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从立法的角度推动社会组织健康有序发展 
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[摘  要]在依法治国的背景下，社会组织的发展离不开法律的保障，通过分析有关社会组织法律

的现状，提出进一步加强社会组织法的必要性，进而从立法对象、立法高度、立法程序以及立法

经验借鉴四个方面探讨在社会组织立法的过程中需要重视的关键命题，推动社会组织健康有序的

发展。 
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一、立法的必要性 

（一）在依法治国的前提下，目前关于社会组织的

立法滞后 

目前我国关于社会组织的重要法律法规主要有: 

1998 年颁布的《社会团体登记管理条例》、《民办非

企业单位登记管理暂行条例》以及 2004 年颁布的《基

金会管理条例》。
[1]
前两者均已超过 15 年的行政条例

期限，由民政部携手国务院法制办负责的关于三大

条例的修订却迟迟未完成，而新的社会组织的立法

尚未出台。因此目前我国有关的社会组织的立法实

际上是处于滞后的状态，这对于我国依法治国政策

的实施，对于社会组织的发展是极大的障碍，这些

充分说明了社会组织立法的必要性和紧迫性。 

（二）各地社会组织管理各行其是，缺乏统一规范

和指导 

各地相继出台了地方性法规和政策，如《浙江

省社会团体管理办法》、《上海市基金会换发登记证

书的实施意见》、《北京市地方事业单位、社会团体

征收企业所得税的实施办法》以及《深圳经济特区

社会团体管理规定》等，这些地方性法规和政策对

于当地社会组织的发展起到了推动作用，然而由于

缺乏统一规范和指导，地方性法规之间差异较大，

甚至相抵，因此地方性法规的不断涌现正在倒逼中

央加快形成统一的关于社会组织的立法。 

（三）社会组织的发展，急需立法以保障其合法地位 

我国的社会组织正如火如荼发展，为确保未来

更好的发展，最重要的是为其提供法律保障。只有

建立了社会组织法，使社会组织取得了合法地位，

并且通过法律来对其加强引导和规范，才能逐渐形

成依法自治的社会组织体制；反之，缺少了法律的

保障作用，社会组织的发展将会受到极大的阻碍。 

二、立法的高度 

制定一项法律之前首先要确立其立法的高度。

目前，“地方性法规和条例”、“三大行政条例”和“宪

法”是我国有关社会组织的主要立法。根据我国社

会组织立法的现实情况，建议制定一部关于社会组

织的基本法。原因如下。 

（一）宪法中的规定缺乏具体的规范 

我国《宪法》第 35 条规定，“中华人民共和国

公民有言论、出版、集会、结社、游行、示威的自

由”。
[2]
宪法中“结社的自由”从国家根本大法的角

度确立了我国公民有社会组织的自由，宪法拥有最

高的法律权威，然而由于缺乏基本法的具体规范，

“结社的自由”很难真正贯彻实施。 

（二）“三大行政条例”法律位阶较低 

“三大行政条例”相对于其他法律来说其地位

较低，并且权威性不足，遇到与其他法律相抵触的

情况时，社会组织的活动无法开展，行政条例的规

定难以实施。如《民办非企业单位登记管理暂行条

例》规定民办非企业单位不可以营利为目的，营利

不可归个人所有，而《民办教育促进法》允许个人

取得回报。因为行政条例没有法的位阶高，所以行

政条例自然而然服从法的规定，这对社会组织的管

理和发展造成了极大的困扰。 

（三）地方性法规的制定参差不齐 

地方性的法规如《上海市基金会换发登记证书

的实施意见》、《北京市地方事业单位、社会团体征

收企业所得税的实施办法》等过渡时期出台的政策，

不仅使不同的法规之间相互抵触，更加缺乏权威性，

终不是长久之计。 

综上所述，关于社会组织的法律在宪法和行政

条例之间缺乏基本法，而基本法对社会组织起到举
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足轻重的作用，一是可以确立社会组织的合法地位，

二是为社会组织在开展活动时提供指导，正如公司

法的出台促进了公司体制的形成。因此，国家应及

时出台一部关于社会组织的基本法，让法律走在社

会发展的前沿，引领时代的步伐，促进社会组织的

发展。 

三、立法的对象 

关于社会组织法立法对象的具体范畴应该在我

国现有的有关社会组织的法律规定的对象基础上有

所调整。应该去除性质不一致的立法对象，同时增

加本应该列入范畴的对象，如因种种原因而未登记

的社会组织。 

（一）去除民办非企业单位 

在我国，社会组织分为三大类：“民办非企业单

位”、“社会团体”、“基金会”。社会团体和基金会都

是不以营利为目的，且营利所得只能用于公益不得

归个人所有，而民办非企业单位的营利是允许归个

人所有的。分类标准逻辑不一致，前两者与后者的

性质不同，管理上差异太大，因而社会组织的立法

对象应为社会团体和基金会，去除民办非企业单位。

关于民办非企业单位如私立学校，私立医院等，将来

医院法和学校法等出台后会对他们进行详细规范。 

（二）吸纳更广泛的社会组织 

据民政部相关统计，截至到 2013 年底，全国共

有社会组织 54.7 万个，其中社会团体 28.9 万个，

基金会 3549 个，民办非企业单位 25.5 万个。
[3]
而根

据清华大学 NGO 研究所调研发现，登记在册的社会

组织占我国社会组织实际总量的大约 10%。未登记在

册主要是由于免登记、转登记和无法登记这三大原

因造成的，而在这些尚未登记在册的社会组织中有

许多在国内外具有较大的影响，所以应该把他们纳

入立法对象的范围，以便统一管理，这才是完整的

立法对象。 

四、立法程序 

（一）政府应加快社会组织立法的程序 

根据我国的立法程序，一部法律的出台需要经

过全国人大及其常委会制定法律的基本程序，包括

法律案的提出、法律案的审议、法律案的表决、法

律的公布四个阶段。
[4]
据悉，社会组织立法已列入本

年度的立法规划，中央应加快社会组织法的起草并

形成最终送审稿，首先向全国人大常委会提出社会

组织法草案，根据其提出的意见进行修改和完善，

在全国人大会议召开时提出审议，并逐步完成表决

和公布，如此才能推动立法程序，加快社会组织立

法的步伐。
 

（二）社会组织和社会力量应参与到立法的过程中 

社会组织应该参与到立法的过程中，因为社会

组织最了解他们的自身情况，因此应该给予其发言

权，根据自身优势和不足，制定真正适合我国社会

组织的法律。其次，一部法律的出台离不开社会力

量的参与，立法的过程中应多听取人民群众的宝贵

意见。 

五、立法的经验借鉴 

与我国的社会组织相比，发达国家的社会组织

兴起早、数量多、运作方式已趋成熟化、相关法律

齐全。因此在我国社会组织立法的过程中借鉴国外

相关的经验，结合我国社会组织的实际情况，对于

立法会起到很大的推动意义。 

（一）不同法系间的纵向比较 

目前，主要有两种法系：大陆法系、英美法系。

英国和美国是“英美法系”，其以判例法基础，法官

将本案与相似案件进行比较、分析，以期从中找到

相似的判例；而我国则是“大陆法系”，其以法典为

基础，法官将已有的法律条款与本案例相联系，进

而得出审判结果。 

法典制注重法律条文的斟酌使得我国对于社会

组织是重登记轻监管，登记时采用“双重登记制度”，

登记条件过高使得大量的社会组织无法登记在册，

不利于对其进行统计和监管；而对于已经登记在册

的社会组织，因各主管部门相互推卸责任，以至于

慈善丑闻层出不穷。判例法的精神使得美国公民普

遍认同政府无权干涉公民的结社自由，美国推崇公

民结社自由，对于社会组织是松登记严监管。这点

我国可以借鉴美国的经验，降低社会组织的登记门

槛，提高其监管力度。 

（二）相同法系间的横向对比 

从相同法系的横向比较而言，日本和我国一样

属于大陆法系，而日本的法律规定社会组织是拥有

法人地位的，是和公司一样具有独立法人资格的组

织。这样充分保证了社会组织合法地位，为其运行

提供了强大的法律保障。因此我国在立法的过程强

调社会组织的独立法人资格，将为增强社会组织的

独立性提供强有力的支持。 

结语：社会组织的立法对于推动其本身的发展

以及深化依法治国政策都具有重要的意义。文章就

社会组织立法的前期准备工作进行了细致深刻地剖

析，而有关社会组织立法的内容，立法的重点等问

题仍有待进一步研究。 
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Abstract:In the context of the rule of law, the development of social organizations needs the guarantee of law. 
Through the analysis of the present situation of law concerned social organizations, the article puts forward the 
necessity of legislation of social organizations. Attentions should be paid to four key propositions, including the 
object, height, process and experience reference of legislation, to promote the development of social organizations. 
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Abstract：The global environment governance is an important agenda in today’s international community. The 
subjects of governance are showing a diversified trend. New changes also emerge from the governance models, 
which develop from the centralized governance model to limited governance model and network governance model. 
Besides the national governments, the subjects of governance are divided into two categories: the 
Intergovernmental Organizations (IGO) and the International Non-governmental Organizations (INGO). This thesis 
analyzes the feasibility for Intergovernmental Organizations to replace the International Non-governmental 
Organizations in the global environmental governance. From the perspective of the requirement of the international 
community for the global environmental governance, Greenpeace International and United Nations Environment 
Programme (UNEP) are chosen as cases to conduct the comparative analysis and evaluation on the effectiveness. 
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