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前言
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 防災重於救災

 離災優於防災

 救災視同作戰

 超前部署、預置兵力
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前言



• 將居民由較為危險的地點，
經由安全的道路，遷移至
較為安全的地點或避難場
所。

• 在時間的限制下，人群由
危險的聚落，疏散到安全
環境的行為。

疏散避難
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何謂疏散避難與收容安置



垂直避難 • 當遇有淹水災情發生，已無
充裕時間前往安全之避難或
收容場所，且道路狀況並不
安全時，淹水地區之民眾應
盡速移動至居家或鄰居之二
樓以上樓層進行避難。
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垂直避難



 臨時性收容---約一週
 短期性收容---二週以上
 長期性收容---二個月以上
 組合屋
 永久住居

類別
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收容安置

何謂疏散避難與收容安置



避難收容所之性質

 緊急避難場所（Emergency Shelter）
 臨時避難所（Temporary Shelter）
 臨時性住屋（Temporary Housing）
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何謂保全戶

 指特別針對居住於災害潛勢較
高區域的民眾，以系統性的方
式登記造冊，並依災害性質制
定不同的疏散撤離標準，於災
害發生或有發生之虞時，將其
疏散至較安全之區域收容。
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疏散避難規劃
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疏散撤離作業規劃考量

 疏散撤離作業包含災前（平時）的整備與災時應變兩
大項

 平時：「災害脆弱性因素之掌控」﹑「具有災害暴露
可能之危險性掌握」兩項

 災時：「對實際執行疏散避難時的地區﹑路線﹑收容
地點等之確認」



高雄六龜新發村新發部落之部
分特定區域劃設(紅線範圍內為
特定區域，上方已有侵蝕溝)

鄉鎮淹水災害潛勢圖資
鄉鎮24小時雨量警戒圖

疏散撤離作業規劃考量



屏東縣水災危險潛勢地區保全計畫
鄉鎮淹水災害潛勢圖資
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2. 村落避難場所整備與位置安全
問題：

 村落避難中心應適當整備，提供
災民生活機能

 村落避難場所應進行安全評估。

在地避難

疏散撤離流程示意

疏散撤離流程
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. 啟動撤離時機與機制問題：

 縣市政府、鄉鎮公所依據氣象雨量、淹水與
土石流警戒、道路通阻等資訊，進行研判。

 為避免災中撤離風險，於海上颱風警報發布
或達到豪雨警戒標準後，針對安全堪虞區域
之弱勢與保全住戶，進行預防性疏散避難工
作。

. 聯外道路通阻與疏散交通問題：

 避免聯外道路封閉，危險村里撤離時因道路
封閉無法執行。

 縣市政府應負責提供撤離的交通工具。

 村里單位應回報鄉鎮公所撤離人數，鄉鎮公
所告知村里集合時間地點，縣市政府派車進
行接送。

 村里廣播通知村民撤離時間與集合地點。

外地避難

疏散撤離流程示意

疏散撤離流程
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3. 弱勢及其陪同撤離者問題：

 村里單位應建立弱勢者（老弱、慢性
病患、幼童、孕婦、行動不便）及其
陪同撤離者名冊。

 鄉鎮收容場所問題：

 撤離的村里外地避難民眾，應由鄉鎮
公所依實際狀況安排適當收容場所，
如規劃國軍營區與收容場所外，亦應
考量病患醫療需求。

6. 當地治安、民眾返家、歸建時機問
題：

 縣市政府應注意當地治安的維護，災
後依實際狀況，包括未來天候、道路
通阻、災損情形等，在考量安全無虞，
通知民眾返家，派車接送。

外地避難

疏散撤離流程示意

疏散撤離流程
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一. 平時整備階段

 建立村里單元撤離者名冊

 建立村里弱勢者及其陪同撤離者
名冊，並定期更新相關通聯資訊、
陳報鄉鎮公所。

 彙整鄉鎮層級預防性疏散撤離
名冊

 鄉鎮公所彙整村里陳報資訊，建
立鄉鎮層級預防性疏散撤離名冊。

 建立平時災害聯繫窗口

 除災時應變作業窗口，還需建立
平時災害聯繫窗口，包括中央部
會橫向聯繫，中央與地方縱向聯
繫，以利預警訊息之傳遞。

疏散撤離作業-平時整備

疏散撤離作業流程
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避難疏散命令發佈階段

 中央提供預警資訊給縣市政府

 包括天氣與雨量預報、土石流警戒、
淹水警戒、封路封橋預警（路政單
位提供）等。

 縣市政府負責支援，鄉鎮公所決
策並通知村里進行疏散

 海上颱風警報或豪雨特報時疏散：

• 特定區域/安全堪虞區域

• 弱勢家戶

 土石流黃色警戒、淹水警戒、封路
封橋：

• 保全戶（受影響區域居民）

 村里單元通知居民撤離時間地點

 鄰長、村里幹事、駐地警消、社區
志工等協助

疏散撤離作業-災時應變
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地方政府提供疏散避難所需資源

縣市政府提供交通工具及必要支援

 疏散道路規劃（含通阻）

 交通接駁工具

 回報災害收容情形（災情系統填報）

鄉鎮公所負責撤離收容場所

 收容所整備與開設（含國軍營區）

 物資儲備與發放

 民間組織之協調與分工

疏散撤離作業-災時應變



收容安置規劃

20



一、收容所規劃

 災民類型：因原本之住所受災、因疏散命令有家歸不得、因餘震
二次災害而不敢回家居住。

 通常災民的安置依發生時間來區分可分為：
 緊急避難所（Emergency Shelter）

 臨時避難所（Temporary Shelter）：收容所
 臨時性住屋（Temporary Housing）： 組合屋/中繼屋

 緊急避難所是災害發生後供民眾躲避之據點，緊急避難所可能是搭了棚子
的醫療站，甚至只是空無一物的空曠地。
Ex：地震發生後，災民緊急跑到空曠處避難。因此災民在緊急避難的時間

可能僅數分鐘至數天不等。
 政府通常利用公共建築(如學校與體育館)提供住宿、飲食及醫療作為臨時

性的避難安置災民。
Ex：921地震後，許多人不敢住在建物內，於公園或學校操場等開放空間

搭設帳蓬。災民留在臨時收容所的時間可能從數天至數週不等。

21

避難所/收容所開設與管理



 通常災民的安置與前述的疏散避難、搜救及緊急醫療行動有關。
 避難之開設必須調查安置的人數及其背景，並進一步考量收容

所的開設數量與位置。
 避難所之開設：
 台灣：通常由政府的社會福利單位主導，民間慈善組織支援。
 美國：避難所統一由紅十字會開設。
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避難所/收容所開設與管理

一. 食：災民的三餐如何準備？外送？或在避難所內開伙？素食？
二. 衣：由誰提供？是否有特殊需求，例如尿片？
三. 住：收容所睡覺空間如何分配？有洗澡設備嗎？寵物可以進駐收容所嗎？找

不到父母的孩童由誰看護？
四. 醫療：慢性病患的處理？需有醫療人員進駐嗎？
五. 通訊：災民的親朋好友要如何找尋災民？災民如何對外聯繫？

避難所開設後的管理，至少要考慮食、衣、住、醫療、通訊等方面的問題：

收容所規劃



地區 調查研究 疏散避難狀況

美國

Bolin and Stanford
(1990)針對Loma 
Prieta地震後調查

約有20%的人進駐政府開設的避難所。

Mileti et. al. (1992) 
針對23次疏散避難調
查

平均約有14.7%的被疏散者進駐公共避難所，
最少的一次僅有5%。

Lindell et. al. (2001) 
對德州灣沿岸居民進
行颶風疏散避難調查

高達46.3%因颶風疏散的居民會選擇住在親朋
好友家，有32.9%的居民會選擇住在旅館，僅
有3.4%的居民會會選擇住在公共避難所。

台灣 內政部建築研究所於
921地震後的調查

臨時性收容所：共237處
總計收容人數：超過十萬人
各災區於臨時收容所收容之人數約佔各災區
總人口的13.5％左右，災害嚴重地區，如東
勢地區收容人數比則高達39.49％。 23

避難所/收容所開設與管理

收容所規劃
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避難所/收容所開設與管理

避難所管理例子：1999年 921地震

臨時避難所：學校、公園或是鄰里性設施等。
震後至數週後，災民集中於空曠或較安全的場所，形成臨時避難所。
總計有237處，尖峰時間達105,000人避難。

距離：均在災區居民步行可及範圍內，約為500~600m。
﹙921集集震災都市防災調查報告，1999﹚

18%

5%
20%

57%
學校
公園綠地廣場
機關及軍事用地
其他

臨時避難所所在位置之面積比

收容所的空間形式包括：指揮、服務中心；儲備及臨時堆置、發放帳篷、睡
袋及食物等臨時生活之彈性空間與裝卸救難物資之臨時停車場、存放地；警
衛治安維護中心；醫療、心理輔導場所；烹調場所；臨時廁所及盥洗設施；
曬衣場所；居民臨時聚集交換資訊場所。

收容所軟硬體設施應包括：
臨時水電、衛生及盥洗設施、消
防用水、廣播設備、臨時發電設
備、接收災區外救援資訊以了解
救援進度、救援政策用之收音機、
電視，通訊用之公用電話、傳真
及電腦網際網路。

收容所規劃
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避難所/收容所開設與管理

收容所規劃

 收容所的區位如何決定？
 參考 內政部建築研究所已完成「xx縣xx市都

市防災空間系統示範計畫」 ，如 新竹縣竹
北市都市計畫區

 通常以災民可步行範圍為佳
 公家單位空間為優先

 收容所的容量如何決定？
 以過去的經驗為基礎
 掌握轄區內居民的特性:中低收入戶比例? 大

家族比例？ 租屋比例？



收容所規劃
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收容所管理重點

 災民登記
 災民收容

 災民識別證、
床位分配、

 編組管理
 災民救濟

 食衣住行之物
資調度

 災民調查
 災民遣散/移轉



實務檢討與建議
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1. 疏散撤離課題
2. 臨時收容所整備
3. 小結



1. 疏散撤離機制之規劃
1.1 凡那比颱風疏散撤離
1.2 凡那比颱風山區疏散撤離
1.3 凡那比颱風平地疏散撤離

28
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 總傷亡人數
• 2 人死亡、111 人受傷

 高高屏地區大範圍
淹水災情

 多處道路橋梁阻斷

 農業與民間設施
嚴重損失

橋梁預警性封閉淹水

堤防沖毀

資料來源：公路防救災系統 資料來源：公路防救災系統

來義鄉52幢房舍遭土石掩埋路基流失
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全台撤離之村里分布

 預防性撤離
• 颱風侵台前疏散人數

超過6,000人
• 占總撤離人數

三分之一強

 總撤離人數
• 14 個縣(市)
• 53 個鄉(鎮/市/區)
• 16,583 (人)
• 開設159處收容所
• 收容人數 7,211 (人)

• 台北縣
• 宜蘭縣
• 桃園縣
• 新竹縣
• 南投縣
• 雲林縣

• 嘉義縣
• 高雄縣
• 屏東縣
• 花蓮縣
• 台東縣

11縣市40鄉鎮

凡那比颱風撤離與收容人數統計
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山區撤離

土石流黃色
警戒發布

 撤離範圍
• 全台38個山地鄉鎮

進行撤離作業
• 主要針對土石流潛勢溪

流鄉鎮
• 莫拉克風災災後劃定之

安全堪虞範圍

 撤離時序
• 9月18日上午12時

各鄉鎮開始陸續撤離
• 嘉義縣山區進行

第一波撤離行動
• 依序花蓮縣、屏東縣、

台東縣、新竹縣、南投
縣、台北縣、雲林縣

預防性撤離預防性撤離

進行疏散避
難勸告
進行疏散避
難勸告

其中，35個山地鄉鎮
於颱風登陸前撤離

各鄉鎮的疏散撤離命令
多於土石流警戒發布前
下達執行完畢
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 豪雨造成淹水災情
 主要集中在高高屏

地區

 9月19日下午各地開
始傳出淹水災情

 有關單位接獲報案
後，再出動協助救
援。

全台淹水範圍圖



林邊鄉撤離安置執行情況
 撤離執行摘要：

 共撤離521人，收容92人
 共有兩次撤離統計時間（09191800；09192100）
 收容安置地點以大武營區為主



運作情況與問題探討
—警戒資訊通報與決策執行

 執行現況：

 鄉鎮災害應變中心對於撤離決策所需參考資訊之
掌握不足（例：雨量、河川水位、交通與淹水資
訊等）。例如天德安養院第一次撤離到屏東市區
時，發現市區淹水，故改至他處。

 問題探討：

 鄉（鎮）災害應變中心決策的強化：對於未來災
害潛勢的判斷，需要縣府應變中心提供資訊協助
與考量客觀情勢與資源分配，提供鄉鎮災害應變
中心決策參考。

 縣府災害應變中心對災害規模宜建立整體考量：
林邊鄉對於收容安置採取第三方案，顯見對災害
規模與撤離行動的掌握，縣府宜針對災害規模擴
大後的處置，及早思量。



運作情況與問題探討
—老人安養機構收容安置運作

 執行現況：
– 避難地點分為第一線、第二線與第三線。

 問題探討：
– 凡那比颱風期間以營區為安置地點。

– 安養院撤離以軍用卡車運送。

– 老人安養收容安置需求規劃與路線規劃。



2. 臨時收容所之整備規劃
2.1  緊急避難之管理：躲避主要危害的住居階段

2.2 臨時安置之管理：主要危害已過，但尚未恢

復完整住宅功能與日常生活之住居階段
36
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 都市防災空間系統手冊：每人1m2(數小時)與4m2(數天)的面積需求

 該手冊的規劃概念很少與民政、社政等部門的業務計畫整合。

 緊急避難計畫多因颱風相關災害而衍生，由各縣市政府社政單位主
管，在緊急避難地點的選擇上多以活動中心、政府機關禮堂或聚會
所、宗教信仰機構與慈善團體機構為主，較少就廣場、公園等開放
空間予以評估設置。

台中市北屯區公所收容所開設規劃 (99年災害防救訪視訪評參觀)
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 計畫中規劃的收容場所多以鄉鎮公所、活動中心以及學校為主，收容
容量多在100~200人以內。

 國軍雖有較大的收容空間，但受限於國防安全無法於防災整備期間提
供地方政府可收容空間之規劃。

 莫拉克風災後，國防部即於各縣（市）選擇一至二處設施完整的營區，
成立「天然災害收容中心」，提供疏散撤離與安置民眾進駐使用。

 凡那比颱風襲台期間，國防部協助撤離7,750人，合計5個營區約收
容343人。

 花蓮市復興新村等26個村里撤離至花蓮南美崙營區

 新竹縣尖石鄉3村里撤離

 高雄縣、屏東縣7個村里撤離至屏東大武營區

 南投縣、嘉義縣等4個村里分別至南投岳崗營區、嘉義中庄營區及精忠
營區
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 目前雖以家戶為單位進行起
居的空間分配，非過去簡單
的以性別作為分配的基礎。

 但只能以桌球桌、會議桌甚
至物資紙箱作為不同家戶的
隔間，隱私不足。

體育館 2F 做為災民收容區
每戶所佔面積約5x6步幅，
以堆放物資之方式作隔間。

體育館 1F 長者災民收容區
只有簡單隔間

屏東縣三地門鄉體育館
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 緊急避難的管理為社政單位的業務，但不同的災害分屬不同主管
機關的影響，仍會造成以某個危害為設計的緊急避難所，可能會
暴露在另一種危害之下。

 緊急避難階段的需求數量規劃與估算上，因家戶多採依親、前往
第二自有住宅、旅館等形式，在估算上受許多變數影響。

 過去災害經驗顯示，約有5%~40%有緊急避難需求的居民會使用
公共緊急避難所。

 研擬「自主性疏散撤離」的鼓勵措施以鼓勵民眾以依親的方式進
行疏散，將有助於減緩地方疏散避難與收容安置之作業壓力。
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民政、地政、建設、農業、
社會等處常駐收容所

就業服務單位結合民間提供
短期就業諮詢

 流程

 建議
 建議未來相關計畫可增設於災後建立一類似

工作協調中心之機制，將有助提升管理之成
效。



42莫拉克風災收容期間
各單位有各自的駐點

 問題
 民間組織（NGO）各有專長，協助項目包

括兒童婦女、心靈重建、產業就業等，並
非一定具備救災專長，且各進駐單位各有
一套管理模式，欠缺單位間之協調管理機
制，造成初期各單位各行其事，難以發揮
相加乘之效能。

 建議
 鄉（鎮、市）公所可與民間組織合作，進

行避難撤離相關的資料調查、收容所的安
置服務工作等。
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 凡那比颱風在西南部帶來過大且長延時降雨，適逢海水漲潮期間，
造成高高屏地區居民受淹水之苦，所幸疏散撤離工作執行得宜以
降低人命損傷，凡那比颱風的應變經驗正是檢驗莫拉克風災後所
研擬的疏散避難與收容安置措施的最佳機會。
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 應從疏散、撤離到收容進行整體之考量，並擬訂長時開設的營運
計畫與人力之調度規劃與計畫，以因應大規模災害之需求。

 避難疏散的措施應改為分級處理，相關計畫也應配合更新。

 政府部門應採取災害特性及考量居民行為之觀點，重新檢討各類
危害下的緊急避難與臨時安置之規劃。

 應鼓勵自發性之緊急避難與臨時安置，並檢討既有公共緊急避難
所與臨時安置所之安全與從管理面上提升住居品質。



展望與期待
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展望與期待

凡走過必留下痕跡

站在巨人的肩膀，

國軍是災防有力的奧援

撤離是安全回家的路
安置是災時短暫的休息



簡報結束
敬請指教
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