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壹、前言

2015年提出的《仙台災害風險降低

綱領》（Sendai Framework for Disaster 

Risk Reduction 2015-2030，以下簡稱《仙

台綱領》），強調災害風險的因應必須

從國家、區域、地方到社區的公私部

門間相互合作，強化災難治理（United 

Nations Office for Disaster Risk Reduction 

[UNISDR], 2015）。根據《仙台綱領》

所強調，應持續強化在國家、區域和全

球層級減災上的治理能力，改善災前整

備和在災害應變與復原重建上的協調能

力，藉由災後復原與重建達到「更耐災

的重建」（Build Back Better）之目的。

而這個目標必須要有更多、更廣泛以人

為本（people-centred）的災害風險預防

措施，利用災難風險治理（disaster risk 

governance）來管理災難風險（disaster 

risk management）。實質上的推動則是由

跨部門為基礎，強化跨機構與部門的災難

治理與協調，以災難治理的視野來做災難

管理。近年來發生在臺灣各地的大規模災

難事件，例如，莫拉克風災、高雄氣爆、

八仙塵暴、臺南地震維冠大樓倒塌事故及

太魯閣交通事故，凸顯我國防救災體系在

合作協調上有很大的努力空間。災害防救

不是單純的工程技術問題，是對於人的管

理、資訊的管理、資源的管理、以及各部

門合作的管理，是需要一個全面整合的系

統（李鴻源、馬士元，2014）。這些面向

都需要與中央和地方政府的合作，或透過

公私協力的方式與民間建立良好的互動或

夥伴關係，因此推動防救災的「公私協力

機制」（organizational collaboration）對

臺灣整體災防工作有格外重大的影響（張

凱元，2018）。

依循《仙台綱領》對於以人為主的考

量原則，防救災的完備，需更進一步增強

地方政府社會服務的能力，使地方政府可
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在災難發生時有效整合社會資源與人力，

更完善的處理受災居民的問題。同時在災

難治理的原則下，國家、區域、地方到社

區公私部門間各權益關係者之相互合作的

協力機制是成功減災的重要基礎。

貳、 社會工作者在地方政府防

救災社會服務的角色

依據《社會救助法》（衛生福利部，

1980），災害救助是社會救助的一部分，

亦是社政體系主管的業務。因此在災防體

系內，依主管權責所訂各類災害防救業務

計畫，有關社政部門的災害救助工作，多

被列為災後的社會服務，包含：提供受災

民眾臨時收容照顧保護、儲備及供應必要

民生物資、災害救助金審核及發送慰問。

災難發生，除了工程、消防、警察、

交通等單位需要投入救災外，社會工作者

是整個救難工作中面對災民和家屬最重要

的一環。在災害發生一周後，災害救助投

入的人力已由工程、消防人員為主，轉向

社會工作、心理、醫療保健、教育、就業

服務人員為主的階段（林萬億，2002）。

社政單位在整個社會國家體系中，一直被

賦與為專業助人角色，而災難的危機介入

的社會服務以及資源的連結，是社會工作

中一項相當重要的功能。社會工作者在不

同的工作領域和組織中，扮演的救災角色

不同。例如，1984年海山礦災後，臺北縣

社工員即制定了包括協助家屬調適沮喪情

緒、重建家人信心與強化家庭功能的心理

輔導及精神支持、就業輔導、各項生活照

顧補助和追蹤輔導等方案；九二一震災，

社會工作者在其中就扮演了殯葬處理、悲

傷輔導、災民安置、傷亡撫恤、就業輔

導、家庭重建、就學輔導、社區重建、

心理輔導、社會照顧等角色（翁毓秀，

2005）。而在莫拉克風災，社會工作更進

入社區，擔任永久屋重建中心的主要工

作，負責永久區域的就學、就醫、就養、

生活與福利服務，以及後續重建中心撤離

後社區培力的工作。

林萬億（2010）、鄭麗珍（2010）

統整了國內外災害發生所需的社會服務以

及社會工作者的角色，針對災難的應變期

這一階段，救災人員的救援動員與針對受

害者及其家屬、目睹者、社區居民，以及

救災人員進行的悲傷輔導、壓力管理、緊

急安置等緊急服務是工作的重點。公部門

必須立即動員所有合作的社會工作人力，

處理這些受災居民的緊急狀態（林萬億，

2010）。而這些工作，需要大量的資源和

人力，地方政府除公部門的資源外，必須

尋求民間組織的協力，共同建構政府部門

與民間團體的合作機制，在公私協力之下

才能資訊整合，配合災區需求，避免資源

重疊及浪費。因此針對協力工作的增進則

應在平時培養公私部門的福利單位之間的

信任關係和創造伙伴關係，以簽署合作備
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忘錄，或參與救災指揮中心的方式，共同

發展合適的政策和程序（鄭麗珍，2010）

因此建立聯繫、合作機制，強調公

私協力，是增強災害應變之效率的迫切

任務。Sim等人（2021）回顧災難相關文

獻，反思社工在災難中的的角色和能力。

他們發現社工較常在在微視面被提到，

例如，涉及在災難中進行的個案工作、心

理健康和創傷。但是在這個面向上，社工

和心理師的區別又很模糊，當社工角色在

政府的災變角色做太狹隘的解釋時，社工

會在災防工作中被過度強調只去做心理支

持而已。比較起來，社會工作者在中程視

野上的能力，例如，協調和合作，跨機構

的夥伴關係和社區社會工作以及協助脆弱

族群，才是社工相對於臨床技巧和個人的

微視層次，所特別擁有的。強調社會性這

個方向，才能和治療師有區別，找到社工

自己在災難管理中的獨特位置。它的焦點

在社會或鉅視的能力，讓社工更以社區的

復原力和減災、備災的災難計畫來工作。

Rapeli（2017）則更進一步，加強社工在

鉅視面上的能力，認為災變社工干預的價

值和目標應定義為永續的經濟福祉和家庭

與社區的安全，社會正義和人權以及個人

與社區的增權。所以災難社工的干預模式

是一個增權的取向，視野應擴大到認識社

會經濟結構的動力所導致的社會問題，社

會工作是應該要去知道社會變遷和脆弱性

動態壓力的影響。簡單來說，是以社區和

社會變遷來關注災難的脆弱群體，用增

權的方式，改善被災難所苦的脆弱群體的情

境。一個中程與鉅視面向的能力發展，而非

僅是心理支持與陪伴，是災變社工的挑戰。

參、防救災社會服務的協力合作

當大規模災難發生時，在災害應變、

復原和重建的階段，中央政府和地方政府

必須要共同合作，輸送心理服務、就學、

就業、生活和福利服務等多項社會服務。

如此龐大的社會服務人力和資源，必須仰

賴公部門、私部門和非營利組織做為協力

的夥伴，各組織共同投注相當多的人力與

物力來共同合作。根據研究者對莫拉克風

災重建階段的公私合作的社會服務輸送研

究（林珍珍、林萬億，2014），災難重建

階段的協力合作網絡，有橫向的合作能力

及縱向的權力行政問題。在此研究中顯

示，地方政府對重建中心因為缺乏直接的

權責關係，無法直接調整重建中心在社

區中可因地制宜的服務方式；而重建中心

因為沒有行政權力，因此在橫向與地方政

府各科室協調，及在社區與衛生所、區公

所的合作上都困難重重。而全國性的非營

利組織想要在高屏原住民部落社區與當地

團體和居民合作，卻又沒有累積的社會資

本和文化認識，因此在資源聯結和社會服

務輸送上，產生極大的障礙。由這個研究

可知道，要強化地方政府防救災的社會服
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務能力，不僅社會工作的人力和資源要到

位，協力合作的治理原則及機制是更為迫

切的議題。

事實上在各國災難的研究（Comfort, 

2007; Comfort et al., 2004; Kapucu, 2006）

中，十分強調災難時各部門和各個組織之

間的協力合作，不當的組織協調往往會造

成災難應變的障礙，造成更大的損失。組

織之間的合作關係有各種的層次，不同的

階段也會進行到不同的合作緊密度，所謂

合作的4Cs概念（Martin & Vitolo, 2016）

就是指在災難救援的動態過程裡的四個面

向關係，包含了下列的狀態：

一、溝通（communication）

指組織之間如何傳遞訊息。特別在災

難發生如何動員集體的行動來進行災害的

救援，變動的災難局勢會使得規劃變得異

常困難。而透過什麼方式進行及時有效的

溝通是首要的迫切項目，無法使用訊息傳

遞管道，例如，電話、手機、廣播，或是

鄰里的面對面交換訊息會嚴重地阻礙災難

的應變。

二、合作（cooperation）

組織間如果具有相同的目標和方法，

可以共同合作來達到目的。合作通常是短

期的，組織間維繫著非正式的和志願合作

的關係。例如，在塵暴發生時陽光基金會

和其他基金會在社區復健的層次上，進行

必要的合作，基金會間維繫著短期的聯繫

關係，共同去處理大量的燒傷患。醫院之

間也同樣進行短期合作，共同處理傷患在

醫院端的緊急醫護，和出院應做的準備。

三、協調（coordination）

指的是組織間如何在災難的脈絡下

如何能夠一起工作。在多種組織共同想達

成任務時，如何能協調彼此的分工，達到

適當的處理災難、援助目標。特別是組織

之間的資源分享是因於各個組織的結構而

有不同的策略，必須聯結專家和在地的利

害關係人，學習到進入災區可能會有區域

的不熟悉而造成的錯誤，彼此經常協調所

面臨的問題，一點一點地管理起災難的現

場。在莫拉克風災，最明顯的是各個社會

福利組織爭相進入媒體報導的明星災區，

在欠妥協調分工之下，造成部分的災區有

太多資源進入，組織重複做相同的援助工

作，反而造成了災民的負擔。

四、協力（collaboration）

指的是組織間長期的關係，組織間高

度的相互依賴，而且權力對稱。「夥伴」

（partnership）、「同盟」（alliance）和

「結盟」（coalition）都是指這種長期密

切合作的關係。它具有高度的正式關係，

而且組織必須有能力來調整自己去配合一

個動態的環境。例如，莫拉克風災，財團

法人中華民國佛教慈濟慈善事業基金會、



社區發展季刊　181期 103 中華民國 112年 3月

林珍珍   災難治理與地方政府的防救災社會服務

財團法人台灣世界展望會、社團法人中華

民國紅十字會和政府形成一個協力關係，

負責永久屋的興建和居民的永久安置，永

久屋的各項問題各基金會必須有能力來和

災民做適切的調整。

災難治理包含了重要的「協力合作」

關係，應同時包含了上述的四個層次，在

防救災社會服務上則用以概稱在災難的整

備、應變、重建和復原的社會服務合作關

係。無論是公部門單位間的合作，或是

公私部門的合作，或是非營利組織間的合

作，或是政府與社區的合作，這個合作的

過程都會有不同程度的溝通、合作、協調

和協力的關係。Thomson與Perry（2006）

認為協力合作是一個動態的過程，它是透

過彼此之間的正式和非正式互動，在不停

的商議和愈來愈多的責任承擔之下逐步形

成的合作關係。這個過程包含著循環性的

協商、責任分擔、實行任務和評估互惠與

信任的程度。

Thomson等人（2007）及Thomson與

Perry（2006）發展五個重要的元素來分

析協力的概念（圖1），在基於各項原因

之下組織之間相互合作，會形成五個層

次的協力過程，第一個層次是治理的層

次，合作的單位可以參與政策的決定，可

以透過下放而來的權力，來創造達到目標

的方法。第二個層次是行政，指的是科層

的管理方式。合作的過程一定有橫向和縱

向的溝通協調和管理，它需要行政能力和

社會能力來處理分工合作的關係；多元的

合作夥伴能夠成功的結合，也是必須使用

科層機制來最大化人們的預期。第三個層

次是組織自主性，也就是能透過更多的集

體利益，來使組織願意自主地投入和給與

資訊，而非以控制的方式去讓人面臨可能

圖 1　協力合作的過程架構 

資料來源：Thomson與Perry（2006, p. 21）。

原因

‧ 高度相互依賴

‧ 需要資源與風險的

分擔

‧ 資源稀少

‧ 先前協力經驗

‧ 資源交換

‧ 處理複雜議題

結果

‧ 目標達成

‧ 組織間工具性交易

轉變為社會結合的

關係

‧ 創造「夥伴關係的

價值」，創造善用

資源的能力

‧ 集體的自我管理

過程

‧ 治理

‧ 行政

‧ 和解集體和個別的

利益：組織自主性

‧ 給與互利的關係：

互助性

‧ 建立社會資本的規

範：信任與互惠
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違反個人組織利益的衝突。第四層次是指

組織進來合作，是預期可以得到利益的，

否則要分享資源和訊息就會格外困難，而

互利的關係可以讓大家最後都得到高度滿

意的結果。第五個層次是信任與互惠。互

惠是集體行為是否成功的關鍵因素，合作

是一個社會互動的過程，具有聲望值得信

任，可預期彼此互惠交換，合作關係才有

可能維持。

因此在研究災難事件的社會服務資源

的供給與合作，應了解到協力合作是一項

動態發展過程，非營利組織間的合作。非

營利組織與公部門的合作都非一蹴即成，

治理的方式、行政的權力和彼此的互助互

惠，都會影響到目標的達成和彼此是否成

為永續合作的夥伴。

肆、防救災的社會服務協力網絡

災難事件的處理會涉及各級政府、非

營利組織、大學、專家，以及地方草根性

組織和社區傳統網絡。因此處理災難並不

是只有風險管理而已，而且也不是只是政

府政策和規劃而已，而是如何建構一個大

規模的公部門、私部門、市民社會能夠協

調行動的網絡來處理災害風險。

許多的研究（Comfort & Haase, 2006; 

Kiefer & Motjoy, 2006; Morris, 2006; Simo, 

2009）指出美國卡崔娜颶風失敗的跨部門

合作，包含地方政府不當的規劃、呆滯

的應變和聯邦官員欠缺協調的控制與溝

通，造成了災難的混亂。相反的在美國的

九一一事件，跨部門包含非營利組織、私

人公司和地方公部門單位以及州政府和聯

邦政府，成功地協力合作應變災後的工作

（Waugh & Sylves, 2002）。地方政府如

何將分散的資源連結到受災社區，是合作

網絡的挑戰。

「網絡」是最廣為使用的討論如何

管理災害緊急事件的協力合作形式；網絡

強調社會行動的協調和組織間連結的管

理；人和組織是由這個形式連結起來共同

去達到一個目標（Kapucu et al., 2013）。

使用網絡來輸送服務，組織就是相互依

賴的行動者，必須透過協力才能達到目

標，透過協力網絡組織可以得到互助的利

益，同時可接近外在的資源和花較少的成

本（Kapucu et al., 2013）。Hu與Kapucu

（2016）認為協力網絡（Collaborative 

networks）可以說是有效的緊急災害管理

的重要因素；雖然控制和需求在管理上也

很必要，但是更重要的是去促成彼此的信

任、持續工作關係和最大效益化資訊，這

些在災害發生前或發生後的協力都十分的

重要。

王俊元（2019）整理災害協力治理

的近年研究，認為災害協力合作是一個網

絡發展的過程，需要時間來發展溝通、信

任、承諾和理解，對於是突發性、決策時

間短的災害應變網絡具有啟發性。在治理
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的原則下，權力不是只是由上至下，而是

同時是共享和分化的。協力是必須透過組

織、監督、能力建立、衝突管理和個人與

團體的交流來作為相輔相成的措施，而非

政府組織的行動者則是更重視長期非正式

關係的建立。在Kapucu與Hu（2016）的

研究更指出，災害協力網絡是多重的，包

含友誼網絡（friendship networks）、備災

網絡（preparedness networks）和災害應

變網絡（response networks）。二位學者

的研究友誼網絡和備災網絡對於災害來臨

時的應變網絡有何影響，結果顯示：非正

式的友誼的橫向網絡會影響備災網絡的連

結，而正式的備災網絡會影響災時的應變

網絡。由此可發現友誼的網絡對增強組織

投入災害整備的網絡有很大的影響，所以

非正式的友誼網絡是持續發展組織橫向聯

結和災害整備的重要因素。不過研究測試

也同時指出，災時的應變協力網絡，縱向

的科層管理才具有最大的影響力，也就是

在災時應變階段，縱向的緊急災害的科層

指揮系統更為重要。這個研究突顯多重網

絡的重要性，要促成組織間合作，必須有

非正式的網絡來做災前整備的橫向基礎，

但是在緊急災時應變階段，縱向的的科層

指揮系統更為重要。

伍、結論

由上述文獻可組織出，地方政府的

社會服務的合作網絡，在中央政府的災害

防治策略下，可形成與地方政府的符合治

理原則的權力關係；地方政府依其效能與

防救災的原則進行各項社政、教育、衛

生、勞工、消防、警政和工程的行政科層

管理，合作協力對象不僅是公部門也包含

私部門的組織，以及社區中的各類支援系

統。是否能在災難之後快速的動員各系

統的人力和整合社會資源，必須建立在

所建構的合作機制的能力之上。如果組

織在備災時期即能有好的學習途徑和關係

建立，這個合作網絡的能力就愈好、愈能

持續。

而回歸到社會工作者在災難發生中

的角色，災變社工常常不是一個專門的職

缺，在既有工作量之下，仍要因應大量急

迫的災變服務，是一件非常有壓力的任

務。但是若能在災害整備的網絡上，地方

政府可積極建構備災時期的社會服務協力

網絡，長時間來發展溝通、信任、承諾和

理解的網絡，對於突發性、決策時間短的

災害應變，便能在因應時間內配合科層指

揮系統，社會服務才能在應變時期起事半

功倍之效。

（本文作者為輔仁大學社會工作學系副

教授）

關鍵詞： 治理、災變社會工作、協力合

作、防救災
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