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摘 要：2019年我国3岁以下婴幼儿托育服务系列政策相继出台，各地政府积极响应，开展工作。本研究基于需求理论分析不同

城市托育服务的需求差异，促进地方托育服务政策的制定与落实。通过文献研究，明确需求在政策沿革中的重要作用。通过调

查研究，总结X市的托育服务需求特点。通过对比分析，发现在基本需求、品质需求、选择标准以及政府作用期待方面，城市间具

有明显异同表现。基于不同需求特点及需求变化讨论政策沿革，提出合理化思考与建议。
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Abstract:A series of polices on child-care service for infants under 3 years old was published in 2019 by
Chinese government. Local governments responded positively and carried out their work. Based on the demand
theory, this study analyzes the demand differences of different urban child-care services in order to promote
the formulation and implementation of local child-care service policies. Through literature research, it identifies
the impact of child-care needs on policy evolution. Through investigation and research, the characteristics of
child-care service demand in X city are summarized. Through comparative analysis, it is found that there are
obvious similarities and differences in the following aspects: basic needs, quality requirements, select criteria and
expectations of the role of government. Based on different demand characteristics and demand changes, the
paper discusses the policy evolution, and puts forward rational thinking and suggestions.
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一、问题的提出

伴随我国人口政策变化，3岁以下婴幼儿照护问

题逐渐成为社会关注焦点。托育服务作为家庭照护

的有利补充，一直处于发展短板，而得到国家重视。

2019年国务院协同六部委共颁布政策文件9个，全面

促进我国3岁以下婴幼儿照护服务，尤其是托育服务

的发展。截止到2019年12月31日，全国超过一半的

省（直辖市、自治区）已经对3岁以下婴幼儿托育服务

提出了地方性指导意见。2020年1-3月，宁波、广州、

济南、合肥、兰州、吉林、咸宁等城市先后在国家和各

省的指导意见下，开展托育服务从业人员培训、托育

机构备案、普惠型托育申报、组建托育行业协会等促

进托育服务发展的具体工作。由此可见，3岁以下婴

幼儿托育服务发展已经逐渐进入到各地方因地制宜

落地实施的重要阶段。根据地方实际需求，制定符合

本地特点的托育服务政策，是中国特色婴幼儿照护服

务体系建设与完善的关键之一［1］。

关于需求问题，不同学科有不同的理论体系。政

治经济学中，马克思认为需求是指有支付能力的、实现

交换价值的需要。哲学家马尔库塞则将需求分为“真

实需求”和“虚假需求”，认为由社会制度或者阶段引导

出来的需求，并不是真实需要。家庭对于托育服务的

需求，既是家庭对于托育服务购买的主观意愿，也受到

包括国家政策在内的社会环境的重要影响。因此，家

庭对于托育服务的需求并不是单一的主观感受，而是

包含多层次、多维度的信息。地方制定与落实托育服

务政策的前提是要针对需求的不同维度进行分析，总结

出全面、明确的托育服务需求；通过不同区域人群的需

求对比，分析真实需求，寻找解决矛盾的差异化途径。

本研究借鉴杨菊华［2］、矫佳凝［3］等人的操作定义，

将托育服务需求定义为家庭根据实际情况，对于3岁以

下婴幼儿托育具有支付能力的需要。本文聚焦不同城

市家庭对3岁以下婴幼儿托育服务的需求，通过比较，分

析需求的异同，结合不同地方政策的沿革，为未来地方

政府出台和落实托育服务相关政策提出合理化建议。

二、文献研究

近年来，托育服务的相关研究数量大幅度增加。

在中国知网搜索关键词“3岁以下”并列“托育”，得到

相关文献392篇（截止2020年2月）。“全面两孩”政策

实施后的文献数为339篇，占比86%。研究领域涉及

社会学、人口学、经济学、学前教育学、公共卫生等及

相关交叉学科。从中筛选出聚焦供求关系，探究我国

托育服务政策的期刊文献和学位论文共35篇。其中

21篇分析国内调查数据与资料，14篇为国际比较研究。

（一）国内研究：聚焦需求的政策比较研究相对

缺乏

全国范围内的调查主要有2016年的“十城市调

查”①，2017年的“四省市调查”②和2019年的“13城市

调查”③，相关论文和报告共4篇，文献综述研究1篇。

调查研究显示，目前我国3岁以下婴幼儿的托育服务

资源匮乏，不能满足人民需求［4］。石智雷、刘思辰通

过综述研究阐述城市家庭的托育服务需求呈现多层

次、多样化特点［5］，但是缺少对城市需求差异性的关

注。如何科学分析需求的不同维度，基于不同需求特

点及需求变化讨论政策沿革的中文文献相对缺乏。

另一方面，我国关于3岁以下婴幼儿托育服务的

研究与实践集中在发达城市地区，少有研究关注地区

差异。我国正处于决胜全面建成小康社会、决战脱贫

攻坚的关键时期，国家贫困地区儿童发展规划

（2014-2020年）中也明确提出为3岁以下婴幼儿及其

家庭提供早期保教服务。因此关注非一线城市以及

乡镇地区的托育服务现状与发展，分析城市、城乡之

间托育需求的差异性，具有重大现实意义。

在托育服务政策的国际比较研究方面，主要涉及

比较的对象有美国、澳大利亚、日本、韩国、新加坡以

及OECD部分国家。例如，杨菊华［6］、刘中一［7］、申秋

红［8］等人从人口和社会学角度，分别着眼于生育支持

政策、福利政策等托育相关政策的国际比较，讨论我

国3岁以下婴幼儿托育服务的发展方向与策略。童连

在《上海托育问题研究》中梳理了日本和美国的托育

服务利用现状以及托育服务体制，为上海市3岁以下

婴幼儿托育服务发展提出建议［9］。以上文献对比了

政策出台的社会背景和历史沿革，但是很少聚焦各国

政策出台背后的国民需求调查情况。供需不平衡中

到底是需求的哪些维度没有得到满足，与相应政策有

什么样的关联，并不能够明确。

（二）国外研究：关注区域需求特点与政策的相

互关系

关于儿童特别是3岁以下婴幼儿的照护问题研究

也一直在世界范围内不同领域中开展。2018年，美

国［10］、加拿大［11］等国家纷纷公布大数据，甚至用“照

护沙漠”来表明目前本国不堪一击的婴幼儿照护服务

体系，更加引起了世界对于低龄婴幼儿照护问题的关

注。关于公民对儿童照护服务的需求（包括家庭需求

和儿童发展需求）与国家照护服务发展关系的研究也

较国内更为充分。Chiara Saraceno通过对比欧洲各国
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的儿童照护需求和国家照护服务政策，认为托育服务

只是多种照护服务方式中的一种。虽然托育服务政策

具有提高生育率，改善女性就业环境等国家利好作用，

但是不符合公民需求的托育服务就不会被选择［12］。

Trudie Knijn对比了意大利和荷兰两国的照护服务需

求和政策沿革，发现正是意大利公民对于教育质量的

较高需求，造成了托育成本增加，托育服务整体覆盖

率偏低。政府转而通过延长生育假期、增加补贴等方

式减轻家庭婴幼儿照护负担［13］。这项对比研究动态

展示了不同需求特点与国家政策发展的相互影响机

制。John W. Sipple等人证实了纽约市不同社区的婴

幼儿照护服务需求、能力、政策都具有差异性，且不同

区域之间相互影响［14］。这一研究进一步说明进行区

域特点分析及区域对比研究的重要性。

三、X市托育服务需求的调查研究

江苏省X市属于非区域性中心城市。通过发放

调查问卷，在X市全域内进行随机抽样调查。调查的

主要目的是全面了解X市3岁以下婴幼儿托育服务的

需求特点。

伯列绍将社区工作的需求评价为感觉性、表达

性、规范性和比较性四种类型。鉴于社区工作与托育

服务工作有区域性、群体性等相似点，本问卷设计以

此为理论依据。问卷内容涉及基本需求（是否为刚性

需要、送托年龄选择、送托时间选择等）、品质需求（已

利用服务的满意度、服务形式需求、服务内容需求

等）、对托育机构的要求（性质、交通、费用等）和对政

府作用的期待四个部分。

问卷调查最终收集有效问卷403份。如表1所

示，本次调查对象涵盖X市城镇及乡村地区，且城乡

数据比例基本符合该市城镇人口比例（65.1%）［15］。

本研究对所有有效数据进行统计分析，总结X市

3岁以下婴幼儿托育服务需求有以下特点。

非刚性托育需求高。35.57%的家庭现阶段没有

托育需要，61.94%的家庭表示如果有合适的托育机构

愿意尝试。另有2.49%的家庭迫切需要送孩子入托，

而实际入托率仅为1%。由此可见，X市3岁以下婴幼

儿照护目前处于以家庭为主体，托育服务为补充，补

充不够充分的发展阶段。家庭对于托育服务的迫切

需求暂时较少，改善型需求高，选择托育服务的前提

是促进孩子身心发展，改善家庭育儿质量。

选择入托时间晚。45.75%的家庭考虑在孩子2

岁半的时候开始入托，主要希望帮助孩子向幼儿园的

集体生活过渡。选择2岁以下开始入托的家庭不到

30%，只有3.5%的家庭认为孩子1岁以前就可以入托。

送托时间需求多样化。37.31%的家庭需要全日

制托育，21.32%的家庭倾向于半日制托育。与此同

时，延时照料、临时照料也有相应的需求群体。

教育质量期望高。得到专业育儿指导，培养孩子

独立自主的能力，锻炼社会交往能力是目前X市家庭

选择托育服务最主要的三个原因，占比均在65%以

上。可见托育不等于托管，家庭对于“育”的需求不可

小觑。对于教育质量的需求同时反映在家庭对托育

服务机构的选择标准上。安全卫生条件（86.75%），师

资力量（72.25%）是家庭最为关注的两个要素，其次是

课程设置（30.25%）。

对非公办托育机构的接受度较好。虽然有一半

的X市家庭希望进入公办托育机构（50.26%），但是质

量较好的民办（15.1%），包括早教机构内开设托班

（23.8%）等方式，也有相应的接受群体。

城乡需求差异明显。如表2所示，城镇家庭对于

朱 珠，李秀敏，金春燕：托育服务需求与政策沿革的城市对比研究

名称

地区（n=403）

填表人（n=403）

有无二胎（n=402）

选项
城镇
乡村
母亲
父亲
祖父母
外祖父母
保姆
其他
无
有

n
292
111
323
45
21
9
1
4
269
133

百分比（%）
72.46
27.54
80.15
11.17
5.21
2.23
0.25
0.99
66.92
33.08

表1 X市托育服务需要的基本信息

表2 X市托育服务需要的城乡差异
N=399

日常照料

适宜课程

收费标准

幼儿园开设托班

选项
无
有
无
有

≤2000
＞2000

无
有

X市
城镇

人数
83

205
52

236
216
72

111
177

百分比（%）
28.8
71.2
18.1
81.9
75.0
25.0
38.5
61.5

乡村
人数
54
57
35
76
98
13
64
47

百分比（%）
48.6
51.4
31.5
68.5
88.3
11.7
57.7
42.3

n
137
262
87

312
314
85

175
224

χ2

13.97

8.53

8.45

11.89

p

0.000

0.003

0.004

0.001

p:Chi-square test
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托育服务提供日常照料和课程的需求大于乡村地

区。乡村地区对托育服务的支付能力明显较城镇弱，

对于托育机构的普惠价格需求更高。此外，在是否支

持幼儿园开设托班的问题上，城乡差异明显。

四、托育服务需求的城市对比与分析

南京市是江苏省的省会城市，距离X市约330公

里。选取南京市作为比较对象，以全国总体情况为背

景，从基本需求、品质需求、托育机构选择标准与对政

府作用的期待四个方面与X市进行对比，分析需求特

点对地方托育服务发展的影响。

（一）基于基本需求，分析地方托育服务发展突

破点

X市与南京市家庭的入托意愿相当，都处于较高

水平。但是X市的实际入托率远低于全国调查水平，

矛盾较为突出。不管是X市还是南京市，孩子2岁左

右是家长普遍考虑送托的最佳时机。2岁左右的“小

托班”需求迫在眉睫。送托时长需求显示，除了全日

制以外，计时制托管的需求在X市和南京市均比较突

出，特点明显。（具体数据对比见表3）

二孩政策实施后，家长的早期教育意识逐渐增

强，照护理念不断更新，但是不同群体的养育观念差

异较大［16］。这一社会背景是影响家庭托育服务需求

的宏观环境系统（macrosystem）④。地方政府必须在国

家整体发展方向下，结合地方需求决定发展的突破点

及落实路径。例如，重视科学照护理念的宣传引导；

重点解决2岁左右婴幼儿的入托需求，逐步扩大服务

的年龄范围；鼓励托育服务提供者增加服务形式等。

我国的托育服务发展必然是一个长期的，不断发展的

过程［17］。地方政府只有通过分析本地区具体需求，

找到解决突破点，才能尽快减轻供需矛盾的程度，避

免矛盾激化，促进托育服务的可持续发展。

（二）基于品质需求，分析地方托育服务发展步骤

不同城市家庭对托育服务质量的满意度均为

50%左右，不信任、不放心是家庭面对托育服务的普遍

心理状态。分析原因有以下两点。第一，3岁以下婴

幼儿的托育服务目前尚处于发展的初级阶段，不能得

到家庭普遍理解；第二，目前市场上托育服务的提供

方确实存在鱼龙混杂的问题。促进托育服务发展，数

量是一方面，提高质量更是民生所向。在托育服务内

容上，不同城市家庭的需求侧重也略有不同。X市的

单纯照护需求远低于提升孩子各方面能力的教育需

求。而在南京市，照护需求则位居首位。（具体数据对

比见表4）

表3 托育服务基本需求的城市对比

地区

X市

南京市

全国

实际入托率

1%

无

5.50%

入托意愿

64%

62.3%
（流动人口的送
托需求迫切）

66.34%

入托年龄意愿

1岁以下：3.3%
1-2岁：21.7%
2-3岁：75%

1.5-2岁以后

1岁以下：4.5%
1-2岁：13.5%
2-3岁：82%

送托时长意愿

全日制：37.31%
半日制：21.32%
计时制：23.61%
寄宿制：0

父母的职业类型影响送托时间需
求。父母一方全职在家的家庭有
临时托管需求25.5%

全日制：68.1%
半日制：16.1%
计时制：9.7%
寄宿制：6.1%

数据来源

本研究调研结果
（2019年）

李沛霖等“3岁以下婴幼儿托
育服务需求”课题阶段性成果
（2017年）［18］

江 苏 省 1098 人 调 查 结 果
（2017年）［19］

13城市调查（2019年）
10城市调查（2016年）

表4 托育服务品质需求的城市对比

地区

X市

南京市

全国

对现有托育服务的满意度

不放心、不信任：58.88%

托育服务结构失衡

优质托育服务资源少：44.7%

托育服务内容需求

得到专业育儿指导以促进孩子发展，培
养孩子独立自主的能力，锻炼社会交往
能力是家庭选择托育服务最主要的三个
原因，均占比65%以上

1.单纯养育需要
2.提升孩子能力

按需求从高到低顺序依次是：良好习惯
培养；认知能力；人际关系；语言发展；卫
生保健

数据来源

本研究调研结果（2019年）

李沛霖等“3岁以下婴幼儿托育服务需
求”课题阶段性成果（2017年）

国家卫健委13城市调查（2019年）
原卫计委“十城市调查”（2016年）
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表5 托育机构选择标准的城市对比

地区

X市

南京市

全国

托育机构性质

支持幼儿园全面开设托班：84.21%
公办：50.26%
单位办：2.91%
民办高质量：15.08%
早教机构下设：23.81%；家庭式托育点：5.82%
离家近即可：2.12%

公立幼儿园内开设托班的需求较大，对民办托
育机构的信心不足

幼儿园内开设托班：61.2%
社区内开设：22.1%
单位内开设：10.7%
其他：6%

托育机构要素

安全、卫生：86.75%
师资：72.25%
课程：30.25%
接送便利：26.5%
环境适宜：43.5%
价格：10.75%

有充足的的室外活动空间
离家近
教师具有专业性和爱心
有监控

卫生和健康：71.8%
安全性：71.4%
教师专业性：57.7%
环境：26.9%
接送方便：18.6%
费用：9%
课程：6.3%
班级幼儿数量：3.9%
其他：1.1%

数据来源

本研究的调查结果（2019年）

李沛霖等“3岁以下婴幼儿托育服
务需求”课题阶段性成果（2017年）

原卫计委“十城市调查”（2016年）

照护需求较高的地区，在保证一定质量的前提

下，优先考虑托育机构设置的覆盖范围，确保能够切

实满足婴幼儿的照护需求。X市则要注意提高托育机

构的教育质量。托育机构只有在提供优质保育的同

时，发挥育儿指导的重要作用，才能逐渐被家庭接受

和信赖。当托育服务真正被家庭认可为家庭照护的

有利补充，潜在的需求才能成为真正的市场需求，带

动托育服务市场的迅速发展。通过以上分析可以得

出以下两点建议。第一，托育不是托管，单纯的照护

作用不能够满足家庭对于托育服务的品质需求。第

二，地方政府开展托育服务工作时要注意数量与质量

的平衡。根据该地区托育服务发展现状，明确发展步

骤，按部就班，稳扎稳打。

（三）基于选择标准，分析地方托育机构的规划

与布局

首先，公办托育机构依然是家庭的首要选择。调

查中家庭偏好公办机构的原因主要是费用低、教师素

质高、信誉好、有保障。相比另一方面，非公办机构中

却屡次出现“虐童”等恶劣事件。公办机构比起其他

非公办机构优势明显，但是供不应求。非公办机构必

须提高托育服务质量，拓展托育服务形式，优化产品

形象，提升品牌信誉，才能够真正参与和促进我国社

会托育服务发展工作［20］。

其次，幼儿园向下延伸，开设托班成为大势所

趋。两个城市乃至全国范围内，大多数家庭支持在

幼儿园内开设托班。现阶段我国托育服务资源相对

缺乏，鼓励有条件的幼儿园向下发展托育有利于托

育服务的有效普及［21］。这里要注意托育服务资源

与学前教育资源的分配问题，发展托育服务必须以

不减少学前教育供给为前提，兼顾平衡发展。尤其

是乡村地区学前教育资源仍在不断发展中，需要慎

重考虑在幼儿园开设托班，避免影响乡村地区3岁以

后幼儿的入园率。

再者，X市相对而言更能够接受不同性质的托育

机构，包括早教机构内设的“小托班”。这是多种社会

力量兴办托育机构得到一定认可的现实表现。因此，

除了有条件幼儿园向下延伸，早教机构发展托育服务

的横向延伸，单位、社区发展托育服务的新形态，“互

联网+托育服务”的线上共享平台等方式，也应当作为

托育服务发展的新思路与新路径，纳入地方统筹规划

与布局。

在环境、师资、费用和交通方面，X市相比较南京

市而言，交通便利的需求较弱。南京市对于室外活动

环境的需求十分显著。而师资力量则是两个城市家

庭在选择托育机构时共同关注的要素。这就要求不

同地方政府结合本地区的需求特点，明确本地区托育

机构的设置标准与管理办法，才能够有效规范本地区

的托育服务市场准入，落实监管，为地方托育机构的

健康发展提供良好政策环境。（具体数据对比见表5）

（四）基于家庭期望，分析地方政府在托育服务

发展中的作用

两个城市的家庭对政府在各方面发挥重要作用

朱 珠，李秀敏，金春燕：托育服务需求与政策沿革的城市对比研究 5
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的需求都十分强烈。南京市家庭提出希望政府能够

发挥政策引导、管理监督、购买服务、奖励补助等相关

作用［22］。而如图1所示，X市除了以上需求以外，还有

希望政府能够引导托育机构的师资培训，直接给家庭提

供育儿宣传指导以及希望增加产假和育儿假的需求。

以上需求所反映的问题实际上涉及卫生、教育、

民政、财政、住房建设等多个部门，只有政府能够统筹

协调，开展工作。因此，基于家庭期望，地方政府必须

成为推进托育服务发展工作的行动者和责任方。对

于政府作用的期望是从不同个体的特异性出发，而政

策的颁布必须考虑综合因素，例如产假和育儿假的延

长可能带来劳动力市场压力，女性就业歧视增加等社

会问题。不管是托育服务需求还是政策都不可能脱

离于社会背景单独考虑。地方政府要合理发挥宏观

调控能力，也要合理界定管理权限和范围，积极引导

各方合作，才能最大程度解决民生问题，满足民生需

要，提高民生质量。

五、需求变化下城市托育服务政策沿革

的思考

地方政策文件的出台要基于当时的城市需求，同

时随着需求的不断改变而深化和延伸。南京市作为

江苏省的省会城市，率先颁布了多项托育服务的相关

政策性文件，促进城市儿童照护服务能力的提升。

2011年南京市人民政府发布《进一步加强人口服务管

理工作的意见》，强调把民营早教机构作为3岁以下婴

幼儿相关服务的主渠道，同时要求幼儿园取消“小托

班”。从结果来看，该政策确实一定程度缓解了当时

幼儿园入园难的矛盾焦点，保障了3-6岁适龄儿童受

教育的权利，但同时也激化了3岁以下婴幼儿的托育

服务供需矛盾。2012年基于2011年政策落实后家庭

需求的变化，政府提出积极扶持发展全日制早期发展

机构（育儿园）和计时制的早教发展机构［23］，是政策根

据实际情况迅速反应的体现。2014年，政府进一步明

确不同类型3岁以下早期教养机构的管理规范，

包括机构性质、设置条件、管理办法和资质评估要

求［24］。全面二孩政策实施后，南京市从2017年启动

了全面推进社会化托育服务质量提升的三年行动

计划，大力支持社会力量举办育儿园，探索推广“1+

1+N”普惠型、社区化服务［25］。目前，南京市在江苏省

乃至全国的托育服务发展中处于领先水平，南京市的

地方托育服务政策也同时起到了自下而上推动国家

相关政策完善的重要作用［26］。

X市在2011年明确要求提高0-3岁婴幼儿早期

教育水平［27］。这一政策虽然没有提及托育服务，但

是鼓励社会力量兴办0-3岁的婴幼儿早期教育机构，

同时鼓励省优质幼儿园开办0-3岁婴幼儿教育园区，

强调向0-3岁婴幼儿家长和看护人提供科学育儿知

识辅导。在政策导向下，X市的早期教育机构蓬勃发

展，家庭的早期教育意识不断增强。这种早教机构先

行的实际情况也为后续在早期教育机构内设置“小托

班”提供了可能性，与目前多样化托育机构性质的需

求相符合。2016 年，X 市颁布《儿童发展规划

（2016-2020年）》，但没有明确涉及3岁以下婴幼儿托

育服务的具体工作安排［28］。随着国家大力推进托育

服务发展，X市也必将启动因地制宜促进3岁以下婴

幼儿托育服务发展的相关工作。

2019年，复旦大学、北京师范大学以及国家卫建

委相关部门相继举办了较大规模的托育服务发展论

坛，称2019年是“托育元年”。业内人士更是大胆预测

托育产业已经进入快速发展的蝶变时期［29］。在国家

逐渐建立和完善托育服务政策体系的同时，更应该引

起重视的是我国显著的地区和城乡差异所带来的具

体实施中的困难与挑战。地方政府只有在多维度分

析当地家庭需求的基础上，开展具有地方特色的托育

服务工作，才能够有效促进当地托育服务的健康发

展，最终实现婴幼儿健康成长，家庭和谐幸福，乃至社

会经济的可持续发展。

［注释］

①2016年，原国家卫生与计划生育委员会在全国十个城市

开展的0-3岁婴幼儿托育服务需求与供给抽样调查。调查对

象为3岁以下孩子的母亲，样本量为10004人。

②2017年，中国人民大学与国务院妇儿工委联合开展的四

省市（天津、黑龙江、山东、四川）0-3岁婴幼儿托育服务需求与

供给抽样调查。调查对象为3岁以下孩子的母亲和父亲，样本

量为4770人。

③2019年，洪秀敏等受国家卫健委委托开展“3岁以下婴幼

图1 X市家庭对政府作用发挥的需求
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儿照护服务供需现状调研”。调查对象人数为28582人。

④宏观环境系统出自布朗芬布伦纳（Urie Bronfenbrennr ,

1917～2005）的生态系统理论（ecological systems theory)。宏观

环境系统指影响各个层次的活动和互动的价值观、法律、习俗

和文化资源。
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