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摘  要 

目前我国的婴幼儿托育服务供给总量不足、结构严重失衡、质量参差不齐、缺乏监督保障等问题已成为

摆在当前政府和社会各界面前的重大课题。英国已经在法律、管理、机构、监管等各个方面建立了完备

的托育服务体系，本研究采用文献分析法和历史分析法，对英国托育服务体系进行分析，总结出英国托

育服务体系建立的经验：有完备的托育服务政策；全面管理的托育服务管理体制；托育服务形式多样化；

外部监管与自我监管共同作用的托育服务监管体系。以期对我国托育服务发展提供借镜：由政府主导完

善托育服务政策；以家庭为基础制定托育服务政策；建立权责明确的托育服务管理体制；发展灵活多样

的托育服务形式；加强对托育服务的评估督查。 
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Abstract 
At present, that China’s childcare services supply is insufficient, the structure is seriously unba-
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lanced, the quality is uneven, and the lack of supervision and guarantee has become a major issue 
in front of the current government and society. The UK has established a complete childcare ser-
vice system in law, management, institutions, supervision and other aspects. This study uses lite-
rature analysis and historical analysis to study and analyze the UK childcare service system, and 
summarizes the experience of establishing the UK childcare service system: there are complete 
childcare service policies; the comprehensive management of the nursing service management 
system; the forms of child caring service are diversified and the supervision system of childcare 
services with the joint effect of external supervision and self-regulation. With a view to providing a 
reference for the development of China’s childcare service is: the government should take the lead 
to improve the policy of childcare service; to formulate the policy of childcare service on the basis 
of family; to establish a management system of care services with clear rights and responsibilities; 
develop flexible and diverse forms of care services; strengthen the evaluation and supervision of 
childcare services. 
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1. 问题提出 

近年来，我国学前教育事业快速发展，但是托育服务发展却相对滞后。2019 年复旦大学上海救助儿

童会《上海市 0~3 岁婴幼儿照护服务现状分析研究报告》指出，有高达 92.35%的有孩家庭有入托需求，

但有 65.75%的家庭尚未将孩子送入任何照护机构，并且仅有 30.66%家庭所在的社区有托育机构[1]。2017
年中国人民大学与国务院妇儿工委联合进行的四省十城市 0~3 岁托育服务需求和供给抽样调查显示至少

有 48%的受访者表示有社会托育服务需求[2]。2021 年国家卫健委统计数据显示，我国 35%左右的 0~3
岁婴幼儿家庭有意向入托，但实际入托率仅为 5.5%左右，托育服务问题已经成为城市公共服务中的一个

短板。 
当前，面对庞大的托育需求，部分具有办园、办所经验的专业人士及有经济实力的市场主体，成立

了为数不多的专业托儿所为幼儿提供正规、专业化的保育服务，但由于在师资力量的缺乏和从业人员流

动性较强等问题，托育服务质量不能得到保证；而一些事业和企业单位开设的日托中心、工商注册的全

日制托儿所和社区内的小型托儿所，大多因为申请不到许可，或者被取缔，或者是“黑园”[3]。此外，

大部分家庭托儿所和机构托儿所由于追求利润，服务质量较低。 
从 2017 年提出“要在幼有所育上不断取得新进展”到 2019 年国务院办公厅印发的《关于促进 3 岁

以下婴幼儿照护服务发展的指导意见》来看，托育服务体系的建设对国家和社会都有着深远的影响。同

时，托育服务体系的建设是开放三孩预期结果达成的首要条件，根据国家统计局 2022 年发表的数据显示：

2021 年，我国人口总量保持增长，但增长速度持续放缓，开放三孩政策并未达到预期效果[4]。同时还有

调查还显示有近六成已婚男女表示不生孩子的原因是工作日没有人照顾孩子，而自己要工作，时间不充

足[5]。由此可知，托育服务问题已经成为了影响适龄家庭生育选择的重要问题，托育服务水平的提升、

托育服务体系的完善将对三胎政策将产生积极作用。 
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21 世纪以来，我国人口老龄化的问题逐步凸显，尽管这几年国家政策不断出台但托育服务发展缓慢，

在这样的局面下开放二孩三孩，意味着有绝大部分的家庭将会面临或者已经面临着生下来的孩子无人照

看的窘迫状况。2019 年我国的入托率还不到 5%，但经济合作组织国家(OECD)的平均入托率已经超过 30% 
[6]。可以说，科学建立托育服务体系，提升托育服务质量是保障我国人民民生的重要手段。 

英国 1998 年开始实施的“确保开端”计划，又通过一连串的教育改革举措，目前英国已经建立了颇

为完备的学前教育模式，已成为当今世界上学前教育发达程度较高的国家之一。在学前教育发展的同时，

英国的托育服务体系随之建立，英国建立托育服务供给体系历史最为悠久，同时也是对托育服务实行资

质审查较为严苛的国家。英国基本上实现了完善的政策、管理、机构、监管等的托育服务运行体系，能

为我们提供更为有效、更为直接的经验和启示。 

2. 英国托育服务体系研究 

在英国托育服务被称为“child care”，它的最突出的特点即是保教一体化。从时间维度上划分，英

国的托育服务以 1998 年的《应对儿童保育挑战》绿皮书的出台为节点，从之前的保教分离的托育服务变

化为之后的保教一体化的托育服务。此后英国政府不断推出托育服务相关政策法规、完善托育服务体系，

但是保教一体化始终是其变革、发展的方向。 

2.1. 英国托育服务相关政策 

1998 年新工党出台了《应对儿童保育挑战》绿皮书，首次提出了“儿童保育战略”(National Childcare 
Strategy)，制定了行动计划，包括：提高保育质量，为贫困、特殊或残疾儿童提供同伴交往的机会；帮助

工薪一族减轻儿童保育负担；扩建、兴建儿童保育场地。为保证战略计划效果，提出了“确保开端”(Sure 
Start)的计划，主要目的是希望通过国家直接干预，建立儿童中心，改善贫困儿童的保育环境与状况。2003
年出台《每个孩子都重要》(Every Child Matters)绿皮书，其中明确提出要跨部门合作的改革方向并提出

了五大目标，即：健康(healthy)、安全(stay safe)、享受和实现(enjoy and achieve)、做出积极贡献(make a 
positive contribution)和实现经济福祉(achieve economic well-being)，它们也成为了之后英国托育服务政策

的共同目标[7]。2004 年颁布的《家长的选择与儿童最好的开端：儿童保育十年战略》(Choice For Parents, 
the Best Start for Children-A Ten-year Strategy for Childcare)中指出确保所有孩子都有人生中最好的开端就

是政府工作的核心，而父母则有更多的机会去平衡工作和家庭生活。2008 年，英国出台《早期奠基阶段

法定框架》(Statutory Framework For The Early Years Foundation Stage, EYFS)，规定了孩子的学习、发展、

发育的评价体系、安全体系等，不仅如此，英国政府还会按实际情况不定期更新 EYFS，如 2017 年颁布

的《早期奠基阶段法定框架》(Statutory Framework for the Early Years Foundation Stage)根据之前政策实际

实施的效果指出，英国学前教育的政策方针是建立一个平等、包容的学前教育系统，以实现对全社会的

全体儿童以及儿童所在家庭的学前教育，力求“一个孩子也不掉队”。 

2.2. 英国托育服务管理机制 

从政府管理来看，自 1998 年以来，英国采用由教育部门主导管理，其余各部门协调配合工作的方式

对托育服务进行管理。由英国教育标准局对托育服务进行统一领导，其余卫生部、劳动部、基础保健部

等多个部门从旁辅助管理，形成了多元化的管理体系的同时，中央负责幼儿托育服务的政策制定和财政

分配，地方政府负责地方托育服务机构的资金分配和监督，强调各级政府之间的部门划分和职权划分，

重视幼儿托育服务的教育价值。 
从对托幼机构和相关从业人员的管理来看，英国政府 2006 年颁布的《早期教育专业教师资格标准指

南》(Guidance to the Standards for the award of Early Years Professional Status)、2013 年颁布的“幼儿教师”
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计划(Early Years Teachers)和 2014 年 9 月英国引入学前教育教师资格(Early Years Educator Qualifications)
等都规定英国所有的托育服务机构和从业人员必须在政府部门注册，从业人员还必须在政府部门参加培

训并考核才能用有政府颁布的资格证；同时还规定会对从业人员进行政审，从业人员本人或家庭成员有

涉及儿童的违法犯法记录的、有成瘾性爱好的如吸毒、酗酒等都会被取消资格[8]。 

2.3. 英国托育服务机构和形式 

英国虽然重视幼儿保育的家庭职责，但同时也为解决妇女就业率增加带来的家庭问题而提供了多样

化的服务。0~2 岁婴儿可以参加单独的托儿所，3 岁以上的儿童可以参加公共机构提供的非国家机构和儿

童之家，另外也有许多幼儿在私营机构接受托育服务。除了专为 0~5 岁的低收入家庭儿童设计的、提供

全日制或半天服务的“早期优质服务中心”和“确保开端儿童中心”外，主要分为英国教育标准局注册

和非注册两大类别：注册类的是指公立性早期教育学校机构甚至个人都需要注册登记并接受审查评价分

级，这之中主要包括儿童看护员(childminder)、日托幼儿园(Day Nurseries)、独立学校(Private Nursery 
Schools/Private Independent Schools)、附属幼儿园(LEA-Maintained Nursery Schools)等，不同机构和个人可

接收的幼儿年龄有所不同，看护时间可按小时计或按全日制、半日制计。非注册类则主要包括家庭保姆

(Nanny/Home childcarer)、幼儿学校和游戏小组(Pre-schools and playgroups)、游戏中心(Play Centres)、活

动俱乐部(Activity Clubs)、亲子小组(Parents and Toddler groups)等，其中幼儿学校和游戏小组是由社区为

当地孩子提供的，通常由社会慈善团体管理[9]。由于种类的多样，英国政府通过调查认识到不同类型的

机构具有不同的价值和合理性，并认为不同类型的托幼机构之间难以相互替代，有助于满足不同父母的

多样化需求，因此政府发布了向家长清楚地描述了各种托育服务机构的优缺点从而指导家长按需选择托

育服务机构的公开文件。 

2.4. 托育服务机构评估监管 

英国 2000 年颁布的《儿童保育标准法案》授权教育标准局代表政府进行监管与督导。因此英国托育

服务质量的监督主要是是通过教育标准局、财政部门、第三方组织参与以及托育机构的自我评估四种监

管方式实现的。首先，教育标准局从四个方面监督服务质量：机构的注册与否、监督已注册机构的托育

服务质量、检查已注册机构的注册资格是否符合法律要求(如注册资格的真伪、注册资格超期与否等)、对

监督结果不符合国家标准的机构采取政府干预，屡次不改则采取强制措施[10]。第二，除了教育标准局主

导的质量评估外，由财政部门主导的通过财政干预的成本分担机制和投入保障机制也对托育服务机构进

行着监管，因此，托育服务机构不仅要接受教育标准局的监督，还要接受其他部门的监督。第三，除了

政府部门的监督外，英国大学和研究院等第三方机构通过调查、研究、实地考察等对机构的托育服务质

量进行评价，并向公众发布他们的年度评估报告。最后，根据教育标准局的要求，各机构已经初步形成

了自我评价体系，由托幼机构自发地对自身结构质量和课程质量进行评价，并自主提出改进方案。此外

还有消防局的安全督查、环境局的卫生督查等。 

2.5. 英国托育服务体系的特点 

1) 全面管理的托育服务管理体制。从宏观角度来看，英国托育服务体系由教育部门带头，其余部门

协调匹配形成了一个全方位的、良性的积极协作机制。由教育标准局为托育服务机构制订准入规则、统

一标准、教师师资培养培训并对所有托育服务机构进行监管，各部门共同保证托育服务质量。从财政角

度来看，中央政府负责托育服务的统一规划和管理，地方当局根据该地区的实际情况分配中央拨款，并

监督当地的机构；另外中央政府 2011 年就设立了“优先拨款项目”对残疾儿童、贫困儿童、孤儿等特殊

儿童进行了拨款帮扶，同时为促进入托，还设立入托津贴，向符合条件的入托家庭进行补贴。 
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2) 以家庭为单位的托育服务。体系从经济上说，从 1998 年的“国家保育战略”开始到 2020 年的新

工作支持计划(Job Support Scheme)和扩展的自雇收入补助计划(Self-Employed Income Support Scheme)，都
帮助家长平衡工作和生活提出了政策，包括免税政策和托育补贴政策在内等一系列经济政策都意在服务

家庭养育孩子的需求，将一部分需求转移到托育服务体系中去，从而让家长在工作时放心工作，以创造

经济效益。同时，为满足不同家庭需求，制定了充足的女性孕期的带薪产假、哺乳期的带薪育儿假和带

薪父亲陪产假政策。 
3) 托育服务形式多样化。从托育服务机构的类型来看主要有上文所述的几种类型；从机构场地来看，

有进入家庭的保育员、保姆、家庭式托育服务机构；有非家庭式的托育服务机构如公立学校里的幼儿班、

“早期优质服务中心”和“确保开端儿童中心”等；从接收的幼儿年龄来看，有的接收 0~2 岁幼儿，有

的接收 0~5 岁儿童，有的甚至可以接收到十八岁成年之前的儿童，形成了托育服务形式多样化的局面，

可以为家长提供更符合自己条件和需求的选择。 
4) 外部监管与自我监管共同作用。英国托育服务体系的监管采用了外部监管与自我监管协同作用的

形式，外部主要由教育标准局领头，部门、第三方机构、地方局等参与督查并将督查结果公示，自我监

督则是按照教育标准局的明文出台的统一规定自我审查。因此，政府对各类托育服务机构的管理和质量

监管非常严密，以确保托育服务机构多元化局面下的质量。 

3. 英国托育服务体系对我国托育服务的启示 

与欧美国家相比，我国的托育服务发展起步较晚，托育服务体系尚未完善。目前，我国的托育服务

存在的突出问题是供不应求：据 2016、2017 年国家卫健委和国务院妇女儿童工作委员会对托育服务官方

调查结果显示，2016 年，33.3%的家长对 3 岁以下婴幼儿托育机构有需求，实际入托率为 5.55%；2017
年，48%的家长对 3 岁以下托育机构有需求，但入托率为 4.29% [11]。其次是中国政府对托育服务管理不

足，中观指导政策不足，参与合作的部门缺乏中央财政支撑，部门管理存在管理职权责任分散问题，托

育服务仍缺乏制度和资源的有效整合。我国公共托育服务在较长的发展历程中存在着“去家庭化”和

“再家庭化”的倾向，由此更应总结国外先进经验，汲取他人所长再与自身实际结合[12]。 

3.1. 完善托育服务政策 

1) 在政府引导下完善政策。托育服务的发展，托育服务体系的建立都离不开部门与部门之间通力合

作。自国务院办公厅发布了《关于促进 3 岁以下婴幼儿照护服务发展的指导意见》后，各地都制定了实

施方案，总体来说，以家庭为基础、政府为主导、部门协作、多方参与的托育服务发展的基本方向已经

形成。2021 年 1 月，国家卫生健康委发布《托育机构保育指导大纲》后，为托育机构服务提供了指南，

但托育服务机构总体数量较少、托育服务质量良莠不齐。而且相较于英国，我国近几年颁布的文件基本

属于规范性文件，并未对托育服务定性，尽管英国很多托育服务都是由市场供给的，但政府的作用体现

在托育服务的决策、管理和质量评估上[13]。英国教育标准局不但制订了儿童托育服务的政策，还明确了

儿童保育和教育领域财政投资的比例，负责全国各地儿童托育服务机构的监督。鉴于此，中国政府应进

一步健全托育服务管理系统，更清晰地明确托育服务机构、主管部门和各级政府的权限和责任范围。同

时，中国政府必须统一规划托育服务，明确规定托育服务对象、托育服务机构注册、从业人员从业资格、

托育服务机构质量评估等一系列标准，引导托育服务向专业化、完善化方向发展，科学开展托育服务。 
2) 以家庭为基础制定托育服务政策。尽管我国目前开放了三孩，但我国人口增长速度持续放缓，因

此以家庭为基础制定托育服务政策尤为必要；并且由于托育服务的不足，女性会花费大量的时间和精力

照顾幼儿，导致她们难以重返工作岗位，随后容易造成就业中对女性的性别歧视，由此就业中的性别歧
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视无形中也增加了男性职场的压力，更应充分调动和发挥家庭在托育服务中的基础作用。托育服务的发

展可以帮助促进女性就业，帮助父母在保育机构学习正确的技能，确保儿童持续受到优质教育和家庭环

境的共同影响。英国以家庭为服务对象的托育服务政策体系，值得我们学习：通过多种类型的政策向家

庭提供支持，除了给予父母托育津贴和减税等经济支持外，还需要时间上的支持如增加父母的休假类型，

延长父母的产假和陪产假等。目前国内的托育补贴主要是针对托育机构的国家普惠托育专项行动，针对

家长的则相对较少且仅集中在超一线城市和少数一线城市，更像是消费优惠券。 

3.2. 建立权责明确的托育服务管理体制 

我国目前托育服务管理体制尚未形成，各部门之间责任并不清晰，各级政府在托育服务方面的权责

并不明确且我国的学前教育入学率在不同地区之间仍有较大差异，评估报告显示，截至 2014 年，6 个省

的样本中，我国学前三年毛入园率最低的省份江西接近全国平均水平 70.5%，但最高的省份江苏和陕西

已经超过 95% [14]。从英国经验来看，英国通过行政机关教育标准局统一管理 0~5 岁儿童的托育服务。

另一方面，英国的中央政府和地方政府有清晰明确的权利和责任区分。 
中央政府对托育服务的总体规划和顶层设计负责，再由地方政府具体实施并由地方对儿童托育服务

机构进行监督。我们可以借鉴英国的经验结合中国实际情况，调整城乡规划、引入统一的城乡标准，根

据地区托育服务机构运营成本和居民收入水平，制定托育机构扶持政策，建立起具有中国特色的托育服

务体系。 

3.3. 发展灵活多样的托育服务形式 

2021 年 7 月 29 日，国家卫生健康委发布《中共中央国务院关于优化生育政策促进人口长期均衡发

展的决定》，强调促进普惠托育服务发展，大力发展多种形式的普惠托育服务。英国托育服务形式花样

繁多，结合英国经验与我国自身情况，政府不仅可以兴办公立托育服务机构还可以利用税务优惠等措施，

鼓励企业为员工设立托育服务设施。除了设立不同类型的托育服务机构外，我们还可以设立有托管功能

的个人、非营利机构，而且还可以通过发展月嫂、保姆等服务业以期发展家庭式托育服务。此外，可以

与社会组织合力，如志愿组织、爱心组织、慈善组织等，让社会组织进入社区进入网格为有需要的家庭

提供指导。 

3.4. 加强对托育服务的评估督查 

当前我国托育服务机构质量良莠不齐，从业人员素质也是参差不齐，因此有必要建立加强对托育服

务的评估督查。通过借鉴英国相关经验，我国应建立高标准的托育服务机构监管体系，在对托育服务机

构进行年审时严格把关，以教育部门为主导，其他部门共同参与配合督导监管如卫生部和消防等并对不

合格的托育服务机构给予暂定整改等措施；当前托育服务机构的自查报告各地区之间有所不同，应由教

育部门统一出台基本的自查相关标准、出台托育服务机构自我基础审查表，再由各地区按地区情况往上

增添自查项目并定期指导和敦促托幼机构进行自我评估。 

4. 结语 

英国托育服务政策经过漫长的发展，逐步形成了一个比较成熟的体系。回顾英国托育服务政策的发

展过程，不难发现其政策是从保教分离演变为保教一体化的变化发展历程，英国托育服务政策内容的制

定与实施既为幼儿发展创造了健康良好多样的教养环境，有效促进其全面健康发展，使处境不利的幼儿

有了平等受教养的机会，促进社会公平；也有利于降低社会矛盾的发生几率，促进社会稳定发展。因此，

英国的托育服务体系发展建设经验对我国具有重要的借鉴作用。 
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制定儿童保育政策是我国实施和促进社会公平的重要措施，它不仅对幼儿身心的全面发展起着非常

重要的作用，还具有长远的社会效益，尽管 2019 年以来中央政府和部分地方政府出台了一系列促进儿童

保育服务发展的政策，但与英国水平相比仍存在很大差距。社会主义体制的特殊性，使中国政府须以“以

人民为中心”为宗旨，更应加速“托育”的建设。为此，我国政府应当借鉴国外有益经验，采取多种措

施确保儿童保育服务的实施，在政策制订与实施的过程中不断进行变革与完善，通过多方举措来保障托

育服务的落实。 
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