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摘  要 

《学前教育法》为普惠性学前教育提供了法律保障，系统梳理我国普惠性学前教育政策从“普惠性”推

广到全面实施再到法治化的演进历程，揭示《学前教育法》的立法背景。当前普惠性学前教育仍面临资

源配置结构性矛盾、财政保障的制度性缺陷、质量监管体系薄弱等实践困境。实现普惠目标，需要依据

《学前教育法》构建公平共享的资源分配机制，优化财政投入与成本分担机制，健全质量保障与监管体

系，推进普惠性学前教育实现教育公平与质量提升。 
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Abstract 
The “Law on Preschool Education” provides legal guarantees for universal preschool education. This 
paper systematically reviews the evolution of China’s universal preschool education policies from 
the promotion of “universality” to full implementation and then to legalization, revealing the legis-
lative background of the “Law on Preschool Education”. Currently, universal preschool education 
still faces practical challenges such as structural contradictions in resource allocation, institutional 
deficiencies in financial support, and a weak quality supervision system. To achieve the universal 
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goal, it is necessary to build a fair and shared resource allocation mechanism based on the “Law on 
Preschool Education”, optimize the financial input and cost-sharing mechanism, improve the quality 
assurance and supervision system, and promote the realization of educational equity and quality 
improvement in universal preschool education. 
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1. 引言 

学前教育是国民教育的开端，发展学前教育是提高全民族素质的奠基工程。2024 年 11 月 8 日中华

人民共和国第十四届全国人民代表大会常务委员会第十二次会议通过《中华人民共和国学前教育法》(以
下简称《学前教育法》)，将于 2025 年 6 月 1 日起正式施行。我国首次以立法形式将学前教育纳入国民

教育体系，为学前教育普及普惠、安全优质发展提供了法律保障，这标志着我国学前教育领域进入依法

治教的新阶段。《学前教育法》中“普惠”是重要的法律目标，有 23 处提及“普惠性”这一概念，并规

定普惠性幼儿园包括公办幼儿园和民办普惠幼儿园，共同为大众提供普惠性学前教育服务。 

2. 普惠性学前教育政策推进历程 

我国学前教育政策演进始终围绕“公益普惠”核心目标展开。2010 年前，学前教育资源供给严重不

足，城乡差距显著，“入园难、入园贵”问题突出。在此背景下，国家陆续出台相关普惠政策，经过多轮

调整和完善，致力于促进学前教育公平。以 2018 年为重要节点，普惠性学前教育政策推进过程可分为两

阶段[1]。 

2.1. 第一阶段：2010 年~2018 年“普惠性”推广阶段 

2010 年 7 月，《国家中长期教育改革和发展规划纲要(2010~2020 年)》颁布，明确提出“基本普及学

前教育”的目标[2]。2010 年 11 月，《国务院关于当前发展学前教育的若干意见》对学前教育发展提出

了明确要求，“公益性和普惠性”是首要目标，并致力构建覆盖城乡、布局合理，确保每位适龄儿童公平

享有“基本的、有质量”的学前教育[3]。2011 年起，我国逐步推行三期学前教育行动计划，坚持公益普

惠基本原则，扩大普惠性资源，大力发展公办幼儿园，积极扶持普惠性民办园，逐步确立以县级教育行

政管理部门主导的普惠园认定、监管、支持制度，该制度的落地实现了普惠园供给、普及的长效化。 

2.2. 第二阶段：2018 年“普惠性”全面实施阶段 

各地以县为单位连续实施三期学前教育行动计划，学前教育资源快速扩大，普及水平大幅提升，“入

园难”问题得到有效缓解。但是从整个教育体系看，学前教育仍是短板，很多方面明显不足，“入园难”

“入园贵”的问题没有得到根本解决。2018 年《中共中央国务院关于学前教育深化改革规范发展的若干

意见》印发，这是第一份全面、系统阐述普惠性学前教育政策的中央文件。文件中强调各级政府要切实

落实在学前教育规划、投入、教师队伍建设、监管等方面的主体责任，并提出到 2020 年，学前三年毛入
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园率达到 85%、普惠性幼儿园覆盖率达到 80%，基本建成广覆盖、保基本、有质量的学前教育公共服务

体系，有效解决“入园难”“入园贵”问题。到 2035 年全面普及学前三年教育，建成覆盖城乡、布局合

理的学前教育公共服务体系，为幼儿提供更加充裕、更加普惠、更加优质的学前教育。普惠性幼儿园建

设成为学前教育发展的明确导向[4]。2020 年教育部印发《县域学前教育普及普惠督导评估办法》，开展

县域学前教育普及普惠督导评估，从发展规划、财政投入、教师工资待遇保障、监督管理等各方面，对

县级人民政府及相关职能部门履行教育职责进行考察和评价[5]。2024 年我国通过《学前教育法》，将普

惠目标法制化，提出有条件的地方逐步推进实施免费学前教育，为普惠性学前教育提供法治保障。 
党和国家高度重视学前教育发展，我国学前教育政策历经十五年演进，完成从“补短板”到“强质

量”、从“政策推动”到“法治保障”的转型。“学前教育资源发生格局性变化，公益普惠底色更加鲜

明”[6]。普惠性学前教育取得飞跃式进步，2023 年全国普惠性幼儿园(包括公办园和普惠性民办园)达到

23.64 万所，占全国幼儿园的 86.16%，占全国在园幼儿的 90.81% [7]，学前教育普及水平大幅提高，学前

教育阶段三年毛入园率从 2010 年的 57%提升到 2023 年的 91.1%，绝大数幼儿都能够在收费合理的普惠

性幼儿园就读[1]。 

3. 普惠性学前教育发展的实践问题 

尽管普惠性学前教育体系已初步形成长效化供给机制，但在新生儿数量减少的新人口形势、幼有所

育转向幼有优育新的教育诉求等现实情境下，普惠性学前教育仍面临资源配置的结构性矛盾、财政保障

的制度性缺陷、质量监管体系薄弱等问题。 

3.1. 资源配置的结构性矛盾 

资源配置的结构性失衡是当前普惠性学前教育发展面临的核心困境之一，其根源在于资源分配过程

中未能有效平衡不同主体、区域及群体的需求，具体表现为以下三个层面的深层矛盾。一是体制性资源

分配失衡。不同办园体制的幼儿园，资源分配差异不均衡，呈现扶强不扶弱的特征。普惠性幼儿园办园

体制可分为公办园和普惠性民办园。公办园有等级之分，分为示范园、一级园、二级园、三级园等，由于

“示范性幼儿园建设”的政策导向，公办园之间并没有享受同等的资源投入，在专项研究经费、教师编

制等方面存在较大差异。民办园在转型为普惠园的过程中，无法获得政府部门的固定建设专项补助，在

实际运行中也未分配到和公办园一致的生均公用经费[8]，导致部分普惠性民办园入不敷出，不能提供更

多普惠性学位。二是区域性资源供给断层。资源分布存在地域空间差异，人口流入地与流出地的资源错

配。新生儿日益减少的人口背景下，一些普惠园陷入招生困难的境地，民办普惠园甚至没有生源不得不

合并或停办。而部分经济发达地区吸引大量人口，该地区对普惠性幼儿园的需求大，优质普惠园学位仍

然“紧张”。在经济欠发达地区、部分乡村等，由于经费不足、师资少，普惠性园所仍然缺少学位配给，

出现大班额现象。三是弱势幼儿教育补偿缺失。目前对于家庭经济条件欠佳儿童、流动儿童、特殊儿童

的帮扶力度不够，他们难以享受到优质公平的学前教育资源。据调查，2018 年中国流动人口子女有 1.02
亿，占中国儿童人口总数的 36.79%，其中进入公办学校的只占 39.02% [9]。而政府几乎没有明确的弱势

补偿相关政策，这些处境不利儿童的入园机会没有系统性的保障。普惠性幼儿园中普通儿童的“入园难”

问题有所缓解，但弱势儿童这一特殊群体的“入园难”问题亟需重视和解决。 

3.2. 财政保障的制度性缺陷 

学前教育财政性教育经费是我国教育经费投入比较薄弱的环节。一方面学前教育财政投入区域失衡，

表现在不同地区财政性保障水平差异显著。在“以县为主”的监管体制下，普惠园建设依靠县、乡(镇)两
级政府财政支持，经济薄弱地区难以为普惠园建设提供充足支持。整体而言，西部地区和东部地区的财
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政性保障水平相对较好，薄弱地区主要是中部地区、西南地区和东北地区。在学前教育生均投入水平和

财政性经费占比方面，生均投入水平最高和最低均相差 8 倍以上，财政性经费占比最高和最低均相差 3
倍以上[10]。另一方面政府成本分担比率偏低。政府在乡村幼儿园的分担比例高于其他区域幼儿园，近年

来相应比例约为 51%~55%。但这一比例仅稍高于城镇幼儿园(46%~48%)，同时远低于 OECD 国家 83%的

政府分担水平[10]。而且各类普惠园幼儿园收费价格固化，且标准接近，制约了普惠性民办幼儿园的收入，

普惠民办园经营状况勉强维持[11]。一项调查显示，在普惠性幼儿园中，公办园获得更多财政拨款，普惠

性民办园获得的财政支持很少。这种倾斜性配置影响家长对幼儿园的选择，对少量幼儿园过度需求，表

现为“入园难”，同时普惠性民办园成本较高，财政投入难以形成对普惠性民办幼儿园收费标准的有效

调控，造成“入园贵”[12]。 

3.3. 质量保障和监管体系薄弱 

普惠性学前教育在质量保障和监管体系方面存在诸多薄弱环节。一是过程质量检测缺失。现有评估

中保教过程指标权重较低，过度聚焦硬件与安全。公办园获得充裕的公共财政支持，在学位剩余的情况

下停止招生，将经费投入用于改善幼儿园外部形象和硬件设施，而不是用来提升幼儿园教育质量，造成

教育资源浪费。而普惠性民办园获得的财政支持常常不足，会尽量节约幼儿园开支，缩减儿童配餐和玩

具的数量和质量，儿童的各种活动资源也相应减少，教育质量难以保障。而且普惠民办园教师流动率大，

园长不愿意将资金用于培养教师，而是投入到显而易见的环境和设备中，忽视师资培训、课程开发等软

性投入，导致保教质量提升缓慢。二是师资力量薄弱。普惠性幼儿园的教师队伍普遍存在数量不足、素

质参差不齐的情况。大量非在编老师同样承担着日常保教工作，但是职称、薪资以及福利保障等与在编

老师差异明显，极大削弱了普惠园教师职业的吸引力，打击非在编老师的工作积极性，难以吸引和留住

优秀教师。而且学前教育师资不稳定，有研究跟踪调查发现华北某县一年半内幼儿园教师流动率达 35.6% 
[13]。三是监测评估形式化。随着相关政策的出台，普惠性幼儿园发展逐渐规范化。但是普惠性幼儿园现

有的评估指标存在笼统、抽象、可操作性差等问题[14]，缺乏可观测的行为表现和可量化的评价细则。而

且在评估实施方面，“存在评审多、评估多、检查多等突出问题，费时费力且低效，”[15]使幼儿园教师

疲于应付各类检查而分散教育教学精力。 

4. 以法治保障普惠性学前教育发展 

学前教育是个人成长发展的奠基阶段，普惠性学前教育是满足人民幼有所育美好期盼的重要途径。

在新的时期，学前教育立法站在国家战略高度规范和推进学前教育事业，有助于规范学前教育的实施，

建立起普惠性学前教育的良好体制。 

4.1. 构建公平共享的资源分配机制 

普惠性幼儿园的良好发展需要构建起公平共享的资源分配机制。首先要明确不同体制园资源分配。

普惠性幼儿园承担着提供公益普惠学前教育的重要任务，但不同体制的幼儿园分配到的资源差异较大。

因此应该制定公平的资源分配标准，推动公办园普惠性民办园一体化发展，明确民办普惠园享有平等权

利，建立面向所有普惠性幼儿园的法制化、均等化的学前教育投入和管理机制。例如，北京市学前教育

发展规划明确把“普惠”作为学前教育发展的基本方向，提出未来所有普惠性幼儿园都将逐渐实现质量

相同、价格相同、补助相同、教师待遇相同[9]。二是建立区域协调发展机制。政府应构建数字化治理平

台，优化学前教育资源配置。可以根据人口预测模型对区域资源配置失衡及时调整和更新，建立起包含

学位供需、师资结构、设施分布等多元指标的数据模型，通过区块链技术实现数据跨区域可信共享，确

保户籍儿童与流动儿童的入园需求数据实时同步，实现资源配置的动态可视化监控。同时增强跨区域协
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作，创新区域协同治理模式。例如建立省市县三级联动协调制度，省级可以设立普惠性学前教育区域协

调委员会，由教育厅牵头制定跨区域资源调配年度计划，建立普惠园质量监测数据库；市级构建“1 + N”

区域教育共同体，推行“优质园 + 薄弱园”的结对模式，开展联合教研；在县域执行层中实施“一县一

策动态调整方案”，切实加强普惠性学前教育质量均衡。三是强化弱势幼儿群体补偿机制。《学前教育

法》中多个法条涉及对弱势学前儿童受教育权的保障，其中第十七条明确要求“普惠性幼儿园应当接收

能够适应幼儿园生活的残疾儿童入园，并为其提供帮助和便利。”而且，残疾学前儿童的相关标准应当

考虑保育教育和康复需要适当提高。第二十八条县级以上地方人民政府应当根据本区域内残疾儿童的数

量、分布状况和残疾类别，统筹实施多种形式的学前特殊教育，推进融合教育，推动特殊教育学校和有

条件的儿童福利机构、残疾儿童康复机构增设学前部或者附设幼儿园。第六十五条强调“国家建立学前

教育资助制度，为家庭经济困难的适龄儿童等接受普惠性学前教育提供资助。”各地区人民政府应该保

障弱势儿童的入园权利，将弱势儿童入园率作为普惠性幼儿园的评估标准和审核依据[9]，对达到要求的

普惠性幼儿园财政倾斜，并细化补偿标准，通过减免、补助等多种形式帮助弱势儿童获得高质量的学前

教育服务。 

4.2. 完善财政保障机制 

普惠性学前教育是提升国民素质的重要教育阶段，依法完善财政保障机制，优化财政投入结构，建

构科学合理的普惠性幼儿园成本分担机制，能够为普惠性学前教育的长远发展提供有力支持。一是优化

财政投入结构。政府应明确在普惠性学前教育财政投入中的主体责任，学前教育财政补助经费按照中央

与地方财政事权和支出责任划分原则，分别列入中央和地方各级预算。2023 年，教育部会同财政部等部

门出台文件，首次明确公办园公用经费的全国标准，提出“各地公办园生均公用经费标准原则上应于 2024
年达到 600 元/年/人”[16]。而普惠性民办幼儿园的资助标准尚无基准线的要求。各地政府要结合本地区

实际情况建立普惠性民办园财政投入机制，如柳州市通过“生均补贴 + 示范园奖励”的差异化奖补政策，

提升民办普惠园可持续性。而且《学前教育法》中规定“国务院和省级人民政府统筹安排学前教育资金，

重点扶持农村地区、革命老区、民族地区、边疆地区和欠发达地区发展学前教育。”政府应加大对农村、

偏远地区以及经济发展水平相对较低的地区的薄弱普惠性幼儿园的财政扶持力度，缩小城乡、区域差距，

使经济欠发达地区有能力改善学前教育办学条件，促进教育公平，推进地区间学前教育基本公共服务均

等化。二是建立科学合理的普惠性幼儿园成本分担机制。《学前教育法》第六十条中明确“学前教育实

行政府投入为主、家庭合理负担保育教育成本、多渠道筹措经费的投入机制。”第六十三条提到地方各

级人民政府应当科学核定普惠性幼儿园办园成本，以提供普惠性学前教育服务为衡量标准，统筹制定财

政补助和收费政策，合理确定分担比例。因此政府承担起发展学前教育的主导责任，定期对成本分担比

例进行评估和调整，依据家长收入水平变化、物价波动、幼儿园办园成本增减等情况，适时合理地调整

家庭、政府、社会的分担比例，保持成本分担机制的科学性和公平性。并采取各种措施降低家庭保育成

本，有条件的地方逐步推进实施免费学前教育。 

4.3. 健全质量保障和监管体系 

健全普惠性学前教育质量保障和监管体系是提高普惠性学前教育质量、促进教育公平的关键举措。

一要增强过程性评估。制定普惠性幼儿园认定标准，将“师资质量”“课程适宜性”纳入核心指标，遏制

“低水平普惠”。建立公办园与民办普惠园的“分类管理 + 联动发展”机制：开放公办园资源，公办园

对口扶持民办园，向其输出师资和课程，共同发展。应从制度上明确学前教育公用经费可以用于人员经

费，避免资源被过度投入到硬件设施建设中[17]。聚焦幼儿园保育教育质量，重点评估师幼互动质量、课

程实施情况、幼儿发展水平等核心要素。减少对园所环境装饰、硬件设施奢华程度等非关键指标的过度
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关注，引导幼儿园将工作重心放在提升教育教学质量上。二要依法保障教师待遇。师资是学前教育发展

的重要力量，在学前教育法第五章第四十六条中明确规定“幼儿园及其举办者应当按照国家规定保障教

师和其他工作人员的工资福利，依法缴纳社会保险费，改善工作和生活条件，实行同工同酬。县级以上

地方人民政府应当将公办幼儿园教师工资纳入财政保障范围，统筹工资收入政策和经费支出渠道，确保

教师工资及时足额发放。民办幼儿园可以参考当地公办幼儿园同类教师工资收入水平合理确定教师薪酬

标准，依法保障教师工资待遇。”依据法律保障普惠性幼儿园教师的工资待遇、福利保障、职业发展等

权益，并加大对法律法规执行情况的监督检查力度。通过加强监督与问责，确保教师待遇保障的各项政

策措施能够真正落到实处，维护教师的合法权益。三要创新评估方法，增强普惠性幼儿园质量评估实效。

科学合理的评估机制是保障教育公平、提升服务质量的核心环节。完善幼儿园评估指标，设计科学具体

的量表和问题，以便在评估过程中，收集来自家长、教师和社区等群体的反馈；采取座谈会的形式，获

得各方真实意见和诉求，挖掘出问卷难以触及的细节问题与潜在需求。打破传统评估中“自上而下”的

单向模式，将实践层面的真实需求与问题引入评估体系，避免评估标准与实际需求脱节。此外，实行数

字化评估方式，搭建普惠性幼儿园质量评估信息化平台。幼儿园负责人将相关资料上传平台，评估人员

可在线查阅、分析数据，减少实地评估频次。同时，运用大数据分析技术，对幼儿园发展情况进行动态

监测，及时发现潜在问题，提升评估效能。 

5. 结语 

普惠性学前教育需以《学前教育法》为依托，明确政府在提供普惠性学前教育的主导责任，破解普

惠性学前教育的深层矛盾，保证教育资源公平合理的分配，推动普惠性学前教育质量提升，构建“幼有

优育”的学前教育公共服务体系。 
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