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党的十九大报告指出，必须健全“幼有所育”等

方面的国家基本公共卫生服务制度体系，增强人民

福祉，进一步满足人民群众的幸福感和获得感。近

几年来，我国生育率大幅下滑，人口结构发生重大

改变，为积极应对人口老龄化，提高生育意愿，我国

连续出台“二孩”“三孩”相关政策文件。在这样的

政策实施背景下，预测未来我国婴幼儿照护服务需

求将持续上升，为做好生育政策相关的配套措施，

2019年5月，《关于促进3岁以下婴幼儿照护服务发

展的指导意见》（以下简称《指导意见》）出台，明确

提出要更加重视 3岁以下婴幼儿的照护服务，促进

婴幼儿照护服务健康有序发展。在 2020年召开的

全国两会上，政府再一次聚焦 0~3岁婴幼儿托育问

题，并指出适度地发展普惠型托育服务是完善 3岁
以下婴幼儿照护服务体系的关键。相关文件的出

台，表明政府对婴幼儿照护服务工作的高度重视以

及当前资源建设的紧迫性，同时也意味着我国儿童

福利事业正式开启了一个全新的发展阶段。

美国政治学家金登的多源流理论被国内外广

泛用于解释社会问题与政策，能较好地诠释政策议

程的形成。基于此，本研究从金登的多源流理论视

角出发，从问题源流、政策源流和政治源流三个方

面分析当前我国广泛开展 3岁以下婴幼儿托育项

目的必要性和合理性，并就当前我国地方广泛开

展该项民生工程所具备的条件和尚未具备的条件

提出未来发展方向的对策建议，以期更好地发挥

社会福利。

一、多源流政策分析

金登的多源流理论最早是在科恩、马奇和奥尔

森的垃圾桶模型基础上提出的，后来在《议程、备选

方案与公共政策》一书中对其进行了具体阐述，并

将其用到国家层面的政策制定过程中。该理论是

一种过程理论，通过分析问题源流、政策源流和政

治源流在政策制定中的互动过程，解释了“为什么

某些公共问题能引起决策者注意并被提上政策议

程，而另外一些问题却被忽略”［1］。其中，问题源流

考虑社会问题在成为政策议题之前是如何被识别

并定义的，只有问题能被明确感知，决策者的注意

力才有可能被吸引并将这些问题纳入政策议程［2］；

政策源流指的是围绕某一问题的解决所提出的政

策主张或备选方案等［3］，这些主张方案经过不断讨
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论设计、筛选、再讨论设计的过程；政治源流则指的

是推动政策形成的政党意识、国民情绪、利益集团

等各种政治性因素在政策议程中发挥的作用［4］。这

三条源流本是处于分离状态，彼此之间互不影响，

只有当问题源流和政治源流出现巨大变动时会与

政策源流结合起来，进而打开“政策之窗”［5］，随之引

发触发性事件，促使政策议程建立，由此政策文件

得以出台。

（一）问题源流

在问题源流中，与其他问题相比，重要指标、

重大突发性事件等因素［6］影响了政府官员对实际

情况的了解程度，成为触发公共政策的催化剂，进

而决定了这类社会问题是否能成为影响政策议程

的问题。

1. 生育政策出台，托育服务供需失衡

随着“二孩”“三孩”政策的出台，在对影响女性

生育意愿的调查中，家庭经济负担较大［7］、“孩子无

人照料”“养不起”［8］等成为降低生育意愿的主要因

素。《2006—2016年中国生育状况报告》显示，33.2%
的育龄妇女将“没人带孩子”列为不愿生育的主要

原因［9］。除此之外，对二孩家庭的调查也表明，高达

86.5%的家庭将“没人照管”列为生育二孩的最大困

难［10］。有学者针对北京、上海等城市做了 3岁以下

婴幼儿托育需求调查，结果显示，35.8%的城市婴幼

儿家长存在托育需求［11］。在照护模式上，中国家庭

普遍选择“隔代照料”，但这同时也是产生家庭育儿

观念冲突的重要原因，在社会发展的过程中，祖辈

照料也将显得越发无力。在未来的经济社会发展

中，社会对婴幼儿照护服务的需求总量以及需求内

容都将持续增加。

现阶段，我国婴幼儿数量在4 000万左右，调查

显示，当前超过三成的婴幼儿家庭存在托育需求，

但即使面对如此大的需求量，我国目前的托育率也

仅为5.5%。与发达国家相比，我国3岁以下婴幼儿

照护服务供给体系呈现出供给主体单一、服务模式

难以满足多样多层次服务需求的问题。在供给主

体方面，教育部 2020年发布的统计数据显示，接收

2 400万 0~3岁婴幼儿的各机构中，教育部门仅占

34.80%，民办机构占比则高达57.30%［12］。这样的供

给主体分布不仅导致公益性婴幼儿服务的缺失，也

引起托育市场混乱等问题。

同时，在对国外 3岁以下婴幼儿照护服务形式

的研究中发现，自由主义福利制度的英国更加重视家

庭责任，为了解决女性就业与家庭之间的矛盾而设立

了托儿所与半日制或计时制的托育服务；美国针对不

同月龄的婴幼儿设置了相应的照护服务，如为0~2岁
婴幼儿设立的儿童保育中心和家庭式日托服务［13］；日

本针对不同家庭情况设置了0~5岁保育所［14］。2019年

的《指导意见》中提及，我国目前托育的类型主要是

全日托、半日托、临时托和计时托，虽然鼓励发展各

类形式的托育服务，但是处于起步阶段的婴幼儿照

护体系建设还不完善，类型单一，难以满足人民群

众日益多样化的需求，供需出现严重失衡。

2. 虐童事件频发，托育机构乱象层出

频发的虐童事件和被曝光的托育机构乱象，对

3岁以下婴幼儿照护服务政策的出台发挥了至关重

要的作用。随着媒体的不断曝光，托育机构虐童引

起社会公愤。2017年，网络媒体曝光了两段某亲子

园工作人员虐童的视频，该视频迅速在网上流传并

引发热议，之后案件当事人、受害孩童家属、亲子园

方面和上海市妇联等先后发声；同年，另外一起北

京某幼儿园疑似给幼儿扎针、喂食不明白色药片的

事件引起关注，当日热度不断上升，随之教育部、北

京市教委同时发声开展幼儿园安全大检查，《人民

日报》也发表评论文章《虐童事件再现，“幼有所育”

的底线不容击穿》；2019年，上海市某早期教育机构

再次发生疑似虐童事件，浦东新区人民政府发布新

闻表示该机构不具备相关资质，已对相关人员采取

强制措施。

此外，有调查显示，不少托育机构面临生源不足、

运营亏损而即将关闭的现状［15］，托育机构“只托不育”

“卷钱跑路”“不愿退款”等现象也是层出不穷。知名

托育机构无征兆关店，许多家长反映费用无法退回，

还出现拖欠工资、租金等情况。这些频繁曝光的虐童

事件和托育机构乱象一方面暴露出当前我国托育行

业的一系列问题，另一方面这种舆论的方式将问题推

到高潮，引起了相关部门的重视，使得问题被政府识

别，问题源流进一步推进政策议程。

（二）政策源流

问题出现的四周，总是漂浮着许多意见主张和

政策方案。政策源流认为，这些主张与方案主要是

由政策共同体中的官员、专家学者以及智库学者等

提出，在经过了反复试验和检验之后，形成的一些

技术可行、价值观可接受的政策主张被保留下来，

对接下来的政策议程产生重要影响［16］。

1. 政策企业家积极推动

2018年，上海市政协妇联举行专题座谈会，会

上就如何推动3岁以下幼儿托育服务健康有序发展

进行了深入讨论，会议提出要将托育服务纳入政府

的公共服务体系，从而建立长效的托育服务机制。

杨雪燕等［17］在新公共服务理论框架下对0~3岁托育

服务的模式作出了评估，认为应从政策、行业标准

等多方面来提升托育的公共服务地位。

除此之外，人大代表和政协委员对 3岁以下婴

幼儿照护服务政策的出台也起着至关重要的作

用。在 2016年和 2017年的全国两会上，多位人大
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代表和政协委员呼吁重视0~3岁婴幼儿托育服务问

题。其中，孟晓驷建议，应该大力发展3岁以下孩子

的托幼公共设施及服务，在加强市场监管的同时，

需要进一步提升人才队伍建设。为解决全面“二

孩”政策带来的儿童学前压力问题，原教育部部长

袁贵仁认为单纯的政府主导无法提供多种形式的

学前教育资源，为吸纳更多的社会力量参与，政府

可以通过购买的方式来扶持民办幼儿园，并根据学

龄人口特点，在有条件的小学附属办学前班，依托

公办幼儿园的方式进行托育。2021年全国政协委员

刘文贤就“托育难”的问题再次提出要大力发展托育

服务机构，他建议，政府应积极探索托幼一体化建设，

引导培育有条件的社区开展托育服务。

2. 地方政府实践经验

在2019年5月下发《指导意见》文件之前，国家

发改委已在全国范围内开展城企联动增加普惠性

托育服务有效供给试点工作，各试点地方纷纷出台

政策，探索打造可行的婴幼儿照护服务体系（表1）。
表1 部分地方婴幼儿托育相关政策文件

地区

上海

四川

湖北

浙江

河南

时间

2018年

2018年

2019年

2019年

2019年

政策文件

《关于促进和加强本市3岁
以下幼儿托育服务工作的
指导意见》

《关于加快推进3岁以下婴
幼儿托育服务发展的意见》

《婴幼儿日间照料托育机
构服务规范》

《下城区3岁以下婴幼儿照
护服务试点工作实施方案
（征求意见稿）》

《关于推动3岁以下婴幼儿
照护服务发展的指导意见》

牵头部门

市教委

卫生健康委

育婴行业协会、湖
北省质量技术监
督培训中心、湖北
省儿童中心等

卫生健康局

总工会

2017年南京市政府办公厅发布的《南京市0~3岁
婴幼儿早期发展工作提升行动计划（2017—2020年）》，

积极探索推广“1+1+N”普惠型、社区化照护服务；湖

北咸宁依托妇幼保健院在社区开办儿童之家，形成

了以社区为依托的托育体系；作为最早探索的试点

城市之一，上海市教委在 2018年提出了“1+2”政策

文件，倡导“保育为主、教养融合”的托育理念。地

方政府在开展试点工作的过程中，通过不同的部门

牵头，相互配合，通过实践逐步验证了这些政策主

张的可行性，有利于为下一步颁布以需求为导向的

托育政策提供依据。

（三）政治源流

作为西方舶来品，在中国的国情下，政治源流

中的行政或立法上的换届对我国政策议程产生的

影响并不常见，主要以执政党理念和国民情绪作为

政治性因素探讨对政策议程产生的影响。

1.“幼有所育”的执政理念

中华人民共和国成立以来，我国一直把包含婴

幼儿照护服务在内的儿童福利事业作为民生发展

的重中之重。0~3岁是婴幼儿发展的重要起步阶

段，2018年我国进入新的发展时期，党的十九大报

告第一次提出了“幼有所育”的执政理念，同时也将

3岁以下婴幼儿的发展作为崭新的政策目标纳入民

生工程建设，提出要进一步健全婴幼儿方面的基本

公共卫生服务制度体系，让全体人民群众获得更多

的幸福感。随后，李克强总理也在 2020年的《政府

工作报告》中指出，为深化供给侧结构性改革，必须

以解决民生问题为导向，发展养老、托育服务，夯实

民生之本，增进民生福祉。

婴幼儿照护服务事关千家万户，为将执政理念

融入实践，从中央上层到地方各政府，围绕“幼有所

育”理念的一系列方针政策文件出台，3岁以下婴幼

儿照护服务问题被提上政策日程，要求以需求为导

向发展多种形式的婴幼儿照护服务，为积极探索我

国儿童福利政策体系提供了方向。

2. 国民情绪推动政策议程建立

新时代我国人口发展形势严峻，人口负增长下

“少子老龄化”将成为常态，如何提高生育意愿的话

题在不同专业、不同社会阶层以及不同领域的人群

中引起热议，不少公众表示，当前出现的生育率低

源于“生育难”、越来越重的养育成本和“无人照

料”，不完善的福利供给保障体系甚至引发了民众

对生育政策的负面抵触心理。通过多元化的渠道，

国民得以发表自己的看法，甚至引发舆论，这部分

国民情绪成为政策领域不可忽略的内容。

（四）政策之窗开启的可能性

多源流最大的特点就是将原本彼此分离的三条

源流在关键的时间点进行“结合”。一般来说要打开

政策窗口有两种方式，一种是由紧迫的问题源流打

开，另外一种是由政治源流中的重大事件打开［18］。

婴幼儿照护体系中出现的供给和需求失衡问

题已经清晰明了，地方政府的试点实践以及学者专

家提出的政策主张为打开政策之窗提供了政策选

择，国民“生育难”的情绪以及政府的执政理念形成

了政治源流，由此，问题源流、政策源流和政治源流

相互汇合打开了婴幼儿照护的政策之窗。本文认

为，近几年人口出生率低的问题成为迫切需要解决

的社会问题，这种自下而上的形式引发政府对该类

事件的关注，进而推动各个地方政府积极进行试点

实践，为进一步推动政策议程提供政策方案。因此

结合这样的实际，婴幼儿照护服务政策的出台源于

紧迫的问题源流开启，同时，问题源流和政治源流
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已经汇合。

但是各地方政府开展的试点工作时间较短，目

前我国出台的婴幼儿照护服务方案还处于起步阶

段，已有方案还存在许多不足之处，“政策之窗”尚

未完全开启。通过梳理各地方政府在执行政策过

程中遇到的问题，可以更好地为完善政策源流提供

对策建议。

二、我国3岁以下婴幼儿照护政策实践存在

的不足

自2019年《指导意见》印发以来，各地有序开展

相应的工作，可以发现在政策落地的过程中存在以

下几个问题。

（一）政策保障体系尚不完善

在管理机制方面，《指导意见》指出，卫生健康

部门是发展婴幼儿照护服务工作的牵头部门，其他

十余个部门按照各部门职责，从市场监督管理、技

术、政策等方面加强对婴幼儿照护服务的支持。各

部门相互配合有利于发挥各自优势，整合资源，加

快推动 3岁以下婴幼儿照护服务体系的发展建设。

但是与其他国家相比，我国涉及的管理部门繁多，

且《指导意见》对各部门都只是在宏观上提出指导，

并未细化部门间的职责，在实际的工作中容易导致

相互推诿、部门间配合不当等问题。

在资金筹措方面，加大中央财政支持、多渠道

进行资金筹措是发展普惠型婴幼儿照护服务的重

要经济保障。在《指导意见》中，并未明确指出资金

来源的渠道，也未明确中央对地方政府财政支持的

方式，如何引入社会资本还需要进一步探索。

在政策保障机制方面，以家庭为主的产假政

策、职业技术指导政策等尚未完全落实，以第三方

包括托育机构、社区等为主的政策补贴、激励机制

以及税收抵免也只有指导性意见，具体的政策条目

有待进一步完善。

（二）政府宣传力度有待加强

近年来，各地方政府陆续开展 3岁以下婴幼儿

照护服务建设工作，在前期调研中发现，许多市民

对该政策的具体内容知晓度不高。在 2020年浙江

省关于 3岁以下婴幼儿照护服务的调研中发现，

20%的家庭对相应的服务了解程度较低，对自己周

围的托育服务资源及托育位置信息等并不清楚，

信息获取不对称，导致无法入托或入托率低等问

题［19］。2021年贵州省贵阳市在开展 3岁以下婴幼

儿照护发展规划编制工作的调查时也发现，61.7%
的受访者表示不了解甚至没听说过0~3岁婴幼儿相

关的托育服务。

总体而言，目前我国政府对 0~3岁婴幼儿照护

服务的宣传工作还远远不足，3岁以下的婴幼儿照

护服务知晓度低，社会及家庭对婴幼儿的早期发展

仍然存在许多误区。各地除了在政府官网对出台

的相应文件和政策进行解读外，应多渠道多模式地

进行宣讲普及。

（三）服务内容难以应对多元化的服务需求

《指导意见》提出，社区和各类婴幼儿家庭照护

机构可根据实际情况提供不同类型的托育服务，以

满足多样化的婴幼儿照护服务需求，同时鼓励社会

力量参与提供多层次、全方位的照护服务。但在实

际中，我国当前提供 3岁以下婴幼儿照护服务以营

利性机构为主，教育部门提供的比例较低甚至处于

空白。相较于西方国家多样化的托育服务，如儿童

保育中心、家庭日托以及计时托育服务［13］，我国当

前的婴幼儿服务体系所提供的托育服务内容和照

护模式较为单一，难以满足人民群众多样化的市场

需求。

三、总结与建议

综合来看，我国 3岁以下婴幼儿照护服务发展

已具备一些广泛实施的条件：幼儿照护问题亟须解

决，有利于应对我国人口老龄化的问题；国民情绪

和政府执政理念都支持婴幼儿照护服务的发展。

但是目前已出台的政策以及各地方的实践表明一

些条件尚未具备：中央提出的指导意见尚不成熟，

各地方在实践过程中需要不断摸索符合地方实际

的方案；人民群众对新事物的认知还需要进一步提

升，要在我国大范围发展 3岁以下婴幼儿照护服务

还需要时间。因此在多源流框架之下，为完善我国

3岁以下婴幼儿照护服务政策提出以下建议。

第一，坚持“幼有所育”的核心理念，完善生命

全周期服务管理。婴幼儿照护服务的问题是社会

关切的民生问题，事关一个国家未来，政府应强化

责任意识，积极承担在婴幼儿照护服务中的主导作

用，坚持“以人为本”的中心思想，强化“幼有所育”

的执政理念，从管理机制、资金筹措、组织实施、制

度规范以及人才队伍建设等方面整合资源，丰富婴

幼儿照护服务内容，有针对性地为家庭提供多样化

支持，发展普惠型托育服务，为人民提供全方位全

周期健康服务。

第二，健全照护服务政策支持机制，强化政策

引导作用。在国家发展的任何阶段，家庭始终是婴

幼儿照护的中坚力量，在孩子的起步阶段承担主要

责任，社会是促进婴幼儿照护服务发展的补充力

量，可采用政策激励的方式来支持引导婴幼儿照护

服务事业的发展。一方面，家庭承担着婴幼儿照护

的重担，除了对家庭婴幼儿照护提供科学的育儿指

导和托育政策支持外，更应重视婴幼儿家庭的社会

发展，全面落实产假政策，可探索育儿假津贴、陪产
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假等方面的政策支持；另一方面鼓励社会力量的参

与，拓宽资金筹措渠道，应进一步完善对婴幼儿照

护服务的财政支持细则，明确对社会资本参与婴幼

儿托育服务的税收抵免、政府补贴、专业指导等方

面的政策支持。

第三，构建多方参与的服务体系，促进资源的

整合利用。我国婴幼儿照护以政府为主导、社区为

依托、家庭为基础的发展体系不变，致力于提供多

元化、多样化、覆盖城乡的婴幼儿照护服务内容的

目标不变。在参与主体方面，应明确政府的主导地

位、家庭的主体责任、社会的补充作用，政府通过多

种方式了解人民群众的需求，鼓励社会力量参与，

培养专业人才，依托社区等资源，为家庭提供多元

化的照护服务。在服务内容方面，要以需求为导

向，以多样化、多层次的服务方式满足不同阶段婴

幼儿的照护服务需求、不同家庭特征的婴幼儿照护

服务需求，逐渐构建家庭—社区—社会的服务体

系，由简单的托育向“托+教”形式过渡，发展以家庭

照护为主、社会托育为辅的供给模式。
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Analysis of the implementation conditions of the policy for infant care
under 3 years old in China from the perspective of multiple sources

LIU Ting1，LI Junhua1，SONG Yu2
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Shanghai 200233，China

Abstract：Meeting the needs of care services for children under 3 years old has become a livelihood
project. From the multi ⁃ source theory perspective，this paper analyzed the problem flow，policy flow and
political flow. The article finds that the opening conditions of the policy window of child care service for
children under the age of 3 included：the urgent problem flow has been met；the government’s philosophy of

“the young nurtured”；and the political flow supported by the national sentiment has been put on the agenda.
What has not yet been achieved is that the policy plan lacks maturity. Through the analysis of the relevant
policy document，we found that the following problems in the current implementation scheme: the policy
protection mechanism is not yet perfect，the government’s publicity is insufficient，and the service content is
limited. To open the“policy window”，the paper suggests strengthening the core concept of government，
promoting multi⁃party participation，and improving the policy guarantee.

Key words：infant；care services；multi⁃source theory；the young nurtured
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