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资产建设与儿童福利： 

兼论儿童发展账户在中国的可行性 

	  

邓锁 	  （北京大学社会学系） 	  

内容摘要：面向儿童的社会福利政策不仅要满足受助儿童短期的社会福利和保护需

求，还应当着眼于儿童长远的发展需要和能力建设。以资产为本的社会政策思想对儿童福

利政策发展具有积极的影响。本文以中国的儿童福利体系为基础，讨论资产社会政策与儿

童福利之间的关联，以及儿童发展账户的国际经验和在中国大陆实施的可行性，并期望这

一政策项目能够引起更多的政策及学术关注。	  

	  	  	  	  	  	  	  	  关键词：资产建设	  	  资产为本社会政策	  	  儿童福利	  	  	  儿童发展账户	  

 

一、 前言 

 儿童是一个国家和民族的未来，儿童福利政策也是许多国家社会政策的一个核心组成

部分。伴随着中国的改革与发展，人口和社会结构经历巨大变迁，儿童保护和福利需求日

益突出，建立和完善儿童福利政策体系成为中央政府的工作重心之一。自 2006 年开始，

中国政府连续出台了加强困境儿童尤其是孤儿救助的政策，其中民政部等 15 个国家部委

在 2006 年联合下发的《关于加强孤儿救助工作的意见》（以下简称《意见》）被认为是

儿童福利政策发展的一个里程碑。这一政策强调儿童的福利需求和权益，确立了国家主导、

城乡一体化以及服务专业化等的基本原则，鼓励社会力量的参与，对于促进儿童的福利服

务发展具有深远的意义。同时，中国政府还于近期颁布了《2011-2020 年中国儿童发展纲

要》，明确了未来十年儿童发展的总体目标。在《意见》等儿童福利政策的指导下，儿童

福利工作得到前所未有的重视，儿童尤其是孤儿的福利救助体系得到进一步强化。 

 值得注意的是，包括《意见》在内的相关儿童福利政策不仅强调满足孤儿的基本救助

需要，也将儿童在教育、医疗、住房及职业的等多方面的发展性需要纳入到政策框架中，

相较于以前的儿童保障政策来说是一个较大的进步。我们看到，虽然现实中许多孤儿等困
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境儿童能够实现基本的温饱，但由于缺乏稳定的经济来源和保障，很多人则不得不失去继

续教育、医疗照顾或就业等的发展机会，并增加其未来陷入再贫困的风险。如研究发现，

孤儿等困境儿童的辍学率，尤其是义务教育阶段之后的辍学率，要比其他同龄儿童高出许

多倍，其中家庭贫困是最重要的原因(刘精明，杨江华, 2007)。不过，目前的儿童福利政

策尽管考虑到了困境儿童的保障问题，但如何通过有效的政策工具来促进儿童自身的能力

建设，帮助他们实现自立和长远的发展目标仍然缺乏足够的讨论，政策实施还较多地停留

在通过传统的自上而下的救助方式来满足受助儿童的现时福利而非发展的需求。在政府对

儿童福利工作越来越关注的背景下，各个地区和部门也在积极探索更为有效地方式来促进

政策的创新和发展。 

 自 20 世纪 80 年代兴起的资产性社会政策为儿童社会福利的政策创新提供了一个有益

的理论视角。资产政策的研究者发现，资产拥有和资产积累行为不仅保障经济的安全和稳

定，也会带来积极的社会、经济或心理的效应。人们的社会福祉不仅反映在收入或消费的

维持或增加，也体现在能否通过资产积累而实现长期的发展性的人生目标（(Lerman & 

McKerman, 2008; Paxton, 2001; Sherraden, 1991)。史乐山等指出，尽管传统的收入支

持性社会福利项目对满足低收入人群的基本生活需求具有十分重要的作用，但社会政策在

新的社会经济背景下应当更加重视人力资本的投资，强调发展和能力建设，资产社会政策

应当成为传统社会政策类型的重要补充 （Sherraden, 1991, 2001）。在资产政策思想的

影响下，一系列以积累资产为目标的政策项目如个人发展账户、儿童发展账户等在许多国

家和地区得以推广，并取得积极的效果。资产社会政策在中国社会福利制度变迁背景下也

得到理论研究和政策制定的回应，如对资产社会政策在“低保”、移民安置以及农村养老

保险等领域的实践讨论(高鉴国，展敏，2005；唐钧，2005；杨团，孙炳耀，2005；张时

飞，2008 等) 。不过，现有研究还较少关注到资产社会政策与儿童社会福利之间的关系，

包括如何从资产建设的角度来促进儿童福利政策的发展和创新等。本文试图从政策理论和

制度设计两个方面讨论资产性社会政策对于中国儿童福利制度发展的启示，并进一步对儿

童发展账户这一特定资产政策项目的国际经验和在中国的可行性进行简要分析。 

 

二、 中国儿童福利体系现状 

    中国儿童福利问题越来越引起研究者和政策制定者的重视。改革以来，由于社会经济

及家庭结构等的变迁，风险儿童或弱势儿童的数量增加比较迅速。如由于农村向城市的大

规模人口流动而出现的留守儿童问题、艾滋病感染所导致的艾滋孤儿问题、城市流浪儿童
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以及残疾儿童问题等等。贫困及缺乏较稳定的福利制度保障是风险儿童所面临的主要障碍。

过去三十年来，尽管经济呈现快速发展，儿童的贫困及其他问题依然比较严峻。关于贫困

儿童的数量还没有准确的官方数据，有研究者根据民政部等 2005 及 2007 年的数据估计，

在 3 亿 2 千万 18 岁以下的未成年人中，由超过 7 百万儿童处于贫困中，其中包括城乡低

保儿童、孤残儿童、流浪儿童及受艾滋病影响儿童等（张时飞，唐钧，2009）；另一项研

究根据国际贫困线的标准估计中国的儿童贫困率在 2002 年超过 15% (Lu & Wei, 2004)。

缺乏可保障的经济资源为困境儿童的生存与发展带来极大的阻碍。 

而另一方面，中国的儿童福利在整个社会福利体系中相对边缘化，儿童福利救助缺乏

稳固的制度保障以及进一步的政策创新。改革以前，政府是贫困及弱势儿童的主要福利提

供者，除了由各级民政机构所运行管理的儿童福利院外，单位制和农村的集体经济制度也

承担了部分的儿童福利救助工作。而伴随国有企业和农村体制的改革，弱势儿童的救助和

保障日益凸显出制度缺失与国家财政投入不足的问题。如对于孤儿等的福利服务，由民政

部门所主管的儿童福利院等福利机构多面向城市地区的救助对象，大多数农村的散居孤儿

主要依靠家庭或亲属网络，有的孤儿甚至缺乏最基本的生活照顾。2005 年由民政部和北京

师范大学联合进行的调查，在共计 57 万孤儿中，有 86%生活在农村，而约三分之一的孤儿

缺乏经常性的制度救助 （尚晓媛等，2008）。对于流浪儿童、留守儿童等的教育、心理

及个人发展等问题还关注很不够，相应的社会福利服务体系远未健全。许多研究者还指出，

目前的儿童福利缺乏比较系统和整合的体系，儿童福利项目分散在民政、教育、卫生、残

联、妇联等许多部门和机构，面临政策制定和执行的权威不足等问题（刘继同，2006）。

同样值得关注的还包括儿童福利政策的创新问题。目前的儿童福利项目多局限于传统的自

上而下的救济思路，福利救助主要是为了满足受助儿童现时的、短期的生活消费需求，而

非其长远的发展需求。而在这一方面，资产性的社会政策具有较好的借鉴意义。 

 

三、 资产、资产为本的社会政策与儿童福利 

1.  资产与资产性社会政策理论 

    从上个世纪 80 年代开始，资产在社会福利政策中的重要性日益得到关注。与传统的

以收入和消费为基础的社会政策不同，以资产为本的社会政策强调储蓄和资产积累的社会

福利效应，强调社会政策的目标不仅是满足福利对象短期的消费需求，更重要的是促进长

期的发展性目标的实现，而从个人生命历程的早期开始积累和管理资产被认为对于个人的

未来发展具有积极的、显著的影响。以资产为本的社会政策被认为是应对全球化时代社会
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经济发展和挑战的一种新的社会福利政策范式，资产社会政策的兴起对儿童福利政策的发

展具有积极的影响。 

    史乐山在 1991 年的《资产与穷人》一书被认为是资产社会政策的代表作，引起许多

研究者和政策制定者的关注。根据史乐山等的论述，资产与收入是两个既相互联系又互相

独立的概念，对资产或收入的强调构成不同类型社会政策的基础。简单来说，收入是指短

期的、流动性的资源，而资产则是一种长期的、稳定的财富聚合。资产可以分为有形和无

形两种，前者指储蓄、住房、耐用消费品及社会保险账户等，后者则包括如人力资本、社

会资本及文化资本等。史乐山认为，传统的社会政策以收入为基础，强调通过收入或消费

支持的政策项目来满足人们的福利需求，政策的目标是实现福利接受对象收入和消费水平

的维持或提高，如各种类型的社会救助或社会保险政策。然而，以收入支持为本的社会政

策并不足以应对新的社会经济发展所带来的挑战。首先，在全球化及信息时代，劳动市场

变得更加灵活，社会福利需要摆脱职业或地区的身份限制，福利项目被要求具有更大的流

动性和方便性。其次，社会经济的发展要求社会福利政策同时具有社会保护和社会发展的

功能，社会政策被看作是促进人力资本投资以及宏观社会经济发展的一个重要组成部分。

以资产为本的社会政策如各种资产账户、资产建设为导向的社区发展项目等适应新的社会

经济发展要求，应当并已经成为传统社会政策的一个重要部分((Midgley, 2003; 

Sherraden, 1991, 1997)。 

    资产为本的社会政策面向所有社会成员，但在政策的制定和实施上十分强调对低收入

个人和家庭的覆盖，鼓励低收入人群通过储蓄和资产积累来打破贫困的恶性循环，实现个

人、家庭和社会的发展，在这一点上资产社会政策体现了包容性（inclusiveness）和进

步性(progressiveness)。资产为本的社会政策强调特定制度安排和政策设计对于政策效

果的影响。以资产建设理念为基础的制度创新如个人发展账户、青少年及儿童发展账户等

给人们尤其是低收入人群提供资产发展的机会。如个人发展账户等已经在美国 40 多个州

得到推行，对低收入家庭的社会保障和发展带来积极的影响（Schreiner & Sherraden, 

2007）。 

2.  资产政策与儿童福利 

    资产社会政策与儿童福利的关系受到许多研究者的重视。首先，资产拥有对儿童的福

利和个人发展具有积极的影响。已有的经验研究表明，独立于收入性指标，家庭的资产拥

有与儿童的自我认知、教育以及营养和健康状况具有正相关关系。如研究发现，父母的储

蓄和资产状况会带来儿童更为积极的自我心理评价（Whitbeck et al., 1991）。儿童所
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在家庭的住房拥有、金融资产等则往往伴随着父母对子女更高的教育期望、学业成绩以及

子女在未来获得更高教育程度的可能性（Axinn, Duncan, & Thornton, 1997; Conley, 

2001; Zhan & Sherraden, 2003）。其中，部分因素可归于住房拥有所带来的社区融入及

居住稳定性等。同时，资产拥有也会培养儿童积极向上的人生态度、未来取向以及良好的

健康和营养状况等（Hong, 2006; Larrea & Freire, 2002; Xie & Dow, 2005）。基于中

国家庭收入调查等数据，研究也发现家庭资产独立于家庭收入状况对贫困女童的入学率及

父母教育期望等具有更为显著的影响（邓锁等，2011 未刊稿）。不过，目前的多数研究是

基于西方的社会文化背景，对非西方社会资产效应与儿童福利的研究还有待深入。另外，

既有的研究也发现，面向儿童的资产型社会政策对儿童的成长和发展具有十分积极的效果。

如从儿童成长早期开始设立以其为受益人的教育帐户项目会促进儿童未来的人生发展，包

括增加获得高等教育的机会等(Meyer, Zimmerman, & Boshara, 2008)。资产政策不仅使

儿童受益，也会通过儿童自身的发展而促进整个家庭的发展（Loke & Sherraden, 2009）。 

 贫困儿童及其家庭往往被各种资产社会政策排斥在外。以往的儿童福利政策多强调以

家计审查为基础的社会救助与保护，这些政策项目虽然有助于满足现时的儿童福利需求，

但并不能够保障儿童长期的发展目标的实现，如教育和职业发展等的需要。儿童是一个国

家的未来重要的人力资本，对儿童发展的强调也是对整个国家未来社会经济发展所需要的

人力资本的投资。因此，以儿童尤其是贫困和弱势儿童为目标群体的资产社会政策应当成

为政策制定的一个重要方向。  

 

四、 儿童发展账户的国际经验及在中国的可行性 

    儿童发展账户是以资产为本的政策理念为基础的政策工具，它是儿童社会福利政策领

域中的一个有益的制度创新。儿童发展账户主要是通过给每一个新生儿设立较长期的资产

账户来促进其能力建设及未来发展目标的实现。这一账户通常由政府机构或儿童家庭在金

融机构（如银行和其他金融理财机构）开设，儿童本人或其家庭及其他资助者为账户共同

存入资金以应对儿童长期发展的要求。账户内的资金不可以用于日常消费，而只能用于与

个人长期发展相关的项目支出，如高等或职业教育学费、就业培训、创业启动资金、房产

购置或者养老保障等（Loke & Sherraden, 2009）。而政府可以通过提供各种制度性的激

励措施来鼓励儿童和家庭存储和资产积累，如政府可以通过提供初始储蓄金或提供一定的

配对供款等。 

1.  儿童发展账户的国际经验 
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儿童发展账户项目由美国华盛顿大学社会发展中心所倡导和推广，目前在世界上许多

国家和地区得以正式实施，如新加坡、英国、韩国、中国香港地区等。在此我们简略地介

绍儿童发展帐户在不同国家和地区的基本制度设计及发展经验。 

新加坡 

 新加坡拥有较为完善和综合性的资产发展社会政策，儿童资产账户是其中的重要组成

部分（Loke & Sherraden, 2009）。根据儿童的年龄不同，新加坡的儿童资产账户政策可

分为三个类别。一是生育奖励政策（Baby Bonus Scheme）。生育奖励政策最早颁布于

2001 年，目的是促进新加坡生育率的提高，并于 2004 年和 2008 年分别进行了两次修订。

依据这一政策，刚出生至 6 岁的儿童皆可以获得政府以现金形式支付的儿童公积金，存入

由父母为孩子开设的专用儿童发展账户。根据孩子的出生顺序不同，政府的现金奖励可达

到每人 4000 至 6000 新元。同时，家庭可以在孩子 0-6 岁期间向儿童账户储蓄，并获得政

府提供的 1：1 的配款。不同出生顺序的孩子所获得的配款最高可达到每人 6000-18000 新

元。儿童发展账户中的资金需用于学前儿童教育或医疗支出，而剩余的资金可转入高等教

育账户。  

  第二个类别是教育储蓄账户政策 (Edusave)，它颁布于 1993 年，所有 6-16 岁青少

年每人可获得政府发放的 4000 新元的公积金，存入个人专门的教育储蓄账户。2007 年，

政府为每个教育储蓄账户拨付每年 170 到 200 新元的补贴。此外，教育储蓄账户还每年为

那些学业优异的学生提供 50 至 500 元不等的现金奖励。账户资金仅可用于教育相关的支

出，至儿童年满 16 周岁或者结束中等教育之后，教育储蓄账户的剩余资金可转入高等教

育账户。 

 第三是高等教育账户(Post-Secondary Education Account)。高等教育账户目的是鼓

励家庭为孩子的高等教育而积累资产。2005 年开始建立的高等教育账户最初只覆盖儿童发

展账户的持有人（约占 55%），从 2008 年开始，政府将其扩展到所有 7-20 岁的新加坡人。

根据每一家庭经济状况的差异，13-20 岁的青少年可每年获得 200 或 400 新元现金补贴，

而 7-12 岁的儿童可获得每年 100 或 200 新元。当账户持有人在 7-18 岁之间，家庭也可向

此高等教育账户储蓄，并获得 1: 1 的政府配款，根据孩子的出生顺序，配款最高额度可

达每年 6000 至 12000 新元。账户内资金也仅限用于高等教育支出，剩余资金可在账户持

有人 30 岁之前转入中央公积金账户。 

 

英国 
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 儿童信托基金（Child Trust Fund）是英国政府于 2005 年 4 月 6 日正式运行的一项

儿童储蓄和资产积累计划。根据这一计划，政府为每个 2002 年 9 月 1 日当天及以后出生

的儿童建立一个资产账户，并以福利券的方式给每位儿童家庭一次性发放 250 英镑作为本

金，由父母或家人存入储蓄账户或低风险的股票账户，低收入家庭则可获得额外 250 英镑。 

2006 年 3 月 22 日，英国政府又宣布对 2002 年 9 月 1 日后出生的儿童在年满七周岁时加赠

250 英镑， 低收入家庭同样可获得额外 250 英镑。从 2010 年 4 月开始，领取残疾补助的

儿童根据其补贴的具体情况，每年获得 100 或 200 英镑。儿童的父母、家庭成员及朋友可

以向儿童账户储蓄，但每年不超过 1200 英镑，并且在此基础上的利息等投资收益可享受

免税优惠。儿童信托基金账户是长期性的，账户里的钱直至儿童年满 18 周岁方可取出并

可自由决定其用途，儿童在年满 16 周岁时可以在父母或监护人指导下管理其账户。另外，

储蓄和金融知识教育是儿童信托基金计划的重要组成部分，所有开设资产账户的儿童都需

要接受必要的金融知识培训以帮助他们管理账户。 

 不过，由于财政等限制，英国政府在 2010 年宣布一项新的少年儿童个人储蓄计划

（Junior Individual Savings Accounts）来替代儿童信托基金。预计从 2011 年秋季开

始运行的少年儿童储蓄计划沿用了大部分儿童信托基金的规定，如家庭每年储蓄额度和免

税优惠等，但政府不再提供一次性的礼金发放。少年儿童个人储蓄账户也仍然是一个长期

性的账户，直至持有人年满 18 周岁方可取出。这两种儿童账户都可以与其他个人账户相

对接，如儿童账户内的资金在儿童满 18 岁时可以转入个人退休账户。 

 儿童信托基金或青少年个人储蓄计划并非仅仅是开设一个储蓄账户，而是意图通过一

系列的政策设计鼓励儿童及家庭向其未来的发展性目标投资，同时培养儿童良好的储蓄习

惯，并获得必要的金融资产管理知识。根据英国政府 2009 年的统计数据，自儿童信托基

金计划实施以来，75%的父母开设了儿童账户，家庭对帐户的注资也逐步增长。对开设资

产账户的儿童及家庭的调查发现，账户拥有对儿童和家庭都产生积极的影响，家庭的个人

资产能力及以及对子女的未来发展期望都有不同程度的提升（Prabhakar，2009，2010）。 

韩国 

 为了打破代际贫困循环以及促进人力资本发展，韩国政府于 2007 年 4 月宣布建立儿

童发展账户（Korean Child Development Accounts）。所有 0-17 岁的福利机构儿童都有

资格申请。根据规定，每一个儿童需设立两个账户，一是储蓄账户，个人或资助者向此账

户储蓄；二是资金账户，政府的配款资金存入此账户。个人或资助者的每月可储蓄最高 50

美元。政府提供 1：1 的配款，但每月配款额度不超过 30 美元。儿童在年满 18 周岁时可
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取出儿童发展账户里的资金，可用于教育、住房、创业、医疗或婚礼等支出。2010 年，韩

国政府为儿童发展帐户拨款超过 6 百万美元。 

 韩国政府认为儿童发展账户不仅仅是促进弱势儿童的金融知识教育，更重要的是创造

让儿童获得资产实现自立的机会，政府也冀望通过儿童发展账户的实施缩小贫富差距，以

社会投资的理念促进经济发展。对儿童发展账户的评估也显示，这一政策项目的目前运行

良好。至 2010 年 2 月，有约 35000 名儿童开设儿童福利帐户，占有资格申请帐户人数的

87%，儿童发展账户的累积储蓄额超过 80 万美元（Nam, Sherraden, Zou, Lee, & Kim, 

2009)。 

中国香港 

  香港特别行政区政府从 2008 年 11 月拨款 3 亿港币实施为期三年的儿童发展基金项

目（Child Development Fund）（香港劳工及福利局, 2008）。儿童发展基金的目的是给

低收入家庭儿童提供更多的发展机会，并通过制定和实践个人的发展计划，来鼓励儿童养

成积累和管理金融资产的习惯，同时培养长远发展意识和能力。根据这一项目，年龄在 10

至 16 岁的低收入家庭儿童可以在社区组织及督导的指导下开设儿童发展账户。 首批计划

共有 750 名儿童参与，第二批计划则预计有 1520 名儿童受惠，未来则希望覆盖到超过

13600 名儿童。14 至 16 岁的儿童占整个计划参加者人数的比例不少于 70%。 参与这一项

目的儿童及其家人在两年储蓄期内的每月储蓄额计划为 200 港币，但也可以根据其自身情

况与机构协商确定较低的储蓄目标。通过与其他如盈利性的私人组织合作，参加项目的儿

童可以获得最少 1：1 的配款。而香港政府为每名完成两年储蓄计划的儿童提供 3000 港币

的特别奖励。儿童在第三年根据其个人发展计划运用存款，并由非营利的机构组织来评估

其目标进度。 

美国 

    美国虽然没有政府颁布的正式儿童发展账户政策，但近年来一系列的相关国会提案显

示儿童发展账户越来越得到政策制定者的关注（Cramer, 2010）。 根据美国“个人储蓄、

退休和教育”提案（ASPIRE Act），政府为每个出生于 2007 年 12 月 31 日之后的儿童建

立儿童投资与发展账户。每一儿童在领取社会安全号码的同时，可获得由政府财政部一次

性拨付的 500 美元作为自动开设的账户初始资金。低于中位收入之下家庭的儿童可额外获

得最高 500 美元的补贴。个人或家庭对儿童账户的储蓄可获得政府 1：1 的配款，对于高

收入家庭来说，配款的最高额度为 500 美元。个人或其他私人性的储蓄每年最高为 2000

美元，并享受税收优惠。账户里的资金也可以用来进行低风险的投资。儿童在年满 18 周
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岁时才可以使用账户里的资金。在 18 至 25 岁期间，账户资金限用于高等教育支出。25 岁

以后，则可以用于购房或退休储蓄。此外，从 2007 年开始，华盛顿大学社会发展中心等

在美国俄克拉荷马州试行为期 7 年的儿童发展账户项目。这一项目为共计 1350 名儿童开

设儿童发展账户。参与这一项目的家庭获得 1000 元的初始储蓄资金，并可选择存入州教

育储蓄账户（简称 529 储蓄账户），4 年内参与家庭可获得每年最高 250 美元的配款。这

一项目目前正在进行中 （Sherraden &Stevens, 2010）。 

儿童发展账户作为一种直接而有效的政策工具，已经成为许多国家社会政策中的一个

重要构成。除了以上介绍的几个国家和地区之外，儿童发展账户也正在许多其它地区尤其

是发展中国家中得到实施（Meyer, Masa, & Zimmerman, 2010）。如在非洲，由金融机构

和非政府组织建立的教育储蓄性账户以及小额的配款储蓄项目开始在许多国家运行，并取

得较好效果。在乌干达，面向艾滋孤儿的儿童发展账户给儿童提供拥有资产及未来发展的

机会，尤其是获得更高教育程度的机会。儿童发展账户在发展中国家的推行还面临着一些

困难，包括财政资源的缺乏以及金融服务的欠缺等，但通过发展各种资产社会政策以促进

人力资本建设，并进而带动社会经济发展正得到许多发展中国家政策制定者的重视。实际

上，中国目前一些金融机构所推出的教育储蓄也可以被看作是儿童资产账户的一种实践形

态，但是教育储蓄更多的是一种商业化的家庭储蓄和理财选择，而不具有较大的社会政策

意义，教育储蓄也往往针对的是较富裕家庭，许多极端贫困儿童及其家庭则被排除在外。 

2.   儿童发展账户在中国的可行性分析 

    包括儿童发展账户在内的资产社会政策的发展为在中国儿童福利政策中推行类似政策

项目提供较好的借鉴意义。在中国内地试行儿童发展账户既可以从已有的相关政策实践中

获得宝贵的经验，同时结合中国特定的社会和文化环境，也可为儿童发展账户的未来发展

做出一定的贡献。儿童发展账户具有普适性和包容性两个特点。发展账户在理论上可以覆

盖全体儿童，但困境儿童等弱势和困难的儿童群体应当是这一政策项目的关注重点。在政

策实践中，可以首先建立面向困境儿童如孤儿等的发展账户，并在试点运行基础上为未来

将此政策项目扩展到更广泛的儿童群体提供比较好的经验。从长远来看儿童发展账户可以

帮助困境儿童摆脱弱势地位，拓展其发展机会，实现儿童的自立自强，具有福利政策及效

率等方面的可行性。 

首先，发展儿童发展账户政策项目特别是面向困境儿童的发展账户具有国家政策上的

可行性以及优先性。长期以来，儿童福利在中国社会福利政策中受到忽视，由于家庭贫困

及政府投入不足等限制，许多困境儿童如孤儿和流浪儿童的福利需求得不到满足，甚至无
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法维持基本的生活。尽管政府近年来加大了困境儿童特别是孤儿的救助，但经常性的制度

救助仍然有待完善，困境儿童的救助和保障问题还十分严峻。而另一方面，除了基本的生

活保障之外，孤儿、流浪儿童等困境儿童还面临着发展机会的缺失。如与同龄儿童相比，

许多孤儿无法享受到继续教育和职业发展的机会，孤儿的辍学率也居高不下，这些都极有

可能导致孤儿成年后的贫困风险以及身心健康等问题。作为最为弱势的儿童群体的福利和

发展需求越来越被认为应当置于社会政策的优先考虑。中国政府颁布的《中国儿童发展纲

要（2011-2020 年）》在总目标中也确定了“儿童优先”的原则，要求各级部门确保在政

策的执行中优先考虑儿童的生存、保护和发展问题。对儿童社会福利的重视是对国家未来

人力资本的投资，对整个国家社会经济的发展都具有非常积极的意义，它与近年来兴起的

发展性社会政策和社会投资的理念相吻合。而建立资产为本的社会政策如儿童发展账户，

通过促进资产积累和投资于个人及家庭的未来发展而促进社会经济发展，对儿童来说则是

一种长期的保护和发展举措。 

 其次，儿童发展账户政策项目具有经济上的效率性与可持续性。与传统的收入支持性

社会政策相比，资产为本的社会政策在实施中依赖更少的行政管理成本，更具有财政上的

可持续性，同时能更好地保证儿童特别是低收入家庭儿童长期发展目标的实现。近年来，

国家对儿童福利的财政投入不断加大，尤其是对孤儿的救助和保护。如 2010 年政府承诺

投入约 25 亿元用于孤儿的救助和保障，并可根据未来孤儿数量及救助需要的变化而调整。

儿童福利的国家投入提高对于儿童福利工作来说具有积极的促进作用，然而，也有许多学

者担心政府救助资金的发放是否有效率、是否具有可持续性、以及是否能够真正满足儿童

的实际需求。传统的自上而下的救助发送模式可能需要较多的行政成本，同时无法考虑到

被救助者差别化的需求，对被救助儿童及家庭在救助资金的具体使用上还缺乏有效的监测

和评估。而在儿童福利上若长期依赖政府单纯的财政投入，不仅会增加被救助者对政府福

利的依赖性，也会增加政府的财政负担，无法保证福利投入的可持续性。在政策的实施中，

除了儿童的基本生活保障之外，儿童的自我发展能力的提高以及对资产的拥有也应该放在

重要的地位来考虑。在满足孤儿的基本福利需求之外，如果能够确保救助资金的一部分用

于儿童长期发展目标的实现将对儿童的成长和发展起到十分积极的作用。而通过适当的政

策设计，儿童发展账户赋予儿童拥有、参与管理金融资产的机会，并增强其自我发展的能

力和目标实现。儿童发展账户依赖于较少的财政投入，亦可大大降低行政管理的成本。儿

童发展账户的施行确立了一种新的政府责任的模式，可以避免西方高福利国家的负面效果，

也与中央政府提出的适度普惠型儿童福利政策的发展方向相一致。 
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 此外，儿童发展账户的实施还可以打破社会福利政策的分割，有助于探讨人口流动背

景下新的社会救助和服务模式。儿童发展账户是一种灵活性的社会政策，它不受到参与者

的区域或职业等身份的限制，账户的使用和管理可以跨地区来进行。儿童发展账户还可以

与其他社会保障账户或政策相对接。儿童发展账户的实施对于现有的儿童福利政策项目来

说是一个很好的补充，也是一个突破传统政策的制度创新，无论从国家政策的发展方向还

是财政的可持续性来看，都具有较好的可行性。 

 当然，需要指出的是，儿童发展账户并没有一个普适性的模式。根据特定政策对象及

环境的不同，其制度构成呈现出较大的差异，前文所讨论的不同国家和地区的儿童发展账

户政策发展也说明了这一点，在中国推行儿童发展账户也需要充分考虑到中国社会文化环

境的特殊性。而政策设计对于福利目标和效果的实现至关重要。以资产为本的社会政策理

论也一直倡导制度取向，强调适当的制度要素对于参与者资产发展和能力建设的激励功能

（Beverly et al., 2008）。在儿童发展账户的政策运行实践中，可以结合中国的社会文

化环境，从政策目标、政策对象与试点、账户管理、资产激励、资金用途限制、个人发展

教育以及预算与组织等方面进行更为深入和细致的讨论。 

 

五、 结语 

 资产为本的社会政策为促进儿童福利政策的创新和完善提供了一个有意义的理论取向。

作为现有儿童福利政策的一个补充，资产社会政策着力于儿童及其家庭的资产发展，强调

资产对社会保障与儿童长远发展的积极福利效应。儿童发展账户项目为中国儿童福利政策

的制定和实施也提供了一个较新的政策运行模式，可以看作是目前政府加强儿童福利救助

政策的一种制度延伸。以资产建设的社会政策理论为基础，儿童发展账户的建立不仅可以

为孤儿等困境儿童提供经济保障，更重要的是可以培养儿童投资未来和个人发展的意识，

有助于促进其个人发展目标的实现。儿童发展账户的推行能更进一步发展和完善中国儿童

社会福利服务体系，让广大儿童特别是困境儿童参与分享我国改革开放的成果，为他们的

生存、保障和未来发展提供更好的制度保证。当然，关于儿童发展账户等资产性社会政策

在中国的运行模式及效果还迫切需要有更多的理论及经验性的研究。 
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Asset Building and Child Social Welfare: The Potential of Implementing Child 

Development Accounts (CDAs) in Mainland China 

DENG, Suo 

 

  Abstract: Child welfare policy should place dual emphasis on short-term social 

assistance/protection and long-term child development. This paper first analyzes the 

landscape of child welfare in China and then highlights the impact of asset-based policy 

ideas on the development of child welfare policies. By reviewing a particular policy 

program --Child Development Accounts (CDA) that are being practiced in many 

countries and places, this paper further discusses the implications of CDAs for child 

welfare policies in China, particularly the potential of establishing similar programs in 

this country. This discussion is expected to generate more valuable policy-making and 

academic debates on the development of CDAs in mainland China. 

      Key words: Asset Building   Asset-based Social Policy   Child Welfare   Child 

Development Accounts (CDAs) 

 


