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＊　本文系国家社会科学基金重点项目 “中国社会工作职业化制度体系研究”（项目编号：１６ＡＳＨ０１０）的阶段性成果。

①　陈斌：《改革开放以来慈善事业的发展与转型研究》，《社会保障评论》２０１８年第３期。

改 革 开 放 以 来　
中 国 慈 善 事 业 的 转 型 发 展＊

———以国家发展战略为分析视角

徐道稳

摘　要：改革开放以来，我国慈善事业转型经历了复苏、管控、规范化、大众化和

法治化的发展过程。在这一过程中，慈善理念逐步从行善积德向社会变革转变，慈善主

体从政府主导向社会主导转变，慈善领域从扶贫济困向社会公益转变，慈善方式从一元

向多元转变。我国慈善事业的转型发展是随着国家发展战略的变迁而 逐 步 展 开 的。在

“以经济建设为中心”转向 “科学发展观”的过程中，慈善事业实现了从 “求生存”向

“谋发展”转变。在新时代国家发展战略下，慈善事业不仅是社会保障制度的组成部分，

而且正在成为推动社会创新和社会进步的重要力量。

关键词：改革开放；慈善事业；转型发展；国家发展战略

中图分类号：Ｃ９１３．７　文献标识码：Ａ　文章编号：０２５７－５８３３ （２０２１）０１－００６６
－１１

作者简介：徐道稳，深圳大学法学院社会学系教授　 （广东　深圳　５１８０６０）

学界对我国慈善事业发展的回顾性研究成果不多。为数不多的研究成果大致包括建国以来的

研究和改革开放以来的研究。这两类研究成果的共同特点是对慈善事业发展的分期比较模糊和粗

疏，对慈善事业发展仅限于描述性分析。有的研究对慈善事业发展不作分期，有的研究把新中国

成立以来慈善事业的发展简单分为改革开放前和改革开放后，也有学者以慈善组织形态、参与主

体、政策体系为依据，将我国改革开放以来慈善事业的发展分为探索期、正名期、发展期和转型

期四个阶段。①笔者认为，对慈善事业发展分期有利于深入了解慈善事业发展过程、认识慈善事

业发展规律，但是如何分期更加合理则值得探讨。例如，改革开放是我国社会转型也是慈善事业

转型的标志，而且这一转型至今尚未结束，因此，将 “转型期”作为四十多年来的一个阶段是否

合适就值得商榷。本文尝试以慈善事业发展特点和重要事件的时间节点为依据，将我国慈善事业
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的发展分为复苏阶段、管控阶段、规范化阶段、大众化阶段和法治化阶段，在此基础上总结我国

慈善事业转型发展的成就和特征，从国家发展战略角度分析这种转型发展的驱动力量，最后指出

我国慈善事业可能的发展趋势。

一、改革开放以来中国慈善事业的发展阶段

对慈善事业发展如何分期见仁见智。本文认为，不同的发展阶段可能共享某些特点，但是一

定有一些不同的特征能够区分此阶段与彼阶段的差别，而且这些差别是由某些标志性事件导致

的，或者因这些事件得以强化。基于这一认识，本文将改革开放以来我国慈善事业的发展分为以

下五个阶段。
（一）复苏阶段 （１９７８—１９８７年）
在社会主义计划经济体制下，民间慈善事业空间有限。党的十一届三中全会开启了我国改革

开放的新征程，慈善事业也逐步恢复生机。在改革方面，随着工作重心的转移，国家对社会领域

的控制开始松动，全国性学术团体和基金会相继成立，为我国慈善事业带来了新气象。１９８７年，

彩票发行制度开始建立，为公众参与慈善事业提供了新的渠道。在开放方面，我国开始与美国福

特基金会、德国阿登纳基金会、世界自然 基 金 会 等 国 际 慈 善 组 织 交 流 互 动。有 学 者 回 顾 梳 理 指

出，１９８７年，黑龙江省大兴安岭特大森林火灾后，我国政府对接受国际援助的态度开始趋于主

动和积极。① 在复苏阶段，我国社会组织数量增长较快但总量偏少，以慈善为目的的社会组织就

更少。② 当时，我国各项事业百废待兴，慈善事业并不是政府工作的重点，也没有受到社会各界

的重视，这从学术研究成果的数量可见一斑。据笔者在中国知网上搜索 （２０２０年８月２日，中

文学术期刊数据库），从１９７９年到１９８９年，篇名中包含慈善的文章只有１２篇，其中学术论文仅

有２篇，主题分别是清代和宋代的慈善事业。
（二）管控阶段 （１９８８—１９９８年）
在改革开放的头十年，我国社会组织活动处于无章可循的状态，这种状况直到１９８８年才有

所改变。１９８８年９月，国务院发布 《基金会管理办法》。该法规内容粗疏却创立了严苛的管理制

度。③ 该办法规定，设立全国性基金会须报中国人民银行审查批准，向民政部申请登记注册，并

向国务院备案。地方性基金会须报中国人民银行省级分行审查批准，向省级民政部门申请登记注

册，并向同级人 民 政 府 备 案。这 就 是 所 谓 的 “三 重 管 理 体 制”。１９８９年１０月，国 务 院 发 布 的

《社会团体登记管理条例》（简称８９版条例）延续了 《基金会管理办法》内容粗疏的特点，确立

了社会团体双重管理体制，这一体制延续至今。这一阶段之所以称为管控阶段，不仅因为法规确

立了双重或三重管理体制，而且还因为政府对社会团体进行了两次清理整顿。④ 第一次清理整顿

的重点是有 “自由化”倾向或者以营利为目的的社会团体。第二次清理整顿重点是管理混乱、违

法违规的社会团体。双重管理体制和两次清理整顿导致１９９０年代我国社会组织的数量增长缓慢。
（三）规范化阶段 （１９９９—２００７年）

１９９９年６月，第九届全国人民代表大会常务委员会第十次会议通过 《公益事业捐赠法》。该

法对捐赠人和受赠人的范围、公益事业的界定、捐赠财产的种类、捐赠财产的使用管理、优惠措
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关于我国慈善事业改革开放的重要事件，参见张弦、魏宇 《从 “中国公益”走向 “公益中国”———改革开放三十二年公益

慈善发展史大扫描》，《社会与公益》２０１０年第１期。

从１９７８年至１９８７年，我国全国性的社团总量从１１５个增加至５１４个，年平均增长率约为１８％。参见詹轶 《论中国社会组

织管理体制的变迁———现代国家构建的视角》，《武汉大学学报 （哲学社会科学版）》２０１５年第４期。

该法规仅１４条１０８０字，对基金会的治理结构、监督管理、法律责任等重要内容缺乏规定。另外，将基金会定义为社会团

体法人，混淆了社团法人和财团法人的区别。

两次清理整顿的依据是：《国务院办公厅转发民政部关于清理整顿社会团体请示的通知》（国办发 〔１９９０〕３２号）和 《国务

院办公厅转发民政部关于清理整顿社会团体意见的通知》（国办发 〔１９９７〕１１号）。



施等做了明确规定，是一部真正意义上的慈善事业立法。与此相关的事件是，１９９８年，国务院

颁布了 《社会团体登记管理条例》 （简称９８版条例）和 《民办非企业单位登记管理暂行条 例》
（简称 “民非条例”），２００４年又颁布了 《基金会管理条例》。９８版条例延续了８９版条例确立的双

重管理体制，但是其内容更充实也更科学。“民非条例”创立了社会组织的新形式，并设置了法

人、合伙、个体三种民办非企业单位组织形式，一定程度上降低了社会组织的设立门槛。《基金

会管理条例》纠正了 《基金会管理办法》将基金会定义为社会团体法人的规定，将基金会分为公

募和非公募两类，并进行分类管理。经过１９９０年代的三次清理整顿，① 社会组织的法规政策体

系逐步完善，以上述三个条例为基础的社会组织管理体系基本建成，社会组织进入规范化发展阶

段，社会组织数量稳步增长。
（四）大众化阶段 （２００８—２０１５年）
这一阶段之所以称为大众化阶段，是因为社会公众广泛参与慈善捐赠、志愿服务和慈善事业

监督和推动。２００８年，我国南方部分地区冰冻灾害和汶川特大地震极大地刺激了民间慈善捐赠

的热情，当年社会捐赠总额达到７６４亿元，是２００７年的５．７倍。② ２００８年北京奥运会吸引了大

量的人士参与志愿服务，当年志愿者至少增加了１４７２万人。③ ２００８年因社会捐赠和志愿服务的

激增被媒体称为 “中国民间慈善元年”。２０１０年，青海省玉树地震再次掀起社会捐赠热潮，但是

随后有关部门要 求 所 有 善 款 由 政 府 统 筹 使 用 的 规 定 受 到 部 分 公 众 的 强 烈 质 疑。２０１１年 发 生 的

“郭美美事件”又引发公众对官办慈善和政社关系的热烈讨论。大众化阶段的显著特点是民间倡

导、民间发动、民间运作、民间负责，这一点在 “免费午餐”等项目中得到充分体现，在互联网

慈善中更是得到了升华。以 “冰桶挑战赛”和 “９９公益日”为代表的互联网慈善开创了大众慈

善的新形式，深入推动了慈善事业的大众化。
（五）法治化阶段 （２０１６年—）

２０１６年，《慈善法》和 《境外非政府组织境内活动管理法》的颁布标志着我国慈善事业发展

进入法治化阶段。２０１７年，国务院颁布了 《志愿服务条例》，民政部及相关主管部门也对慈善组

织认定、慈善募捐、慈善信托、信息公开、保值增值、彩票公益金使用管理等作出规定，④ 基本

形成了以 《慈善法》为主体、以行政法规和部门规章为支撑的慈善法律体系。慈善事业的法治化

不仅表现在慈善法律体系基本形成，而且还表现在给民间慈善松绑，慈善的民间化和社会化趋势

日益明显，主要有：慈善募捐资格条件统一，符合 《慈善法》规定条件的社会组织均可获得公开

募捐资格；慈善信托方兴未艾，截至２０２０年６月底，全国慈善信托备案共４２０笔，信托财产合

同总规模３２．５８亿元；⑤ 互联网慈善进一步发展，“９９公益日”等互联网募捐屡创新高；公益创

投、社会企业等社会创新蓄势待发，成都、北京、深圳、顺德等地开启社会企业认证，出台相关

政策支持公益创投和社会企业发展。

二、改革开放以来中国慈善事业的发展成就

（一）社会组织总量增长较快，基金会发展尤为迅速。
从社会组织总量看，经过１９９０年代的三次清理整顿后，社会组织进入正常发展轨道，总量

８６

社会科学　２０２１年第１期　　　　　　　　　　　　　　　　徐道稳：改革开放以来中国慈善事业的转型发展

①
②
③

④

⑤

三次清理整顿是指１９９１、１９９７和１９９９年国家对社会团体的整顿。

社会捐赠数据参见 《２００８年民政事业发展公报》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｃａ．ｇｏｖ．ｃｎ／ａｒｔｉｃｌｅ／ｓｊ／ｔｊｇｂ／。
《２００８—２０１８中国公益慈善十年十大热点，有你更温暖！》，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｓｏｈｕ．ｃｏｍ／ａ／２４２２９５０１６＿９９９８８０７３。笔者访问时

间为２０２０年８月２５日。

慈善法发布后，民政部和有关部门相继出台 《慈善组织认定办法》《慈善组织信息公开办法》《慈善信托管理办法》《慈善

组织互联网公开募捐信息平台基本管理规范》《慈善组织互联网公开募捐信息平台基本技术规范》《社会组织信用信息管理

办法》《慈善组织保值增值投资活动管理暂行办法》《民政部彩票公益金使用管理办法》等。

数据源自民政部２０２０年第三季度新闻发布会，ｈｔｔｐ：／／ｌｙｚｘ．ｍｃａ．ｇｏｖ．ｃｎ：８２８０／ａｓｏｐ／ｔｅｍｐｌａｔｅｓ／ｎ２７／ｉｎｔｅｒｖｉｅｗｌｏｇ．ｈｔｍｌ。



从１９９９年１４．３万增长到２０１８年的８１．７万，增至原来的５．７１倍，年均增长率为９．６％。从社会

组织构成看，社会团体和民办非企业单位都在稳步增长，但是民办非企业单位增长速度更快，至

２０１８年，民办非企业单位数量达到４４．４万个，比社会团体多７．８万个。

注：本图根据各年度民政事业发展统计公报提供的数据制作。社会组织总量等于社团、民非

和基金会的总和，本图未显示基金会数据。
图１　社会组织变化趋势 （１９９９—２０１８年，单位：万个）

基金会的发展速度远高于社会组织总量。从发展趋势看，２００３年到２０１８年，基金会总数从

９５４个增加 到７０３４个，增 加 至 原 来 的７．３７倍，年 均 增 长 率 为１４．２４％。从 基 金 会 构 成 看，

２００７—２０１８年，公募基金会增长至原来的２．１３倍，年均增长率是７．１％；非公募基金会增长至

原来的１１．７２倍，年均增长率为２５．１％。２００７年，公募基金会数量是非公募基金会的２．０７倍，
但是三年以后的２０１１年，非公募基金会数量第一次超过公募基金会。至２０１８年，公募基金会只

占基金会总数的２７．４％，非公募基金会占７２．６％，后者是前者的２．６５倍。

注：本图根据各年度民政事业发展统计公报提供的数据制作。
图２　２００３—２０１８年基金会变化趋势 （单位：个）
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（二）社会捐赠总额稳步增长，福彩公益金增长较快。
社会捐赠总额是指社会各界向政府部门和社会组织捐赠款项的总和。２００８年前，社会捐赠

总额一直在低位徘徊，２００８年，因上文提及的原因，捐赠总额陡然大幅增加。随后又有所下降，

特别是 “郭美美事件”后陷入低谷，近年来政府部门和社会组织接受的捐赠款项总额再次稳步提

升。２０１８年，全国社会组织捐赠收入达９１９．７亿元，比上年增长２６．１％。①

注：本图根据相关年份 《民政事业发展公报》提供的数据制作。社会捐赠总额是指民政部门

和社会组织接受捐赠的总和。图中２０１８年的数据是社会组织接受捐赠的数据，公报没有公布民

政部门接受捐赠的数据，但是据笔者推估这一数据应该不大。２０１７民政部门接受社会各界直接

捐赠款只有２５亿元。

图３　２００２—２０１８年社会捐赠款总额 （单位：亿元）

福利彩票销售１９８７年起步后稳定增长，２００８年开始增速加快，近年来有所放缓。２０１８年中

国福利彩票销售额达到２２４５．６亿元，筹集彩票公益金６４３．６亿元，占销售总额的２８．７％。②

（三）慈善品牌影响巨大，慈善事业社会效益明显。
在四十多年的发展过程中，许多慈善项目脱颖而出，成为影响广泛的慈善品牌，“希望工程”

“春蕾计划”“９９公益日”等是其中的佼佼者。“希望工程”由共青团中央和中国青少年发展基金

会于１９８９年发起，截至２０１９年累计接受捐款１６１亿元，资助家庭困难学生６１７．０２万名，援建

希望小学２０３５９所，同时，还在贫困地区实施圆梦行动、希望厨房、乡村教师培训等项目，成为

我国最富影响力的慈善品牌之一。③ “春蕾计划”是由全国妇联倡导、中国儿童少年基金会发起

实施的旨在关注女童教育和女童保护的慈善品牌项目，截至２０１９年累计接受捐款２１．１８亿元，

资助春蕾女童超过３６９万人次，捐建春蕾学校１８１１所。④ “９９公益日”是由腾讯公益等多家慈善

组织于２０１５年联合发起的全民慈善活动，至２０１９年，共有９７５０万人次参与捐款，累计募得善

款６０．２５亿元。⑤ 上述慈善品牌产生了巨大的社会影响和显著的社会效益。值得指出的是，希望

工程和春蕾计划等慈善品牌一方面启蒙了国内民众的慈善方式和慈善理念，使数以亿计的受众受

益；另一方面也为国 际 社 会 了 解 中 国 慈 善 呈 现 了 一 扇 窗 口，为 中 国 慈 善 走 向 世 界 奠 定 了 基 础。
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②
③
④
⑤

《２００８年民政事业发展公报》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｃａ．ｇｏｖ．ｃｎ／ａｒｔｉｃｌｅ／ｓｊ／ｔｊｇｂ／。
《２００８年民政事业发展公报》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｃａ．ｇｏｖ．ｃｎ／ａｒｔｉｃｌｅ／ｓｊ／ｔｊｇｂ／。

希望工程介绍参见中国青少年发展基金会网站，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｃｙｄｆ．ｏｒｇ．ｃｎ／。

中国儿童少年基金会：《花开绽放 硕果丰实——— “春蕾计划”实施３０年成果报告》，《中国妇运》２０１９年第１１期。
《“９９公益日”五年：近１亿人次参与捐赠，累计筹款超６０亿》，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｓｏｈｕ．ｃｏｍ／ａ／３５８１０６１５５＿１２００６３２６５。



“９９公益日”等互联网慈善品牌更是创造了全民慈善的新形式，有力地推动了慈善事业大众化的

发展。
（四）慈善方式逐渐多样，现代慈善理念正在形成。
随着慈善事业大众化的深入发展，普通人的行善方式也逐渐多样化。除捐款捐物外，越来越

多的人加入到志愿者队伍中。据统计，至２０１８年底，全国共有经常性社会捐赠工作站 （点）和

慈善超市１．２万个，其中慈善超市３４６４个。① 另据测算，２０１８年，我国全社会捐赠总额１１２８亿

元，彩票公益金募集资金１３１３．６２亿元，其中福彩公益金６４３．５９亿 元，体 彩 公 益 金６７０．０３亿

元；全国共有１．９８亿人次志愿者提供志愿服务时间２１．９７亿小时，总价值８２３．６４亿元。上述社

会捐赠、彩票公益金和志愿服务三项之和构成中国社会公益资源，总价值约３２６５亿元。② 除自

愿捐款捐物、志愿服务外，公众还积极参与慈善事业的社会监督。公众在玉树地震后对善款由政

府统筹使用的质疑，在 “冰花男孩事件”中对善款去向的追问、对 “消费苦难”的批评，对 “同
一天生日”筹款事件、黑土麦田事件、春蕾计划资助男孩等事件的讨论展现了公众参与慈善的另

一种方式。综上，我们可以看出，我国已经基本形成了捐款捐物和志愿服务相结合、线上慈善和

线下慈善相结合、行动倡导和批评监督相结合的立体慈善网络，同时，理性参与和公开透明的慈

善理念也逐步形成。

三、中国慈善事业转型发展的特征

（一）慈善理念：从行善积德到社会变革

我国传统文化中蕴含着丰富的慈善思想。儒家文化提倡 “不独亲其亲，不独子其子”，③ “老

吾老，以及人之老；幼吾幼，以及人之幼”。④ 佛教教义强调 “生死轮回”和 “善恶报应”，鼓励

人们 “耕种人生三福田”。⑤ 各 家 慈 善 思 想 相 互 融 入 形 成 普 通 民 众 容 易 理 解 和 接 受 的 慈 善 理 念

———乐善好施、行善积德。与此相应的是，传统慈善的主要类型有家庭慈善、宗教慈善、官办慈

善和社区慈善，主要方式有助老、育婴、恤嫠、义学、义冢、施粥、施衣、施医、施棺等扶贫济

困活动。⑥ 传统慈善方式基于亲缘信任，与熟人社会和小农经济相适应。随着改革开放的深入，

我国社会结构逐渐从熟人社会向陌生人社会转型，慈善事业摆脱了 “资产阶级的糖衣炮弹”的意

识形态桎梏，⑦ 慈善伦理面临从关怀伦理向正义伦理的转型。⑧ 正是在这一背景下，我国越来越

多的慈善组织把工作的重心从授人以鱼转向授人以渔，从解救个体于危难转向促进社会变革、推

动社会进步。据统计，２０１８年，我国社会团体总量中以科学研究、教育、卫生、文化和农村发

展为主要活动领域的占３８．３％，基金会中的这一比例为３６．６％，民办非企业单位中的这一比例
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①
②

③
④
⑤

⑥
⑦

⑧

《２００８年民政事业发展公报》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｃａ．ｇｏｖ．ｃｎ／ａｒｔｉｃｌｅ／ｓｊ／ｔｊｇｂ／。

宋宗合：《２０１７—２０１８年度中国慈善捐赠报告》，载杨团主编 《慈善蓝皮书：中国慈善发展报告 （２０１９）》，社会科学文献出

版社２０１９年版，第４２页。因统计口径不同，慈善蓝皮书中的有关数据与民政部公布的数据有出入，但并不冲突。蓝皮书

测算２０１８年全社会捐赠总量是１１２８亿元，民政部公布的 是９１９．７亿 元，后 者 没 有 包 括 民 政 以 外 的 政 府 部 门、事 业 单 位、

人民团体、宗教机构接受的捐赠，据测算，这部分捐赠约为２００亿元。关于志愿服务，蓝皮书测算的是所有志愿者，民政

部公布的是注册志愿者。民政部２０２０年第三季度新闻发布会公布，至２０２０年６月，全国注册志愿者达１．７２亿人，注册志

愿团体７３．５万个，累计记录志愿服务时间超过２２．２亿小时。
《礼记·礼运篇》。
《孟子·梁惠王上》。

佛教三福田是指以供养父母者为恩田，供佛者为敬田，施贫者为悲田。参 见 梁 其 姿 《慈 善 与 教 化：明 清 的 慈 善 组 织》，联

经出版事业股份有限公司２０１８年版，第２２页。

周秋光：《中华慈善文化及其传承与创新》，《史学月刊》２０２０年第８期。

刘森：《建国后政府对慈善事业的认识及实践考察》，《重庆科技学院学报 （社会科学版）》２００９年第９期；贾乐芳：《慈善

文化的学理难题》，《学术界》２０１３年第９期。

姚俭建：《法治思维与慈善伦理的契合：现代慈善文化的价值取向》，《上海财经大学学报》２０１５年第１期。



为７１％。① 近年来，一大批社会团体和基金会秉承专业价值、坚守社会使命，以项目和活动影响

政府和公众的观念，为促进社会变革做出了重要贡献。②

（二）慈善主体：从政府主导到社会主导

在政府职能 “放管服”改革的背景下，慈善领域的政社关系也在朝着职责清晰、功能互补的

方向转变。政府承担决策者、资源供给者和监管者的角色，逐渐从具体的慈善运作事务中退出，
慈善运作主体从过去的政府主导逐渐转向社会主导，从而形成政府掌舵、社会划桨的局面。慈善

主体转向社会主导表现在多个方面：其一，法律政策体系支持社会力量开展慈善活动。《慈善法》

统一了公开募捐资格条件，公募机构不再区分公办或民办；民政部发文支持发展社区社会组织，
推动 “互联网＋社会组织 （社会工作、志愿服务）”。③ 这些举措有利于更多的社会组织开展慈善

活动。其二，社区基金会发展方兴未艾。社区基金会以本地资源解决本地问题、促进社区发展。
我国社区基金会２００８年起源于深圳，２０１４年后在珠三角和长三角地区取得较快发展。在２０１４—

２０１８年成立的基金会中，社区基金会占了８０％。④ 其三，企业参与慈善渐成潮流。近年来，我

国社会捐赠总额逐年攀升，企业捐赠一直是社会捐赠的主体。企业参与慈善的方式主要包括直接

捐助、捐助专业机构、直接运作项目、产品公益四种，慈善领域主要集中在扶贫济困、教育助学

和环境保护等领域。⑤ 其四，非公募基金会发展迅速。２０１８年我国非公募基金会占基金会 总 数

７２．６％，其中，个人类型基金会从２０１１年的４６３家增加到２０１７年的２０４２家，年均增长２８．１％，
民企基金会从２０１１年的５６家增加到２０１７年的２００家，年均增长２３．６％，远高于公募基金会的

增长率。⑥ 非公募基金会 的 资 产 规 模 在２０１３年 超 过 了 公 墓 基 金 会，２０１８年 基 金 会 净 资 产 总 额

１７４６亿元，其中非公募基金会净资产约１１００亿元。⑦ 其五，社会捐赠中的 民 间 主 导 日 益 明 显。
近年来，政府部门接受捐赠的数额快速下降，民政部门接受捐赠款从２０１３年的１０７．６亿元下降

到２０１７年的２５亿元，２０１８年民政部没有公布具体数字，估计只有８亿元。⑧ “９９公益日”捐款

总额从２０１５年２．３亿元增加到２０１９年２４．９亿元，其中个人捐款从２０１５年５７％增加到２０１９年

的７２％。
（三）慈善领域：从扶贫济困到社会公益

什么是法律意义上的慈善？在我国，这个问题在 《慈善法》颁布前一直没有得到解决。学术

界一直有 一 种 观 点，认 为 慈 善 和 公 益 有 明 显 的 区 别。美 国 学 者 罗 伯 特·伯 姆 纳 认 为，慈 善

（ｃｈａｒｉｔｙ）是宗教信徒对贫困无助者之神圣义务，强调的是对神之爱；而公益 （ｐｈｉｌａｎｔｈｒｏｐｙ）是

矫正社会问题、促进社会进步的世俗事业，强调的是对人之爱。⑨ 我国学者卢咏也认为，慈善是

一种具体且个人化的行为，给予弱者同情和帮助；公益是一项抽象且制度化的事业，以理性的方

式解决社会问题。瑏瑠 但是，各国的慈善法律似乎没有做这种泾渭分明的区分。世界上最早的慈善
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瑏瑠

根据 《２０１８年民政事业发展统计公报》中的社会组织统计数据计算。

例如，环保组织 “自然之友”２０１５年提起福建南平生态破坏案公益诉讼，２０１７年提起云南绿孔雀保护公益诉 讼，２０１９年

提起安徽扬子鳄保护公益诉讼。这些公益诉讼产生了广泛的社会影响。
《民政部关于大力培育发展社区社会组织的意见》（民发 〔２０１７〕１９１号）、《“互联网＋社会组织 （社会工作、志愿服务）”

行动方案》（民发 〔２０１８〕１１５号）。

朱健刚、胡小军：《中国社区基金会十年：本土探索和能力建设》，载杨团主编 《慈善蓝皮书：中国慈善发展报告 （２０１９）》，

社会科学文献出版社２０１９年版，第２７６—２９６页。

李东瑶等：《２０１８年中国企业公益报告》，载杨 团 主 编 《慈 善 蓝 皮 书：中 国 慈 善 发 展 报 告 （２０１９）》，社 会 科 学 文 献 出 版 社

２０１９年版，第１４１—１６１页。

基金会中心网，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎｃｅｎｔｅｒ．ｏｒｇ．ｃｎ／ｒｅｐｏｒｔ／ｃｏｎｔｅｎｔ？ｃｉｄ＝２０２００７１７１４３３２５。

基金会中心网，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎｃｅｎｔｅｒ．ｏｒｇ．ｃｎ／ｒｅｐｏｒｔ／ｃｏｎｔｅｎｔ？ｃｉｄ＝２０２００７２７１７０２４４。

宋宗合：《２０１７—２０１８年度中国慈善捐赠报告》，载杨团主编 《慈善蓝皮书：中国慈善发展报告 （２０１９）》，社会科学文献出

版社２０１９年版，第４３页。
［美］罗伯特·Ｈ．伯姆纳：《捐赠：西方慈善公益文明史》，褚蓥译，社会科学文献出版社２０１７年版，第１－２页。

卢咏：《第三力量———美国非营利机构与民间外交》，社会科学文献出版社２０１１年版，第６４－６７页。



立法英国的 《慈善用益法》（１５９７＆１６０１）对慈善作了罗列式的界定，除了老弱病残等弱势群体

外，还包括修缮桥梁、港口、堤坝、道路、教堂。后来，英国法院通过司法判例将慈善的范围归

纳为救济贫困、促进教育、促进宗教和有益于社群的其他事业。２００６年英国 《慈善法》将慈善

范围从上述四类扩展到十三类，包括促进健康、科学、文化、体育、文化、艺术、环保、动物福

利等。英美法系国家对慈善的界定大 多 在 上 述 四 类 的 基 础 上 做 了 不 同 程 度 的 拓 展。① 我 国２０１６
年颁布的 《慈善法》也拓展了慈善的范围，将慈善基本等同于公益。② 从实践看，我国的慈善活

动也从传统的救灾扶贫、扶弱助残扩展到教育、文化、环保、社区发展等公益领域。
（四）慈善方式：从一元到多元

慈善方式的多元化与慈善理念的改变密切相关。行善积德的慈善理念决定了传统慈善方式的

单一化，主要表现为：慈善主体主要是个人或非正式组织；慈善规模依赖于个人的能力和魅力；

慈善资源主要来自捐款捐物；慈善运作是输血式的给钱给物。随着慈善理念从行善积德到社会变

革的转变，慈善范围越来越广，慈善方式也呈现多元化的发展趋势。从慈善主体看，企业和个人

是捐赠资源 （资金、物资、志愿服务）的主体，基金会、社会团体、社会服务机构是慈善运作的

主体，政府是政策制定和监督管理的主 体，媒 体 和 公 众 是 社 会 监 督 的 主 体。从 慈 善 资 源 的 形 式

看，除传统的资金、实物、志愿服务外，捐赠有价证券、股权和知识产权的情形越来越多。从资

源筹措方式看，除传统的主动捐赠外，定 向 募 捐、公 开 募 捐 和 慈 善 信 托 成 为 资 源 筹 措 的 主 要 方

式。从慈善运作方式看，零散的、一对一资助的方式逐渐式微，组织化、项目化、专业化的运作

方式成为现代慈善运作的主流，表现为输血和造血相结合、非市场化和市场化相结合、线上和线

下相结合。慈善的成本效益观念、赋权增能观念、专业观念、职业观念逐渐被大众所接受。从创

新主体看，政府部门、基金会、社会团体、社会服务机构、企业、金融机构共同参与慈善创新，

公益创投蓬勃发展，社会企业、影响力投资、慈善金融等社会创新方兴未艾，为慈善事业进一步

发展提供了强大动力。

关于我国慈善事业转型发展的特征，有两点需要说明：一是慈善理念、慈善主体、慈善领域

和慈善方式的转变是相互联系、相互作用的。慈善理念的转变会引起慈善主体、领域和方式的变

化，反过来，慈善领域、方式的创新又会进一步促进慈善理念的转变。二是上述四个方面转型发

展的特征是对我国慈善事业总体发展趋势的描述，但是，各个特征并不是同步发展的，而是呈现

出一定的差异性。有的方面 （比如慈善领域、慈善主体）转变得比较充分，而有的方面 （比如慈

善创新）只是呈现出发展趋势；有的在政策上已经转变了，但是在实践中，这种转变可能还需要

一个较长的过程。

四、中国慈善事业转型发展的国家战略驱动

关于慈善事业发展的理论解释，学界的研究成果不多，大体包括两个方面：一是从宏观视角

研究影响慈善事业发展的因素。有学者认为道德、宗教、经济、政治是影响慈善事业发展的四大

因素。③ 也有学者认为，慈善事业发展是由政治、经济、文化、社会、技术等因素共同推动的结

果，其中政治因素起决定作用。④ 二是从微观视角研究慈善事业发展的动力。微观视角主要集中

在慈善文化上。有 学 者 认 为，志 愿 精 神 与 传 统 慈 善 文 化 的 融 合 是 我 国 慈 善 事 业 发 展 的 精 神 动
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力。① 还有学者认为，慈善文化是慈善事业发展的原动力，而慈善法律法规是助动力。② 宏观视

角的缺陷在于，影响因素过于宏大导致这种理论解释失去了在具体领域的辨识度，从而降低了理

论解释力。微观视角的不足在于，慈善文化和慈善法律本来就是慈善事业的组成部分，用这些因

素来解释慈善事业的发展有循环解释之嫌。本文试图从国家发展战略视角分析我国慈善事业的转

型发展。我们认为，我国慈善事业的转型发展是随着国家发展战略的变迁而逐步展开的，而不同

阶段的国家发展战略又是当时政治、经济、文化等诸因素的集中体现。
（一）以经济建设为中心

党的十一届三中全会决定把党的工 作 重 点 从 “以 阶 级 斗 争 为 纲”转 移 到 “以 经 济 建 设 为 中

心”的社会主义现代化建设上来，开启了我国改革开放的新征程。经过政治上的拨乱反正和经济

上的调整整 顿，党 的 十 二 大 确 定 了 农 业、能 源、交 通、教 育、科 学 作 为 新 时 期 的 五 个 战 略 重

点。③ 在当时的历史条件下，尽快发展经济是党和政府的当务之急，但是，这并不表明慈善事业

没有发展。在对内改革、对外开放的大战略下，一大批官办社会团体和基金会相继成立，一些国

际非政府组织和著名基金会纷纷来访交流，为我国慈善事业复苏奠定了基础。尤其是１９７８年，

主管全国社会行政事务的民政部得以成立是我国慈善事业发展中的大事，标志着在社会空间逼

仄、社会力量缺乏的情况下 “政府慈善”的开始。“政府慈善”主要表现在三个方面：一是推动

成立中国社会福利有奖募捐委员会，将福彩公益金用于建设养老院、儿童福利院等福利设施。④

二是在全国大中城市募集衣被再分发给贫困地区的群众。三是接受个人的捐赠和国际组织的援

助，用于救灾等。
（二）建立社会主义市场经济体制

１９９２年，党的十四大提出要建立社会主义市场经济体制。随后，党的十四届三中全会通过

《中共中央关于建立社会主义市场经济体制若干问题的决定》（下文简称 《决定》），对现代企业制

度、政府职能转变、收入和社会保障制度、农村经济体制、对外经济体制、法律制度、教育科技

体制等改革做了全面部署，标志着 “建立社会主义市场经济体制”这一新的国家发展战略正式确

立。新国家发展战略对我国慈善事业发展产生了复杂而深远的影响。一方面，《决定》进一步解

放了人们的思想，其中 “提倡社会互助”、“发挥行业协会、商会等组织的作用”等部署极大地促

进了慈善事业的发展。２０００年，《国务院关于完善城镇社会保障体系的试点方案》提出 “大力发

展慈善机构、服务 于 贫 困 家 庭 的 基 金 会 等 非 营 利 机 构”。这 是 中 央 政 府 文 件 中 第 一 次 出 现 “慈

善”，标志着发展慈善进入政府工作议程。另一方面，在落实 《决定》的过程中，慈善事业也遭

遇到波折。《决定》提出 “个人收入分配要坚持以按劳分配为主体、多种分配方式并存的制度，

体现效率优先、兼顾公平的原则”。在分配制度上体现 “效率优先、兼顾公平”本没有错，但是

在解放思想、敢想敢闯的大背景下，“效率优先、兼顾公平”容易泛化为组织和个人的行为准则，

导致 “一切向钱看”。受此影响，不少社会组织通过评奖、认证、保健等幌子大肆敛财，欺骗群

众，最终招致国家对社会组织的三次清理整顿。
（三）落实科学发展观

在改革开放后的二十多年中，我国经济发展保持较高增长速度，但是一直未能摆脱高投入、
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１９８７年６月３日，经国务院批准，中国社会福利有奖募捐委员会正式成立。当年下半年就有二十多个省、市开展社会福利

有奖募捐活动，发行奖券６０００多万张，筹集社会福利资金３０００多万元。参见 《１９８７年民政事业发展概况》。



高能耗、高污染、低效益的粗放 经 济 发 展 模 式，① 导 致 经 济 社 会 发 展 不 均 衡、不 协 调、不 可 持

续。正是在这一背景下，中央在党的十六大以后提出科学发展观，以统筹兼顾谋求全面协调可持

续发展，构建社会主义和谐社会。《中共中央关于构建社会主义和谐社会若干重大问题的决定》
提出 “发展和规范各类基金会，促进公益事业发展”， “逐步建立社会保险、社会救助、社会福

利、慈善事业相衔接的覆盖城乡居民的社会保障体系”。在科学发展观的发展战略下，慈善事业

被定位为社会保障体系的组成部分，被定义为构建社会主义和谐社会的重要力量。如果说在前一

阶段的国家发展战略下，慈善事业是在 “求生存”的话，那么在科学发展观的指导下，慈善事业

则是在 “谋发展”。
促进慈善事业发展成为政府部门的职责，发展慈善事业也成为科学发展观的组成部分。慈善

事业在经历了复苏和波折的阶段以后真正进入了蓬勃发展的时代，具体表现在：一是促进慈善事

业发展的法规政策相继出台。２００４年，国务院颁布 《基金会管理条例》。２００５年，民政部召开第

一届中华慈善大会，设立中华慈善奖，发布 《中国慈善事业发展指导纲要 （２００６—２０１０）》。２００８
年，民政部成立社会福利和慈善事业促进司，主管全国慈善事业促进工作。二是民间慈善迸发出

强大活力。个人捐款规模逐渐扩大，慈善项目影响日益深远。同时，一大批企业基金会相继成

立，特别是企业冠名基金风行全国。三是慈善研究力量加强，研究成果迅速增加。２０１０年，北

京师范大学壹基金公益研究院和基金会中心网等研究机构相继成立，成为我国第一批慈善研究机

构。２００３—２０１２年的十年间，中国学术期刊篇名中含有 “慈善”的文章达到４４５１篇，是前一个

十年２５６篇的１７．４倍。② 另外，国外一些关于社会企业家的著作，比如 《如何改变世界：社会

企业家与新思想的威力》和 《社会企业家的崛起》等先后在我国出版发行，使 “社会企业”的概

念进入公众视野。
（四）实现中华民族伟大复兴

党的十八大开启了中国特色社会主义新时代。新时代新的发展战略是统筹推进 “五位一体”
总体布局、协调推进 “四个全面”战略布局，实现社会主义现代化和中华民族伟大复兴。实现中

华民族伟大复兴有对内对外两个战略路径，对内是推进国家治理能力和治理体系现代化，对外是

构建人类命运共同体。新的国家发展战 略 进 一 步 推 动 了 慈 善 事 业 的 蓬 勃 发 展，主 要 表 现 在：其

一，形成了以 《慈善法》为主体的法律法规体系和以 《国务院关于促进慈善事业健康发展的指导

意见》为主体的政策体系。其二，成立了全国性慈善行业组织———中国慈善联合会，促进了慈善

行业的规范化和透明化。其三，民间慈善热情持续高涨，基金会、慈善信托数量不断增加，民间

捐款数额屡创新高。
新发展战略下的慈善事业不仅是我国社会保障制度的组成部分，而且正在成为推动社会创新

和促进社会进步的重要力量。慈善事业在新发展战略推动下取得快速发展的同时，以更加积极的

姿态融入新发展战略、促进新发展战略的实施。一方面，慈善组织积极参加精准扶贫、乡村振兴

和社会治理等国家重大战略行动，发挥链接资源、项目实施、传播理念等专业优势，帮助贫困户

脱贫，为农村留守儿童、老人、妇女等弱势群体提供关爱服务，体现了慈善组织审时度势、主动

服务国家战略的政治自觉。另一方面，慈善组织主动 “走出去”，积极参与全球治理，推动构建

人类命运共同体。早在２００４年，我国慈善组织就参与了印度洋地震海啸后灾害救援。近 年 来，
在 “一带一路”倡议的带动下，我国慈善组织国际化步伐加快。２０１５年，中国扶贫基金会先后

在缅甸和尼泊尔设立分支机构，爱德基金会在埃塞俄比亚成立了爱德非洲办公室，③ 在我国慈善

组织国际化的道路上迈出了坚实一步。截至２０１８年，我国社会组织已经参加了十几个国家二十
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多场重大灾害的国际应急行动。①

结　语

在过去四十多年中，我国慈善事业经历了从小慈善到大慈善、从传统慈善到现代慈善的转型

发展。这一发展过程是一个渐近的非线性过程，目前尚未结束。我国慈善事业既得益于国家发展

战略的驱动，又反过来为国家发展战略服务，但是为国家发展战略服务的广度和深度还有待加

强。例如，在贫困治理中，慈善组织还存在资源和效率有限、专业化程度不高以及参与机制不健

全、法律体系不完善等问题；② 我国慈善组织国际化还处于起步阶段，慈善组织参与全球治理的

规模偏小、知识能力不足、体制机制滞后、政策不够完善等。③ 展望未来，慈善事业需要增强推

动社会创新、促进社会进步的使命自觉，进一步融入 “实现中华民族伟大复兴”的国家战略，在

国内国际两个领域发挥慈善事业的独特作用。在国内，慈善组织需要更加关注贫困治理、乡村振

兴和社会治理等战略领域，更加重视教育、就业和公共卫生等赋能举措，“使慈善事业成为所有

人为他们自己的未来进行投资的事业”。④ 在国际上，我国慈善组织需要进一步明确参与全球治

理的价值目标和具体策略，“以 ‘一带一路’沿线国家为主要目的地、以救灾救助为切入口、与

合作伙伴建立合作网络”⑤，以满足当地社会需求，提高中国文化在国际上的软实力。
（责任编辑：薛立勇）
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