
文化与生活 | CULTURE AND LIFE

112 | Copyright © This Work is Licensed under A Commons Attribution-Non Commercial 4.0 International License.

免费化政策下县域公民办园协同发展的路径研究

——以T县为例
张天琪，白炜

榆林大学，陕西 榆林  719000

DOI:10.61369/SE.2026050005

摘      要  ：  �免费学前教育政策是推动学前教育高质量发展的重要举措，公民办园协同发展是政策落地见效的现实支撑。本文以农

业县 T 县作为研究对象，采用文献整理、案例分析、问卷调查与半结构化访谈等方法，分析免费化政策下县域公民办

园协同发展的现实困境与成因。研究发现，T 县在政策实施后，出现公办园资源紧张、民办园运营困难的双重困境，

其根源在于政策扶持精准度不够、资源共享机制缺失、监管评价标准规范不一、协同发展共识薄弱。本文以协同治理

与教育公平理论为支撑，构建“政策优化 — 资源整合 — 监管升级 — 观念引导”四维协同路径，为同类县域破解学前

教育发展失衡困境、推动公益普惠与优质均衡协同共生提供实践参考。
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Abstract  :  � The free preschool education policy is an important measure to promote the high-quality development 

of preschool education. The coordinated development of public and private kindergartens is a realistic 

support for the policy to take effect. This paper takes County T, an agricultural county, as the research 

object and uses methods such as literature review, case analysis, questionnaire survey, and semi-

structured interviews to analyze the realistic difficulties and causes of the coordinated development of 

public and private kindergartens under the free policy. The research finds that after the implementation 

of the policy, County T has faced the dual predicament of resource tension in public kindergartens 

and operational difficulties in private kindergartens. The root causes lie in the insufficient precision of 

policy support, the lack of a resource sharing mechanism, the inconsistent standards and norms for 

supervision and evaluation, and the weak consensus on coordinated development. Based on the 

theories of collaborative governance and educational equity, this paper constructs a four-dimensional 

collaborative path of "policy optimization - resource integration - supervision upgrade - concept 

guidance", providing practical references for similar counties to break the predicament of unbalanced 

preschool education development and promote the coordinated coexistence of public welfare, 

inclusiveness, and high-quality balance.
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2025年，《中华人民共和国学前教育法》与国务院办公厅《关于逐步推行免费学前教育的意见》正式实施，标志着我国学前教育正

式迈入免费化的新阶段，公益普惠、优质公平成为学前教育的核心发展方向。县域作为政策实施的基层组织单元，公民办园能否协同运

转、均衡发展，将直接反映免费学前教育政策的落地成效与教育公平的实现程度。

T 县以农业为主导产业，财政能力有限。当地学前教育长期以来保持着“公办为主、民办为辅”的模式。2025年秋季，免费学前教育政

策正式全面推行，有效减轻家庭育儿负担、普惠入园率有所提升，但与此同时，也出现公民办园资源配置不均、发展节奏失衡等问题，对县

域学前教育整体提质造成制约。基于此背景，寻找适配县域实际的公民办园协同发展路径，成为学前教育改革中亟待解决的现实问题。
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一、县域学前教育免费化实践的现状呈现与矛盾聚焦

（一）T 县免费化政策实施概况

自2025年秋季，T 县全面实行免费学前教育政策，覆盖全县

公办幼儿园及经认定的普惠性民办幼儿园，将保育教育费予以免

除，家长仅需承担伙食费、生活用品费等非保教项目。经费由中

央、省级、县级实行三级财政分担机制，地方承担部分按省与均

衡性转移支付市县比例核定，按照“生均拨款 + 绩效补贴”进行

拨付，农村民办园补贴标准略高于县城。政策实施后，全县普惠

性入园率显著提升，农村入园短板得到补齐，家庭学前教育支出

压力有效减轻。

（二）公民办园发展的双重困境

1. 公办园资源承载压力持续加大

一定程度上，免费政策的推行强化了公办园的公益优势，优

质公办园的报名人数远超计划招生人数，部分园所班额严重超

标。师资缺口随之扩大，生师比例提升，公办园开始选用临聘教

师，临聘教师在职业发展、职称、薪酬上与在编教师存在显著差

距，教师队伍缺乏稳定性，保教质量受到波及。财政拨款滞后，

资金大多用于园所基本运营，教师培训、课程研发、设施更新等

专项经费不足，制约其专业发展。

2. 民办园生存发展面临严峻挑战

公办园的资源虹吸效应使民办园尤其是小型民办园生源流失

加重，继而引发收入下滑，但人力、租金、维护等硬性成本并未

随之降低，部分园所运营困难。与此同时，公办园的扩招也造成

了师资公办化流向的趋势，民办园优秀教师随之减少，无证执

教、保教不规范等问题逐渐增多，部分园所仅能提供基本看护服

务，陷入“生源减少—质量下滑—招生更难”的恶性循环。

（三）协同缺失引发的教育公平短板

免费化政策的推行对入园机会公平产生极大助力，但因协同

机制的缺失，未能向资源公平、质量公平延伸。机会分配方面，

公办园“一位难求”与民办园生源不足的局面并存，家长跨区择

校反而增加了隐性育儿成本；资源配置方面，财政投入、优质师

资、先进设备多优先于县域公办园，农村民办园资源短缺；质量

保障方面，公办园稳步提升，民办园受多重限制的影响，与公办

园之间的差距持续扩大，难以满足幼儿全面发展的需求。

二、协同发展的主要制约因素

（一）政策扶持缺乏精准性

在政策执行中，存在严重的“一刀切”现象，对公民办、城

乡间园所的实际差异缺乏充分考量。公办园生均拨款未随生源及

班额的变化及时进行调整，对新增运营成本的压力难以消化；民

办园普惠性补贴整体偏低，难以覆盖基本运营开支，且忽视与办

园质量、公益教育的关联，激励效果不佳。县域对公民办园协同

发展缺少配套措施、专项政策与制度支撑。

（二）资源共享机制与平台缺位

县域尚未建立统一的公民办园资源共享平台及运行机制，师

资、课程、场地、设备等核心资源难以在园所间流通共享。师资

上，对公办园教师实地帮扶民办园及农村园的现象，缺少有效的

激励机制，教师主动参与意愿较低；课程上，公办园成熟的课程

资源和经验未面向民办园开放，农村民办园课程自主研发能力薄

弱；设施上，公办园闲置的教具、图书等也未进行共享，资源利

用率不高。

（三）监管评价标准不统一

公民办园分别采用不同的监管评价体系，发展导向有所差

异。公办园作为示范，其监管重点在于课程创新、师资培养等方

面；民办园以普惠规范为主要要求，其侧重安全管理、合法运营

等基础层面。两套评价体系之间缺少统一衔接标准，公民办园很

难形成共同的发展目标，协同合作亦缺乏内生动力。

（四）协同共识薄弱

公民办园之间仍普遍存在竞争多于合作的观念。公办园具有

政策与资金资源的优势，但缺乏主动帮扶民办园的意愿；民办园

将公办园视为其强有力的竞争对象，担心合作会进一步导致生源

流失，对协同发展理念有所抵触。部分教育行政人员对协同发展

重要性的认知不足，顶层设计与统筹推动缺失，协同治理难以有

效开展。

三、四维协同发展路径构建与论证

T 县财政能力有限、城乡发展差距较大，制定构建“政策优

化—资源整合—监管升级—观念引导”四维协同路径，以此来破

解公民办园发展失衡的问题，从而促进公民办园良性互动、推动

教育公平有效落地。此路径以协同治理、教育公平、公共产品理

论为支撑，符合国家学前教育相关法律法规与政策的要求，经小

范围试点检验其具备实际可操作性。

（一）政策优化：精准扶持，破解“一刀切”困境

政策设计以差异化、激励化为方向进行完善。第一，建立公

办园生均拨款动态调整机制，将拨款标准从原有固定标准转向与

生源数量、班额情况挂钩，对超负荷运营的园所，给予专项补

助，缓解资金周转压力，拨款方式同步优化，改为按月预拨、按

季核算；第二，提高民办园普惠性补贴标准，加大对农村民办园

的倾斜力度，补贴按园质量分级执行，补贴结果直接取决于办园

水平、公益责任、协同参与度；第三，设立县域学前教育协同发

展专项资金，以用于师资轮岗补助、资源共享补贴、协同项目奖

励，为协同发展常态化运行提供稳定资金保障。

（二）资源整合：共建共享，打破资源壁垒

搭建县域一体化资源共享体系，助力公民办、城乡园之间的

资源互通。师资共享领域，建立全县学前教育师资库，落实公办

骨干教师支教制度，每三年至少赴民办园、农村园支教一学期，

支教情况将纳入绩效考核与职称评定中；同时推行师资互聘、联

合教研、师徒结对等模式，以提升民办教师的专业能力。课程与

设施共享领域，整合优质资源、建设县域课程资源库，免费向公

民办园开放；公办园闲置的场地、教具、图书等实行预约共享机

制，所产生的相关费用由专项资金进行补贴。联盟发展领域，以
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“公办引领民办、县城带动农村”组建协同发展联盟，实现师资、

课程、设施、管理经验的共享，统一保教标准、安全要求、家园

共育模式。支持农村园结合地域文化开展特色课程，形成差异化

办园优势。

（三）监管升级：统一标准，规范发展导向

构建兼顾城乡差异的全县统一学前教育质量监管与评价体

系。县域学前教育质量评价标准涵盖办园条件、师资队伍、保教

活动、安全卫生、家园共育、幼儿发展六个维度，并根据实际灵

活调整、设置差异化考核内容；制定星级评定制度，结果直接决

定补贴标准、招生规模、评优评先，以激励公民办园共同提质增

效。监管实行政府、行业、社会相结合的多元模式，教育行政部

门每半年组织一次全面检查；成立学前教育行业协会，以加强内

部自律管理，同时邀请家长代表参与监督。设立协同发展动态监

测机制，定期对资源共享比例、城乡质量差距、园所协同参与度

等进行评估，对表现优异的组织予以奖励，推进缓慢的则督促其

改正。

（四）观念引导：凝聚共识，营造协同生态

从多方主体入手强化协同发展理念，形成政府推动、园所主

动、家长支持的良好局面。对教育行政人员，将协同工作纳入年

度考核，定期组织开展专题培训与交流活动，提升统筹规划能

力；对公民办幼儿园，定期召开协同发展座谈会，宣传扶持政策

与优秀合作案例，引导园所将原竞争思维逐步转向合作共赢理

念；对幼儿家长，通过家长会、公众号、宣传栏等渠道普及协同

发展意义，展示资源共享成果，引导家长理性择园，减少盲目跟

风现象，并鼓励家长参与协同发展的评价与监督。

（五）路径可行性论证

该路径贴合农业县域实际，落地性与推广价值较高。适配性

上，差异化补贴、专项基金、农村倾斜等举措与地方财政承受能

力及城乡差距现状匹配；有效性上，试点显示相关措施对于提升

民办园师资水平与保教质量，改善农村民办园招生状况有所成

效；复制性上，该路径针对农业县域学前教育共性问题设计，核

心框架可直接迁移运用，各地仅需根据实际情况灵活调整补贴标

准、联盟数量等具体内容。

四、研究结论与展望

（一）研究结论

免费学前教育政策在 T 县推行后，普惠入园率有所提升，家

庭育儿负担得到有效减轻，但与此同时，也出现了公办园资源紧

张、民办园生存困难的双重困境，公民办园、城乡园所之间发展

不均衡日益凸显。主要原因在于政策扶持不精准、资源共享机制

缺失、监管评价标准不统一、协同发展共识不足，这四者之间相

互制约，协同发展难以推进。“政策优化—资源整合—监管升级—

观念引导”四维协同发展路径构建构建，对上述问题可以逐一破

解，该路径设计科学、合理、可行，且便于落地实施。

（二）政策建议

县级教育行政部门应尽快出台公民办园协同发展具体实施策

略，将四维发展路径转化为具体可操作的制度；落实协同发展专

项资金，并建立常态化增长机制，重点扶持农村薄弱园；完善协

同发展监测评估制度，将成效纳入园所年度考核；成立专门工作

小组，统筹推进协同联盟全覆盖。公办园发挥示范引领作用，主

动对民办园、农村园进行帮扶；民办园应积极加入协同联盟，充

分利用共享资源提升保教质量，农村民办园可依托本土资源打造

特色课程，增强竞争影响力。

（三）研究不足与展望

本研究案例单一，仅以 T 县为原型，样本范围局限，试点周

期较短，定量分析深入不足。后续研究可从四个方面进行拓展：

一是选取不同类型农业县域进行对比分析研究；二是延长跟踪周

期，持续观察路径实施的长期效果；三是加强量化研究，构建协

同发展与教育公平的关联模型；四是运用数字化方式在资源共

享、质量监管中加以探索，提升协同发展效率。
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