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摘   要：近年来，“幼保一体化”成为日本学前教育的重要改革举措。日本“幼保一体化”通过政府主

管机构及幼托服务提供者的整合、师资培训及任用的整合、设备标准及设施的整合、教保服务内容的整合，

以及相关立法保障和财政经费的支持，试图实现“幼稚教育”与“托育服务”两个制度和两种机构的整合。

日本“幼保一体化”对我国学前教育托幼一体化改革中建立整合性的学前教育管理体制，制定一体化的保育

教育课程标准，重视教保专业师资队伍的建设，建立与托幼一体化配套的支持系统等方面都提供了借鉴。
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日本于 1946 年开始实施“幼保一体化”，其最

初目的主要是为了结合幼稚园的教育和保育所的养

护功能，强调婴幼儿时期的养护教育是不可分割的，

应注重保育的一贯性以及维护儿童利益，让幼儿能

有良好的身心发展。1975 年，行政管理厅向文部省

和厚生省提出改善幼稚园和保育所的建议。1977年，

日本成立了由文部省和厚生省共同参与的“有关幼

稚园和保育所问题的恳谈会”的专门机构。1997 年

大藏省、文部省和厚生省研究幼、保二元合一与设

施共享等问题。从 2004 年开始，日本政府提出“幼

保一体化”的“综合机构”构想，并于 2006 年付诸

实施 [1]。2012 年，日本公布《综合幼儿园法案》，

拟在 2015 年推行“综合幼稚园”制度，尽管目前日

本“幼保一体化”没有完全实现，但融合的趋势已

日益明显。日本在“幼保一体化”改革中的有益探

索及经验对我国仍有一定的启发和借鉴意义。

一、日本“幼保一体化”改革的背景

近年来，日本人口出生率下降明显，“少子化”

现象突出，学前教育设施相对过剩；城市化过程加

快，监护人对幼儿教育的要求提高，不再满足于保

育的功能；幼稚园和保育所的功能趋向合一。有鉴

于此，1997年日本大藏省、文部省和厚生省研究幼、

保二元合一与设施共享等问题，推动二元渐趋整合。

（一）“少子化”现象导致学前教育设施相对

过剩

由于近年来日本人口出生率下降，导致学前教

育设施相对过剩。日本的出生率在战后第一次婴儿

潮（1947-1949年）及第二次婴儿潮（1971-1974年）
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之后开始递减，根据日本文部省统计，1980 年日

本全国学龄前儿童有 1100 万，到 1995 年则减少到

730 万，目前持续在低点。加之日本经济波动，物

价高涨，民众工作薪酬固定，使得普遍性的生育欲

望下滑，核心家庭（由夫妇两人或由夫妇与未婚子

女组成的家庭 构成一切家庭形态基础的最小单位）

逐渐增加，日本“少子化”现象日趋严重。2012年，

日本官方公布的“待机儿童”（日本当前幼儿托育

政策专有名词，意指排在保育所入所候补名单，等

待机会进入保育所的幼儿）有24825名，“待机儿童”

集中于3岁以下的情形非常明显[2]。而由于“少子化”

的关系，加上职业妇女增多，导致日本合格的保育

所逐渐倒闭，有质量保证园所的缺乏使得很多“待

机儿童”没有合格园所就读，而 0-2 岁保育所却出

现供不应求的情况。对此，日本政府在财政紧缩的

形势下，通过民营化的导入以改善保育服务在量上

的不足，并将如何提升经济效益，解决“待机儿童”

问题列为优先考虑的目标，从原本以提升儿童更好

的保育教育质量的立场，转变为“节省政府支出”

和“方便父母就业”的角度来推行幼保一体化。

（二）幼稚园与保育所二元管理体制存在许多

弊端

日本幼稚园与保育所二元的双轨制由来已久，

早在1947 年 3 月及 12 月，日本政府先后公布“学

校教育法”“儿童福祉法”，确定了幼稚园与保

育所的双轨制度（如表 1）。幼稚园属日本文部

科学省管辖，是学校教育事业，招收 3 岁至小学

入学前幼儿；保育所属厚生劳动省管辖，为社会

福祉事业，接纳 0 岁至 6 岁婴幼儿 [3]。日本幼稚

园和保育所分属于两个行政单位、两个不同的法

令，但是年龄层却有重叠的部分。由于幼稚园与

保育所分属于不同的部门管理，导致日本学前教

育的不一致性和不统一性；在对幼稚园与保育所

的经费投入方面难以协调投资关系，产生不公平

现象；而且，当前日本社会环境发生了明显变化，

家庭和社区的教育功能下降，虽然幼稚园和保育

表1   日本幼稚园与保育所比较

资料来源：［日］教育制度研究会．要説教育制度［新訂第二版］［M］．東京：学術図書出版社，2008-10（新訂第 2 版）

．63；保育研究所（2013c）。幼稚園と保育所の比較。月刊保育情報 438，15。



— 104 —

基  础  教  育

所有相互合作，但仍不能满足家长、社区对学前

教育的需求。此外，幼儿的发展是具有连续性的，

幼稚园和保育所的招收对象都是学前儿童，因此

有必要强化他们之间的合作。日本社会大众认为

应该把幼稚园和保育所合二为一，“幼保一体化”

的呼声逐渐高涨。

二、日本“幼保一体化”的主要内容

日本“幼保一体化”不单只是共享设施而已，

课程、幼稚园与保育所的管辖部署、设施名称、师

资配置标准、保育费等都是整合的主要内容。

（一）教育与保育机构的整合

虽然文部省与厚生省进行了一系列的“幼保一

元化”合作，但至今幼稚园与保育所仍分属两个部

门管辖。2006 年，在幼稚园、保育所主管的文部

科学省与厚生劳动省之外创设管辖二者的部会，暂

时名称为“儿童家庭省”（“こども家庭省”）。

2004 年 12 月，日本中央教育审议会发表了《关于

幼儿教育、保育一体化的综合机构》的咨询报告，

报告阐述了幼儿教育、保育一体化的意义与理念。

相对于管理机构的分离，日本“幼保一元化”更侧

重于保教理念与内容的一体化。为满足多样化的托

育需求，解决日益严重的“待机儿童”问题，2006

年 3 月通过《推动学前儿童的教育、保育的综合提

供的相关法律案》，亦简称为《认定幼儿园法案》[4]。

“认定幼儿园”依其申请转型认定幼儿园前的不同

类型机构，在保有幼稚园或保育所原有的教育或托

育功能的基础上，分为“幼保联合型”“幼稚园型”“保

育所型”“地方裁量型”四种类型（如表 2）。日

本政府借由“认定幼儿园”的幼保综合结构的设置，

扩充既有制度下幼稚园和保育所的功能，并为家庭

和社区提供育儿支援，从而使得幼保一体化改革迈

向了一个新台阶。
表2    日本“认定幼儿园”的类型及其功能

资料来源：「認定子ども園概要」，日本幼保連携推進室， http://www.youho.org/gaiyo.html.

2012 年，日本公布《综合幼儿园法案》，预计

3 年后的 2015 年正式实施幼保一体化的“综合幼儿

园”制度，并规范私立在 3 年内、公立在 10 年内，

幼稚园和保育所都必须转换成综合幼儿园。《综合

幼儿园法案》的宗旨为：提供入小学前的幼儿之幼

儿期的学校教育和托育，以及提供家长育儿支援的

综合性服务的“综合幼儿园”相关设施设备以及其

营运等其他必要事项的相关规定。而今，“综合幼

儿园”又是日本另一个新的幼保制度，未来日本将

不再单方向推行幼保一体化政策，而是整合现行的

幼稚园、保育所、认定幼儿园三者趋向于“综合幼

儿园”的一体化。

（二）课程或学习标准的整合

在日本，“幼保一体化”的最终精神就是保育

与教育内容的一体化，实现0岁至6岁课程的一贯化。

幼稚园虽然被定位为担负小学就学前教育的教育机

构，但并非如小学一样有明确的教学科目。日本文

部省于 1989 年全面修订了《幼稚园教育要领》，将

教育内容划分为健康、人际关系、环境、语言、表

现等五大领域，并借由和五大领域相关的游戏或活

动帮助幼儿身心发展。1998年 12月，文部省对《幼

稚园教育要领》进行了修订在其影响下，厚生省也

开始对《保育所保育指南》进行研讨和修订。修改

后的指南中明确了保育所保育的独特性，将养护的

概念确定为各年龄段幼儿保育内容的基础，并整合

了《幼稚园教育要领》，将 3-6 岁幼儿的保育内容

和保育应注意事项，依据“新要领”的五大领域加

以规定。保育所保育工作项目的规定，除原来对入
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所儿童实施保育外，新增了“地方育儿支援”的社

会任务，提出了乳儿保育、延长保育、夜间保育、

残疾儿保育等内容。事实也表明，日本各地在“幼

保一体化”过程中，有的地方已开始融合厚生省的“保

育指南”以及文部省的“幼稚园教育要领”，形成

课程的一贯化，整合后的课程活动纲要暂时命名为

《儿童指南》（《こども指針》）。未来这两个课

程框架将会越来越一致，从而实现保教一体化。

（三）幼保专业师资的整合

日本的幼稚园教师和保育所保育员归属不同部

门管理，但随着“幼保一体化”的开展，近年来在

师资要求上也渐趋一致。在师资的培养方面，根据《学

校教育法》规定，幼稚园教师的资格取得与小学教

师的职前教育要求一样，必须在指定的四年制大学

或短期专门学校修完指定课程并获取毕业证后，再

向政府报名进行资格考试获取幼稚园教师资格。而

保育所保育员则是高中毕业以后在大学学习两年以

上，修完规定的专业课程和学分，并取得资格证 [5]。

两种师资要求方面的差异，一定程度上影响了保教

质量。为此，1998年，日本文部省和厚生省发表了《为

支援儿童和家庭的共同行动计划》，展开了双方协

同研究，使幼稚园教师及保育员学习科目共通化。

2004 年，日本文部科学省决定开办“幼稚园教师资

格认定考试”，试图打破幼稚园教师的资格证只能

在大学或短期大学取得的规定，报考的资格限定为

具有保育所工作经验的保育员参加。厚生劳动省也

决定未来幼稚园教师在参加保育员资格考试时，能

抵免部分科目。关于幼保师资的培养、资格证书获

得的这番改革，表明文部科学省与厚生劳动省已经

开始检讨设置融合保育所和幼稚园功能的综合设施。

未来在此综合设施工作的专业人员，必须同时具有

保育员和幼稚园教师的资格。

（四）教保设施设备的共用

所谓的“共用化”指的是借由幼稚园、保育所

的设施、营运的共用，以及职员的兼职等，强化保

育内容与资源的有效运用。20 世纪 90 年代，为解

决“少子化”问题，日本政府的保育政策由遏制保

育所成长转换为活用保育所，1994 年、1995 年又陆

续公布“天使计划”“紧急保育对策等五年事业”

之后，文部省也于 1997 年开始将“托育推行事业”

编入预算，推行幼稚园的“保育所化”。此外，

1996年，教育课程审议会发表“幼稚园、小学、中学、

高中、盲学校、聋学校及养护学校课程基准的改善”

的期中咨议报告提出，幼稚园和保育所“合筑”（合建、

建筑物合并）的问题。日本文部省与厚生省也共同

成立了“关于幼稚园与保育所应有的做法检讨会”，

于 1998 年对都道府县发布“关于幼稚园与保育所设

施共用化的准则”，并推行“进行以幼、托机构共

用为目标的环境整备”工程，以建筑物合建或合并

方式推动幼保资源的共用，促使幼保趋近。

三、日本“幼保一体化”的制度保障
    

“幼保一体化”的有效实现需要政府相关部门

提供立体的、多层面的政策设计，使之有系统的制

度保障；需要以项目或计划为撬动点进行必要的财

政投入，使之能真正推动幼保一体化实践。幼稚园

与保育所的法律依据分别为《学校教育法》和《儿

童福利法》。“幼保一体化”推进过程中，涵盖学

前教育与照顾的新法的制定成为必要的大工程。

2005年前后，日本一方面制定新法，同时也进行《学

校教育法》《儿童福利法》《社会福利法》等相关

法律及其实施细则的修改讨论。

2006 年 3 月，日本政府审议通过《关于推进向

学前儿童综合提供教育和保育等的法律》（简称《认

定儿童园法》），这个为幼保整合铺路的新法是为

幼保整合型设施“认定幼儿园”提供的法律依据。

同年 7 月，日本文部科学省与厚生劳动省联合设置

“幼保合作推进室”，并制订《就学前教育保育法》。“幼

保合作推进室”与地方（都/道 /府 /县及市 /町 /村）

的承办单位联合推动幼保一体化，除了提供“认定

幼儿园”的相关资讯之外，将幼稚园、保育所等设

施与家庭、社区连结，为幼儿打造可以健全生长的

环境 [6]。
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“认定儿童园”制度建立以后，日本十分重视

“认定儿童园”的建设。2006 年 10 月文部科学省

制定的《幼儿教育振兴行动计划》提出了振兴幼儿

教育的七个政策支柱，其中第一条就是“促进幼儿

园和保育所的合作、认定儿童园制度的灵活利用”。

文部科学省于 2008 年 7 月制定的《教育振兴基本计

划》同样提出了“灵活利用认定儿童园”和“改革

认定儿童园制度”的方针政策 [7]。2010 年，日本内

阁决议通过《儿童·育幼愿景》，目的在于打造“重

视小孩的社会”，提供均衡、综合性的育幼支援。

2012 年版《儿童·育幼白皮书》第一章“迈向打造

儿童·育幼新体系”指出，新制度是以市町村为实

施主体，国家及都道府县市为后盾的单轨制度，目

标是“保障所有孩子有优质的成长教育环境，以社

会全体之力支援孩子及育幼家庭，整并包括幼托整

合的儿童·育幼相关诸制度及财源”[8]，制度内容

包括提供一体性优质的学校教育与幼儿保育、扩充

幼儿保育量、充实家庭养育支援、统整儿童·育幼

相关诸制度、财源等。

四、日本“幼保一体化”对我国的启示

近年来，托幼一体化（即幼儿园与托儿所的一

体化）的问题在我国大陆地区也备受关注。部分省

市也开始有计划地推进 0-3 岁早期教育，积极构建

0-6 岁托幼一体化体系。而日本在“幼保一体化”

方面的有益探索具有很好的启发和借鉴意义。

（一）建立整合性的学前教育管理体制

幼托一体化意味着将 0-6 岁儿童的保育与教育

纳入国家的教育与福利体系，并为 0 岁至入学前这

整个阶段的儿童提供整体的服务，因此，也需要将

0 岁至 6、7 岁儿童的保育教育进行统一管理和整体

规划。目前我国学前教育的现实情况是，针对 3-6

岁的儿童设有幼儿园，0-3 岁婴幼儿的保教则主要

由私立的早教机构和一些公立幼儿园中办的“托班”

来承担。由于这些早教机构或者托班缺乏相应的政

策进行支持与监管，造成保教水平参差不齐，保教

质量难以保障。在管理上也存在着多部门管理、责

任交叉、重复管理的现象。0-3 岁儿童的教育主要

由计生部门、妇联管理，对民办学前教育机构的申办、

督察造成社会上存在着学前教育不规范操作的现象。

对此，政府需要做好托幼一体化的制度设计，明确

托幼一体化的主管部门及其具体的责任和管理权限，

隶属于不同主管机构以及以有的幼托服务提供者的

相关法律法规也应加以整合。而且，在这一过程中

也要进一步理顺管理体制，不能局限于相关机构与

部门之间的责任之争 [9]。虽然为整合学前幼托机构

所发挥的功能，适宜统一事权，但要认识到托幼一

体化并不意味着教育部门一统化，一切能够真正促

进 0-6、7 岁保育教育事业的力量，尤其是卫生、福

利等部门等都应积极投入托幼工作之中。

（二）制定一体化的保育教育课程标准

一体化的课程在儿童年龄特征的把握、教育理

念、教育活动的实施上对儿童发展都是有益的。从

心理学视角来看，0-3 岁、3-6 岁是两个具有典型

发展特征的年龄阶段，但从儿童的发展来看，一体

化的教育课程能更好地实施保教结合，让儿童更好

地获得持续性发展。因此，应科学地、理性地认识

0-3岁幼儿与3-6岁幼儿保育与教育的联系与差异，

一体化也并不是简单的一致化。2001 年，我国教

育部颁布了《幼儿园教育指导纲要（试行）》，规

定了幼儿园的教育内容和要求。2012 年 10 月，教

育部印发《3-6 岁儿童学习与发展指南》（以下简

称《指南》），从健康、语言、社会、科学、艺术

五个领域对 3-6 岁幼儿的学习和发展进行描述，指

明了幼儿学习和发展的具体方向。然而，目前我国

针对 0-3 岁的儿童教育服务与课程还没有跟上，有

些地方认为托幼一体化就是把 0-3 岁幼儿“装”进

幼儿园，在幼儿园开设托班。还有一些省区存在着

早教课程（托班课程）“小班化”的倾向，即用幼

儿园小班课程实施的模式来实施早期教育。对此，

我们应借鉴日本将《幼稚园教育要领》与《保育所

保育指南》的相互融合，开发和研究幼保一体化课

程，并成立相关督导部门，提高所有学前教育机构
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的教保质量。

（三）重视教保专业师资队伍的建设

学前教育一体化的实施还应体现在对教师的培

养和培训上。目前我国学前教育专业的培养目标与

课程设置都围绕着 3-6 岁幼儿园教师的专业培养展

开，缺乏对 0-3 岁婴幼儿师资培养的关注。0-3 岁

儿童育婴师的培训无形中也造成针对 0-3 岁幼儿师

资与 3-6 岁幼儿师资之间的断裂。国家劳动和社会

保障部颁布的各级育婴师的标准相对于幼儿园教师

的标准来说层次低了很多，是从工种层面对从业人

员提出的要求，而非从教师的职业标准提出的要求。

而且，就我国幼儿园班级教师“两教一保”（两个

幼儿园教师，一个保育员）的配备标准来看，幼儿

园师资队伍建设方面的政策制定及学术研究都倾向

于对幼儿教师的关注，缺乏对保育员及其保育工作

的重视，“保教并重”的原则得到了理论上的积极

贯彻与执行，但在保教实践中，幼儿园的“保教并重”

原则实际上已经沦为“教为尊、保为次、教比保重”[10]。

因此，在师资的职前培养上，要对目前的学前教育

专业培养目标进行重新定位，课程设置也要进行有

效的整合。整体上要重视 0-3 岁婴幼儿的保育与教

育，适当增加 0-3 岁婴幼儿的课程。同时，要对在

职的幼儿园教师进行培训，使其在掌握 3-6 岁幼儿

保教知识与技能的基础上，兼备与 0-3 岁婴幼儿相

关的发展与教育知识与技能。而且，托幼一体化的

实施，对保育员提出了更高的要求，“保育”不再

仅仅是保育员对婴幼儿身体的照顾，更是保育、教学、

养育的融合。

（四）建立与托幼一体化配套的支持系统

日本“幼保一体化”政策的执行，不仅有《学

校教育法》《儿童福利法》《社会福利法》《认定

儿童园法》《就学前教育保育法》《幼儿教育振兴

行动计划》等相关法律及其一系列规定较为全面和

详尽的实施细则作为保障，而且还提供相应的财政

经费投入，以推动“幼保一体化”的落实。鉴于此，

我国应首先在制度层面建立健全相关的法律法规，

比如制订《学前教育法》《儿童福利法》，并出台

相应的实施细则，使托幼一体化政策的执行与监管

有相应的法律法规依据。同时，鉴于我国学前教育

经费比重一直只占到教育总经费比重 1.3% 左右的

状况，中央和地方政府应逐步加大对幼儿教育的经

费投入，加快发展幼儿保育与教育事业。与此同时，

由于经济发展和教育发展存在着地区与城乡之间的

差异，这也导致我国多数地区还未将低幼儿童的保

育与教育纳入教育规划之中，即使有些发达地区和

省份建立了托儿所，在幼儿园中开设了亲子班或托

班，但是由于缺乏相应的政策支持与相应机构的监

管，保教水平也良莠不齐，质量缺乏保证。因此，

在托幼一体化进程中，需要强化政府在教保服务体

系中的监督与管理责任，加强托幼一体化政策的执

行力。建立与托幼一体化相配套的支持系统才能真

正推动托幼一体化的实践。
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Abstract:  In recent years,the “integration of kindergarten with nursery education” policy becomes one of the key reform measures 

carried out in preschool education of Japan. This policy aims to integrate government agencies with child care service providers, teacher 

training with promotion, equipment standards with facilities and education services with child-care services. Furthermore, this policy 

focuses on the relevant legislative and fi nancial support to realize the integration of the two systems and organizations of kindergarten and 

nursery education. The “integration of kindergarten with nursery education” policy implemented in Japan sheds lights on the integration of 

preschool education in China,including the establishment of integrated management system of preschool education, developing the integrated 

curriculum standards of nursery and child-care education. The implication brought by this policy will also urge Chinese to pay attention to 

the faculty development in both education and nursery and establish the supportive system to contribute to the integration of kindergarten and 

nursery education 
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