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       人民團體發展類型之分析與檢討 

     ─以萬華區社區發展協會為例 
 

一、前言 

  社區主義向來是福利化國家推展住民自覺運動的指標，也是後現代

新文明工程的基礎歷程，其成敗不僅關係國家人文結構的縱向締結，

同時影響國民民主素質的橫向滋養，因此堪稱當代引領世界風潮的主

流價值。 

  政府自推動社區總體營造以來，為體現社區自發性、福利化及創意

化三大發展綱領，除大力宣導社區主義的實用價值外，更傾力扶持社

區人民團體的籌設，期由最基層的鄉土改造出發，重新肯定土壤認

同、並重整薪傳軌跡，因此社區人民團體的角色除肩負傳統轉型，寓

復古於更化的現實意義外，同時具有從古典著根向新潮發芽的歷史使

命。 

  鑑此，本文欲藉由地方型人民團體─社區發展協會之發展類型分

析，檢討實務發展與理想間難以抗逆之差距，藉以發明人民團體之原

始價值與根本精神，也同時申明社區發展協會在現實壓力下之變型與

困境。 

  由於立會宗旨與領導幹部特質為影響協會發展的兩大要素，故本文

擬從此兩大方向出發，試設類型、建立典範，以概念性陳述社區發展
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協會之普遍型態與根本問題。惟因業務侷限與研究視野，僅以萬華區

之實例為證；又事涉褒貶，僅作泛論性檢討，不及個案批評，併予敘

明。 

 

二、以立會宗旨或成立目的論協會之類型 

  以立會宗旨或成立目的分派協會類型，約可得：福利、社交、選舉、

抗衡、政黨等五種典型，惟此處宗旨或目的之勾究並不以法定章程為

限，更追根實際運作傾向與精神姿態，試分析如下： 

（一）福利型： 

   即以「福利化社區」為協會成立宗旨，舉凡扶弱事業（如針對老

幼婦女之照護、扥育或專長訓練）、綠美化營造、成長課程、環境形

象改造、安全網絡建構等皆可籠落於此宗旨下。 

   福利型社區因投注於質量並重的服務事業，兼含硬體工程與軟體

建設，故所耗經費龐大，除部分資源得仰賴主管機關或公益團體的補

助外，大部分耗資皆須由募款或廣告效益等自籌途徑解決，這對先天

體質缺乏經濟動能的服務型人民團體而言確實為運作上的一大挑

戰。因此，福利型社區除策略方向上有賴識見卓越的領導者調衡擘畫

外，更需要高明專業的精算人才，才得以突破捉襟見肘的資源困境推

展福利事業。 

   其次，福利型社區多以「走動型服務」為行動特色，走動型服務
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強調主動發現問題、立即解決，因此不論資訊的蒐整、分析或問題的

濾化、消解，以至實際計畫的推展，都須有一組織嚴明、志趣相投的

志工、智囊集團以為支持，此一志工集團或為外圍專業人員的週期性

結合，或為隸屬協會常態性的任務編組，其角色是繼政策領航者及預

算精算師之後另一居關鍵地位的執行舵手，所以福利型社區之成敗常

以志工集團之規模與素質為判準。 

   此外福利型社區也以綿密完整的議事紀錄為特色，社區調查後的

創意激盪與決策形成常須藉由正式的集會定調與落實，而其間爭鳴論

辯的議事盛況，不僅直接產出精緻的福利計畫，同時刺激協會本身的

進化，促其於反饋反省中增強反應問題的能力。以此，福利型社區多

兼備行動與思辯能力，尤其後者，常是強固體質、不斷推陳出新的原

始動力。 

   在萬華，福利型社區雖所在多有，惟大多偏強於行動而寡求於思

辯，此既不利於藉會務激盪創意、凝聚共識，尤無助於社區體質的成

長，因此：常見一頭熱的螞蟻式騷動，而少有精準的鷹獵成績；常追

從流行的福利觀念、盲目模仿，而未及體察人文差距、因地制宜。雖

此，在全市福利社區化尚在起步的匍匐階段，萬華區的福利成績仍有

可觀，以每年補助申請計劃及評鑑成績為例，萬華區以尚待翻轉的老

舊軸線尚能異軍突起、不落人後，其進取的勇氣終究值得鼓勵。 
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（二）社交型： 

   社交型協會多無特別的立會宗旨，充其量只是摭拾法定章程範本

以為敷應。其由散漫之個人而最終團聚成一個形式完整的組織，端賴

其社交聯誼上的共同興趣，即在都會忙碌生活型態下，為尋求一常

態、固定性的消遣，或為尋求一訊息流通的管道，乃集結鄉鄰同好成

立一名義上為區域性人民團體的休閒組織。其所以借用社區發展協會

以為外殼，一由於籌設簡易、並不費時；二則因地利之便、集結容易、

聯繫方便，利於形成長期性的交誼；三則以義務不重、容易吸納成員

擴展同好。 

   前述類型之社交協會因成立之初即以社交娛樂為目的，可歸之為

「主動型」，另有一類則籌設之初原抱理想，後因發展受困乃轉而為

純粹休閒性的社交性團體，此類型社交協會可歸之為「被動型」。被

動型社交協會多以發展瓶頸與會務怠惰演成，若能得適當之激刺及體

質之自覺，尚有復轉的機會，因此其社交現象往往只為假寐性的過

渡，惟其過渡期限則與激刺與自覺強度成反比：有經一番刺激隨即醒

轉者，然也有長期淪落、難再復起而降轉成永久型社交團體。 

   社交型協會雖無高瞻的立會宗旨，且假人團名器以為個人社交私

用，惟在紓解都會疏離及維繫社區情感上仍具有一定的功能，尤其成

員若帶有專業背景或藝文素養，亦或可別開生面形成特殊的風格，甚
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且昇華為另一預期外之特殊宗旨組織，如論辯社、文藝會之類。當然

此種期待之前提有賴成員意識的翻轉，使協會的宗旨由柔性的犬儒主

義轉向剛性傾向，重新立定協會的功能及目標。 

   以萬華區之社區協會為例，社交型協會多屬「被動的」第二型，

多由於一時懈怠與困境致協會原始功能不彰，轉趨為談辯之交際場

所。因此，若有自覺者出或適當的激刺推波，仍有翻轉還原、回復立

會宗旨的前景，惟萬華區之社交型協會尚不見有特出的專業形象與異

類風格，期其蛻進轉型為別緻的新類型組織則仍有待努力。 

（三）選舉型： 

   選舉型協會多以選舉為立會目的，又可分為兩種操作型態：其一

係由協會成員代表參選，並動員社區資源以為支援；其二則培植協會

勢力為協會友好人士輔選，而二者常相互滲透纏結、循環相復，構成

奇特的選舉操作。 

   尌前者而言，多以協會理事長或特定成員參與地方型─如里長選

舉為常態，因此協會的功能即在廣結人脈、養聚實力，其會員數目往

往成千上百，其會務目的即在選舉勝利，故可謂之為「任務型」協會，

平日專以經營選舉為務，縱有其他附加性服務亦全屬期待性的交易期

約；選期則佈置樁腳、強力動員，完成勝選任務。尌後者而言，則以

檯轎為主調，舉凡地方選舉、中央選舉、首長選舉、民代選舉無役不 
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與，其協會的精神動力全賴此源源不絕的戰鬥意志以為維繫，故可稱

之為「抬轎型」協會。「任務型」與「抬轎型」協會雖一以親與、一

由操刀，惟狂熱的政治參與則一，且二者往往輪替發生、相互助長，

抬轎有功者遞昇為下次戰役的坐轎人，協會功能乃迅轉為「任務型」；

而獲利當選者則復原回投桃報李的「抬轎」角色，如此循環反復，使

選舉型協會始終維持高亢的神經，但也結下難解的恩怨。 

   選舉型協會是構結恩怨最多的地方型人民團體，選舉勝敗原屬民

主常態，惟當選民素質與民主制度仍然維持落差，加以政客挑撥及團

體挫折之渲染，協會的人際功能乃被剽竊為惡質選風的利用工具，使

協會成為珠結選舉恩怨的幫兇。 

   選舉型協會其成員多具高度的同質性、帶狂熱的凝聚性格，因此

也容易招致集團外成員的抵抗或仇視。適度的同質凝聚原為團體組織

發達效率、凝結情感的利器，但若變調為盲從的吸引或非理性的信

仰，不僅容易僵化團體的活力、深陷一言堂的噤聲統治，甚且會深化

團體的仇外情結，排除異己、不容諍言，尤其以選舉目的為宗旨的團

體，在勝敗零和的遊戲規則下，更難有轉圜、自省的餘地。 

   選舉型協會的服務功能如前所述總帶期約性質，期待有等值報償

的回饋，然儘管其附加性高，惟若能稍加約束選務操作、真實回應社

區住民（選民）的需求，至多只是社區發展方向的偏頗，尚不致直接
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侵害社區之體質，然若蠻橫以服務恐嚇選票、以建設逼誘支持，置社

區資源如競選私產，則不僅摧殘住民之向心、分裂其情感，更使社區

瀰漫詭詐、功利風氣，貽害住民形象與社區風俗。 

   選舉型協會之危害誠如前述，惟亦非無可救藥，若能疏導轉型為

類如地方小型政黨或政團組織，立定明確之政策章程，以政策規畫為

服務內容；以公民權訓練為協會目標；以公民參與替代恩怨式選舉，

則既有益於民主素養之養成，也有利培養地方從政菁英、為國舉材。

此外，選舉型協會若能滌清惡質選風，以光明之手段、坦然之雅量參

與選舉、展佈政見、倡議興革，亦無異為社區體質定期性之總體檢，

有助於除舊佈新、汰弊逐利。 

  萬華區之選舉型協會出於理想抱負與意氣恩怨者各半，其服務以期

約相許與默默耕耘者也各分秋色，惟於政策擘畫、菁英培訓方面則具

厥如，此或由於社區型人民團體終究不如全國性政黨人才、資源之豐

沛，故轉型不易。雖此，以選舉煽撥民意之危險與影響民俗之能量計，

將選舉型協會導入政策研議與公民訓練正途，實刻不容緩。 

（四）抗衡型： 

   抗衡型協會多以社區第二勢力之制衡角色崛起，其手段或採政治

牽制、或採人脈侵奪、或採資源壟斷；其目的或為理性的制衡、或為

意氣之相鬥、或為權力之爭競；其訴求非以服務相籠絡、或以福利設
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誘餌、即以感情作邀約，要之，正面者常於抗衡中見競爭取進步，負

面者則於相鬥間相誅伐同沉淪。抗衡型協會概有如下二種典型可述： 

（1）以協會抗衡里辦公處 

社區與里雖以人員、幅員輳合重疊，惟各有領域、目標，原無利

害牴啎，惟因選舉恩怨與權力作祟，助長兩者發生突變性的衝突，此

種突變衝突之淵源約有三端：一為選舉失敗的結果。常見於里長選舉

之競爭，失敗者隨即復原人力籌組協會與里長抗衡，由於多出於不服

之心理，故協會體質常流於幽怨，易演成前述選舉型協會之意氣相

鬥，使其抗衡性減弱正當價值。惟也有敗選之復起者雖以東山再起為

念，但懷抱韜光養晦之胸襟善盡理性監督之責，反有利社區之進步。

二為里務沉淪之結果。里辦公處功能不彰、社區建設停擺，有識者乃

起而籌組協會，以社區興革為志，由於目標合理、手段光明，故其抗

衡性常能取得住民之同情與期待。三為意外發展之結果。即協會之籌

組原與里務無涉，純為社區性人民團體之自發構成，俟其發展壯大漸

成氣候，逐漸演成社區嚮往寄託之組織，並在住民心理形成與里辦公

處相比較、抗衡的競爭印象，即此種抗衡型態非出於積極之對抗意

識，也非由於主動之制衡宗旨，乃係社區民意之自發性期待所造成。

由於其抗衡之正當性由民意所嚮導往往較前者更見強度，因此儘管協

會本身未必有直接之抗衡意識，但最為里長所忌憚、提防。 
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（2）由里長扶持新協會以反制衡 

  此種抗衡模式係採「反制衡」手段由里長扶持新協會以壓制舊

協會之伸張並削弱抗衡力道，其途徑或由里長親自籌設協會以割

裂社區人脈或分競社區資源，壓縮原抗衡勢力之發展空間；或由

里長扶持代理人建立傀儡協會反制原制衡勢力，並投放流言打擊

其形象。此外，尚有一途並不以籌設反制衡團體為謀，改採滲透

手段安插親信潛藏協會，流放謠言、分裂團結，逐步侵蝕其根基，

最後全面策反竊奪整個組織。 

  反制衡策略多出於一種自保的預防心態，其精神祇在打擊異

己，其視制衡者宛如仇寇，並不帶良性競爭之雅量；其視協會發

展直如第二里辦公處，處處以心虛猜防圍堵，抗衡型協會於意氣

爭鬥中尚存有制度性平衡之合理性，反制衡操作則於猜疑中愈見

沉淪與墮落，兩者於作俑心態上固皆其非，但尌監督制衡的民主

機制言，前者尚容有同情的餘地，後者則完全為反競爭的惡質作

風。 

  抗衡型協會之弊病概如前述，不論是主動型或反制型，若流於

偏鋒、鬥氣，基本上皆不利於社區發展，惟如能摒棄先入為主的

對抗立場各由民政與社政分途出發，以社區福利為爭競、以住民

福利作競賽、以資源共享求合作，形成共利型之制衡，則抗衡型
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協會未始不能成為社區進步的力量，甚且可為里務重要的幫手。 

  在萬華區，抗衡型協會多流於意氣之爭，惟力道與破壞因基層

會員之理性約束，尚不致演成集團性的仇恨對抗。故當今之務除

繼續強化互利共生的社區生態，使協會與里各獲坦途發展外，積

極教育住民養成獨立判斷的理性能力，擺脫煽動與分化，使「住

民第一」的主體意識凌駕政客操作之上，當更為急務。 

（五）政黨型： 

   政黨型協會係以全國性政黨之外圍組織或分派支部的型態崛起，

其目的在壯大政黨、支援選舉、培育從政人才；其凝結藉黨綱信仰形

成堅固的堤防，同質性更較選舉型協會為高；其選舉策略受政黨指

導，相較選舉型協會游擊戰操作更具組織規模；其抗衡力獲政黨形象

之奧援，也較抗衡型協會更帶影響力。政黨型協會以強烈的政黨性格

與政治傾向，多集中於保守、黨派色彩濃厚或政治象徵區域如眷村、

政治受難區等，故其成員也多屬政治光譜兩極部分之小眾。 

   政黨型協會雖以吸納黨員為號召、有外放開明的一面，惟由於同

質性高、排他性強，構成神秘的團體氣氛，加以組織文化多以服從為

本分，異見空間壓縮，故整體的團體色彩傾向封閉、保守，對於志同

者雖具可觀的吸附力，惟於中產住民未必具吸引力。此外，政黨型協

會過分操作政治議題，選舉期間或可藉此壯大聲勢、引人注目，但於
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平時對以日常民生及福利服務為生活重心的社區而言，往往投以反感

的側目，尤其在政治冷感區塊，幾無立足之境。 

  政黨型協會以前述封閉、保守色彩常帶選擇性服務，其以政治敏感

與政黨專業雖可提供地方型政治人才磨練與學習的機會，惟對一般尋

常社區住民而言，除選舉期間的嘉年華表演外，少有貢獻。此外，其

原生政黨若落居於里內政治勢力之在野角色，政黨型協會不僅當然成

為當權者之抗衡對手，而且往往傾向非理性的抗爭，對於里務與社區

建設將因陷入前述抗衡型協會與里辦公處間之惡性鬥爭，而消耗停

擺。尤有甚者，政黨型協會常以全國性政黨之地區支部自居，習染政

黨運作的準官僚習氣，偶有建設則攀附政黨名義厚邀名氣；一無所成

則重誣行政官僚掣肘阻窒；鄰里瑣細無關政黨利害者，概以清高自

命、事不關己‧‧‧凡此皆此類型協會下流者之尋常意態，一言蔽之，

即只循黨意、不問民生，專營私心、難計公理。 

  當然政黨型協會也有上流表現者，其於人才，積極培練從政菁英，

期由地方提煉養成進而為國舉材；其於政策，研議發明，由鄉里出發、

向國政佈局，雖其宗旨思維偏走政治一途、難顧民生福利，畢竟有磊

落之理想，不失人民團體之公益本色。 

  以萬華區而言，純粹政黨型協會並不多見，有領導者以黨員身分創

建協會者，惟協會本質未為撼動；有協會成員多帶黨員身分者，惟僅
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為情感認同，協會宗旨尚無浸染政黨色彩；有協會章程附隨政黨精神

者，惟會務行動未臻顯強烈政黨活動；有選舉操作以奧援政黨者，惟

於選後迅速復原、低調噤聲‧‧‧總之，萬華區之政黨型協會隱約帶

染政黨色彩者，至多引為飯後茶餘之談趣，並不影響社區整體之風

氣，遑論全面性之黨派對抗，至於深染政黨色彩基本教義型協會，在

萬華區則絕無僅有。 

 

三、以領導幹部之特質論協會之類型 

  以領導幹部特質歸類協會類型，亦略可得：魅力、雙軌、女權、長

老、傀儡等五種典型。此處領導幹部主要以理、監事或首揆理事長為

選，惟不敘前職而負特殊影響力者，亦在此列，茲分析如下： 

（一）魅力型：  

魅力型領袖，不論來自決策系統的理事、理事長或監督系統的監

事、常務監事，常能以英雄式的個人魅力凝塑社區形象，並促成團結。

而其魅力的來源或出於個人形象的吸引力，或出於操守能力的拔萃，

或出於一呼百諾的神秘氣質，或出於熱情洋溢的演辯風采…都能使零

散的住戶單點固結成活潑的人際動線，而結構形式上完整的團體外

形。 

不過，魅力型領袖卻不必然能建構名實相符的魅力型社區，一則

其抽象的魅力風格是否能直接挹注於社區實務的發展，往往有待時間



 13 

檢證；再則魅力常與獨斷隨行，因此，社區成員的景仰深度與專制抗

耐性間的角力，若無法獲得良性的修補與平衡，則社區內體結構勢將

隨同領導者英雄形象的幻滅而同赴灰燼。 

在萬華區不少協會，有以盛大喧囂成其名，最後反以沒沒無聞終

其局者，即係此種領導結構之失調所致。當然，魅力型領導者若能克

服上述盲點，並輔以制度性的良性監督，則依恃其先天的凝聚優勢，

在社區發展潛力上是值得期許的。 

（二）雙軌型： 

  雙軌形領導可分下列兩個面向分析： 

（1）里長兼任協會理事長者： 

  里長挾其龐大的民選資源若能同時兼任社區協會理事長者，雖

不必然造成相得益彰的加乘效應，但至少有相互鞏固的預防效

益，一方面可以提供自主性相對提高的人團領域，吸納向來不滿

行政體系的邊緣性住民；另方面可藉里長名銜為號召，拉攏對協

會角色抱持不確定感之住民，強化其對人民團體的信任與參與。 

  惟里長兼任理事長尌領導角色與資源整合方面，仍有若干疑難

有待釐清： 

  首先，里辦公處與社區發展協會雖以人力資源與轄域範圍重

疊，但究屬不同的發展領域，一屬民政，受經費挹注但難脫科層
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規章的約束；一屬社政，獲發展自由惟缺乏常態性的經費補貼，

因此欲以科層文化去領導自由開放的人民團體；或企圖用民間組

織放任的格局去衝撞法網森嚴的民政規章，皆屬不宜，甚且造成

目標錯置、兩敗俱傷。 

  其次，里辦公處與社區協會雖同在服務里民，惟著力的重點、

輕重迴異。前者傾重於推展政令、宣達福利，相對的透顯公權力

由上而下的伸張；後者偏倚於住民意志的呈現，更強調社會勢力

由下而上的翻顯，因此在領導角色上，里長當以里民的褓母自

居，重現傳統地方父母官的功能；而理事長則較貼近於啟蒙者與

精神導師，類如傳統仕紳階級反映民謨的角色。 

  最後，基於前述里長與理事長的功能分工，主其事者應有引導

里民澄清識見的義務；尤其兩方領域人口、幅員重疊，若只是人

員在兩集團間無意識流轉、替換，而缺乏身分與宗旨上的自覺與

認同，則里長兼任理事長只是個人頭銜的加重，並無益於社區協

會的進展，甚且徒生人力上無端的耗費。 

（2）里長兼任協會重要幹部者： 

  里長以里內行政首長兼任協會重要職位如理、監事者，不僅可

以提供豐厚的資源與經驗以為協會發展借鏡，且有助於里內和諧

及民、社政資訊的整合，尤其，將官僚系統地方行政首長納入民
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間團體領導集團，一方面形成強勢的雙軌領導，另方面強化防腐

機制，原則上是有利協會發展。 

   惟其前提必須建構在合作互信的基礎上，不論是里長採猜防

之心潛藏協會以為掣肘；或理事長居削權心態敷衍合作，皆大不

利協會的發展。 

   雙軌制領導以萬華區的經驗為例，和則雙美、疑則兩傷，有

里務藉此飛黃騰達、協會蒸蒸日上者；然也有循環相猜、恩怨勾

結、一蹶不振者，其成敗轉折要皆概如前述，端視誠信與否為然。 

（三）女權型： 

    女權型領導係指協會領導幹部或整體影響力由女性主操其鋒

者。兩性平權時代女性出頭原無可驚怪，惟以萬華區特殊地域背景仍

有其淵源可述。 

   首先，女權思想無疑是引導女性領導者獻身社福理想一項關鍵性

因素，尤其在官方政治場域仍由男性強勢主導的局面下，女性主義者

別由民間社團竄起、另謀蹊徑以實現社會願景的手段，在時代風氣使

然下，亦逐漸演成水到渠成的規律。 

   由女性領導社區，特別是女權思想的領導者，對協會而言是項豐

厚的資產，一來其鮮明的標誌既可樹立特出的風格引人注目，也能贏

得高知識理性住民的支持與敬重；二來女權者常予人專業與柔軟兼備
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的風格遐想，相對於莽急陽剛的男權場域，更顯突出。此外，女權者

儘管以平權立場出現，惟其先天婉約的生理特徵與精神姿態，往往因

人性的同情取得超前的競爭座標。因此若能將女權者個人特殊的人格

資產完全轉嫁協會，必大有可圖。 

   其次，志工風氣培育出來的一批「愛心媽媽」菁英，也是影響女

性領導者位居協會要津的重要因素。由愛心媽媽出身的社區領導者，

專業與鋒芒雖未必如女權思想者顯露，惟動員能量往往更加可觀，而

且其身段柔軟、基層經驗豐富皆非後者所能及。因此若能以女性特質

搭配志工熱忱來經營社區，不僅能突圍於男性場域別樹一幟，即使與

前述女權者競爭，也各擅勝場。 

   最後，影響女性領導的另一項因素則與都會生活型態有關，男性

工作於外負責家計維生，女性交際於內分擔人際友好與街鄰資訊，久

之遂逐漸演成男女分工的另一類型平權模式，男性無暇顧及的社區交

際乃轉由女性接手，形成社區的女權化。此種地利型態的女性資源一

旦有自覺者登高一呼，自易吸納街坊友好組成團體，其效率遠較以政

見或理想為號召者為高，其凝聚也因長期情感依賴而比抽象的魅力信

仰更為穩固。 

   女權型領導者儘管擁有前述先天或風氣使然的優勢，惟也有一些

盲點亟待克服，首先，以女權主義的領導者言，除非欲構築純粹女權
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理想的集團，並以此為宗旨之標榜，否則，博採雅言、廣納眾議，在

風氣相對保守封閉的地方型社區乃是勢在必行、無可迴避的。尤其以

新思想標榜團體特色的報償往往與顛覆秩序的代價相抵銷，何況踰越

的女權伸張所投射的住民觀感，反而是迴向男性沙文的另一面鏡子，

祇在性別顛倒而已。因此由女權主義者所領導的社區在守法蹈矩的宗

旨之外，更應時時自覺社區是全住民的場域，非性別主義者吐怨報冤

的發洩地。 

   其次，以志工媽媽的女性領導者言，志工精神固然可取，惟應避

免流落噓寒問暖式的瑣屑性服務，社區發展除針對住民的功能性服務

外，應同時涵蓋總體營造、文化產業、觀光宣傳、福利創意等更深廣

的任務，畢竟社區發展須靠源源不絕的活水，即興式點滴救助，實無

助於永續經營。 

   再以街坊資源所推舉的女性領導者言，積極吸納新知、充實專業

以彌補其街談巷議式的常識領導，則為不刻的要務，女權型社區如果

只淪為社交休閒、家常娛樂的傳播站，不僅暴殄領導者的性別優勢，

也是對其性別象徵的戕傷，尤有甚者，將直接糟蹋人民團體法定的社

會功能。 

   女權型領導在萬華區之社區發展協會兼有前述三種型態的特質，

惟其進展仍未能完全把握性別優勢異軍突起，究其根由，多在自覺意
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識不足，一時懵懂成軍、宗旨尚未確立，隨即淹沒於制式遊戲規則，

此或由於權力的迷失；或由於暴登大位驚甫未定所致。 

（四）長老型： 

    長老型領導多以社區耆老出現，並以飽滿的生活經驗及穩健的宿

望獲得住民青睞，其領導風格往往富傳統意味與倫理特質。依萬華地

區特有的人文背景為例，長老型領導概有下列淵源： 

（1）殷商型長老： 

係由早期移民與商貿歷史承傳下來的地方型大老，其或以精算的

生意手腕致富、進而累聚人望為街坊仰重；或以殷實的商務口碑取信

名聲、贈得素望；或以長袖善舞的交際風采、樂善好施博得聲名。要

之，其崛起背景不外「誠」、「富」二端，因此其領導風格除尊重倫理

外，多帶傳統商人廣結善緣的好客特質，而團體成員的聯繫也多藉由

商業網絡構成。 

（2）折衝型長老： 

係以地方上排紛解難的仲裁者姿態出現，其仲裁權力多來自品格

操守、社會地位及形象威望。折衝型長老多為住民公推共舉的領袖，

因此其由下而上形成的威信常能貫徹一條鞭的領導，且由於擅長調和

鼎鼐，團體成員的凝聚常能建立堅強的共識。 

（3）仕紳型長老： 
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仕紳型長老多具有良好的教育背景與書生形象，溫文儒雅、識見

廣博，其所以出掌社區一由於社區住民推舉，欲藉其風采標誌社區形

象；一由於自身理想性格，欲再造地方、回饋鄉里。 

仕紳型長老多帶優雅氣質，因此領導風格常見溫婉的身段，雖不

若殷商型之外放好客，也不如折衝型之千金一諾，但於含蓄蘊藉中流

露自然溫厚的熱情。此外，仕紳型長老也常富文藝品味，故其領導的

社區多能熱心參與民俗節慶並興辦各類型文藝活動，對地方文化產業

的關心常勝出其他領導者。 

   前述長老型領導多能憑藉其宿望帶領社區向前發展，惟亦各有領

導上的弱點需要注意： 

   以殷商型長老為例，好客、素孚人望為其優勢與資源，惟應極力

避免鄉愿式的領導，因其成員關係非商業網絡的同盟即長期消費的夥

伴，利害同質性過高，一則易使社區宗旨為商業利益牽制而迷失；二

則議事倫理易受人情羈絆而變質，終致以全面發展為基調的社區團體

質變為商業聯盟；為全住民謀福利的社區宗旨變調為純為店家牟利，

最後淪落為掛羊頭賣狗肉式的領導與發展。 

   次以折衝型長老為例，其以調和鼎鼐的功能出發，協調人事、凝

聚共識原屬美事，但若專此為務，直視社區協會為調解團體、以擺佈

糾紛為宗旨，則顯然低估人民團體在社區的義務與責任；復以折衝為
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要務，久之，形成凡事妥協的議決習慣，也易挫折協會的理想性與公

道正義；再者若以折衝為名，掩藏成員個性與異議，則社區生氣與創

意將委屈於一言堂組織文化之下，不復伸張。 

   復以仕紳型長老為例，其優雅溫婉的領導固有利於社區形象、品

味的建立，惟其書生姿態若未能躬身調整與團體成員之草莽氣質投

合，難免造成影響力的斷層，徒唱高調、不見附隨。尤其以今日淋漓

盡致的爭競風氣，溫婉保守的太平作風勢難生存。 

   萬華之社區發展協會，長老型領導者約佔二、三，其在保全傳統

為社區豎立倫理門面方面，頗見成效。惟於適應時代風氣、與時俱進

上則尚待加強，特別面對新世代年輕人精悍的挑戰更顯力不從心，此

為長老型領導在復古策略上亟需突破的難題。 

（五）傀儡型： 

   傀儡型領導多有具實際影響力的操縱者隱身背後為其方針指導或

號令展佈，故其領導模式屬間接、代理型，雖擁有名義與職位，卻未

必掌有實權。至其心理姿態與淵源背景多與社區發展之實務困境及權

力衝突有關。 

   首先，人民團體法與社區相關法規之任期約束是擠壓傀儡型領導

發生的重要因素。依前述規章，人民團體理事長之任期以連任一次為

限，換言之，不論領導者如何秀異，其法定連續任期至多八年，逾此
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期限，必須強制推舉新人繼任，惟社區事業屬公益事業，服務之性質

高、權力之意味低，不如政治場域有權位為吸引，故人才之培育、汰

換常滯頓不前，形成領導接班之空窗，而為使社區業務賡續進展不致

困限「八年條款」，乃有傀儡型領導之權變模式，即由原任者扶持一

位代理人接班，經由法定程序賦予名銜與職位，但號令施展仍由前者

負責。 

   此種敷應任期限制的傀儡型領導實為一種權變式領導，其發展成

敗常與社區整體共識與領導者之協調能耐相隨。外形上，傀儡型領導

對受迫而出的代理人言是人格與尊嚴上的戕傷，且不利社區人才之新

陳代謝，但尌社區整體發展言倒未必一無是處，如果社區成員願為變

相式的代理領導背書、全力支持；加以代理者能忍辱負重，在程序正

義的前提下貫徹實權者之領導意志，反能藉以突顯現行法令之窒澀。

當然如果協會本身體質不良、共識不足，復以傀儡的扶植只為個人名

望或權位之伸張，則此權變型領導不只是領導者人格之取辱，尌社區

整體形象言，無異變成法令規章牽制擺佈下之傀儡產物，不復人民團

體之活潑面貌。 

   其次，傀儡型領導亦與民選里長之個人私心有關，人民團體原屬

自發性公益集團，與權力無涉，但因台灣特殊的選舉生態與公民素

養，使社區協會之公益形象常變質為里域之權力競逐者或抗衡勢力。
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鑑此，民選里長為預防里內第二勢力之崛起，乃以扶持新協會作為壓

縮競爭對手人脈的手段，而傀儡型社區領導者即成為里長個人權勢之

禁臠，其上流者，雖以里長之旨諭為依歸，惟仍能不忘身分、戮力社

區發展；中流者，無能於社區業務之推展，只能稍盡定期會務之義務；

下流者，則取全社區資源逢迎上意，一面牽制人脈、一面搜括資源，

徒使協會儼然成為里長的第二辦公處及號令傳聲站。雖此，由里長所

扶掖之傀儡型領導也有正面的另一型式，即其扶持有共同理想者為協

會領導人，分由民、社政途徑為里及社區造福。此種領導模式類如前

述雙軌制領導：里長個人介入協會之身分雖異，然影響格局與效益則

相當。 

   最後，傀儡型領導也與合議式決議模式有關，即協會原則上係以

集體領導為主，各理事平權共治，惟為配合人團法首長式領導之規

範，乃採輪派方式推舉名義上之理事長，任期屆滿依次輪換改派，此

種輪派式推舉所產生之領導者，對外雖為團體之法定代理人，對內則

與其他理事平權，重大決議概由合議產生，惟其輪值特點使協會領導

幹部皆有成為名義首揆的機會，一方面得以突破任期條款的限制，另

方面形成菁英集團自動流轉的民主機制；此外，輪值文化也有利於創

設服勤觀念之義務感，擺脫權勢、名位之功利風氣，故尌分擔義務與

輪派責任的角度言，可視為另一種形式的傀儡型領導。輪派型傀儡領
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導雖富濃厚的民主與責任氣氛，惟必須以謙遜的雅量為前提，輪派而

生的領導者對外畢竟會面對複雜的人情交際與尊卑待遇，若一時高自

位置、無法自拔，而欲闖破集體領導的牢網，則勢將直接打擊共治結

構的信心，甚且進一步扭變服勤倫理為權勢爭逐，導致集體領導的潰

散瓦解。 

   傀儡型領導以萬華區的經驗為例，其成敗各占其半，成者，多如

雙軌型領導，由里長與理事長分進合擊、同謀共治，後者雖受前者 

名位之扶掖，惟因理想相同、手段光明，社區業務並未遭致里務之干

擾而得蒸蒸日上；敗者，則常見於體質不良之社區，為敷應法令、茍

延生息，草率推舉傀儡充當門面，最後落得人格與會務兩敗、無法復

救。 

 

四、建議 

  社區類型之分析，有助於社區體質的釐清與困境的解決，也有利於

主管機關掌握社區生態、回應社區需求。前文已藉典範方式澄清各類

型社區之運作利弊與克服之道，進就主管機關對應社區之角色與態

度，提供三點建議，謹陳參考： 

（一） 主管機關對於社區之多樣化發展應樂觀其成。不論社區類型

於形象上如何體面或腐敗，總有缺陷補正或扭變翻轉之餘地，

因此以樣板、印模強邀人民團體塑造法定形象或制式運作，不
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僅錯估其自發性本質，其所獲馴服效果，充其量只是反證行政

官僚的輔導無能。放任墮敗固為怠職，但強制服從則為徹底顛

覆人民團體之根本精神，其間輕重得失，值得主管機關三思。 

（二） 主管機關應全面進行社區民族誌調查。民族誌調查有助於強

化類型定義及建立社區生態鏈機制，使社區能同時保全傳統並

跟進潮流。惟民族誌調查須以深度的人文清查與歷史體檢為前

提，輔以社會化過程之檢視，期使社區之實況與前景獲得啟蒙

之助益，若只為報表問卷基本資料式的「案牘調查」，不僅難

明社區真相，甚且容易誤判形勢，錯失、摧殘社區發展生機。

此亦值得主管機關深思。 

（三） 主管機關應加強對社區之經費補助與稽核。經費補助之立

意，非在支撐協會個體之生存，而係為扶持地方福利與公益事

業，主管機關以賦稅預算假借人民團體回饋納稅人所用，儼如

福利政策之委託行政，本屬合理，惟為預防協會營私舞弊，不

妨嚴立名目、加強稽核，凡濫芋者寧缺勿濫、雀選者全額補助，

要之以量之控管建立質之提昇，萬勿流於雨露均霑，等視一般

旅遊同於福利公益，此無異變相剝削納稅住民之權益，也等同

鼓舞協會之投機勒索。此又值得主管機關再思。 

五、結語 
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  以典範方式建立社區發展之分析模型，原為社會科學「典範論」與

文化人類學「人格分析」之援引，既有利於觸類比較、建立共通的社

區行為法則，也能深探習慣底層、發明社區約定俗成的個性特徵，此

為本文藉立會宗旨與領導幹部特質兩大主旨，建構社區原型的主要方

法論述。惟類型之擬造千門萬徑，非本文所列十型所能侷限；又立會

宗旨及領導特質雖為影響社區發展最要關鍵的二大要素，卻非唯一的

視角，諸如決策模式、組織文化、與主管機關互動模式‧‧‧等等相

關性議題，尚待先進發皇指教。 

  此外，本文所擬列十項分析模型雖以獨立臚列，惟絕非意味社區占

一格局者即永不變易，或居一類型者即排斥他型，以社區多樣活潑之

生態及領導者更易變動之遞嬗，類型間交叉附隨、互動中消長流動之

錯縱關係，實為社區發展更真實有機之面貌，此也有賴他文進一步闡

明。 

  萬華區為本市社區發展協會數最多之行政區，所擬造之社區類型固

有一定之類推效果，惟地域特色與政經人文背景終究與他區有別，取

此類彼，或有助於拋磚引玉、嚮導議題，卻不能斷為定律，謬領風騷。 

  本文為泛論性之初步研究，實證部分，尚待精確之量化佐證與理論

支持，惟自我做古、師心自用之創意建構，庶幾有益於社區實務與觀

念之改進與建立。 
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