
武
汉
职
业
技
术
学
院
学
报
二

一
六
年
第
十
五
卷
第
三
期

︵
总
第
八
十
三
期
︶

公益创业困境及其政策支持研究

曹艳芳

（安徽大学 管理学院，安徽 合肥 230000）

摘 要：公益创业昭示着社会发展的新趋势和创业的新模式，成为越来越多群体实现自身价值和服

务社会的重要选择，但是公益创业的发展目前存在制度建设缺失、法律地位不明确、组织资

源匮乏、竞争力不足等内外部困境。从政策供给的角度分析，公益创业在政策层面存在一系

列问题，应优化相关政策措施，以完善当前公益创业政策体系，促进公益创业事业的发展。

关键词：公益创业；政策供给；政策优化

中图分类号：F24 文献标识码：A 文章编号：1671-931X（2016） 03-0023-04

收稿日期：2016-04-19
基金项目：民政部 2015年项目野绩效导向的社会组织人工成本管理研究冶渊项目编号院2015MZR001-42冤遥
作者简介：曹艳芳渊1992-冤袁女袁安徽黄山人袁安徽大学管理学院 2015级在读研究生袁研究方向院行政管理遥

一、问题的提出

公益创业是以公益事业为主要目标袁 而利润是
副产品袁 它的主要目的是要创造社会价值但在资金
来源和管理方法上与企业有了关联遥 2016年十二届
全国人大四次会议中袁全国人大代表尧共青团中央书
记处书记傅振邦建议袁将公益创业纳入野双创冶的范
畴袁要高度重视公益创业发展遥公益创业的发展可谓
是大势所趋遥 公益创业在完善社会服务和缓解就业
压力等方面发挥很大的功能遥在美国袁公益领域的就
业比例可以占到总就业的 11%遥 目前我国就业压力
严峻袁公益创业可视为一种就业新方向遥近年来我国
公益创业不断发展袁如野滴水恩公益创业协会冶尧北京
惠泽人等遥 但是目前我国公益创业仍面临着很多问
题袁组织大多处于微而小的状态遥本文拟从政策的供
给角度袁分析当前公益创业的困境需求袁找出当前政
策供给的不足袁并提出若干政策优化措施袁以促进公
益创业的发展遥

二、公益创业困境分析

公益创业在我国起步较晚袁对于野公益创业冶这

一舶来词很多人是陌生的袁缺乏理性的认识遥其受内
外环境的影响袁存在以下两大困境遥
（一）外部困境

1.经济发展制约
公益创业的发展与国家的经济发展水平紧密相

关遥由于各地区经济的发展袁公益创业发展阶段不同
且政策扶持程度相差较多遥 例如袁像长三角尧珠三角
等地区由于有雄厚的经济实力做支撑袁 而且政策的
扶持也较强袁公益创业发展比较快袁发展的规模和水
平也比较高遥而中西部地区的经济水平较低尧缺乏资
金与政策支持袁使公益事业也相对落后袁公益创业组
织发展规模较小尧影响力不足遥

2.政策制度建设不足
当前我国关于社会组织的法律框架和制度建设

是不足的袁对公益创业组织的法律地位尧监督管理等
方面都存在缺位尧错位的现象遥我国的大部分公益创
业是以自下而上的形式发展袁 公益创业组织由于多
种原因未能在相关相关部门登记注册遥 我国社会组
织法尚未形成袁 而且当前关于社会组织的相关法律
大多是针对传统的非营利组织袁 公益创业领域的政
策制度建设还没有形成完善的体系遥
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表 1 社会组织相关具体政策①

类别 代表性政策举例 具体政策工具

购买服务类
《民政部、财政部关于政府购买社会工作服务的指导意见》、《关于政府向社会力量购买服务的

指导意见》（国办发〔2013〕96号）等

合同外包、拨

款、凭单制等

登记管理类
《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》、《行业协会商会与行政机关

脱钩总体方案》等

登记注册、备

案、放松管制等

财政税收类
《关于非营利组织免税资格认定管理有关问题的通知》（财税［2014］13号）、《财政部、国家税

务总局、民政部关于公益性捐赠税前扣除有关问题的通知》等

资助、补贴、税

收优惠等

人才培养类
《关于加强社会工作专业人才队伍建设的意见》、《社会工作专业人才队伍建设中长期规划（

2011—2020年）》等

补贴、志愿者服

务等

培育孵化类
《中华人民共和国国民经济和社会发展第十二个五年规划纲要》关于重点培育公益慈善类社

会组织的政策、各省市的《关于加快推进社会组织培育发展的实施意见》中的具体政策

补贴、培训、设

立种子基金等

3.社会认识缺失
首先袁公众对公益创业的认识不足遥 公众一般认

为公益事业不能获取利益袁因此对公益创业的公益性
存在质疑且对其重要性认识缺失遥再加之政府缺乏对
公益创业的重视和鼓励遥公益创业组织的总体上处于
小微化的状态遥其次袁公益文化尚未深入人心遥公益创
业毕竟不像商业创业那样能够带来巨大的利益财富袁
很多人不愿意从事公益创业遥我们的公益文化基础薄
弱袁这也使公益创业缺失发育的文化土壤遥
（二）内部问题

1.创业战略性缺乏袁公益创业竞争力不足
公益创业群体必须以敏锐的眼光发现社会服务

的新需求来作为公益创业的新领域遥 但是由于创业
者知识经验缺乏尧信息获取能力不足尧资源筹集渠道
单一等原因袁进行公益创业的领域大多集中在环保尧
支教尧助残扶弱等传统公益领域袁而其他领域相对关
注较少遥 公益创业模式单一袁缺乏创新性袁创业层次
缺乏战略性遥

2.资金和人才资源缺乏
公益创业成功的最重要的资源就是资金和人

才遥进行公益创业最大的困难在于缺乏资金遥而大多
公益创业者融资渠道较为单一袁 他们的资金来源于
自己或家庭袁政府和社会的资金扶持相对不足遥一些
草根社会组织由于缺少渠道也难以获得政府的资

助遥而且袁公益创业组织也存在自身野造血冶不足的问
题这一系列因素阻碍了公益创业的发展遥
另外袁人才资源匮乏也是公益创业中的阻碍遥大

对数公益创业组织由于资金匮乏袁 组织人员薪酬水
平也普遍偏低遥 由南都公益基金会等 8家机构联合
零点研究咨询集团发布的叶2014中国公益行业人才
发展现状调查曳显示袁20%的人因薪酬水平低离开公
益组织袁 公益组织人员的平均薪酬水平与理想薪酬
间的差距近 2500元遥 很多人会因为自身前景发展袁
放弃投身公益创业的事业遥

3.组织内部治理缺失袁科学运作程度低
公益创业组织内部管理的不完善尧 规范化运作

程度低将会导致组织的生存危机遥 大部分公益创业
组织规模较小尧组织内部管理的随意性较大袁组织的
决策尧执行和监督功能之间界限相对模糊遥 同时袁公
益创业组织内部缺乏科学的人事管理制度和有效的

激励机制袁导致人才流失遥加之对于组织的资金管理
和筹集方式等缺乏相关的监督袁 难以使公益创业组
织走上制度化的道路遥

三、公益创业政策供给分析

公共政策作为一种公共产品袁 其供给必须满足
社会的公共需求遥 公益创业的发展需要国家社会的
支持遥 近年来我国关于社会公益组织的法律框架和
制度构建不断更新袁为公益组织尧公益创业的发展带
来了良好的政策环境遥
（一）政策供给现状

1.国家基本政策
党和国家对社会组织扶持政策是社会组织发展

的重要因素遥党的十六届六中全会通过的叶中共中央
关于构建社会主义和谐社会若干重大决定曳 当中首
次提出野坚持培育发展和监督管理并重袁完善培育扶
持和依法管理社会组织冶的政策袁鼓励社会力量的发
展遥尤其是党的十八大以后袁逐步取消了社会组织的
双重管理体制袁社会组织不断的发展壮大袁特别是一
些草根创业社会组织如雨后春笋般发展遥 党的十八
届三中全会提出要野改进社会治理方式尧激发社会组
织活力尧重点培育和优先发展行业协会商会类尧科技
类尧公益慈善类尧城乡社区服务类社会组织冶袁公益组
织的发展被摆在了突出位置遥 十八届四中全会明确
提出要加强社会组织立法工作遥 2016年十二届全国
人大四次会议通过的叶中华人民共和国慈善法曳是公
益慈善的历史性进步遥 一系列政策中体现了对社会
公益组织的发展的高度重视遥

2.相关具体政策措施
在关于社会组织总政策指导下袁 政府也纷纷出

台了相关的具体政策措施袁 使政策具有操作性和执
行性遥具体的政策措施主要分为五大类袁为购买服务
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类尧登记管理类尧财政税收类尧人才培养类尧培育孵化
类渊详情见表 1冤遥
（二）政策存在的问题

可以说袁国家政策的支持保障了公益创业发展遥
但综观上述政策袁我们可以发现以下问题院

1.公益创业立法创新缺失
目前社会组织政策大多以野意见冶尧野通知冶等形

式发布袁缺乏强制性的支持遥 根据目前掌握的资料袁
英国是唯一在立法上明确了公益企业概念并保证提

供支持的国家遥 我国关于公益创业方面的立法方面
相对滞后遥 例如我国缺乏专门的公益创业组织注册
登记制度遥 虽然我国逐步取消社会组织的 野双重管
制冶袁但是目前实行的叶社会团体登记管理条例曳规定
的登记注册的门槛依然很高遥 有些规模小的公益创
业组织很难登记注册袁 政府关于公益创业领域的政
策实践和法律体系缺乏遥

2.资金扶持政策存在问题
政府对社会组织资金扶持主要体现在财政拨

款尧补贴和购买服务等方面遥 但是袁政府对社会组织
的财政支持尧补贴倾向于自上而下的社会组织袁而对
于自发形成的草根社会组织大多数的优惠政策都很

难落实遥 很多地方政府对于公益创业并没有专项的
优惠政策袁缺乏持续的资金供给遥
另外袁 我国政府购买社会组织服务机制发还有

待完善遥 虽然我国叶政府采购法曳尧叶关于政府向社会
力量购买服务的指导意见曳 中明确了社会组织的承
接主体资格袁但是可实施性并不强遥目前缺乏针对公
益创业的政府购买服务政策法规袁 且当前政府购买
服务的资金支持随意性大且方式尧 产品和服务模式
缺乏创新遥

3.公益孵化机制不健全
虽然我国的创业孵化器不断的发展袁 如上海杨

浦区公益创业孵化基地尧野恩派冶孵化器等袁但是就全
国而言针对公益创业的孵化组织仍然较少袁 存在对
于公益创业驱动引导体系不健全袁 孵化政策不完善
问题遥 目前的创业孵化工作未能和公益创业有效的
结合袁使公益创业者能力不足尧公益创业组织缺乏成
长的土壤遥

4.监督管理政策少
当前关于社会组织登记管理的政策较多袁 而对

于进入后的监督管理政策则较少遥 公益创业组织在
相关条例下登记注册后袁 但由于政府对公益创业发
展认识不充分袁缺乏统筹规划袁在内部治理尧第三方
监督等方面都没有相应的政策规定遥 政府在这方面
缺乏相应的政策约束和制度规范遥

四、公益创业政策优化建议

政策供给的有效性在于与需求的匹配能力上遥
可以看出袁 我国目前关于公益创业的的政策够供给

有效性不足遥为满足公益创业发展的需求袁提高政策
的供给匹配度袁因此本文提出以下政策优化措施遥
（一）完善相关法律法规，优化公益创业环境

1.加快社会组织立法
构建完善的社会组织法律体系能统筹协调整个

社组织发展的大环境遥 国家应将社会组织立法提上
议程袁努力消除制约社会组织发展的不利因素袁进一
步明确社会组织的权利责任尧法律地位尧权益保障等
方面遥社会组织立法优化系统环境袁也使社会各类公
益创业组织的不断发展壮大有了法律保障遥

2.出台有关公益创业的政策法规和支持措施
首先袁 政府最关键的就是要通过立法的形式确

认公益创业组织的法律地位袁对其组织形式尧经营管
理尧权利义务等作出法律化的规范遥如建立专项的的
公益创业组织登记注册法律和管理条例袁 降低公益
创业组织的登记门槛和限制条件袁 使更多公益创业
组织拥有合法身份遥其次袁要制定有针对性的政策优
惠措施袁比如针对公益创业的税收优惠政策尧完善的
个人信贷制度等遥 最后袁政府要完善相关具体细则遥
各级政府在执行政策时袁 应该明确部门责任和具体
程序袁做到规范部署遥
（二）加大公益创业资金扶持力度，完善政府购

买机制

诚然袁公益创业持久发展需要政府的支持遥一方
面袁政府应加大财政支持袁构建稳健的资金保障袁将
资金扶持面覆盖到公益创业组织曰 要畅通公益创业
资源获取渠道袁鼓励社会捐赠与企业资金扶持袁拓宽
资金来源遥 同时政府要制定专门针对公益创业的税
收优惠袁对符合条件的公益创业组织免除所得税尧营
业税等袁减少公益创业负担遥
另一方面袁要加大政府购买服务力度袁完善与公

益创业组织长期合作遥国家应尽快修订和完善叶政府
采购法曳袁 将公益创业组织纳入政府采购的对象袁为
其提供针对性服务遥同时要有购买服务细则袁使政策
具有实施性遥政府要改变购买服务的模式袁为其发展
提供可靠的保障屏障遥
（三）发挥政府培育孵化功能，完善公益人才队

伍建设

第一袁要加快公益创业孵化机构建设袁给予公益
创业人员资源支持尧场地设备尧注册协助等遥 政府要
整合社会资源袁给予孵化机构资源支持和政策支持袁
完善现有孵化机制遥第二袁要重点支持核心枢纽型公
益创业组织的发展袁 构建政府与社会之间的关系纽
带袁形成公益创业领域的带头作用遥 第三袁政府应完
善公益创投这种新的扶持政策遥 公益创投能够在公
益创业过程中提供技术尧管理等支持袁从而提高公益
创业组织能力和规范化运作遥
同时袁应完善公益创业人才队伍建设遥一要加强

公益创业人员能力培训袁搭建能力培训平台袁提高他
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们的创业能力和经营管理能力袁培育企业家精神和社
会服务价值理念遥 二要完善公益人才保障机制袁制定
具体的薪酬待遇尧福利保障尧人员进出等政策措施遥
（四）健全社会组织管理体制，引导和规范公益

创业发展

公益创业组织内部治理不完善不仅需要组织自

身建立相关的制度来规范袁 还需要政府政策的顶层
设计和统筹监管遥 一是政府要强化对公益创业组织
的事中事后管理袁加强监督机制的建立袁引入第三方
评估机制遥政府可以通过信息化技术手段袁建立综合
的监督管理体系袁健全信息公开制度遥二是政府出台
具体的引导政策袁规范组织内部治理袁建立基本制度
框架袁引导公益创业组织完善自我管理遥通过制定法
律法规袁 使公益创业组织的内部运行具有法律程序
的合法性袁加强内部资金管理的透明化袁完善相关的
人力资源管理制度遥
要要要要要要要要要要要要要要要要要要要要要
注释：

①该表根据我国中国社会组织网官方网站公布的资料整

理而成，参见：http：//www.chinanpo.gov.cn/index.html.
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Research on the Dilemma of Public Welfare Entrepreneurship and Its
Policy Support

CAO Yan-fang
(School of Management, Anhui University, Hefei, 230000, China)

Abstract：Social entrepreneurship is the new trend of social development and the new model of entrepreneurship.
More and more people choose social entrepreneurship to realize their own value and serve the society. But social en原
trepreneurship still exist a series of problems, such as lack of system construction, unclear legal status, lack of organiza原
tional resources and competitiveness. This paper attempts to analyze those problems in the policy level from the per原
spective of policy supply. And the policy measures should be optimized to improve the current public policy system to
promote the development of public welfare entrepreneurship.

Key words：Social entrepreneurship; policy supply; policy optimization
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