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杨洪兰

摘要：《中华人民共和国境外非政府组织境内活动管理法》（以下简称《管理法》）是

我国第一部针对境外非政府组织的立法，该法自2017年1月1日起施行以来，为境外

非政府组织在我国境内开展活动提供了规范和依据，发挥了积极的作用。但是，六

年来，随着在实践中的应用，该法在某些方面的缺陷也日益显露出来，本文将对此

进行分析，期待在以后的修法过程中加以完善。
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在此次学习讨论会上，多名专家

发表了精彩的观点。现将中国生物多

样性保护与绿色发展基金会政研室

主任杨洪兰的发言内容分享如下：

本发言内容针对实践中遇到的

一些问题，结合《管理法》的法律条

款，进行解读与分析，并期待在以后

的立法进程中，出台更详细的法律规

定，对这些问题加以明确和细化。

一、需要明确立法目的和宗旨，

以及价值取向

《管理法》第一条：“为了规范、

引导境外非政府组织在中国境内的

活动，保障其合法权益，促进交流与

合作，制定本法。”就本条文中的“规

范”、“引导”与“保障”、“促进”之

间的关系，“规范”与“引导”是方

式、手段，而“保障”与“促进”应

该是最终目的。在党的二十大报告明

确“坚持深化改革开放”这一原则的

指引下，我们与境外非政府组织之间

交往的大门不应该关闭，而应该进一

步的扩大，加强交流与合作。当前，

非政府组织在环境保护、社会救济、

医疗卫生、教育、文化等领域中的作

用和影响越来越大，已成为双边、多

边国际活动中的重要力量和全球治

理体系的重要参与者，而加强与境外

非政府组织的交流与合作，对于我们

参与国际规则的制定，在上述领域增

加话语权，发出中国声音，提高我们

的国际影响力，具有积极的作用。但

这需要境内的社会组织“走出去”，

也需要境外的非政府组织“走进来”，

这应当是《管理法》所追求的价值取

向。
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二、明确对境外非政府组织“在

中国境内开展活动”的认定标准

《管理法》第九条：“境外非政

府组织在中国境内开展活动，应当依

法登记设立代表机构；未登记设立代

表机构需要在中国境内开展临时活

动的，应当依法备案。境外非政府组

织未登记设立代表机构、开展临时活

动未经备案的，不得在中国境内开展

或者变相开展活动，不得委托、资助

或者变相委托、资助中国境内任何单

位和个人在中国境内开展活动。”这

一条款是对境外非政府组织在中国

境内开展活动设置的前置性程序规

定，即登记或者是备案，并且对境外

非政府组织在境内开展活动也做了

两种规定，一是直接开展活动，二是

委托、资助或者变相委托资助。

但是，这里涉及到一个需要探讨

和明确的问题，就是境外非政府组织

的哪些行为属于“在中国境内开展活

动”，这里又引出一个限定性捐赠和

非限定性捐赠的问题，前者是指捐赠

款物要按照捐赠者的意愿用于指定

的项目；后者是指捐赠款物由受赠者

统筹安排，不限定用途。《管理法》

第九条第二款的内容，针对的就是限

定性捐赠，是对其作出的约束条款，

以防止其在中国境内开展活动指定

“代理人”或“代言人”的行为。但

这又回到刚才的问题，如何理解“在

中国境内开展活动”？境外非政府组

织向境内单位和个人发放奖金的行

为，是否属于“开展活动”，如诺贝

尔基金会颁发的诺贝尔奖奖金、洛克

菲勒基金颁发的洛克菲勒奖奖金等，

以及2023年2月诺贝尔可持续发展基

金会将首届可持续发展特别贡献奖

授予中国气候变化事务特使解振华，

以表彰他对全球应对气候变化以及

可持续发展事业的巨大贡献。但问题

是，首先，这些来自于境外非政府组

织的奖金，性质如何认定？这肯定不

能属于限定性捐赠，因为获奖者是完

全可以自由处分这些奖金的、不受他

人意志的支配。其次，参加境外非政

府组织的颁奖，是否需要备案或者审

批？这似乎也不现实，因为这些评奖

活动，在获奖名单揭晓前，获奖者并

不知晓自己能否获奖。因此，境内的

单位或者个人，获得境外非政府组织

颁发的奖金的行为，应当不属于《管

理法》所调整的管辖范围。

其实，单纯向中国境内捐赠款物

的行为是否属于在境内“开展活动”

这个问题，我们可以举个例子。我们

经常说，工具本身并没有错，错的是

使用工具的人，一把刀，是实用的切

割工具，还是可怕的犯罪凶器，取决

于使用刀的人，而不是刀本身。同样，

对于捐赠资金或者物品，《管理法》

所约束的不是这些客观的标的物，而

https://baike.so.com/create/edit/?eid=24057499&sid=24640791


15

是资金或物品所体现出的背后的行

为意志，即对资金和物品的使用或处

置体现的是谁的意志，《管理法》第

九条第二款的规定就是在没有登记

或者备案的情况下，对这种行为意志

的禁止。但是，境外非政府组织单纯

向境内单位与个人捐赠款物，对款物

的使用不作任何约定，完全由接受捐

赠的乙方自主支配使用，在这种情况

下，显然不能视为“在境内开展活动”，

所以，这种情况，不应属于《管理法》

的调整范围。

三、对将来立法和修法工作的建

议

一是把“境外资金”与“开展活

动”做区分，考虑是否有必要参照某

些国家，把来自境外的资金单独进行

立法规制。

二是明确《管理法》第十七条所

规定的办理审批手续时的登记和备

案部门。实践中曾遇到的问题是，同

样的合作项目，申请人向不同的登记

管理机关备案，得到不同的结果。在

这个问题上，立法是否该考虑由某一

个部门专门负责登记和备案的问题。

三是“备案的范围”也需要明确，

即开展哪些临时活动需要备案，这里

的“临时活动”，是指具体的、单个

的、一次性的活动，还是也包含了长

期的、分阶段的某些活动。

四、结语

在构建人类命运共同体的时代

背景下，坚持和扩大改革开放始终是

基本原则。因此，《管理法》的制定

与修改，以及在实践中的运用，都要

以开放的视角，站到促进国际交流与

合作的角度去制定、修改和完善相关

法律。




