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摘  要 

国家高度重视未成年人的安全和成长问题并对未成年人监护提供了大量法律支撑。在我国农村地区，存

在着大量留守儿童，是未成年人监护的薄弱地带，因此对农村留守儿童监护的监督尤为关键，但是目前

我国对未成年人监护的监督机制并不完善。经过实地调研考察，笔者认为司法机关在监护监督机制中处

于重要地位，但是司法机关在监护监督中缺乏专门机构，如公安部门对监护的监督呈现单一性、非专门

性和滞后性的特点。基于此，应当完善相关立法文件，构建以人民检察院为中心、人民法院和公安机关

为重要支柱的监护监督“一梁两柱”的体制，同时与民政部门开展广泛合作，明晰以农村留守儿童为重

点关注对象的未成年人监护的监督职责，完善监护监督体制。 
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Abstract 
The state attaches great importance to the safety and growth of minors and provides a lot of legal 
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support for their guardianship. In rural areas of China, there are a large number of left-behind 
children, which is the weak zone of juvenile guardianship, so the supervision of rural left-behind 
children is particularly critical, but the supervision mechanism of juvenile guardianship is not 
perfect at present. After field investigation, the authors believe that the judicial organs play an 
important role in the supervision mechanism of guardianship, but the judicial organs lack specia-
lized organs in the supervision of guardianship, for example, the supervision of the public security 
departments presents the characteristics of singleness, non-specialization and lag. Based on this, 
it is necessary to improve relevant legislative documents, build a “one beam and two pillars” sys-
tem of guardianship supervision with the people’s procuratorate as the center, the people’s court 
and the public security organ as the important pillar, and carry out extensive cooperation with 
civil affairs departments to clarify the supervision responsibilities of the minor guardianship 
with the left-behind children in rural areas as the focus, and improve the guardianship supervi-
sion system. 
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1. 引言 

乡村儿童是乡村未来发展的重要后备力量。截至“十三五”末，我国共有农村留守儿童 643.6 万名，

在农村全体儿童中占较大比重。在无法将子女带在身边的情况下，农村外出务工人员多把子女交给他人

照顾，其委托监护人以(外)祖父母为主，而老人对于小孩的照料一方面容易过于溺爱且多“温饱式”教育，

不利于留守儿童的健康成长，另一方面由于老人精力有限，难以全方位监视留守儿童身边可能出现的危

险，除了由老人照料留守儿童的情形，由其他人员照顾的留守儿童也存在类似问题。据有关数据显示，

农村留守儿童相较于非农村儿童更容易出现心理问题、学习问题、安全问题等一系列的问题，全国范围

内农村留守儿童被侵害案件频发，据最高人民检察院 2021 年有关数据显示，2020 年批准逮捕侵犯农村

留守儿童犯罪案件 1845 人，起诉 2521 人，农村留守儿童犯罪率和受侵犯率也明显高于一般未成年人。

这背后反映了农村留守儿童监护方式存在内核问题，委托监护缺少规范，甚至“无人监护”问题还未完

全清除，由此农村留守儿童的监护急需外力的有效监督，但是目前我国对未成年人监护监督制度的建立

尚处于起步阶段，缺少系统化的制度规定和专门的监督主体，因此有必要对其进行合理构建。 

2. 调研数据分析 

四川省作为劳动力输出大省，农村留守儿童数量在全国位居前列，雅安市位于四川盆地西部山区，

农村分布广，农村留守儿童数量多，就调研而言具有样本典型性。据雅安市雨城区人民检察院提供的未

成年人罪错的属地数据显示，该区农村地区未成年人罪错数量占未成年人罪错总数的 80.55%，其中大部

分是留守儿童，可见农村留守儿童监护现状与其现实成长教育需求存在巨大矛盾。为对农村留守儿童监

护现状以及其监督情况进行更深入的了解，2022 年 9 月~11 月，笔者所在团队于雅安市雨城区、天全县

两地进行了走访调研。据调研数据显示，在总计 200 份面向农村留守儿童及 150 份面向农村留守儿童委
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托监护人的调研数据中，农村留守儿童的委托监护人以其隔代血亲为主，占比 92%，隔代血亲的受教育

程度普遍偏低(文化程度为“小学”的占比 67%)且有 92%的委托监护人照顾小孩的方式局限于“温饱式”

教育，这类监护无法切实感知青少年的心理发展，难以实施正确的教育引导，在儿童出现心理问题或犯

罪倾向时难以及时挽救，另一方面，由于司法机关等部门对监护缺乏有效监督，农村留守儿童的妥善监

护存在较大缺口。 
综上，对农村留守儿童监护的监督问题研究具有极大的现实意义，在未成年人监护监督制度的完善中

处于重要地位。基于司法机关的特殊地位及在监护监督问题上的现有不足，笔者将立足司法机关在以农村

留守儿童为重点关注对象的未成年人监护监督领域的作用现状，就其在监护监督中的角色完善提出建议。 

3. 以司法机关作为监护监督主体力量的合理性 

关于未成年人监护监督的主体力量，学界历来观点纷纭，如前文所言，检察院、政府机关都曾被提

议为主体力量，此外也有学者认为民政部门和社区是监护监督主体[1]。在笔者看来，由司法机关作为监

护监督主体相较于民政部门等政府机关以及其他组织作为主体更具有合理性及成效力，主要有以下几点

原因。第一，司法机关在未成年人监护监督机制上已有实际探索，经验较为丰富，例如北京市人民检察

院第一分院实行的“监护监督人”制度，人民法院在有关裁判中选任“监护监督人”的案例等等。第二，

由于司法机关相较于民政部门措施手段的强有力性，公、检、法三部门可以根据自身特殊职能在监护监

督中发挥重要作用，尤其是有法律监督职能的检察院，能够在监护监督体制的整体运行中有效监督各主

体的执法情况。但是，这并不意味着民政部门及其他力量的剥离，相反司法机关的监护监督主体保障性

结合民政部门熟知民生、了解民情的优势才能够发挥最有效的监督合力。 

4. 司法机关监护监督困境及现存问题 

4.1. 以公安机关为主体的监护监督存在短板 

4.1.1. 公安机关介入的单一性 
据《预防未成年人犯罪法》规定，未成年人的父母或者其他监护人放任未成年人有规定的不良行为

或者严重不良行为的，由公安机关对其予以训诫，责令其严加管教。其中，对于未履职监护人的惩处类

措施仅有“训诫”，惩处方式单一；且未根据具体监护失职情况进行差异化的规定，在现实中大多数留

守儿童由隔代血亲照料的情况下效用更加薄弱。 

4.1.2. 公安机关监督的非专门性 
公安机关的日常工作具有管辖范围大、管理事项多的特点，这难以适应监护监督的特殊需求，笔者

通过查询有关资料了解到，公安机关直接有效介入留守儿童监督问题的情况极少，多是协同民政部门提

供一些非实质性帮助。公安机关针对未成年人乃至留守儿童监护失职情况没有具体执法权限和执法内容

是解决这类问题最大的桎皓。 

4.1.3. 公安机关监督措施的滞后性 
对于农村留守儿童监护监督问题而言，一方面预防问题的发生实施难度大，使得公安机关难以提前

介入以及制止，另一方面，一些监护问题尚未涉及违法犯罪，公安机关也难以介入。通常的情况是，在

发生了严重的问题后公安机关才能得知以及采取有关措施，因此，公安机关的监督措施具有滞后性。 

4.2. 监护干预机制有待完善 

针对农村留守儿童监护中存在的问题，我国内地司法机关系统完善的监护干预机制仍处于起步阶段，

https://doi.org/10.12677/ojls.2023.115471


徐逸蓓，但宇翔 
 

 

DOI: 10.12677/ojls.2023.115471 3309 法学 
 

长久以来未成年人的监护受到私法领域的束缚，主要依靠家庭，存在很大的自由性却缺乏有效监督。就

公检法三部门的监护监督作用而言，其一，如前文所言，没有确立专门的监护监督职能机构以及监护监

督系统，司法机关在农村留守儿童监护监督上存在“轻干预”的问题。其二，公检法三部门的监督通常

存在事后性，参考我国澳门地区的立法经验，需要设立专门的常态监察机构，建立实时监督机制并与其

有效衔接。其三，监督和服务内容空洞化、纸条化。虽有部分立法对监护职责进行了概括性规定，但对

于司法机关监护干预的具体范围和内容没有详细说明，对于监护干预服务内容有较为详实要求的政策文

件也没有体现与司法机关的配合作用且落实效果不佳。 

4.3. 检察院与法院的监督作用未充分发挥 

基于检察院法律监督机关以及法院审判机关的特殊地位，二者在未成年人以及留守儿童监护监督问

题上仍有大量的能动区间，但是目前法律规定存在缺失。就法院而言，其监督作用主要体现于诉讼阶段，

属于事后监督的范围，有学者建议推行监护监督人制度，在法官中设立“监护监督人”[2]，但是目前为

止该项提议并未在我国大范围推广。就检察院而言，对于监护问题的干预则更加少，作用空间有待提升。

而检察院作为法律监督机关，是行使监督权的合适主体，在农村留守儿童以及其他未成年人监护信息的

收集、与民政部门的有效合作等方面有很大的挖掘空间。 

5. 司法机关及相关部门在监护监督中的职责构建 

5.1. 建立以人民检察院为核心的监护监督机制 

2021 年 5 月，北京市检察院第一分院探索实行了“监护监督人”制度，该举有效的落实了委托监护

后的监护履职监督工作，是检察院发挥监护监督主体作用的一大创举。此外，笔者所在团队于雅安市雨

城区检察院“未成年人 110 指挥中心”进行实地考察，中心展现了司法机关在未成年保护工作中的能动

区间，为检察院在农村留守儿童监护监督领域发挥积极作用提供了有效参考。 
以上两例印证了人民检察院作为法律监督机关，与审判机关和人民群众之间都具有紧密的连接性，

是监护监督的主体力量[3]。笔者认为基于人民检察院的法律监督属性和主体衔接性，其在农村留守儿童

监护上能够发挥有力的监督作用，应当建立以人民检察院为核心的监护监督机制。其一，在检察院内部

设立专职机构“监护监督中心”。应当在检察院内部设立以乡村留守儿童为主要受众的未成年人监护监

督专职机构，全权负责监护监督工作的开展、指导与管理。其二，构建层级体制，实现监督的有效下沉。

监护监督工作以检察院及其内设“监护监督中心”为核心进行统筹管理，实现从国家到省、市、区县级

检察院的上下级贯通，同时与民政部门积极配合，建立监护监督机构村级联系点，建成乡村留守儿童监

护信息库，并与法院、公安机关实现共享，构建“监护监督中心 + 联系点”的监督网络模式，层层交流、

上传下达，保证监督工作的及时性。其三，积极发挥现有督促监护令的实际作用，与监护监督中心运行

机制点面结合，作为检察公益诉讼的事前救济程序，形成工作闭环。 

5.2. 构建以人民检察院为中心的“一梁两柱”体制 

构建人民检察院为中心、人民法院和公安机关为重要支柱的监护监督“一梁两柱”。人民法院作为审

判机关，是监护监督的最后一道关口，对于出现严重失职等违法问题的监护人或委托监护人，除了采取

撤销更换监护人、批评训诫等措施外，应当由人民法院设立并指定“监护监督人”，在合理时限内基于

“儿童最大利益原则”对此类家庭进行点对点的监督。此外，基于农村留守儿童的重点监护监督地位，

可以由人民法院工作人员组成监护监督法治宣传小组，以志愿者的身份前往周边乡村向当地村委会人员、

监护人及委托监护人等宣传有关司法判例、法治思想，为检察院监护监督中心工作开展打好积极配合。
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公安机关则应当担任“防火墙”的角色，打破公安机关此前监护监督的介入机制制约，利用好检察院监

护监督中心提供的留守儿童监护信息库，对“敏感”家庭和“重点”家庭进行着重关注，对监护行为可

能导致严重后果的进行指导或批评教育。 

5.3. 完善相应立法及监护监督实施细则 

2021 年新修订的《未成年人保护法》明确了国家在监护监督上的责任，规定了国家对家庭监护指导、

支持、帮助和监督方面的责任。但是仍然没有摆脱事后监督的束缚，对于监护监督的具体实施要求也未

提及，监护监督制度在立法上仍有待激活[4]。对于监护监督实施细则的完善，笔者有以下几种看法。其

一，进行职责主体的确立。如前文所言，笔者建议构建以检察院为核心的监护监督机制，形成人民检察

院为中心、人民法院和公安机关为重要支柱的监护监督“一梁两柱”。其二，进行职能部门间权利义务

的细致划分。一方面在司法机关内部划清各机关的权利义务，以免造成行使混乱；另一方面，由于监护

监督也与民政部门的职责紧密联系，因此有必要对一些职责重合部分进行说明。其三，建立问责与表彰

机制。对于在监护监督职权范围内存在错误或重大过失的单位及工作人员进行问责，与此对应，对表现

良好，作出突出贡献的单位和个人进行表彰。其四，建立完善的监护人(委托监护人)奖惩机制。立足于农

村留守儿童监护信息库，对农村留守儿童尤其是其中较为困难的对象的监护人(委托监护人)制定奖惩机制，

对表现优秀的监护人进行奖励，对监护失格的监护人实施惩罚。 

5.4. 发挥多方联动的强大合力 

5.4.1. 发挥司法机关与民政部门的联动作用 
民政部门在农村留守儿童信息获取、与基层组织联系等方面有着天然的优势[5]。司法机关各部门应

与民政部门开展密切交流与合作，基于民政部门的优势建立农村留守儿童监护信息库，与村民自治组织

保持联系以打通监护监督问题的“最后一公里”以及其他方面的深入合作。但据笔者所在团队调研数据

显示，在 150 名委托监护人中，仅有 24%的委托监护人感受到政府在照顾留守儿童方面的帮助，而高达

75%的委托监护人希望政府能够提供更长有力的帮助，显示了民政部门的介入力度不够深入与现实需求

之间存在的矛盾，因此民政部门在监护监督中的职能构建仍有待进一步论证研究[6]。 

5.4.2. 进行社会力量的广泛动员 
对农村留守儿童监护进行重点监督既是国家责任也是社会责任[7]。以四川省“童伴计划”公益项目

为例，在农村留守儿童身心健康成长上发挥了良好作用，同时，“童伴之家”也作为一个监护监督主体，

在发现的监护问题上对监护人(委托监护人)进行引导，可见，社会力量在监护监督中能够担任重要的角色。

在完善关于发挥司法机关和国家各职能部门作用立法规定的同时，国家也应支持农村留守儿童福利组织、

农村留守儿童“童伴之家”等的建立与实行，充分发挥群团组织、村民委员会等组织服务关爱留守儿童

的优势，共同促进农村留守儿童监护的干预与保护[8]。此外，司法机关应当与高校、科研团体合作研究

完善农村留守儿童监护监督科学机制，积极发挥监护监督制度的公益作用。 

6. 结语 

在国家的立法引领下，建立以检察院为核心的司法机关监护监督机制，促进司法机关与民政部门、

社会力量之间的多元共举符合我国的基本国情，在有效推行下能够促进监护监督的科学有效实施，监护

监督机制处于“沉睡”阶段，仍有大量的作用空间。同时，由于文章调查数据和思维角度的局限，对有

关机关具体职责的规划还有不足，这些都需要通过实践经验的积累来完善。 
但是，为从长远角度促进农村地区监护问题的解决，必须采取大力措施促进农民工返乡就业，促进
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乡村振兴和发展农村经济，以此逐渐减少农村留守儿童的数量和降低监护问题的发生率。 
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