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我国婴幼儿托育服务标准规范体系的现状及其优化研究
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（江苏第二师范学院学前教育学院，江苏南京 210013）
摘要：近年来，我国婴幼儿托育服务标准规范建设进程较快，当前体系框架已初步建立。但由于长期以来标准规范建设比较缓

慢、推进机制不健全等客观因素制约，当前婴幼儿托育服务在通用基础标准规范方面整体滞后，婴幼儿安全照护和权益保障标准

规范方面仍存短板，监管和人员标准规范方面较弱等问题。根据托育标准规范体系现状，结合托育服务发展需求，当前亟需建立

托育服务标准规范体系的协同推进工作机制，加快通用基础标准规范研制，促进服务提供标准规范的健全，补足支持保障标准规

范的短板，进而完善标准规范框架体系，推动各类标准规范的兼容，进而为婴幼儿托育服务高质量发展提供支持和保障。
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On the Current Situation and Optimization of the Standard System of Infant
Care Service in China

LV Wu
(School of Preschool Education，Jiangsu Second Normal University，Nanjing 210013，China)

Abstract: In recent years，the construction of infant care service standards and norms in China has made rapid progress，and the cur⁃
rent system framework has been initially established. However，due to the constraints of objective factors such as the slow construction
of standards and regulations and the imperfect promotion mechanism for a long time，the current infant care service lags behind in the
general basic standards and regulations，and there are still shortcomings in the standards and regulations of infant safety care and
rights protection，as well as weak supervision and personnel standards and regulations. Based on the the situation of system of infant
childcare service and combined with the current development needs of childcare service，it is urgent to establish a working mechanism
for collaborative promotion of the standard and specification system of infant childcare service，accelerate the development of general
basic standards and further improve the standard and specification framework system，and make up for weaknesses in supporting stan⁃
dards and norms，then improve the framework system of standards and specifications，promote the compatibility of various standards
and specifications，so as to provide support and guarantee for the high-quality development of infant care service.
Key words: infants; care service; norms and standards; collaborative mechanism; family care

一、问题提出

2019年5月国务院办公厅出台了《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》），其标志着婴幼儿托育服务重

新回到国家政策视野，对我国托育事业发展具有

里程碑意义。从理论上分析，照护服务是托育服

务的一部分，也是托育服务的重要内容之一。《指
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导意见》针对的就是托育服务中照护服务的发

展，而非整个托育服务的发展。但由于该政策文

件的出台对整个托育事业发展意义重大，2019年

也被研究界称为“托育元年”。《指导意见》中提出

要推进供给侧结构性改革，建立健全婴幼儿照护

服务发展的标准规范体系，并明确提出到2025年

标准规范体系要基本健全。这些要求为我国婴

幼儿照护服务标准规范体系建设提出了明确的

目标和要求［1］。但需指出的是，《指导意见》中提

出的是要建立健全照护服务发展的标准规范体

系，而非托育服务发展的标准规范体系。2020年

12月，国务院办公厅发布的《关于促进养老托育

服务健康发展的意见》中提出要逐步完善托育服

务和其他相关产品标准规范体系，加强标准规范

的修订，强化标准规范的实施推广，加强各方面

标准规范的联通，推动标准规范体系尽快完

善。这其中有一个明显的变化，那就是其要求

逐步完善托育的标准规范体系。这一要求将标

准规范体系建设方向从之前的照护服务转向了

整个托育服务，这也成为其后政策发展的基本

目标。

2021年10月中共中央、国务院发布的《国家

标准化发展纲要》中明确提出要围绕幼有所育等

方面实施标准体系建设工程，推动公共服务标准

化发展。同年11月发布的《中国儿童发展纲要

(2021—2030)年》提出要制定完善托育服务的标

准规范，加强综合监管，推动托育服务规范健康

发展。其都是从不同方面要求推进托育服务标

准规范体系的建构和发展。从近年来相关政策

文本分析，婴幼儿托育服务标准规范体系的作用

和功能已被充分的认知，政策目标和发展要求也

越来越明晰［2］。在实践层面，近年来国家卫健委、

住建部、教育部等相关部门、地方政府及其相关

部门、相关行业等在各自职责和权限范围内制定

了一大批标准规范。不过，由于长期以来托育服

务标准规范建设缓慢，近年来虽发展很快，进步

明显，但也存在诸多不足。随着婴幼儿托育服务

快速发展，标准规范体系的短板愈加凸显，已成

为当前托育服务健康发展的重要制约因素之

一［3］。这种背景下深入分析当前我国婴幼儿托育

服务标准规范建设的现状及其当前不足和问题，

探索托育服务标准规范优化的方向和内容显得

尤为必要和迫切。

二、分析框架与数据资料来源

（一）基本分析框架

本研究采用国家标准化管理委员会发布的

《服务业组织标准化工作指南》中的服务业标准

规范体系框架作为分析框架，该框架也是当前各

类服务业标准规范研究和实践的基本框架。该

框架将整个标准规范体系分为三个子体系，分别

是通用基础标准规范体系、服务提供标准规范体

系以及支持保障标准规范体系，如图1所示。通

用基础标准规范体系是指整个标准规范体系中

通用的各类标准规范的集合；服务提供标准规范

体系是指在服务提供中关于服务内容及其规格

的标准规范的集合；支持保障标准规范体系是指

为支撑服务有效提供而制定的标准规范的集

合。其中，通用基础标准规范体系是整个标准规

范体系的基础，服务提供和支持保障的标准规范

体系则是是整个标准规范体系的核心。

服务提供标准规范体系 支撑保障标准规范体系

通用基础标准规范体系

图1 服务业标准规范体系基本框架结构

婴幼儿托育服务作为服务的一种类型，服务

业标准规范体系框架对其具有良好的适切性。

且该框架也经历了养老、康养、人居环境、智能城

市、数据共享等服务领域标准规范体系制定的检

验，有较好的普遍适用性。按照该分析框架，婴

幼儿托育服务标准规范体系应包括通用基础标

准规范、服务提供标准规范以及支持保障标准规

范三个子体系。其中通用基础标准规范体系指

在婴幼儿托育服务中各方面普遍使用、具有广泛

指导意义的标准规范。具体包括托育标准规范

导则、托育基本术语与缩略语、托育符号与标志、

托育统计与衡量单位等四方面标准规范。服务

提供标准规范是托育服务的内容及规格的标准

规范。具体包括生活照料、安全看护、平衡膳食、

学习和成长发展、权益保障等五方面的标准规

范。支持保障标准规范指为支撑托育服务有效

提供而制定的标准规范。具体包括建筑及环境、
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卫生与安全应急、设施设备与用品、信息化与监

督管理、托育服务人员等五方面的标准规范。具

体内容及其体系框架如图2所示：
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图2 托育服务标准规范体系框架图

（二）数据资料来源

为了比较全面的梳理和分析现行婴幼儿托

育服务的各类标准规范，在国家层面本研究通过

对国家卫健委、发改委、住建部、教育部、市场监

管总局的网站以及全国标准信息公共服务平台

上发布的所有托育相关标准规范的文本进行搜

集和整理。在地方层面，收集和分析各省和主要

城市政府及其部门制定的托育相关的标准规范

的文本。同时，针对中国婴幼儿健康保障协会、

中国学前教育研究会等全国性行业和专业团体

发布的专业性和行业性的标准规范进行整理和

分析。

三、我国婴幼儿托育服务标准规范体系

的基本现状

我国婴幼儿托育服务发展与社会经济发展

有着密切联系，不同时期体现出明显的阶段性特

征。长期以来，我国婴幼儿托育服务发展主要依

靠行政力量推动和规范，相关标准规范建设比较

滞后。近年来，尤其是2019年以来，婴幼儿托育

相关标准规范建设才明显加快，标准规范体系建

设进入了快速发展的新时期。按照本研究分析

框架，对当前我国婴幼儿托育服务标准规范体系

从通用基础、服务提供和支持保障三个子体系的

标准规范分别进行分析。

（一）婴幼儿托育服务通用基础标准规范

状况

当前我国婴幼儿托育服务通用基础标准规

范分散和夹杂在关于婴幼儿托育发展的相关政

策、制度、规范、标准等相关文本中。近年来，虽

然婴幼儿托育服务标准规范整体进展明显，但通

用基础标准规范建设整体上比较缓慢。从结构

上分析，通用基础标准规范体系的四方面内容

中，托育标准规范的基本导则尚未制定。托育基

本术语与缩略语的界定同样分布在国家、地方以

及行业性的相关政策、制度、规范等文本中，且不

同场景中基本术语和缩略语之间的不一致较为

突出。托育符号与标志的标准规范当前尚未进

入到标准规范的视野，相关标准规范完全缺位。

托育统计与衡量单位方面也未形成普遍认同的

统计和衡量单位的标准规范，这也导致实践中较

为混乱。比如关于托位数的统计中，有些地区按

照托育机构能够提供的托位数来统计，有些按照

托育机构设计托位数来统计，这种混乱状况让统

计结果在很大程度上难以反映现实的真实状

况。托育统计和衡量单位方面整体上比较粗糙，

尚未形成层次分明、结构清晰的托育服务统计和

衡量标准规范。

（二）婴幼儿托育服务提供标准规范状况

托育服务提供的标准规范是近年来各级各

类主体关注的焦点和重点。从结构上分析，当前

托育服务体系标准规范体系的五方面内容中的

婴幼儿生活照料、婴幼儿安全看护、婴幼儿平衡

膳食和营养、婴幼儿学习和成长发展、婴幼儿权

益保障都有比较明显的进展。关于托育服务提

供标准规范的政策文本主要有两个，一是1981年

卫生部妇幼卫生局发布的《三岁前小儿教养大

纲》，其内容主要是对0-3岁婴幼儿生活照顾、学

习和成长两个方面的标准规范和基本要求。二

是2021年国家卫健委人口监测与家庭发展司发

布的《托育机构保育指导大纲（试行）》（以下简称

《保育大纲》），其内容主要是进一步细化了婴幼
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儿生活照顾和安全看护两个方面的标准规范，确

立了平衡膳食的标准规范，对婴幼儿学习和成长

标准规范进一步充实，同时还对婴幼儿权益保障

方面也有所涉及和规范。《保育大纲》中涉及到托

育服务提供标准规范中的全部五个方面，有些方

面规范比较详细和彻底，有些方面则相对比较模

糊和粗浅，但整体上仍是对婴幼儿托育服务比较

全面和系统的标准规范。此外，相关部门在婴幼

儿托育服务提供中的一些重要方面还制定了一

些专门标准规范，最主要的是卫健部门在婴幼儿

膳食平衡方面的标准和规范。如2020年国家卫

健委制定和发布的《婴幼儿辅食添加营养指南》

《婴幼儿喂养健康教育核心信息》主要是针对婴

幼儿的喂养问题；2011年卫生部发布的《可用于

婴幼儿食品的菌种名单的公告》和2018年国家卫

健委发布的《婴幼儿谷类辅助食品中镉的临时限

量值》等也是关于婴幼儿营养和平衡膳食方面的

规范。

（三）婴幼儿托育服务支持保障标准规范

状况

支撑保障标准规范是整个婴幼儿托育服务

体系能够正常运行和提供服务的基础和保障。

近年来，婴幼儿托育服务支持保障标准规范也是

深受关注的重点内容之一。当前婴幼儿托育服

务支持保障标准规范主要集中在四个方面：一是

建筑及环境标准规范，主要是住建部2019年重新

修订的《托儿所、幼儿园建筑设计规范》；二是卫

生与安全应急标准规范，主要有卫健委2021年发

布的《托育机构婴幼儿伤害预防指南（试行）》和

《托幼机构新冠肺炎疫情防控技术方案（修订

版）》；三是监管标准规范，主要有2019年国家卫

健委发布的《托育机构设置标准（试行）》《托育机

构管理规范（试行）》、2020年卫健委发布的《关于

印发托育机构登记和备案办法（试行）》等；四是

托育服务人员标准规范。这类标准可以分为两

类，一类是培训标准，主要有2021年卫健委发布

的《托育机构负责人培训大纲（试行）》和《托育机

构保育人员培训大纲（试行）》；另一类是培养标

准。这类比较宽泛，包括教育部发布的托育相关

专业人才培养要求、课程要求等。

此外，为了推动托育服务的快速发展，国务

院以及国家卫健委、发改委等多部门还制定了一

些旨在推动托育服务发展的制度规范，主要有

2021年国家卫健委、发改委等制定的《全国婴幼

儿照护服务示范城市创建活动管理办法》，《支持

社会力量发展普惠托育服务专项行动实施方案

（试行）》《国家基本公共服务标准（2021 年版）》中

的“幼有所育”部分的规定，发改委发布的《关于

推进儿童友好城市建设的指导意见》等。

四、当前婴幼儿托育服务标准规范体系

的主要不足

从整体上分析，近年来我国婴幼儿托育服务

标准规范发展很快，基本框架已初步形成。不

过，婴幼儿托育服务发展及其标准规范体系建设

的基础均比较薄弱，且存在标准规范建设中部门

协同不足、推进机制不健全等因素制约，当前婴

幼儿托育服务标准规范体系建设在多个方面存

在明显不足。

（一）婴幼儿托育服务的通用基础标准规范

整体滞后

通用基础标准规范是服务提供和支持保障

标准规范的基础，也是整个标准规范体系整体

性、联通性和内在一致性的基本保障。近年来我

国婴幼儿托育标准规范体系发展较快，但主要集

中在服务提供和支撑保障两个子体系，通用基础

标准规范严重滞后。具体而言，一是托育服务标

准规范导则整体缺位。导则缺位让托育服务的

标准规范建设只能够根据相关政策要求分散推

进，让标准规范体系建设缺乏比较明确而清晰的

方向和路径。二是托育基本术语与缩略语缺乏

统一的界定和规范。当前一些术语和缩略语在

政策和实践中初步形成了共识，如托位、入托率、

千人托位数等，不过由于其仅是一种共识而非规

范性术语，在不同政策中常出现所指不一致的状

况。三是托育符号与标志标准规范缺位。由于

缺乏统一标准规范，当前托育机构对各类标识和

符号滥用误用，这种状况抑制社会对托育服务的

基本共识和良好愿景的形成，也影响公众对托育

服务的信任和信心。四是托育统计指标和基本

单位标准比较粗糙。当前的统计指标和基本单

位数量较小，方向分散，维度单一，难以对托育服

务发展进行多维和纵深层次的衡量和指引。

（二）服务提供标准规范中安全看护和权益
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保障仍是短板

服务提供标准规范是对提供的服务规格的

规范，即提供的什么样的服务的规范。《保育大

纲》是根据当前婴幼儿托育服务的基本要求和已

有的政策规范，本着尊重幼儿、安全健康和科学

规范的基本原则制定的，对婴幼儿托育服务提供

的各个方面均进行了要求和规范，其出台基本确

立了婴幼儿托育服务提供标准规范的基本体

系。不过，婴幼儿照护服务和幼儿园有很大的相

似性，保育对象其自身的保护能力和意识非常

弱，因此安全照护的标准规范显得异常重要［4］。

当前对婴幼儿托育服务中对安全照护仍是概括

性要求，对托育服务中的安全问题缺乏更细致的

分类。同时，当前对于服务提供的标准规范主要

是从托育机构职责的角度确立的标准规范，以幼

儿为出发点的权益保障方面的标准规范存在不

足。幼儿的游戏权、发展权、健康权等基本权益

保障缺乏体系性的标准规范。婴幼儿的安全看

护是托育服务的底线，标准规范的不足让婴幼儿

托育服务缺乏最低限度的评判标准［5］。婴幼儿权

益保障标准规范则是托育服务的基本依据和依

循，权益保障的标准规范的不足限制托育服务的

创新和社会对婴幼儿托育服务的接受程度。

（三）支持保障标准规范体系中人员和监管

标准规范较弱

支持保障标准规范体系是保障托育服务有

质量提供的基础。近年来，婴幼儿托育服务支持

保障标准规范在建筑和环境、卫生与安全应急、

设施设备以及人员培训等四个方面有了很大进

步。托育机构建筑设计标准已经重新修订，托育

机构的环境要求也已基本明确，卫生与安全应急

标准已初步确立，人员培训的基本标准规范也基

本形成。不过，从婴幼儿托育服务发展的实际需

求分析，婴幼儿托育服务在形式上存在多种形

式，如家庭式托育、社区托育以及机构托育等。

当前的支持保障标准规范体系主要针对的仍是

机构托育，对于家庭式托育和社区托育尚未涉

及。在人员方面，当前教育部门已经制定了婴幼

儿托育相关专业设置及其人才培养标准，人社部

门也设置多个相关的职业资格准入，卫健部门制

定了婴幼儿托育机构负责人和从业人员的培训

要求等，但是对于从业人员的资格准入、审查、管

理等上却缺乏标准规范［6］。在信息化与监管方

面，当前对托育机构的信息化与监管标准和规范

主要集中在资格监管和准入监管方面，对于信息

化以及过程性的监管的制度规范仍缺位。

（四）托育服务标准规范体系建设缺乏整体

性规划，兼容性不足

托育服务标准规范体系作为一个体系其需

要从托育服务整体发展出发进行顶层设计和规

划，然后整体性推进［7］。不过，从近年来我国托育

服务标准规范体系建设分析，其更多的以近期的

现实问题和现实需求为依据，缺乏整体性的规划

和设计，对托育服务的长远规范发展和可持续发

展难以提供坚实基础和保障。同时，当前标准规

范由于缺乏整体性的规划，不同部门、不同地方

和行业的标准规范兼容性较差，这也严重制约标

准规范体系的进一步优化和完善。

五、对我国婴幼儿托育标准规范体系优

化的建议

我国婴幼儿托育标准规范体系建设近年来

取得了明显进展，为婴幼儿托育服务的发展提供

了良好支撑和保障。但当前婴幼儿托育标准规

范体系及其建设机制仍存在多方面不足，这一方

面制约婴幼儿托育服务标准规范体系的健全，另

一方面也制约托育服务本身的高质量发展。结

合当前婴幼儿托育服务发展的基础和实际需求，

依据我国婴幼儿托育服务发展规划，对今后婴幼

儿托育服务标准规范体系优化有如下建议。

（一）建立协同推进的工作机制

建立协同推进工作机制的核心在于改变当

前各相关部门按各自要求和任务制定与其职责

相关的标准规范的状况，形成以婴幼儿托育发展

实际和需求为核心、各相关部门根据各自职责协

商，共同推进托育服务标准体系不断优化和完善

的新机制。在协同推进工作机制中，婴幼儿托育

服务的行业组织、协会等也应广泛而深度的参与

其中。协同工作机制中的协同包括两方面内容，

一是政府各相关部门之间的协同，二是政府部门

和市场之间的协同。政府各相关部门之间的协

同推进的主要任务是促进各相关部门标准规范

的融合与统一。各相关部门从各自角度出发制

定的标准规范本身并不是问题，只是这种状况导
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致实践中标准规范不一，容易产生混乱。因此相

关部门标准规范的融合和统一是协同推进的首

要任务［8］。行业组织、协会等在协同工作机制中

其功能主要是连接政府的管理要求和托育机构

的实际状况，提供专业性和行业性的意见和建

议，推进标准规范的优化。在具体操作层面，建

议由卫健部门牵头的建立相关部门及主要行业

组织参与的协同工作机制，进而推动各类标准规

范的协同建构和发展，也保障各类标准规范之间

的内在一致和统一。

（二）加快通用基础标准规范的研制

为了保障通用基础标准规范的通用性、基础

性，其应由国家层面组织研制，建议由全国标准

化委员会或国家卫健委牵头，其他相关部门、行

业组织等共同参与完成。在研制过程中需要结

合我国婴幼儿托育发展的现实状况、发展基础以

及未来趋势，广泛吸纳地方各级政府及其相关部

门、婴幼儿托育行业组织以及从业者等相关主体

的广泛意见，从而增强通用基础标准规范的广泛

性。在通用基础标准规范研制中，标准规范导

则、托育基本术语与缩略语、托育符号与标志、托

育统计与衡量单位的研制中一方面需按照标准

规范体系建构的要求注重其本身的规范性，另一

方面也需注重吸纳地方已有的探索及其形成的

部分共识和经验。在通用基础标准规范研制中，

其重点是基本术语的界定和解释，然后以基本术

语为基础进一步开发和建构其他通用标准规范，

确保托育服务中的基本单位、符号、标志等的内

在统一。

（三）促进服务提供标准规范的健全

在服务提供标准规范建设方面，当前主要任

务是加快新形态和新形式托育服务提供标准规

范的建立健全。如前所述，近年来托育服务新形

式和新形态不断涌现，并且其变化较快，发展存

在难以预测和估计等特征。对这些托育形式和

形态的规范建议出台相应的指导意见，待各方面

条件和时机成熟时再将其进一步转化为标准规

范。相关指导意见的出台建议先在上海、深圳、

南京等托育新形式和新形态发展较快的地区进

行试点，取得较好经验之后逐步在更大范围内推

广。其中着重需要考虑的是近年发展迅速的家

庭式托育和社区托育［9］。家庭式托育和社区托育

规范的内容着重突出基本要求、准入条件、日常

监管、支持保障、奖罚惩处。对于单位内部托育、

幼儿园托育等托育形式也应本着支持的原则和

方向，确定规范的内容，推动这些托育形式规范

发展。

（四）补足支持保障标准规范的短板

在支持保障标准规范子体系建设方面，建议

尽快实行托育服务从业人员职业资格准入制

度。对从业人员设置职业标准或职业资格，建立

职业标准和资格的全国性管理系统［10］。对于婴

幼儿托育服务的从业人员，建立从业的负面清单

制度，对于负面清单行为的人员实施全国全行业

禁入。建立从业人员科学规范的职业发展的机

制和标准规范，让从业人员在行业内有较好的职

业发展空间［11］。对实施全国全行业范围内互认

互证，打通从业人员的专业发展渠道。在信息化

与监管标准方面，信息网络在学前教育服务的监

管体系中已经形成了很多有益的经验。在托育

服务发展中，建议运用互联网、物联网、人工智能

等信息化手段对婴幼儿托育服务机构的规范服

务状况进行过程性监管，建立监管的制度规范和

审查规范，为托育服务的监管提供基础。对结果

在一定范围内建立信息公示制度和质量评估制

度，对婴幼儿照护服务机构实施动态管理。

（五）保障标准规范的稳定性与发展性

保持托育服务标准规范的稳定性和长期性，

从而引导政府、市场、社会等稳定而良性的未来

预期。当前婴幼儿托育服务的相关标准规范中

存在很大暂时性和短期性的规定，比如对社区托

育免征增值税、房屋契税、房产税、土地使用税等

有效期只有6年。暂时或短期的标准规范一方面

不能够挥发其应有的效能，另一方面这种不确定

性也会影响市场对婴幼儿托育的投资意愿［12］。

建议对当前标准规范中的短期性和暂时性内容

进行整合，能够长期有效的尽可能保持其长期性

有效性，进而保障整个标准规范的稳定性。与此

相对应是，托育服务标准规范体系还需要根据社

会需求和婴幼儿托育服务本身的发展，建立调整

和发展的长效制度，以保障托育服务标准规范的

适宜性，以适应托育服务发展的切实需求。

此外，托育服务标准规范体系的建构是一个

动态和发展的过程［13］。尤其在当前我国婴幼儿
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托育服务快速发展的时期，托育服务发展中各种

新情况、新需求让发展什么样的托育服务在短时

间内难以形成比较固定的模式和形式。因此，在

婴幼儿托育服务标准规范建设中应着重于当前

标准规范的组织实施，在实施过程中对实时评估

和监测。对于能够适应的标准规范大力的推广，

对于不能够适应当前条件下托育服务发展要求

的标准规范尽快调整和优化，从而推动婴幼儿托

育服务标准规范体系优化和完善。
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