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Spatial Optimization of Shanghai Inner City Kindergarten Based on Time 
Accessibility: A Case Study of Pudong New Area

基于时间可达性的上海内城幼儿园空间资源配置优
化策略*——以浦东新区为例

罗  翔   赖志勇   陈  洁   LUO Xiang，LAI Zhiyong，CHEN Jie

基础教育设施布局及品质不均衡，导致大城市特别是中心城区普遍存在供需错位问题。以上海浦东内城区域为例，引入

时间可达性概念，结合技术规范和实际招生范围，发现幼儿园配置中存在覆盖有空缺、入园距离差异大、供需不匹配等

问题。当前，车行通勤兼顾幼儿入园的比例增加，时间可达性的提升为优化幼儿园空间资源配置提供新思路，据此提出

优化策略：新增备选对口范围或采取联合招生等方式实现区域供需平衡；完善道路设计、加强园区周边交通管理，为接

送幼儿提供便利等。

The imbalance of quality and layout of basic educational facilities results in the mismatch of supply and demand in urban 

China, especially in inner cities. This paper takes Shanghai Pudong as an example, introducing time accessibility, combined 

with technical specifications and actual enrollment range, and finds out that there are problems with kindergarten configuration 

in coverage gap, distance difference, and supply and demand mismatch. At present, the proportion of motor vehicle travel has 

increased, and the improvement of time accessibility provides new ideas to optimize the space configuration of kindergartens. 

Accordingly, this paper proposes optimization strategies, such as achieving supply and demand balance regionally by offering 

alternative pairing or joint enrollment, and improving road design and spatial management to facilitate picking up children.
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教育公平事关居民切身利益，是社会公

平的重要基础。当前，基础教育设施布局及品

质不均衡，导致我国大城市特别是中心城区普

遍存在供需错位问题。相关研究主要集中在空

间布局分析[1]、可达性评价[2-3]、服务区划分[4]、

优化策略[5]22等，较少关注不同尺度下的基础

教育设施供需矛盾。可达性概念由Hansen在

1959年首次提出[6]，现已广泛运用于各类公共

服务设施空间布局研究[7-9]，通常从空间（距

离）、时间等方面进行测度。空间可达性通常指

采用一定交通方式达到目的地的便捷程度，度

量方法有潜能模型、两步移动搜索法等[10-11]。

时间可达性可理解为采用一定交通方式到达

特定目的地所花费的时间[12]，常结合实际道路

交通网络，给不同等级道路赋予不同的速度成

本值，利用时间—成本距离等方法计算。例如，

蔡爱玲[13]、胡思琪[14]分别就深圳市坪山区、淮

安市淮安新城的教育设施展开可达性评价，并

结合人口分布提出布局优化方案。岑君毅等[15]

识别出广州中小学可达性“洼地”，从完善设

施配置标准和规划供给机制提出优化建议。不

同出行方式下，设施可达性存在差异。陈梓烽
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等[16]11以上海中心城幼儿园为研究对象，认为

“家—园—工作地”出行方式下的幼儿园可达

性低于“家—园”出行方式。可达性概念也用

于设施配置标准，近年来兴起的“15分钟社区

生活圈”，即是在步行15分钟的可达范围内配

置居民所需的各项公共服务设施[17-19]。整体而

言，关于教育设施可达性的研究目前主要集中

在城市（区）内部空间尺度下的设施布局及

其评价，优化策略较多围绕新增设施或调整布

局，尚缺乏从资源配置优化角度的思考。

《城市居住区规划设计标准》 《上海市15分

钟社区生活圈规划导则》等国家和地方标准对

教育设施规划及空间布局提出要求，以幼儿园

为例，覆盖范围一般不超过300 m，出行时间控

制在步行5 min内，每1万人应配置一所[20-21]。实

际操作中，常以学校附近一定范围划分对口入

园地段，当学校能够招生的人数少于对口地

段适龄幼儿人数，即产生供需矛盾。以上海为

例，据中国家庭追踪调查（CFPS）相关数据，

2014年78.5%的幼儿入园出行距离在2 km以

内[16]8，幼儿实际入园距离多数大于300 m。随

着我国大城市机动车保有量的不断增加，仍

以上海为例，2019年全市民用汽车拥有量为

413.86万辆，每百户居民家庭汽车拥有量为

39辆[22]。居民日常出行方式正由步行转向非

机动车或机动车，城市职工家庭在通勤过程中

接送幼儿的情况也日趋常见。上述出行模式

下，同等时间的幼儿园可达性将大大增加，可

在更大空间范围内配置基础教育资源以平衡

供需关系。

第七次全国人口普查数据显示，2020年

末上海常住居民达2487.09万人，内城（内环

线以内区域）人口密度约2.99万人/km²，幼儿

园供需矛盾尤为突出。本文结合幼儿园设施布

局及招生计划、实有人口数据、交通路网矢量

数据等，比较技术规范要求和实际招生情况，

剖析当前幼儿园存在的供需矛盾，评估机动车

出行方式下的入园时间可达性，提出优化幼儿

园配置的空间策略和政策建议。研究范围聚焦

浦东内城区域：首先，其面积约33.12 km²，占

全市内环以内面积的29%，常住人口规模约65

万人，占上海内环内人口规模的17.57%，二者

均占有全市相当比重；其次，浦东内环以内区域

的用地和社区类型丰富完整，包含商品房、老公

房、动迁房等，具有典型性和代表性；最后，浦东

内环以内区域原分属黄浦区、南市区，基础教育

资源与浦西地区同源同构。因此，本文以浦东新

区为例，旨在凸显该问题在我国大城市中心城

区普遍存在，研究方法和解决方案具有普适性，

而非新城新区的特殊情况。此外，考虑到数据获

取和研究的便利，兼顾行政区边界完整而非严

格按照内环道路划分，本文以浦东内城的5个街

道，即潍坊新村街道、陆家嘴街道、塘桥街道、洋

泾街道和花木街道为研究对象。

1   浦东内城幼儿园资源配置现状

1.1   多口径下的园区布局不均衡

据浦东新区教育局官网可知，2020年浦

东内城5街道共有幼儿园44所（见图1）。按办

学性质分，公办28所，民办16所；按等级分，

市示范幼儿园3所，一级（区示范）幼儿园8

所，一级幼儿园23所，二级幼儿园10所。因上

海内城供地紧张，若干幼儿园用地面积受限，

不能完全包含大中小班，而是布局在不同分

部，如塘桥幼儿园，其微山部为小班和中班，

塘桥新路部为中班和大班；又如巨野幼儿园，

总部为中班和大班，分部为小班。经梳理，浦

东内城共有74处幼儿园区，不含小班的园区

不列入当年招生名录。2020年幼儿园实际招

生单位65所（处），其中，花木街道25所，洋泾

街道16所，潍坊新村街道、陆家嘴街道和塘桥

街道均为8所。

按照上海市控制性详细规划技术准则，每

1万人应配置一所幼儿园。本文选取2020年8

月户籍人口和实有人口两个口径，以户籍人口

52.7万人计，幼儿园数量至少应达到53所；以实

有人口72.1万人计，至少应达到73所。按注册单

位的幼儿园数（44所），尚不能满足户籍人口的

需求；但按招生单位的幼儿园数（65所），可满

足户籍需求；若按实际幼儿园区（74处）计，可

以满足实有人口的需求。分街道看，无论户籍人

口或实有人口的口径，花木街道、塘桥街道、洋

泾街道的幼儿园数量均满足1万人/所的指标要

求；潍坊新村街道、陆家嘴街道现均有可招生幼

儿园8所，实际园区均为9处，按户籍口径、万人

指标分别应有12所、10所，按实有口径、万人指

标应有13所、11所。可见，用地约束下的内城幼

儿园及其多园区格局，在园区总量上可满足实

际需求，但存在布局不均衡现象。

技术准则要求幼儿园用地规模不低于

6 490 m²/处，建筑面积不低于5 500 m²/处。其

中，内环以内区域用地面积可按不低于0.6的

系数折减，即不低于3 894 m²/处。浦东内城幼

儿园平均用地面积约4 000 m²/处、平均建筑

面积约3 067 m²/处，后者因无相应折减尚不

达标。分街道看，仅花木街道园区平均用地

面积（5 300 m²/处）满足指标，其余街道两

项指标均不达标，充分体现了内城教育设施用

地的局促现状。

此外，幼儿园空间还需按服务人口规模

满足千人指标，即用地面积不低于649 m²/千

人，建筑面积不低于550 m²/千人，其中，内环

以内区域用地面积可按不低于0.6的系数折

减，即不低于389.4 m²/千人。浦东内城幼儿

园区千人用地面积值为412 m²，千人建筑面

积值仅为314 m²，后者同样因无相应折减

而与规范要求差距较大。分街道看，花木街

道、塘桥街道满足用地面积千人指标，分别为

501 m²/千人、398 m²/千人，洋泾街道（376 

m²/千人）基本满足，陆家嘴街道、潍坊新村

街道差距较大。各街道的千人建筑面积值均

与规范要求有显著差距（见表1）。

图1  浦东新区内城幼儿园空间分布
Fig.1  Spatial distribution of kindergarten in Pudong 
inner city 

资料来源：笔者自绘。
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1.2   300 m服务半径范围存在覆盖空缺

根据技术规范，幼儿园服务半径不宜大于

300 m，宜在5 min可达范围内。浦东内城幼儿园

300 m服务半径仅覆盖66.2%的住宅用地，未覆

盖区域主要集中在老旧小区、滨江区域等。分街

道看，塘桥街道300 m半径覆盖率为85.02%，洋

泾街道为75.49%，陆家嘴街道为72.28%，潍坊新

村街道为69.54%，花木街道为56.05%。如将服务

半径提高到500 m，住宅用地覆盖率大幅提升，内

城5街道住宅用地整体覆盖率达90%，塘桥、潍坊

和洋泾街道超过95%，陆家嘴、花木街道达85%。

实际上，幼儿入园距离大多超过300 m。

据《2020年浦东新区各级各类幼儿园招生地

段公示信息》绘制幼儿园招生实际对口范围

（见图2），通常为与园区紧邻的住宅小区，空间

形态以连续为主，并非标准的圆形或方形，一

般随路网呈条带形或有飞地。从覆盖面积看，

位于园区300 m半径范围内的对口地段仅占区

域总面积的56.55%。部分幼儿园对口地段的

直线距离超过1 km，如东昌幼儿园（丽苑部）

距离对口的陈家门小区达1.2 km。

1.3   供需空间错位加剧入园矛盾

测算幼儿园的招生能力和实际适龄幼儿

数，可进一步清晰刻画幼儿园的供需矛盾。供

给方面，《2020年浦东新区幼儿园小班招生

计划表》显示各园（区）计划开设班数，据

教育部发布的《幼儿园工作规程》等标准，

小班一般不超过25人，可估算当年计划招生

数（容量）。需求方面，据当年招生地段公示，

对应至所在街道的居/村委，利用公安局居村委

尺度的分年龄段实有人口数据，可测算出各招

生地段内的适龄幼儿数（当年8月31日须满3

周岁）。因部分幼儿园面向全区招生，在供需分

析时暂不计入，实际测算幼儿园园区共47处。

整体而言，浦东新区内城幼儿园供给能力

小于实际需求，招生人数相对实有人口缺口约

13.1%。其中，潍坊新村街道、陆家嘴街道和洋泾

街道幼儿园供给能力明显小于需求，尤其按实

际人口口径计算时，缺口比率分别达到37.5%、

27.2%、13.0%；花木街道供给能力略小于实际需

求（约2.6%）；塘桥街道供给能力大于当年需求。

此外，幼儿园还存在供需空间错位矛盾（见

图3-图4）。以供需差异率进行度量，即供给量与

需求量的差值除以需求量，并将差异率值高于

20%界定为供给盈余，10%—20%为供给相对

盈余，-10%—10%为供需平衡，-20%—-10%

为供给相对不足，低于-20%为供给不足。计算可

知：供给盈余2处、供给相对盈余5处、供需平衡8

处，分布范围主要集中在开发建设年代较近的花

木街道和洋泾街道；供给相对不足5处、供给不足

27处，分布在陆家嘴街道的老旧小区集中区域和

潍坊新村街道。供需空间错位导致部分需求纳入

全区统筹或部分空间资源闲置浪费，可通过调整

对口范围予以缓解，即在不增设幼儿园数量的前

提下，调整对口招生地段，并在更大空间范围内

优化资源配置，以消弭供需错位，实现相对平衡。

2   基于时间可达性的分析框架

2.1   入园出行方式变化与可达性提升

幼儿入园需由家长护送，通常采用两种

街道
幼儿园（区）数量 幼儿园（区）规模

户籍口径应
配数 / 个

实有口径
应配数 / 个

注册单位
数 / 所

招生单位
数 / 所

实际园区
数 / 处

平均班级
数 / 个

平均在园幼
儿数 / 人

平均用地面
积 / m²

平均校舍建
筑面积 / m²

用地面积 /
（m²/千人）

建筑面积 /
（m²/千人）

潍坊新村
街道 10 11 6 8 9 6.6 200 3 105 2 807 274 237

陆家嘴街道 12 13 7 8 9 8.4 228 3 005 2 280 217 164
塘桥街道 6 8 7 8 11 7.5 183 3 310 2 074 460 288
洋泾街道 12 17 14 16 19 7.8 219 3 512 2 911 414 343
花木街道 15 25 16 25 26 10.3 300 5 300 3 963 553 412

总计 53 73 50* 65 74 8.6 242 4 000 3 067 412 314

表1  浦东新区内城幼儿园（区）数量与规模
Tab.1  Number and scale of kindergarten or site in Pudong inner city

资料来源：笔者自制。

图2  浦东新区内城幼儿园招生范围

Fig.2  Enrollment area of kindergarten in Pudong inner city 
资料来源：笔者自绘。

注：设有分部的幼儿园，均计入各自所在街道，故加总数多于实际注册数。
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模式：一是由家长（常为老年人）直接护送

到园，即“家—园”（home-kindergarten）模

式；二是家长（以父母居多）在通勤过程中

先送幼儿入园，即“家—园—工作地”（home-

kindergarten-work）模式。陈梓烽等[16]11认为

受限于通勤时间预算和空间距离叠加，“家—

园—工作地”模式下，幼儿园可达性有所下降。

而在上海内城这一特定范围，基于时间可达性

考虑，机动车通勤方式事实上可增加幼儿园可

达性，即原本可达性较低甚至不可达的园区变

为可达。如图5所示，步行模式下，仅位于300 m

范围内的幼儿园A可达，B、C均不可达；车

行模式下，家长开车先送幼儿入园再前往工作

地，时间敏感性大幅度降低，从而幼儿园A、B、

C均可达。

实证研究发现，幼儿实际入园距离大于规

范要求[23]。2014年，上海78.5%的幼儿入园距

离在2 km以内[16]8，大多超过幼儿适宜步行范

围，需要借助交通工具（自行车、助动车或机

动车等）。对武汉城区的研究也表明，当服务半

径增加至850 m、出行时间平均达到13 min时，

校区布局与居民需求可实现互相匹配[24]。

基于上述不同出行模式的比较和实证

数据，结合上海内城幼儿园资源配置现状，笔

者认为，当前我国大城市中心城区幼儿园设

施供需关系的主要矛盾不是园区配置的绝对

数量存在缺口，也不是空间布局现状不甚合

理，而是既有规范基于步行入园方式，在偏于

保守、过于严格的服务半径指导下，设施覆盖

范围存在规划上的“盲区”。事实上，考虑到

车行接送方式已成为相当比例家庭的出行选

择，在不改变既有学区划分方案、“就近”原

则仍然优先的前提下，进一步赋予家庭“省

时”的入园选择，可以释放盈余且可达的入

园机会，促进教育资源优化配置。需要说明的

是，本文基于时间可达性提出兼顾“车行入

园”方式的思考角度和解决方案，并非鼓励

增加机动车出行，更不是倡导车行优先，而是

直面我国已步入汽车时代的现实和内城设施

布局的困境，理性看待不同出行方式的优劣

利弊。事实上，车行方式可兼顾家长通勤和幼

儿入园，有利于节约社会和家庭总成本。

2.2   “家—园—工作地”出行模式下的幼

儿园可达性测度

考虑到部分家庭事实上采用机动车出行，

面向供给不足区域，引入车行可达性分析。利

用ArcGIS空间分析，按照实际道路网络，测算

一定时间内幼儿园的车行可达面积。具体操

作方式为：先将道路线文件通过缓冲区分析转

为面文件，经栅格化处理，缓冲区半径为道路

红线宽度的1/2；再给不同等级道路赋予速度和

成本值并叠加；因幼儿入园时间处于早高峰，据

《上海市综合交通年度报告》早高峰平均车速，

并参照各等级道路设计速度，将快速路、主干

路、次干路、支路行驶速度分别设定为40 km/h、

30 km/h、20 km/h、15 km/h；由此利用成本距

离分析可得到幼儿园3—5 min车行可达范围。

在不涉及原供需平衡区域的前提下，车行

3—5 min可达范围有助于显著提升内城幼儿

园的可达性（见图6）。分街道看，潍坊新村街

道和塘桥街道的车行5 min可达范围达100%；

洋泾街道和花木街道均超过90%，可达住宅用

地覆盖率为100%；陆家嘴街道车行5 min可达

范围约为所辖区域的84%，可达住宅用地覆盖

率为100%，即基于机动车通勤兼顾接送幼儿

的“家—园—工作地”模式，可显著提高幼儿

园服务半径，相当程度上缓解覆盖空缺问题，

不失为当前时期提升园区可达性的技术性解

决方案。

3   幼儿园空间配置优化策略

3.1   增加入园选择， 促进区域平衡

对于供需空间错位矛盾，在不调整既有幼

儿园招生范围的前提下，通过赋予家庭选择入

园的多样机会，即可在相邻范围内按照一定顺

序（原对口范围优先），选择就近步行可至的

园区或车行等其他方式下可以接受的园区，从

图3  供需平衡关系

Fig.3  Balance of supply and demand 
资料来源：笔者自绘。

图4  供需空间关系
Fig.4  Spatial balance of supply and demand

资料来源：笔者自绘。
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而在尊重家庭意愿、既有秩序不变的基础上促

进区域供需平衡。如图7所示，A供给盈余，B、

C供给不足，在A原有对口入园范围处于优先

顺位前提下，允许B、C对口范围幼儿选择A，

由此实现分流出供给不足区域、引流至供给盈

余园区的目标。

 以陆家嘴街道某幼儿园为例，其对口招生

范围主要为陆家嘴滨江区域。从供需关系看，该

园供给盈余，而周边幼儿园供给不足，建议在满

足原有对口范围适龄幼儿入园需求外，该园的

剩余入园机会向车行5 min可达范围内家庭开

放（见图8）。按照规范要求，幼儿园服务范围一

般不宜跨越车流量大的城市主干路，且尽量不

跨越街道、镇管辖范围。此例所示，虽然可能跨

主干路（浦东南路、浦东大道），但由于机动车

接送实际影响不大。而跨行政区域入园对幼儿

家庭的影响更是可以不计，不再单独示例。

3.2   园区联合招生， 实现资源整合

上海内城幼儿园的举办方式，往往由成熟

园区“孵化”新园区，新老园区大多毗邻共生。

同一机构所属的不同园区资质等级相同、管理

模式接近，教职人员便于流动，可借鉴“医联

体/医共体”形式，以“幼联体”形式实施“联

合招生”，即其任一园区对口家庭，在自愿和有

序的前提下，赋予至其他园区的选择权。如图9

所示，幼儿园D的3个园区D1、D2、D3若联合

招生，适龄幼儿在3个园区有序选择，可满足多

样化、差异化的入园需求，在更大的空间范围

优化配置资源。

以潍坊新村街道某幼儿园为例，该园共有

QW部、LD部和WF部3个园区。园区相互间距

离仅300—500 m。按现有招生方案，三园区独

立招生，则WF部供给盈余，LD部和QW部供

给不足；试行三园区联合招生方式（见图10），

给予家庭更多的入园便利选择，节约出行总时

间成本，同时利于区域内实现供需平衡。

3.3   联动规划土地， 提高利用效率

在我国中西部农村，因地广人稀，相对于

“完小”，尚存“初小”“高小”在不同行政村（或

自然村）空间分离设置现象；而在经济发达的

东部城市中心城区，因土地稀缺也出现过类似

现象。实地调研发现，上海内城受限于空间资

源，部分幼儿园由多个邻近园区组成，分别容

纳小中大班，须在不同年龄（年级）转换园区，

如塘桥街道某幼儿园，在浦建路设置大班，在

南泉路两处园址分别设置中班、小班，对园区

管理和入园幼儿均造成诸多不便。

《上海市城市总体规划（2017—2035

年）》提出，“按社区适龄人口规模配置幼

儿园、小学和初中”。实施生育新政以来，城

市新区特别是中心城区范围内的婴幼儿数

量呈上升趋势 [5]20。笔者建议，要多管齐下

突破土地资源瓶颈：一是在内城实行用地

折减后容积率相应提升，满足实际使用面

积不减的要求，保证功能空间齐备；二是尝

试托幼一体，并结合邻里中心等社区及公

共服务设施综合设置；三是“学社共享”，

鼓励教育、文化、养老等相互支撑、正向溢

出的设施复合设置、弹性转化。此外，符合

前述联合招生条件的园区，要鼓励机构“抱

团取暖”和家庭“用脚投票”。

3.4   优化道路设计， 提升管理策略

在设计方法上，应基于实际入园距离已远

大于既有设计规范的现实，顺应部分家庭机动

车接送幼儿的需求，有助于消弭现行对口入园

政策缺乏弹性的弊端。调研发现，上海内城幼

儿园大多位于居住区内部或道路沿线，为避免

早高峰交通拥堵，一般禁止接送车辆进入小区

或不具备路边停靠条件。驾车接送的幼儿家长

往往违规停车，步行送幼儿入园后再返回驱车

离开，或短暂停车后由另一名家长携带幼儿入

园，均易造成交通拥堵，也是道路资源、人力成

本和时间成本的浪费。

在管理方法上，有必要针对早高峰机动车

通勤并兼顾携带幼儿入园这一典型城市精细

化管理场景，结合社区微更新改造，优化道路

规划设计，提升交通管理策略。对于道路沿线

的幼儿园，可将幼儿园周边道路限时调整为单

图5  不同出行方式的可达性比较
Fig.5  Comparison of different travel methods

资料来源：笔者自绘。

图6  基于时间可达性的供需平衡
Fig.6  Balance of supply and demand based on time 
accessibility

资料来源：笔者自绘。

图7  空间配置优化策略示意图
Fig.7  Optimized strategy of spatial configuration 

资料来源：笔者自绘。

图8  新增入园选择范围示例
Fig.8  Example of newly added area for selection

资料来源：笔者自绘。
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行道，并合理改造出入口设计[25]，如增设港湾

式停车位等临时停车空间，允许车辆在无人状

态下短时停放。对于位于小区内部的幼儿园，

可允许外来接送车辆进入小区的内部或地下

停车区域，同时在入口及流线设置标识有效引

导接送流向，避免车流对冲，减少对小区内部

的交通干扰。此外，还应鼓励幼儿园配置校车，

有效增加园区可达性。

4   结语

有效配置、优化供给教育资源，在更高水

平上促进儿童全面发展，是践行“人民城市人

民建，人民城市为人民”重要理念的具体体现。

《上海市妇女儿童发展“十四五”规划》提

出，“创新学前教育资源供给与服务方式，办好

每一所家门口的托儿所和幼儿园”[26]。本文聚

焦上海浦东新区内城幼儿园，发现多口径下的

幼儿园园区布局不均衡，存在覆盖盲区和供需

空间错位。进一步引入时间可达性概念，在机

动车通勤并兼顾接送幼儿的出行新模式下，幼

儿园可达性大幅提升。据此，提出幼儿园空间

资源配置优化策略：增加家庭入园选择机会、

邻近园区联合招生等，在更大范围整合教育资

源，消弭供需错位矛盾。此外，尚需优化道路设

计，加强交通管理，如设置限时单行道、港湾式

临时停车及配置校车等。  

图9  联合招生策略图示
Fig.9  Joint enrollment strategy

资料来源：笔者自绘。

图10  独立招生（左）和联合招生（右）比较
Fig.10  Comparison of independent enrollment (left) and joint enrollment (right) 

资料来源：笔者自绘。
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