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1. 參見婁勝華“澳門法團主義體制的建構”，載《澳門公共行政雜誌》， 2005 年總第

64 期。澳門發展策略研究中心《澳門社團現狀與前瞻》， 2000 年 11 月，第 5-6 頁。

澳門的社團文化與公共政策

辜麗霞*

作為中西文化交匯點的一個小城，人口只有476,000人，土地面積

只有27.3平方公里的澳門，社團數目竟達2,700個，平均每180個人便組

成一個社團，這種現狀確實為外人所不容易理解的。要從一個小城邁

向發展為一個成熟的國際城市的目標，需要政府和社會各方的共同努

力。社團是社會各方力量凝聚的結晶體，對於建設澳門一直以來都發

揮著十分重要的作用。然而，曾有人認為某些傳統社團在澳葡政府與

特區政府時期所發揮的作用與力度存在很大的差距，並出現新興社團

與傳統社團互相競爭的局面。所謂傳統社團與新興社團是一個相對的

概念，都是與其產生及發展的歷史背景有關，不應存在褒貶之意。值

得我們探討的是對於一個社會的建設和發展，社團的角色是甚麼？在

公共管理領域，社團與政府應該存在怎麼樣的關係？在公共政策的過

程中（包括構建、分析、執行及評價四個階段）社團應該發揮的作用是

甚麼？只要我們有一個清晰的答案，社團便不難決定自己的定位，而

政府也能更好地與這些合作夥伴協調，務求發揮雙方在公共管理中的

最大力量。

一、澳門社團蓬勃發展的歷史背景1

葡萄牙人入據後的澳門，可以說是一個華洋共處分治、二元混合

制的社會管理結構。隨著居澳葡人自治機關議事會的成立，在其自治

權逐漸膨脹的情況下，不但與中國政府甚至與葡萄牙政府，時起衝

突。直到1849年葡人亞馬留擔任澳督（João Ferreira do Amaral），葡萄

牙便開始在澳門實行殖民管治。然而，由於語言文化、風俗習慣的隔
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閡，澳葡殖民當局無法對華人事務實行有效的直接管治，便轉而尋求

通過找華人社會的代理人來維持其“間接方式”的管治，在澳葡行政體

制中，設立華人參與的正式渠道。儘管華人社群的參與屬於被動性，

只限於少數的華人精英，但始終是華人利益表達的重要途徑。立法會

的選舉，無論是間接選舉或是直接選舉，候選人都必須要有社團背

景。同時，政府吸納體制外之精英參與事務，都是以利益界別來分配

名額。因此，社會精英要擠身於政體，必須通過成為社團領袖來實

現。這樣，社團尤其是利益界別內的功能性代表團體，便幾乎成為社會

精英進入體制內的唯一的制度化選擇。再者，澳葡政府受命於葡萄牙政

府，在以葡國利益為依歸的前提下，維持一個超小型政府的管治規模及

委派官員的流動性是最合乎殖民者的需要。這種“軟殖民體制”便須依靠

民間的力量去填補一些管治上的空白，社團組織便有很大的生存空間。

直到1976年《澳門組織章程》頒佈後，隨著華人政治權利開始得到

一定保障，澳葡政府的結社法律同樣由“預防制”向“追懲制”轉變，大

大有利於社團的建立。由於語言溝通的障礙及政府部門官僚化，華人

社會的司法糾紛都取向於通過體制外即華人社團來排解。這便使得社

團的社會地位日漸提升。較早期的社團，諸如澳門商會（即中華總商

會）、教育會（即中華教育會）、澳門工會聯合總會、澳門婦女聯合會等

等，這些今天被稱為傳統社團的功能性社團在20世紀50年代前相繼成

立。進入70年代中期，澳門立法會、諮詢會與政府內政策性諮詢組織

按利益界別分配名額、以團體代表身份入選的辦法，以及過渡期內涉

及到澳門回歸的諮詢、籌組都是以利益界別安排人選的方式，便進一

步促成澳門代表性團體的功能分化。社團數目的增長有如雨後春筍，

新興社團也一一出現。

二、澳門社團的作用和社團文化2

   澳門現時有2,700個社團，代表著社會不同階層和行業，基本可

分為政治、經濟、公益、勞工、文化、宗教、教育、衛生、體育、街

–––––––––––––––

2. 參見澳門發展策略研究中心《澳門社團現狀與前瞻》， 2000 年 11 月，第 7-12 頁，

以及第 40-54 頁包括余振、劉藝良、文峰的文章。
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坊會、同鄉會、宗親會等界別。澳門的社團無論在政治性公共事務、

經濟性公共事務和社會性公共事務方面都作出了很大的貢獻。在政治

性公共事務方面，澳門的華人社團在對國家和民族的認同上是一致

的。愛國和愛澳是澳門社團的基本特色。自新中國成立，澳門出現許

多親中國的愛國社團。1966年“一二•三”事件後，國民黨勢力撤離澳

門，澳門社團政治分歧宣告結束，為愛國愛澳開創了新局面。在反對

澳葡政府的殖民統治方面，這些華人社團作出了相當的建樹，澳門中

華總商會確實代表華人給予澳葡政府很多壓力。隨著落實1987年簽署

的中葡聯合聲明，澳門社會積極參與了《澳門基本法》起草、諮詢、澳

門特別行政區的籌備工作，為落實一國兩制、澳人治澳做了大量的民

眾工作。此外，一些社團負責人是立法會直選或間選議員、官委議

員，也有一些負責人成為特區政府行政會成員及主要官員，又或成為

市政議會的議員。此外，無論是工商界別、教育界別、勞工界別的社

團都為政府發揮協調的橋樑作用，使社會得以和諧穩定。

在經濟性公共事務方面，澳門社團為政府提供了諮詢功能，如澳

門中華總商會、澳門建築置業商會、澳門廠商聯會、澳門出入口商會

等。其他團體如澳門中華教育會，向政府提供教育方面的意見，澳門

工會聯合總會協調勞資關係，保障工人的權益。在社會服務方面，如

同善堂的濟貧服務，對澳門社會有很大的貢獻。澳門婦女聯合會、澳

門明愛、工會聯合總會及街坊會都提供很多社區服務，包括辦托兒

所、學校、老人院、青少年及受虐婦女的院舍等。社團成為多元服務

的承擔者，能夠發揮到政府所起不到的作用，對推動社會服務、文

教、體育事業的普及和發展建樹良多。社會工作局的2004年度報告中

也反映出不少社會服務是依靠非牟利的社會團體承擔的。

百花齊放、多元價值觀的尊重，可以說是澳門社團的一大特色。

華人社團和土生葡人社團和平共處，各自保持和發揚自身的文化。不

同宗教、不同教派和諧共存。儘管澳門的社團為澳門社會作出了很大

的貢獻，但面對今天特區經濟發展的形勢，澳門的社團文化也存在著

調整的空間。有學者認為傳統社團家長制的管理模式較為流行，是一

言堂的格局，出現社團官僚化，容易出現小圈子文化。社團負責人重
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㟦，有一定社會地位的人會被邀出任多個社團的負責人，容易出現“共

識文化”。同時，這些人往往沒有時間參與社團的管理工作，發揮社團

應有的作用。因此，在一些具規模的社團，有識之士未必能一展才

華。澳門的社團較多缺乏科學管理人才。此外，更有人認為一些傳統

社團在澳門回歸後已沉寂下來，沒有發揮在澳葡政府時期作為壓力團

體的積極作用。對於這些意見，每個社團是否需要對其定位、宗旨、

運作模式作出調整，應該如何調整，是因應本身的情況而定。但只要

明白在公共管理中及公共政策過程中，社團應當扮演的角色，便不難

各自作出對策。

三、公共管理：從政府本位到社會本位

公共管理是由政府、非政府公共組織和民眾所組成的管理體系，

共同管理社會公共事務的活動。這裡的非政府公共組織是指那些“不以

營利為目的”的公益性組織。社會公共事務應該包括政治性公共事務、

經濟性公共事務和社會性公共事務。有學者認為公共管理十分需要引

進治理理論，其精髓就是“參與、互動、合作、服務”八個字。公共管

理可以看成為“共同管理社會公共事務的活動”，並大致分為“政府管

理”與“社會治理（包括政府治理）”兩個階段。公共管理應該追求和諧

的社會利益。

近期在公共管理研究中，我國一些學者提出了公共管理的五個模

式3：1. 政府管理的集權化模式；2. 政府管理的民主化模式；3. 政府管

理的社會化模式；4. 社會治理的自主化模式；5. 社會治理的多中心模

式。前三種模式是以政府為本位，而民眾和非政府公共組織是依附於

政府，是父子關係；後兩種模式是兄弟關係，以社會為本位，政府、

民眾和非政府組織平等合作。這五種模式的特點見表 1：

–––––––––––––––

3. 參見陳慶雲、鄞益奮、曾軍榮、劉小康“公共管理理論研究：概念、視角與模式”

載《中國行政管理》， 2005 年第 3 期總第 237 期。
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表 1：公共管理的理念、階段與模式4

理念 階段 模式 角色維度 關係維度

集權化模式 全能政府獨攬社會公共 政府壟斷公共權力，非

事務管理 政府公共組織、民眾完

全依附於政府

政 民主化模式 政府主動放權，民眾參 政 府 鼓 勵 社 會 參 與 管

府 與政治性公共事務和少 理，公民意識覺醒，非

公 從 管 量社會性公共事務 政 府 公 共 組 織 逐 漸 成

政 理 長，但缺乏自主性

府 社會化模式 政府是公共管理的主角， 政 府 與 非 政 府 公 共 組

共 本 非政府公共組織、民眾 織、民眾構成以政府為

位 作為配角依附性地參與 中心的制度化分工協作

到 關係

管
社

自主化模式 非政府公共組織、民眾 非政府公共組織、民眾
會

要求還權，主動參與公 擺脫對政府的依附性，
本

社 共管理，政府仍起主導 逐步成為獨立主體
理 位

會 作用

治 多中心模式 政府組織、非政府公共 政府組織、非政府公共

理 組織、民眾成為社會治 組織與民眾各盡其能，

理的多中心 各司其職，形成合作伙

伴關係

（一） 政府管理的集權化模式

政府是在社會公共事務的唯一管理主體，基本包攬了社會公共事

務全部的管理權，社會湮沒於全能政府的概念之中。政府單向、自上

而下地統治和控制社會，公共管理的公共性很大程度上由政府界定。

非政府公共組織數量極少，且對政府具有強烈的依附性：公民也較缺

乏自主意識，依賴政府作為資源的來源。

–––––––––––––––

4. 陳慶雲、鄞益奮、曾軍榮、劉小康“公共管理理念的跨越：從政府本位到社會本

位”，載《中國行政管理》， 2005 年第 4 期總第 238 期。



1254

（二） 政府管理的民主化模式

政府管理的目的在於解決民眾共同關注的社會問題。政府吸納民

眾參與公共事務的管理，並關注其反饋。公民的自主意識有較大的醒

覺，對政府的依附性減弱。政府主動地向社會放權，非政府公共組織

有一定的參與空間，但其對公共事務的管理能力仍處於培育階段。

（三） 政府管理的社會化模式

政府再也無法獨自承擔對日趨複雜的社會公共事務的管理，政府

主動向非政府公共組織、民眾分權，並與它們形成制度化的、以政府

為單一中心的分工協作關係。政府仍然是公共管理的主導者，民眾參

與的廣度和深度加強。

（四） 社會治理的自主化模式

要強調的是，政府也是社會的一部份，所以“社會治理”自然要包

括政府對社會的治理。政府與非政府組織的不對等關係已被打破，隨

著社會力量的日益強大，自主性及組織能力不斷提高，民眾和非政府

公共組織逐步擺脫對政府的依附，成為社會公共事務管理中完全獨立

的主體。

（五） 社會治理的多中心模式

這種包括政府對社會治理的模式，完全實現了政府管理的超越，

非政府公共組織和公民成為獨立的公共管理主體，與政府共同構成了

多中心網絡式社會治理結構。這是一種理論意義上的公共管理，三類

主體各司其職、各盡其能。

要由政府管理階段過渡到社會治理階段，公民意識必須提升，民

眾參與必定要發展成熟，並要以主人翁的姿態去治理社會。社團參與

是公眾參與的主要方式，儘管公眾參與的形式是多元化，但選舉只是

幾年一次，公眾行使權利後也不能肯定政治人物是否會履行承諾。對

於一個普通平民而言，參與政黨活動可能是十分遙遠的事，它可能只
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是一個精英或富裕社群的遊戲。個人的力量畢竟是微不足道的。同

時，正如美國學者奧爾森指出，一個集團範圍內，集團收益是公共性

的，即集團中的每一個成員都能共同且均等地分享而不管他是否為之

付出了成本5。因此，社團在公共管理中發揮十分重要的作用，應擔當

積極的建設者及真誠的服務者的角色。

四、公共政策的本質與政府利益

公共政策的本質就是“政府對社會實行權威性的利益分配。”6 無論

從廣義上還是狹義上理解，在從政府為本位的公共管理中，制定政策

的主體是政府，它是以公共權力要求政策對象接受與執行合法的政

策。公共政策本身並不是資源，但政策實施後會使一部份人的利益增

加，而使另一部份人的利益受損。因此，政策起著對社會有關成員分

配和調整所得利益的功能。然而，政府是以甚麼準則來處理各種利益

關係之間的矛盾？作為利益分配主體的政府，是否大公無私地只以公

共利益作為前提來行事？再者，甚麼是公共利益？它與社會利益與私

人利益有何關係？是否存在政府利益？

有學者給利益下了這樣的一個定義：“利益是人們為了生存、享受

和發展所需要的資源和條件。”7 這個定義可涵蓋三個方面：物質利

益、政治利益和精神利益。公共利益是具有社會分享性。8 在公共利益

的體系中，存在著多種形式，可以以層次、領域、自願性分享、強制

性分享來區分。社會分享性的“社會”具有層次性，例如國家層面的公

共利益、澳門特區的公共利益、黑沙環社區的公共利益。國家利益是

公共利益的最高形式。公共管理實現的應是以公共利益為核心的社會

利益最大化，而社會利益則包括具有社會分享性的公共利益、組織分

–––––––––––––––

5. 參見 [美] 曼瑟爾•奧爾森《集體行動的邏輯》，上海三聯書店， 1995 出版。

6. 陳慶雲《公共政策分析》，中國經濟出版社， 1996 年版，第 5 頁。

7. 陳慶雲、鄞益奮“論公共管理研究中的利益分析”，載《中國行政管理》， 2005 年

第 5 期總第 239 期，第 35 頁。

8. 參見陳慶雲、鄞益奮、曾軍榮“論公共管理中的公共利益”，載《中國行政管理》，

2005 年第 7 期總第 241 期。
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享性的共同利益和私人獨享性的個人利益。9 當然，在追求公共利益的

同時，公共管理應體現對私人利益的關懷，合理補償受損的組織和個

人。只有確定“公共優先，兼顧私人”原則，才能促成公共利益、共同

利益和私人利益三者之間的整合與和諧。

從分析公共政策的本質，不得不承認政府利益的存在。10 這裡所

指的政府利益並無褒貶之意，只是實事求是地分析，從而又從另一個

角度認識社團與政府的應然關係。政府利益也是一種共同利益，是政

府及其成員，作為公共管理主體在根本上所需維護和增進的人民利

益，以及為實現組織和個人的生存和發展、有效履行職責所需的資源

和條件。人民利益，是政府利益的核心。這裡所指的人民利益是包括

處於核心地位的公共利益、組織或集團的共同利益和私人獨享的個人

利益。在政府組織利益和個人利益的方面，同樣可至少劃分為基本利

益和角色利益兩個層面。任何政府組織的基本利益又或政府官員的基

本利益是大致相同，而各部門和官員的角色利益會因應部門的職能或

官員的職責而有差別。

政府的公共權力來源於主權者的授權，政府的合法性來自於人民

的支持與擁護，所以政府是人民的代理人。作為一類特殊的組織，政

府的雙重角色決定了政府利益是包括其自身利益及人民利益。由此可

見，政府利益的存在具有客觀合理性。但與此同時，也不能絕對排除個

別的政府組織和政府官員具有失常利益，即以權謀私所獲得的利益。

公共管理研究其中一個重要內容是如何正確處理政府的多重利益

之間的關係，構建合理的政府利益。能夠認識到公共管理要達到社會

利益最大化的目的、政府利益的存在及公共政策利益分配的本質，便

對公眾參與公共政策的必要性毫無疑問，而利益集團的參與更是理所

當然。因此，社團相對於政府而言，應該是理性的監督者及精明的合

作夥伴。

–––––––––––––––

  9. 參見陳慶雲、劉小康、曾軍榮“論公共管理中的社會利益”，載《中國行政管理》，

2005 年第 9 期總第 243 期。

10. 參見陳慶雲、曾軍榮“論公共管理中的政府利益”，載《中國行政管理》， 2005 年

第 8 期總第 242 期。
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以下嘗試以四億元培訓計劃來進行利益分析。特區政府於2002年

動用四億元，向未完成中學學業的失業人士、服務行業的失業人士及

尚在待業的高等院校畢業生，額外提供四千個較規範和較具針對性的

培訓課程名額。一方面，紓緩失業壓力，同時又提升學員的文化水

平，為賭權開放後博彩業及相關服務行業所需的人力資源作準備。培

訓計劃交由三所公立高等院校負責。若學員的出席率達到要求，每月

可獲生活津貼二千元，待完成整個課程及考試合格，則再可獲一次過

發放的特別獎勵金每月一千元。所有報讀者必須出示在勞工暨就業局

（現稱勞工事務局）之求職登記，生活津貼及獎勵金則由社會保障基金

負責發放。

這個計劃可以體現到個人利益、組織的共同利益、政府利益、社

會分享性的公共利益。學員可以免費獲得培訓並收取生活津貼，這無

疑屬於個人利益。失業待業人士的短期利益得到滿足，自然對工會組

織的壓力較少，以及認為工會為他們向政府爭取到這個計劃得以實

施，提升對工會的認同，視為組織的共同利益。同時，勞工暨就業局

所面對的求職人士的壓力減少，而得以暫時紓緩面對這些壓力所導致

的資源緊張，社會保障基金面對被指責失業救濟金過少及手續官僚這

些不滿情緒的壓力也減少，兩者皆可視為政府組織利益中的角色利

益。此外，政府這項舉措既可紓緩失業人士的不滿情緒，降低人們上

街遊行的可能性，維持社會的穩定，也為博彩業開放、社會經濟發展

在一定程度上作好人力資源的準備，亦符合公共利益的原則。社會的

穩定也可提升政府的民望，視為政府整體的基本利益。然而，政府動

用庫房四億元用於這個計劃，自然使另一些計劃的經費削減或動用歷

年滾存，會使另一些人的利益受損，但政府在這個決策過程中必然會

綜合平衡各種利益關係，把各種利益矛盾盡量控制在較小的範圍之

內，以保證社會的穩定和發展。

五、社團參與與公共政策

政府是通過公共政策的實施進行公共管理。政策變革必然涉及利

益的調整，在缺乏可預測性的政策變革中，公民往往會因為不能把握
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政策的走向或頒佈時間而使利益受損，提高政策可預測性的主要途徑

就是決策的民主化和決策過程的透明度。因此，公眾參與對公共政策

的效果十分重要，政府推行公共政策必須要有一套營銷策略及程序。

由於公眾對政策的背景、目標、原則、內容都有一定的瞭解，規範的

公眾參與有助政府推動公共政策的實施，同時提升了政府行為的政治

合法性。另一方面，在社會轉型過程中，由於公眾參與願望的急劇擴

大而缺乏制度化的表達方式，而政治體系的缺陷又對此無能為力，這

樣，如果公眾通過不規範的渠道來表達需求，如暴動或騷亂、個別向

官員行賄等往往會引起政府的信任危機。所以說公眾參與是一把雙刃

劍，制度化的參與有助於增強政府的整合能力，而非制度化的參與則

極易造成社會的不穩定。

公共政策的本質就是政府對社會實行權威性的利益分配，以達到

社會利益最大化的目的。這裡指的社會利益包括具社會分享性的公共

利益、組織（集團）分享性的共同利益和私人獨享性的個人利益。從公

共政策的本質，可見利益集團參與政策過程是十分重要。政府需要他

們的參與，而他們代表的群眾也有這個需要。但值得考量的是集團的

領袖是否真正能反映集團內的民意。

維繫利益集團的元素是共同利益。對於團體成員而言，共同利益

是公的，具有共享性；對於非團體成員而言，共同利益是私的，具有

排他性。共同利益的形成基礎是求同存異。共同利益是成員利益的綜

合，是人們在形成團體或群體後各自利益的相同部份，是團體成員協

調不同利益個體之間利益的差異性的基礎上求同存異的結果。但同

時，人們結成群體的目的是為了更好地實現自身利益。因此，共同利

益的形成也是人們為了借“同”實現“異”，也就是借助共同利益的滿足

來實現個人利益。利益團體參與政策過程是公眾參與的主要形式。體

現在四個方面：11 1.表達公眾需求，提出政策問題。2.表達公眾偏好，

提供政策方案，利益團體的政策方案相對較為周密、可行。利益團體

的“利益聚合、統一表達”的功能使得政策方案不至於過份分散。3.參

與政策評估，利益團體中的眾多專家可以為政策評估提供大量有價值

–––––––––––––––

11. 王玉㟙“利益集團與政策㠠策”，載《探索》， 2001.2 ，第 63 至 65 頁。
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的信息和合理的建議。4.影響政策實施，利益團體的支持或阻礙是公

共政策能否成功的重要因素。這裡，問題的關鍵是社團的聲音是否能

通過社團的負責人得以充分表達，在社團內是否存在求“同”的機制。

換句話說，社團負責人是否真正代表社團的利益。

澳門社團在公共管理、公共政策過程顯得越來越重要，社團的參

與需要有公民意識的醒覺，要有主人翁的心態、要有科學的管理思

維。社團在公共管理範疇，是一個社會的積極建設者、真誠的服務

者、對政府是理性的監督者，也是一個以社會利益為前提與政府合作

的夥伴。

特區政府對社團活動素來都持開放的態度並給予支持，也明瞭世

界公共管理的發展趨勢。對於重大的公共政策，諸如醫療、教育的改

革，都作廣泛的諮詢。一直以來，對民間的社會服務都採取培育及支

持的態度。今後，將社團參與公共管理的渠道進一步制度化，便更臻

完善。現正值博彩業開放，經濟環境較好的時候，其中一項政府可以

實施的居安思危的舉措，是政府投放更多的資源扶持一些有管理能

力、實幹的社團。例如，提供硬件設施及服務計劃的啟動經費，培育

民間對社會服務的自理能力，或相對減少對政府的依賴。此外，社團

在爭取利益、資源時，應盡量尋求“做大蛋糕”的原則，即以社會利益

最大化為原則，向政府出謀獻策，一方面可使所屬的利益集團受惠，

而盡量不使他人的利益受損。有這種心態才能為和諧社會的建設多出

一分力。

由政府管理跨越到社會治理是公共管理的發展趨勢。當然，發展

的步伐取決於多方面的因素。社團要繼續穩步成長，民意基礎至為重

要。只有社團領袖真正代表社團成員的聲音，才能在公共政策過程發

揮作用，並對政府的施政有很大的裨益。不同的社團，面對社會和政

府會選擇不同的定位。可以是積極的建設者、真誠的服務者、理性的

監督者或批判者，同時，社團參與公共事務的管理應循制度化發展。

只要政府和社團皆認同公共管理的長遠目標是社會治理，本著參與、

互助、合作、服務的精神，以社會和諧發展為前提，則雙方可以成為

有共同目標的合作夥伴，形成積極的建澳力量。
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