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摘 要：建设普惠性小区配套幼儿园是拓展学前教育资源的重要举措。针对各级政府颁布的52份相关文件，根据政府治理配

套园的主要环节，将政策文本划分为“规划”“建设”“移交”“办园”“保障机制”维度，并利用ROST数据挖掘系统对文本进行分

析，归纳出小区配套园治理的现实困境和解决措施，并以社会语义网络图和措施表格阐释。最后提出政策建议：健全配套政

策，明晰规定标准；精细管理机制，加强监督惩处；加大财政投入，优化资金分配。
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Abstract：Building inclusive district’s Kindergarten is one of the important measures to expand preschool education resources. Taking
52 policy texts of all levels of governments as research object，we classify the policy textsinto five dimensions including“planning”，

“construction”，“transfer”，“running”and“guarantee mechanism”according to key links of supporting kindergartens by government.
Through the ROST data mining system，we analyze the policy texts，summarize the plight and solutions of district kindergarten manage⁃
ment and illustrate them by social semantic network and measure form.Related political suggestions are proposed，including establish⁃
ment and specification of related policies，refinement of regulation system and management mechanism，strengtheningsupervision and
punishment，increasing in fiscal investment and optimization in fund allocation.
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国务院《关于学前教育深化改革规范发展的

若干意见》（以下简称《意见》）指出，目前学前教

育仍是整个教育体系的短板，学前教育资源尤其

是普惠性资源不足。2019年国家发改委、教育部
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开展试点，扩大普惠性学前教育资源［1］。 2020

年，我国学前三年毛入园率达到85%，普惠性幼儿

园覆盖率为80%，普惠性学前教育事业良好发展。

建设普惠性小区配套幼儿园是我国当前拓

展普惠性学前教育资源的重要举措之一［2-3］。《意

见》明确提出要规范小区配套幼儿园的建设使

用。2019年1月，国务院办公厅印发《关于开展城

镇小区配套幼儿园治理工作的通知》。2020年4

月，教育部办公厅、住房和城乡建设部联合印发

《关于进一步做好城镇小区配套幼儿园治理工作

的通知》，强调各地要在全面总结2019年治理工

作的基础上，对照本地2020年学前三年毛入园

率、普惠性幼儿园覆盖率和公办园在园幼儿占比

等目标，研制2020年治理工作方案。

在此背景下，加强对小区配套园的政策分析

研究至关重要。所谓小区配套园指的是城市小区

依靠多方力量举办的为本小区服务的幼儿园［4］，

普惠性小区配套幼儿园是指根据政策受政府资助

或委托提供学前教育服务，不以营利为目的，面向

大众、办园规范、收费合理、有质量保证的民办

园［5］，具有社会公益性、质量保证性、收费适度性、

政府补偿性和监管约束性等主要特点［6-7］，是政府

提高普惠性学前教育资源供给的有效举措。然

而，小区配套园的建设涉及到政府、开发商、教职

工等多方人员的利益，其向普惠性转变是一个交

织着利益冲突的复杂过程。小区配套园在规划、

建设、移交、办园等环节存在突出问题。各级政府

作为小区配套幼儿园治理的主体，对小区配套幼

儿园的规划、建设以及管理等方面的政策文本设

计是有效实施政策的前提［8］。本研究将以全国各

省市小区配套园的相关政策为切入点，采用政策

文本分析的方法，重点分析国家和地方政府在小

区配套园转置过程中遇到的问题和解决措施，以

期为政策的制定提供借鉴。

一、政策文本选择及分析框架

（一）政策文本选择

研究以各级政府颁布的小区配套园政策文

本为研究对象，基于全面性、权威性和关联性的

基本原则，共检索到52份有关小区配套幼儿园的

政策性文件。其中国务院1份；省级行政区29

份，覆盖率56%；地级行政区21份，覆盖率40%；

县级行政区1份（具体分布见表1）。

表1 我国城镇小区配套幼儿园政策文本表

编号

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

政策名称

《国务院办公厅关于开展城镇小区配套幼儿园治理工作
的通知》

《关于进一步加强学前教育管理的意见》（北京市人民政
府办公厅印发）

《山西省城镇住宅小区配套幼儿园建设和管理实施办法
（试行）》

《太原市第三期学前教育行动计划实施方案（2018-2020年）》

《长沙县城镇住宅小区配套幼儿园专项整治工作方案》

《河北省城镇居住小区配套幼儿园建设管理办法（试行）》

《衡水市主城区住宅区配套幼儿园建设管理办法》

《广东省城镇小区配套幼儿园治理工作方案》

《天津市城镇小区配套幼儿园治理工作方案》

《关于渝北区第三期学前教育行动计划的实施意见》

《北京市第三期学前教育行动计划》

《甘肃省城镇小区配套幼儿园治理工作方案》

编号

27

28

29

30

31

32

33

34

35

36

37

38

政策名称

《吉林省城镇小区配套幼儿园专项治理工作方案》

《长春市城镇小区配套幼儿园专项治理工作方案》

《白山市城镇小区配套幼儿园专项治理工作方案》

《无锡市城镇小区配套幼儿园治理工作实施方案》

《广东省加强住宅小区配套幼儿园建设和管理工作的

指导意见》

《南京市城镇小区配套幼儿园治理工作方案》

《江苏省政府办公厅关于印发江苏省城镇小区配套幼

儿园治理工作方案的通知》

《扬州市区新建居住区教育设施配套实施意见》

《辽宁省第三期学前教育行动计划》

《营口市城镇小区配套幼儿园治理工作实施方案》

《鞍山市住宅小区配套幼儿园规划建设和使用管理办法》

《盘锦市城镇小区配套幼儿园治理工作方案》
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13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

《兰州市城镇小区配套幼儿园治理工作方案》

《福建省城镇小区配套幼儿园专项治理工作方案》

《三明市城镇小区配套幼儿园专项治理工作方案》

《厦门市城镇小区配套幼儿园专项治理工作方案》

《河南省城镇小区配套幼儿园和无证幼儿园专项治理工
作方案》

《湖北省城镇小区配套幼儿园建设管理办法（试行）》

《南昌市城镇小区配套幼儿园专项治理工作实施方案》

《江西省城镇小区配套幼儿园专项治理工作方案》

《山东省城镇居住区配套幼儿园专项整治工作方案》

《安徽省开展城镇小区配套幼儿园治理工作方案》

《阜阳市开展城镇小区配套幼儿园专项治理实施方案》

《蚌埠市住宅小区配套幼儿园建设管理办法》

《滁州市住宅小区配套幼儿园建设管理办法》

《哈尔滨市居住小区配套幼儿园规划建设管理办法》（哈

政规〔9〕号）

39

40

41

42

43

44

45

46

47

48

49

50

51

52

《辽宁省城镇小区配套幼儿园治理工作方案》

《青海省城镇小区配套幼儿园专项治理工作方案》

《浙江省人民政府办公厅关于做好城镇小区配套幼儿

园治理工作的通知》

《浙江省住宅小区配套幼儿园建设管理办法》

《浙江省教育厅办公室关于贯彻落实〈浙江省住宅小
区配套幼儿园建设管理办法〉的通知》

《海南省学前教育改革和发展三年行动计划（2011-
2013年）海南省人民政府（征求意见稿）》

《教育部办公厅 住房和城乡建设部办公厅关于做好
城镇小区配套幼儿园治理工作的通知》

《海南省第二期学前教育三年行动计划（2014-2016
年）》

《海南省第三期学前教育行动计划（2017-2020年）》

《陕西省关于推进城镇住宅小区配套幼儿园普惠发展

的提案》

《四川省关于加强城镇小区配套幼儿园建设和管理的

指导意见》

《巴中市加强城镇小区配套幼儿园建设和管理》

《四川省自贡市关于城镇小区配套幼儿园规划建设和

管理使用的实施意见》

《云南省教育厅 云南省自然资源厅云南省住房和城

市建设厅关于印发云南省城镇小区配套幼儿园建设

管理办法的通知》

（二）政策文本分析框架构建

通过对我国各省市小区配套幼儿园政策文

本的内容分析，本研究划分了“规划”“建设”“移

交”“办园”“保障机制”五个维度。研究采用内容

分析法，对52份政策样本编码归类并记录相关信

息。同时研究运用了ROST CM6.0工具，对政策

文本进行分词、词频统计和聚类分析，形成社会

语义网络图来辅助阐明各地政策文本关注的小

区配套幼儿园治理存在的问题。通过这些方法，

具体梳理政府治理小区配套幼儿园的现实困境

和解决方法。

二、政策文本的量化分析

（一）小区配套园规划的政策文本分析

1.小区配套园规划中存在的主要问题

各地区政策文本主要将规划当中遇到的问

题分为三类，分别是幼儿园未规划（42.31%）、幼

儿园规划不足并出现短缺问题（46.15%）、幼儿园

被占用或需征收的问题（9.62%）。这与ROST数

据挖掘系统的结论一致（见图1），通过社会语义

网络图可以看出，“幼儿园规划不足、短缺现象”

“幼儿园被占用或需征收”等问题是政策关注的

焦点。

幼儿园未规划问题是指已建成或正在建设

的居住区，虽然达到建设标准但未规划配套幼儿

园的问题。未规划问题还可分为“已建成居住区

但未规划幼儿园”和“正在建设的居住区达到配

建标准但未规划幼儿园”两种情况，但是在22份

（42.31%）有关“幼儿园未规划”的政策文本中，只

有10份（19.34%）政策文本将这两种情况分开来

讨论解决措施。幼儿园规划不足是指已规划的

幼儿园不能满足居住区实际需要的问题，共24份

文件关注到这一问题（46.15%）。幼儿园被占用

或需征收问题是指因城市改造、规划调整等原因

（续表1）
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需征收或占用小区配套幼儿园的问题。该问题

是在规划过程当中产生的，具有现实意义，但是

各地区政策当中该问题的受关注力度较小

（9.62%）。

不足

短缺
标准

建设

幼儿园

建成
规划

征收

小区

被占

配套

图1 普惠性小区配套幼儿园规划问题社会语义网络图

2.小区配套园规划的政策举措

首先，就小区配套园未规划问题，各地政策

主要提出五种方法（详见表2）。就其中最常见的

三种方法而言，“补建、改建或就近新建、置换、购

置”（76.93%）是针对未规划问题的补救措施，适

用于“正在建设”和“已建成”的居住区；“责任倒

查机制”（15.38%）则是明确责任对象，责令其落

实政策和标准，适用于“正在建设”的居住区；“城

镇公共设施建设规划”（28.85%）是从整体规划层

面，保证幼儿园数量和规模与城市发展和人口增

长相适应，体现政策中普惠性的特点。

其次，就小区配套幼儿园规划不足而出现短

缺的问题，各地政策主要提出两种解决方案（详

见表2）。其中，“补建、改建或就近新建、置换、购

置”（32.69%）仍然是地区针对这一问题的主要解

决措施之一；此外，针对规划不足的情况，政策还

提出应使用“调整规划或扩增幼儿园规模”的方

式来解决（17.31%）。各地区政策强调要在“合适

的地点”建设规模“合适”“符合要求”的幼儿园，

这是对先前规划不足问题的纠正。

再次，针对幼儿园被占用或需征收的问题，

各地政府的策略原则是“先建后拆”（9.62%），即

“依照幼儿园建设布局专项规划，就近或易地建

设规模相当的幼儿园，妥善安置在园幼儿，不得

影响或中断正常的保育教育工作”。其目的是在

最大范围内保障幼儿和家长的合法权益。

表2 规划问题对应的解决措施

问题类别

幼儿园未规划

幼儿园规划不足并

出现短缺问题

幼儿园被占用或

需征收的问题

解决措施

A补建、改建或就近新建、置换、购置

B纳入城镇公共设施建设规划

C立责任倒查机制，落实配建幼儿园标准

D分期建设的开发项目，配套幼儿园应当在首期项目中开发

E布点专项规划

A依法调整规划、扩增配建幼儿园规模

B补建、改建或就近新建、置换、购置

A先建后拆

政策文本覆盖率

76.93%

28.85%

15.38%

5.77%

5.77%

17.31%

32.69%

9.62%

（二）小区配套幼儿园建设的政策文本分析

1.小区配套幼儿园建设中存在的主要问题

各地区政策文本指出，在小区配套幼儿园建

设过程中存在突出的应建未建问题（76.9%）和建

设不达标问题（28.8%）。对52份政策文本有关建

设部分的表述进行ROST分析后，这些问题在社

会语义图中也得到体现（见图2）。

应建未建问题是指已有完整幼儿园配建规

划的小区未按政策要求完成配套园建设，主要

体现在幼儿园完整配建规划但未按要求开工

建 设（57.7%）、缓 建（36.5%）、缩 减 少 建

（51.9%）、停建（36.5%）和改变幼儿园建设用地

用途（34.6%）五个方面，但是各地政策文件对

于缓建、缩减少建、停建的判定标准并未进行

具体界定。

建设不达标问题是指建成的小区配套幼儿

园未达到政策规定标准，竣工验收不合格。其

中，开发商建设幼儿园时未按有关技术标准、规

范建设的占7.69%，违反规划要求和建设条件且

不落实整改的占21.2%。
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图2 普惠性小区配套幼儿园建设问题社会语义网络图

2.小区配套幼儿园建设的政策举措

首先，为解决小区配套幼儿园应建未建问

题，各地小区配套幼儿园治理工作方案均明确规

定，对于城镇小区有完整规划但建设不到位的，

“通过补建、改扩建或就近新建、置换、购置等方

式予以解决”（76.93%）。同时对于配套园出现缓

建、缩建、停建等问题的开发建设单位，政府部门

“责令其限期改正”（9.62%），并且在整改到位之

前，“有关部门不得办理竣工验收”（48.08%）。对

有幼儿园配建规划但未按要求开工建设或者未

列为首期建设的开发建设单位，政府会“约谈开

发建设单位，责成其限期按标准完成配套建设”

（30.87%）。对于在幼儿园建设用地进行其他项

目建设的开发建设单位，以及要求整改后仍未落

实的单位，有省市政策文件明确规定要“依法依

规予以处置”（26.92%）。总体而言，政府对于小

区配套幼儿园应建未建问题，一方面是采取直接

依法依规进行处置的强硬手段；另一方面则先由

相关部门与开发商约谈、警告，责成其限期整改，

同时通过不予竣工验收的方式进行限制。

其次，对于建设不达标的小区配套幼儿园，各

地政策明确指出“不予竣工综合验收备案”

（15.38%），责令竣工验收不合格的幼儿园限期整

改（5.77%）。对于违反规划要求和建设条件且不

落实整改要求的开发建设单位，则要“记入不良信

用记录，依法依规实施惩戒”（23.08%）。除了通过

对幼儿园的竣工验收资格进行限制和对不落实整

改要求的开发建设单位进行惩罚外，有省市政策

文件还指出要加强对开发建设单位配套幼儿园建

设工程的质量安全监管（9.62%）。见表3。
表3 建设问题对应的解决措施

问题类别

应建未建

建设不达标

解决措施

A改扩建、补建或就近新建、置换、购置

B约谈开发建设单位，责成限期按照标准完成建设

D 不予竣工验收

E 依法依规处置

F责令限期改正

A 记入不良信用记录，依法依规惩戒

B 不予竣工综合验收备案

C 加强工程质量安全监管

D责令限期整改

政策文本覆盖率

76.93%

30.87%

48.08%

26.92%

9.62%

23.08%

15.38%

9.62%

5.77%

（三）小区配套园移交的政策文本分析

1.小区配套园移交中存在的主要问题

教育部在关于小区配套园治理工作的新闻

通气会中指出，“移交不到位的有1.15万所，占总

数的62.5%，这是下一步工作的重点，要推动各地

加快移交，尽早投入使用”［9］。各地区政策文本将

移交中遇到的问题主要分为幼儿园未移交问题

（63.46%）、闲置或挪作他用（65.38%）和用地性质

不同导致的移交问题（5.63%）等三类，同ROST数

据挖掘系统的结论一致（见图3），其中，“幼儿园

未移交”“闲置或挪作他用”是移交过程中的主要

问题。

幼儿园未移交问题是指政府在清查回收移

交小区配套幼儿园的经营权，或者委托办成普惠

性民办园的过程中所面临的产权归属问题。明

确幼儿园的产权归属以及办园性质，是促进小区

配套幼儿园进行“转型”的基础。幼儿园未移交

问题中包括“年代久远、情况复杂的幼儿园未移

交问题”（87.88%）和“开发商不愿移交或回购”

（36.36%）两种情况。“年代久远、情况复杂的小区

配套园未移交”主要指当地政府未出台相关政

策，或土地出让协议中未明确规定幼儿园建成后
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必须无偿交付当地政府及当地主管部门，从而导

致小区配套幼儿园未移交。“开发商不愿移交或

回购”体现了政府与开发商的“利益之争”。开发

商不愿移交或回购主要有以下原因：开发商认为

其投建了幼儿园，幼儿园产权应归其所有；开发

商投入大量资金，但在移交回收过程中，政府的

赔偿措施不明晰，会使其利益受到冲击［10］；再者，

由于相关协议对产权归属界定不明晰，开发商凭

此拒绝移交回收。

幼儿园闲置或挪作他用是移交环节的又一

突出问题，闲置则造成资源浪费，而挪作他用的

主要表现是幼儿园被开发商“出租或出售办为高

收费民办园”（65.38%）。

用地性质不同导致的移交问题是指小区配

套园土地性质分为划拨和出让两种方式，土地性

质的不同以及相关政策协议的不完善也对其移

交过程产生阻碍（5.63%）。

拒绝

开发商

幼儿园

他用
闲置

挪作

年代久远

复杂

用地

配套

小区

导致

移交

性质

图3 普惠性小区配套幼儿园移交问题社会语义网络图

2.小区配套园移交的政策举措

首先，就小区配套园未移交问题，多地政策

（详见表4）规定“未移交的应限期完成移交或是

责令整改”（55.77%）。对于年代久远、情况复杂

的小区配套园未移交问题，地区政府部门主张出

台相关产权移交办法加以解决（7.69%）。针对开

发商不愿移交或回购的情况，当地政府要求开发

商限期移交，若未移交则会将其失信行为向社会

公布，作为房地产开发企业实施市场准入、退出

等的重要参考（15.38%）。政府通过强制性措施

推动幼儿园的产权移交，加大了配套园转置力

度，充分发挥政府的职能。

其次，针对小区配套园闲置或挪作他用的问

题，各地政策提出“采取有效措施限期整改或收

回 ，办 理 幼 儿 园 的 土 地 、房 屋 登 记 手 续 ”

（65.38%）。此外，对于那些被办为高收费的民办

园的主要措施则是“责成开发企业限期收回，办

理所占土地和校舍的移交及资产登记手续”

（13.46%）。政府通过整改、收回将高收费的民办

园转变成为公办园或是普惠性民办园，有利于落

实学前教育的“公益性”和“普惠性”。

再者，就用地性质不同导致的移交问题，政

策规定“通过划拨形式取得的土地，必须建成公

办幼儿园。通过出让形式取得的土地，可办成公

办园或普惠性民办园”（7.69%）。
表4 移交问题对应的解决措施

问题类别

小区配套
园未移交

闲置或挪作他用

用地性质不同
导致的移交问题

解决措施

A 限期移交
B 出台政策，限期移交
C 限期移交，失信行为

A 限期整改，办理手续
B 限期收回，办理手续

A 分类治理

政策文本
覆盖率

55.77%
7.69%
15.38%

65.38%
13.46%

7.69%

（四）小区配套园办园的政策文本分析

1. 小区配套园办园中存在的主要问题

在各地的政策文件中，办园环节主要归纳出

办园性质不明确（69.23%）、办园费用（59.62%）两

大方面的问题。从ROST数据挖掘系统社会语义

网络图也可以看出“配套园的园所性质（公办或

普惠性民办）”“配套园的营利性”等问题是政策

关注的焦点（见图4）。

办园性质不明确主要集中在幼儿园普惠性

问题上（69.23%），还包括未取得办园许可和法人

登记（48.08%）以及无法办成普惠性民办园

（7.69%）的问题。幼儿园普惠性问题指小区配套

园没有办成公办园或普惠性民办园。各地的政

策文件中，有36份文件提到了小区配套园的普惠

性问题，有25份文件提到了配套园没有取得办学

许可和没有进入法人登记的问题。对于无法办

成普惠性民办园问题，各地区关注程度都比较

低，仅有4份文件提及。

办园费用问题包括办园成本（51.92%）以及

园所收费问题（17.31%）。幼儿园的收费与支出

影响着园所的经营和运转。其中，各地对于办园

成本问题关注度较高，有27份政策文件提及；对

于园所收费问题仅有9份文件提及。
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图4 普惠性小区配套幼儿园办园问题社会语义网络图

2. 小区配套园办园的政策举措

首先，就幼儿园办园性质不明确问题，各地

区主要出台了六种方法（详见表5）。其中，针对

幼儿园普惠性问题，不同地区的解决措施存在一

定的差异，主要有“小区配套园应办成公办园或

委托办成普惠性民办园”（59.62%），“小区配套园

应优先办成公办园，条件不具备的，委托办成普

惠性民办园”（9.62%），两种解决措施。针对未取

得办园许可和法人登记这一类问题，政策文件中

的解决措施主要有“及时办理民办学校办学许可

证以及民办非企业法人登记”（15.38%）、“及时办

理事业单位法人单位登记”（19.23%）、“做好机构

编制工作”（48.08%）三类。针对无法办成普惠性

民办园的问题，部分地区政策文件中“鼓励企事

业单位、民间资本、街道社区等共建普惠性幼儿

园”（7.69%），扶持普惠性民办幼儿园发展，扩大

普惠性学前教育资源。

其次，就幼儿园办园费用问题，各地区主要

出台了五种解决办法，以促进小区配套园普及普

惠、安全优质发展（详见表5）。其中，针对办园成

本问题，很多地区政策文件指出“明确补助标准，

落实奖补政策”（51.92%）的解决措施。有部分地

区通过“落实居民用水用电用气价格、减免租金、

财政补贴，减免租金、物业费或房屋维修金”

（11.54%）予以支持，降低幼儿园举办者经营成

本，为转办普惠创造条件。针对园所收费问题，

不同类型的小区配套园政策略有不同。小区配

套园为普惠性民办幼儿园的，应签订委托举办协

议，并通过“约定收费价格，提供普惠性服务”

（5.77%）。小区配套园为公办幼儿园的，严格执

行有关公办幼儿园收费政策，“按等级标准收费，

规范收费行为”（7.69%）。还有少数地区提出市

物价局会同市财政局、教育局等部门“在核定办

园成本的基础上，合理确定幼儿园收费标准”

（3.85%）的措施。

表5 办园问题对应的解决措施

问题类别

办园性质不明确

办园费用问题

解决措施

A应办成公办幼儿园或委托办成普惠性民办幼儿园

B优先举办为公办园，条件不具备的，委托办成普惠性民办园

C及时办理民办学校办学许可证以及民办非企业法人单位登记

D依法办理事业单位法人登记

E政府及有关部门要做好机构编制工作

F鼓励企事业单位、民间资本、街道社区等共建普惠性幼儿园

A明确补助标准，落实奖补政策

B用电、用水、用气价格执行居民类价格，减免租金、物业费或房屋维修金

C约定收费价格，提供普惠性服务

D核定成本基础上，合理确定收费标准

E严格执行收费标准，按等级收费

政策文本覆盖率

59.62%

9.62%

15.38%

19.23%

48.08%

7.69%

51.92%

11.54%

5.77%

3.85%

7.69%

（五）保障机制

1.管理与监督

为了规范小区配套幼儿园四大治理环节的

开展，管理和监督是贯彻全局的重要举措。通过

对全国各省政策文本的分析发现，为了保障小区

配套幼儿园治理方案的顺利开展，政府在工作管

理方面，强调建立工作协调机制（58.54%），明确

职责分工（87.80%）等。同时政府对小区配套幼

儿园治理环节的监督惩处包括五个方面：建立问

责机制、责任倒查机制（48.84%）；落实治理工作

月报告（双月报、周报告）制度（4.65%）；督导检

查，群众监督，加强诚信体系建设（81.39%）；加强
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信息监测，幼儿园动态监管机制（44.19%）；依法 依规惩处（39.53%）。见表6。
表6 规划、、建设、、移交、、办园中的管理监督

措施类别

监督惩处

工作管理

政策文本量

43

41

具体措施 政策文本量覆盖率

A督促检查、考核奖惩、问责机制、责任倒查机制 48.84%

B落实治理工作月报告（双月报、周报告）制度 4.65%

C督导检查评估，群众监督，加强诚信体系建设 81.39%

D加强信息监测，幼儿园动态监管机制 44.19%

E依法依规惩处 39.53%

A建立治理工作协调机制、联审联管机制 58.54%

B加强组织领导，明确职责分工 87.80%

C加强业务指导，及时通报治理工作进展情况 9.76%

D总结有益经验，建立健全规范管理的长效机制 14.63%

2.财政投入

资金问题是小区配套幼儿园治理过程中遭

遇的重大现实阻碍，为此各省市在颁布的政策文

件中都强调了对小区配套幼儿园加强资金扶持

（28.30%）。政策文本中有关财政保证的措施具

体可以分为以下四个方面：一加大经费支持力

度；二是将学前教育经费列入财政预算；三是建

立考核结果与财政补助挂钩机制；四是扩展资金

来源（见表7）。

表7 规划、、建设、、移交、、办园中的财政投入

措施类别

财政

政策文本量

15

具体措施 政策文本量覆盖率

A加大经费支持力度 73.33%

B将学前教育经费列入财政预算 46.67%

C建立考核结果与财政补助挂钩机制 6.67%

D拓展资金来源 20.00%

3.制度建设

为了给小区配套幼儿园的治理提供良好的

制度环境，各省市从具体政策制定（15.09%）、帮

扶机制（20.75%）、宣传借鉴（16.98%）三方面进行

制度方面的建设工作，具体包括8项具体措施（详

见表8）。
表8 规划、建设、移交、办园中的财政投入

措施类别

政策

帮扶

宣传

政策文本量

8

11

9

具体措施 政策文本量覆盖率

A落实普惠政策 25.00%

B加强政策研究，推进地方立法，尽快出台城镇小区配套幼儿园的具体政策 37.50%

C退还土地出让金政策；税收减免政策 50.00%

A集团化办园、合作办园、举办分园、对口帮扶 36.36%

B公办示范园带动、输送管理人才、优秀教师和办园经验 45.45%

C成立片区联组、开展教师培训活动，签订整体帮扶协议 73.73%

A加强与新闻媒体的沟通协调，及时宣传治理工作进展情况 100%

B借鉴推广有益经验，引导干部群众积极参与治理工作 33.33%

三、我国普惠性小区配套幼儿园综合治

理的政策建议

（一）健全配套政策，，明晰规定标准

在《意见》颁布后，各省市、地区政府均出台

了城镇小区配套幼儿园的治理方案。但是现有

的政策文本仍存在一定疏漏，留给开发商逃避责

任的空间，导致城镇小区配套幼儿园出现规划、

建设、移交不到位等情况［11-12］。因此，各级各地政

府需根据实际情况查缺补漏，健全配套政策，明
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晰规定标准。

第一，各级政府需制定专项法律法规，集中

解决小区配套幼儿园治理工作中暴露的问题。

政府需尽快出台对于开发建设单位违规行为的

判定标准和处罚条例，加大对违规审批和违规建

设单位的问责查处力度，从而解决因法规缺失导

致的开发商分拆报批建设项目、停建缓建配套幼

儿园的问题［13］。政府还应出台对小区配套幼儿

园未移交历史遗留问题的专项方案，明确产权归

属、移交办法和赔偿措施，以解决因早期土地出

让合同对于幼儿园产权归属约定模糊导致的已

投入使用的小区配套幼儿园产权不移交问

题［14］。政府需要完善小区配套园的配套政策法

规，才能强有力地保障小区配套幼儿园的顺利建

设与使用［15］。

第二，在小区配套园政策的实际执行过程

中，因为政策不够细化或明晰，从而产生许多实

际问题。因此政府部门提前介入，以避免建成后

出现办学性质，收费标准等方面的争议［16］。针对

规划过程中居住街坊或零星住宅区域的配建规

划的困难，政府应当细化规划建设标准，实地调

查各省市小区人口情况，针对零星住宅区域做出

具体规划要求。此外，各级政府必须在现有政策

法规基础上，继续完善建设小区配套园的技术标

准和实施细则，并对各类应建未建和建设不达标

问题的判定标准和处理方法进行明确规定。对

于物权法等法律未对公用设施进行明确界定导

致权属关系不明确的问题，政府要明晰权属标

准［17］。从制度、法规、法律上保证配套教育设施

的执行和实施［18］。

（二）精细管理机制，加强监督惩处

小区配套幼儿园的治理涉及多个环节和复

杂的利益主体，现有政策虽然规定由多个部门联

合进行管理与监督，但是一旦出现违规行为，管

理部门的应对往往缺乏及时性和有效性［19］。

首先，地方政府要加强统筹管理，成立跨部

门的配套幼儿园管理机构，协调有关部门做好幼

儿园的治理工作，强调各部门在幼儿园配建环节

中的全程介入，及时解决开发商缓建、不建、少建

等类似违规行为；同时联通各部门，建立具体明

确的责任分工机制，确保管理部门协同合作，及

时解决小区配套幼儿园治理环节中出现的各项

问题，减少由于沟通不畅、互相推诿导致监管不

到位的现象［20］。

其次，地方各级政府应当深化小区配套幼儿

园治理过程中的监督与惩处措施。教育、建设规

划、发展改革、国土等部门应建立联审联管机制，

由督导带领联合小组定期进行检查［21］；对于配套

园建设不达标、挪作他用、拒不移交等问题应采

取不得交付使用、限期移交等具体明确的惩处方

式，对于一些恶劣性行为，比如一些开发商建设

标准过低，在竣工时就只交一座毛坯楼［22］，应当

加大惩处力度；同时赋予教育行政部门事先介入

配套园治理规划设计和施工的监管建议权，建设

单位对于配套幼儿园的建设方案需征得教育部

门同意方可受理，所建成幼儿园需通过教育部门

有关教育教学标准方可竣工验收。如2010年大

连市政府就出台了文件《关于印发大连市房屋建

筑工程竣工验收备案管理暂行办法的通知》，用

硬性的规定来保证配套园的建设质量，不予配合

的开放商可能从此丧失在大连开发房地产项目

的资格［23］。

（三）加大财政投入，优化资金分配

学前教育普惠性目标的实现，最根本的途径

在于改变当前还存在的公办幼儿园“惠而不普”，

民办幼儿园“普而不惠”的状况［24］。而促进学前

教育普及普惠，提高学前教育质量，需要大量的

财政投入予以支撑［25-26］。充足的经费支持能够为

小区配套园的发展打下坚实基础，政府应当加大

财政投入，优化资金分配。

第一，在移交阶段，开发商是小区配套幼儿

园移交过程中的关键因素［27］。在前文所述产权

归属问题中，由于早期政策的缺失，有些小区配

套园无法无偿移交教育部门［28］。其中一种方式

是通过回购收回。受近年来房地产市场行情上

涨影响，开发商要求以市场评估价回购，价格普

遍偏高［29］。广西省在小区配套园治理工作中，多

数城镇小区开发商已将配套幼儿园产权出售给

个人或办学机构，因涉及开发商、产权方、经营者

等多方利益，部分经营者在政府回购过程中要价

高，而各地尚未建立专项治理项目资金及工作经

费，导致回购洽谈难以推进。因此地方财政资金

压力较大，需国家给予资金扶持，并建立专项治

理资金。
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第二，在办园阶段，政府目前多是通过补助

资金等方式予以支持［30］。随着各方面不断增加

的费用，大多数普惠性民办园易陷入收支不平衡

的困境中［31］。对此，政府可以适当加大对普惠性

民办园的财政补贴，承担部分的办园成本，缓解

小区配套幼儿园运营过程中所面临的资金压

力［32］。同时，政府应细化小区配套园的经费投入

比例，保障稳定且长效的财政支持。对于不同等

级的公办配套园予以不同水平的经费投入，适当

向新建及等级较低的园所倾斜。对于普惠性民

办配套园，应建立成本核算与分担机制，形成补

偿性的成本分担模式，并在保证质量水平的基础

上，制定差异化的补贴标准［33］。
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