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從實務經驗與〈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〉一文進行對話 
 

李香潔、莊明仁
* 

 

本文從實務觀點，與《公共行政學報》第五十四期〈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〉（於後簡稱〈地方政府協力動機〉）

進行對話。〈地方政府協力動機〉一文的精髓，在於「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」。此表縱軸為協力動機面向，分

為「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

同目的價值觀與信念」、「關鍵領導力」。橫軸為不同類型的協力模式，包含「垂

直型府際協力」（指向縣市與中央的協力關係）、「水平型府際協力」（縣市之間

的協力）、「跨部門組織協力」（縣市與民間團體的協力）。我們利用此表的架

構，以進行後續討論。 

我們認為「垂直型府際協力」和另外兩種協力的性質較為不同，因為地方與中

央必然有互動：中央幫助地方、地方服從中央擬定之規範。哪類縣市與中央的災防

互動可稱之為協力，必須事先釐清。假設減少各縣市因災害導致的人命傷亡為縣市

與中央的共識，因此所有縣市與中央的災防互動皆可稱為協力，則表三縱軸的「有

共同目的價值觀與信念」實為橫軸「垂直型府際協力」的前提。實務上，並非所有
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的縣市首長將上述「減少各縣市因災害導致的人命傷亡」訂為施政目標，這和縱軸

的「關鍵領導力」，亦即地方首長是否重視防災習習相關。本中心自 2003 年開始

參與每年中央對各縣市的災防評核工作，始自 2016 年，本中心將「是否制訂災害

風險管理的施政目標？」列為評核項目，即是為了解縣市首長重視災防的程度（許

秋玲、莊明仁，2017）；至 2018 年，此題仍可以有效地區別各縣市首長的差異

（許秋玲、莊明仁，2019）。1 換言之，我們認為「垂直型府際協力」的前提是

「有共同目的價值觀與信念」，「關鍵領導力」又為「有共同目的價值觀與信念」

的前提。 

在確認前提之後，縣市與中央政府在災防上的關係，確實如同〈地方政府協力

動機〉一文所言，以「權威的服從與追求」為主要形式。縣市既然決定服從中央的

規劃，當然亦希望中央能提供地方所需資源（資源的依賴與交換）。中央對地方的

需求，主要是在地災害風險及災時狀況的資訊，是否能即時回饋予中央；地方對中

央的需求則較為多元，作者提及多次的經費為一大考量，另外則有政策、體制、技

術等等需求。例如，政策方面，各縣市的地區災害防救計畫，必須依賴中央的基本

計畫指出未來的防災重點及方向；體制方面，中央從 2013 年開始致力推動設置災

害管理職系，即是為了協助地方解決災管人力不足、多為兼辦、流動率高等問題

（陳聯光，2013；中央災害防救會報，2017）；技術方面，文中受訪者提及的土石

流監測技術為範例之一，整體而言，地方（尤其是資源較少的縣市）需要中央協助

平時的各類災害風險分析技術（如水利署的淹水潛勢分析、水保局的土石流潛勢分

析等等）、風險資訊整合技術（如國家災害防救科技中心的災害潛勢圖網站）、災

害情境設定技術、各項災害管理或治理操作方法研發（如國家災害防救科技中心針

對縣市建置的防災易起來網站綜整了災害風險管理方法和物資預估方法等、國家災

害防救科技中心的防災社區網站），以及緊急應變時的颱風路徑分析、資訊整合技

術（如國家災害防救科技中心的災害情資網）等等。2 

                                                      
1  國家災害防救科技中心參與訪評相關內容，可參閱：張歆儀、許秋玲、莊明仁、詹士樑

（2012）。地區災害防救能力評估構面與方法初探。新北：國家災害防救科技中心

（NCDR 100-T34）。 
2  國家災害防救科技中心（n.d.）。災害情資網，2019 年 9 月 27 日，取自： 

http://eocdss.ncdr.nat.gov.tw。 

 國家災害防救科技中心（n.d.）。災害潛勢地圖網站，2019 年 9 月 27 日，取自： 

https://dmap.ncdr.nat.gov.tw。 

 國家災害防救科技中心（n.d.）。防災易起來網站，2019 年 9 月 27 日，取自： 
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我們認為在一定的前提之下，「取得或提升正當性」對於「垂直型府際協力」

才有其重要性。這個前提是地方首長重視防災（關鍵領導力）、也重視中央對縣市

某些災防項目的評比工作。重視評比結果的首長，或者將之與承辦局處室的考績進

行聯結，或者將績優結果利用在地媒體進行宣傳，後者尤其是「取得或提升正當

性」的代表範例。 

「水平型府際協力」方面，如同〈地方政府協力動機〉一文所言，簽屬相互支

援協定為主要形式，且幾乎所有縣市皆有互相簽訂，並有〈直轄市縣（市）政府災

害防救相互支援協定作業規定〉（內政部，2011）作為依據，動機較類似表三提及

的「取得或提升正當性」。但真實狀況較為複雜，會因著緊急時的資源計算結果，

來決定競合模式，有無相互支援協定並非主要考量。例如 2016 年美濃地震、2017

年花蓮地震，各縣市派出搜救隊支援，支援過程全力配合在地指揮官，也不要求當

地政府的後勤支援；2016 年莫蘭蒂颱風金門大量樹倒，各縣市亦鼎力相助，提供

鏈鋸。上述地震、風災皆為單點或少數縣市受災形式，未受災縣市和少數已受災縣

市之間並無資源競爭問題，支援行動一方面展現同舟共濟精神，另一方面提升支援

縣市的名望，也建立起未來可以提供互相協助的友好關係。換另一種情境，2016

年 7 月尼伯特颱風造成臺東嚴重災情，協助清理的重機具不足，由當時沒有嚴重災

情的南台灣各縣市進行支援；但隨後 9 月的莫蘭蒂颱風，臺東及南臺灣皆受創，南

臺灣各縣市必須先調回重機具，無法繼續支援還有需求的臺東。再一種更有資源競

爭狀況的場景是 2010 年凡那比颱風、2018 年 0823 豪雨有大範圍災區，皆發生地

方政府競爭抽水機的情況。是故，「水平型府際協力」在實際運作上，動機較類似

資源計算考量後的「共同目的價值觀與信念」（同舟共濟）、「取得或提升正當

性」、「資源的依賴與交換」的複雜結合。這個資源計算考量是否等同於〈地方政

府協力動機〉一文所提之政治計算，可能要先對政治計算一詞進行定義。 

另外，「權威的服從與追求」若有角色，主要是受災縣市在資源不足的情況

下，現有制度上會向中央請求支援，中央再協調其他縣市協助；除非像上述幾例當

中有多處受災、資源競爭的問題，通常縣市會服從中央指派，協助受災縣市。至於

因為「關鍵領導力」而形成「水平型府際協力」的具體例子較少，2012 年臺北市

長考慮到大臺北生活圈，建議北北基桃同步決定停班停課，最後成功形成北北基共

                                                                                                                                                 

https://easy2do.ncdr.nat.gov.tw。 

 國家災害防救科技中心（n.d.）。防災社區網站，2019 年 9 月 27 日，取自： 

http://community.ncdr.nat.gov.tw。 
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同協定是代表性的例子。直到 2018 年瑪莉亞颱風，因為只有新北市及基隆市少數

地方有受災風險，這樣的協定才首次破局。此協定，可歸類為「關鍵領導力」和政

治計算的混合體，因為停班停課決定對縣市首長有高政治風險。 

「跨部門組織協力」方面，如同作者所言，以「資源的依賴與交換」為重要考

量。文中較少提及大學團隊（以研究中心為主）的角色，但大學團隊是縣市政府

「跨部門組織協力」最重要的單位。從 2003 年底行政院支持的「協助直轄市、縣

市政府強化地區災害防救計畫三年中程計畫」開始，即有一縣市一大學的機制；

2009 年至 2013 年「災害防救深耕 5 年中程計畫」持續這樣的機制；後有 2014 年

至 2017 年「災害防救深耕第 2 期計畫」；現在則是 2018 年至 2022 年的「災害防

救深耕第 3 期計畫」（內政部消防署，2019）。大學團隊對縣市的需求是計畫和經

費，以維持團隊的生存與運作；縣市對大學團隊的主要需求是專業知識和人力。例

如，現階段的縣市災害風險圖多以地理資訊系統進行建置，但縣市災防承辦人多無

這樣的軟體技術，故多數縣市對於 2022 年後中央補助經費可能中斷問題，感到非

常頭痛。「災害防救深耕第 3 期計畫」的主要目的之一，也是希望大學團隊能培育

縣市、鄉鎮，甚至村里的災害防救自我持續營運能力，例如中央大學團隊捨棄地理

資訊系統軟體，改用微軟簡報軟體對地方政府人員進行教育訓練，即是為了確保部

分技術可以成功移轉。整體而言，縣市政府和大學團隊之間的合作，是臺灣災害防

救協力關係可見度最高的一環，和其他國家的作法相較，這個一縣市一大學的協力

關係也屬於臺灣的特色，為許多其他國家所讚許。 

除了大學團隊，還有其他民間志工團體的角色。民間團體主動協助災後重建由

來已久，例如財團法人九二一震災重建基金會的非正式統計，1999 年九二一震災

後，有提供協助的民間團體多達 130 個。3 法規方面，則有於 2004 年發布的〈各

級政府結合民間團體參與社政災害防救工作注意事項〉（內政部，2016）。2009

年莫拉克颱風之後，縣市政府和民間團體的災防協力關係更加蓬勃發展。因應此發

展，當時的內政部社會司於 2012 年開始，在每年一度的縣市災害防救演習裡，要

求將民間志工團體救災能量項目納入，包含收容所作業、民生物資等等。4 上述的

協力，縣市政府需要民間團體的資源（資源的依賴與交換），民間團體的動機，比

                                                      
3  請參考謝志誠教授整理及保存之財團法人九二一震災重建基金會網站，頁面：2-9，全國

民間災後重建協調監督聯盟，2018 年 11 月 30 日，取自： 

http://www.taiwan921.lib.ntu.edu.tw/921_10/arch02-09.html。 
4  資料來源：101 年災害防救演習綱要計畫。 
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較是「共同目的價值觀與信念」（同舟共濟）為主、「取得或提升正當性」為輔。 

以縣市政府為主的「跨部門組織協力」形式，還有「災害防救深耕第 3 期計

畫」開始特別強調地方政府和企業的聯結。這個重點始於現任消防署署長認為臺灣

可效法日本，故此動機屬於中央層級的「關鍵領導力」，以及縣市對中央規劃的服

從（權威的服從與追求）。當然，地方層級的「關鍵領導力」會決定縣市能見度的

不同，例如，新北市消防局副局長、臺南市災害防救辦公室參事的積極性個人特

質，的確提升其所在市府與企業聯結努力上的能見度。 

綜上所述，我們認為以縣市政府為主的「垂直型府際協力」方面，「關鍵領導

力」為「有共同目的價值觀與信念」的前提，後者又是「垂直型府際協力」的前

提。前提確認之後，「權威的服從與追求」為主要動機，其次是「資源的依賴與交

換」。「水平型府際協力」方面，資源計算是主要動機，對中央的「權威的服從與

追求」、「共同目的價值觀與信念」、「取得或提升正當性」、「資源的依賴與交

換」為次要動機。「跨部門組織協力」方面，縣市政府需要和大學或民間志工團體

協力的主要動機為「資源的依賴與交換」。縣市政府需要和企業協力的主要動機是

對中央的「權威的服從與追求」，次要動機則為地方層級的「關鍵領導力」。 
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