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增加基础教育优质供给，加强民办幼儿园监管

——《关于实施新时代基础教育扩优提质行动计划的意见》解读

2023年 8月 30日，教育部、国家发改委、财政部联合发布《关

于实施新时代基础教育扩优提质行动计划的意见》（以下简称《扩优提

质行动》），提出 8项具体行动措施，分别是学前教育普惠保障、义务

教育强校提质、普通高中内涵建设、特殊教育学生关爱、素质教育提升、

高素质教师队伍建设、数字化战略、综合改革攻坚。政策的主要目的是

扩大基础教育阶段（幼儿园、义务教育和高中）的优质供给，幼儿园强

调优质普惠、义务教育强调优质均衡、普通高中强调优质特色。

我国基础教育走的是“大→优→强”的发展路径，在覆盖面、渗透

率已经全面达标的基础上，现阶段供给侧正由“大而全”向结构优化

转变、从硬件建设到兼顾软件提升（提高师资、数字化水平等）。我们

认为《扩优提质行动》延续了近几年国家在基础教育阶段加强公益性、

公平性的政策基调，并强化由非营利性学校主导基础教育的大趋势，加

强对营利性民办中小学、幼儿园的限制和监管。下文将重点解读《扩优

提质行动》中关于增加基础教育优质供给、加强民办幼儿园监管两部分

内容：

一、增加基础教育优质供给

我国基础教育发展取得了长足的进步。结合教育部《扩优提质行动》

新闻发布会内容和数据，2022年，全国学前三年毛入园率 89.7%（比

2012年提高 25.2个百分点），普惠性幼儿园覆盖率达到 89.6%；义务

教育全覆盖，小学净入学率接近 100%；高中阶段毛入学率 91.6%（比
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2012年提高 6.6个百分点）。我国基础教育普及水平总体达到世界中上

行列。

图 1：基础教育各阶段入学率水平显著提升 图 2：基础教育获得财政性教育经费逐年增加

资料来源：《教育事业发展统计公报》，招商银行研究院 资料来源：教育部，财政部，招商银行研究院

财政性教育经费会进一步向基础教育倾斜。随着基础教育向公办学

校主导、非营利性和公益性办学靠拢的趋势，对于财政依赖度逐步提升。

2022年，我国基础教育财政性教育经费达到了 3.2万亿元（比 2015

年提升 67.5%），占国家财政性教育总支出近 7成，其中增速最快的学

前教育财政性经费近 5年年均增幅超过 15%。《扩优提质行动》提出增

加普惠园、扩容优质中小学和高中、提升师资和数字化水平等措施，“扩”

和“提”都需要财政性教育经费的支持。未来做大优质教育资源的“蛋

糕”，财政性教育经费还将进一步向基础教育倾斜。

为解决基础教育不够均衡、优质资源总体不足、人民群众期望“上

好学”的矛盾，加快构建“幼有优育、学有优教”的高质量基础教育

体系，《扩优提质行动》分阶段给出措施：
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1、学前教育阶段：提升普惠性，加强民办监管。首先，增加公办

园学位供给，提出到 2027 年，公办园在园幼儿占比达到 60%的目标。

要求公办园生均公用经费标准 2024年达到 600元/年，统一全国标准、

明确完成时限，在发布的政策中尚属首次。其次，扶持民办园提供普惠

性服务，“落实普惠性民办园补助标准”，显示了国家对学前教育加大投

入的决心。最后，“加强民办园收费监管”，落实幼儿园公益属性加强、

规范限制营利性民办园的政策导向。

2、义务教育阶段：加快优质学校扩张、均衡发展。对于办学水平

高、群众认可度高的优质中小学，可通过建设新校区、改扩建教学楼、

合并薄弱学校等方式，扩大学位供给。意味着头部学校（无论公办民办）

扩张办学规模将得到政府的支持。而城乡学校共建、集团化办学机制等

措施目的是区域、省市间义务教育资源的均衡分配、协调发展。“双减”

后，校外培训供给减少，优质的校内教育资源有望持续补充。

3、高中教育阶段：扩大优质、特色高中教育。同样的，新建和改

扩建一批优质普通高中，增加学位供给，并结合实际优化招生计划安排，

有序扩大优质普通高中招生规模。培育一批优质特色高中，普通高中多

样化发展扎实推进，高中阶段毛入学率持续提升。

值得注意的是，此项举措被部分媒体误读为取消“职普分流”，实

际上我们认为并不矛盾，扩大优质普通高中招生规模是更好的贯彻“职

普融通、协调发展”的政策思路，由各地实际情况决定普职比例，而非

一刀切的“五五分流”。根据我们调研，全国经济发展水平高的地区，

高中比中等职业学校的录取人数比近几年逐渐提升，如深圳普高录取率

从 19年前不到 60%提升至 23年超过 70%；而一些三、四线城市、县
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域地区，高中比中等职业学校录取人数比能到 4：6，与近些年国家大

力发展职业教育、提升职业教育前景所做的努力密不可分。

二、加强民办幼儿园监管

本次《扩优提质行动》最大内容篇幅给到了学前教育，其中加强对

民办幼儿园的监管成为讨论的热点。尤其提出加强民办园收费监管，明

确提出对非营利性民办园（含普惠性民办园）收费实行政府指导价管理、

加强营利性民办园收费调控，遏制过高收费，以及加大对民办园收费专

项检查力度，防止乱收费。我们认为此举将进一步规范和限制民办幼儿

园发展，短期内一些“贵族幼儿园”、“天价课”将接受检查和整治，长

期最终达到学前教育普惠化的目标。

图 3：民办幼儿园数量 2019 年后逐年减少 图 4：民办幼儿园在园人数 22 年超 2100 万占比 46%

资料来源：《教育事业发展统计公报》，招商银行研究院 资料来源：《教育事业发展统计公报》，招商银行研究院

民办幼儿园数量虽逐年萎缩，但在园人数仍占 46%，市场规模超

千亿。根据教育部统计数据，截至 2022年，我国民办幼儿园共有 16.05

万所，较 2019年高位减少了 1.27万所；民办幼儿园在园人数 2126.8

万人，较 2019年下降 19.7%，但仍占全部幼儿园在园人数的 46%。

2019年为民办幼儿园发展的分水岭，主要因为 18年底，中共中央、
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国务院发布《关于学前教育深化改革规范发展的若干意见》，确立了学

前教育严监管的政策主基调。根据我们测算，2023年全国民办幼儿园

市场规模（年收费）约为 1800亿元，到 2025年仍超 1200亿元。

根据统计局数据，考虑到我国新生人口数量在 2016年达峰后快速

下降，2019年（3岁上幼儿园，与 19年民办园在园人数拐点相对应）

全国适龄入园人口出现减少。2022年新出生人口 956万，较 16年下

降近 50%，并且下降趋势还将延续。未来几年，我国适龄入园人口（延

迟 3年）也将快速减少，全国幼儿园将进入全面过剩时代，营利性民

办幼儿园生存空间可能进一步压缩。

图 5：全国民办幼儿园市场规模（年收费）测算 图 6：新出生人口下滑决定幼儿园将进入过剩时代

资料来源： 教育部，招商银行研究院

注：测算逻辑：使用 3-6 岁人口·入园率·民办幼儿园渗透率，

平均学杂费按普惠园取 7000 元/人年，营利园取 2万元/人年

资料来源：国家统计局，招商银行研究院

三、业务机会提示

（本部分有删减，招商银行各行部如需报告原文，请联系研究院和机

构部教育与医疗金融团队）
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（评论员：夏嘉南、王鑫、谢建彤）


