共预算，否定了制度效率假设，
肯定了信息劣势假设，但相关关系尚未得到论证（Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０１７）。
政府注意力－政策图景－制度摩擦框架兼顾了政府决策和社会需求的立场，一
并检验了政策供给端和需求端对预算支出的影响，建构了一个完整的、多主体
参与的预算变迁过程。这一分析框架以政府注意力检验了政治体制对预算过程
的影响力。我国的决策过程并不以多个权力主体的竞争格局为基础，而是依赖
于决策者的注意力分配。研究发现，决策制定者的注意力在我国多项政策的间
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断－均衡变迁模式中发挥主导作用（李健等，２０１８；李金龙、王英伟，２０１８）。
政策图景和制度摩擦反映出社会需求对预算支出的影响。政策图景可以理解为
媒体对社会需求的发声。然而有研究指出，我国的政治体制决定了媒体注意力
的有效性，导致媒体塑造政策图景的作用非常有限，政策议程可能与社会期望
之间产生偏差（曹堂哲、郝宇华，２０１９）。制度摩擦既可以从政府层级间关系的
角度进行解读（李文钊等，２０１９；２０２１；Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，２００３），也可以指政治决
策体制与市场、社会之间的交易成本（邝艳华，２０１５；Ｃｈａｎ ＆ Ｚｈａｏ，２０１６），
以此体现出政治系统之外的公共需求会对预算支出产生影响。

四、研究设计与方法

（一）研究假设

我国财政预算制度经历了曲折的发展过程，且我国社会保障事业发生了巨
大的变化。我国儿童照护预算变迁是否符合间断－均衡的逻辑？影响儿童照护
预算变迁的因素是什么？这些问题仍有待解答。

首先，本文提出儿童照护预算变迁特征的间断性假设。
假设１：我国儿童照护预算变迁呈现尖峰分布。
其次，提出政府注意力、政策图景和制度摩擦影响预算变迁的间断－均衡

模式。第一，当政府关注儿童照护事业，并将其纳入政策议程时，预算支出将
成为重要的制度保障。政府注意力越是聚焦儿童照护问题，相关预算支出就越
可能有所提高；反之，则可能会减少或不变。据此，本文提出假设２：政府注意
力正向影响儿童照护预算，政府越是关注儿童照护问题，儿童照护支出的正向
变动率越大。

第二，在我国公共舆论氛围越加成熟的情况下，政策图景对预算决策的影
响力可能会越来越大。当媒体关注儿童照护议题，对这些议题进行报道时，可
能会引起公共舆论的讨论，促使政策决策者优化对托儿所、幼儿园照护服务方
面的政策设计，加大财政投入。据此，本文提出假设３：政策图景影响儿童照护
预算，政策图景越是关注儿童照护问题，儿童照护支出的正向变动率越大。

第三，制度摩擦影响政策议程，根据各儿童照护成本分担主体———社会、市
场和家庭，可以划分不同的制度摩擦类型。具体而言，来自个人、机构的社会
捐赠经费越多，越是意味着替代性的儿童照护服务资源越成熟，将在一定程度
上挤出政府预算投入；民办儿童照护机构的数量以及相应的经费投入越多，可
能与政府预算投入为主的公立照护服务形成竞争；家庭缴纳的学杂费越多，说
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明家庭越能形成强大的联盟与政府就儿童照护问题进行讨价还价，在需求效应
的作用下，进一步推进政府出台更具有福利性的儿童照护政策。据此，本文提
出假设４：制度摩擦影响儿童照护预算，即制度摩擦越大，儿童照护支出的变动
率越大。

假设４ １：社会制度摩擦具有挤出效应，即社会捐赠经费越多，儿童照护支
出的负向变动率越大。

假设４ ２：市场制度摩擦具有竞争效应，即民办学校举办者投入金额越多，
儿童照护支出的正向变动率越大。

假设４ ３：家庭摩擦具有需求效应，即家庭缴纳的学杂费越多，儿童照护支
出的正向变动率越高。

（二）数据来源

本研究基于省级儿童照护预算支出分析儿童照护预算变迁的影响因素，出
于以下原因：（１）经由前文论证，我国儿童照护预算变迁具有间断性。与中央
政府的预算数据相比，省级政府的数据样本更全面。自２００７年以来，《中国教
育经费统计年鉴》单独列出各省级幼儿园的预算数据，统计指标具有一致性。
（２）从我国政策设计来看，各地方政府承担儿童照护的主要责任，地方预算投
入远高于中央投入。（３）地方预算决策将更加直接、深入地作用于居民家庭
生活。

本文收集了２００７—２０１９年《中国教育经费统计年鉴》中，３１个省“分地
区幼儿园教育经费收入情况”的“预算内教育经费”数据，计算“幼儿园预算
内教育经费比率变化ｄｉｔ”，测量儿童照护支出变动率，共获得４０３个观测值。本
研究包括五个自变量：政府注意力（ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ａｔｔｅｎｔｉｏｎ），采用各省级政府的门
户网站上当年出台的儿童照护政策文本数量进行测量；政策图景（ｐｏｌｉｃｙ
ｉｍａｇｅ），采用各省级党委机关报中，当年关于幼儿园的新闻数量进行测量，这
是因为党报具有一定的政治性和权威性，对政府和社会的影响力大；社会制度
摩擦（ｓｏｃｉａｌ ｓｙｓｔｅｍ ｆｒｉｃｔｉｏｎ），采用《中国教育经费统计年鉴》中各省级当年社
会捐赠占幼儿园教育经费总收入比例指标进行测量；市场制度摩擦（ｍａｒｋｅｔ
ｓｙｓｔｅｍ ｆｒｉｃｔｉｏｎ），采用《中国教育经费统计年鉴》中各省级当年民办学校举办者
投入占幼儿园教育经费总收入比例指标进行测量；家庭制度摩擦（ｆａｍｉｌｙ ｓｙｓｔｅｍ
ｆｒｉｃｔｉｏｎ），采用《中国教育经费统计年鉴》中各省级当年家庭投入的学杂费占幼
儿园教育经费总收入比例指标进行测量。将经济发展水平、城镇化水平和政府
财政负担作为控制变量：经济发展水平（ＧＤＰ＿ ＰＣ），采用各省级当年人均ＧＤＰ
数据测量；城镇化水平（ｕｒｂａｎｉｚａｔｉｏｎ），采用各省级城镇人口占总人口的比重测
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量；政府财政负担（ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｂｕｒｄｅｎ），采用各省级地方财政预算内支出减去地
方财政预算内收入，再除以地方财政预算内支出进行测量。

（三）研究方法

采用Ｌ － Ｋ值和直方图分析判断儿童照护预算支出数据是否符合间断－均衡特
征。首先，计算各省级２００７—２０１９年间幼儿园预算比率变化ｄｉｔ，具体见式（１）：

ｄｉｔ ＝
Ｐｉｔ － Ｐｉｔ － １
Ｐｉｔ － １

１００ 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 （１）
式（１）中，Ｐｉｔ和Ｐｉｔ － １分别表示当年幼儿园支出占全部教育预算的比率和上

一年幼儿园支出占全部教育预算的比率。
其次，计算Ｌ － Ｋ值，并观察预算支出变迁数据的直方图和正态分布曲线，

判断其是否符合间断－均衡模式的分布形态。若峰度系数（Ｋｏｕｒｔｏｓｉｓ，简称Ｋ
值）大于３，则为尖峰分布，数值越大，偏离越大，峰度越陡峭（Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ． ，
２００９）。Ｌ － Ｋ值是Ｋ值的标准化，是一种更稳健的测量数值，适用于小于１００
的样本（Ｈｏｓｋｉｎｇ，１９９０）。当Ｌ － Ｋ值大于０ １２３时，则呈现尖峰分布。因此，当
直方图符合尖峰分布，以及Ｋ值＞ ３，Ｌ － Ｋ值＞ ０ １２３时，研究假设得到论证。

采用Ｓｔａｔａ１４ ０，利用各省级２００７—２０１９年的面板数据，分析儿童照护预算
变迁的影响因素。为了降低变量间关系反转的可能性，将自变量的来源时间定
为ｔ － １年，即比因变量提前一年。文本计量模型见式（２）：

ｄｉｔ ＝ β０ ＋ β１ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ａｔｔｅｎｔｉｏｎ ｉ，ｔ － １ ＋ β２ Ｐｏｌｉｃｙ Ｌａｎｄｓｃａｐｅ ｉ，ｔ － １ ＋ β３ Ｓｏｃｉａｌ Ｓｙｓｔｅｍ

Ｆｒｉｃｔｉｏｎ ｉ，ｔ － １ ＋ β４ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｙｓｔｅｍ Ｆｒｉｃｔｉｏｎ ｉ，ｔ － １ ＋ β５ Ｆａｍｉｌｙ ｓｙｓｔｅｍ ｆｒｉｃｔｉｏｎ ｉ，ｔ － １ ＋ β６ＧＤＰ＿

ＰＣｉ，ｔ － １ ＋ β７ Ｕｒｂａｎｉｚａｔｉｏｎｉ，ｔ － １ ＋ β８ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｂｕｒｄｅｎ ｉｔ ＋ ε （２）

五、数据分析与研究发现

（一）间断性假设的检验

在全国３１个省级２００７—２０１９年的儿童照护预算数据中，幼儿园预算变化
非常大。最大值是海南２０１２年较２０１１年的增长比，为１３７ １３４％，最小值出现
在同期新疆，增长比例为－ ５６ ２１０％，这可能与前期上级政府对新疆的投入较
多有关。幼儿园预算变化率的平均值为３ ７０８％，标准差为２２ ７８８％，离散系
数为０ ０６１％，表明各省市间的预算变动率的差别比较小，数据集中程度比较高
（见表１）。各地幼儿园预算占比变化率的峰度系数（Ｋ值）为１１ ６９２，大于３；
标准化的峰度系数（Ｌ － Ｋ值）为０ ３５０，大于０ １２３。可以初步断定，我国儿
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童照护预算变迁具有间断性。

表１　 各省级幼儿园预算占比变化率的描述性统计

观测值个数 最大值 最小值 平均值 离散系数 峰值 标准化峰值

３７２ １３７ １３４ － ５６ ２１０ ３ ７０８ ０ ０６１ １１ ６９２ ０ ３５０

资料来源：作者自制。

直方图分析是判断预算间断性的重要佐证，图２为３１个省级幼儿园预算支
出的变化数据直方图。直方图的顶峰高于正态分布线，符合尖峰分布的基本特
征。“高顶峰”说明大量的幼儿园教育预算变化聚集在０附近，大部分预算变化
符合渐进形态。“瘦肩膀”说明中等程度的预算变化比较少。没有出现“厚尾效
应”说明预算变化相对稳定，没有出现极端变化。右端的尾巴要比左端的尾巴
明显长很多，说明预算大幅增长的情况要远多于预算大幅削减的情况。

图２　 ２００７—２０１９年全国儿童照护预算变化率
资料来源：作者自制。

（二）影响因素假设的检验

本研究提出政府注意力、政策图景、制度摩擦影响儿童照护预算的间断－
均衡变迁。
１ ． 描述性统计分析
在５个自变量中，政策图景、民办学校举办者投入增长率、家庭投入增长率

的差异较小，离散系数相对较小，而政府注意力和社会捐赠增长率的数据差异
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比较大（见表２）。首先，对我国省级儿童照护支出进行单位根检验，ＬＬＣ和
Ｆｉｓｈｅｒ单位根结果都显著，说明不存在单位根。其次，对变量进行共线性检验，
发现所有变量的ＶＩＦ值都小于２ ５，说明变量共线性不明显。

表２　 研究变量描述性统计分析

变量名 最大值 最小值 平均值 离散系数

幼儿园预算支出占比变动率 １３７ １３４ － ５６ ２１０ ３ ７０８ ０ ０６１

政府注意力 ７０ ０ １０ ９２３ １ １９４

政策图景 ２６０ ７ ７２ ２３７ ０ ５１４

社会捐赠占比 ８ ３５８ ０ ０００１ ０ ３７８ ２ ６５４

家庭投入占比 １６ ６８３ ０ ０２７ ２ ３７５ ０ ８７０

民办学校举办者投入占比 １２４ ５３７ １ ２３２ ４５ ０９６ ０ ５６６

资料来源：作者自制。

２ ． 回归结果分析
在进行回归分析前需要对模型进行检验，以确定是采用固定效应模型还是

随机效应模型。本研究采用豪斯曼（Ｈａｕｓｍａｎ）检验，结果显示Ｐｒｏｂ ＞ ｃｈｉ２ ＝
０ ００００，拒绝零假设（０ ０００），因此，采用固定效应模型。采用固定效应模型
进行回归分析，模型１只纳入自变量，模型２同时纳入自变量和控制变量，结
果见表３。

表３　 儿童照护决策影响因素回归分析结果
变量 固定效应模型１ 固定效应模型２

政府注意力 ０ ０４４２

（０ ０１９４）
０ ０１６８

（０ ００７６）

政策图景 － ０ ０２２６

（０ ０２４０）
－ ０ ０２５１

（０ ００９４）

社会捐赠占比 － １ ０２６４

（０ ２６３６）
－ ０ １１８６

（０ １１２２）

家庭投入占比 ０ ０５３６

（０ ００６８）
０ ０１２９

（０ ００２９）
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变量 固定效应模型１ 固定效应模型２

民办学校举办者投入占比 － ０ ７２８２

（０ ０９４６）
０ ００４１

（０ ０４２９）

经济发展水平 — ０ ７９５７

（０ ０６４９）

城镇化 — ５１ ３７１８

（２ ４６５６）

财政负担 — ０ １８１６

（０ １２０８）

常数项 ２０１３ ８３６

（０ ５４２１）
１９８１ ５５

（１ ２４５８）
观测值Ｎ ４０３ ４０３

可决系数Ｒ２ ０ ４４４９ ０ ９１７３

注：、和分别表示在０ ０５、０ ０１和０ ００１的水平上统计显著。
资料来源：作者自制。

政府注意力在０ ０５水平上通过了显著性检验，回归系数为０ ０１６８，说明在
控制其他条件的情况下，政府注意力每增加１个单位，幼儿园预算支出的变动
率会增加１６ ８％，假设１成立。政府越是关注儿童照护事业，越能够提高幼儿
园预算的增长率，这一结论有助于理解我国预算变迁的基本特征，即政府内部
决策系统在预算变迁中居于主导地位。

政策图景在０ ０１水平上通过了显著性检验，回归系数为－ ０ ０２５１，假设２
不成立。在控制其他条件的情况下，幼儿园预算支出变动率将随着政策图景增
加而减少，这一结果要结合我国幼儿园新闻报道的内容进行理解。２１世纪以来，
媒体议程主要关注儿童安全问题，扩大了社会影响，并进一步与政策议程建构
关联。但是，这类报道多是从加强责任监管的维度进行解读，并未强调扩大基
础设施建设、补充市场安保服务等财政投入举措，因而很难对预算支出产生直
接影响。

在制度摩擦假设中，社会和市场制度摩擦未通过显著性检验，假设４ １和
假设４ ２不成立。也就是说，社会捐赠投入未能产生明显的挤出效应，民办学
校举办者投入也没有激发竞争效应，两者均对幼儿园预算变动没有显著影响。
对此，可能的解释为：社会捐赠投入和民办学校举办者投入的变动率比较小，
变迁曲线比较平缓。社会捐赠投入占全部幼儿园教育投入的比例始终较低，这
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一数据在全国绝大部分省市中从未超过１％。社会捐赠占比相对较高的省市为北
京、河北、江苏、浙江等地，但除了北京在２００６—２０１２年社会捐赠投入占比始
终超过１ ５％，具有延续性，且在２００９年达到全国最高值８ ３５８％之外，其他
省市只是偶发性地出现社会捐赠占比明显提高的情况。并且，在２０１２年之后，
全国各省市的社会捐赠投入占比均未超过１％，这意味着在预算投入明显增加的
情况下，社会捐赠投入增幅不大，并被大幅度稀释，因而难以产生显著的挤出
效应。与之类似，民办学校举办者投入在２０１０年出现高潮，接近１ ／ ３省市的民
办学校举办者投入比例超过５％，海南省甚至达到了１６ ６８３％，至今仍是峰值。
此后，海南、四川、云南、贵州等少数省市在个别年份仍有５％以上的占比，但
对全国大部分省市而言，这一比例都低于５％。同社会捐赠投入挤出效应有限的
原因一样，增幅较高的预算投入产生了资金稀释的情况，进而限制了民办学校
举办者投入的影响力。

家庭摩擦通过显著性检验，假设４ ３成立。家庭投入具有需求效应，家庭
需求越强烈，越可能推动幼儿园的预算变动。学杂费投入占全部教育投入的变
动率比较大，最大值超过了７０％，最小值仅为１ ２２％，平均值为３７ ２％。家庭
需求的迫切程度显见于对“入园难”“入园贵”等问题的公共讨论。市场经济
改革以来，由于缺乏有效的市场监管，我国民办幼儿园的收费标准长期缺乏管
理，“天价”幼儿园屡见不鲜。对此，中央政府予以关注，相应的政策设计致力
于坚决转换高收费民办幼儿园占比偏高的局面，从而遏制了一些民办幼儿园过
度逐利的行为。同时，发展普惠性幼儿园成为中央政府着力推动的政策方向，
可能导致了近年来预算投入的明显变化。在控制变量中，人均ＧＤＰ、城镇化均
通过了显著性检验，只有财政负担未通过显著性检验。

六、结论与讨论

本文基于“政府注意力－政策图景－制度摩擦”的理论框架，利用２００７—
２０１９年省级层面的幼儿园预算支出数据，检验我国儿童照护预算变迁的间断－
均衡特征及其影响因素。研究结果显示，我国的儿童照护预算变迁存在间断性，
扩展了间断－均衡理论的外部有效性。政府注意力、家庭制度摩擦对我国儿童
照护预算的正向变动率有显著影响，政策图景、社会制度摩擦和市场制度摩擦
则对变动率没有显著影响。在我国儿童照护预算变迁过程中，一方面，政府角
色居于主导地位，但政府注意力并不会减少制度摩擦，反而导致了政策间断，
制度效率假设在本研究中未通过；另一方面，政策图景的强化难以提高儿童照
护预算，即社会图景难以真正撼动政策议程，信息劣势假设在本研究中通过。
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但是，新闻报道数量这一指标只体现出政策图景的强度，政策图景的基调可能
会更加直接地影响预算过程。也就是说，如果明确将政府投入不足作为政策图
景的核心主题，可能会更加明显地推动预算支出的调整。本框架整合了政府－
社会力量的影响，发现中国预算变迁经验下的间断性是政府主导型决策模式的
产物。

本研究在儿童照护预算及相应政策过程方面推动了应用性研究。第一，聚
焦儿童照护领域的预算变迁逻辑，民生领域的独特经验可以补充以往基于公共
预算数据的判定；第二，通过分析儿童照护预算变迁的特征，进一步理解儿童
照护政策议程中政府与社会的关系。儿童照护预算变迁态势体现出我国政府决
策体制的根本属性，即宏观政府扮演重要角色。这使得我国预算决策在政府关
注之际迅速提高，但也可能导致政策延续性易于受到质疑。因此，有必要在后
续政策设计中加强对政策延续性的考虑，以避免过快的政策调整带来的消极后
果。与此同时，预算变迁的经验反映了我国儿童照护政策过程的保守性特征。
由于经济发展目标一度成为国家建设的主旋律，我国的社会政策直到２１世纪才
真正起步。在社会政策发育较为滞后的背景下，儿童照护政策只有在问题凸显
之际，才会明显调整预算支出，促成政策间断。并且，政策目标叠加是政策间
断期出现的重要机制，这就意味着在不完整的政策目标之下，总有个别儿童群
体的基本照护工作存在欠缺。从长远来看，政策目标的根本性优化远不能通过
多个目标的累加来完全实现，而必须以革新价值立场、建构政社良性互动机制
为要义。

值此三胎政策正式实施、三胎配套支持政策提上议程之际，儿童照护预算
变迁的间断－均衡模式可以拓展对我国儿童照护事业的理解，为后续政策设计
提供参考。本研究发现，社会作为责任主体的发育程度比较弱，挤出效应有限；
市场中的民办学校已开始居于政府严格监管之下，在一定时期内约束了竞争效
应。以上特征强化了我国儿童照护家庭化的实践，并进一步推动了隐性家庭化
的局面。也就是说，由于缺乏替代性资源和服务，以及对家庭本身支持的匮乏，
家庭被动且高强度地承担了照护压力。

据此，本研究提出以下建议：
第一，从政策目标来看，儿童照护政策不能仅仅被视为提高生育意愿的工

具，而应被视为尊重家庭权益、提高家庭发展能力的必备要素。儿童照护服务
的关键在于回归儿童权利本位，解绑青年夫妻对家庭照护的高度依赖。尽管隔
代照料、家庭互助等照护模式有利于充分发挥家庭功能，但要出台切实的经济
支持政策，增加预算投入，保障照护服务提供者的基本权益。例如，一些国家
对提供照料的祖父母提供经济、服务优惠的做法可供参考。
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第二，发挥社会动员的优势，匹配当代社会需求，加强过程监管。支持用
人单位、社区、家庭提供公共照护服务是充分动员社会力量的体现，也是我国
传统的制度优势。时至今日，儿童照护的社会需求已经发生了变化，基础的、
保障性的照护服务也有待科学的儿童照护理念与之匹配。除了拟定的家庭托育
点管理办法，还有必要拟定社会力量提供儿童照护服务的管理办法及标准，以
此对多元的公共照护服务主体进行有序地督导和监管。

当然，本研究还存在一些局限，需要在未来研究进一步完善。例如，选择
省级层面的幼儿园预算支出数据测量我国儿童照护支出，研究对象的范围和数
量受到限制，未来研究可扩大观测样本，研究地级市层面的儿童照护支出，检
验理论模型的稳健性；除了政府注意力、政策图景、制度摩擦，还存在其他未
被关注和检验的影响因素，如上级政府压力等，需要进一步完善间断－均衡理
论框架。
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李健、成鸿庚、贾孟媛（２０１８）． 间断均衡视角下的政社关系变迁：基于１９５０—２０１７年我国社会组织政策考察．
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王国华、武晗（２０１９）． 压力回应到构建共识：焦点事件的政策议程触发机制研究———基于５４个焦点事件的定
性比较分析． 公共管理学报，４：３６ － ４７．
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魏聪、王海英（２０１５）． 我国学前教育成本分担现状与社会期望研究． 全球教育展望，１０：６７ － ８３．
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Ｇｌｏｂａｌ Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ，１０：６７ － ８３． （ｉｎ Ｃｈｉｎｅｓｅ）

姚东、朱泳奕、余凯（２０２０）． 制度惯性、地方领导人更替与财政支出结构变动． 社会学研究，２：９９ － １２３．
Ｙａｏ，Ｄ． Ｍ．，Ｚｈｕ，Ｙ． Ｙ． ＆ Ｙｕ，Ｋ． （２０２０）． Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｉｎｅｒｔｉａ，Ｓｕｃｃｅｓｓｉｏｎ ｏｆ Ｐｒｏｖｉｎｃｉａｌ Ｌｅａｄｅｒｓ ａｎｄ Ｃｈａｎｇｅｓ ｉｎ
ｔｈｅ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ｏｆ Ｐｒｏｖｉｎｃｉａｌ Ｆｉｓｃａｌ Ｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅ． Ｓｏｃｉｏｌｏｇｉｃａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓ，２：９９ － １２３． （ｉｎ Ｃｈｉｎｅｓｅ）．

於莉（２００９）． 预算过程的政治：使权力运转起来． 武汉大学学报（哲学社会科学版），６：８５２ － ８５９．
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６：８５２ －８５９． （ｉｎ Ｃｈｉｎｅｓｅ）
岳经纶、范昕（２０１８）． 中国儿童照顾政策体系：回顾、反思与重构． 中国社会科学，９：９２ － １１１．

Ｙｕｅ，Ｊ． Ｌ． ＆ Ｆａｎ，Ｘ． （２０１８）． Ｃｈｉｌｄｃａｒｅ Ｐｏｌｉｔｙ ｉｎ Ｃｈｉｎａ：Ｒｅｖｉｅｗ，Ｒｅｆｌｅｃｔｉｏｎ ａｎｄ Ｒｅｃｏｎｓｔｒｕｃｉｏｎ． Ｓｏｃｉａｌ Ｓｃｉｅｎｃｅ ｉｎ
Ｃｈｉｎａ，９：９２ － １１１． （ｉｎ Ｃｈｉｎｅｓｅ）．

张秀兰、徐月宾（２００６）． 我国社会福利社会化的目标及途径探讨． 江苏社会科学，２：４２ － ４８．
Ｚｈａｎｇ，Ｘ． Ｌ． ＆ Ｘｕ，Ｙ． Ｂ． （２００６）． Ｏｎ ｔｈｅ Ｏｂｊｅｒｃｔｉｖｅ ａｎｄ Ｗａｙｓ ｏｆ Ｃｈｉｎｅｓｅ Ｓｏｃｉａｌｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ Ｓｏｃｉａｌ Ｗｅｌｆａｒｅ．
Ｊｉａｎｇｓｕ Ｓｏｃｉａｌ Ｓｃｉｅｎｃｅｓ，２：４２ － ４８． （ｉｎ Ｃｈｉｎｅｓｅ）

张雪（２０１６）． 学前教育财政体制改革政策效果评估———基于地方政府学前教育成本分担的视角． 教育发展研
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Ｊｏｕｒｎａｌ，４４ （２）：１３４ － １５５．
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