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緊急救援時期的跨部門協力： 

以東日本大地震為例
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《摘要》 

緊急災害的發生通常有規模大、成因複雜、難以預測、機關權責不易

釐清等特性，造成的損害超過所在管轄機關的能力或資源能夠因應的程

度。為能降低緊急災害所帶來的衝擊，建構緊急情況下的協力關係有其重

要性，但卻也受到時間的有限性、不確定性和關係複雜性等因素之影響，

緊急情況下協力關係的建構難度遠高於承平時期。 

研究發現，日本緊急救援時期的跨部門治理，雖然對外設置跨部門整

合協調窗口，但政府部門仍扮演主導功能，同時將民間組織納入防救災體

系，強化災害救援的反應力。然該制度也面臨下列幾項運作困境：一是制

度設計目的雖是「地方負責，中央支援」，但卻可能產生「地方無∕失

能，中央被動等待」的情形；二是協力對象因同屬風險共受區域，降低協

力成效，而中央與地方的垂直協力默契不足；三是 NGO 雖是政府、企業

和民眾間的溝通平臺，但異質性組織間的溝通仍有待加強。 

[關鍵詞]：緊急救援、跨部門治理、災害管理、東日本大地震、非政府組織 
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壹、前言 

自 1990 年代以來，我國歷經了賀伯颱風、九二一大地震、象神、納莉颱風，

以及莫拉克颱風等多項災害，其中又以九二一大地震和莫拉克颱風所付出的代價最

為慘痛（前者造成 2,400 多名人員死亡，11,300 多名人員受傷，財物損失達上百億

臺幣，後者所造成的死亡人數超過六百人，全臺損失達 164.7 億元），然而卻也因

此開啟了政府檢討現有災害防救組織架構與功能的契機。但遺憾的是，二十多年

來，雖然歷任政府持續改革災害防救體系，以期降低災害對民眾所造成的傷害，但

從前述的發展結果得知，即便我國確立了三級災害防救體系，臺灣在法令制度和實

務運作上，並沒有足夠的進步，1 不但相關配套計畫間未能有效連結，政府業務單

位間也始終無法協調，以致於類似的檢討與反省從九二一到莫拉克風災後不斷重復

出現（林素鳳、陳景發，2007；張中勇，2009；章光明、吳秀光、洪文玲、鄧子

正，2010；劉說安，2010；李宗勳、黃俊能、簡賢文、施邦築、馬士元、蔡廷榕，

2012；蕭英煜、吳光中，2016），更遑論建構整合民間組織資源機制，顯示我國整

體災害防救能力有待提升。 

如檢閱國內相關文獻發現，截至目前為止，臺灣公共行政領域在防災議題的討

論相當有限。2 整體而言，該主題真正受到重視是在九二一大地震之後，且又以莫

拉克風災後消防署、研考會和國發會等政府單位的委託研究最多，顯示中央部門也

開始重視此議題的重要性。在研究內容方面，除了硬體設備的檢討外，大致分為兩

類：一類是從組織面來檢視我國災害防救機制與運作情形，論述我國整體災害防救

問題（吳再居，2000；陳弘毅，2000；柯孝勳、許俊文、蔣得心，2009；蕭全政，

2010；章光明等，2010；李宗勳等，2012；馬晏彬、李長晏，2014），或是藉由不

同的個案來檢視我國的防災體制，並提出建言（楊永年，2001、2009；施邦築、柯

孝勳、許秋玲、莊明仁、張歆儀，2010）。另一類則是嘗試從跨域或跨部門治理觀

點來探討政府與民間在救災組織動員、協調或資源方面的連結（劉麗雯、邱瑜瑾、

陸宛蘋，2003；李宗勳，2010；張四明，2012；馬士元，2011、2012；李香潔、陳

                                                      
1  請參閱郭永興等（2013）的論文。 
2  黃忠發等（2012：35）以及張鎧如（2014：72）的論文中都曾提及，國內目前缺乏相關

文獻對於災害防救組織協力進行系統性分析；或是政府與非營利或非政府組織於災害防

救之互動關係與因素的深入探討相對不足。 
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亮全，2012；黃忠發、曾政勇、鍾舒安，2012；李長晏、馬彥彬、曾士瑋，2014），

甚至探究兩部門在災後重建的責任與風險分擔問題（李宗勳、王文君，2014）。 

上述這些研究雖然對我國防災體系的制度設計或救災資源的整合提出相關見

解，然因多以本國防災制度為討論對象，較缺乏理論的整理分析，容易流於現況的

檢討，而難有創新，無法跳脫既有困境；部分文獻雖然援引國外制度的設計經驗

（多是美日兩國）來檢視我國既有的防災體系並提出建言，但篇幅有限，多淪為制

度介紹，且因各國幅員不同（如美國與澳洲幅員廣大，而我國和日本均屬島國），

防災體系建置背景與需求不同，所面對的天然災害類型可能也有所差異，故容易產

生援引與適用上的落差。 

雖然我國防災體系之架構主要承襲日本，3 但或許是受到語言的限制，有關日

本防災體制的研究卻非常缺乏，4 僅有的少數資料皆是散見在期刊論文或研究報告

中，欠缺完整性，所引用的參考資料也多來自官方網站，學術性論文的整理與分析

相對不足。近期較新的日本防災文獻應屬於李宗勳等人（2012）所提出的研究報告

－《中央災害防救業務主管機關調整規劃及災害救助與災後復原重建體制之研

究》。在該報告中雖有專章介紹國外經驗，但日本僅是其中的一小節，呈現的內容

有所侷限，自然也影響其深度。整體而言，可能受限於研究主題，該報告偏向防災

制度的介紹，又因國外經驗非該報告的研究重點，故僅從法源依據、代表機關、相

關組織三大面向略述日本的防災機制，而未能詳細分析該國制度設計之目的、成

效，以及探討面臨的課題，也缺乏從實務面來檢視該制度在災害發生時的運作情

形，因而所能提供的參考較為有限。 

有鑑於此，作者認為，由於我國的地理環境和好發災難的類型（如地震與水

災）與日本較接近，事實上我國的防災體系和相關法案也都以日本為藍本，若對於

該國的防災體系能有更深入的理解，應有助於充實我國防災體制之內涵。特別是東

日本大地震為一複合式巨災，多數國家都缺乏處理此類型災難的經驗，儘管日本政

府在救災過程，以及後續災後重建的表現並不完善，仍有眾多需改進之處，但無可

                                                      
3 相關論述請參閱吳再居（2000：69）、林潤榮、黃文仁、林廣榮、許建德、許中立

（2005：56）、李宗勳（2012：32、112-113）、林素鳳和陳景發（2007：28、54）的論

文，林素鳳等的論文中提到，我國災防法制多取法於日本和美國，更因我國與日本地理

環境類似，幾乎仿照日本的法制，而在防救災組織設計上也是採三級制的應變體系，而

林潤榮等的論文更直接提到臺灣災防體系之架構主要承襲日本，整體架構與計畫構想堪

稱完整。 
4 僅林素鳳、陳景發（2007）從法制面對日本的災害應變制度有較深入的探討。 
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諱言的是，該國防災體系與公私部門在救援過程中的協力經驗，如事前防災組織設

計、動員救災速度、救災計畫執行與協調能力，均令人印象深刻，這對於防災制度

遲未建構完備的我國而言，應是重要的研究個案，可以提供良好參考與借鏡之處。 

基於上述，本文的主要研究問題有二：一是日本防災協力體系的制度設計架構

與目的為何？在此體系下，中央與地方、地方自治體間，以及政府與民間又是如何

協力進行防救災工作？二是當發生災害時，該體系的實際運作情況為何？尤其是政

府與民間企業或 NGO 間，因組織的異質性，如何進行協力？會產生那些運作衝

突？由於東日本大地震涉及的面向很廣，從救災、重建到復原的時程很長，受限於

篇幅，且為了深入觀察分析，本文將觀察時程限縮在地震發生後的一星期內，也就

是所謂的緊急救援時期。5 而為了確實回答此問題，首先釐清緊急情況下協力與防

救災體系之意涵，以及跨部門協力的定義、運作要素；其次，整理出日本防災協力

體系及其運作概貌；接著藉由東日本大地震來觀察該國的緊急災害救援協力情形，

分析救援體系的意義與面臨之課題；最後嘗試藉由日本經驗提供我國反思之處。 

貳、緊急情況下的協力與跨部門協力 

一、跨部門協力 

關於協力一詞的定義，國內外討論相當多，在此不予贅述，通常是指公私部門

藉由相互結盟，提供比傳統更有效率的公共服務，用以滿足民眾的需求（Savas, 

2000: 105-106），常見運用於社會福利、大型公共建設等領域。唯從實務來看，這

些領域的協力多是採「委託」的協力型態，亦即「契約式購買服務」，受託者僅能

依照契約忠實履行被委託事務，同時還需接受定期評估（林淑馨，2016），屬於

「由上而下」的協力模式，政府部門在此模式中居主導、控制地位。由於本文是探

討緊急災難發生時各部門的協力關係，因而乃針對「跨部門協力」一詞進行詳細論

述。 

（一）定義與目的 

關於「跨部門協力」（cross-sector collaboration），Simo 和  Bies（2007: 

                                                      
5  一般而言，緊急救援時期約有三個月，但因受限於篇幅，且觀察對象較廣，故本文將其

限縮於災難發生時的一星期內，用以深入觀察各部門的協力情形。 
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125）將其定義為：意旨針對「共有的」（mutual）目標，並涉及政府、企業、非

營利組織、慈善事業、社區、以及大眾之夥伴關係。規劃合作組織的結構體系很多

樣，從「非正式的、鬆散的活動」到「組織間高度正式化契約」皆可。Bryson、

Crosby 和 Stone（2006: 44; 2015: 648）則將其定義為：兩個或兩個以上組織的資

訊、資源、活動與能力之連結和分享，以實現組織無法獨自達成的共同結果。也因

之，越來越多跨部門合作被認為是解決許多社會困難的公共挑戰策略，透過兩個或

兩個以上部門的組織共同實現一個部門組織無法單獨實現的成果。而維持跨部門協

力的目的乃是透過每個部門的特徵與優勢，創造與實現單一部門所無法創造的公共

價值。 

若將跨部門協力的概念援引至災害防救議題，乃是由於災害具有不可控制的特

性，為了滿足緊急需求，如果要有效率執行災難回應和恢復任務，以防止災害的進

一步發生，僅靠政府單一部門的能力是難以因應，故需要政府、企業、非營利組織

和個人等利害關係人的集體參與，透過共同協力和資源動員，才能有效達到防災和

減災的目標。因此，為了提高應變效率和減少人員傷亡，需要不同部門間的協力

（Kapucu, Arslan, & Collins, 2010: 8-2; Kapucu & Garayev, 2011: 367；天野徹，

2013：17）。 

（二）運作要素 

1. 領導力 

緊急災難發生時要如何因應，採行哪些方法，如何進行跨部門協力，才能發揮

救災體系的功能，都攸關主事者的領導力與領導模式（楊永年，2000：250-252、

2001：68-70; Emerson & Balogh, 2012: 10, 16; Christian & Gerald, 2019: 20-21），同

時也影響跨部門協力的成敗（王俊元，2019：31）。若是領導者具有能力和知識，

能在短時間內成立應變中心展開指揮監督工作，或是越早體認到官僚體制的有限性

以及政府部門保守的組織文化，即早與其他組織達成協力的共識，就能彌補政府部

門之缺失，從而提高救災成效。 

以地方政府而言，雖然在災防經費和資源的配置上都遠不及中央，但地方首長

如能對跨部門協力有深刻的體認與重視，於承平時期即和其他縣市政府、NPO、企

業簽屬相互支援協力，或是透過建立平臺與定期召開聯繫會議來強化彼此的災防業

務，不但可以提升地方政府的救災效率，也可以分擔地方政府在救災時所需付出的

成本。 
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2. 組織分工與整合 

組織分工是為了要完成某項任務。救災時因時間和人力有限，且需要在短時間

內完成，若有細密的分工，才能充分發揮功能。但傳統公共行政強調功能分化，卻

產生本位主義的問題，忽略垂直及水平整合的重要性，而落入「只重分工而缺乏整

合」、「權責分散」的困境中（李長晏，2005：6）。Harrald（2006）指出，層級

結構所強調的由上而下的命令與控制體系，往往會和網絡架構所需之由下而上的運

作與橫向協調溝通聯繫產生衝突，因而形成救災系統參與成員間的關係緊張狀態

（轉引自韓釗，2013：25）。 

以我國 921 地震為例，在整體的救災過程中，即暴露出政府間垂直救災體系的

斷層，以及政府和民間的水平分工與資源整合不良問題（楊永年，2000：74-75；

馮燕、黃瓊德，2000：321；湯京平、蔡允棟、黃紀，2002：154）。同樣情況也發

生在莫拉克風災的救援過程中。研究指出，由於縣市首長和中央政府（特別是國防

部）無正式的聯繫機制，或是縣市政府無法直接動員國軍救災，而導致救災的延遲

（楊永年，2009：20）。 

基於此，有學者主張，救災時雖應將著重「彈性、速度」的非政府/非營利組

織或志願團體等支援途徑，與既存強調「公平、公正」的政府支援途徑予以區隔，

但兩者間卻需保有資訊共享（天野徹，2013：21）；或是透過正式的法規命令，強

制不同的組織與單位在災害發生時，能產生一致與合作的救災行動，甚或強化基層

救災組織的功能，才愈能針對災害的內容與範圍，採取有效因應措施（林志信、楊

永年、林元祥，2002：14）。 

3. 組織溝通與協調 

協調與溝通的關係密切，協調是組織內的人員在工作上配合的一致，而溝通則

是求思想觀念的一致，兩者是一體兩面，溝通是達成協調的手段之一，而協調則為

溝通的結果（杜威福、林貝珊，2018：86）。在緊急情況下，溝通是協力決策的基

礎，因為其負責參與者之間的知識轉移、接收和整合（Weber & Khademian, 2008: 

334）。國內外研究皆指出，導致救災組織間衝突的主要因素是溝通不良（Kapucu 

& Garayev, 2011; Cooper, 2015），尤其救災體系是由公、私部門等無數個組織所組

成，常會涉及多層級單位的溝通協調，但因專業分工不同與本位主義，價值信仰有

差異，若平時欠缺聯繫與互動，恐難培養良好的默契，而容易造成組織與組織間、

組織與成員間的隔閡，影響救災的成效（林志信等，2002：155；李宗勳，2010：

79）。 
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在日本，防災研究相當重視組織間的溝通與協調。相關研究（阪本真由美、矢

守克也，2012：392；天野徹，2013：22）指出，欲使防災過程能順利進行，組織

間的協調相當重要。而為了達成此目的，就需透過溝通手段。溝通不僅是訊息的傳

達，還需要利害關係人之間共同掌握狀況，並設定共同目標因應。為加速溝通效

率，事前需選定特定用語、時間、傳遞形式等，並將溝通途徑予以制度化。如此一

來，當災害發生時，即可自動地收集並傳達資訊，有效地處理大量訊息。因而，災

前溝通協調機制的建立則顯得重要，而如是的論述也影響日本自治體間協力關係，

促使各自治體簽訂相互支援協定。 

4. 建立信任 

信任被視為是協力的核心要素（Thomson & Perry, 2006）。多數研究在談到組

織間協力關係是否得以成功維繫或良好運作時，都會提到信任因素（Huxham & 

Vangen, 2005; Bryson, Crosby & Stone, 2006, 2015; Dobel, 2010; Kapucu & Garayev, 

2011; Cooper, 2015; Kapucu, Arslan, & Collins, 2010；林淑馨，2016）。組織間信任

關係的建立因能促進跨部門文化的理解，還會相互尊重並分享資訊和知識，不僅能

增強組織間合作，還能提升其成效，有助於協力目的之達成。Kapucu 與 Garayev

（2011: 373）、Cooper（2015: 4-5）、Huxham 與 Vangen（2005）的研究指出，

信任的培養需耗費許多時間，擁有不同組織文化的參與行動者間若非平時即透過對

話、討論管道來建立，是很難在緊急情況下共享資源、相互瞭解，進而達成共識。

換言之，一旦有信任感，成員間會基於此基礎建立深厚關係，同時較容易發展出溝

通協調機制。 

二、緊急情況下的協力與防救災體系 

近年來，由於災害管理議題的廣泛性及複雜性，傳統官僚體制已無法因應，故

政府逐漸將協力納入考量以解決這些公共議題，同時也意識到應將非營利組織、企

業與公民等利害關係人納入災難計畫、回應、復原等討論過程中（Cooper, 2015: 

1）。然而，緊急災害的發生通常有規模大、成因複雜、難以預測、機關權責不易

釐清等特性，造成的損害超過所在管轄機關的能力或資源能夠因應的程度。為能降

低緊急災害所帶來的衝擊，建構緊急情況下的協力關係有其重要性，但卻也受到時

間的有限性、不確定性和關係複雜性等因素之影響，故緊急情況下協力關係的建構

難度遠高於承平時期。 

Kapucu 與 Garayev（2011）、Kapucu、Arslan 與 Collins（2010）的研究指
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出，緊急情況下的協力之所以會失敗，主要是因參與應急行動的組織能力不足、準

備不及、缺乏共識、信任程度低、組織結構和文化差異等。在緊急情況下，由於不

同性質的行動者有各自的看法，若無法形成共識而產生一定的行動，就會減緩救援

速度。如欲減少失敗，需事前先擬定一套因應的災害管理機制。 

由此可知，災害管理必須建立在跨部門協力的架構上，而此種協力架構之有效

運作又必須植基於穩固的危機基礎建設、完善的資訊傳播平臺及積極主動的行動策

略上（Dobel, 2010: 183）。McGuire 與 Schneck（2010: 204）整合相關學者的論述

指出，緊急事件的管理必須合併層級結構與協力網絡，進而形成一種層級式網絡，

才能符合災害策略管理的要求，防救災體系乃是在此背景下所設計的組織。通常防

救災體系非單一組織所組成，而是由多個組織分工，各司其職，其成員包含有隸屬

關係的中央與地方政府，也有許多是平常沒有隸屬關係的組織，如民間企業、非營

利組織和志工團體等。當面臨緊急或大規模災害時，政府部門由於體制的結構性問

題難以迅速因應，常轉而尋求私部門的協助（館野治信，2011：36）。但因組織成

員來自不同背景與專業，即使是有隸屬關係的公務員，也可能因本位主義、專業屬

性和信仰價值不同，未必對同一防救災組織有認同感，所以會產生成員間鬆散的情

形。如何加強組織成員的認同，實攸關防救災體系的運作成效。 

參、日本的災害防救體系 

先進國家經過多年探索，大多建構了較為完善且運行良好的災害應急管理體

制，包括法規、管理機構、指揮系統、應急隊伍和資訊透明等，且逐漸朝向標準化

方向發展，使該管理體系更加科學、規範和高效（唐雲明，2010：11），日本也不

例外。日本是世界公認天災種類最多且頻繁國家，其災害防救技術也堪稱相當先

進，故該國的防災機制乃為各國所仿效。 

日本全國分成北海道、東北、關東、北陸、中部、近畿、中國、四國、九州和

沖繩十大區域。中央雖會在各大區域設立派駐機構，但是這些中央機構只獨立行使

職權，並未與這些地區的地方行政機構有上下層級關係，該國的災害防救體系乃是

考量上述行政體系運作模式而規劃設計。一般而言，救災組織體系為臨時性編組，

災害發生時因應特殊需要而組合，並隨任務結束而解散，故組織間未必存有隸屬關

係，如何分工、協調、溝通及整合，實決定整個救災組織體系運作之成效（林志信

等，2002：149）。 
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整體而言，日本災害防救體系無論在組織架構、防災計畫編成與緊急應變措

施，均是依據《災害對策基本法》（以下簡稱《災對法》）之規定。在災害防救工

作與行政層級的劃分上，分為國家（中央）、都道府縣與市町村三級，垂直的政府

部門間或水平的政府與民間的相互援助體系，各組織所應扮演的角色功能皆有詳細

之規定，茲整理說明如下： 

一、中央層級的災害防救體系 

1960 年代以前，日本的防災事務採單項管理，分別由各省廳掌理，致使災害

對策之作成與防災活動欠缺整體性與計畫性，中央與地方政府間的防災責任不明

確。直到 1961 年《災對法》制定後，該國的災害防救體系產生了結構性改變，屬

於綜合性多項管理，災害對策才發揮系統性與整體性功能。 

整體而言，「中央防災會議」是日本防災體系的最高樞紐。當重大災害發生

時，為謀求災區與各災害對策本部之聯繫調整，總理大臣得視災害規模於內閣府設

立非常災害指揮中心，同時成立國家級的「非常災害對策本部」（由國務大臣擔任

本部長）或「緊急災害對策本部」（當異常嚴重的重大災害發生時，由內閣總理大

臣召開閣員會議而設置，並擔任本部長），以採取相關緊急應變措施，並於災區設

置「現地災害對策本部」，屬於災害對策本部之派出機關，為臨時性任務編組。但

這種國家級災害對策本部仍擁有相當權限，得於必要之限度指示地方行政機關首

長、地方公共團體首長等執行機關，有指揮、協調與統整相關救災事務之職能。 

除了內閣府之外，自衛隊也是隸屬於中央層級防救體系。基本上，中央層級防

救體系的運作是以防災基本計畫作為最高指導原則，由中央防災會議所制定，為各

種防災計畫的指導原則，下位階者不得與其牴觸。 

二、地方層級的災害防救體系 

（一）組織 

在日本，都道府縣與市町村同屬於地方層級的災害防救組織，而市町村又為最

基層的政府災害防救單位。由於鄰近災區，雖然可以產生的動員能量最為直接，能

針對災害的內容與範圍展開立即的救援行動，但卻也因為資源與設備都不及中央和

都道府縣，而影響救災功能的發揮。 

《災對法》第 15、16 條規定，都道府縣、市町村應分別設置「防災會議」，

由都道府縣知事和市町村長擔任會長。原則上各市町村均應設置防災會議，但為避
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免轄區過小而失其效益，可依協議訂規約，共同設置市町村防災會議。《災對法》

第 23 條規定，一旦災害發生或有發生之虞時，為進行防救災而有其必要時，都道

府縣知事和市町村長得分別設立「災害對策本部」（相當於我國的各級「災害應變

中心」），由都道府縣知事和市町村長擔任部長。圖一乃是日本的防災體系，各層

級分工明確。 

 

圖一 日本的防災體系 

資料來源：目黑公郎、村尾修（2008：63）。 
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（二）運作 

1.都道府縣和市町村之間的垂直運作：《災對法》 

長期以來，日本的災害防救事務被認為是機關委任事務，然隨著 1999 年《地

方分權概括法》的制定與施行，《災對法》也相對應地將防災事務修正為地方公共

團體之自治事務。自此，地方公共團體乃開始對於災害處理負有緊急應變責任（林

素鳳、陳景發，2007：53）。當災害發生時，災區內的市町村負有緊急因應的責

任，倘若受災的市町村無法因應，則向同屬都道府縣的其他市町村或都道府縣請求

支援。此時，都道府縣可協調其他市町村進行援助。萬一受災市町村以及所屬都道

府縣都發生援助困難或不足的情形，則由中央協調其他都道府縣或市町村給予援

助。 

另外，在緊急措施方面，為快速排除災害，《災對法》授與都道府縣知事和市

町村長於災難發生時，有權請求其他相關機關支援協助的職權；如都道府縣知事和

市町村長得請求指定行政機關之首長、指定地方行政機關之首長或指定公共機關派

遣職員支援（第 29 條），市町村長得請求都道府縣知事支援或實施緊急措施，被

請求支援者除非有正當理由否則不得拒絕（第 68 條）等。圖二乃是日本各層級的

防災組織與主要職能。 

 
圖二 日本各層級的防災組織 

資料來源：目黑公郎、村尾修（2008：63）。 
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2. 地方自治體間的水平運作：多元相互支援協定 

都道府縣與市町村防災計畫是針對各都道府縣或市町村之轄區所訂定的。但災

害發生時，未必僅限於單一都道府縣或市町村，可能橫跨數個都道府縣或市町村，

使其同時遭受重大災害，故相關地方公共團體間為了謀求相互間之資訊聯絡或協力

共助，會簽訂相互支援協定，並建立廣域防災對策，共可分為全國型、區域型（複

數縣市間所締結的協定）與個別型（一對一模式）三種類型。 

全國型協定乃是全國 47 個都道府縣所共同簽署的「全國都道府縣災害時廣域

支援協定」，而區域型和個別型則因協定對象明確，內容具體，如援助種類、自主

出動、請求支援程序、經費負擔、聯絡窗口、資料交換和訓練等項目都有詳細規

定，並定期舉辦會議，討論規劃相互支援演練及相關事宜。相較於全國型協定是由

受災縣透過全國知事會向所屬區域以外的都道府縣提出支援申請（參考圖三），這

兩種協定因是受災縣直接向支援縣提出，原則上更能有效率地提供彈性援助。這些

縣市在簽訂相互支援協定後，會定期舉辦會議，並進行共同教育和演練，以培養信

任感與默契。東日本大地震後，消防廳為了強化基層首長的領導力，以便在緊急時

期能迅速做出適當的判斷，特別以市町村長為對象，定期舉辦強化災害因應能力研

習會。 

 
圖三 廣域支援申請流程 

資料來源：作者自行繪製。 
 

東日本大地震發生前，和不同都道府縣簽訂協定的市町村只有 51.3%。此種現

象意味著即便多數的市町村都有簽訂協定，但因協力對象多局限於同一縣市，一旦

發生廣域災害，原本期待從其他縣市得到相互援助的效果恐怕難以發揮。根據消防

廳的統計，2019 年 4 月，全部的都道府縣和高達 98.1%的市町村（共 1708 團體）

有簽訂相互支援協定，其中已簽訂廣域支援協定的市町村有 74.6%（1298 團體）

（總務省消防廳，2019），顯示受到大規模災害發生的影響，第一線的地方自治體

充分感受到在救災過程中自身責任的重大與能力之不足，紛紛在事前尋求其他自治

體協助承諾。另外，為促使廣域支援協定能順利運作，協定雙方會於事前針對援助
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內容，如器材與物資的品項和數量、援助區域場所和路徑、援助職種和人數、支援

期間等進行項目討論，以降低緊急災難所產生的混亂而阻礙援助效果。 

三、民間防救災支援組織 

有感於傳統官僚體制有運作困境（如僵化、層級節制與無效率），難以應付大

型或複合式災難，《災對法》雖賦予各級災害防救組織明確的職責，如地方自治體

災害預防、緊急因應和復原的責任，然因災害規模越大，所需處理的議題越多且複

雜，可能已經超出地方自治體所能承受的範圍。為了彌補不足，除強化地方自治體

的災害防救能力外，並設有與相關機構、團體間之請求支援協助規定，積極鼓勵各

級政府與民間企業或非營利組織等複數民間組織簽訂「災害援助協定」，透過民間

組織的專業技術協助地方自治體進行救災。因此，地方自治體需從多元面向來考量

災害發生時可能產生的需求，盡量建構完善的災害防救協力網絡，如物資供給、輸

送，基礎設施的復原、災害媒體因應等。例如 2019 年內閣府就與六家（NTT、

KDDI、軟銀、ANA、日本航空、ION）大型民間企業簽訂災害對應聯合協定，一

旦災難發生時，通訊設施、航空運輸、救災機具的調度就可以優先受到保障。如表

一所示，地方自治體與企業締結的協力項目，以「物資」最多，高達 88.9%，其次

分別是「災害復原」（83.9%）和輸送（55.6%）。 

表一 地方自治體與民間組織締結支援協力的情形 

 團體數 廣播 救護 輸送 災害復原 物資 其他 

都道府県 47 47 47 47 47 47 47 

市町村 1,741 676 948 870 1,454 1,543 821 

資料來源：総務省消防庁（2019）。 
 

總結上述，日本的災害防救體制是採內閣總理大臣、都道府縣知事和市町村長

「三合一」的體系，由各級防災會議與災害對策本部所構成。平時各級政府即應作

成周詳的防災計畫，以形成全國性的災害防救網，用以確保各機關、團體間的緊密

聯繫，並於災害時得以發揮總合性之災害應變對策。一旦災害發生，受災縣的災害

對策本部有許多請求支援途徑，包括非常災害現地指揮本部、總務省消防廳及相關

省廳、全國知事會、簽訂相互支援協定的都道府縣與民間組織，用以彌補政府單一

途徑之不足。 
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肆、東日本大地震的救援協力 

一、地震發生背景 

日本在 2011 年 3 月 11 日 14 點 46 分，發生芮氏規模 9 級，堪稱觀測史上規模

最大的地震。由於震央在東北福島縣近海地區，連帶引發巨大海嘯，同時造成福島

核能發電廠的反應爐爆炸，以及核能外洩等核能災害，故為複合式災害。災區涵蓋

岩手縣、宮城縣、福島縣、青森縣、茨城縣、栃木縣、千葉縣和東京都，共一都七

縣，約 320 市區町村廣泛區域受到波及。據統計，死亡人數為 19,355 人，2,600 人

下落不明，疏散人數最多時超過 40 萬人，住宅毀損超過 23 萬棟，日本的基礎建設

受毀程度嚴重，經濟損失約 16.9 兆日圓。由於東日本大地震涉及地震、海嘯與核

災，早已超越任何單一地方自治體的因應能力，故地震發生後，日本政府立即啟動

「地域防災計畫」，並展開救援行動。 

二、地震發生後的協力運作 6 

（一）初期以中央（內閣、外務省與防衛省）為主的應變動員階段 

1. 地震發生當日（3 月 11 日） 

研究指出，緊急災難發生之初的治理架構是以中央政府為主（王文岳、楊昊，

2013：165）。若以此觀點來檢視東日本大地震的救災過程發現確實如此，主要是

由於災難發生後，災區對外通訊全部斷絕，地方自治體本身也淪為災區，故無法掌

握災情和進行立即通報，而影響救災手段判別所致。 

地震發生後 14 點 50 分中央立刻設置官邸對策室，同一時間防衛省也設置「災

害對策本部」，設立以總理大臣為首的「緊急災害對策本部」，不久自衛隊聯絡員

抵達縣府，中央請求「災害派遣醫療團」召集相關成員準備支援。接著消防廳長官

指示出動「緊急消防援助隊」，決定派遣政府調查團，並於傍晚設置自衛隊縣府聯

                                                      
6  以下有關政府部門救災情況的資料乃是作者根據內閣府（2012）、獨立行政法人國際協

力機構（2013）、國際協力 NGO センター（2012、2014）、宮城県（2012、2015）、

阪本真由美（2014）、東日本大震災發災時の政府の始動に関する検証チーム

（2016）、JCN（2016）整理而成。 
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絡調整所，防衛大臣命令自衛隊進行大規模災害派遣。另一方面，外務省也積極協

調美軍投入救援。 

2. 地震發生隔天（3 月 12 日） 

12 日清晨，中央成立「政府現地對策本部」，並召開第一次「政府現地對策

本部會議」，同時由警消組成的「廣域緊急援助隊」、「緊急消防援助隊」以及自

衛隊也迅速進入災區。 

另一方面，總理大臣也致電美國總統歐巴馬請求協助，故隔日美國國際開發總

署派出兩組救援部隊，與駐日美軍共同展開軍事救援行動。除了美軍外，其他國家

的支援團隊與專家也在外務省的協調下陸續抵達災區並參與救援行動。 

3.地震發生後 3-7 日間的重要措施 

13 日傍晚，氣象廳解除全國的海嘯警報。當天國土交通省東北地方整備局立

即派遣約 200 名人員進入災區進行調查。隔日，為了解決燃料不足問題，政府釋放

出備存的石油，內閣決定提撥 302 億日圓的準備金，協助受災縣市處理相關後續事

務。 

（二）地方政府的應變動員 

1. 地震發生當日（3 月 11 日） 

相關研究與中央防災會議資料顯示，14 點 46 分地震一發生，各地方自治體立

刻成立「災害對策本部」。以宮城縣為例，在海嘯發生前，一切因應措施都依照防

災計畫進行，但海嘯發生後，由於縣內全區約 142 萬戶都停電（東北地區約 466 萬

戶），加上 NTT 線路故障，影響訊息的傳遞，防災行政無線無法使用，市級的氣

仙沼市、石卷市、南三陸市和大崎市，以及町級的女川町、南三陸町、山元町等官

方建築物損壞嚴重，現場狀況相當混亂，未能迅速掌握全盤災情，「災害對策本

部」的功能幾乎喪失。根據內閣府調查顯示，受到地震和海嘯衝擊而成災區的市町

村達 237 所，其中東北三縣就占了 90 所，地方政府不但喪失行政機能，也無法發

揮適時的資訊管理功能，只能另設特別組織，重點式掌握災民資訊，並請求自衛隊

協助蒐集災區訊息。同一時間，各市町村也設置「災害對策本部」，召開會議，並

向縣府災害對策本部報告受災情形。 

15 點左右，縣內的市町村開始設置避難所，縣府除了向自衛隊提出災害派遣

申請，並向警察廳提出廣域緊急援助隊派遣申請，之後召開第一次縣級災害對策本

部會議，向中央請求派遣緊急消防援助隊與出動災害派遣醫療團。然而在 15 點到
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16 點這段時間，氣仙沼市、南三陸町、石卷市、名取市等沿海自治體陸續遭到海

嘯侵襲，一時之間各自治體忙著提出救援申請，確認人員安危、受理避難者、調查

受災情形。當晚，各自治體陸續向有簽署協定的縣市提出支援申請以及物資援助申

請，開始接受救援物資，並確保燃料調度、設置臨時廁所、遺體安置所等。但因沿

海地區的自治體本身也是受災者，加上電話等通訊設備無法使用，難以和所屬縣府

或其他自治體聯繫（小野塚佳光，2012：474-475）。 

2.地震隔天（3 月 12 日） 

縣府對「政府現地對策本部」提出生命基礎機關燃料供給申請，同時根據事前

和縣內便利商店簽署的協定，開始調整物資供給，提供市町村臨時廁所，並和非營

利組織（宮城縣社會福利協議會、宮城災害救援志願中心）共同設置「宮城縣災害

志願中心」，設立志工協商窗口，當晚縣府向全國知事會提出人員派遣支援的申

請。 

3.地震發生後 3-7 日間的重要措施 

地震發生第三天後的救災主要以縣為主，工作重點除了持續搜救、掌握災區情

況外，還有請求外部支援、開設避難所與物資提供。由於缺乏油電，交通中斷，以

及大量災害廢棄物等待清理，地方政府的行政業務量暴增，救災能力受到嚴峻考

驗，僅能依靠中央和其他地方自治體的協助，如請求自衛隊協助現場調查、向厚生

勞動省和全國都道府縣請求派遣醫療救護班，以及提出火葬協力申請。在這段時

間，各市町村主要的工作都著眼於救災和市民生活重建，沿岸受海嘯重創的自治體

忙於結合各國搜救隊繼續救援活動，而內陸自治體則開始展開居民生活重建工作。 

大抵而言，地震發生後自治體的對應作法可參考圖四所示。從前述得知，災難

發生之初，縣府由於緊急因應事務龐雜及業務性質超乎預期，部門間業務調整作業

不及也不充分，對於各地方自治體的援助相當有限。 
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圖四 地震發生後自治體的對應 

資料來源：“災害復興における危機管理”，牧原出，2012，NIRA政策レビュー，56：3。 
 

（三）民間團體的應變與協力 

1. NGO 間的協力 7 

東日本大地震造成日本全國有超過 45 萬的避難人數，單是宮城、福島和岩手

三縣就有約 40 萬人的避難者，僅靠中央或地方自治體是無法因應的，需結合民間

團體的能力。此時，曾經參與國際救災且有國際交流管道的 NGO 就扮演重要角

色，如 Japan NGO Center for International Cooperation（JANIC）、ADRA Japan

（ADRA）、Japan Platform（JPF）、Japan Civil Network（JCN）、The Association 

of Medical Doctors of Asia（AMDA）、日本世界展望會（World Vision Japan）、日

本紅十字會、無國界醫生等都在 24 小時內展開救援行動。 

救災初期 NGO 發揮的主要功能有三：8 一是協助救援。由於災害發生後的 72

小時被稱為是救命黃金期，因此有救援能力的組織，如 AMDA、ADRA、紅十字

會等都在第一時間動員。二是蒐集資訊並對外發布訊息。災害發生之初，訊息相當

                                                      
7  在本文中 NGO 是指從事跨國性援助活動的非政府組織，而 NPO 是指本土、草根性的非

營利組織。 
8  這部分內容整理自 JANIC（2012）、黒田かをり（2013：138-139）、JPF（2012）、

JCN（2016）。 

發生期 救援期 復原期

災害發生時 數小時後 數日後 數周後 數月後

災害對策本部設置 災害對策本部會議

災害資訊的蒐集、傳達、活用、宣傳

支援邀請（自衛隊、緊急消防援助隊、災害廣域緊急援助隊等）

救援物資
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混亂，這類國際性組織因有豐富的救災經驗和網絡，故能在短時間內蒐集相關資

訊，同時透過電子郵件或網站對外發布災區訊息，尋求國際和國內其他組織協助，

如 ADRA、JPF、JCN、JANIC 等組織會和外務省或內閣府相關部會、受災地方政

府的災害對策本部或志願服務中心聯盟交換訊息，並將資訊傳遞到國際機關或海外

團體。三是作為協調平臺與聯繫窗口。如 JANIC、JCN 和 JPF 都屬於平臺型組

織，救災初期，主要工作是蒐集其他支援網絡資料和 NGO 救災情形，結合來自企

業、財團的援助，支援其他 NGO 和 NPO，甚至還擔任國外 NGO 到日本救災的窗

口。整體而言，NGO 在緊急救援時期可以說是扮演海外機構、中央政府和民間團

體，以及災區之間的聯絡協調角色，彌補中央和第一線地方政府功能的不足。 

2. NGO 與 NPO 的協力 

NGO 在從事海外援助工作時，需結合在地的 NPO，才能融入當地真正瞭解民

眾所需而順利進行，這次救災也不例外。如 JPF 結合宮城縣當地中介型 NPO－

「仙台、宮城 NPO 中心」，成立「宮城聯盟復興中心」，作為援助該縣據點，不

但接納從縣外趕來援助的 NPO、NGO 等團體，同時扮演協調縣府的角色，以提高

援助的效率，此種運作模式也被複製到福島縣和岩手縣。另外，各地的社會福祉協

議會（簡稱「社協」）也有類似功能。災害發生時，各地社協一方面著手派遣災害

志工，另一方面也和內閣府、厚生勞動省進行協調。而為了避免資訊混淆，過多志

工湧入災區，社協於災後第三天起每日在官網發布志工需求訊息（社協，2013）。

至於在地 NPO 於救援初期，雖多以擔任糧食、物資分配與烹煮工作居多，但也同

時承擔緊急避難所的用水、衛生、運送和通信等維護民眾日常基礎生活的管理工作

（獨立行政法人國際協力機構，2013）。 

3. 企業的協力 

在這次救援過程中，日本經濟團體聯合會（以下簡稱經團連）發揮很大的力

量，除了成立災害對策本部，並透過經團連「one 1% club」網頁上發布與災區相關

的援助訊息，呼籲相關企業提供協助。整體而言，此時企業主要發揮三項功能：9 

（1）捐款給災區和從事救援團體。企業除了直接捐款給災區地方政府，並呼籲員

工捐款外，也捐款給非營利團體。（2）提供食品、日用品、設備等物資。企業接

受地方自治體的資源調度請求，提供自家產品或無償提供土地作為組合屋興建之

地，或是無償提供員工宿舍、所屬飯店作為災民避難之處。（3）提供人力、專業

                                                      
9  這部分資料整理自經濟團體聯合會（2012）、ADRA（2014）、JANIC（2012）。 
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和服務，如派遣企業志工到災區協助救援。部分企業更導入「志願服務休假制度」

或「特別休假制度」，鼓勵員工參與公司本身或其他公司、組織所企劃到災區從事

志願服務活動。 

調查顯示，緊急救援初期，企業除了捐款、捐物資外，還運用本身專業協助修

復公共基礎設施（如電力、瓦斯、通信等），同時和有合作經驗的非營利團體、平

臺，如 JPF、社協等共同商討支援對策，其中又以「提供物資」和「志願服務派

遣」最多，幾乎占整體的 45%（JANIC，2012、2014；經濟團體聯合會，2012）。

雖然災難發生前，日本官方與企業有簽定災害相關協定，如農林水產部食產業振興

課和四大便利商店就有簽訂「災害時物資調度協定」，但因通信設施中斷，災難發

生當日有三家取得連繫並協調物資（宮城縣，2012：27），當初設定的物資援助功

能無法充分發揮。 

4. 志工參與 

日本各級地方政府都設有「社協」，平時是以區域居民為核心，作為推動區域

福祉與相關活動的民間組織。一旦發生災難，各地社協立刻成立災害志工中心，在

地社協即成為接受來自各地志工的窗口，同時也是志工與其他 NGO／NPO 間重要

橋梁。地震發生後，由於通往災區的交通工具中斷，加上大規模餘震不斷，災區糧

食和燃料也不足，進入災區等於瓜分災民有限資源的種種考量，造成各地志工裹足

不前，故三月份進入災區協助救災的志工不到六萬人。也因此，災後設立的「災害

志願中心」在初期是以當地居民為主，透過災民之間的相互幫助來救災，直到四月

從外地來的志工才逐漸增多（社協，2012）。而為了提升政府的協調能力，內閣府

於 3 月 15 日設立「災害志工聯絡室」以作為整合協調志工人力單位。 

伍、討論與分析：建構緊急救援時期跨部門協力體系 

近年來，自然及人為災害發生的頻率急遽增加，證明傳統層級節制、集權化的

災害管理系統有其適用上的限制。整體而言，日本防救災體系是在不斷修正中所建

構的，不但法制化，且由上到下，各層級政府的職責規劃明確，這些應都有助於災

害發生時體系的順利運作。雖然相較於阪神大地震，政府的因應有顯著之改善，但

在此次的緊急救援過程中，仍可發現該體系運作的缺失。因此，在本小節中作者試

圖從個案中探討如何建構緊急救援跨部門協力體系，以作為日後我國之參考與借

鏡。 
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一、日本災害防救體系的運作現況 

（一） 緊急救援時期，政府雖扮演主導角色，但仍需設置跨部門整合與溝通

協調窗口，以強化領導力的發揮 

如前所述，相較於承平時期的協力，政府部門多採「委託」的契約購買服務模

式，有較多的選擇權和控制權，緊急時期的協力，即使救援體系對於中央和地方政

府間的權責有明確的畫分，但因事出突然，成因複雜，資訊不充分，加上需藉助民

間企業、NGO／NPO 等跨部門之力，指揮系統短時間內恐怕產生混亂，運作不

易。 

若從跨部門協力運作的要素來檢視本個案中日本災害防救體系的運作情形如

下：首先在地震發生之初，中央和地方各級政府都發揮領導力，依照防災計劃迅速

設置災害指揮中心，但海嘯發生後，地方自治體的功能癱瘓，只能請求上級的協

助，「三合一」的垂直防災體系，僅存中央能發揮實質領導力，扮演指揮、整合國

內外資源的角色，而縣府基於平日與在地 NPO、社協、在地企業所建立的關係網

絡，發揮部分中介性的領導功能。 

其次，運用特定組織作為協調窗口，以減少溝通衝突所衍生的交易成本。以同

質性的地方政府為例，這次關西廣域聯合運用「對口支援」（由幾個縣市援助某一

固定縣市，並且設有單一聯絡窗口）的作法，10 就因減少過程中溝通協調所耗費

的時間，提高救災效率而受到肯定。面對異質性的民間組織，政府也採用同樣做

法，（例如設立「內閣總理大臣輔佐官（災害志願服務擔當）」，成立「震災志願

服務聯盟室」、「災害志工聯絡室」，以作為政府與其他民間組織、志工的專責協

調窗口），目的都是希望藉由溝通協調制度化的途徑，以減緩公私部門之間可能因

平日缺乏聯繫而產生的認知差異。 

另外，以 NGO 與社協作為整合民間團體和志工的平臺，彌補政府救災體系雖

講求垂直和水平的專業分工，卻忽略整合民間團體的缺失。在此次救災過程中，相

當多的民間團體主動投入，為避免資源重疊與浪費，甚或造成不必要混亂與競爭，

JANIC、JCN、JPF 等 NGO 發揮整合民間團體的功能，如 JANIC 負責整合 NPO 和

NGO，JPF 則是作為企業（經團連）和 NPO、NGO 連繫平臺。又如為了便於指揮

                                                      
10 關西廣域聯合是關西二府五縣（京都府、大阪府、滋賀、德島、和歌山、鳥取、兵庫）

於 2010 年 12 月所成立的廣域行政組織。 
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調派，根據志工的設備和專長，將其分成災害志工與一般志工，前者因有裝備和搜

救專業，負責災害初期的第一線救援，後者則擔負協助緊急收容安置、物資發放、

情緒安撫等後勤支援工作，而社協則是管理所有志工的組織，並作為與其他民間團

體、政府部門之間溝通協調窗口。 

由此運作模式來看，雖然現代救援體系強調發展多層次的防災治理網絡（林淑

馨，2017：26-27），但政府部門在緊急救援時期實扮演主導功能（初期以中央為

主，之後為地方政府），此也印證了學者 Cooper（2015: 8）所言，儘管學界與實

務界強調私部門和非營利組織投入災難管理的重要性，但私部門投入災難管理的程

度依舊有限，政府官員對網絡結構與成員聯繫具有高度影響力。然而，政府「由上

而下」的領導力依然有其侷限。由本個案得知，在救災執行階段，因涉及多元組

織，各組織能否超越自身的利益和觀點，攸關領導力的發揮與救災成效。特別是異

質性組織，由於雙方缺乏從屬關係與共同語言、文化，信任程度較低。因此，跨部

門協調窗口的設置有助於整合與溝通管道的有效運作，降低救災過程中可能產生的

誤解，從而強化領導力的發揮。 

（二）將民間組織納入防救災體系，從微觀層面強化災害救援的反應能力 

如比較政府和民間部門的差異發現，政府部門受到科層體制的限制，組織較為

僵化保守，在遵循公正與平等的原則下，注重服務提供的持續與安定性，卻也因而

運作和決策缺乏彈性，職能形式化。地方政府受限於人力、資源、專業和經驗，一

旦發生緊急狀況，在應變的靈活彈性、速度和手段多樣性上都不及中央。相形之

下，民間組織則顯得彈性、靈活。以 NPO 而言，雖未擁有強制性的公權力，但因

不受行政體系限制，所提供之服務可以特定的少數為對象，強調即時與隨機應變的

原理，以多樣、個別、機動方式來提供服務（內海成治、入江幸男、水野義之編，

1999：67-68；林淑馨，2010：43; Kożuch & Sienkiewicz-Małyjurek, 2016: 99）。 

基於上述，為彌補政府部門的運作缺失，若能將民間組織納入防救災體系，應

可以提升整體救援成效。以本個案為例，災難發生初期，雖然各級政府忙著動員救

災，如中央政府調度自衛隊、緊急援助隊，彙整資訊，同時透過外交管道尋求國外

的人道支援。地方政府則藉由平時各縣市間簽訂的備忘錄，透過事前的規劃分工以

及共同演練，強化災害救援的反應能力。但因災害範圍太廣，受災人數過多，救災

體系無法單靠政府部門獨撐，故需將 NGO／NPO、企業、志工都納為重要的協力

夥伴，妥適發揮其專長與特質。如 NGO 有國際救災經驗並熟悉國際管道，可以運
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用網絡對外發布資訊，爭取國外援助與募款；在地 NPO 因有豐富的地緣關係與網

絡，除了可以提供訊息給 NGO，還可以協助安撫災民情緒，幫忙發放物資，扮演

連結的重要角色，使救災更有效率；社協則負責接納與管理志工，以減少災區救援

的混亂。至於企業不但捐款，還提供產品、物資、服務、人力與專業（如協助修復

電力、道路）。 

由以上所述可知，儘管日本防災體系規劃看似完備，但因政府部門多著眼於宏

觀和硬體制度的建立，實際運作時由於會涉及到不同災情與需求，難以一體適用，

仍需要民間部門作為資源調度和後勤支援之基礎，才得以彌補政府在微觀層面功能

不足的缺失。惟各組織之間由於價值觀與文化差異，若平時溝通聯繫不足，缺乏共

同語言，以及對對方使命和運作的不熟悉，都可能造成對優先事項的認知有所差

異，在救援過程中失去信任，從而影響救援成效。最後，作者將東日本大地震緊急

救援時期各部門的協力關係運作情形整理成如圖五所示。 

 

圖五 東日本大地震發生時跨部門的協力關係圖 

資料來源：作者自行繪製。 
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二、緊急救援時的制度運作困境 

（一） 制度設計目的是「地方負責，中央支援」，但卻可能產生「地方無/

失能，中央被動等待」的困境 

檢視日本災害防救體系發現，無論是中央或地方層級的組織結構和運作，在

《災對法》的規範下，防救災業務和權責相當明確，且有統一事權單位，目的是希

望建立「中央支援，地方負責」的理想災害防救體制，以降低緊急救援時期可能產

生的混亂情形。也因之，當大地震來臨時，連最基層的地方自治體都能根據預報系

統，迅速成立災害對策本部以作為因應。然而後續引發的海嘯與核輻射，由於超出

經驗法則，且重創部分沿海自治體，在政府機關房舍被沖毀，行政資料盡失，部分

行政人員死亡的情況下，連災害對策本部也癱瘓，加上通訊不充分，現場混亂（曾

我謙吾，2016：35），一時之間湧入龐大且迫切的需求，以致影響整體制度功能的

發揮。 

但另一方面，在救援體系的整體規劃下各級政府責任分工明確，若地方政府未

向中央政府提出支援申請，無論是直升機調派或出動緊急消防援助隊，中央是不會

主動伸出援手；如海嘯發生後，因連絡手段受阻，宮城縣苦無管道向總務省消防廳

請求出動緊急消防援助隊，而延誤救災時間（宮城縣，2012：18）。由本個案來

看，海嘯發生後，部分地方自治體本身已喪失行政功能，加上通訊中斷，故遲遲未

能向中央請求援助，而中央也因未收到援助訊息，在基於尊重地方的考量下，只能

被動召集相關救災成員等待準備支援，在受援者（地方）和援助者（中央）雙方認

知的差距下，錯失緊急救援的最佳時機，此乃是該救援體系運作之缺失。 

綜觀地震發生後一星期內，中央與地方政府所分別採取的應變措施發現：由於

中央政府層級高，掌握和可動用資源多且廣，故扮演的角色有別於地方政府，是

「對外協調（請求國際協助救援），對內指揮、領導（如派遣自衛隊進入災區與出

動緊急消防援助隊）」等整體資源調度與協調之國家層級角色。至於第一線的地方

自治體受限於資源與功能，雖實際擔任災區救援的角色，但因災害規模超越地方職

能，僅能向各級政府、民間請求支援，並透過中央調度各項資源，發揮災情蒐集與

傳遞的功能，顯示基層自治體的災害救援與應變能力實難以完全承擔「負責」之重

任。因此，日本政府如欲達成「中央支援，地方負責」的策略目標，避免發生制度

失靈的情形，除了地方自治體可藉由平日與在地 NPO、地方企業互動分享訊息所

累積出來的信任關係，以彌補自身防災能力不足之缺失外，中央也不應過於拘泥在
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法制規範下，需兼顧緊急時期的彈性，跳脫被動等待地方請求的思維，評估災情規

模與需求，主動提出援助，才能提升應變的速度，避免錯失救災良機。 

（二） 協力對象同屬風險共受區，協力成效受阻，中央與地方的垂直協力也

默契不足 

如前所述，地方自治體是日本災害防救體系中最基層的單位，雖位居第一線，

但卻也是資源最少，救災經驗最不足和力量最薄弱的組織。為了彌補此缺陷，政府

鼓勵各自治體訂定相互協定，以增強自身的防救災能力。也因此，日本九成七以上

的自治體都有簽署相互援助協定，當災害發生時理應可以立即發揮援助功能。但這

次東日本大地震屬於大規模廣域災害，宮城、福島、岩手和青森都是受災縣。以宮

城縣為例，根據「大規模災害時北海道和東北八縣相互支援條例」，原本排定援助

順位依序是山形、福島和北海道，但因福島也是受災縣，行政機能癱瘓，自然無法

進行援助。由此可知，若協力對象地理位置相近，屬於風險共受區域，萬一同為受

災者，協定所能發揮的功能恐極為有限。 

由於宮城縣不僅和鄰近縣市簽訂支援協定，連最南端的熊本、宮崎等也都是該

縣協力簽署對象。當災難發生時，非為風險共受區的北海道、山形、熊本和宮崎縣

就能在短時間內趕到，從而發揮及時救援的力量，降低廣域災害可能產生的風險。

相較於我國雖也有導入相互支援協定機制，但因內容未納入履約義務、經費分攤原

則等執行細節，普遍被認為是「徒具形式，缺乏拘束力」，11 而未受到重視。此

次宮城縣案例展現實際災害發生時相互支援協定的重要性與成效，應可以喚起我國

地方政府對此機制的重新檢討。 

在這次救災過程中，山形縣的援助相當迅速，主要是因兩縣平時交流頻繁，除

了區域協定外，還簽署「防災的聯合、協力協定」，防災人員每年定期交流或共同

舉辦防災演練，雙方危機對策部門的工作人員也彼此認識。如此緊密的事前協力關

係之建構，有助於提高災害救援的實質效果。故地震當晚山形縣的兩名派遣員抵達

宮城縣後，判斷地震規模太大時立即回報，該縣立即設置「廣域支援對策本部」，

傾全縣之力作為宮城縣的支援後盾，協助宮城縣接受來自全國的救援物資，聯絡其

他援助縣市，或是協調火葬場、瓦礫等廢棄物處理等（阪本真由美、矢守克也，

2012：396）。 

但相較於地方政府間的水平協力因著重平日的溝通、共同演練所展現的成效，

                                                      
11 相關論述請參閱李長晏、馬彥彬、曾士偉（2014：33-34）、張鎧如（2018：87）論文。 
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中央與地方政府間的垂直協力則部分受到限制。以福島縣為例，中央雖然派遣 170

名公務員到前往，但平常習慣處理中央業務的人員，對於地方業務的運作相當陌

生，也不習慣和居民接觸，協力效果受到限制。如是的結果與 Kapucu 與 Garayev

（2011）、Kapucu、Arslan 與 Collins（2010）等學者所言相符，意即在緊急情況

下，參與者若是準備不及、缺乏共識、信任程度低、有組織結構與文化差異，不但

會減緩救援速度，也容易引發協力失敗。 

（三） NGO 雖是政府、企業和民眾間的溝通平臺，但異質性組織間的溝通

仍有待加強 

不同於政府所制訂的災害救援體系和地方政府間所簽訂的支援條例，都有其制

度化的規範效果，民間部門因規模小、數量多、性質差異大而難以整合。故當緊急

災難發生時，急需有溝通協調經驗的組織擔任跨部門的協調者。由個案得知，地震

發生後，由於災區資訊中斷且混亂，若沒有具有災害救援經驗，且和政府、企業、

當地 NPO 以及海外 NGO 保持良好關係的 NGO 出面整合各方資源，恐怕出現多頭

馬車的情形。在此次救援過程發現，JANIC、ADRA、JPF 等國際救災經驗豐富的

NGO 扮演日本和國外援助團體的溝通平臺與橋樑，不但協調國外救災團體進入災

區，還代表民間團體參與政府協調機制與救災計畫，而「仙台、宮城 NPO 中心」

等中介型 NPO 則負責整合當地 NPO，增進組織間認識和強化彼此信任，同時瞭解

災民需求，對外發布訊息，以避免因資訊中斷而產生的混亂與恐慌。這類型組織之

所以能在緊急救援過程中發揮如此強大的功能，全靠長期參與國際救援活動或是協

助地方民間團體所累積而來的信任關係，故能展現救災成效。這樣的結果不但符合

前述 Huxham 與 Vangen（2005）、Kapucu、Arslan 與 Collins（2010）、Dobel

（2010）、Kapucu 與 Garayev（2011）及 Cooper（2015）等多位學者所言，信任

關係與共識的培養無法急就章，需透過平時的對話、討論來建立，一旦面臨緊急災

難，才能發揮其成效，進而加速溝通效率。 

然整體而言，即使同屬非營利性質的 NGO 和 NPO，都會因平日關注議題與活

動範圍的差異，而發生溝通不良的情形，12 更遑論是政府部門和民間部門（企

業、NGO、NPO）之間原本就存在本質上的差異。雖說政府部門在災害管理上對

成員連繫具有高度影響力，但若觀察政府和 NGO 之間的協力就顯得消極且被動。

                                                      
12 如 JPF 與社協、宮城縣 NPO 就曾出現活動範圍重疊等問題（西出順郎，2015：159-

163）。 
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例如救災初期政府雖有邀請 NGO 參與現地對策本部會議或協調會議（如受災者支

援四者會議），但幾次以後就淪為形式，不但出席的政府代表層級越來越低，會議

內容也多是例行事務報告，而未能達到溝通協調的實質效果，以致於民間組織參與

意願低落，陸續退出。另外，在此次救援過程中，企業雖因應政府要求提供支援物

資，但因政府在數量、運送時間和地點沒有給予明確指示，當企業求證時還需輾轉

詢問上級，或是以保護災民隱私為由，不讓業者直接將物資送交災民手中，而是需

透過避難所發放（經濟團體聯合會，2012：I-29、30），這些都和講求靈活、效率

和重視面對面援助的企業精神有所牴觸，不但影響企業組織力和動員力的發揮，也

降低日後協力的意願。如是的結果違反 Bryson、Crosby 和 Stone（2006）所言，

跨部門協力之目的是透過每個部門的特徵與優勢，創造單一部門無法實現的公共價

值。跨部門協力非僅是簽訂形式性援助備忘錄，而是應善用各部門特質與結合資

源，理解對方的背景並尊重其組織文化。因此，為改善跨部門的協力關係，需透過

共同參與（演練、研修）、定期分享訊息、持續交流溝通，才能熟悉並建立共同語

言，從而縮小彼此認知和行動差距，培養良好默契與信任。 

陸、結 語 

傳統日本基於《災對法》所建構出以政府為主導的援助有其侷限，尤其是歷經

阪神大地震之後，該運作模式的僵化和缺乏效率飽受批評。而此次東日本大地震的

救援過程更呈現出防救災體系非僅是建構一套災害防救的標準作業程序，並課以各

層級政府或民間組織明確職責即可，如何納入 NGO、NPO、企業與志工等多元行

動者，使其能在緊急情況下順利展開多層次合作，並在資訊透明情況下有效溝通、

協調，並整合所有資源，是目前討論跨部門協力者所關注的重要課題。 

從本個案得知，日本無論是法制規範或救援體系的建制與運作都有一定的成熟

度：受到《災對法》和｢防災基本計畫｣的規範，在垂直協力的做法上，主要是根據

中央主導的整合性計畫，於內閣府設置等同部會層級的「防災擔當」，由防災大臣

負責，各地方政府也有專責整合防災事務的部門。至於水平協力部分，則是依賴廣

域或跨域的行政協定，透過各地方自治體間所簽訂的相互支援條例，以及政府與企

業的協議，亦即簽屬的協力備忘錄，再加上有參與國際救災經驗的 NGO 積極整合

中介型 NPO、地方 NPO、海外救援團體和志工，所建構出綿密的防救災網絡。換

言之，該國試圖建構融合上下層級之間有完整的命令系統，藉由金字塔的結構以利
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於權力集中與任務分工之「層級節制」，以及在互惠互助的前提下，透過溝通與協

調進行資源整合之「網絡協力」的緊急救援體系。唯該體系或許適用於可預期的災

害救援，卻未必得以完全因應不可預期之複合型或大型災害。 

若探究在此次救援過程中跨部門組織得以運作的主要原因，乃是基於各地方政

府對自身救災能力不足、制度缺失和資源有限性的深切認識，從而轉向尋求其他地

方政府、民間組織的協力。同質性地方政府間透過事前簽訂的共同支援協定、定期

舉辦大規模防災演練，培養彼此的信任關係與默契。但相形之下，同質性中央與地

方政府間、異質性組織間的協力運作依然出現資訊不透明、成員價值認同落差、默

契和信任程度不足等問題，此乃是阻礙該救援體系順利運作，無法提升救災成效的

重要因素。 

在本文最後，作者嘗試提出日本經驗值得我國參考與借鏡之處如下：第一，落

實跨部門災害防救協力機制，尤其應重視非正式網絡的建立與災前連結。換言之，

跨部門協力不應流於文書形式，承平時期，政府部門之間、政府與民間之間都應有

實質的交流與互動，才能培養默契與信任，此可以從宮城縣與山形縣的互動得到證

明。反觀我國在九二一地震後制定《災害防救法》，該法對於地方政府與公共事業

有關災害防救相互支援協定之訂定，雖有提出原則性規範，而多數地方政府之間也

有簽署相互支援協定。然因其背後容易受到政黨與派系等政治因素影響，實質運作

淪為形式，難以發揮作用。有法規明文規範的協力都可能出現此種情形，更何況是

缺乏強制力的地方政府與民間組織的協力。 

在臺灣，地方政府和非營利組織之間的協力關係通常是建立在委託關係上，容

易將其視為是廠商，以上位者姿態來面對協力關係，卻忽略緊急救援的協力關係不

同於契約協力，過程中若發生組織之間溝通不良的情形而各行其事，最終將會影響

整體救災成效。因此，為落實跨部門協力，地方政府之間在簽訂支援協定時，應將

人員派遣、履行義務、經費分攤原則等納入重要執行細節，並定期檢視協定內容與

雙方資源。另一方面，政府與民間組織的防災協力雖無法用契約強制規範，但藉由

平時雙方經驗分享與互動，定期舉辦防災演練來熟悉彼此的能力和盤點資源，強化

非正式網絡關係，並積極創造協力誘因（如獎勵、補助、表揚）與溝通機制，才能

增強民間組織對政府災害防救機制的瞭解與信任，提升協力的成效。 

第二，鼓勵建置整合與溝通平臺，以降低協力衝突。回顧過去的我國災害救援

發現，大型災難發生時，為了整合民間組織都有設立類似的中介組織或聯盟，如九

二一的全國災後重建聯盟或是莫拉克風災的八八聯盟，目的就是希望能有效整合資



‧公共行政學報‧  第五十九期  民109年9月 

‧94‧ 

源，避免重疊浪費。只不過這些聯盟都是臨時性，當任務告一段落後就解散，相關

經驗和人際網絡難以傳承，甚為可惜。由日本經驗發現，類似 JANIC、JCN、JPF
等具有網絡或平臺性質的組織，由於是常設性組織，平時藉由參與國際或政府的防

災會議，瞭解當今防災政策與發展方向，並與加盟的團體交流並分享訊息，培養信

任關係。一旦災難發生，組織本身因具有中介、協調與整合資源的功能，可以作為

政府和其他組織之間聯繫的橋樑，有助於降低救災時因資訊不對稱而引發的衝突，

值得作為我國參考。 
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Cross-Sector Collaboration during 
Emergency Rescue: the Case of East 

Japan Earthquake 
 

Shu-Hsin Lin* 

Abstract 

Emergent disaster generally is large in scale, possesses complicated 
causes, is hard to predict and it is difficult to determine responsibility. The 
damage is also beyond the capabilities of local authorities in terms of scope and 
resources. Therefore, to mitigate the impact of emergent disaster, it is critical to 
construct collaborative relationships. However, collaboration during 
emergencies is much more difficult compared with that during normal times 
due to the exigencies of time and uncertainty and the complex nature of the 
relationships. 

The study found that in Japanese cross-sector collaboration during 
emergencies, in spite of the fact that there is a single contact window for cross-
sector integration, government agencies take on the main leadership role with 
support from civil society to strengthen responsiveness in rescue operations. 
However, the system faces several difficulties: (1) the system is designed so 
that the local government holds responsibility and the central government 
provides support; however, in actuality the central government could be passive 
and the local government disabled; (2) as the disaster affects both, both parties 
may fail to collaborate and the local and central government may lack synergy; 
(3) an NGO may serve as a communication platform for the government, 
enterprises and civil society; communication, however, has to be improved. 

Keywords: emergency rescue, cross-sector collaboration, disaster management, 
East Japan earthquake, non-government organization 
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