
‧公共行政學報‧  第五十七期 
〈觀點對話〉 
民108年9月  頁127-135 
國立政治大學公共行政學系 
Doi: 10.30409/JPA.201909_(57).0005 

‧127‧ 

 

 

理論與實務之間的交流： 

回應《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》 
 

張鎧如
* 

 

壹、前言 

首先，筆者要先向國家災害防救科技中心的李香潔組長與莊明仁副組長致謝，

《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》一文（以下稱該文）中，從實務面的角度，針對筆者《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（以下稱原

文）所提出的「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」等五大項組織協力動機，分別

從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等三大面向，

從實務經驗與行政法規的角度，與筆者的文章進行對話，補強筆者原文訪談資料可

能的不足，讓災組織防協力動機相關理論與實務的探究，具有更多的深度與廣度。

                                                      

回應特約邀稿，非送審查類文章 
* 張鎧如為國立政治大學公共行政學系副教授，e-mail: kchang@nccu.edu.tw。 
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進一步拜讀李香潔組長等人該文後，筆者嘗試從以下五個面向，提出綜整性的回

應。 

貳、地方政府從事各類型的組織協力，其動機有主次之分 

筆者認為，李香潔組長等人該文最關鍵的論點，乃是點出地方政府從事組織協

力背後的「動機」，就臺灣目前地方災害管理的實務上，有主次之別。兩位實務專

家認為，垂直型災防府際協力是種特別的組織協力類型，其中，中央與地方政府之

間，具有「共同目的價值觀與信念」是其前提，且又需要以「關鍵領導力」作為支

撐，「權威的服從與追求」為地方政府的主要動機，「資源的依賴與交換」為次要

動機；水平型災防府際協力當中，資源計算是主要動機，對中央政府的「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；跨部門災防組織協力當中，直轄縣市政府與民間團體協力的

主要動機為「資源的依賴與交換」，民間團體的動機則傾向「共同目的價值觀與信

念」、「取得或提升正當性」。直轄縣市政府和企業進行協力的主要動機，是對中

央政府的「權威的服從與追求」，次要動機則為地方層級的「關鍵領導力」。針對

以上的觀察，筆者認為未來可據此論點發展後續研究。筆者原文因受限於研究設計

與研究方法，無法從訪談資料中，萃取並判斷地方政府從事各類型災防組織協力行

動，背後動機的次序性。建議後續研究可透過問卷調查結合「層級分析法」

（Analytic Hierarchy Process），調查地方政府對於這些協力動機因素的重要性程度

並計算權重，其研究發現或許能與李香潔組長等人該文論點進行更深入的對話。 

參、「關鍵領導力」與「共同目的價值觀與信念」對於

促成垂直型災防府際協力的重要性 

筆者原文將垂直型災防府際協力，定義為「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，進行垂直協力行動」（張鎧

如，2018：88）。這個概念的理論基礎，奠基於過去探討跨層級政府之間的「府際

管理」（ intergovernmental management ），與「多層次治理」（ multi-level 

governance）等相關研究，著眼於探究不同層級政府間夥伴關係的建立與維繫
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（Agranoff & McGuire, 2003；李長晏，2016）。因此，筆者認為，垂直型的府際協

力的特點，在於透過跨政府層級間的協商談判與溝通協調，化解政策執行上可能面

對的問題與衝突，並在尊重各級政府的業務職掌與利益的前提下，實現政府跨層級

業務分工合作，以實現整體政策目標。因此中央與地方政府，或上級與下級政府之

間，並非僅是指揮命令的關係，而是存在有更為對等與相互尊重的平等地位。 

關於垂直型府際協力形成的目的，過去文獻已發現，主要是基於中央與地方之

間，或是上級政府與下級政府之間，相同業務之整合（陳建仁，2008）；國外研究

也點出，如果獲得社區本身與「政治上主管的支持」（ supports from their 

communities and political superiors）地方政府會願意花更多時間與不同層級的政府

機關建立關係（Mullin & Daley, 2010: 773）。這些論點反映出具有共同目的和獲得

領導支持，對於促成垂直型府際協力有其重要性。筆者原文，除了認同共同的目的

價值觀與信念對於垂直型災防府際協力動機有其解釋力，針對關鍵領導力該因素影

響的討論，雖受限於訪談資料以及受訪者對象，以及受訪對象職務層級的觀點，無

法直接萃取到描繪政府領導者如何促成跨政府層級災防協力等相關論述，但是筆者

原文也透過訪談資料發現，地方首長對於災防議題的態度和重視程度，對於影響地

方政府從事不同類型的災防組織協力行動，可能亦是關鍵的背景因素之一（張鎧

如，2018：104-105），而上述這些觀點亦呼應了李香潔組長等人該文對於促成垂

直型府際協力的論點。 

肆、對於資源競合現象影響水平型災防府際協力動機的

觀察 

李香潔組長等人該文提及，針對水平型災防府際協力，在實務上，地方政府的

動機較類似資源計算考量後的「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」的複雜結合。進一步來說，地方政府會在計算本身擁

有的災防資源多寡，來決定協力與否，地方政府之間有無相互支援協定反而不是主

要的考量，因此該文認為，相較於政治計算，資源競合的考量，才是影響水平型災

防府際協力背後的動機。此處必須先說明，筆者原文對於政治計算的討論，乃依照

訪談資料的呈現，著眼於地方政府對於簽署相互支援協定與否背後的考量，並非探

究資源競合的現象。不過，筆者認同李香潔組長等人該文，對於資源競合現象的觀
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察。事實上，筆者原文也曾提及，地方政府在災時，在不確定本身轄區是否可能也

會受到災害的影響下，為確保本身應變災害的資源足夠，地方政府可能不會主動分

享資源或是提供協助給其他地方政府。只是筆者原文認為，上述的資源考量，可能

是讓災防相互支援協定不見得能發揮作用的原因（張鎧如，2018：100）。 

過去文獻曾指出，「資源共享」（resource sharing）可視為定義協力概念重要

的內涵之一，但是資源共享的行為可能有不同的形態，而且資源本身的「屬性」

（attributes），例如「功能性」（functionality）、「重要性」（importance）、

「有形性」（tangibility）、以及「可得性」（availability），乃會影響資源共享者

如何權衡資源分享行為背後可能帶來的利弊得失，進而最終會影響到資源共享所建

立的協力與夥伴關係（Tschirhart, Amezcua & Anker, 2009）。有鑑於李香潔組長等

人該文與筆者原文皆觀察到災防資源競合現象，可能對於地方政府從事水平型災防

府際協力帶來的影響，建議未來研究，可就地方政府各自擁有的災防資源，蒐集相

關資料，針對資源的屬性，進一步分析探討地方政府可能的資源競合策略行為。 

伍、依照協力對象的類型的差異，可能存有不同的跨部門

災防組織協力動機 

針對跨部門災防組織協力動機，筆者原文主要是針對地方政府與非政府組織的

協力關係進行探究，但確實如同李香潔組長等人該文提及，並沒有特別區分不同的

非政府組織類型，例如民間團體、大學研究中心、企業等，並進一步個別探討這些

組織在地方災防工作中所扮演的角色，以及地方政府與其建立協力關係背後的動

機。李香潔組長等人該文認為，地方政府與不同類型的非政府組織進行跨部門災防

組織協力，背後各自應存有不同的協力動機。筆者認同該觀點，也認為這是後續研

究應持續發展探究的方向。 

初步檢視政府與非政府組織從事災防組織協力相關研究，目前，已有不少相關

文獻探討分析災防工作中非營利組織扮演的角色，以及地方政府與其從事組織協力

的動機與關係（Simo & Bies, 2007; Brudney & Gazley, 2009；賴育宏，2011；謝儲

鍵、林煥笙、陳敦源，2016），但針對大學研究中心投入地方災防工作的相關文

獻，雖已有些許研究初步探討其中介角色與發展防災社區的關係（Chen, Liu & 

Chan, 2006; Chang, 2019；周瑞生、吳家輝，2014；劉怡君、陳亮全，2015），相
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關理論發展與文獻卻仍有限；至於鼓勵地方政府與企業合作，發展災防組織協力關

係，雖然概念上獲得支持，但是如何鼓勵企業長期投入地方災防工作，與地方建議

穩健的社會網絡，並提升本身的災防意識與能量，實務上一直是個難題。舉例來

說，根據 Shaw 和 Izumi（2015）的觀點，鼓勵企業投入災害防救工作，須從「法

律面」（legislation）、「動機面」（incentive）、「積極參與」（engagement）等

三大面向著手。從法律面來看，可透過將「企業社會責任」（Corporate Social 

Responsibility）法制化、強制位於高風險地區的企業導入持續「營運計畫」

（Business Continuity Plan）、或是將「公私協力」（Public Private Partnership）投

入災害防救工作法制化等方式，來促使企業參與災防工作。動機面則是強調，企業

參與災防工作，需要有經濟上與社會上的獲益作為其行動的動機。積極參與面則點

出，可透過導入多元利害關係人的途徑，讓企業與政府、媒體、非營利組織、學術

單位、公民社會合作，讓企業在積極參與災害防救工作的過程中，持續累積經驗不

斷學習。由此可見，地方政府若要與企業發展長期穩健的跨部門災防組織協力關

係，其實是需要透過多方面的規劃與配套，並且需要深入了解企業方的動機和需

求，但是目前相關的本土研究仍相當有限。基此，筆者認為後續跨部門災防組織協

力動機研究，可透過區分不同類型的非政府組織，進一步探討各自的協力動機，了

解其願意或不願意參與協力的原因，以利地方政府針對不同類型的非政府組織夥

伴，發展特定的協力策略，提升整體地方災防能量。 

陸、中央政府對於地方政府形成垂直與水平組織協力動機

有顯著影響力 

過去文獻曾指出，在垂直型府際協力中，上級政府可透過「賦能」

（enabling）、「特定條款」（provision）、或是「命令指揮」（command-and-

control）等方式，影響地方政府的行動（Gerber & Loh, 2015）。在李香潔組長等人

該文中，指出「權威的服從與追求」，根據實務觀察的經驗，可視為垂直型災防府

際協力的主要動機、水平型災防府際協力的次要動機、以及跨部門災防組織協力中

地方政府與企業協力的主要動機。而依其文章的描述，地方政府從事垂直與水平組

織協力背後的考量，多基於權威的服從而非權威的追求，筆者認為這個現象，可能

與我國地方自治發展的程度有關。 
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雖然我國中央政府與地方政府之間的關係，已逐步從中央集權走向地方分權，

也越來越強調地方治理的概念，但是國內學者曾批評我國地方自治仍長期處於自治

選舉的發展階段，地方只算擁有半自治權，負責處理中央委辦事項，以及執行中央

法規命令與預算（趙永茂，2009：45），而這個現象讓中央政府對地方政府所從事

的各項垂直或水平組織協力行動具有高度的影響力。不過也有學者點出，我國地方

自治發展有逐漸從爭取組織自主權擴大到爭取立法自主權與財政自主權的趨勢（方

凱弘，2016：31），筆者認為，未來如果發展方向不變，我國地方政府從事垂直型

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背後的動機，地方

政府本身主導性將被強化，而「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」等動機因素的解釋力也會提升。 

柒、結語 

組織協力研究自發展以來，多處於面臨如何填補理論與實務之間落差的掙扎

（O’Leary & Vij, 2012），災防研究一直是應用性色彩濃厚的政策領域，理論與實

務的對話顯得更為重要。因此，如何持續加強學者與實務工作者之間的交流，建立

彼此共同的語言並取得共識，一方面促進理論與學術的發展，另一方面亦有效提升

實務工作的成效，將是未來學術界與實務界應長期發展與合作的目標。此次的觀點

對話經驗，筆者從中獲益良多，期能拋磚引玉，搭建災防協力理論與實務工作之間

長期且具建設性的對話管道。 
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