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一、中文摘要

發展型國家理論主要是將經濟表現與制
度安排加以連結，而以國家機關為中心。然
而，此一強調國家機關與公民社會相互對抗的
理論，在歷經亞洲金融風暴之後，日漸遭受質
疑。事實上，國家機關不僅內部是一個無定形
結構的實體，在進行政策選擇時，官僚並未與
公民社會相隔離，而是經由不同的管道，就各
種議題進行溝通。基於此，本計畫試圖運用國
家機關與公民社會相互授能的觀點，分析我國
公益彩券之發行。本計畫認為國家機關倘能與
公民社會綿密交織成為一個相互依賴的網
絡，藉著鑲嵌及互補的方式，將可建立互惠的
相互授能關係。如此，不僅可以經由國家機關
所發起的活動促進社會資本形成，並可藉著動
員此一關係以提高國家職能。

關鍵詞：相互授能、公益彩券、國家機關、公
民社會

Abstract

The developmental state theory is mainly 
focusing on the linkage between economic 
performance and institutional arrangement centered 
on the state.  However, the state-versus-society 
theory that rests on the viewpoint of zero-sum has 
been criticized, after the Asian financial crisis.  In 
fact, the state is a dynamic entity of amorphous 
configuration，therefore, when choosing policy, the 
bureaucracy does not insulate the civil society.  
Conversely, they communicate with each other via 
different channels.  Applying the concept of 
mutual empowerment, this paper analyses the 
decision-making process of non-profit lottery.  

This paper suggests if the state and civil society can 
establish a mutually interdependent policy network, 
it does not only increase social capital and enhance 
state capacity.  

Key words: mutual empowerment, non-profit 
lottery, state, civil society

二、緣由與目的

過去三十來，亞洲四小龍經濟發展的成
就，在發展經濟學建立了新典範，主要特徵之
一，便是「發展型國家」採取健全的發展政策，
因而可以同時達成經濟成長快速以及所得分
配平均的目標。世界銀行認為，發展型國家的
經濟表現值得其他國家仿效。在 1997 年的報告
中，世界銀行更明確指出，一個有效能的國家
對於富裕的社會是不可或缺的要素。

所謂發展型國家典範，主要是將經濟表現
與制度安排加以連結，而以國家機關為中心。
國家機關為追求快速經濟發展，持續增強自主
性的結果，使得國家內部的結構基礎優於公民
社會。然而，此一強調國家機關與公民社會相
互對抗的發展型國家理論，在歷經亞洲金融風
暴之後，日漸遭受質疑。其中，較為明顯的缺
失在於，它僅描素國家機關內部具有一致性、
且是中央極權的行動者，因之，在政策執行
時，國家機關能與相競爭的社會團體保持隔
離，免除社會壓力，但卻未能詳加說明國家機
關與公民社會的動態性與互雜性。

事實上，國家機關不僅內部是一個無定形
結構的實體，在進行政策選擇時，與公民社會
團體之關係也是充滿衝突與不和諧。因此，行
政官僚並未與公民社會相隔離，而是經由不同
的正式或非正式管道相連結，並就各種議題進
行溝通。開發中國家大半強調，奠基於公權力
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的國家機關，對於公民社會擁有控制與支配的
關係。國家公權力的的大小取決於國家機關行
政組織的強弱，而此等組織的強弱則端賴取自
於公民社會資源的多寡。但是，公民社會團體
通常也會根據利益的計算以及所擁有的資
源，冀圖運用不同策略，以影響抑或是改變政
策的選擇。由於社會力量往往限制了國家機關
的政策選擇，以致政策並未完全遵循國家菁英
所意圖追求的目標。是以，公民社會是否能夠
與國家機關合作，將直接影響政策績效。

基於此一信念，本計畫試圖運用國家機關
與公民社會相互授能的關點，分析我國公益彩
券之發行。採取的研究方法主要是以相關文獻
分析為重心，所探討的重點包括：(1)說明發展
型國家典範的特質與缺失；(2)由零和賽局觀點
來解釋互相授能觀點；以及(3)公益彩券的緣起
與規劃過程情形。

三、結果

由個案分析，我們發現由於國家機關未能
建立相互授能觀念，以致並未正確反映民意，
甚或是讓政策的標的人口參與政策運作過
程，使得彩券發行目的之一 - 照顧社會弱勢團
體的宗旨，並未具體落實。以下就三點加以分
析：首先，就終止愛國獎券的措施而言，當初
的動機是防範大家樂賭風蔓延，以免造成社會
經濟問題。事後證明，大家樂因為愛國獎券之
終止發行，而消跡一陣子，但是賭風仍是方興
未艾，主要是六合彩繼大家樂之後，成為地下
金錢遊戲的主流。儘管政府基於賭博是一種敗
壞社會風氣，且是法律所禁止的行為，動員警
察不斷的取締以及法官的科刑，但由於很難找
出真正有效的具體管制辦法，仍是無法徹底查
禁。不言可喻，實施賭博管制的結果，就是出
現公權力的失效以及社會控制負效果的產生。

解決問題的根本之道，應是將消極的圍堵
方式改為積極輔導管理。然而，國家機關卻將
問題過度簡化，以妨害善良風俗和社會秩序為
由，採取「扼阻性決策」方式，使得相關論題
無法列入政策議題。由於未能認定問題本質與
癥結所在，以致犯下第三類型錯誤，不僅未能
解決問題，同時忽略弱勢團體的真正感受以及
社會大眾的需求。事實上，我國與賭的關係，
淵源甚早且根深蒂固，欲在短期之內完全根
絕，恐非易事。事後，政府有鑑於他國有效規
範賭博事業，對於財政收入有相當助益，才積
極規劃彩券發行工作。

其次，就公益彩券發行過程而言，雖然公
益彩券最後如期發行，但是觀察整個事件的發

展，以各級政府皆是輸家加以形容並不為過。
立法院早在八十四年六月通過公益彩券發行
條例，但是遲遲到八十八年十二月才正式發
行，整整拖延四年半的時間。姑且不論是否有
所謂的「彩券問題政治化」或是「中央與地方
爭權奪利」，單就公益彩券發行的目的而論，
計畫將發行後將增加的稅收，提供地方政府作
為社會福利預算，例如老人年金、老農津貼、
低收入戶補助等經費，我們發現由於各級政府
之間未能博採眾議，基於彩券發行之目的與效
益作一全盤考量，最後淪為三輸，政府不僅在
這段爭議期間減少鉅額稅收，且增加了社會福
利的支出，照顧身心障礙、原住民以及低收入
戶的美意也打了折扣。

最後，值得討論的是，國家機關將公益彩
券的收入作為社會福利財源是否恰當的問
題。本質上，由於彩券的收入並不具有穩定
性、公平性與效率性，多數學者對於以發行彩
券籌措社會福利經費的做法並不表支持。主要
的爭議包括，公益彩券的收入，是否是一項充
沛及穩定的社會福利財源？萬一收入短少，是
否會造成社會福利工作推行的困難？此外，彩
券發行委由身心障礙者、低收入戶單親家庭等
代銷，是否確實為這些弱勢團體提供一個適當
就業機會？包銷買斷與限制銷售的規定是否
合理？有無「劫貧濟貧」之嫌呢？以及彩券的
發行是否真的可以防範地下金錢遊戲死灰復
燃？類似的問題，一再的引起社會的討論與質
疑。針對上述問題，政府應在九十一年發行電
腦彩券之前，謹慎處理，以免社會大眾普遍質
疑公益彩券的公益與公正性。

四、討論

本計畫主要目的是藉由公益彩券個案的
探討，說明一個具有職能的國家機關，可以經
由公民社會與國家機關的共同努力，達成政策
目標。事實上，新的發展型國家理論也逐漸修
正，從以往所強調的威權體制與經濟發展之相
關性，轉而試圖透過政治條件與制度結構適當
的調和，以更有效及公平的方式改變發展結
果 ， 導 致 民 主 發 展 型 國 家 (democratic 
developmental state)理念模式的實現(Robinson & 
White, 1998)。

在多數發展中國家，人民大半屬於弱勢團
體，缺少適當管道及力量將其意見加以表達。
因此，一個發展型國家欲成為真正的民主體
制，它必須能夠表達人民的意見，並且反應他
們的需求與期望於政策之上。從民主的發展型
國家觀點而論，容納廣泛政治參與的民主體制
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與兼顧社會均衡發展的經濟發展本質上是相
輔相成的(White, 1998:6)。反之，徒具民主形式
而缺乏健全民主機制，是絕對無法維持一個均
衡的經濟發展，而經濟發展的失調，必然會轉
而侵蝕民主體制的社會支持的基礎。解決問題
之道，除了由國家機關加強本身的分析、規
劃、監督管制以及調節與汲取資源的能力之
外，另一方面也應具備完善的民主參與協商的
機制，方能使各種具有代表性的公民社會團體
都有機會透過制度化的管道，參與政策之制定
以及執行的監督(朱雲漢，2000：1-27)。因此，
儘管開發中國家的結構在先天上有其侷限
性，使得國家機關與公民社會之間很難產生相
互依賴的網絡，但是國家機關如果能在公平的
社會結構上，經由互補性以及鑲嵌性兩種方
式，建立相互授能關係，國家經濟和社會發展
便能夠形成一種良性的循環。

五、計畫成果自評

本計畫主要是試圖將發展型國家理論所主張
的國家機關與公民社會相互對抗觀點加以修
正，進一步提出相互授能觀點。由於國內針對
公益彩券發行之探討，大半居於財政效益、或
是賭博觀點。本文試圖由相互授能觀點分析，
期望能夠藉此提出另一種研究途徑。本計畫的
研究成果將分別刊載於政治科學論叢（90 年
12 月）以及理論與政策(90 年 10 月)。
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