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摘  要 

家庭式婴幼儿托育服务是当前我国托育服务的重要形式之一。上世纪五十年代起，家庭式婴幼儿托育服

务就是我国托育服务发展的重要方式。随着社会发展环境变化，计划经济时代建立的托育服务体系逐步

解体，家庭式婴幼儿托育服务形式也逐渐退出了社会公共政策的关注的视野。2019年后，伴随着托育服

务重新进入公共政策视野，家庭式婴幼儿托育服务发展的支持与规范体系也逐步形成。2023年《家庭托

育点管理办法(试行)》的出台标志着我国家庭式婴幼儿托育服务进入了规范发展的新时期。在此过程中，

和社会需求相一致，管理体制科学，资源供给和管理能力相互匹配是形成的基本经验，这也给今后我国

家庭式婴幼儿托育服务支持与规范提供了方向和借鉴。当前，我国家庭式婴幼儿托育服务支持与规范体

系初步形成，但也在不断优化过程中，在具体的支持与规范举措方面也仍需深化。 
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Abstract 
Family infant and toddler care services are among the most important forms of childcare services 
in China. Since the fifties of the last century, family infant and toddler care services have been an 
important part of the development of childcare services in China. With the changes in the social 
development environment, the childcare service system established in the era of planned economy 
has gradually disintegrated, and the form of family infant and toddler childcare services has gradu-
ally withdrawn from the field of attention of social and public policies. After 2019, with the entry of 
childcare services into the public policy vision, the support and normative system for the develop-
ment of family infant and toddler care services has gradually taken shape. The promulgation of the 
Measures for the Management of Family Childcare Centers in 2023 marks that China’s family infant 
and toddler care services have entered a new era of standardized development. In this process, it is 
the basic experience of being consistent with social needs, scientific management system, and match-
ing resource supply and management capabilities, which also provides a direction and reference 
for the support and standardization of family infant and toddler care services in China in the future. 
At present, China’s family infant and toddler care service support and standardization system has 
been initially formed, but it is also in the process of continuous optimization, and specific support 
and normative measures still need to be deepened. 
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1. 问题提出 

我国家庭式婴幼儿托育服务早在上世纪五十年代就受到较为广泛的关注，也是当时我国托育服务发

展的最重要形式之一。尤其是农村地区，上世纪五十年代家庭式婴幼儿托育服务是当时托育服务发展的

最主要形式。不过，伴随着社会环境变化，我国家庭式婴幼儿托育服务的内涵也不断丰富[1]。五十年代

初期国家对家庭式婴幼儿托育服务发展的支持与规范政策既延续了解放战争时期家庭互助育儿的方式，

也借鉴了当时苏联托育的制度和我国当时托育服务发展的环境和条件。上世纪八十年代末九十年代初，

伴随着我国计划经济向市场经济过渡，建立于计划经济体制之上的托育制度体系逐步解体，家庭式托育

服务伴随着当时托育制度的解体逐步退出了公共政策的视野。2019 年，国务院办公厅发布的《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“《意见》”)中提出“家庭为主，托育补充”的基

本原则，这为确立了之后我国托育服务发展的基本方向。此后，家庭式婴幼儿托育服务也成为托育服务

发展的重要内容和关注的焦点。尤其是 2023 年国家卫健委发布了《家庭托育点管理办法(试行)》，这为

我国家庭式婴幼儿托育服务的支持和规范提供了新的契机，也让家庭式婴幼儿托育服务的支持和规范进

入了新的发展阶段[2]。当前，我国家庭式婴幼儿托育服务在质量、规范等方面还是存在很多亟需规范的

内容。这种背景下，对我国家庭式婴幼儿托育服务发展的支持与规范的发展演变进行分析，对我国家庭

式婴幼儿托育服务支持与规范发展的优化具有重要意义。 

2. 我国家庭式婴幼儿托育服务支持与规范政策的发展演变过程 

如前所述，我国家庭式婴幼儿托育服务发展的支持与规范政策具有明显的阶段性特征，为了便于分
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析本研究以 2019 年国务院办公厅发布的《关于促进 3 岁以下婴幼儿照护服务发展的指导意见》为节点，

将我国家庭式婴幼儿托育服务发展支持与规范分为两个阶段。 

2.1. 《意见》发布前家庭式婴幼儿托育支持与规范政策演变 

上世纪五十年代初，伴随着社会建设的巨大需求，全体成员参与生产和劳动越来越重要，因此托育

服务的发展就显得十分紧迫。这种背景下，简便易行，容易组织的家庭式婴幼儿托育服务成为实践和政

策共同关注的重要焦点。地方政府和党的组织通过各种方式推动基层托育资源整合，让有托育需求的家

庭形成合作关系，形成家庭式托育互助组。这在当时极大的促进了托育服务的发展，也为社会建设做出

了很大贡献，在当时社会生产和生活等方面发挥着重要作用[3]。在政策方面，上世纪五十年代起全国总

工会、全国妇联、劳动部等相关部门在各自的职权范围内也出台了很多政策文件以支持和规范其发展。

从上世纪五十年代一直到《意见》发布前涉及家庭式婴幼儿托育的主要政策文件如表 1 所示。 
 
Table 1. Policy documents related to family childcare support and norms from the 50s of the last century to 2019 
表 1. 上世纪五十年代至《意见》发布前家庭托育支持和与规范相关政策文件 

序号 文件名称 制定部门 出台时间 

1 女工工作会议总结报告 全国总工会 19500807 

2 关于全国儿童福利事业的现况、问题和几点建议 全国妇联 19510717 

3 关于召开第一次妇女儿童福利工作会议向中央的报告 全国妇联 19511029 

4 为协助政府贯彻中央人民政府政务院关于劳动就业问题

的决定给各级妇联的通知 全国妇联 19520810 

5 关于今后全国妇女运动任务的决议 中国妇女全国代表大会 19530423 

6 为加强农业合作化运动中的妇女工作给各级妇联的指示 中华全国民主妇女联合会 19560115 

7 关于托儿所幼儿园几个问题的联合通知 内务部、教育部、卫生部 19560223 

8 有关保护妇女儿童健康的若干问题的指示 全国妇联 19590115 

9 关于女工劳动保护工作的报告 劳动部、全国总工会、全

国妇联 19600720 

10 关于农村托儿组织问题的请示报告 全国妇联 19610629 

11 关于农村妇女劳动保护政策和农村托儿组织问题的两个

报告 全国妇联 19610720 

12 转发《全国托幼工作会议纪要》的通知 中共中央、国务院 19791011 

 
从上表可以发现，上世纪五十年代初一直到《意见》发布前，我国家庭式婴幼儿托育服务发展涉及

多个相关部门。从这一时期我国家庭式婴幼儿托育服务支持与规范的相关可以得出三个比较简单的结论，

一是五十年代起托育问题就受到公共政策关注，成为公共政策中的主要主题之一。二是五十年代后我国

家庭式婴幼儿托育服务发展主要是妇女和劳动政策关注的内容。三是 1979 年之后关于家庭式婴幼儿托育

服务的内容在公共政策中就陷入了长时期的停滞。这种情况的出现有深刻的社会根源。上世纪五十年代

我国托育服务受到格外重视，因此其成为公共政策关注的重要内容。上世纪五十年代初全国百废待兴，

举办大型托育机构存在各种现实困难。妇女组织在托育方面发挥优势，积极的介入，推动托育服务快速

发展。1979 年之后，伴随着我国农村生产联产承包制的改革，集体生产被家庭生产逐步取代，家庭式托

育的社会需求降低，公共政策的对其关注也逐步减弱。 
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2.2. 《意见》出台以来家庭式婴幼儿托育发展的支持与规范政策发展 

《意见》发布对我国家庭式婴幼儿托育服务具有非常重大的意义。这是我国家庭式婴幼儿托育服务

时隔 40 年重新进入到了国家层面公共政策的视野。《意见》发布至今只有 6 年时间，但意见发布以来家

庭式婴幼儿托育服务发展极受关注。为了支持和规范其发展，涉及托育服务发展的政策几乎都会提及家

庭式托育服务。《意见》发布以来关于家庭式婴幼儿托育服务发展支持与规范的相关政策如下表 2 所示。 
 

Table 2. Policy documents related to family childcare support and norms from 2019 to now 
表 2. 《意见》发布以来我国家庭式婴幼儿托育支持与规范相关政策文件 

序号 文件名称 制定部门 出台时间 

1 关于促进 3 岁以下婴幼儿照护服务发展的指导 
意见 国务院办公厅 20190417 

2 关于印发托育机构设置标准(试行)和托育机构管

理规范(试行)的通知 国家卫生健康委员会 20191008 

3 关于印发《支持社会力量发展普惠托育服务专项

行动实施方案(试行)》的通知 
国家卫生健康委员会、 
国家发展和改革委员会 20191009 

4 关于印发托育机构登记和备案办法(试行)的 
通知 

国家卫生健康委员会、中央机

构编制委员会办公室等 20191219 

5 关于做好托育机构相关工作的通知 国家卫生健康委员会 20200128 

6 关于支持多渠道灵活就业的意见 国务院办公厅 20200728 

7 关于促进养老托育服务健康发展的意见 国务院办公厅 20201214 

8 关于优化生育政策促进人口长期均衡发展的决定 中共中央、国务院 20210626 

9 中国儿童发展纲(2021~2030) 国务院 20210927 

10 中国妇女发展纲(2021~2030) 国务院 20210927 

11 关于印发健康儿童行动提升计划(2021~2025 年)
的通知 国家卫生健康委员会 20211105 

12 关于印发托育机构消防安全指南(试行)的通知 国家卫生健康委办公厅、 
应急管理部办公厅 20220114 

13 关于印发托育从业人员职业行为准则(试行)的 
通知 国家卫生健康委办公厅 20221123 

14 关于印发《家庭托育点管理办法(试行)》的通知 国家卫生健康委、住房和城乡

建设部、应急管理部等 20231016 

15 关于发布推荐性卫生行业标准《托育机构质量评

估标准》的通告 国家卫生健康委 20231021 

16 “十四五”积极应对人口老龄化工程和托育建设

实施方案 
国家发展改革委、民政部、 
国家卫生健康委 20240311 

17 关于进一步完善价格形成机制、支持普惠托育服

务体系建设的通知 
国家发展改革委国家卫生 
健康委 20241009 

 
如果从相关政策文件的数量分析，《意见》发布以来出台的关于家庭式婴幼儿托育服务发展的相关

政策文件超过了已有全部政策文件数量的一半以上，涉及家庭式婴幼儿托育服务发展的各个方面。这一

时期我国家庭式婴幼儿托育服务政策发展也体现出如下几个鲜明特征：一是将家庭式婴幼儿托育服务是

这一时期托育服务发展作为的重要方向和形式之一；二是家庭式婴幼儿托育服务发展的支持和规范更加
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细致；三是家庭式婴幼儿托育服务发展的相关部门都积极参与，为家庭式婴幼儿托育服务发展的支持和

规范从各自的职权范围提供指引和保障。为了推进家庭式婴幼儿托育服务的规范发展，2023 年国家卫健

委、住房与城乡建设部、应急管理部、市场监管总局、消防救援局等多部门联合制定发布了《家庭托育

点管理办法(试行)》。这一文件对我国家庭式婴幼儿托育服务发展具有重大的意义，其不仅是第一个国家

层面的家庭式婴幼儿托育服务发展的专门文件，更重要的是其为地方支持和规范家庭式婴幼儿托育服务

发展的实践提供了直接的上位政策依据[4]。该文件共二十二条，包括制定依据、适用范围、登记备案、

服务内容、人员资质、房屋设施、安全健康、监督管理等内容。比较重要的有四个方面。 
一是选址和服务对象。文件规定家庭托育点是指利用住宅为 3 岁以下婴幼儿提供全日托、半日托、

计时托、临时托等托育服务的场所。住宅包括使用自有住宅或租赁期不少于 3 年的他人住宅。家庭托育

点收托婴幼儿数不得超过 5 人。将家庭托育点收托规模规定为 5 人是经过多重考虑。从国际经验看，一

些国家和地区将家庭托育点称为居家式托育、客厅式托育，是利用居民住宅提供的婴幼儿托育服务，其

中大部分都将收托婴幼儿数量限定在 5 人及以下。从国内情况看，相较于机构式托育，利用居民住宅提

供的托育服务具有资源富集、就近方便等优势。将家庭托育点收托规模规定为 5 人，且没有限制楼层，

有利于盘活社会存量房产，扩大托育服务有效供给；有利于避免对现有房屋结构进行大的改造、减少对

邻里的干扰；有利于充分利用社区现有的公共服务设施和资源。对于利用住宅开展托育服务且收托人数

超过 5 人的，应按照托育机构相关要求办理登记备案。 
二是登记备案。对于家庭托育点的登记备案，举办营利性家庭托育点的向所在地市场监管部门依法

申请注册登记，家庭托育点名称中应当注明“托育”字样，在服务范围及经营范围中明确“家庭托育服

务”。家庭托育点登记后，举办者应及时向所在地的县级卫生健康部门备案，登陆托育机构备案信息系

统，在线提交有关材料，填写家庭托育点备案书、备案承诺书。卫生健康部门主动向社会公开家庭托育

点备案情况。 
三是安全和防护。对于家庭托育点选址住宅应符合国家有关安全质量标准和环保标准，符合抗震、

防火、疏散等要求，保证婴幼儿人均建筑面积不小于 9 平方米。其中明确要求，家庭托育点不得设置在

地下室或半地下室，不得设置在“三合一”场所和彩钢板建筑内，门窗不得设置影响逃生和消防救援的

铁栅栏、防盗窗等障碍物。 
四是监督和管理。在监管方面，家庭托育点由卫生健康部门主管，相关部门按照各自职责，加强对

家庭托育点的指导、监督和管理。街道(乡镇)应当加强对家庭托育点的指导、监督和管理，发现问题及时

督促整改，并报卫生健康部门。村(居)民委员会应当加强对家庭托育点的监督，引导家庭托育点尊重相邻

业主权利，规范安全地开展托育服务。 
最后，其中提出各省、自治区、直辖市可根据本《办法》制定实施细则，加强监管，促进家庭托育点

规范发展。这也为各地探索和尝试家庭式婴幼儿托育服务发展留下了较大的发展空间。这一时期的家庭

式婴幼儿托育服务政策还涉及了家庭式婴幼儿托育服务的价格、和其他托育服务形式的融入、托育保教

人员的管理、托育服务质量、消防安全等。总之，《意见》发布以来，虽然时间并不长，但家庭式婴幼儿

托育服务的支持与规范政策体系框架基本成形。 

3. 当前家庭式婴幼儿托育服务支持与规范政策的成效及其不足 

近年来，我国托育服务发展政策以普惠性托育体系建构为目标，以托育服务事业发展现状为基础和

依据，各级政府共同努力，托育服务发展的相关部门相互协作，多种政策工具综合使用，家庭式婴幼儿

托育服务发展的支持与规范政策效果也较为显著[5]。主要表现在如下三个方面： 
一是保障和促进了近年来我国家庭式婴幼儿托育服务快速发展。近年来，我国家庭式婴幼儿托育服
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务发展迅速，在托婴幼儿数量，家庭式婴幼儿托育机构数量等主要指标增长明显。这得益于这一时期家

庭式婴幼儿托育服务支持与规范政策的持续性作用。国务院办公厅发布的《关于促进 3 岁以下婴幼儿照

护服务发展的指导意见》促使地方政府对托育服务发展前所未有的重视，并将其作为这一时期地方各级

政府工作的重要内容。同时，众多支持和规范性政策的出台让这一时期家庭式婴幼儿托育服务支持和规

范有据可循，有规可依，发展更为规范。 
二是初步形成了家庭式婴幼儿托育服务发展支持与规范的政策框架体系。新中国成立后，经过一段

时期的努力我国逐步形成了较为完整的托育服务发展政策体系。但改革开放后随着社会经济体制的改革，

已有的托育政策体系被打破，新的托育发展政策体系并没有建立起来。从改革开放到《意见》发布之前

这一时期我国托育发展领域也出台了一些政策，但基本上属于问题导向型政策。《意见》发布以来我国

托育服务发展政策从中央到地方，从卫健部门到其他相关部门，从托育服务发展到各项标准和规范，从

保教人员培训和专业化发展到托育机构的日常运行的领域都有关键、核心、重要的政策出台。这些政策

相互支撑，初步形成了家庭式婴幼儿托育服务发展支持与规范的政策框架体系[6]。这对当前我国家庭式

婴幼儿托育服务发展和今后我国托育服务政策的调整和完善都具有非常重要的基础性意义。 
三是初步勾勒出了我国家庭式婴幼儿托育服务发展的政策蓝图。家庭式婴幼儿托育服务发展的定位

和目标是其根本性问题。《意见》中提出的要建立三大标准体系以及普惠性托育服务体系。并且提出，

在托育公共服务体系建构过程中，社会参与，形态多样，保基本、广覆盖、有质量是其基本特征和要求。

同时，通过多级的培训体系持续性提升保教人员的专业化水平，关于托育机构建设、保教人员配置、保

教行为督导、托育课程、托育安全等多项涉及到托育发展的基础性标准的出台，托育服务发展的规范体

系初步形成，家庭式婴幼儿托育服务发展的整体框架也基本清晰[7]。因此，近年来我国家庭式婴幼儿托

育服务发展的基本蓝图基本形成。 
《意见》发布以来我国托育服务发展政策有了巨大的进步，但由于我国家庭式婴幼儿托育服务发展

基础较为薄弱，入托需求的增长快速等多方面因素的共同影响，这一时期我国家庭式婴幼儿托育服务发

展支持与规范政策仍存在亟需改进的空间。一是家庭式婴幼儿托育服务发展政策的根本性问题尚未深度

涉及。家庭式婴幼儿托育服务发展政策的根本性问题集中体现为管理体制问题。没有一个良好的管理体

制，再充分的政策也很难保证家庭式婴幼儿托育事业可持续性发展。近年来，我国家庭式婴幼儿托育服

务发展政策的成效是通过自上而下的政策推动取得的，这一时期的政策建构也是通过从中央到地方的推

动逐渐建构起来，管理体制的问题并没有过多的涉及。二是政策体系尚不完善和健全。《意见》发布以

来我国家庭式婴幼儿托育服务发展政策的成就有目共睹，但在保教人员方面、标准、补助等方面并不健

全。三是不同系统之间的政策仍存在协同困难状况。《意见》发布以来，卫健委、财政部、市场监管总局

等相关部门相互协同，为这一时期部分重要的托育服务发展政策出台发挥了巨大的作用。但是不同系统

之间的政策仍存在部分很多方面的协同困难，这是当前亟需突破的困境。 

4. 我国家庭式婴幼儿托育服务支持与规范政策发展演变的基本经验 

我国家庭式婴幼儿托育服务支持与规范的历程和我国托育服务本身的发展历程几乎同样久远。在家

庭式婴幼儿托育服务支持与规范的发展改革过程中几经重构[8]。在此过程中也形成了很多非常有益的经

验。这些经验对当前我国家庭式婴幼儿托育服务发展和改革具有重要的启示价值和意义。 
一是广泛的支持是家庭式婴幼儿托育服务健康发展的基本保障。上世纪五十年代初，我国家庭式婴

幼儿托育发展事业的基础非常薄弱。国家百废待兴，各类资源又非常有限，这种背景下全部发展依靠政

府支持存在现实困难。但托育事业确实能够解放劳动力，促进家长从事劳动和生产，保障生产秩序和生

产能力。同时，促进劳动人民子女有平等的入托也是当时的一项政治要求。这种背景下，各级政府以及
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相关的团体极力推进家庭式婴幼儿服务事业发展。这是我国家庭式婴幼儿托育服务事业发展的重要基础

和经验。在政府重视，政府充分的发挥主导作用的时期，家庭式婴幼儿托育服务能够得到很好的推进和

发展，在政府注意力转移的时期，家庭式婴幼儿托育服务的支持与规范和托育服务发展则显得较为困难。 
二是家庭式婴幼儿托育服务发展的支持与规范须和经济社会发展相一致。家庭式婴幼儿托育服务发

展的支持与规范体系在不同时期差异较大。但总体而言，家庭式婴幼儿托育服务支持与规范体系必须和

经济体制改革相一致方能够充分的发挥其应有的价值和功能。如果支持与规范体系与改革不能够适应经

济社会发展的大的背景和环境，那么即使发展体系和制度设计再完善，也很难具有实质性效用。 
三是家庭式婴幼儿支持与规范的管理体制要科学合理。管理体制包括管理的主体及其之间的相互关

系，管理主体的职责的分配以及管理的制度和规范三个方面的内容[9]。良好的管理体制不仅仅是要管理

主体设置的合理，同时管理主体之间的关系，不同管理主体各自的职责的配置以及保障其职责实施的制

度和规范也要充分、合理、有效。从上世纪五十年代到 2019 年，我国家庭式婴幼儿托育服务管理体制没

有发生根本性的变革。在管理的机构上，卫生行政部门负责家庭式婴幼儿托育机构的业务管理。当然在

不同的时期，卫生行政部门负责托育机构的业务管理的层级不太相同。在职责的分配以及职责履行的相

关制度和规范方面是逐步完善起来的。从我国家庭式婴幼儿托育服务发展的管理体制的结构分析，管理

体制的结构设计科学合理能够极大的保障家庭式婴幼儿托育服务的发展。管理体制内部机构及其关系设

计紧密，和整个管理体制和社会背景有良好的耦合性，在此基础上不同管理主体的的职责能够充分，并

且合理的分配，设计的制度和规范能够充分的保障其职责和履行和落实是家庭式婴幼儿托育服务发展的

管理体制能够充分发挥作用的前提，也是其发挥作用的基本机制。 
四是家庭式婴幼儿服务的资源供给和管理能力须相互匹配。资源供给和管理能力匹配是指在家庭式

婴幼儿托育服务发展支持与规范体系的制度设计中，管理主体的资源的供给能力以及管理主体的支持与

规范能力能够满足其举办的托育机构的需要和保障其举办的托育机构的良性发展。从我国家庭式婴幼儿

托育服务支持与规范发展的历程分析，资源的供给和管理能力的匹配一致是家庭式婴幼儿托育服务支持

与规范体系是否完善的一个重要指标和依据，也是其能够获得良好发展的一个重要条件。资源供给和管

理能力较好，相互匹配其管理体制就比较合理，科学；在如果两者之间出现冲突或者矛盾的时期，支持

与规范体系往往都难以保障家庭式婴幼儿托育发展机构的良性发展。当前，政府对各种类型的托育服务

机构进行补贴，或者纳入各种奖补范围，这实际上是在提升其的资源供给能力。不过，由于发展时间较

短，当前整体上家庭式婴幼儿托育服务机构的资源供给与管理能力仍不能满足托育服务机构发展需求，

两者的匹配问题仍没有得到较好的解决。这一问题短期内可能影响并不明显，但是这种问题如果长期持

续，可能会造成家庭式婴幼儿托育服务机构生存无忧，但是发展和质量提升困难。 
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