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英格兰是大不列颠及北爱尔兰联合王国（United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland，简
称联合王国或不列颠，中文通称英国）的最大构成国，英国的其余三个构成国包括苏格兰、威尔士和
北爱尔兰。在权力下放体制下，苏格兰、威尔士和北爱尔兰除外交、军事、金融和总体经济政策受英国
国会管辖外，在其余事务上拥有自治权及其相应的内部立法与行政机构，教育事务当然也属其自治

范围。因此，苏格兰、威尔士和北爱尔兰与英格兰的教育体制各不相同，而本文关注的是英格兰教育
中的 0~5岁早期保育教育体制。

1997年新工党上台后，英格兰政府第一次将公立性质之外的早期保育教育供给纳入统筹管理，
其战略绿皮书《应对儿童保育挑战：全国儿童保育战略》（Meeting the Childcare Challenge：National
Childcare Strategy）（以下简称《全国儿童保育战略》）从可获得性（accessibility）、可承受性（affordability）
与质量（quality）三个方面部署了早期保育教育政策目标与手段。其中，可获得性指的是早期保育教
育的供给量与供给性质，可承受性指的是早期教育对于国家与家庭的可支付性，而质量则指的是服

务机构能够有效保护儿童安全、促进儿童身心发展。在随后的 20 年里，英格兰早期保育教育的可获
得性与质量发展取得了卓越成就。根据教育部门的统计数据，英格兰 1997 年仅 56%的 3~5岁儿童能
在公立部门获得正式幼儿教育发展，到 2018 年已有 92%的 3 岁儿童、95%的 4 岁儿童和 72%的 2 岁
儿童受益于受政府资助与监管的早期保育教育；并且，2017 年教育标准局的数据显示全英格兰已有
76%的私立供给者质量达到良好水平，17%达到杰出水平。但与之相对的，2010年到 2015年间，私立
早期保育教育费用均增长了 30%以上，远远超过平均工资的增长率与消费者物价指数。早期保育教
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［摘 要］ 英格兰政府自 1997 年以来协调使用直接供给、财政投入和规制管理三大政策杠杆，
先后针对早期保育教育的可获得性、质量、可承受性进行了大幅改革。首先是引入市场模式，鼓励小
规模供给，保障服务的可获得性，与此同时建立质量标准体系，完善注册与督导制度，加强师资结构

与薪资待遇，普遍提高保育教育质量水平，然后努力扩大供给侧投入，改革投入方式，提高拨款透明

性与公平性，并简化需求侧投入方式，提高补贴力度。我国政府应充分认识市场力量的作用与局限
性，切实保障低收入家庭儿童能入园、入好园，并积极运用政策手段激励私立机构提升保教质量，实
现学前教育公平与健康发展。
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育成本高昂成为困扰各方的难题。[1]

英格兰的历史经验很好地诠释了可获得性、可承受性与高质量三个政策目标之间由于资源有限
性导致的冲突与张力：在短时间内大量提高可获得性可能要以牺牲一定质量为代价，而质量提高则

可能导致成本上升、价格上涨，为政府和家庭支付早期保育教育费用带来压力。维勒（Willer）在 1987
年便讨论了美国早期保育教育政策中质量与可承受性的冲突。[2]我国普惠性幼儿园建设的基本思路

是对优质民办幼儿园进行补贴和限价，以便提高有质量的学前教育的可承受性；教育部三期学前教

育行动计划所提出的“到 2020年实现全国学前三年入园率 85%”的目标则指向可获得性。由于财政
资源和优质教育资源有限，加之“全面二孩”政策所带来的巨大教育需求压力，[3]许多地方政府在提
高可获得性与可承受性的过程中往往不得不对质量进行一定妥协。如有的地区已经出现学前三年入
园率高，但质量水平还有待提高，[4]或者对低质量非普惠性民办幼儿园缺少政策关怀 [5]的现象。由此
可见，如何根据本国早期保育教育的供给与需求现状，在资源限制下综合平衡不同政策目标之间的

矛盾、建设“高质量普惠性”早期保育教育服务，是各国政府都要面临的难题。[6]

本文分析了英格兰政府 1997 年以来提高可获得性、可承受性与质量的历程及其当前困境，探讨
了市场背景下三个政策目标相互之间的冲突与张力，并在反思英格兰历史经验的基础上为我国普惠

性学前教育的建设与管理提供经验与借鉴。

一、鼓励市场小规模供给，提高可获得性

（一）引入市场模式，应对供需矛盾

新工党政府上台时正值女性主义和社会投资（social investment）理论盛行。女性主义瓦解了传统
的家庭观念，母亲开始追求家庭生活和职业生活的平衡。[7]与之相呼应的，“社会投资”理论也认为传
统的福利国家已经过时，政府应该从以往直接提供经济资助的方式转而进行人力投资，鼓励人们用

知识武装自己，积极参与劳动力市场。[8]女性开始作为重要的劳动力资源进入国家政策的视野中，工

党在 1985年便表达了将提高女性就业能力、移除女性就业障碍作为重要政策目标的意图，认为提供
学位充足、质量可靠、价格合理的 0~5岁早期保育教育是政府的紧迫任务。[9]

然而，根据 1998 年教育部《英格兰学校中五岁以下学生》（Pupils Under Five Years of Age in
Schools in England）所公布的数据，1997 年公立小学与幼儿学校仅为 56%的 3~5 岁儿童提供全日制
或非全日制幼儿教育，将这一供给扩张到覆盖 0~5 岁儿童是对政府财政能力的极大挑战。而且学校
必须雇佣校长和有教师资格证的合格教师，短时间内填补师资缺口十分困难。此外，由于归属学校系
统、遵循学校作息时间，公立幼儿教育往往不能适应工薪家长的作息时间需求。最后，小学附设幼儿
班在某种程度上是学校竞争的产物。由于地方政府根据公立学校的注册学生人数和排名情况进行财
政拨款，许多学校开设幼儿班以便提前掌握学生资源，并让儿童提前为第一次标准评估测试（Standard
Assessment Tests，SATs）做准备。如果要求所有学校必须提供婴幼儿保育教育则势必会对学校的竞
争体制造成冲击。综合以上原因，新工党最终选择了采取市场模式、借用社会力量来填补学位空缺。[10]

1997 年《全国儿童保育战略》强调了以家长选择为中心的原则，认为政府的责任是“支持需求者获得
他们想要的服务”而非直接扮演供给者的角色。《2006 年儿童保育法案》（Childcare Act 2006）更进一
步明确限制国家在儿童保育供给中的角色，规定地方政府只有在社会力量不愿意参与的情况下才能

直接提供儿童保育教育服务，即国家供给是“最后的选择”。[11]

（二）适应市场需求，鼓励小规模供给

为了鼓励个人、组织和志愿团体提供早期保育教育服务，英格兰政府为小型机构与家庭式托育
营造了良好的政策环境。
首先，建立地方伙伴关系，明确地方政府“支持者”的角色。1997 年《全国儿童保育战略》及其有

关文件如《早期发展与儿童保育伙伴关系：一个简要的指导》（Early Years Development and Childcare
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Partnership：A Brief Guide）等，要求地方政府召集各利益相关者组建“地方早期发展与儿童保育伙伴
关系”（Local Early Years Development and Childcare Partnership），并为之提供必要支持。这些利益相关
者包括：私立与志愿机构、婴幼儿家长的雇主、正负责落实“校外儿童保育方案”的培训和企业委员会
（Training and Enterprise Council）①、健康部门、特殊教育团体以及家长。地方伙伴关系在地方政府的
领导下，为鼓励本地区社会力量办园献计献策，如为新办园提供基础设施、教师培训、商业咨询支持，
为举办工作场所托幼机构的雇主提供专项奖励等。《2006年儿童保育法案》将地方政府为私立、志愿
机构提供咨询、信息与培训服务的责任纳入法律法规。《2016 年儿童保育教育机构注册指导》（Early
Years and Childcare Registration Handbook，2016）中规定，“所有希望在教育标准局进行注册的申请者
必须首先联系地方政府获取信息和建议。地方政府有义务为申请者提供此项服务”。
于是，英格兰各地方政府各自出台了本地区早期保育教育具体支持政策。以卡姆登市（Camden）为

例，市政委员会在《在卡姆登开办商业性托幼机构》（Setting Up a Nursery Business in Camden）文件中明
确，卡姆登市政府的“综合早期保育教育服务”包括三个部分。第一部分是“培训与质量”，即为所有注
册机构提供免费、全面的培训服务；第二部分是“早期质量提高小组”，即根据教育标准局对辖区内的
所有机构的质量评价结果，有针对性地提供质量提高服务，包括帮助从业者提高教学策略、提高儿童
观察技能、完善评价与计划体系、支持机构发展自我评价体系；第三部分是“早期干预小组”，即通过
大量而全面的培训与电话回访支持各类机构为特殊儿童服务。[12]

其次，早期保育教育注册体制适应小规模机构的特征。注册要求中的物质环境要求充分考虑了
小型机构的客观条件限制，对机构的总面积、总人数不作要求，而只规定不同年龄段儿童的生均面
积。 [13]0~5 岁儿童学习、发展与保育标准中对户外活动场地也没有统一要求，只规定“每天都计划并
实施户外活动（除非外界条件不适宜，比如不安全的天气条件）”。许多私立机构，尤其是伦敦市内的
小型私立机构，借用附近的公共活动场所如公园作为幼儿的户外活动场地。此外，只要求必须为 2岁
以下儿童提供单独的午睡房间，同样减少了机构举办者的面积与租金压力。英国地价与房价昂贵，许
多个体经营者无力购买或租用大型场地，便形成了以小规模机构为主的市场特征。根据教育标准局
全国数据，儿童照料者所提供的平均学位为 6个，其他各类机构的平均学位在 37到 48之间。连锁私
立机构的平均学位数稍高，但也不超过 100个。[14]

再者，鼓励与支持家庭式日间托育的发展。儿童照料者是一种家庭式日间托育形式，产生于两次世
界大战期间，自产生后长期游离在政府监管与财政支持之外。[15]1997年新工党政府推出 4岁儿童免费学
位项目时，第一次将合格儿童照料者纳入政府财政支持；[16]在 2000年《保育标准法案》（The Care Standards
Act）中第一次将所有儿童照料者纳入教育标准局监管范围。2013年 4月 19日，负责儿童保育的保守党
部长伊丽莎白·特拉斯（Elizabeth Truss）为了确保 2岁学位，宣布成立若干“儿童照料者组织”（Childminder
Agency） 为儿童照料者提供培训与商业建议，启动“儿童保育业务资助计划”（Childcare Business
Grants Scheme）为儿童照料者和家庭式保育供给者组织提供 500~1000 英镑的启动资金等措施。[17]

在这样的政策背景下，英格兰私立与志愿供给快速发展，其所提供的早期保育教育学位在 2000
年到 2007年间增了 70%，[18]不仅成为 0~4岁早期保育教育的中坚力量，同时也为填补 4~5 岁公立早
期教育的学位空缺作出了重要贡献。根据教育部 2017 年对英格兰 5700 名 0~14 岁儿童家长的调查
报告《2017年英格兰儿童保育与早期保育教育家长调查》（Childcare and Early Years Survey of Parents
in England，2017），所有接受政府资助的早期保育教育的家长中，仅有 5%的家长表示对学位的可获
得性或质量表示不满意。

二、建立质量管理体系，保障与提高保教质量

（一）整合保育教育督导管理，提高质量稳定性

英格兰教育督导制度始于 1839年皇家督学署（Her Majesty’s Inspectorate）的成立，其最初的目的
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是监督评审地方政府对中央财政拨款的使用。后来，地方教育局督导和教育标准局萌芽并得到长足
的发展。前者至今仍是地方政府教育部门的重要工作，后者则兼并了皇家督学署，成为唯一的全国督
导机构。英格兰公立幼儿教育自产生后便接受皇家督学署的督导，而私立机构一直到 1948 年《日间
保育与儿童照料者规制法案》（Nurseries and Childminders Regulation Act，1948）出台后才被纳入地方
政府健康部门的督导与管理之中。 [19]这种公立、私立早期保育教育分庭管理的情况一直持续到新工
党政府上台。

1997 年《全国儿童保育战略》提出，为了提高早期保育教育质量，首先要做的便是“提高规制，包
括对于日间保育和早期教育更完善的督导体制”。经过一系列公开咨询后，《保育标准法案》（The
Care Standards Act）于 2000年出台。该法案将地方政府对私立保育教育供给者的注册与督导责任转
移到教育标准局，扫清了建立 8 岁以下婴幼儿日间保育全国规制与督导体系的法律障碍。2001 年，
《全日制保育：8岁以下儿童日间保育与儿童保育全国标准》（Full Day Care：National Standards for Under
Eights Day Care and Childminding）（以下简称《保育全国标准》）发布，这是英格兰历史上第一份具有
法律效力的早期保育全国最低标准。以《保育标准法案》为法律后盾，以《保育全国标准》为最低标准
参照，教育标准局很快展开了对全国私立、志愿早期保育教育机构以及儿童照料者的第一轮全国督
导。[20]但是，这一阶段的 0~3岁早期保育与 3~5岁早期教育的督导管理仍然分而治之，直到 2008 年
0~5岁儿童学习、发展与保育标准出台后，英格兰早期保育教育统一标准、统一管理的制度变革才真
正完成。在后来的发展中，教育标准局在“提高教育水平、提升生命质量”（Raising Standards，Improving
Lives）宗旨的指导下，采取了简化督导程序、优化督学管理、弱化标准硬度、增加评估弹性等措施，提
高了督导有效性与督导效率。
根据教育标准局现行《早期教育与儿童保育注册手册》（Early Years and Childcare Registration

Handbook），注册过程中最重要的环节是教育标准局派督学对机构进行现场检查，检查负责人的身
份、机构服务详情、相关资格证明文件，了解负责人对 0~5 岁儿童学习发展与保育标准的理解、对机
构管理体制的理解等，评价申请机构提供早期教育服务的适宜性。根据教育标准局现行《早期教育与
儿童保育督导手册》，督学从整体有效性、领导力与管理的有效性、教学与评价的质量、儿童的个人发
展与行为和健康、儿童成就五个方面对服务供给者的质量进行评价，将其评为杰出、良好、需要改进
或不合格四个等级。

2003年第一轮全国督导报告表示仅 40%的私立供给者质量符合标准，而 2017 年全英格兰已有
76%的私立供给者质量达到良好水平，17%达到杰出水平。不可否认的是，全面注册与督导管理体制对
监控与支持早期保育教育质量的稳定与提高发挥了关键作用。当然，英格兰早期保育教育督导制度
还存在许多有争议的地方。例如教育标准局曾在 2010 年将督导服务外包给第三方并因此遭到大量
批评，直到 2015 年才又将早期保育教育的注册与督导完全纳入直接管理。 [21]再如，一些学者认为教

育标准局作为质量的唯一仲裁人使得许多机构迫于督导压力丧失了教育实践的创造性。格雷尼尔
（Grenier）呼吁机构应当以儿童的学习与发展而不是督学的满意为目标；[22]马瑟斯等人（Mathers）也指
出教育标准局的质量评价被认为与其他质量评价手段“联系微弱”，应当鼓励质量评价手段多元化。[23]

（二）出台儿童学习发展与保育标准，提高质量一致性

英格兰政府第一次介入幼儿教育课程是在 1996年，学校课程和评估委员会②（School Curriculum
and Assessment Authority）出于幼儿教育券项目管理的需要，出台了《进入基础教育时儿童学习的期
望成就》（Desirable Outcomes for Children’s Learning on Entering Compulsory Education），规定任何机构
都有资格申请加入幼儿教育券项目，但需要向教育标准局证明其能够推动儿童朝着期望成就的方向

发展。1999年，课程与资格考试委员会对期望成就进行修订，发布更适合与尊重儿童发展特征的《早
期学习目标》（Early Learning Goals）。2000年，为了支持一线教师与从业者落实早期学习目标，委员会
进一步出台了《奠基阶段课程指南》（Curriculum Guidance for the Foundation Stage），这是英格兰历史
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上第一份 3~5岁儿童保育教育的“详细的课程计划指南”。[24]同年，政府委托曼彻斯特城市大学（Manch
ester Metropolitan University）的莱斯利·阿伯特（Lesley Abbot）教授撰写并发布了 0~3 岁实践指南———
《出生到三岁很重要：一个支持儿童最初几年的框架》（Birth to Three Matters：A Framework to Support
Children in Their Earliest Years）。

2006年，英国历史上第一个专门针对 0~14岁所有儿童保育服务的法案———《儿童保育法案》出
台，提出了“早期奠基阶段”（Early Years Foundation Stage）的概念，将 0~5 岁保育与教育从法律层面
进行了融合。[25]在此基础上，《（儿童）早期奠基阶段法定框架———0~5岁儿童学习、发展与保育标准》
（Statutory Framework for the Early Years Foundation Stage：Setting the Standards for Learning，Development
and Care for Children from Birth to Five，简称《早期奠基阶段法定框架》）于 2008 年首次面世，成为唯
一的、具有法律效力的、所有 0~5 岁早期保育教育供给者必须遵守的实践标准与指南。该文件在
2012 年、2017 年进行了两次修订，现行的版本主体内容分为三个部分：第一部分从学习与发展领域
和早期学习目标两个方面明确了学习与发展要求，第二部分明确了儿童 2 岁进步检查和 5 岁档案袋
评价的具体操作，第三部分为福祉要求，包括儿童安全保护与提高儿童的福祉、从业人员适切性、建
筑与器材适切性、关键人制度、师幼比要求、健康要求、信息记录要求等。
《早期奠基阶段法定框架》以“儿童学习与发展”为核心，以“基于游戏”和“儿童引导”为基本原
则，在保教融合的视角下构建了全面的早期保育教育质量标准与指南。它不仅是英格兰早期保育教
育工作者的实践“圣经”，也是早期保育教育注册、督导等规制管理文件的参照与依据。它一方面明确
了儿童学习与发展的目标与评价方式，另一方面又将实现手段的自由留给从业者，得到了英格兰早

期保育教育人士的高度支持。[26]

（三）改革从业者资格结构，提高师资地位与水平

师资力量是早期保育教育质量的关键，合格教师直接参与班级工作被证明能够有效促进儿童的

发展与进步。[27]英格兰早期保育教育从业资格曾一度种类繁多、缺乏体系，并且私立营利性机构往往
为了节约成本而雇佣低水平师资。为了解决这些问题，2006 年《儿童保育法案》提出了新的早期保育
教育劳动力资格———“早期教育专业资格”（Early Years Professional Status），规定有相关专业学士学
位且通过雇主审核的从业者可以获得。同年，“儿童劳动力发展委员会”（Children’s Workforce
Development Council）成立并颁布了《早期教育专业资格国家标准》（Early Years Professional National
Standards），从知识与理解、有效实践、与儿童的关系、和家长或儿童照顾者沟通并建立伙伴关系、团
队与合作、专业发展六个方面提出了 40条标准，被称之为“参与年幼儿童工作的黄金标准”。[28]此外，

发展局还提高师资最低要求，规定“儿童与青少年劳动力”（Children and Young People’s Workforce）
资格③中的三级资格为早期保育教育从业者的关键门槛，并提出到 2015 年所有机构都应至少雇佣一
名拥有“早期教育专业资格”的从业者的目标。

2012 年，凯西·纳特布朗（Cathy Nutbrown）教授受教育部委托，针对早期保育教育劳动力资格的
问题撰写了独立报告《质量的基础：早期保育教育资格独立报告》（Foundations for Quality：The
Independent Review of Early Education and Childcare Qualifications）。该报告从师资培训内容与学费、
师资培训质量以及师资聘任、保留与发展三个方面对英格兰师资情况进行了分析，并提出了未来师
资培训的要点、师资专业发展路径（图 1）以及各岗位的资格要求（表 1）。 [29]报告建议用“早期教育教
师”（Early Years Teachers）取代“早期教育专业资格”（Early Years Professional Status，简称 EYPS），逐
渐抹平早期教育教师与基础教育和中等教育教师之间的地位与薪资待遇差异。

表 1 早期保育教育工作岗位、岗位职责及其资格要求
工作岗位 师幼比 岗位职责

不计入 受监管的支持性工作，在工作中学习早期保育教育助理/培训生
资格要求

二级资格

不计入 受监管的支持性工作，在工作中学习早期保育教育学徒 二级资格
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续表

工作岗位 师幼比 岗位职责

计入
为机构提供整体教育领导力，直接与儿童或家庭工作，支持低资

格的员工
早期教育教师

资格要求

本科毕业，QTS

高级早期保育教育从业者 四级及其以上资格 计入 引领多个教室内的实践，直接与儿童或家庭工作，可做管理者

早期教育专业资格 本科毕业，EYPS 计入 引领机构实践，直接与儿童或家庭工作，可做管理者

来源：Nutbrown（2012）. figure 3
备注：QTS 指的是 Qualified Teacher Status，是基础教育和中等教育从业者的教师资格

早期教育教师资格

教师职前培训证

相关专业学士学位

教师职前培训证

相关专业学士学位

高级早期教育从业者

四级资格

早期教育从业者

早期教育助理培训

三级资格

中等教育核心科目
考试高级水平证书

图 1 早期保育教育师资专业发展路径
来源：Nutbrown（2012）. figure 4
为了回应纳特布朗的报告，2013年联合政府发布《更杰出的儿童保育，提高质量和给家长更多选
择》（More Great Childcare，Raising Quality and Giving Parents More Choice）（以下简称《更杰出的儿童
保育》），从提高师资地位与质量、改革师资与师幼比要求两个方面提出师资改革方案。但是，《更杰出
的儿童保育》没有按照纳特布朗报告的建议采取实质性措施消除早期教育教师与基础教育、中等教育
教师在“教师资格”方面的差异，因此遭到学者的广泛质疑。纳特布朗指出，拥有教师资格的教师可以
在早期教育、基础教育、中等教育中自由择业，但拥有早期教育教师资格的教师却没有这种自由。[30]还

有学者评论，合格教师的工资待遇受法律保护，其专业发展路径也相对成熟，但早期教育教师的工资

待遇与专业发展并没有受到同样的保护。[31]怀尔德（Wild）等人基于对两份文件的批判性话语分析，指
出了二者存在根本性差异，如《更杰出的儿童保育》的目标是帮助家长重返劳动力市场和让儿童为入
学做准备，而纳特布朗的报告则聚焦于保育与教育的过程，其目标在于培养独立和具有探索欲的儿童。[32]

清晰的资格结构和有保障的待遇与地位是促进师资水平提高的内生力量。虽然英格兰学者批评
联合政府和保守党政府延缓了师资建设的步伐，但总体而言，英格兰早期保育教育师资管理制度在

逐渐走向成熟。

三、改革财政投入体制，提高可承受性

国家对于早期保育教育的财政补贴有两种形式，一种是国家直接资助服务机构，即供给侧投入；

另一种是国家补偿家庭早期保育教育支出，即需求侧投入。英格兰早期保育教育投入制度中的供给
侧与需求侧手段没有分明的界限，正如一些学者指出的那样，投入策略的性质本身不重要，重要的是

“投入机制本身的具体设计”。[33]

（一）供给侧投入：免费学位的扩张与拨款方式的变革

1996~1998 年撒切尔政府曾实施过 4岁幼儿教育券项目，即为所有 4 岁儿童提供每年 1100 英镑
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的幼儿教育券，家长可用于抵免幼儿教育费用。该项目的初衷是通过国家拨款提高家庭早期保育教
育购买力、鼓励需求增长，进而刺激供给增长和服务多样化，并最终通过家长选择刺激服务质量的提
升。然而幼儿教育券项目在实施过程中采取的是根据儿童人口数量进行扁平资助的方式，即用统一
人均补贴标准乘以当地儿童人口数量，这种拨款方式不能反映地方实际财政需求，一些地方政府将

多余的幼儿教育券资金挪作他用。此外，由于补贴金额总体偏少，有一定经济能力的家长可以在教育
券的基础上再额外支付一定费用获得更高质量的服务，而经济能力有限的家庭则只能使用收费与教

育券相等的、质量相对较低的服务，加剧了家长的不公平选择。[34][35]此外，由于大部分地区供给不足，

幼儿教育券所宣称的“家长选择”事实上是一种“假象”。[36]

1998 年，新工党政府用“免费学位”项目取代了幼儿教育券项目，宣布所有 4 岁儿童都有权利获
得每周一定时数的免费早期保育教育。地方政府负责确保学位充足，中央政府根据地方幼儿数量提
供相应额度的拨款，供给者向家长提供免费学位并向地方政府申报后获得相应补贴。这种独特的方
式被称为“需求引导的供给侧投入”，是对幼儿教育券项目的继承与优化。后来，免费学位政策的覆盖
范围不断扩大，截至 2017 年全英格兰已有 71%的 2 岁儿童、93%的 3 岁儿童和 96%的 4 岁儿童受益
于免费学位项目。该政策的发展情况如下表所示：

表 2 英格兰早期保育教育免费学位政策发展历史

年份 政策发展

幼儿教育券（第一阶段，4个试验地区）

为满足条件⑤的工薪家庭 3、4岁儿童提供每周 30小时免费学位

幼儿教育券（第二阶段，全英格兰）9月项目终止

1996

1997

2017

4岁幼儿每周 12.5小时、每年 33周半日制免费学位1998

2004 资助资格延伸至 3岁儿童

2006 资助时间延长到每年 38周

2009 为最弱势的 2岁儿童提供每周 10~15小时免费学位

2010 资助时长提高到每周 15小时，可分为 3~5天使用

2012 同样的时长，可分为 2~5天使用

2013 资助资格延伸至 20%最弱势的 2岁儿童（资格标准有所变化）

2014 资助资格延伸至 40%最弱势的 2岁儿童④

2015 引入 3、4岁“早期学生额外补贴”项目

来源：West and Noden（2016） p.10 figure 1
备注：2017 年的数据系作者补充

免费学位政策的拨款方式在过去的 20 年里进行了两次重要改革。第一次是对地方政府财政分
配方式的改革。2007 年新工党政府在一项调查中发现，地方政府对于私立、志愿机构的拨款仍然采
取的是“扁平资助”方式，即所有机构获得同样的人均补贴，没有反映机构的成本差异。 [37]因此，便于

同年试点“早期保育教育统一拨款公式”（简称“统一拨款公式”）（Early Years Single Funding Formula，
简称 EYSFF）改革，要求地方政府基于“（每小时基本补贴+每小时额外增补）×免费学位总时数+其他
增补”的原则确定各要素的具体赋值和增补规则，提出本地区的“统一拨款公式”，提高拨款透明性，
适应机构成本差异。
第二次是保守党政府借着推行工薪家庭 30 小时免费学位的契机，对中央政府拨款方式进行改

革。2015 年，教育部对全国各类机构保育教育成本进行了大范围调查，为中央政府改革免费学位投
入制度提供研究证据。[38]2016 年，《一个早期保育教育全国拨款公式和 3、4岁免费儿童保育拨款方式
的变化》（An Early Years National Funding Formula and Changes to the Way the Three-and Four-year-
old Entitlements to Childcare are Funded）（以下简称《全国拨款公式》）就改革意见进行公开咨询。《全
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国拨款公式》指出，以往依靠地方政府历史花费记录进行拨款的方式导致地方政府间补贴额差异较
大，在 353个地方政府中最高补贴额与最低补贴额有三倍之差（如图 2 所示）。如果这种投入方式如
果不能及时、妥善地变革，即使政府兑现承诺新增 10 亿英镑落实工薪家庭 30 小时免费学位，也只会
进一步扩大本就存在的体制问题。

Funding Rates for 3/4yo Entitlement to Local Authorities（2015~2016）
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图 2 2015~2016 学年英格兰各地方政府 3、4岁免费学位每小时补贴额
来源：DfE（2016） p15

2017 年，新的“全国早期教育拨款方案”（Early Years National Funding Formula）试点，并计划于
2019 年开始正式实施。方案规定，地方政府从中央政府获得拨款的计算方法为：每小时补贴额=（基
本补贴+额外需求）×地区成本调整。其中，“基本补贴”为 4.88英镑，⑥所有机构统一标准，共占总拨款
的 89.5%；“额外需求”为弱势儿童增补，包括免费午餐、英语为第二语言和残障生活津贴；“地区成
本”反映的是当地员工成本和建筑成本。各地方政府再按照“每小时补贴额=基本补贴+额外需求”的
方式分拨给各提供免费学位的机构。
两次拨款方式改革使免费学位的财政拨款更加透明、公平，提高了拨款效率与一致性。然而，改
革的同时也带来了一些问题。首先，由于公立学校从前是以学位为单位获得拨款，改革后以小时为单
位的计算方式使得公立幼儿学校与儿童中心所得拨款明显减少，⑦许多公立幼儿学校校长与教师表

达了对学校命运的忧虑。 [39]研究者也从公立幼儿学校、儿童中心所承担的社会责任和其数量锐减对
整个行业质量产生的显著影响的角度，呼吁地方政府提高额外增补的金额与项目。[40]其次，改革没有

解决补贴额低于市场成本价的问题，仍然有小型私立供给者因落实免费学位而面临财务困难。 [41]如

果小型机构大量减少、大型连锁企业市场份额过大，则大型机构倒闭的风险会对学位数量稳定性构
成威胁。澳大利亚著名连锁机构 ABC Learning曾提供全国 25%的学位，该公司于 2008 年破产后，一
时间导致 120000名幼儿入园困难。[42]此外，韦斯特（West）等人表示，大部分 30小时都将由质量水平
相对较低的日间托育机构来提供，保守党政府却从未明确表示要将质量作为增补要素之一，质量专

项补贴的缺失将可能延缓甚至阻碍私立早期保育教育质量的提升。[43]

（二）需求侧投入：简化投入方式与提高补贴力度

除了供给侧投入改革，英格兰政府还为免费学位时间以外的家庭保育教育支出提供补偿。第一
种是面向中、高收入工薪家庭的“雇主支持的儿童保育”（Employer-Supported Childcare），2012~2013
年间共有 540000名家长平均每人每年获得 900英镑的儿童保育券。但是，该福利的可获得性限制较
多。如个体经营者无法从该项目中获益；并非所有雇主都加入了保育券项目，也并非所有儿童保育供
给者都接受保育券等。[44]2013年联合党政府财政部发布《免税儿童保育：设计与设施咨询》（Tax-free
Childcare：Consultation on Design and Operation），并随后宣布对雇主支持的儿童保育进行改革，从
2015年开始用“免税儿童保育”（Tax-free Childcare）项目取而代之。只要拥有带薪工作且个人所得税
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率不超过 45%便可获得，预计 250万工薪家庭将从中获益。
第二种需求侧投入是面向中低收入、低收入工薪家庭的儿童税收抵免（Child Tax Credit）和工作

税收抵免（Working Tax Credit）。其中，工作税收抵免始于 2003 年，是为低收入工薪家庭提供的福利
补贴，相当于最高不超过一名儿童每周 122.50 英镑或两名及其以上儿童每周共 210 英镑的补贴；儿
童税收抵免为所有年收入低于 32200 英镑家庭提供，相当于每年 545 英镑到 3275 英镑的补贴；两项
福利可以同时申请。根据税务海关总署 2012 年的统计，2011~2012 年约 416000名家长平均每人每周
从两个福利项目中获得 55.91英镑的财政补贴。

2012年，联合政府发布《福利改革法案》（Welfare Reform Act，2012），宣布用“通用福利”（Universal
Credit）取代原有六种福利政策。儿童税收抵免和工作税收抵免也在简化范围内，二者合并为通用福
利中的儿童保育要素，覆盖家庭儿童保育支出的 70%。2016年，保守党政府将其进一步提高到 85%。
虽然两项需求侧投入改革都扩大了补贴范围、总体提高了补贴额度，但有研究者指出中高收入家庭
在新的系统下要支付更高的儿童保育教育费用才能获得与原来相同的补偿金额。但无疑，这个系统
对于低收入家庭是慷慨的。根据 OECD的统计报告，2012年收入为平均收入一半的单亲家长只需要
为 2 个儿童全日制保育教育学位支出 1%的家庭净收入，收入处于平均收入水平的单亲家长则为
6%。 [45]从布鲁威尔（Brewer）等人 2016 年的统计（图 3）也可以看出，随着收入的增加，家庭从福利制
度中的获益不断减少。[46]
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图 3 2014年儿童保育支出补贴前后家庭净收入对比
来源：Brewer M.，Cattan S.，& Crawford C.（2014）

四、对我国发展普惠性学前教育的启示

英格兰早期保育教育在过去二十年里取得了长足的进步。在市场环境下，其学位覆盖率从半数
3~5 岁幼儿到几乎全部 0~5 岁婴幼儿，质量良好率从不足 50%到 90%以上，供给和需求侧补贴也从
无到有、从少到多，并革新了补贴手段、提高了补贴效率与公平。具体而言，英格兰政府的以下经验值
得我国吸收借鉴：就可获得性而言，由地方政府牵头，组织各利益相关方组成“伙伴关系”共同起草刺
激本地区市场发展的方案，充分发挥地方主动性与市场参与者主动性；注册管理体制尊重小规模供

给的市场特征，弱化物质环境“硬指标”，强调教育过程“软质量”；为个体式家庭日托的运营与质量提
高提供多元支持。就质量提高而言，在保教融合的基础上将所有为婴幼儿提供任何形式保育教育的
机构与个人纳入教育标准局全面监管，实行强制注册与定期督导；出台具有法律效力的保教实践质

量全国标准，明确儿童学习与发展目标、评价手段以及若干结构性质量要求；规范从业者资格体制，
设立早期保育教育专门资格，尤其是早期保育教育合格教师资格，提高教师地位、保障教师待遇。就
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可支付性而言，免费学位制度是基于英格兰普遍实行半日制保育教育的特殊国情，该投入手段我国

不一定适用。但是，供给者不论性质均纳入供给侧补贴范围、基于市场成本调查确立补贴额度、拨款
计算方式的公开透明的补贴体制改革却有其普适性。此外，补偿家庭早期保育教育支出，对不同收入
水平的家庭进行梯度补偿、低收入家庭免费获得早期保育教育的思路及其具体落实方式或有值得学
习的经验。
此外，政府与私立机构之间多元关系的建构也是对当前我国学前教育进一步发展具有启发意义

的经验之一。首先，中央政府作为监管者，通过提供立法保障、出台质量标准、实行强制注册与督导等
强有力的法律与行政手段，确保私立机构满足保育教育国家最低质量标准。其次，地方政府作为支持
者，通过商业咨询服务提高私立机构商业计划的可行性，防止出现因选址不当、定价不当等原因而生
存困难；并通过集中培训、顾问咨询、定期回访等方式支持私立机构进一步提高服务质量。再者，中央
和地方政府共同作为投资者与成本分担者，管理、分配财政资源，通过市场竞争与家长选择，间接要
求私立机构提供免费学位、提高早期保育教育的整体可支付性。
但是，三个政策目标之间的张力仍然在深刻地影响着英国早期保育教育市场，并持续地造成冲

突与压力。虽然公立幼儿学校实现了免费和高质量服务，但其所提供的免费学位主要是半日制学位，
因而家长只能接受非全职工作。对低收入家庭而言，免费小时之外的学位的可获得性与可承受性仍
然是有待解决的问题。政府新推出的 30小时免费学位尝试解决这一问题，进一步鼓励家长回到工作
岗位。但公立幼儿学校的作息时间并不适合全职工作的需求，在公立幼儿园使用 30小时免费学位的
家长仍然只能参与非全职工作。这同时也意味着，时薪高于早期保育教育市场价、参与全职工作的中
等收入家长只能在私立机构使用 30小时免费学位。虽然他们能够负担这部分费用，但仍然是一笔不
小的财务压力，并且他们在保育教育质量上处于弱势地位。英格兰的这一历史经验说明了在市场条
件下，运用政府力量保障低收入家庭早期保育教育可获得性与可支付性，以及对私立部门进行质量

激励的重要性。我国应吸取英格兰的这一经验，在利用市场力量的基础上对其局限性要有充分的认
识，切实保障低收入家庭的儿童能入园、入好园，同时还要积极运用政策手段激励私立机构提升保教
质量，实现普惠性学前教育的可持续健康发展。

注释：

①培训和企业委员会（Training and Enterprise Councils，TECs）于 20 世纪 90 年代在英格兰和威尔
士各地建立，其目的是管理各个受公共资金资助的项目。

②学校课程与评估委员会（SCAA）是 1997 年成立的“课程与资格考试委员会”（Qualifications and
Curriculum Authority）的一个分支，负责管理学历资格，另一个分支是“职业资格委员会”（National
Council for Vocational Qualifications）。

③英国《国家资格框架》共有 9 级，由入门级和 1~8 级构成，其中，2 级相当于普通中等教育证书
水平，3级相当于普通中等教育高级证书水平，4级相当于高等教育证书水平，而 8 级相当于博士学
位水平。

④满足以下任何一种资格标准即可：家庭年收入税后低于 15400 英镑、家庭年收入税前低于
16190 英镑、接受某几种特定的福利补贴、受到地方政府照料的儿童、特殊儿童、接受残障生活津贴
的儿童、受到特殊监护的儿童。

⑤资格标准包括：父亲或母亲的收入高于每周 16小时最低工资的总额，并低于每年 100000英镑。
⑥1英镑约等于 8.4478人民币（2017 年 1月汇率）。
⑦在原来以学位计算拨款的方式下，学校每年所获拨款是稳定的，与学位实际使用情况无关。但

改革后按照免费学位实际使用时数的计算方式使得拨款完全依赖于学位实际使用情况，拨款总额不

仅不能提前预知，而且往往低于原有方式。
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The English Experience of Providing High Quality Universal Early Year
Education and Care and the Implication to China

Huan Chen1，2, Xiaoying Wang1

（1Education School，Northeast Normal University，Changchun 130024 China;
2Education School，London University College，London WC1E 6BT England）
Abstract：Providing high quality universal early years education and care has been a long-term policy

issue in England since 1997. Availability，affordability and high quality are three policy goals involved in
the issue with inner contradictions. The UK government has been utilizing the tool of direct provision，
finance investment and regulation to introduce systematic revolution for the achievement of the three policy
goals. Firstly，a market model was introduced and the small-scale provision was encouraged to improve
availability. Secondly，quality has been widely improved through the development of a quality standard
system，the revision of existing registration and inspection system，as well as the reconstruction of workforce
qualification structure. Thirdly，supply-side funding was largely extended，with a rigorous funding formula
in place to improve funding equity and accountability. The demand-side funding system was simplified to
further benefit low income family. However，low income family are still facing availability and affordability
issues out of free hours whilst full-time working parents are in a disadvantaged position of paying significant
tuition fee for relatively lower quality childcare in private sector. The English experience implicates the ef－
fectiveness and limitations of childcare market. It is necessary for the government to not just ensure the
accessibility of high quality childcare for disadvantaged children，but also positively use policy incentives
to encourage private providers continuously to improve their education and care quality.

Key words：universal early year education and care，preschool education provision，preschool education
investment，preschool education quality
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