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壹、前言 

一、目的 

鑑於近年國內發生之災情，本屆（第七屆）災防專諮會委員咸認

極端複合型災害之致災範圍廣泛、情境複雜，引致的災情規模超出單

一部門處理所能，需要以跨部門之整合能量，方能因應。故本屆專諮

會所設定之主要目標在於提出「全災害管理體系建構方法之建議」，

期望透過國內外災害管理體系之比較分析、災害管理體系架構之規劃

構想及全災害管理體系建構之規劃操作，並以情境模擬的分析方法，

進行各項災害管理體系之問題檢討，並提出相關之建議。 

圖 1 全災害管理體系建構方法之流程 

資料來源：本研究繪製。 

 

二、操作說明 

本報告會先透過國內之之檢討及分析結果，進行全災害管理體
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系架構之規劃。然而在接下來的規劃操作中，鑑於廣義之全災害管理

涉及所有災害（自然與人為）及各部會間龐雜的權責問題，實難作細

部的討論。故以地震災害為示範案例，相關之操作說明分以下幾點： 

 以地震災害為例，說明全災害管理體系之建構方法與操作架

構。 

 以臺北市為示範區，討論大規模地震災害衝擊下，都會區可能

發生之災害管理體系的問題。 

 災害管理體系架構之建構方法，有別過去單以歷史災例的檢視

分析，更加入情境模擬分析技術，融合過去已發生及未來可能

發生之大規模災況，進行各項災管課題之研析。 

由於本報告為示範研究，旨於提供全災害管理體系架構之建構方

法，因此報告中之情境模擬分析，除了以臺北市進行整體性的初步模

擬外，只選擇其中造成人命傷亡最直接影響的維生及資通訊設施破壞

及建築物破壞為例，進行細部的討論，並從巨觀及微觀的思維，比較

現行之管理現況，歸納背後之管理體系問題。至於其他特定標的物之

細部模擬，礙於實際的研究時程及現有技術限制，待未來模擬技術精

進後，方能進行後續分析。 

  



 

3 

貳、現況與問題分析 

比較美日臺災害管理體系（請參考表 1），在中央與地方的整合

分工上，我國的災防專責統合效能尚待加強，而在組織分工原則上我

國以災因劃分為取向，有別於美日兩國，另外在我國災防相關計畫架

構與內容的完整度，亦不若美日兩國來得完備。 

表 1 美日臺災害管理體系比較 

 

註：○已有規劃或已在執行、△規劃中、×尚未規劃。 

資料來源：本研究整理。 
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參、全災害管理規劃構想 

一、全災害管理定義 

依據美國聯邦緊急事務管理署（FEMA）對於全災害管理的說明，

全災害管理模式具備情境取向、功能取向、能力取向等三項特性，分

別敘述如下（Federal Emergency Management Agency，2010
1）： 

 情境取向（Scenario-based Planning）：建構一災害或威脅之情

境分析，並透過分析其可能造成之影響策訂適當之因應方式。 

 功能取向（Function-based Planning）：此面向主要區辨出於災

害威脅下權責機關所應有之基本功能。 

 能力取向（Capabilities-based Planning）：此面向係針對權責單

位之能力來辨訂其所應採取之行為。 

依據前述之規劃原則，我國全災害管理體系架構之規劃流程如

圖 2： 

                                                 
1
 Federal Emergency Management Agency（2010）. Developing and Maintaining Emergency 

Operations Plans- comprehensive Preparedness Guide （CPG 101 ） Federal Emergency Management 

Agency. 
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圖 2 我國全災害管理體系架構之規劃流程 

資料來源：本研究繪製。 

 

二、全災害管理體系議題分析方法 

(一) 情境模擬 

災防科技中心整合地震衝擊相關研究的技術和資料，建立「地

震衝擊資訊平台(TERIA)」，採用非線性靜力分析(易損性分析)的評估

方法，開發網格化地震衝擊評估自動化模組(李中生等，2015
2
)。唯目

前發展之衝擊評估技術尚有以下之限制有待改善： 

1. 公有建物與重要設施基本資料待補齊。 

2. 道路系統欠缺本土化參數。 

3. 間接衝擊評估方法待建立。 

                                                 
2李中生、柯孝勳、劉致灝、劉淑燕、吳佳容、黃俊宏、吳子修、吳秉儒、包正芬、鄧敏政、張

子瑩(2015)，地震衝擊研究與資訊應用平台(I)：架構開發與資料庫建置，國家災害防救科技中心

技術報告。 
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4. 地震事件及設施之相依性分析模式待建立。 

(二) 脈絡訪查法 

脈絡訪查法（Contextual Inquiry）為一種在設計前期常被用來探

索使用者需求的研究方法。唯脈絡訪查法需訪問第一線人員，進而盤

出問題，再以親合表進行歸納。但受限時間且近期未發生大規模的災

害事件，改以蒐整 921 地震與莫拉克風災之受災經驗為基礎，進行跨

領域防救災專業問題盤點，以親和圖表（Affinity Diagram）結構性的

層級圖表，呈現使用者需求，將重建現場裡面記錄的「陳述」重點，

以相關性做歸類整理，透過便利貼的方式，將眾人所想到的“概念”，

藉工作坊的操作，經過匯集整理與分類，將原始素材進行自下而上

（bottom-up）地歸類總結，達成團隊共識，確立關鍵課題。唯此方

法會因團隊的不同而影響部份結果，故藉下階段輔以之部會訪談，來

補其不足。 

(三) 部會訪談 

藉歷次會議的召開（含本會災管體系專家學家與機關代表成員），

探討臺北市示範區於震度六級的模擬結果其災害管理之關鍵課題，進

行意見交換。  



 

7 

肆、災害情境模擬與衝擊分析-以都會型大規模地震為例 

設定臺北市全區遭受震度六級地震（地表加速度設定為 320gal，

此為回歸期 2500 年設計地震力上限值），探討大規模地震所引發之災

害管理體系問題。 

綜合以上各項災害衝擊評估結果，震度六級地震受災情境綜整

如圖 3，圖上標示各項評估結果受災嚴重地區。建物破壞及人員傷亡

嚴重地區主要位於人潮集中的商圈，例如西門町商圈、臺北車站商圈、

忠孝敦化商圈、信義商圈等。如此嚴重的建物破壞及人員傷亡，將衍

生大量避難收容及醫療救護需求，使得短期收容及醫療救護能量嚴重

不足，需要跨區或跨縣市後送。然而，此時許多救援道路及聯外橋梁

皆中斷，後送及支援調度上將受到阻礙。此外，水、電等維生系統中

斷，將使政府救災應變、大眾運輸系統、收容場所、醫院之運作皆受

到影響，使災害問題更加複雜而難以處理。 
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圖 3 臺北市震度六級地震受災情境綜整 

資料來源：本研究繪製。 

 

伍、大規模地震災害管理之課題研析-以維生資通訊設施及建

物破壞為例 

以建物破壞為例，建物於模擬地震情境下，可能引致人員受傷、

人員死亡、人員受困、震後火災、避難收容及房屋全半倒鑑定等眾多

問題。 

續以建物破壞引致人員受傷為例，醫療設備常因劇烈震動而破壞，

因此非結構物設施的耐震規範仍是目前尚待加強的問題，且於模擬情

境下，當大量傷患湧現，則可能衍生專業醫護人力不足、藥品補給不

足、缺水缺電導致醫療院所效能降低及交通中斷引發的傷患後送問題

等。綜合上述情形，可能導致死亡率提升及醫病權責相關問題而引發
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醫療糾紛，請參閱圖 4。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

圖 4 建築物破壞引致人員受傷、死亡議題 

資料來源：本研究繪製。 

 

將前述維生及資通訊設施破壞與建物破壞之課題研析結果，藉工

作坊的操作，以親和圖表進行綜整與歸納。首先以閱讀圖表牆的便利

貼方式將 98 項問題於災害管理四階段進行歸納，收歛結果如下：（1）

減災階段共 6 子題 20 項問題、（2）整備階段共 5 子題 21 項問題、（3）

應變階段共 4 子題 14 項問題、（4）復原階段共 4 子題 43 項問題。其

中 19 項主要關鍵子題之細部分析的結果，整理如表 2。 
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表 2 大規模地震關鍵課題之管理體系問題分析 

 

資料來源：本研究整理。 
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表 2 大規模地震關鍵課題之管理體系問題分析（續表） 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
資料來源：本研究整理。 
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表 2 大規模地震關鍵課題之管理體系問題分析（續表） 

 

資料來源：本研究整理。 

 

陸、全災害管理於大規模地震災害關鍵課題之管理體系問題

之改善建議 

一、研議成立「全災害管理體系推動小組」 

依現行災害防救法設計，在面對複合型災害時，囿於行政專業

分工、各司其職，造成在橫向整合與縱向溝通上，或難以形成有效率

的管理機制。本報告書內容經核議後，建議組成強化全災害管理體系

推動小組，小組成員由中央部會、地方政府及專家組成，由行政院防

災政務委員擔任推動小組召集人，並請行政院災害防救辦公室擔任幕

僚，依據本報告所提出之「全災害管理體系建構方法」，研議推動後

續管理策略。 
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二、強化跨領域合作協調、指揮及管理機制 

(一) 強化中央及地方政府合作分工、協調溝通及決策指揮機制 

綜合美日對中央災害專責的規劃與運作，政府應就現行組織調

整，於此僅就專責單位必須具備的功能提出建議，為災防體制能有協

調運作的可能，中央政府在災害防救管理必須的功能，如下： 

 整合各專業的資訊與知識，來建構緊急災害狀況下的應該有的

準備、因應程序與做法。 

 規劃合理災防預算落實減災對策，並據以評核、督導、回饋。 

 能進行災防相關人力的管理、資訊的管理、資源的管理、政策

的管理的全面整合。 

(二) 提升政府與社會各界跨領域災害管理與溝通協調效率 

目前政府內部的資訊流通尚屬迅速，讓應變作業的參與者幾乎都

能同步接收訊息，但政府釋放給民間單位行動者的資訊尚有待加強。

建議針對災前、災時以及災後等災管各階段建構一套資訊整合系統，

促使政府部門、民間企業非營利組織與社群團體等更為多元的社會行

動者共同分享彼此的資訊、資源，達成共同的目標、願景，將能建立

一種跨部門合作的夥伴關係。 
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(三) 中央與地方各層級災害防救計畫及資源之統合及修整 

建議計畫管理改善操作方式如下： 

 維持業務計畫運作現狀，增列特定災害類別應變計畫。 

 以全災害概念由各部會提出所有災害類別計畫，並由行政院統

整特殊災害綜合計畫。 

 於各災害業務主管機關業務計畫增訂指定部會配合計畫附

錄。 

因應災害管理趨勢及政策性的決議，災防會報指定部會執行任務

性的決議，建議中央災防專責單位必須掌握年度預算編列額度，以利

執行政策性的工作，並在任務結束後，該預算額度回歸大院，作為其

他任務運用。 

(四) 擴大社會及民間多元參與機制及動能提升 

因災害防救牽涉到政府行政、社會動員、民眾安全意識、法令與

基礎建設等各層面，需要政府和民眾共同合作與維繫，政府必須結合

各類型的災害救援團體、民間企業與非營利組織，在災難發生時能在

第一時間內動員並提供各類型的救援工作。因此行動主體有必要納入

民間參與的思考，政府也有義務將災害防救或危機管理的觀念與價值

觀深植於社會當中。 
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三、強化關鍵基礎設施韌性及落實持續運作管理 

(一) 律定及確認各主責及統籌單位之任務及施政目標 

關鍵基礎設施防護工作的最高管理單位應該提出一個國家總計

畫，內容應律定國家關鍵基礎設施防護管理之總目標、管理精神以及

執行策略；主部門應各自提出主部門計畫，內容包括分析主部門風險

與宣示防護目標，並監督次部門 CI 防護管理情況；次部門應擬定次

部門計畫，內容包括次部門風險與防護目標，並應監督各 CI 的防護

管理執行情況；而各關鍵基礎設施管理者或是擁有者則以持續運作為

目標應實施持續營運管理工作，擬定該設施或系統的防護計畫書。 

從現階段的行政體制與功能來看，國家關鍵基礎設施防護委員會

應該包括國土辦、資安辦、災防辦、情資單位以及各主部門委員會的

參與，並由災防專責首長為召集人，整合反恐情報、國土安全、資通

安全以及災害防救的力量，達到全災害防衛以及資訊共享與傳遞的目

的。 

(二) 落實關鍵基礎設施之健檢盤點及進一步策進安全防護措施 

我國現階段「關鍵基礎設施防護」的推動工作上，設定以「功能

持續運作」做為推動目標，然而仍需要積極盤點維持設施功能運作所

需要的實體、人力、技術與虛擬設備、系統與資源等，有系統的建立

設施資料庫，做為後續風險分析、相依性分析、資源投入、提升韌性
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的重要依據(李中生，2015)。 

(三) 建立及確保政府服務不中斷之備援及持續營運管理機制 

政府應推廣「持續營運管理」概念並落實推動，內容包括: 分析

設施核心功能的容許中斷時間與失效影響；辨識維持功能運作的必要

設備、人員、系統與關鍵資源(如水、電、氣、通訊、交通等)；規劃

關鍵資源的備援情況以及替代方案。此外，應加強辨識設施內部及外

部災害威脅發生的可能性、規模與情境，包括天然、人為災害以及資

通訊安全，並評估遭受各類災害下的受損程度，建立災害情境，進而

擬定減災策略與優先防護項目。 

四、 提升災害情境模擬技術及決策應用效能 

(一) 提升地震災害情境模擬專業技術量能 

展望未來，若能進一步提升地震災害情境模擬專業技術量能，經

由情境模擬掌握防災弱點項目及災害高風險地區，建議對策方向如

下： 

 整合地球科學與地震工程領域之既有研發成果與先進技術，依

防救災需求產製更細緻之地震災害潛勢圖資。 

 強化地震防災與應變所需相關資料庫之建置，包含建物與各項

設施之基本屬性資料，並提供地震防災規劃使用。 
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 發展具有量化、空間化特性之地震衝擊分析技術，包含直接與

間接災害衝擊評估、及社會經濟損失分析等技術。 

 建置全國地震防救災工作可有效應用之共通展示平臺，提供各

領域使用者應用參考。 

(二) 關鍵標的物情境模擬之設定及災況、災因研析能力之強化 

針對這些關鍵標的物進行詳細的情境模擬，提供防災因應對策研

擬之參考，建議對策方向如下： 

 考量區域地震活動特性及斷層活動潛勢，設定合理震源參數及

地表振動分布，進行關鍵標的物之詳細地震情境模擬，掌握各

項設施受災程度及影響範圍。 

 蒐集彙整各項設施於重大地震事件之受災情形及修復歷程資

料，分析其致災原因，回饋修正關鍵標的物之易損性參數，建

立設施系統災害韌性(Resilience)分析及各系統間相依性分析

之模式。 

(三) 大規模地震災害情境模擬結果於各單位災害管理能力提升之評

估及建立配套機制 

目前政府防災計畫之研擬及防災演練之規劃，尚未充分運用情境

模擬結果進行防災整備及資源調度之規劃。應進一步推動情境模擬結



 18 

果於防災規劃之落實應用，建議對策方向如下： 

 運用情境模擬量化分析結果，參考過去重大地震災害經驗，考

量地區人文特性，針對弱點項目及區域研擬防災強化對策與計

畫，建立情境式地震防災演練劇本，並定期演練及檢討修正。 

 建立情境模擬結果於各單位災害管理能力提升之評估機制，以

及相關配套措施，包含民間參與機制及動能之提昇。 

 

柒、結論與建議 

本屆（第七屆）災防專諮會委員鑑於近年發生之極端複合型災害

之致災範圍廣泛、情境複雜，咸認均超出單一部門處理所能，需要以

跨部門之整合能量，方能因應。故本屆專諮會提出「全災害管理體系

建構方法之建議」，以情境模擬的方法，選擇都會區之大規模地震害

作為示範案例，詳細討論各項災害管理體系管理之重要課題，並提出

當前最需要之改善建議建議。 

依據臺北市震度 6 級之情境模擬結果，大規模地震將造成人員大

量傷亡、建物嚴重損毀、維生系統破壞、資通訊設施中斷、道路橋梁

阻斷、醫療救護衝擊、避難收容問題、地震造成水壩毀壞及坡地災害

等課題，每項災害課題間均彼此關連。因此本報告選取造成人命傷亡

最直接影響的維生及資通訊設施破壞及建築物破壞為例，進行細部的
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討論，從巨觀及微觀的思維，比較現行之管理現況，歸納背後之管理

體系問題。 

透過前文地震災害情境模擬及後續脈絡分析結果，本屆專諮會從

所有分析之災害管理的課題中，歸納出 19 項地震災害管理體系之重

點課題，並提出 4 項當前最需要之改善建議，即（1）研議成立「全

災害管理體系推動小組」、（2）強化跨領域合作協調、指揮及管理機

制、（3）強化關鍵基礎設施韌性及落實持續運作管理、（4）提升災害

情境模擬技術及決策應用效能。 

最後，由於全災害管理體系建構並非一蹴可幾，因此本報告書最

後的改善建議第 1 項就是成立由中央部會、地方政府及專家組成之推

重小組，集結中央、地方及民間的力量，依據本報告所提出之「全災

害管理體系建構方法」，落實後續之推動工作，藉以完備我國因應各

項極端複合型災害之因應能力，減輕人民生命財產的損失。 


