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充分发挥第三次分配助力共同富裕的功能

吕鑫

从党的十九届四中全会起，慈善事业作为“第三次分配”主渠道

的定位被明确下来，其能够发挥改善收入和财富分配格局的功能也被

逐步重视。2021 年中央财经委员会第十次会议更是进一步提出，要

构建初次分配、再分配、第三次分配协调配套的基础性制度安排，以

此推动共同富裕。那么究竟如何发挥第三次分配助力共同富裕的功

能，不仅需要进行认真地思考，更需要明确地回答以下三个方面的问

题：

首先，“第三次分配”如何运行?任何分配制度的运行机制都需

要明确回答以下四个子问题，即：其一，“分配主体”由谁担当，如

在第二次分配中，社会保障是以政府为主体，但在第三次分配中，发

挥“分配主体”功能的则是慈善组织;其二，“分配执行”如何展开，

如社会保障是先通过税收征缴的方式募集资金，后按照国家统一配置

再分配，而慈善事业则是通过各种形式的慈善活动来发挥“分配执行”

功能;其三，“分配调整(促进)”如何进行，如果说社会保障是通过

税收征缴的比例等方式来得以调整实现，那么以慈善事业为核心的第

三次分配则是以税收激励的程度等方式来予以调整促进;其四，“分

配保障”如何确保，社会保障是以强制力为后盾得以保证，而慈善事

业则是通过慈善监管的方式来予以确保。总之，从本质上来说，第三

次分配是由发挥“分配主体”功能的慈善组织，在开展发挥“分配执

行”功能的慈善活动时，经发挥“分配激励”功能的慈善税收推动，

并由发挥“分配保障”功能的慈善监管得以确保的财富再分配。
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其次，“第三次分配”运行现状如何?“第三次分配”的执行效

果可以通过对上述四个基本要素的运行现状进行判断，而通过分析可

以发现其在实际运行中仍存在四个问题。其一，慈善组织的质量问题，

主要包括慈善组织的数量与质量两方面。慈善组织成立是否过严导致

“量”的不足，目前我国共有 12636 家慈善组织，但该数量仅占社会

组织数量的 1.42%，大量公益性的社会组织不愿意登记认定为慈善组

织，其中存在很多值得探讨的问题。而数量的不足则进一步导致了慈

善组织的竞争较小，进而导致专业化程度较低，同质化程度较高等问

题，多数慈善组织的慈善目的较为宽泛，少数慈善组织开展专业化的

慈善活动，这也导致好的慈善项目少。其二，慈善活动的规制问题，

目前慈善募捐资格的规制是否合理值得思考。在现有的 12636 家慈善

组织中，具有公募资格的慈善组织仅占 22.7%，其募捐资金量远远不

足，仍有较大发挥空间，需要更多组织参与慈善募捐。2021 年全国

的慈善捐赠大概是 2000 亿元，加上折算成相应工资的志愿服务则为

4000 多亿元，仅占当年国内生产总值的约 0.3%。其三，慈善税收的

激励问题。现今的税收激励功能未发挥有效的功能，特别是慈善组织

相对社会组织未能获得赋予相应的税收优惠资格，这也是现今公益性

社会组织不愿认定为慈善组织的主要原因，如通过 2022 年对慈善事

业最为发达的广东省等九个省市的调研可发现，各省中获得非营利组

织免税资格的慈善组织最多也仅为 50.70%，而获得公益性税前扣除

资格的慈善组织只占总数的约 45%，这也就说明了较多的慈善组织无

法获得相应的税收优惠，并导致此类慈善组织无法给捐赠者开具税收

优惠票据，这也就难以激励更多主体加入第三次分配。此外，如今企

业捐赠的税收优惠高于个人捐赠的税收优惠，前者可以实现三年的结

转而后者无法实现，这也就导致了税收优惠上的不平等。其四，慈善
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监管的机制问题。民政部门作为慈善事业的监督主体，存在人力不足、

外部协调困难、内部逻辑矛盾等问题。此外，如何构建政府、行业、

社会三位一体的监管体系也面临着挑战。

最后，“第三次分配”如何有效助力共同富裕?在今后慈善法的

修订和政策完善过程中，应当从提升慈善组织的质量、完善慈善活动

的规制、优化慈善税收的激励以及重构慈善监管的机制四方面入手，

在有效地解决现存问题的同时有效发挥第三次分配助力共同富裕的

功能。

第一个方面是要提升慈善组织的质量，一是提升慈善组织的

“量”，可以尝试简化相应的登记认定程序，赋予慈善组织更多权利，

当社会组织登记被认定为慈善组织之时，应当(遵循各国慈善法惯例)

同步赋予慈善组织非营利组织免税资格和公益性捐赠税前扣除资格;

二是提升慈善组织的“质”，在慈善组织数量增长的情况下，应当引

导更多慈善组织朝着社会经济发展需要的方向进行专业化转型，增加

环保类、科技类等慈善组织的比例，以提高其慈善组织整体质量;三

是推动慈善总会的“转”，慈善总会要发挥好行业引领功能，实现自

身职能上的转变，从传统的以活动为主转变到以行业推动发展为主，

规范引领慈善组织的有序发展。

第二个方面是完善慈善活动的规制，为此应当适当降低慈善募捐

的资格获取门槛，积极完善慈善募捐的资格规制，同时对于慈善捐赠

的使用过程，特别是互联网募捐的捐赠使用，要实现从募捐到使用的

全流程公开。此外，慈善信托作为新型慈善活动机制，其相关制度也

需要进一步完善。
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第三个方面是要优化慈善税收的激励，为此不仅需要尝试探索慈

善组织登记的同时同步赋予其税收优惠资格，还要推进个人和企业在

税收优惠上的平等，并积极落实慈善信托在设立时的税收优惠。

第四个方面是重构慈善监管的机制，应该建立多部门间的慈善协

调机制，整合民政部门内部监管力量，尝试将社管和民政相关处室进

行合并，实现从主体到活动的全流程、全过程监管。另外，也要充分

发挥社会力量的监督作用，特别是要加强以慈善会为代表的行业组织

的力量，通过开展各种行业标准、行业公约等方式规范整体的慈善事

业发展。

总之，我国的慈善事业有了长足的进步，但依然面临着很多问题，

要想充分发挥第三次分配的功能就需要不断健全相关制度，能真正有

效发挥第三次分配助力共同富裕的功能。

（本文来源：《慈善公益报》2023 年 9 月 9 日，作者系浙江工业大学社会

科学研究院、法学院院长吕鑫）
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