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澳门社团与灾害救助

———以菜农遭受台风侵袭为例 ( 1950 － 1980) *

朱德新 尚慧然 朱 峰

［提 要］ 20 世纪五十至七十年代，澳门菜农经常遭遇台风侵袭，生存艰难。在澳葡政府未能完全

承担自然灾害防范和救助领导责任的环境中，幸赖澳门中华总商会等四大社团，弥补政府危机应对职

能的缺失，倾力参与灾害救助，不仅挽救了处于水深火热之中的灾民，而且维护了灾害期间经济社会

的平稳运行。因此，四大社团实际上担负起对菜农灾害救助以及公共危机管理等职能，发挥了政府与

市场组织不可替代的、独特的优势和作用。其提供的经验远超出了时空界限，至今仍具有启示作用。
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台风灾害是全球最严重的自然灾害之一。澳门地处珠江三角洲 “台风侵袭之要冲”，菜农居

住和生产活动的区域紧邻大海，他们从事的又是一个 “靠天吃饭”的行业，台风的经常发生严

重威胁他们的生命和财产安全。灾害经济学的方法论表明: “任何种类的灾害在本质上都脱离不

了自然特征”。①澳门自然灾害尤其是台风灾害频生，不仅具有强烈的破坏性，而且往往会带来一

系列的社会问题。作为自然灾害救助责无旁贷的主体，澳门政府在灾害来临时，应有针对性地采

取措施，使灾民早日脱离阴霾。但颇为耐人寻味的是，在特定的历史时空背景下，澳门社团却代

替政府，承担了灾害救助的主体职能。那么，台风形成的 “自然门槛”，如何威胁菜农的生存?

在澳葡政府对华人社群灾害救助以及公共危机管理未能尽责的情况下，澳门社会特别是民间组织

怎样分担这些职能? 对于构建相对完善的澳门公共危机应对机制而言，社团主导下的灾害救助有

哪些特点和启示? 这些问题都有待于深入思考并作进一步之探究。本文在现有研究的基础上②，

以 1950 ～ 1980 年间澳门菜农遭受台风侵袭时政府的反应及澳门中华总商会、澳门工会联合总会、

澳门镜湖医院慈善会、澳门同善堂③ ( 当时通称四大社团，简称商会、工联、镜湖慈善会、同善
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堂) 等社团的灾害救助活动为例，探讨社团在公共危机管理中所扮演的重要角色。

一、台风对菜农造成的危害及其成因

从第二次世界大战爆发至五十年代初，受战争带来的外部封锁以及边境争端等因素的影响，

澳门外来食品渠道受阻，经常出现鲜活农产品短缺、物价飞涨等现象。为解决这一问题，在澳葡

政府的推动下，澳门菜农 ( 以下简称菜农) 于五十年代初得以大规模出现，他们的生产区域主

要在当时被称为郊区的新口岸、马场和青洲等地。④经过广大菜农多年的艰难开垦，澳门本地农

业在六十年代中期曾达到高峰⑤，日产蔬菜上市量占全澳蔬菜市场供应量的一半。⑥但从七十年代

开始，受城市化和工业化浪潮驱动，城市空间加速扩展，导致农地不断减少，蔬菜种植面积遂逐

渐缩减。到八十年代初，菜农日趋式微，澳门市场鲜活农产品主要由邻近的广东省等地提供。
( 一) 五十年代至七十年代澳门菜农遭受台风的侵袭

在菜农存在的 30 年左右时间里，多次遭受较大台风 ( 澳门市民俗称“打风”、“风灾”、“风

姐”) 侵袭。1955 年 11 月，马场、青洲及台山遭受两次台风袭击，“海水淹田”，“作物荡然无

存，牲畜损失惨重”，受灾菜农生活陷于困境。⑦1958 年 5 月及 8 月、1960 年 6 月、1962 年 9 月、
1963 年 7 月及 9 月、1964 年 5 月及 9 月、1965 年 9 月、1967 年 8 月、1971 年 7 月、1975 年 10

月、1976 年 8 月、1979 年 8 月，台风频频袭击澳门，不仅菜田被淹，还造成房屋倒塌乃至人员

伤亡。如 1964 年 9 月 5 日，台风 “露比”以最高每小时 211 公里的风速正面吹袭澳门，持续 6

小时，成为 1953 年以来澳门最猛烈的一次台风，暴雨成灾，全澳三分之一的地区遭水淹，造成

1 人死亡，15 人受伤，无家可归者达 1600 余人。郊区菜田均受水灾，损失达 50 万元。菜农饲养

的许多鸡、猪遭淹毙，损失 2 万多元。菜农木屋受损 300 多间，需修理费 8 万多元，“菜农的生

活更是难上加难”。⑧可见，菜农遭遇的台风具有发生频率高、突发性强、连锁效应显著、成灾强

度大等特点⑨，给他们的生活和生产带来极大困难。面对巨大的损失，菜农往往 “欲哭无声”，

犹如“一滴海水一滴泪”⑩，很多菜农只好“靠借贷或向米铺赊米过日”瑏瑡。
( 二) 菜农易受台风侵袭的原因

自然灾害的产生及其成灾强度，既由自然环境变异而形成的灾害频率和强度所决定，也受制

于人类活动的影响，还取决于经济结构和社会环境。瑏瑢因此，从客观自然环境来看，首先，台风

侵袭为“澳门气候之特色”。瑏瑣澳门虽然土地面积狭窄，但属于典型的海岸边缘地带，无法逃脱台

风的时常光顾。1955 ～ 1984 年间，澳门受台风侵袭和影响共 196 次，平均每年 6. 5 次。其次，

菜农处于极端脆弱的生态环境，紧邻大海的马场、新口岸等菜农地域由挖掘海泥填充而成，水份

多、碱度大，不仅不适宜种植，而且马场“地势像个锅”，新口岸又是“槽形”地带，雨水和海

水易入难出，加之排水设施严重不足，每当台风掠过，海浪乘着风势越过堤岸涌入菜田，顿时变

成泽国。

从主观人为因素分析，澳葡政府未能完全承担自然灾害防范和救助的主体责任，也是菜农遭

受台风侵袭损失惨重的重要原因。

首先，在赈灾方面作用不大。据笔者接触到的资料，澳葡政府官员视察台风灾区或参与救济

的事例有: 一是 1960 年 6 月 8 日台风 “玛丽”袭澳后，澳督马济时 ( Jaime Silvério Marques) 、

民政厅长施乐德曾先后到灾区视察。随后将莲峰球场拨为灾民临时收容所，由其属下的公共救济

总会煮粥施派。瑏瑤二是 1964 年 9 月 5 日，澳门受台风 “露比”袭击后，澳督罗必信 ( Antnio A．
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F． Lopes dos Santos) “饬令各有关机构，将实际受害情形具报”，并根据各方面的报告建议拨出

款项，“予以施赈”。对于新口岸 500 ～ 600 名菜农及其家人，“暂仍收容在望厦陆军军营内，由

公共救济总会在青洲难民营，供给膳食”。瑏瑥从社会管理的角度看，自然灾害救助的主体是政府，

但在上述菜农受灾过程中，澳葡政府参与赈灾的却仅有 2 例，而其中澳督罗必信提出的拨款

“施赈”也未见报道，这不能不说是未能履行主体责任的表现。

其次，拖延有关防灾设施的建设。以马场为例，该处缺乏一道防护海水漫入的内堤，每次台

风来临均会导致海水涌入淹没菜田或木屋。1960 年 6 月，马场遭台风 “玛丽”侵袭后，经四大

社团协调，前来巡视的澳葡政府工务局局长哥士打同意在马场近海边筑堤 ( 简称防水内堤) ，并

拟付诸实施。但该工程一再拖延，该地菜农多次委托商会去函澳葡政府，4 年内至少 4 次催促，

均未得到响应。而在此期间，菜农又多次遭受台风袭击。愈演愈烈的惨痛教训、四大社团的推动

以及强大的社会压力，终于迫使澳葡政府在 1964 年底兑现 4 年前的承诺，建成本属刻不容缓的

防水内堤。瑏瑦

此外，与同一时期港英政府设有 “农作物损失补偿津贴”瑏瑧的做法相比较，澳葡政府却无相

关政策，菜农受灾后得不到官方援助，恢复生产更加困难。这样一来，由于澳门出现更多的

“人化自然与天然自然之间利益关系失调”瑏瑨，使得菜农比其它地区农民更容易遭受台风的打击。

二、民间社团对菜农的灾害救助

公共危机管理学认为，灾害实质上是一种公共危机，而公共危机管理是 “公共管理的一种

特殊状态和特殊形式”。瑏瑩根据这一原理，前述菜农遭受的重大台风灾害，在本质上也是一种公共

危机，而公共危机管理应属于澳葡政府的一项重要职能。但在八十年代之前，澳葡政府一直对澳

门实施“无为而治”，澳门社团通过自身的组织网络实现社会自治，行使了社会服务和管理的职

能。瑐瑠因此，华人社团尤其是以四大社团等为代表的民间组织，本属协助政府进行救助的重要补

充力量，反而在澳葡政府对灾害救助未能尽职的环境中，成为华人灾害救助的主角。试举数例如

下:

1955 年 11 月，马场、青洲及台山两次遭受台风袭击，“菜农生活无着，饥寒交侵”，遂临时

成立“救济风灾菜农办事处”，并致函四大社团， “吁请各界人士，同伸援手俾能度过目前难

关”。瑐瑡收到菜农的函件后，商会崔德祺副理事长、工联梁培理事长等四大社团代表先后前往灾区

视察慰问，并对最困难的菜农每户先行发放救济金 10 元。瑐瑢经过实地调查，四大社团一方面派代

表向澳葡政府提出建议，请求迅速修复被台风冲毁的堤坝，尽快恢复生产; 另一方面，四大社团

理监事、董事、值理等人员发动捐款，帮助受灾菜农继续谋生。这些举措受到菜农的热烈欢迎和

衷心感谢。
1960 年 6 月 8 日，台风“玛丽”袭澳，“受祸最重者为马场区”。对此，四大社团一如既往

地担当了灾害救助和灾后重建的重任，相关工作主要分三个阶段进行。第一阶段: 应急救助。台

风灾害发生后，梁培率 50 多人立即前往救助，说服动员并帮助妇孺老弱紧急撤离，并将他们集

中安置到菜农子弟学校，予以妥善照顾。瑐瑣第二阶段: 灾后救助。6 月 9 日，四大社团负责人举行

座谈会，分析评估灾情势态和灾民的需求。会议即席决定，要在确保安全的前提下，对灾民进行

异地安置，所需生活开销由四大社团共同承担，并派出医护人员为灾民治病。瑐瑤在四大社团的大

力推动和精心组织下，灾民家园善后修复活动进展顺利，五天后大部分灾民已返回原址居住。第
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三阶段: 灾后重建。对灾民的过渡性安置任务基本完成后，四大社团将工作重心转到组织菜农恢

复生产上来。瑐瑥6 月 15 日，四大社团代表举行会议，主要议题是 “继急赈之后，又进一步研究积

极办法，以便协助菜农消除恢复生产的种种障碍”。瑐瑦马万祺在会上指出，“对于灾民的种种需要，

悉设法予以协助”。在四大社团的协调和帮助下，有关灾后重建问题获得初步解决: ( 1) 关于修

补该区马路堤基 10 处缺口及拓扩管道，以及疏导与排出菜田、水塘等处积水，恢复耕植等方面

的问题，已获工务厅答应协助; ( 2) 关于改进该区水利设施的问题，亦获四大社团方面 “允予

研究，力为协助”; ( 3) 关于受灾菜农木屋的重修问题，四大社团决定派员调查，“酌予款项资

助”。瑐瑧

1964 年 5 月 28 日，台风“维奥娜”袭澳，马场 180 多户菜农被海潮围困，无法举炊。在这

关键时刻，梁培、唐星樵于当日即亲到灾区组织救助和进行慰问。工联和菜农合群社还购买面

包、饼干分发给被困菜农。在生活饮用水来源断绝的情况下，菜农请求商会向澳葡当局转递函

件，希望尽快解决这一问题瑐瑨，但这一要求并未得到澳葡政府的及时响应。在这紧急关头，商会

立即出面与澳门亚洲汽水厂协商，由该厂用水车每日运水供应，初步解决了灾民的饮水问题。同

时，商会还推动自来水公司加快安装输水管免费供水，并得到何贤的捐赠。瑐瑩在四大社团等的积

极帮助下，菜农得以脱离困境，逐渐恢复了正常的生活和生产。

三、社团主导: 菜农灾害救助的启示

面对菜农遭遇的台风灾害，四大社团协调、动员和凝聚包括其它社团在内的全社会力量，为

灾民排忧解难，帮助开展灾区重建，不仅挽救了处于水深火热之中的菜农灾民，而且维护了灾害

期间经济社会的平稳有序运行。这是一种显著放大了的民间组织效能，“起到替代政府组织功能

的作用”。瑑瑠

1． 与时并进，传承创新，适应需求形势下民间公益慈善力量的整合

澳门虽小，“但民风颇为朴实”，中华民族几千年来优秀传统精神和博大精深的文化底蕴，

一直是承载其发展的基础。例如，守望相助、扶贫济弱、孝老文化、大同思想等 “一向遗传下

来的好民风”瑑瑡，对澳门市民具有重要影响。五十年代以来，四大社团联合开展的菜农台风灾害

救助，就将此前的传统慈善救济、赈灾救助提高到一个新的境界。其突出体现是这些活动不仅继

承了上述优良传统，而且还针对菜农主要依靠土地、水、阳光这样一种 “靠天吃饭”生产模式

所造成的受灾频率高、波及范围广的特点，与时并进，将以往参与灾害救助的 “个人性自发行

为”以及单一社团，拓展到代表澳门社会主要界别的四大社团，调动华人社会的整体力量来应

对。这不仅以实际行动重新诠释了 “一方有难，八方支援”这种全民合力救助之博爱精神的内

涵，而且提高了对菜农台风灾害应急救助、灾后救助以及重建的效率。
2． 行善助人，率先垂范，社团领袖凝铸强大的社会感召力

四大社团对菜农的台风灾害救助活动能够取得良好成效，关键在于形成了一个以何贤、马万

祺、崔德祺、梁培等四大社团负责人为代表的优秀领袖群体，在于这一群体在社会上具有巨大的

感召力。这种社会感召力一是来自于他们具有 “仗义疏财、乐善好施的性格与行为”。以何贤为

例，据娄胜华的研究: “以长期不间断的公益性捐输彰显了何贤高尚的仁爱品德与社会责任意

识，而何贤的社会感召力在持续性慈善实践中与日俱增”。瑑瑢二是来自于他们冒着风吹雨打跌落水

中的危险，走向灾区第一线动员和指挥救灾的大无畏气概和精神。前述澳门遭受台风 “玛丽”
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袭击之际，梁培率领救援人员到马场指挥和参与抢救工作，正处于被洪水围困，惊恐万状的菜农

灾民，看见或得知社团领袖在他们中间，心中的 “石头落地”，从而听从指挥有序快速转移，

“才免遭致更大的损失”。瑑瑣三是来自于他们长期赈灾救济过程中所形成的崇高威望。在对菜农台

风灾害救助活动中，除客观自然条件的阻碍之外瑑瑤，他们都及时到灾区前线考察或在后方组织力

量实施救援，这不仅对于稳定民心，鼓舞土气，有效安排救助活动等都起到了重要的促进作用，

而且在社会上逐步树立起强大的人格魅力，因而受到澳门各界人士的信赖。正是借助这些要素形

成的社会感召力，使得四大社团关于灾害救助的意图能够顺利贯通到市民心中，起到动员、组织

市民，凝聚各界力量，汇集社会资源，共同支持和参与赈灾的作用。
3． 紧急动员，协调组织，应变迅速的公共危机处理

此处以 1960 年 6 月对台风“玛丽”的灾害救助为例，说明四大社团处理公共危机的特点:

( 1) 反应迅速，立即行动。荷兰莱登大学危机管理专家乌里尔·罗森塔尔指出，当公共危机来

临之际，“决策集团必须在很短时间内，在极不确定的情况下作出正确的决策”。瑑瑥而四大社团

“采取先行工作，然后汇报办法”的救助策略就是一个类似的案例。因为这可以使救援人员在极

不确定的情况下迅速行动，以赢得宝贵的救助时间。 ( 2) 抓住中心，妥善安排。台风 “玛丽”

袭澳后，在救济时间紧、任务重、涉及领域广、协调指挥难度大的紧急状态下，四大社团代表会

议决定共同承担为无家可归的菜农灾民提供食宿的任务，并将这一中心工作分配落实到各相关社

团。这就较好地抓住了灾后救助阶段牵涉到的灾民生存最关键的环节。 ( 3 ) 各司其职，各尽其

能。四大社团等根据会议分配的任务，紧张有序并且高效地开展工作。会议精神得到较好地贯彻

执行，被菜农称为雪中送炭之举，及时为他们解除了迫在眉睫的困难。瑑瑦

4． 缓解民怨，化解冲突，维护经济社会稳定发展的 “调节器”

历史经验表明，对自然灾害的处理，牵涉到政治、经济、社会稳定发展的大局，绝不能掉以

轻心。在“澳门社会事实上一直存在着不很完善却算和谐的二元结构”瑑瑧中，由于 “强社团”模

式的形成，“使当地公共冲突最小化、协助和稳固统治方面扮演了关键的角色”。瑑瑨而这种角色在

四大社团台风灾害救助中的扮演，就是具有维护经济社会稳定发展的 “调节器”功能:

第一，供给公共物品和准公共物品，保障民生。柯武刚 ( Wolfgang Kasper) 等指出，公共供

给 ( Public Provision) 是指政府的一种“行政安排，它使物品和服务能为公民或特定的公民阶层

所用”。这种供给可通过公共资助、专用票证、平均发放 ( 例如一场大灾难后发放毛毯) 的方式

来实现。瑑瑩也就是说，公共物品主要通过政府这一强制性的制度安排来供给。但在八十年代之前

的澳门，“民间华人社团被迫代替政府承担公共物品的供给”。瑒瑠在菜农遭受台风灾害期间，除前

述台风“维奥娜”袭澳后，商会出面解决马场菜农饮水问题之外，商会还针对澳葡政府有关部

门不理会灾民有关水电供应的请求，推动自来水公司、电灯公司为马场灾民解决安装自来水龙

头、路灯等方面的问题。瑒瑡同时，四大社团还设法帮助解决灾区水利基础设施问题，提供医疗服

务等。这些都有助于帮助灾民克服生活困难和尽快恢复生产。

第二，在菜农与澳葡政府之间搭建沟通的桥梁，化解矛盾。四大社团中的商会在这方面发挥

了主要作用。前述 1960 年至 1964 年期间，为马场菜农迫切要求修建防水内堤的事宜，商会就曾

多次“业予据情函转有关当局办理”。在这一过程中，尽管菜农的许多诉求并未得到响应，但商

会的行为也对政府构成压力，影响到政府的决策与实施，推动其不得不解决菜农提出的问题。而

不容忽视的是，以商会为代表的四大社团在菜农与澳葡政府之间构建理性合法形式的纽带，及时
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转达菜农的要求和愿望，起到沟通疏导的作用，在客观上缓解了官民的对立。

第三，实施灾害紧急救助，稳定民心。当时澳葡 “政府失灵” ( Government Failure) 的客观

现实，迫使四大社团不得不登上社会舞台，充当起“政府职能的替代物”。瑒瑢在灾害时期，四大社

团负责人除赶赴灾区现场指挥灾民紧急撤离之外，并及时提供公益服务，组织捐款捐物，扶贫济

困，传递爱心，使灾民获得最基本的温饱和住宿条件，这样才使他们对不作为的澳葡政府之愤怒

视线得到转移，对灾害危机的恐惧、紧张心理得到安抚，进而在黑暗中看到了光明和希望，方能

有信心和勇气去面对危机，战胜困难。

四大社团等通过上述一系列对政府组织社会服务功能的替代，不仅解决了灾害期间菜农在生

活和生产方面遇到的困难，而且在客观上起到减少官民恩怨、避免民间与政府产生摩擦的效果，

从而维护了台风灾害期间经济社会稳定发展的大局。因此，四大社团在实际上担负起对菜农实施

灾害救助以及公共危机管理等方面的职能，发挥了政府与市场组织不可替代的、独特的优势和作

用。

随着城市化、工业化的快速发展，对自然环境造成的负面影响日益凸显，增加了极端自然灾

害发生的频率和强度。科学总结并充分借鉴澳门四大社团主导下的台风灾害救助的相关经验，大

力扶持民间组织的健康成长，推动它们在自然灾害防范和救助等公共危机应对领域发挥独特的优

势和作用，有助于弥补政府组织力量的不足，减少灾害造成的损失，促进社会进步与和谐。同

时，澳门特区政府也应以史为鉴，并借鉴其它国家和地区政府在自然灾害救助中的经验，进一步

完善有关害救助的法律法规体系，建立以人为本、政府主导、社会互助和灾民自救的自然灾害救

助机制，提升澳门社会整体的自然灾害救助能力。
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