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未成年人权益屡受侵害

儿童福利立法亟待提速
� � 目前未成年人监护制度采取
亲属监护为主、 组织监护为辅的
理念。 由于过分依赖家庭私权自
治，而忽视了国家公权力的介入。

国家担任未成年人的监护
人，可以有多种实现形式，包括民
政部门直接设立儿童福利机构承
担监护职责； 委托具有监护能力
并愿意承担监护职责的人进行监
护， 民政部门对监护行为进行监
督，并承担相关监护费用；委托合
格的民间组织承担监护职责。

虽然我国已构建了儿童保护
的基本制度框架，义务教育法、未
成年人保护法、 预防未成年人犯
罪法等法律对督促和帮助父母履
行监护职责作出了一些规定。 但
这些法律法规不仅分散， 而且对
措施的实施主体、 程序等缺乏具
体明确的规定。因此，需要构建系
统完善的国家监护制度。

7月 14日， 浙江杭州警方发
布警情通报，淳安县 9岁女孩章子
欣的遗体在宁波象山石浦海域海
面上被发现，令关注章子欣命运的
无数网民痛心难受，唏嘘不已。

在这个“人人都有麦克风”
的众媒时代，未成年人的安全问
题引起社会的极大关注。 也有网
民认为， 犯罪分子固然可恨，但
我国在对未成年人监护方面的
漏洞不容忽视。

有专家告诉《法制日报》记
者，虽然我国已经构建了儿童保
护的基本制度框架， 义务教育
法、未成年人保护法、预防未成
年人犯罪法等法律对督促和帮助
父母履行监护职责作出了一些规
定。然而，目前这些法律法规不仅
分散，而且对措施的实施主体、程
序等都缺乏具体明确的规定。 因
此， 需要构建系统完善的国家监
护制度， 呼唤已经启动 7 年之久
的《儿童福利条例》尽快出台，填
补儿童福利的立法空缺。

儿童悲剧频频发生
监护人须担负责任

儿童是祖国的未来、民族的
希望。

为了防止未成年人因为脱
离监护遭受侵害，我国的民法总
论、未成年人保护法和预防未成
年人犯罪法都规定了监护人的
责任，除了供吃、穿、住、医疗等
条件以保障未成年人得以生存
和身体的健康，还包括采取有效
措施以保护未成年人的安全。 不
过，由于法律对监护人不履行监
护职责缺乏具体的、可操作性的
惩戒措施，近年来，侵害儿童基
本权益的事件时有发生。

7 月 3 日下午， 有地方媒体
报道称，上市公司新城控股董事
长王振华因猥亵 9 岁女童，在上
海被采取强制措施。

据报道， 犯罪行为发生于 6
月 29 日下午， 地点为上海大渡
河路一家五星级酒店。 被猥亵的
女童事后向母亲打电话哭诉，其
母随即报警。

目前，女童已验伤情，阴道
有撕裂伤，构成轻伤。

《法制日报》记者查阅相关
资料得知，新城控股总部设在上
海，经营范围有住宅开发、商业
开发与商业管理运营。 犯罪嫌疑
人王振华为江苏人，曾获长江商
学院工商管理专业硕士学位。 除
了担任上海市政协委员，还是江
苏省人大代表， 并在全国工商
联、上海市房地产商会、江苏省
工商联等担任一定职位，获得过
中华慈善突出贡献人物等荣誉。

据涉案女子周某向警方供
述，女童的母亲为其朋友。 事发
当天，周某谎称带其两个女儿去
上海迪士尼玩，将两个女孩从江
苏带至上海后，入住酒店。 当天
王某对 9 岁女童实施犯罪，事后
给付周某现金 1 万元。

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，不得让不满 12 周岁的未成年
人脱离监护，不得让不满 16 周岁
的未成年人脱离监护单独居住。 ”
有网民认为，犯罪嫌疑人王振华、
周某固然可恨， 但女童的母亲作
为监护人的责任也不容忽视。

无独有偶。 家住杭州淳安县
千岛湖镇青溪村的章子欣，常年
和爷爷奶奶住在一起。 7 月 4 日，
家中两名租客梁某华、谢某芳谎
称带孩子赴上海当婚礼花童，但
两人并未按约定带回孩子。 7 月
8 日，梁某华、谢某芳二人被发现
在宁波东钱湖投湖自杀。 7 月 13
日下午，章子欣尸体被发现。

有专家认为， 未成年人的认
知能力、 自我保护能力等极为有
限，看似安全无虞的孩子，在成长
过程中充满了太多隐患， 其合法
权益保护和安全保障， 更多地需
要监护人负起责任、作出担当。

据相关专家介绍，目前未成
年人监护制度采取亲属监护为
主、组织监护为辅的理念。 由于
过分依赖家庭私权自治，而忽视
了国家公权力的介入，“现实情
况却是，家庭生活占据了未成年
人的大部分时间，对其施暴的往
往正是其父母”。

监护制度逐步完善
实现形式多种多样

生而不养，养而不教，是家
庭责任的缺失。 而现代社会的进
步在于， 家庭是儿童成长的摇
篮，但儿童的健康成长却不能单
纯依靠家庭，政府和社会也负有
扶助、保障之责。

此前，杭州市萧山区人民检
察院办理过一起性侵女童案。 萧
山区人民检察院在办理此案时，
并没有就案办案，而是把视角放
在如何及时发现和打击侵害未
成年人违法犯罪上，他们联合公
安、卫计局建立了侵害未成年人
案件强制报告制度，旨在第一时
间发现犯罪，第一时间开展保护
救助工作，避免未成年被害人遭
受二次伤害。 这个个案曾被最高

人民检察院列入未成年人司法
保护十大典型案例。

随后， 杭州市人民检察院在
推广萧山区人民检察院做法的基
础上，又联合 10 多个部门出台侵
害未成年人案件强制干预制度。

其实，早在 1986 年出台的民
法通则中， 就出现了“监护权撤
销”的法律概念，但全国剥夺监护
权案件并进入司法程序的数量屈
指可数。业内人士认为，造成这种
现状的一个重要原因就是剥夺未
成年人监护人的监护权很容易，
谁来接力却是一个难题。

依据民法通则的规定，除亲
属监护外， 还规定了组织监护
人， 即未成年人的父母所在单
位，未成年人住所地的居民委员
会、村民委员会或者民政部门。

有专家告诉《法制日报》记
者，在计划经济条件下，由父母所
在单位担当未成年人监护人尚有
可行性，但在市场经济条件下，单
位与职工仅是劳动雇佣关系，再
由单位担任监护人已不切实际。
同样， 居委会和村委会担任监护
人，既无专门经费也无专门人员，
很难保证被监护人健康成长。“民
政部门倒可以成为合格的监护
人，但法律对此规定过于笼统，既
没有规定民政部门担任监护人的
具体条件， 也没有规定相应的程
序，导致这一规定流于形式。 ”

2015年，最高法、最高检、公安
部、民政部四部门出台的《关于依法
处理监护人侵害未成年人权益行为
若干问题的意见》 实施，“监护权撤
销”的案件才慢慢多了起来。

日前，一起由北京市西城区
民政局提出申请的撤销监护人
资格案， 引起了社会的广泛关
注。 未成年人小芳的养母因长期
殴打辱骂小芳，强迫小芳捡拾废
品，法院因此判决撤销养母作为
小芳监护人的资格，并指定西城
区民政局为小芳的监护人。

北京律师肖东平认为，上述判
决正是 2017 年 10 月 1 日实施的
民法总则的一大亮点，即强调国家
监护职责。“与民法通则相比较，
删去了未成年人父母所在单位，
而改为民政部门。 此规定明确了
民政部门的监护资格， 有利于民
政部门发挥对监护人履行监护职
责的兜底性监督， 有利于保障未
成年人的合法权益。事实上，只有
由国家出资， 确立国家监护制度，
才符合立法精神和时代要求。 ”

有专家建议，国家担任未成
年人的监护人，可以有多种实现
形式，包括民政部门直接设立儿
童福利机构承担监护职责；委托
具有监护能力并愿意承担监护
职责的人进行监护，民政部门对
监护行为进行监督，并承担相关
监护费用；委托合格的民间组织
承担监护职责。

困难儿童亟需救助
普惠福利尽快覆盖

另外一个不容忽视的问题
是，我国的儿童福利长期属于补
缺型的社会福利，服务对象比较
狭窄，通常局限于儿童福利机构
集中供养的孤儿和弃婴。 随着经
济社会发展，残疾孤儿、贫困家
庭儿童、流浪未成年人、父母服
刑的未成年人……越来越多的
“特殊困难儿童”需要救助。

2013 年 6 月 27 日， 民政部
下发《关于开展适度普惠型儿童
福利制度建设试点工作的通
知》，将儿童群体分为孤儿、困境
儿童、困境家庭儿童、普通儿童 4
个层次，提出分层次，分类型，分
标准，分区域，逐步建立覆盖全
体儿童的普惠福利制度。

《法制日报》记者采访得知，
我国虽然出台了多项法律和政
策，加入了《儿童权利公约》等国
际条约，制定了《中国儿童发展
纲要》（2011—2020），但迄今尚缺
乏统一的综合性法律，来指导和
推动儿童福利事业的发展。

1989 年， 第 44 届联合国大
会通过《儿童权利公约》，这是第
一部有关保障儿童权利且具有
法律约束力的国际性约定，1990
年 9 月 2 日生效。

截至 1997 年 1 月 1 日，《儿
童权利公约》 的缔约国有 188
个，其中包括中国。

宪法第 49 条第一款也规
定：“婚姻、家庭、母亲和儿童受
国家的保护”。 根据宪法规定，国
家应当切实采取措施保护儿童
的健康成长。

有专家因此认为，制定《儿
童福利条例》，既是中国作为《儿
童权利公约》 缔约国的责任，也
是我国宪法的要求。

在 2012 年 3 月举行的十一
届全国人大五次会议期间，巴福
荣等 34 名代表提出议案， 建议
制定儿童福利法。 议案提出，因

理念、制度设计、机构设置和资
源投入等原因，我国的儿童福利
事业还比较落后，与经济社会发
展水平不相适应。 建议制定儿童
福利法，进一步保障儿童福利。

全国人大内务司法委员会
随后认为，代表提出制定儿童福
利法的议案很重要，建议国务院
有关部门抓紧制定儿童福利条
例，并在立法中认真研究代表议
案中提出的问题和建议。

据相关媒体报道， 在民政部
社会福利和慈善事业促进司儿童
福利处的组织下， 众多专家经无
数次讨论、修改，在 2012 年下半
年完成了儿童福利体系的草案。

2013 年 4 月，民政部在北京
召开《儿童福利条例》框架论证
会，组织专家研究论证制定《儿
童福利条例》的原则、框架和基
本内容等，旨在通过立法解决儿
童保护和儿童福利领域的突出
问题， 进一步维护广大儿童，特
别是困境儿童的基本权益。

2014 年 3 月， 周洪宇等 14
位湖北团代表联名提交了一份关
于尽快制定并实施《儿童福利条
例》的议案。 周洪宇认为，目前的
儿童福利工作主要是通过分散的
政策文件予以规范， 针对分散的
群体出台相应的政策，“头痛医
头、脚痛医脚”。同时，涉及儿童福
利的部门由于互不隶属， 政出多
门，各自为政，遇到棘手的问题好
像谁都可以不管， 因而无法对困
境儿童问题予以根源上的解决。

“只有在具备机构和专人的
情况下， 才能更好地开展儿童工
作。 ” 有专家建议，《儿童福利条
例》中，首先应明确在各层级建立
儿童机构，推动人员专业化、体制
化，包括社区、区县等层级，最低
一级设在社区或村庄， 名为儿童
服务中心，开展儿童福利服务。

2017 年 8 月，民政部社会事
务司专家组到张家港市开展《儿
童福利条例》立法调研，分别调
研了镇（区）儿童福利指导站、村
（社区） 儿童福利载体以及儿童
社工服务组织。

2018 年 9 月 14 日， 民政部
在对李丰代表“关于尽快推进困
境儿童保障机制及立法的建议”
作出答复时称:近些年来，民政部
与最高人民法院等部门多次召
开联席会议，积极推进儿童福利
立法，致力于构建儿童福利案件
处理程序完善工作。 2015 年、
2016 年、2017 年连续 3 年， 民政
部向国务院法制办申请，将《儿
童福利条例》的制定工作列入了
国务院研究类立法计划。

然而，一部关于儿童福利的
综合性法律至今尚未出台。

因此，也有专家呼吁：“家庭
是儿童成长的摇篮，但儿童的健
康成长不能单纯依靠家庭，需要
构建系统完善的国家监护制度。
同时，呼唤已经启动 7 年之久的
《儿童福利条例》尽快出台，从根
源保障儿童福利。 ”

（据《法制日报》）


