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健全民間組織協調整合機制 
 

■陳鋕雄／新世紀文教基金會董事長特別助理 

 

一、前言 

 一場大地震，讓原本沈醉在李總統所說

「台灣人的幸福」中的人民，赫然發現，

渡過數次政治危機、渡過中共飛彈演習危

機、渡過亞洲金融風暴，在我們原以為已

經夠好的政經社會運作結構的表相下，原

來還存在著如此脆弱的危機處理能力。雖

然民間團體在這次災變過程中表現出極豐

沛的活力，但因欠缺溝通機制，各行其

是，結果仍嫌混亂。長期以來，中央與地

方間、政府與民間團體間整合協調機制的

種種缺陷，在這次救災行動中曝露無遺。  

 災變之後，政府受到不少媒體、民眾的

指責。奮力從事救援工作的政府官員，對

這些指責深感委屈。平心而論，本次災變

的救災過程雖嫌混亂，但救災成效相較於

國外先例還算良好。災變至今，國內各界

已提出不少檢討之聲，紛紛認為政府應加

強建立危機處理機制，以收未雨綢繆之

效。種種批評，都是指向政府，要求政府

具備更大的危機處理能力。然而，這些都

是根據這次地震的具體情況所作的反省。

如果台灣下一次的大規模危機，發生在中

央政府所在地、核能電廠、甚至是全島

性，那麼，我們又能如何期待政府的及時

動員？  

二、不能依賴政府 

 救災過程中，有媒體被政府官員指責

「煽動民眾不要相信政府」。但問題不在

於要不要相信政府，而在於要不要依賴政

府。孫文的五權憲法，強調五院之間不是

西方民主立憲國家著重的制衡，而是合

作，以造成萬能政府。過去強人政治時

代，台灣人民一直被教導要依賴民族救星

與世界偉人的領導。社會主流的意識型

態，仍是「政府主導式」的。在這次災變

中，政府也是依循傳統的動員處理模式，

將救災問題交給內政部、衛生署、警政單

位處理，再找交通部、經濟部、財政部等

部會開會擬訂政策，然後將政策交由直屬

下級機構及縣市政府、鄉鎮公所、村里長

去執行。整個動員模式都純粹以政府機構

為主，並且是一條鞭式「由上而下」。  

 李登輝總統雖然說：「救災權，縣長比

總統大，鄉鎮市長最大」，但是將「救災

權」替換成「救災責任」，恐怕才是縣市

鄉鎮長對李總統的話的詮釋。災變之後，

許多鄉鎮公所、村里長的家也被毀，連省

政府所在的中興新村也塌陷多處，台中、

南投縣市政府辦公大樓也受損嚴重。當基

層政府系統早已癱瘓之時，又如何能執行

政策，並反映各地區災民的具體需求呢？

災變範圍、程度如此巨大，光靠政府根本

力有未逮。指揮系統紊亂、資源分配不

均，乃是必然的結果。在這種情形下，只

在口頭上強調地方政府有權，卻沒有相對

的法令授權，其實只是加重了地方政府的
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責任而已。  

三、強化協調整合民間組織的

必要性 

 政府本身的力量既然不足賴，吾人若要

減少損失，儘速重建秩序，勢必要倚重民

間組織力量。但政府長期不重視與民間團

體間的協調整合機制，導致救災行動多頭

馬車，不患寡而患不均，是一大問題。解

嚴以來，雖然民間的各種政治團體、經濟

團體成長迅速，但與人民生活最相關的社

會組織，尤其是社區的連繫網絡，卻十分

貧弱。儘管設有里民大會、公寓大廈管理

委員會，但參與者總是寥寥無幾；學校與

家長間的關係，處於單向個別式溝通；警

察的社會形象、公信力及與社區居民的連

繫，與日本的情形相比簡直有天壤之別。

在這次災變後，也有媒體大聲疾呼災民應

儘速成立自救互助組織共渡難關，但發生

災難的地區以農業生產地區及鄉村為主，

這些教育程度較低的人是否有能力自行組

織、操作合於需要的自救會呢？在平時，

人民就沒有參與基層組織、自行決定資源

分配的意願及能力，又如何期待緊急情況

來臨時能忽然學會？  

 人本教育基金會等團體，在災變後派遣

成員赴災區教導災民組織自救會；彭婉如

基金會等團體，在平日也致力社區互助組

織的建立。但這類行動儘管存在多年，過

去一直得不到社會太大的關注。災變過

後，我們應該省思：除了這次災變中活躍

的民間賑災團體外，我們是否需要更基

層、更普遍的民間組織？民間組織，是否

在各種政策制定、執行過程中，可以扮演

更重要的角色？政府對民間組織的建立與

運作，除了放任之外，有無積極管理協調

的必要？  

 對民間組織加以輔導協調，是當前必須

面對的重大課題。災變後台電的限電措

施，讓「電業自由化」議題重新浮上檯

面。但問題不在於「自由化」不足，而在

於「組織化」不足。救災過程中民間組織

豐沛的資源及行動力，其最大意義，在於

顯示出它們其實有能力及意願承擔原屬於

政府負責的工作。以慈濟為例，它平日對

貧病民眾的照顧，其實已扮演了福利國家

對弱勢者保護扶助的功能。最近成立、由

李遠哲院長領導的「全國民間災後重建協

調監督聯盟」，也可預期在未來的重建工

作中將扮演重要角色。民間力量雖然旺

盛，但各種組織理念、運作能力不一，必

須加以整合協調，才能化解各組織間的矛

盾衝突，加強合作，以發揮更大的作用。

具體的作法上，政府不應對民間組織抱持

放任不管、任其自由競爭的態度，應該積

極介入，幫助民間組織提高成員的內聚程

度；擴大它們成員來源的廣度；提高內部

行動的秩序化；促進它們與制度背景的進

一步整合。  

 但最重要的是，必須重視民間組織也能

扮演「公部門功能」的性質，對於一些運

作成效良好的組織，可以在各次事件中逐

漸建立合作習慣，甚至授與公權力，以強

化其公共責任及監督機制。這或許是傳統

「公私分明」的自由主義思想所不能接受

的觀點。但當民間力量已逐漸可取代政府

所扮演的部分功能時，要談論「政府再

造」，已經不能再純粹以傳統的政府部門

作為思考對象，必須將民間組織一併考慮

在內；要談論「政府效率」，也必須加強

協調民間組織之間的矛盾，才不會讓民間

社會在內部衝突中自我抵消力量，發揮最



 時 事 評 析

 

   新世紀智庫論壇第7期／1999.09.30 102  

大的公共功能。  

 強化民間組織力量，不僅可增強公共功

能，也可促進台灣根本的民主化。災變過

程中人民對政府的指責，與其說是救災能

力不足，毋寧說反映了過去長期以來對政

府的無力感與不信任。中研院李遠哲院長

在災變之前公開強調：台灣選舉過程充滿

黑金運作的痕跡，現有民意代表有五十％

以上有黑道背景。這正是民主社會的隱

憂。如果民間組織不健全，人民就沒有充

分的管道來參與公共政策的制定，就沒有

強而有力的公民社會，足以監督防止政府

的濫權。民間組織活動要暢旺，相關制度

要健全，臺灣人民才有機會如李院長所說

「學習當國家的主人」。  

四、結語 

 台灣，身處美國與中國這世界兩大強國

的軍事力量交界點上，位居海洋與大陸板

塊相接推擠處，全島遍布五十一處斷層，

每年颱風頻仍，島內統獨立場、族群、階

級衝突時隱時現，國際政治地位與經貿實

力不成比例。面對如此複雜艱險的內外結

構，台灣人實在需要小心翼翼，好好珍惜

我們得來不易的繁榮、進步。慶幸的是，

在這次事件中，我們看到原以為是衝突不

斷、人際關係疏離的台灣人民，竟然可以

如此同心，不分統獨立場，不分族群，更

不分階級，紛紛動員投入賑災工作。這使

我們感到高興：原來在眾多的台灣人民心

中，真的存在共同的價值理念，真的對這

塊土地、這個社會有命運共同體的認同，

真的願意拋棄歧見，一起為維護、建設共

同的家園而努力。但這些熱情與活力，仍

需要建立整合協調機制，促使其在健全的

組織化運作中，得以作最大效益的運用，

並給予民眾參與公共事務的充分管道，以

完成台灣最後階段的民主化。    ◎  

 


