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初探我國地方政府從事災害防救組織

協力之動機：理論與實務的比較
*
 

張鎧如
** 

《摘要》

本研究以探討我國地方政府從事災防組織協力動機為出發點，透過訪

談中央與地方災防公務人員，蒐集質性資料，歸納分析直轄市和縣市政府

從事垂直型災防府際協力、水平型災防府際協力、以及跨部門災防組織協

力之動機，並藉由理論與訪談資料的比較，進行綜合性的討論，進一步提

出穩固與強化地方政府災防組織協力機制之政策建議。研究結果顯示，直

轄市和縣市政府從事垂直型災防府際協力的動機，權威的服從與追求、資

源的依賴與交換、取得與提升正當性、共同目的價值觀與信念等四種理論

角度，提供了較完善的解釋。針對水平型災防府際協力，本文所彙整的五

種理論面向皆提供了部分的解釋力。而資源的依賴與交換、取得與提升正

當性、共同目的價值觀與信念等三種理論角度，對於跨部門災防組織協力

則提供了較佳的說明。此外，在探討直轄市和縣市政府從事不同類型的災

防組織協力動機的同時，亦需考量過去的災害經驗、面臨的災害規模、以
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及地方首長對於災防的重視程度等背景因素的影響力。 

[關鍵詞]： 災害防救、組織協力動機、垂直型災防府際協力、水平型災防

府際協力、跨部門災防組織協力 

 
 
 

壹、緒論 

由於氣候變遷現象加劇，世界各國面臨極端氣候帶來的威脅，全球天然災害數

量激增，根據我國「國家災害防救科技中心」（National Science and Technology 

Center for Disaster Reduction, NCDR）以聯合 國的「緊急災害資料 庫」（ the 

Emergency Events Database, EM-DAT）之資料進行統計分析，發現近 20 年來

（1993－2012），災害平均每年約 340 件，前 10 年平均發生 308 件，後 10 年平均

發生 373 件，顯高於前 10 年。若從各災害發生類型來看，洪災與風暴為這 20 年中

最主要的災害，洪災在 2006 年發生次數最多，風暴造成災害最多是在 2005 年，

2004 年以地震災害紀錄最頻繁，2012 年則是極端氣候最多的一年（行政院，

2014：20）。而根據聯合國「國際減災策略組織」（United Nations International 

Strategy for Disaster Reduction, UNISDR）所做的統計分析顯示，2002－2012 年

間，天然災害已造成全球 1.7 兆美元的損失，120 萬人因天災而喪生，其中，因天

災而死亡的人數，2002－2011 年間平均有 62.62%居住在亞洲，居全球五大洲之

冠，2012 年則攀升至 64.41%（UNISDR, n.d.）。 

臺灣地處板塊交界處，加上氣候多變，成為風災、水災、地震等天然災害的高

風險地區，而高度都市化的結果，加上過度的國土開發，導致臺灣更容易面臨複合

型災害的威脅。根據內政部統計，1999 年的九二一集集大地震，造成 2,444 人死亡

或失蹤，105,479 房舍及建物全毀或損毀；2009 年的莫拉克風災，造成 703 人死亡

或失蹤，400 人重傷，1,187 房舍及建物全倒或損毀。1 雖然在歷經九二一地震、莫

拉克風災與八八水災等重大災害後，我國政府持續致力於災害防救的制度化並提高

災防資源和預算的配置，除了導入了「全災害的概念」（all-hazards approach），

                                                      
1 中華民國統計資訊網內政部消防署（n.d.）。2016 年 6 月 20 日，取自： 

https://www.stat.gov.tw/ct.asp?xItem=15396&CtNode=3602&mp=4。 
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將災害防救的工作整合成從「減災」（mitigation）、「整備」（preparedness）、

「應變」（response）、「復原」（recovery）四階段著手外，亦強調地方優先的邏

輯，讓地方政府成為扮演災害防救政策推展與落實的關鍵角色（楊永年，2001，

2009），2 透過《災害防救法》（以下簡稱《災防法》）的施行與修訂，逐漸從傳

統的中央統一指揮，趨向視地方政府為災害防救最前線的三級體制，各級政府對於

災害防救政策的重視與發展亦與日俱增。 

然而過去研究顯示，相較於中央政府，地方政府往往面臨人力、物力、和財力

困窘的情況，故需要透過彈性有效率的協力模式，統整各部門的資源來處理災防問

題（Drabek, 1990; Krueger, Jennings, & Kendra, 2009）。地方政府雖依法為災防最

前線，卻往往欠缺足夠的能力與能量，進行災害搶救和復原工作，特別是當災害具

有大規模、須動員大量人力物力進行搶救等性質的時候。近年來發生在臺灣各地的

天災人禍，例如復興航空澎湖空難、高雄氣爆事故、新北八仙樂園派對粉塵燃燒事

故、臺南地震維冠大樓倒塌事故，凸顯我國中央與地方防救災體系與對策具有結構

性脆弱的問題（李鴻源、馬士元，2014）。事實上，災害防救不是單純的工程技術

問題，是對於人的管理、資訊的管理、資源的管理、以及政策的管理的全面整合

（李鴻源、馬士元，2014：51），在政策規劃與實際執行的層面上，皆需要與中央

和地方政府的合作，或透過公私協力的方式與民間建立良好的互動或夥伴關係，因

此推動「組織協力」（organizational collaboration）對臺灣整體災防工作之順利進

行有格外舉足輕重的影響。 

傳統上，除了「府際關係」（intergovernmental relations）、「府際管理」

（intergovernmental management）等理論長期關注中央與地方政府之間，以及地方

政府之間的關係，近幾年來隨著「網絡治理」（network governance）、「協力治

理 」 （ collaborative governance ） 、 「 協 力 公 共 管 理 」 （ collaborative public 
                                                      
2 針對災害的預防、因應、與復原的相關行動，目前國內學界多以災害管理、災難管理、

災害防救等名詞指涉之。根據我國《災防法》第 2 條，災害防救意指：「災害之預防、

災害發生時之應變及災後之復原重建等措施」。而「災害管理或災難管理」（disaster 

management），一般意指「公共組織對於自然與人為災害進行預防、準備、因應與回復

的管理程序與方法。」（丘昌泰，2010：336）。而國外常用的「應急管理」（emergency 

management）一詞之概念，往往涵蓋整個災害管理概念當中，而且也是由減災、整備、

應變、復原重建等四項階段所構成，唯緊急事件較災害事件的觀念來的廣泛，而推廣應

急管理主要的目的，希望透過迅速有效的處理緊急事件，以降低其轉變成災害的可能性

（吳杰穎等人，2007）。本研究統一採用災害防救一詞代表災害管理或災難管理等概

念。 
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management ） 、 「 跨 域 治 理 」 （ cross-boundary governance ） 、 「 區 域 合 作 」

（regional cooperation）概念與理論的發展，運用組織協力來回應當前複雜的災害

防救議題，嘗試建立理論並進行實證，成為國內外學界日漸重視的研究主題。國外

文獻除了強調溝通協調、協力合作對災防工作的重要性（Comfort, 2002; Choi, 

2008; Gazley, 2013; Kettl, 2006; Kapucu, Arslan, & Demiroz, 2010; Kapucu & Garayev, 

2011; Waugh & Streib, 2006），亦探討影響政府運用組織協力推動災防工作的可能

因素（Hicklin, O’Toole, Meier, & Robinson, 2009; Kapucu, Bryer, Garayev, & Arslan, 

2010; McGuire & Silvia, 2010; Reddick, 2008; Scholtens, 2008），以及可能遭遇的困

難與挑戰（Brooks, Bodeau, & Fedorowicz, 2012; Caruson & MacManus, 2011; Scavo, 

Kearney, & Kilroy, 2007）。 

國內研究則多從個案出發，結合協力治理、府際協力的理論，分析我國災防體

制。例如，以九二一震災為例，從垂直和水平面探討災後重建的策略，並探究各級

政府與民間團體在重建工作中的關係（鍾起岱，2003）；以內湖科學園區為個案，

運用網絡與公私協力的概念，探討社區安全治理與政策風險管理（李宗勳，

2008）；以八八水災為個案分析對象，強調應就中央與地方政府間、地方政府與地

方政府間、政府與非營利組織／民間團體、以及政府與國際間，建立災害防救的合

作機制，提升我國救災體系效能（楊永年，2009）；以莫拉克風災經驗為例，運用

交易成本理論，比較分析當巨型災害來臨時，防救災資訊如何在層級節制與三邊治

理兩種模式中進行選擇（李天申、周韻采，2014）。 

儘管組織協力的概念日漸受到重視，然而這些研究相對來說較少運用整合性的

觀點，比較思考不同類型的組織協力模式之間的相似性與差異性，就理論運用的多

元性與豐富性來說，國內以組織協力理論為基礎所進行的災防研究仍有很大的發展

空間（張鎧如，2014）。此外，雖然組織協力往往被視為成功推動災防工作的核心

之一，但是仍少有文獻進一步結合理論與實務，來探討或比較地方政府推動不同類

型的災防組織協力，其背後動機或考量的差異。 

災害防救本身可視為公共財的一種，具有正面外部性和外溢效果（Sylves, 

2007: 301），若透過市場機制，以私部門來提供災害防救的服務，可能面臨市場失

靈的窘境，因此需要透過政府介入來主導災害防救公共服務，地方政府在現今的制

度設計下，被視為災害防救的最前線。然而極端氣候與科技風險下，災害的規模與

複雜度日趨擴大，同時地方政府有限的人力、物力、財力、資訊與專業，亦侷限地

方政府的災防能量，種種因素加重了地方政府應變災害的負擔。組織協力對於地方
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政府而言，可能因此成為一種提升地方災防能量的策略，但從組織理論來看，相較

於依賴與協調合作，組織本身往往偏好「獨立自主」（autonomy）（O’Leary, 

2015: 89），若從理性自利的角度來思考，組織協力這個「集體行為」（collective 

action ） 亦 可 能 因 個 體 的 「 搭 便 車 」 心 態 而 面 臨 「 公 地 悲 劇 」 （ tragedy of 

commons）的困境（Ostrom, 1990）。換言之，雖然災防組織協力常被認可有其必

要性，實際上能否成功推動還有許多變數待考量。 

近年來國外文獻對於探討組織協力背後動機的相關研究已陸續開展，例如探討

跨部門組織協力中，非營利組織決定協力與否背後的動機與困境（Fleishman, 

2009），或是探究非營利組織為何不願意與地方政府從事協力行動的原因（Gazley, 

2010）；Feiock（2008）則是針對美國地方政府之間的自願性協力行動，以制度論

與交易成本理論為基礎，分析影響「集體行動」（collective action）背後的動機與

因素。此外，Agranoff 與 McGuire（2001: 298-301）指出，若從「公共網絡管

理」（public network management）的角度來看組織協力，透過了解組織協力背後

的動機，得以針對不同動機做出相應的管理行為，例如「啟動」（activating）、

「設定」（framing）、「動員」（mobilizing）、「整合」（synthesizing）來促成

或確保組織協力成功。 

因此，本研究認為，對於我國地方災害防救工作而言，若地方政府認同組織協

力為必要的行動，那麼先釐清其為何願意或不願意從事災防組織協力，也就是背後

的動機，進而理解哪些因素得以促成或穩固不同類型地方災防組織協力，便成為重

要且值得深入探究的研究主題。本研究一方面呼應公共管理文獻中，針對組織協力

的前置因素、過程、以及結果，應發展更具全觀性研究的論點（Bingham, O’Leary, 

& Carlson, 2008; Fleishman, 2009），同時累積國內組織協力動機研究的相關文獻，

另一方面亦有助於尋求激勵我國地方政府從事災防組織協力的方法。 

有鑑於此，本研究以探究我國地方政府從事災防組織協力動機為出發點，整合

目前文獻，從權威的服從與追求、資源的依賴與交換、取得或提升正當性、共同的

目的價值觀與信念、關鍵領導者等面向著手，分析不同樣態的災防組織協力，背後

存在的動機為何，並比較其中的差異性，作為後續找出激勵地方政府從事不同類型

災防組織協力政策建議之依據。為回答上述研究問題，本文透過文獻的檢閱與歸

納，整理學理上解釋組織協力動機之相關理論，以我國中央與地方政府從事災害防

救業務的成員為深度訪談對象，蒐集質性資料，歸納實務上我國地方政府從事垂直

與水平面向災防組織協力之動機，再藉由文獻與質性資料的比較，進行綜合性的分
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析與討論，並提出後續相關研究之建議。 

貳、文獻檢閱 

一、災害防救與組織協力概念的連結 

近代的組織協力研究，奠基於政策網絡、夥伴關係以及新制度論中探討集體行

動相關文獻。組織協力普遍被認為是具有目的性的行動，藉由組織彼此間的互動、

分享和達成共識，進而解決過於複雜或單一組織無法獨自解決的問題（Agranoff & 

McGuire, 2003）。Gazley（2008）認為協力關係中，利害關係人或團體彼此間享有

共同目的，是確保協力的關係能否存續的關鍵。同時，協力參與者的自主性和互惠

關係亦是維繫協力關係不可或缺的要件（Thomson & Perry, 2006）。Gray 點出協力

是種動態、相互影響，以及演化的概念，其過程往往包含「配合」（cooperation）與

「協調」（coordination）（引自李長晏，2007：133）。相較於配合與協調，學界

多半認同協力是種更高層次的互動關係與長期整合的過程，參與者在此協力過程中

能夠看到問題的多種面向，透過認識彼此的差異，故能超越原有的看法，找到共同

可行的解決方案（Thomson & Perry, 2006: 23）。 

隨著全球自然與人為災害頻傳，災害與緊急事件的規模擴大，並多以複合型災

害的方式出現，促使災防工作的範圍和內容日趨龐雜，基於災前、災中、與災後的

情況不同，政府的災防業務可能涉及民政、水利、工務、消防、軍警、社會福利與

救助等多方政府機關的工作範疇，業務的繁複性，顯示災害防救工作的成敗，除了

仰賴專業技術的支持，更強調政府機關領導管理與協調功能的重要性（Waugh & 

Streib, 2006; Waugh, 2011）。學者 Waugh（2011）在其研究中指出，美國應急管理

工作有 8 項關鍵原則，分別是全面、先進、風險導向、協力、整合、協調、彈性、

專業。而 Kapucu（2011: 507-509）認為，公共行政系所開設應急管理認證課程

時，應確保課程規劃涵蓋下列 11 項要點：清楚的災防工作角色界定、有效的組織

管理、技術與研究的整合和應用、用跨領域的方式來解決問題、透過溝通與分析技

能進行有效領導、建立有效的網絡和協調並推動夥伴關係與協力、從環境因素與社

區的角度來了解災防工作、用全災害式的思維模式處理緊急狀況、以知識訓練和經

驗為基礎制定決策、建立水平式平等且值得信任的關係、以及透過彈性的結構、行

動與思維來執行法規。 
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基於組織協力對於推展災防工作的關鍵影響，Kapucu、Arsla 與  Demiroz

（2010）發展出「協力應急管理」（collaborative emergency management, CEM）的

概念，CEM 的要件涵蓋了協調、溝通、建構網絡、夥伴關係、以及互操作性。協

調的功能，在於去除不必要的累贅，減低人力物力財力的資源浪費；溝通則是為了

增加人們彼此的了解，以及傳遞組織間資訊，幫助協調工作的順利進行；組織透過

建立網絡與夥伴關係，來突破環境限制，並增加多元資源的可得性；建立互操作性

的目的，是為了瞭解不同夥伴組織間，彼此如何一同工作、對話、以及使用資源，

以便組織能順利推展推展災防協力工作（林柏州、張鎧如，2015：101）。Lai

（2011: 448-453）以臺灣紅十字會為研究個案，提出災防組織若要進行協力工作，

須考量四個面向，分別為目的、結構、溝通、資源，此四大面向可用來檢視與評估

災防組織協力的「能量」（capacity）。其中，目的面向由領導、共享願景、與網

絡成員構成，結構面向則包含正式與非正式程序和清楚的角色，溝通面向包括資訊

聯結和主動溝通，資源面向的兩大核心工作分別為知識和技能以及財務權力等。 

從上述文獻可知，組織協力概念對於災害防救工作的順利進行，影響甚深，這

些文獻從論述性的角度來闡釋組織協力與當代災防工作的緊密關係，並試圖連結兩

者以進一步發展災防組織協力的概念，其分析與論述可視為近期災防研究發展的重

點之一，相當程度呼應了 Comfort、Waugh 與 Cigler（2012）在其文章中，透過回

顧應急管理相關的公行研究與實務，呼籲未來災防研究課題，應持續朝剖析組織協

力與相關政策協調的方向前進。 

二、地方政府從事組織協力模式：垂直與水平面向 

從組織的「協力管理」（collaborative management）角度來看，Agranoff 與 

McGuire（2003）指出協力管理的模式亦有垂直面與水平面的不同，其中垂直協力

管理以府際管理為核心概念，在美國聯邦主義的發展脈絡下，探討不同層級間政府

的協力關係與互動，而水平協力管理則是以「跨組織網絡」（interorganizational 

network）為理論基礎，分析組織（可能是政府或非政府組織）內部或組織之間的

水平協力關係與互動。事實上，府際管理的概念深受行政革新與政府再造運動的影

響，強調政策執行上的問題解決取向，期待透過非層級節制的網絡行政，以協商談

判的方式化解可能的衝突來達成政策目標，因此不只涉及公部門之內的組織間關

係，更含括了公私部門之間的關係網絡（歐信宏、史美強、孫同文、鍾起岱，

2004：22）。而跨組織網絡的概念，與當前「跨域管理」（boundary-spanning 
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management）概念相呼應，從廣義的角度來看，跨域管理意指特定政府內不同機

關或組織之間的部際互動關係，兼顧靜態組織體系以及動態政策執行網絡的公部門

管理課題，可包含政策統合協調等概念。對於地方政府以及府際管理的重要性，乃

是基於學界與實務界體認到組織與外部環境互動的重要性，而且要透過動態行政與

政策運作，從組織的外部環境汲取或交換所需的各項資源（朱鎮明，2013：9-

10）。 

而李長晏（2007）提出的「府際協力理論架構」（intergovernmental collaborative 

governance），整合過去相關文獻，以府際關係理論為基礎，融合治理的概念，認

為政府從事組織協力應可分成三種模式，分別為垂直型府際協力、水平型府際協力

模式、以及跨部門夥伴關係模式。其中垂直型府際協力模式，中央政府以發展國家

經濟或分配總體資源角度出發，規劃區域發展，地方政府多扮演配合執行的角色，

在此模式之下，中央與地方政府之間權限爭議與協調、以及中央對地方的經費補助

之核發與監督成為關注焦點；水平型府際協力模式則重視地方政府之間，就跨縣市

或區域內因涉及競合管轄或管轄爭議事宜，在互助互惠的前提下，進行橫向連繫與

合作，透過建議對話平台，針對區域性事務進行協調與資源整合，以求有效處理與

應對複雜跨域的公共事務；跨部門夥伴關係模式則是將民間視為政府在處理棘手複

雜公共問題時的夥伴，一方面透過運用豐沛的民間資源來突破目前公部門普遍面臨

財政困難的窘境，一方面回應當前鼓勵政府資訊公開透明，增進公民參與的趨勢。 

災防組織協力模式的探究，多以前述理論為基礎開展。從垂直面向來看，由於

災防體制牽涉中央與地方政府之間的權責劃分與歸屬，中央政府多可藉由經費補

助，以及透過平時對於各地方政府災防工作績效的訪評，進行監督，以確保地方政

府積極推展或執行災防政策。地方政府則基於地方自治與分權的精神，依當地的需

求與災害風險，發展在地化災防政策。雖然各層級政府之間，基於災防事務的龐雜

與繁複性，無論是事前的防災、災難發生時的救災工作以及災後的重建事務，多認

同彼此間必須彼此通力合作，方能達成預期目標。然而實務運作時，卻常因多元參

與者聯合行動的複雜度，或是中央與地方之間各自為政的問題（張四明，2001），

導致「垂直分離」（vertical fragmentation）的情況發生（Sylves, 2008），在我國更

常發生「中央集權、地方依賴」的困境，以致於「中央支援、地方負責」的災防體

制理想無法實踐（李長晏、馬彥彬、曾士瑋，2014）。 

若從水平面向來看，政府各機關也可能因本位主義，妨礙官僚組織內部協調，

引起政府內各部門不同領域的專家發生衝突，面臨到集體行動的社會困境（廖洲
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棚、吳秀光，2007），或基於科層體制職能分工，使得各部門雖各司其職，但因欠

缺整合聯繫，而使得組織在面對突如其來的緊急事件而顯得遲鈍（李長晏、詹立

煒，2004），連帶影響災防資源配置的優劣；地方政府之間，也可能因為缺乏妥善

的 溝 通 對 話 ， 產 生 不 易 協 調 的 情 況 ， 進 而 導 致 「 水 平 分 離 」 （ horizontal 

fragmentation）的情況產生，阻斷了災防政策的有效運作。 

為了降低上述情況的發生，地方政府需要在平時或災害發生前，事先建立穩健

的互助機制或支援協定，讓各地政府清楚各自的災防目標、職責以及可請求支援的

對象，以便災害發生時各地政府能有效應變各種災害（Sylves, 2008）。對應急管

理而言，政府組織之間的協調是不可或缺的關鍵，協調工作的完成需透過政府組織

之間的「垂直與水平整合」（vertical integration and horizontal integration），而組

織協調的成敗，往往取決於：（1）災前的連結，促使組織能在平時熟悉彼此的災

防知識、技術、和能力程度；（2）容易使用的災害資訊分享工具；（3）共同合作

的意願（McEntire & Dawson, 2007: 61）。換言之，災防工作的成敗，仰賴中央與

地方政府，以及地方政府之間能否建立良好的協調機制而定，唯有相對健全的府際

關係，才能避免各級政府可能的溝通不良與目標不一，進而化解各層級政府之間因

垂直或水平分離的帶來的潛在衝突。在我國現狀上，為強化地方政府之間的水平協

力，雖制度上有導入「相互支援協定」（mutual aid）機制，3 但相互支援協定普遍

被認為「徒具形式，缺乏拘束力」，原因可能在於相互支援協定內容，並未納入履

約義務、經費分攤原則等重要條款與執行細節，導致在實際災害發生時無法及時發

揮作用（李長晏、馬彥彬、曾士瑋，2014）。 

「跨部門協力」（cross-sector collaboration）的概念亦逐漸運用在災防研究

上，成為另一種地方政府投入的災防組織協力模式（Comfort & Kapucu, 2006; 

Waugh & Streib, 2006）。Simo 與  Bies（2007）與賴育宏（2011）分別修正

Bryson、Crosby 與 Stone（2006）的跨部門協力模型，探討非政府組織在災防工作

中所扮演的重要角色，研究肯定跨部門協力中非營利組織所提供的協助，有助於減

緩災害發生時，政府機關無法及時因應或滿足民眾基本需求時的困境，對於當地長

時間的災後復原重建工作助益良多（Simo & Bies, 2007）。而非營利組織的角色與

                                                      
3  相互支援協定機制的產生，是基於災害發生往往不以行政區域為限，災害發生後又多需

要其他地區、國家的技術或物資支援，秉持人道及互惠原則，因此在災害發生前，事先

與其他地區或國家簽訂相互支援協定，建立資源與資訊互通的管道，做為降低災害所造

成損失的其中一種政策工具（吳杰穎等人，2007）。 
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功能，可彌補災時公部門無法提供正常的公共服務所產生的缺口，透過能有效動員

救災資源與人力，將資源有效送達受創災區，並且在災後重建階段藉由與當地社區

合作，提升社區從災害中復原的能力（賴育宏，2011）。地方政府透過與非營利組

織形成合作關係來提供災民多元的災變服務，包括了災民日常生活物資的提供與運

送、緊急與中期的收容安置、永久屋的興建等等（張四明、王瑞夆、葉明勳、陳昱

旗，2011）。 

綜合上述文獻，本研究採用 Agranoff 與  McGuire（2003）、以及李長晏

（2007）對於政府從事組織協力模式的分類方式，結合我國地方政府制度，以我國

直轄市和縣市政府為主要研究對象，就其與中央政府之間的垂直型府際協力，之間

的水平型府際協力，以及與非政府組織之間的跨部門組織協力三種模式做進一步的

分析，探究地方政府從事這三種不同類型的組織協力模式進行災害防救工作，其背

後可能的組織協力動機差異。 

本研究所指涉的垂直型災防府際協力，意指中央政府與地方政府之間，針對災

害防救相關政策與行政管理運作，利用各種政策工具，從事垂直協力行動。水平型

災防府際協力，定義為地方政府之間，針對災害防救相關政策問題與行政管理運

作，基於平等互助互惠，進行水平連繫與合作的協力行動。跨部門災防組織協力，

強調地方政府與非政府組織之間，針對處理或解決災害防救相關的公共問題，建立

夥伴關係從事協力行動。以下進一步探究政府機關採取協力行動推動災防工作背後

動機的理論基礎。 

三、地方政府從事災害防救組織協力之動機 

基於公共問題的複雜化以及行政疆界的模糊化（Kettl, 2006），相較過往，當

代政府顯得更需要透過跨層級、跨部會、跨部門之間的合作，來整合各種資源以有

效解決日趨複雜的公共問題。某種程度上，亦是政府試圖跳脫傳統科層或市場體

制，企圖避免「政府失靈」或「市場失靈」，處理公共問題與創造公共價值的一種

策略（林水波、李長晏，2005）。各級政府透過垂直與水平層面的權力分享，與民

間建立夥伴關係；藉由市場化、賽局、與結盟概念的操作，型塑政府組織之間，以

及與民間的互惠機制與誘因，建立合作關係，促成多元治理與政策網絡。而政府間

的合作之所以能彼此獲益，往往基於一套能供雙方遵守的規則或制度，而這套規則

或制度的存在便是保障雙方的合作能對彼此皆有利，且能降低政策過程中的交易成

本，使社會資源的配置更具有效率（趙永茂，2003：57-58）。 
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李長晏、鄧怡婷（2004）進一步指出，地方政府間興起跨域合作的原因，大致

可歸類於施政資源相互依賴、追求部會功能整合、公共議題變得複雜棘手且跨域、

地方上的利益團體與社群參與促使地方政府逐漸公開決策過程、以及地方政府競爭

與合作對象已走向全球化等因素。若從第三代政策執行的觀點來看，各級政府之間

的跨組織合作，往往是基於三種誘因，分別是「權威」（authority），使其感到合

作是種責任；再者為「交換」（exchange），讓參與合作的組織可以獲得其他不同

於政策目標的利益；最後是「共同利益」（common interest），也就是讓參與合作

的組織都認同政策目標。採取整合觀點的第三代政策執行研究，將政策執行理解成

組織間的合作與協調，強調政策網絡的重要性，並且重視提供組織合作的誘因，才

能確保政策執行的成果（李翠萍，2007：96）。 

陳 敦 源 、 張 世 杰 （ 2010 ： 36-37 ） 則 從 「 公 私 協 力 夥 伴 」 （ public-private 

partnerships, PPPs ） 的角 度 ， 剖析 跨部 門 公私 組 織 之間 「協 力 式網 絡 關 係」

（collaborative networks）的本質，並指出這種關係的重要面向有三，分別為平等

互惠關係、協力過程、信任與社會資本，其中又以協力過程最為重要，文中強調協

力過程需要被治理，因為往往參與協力過程者眾，且因各自的利益打算和不同之參

與目的，使得參與者代表在協力過程中常常來來去去，導致網絡關係結構呈現相當

的動態性。因此，若要建立穩定發展、持續學習的協力過程，透過了解協力動機來

平衡集體目標與個人利益，則有其必要性。 

若從組織從事協力行動與否的角度來思考，其動機的探究，理論上大多可從經

濟、政治、制度等面向著手，考慮資源依賴性、交易成本、財務與政治的不確定性

對組織決定從事協力與否的可能影響的方向（Gazley, 2008）。Fleishman（2009）

認為組織是否願意成為網絡關係中的一員，就理論上而言，可從「資源的依賴與交

換」（resource dependency and exchange）、基於「共同目的」（common purpose）、

「共享信念」（shared beliefs）、「政治利益」（political interests）以及「關鍵行

動者」（catalytic actors）等角度來分析與解釋。Graddy 與 Chen（2009）則認為

組織追求協力夥伴的原因不外乎基於三種動機：「資源或計畫上的需要」（resource/ 

programmatic needs）、追求「組織正當性」（organizational legitimacy）以及降低

「交易成本」（transaction costs）等。以上文獻對於組織協力動機的探討，多半從

「自願式協力」（voluntary collaboration）機制的角度出發，較少針對「命令式協

力機制」（mandated collaboration）的情況來分析，Rodríuez、Langley、Béland 與 

Denis（2007）試圖補足這個研究缺口，沿用 Benson（1975）所發展的「跨組織網
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絡理論」（interorganizational networks），以及 Hardy 與 Phillips（1998）的「權

力依賴理論」（power dependency）分析加拿大公衛照護組織系絡中的個案，探究

命令式組織協力機制運作的情況。Rodríuez 等人（2007）指出在命令式的組織協力

機制中，組織之間的協力是一種政治過程，跨組織之間夥伴關係的建立，決定於夥

伴組織之間對於權力、價值與利益的依賴。 

綜合上述文獻，並考量到在災防領域中，地方政府的從事組織協力，往往有法

條作為後盾（例如我國的《災防法》，美國的《史坦福法》（Stafford Disaster 

Relief and Emergency Assistance Act）），以致於地方政府的垂直與水平組織協力

往往混合著自願式與命令式組織協力機制的精神，本文彙整出五大面向，用以分析

地方政府推動災害防救組織協力的動機，分述如下： 

（一）組織協力基於權威的服從與追求 

Hardy 與 Phillips（1998）的研究中指出，跨組織關係的形成，特別是在層級

節制的位階中，可能是基於對「正式權威」（formal authority）的考量，而正式權

威所指涉的概念，意指組織具有「合法權力來做決策」（legitimate right to make 

decisions）。具有正式權威的組織（如中央政府），可透過各種權威策略，如法規

訂定、重新設定組織之間的場域，讓其他組織加入跨組織網絡當中（Benson, 

1975）。其他組織基於對權威的服從，或不願承擔因不服從可能帶來的政治風險或

合法性危機，因此決定建立組織協力的關係。 

另外，組織亦可能基於對正式權威的追求而形成協力關係，依據政策網路的理

論，組織參與政策網絡，往往希望藉此獲得參與重大政策議程設定的機會，降低政

治的不確定性，甚至成為政策決定者，以確保組織本身政治利益的最大化（Heclo, 

1978; Kickert, Klijn, & Koppenjan, 1997; Sabatier, 1993）。若將組織協力視為實踐跨

域治理理念的工具，丘昌泰（2010：347）指出：「跨域治理涉及地方自主權的行

使範圍與界限，且涉及跨域者之間的權利或利益共享與義務或責任負擔的問題，故

必須進行密切縝密的政治協商與談判，否則必將流於空談。」因此地方政府與中央

政府、其他地方政府、或是非政府組織之間，可能透過組織協力的方式，以求發展

其災防政策網絡的影響力，甚至因此影響中央政府的災防政策走向。 

（二）組織協力基於資源的依賴與交換 

根據 Pfeffer 與 Salancik（2003）資源依賴理論的假定，單一組織往往欠缺足

夠的資源來達成組織的目標，因此需要仰賴「環境」的支援，而環境本身又多由
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「組織、團體、與個人的互動之集合」所形成（Van de Ven, Emmett, & Koening, 

1975: 19），在此前提之下，基於組織對於環境資源的依賴，組織之間自然就會發

展出資源交換行為。對於擁有重要或稀有資源的組織來說，他們形成一種權力的依

賴性，得以吸引其他組織前來與其建立協力關係（Hardy & Phillips, 1998）。就地

方政府從事災害防救事務上，欠缺足夠人力、物力、財力、資訊、專業技術，往往

被 認 為 是 無 法 有 效 完 成 災 防 工 作 的 原 因 之 一 （ Krueger, Jennings, & Kendra, 

2009），因此透過組織協力的方式來尋求或交換資源，降低人力、物力、財力、資

訊的不確定性，以有效達成災防工作，降低災損，可視為地方政府從事組織協力以

有效處理災防事務的動機之一。 

（三）組織協力基於取得或提升正當性 

組織為了取得或增進本身正當性，可能會選擇具有威望、名聲、良好形象與主

流規範相符的其他組織建立協力關係（Aldrich, 1976; DiMaggio & Powell, 1983）。

而具有「話語正當性」（discursive legitimacy）的組織，雖然不具有正式權威或是

稀少資源，但仍能藉由其在某特定議題的發話權來動員群眾或發揮影響力獲得支持

（Hardy & Phillips, 1998），進而能吸引其他希望能透過與其建立協力關係，來增

加其行動正當性的組織。因此，對地方政府而言，與其他具有良好形象或名聲的政

府或非政府組織，針對災防領域上建立協力關係，可能是希望藉此取得行動上的正

當性而獲得大眾的認同，提升組織的名聲或威望，讓組織的影響力或權力藉此機會

一併得以擴大。 

（四）組織協力是基於共同的目的、價值觀與信念 

組織之間是否享有共同的目的、相似的價值觀與信念是組織協力的建立與維繫

能否成功的關鍵（Fleishman, 2009）。組織之間透過彼此的認識與了解才能有效形

成合作的意願（Alter & Hage, 1993），4 也能減少因資訊不對稱帶來的交易成本，

進而促成組織協力機制的建立。在 Rodríuez 等人（2007）的研究裡，引用 Ouchi

（1980）所發展出來，不同於之前 Williamson（1975, 1979）所提出的科層與市場

治理概念的「集團治理」（clan governance）理論中，亦說明了共享的價值觀與信

念對於組織合作關係建立與維繫的重要性，而且組織之間可以透過持續的互動，增

                                                      
4  原文如下 “…willingness to cooperate starts from the awareness and understanding of other 

organizations’ needs and the perception that they are in some way compatible with one’s own.” 
(Alter & Hage, 1993: 39) 
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進彼此了解，進而調整價值觀以求得更高的共識，而讓協力關係穩健平順。就災防

領域而言，面對可能「危害」（hazards）與「風險」（risks），地方政府往往都意

識到，不論身處何處，都不可能完全脫離災害的威脅，對於幅員狹小的台灣可能更

是如此，因此面對災害，各地的地方政府可能都有命運共同體的心理準備。 

（五）組織協力是基於關鍵領導力的推動 

組織協力能否有效建立與維繫，領導者的推波助瀾以及決策制定方式可能是另

一個關鍵（Gazley, 2008）。組織協力的過程中，往往容易面對觀念上或行動的歧

異，導致協力參與者的不愉快，甚至讓組織協力破局，因此組織內部的領導者，以

及主導整個組織協力運作的協調者，能否用正面積極的態度看待組織協力，運用其

軟實力化解紛爭，異中求同，取得最大共識，往往是組織協力能否成功的重要因素

（Agranoff & McGuire, 2001; Bardach, 1998; Kickert & Koppenjan, 1997）。因此對

於地方政府而言，地方首長對於災防政策的重視，以及是否願意與積極採用跨域治

理的模式，以區域治理的視野與角度，建立與其他政府與非政府組織的協力關係，

可能是另一種解釋地方政府從事災防組織協力的重要因素。 

參、研究方法與資料蒐集  

本研究透過深度訪談，運用「譯碼分析方法」（coding analysis）探索性地瞭

解，地方政府從事不同類型的災害防救組織協力之動機。譯碼指涉賦予分析單位有

意義的標籤，以便進行對於資訊的描述或推論（Miles & Huberman, 1994；徐宗國 

譯，1997）。針對譯碼分析的進行，本研究於初始階段先針對原始訪談資料給予概

念性標籤。該階段中，因筆者尚未能完全掌握訪談資料中的核心現象，故須逐字逐

句分析逐字稿，以避免遺漏重要的主題或概念。舉例來說，針對地方政府與中央政

府所形成的互動關係，受訪者指出從直轄市和縣市的觀點來看，與中央政府互動和

合作關係的形成，往往基於依法配合中央政策，扮演政策執行者的角色而來。因

此，在該訪談資料中，本研究賦予「遵循中央」、「配合執行政策」等兩個初步概

念性標籤（參見表一）。 

接著，抽象化初步的概念性標籤後，再檢視最初的譯碼，以確認分析的主要概

念朝研究主軸聚焦，形成「副範疇」（subcategory）（Miles & Huberman, 1994；

徐宗國 譯，1997）。承接前述的例子，本研究檢視受訪者所描述地方政府與中央
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政府之間的互動關係後，透過整合類似的概念，賦予更抽象的概念。舉例來說，前

述「遵循中央」、「配合執行政策」兩個初步概念性標籤經抽象化後，本研究賦予

「接受上級指導監督、執行政策」為其中一種副範疇，以利後續釐清地方政府從事

垂直與水平組織協力的動機（參見表一）。 

表一 譯碼過程範例：副範疇的形成 

副範疇 概念 原始資料 

依法受上級指導監

督、執行政策 

 遵循中央 

 配合執行政策

因為它[中央政府]其實每年都有例行性的業

務都一定會跟地方政府有所聯絡，那他如果

很多政策需要執行的話，它不可能自己去執

行，一定都是交由地方政府去從事實際執行

面，其實，我們地方政府跟中央政府之間，

絕大多數都是中央有什麼政策，然後地方政

府就是遵循他們實施去辦…  

資料來源：本研究自行整理 

 
經檢視能反映主題的概念與副範疇後，本文將之前資料分析所形成的副範疇再

更抽象化為「核心範疇」（core category），以說明訪談資料裡的主要現象與特質

（Miles & Huberman, 1994；徐宗國 譯，1997）。表二呈現出本研究已根據訪談資

料歸納出兩項副範疇，包含「接受上級指揮監督與執行政策」，以及「政治利益或

計算」。而這兩項副範疇再經抽象化而形成「服從法規命令與政治計算」此一核心

範疇，做為顯示訪談資料中，我國地方政府從事垂直型災防府際協力與水平型災防

府際協力的動機。 

表二 編碼過程範例：核心範疇的形成 

核心範疇 副範疇 

服從法規命令與政治計算  依法接受上級指揮監督與執行政策 

 政治利益或計算 

資料來源：本研究自行整理 

 
本研究蒐集訪談資料的方式，基於研究目的、約訪可行性，以及考慮受訪者必

須要對地方政府災害組織協力相關議題有所了解，一開始採立意抽樣法遴選訪談對

象，之後配合滾雪球抽樣方式由相關學者專家推薦可能的受訪者。本研究的訪談大
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綱，以垂直型災防府際協力、水平型災防府際協力、跨部門災防組織協力三種協力

關係發展而成，以半結構式訪談法，視實際需要延伸訪談內容。透過受訪者就其個

人災防工作經驗之描述，藉由了解受訪者過去或目前從事災防組織協力的活動內容

與過程，以及曾遭遇的阻力與助力，進一步從中窺知各類樣態組織協力背後的動

機。分析訪談資料時則以歸納的方式，統整受訪者的意見，形成副範疇與核心範疇

來呈現最終的分析結果。訪談期間為 2013 年 5 月至 11 月，每次訪談時間約為 1.5

至 2 小時，訪談對象分別包含中央與地方從事災害防救工作的公務人員，訪談過程

經受訪者同意後以錄音方式記錄並轉成逐字稿以利後續分析。 

本研究訪談中央災防公務人員的部分，基於行政院於 2010 年 2 月 1 日成立

「災害防救辦公室」，協調各部會與地方政府間災害防救業務，並擔任中央災害防

救會報及中央災害防救委員會之幕僚作業。因此，本研究約訪了行政院災防辦公室

的中層主管與業務承辦人員，就其工作經驗與認知，了解中央如何看待與地方政府

之間的協力關係，以及背後的組織協力動機為何。地方的部分，依照《災防法》直

轄市和縣市政府為主管機關，因此本文以服務直轄市和縣市政府的災防公務人員為

主要訪談對象。而《災防法》第九條規定直轄市與縣市須設立災害防救辦公室來執

行災害防救會報事務，但目前地方上的災防業務，仍多由各直轄市和縣市消防局來

主導或兼辦，因此受訪對象以目前服務於直轄市和縣市政府消防局，從事災害管

理、整備應變，或承辦災防相關業務的公務人員為主，層級涵跨承辦人員以及中高

階主管。本研究共分析了兩位服務於中央政府、十三位服務於臺灣北中南東部，不

同直轄市和縣市政府的災防公務人員的訪談資料。5 6 中央地方共十五位受訪者，

                                                      
5  本研究以《災防法》中的二級政府，即直轄市與縣市政府，作為主要研究對象，乃基於

以下立論基礎：首先，依據我國《地方制度法》，判定地方行政區應設立直轄市或是縣

市政府，主要乃以人口規模作為依據，並參考政治、經濟、文化及都會區域發展情況決

定。學理上，在探究影響地方政府參與組織協力行動意願的因素時，確實會考量地方制

度的差異。根據 Feiock（2008）所發展出的「制度性集體行動」（institutional collective 

action, ICA）理論模型，地方政府之間決定協力與否，地方政府制度，例如地方政府是

採「市長議會制」（mayor-council plan）、「委員會制」（commission plan）或是「議

會經理制」（council-manager plan），應納為其中一項需考量的變數。然而就我國情況

而言，無論是直轄市或是縣市政府行政首長，皆依法由民眾選出來綜理政務，四年一

任，且首長依法任免政府一級單位主管或所屬一級機關首長（人事、政風、會計、警察

主管或首長除外）。直轄市與縣市政府之行政組織，則皆由內政部擬訂準則，報行政院

核定。換言之，我國直轄市與縣市政府，就直轄市長、縣（市）長角色地位與組織體制

的設計來看，有一定程度的相似性。再者，依照我國《災防法》，直轄市與縣市政府同
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皆給予不同代碼代表之，並將九個地方政府分別給予甲、乙、丙、丁、戊、己、

庚、辛、壬等代號來確保受訪者的匿名性，受訪者名單與資料參見附錄一，訪談大

綱參見附錄二、三。 

肆、資料的分析與討論 

以下，本研究初步探討三種災防組織協力樣態，其背後的協力動機與實際協力

活動，同時透過整理訪談資料，歸納出各種不同的副範疇，以進一步形成核心範

疇，以利後續與理論面向進行對照和比較。引用的訪談資料中，於中括號內呈現的

文字，為作者根據訪談內容語意額外補充的說明文字。 

一、垂直型災防府際協力 

（一）災害始於地方、災防工作權責涉及多方 

在臺灣，根據《災防法》與《地方制度法》的規定，地方性的災害防救的工作

主要是由地方政府來主導，中央政府扮演協助的角色，換言之，災害防救的工作，

地方政府須自己先有作為，當災害性質或者規模超過地方政府能夠負荷的狀態時，

地方政府會再向中央或國軍請求協助： 

                                                                                                                                                 

列為我國災害防救體系的第二級，平時設立災害防救會報，負責（1）核定各該直轄市、

縣（市）地區災害防救計畫；（2）核定重要災害防救措施及對策；（3）核定轄區內災

害之緊急應變措施；（4）督導、考核轄區內災害防救相關事項。災時則成立災害應變中

心，執行災害應變措施。故若以《災防法》的定位來看，我國直轄市與縣市政府肩負相

似的災防權責。基於以上的理由，本研究故將直轄市與縣市政府，同視為我國災防體制

二級政府，並不進一步區別其差異，以綜合探究其所產生的三種不同類型災防組織協力

背後的動機。 
6 本研究選定新北市、臺北市、桃園縣（訪談時尚未改制）、臺中市、臺南市、高雄市、

南投縣、花蓮縣、以及臺東縣作為個案，透過滾雪球的方式與受訪者進行約訪。選擇這

些服務於這些地方政府的災防公務人員作為訪談對象，一方面考量約訪的可行性，一方

面考量地域的個殊性，這九個地方政府管轄超過台灣 60% 以上的土地總面積、70% 以

上的總人口、涵蓋臺灣本島北中南東部，且其執政黨涵蓋國、民兩黨。而這些地方政府

在訪談前，已經歷過九二一震災以及多次嚴重風災，如象神、潭美、桃芝、納莉、敏督

利、南瑪都、辛樂克、莫拉克、凡那比風災等我國近十多年來的重大災害，訪談資料應

具有一定程度的代表性。 
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或許因為是涉國土安全或是其他部份裡面，也不是他能夠完全處理，甚至

在某種災害應變到達某種程度時，超越他的能力，他必須要申請國軍或中

央的資源…（A1） 

地方政府你要認清自己的責任啦，把自己的災防法先搞清楚…本來就要自

救，不要動不動就要中央[協助]…你剛剛講的「協力」，你自己不救的時

候，你怎麼要求人家？（H1） 

針對災害防救這個領域，地方政府一般都有這樣的認知，就是大家同在一塊土

地上，救災責無旁貸，而且災害防救工作往往不是一個單獨的機關可以完善處理完

畢，且往往因為權責涉及多方，因此跨機關、跨部門的垂直與水平組織協力是必要

的： 

其實就整個救災的觀念來講，我覺得就是責無旁貸，其實中央跟地方也是

一樣，都在同一塊土地上…（D1） 

因為我們有句話說，災害永遠發生在地方，那地方政府必需要妥善的在第

一時間去處理，可是，沒有一個人、政府能夠拍著胸脯說，任何一個災害

他都能夠單獨的處理，所以他又必需要跟其他的機關，跟其他的縣市政

府，跟其他的政府，來進行合作協力…（A1） 

（二）接受上級指導監督，執行政策 

就災害防救領域來說，臺灣目前中央與地方政府之間，顯現出一種偏向中央集

權式的地方自治，中央扮演政策制定的角色，而地方政府多負責政策執行的工作，

在這樣的氛圍與制度之下，讓位居地方的直轄市和縣市政府多習慣從層級節制、服

從上級指示、接受中央政府的指導與監督的角度思考他們與中央政府之間的組織協

力關係，但是對中央政府而言，災防政策能否順利推動也需要地方政府的積極配合

與執行，因此保持彼此之間良好的夥伴關係是必要且重要的： 

…中央、地方的夥伴關係當然是有啦，不是沒有，可是以我們台灣我覺得

還是屬於那種上級、下級，我覺得那種指揮的層級的感覺會比較強烈。

（C1） 

其實，我們地方政府跟中央政府之間，絕大多數都是中央有什麼政策，然

後地方政府就是遵循他們實施去辦…（B2） 
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（三）與中央建立並持良好互動，尋求經費支援  

依據受訪者的理解，相較於地方政府往往都是比較地區性的思維與經驗，中央

政府可能具備更宏觀的視野與經驗，且對於直轄市和縣市政府來說，除了接受中央

政府指導與監督，配合政策的執行外，更希望透過與中央建立並持良好互動，以獲

得經費支援，可能是一項重要的動機，受訪者指出： 

比方說單就經費這個現實面的來講，其實他們[中央政府]也可以很多面來

跟我們指導，當然資源共享，當然我們[地方政府]都是很樂意接受啊，所

以基本上應該我們覺得更重要本來就是應該要採取合作的態度，其實我們

覺得也應該請求他們、拜託他們多給我們一點資源，然後把這個工作能夠

做得更往上提升。（D1） 

因經費補助而進行的垂直協力活動中，近期內最重要的一項正式機制為由內政

部所推動的深耕計畫，此一計畫的推動是因為目前許多直轄市與縣市的鄉鎮市區公

所，沒有設置災害應變中心，故而透過財務上的誘因，促使各直轄市與縣市支持其

鄉鎮市區公所去成立正式的災害應變中心，並設置必要的人力與相關的軟硬體設

備。 

其實當初內政部推這個深耕計畫，就是發現說全國各地方政府，很多的那

種最基層的鄉鎮市，他沒有災害應變中心，…，那所以他[中央]就是很直

接的說，我就是給你錢，我補助你，讓你全臺灣每個鄉鎮市區公所都有自

己的災害應變中心。（B3） 

（四）尋求或交換其他資源 

除了尋求經費支援，直轄市和縣市政府也會透過協力關係向中央政府尋求其

他資源，舉例而言，直轄市和縣市政府，對於土石流區塊的監測，可能因其能力、

人力的不足，需要中央提供適時的協助，特別是當土石流發生時，疏散策略的擬定

與遷村的決定也都需要中央的支援： 

土石流區塊的監測我們可能地方技術也不太夠，人力也不太夠，所以在土

石流這個區塊，我是想說中央應該對這方面應該多給我們一些資源或者幫

忙這樣，在做整個疏散策略之後，整個遷村的最後決定會有幫助。

（D1） 

直轄市和縣市政府在尋求中央政府協助災防工作的同時，也往往會進行彼此的
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資訊交流工作。舉例來說，直轄市和縣市政府在災害發生前，透過由中央政府所提

供災害潛勢的資料，如氣象局發佈的豪大雨特報，來進行災情的準備工作；在災中

的時候，直轄市和縣市政府也會透過「防救災資訊系統」（Emergency Management 

Information System, EMIS），7 將地方的災情資訊傳給內政部消防署，此外，行政

院災害防救辦公室也會根據中央災害應變中心所舉行的各項準備與災害應變會議，

向直轄市和縣市政府提供適當的災害應變資訊與措施。 

…災前的部份還包括所謂像一些災害潛勢資料的提供，比方說他[行政院

災防辦]可能會因應氣象局所發佈的豪大雨特報等等，那他會再試著發傳

真給我們，做一個確認或做為進一步災情的準備工作，那我們因應這個傳

真的話也會回傳給他們…在災中的時候，有利用 EMIS 的相關系統，把我

們一些地方的災情匯整訊息的資料傳送回去給消防署，那災防辦也會根據

每次他們在中央 EOC 所開設的一個準備會議或應變會議的時候，他們做

一些指示的話，也會把那些像總統指示或部長的指示傳真給我們。

（B2） 

（五）尋求有能力的中央政府之協助，回應民代壓力 

直轄市和縣市政府與中央政府維持良好互動，建立協力關係的動機，也有可能

是為了回應民意代表或利益團體的施壓，透過地方政府與中央政府的合作，強化行

政權威，降低行政部門之間的溝通協調成本，提升政府行動的效率： 

前沒多久那個豪雨，就下在中南部地區，結果我們[中央政府]這邊正在應

變的時候，就收到了一個某位立法委員的來函，正在應變喔，他很快就

來，那他就說他接到了選民告訴他說，在雲林某條溪旁邊有很多的這個大

概有車輛呀，機具呀，非常多，上百輛，因為他在採收的時候，突然溪水

來了，他就來不及，就跑了，所以放在那兒，可能會被沖走，所以他就透

過這樣來跟地方政府施壓，地方政府他可能沒有這個能力，所以他就把這

轉到我們中心來…（A1） 

                                                      
7  EMIS 系統現已整合為應變管理資訊雲端服務系統（Emergency Management Information 

Cloud, EMIC）。 
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二、水平型災防府際協力  

（一）同舟共濟的精神 

針對探究地方政府之間水平組織協力的動機，受訪者透露直轄市與縣市可能基

於同舟共濟，資源共享互助的精神，從事水平型災防府際協力： 

台灣社會，如果有災難的時候，大家是同舟共濟，…在救災那剎那，大家

好像是比較全國一心啦（B1） 

應該災害在哪邊，我們就是支援到哪邊！（B2） 

（二）尋求或提供其他資源，或基於政治利益或計算 

然而，跨地方政府之間的協力活動，也可能跟尋求或交換其他資源，以及政治

利益的考量有關。在實際推動的水平型災防府際協力活動中，相互支援協定的簽署

是其中一種，主要有透過兩種機制來落實，一為區域型，二為非區域型，前者意謂

著與鄰近的直轄市和縣市政府簽訂支援協定，後者則是與較遠的直轄市和縣市政府

簽訂支援協定，這樣的協力機制即在災害發生時，各地方政府可依據受災地的災害

狀況，適時投入自身所剩餘的防救災資源給有需求的地方政府，而通常支援的範圍

會以鄰近的地方政府開始： 

我們有分、這個叫區域型跟非區域型，區域型其實就是鄰近的，…，這種

簽的叫區域型支援協定，那非區域型就是比較遠的。（G1） 

這其他縣市政府哪邊需要的話，我們應該就會適時的投入我們所剩餘的防

救災資源給他們…以實務面上來講的話是這樣，但照制度法令的話，我們

會從鄰近的縣市政府[開始]…（B2） 

但受訪者認為，簽屬相互支援協定，其實都是比較形式上的，往往欠缺實質上

的意義與效果，甚至簽屬協定背後的目的，也有可能是基於政治上的考量： 

我們跟所有的縣市幾乎都有簽定所謂的支援協定，這也是中央鼓勵…事實

上連金門馬祖都有，都有簽定，那當然，其實從事務上來講的話，這個支

援協定事實上只是像國際間姐妹城市一樣，可能只是一個表面上的工作…

（B2） 

別人可以跟他簽那也是好啊，但簽那個也是形式上的，他有時候他有他多
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種的作用跟效果，他為什麼要去支援你？有他政治上面的考量…這個本身

就是象徵性意義比實質性意義大。（I1） 

此外，簽署相互支援協定不見得能真正發揮作用的原因，可能是基於各直轄市

和縣市政府各自為了確保己身的災防資源足夠，在不確定自己的行政區是否也會受

到災害影響的情況下，不願意主動分享資源或是提供協助給其他直轄市和縣市，以

免之後若真的受到災害來襲，自己的行政轄區卻沒有足夠資源應變的窘境： 

所以…protect myself，最起碼我要顧一下自己，所以我可能我沒辦法給你

[資源]，在不確定、不抵定的情況之下，我可能沒辦法幫你…（A1） 

（三）建立形象與名望 

其他受訪者也認為，要說服各直轄市和縣市簽署相互支援協定本身也不見得是

容易的事情，因為基於地方自治，沒有強制各直轄市和縣市要簽屬這樣的協定。各

直轄市和縣市最終願意協調配合，背後往往也可能也有其他的考量，像是營造形

象、曝光率等原因： 

大家其實最後願意協調，其實說實在我現在就是要曝光率、或是我現在就

是我要營造我的形象，這個是我們講的很白的後面那塊，所以它可能就是

說明明是虧錢的事情長官你怎麼做？其實他背後有這一塊…（A2） 

（四）與熟識或表現良好的地方政府進行意見交流 

此外，直轄市和縣市政府之間也會透過意見交流來吸取彼此的經驗，而且選擇

交流的對象，可能是基於彼此熟識，或者是認為對方災防工作表現良好，有值得學

習之處，而建立起這樣的互動關係，但往往是比較處於非正式場合： 

我們都用討論的方式、都用詢問的方式，…，其實都是互相吸取各方的經

驗嘛，但是我們都不是正式的場合開會。（G1） 

我們會找幾個比較、我覺得在災防工作上它其實比較走在龍頭的地方…我

覺得他們災防工作做得滿好的…單位的人我們也都滿熟的，所以我都會直

接問他們…（G1） 

（五）首長態度、考量、與非正式聯繫 

除了簽署相互支援協定，地方政府之間，也可能透過建立平台或結盟合作的方

式來強化彼此之間災防業務的連結，以過去北臺灣為例，由北臺灣八個縣市所建構
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的核心城市與周邊城市合作機制，其中一個項目是有關災害防救工作的協力機制，

其協力機制的主要內涵是針對各直轄市和縣市所提的災害防救工作議題進行討論，

透過每個直轄市和縣市定期輪流召開會議，討論各種合作與協力的可能性與進行方

式，如消防車的派遣，就會透過這個平台來討論各種可能的派遣方式。受訪者指

出： 

北台八縣市的話就每一個縣市他會主辦一個項目，比如說像是新竹還是

誰，是主辦災害防救，他就會定期的開會、召集，看看各個會員城市之間

有沒有什麼議題要提，有沒有什麼要合作的。（B1） 

而這樣的結盟，可能是直轄市和縣市首長之間基於政治考量所做的決定，因此

其中牽涉的溝通協調，在沒有法規條文的正式文字之下，也往往仰賴直轄市和縣市

首長們的非正式聯繫，例如電話溝通： 

那事實上很多這種組織，都是政治上的結盟，…像大台北雙子城也是馬總

統第二任之後才開始，那因為剛好是政治上的結盟，一個動作出來，所以

說他在工作上結盟的話，這個是很務實的一個作法。（B2） 

正式上的話，就是一個組織來做一個協調，那如果沒有的話，就變成首長

之間的電話熱線聯繫，這種方式來做解決…（B2） 

三、跨部門災防組織協力 

（一）尋求其他資源 

根據深度訪談資料，多數直轄市和縣市政府在災害防救的工作上會與非政府組

織進行協力活動的其中一個重要因素，是尋求人力和物力等資源的協助。非政府組

織除了在災時進駐直轄市和縣市政府所開設的災害應變中心外，更重要的是為災區

提供必要的物資，並服務當地的受災居民，一方面提升當地政府救災的效率，另一

方面亦可分擔當地政府在救災時所要付出的成本： 

那民間的話其實有很多這種民間的資源，包含了一般像義消、一些搜救總

隊，這是傳統上去配合跟消防單位做救災之外，那他還會包含了一般像社

會局處會動員的，比如像紅十字會、慈濟功德會這些。（F1） 

…以去年的蘇拉颱風來講的話，他們[非政府組織]其實會直接開拔到那個

當地，服務災民的一些吃的東西，或者是說簡單的一些毛毯那些東西…。
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（F1） 

非政府組織除了在災時提供地方政府執行救災的人力、物力等資源外，在平

時，也會透過救災演習、專案計畫與物資捐贈等方式，和直轄市和縣市政府有所聯

繫互動： 

有一些善心人士跟一些企業，他就會主動來詢問我們就是說他要捐贈救護

車…還有一些救護設備…我們旁邊有一棟、有一個獅子會捐贈的那個防災

教育警覺館，那是莫拉克之後捐贈的。（G1） 

平時因為他們[紅十字會]有一些訓練，他們自己有救生隊，他們訓練都是

跟我們結合的，這是屬於搶救的部分，那另外是他們自己有物資，有些物

資站，他們也是跟我們社會單位在聯繫…（G1） 

其次，直轄市和縣市政府也會可能考量到自身對災防專業的技術與能力不足，

而需要對災防情報與知識建立適當的獲取管道，促使其向民間的團體、顧問公司、

學術機構尋求協助，建立協力關係，以獲取災防情資，或是有利於推動災防政策的

相關建言： 

從去年開始我們就試著跟私人機構：天氣風險公司，這個協力團隊來支

持、來提供我們更不一樣的一些[資訊]…（J1） 

事實上我們是一個行政單位，行政單位他不可能有太多的餘力去做這方面

專案的研究，而且，災害種類那麼多，災害範圍那麼廣，一定要一個能夠

透過專家學者他們來參與、來把脈、來建言…他們才有餘力，他們有他們

學術的基礎、有理論的基礎，但是跟我們的實務經驗要能夠結合在一起。

（I1） 

我們消防局這部份…透過協力團隊來幫我們檢視…有哪些地方需要更新

的，然後幫我們提供意見…（F1） 

（二）選擇可信任、有頭銜的非政府組織 

此外，有受訪者特別強調非政府組織的可信任度，是影響直轄市和縣市政府是

否願意與其建立協力關係的關鍵，而這個可信任度，往往來自於非政府組織本身的

評價與名氣，如果與比較不具有名氣的非政府組織合作，可能會讓人產生疑慮，為

避免這樣的情況產生，地方政府會多選擇與有名氣、有頭銜非政府組織合作： 
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如果你沒有一個說…「我就是紅會的」，那大家信任紅會，那就說 OK！

好！沒事…可是如果你聽都沒有聽過這是什麼…你可能會怕！而且你一定

有很多東西不敢信任，其實我覺得組織大小、人來的多少都不是問題，其

實這個是 title 的問題…（A2） 

（三）設身處地、建立共識 

也有受訪者特別強調，直轄市和縣市政府若要順利與非政府組織合作，建立協

力關係，必須學習從對方的角度思考，建立共識的方向著手，雙方才能建立成功長

遠的協力關係： 

我們以前的思維都他應該怎樣，而沒有站在他的立場，所以我們後面在推

很多的工作的時候[這樣想]，我們一起救災、我們一起合作，我們都是做

功德。相對這樣在溝通上我就覺得容易多了…（E1) 

災害防救工作就是要全面的嘛，大家一起來做嘛，要能夠很深入的，要能

夠有共同認知，不是一個單打獨鬥不是一個單一機關來做的，大家要有共

識，整合各方面的力量，這樣共同來投入的話才有辦法去把它做好。

（I1) 

（四）提供經費補助、給予非政府組織表現機會並適時獎勵表揚 

地方政府除了向非政府組織尋求協助之外，非政府組織本身也會向地方政府提

出計畫，與其建立夥伴關係，這些非政府組織或可能透過計畫來取得經費補助，或

可能因為專業技術的不足，或可能在制度結構尚未能符合直轄市與縣市政府的規

定，直轄市與縣市政府就會透過評鑑、列管的方式，來對非政府組織提供諮詢，加

以輔導，強化其災害防救工作上的協力能力。在這個過程當中，雖然直轄市和縣市

政府能提供給非政府組織的補助並不多，但仍可以透過這樣的列管輔導機制，建立

對於非政府組織的影響力，甚至成為領導指揮非政府組織的一種機制，而且若要穩

固這樣的水平協力關係，應要透過給予表揚、獎勵等提升其正當性的方式，給予非

營利組織與政府合作的動機： 

他們[非政府組織]會有計畫嘛，我們要去審核。我們說它不好，它就完全

沒有機會啊！我們從平時就有建構這些關係，我們也是在輔導它，就從專

業上、技術上去輔導它，從制度上、結構上去輔導它，讓他們能夠符合評

核的規定。（E1） 
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[非政府組織]你要接受我們的指揮調派，你要接受我們的專業訓練，你要

接受我們的認證，必要的時候要補助他、要表揚他，要有一些能夠控制

他…這除了靠情義相挺以外，你要透過評比、表揚、訓練、補助…（I1） 

四、影響地方政府從事災防組織協力的背景因素 

在透過訪談了解直轄市和縣市政府從事不同災防組織協力類型背後動機的同

時，受訪者同時也提到幾項關鍵的背景因素，可能影響直轄市和縣市政府從事各類

型的災防組織協力活動，分別是災害經歷、災害規模、以及地方首長對於災害防救

議題的重視程度。受訪者指出，若地方政府過去沒有經歷過相當的歷史災害，或是

已經一段時間沒有經歷過重大災害，其危機意識容易薄弱而忽視災害防救的重要

性，不願意投入相關資源，更遑論進一步的災害防救組織協力活動，相對地，如果

直轄市和縣市政府過去曾有面對災害的經驗，且如果是經歷較大規模的災害，則容

易建立共識，減少推動災防工作可能面臨的阻力或挑戰，也比較容易推動災防組織

協力活動的進行，也更有意願將民間力量與資源納入地方災防體系，與其合作。 

一個存在所謂災害迷思，我這裡平常沒有什麼歷史災害，我認為都很安

全，我應該不需要投入太多的資源跟人力或時間在這方面，所以他就不太

會去做。（A1） 

因為有九二一，在相對推動工作的時候…共識上的建立會比別人更容易，

相對在推動工作的時候阻力就會變小。（E1） 

那如果在公部門的資源對於災害規模比較大的時候，沒辦法去作處理的時

候，這時候就必須要再動員民間的。（F1） 

此外，受訪者也直言，地方首長對於災害防救議題的態度與重視程度，或者是

其核心幕僚對於災防工作的敏感度，對於地方災防工作推動上有舉足輕重的影響，

也會影響地方首長介入各種災防組織協力活動中可能需要的溝通協調工作的意願，

並影響相關局處的配合程度： 

如果一個首長認為，這件事情很重要，那中央跟縣市政府都一直在督促我

們要做這件事情，所以我們應該要做，所以他就會把時間經歷要求他的屬

下去做這件事情，他的屬下也會因為首長要求，有這樣的一個共識而去做

這件事情…他的災防工作就很明顯就會好。（A1） 
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第一時間的掌握，第一時間的處理非常重要，現在資訊那麼發達，哪個地

方有點風吹草動，哪個地方處理不當，[地方首長]本身就會受到很多質

疑。（I1） 

縣長其實很重視災防這個工作，那如果局長跟他們提一些建議，他都會來

做一個接受、採納，去 push 其他局處來配合。（F1） 

五、綜合比較分析 

本研究基於前述三種災防組織協力樣態，以及訪談資料中所萃取而得的組織協

力動機副範疇，進一步形成五大核心範疇，分別為「服從法規命令與政治計算」、

「尋求或提供災防資源」、「合作對象俱有能力或口碑而值得信任」、「形成災防

共識」、以及「地方首長的影響力」。而在分析訪談資料的同時，也觀察到三項影

響我國直轄市和縣市政府從事災防組織協力的背景因素，分別為「過去的災害經

驗」、「面臨的災害規模」、「地方首長對於災防的重視程度」，綜整分析訪談資

料的結果後，本研究提出影響我國直轄市和縣市政府從事不同類型災防組織協力動

機的模型，請參見圖一。此外，本研究同時以文獻檢閱所整理的組織協力五大動機

面向作為分析架構，比較對照訪談資料所得之五種協力動機核心範疇，將分析結果

呈現於表三。 

 

 

圖一 影響我國直轄市和縣市政府從事不同類型災防組織協力動機之模型 

資料來源：本研究自行整理 

直轄市和縣市政府從事災防組織協

力動機： 

 服從法規命令與政治計算 

 尋求或提供災防資源 

 合作對象具有能力或口碑而值

得信任 

 形成災防共識 

 地方首長的影響力 

 垂直型災防府際協力 

 水平型災防府際協力 

 跨部門災防組織協力 

影響直轄市和縣市政府從事災防

組織協力的背景因素： 

過去災害經驗 

面臨的災害規模 

地方首長對於災防的重視程度 
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表三 直轄市與縣市政府推動災防組織協力之動機—理論面與實務面的比較 

理論面 實務面 

協力動

機面向 
理論概念 

副範疇 
協力動機核心

範疇 垂直型府際 
協力動機 

水平型府際 
協力動機 

跨部門組織 
協力動機 

權威的

服從與

追求 

 不願承擔因不

服從可能帶來

的政治風險或

合法性危機 
 獲得參與重大

政策議程設定

的過程 
 降低政治的不

確定性 
 提高政治利益

 接受上級指導

監督，執行政

策 

△ △  服從法規命

令與政治計

算 

△  基於政治利益

或計算 
△ 

資源的

依賴與

交換 

 欠缺資源的組

織會向擁有資

源的組織尋求

合作 

 尋求經費支援 △  提供經費補助  尋求或提供

災防資源 

 尋求或交換其

他資源（人力

、物力、資訊

、專業技術）

 尋求或提供其

他資源（人力

、物力、資訊

、專業技術）

 尋求其他資源

（人力、物力

、資訊、專業

技術） 

取得或

提升正

當性 

 選擇具有威望

、名聲、良好

形象、與主流

規範相符的其

他組織建立協

力關係 

 尋求有能力的

中央政府之協

助，回應民代

壓力 

 建立形象、名

望 
 與熟識或表現

良好的地方政

府進行意見交

流  

 選擇可信任、

有頭銜的非政

府組織 
 給予非政府組

織表現機會、

適時獎勵表揚 

 合作對象具

有能力或口

碑而值得信

任 

共同目

的價值

觀與信

念 

 組織了解彼此

具有共同的目

的、相似的價

值觀與信念，

形成協力意願

 災害始於地方

 災防工作權責

涉及多方 

 同舟共濟  設身處地 
 建立共識 

 形成災防共

識 

關鍵領

導力 

 領導者認知協

力的重要性 
 運用其軟實力

化解紛爭，異

中求同，取得

最大共識 

 △  首長態度、考

量、與非正式

聯繫 

 △  地方首長的

影響力 

註：△代表在深度訪談資料概念化與範疇化的過程中，未能萃取出能與理論面向和概念相

對應的核心範疇與副範疇。 

資料來源：本研究自行整理 
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雖然過去理論上多習慣從資源依賴與交換理論的角度來解釋災防組織協力的動

機與組織協力的必要性，但是透過本研究所提出的比較分析，不難發現在我國的系

絡下，直轄市和縣市政府從事不同組織協力樣態的背後，除了尋求與交換資源，尚

可能基於其他的考量。對照我國實務情況與理論，直轄市和縣市政府從事垂直型災

防府際協力的動機，權威的服從與追求、資源的依賴與交換、取得與提升正當性、

共同目的價值觀與信念等四種理論角度，提供了較完善的解釋。針對水平型災防府

際協力，本文所彙整的五種理論面向皆提供了部分的解釋力。而資源的依賴與交

換、取得與提升正當性、共同目的價值觀與信念等三種理論角度，對於跨部門災防

組織協力則提供了較佳的說明。 

進一步分析可發現，我國直轄市和縣市政府從事組織協力，基於尋求或提供各

種資源，確實是一大動機，其中，垂直型災防府際協力，反映出直轄市和縣市政府

與中央政府尋求經費支援的情形，但是在水平型災防府際協力中，地方政府之間並

沒有提及經費互助的情況，但是跨部門災防組織協力中，直轄市和縣市政府透過列

管或輔導的方式，提供民力團體等非政府組織少數的經費支援。至於其他類型的資

源、包含人力、物力、資訊、專業訓練，直轄市和縣市政府透過三種類型的組織協

力，同時扮演著尋求與提供資源的角色。 

再者，災防共識的形成，可視為另外一種普遍解釋我國直轄市和縣市政府從事

前述三種組織協力樣態的動機，這也呼應了於理論上，對於共同的目的、價值觀與

信念的重視。由於災害防救此領域的特性，使得受訪者們多指出，面對災害的不確

定性，同舟共濟、設身處地、多方合作的共識是必要且需要的，況且在現行我國災

害防救體制之下，由於尚未全面導入全災害的觀點，災害應變本身，往往就已經涉

及多方政府機關，若更考量減災、備災與復原階段的工作，權責劃分就更錯綜複

雜，因此垂直與水平面向的組織協力成為不可或缺的一環。 

若從追求正當性的角度來看，學理上，組織會選擇具有威望、名聲、良好形

象、與主流規範相符的組織建立協力關係，用來追求或提升組織本身的正當性。實

務上，我國直轄市和縣市政府也會選擇具有能力或口碑而值得信任的組織來合作。

首先，就直轄市和縣市政府與中央政府之間，受訪者指出，當地方上受到民意代表

或利益團體的施壓時，尋求有能力的中央政府協助回應或處理，是處理這類事件的

有效方式之一，這是過去文獻中較少提及的部分。 

此外，直轄市和縣市政府之間，表面上建立良好形象與名望可能才是直轄市和

縣市政府願意從事水平型災防府際協力的原因，不過也有受訪者點出，與其他災防
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實力較佳的直轄市和縣市交流合作，吸取經驗從中成長，是彼此建立協力關係的原

因之一。針對跨部門災防組織協力，受訪者強調，非政府組織是否具有頭銜與名

聲，相當程度影響政府機關與其合作的意願。換言之，如果合作對象名不見經傳，

政府機關會猶豫與其建立的協力關係之正當性可能會受到質疑。此外，直轄市和縣

市政府與非政府組織之間，若要穩固這個協力關係，除了平時的聯繫、輔導、列

管，也應適時透過給予表揚、獎勵等提升其正當性的方式，提供非營利組織與政府

合作的動機。 

若進一步探討「權威的服從與追求」以及「關鍵領導力」兩理論，相較於其他

理論，訪談資料顯示權威的服從與追求較適用於解釋我國垂直型災防府際協力動

機，這項結果也相當呼應之前文獻探討所提及的命令式協力機制相關理論。受訪者

多指出，直轄市和縣市政府面對中央政府，多半抱持著接受中央指導監督、執行政

策的心態，換言之，下級政府服從上級政府權威、對於權力的依賴情況非常明顯。

然而，針對理論提及組織可能透過參與政策網絡，希望藉此獲得參與重大政策議程

設定的過程，降低政治的不確定性，以確保組織本身政治利益最大化的現象，在垂

直型災防府際協力樣態中沒有被提及，顯示目前就災防議題上，直轄市和縣市政府

比較少積極主動發聲，介入中央政府災防政策的形成與運作。不過，直轄市和縣市

政府之間所建立的水平型災防府際協力，透過簽署相互支援協定，或建立合作平

台，訪談結果提到其中政治利益的計算與考量是不容忽視的，換言之，地方政府之

間可能為了擴大其權威的影響力，透過上述協力機制的建立，來達成其目的。 

至於關鍵領導力理論的部分，在討論水平型災防府際協力中，受訪者特別指出

首長影響力的重要性，顯示地方首長的態度、是否樂見與支持地方政府之間協力機

制的建制，可能才是此類型組織協力能否成功的關鍵。而地方政府之間水平組織協

力的維繫，地方首長之間的非正式聯繫與互動，可能比正式的簽約或建立合作平

台，來得更有實質效益。 

針對表三中，「權威的服從與追求」以及「關鍵影響力」兩理論面向，呈現理

論與實務落差，或是未能萃取出副範疇與核心範疇的情形，其原因或可從府際關係

與自治選舉、法律規範、以及研究限制等三個角度來探究。首先，從府際關係與自

治選舉來看，我國長久以來，由於中央與地方之間存有「不對稱的民主政治發展」

歷史（李長晏，2007：147），父權主義的思想仍深根於中央政府，而地方政府因

自有財源有限、治理資源不足，使得地方自治容易陷入有名無實的困境，地方政府

在面對中央政府時，仍多以服從與配合中央政府長官、執行政策的心態自居。而當
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中央與地方政府之間出現歧異需要進一步溝通協調時，因目前《地方制度法》仍欠

缺明確的法律規範來建立有效的協調機制，容易弱化地方政府主動與中央政府溝

通、參與議程設定的意願，導致雖然理論上災害防救強調地方優先，但實際上我國

仍面臨中央集權、地方依賴的問題。在此情境之下，訪談結果顯示，我國垂直型府

際協力的動機中，服從法令的心態被突顯，但參與重大政策議程設定的情況則不明

確。而地方政府之間，自治選舉制度下，因地方選舉與政黨競爭激烈，勝選考量加

上黨同伐異的情形仍普遍，水平型災防府際協力可能被視為精密政治計算下，權衡

政治利益與選舉風險後的策略。 

再者，若從法律規範的角度，地方政府之間，參照目前法規，《地方制度法》

第 21 及 24 條雖然已給予跨域合作的法源，但是如何進一步推動與管理，仍未見詳

細規範。《災防法》雖有就「地方政府及公共事業有關災害防救相互支援協定之訂

定」提出原則性規範（22 條第 8 項），但相互支援協定的實質運作與效能則被受

訪者質疑流於形式。若要推動水平型災防府際協力，法規制度未明的情況下，地方

首長的心態與人際影響力容易成為主導成敗的關鍵之一，這也是受訪者提及的重

點。至於地方政府與非政府之間的跨部門災防組織協力，目前法規的介入與強制性

較弱。地方政府與非政府之間的互動合作，《災防法》僅針對各級政府應對民防團

體給予促進、輔導、協助及獎勵（22 條第 9 項），以及應依權責鼓勵民間團體及

企業協助辦理災後重建事宜（36 條）等提出原則性規定，實質的推動與管理機制

仍未見明確的法律規範，因此，與非政府組織之間協力關係的建立與維繫，地方政

府存有相當大的裁量空間，這也可能是受訪者未明顯提及服從法規、政治利益、合

法性危機、或是政治不確定性等因素的原因。 

最後，基於研究限制，本研究的受訪對象多為中層災防公務人員，雖亦有受訪

者位居消局長或副局長職務等高層職務，但受訪者可能因其職位的緣故，多從政策

執行觀點來回應災防組織協力動機此議題，使得「關鍵領導力」理論與實務的比較

討論有限；再者，根據目前的災防體制，若從減災、整備、應變、復原的觀點來

看，地方政府其他局處（如社會局、水利局、環保局）與非政府組織之間的互動關

係亦可能相當緊密，但本研究受訪對象多服務於地方政府消防局，因此僅能從消防

局的角度來分享經驗，使得本研究故萃取出有限的跨部門災防組織協力動機副範疇

與核心範疇。 

分析訪談資料的同時，本研究也觀察到影響我國直轄市和縣市政府從事災防組

織協力的重要背景因素，包含過去的災害經驗、面臨的災害規模、地方首長對於災
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防的重視程度。其中，面對災害的不確定性以及可能造成的巨大災情，過去的災害

經驗，以及直轄市和縣市所面臨的災害規模，根據受訪者的看法，對於形成地方政

府的危機意識以及相互依賴的共識，具有關鍵的影響，這也呼應到過去協力文獻

中，將「不確定性」（uncertainty）、「互賴性」（interdependence）視為促成協力

行動的「前置條件」（antecedent condition）的說法（Bryson, Crosby, & Stone, 

2015），或是協力治理的動態關係中，強化形成協力動機的因素（Emerson & 

Nabatchi, 2015）。而地方首長對於災防議題的重視程度，受訪者們多認為這可能

也是影響地方災防政策發展、災防組織協力工作能否順利推動的關鍵，顯示地方首

長具有主導地方災防政策發展的地位，這也呼應過去地方治理研究中，主張在我國

系絡下地方首長對於地方治理有舉足輕重的影響（江大樹、張力亞，2009），特別

是如果災防議題處理不當，可能會引起民怨，影響未來地方選情與民意走向，因此

更容易讓地方首長採取更審慎的態度面對災防議題。 

伍、結論與建議 

本研究探究我國直轄市和縣市政府從事災防組織協力動機作為研究出發點，透

過整合目前文獻，提出權威的服從與追求、資源的依賴與交換、取得或提升正當

性、共同的目的價值觀與信念、關鍵領導力等五大理論面向，探討三種不同組織協

力樣態，背後存在的組織協力動機或考量為何，比較其中的差異性。此外，考慮到

我國地方制度與災防制度的系絡，本研究透過深度訪談資料中，聚焦五大核心範

疇，包含服從法規命令與政治計算，尋求或提供災防資源，合作對象具有能力或口

碑而值得信任，形成災防共識，以及地方首長的影響力。藉由比較與對照組織協力

動機面向與核心範疇，進行理論與實務的對話，歸納出在我國系絡下，直轄市和縣

市政府從事不同類型災防組織協力的主要動機，並觀察到，過去的災害經驗、面臨

的災害規模、以及地方首長對於災防的重視程度，是影響我國直轄市和縣市政府從

事不同類型災防組織協力的重要背景因素，進而提出地方政府從事災防組織協力動

機的模型，換言之，在探討我國直轄市和縣市政府從事不同災防組織協力類型的動

機時，也需先釐清各自面臨的背景因素，考量動機與背景因素可能產生的相互影

響，方能更了解與分析地方政府從事不同類型災防組織協力各種的複雜考量，此為

本研究的主要貢獻之一。 

此外，本研究一方面回應文獻的呼籲，針對協力的前置因素提出全觀性研究，
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有助於學理上理解、歸納與彙整不同組織協力樣態背後的動機；另一方面，地方災

防工作的推動，雖然理論與實務上，皆強調組織協力的重要性，但是在實際推動組

織協力的過程中，受訪者仍不諱言常遭遇不同的困難與挑戰。本研究透過了解與彙

整不同類型的災防組織協力背後的動機，有助地方政府處理與解決從事災防組織協

力可能面對的困難與挑戰，甚至找到激勵地方政府從事組織協力的方式，進一步穩

固與強化目前地方政府垂直與水平災防組織協力機制，甚至發展或推動新的組織協

力機制的產生，這是本文的主要貢獻之二。 

針對激勵直轄市和縣市政府從事災防組織協力，進一步穩固與強化其組織協力

機制，本研究提出以下建議。首先，持續深化同舟共濟的災防意識，是穩固各直轄

市政府從事不同樣態災防組織協力的關鍵，災防此政策領域的特性，加上位處災害

頻繁卻幅員狹小的台灣，更容易喚起各地方政府同舟共濟的災防與憂患意識，透過

災防專業知識的傳遞與交流、災防訓練與演習，讓各地方政府形成共識，養成區域

治理、區域共同體的認知，穩固地方災防組織協力的意識與實際行動。再者，災防

經費與資源的提供與配置，仍是牽動我國各地方政府從事不同類型組織協力的關

鍵，因此中央政府如何思考災防經費與資源配置，設計如深耕計畫或自主防災社區

等計畫型補助，鼓勵地方政府積極申請，強化中央與地方之間的協力關係，是後續

中央政府可以持續努力的部分，而地方政府除了依法接受上級的指揮監督，配合政

策執行，也可以主動參與中央政府災防政策議程設定過程，反映地方的災防考量，

讓我國整體災防政策可以更完備且貼近地方需求，這也是中央政府可以積極鼓勵的

方向。 

再者，目前受訪者多正面肯定地方首長的對於災防議題的重視，也認同地方首

長對於災防議題的關注是地方能否有效提升地方災防能量的關鍵，然而，進一步強

化地方首長對於組織協力的認知與重視，促使其發揮影響力，則是強化或改善地方

政府災防組織協力的重要手段。地方政府之間的水平組織協力的維繫，首長的態度

與首長之間的非正式互動，具有相當的影響力。若要持續開發或者穩固各種地方災

防組織協力的機制與作為，如何讓地方首長了解組織協力的重要性進而願意支持，

後續藉由地方首長鼓勵與推動垂直與水平災防組織協力的各種機制與行動，讓災防

相互支援協定或是其他協力機制從形式作為變得更有實質意義，是可以持續改善的

目標。 

而地方政府與非政府組織之間的協力關係的建立與維繫，除了透過列管、輔

導、給予實質經費上的支持，以及平時防備災階段的交流與聯繫外，適時給予非政



‧公共行政學報‧  第五十四期  民107年3月 

‧112‧ 

府組織表現的機會，並針對其對於減災、整備、應變、復原階段所投入的各項努

力，給予表揚與獎勵，也是不容忽視的重要策略。而地方政府在選擇協力合作的對

象上，除了與大型且已具有聲望的非政府組織合作，也可針對小型或尚在發展中但

表現積極的非政府組織，嘗試建立協力關係，藉此鼓勵民間災防力量的蓬勃發展。 

後續研究的開展上，未來可將中央與地方政府高層災防公務人員以及地方首長

列為主要訪談對象，除了能從政策規劃的角度來了解地方政府從事各類災防組織協

力的動機，得以透過比較政策規劃與政策執行兩方的觀點，提出更完整的模型來了

解其從事不同災防組織協力的動機；或進一步就減災、整備、應變、復原等不同階

段，納入地方政府中各相關局處、甚至非政府組織的觀點，使得後續災防組織協力

動機研究得以進行更綜整性的剖析。此外，由於本研究的主要研究問題，並非探究

不同類型地方政府，從事不同組織協力樣態的動機以及可能的差異，而是將直轄市

與縣市政府同視為《災防法》下的二級政府，從訪談資料中綜合歸納從事三種災防

組織協力樣態背後的動機並進行比較。該分析觀點雖有其立論基礎，但考量到不同

類型的地方政府，可能有其人口、土地面積、政治、經濟、文化與都市化程度的差

異，進一步影響其災防組織協力行動之觀點，後續可就不同類型的地方政府，如直

轄市政府、縣政府、市政府，進行全國問卷調查或深度訪談，來提升研究的完整

度，進一步探究不同型態的地方政府從事這三種組織協力樣態動機的可能差異，以

獲得更綜整性的分析結果。 
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附錄一：受訪者名單 

代碼 受訪者單位 

A1 行政院災害防救辦公室中層主管 

A2 行政院災害防救辦公室業務承辦人員 

B1 甲地方政府消防局技正 

B2 甲地方政府消防局資深技術人員 

B3 甲地方政府消防局技術人員 

C1 乙地方政府消防局科長 

C2 乙地方政府消防局高層主管 

D1 丙地方政府消防局專門委員 

D2 丙地方政府消防局組員 

E1 丁地方政府消防局副局長 

F1 戊地方政府消防局科長 

G1 己地方政府消防局科長 

H1 庚地方政府消防局大隊長 

I1 辛地方政府消防局長 

J1 壬地方政府消防局股長 

資料來源：本研究自行整理 
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附件二：訪談題綱（中央政府） 

  就中央政府和縣市政府的組織協力層面而言： 

一、 行政院災害防救辦公室在執行災害防救相關工作時，是否有正式或非正式機制

來與各縣市政府協力進行災害防救工作或活動？ 

二、 行政院災害防救辦公室在執行災害防救相關工作時，如何和各縣市政府進行的

災前、災中、與災後的組織協力？進行了哪些相關的組織協力活動？請就您的

專業與經驗舉例說明之。 

三、 在執行上述災害防救相關工作時，與各縣市政府的協力曾遇到何種助力和阻

力？如何解決？ 

  就縣市政府之間的組織協力層面而言： 

四、 就您的觀察，各縣市政府之間在執行災害防救相關工作時，是否有正式或非正

式的協力機制進行災害防救工作或活動？ 

五、 就您的觀察，各縣市政府之間如何進行災前、災中、與災後的組織協力災害防

救工作？進行哪些組織協力活動？請就您的專業與經驗舉例說明之。 

六、 在執行上述災害防救相關工作時，各縣市政府之間的協力遇到何種助力和阻

力？如何解決？ 

  就縣市政府與其下屬各鄉、鎮、市、區的組織協力而言： 

七、 就您的觀察，各縣市政府如何與其下屬各鄉、鎮、市、區進行災前、災中、與

災後的組織協力？進行哪些組織協力活動？請就您的專業與經驗舉例說明之。 

八、 在執行上述災害防救相關工作時，各縣市政府與各鄉、鎮、市、區之協力曾遇

到何種助力和阻力？如何解決？ 

  就中央政府與非政府組織之間的組織協力層面而言： 

九、 行政院災害防救辦公室在執行災害防救相關工作時，是否有正式或非正式機制

來與非政府組織協力進行災害防救工作或活動？ 

十、 行政院災害防救辦公室如何和上述非政府組織進行災前、災中、與災後的組織

協力？進行哪些組織協力活動？請就您的專業與經驗舉例說明之。 

十一、 在執行災害防救相關工作時，與上述非政府的組織協力遇到何種助力和阻

力？如何解決？ 
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十二、 最後，從您的角度來看，一個災害防救的公務人員，在執行災害防救相關工

作時，需要具備何種核心職能？ 
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附件三：訪談題綱（地方政府） 

  就縣市政府與中央政府的組織協力層面而言： 

一、 縣市災害防救辦公室在執行災害防救相關工作時，如何和中央政府（例如中央

災害防救辦公室、內政部消防署）進行的災前、災中、與災後的組織協力？進

行了哪些相關的組織協力活動？請就您的專業與經驗舉例說明之。 

二、 在執行上述災害防救相關工作時，與中央政府的協力曾遇到何種助力和阻力？

如何解決？ 

  就縣市政府與其它縣市政府的組織協力層面而言： 

三、 縣市災害防救辦公室在執行災害防救相關工作時，是否有正式或非正式機制來

與其他縣市政府協力進行災害防救工作或活動？ 

四、 縣市災害防救辦公室如何和其它縣市政府進行災前、災中、與災後的組織協力

災害防救工作？進行哪些組織協力活動？請就您的專業與經驗舉例說明之。 

五、 在執行上述災害防救相關工作時，與其它地方縣市政府的協力遇到何種助力和

阻力？如何解決？ 

  就縣市政府與下轄各鄉、鎮、市、區的組織協力而言： 

六、 縣市災害防救辦公室如何與下轄各鄉、鎮、市、區進行災前、災中、與災後的

組織協力？進行哪些組織協力活動？請就您的專業與經驗舉例說明之。 

七、 在執行上述災害防救相關工作時，與下轄各鄉、鎮、市、區之協力曾遇到何種

助力和阻力？如何解決？ 

  就縣市政府與非政府組織之間的組織協力層面而言： 

八、 縣市災害防救辦公室在執行災害防救相關工作時，是否有正式或非正式機制來

與非政府組織協力進行災害防救工作或活動？ 

九、 縣市災害防救辦公室如何和上述非政府組織進行災前、災中、與災後的組織協

力？進行哪些組織協力活動？請就您的專業與經驗舉例說明之。 

十、 在執行災害防救相關工作時，與上述非政府的組織協力遇到何種助力和阻力？

如何解決？ 

十一、 最後，從您的角度來看，一個災害防救的公務人員，在執行災害防救相關工

作時，需要具備何種核心職能？ 
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Searching Motivations of Local 

Governments in Taiwan to Conduct 

Disaster Management Collaborations: 

Comparisons between Theoretical and 

Practical Perspectives 
 

Kaiju Chang* 

Abstract 

This paper explored motivations of local governments in Taiwan to 

conduct vertical and horizontal disaster management collaborations based on 

the following five theoretical perspectives: obedience and pursuit of authority, 

resource dependence and exchange, legitimacy formation or enhancement, 

common values and beliefs, and catalytic leadership. This paper further made 

comparisons between theoretical perspectives and practical situations by 

collecting qualitative data through interviewing disaster management personnel 

at the central government, special municipal governments, and county 

governments to understand why and how local governments collaborate with 

the central government, other local governments, and non-governmental 

organizations.  

The results indicated that resource dependence and exchange, obedience 

and pursuit of authority, legitimacy formation or enhancement, and common 

values and beliefs provide theoretical explanations about motivations of 
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central-local disaster management collaboration. All proposed five theoretical 

perspectives explained a portion of why local governments seek horizontal-

inter-local disaster management collaboration. As for reasons why local 

governments collaborate with non-governmental organizations in disaster 

management, resource dependence and exchange, legitimacy formation or 

enhancement, and common values and beliefs offer better explanations. This 

paper also found that past disaster experience, size of disaster, and local 

government leaders’ attitude on disaster management could be key contextual 

factors to influence rationales behind local governments in conducting 

collaborations.    

Keywords: disaster management, motivations of organizational collaboration, 

vertical central-local collaboration, horizontal inter-local 

collaboration, horizontal cross-sector collaboration 
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