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2018 年 10 月 25 日 

 

民促法下早教及幼托行业的监管政策及监管方向

2017 年末的“携程亲子园事件”引起了社会广

泛关注。2018 年 9 月 26 日，上海长宁区人民法院

公开审理了事件中被起诉的八名被告人，全部被告

人当庭认罪。事件的直接责任人已被依法处置，但

如何对早教和幼托行业进行依法规范和监管的问

题仍然引人深思。 

目前早教行业中机构类型多种多样，主要可以

分为早教中心和幼托机构两类。一般而言，早教中

心主营 45 分钟至 1 小时的早教课程，通常由家长

陪同孩子参加，集中在双休日上课，与更为常见的

文化教育类或素质提升类培训机构差别较大，其课

程内容不以提升考试能力或技能能力为目标，而以

亲子活动、培养婴幼儿的良好生活习惯为主；而幼

托机构在近几年发展得尤为迅猛，其主营模式是围

绕社区提供全天至数小时不等的托管班，集中在工

作日运营，主要为父母提供照看婴幼儿的服务，几

乎没有课程或培训内容。虽然早教中心与幼托机构

的主营模式存在差别，但因其对人员、场地和器材

需求的高度相似性，许多机构会同时经营早教中心

及幼托两种业务。 

本文旨在结合民办教育相关法律法规和政策

对早教和幼托行业的监管现状进行梳理，并探讨未

来可能的行业监管方向。 

一、监管现状 

目前，我国对早教中心、幼托机构的监管政策

尚不明确且尚不统一。相关法律法规、部委规章及

地方性法规、规章和监管政策对早教中心和幼托机

构的监管规则如下： 

（一）法律及行政法规 

在国家法律法规层面，2017 年 9 月 1 日实施的

《中华人民共和国民办教育促进法》（以下简称

“《民促法》”）笼统规定举办实施学前教育的民办

学校需要取得教育行政部门审批。《民促法》将民

办培训机构大体划分为“举办实施…学前教育…及

其他文化教育的民办学校”和“举办实施以职业技

能为主的职业资格培训、职业技能培训的民办学校”

两类，要求教育行政部门和人力资源保障部门分别

审批，并在《民促法》第六十五条中做了“本法所

称的民办学校包括依法举办的其他民办教育机构”

的兜底规定。针对“学前教育”而言，《民促法》

规定学前教育“由县级以上人民政府教育行政部门

按照国家规定的权限审批”。 

但是，《民促法》及现行有效的《中华人民共

和国民办教育促进法实施条例》（以下简称“《民促

法实施条例》”）中皆未定义“学前教育”和“民办

学校”，根据教育部相关部门的咨询意见，“学前教

育”的具体涵盖领域并未十分明确。如果早教中心

和幼托机构被认定为属于学前教育领域的民办教
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育机构，则早教中心和幼托机构均需取得教育行政

部门审批。 

（二）部委规章 

卫生部在 1980 年曾出台《城市托儿所工作条

例（试行草案）》，对三岁以下儿童的保教进行规范，

且规定卫生行政部门领导各地区各类型的托儿所

业务，但根据卫计委发近期公布的其现行有效的部

委规章，《城市托儿所工作条例（试行草案）》已经

不再继续施行。此外，卫生部于 2010 年 11 月实施

的《托儿所幼儿园卫生保健管理办法》及于 2012

年 3 月发布的《托儿所幼儿园卫生保健工作规范》，

作为幼托机构卫生领域的主要监管法规，适用于

“招收 0-6 岁儿童的各类各级托儿所、幼儿园”，其

中罗列了托儿所幼儿园的卫生方面详细监管要求。

托儿所卫生保健领域的监管法规最为健全，侧面反

映了幼托这一行业的卫生保健属性较强的性质，但

不能因此认为卫生部门排斥其他部门的监管权限，

托儿所的主管机关仍未被明确。 

就法律、行政法规和部委规章层面，暂无针对

早教中心业务的现行专门规定。 

（三）地方性法规、规章和监管政策 

早教中心和幼托机构能否设立、如何设立以及

由哪个部门进行主管，各省、自治区、直辖市的监

管政策相互差别较大。部分省市对幼托机构尚有成

文规定，对早教中心则暂无。总体而言，少数省市

规定教育行政部门是幼托机构主管部门，而更多省

市则在未指明主管部门的情况下规定卫生行政部

门主管幼托机构的卫生保健领域，教育行政部门协

助管理；部分省市还赋予了妇联等机构对于早教中

心和幼托机构的监管权限。以教育资源最为集中的

一线城市为例，围绕早教、幼托、幼儿园等机构的

运作规范及监管安排，往往引起社会及监管部门的

广泛关注： 

上海 上海“携程亲子园事件”前，上海市教

育委员会、上海市卫生局及上海市民政局即已颁布

《上海市民办早期教育服务机构管理规定》等相关

文件，规定对 0-3 岁儿童的早期教养受教育、卫生

部门业务指导，并规定“民办早期教养服务机构举

办者应当符合《中华人民共和国民办教育促进法实

施条例》对于举办者的要求”，同时列举了一系列

有关卫生保健、房屋建筑、人员素质方面的条件。

“携程亲子园事件”后，上海市政府办公厅、市教

委、市卫生计生委、市地税局、市工商局、市食品

药品监管局、市总工会、市妇联、市房管局等部门

在 2018 年 4 月至 7 月先后更新或新出台了一系列

有关 3 岁以下幼儿托育机构的地方规章和规范性文

件，分别为《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》、《上海市 3 岁以下幼儿托

育机构管理暂行办法》以及《上海市 3 岁以下幼儿

托育机构设置标准（试行）》等文件。该些文件中

规定教育行政部门是幼托机构主管部门，详细设定

了设置标准、设置流程和审批手续，划分了与幼托

机构日常经营相关监管部门的权责。 

北京 北京曾于 1994 年出台过《北京市幼儿园、

托儿所办园、所条件标准》，并于 2001 年出台过《北

京市学前教育条例》。其中，《北京市学前教育条例》

规定托儿所及其他对学龄前儿童实施教育的机构

都属学前教育机构，并规定由区县级教育行政部门

对本辖区内的学前教育机构进行监督指导，但《北

京市幼儿园、托儿所办园、所条件标准》中实际上

并未包含托儿所的设立标准。2017 年底的北京“红
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黄蓝幼儿园事件”后，当地政府部门一度加大了对

于幼儿园、早教、幼托等机构的监管力度，并导致

部分区县更难设立和运营早教中心和幼托机构。 

广州 广州所在的广东省在教育行政部门层面

没有针对早教及幼托的现行统一的规定。省级层面

的《促进学前教育普惠健康发展行动方案》中仅规

定由省教育厅负责“鼓励有条件的幼儿园面向家长

和社区开展公益性的 0-3 岁早期教育指导”，而《广

东省托儿所幼儿园卫生保健管理办法》整体上规定教

育部门协助卫生部门监督管理幼托园所卫生保健

工作。就广州市当地要求，其曾出台注册审批办法，

规定托儿所亦需要取得教育行政部门审批，托儿所

由教育行政部门管理，部分区县规定托儿所需要与

早教中心分离管理，托儿所开办条件与幼儿园相同，

且都需要取得教育行政部门审批，并符合幼儿园相

关场地、师资等要求。 

深圳 深圳目前尚未出台专门针对早教中心、

托幼机构的政策文件，主要监管部门亦尚未明确。

按照当地要求，目前幼托机构、午托班等均不允许

设立，早教培训在实践中可以设立，但需要经营范

围写“舞蹈培训、音乐培训”等，按照普通经营范

围申办营业执照。在 2018 年的深圳市两会期间，

就有多位政协委员指出深圳早教托幼服务机构监

管部门缺失的问题。 

总体而言，目前一线城市对于早教及幼托的监

管规范仍然存在非常大的差异。一般而言，教育部

门被认为应当是早教及幼托的主要监管部门，卫生

部门主要负责卫生保健监管工作，但实践因卫生保

健立法相对健全而教育行政立法缺位，导致卫生部

门反而相对成为了早教幼托的主要监管部门，此种

监管现状在一定程度上不能满足早教及幼托的行

业发展需求。 

为便利读者初步了解全国各地对于早教及幼

托行业的一般监管规定及实践操作，我们结合对各

地监管规则的初步检索以及对相关政府部门的匿

名咨询，将全国各省、自治区、直辖市针对早教中

心及幼托机构的监管规则和实践操作初步整理如

下，仅供读者参考：

 

http://www.baidu.com/link?url=NybtREcF5Wj4R37pPqKcRdb63tXL0JbM6YeVw5obHV0Z8-xyMEt-01y0eP6MqSssjnETiOgX3ZafXBei2Ndy_K&wd=&eqid=e5bd7ad10002b950000000035bd09964
http://www.baidu.com/link?url=NybtREcF5Wj4R37pPqKcRdb63tXL0JbM6YeVw5obHV0Z8-xyMEt-01y0eP6MqSssjnETiOgX3ZafXBei2Ndy_K&wd=&eqid=e5bd7ad10002b950000000035bd09964
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序

号 

地区 监管部门 主要监管法规 主要监管政策及要求 备注 

1.  北京 教育行政部

门 

《北京市幼儿园、

托儿所办园、所条

件标准》、《北京市

学前教育条例》 

根据当地要求，北京市范

围内部分地区目前不能设

立早教中心或幼托机构 

《北京市学前教育条例》规定学前教

育是指对学龄前儿童实施的教育；学

前教育机构是指幼儿园、托儿所以及

其他对学龄前儿童实施教育的机构；

各级教育行政部门是学前教育机构

的主管机关。法规并未禁止幼托机构

设立，与监管政策存在差别 

2.  天津 尚不明确 暂无 根据当地要求，教育行政

部门仅管理针对 3-6 岁儿

童的幼儿园，不是 3 岁以

下儿童的早教幼托机构主

管部门 

《天津市学前教育条例》规定学前教

育指幼儿园对三周岁以上学龄前儿

童实施的保育和教育，教育行政部门

是学前教育主管机关。对 3 岁以下儿

童实施保育教育机构的主管部门及

监管规定尚待明确 

3.  河北 教育行政部

门 

《河北省托儿所、

幼儿园卫生保健

工作管理办法》 

根据当地要求，初中、小

学、幼儿园的审批权限均

在区县一级，早教等机构

设立要求咨询所在区县教

育行政部门 

《河北省托儿所、幼儿园卫生保健工

作管理办法》规定其适用于与省内所

有招收 0-6 岁儿童的各级各类幼托机

构，实施评级制度，由旗县级以上各

级卫生行政部门主管评级，教育行政

部门参与评级 

4.  山西 教育行政部

门 

暂无 根据当地要求，可以设立

早教幼托机构，但设立要

求咨询所在区县教育行政

部门 

无相关地方法规，各区县的教育行政

部门各自监管口径是否一致，尚不明

确 

5.  内 蒙

古 

尚不明确 《内蒙古自治区

托儿所幼儿园卫

生保健实施细则》 

根据当地要求，教育行政

部门不主管针对 3 岁以下

儿童的教育机构 

《河北省托儿所、幼儿园卫生保健工

作管理办法》规定其适用于与省内所

有招收 0-6 岁儿童的托儿所幼儿园，

各级卫生行政部门主管省内托儿所

卫生保健工作，指导幼儿园卫生保健

工作；划分了省内各部门就托儿所幼

儿园卫生保健工作的职权范围 

6.  辽宁 教育行政部

门 

《 辽 宁 幼 儿 园

（所）管理办法》 

根据当地要求，早教等机

构因其营利属性归属工商

部门管理，但需要至区县

教育行政部门备案 

《辽宁幼儿园（所）管理办法》规定

其适用于省内招收 0-6 岁学龄前儿童

并对其实施保育和教育的各级各类

幼儿园（所）及机构，并规定各级教

育行政部门是学前教育的主管部门，

负责对各级各类幼儿园（所）进行行

政管理和业务指导；此外，《辽宁省

学前教育条例》中规定学前教育指对

三周岁以上学龄前儿童保育和教育，

教育行政部门是学前教育主管机关 
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7.  吉林 可能为工商

行政管理部

门 

暂无 根据当地要求，教育部门

不管理早教幼托，可能由

工商部门管理 

《吉林省学前教育条例》中规定学前

教育是指对三周岁以上六周岁以下

儿童实施的保育和教育活动；学前教

育机构是指对三周岁以上六周岁以

下儿童实施保育和教育活动的机构，

教育行政部门是学前教育主管机关。

对 3 岁以下儿童保育教育机构的主管

部门及监管规定尚待明确 

8.  黑 龙

江 

主管部门 《黑龙江省托儿

所、幼儿园卫生保

健管理实施细则》 

根据当地要求，早教幼托

机构可以设立，但标准由

区县教育行政部门把握 

《黑龙江省托儿所、幼儿园卫生保健

管理实施细则》适用于省内招收 0-6

岁儿童的各级各类托幼机构，规定各

级卫生行政部门负责实施前述实施

细则，各级教育行政部门协助检查指

导托幼机构的卫生保健工作 

9.  上海 教育行政部

门 

《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》、《上

海市 3 岁以下幼儿

托育机构管理暂

行办法》、《上海市

3 岁以下幼儿托育

机构设置标准（试

行）》 

托儿所的场地、卫生、消

防需要符合特定要求，且

需要取得相关主管部门审

批文件，未取得前述审批

文件的不得开展经营；申

办人向工商行政管理部门

申办法人营业执照，由工

商行政管理部门将其申请

推送区级教育行政部门，

教育行政部门检查合格后

颁发《依法开展托育服务

告知书》 

取得卫生消防等审批不是申领营业

执照、取得《依法开展托育服务告知

书》的前置条件；取得《依法开展托

育服务告知书》也不是取得营业执照

的前置条件；教育、工商、卫生、消

防等部门分管托育机构相应事项 

10.  江苏 尚不明确 暂无 根据当地要求，教育行政

部门不管理针对 3 岁以下

儿童的教育机构，仅对接

公立学校 

《江苏省学前教育条例》规定学前教

育指对三周岁以上不满六周岁学龄

前儿童实施的保育和教育，教育行政

部门是学前教育主管机关；并规定不

满三周岁学龄前儿童实施保育教育

的具体办法，由省人民政府制定。目

前尚未出台 3 岁以下儿童保育教育具

体办法 
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11.  浙江 工商行政管

理部门 

《浙江省托儿所、

幼儿园卫生保健

管理办法实施细

则》 

根据杭州市当地要求，早

教幼托不属于学校，属于

婴幼儿看护机构，法律尚

无明确规定，在杭州市设

立不需要教育行政部门的

前置许可，归工商行政管

理部门主管 

《浙江省托儿所、幼儿园卫生保健管

理办法实施细则》适用于省内所有招

收 0-6 岁儿童的各级各类托儿所、幼

儿园，县级以上各级卫生行政部门主

管辖区内托幼机构卫生保健工作；

《浙江省学前教育条例》规定学前教

育指幼儿园对三周岁以上学龄前儿

童实施的保育和教育，教育行政部门

是学前教育主管机关；并规定对不满

三周岁婴幼儿开展早期教育，以及对

幼儿园以外其他学前教育机构的管

理，按照国家和省有关规定执行 

12.  安徽 尚不明确 《安徽省实施<托

儿所幼儿园卫生

保健管理办法>细

则》 

根据当地要求，教育行政

部门仅管理幼儿园，不主

管此外针对 3 岁以下儿童

的其他教育机构  

根据安徽省实施《托儿所幼儿园卫生

保健管理办法》细则，该细则适用于

省内招收 0-6 岁儿童的各级各类托儿

所、幼儿园，各级卫生行政部门主管

托幼机构的卫生保健工作，教育部门

协助；《安徽省学前教育条例》规定

学前教育指对本省行政区域内三周

岁以上不满六周岁幼儿实施的保育

和教育，教育行政部门是学前教育主

管机关 

13.  福建 可能为工商

行政管理部

门 

暂无 根据当地要求，教育行政

部门不主管针对 3 岁以下

儿童的教育机构，建议咨

询工商行政管理部门 

/ 

14.  江西 可能为工商

行政管理部

门 

《江西省托儿所

幼儿园卫生保健

管理实施细则》 

根据当地要求，教育行政

部门不主管针对 3 岁以下

儿童的教育机构，工商行

政管理部门系早教中心主

管机关 

《江西省托儿所幼儿园卫生保健管

理实施细则》适用于全省招收 0-6 岁

儿童的各级各类托儿所、幼儿园，各

级卫生行政部门主管托幼机构的卫

生保健工作，教育行政部门协助 

15.  山东 可能为工商

行政管理部

门 

暂无 根据当地要求，工商、人

社、教育三部门均不同程

度管理民办教育机构，人

社主要负责体量相对较小

的成人继续教育；教育行

政部门负责各方面指标要

求更高，相对难以获批的

民办教育机构；早教幼托

不属于教育行政部门管理

范围，建议咨询工商行政

管理部门 

《山东省学前教育规定》规定所学前

教育是指对 3 周岁以上不满 6 周岁学

龄前儿童实施的保育和教育、学前教

育机构是指承担前款所述的保育和

教育的幼儿园，教育行政部门是学前

教育主管机关。针对 3 岁以下儿童的

托儿所，山东暂无省级规定，但如烟

台、青岛、淄博等市曾出台过托儿所

相关法规 
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16.  河南 教育行政部

门 

暂无 根据当地要求，早教幼托

机构设立的具体事宜须咨

询地方教育行政部门 

各区县的教育行政部门各自监管口

径是否一致，尚不明确 

17.  湖北 教育行政部

门 

暂无 根据当地要求，早教幼托

由区县教育行政部门管理 

《湖北省学前教育机构审批管理办

法（试行）》规定学前教育机构是指

招收 3-5 周岁幼儿并对其实施保育和

教育的机构，教育行政部门是学前教

育主管机关。法规未明确早教中心主

管部门，与监管政策不一致 

18.  湖南 教育行政部

门 

《湖南省实施<托

儿所幼儿园卫生

保健管理办法>细

则》 

根据当地要求，可以设立

早教幼托机构，但具体设

立标准及程序由区县级教

育行政部门把握 

根据《湖南省实施〈托儿所幼儿园卫

生保健管理办法〉细则》，卫生行政

部门主管全省托儿所幼儿园卫生保

健工作，其他行政部门主管卫生保健

领域特定事项；申请开办托幼机构的

应当向卫生行政部门申请，取得卫生

评价报告 

19.  广东 尚不明确 《广东省促进学

前教育普惠健康

发展行动方案》、

《广东省托儿所

幼儿园卫生保健

管理办法》 

整体上，教育部门协助卫

生部门监督管理幼托园所

卫生保健工作。根据广州

市当地要求，托儿所由教

育行政部门管理，托儿所

需要与早教中心分离管

理；托儿所开办条件与幼

儿园相同，且都需要取得

教育行政部门审批，并符

合幼儿园相关场地、师资

等要求。具体区县的规定

和做法存在一定差异 

《促进学前教育普惠健康发展行动

方案》中仅规定由省教育厅负责“鼓励

有条件的幼儿园面向家长和社区开

展公益性的 0-3 岁早期教育指导”；针

对托儿所，广州市曾出台注册审批办

法，规定托儿所亦需要取得教育行政

部门审批 

20.  广西 教育行政部

门 

《广西壮族自治

区学前教育机构

审批管理办法》、

《广西壮族自治

区托儿所幼儿园

卫生保健管理办

法》 

根据当地要求，教育行政

部门仅主管公益性学前教

育机构 

《广西壮族自治区学前教育机构审

批管理办法（试行）》规定，行政辖

区内由政府机关、企事业单位、社会

团体、部队、街道办事处、村（居）

民委员会或其他社会组织以及公民

个人举办的招收 0-6 岁婴幼儿的学前

教育机构适用该办法，民办学前教育

机构需要取得审批机关颁发的《民办

学校办学许可证》。法规允许设立托

儿所，由教育行政部门主管，与监管

政策不一致；《广西壮族自治区托儿

所幼儿园卫生保健管理办法》适用于

省内招收 0-6 岁儿童的各级各类托儿

所、幼儿园，各级卫生行政部门负责

托幼机构的卫生保健工作，教育行政

部门协助 

http://www.baidu.com/link?url=NybtREcF5Wj4R37pPqKcRdb63tXL0JbM6YeVw5obHV0Z8-xyMEt-01y0eP6MqSssjnETiOgX3ZafXBei2Ndy_K&wd=&eqid=e5bd7ad10002b950000000035bd09964
http://www.baidu.com/link?url=NybtREcF5Wj4R37pPqKcRdb63tXL0JbM6YeVw5obHV0Z8-xyMEt-01y0eP6MqSssjnETiOgX3ZafXBei2Ndy_K&wd=&eqid=e5bd7ad10002b950000000035bd09964
http://www.baidu.com/link?url=NybtREcF5Wj4R37pPqKcRdb63tXL0JbM6YeVw5obHV0Z8-xyMEt-01y0eP6MqSssjnETiOgX3ZafXBei2Ndy_K&wd=&eqid=e5bd7ad10002b950000000035bd09964
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21.  海南 尚不明确 暂无 根据当地要求，教育行政

部门不主管针对 3 岁以下

儿童的教育机构 

/ 

22.  重庆 尚不明确 暂无 根据当地要求，教育行政

部门不主管针对 3 岁以下

儿童的教育机构 

/ 

23.  四川 工商行政管

理部门 

暂无 根据成都市及具体区县当

地要求，允许设立经营范

围为居民服务中的婴幼儿

托管服务的有限公司且无

前置审批要求；武侯区因

市场饱和不能设立早教中

心或幼托机构 

暂无监管早教中心、托儿所的省级法

规；成都市曾出台托儿所卫生保健工

作管理实施细则，规定了就卫生保健

领域各部门的职责分工 

24.  贵州 教育行政部

门 

暂无 根据当地要求，早教幼托

机构归属地方管理，具体

设立事宜须咨询区县教育

行政部门 

无相关地方法规，各区县监管口径尚

不明确 

25.  云南 尚不明确 暂无 根据当地要求，教育行政

部门不负责管理针对 3 岁

及以下儿童的教育机构  

《云南省学前教育条例》规定学前教

育指为 3-6 周岁儿童提供保育和教育

服务活动的总称，学前教育机构是指

招收 3-6 周岁儿童进行集体保育和教

育的全日制或者半日制的幼儿园, 教

育行政部门是学前教育主管机关。对

3 岁以下儿童的保育教育的主管部门

及监管规定尚待明确 

26.  西藏 尚不明确 暂无 根据拉萨市当地要求，由

于目前没有明确的法律法

规，教育部门对早教中心

暂不予审批、不负责监管 

/ 

27.  陕西 尚不明确 《陕西省托儿所

幼儿园卫生保健

管理实施细则（试

行）》 

根据当地要求，早教中心

不归属省级教育部门管理  

《陕西省托儿所幼儿园卫生保健管

理实施细则（试行）》规定招收 0-6 岁

儿童的托儿所和幼儿园卫生保健工

作由卫生行政部门主管，人员及卫生

标准需要符合法规要求；《陕西省学

前教育条例（第二次征求意见稿）》

规定学前教育是指对三周岁以上学

龄前儿童实施的保育和教育活动，学

前教育机构是指对三周岁以上学龄

前儿童实施保育和教育活动的机构，

包括幼儿园、保育院和幼儿教学点

等，教育行政部门是学前教育主管机

关 
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28.  甘肃 教育行政部

门 

《甘肃省托儿所

幼儿园卫生保健

管理实施细则》 

根据当地要求，早教幼托

机构需要取得教育行政部

门颁发的办学许可证 

《甘肃省托儿所幼儿园卫生保健管

理实施细则》适用于省内招收 0-6 岁

儿童的各级各类托儿所、幼儿园，县

级以上卫生行政部门主管托幼机构

卫生保健工作，教育部门协助 

29.  青海 主管部门 暂无 根据当地要求，需遵循办

学所属区县教育行政部门

具体要求 

无地方法规，各区县监管口径尚不明

确 

30.  宁夏 教育行政部

门 

暂无 根据当地要求，可以设立

早教幼托机构，但具体设

立标准及程序由区县把握 

无地方法规，各区县监管口径尚不明

确 

31.  新疆 尚不明确 《新疆维吾尔新

疆托儿所幼儿园

卫生保健管理办

法 实 施 细 则 ( 试

行)》 

根据当地要求，新疆自治

区内不得设立早教中心 

《新疆维吾尔新疆托儿所幼儿园卫

生保健管理办法实施细则(试行)》适

用于全区招收 0-6 岁儿童的各级各类

托儿所、幼儿园，县级以上卫生行政

部门主管托幼机构卫生保健工作，教

育部门协助 

综上所述，各省对早教中心、幼托机构的监管

口径并不统一，且经常出现各省之间监管规则不一

致甚至相反的规定，这给民间资本在早期教育领域

的投资带来了一定程度上的混乱和不利影响。 

我们在近期主办的多项早教中心及幼托机构

收购项目的尽职调查中发现，为了应对前述种种复

杂且难以预测的监管要求，行业中的早教中心和幼

托机构通常以经营范围为咨询类的有限公司申请

工商注册，其中教育咨询服务的对象为 0-3 岁儿童

的家长，因此可以不在经营范围中提及针对 0-3 岁

儿童进行早期教育或托育的经营实质，也就不向教

育行政部门申领办学许可。这一做法在一定程度上

回避了相关教育行政部门的监管，并不有利于早教

及幼托行业的长期发展需要。 

二、《民促法》对早教及幼托行业的监管方向 

目前尚未落地的《中华人民共和国民办教育促

进法实施条例（修订草案）（送审稿）》（以下简称

“《修订草案》”）依据教学内容将民办教育主体划

分为民办学校、文化教育类培训机构和素质提升类

培训机构。根据《修订草案》的分类，早教中心可

以被归入素质提升类培训机构，但幼托机构仍难以

被囊括入任一类别。 

《修订草案》的第十三至第十五条对业务内容

各不相同的民办培训教育机构进行了分类管理，规

定“设立招收幼儿园…阶段适龄儿童、少年，实施

与学校文化教育课程相关或者与升学、考试相关的

补习辅导等其他文化教育活动的民办培训教育机

构，应当依据民办教育促进法第十二条的规定，由

县级以上人民政府教育行政部门审批”。而“设立

实施语言能力、艺术、体育、科技、研学等有助于

素质提升、个性发展的教育教学活动的民办培训教

育机构，可以直接申请法人登记，但不得开展第一

款规定的文化教育活动”。根据《修订草案》的分

类，早教中心落入实施有助于素质提升、个性发展

的教育教学活动的民办培训教育机构一类，可以直

接申请法人登记而无须其他前置审批。如果《修订

草案》相关规定顺利落地，可以使早教中心摆脱长

期以来难以办理工商登记的窘境。值得注意的是，

《修订草案》中对民办学校、民办培训教育机构的

javascript:SLC(284164,0)
javascript:SLC(284164,12)
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分类以及相应监管措施与《民促法》并不一致，对

于早教中心和幼托机构是否应当属于教育行政部

门管理仍然较为模糊。 

幼托机构之经营形式与早教中心差别较大，难

以落入《修订草案》划定的几个民办培训教育机构

分类中。除《修订草案》外，也还未有关于幼托机

构的其他立法草案公布。 

三、总结及展望 

综上所述，我国对早教中心及幼托机构的现行

监管法规整体比较模糊笼统，而各地的监管政策亦

存在较大差别。从监管方向的角度，《修订草案》

以分类管理的方式对早教中心这一对幼儿承担相

对较少监护职责的民办培训教育机构加以相应宽

松的监管。幼托机构对幼儿承担的监护职责相对更

多，幼儿与父母长时间分离并完全置于幼托机构的

管理之下，对幼托机构的监管力度应该更大且应与

早教中心相互区别，可以借鉴现行幼儿园的监管模

式。同时，基于早教中心及幼托机构的性质所需，

仍需要卫生主管部门及市场监督管理部门加强对

早教中心及幼托机构的卫生、食品等安全的监管。 

目前早教及幼托行业较为混乱的监管现状可

能还将长期持续，但我们期待《修订草案》正式出

台后对早教行业的监管逐步走向明晰、确定，为市

场的规范有序发展奠定良好制度基础。 
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