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颱風假決策之研究： 
影響縣市首長決定停班與停課的因素 

 

陳智昆* 

《摘要》 

在各式各樣的天然災害裡，颱風影響甚大，可說是政府行政最需要注

意者。颱風假的決策是觀察縣市首長決策品質的一個有利場景，其牽連多

方利害關係，但是首長們對外宣布的理由通常以「人民安全」為最高宗

旨；目前文獻缺乏相關研究，縣市首長決定颱風假的決策過程也充滿問

題，因此，本研究嘗試探索影響地方縣市首長決定颱風假的因素，瞭解其

決策內涵。本研究利用相關理論與研究設定假設與變項，蒐集政府機關的

二手資料，再使用邏輯斯迴歸與複迴歸分析釐清之。本研究收集 2010 至

2018 年間 1,840 件個案，結果顯示，第一，縣市首長正確決定颱風假的比

率甚高，卻仍可能受到各方批評；第二，颱風假不只是專業性議題，政黨

背景、民意趨勢也是縣市首長顧慮的因素；第三，縣市首長的決策追求符

合法律標準，卻可能忽略了颱風造成災害的嚴重性。最後，本研究認為，

除了符合法律標準，縣市首長也應該重視事前準備、事後救災避難、以及

颱風可能造成的災害等，才能有效減少颱風危害。 

[關鍵詞]：颱風、颱風假、地方政府、災害、選票 
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壹、前言 

在各式各樣的天然災害裡，颱風可說是影響我國政府行政 需要注意者，首先

論其破壞性，衝擊範圍可能達到全島之境；它造成創傷的程度，如果不論「九二一

地震」1 這樣超級災害的話，2009 年的「莫拉克」颱風導致二千二百多人傷亡失

蹤、八百多棟房屋受創，可說是近二十年來創傷 大的天災，甚至導致當時行政院

長請辭。2 就其發生頻率而言，鉅級地震百年難得一見，但是颱風自有記錄以來僅

數年得免，以一年遭遇三次以上之情形 常見（交通部中央氣象署，2023，頁

22）。 

第二，臺灣地狹山多，不易儲水，每年的颱風季節一到，政府一方面擔心帶來

破壞、一方面又欣喜可以獲得鉅量降雨以維護民生所需。例如 2020 年影響臺灣的

颱風明顯過少，使得天空降雨量陡降，西部水庫的水情告急，即使是翡翠水庫的水

位亦創下十多年來新低點；3 而且，因 2020 至 2021 年沒有颱風入境臺灣，更造成

南部嚴重缺水，需要休耕、挖鑿水井因應。4 第三，颱風假的決定牽涉多方利害，

有論者提出全國放一日颱風假可能導致 200 億元（林能暉、彭啟明，2005）、或

450 億元的經濟損失；5 另一方面，假使不放假，又恐導致民眾發生事故，甚為棘

手。 

颱風假對於縣市首長而言，別具意義，第一，幾乎每年均可能發生颱風侵襲，

放與不放颱風假的決定是媒體採訪的焦點，此增加地方首長在螢光幕前的曝光度、

同時亦增加直接面對民眾意見的可能性；第二，颱風假政策之良窳，選民可以親身

直接從風雨規模、災害程度等自行評斷，一切結果展露於前，首長們難以隱藏。颱

風過後「一翻兩瞪眼」，好的決策，首長將贏得讚賞；反之，則招致連番怨懟，故

 
1  九二一地震造成一萬三千多人傷亡失蹤、十萬多戶房屋受創（內政部消防署，未註

明）。 
2  自由時報（2009）。劉內閣總辭 吳敦義接閣揆。自由時報電子報，2009 年 9 月 8 日。 
3  中央通訊社（2020）。翡翠水庫水位創 17 年新低 10 月下旬可能啟動夜間減壓供水。中

央通訊社，2020 年 10 月 7 日。 
4  天下雜誌（2023）。3 年沒颱風、600 天沒大雨 南台灣比百年大旱還慘，救命水哪來。

天下雜誌，2023 年 3 月 16 日。https://www.cw.com.tw/article/5124975 
5  中央通訊社（2016）。颱風假一天 台經院：產值蒸發 450 億元。中央通訊社，2016 年 9

月 6 日。 
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每回颱風來臨，或可視為對縣市首長決策品質的一次檢驗。第三，放假對於大多數

民眾而言，是欣然接受的；但是，對於企業、財團而言，可能是減少收益或增加行

政成本的，而企業、財團通常是各政黨選舉時重要的選舉支持之來源，縣市首長若

一味地同意「停止上班與上課」，可能難以面對其合作之企業、財團，故此決策難

以輕易地討好任何一方。而且，重要的是第四點，風雨情勢之資訊主要掌握於中央

氣象署，6 但是，限於人類科技發展，仍未能百分之百精準預測颱風未來走勢，當

颱風假決策與颱風發展狀況不符合，民眾抱怨訴求對象通常是縣市首長、而非中央

氣象署。 

已有學者嘗試解析之，例如楊永年（2012）整理當前地方政府宣布颱風假的時

機、狀況，發現跨縣市協調颱風假決策已成形，然尚未能解釋如何決策或依據什麼

考量；Wang 與 Li（2020）發現首長們會考量各種相關政治效應，該研究亦幾乎臚

列所有影響決策之因素，但如何取捨、排列輕重則未明。另有研究點出，中央與地

方政府、或地方政府之間不同執政黨之政治考量（丘昌泰，2002，頁 89-95）、或

決策者本身的應變能力與危機意識（邱志淳，2009，頁 16-17）亦影響如何因應颱

風之處置，這些結果在在提醒我們，颱風假決策可能充斥多元考量。王宏恩

（2016）、Wang（2020）分析颱風假決策對未來選舉影響，以數據論證縣市首長

的颱風假決策表現牽連後續選情，然而其樣本有效性尚有疑義。縣市停班、停課對

於民眾生活、經貿市場運作、政府行政處理等均有重大的影響，目前尚缺乏有系統

的研究可以回答「對於颱風假，縣市首長考慮的是什麼？」或者「什麼因素影響決

策？」，面對縣市首長們堂而皇之的說辭，當前我們縱然有所疑問，尚無以瞭解、

確認、知曉其背後可能的真實用意。 

為完整探討颱風假決策，本研究分為三重，第一，依法定基準衡量縣市首長決

定颱風之結果，以檢視在目前科技限制之下，正確決策的比例多寡？雖然人類智慧

不及大自然變化，但當前相關科技已有相當進展，依理，正確性應不低；縱然常有

媒體聚焦報導有地方政府讓民眾多放假、決策錯誤，然而究竟頻率若干？如何謂之

多或少？尚未有完整資料定論之。 
第二，嘗試統合多元資料、設定多項可能因素，以期釐清主要影響縣市首長決

策者。颱風來臨前，常可見諸媒體，首長們無一不表示以「人民安全」為優先考

量，然而，這究竟是什麼意思？是無論風雨大小，一律直接宣布放颱風假以利民眾

 
6  「交通部中央氣象局」於 2023 年 9 月改制為「交通部中央氣象署」，有關法規短時間內

仍表示為「氣象局」，可能未及修改名稱。 
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避難嗎？依據相關法規，天氣之預報與警報由中央氣象署統一發布，一個單純的颱

風假決策過程是「縣市首長基於安全，依照中央氣象署資訊，來判斷是否合乎停止

上班、上課標準，合則停、不合則不停」，但是，一般常見的決策行為並非如此，

多以「太晚決定」招惹批評，或有發布正常上班、上課後不久旋改為停班、停課的

「反覆」問題，也有發布之前需要與相鄰縣市首長討論共識的「團體共識」問題等

等，為何實際情形脫離單純決策過程如此之甚？無怪乎甚至有縣市首長會徹夜審

思、延至 後一刻才確定，以期望做出一個「正確」的決定。7  

第三，颱風假本應為專業議題，考慮客觀風雨強度以決定應否放假，但王宏恩

（2016）、Wang（2020）之結論，顯示「正確」符合預期的颱風假有益於後續之

選情，此無疑打破了純粹以科學為依據之一般印象，延伸發想，似乎鼓勵縣市首長

們為了未來選情，「應當」戮力作出「正確的」決策。此不免令人對前述徹夜審思

以期做出「正確」決定之縣市首長，萌生聯想，是真的純粹為了「人民安全」，或

是為了未來的政治效益？一方面，本研究使用更有效的資料驗證王宏恩（2016）、

Wang（2020）之結論是否成立；另一方面，可藉驗證結果反思、回推可能影響縣

市首長決策之可能條件，以使討論颱風假之論述得以更加完整。 

貳、文獻回顧、理論推演與假設建立 

一、颱風假決策之主要依循法規與中央氣象署 

（一）颱風假定義之法規 

颱風假決策依據在於風雨觀測資訊，政府為規範有關單位如何依據風雨資訊決

定是否宣布颱風假，訂定「天然災害停止上班及上課作業辦法」，其中第 4 條條列

因平均風力、陣風、降雨量、或有致災之虞，均可以由權責機關發布停止上班或上

課。 
不過，該法第 2、第 18 條表示，相關辦法適用於政府機關與公、私立學校、準

用於公營事業機關等，對民間企業無特別約束；有關民間企業相關規定者另依照

「勞動基準法」或其他法令規定（例如「天然災害發生事業單位勞工出勤管理及工

 
7  中國時報（2012）。南市獨未放 賴清德：壓力很大。中國時報，2012 年 8 月 25 日，

A2。 
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資給付要點」）。颱風來臨時，對多數勞工而言，可以依法正當地得到不需出勤的

理由（即使部份公司不支薪），獲得例外居家的休息時間，對他們來說如同「假

日」或「福利」（彭啟明，2017，頁 108-111），故一般而言，多數民眾較支持放

「颱風假」；但是，此「假」並不等同法規的「假日」，是臨時性的緊急應變措

施，以利政府從事災害防救工作，減少人員傷亡及財物損失為目的，稱之為「颱風

假」乃約定俗成，特此敘明。因該詞已流通甚廣，為便於後續理論說明及讀者檢

閱，本研究仍沿用「颱風假」表示因颱風而停止上班或上課的政府措施。 

（二）中央氣象署之權威、極限與功能調適 

「氣象法」第 17 條規定全國氣象、地震或海象等現象之預報或警報，均統一

由中央氣象署發布，故其發布之資訊，可說是決策者判斷颱風威力的唯一權威管

道，講論颱風假決策應先探討之。依據颱風距國內之遠近、侵害之可能性，中央氣

象署發布不同警報，其資訊包括颱風名稱、大小規模、移動速度、動態預測、警戒

事項等（交通部中央氣象署，2023，頁 52-53）。雖然中央氣象署資訊為唯一權威

管道，但在不同時期裡紛紛然有論者提出質疑，例如在 2007 年，當時立委賴士葆

表示過去七年各縣市累計的颱風假，錯放的比率高達 50%；8 聯合報新媒體中心

（未註明）統計自 2006 至 2015 年期間各地颱風假之情形，發現「新竹」、「板

橋」、以及「臺中」等地「風雨未達放假標準卻放颱風假」之情形 頻繁，比率在

73% 以上。 

大自然變化不定，對於颱風趨勢的預報原本即是一項難度極高的工作，囿於人

類科技發展的限制，仍難全盤掌握瞬息萬變的發展（楊佳勳，2012；謝明昌、黃椿

喜，2012），這樣情形舉世皆然。面對可能的颱風來襲，2018 年時任行政院長的

賴清德，表達希望中央氣象署能做到「 正確的預報、 即時的預報、 全面的服

務」，但有專家表示這些要求已超出當前科技能力。9 賴院長在 2012 年擔任臺南

市長時，因「天秤」颱風假決策而廣受佳譽，當時他主動表示自己「認真做功課，

一有機會就請教專家學者，希望不只讀懂預測資料，自己更要具備判斷能力」，10 

 
8  自由時報（2007）。颱風假錯放 立委：1 天損失逾 200 億。自由時報電子報，2007 年 10

月 4 日。 
9  聯合報（2018）。賴揆要 正確預報 專家：氣象局不是神。聯合報，2018 年 9 月 11

日，A6。 
10 聯合報（2012）。賴清德：不要採訪了 我來講氣象…。聯合報，2012 年 8 月 25 日，A3。 
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但在多年後卻提出超越專家極限之要求，著實諷刺。 

事實上，一般民眾容易誤解氣象播報呈現的資訊（Broad et al., 2007），2004

年美國 Charley 颶風被當時媒體稱為「不確定的圓錐」（cone of uncertainty），有

論者即認為如此之稱號易令民眾降低警覺心、遭受巨大傷害（Raimondi, 2009, p. 

9）。國內有調查指出，43% 受訪者表示他們會因為颱風預報路徑「不經過」當地

而對颱風掉以輕心（王永壯，1991，頁 166），如此則可能忽視颱風所挾帶風雨造

成的災害。如何將專業數據轉化為民眾可使用之資訊，對於中央氣象署而言是一大

課題。 

以近期為例，2008 年「卡玫基」颱風過境臺灣之後，聯同西南氣流帶來強大

雨量，嚴重殘害中南部地區，對此，監察院調查報告認為，中央氣象署未能有效溝

通與宣導，僅在颱風警報單中表示「嚴防西南氣流引進之豪雨」，卻未顧及常人易

因颱風離臺而輕忽之心態（監察院，2009a，頁 30-31）。又例如 2009 年「莫拉

克」颱風重創臺灣，監察院對中央氣象署提出糾正案，重點仍然在於溝通問題，一

為用語過度專業艱澀、另一為未即時發聲修正媒體以「虛胖颱風」稱呼之不當用詞

（監察院，2009b）。該署後來邀請體制外專家學者召開檢討會，會後結論要求除

了持續精進科技與研究之外，亦該加強警報資訊口語化與及時溝通媒體傳播訊息等

（陳正改，2014，頁 199）。中央氣象署「颱風 24 小時預報位置校驗」顯示，颱風

24 小時路徑預報誤差從 2001 年近 150 公里之情形，逐步下降至 2022 年約 70 公

里，可見中央氣象署颱風路徑預報能力有進步之趨勢（交通部中央氣象署，2023，

頁 57）。然而，換個角度思考，縣市首長在颱風假決策有其裁量空間，與中央氣

象署科技的能耐習習相關，設想，假使氣象科技能百分之百精準預測颱風情勢，各

首長尚能否自主決定放不放假、該如何放假？ 

二、縣市首長決策颱風假之權衡與估量 

（一）動機假設：選票極大化 

實務上，縣市首長因應颱風的決策資訊來源，為相關主管機關或體制外專業單

位對氣象資訊之專業判讀（莫永榮，2020，頁 3；楊永年，2012，頁 61），但在現

實考量下，首長們仍需要時時掛心如何維持其本身或其政黨生涯之存續，簡言之，

即如何贏得民眾支持並轉為選票。 

在民主社會中，民意走向影響政府的決策（Page & Shapiro, 1983），我國政府
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政策之決行與多數民意相符之情形為多，占約六成四（余致力，2002，頁 125）；

特別的是，我國地方政府更重視民意（陳俊明，2006，頁 90），有別於中央，地

方政府年度民意調查委託案的決標金額逐年上升、主題以關於「滿意度調查」為

多，而非「政策調查」（陳敦源、蘇孔志，2017，頁 116-118）。這顯示縣市首長

靠著選民投票支持以取得職位，投民所好方能收穫選票，平時一舉一動沒有不是想

展現正向、積極、合理的一面，期許能積累民眾的好感繼而轉為選票。由此而言，

積攢選票是民選首長努力作為的目標，本研究認為，使用「選票極大化」（the 

maximization of votes）（Downs, 1957, p. 51）作為假設之起始點，應能提供一個可

行的解釋角度，以下，本研究即以此動機為基礎，引用相關文獻以推展假設。 

（二）傾向放颱風假的選舉考量 

2018 年「瑪莉亞」颱風時期，「北北基」首長們協調颱風假發生齟齬，當時

基隆市長的一番抱怨即吐露出他們會考慮政治影響。11「循環模式」（cyclical 

model）主旨在於說明總統的民調支持率會隨著任期逐漸變化，大致上呈現反拋物

曲線，從上任初期高度民意漸趨下滑至低點，然後在任期末段些微攀升（Brace & 

Hinckley, 1991; Carlin et al., 2018; Mueller, 1970; Stimson, 1976）。因為許多政策決定

所積累的異議人士、反對者、受損害的利益團體日漸增加，他們的不滿發酵，在各

個 層 面 發 揮 影 響 ； 也 可 能 是 因 為 時 間 越 久 ， 民 眾 越 認 清 總 統 的 能 耐 與 份 量

（Mueller, 1970, pp. 20-21），這些情形導致總統聲望走向逐漸下滑（盛治仁、白瑋

華，2008）。本研究認為，縣市首長亦若是，民意支持漸趨下降，其政策反對者因

為任期進展而積累、其政策錯誤也可能漸漸增多，直到任期末；若為了連任，他們

勢必需要更加勇於任事。 

基於「選票極大化」動機，如果在任的縣市首長有意連任，那麼在任期末段他

們必將嘗試任何有益於提高選民支持意願的行動，而「颱風假」是個不錯的選擇，

此舉投民所好，縱令反對黨有意批評，也可能會因為與選民為敵而躊躇。所以，參

考「循環模式」概念，本研究假設有意連任的縣市首長，瀕臨下一屆選舉年時將明

 
11 2018 年「瑪莉亞」颱風時期，「北北基」首長們決策不一致，當時基隆市長林右昌表示

「幕僚曾勸他跟著放假省得麻煩，……跟新北放假只剩臺北沒放，讓柯文哲被罵死，那

對民進黨臺北市選舉也會有利」。 
 聯合報（2018）。颱風假不同調 柯 P：尊重專業不想當賴神第二「當神很危險」。聯合

報，2018 年 7 月 12 日，A3。 
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顯趨向同意放颱風假；此外，如該理論所提示，時間也是一個重要因素，隨著任職

時間漸增，民意逐漸低落，首長越需要施展政策以迎合民心，所以本研究假設隨著

當屆任職時間經歷越久、越可能同意放颱風假。 

（三）傾向不放颱風假的政治、經濟考量 

一份以全國縣市首長為訪問對象的調查顯示，超過一半受訪者表示「經濟發

展」是他們優先施政項目（江大樹、張力亞，2009，頁 85），然而，亦有調查顯

示，地方失業率攀升不足以促成該縣市政府政黨輪替（黃智聰、程小綾，2005，頁

66），現任縣市首長的經濟表現能影響其連任機會的程度甚低（盛治仁，2008，頁

7），看來經濟方面的政績似乎不是選民主要訴求，首長又如此追求著選民不重視

的目標，可謂南轅北轍；但在本研究眼中，他們追求的確實是「民意」，只不過這

些民意的意象可能是由利益團體或企業財團創造著、鼓吹著，而不是大多數民眾期

待的那一回事。這些團體是縣市首長競選時的重要倚賴者，一為組織動員、一為金

錢補助（張鐵志，2008，頁 121）；而下轄龐大員工，正足以使其代表著有力的

「民意」。 

我國經歷長久威權體制的運作之下，國家機器與企業家之間的互動密切（王振

寰，1996，頁 96-133），尤其是在地方層級，地方派系素為選舉過程中的重要角

色，早期有中央政府惠予地方菁英經營許可、經濟特權以換取其支持，而地方菁英

得以藉此擴展勢力發展事業（若林正丈，1992/2009，頁 143-146）；縱使之後社會

經濟變遷、民主發展，國家機器的權威不再獨大，政治與企業互動益形難以切分

（沈有忠，2001，頁 81-83；若林正丈，1992/2009，頁 257-258；趙永茂，1996，

頁 48-51）。企業財團影響力巨大而深遠，例如能影響國家公園土地開發政策（蘇

一志，1999，2007）、拉攏黨政高層推動有利法案（瞿海源，2007），而政商互動

未保持應有份際還衍生出本土金融風暴重大問題（吳親恩，2008）。 

此部份點明我國縣市首長重視經濟及其與企業財團互動的密切性，基於此，本

研究認為，當颱風來臨，這些財團與企業主的事業營運可能隨之停擺，易遭受損失

或增加營運成本（例如加班費），他們很可能會發揮影響力以保存其利益，致使縣

市首長們趨向不同意放假；或者，普遍重視經濟發展的首長們，顧慮影響地方經濟

而不傾向同意放假，無論哪種情況，縣市首長與企業財團關係越密切，越可能發生

這些情節。所以，本研究假設，縣市首長與企業財團關係越密切，越傾向不同意放

颱風假。 
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另一方面，有論者認為國民黨的政策傾向與企業家相近，例如在兩岸互動的立

場同樣偏好「實質利益」與「統一」（Hsieh, 1995, pp. 146-150）；縱使執政時期對

政策有所調整，但是國民黨與民進黨根本上的意識型態或理念似未有所更動，前者

偏向生產主義式思維、後者則是社會民主式思維（陳盈方等人，2013，頁 85）。

民進黨籍地方菁英對於社會背景、所得、教育等議題較國民黨更感覺到「分裂問

題」（黃秀端，1995，頁 101），顯示他們可能更關注民生議題。 

如果從民眾的角度出發可以發現，越支持社會公平者，越不會投票給國民黨縣

市首長候選人，越支持經濟發展者則相反（俞振華、蔡佳泓，2011，頁 160）；民

眾認為民進黨代表「一般民眾利益」者的比率較高（游盈隆，1996，頁 61）。這

些文獻說明著，政黨發展的理念與民意有相當程度之連結，他們主張之差異已能號

召不同的跟隨者，故從民意趨向亦可以推論國民黨令人感覺較為重視經濟生產。綜

合上述文獻，本研究假設國民黨籍縣市首長面臨颱風時，由於考慮可能妨害市場運

作、經濟發展，會比較偏向不同意放颱風假。 

（四）同意與不同意放颱風假的取捨 

1.在可預期掌握的颱風發展情形 

諸多研究結果顯示天災越嚴重，會造成執政黨得票率越低（Gasper & Reeves, 

2011 ） 、 更可 能 導 致 政 黨 輪 替 （ 張 存 炳 ， 2013 ； Ahlerup, 2013; Machurishvili, 

2017）。而且若地方政府應付得當，則民眾投以選票支持做為回報的情形可延續七

年之久（Bechtel & Hainmueller, 2011）；如果執政黨救災不利，則民眾改投別黨的

懲罰效果，更長達九年（Eriksson, 2016）。於是，即使地方政府偏好經濟發展，但

是「先前災害程度」、「瀕臨選舉期間」等因素，仍促使執政者態度必須轉為低調

（D’Amato et al., 2019）、展現出重視災害管理的形象（Miller et al., 2018）。這是

因為民眾或許能夠辨識誰該為天災損害負起責任（Arceneaux & Stein, 2006, p. 

51）；假使有政治人物欲藉由災害處理收買人心，人民心中自有一把尺，年齡越

長、教育程度越高、家庭收入越高、男性等特徵者，越能洞察之（Shambaugh et al., 

2010, pp. 70-71）。再以近年例證，2009 年「莫拉克」颱風導致鉅大損害，致使行

政院長請辭；而 2018 年高雄市遭遇連番大水，造成民眾生活大不便，因為適逢市

長選舉年，間接有利於競選人藉以挑戰執政當局，結果造成該市二十年未見的政黨

輪替。也許正因為天災的效應如此深遠，對於重大災害案例，縣市政府會學習過往

經驗，嘗試整合專業知識與資源以應付，努力防止可能的損失（王俊元，2012，頁
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135-136）。 

這些後果警惕縣市首長，特別是對於預期明顯可能引發災害的颱風，他們必須

表現出「專業認真、謹慎小心」之形象，讓民眾感覺他們的決定遵循專家意見且不

草率，如此，即使產生重大災害，亦可以將政治衝擊減至 低。當中央氣象署預測

強風暴雨的可能性越高、縣市首長應該越可能同意放颱風假，本研究假設，遇到颱

風侵襲，縣市首長將依據「天然災害停止上班及上課作業辦法」，以平均風力、陣

風、或者降雨量等標準取捨之，風雨越強、越可能同意放颱風假。而且，地方政府

會學習過去經驗應付可能的災害，避免重蹈覆轍，故本研究假設，過去颱風災害越

嚴重，越可能促使首長在當前颱風來襲時決定放颱風假。 

2.在難預期掌握的颱風發展情形 

前述論及縣市首長面對強風暴雨「必須」嚴陣以待，但在許多情形下，颱風發

展是曖昧難明的，氣象預測無法作出有信心的結論，縱然首長兢兢業業謀劃應對，

仍難免大自然捉弄。以前臺南市長賴清德為例，他在 2012 年「天秤」颱風襲臺時

期有別於周遭縣市，獨守專業數據而孤身力抵期待放假的殷殷眾望，結果大獲全國

讚譽；但是他後來的決策結果卻遭受大量批評，淪為笑柄。例如隔年「康芮」颱風

造成淹水，他到中午前才宣布停班、停課；12 2016 年「莫蘭蒂」颱風來襲，他在

前一晚宣布隔日上午正常上班、上課，但「下午停班、停課」；13 2017 年「海

棠」颱風時期，他在前一晚宣布隔日正常上班、上課，但「六到八點可彈性上

班」，結果當日清晨六點因觀測淹水情況嚴重而緊急宣布停班、停課一日。14 

天災未必直接令民眾厭惡執政黨或衝擊選情，Acuña-Duarte 和 Salazar（2021）

證明災後的首長處理能力才是影響選民支持的關鍵，Bodet 等人（2016, p. 92）發現

民眾比較著重的是首長的領導能力。或者如 Albrecht（2017）對歐洲天災影響之研

究結果，除了少數大型災害之外，多數天災的發生，造成民眾對政府信任或支持度

的衝擊並不明顯。 

另有研究者分析「災後救助金」與「防災預算」對於選舉的影響，結果顯示，

後者能確實降低災害嚴重程度、有利民眾遠離災難，竟然不如前者來得能促發選票

支持（Healy & Malhorta, 2009），可見災後的短期、直截之應變政策，更能引起民

 
12 聯合報（2013）。康芮颱風一掃 賴神算治水失算。聯合報，2013 年 8 月 30 日，B2。 
13 中央通訊社（2016）。颱風莫蘭蒂來襲 台南上半天市民罵翻天。中央通訊社，2016 年 9

月 14 日。 
14 聯合報（2017）。正常上班、彈性到班、臨時停班。聯合報，2017 年 8 月 1 日，A3。 
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眾的好感。天災之後，反成為地方政治人物建立影響力或增加選票的「良機」

（Gallego, 2018; Ono, 2017, p. 351），一份探討天災如何影響地方市鎮財政支出的

研究顯示，災害影響支出金額的情形可達到 10 年之長，意味著市鎮機關長期沒能

好好執行救災預算，其間可能藏有行政無效率或貪腐等問題（Masiero & Santarossa, 

2019, pp. 497-498），與其說執行沒效率，本研究更認為這些地方機關是選擇性執

行有利於增加選票的政策方案（洪鴻智，2007）。 

綜合上述可知，大自然難以預測，民眾未必直接將災害後果歸責於政府，繼而

導致執政黨在未來選舉的得票結果變差；即使有所怨懟，地方首長若能在災後展現

其愛護民眾、解決重建問題的作為或形象，尚有挽回民心之可能；更何況，多數天

災可能對政治發展不具明顯影響。套用颱風假，除了確定為鉅量威脅性的颱風之

外，縣市首長的決策或許可以考量更多面向、擁有更大的施展幅度，例如多數民意

趨向、連任與否、 近民調起伏、對企業影響程度等。但，究竟各因素如何影響首

長決策，正是本研究欲探討的重點。 

參、研究方法 

一、研究範圍與分析單位 

本研究於 2019 年開始著手蒐集資料，當時從行政院人事行政總處彙整各縣市

「天然災害停止辦公及上課情形」做為依變項資料，僅能回溯至 2010 年；而且主

要自變項資料從 2010 年起才有較完整資訊（例如資料來源之一「中央災害應變中

心災害情報站」資訊），所以本研究以 2010 年為始、研究執行前一年（2018 年）

為終，以 2010 年至 2018 年做為研究取樣範圍。 

颱風來襲前，中央氣象署會依據距離遠近、侵害可能性等發布不同警報，發布

「陸上颱風警報」可說是颱風影響國內 劇烈的時期，這時風勢、雨勢更明顯，颱

風侵害的可能性非常高，迫切需要縣市首長作出決策，有利於觀察其決策行為。所

以，本研究針對 2010 年至 2018 年之間，中央氣象署曾發布「陸上颱風警報」時期

的 82 日，探討其中全國各縣市首長如何決定颱風假，總共有 1,840 件縣市個案。取

樣的颱風詳如表 1 所示。 
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表 1 
中央氣象署在 2010 至 2018 年發布陸上颱風警報之颱風 

年份 颱風編號 颱風名稱 

2010 

201006 萊羅克（Lionrock） 
201008 南修（Namtheun） 
201010 莫蘭蒂（Meranti） 
201011 凡那比（Fanapi） 
201013 梅姬（Megi） 

2011 201111 南瑪都（Nanmadol） 

2012 
201205 泰利（Talim） 
201209 蘇拉（Saola） 
201214 天秤（Tembin） 

2013 

201307 蘇力（Soulik） 
201312 潭美（Trami） 
201315 康芮（Kong-Rey） 
201319 天兔（Usagi） 
201323 菲特（Fitow） 

2014 
201410 麥德姆（Matmo） 
201416 鳳凰（Fung-Wong） 

2015 

201509 昌鴻（Chan-Hom） 
201510 蓮花（Linfa） 
201513 蘇迪勒（Soudelor） 
201521 杜鵑（Dujuan） 

2016 

201601 尼伯特（Nepartak） 
201614 莫蘭蒂（Meranti） 
201616 馬勒卡（Malakas） 
201617 梅姬（Megi） 

2017 
201709 尼莎（Nesat） 
201710 海棠（Haitang） 
201713 天鴿（Hato） 

2018 201808 瑪莉亞（Maria） 

註：颱風名稱輪流使用，故 2010 與 2016 年均出現「莫蘭蒂」、「梅姬」係屬巧合。 
資料來源：取材自中央氣象署網站（交通部中央氣象署，未註明），本研究自製。 
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二、變項設定 

（一）依變項 

設定「停止上班與上課」變項為依變項，當縣市首長同意該縣市「停止上班與

上課」時（不論整日、從下午起、從晚上起等情形），數值為 1，其餘決策結果為

0。颱風來襲前，侵害程度、路線行蹤均有變動的可能，所以縣市首長決策內容可

能是維持正常、停課不停班、部份地區停班停課等等，其中以全縣市「停止上班與

上課」決定，對民生與經濟等諸多方面的衝擊 大，此決定勢必令首長承受極大壓

力。在這樣敏感的決策過程裡，能夠引動首長決定同意與否的自變項代表為相當重

要的因素，故本研究以之為觀察重點。此部份資料查詢自「行政院人事行政總處全

球資訊網」。15 

（二）自變項 

1.傾向放颱風假的選舉考量 

參考「循環模式」概念，設置虛擬變項「競選連任」，考量各政黨縣市長選舉

通常在選舉前一年開始提名作業，若首長欲參選，則 晚在選舉前一年即應透過各

種運作以彰顯自我不凡、民意支持，故設置變項數值為 1，代表縣市長選舉年及其

前一年；其他為 0。設置「現任經歷」變項表示縣市首長在決策當年占任期之比

例，其值為任期「已經歷之年數除以任期年數」×100，例如，一位在 2014 年當選

的縣市首長，其任期為四年，則在 2015 年的決策樣本，其「現任經歷」變項數值

記為 25.0﹝=（1÷4）×100﹞；在 2016 年該變項數值則記為 50.0。此部份資料查詢

自中選會「選舉資料庫網站」。16 

2.傾向不放颱風假的政治、經濟考量 

此部份據國內政商互動相關文獻而設立，有關於縣市首長與企業財團關係密切

程度，本研究設置「企業關聯程度」變項表示之，客觀資料難尋，從選舉經費著手

是一個相對合理的途徑。「政治獻金法」依據捐款者身份劃分政治獻金種類，本研

 
15 行政院人事行政總處（未註明）。歷次天然災害停止上班上課訊息。2019 年 9 月 24 日，

取自 https://www.dgpa.gov.tw/informationlist?uid=374 
16 中央選舉委員會（未註明）。選舉資料庫。2020 年 10 月 6 日，取自 https://db.cec.gov.tw/ 
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究取用其中「營利事業捐贈收入」占總收入之比率，做為衡量該位縣市首長與營利

事業群（即本研究提及的企業、財團）關係密切程度之依據，照理而言，比率越

高，代表該縣市首長與企業財團的互動越密切，所以才能博得鉅資贊助。「政治獻

金法」規定選舉參選人的「政治獻金」必須要公諸於世，17 而受理政治獻金申報

之機關為監察院，本研究從監察院「陽光法令主題網」取得相關資訊。1819 另外，

設置「國民黨籍」虛擬變項，當縣市首長的黨籍屬國民黨，其值為 1；若屬其他黨

籍或無黨籍，其值為 0。 

3.專業因素 

此部份以專業角度出發，設想專業性的決策應考量之因素，根據「天然災害停

止上班及上課作業辦法」第 4 條，平均風力達七級以上、陣風達十級以上、或者降

雨量達到法定基準，縣市首長「得發布停止上班及上課」。於是，本研究針對研究

範圍時期的每一日之每一縣市之每一觀測單位，記錄其雨量、風力實際情況，再將

這些資訊匯總而成各縣市之風雨條件，設置「平均降雨量比標準」、「 大降雨量

比標準」20 、「平均風力比標準」、「 大陣風比標準」等變項。這些變項數據

均以其相對於法定標準之比率呈現，例如風力七級以上意指風速每秒 13.9 公尺

（m/s）以上，假使本研究記錄某縣某日平均風速為每秒 28.5 公尺，則相對應「平

均風力比標準」變項之值計為 205.0﹝=（28.5÷13.9）×100﹞；至於降雨量部分，

 
17 「政治獻金法」第二十一條：「……．．受理申報機關……彙整會計報告書供人查閱，

並應公開於電腦網路。……」。全國法規資料庫（未註明）。2020 年 10 月 20 日，取自

https://law.moj.gov.tw/LawClass/LawAll.aspx?pcode=K0100003 
18 監察院（未註明）。陽光法令主題網。2021 年 2 月 26 日，取自 https://sunshine.cy.gov.tw/ 

PAQuery.aspx?n=21&sms=0 
19 此資料途徑仍有瑕疵，第一，相關規定限制捐款上限、捐款者資格（楊泰順等人，

2012，頁 189-191），例如與政府有巨大採購契約者、經營有累積虧損者等即為法規限制

於外，此舉無疑淘汰部份企業財團，同時也逸失他們與縣市首長互動關係的線索，間接

導致本研究無法掌握縣市首長與企業財團互動的全貌。第二，監察院是處理申報機關，

但是負責之單位人力不足，且定位職權不夠高階，不利於確實查核參選人申報資訊（楊

泰順等人，2012，頁 192），例如某縣長選舉參選人申報資訊竟為 0 元，其真實性有待查

證。縱然如此，本研究著重在「營利事業捐贈收入」占總收入之比率，而不是其總金

額；而且「營利事業捐贈收入」占總收入之比率越高，代表該縣市首長與企業財團的互

動越密切，這樣的推論建立在此數據之表現應該仍屬合理。 
20 雖然「天然災害停止上班及上課作業辦法」並未陳列「 大降雨量」作為首長決策依

據，但是查閱報紙報導各地方政府決策經過可以發現，他們也會考量下轄鄉鎮裡， 大

雨量到達何種嚴重程度，所以本研究亦以之為變項之一。 
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各縣市之標準不一致，本研究以相對於法定標準比率之處置，正好克服此問題，必

須說明的是，有些縣市又細分山地與平地兩套標準，本研究無法取得山地與平地的

分判依據，為便於分析，直接以山地與平地兩標準之平均數做為該縣市降雨量法定

基準，例如南投縣的降雨量法定基準在本研究調整為 275 毫米（mm）（山地為

200、平地為 350）。 

此部份資訊有兩點意義，第一，或有論者以為首長決策之當下必在颱風來襲之

前，他們擁有的都是「災前預報數據」，與本研究這種「事後觀測數據」不同。對

此，本研究認為中央氣象署提供的預報數據涵括統計誤差與天氣不可測變化等，不

會百分百精準（例如算準下多少雨、一定會走什麼路線等等），但是會相當程度掌

握其趨勢（例如大約下多少範圍的雨、可能往那方行進），而且預報準確性會隨著

決策施行日越近而越高（例如要決定明日是否停班停課，則今日預報資訊會較前日

預報更準確）（雷翔宇等人，2019，頁 245），所以，縣市首長掌握的「預報資

訊」是會逐步變化的，首長可能在此時覺得不需要放假，但在數小時後根據更新資

訊認為需要放假，若根據「災前預報數據」探討首長決策，反而需加重鉅量成本追

索首長是依據哪一梯次的預報資訊而決策？而且各個首長的決策發布時間不一，不

如以當日 後實際觀測氣象資訊，驗證縣市首長的 終決策結果。 

第二個意義，前述聯合報新媒體中心、王宏恩（2016）、Wang（2020）分析

各縣市放颱風假的統計單位是「中央氣象署地面氣象站」，有論者認為此以單一氣

象站代表整個縣市的方式是「不盡合理」（陳正改，2020，頁 60），為處理此問

題，本研究從「中央氣象署」網站廣蒐資料，21 囊括位於各縣市之「地面氣象

站」、「自動氣象站」、以及「自動雨量站」等匯總而成各縣市之資訊，完整呈現

各縣市的氣象樣貌，因此更有說服力。其資訊處理涉及之全國各縣市觀測單位數達

到 860 處，本研究探討「陸上颱風警報」發布之日數共 82 日，所以每回資訊處理

量達到 70,520 項（=860×82）；因為變項「平均降雨量比標準」、「平均風力比標

準」、「 大陣風比標準」等需要獨立處理，所以一共有三回處理程序，每回均需

要逐日逐站確認「當時是否使用」，然後篩選、取用。由於原始資料顯示介面格式

未便於使用者大量篩選取用，僅能逐日逐一單位瀏覽挑揀，故為本研究資料統整

耗時者。 

 
21 交通部中央氣象署（未註明）。觀測資料查詢。2019 年 9 月 5 日至 2021 年 4 月 1 日，取

自 https://e-service.cwb.gov.tw/HistoryDataQuery/index.jsp 



‧公共行政學報‧  第六十六期  民113年3月 

‧58‧ 

此外，設置「前次傷亡失蹤數」與「前次農產損失」變項做為足以令縣市首長

心生警惕的過去經驗。「前次傷亡失蹤數」意指前一次陸上颱風侵襲時，該縣市因

而死亡、受傷、以及失蹤之人口數；「前次農產損失」意指前一次陸上颱風侵襲導

致該縣市農作物損害的金額，每 1 千萬為 1 單位。22 特別引用農損金額的原因在

於，農作物與民眾日常生活習習相關，稍有波動，即對民眾生活產生明顯影響，容

易激發民怨與反彈聲浪；而且，我國農業雖然占國內生產毛額比率不高，但是天災

造成的短期鉅量損害，其直接與間接的影響，均可能衝擊整體經濟產出、勞動市

場、以及民間消費等，效應擴散層面甚廣（林幸君等人，2013；林幸君、高慈敏，

2006；張簡仕傑等人，2018），應該列為縣市首長決策顧慮面向之一。此兩個變項

數值越高，意謂著前一次陸上颱風侵臺時，該縣市受到衝擊越嚴重。 

（三）控制變項 

本研究假設縣市首長處理颱風假的決策背景，主要受到企業財團與多數民意影

響，為顯現各自變項獨特的解釋程度，避免包含其他背景環境的干擾，故設置控制

變項。參考相關研究（Acuña-Duarte & Salazar, 2021; Eriksson, 2016; Masiero & 

Santarossa, 2019），設「社會增加率」、「扶養比」、「大專以上教育比率」、以

及「失業率」等控制變項，係攸關縣市經濟發展之主要表現指標，可能間接反映縣

市首長決策傾向或影響其決策偏好；此外，考量職業之中以服務業者為 大一群、

他們也是 可能受影響且盼望颱風假者，可能影響首長們的決策判斷，故控制各縣

市前一年就職服務業之比率。23 後，有研究發現若颱風侵襲日為例假日，部份

縣市政府因此不宣布停止上班、上課（楊永年，2012，頁 33），故是否為例假日

或許也是重要的背景因素，本研究亦設置「例假日」變項控制之。所有變項設置如

表 2 所示。 

 
22 關於農業災損的數據甚多，農業本身還包括農作物、生產工具等，為顧及變項設置之精

練、可得資料數據之完整性，本研究揀用普遍災損之中比率 高且 能觸動民眾觀感的

「農作物」損害為代表。傷亡失蹤資料來源：全球災害事件簿（未註明）。事件。2021
年 2 月 16 日，取自 https://den.ncdr.nat.gov.tw/；中央災害應變中心災害情報站（未註

明）。應變中心處置。2021 年 2 月 16 日，取自 https://www.emic.gov.tw/cht/index.php?code 
=list&ids=9。該網站後續整合於全民防災 e 點通（https://bear.emic.gov.tw）；農損資料來

源：農業部（未註明）。農業統計資料查詢。2021 年 2 月 2 日，取自 https://agrstat.coa. 
gov.tw/sdweb/public/official/OfficialInformation.aspx 

23 中華民國統計資訊網（未註明）。縣市重要統計指標查詢系統。2021 年 5 月 29 日，取自

https://statdb.dgbas.gov.tw/pxweb/Dialog/CityItemlist_n.asp 
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表 2 
變項設定 

變項名稱 變項內容 

停止上班與上課 數值等於 1，意指該日「停止上班與上課」，不論整日、從下午起、

或從晚上起等情形均算數；數值為 0，則為其他情形。 

競選連任 數值等於 1，意指縣市首長選舉年及其前一年；數值為 0，則為其他

情形。 

現任經歷 

縣市首長在決策之當下，其任期「已經歷之年數除以任期年數」×100，代表經歷占任期之比率，例如，一位在 2014 年當選的縣市首

長，其任期為四年，則在 2015 年的樣本，其「現任經歷」變項數值

記為 25.0〔=（1÷4）×100〕；在 2016 年該變項數值則記為 50.0。 

企業關聯程度 當屆縣市長選舉中，該首長所得「營利事業捐贈收入」占其總政治

獻金收入之比率×100，代表縣市首長與企業財團關係密切程度。 

國民黨籍 數值等於 1，意指該縣市首長屬國民黨籍；數值為 0，則為其他情

形。 

平均降雨量比標準 當日該縣市平均降雨量，除以該縣市之法定基準，所得之比率×100。代表該縣市當日降雨之嚴重程度。 

大降雨量比標準 當日該縣市各地降雨量中 高者，除以該縣市之法定基準，所得之

比率×100。代表該縣市各地域中，當日 高降雨之嚴重程度。 

平均風力比標準 當日該縣市平均風力，除以「風力七級」之比率×100。代表該縣市

在當日的風力嚴重程度。 

大陣風比標準 當日該縣市各地「 大陣風」中 高者，除以「風力十級」之比率×100。代表該縣市各地域中，當日 高「 大陣風」之嚴重程度。 

前次傷亡失蹤數 前一次陸上颱風侵襲時，該縣市因而死亡、受傷、以及失蹤之人口

數加總。 
前次農產損失（千萬

元） 
前一次遭受陸上颱風侵襲導致該縣市農作物損害的金額，單位為千

萬元。 

前一年扶養比 前一年〔（0-14 歲人口數+65 歲以上人口數）÷15-64 歲人口數〕×100。 

前一年社會增加率 前一年〔（遷入人口數−遷出人口數）÷年中人口數〕×1,000。 

前一年失業率 前一年（失業人口數÷勞動力人口數）×100。 

前一年就職服務業率 前一年（服務業就業人口數÷總就業人口數）×100。 

前一年大專教育率 前一年（15 歲以上人口受大專及以上教育人數÷15 歲以上民間人

口）×100。 

例假日 數值等於 1，意指該日為假日；數值為 0，則為平日。 

資料來源：本研究自製。 
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停止上班與上課 

前一年的社會經濟條

件、服務業比率；例

假日 
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圖 1 
本研究分析架構 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
資料來源：本研究自繪。 

 

肆、分析結果與探討 

一、颱風假與風雨趨勢 

（一）各縣市「停止上班與上課」決策與風雨嚴重性 

表 3 顯示颱風假決策與風雨嚴重性的關係，其中，各項標準均未符合、而縣市

首長不同意全縣市「停止上班與上課」，改採行其他方案，例如維持正常、只停

課、或者部份地區停班、停課等等（表中乙區），這樣的比率占 59.9%；至少有符

合一項規定、然後縣市首長決定停班且停課者（丁區），為 17.8%，兩者合計為

77.8%，此為各縣市首長正確決定的總比率。另一方面，風雨嚴重性均未達法定標

準，但「停止上班與上課」者（甲區），占 8.6%；至少有一項達到標準卻未「停

止上班與上課」者（丙區）為 13.6%，兩者合計 22.2%，是地方政府決策有疑義

者，明顯低於正確決定的比率（77.8%）。 
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或者，狹義而言，僅就「停止上班與上課」部份論之（表中甲、丁區），均未

達標而放假者的比率變為 32.5%（=158÷486）；至少有符合一項規定、然後縣市首

長決定停班且停課者變為 67.5%（=328÷486），正確決定的比率仍大於決策有疑義

者（67.5%>32.5%）。由此看來，縣市首長正確決定的比率大於決策有疑義者甚

多，其決策品質應該在相當程度上遵循專業意見，且中央氣象署提供之資訊精確性

也有其高度。 

表 3 
縣市決策與風雨嚴重性 

 
縣市 
決策 颱風假決策 

風雨 
嚴重性 

個數 
（占總和%） 其他 停止上班與上課 橫列合計 

平均風力、

陣風、以及

降雨量嚴重

性 

均未達標 1,103 
（59.9%） 

  158 
（8.6%） 

1,261 
（68.5%） 乙 甲 

至少一項 
達到標準 

251 
（13.6%） 

丙 丁 328 
（17.8%） 

579 
（31.5%）   

直行合計 1,354 
（73.6%） 

486 
（26.4%） 

1,840 
（100.0%） 

資料來源：本研究自製。 

 

（二）依政黨背景檢視各縣市颱風假決策情形 

再以颱風假決策與風雨嚴重性之關係，分政黨背景、呈現各年決策情形，如圖

2 所示，若颱風之風雨情勢均未達到法定放假標準、而縣市首長同意「停止上班與

上課」之比率，在非國民黨執政縣市裡平均占 10.5%；但在國民黨執政縣市裡平均

占 6.8%，兩者呈現的比率均低，但後者更低些。不過，長遠看來，國民黨籍縣市

首長，風雨未達標而同意放假的比率逐漸上升，在 2018 年 高，占該年 22.2%。 

另一方面，如圖 3，非國民黨執政縣市之颱風假決策，除了 2011 年之外，一旦

有符合「停止上班與上課」標準，縣市首長同意放假比不同意放假的情形頻繁；此

情形在 2014 年、2015 年更為明顯。相對而言，在 2014 年之前，國民黨執政縣市

裡，颱風之風雨情勢達到法定放假標準，縣市首長同意「停止上班與上課」的比率

較不同意之情形低；在 2014 年以後反轉。 
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此部份分析顯示，縱然同意放假可能討好多數選民，但是各縣市首長還是相當

保守收斂，各年未達標而同意放假的比率絕大多數不到 15%；而國民黨籍縣市首長

更顯得「不容易」同意「停止上班與上課」。 

圖 2 
風雨規模未達放假標準時之颱風假決策情形 

 
資料來源：本研究自繪。 
 

圖 3 
風雨規模有達放假標準時之颱風假決策情形 

 
註：本圖 Y 軸尺度放大以顯示變化。 
資料來源：本研究自繪。 
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二、影響颱風假決策之相關因素 

（一）專業因素 

1.專業因素之影響 

本研究以「停止上班與上課」為依變項，運用邏輯斯迴歸，詳細分析各個可能

影響颱風假決定的因素。表 4 模型 1 顯示，純粹以中央氣象署提供之資訊（例如風

雨測量情形）作為決策之判斷依據，模型能夠解釋「停止上班與上課」決定的比率

達到 0.322（Cox and Snell R2）或 0.470（Nagelkerke R2），正確預測率達 84.0%；

自變項與依變項顯著正相關，意謂風雨規模越盛、越可能促使縣市首長決定「停止

上班與上課」。以「平均降雨量比標準」變項為例，縣市平均雨量每增加 1 個單

位，則該縣市首長決定「停止上班與上課」的「可能性」（odds）將增強 3.1% 的

程度〔=（1.031-1）×100%〕，例如臺北市的雨量法定標準是 350 公釐，「平均降

雨量比標準」變項數值每增加 1 單位，等同颱風施予該市平均雨量增加 3.5 公釐

（即 350 公釐的 1%），則臺北市長決定「停止上班與上課」的可能性將增強 3.1%
的程度。平均雨量與平均風力的解釋力高於 大雨量與 大陣風，可見，首長們比

較重視整體縣市情勢發展，突出的雨量與陣風狀況則次之。 
模型 2 加上另兩項本研究新設之專業因素，「前次傷亡失蹤數」變項不具顯著

解釋力，也許，正因為颱風假處置動見觀瞻，任何傷亡均可能引起媒體關注，故縣

市首長嚴肅看待每起事故，難以區別孰較重、孰較輕。「前次農產損失（千萬

元）」變項與依變項正相關，亦即前次陸上颱風造成的農產損失每增加一千萬元，

將加強 0.7%〔=（1.007-1）×100%〕縣市首長在本次決定「停止上班與上課」的可

能性。 

2.依據中央氣象署情資而同意放颱風假之機率 

首長們常以「人民安全」為口號，若化為實務，可視為「不考慮其他非專業因

素，全然依據客觀風雨情資，越劇烈、越可能同意放颱風假」，令人好奇如何以數

據呈現？模型 1 全以風力、雨量作為決策依據，如同實務上中央氣象署提供地方政

府颱風情資、而地方政府以之為決策依據之模樣，本研究以各指標平均數值作為

「一般情形」，藉由調整單一指標、控制其他指標之方式，代入數據，以模擬預測

在其他指標固定為「一般情形」時，特定指標演化至什麼狀況之下，縣市首長同意

颱風假，以期具體呈現決策樣貌（如圖 4 所示，並以所有指標之平均數值為起

點）。 
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圖 4 標示為情境一、平均降雨量之曲線，表示在控制其他因素為「一般情形」

下，平均降雨量相對法定標準之比率有所變動時，縣市首長同意颱風假之預測機

率。當平均降雨量相對法定標準之比率等於 100、也就是等於法定標準時，縣市首

長同意放颱風假的機率是 80%，依此類推，四種因素共有四種情境。 

橫線 B 代表縣市首長同意颱風假的預測機率達 50%，以之為門檻，情境一、平

均降雨量曲線值為 57，代表平均雨量達到法定標準的 57%，換句話說，在 大降

雨量、平均風力、 大陣風等狀況「一般」時，平均降雨量上升至法定標準的

57%，縣市首長同意放颱風假的機率將達到 50%。以臺北市為例（法定標準 350 毫

米），在其他因素「一般」的情形下，全市平均測量雨量達 199.5 毫米（350 毫米×57%）時，市長決定放颱風假的機率即可能達到 50%。情境三、平均風力曲線值

為 89，代表其他指標狀況「一般」時，當平均風力上升到法定標準的 89%，縣市

首長同意放颱風假的機率將達到 50%。情境一與情境三顯然較受到首長重視，或許

源自攸關全縣市狀況。 

直線 A 代表各因素之指標是否達到法定基準，以之為門檻，情境一、情境三相

對應的首長同意意放颱風假機率分別為 80%、55%，均過半；至於情境二與情境

四，相對的機率均不及 30%，此二指標較屬於部份地區之極端狀況，即使達到法定

標準，亦難教縣市首長因此輕放全縣市一天假。 

圖 4 
各情境下，縣市首長同意「颱風假」之預測機率  

 
資料來源：本研究自繪。 
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（二）除了專業之外的決策考量 

表 4 模型 3 顯示，關於選舉或政經因素，例如「競選連任」、「現任經歷」、

以及「企業關聯程度」變項等，均未有顯著解釋力；模型解釋「停止上班與上課」

決定的比率僅 0.013（Cox and Snell R2）或 0.018（Nagelkerke R2），正確預測率

73.6%。相比模型 1，可見專業因素為縣市首長決策的主要標準；不過，模型 3「國

民黨籍」變項與依變項顯著負相關，其數值意謂國民黨籍縣市首長相對其他黨籍

者，減少 40.2%〔=（0.598-1）×100%〕決定「停止上班與上課」的可能性，亦即

比較傾向不放颱風假，縱然在模型 4 裡同時考量專業因素亦如此，值得注意。 

涵括各理論假設之中有顯著解釋力的決策因素、並控制各縣市社會經濟條件，

作成一個整體決策模型如模型 5 所示，整體而言，前述專業因素、首長黨籍等變項

解釋力大致維持相同程度。另外，控制變項對模型解釋力貢獻低且其用意非解釋依

變項，故說明分析結果於註腳。24  

本研究認為，「風強雨大」的情勢限縮縣市首長決策的空間餘地，他們必須歸

附於「公開的」、「明顯可能致災的」專業資訊；相對的，若在致災性較低的颱風

時期裡，風雨規模不是那麼危急地逼迫首長決定政策，或許他們有較大的裁量空

間。於是，本研究揀選致災性較低的樣本，亦即平均雨量、平均風力、以及 大陣

風強度均未達法規放假標準之樣本進行分析，簡言之，它們風不強、雨不大。 

從表 4 模型 6 可以發現，在發布陸上颱風警報且致災性較低的情形下，縣市首

長仍著重平均雨量、 大陣風情形，也顧及過去農損經驗，猶然重視專業資訊與過

去經驗，但特別的是，除了「國民黨籍」變項仍然具有顯著解釋力之外，「現任經

歷」變項亦有正向顯著解釋力，意謂縣市首長歷任越久或越為晚期、越可能同意

 
24 「扶養比」正相關，代表扶養比例越高縣市，越可能同意放颱風假；反之，越不可能，

亦即青壯人口比例高者，較不可能同意放假，此符合重視經濟發展之預期。「社會增加

率」正相關，代表越多遷入人口比率之縣市，越可能同意放颱風假，人口嚮往者可能意

謂著該縣市福利佳，故較符合重視政治與選舉之預期。「失業率」負相關，代表低失業

率縣市較容易放颱風假，顯示高經濟發展縣市反而較重視人民福利、低經濟發展縣市重

視市場運作故不放假？「就職服務業率」負相關，代表農、工業人口比例越高縣市，越

容易放颱風假，意謂縣市首長可能較重視「易受災群眾」，而非「多數群眾」？「大專

教育率」正相關，代表高知識人口比例越高縣市，越可能同意放颱風假，高知識人口比

例高意謂著縣市發展程度高，故較符合重視經濟發展之預期。特別的是，「例假日」無

顯著解釋力，代表縣市首長較關注風災現實狀況，例假日因素已非重點。然而，上述結

果或有矛盾與相容，實有待專文深入探討。 
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「停止上班與上課」。縱使同時加入專業因素，「現任經歷」變項每增加 1 個單

位，則該縣市首長決定「停止上班與上課」的「可能性」（odds）將增強 1.3% 的

程度〔=（1.013-1）×100%〕，例如縣市首長一般任期為四年，對於一位處於執政

兩年的首長而言，其「現任經歷」的值為 50.0〔=（2÷4）×100〕，則決定「停止上

班與上課」的可能性將增強 65.0% 的程度；當他身處縣市長選舉年之中（亦即其

任期 末年），則決定「停止上班與上課」的可能性將增強 130.0% 的程度，不

過，同樣的變項，在相異情境中則有截然不同效果。表 4 模型 7 呈現風雨強烈的時

空（亦即風或雨致少一項達到法定放假標準），「現任經歷」變項無明顯解釋效

果，此顯示縣市首長聚焦於當下，若以颱風假作為施惠手段，需要特別計較使用之

時機。此外，在模型 6 有顯著解釋力的「前次農產損失（千萬元）」變項，於此更

緊急之情境竟轉為默然，不禁令人思考，過去農損經驗是有助於產生警惕或益於提

醒需要補償民心？ 後，比較模型 6 與 7 的解釋能力，就模型配適度而言模型 6 較

差，R2 值均較模型 7 低；不過，正確預測率較模型 7 高。 

三、颱風假決策影響選民投票之情形 

王宏恩（2016）、Wang（2020）的研究顯示縣市首長決定颱風假的表現，對

未來選舉有影響，不過，這些研究中各縣市風雨測量樣本取材自聯合報新媒體中

心，而此資料源之資料僅以「中央氣象署地面氣象站」為準，一縣市之風雨強度僅

以單一氣象站之測量判定之，有論者以為「不盡合理」（陳正改，2020，頁

60）。 

為驗證「颱風假決策影響選民投票」，參考王宏恩（2016）、Wang（2020）

作法，同樣設置「風雨有達標、停班且停課之日數」、「風雨未達標、卻停班且停

課之日數」、以及「風雨有達標、但未停班且停課之日數」等自變項，並設置依變

項表現當屆執政黨與前一次選舉之得票率差距，以 2014 年與 2018 年選情為範圍。

將這些變項進行複迴歸分析，結果，並無自變項具有顯著解釋力（結果未於文中展

現），簡言之，颱風假決策未影響選民投票，如同 Albrecht（2017）與 Bodet 等人

（2016）之研究結果。推測其原因，王宏恩（2016）、Wang（2020）的樣本背景

是 2009 年與 2014 年，而本研究為 2014 年與 2018 年，是不是民眾越來越將颱風假

視為一個中性的作為？是讓國人有時間防災、避災的緩衝，而不是「假期」，故颱

風假的表現並不會影響民眾投票的考量？抑或者，本研究兼容更為完整的風雨測量

資料，匯總而成之資訊更近似於實際氣象樣貌，然後得出之分析結果才為真實──
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颱風假影響選票的程度是如此幽微而虛幻。 

「颱風假決策影響選民投票」之論點經本研究驗證不成立，其實並不妨礙縣市

首長顧慮選舉之習慣，因為該議題對媒體與民眾而言頗為重要，故媒體鎂光燈之聚

焦、民眾關切放不放假之熱衷，仍迫使首長們必須謹慎地決定放不放颱風假。不

過，對於不成立之原因，除了可能自始不存在關聯之外，或許該進一步思考颱風假

決策之「品質」而非「天數」，同樣以前臺南市長賴清德為例，2017 年「海棠」

颱風假，他宣布當日應正常上班、上課，但「六到八點可彈性上班」，結果當日清

晨六點觀測情勢嚴重而緊急更改宣布停班、停課一日，雖然同意放假了、風雨亦有

達標了、應該算是「正確」的颱風假，但決策顯得反覆。所以，若純粹以放假的天

數論斷，恐失之偏頗。 

四、縣市首長決策之考量，及其可能的效應 

整體而言，縣市首長的颱風假決策有近六成八或七成八比率，結果是「正確」

的，而且，相關的邏輯斯迴歸分析顯示，他們決定的依據與風雨強度相關，可見颱

風假的決策出發點以專業為重；不過，縣市首長的政黨背景、現任經歷時間，竟與

放不放颱風假之決定有所關聯。於是我們可以理解，在明顯風雨劇烈之颱風時期

（表 4 模型 7），專業因素大致占優先考量地位，其他政治、選舉考量因素顯得不

重要；相反的，在風雨輕微情況之時期（表 4 模型 6），縣市首長才有施展其政治

手段之空間，此反映政治人物觀察時機的敏銳度。特別的是，模型 6 中「競選連

任」變項不具影響力，但「現任經歷」有，此意謂著首長們顧慮對整個政黨維持執

政之影響，更勝於個人連任與否，越是瀕臨選舉期間，同意颱風假的可能性越高，

故即使首長個人爭取連任時期亦未有明顯提升之表現。 

縣市首長的政黨背景有實質影響，在模型 3 至 7 中恆常具有一定程度的解釋

力，不論在風雨有無達標之情境，國民黨籍與其他縣市首長始終出現不同反應，前

者較保守、躑躅；後者顯得積極、主動，這一連串的情形不禁再引人思索，颱風假

決策究竟是政治掛帥或科學主導？文獻提示國民黨籍縣市首長之理念可能與企業財

團較契合，比較可能考慮對企業財團的衝擊，企業財團是競選時期的重要支援，不

好得罪；廣大民意偏愛放假，更想討好，兩相權宜之下，「勉強」同意放颱風假或

許是一個可以同時對得起民意與企業的表現？「企業關聯程度」變項在各主要分析

中皆不具顯著解釋力，但，本研究另針對國民黨籍縣市首長樣本分析政治、經濟、

選舉相關因素之影響時，發現該變項與放颱風假之決定負相關且是唯一顯著者，意
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即與企業關聯越高、則（國民黨籍）首長同意放颱風假的可能性越低；一樣的分析

模式，套用在其他黨籍縣市首長樣本則未有解釋力（結果皆未於文中展現），此等

結果佐證本研究預期國民黨籍與企業之連結關係，更支持該黨籍縣市首長較不「積

極」同意放颱風假的論點。 

縣市首長普遍苦惱於實際風雨未達標、但宣布全縣市停止上班與上課的「放錯

假」，25 雖然法規開放首長顧及風險而同意放假，但隨之而來的媒體與輿論之譏

嘲，對於政治聲望可能是某種程度的減損，就倚賴積累政治名聲、轉換為選票而獲

得職位的政治人物而言，避之唯恐不及；更何況，一旦宣布放假即難以取消、改

正，除非甘冒全縣市之不韙？所以他們理性的因應作法是，盡量延遲宣布時間，以

求得 新的風雨情資；與相鄰縣市首長討論共識，避免個人面對輿論；或者，將責

任轉移至中央氣象署。有別於尚需特別注意企業財團觀感及對其影響的國民黨籍縣

市首長，非國民黨籍縣市首長顧慮的面向較寡，相對較可能同意放颱風假，故其

「誤放」颱風假的機率亦高，也許將「不正確」放颱風假歸因於中央氣象署，是有

效迴避質疑的方法。 

總結文獻與本研究發現可知，除非是極端強烈的颱風侵襲，否則一般颱風引起

的災害未必導致民眾厭惡執政黨或衝擊選情；更何況縱有災害，縣市首長們快速的

回應與救助，仍有可能挽回民意。不過，錯放颱風假仍可能引起輿論關注，對政治

人物的名聲仍有減分損害，所以，錯放颱風假、又未發生顯著災害之時空，也許

教縣市首長們難堪，因為他們無法藉由救助災害的方案補救名聲。本研究釐清「颱

風假決策不能影響未來選情」，故更無誘因引動首長們「應該」作出「正確的」颱

風假決策，此亦意謂著首長們必然不會完全依憑風雨情勢決策，但是，這不代表他

們決策紊亂無章法，反而是更有運作餘地。表 4 各模型反映著，縣市首長考慮專業

的風雨情資，亦顧及政黨背景脈絡，或許他們能「（預先）判斷」颱風強度會不會

達到放假標準，若會，則偃息政治操作活動，倚重風雨測量資訊來決定放不放假；

若否，則可能掂量著離下次選舉之遠近，決定放不放假；而無論風雨強弱，政黨背

 
25 依據「天然災害停止上班及上課作業辦法」，縱令縣市政府未同意全體停班、停課，各

地方機關、學校等仍有權力自行決定，但實務上地方單位遭遇天災有過度依賴縣市政府

而不敢果斷決定的狀況（許景照，2011，頁 7-8）、或甚至有不知道法律賦予權力者（郭

忠聖、王虎存，2012，頁 51），這些「風雨劇烈、但未放假」狀況亦可能引起民怨，但

終矛頭通常指向身為上級的縣市政府。不過，此部份可由縣市政府緊急調整放颱風假

因應之，故不深入探討，僅針對「風雨不劇烈、但放假」部份討論。 
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景已預告著縣市首長較可能同意或不同意放假。由此而言，縣市首長能循颱風強弱

而調節其參用風雨情資與行使政治手腕之程度，基於「選票極大化」動機，一切舉

措似乎均在政治效益計算之下有所取捨。 

伍、結論與建議 

一、研究結論 

颱風假的處理一直是縣市首長決策難題，論者多針對其個案決定的「對錯」予

以評價；本研究透過更充份的風雨資料與相關理論，分析其決策品質、考量因素、

並探究其行為對未來選情之影響，嘗試有系統地、廣博地深入瞭解之。除了「有意

連任的縣市首長，瀕臨下一屆選舉年時將明顯趨向同意放颱風假」之假設完全不成

立之外，其他假設均有統計顯著的數據支持。颱風走勢飄忽難定，現行科技無法百

分之百預測掌握，整體而言，縣市首長合乎法規標準決定是否「停止上班與上課」

的比率仍高；然而，此猶可能招致大量批評與抨擊。或許正因如此，決策之時無可

避免需要考慮更多方面，這樣的效應將導致縣市首長越來越可能偏聽意見於多數民

意或企業財團，而輕忽科學數據；或轉移責任至中央氣象署；或者，趨於僵守「平

均風力、陣風風力、降雨量」等法定標準以迴避非議，以致於凡事只專注於風雨達

不達標、而不顧其「致災性」，例如 2016 年臺南市民眾在「莫蘭蒂」風雨中奔波

的險象將不斷發生，而且，以該例而言，縱然預估颱風發展在下午時候達到可放假

標準，難道民眾只能被允許從下午放假開始進行防災準備？ 

也許，颱風假決策仍淪為競選考量，表 4 模型 6 的「現任經歷」能有效解釋，

代表「時間」（或「距離選舉」）的條件發生影響，透露著如此的訊息。「錯放颱

風假、又未發生顯著災害之時空」可能 教縣市首長難堪，26 在此時空合乎本研

究動機假設「選票極大化」的作法，應該是「不同意放假」，然而從圖 5 可見，這

一群勇於同意放假的決策行為（即表 3 的甲區），發生於任期經歷至 40% 時間

時，占比合計僅 6.9%；但在縣市首長大選當年（即經歷任期時間 100%），可達

33.0%。從「循環模式」思考，在這樣境地裡仍「願意」同意放颱風假，前者誠可

 
26 令首長進退維谷的是，一方面民眾樂於接受颱風假，另一方面民眾亦偏好坐觀首長放錯

假的窘態。 
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謂以「人民安全」為優先考量，他們竟不懼後續的輿論爭議，而讓民眾較有時間防

備可能的災害；但後者可能面臨支持率下跌，故可視之為討好大眾的情況居多。 

本研究嘗試刻畫出兩大勢力影響颱風假決策，即企業財團（傾向不放假）與大

多民眾偏好（傾向放假），以余致力（2002，頁 125）公共政策類型界分之，可見

颱風假決策應非多數民眾與多數（企業）菁英一致的「共識型決策」；本研究以

為，在縣市首長任期之初，類似「（企業）菁英意見取向決策」，首長們不易同意

放假；然而，到了瀕臨大選時期，為迎合民意以爭取支持，首長們同意颱風假的情

形增多，此時決策趨同「民眾意見取向決策」。由此可知，颱風假決策除了難以視

之為單純專業性議題之外，亦難歸類於單一決策型態，乃迂迴而遞嬗。那麼，從選

舉大選當年，風雨規模未達放假標準，而首長們仍同意放颱風假的情形看來，他們

所著重的因素是什麼，已昭然若揭。 

圖 5 
風雨規模未達放假標準時，首長同意放颱風假之分布情形 

 
資料來源：本研究自繪。 
 

二、研究建議 

本研究是以當日 終狀態分析縣市首長行為及其管轄地的風雨狀態，這樣作法

並不能捕捉到首長們如何更動、調整其決定的動態面，無法呈現出縣市首長決策速

度之明快與延遲、或修正調整之頻率，這些也往往是地方政府決策引起質疑者，值

33.0%

0.0%

5.0%

10.0%

15.0%

20.0%

25.0%

30.0%

35.0%

20% 25% 40% 50% 60% 75% 80% 100%

占

樣

本

比

經歷任期時間比例



‧公共行政學報‧  第六十六期  民113年3月 

‧72‧ 

得未來相關研究進一步瞭解。而風雨規模數據部份，為利於分析比較，本研究是以

「日」為單位切分，實際上，中央氣象署隨著颱風走勢，逐步提供監測與預報資

訊，其資料範圍未必以「日」為單位；部份縣市衡量放假與否的降雨量法定基準，

區分為山地與平地，本研究以兩者之平均數代表之，與實務處理不同，此處特別敘

明。 

本研究結果發現，縣市首長決策以安全為重要考量，特重風雨情資，但是亦受

到政黨背景、任期等影響，分析資料以 2010 至 2018 年地方政治情勢為基礎，而我

國藍綠政治之消長從 2016 年總統大選結束後大變，本研究結果（例如「國民黨

籍」與「企業關聯程度」變項意義）能否適用於 2018 年之後？而且，政黨背景與

任期影響縣市首長決定，如此可能破壞颱風假決策的專業性，這會導致什麼樣的後

果呢？此外，本研究嘗試以縣市首長個人利害交關的角度出發，其他如風險管理、

危機處理、或者決策者的認知與能力（邱志淳，2009，頁 16-17；Wang & Li, 2020, 

pp. 176-178）等面向，亦有其立論意義，假使研究者能力所及，甚或可同時評估多

種決策動機、排序強弱，這些均有待未來相關研究持續深入探討。 

颱風假的決定應該是一個單純的專業議題，但是，當中央氣象署預估風雨規模

可能達到放假標準時，縣市首長們開始因為「會不會之後風雨趨弱變為不達標」而

逡巡，媒體、民眾又關注他們會不會「做錯決定」，這使他們變得更畏首畏尾。這

樣的情形有好有壞，好的方面，令各縣市首長更加謹慎；壞的方面，令他們看重風

雨有沒有達標，而不是考慮發生災難的可能性、範圍、衝擊性等。不論是縣市首

長、媒體、民眾，都應該要知道，颱風假的決定只是應變颱風侵襲的一個環節，地

方政府平時如何執行防災措施、維護基礎建設，或者災後如何緊急救護、協助避難

也該重視，如此才能減少政治人物將颱風假當表演舞臺的可能，並敦促其認真面對

颱風來臨前、中、後之各面向。 後，本研究認為，颱風假之設立，即為避免國人

遭受風災侵襲於未有防備，若以此為念，則地方首長遇有決策難取捨時，應展現領

導力與決斷力，挺身承受輿論而專注於減少「致災性」，非遷就於「放假的風雨標

準」以期迴避輿論；另一方面，假使颱風發展曖昧難明的情況如此頻繁，中央政府

是否應當統計「初期發展曖昧而 終致災」的機率若干，假使機率不低，是否代表

當前用以評估的「風雨標準」不適用，需要調整尺度，以減少首長決策無所適從的

可能性？ 
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The Decision-Making of Declaring Days 
off in the Event of a Typhoon:  

Factors Influencing Mayors and County 
Magistrates in Suspending Work and 

School 
 

Jhi-Kuen Chen* 

Abstract 

Among various natural disasters, typhoons have a particularly profound 
impact, making them a major concern for the governmental administration in 
Taiwan. The decision-making process for determining when to announce days 
off due to a typhoon provides an opportunity to assess the quality of decisions 
made by mayors and county magistrates. This process involves multiple 
stakeholders with diverse interests, but the reasons publicly declared by these 
officials typically revolve around “public safety.” Currently, there is a lack of 
relevant research on this topic, and the decision-making process of mayors and 
county magistrates concerning typhoon day suspensions presents numerous 
challenges. Therefore, this study aims to explore the factors that influence the 
decisions of local mayors and county magistrates when determining typhoon-
related days off in order to gain a deeper understanding of their decision-making 
process. This study utilizes relevant theories, formulates hypotheses and 
variables, collects secondary data from government agencies, and employs 
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logistic regression and multiple regression analyses to clarify these causality 
relationships. The study collected 1,840 cases from 2010 to 2018. The main 
results of the study reveal the following: First, mayors and county magistrates 
exhibit a notably high accuracy rate in their decisions to declare typhoon-related 
days off; yet, these decisions may still face criticism under different conditions. 
Second, the decision-making process for typhoon-related days off extends 
beyond purely professional considerations, as it also takes into account political 
party affiliations and public opinion trends. Third, while mayors and county 
magistrates strive to adhere to legal standards in their decisions, they may 
sometimes underestimate the severity of the disasters that typhoons can cause. In 
conclusion, this study suggests that, in addition to complying with legal 
standards, mayors and county magistrates should prioritize pre-disaster 
preparedness, post-disaster relief efforts, and addressing the potential disasters 
that typhoons may inflict to effectively minimize the hazards posed by typhoons. 

Keywords: typhoon, typhoon day/typhoon day off, local government, disaster, 
vote 
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