
俄罗斯对非政府组织的管理:
历史沿革、 法律手段及评价

魏芦华　 张　 良

【内容提要】 　 在独联体国家中ꎬ 俄罗斯的非政府组织数量最多、 规模最

大、 影响最广ꎬ 涵盖了政治、 经济、 文化、 宗教、 权益保护、 维护和平等社会生

活的各个方面ꎬ 但公民参与热情不高ꎬ 且多受西方资助ꎬ 政治色彩浓厚ꎮ 俄罗斯

境内非政府组织经历了苏联时期的滥觞、 俄罗斯独立后迅猛发展、 近十年来日益

严格规范管理等三个主要发展阶段ꎮ 与此同时ꎬ 俄罗斯政府通过法律法规监管非

政府组织也大致经历了几个相应阶段ꎬ 先是通过 «俄罗斯联邦社会团体法» «俄

罗斯联邦慈善活动和慈善组织法» 与 «俄罗斯联邦非商业组织法»ꎬ 奠定了监管

非政府组织的法律基础ꎮ 此后陆续出台 «非政府组织法» «外国代理人法» «不

受欢迎组织法»ꎬ 逐步加强对外国和国际非政府组织的监管ꎮ 俄罗斯不断完善对

非政府组织立法ꎬ 根据形势变化多次修改相关法律ꎬ 最终形成了一套管理非政府

组织架构完善、 内容相互补充的法律体系ꎬ 同时注重加强政府引导ꎬ 支持本土非

政府组织发挥 “正能量”ꎬ 严格执法ꎬ 做好舆论保障ꎬ 收到良好效果ꎮ
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非政府组织活动与社会运动、 网络社会被并称为全球公民社会三大支柱ꎮ
２０ 世纪后期以来ꎬ 非政府组织的兴起和发展对所在国经济、 政治、 社会制度

等方方面面产生了重要影响ꎮ 本文拟以俄罗斯 ２０ 世纪 ９０ 年代以来依法管理非

政府组织的实践为例ꎬ 研究并分析其经验教训ꎬ 为我国非政府组织管理提供有

益启示ꎮ
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一　 俄罗斯非政府组织发展历史、 现状及主要特征

(一) 非政府组织概念

当前ꎬ 非政府组织 (ｎｏｎｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎꎬ ＮＧＯꎬ неправительственные
организацииꎬ НПО) 在国内外学界尚无一致认可的定义ꎬ 慈善组织、 第三部门、
非营利组织、 基金会、 志愿组织等往往是其同义语ꎮ 美国学者莱斯特􀅰萨拉蒙认

为ꎬ 非政府组织应该具有组织性、 私有性、 非营利性、 自治性、 自愿性等特征①ꎮ
我国学者黄登学②、 张小劲③认为ꎬ 非政府组织是指由抱持相同或相近志向的志愿

者组成ꎬ 具有稳定组织形式和固定成员ꎬ 超出政府机构和私人企业之外而独立运作

且发挥特定的社会功能ꎬ 不以营利为目的而关注于特定的或普遍的公益事业的民

间团体ꎬ 合法性、 独立性、 非利润分配性、 志愿性以及非政治性是其主要特征ꎮ
在俄罗斯ꎬ 狭义上的非政府组织 (неправительственные организации) 与非

商业组织 (некоммерческие организации)④ 是同义语ꎬ 即独立于政府与企业之

外ꎬ 不以追求利润为自己活动的基本目的ꎬ 并且不在成员之间分配利润的一种组

织⑤ꎻ 具有非政府性、 非营利性、 志愿性、 公益性、 合法性等特征ꎮ 其与商业组

织的最大区别是不以盈利为活动基本目的ꎬ 即它有权从事经济活动ꎬ 但其利润必

须用于实现其组织章程上规定的目的ꎮ 其与政府组织的最大区别是不能以全民名

义行事、 不能履行惩罚性职能ꎮ 广义上的非政府组织还包括由地方或联邦政府依照

有关法律法规成立的非营利性机构ꎮ 本文探讨的非政府组织是指其狭义概念ꎬ 俄文

表述 为 неправительственные организации ( 非 政 府 组 织 )、 некоммерческие
организации (非商业组织)、 некоммерческие неправительственные организации
(非商业非政府组织)ꎮ
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〔美〕 莱斯特􀅰Ｍ􀆰 萨拉蒙: «全球公民社会: 非营利部门视界»ꎬ 社会科学文献出版社 ２００２ 年版ꎬ
第 ３ ~ ４页ꎮ

黄登学: «俄罗斯缺乏 “公民” 的公民社会: 从非政府组织向度»ꎬ 载 «俄罗斯中亚东欧研究»
２００７ 年第 １ 期ꎮ

张小劲: «非政府组织研究: 一个正在兴起的热门课题»ꎬ 载 «中共宁波市委党校学报» ２００２ 年
第 ６ 期ꎮ

在俄罗斯法律法规中多使用 “非商业组织” 的表述来代替 “非政府组织”ꎬ 但实际二者是一回事ꎮ
例如ꎬ 俄罗斯外交部网站公布的官方文件指出ꎬ «非商业组织法» 是调节俄罗斯非政府组织活动的法律ꎮ

Федеральный закон от １２􀆰 ０１􀆰 １９９６ Ｎ７ － Ф３ (ред􀆰 от ３０􀆰 １２􀆰 ２０１５)"О некоммерческих организациях"ꎬ
ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｃｏｎｓｕｌｔａｎｔ􀆰 ｒｕ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ /



　 俄罗斯东欧中亚研究　 ２０１７ 年第 ６ 期

(二) 俄罗斯非政府组织发展历史及现状

苏联解体前后ꎬ 非政府组织陆续在苏联各个加盟共和国出现并迅猛发展ꎬ 其

中俄罗斯的非政府组织数量最多、 规模最大、 影响最广ꎮ 俄罗斯的非政府组织发

展大致经历了三个阶段ꎮ
第一阶段 (２０ 世纪 ９０ 年代初至 ２１ 世纪初): 快速膨胀期ꎮ 苏联时期ꎬ 俄罗

斯仅有几十个非政府组织ꎬ 且受到严格控制ꎮ 苏联解体后ꎬ 俄罗斯为借助西方的

资金和技术推动经济社会转型ꎬ 一度放任境内非政府组织迅猛发展ꎮ 具有美欧背

景的非政府组织通过提供资金、 培训等手段ꎬ 广泛涉足俄罗斯教、 科、 文、 卫等

领域ꎬ 影响俄罗斯人权、 宗教事务ꎮ 经过十多年膨胀式发展ꎬ ２１ 世纪初俄罗斯

的非政府组织数量突破了 ４０ 万个ꎬ 且门类繁杂ꎮ
第二阶段 (２００６ ~ ２０１２ 年): 规范发展期ꎮ 非政府组织迅猛发展日渐呈现出

二重性ꎬ 一方面ꎬ 它对俄罗斯经济社会发展发挥了推动作用ꎬ 另一方面ꎬ 也暴露

出对俄罗斯国家安全与稳定的消极影响ꎮ ２００４ 年至 ２００５ 年ꎬ 格鲁吉亚、 乌克兰、
吉尔吉斯斯坦相继发生 “颜色革命”ꎬ 给俄罗斯敲响了警钟ꎮ 乌克兰、 格鲁吉亚

等国家的非政府组织在 “颜色革命” 中煽风点火ꎬ 推波助澜ꎮ 俄罗斯非政府组

织经过多年放任式增长ꎬ 也日益泛滥ꎬ 外部势力通过非政府组织尤其是形形色色

的慈善组织和基金会暗中支持俄罗斯的反对派ꎬ 引起俄罗斯政府的高度警觉ꎮ
２００６ 年俄罗斯最高经济学院的报告显示①ꎬ 俄罗斯登记在册的非政府组织有 ２０
万个ꎬ 其中有 ５ 万至 ７ 万个非政府组织活动比较活跃ꎮ ２００５ 年年底ꎬ 普京总统在

总统促进公民社会机制发展和人权委员会会议②上表示: “当前远不是所有非政

府组织都是为民众利益服务ꎮ 一些非政府组织为商业集团服务或者从国外有影响

力的基金会获得资助ꎬ 这需要引起我们高度警觉ꎮ 尤其是一些国外机构通过官方

渠道资助俄境内非政府组织从事政治活动ꎬ 这实际上是一些国家实施外交政策的

手段和途径ꎮ” 普京的这番言辞激烈的讲话被视为俄当局收紧非政府组织注册ꎬ
监管、 打击非政府组织各类违法活动的信号ꎮ ２００６ 年年初ꎬ 俄执法部门即对非

政府组织进行了全面检查ꎬ 发现多数非政府组织存在违规问题ꎮ ２００６ 年全年ꎬ
在提交注册申请的非政府组织中ꎬ 约六分之一遭拒ꎮ
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①
②

Неправительственные: Десятилетие выживания􀆰 Казаньꎬ ２００８ꎬ Издательство "Отечество" 􀆰
Начало встречи с председателем Совета по содействию развитию институтов гражданского

общества и правам человека Эллой Памфиловой􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｋｒｅｍｌｉｎ􀆰 ｒｕ / ｅｖｅｎｔｓ / ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ / ｔｒａｎｓｃｒｉｐｔｓ / ２３３００
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第三阶段 (２０１２ 年至今): 严格管控期ꎮ 特别是 ２０１３ 年年底乌克兰危机爆

发以来ꎬ 俄罗斯社会各界就严格管控非政府组织立场空前一致ꎮ 据俄国家统计局

数据①ꎬ 截至 ２０１６ 年年底ꎬ 在俄罗斯司法部登记的非政府组织共有 ９１ ２８５ 个ꎬ
外国和国际非政府组织、 国际组织分支机构共 １３５ 个 (参见图 １)ꎮ 针对 ２０１２ 年

俄通过 «外国代理人法»ꎬ 加强对外国代理人组织的法律管理ꎬ 西方传媒认为俄

对非政府组织法律的严格化表明俄在人权、 民主发展方面退步了ꎮ 俄政府对此解

释说ꎬ 关于外国代理人的法律只是在授予身份、 规范活动方面加强相关管理ꎬ 但

不禁止外国代理人从事政治活动ꎮ

图 １　 ２０１１ 年以来俄罗斯非政府组织数量变化曲线②

数据来源: 俄罗斯国家统计局网站ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｇｋｓ􀆰 ｒｕ
②

(三) 俄罗斯非政府组织的主要特征

综上所述ꎬ 俄罗斯非政府组织经历了苏联时期的滥觞、 俄罗斯独立后迅猛发

展、 近十年来日益规范的管理等发展阶段ꎬ 当前呈现以下主要特征:
第一ꎬ 类别丰富ꎬ 覆盖领域广泛ꎮ 伴随着俄罗斯经济社会发展ꎬ 非政府组织

涉及领域日益拓宽ꎮ 目前ꎬ 俄罗斯非政府组织涵盖了政治、 经济、 文化、 宗教、
权益保护、 维护和平等社会生活各个方面ꎮ

第二ꎬ 公民参与不足ꎮ 俄罗斯非政府组织发展的最初动力来自国家ꎬ 社会自

１３

①

②

Россия в цифрах ２０１７: Общественные объединения и религиозные организации􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰
ｇｋｓ􀆰 ｒｕ / ｂｇｄ / ｒｅｇｌ / ｂ１７＿ １１ / Ｍａｉｎ􀆰 ｈｔｍ

笔者在俄罗斯国家统计局查到的最新数据是: 俄罗斯共有９１ ２８５ 家非政府组织 (截至２０１６ 年年底)ꎮ
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治力量不足ꎬ 公民参与热情不高ꎮ
第三ꎬ 多受西方资助ꎬ 政治色彩浓厚ꎮ 俄罗斯非政府组织的资金来源主要包

括国内外捐助、 会员会费、 自身经营、 政府预算ꎬ 其中捐助占比重很高ꎮ 大约有

１ / ４ 的俄罗斯非政府组织曾经接受过美西方国家资金资助ꎮ 这必然导致其具有西

方政治背景ꎮ 一些非政府组织打着慈善机构、 基金会等旗号ꎬ 实质上是通过 “软
实力” 影响俄罗斯向 “民主国家” 转型ꎮ 许多俄罗斯非政府组织本质上是西方

非政府组织的 “驻俄罗斯办事处”ꎬ 沦为实施特定目的的政治工具ꎮ 根据俄罗斯

司法部公布的数据①ꎬ 截至 ２０１７ 年 ９ 月ꎬ 共有 ８８ 个组织被界定为 “外国代理

人”ꎬ 涵盖人权、 教育、 环保、 科技、 媒体、 卫生等多个领域ꎮ

二　 俄罗斯对非政府组织监管的法律规制

俄罗斯政府通过法律法规监管非政府组织大致经历了四个阶段ꎮ 一是 １９９３
年在宪法中承认公民结社权ꎬ 赋予非政府组织合法地位ꎬ 规定 “社会团体在法律

面前一律平等”ꎬ “俄罗斯公民享有结社自由ꎮ 社会团体的活动自由应当得到保

障ꎬ 任何俄罗斯公民不得被强迫加入或留在某一社会团体中”ꎮ 二是 １９９３ 年至

１９９６ 年ꎬ 扶持、 监管非政府组织发展的法律框架基本形成ꎮ 三是 ２００６ 年前后ꎬ 即

普京的第二个总统任期内ꎬ 政府对非政府组织的监管开始收紧ꎮ 四是 ２０１２ 年至今ꎬ
即普京的第三个总统任期内ꎬ 政府加大对外国或国际非政府组织渗透的监管力度ꎮ
下文选取俄罗斯政府规范管理非政府组织领域的几部重要法律予以详细阐述ꎮ

１􀆰 «俄罗斯联邦社会团体法»② «俄罗斯联邦慈善活动和慈善组织法» 与

«俄罗斯联邦非商业组织法» 奠定监管非政府组织的法律基础ꎮ
１９９５ 年至 １９９６ 年ꎬ 俄罗斯政府先后出台了 «俄罗斯联邦社会团体法» «俄

罗斯联邦慈善活动和慈善组织法» 和 «俄罗斯联邦非商业组织法»ꎬ 拉开了俄罗

斯对非政府组织立法的序幕ꎮ
«社会团体法» 是第一部涉及非政府组织的立法ꎮ 这部法律明确了社会团体

的六种组织形式ꎬ 即政党、 社会组织、 社会机构、 社会运动、 社会自治机关和公

益性基金会ꎮ 法律还规定了社会联合组织的财产来源、 监督机关等ꎮ 值得一提的

２３

①
②

О деятельности некоммерческих организаций􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｕｎｒｏ􀆰 ｍｉｎｊｕｓｔ􀆰 ｒｕ / ｎｋｏｆｏｒｅｉｇｎａｇｅｎｔ􀆰 ａｓｐｘ
全文相关法律俄文文本内容均来自俄罗斯联邦总统网站法律资料库ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｋｒｅｍｌｉｎ􀆰 ｒｕ /

ａｃｔｓ / ｂａｎｋ
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是ꎬ 该法规定ꎬ 除联邦法律另有规定的情况外ꎬ 外国公民和无国籍人士可以成为

社会团体的创始人和成员ꎮ 外国非商业性、 非政府性联合组织的机构、 分部或支

部以及代表处依照法律规定ꎬ 可以在俄联邦境内建立并活动ꎮ 该法律未涉及外国

非政府组织在俄的登记、 活动规范等ꎬ 也未设定特别限制ꎮ «慈善活动和慈善组

织法» 则给外国组织在俄罗斯活动提供了更大的平台ꎬ 允许国外资金作为俄罗斯

本土非政府组织的资金来源ꎮ «非商业组织法» 明确了非商业组织的法律地位ꎬ
是第一部要求非政府组织公开收入来源、 人员组成和活动具体信息资料的法律ꎮ

２􀆰 以 «非政府组织法» 通过为标志ꎬ 俄开始调整非政府组织立法ꎬ 限制性

和规范性特征突出ꎮ
２００６ 年 １ 月 １０ 日ꎬ 俄国家杜马和联邦委员会通过并颁布 «俄罗斯联邦关于

修改联邦法律文件的第 １８ 号法案»ꎬ 修改部分联邦法律ꎬ 重点是修改 «俄罗斯联

邦社会团体法» 和 «俄罗斯联邦非商业组织法»ꎬ 俄媒体将该法案俗称为 «非政

府组织法»①ꎮ 其核心内容是对外国公民和外国非商业组织在俄进行结社、 开展

活动以及本国非政府组织接受国外资金支持予以了限制ꎮ
通过表 １ꎬ 可以更为直观地看出 «社会团体法» «慈善活动和慈善组织法»

«非商业组织法» «非政府组织法» 四部法律对调节非政府组织发展的异同ꎮ

表 １　 «社会团体法» «慈善活动和慈善组织法» «非商业组织法»
«非政府组织法» 主要内容对比

«社会团体法» «慈善活动和
慈善组织法» «非商业组织法» «非政府组织法»

调节
对象

在共同 利 益 基 础 上ꎬ
为追求规定于章程中
的共同目标ꎬ 由公民
联合创 建 的 自 愿 性、
自治性非营利组织ꎮ

通过实施慈
善活动而造
福社会的非
商业 组 织、
非 政 府 性
组织ꎮ

不以追求利润为活
动基本目的ꎬ 不在
参加人之间分配利
润的组织ꎬ 其成立
形式可以是社会团
体和宗教组织、 非
商业性合作组织、
机构、 自治性非商
业组织等ꎮ

同 «非商业组织法»

３３

① 俄主流媒体、 总统网站在介绍这一法案通过时ꎬ 都采用了"Закон о неправительственных органиазциях"
的说法ꎮ 例如俄新闻网２００６ 年１ 月１７ 日新闻"Путин тайно подписал закон о неправительственных организациях"ꎬ
ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｎｅｗｓｒｕ􀆰 ｃｏｍ/ ｒｕｓｓｉａ / １７ｊａｎ２００６ / ｎｐｏ􀆰 ｈｔｍｌ
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财产
来源

自愿缴纳的会费ꎬ 捐
款ꎬ 依照社会团体章
程规定 所 举 办 讲 座、
展览、 体育竞技等活
动的收入ꎬ 社团所从
事企业活动、 对外经
济活动等的收入ꎮ

创始人提供
的基金、 成
员会费、 其
他公民或法
人的 捐 助、
开展非商业
性业务所得
的收入、 志
愿者活动ꎮ

从创 始 人 ( 参 加
人) 处定期或一次
性获得的进项、 自
愿缴纳的会费和捐
助、 销售商品和提
供劳务所得的 收
入、 经营股票等有
价证券、 银行存款
获得的红利ꎮ

同 «非商业组织法»

外国
组织

外国公民和无国籍人士
可以成为俄罗斯非政府
组织的创始人和成员
(联邦法律另有规定的情
况除外)ꎮ 外国非商业
性、 非政府性联合组织
的组织、 分部或支部以
及代表处依照法律规定ꎬ
可以在俄联邦境内建立
并活动ꎮ 该法律未涉及
外国非政府组织在俄的
登记、 活动规范等ꎬ 也
未设定特别限制ꎮ

慈善组织有
权从外国公
民、 无国籍
人士以及外
国组织、 国
际组织处获
得慈善捐助ꎮ

没有专门针对外国
人和外国组织的相
关规定ꎮ

外国非政府组织在俄分支
机构必须申请登记并提交
原登记国相关政府部门担
保及相关文件ꎮ 当所提交
文件不符合要求或存在不
真实信息ꎬ 成立目的和任
务与俄联邦法律抵触ꎬ 对
俄联邦国家利益构成威胁
时ꎬ 联邦政府有权不予登
记ꎮ 其活动违反俄法律、
损害国家利益、 财产实际
使用与申报目的不一致
时ꎬ 联邦政府有权取缔该
组织ꎮ

备注
第一部涉及非政府组
织的立法

从法律上肯定
了外国资金可
以成为本土非
政府组织的资
金来源ꎮ

第一部要求非政府
组织公开收入 来
源、 人员组成和活
动具体信息资料的
法律ꎮ

核心内容是对外国公
民和外国非商业组织
在俄进行结社、 开展活
动予以了限制ꎮ

３􀆰 出台 «外国代理人法»ꎬ 构建防范外部势力利用非政府组织从事对俄渗透

和颠覆活动的法律框架ꎮ
俄罗斯于 ２０１２ 年 ７ 月出台 «从事外国代理活动的非商业组织的联邦法律修

正案» (简称 «外国代理人法»)ꎬ 明确把 “外国代理人” 一类的非政府组织单独

划为法律监管对象ꎮ 该法不仅是俄 ２０ 年来对非政府组织法律规制历程中条款最

严格的法律ꎬ 而且也是执行度最大、 落实最好的一部法律ꎮ 其主要特点有以下两

方面:
第一ꎬ 严格界定 “外国代理人” 适用范围、 利益关联和重点监管领域ꎮ 该

法规定ꎬ 凡接受外国资助、 代表外国来源利益在俄境内从事政治活动的俄本土非

４３
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政府组织即被视为 “外国代理人”ꎮ “外国资助” 泛指所有直接或间接来自外国

政府、 组织和个人的资金和物资ꎮ “外国来源” 包含两种情况: 一是别国及其国

家机关、 国际和外国组织、 外国公民、 无国籍人士或经他们授权的人ꎻ 二是从第

一种情况中所列举的机构和人手中获得资金和物资的俄罗斯法人 (俄国家参股的

开放式股份公司及其子公司除外)ꎮ “政治活动” 指旨在改变国家政策、 影响政

府决策或民意的活动ꎮ
第二ꎬ 从严限制 “外国代理人” 生存和活动空间ꎮ 一是严格登记制度ꎮ

“外国代理人” 组织在注册时必须明确 “外国代理人” 属性ꎬ 在执照上须有专

门的标识体现ꎮ 二是严控资金来源ꎮ 列入名册的非政府组织每季度提交一次详

细资金来源和使用情况报告ꎻ 每半年提交一次人员组成、 变更和活动情况的报

告ꎻ 每年提交年度报告ꎬ 通报下一年拟开展项目活动计划及接受外国资助情

况ꎮ 所有银行均有义务将任何组织接受超过 ２０ 万卢布的外国资助信息上报金

融监察部门ꎮ 从事违法活动的组织将受到高额罚款、 禁止活动或被取缔的处

罚ꎬ 其成员可被处以罚款或刑罚ꎮ 如ꎬ 这些组织的出版物及在网络和新闻媒体

宣传必须注明其 “外国代理人” 的特殊属性ꎬ 若未注明ꎬ 则对法人实施 ５０ 万

至 １００ 万卢布的罚款ꎮ 这些组织接受外国机构资助的数额超过 ２０ 万卢布ꎬ 需

接受强制检查ꎮ 如不及时向国家机构提供法律规定的信息ꎬ 则对法人实施 ５０
万至 １００ 万卢布的罚款ꎮ 三是严明检查监督ꎮ 对外国代理人组织的例行检查每

年不少于一次并可根据以下理由进行非例行检查: 行使外国代理人职能的非营

利性组织对主管机关的整改警告逾期未改ꎻ 俄公民、 法人向主管机关举报或经

媒体报道证实ꎬ 行使外国代理人职能的非营利性组织活动带有极端主义性质ꎻ
主管机关从其他国家机关、 地方自治机构获悉行使外国代理人职能的非营利性

组织活动违反俄联邦法律ꎻ 检察官根据举报材料要求开展非例行违法检查ꎮ 行

使代理人职能的非政府组织被禁止活动后ꎬ 其组建媒体、 组织大规模游行集

会、 使用银行账户等权利也将被终止ꎮ
４􀆰 出台 «不受欢迎组织法»ꎬ 进一步加强对外国和国际非政府组织的监管ꎮ
２０１５ 年 ５ 月ꎬ 俄出台 «俄罗斯联邦若干法律修正法案»ꎬ 主要涉及 «俄罗

斯联邦刑法典» «俄罗斯联邦出入境法» «俄罗斯联邦刑事诉讼法» «俄罗斯联

邦行政违法法典» 等ꎬ 修改或增加有关条款ꎬ 进一步管控有可能威胁俄国家安

全的外国及国际非政府组织ꎮ 该法案亦被称为 «不受欢迎组织法»ꎮ 其主要内

容有:

５３
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第一ꎬ “不受欢迎组织” 的概念ꎮ 该法规定ꎬ 如果外国非政府组织对俄罗斯

宪法基本原则、 国家安全或国防能力构成威胁ꎬ 则将被视为 “不受欢迎的组

织”ꎮ 一旦被认定为 “不受欢迎的组织”ꎬ 则意味着: 它们不能在俄境内开设分

支机构ꎬ 已经开设了的分支机构停止工作ꎻ 不得在俄境内传播由外国或国际非政

府组织出版的信息资料 (包括利用互联网) 等ꎮ
第二ꎬ “不受欢迎组织” 被禁止活动后所面临的处罚ꎮ “不受欢迎组织”

被禁止活动后ꎬ 不得在俄境内组建媒体、 组织或参与群众性和公开性活动、 使

用银行账户和存款 (支付劳务合同报酬、 赔偿损失、 纳税、 缴纳罚款等项目除

外)ꎮ 司法机构可对参与 “不受欢迎组织” 的人员处以罚款ꎬ 情节严重及屡犯

者还将被追究刑事责任ꎮ 对公民罚款 ５ ０００ 至 １５ ０００ 卢布ꎬ 对参与其中的国家

公职人员罚款 ２ 万至 ５ 万卢布ꎬ 对法人罚款 ５ 万至 １０ 万卢布ꎮ 法案还规定ꎬ
如果一年内有两次或两次以上违规ꎬ 违法者将被追究刑事责任ꎬ 并辅以罚款 ３０
万至 ５０ 万卢布等措施ꎮ 但对自愿停止参加 “不受欢迎组织” 的人员将免除刑

事责任ꎮ
第三ꎬ 国家机构的监管ꎮ 该法授权俄罗斯总检察长或副总检察长在与俄联邦

负责国际关系领域国家政策制定、 实施的行政机构协商后确定 “不受欢迎的组

织” 名单ꎬ 同样ꎬ 若要从该名单中除名ꎬ 也要经过类似程序ꎮ 确定名单后ꎬ 由总

检察长通知俄联邦负责非商业组织注册、 管理的行政机构ꎬ 并由该机构在互联网

和政府指定的全俄出版物上发布ꎮ 最后由司法部公布不受欢迎的组织名单ꎮ 此

外ꎬ 该法还特别设置了资金监管的条款ꎮ 要求俄信贷和非信贷金融机构拒绝与

“不受欢迎组织” 开展金融业务ꎬ 并且上述机构需要将其拒绝与 “不受欢迎组

织” 开展金融业务的情况ꎬ 报告给俄联邦负责反洗钱、 打击金融恐怖主义的金融

监管部门ꎬ 再由金融监管部门上报总检察院及司法部门ꎮ

三　 对俄罗斯依法管理非政府组织的评价

第一ꎬ 注重立法ꎬ 根据形势需要不断完善法律体系ꎮ 俄罗斯不断完善对非政

府组织立法ꎬ 根据形势变化多次修改相关法律ꎬ 最终形成管理非政府组织的架构

完善、 内容相互补充的法律体系ꎮ 注重把好源头关ꎬ 在登记、 注册环节实行严格

准入制ꎮ 在立法过程中把握 “既全盘兼顾ꎬ 更突出重点” 的原则ꎮ 俄罗斯非政

府组织数量近十万之多ꎬ 其功能和作用各异ꎬ 有的从事政治活动ꎬ 有的活跃在文
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化、 科技、 教育、 卫生等领域ꎬ 俄罗斯政府对非政府组织进行分类管理ꎬ 设置不

同的法律规制方法ꎬ 对国内非政府组织遵循鼓励、 引导原则ꎬ 发挥其在促进俄罗

斯社会发展方面的积极作用ꎮ 将数量不多但对国家安全与稳定构成威胁的 “外国

代理人” 和 “不受欢迎组织” 作为特定对象进行监管ꎬ 实行相对严格的法律规

制方法ꎬ 防止其从事危害俄罗斯国家主权利益和安全的活动ꎬ 既抓住了重点ꎬ 又

收到了震慑效果ꎮ
第二ꎬ 加强政府引导ꎬ 支持本土非政府组织发挥 “正能量”ꎮ 根据俄法律规

定ꎬ 政府可以将各项政府项目委托给社会团体 (主要指本国社会团体) 来完成ꎬ
且对非政府组织类别不加设定ꎻ 从国家角度对已注册的非政府组织的合法权益进

行保护ꎬ 尤其对亲政府的非政府组织ꎬ 政府设立专项资金ꎬ 根据非政府组织的申

请对社会公益项目提供有针对性的资金支持ꎻ 建立政府与非政府组织对话平台ꎬ
利用它们配合政府开展行动ꎻ 开展涉外培训ꎬ 提高其政治辨别能力和对外交往水

平ꎬ 防止他们站到政府对立面ꎮ

图 ２　 ２００７ ~ ２０１５ 年政府支持非政府组织的拨款变化曲线 (单位: 亿卢布)
数据来源: 俄罗斯联邦总统网站法律资料库ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｋｒｅｍｌｉｎ􀆰 ｒｕ / ａｃｔｓ / ｂａｎｋ

自 ２００７ 年起ꎬ 俄罗斯每年以颁布总统令的形式支持国内非政府组织发展ꎮ
该总统令全称为 «俄罗斯联邦关于对参与公民社会机制发展、 落实社会性重大项

目和保护人权与自由项目的非政府组织提供国家支持的总统令»①ꎬ 明确规定当

年向符合条件的非政府组织划拨支持资金的额度及到款日期ꎬ 支持资金主要来自

７３

① 俄文 表 述 是 " Распоряжение Президента Российской Федерации Об обеспечении в ＸＸ году
государственной поддержки некоммерческих неправительственных организацийꎬ участвующих в развитии
институтов гражданского общества и реализующих социально значимые проекты и проекты в сфере
защиты прав и свобод человека и гражданина" 􀆰
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当年联邦预算 (参见图 ２、 表 ２)ꎮ 同时ꎬ 总统令还规定了接受资助的非政府组织

需履行的义务: 确保项目执行的透明度和公开性ꎻ 按时提交项目执行计划和时间

进度表等ꎮ 负责总统令落实的官方机构有两个ꎬ 总统事务管理局负责与接受资助

的非政府组织签订合同ꎬ 联邦公众院和各联邦主体公众院负责与非政府组织保持

信息沟通ꎬ 并及时在公众院官方网站公布项目规划和进度ꎮ
表 ２　 ２０１６ 年政府资助的非政府组织名录

序号 非政府组织名称 项目内容
资助数额

(单位: 亿卢布)

１ 支持家庭、 妇女、 儿童慈善
基金会

保护妇女儿童权益ꎬ 对从事该领
域工作的非政府组织提供技术、
咨询和教育支持ꎮ

４􀆰 ２

提高中小城市、 乡村地区公
民 积 极 性 的 “ 前 景 ” 基
金会

在中小城市、 乡村发展公民积极
性、 保护俄罗斯历史文化传统ꎮ ４􀆰 ８

３ 全俄社会组织 “民族健康
联盟”

发展全民健身ꎬ 保护生态环境ꎬ
支持残障人士ꎮ ４􀆰 ５

４ 全俄社会组织 “俄罗斯青
年联盟”

开展青年志愿者活动ꎬ 鼓励青年
创新活动ꎬ 开展 “天才儿童” 项
目ꎬ 发展大学生体育ꎮ

６

５ 全俄校长联盟
推进教育、 科技事业ꎬ 加强远程
教育ꎬ 推广俄语ꎬ 加强对公民社
会的研究和监督ꎮ

６􀆰 ４９

６ 全俄社会组织 “俄罗斯退
休者联盟”

提高退休人员生活水平ꎬ 为其提
供社会支持ꎮ ４􀆰 ５

７ 全俄 “国家慈善基金会”
寻找烈士遗骸ꎬ 扶助老战士ꎬ 促
进民族和谐ꎬ 加强地区间文化
交流ꎮ

６􀆰 ４

８ 全俄社会运动 “公民尊严” 保护公民权益、 劳动者经济社会
权益ꎮ ５

９ 社会组织 “俄罗斯妇女联
盟”

巩固俄罗斯传统价值观ꎬ 保护和
关怀母亲ꎬ 对残障儿童提供保障ꎮ ４

资料来源: 俄罗斯联邦总统网站法律资料库ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｋｒｅｍｌｉｎ􀆰 ｒｕ / ａｃｔｓ / ｂａｎｋ

第三ꎬ 严格执法ꎬ 以多部门联动方式加以高效治理ꎮ 以 «外国代理人法»

８３



俄罗斯政治　

的执行为例ꎮ 俄当局不断强化相关职能部门的内部协调配合ꎬ 确保对非政府组织

的监管法律及时 “落地”ꎮ 包括俄联邦总检察院、 外交部、 内务部、 司法部、 联

邦安全总局及税务和金融监管部门在内的多个部门ꎬ 都不同程度地参与对 “外国

代理人” 等非政府组织的监管工作ꎮ 内务部、 联邦安全总局等强力部门主要负责

情报搜集等ꎬ 联邦检察院负责审查和作出违法裁决ꎬ 司法部负责出面予以处罚或

取缔ꎬ 并定期更新 “外国代理人” 名单ꎮ
«外国代理人法» 颁布后ꎬ 俄罗斯执法部门 “先礼后兵”ꎬ 在法律正式生效

前ꎬ 设定数月过渡期ꎬ 为有意转型的组织提供机会ꎮ 但起初没有任何一家非政府

组织主动去司法部以 “外国代理人” 身份重新登记注册ꎮ ２０１３ 年 ２ 月ꎬ 普京总

统要求在俄全境彻查该法执行情况ꎮ ３ 月ꎬ 政府多个部门联合出击ꎬ 将登记注

册、 税务、 财会作为切入点开展全国检查ꎬ 结果 “列瓦达” 民调机构和 “民意

基金会” 等数家非政府组织因涉嫌接受外国资助、 从事政治活动ꎬ 遭总检察院警

告ꎬ 被勒令限期整改ꎮ 据俄媒体披露ꎬ “列瓦达” 曾接受来自德国、 立陶宛、 挪

威、 英国、 美国等多国公司的资助①ꎮ 在俄当局压力下ꎬ 有的非政府组织主动以

“外国代理人” 身份登记ꎬ 有的选择 “改头换面”ꎬ 有的被纳入黑名单ꎬ 活动能

力和影响力已大不如前ꎮ
再比如ꎬ 在 ２０１５ 年 «不受欢迎组织法» 出台后ꎬ 俄政府对外国及国际非政府组

织加强排查并拟定 “不受欢迎组织” 名单ꎬ 在司法部网站予以公示ꎬ 具体见表 ３ꎮ

表 ３　 俄罗斯境内不受欢迎的外国组织名单 (截至 ２０１７ 年 ９ 月)

序号 司法部公布的列入名单时间 非政府组织名称

１ ２０１５ 年 ７ 月 ２９ 日
美国国家民主基金会 (Ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｎｄｏｗｍｅｎｔ ｆｏｒ
Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ)

２ ２０１５ 年 １２ 月 １ 日 开放社会基金会研究所 (ＯＳＩ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ)

３ ２０１５ 年 １２ 月 １ 日 开放社会基金会 (Ｏｐｅｎ Ｓｏｃｉｅｔｙ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ)

４ ２０１５ 年 １２ 月 ７ 日
美俄经济发展和法治基金会 (Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 Ｒｕｓｓｉａ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ
ｆｏｒ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ａｄｖａｎｃｅｍｅｎｔ ａｎｄ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌｏｗ)

５ ２０１６ 年 ３ 月 １７ 日
美国 国 际 事 务 民 主 学 会 ( Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ
Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ａｆｆａｉｒｓ)

９３

① Девять главных вопросов об иностранных агентах􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｄｐ􀆰 ｒｕ / ａ / ２０１６ / ０９ / ０６ / ｖｏｐｒｏｓｉ＿ ｏｂ＿
ａｇｅｎｔａｈ /



　 俄罗斯东欧中亚研究　 ２０１７ 年第 ６ 期

６ ２０１６ 年 ８ 月 ２２ 日
媒体发展投资基金 (Ｍｅｄｉａ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ
Ｆｕｎｄꎬ Ｉｎｃ􀆰 )

７ ２０１６ 年 ８ 月 ２２ 日 国际共和研究所 (Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｒｅｐｕｂｌｉｃａｎ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ)

８ ２０１７ 年 ４ 月 ２７ 日
“开放的俄罗斯” 公民运动 (英国) (Ｏｐｅｎ Ｒｕｓｓｉａ
Ｃｉｖｉｃ Ｍｏｖｅｍｅｎｔꎬ Ｏｐｅｎ Ｒｕｓｓｉａ)

９ ２０１７ 年 ４ 月 ２７ 日 “开放的俄罗斯” (英国) (ＯＲ Ｏｔｋｒｙｔａｙａ Ｒｏｓｓｉａ)

１０ ２０１７ 年 ４ 月 ２７ 日
当代俄罗斯研究所 (美国) ( Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｏｆ Ｍｏｄｅｒｎ
Ｒｕｓｓｉａꎬ Ｉｎｃ)

１１ ２０１７ 年 ７ 月 ３ 日
黑海区域合作基金会 (罗马尼亚) (Ｔｈｅ Ｂｌａｃｋ Ｓｅａ
Ｔｒｕｓｔ ｆｏｒ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ)

资料来源: 俄罗斯联邦司法部数据库ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｍｉｎｊｕｓｔ􀆰 ｒｕ / ｒｕ / ａｃｔｉｖｉｔｙ / ｎｋｏ / ｕｎｗａｎｔｅｄ

第四ꎬ 做好舆论保障工作ꎬ 注重把握主导权ꎮ 为配合立法执法进程ꎬ 俄罗斯

一些主流媒体披露外国非政府组织对俄境内组织资助情况ꎬ 曝光美国全国民主研

究所等组织在俄渗透、 扶持反对派的情况ꎬ 甚至爆料某些组织负责人具有西方情

报部门背景ꎮ 例如ꎬ ２０１５ 年 ５ 月ꎬ 俄 ＬＥＮＴＡ 新闻网①、 «消息报» 等网站披露了

美国国家民主基金会 ２０１４ 年全年对俄工作支出明细: 该基金会全年对俄工作资

金达 ９３０ 万美元ꎬ 较 ２０１３ 年增长 １３０ 万ꎬ 用于支持俄境内 ９６ 个非政府组织、
１０ 个领域的工作ꎮ 这 １０ 个领域主要是反腐败、 保护人权、 传播民主价值观、
推进俄政治进程等ꎮ “推进俄政治进程” 是美国家民主基金会 ２０１４ 年新增的工

作领域ꎬ 有两家 “有志于” 从事该领域活动的俄罗斯非政府组织因此获得了

４５ 万美元的拨款ꎮ 文章还披露ꎬ 美国家民主基金会划拨 ５０ 万美元支付给推进

民主价值观的非政府组织ꎬ ４０ 万用于犒劳安排过美方人士与俄持不同政见者

会晤的非政府组织、 １２ 万用于公民社会研究等ꎮ 俄智库通过发表报告等形式

揭露俄国内部分组织在外国资助下企图影响俄政治稳定的事实ꎮ 俄官方机构公

布民意调查报告ꎬ 显示民众支持加强立法、 严打西方 “间谍”ꎮ 针对外界指责

俄 “压制言论自由、 限制公民社会运行” 的批评ꎬ 普京对此回应说ꎬ 在俄外国

非政府组织数量多、 资助金额大ꎬ 必须加强管理ꎬ 西方对俄的批评是 “在政治

上使用双重标准”ꎮ
(责任编辑　 张红侠)
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