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摘  要 

欧洲国家将“可获得”“付得起”“有质量”作为推广普惠性学前教育的重要指标。《良好开端》报告

显示，比利时、挪威、芬兰三国在提供优质的普惠性学前教育公共服务体系方面表现卓然，借鉴其发展

经验，我国发展普惠性学前教育还需完善学前教育政策，保证学前教育“可获得”；建立制度化的财政

保障体系，确保学前教育“付得起”；提高师资数量和质量，保障学前教育“有质量”。 
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Abstract 
European countries have made “accessible”, “affordable” and “quality” as important indicators for 
the promotion of inclusive preschool education. The “Good Start” report shows that Belgium, 
Norway and Finland have performed well in providing a high-quality public service system for in-
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clusive preschool education. We establish an institutionalized financial security system to ensure 
that pre-school education is “affordable” and improve the quantity and quality of teachers to en-
sure the “quality” of preschool education. 
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1. 引言 

《良好开端》的报告中，对 45 个国家的学前教育质量按“可获得”“付得起”“有质量”三个指标

进行排名。在幼儿园教育的“可获得”上，比利时排在首位；在幼儿园教育的“付得起”上，挪威排名

世界第一；在幼儿园的“有质量”上，芬兰位居第一[1]。而我国在幼儿园教育的“可获得”上处在倒数

第四位；在幼儿园教育的“付得起”排名处在倒数第 1；在幼儿园“有质量”上处在倒数第五位[1]。基

于以上数据可以看出，我国学前教育与欧洲发达国家相比还有巨大的发展空间。各指标中表现最好的三

个国家普及学前教育的经验，对于我国发展普惠性学前教育具有重要的启示作用。 

2. 比利时、挪威、芬兰、中国普及学前教育的概况 

入园率、政府学前教育成本分担比例、幼儿园规范化比例是学前教育普及率的主要指标。入园率是

学前教育普及率的主要指标；政府学前教育成本分担比例可以反映国家对学前教育的资助情况；幼儿园

规范化比例一般包括师幼比和教师学历资格，这是监测学前教育质量的重要指标。以下是对比利时、挪

威、芬兰和中国学前教育普及情况的介绍。 
(一) 学前教育毛入园率 
比利时学前教育主要面向 2.5~6 岁的幼儿。早在 1961 年，适龄幼儿的入园率已达 91%；1970 年接近

100%，之后长期保持该水平；2011 年，其 3~6 岁幼儿的毛入园率在 120%左右，净入园率为 100%。因

此，比利时可以看作是世界上最早完全普及学前教育的国家[2]。 
挪威学前教育主要面向 0.5~5 岁的幼儿。2016 年挪威 3~5 岁幼儿入园率达 96.5%，入园率远远高于

OECD 成员国(86%)和欧盟成员国(89%)的平均水平[3]。 
芬兰学前教育主要面向 0~6 岁的幼儿。芬兰学前教育包括早期教育和学前教育。早期教育为 0~5 岁

幼儿提供保育，学前教育是为即将进入小学学习的 6 岁儿童提供 1 年的幼小衔接教育，可以看作是学前

班教育[4]。2003 年芬兰入园率近 96%，2014 年芬兰全国入园率为 100% [5]。 
我国学前教育主要指对 3~6 岁幼儿进行的幼儿园机构教育，学制一般为 3 年。2000 年以来我国学前

毛入园率呈稳步上升的趋势，2012 年学前教育毛入园率为 64.5%，2016 年学前教育毛入园率为 77.4%，

2022 年学前教育毛入园率达到 89.7%。近年来，我国学前教育毛入园率获得了很大的提升，但与比利时、

挪威、芬兰相比仍存在较大差距。 
(二) 政府学前教育成本分担比例 
比利时 2014 年学前教育投入占 GDP 比重为 0.7% [6]。比利时学前教育经费几乎源于国家补贴，幼
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儿达到 2.5 岁入园年龄后，在幼儿园中只要是与幼儿发展相关的活动支出基本是政府承担，家庭只需要

承担幼儿在园的午餐、课外看护和外出活动等支出，这些项目可自愿选择是否需要消费，政府也规定了

消费金额上限，避免家庭过多承担教育成本。 
挪威 2014 年学前教育公共支出占 GDP 的比例为 1% [6]。挪威政府非常重视教育，公办园和民办园

的教育经费由国家承担绝大部分，比例约为 80%；家庭承担小部分，承担比例约 20%。政府划分贫困线，

根据家庭收入的多少进行补贴或全免费，挪威政府对特殊家庭进行全免费[7]。政府限定幼儿园收费不得

超过低收入家庭总收入的 6%。 
芬兰 2014 年学前教育投入占 GDP 比重为 0.9% [6]。芬兰在早期教育方面的开支只有 15%来自家长

缴纳的学费，国家义务为年满 6 岁的儿童免费提供 1 年的学前班教育，其中课本及与学习相关的材料都

是免费的[4]。 
我国 2022 年国家财政性教育经费为 48478 亿元，占 GDP 比重的 4.01%，离世界平均水平 4.9%还有

较大差距；学前教育经费投入 5137 亿元，占 GDP 比重的 0.42%，与 2014 年比利时 0.7%、挪威 1%、芬

兰 0.9%相比，经费投入仍旧不足；2022 年我国学前教育投入经费占总教育经费比重的 10.60%，这表明

我国学前教育经费投入比例与其他阶段教育相比较低，我国财政拨款更侧重于义务教育和高等教育。且

学前教育经费一直以来是包含在义务教育经费之中，未被单独设置为一个独立的项目预算。另外，在 2010
年以前，我国学前教育的政府分担比例很高，始终维持在 60%~70%之间，2010 年政府财政性经费分担

比重大幅度下跌，降至 33.56%，此后该比重一直缓慢上升，但没有再超过 50%。政府分担比例降低，家

庭分担比例则会上升，我国家庭承担的教育经费比例维持在 50％左右，家庭是学前教育经费分担第一主

体。由于经费投入不足、政府对学前教育的分担比较低，我国持续存在“入园贵”问题。 
(三) 幼儿教师资质及师幼比 
比利时在教师配备方面，2013 年在园儿童 45.14 万人，学前教育教师约 3.13 万人(不包含管理人员) 

[8]，师幼比为 1:14，比例在《良好开端》提出的适宜师幼比的低限 1:15 内。在教师资质方面，目前比利

时幼儿园教师的学历要求是接受过三年制非学术型的高等教育，教育内容是 2.5 岁~6 岁的幼儿教育。 
挪威在幼儿园教师配备方面实行小班制，师幼比普遍为 1:6。在教师资质方面，2013 年已有 79%以

上的专任教师获得国家规定的教育资质[7]。 
芬兰的幼儿园师生比例良好，3~6 岁学前教育师生比为 1:8。在教师资质方面，幼儿教育与护理的教

师必须拥有本科以上学历并具有 60 学分的幼儿教育与护理的实习经历，学前教育的教师需具有教育学硕

士学位或教育学本科学位及 60 学分的幼儿教育与护理的实习经历[9]。 
《2022 年全国教育事业发展统计公报》显示，2022 年我国学前教育在园儿童共计 4627.55 万人，学

前教育专任教师 324.42 万人(含管理人员)，师幼比为 1:14。专任教师中专科以上学历比例占 90.30%。我

国教师资格证考试要求，师范类专业考生应具备幼儿师范或者其他中等专(职)业学校师范教育类专业毕业

及其以上学历，非师范类考生应具备国民教育大学专业本科毕业及以上学历。我国有将近三到四成的在

职幼师属于无证上岗。 

3. 比利时、挪威、芬兰发展普惠性学前教育的经验 

(一) 比利时保证学前教育的“可获得”的经验 
《良好开端》中幼儿园教育的“可获得”排名上，比利时排在首位[1]。幼儿园教育的“可获得”指

是否存在“入园难”问题，即入园机会是否均等。为了保证学前教育的“可获得”，比利时以立法的形

式保护儿童受教育的权利，资源均衡推动幼儿园间均衡发展，财政补贴特殊家庭推动教育公平，入园制

度改革保障处境不利儿童顺利接受教育。 
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第一，以立法的形式保护儿童受教育的权利。比利时立法保障学前免费教育，为 2.5~6 岁幼儿无条

件提供三年半免费学前教育，有力地保护了适龄儿童接受教育的基本权利。 
第二，资源均衡推动幼儿园间均衡发展。比利时幼儿园的办学条件、师资质量相对均衡，主要归功

于以下策略：其一，比利时各种类型幼儿园的教师收入差距较小，由于教师薪酬均由政府直接发放到个

人，在一定程度上使各类幼儿园教师的收入相对均衡，此种薪资发放制度使民办园和公办园师资流动较

小，教学质量相对均衡；其二，政府财政补贴是幼儿园经费的主要来源，规定好了各种类型的幼儿园的

补贴标准是一致的，从财政上确保了民办与公办、城镇与乡村等幼儿园的教育均衡发展。 
第三，提高拨款标准补贴特殊群体。比利时政府为减轻贫困家庭的入学经济压力，对贫困家庭学龄

前儿童入学经费的进行额外补贴，以此对该类家庭情况的幼儿普及学前教育。 
第四，入园制度改革保障处境不利儿童顺利接受教育。为保障处境不利儿童受教育权利，比利时颁

布的《就学机会平等》法案中要求，幼儿园必须在统一规定的时间里，严格按照幼儿报名的先后顺序登

记入学，招生名额没满的园所不能拒绝幼儿报名入学。在实际实施的过程中，优先保障处境不利的幼儿

的入学权。 
(二) 挪威保障学前教育的“付得起”的经验 
《良好开端》中幼儿园教育的“付得起”排名上，挪威排在首位[1]。幼儿教育“付得起”指是否存

在“入园贵”问题，即学前教育费用是否合理，让家庭能够支付。挪威的教育经费支出占 GDP 的比重逐

年提高，由 2000 年的 0.5%迅速上升至 2013 年的 1.4%，公办园和民办园近 80%的学费都是由地方政府

补贴的，挪威的学前教育法律保障体系较完善，较早建构了推进学前教育普惠性发展的财政体系。 
第一，减少家庭教育成本分担比例。挪威学前教育承担经费比例由 1988 年中央财政 40%、地方财政

30%、家庭支出 30%，发展到地方政府承担 80%、家庭支出 20%，2015 年家庭承担比例降为 14.97%。挪

威政府不断增加财政投入，降低家庭教育成本分担比例，不断推动学前教育的普惠性普及。 
第二，政府限定家庭最高缴费金额。挪威政府明确制定了幼儿园收费最高标准，规定了所有公办和

民办幼儿园父母的最高收费额度。2011 年，规定家庭幼儿园教育月缴费不得超过 2330 挪威克朗。该政

策的颁布与施行，使得家庭缴费成本大大降低，2012 年挪威学前教育家庭缴费仅占整体支出比例的 15% 
[10]。2015 年挪威政府出了新规，幼儿园收费不得高于低收入家庭总收入的 6%。 

第三，政府为家庭提供福利补贴。挪威家庭福利支持系统相对健全，为育有儿童的家庭提供多项补

贴，逐步减轻家庭的承担压力。挪威政府对 18 岁以下的公民设置了“儿童福利金”，额度随每年经费的

多少而变动，0~5 岁的幼儿获得的补贴较多，随年龄上涨补贴金额开始降低，目的是分担家庭抚养孩子

的花销。另一个福利是对有幼小儿童的家庭进行全额现金补贴和半额现金补贴，全额现金补贴主要是面

向幼儿未进入公助园就读的家庭。 
(三) 芬兰确保学前教育“有质量”的经验 
《良好开端》中幼儿园教育的“教育质量”排名上，芬兰排在首位[1]。“有质量”是指在普及学前

教育的同时，必须保证学前教育的质量。芬兰建设高水平师资队伍，构建国家课程标准，确保了学前教

育“有质量”。 
第一，建设高水平师资队伍。首先，学生要进行笔试、面试，各大学严格按照比例筛选教育学专业

的学生，其录取率仅为 6.4%。《芬兰教育法》还规定入职成为幼儿教师的条件有：具备本科及以上学历，

通过教师资格考试。入职后不同的组织机构为教师提供了各式各样的课程，而且都是免费的且不间断的

[11]。芬兰较高的幼师入校、入职门槛，较高的社会地位，有效地吸引了人才进入该行业，保证了幼师队

伍的高水平，保障了学前教育优质发展。另外，3~6 岁年龄班的师幼比仅为 1:8 [9]，1 位教师只面向几位

幼儿进行小班化教学，使幼儿能接受针对性的有质量的教育。 
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第二，幼儿教师数量充足且稳定。芬兰幼儿教师的社会声望像医生一样高[12]，教师能够获得高度的

职业自尊感，对自己的岗位产生积极的职业认同，人才也乐于进入该行业。教师的收入比较可观，且工

作年限越长收入的涨幅逐渐增高，在此激励下，教师的流动性较小，使得芬兰的幼儿师资稳定。 

4. 对我国发展普惠性学前教育的启示 

发展普惠性学前教育必须保证学前教育的“可获得”“付得起”“有质量”，借鉴比利时保证学前

教育“可获得”的经验，挪威确保学前教育“付得起”的经验，芬兰保障学前教育“有质量”的经验，

我国应完善学前教育政策，加大学前教育经费投入。 
(一) 完善学前教育政策，保证学前教育“可获得” 
学前教育的“可获得”指要解决“入学难”的问题。国家应该以立法的形式保障幼儿的受教育权，

保证学前教育“可获得”。 
随着对其他国家学前教育政策的借鉴，我国学前政策不断改革发展。2010 年颁布《国务院关于当前

发展学前教育的若干意见》，强调学前教育的重要性。2018 年国家颁布《关于实施第三期学前教育行动

计划的意见》，对扶持普惠性民办园提出了进一步要求。2021 年教育部等九部门印发《“十四五”学前

教育发展提升行动计划》，进一步推进学前教育普及普惠安全优质发展。我国虽出台了许多促进学前教

育的发展的政策文件，但都主要是为学前教育的发展指明方向，而未给出具体的解决措施建议。国家要

及早颁布《学前教育法》，为在全国范围内普及学前教育，推广普惠性幼儿教育提供法律保障。 
(二) 建立制度化的财政保障体系，确保学前教育“付得起” 
学前教育的“付得起”主要是要解决“入园贵”的问题，普及学前教育的前提条件是学前教育学杂

费是家庭可承担的，要推广普惠性学前教育那政府应该做出更大的努力。因此，政府必须建立制度化的

财政保障体系，确保学前教育家庭支出在可承担范围内。 
1) 建立财政性保障机制，提高学前经费投入占比 
与比利时、挪威和芬兰比较，我国学前教育投入占 GDP 比重、政府公共财政投入比例与其还有较大

的差距。尽管我国提出“各级政府要将学前教育经费列入财政预算，新增教育经费要向学前教育倾斜”

的政策，基于此进一步发布了《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》，督促各地

尽快完善学前教育经费投入机制。大部分地区初步制定了学前教育生均补助标准和普惠性民办园财政扶

持措施，但中央政府和地方政府仍未在法律和政策层面明确学前教育财政性经费的占比，学前教育财政

经费在预算中并未单列，学前教育财政性经费占总教育经费与其他教育相比仍然很低。因此，我国各级

政府要进一步建立学前教育经费保障机制，在法律和政策层面明确学前教育财政性经费应占比例。要加

大学前教育经费投入，逐年提高学前教育支出占 GDP 的份额，单列对学前教育的财政投入，提高公共财

政投入占学前教育总投入的比例，建立公办园、普惠性民办园的生均财政拨款体制，确保学前教育发展

从根本上获得财政性教育经费保障和支持[6]。 
2) 明确政府、家庭的教育成本分担比例，减少家庭支出 
比利时、挪威和芬兰的学前教育经费多数是国家及地方政府承担的。由于政府分担了更多的费用，

学前教育的家庭花销较小，大部分家庭都有能力让幼儿入学。而我国却是家庭负担了学前教育经费的大

头，家庭承担太多导致无力购买学前教育。在我国幼儿园保育教育费一般按学期交费，不同性质的学前

教育机构的收费标准是不一样的。以云南省昆明市为例，公办幼儿园保育教育费为每月每生 380~420 元，

加上伙食费、其他杂费等，平均每月每生总花费在 1000 元以内；昆明主城区大部分民办幼儿园的保育教

育费每月超过 1000 元，较高档的民办幼儿园每月保育教育费超过 2000 元。幼儿园费用高，家庭承担不

起，就会影响幼儿的入学率，影响学前教育的普及。因此，国家应该逐步构建以政府为主的学前教育成
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本分担机构，制定家庭学前教育承担比例，建议最好将家庭分担比例限制在 30%以内[2]。这样就不会因

为政府负担太多而财政紧张，也不会因为家庭承担过重导致幼儿上不起学。 
3) 视实际情况向特殊家庭倾斜福利 
比利时、挪威的福利政策向幼儿阶段倾斜，为幼儿提供福利金，为贫困家庭提高补助金额甚至是学

费全免，对多孩家庭设置不同的补助比例，保障移民家庭幼儿受教育权。由于我国人口基数大，无法做

到像欧洲国家那样大规模、大额地对幼儿进行补贴，但是我们可以借鉴其经验，为贫困家庭、多孩家庭、

异地务工随迁幼儿提供福利补助。对于贫困家庭，要制定全面的审核和申请方案，根据贫困等级的高低

向分级提供学前教育资金补助。对于多孩家庭，可按照家庭里幼儿的个数进行分级财政补贴，对于一孩

补助大部分，对于二孩补助比例适当减少，以此类减。适当的福利政策倾斜，减轻特殊家庭的负担，让

此类家庭“付得起”。 
(三) 提高幼儿教师数量和质量，保障学前教育“有质量” 
研究表明，“师幼比”和“教师学历资格”是衡量学前教育质量的重要指标。提高学前教育教师的

质量的关键是保证教师数量充足、教师队伍素质高、师资队伍稳定。 
1) 增加教师数量，提高师幼比 
2022 年我国师幼比 1:15，刚刚达到 2012 年《良好开端》定的适宜师幼比低限 1:15，但与比利时、

挪威、芬兰的师幼比相比依旧还有较大差距。因此，我国必须扩大幼儿教师队伍，提高师幼比。国家应

该加大对幼儿教师的财政经费投入，给予幼儿教师和其他阶段教师同水平的薪酬，特别是要保障民办普

惠性幼儿园教师的收入，避免普惠性幼儿园与公办园之间的教师收入差距过高导致优质师资集体往民办

园流动，造成教育质量不均衡。 
2) 提高教师质量，建立高水平师资队伍 
芬兰的学前教育教师对高考分数要求较高，大学选专业严格，教师准入标准要求很高，要求本科及

以上学历，还有拥有学前教育教师资格证，近年来慢慢要求具有硕士学位。目前，我国学前教育教师的

学历主要集中为专科，还有部分教师只有高中及以下学历。由此可见，保证师资质量的前提是提高对师

范生入学的选拔标准，制定并执行较高门槛的入职标准，职后为其提供丰富且免费的进修以提高专业素

养。 
3) 提高教师社会地位，稳定师资队伍 
芬兰的学前教育教师社会声望很高，是被人尊重的专家。而我国幼儿教师的地位却比较低，常常被

大众误解为是“带孩子的保姆”，因为职业被社会所不尊重，幼儿教师的离职率居高不下。国家应该引

导社会正确看待幼儿教师，社会应当营造良好的尊师风气，让幼儿教师获得大众认可，提高幼儿园教师

的幸福感，愿意、乐意长期扎根于幼儿教育事业。 

5. 结语 

我国发展普惠性学前教育的起步较晚，还处于不断摸索阶段，而比利时、挪威、芬兰等欧洲国家发

展普惠性学前教育的起步较早、经验丰富、成果有效。借鉴比利时学前教育“可获得”的经验，我国应

及早颁布正式的《学前教育法》，以立法的形式保障幼儿的受教育权；借鉴挪威学前教育“付得起”的

经验，我国应提高学前经费投入占比，明确各方教育成本分担比例，向特殊家庭灵活倾斜福利；借鉴芬

兰“有质量”的经验，我国应保证幼儿教师数量充足、提高教师队伍素质、稳定师资队伍。由此解决实

际生活中普遍困扰群众的入园难、入园贵、幼儿园质量参差不齐的现状，保障幼儿接受学前教育的机会

和水平，全面落实教育公平。 
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