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乡村公共基础设施慈善融资治理体制构建研究
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摘要: 目前我国乡村公共基础设施建设慈善融资治理中普遍存在资金信息不透明、资金分配不均衡、
资金效益不充分等问题ꎬ原因主要在于缺乏有效的激励引导、信息沟通、资金分配和监督管理等机制ꎮ
可借鉴慈善项目制模式和彩票计划模式ꎬ构建一个包括地方政府、慈善组织、捐赠者、受赠者等主体在

内的多元治理体制ꎬ通过重视激励、监管与投资ꎬ加强制度与文化建设ꎬ不断规范慈善融资治理秩序ꎬ
推动乡村公共基础设施建设ꎮ
关键词: 乡村公共基础设施ꎻ慈善融资捐赠ꎻ多元治理
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　 　 乡村需要投建的公共基础设施众多ꎬ所需资

金量十分巨大ꎮ 由于地方财力有限ꎬ尤其是村级

财政能力普遍较为薄弱ꎬ不同乡村之间公共基础

设施建设的进度、效果等参差不齐ꎬ有的更是因为

资金匮乏而难以推进ꎮ 相关研究指出ꎬ拓展融资

渠道是加快推进农村公共基础设施建设的关

键[１]ꎻ其中ꎬ推动乡村慈善事业发展ꎬ越早对公益

慈善制度进行安排ꎬ就越利于乡村的平衡可持续

发展[２]ꎮ 可见ꎬ在基层政权悬浮化且能力有限的

情况下ꎬ亟需民间慈善力量填补不足ꎬ推动公共基

础设施建设ꎬ加快补齐乡村发展短板ꎮ[３] 作为经

济发展和社会建设的一个重要助推力量ꎬ慈善融

资可以为乡村公共基础设施建设提供重要补充ꎮ
为了进一步规范乡村公共基础设施建设的慈善融

资行为ꎬ推动乡村慈善融资效用实现最大化ꎬ亟需

构建一个科学合宜的慈善融资治理体制ꎬ以保障

乡村公共基础设施有序建设ꎮ
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一、慈善融资是乡村公共基础设
施融资的重要渠道

(一)慈善融资的内涵

根据 ２０１５ 年至 ２０１９ 年中国慈善联合会发布

的«中国慈善捐助报告»ꎬ我国慈善捐赠稳步增

长ꎬ２０１９ 年共接收境内外款物捐赠 １ ７０１.４４ 亿元

人民币ꎬ其中内地接收款物捐赠共计 １ ５０９.４４ 亿

元ꎬ同比增长 ４.８８％ꎬ如图 １ 所示ꎻ同时ꎬ内地慈善

捐赠以现金为主ꎬ自 ２０１８ 年起突破千亿元ꎬ２０１９
年再创历史新高ꎬ总量达 １ ０４４.４９ 亿元ꎬ同比增长

３.６４％ꎬ占当年内地慈善捐赠总量的６９.２０％ꎮ 慈

善捐赠所得款物将通过各种制度化形式进行资源

和财富的再分配ꎬ这不仅能帮助弱势群体解决困

难、改善生活ꎬ而且可以对公益性组织或公益性建

设项目进行融资支持ꎬ促进公益事业发展ꎮ

图 １　 ２０１５—２０１９ 年中国内地慈善捐赠情况

Ｆｉｇ.１　 Ｃｈａｒｉｔａｂｌｅ ｄｏｎａｔｉｏｎｓ ｉｎ Ｍａｉｎｌａｎｄ Ｃｈｉｎａꎬ
２０１５ ― ２０１９

慈善融资是西方发达国家许多非盈利性机构

或单位的重要融资渠道之一ꎮ[４] 慈善融资是指组

织或个人基于公益慈善的目的ꎬ无偿提供资金或

资源ꎬ以促使公益事业发展或特定项目建设顺利

实施ꎮ 根据融资形式划分ꎬ可分为现金捐赠、不动

产或有形资产捐赠、有价证券捐赠等ꎻ根据资金使

用是否受限划分ꎬ可以分为无限制慈善融资、永久

限制慈善融资和部分限制慈善融资ꎻ根据捐赠方

式划分ꎬ可分为直接慈善融资和间接慈善融资ꎮ
必须指出的是ꎬ慈善融资是慈善捐赠者出于社会

公益目的之自愿、无偿的投融资行为ꎬ政府无须承

担偿还责任ꎬ亦无须转让项目建设收益ꎮ
(二)慈善融资在乡村公共基础设施融资中

的地位与作用

　 　 以融资资金的来源进行划分ꎬ乡村公共基础

设施建设融资主要包括财政融资、市场融资和慈

善融资ꎮ 按照传统的做法ꎬ乡村公共基础设施建

设主要通过乡村自筹自建ꎬ或是所在镇或县给予

一定财政支持ꎮ 但是在乡村振兴战略实施过程

中ꎬ乡村需要建设和完善的公共基础设施数量众

多ꎬ所需筹措的资金数额巨大ꎬ仅仅依靠财政性资

金无法满足建设需求ꎬ亟需拓展融资渠道ꎬ吸纳更

多的市场性和社会性资金ꎮ 一般来说ꎬ市场资金

参与其中ꎬ无论是直接投资抑或是以 ＰＰＰ 或公益

债券等形式参与ꎬ都需要或多或少的利润回报ꎬ有
时可能会因为市场化程度过深而引发社会公众对

项目公益性的质疑ꎬ因此慈善融资日益受到重视ꎬ
逐渐成为公共基础设施建设融资的一个重要渠

道ꎮ 首先ꎬ它能够有效链接外部的社会资源ꎬ为乡

村公共基础设施建设提供财力补充ꎮ 鉴于公共财

政投入的有限性以及市场资本的逐利性ꎬ公益性

的慈善资金将为乡村公共基础设施建设提供有力

的资金补充ꎬ不仅可以汇聚外部社会资源ꎬ而且能

够减轻地方财政压力和债务负担ꎬ并有效避免项

目市场化程度过高的问题ꎮ 其次ꎬ它能够拓宽乡

村振兴思路ꎬ积极赋能乡村整体建设与发展ꎮ 通

过在公共基础设施建设领域引入慈善资金ꎬ不仅

能够有效改善乡村交通、教育、体育、卫生、养老等

设施的状况ꎬ而且可以拓宽乡村发展思路ꎬ以慈善

融资理念带动乡村其他领域的建设与发展ꎮ 最

后ꎬ它能够引入市场和社会力量ꎬ推动乡村治理体

系改革和治理能力提升ꎬ将政府、市场资本、社会

组织等紧密地关联在一起ꎬ形成一个具备多元协

同治理特征的项目建设联合体ꎮ 这可以突破传统

政府一元治理的低效率局限ꎬ对乡村其他领域的

治理具有良好的示范效应ꎬ有利于推动乡村治理

体系改革和治理能力提升ꎮ

二、乡村公共基础设施慈善融资
治理个案研究

　 　 福建是我国的慈善大省ꎬ乐善好施是福建精

神的核心之一ꎮ 近年来ꎬ福建涌现出许多全国闻

名的慈善人物、慈善组织和慈善爱心企业ꎬ慈善事

业发展水平位居全国前列ꎮ ２０１９ 年ꎬ共有 ２１ 位

闽商入围«福布斯»中国慈善榜ꎬ数量占比超过五

分之一ꎮ 在第五届“中国城市公益慈善指数”评

选中ꎬ在综合指数得分前 １００ 位的城市里ꎬ福建有

５ 个ꎬ占比位列全国第五ꎻ在第十届“中华慈善奖”

７２１
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评选中ꎬ福建共有 ７ 个企业、个人或项目获奖ꎬ获
奖数量位列全国第三ꎮ 惠安县是泉州沿海经济强

县ꎬ集体经济雄厚ꎬ乡贤数量多ꎬ乡土情结强烈ꎮ
当地乡贤一直热心致力于家乡慈善事业ꎬ社会慈

善捐赠氛围浓厚ꎮ 近年来ꎬ在福建省的整体带动

下ꎬ惠安县慈善事业发展迅猛ꎬ据有关数据显示ꎬ
２０１４ 至 ２０１９ 年间ꎬ惠安县慈善总会累计募集捐

款 ４.８２ 亿元、累计支出慈善资金 ４.５７ 亿元ꎬ其中

在公益建设项目支出 ２３ ２４９ 万元ꎬ包括学校基建

和教学设施设备 １９ ６３６ 万元、美丽乡村道路修造

和环境整治等 １ ９９５ 万元、乡镇敬老院和老年人

活动中心建设 ６６５ 万元、文化建设 ５５３ 万元和卫

生设施设备等 ４００ 万元ꎮ①慈善捐赠在惠安县乡

村振兴过程中发挥了重要作用ꎮ
(一)惠安县现行乡村公共基础设施慈善融

资治理模式

　 　 在现实运转中ꎬ惠安县慈善总会负责本行政

区域内的所有慈善工作ꎬ并按照国家规定负责乡

村公共基础设施的慈善融资工作ꎮ 县内各慈善分

会、慈善工作站和村委会构成基层的慈善组织ꎬ是
慈善融资的直接治理主体ꎬ联合管理乡村慈善资

金的筹集和支出ꎬ详见图 ２ꎮ

图 ２　 惠安县慈善融资治理模式

Ｆｉｇ.２　 Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｍｏｄｅｌ ｆｏｒ ｃｈａｒｉｔｙ ｆｉｎａｎｃｉｎｇ ｉｎ Ｈｕｉ’ａｎ

具体来说ꎬ惠安县慈善总会是资金募捐的主

要力量ꎬ其基层分会充分发挥立足基层、贴近群众

的优势ꎬ积极开展慈善募捐ꎮ 各级慈善组织依照

慈善总会规定的财务管理章程对资金进行管理ꎬ
由慈善组织单独管理或协议双方共同管理ꎬ设立

慈善资金专门账户ꎬ确保专款专用ꎮ 慈善总会定

期向捐赠者以及政府汇报资金使用情况ꎬ并通过

政府门户网站公开慈善工作报告ꎬ接受政府、捐赠

者和社会公众的监督ꎮ
此外ꎬ惠安县积极发挥地方特色和优势ꎬ广泛

吸纳慈善资金ꎮ 惠安县不仅坐拥革命老区的历史

文化优势ꎬ而且有丰富的乡村自然资源ꎬ通过“美
丽乡村”建设项目吸纳了不少慈善资金用于公共

基础设施建设ꎮ 同时ꎬ惠安县注重对慈善资金的

使用进行过程监督与激励管理ꎬ采用“考评通报－
问题整改－现场参评－资金奖补”模式ꎬ对具体建

设项目进行严格的监督和考评ꎬ将慈善资金分配

及与建设项目完成情况紧密关联ꎬ以此激发慈善

资金发挥出更大的效用ꎮ
(二)惠安县乡村公共基础设施慈善融资治

理问题审视

　 　 虽然近年来惠安县慈善融资有了长足发展ꎬ
并在乡村公共基础设施建设中发挥了不小作用ꎬ
但是其慈善融资治理方面尚存在一定问题ꎮ

首先ꎬ资金信息不够透明ꎮ 信息透明是慈善

治理的基本保障ꎮ 在惠安县有关慈善信息公开

中ꎬ对慈善资金募集情况公开的较多、对慈善资金

支出情况公开的较少ꎬ社会公众对慈善资金使用

情况知之不多ꎮ 此外ꎬ乡镇政府和村委会信息公

开渠道单一ꎬ主要依靠张贴告示等传统方式进行

公开ꎬ缺乏互联网技术的有力支撑ꎬ信息公开速度

较慢ꎬ公众知晓面相对较窄ꎮ 这不利于慈善融资

监督ꎬ也会损害政府公信力ꎮ
其次ꎬ资金分配不够均衡ꎮ 根据 ２０１６ 年出台

的«中华人民共和国慈善法»ꎬ慈善组织需要“与
捐赠人签订书面捐赠协议”ꎬ并依照法律法规和

章程的规定ꎬ“按照捐赠协议使用捐赠财产”ꎮ 换

言之ꎬ慈善组织对慈善资金的使用并没有太多自

主权ꎬ需要根据捐赠方案或捐赠协议定向使用慈

善资金ꎮ 这也使得慈善资金在实际的使用和分配

中呈现不均衡性ꎮ ２０１４—２０１９ 年惠安县慈善总

会共支出 ２３ ２４９ 万元用于公益建设项目ꎬ但是在

教学设施、养老设施、卫生设施、文化设施、交通基

础设施等分配上存在明显的不均衡性ꎬ其中教学

设施方面的投入占比高达 ８４％ꎬ其他几个方面的

投入总和占比仅 １６％ꎬ如图 ３ 所示ꎮ 随着人口老

龄化的进一步加深ꎬ乡村养老设施、卫生设施等需

求将进一步增加ꎬ亟需地方政府积极引导ꎬ使更多

慈善资金能够投向这些领域ꎬ以满足不断增长的

健康、医疗和养老等服务需求ꎮ

①　 数据来源:黎灵寿等.广汇慈善资源“营造人人皆可慈善”氛围[ＥＢ / ＯＬ].[２０１９－１２－２６].ｈｔｔｐ:∥ｑｚ.ｗｅｎｍｉｎｇ. ｃｎ / ｗｍｃｂ / ２０１９１２ /
ｔ２０１９１２２６＿６２１７３３２.ｓｈｔｍｌꎮ
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图 ３　 ２０１４—２０１９ 年惠安县公益建设慈善资金支出比例

Ｆｉｇ.３　 Ｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎ ｏｆ ｃｈａｒｉｔｙ ｆｕｎｄｓ ｓｐｅｎｔ ｏｎ ｃｈａｒｉｔａｂｌｅ
ｐｒｏｊｅｃｔｓ ｉｎ Ｈｕｉ’ａｎ ｉｎ ２０１４—２０１９

　 　 最后ꎬ资金效益不够充分ꎮ 虽然闽商的慈善

情怀都比较强烈ꎬ但是由于“差序格局”的行动逻

辑ꎬ[５]他们中的大多数会根据血缘关系的亲疏远

近来拓展慈善捐赠的辐射面ꎬ一般会比较热衷于

在家族、所在村庄做善事ꎮ 正是由于这个行动逻

辑ꎬ惠安县有些乡村慈善资源比较充裕ꎬ而有些乡

村则比较匮乏ꎮ 此外ꎬ由于基层慈善组织内部管

理能力较弱且外部监督力量不足ꎬ乡村慈善资金

的使用容易陷入监管“真空”的局面ꎬ难以保证慈

善资金充分发挥效益ꎮ 从乡村振兴“一盘棋”的

角度看ꎬ慈善资金应当从县域或更高层面进行适

当平衡的分配ꎬ方能实现良好的整体效益ꎮ 因此ꎬ
惠安县亟需改进慈善融资治理体制ꎬ以切实发挥

慈善资金的效益ꎮ
(三)惠安县乡村公共基础设施慈善融资治

理问题的原因

　 　 第一ꎬ缺乏有效的激励引导机制ꎮ 长期以来ꎬ
财政拨款是乡村公共基础设施建设的主要或唯一

资金来源ꎬ基层政府的“等靠要”思想比较明显ꎬ
对慈善资金的作用认知不足、重视不够ꎬ缺乏有效

引导慈善资金参与建设的激励机制ꎮ 此外ꎬ基层

慈善组织体系不够健全ꎬ不够重视乡贤慈善文化

的培育和建设ꎬ未能与资金实力雄厚的乡贤和企

业建立起长期良好的沟通与合作机制ꎬ难以激发

其促进家乡及所在乡镇基础设施建设的捐赠意愿

和行为ꎮ
第二ꎬ缺乏有效的信息沟通机制ꎮ 一方面ꎬ企

业、社会组织或乡贤无法精准获知乡村公共基础

设施建设的资金需求ꎬ难以有效开展慈善融资行

为ꎮ 另一方面ꎬ在慈善资金直接或间接进入项目

建设后ꎬ由于缺乏合理的后续合作机制ꎬ捐赠方一

般难以全面掌握资金使用的信息ꎬ加上地方政府、
村组织和慈善组织主动公开信息的意识较弱ꎬ慈
善资金信息公开存在时滞性ꎬ从而导致捐赠方和

社会公众难以对慈善资金使用实施有效监督ꎮ
第三ꎬ缺乏有效的资金分配机制ꎮ 地方慈善

组织在与慈善捐赠者订立捐赠协议之前ꎬ未能与

慈善捐赠者就慈善资金的分配使用进行充分的沟

通与协商ꎬ从而导致慈善资金分配在不同乡村、不
同建设领域之间呈现明显的不均衡性ꎬ一些亟需

加快发展的乡村和推进建设的项目难以获得充足

的资金支持ꎮ 此外ꎬ由于缺乏资金持续性投入的

管理机制ꎬ慈善资金投入后续力相对不足ꎬ不少乡

村公共设施建设项目要么需要较长的筹备期ꎬ要
么经常处于搁置待援状态ꎬ总体建设周期被迫拉

长ꎬ给乡村民众的生产生活带来诸多不便ꎮ
第四ꎬ缺乏有效的监督管理机制ꎮ 目前乡村

公共基础设施建设慈善融资治理的监管主体比较

单一ꎬ主要由地方政府负责监管ꎮ 与此同时ꎬ因慈

善资金使用信息披露的时滞性和片面性ꎬ地方政

府未能对乡村公共基础设施慈善融资治理进行即

时、全面的监督ꎮ 此外ꎬ多数捐赠者比较重视慈善

资金捐赠前的立项管理ꎬ而忽视捐赠后的跟踪监

督ꎬ一般较少主动跟进监管资金的使用情况ꎻ而受

益对象、社会公众等更是由于信息不对称等原因ꎬ
难以对慈善资金使用情况进行有效监督ꎮ

三、公共基础设施慈善融资治理
的经验借鉴

(一)慈善项目制模式

国内慈善项目制模式的首创者当属“中国首

善”———福耀玻璃工业集团董事长曹德旺ꎮ ２０１０
年 ５ 月ꎬ为帮助西南地区发生旱灾的农村恢复建

设ꎬ曹德旺先生通过中国扶贫基金会向西南五省

十万贫困家庭捐赠善款 ２ 亿元ꎬ同时运用企业量

化管理的思维对资金使用提出了严苛的要求:中
国扶贫基金会要根据捐赠方的要求代理发放善

款ꎬ必须在半年内将善款发放到近 １０ 万农户手

中ꎬ差错率不超过 １％ꎬ管理费不超过善款的 ３％ꎻ
差错率如果超过 １％ꎬ基金会要以捐赠资金的 ３０
倍予以赔偿ꎮ 该模式全程融入了慈善捐助者的治
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理作用ꎬ并且极度强调项目的目标管理ꎬ在强调多

元合作、重视规范管理的基础上ꎬ最终达致既定目

标、取得显著成效ꎮ ２０１１ 年曹德旺捐资成立了河

仁慈善基金会(以下简称河仁)ꎬ２０１６ 年ꎬ河仁与

有关部门合作ꎬ在福建、湖北、贵州三省革命老区

联村帮扶 ３２ 个贫困村ꎬ每年每省资助 １ ０００ 万

元ꎬ连续 ３ 年、共计 ９ ０００ 万元ꎮ①２０２０ 年 ９ 月ꎬ河
仁再度向福建、湖北、贵州三省捐赠 １４ 亿元ꎬ用于

扶贫、救灾、医疗、教育等项目ꎮ② 河仁主要运用

“联村帮扶”的项目治理模式ꎬ助力闽鄂黔三省开

展乡村建设与发展ꎮ 一方面ꎬ村组织成立“联村

帮扶”项目小组ꎬ负责推动和跟进项目建设进度ꎬ
并接受河仁联村领导小组的监督与指导ꎮ 另一方

面ꎬ项目实行责任制ꎬ聚焦产业扶贫ꎬ注重项目覆

盖与扶贫户相联结的机制创新ꎬ制定详细脱贫总

体规划ꎬ明确责任和完成时限ꎮ 此外ꎬ村民可通过

项目小组公开的信息及实际项目进展情况ꎬ积极

参与乡村建设项目的监督ꎮ 通过“联村帮扶”项

目治理ꎬ被帮扶村的村级组织不断壮大ꎬ集体经济

水平实现突破ꎬ公共基础设施得到改善ꎬ村容村貌

得到改观ꎬ农民实现增产增收ꎬ工作成效显著ꎮ
(二)彩票计划模式

英国是实施彩票计划时间比较早、效果比较

突出的国家ꎮ 二战后ꎬ英国各大城市的公共基础

设施亟需更新或重建ꎮ 由于公共基础设施的公共

产品属性ꎬ其建设资金应当以财政为主ꎮ 然而战

后城市百废待兴、政府财力有限ꎬ很多公共基础设

施建设项目被迫终止ꎮ 自 １９９４ 年起ꎬ英国政府开

始利用国家彩票计划的部分资金资助城市复兴项

目ꎬ为公共基础设施建设筹集了 ２８７ 亿英镑的建

设资金ꎬ大大减轻了二战后英国政府推进公共基

础设施建设的财政压力ꎮ
国家彩票是英国议会批准发行的专项彩票计

划ꎮ １９９３ 年英国颁布«国家彩票业法»ꎬ明确规定

只有具有合法资格并通过国家审批许可的主体才

有权参与彩票计划ꎮ １９９３ 年千禧委员会在国家

彩票计划的资助下成立ꎬ主要辅助社区进行文化

建设ꎮ １９９４ 年国家彩票计划设立了英国公益事

业基金会ꎬ按照规定从彩票费用中收取一定的资

金用于公益慈善ꎬ资金的分配由其下设的机构负

责审批用款申请ꎮ 千禧委员会对彩票计划的资金

使用进行监管与评估ꎬ并按要求向国会报告ꎬ以确

保发挥其最大的效益和作用ꎮ 英国公益事业基金

会下设的用款审批机构严格遵守资金分配比例的

规定ꎮ 同时ꎬ慈善资金自始至终都在政府与议会

的监管下进行ꎬ以确保监管的透明化和使用的规

范化ꎮ 英国国家彩票计划以慈善资金介入城市复

兴建设ꎬ既减轻了政府的财政压力ꎬ又充分利用了

第三次分配的无偿性特征ꎬ有效助推了城市复兴

计划ꎬ为公共设施建设慈善融资及其治理做出重

要创新ꎮ
(三)经验启示与借鉴

上述两个模式之所以取得比较大的成功ꎬ主
要是因为各方主体充分重视并积极参与慈善融资

治理ꎬ构建起了慈善融资多元治理体制ꎮ 第一ꎬ注
重强化政府部门及其所属机构的管理责任ꎬ持续

完善慈善融资治理的法律环境ꎬ不断规范慈善资

金的审批和管理程序ꎬ为慈善融资治理提供有力

的依据和保障ꎮ 第二ꎬ重视发挥受捐对象的主观

能动性ꎬ推动其成立相应的项目管理组织ꎬ积极主

动参与项目建设和资金使用的全过程管理ꎮ 第

三ꎬ慈善捐赠方或中介方不仅设定了比较明确的

资金使用要求和去向规定ꎬ而且积极参与慈善资

金的监督与管理ꎮ 第四ꎬ政府、受捐对象、捐赠方

等慈善融资治理的各方主体ꎬ能够根据具体项目

搭建起相对比较稳定合理的合作关系框架ꎬ以确

保有效使用慈善资金、有序推动项目建设ꎮ

四、乡村公共基础设施慈善融资
多元治理体制构建

　 　 为推进乡村公共基础设施建设、补齐乡村振

兴短板ꎬ可立足地方和乡村实际ꎬ在借鉴国内外慈

善融资治理经验的基础上ꎬ以社会治理理论为指

导ꎬ以项目制为具体形式ꎬ努力筹措募集慈善资

金ꎬ积极动员市场和社会力量参与管理ꎬ从而构建

科学的多元慈善融资治理体制ꎬ以疏解乡村建设

资金难题和治理困境ꎬ详见图 ４ꎮ

①　 数据来源:中国慈善联合会.河仁慈善基金会联村扶贫启动暨签约仪式举行[ＥＢ / ＯＬ].[２０１６－０６－２０].ｈｔｔｐ:∥ｗｗｗ.ｃｈａｒｉｔｙａｌｌｉａｎｃｅ.
ｏｒｇ.ｃｎ / ｍｅｍｂｅｒｎｅｗｓ / ７４６３.ｊｈｔｍｌꎮ

②　 数据来源:玻璃大王曹德旺向闽鄂黔捐赠 １４ 亿元ꎬ用于扶贫救灾等项目[ＥＢ / ＯＬ].[２０２０－０９－０３].ｈｔｔｐｓ:∥ｆｉｎａｎｃｅ.ｓｉｎａ.ｃｏｍ.ｃｎ /
ｃｈａｎｊｉｎｇ / ｇｓｎｅｗｓ / ２０２０－０９－０３ / ｄｏｃ－ｉｉｖｈｖｐｗｙ４６６００９６.ｓｈｔｍｌꎮ
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图 ４　 乡村公共基础设施慈善融资的多元治理体制

Ｆｉｇ.４　 Ｐｌｕｒａｌｉｓｔｉｃ ｃｏ－ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｓｙｓｔｅｍ ｆｏｒ ｃｈａｒｉｔｙ
ｆｉｎａｎｃｉｎｇ ｆｏｒ ｒｕｒａｌ ｐｕｂｌｉｃ ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ

(一)积极培育多元主体ꎬ形成多元合作治理

格局

１.以行政力量为主导ꎬ增强基层政府和村组

织的治理责任

　 　 乡村公共基础设施的公共产品属性决定了基

层政府和村组织在慈善融资治理的主导性地位ꎮ
首先ꎬ基层政府和村组织应转变观念ꎬ加大动员和

吸纳慈善资金的力度ꎬ在社会上营造乡村建设慈

善融资的良好氛围ꎮ 其次ꎬ各级政府应加快出台

和完善慈善融资治理的法律法规或规范性文件ꎬ
为乡村公共基础设施建设的慈善融资提供制度依

据和保障ꎮ 再次ꎬ村组织要重视自我发展和治理

能力建设ꎬ在县乡一级政府的引导和激励下ꎬ持续

优化村组织的内部架构和人员配备ꎬ不断提升村

组织在基础设施建设中的组织和领导能力ꎮ 最

后ꎬ基层政府和村组织应主导构建慈善融资多元

合作治理的框架ꎬ明确规范各参与主体之间的内

在关系ꎬ建立各主体之间的信息沟通与反馈机制ꎬ
规避因信息不对称所带来的问题与风险ꎬ努力打

造多元主体良性合作的格局ꎮ
２.以专业力量为核心ꎬ重视慈善组织的内部

治理能力建设

　 　 农村慈善组织是农村公共服务供给的重要补

充ꎬ是推进乡村振兴战略的重要抓手ꎮ[６] 地方慈

善总会、慈善工作站和村慈善工作小组是乡村公

共基础设施建设中的主要慈善组织ꎮ 地方慈善组

织首先要认真贯彻执行慈善资金管理的国家标准

与制度ꎬ严格法定程序开展慈善资金的筹集、分
配、使用和监督等工作ꎻ其次要加强专业人才队伍

建设ꎬ通过内培外引的方式不断优化人才队伍结

构ꎬ尤其要结合乡村振兴战略积极培养熟悉乡村

建设实况、推动乡村公共基础设施建设的人才ꎻ最
后ꎬ要强化“中介服务者”的意识ꎬ既要严格按照

法律规定和捐赠者的意愿ꎬ分配、使用和管理慈善

资金ꎬ也要适当引导慈善资金的使用方向ꎬ以推动

乡村公共基础设施建设水平的全面提升ꎬ满足村

民日益增长的美好生活需要ꎮ
３.以社会力量为保障ꎬ强化捐赠者和村民的

慈善治理意识

　 　 一方面ꎬ要强化慈善捐赠者的慈善治理意识ꎮ
慈善捐赠者要加强慈善资金使用情况的过程跟

踪ꎬ高度重视捐赠资金的使用去向、效果ꎬ在必要

且有能力的情况下ꎬ可成立专门部门或者委托专

业组织进行跟踪和监督ꎬ以确保慈善资金发挥既

定的成效ꎮ 另一方面ꎬ要强化村民的慈善治理意

识ꎮ 村民是乡村公共基础设施的直接受益者ꎬ对
建设资金筹集和使用是否合法、项目建设进度是

否合理、项目建设质量是否合规等能够发挥直接

的监督作用ꎮ 地方政府应当加强基层的信息化建

设ꎬ为村民参与慈善融资治理提供便捷高效的反

馈渠道和手段ꎬ有序将村民纳入慈善融资治理体

制ꎬ推动乡村共建共治共享ꎮ
(二)重视激励、监管与投资ꎬ形成慈善融资

长效机制

１.建立慈善融资激励引导机制

在乡村振兴中ꎬ越早对公益慈善制度进行安

排ꎬ甚至先于政府力量和产业力量ꎬ越利于乡村的

平衡可持续发展ꎮ[２] 因此ꎬ营造良好的慈善融资社

会氛围、塑造规范的慈善融资制度环境是进一步放

大慈善融资效应的关键任务ꎮ 政府应引导社会关

注乡村公共基础设施建设的慈善资金需求ꎬ协调各

级工商联激励引导民营企业积极参与乡村公共基

础设施建设ꎮ 基层慈善组织定期开展慈善活动ꎬ通
过日常宣传、教育等营造积极的慈善社会氛围ꎮ

２.建立“四位一体”监管机制

确保慈善资金的专款专用ꎬ不能仅仅依靠政

府的力量ꎬ还应该充分发挥各主体优势ꎬ实现政

府、慈善组织、捐赠者与受捐者四者之间的良性互

动ꎬ形成“四位一体”监管机制ꎮ 此外ꎬ还应引入

第三方独立的监管和评估机构ꎬ积极配合开展监

管和评估工作ꎬ并制定统一的资金信息披露规则ꎬ
及时向公众公布有关信息ꎬ积极引导公众开展

监督ꎮ
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３.规范开展慈善资金投资活动

慈善资金投资收入正逐步成为增加慈善资金

的重要来源之一ꎮ 根据 ２０１８ 年的«慈善组织保值

增值投资活动管理暂行办法»ꎬ慈善组织应当充

分、高效运用慈善财产ꎬ在确保年度慈善活动支出

符合法定要求和捐赠财产及时足额拨付的前提

下ꎬ可开展投资活动以确保慈善资金保值增值ꎮ
慈善组织的投资活动应当遵循合法、安全、有效的

原则ꎬ可以使用慈善资金购买金融产品、进行股权

投资或委托投资等ꎬ投资取得的收益应当全部用

于慈善目的ꎮ 慈善组织要正确认识投资风险ꎬ不
能为了害怕风险而因噎废食ꎬ应当在遵守法律法

规基础上ꎬ实施科学的投资管理ꎬ用好、管好、投资

好慈善资金ꎬ确保实现慈善资金的保值增值及对

慈善事业的长效投入ꎮ
(三)加强制度与文化建设ꎬ营造规范浓厚的

慈善融资风气

１.完善地方慈善捐赠法律制度

继 ２０１６ 年修订«基金会管理条例»和颁布

«中华人民共和国慈善法»后ꎬ我国陆续出台了

«慈善组织公开募捐管理办法» (２０１６)、«慈善组

织认定办法» (２０１６)、«慈善组织信息公开办法»
(２０１８)、«慈善组织保值增值投资活动管理暂行

办法»(２０１８)等ꎬ我国国家级的慈善法律法规制

度日益完善ꎮ 这些慈善法律制度主要对地方慈善

捐赠及其治理起到指引、指导和规范作用ꎮ 但是

由于慈善捐赠是面向国内外、全社会的活动ꎬ其开

放度比较高ꎬ在地方的具体执行中经常会出现一

些新的特殊情况ꎬ导致地方慈善治理陷入有法难

依、无法可依的窘境ꎮ 鉴于此ꎬ地方政府应当立足

地方实际ꎬ归纳总结当地的慈善捐赠经验ꎬ在国家

法律法规框架下ꎬ制定符合地方情况的实施细则

与管理办法ꎬ尽快弥补地方慈善融资实践的法律

真空ꎬ努力营造法治化、规范化的慈善融资治理

环境ꎮ
２.推进地方乡贤慈善文化建设

地方政府应当采取一些有效措施激发乡贤的

捐赠积极性和主动性ꎬ鼓励乡贤积极参与乡村慈

善和乡村建设ꎬ持续推动乡贤慈善文化建设ꎮ 政

府应该完善旌表制度[３]ꎬ鼓励乡村建立村史馆ꎬ
陈列和介绍为本村发展做出重要贡献的历代乡

贤ꎬ并在公共基础设施上镌刻捐赠者姓名或立碑

纪念ꎻ在乡镇一级可以建立乡贤纪念馆ꎬ陈列乡贤

先进事迹ꎬ以供社会公众学习ꎮ 此外ꎬ乡镇政府或

村组织可以定期开展乡贤共建活动ꎬ加强与在外

乡贤的沟通和联系ꎬ并在乡村各项事业的建设与

发展中有效融入乡贤文化元素ꎬ积极宣传乡贤慈

善事迹ꎬ形成良好的乡贤慈善文化ꎮ
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