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摘  要 

在乡村振兴与共同富裕战略背景下，农村儿童福利经历着补缺型向适度普惠转型。本文基于发展型社

会政策视角，系统梳理我国农村儿童福利从“保生存”向“促发展”的政策演进历程与实践进展。同

时发现农村儿童福利普惠转型面临着儿童福利公平普惠原则较弱、发展型福利供给不足、队伍建设与

福利发展不匹配等挑战，为此需要从提高儿童福利普惠性、完善发展型儿童福利内容、加强农村基层

儿童福利队伍建设等方面促进农村儿童福利不断完善，从而提升农村儿童可行能力、支撑乡村的可持

续发展。 
 
关键词 

农村儿童福利，普惠转型，发展型社会政策 
 

 

Research on the Pathways for the Inclusive 
Transformation of Rural Children’s Welfare 
in China from the Perspective of  
Development-Oriented Social Policy 
Mengyi Zhong 
School of Management, Southwest Minzu University, Chengdu Sichuan  
 
Received: February 4, 2026; accepted: March 6, 2026; published: March 16, 2026 

 
 

 
Abstract 
Against the backdrop of Rural Revitalization and Common Prosperity strategies, rural children’s 
welfare is undergoing a transformation from a residual model to a moderately inclusive one. From 
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the perspective of development-oriented social policy, this paper systematically reviews the policy 
evolution and practical progress of rural children’s welfare in China, shifting from “ensuring sur-
vival” to “promoting development”. Meanwhile, it is found that the inclusive transformation of rural 
children’s welfare faces challenges such as a weak principle of fairness and inclusiveness, insuffi-
cient supply of development-oriented welfare, and a mismatch between workforce construction 
and welfare development. Therefore, it is necessary to promote the continuous improvement of ru-
ral children’s welfare by enhancing the inclusiveness of children’s welfare, refining the content of 
development-oriented welfare, and strengthening the construction of rural grassroots welfare 
teams. This, in turn, will enhance the capabilities of rural children and support the sustainable de-
velopment of rural areas. 
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1. 引言 

随着脱贫攻坚取得全面胜利，绝对贫困问题已经得到了解决，农村儿童的生存环境得到了明显改善。

此后“三农”工作重心放到乡村振兴的新阶段上。儿童作为支撑乡村可持续发展的关键力量，其健康成

长不仅关乎个体命运，更直接关系到乡村人才储备的质量和共同富裕目标的实现。党的十八大以来，我

国社会保障事业得到快速发展，儿童福利作为社会保障体系中一个重要的子项目也日渐得到重视。《中

国儿童发展纲要(2021~2030 年)》(以下简称《纲要》)在儿童与福利部分更加关注面向儿童的公共服务供

给，着力解决儿童福利事业发展不平衡不充分问题[1]。当前我国儿童福利制度处于“适度普惠型”建设

阶段，但是受制于长期的城乡二元结构和经济发展水平，农村与城市在儿童福利发展方面仍存在显著差

距，这不仅会制约农村儿童的人力资本积累，也可能导致贫困的代际传递，成为乡村振兴道路上的阻碍。 
因此，本文先系统梳理党的十八大以来我国农村儿童福利的政策演进脉络和实践成效，并以发展型

社会政策理论为视角，将儿童福利视为一种“社会投资”，分析农村儿童福利普惠转型面临的挑战，推

动农村儿童福利从“保生存”向“促发展”转型，为探索构建一个既符合农村发展实际、又能有效衔接脱

贫攻坚与乡村振兴的现代农村儿童福利体系提供新的思路。 

2. 核心概念界定和理论基础 

2.1. 农村儿童福利 

儿童福利的概念可以从社会福利概念延伸出来理解，是社会福利在特殊群体中的体现[2]。根据福利

对象覆盖范围和福利内容不同，划分为“狭义”和“广义”两个范畴。狭义的儿童福利在本质上属于补缺

型儿童福利，即对处在困境和风险中的儿童提供救助、保护和照料等方面服务，其保障对象具有特定性，

局限于孤儿、艾滋病致孤儿童、残疾儿童等失去家庭依靠或身陷困境的极少数群体，主要是发挥救助、

帮扶、扶助等方面的功能。广义儿童福利既包含能保障满足特殊儿童生存发展需求的救助与服务，同时

面向全体儿童提供普惠性的公共服务，能够回应儿童发展的需要，保障儿童充分享有生存、发展、受保

护和参与的权利，保障儿童群体的福祉。广义儿童福利的内涵有以下三个特征：对象普惠化，即覆盖范

Open Access

https://doi.org/10.12677/ass.2026.153247
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/


钟梦伊 
 

 

DOI: 10.12677/ass.2026.153247 459 社会科学前沿 
 

围从特困群体扩展至全体儿童。内容综合化，即在生存保障的基础上，纳入了早期教育、心理健康、社

会融入等发展型内容。目标发展化，即旨在促进儿童生理、心理及社会功能的全面发展。当前的农村儿

童福利正在经历从狭义向广义的转型。本研究所指的“农村儿童福利”，是指以政府为主导，为了满足

农村儿童基本生活需求和促进其健康成长与发展，提供给全体儿童及家庭提供服务的福利，涵盖生存救

助、健康医疗、教育发展及安全保护等维度的福利，具有普惠性和发展性。相比城市儿童福利，农村儿

童福利具有福利对象更分散、服务需求更复杂、福利资源更薄弱的特征。 

2.2. 发展型社会政策 

发展型社会政策源于 20 世纪 90 年代社会政策转型思潮，主张突破传统“补缺型”福利的局限，将

发展的理念融入社会政策制定中，使得社会政策从发挥“兜底”作用转变为发挥“主动促进经济社会发

展”作用，把社会政策视为一种积极的“社会投资”，是对人力资本的一种投资行为、个人能力的提升

[3]。其中从政策理念来看，发展型社会政策包含前期干预、社会投资和可行能力三个价值取向。 
从发展型社会政策理论视角看，一是儿童福利要与经济社会发展相协调。农村儿童福利支出并非单

纯的福利负担，而是将其看作是进行生产性投资，从而在未来为国家带来经济回报，是阻断贫困代际传

递和实现乡村社会的可持续发展最有效手段。二是儿童福利要从“事后补救”转向“事前预防”。儿童福

利要关注儿童早期发展，从长远看可以降低农村儿童成年后陷入贫困或者失能的风险。三是儿童福利在

本质上要为所有农村儿童提供公平的发展机会，通过提供普惠服务弥补农村家庭在儿童照料、教育、医

疗、营养等方面不足，增强儿童抵御社会风险的能力，通过在儿童成长的关键期进行健康和教育投入，

提升个体可行能力和未来乡村劳动力的素质。在乡村振兴背景下，儿童福利政策重心应从单纯的“保生

存”转向通过各类公共服务供给来提升农村儿童的可行能力。 

3. 党的十八大以来农村儿童福利制度演进与实践进展 

党的十八大以来，我国农村儿童福利的发展是在服务于脱贫攻坚和乡村振兴的过程中持续完善的[4]。
从脱贫攻坚时期的“精准施策”到乡村振兴时期“儿童优先”，都在不断推动农村儿童福利转型升级，要

求儿童福利政策从关注特殊儿童群体到兼顾全体农村儿童的发展需求，政策范围从兜底式救助拓展普惠

性服务。 

3.1. 脱贫攻坚阶段(2012~2020) 

在脱贫攻坚阶段，社会政策以解决绝对贫困问题为核心，这一时期儿童福利相关政策也被纳入精准

扶贫战略布局中，涉及儿童福利的政策有鲜明的“补缺”特征，福利对象从原有的福利对象特定范围扩

大到聚焦困境儿童群体的生存保障。《中国农村扶贫开发纲要(2011~2020 年)》划定“兜底保障与开发式

帮扶并重”的边界，儿童福利在此阶段也发挥着兜底保障作用。长期以来，我国农村大量处于边缘的儿

童缺乏制度支持。2016 年《“十三五”脱贫攻坚规划》将“关爱留守儿童、保障困境儿童”列为脱贫攻

坚的重点任务。同年《国务院关于加强困境儿童保障工作的意见》的出台标志着儿童福利制度规范化在

顶层设计迈出坚实的一步，它首次从国家层面建立了困境儿童的分类保障框架，将福利资格从“孤残、

特困”等延伸到“重病重残儿童”“贫困家庭儿童”等，使得更多农村儿童受益。儿童福利对象实现了从

单一群体到“分类困境儿童”的扩围。 
2018 年《关于实施乡村振兴战略的意见》明确提出了“乡村振兴”的战略导向。在宏观战略转向的

指引下，2019 年民政部等 12 部门出台的《关于进一步健全农村留守儿童和困境儿童关爱服务体系的意

见》将福利对象再次聚焦留守儿童和困境儿童，建立乡镇儿童督导员基层队伍，确立了儿童主任制度和
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县乡村三级服务网络，打通儿童福利递送的“最后一公里”，为农村地区儿童福利事业发展奠定专业人

才和组织基础。 
除了特殊儿童群体的福利，我国也逐渐推行普惠性的公共服务。2011 年启动并持续深化的农村义务

教育学生营养改善计划有效改善农村儿童的营养健康状况。与此同时 2014 年国务院印发《国家贫困地区

儿童发展规划(2014~2020 年)》，对贫困地区儿童的健康与教育实行全过程保障，体现国家在儿童早期阶

段的主动干预。 
这一阶段福利政策高度聚焦于农村留守儿童、困境儿童等特殊群体，通过精准识别与救助，采取教

育扶贫、健康扶贫等措施，保障其最基本的生存权与受教育权，解决了困境儿童的“吃穿愁”、医疗保健

和义务教育问题，兜住了农村儿童生存的底线，也为乡村振兴阶段儿童福利普惠转型奠定了坚实基础。 

3.2. 乡村振兴阶段(2021 年至今) 

伴随脱贫攻坚成果的不断深化与乡村振兴战略的实施，福利资源日益丰富，福利对象由特殊儿童群

体向更广泛的农村儿童拓展[5]，旨在解决儿童发展不平衡不充分的问题。“十四五”规划中明确要坚持

儿童优先发展。同年《纲要》明确提出要建成“适度普惠型儿童福利制度体系”，并且进一步细化儿童七

大领域的发展目标和措施，这标志着我国农村儿童福利正逐步突破“贫困救助”的属性，开始进入以“全

面发展”为导向，涵盖教育、健康、照护等内容，促进其长远发展的公共服务的新阶段。一方面，健康教

育和社会环境等方面的福利也不断完善升级。在教育方面，2023 年《关于构建优质均衡的基本公共教育

服务体系的意见》体现了国家的关注重点从教育资源转向教育质量，进而弥补城乡教育质量鸿沟。在基

本公共卫生服务方面，依托国家卫健委《健康儿童行动提升计划(2021~2025 年)》，健康福利的内涵也更

加丰富，开始关注儿童近视防控、心理健康、肥胖干预等方面。此外，随着建设儿童友好城市理念的下

沉，农村公共空间适儿化改造也受到关注，这表明福利供给开始关注儿童成长空间与环境。2025 年发布

的中央一号文件明确要求“提高农村基本公共服务水平”，将发展农村婴幼儿照护、加强营养改善计划、

提升关爱服务质量等纳入政策视野。另一方面，儿童福利政策首次打破户籍和地域的限制，关注流动儿

童，2024 年民政部等 21 部门联合印发《加强流动儿童关爱保护行动方案》是我国首部专门针对流动儿童

的关爱政策，标志着从国家层面正式将流动儿童纳入国家关爱保护体系。 

4. 发展型社会政策视角下我国农村儿童福利普惠转型面临的挑战 

4.1. 儿童福利公平普惠原则较弱 

农村儿童福利可以通过社会再分配机制保障农村儿童在基本生活、教育医疗等领域享有与城市儿童

同等的权利待遇[6]，强调儿童福利的公平性与包容性。但是，由于福利供给的二元特性依旧显著，这会

导致不同地域、不同身份儿童在保障标准和福利服务可及性存在差距。虽然 2024 年出台的《加强流动

儿童关爱保护行动方案》要求加强对流动儿童的关爱与融入服务，将流动儿童纳入福利对象的范围，

但从总体看基本公共服务供给仍然是基于户籍的二元分割，这也导致农村儿童福利水平不高。现行儿

童福利公共服务多以通过政府购买、专项行动和社会组织参与保障特殊儿童群体的生存与关爱，这会

导致大量处于政策真空地带的普通农村儿童和进城务工随迁子女被排斥在福利保障外，难以平等共享

普惠型福利。 

4.2. 发展型福利供给不足 

农村儿童福利能够发挥降低家庭功能弱化带来的风险、阻断贫困代际传递、促进乡村发展的基础作

用[7]，缩小城乡儿童在人力资本积累与综合素质发展上的差距。但是长期以来政策重视儿童贫困救助制
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度而轻视儿童普惠型福利制度建设[8]，福利资源高度向特殊儿童群体集中，表现为以孤儿、困境儿童等

为核心的救助与关爱[9]，而发展型福利的规模和质量与农村儿童多元化的发展需求不匹配，忽略对普通

农村儿童早期发展、0~3 岁婴幼儿普惠托育照护、心理健康、艺术素养等发展型服务的制度安排，同时有

研究发现欠发达地区农村儿童面临发展资源匮乏的困境，有留守经历儿童没有任何一项发展资源的占比

远超无留守经历儿童[10]。这会造成农村儿童在人力资本积累的起点上就面临机会差距。根据教育部 2022
年发布白皮书统计，职业学校 70%以上学生来自农村[11]，这也从侧面反映出城乡儿童发展仍存在较大差

距。与此同时，对农村儿童福利的功能定位仍局限于“事后救急”而非“事前预防”，不是将福利视为提

升人口素质的社会投资，难以产生增能效果。 

4.3. 队伍建设与福利发展不匹配 

基层工作者大多缺乏专业的社会工作经验，尽管我国已基本实现儿童主任和儿童督导员全覆盖，但

由于投入机制不完善与专业人才匮乏，基层儿童保护队伍普遍面临缺乏儿童心理学、社会工作等专业知

识、专职化程度低等问题，这也会间接导致大部分地区在福利递送上并没有解决“最后一公里”的问题，

造成儿童福利需求与实际供给之间的错位，无法满足农村儿童日益多样化的需求，也不利于提高儿童福

利服务的质量。 

5. 我国农村儿童福利普惠转型的实现路径 

5.1. 提高儿童福利普惠性 

发展和积极的儿童福利政策要体现公平和满足服务需求的目标[12]，构建既满足特殊儿童保障的需

求，也包含所有儿童普遍性需要满足的“基础普惠 + 分层保障”的福利体系框架，建立面向全体农村儿

童的普惠性津贴与服务清单，确保普通农村儿童不再被排斥在制度红利之外，从而在制度层面补齐普惠

转型的公平短板。重点强化欠发达地区的农村困境儿童兜底保障，逐步增加发展型福利供给；在经济相

对发达的农村地区，扩大发展型福利覆盖范围，提升福利供给质量。 
除了财政投入向欠发达农村地区、偏远农村地区倾斜，推动城乡儿童福利资源均衡配置以外，农村

儿童福利普惠转型的落脚点在于补齐公共服务供给短板，回应农村家庭日益增长的多元化育儿需求以及

儿童自我发展能力培养需求，2025 年中央一号文件也提出了关于农村公共服务补短板的要求，农村地区

各类资源较为欠缺，基础设施不完善，导致儿童福利体系较为落后，因此要完善农村地区儿童友好基础

设施建设，在人力、财力、物力资源向农村倾斜，加大对非缴费型服务保障的投入比重，实现儿童福利

普惠均等与公平可及。 

5.2. 完善发展型儿童福利内容 

社会政策要重视资产与能力建设，增强发展属性，确立“社会投资”的理念，明确儿童福利是关乎

国家长远发展的生产性投资，通过提升全体农村儿童的福利水平，缩小城乡人力资本积累差距，为乡村

振兴提供内生动力。而且目前由于专业化程度不高，托育、心理疏导等服务在农村依然处于缺位状态，

要重点补齐农村 0~3 岁早期发展、普惠托育、心理健康等领域的供给短板，利用农村公共资源建设嵌入

式托育点，填补婴幼儿照护服务的空白。针对留守儿童继续完善儿童关爱福利服务体系，依托村集体、

学校、社会组织等搭建留守儿童关爱服务平台。此外在已经实现普惠的如医疗、教育、营养保健等方面

要继续提高服务质量。在教育上发展农村地区普惠学前教育服务并促进义务教育优质均衡发展，在医疗

保健上普及科学育儿指导，依托村卫生室和公共卫生项目加强育儿保健，同时也要关注儿童社会环境的

营造，在乡村文化建设中利用闲置公共空间搭建儿童阅览室和文体活动场所，拓宽儿童发展空间。 
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5.3. 加强农村基层儿童福利队伍建设 

推动基层儿童保护队伍的专业化建设。针对儿童主任及督导员专业素养不足的现状，应完善投入机

制，通过政府购买服务引入专业社工机构与乡镇学校定点合作，建立常态化培训机制为基层人员提供专

业培养与支持，定期组织基层福利服务人员参加儿童早期发展、心理健康辅导、儿童保健、儿童权益保

护、社会工作方法等方面的培训，邀请专家学者、行业骨干进行授课，提升工作人员的专业知识和服务

技能解决农村儿童普惠服务专业化程度不足的问题，解决儿童福利递送“最后一公里”的问题[13]。 
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