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———基于 “类型 －要素 －阶段”三维框架的文本分析
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［摘　要］基于政策工具理论，通过构建 “工具类型内容要素演进阶段”三维分析框架，对 ２００３年至
２０２５年间中央及省级相关部门发布的１４１份乡村学前教育政策文本展开分析。结果表明，在政策持续推动下，
我国乡村学前教育获得了显著发展：普惠性资源覆盖率大幅提升，教师队伍规模与学历结构持续优化，以乡镇

中心幼儿园为骨干的办园网络基本形成。分析还发现，这一时期全国范围内政策的演进总体包括从 “先导准备”

到 “提升融合”的５个阶段，推动政策重心由规模覆盖转向质量优化，具体体现为使用的政策工具类型从 “命

令主导”转向 “多元协同”，内容要素配置也实现了从 “资源覆盖”到 “质量保障”的转变，并且中央与省级

层面政策形成了 “上下联动”的总体格局。区域比较显示，工具类型与内容要素的配置呈现结构性差异，反映

出地方发展情况与政策重心的不同。综合来看，类型与要素的适配性在历经多个阶段后趋于稳定，但也存在对

经费保障、师资激励与制度引导方面的支持不均衡等结构性偏差。
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一、问题缘起

乡村学前教育是阻断贫困代际传递、促进教育公平的重要环节。我国乡村学前教育政策演进与国家

对乡村教育及社会公平的重视程度紧密相连。改革开放初期至２１世纪初，乡村学前教育主要依赖地方政
府和村集体的资源支持，未纳入国家发展规划①。２００３年，我国发布 《国务院关于进一步加强农村教育工

作的决定》（以下简称 《决定》），明确 “充分利用农村中小学布局调整后富余的教育资源发展学前教

育”②，为后续资源整合提供政策依据。２０１０年是乡村学前教育政策发展的重要转折点。《国家中长期教
育改革和发展规划纲要 （２０１０—２０２０年）》（以下简称 《纲要》）将学前教育单独列章，明确提出 “重点

发展农村学前教育”，确立其在新时期教育体系中的重要地位；《国务院关于当前发展学前教育的若干意

见》（以下简称 《意见》）开启全国 “学前教育三年行动计划”，系统推动 “公办中心园为骨干、村级园

为主体”的乡村学前教育网络建设。这一系列举措标志着国家学前教育政策重心从零散、局部关注转向

系统、全局战略推进。自此，中央与省级相关政策进入密集出台、持续迭代的 “政策繁荣期”。２０１７年，
党的十九大提出乡村振兴战略，乡村学前教育被赋予新时代使命。２０２１年，相关政策强调 “多渠道增加

农村普惠性学前教育资源供给”，③推动乡村学前教育与乡村振兴深度融合，明确其对于提升乡村公共服务

水平的重要性。
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在政策推动下，我国乡村学前教育发展成效显著。截至２０２１年，乡村普惠园覆盖率达９０６％，“一
乡镇一公办中心园，大村独办、小村联办”格局基本形成①；乡村幼儿园专任教师４５８８万人，比２０１２年
增长９９８７％，拥有专科及以上学历的比例占７７３３％，较２０１２年提升３０９１％②。然而，尽管中央和地方

相继出台乡村学前教育相关政策促进其发展，但乡村学前教育相较于城市，仍面临诸多困境。如师资力

量薄弱———国家规定全日制幼儿园师幼比为１∶５～１∶７③。而目前可查询的统计数据显示，２０２１年至２０２３
年城乡师幼比持续存在差距：２０２１年，城区为１∶７２，乡村为１∶１６５④；２０２２年，城区为１∶７，乡村为
１∶１０４；２０２３年，城区为１∶６６，乡村为１∶９３⑤。三年来乡村师幼比均未达标准，与城区差距也较明显。
此外，乡村学前教育还存在教育资源匮乏、环境落后等问题。实证研究表明，城乡学前教育在资源投入

与环境质量上差异显著。资源投入上，乡村园关键指标落后于城区，师资待遇与配备水平随地域层级递

减；环境质量上，从城区到村庄质量逐级下降，村级园整体质量最低，过程性质量差距最突出⑥。

与此同时，人口变化也带来了新问题。根据国家统计局数据，２０２４年我国出生人口 ９５４万人，较
２０１６年峰值下降４９３％⑦，自然增长率为０９９‰⑧，连续三年为负，长期低生育趋势难以扭转。人口格局

快速变化直接对学前教育造成冲击，２０２０—２０２３年学前教育招生数下降５２％，乡村受影响尤为突出⑨。低

生育率和城镇化双重背景之下，乡村学前教育不仅面临资源覆盖与质量提升的传统挑战，更需应对因生

源不足而引发的资源闲置、布局失衡等新挑战。

上述问题制约乡村幼儿全面发展的机会，影响教育公平的实现。２００３年以来，乡村学前教育逐步进
入国家政策视野。本研究通过分析２００３—２０２５年间相关政策文本，梳理中央与地方政策的演进脉络与总
体特征，剖析工具类型与内容要素的配置与适配性，并关注人口变动下政策的应变，以期为未来政策优

化提供一定的理论与实践参考。

二、研究设计

（一）研究方法与数据来源

文本分析法是通过定量或定性技术剖析文本，揭示其主题与核心内容的公共政策分析方法。瑏瑠 运用该

方法，可以深入挖掘乡村学前教育政策文本中的深层含义，展现其内在逻辑。

本研究的数据来自国务院政策文件库、教育部官网及各省 （区、市）政府官网，以 “农村学前教育”

等作为检索词，在官网中搜集相关政策文本作为研究样本。为保证政策文本的精确性和代表性，本研究

依据以下标准进行文本选取：一是政策内容与乡村学前教育直接或间接相关；二是截至２０２５年１２月１日
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①

②

③

④
⑤

⑥
⑦

⑧

⑨

瑏瑠

教育部：十年来幼儿园增加１２８万所，农村普惠园覆盖率９０６％ ［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２２０４２６）［２０２５２１８］．ｈｔ
ｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｆｂｈ／ｌｉｖｅ／２０２２／５４４０５／ｍｔｂｄ／２０２２０４／ｔ２０２２０４２６＿６２２０４０．ｈｔｍｌ．

《中国农村教育发展报告２０２０—２０２２》正式发布，全景素描农村教育现状 ［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２２１２２９）［２０２５２
１８］．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｎｅｎｕ．ｅｄｕ．ｃｎ／ｉｎｆｏ／３１７１／２５７１１１．ｈｔｍ．

教育部关于印发 《幼儿园教职工配备标准 （暂行）》的通知 ［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１３０１１５）［２０２５２１８］．ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｒｃｓｉｔｅ／Ａ１０／ｓ７１５１／２０１３０１／ｔ２０１３０１１５＿１４７１４８．ｈｔｍｌ．

马毅飞．农村学前教育高质量发展的现实基础与行动策略 ［Ｊ］．湖南师范大学教育科学学报，２０２３，（５）：８１８７．
根据教育部统计数据，２０２１年城区学前教育专任教师２９４８６３５人，在园幼儿２１１７８１３３人，学前教育师幼比

为１∶７２；２０２２年城区学前教育专任教师３０８２５２１人，在园幼儿２１４５５４７８人，学前教育师幼比为１∶７。２０２２年乡村学
前教育专任教师７６５００６人，在园幼儿７９６１５４８人，学前教育师幼比为１∶１０４。２０２３年城区学前教育专任教师２９９０１５６
人，城区在园幼儿１９６３５６０４人，城区乡村学前教育师幼比为１∶６６；乡村学前教育专任教师６８７２３３人，乡村在园幼儿
６３７４３４１人，乡村学前教育师幼比为１∶９３。（计算结果保留小数点后一位）

罗妹，李克建．基于全国４２８个班级样本的学前教育质量城乡差距透视 ［Ｊ］．学前教育研究，２０１７，（６）：１３２０．
学习 《决定》每日问答｜怎样理解优化区域教育资源配置，建立同人口变化相协调的基本公共教育服务供给

机制 ［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２４０８２２）［２０２５１１１７］．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｚｈｅｎｇｃｅ／２０２４０８／ｃｏｎｔｅｎｔ＿６９６９９５１．ｈｔｍ．
中华人民共和国２０２４年国民经济和社会发展统计公报 ［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２５０２２８）［２０２５１１１７］．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．

ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｊ／ｚｘｆｂ／２０２５０２／ｔ２０２５０２２８＿１９５８８１７．ｈｔｍｌ．
国家统计局各级各类学历教育招生数年度数据 ［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２５０２２８）［２０２５１１１７］．ｈｔｔｐｓ：／／ｄａｔａ．ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．

ｃｎ／ｅａｓｙｑｕｅｒｙ．ｈｔｍ？ｃｎ＝Ｃ０１＆ｚｂ＝Ａ０Ｍ０Ｓ＆ｓｊ＝２０２３．
李钢，蓝石．公共政策内容分析方法：理论与应用 ［Ｍ］．重庆：重庆大学出版社，２００７．
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未被明文废止，仍具效力。最终得到有效文本１４１份，其中中央层面１８份，省级层面１２３份。

表１　乡村学前教育相关政策 （部分）

序号 年份 政策文件名称

１ ２００３ 《国务院关于进一步加强农村教育工作的决定》

２ ２００３ 《山东省人民政府关于加快农村教育改革与发展的决定》

３ ２００３ 《山西省人民政府关于进一步加强农村教育工作的决定》

……

１３９ ２０２３ 《关于全面推进幼儿园镇村一体化管理的指导意见》

１４０ ２０２３ 《关于实施新时代基础教育扩优提质行动计划的意见》

１４１ ２０２５ 《贵州省学前教育条例》

综上，本研究选取 ２００３年至
２０２５年间的 １４１份政策文件作为分
析样本 （见表１），运用 ＮＶｉｖｏ２００
进行系统编码与归类，以揭示我国

乡村学前教育的发展定位、演进轨

迹及阶段特征。

（二）理论分析框架

本研究采用麦克唐纳 （Ｌ．Ｍ．
ＭｃＤｏｎｎｅｌｌ）和埃尔莫 （Ｒ．Ｆ．Ｅｌ
ｍｏｒｅ）的政策工具理论，将政策工具
分为命令型、激励型、能力建设型、系统变革型和劝诫型。① 以上述５种工具类型为横向Ｘ维度，以１４１份乡村
学前教育政策文本中的内容要素为横向Ｙ维度，以政策的演进阶段为纵向Ｚ维度，建立ＸＹＺ三维分析框架。
１．Ｘ维度：工具类型
乡村学前教育政策使用５种类型工具：一是命令型工具，指通过规范规则来要求个人或者机构采取特定行

动，具有强制性和命令性，具体表现为命令和处罚等。二是激励型工具，指通过经济手段来引导个人或机构的

行为，具体表现为奖励、补贴、税收优惠等。三是能力建设型工具，指通过教育、培训等方式提升个人或机构

能力，具体表现为技能培训、基本保障金等。四是系统变革型工具，指通过改变权力和资源分配来促进系统机

制和制度的转变，具体表现为政府通过资源和权力下放，激发部分目标主体积极性并提升其参与度。五是劝诫

型工具，指通过信息的传递、宣传等方式影响公众态度和行为，具体表现为信息发布、教育引导等。②

２．Ｙ维度：内容要素
工具类型分析虽能揭示乡村学前教育政策的目标定位与实施手段，却难以呈现政策蕴含的本质特征

与深层价值。为更精准刻画工具实际应用情况，本研究聚焦１４１份政策文本，借鉴安红等的研究，③ 将 Ｙ
维度界定为４个内容要素指标：普惠资源、经费制度、队伍建设、保障机制。一是普惠资源，指通过优化
资源配置，扩大普惠性学前教育覆盖面，确保乡村地区学前儿童能够平等地享受优质学前教育服务。二

是经费制度，即政府为农村学前教育提供资金支持和资源保障，并筹集社会资金。三是队伍建设，指政

府采取开展经验交流、组织人员培训等措施，培养一批具有专业知识和专业教学水平的教师队伍。四是

保障机制，指政府为规范管理乡村学前教育机构而建立的保障体系。④

３．Ｚ维度：政策演进阶段
为动态揭示政策重心演进脉络，本研究以标志性中央政策为划分依据，将２００３—２０２５年划分为五个

阶段：一是先导与准备阶段 （２００３—２００９年）。以 《决定》为标志，聚焦农村中小学布局调整和富余资

源发展幼儿教育的基本路径，为后续政策出台奠定基础。二是奠基与探索阶段 （２０１０—２０１３年）。以 《纲

要》与 《意见》为标志，通过首期学前教育三年行动计划等解决 “有没有”的问题，着力扩大普惠资源

供给。三是扩展与攻坚阶段 （２０１４—２０１６年）。以第二期学前教育三年行动计划为标志，向连片特困地
区、民族地区等薄弱环节倾斜，实现从有到全的精准覆盖。四是深化与提质阶段 （２０１７—２０２０年）。以第
三期学前教育三年行动计划为标志，从规模建设转向内涵发展，系统推进镇村一体化管理、质量评估等

制度建设。五是均衡与融合阶段 （２０２１—２０２５年）。以 “十四五”规划学前教育提升行动计划为标志，

推动学前教育与乡村振兴战略深度融合，构建优质均衡的学前教育体系。

·８９·

①

②
③

④

ＭＣＤＯＮＮＥＬＬＬＭ，ＥＬＭＯＲＥＲＦ．Ｇｅｔｔｉｎｇｔｈｅｊｏｂｄｏｎｅ：ａｌｔｅｒｎａｔｉｖｅｐｏｌｉｃｙｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔｓ［Ｊ］．ＥｄｕｃａｔｉｏｎａｌＥｖａｌｕａｔｉｏｎａｎｄ
ＰｏｌｉｃｙＡｎａｌｙｓｉｓ，１９８７，（２）：１３３１５２．

李梦瑶，朱洪洋．政策工具视角下日本中小学教师流动政策分析 ［Ｊ］．上海教育科研，２０２４，（１２）：１６２４．
安红，陈映．政策工具视角下我国家庭教育政策的回顾与展望：基于１９９６—２０２２年的政策文本分析 ［Ｊ］．

教育导刊，２０２３，（１２）：４３５３．
安红，陈映．政策工具视角下我国家庭教育政策的回顾与展望：基于１９９６—２０２２年的政策文本分析 ［Ｊ］．

教育导刊，２０２３，（１２）：４３５３．
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基于上述分析，本研究最终建立 “乡村学前教育政策三维分析框架”。

（三）政策文本编码

基于三维分析框架，本研究对政策文件进行系统编码：Ｘ维度以５种工具类型为父节点，Ｙ维度以４
类内容要素为父节点，Ｚ维度则将五个演进阶段作为属性赋予政策文本。借助ＮＶｉｖｏ２００软件逐条编码，
共得到９８３项工具类型参考点与７３４项内容要素参考点，为后续分析提供数据支撑。

三、乡村学前教育政策的阶段演进脉络

基于三维分析框架及编码数据，我国乡村学前教育政策在过去二十余年的演进呈现清晰的阶段特征。

（一）先导与准备阶段 （２００３—２００９年）
此阶段，中央 （４份）与省级政府 （２７份）共发布３１份涉及乡村学前教育的政策文件，为后续政策

体系建立奠定初步基础。在工具类型方面，这些文件中命令型工具使用频率最高 （４８次），能力建设型
（３９次）与系统变革型工具 （３８次）使用频率相近，劝诫型工具 （１８次）使用频率居中，激励型工具运
用相对有限 （１４次）。总体呈现以命令型工具为主导、能力建设与系统变革型工具初步协同、劝诫型工具
开始探索、激励型工具较为薄弱的特点。

命令型工具通过行政指令推动资源整合与责任落实，如 《决定》要求利用中小学富余资源发展农村学前

教育，各省份积极响应，多地政策中强调将闲置校舍优先用于发展农村学前教育。能力建设型工具体现在对

办园条件与人员培训的初步关注。例如江苏出台农村幼儿园办学要求，通过标准化建设引导农村幼儿园改善

基础条件；① 湖南等省开展农村幼儿教师专项培训。② 系统变革型工具则体现在管理体制的初步调整，如福建

等省在政策中开始明确乡镇政府举办中心幼儿园、加强民办园监管等责任。③ 劝诫型工具在此阶段得到初步

应用，通过“鼓励”“倡导”等表述引导社会力量参与办园。激励型工具运用相对不足，仅在个别条款中以“扶

持”“优惠”等表述呈现，缺乏具体可操作的财政激励措施。

在内容要素方面，３１份文件中普惠资源要素频率最高（４２次），保障机制要素（３４次）次之，队伍建设要素
（２６次）和经费制度要素（２１次）关注度相对较低，总体呈现普惠资源要素优先、保障机制要素初步构建、队伍建
设与经费制度要素相对薄弱的特点。具体而言，普惠资源要素关注资源整合，主要利用中小学布局调整富余资

源，解决农村学前教育“从无到有”起步问题。保障机制要素涉及管理责任的初步划分，多省政策明确以县为

主、乡镇参与的管理框架。队伍建设要素体现在对教师专业能力的要求，如吉林等省提出通过中小学富余教师

转岗补充幼教师资，并关注教师学历与资格。④ 经费制度要素在此阶段相对薄弱，虽有 “加大投入”“纳入规

划”等指导性表述，但尚未形成稳定的预算保障与多元投入机制。

本阶段处于我国乡村学前教育政策体系化的起步期，以行政命令为主导，以资源扩张为主线，整体

上处于解决 “有没有”问题的资源与制度准备阶段。虽然该阶段工具类型和内容要素的使用较为单一，

但其确立的 “充分利用闲置教育资源”核心路径，为乡村学前教育的后续发展积累了政策与实践经验。

（二）奠基与探索阶段 （２０１０—２０１３年）
此阶段，中央 （４份）与省级政府 （２１份）共发布２５份涉及乡村学前教育的政策文件，推动乡村学

前教育从零散关注转向系统建设。在工具类型方面，这些文件中命令型工具使用频率最高 （７９次），系统
变革型 （４５次）与能力建设型工具 （４４次）使用频率相近，劝诫型工具 （３１次）使用频率居中，激励
型工具运用相对有限 （２０次）。总体呈现以命令型工具为主导，系统变革与能力建设型工具协同支撑，劝
诫型工具初步探索，激励型工具较为薄弱的特点。

·９９·

①

②

③

④

省教育厅关于印发 《江苏省农村合格幼儿园办学条件基本要求 （试行）》的通知［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１０１２３０）［２０２６
０２０８］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｊｓｊｙｚｂ．ｃｎ／Ｈｔｍｌ／Ａｒｔｉｃｌｅ／１８０１／．

湖南省教育厅．关于促进农村学前教育发展的指导意见［ＥＢ／ＯＬ］．（２００８０９２７）［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐｓ：／／ｊｙｔ．ｈｕｎａｎ．
ｇｏｖ．ｃｎ／ｊｙｔ／ｓｊｙｔ／ｘｘｇｋ／ｚｃｆｇ／ｇｆｘｗｊ／２００８０９／ｔ２００８０９２７＿３９９０５４２．ｈｔｍｌ．

福建省人民政府教育督导室．关于做好乡镇人民政府教育工作督导评估工作的通知［ＥＢ／ＯＬ］．（２００８０９０３）
［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐｓ：／／ｊｙｔ．ｆｕｊｉａｎ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｘｇｋ／ｚｙｗｊ／２００８０９／ｔ２００８０９０３＿３１６６００２．ｈｔｍ．

吉林省人民政府关于进一步加强妇女儿童工作的意见［ＥＢ／ＯＬ］．（２００９１０２１）［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐｓ：／／ｘｘｇｋ．ｊｌ．ｇｏｖ．
ｃｎ／ｓｚｆ／ｇｋｍｌ／２０１８１２／ｔ２０１８１２０５＿５３４９５６９．ｈｔｍｌ．
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命令型工具通过强制规范推动体系建设，如广东要求 “每个乡镇建设１所独立建制的公办中心幼儿园”，①

并配套制定乡镇中心幼儿园办园试行标准。系统变革工具在管理体制创新中得到运用，多地探索建立

“以县为主、县乡共管”体制，并确立乡镇中心园法人地位。能力建设型工具与普惠资源要素紧密结合，

如广西提出构建 “以乡镇中心幼儿园为主体、其他类型幼儿园为辅助”的乡村学前教育新格局，并通过

巡回支教、流动大篷车等创新形式扩大资源覆盖面。② 劝诫型工具通过鼓励、示范引导等方式发挥作用，

中央强调 “发挥乡镇中心幼儿园对村幼儿园的示范指导作用”③。激励型工具运用相对有限，虽然在队伍

建设要素中有所体现，如中央启动 “幼儿教师国家级培训计划”，面向农村幼儿园教师开展专业培训；④

贵州则提出对长期在农村基层工作的幼儿教师实行工资倾斜政策，并通过招考优惠等措施吸引毕业生扎

根农村，⑤ 但整体上仍处于探索阶段。

在内容要素方面，２５份文件中保障机制要素频率最高 （６１次），普惠资源要素 （５３次）和队伍建设
要素 （４４次）的受关注程度次之，经费制度要素关注度相对较低 （２３次）。总体呈现保障机制要素优先、
普惠资源与队伍建设要素稳步推进、经费制度要素相对薄弱的特点。具体来说，保障机制要素在基础制

度构建中逐步完善。如 《纲要》明确 “支持贫困地区发展学前教育”，提出 “充分利用中小学布局调整富

余校舍和教师举办幼儿园”。⑥ 普惠资源要素在此阶段关注度较高，各地普遍采取 “大村独办、小村联办”

模式，继续利用农村中小学布局调整后的富余资源改建幼儿园。中央也加大了对乡村学前教育的专项投

入，通过 “农村幼儿园建设工程”加大硬件设施投入。⑦ 队伍建设要通过培训培养机制推进，中央启动

“幼儿教师国家级培训计划”，面向农村幼儿园教师开展专业培训。⑧ 本阶段经费制度要素尚处于探索期，

虽然多地提出将学前教育经费纳入财政预算，但多元投入机制尚未健全，激励型工具在经济激励方面的

运用不足，在一定程度上制约了资源持续供给与质量提升。

本阶段低生育率问题尚未凸显，但政策布局已初步体现出对制度建设和资源覆盖的重视，为后续应

对人口变动奠定基础。总体而言，该阶段通过命令主导、系统变革和能力建设相结合的工具组合，聚焦

基础保障构建与普惠资源扩充，以解决 “有没有”为核心问题，初步形成以乡镇中心园为骨干、村级幼

儿园为基础的乡村学前教育服务网络，为后续政策演进奠定制度基础与实践框架。

（三）扩展与攻坚阶段 （２０１４—２０１６年）
此阶段，中央 （２份）与省级政府 （１６份）共发布１８份涉及乡村学前教育的政策，重心逐渐导向攻

坚薄弱环节。在工具类型方面，这些文件中系统变革型工具使用频率最高 （３７次），能力建设型 （２５
次）、命令型 （２９次）和激励型工具 （３０次）使用频率相近，劝诫型工具 （１４次）使用频率减少。总体
呈现系统变革型工具主导，命令型、激励型与能力建设型工具协同增强，劝诫型工具适度运用的特点。

系统变革型工具在体制机制优化中发挥作用，中央第二期学前教育三年行动计划提出扩大学前教育资源

奖补项目，支持地方改扩建和新建公办幼儿园并向中西部地区倾斜。能力建设型工具在队伍建设与资源扩展

·００１·
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②

③

④

⑤

⑥

⑦

⑧
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国家中长期教育改革和发展规划纲要 （２０１０—２０２０年）［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１００７２９）［２０２５１１１１］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．
ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｒｃｓｉｔｅ／Ａ０１／ｓ７０４８／２０１００７／ｔ２０１００７２９＿１７１９０４．ｈｔｍｌ．

教育部 财政部关于实施幼儿教师国家级培训计划的通知［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１１０９０５）［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．
ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｒｃｓｉｔｅ／Ａ１０／ｓ７０５８／２０１１０９／ｔ２０１１０９０５＿１４６６３０．ｈｔｍｌ．

省人民政府关于加快发展学前教育的实施意见［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１１０２１９）［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｇｕｉｚｈｏｕ．
ｇｏｖ．ｃｎ／ｚｗｇｋ／ｚｃｆｇ／ｓｚｆｗｊ／ｑｆｆ／２０１７０９／ｔ２０１７０９２５＿７０４７７００５．ｈｔｍｌ．

国家中长期教育改革和发展规划纲要 （２０１０—２０２０年）［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１００７２９）［２０２５１１１１］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．
ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｒｃｓｉｔｅ／Ａ０１／ｓ７０４８／２０１００７／ｔ２０１００７２９＿１７１９０４．ｈｔｍｌ．

陈志其，蔡迎旗．我国学前教育质量的政策变迁历程、演进逻辑与未来展望：基于教育可持续发展的视角
［Ｊ］．河北师范大学学报 （教育科学版），２０２３，（４）：１２５１３４．

教育部 财政部关于实施幼儿教师国家级培训计划的通知［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１１０９０５）［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．
ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｒｃｓｉｔｅ／Ａ１０／ｓ７０５８／２０１１０９／ｔ２０１１０９０５＿１４６６３０．ｈｔｍｌ．



唐　云，等：我国乡村学前教育政策的演进 （２００３—２０２５）教育学

中得以深入应用，多地通过 “特岗计划”招聘、定向培养等方式补充农村教师，如陕西还推动建立乡镇、村

级幼儿园一体化管理试点基地。① 命令型工具在任务落实中继续发挥规范约束作用，如甘肃在行动计划中明

确要求实现连片贫困县乡镇中心园全覆盖，并推动资源向行政村延伸。② 激励型工具在资金分配与制度保障

中得以强化，该计划不仅强调 “财政性学前教育投入要最大限度地向农村、边远、贫困和民族地区倾斜”，③

还要求完善幼儿园教师工资待遇保障机制，通过生均财政拨款等方式改善非在编教师和农村集体办园教师待

遇。劝诫型工具在此阶段使用仍相对有限，政策宣传与公众参与相关政策条款还不完善。

在内容要素方面，１８份文件中普惠资源要素频率最高 （３５次），资源扩充的重点向薄弱地区倾斜；
保障机制要素 （２６次）与队伍建设要素 （２３次）关注度降低；经费制度要素 （２０次）关注度相对稳定。
总体呈现普惠资源要素持续优先、保障机制与队伍建设要素稳步推进、经费制度要素有待加强的特点。

具体而言，普惠资源要素在资源精准覆盖上取得进展，各地积极响应中央政策导向，“扩大农村学前教育

资源，重点向连片特困地区、民族地区、留守儿童集中地区倾斜”④，如黑龙江强调将公办幼儿园优先建

设在农村适龄儿童规模较大的中心地带。⑤ 保障机制要素在管理体系上有所完善，各地逐步建立并落实各

项管理制度，但监督评估等环节仍显薄弱。队伍建设要素在教师专业发展和待遇保障上受到重视，中央

层面要求完善幼儿园教师工资待遇保障机制。⑥ 各地除了通过 “特岗计划”、定向培养等方式补充师资外，

更积极探索教师队伍建设和管理的长效机制，如陕西在计划中推动共建共享并设立一体化管理试点。⑦ 经

费制度要素也在该阶段通过多元投入机制得到强化，如贵州将农村税费改革转移支付资金部分用于学前

教育，⑧ 黑龙江试点 “个人办园、村集体资助、政府奖补”办园体制⑨。

然而，本阶段工具类型与内容要素适配性仍有提升空间。系统变革型工具侧重于资源布局调整，但在监

督评估等方面应用不足；激励型工具虽强化了经费支持，但教师待遇的长期激励措施尚不完善；劝诫型工具

整体使用偏少，政策宣传与公众参与有待提高。同时，随着２０１６年 “全面二孩”政策实施，部分地区出生

率出现短暂小幅回升，但政策已开始关注资源配置的精准性，体现出对人口变动初步响应的政策意识。

总体而言，本阶段通过系统变革与激励能力相结合的工具组合，聚焦普惠资源扩充与薄弱地区攻坚，

在解决 “从有到全”问题上取得进展，为后续质量提升奠定基础。

（四）深化与提质阶段 （２０１７—２０２０年）
此阶段，中央（４份）与省级政府（２４份）共发布２８份涉及乡村学前教育的政策，重心明确转向质量提升与

系统治理。在工具类型方面，这些文件中系统变革型工具使用频率最高（５２次），命令型（４６次）和能力建设型工
具（４１次）使用频率增加，劝诫型工具使用频率居中（３０次），激励型工具使用频率相对较低（２４次）。总体呈现系
统变革型工具持续主导、命令型工具与劝诫型工具协同强化、能力建设与激励型工具深度融合的特点。
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陕西省人民政府办公厅关于印发第二期学前教育三年行动计划 （２０１４—２０１６年）的通知［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１４１１
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甘肃省教育厅关于印发 《甘肃省第三期学前教育行动计划 （２０１７—２０２０年）》的通知［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１８０８２８）
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教育部 国家发展改革委 财政部 关于实施第二期学前教育三年行动计划的意见［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１４１１０３）［２０２５１１
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ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｒｃｓｉｔｅ／Ａ０１／ｓ７０４８／２０１００７／ｔ２０１００７２９＿１７１９０４．ｈｔｍｌ．

黑龙江省人民政府关于印发黑龙江省第二期学前教育三年行动计划 （２０１４—２０１６年）的通知［ＥＢ／ＯＬ］．
（２０１８０８２８）［２０２５１１１１］．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｈｌｊ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｈｌｊ／ｃ１０８０８７／２０１４１１／ｃ００＿３０６４４５３３．ｓｈｔｍｌ．

教育部 国家发展改革委 财政部 关于实施第二期学前教育三年行动计划的意见［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１４１１０３）［２０２５
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陕西省人民政府办公厅关于印发第二期学前教育三年行动计划 （２０１４—２０１６年）的通知［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１４１１
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黑龙江省人民政府关于印发黑龙江省第二期学前教育三年行动计划 （２０１４—２０１６年）的通知［ＥＢ／ＯＬ］．
（２０１８０８２８）［２０２５１１１１］．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｈｌｊ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｈｌｊ／ｃ１０８０８７／２０１４１１／ｃ００＿３０６４４５３３．ｓｈｔｍｌ．
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系统变革型工具在体制机制优化与质量提升中发挥作用，如中央强调充分发挥公办乡镇中心幼儿园

辐射带动作用，并提出 “大村独立建园，小村联合办园”。① 命令型工具在规范管理与教师权益保障中发

挥重要作用，如浙江提出 “对长期在偏远地区、条件艰苦地区工作的幼儿园教师，在技术职称评定、福

利待遇等方面应当予以照顾”②。劝诫型工具在引导优质资源共享中得到强化，如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》明确提出，要充分发挥城镇优质幼儿园和农村乡镇中心

园辐射带动作用。③ 能力建设与激励型工具在队伍建设和资源保障中深度融合，如中央支持地方试点对乡

村公办园教师给予生活补助，④ 甘肃探索公费定向培养模式为当地乡村补充专业教师。⑤

在内容要素方面，２８份文件中普惠资源要素 （５１次）频率依然最高；保障机制要素 （３２次）与队伍建
设要素 （３７次）频率提高；经费制度要素 （１６次）频率相对较低，总体呈现普惠资源要素持续优化、队伍
建设与保障机制要素显著增强、经费制度要素相对薄弱的特点。具体来说，普惠资源要素在布局优化与质量

提升上同步推进，各地着力提升资源使用效益与服务质量。如广东继续推进镇村幼儿园一体化管理，⑥ 河北

推行乡镇中心园统一管理模式。⑦ 队伍建设在待遇保障与专业发展上取得重要进展。如海南推动同工同酬，⑧

河北将乡村教师纳入待遇与荣誉政策范围。⑨ 保障机制要素在管理体系与监督评估上逐渐完善。例如２０２０年
国务院教育督导委员会办公室印发的 《县域学前教育普及普惠督导评估办法》建立了系统督导评估框架；各

地通过结对帮扶、信息系统等措施强化管理。瑏瑠 经费制度要素在投入机制上有所巩固，省级财政统筹与精准

投放得到加强；如广东明确强化省级财政统筹作用，将资金投向农村及随迁子女集中地区。瑏瑡 虽体现经费保

障的精准化导向，但此阶段各地经费多元投入机制和创新突破仍显不足。

然而，本阶段工具类型与内容要素适配性仍面临挑战：系统变革型工具虽主导，但在经费制度要素

上的创新突破有限，多元投入机制尚未完全建立；激励型工具在教师待遇与资源分配中有所加强，但长

期稳定的激励保障仍显不足；劝诫型工具在宣传引导与社会参与方面有所提升，但政策执行的监督评估

体系仍需完善。同时，随着２０１８年后出生人口持续下滑，低生育率趋势显现，政策开始从规模建设转向
质量提升与结构优化，体现出对人口变动背景下资源使用效率的初步响应。

总体而言，本阶段通过系统变革、命令规范与能力提升相结合的工具组合，推动内容要素从规模覆

盖向质量保障转型，在解决 “好不好”问题上取得进展，为推动乡村学前教育高质量发展奠定坚实基础。
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瑏瑠

瑏瑡

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［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１７０４１７）［２０２５１１１１］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．
ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｒｃｓｉｔｅ／Ａ０６／ｓ３３２７／２０１７０５／ｔ２０１７０５０２＿３０３５１４．ｈｔｍ．

浙江省学前教育条例［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２０１２０８）［２０２５１１１１］．ｈｔｔｐｓ：／／ｊｇｓｗｊ．ｚｊ．ｇｏｖ．ｃｎ／ａｒｔ／２０２０／１２／８／ａｒｔ＿
１２２９５６１４７５＿２３２８６７２．ｈｔｍｌ．

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［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１８１１１５）［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐｓ：／／
ｗｗｗ．ｃｓ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｓｙｌｍ／ｓｙｚｃｊ／２０１８１１／ｔ２０１８１１１５＿５８９３３１９．ｈｔｍｌ．

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［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１８１１１５）［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐｓ：／／
ｗｗｗ．ｃｓ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｓｙｌｍ／ｓｙｚｃｊ／２０１８１１／ｔ２０１８１１１５＿５８９３３１９．ｈｔｍｌ．

甘肃省第三期学前教育行动计划 （２０１７年—２０２０年）［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１８１１１５）［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐｓ：／／ｊｙｔ．ｇａｎ
ｓｕ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｊｙｔ／ｃ１０７２８５／２０１３０６／０６７９０ｄ０２９４５５４ｆ３１８５ｅ２ａ０ｆｂ４８６０２ｃｂｅ．ｓｈｔｍｌ．
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唐　云，等：我国乡村学前教育政策的演进 （２００３—２０２５）教育学

（五）均衡发展与融合阶段 （２０２１—２０２５年）
此阶段，中央 （４份）与省级政府 （３４份）共发布３８份涉及乡村学前教育的政策，旨在构建高质量

教育体系并深度融入乡村振兴战略。在工具类型方面，这些文件中劝诫型工具使用频率最高 （６８次），命
令型工具使用频率次之 （６４次），能力建设型 （５２次）和系统变革型工具 （５７次）使用频率相近，激励
型工具 （３８次）使用频率增加。总体呈现劝诫型与命令型工具共同引导、能力建设型与系统变革型工具
协同支撑、激励型工具稳步推进的特点。

劝诫型工具在引导精准服务与教育理念传播方面的作用得到增强，如 《中国儿童发展纲要 （２０２１—
２０３０）》强调优先补齐农村、边远地区的资源短板，并倡导通过入户家访等模式为农村边远地区儿童提供
早期发展支持。① 命令型工具在规范管理与标准建设中得以强化，如２０２３年 《关于实施新时代基础教育

扩优提质行动计划的意见》明确以乡镇公办中心园为基点，对村级园实施一体化管理。② 能力建设型工具

在质量提升与资源优化中深度融合，如甘肃通过构建多层级结对帮扶网络促进城乡学前教育均衡发展。③

系统变革型工具在体制机制创新与体系构建中发挥作用，“十四五”规划提升行动计划将扩大普惠资源与

优化农村布局置于核心位置，进而构建城乡公共服务网络。④ 激励型工具在队伍建设与资源配置中发挥作

用，如贵州鼓励采取定向培养等机制为农村地区补充合格师资力量。⑤

在内容要素方面，３８份文件中普惠资源要素 （７１次）频率最高；保障机制要素 （５９次）与经费制
度要素 （２３次）频率增加；队伍建设要素 （３７次）关注度相对稳定。总体呈现普惠资源要素深度优化、
队伍建设与保障机制要素系统增强、经费制度要素持续完善的特点。具体而言，普惠资源要素在布局优

化与服务精准化上持续推进，各地在巩固覆盖成果基础上着力提升资源适配性。如广东明确普惠园规模

标准的同时探索建立区域化管理资源中心；⑥ 广西强化乡镇中心园核心地位并推动一体化管理。⑦ 队伍建

设要素在培养机制与职业发展上取得进展，如辽宁规定对长期扎根乡村的教师给予待遇和职称等倾斜，

同时各地通过提高补助、扩大公费师范生等措施增强教师岗位吸引力。⑧ 保障机制要素在制度构建与多元

协同上取得进展。如湖南、山东等将学前教育经费纳入预算并向乡村倾斜，全面推行镇村一体化管理模

式，形成集团化办园格局。同时通过建立城乡学前教育共同体、健全教研指导网络等举措完善质量保障

体系。⑨ 经费制度要素在投入机制与资金效益上得到优化。如甘肃明确 “省级财政加大投入力度统筹中央
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学前教育发展资金通过转移支付对市县给予支持”①；此外，各地还通过明确生均拨款标准、优化资金分

配机制等举措提升经费使用效率。

然而，本阶段工具类型与内容要素适配性仍面临挑战：劝诫型工具在宣传引导中有所提升，但政策

执行的监督评估体系仍需细化；系统变革型工具在经费制度要素上创新不足，多元投入机制尚未完全突

破；激励型工具在教师待遇与资源分配中有所加强，但长期稳定性需进一步保障。同时，自２０２２年起，
全国出生人口数量连续３年低于１０００万，② 人口负增长已成为塑造未来学前教育格局的重要变量。对此，
中央２０２４—２０２５年相继提出 “探索逐步扩大免费教育范围”“健全与人口变化相适应的基础教育资源统

筹调配机制”③ 以及逐步推动免费学前教育，为乡村学前教育应对生源减少等新时代挑战提供政策指引。

这一系列政策颁布意味着中央将持续增强公共服务对低生育率背景的回应，旨在运用系统变革型工具在

经费制度、保障机制等要素上构建与人口新常态相适应的高质量学前教育体系。

总体而言，本阶段通过劝诫引导、系统变革与命令规范相结合的工具组合，推动内容要素从规模覆

盖向质量优化转型，在解决 “优不优”问题上取得进展，促进了乡村学前教育与乡村振兴战略深度融合，

为构建高质量学前教育体系奠定坚实基础。

四、乡村学前教育政策演进的总体特征

基于上述五个演进阶段的梳理，本研究从工具类型、内容要素、适配性、央地互动及区域对比５个维
度，提炼出２００３—２０２５年演进总体特征如下。
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图１　工具与要素阶段演进趋势图

（一）工具类型的使用从“命令主导”向“多元协同”演进

纵观我国乡村学前教育政策的演进历程 （见图 １，
Ｓ１Ｓ５依次代表５个演进阶段，下文均用此简写指代），
工具类型使用从 “命令主导”转向 “多元协同”。Ｓ１阶
段以命令型工具为主，政府通过发布决定、实施意见等

强制性文件，明确对乡村学前教育的资源整合与责任划

分。Ｓ２阶段延续命令型工具主导，政府通过强制规范与
体制构建迅速建立乡村学前教育基本框架，体现行政主

导色彩。Ｓ３阶段系统变革型工具成为主导，政策重心转
向体制机制优化与资源配置调整，同时激励型工具使用

加强，显示出政府开始注重通过经济激励来激发基层活

力。Ｓ４阶段工具类型组合更加多元，多种工具协同发
力，反映出政策制定从单一强制向引导、服务与规范并

重的综合治理转变。Ｓ５阶段命令型工具与劝诫型工具共
同主导，能力建设与系统变革型工具并重，激励型工具持续发挥调节作用，各类工具在功能方面形成互

补。这一演进脉络表明，工具类型的运用已逐渐摆脱依赖行政命令的单一模式，转向多元协同配合的新

阶段，更好地适应中国式现代化背景下乡村学前教育高质量发展的复杂需求。

（二）内容要素从 “资源覆盖”向 “质量保障”转型

由图１可以发现，我国乡村学前教育政策的要素配置已从 “资源覆盖”转向 “质量提升”。Ｓ１阶段
聚焦普惠资源扩充与整合，通过利用中小学布局调整后的富余资源填补空白，以解决乡村学前教育 “从

无到有”的起步问题。Ｓ２阶段聚焦普惠资源扩充与基础保障机制建立，旨在通过硬件投入与制度框架的
同步建设，快速解决 “有没有”的核心问题。Ｓ３阶段经费制度与队伍建设要素关注度下降，表明在攻坚
薄弱环节的同时，对要素的系统投入进行了结构性调整，队伍建设的长效机制尚未成为关注重点。Ｓ４阶

·４０１·

①

②

③

甘肃省教育厅关于印发 《甘肃省 “十四五”教育事业发展规划》的通知［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２１１１７）［２０２５１１
１７］．ｈｔｔｐｓ：／／ｊｙｔ．ｇａｎｓｕ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｊｙｔ／ｃ１０７２８５／２０２２０１／１９５７３４９．ｓｈｔｍｌ．

秦玉友，王玉姣，李佳莹．人口高质量发展旨向下推进中国学前教育免费：经验分析与政策设计 ［Ｊ］．教育
与经济，２０２５，（２）：６３７２．

中共中央 国务院印发 《教育强国建设规划纲要 （２０２４—２０３５年）》［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２５０１１９）［２０２５１１１７］．ｈｔ
ｔｐｓ：／／ｚｑｂ．ｃｙｏｌ．ｃｏｍ／ｐｃ／ｃｏｎｔｅｎｔ／２０２５０１／２０／ｃｏｎｔｅｎｔ＿４０６１８３．ｈｔｍｌ．
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段政策重心进一步向内涵式发展，队伍建设与保障机制要素持续强化，体现对师资专业素养与精细化管

理的重视。进入Ｓ５阶段，普惠资源要素虽仍保持核心地位，但其内涵已从规模扩张转向质量融合，与持
续完善的保障机制和稳步推进的队伍建设共同构成支撑高质量发展的有机整体。这一演进历程表明，我

国乡村学前教育政策正逐步推进从基础框架建立到高质量教育体系构建转型。尤其在人口负增长与乡村

人口流出背景下，要素重心已经从追求普惠资源的 “广覆盖”，转向强调资源配置的精准性和适应性，以

应对生源减少带来的问题。

（三）工具类型与内容要素适配性有所改善，但仍存在结构性偏差

基于不同阶段工具类型与内容要素的交叉分析，可以看出二者适配性在演进中虽有所优化，但结构

上偏差依然显著。这一特征通过历时趋势、空间分布和统计检验３个维度得到系统印证。
首先，从历时趋势维度来看，工具类型与内容要素适配性呈现动态演进路径 （见图２）。Ｓ１阶段，命

令型工具集中作用于普惠资源要素，通过整合利用农村中小学布局调整后的富余资源，解决 “从无到有”

的基础问题。Ｓ２阶段，命令型与系统变革型工具集中作用于普惠资源与保障机制，快速建立乡村学前教
育基础制度框架。Ｓ３阶段，激励型与能力建设型工具在经费制度与队伍建设中使用增强，显示出政策对
经济激励与人力资本投入的重视。Ｓ４阶段，系统变革与命令型工具相结合进一步强化保障机制与队伍建
设，推动政策向内涵式发展转型。Ｓ５阶段，系统变革型与劝诫型工具共同引导普惠资源与保障机制向质
量融合演进，体现出系统层面的协同深化。然而，纵观整个历程，劝诫型工具和经费制度等组合的折线

始终处于相对低位，体现政策工具对要素支持不均衡的结构性问题。
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图２　阶段演进交叉分析变化图
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图３　 “类型要素阶段”三维交叉散点图

其次，从空间分布维度来看，三维散点图

直观展现了工具类型与内容要素适配性的结构

性特征 （见图３）。该图基于１４１份政策文本中
２２９１个工具和要素交叉参考点生成，每个点代
表一类工具类型内容要素组合在该阶段的应
用。图中密度分布直观揭示了各阶段政策重心

的空间特征：命令型工具与普惠资源组合在 Ｓ１
阶段形成了密集分布状态，而到了 Ｓ５阶段，聚
集点则转移至系统变革型工具与普惠资源组合

区域。而激励型工具与经费制度要素组合在各

阶段均呈现稀疏分布状态。同时，劝诫型工具

在多数要素区域中的聚集点也较为稀疏。这种

空间分布不均，反映了激励型工具在经费制度

等要素中应用相对不足；劝诫型工具在各要素

·５０１·
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中的整体应用仍有提升空间。

最后，对工具类型与内容要素关联性的统计分析印证了前述对二者适配性及其局限性的分析 （见表

２）。卡方检验显著表明，工具类型与内容要素间呈现稳定、系统的匹配关系，即特定工具对应一种或多
种特定要素，从而使不同工具间形成互补，支持政策目标实现。数据显示，工具类型与内容要素的关联

性呈现 “显著 （Ｓ１、Ｓ２）不显著 （Ｓ３）显著 （Ｓ４、Ｓ５）”路径。这说明工具类型与要素的匹配并不是一
蹴而就的：Ｓ１阶段的显著表示以命令型和系统变革型工具为主的组合配置模式初步建立；Ｓ２阶段的显著
表示以命令型和系统变革型工具为主的组合配置模式得到强化；Ｓ３阶段的不显著表示当政策重心从资源
覆盖转向攻坚薄弱环节时，原有组合配置模式被打破，工具和要素没有系统对应关系，需在探索和尝试

中重新组合以发挥政策效能；Ｓ４和Ｓ５阶段的显著变化则表明新的、相对稳定的工具和要素组合配置模式
已经形成。然而，衡量工具和要素间关联强度的ＣｒａｍéｒｓＶ值在各阶段均呈现弱关联强度 （Ｖ＜０２），证
实虽然适配性历经起伏后趋向改善，但二者的组合配置仍较松散，结构性偏差一定程度存在。

表２　各阶段工具类型与内容要素关联性的卡方检验结果

阶段 χ２ ｄｆ ｐ ＣｒａｍéｒｓＶ Ｎ 关联强度

Ｓ１ ２２．２４ １２ ０．０３５ ０．１６８ ２６４ 弱

Ｓ２ ２１．４６ １２ ０．０４ ０．１１１ ５８３ 弱

Ｓ３ １６．３７ １２ ０．１８ ０．１２５ ３４８ 不显著

Ｓ４ ４５．７８ １２ ０．００ ０．１８３ ４５４ 弱

Ｓ５ ３７．４０ １２ ０．００ ０．１３９ ６４２ 弱

综上，工具类型与内容要素的适配性在演进中有所改善，但经费制度偏重激励工具，队伍建设偏重

命令工具，保障机制中激励有限以及劝诫型工具运用不足等结构性偏差，在一定程度上制约政策效能的

充分发挥。

（四）中央与省级政策互动增强，形成 “上下联动”治理格局

我国乡村学前教育政策的制定，形成中央与省级政府间紧密协同的 “上下联动”治理格局。政策演

进初期，中央通过颁布 《决定》等纲领性文件确立发展方向，各省份处于响应和执行层面，呈现 “中央

主导、地方执行”的单向传导特征。随着政策体系完善，这种互动关系深化为双向促进协同模式：中央

通过多期 “学前教育三年行动计划”等为地方提供制度空间与方向指引；省级在落实中央精神基础上，

结合本地实际进行创造性转化，如广东制定具体办园标准、① 广西优化边境地区资源布局等。② 互动在 Ｓ５
阶段达到新高度，表现为政策制定的同步性和协调性增强———中央出台 “十四五”规划学前教育发展提

升行动计划后，各省在较短时间内相继发布本省 “十四五”规划学前教育发展提升行动计划方案，并对

中央政策进行细化与深化，如甘肃精准扶贫专项计划与浙江乡村幼儿园质量提升工程。③ 这种 “中央定方

向、地方创特色”联动机制，既确保国家意志贯彻落实，也为地方创新提供因地制宜空间，共同推动乡

村学前教育事业持续发展。

（五）工具类型与内容要素配置存在区域间差异

基于国家区域发展战略，将省份归并为东部 （４６份）、中部 （２２份）、西部 （４１份）与东北 （１４
份）四大区域。该划分基于以下考虑：一是单个省份政策文本数量有限，以省为单位进行统计易因样本

量过小导致结果偶然性偏大；二是区域内省份在经济发展水平、学前教育资源等方面具有一定共性，区

域归类有助于识别共性特征与整体走向。因此，将１２３份省级政策按上述区域归类分析，以揭示工具类型
与内容要素的区域差异 （见图４）。

·６０１·

①

②

③

广东省教育厅关于规范化乡镇中心幼儿园的办园标准 （试行）［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１２０２１１）［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐｓ：／／
ｗｗｗ．ｇｄ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｚｗｇｋ／ｇｏｎｇｂａｏ／２０１２／１１／ｃｏｎｔｅｎｔ／ｐｏｓｔ＿３３６３５２３．ｈｔｍｌ．

广西壮族自治区 “十四五”学前教育发展提升行动计划［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２２０８３０）［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐ：／／ｊｙｔ．ｇｘｚｆ．
ｇｏｖ．ｃｎ／ｚｆｘｘｇｋ／ｆｄｚｄｇｋｎｒ／ｇｈｊｈ／ｃｑｇｈ／ｔ１３００８８７８．ｓｈｔｍｌ．

甘肃省精准扶贫学前教育专项支持计划 （２０１５２０２０年）［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１８１１２１）［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．
ｊｉａｎｐｉｎｃｎ．ｃｏｍ／ｚｇｊｐｓｊｋ／ｚｃｗｊ／ｄｆｚｃ／ｇｓ／６１４５２４．ｈｔｍｌ；浙江省教育厅关于印发浙江农村幼儿园补短提升工作方案（２０１８—２０２２
年）的通知［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１８１１２１）［２０２６０２０８］．ｈｔｔｐｓ：／／ｊｙｔ．ｚｊ．ｇｏｖ．ｃｎ／ａｒｔ／２０１９／５／９／ａｒｔ＿１５３２９８６＿３４０２７０２０．ｈｔｍｌ．



唐　云，等：我国乡村学前教育政策的演进 （２００３—２０２５）教育学

在工具类型方面，东部地区在多数阶段呈现较为均衡的工具使用情况，尤其在Ｓ３与Ｓ４阶段，系统变
革型与劝诫型工具使用增多，反映出该区域在乡村学前教育深化与融合过程中更注重制度创新与社会参

与。中部地区在Ｓ１阶段以命令型工具为主，发展到Ｓ４阶段后各类工具使用趋于均衡，体现了该区域从单
一管控向多元激励与能力建设的过渡。西部地区整体呈现稳步上升趋势，多数工具类型在Ｓ２至Ｓ４阶段提
升，尤其是命令型与系统变革型工具在Ｓ５阶段表现突出，说明该区域在推进乡村学前教育发展中注重政
策执行力与体制创新的结合。东北地区整体工具使用频次较低，尤其在Ｓ３阶段各项工具均处于低位，反
映出该区域在特定发展阶段可能面临政策推进动力不足等困境。

�		�

�
�����$EK �

�F�� �F�� WF�� ����

4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�

	��

$��

6	
�@�

24
	��

�A�

�

��

��

�

��

��

�

��

��

�

��

��

�

��

��

UBU�
��1�M $E

��>2

�
�����$EK 

�F�� �F�� WF�� ����

4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�4�

��
B#

3B
��

K�
�@

�K
��

�

��

��

��

�

��

��

��

�

��

��

��

�

��

��

��

UCU�
��>2M $E

��A� �F�� �F�� WF�� ����

图４　区域工具与要素演进图

在内容要素方面，东部地区对普惠资源与保障机制持续保持较高关注，尤其在Ｓ２和Ｓ５阶段保障机制
要素较为突出，说明该区域重视通过制度构建为乡村学前教育提供稳定支持。中部地区在 Ｓ１阶段侧重保
障机制与经费制度建设，至Ｓ５阶段提升对普惠资源与队伍建设的关注，呈现基础保障向资源与人力发展
并重的转变。西部地区在各阶段均关注普惠资源与队伍建设，并在Ｓ５阶段加强普惠资源配置，体现该区
域在扩大资源覆盖的同时逐步重视质量提升。东北地区内容要素更新整体频次较低，尤其在 Ｓ４阶段各类
要素均较薄弱，但在Ｓ５阶段普惠资源与经费制度关注度回升，表明该区域尝试通过增强资源投入与制度
支持来推动乡村学前教育发展。

综上，区域间工具类型与内容要素的差异，不仅体现其在不同发展阶段的条件与需求，也反映各地

在落实国家乡村学前教育相关政策时的区域侧重。这种差异化政策关注点，为理解我国乡村学前教育发

展区域格局提供了重要视角。

五、结论与展望

（一）结论

通过对２００３—２０２５年间中央与省级层面１４１份乡村学前教育政策文本的分析，梳理出我国乡村学前
教育政策近二十年的演进脉络与总体特征。

演进脉络呈现阶段性与递进性，政策目标从 “构建基础、扩大供给”发展到 “攻坚薄弱、实现覆盖”

以及 “提升质量、规范发展”，最终导向 “优质均衡、服务振兴”，体现了政策重心从规模覆盖向高质量

体系构建的转变。

演进过程中呈现五方面特征：一是工具类型从 “命令主导”转向 “多元协同”；二是内容要素从 “资

源覆盖”转向 “质量保障”；三是工具与要素适配性改善但存在结构性偏差；四是央地形成 “上下联动、

双向促进”协同机制；五是区域间呈现与地方发展相适应的差异化配置。

（二）展望

基于研究结论，同时着眼于人口发展长远趋势，未来我国乡村学前教育政策出台可聚焦以下５个方向。
·７０１·
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第一，优化工具类型组合，增强激励型与劝诫型工具的应用。一方面，可运用激励型工具推动 “托

幼一体化”发展，通过运营补贴等手段激励各类办园主体利用闲置校舍和师资开设托班；另一方面，发

挥劝诫型工具的引导功能，通过信息发布、典型示范等方式引导农村家庭更新育儿观念，并为社会力量

参与指明方向，构建多元应对格局①。

第二，精准配置内容要素，建立动态调整机制。面对人口结构变动背景，政策重心应从 “规模覆盖”

转向 “精准适配”。未来应建立基于人口流动与地区差异的动态监测预警机制，实现资源精准投入与灵活

调整；同时通过摸底人口情况，合理布局托育点，建立以乡镇为辐射台、大村为中转站、自然村为延伸

点的模式进行普惠性供给②。

第三，增强工具与要素适配性，提升政策系统协同性。针对经费制度偏重激励工具、队伍建设偏重

命令工具等结构性偏差，应组合运用系统变革、能力建设和劝诫引导，形成功能性互补。以经费制度为

例，可通过系统变革将因人口下降而节省的生均经费调整用于支持托育服务，并对托育机构提供补贴，

实现资金统筹使用③。

第四，深化协同治理机制，激发基层创新活力。在央地联动基础上进一步赋权基层，给予弹性空间并配

套支持，鼓励围绕乡土实际探索新路径。政策制定应扎根乡村，支持开发乡土园本课程，培育本地化教师队

伍，并强化家园社协同，构建尊重乡村儿童生活经验的育人环境，④ 凝聚多方力量应对人口变动挑战。

第五，实施区域分类指导，提升政策适配效能。在优化工具类型与内容要素以及深化协同治理过程中，

应充分重视区域差异，鼓励东部地区探索质量创新与多元工具组合、西部地区构建长效发展机制、中部地区

在巩固行政规范基础上增强激励与劝诫协同以及提升东北地区政策灵活性以应对资源结构性调整。
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黎玲．乡村振兴背景下的农村普惠性托育服务：战略定位、现实挑战和路径选择 ［Ｊ］．当代教研论丛，
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