
评论台湾

叶静伦：花莲大震之后，巨额捐款如何成为捐款人想要的样子

钱花不完、很难花，甚至乱花，真的只是捐款专户可信度的问题吗？

2024年4月5日，花莲，因地震而倒塌的天王星大楼。摄：陈焯煇/端传媒

【编者按】4月3日上午7时58分，台湾花莲县外海发生芮氏规模（港译：黎克特制）7.2强震，全台震感强烈。此次地震为1999年九二一大地震以来台湾遭遇的最强地震，在全台造成17人罹
难、1155人受伤及2人失联，另有多栋房屋倒塌或半倒，以花莲县受灾最为严重。

每逢大震，台湾社会总有一股庞大的善意化为物资与捐款，希望援助灾区重建，然而善款的收支、是否专款专用、以及如何落实灾区复原，经常成为另一股灾难。善款如何使用，善款与国家正
式预算如何互补，便为与灾共存的台湾社会必须思考的下一步。本文原载于独立媒体 Right Plus，端传媒获授权转载。

（文：叶静伦，Right Plus 创办人&总编辑。Right Plus 是台湾唯一深耕公益报导的独立媒体。）

台湾在4月3日发生921地震后25年来最强震，根据内政部统计，截至4月11日已造成1155人受伤，16人死亡。死者全数集中在花莲，特别是砂卡礑步道和
得卡伦步道；伤者则以新北市（292 人）、花莲县（251 人）和台北市（215 人）最多。

财团法人赈灾基金会在行政院指示下，隔日便开启赈灾专户，接受全台捐款。原本预计开放一个月（至5月3日止）、需求估计为10亿元。但截至4月16日早
上７点，已募得9.6亿元，共计15.8万笔捐款，包含单笔1500万至3000万元的企业捐款。

921震后至今，台湾罹难超过10人以上的强震，还有2016年的美浓地震造成117 死，和2018年的花莲地震造成17死；然而，两次地震的善款动支比例都不
到 65%。

2016年美浓地震后，台南市府直到2022年5月底，累计43亿的赈灾收入还结余近 15 亿元，六年来利息收入高达976万元；2018年震后，花莲县府总计
27.4亿的赈灾收入，直到2021年底善款监督委员会解散时，还剩下10亿元，累计利息达851万元。

两地的赈灾余款都在2022年转入该地的“重大灾害赈灾捐款专户”中，由社会局处管理，理论上似乎成为各县市的平日灾害动支基金。只是，花莲县在转编过
程中，10亿余款蒸发超过7亿（注1），未见详细说明；两地善款的使用方式也都曾遭抨击，还成为政治人物隔空交火的争论点。

早期台湾灾害中较常出现的民间公益团体如红十字会，在2016年专法遭废止后逐渐淡出；如今地方政府的可信度也下降，使得中央再次出面承担捐款期待，
势在必行。赈灾基金会此次被行政院责令启动募捐，更确立了“由中央号召、公设财团法人执行管理”的灾害劝募形式，可说是此次地震的其中一个重要意
义。

然而，钱花不完、很难花，甚至乱花，真的只是捐款专户可信度的问题吗？由中央担保启动的庞大捐款，下一步又何去何从？
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2024年4月4日，花莲，得知亲人获救后，亲友们互相相拥。摄：陈焯煇/端传媒

你的捐款会变成你希望的样子？

重大灾害中，在媒体和网路画面强力播放下，粮食饮水、医疗复健、紧急庇护居所或临时屋，乃至后期的租屋补助、倒塌建物修缮兴建，甚至心理咨商等，
往往成为众人想像中“灾民会需要的东西”，更是捐款人常“希望捐款变成的样子”。

然而，台湾社会的善意并不只大量捐款，还包括海啸般的物资，极大程度供应了灾害救援中的紧急生存所需，甚至在多次灾害中，已经反过来爆量成为在地
无人能处理的困扰。当巨额捐款入帐时，真正需要购买的民生用品已经不多（海量物资对在地经济和小商家的冲击，是另一议题）；至于公共设施和服务，
例如建筑物修缮和重建、医疗复健和脆弱家庭就学就业支持等，究竟该用纳税人还是捐款人的钱？是政府本该编列的社会照顾预算，还是仰赖各界善心填
补？至今没有共识。再加上募捐时声明的“专款专用”原则，“钱很难花”便成为自然的结果。

2016年台南维冠大楼倒塌后，台南市府便曾在访问中指出，即使当时还有将近20亿的余款，但土地和建物的产权问题与受灾户的利益分配冲突，根本不是
缺乏相应法规的巨额善款能对应解决的（后来改以都更方式重建）。此次0403震灾，赈灾基金会的善款使用原则中也声明，既有的中低收入补助、租金补贴
等支出，“应由公务预算自行支付”。善款顶多只能提供各地方政府代垫周转、以利快速发放，之后双方必须研议还款方式。

换言之，大多数人捐的钱，其实很难对应到他捐款时心里想的那个新闻画面。那么，“我捐的钱还能花到哪里？灾民究竟需要什么？谁会知道这个答案？”

当然只有灾民本人。

近二十多年来，国际人道救援领域持续发展“以人权为本”的灾害应变指导方针（注 2），其中不断强调，“利害关系人的参与”是评估灾后需求至关重要的一
环，却经常遭到忽略。

例如，2004年的南亚海啸，因为大多决策过程都没有受灾家庭的参与，包括临时屋的设计、规格、材质等，导致政府、民间团体和私人营造商提供的许多临
时屋，最后都因为无法入住而必须拆除。

利害关系人的参与是国际间看待“责信”（Accountability）的基本要素。因为这意味著灾民能影响援助计划的设计、表达自己期待的结果、由此设定计划追
踪的成效指标。同时，最重要的是提供良好的回馈管道和申诉机制。
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2024年4月6日，花莲，救援直升机载著困于山上的乘客，飞过山泥倾泻的地区。摄：陈焯煇/端传媒

台湾在历经多次重大灾害后，从募款到善款的使用，已经越加重视面向“捐款人”的资讯揭露。然而针对“受灾的主体”（灾民或灾户），别说参与决策，就连
调查需求、确实传递福利资讯等，这些攸关捐款是否能用在刀口上的关键，似乎都只寄托在各机关粉专或网路懒人包里，传递方式甚至不如过往多元。

921时，中台湾多处通讯中断，公部门的援助资讯靠的是电视媒体跑马灯、广播收音机、社区广播车、服务中心公告、紧急应变中心的电视墙等，社会局临
时开通的20支专线电话接到手软。25年后的今天，网路和社群的发达却让我们几乎忘了，许多人“平常就不善于用网路”，遑论灾难来临时。

平等的援助和福利资讯传递，也意味著我们必须尽可能考量多元的群体，确认没有人会因为性别、年纪、族群、文化、宗教或生理状态而被排除在外。例如
寻找翻译和不同语言的群体对话、提供儿童或心智障碍者易读的说明手册、主动上门协助行动不便的长辈或身障者申请补助，或先取得部落长者／首领同意
后再进行访谈等。

尤其，从台湾过往的自然灾害研究和风险评估中可见，原住民、低收入户、身心障碍者、儿少、老人等，在资讯取得、可用资源和危机意识上相对不足也不
便，因此成为各种灾害中加倍脆弱的群体，并且极有可能加剧原本的不平等。

在国际经验中，则有印度震灾后的妇女，无法开口和男性调查团说明需求，后来改派全女性的调查团进入灾区、和妇女们谈话，才因此发放了2.3万个卫生
包；同样的情形在南亚海啸中也曾发生——斯里兰卡的紧急救援行动因为漠视性别差异，而使妇女们难以获得卫生棉、内衣、怀孕及哺乳用衣物，或纱丽
（编按：Sari或Saree，为当地妇女的传统服饰）等文化物资。

在地的需求、多元的群体、和不同灾民打交道的时机、介入社区的理想方式，理论上只有深耕在地的人最了解。若能有良好的申诉与处理机制，更能大幅节
省实务现场和官僚想像的落差、弥补单一团体对在地认知的局限。

然而，这一切的责任，在如今的捐款模式下，难道要全部寄托在赈灾基金会身上吗？或者说，一个全国性的基金会，要如何将捐款送到地方灾民手上？
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2024年4月6日，花莲，一幢因地震而受损的大楼，居民集合并上楼取回个人物品。摄：陈焯煇/端传媒

善款监督，究竟该监督“谁”？

赈灾基金会受《财团法人法》严格管理，此次募捐也有明确的期程、多元的捐款管道、清楚的需求金额公告，以及不间断的资讯更新，甚至在常见问答之
外，提供咨询电话与时段。种种示范都显示，在可信度方面，一般民众似乎已经不需要担心。

而依据基金会过往的执行方式，以及此次公布的善款使用原则，捐款分配是由各地方政府将灾民需求造册后申请；并且开放民间团体申请专案计划经费；灾
损重建则配合内政部的重建规画。

简单来说，需求的调查和福利资源的布达、补助的协商责任等，已经回归地方，包括地方政府和地方团体，责信的承担不再寄托於单一政府或募捐单位、朝
分散式治理迈进。你可以说现在人人有责，各地方议会、社会局处、民间组织甚至社区发展委员会，都有权利争取资源、确保灾民受到保障。

只是，对于进一步要求责信的捐款人，下一步的善款监督，又该去监督“谁”？

过往各地方和相关单位，对于善款追踪的资讯揭露，大多停在计划名称和捐款收支上，然而国际间对“责信”的要求远不只如此。责信的意义在于“负责任的使
用权力”，包括说明计划审核的标准、公开计划联络人，说明执行过程中的重大变动、公开重要活动的参加资讯，或是当原订目标做不到时，如何向公众交待
等。

如今，即使我们想要求这些资讯，也将散落在各处，一般捐款人将更难以追踪。而一个没有实际进行救援与服务的中介组织，又是否愿意、有余力做到进一
步的审核与把关、提供相应的追踪指标等，或许是未来可讨论的方向。

更进一步想，作为一个必须和自然灾害共存的小岛（注3），我们是否能拓宽对于善款的使用方式，让“专款专用”的用途，从最开始就纳入防灾与地方韧性
强化？让永续城乡成为可能、让城市与土地都能一次次历经灾害而不覆灭？

小至每个社区都能申请防灾教育、补助日常防灾演习车马费、共同维护水塔设施、为老弱长辈修缮危老居所；大至社区据点的经营、开放式公共空间的建
立、各种强化在地互助连结与社区复原力的提案。

这些难以编进国家制式预算里的用途，正是民间公民力量（捐款）可以补上的缺角，也是每个台湾人都可以思考的下一步。因为我们，都可能成为下一场灾
害中的利害关系人。
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2024年4月6日，花莲，一架因地震而受损的车。摄：陈焯煇/端传媒

注1：根据花莲县政府“0206地震灾害捐款管理及监督委员会”第 19 次会议纪录显示，2018年的震灾，截至2021年底的余款为 10 亿。2022年初，善款监督委员会解散，10亿归入花莲县府
的“重大灾害赈灾专户”，由社会处管理。然而，隔（2023）年1月17日，重大灾害赈灾专户管委员会第1次会议纪录却显示， 该县社会处实际收到的余款不到3亿。单位重组17天内蒸发7亿
多，找不到原因。而结余的3亿，县府则声称之后挹注同年的918震后计划约2.5亿，现只剩2000多万。

注2：1997年，由许多人道救援与国际发展组织发起的“环球计划”（Sphere），集结了众多非政府组织（NGO）的智慧和经验，订定了“以人权为本”的灾害应变指导方针，并持续出版《环球
手册》至今。

2007年，包括英国乐施会（Oxfam）在内的六个国际组织，进一步出版紧急救援中的《够好指南》（中文版2016年由台湾海外援助发展联盟翻译出版）。

其中，包括如何在有限的时间内快速行动，进行个别访谈、焦点访谈或资料调查、建立人口样态资料等，甚至如何透过同一地区不同灾民或家户的访谈，比对求证资讯正确性等，皆有清楚的指
引。

注3：根据德国看守协会2021年分析气候灾害造成的财物损失影响评估，台湾在国际排名中，台风、水患、震灾等复合性灾难带来的风险明显高于邻近的中国、日本、韩国；另一份气候风险报
告则显示，台北在20个亚太国家首都中，名列受威胁程度最高的城市。

＃921地震＃地震＃花莲＃花莲强震
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