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個下午的時間，共同與其他社區媽媽討論。還有一定要特別感謝的
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第一節研究的緣起與問題的提出

一、背景脈絡

在九零年代的臺灣，誠如李登輝所言，是一個叫社區的時代

1 (泣 1 ) ，不僅許多的白發性社區團體進發出來，展現出前所

未有的活力，還有許多的社會團體也開始致力於社區的組織，

同時，許多的反對運動及社會運動者，在經歷過政治改革的努

力之後，也逐漸將其注意力轉移至草根社區的建立上，如同西

方 60 年代的新社會運動，強調草根參與和社區行動的風潮一

樣，一時之間 '1 社區'1 (無論是地方社區或是抽象的社區價值)

失落的議題，成為許多社會問題解釋的焦點與出入，而同時政

治人物式政黨也在不同的政治位置上，被社區價值吸引，並以

其作為政治動員甚至政策規劃的基礎。

而此社區風潮中，社區發展似乎又再度成為熱門的去共議

題，從政府到不同意識型態、不同政治立場、不同目的取向的

政黨、團體與個人，似乎都一致的強調社區意識與社區參與的

重要。不僅在政治領域上，成為朝野政黨爭相搶奪的政策主張，

同時也成為雙方號召囡族認同的重要符號;謝長廷在先前命運

共同體、社區主義的主張後，也於近日一次訪談中明白表示，

以社區意識來消抨族群統獨的紛爭，並強調推動社區發展的重

要性，並認為"當前整頓台灣重要的是的是社區的發展， ...若

將注意力放在務實的生活面向，其餘問題皆會淡化，從此培養

出J主帶感的共同著力點，誰都無法否認我們是一生命共同體



了)“(註二) ，而李登輝也同時在其一系列生命共同體、社區

文化的相關主張中，也於入十四年度由中華文化復興運動總會

舉辦的社區文化研習觀摩會中指出"社區發展是國家未來發展

的基礎，要經苦大臺灣、建立新中原，就必須提昇社區旺盛的

生命力“(註三)
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而更重要的是，在民間有更多自發性的社區力量正從都市

或鄉村的邊緣湧現出來;而進行各種類型的社區發展工作，無

論是都市中因社區生存環境利益受到威脅，而發動保衛自己家

園的種種抗爭行動，尤其最常見的是與住家相關之都市計劃，

例如加油站變電所、汽車修護所、瓦斯槽的設置，在反對其單

向官僚的決策方式時，進一步有自我洪定與自我管理的要求，

還是各項早已解洪社區問題、或居民成長、聯誼、教育為導向的

正式或非正式的團體，例如社區發展協會、守主相助委員會、

大樓管理委員會、自治會、聯誼會、社區讀書會等不一而足。

又或者在都市邊緣與鄉村，有更多形形色色的地方文化組織，

無論是以族群文化復興、地方歷史的尋根與重建、還是地方發

展或環保議題為導向，其所代表的不只是民間權利意識的覺

醒，更是一種對生活價值的反省與與建立，如同夏鑄九所說，

發生在城市與鄉村中的社區動員(都市社會運動及地域性運

動) ，例如果落保存的行動或是原住氏、婦女或其它邊緣勢力

的抗議，又或者是許多因住宅、父園、古蹟與環境等議題的，

這種看似瑣細與邊緣性議題與群體的社會動員，其實存在著面

對日常生活領域的反領導權戰門，也是草根民主的運動。(夏

鑄九， 1994:48 ) 
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同時，在這股社區運動的風潮中，也有更多的社會團體無

論是婦女團體、生態係育團體、環俘團體、宗教團體甚至企業

修
不
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組織，也紛紛將其觸角延仲至社區，將其服務與鄰里結合，甚

至進一步的推動社區工作，例如崔媽媽租屋組織、主婦聯盟等，

還有許多以促進社區發展為目標的組織，可能是定點的經營社

區或者是提供給不同的社區資源與技街的協助，少IJ 對全國社區

發展協會、社區婦協等組織等。此外，宗教團體，亦開始留心

其在社區中的角色，也開始透過經費援助或直接參與社區發展

工作，例妒，臺灣展望會於 83 年 8 月邀集全國教會牧師，舉行

"全國教牧領袖社會服務研習會" ，會中強調整合教會資源、強

化各教會的社會服務理念，投入社區服務的工作，並表示該團

體計畫在各社區成立社區發展中心，激發社區居民參與社區建

設的意識，導引居民為社區利孟而努力。(註四) ，另外行天

宮也以經費支援陽明大學的社區護理服務中心的實驗計畫( %-主

五)等，另外，也有更多的專業團體，例如由都市及空間規畫IJ

的專業人士所組成的都市改革組織、淡水社區工作室，也企圖

透過空間的苦造，來結合社區發展的原則，而還有所謂社區工

作小組的產生，由各個領域的專業人士組成，包括社會工作、

空間規劃、衛生保健、甚或經濟學家等，為居民推動社區發展，

提供知能與技術的協助，以及即將成立社區營造學會成立，都

是透過專業的協助與力量，來協助社區發展的工作。

而在這些對社區發展運作的不同力量中，最引人注目的便

是國家社區政策的提出。有別於以往的是，這項以民主參與烏

修詞，結構改造為號召的社區政策. "社區總體學造的目標，

不是只在於誓造一些實質環境，最重要的還是於建立社區共同

體成員對於社區事務的參與意識，和提昇社區居民在生活情境

的美學層次;同時也不只是在學造一個社區，實質上它已經是

在學造一個新社會，學造一個新文化，營造一個新的人" (陳

其南，凹的， 2 ， 19) ，引發了拉大去共議題的討論。

3 



同時它也在文化的基礎上，建立一套整體性的社區計畫，

企圖取代過去的社區發展工作，並認為"鑑於二十五年來政府

推動的社區發展工作並未確實凝聚社區意識;而要建立一個真

正自由民主的國家，卻應該由社區的自治的開始。社區意識的

形成，最好的切入點就是透過社區文化活動的推展1/ (文建會

1995b ) ，在當政者的大力支持下，一時之間，立刻成為國家

政策的重要焦點，不僅在各部會及地方政府都引起了相闊的社

區效應;學建署的社區建集、經建會的產業文化社區化以及福

利社區化的觀念等，同時也成為文化政策的重要施政取向，並

自八十四年度起開始實施各項計畫，其文應的預算高達數十億

元，若以社區工作的角度來看，可說是近年來官方最大型的社

區支助計畫，而其計畫所推動之概念，無論是強調居民主動的

參與，以及總體發展的概念，都與社區發展相同。
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於是在此我們看到的是，在臺灣一股強大尋找社區的風潮

下，社區發展不僅是許多自發性居民組織與社會團體關懷的焦

點，在古部門中其也再度受到重視，只是不同於過去社區發展

的概念與作法，其開始在民主參與及結構改造的修辭下，提出

了一套以文化為基調的社區發展計畫。
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二、問題提出

事實上，社區再度受到國家執政者的青睞，並不是臺灣獨

有的現象，美國喬治華盛頓大學社會學教授艾契歐尼( Am i t a 

Etzioni )提出"新社群主義1/ ( new com叫 199 

凰引起討論，並得到總統柯林頓的重視後，亦在 1995 年 3 月至

英國訪問，得到朝野政黨及社區運動者的一致歡迎。

4 



』; , ( Economist ' 1995 ' 3 18 ) ，其社區重建的主張，主要是

針對 1980 年代以來極端個人主義，以及國家權力過份的集中化

的現象而來，雖然社群主義對立:共政策並未有明確的想法，但

確實對社區發展實務或社區政策的發展提供了相當的哲學基

府
真
的

』合

回
礎。 Community Development Journal 亦在 1995 年 3 月的期

刊上 ， 以"重新發現社區發展" ( Rediscoveri 時 Community

Development )為刊頭標題，說明西方式第三世界國家許多不

同觀點的政治人物與政策制定者，似乎對賦予人民權利去參與

社區，以及透過社區發展方案去達成"新社區主義!I目標，逐步

產生了基本共識，同時也認為"新社群主義"的提倡，使社區發

展又再度出現新契機，其中史對國家再度採行社區發展策略提

出進一步的討論。
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而臺灣也在不同的政治與社會脈絡下，重建社區的議題近

年來開始獲得政治人物及決策者的重視，同時也對國家的社區

發展政策產生了進一步的影響，換言之，國家的社區發展政策，

在目前已逐漸從社政部門轉移至以文化部門烏重心，何以會產

生這種轉變?其所反映的除了是政策方向的調整外，是否還有

其特殊的社會與政治意涵?事實上，如同 Mayo 所言，在西方或

是第三世界國家政府或其他正式的機構，通常會採取策略去促

進社區，增加社區精神，常有許多不同的、甚至是街突的目標;

有些是為了促進經濟與社會發展過程中的父民參與，或為了促

進社區教育、社會改革，有些是為了促進自助、特別是運用其

免費的勞動力，去促進經濟發展或是提供社會福利，但不管如

何，通常都含有強烈意識型態意涵或是政治的目的( Mayo ' 

1994 ) 
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若由此觀點來看，想要間的是，在臺灣前後兩個不同時間

階段，且由不同部門所產生的社區發展政策，是否為國家在不

同意識形恁或政治目的下的產物?而此又對其社區發展政策

的實質內容與運作產生了何種影響?以過去社政部門的社區

發展政策來說，其面對了何種的困境與錯誤，何以在此社區運

動蓬勃之際，其仍舊放置在政策的邊隆地位，並延續其形式化

的內容，甚至逐漸被另一部門的社區發展工作所取代?

卻未 3

分析

格來:

貝IJ 主-

說明

策的

而新社區政策的產生，除了凸顯過去社區發展工作運作的

失能外，是否還有其重要的社會政治意涵?進一步說，國家此

時企圖透過社區策略解決什麼樣的問題?而同時又與目前蓬

勃的社區運動產生什麼樣的主動，使其從社區文化的政策宣

示，而進一步浮現一個以文化為基調的整體社區發展架構?再

者，作為一個新的社區發展計劃'其基本精神與內容是什麼?

由社區發展的角度來說，它是否為過去形式化的社區發展工作

帶來了一可能出入?同時它可能的限制又是什麼?
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第二節 相關文獻的檢閱
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成
民
依

在臺灣關於社區發展的槍討，相關的文獻十分多;其主要

的看法，則大鼓包括了政府指導性的作法失敗、資源配置的錯

誤、部門協調的缺乏、社區建設偏重硬體且形式化的建設、民

眾參與的不足、社區規劃的不當、社區理事會功能不健全、缺

乏法令支持、缺乏專業社區工作人員的介入等。(白秀雄，

1976 ;王培勳， 1984 ;劉倚如， 1987 ;徐震， 1982 ;汲宇

荷， 1991 ;陶蕃瀛， 1994 ) ，事實上，在這些文獻中，多半

將過去社區發展的失敗，視為是政府行政操作上的失敗，然而

何
托
斯
吾

E

忌
、
計

可
也
區
社
視
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然而

卻未將其行政捧作背後的國家歷史與結構性因素進一步予以

分析。至IJ 目前為止，有以國家觀點進行對社區發展分析者，嚴

格來說，目前僅有謝慶達( 1995 )一篇論文，而蘇昭如( 1990 ) 

則主要在處理臺灣發展經驗與社區發展的關係'雖其並無清楚

說明國家角色，但其中對發展經驗的討論中，亦有涉及國家政

策的探討，故此處將其一併討論。

在蘇昭如( 1990 ) "影響臺灣地區社區發展因素之研究:

一個質化觀點的探討"一文中，主要在試圖分析影響臺灣社區

發展運作的可能因素，其論文結構乃從發展理論的討論出發，

並從臺灣發展經驗的過程中，試圖找出影響臺灣社區發展的因

素，其主要觀點認為，社區發展的採行，主要是由於外力擴散

的結呆使然，惟此外力因我國退出聯合國而消失，代之而起的

是，受國內社會、政治、經濟環境的影響，並提出三點結論，

第一、社區發展受到經濟發展的影響，建立一有利的父共建設

環境島發展重點，第二、社區發展在人民政治冷漠與國民黨的

成權統治下，要推行社區發展實為不可能，第三、認為日本殖

民統治以及儒家文化之下，人民易服從政府領導，使凡是過於

依賴政府，造成社區發展的失敗。

該篇論文主要是以臺灣發展經驗作為分析的基礎，但十分

可惜的是，其忽略了臺灣國家在發展經驗中的重要地位，同時

也規避了臺灣社區發展政策之於國家的特殊意義。同時其對社

區發展的解釋上，亦將社區發展看成是固定的性質，而缺乏封

社區發展性質變遷的分析。同時，其也將社區發展失敗原因，

視為是人民長期文化因素的影響使然，誰其有模糊的提及威權

統治對社區發展的影響，但其觀點仍欠缺吏細緻的分析。

7 



而謝慶達( 1995 )在“戰後台灣社區發展運動之歷史分析"

一文中，即清楚的說明以國家觀點來分析社區發展的形成與運

作，並主要以歷史結構法進行探討。該篇文章可說是到目前為

止，關於社區發展的歷丈文獻資料最為完整的一篇，且其清楚

的將社區發展的討論與批評，提昇至政治層面予以解釋，但其

封社區發展的討論，頁IJ 主要是集中在傳統社政部門的社區發

展，而對近年來政府社區發展重心移轉至文化部門的現象，未

予以進一步的討論。

其
園
就

與
與
而

宣稱

過
轉
為

這
移
因

而此文主要的目的則在於說明國家當初採用社區發展及其

存績的原因，其基本論點是認為國家運用社區發展策略，自有

其政治、經濟、乃至社會控制的目的;認為就政治面而言，社

區發展所代表的民主、進步表徵，強化了臺灣與大陸之間的政

治對抗，就經濟面而言，它除了使國家能夠正當性的使用廉價

勞動力之外，也突破了過去義務勞動工作的限制。且在國家追

求經濟建設犧牲社會服務支出的現實下，國家透過人民參與及

輔助式自助等說詞，所採取的相對補助款措施具有汲取社區資

源、填補地方性去共福利支出空隙的作用，並將國家的責任移

轉給地域社區及人民。此外，他也認為經由國家選擇實施地區、

規定補助項目、組織、考核以及種種行政規章，國家也收編了

地方派系也強化了地方的附庸。社區組織式社會行政機構所建

立的合作、依賴關係'不但使基層社區淪為村里體制外，國家

掌控人民的人民的第二重管道。

控制

門，

自還

謝慶

控中

竹
一
，
逆
主
要

i

L

何
外
在
直
園
雙

-主
J 

第

對於其論點，筆者嘗試呈現一初步的觀察與看法，筆者以

為以社區發展作為民主與參與象徵'在前節所述，可以說是冷

戰時代殖民支霸權國家將其勢力延仲至邊陸圈，以作為~抵抗

國際共產主義蔓延的工具，但對臺灣這個擴散的邊陸國來說， "社
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與其說是為了強化與大陸之間的政治對抗，倒不如說是為建立

與國際社會的連結，取得政權合法性，可能有較強的解釋力。

而就經濟面來說，國家確實在社區發展綱要的規定上，明確的

宣稱以社區人力、物力的動員，來配合國家的施政建設，且又

透過若干實施辦法，規定民眾的配合款，但是否可認為是國家

移轉去共服務責任的工具，則思怕需要史進一步歷史的分析，

因為這無法解釋後來社區發展的演變以及基層建設的產生。

再者，關於社區發展的社會控制的目的，事實上，國民黨

控制地方社會自有一套制度設計，亦即透過其乃德所謂雙重部

門，一是黨分支及黨的輔助機構，二是透過在地方上與擁有獨

自選舉之侍從主義網絡的政客交換利孟。( Wu ' 1987 ) ，且

謝慶達史進一步認為社區發展生生不息的原因，是由於其社會

控制的功能，事實上，社區發展在臺灣早已是強奴之末，不僅

工作空洞、且經費匿乏，若它真是社會控制的有效手段，又鳥

何一直處於社政的邊隆地位?且其認為社區是作為村里之

外，第二層地方控制的管道，事實上，臺灣的官方定位的社區

在過去一直都沒有現實及政治的意義(一直都是虛而不實的，

直到這幾年在都市地區才有些微的改善) ，且社區與村里的範

囝幾乎重疊，而社區發展協會理事長又多由呈長兼任，又何來

雙重控制之有，故社區發展是否為政治控制的手段，實需史進

一步的討論。

第三節 社區相關概念的探討

一 、社區 (co m m u nity)

"社區究竟是一種事實，還是虛構? 11 ( Cooper ' 1989:183 ) 
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社區的概念，無論在學術式日常生活上，都十分的多義與

棋糊;以 Hillery 在一九五五年所指出的九十四種定義來看，

誰其析理出三個社區要素;地理區域、社會主動、共同關係，

但仍可清楚的看出此概念使用的普遍與不明確， Haley 即針對

此現象指出，社區太多的意義，反而使其沒有意義，因為它能

描述太多的現呆了( Bulmer , 1987 ) ;社區不僅在不同的學科

領域上，有不同的偏重取向;例如社會學將社區視為一社會主

動的體系、人類學視社區為生活方式、生態學視社區鳥一空間、

地理學則視社區為一地方，而同時社區在不同政治取向或意識

型態，也有其不同的意義;例如對係守主義者來說，它是社會

團結的利器，對進步主義者來說，它又是基進變革的基礎，且

其隨著不同的歷史演變，還有許多不同的意義的使用，同時，

作為國家于預的策略，社區又在不同的政策上，不僅有不同層

次的意義，還有許多不同的組合，並且還可同時為不同的政治

與意識型態的目的所運用。

本文不打算針對社區在學術上的諸多定義做理論的探討，

而傾向由歷史演變及宗共政策兩個角度，來看社區在西方不同

階段的使用的意義及其演變，同時，也以政策的角度來看社區

在2 共政策使用時許多不同層次的定義。

(一)、歷史取向的探討

關於社區一詞的演進，英國一位重要的社會主義思想家

Williams ( 1976 )便即針此提出了歷史取向的分析;事實上，

社區這個字眼在十四世紀時便已產生，它的意義，通常有兩種

類型的區分，其一是泛指實質的社會團體式組織，其二是一種

抽象的關係性質;前者指才回對於國家、軍隊或其他階層的一般

10 
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時，
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政治

;三才 , 

-不同

-社區

:想家

丘上 , 

「兩種

七一種

3 一殷

平民(用於 14 世紀至 17 世紀) ，或指某一地區的人民(用於

14 世紀以後) ，後者則是指一種共同感的關係性質，例如，人

民基於利益或需要而產生的共同認同感(用於 16 世紀以後)。

直到十九世紀時，社區的概念則在當時複雜的工業社會

中，傘發受到相當重視，此時，社區的概念逐漸與社會的概念

區隔，而指一種更富直接感與地域惑的特性。同時，社區也可

以指另類生活方式的選擇，像法國的父社( commune ) (最小

的行政劃分)與德國的城區( Gemeínde)( 城區與教區的區

分) ，此時它們與社區的概念混雜，而逐漸演仲成一種社會主

義思想與社會學思想，來指涉一種特殊的社會關係。尤其是在

杜尼斯( Tonnies )對社區與社會的截然劃分之後，社區所指

涉之直接、完整與緊密的社會關係'更是相對於現代國家或社

會中抽象、形式化、工具性的關係。

在二十世紀之後，這樣的區別更是明顯;而所謂的社區政

治 (comrnunitypolitics) ，史與全國性政治或正式的地方政

治有所區別，而用來指許多不同種類的"直接行動，，( direct 

action)與"直接的地方組織 "(direct local organisation)' 

其中"直接與人民工作，，( working directly with people )的

概念，更是與提供服務給社區( service to the communi ty ) 

也就是與指傳統的志願性工作的的概念，有所區別。

由此我們看到的是，歷史的演進過程中社區意義的多元

性，而各個意義之間的互動又增加了其概念的複雜性;一方面

它指的是一種直接的、共同感的關係品質，另一方面它又可以

指不同形式的具體組織。但有趣的是，社區儘管有許多不同的

使用，且無論它是去描述的幸類的關係特質，還是指涉一種實
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質組織，它總是被認為是一種溫暖、且具說服性的字眼，且通

常也都不會給予任何積極的反對。

(二)、政策取向的探討

近年來，無論是在臺灣還是西方， 11 社區政策"都有逐漸被

重視的趨勢，但是社區出現在去共政策上，在F 常常缺乏明確一

致的定義，且往往在不同的政策上有不同的意涵， Butcher 

( 1993 )曾試圖將社區在去共政策上的使用，區分為三種不同

層次的意義:

( 1 )描述的社區:

在此層次中，政策對社區概念的使用，通常與社會科學一

致，即指涉一種具有歸屬惑、共同感的團體或人群網絡，一般

來說，可以是地理社區或利孟社區的兩種概念，但一般來說，

還是地理社區為多。照 Bulmer 所說，在目前社會學的定義上，

社區一般是指住在同一地區的人，它的地理範圈可大可小，可

以是一棟大樓、一條街道、村里、城鎮、國家，甚至很多國家

所組成的社區(例如歐洲共同體) ，但社區通常仍較常使用在

一個較小的地理範圍上。且除了地理社區( t e r r i t 0 r i a 1 

communíti 的)之外，還有所謂利孟社區( interest 

communities ) ，也就是彼此共享一特殊利孟或認同的人群，

其認同的社會基礎不是來自於地域，而是種族、宗教、職業、

休問式性取向等因素的聚合，例如同性戀社區、原住民社區等，

然兩種社區之間並不互相排斥，因為在地理社區內可能有許多

不同的利孟社區存在( Bulmer , 1987 ) ，且在實際中，很多團

體既是地理社區，也是利孟社區。
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且通

不同

且不管是地理社區還是利孟社區，社區通常都要有社會及

心理層面的相關指涉;也就是社區成員一方面要是社會網絡的

一部份，同時也必須在心理上認同於該社區( Willmott 

1989 )。以此觀點來看，同一地區的居民未必是一社區，換言

之，社區的存在應該是一實証的問題，而非一必然存在的假設。

但在臺灣現實政策上，社區通常只剩下地理的意涵;以我國過

去實施的社區發展工作，其概念幾乎等同於村里的地理區域，

而當前所流行的社區總體營造，雖然社區概念不再侷限於村

里，也開始色括不同層次的地理區域或團體，但主要仍以地理

社區的概念為主。

漸被

確一

cher 

( 2 )價值的社區:

學一

一般 社區在'Ä共政策的使用上，除了是一種地理或利益社區的

概念之外，還常常色含著一種特定的價值，其中常被使用的是

可

說
上

國家

用在

團結( solidarity )、參與( participation )、凝聚力

( coherence )等三項價值， (但這三種不同的價值，在不同

的政策中有相同的組合，且如同社區的定義一樣，都可以依使

用者本身不同意識形態位置，可以有不同的解釋，並可為不同

取向的政策辯護。) r i a 1 

! r e s t 

.群，

i 業、

-等，

許多

.多團

而這些社區價值，可以說都奠基在社群主義

( communitarianism) 的哲學基礎之上，基本上，社群主義可

以說是 80 年代以來，由英美哲學界及政治理論所出現，之一新的

反對自由主義的思潮。而其基本上主要是倡導一種不同於個人

主義的個人與社會關係的觀點。基本上，社群主義對白，由主義

的批判，分為兩個部份，首先其認為個人不能像個人主義說的



可以獨立於社會而存在，其次，其認為在自由主義的社會中，

社會只是一種協會式( association )的組織，而成員之間無

法有共同的目標與價值(石元康， 1995 )。因此，社群主義主

要在強調社會的中心性以及人類之間的連結關像，而在此觀念

上所產生的幾樣原則，則提供社區政策或方案一個不同的價值

的基礎( Butcher ' 1993 ) 

活動

持，

首先，是對團結價值的肯定;因為現代社會的高度自我中

心、個人主義及競爭性，已經使得人類互助與合作價值的喪失，

而變得彼此陌生與孤立;故在此基礎上，有些社區方素是以強

調團結的社區價值烏基礎，例如說社區照顧強調一種鄰里支持

或非正式照顧，或是祟些互助或社區發展的團體，都是以團結

作為其推動的價值基礎。其次，是所謂參與的價值;因為在現

代社會極權化與官僚化的結泉，使得個人疏離於-h共生活，故

認為透過個人透過對父共事務的投入，可以得到一種認同惑與

重要性，所以許多建立在此基礎下的社區方素，便以鼓勵人民

投入官共洪策過程。

術
較
二
社
在
在

學
比
其
為
項
用

討論

素與

心定

模
的
三
一

作
說
其

最後，社區也包含著一種意義與價值感，例如許多的文化、

族群或宗教透過一種社區意義的認同，來建立其與較大社會之

間的連結與關係。

種方

港曾

(3) 、行動的社區( active community) : 

社區不只是如上所說的一種相主支持與協助的關係'它還

是社會與政治行動的基礎，所以許多位共政策的制定，也常以

促進社區的力量與能力為目標。而要維持一個有行動的社區，

通常要許多的不同的團體式組織的投入，以及人民對此耳標或

發展

化要
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無
主
念
值

中
問
義
觀
價

活動的承諾而定，故許多的父共政策更具體的提供經費與支

持 ， 去維持社區團體與組織的能量。

二、社區發展( community devélopment ) 

，古i_t

事實上，社區發展的目前概念與用法，無論在日常生活與

學術領域的定義上，都十分的混雜，但一殼來說，主要有三種

比較常見的用法;其一是指在鄉村或都市社區或地區的發展，

其二是色合所有當地的自願行動、過程或方案，其三則是等則

$;社區工作實務中的一特定工作方法、過程或模式。其中第一

項在社區式地區的發展，並不是特定的學術概念，且較常被使

用在硬體設施(例如基層建設)建立的目標上，在此我們並不

討論此一用法下的社區發展。其次，則是指所有當地的自願方

案與行動，此用手去主要是以人民自發性的集體行動為主要的核

心定義，在此定義下的社區發展實務則包含許多不同方法與工

我中

失，

強
持
結
現

以
文
團
在

惑與

人民 作模式，即 Christenson 、 Fendley & Robinson ( 1989 )所

1t.、

說的自助、衝突與技術援助等三種不同取向的行動與方案。

其三，則是將社區發展以實務工作的角度來定義，常可指涉一

種方法、過程或工作模式。

、
之

A
f
日

以下即就上述二、三項的分類，簡單整理西方、我國及香

港曾經出現對社區發展的重要定義:

(一)、社區發展;人民自發的行動、過程或方案

它還

。常以 Christenson 、 Fe 叫 ley & Robinson ( 1989 )認為社區

標式

發展為當地居民白發採取社會行動，去改變其經濟、社會、文

化與環境情況的過程。

.區，
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Cawley ( 1984 )認為，社區發展是一種周詳考慮、民主

的、發展的系列活動。由一群在同一地理區域或具社會連帶的

人們一同參與，以解決社區共同的問題，尋求共同的利益。

的
間
的

目
的
決

Dunbar ( 1972 )認為，社區發展是一群人長時間共同努

力下，所得到的一系列社區事務的改進。 Ploch ( 1976 )認為，

社區發展是人民為改善祟些特定層面的社區生活過程中，積極

主動參與的行動與方案;通常這些行為是為加強人際網絡和強

化組織闊的互動關係。

增加

行決

會，

Ravitz ( 1982 )認為，社區發展是基層民眾表達意見和

試圖影響與自身相關的問題、事件或政策的主動參與行動 a

Voth ( 1975 )認為，社區發展是一些地方性團體，以自

己的努力嘗試改進地方社區之社會與經濟環境。他們有可能有

專業的協助與外來的財物資助。社區各個層面、每個團體均能

盡最大可能的參與此一努力過程。

其
主
提

析
白
的

Wi lkín son ( 1979 )認為，社區發展是一種民眾的行動。

這種行動開啟並維持社區群體間的溝通管道和合作關係。

的
外
民

目
內
居

(二)、社區發展;社區實務的 一種方法、過程或模式 一巧

Darby & Morrís ( 1975 )社區發展是一教育方法，它能

提昇地方社區意識、增加居民與社區團體辨認社區問題和處理

社區問題的自信與能力。

月
桐h
.

，
耳
其

增
區
達

"_ -
司;. ~ 
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支主

帶的

。

同努

鳥，

積極

和強

見和

Q. 

以自

能有

均能

動。

r且- k l:. 
巳月b

處理

Long ( 1975 )社區發展是一有計畫的、教育性的過程。

目的在協助社區成人經由團體決策和團體行動解決他們自己

的問題。大多數的社區發展方案包涵廣泛的古民參與與問題解

決的訓練。

Oberle ' Darby , and Stower ( 1975 )社區發展是一個

增加居民參與社區事務的過程，居民被期待負責任的參與並執

行決策。社區發展的傑過應該是不成損他人生活與發展的機

會，且能增進某些人們的生活與發展機會。

Warren ( 1978 )認為，社區發展是一個協助社區居民分

析其問題的過程。在期間，居民在可能範圍內表現出出最大的

自主，並且每一個居民和團體與社區整體的自我認同都被充份

的提高。

徐震( 1980 )認為，社區發展是一組織與教育的過程。其

目的在鼓勵社區居民的參與，協調社區各界的關係'運用社區

內外的資源，採取自助的行動，以導引社區的社會變遷而提高

居民的生活品質。

馮可立( 1995 )認為，社區發展是一教育與組織的過程，

一方面通過鼓勵個人參與改善社會問題，培養獨立自主精神、

增強個人對社會的位民權利與責任感，從而建立團結和諧的社

區;另一方面協助居民組織起來，採取主助及自治的行動，以

達到解決社區共同問題，改善居民生活的品質。

以上可以看到社區發展，不論是作為人民白發的行動、方

案乳過程，還是社區工作的方法或過程，其目的都在強調人民

17 



由下而上的白發動員，只是其定義角度的差異而已，此外，從

這些定義中，我們也看到每個人對社區發展強調重點的不悶，

其中有強調社區自治，有強調自助，也有強調社會問題的解決

或社區內外資源的協調，還有所謂社會連帶、社會團結的價值，

或者是參與去共決策的重要性，如同 Cary ( 1970 )所說，社

區發展既可以是一基進的過程，也可以是一保守的過程;因為

它強調一種更大程度的女民參與，透過此不僅可以有更多的團

體或組織的產生，同時也能去影響影響到政膺的決策，但同時

社區發展也可以是一係守的過程，讓許多的結構性的問題，透

過人民自助的方式，移轉到地方層次解決，維持了既定的社會

結構與安排。

此外，值得一提的是，社區發展作為一實務工作的方法，

有時不只是人民或志願組織的行動與方案，有時它更是以去共

政策的形式出現，成為其社區政策的一部份。但此特別說明的

是，所謂社區政策並不是一個實質式特定的的政策種類，而是

指一種政策制定與執行的模式，可以運用在許多不同的政策領

域中( Butcher ' 1993 ) 

而社區發展在政策上的最初用詩，則要追溯至 1950 、 1960

年代，由美國及聯合國在第三世界所推動的國際社區發展運

動，當時所謂社區發展，則是指第三世界中以國家為主導的全

國性方索式計畫;社區發展主要是強調人民與政府當局共同努

力去改善社區經濟、社會與文化狀況，並將社區整合為國家的

一部份，同時是使人民對國家進步有所貢獻的一種過程。而在

此一過程中，主要包括兩個基本要素，一是人民的白發、自助

的參與，二是政府技衛及其他服務的協助，並全國性方案或計

畫的形式出現。( UnitedNati 凹， 1971' 引自 Moser ' 1989 ) 
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但隨著目前第三世界國家社區發展方素的失敗，社區發展

在在第三世界中，開始被定位成政策的方法與技術'而放置在

社會行政或農業推廣的部門，而在西方以英國為例，社區發展

則被地方政府或當局視為是一種促進地方整體社會及經濟發

展、並使其服務更能滿足地方需要，且支持社區團體式組織的

策略或方法( approach) ( Glen ' 1993 )。

在本研究中，由於並不討論社區工作的實務運作，故採取

Christenson 、 Fendley & Robinson 對社區發展的定義，將社

區發展視鳥當地居民自發採取社會行動，去改變其經濟、社會、

文化與環境情況的過程。而政府社區政策的內泊，不只包括過

去政府所宣稱的社區發展工作，並認為目前政府以文化部門推

動的社區總體管造，較之過去反而更接追尋土區發展的精神，故

將其視~是社區發展政策的一部份。

三、社區參與( community participation ) 

社區參與的概念，主要源自於 1960 年代，當時英囡及美國

為解決都市貧窮與暴動問題，便進行以國家為主導的社會改革

計畫;無論是美國在 1960 年代出現的社區行動方案

( Cornmunity Action Prograrn) ，還是 1960 年代的都市計畫

( Urban Prograrn) ，其計畫的核心都是盡可能擴大草根層次

參與，此即去共部門支持社區參與的來源。

而後，此作法引起全球性的社區參與風潮，在第三世界中，

社區參與取代了社區發展的概念，成為發展計畫中的重要方

法;而一起對社區參與的定義，都十分具理想性，主要是指人
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民自願與民主的投入、發展的努力與過程、分享均等的資源和

利孟、參與政策與計畫目標的擬定與執

認為主

1982 

這也是一般所謂真實參與( authentic participation )的主

要概念( ~idgley , 1986 )。在此概念下的參與，強調的是人

民白發的行動與努力，而非國家上而下參與機制的建立，其也

多半暗示參與者有能力去做選擇與影響結泉。

參

U心
和
生

區
(
一
產

而國際組織也陸續對社區參與有過定義，以聯合國

( 1981 )來說，使於 1981 年對社區參與做過十分模糊的定義;

其認為 '1 社區參與'是提供機會使所有社區以及更大社會的成

員，積極貢獻以及ε影響發展過程，同時均等的分享發展的成呆

，同時其也將社區參與分為三種不同層次的參與，包括了自

發( spontaneous )的參與、引介( i 叫uced )的參與和強迫

( coerced )的參與，其中強迫性的參與最備受譴責，引介的

參與次之，而所謂的自發參與，拍的是沒有接受任何政府或外

在援助的白發性參與，才是最接近參與的真實概念。由此，我

們清楚的看出，聯合國的參與概念是十分強調自治與自助的。

四、 、

各種

據前

概念

另外，世界銀行( The World Bank )也在 1986 年說明了

社區參與的定義，認為在發展過程中，社區參與指的是受孟者

積挂影響發展方案計畫與執行的過程，而不只是作為一方案的

接受者。同時，它也認鳥在發展計畫中的社區參與，也應該被

視為是一逐漸增加人民參與社區、地區及國家發展的過程。(引

自J;!ayo ' 1995 ) 

理
究
基
互
品
訊
社

地
研
員
不
自
如

域性

從這些定義中，我們可以看出其與社區發展(非指聯合國

式的社區發展〉概念的相似，事實上，關於社區發展與社區參

與之間關係的討論有不少，主要可分為三種主要的說法;一是

制
是
或
去
各

建
還
織
固
的
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認~社區發展已被更適當的社區參與形式所取代( de Kade ' 

1982 ' Midgley , 1986 ) ，第二種說法則認烏社區發展與社

區參與的本質是相同，只是社區發展此名詞已經落伍

( She峙， 1990 )。第三種說法，認息社區發展是社區參與的

一種形式，只是兩者在運用時很大的不同、甚至有矛盾的情況

產生( Jones and Wiggle ' 1987 ) 

四、社區運動( community movement ) 

近年來，臺灣出現了所謂社區運動的風潮，其所指的便是

各種類型的社區組織所構成的總稱概念。而所謂社區組織，根

據前述的社區定義，社區一般包含著地域社區與利孟社區兩種

概念，所以社區組織，用最寬鬆的定義，當然可以包涵所有以

地理、族群性別、年齡等共同認同與利害為基礎的動員，但因

研究主題與時間的限制，本文僅將社區組織定位成以地域~動

員基礎或目標的白發組織;當然，地域社區與利孟社區之間並

不互相街突，地域社區內經常色含著利孟社區，所以社區組織

自然也包括許多利益社區(如族群、性別等)的動員現象，例

如社區婦女組織，原住氏的部落組織等，但不管如何，都以地

威性因素作為我們判定的基準。

在此界定下社區運動，其型態與內容多元而分歧，無論是

建制化的社區發展協會，還是去寓大樓的管理委員會、自治會，

還是社區內各種以成長、服務式娛樂為導向的正式或非正式組

織式團體都屬於我們界定之內，此外，也包括目前都市中許多

因父共設施不足、都市環境惡化或抵御不當外力介入社區而來

的各項社區抗爭行動。還有便是近幾年興起的地方文化文史工
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作室、基金會或協進會，無論是以環保、族群文化復興、歷史

重建或是地方發展鳥訴求，都屬於廣泛社區運動中的一環。

而關於社區運動的定位，黃麗玲( 1995 )曾引用 Touraín

( 1985 )對新社會運動的定義，刊所謂社會運動，指的是種集

體意志及集體行動的表現，不僅止在對現有支配體系的抗爭，

更鐘 ì~品茶種文化取向的形式，其目的不僅要改變運動參與者現

有處境位置，還有意重塑當前的歷史性與重要且存在的"社會力

場"及"文化力場"諸多的權力關係 11 ，並認為社區運動比入零年

代末期臺灣各種指向國家機器的社會運動風潮，史類似於社會

運動的定義。當然，筆者十分同意社會運動不公然只包括街頭

上的抗爭行動，應該還是一種對既有社會文化秩序反省、批判、

詮釋與再造的集體行動(徐正光，宋文里， 1989 ) ，但不管如

何，它都應該有指向社會變遷的意涵，在目前社區運動許多不

同形式的草根組織中，確實有許多介於社會運動與文化運動的

組織，對現有的社會與文化秩序提出反省，但也有一些的社區

團體，其目標往往只在於人際網絡的建立、社區活動的舉辦，

雖有其集體組織的形式，但其對現有體制的街擊是很小的，且

也並無社會變遷的重要意 j函，所以筆者認為在社區運動模糊的

總稱下，是很難清楚的將其界定為社會運動的。

第四節國家相關理論的探討

本文主要在關照臺灣六零年代與九零年代國家分別以政策

全面介入社區發展的成因與現萃，而何以國家會主動或能夠採

行該項社區政策，事實上與臺灣國家的性質密切相關;而臺灣
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而臺灣

六零年代採行社區發展政策時的國容性質，仍具有戰後移入政

府的獨特性質;進一步說，臺灣戰後國家的特殊性格，主要就

在於它具有高度的國家自主性，而台灣國家自主性強，是因為

台灣的國家科層制來自中國大陸，非出於台灣本土，以致於容

易與台灣社會中的既得利孟有所區隔，而能自主於台灣社會，

有楚地制定與執行發展的計劃與政策(林萬億， 1994:274 

Gold , 1986 ) 

故在此首先選擇以國家中心論 the state-centered 

approach )作為理論基礎的探討。但本文初步認鳥，國家中

心論的國家自主性概念，對於解釋九零年代的社區發展政策仍

有所限制，因為國家在民主化與本土化的蛻變過程中，其社區

政策的採行，已不單只是主動作為的行動體，雖然此時國家仍

具有相當的自主性，但此時國家與社會的關係已逐漸在調整，

換言之，國家此時除了以政策單一貫徹其利孟外，也開始積極

爭取人民的積極同意，故此處再以葛蘭西( Gramsci )及新葛

蘭西學派對國家性質與霸權概念的探討，一方面是由於其強調

與社會的關係'二方面則是因為其對意識形態的強調，可作為

國家中心論只強調國家政策單一貫徹角度的補充。

一、國家中心論

國家中心論( the state-cenlered approach )是美國社

會科學界近幾年來探討'h共政策制定與社會轉型的一種新興

的研究範盟， (龐建圈，凹的 :202-204 )它的興起主要是基

於對於過去以社會為中心( society-centered )的研究觀點

z3 



的反省而來。

( SI 

國 1

這些以社會為中心的研究範型主要是指多元論研究途徑

( the pluralist approach )和新馬克思主義研究途徑( the 

neo- :Ylarxist approach) 。多元論基本上是把國家當作一個被 capa 

動的組織，在決策的過程中，國家並不能扮演一個主動積極的

行動者，而只是把社會上各種團體或個人的需求加以分析整理

和折衷協調，國家缺乏本身的意志，無法主導社會的變遷轉型。

新馬克思主義則承續馬克思主義的國家觀，認為歷史發展的規

律要在市民社會中尋找，國家是市民社會的產物，國家終究要

為資產階級服務，其中工具論直接認為國家為資產階紋的統治

工具;結構論者認為茵家為資本主義生產方式運作所不可或缺

的機制;階級抗爭論者則認為國家究竟代表何方利益，要視各

階級勢力之強弱而定。新馬克思主義和多元論一樣，亦以國家

為社會勢力的競技場，而國家的意志只有在例外的時期才會表

現出來。而社會中心論之所以遭到批判，是因為學者們發現，

去共政策的制定過程中，國家機關裡的成員往往比民間社會裡

的成員更為積極主動，而且，不必直接面對選舉的非民選官員，

更不，泣去遷就社會壓力團體或階級勢力。換言之，國家在莘種

程度上，可以主動積極地制定去共政策，改變社會結構，主導

社會轉型。(龐建囡， 1987:8;1993:205 ) 
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而所謂圓家中心論(或稱新國家主義的研究取徑) ，其主

要的重點，則在於提醒國家作為實存且一獨立行動者的重要性

( Skocpol ' 1985:4 )。據 Skocpo l 所謂的國家，不但是"由

一個行政中心所領導與協調的行政、警察和軍事組織( Go 1 d ' 

1987:31-32 ) ;也是一種具有權威( authority )和特權

玉 4
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( prerogative ) ，以及從社會的支配階級隔離

( insulation ) ，而可能追求國家本身利益的自主行動者

( Skocpol ' 1985:9 , 15 ) 。 而此而此研究取徑，主要是沿著

國家自主性 (state autonomy) 與國家能力 (state

capacities )兩個國家基本概念發展著的，國家自主性的意

義是，國家能夠形成和追求自定的政策及目標，而這些政策與

目標則不僅是反映著社會團體或階紋的需求和利益。國家能力

則是指國家機關完成政策目標的可能性，特別是在面對有力的

社會團體潛在式實際的反抗，以及面對惡劣的社會經濟環境時

時。任何去共政策有效的制定和執行，都需要一定程度的國家

自主性和國家能力為前提。( skocpol , 1985: 9 ;龐建國

1993:207 ) 

由上可知國家中心論乃將國家視為一個行動者，具有自身

的價值信念與利益取向，並意欲藉由政策手段加以貫徹，其政

策目標的達成則取決於圈內外的政經條件，包括國家相對於社

會與國際的國家自主性以及國家政治菁英的技術能力及其內

部的團結合作。

國家/霸權/霸權計畫

(一)、葛蘭西( Gramsci )與霸權( hegemony ) 

葛蘭西( Gramsci )的國家理論基本上乃是根基於馬克思

主義的國家觀，傳統的馬克思主義把圈家視為上層建祟，站立

在市民社會之上，是統治階投進行社會支配的工具，國家和社
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會成為一套對偶的概念。但葛蘭西則不再視國家為單純文配階

級的工具。葛蘭西把資本主義社會劃分鳥三個社會關係'一、

生產關係一一存在勞動與資本之間的基本關係;二、強制關係

一一此為國家所獨具的特徵;三、其他的社會關係所構成的市

民社會。傳統的馬克思主義把強制關係等同於國家，其餘則歸

於屬於下層建祟的市民社會，一律視同經濟的關係，但葛蘭西

則把市民社會的地位從傳統馬克思主義中下層建築拉昇到上

層建祟，這是葛蘭西為了突出在其間進行文化鬥爭的可能性，

而在方法論上作此一安排。故其國家的概念乃具有雙重的性

質，如其所說: r 國家一般概念中，應該有屬於市民社會概念

的某些成份(在這個意義上可以說:國家=政治社會+市民社

會) ，也就是說，國家是披上強制的甲宵的主導權(文化霸權;

hegemony) J 0 ( Gramsci , 1971) 

更清楚的說，葛蘭西在獄中札記中認鳥，不應該把國家

(state) 等同於政府( government ) ，而應該將國家的概念

擴充，使其涵攝市民社會( civil society )的概念，亦即使

國家等同於政治社會加上市民社會， Gramsci 所謂的市民社

會，指的走私( private )的組織的整體，相當於支配集團對

整個社會行使霸權( hegemony )的功能。政治社會主民一般意義

的國家，則相當於藉與法律上的府所行使的直接支配或指揮的

功能。( Gramsci , 1971 ) 

基於這種擴大的國家概念，葛蘭西認為，一個社會集團在

贏得政府權力之前，就已經能夠而且實際上必須行使"智識與

道德的領導權刊，亦即霸權。即使它接下來已緊握權力而變成

支配的，仍然必須繼續地領導( Gramsci , 1971:57 )。其解

釋國家的性質，實基於其對權力的雙重觀點，將政治行動與國
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家生活理解成強迫力與同意這兩個要素辯證的結合。葛蘭西以

一系列對比的字眼，來形容這兩個要素的性質:它們是強迫與

說服、命令與自律、暴力與詐欺、政治與道德等等。土述一系

列對比的性質，一方面意味的是大眾對支配集團加諸社會生活

的普遍指導，給予自發的同意。另一方面指的是國家強制力的

機器，它們負責合法地逞戒那些未積撞地或消極地，同意集團。

從這種權力的雙重觀點出發，進一步把圓家理解為統治階級不

僅用來合理化並維持其支配，而且設法贏取被統治者之積極同

意，實踐的與理論活動的投合體。

(二)、霸權計畫( hegemonic project ) 

霸權計畫可說是 Grarnsci 霸權概念的繼承，其可說是為了

將霸權概念更加的動態化、操作化、策略運作化運用，而製造

出來的。據 Jessop 的定義，霸權計畫是對於既有的政治建構的

社會支持者，透過政治、知識和道德的領導，而動員和再生產

其積極性的同意。其認為， "霸權計畫原則上與非經濟的目的

有闕，尤其是與軍事的成功、社會改革、政治籠定或道往復興，

尤其是當積累策略朝向生產關係和階紋力量的平衡時，霸權計

畫不僅朝向生產關係'而且是市民社會和國家領域等廣泛問

題，我們可以指出霸權計畫和全國全民的計畫相闕，而不單純

與階級關係有關 "0 ( Jess 呵， 1983:100; 崔誠烈， 1 9 曰: 11 ) 

Bertrarnsen 更精密的解釋霸權計畫，並認為霸權計畫的內

涵至少包括了，一形塑一政治議題，讓它色抬著一種具體的全

國全民的行動計畫來作為該計畫組織化與統一化的原則。二擴

張此議題到社會所有領識，讓它包括更多其他社會問題和社會

現率。三與該計畫的敵對者相關下，透過政治先鋒部隊的建構，
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來提供一個相對統一的社會支持者( Bertramsen '1991 ), 

換言之，霸權計畫是將原來不一致、分散和多元的社會支持者，

透過集體力量的型塑，而把他們團結成相對統一的政治支持力

量。

第五

而 Buci-Glucksmann ( 1984 )為進一步區別霸權計畫;即

根據 Gramsci 同意的概念進一步區分鳥"被動性同意川與"主動

性同意 11 _，並用其其認為被動性同意是指國家把同意工具化，

以及把大眾看成是"被操縱的大眾 11 ，而已官僚及資產階級為核

心，從上至下的推動社會政治的改造，而此類大多數可說是支

配力量的保守計畫，排斥人民自主的創造與動力，較多依靠強

制，而主動性同意則剛好相反，是人民的主動和自發的反官僚、

反威權主義行動，則其要爭取大多數人民的主動性參與和支持

(崔誠烈， 1993:13 ) 
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故從以上理論觀點來看，依葛蘭西的說法，政治領域亦色

涵著社會中各個層面的社會關係'囡家在這高度複雜的工業社

會中，則試著去提供道德與倫理的領導，以獲得大眾的同意，

葛蘭西結合強制和霸權的整合國家。而霸權計畫可說是葛蘭西

霸權概念的延伸，並將其進一步將其捧作化，可用來直接指涉

國家領導人對既有政治建構的社會支持者，透過政治、知識和

道德的領導，而動員和再生產其積極同意的行動計畫。
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第五節研究觀點與架構

本文基本上，主要在嘗試分析臺灣社區發展政策之演變，

並以國家介入社區發展的觀點，試圖了解不同時間階段，其社

區政策的形成與運作的型態， Midgley ( 1986 )嘗試將一般學

者在分析第三世界國家對社區發展(社區參與)介入的模式，

區分為四種主要的類型

一、反參與模型( anti-participation mode ) 

此派學者認為(馬克思理論及精英理論者)國家不可能去

支持任何形式的社區參與，國家是代表統治階紋，其興趣在積

累財富與權力的集中，大眾的參與和動員將是威脅，且會被強

制性的壓迫。

二、操縱模型( the manipulation mode ) 

國家支持社區參與通常為其政治及社會控制的目的，同時

知道社區參與會降低其計畫的成本，並有利於其執行，比派學

者通常受精英學派及組合主義者的影響，認為國家能夠一方面

能夠去顛覆( subvert ) ，另一方面也可能去與許多社區團體

合作( co-opt ) ，來保有其權力，雖然人民(特別是劣勢者)

實質獲得其利益，但仍然依賴其上至下資源的移轉，同時也使

其無法發揮其自主行動的潛能。

三、漸進模型( the incremental mode ) 

此派認為，官方支持社區參與的概念，但是行政的執行，



卻讓其無法去適當的支持當地的活動，或確保其參與機制的有

技執行，因為在此模式中，國家的政策通常模糊、且很少被執

行，同時也缺少決策能力，而在第三世界的社會行政單位也符

合此特性;往往政府並未完整的去貫徹社會政策，而用一種很

容易達成目標( muddle thr 。可h )的方式，含混的去達成表面

的目標。

四、參與模型( the participation mode ) 

在此模式中，國家完全支持社區參與，同時也建立一使當

地社區有效參與所有去共政策或計畫的機制，這派學者主要受

民粹主義、無政府主義及多元主義的影響，此模式通常包含著

權力的下放，同時也在社區層次上設立政治機構(社區政府) , 

國家並對社區工作人員的訓練、物質或其他層次的提供支助。

並且透過一綜合性的全國性計畫去協調中央、地區及社區的決

策，不僅給予社區自治權，同時對所有種類的志願協會提供認

可及支持。

此四種主要模式的分類，可提供我們一參照的架構，讓我

們暸解在不同國家性質中，其對社區參與態度的差異。但國家

對社區發展的介入，需放置在具體的歷史脈絡中，才可能了解

一國家機器所具有的結構特質;如此，才能更確切掌握國家與

社會/社區之間的關係'並進一步了解國家在面對著不同結構

特質，使對社區的政策/策略的使用。

因此，本文在研究架構的安排土，將先行說明本文主要使

用的理論概念，其次則要進行台灣國家體制的探討，以作為理

解台灣社區發展演進的背景基礎，之後，再分別探討以六零年
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代與九零年代社區發展的運作，以了解台灣社區發展的實質內
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第二章 臺灣國家機器的結構特質

基本上本文認為，國家採取社區政策，來介入社區發展自

然有其特定的政治與社會意涵，故本章首先針對臺灣的國家性

質進行了解，以作為進一步分析臺灣在一九六零年代以及一九

九零年代兩次社區發展政策形成及其性質變遷的基礎。但是關

於國家性質的分析，必須要放在具體的歷史脈絡中，才能確切

掌挂臺灣特殊的國家機器在不同時間階段所具有不同的結構

特質;然而歷史發展與社會發展係為一連續的過程，很難在特

定時間點予以劃分，由於本論文的重點在強調兩個不同年代社

區發展的形成、運作及其變遷，而臺灣的社區發展成為圈家政

策並開始面推展，第一次的時間，大約是在一九六零年代中期

左右，此時國家威權體制的建立業已完成，而開始進入所謂經

濟發展的年代，而第二次社區發展政策形成的時間，則大約在

一九九零年代初中期左右，其主要是在解嚴之後，國家民主化、

本主化政策發展下的產物。

故此章主要的歷史分期，則分為三階段:第一階段則主要

在描述社區發展政策形成前國家機器的特質，主要從戰後至社

區發展正式定為國家社會政策( 1965 年)為止。第二階段劃

分，主要是從社區發展實施後( 1966 年)至其風潮已退( 1980 

年)為止，第三階段則從 1980 年代至目前新國家的建立的階



第一節 二次戰後至一九六五年

根據開羅宣言及汶汶坦宣言，臺灣於二次大戰後歸入中國

版圈， 1945 年 10 月 25 日，國民政府首任臺滑行政長官球儀宣

佈接管台澎。由於得力於日本政月守在殖民地闊的獨佔化經營，

國民黨政權迅逸掌握台灣的經濟管制。因此透過國家獨佔資本

的接管，實以確立其政權支配的經濟基礎(郭正亮，

1988:19 , 21-22 )。而同時，殖民時期統治者與被統治者之間

的截然劃分的社會結構與一個過度發展的國家機闕，也使得國

民黨在繼承時，擁有相當國家機關的自主性，而此兩項結構特

質，幾乎可以說是日後國民黨政府在臺灣建立一少數外省籍精

英為領導接心威權體制的重要基礎(仇， 1987 )。

1947 年二二入事件，史使得國民黨政權得以全面清勦臺灣

僅有的領導精英，因此，戰後初期的接收與屠殺，已成功製造

白色恐怖的統治效果(郭正亮，凹的: 24 ) ，此時在中國大陸

的國共街突不斷，全面的內戰已於 1946 年 7 月爆發，當時為因

應內戰，國民黨乃在 1948 年制定動員截亂時期侍款，至IJ 1949 

年，國民黨政權在中國大陸與中共立國戰爭失敗，故率領大量

的組織化軍民移入臺灣，並開始了其對臺灣的政治與社會統治

的過程。

而於 1949 年 5 月警備總司令宣佈臺灣戒嚴，防止非法行

動，管理書報，非經許可不准集會結社、禁止道行請顧、罷課、

罷工、罷市、霸業等一切行動，此與二二八事件相互影響的結

泉，影響了民眾參與政治的冷漠。同時，並從 1949 年起國民黨

統治特權滲透到各部門，從中央到各地方，不僅延續大陸時期
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的以黨治圈，且實施黨高於政的全面支配。(彭懷息， 1987 

70 '郭正亮， 1988 : 31 ;韋積慶， 1989 : 57 ) 

此時臺灣內外交因，朝不係夕，然而 1950 年代 6 月爆發韓

戰，可說為當時的國民黨轉危為安的關鍵;為避免共產主義在

亞洲的擴散，在地緣政治的考慮下，臺灣被視為是防止共產主

義的重要戰略據點。美茵總統杜魯門因此下令第七種隊協防臺

灣，並且恢復對台的軍事與經濟援助(王振寰， 1989:81 )。

換言之，如同如同若林正丈( 1993:39 ) ，國民黨政權處於存

亡危機的 1950 年代，能阻止中國人民解放軍的進擊、提供支持

政權之資源力量，並不存在於臺灣內部，唯一有能力的只有霸

權國美國。這個嚴重依賴、美國支援的現卒，亦即所謂外部正當

性的依存，是臺灣威權體制中，相當重要的一部份。換言之，

美國當時對我國的支持，不僅解決了當時國民黨的生存危機，

同時也成為國民黨在 1950 及 1960 年代政權正當性重要來源。

而也是在此支持下，國民黨得以自 1950 年代開始在臺灣推

動一系列的黨改造運動，從而建立其威權體制的重要基礎。可

以說，此階段的國家性質，其重要特點即是國民黨威權體制的

重建與鞏固，而此體制的政治動員與社會控制的特點主要在:

一、國家機器的組織與控制

在 1950 年開始進行黨的改造，可說是國民黨在臺灣全面滲

透的關鍵島(彭懷息， 1987 : 72 '郭正亮， 1988 : 31 ) , 

更清楚的說，黨將不僅將國家機器全面重組，而且也將臺灣大

多數組織整鴿，網羅在黨團體制之下。而其方式，首先進行中

央黨部的改造，而後是國家機器的全面佔領，其改造是為了以
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黨領政，以黨治圈，為貫徹黨意直接傳達到所有的國家機器，

在各級中央及地方政府機闕，以及五院和軍隊都設立了黨員小

組(許福明， 1986 )，甚至於鄉鎮部門也設置了政治綜合小姐，

來貫徹其黨意(田弘茂， 1989:114) 。在此情況下，塑造了一

種近列寧主義黨國一體的制度。

其次，再開始全面滲透臺灣社會的各級組織，換言之，也

就是依次在地方及特別黨部成立改造委員會，進行重建組織，

藉以鞏固政權的社會基礎。在滲透與組織的群眾中，主要分為

兩類，第一類則是位於黨國社會控制核心之集體組織中的成

員，國民黨將之劃為特別黨部滲透的範園。第二類是散居於黨

國威權體制之社會控制末梢之基層鄉鎮社會中的人民，國民黨

將他們劃歸為區域黨部滲透的範圍;在此值得一提的是，後者

在地方黨部的建立方面，主要的方式是滲透分散於鄉鎮中的社

會成員;由於當時在國民黨黨圈威權體制中，農業部門一直被

擠壓而被培養工業部門，同時也以隱藏性的稅收方式汲取糧食

來照顧軍去教部門外，這些基層社會中的群眾是國民黨政權無

法以黨國的政經資源來掌握的社會控制末梢，在加上作為一個

外來政權，其缺乏與農村社會的聯繫管道，於是國民黨必須先

在臺灣各鄉村鄰里建立起地方及基層黨部，並在地方設代理

人，而後代理人與黨員再以遊說、服務或利益交換的方式來滲

透、爭取人民。(龔宜君， 1995:41) ，雖比一對地區滲透的

行動，困乏黨團資源為後盾，而告失敗，但國民黨政權則將黨

組織滲透的企圖，隱藏於其他的滲透機制之後(如民眾服務站、

農會等) ，希望以服務、利益交換等黨務活動社會化的途徑來

換取人們對政權的支持( ibid:55) 
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於是國民黨的改造運動，於 1950 年開始至 1952 年結束，

其不僅延續了政黨生命的重大作用，透過 t 黨員整肅與黨籍整

理，重了黨政軍頭與派系，藉由大幅吸收台籍人士、經年及知

識份子，擴大了在臺灣的社會基礎; (許福明，凹的: 127 ) , 

重建黨部組織品一元化的領導奠定基礎，此外，蔣經國負責軍

特務機關與青年學生、官郎負責經建金融財政、陳誠負責經濟

計畫、農業與溝通臺語等權力分配模式(戴國埠， 1991:162)' 

換言之，其由黨務改造入手，逐漸逐步完成了對行政、軍隊、

情治系統的整頓(楊錦麟，凹的: 270 )。

二、 對政治社會的動員與控制

首先實施長達四十年的動員截亂體制，頒布戒嚴令，禁止

政治社會內自主新典政治固體及政黨出現，徹底排除任何可能

的組織化勢力產生，其次，進行對本土精英的壟斷與分化;首

先透過對國民黨設立地方選舉為本省精英提供一個正式分享

政治權力的管道，其原因如同其乃德所說，由於國民黨與臺灣

社會沒有淵源，而此時唯一能夠做的就是建構一選舉系統，以

創造其統治是得到地方精英的支持及合作的正當性( Wu ' 

1987 ) 

此外，也透過經濟特權來拉攏地方派系，以換取個別的地

方勢力對中央威權的支持，並建立垂直個別利孟交換的侍從網

絡(林佳龍，凹的: 139 ) ，換言之，國家一方面承認地方經濟

特權和地方政客獲票能力的機制，另外一方面與在地方上與擁

有獨立選舉之侍從網絡的政客交換利益。而此一機制，既削弱

一趣群眾的政治意識與參與壓力，又以壟斷分化牽制的-方式，

防止地方精英的團結與壯大其結泉是垂直交換的的分贓政治
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和私人政治系統化地取代了水平連結的階級議題和集體行動

( ibid) 

而值得一提的是，在以上嚴密的政治與社會控制之外，還

有一項重要的設置，即是特務組織，特務組織是國民黨在對忠

誠追隨者的思庇式保護關係，對社會的組織控制，對一般大眾

的意識形態灌輸，及對本土精英的羅致不能完全奏效時，維護

其政權安定的最有效工具。在戒嚴體制下，特務機關享有拯為

廣泛的影響力，而且其組織佈建遍及政府及社會部門的每一個

角落(朱雲漠， 1989:144 ) 

三、對市民社會的動員與控制

(一)、社會面;國民黨一方面透過國家統合主義 (state

corporatism) 之架構將社會各部門細部化

(atomization) ，使所有的職業工會及去會組織皆由國

家出面輔導並賦與其獨佔的代表性，而接受主管機關

的指導;非職業性社團亦限制在單一的行政區域層級

上，每一個類型只能有一個，造就獨佔的先天架構。

另一方面，國民黨有以掌握國家機器之便，安排其追

隨者滲透上述職業與非職業的社會組織，並由各級特

種黨部組織負責實際的運作，如此便佔據了所有社會

中的組織性資源，壟斷了一切利孟代表的管道(未雲

漠，凹的: 142 )。所以說，臺灣的國家統合主義，並

不在掌握市民社會，相反的是，統合主義下的社會團

體，僅是官三方製造的組織，扮演著輸送帶的功能，同

時也是執政黨的輔佐工具(田弘茂， }'9 8 9 :“) 
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換句話說，防止任何主要社會部門出現自主性的組織，

以及任何跨越層級式部門的自主性串連。在這個基礎

上，國民黨可以在不同的社會群體和部門問做專斷性

的利孟分配，而不需要任何社會團體或部門的牽制，

也杜絕了任何社會群體向國民黨進行集體交涉的可能

性(朱雲漢，. 1989:142 )。

(二 7 、經濟面; 1949 年的土地改革，消除了地主的權力基礎，

並贏得農民的支持;進一步說，土玖玖變了日據以來以

地主階級和他農階級為構成基礎的臺灣農業社會結構，

由於製造了大批的小自耕農，鞏固了鄉村的係守主義以

及政治社會的穩定，並終止了原有地主階級對土地再投

資的興趣與利益(蕭新煌等，凹的: 123 ) ，同時在經濟

方面的影響是，此土改的基礎，使得確立未糖徵收體制，

讓民間基本的消費和外銷產品，都納入政府管制，因此

囡民黨政權既管制商品與貨幣的流通，有介入生產規劃

與管理，成為獨立於任何階級而支配社會的絕對力量(彭

懷恩， 1987 : 75-78 ;郭正亮， 1988-30 )。

而在土改之後，在農業培養工業的政策下，將水泥、工

礦、紙業、農林等四大~營 2: 司作為~司股票作為地價

補償款，以使地主資金移做工業資金，也進一步透過發

展的詐取，將農業部門移轉至工業部門。戰後，臺灣的

經濟政策亦由最初的追止通貨膨脹，轉變為 1950 年代的

投式匯率制度、進口管制政策、優皂資金融通、提供原

料代工等進口替代政策， . (林鐘雄， 1987 ) 
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而 1950 平代的替代工業化政策，主要目標是進行臺海安

本積累，其內容是發展民主工業以法少進口，節省外匯;

國民黨政權進一步指定消耗外匯最多的紡織與肥料為政

策性工業。而以農業部門來支持這兩項工業的發展(蕭

1989: '其中農工部門闊的關係走"以農業培養工業全政

I ，在 1950 年代進口替代工業化政策與之後 1960 年代出

口導向工業化政策中，農業部門先後被策略性的指定扮

演工業部門過剩農村勞力來源、工業產品之消費市場、

國家

優勢

承認

1989 

一移

4占領

體制

控制

1986: 55-69 ) , 工業發展所需要的經濟使命(蕭新煌，

即已擠壓式的方式，把農業資源移轉到工業部門，以達

到黨國體制積累的目的。

(三)、意識形態的控制方面，國民黨對政治與社會的標控，除

了以上之所說的各項策略外，亦對意識形態的控制極為

重視，主要是國民黨因鳥作為一個外來的統治精英，廣

泛的使用鎮壓﹒泣然激起強烈的本土意識，所以透過文化

霸權的建構來強化其統治正當性的強化乃是色封﹒泣要。故

其利用特有的歷史背景，孫中山的三民主義，國際的外

同時交承認，以及海峽兩岸對峙的情勢，來塑造一個最有利

關係於其統治地位的意識形態，而其主要色括;一是大中國

脫動

正之?台

的意識形態與收復大陸失土;二是反對共產主義及打倒

共產主義竊國集團;三是實行三民主義等三部份的內涵

1995:93-94 ) (陳明通， 。

第而此包含著主義、反共、復國等三大要項構成的意識形

態，主要是透過國家機器，強制灌輸給社會，其方式大

分局

致為兩種，一是壟斷社會化的工具，篩選傳授的人員，

傳遞其意識形態，使之成為一種有利於其統治的 2 民文
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化;二是不允許其他有關國家目標及統治摧力逗作目的

論述，搶走其主流位置。( ibid:114 )。具涯的說，即

是透過對教育體系、傳播媒體、文化事業的控制，對知

識份子的過濾，以及出版品及外來資訊流傳的管制來達

成(朱雲漠，凹的: 143 ) ，故在這嚴密而有系統的意識

形態控制下，國民黨相當有效的將中國認同、法統神話、

反攻大陸、領袖崇拜、思共心理及同舟共濟等觀念型塑

成為民眾主要的意識形態。

本節以上主要探討戰後臺灣至 1965 年社區發展採行前的

國家性質，在此階段國民黨政權憑藉在臺灣在地緣政治上的的

優勢，於冷戰之圍堵時代以美國為首的西方陣誓，以取得國際

承認，並爭取美援來發展圍內經濟及平衡國際收支。(蕭新煌，

凹的 :162-163 ;蕭全政，凹的: 49 ) ，同時在國內國民黨此

一移入政府，已透過黨的自我改造，滲透控制整個國家機器，

佔領政治社會空間，而逐漸建立黨國一體的威權體制，而此一

體制一方面以軍事戒嚴、動員戳亂時期為名，透過嚴密的社會

控制網路、積極強制的灌輸有利的意識型態來控制臺灣社會，

同時一方面有楚的運用其所掌握的物質基礎，以保護-侍從的

關係'來分配其政經利孟給其追隨者及結盟者，以及諸排他性、

脫動員性的統合主義使社會團體脫動員化等機制，嚴密的進行

政治及社會得動員與控制。

第二節一九六五年至一九八零年。

雖然本論文是以社區發展政策的施行時間( 1965 年)作鳥

分段的基礎，但事實上， 1965 年在臺灣歷史發展來說，也是一
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重要的時閥點，因為其時美援終止，所取代的外在追接便是資

本主義世界體系，並開始進入經濟快速成長的階段。此時國家

除繼續透過以上威權體制的機制來控制社會，並積極以國家統

合主義為指導原則的經濟建設，並以出口導向的經濟策略，對

外厚植經濟實力，掌握資本主義世界體系既矛盾又互補的經濟

結構運作，創造經濟奇 Z責，成為新興工業國家之一。

如前所述，此時主要以"出口導向工素化"成長政策為主，

其產生主要是在 1950 年代發展進口取代王業的政策，由於市場

狹小，在 1958 年，出現了生產過剩的不景氣(劉進慶， 1988 )。

同時，美國總署向國民黨政府提出了 19 點經濟財政改革計畫，

要求臺灣市場的開放，減少政府對企業的干預，雖此計畫受到

國民黨內部以及既得利孟者的反對( Gold ' 1986 ) ，但這 19

點改革計畫卻大大影響了臺灣社會，也使得出口導向時期，與

世界體系結合起來。

蕭新煌史進一步分析，其產生一方面固然與當時國際上資

本主義世界體系的擴張與上升的循環波動週期提供有利的條

件相闕，而另一方面主要與國家與本地資本及國外維持相對自

主性的三角聯盟，也使臺灣有較有利的議價能力去執行其出口

導向政策，國家此時扮演一整順應市場的介入方式，言在催化

經濟發展，並持高度的經濟成長建立其威權統治形式的合法化

與正當性(蕭新煌， 1989a )。而此時雖然本地資本家質量上

皆有成長，同時城市和工業新階級逐步產生，但國民黨仍然佔

有相當的自主權(彭懷息， 1987 ) 

而此時除了經濟層面的發展是國家性質的童心之外，在

1960 年代中期，臺灣在當時特殊的歷史情境中，開始宣揚反共、
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正統與道統、倫理與道德的中華文化改典運動，比一丘 18 Ô 6 

年實施的中華文化復興運動，可視為是 1949 年之後，中國化政

策集大成者，是全面實施的中國化，從時間上來說，當時正是

園民政府作為中國代表地位組搖做補救所產生的運動，因為當

時美國的對華政策在當時開始改變，不再支持臺灣為中國的代

表，在國民政庸作為中國的代表在現實上越來越難以維持，必

須有新的資源來維持其正朔，且在 1966 年申華人民共和國正好

發起了文化大革命，於是國民政府找到新的施力點，以傳統文

化來肯定自己是中國的代表，故在 1966 年 11 月 12 日在國父誕

辰紀念日提出發起中華文化復興運動(楊聰榮， 1993:148) 。

所謂文化復興運動，通常不只界定在中華文化復興運動推

行委員會所推動的活動上，因為其活動一直是政府文化法規和

文化建設重要法令的重要部份，其經費來源、也由各級政府編列

預算專款補助，同時由其推行的計畫與綱要來看，要求配合的

部門，包括政府各部會及各單位，以及一些外團組織，事實上，

在當時，社區發展的精神倫理建設即是當時推動中華文化復興

運動的一環(許水德， 1986 ) 

而後時序問她進入 1970 年代，這可說是臺灣政治與經濟環

境都面對調整的時期;在政治上，外交的挫敗，使原先依侍國

際認同以取得正當性的臺灣面臨打擊。在 1971 年，尼克森發表

年度外交報告，其中明白指出，要與中國改善關係以制衡中共，

同年，美國國務卿季辛吉訪問大陸，次年，尼克森亦訪問中圈，

並與當時中共總理發表共同發表土海去報，至此美國正式改變

對國民黨政府的支持，在 1971 年 10 月的聯合國大會上，我國

被排除在聯合國之外，失去國際的正當性，同時也陷入外交孤

立。於是在在失去外部正當性，對內又明顯的與社會隔離時，
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開啟的了對內強化正當性。積極尋求更大的社會支持，以維有等

其統治。這開啟了國民黨政府臺灣化與本土化的努力(王振寰，

1993:41 ) 

全
推
計
機

上
始
設
常

故首先在政治上，透過增額選舉，增加臺灣的代表性，同

時也在內部的人事還用上，執行國民黨人事的臺灣化、本土化;

1970 年代，蔣經國掌挂國民黨的領導權力，他長期掌握情治系

統，以及深入民間的接觸，了解本土化政策乃是未來臺灣生存

發展之所繫'開始大量甄補地方民選精英參與中央政府層紋，

重新強化政權的正當性(彭懷恩，凹的 :155 ) 0 1972 年蔣經

國主導強化向內正當化的努力，吸納結合臺灣本地社會之政

治、經濟的精英，或引入權力及洪策核心 ， 式共營、交換經濟

利益。但此晉用局部精英的政策，如同王振寰所說只是於臺灣

化，而並非相應於民主化的發展。

交通
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內涵

甦，

向
表
十
者

1

取
代
及
上
(

而在經濟層面上，國民黨則進一步與臺灣的政治、經濟發

展結合。換言之，經濟發展在當時成為國民黨統治臺灣社會一

個籍以合法化其統治的現象( Amsden ' 1985 ) ，一方面用來

展現國民黨統治優於中國，同時，亦可穩定社會秩序(劉進慶，

凹的: 66 ) ，而另外一方面，則向國內的政治、經濟精英尋求

更大的文持，但此時國家仍擁有相當的自主性，主要是由於國

民黨仍然透過國學企業來控制工業的上游，同時此時財團基本

上仍是以家族企業為主的中小型財閥(劉進慶， 1988:66) , 

仍需依賴、政府資金與原料的支持，同時，亦因此時國內並無強

大的反對力量，故造成臺灣國家仍然維持相當的自主性。
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而同時，在外交控折後， 1973 年第一次石油危機，產生對

臺灣經濟的威脅，其他民生﹒泣需品和生產工具價格的波動，加

邊|

19E 

44 



有幸

同

• , 

;系

.存

l ' 

經
政
濟
灣

.
，
v
'

，
'
，
冗

p
-
z

」.• 

寄發

~-

日來

是，

求
國
本

手
來
、
良
-

吾吾強

生對

, 力口

上全球經濟的不景氣，更是對臺 ;穹 造成嚴重的打孽，古主政府 制

始推動一些穩定經濟的措施外，也開始了於 1974 年展開十大建

設計畫，期望以"Ä共建設計畫的推動，帶動經濟景氣，創造就

業機會(蕭全政， 1989 ) ，並為台灣的經濟發展厚植了能源、

交通的基礎，另一方面則同時投資重工業、石化工業的上游工

業，六大建設計畫，其後 1978 年能源危機再次困擾臺灣當局，

加上 1979 年美國承認中共，於當年便開始展開十二項建設 a 其

內涵多是延續十大建設，希望擴大政府官共建設，帶動景氣復

甦，不過在方向上，其已扭轉了長期重工業而犧牲農業的發展

取向，開始重視城鄉平衡發展。(彭懷恩， 1995:280 )而其所

代表的意義，如同若林正丈所說，外交危機之後的推動臺灣化

及十大建設，並以民間的人脈及經濟力量展開實質外交，基本

上都可以視為是體制本身在促進臺灣圖騁的正統化

( 1994:251 ) 

另外，值得一提的是，在 1970 年代，臺灣已要么無法如以往

擠壓出剩餘的勞動及資本到都會，加上能源危機使成本上升，

中小資本只有直接滲透農村，尋求更低廉的勞動力，因此國家

為幫助加入中小資本，進行危機管理，而提出"客廳即工廠"的

口號，來動員邊際勞動力，當時，在 1970 年代之後的社區發展，

即以以配合家庭即工廠，為其重點的工作。而其產生的原因，

主要與當時工業生產部門的非正式化與農業生產部門的危機

有密切關係， 'J、農一方面以無法再移動到都會的邊際勞動力的

形式參與生產，並維持本身勞動力的再生產，另一方面又有部

份的小農結合了正式部門退出的技術工人，來加入下游分包，

以詩取利潤，這是以舊有社會關係來進行新的生產，藉以緩和

邊陸產業所面臨的工資上漲及世界能源危機(夏鑄九，

1988 ) 
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在此階段中，隨著經濟及政治策略的調整，臺;穹成為發展

取向的困家，且國家機關的力量始終駕凌於各階層之上，享有

優勢的權力地位，為了達到發展的目標，國家運用其自主的權

力來統合社會不同的團體，動員各種資源(彭懷息，

1995:157 )。換言之，其重要性質有二，第一在於國家運用其

國家權力及國家財政來增進物質生產，一方面協助私人資本的

累積，另一方面又建立以謀利為原則的國營事業。第二，政府

宣稱代表全體國民的共同利孟'清楚的表明它將致力於國家發

展，並用這些主張與聲明來權威化它的統治合法性。

第三節一九八零年代至今

在一九入零年代後的臺灣國家，面臨最大街擊的就是來自

政府外部民間社會對其權威挑戰，此一民間社會的力量主要來

自於 1970 年代末期出現的政治反對運動及其新興的社會運

動。此一民間社會的力量，在 1983 年後大量出現，從 1983 年

至 1987 年，總共發生了一千五百餘件的人民集體行動的抗爭

(朱雲漠， 1988 ) , Gold 因此稱臺灣的民間社會已甦醒，臺

灣有些學者則稱此現象為人民對政府的信心危機或失權力危

機， 1980 年代中期，由於民間社會的力量逐漸壯大，而執政當

局也體認到鎮制已無法達到瓦解反對勢力的目的，只有透過制

度化來吸納反對精英，所以，在蔣經國晚年，大幅度從事政治

改革，加速臺灣的民主化與臺灣化(王振寰， 1989 ) 

此後在 1987 年到 1990 年 5 月的階段中，蔣經國去世，國

民黨面臨不同的派系以及政治反對運動及社會運動的挑戰，國

民黨面臨前所未有的街擊，為了將迅速體制內，使於控制與壓
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立的

制，以穩固其統治地位，不斷深化政治體制改革，調整政治體

制，緩和化解各種社會矛盾(施燕平， 1991 )技政府在 1987

宣佈解除遷台以來頒布的戒嚴令，以及制定新的人民團體法以

承認不同的政黨存在，也逐步放寬了對社會的控制;自解嚴後，

先後開放黨禁、報禁， 1989 年初後，政治改革的步伐加快，

1989 年元月底，立法院通過了人民團體法、選舉罷免法、資深

民代退職條例等。但一直到此為止，無論是政治或社會運動中

要求自由化與民主化的力量，尚不能透過選舉，向體制內的菁

英份子施以有娃的壓力。這些菁英份子也一直是透過分期付款

式來逐步實施其自由化與民主化措施，來延長他們的政治生命

(若林正丈， 1993 ) 
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而後在 1989 年底的選舉中，國民黨總得票率首次未達七

成，此表示人民對執政黨強烈不信任，執政黨深刻受到打擊，

而 1990 年的三月學運之後，同意召開國是會議，並清楚的父佈

了改革時間表，同時此時臺灣政局也開始烏動員戳亂時期的撒

廢和全中國~對象的現行憲法的修正而活動起來，此後民主改

革即開始大步伐的進行。而此值得注意的是，臺灣政治的民主

化，事實上，泣然伴隨著本土化的產生，如同若林正丈所說，臺

灣政治的非民主化，被以中囡的名義而正當化。但是，政治制

度的民主化，即是以主權在氏的原則，重新整理政權負責人的

選舉手續，而將政權的正統性基礎，一道該手續所表明的社會

成員意志上，故臺灣的民主化，貝'J '泣然伴隨著臺灣化而來(若

林正丈， 1993 )。而伴隨政治民主化而來的國會全面改逞，國

民黨幾乎就是台灣人的黨，因為代表社會意見和力量的國會議

員將會絕大部分來自台灣人，加 上現有黨中央的台灣人要員，

以及內閣中的台灣人閻員，如部份反對運動人士所稱的外來政

權，而是徹底臺灣化的國民黨員(王振寰， 1993:198 ) ，故從

長白
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比我們可以看出，從蔣經國時代的開始的本土化政策，至此在

形式上已經完成了本土化的目標。

而後，李登輝為首的改革派與本土派勢力在經過一番政治

權力門爭後，終於在 1993 年 2 月，代表舊國民黨勢力的郝柏村

詞去行政院長後，臺;穹的政治轉型正式邁向一新的階段;而代

表此一階段的重要趨勢，即是所謂新國家的產生。除了對國家

主權、領土可人民等形式要件正在重新界定之外，更重要的是

重新建立其權力統合的架構、國民身分及國家利益(臺灣社會

研究編委會， 1995:4 ) 

而此時也開始有各項新國家政策的浮現，首先在外宣稱一

個實質的獨立的政治實體，積極力。入各項國際組織，甚至由國

家機器推動進入聯合國。其次在意識形態上，李登輝不忌諱去

開指出川台灣人的悲哀"、"國民黨為外來政權"、"臺灣優先"等

說詞;藉以國家之力，致力於社區文化建設，強化臺;彎意識與

生命共同體的認同惑，以區別於以前的中國認同。第三，在教

育上，李登輝總統大力批評既有的教育取向，要求強化本土教

材，加強本土教材，加強臺灣意識。"我要國民小學教育裡，

多加些臺灣的歷史，臺灣的地理，以及自己的根等課程。過去

不教臺灣的事而盡是教些大陸的事，真是荒謬的教育。" (李

登輝 1995:476 )第四'是透過文建會，致力於臺灣文化的精激

化與擴散化，而不再像以往國民黨政府所為，強調臺灣文化是

中國文化的延仲，是地方文化而不具有自主的性質。以上這些

作法，在在顯示國家機器將中國認同轉移到臺灣本土認同，以

建立國族-民眾( national - popular )的文化企圖。(王振寰，

1995 : 26-27 ) 
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從此節中，我們清楚的看到國家在社會力量解放以及民玉

要求的高漲下，從過去的威權體制，逐漸邁向民主化的的階段，

而在臺灣特殊的歷史時空中，民主化所帶來的本土化，史使得

在傳統中國勢力退出國民黨體制之後，另一次的新國家建構因

而產生，而伴隨此而來的諸多外交、文化、教育乃至社區政策，

更是其新國家的意識形態或權力動員的基礎。
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第三章 六零年代臺灣社區發展的

演進與發展

六零年代在臺灣實施的社區發展，事實上是第三世界國際

社區發展運動的一環，雖然各個國家都有其不同的方案與形

式，但其採行的背景、演進與發展卻有相似的特質，故本章首

先以第三世界國家社區發展的情況，來對庭、臺灣社區發展，以

便對臺灣社區發展的本質有進一步的了解。同時也對臺灣社區

發展的歷史演進的進行了解與分析。

第一節第三世界的社區發展

社區發展產生在 1950 年代，在國際舞臺上迅逸的興起與衰

退，而第三L世界國家則是當時主要施行地區，雖然各國隨著不

同的政治、經濟與文化的影響下，產生不同的方索形式與目標，

但不管其內部有何複雜的歧異性，各國對社區發展方案都有一

共同的基礎與發展歷程，故本節主要追溯社區發展運動的起

源，並對影響此運動興起、發展與衰退的概念提出分析，同時

整理t相關對社區發展的批判，以及目前的發展趨勢社區發展的

興興起在 1950 年代，社區發展被美國的殖民政府、美國、聯合

I@-積極的在殖民地以及一些新興獨立的第三世界所倡導，這段

時悶的社區發展，可以以聯合國 1955 年當時出版的文件來說

明，其所強調的是一種能運用在不同政治脈絡的方法，而它的

定義，主要是強調人民與政府當局共同努力去改善社區經濟、
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社會與文化狀況 ， 並將社區整合為國家的一部份，同時是使人

民對國家進步有所貢獻的一種過程。而在此一過程中，主要包

括兩個基本要素，一是人民的自發、自助的參與，二是政府技

術及其他服務的協助( UnitedNation ' 1971' 引自.\1 0 s e r ' 

1989 )而當時不論是聯合國或美國所倡導的社區發展，都被設

計成一個全國性的發展策略，並以全國性方案、及社區發展官

僚所標作。社區發展最早的來源，誠如 Mayo ( 1975 )所說，

是產生在一個殖民主義的情境中，當時被殖民政府派駐在當地

的殖民官員所倡導，富含有教育與剝削的雙重任務;一方面運

用其免費勞動力，以增加殖民母圓的經濟利孟，另一方面在不

挑戰既得團體利孟的情況下，建立一種定的政治結構，以避免

落入共產主義陣營的政治動機下，衍生了最早形式的社區發

展;即大眾教育( mass education ) ，其後也在二次大戰開始

以後( 1944 年)開始廣泛的在許多非洲國家實施社區發展計

畫，作為殖民政府更有效傳遞其政策，同時促進母國經濟發展

的有技方式( MacPherson ' 1982 ) 

直到戰後，英國在印度及非洲殖民地的社區發展經驗，也

在特殊的歷史情境下，被當時戰後取得霸權地位的美國以及以

美國為首的國際援助組織(聯合國)進一步發展了社區發展的

概念，而產生了短暫的國際社區發展運動。

事實上，國際社區發展運動，它的出現與殖民主義的終止、

二次大戰之後發展年代的興起、以及特定意識型態相關( Vo t h 

& Brewster '引自 Christenson &Robinson eds ,. 1989 ' 

283 )。進一步來說，社區發展在當時得到美國的支持，並在

50 年代之後成為其外交政策的一環，可說是得力於戰後馬歇爾

計畫( Marshal plan )的成功、冷戰年代及對社區發展意識形
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態的樂觀而來( ibid) 。 馬歇爾計畫對戰後歐洲復興所獲得的

成就 ， 使得美國援外單位開始關注援助在經濟建設過程中的可

能貢獻，特別是在冷戰情勢與霸權爭奪戰中，園堵與軍事援助

成為防制內部革命的利器(文馨斐， 1990 : 33 )。而所謂社區

發展的意識形態，主要是建立在當時流行的現代化理論基礎

上，現代化理論在 1950 與 1960 年代，主要是由非馬克思學派，

所發展出對第三世界發展的研究，其出現主要是因應著因應著

對殖民地在政治上的瓦解，以及戰後新興國家普通貧窮的現

率。基本上，現代化理論融合了進化論( evolution )結構分

化( structural diffusion )與擴散( diffusion )等觀點;

其中擴散觀點可以說與社區發展的意識形態最為相關者;以擴

散主義的觀點來看，其認為汲取採用優良的項目，有助於使社

會從傳統轉變到現代化，而擴散效應可以說是社會變遷的內在

動力( Parsons ' 1971 ) ，且許多的現代化論者更進一步認

為第三世界國家只能從與先進的或現代化的社會有所接觸，依

靠著引進一些現代化項目，例如新的價值、新的制度、資本和

科技，才能獲得發展( Rost 間， 1960 ' 1971 ; Parsons 

1971 '引自宋鎮照， 1995:49 )。於是，社區發展便在如此的

歷史情境與現代化理論的支撐下，受到美國極大的歡迎，在當

時一方面被認為能引導第三世界國家人民自助，而另一方面也

被認為是扶持其民主發展，以對抗共產主義，甚至促進經濟發

展，特別是農業生產的有技方式。

而在 50 年代之後，社區發展史被美國大力支持，並成為其

外交政策的一環;當時美國在策略性政治及經濟的利益下，開

安台以軍事及經濟援助發展中之國家，而強調去民參與和政府指

導的社區發展，一方面變成是抵抗共產主義蔓延的方式，另外

一方面也成為將美國經濟利孟延伸至外國的手段( Fisher 
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1994 ) , 1954 年在美國國際合作總署( USICA )設立社區發

展科之後，正式成為美國外交政策的一環，並於 1955 年以後，

援外團隊開始去訪問英國殖民地的社區發展方案，且開始進行

各項援助。而同時聯合國也在 1955 年發表的"經由社區發展獲

致進步川的文獻中，闡述了社區發展的重要性，並認為社區發

展乃是經由社區人民自覺白發的參與，而促成社區經濟、社會

進步的過程。於是社區發展在美國及聯合國的支持下，在 1950

年代快速擴張，亞、非及中美洲等地，在 1960 年代之前，已有

60 個以上的國家都曾經推動過社區發展。而社區發展在第三世

界國家受到歡迎與採用，除了西方國家的擴散之外，更有其背

景脈絡，戰後新興國家在面對國內普通貧窮的現象以及民族主

義的壓力下，新興的政府必須盡最大的努力來追求國家的發

展，以解決或滿足人民所需，向人民換取其統治權的合法性，

故新成立的政府趕緊推動大量的經濟發展與技術變遷策略(宋

鎮照， 1995 ) ，故在此發展年代以及國際援助的倡導下，社區

發展一時之間變成是一有效的發展策略，而同時對一些財政資

源缺乏、人力豐沛的國家，社區發展史被視為是是一種國家動

員人力資源的工作，或是國家不願提供資源，而要求人民自助

的手段( Voth & Brewster ，引自 Christenson 的obinson

eds ' 1989 )。

一、社區發展的衰退

但很快的， 1960 年代之後，對社區發展的批評逐漸興起，

而主要的援助者美國，也在 1960 年代的初期，因為社區發展未

能達到其預期的目標，同時也因為圈內官僚的衝突下，對社區

發展援助的也大幅縮成;在 1962 年美國通過的援外法素，罩在仍
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繼續增加對社區發展的支持，但實際上已從 6 個圈家退出，且

社區發展顧問員額大幅創述， 1963 年國際合作總署史進一步

撤銷了社區發展科。

而第三世界國家的社區發展也在喪失主要經費來源的情況

下，其方素不是被迫終止，不然就是大幅下降，且除了外在支

持的表述外，社區發展作為一全國性的發展策略，在無法達到

預期目標的情況下?不僅無法迅遠提昇農業生產，同時也並沒

有產生預期的草根性組織的發展，所以大約在 1960 年代申期，

就已經面臨幻滅的命運，第三世界的國家發展策略，此時轉進

一更直接方式來提高農業生產，也就是著名的"綠色革命 11 ，雖

然其時間相當短，且在 1970 年代發展策略又再度受到重視，但

此時已被社區參與取向所取代。之後，社區發展雖然仍繼續存

在，但對大部分的國際組織和國家政府來說，社區發展幾乎已

便成是一消失的議題或項目，雖仍被放置在資源稀少的社會福

利部門，且宣稱作為一方法與技街，但實際上，大部份已成為

綜合其他部門的大雜匯工作，且在實務上，也沒有運用社區發

展的原則，因此也進一步削減了其運用的價值( Jones & 

Wiggle ' 1987 ) ，同時有些國家更在貪污、官僚化與效率低

落的充斥下，逐漸邁向衰敗的命運，以印度為例，政層在 1978

年正式以整合性的鄉村發展取代了社區發展計畫( Mídgley , 

1986) ，同時也從 1970 年代開封出現相闊的批評。

二、相闋的拉判

Nanavatty ( 1988 )曾針對亞洲地區的社區發展運動進行

研究，益對其失敗的原因，提出三個面相的探討，一社區發展
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強調草根社區的發展，但在實際的狀況上，革進有興當地辱、有

的草根網絡連結，且其在概念上，假設社區的和諧，與充滿著

權力衝突關係的現實不符合。二中央發動社區發展計畫的過

程，與社區發展的民主分權的過程產生明顯的矛盾，並成為優

勢階級藉此圖利自我，廣大的大眾並未均定其利一羊。三追求工

業化與都市化的結呆，以鄉村為導向的社區發展失去其吸引

力。

其認為社區發展無論是在理論上的失敗以及是執行上的缺

失，都讓其作為一圈發展基礎的計畫失敗，而社區發展的開始

與衰退，可以說完全取決於政府的態度，在政治支持消失，且

在行政與政治組織的限制下(例如社區發展官僚受雇於政府機

闕，行政官僚的期待與社區發展的專業承諾產生矛盾，以及貪

污嚴重的問題等) ，快速的離 開歷史的舞臺。

Abbot t (1 995 )則在另一針對第三世界社區發展的研究中

提出較為樂觀的看法，並認為社區發展只是社區參與的一種特

殊的運用形式，並認為社區發展執行過程的失敗，應該與理念

的失敗區分開來。其認鳥社區發展的失敗，主要取決於兩個因

素;一是國家的角色、二是行政決策過程的複雜性;在國家角

色的部份，社區發展之所以沒有辦法成為人民草根、組織及有技

參與決策的民主方法，主要在於政府部門的開放程度，而在社

區發展實施之時，第三世界多為威權盟家，人民根本沒有可能

去投入任何草根的參與，而政府支持社區發展方索多半有其操

縱( manipulation) 的目的。而行政決策過程的複雜性，則是

指行政方案在操作的困難，可能是方案目標的多元性質，使得

難以達成，或是社區異質、且衝突的動態過程，又三記者是在行

政架構下的方案，對國家需求的重視，甚於對社區本身需要的
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重視等 。

Ko t z e ( 1987 )也清楚的討論了社區發展作為一國家發展

策略時，其理論與實務的矛盾與假設;其認為社區發展主要的

問題在於應用層次的錯誤，因為社區發展本來就是單純動員社

區發展的微視過程，社區內的社會與經濟情況才是其關心的重

點，且社區根本無法透過社區發展過程，去達到物質的發展或

是改變社會結構，故宣稱社區發展可以成為國家發展的基礎或

是國家發展可以透過社區發展來達成，可以說早就超過了社區

發展原先性質的侷限，而同時社區發展有很強西方種族中心的

傾向，而忽略移植後政治與社會結構的誤差。

除此以外，對社區發展的批評還有兩種較基進觀點的批

判，一是結構取向的批判、二是女性主義取向的批判;

(一卜結構取向的批判:此類觀點主要主要是依循 70 年代

以後依賴理論對現代化理論批判的觀點而來;當時重

要的依賴理論學者 Andre G.Frank 在 1969 年以低度發

展( under-development )的觀點，說明了第三世界的

低度發展現拳，主要是受到西方資本主義制約與棋塑

的影響。也就是，按心國家封經濟需要的結構與本質，

建立了貧窮貧窮的邊障國家與富裕的核心國家的兩極

化現萃，結果在剩餘移轉和剝削的零和遊戲下，造成

了低度發展的情境(宋鎮照， 1995 ) ，所以此派認為

社區發展是西方世界擴張及維持資本控制的新殖民主

義，並且維持其在獨立國家的霸權地位的工具

( Marssde泊 Oakley , 1982 )。而對社區發展作為第

三世界國家的發展策略，也在此觀點~ 的影響下，逐漸
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被意識到，社區發展並未實質帶來如晨，反而是史起

伸了他度發展的過程( ìvlacPherson ' 1982 )。而此 iff...

理論除了批評之外，更企圖問越發展另一取向的社區

發展觀念， Frank 在 1969 年即明白指出社區發展主要

的錯誤假設，是其假設社區的和諧關係'而忽略了衝

突與各種剝削關係'所以其進一步認為，社區發展若

要成功，則僅能透過社區及社會的總體結構，比;正在

實務策略上，主要是強調透過社區組織去抵抗剝削的

重要，這對 70 年代誰對一些改革者及宗教組織產生了

影響，但理論的討論多於現實的實踐。( Marssden & 

Oa k 1 e y , 1982 ) ，而後來發展策略中"社區參與"取向

的興起，也受依賴理論觀點的直接影響 ( Abbott 

1995 ) 
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幸重

(二)、女性主義的批評:從 1970 年代的中期，女性主義也

開始挑戰社區發展方案中的性別假設;並認為女性在

社區發展中的貢獻，徑常被忽略，同時方案的設計，

也並未考慮到女人的真實需要，反而只是不斷的利用

女性在發展上的投入，使女性負擔過重的責任，同時

也增強了其傳統的性別角色( Afsher ' 1991 )。而

Moser 也認為，女性總在社區發展方索中被期望擔任過

重的角色，反而使其在家庭及經濟角色之外，增加了

第三項負擔( Moser ' 1989 ) ，另外，也有人認為，

透過社區發展，女性常被整編至國際生產過程中的一

環，並受到低薪工作的剝削( Mitter ' 1986 '引自

Mayo ' 1994 ) 
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三、社區參與的取代

而當傳統的社區發展遭致許多關於父權及殖民主義的批評

時，在 1970 年代中期後，又有所謂社區發展的興起(但此時一

般多將其用社區參與的新字眼來描述) ;並認為社區參與已取

代社區發展，成為發展研究，特別是社會發展研究的的新名詞，

同時被聯合國以及其他的組織所正式認可，且也被一些非政府

組織或學術領域所倡導。而社區參與的原則的興起，可說是第

三世界中民粹主義理想的一種主現，因為就民粹主義的看注而

言，現代人的生活已被政治人物與官僚剝削，同時疏離了發展

過程，所以藉著組織當地居民，並使其暸解問題，而社區參與

就提供了大眾動員及集體的解決方式( Midgley , 1986 ) 

關於國際組織的支持或認可，到目前為止出現的有，例如

在 1978 年在世界衛生組織以及聯合國兒童基金會所支持的一

項會議中，即明白強調社區參與的重要( ibid ) ，而另外一

較接迫的例子則是在 1990 年，在一項聯合國經濟委員會討論非

洲事務的會議中，在與會的父民團體所發表的建議書中，也明

白要求政府及國際組織有必要提供需要的環境，去鼓勵社區賦

權及大眾參與，以解決社會與經濟的危機( Mayo , 1994 ) 

從本節來看，社區發展在第三世界國家是一很老的名詞，

無論在拉T 美洲國家、非洲和亞洲國家，社區發展已經很難被

普通使用或被政府部門認知為一獨特的策略與方法，且幾乎很

少有社區發展的專門部門去賣責此項工作( Nanavatty 

1988 ' Oakley & Flores ' 1994 ) ，換句話說， 195 0 年代官

僚制度化的社區發展，早已隨著國家發展策略的轉變，面臨衰

敗與幻滅的命運，即使有些還存在社政部門中，但其社區發展
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b 評­

F 一

方素早也變得形式化，而且也無任何活力可言( f'i anavatty' 

1988 )。當然，目前又有些論點認為社區發展又有再度復甦的

趨勢( Mayo ' 1994 ' Abbott ' 1995 )。
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第二節 臺灣的社區發展

。

我國當時作為第三世界的一環，也在國際社區發展運動的

擴散下，於 1960 年代中期開始採行社區發展。事實上，在 1960

年代的社區發展，雖然在已經普遍的被第三世界當成是一方法

來使用，但對前面所述，其風潮已經逐漸成退，且同時也開始

面對許多理論與實務的批評( Yeates ' 1979 )。換言之，臺

;穹的社區發展，不僅比 1950 年代的國際社區發展運動慢了近十

年，且在其風潮已近尾海之時，才由聯合國的經費與技術的協

助下引進。但此處要特別說明的是，雖然經由國際的擴散，引

入了社區發展的理論與名稱，但在臺灣社區發展主要的內容與

性質，卻是承接於政膺原先業已推行的"基層民生建設工作"及

"國民義務勞動工作" (徐震， 1985 ;混字荷， 1990 )。故在

本節正式討論臺灣社區發展的的歷史演進與發展之前，首先將

聯合國對我國社區發展的影響以及社區發展的兩個前身"基

層民生建設工作"及"國民義務勞動工作做一概略的插述，再

進行社區發展的探討。
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一 、 台灣往區發展的前身

(一)、國民義務勞動

國民義務勞動，可說是國民黨在大陸時期的產物，而延續

到臺灣來推行。早在 1943 年即制定位佈國民義務勞動法， 1944 

年制定國民義務勞動法施行細則，其中在 1943 年的國民義務勞

動法中規定，築路、水利、自衛、地方造產與父共福利等五大

勞動事項。而臺灣最早的出現義務勞動，是在 1947 年臺灣省政

府通令各縣市政府，將國民義務勞動列為 1948 年的施政工作開

始;而其推動的背景，在當時頒布的臺灣省推行國民義務勞動

方索中明白指出. "國民義務勞動鳥當前建設要途，尤以本省

戰後社會百廢待興，凡諸建設均需集中力量始能恢復舊觀，故

義務勞動推行益關重要，川省社會處 1951 )。換言之，在國民

黨尚未遷台之前，國民政府即已利用義務勞動人民，來負擔建

設工作。

而在國民黨政府移入後，在 1950 年開姆的國民黨的改造計

畫，在其經濟、社會、文化、政治等四大改造運動中，即將國

民義務勞動列為經濟改造的一環(許福明， 1986 ) ，其後史進

一步透過各項法規及各項辦法的訂定，例如內政部頒訂的國民

義務勞動法施行細財( 1956 )以至於省社會處頒訂的國民義務

勞動示觀摩要點( 1955 }及其他作業規定等，於行政單位的社

會行政部門來推行。而當時義務勞動的推行，主要是以國家意

識及團結互助的倫理精神，作為其意識形態基礎;以當時蔣介

石以及行政首長對義務勞動的詮釋，即可清楚的看出，蔣介石

(省社會處， 1960 )明白指出， "一個人為鄉里服務，總會愛

他的鄉里，為他的國家服務，才會愛他的國家 11 ，而當時的社
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f 勞

會處長傅雲，也進一步的說明，國氏義務勞動主要在於"提高

人民勞動創造服務精神和培養和群互助的精神"的倫理仕務。

(謝慶達 1995:68-69 )，關於義務勞動的工作內容，其在初期，

主要以自衛、修路、水利息重點，在 1960 年代之後，在當時省

主席黃杰"有路皆平、無溝不通"的指示下，整修道路及改善衛

生環境成為重點工作，且這些工作在 1962 、 1964 年達到高峰，

今天幾乎所有的鄉村道路可說都是運用當時義務勞動力完成

的(胡宇傑， 1971 ) 

i 續

944 

L 大

i 政

拉開 換言之，臺灣的義務勞動，在 1956 年後，逐漸被地方位共

建設所用，地方政府可以不用花錢，徵用免費的義務勞動力從

事整修道路、集堤、墾荒、造林、建排水溝、闖關'h井、 2: 園、

美化環境、清掃街道等工程(劉倚如， 1971 ) ，而後，在 1959

年入七水災，運用義務勞動人力來進行災後的重建工作，獲得

極大的收益後，在當時的省主席進一步指示更為有效的運用勞

動力之後，其更是到達高峰，在 1962 至 1964 年史發動縣市與

縣市間，鄉鎮與鄉鎮間，村里與村里間，採競賽方式強化國民

義務勞動，促使地方人本諸自動白發貢獻勞力，建設自己家鄉

(王培勳， 1985 )。而後囡囡際勞工組織批評該項強迫勞動違

反國際武約，故利用社區發展引入之際，即宣稱"國民義務勞

動正是社區發展工作，且兩者不僅是宗旨相同，且作法一致" (傅

雲 t 1965 )，並於 1966 年宣佈以國民義務勞動配合社區發展，

之後，國民義務勞動的內涵即以社區發展的面貌，繼墳於行政

機關中運作。
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由農復會支持的農村建設計畫。剛開始時，其主要是由國民黨

地方黨部結合農復會技術與經濟支援的一項基層民生建設的

實按運動，例如先後在臺北縣的木椅鄉、桃園縣的龍潭鄉及宜

蘭的礁溪鄉等地區試辨。而後在 1958 年獲得省黨部支持後，逐

漸形成一個以村里為單元的農村建設實驗計畫，同時並開始迅

速的擴張，從 1958 年獲得國民黨中央支持的這項運動，截至

1965 年 11 月，總共發展混蓋 22 個縣市共 515 個村里的全面性

活動(李守廉， 1965 )。

建
求
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產能

而關於基層民生建設的推動，農復會一姓只負責提供技衛

與經濟援助，並針對個別方索予以審查與援助，因此實際工作

的推行，仍有賴地方黨部。同時，其推動主要是依據國民黨的

內視，而不像國民義務勞動是透過行政規定正式的推動，但此

一以黨組織為主要的策動系統的基層民生建設，卻以非正式社

會團體的身分，要求國家行政機關的配合。這可由國民黨內關

於基層民生建設的組織體系看出，基層民建的組織體系分為下

層的主管機闕，以及黨部為主體組成的策動推動與輔導系統(農

復會， 1960 ) ，前者以縣市政府為主管機闕，鄉鎮 2 所為執行

機關，後者則根據國民黨臺灣省黨部所頒布的組織規程規定，

分別依縣市、鄉鎮等層組採取委員會的方式分設委員會、分會、

小組等，各委員會或小組分設生產建設、教育文化、衛生靜、健、

社會福利等幹事，由政府機關調派人員兼任，基層的實驗區輔

導小組則涵蓋政府機關代表團民黨地方黨部分支機闋的民眾

服務站。(引自謝慶達， 1995:107 ) ，而比現象，基本上都反

映了以黨領政的年代，政府機構﹒泣須要配合黨部決策行事的模

式，造成缺乏注定職權的社會團體主導基層民生建設的現象(海

懷斐， 1959 ) 
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關於基層民生建設的性質與內容，據農復會解釋， "基層民

生建設即村里建設，為地方自治最基層建設的一環，其目的在

於求:一、農村經濟的繁榮，二、村民生活的改善，即從衣食

住行育學六大日常生活上的改善及提高村民得生活水準" ，而

其工作項目則色括了(一)生產建設:以各種手段增進農民生

產能力，以改善農村居民的經濟狀況. '其包括了農作物改良、

農具推廣、水利工程、病蟲害防治等(二)教育文化:充實教

育設備，使兒童都有充份就學機會;開辦職業補習班，傳授一

般民眾的專黨技能與古民基本知識，例如兒童 2 園、體育場，

體育活動。改善禮俗等(三)社會福利:開辦幼稚園、托兒所、

成立村民互助會，推行守望相助，工作互助，加強農事組織等

(四)衛生保健和環境改善:發動居民與維生單位共同舉辦衛

生講習，組織農村婦女學習衛生係健知識。改善居家環境，改

良飲水，消除故蠅、防治普遍疾病等。(徐震， 1985 ) 

二、台灣社區發展政策的演進

我國社區發展的採用，無可置疑的受到聯合國國際社區發

展運動的影響，早在農復會推動基層建設時期，聯合國的官員

說多次來台，經內政部安排參觀我國農村建設及基層民生建

設。 1962 年張鴻鈞出任聯合國亞經會社區發展顧問，期間亦多

次進台籌設臺北市社區發展計畫。而更重要的是，透過聯合國

的引介，在社區發展政府尚未正式拉動前，即以世種方案的經

費來補助各縣市辦理社區發展， (邱創煥， 1972 ) ，而帶給社

區發展推動初期拯大的助力。以下即以社區發展正式成為國家

政策開始，描述其在中央及地方政策之演變，但在地方政府的

社區發展政策部份，由於資料的限制，而以台灣省政府作為討

論的童心。
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(一)、成長期( 1965-1979 ) 
2

月
峙
且
呵
，

政
初
動

1 、快速擴張期

d計偉
目.>

社區發展被正式納為國家政策的一部份，主要是起始於

1965 年行政院所頒布的"民生主義現階段社會政策" ，其令將社

區發展列為社會政策的七大措施之一;而何以當初會將社區發

展會為社會政策一環?當初引進社區發展的重要人士劉倚如

( 1977 )即曾經明白表示過，社區發展係歐美先進國家極力推

動者，想來社區發展是個進步的家西，同時聯合國可提供經費

及各種資源，為取得國際問認同臺灣也是個進步的國家，遂將

當時基層民生建設與國民義務勞動合併辦理，並以社區發展為

名。而當時其中關於社區發展主要的內容包括了四項(邱創旗，

1972 ) 

( 1 )、採社區發展方式，啟發居民自動、自治的精神，配合

政府行政措施，改善居民生活，增進居民福利。

( 2 )、設立社區服務中心，由居民推薦熱心主:孟人士組織理

事會，並雇用曾受專業訓練之社會工作人員，負責

推進各項工作。

( 3 )、加強宏共衛生暨康樂設施，尤應積極推廣道路橋操之

修柔、暨"h井、"h廁、"h園、古墓、游泳池、體育

館的設置。

( 4 )、鼓勵社區內人民、以合作組織方式，辦理消費，副業

生產與運銷，暨"h共福利事業。

大是

愛與

回
響
民
政
發
運
區
援
計

乃 2

正

推
發
畫

a主­

T可

由以上的內容可發現，最初涵蓋在社會政策之下的社區發

展，其不僅是"社會福利建設，也是多目標多角性的綜合性地

方建設工作 1川省政府， 1973 ) ，而其定位，一方面既是社會

社
進
改
下
織
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抖
、
社
發

政策的項目，同時又是社會政策的推行方法。此政策父佈後的

初期，曾有些以社區工作方法推動的零星方案，有由民間所發

動，例如臺北市聯勤南機場社區發展實驗中心、基督教路德教

會雙園社區發展實驗中心(王培勳， 1985 )、也有不少政府與

大學的合作計畫，例如中央警官學校和臺北市政府在雙園區的

愛鄉愛柳社區計畫(社區發展研究訓練中心， 1972 )等，但皆

因經費不足而告吹，且其對日後的社區發展工作也並無直接影

響(褚玫玲， 1 987 )。而在政府部門，除內政部訂定以都市貧

氏為工作對象的刊都市社區發展工作指導計畫要點"外，臺灣省

政府也於 1966 年前將前所協助推行的民生基層運動，改稱社區

發展，並訂定"臺灣省四年工作計畫" ，在各縣市以實驗方式，

運用義務勞動的人力，配合聯合國世糧方案的補助來建設社

區。(邱創煥， 1972 ) ，在此段時間社區發展，在外來經費的

援助下 ， 雖然中央部門仍未正式宣佈推動社區發展 ， 但此實驗

計畫，已在各縣市受到熱烈的推展。

如

推
費
將
為

A、口

-7:: 
月

1968 年，政府為進一步解釋並協助推動社區發展的推動，

乃於民國五十七年行政院訂定社區發展工作綱要，該綱要內容

共二十三條，內容上則色括社區發展的目標、區域、推行機關、

推行步驟、工作項目、經費來源、工作要領等，其中明定社區

發展為何有計畫的動員區域內之人力、物力，配合政府施政計

畫與財力支援" ，而其目標則以"增進區內人民生活條件，提

高區內人民生產效能，改區內人民生活環境及建設民生主義新

社會"為主。至此，社區發展的性質史從原先政策上的的認定，

進一步轉換成明確的工作概念，社區發展此時被清楚的定位成

政府動員人民人力、物力的有效L具，連聯合國社區發展定義

下人民白發參與的表面宣稱都沒有，更別說有任何西方社區組

織實務的推動了。可以說此類以國家目標與需求烏導向的工具

理
責

之三

業

發
地
會
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性格，一直影響到其後才土區發展的許多階段，就連 1991 年修訂

的社區發展工作綱要都一直沒有完全擺脫此色彩，關於這點，

後段仍有進一步的敘述。

此外，此段時間內十分重要的是，在聯合國的協助下，設

置了中華民國社區發展研究訓練中心，在內政部監督下，由聯

合國派遣專家主持還訓，並儲備高級社區發展幹部。 1965 年

冬，聯合國派張鴻鈞博士來台與內政部研商設置社區發展研究

訓練的機構。行政院經合會於 1966 年，聯合國亞經會派主管社

區發展專家 Hom j i 來華協助草擬計畫。次年底行政院經合會會

議通過，准由中美基金撥款補助本計畫六年的經費， 1970 年經

外交部與行政院經濟合作發展委員會洽商審議後，向聯合團特

別基金提出申請，經核准後，正式與我國簽訂"籌設社區發展

研究訓練方案。

該訓練方案實施期限為兩年，其目的在於協助政府從事準

備工作，以加強社區發展之計畫與作業，其推動的內容部份，

主要包括二項，一是籌劃一項訓練及研究計畫，二是匯集社區

發展專門人才，資送國外進修(誅昭如， 1990 )。而在此，值

得注意的是，該方案無論由計畫內容與實質推動的過程來看，

聯合國均佔有強勢的主導地位;就其計畫內容來看，除了明列

內政部為政府配合機構，聯合國烏合作與執行機構外，在責任

的歸屬上，該計畫所需的一切人力、物力等基礎設備由我國提

供，但執行的主要責任以及專家及訓練等技術的掌控，仍以聯

合國為主( i bid ) ，另外在實施過程中，聯合國顧問的幾乎專

斷，也引發工作人員的不少反彈(本士麟， 1979 ) 

如以上所述， 1969 年經外交部與經合會協商，獲得聯合發
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a又

展方案的援助，指派社區發展顧問來台協助中土區發展研究與訓

練工作。至此，政府乃將原推行的(基層民主建設工作) (國

民義務勞動工作)合併改稱為社區發展工作，是我國正式以社

區發展之名稱，由政府推動此項工作的開始( 1;余震， 1982 ) , 

至該年起，行政院歷年訂定的施政方針，均列社區發展為重要

施政項目。同時，地方政府也開始訂定各項長期性的推動計畫，

以臺灣省政府為例，訂定"臺灣省社區發展八年計畫 11 ，預計

將全省視劃為四八九三個社區，而台北市政府亦於 1970 年頒行

台北市社區發展推行辦法，並於次年起實施社區發展四年計

劃。

-言丁

, , 

!聯

年
究
社

﹒今
日

經
特
展 在臺灣省社區發展八年計畫( 1968-1972 )的實施，中，主

要推動的業務內容依臺灣省社會統計年報( 1988 )所顯示，主

要以社區 2 共建設(尤以巷道、排水溝的興建鳥多)以及生產

福利建設部份(尤以社區造產、以及各項硬體設施多)為主，

而以去共設施的建設為主體的重要原因，主要跟當時正為臺灣

經濟起飛時期，為自己合經濟發展所需要的良好投資環境的國家

政策相關。

;準

- , 

區
值

' 
這段時間可說是我國社區發展快速擴張的階段，在聯合國

外力擴散及經費援助的情況下，各紋政府部門陸續制定法視與

方案來推動社區發展工作。但於 1971 年我國退出聯合圈，社區

發展經費來源受到嚴重打擊後，社區發展的成長漸趨緩慢，同

時聯合國對社區發展的主導地位，隨著我國退出聯合國( 1972 

年)即迅速告結，而先前所提的兩年期社區發展的訓練計畫亦

尚未完成，計畫便被迫中斷，之後，我國社區發展政策的推行，

可說正式進入由商家意志主導的階段。

列
任
提

; 聯

-專

‘發
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2 、擴張停滯期 ( 1972-1981 ) 工
區
。
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方
區
社
戶
社

即
社
題
展
社
時
貧
織

1972 年，台灣省政府開始實施社區發展十年計畫，之後，

台灣省政府由於困縣市配合經費不足， 1972 年將社區發展入

年計畫變更為十年計畫，也在該計畫中正式確立社區發展三大

建設(亦即去共設施建設、生產福利建設、精神福利建設)分

類與目標(邱創煥， 1972 ) ，而比分類方式幾乎變成是日後中

央與地方社區發展工作的基本架構。同時，在此段時間重要的

是， 1 973 年實施精簡計劃，各級社區發展委員會奉命撤消，且

業務由社政單位兼辨，並調整工作方向，以配合經建發展，適

應農村經濟建設及都市發展需要。至此，社區發展即因經費來

源的缺蝕，而逐漸失去了主體性的工作方向，且放置於資源、稀

少的社政部門，由此不難看出，在當時社區發展已逐漸遠離了

國家政策的重心地位，而不如當年的風光。

提高

又是

相當

媽都

白色E

疋守

在該段時間社區發展的內容強調基礎工程建設、生產福利

建設和精神倫理建設三者不可偏廢，並以國民義務勞動力作為

基本的推動力量。但如同前面所述，社區發展此時以逐漸失去

其政策的主導地位，其先後配合，J、康計畫、消除髒亂、各級學

校加強辦理社會教育方案，並以於 1973 年實施，精簡計畫，各級

社區發展委員會奉命撤銷，且業消除貧窮、消除髒亂、各級學

校加強辦理社會教育方素為工作重點(省政府， 1974 ) ，其中

尤以小康計畫與社區發展的關係最為重要，且事實在 70 年代中

期之前，社區發展幾乎變成小康計畫。

室
一
-
引
哇
，

3
4
E

計
此
彰
區
(
社

教 2

-
一
小

小康計畫是由謝泉閔擔任黨主席之後所提出的消滅貧窮計

畫，更是 1970 年代的初、中期的社區發展重點;當時臺灣在經

濟上正處於出口導向的發展年代，與小康計畫同時提出的客廳
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~r 工廠方素，即以推展家庭副業為主要工作，其目的在於動員

社區及家庭的剩餘勞動力，加入生產行列以解決勞力短缺的問

題。所以，社區發展在配合政府施政的情況下，即"以社區發

展方式推行家庭副業，以增加國民生產、改善人民生活，使得

社區發展與經濟發展配合 '1 (經建會， 1978 )。於是，當時當

時社區發展起配合小康計畫，基礎工程建設的方向便成是改善

貧戶環境、衛生等運動，而社區福利建設則提倡家庭副業與組

織社區合作社為主，精神福利建設則以培養貧戶純良的習慣、

提高道德水準、增加工作意願等，而在小康計畫中，媽媽教室

又是主要的方式。(曾培堂， 1978 ) 

關於社區媽媽教室，也是當時政府倡導精神倫理建設中，

相當受關注的一項措施，誠如當時的社會處長陳時其所說，媽

媽教室是推行家庭教育、學校教育、社會教育重要的一環，也

是學校實施社會教育的主要項目，尤其在配合社區發展、小康

計畫、消除髒亂的措施中，更有其時代任務。(陳時英， 19 月)。

此一方法，是由當時副總統謝泉閑在 1971 年所發起，開始只在

彰化推行，而在 1972 年之後，發現凡有媽搞教室的社區，其社

區發展成果均較優良，證明媽蜻教室很有殼，故開始普遍推廣

(李建興， 1986 :106) ，在一時之間社區媽媽幾乎變成推動

社區發展的重要方式，並於 1973 年頒布"臺灣各社區推行竭媽

敬室活動要點" ，關於其推行的宗旨與目標，其前言即明白表

-
一
小 我國社會以家庭~基礎，而以倚理島構成要素，家庭又

以母說為重心，有良好的母親，才能有良好的家庭，倫

理強得維繫，社會才能繁榮進步，國家民族才能富強康

樂。故推廣母德母敬，鳥當前重要的課題。



竭竭教室的目的在於促進"家庭倚理化、家庭生活藝衛

化、家庭生活科學化、家庭生活生產化" 7 以達成現代

化的母說標車，建立和諧幸福的家庭，促進安定繁楚的

社會，建立富強農禦的國家。

1976 省府在鑑於媽媽教室活動的可行有效後，亦成立"臺

灣省媽媽教室委員會“，由有關廳處長、學者、專家、熱心人士

更同組成，以便策畫4 、督導全省媽蜻教室活動推行事宜。而在

1977 年開始，政海則進一步開始舉辦喝喝教室輔導人員研習

會，儲備地方幹部，並動員各縣市圈中及國小老師、農政指導

員、衛生所護士、婦女會總幹事、社區螞媽教室主辦科長及各

項義務幹部等五千多人， 1979 年，為全面加強推行竭媽教室活

動，臺灣省以特函頒布補充規定，要求各縣市、各鄉鎮市區、

各社區均應分別設立媽竭教室動之組織，全面推行，當時竭蜻

教室被當政者重視的程度可見一歧。

到了 1970 年代的末期，在 1979 年行政院宣佈全面推動基

層建設方案後期，社區發展更是走到了強奴之末，雖然當時不

少社區發展人士，仍希草透過社區發展與基層建設結合來挽救

社區發展的頹勢(唐學斌， 1970 '李建典、陸光， 1986 )但

其希望終究成為泡影，在 1980 年代全面推動基層建設方素之

後， 1982 年之後行政院繼續通過"加強基層建設提高農民所得

"方素，以三年入百億元的短費推動之，其方向以明顯的導向

農村建設，而其目標不僅色括改善農村地區的生產建設，提升

鄉村去共設施服務水準及生活環境素質，還包括了充實精神文

化設施、維護優良傳統，培養社區互助合作精神等，此時其與

社區發展方素的內容幾乎重舍。
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而除了基層建設方素之外，其他部門如衛生著也陸續於

19~ü 年提出 '1 加強農村醫療保健四年計畫 11 等許多的方案措

施，失去經費優勢、且要人民配合款補助的社區發展，在地方

吏毫無施力點。此外，也隨著當時經濟情勢的改變與農村勞動

力短缺的現象，也造成以家庭副業為主的生產福利建設難以推

展(謝慶達， 1995:139) 

所以在政府許多地方計畫的陸續實施以及生產建設推展的

困境下，在 11 臺灣省社區發展十年計畫"於 1981 年全部結束之

後，如同林振春所說，社區發展的風潮已退，雖然省府續頒訂

繼續發展，但情況已不如當年"社區發展後續第一期五年計畫"

(林振春， 1986 )。到此，社區發展可說完全走下了歷史的舞

奎，而留存在社區發展部門的，也只勝下形式的工作宣稱與精

神倫理建設的妝點了。

(二)、衰退期( 1980 年以後)

1 、迅速萎縮期

1982 年之後，雖然仍訂定"社區發展後績第一期五年計畫

川但此階段社區發展幾乎成停滯狀態，以臺灣省社會統計年

報來看，不論是社區的增加數、或是各項建設的支出經費都呈

大幅縮沌的狀起( 1988 ) ，同時由臺灣省各期加強社會福利計

畫經費來看，自 1966 年第一期開始至 1976 年第三期結束都維

持的%'自 1978 年開始的第四期，都尚有 30% ，自 1982 年第五

期開始，卻只剩下 6.88% (許順有， 1983 )的情況來看，也有

十分清楚的證明。



1983 年修定原先的"社 區 發展工作綱要 " ，修改成川社 區

發展工作綱領.， ，此時社 區發展的定義 ， 由過去強調政府的行

政動員，便成是"由社區居民基於共同需要，有效運用各種資

源，從事綜合建設，以提高社區居民生活品質，並由政府予以

行政支援、技術指導.，。從表面的目標宣稱來看，似乎社區發

展已逐漸從政府為主體的動員，逐漸轉移為人民主動的行動概

念，但事實其實不然，此綱領中的其他部份，則反而更明確的

規定社區的劃定與組成，同時透過唯一合法性的認定，將社區

組織建制化，成為假性的"社會運動機構叫'並嚴格干預社區組

織的形成與運作，故在此其此時，社區發展綱領中政府角色的

淡化，除了凸顯政府不再視社區發展鳥政府有效的民間動員方

式外，但並不意味著臺灣的社區發展已逐漸擺脫政府的控制而

具備任何自發、島主的意涵 ， 反而社區發展變成是國家控制地

方組織的消極形式之一。

74:93 
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而此時段，社區發展自 1982 年起，於地方政府的實施計畫

上，也不再被為地方建設工作，而將其修訂為而一"多目標之

區域性綜和社會福利事業"， (社政年報， 71 ) ，而在工作項

目部份，雖然仍維持三大建設的架構，但明顯的已由過去的基

礎工程建設、以及生產福利建設變成是維護社區建設成泉(美

化、綠化等)以及辦理媽媽教室、童子軍以及文康體育、民俗

藝文活動、興建社區活動中心、志願服務工作等精神倫理建設

為主體工作(社政年報， 72 ' 73 )。其中媽媽教室更是在歷

經多年的推動後，仍不斷的被當政者透過辦法的頒訂以及相關

活動的舉辦而強調; 1983 年，再度頒訂"臺灣省各縣市強化社

區媽媽教室活動實施方索" ，規定各縣市社區媽媽教室活動由

社政單位負責策劃，並會同教育單位積極辦理，當時的社會處

長趙守博便在{次媽媽教室的學街研討會表示。( ì土政年報
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11 當前青少年問題的嚴重， . .往往在於家庭的破壞與家庭

教育的忽視。我們知道，家庭對於子女人格的形成，影

響最為深遠， ..而好家庭的建立，端賴於賢德的的母親

持家， ..我們重視親職教育，是以教導每位婦女"如何相

夫教子"、"如何做個好主婦"、"如何成$，賢妻良母"

發
概
的
區
組
的
方
而
地

"多年致力於蜻為教室的推動，其目的就在藉此喚醒社會

土之女性，認清其在家庭及社會上應扮演的角色，並做

好母親與妻子的職責。"

畫
之

由此來看，媽媽教室在歷經多年的推動後，即使在社區發

展業務極度萎縮的情況下，婦女仍繼續成為政策動員的主要對

象，甚至便成是維繫該業務的主體工作之一。另外，在此時還

有一個重要的政策轉向，即是倡導社區福利服務體系建立的概

念，這是社區發展在喪失基層建設的主體性工作之後，逐漸希

草於福利領域尋找出入與定位的表徵'關於社區福利服務的概

念，趙守博曾表示; (社政年報 75 : 129-113 ) 
項
基
美
俗

“所謂社區福利服務，就是一個社區理事會針對該社區

現存在的社會問題及未來居民的福利需求，所設計擬定

的社會福利計畫與制度，經由此一計畫和制度，社區居

民可以迅速有娃的在社區內外的父私立福利機-頤和機

構，得到必要的協助。"

-掉，
吾51..

歷
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報

其也進一步說明其目標，在於恢復傳統美德、增強社區自

行解決問題的能力、並掃除福利行政的死角、確保福利服務落
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實到基層 。 而該項業務並於民國 73 年起開辨，但從頭至IJ 尾都一

直是以形式化方式來推動;在 1984 年開始在七縣市各擇一社區

辦理，並宣稱照顧社區內兒童、老人、低收入、殘障，以發揮

自助主助的精神，使其獲得更好的福利服務，的 76 並擴大為各

縣市擇二辦理，且在 1986 年頒訂的"社區發展後續第二期五年

計畫 '1 ，將社區福利服務體系視為是重點工作後， 1987 年開始

全面擴大，但推動社區仍是以個數成長，且以其目標來看，此

概念是夢想多於現實的，因為在社區形式化的建立都有困難的

情況下，要其擔負福利責任，乃至自行擬定計畫，根本是不可

能，同時社區福利服務體系的建立在沒有配合福利工作的推展

來下，是宣稱多於實踐的，這也就難怪該項概念的主要推動者

趙守博，不斷表示社區福利服務體系有切實按討的必要性(趙

守博， 1988 ) ，同時，藉由此我們也可以知道，社區發展工作

的虛而不實的真實狀態。
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確白?

總之，在此階段，政府已不再視社區發展為動員地方人力、

物資的重要方法，但這並非是民主的鬆放，反而透過社區發展

工作綱領的訂定，作為控制地方組織的消極形式。而在工作內

容上，官方文獻已不再將社區發展定位成基層建設，而正式純

粹的變成是社會福利政策的一環，在僅有的精神倫理建設之

外，同時當政者也有意以社區福利服務的目標作為社區發展的

可能出入。但可惜的是，目標與現實的斷層，且在作法上不但

沒有運用社區發展的原則與方法，反而依循往例，以形式化個

索辦理的方式來推動，該項業務終究是宣示多於實質。
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2 、重心移轉期( 1991 年以後)

臺灣社區發展的體質出現相對較大改變，是在 1991 年 5 月 興玉

74 



，此

為政部頒布新的社區發展工作綱要之後 ; 從其對社區發展的定

義來看，仍與前階段相似，只是出現了自動與互助的字眼，但

仍以 1 配合政府行政支援、技術指導，有效運用各種資源，從

事綜合建設，以改進社區居民的生活品質刊 ， 而在社區組織的

部份，將過去假性社會運動機構的社區理事會，轉變成人民團

體的社區發展協會，雖具有法人的地位，但其對社區的干預並

未成少，仍將社區發展協會視為是唯一合法性的社區組織，而

變相限制其他社區組織獲得補助與支援的可能，同時仍規定其

工作項目，雖然表面上來看，已由硬性的指定項目修正為軟性

的推薦項目，並增加社區白是IJ 項目，但在該條文的附註中我們

又發現，叫社區自創項目應配合政府年度社區發展工作計畫

的矛盾規定，使原先白發的精神大鳥或低，而關於政府的角色

部份，除了看到干預與規定，以及酌以補助經費、辦理評鑑與

象徵性的獎勵的模糊字眼之外，看不到任何政府對社區發展明

確的承諾。所以，從這些事實，我們皆可看出此次體質的調整

仍是相當有限的。
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而此時在地方行政部門實際的運作中，我們發現社區發展

的業務也並未有任何的調整，其一如往昔的仍鳥行政項目;

1991 年臺灣省開始進行後續第二期五年計畫的內容來看，仍與

前一期的五年計畫相同，以基礎工程、生產福利、精神倫理為

目標，並以建立社區福利服務體系、加強社區精神倫理建設為

工作重點(社政年報， 80 ) ，並未有任何的變動。且自 1992

年起，台灣省開始有基層建設年度社區發展計畫，但對社區發

展的實質助孟仍烏有限。
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5 月

而此時有文化總統之稱的李登輝，不斷的透過中華文化復

興運動總會的力量，開始向基層社區推動各項鄉土與社區文化
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活動(後章對此有進一步的詳述) ，於在社區發展便在配合當

政者的流行的政治主張下，工作項目便開始導向社區文化建設

的方向，以 1991 年臺灣省社會處所提的"臺灣祥和社會推行方

案"中，其中關於社區發展的項目，便以 η促進社區發展，組織

社區民眾，推動基層文化建設，並倡導有孟身心的休開活動，

提昇社區生活品質，建立富而好禮的社會刊為主要的內容(張

照明， 1991 ) ，並於 1992 年配合提出“台灣省加強社區文化建

設工作實施計畫。

並未

"加強

且配

容與

務體

向(

這幾

"全

但此時社區文化活動的推動，其重心與資源主要是在中華

文化復興運動總會，而社政部門的社區發展不過是配合推動的

單位，不然就是將其過去推動精神倫建設的內容，舊瓶新裝的

繼續放置在社區文化建設的項目中，以 81 年的社政年報中發

現，為使"文化道德在社區終生根，使生活規範表現於社區民

眾的生活當中 '1 的社區文化建設，其實就是過去一直在辦理的

民俗育樂活動、社區體育活動、社區媽媽教室、長壽俱樂部、

加強福利服務、志願服務，同時並強調將倫理道德融入社區生

活(社政年報， 81 ) 
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容
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自 1993 年之後，臺灣問強進入社區的時代，無論是各地逐

漸興起的社區運動，還是政治人物關於的社區共同體、社區主

義的各項論述，社區的概念逐漸出現在政治語言與日常生活

中，而文建會也在特殊的歷史時空下，取得了社區論述的詮釋

權以及社區政策的主導權(下章有進一步描述) ，而原先推動

社區發展工作的社政部門，在如此的社區熱潮下，無論是中央

的政策規定或是地方實際業務的推動與經費並沒有相應太多

的調整;中央部份，除依據"內政部加強推展社會福利獎助作

誓要點 rr ，所提供對社區發展的獎助經費有小幅調整外，其他
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並未有進一步的回應(內政部推展社區發展工作業務報告

84 ) ，而地方政府亦然，以臺灣省政府為例，僅宣示性的強調

'1 加強推行社區發展，建立溫馨祥和社會刊(社會福利 118 期)

且配合文復會辦理"關懷社區、促進祥和演講會之外，工作內

容與項目並沒有太大，仍以先前提出的 '1 建立社區社會福利服

務體系叮以及"強化精神倫理文化建設"作鳥施政的主要方

向(臺灣省政府推展社區發展工作業務報告)。而社政部門在

這幾年的社區熱潮下，終於在去年的八月份召開了為期兩天的

"全國社區發展會議 11 作鳥回應，並以中心議題定鳥 11 我國社

區發展新方向--整合、分工、全方位再出發川，但以其報告

內容來看，多以業務報告、以及如何配合生命共同體的形式宣

稱為多，且至目前為止，社政部門仍未有進一步的作法提出。
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在此要特別說明的是，由於本文在地方政府部份，僅以臺

灣省作~我們分析的基礎，事實上，以臺北市政府為例，社會

行政部門的作為顯然就比臺灣省政府，在社區的風潮下，相封

有較多的調整，主要是由於目前的社區運動仍以都市為多，且

在陳水扁上任之後，在市民主義的施政目標下，社區發展作注

有了更多彈性的空間，但整體來說，社政單位的社區發展，因

受限於社區發展綱要的侷限，其能突破者仍烏有限，且社區發

展該如何重新的定位，也仍是個是個大問題。
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總之，在這段時間，社區發展綱要雖有形式的調整，但對

社區的規制仍然太大，且社區發展仍為行政項目的一環，其內

容也並未隨這幾年社區論述與社區運動的蓬勃而相應有太大

的調整，反而在中華文化復興總會社區文化活動以及文建會社

區政策的積極建構下，逐漸失去社區發展的主導權，而僅能以

一些象徵性宣稱予以回應。
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我國社區發展政策之歷史演進

時間 政策及法令 台北市 台灣省

1965 1.民生主義現階段社會政策 1.南機場社區發展實驗中心 社區發展四年工作

2. 都市社區發展工作指導網 2. 基督教路德教會雙園社區 計劃指導要點

要(內政部) 發展實驗中心

3. 社區發展委員會都市社區

發展初期計劃

1966 1.民生基層建設運

動社區發展

2.世界糧食方素的

補助

1968 社區發展工作綱要 社區發展八年計劃 l

19ïO 中華民國社區發展研究訓練頒行台北市社區發展推行辦

中心成立(聯合國方索) 法

1971 (退出聯合國) 社區發展四年計劃

1972 1.社區發展十年計|

劃(涵蓋替代入

年計畫)

2. 小康計畫

1973 撤消社區發展委員會 安康計畫

1979 全面椎動基層建設方案

1981 社區發展後續第一

期五年計畫

1983 社區發展工作綱領
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1992 

1993 

1994 

(本;

能間?

第

儘可

社區



年工作

點

建設運

展

方素的

十年計

替代入

19R6 社區發展後續第二

期計劃

1991 內政工作綱領部頭布社區，發

展工作綱要

1992 內政部社區發展促進委員會 台灣省加強社區文

召開第一次委員會議 化建設工作實施計

劃

台灣省基層建設入(

十一年度社區發展|
計畫1]

1993 台灣省基層建設入

十二年度社區發展

計畫

1994 台灣省基層建設八

十三年度社區發展

計畫

(本表摘錄於林瑞穗、林萬億等( 1996 )“社區發展與村里組織功

能問題之探討"一文 p.19-22 ) 

第三節台灣社區發展特質與分析

在上節對社區發展的簡史做一簡單的回顧之後，在本節午

儘可能的將其重要特質做一整理，並試圖于以進一步的分析一

社區發展政策的邊陣地位。

依前所述，臺灣的社區發展誰曾因聯合國經費的援助而風
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光一時，但在聯合國的經費的撤離後，開始被社置在社會政策

的邊緣地位，並配合政府的各項政策與計畫，而逐漸失去其主

體性的工作地位。而後，在 1970 經濟發展的年代中，社區發展

更是配合當時的各項計畫，例如客廳及工廠，而為當時外銷導

向的經濟體系提供廉價的勞動力。但其後由於經濟型態的改

變，以及當時政府十二項建設中地方建設計畫的推動，社區發

展原先的工作項目似完全被取代，此時，社區發展可以說已徹

底離開了國家政策舞臺，剩下的僅為精神倫理建設的形式化推

動了。

一，、

乎 i

之後，社區發展仍繼續存在於社政部門的行政項目中，但

其業務可以說大量縮成，雖然此時亦開始希望透過社區福利服

務體系的工作來試圖挽救社區發展的頹勢，但不過是宣示多於

實質，而在九零年代後，社區的風潮興起，但其並未到任何的

街擊，而仍維持過去形式化的運作方向，同時社區發展的重心

此時已轉移至文化部門之上。

款
續
作
視
仍
成
時
仍
社
定
造
性
人

式

一、社區發展是動員而非參與的過程

臺灣如同許多第三世界國家，社區發展便成是動員而非參

與的過程( Dore & Mars ' 1981 )。我國的社區發展，在聯合

國社區發展運動的引入後，其強調自助與國家統合的意識形態

基礎，使社區發展順勢承接了原先國民義務勞動、基層民生建

設的工作內容與性質，並透過 1968 年訂定的社區發展綱要，正

式的將其定位成國家有計畫動員人力、物力的方式，以臺灣省

社區發展十年計畫為例，政府補助款總計有三、六八七、四、 六

三、入一九元，民眾配合款及捐獻部份則佔二、三九四、九入

隨

時
畫
展
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早已
六、零九二元(徐震， 1985 ) ，換言之，從民眾動員的部份幾

乎高達總經費的四成左右。
五

萃
伸
向
當
宇
先
詠
唱

-4
私
脅
性
「

雖然社區發展自 1982 年以後，其業務迅速萎縮，民眾配合

款也相對7 峰，但仍透過一些精神倫理建設的形式化的活動，

繼續要求社區的配合與辦理，即使在 1983 年修訂的社區發展工

作綱領中，不再明顯的強調其行政動員，但除了頭示國家不再

視其烏有仗的工具外，也並無參與的實實意涵，因為社區發展

仍緊密控制社區組織的形成與運作看出，並社區組織建制化，

成為此府控制地方組織的消極形式。即使時序進入 1991 年，此

時國家已經歷過解嚴與政治改革，但對社區的干預的鬆放其實

仍是有限的;以 1991 年通過的社區發展工作綱領，表面上已將

社區發展協會改制為人民團體，但仍限制社區組織的數目的規

定，讓這個宣稱是配合人民團體法修正的社區發展工作綱領，

造成明顯違反人民團體法的諷刺困境。縫之，臺灣社區發展的

性質，從來都不是一民主參與的方法，反而是在作為國家動員

人民資源的工具失鼓後，逐漸便成是政府控制社區的消種形

式。

官

l足

;今

i9 

、、1...> 

參 二、社區發展是父權意識型態的產物

谷、
口

h包

起
從以土的歷史回顧中發現，媽媽教室是社區發展工作中，

隨著不同時間階變遷，仍不斷被當政者所強調與重視的項目之

一。它不但是精神倫理建設的內容之一，在推行之初，如同當

時社會處長陳時英( 1975 )所說，更是配合社區發展、小康計

畫與消除髒亂等措施的重要方法。而後即使在 1980 年代社區發

展邁向停滯的階段，媽媽教室仍繼續成為社區發展工作的主要

進

正

省

'、

i\ .. 
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動員對象。但不是哪一階段，媽媽教室的內涵都在強調透過女

性的教化，以增強其傳統女性家角色的扮演。同時也透過家庭

副業的實施，將女性整編至資本主義的系統內，放置在非正式

經濟制度，利用其低廉的勞動力，來配合當時外銷導向經濟策

略所以在 Appelbaurn & Henderson ( 1992 )對臺灣發展經驗的

研究中，即認為媽蜻室的採行可說是父權體制與資本主義共同

運作的結泉。

Y巧
合
祖
相
同

洋
題
會

如同成露茜、魚秉純( 1993 )所說，透過社區發展政策，

國民黨政府一再宣揚婦女對家庭及社會拚演的道德責任 ，強化

了婦女傳統 '1 母親刊及 11 呵護者"的角色同時客廳及工廠和媽媽

教室，更要求婦女擔任經濟成長、社會安定的多重擔子。

三、社區發展是道統、倫理與秩序情結的產物

社區發展中的精神倫理建設，可說是歷經多年來一直存在

的社區發展工作項目，無論是作為中華文化向下扎根的工具"

本省推動的社區發展，正在社區內大力的推動精神倫理建設，

結合學校與社區的力量，希望將三民主義文化建設從社區做

起，使中華文化向下扎根，成為民族精神的空壘，使我囡囡有

的文化與道德，日孟光大1/ 0 (許水德， 1986 ) ，還是作鳥社

會秩序維護與倡導的教育工其， 11 社區發展工作是國家國家建

設的基石，因此社區發展工作中精神倫理建設方面，關於優良

風氣的維護及倡導、~共道德法律知識之宣傳、敦親睦鄰之宣

導、模範家庭及好人好事的表揚、守望相助及保防自衛之演練. . 

自應以社區為起點，形成蓬勃的社會運動，扭轉社會風氣，重

振國民道德，使社區發展成為建設三民主義新中國的先驅 11 (林
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女
是
式
策
的
同

洋;巷， 1986 ) ，可以說幾乎充滿著以文化、道德來解決社會問

題的傳統思考模式，其強調社會統合的秩序情結，更是忽略社

會衝突的存在。

f匕

媽

在

L " 

做
有
社
建
良

宮
一

重

林
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第四章 九零年代社區發展

一背景與發展

A
q心
被

臺灣社區發展的無力突破其原先架構的侷限時，在臺灣特

殊的政治與社會環境下，文化行政部門所主導的另一社區發展

取徑(社區總體學造) ，逐漸在臺灣成形。依筆者初步的觀察，

其主要是結合了政治領導人的意識形態，以及近幾年逐漸興起

的社區論述與社區運動風潮的結果，以下即進一步針對此一形

成的政治與社會脈絡，做一描述與深討，其次，再針對此一政

策的實質內容做進一步分析，並從社區發展的觀點，了解其可

能的潛能及限制。

在
一3

叫
做
必

pe

司
M抖

A
U
R
H

重
化
改
資
動
並

以三

確自

主.

的才

第一節 社區發展再出現(社區總體營造) :社會

與政治脈絡之探討

"社區"的概念又再度得到 2: 部門的重視，芷躍上國家政策

的舞臺'而成為另一以文化為基調的社區發展計畫，不僅有其

因緣際會的歷史過程，同時也有其重要的社會與政治;此過程

的發展脈絡，可由幾個重要因素所串連與構成，一是國家領導

人文化霸權的建立，二是民進黨社區政策主張，三是社區運動

的噁起與蓬勃，四是文建會社區論述的加入，而這些因素皆在

不同的時間階段影響(或互為影響)了圈家社區政策的形成，

以下即分別敘述之:

辦
放
圖

在凡
看又
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一、文化霸權的建立

年
T
Z

文

這兩年來李登輝總統的社區文化、社區生命共同體的概

念，不斷的透過其個人的演講及行政資源的運作，而成為廣泛

被討論的父共議題。而其深知文化領導權(文化建國)在社區

重要性，則起源於更早，早在一九九一年文復會改組的中華文

化復興運動總會正式成立時，便以其個人為會長，並利用其行

政優勢，使得這個"非官方"的機構，得以在各機關補助的豐沛

資源、下， "肩負起提昇國民氣質、發揚中華文化及加強文化活

動使命，並在基於建立價值自覺、喚醒人性之責任" (泣一) , 

並開始制度化的推動道德與文化運動。而當時便已開始零星的

以文化會長身分提倡生命共同體及社區文化的理念，同時更明

確的將地方基層的村里、社區，現為工作推動的主要對象;在

其一次發表的談話中，在明確揭示文化總會的工作時，也清楚

的提到了鄉鎮及社區工作:

主
管
立
于

穹
除在配合政府的文化措施之外，更要發揮民間社團的力

量，結合社會各界人士、文化去孟團體，在改善社會風

氣、規範國民生活禮儀，以及鄉鎮、社區的工作上(詳

二，同上)
策

主

程
導
動
在

同時，更在"助於在復興中華文化向下扎根"的目標下，創

辦活水文化雙週刊，並以地方基層的村里及社區幹部為主要發

放對象(註三) ，所以在當時，李登輝以文化力量基層社區的企

圖，即已很明白的顯現。

1992 年的元旦祝詞中，李登輝說開始不斷-h開強調文化建

設的重要(註四) ，但當時並未直接透過行政機關來積拯運作，
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而只仍由文化總會來直接推動，後來在當年 4 月文化總會的工

作計畫中，更明白的宣稱，文化總會因為資源豐富，十分適合

推動鄉土、社區文化建設(註五) ，故之後文化總會使史積捶於

社區文化活動的推動，如前章所述，其夾帶豐厚的政治與行政

資源，幾乎也取代了社區發展中各項社區活動推展的重心。

現
面
與

~ 
品表

1992 年修憲過後，李登輝叉開始透過各項演講，宣揚其生

命共同體的理念，並強調文化、道德、倫理的提振(註六) ，同

時並於當年的五、六月開始南下巡視各縣市社區建設情況，並

在社政單位的業務報告中指示“文化的建設要能扎根於基層- -

社區，進而全面推動吋註七〉。之後，李登輝在許多地方的演

講也開始不斷揭業類似的觀念;

時
諧
土
同

與

識

動

“文化建設品須考量地區特性、從生活著手，從社區做

起，藉文化的相互認同與生活的相主尊重結合成一個有

機的互動的命運共同體" (註入)

官
定

"繼續推動文化扎根工作，並通過全省的文化中心、社

教單位等加強對學校、社區、村里的宣導" (註九)

方
體
至
所

μ骨
、

在此階段，關於生命共同體、社區與文化觀念的建構，大

部分都是透過社區為單位，向下推展文化與道德建設，作為生

命共同體的基礎，換言之，僅是以抽象的文化教化，作為其國

家建構的基礎，而社區僅為國家向下推展文化的地方單位，並

無明續社區意識成社區政策的強調。且此階段，國民黨仍受著

傳統思想模式極大的影響，文化與道德論述仍流行著中華文化

進統、秩序情結、道德化的儒家說詞、以及由上而下教化的意

識型態。

即
回
開

h
A1

‘ 4、
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2、1 

而且L 值得注意的是，李登蟬文化霸權的建構，在此階段呈

現相當的矛盾性;一方面強調中華文化的向下扎根，另外一方

面又不斷強調生命共同體、社區文化以及鄉土工作的重要，這

與當時國民黨內日益升高的主流與非主流之爭有很大相闕，這

讓李登輝一方面在建構其生命共同體的國家認同時，仍﹒泣須不

時強調過去主流的這統文化，以維持黨內表面意識型態的和

諧，同時在入零年代末期，因反對運動及社會運動所興起的本

土化風潮，在九零年代也逐漸的被政治領導人收搞成"生命共

同體"的論述，並開始強調鄉土與社區文化。所以，這些文化

與道德建設，其政治意義，就如同鄭錫錯所說，一方面作為共

識以凝聚政權的內部，另一方面又有爭取市民社會封其政治行

動賦予積拯同意的作用，都有助於統治。(鄭錫錯，凹的: 126 )。

5、

之

L
L

罰
。

4
E

寅

但不管如何，在此要說明的是，社區文化的產生與運作，

是早於社區生命共同體意識，且在此階段李登輝使深知透過地

方社區，來建立其生命共同體意識的重要性，但此時生命共同

體的宣稱，仍然十分模糊，且所謂文化建設也只是透過傳統上

至下的文化意識型態的教化，並無社區經替的概念，但此階段

所彰顯的文化霸權的企圖，卻是後來社區政策進一步受到重視

的來源之一。

﹒
尺
主
雪
並
咕
弘
自
℃
白

g
u

二、新國家的產生

1993 年 2 月在代表團民黨傳統勢力的郝柏村下臺後，經過

一番政治勢力的重組，李登輝在握政治的領導權之後，進一步

開始為其國家的建構，開展新的意識形態基礎，於是早在 1991

年就以提出的生命共同體，開始正式的成為國家施政的重要核

心概念，其在就任滿三迫年的記者會上，即清楚的說明生命共
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同體的重要，並認為其是國家大政的方向;同時史對生命共同

禮的意涵作用說明. 11 面對一個大家都相當自我肯定的社會 ， . . 

就是要建立生命共同體的整體觀念，透過溝通、協調方式，凝

聚這個共同體的共識.. 0 (註十)而在後來會中的答詢中，更

進一步表示"自由民主社會本身，只有對個人認同的確定、

肯定開始，沒有國家社會的認同，我們再這裡開始努力建立一

個全體認同的社會“。(註十一)

一
苦

"具有相同價值體的人們共同組成社區，他們的同質性

更高、生活很親密、彼此守草相助疾病相扶持，而且同

舟共濟，每個份子都是生於斯、長於斯，每個家庭都是

往比合作，他們關心社區發展也維護個人利益，由社區

推展到國家再到全世界"
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之後，李登輝生命共同體的論述，就開始透過中央月刊及

相關演講傳播，其中以祝基澄對生命共同體的闡述最具代表

性，而且其中社區發展便明顯的成為其推展至國家生命共同體

的基礎: (註十二)

從這裡我們看出生命共同體已從過去模糊的宣稱，進一步

清楚的呈現其國家認同與社會統合的整體性概念，同時在其中

"國家利益是優先於社會中的特殊利孟 11 (王振寰， 1995 )- ，換

言之，在此新國家的建構階段，在生命共同體的理念中，國家

的認同是高於個人與社區的認同，而社區發展在此論述下，也

就成為國家認同的基礎。而前一階段中，領導人文化霸權的企

圖，也在新國家時代裡'有了進一步的發展，除了繼續透過文

復會推動鄉土文化工作之外，也開始正式的透過行政系統推動

各項本土化措施，來打造其生命共同體的工作，以當年 82 年文

零
確
風
屋
及
有
確
件
對
先
會
構
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接季闕始標榜人親，、主親、文化巍的說召便是最好的一例。

三、址區運動的蓬勃

九零年代臺灣的政治與社會環境，提供臺灣社區運動一個

發展的溫床，在歷經都市化、經濟成長、政治改革、以及街頭

敢情的社會運動之後，人民面對的是，居住環遠低落與地方文

化失落的現實困境，於是許多的力量開始匯集到社區運動的經

學上;無論是抵無不當國家規劃式勢力介入社區的抗爭行動，

還是直接參與去共空間的規劃、要求去共服務品質的提供、重

建人我關係的鄰里動員、又或者是在泛本土運動下所產生以族

群文化、環保或地方發展為訴求的在地文化組織，都讓臺灣的

地方社區產生了前所未有的自主活力。

社區運動的出現，不管是否真如傅大為及趙剛等認為是八

零年代社會運動的延續與轉化(泣十三主) ，但在華個程度上，

確實受到八零年代後期社會運動的廣泛影響，因為在社區運動

風潮中，有不少政治反對運動、婦女運動、環境運動或是無住

屋運動的工作者，都在社區中經替草根組織，或進行文化重建

及環保工作。當然，還有些自發性的社區組織是與社會運動沒

有直接關係的，但不可否認的是，入零年代末期的社會運動，

確實為九零年代的社區運動提供一個有利的運動空間與條

件。而其產生的真正原因，仍與入零年代的社會運動一樣，是

對長期政治與經濟不當干預與發展的挑戰與反抗，如同徐正

光、宋文里( 1990 )所說， "社會運動的形成必定牽涉臺灣社

會發展的長期演變過程與深層的結構因素，而在這些歷史與結

構性因素中，資本主義生產方式以及國民黨主導的黨固體制對

89 



於社會生活的直接間接的介入與掃控，又與社會運動的興起有

密切相闕" ，只是不同的是，已從政治與社會權孟的爭取，轉

變成與日常生活相闊的各種抗爭與自主努力，以及對文化、歷

史重建的要求。

程
前
散
(
場
破
建
小
的

臺灣近幾年來的社區運動，則涵蓋的類型相當繁複，若以

性質來分析，其實指涉了鄰里運動、鄉土文化運動、環保運動、

族群運動或地方發展運動等幾個相互包含(或不色含)的目標，

且其呈現的組織型態、工作議題與方式也有很大的不同;關於

社區運動的分類，在 Castell ( 1983 )對都市社會運動的研究

中，試圖分析其三個主要的目標，分別是集體消費的需求、文

化、歷史認同以及以地域為基礎的自我管理，在我們對社區運

動的初步觀察中發現，雖然臺灣社區運動雖產生於不同的歷史

與政治、文化脈絡，但與其其所描述的運動內容與目標卻有鷺

人的相似性，故夏鑄九即曾以 Castell 的斗項目標為基礎，並

擴張地區發展一要素，提出臺灣社區運動四種主要的運動目

標;一是都市服務不足所引發的集體消費抗議、二是因地方文

化認同而動員的社區、三是市民對自我管理的期草、四對地方

發展出入的展草凝聚了地方動員的力量。本文試圖以此做社區

運動分類的基本架構，並於此架構下分別描述每一種社區運動

目標所產生的原因，並描述其主要的議題與特質，但值得注意

的是，一般社區團體經常是涵蓋多項的工作，只是其強調重點

的差異而已。

現
都
上
過
道
都
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們

刊
者
要

第一項是關於集體消費的抗議:依 Castell ( 1983 )的說

法，主要是社區要求都市作為一種使用價值，而對抗資本主義

下城市作為交換價值的抗爭形式。具體來說，此類主要是與都

市沒有提供足夠的都市服務，如住宅、交通、醫療、教育等集

舍
的
話
去
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體消費的需求相關或是生活環境急劇惡化有闕，這可以說是目

前出現都市社區抗爭的主要類型，以臺北為例，依序出現的零

散案例有慶成社區反對臺電官司在社區內興建敦南變電所

( 1988 )、南港山豬窟居民反對環保局在該社區興建垃圾掩埋

場( 1990 )、士林芝山岩附近居民反對政府核准民營加油站，

破壞環境品質與古蹟(1 993) 、萬芳社區抗議國宅處於駁坎地興

建國民住宅(1 993) 、天母奇岩社區向市政府抗議核准新光建設

-h司於地質不穩定處興建國宅( 1993 )等。

‘Iλ 

以
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、
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又

在王鴻楷( 1994 )一項關於社區環境自主運動的研究中發

現，此類運動的產生，主要是導因於都市化程度的日漸升高，

都市人口的快速擴張，使得去共建設及住宅的需求增加。再加

上政府官僚體制的僵化，相關注令的不合時宜，以及傳統規畫IJ

過程程序基本上是從上而下的管制，缺乏由上而下的溝通管

道，以致於-h共政策與計畫的執行，遭遇重重的阻礙，故使得

都市環境品質低落，空間規劃問題層出不窮，而造成許多的社

區抗爭行動。故此類社區運動的特質，多與-h共服務、生活環

境品質與安全問題為主，且訴求的主題都圍繞在政府的父共政

策式計畫(多與都市計畫相關) ，故其抗爭的對象通常是國家

(政府) ，而不是資本或階級的對抗。由此社區運動類型，我

們看到的不僅是人民對政府單向決策過程的挑戰，同時也隱含

著對資本利益的質疑，史代表著人民對生活環境需求的反省與

要求。
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第二項是因地方認同而動員的社區; Ca s t e 1 1 ( 1983 )認

鳥此類的社區動員，主要與鄰里生活、種族文化與歷史傳統的

議題相闕，其目標在追求文化的認同，以維護、創造來自種族

或歷史的地方自主文化，而其對抗的是由訊息所造成的媒體壟
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斷、單向資訊流通的支配，以及社區居民日孟異質化的情境。

但在臺灣特殊的歷史脈絡下，此類追求地方文化認同的動員 ，

固然有一部份是來自於資本主義擴張與發展的結果，但還有更

重要的因素，是來自對過去政權刻意壓抑或忽視地方歷史與文

化的反動。此類動員大致色括了許多在都市地區以重建人我關

保為目標的鄰里組織以及目前許多在鄉村邊緣所產生的各項

以地方文化組織;其中包括史料尋根為導向，著名的有臺北縣

水返腳工作室、嘉義的新港文教基金會、雲林的笨港揭祖基金

會等;而專注於環保議題，如桃園的觀音文化工作陣、臺中的

臺灣生態中心、高雄的崇山的自然森林促進會等，還有以族群

文化復興為目標的，其中色括閩南、客家及原住氏的多項組織。

又 f

是?

土 i

玄‘'

隨

團 i

百
疋

臺灣地方文化認同的關如，如同徐正光( 1995 )所說，是

來自於戰後政經結合體有意識的改造計畫所導致的結呆;自

1950 年代開始，臺灣在經濟交換政治正當性的發展性政策下

( Castells ' in :56) ，開始經歷工業化與都市化的快速發

展，不僅使農村與山地的經濟與社會迅速解體，史瓦解了傳統

農村與山地文化 (1主十四) ，在大批的人口被迫或從鄉村、山

上遷移到都市的邊緣與底層，開始與土地失去聯繫的同時，又

無法在個人化與原子化的都市中建立新的聯繫'於是便產生了

社區失落的問題。

管。

與

9
疋

土
義
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的
權

而另外，政治力透過對歷史與文化的干預與介入，史使人

民與土地、社區進一步的疏離，在臺灣，國民黨的威權主義的

建構，國家的領導人不僅希望培植一國家體制，厚植其軍事及

政治實力，更積極的希望建構其國家意識或歷丈文化意識，運

用各前潛移默化及社會化的過程，來改變國家統轄下的每一個

體與不同的文化建構，來改變國家統轄下的每個個體和不同的

採

量

入
展
大
故
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。
文化群體，來整合內部，以達長治久安(黃姜英， 1993 ) ;於

是便在中華文化建構下，使民眾在思想上與精神土，逐漸與本

土疏離，地方記憶與歷史也不斷的被刻意的抹殺、消滅與改寫

(陳志梧， 1993 ) 

史
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群

於是就在政治與經濟力量的共同運作下，使得族群及地方

文化的淪喪，並造成人與土地的疏離，於是在入零年代後，伴

隨著政治反對運動的本土化運動的風潮中出現的地域性文化

團體，其重新找尋其與土地關係的努力，不僅是對資本主義說

是對先前大中國意識的一個反動。

'。
、

了

第三項是市民對自我管理的期望;此類地域鳥基礎的自我

管理，其中主要是與地方自主性、地方鄰里的分權化及市民參

與的議題相闕，其主要在對抗極權主義、官僚主義，常對立的

是國家、關心去共事務的草根力量以及對抗集權國家畫一的國

土管理等( Castell ' 1983 )。此類社區動員在臺灣的現實意

義，主要在反對過度開發或不當的開發計畫，對抗洪策的的霸

權，以及對抗國家技術官僚與資本的結盟，所以除了上述所說

的集體消費需求的都市抗爭外，還包括許多在鄉村地區因生存

權孟及環境係護而來的諸多抗爭;例如各地的反水庫運動等。

是
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第四種是對地方發展的出入的展望;在工業化歷程，其所

採取的方式是透過擠壓農業生產，以便調動農業剩餘並提供大

量的農村勞動力至工業部門，於是以農養工的結果是，大量的

人口向都市推移，同時在農村人口銳識的情況下，農村社區發

展也主現停滯狀態 (陳玉靈，凹的)。故在城鄉發展日益擴

大，且 WTO (GATT) 又入關在即，對地域社區也產生重大街擊，

故開始關懷地域振興的目標，例如雲林縣的表忠鄉以地方文化

的
及
連
個
的
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產業作為地域振興的目標，而美濃愛鄉協進會也逐漸變成社區

發展性團體，鼓吹各地的煙樓的延續， 而厚、住民團體也在部落

主義的實踐下，開始以地方發展作為其重心，例如好茶社區發

展協會的產生等。

為­

存.

總之，一九九零年初期所興起的社區運動的風潮，其所進

行的地方記憶書寫或創造歷史的行動，是對抗穿透過去臺灣社

會去歷史化、去社區化和威權體制的所進行的嘗試(黃麗玲，

1995 ) ，雖然其目前對政治的實際影響力仍有待觀察，但其所

展現的民主草根的參與現象，卻對朝野政黨社區論述的產生以

及基層經管模式的調整帶來影響。
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四、民進黨仕區論述與社區基層經營的衝擊

也在社區運動蓬勃的同時，民進黨立委謝長廷在接續幾年

前提出“命運共同體"概念之後，又於 1993 年提出社區主義的概

念，作為其準備競選臺北市長的文宣訴求，所謂社區主義，依

其他個人的詮釋，則是指以生活空間為基礎，市民參與-A共事

務進行對話，產生新的連帶與認同，將已瓦解的社區組織再度

生活化(註十五〉。而其內涵，其史進一步的詮釋，則包括三項

要素，其一是"自治" ，也就是由下而上管理自己的社區，這

些社區有大有小，鄰里是社區，臺北市也是社區，強調應由社

區的人開始參與社區事務的決策，其二是"資源，川其認為國

家的資源應優先分配給社區，以矯正過去國家資源配置的錯

誤;也就是只重視大型企:共建設，而忽略史根本的社區建設。

其三則是"土地" ，其認為土地走社區不可或缺的泉西，並認
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為 1土區主義要落實，心須對社區土地的歷史、共同記憶進行保

存工作。

、.

t 

由此三點要素來看，其中關於社區參與、社區自治乃至國

家資源重分配、社區歷史與文化重建的概念，在當時，可以說

不僅較之李登輝的社區文化，更能準確的回應了當前社區運動

的思主動，同時其也利用了社區概念的多義性，一方面將其擴展

成為強化本土認同、甚至國族意識的重要符號，而另外一方面

透過社區主義建構一套對臺灣問題的詮釋，而其中又以文化作

為其解決的出入，這在其日後對其提倡社區主義理由及政治意

義中，有較清楚的說明(謝長廷， 1995 ) ; 

t 

T 

4 

"為什麼要強調社區主義的概念?第一是基於社區是人

與國家之間的連接，第二是臺灣的很多問題， ..都 a泣須

以文化著手，具體的說，就是要從連帶進行全盤改善，

而連帶轉化成政治主張就是社區的改善的著手。“

EHt 

証
九

-
F
N戶

"關於社區主義的政治意義;社區主義作鳥一種政策，

其目的就是要讓社區住民建立一種故鄉的感覺，因此會

產生認同的政治意義，接著就會有連帶的作用，第二種

重要的政治意義是超越、淡化族群矛盾， ..因烏社區意

義一定比社區內住有不同族群的人來得重要，我們必須

要把這種抽辜的政治理念轉化為具體的生活利羊，族群

矛盾才能緩和。. .第三種政治意義是成少浪費，國家資

源可以做更有效的利用. .。第四種政治意義則是能增

加、 4革護臺灣安全，社區居民若權利意識提高，個人權

利被侵犯時，就會起而抵抗"
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而同時，民進黨的基層經管也開始由過去偏重 2 職服務處

的被動經管方式，開始思考以社區運動作為未來反對運動基層

經督的新方向。而當時民進黨的迅速團體，已陸續前後揭棄社

區運動的目標，以臺灣茍工作室為例 ，在 1993 年 8 月於高雄成

立後，即在其第一期的臺灣菊通訊上，指出了工作室的七大工

作目標，其中一項便是發展社區運動的力量，同時認為基層組

織工作者應該主動的依據社區的特性開展議題，讓人民從參與

社區議題抗爭或參與規劃的過程中，提高人民的父民意識，並

產生本土認同與參與父共議題的行動(註十六)。另外，國大陳

秀皂也在 1993 年 6 月開始結合有意貢獻社區去共事務的婦女，

關懷社區的人文、環境品質，建立新的鄰里關係'並以命運共

同體的體認，達成社區的重建與發展 。還有一些以地方鄉土文

化重建作為目標的在地文化組織，以海山工作室鳥例，其工作

室即是與民進黨立委及縣議員的服務處合一，並一起結合資源

共同推動鄉土歷史情感的重建工作，而 j皂尾文史工作室其在

1990 年成立時，亦有不少幹部曾參與民進黨立委的輔選工作，

當然，這些團體的推動未必等同於黨本身的地方經營，但其中

政治力量的牽扯是無法明確劃分的。

且

回
概
原
上
國
何
及

得

五、文建會社區論述的加入

"社區1/正式變成當政者的政治主張，最主要是起源於中學

庸於 1993.10.12 在執政黨中常會的報告，其內容特別強調未來

的文化建設應重視"社區生命共同體"的建立，同時其在報告

當中明白的指出:“地方文化建設的一項最常被忽略的功能及

目標就是在於社區共同體意識的培養"，"舊社區解組而新社區

仍未成形，造成國家社會缺乏內聚力，而非一具體有生命力的

下
政

... '" JlP 

建

關
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共同 ，禮" (註十七)。

L 

從這裡我們清楚的看到，文建會以"社區生命共同體 ' 1

回應了李登輝的"生命共同體 11 論述，並在其中將社區意識的

概念加入，並透過社區的多義性來接合了地方與國家，同時將

原先透過中華文化復興運動總會推動的社區文化，進一步的從

上至下的傳統教化，轉化為社區生命共同體目標的建立，讓讓

國家生命共同體的打造有了更精緻的實踐方向。而此社區論述

何以會產生?主要是與前面所提之社區運動、民進黨社區論述

及其社區經營直接相闕，關於此，我們可從此篇報告中清楚的

得到進一步佐證( i bid ) 

t 

' 、

Lf 

、.

F "如何建立生命共同體的意識，目前以成 A朝野之間所

熱烈爭詣的問題。在所有各種不同的施政中，文化建設

可能是解決這個問題最大的接心"

R 

L 

2 "地方文化中心能夠掛演更積極的角色，著手整合各項

民間的社會文化資源。. .如是我們政府單位不再重視民

間資源的吸納，那麼執政黨將只會把這份豐富的資源棋

手讓蛤對方"

a.. 
T 

K 

此一將生命共同體深化的社區論述，在明顯的政治目的

下，立刻受到總統的去開稱讚後，社區也就此變成當政者新的

政治圖膺，不僅一方面開蛤透過文建會以政策力量深入社區(下

節有進一步探討) ，也開始透過各項宏闊的演講，強調社區重

建的重要性。而此時的社區言論，主要是以國家、社區之間的

關傢為主，大致可分為三類:

七2 

正

-
o闖
一

向
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第一類主要是強調以文化概念作為核心，並作為社區意識

與國家意識的基礎;

"我們必須建立以社區、社會、國家易中心的文化概念，

由文化中心的建立及廟宇方面共同配合，創造初一主新

的文化， ..最重要的是，這必須是一種國家社會意識濃

厚的生活型態(註十八)。相似的說法還有"從社區推展

文化著手，藉由生命居民共有的鄉土關懷與共同參與的

文化活動中，產生社區意識與生命共同體的概念，而由

此再產生一個休戚與共的生命體， . .並成鳥一秩序井然

的社會(註十九)。

的
講
的
社
手
養
社
成

-
一

第二類主要是將生命共同體接合上社區自治與古民意識的

概念;中華文化復興運動總會與臺北市政府合辦的社區文化研

習會中，及開始出現"社區應該自主地未經替自己的社區生活，

包括環境衛生、停車問題和交通秩序，舉凡涉及社區安寧問題

和福祉的問題，絕大部分都應該由社區居民，透過群體的組織

力量來處理。只有牽涉到法律與衝突問題時，才由政府出面，

用去權力來解決" (註二十)等社區自治的概念。另外，在另一

場臺南的社區文化研討會，也開始出現社區去民意識，以便建

立生命共同體;

政

社

四

苦
心

特

基

"將認同關心的對象，挂在我們居住的地方，不論我們

住在哪捏，都是一個社區社會，而語同一個新的社區生

命共同體，培養新的社區去民意識，以消羿才能消拜封

建的地方意識與族群意識。. . .從社區開始，建立國家

共同體的理念" (註二十一)。

叮
羽
持
步
展

生
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第三類則與先前生命共同體的共識相似，強調國家與社區

的一禮與連貫;例如在省政府舉辦刊關懷社區促進祥和"巡迴演

講，李登輝開始以 0' 經苦大臺灣，大家一起來" ，闡述基層社區

的重要性，再度提出 0' 經學家園生活之樂" ，並表示國家建設與

社會發展是一體的，要經學大臺灣，必須要從落實社區觀念著

手與國家社會體制一貫且連續。並勉勵各社區代表，喚醒、培

養鄰里居民的社區(註二十二)。另外一相類似的說挂， "鄰里、

社區的運作訣別，則意識和同體意識，採取潛移默化、自然形

成的方式，透過社區文化藝術動的推廣，達成這餌目標) (註

二十三)。

] 

同時，有另一點值得注意的是，社區也逐漸變成是國民黨

政黨基層經營的有利工具。國民黨於 1994 年開始，提出藉由

社區工作，來厚植基層黨務系統的主張;李登輝於國民黨地十

四屆二中全會中致詞中特別強調，國民黨應切實掌握多數民

意，尤其社區工作是基層工作的重心，重物幹部，泣須確實貫徹

"社區工作即是黨務工作，社區發展即是黨務發展的目標，而

精進組織活動、落實社區工作、加強為民服務，亦成為現階段

基層工作的重點(註二十四〉。

Z
謂
“1
.
L
b
v
、

r 

換言之，國民黨此時不僅透過行政資源來建構社區論述及

社區政策(後段會有進一步的詳述) ，同時也透過黨的力量來

推動社區工作，並以其作為挽救其基層鬆她的工具，甚至進一

步將社區工作及社區發展錯誤的扭曲為黨務工作與黨務發

展。

從此階段中，我們看到的是，前階段國家領導人所倡導的

生命共同體論述及社區文化策略，在經過社區運動蓬勃及反對
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黨的社區論述刺激後，在國家進一步予以回慮，且在收編其政

治資源的企圖下，一新社區論述因而建構出來，同時也在強調

社區意識、乃至社區參與、社區自治的討論下，成為社區發展

政策再次出現的意識形態基礎。而在這套社區論述中，其主要

內容是環繞在國家、社區、文化三者的關係上，其基本的概念，

則是在生命共同體國家認同的架構下，以社區意識來建構國家

意識，而社區意識的重建，則又是透過文化的概念出發，來建

立以文化為基礎的生命共同體。此時國家所謂的社區，不僅有

地域的觀念，更有其價值的意涵，換言之，其不僅強調地方社

區的經營，時也將運用社區團結、凝聚的價值，來連接國家意

識的建立，雖然其中也強調社區的參與與自治的價值，但其目

的並\非是參與文化的養成，而仍為國家共同體建立的一部份。

此外值得一提的是，在社區論述與社區運動的交主影響下，社

區發展不僅變成是再次變成是國家政策的重要策略，同時也變

成政黨政治動員與基層經管有效工具。

社 ;

策 l

第

概
生
為
強

玉

本節主要在說明社區發展再次出現(社區總體管造)的背

景脈絡，從本節中可以清楚的看出，社區發展政策的再次出現，

可以說是諸多因素在歷史過程中交互運作的結泉，從國家領導

人為建立其道德與文化霸權，而開始透過非官方機構- -中華文

化復興運動總會，於鄉鎮與社區中推動社區文化活動，而後新

國家建立，國家生命共同體的論述甚囂塵土，再加上此刻社區

運動的蓬勃，反對黨提出社區主義的口號，同時其周違反對運

動的經營也開始以社區運動為其新方向的情況下，在中學庸於

1993 年 10 月提出"文化建設與社會倫理的重建"專題報告中提

出"社區生命共同體"的概念後，立刻受到當政者的迴響，此時

社區的概念正式與國家生命共同體的概念連結，而開始浮現出

社區意識、社區重建的相關主張，並在強調文化為出發建立以

動
(
期
而
後

明
設
計
計
化
區
作
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社區意識，以作為生命共同體的意識型態基礎下，社區發展政

策開始於文化部門中浮現 。

第二節社區總體營造政策的發展

上節提到自從中學庸在中常會提出關於社區生命共同體的

概念，並得到總統去開讚揚後，文建會便開始取得建構 '1 社區

生命共同禮"的正當性，之後，文建會使以社區文化活動作為

為切入，作為推動社區意識以凝聚社區建立的基本精神下，開

始以社區作為其施，政的重要取向，並逐漸取得國家社區政策的

主導地位。然而文建會在概念的提出落實到施政取向並開始推

動時，仍然面對著許多理想與行動的落差，但誠如曾旭正

( 1995 )所觀察，文建會的社區政策並不是立刻形成的，在初

期只有試圖深入社區的企圖，但卻明顯缺乏一套行動概念，因

而無法真正貼近社區的脈動，甚至在工作計畫已逐步開展之

後，其行動概念才慢慢形成，進而去修改既有之計畫方向。

一、政策的發展

文建會在取得經學社區的企圖後，其政策目標與工作都有

明顯的改變，首先在連戰重大施政川十二項建設"中的文化建

設的部份，提出了 " 充實省、縣、鄉鎮及社區文化軟體設施"

計畫，總預算高達一百二十六億九百萬元，其中色括三項的子

計畫 L 分別是 11 加強鄉鎮及社區文化發展 11 、 "加強縣市文

化活動與設施"及"文化資產保存與發展 11 ，如同文建會社

區計畫的主要規畫IJ 者陳其南所說. 11 其實都是在做社區文化工

作，只是打散在三個子計畫中 11 (註二十五) ，換言之，此時
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文建會的重要施政完全調整以社區作為基本思想 。 社 i

力口 !

文建會十二項建設分項計畫表

時
給
(
地
鎮
此
豆

工作計畫 性質 期程

一、加強縣市文化活動與設施

1 、縣市文化中心擴展計畫 硬體 83-85 

2 、輔導縣市主題展示館之設立及文物管藏 軟硬體 84-8 7 

充實計畫

3 、加強縣市文化藝術發展計畫 軟體 83-86 

4 、全國文藝季之策劃與推動 軟體 83-85 

5 、輔導縣市辦理 I J、型國際文化藝術活動 軟體 83-88 

二、加強鄉鎮及中土區文化發展

6 、社區文化活動發展計畫 軟體 84-86 

7 、輔導美化地方傳統文化建革空間計畫 軟硬體 84-86 

8 、充實鄉鎮展眼設施計畫 軟體 83-87 

三、文化資產保存與發展

9 、民間藝術保存傳習計畫 軟體 84-86 

10 、籌設文化資產保存研究中心計畫 軟硬體 83-87 

11 、籌設傳統藝街中心計畫 軟硬體 82-88 

12 、籌設民族者學中心計畫 軟硬體 83-88 

公‘
﹒咕

來
際
面
項
、
策
純
了

資料來源;文建會
是

，、也

i 
但我們進一步看這三個子計畫下的十二項工作計畫，則發

現這些計畫無論軟硬體，多以鄉鎮社區為對卒，可見其所謂社

區文化，反映在政策上，有很大的部份是以傳統及基層的鄉鎮

t 
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社區為對學。同時，在這些計畫中，又以文化設施的提供以及

加強鄉鎮市文化活動的辦理為主(如上表) ，更清楚的說，此

時其作法，只是在硬體上對縣市文化中心及鄉鎮村里活動申心

給予全力的支援，並在軟體上對全國各地提供多樣的文化藝街

(文建會， 1995 )。可見此時文建會所謂的社區文化，只是對

地方縣市政府文化資源提供的增加，以及將文化活動推展至鄉

鎮社區的單向傳遞而已(例如所謂藝術下鄉) ，至於如何透過

比方式，來達成其社區生命共同體的目標，則不僅無法從其上.

五下的推動中看到可能，同時其也沒有有進一步清楚的行動概

念與計畫產生。

後來政策的發展，一直要到 1994 年，陳其南五日本講學回

來，汲取日本社區發展的經驗之後，才有了一套整體推動的實

際概念與作法。同時也在此時將文化概念，結合產業及建萃的

面相，形成社區整體營造的基本概念，並以此將先前推動的多

項計畫整合起來?成為一較完整的社區發展計畫，此時社區政

策的概念才告正式的形成，於是文建會至此，才開始從原先單

純的將活動輸送至社區以及規劃各項硬體設施的作法，逐漸有

了整體社區發展的概念。

二、政策的主要精神與內容

文建會的社區政策，主要是以社區總體營造作為一核心理

念，而此理念要透過前述所提文建會十二項建設的各項子計

畫，分別切入各個社區，並做整合與展現。而在這十二項建設

中，有些計畫是以社區為具體對象，且性質相闕，有些則關係

較為遙遠，故依其對社區關係的遠逗，被分為主要計畫、輔助
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計畫和相關輔助計畫;而在其主要計畫的部份，則是以"社區

文化活動發展計畫 '1 、"幸福導美化地方傳統文化建革空間計畫 '1 、

'1 充實鄉鎮展演設施計畫，川"輔導縣 市主題展示館之設立及文

物管藏充實計畫，自由項為核心，而"力口強地方文化藝術發展計畫

、 η 全國文藝季"以及"輔導縣市辦理小型國際文藝活動計畫"

則為乙項輔助計畫，以及與社區略為關達的相關計畫 。以 下即

針對社區總體營造的基本概念、目標以及主要計畫內容及執行

方式，進行說明:

:生
i 亡，

社 i

段
短
來

業 1

與

提

。
冒
一

所謂社區總體管造，接照文建會的解釋，則是川以社區共

同體的存在與意識作為前提與目標，藉由社區居民積極參與地

方去共事務，凝聚社區共識，經由社區的自主能力，配合社區

總體營造裡理念的推動，使各地方社區建立屬於自己的文化特

色，也讓社區居民共同經管川產業文化化、文化產業化"、"文

化事務發展，心叮地方文化固體與社區組織運作"、刊整體文化空

間及重要父共建設的整合"及其他相關的文化活動 。 如此，因

社區民眾的自主與參與，使生活空間獲得美化、生活品質得以

提昇、文化產業經濟再行復甦. ..如此全面性、整體性的規劃

與參與社區經營創造的過程稱之 '1 (文建會 1995a:5)' 由此

來看，文建會所謂的社區總體管造，主要是透過居民主動參與

和建立地方文化相關活動的過程，來共同的達成社區文化、生

活環境以及地區產黨等整體性發展的目標稱之。

色

整

除此之外，社區總體營造的目標，若按計畫所宣稱，則不

只在於學造一些實質環境，更重要的是"在於建立社區共同體

成員對於社區事務的參與意識勻和提昇社區居民在生活情境的

美學層次" ，而同時史進一步的說，這些理念，都在導向一個

結呆. "社區總體營造不只在營造一個社區，實際上它已在學
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3 

造一個新社會，管造一個新文化，營造一個新的人。換句話說，

社區總體營造的本質，其實就是在造人。也只有透過文化的手

段，重新塑造一個社區社會和社會人，以實質環境的改善作為

短期目標的總體營造才可能成功刊(文建會 1995a:4 )。由此

來看，官方所謂的社區總體學造，除了社區內文化、環境與產

業的推展與改善外，其主要仍強調透過民軍對文化活動的參

與，培養社區意識，以建立生命共同體，此外，其中史包含了

提昇生活美學的品味及改造整體社會文化結構等抽象的理想

,._ 
F 

「

宣稱。

ι 

b ::.. 
而以社區總體替造為中心的社區政策，其主要計畫中主要

色含四項活動計畫，以下則分別說其主要工作內容，分別予以

整理與說明; (文建會， 1995a:20-43 ) 

.',-

已
『‘­'-

(一)、社區文化活動發展計畫;其內容在於輔導相關團體

與組織、宣導社區總體營造的理念、培訓社區組織

人才、對各種申請計畫的經費補助、進行基礎調查

的研究、並以示範點、競賽獎勵、成呆展示及社區

文化博覽會的方式，推廣其徑驗，同時支援社區硬

體設施的計畫。

日

、λ

b 

!il 

LL 

F 

(二)、輔導美化地方傳統文化建築空間計畫;其內容針對

社區內各個類型的傳統文化建築空間，提供美化經

費，讓社區組織主動提出申請，以參與規劃的方式

進行設計、施工並負責維護管理。、直
l重L

均
回
營 (三)、充實鄉鎮展演設施計畫;其主要說鄉鎮基層社區既

有的室內展覽表演場所，重新加以規劃、充實，使
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之成烏現代藝文活動的舞臺和社區自主性表演團體

發展的據點。並藉民眾參與活動與自主經營的過程

來強化社區意識。

(四)、輔導縣市設立主題展示館之設立及文物館藏充實計

畫;其主要內容在於輔導縣市設立主題展示館，包

括地方性歷史文物館、地方藝術家紀念館、地方文

化產業博物館、地方自然及文化景觀博物館等，並

充實文物館藏等。

從此四項計畫看來，雖然都是與地方事務相闕，但只有社

區文化活動發展計劃，是直接與社區組織的產生關係，雖然"

輔導美化地方傳統文化建築空間計畫川以及"充實鄉鎮展演設

施計畫"兩項計畫都有提及社區參與及對社區組織的補助，但

多與實質空間的建設為多，且由此計畫內容來對應其上所宣稱

的文化、環境及產業總體發展的目標來看，貝'1 發現經常強調的

"文化產業化"及"產業文化化"的產黨改善的目標，則並未有實

質的計畫支持。換言之，至'1 目前為止，文建會仍偏重實質空悶

的建設，且也因此多以建革與空間專業者參與鳥多，故社區總

體營造整體發展的理想到目前為止，與其實踐的計畫中悶，仍

存有相當大的落差。

而關於社區總體營造的執行策略，該計畫中也有清楚的說

明，其主要色含了六項原則(文建會 1 9 9 5 a : 1 5 - 1 6- ) 

(一)、培養社區自主;避免由上至下的規範，盡量由下而

上，使社區居民充份參與，讓民眾有能力去表現自

己。
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岫

1.3. 
(二)、建立組織體系;這個組織的系統是文化的、利他的、

為立:眾利孟的，其作法是系統化、持續性、前瞻性。
陸

件
川

b
J

(三)、結合學者專家;'將有共同志願與信念的學術界專業

人士結合起來，成為社區總體管造的種子隊伍，協

助地方從事社區營造的規劃與推動。

丈

進
(四)、強化行政協調;社區總體營造是件總體性的大工程，

牽涉之行政層級之廣，需依每一個素的特性，做各種

不同層級、與各相關部門間的協調。

i土

Tt. 
又

(五)、示範點的擴散;示範點係社區總體學造構想的試點，

此後再將此經驗擴散、傳達，讓各個點全面動起來。

g 

得

向

(六)、整合非昔利單位;現有社區組織、文史工作室、文

教基金會相當蓬勃，活動力也強，若能有效的加以整

合與運用，使其在該社區做文化經營，對社區總體管

造的推動，將有很大的助孟。

、
參
白
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兌

換言之，文建會的社區政策，其在執行策略上，已逐漸擺

脫過去社區發展行政干預的作法，而強調社區自主行動的重要

性，並且試圖整合許多民間的多項社區組織以及相關學術及專

業團體對社區工作的努力，作為政府與民間全面推動社區發展

的重要原則。

弓

F 
η 

司
在本節中主要探討的是，文建會社區政策的演進過程及其

主要內容;從其開始提出社區生命共同體的論述，乃至獲得總

統去開讚賞、並企圖以政策開始深入社區之時，雖不斷有強調



社區意識與社區參與的概念出現，但此時並未出現 -ì土區發展

的整體計畫，而只是透過政策，增加對地方縣市政府文化資源

的提供，並且僅將文化活動推展至鄉鎮社區的單向傳遞而已，

直到受到日本社區發展經驗的影響後，才開始逐漸有了整體社

區發展的概念。而進一步控視文建會社區政策來看，其主要是

成社區總體學造為核心的各項計畫構成，其主要是強調居民透

過主動參與地方文化活動的過程，進而達成文化、產業、環境

等整體性發展的目標，且其計畫目標及施行策略上，已明顯與

傳統社區發展不同。此處值得注意的是，以社區總體營造的主

要計畫來看，其仍偏重於硬體設施的建設，且其內容也並未對

應其在目標上所宣稱的總體性發展的理想，而產生理想與實踐

的差距。

侷

具

體

吾先

正已

自

說

同

大

第三節社區總體營造之評論與分析

文建會在其社區相關計畫中，不斷提及過去行政部門社區

業務作法錯誤、同時各部門缺乏整合的現象 ;H雖然政府不斷

強調要將社區發展工作徹底做好，然而，各層級政府部門習於

過去由上而下，重視整體而忽略個體的辦事方式，以及藉由達

成行政效率的口實，忽略賦予社區參與的機會，顯示其對社區

並無充份理解之事實" (文建會 1995b:17) ，而同時在另一方

面，社區相關行政部門，在辦理社區活動時常基於各自的職掌，

並無發揮任何的整合的功能( ibid:18 ) ，故本節乃以社區發

展的角度，提出對社區總體管造的槍討與分析，首先說明的是，

相對於過去的社區發展，其提供了何種突破?而其限制又在哪

里?

的
導
而
各
的
較
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一、社區總體營造的可能優點(相對於傳統社區發展)

(一)、社區概念的突破:

主

~ 

已

以政策的角度來說，其社區的概念突破了傳統社區發展的

侷限，而強調社區是一種社會關係網絡與集體認同，也就是一

具有共同意識的單位;"就地理空間單元而言，只要具備共同

體精神，其可能為較小的住宅社區式商店街單元，也可能大到

整個鄉鎮範園。同時，具有共同認知、凝聚共同意識之地區性、

白發性的組織團體，都是社區" (文建會， 1995b: “) ，可以

說在此定義下，不僅擺脫了過去社區發展一致性的社區劃定，

同時也在地理性意義外，加入利孟社區的概念，讓社區概念擴

大時，也同時讓更多的社區團體或組織得到經費的援助。
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在

1 

li 

已

于
是

(二)、去除政府各項規定與指導，強調社區的自發與自主

-
e
n
一

將社區總體管造(亦即社區發展)明確的定位成人民自發

的行動過程，同時也將政府角色定位成政策的鼓勵與初期的誘

導，其認為社區總體營造的工作， "必須要從社區本身做起，

而且公須是自發的、自主的，而政府的角色只是在於初期提供

各種誘因和示範計畫，著力於理念的推廣、經驗的交流、技街

的提供，以及部份經費的支援，，(文建會， 1995a)' 此一方向，

較之過去的社區發展工作已有長足的進步性。
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字

發

(三)、鼓勵每個社區的獨特性，不再硬性規定工作項目

那

其認為從事社區總體學造，首先要根據社區特色，兮別從



單一的不同角度切入，再帶動其他的相關項目，逐漸整合一個

總體性計畫，換言之，它不再將社區均一化的看待，而逐漸強

調每個社區個別的差異性，其中並提供了許多不同層蠱的切入

角度，但主要是以泛文化概念下的實質空間的改造、社區生活、

產業發展的內容為主;"色括了社區環境景觀之經學、地方特

有產業之開發與文化色裝、古 Z賣建集聚落與空間的係存、民俗

廟會祭典活動與產業文化的展現、文史人物傳說典故遺跡之整

-理、現代文化藝街與學習活動、地區與國際交流活動、健康福

祉與道憩住宿品質的提昇、生活商店街的管造、社區形象與辨

識系統的營造等" (文建會， 1995a ) 

(四)、突破了過去以社政單位為主體的社區發展模式

依前章所述，過去的社區發展在失去國家政策的優勢地位

後，逐漸被放置在社政部門的邊陣地位，而變成是社政部門的

業務項目之一，在缺乏其他部門協調的情況下，逐漸單純以社

會福利作為其社區發展的基礎。然而，此一以社會福利為出發

的思考基礎，在未能結合傳統文化、以及實際環境及產業問題，

而產生許多的侷限。

而目前在文化政策的架構下，國家開始開展了新的社區發

展工作，倡導所謂社區文化或社區總體管造的概念，事實上，

社區文化或藝術作為文化政策的一部份，不僅對文化政策來說

是一革新與進步，同時也對臺灣社區發展產生了相當的街擊與

影響，換言之，國家透過社區文化或社區藝街為出發的社區發

展政策，鼓勵社區居民透過團體的聚合，經由對文化及藝街活

動的參與與創造的過程中，表達認同、並凝聚社區精神，從當
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地文化或過去到現在遺產中產生驕傲感( CDP , 1992 ) ，從而

產生社區發展的過程。換言之，社區文化的策略，確實可以是

一有設社區發展的起點，同時也突破了過去社會福利主導的單

一運作模式。

二、社區總體營造的可能限制

(一)、以文化及社區政策來解決結構性問題

文建會的社區總體營造計畫，在 1995 年主要的政策口號，

即為"文化產業化，產業文化化"的目標，如同李登輝在入十三

年九月二十五日於新竹縣的社區文化研習觀摩會中表示， 11 社

區的改造和社區文化的重建，並不是只在於滿足美學和精神層

次，而是具有史實際的經濟目的。大家都知道，臺灣鄉村地區

的各種初級產業，在工業化的衝擊下，已經逐漸沒落，等加入

關貿總協後，街擊會更大，恐怕連立身都會有困難， ..故在大

部分的鄉鎮，如呆要維持生機與活力，恐怕只有往"文化產業川

的方向來開發。(泣二十去)

換言之，此社區總體苦造的工作，不只用來促進社區意識

的凝聚，史進一步的透過社區及文化的策略，來挽救鄉村社區

在歷史及結構因素下所帶來的衰退困境。當然透過社區文化的

策略，來進行鄉村經濟的復甦，確實可以是一地方重建的起點，

以日本在 1977 年之後推動的一鄉一特產運動，即是很好的說

明，而在英國社區發展基金會( CDP )之最近文獻中，也提到

當地政府支持社區為基礎的各項方案，其中也不乏將文化策略

結合經濟與社區重建的策略( CDP , 1992 ' C 1 i t 0 n 1993 ) 
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但無論目前社區總體營造是文化政策，還是社區政策的一

部份，企圖以文化問題來解決政治、經濟問題，或是以社區政

策來解決政治與經濟問題，皆是虛幻且不實際的。如同一位日

本作家在檢討日本社區發展(一村一品運動)的經驗中說到，

社區發展不可能獨立於地區發展，更具體的說，社區發展 a泣需

與地區發展故此配合，社區發展固然可以補充地區發展，但不

可取代地區發展( Fujimoto ' 1992:19) ，換言之，社區文化

的策略固然可以使居民透過文化活動而產生認同意識，並進而

改善當地的社會與經濟活動，但地方的經濟發展，仍須有整體

國家及地域性整體發展策略的配合，且不可以社區或文化政策

采取代經濟或社會政策( Elphi 仗， 1980 )。
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(二)、政府的角色的模糊
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關於政府角色的部份，雖然突破了過去社區發展工作的指

導性作法，不再規範社區組織的運作，也不再以配合政膺行政

項目的推動，來約制其工作的內容，而將政府的角色，定位成

初期階段的倡導、環境提供與部份經費的支援，但國家對於社

區發展不應該只是初期短暫的援助，如同 Mayo ( 1995 )所說，

政府對社區發展應該給予足夠且持續的支援，其中色括提供社

區組織資源去雇用社區工作人員，或提供資源讓其得到教育與

訓練機會，並提供資源使其去從事許多的發展工作、 倡導工

作、道說活動、或各項以社區為基礎的服務提供。
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(四

同時以社區總體學造的目標來看，地方社區組織的維繫、

實質空間環境的改善、地方產業的復甦，都不是靠自t 社區居民

積極參與地方位共事務，凝聚社區意識，經由社區自主能力，

配合社區總體營造理念" (文建會， 1995a:5 )的推動就可以達

有
上
常
事
企
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久

到的，它須要有政府在全國或地方政府各項實質社會、經濟、

都市乃至環係政策或的配合才有可能達成，甚至應對 Jlayo

( 1995 )所說，各級(中央與地方政府)對經濟及發展計畫與

執斤，必須要採取一合作的方式，提供政府的社區發展策略一

完整的架構。

1 

』
紛
向

f
h
ν

】
(三)、政策過程中社區參與的關如

η 

巳
臼

雖然社區總體苦造不斷在計畫中強調社區參與地方去共事

務，凝聚社區共識的重要性，同時在執行策略土也明白的宣稱

培養社區自主"避免由土豆下的規範，盡量由下至而上，使社

區居民充份參與吋文建會 1995a:S)' 但在社區總體學造的計

畫中，所謂社區參與是人民白發參與社區行動的過程，而非正支

持洪策過程的參與，而且以社區總體學造計畫的決策過程來

看，其依舊維持了精英決策的模式，而並未發展出一套制度性

的參與機制，去促進其計畫過程中的社區參與。事實上，如前

所述，許多社區問題的改善，決不是鼓勵民眾參與地方活動，

培養社區意識就能解決的，而需透過政清政策與計畫的配合，

而此時所謂社區參與，則需史進一步的色含制度土的建構。

替

旦

長

文

比

土

土
恆
、

(四)、強調註區團體的整合，而非合作關係

L 

丸

前面提到社區總體營造的執行策略中，其中主要一項即為

有技整合現有的社區組織、文丈工作室、文教基金會等，事實

上，社區發展應該是人民白發的行動與組織，其是本於人民日

常生活的需要，而非為國家建構而存在，故國家的社區政策，

事實上對多地方社區來說是毫無關餘的。而國家在漾入社區的

企圖下，將日孟蓬勃的社區團體納入國家政策的架構下予以整主
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合， "近年來，強調本土文化式社區歷史、生活的地方社區文

化團體亦明顯蓬勃發展，社區申逐漸消失的地方傳統文化建革

與活動也開始普通受到社區文化團體的重視. . .未來若能在政

府相關部門與民間力量有效整合、策劃之下，這股另類的的社

區活力勢必更加旺盛，上述議題亦將更廣泛成為社區文化團體

的工作向度之一。(文建會 1995b:ll-12 ) 

區
踐
此

但國家對社區團體的態度並非是一致的，其對社區參與的

支持也經常是有選擇性的，例如其對抗爭團體的態度，相對社

區文化團體，其是父權式的疏導與解決， "許多因環保問題、

土地開發問題建設等引起的環境危機意識，而凝聚形成的社區

抗爭運動，或許此類社區形成典活動的方式，並不是我們所樂

見，但如何面對此方式的社區運動，如何疏導、解決，將是未

來社區發展的重要課題" (文建會 1995b:ll) ，故由此我們看

到的是，國家對社區團體整合的父權心態。

寂
的
過
到
不
玫

τ刃Øt":"'; 

(五)、行政整合與協調的困境 可τ

政

社區總體營造的計畫中，其不斷的批評過去社區相關行政

部門缺乏進一步的整合與連結，故其十分強調政府部門的整體

營造的主現，且其在前述的執行策略上，不斷的強調行政的協

調的重要，但其如何整合與協調，在計畫中除了原則的宣示要

周詳、持續、有系統的推動(文建會 1995b:18 )外，我們看不

到具體的實施方案。而文建會在其中所抄演的整合功能，究竟

是是觀念的推展與示範，還是負擔實際業務的整合工作，則也

仍未有清楚的說明。

換句話說，到目前為止，文建會除以社區整體學造來宣示

/'-.. 

重

此
的
區

結

要

整合的意圈外，其如何整合卻沒有提出作法，事實上，過去社
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區發展在政策宣示上皆不乏整合與協調的企圖，只是在現實實

踐上，一直難以突破官僚主義的侷恨，而文建會是否能以超越

此侷限，則有待未來的證明。

(六)、社區政策的不穩定

至目前為止，喧駱一時的社區總體管造，似乎已經轉為沈

寂，且由入十六年度的文建會的概算編列來看，社區總體管造

的經費總計成少了五億多，使社區文化的美昆計劃，在還未經

過現實的實踐、並史進一步討論其實務問題時，就已經幾乎遭

到停擺的命運。關於此政策的轉向，文建會的解釋是執行人力

不足、地方配合款籌備來不及的原因，但重要的還是來自於行

玖首長的對政策認真口的差異(註二十七)。

ζ 

這主要是在新的文化行政主管上任後，其對文化工作不同

認知下的結呆，雖然目前其在政策方向仍維持社區文化的宣

示，但在實際方向上似乎已產生調整，文建會又回復了過去的

政策方向，仍然只是扮演提供補助與舉辦活動的角色(註二十

八)。此一政策的不穩定性，讓許多逐漸浮現的社區力量遭到

重大的打擊。iI1 
z 

-刀
'?C 本節主要以社區發展角度來評介社區總體營造的計畫，在

此節中清楚的看到，雖然政府部門對社區的經營有其政治背景

的考慮，但其較之過去，確實架構了一套較為完整且彈性的社

區發展概念與作法，同時也展現了因應全球經濟變遷的企圖，

然而此一美冕的計畫是否能帶給社區實際的利益與影響，則需

要更多現實的實踐了。

「

、

乙
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J 
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主
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第五章結論

第一節國家與社區發展

一、一九六零、七零年代

在六零年代的臺灣國家，依據前面的探討，主要有兩個重

要的結構性特質;一是爭取國際認同，尋求其政權正當性的基

礎，二是國家威權體制的形成與鞏固，而當時社區發展的採用

與推行，事實上，也受此結構性因素的深刻影響;關於社區發

展的採行，則受國際因素的影響十分的大，一方面來自於國際

社區發展運動的擴散，另一方面則因我國原先推動的國民義務

勞動在國際組織批評其強制勞動的情況下，因不利於當時我國

當時極力維持的民主形象，故乃以社區發展取代原先推動的國

民義務勞動，而開始了國家介入社區發展的歷史。

事實上，當時的所謂的社區發展，並非是地方人民自發參

與的行動，反而在連結原先國民義務勞動的性質下，社區發展

成為國家有計畫動員社區人力、物力的策略。國民義務勞動是

國民黨政權黨改造計畫中的一環，換言之，是其在試圖建構黨

國威權體制下的動員工具，而承接其功能下的社區發展，便也

被整編為黨團體制的一環，而完全失去其原先草根參與的精

神。但此時要特別說明的是，社區發展之於當時社會，誰是國

家機器試圖在地方全面推動的策略，但並非意味著其為國家向

社區滲透的主要工具，國民黨政權在當時早就透過黨的滲透體

系以及統合主義與侍從主義的雙重體制的運作，嚴密的掌控了

社區，而社區發展僅不過為其動員地方免費勞動力的策略之一



而己，同時，此策略也很快的在動員無力以及國際因素的撤退

下，開始失去其當年的風采，這可由將其放置在政策造陸的社

政部門看出。

曰

疋

同
目

。的

其後，在一九七零年代，隨著當時以發展為導向的國家體

制，社區發展在配合當時外銷導向的經濟政策下，開始變成是

國家動員社區居民(尤其是社區婦女)為廉價勞動力的機制之

一。隨後，在經歷外交及石油危機的雙重打擊下，國家開始推

動諸多政策以尋求對內統治的正當性，而其中十二項建設的諸

多基層建設方案，開始取代了社區發展在地方建設中的地位，

而配合家庭即工廠政策的家庭副業，也在經濟政策的改變下逐

漸消失，至此社區發展可說全面走向歷史的舞臺，雖其仍繼續

存在行政部門中，但早已形式多於實質。同時在此之後，社區

發展也逐漸不再與國家體制發生連結，直到一九九零年代，社

區發展才又再度受到國家部門的重視，但此時其重心已從社政

部門轉移至文化部門。

社
調
前
攻
方

官

又;

形 ，

的

二、一九九零年代

孔

一九九零年代的臺灣國家，在入零年代末期民主化與本土

化的過程中，逐漸擺脫了過去的威權體制，並在傳統國民安勢

力遠離國家權力核心的情況下，逐漸走向了以本土化勢力為主

導的新國家階段。而在此新國家的建構過程中，除仍必須透過

社會中權勢集團的支持，還必須設法以新的國族主義，招喚人

民認同新國家，在生命共同體、社區文化的論述下， ，開始為

其國家機器的打造，建立意識形態的基礎。並在社區運動及反

對黨社區論述的影響下，逐漸開展出一新的社區發展政策，只

區
在
發
展

玉

展
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是不同於以往的是，其主要以文化作為社區發展計畫的核心，

同時史以民主參與的修辭，鼓勵社區的自治與自主，但其主要

目標仍是以國家意識的建構為主，而社區意識只是達成其目標

的基礎而已。

但此次的社區發展，就其實質內涵來說，不同於以往的是，

社區發展清楚的宣稱為人民白發的行動過程，而國家也開始強

調去除政府對社區發展的干預，並透過資源的協助，去整合當

前蓬勃的社區運動團體與組織。同時此次的社區發展亦以結構

改造為許求，試團結合文化、產業等面向，來挽救長期以來地

方經濟衰退的困境。但以整體來看，此社區政策的強調，主要

是以地域社區為基礎，將地方融合成為大國家，以加速國家的

形成，其國家主義的意涵大於參與、分權、賦權，或地方發展

的強調。

三、比較與討論

從這兩次國家全面介入社區發展的政策來看，兩者都可以

說是國家深入社區直接或間接的策略之一，但兩次的採行的社

區發展性質，顯然有相當的不同 7 六、七零年代的社區發展，

在當時威權體制之下，國家以其強大的自主性與能力，將社區

發展視為是國家動員人力、物力的工具，而直接強行的社區發

展政策，由土而下的採行與貫翰，可說完全閹割了社區發展自

主參與的精神意涵。

但在九零年代，國家在不同的性質與社會關係下，社區發

展政策的產生，不再是以國家政策單向貫徹的方式。而在新國
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家利益的建構下，史以民主參與來回應社區運動與反對黨社區

論述，並以文化為基礎，進一步成為一整體性的社區發展霸權

計畫，亦即 Jessop 所說，對於政治建構下的社會支持者，透過

政治、知識和道德的領導，而動員和再生產其積極性同意。

供

來

與

而若進一步以前述 Midley 的分類基礎來看，則清楚的發

現，兩次的社區發展政策都是所謂的操縱模型，換言之，國家

對社區發展的支持，都是為其政治及社會的目的，只是其捧縱

的手段杏所不同罷了，過去的社區發展，主要利用其低成本的

計畫，來促進國家政策目標的達成，而目前新國家建構下的社

區發展政策，則是透過對民主參與的宣稱，以及對社區團體的

整合與不同程度的合作，來保有其國家權力。雖然祟些社區團

禮與人民，透過此次的社區發展政策，而獲得相當的實質利益，

但仍然依賴國家上至下資源的移轉，同時也在其強勢的政策介

入下，與社區發展的自主參與精神產生了某種程度的弔詭與矛

盾，且在政策的決策與執行過程中，出現了社區參與闕如的諷

刺困境。
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字二節國家社區發展政策:討論與建議 年，

.:J. 

國家對社區的介入，帶給社區究竟是民主再生的契機?還

是國家父權體制的再建構?這一直是兩難( paradox )的問

題，如同 Craig ( 1982 )所說，國家對社區參與的支持，似

乎提供了一種雙刃特質，一方面似乎將社區組織整合至國家體

制運作中，但一方面卻讓社區組織對國家權力的運作，提供莘

種程度的挑戰。而此雙刃性對社區組織亦然，國家一方面能提

主

ìt 

{: 
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供社區需要的資源，但另一方面，卻難以避免因經費援助所帶

來的操縱問題( Cinneide & Walsh ' 1990 ) 

而國家究竟該不該介入社區，去支持社區發展或是社區參

與，這一直是充滿爭議的問題;國家支持社區參與是會增加還

是降低人民的社區投入?有些人認為國家的投入不僅是必

要，而且是令人期待的，也有人認為若沒有國家支持的社區發

展式社區參與方素是無效的，也有人認為國家是有幫助的，但

人民要知道與官僚及政治人物的合作的危險與限制。在這些不

同的觀點中，反映了其對國家權力性質的不同認知，但沒有一

個國家理論是完全被接受的，而國家與社區關係的解釋，也一

直沒有一普遍性的結論，事實上許多的解釋都是可能的。而更

重要的是，國家對社區參與的態度，則可能要依其對參與的定

義，以及願意去釋出的權力程度而定。

筆者認為雖然國家政策與社區參與之間存有其本質土的矛

盾，但在現實上，完全的社區參與卻是十分難以達到的，且在

社會正義的原則上，仍需以國家政策，來重新分配與調整社會

資源。同時，許多的社會與經濟問題，也不該只透過社區自助

的參與行動來達成，國家仍有其不可規避的責任，故在困家與

社區之間如何達成平衡，讓社區在接受其資源的同時，也能獨

立的發展出社區的自主性，如同 Midgley ( 1986 )所說，適當

且真實的社區參與，應該去增強國家及社區共同的投入，且透

過彼此長時間的議價、協商與交換的對話經驗才能產生，且對

社區組織來說，要思考的應是如何去捧縱國家的機器，而不是

拒絕國家的支持與接觸。
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換言之，如何去發展一適當的社區發展計畫與于預策略，

以便去支持民間下至上的社區發展，則是我們所關切的;一方

面讓社區團體得到足夠援助的同時，也能維持其獨立的自主

性，而另方面，國家在負擔其資源提供的責任時，亦要釋出足

夠的政治空間與權力給社區。如同 Flack 所言，國家重新干預

社區，不是作為控制的來源以及對問題的方案或解決，而主要

是提供資金與法律的基礎，讓人民可以去解決其在社區層次的

問題，並認為此重新概念下國家，最主要的角色是作為一資金

的提供者，並認為其是全球化與去中心的趨勢下最適當的角色

(引自 Fisher ' 1993 ) , 更如同陶蕃瀛所說，社區發展的目

標是要發展和維持一個健全的社區，而社區發展如何從服務國

家發展的馴化關係'轉變成國家支持地方自主發展的平等關係

(陶蕃瀛譯， 1992 ) ，而要達成這個目標，也需要國家從其控

制者的角色轉換成一服務者的角色( Craig , 1982 ) 

E 

以下筆者即提供對社區發展政策的進一步建議

-
A
d
u
'

、
可
勻
，

C
L
R一、社區發展政策不應是國家控制社區發展的策略，而該是國

家為社區發展提供成長環境的一政策。國家應解除一切對

社區的限制，放棄主導的觀念與作法，並提供一社區工作

成長的環境與資源，作為其社區政策或策略的目標。

二、社區發展政策應對由下而上的社區發展實務提供支持，不

僅包括教育與訓練計畫的提供，更應對不同類型的社區團

體提供持續且一鼓性的經費補助，而不應透過特定團體的

補助策略，來捧控社區團體。
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三、社區發展政策不只是去協助社區團體白發的行動，其更應

典 ，去民權的概念連結，使其有促進決策過程中民主參與的

積極意涵。換言之，其須要創造一個制度性的結構與過程，

使人民能夠獲得發言的管道，並去影響政府機關的計畫與

決策，進而透過參與民主，進而達到賦權( empowerment ) 

的目標。

四、國家採取社區發展來促進地方的整體發-展時，應與國家中

央及地方的整體的社會與經濟計畫配合，史進一步的說，

社區政策只能用來補充國家的社會及經濟發展計畫，使其

過程能更符合人民的需要及民主化，而非用采取代國家的

的社會與經濟計畫，國家仍有其不可規避的責任。

但仍不可否認的是，在此理想的政策建構下，對社區參與

及社區發展的討論，仍不免賦予其過度浪漫的想像，事實上，

此社區參與的實踐，還包括了國家對社區權力的轉移，國家與

社區之間難以解決的矛盾關係'以及不同意識形態、政治力量

的抗衡及制度設計、行政運作的挑戰，這恐怕需要更多現實的

挑戰，而非本論文所能處理的了。
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