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中 文 摘 要 ： 近年來，我國災難管理體制歷經複合性災害考驗後，陸續在

政府決策、府際溝通、救災動員與緊急安置等面向出現失靈

現象，進而促成災害防救法於 2009年的修改。前述變革重點

聚焦於「組織設計、資訊流通、溝通協調」等議題的討論，

本文遂以「跨部門治理」觀點，針對「組織、資訊、協調」

三個面向設計訪談提綱與問卷，執行 16 人次深度訪談，邀請

16 位受訪專家學者填寫兩輪德爾菲問卷，運用 MAXQDA 質性

分析軟體進行內容分析，依據平均數、標準差判斷受訪意見

的共識程度。目的係為台灣災難管理機制的運作問題與因應

策略謀求共識，提出建議。 

就運作問題而言，本研究發現政府災難管理權責機關對 NGO

的認知不足，對 NGO參與災難救援仍有疑慮。此外，不論學

術或實務領域的受訪專家，皆認為災難救援資訊透明度不

足。由於前述協調面與資訊面的限制，NGO不易被納入現行

災難救援組織的運作機制。 

就因應策略來看，本研究發現學術與實務兩類受訪群體間，

對於如何建構災害防救資源調度制度，對於是否全盤學習

NGO 的災害防救資源調度制度，皆未達共識。反倒是實務領

域受訪群體內認為，災害防救資源調度制度的建構應兼顧行

政機關運作特質為先。 

 

中文關鍵詞： 災難管理、非政府組織、跨部門治理 

英 文 摘 要 ： Recently, there were so many compound disasters 

striking in Taiwan, and obviously made critical 

changes on decision making, intergovernmental 

communication and coordination, relief mobilization, 

and emergency placement of disaster management 

system, also the revised Act of Disaster Prevention 

and Protection 2009.  Above mentioned changes focus 

on discussing the issues of ＇organizational design, 

information broadcasting, communication and 

coordination.＇  This article applies the perspective 

of cross-sector  governance to design in-depth 

interview questionnaire and Delphi survey 

questionnaire base on three dimensions 

of ＇organization, information, coordination.＇  16 

interviewees had provided us excellent 1st hand data 

for following context analysis through the 

qualitative data analysis software--MAXQDA.  

Furthermore, 16 experts were invited for two round 



Delphi survey in the beginning.  For explaining the 

consensus level among respondents, mean and standard 

deviation (SD) were used to be judge criteria for 

achieving our research purpose of proposing 

suggestions about Taiwan＇s disaster management 

problems and useful strategies. 

Base on our research result, there are 2 important 

disaster management problems proposed, which 

are ＇disaster management authority has no sufficient 

understanding of NGOs＇, ＇existing limitations for 

NGOs in participating relief operation.＇  

Additionally, both academia and practitioner agree 

that disaster relief information is not transparent 

enough.  Due to these concluded limitations of 

coordination and information, disaster relief 

organizations aren＇t easy to get involve the 

official mechanism of disaster relief operation. 

For the part of useful strategies, it was hard to get 

agreement between academia and practitioner 

about ＇how to establish the scheduling system of 

disaster relief resource,＇ and ＇should the 

governmental agencies adopt NGOs＇ scheduling 

system.＇  Instead of, the respondent group of 

practitioner has agreement on including 

administrative characteristics in the process of 

designing the disaster relief resource scheduling 

system. 

 

英文關鍵詞： disaster management, non-governmental organizations 

(NGOs), cross-sector governance 
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中文摘要 

 

近年來，我國災難管理體制歷經複合性災害考驗後，陸續在政府決策、

府際溝通、救災動員與緊急安置等面向出現失靈現象，進而促成災害防救法

於 2009年的修改。前述變革重點聚焦於「組織設計、資訊流通、溝通協調」

等議題的討論，本文遂以「跨部門治理」觀點，針對「組織、資訊、協調」

三個面向設計訪談提綱與問卷，執行 16人次深度訪談，邀請 16位受訪專家

學者填寫兩輪德爾菲問卷，運用 MAXQDA質性分析軟體進行內容分析，依

據平均數、標準差判斷受訪意見的共識程度。目的係為台灣災難管理機制的

運作問題與因應策略謀求共識，提出建議。 

就運作問題而言，本研究發現政府災難管理權責機關對 NGO 的認知不

足，對 NGO 參與災難救援仍有疑慮。此外，不論學術或實務領域的受訪專

家，皆認為災難救援資訊透明度不足。由於前述協調面與資訊面的限制，NGO

不易被納入現行災難救援組織的運作機制。 

就因應策略來看，本研究發現學術與實務兩類受訪群體間，對於如何建

構災害防救資源調度制度，對於是否全盤學習 NGO 的災害防救資源調度制

度，皆未達共識。反倒是實務領域受訪群體內認為，災害防救資源調度制度

的建構應兼顧行政機關運作特質為先。 

 

[關鍵詞]：災難管理、非政府組織、協力治理 
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Abstract 

 

Recently, there were so many compound disasters striking in Taiwan, and 

obviously made critical changes on decision making, intergovernmental 

communication and coordination, relief mobilization, and emergency placement 

of disaster management system, also the revised Act of Disaster Prevention and 

Protection 2009.  Above mentioned changes focus on discussing the issues of 

“organizational design, information broadcasting, communication and 

coordination.”  This article applies the perspective of cross-sector  governance 

to design in-depth interview questionnaire and Delphi survey questionnaire base 

on three dimensions of “organization, information, coordination.”  16 

interviewees had provided us excellent 1st hand data for following context 

analysis through the qualitative data analysis software--MAXQDA.  Furthermore, 

16 experts were invited for two round Delphi survey in the beginning.  For 

explaining the consensus level among respondents, mean and standard deviation 

(SD) were used to be judge criteria for achieving our research purpose of 

proposing suggestions about Taiwan’s disaster management problems and useful 

strategies. 

Base on our research result, there are 2 important disaster management 

problems proposed, which are “disaster management authority has no sufficient 

understanding of NGOs”, “existing limitations for NGOs in participating relief 

operation.”  Additionally, both academia and practitioner agree that disaster 

relief information is not transparent enough.  Due to these concluded limitations 

of coordination and information, disaster relief organizations aren’t easy to get 

involve the official mechanism of disaster relief operation. 

For the part of useful strategies, it was hard to get agreement between 

academia and practitioner about “how to establish the scheduling system of 

disaster relief resource,” and “should the governmental agencies adopt NGOs’ 

scheduling system.”  Instead of, the respondent group of practitioner has 
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agreement on including administrative characteristics in the process of designing 

the disaster relief resource scheduling system. 

 

Keywords: disaster management, non-governmental organizations (NGOs), 

collaborative governance 
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壹、前言 

就災難管理機制而言，我國前於 1965 年即制定災害防救的相關行政機制，

復於 1995 年成立內政部消防署賦予其災害防救等職責，2000 年公布實施「災

害防救法」，並經 2002 年及 2008 年 2 度修正建構了以「減災」、「整備」、

「應變」及「復建」為主軸的災害防救法制體系。然而 2009 年八八風災的發

生，從中央政府的決策與回應、中央與地方溝通機制與對話，乃至救災動員

與緊急安置等，似尚未發生應有之功能。此外綜觀國內外相關個案，卡崔納

颶風之災難管理機制似亦力有未逮，南亞海嘯卻又展現出其國際救援之功；

至於發生在我國之九二一地震災難管理機制，則有正面之評價，反而，八八

風災卻為何又無法發揮成效，其間之關鍵因素，當可從災難管理機制之組織

設計、救災歷程涉及之公民參與、重建歷程所涉之公私協力等跨部門治理之

內涵，加以探究，亦可從而顯示出，災難管理機制運作之成效，實與跨部門

治理之良窳，二者息息相關。緣此，本研究計畫擬以我國災難管理機制之檢

視與重構為核心議題，並以跨部門治理理論為觀點，進行相關理論與實務之

檢証與組織設計，輔以兼具國內外之個案研究，建構並豐富我國跨部門治理

之相關理論內涵，繼而嘗試重構具效能性之災難管理機制，以發揮其實際解

決問題之功用。 

貳、研究目的與問題 

在全球化的衝擊下，面對無窮的民力，從跨部門治理理論的觀點，來探

究公共事務管理的有效設計與功能，已漸為學界所重視。尤其在檢視與重構
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災難管理機制方面，在實務上，當有其貢獻，而對人民生命、財產安全，與

國家、社會之發展，皆有相當之影響與重要性。 

本研究試圖先探究跨部門治理理論之發展趨勢，進而依此理論觀點，針

對各國之災難管理機制，加以析探，繼而嘗試檢視與重構較具功能之我國災

難管理機制，俾發揮其實際解決問題之功用。是以，如何從跨部門治理理論

觀點，重構出較具功能之我國災難管理機制，係為本研究之主要研究目的。

復次，本研究除涉及學理上的跨部門治理理論，與實務上的災難管理機制之

探究，並兼及與跨部門治理理論相關之多層次治理（multi-level governance）、

跨域治理（boundary-spanning governance）、公私協力、衝突等相關理論構面，

與災難管理機制與模式等組織設計之相關議題，有其連結之廣度，復以本研

究於實務上涉及組織分析與組織設計之細緻課題，需要較深入與較長程的觀

察，本研究就本研究欲解決的問題，分別說明如下： 

一、針對民間（含企業、非營利組織、社區等）之利益關係人，透過深度訪

談進行我國災難管理機制與跨部門治理之問題診斷。 

二、檢閱各國災難管理機制與問題之相關個案。 

三、探討跨部門治理理論之發展趨勢，並以協力治理及其相關理論，檢視與

評估現行我國災難管理機制。 

四、根據前一年的研究成果，進行健全我國災難管理機制之德菲問卷調查與

深度訪談。 

五、根據前一年之研究成果所獲得之跨部門治理理論發展趨勢、各國經驗與

前述成果，逐步建構我國災難管理機制之分析架構，並研議組織重新

設計之改革方向。 
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六、除試圖提出重構具效能性之我國災難管理機制的藍圖，並研擬我國災難

管理機制組織重設計之改革策略外，亦擬就前述跨部門治理理論之辯

證與發展經驗，健全我國災難管理的機制。 

參、文獻探討 

一、災難管理機制相關文獻檢閱 

世界銀行在2005年所出版《天然災害熱點：全球風險分析》（Natural 

Disaster Hotspots: A Global Risk Analysis）一文中，對全球各個國家的天然災

害進行危機分析，我們的寶島-「臺灣」，有地質（地震）及水文（洪水、颱

風、土石流），在各項天然災害危機分析都是位居首位。近年來，風災水災

也不曾缺席過，因此，政府與民間即將防災教育和災害管理列為首要的執行

工作。以臺灣而言，中央與地方政府往往為了救災工作，甚至是誰該負責，

而疲於奔命，因此在應變措施上難免有不周之處，每當災難事件結束後，檢

討聲浪則隨之而來。現今面對漸進的全球變遷，日益惡化的極端事件以及嚴

峻的複合型災害層出不窮，綜合考量各種可能發生的災害，發展多元應變機

制，成為政府專家當務之急的首要工作。未來將試圖建立嶄新的防救災思維，

以貫徹複合性災害管理與應變策略。正因臺灣國土具有高度脆弱性，我們必

須牢記慘痛天然災害之經驗，抱持著順應自然、親山樂水的認知態度，以減

少天然災害可能帶來的衝擊。同時，應深入了解有關當局在面對重大天然災

害時，所存在的應變缺失，尋找改善災害應變機制之原則與策略，以供各界

探討審視。本研究的研究架構主要是以跨部門治理觀點下之臺灣災難管理的
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問題建構，以及災難管理對策之研擬作為基礎，在問題建構之部分，本研究

經由相關文獻之檢閱及歸納後，擬劃分為組織面向、資訊面向，以及協調面

向等三項構面，而此三種面向均代表臺灣災難管理在跨部門治理過程的運作

系絡中，關鍵性的影響因素。以下本研究將分別針對三種問題構面予以論述： 

（一）組織面 

隨著組織結構的複雜程度與否，也會影響部門間、組際間的治理態樣，

甚至，也會出現不同的協力形式，在較複雜的形式中，跨組織的交互關係則

涵蓋了來自於每個不同組織的個別行動者。然而，組織結構的複雜性因素將

會使跨部門間的組織成員產生不同的層次類型，因此，組織結構因素可能包

含了組織成員的組成、層級節制，以及組織成員間的交互關係等因素，在本

研究中，組織因素將被視為影響跨部門治理下，災難管理機制的重要影響要

素之一。 

前文已談過，臺灣在各項天然災害熱點分析中均表現「亮眼」，只不過，

這種「亮眼」是政府與人民所不樂見的，代表的是臺灣暴露在天然災害危險

潛勢的可能性遠大於全世界其他國家。無疑地，災難管理絕對需要跨部門的

合作機制，然而，災前的構建、災害發生的運作機制，以及災後的重建、恢

復功能等，往往倚賴公私部門的災難管理合作機制。《政府與民間的災變管

理合作機制之探討》（王秀燕，2010）一文中，作者先簡單說明在災難預防

與整備期、災難應變期、災難復原階段，以及災難重建階段等時程中，災難

管理中的公私部門角色和任務。接著輔以1999年台中縣921震災救災與重建作

為探討案例，並以此為立基，近而闡述未來遭遇災害時所應變的管理措施。 
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而丘昌泰等人(2003)在《台北市政府防災組織與功能研究》一文中，探討的

重點則在於台北市政府的防災組織體系可以先進的東京都政府作為範本，最

重要的是應將基層民間的力量納入，善用民間及各界的整合調度資源(例如與

其他政府機關、民間團體組織、企業與廠商簽訂防救災物資機具及專業技術

人員的調配與租用開口合約)，以充實政府本身機制的不足與失靈。另一方面，

可將救災業務放入社區基層做起(例如納入社區巡守隊，以加強社區守望相助

與社區自救能力)俾使地方能於平時培養救災能力，於災難時得以自保，最後

提到跨區域的通力合作亦是當務之急。北市政府如能平時就建立相互結盟與

共同支援的「君子協定」或「結盟約定」，則遇到災害發生時，必然可增加

許多支援力量，減少財產與生命的損失。 

再者，若以中央與地方災害防救組織職能與角色探究而言，章光明（2010）

等人在委託執行之研究中也指出，臺灣的災害防救體系，由無正式法令到災

害防救法的頒布；行政體制也因應社會變遷，由原先的中央統一指揮，演變

到符合地方自治的三級制，而中央政府與地方政府在面對災害應變時，所採

取之應變措施應是以主動積極的對策，進行災害防救的計畫作業。研究主要

針對現行災害防救實務問題進行探究，藉由此研究方法以回應現況問題並建

構合宜的機制以修正調查計畫缺失之處。共計劃分中央與地方職能實證分析、

服務傳送實證分析、財政負擔、法令架構等面向分別予以論述，最後提出初

步性結論與建議。 

臺灣因地理環境特殊，因而經常導致災害頻仍，近年來，在全球氣候變

遷影響下，災難更是變本加厲，無情地肆虐臺灣。然而，歐美先進國家也開

始亟思氣候變遷可能造成的影響與衝擊，並擬訂調適策略，包括國土規劃、
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產業結構調整、環境改善及加強基礎建設等各項措施，以提升國家整體抗災

能力，朝向永續發展邁進。在「他山之石可以攻錯」之框架下，也有研究者

開始設想臺灣災難管理體系的變革分析，熊光華等人（2010）先說明美、日

災害的防救體系變革，進而從臺灣的災害防救體系現況及問題＋加以探討與

歸納，並據以提出未來具體策略性思考方向。其認為臺灣災害防救體系之發

展，大致可區分為「防救天然災害及善後處理辦法時期」、「災害防救方案

時期」、「災害防救法時期」及「災害防救法修正時期」等四階段，每個階

段總是在經歷著重大災害侵襲後轉變。接續則針對階段發展歷程及臺灣現行

災害防救體系進行分析，最後並提出臺灣災害防救體系之變革契機與思考策

略。 

此外，在《整合性災害防救體系架構之探討》（馬士元，2001）一文中，

以兩個層次來探討災難管理機制，其一為災難本質的分析；其二為災難管理

機制的分析。文中指出「災難管理機制」的理念架構，來自於該機制本身具

有環境管理、災變管理與福利管理等三大傳統。因此該研究認為，欲建立整

合性災難防救的核心架構，即必須處理兩個層次的整合，也就是同時考量自

身與其他專業領域之間的關係，並且尚須思考環境管理、災變管理、福利管

理等面向與自身的關係。另一方面，政府亦可將救災業務放入社區基層做起

(例如納入社區巡守隊，以加強社區守望相助與社區自救能力)俾使地方能於

平時培養救災能力，於災難時得以自保。張中勇於《災害防救與我國國土安

全管理機制之策進--兼論國軍在災防應變之角色》（2009）一文中提到所謂

全災害管理，其係指每一件災難管理方式，以包含減災、整備、應變、復原

重建等四階段做為一個災難管理循環，使每一個災難管理階段環環相扣。亦
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有論者指出，全災害管理應由政府將「全災害」、「政府一體」及「公私合作」

觀念植入災難管理機制中，藉由該觀念來整建跨部門、常設性或制度性的緊

急管理機制，以期能有效率結合國家資源，共同因應挑戰。 

以「組織面向」而言，有時候跨部門的治理情境所涵蓋的個別行動者，

若能夠清楚的闡述組織的目標以及獲得它們的支持和資源並得以利用，這樣

的組織成員是最能深得組織信任的類型。在某些情況中，組織的運作與個別

行動者的參與能力是有相當重要的關係，而且相關程度是與整個組織有關，

並非只是個人而已。此外，在組織成員之間的人際關係也經常扮演重要的角

色，人際關係良好可能能使其獲得更多參與的管道。實際上，以災難管理之

觀點而言，有些組織成員所擔任的角色與任務，是身處於一些中央機關的次

要層級，意即它是扮演中央機關災難管理組織底下的分支，若相較於地方性

災難管理組織的成員，以跨部門的協力目標執行而言，一個屬於地方性的災

難管理組織成員，通常會比位居中央機關的角色，在某些地區性災害防救計

畫中的協力角色扮演上，表現得更為出色。 

（二）資訊面 

所謂的「資訊」是指組織擁有的內部或外部訊息，或者可以直接控制和

運用的各種要素。以跨部門治理而言，這些要素既是協力運作和發展所必需

的，又是通過協力行動的配置整合，能夠發揮協力的綜效（synergy），為組

織及其協力成員帶來利益的。而資訊也是跨部門治理情境中決策、效率評價、

協調和考核的基本依據。 

在《建立政府災難管理職能：社會資本論分析》(廖坤榮，2002)一文中，
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提出了社會資本的概念，強調透過社會網絡動員各項資源，方能得到最佳的

效果。由於災難發生後的應變與管理是一項相當複雜且特殊的公共服務回應，

就「治理理論」看來，政府官僚應揚棄過去的政府主導與支配的公共行政模

式而進入所謂「治理典範」的模型，也就是與公民社會合作，形成夥伴關係，

如此方能提升政府的災難管理職能。社會資本論指出，民間擁有無窮盡的資

源，尤其是第三部門所能貢獻的人力、物資、人道關懷以及捐獻等皆是公共

組織最為缺乏的項目，政府必須建立妥善的制度，正確且適當的運用以及開

拓這些存在於第三部門的社會資源，如此一來，對於強化政府本身的職能將

有莫大的助益。 

柯孝勳、許俊文與蔣得心等(2009)則於《地方政府「地區災害防救計畫」

之強化機制》之研究中，期藉由各地學術團隊所組成之協力機構，整合運用

當前各界既有之各項科技研究成果，以協助地方政府了解當地災害特性、潛

在之問題與檢討評估防災救援上之重點。該研究指出目前「地區災害防救計

畫」未能進行災害境況之推演與設定、各相關配套計畫間也無法有效連結；

此外，未整合防救災相關業務之各局處室共同參與研擬，致使往往無法於災

害救援中發揮最大的功效。另一方面，承辦人員之專業職能尚顯不足亦是需

要改善的重點之一，因此培養地方政府適當之素養與能力，並籌組地方政府

之跨單位工作團隊皆是當前重要的努力方向，進而落實運用各項計畫工作成

果，從事檢討修訂具體可行之地區災害防救計畫，以利逐步實踐各面向之災

害減輕與防救工作，方可強化各地方之防救災作業能力。 

另外，亦有 921 震災重建對政府災害防救職能的檢討，包括行政資源網

路的建立、其他民團體資源的整合以及建立防救災決策支援系統等與充實資
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訊面相關的建議（劉世芳，1999；唐雲明，1999）。至於風災的部分，對於

如何改善區域風災的防救工作，部分研究歸納應在災害防救法中明定跨縣市、

跨區域的合作架構，建構整合性電子系統（例如：地理資訊系統）供作決策

輔助基準，設置區域性危機管理機制（李長晏，2004：21-22） 

在個案實務經驗中，「臺灣紅十字會」在參與四川汶川災難救助與重建

活動，透過網絡拓展的方式，尋求與政府與非政府組織合作的方式，來建立

其在災難服務的能力。在災難救助上，其結合了台北市立聯合醫院、增加醫

護基金會、成大醫院及紅十字會志工組成醫療團協助災區進行醫療救助工作。

在災後重建的階段，臺灣紅十字會為了提升其在災後重建的服務能力，將財

團法人臺灣營建研究院整合至服務提供網絡，開拓了其在硬體服務的能力。

另外，臺灣紅十字會結合臺灣各式的非營利組織，建立一個水平協力合作平

台，有效整合各非營利組織的資源，來提供災害重建的軟體服務。因此，臺

灣紅十會在汶川震災中也再次提升自我災難服務的內涵與能力。 

  紅十字會投入八八風災災後緊急安置與重建階段，最受人關注的是「八

八風災聯盟」的啟動。八八風災聯盟的成立主要是為了協助八八風災受災民

眾盡快恢復正常生活，同時避免重蹈九二一地震後，國內非政府組織(NGO)

紛紛前往災區，形成各自為陣，使災害救助與災後重建階段產生資源與人力

投入發生重複、錯置與浪費的情形。此外，紅十字會成立八八風災服務聯盟，

主要以「五一二川震臺灣服務聯盟」為基本成員，邀請國內非政府組織團體

召集緊急會議。當天所參加的非政府組織包括了聯勸、兒盟、家扶、伊甸、

勵馨、至善、微軟等 25 個組織，在會議中這些非政府組織即達成「三個分

享」共識，亦即各個非政府組織將共同分享資源、資訊、專業。 
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實際上，涉及跨部門治理關係的成員，會為了形成協力優勢的可能性，

而將不同的資訊或資源予以整合。但是，不同的資訊可能是不同的組織目標

下的產物，因此，雖然跨部門之個別行動者表面上會為了某特定共同目標而

贊成一個廣泛的指令，至少在某種程度上他們願意參與行動，但他們每個人

卻都有不同的參與理由。相較之下，資訊的一致性與流通性即十分重要，務

必確保各行動者對於特定之共同目標，例如：災難管理議題上保有相同的資

訊，進而對目標努力。 

（三）協調面 

良善的協調平台或溝通管道絕對是一項政策執行成效良窳的重要影響因

素。不管是政府內部的溝通，上至高級文官，下至第一線官僚，或者是政府

外部的對話，行政當局與非營利組織、平民黔首的雙向溝通都亟需順暢的溝

通機制。而以災難管理機制來說，個別行動參與者之間的協調過程的實際建

置與發揮成效，無疑是整個體系能發揮協力綜效的最大利基（niche）。然而，

在面對大型災難之際，公民社會由下而上(bottom-up)的運作模式，確實有助

於災難控制與救援；相關具體研究指出，來自公民社會的非中心化基層組織，

較政府單位的中心化組織，更能對變化迅速的環境做出反應。這些所謂的「反

應單位」（responding units），是長期災難救助中，重要的社會資源（Dynes, 

Russell, Quarantelli& Wenger, 1990）。同樣地，我國許多災變處理與重建之

相關文獻，顯現出政府與如同「反應單位」的第三部門之間有許多合作綜效，

包括災難中危機處理的公私協力關係，經由福利體系的資源管理，析探出政

府部門與非營利部門相互學習與支持的論證（黃寶中，2004）。公私部門之
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間的跨部門協力關係，在九二一地震重建文獻中，也是極被重視的經驗（李

柏諭，2010）。 

陳秋政、梁筑雅（2009）曾指出臺灣八八風災狀況，部會府際之間協調

失靈，媒體報導缺乏觀點僅關注追逐最新災情，溝通技術。伴隨著災情惡化

程度趨緩，颶風災後重建之路也逐漸展開，此時非營利組織秉持跨部門協力

理念大量投入重建工作。由於災後大環境具備動盪、部門失靈或孤立失援的

條件，另外在過程及治理結構方面都是正式與非正式並存的現象，同時許多

新生的非正式部門成員，基於社會性與自助動機也都持續投入，這個現象被

Bryson、Crosby 與 Stone（2006:45）等學者認為是「跨部門協力」的一種擴

張架構（an expanded framework for cross-sector collaborations），此外，該研

究還提到了八八風災較為民眾所詬病的部分，也就是資源的分配正義與效率，

無論是「物資與捐款、醫療資源、補助方案作業」各方面，政府整體的回應

能力在初期的表現遠不及企業組織或非營利組織，例如救助金、慰問金、生

活賑助金的發放。這再次顯示政府對危機或重大災難的回應，缺乏一套簡易

行政程序作為與經驗。 

再者，劉說安則於 2010 年在《臺灣災害應變機制檢討與改變策略》之研

究中提出了某些事項是政府可以防患於未然的先行工作，其認為不論在水土

保持規劃，管制坡地開發，地層下陷等等問題，都應積極、確實執行長期計

畫，於易發生土石流災害的河川，除建立監測預警系統外，也需一併減低、

消除潛在災害發生之因子，如此也可有效節省社會成本。另一方面，其亦指

出為發揮指揮系統力量於極致，必須掌握權責相符、機關級別恰如其分之原

則，而非所有調度都全然由中央直接統籌或過於分散，因此未來政府可以致
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力於改善組織設計以健全救災系統的權責分配。該文中亦提及協同民間合作

的重要性，各界得以民間組織的形式，整合力量，參與一些國際專業組織與

活動，並建構成通俗化的溝通橋樑。如此一來，災防教育將更利於宣達，也

易為人民所接受與消化。 

近年來臺灣非營利組織的數量大幅增加，在相關福利財貨與服務供給上

之角色日益受到肯定與重視。然而，由於非營利部門的特性使然，使其社會

福利功能的發揮深受社會經濟條件的影響，尤其是其與政府的關係更是影響

其功能發揮的重要因素。基於此，呂朝賢(2001)在〈非營利組織與政府的關

係：以九二一賑災為例〉一文而言，則以九二一賑災為例，討論於災難救援

中兩部門的關係，與未來的健康相處之道。研究結果指出：（1）因非營利組

織本身的規模、財源自主能力與使命的差異，使得兩者關係充滿著雜揉性。

（2）這些關係型態主要有三：以互補為主的關係、以互補與契約並重的關係、

以補充為主的關係。未來在因應相似的天然災害重建中，應秉持溝通、分享、

整合與聯合行動等四原則來互相合作，如此才能有助益於重建之工作。 

一般而言，在跨部門治理的概念中，其實並沒有人能夠要求其他任何人

按照特定形式行動，整體的協力行動執行完備完全須仰賴協調溝通的方式進

行，即使協調的過程可能是一項費日曠時的任務，但也必須將之完成。以目

前臺灣災難管理機制的溝通協調過程而言，各單位必須在過程中均能充分表

達自身之意見與立場，並在災難臨變、防救的目標下進行業務與目標的折衝

協調，方能使災難管理機制滲出效能。 

二、跨部門治理相關理論探討 



 

13 

 

「公私協力」是近年來政府積極提昇治理能力、改善治理效能的一種主

流思維。其所強調者乃是一種相互認同的目標，此目標是建立在不同行動者

間（政府、營利部門與第三部門）「協力夥伴」（collaborative partnerships）的

動態「互動」關係。這種互動關係的產生主要是來自於具有互賴關係的一群

人，基於共同利益、共同問題、共同需要而逐漸產生了共同意識，並且凝結

成一股強大的力量，促成了集體的行動，其所凸顯的是以「夥伴文化」

（partnership culture）為基礎的協力互動關係，有別於一般以「契約文化」

（contract culture）為基礎的委外關係與利益結合（李宗勳，2005：1-3）。 

「公私協力夥伴關係」可被視為一種新治理工具，其都是發生在公私部

門共同生產的公共服務領域中，抑或是由第三者所承攬的契約型政府現象中；

然而，為了標榜新治理時代的來臨，有論者更主張「公私協力夥伴關係」應

該與新公共管理時期所盛行的契約委外觀念有所區別，因為前者比後者更強

調公私部門之間平等協商的地位，並且更關注於長期信任關係的建立。簡言

之，公私協力夥伴關係乃是針對重大複雜的議題所採取的一種回應方式，參

與者除了公私部門外，更結合了社區組織及民間團體等單位（李宗勳，2005：

1-3） 

然而，形成公私協力治理的因素相當多元，在新的社會形態下，面對層

出不窮的問題，為能有效回應各種情境並讓解決方案具備正當性，政府必須

與民間企業或非營利組織等單位合作，廣泛納入公民的協力參與，棘手複雜

的公共議題方能獲得妥善處理。在當前動態的網絡社會裡，公共議題常常是

由多元的利害關係人、政府組織與民間團體共同參與決策，在民主政治的授

能參與之下，要如何異中求同，取得共識以解決政策問題，這些都必須仰賴
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對話式的協力決策過程，因此平等協商的公私協力夥伴關係就變得相當重

要。 

雖然在公私協力治理當中，通常會由參與行動者共同決定協力行動的方

式，但在現實生活中，受限於權力不對等之情況，致使整個協力治理模式容

易受到影響力較大的公私部門掌控，並非得以全然由行動者決定。協力治理

模式認為，欲使一項正在推行的政策邁向成功，則參與者必須抱持著一起合

作的結果將比獨自工作為佳的認知，否則便不可能真正做到同心協力，產生

有效的集體行動（Huxham, 1991: 1041）。但是每位參與協力的行動者，其參

與的動機與目的往往不盡相同，因此要做到同心協力不容易，如此一來，只

好藉由妥協來扮演其中的關鍵角色。另一方面，協力治理乃是一種複雜的多

邊互動網絡，參與者皆必須與他人進行頻繁的交流，致使整個公共服務遞送

系統，充斥著由不同單位或團體所形成的網絡關係，無形中，除了會產生資

訊超載的現象，還會因彼此步調不一致，造成協力行動有名無實（Peck & 

Tickell, 1995）。而協力治理在實行的過程也容易因參與者事事皆須請示於原

有組織，致使擾亂了原有的組織運作並耗費相當大的時間成本，因此良好的

協力治理必須仰賴組織授能模式，方可避免因層層請示而延誤行動時機。 

良好的協力治理除了須仰賴公部門與私部門的良性互動，公部門與第三

部門的夥伴關係更是不可或缺。在多元社會裡，政府和第三部門之間存在著

各種動態的複雜關係。從政策工具角度來看，對民間補貼已是民主政府推動

政策的重要手段。由於第三部門的活動較具有公益性，而以其運作的彈性和

參與者的志願性，往往可以較政府官僚體系更具效率，特別是在藝文、文化

事務層面尤其適合。擴大這類制度性補貼，將可使第三部門在國家總體資源
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中佔有較高的比率；亦即調整國家的再分配模式，使自主性的民間公共部門

更為擴大而健全，擔負更廣泛的公共功能。唯這樣的互動過程中，第三部門

能否維持其「自主性」，也開始受到各界關注。若從治理的類型來分析，公私

協力夥伴關係雖然強調兩造關係平等、利益共享、責任分擔，但其本質仍是

一種市場治理模式。若要真正發揮它的效能，關鍵仍在於我們是否對這項新

治理工具的功能與限制，有了十足的把握與認知，對於其衍生而來的新問題

是否有能力迎刃而解。畢竟，政府的角色在於維護公共利益，採行公私協力

治理模式是運用工具而非被工具所使用(劉坤億，2007)。 

當前強調公共參與概念，可被定位於治理之範疇，其源於現代國家轉型

的結果。現存大量的文獻描繪國家與多層次治理（Rhodes, 1997; Pierre & 

Peters, 2000）。複雜社會問題－例如社會排斥，健康議題與社區再生的不平等

－排除傳統藉由層級工具控制的統治途徑，當社會分化的成長造成更多治理

的困難。Kooiman（1999）認為，在這樣的社會沒有政府能夠決定社會的發

展。國家的角色轉變從藉由直接控制的「統治」形式（層級制度的統治），到

「治理」，國家必須與網絡上各種各樣的大量行動者合作，並跨越公部門、私

部門和志願部門，且橫跨不同層次的政策制定。公共行政和社會政策的文獻

以各種不同的方式描述政府－在英國，美國和泛西歐國家－試圖將焦點轉換

到與其他機構的合產、和公民的夥伴關係、社區參與，以及信賴策略等

（Balloch & Taylor, 2001; Barnes & Prior, 2000; Dwyer, 1998; Glendinning, 

Powell & Rummery, 2002; Rouban, 1999）。可以發現跨部門協力合作，已成為

當前跨部門治理的重要內涵之一。 

Bang（2002: 1）認為，當前困境的產生，不僅由於在成熟的民主之下正
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式政治參與的衰弱，而且由於：民主國家缺乏治理能力。從跨部門協力認知

架構來看，Bryson、Crosby 和 Stone（2006: 55）強調初始環境、過程、結構

與治理、結果與課責間的相互關係，以及偶然性與限制的影響，說明如圖 1： 
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圖 1 協力治理認知架構圖 

資料來源：Bryson, Crosby & Stone, 2006 

肆、研究方法 

本研究主要採取的研究方法包括文獻分析法與深度訪談法兩種，分述如

下： 

一、文獻分析法 

本研究將蒐集與「跨部門治理」、「協力治理」、「組織設計」相關之

國內外期刊、專書、碩博士論文與研究報告，以瞭解其相關理論與背景，予

以整理。再者，針對「臺灣災難管理機制」的相關文獻進行分析，蒐集來源

包括政府出版品：如政府治理報告、治理實施計畫等，以及報章雜誌或網際

網路是有關臺灣災難管理機制之相關資訊等。藉此對理論的脈絡以及個案的
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資訊更加了解，進而加以整合為本研究分析之理論基礎，並藉以做為訪談問

題之基礎。 

二、深度訪談法 

與問卷調查相比，訪談具有更大的靈活性以及對意義進行解釋的空間。

問卷通常使用的是研究者自己的語言，向被研究者詢問研究者自己認為重要

的問題；而訪談可以直接詢問受訪者自己對問題的看法，用自己的語言和概

念表達自己的觀點（陳向明，2002：228）。 

本研究在深入訪談的類型上是以半開放性的方式進行，而在訪談對象的

選擇方面則以立意抽樣（purposive sampling）的方式與滾雪球（snowball）方

法藉以增加訪談對象。另外，本研究在訪談對象的選取方面，主要是依據本

研究在檢視臺灣災難管理機制相關計畫與個案後，依照研究目的，鎖定推動

臺灣災難管理機制的相關公、私部門，進一步分類並過濾出具有代表性的樣

本。而檢視臺灣災難管理機制相關計畫與個案，實際參與或深入瞭解整治計

畫的多元行動者包括政府部門、非政府部門，以及專家學者等。 

三、德爾菲問卷調查法 

本研究擬以我國災難管理機制之檢視與重構為核心議題，並以跨部門治

理理論為觀點，進行相關理論與實務之檢証與組織設計，輔以運用國內外文

獻之回顧、深度訪談以及德菲問卷調查等作為資料蒐集上兼具之個案研究，

建構並豐富我國跨部門治理之相關理論內涵，繼而嘗試重構具效能性之災難

管理機制，以發揮其實際解決問題之功用。在此，茲將德菲問卷之實施步驟
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說明如下： 

就一個德菲問卷的完整執行程序而言，實施可分為九個步驟（修正自潘

淑滿，2003）：1、確定研究問題；2、決定問卷的調查方式；3、選擇回答問

卷的成員；4、編製第一輪問卷；5、進行郵寄問卷調查；6、回收問卷與催促

寄回問卷；7、分析第一輪問卷；8、編製第二輪問卷；9、分析第二輪問卷。 

伍、結果與討論（含結論與建議） 

一、分析結果 

本研究以下將依序論及深度訪談質性分析結果與德爾菲問卷調查結果分

析，並於下一部份提出相關建議： 

（一）深度訪談內容分析 

本研究的質性分析主要是運用跨部門治理概念的啟發，釐清臺灣災難管

理機制的問題，並建構不同部門受訪者的意見對話。在進行德爾菲問卷調查

之前，本研究擬針對受訪者對訪談題綱所表達的意見與主張進行初步共識的

分析，並依據此分度訪談之分析結果，進一步匯聚並導引出德爾菲問卷調查

的問項。透過深度訪談與德爾菲問卷調查等方法，嘗試釐清其我國災難管理

機制之現行問題結構、應用策略與解決方案，進而為未來政策的走向提供具

體建議。總計研究團隊以「深度訪談」方式，執行16次的個別訪談，總計諮

詢5位學者專家、6位政府機關同仁、1位軍事單位人員、4位非政府組織人員。

藉由其分享經驗與觀點，對未具共識議題進行研討。 
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為達前述目的，研究團隊在進行德爾菲問卷調查之前，本研究遂以「跨

部門治理」觀點，針對「組織、資訊、協調」三個面向設計訪談題綱與問卷，

並隨即執行16人次深度訪談，總計訪談的人員包含學者專家、中央與地方政

府機關人員、軍事單位人員、非政府組織人員等，受訪者身分及代表性等資

料，請見表一。在資料分析方面，研究團隊在完成深度訪談逐字稿之後，隨

即將文本導入MAXQDA質性分析軟體，執行文本分析與基本數量資料計算，

編碼過程運用研究架構並承續先前的文本分析架構，以求文本分析的信度與

效度。本研究並逐次以開放性編碼、主軸編碼、選擇性編碼等步驟，運用「組

織、資訊、協調」三大分析構面，結合跨部門受訪者觀點，進行受訪意見的

交叉分析與比對。 

 

表一：深度訪談對象編碼及相關訪談資訊一覽表 

訪談

類別 
訪談對象與代表性 

訪談

代碼 
訪談日期 

政府

單位 

長期在災難管理機關所屬業務單位及規

劃單位服務，熟稔我國災難管理業務，

目前就任行政院災難防救辦公室 

A 2011 年 10 月 24 日 

擔任國家首善之區的災難管理相關部門

科長，熟悉實際規劃與執行情況。 
B 2011 年 11 月 10 日 

長期處理災難管理相關業務工作，且歷

經中高階文官之訓練，面對目前國家之

災難管理問題現況與災難管理組織再造

C 2011 年 11 月 15 日 
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等議題，有深入的觀察。 

擔任地方政府單位在災難管理、消防業

務的最高主管，對於地方災難管理執行

狀況與和中央機關層級之互動有深刻體

認。 

D 2011 年 10 月 17 日 

擔任地方政府單位在災難管理相關業務

的高階文官，特別是與災後重建、復原

以及補助等議題有深入瞭解 

E 2011 年 10 月 26 日 

擔任某國軍單位之最高指揮官，曾參與

多次救災任務，並對於國家軍官養成教

育與救災體系間關係有深入觀察。 

F 2012 年 5 月 21 日 

NGO

單位 

擔任國際間大型非政府組織在台分會之

高階副主管，曾參與多次災區救援任

務，並對於政府機關與非政府組織間之

互動關係有深入觀察。 

G 2011 年 10 月 24 日 

長期在國內大型非政府組織擔任主管，

對於非政府組織在災難管理議題上的資

源分配、人力訓練相當熟稔。 

H 2012 年 5 月 22 日 

專家

學者 

擔任教授，研究專長為公共政策分析、

組織與管理，長期參與警察行政、警察

業務以及災難管理等課題。也擔任學術

專業社群的成員，亦經常在社論中發表

防災相關意見。本身與實務接觸頗深的

I 2011 年 11 月 1 日 
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學者。 

擔任教授，研究專長為公私協力與跨域

管理、危機管理與風險治理、安全社區

與社群準則等課題，亦針對國內之災害

防救議題有深入研究，本身亦擔任多項

學術與實務團體之重要成員。 

J 2011 年 11 月 1 日 

擔任榮譽教授，研究專長為大地工程、

土木工程與防災科技，本身亦受邀擔任

多項學術與實務團體之重要諮詢顧問。 

K 2011 年 10 月 25 日 

擔任教授，研究專長為都市計畫、都市

設計、都市防災等課題，亦針對國內之

災害防救議題有深入研究，本身亦擔任

政府單位災害防救專家諮詢委員會，委

員及體系組召集人。 

L 2011 年 5 月 18 日 

擔任大學校長，研究專長為心理學、災

後重建之教育課題，本身曾任行政院政

務委員、災後重建民間諮詢團執行長，

行政院九二一震災災後重建推動委員會

執行長等重要災難管理相關職務。 

M 2011 年 10 月 17 日 

擔任教授，研究專長為河工學、防洪工

程、防災設計、河道水利學等課程，本

身除了擔任行政院九二一震災災後重建

推動委員會委員，也接受政府之相關委

託研究計畫，兼具理論與實務操作。 

N 2011 年 10 月 31 日 
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資料來源：本研究繪製 

 

於下本研究依據文獻分析所得，分由組織面、資訊面、協調面進行分析，

說明臺灣災難管理機制運作的問題內涵。所謂「組織面」，本研究意旨單一

組織內部的職掌分工、專業能力是否適當；或兩個以上的組織因執行（或參

與）災害防救業務，而在組織執掌分工、專業能力方面的安排是否適當。如

果未見適當，那麼其衍生哪些問題？需要哪些應對策略？前述策略應當如何

納入未來運作機制的安排當中？所謂「協調面」，本研究意旨兩個以上的災

害防救組織（或團體）在執行（或參與）災害防救業務（或事務）時，是否

能夠明確、即時、直接地溝通無礙。如果不能，那麼其衍生哪些現象？為解

決前述現象需要哪些應對策略？前述策略應當如何納入未來運作機制的安排

當中？所謂「資訊面」，本研究意旨個別災害防救組織（或團體），在攸關

其能否成功承擔（或參與）災害防救業務（或事務）所需的資訊硬體及軟體

方面，是否以充分建置、整合。如果沒有，那麼其衍生哪些問題？為解決前

述問題需要哪些應對策略？前述策略應當如何納入未來運作機制的安排當中？

此外，在組織面、資訊面、協調面等三大分析構面中，將依序以官方見解、

民間見解以及官民見解分析與對比等次構面依序提出分析。 

經過深度訪談的質化分析結果歸納之後，本研究認為未來之災害發生幾

乎都是整合性之災害，因此，在災難管理的角色職能思維上，中央主要是扮

演整個災難管理的政策規劃、監督與考核及各項災難管理資源分配的角色，

而各類災害主管部會及地方政府為災難防救業務的主要執行者。然而，各類

災害主管部會（例如中央災難防救辦公室及災難防救署）及地方政府對於災
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難管理工作上，皆負有監督考核之權責，在事權分配，指揮協調上產生認知

差異，行動不同步的問題。因此，不管是災害緊急應變階段，應建立「地方

負責、中央支援」的模式，或是減災及復原重建過程所應建立「中央主導、

地方配合」模式，未來中央與地方在災難管理任務該如何適度調整與互補，

將是個重要課題（熊光華、吳秀光、葉俊興，2010）。此外，以災難管理專

責單位的執行能力與業務內容而言，未來如何強化中央災難防救辦公室的決

策與執功能，使其不再僅負責規劃策略之幕僚單位，實為重要議題之一。 

整體而言，透過臺灣災難管理運作過程的跨部門治理視野，即使中央與

地方災難防救職能的劃分與實務運作上產生某些問題，中央與地方必須要建

立良好的協力合作關係，而此一合作關係除了透過互動網絡與資源互賴外，

必須具備跨部門治理的概念。學者Crosby 與 Bryson（2005）在談論到跨部

門合作機制時所稱之「發起者」（sponsors）與「擁護者」（champions）概

念可供中央與地方政府之角色職能扮演提供方向。發起者乃係指領導者個人

本身擁有相當的名望（prestige）、權威（authority），並且可以取得的組織

所需的資源（resources），即使他們本身並不密切參與日常的協力結構運作，

此即災難管理中的中央政府角色。而「擁護者」則是心無旁鶩的保持協力過

程的順利運作，以及運用特定的技巧或能力幫助協作結構完成其目標，為協

力目標的主要執行者，此即災難管理中的地方政府角色。而在災難管理專責

單位的執行能力與業務內容而言，應特別關注「防災業務主管權」與「救災

應變指揮權」之間的折衝分工。兩者的也因為平時災害預防與減災工作，以

及災臨應變指揮等情境而有所不同。 

現今的災難管理所衍生之問題，已絕非統一災難管理組織名稱或單一提
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昇應變救災能量就可以迎刃而解，除了藉由平時的防災訓練，中央單位授權，

藉以讓地方單位建立治理能力外，更應透過彼此之互動聯繫，構築災難管理

的網絡連結及資源分享，當發生災害時，更能迅速配置救災職能，設法將災

害衝擊降到最低。然而，在德爾菲問卷施測之前進行深度訪談的用意即在於

將多元受訪者所提出之意見轉化為德爾菲問卷的問項，目的在於探討政府單

位、民間單位以及專家學者等三種領域的受訪者透過訪談題綱的設計，針對

我國災難管理現況與未來之政策給予意見，並嘗試探究受訪者間初步的共識

分歧原因與背景為何，並將重點放在後續整體受訪群體的意見，以及特定受

訪群體在某些議題上所展現的共識意見紛歧的狀態。 

（一）德菲法問卷調查結果分析 

在歷經兩回合德菲問卷調查後，受訪者組間或組內的意見，在「我國災

難管理現行問題之討論、應用策略與解決方案之討論、未來可行機制之組織

設計討論」三大構面在標準差與平均數均呈現上升或下降（視題目之題旨而

定）的情形。以下將分別依照整體及個體層次進行分析。 

首先，就「整體面」而論，本研究發現： 

1、達高度共識標準問項數目維持不變、低度共識標準問項數目上升 

  整體而言，達到高度共識標準的問項數目，第一回合與第二回合的數目

都一樣為 10 道（所占問項數目百分比則由 18.5％略升至 18.9％）。然而，僅

達低度共識標準的問項數目，則由 6 道增加為 9 道（所占問項數目百分比則

由 11.1％升至 16.9％）。經過研究團隊針對回收問卷再次進行分組比較後發現，
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在學術領域代表群組部分，在高度共識與中度共識的問項數目均顯著上升，

未達共識的問項則由第一回合的 9 道，降低為第二回合的 4 道。然而，整體

呈現的低度共識問項數目卻呈現上升的趨勢，表示問題即出在實務領域群組

的受訪者。究其原因後，本研究認為有可能是因為在第二回合部分，實務領

域群組在樣本數上較第一回合缺少三份，因此，促使第二回合之問卷分析結

果之變化程度較為劇烈。然而，以兩回合分析結果來說，高度共識標準的呈

現是相當穩定的，而低度共識標準之問項雖增加，但很大因素是來自於研究

限制所囿。因此，關於未來我國災難管理機制之檢視與重構的核心議題與方

向，便可將具有高度共識的議題列為立即可行目標，而低度共識議題或可多

加研議，以長程目標視之。 

2、達中度共識標準問項數目減少 

整體而言，達到中度共識標準的問項數目從第一回合的 38 道，降低為第

二回合的 34 道（所占問項數目百分比則由 70.4％降低至 64.2％）。然而，如

前所述，整體問項所呈現的中度共識減少，低度共識增加的情形，可能由於

問卷受訪者的短缺所致，可將之視為本研究之研究限制，但整體受訪者仍達

到相當的共識程度。因此，以發展我國災難管理機制之政策方向來看，上述

情形仍可納入參酌，或可將中度共識議題列為中程施政目標。 

再者，以「個體面」來說，我國災難管理機制檢視與重構相關議題或可因

共識程度高低，分別將之列為短中長程施政目標。於下謹依此列舉個別問項
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內容，說明之。 

1、 具有高度共識，或可列為短期施政目標 

下述所歸納之建議，係滿足整體分析結果之標準差、平均數皆達高度共識

標準，同時在「學術領域」、「實務領域」所獲之分組標準差、平均數數值也

必須符合高度共識標準，總計共有 6 項議題。 

在「應用策略與解決方案之討論」主構面之下，分別以組織面、協調面以

及資訊面三者進行探究。就「組織面」次構面而言，出現了「災害防救法中，

有關災害防救組織之分工與權責應予修正」。就「協調面」次構面而言，則有

「各級政府所執行的災害防救聯繫會報，應同時兼顧垂直與水平的協調整合」。

最後，就「資訊面」次構面而言，則有三項，分別是：「災害規模分級與各級

政府防救災準備的要求應有彈性」、「災害防救教育應落實全民防救災精神」、

「政府災害防救資訊系統之平時演練，應試驗與民間組織（或團體）的災害

防救資訊整合能力」。  

在「未來可行機制之組織設計討論」主構面下，共出現一項：「各級災害

防救權責機關應該設置「民間組織（或團體）」聯絡窗口」。然而，在此構面

下，也發生學術領域與實務領域彼此看法不同的情形，例如以學術領域而言，

在「各級政府所屬機關單位應當以專責方式設置「災害防救協調員」職位」

此一題項來說，獲得學術領域的高度重視，呈現高度共識，但實務領域對此

觀點則只落在中度共識。同樣的，實務領域對於「由行政院特命一具防救災
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任務之政務委員，以作為各部會、地方政府及相關組織的配合與溝通協調之

平台」此題項十分看重，而學術領域也只達到中度共識。這樣的結果也反映

即使這些題項並未同時獲得學術領域與實務領域的關注，但相當程度上仍值

得納入參考的範圍。 

2、具有中度共識，或可列為中程施政目標 

客觀數值達中度共識之問項甚多，於此特提高標準僅將滿足整體分析結

果之標準差、平均數皆達高度共識標準，但未能同時在「學術領域」、「實務

領域」獲得符合高度共識標準之分組標準差、平均數數值之問項，列為「具

有中度共識，或可列為中程施政目標」。 

以具備中度共識的結果而言，僅有「應用策略與解決方案之討論」主構

面符合標準，亦是以組織面、協調面以及資訊面三者提出說明。就「組織面」

次構面而言，呈現出：「各方災害防救組織由政府權責單位統一整合：原始問

項題目內容為「救災時，前進指揮所對各方災害防救組織（團體）的介入應

有准駁之權」。 再者，就「協調面」次構面而言，共計出現三項：「政府災

害防救部門需加強對私部門之協調指揮（原始問項題目內容為「政府災害防

救指揮系統應加強對民間組織或團體的指揮協調）」、「政府災害防救部門

需定期聽取私部門之意見（原始問項題目內容為災害防救權責機關應定期聽

取民間組織或團體回饋的災害防救情資與主張）」以及「政府災害防救部門

與國軍在協調過程應有標準作業程序（原始問項題目內容為「各級災害防救
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主責機關協調國軍參與防救災任務應有標準作業程序）」。此外，就「資訊

面」次構面而言，符合標準的則有：「災害防救資訊應普及至一般民眾（原始

問項題目內容為「災害防救資訊的傳遞應擴及一般民眾）」。此外，值得一

提的是，在「全國災害防救通訊系統（例如：購置衛星電話、發射偵測衛星）

之運用，應加強複合式災害防救情境之演練」此一題項，在學術領域群組中

呈現出的高度的共識，相較於實務領域而言，只呈現出中度共識。然而，在

此系絡中，對照深度訪談的質性觀點，也有受訪者談到其實台灣是有災害防

救的系統，且建置得並不算差，但缺乏資訊的流通和整合。這樣的結果也反

映即使這些題項並未同時獲得學術領域與實務領域的關注，但仍值得政府當

局列入未來發展策略的修正範圍。 

3、僅具低度共識，宜列為長期施政目標 

仔細分析低度共識議題的結構，其實可從兩處著手分析。其一為災害防

救權責機關（包含中央和地方單位）本身的立場與角色；其二為學術與實務

領域兩邊見解不同，因而導致態度保留或疑慮。 

二、研究結論 

在 21 世紀的新緊急管理課題（New Emergency Management）的系絡

（Michael, Gazley & J.Brudney, 2010）下，災難管理將會遭遇到很多的問題，

尤其是對主導整個體制的政府部門來說，將招致許多挑戰，例如災難管理主

事者的角色將會更為吃重、災難管理職能劃分的專業化、管理正式和非正式
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跨單位和部門的能力、針對災難管理事件所投入的適當行政資源與人力、要

有能力去應用災難管理的原則特點到公民與企業之上、要有能力在命令與控

制模式及專業化模式之間取得平衡，以及對於計畫和預置的訓練等等課題，

可謂牽涉範圍甚為廣泛。 

在歷經多元研究方法的運用與探討之後，本研究認為多方資料顯示各面

向仍有加強改善的空間，大致上來說，可以分為政府的災難管理體制內部與

外部的層面，以政府單位內部來說，中央與地方災害防救組織的職能劃分、

監督考核、政策規劃和執行，還有跨部會或機關協調的問題，不管是各類災

害主管部會、中央災害防救辦公室、未來之災害防救署以及地方政府災難管

理單位在執行工作與事權上的協調問題，都仍待釐清。而在防救災資訊平台

的建置上，是否應涵蓋災前、災中以及災後等階段，且該如何有效建置等資

訊流通和分享等層面問題也將會是實務上較具討論空間的議題。相對於此，

以政府單位外部而言，政府災難管理部門對民間災難救援組織的認知，或是

災難救援的民間組織之間的協力過程都產生疑慮，同時，在災難管理過程中，

政府部門、非營利組織與災區居民間之工作分工是否達到充分對話與相互理

解等關於有效運用民力及整合資源等課題，都是後續我國災難管理機制所必

須留意處理的地方。因此，本研究認為政府部門務必應建立良好的府際合作

關係，特別是與民間組織力量建構起網絡連結的管道，才能有效型塑跨部門

的災難管理機制，本研究也提供短中長程的策略架構與政策建議作為結論。
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本研究分由「我國災難管理現況分析與問題診斷」層面，依序對「組織設計、

溝通協調、資訊整合」等面向提出結論與建議。 

（一）災難管理現行問題之組織設計面 

在全球化的衝擊下，面對無窮的民力，從跨部門治理理論的觀點，來探

究公共事務管理的有效設計與功能，已漸為學界所重視。尤其在檢視與重構

災難管理機制方面，在性質上，災難管理牽涉面向橫跨政府部門、企業部門

以及第三部門。在實務上，當有其貢獻，而對人民生命、財產安全，與國家、

社會之發展，皆有相當之影響與重要性。然而，在這樣的系絡描述下，相當

程度反映在「跨部門治理與災難管理機制的密切關連性」。本研究主要即是運

用跨部門治理理論觀點，進而針對我國災難管理機制之現況與問題加以析探，

繼而嘗試檢視與重構較具功能之災難管理機制，俾發揮其實際解決問題之功

用。是以，經過理論上的跨部門治理理論觀點，以及蒐集到的質性資料，針

對我國災難管理機制進行探究之後，反映出幾項關鍵現象：因為參與災難管

理的組織範圍眾多，而災難管理者勢必也必須承擔起網絡管理者的責任，而

此處的災難管理者傾向應是由中央政府擔當。 

研究發現即使在災難管理現行問題的德爾菲問卷整體分析結果中，所呈

現之標準差、平均數皆未達高度共識標準，但在「學術領域」、「實務領域」

所獲之分組標準差、平均數數值確有一些題項獲得受訪者高度關注。因此，
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擬在此將「學術領域」與「實務領域」所表現出的不同結果予以呈現。在組

織面中，「學術領域」之專家學者對於以下數點具有高度共識： 

1、 內政部消防署（即未來之災害防救署）現有編制偏重「消防專業」。 

2、 災害防救權責機關熟悉民間災難救援團體之特性與專業。 

而「實務領域」受訪者在組織面所呈現出高度共識的取向則展現在： 

1、 地方政府機關所屬災害防救業務承辦人多為兼辦性質、部分人員並不具

災難管理專業。 

2、 鄉鎮市區公所均能依「災害防救法」編列災害防救預算。 

3、 災害發生時，政府權責機關能夠妥善管理來自各方的協力組織（或團

體）。 

本研究認為即使上述分析結果所呈現之標準差、平均數並未在不同群組

受訪者中達到高度共識標準，但其個別所獲之分組標準差、平均數數值確有

一些題項是獲得高度共識標準。同時，對照深度訪談的分析結果，也形成相

當程度上的契合，因此，仍須將其列入後續觀察的面向之一。 

此外，有部分意見指出目前現行的災防法未將民間重要組織與企業明確

列入災防主體，僅流於鼓勵參與性質，責任義務不夠明確。也提供給我國災

難管理機制在法制配套層面的參考依據之一。 

（二）災難管理現行問題之溝通協調面 
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實際上，在各種層級的政府中，如災難管理的辦公室或機關都逐漸呈現

出網絡結構的型態。然而，雖然災難管理的政府相關單位具備了廣泛的網絡

關係，但是在網絡中相互影響的協力組織或單位，其互動的方式卻有限。本

研究運用深度訪談方法蒐集資料之後，歸納結果呈現出以府際關係或跨部門

治理模式作為因應災難管理的協力活動將十分強調協調溝通。此外，雖然災

難管理者身處在一個廣泛的協力網絡中進行運作，但所有的政府單位和非營

利組織之間都至少呈現出兩種或是以上的協力形式，然而，政府部門與許多

私部門行動者可能會在互動上有所限制。這會產生的問題在於政府部門該如

何與私部門組織合作，而且在不同的組織文化之下，他們到底可以合作得多

緊密、該如何適當引介私部門組織的力量注入災難管理體系之中等，都是應

顧及的層面。 

然而，對照前述組織面的分析，在協調面中，「學術領域」與「實務領域」

之專家學者對於某些層面具有高度共識，以「學術領域」來說，學術領域之

受訪者認為政府權責機關能夠妥善分配各方災害防救資源，但以「實務領域」

的受訪者而言，並未在此構面上具備高度共識。然而，即使有不同群組之受

訪者認為政府權責機關能夠妥善分配各方災害防救資源。但也有部分意見認

為，在復原重建過程中，政府部門、非營利組織與災區居民間，在工作分工

上仍需要更充分的對話與相互理解。正因如此，在復原重建階段，目前的災

難管機制尚未有效運用民力及整合資源。此亦值得相關單位予以參酌。 
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另外，即使學術領域群組與實務領域群組針對協調分配資源上有所歧異，

但在深度訪談過程，以協調面向來說，不管是學術領域，抑或是實務領域的

受訪者，都不約而同談到協調面必須要一個職位與層級夠高的跨域管理者之

角色擔任，這個跨域管理者的角色必須要在整合與調和方面具備相當之能力，

且在組織中的位階能位居上層，受訪者則以「high level decision making」稱

之。而實務領域的受訪者也認為中央之災防單位層級必須提高，以利達成跨

部門協調的目標。由此可知，透過深度訪談的質性分析結果也與德爾菲問卷

調查結果有所差異，但經由質化分析與問卷調查兩邊結果的交叉分析，則能

看出整體與個別群組所關注的面向與課題，皆可提供我國災難管理機制在未

來發展的策略。 

（三）災難管理現行問題之資訊整合面 

運用災難管理的跨部門治理觀點進行質性分析之後，發現如果災難管理

者能在體系外成功地與眾多參與者與志願者一同分享災難管理資訊與事務，

對於災難管理來說將是相當重要。另外，在體制內部，災難管理者也應該要

注意如何整合資訊分享體系，例如：中央的災防辦、災防署，以及地方政府

的災難管理單位之間該由誰主導發布、整合。權責單位要將跨部門協力的制

度設計導入體系之中，藉以解決問題，針對緊急災難做出快速地回應和復原。

然而，即使本研究所施測的兩回合德爾菲問卷調查，從問項的一致性檢定結
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果，以及問卷填答者對各構面、次構面及其所轄問項給予的回覆結果，都達

到相當程度的可信度、穩定性與共識程度。但在協調面中，「學術領域」與「實

務領域」之專家學者在德爾菲問卷整體分析結果中，不管是整體或是個別群

組所呈現之標準差、平均數皆未達高度共識標準，此表示不同群組織專家學

者對於中央與地方災難管理組織體系的任務對應與專責協調上仍抱持相當的

懷疑。據此，本研究透過深度訪談之資料蒐集，其中有意見認為在現行災害

防救法下，管轄災難管理事務的政府單位對於跨部會協調與管考權責仍受到

限制，各部會、地方政府及相關組織尚缺乏配合與溝通協調之平台。 

此外，在深度訪談期間，有專家學者認為就目前我國災難管理機制的資

訊面而言，尚缺乏一個能夠整合防救災資訊的平台，因此認為應由消防署建

置防救災資訊網，平時則進行防救災觀念之宣導，而災前、災中、災後的防

救災資訊發佈平台則由內政部為主辦機關，其他如交通部、經濟部、行政院

農業委員會、行政院通訊傳播委員會、各縣市政府等為協辦機關。 

三、研究建議 

在前述研究發現的歸納之下，以及彙整相關文獻分析、德爾菲問卷調查

及深度訪談結果，本研究發現多數文獻或學者專家對於我國災難管理機制最

注重的面向，仍關注在應用策略與解決方案之改革上，同時，這也關係到未

來可行機制之組織設計討論。因此，本研究將提出我國災難管理機制檢視與
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重構相關議題之短中長期可行作法、策略構想與政策建議。 

（一）短期作法、策略與政策建議 

1、 災害防救法中，有關災害防救組織之分工與權責應予修訂 

以我國災難管理機制在法制配套層面之現況而言，中央與地方目前未確

實落實災防法相關規定，且災防法以及各項防救業務務或執行計畫，並未有

詳細作業流程及實施。以府際關係而言，中央與地方災防組織應要能相互搭

配與對應，而以公私夥伴關係來說，災防法也應將民間重要組織與企業明確

列入災防主體，針對權責義務明確劃分。 

2、各級政府所執行的災害防救聯繫會報，應同時兼顧垂直與水平的協調整合 

以目前我國災難管理主管機關來說，包括像中央災害防救辦公室以及災

害防救署，還有其他各類相關的主管機關，在災難管理工作上都負有監督考

核權責，跨部門間的協調機制應該予以整合，同時，中央單位與地方政府在

災難管理事務上也應透過聯繫會報的具體建置，達到溝通之效。 

3、 災害規模分級與各級政府防救災準備的要求應有彈性 

我國是否應成立類似美國「聯邦緊急災變管理署」（FEMA）等災難管理

專責單位的聲浪時有所聞，本研究認為此項規劃可視合理性及適用性再行規

劃。但 FEMA 所創立「意外事故指揮體系」（ICS）將可供我國在災害規模分

級與災變現場救災指揮體系之架構與運作作為重要之參考依據。此套體系的
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重點在於富有彈性與整合性。然而，此前提乃需建立在整合各項救災資源，

統一運用於災害現場建立相關指揮模組及通訊頻率，建立整合性的通訊，這

都需要標準作業程序、具體明確的操作規範、共同的頻率和用語，以及相關

的法令配套措施，方得以調整。 

4、 災害防救教育應落實「全民防救災」精神 

災難管理體系之健全不能單靠府際協力網絡的維持，災害防救教育對於

災害防救工作之能否有效推動也具有絕對的影響作用。因此，建議運用學校

教育、大眾傳播媒體、社會教育等加強災害宣導教育，提升國民防災意識。

同時，也請相關單位辦理綜合防災訓練，並邀請民眾參與。 

5、 政府災害防救資訊系統之平時演練，應試驗與民間組織（或團體）的災

害防救資訊整合能力 

除了中央至地方應建立完整災難管理機制，立基在全民防救災之概念上，

國家的災難管理體系也應該建立民眾防災組織，加強防災宣導。同時，將宗

教慈善團體、國際之救災團體等，都納入災害防救之體系之中。 

（二） 中期作法、策略與政策建議 

1、各方災害防救組織由政府權責單位統一整合 

隨著災難發生的迅速，且類型漸多，參與災難管理工作的組織也越趨多

元，當然也包括很多國內外非政府組織與企業組織等社會團體。然而，減災

與防災工作的主軸仍應由各類災害主管部會負責，強調災難管理應維持一元
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化的指揮體系，藉此發揮即時性，充分整合資源與動員人力。 

2、 政府災害防救部門需加強對私部門之協調指揮 

能夠妥善運用參與緊急管理事務的志願性組織和慈善團體之方法在於，

中央與地方災難管理區域合作的連結應該再更予以強化，建議可透過建立區

域聯繫會報，嘗試將非政府之搜救組織（例如：中華民國紅十字總會或慈濟

功德會）予以納入，協助地方政府減災整備規劃，藉此建立指揮管道與支援

默契，強化彼此防災抗災能力。 

3、 政府災害防救部門需定期聽取私部門之意見 

前述已經提及政府與民間團體之協力關係在災難管理課題上將日益重要，

尤其在臺灣，非營利組織的活動力與擁有資源在某些層面並不少於政府部門，

而在深度訪談過程中，即有受訪者提到公私部門的配搭是互補的，所以公私

部門的搭配可以有效防災。因此，若要健全災難管理之機制建構，政府災害

防救部門需定期聽取私部門之意見，以維持公私協力夥伴關係的穩固。 

4、 政府災害防救部門與國軍在協調過程應有標準作業程序 

在國際的災難管理機制中，軍隊一向也是政府所倚賴的重要力量。而臺

灣亦不例外，除了中央與地方災害防救區域合作應再更緊密之外，本研究建

議應將區域性政府搶救部門（軍方作戰區或責任區域）予以納入，目的在於

協助國家減災整備規劃，但此機制納入之關鍵應在於建立支援的標準作業程
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序，強化彼此溝通協調之能力。 

5、 災害防救資訊應普及至一般民眾 

現在已經是「全民防災」的時代，防救災之教育訓練不應侷限在專業領

域之中，特別是一般民眾是否能接收到防救災資訊，以及使用之防救災資訊

系統等，對於災難管理體系之妥善建構將具有關鍵的裨益。因此，政府單位

應設法將災害防救資訊推廣至一般社會民眾，培養民眾具備適合之防災素養，

瞭解準備和緊急應變的重要性。 

（三）長期作法、策略與政策建議 

1、應朝建立國家回應架構方向前進，明確界定災難管理之跨部門協調機制 

前述曾經提到，我國是否應成立類似美國「聯邦緊急災變管理署」（FEMA）

之災難管理專責單位，對此，深度訪談期間，也有受訪者談到這問題，其認

為重點並不在臺灣是否該建立 FEMA，而是應該將焦點放在「跨部門協調」，

並明確劃分執行災難管理業務的中央機關和地方單位，由誰主導與誰擔任輔

助。因此，本研究建議就未來長期之政策規劃，可以朝向建置「國家回應架

構(National Response Framework)」方向前進，國家應變架構能夠針對各參與

災害應變之政府機關角色予以定位，其界定災害是地方首長對選民基本責任，

聯邦政府是協調資源予以支援協助，為能達到支援效果，需統整災害應變措

施，爰採用現場指揮系統(ICS)、多組織(跨層級、跨組織)協調系統等機制，「協
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調」各政府層級之災害應變作為。以我國來說，中央應扮演災難管理的政策

規劃、監督、支援與跨部門協調及各項災害防救資源分配的輔助角色，而各

類災難管理機關及地方政府才為災難管理業務的主導者與執行者。 

2、導入協力治理之制度設計，與非政府組織之救災夥伴共同協調財務，人力

和物力資源等工作 

災難管理領域的公共管理者必須要將眾多志願者一同納入於災難管理事務範

中。對此，本研究建議災難管理相關政府部門能研擬災難管理跨部門計劃。

例如：將志願者與其組織劃分成在參與日常規劃部分與緊急回應的部分(例如

像是紅十字會與慈濟功德會等)。並且，將此兩大範疇再按照暫時性，特別目

的以及自發等基礎上予以區分。此外，在災難管理體系中，民營企業之角色

也應該適時反應於準備與回應災難救援行動上。 
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一、 國外(大陸)研究過程 

    這次行程安排是 8月 14 日從台北出發至北京，預計在北京停留 7天，在

成都則停留 5天。本次是以一個大型研究團隊的方式進行，共計有 8位教授、

2位博士生以及 2位碩士生一同前往，教授們分別來自國內的各大專院校，包

括：國立台灣大學、國立政治大學、國立台北大學、國立中央大學、東海大學

以及法鼓大學籌備處等。 

    本次研究過程主要是透過焦點團體座談的方式，檢視中國大陸國際非政府

組織自主性。與北京與四川的大學、民間團體以及官方研究單位進行會談。在

北京與成都共計舉行 10場焦點團體座談，其中，北京有 7場，成都則有 3場。

所邀請的學者專家與非政府組織的成員超過 70人次。本次移地研究舉行焦點

計畫編號 NSC 99 -2410-H-004 -121 -MY2 

計畫名稱 我國災難管理機制之檢視與重構：跨部門治理理論觀點下的組織設計
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出國時間 

 2011 年 8 月
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出國地點 
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團體座談之受邀出席單位共有：香港樂施會北京辦事處、香港樂施會四川地震

救援重建辦公室、南都公益基金會、四川社會科學院、四川海惠辦公室、北京

大學公民社會研究中心、中國人民大學公民社會研究中心、中國國際民間組織

合作促進會、中國扶貧基金會、仁愛慈善基金會、北京恩玖（NPO）資訊諮詢

中心、北京清華大學公民社會研究中心。 

    本研究在出發前往大陸進行調查研究前，雖然已經蒐集閱讀大量文獻，但

是所得到的資訊還是相當的籠統。而在調查過程與結束後，發現對於這些文獻

中所說明的概念更加清楚，也蒐集到可貴的第一手資料。以下也附上相關的照

片。 

圖一 北京清華大學焦點團體座談會現場 
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圖二 中國扶貧基金會焦點團體座談會現場 

 

圖三 中國國際民間組織合作促進會焦點團體座談會現場 
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圖四 南都基金會焦點團體座談會現場 

 

圖五 中國人民大學焦點團體座談會現場 
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二、 研究成果 

1、 江明修、陳秋政等人（2010 年 6月）。跨部門治理之研究趨勢與應用：以台灣災

難管理機制與經驗分析為例，國際都市圈發展論壇：後世博與長三角區域一體

化，上海。 

2、 江明修、吳正中（2011）。國際非政府組織在中國：自主性之初探，「中國社會與

制度」系列論文，國立政治大學中國大陸研究中心。 

三、 建議 

 無 

四、 其他 

無 
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二、 研究成果 

1、 江明修、陳秋政等人（2010 年 6月）。跨部門治理之研究趨勢與應用：以台灣災
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三、 建議 

 無 

四、 其他 
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