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 新时代的救灾捐赠：
《慈善法》的突破创新与实施展望

《中华人民共和国慈善法》（以

下简称《慈善法》）的出台，明确了

救助自然灾害、事故灾难和公共卫生

事件等属于慈善活动的范畴。因此，

以捐赠财产、提供服务等开展的救助

自然灾害的公益活动，受到《慈善法》

的规范。《慈善法》的突破创新，为

灾害预防、应对处置和灾后恢复重建，

提供了新的空间与可能。

前《慈善法》时代的救灾捐赠法

律制度概述

在《慈善法》出台之前，我国

时期的慈善救灾活动，其内容也不够

完整；民政部等部门的规章文件法律

位阶较低，其内容的分散、碎片较为

严重。

立法的不足在实践中被进一步放

大。比如，在某些重大灾害的捐赠动

员实施中，一度出现有政府机关为提

高活动实效，采取了定指标、下任务，

甚至直接划拨职工工资充当捐款的现

象。在此背景下，《慈善法》的通过，

对于救灾慈善公益事业的健康持续发

展，具有基础性、支架性功能。

《慈善法》的突破与创新

一是法律理念的更新完善。表现

为：厘清了政府与慈善活动之间的关

系，清除了不合理管制；慈善促进并
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的救灾捐赠并非无法可依，1999 年的

《合同法》第 186 条、第 188 条就有

关于救灾方面赠与合同的特殊规范，

同年出台的《公益事业捐赠法》更是

将“救助灾害、救济贫困、扶助残疾

人等困难的社会群体和个人的活动”

作为该法规范的公益事业，并有数处

的专门性规范。民政部先后于2000年、

2008年出台《救灾捐赠管理暂行办法》

《救灾捐赠管理办法》，以及相关的

配套法规、文件。救灾捐赠的法律规

范，已经初现成效。

但上述法律并非完美，妨碍救灾

慈善捐赠，违反慈善捐赠自身规律的

规范并非少见。《合同法》对慈善救

灾捐赠只能作为其例外而存在；《公

益事业捐赠法》大量内容不能适应新
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非“软法”而是政府法定职责，最终真正体现并实

现普惠性的促进为主，规范监督为辅。

二是适用主体更加广泛。《救灾捐赠管理办法》

的救灾募捐主体仅限于具有救灾宗旨的公募基金会，

而《慈善法》则将之扩充到慈善组织为主体，以城

乡社区组织、单位，其他组织等为补充的组织类型。

三是捐赠财产形态多样化并扫除实施障碍。

在《慈善法》出台前，一度有些政策文件对捐赠财

产形态作出限制，将特定类型财产排除在外。如，

2003 年财政部《关于加强企业对外捐赠财务管理的

通知》曾规定企业持有的股权和债权不得用于对外

捐赠。《慈善法》为鼓励支持慈善捐赠，并不对特

定财产形态进行区别对待，各类财产都可用于慈善

捐赠。《慈善法》还为各类财产形态的捐赠予以积

极支持，保障企业可享受税收优惠和行政事业性费

用免征等。

四是推动诚信捐赠，破解诺而不捐、诺而少捐

的难题。实践中，诺而不捐、诺而少捐的现象并非

罕见，导致慈善项目无法正常推进，也妨碍到救助

对象的正常生活。对于签订书面捐赠协议，或通过

媒体公开承诺捐赠的，捐赠人拒不履行协议义务的，

慈善组织、接受捐赠的人，可以依法向人民法院申

请支付令或提起诉讼。

救灾慈善捐赠的期待与展望

首先，科学合理的非货币、捐赠估价机制有待

建立。灾害的应对救援和灾后重建，既需要资金支持，

也需要药品、食物、帐篷等实物帮助。非货币形态

的慈善捐赠，对于防灾减灾具有不可或缺的特殊重

要意义。其估价机制的完善，对于鼓励此类捐赠的

实施，并确保捐赠人、慈善组织、受益人各方的税

费减免落地，具有基础性功能。

其次，慈善捐赠的税费减免和相关促进政策应

出台可操作性细则。以慈善组织的税收优惠为例，

慈善组织收入多种多样，哪些收入应当免税，哪些

收入应当合理减税，哪些收入还可能需要全额征税，

《慈善法》虽然明确方向框架，但其最终落地，还

需要在普惠化、常态化和便民化的理念指导下，通

过税收法律制度的修订完善，加以明确。

第三，迎接网络化信息化的新时代。一方面，

网络募捐与通过网络乃至微博、微信的捐赠，已成

大势所趋。另一方面，网络化与信息化将给慈善救

灾事业带来深刻巨变，以书面捐赠协议为例，除传

统纸质捐赠协议的方式以外，也可考虑签订电子化

的捐赠协议，这仍属于“书面”协议的范畴，这既

极大降低了慈善组织的成本，也有利于相关材料的

保存和查阅。网络公开也将成为慈善信息公开的主

平台。

最后，慈善信托成为社会参与防灾减灾的新选

项。我国《信托法》虽有公益信托的规定，但公益

信托一直没有被激活，其中《信托法》及相关法规

文件关于公益信托的管理机构不够明确、设立门槛

过高、实施程序繁琐、税收优惠存在空白等因素，

导致制度吸引力不高。《慈善法》的出台最终专章

规定了慈善信托，设立慈善信托以达到灾害救助的

宗旨，其制度障碍已不复存在，对于慈善救灾事业，

必将提供新的发展增长点。

（作者单位：中国社会科学院法学研究所）

擂鼓镇的乡亲们在收到御寒棉衣被后露出灿烂的笑容

《慈善法》——开启依法从“善”新时代 


