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摘   要 

 

關鍵詞：老人福利機構、水災疏散撤離、垂直避難、異地避難、演習 

 

壹、研究緣起 

政府近年來積極規劃高齡社會長期照顧政策，透過多元機制提供高齡長者社會支持及必

要之照顧。不過，仍有部分長者因家庭因素，須借重住宿式機構，如老人福利機構、護理之

家及類似之長照住宿機構來提供其生活起居協助及照顧。老人福利機構內使用者因行動不便

等因素，災害應變能力不若青壯年人口高；另一方面，老人福利機構防災事宜涉及多方權益

關係者。為強化長期照顧機構防災避難及公共安全效能，行政院於 2017 年 12 月頒布「強化

長期照顧機構公共安全推動方案」。改善作為第二項中，針對位於災害潛勢區內的機構提出因

應做法，其中第(4)項為：督請地方政府針對潛勢區內之現行機構加強輔導改善其災害撤離相

關機制。內政部建築研究所呼應上述政策指示，已於 2018 年進行「老人福利機構對應水災避

難撤離標準及應變作業原則之研究」。該研究考量水災情境，以老人福利機構為對象，並結合

其可能收容之失能或行動不便之長者，分析如何協助此等機構建立災害避難撤離標準。透過

具可行性之原地及異地避難機制或原則之建立，可協助老人福利機構在標準作業流程及指引

下，提升機構之應變效能，增進防災韌性，並維護機構住民之安全。然而，如何將這些科研

成果推廣到老人福利機構，仍尚待政府部門與機構共同合作，透過培力等策略來推動。 

因此，本研究就輔導老人福利機構之政策作為進行研究，彙整國內外老人福利機構有關

水災預防應變及避難撤離指引相關政策計畫規範。藉此，本研究期能建置具體有效之老人福

利機構水災預防應變輔導機制。此外，本研究也提供技術服務，包含發展不同情境及應變作

為（就地及異地避難）之通用型演練腳本，以及研編老人福利機構有關水災預防應變及避難

撤離（就地及異地避難）案例分析及指引參考手冊。本研究期能透過上述努力，提升機構對

水災因應量能，進而保障機構住民之安全。 

 

貳、研究方法與過程 

本研究延續前期研究基礎，透過二手資料蒐集與分析，蒐集美國、日本及台灣對老人福

利機構（及相關機構）水災預防應變及避難撤離指引之相關政策與作法。本研究利用訪談、

現地調查等方式，蒐集有淹水經驗或具淹水潛勢之機構其水災因應之作法，以及對政府強化

水災因應相關作為之態度。本研究亦透過訪談及二手資料蒐集等方式，分析個案地方政府對



 

 

X 
 

機構防災，特別是水災因應之輔導。本研究考量目前國內機構較無淹水演習之經驗，從演習

作為計畫檢核、人員訓練的角度出發，建議機構宜先透過桌上演習提升其水災因應之量能，

並檢視既有計畫之合理性。本研究也彙整國內外相關輔導文件、專家座談意見，結合對機構

量能的掌握，編制老人福利機構（及相關機構）有關水災預防、應變輔導及避難撤離指引參

考手冊（草稿）。指引參考手冊在經更多使用者及專家學者的意見參與後，可提升其可讀性、

讓機構易於操作執行，並納入政府對機構的輔導機制，讓機構得以透過手冊的指引，提升水

災因應量能。 

 

參、重要發現 

在日本，老人福利機構的主管單位為厚生勞動省，水災的主管單位則為國土交通省。其

透過彼此的交流及技術合作，分別提供地方政府技術指導，讓機構業務主管單位及防災主管

單位共同輔導機構。其透過指南、手冊、工作坊等方式，將水災因應經驗提供予機構參考。

機構透過討論式演習及操作式演習，分別做其水災疏散計畫的檢核及驗證。在美國，聯邦法

規要求機構須進行災害整備，包含制定緊急應變計畫、應變政策與程序、通訊計畫、訓練與

測試、緊急備用電力、醫療系統內機構整合等，並透過透過評鑑機制檢核。美國之相關協會

和實務單位發展應變技術，結合全災害取向及 ICS 架構，編制指導手冊等技術文件。美國也

提供多元培力策略，包含透過政府部門(衛福部門、災管部門)、協會組織提供網頁（資訊、

手冊、影音課程輔導），提升機構應變能力之技術。 

台灣近年來對機構的防災相當重視。地方政府透過評鑑、不定期無預警公安檢查、網頁

資訊提供、專家學者到機構輔導、工作坊等方式，提升機構的防災整備及安全。不過，相較

於火災，目前台灣多數機構對水災風險意識仍較低，其水災減災措施及防災整備也仍有相當

程度的提升空間。 

因此，本研究從桌上演習及指引手冊編制兩方面著手，企能對機構的水災因應量能有所

提升。本研究說明桌上演習的作法，期讓機構以循序漸進方式，檢視既有計畫及提升員工訓

練，而非進行較著重於表演的傳統演習。不過，考量機構對演習腳本編制及對水災特性的掌

握量能限制，本研究以編制通用型腳本事件情境列表及預期應變作為的方式，彙整台灣較常

見的水災事件：梅雨、午後雷陣雨等可能在較短期即有劇烈降雨的事件，以及颱風、熱帶低

壓等有較長準備前置期，但其影響範圍可能較大的淹水事件之演習腳本範例，供機構運用。

在颱風情境下，機構也可結合風險辨識結果，依照其特性採取原地垂直避難或是異地避難等

因應策略。 

本研究參酌專家座談建議，從水災預防、應變輔導及避難撤離等面向，編制指引參考手

冊之草稿。手冊說明長期照顧機構的水災因應特性，並說明除了颱風、梅雨等事件外，機構
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也可能因為水利設施失效受到突如其來的影響，或因停水停電造成維持照顧服務之挑戰。手

冊也說明機構為水災因應之執行主體，政府提供培力及災害預警服務；情況危急時，政府、

社區及民間團體也扮演緊急支援角色。在手冊中，本研究指導機構結合區位及建築物特性，

進行水災應變分級之判定。本研究也提供不同應變分級機構之水災疏散避難建議時機。為了

提升機構的量能，該手冊也從減災、編組與強化聯結、計畫與演習、應變機制啟動、災害資

訊蒐集、疏散準備、疏散執行、持續營運、復原與返回等面向提供二十八項對策，讓機構參

考，並依機構特性組合運用。 
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第壹章 緒論 

第壹節、 研究緣起 

台灣因為醫療環境及公共衛生的改善，高齡人口總數持續增加；另一方面，社會變遷下

少子化的加乘效應，使得台灣高齡人口的比例亦逐年攀高。台灣 65 歲以上長者人口總數在

2018 年底達 3,433,517 人，相較之下，2011 年底之之人數為 2,528,249 人，7 年增加約 90 萬

人(內政部戶政司, 2019)。除總數外，65 歲以上長者佔總人口比例也逐年提高：2011 年底長者

佔人口比例 10.89%，之後快速攀升，在 2018 年 4 月達到 14%(內政部戶政司, 2018)，揭示台

灣已邁入高齡社會。截至統計資料最新之 2018 年底，高齡人口比例已達 14.56%(內政部戶政

司, 2019)。 

政府近年來積極規劃高齡社會長期照顧政策，透過多元機制來提供高齡長者社會支持及

必要之照顧(立法院, 2017)。不過，仍有部分長者因家庭因素，須借重住宿式機構，如老人福

利機構、護理之家及住宿式長照機構等類似機構提供其生活起居協助及照顧。其中，老人福

利機構收容 65 歲以上長者，在中央為衛生福利部社會及家庭署主管，在縣市多為社政（部分

為衛政）部門主管。我國在 2018 年 6 月底依老人福利法設置之長期照顧、安養機構共有 1,103

家，床位數 62,742 床，收容人數 48,946 人(衛生福利部統計處, 2018)，收容人數逐年增加。 

老人福利機構內使用者因行動不便等因素，災害應變能力不若青壯年人口來得高；另一

方面，老人福利機構的防災事宜，涉及多方權益關係者。在 2015 年第三次聯合國災害風險降

低會議(2015 Third UN World Conference on Disaster Risk Reduction (WCDRR))中，與會成員國

提出了仙台災害風險降低綱領(Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030)。在綱

領中，強調災害風險的因應必須從國家、區域、地方到社區公私部門間各權益關係者之相互

合作，強化災害治理(UNISDR, 2015)。其中，在優先事項三、(k)指出：透過災害風險降低的

投資以促進韌性(investing in disaster risk reduction for resilience)項下提出：需對有特殊照護及

有慢性疾病之特殊群體，研提在災前、災時、災後之風險管理及獲得照護服務的政策與計畫。

另一方面，就災害的因應來看，責任也非全為機構或政府，而需要透過公私部門分攤部分責

任，在國家與社區、國家與市場、市場與社區間的互動下協力因應災害風險。如美國在 2011

年提出全社區取向(whole community approach)的災害治理觀點，認為災害的因應需要各層級

政府及家戶、企業、公民團體及組織等共同採取災害因應作為(FEMA, 2011)。 

在因應實際問題及呼應國際思潮上，政府部門對老人福利機構之建築設計標準也有所規

範。老人福利機構之設立除應符合設立標準外，尚須符合建築法、消防法及相關法令規定。

近年來，政府也對機構的消防能力提升，透過法令、評鑑、輔導等作為，據以改善。然而，

除了火災外，機構也面臨其他的災害風險。如部分老人福利機構於設置前未必能充分考慮水
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災之災害風險，設置於淹水較高風險區域。在技術上，雖然專家、學者得以提出可採取哪些

減災、應變的策略，來降低位在災害潛勢區內機構的災害風險，但從倡議到政策的推動、機

構的認知與落實上，仍有諸多層面需各權益關係者共同努力。在這些權益關係者中，政府部

門扮演了重要的角色。從台灣的老人福利機構與防災體制來看，衛生福利部及颱風、水災之

災害主管機關內政部與經濟部，均可在這過程中透過培力、管制、獎勵等措施，提升老人福

利機構的水災減災及災害因應能力。 

為強化長期照顧機構防災避難及公共安全效能，行政院於 2017 年 12 月頒布「強化長期

照顧機構公共安全推動方案」。改善作為第二項中，針對位於災害潛勢區內的機構提出因應做

法，其中第(4)項為：督請地方政府針對潛勢區內之現行機構加強輔導改善其災害撤離相關機

制。內政部建築研究所呼應上述政策指示，已於 2018 年進行「老人福利機構對應水災避難撤

離標準及應變作業原則之研究」。該研究考量水災情境，以老人福利機構為對象，並結合其可

能收容之失能或行動不便之長者，分析如何協助此等機構建立災害避難撤離標準。透過具可

行性之原地及異地避難機制或原則之建立，可協助老人福利機構在標準作業流程及指引下，

提升機構之應變效能，增進防災韌性，並維護機構住民之安全。然而，如何將這些科研成果

推廣到老人福利機構，仍尚待政府部門與機構共同合作，透過培力（甚至是獎勵或管制）等

策略來推動。 

因此，本研究就輔導老人福利機構之政策作為進行研究，並結合台灣機構之特性，研擬

「老人福利機構有關水災預防、應變輔導及避難疏散指引參考手冊」。本參考手冊設定之讀者

除老人福利機構（亦可擴展至護理之家、長照機構等性質類似之機構）外，也包含政府相關

機關人員，包含中央衛生福利部、內政部及經濟部；在縣市政府為社政（或衛政部門，視該

縣市之老人福利機構權責主管單位而定）、消防及水利部門；在鄉、鎮、市、區公所則為民政、

社政等部門。本計畫從揉合各權益關係者的角度出發，尋思如何加強老人福利機構透過經濟

部水利署之水利防災資通訊警戒訊息，輔導並培力機構於防汛期前啟動自主預防應變能力，

降低災害對機構及住民的衝擊。在透過手冊內容輔導機構的項目中，除了透過減災方式降低

風險外，也涵蓋運用演習的災害情境模擬，協助老人福利機構對水災預警及災情之掌握，進

行更好的防災編組動員及應變準備。此外，從對機構實際運作的觀察，也可指認現行應變機

制可予調整之處。本計畫內容透過輔導機構的案例，出版依老人福利機構特性設計之有關水

災預防、應變輔導及避難撤離指引參考手冊。透過上述操考手冊的編纂，除可直接強化機構

的水災因應知識外，將可協助政府部門輔導機構，包含自主發展防災計畫、於第一時間運用

防災預警功能，促進機構對未來災情的自主檢核判斷，進行有效之預防應變措施，讓機構在

災時得發揮機構之最大應變效能，透過自身力量降低災害的衝擊，據以提升住民安全。 
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第貳節、 研究目的及重要性 

本案研究目的在於蒐集國內外之政策經驗，並考量既有預警機制、老人福利機構所在區

位、建築等特性，研提相關科學研究成果，強化政府相關部門在災前對老人福利機構的輔導，

並在災時之適宜的時機，採取更有效的策略，協助老人福利機構因應水災。老人福利機構（及

護理之家、長照機構等性質類似之機構）也可參考本研究相關建議，據以結合政府部門、社

區、機構、家屬等權益關係者，改善機構之水災風險。 

依據需求書內容，本研究涵蓋之主題包含： 

1. 國內外老人福利機構有關水災預防應變輔導及避難撤離指引等相關政策計畫規範之彙

整比較。 

2. 輔導老人福利機構透過水災警戒訊息，研擬自主檢核項目及相關具體有效預防應變措

施。 

3. 透過防災演練之機制，結合個案機構之構造物、床位數、住民類型、樓層等特性，檢

驗、印證、調整不同特性機構之水災應變機制。 

4. 就老人福利機構之建築物構造、床位數、住民類型及樓層等議題，研擬水災預防應變

及避難撤離（就地及異地避難）案例分析及指引。 

 

本案在執行完畢後，遞交之研究成果包含： 

1. 彙整國內外老人福利機構有關水災預防應變及避難撤離指引相關政策計畫規範。 

2. 建置具體有效之老人福利機構水災預防應變輔導機制。 

3. 發展不同情境及應變作為（就地及異地避難）之通用型演練腳本（事件情境列表，Master 

Scenario Events List, MSEL）。 

4. 研編老人福利機構有關水災預防應變及避難撤離（就地及異地避難）案例分析及指引

參考手冊（該手冊正式名稱得依未來工作會議、專家座談、期中或期末審查審查之決

議而調整）。 

本案之推動，具有下列重要性： 
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1. 協助國內相關主管單位掌握國內外政府部門在水災預防應變及避難撤離指引上，其相

關政策、計畫、規範之內容。此將可促進國內對國外經驗之學習，並提升政策制定內

容之合適性。 

2. 提供政府部門協助機構之科學基礎及技術文件，以強化政府部門輔導機構之有效性。

相關文件包含老人福利機構運用水災警戒訊息之自主檢核項目、預防應變措施之建議、

通用型討論式演習演習腳本（含事件情境列表）。本研究亦將就上述成果，編制老人福

利機構有關水災預防應變及避難撤離（就地及異地避難）案例分析及指引參考手冊（初

稿）。 

3. 提供老人福利機構技術協助，以利其自行推動或在政府的輔導下，得以降低機構之淹

水風險，提升住民之安全。相關協助包含對個案機構之實際輔導、相關檢核表、討論

式演習樣板之提供等。 

4. 掌握更新之老人福利機構之城鄉發展區位、建築、使用方式等特性，並在促進對應水

災預防、應變輔導及避難撤離之基礎下，提供相關法令調整之政策建議。 

5. 透過上述作為，保障老人福利機構住民及員工面臨水災衝擊之生命安全。 

透過這些成果，將做為機構或災害主管機關對既有老人福利機構之輔導、培力、評核、

規範之政策參考，提升老人福利機構對水災事前減災作為之採取，以及強化其應變整備；當

發生極端降雨事件時，得以降低老人福利機構的水災衝擊，保障機構內住民、員工之生命安

全，降低機構住民家屬的負擔及災後政府可能面對的責難等目標。 

 

第參節、 研究方法及流程 

壹、 研究採用之方法 

一、 二手資料分析 

二手資料分析是運用蒐集到的二手資料，進行分析、歸納等，屬於非介入性研究的一種。

由於本案需進行國內外老人福利機構有關水災預防、應變輔導及避難撤離指引等相關政策計

畫規範之彙整比較、掌握機構對於水災警戒訊息、機構建築所在城鄉發展區位、建築特性、

應變作為等資訊，其資料蒐集的面向及範圍跨度甚大。本研究在時間及經費限制下，難以就

所有面向進行實際調查及資料蒐集。 

由於目前諸多學術研究及災害案例可透過網路等方式獲得，本研究將以網路（包含相關

資料庫之查詢）為基礎，蒐集國內外老人福利機構有關水災預防應變輔導及避難撤離指引等
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相關政策計畫規範。此外，本研究也將透過團隊過往及執行中之其他計畫所獲得之二手資料

分析，了解國內老人福利機構在水災預防、應變輔導、避難撤離等議題之概況及特性。二手

資料分析在本研究的來源包含政府相關報告、國內外研究成果、國內外與本研究主題相關之

政府資訊公開文件及出版品、新聞報導資料庫有關過去老人福利機構因應水災的經驗，特別

是有關水災預防、相關教育訓練、避難撤離之報導、已出版之重大（颱風及）水災和老人福

利機構相關之口述歷史、回憶錄、經驗傳承進行資料分析、歸納。此外，為了掌握國外之水

災預防應變及避難撤離指引相關政策計畫規範避難撤離及應變作業程序，本研究亦將透過網

路搜尋、購買資料庫或書籍等方式，進行國外經驗資料的蒐集與分析。 

 

二、 深度訪談或工作坊 

本研究之目的之一在了解老人福利機構之水災預防、應變輔導及避難撤離特性，據以進

行指導手冊之研擬。由於研究者並非老人福利機構工作人員或是第一線應變人員，必須透過

蒐集他人經驗來擷取老人福利機構在水災預防、應變輔導及避難撤離之現行做法，了解當前

作法之優缺點及外在限制。透過這些資訊之掌握，才得以在手冊中提供適合機構之建議作法。

由於深度訪談是研究者與受訪者面對面之互動，透過受訪者以自身的語彙，陳述某個事情經

過、觀點。由於深度訪談可讓受訪者在較沒有壓力的狀況下，以及有較充分的時間餘裕下，

以自身觀點陳述過去發生的經驗。因此，此方法是蒐集非研究者經驗之外的良好研究方法。

雖然深度訪談因為受訪者主觀性問題，有時候存在有信度/客觀性之議題（如陳述時對自身責

任之規避）。不過這可以透過研究者廣泛的經驗，透過訪談技巧的運用，來加以複證及解析受

訪者觀點之主觀性，以讓資料的解析更貼近「真實」。 

工作坊則透過議題之提擬，在有共識的遊戲規則下，由參與者共同參與，就討論之議題

進行討論，建立共識，提出解決方案，甚至是轉化成具體之執行作為。從褚士瑩(2017)從在

台灣辦理工作坊之經驗，歸納出完整之工作坊進行步驟：提出問題、共同討論、找到解決方

案、盤點資源（評估可行性與潛在障礙）、訂定執行方法、集體執行、討論過程檢視共識、發

現新的問題（回到起始步驟）。工作坊之進行方式將可協助本研究掌握各權益關係者在特定議

題（如災害特性與機構之災害預防、平時機構輔導、災時因應等）之問題指認、互動、策略

採取等特性。工作坊之舉辦，也在於主辦團隊對議題之了解及對工作坊操作之嫻熟程度。若

主辦團隊對工作坊之操作不熟悉，甚至僅是將工作坊當成是教育訓練課程，則將無法從中蒐

集合適之資料。本案研究團隊有多次舉辦工作坊之經驗，且對老人福利機構之水災預防、應

變輔導及避難撤離特性有相當程度的了解，可透過工作坊蒐集合適之資料。 

本研究擷取深度訪談、工作坊之優點，並據以提升資料運用之客觀性與可用性。本研究

將採深度訪談或工作坊等方式，以立意抽樣方式，進行與老人福利機構有關水災預防、應變
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輔導及避難撤離之權益關係者進行訪談，或以工作坊方式就主要議題進行操作及意見回饋。

主要權益關係者包含政府部門主管老人福利機構之社政、衛政單位長官或承辦人員；颱風、

水災主管機關之相關人員；老人福利機構負責人或員工；老人福利機構住民或家屬；社區組

織、民間團體；進行老人福利機構防災議題研究之學者等。深度訪談將依訪談對象設計訪談

大綱，以面對面方式進行直接之互動與資料蒐集。本研究擬採半結構方式徵詢受訪者在該題

綱之看法；不過受訪者仍有相當的餘裕及空間，提供在該題目之外的相關資訊。若採工作坊

方式進行，本研究進行情境設計（如災害事件或防災相關輔導），請參與人員就該情境之處理

策略進行操作及意見回饋。 

 

三、 專家座談/焦點座談 

專家座談/焦點團體是研究者有系統、同時對多位專家、受訪者進行主題討論或是訪談，

並鼓勵相互之討論，以蒐集相關資料，用以評估某項看法、操作方式、政策建議等內容。專

家座談/焦點團體將以立意抽樣方式選取合適之專家。因本研究之預期成果之一為研編「老人

福利機構有關水災預防應變及避難撤離案例分析及指引參考手冊」，在其進行之初期，需透過

不同權益關係者及專家學者之意見回饋，確認研提參考手冊內容之方向，以避免手冊之編纂

不符合重要權益關係者之需求。待手冊之初稿成形後，也有必要透過不同權益關係者及專家

學者之意見回饋，讓手冊之內容更加周延及完整。 

本研究將以災害防救學者、社政部門官員、災害主管機關官員、老人福利專家學者等為

抽樣邀請之對象。本研究舉辦兩次專家座談，第一次專家座談於 6 月 14 日舉辦，邀請颱風、

水災及老人福利機構之中央主管機關代表、學術研究單位、地方政府防災及社政部門、機構

民間社會團體等專家學者共 12 人，但因部分機關考量其他業務推動而未能出席，實際出席專

家學者 6 人。該座談就本研究所蒐集之國內外老人福利機構有關水災預防應變輔導及避難撤

離指引等相關政策計畫規範、老人福利機構進行水災預警訊息及應變作為之特性、不同城鄉

發展區位及建築形態之機構分類等內容進行說明，之後請專家學者就對機構之水災因應輔導

作為及研編「老人福利機構有關水災預防應變及避難撤離案例分析及指引參考手冊」的方向

提供建議。第二次專家座於 10 月 9 日舉行，就本研究所提擬之「老人福利機構有關水災預防

應變及避難撤離案例分析及指引參考手冊」初稿，請專家學者進行檢視與提供修正建議。第

二次專家座談/焦點座談合計 7 人參加。 

 

四、 現地調查及觀察 



第壹章 緒論 

 

7 

 

由於老人福利機構之空間區位、建築形態、周遭環境、機構內部建築空間環境、工作人

員配置、受災經驗、教育訓練狀況、演習狀況迥異。本研究對老人福利機構進行立意抽樣，

抽取有受災經驗或具較高淹水風險之老人福利機構。研究者將到現地觀察老人福利機構之空

間區位、建築形態、周遭環境、機構內部建築空間環境、工作人員配置、受災經驗、教育訓

練狀況、演習狀況（本研究僅就機構進行水災演習之狀況進行觀察，不涉及直接與機構互動，

進行演習規劃設計）等內容。本研究運用訪談及現地調查資料，研擬合理的水災預防、應變

輔導及避難撤離機制，並做為後續編纂參考手冊之基礎 

 

五、 參與式行動研究 

行動研究鼓勵未必受過嚴謹學術訓練的實務工作者，透過規劃、行動（試驗）的方式，

觀察其特質變化，進而透過規劃修改行動，使其變化能夠達到實務工作者的目的。本研究團

隊將結合過去執行過及進行中之相關研究計畫，與相關機構透過夥伴關係的經營，採參與式

行動研究，扮演外來促進者、指導者、資訊提供者、聯盟建構與專家角色(葉莉莉, 2010)。在

這過程，研究者可提供夥伴機構支持、扮演協調者、凝聚共識、發展設計活動等。而透過這

過程，研究者可影響實務工作者，促使有改變意圖的實務工作者能獲得更多資源及知識、技

術之支持，促進其工作之改革。參與式行動研究強調研究者與參與者間之對話、凝聚共識。

至於參與的程度則是行動過程中的動態過程，參與者的互動可能從最消極的被動參與、訊息

提供、諮詢、獲得資源、互動參與到最積極的自我動員(Kindon, Pain, & Kesby, 2007; 葉莉莉, 

2010)。 

為了與合作機構有良好的互動及共同設計的契機，本研究將進行機構現地環境調查、提

供教育訓練及前述方式，與個案權益關係者共同合作，掌握機構的特性、日常運作、防災議

題及因應態度、應變策略等觀點。為了指認機構及各權益關係者共同合作下之水災因應特性，

除了前述透過工作坊（若有的話）之進行外，本研究尋求有意願共同合作之地方政府或機構，

由本研究團隊與權益關係者（如政府相關人員或機構工作人員）共同討論如何整握水災警戒

訊息、應進行哪些事項檢核，以有效進行水災應變，並從實際的機構作為中檢核其優點與限

制，進而促進研究成果之可行性。 

 

貳、 研究流程 

本研究所述之主要工作項目及研究方法，其步驟及相關關係如下流程圖所示。 
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圖 1-1 本研究之研究步驟流程圖 

計畫範圍研析及工作項目確認

二手資料蒐集與分析
• 國內外老人福利機
構有關水災預防應
變輔導及避難撤離
等相關政策計畫規
範之彙整比較

• 國內外老人福利機
構水災預防、應變
輔導及避難策離相
關研究

• 研究團隊過往及其
他計畫所蒐集之資
料

• 其他二手資料

深度訪談/工作坊
• 國內老人福利機構
預防應變輔導及避
難撤離議題訪談

• 老人福利機構在特
定情境下之輔導、
因應議題及解決方
案資料蒐集

現地觀察
• 國內老人
福利機構
區位及建
築特性

• 機構人力、
住民特性

• 機構演習
狀況

第一次專家座談

期中報告

持續參與式
行動研究

• 持續機構
輔導

• 擬定政府
部門輔導
機構之機
制

後續現地觀察與訪談
• 國內老人福利機構
實質環境，包含周
邊及內部環境

• 機構演習及實際因
應作為持續觀察

• 特定議題補充訪談

編纂演練腳本及手冊
• 發展不同情境之討
論式演練腳本

• 編纂老人福利機構
有關水災預防、應
變及避難撤離案例
分析及指引參考手
冊

第二次專家座談

參考手冊修正
期末報告撰寫

期末報告

參與式行動研究(機構)
• 機構輔導
• 發展水災預警因應、自主檢核項目
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本研究自簽約日起算，於 10 個工作月內完成計畫所列事項。其進度及預期完成之工作項

目如下圖所示。 

 

月 

 

工作項目 

第 

1 

個 

月 

第 

2 

個 

月 

第 

3 

個 

月 

第 

4 

個 

月 

第 

5 

個 

月 

第 

6 

個 

月 

第 

7 

個 

月 

第 

8 

個 

月 

第 

9 

個 

月 

第 

10

個
月 

備 註 

計畫範圍及工作
項目確認 

           

            

二手資料/彙整國
內外政策作為 

           

            

深度訪談/工作坊            

            

機構現地調查、交
流輔導機構應變 

           

            

第一次專家座談            

            

期中報告            

            

期中報告及修正            

            

演練腳本及手冊
初稿編纂 

           

            

第二次專家座談            

            

手冊修訂及編輯            

            

期末報告            

            

期末報告修正            

預 定 進 度 

( 累 積 數 ) 
10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%  

 

圖 1-2 本研究之研究進度規劃 
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第貳章 文獻回顧 

第壹節、 水災情境下的機構區位、建築及住民之風險特性 

壹、 老人福利機構的淹水風險 

國內照顧老人的住宿型機構並非僅有老人福利法規範的老人福利機構，部分長者因身體

狀況及其照顧的便利性，也可能選擇護理之家（依護理人員法及相關規定）、機構住宿式服務

類長照機構（依長期照顧服務法及相關法規）等類似機構。在討論這些機構的淹水風險時，

仍宜就類似機構之狀況予以掌握。 

依據老人福利法第 34 條第 1 項規定：主管機關應依老人需要自行或結合民間資源辦理下

列老人福利機構： 

 長期照顧機構。 

 安養機構。 

 其他老人福利機構。 

上述機構之特性則依老人福利機構設立標準第 2 條規定，分類如下： 

長期照顧機構：分成下列三種類型： 

 長期照護型：以罹患長期慢性病，且需要醫護服務之老人為照顧對象。 

 養護型：以生活自理能力缺損需他人照顧之老人或需鼻胃管、導尿管護理服務需求

之老人為照顧對象。 

 失智照顧型：以神經科、精神科等專科醫師診斷為失智症中度以上、具行 動能力，

且需受照顧之老人為照顧對象。 

安養機構：以需他人照顧或無扶養義務親屬或扶養義務親屬無扶養能力，且日常生活能

自理之老人為照顧對象。 

其他老人福利機構：提供老人其他福利服務。 

部分長者也住宿於護理之家。護理之家依護理人員法第 16 條及相關子法（護理機構分類

設置標準），分為居家護理機構、護理之家、產後護理機構。其中，護理之家與老人照顧最為

相關。於民國 106 年通過之長期照顧服務法，也列出：以受照顧者入住之方式，提供全時照

顧或夜間住宿等服務之機構住宿式服務為其範疇之一。上述住宿式機構也有類似依老人福利
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法設置之老人福利機構之災害弱勢特性。整體來說，就老人福利機構、護理之家及長期照顧

之機構住宿式服務類長照機構有其雷同之特性；但若以住民的自理能力來說，整體而言，護

理之家住民的自理能力最差，老人福利機構次之。 

和火災相比，國內相關研究對老人福利機構（及其他類似機構）的淹水風險研究相對較

少；政府部門主導的研究，以內政部建築研究所與國家災害防救科技中心之成果最為豐富。

其中，內政部建築研究所於 2011 年所進行之「老人安養機構避難空間應變能力調查之研究」，

曾對老人福利機構之水災避難之空間需求進行討論(鄭元良 et al., 2011)，如表 2-1。該就老人

福利機構之空間、人力、設備、物資、通訊與交通等面向進行就地避難及異地避難之討論。

不過，因該研究著眼於避難空間條件與需求之分析。隨後建築研究所於「老人福利機構對應

水災避難撤離標準及應變作業原則之研究」(王安強 et al., 2011)之研究中，就機構疏散機制及

就地避難及異地避難之應變原則進行討論。該研究就老人福利機構的環境特性（包含區位、

建築特性）進行分析，並透過現地調查與訪談，指出機構在考量淹水風險的不確定性及疏散

後風險及營運成本增加，較不傾向事先進行預防性撤離。但這對救災單位將造成沉重壓力。

該研究也建議政府除了透過法規予以管制外，也宜透過提供誘因，或提供對機構的賦能與培

力。此外，從日本 2011 年東北地震研究與災例來看，在設備部分也要考量收容空間的冷暖氣

設備。因老人本身體溫調節能力不佳，如空間換氣量不足，長期將造成溫度過高或過低之環

境，不利照護品質與老人生命安全。 

 

表 2-1 老人福利機構水災避難空間條件與需求 

條件 避難空間類型 長期照顧機構 安養機構 

空間  就地避難(往高

樓層)  

1.面積：每人3.3平方公尺以上  

2.機構建築本身，沒淹到水的高樓

層  

1.面積：每人1平方公尺以上  

2.機構建築本身，沒淹到水的高樓

層  

移地撤離(往異

地收容場所)  

1.面積：每人3.3平方公尺以上  

2.提供走道空間或空房供收容人員

暫住  

3.交通、通訊都能與外界保持聯

繫，並且是安全之場所  

1.面積：每人1平方公尺以上  

2.提供走道空間或空房供收容人

員暫住  

3.交通、通訊都能與外界保持聯

繫，並且是安全之場所  

人力 就地避難(往高

樓層)  

1.機構負責人：統籌、指揮，擔任

指揮官的工作  

2.撤離人力：規定之機構人力，社

區志工、消防單位、救災志願組

織等  

3.工作人員：維護環境整潔、處理

雜務  

1.機構負責人：統籌、指揮，擔任

指揮官的工作  

2.撤離人力：規定之機構人力  

3.工作人員：維護環境整潔、處理

雜務  
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條件 避難空間類型 長期照顧機構 安養機構 

移地撤離(往異

地收容場所)  

1.機構負責人：統籌、指揮，擔任

指揮官的工作  

2.撤離人力：規定之機構人力，社

區志工、消防單位、救災志願組

織等，後送單位派車接送  

3.工作人員：維護環境整潔、處理

雜務  

4.心理諮詢師：安撫收容人員情緒  

5.異地收容之機構需提供人力協助  

1.機構負責人：統籌、指揮，擔任

指揮官的工作  

2.撤離人力：規定之機構人力，社

區志工，後送單位派車接送  

3.工作人員：維護環境整潔、處理

雜務  

4.心理諮詢師：安撫收容人員情緒  

5.異地收容之機構需提供人力協

助  

設備 就地避難(往高

樓層)  

1.發電機  

2.折疊式搬運椅  

3.擔架、輪椅等輔具  

4.抽痰機、製氧機等醫療設備  

1.發電機  

移地撤離(往異

地收容場所)  

1.收容場所必需能夠提供用電、用

水  

2.擔架、輪椅等輔具  

3.抽痰機、製氧機等醫療設備  

1.收容場所必需能夠提供用電、用

水  

物資  就地避難(往高

樓層)  

1.水：水塔(災前確認滿水位)、包裝

飲用水  

2.食物：米、麵、即食食品、沖泡

食品，如備有冷凍庫可存放生鮮

食品。建議備有烹調設備。  

3.衣物寢具：保暖衣物、棉被、枕

頭、床單 

4.衛材：衛生紙、紙尿褲、清潔用

品 

5.照明：手電筒和電池、蠟燭和打

火機 

6.營養飲品 

1.水：水塔(災前確認滿水位)、包

裝飲用水  

2.食物：米、麵、即食食品、沖泡

食品，如備有冷凍庫可存放生

鮮食品。建議備有烹調設備。  

3.衣物寢具：保暖衣物、棉被、枕

頭、床單 

4.衛材：衛生紙、紙尿褲、清潔用

品 

5.照明：手電筒和電池、蠟燭和打

火機 

物資 移地撤離(往異

地收容場所)  

1.由收容場所儲備大部分的物資並

提供使用  

2.機構協助收容人員攜帶個人物

品、衣物  

1.由收容場所儲備大部分的物資

並提供使用  

2.機構協助收容人員攜帶個人物

品、衣物  

醫療 

 

 

就地避難(往高

樓層) 

1.急救藥品  

2.機構幫收容人員準備個人藥物 

1.急救藥品 

移地撤離(往異

地收容場所) 

1.收容場所若為醫院可立即看診，

或出外看診  

1.收容場所若為醫院可立即看

診，或出外看診 
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條件 避難空間類型 長期照顧機構 安養機構 

2.機構幫收容人員準備個人藥物 

通訊

與交

通 

就地避難(往高

樓層) 

請工作人員事先將手機充電，避難

時輪流使用手機或市話，保持跟外

界的聯繫 

請工作人員事先將手機充電，避

難時輪流使用手機或市話，保持

跟外界的聯繫 

移地撤離(往異

地收容場所)  

1.救護車：人員撤離與出外轉診  

2.貨車：運送物資  

1.中小型巴士：人員撤離  

2.救護車：出外轉診  

3.貨車：運送物資 

資料來源：鄭元良等，2011。 

備註：上述計畫執行時，長期照顧機構定義與現行法令之定義已略有差異。 

 

貳、 機構區位、建築特性與淹水風險 

老人福利機構之區位，是影響機構脆弱性高低的因子（趙子元，2015）。當機構面臨災害

過程中，除內部人力與災害應變作業程序外，外部疏散運送、安置機構距離、物資運送可及

性等牽涉到機構空間之區位問題。建築環境的改善是老人安養護機構因應水災時可考慮的策

略之一。未來此類建物新建或改建時應可考慮：新設機構建築為至少二層樓以上建物，在二

樓盡可能提供小型廚房和物資的儲備，規劃足夠的供電、供水以作為因應；此外，機構須與

外界保持良好通訊，預先規劃疏散撤離路線等（陳柏宗、姚昭智、溫如慧，2009）。 

目前法令對土地使用管理、家具防護之規範則相對有限，也使得機構可能因此而曝險。

盧鏡臣(2019)運用機構點位套疊第三代淹水潛勢圖、河岸區位、淹水歷史（淹水範圍、回報

之災點）之分析結果發現，全台有 244 家機構所設定的情境下（以日雨量 500mm 及考慮河岸

區位、歷史災點為例），可能面臨淹水之風險。 

 

表 2-2 老人福利機構位於日雨量 500mm 淹水潛勢區、河岸及歷史災點周邊數量 

具點位資料機構 

n=1,038 

淹水潛勢區 河川河岸附

近 

淹水歷史 災點附近 合計 佔機構總數

% 

僅考慮空間區位 57 162 127 17 319 30.7 

扣除不使用 1 樓者 42 110 115 11 244 23.5 

註：以第三代淹水潛勢圖，採 24 小時降雨 500mm 情境分析。 

資料來源：盧鏡臣, 2019 
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資料來源：經濟部水利署、政府資料開放平臺、盧鏡臣，2019 

圖 2-1 雲林縣周邊老人福利機構分布與淹水風險較高機構圖 

 

除了機構所在之區位可能影響機構的災害發生頻率與結果，建築特性、家具防護等面向

也可能影響機構的災害風險(Lindell, Perry, & Prater, 2007)。就建築而言，過往法規雖對消防計

畫、消防設備等有所要求，但對於其他類型災害之減災、整備則相對忽略。若機構位於容易

發生災害（如淹水、斷層帶、坡地災害）之區域，建築設計未能符合防災（如耐震、防淹）

之需求，則機構便可能受災。以目前法令而言，大多由「建築技術規則」與「各類場所消防

安全設備設置基準」來規範。針對該建築的用途分類進行相關防火避難等設施設置，並沒有

特別針對老人福利相關機構進行規定；在「老人福利機構設立標準」中說明設立標準，建築
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消防等依法令進行設置規劃的一般性說明，對於空間環境、避難安全性等較無更細緻之著墨。

2000 年象神颱風期間，因水災造成基隆建益養護之家地下室 14 名老人溺斃事件。災後，考

量淹水之水勢容易灌進地下樓層，且地下樓層逃生不易，又考慮住民行動較為不便等因素，

後於 2007 年 7 月 30 日公告之｢老人福利機構設立標準｣第 4 條第 1 項第 1 款第 2 目規定，老

人福利機構之寢室不得設於地下樓層(鄭元良 et al., 2011)。 

除了上述機構之寢室不得設於地下樓層的規範外，既有法規對於機構設置的樓層、構造

物尚無進一步規範。惟依台灣的水災特性，水災淹水深度可能超過機構一樓床鋪的床緣。若

機構的建築物僅有一樓，則住民將無從透過垂直疏散方式進行避難，進而影響生命安全。此

外，在部分颱風案例中，也曾發生建築物構造因不耐風而損毀的案例。如 2016 年尼伯特颱風

侵襲台東，造成台東大愛養護之家鐵皮屋頂被吹掀、塌陷，屋內漏水，進而緊急撤離其收容

的 43 名長者。 

由於老人福利機構的建築特性及所在區位可能影響其淹水風險，因此，王安強等(2018)

建議，機構應檢視環境區位及建築特性，判定機構是否有較高的淹水風險特性： 

（較高風險的）環境區位特性包含： 

位於中央主管單位公告日降雨量 500 毫米淹水潛勢圖淹水深度 50 公分以上地區。 

10 年內發生嚴重淹水，或有實際執行水災疏散撤離之地區。 

機構 200 公尺內有寬度 50 公尺(含)以上（若有堤防，以兩側堤防距離計）之河川。 

鄰接魚塭或水田，自身或周邊地區曾發生淹水。 

 

（較高風險的）建築特性包含： 

1. 樓高僅一層之建物。 

2. 兩層樓以上建物，但屋頂主要結構為鐵皮屋頂者。 

3. 經機構自行評估，災時（後）可能無法持續營運，提供住民持續照顧者。 

 

其運用風險矩陣之原則，依據環境區位及建築特性，對機構的環境進行風險分級，如表

2-2，並依此為依據之一，進行後續水災應變作為。 

 

表 2-3 機構風險分級表 



第貳章 文獻回顧 

 

17 

 

機構風險分級 環境區位特性 

包含環境區位特性之任一 未含環境區位特性之任一 

建築特性 
包含建築特性之任一 水災應變第一類機構 水災應變第三類機構 

未含建築特性之任一 水災應變第二類機構 水災應變第四類機構 

資料來源：修正自王安強 et al., 2018 

 

參、 機構住民特性與淹水風險 

老人福利機構主要以收容自主避難困難之行動不便人員居多，權益關係者包括生活在該

機構中的住民、機構內工作人員、政府災害防救業務主管機關、目的事業主管機關、社區、

相關民間組織及志願服務者等等。當災害發生時，因老人心智功能、移動能力與健康狀態之

差異，可能會有判斷力不足、避難延遲、無法自行避難等情況，原本在災害中有較高的傷害

風險(李香潔, 李洋寧, 楊惠萱, & 莊明仁, 2013; 陳建忠 et al., 2007; 鄧子正, 曾偉文, 沈子勝, 

蔡真益, & 楊肅強, 2012; 鄭元良 et al., 2011; 簡賢文 & 陳建忠, 2007)。然而，屬於長期照顧

的老人福利機構，其住民因需要額外醫療服務、護理需求、失智等生活難以自理，因應災害

的能力有限，需要仰賴外力的協助。而安養機構中的住民雖日常生活能自理，但其因行動不

便等因素，限制了其災害因應的能力，在面臨預警期間較短的災害類型，即使已有消防防護

計畫及自衛消防編組，若缺乏良好的訓練與現場判斷，也可能無法有效進行災害之緊急應變，

使其收容對象受災(Perry & Lindell, 2007; 潘國雄, 2015; 鄧之宜, 2012)。 

由於老人福利機構的住民因年紀較大導致身體機能下降、行動力或意識不若青壯年。當

發生災害時，老人福利機構的住民常需藉由藉由機構照護人員的協助，才得以理解災害的發

生或威脅狀況；其也往往因行動力及意識限制，需他人協助才能及時撤離。在機構的人力配

置上，和其規模有關。依據老人福利機構設立標準規定第 7 條略以：各級政府設立及辦理財

團法人登記之長期照顧機構或安養機構，其設立規模為收容老人五十人以上、二百人以下為

限。小型長期照顧機構或安養機構，其設立規模為收容老人五人以上、未滿五十人。上述機

構的人力，則依其規模及類型，規範其所需配置之各類照護人員數量。不過，無論是公立的

老人福利機構亦或是私立老人福利機構，最終目的都是需維持營運平衡、甚至是獲利，才得

以永續經營。因此對於老人福利機構內所需要的醫師、護理人員、照顧服務員及社會工作人

員配置，需符合法律規定。在成本考量下，部份機構僅以法規之規範為其營運之標準，而未

進一步評估災時所需之能量。這使得基於日常運作所訂的營運標準及人力配置，可能無法因

應災時的急迫狀況，進而造成老人福利機構的災害衝擊，造成住民、員工的生命威脅。 

在機構住民類型與機構的水災災害風險雖被認為有關係，如住民對水災的意識與風險認

知、自主行動能力、對於照護器材的需求等，均會影響機構整體對水災因應及水災衝擊之程

度。惟既有研究中，實際上運用此住民類型來進行機構的水災風險評估及因應作為的數量則
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較有限。在住民的評估中，巴氏量表運用進食、修飾／個人衛生、盥洗、穿脫衣服、如廁、

大便控制、小便控制等 7 項與自我照顧有關之指標，以及移動位置、平地移動、上下樓梯等

3 項與活動能力有關之指標來評估住民自主之能力。巴氏量表總分為 100 分，區分 5 個等級

分數級距，分別是：完全依賴，0 分-20 分；嚴重依賴，21 分-60 分；中度依賴，61 分-90 分；

輕度依賴，91 分-99 分；完全獨立，100 分。陳柏蒼等(2015)以護理之家為研究對象，運用巴

氏量表來描述機構內之住民特性。其中巴氏量表之評分 0~60 分之住民比例超過 80%者，其

風險評分為 1 分；若低於 80%則為 0 分。其將住民組成併同其他 16 項因子如應變編組平均

人力(EMAF)、防災整備等內部因素，以及環境風險及外部支援等外部因素進行護理之家之風

險辨識，總分計 17 分，分數越高，風險則越高。王安強等(2018)在其調查研究中，亦結合巴

氏量表之精神，將平地行走能力納入考量，調查機構內可不用輔具行走 50 公尺、需他人引導

／協助／或自行使用輔具走 50 公尺、無法自行移動之人數。此外，調查研究中也涵蓋插 1、

2、3 管住民人數、需使用醫療輔具之住民人數。不過，在該研究研議的水災預警機制中，並

未將住民特性獨立納入水災預警及疏散避難之考量因子。 

 

第貳節、 水災預警與機構疏散撤離機制 

壹、 水災預警機制 

台灣對於颱風豪雨事件的防災科研發展，多年來已投入相當多之資源，並累積相當程度

之成果。交通部氣象局及經濟部水利署有一定程度的信心，針對颱風豪雨事件提供預警訊息。

如氣象局可對雨量進行預測，將降雨分級為大雨、豪雨、大豪雨、超大豪雨；其標準及警戒

事項如圖 2-2 所示。 
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圖 2-2 大雨、豪雨特報之降雨標準及其警戒事項 

 

 

資料來源：經濟部水利署，2010，防汛策進整備與淹水預警系統，http://www.geospatial. 

org.tw/download/防汛策進整備與淹水預警系統 

圖 2-3 水利署淹水警戒資訊網頁 

Source: 中央氣象局，http://www.cwb.gov.tw/V7/knowledge/faq/rainfaq.htm

http://www.geospatial/
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資料來源：經濟部水利署，2010，防汛策進整備與淹水預警系統，http://www.geospatial. 

org.tw/download/防汛策進整備與淹水預警系統 

圖 2-4 水利署河川警戒水位示意圖 

 

水利署防災資訊服務網提供淹水警戒、河川水位警戒、水庫洩洪警戒、員山子分洪、枯

旱預警等資訊。淹水警戒採用 1、3、6、12 及 24 小時各延時淹水之雨量警戒值標準判定，其

警戒以鄉（鎮、市、區）為單位發送。二級警戒指若持續降雨，其轄內易淹水村里及道路可

能三小時內開始積淹水。一級警戒則為如持續降雨，其轄內易淹水村里及道路可能已經開始

積淹水。河川警戒水位分成三級。其中，三級警戒水位是指河川水位預計未來 2 小時到達高

灘地之水位。二級警戒水位是指河川水位預計未來 5 小時到達計畫洪水位(或堤頂)時之水位。

一級警戒水位指河川水位預計未來 2 小時到達計畫洪水位(或堤頂)時之水位。 

不過，雖然台灣的氣象、水利機構在水災相關的預警資訊提供了諸多服務，諸如網頁、

APP、主動式告警服務等，但在王安強等(2018)對老人福利機構之調查中，機構的主要氣象、

淹水資訊來源為電視新聞，而運用水利署的淹水預警之機構比例，則仍有提升之空間。 

 

表 2-4  機構接收降雨、淹水資訊之方式 

資訊來源 電視 新聞網站 縣市政府 氣象局 水利署 

比例（可重複勾選） 73% 61% 36% 67% 38% 

資料來源：王安強 et al., 2018 

 

高灘地

2小時

計畫洪水位

三級警戒水位(注意)

二級警戒水位(警戒)

2小時

5小時

 警戒單通報
 加強水情及堤防安全巡防
 堤防設施搶險及災害搶救
 避難指示及誘導一級警戒水位(危險)

• 中央管河川已訂警戒水位
• 縣市管河川多數尚未訂定

 避難準備開始

 防救災動員及機具準備

 注意水位持續上升

 關閉或禁止河川區域通行

 警告高灘地活動民眾疏散

 警戒單通報
 注意水位上升及降雨
 防救災動員及機具待命
 加強水情警戒及警戒通報
 避難勸告及完成避難準備

http://www.geospatial/
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貳、 水災疏散撤離機制 

在水災的疏散避難機制方面，為使公部門落實在颱風豪雨期間疏散撤離危險地區居民至

安全避難場所，經濟部水利署制定「水災危險潛勢地區疏散撤離標準作業程序」作業程序，

如圖 2-5。然而，其機制考量到一般居民運用之普遍性，較未依住宿式機構特性而進行特定設

計。因此，國家災害防救科技中心針對長照機構的特性，編纂多類天然災害應變流程供機構

參考。有關颱洪災害之應變流程如圖 2-6。  

 

圖 2-5 水災疏散撤離作業流程圖 

資料來源：經濟部水利署(2014) 
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圖 2-6 颱洪應變流程圖 

資料來源：國家災害防救科技中心 

 

王安強等(2018)為了瞭解機構對淹水預警訊息之應變作為，運用情境模擬方式，設計四

種淹水情境，從輕微到嚴峻分別是：政府發布淹水一級警戒、周邊路面淹水、機構外部淹水、

水淹至機構內部四個漸進式情境。由於機構會因其建築特性而採取原地垂直避難或異地避難，

因此，其在資料處理上將機構在該情境下即開始執行疏散均納入估算。從結果發現，僅有不

到 6 成的機構願意在淹水一級警戒的狀況下撤離。而這結果也顯示，國家災害防救科技中心

以淹水二級警戒作為機構避難的判斷標準，可能與機構的實際運作有較大落差。 
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表 2-5 各類境況下機構執行原地垂直避難或異地避難之比例 

災害境況 淹水一級警戒 附近路面淹水 機構室外範圍

淹水 

機構室內範圍

淹水 

會執行原地垂直避難

或異地避難比例 

58.6% 65.4% 65.4% 92.1% 

資料來源：王安強等(2018) 

 

王安強等(2018)亦從調查分析中，列出在原地垂直避難及異地避難狀況下，75%機構能完

成主要應變事項之時間。需特別說明的是，在應變時，各工作將會由不同應變分組織成員進

行，應變事項可分工進行，故應變所需應變時間並非將所有時間加總。 

75%的機構自我評估，可在下列時間達成原地垂直避難事務： 

 評估資訊，確認進行垂直避難：2 小時以上。 

 聯絡非當班員工返回協助：2 小時以上。 

 騰出、調整較高樓層空間以供住民使用：2 小時以上。 

 供電正常將全體住民移動至高樓層空間：2 小時以上。 

 停電狀況將全體住民移動至高樓層空間：2 小時以上。 

 

75%的機構自我評估，可在下列時間達成異地避難事務： 

 評估資訊，確認進行異地避難：超過 2 小時。 

 聯絡非當班員工返回協助：1-2 小時。 

 通報社會局處（含協調、請求支援）：31-60 分鐘。 

 通報消防單位（含協調、請求支援）：31-60 分鐘。 

 協調接收住民之機構、醫院或收容場所：1-2 小時。 

 協調運輸工具（如請交通業者協助）：1-2 小時。 

 確認住民異地避難之交通路線：1-2 小時。 

 載送全體住民至避難地點（含搬運上車、路程交通、下車）：超過 2 小時。 

 抵達後之居民安頓（分配至所屬床位）：超過 2 小時。 
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 通知住民家屬：1-2 小時。 

從該資料來看，假設機構有很好的分工運作，異地避難所需時間未必比原地垂直避難來

得長。 

 

參、 前期研究之老人福利機構水災疏散撤離建議 

考量既有研究成果及前項調查資料之分析，本案之前期計畫研提對老人福利機構水災疏

散撤離機制及應變作業原則建議（王安強等，2018）。由於機構住民的疏散避難茲事體大，進

行疏散決策須考慮住民照顧服務的持續，避免疏散撤離時之災害風險。如過程中若有所疏忽，

可能影響身體虛弱、無法自行移動、插管等住民的健康。此外，疏散過程中，可能須暴露在

風雨之中，而疏散後的避難環境也未必符合持續照護服務的需求。不過，若未能及時疏散，

也將使住民暴露在水災的風險中。 

 

表 2-6 機構風險分級、水災預警訊息與應變行動建議 

災害嚴峻程度 警戒，災情輕微                                    災情嚴峻 

劇烈天候警特

報或水情預警 

海上颱風警報 

海上陸上颱風警報 

豪雨特報 

淹水二級警戒 

河川二級警戒水位 

淹水一級警戒 

河川一級警戒水位 

縣、市或鄉(、鎮、

市、區)政府、災害

應變中心依法強制

其撤離或命其離去 

第一類機構  應變機制啟動 

 災害資訊蒐集 

 疏散準備 

 疏散執行（異地

避難） 

 疏散執行（異地

避難） 

 （強制）疏散執

行（異地避難) 

第二類機構  應變機制啟動 

 災害資訊蒐集 

 疏散準備（原地

垂直避難優先） 

 疏散執行（原地

垂直避難優先） 

 （強制）疏散執

行（原地垂直避

難或異地避難) 

第三類機構  應變機制啟動  災害資訊蒐集  疏散準備（異地

避難） 

 疏散執行（異地

避難) 

第四類機構  應變機制啟動  災害資訊蒐集  疏散準備（原地

垂直避難優先） 

 疏散執行（原地

垂直避難優先） 

資料來源：王安強等，2018 

備註：機構之類別定義請參考表 2-3 及其上之說明。 

 

對無法執行原地垂直避難的第一類機構來說，需進行異地避難。異地避難過程中，將涉

及住民醫療紀錄、藥品、醫療器材、一次性物資、食物及飲水之大規模移動，其準備事項、
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所需人力、時間也較原地垂直避難來得複雜。異地避難評估包含：機構所在地水災可能發生

的時機及最大影響、周邊淹水狀況、應變作業所需人數、需召回的人力及完成召回時機、政

府相關單位通聯、住民的身心狀況及接受度、接收住民機構或處所之協調、運輸住民、員工、

所需物資到異地機構的方式、運輸工具之協調、確認避難路線安全性、接收機構之準備時間、

運輸人員、物資所需時間、員工及住民的安全確認等。異地避難規劃包含啟動機構預擬之緊

急應變計畫，以及依該次災害特性所需做的人員編組、計畫作業內容調整。 

第二類機構之災害應變編組指揮官應及時啟動疏散避難之評估與準備。原機構內的原地

垂直避難過程中，較不涉及住民醫療紀錄、藥品、醫療器材、一次性物資、食物及飲水之大

規模移動，較異地避難單純。但原地垂直避難過程中，仍將遭遇時間壓力的限制。 

為了順遂老人福利機構疏散撤離之進行，本研究之前期計畫亦從減災、整備、緊急應變、

復原重建的面向，建議機構應在災前、災時、災後採取必要之水災因應作為。其水災疏散撤

離之減災整備、應變作為原則之內容引用如下： 

 

一、 災害應變計畫與災害應變編組建立 

機構應訂定災害應變計畫，平時應依計畫執行有關減災及整備事項，每月應定期維護保

養防災設施及盤點物資儲備，並予以汰換更新。機構也應每年定期檢視災害應變計畫之適切

性，得視實際狀況調整、修正內容。 

 

表 2-7 機構災害應變計畫內容建議 

 災害潛勢資料（水災、地震等） 

 建物平面及樓層逃生配置圖 

 災害應變程序 

 災害應變任務編組 

 災時緊急人力召回機制 

 機構員工通訊與名冊 

 機構住民家屬通訊與名冊 

 住民特殊需求清單 

 政府單位通訊名冊與協調程序 

 防颱防汛措施(如加固門窗、水閘門) 

 緊急電源及油料整備（24 小時以上） 

 食物、水之儲備（3 天以上） 

 藥品及維生物資、器材儲備 

 災害異地避難程序 

 異地避難交通運輸協議、名冊 

 異地避難安置機構支援協定、名冊 

 異地避難交通路線 

 異地避難之食物、醫藥、維生設備 

 異地避難之人力配置 

 住民物品保管 

 住民醫病資料保全及轉移 

 災後清理、復原及返回 

 協助接收其他機構避難住民之程序 

 演習資料與計畫修正紀錄 

資料來源：王安強等，2018 

 

機構之災害應變編組，沿用既有的自衛消防編組因應。其編組內容應以機構特性及員工

配置加以調整，以符合機構災害應變之需求，建議編組原則如下：  
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1. 指揮官：決定啟動災害應變編組機制、避難疏散方式、負責災害現場指揮、人員管控

及相關決策。 

2. 機構住民人數 49 人以下，以編制通報班、搶救班、避難引導班 3 班為原則。 

3. 機構人數 50 人以上，以編制通報班、搶救班、安全防護班、避難引導班、救護班 5 班

為原則。 

 

表 2-8 機構災害應變編組建議 

3 班 5 班制 主要任務 

指揮官 指揮官 決定啟動災害應變編組機制、避難疏散方式、負
責災害現場指揮、人員管控及相關決策 

通報班 通報班 蒐集災情資訊、評估災情發展狀況，為外部救援
單位之聯繫窗口 

滅火/搶救班 滅火/搶救班 緊急減災 

安全防護班 確保周遭環境之安全、物資緊急移置 

避難引導班 避難引導班 確認避難動線、協助住民避難、清點現場人員 

救護班 穩定住民之生命徵象、初期緊急救護處置、心理
支持 

資料來源：王安強等，2018 

 

二、 災害應變演練 

機構每年於防汛期間(5 月 1 日起至 11 月 30 日止)辦理一次水災災害應變演練，得併其他

災害辦理複合式災害演練，並應事先通報當地主管機關。演練項目建議含災情判斷、啟動災

害應變機制時機、決定避難撤離方式、結合外部社會網絡等。演練完畢，如演練操作中發現

問題，宜併同機構配置、日常運作、防災計畫及任務編組予以檢視、調整及修正。 

三、 災前減災 

機構應依機構環境狀況，因地制宜裝設防水閘門、滯洪池、抽水機、擋水牆、調整機構

門窗開口位置與高度、配置沙包、裝設排水管逆止閥等減災措施。機構發電機、油料、備用

水源設置位置應考慮淹水風險，儘可能設置於高處及配置防淹措施。而重要醫療照護設施、

民生物資及其他不耐淹物品，平時及應存放於不易受淹水影響之處為原則，以減少災害發生

時需耗費之搬運人力及時間。 

四、 災前培力及社會網絡建立 

機構應參與防災教育訓練及與同業、政府部門、社區組織、交通供應商、民間救援等單

位建立社會網絡機制。機構應加入直轄市、縣（市）政府建立之聯絡平臺如：網路群組、一

呼百應、電話等方式，接收防災知識、天氣預報及災情監測等相關訊息。 
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五、 編組/人員配置 

「應變機制啟動」1 小時內，機構應啟動災害應變編組。指揮官應檢視災害狀況，依災

害應變計畫、災害應變編組，評估災害應變階段所需人力，預排編組人員及其輪替。輪替週

期得配合機構員工工作狀況，或以 12 小時 1 輪替為原則。 

六、 原地垂直避難之空間規劃 

「應變機制啟動」階段，指揮官、通報班班長、避難引導班班長，應依據災害應變計畫，

結合災情分析研判，確認疏散策略與避難空間配置。 

避難空間宜有良好通風及充足光線，可保溫或維持涼爽，有自然採光之窗戶，位於二樓

以上樓層，有無障礙設施，提供良好之環境，並考量的防災之因應。 

七、 原地垂直疏散之疏散準備作業流程 

疏散準備階段，機構應進行下列事項：1.通知社衛政、消防單位；2.緊急減災措施；3.盤

點、確認設備安全可正常運作；4.告知住民疏散準備、情緒安撫及收整個人重要物品；5.盤點

物資；6.疏散路線與避難空間準備；7.移動機構及住民物品到安全處。 

八、 原地垂直疏散之疏散執行作業流程 

機構內之就地（垂直）避難，以機構獨力執行為原則，並得由社區協助。惟遇突發狀況，

非既有災害應變編組所及機構所能因應者，應即刻通知相關政府單位，請求協助。 

疏散執行階段，機構應進行下列事項：1.災害應變編組分工確認；2.通報主管機關；3.住

民疏散；4.住民疏散後人數清點及狀況確認；5.持續性照顧；6.通報家屬；7.避難方式之改變。 

九、 原地垂直疏散後安置注意事務 

機構完成原地垂直疏散後，但災害威脅消失前，機構應進行下列事項：1.住民照護維持

與物資；2.維持避難空間環境。 

十、 異地避難安置處所需具備區位、交通、設備等基本條件 

異地避難安置處所以各機構災害應變計畫所載為優先，擬定計畫時，應以滿足下列條件

為原則：異地避難安置處所區位不宜位於危險區位內。異地避難收容處所交通及出入條件應

可供大型車輛進出，可承載車輛重量、無障礙坡道、硬鋪面可供行動輔具或擔架移動者。 

異地避難安置處所之設施條件應有足夠水、電，並設有備用電源、水源。有電梯者或無

障礙設施。有足夠的空間可供住民就寢（每人至少 7 平方公尺）、設置臨時護理站、日常活動

場所。可滿足異地避難住民供餐、衛浴、如廁等生活必須之設施。有空調設施、可通風、保
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暖。結構具有防火性且已實施耐震評估，危險係數 D ≤ 30。 

「應變機制啟動」階段，指揮官、通報班班長、避難引導班班長，應依據災害應變計畫，

結合災情分析研判，確認異地避難之避難地點、疏散策略與交通運籌規劃。 

十一、 異地避難之疏散準備作業流程 

異地避難之疏散準備階段，機構應進行下列事項：1.通知社衛政、2.消防單位；3.緊急減

災措施；4.盤點、確認設備安全可正常運作；5.告知住民疏散準備、情緒安撫及收整個人重要

物品；6.盤點物資；7.交通運籌、疏散路線規劃；8.異地避難場所之準備。 

十二、 異地避難之疏散執行作業流程 

機構異地避難之疏散執行，以機構動員協力廠商進行住民疏散方式為原則，並得由社區

協助。惟遇突發狀況，非機構及協力廠商所能因應者，應即刻通知政府相關單位，請求協助。

異地撤離儘可能將住民集中撤離至同一地點；但若考量安置量能，則也應儘量以集中撤離為

原則，分別安置至 2 處或更多之地點，儘量不要將住民化整為零分別安置（以利原機構照服

員提供持續照顧）。 

疏散執行階段，機構應進行下列事項：1.災害應變編組分工確認；2.通報主管機關；3.先

遣進駐異地避難場所；4.住民疏散，次序以行動方便者先行疏散，機構其他工作人員為最後；

5.物資運送；6.住民疏散人數清點及狀況確認；7.持續性照顧；8.通報家屬。 

若遇突發狀況，致使完成異地避難後，避難場所無法提供安全、穩定、持續之照護條件，

則應由指揮官與通報班重新研擬二次疏散計畫，依上述流程重新執行。 

十三、 異地避難持續照護注意事項 

完成疏散後，機構應於異地避難場所提供住民基本照護，包含生理、心理狀況維持之服

務。前述之住民照護，以原機構人員進行為原則。機構應對住民說明異地避難場所空間狀況、

使用原則等事項，並於每 12 小時或更短，向住民說明後續應變作為。 

機構應滿足住民食物、飲水、藥物、醫療輔具、寢具、盥洗、排泄等事務。若異地避難

場所未能提供上述耐久性用品、一次性用品、食物、醫護器材等物資及運籌，由原機構應採

行必要策略，維持後續物資供應之持續。 

十四、 災後復原及返回事事項（原地垂直避難及異地避難均適用） 

災害威脅消失後，機構應進行下列災後復原及返回事項：災損評估；災後環境清潔；災

後復原；住民返回；通報主管機關；檢討及修訂災害應變計畫。 
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第參節、 老人福利機構之水災預防及防災輔導影響因子 

壹、 老人福利機構之水災預防作法 

災害管理(Disaster Manegement)，係針對危險情況之一種持續、動態的規劃管理過程，以

減少危險情況的不確定性及降低災害發生之可能。在災害防救工作上，減災(mitigation)、整

備(preparedness)、應變(response)、復原(recovery)等四大工作，各個任務皆環環相扣，相輔相

成；若任一環節沒作好，恐影響後續相關防救災工作。減災與整備為災害管理之災前預防管

理工作，兩者工作均相當重要。 

 

一、 減災 

減災措施包含工程技術、抗災建築，改良等改善結構物的結構式減災措施；及透過計畫、

土地管理、公共防災意識教育等非結構式的措施(吳杰穎、邵珮君、林文苑、柯于璋、洪鴻智、

陳天健、陳亮全、黃智彥、詹士樑、薩支平，2007)。Lindell, Prater & Perry(2006)指出減災採

用工程方法或政策措施，來降低一個地區未來危害發生的頻率、規模及社會經濟衝擊，其方

法如：佈設堤防、透過土地使用管理引導城鄉朝向安全發展。並將減災策略細分為結構性及

非結構性減災分述如下： 

 

(一) 結構減災： 

 公共設施：興建實體防災設施如：水壩、擋水牆、堤防等硬體工程、災害預警系統的

建立。 

 建築防護：建築物內裝或屋頂使用防火材料建築。 

 

(二) 非結構性減災： 

 源頭管制：火災控制、防止危害物質洩漏。惟迄今人類科技大多難以從源頭消除自然

災害。 

 土地使用管制：政府透過法令規範、風險溝通及提供誘因，避免於高風險之土地進行

開發。 
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 家具防護：如避免重物傾倒、重要設施(電腦、熱水器等)保全措施。   

為降低災害發生所造成的損傷及維護住民安全，老人福利機構應自我檢視、評估所可能

遭遇的災害風險，再依災害風險特性，進行規劃及實施相關減災措施。然機構大多已受限於

本身環境區位、所在樓層及建物結構等既有條件，難以透過源頭管制手段消弭災害，即使機

構面對既有環境條件不佳致災害風險相對較高，惟基於成本考量及尋地不易等因素，多數機

構仍選擇維持在原址繼續經營。機構可透過易實施且成本花費相對改變區位及建物結構較低

廉的防淹設施如：抽水機、防水閘門，有效減輕災害帶來的衝擊。另外，機構可在災前預先

將設置於低樓層之發電機、備用水源及民生物資等搬移至高樓層，確保水電供應正常，不虞

匱乏，機構得以於災時持續營運，降低災害造成的影響。  

 

二、 整備 

整備包含所有可以促進減災、緊急應變及復原重建的政策與措施，如防災演練、相關救

災機具配置及人員訓練等(引自盧鏡臣，2014)。吳杰穎等人(2007)指出整備包含持續性的計畫、

設備與物資的儲備、發展公眾信息的調度與合作、相關訓練與實地演練。Basher 曾提出災害

之發生乃係於社區無法因應自然災害，但災害本身未必導致災難，故預先的規劃與整備是相

當重要的課題，以提升老人福利機構內住民及員工之安全 (引自溫如慧等人，2010)。 

減災措施並不能抑制所有災害之發生，一旦有災害發生時，通常情況瞬息萬變，為降低

災害帶來的損傷，則須依賴平時應變與重建之整備工作。整備行動包含建立緊急行動中之職

權與責任，並儲備資源以支持救災行動，故機構應準備防災設施、裝備及其他資源，並定期

檢查、保養，以維堪用狀況。另機構應定期辦理災害情境演練及員工教育訓練，使其熟悉緊

急災害應變運作程序，以提升臨災應變處置能力。 

 

(一) 防災計畫 

在發展一個緊急應變的計畫時，應先了解計畫的目的、機構特性、區位潛勢、相關法令

或政策規範、計畫的啟動標準何在、有多少鄰近資源、疏散與避難安置的目的地及交通資源、

通報系統、職責權限、住民特性及特殊病歷清單等，俾利機構訂定完善之應變計畫，並按該

計畫平時執行減災及整備工作如表 2（Jones, V. A., C.R.M. & Keyes, K. E., 2008）。 

美國聯邦法律規定，有申請醫療保險和醫療補助認證的安養院須制定災害疏散計畫，若

機構未備妥該計畫，將面臨相關裁罰問題。Castle (2008)針對美國的安養機構計畫進行相關評

估。如：蒐集 2134 份美國安養機構之疏散撤離計畫並進行分析。96%之機構在計畫提到飲用
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水的供給，然而僅有 31%的計畫有比較完善的疏散路徑規劃。而美國衛福部監察長辦公室針

對安養機構之緊急應變整備進行跨時序的分析(Levinson, 2006, 2012)。在 2004 年的分析中，

提到美國94%的安養機構之應變計畫符合聯邦標準，80%的安養機構有足夠的緊急應變培訓。

另研究者於 2006 年總結前揭安養機構疏散撤離計畫，大部分機構均進行危害分析（86％）、

儲備備用水源（96％）及詳細的避難撤離作業流程（92％），然較少機構有訂定符合特定住民

需求的事項（37％）、作為協助收容其他機構住民的計畫（63％）及規劃避難疏散路線（31

％）。另有研究指出監察長辦公室（OIG）於卡翠娜颶風後調查近期颶風期間安養機構整備和

應變是否完善，發現以下問題：安養機構採取就地或是異地避難之決策，取決於多種因素如：

天氣狀況、機構結構與位置、住民健康狀況等。有關應變計畫部分，安養機構的工作人員並

非均照計畫進行整備、應變，而應變計畫內容往往一成不變，亦未依實際演習所遇到狀況予

以調整、修訂。在研究中抽樣的有受颶風影響的機構，無論其採異地或就地避難，均遭遇到

相關問題。此外，州政府與地方政府之緊急應變機構跟安養機構間的聯繫仍存在溝通協調問

題（Brown, Heyer, &Polivka, 2007）。 

國內有關老人福利機構之水災相關研究，大多以 2009 年莫拉克及 2010 年凡那比颱風造

成水災災害為主要研究範疇。溫如慧等人(2010)彙整國外文獻資料及針對國內受災機構進行

深入訪談結果歸納水災應變計畫應重視及考量因素：(1)災前預警、(2)妥善之防範與準備、(3)

標準作業程序之訂定、(4)充足與彈性之人力配置、(5)持續之電力供應、(6)備用水源供應、(7)

良好的通訊設備、(8)食物與生活用品供應、(9)撤離之準備與時機、(10)老人個人物品之保管、

(11)災後清潔之規範、(12)廢棄物之清運。鄧之宜(2012)亦強調不同長期照顧機構有不同的災

害緊急應變需求、實際防災與避難演練的重要性等觀點。故再次發現機構的個別特性與災害

緊急應變計畫之間密不可分，越細緻的機構特性分類，將有助於建構出災害緊急應變的計畫

且發展出相關的管理評估指標，實際防災之教育與演練更應納入檢核防災應變計畫中的重要

項目，以確保整個防救災的計畫是具體可行的。 

目前機構之災害應變計畫大多著重於火災，或將地震納入為複合式災害，較忽略其他類

型災害。此外，目前機構的災害應變計畫亦多作為供業務檢查及評鑑使用，待強化其與日常

業務之結合。國家災害防救科技中心為提升機構之災害因應，過去曾編纂供長照機構運用之

防災應變計畫樣板，但機構對該樣板之應用狀況，仍有待檢視。 

 

(二) 編組演練 

Green, G. B., Modi, S., Lunney, K., & Thomas, T. L. (2003)提及機構可透過災害演練如：桌

上型演練或全尺度演練等，強化其災害應變能力。另外，在國家災害防救科技中心防災易起

來的長照機構災害管理平臺羅列機構平時整備作為如：災害演練，機構可藉由桌上型演練，
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針對災害可能發生的情境，進行討論，初步了解應變流程；並透過實地演練，實際在機構內

外進行災害情境模擬演練，藉以掌握人力物力使用分配上之運作情形，及熟悉災時應變工作。 

目前災害任務編組的部分，僅於消防法規規範機構應責定自衛消防編組，員工在十人以

上者，至少編組滅火班、通報班及避難引導班；員工在五十人以上者，應增編安全防護班及

救護班。另防災演練的部分，每半年至少應舉辦一次自衛消防編組演練含滅火、通報及避難

訓練，惟其仍是側重於火災方面。相較之下，水災、地震等災害類型的演練並無相關規範，

可能導致機構忽略本身之災害風險。再則，目前國內機構之災害演練常流於形式，並未實際

運用演練來促進跨組織之協調、合作，從演練操作過程中發現問題，藉以檢視應變計畫之合

理性。 

 

(三) 防災教育訓練 

謝宗都(2013)指出長期照顧機構之災害管理之重要性，並提出建構符合機構特性的災害

管理評估指標、建立具操作性之防救災教育訓練模式、建置安置地點與設備及措施等建議。

防災教育所涵蓋的面向相當廣泛，舉凡與災害防治相關的知識、技能、訓練過程等都可納入

防災教育的範疇。防災教育之目的在於提升機構對災害的認識，進而了解災前準備和緊急應

變的重要，培養機構具備良好的抗災能力，以備不時之需（陳龍安、紀人豪、紀茂傑、簡漢

良，2013）。 

消防法規定機構防火管理人應參加講習訓練，初訓 12 小時合格後，每三年至少應接受複

訓 6 小時一次。主要講習課程內容為火災預防。在防災教育宣導上，政府單位乃以火災、地

震為宣導重點，使機構所接收的防災資訊大多為該類型災害。另消防法亦規範機構應辦理防

災應變之教育訓練，造成機構多以火災為防災教育訓練之主要核心，其他災害部分則相對不

足。 

 

(四) 物資器材儲備與維護 

基於對災害風險的分析與早期預警系統的良好聯結，整備除包含應變計畫、實地編組演

練與相關訓練，設備與物資的儲備也相當重要 (吳杰穎等人，2007)。多一分準備就少一分損

害，機構在於平時維運就應以防災層級來整備，倘若臨災時，即能井然有序地應變，目前機

構物資器材整備要項不外乎水、電、食物、禦寒衣物及醫療維生用具等，為確保其堪用狀況，

應定期盤點、檢視及汰換物資、器材，並訓練機構人員能有專門後勤補給能力，以人力分組

運作災害物資備援處置，以強化機構臨災時之防禦能量。 
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減災雖為災害管理之首要預防工作，其並非能完全抑制災害發生，亦須藉由機構災前的

整備對於災害應變能量之建立及持續運作，當緊急狀況發生時，機構人員能臨危不亂，按先

前計畫之災害應變任務編組，進行相關緊急應變作業，避免災害擴大。機構唯有將減災及整

備兩者並重運用於平時預防、災時應變及災後復原重建等工作，方能因應災害時可能發生的

各種狀況。 

 

貳、 老人福利機構之水災預防現況及其影響因子 

張芝瑄(2019)對老人福利機構之減災、整備作為進行調查。研究中發現，老人福利機構

在減災（防淹設施）部分，超過一半機構無設置防淹設施（沙包、抽水機、防水閘門、滯洪

池、防水逆止閥等）；而已設置防淹設施的機構多以儲備沙包為主，且與其所在淹水潛勢區位

與否並無顯著差異，但與受災經驗、機構規模、培力參與態度有關。防災計畫部分，機構普

遍自認防災計畫完備程度高，但在異地避難撤離方面之規劃較不足，其防災計畫是否符合其

因應災害之需求，仍有待檢視。編組演習方面，機構大多以既有自衛消防編組取代水災任務

編組，並以火災演練為主，部分機構會另外結合地震作為複合式災害之情境演練，水災演練

仍較欠缺。 

從實務經驗及訪談中得知，目前機構的演練常流於形式，而未實際有效運用演練來促進

跨組織之協調、合作，檢視應變作為之合理性。防災教育訓練面向，無論在機構參與外部或

內部辦理防災教育訓練時數，仍著重於防火管理，水災防災教育訓練時數顯然偏低，近一半

機構未曾參與外部水災防災教育訓練課程，可能公部門辦理水災防災教育相關資訊並未廣泛

推廣，或機構水災災害風險意識低，顯見公部門在水災防災教育訓練仍有努力空間。物資器

材儲備與維護部分，大多機構有所整備，機構在物資器材儲備與維護相較防淹設施而言投入

程度較高，又以儲備三天以上民生物資佔最大比例，可能因為其民生物資為日常儲備用亦可

供防災整備用、物資器材購置維護成本等。 

 

張芝瑄(2019)參考 Bulkeley and Kern (2006)之英國與德國的地方氣候治理經驗，進行政府

對老人福利機構治理作為之討論。其根據治理的量能(governing capacities)及地方政府所扮演

的角色，概念化與類型化都市氣候治理(urban climate change)的模式。第一種模式為自治

(self-governing)模式，意指地方政府自行決定其治理行為的能力，如：對公家機關節能的管控

措施，自治型的治理程度決定於城市政府本身的組織重整、制度創新與策略投資的能力；第

二種為賦能(enabling)模式，此種模式主要來自英國地方政府的制度改革所推致，是地方政府

與私部門和第三部門機構協力合作、建立夥伴關係，並鼓勵社區參與，以促進各種治理措施

的有效實踐如：防災培力；第三種是供應(provision)模式，此即地方政府透過特定的服務與資
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源的提供，達成氣候治理相關實務運作的改變，此模式和基礎設施與財務手段的導入相當有

關如：提供獎勵誘因；第四種為權威(authority)模式，是指政府以傳統的法令與規定之形式，

運用管制、指導等典型權威工具來進行管制與指導(盧鏡臣、周素卿、廖昱凱，2015)。綜合

上述，政府可妥善運用上述治理作為之賦能、供應及權威模式，對機構施以災害預防工作輔

導、管考機制，強化機構平時落實減災及整備作為，進而提升機構臨災應變能力，以因應災

時可能產生的各種狀況。 

張芝瑄(2019)透過統計模型的建立，檢視影響老人福利機構水災減災及整備（包含減災

（防淹設施）、防災計畫、編組演練、防災教育訓練、物資器材儲備與維護）的因子。其將影

響因子區分為「災害風險及認知」、「機構特性」、「治理作為」。其中，治理作為與政府之輔導

策略有關。該研究發現，不同的影響因子對機構的水災預防有混雜之關係，如表 2-8。其中，

機構對培力活動的參與，對其災害預防有較顯著之正面影響。 

 

表 2-9 「災害風險及認知」、「機構特性」、「治理作為」對老人福利機構水災預防之影響 

 

+：p < 0.05 達顯著正向影響；-：p < 0.05 達顯著負向影響；    

(+)：p < 0.1 達顯著正向影響；(-)：p < 0.1 達顯著負向影響 

資料來源：張芝瑄(2019) 
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第參章 國內外老人福利機構水災因應之相關政策與作法 

第壹節、 日本機構水災預防應變及避難撤離指引之相關政策與作法 

壹、 日本之機構水災因應政策 

日本水防法中規範水災的相關組織、因應作為、管理組織及協力團體等事宜。水防法於

日本於昭和 24 年（西元 1949 年）6 月 4 日頒布，其後修改了數次。最新版本為平成 27 年（西

元 2015 年）修正，明定有義務進行防減災計畫之場所並應進行防災會議。又因 2015 年 9 月

關東及東北發生大雨遭受破壞和 2016 年 8 月，一系列颱風如颱風 10 號造成嚴重損失，故於

2017 年又修正新增 15-6 條至 15-12 條，明定應於防災會議中提出之細部作為。 

現行水防法的架構如下： 

第一章  總則（第 1 條至第 2 條） 

第二章  水防組織（第 3 條至第 8 條） 

第三章  水防活動（第 9 條至第 32-3 條） 

第四章  指定水防管理組織（第 33 條至第 35 條） 

第五章  水防協力團體（第 36 條至第 40 條） 

第六章  費用之負擔與補助（第 41 條至第 44 條） 

第七章  其他（第 45 條至第 51 條） 

第八章  罰則（第 52 條至第 55 條） 

 

屬於水防活動之第 15 條，透過鄉鎮市防災會議「包含有義務須進行計劃制定之機構」，

將老人福利機構等納入應制定水災防災計畫之機構。其第一項中規定有義務制定計畫之機構，

確保疏散避難之計畫。必要考量之護理機構，以及相關之避難弱者機構（社會福利設施、學

校、醫療設施和其他重大防災計畫所必需考量的場所）須執行疏散避難規劃、認為水災之虞

時有必要確保順利和迅速地疏散使用者。具體而言，將決定根據該地區的實際情況，確定區

域防災計畫中的具體機構有何，如預計水災和機構結構、每個機構的使用方式等，例如高齡

者福利機構、養老院、老人癡呆症等老人福利設施、殘疾者社會團體援助機構、社區活動中

心、福利之家、殘疾服務輔助機構、養護機構、兒童福利機構、殘疾兒童輔助機構、兒童課
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外健康發展機構、短期輔導機構、臨時監護輔導設施、兒童諮詢中心、婦幼保健機構、婦幼

保健綜合支助中心、醫院、診所、婦產中心、學校(幼稚園、小學、中學、義務教育學校、高

中、特殊訓練學校) 等。此外，應根據對淹水潛勢區和相關人員使用機構之實際情況進行審

查，酌情對區域防災計畫中規定的機構進行適當之計畫查核。 

 

貳、 日本機構水災因應計畫之制定與輔導機制 

一、 日本之機構水災因應輔導機制概述 

在日本，機構的水災因應計畫的制定依水防法規範，而機構亦須採取相關減災、整備、

應變及受災後之復原重建作為。不過，其除了以機構為主體制定計畫外，政府部門也須提供

協助。其計畫制定須根據河川、土木工程部門的要求訂定；河川管理局配置了專職人員，以

協助機構制定利於執行避難計劃。然而，計畫不只納入防災部門，更結合厚生勞動單位及教

育單位等管轄之相關部門來共同建立合作體制。計畫的制定雖有相關範例可參考，然而，計

畫必須凸顯出每個地方的特殊性。在計畫範例部分，其考量防災體系和城市的區域特性，預

先輸入關於避難標準等信息和需確認的水位標準等獨特範本。之後，由國土交通單位製作製

作簡易版指南手冊（簡潔化指南/範本）。透過這些災害的分析及初步規劃，可以彌補機構人

員對於災害特性的不熟悉，並降低機構管理人員制定計劃之負擔。 

 

二、 地方政府對機構之輔導機制 

1. 詳細了解狀況，對每個機構管理權人的訪談或電話訪問 

在範本成形後，地方機關業務承辦與各機構的個別溝通。承辦人需詳細的了解機構之狀

況，例如對每個機構管理權人的訪談或電話訪問。在修改風險地圖時，在風險圖中標上脆弱

族群機構名稱，且對各機構進行逐戶訪查，並說明制定避難安全計畫的義務和最嚴重淹水假

設等解說。 

 

2. 安排工作人員成為各政府管轄區域中，各機構的諮詢窗口。 

地方政府工作人員對截止日期前未提交計劃的機構逐戶訪查。電話訪問所需的時間約為

30 分鐘，包括每個案例的計劃。此外，政府也安排工作人員成為各政府管轄區域中，各機構

的諮詢窗口，通過窗口的諮詢解決問題的方式。若附近沒有指定緊急避難場所，或是該避難
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計畫難以規劃避難場所者，該機構之管轄相關單位除進行協商外，亦應介紹管轄區域內能使

用的避難場所。 

 

3. 持續要求計畫的撰寫，直到提交計畫。 

在管轄內的全部機構皆提交計畫之前，應繼續要求其達成率，必要時則對工作人員直接

進行指導。 

 

4. 計劃支援之請求和提升計畫完成率 

機構利用該縣市政府的公文書來製作計畫。如果無法於截止日期完成，機構將設定自己

的提交日期。在提交計畫草案後，由地方政府協助指導；在修正後，進行修正版本之提交。 

 

5. 地方政府的協助 

運用 GIS 在地圖上標註的淹水潛勢區域，並指認機構所在處，由地方政府提供地圖資料。

各縣市政府的醫院、福利機構、兒童機構等三類機構彙整該單位計畫製作的過程實例，提供

其規劃過程資料提供地方政府參考。 

 

6、講習會／工作坊舉辦 

地方政府集合轄內需要特別考慮的機構管理者，根據河川事務所、市政當局參與規劃的

講習會（工作坊）方式來進行計畫製作的說明，最後無論是各機構管理者的計畫製作或是參

加講習會（工作坊）後提出的計畫，都是最具效果及有效率的推動方式。 

以三重縣津市於 2017 年工作坊實施情況的狀況為案例，其在 11 月舉辦工作坊，包含前、

後期共兩次課程。在前期課程(講習會/工作坊)，學者專家或河川管理處人員進行製作要點的

說明介紹，作為計畫撰寫的檢討依據。在後期課程(講習會/工作坊)，以小組分組討論方式，

針對管理及計畫製作過程等相關問題進行分享與討論。講習會/工作坊課程結束後，參與的機

構管理者提交計劃。 

 

三、 輔導過程常遭遇之問題 
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從日本對機構水災因應的輔導經驗來看，機構對於下述水災因應之作法，常需要專家、

長官之特別輔導：  

 能否進行建築物上層的垂直避難？ 

 是否必須撤離到一個較遠的安全避難所？ 

 應該如何填寫疏散路線圖比較好？我該如何繪製地圖？ 

 撰寫避難計畫中，防災體制的項目時，如何知道是哪條河川會淹水?其五段水位高度

如何得知? 

 由於已經制定了風災水災的災害防災手冊，所以這次計畫能否沿用不做新的？ 

 個資應在計劃中應寫到甚麼程度？ 

 備用品應該存放在哪裡？ 

 自衛水防編組必須設置嗎？ 

 避難引導的項目若沒有區域聯盟合作的體系。我該怎麼辦？ 

 第一次工作坊的資料是一部分圖像數據，所以本次資料的輸入有沒有可以省略的文

字資訊？ 

 

參、 日本機構水災因應計畫與規範—久慈市案例 

一、 計畫擬定之規範 

日本之老人福利機構（及其他類似機構）水災因應計畫之規範為地方政府防災部門制定。

本研究以岩手縣久慈市為案例，說明其計畫擬定之規範。 

 

第 1 章 總則 

第 1 節 計畫目的、適用範圍 

(目的) 

第 1 條  該計畫以防洪法第 15-3 條規定，作為非營利組織ファミリーサポートおひさま

營運基礎，該組織為收容失智症患者照護機構，該計畫以確保住民能於水災時

能迅速、安全避難為目的。 
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（與各項法規的關係） 

第 2 條 根據消防計畫，弱勢機構的重要事項，應為機構管理人和防火管理人共同制定。 

（計劃的適用範圍） 

第 3 條 該計畫適用於機構所有相關職員、住民及所有進出的人員。 

 

第 2 節  防水管理人的工作及權限 

(防水管理人) 

第 4 條 防水管理人應兼任防火管理人和機構管理人，並執行與計劃實施有關的所有工

作。 

事先指定在沒有防水管理人情況下的替代人員。 

第 5 條 對於該計畫，防水管理人應具有一切權限並履行以下工作。 

(1) 設置自衛防水編組 

(2) 製作及變更水災時的避難安全計畫 

(3) 緊急通報、避難訓練計畫及實施 

(4) 盡量每天收集氣象資訊 

(5) 在避難準備、高齡者避難開始時，下達迅速避難的指令 

(6) 事先聯繫接收機構住民的避難所，以確認情況 

(7) 妥善管理收容住民 

(8) 實施及監督建築物和機構的檢查 

(9) 實施及監督防水用設備的檢查及維護 

(10) 指導及監督避難時之用火行為 

(11) 指導及監督避難時｢火源責任者｣工作(向從事其他消防管理職責的人提供

必要支持者，稱為火源責任者。) 

(12) 對機構管理者提供建議及報告 
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(13) 促進防洪對策 

(14) 其他水災預防執行項目的必要工作 

 

(市級報告) 

第 6 條 防水管理人為能夠正確執行防洪管理工作，需與久慈市(消防防災課)進行密切

合作，以進行以下工作。 

(1) 提出水災避難安全計畫 

(2) 建築物及各種設施的設置或變更，需依據法規法令程序事先諮詢 

(3) 防洪用設備的檢查及水災預防必要檢查的指導請求 

(4) 防洪用設備的清點結果報告 

(5) 教育訓練的指導請求 

(6) 其他依據法令的報告及防洪管理問題的必要事項 

 

第 2 章 水災時避難相關的機構遵守事項 

(機構的遵守事項) 

第 7 條 為使機構的設備不干擾到避難人員，應遵循以下事項。 

(1) 應安裝必要設備於避難使用的走廊及出入口，且不得放置不相關物品。 

(2) 應保持地板空曠，以便在疏散過程中不會出現障礙物。 

(3) 避難出入口的門應易於開鎖，且開啟後應確保走廊寬度足夠。 

 

二、 個案機構的計畫擬定 

本研究以久慈市之個案老人福利機構為案例，說明其水災因應計畫之制定考量與內容。 

其機構住民共有 9 人，在平常日及假日之白天，機構員工有 4 人，晚上 9 人。其運用淹

水潛勢圖，結合可能之避難安置場所，進行其避難路線之規劃。其避難地點應為非淹水潛勢

區，或是淹水深度較淺之區域。 
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避難路徑圖  

 

關於避難場所 

避難場所(1)→避難場所(2)(因滿員原因無法使用避難場所(1)時) 

如果認為避難至避難所(1)反而會帶來危險 

避難到避難所(3)(4)去。 
 

關於到避難所（1）元気の泉的避難路線 

·使用避難路線①。 

·如果能確認避難路線②在白天沒有淹水，則可選擇使用避難路線② 
 

機構所在地點  

避難場所  
 

圖 3-1 久慈市之個案老人福利機構水災避難路徑之考量 

資料來源：國土交通省．水管理保全局，要配慮者利用施設における避難確保計画作成推進

に向けた地方公共団体の取組事例集（2019 年 3 月）。 

 

該機構根據「自衛防水編組活動指南」，建立自衛防水編組。其中，水防責任者(水防隊

長)為管理權人，水防管理者(水防副隊長)為防火管理人。其分工依「自衛防水編組行動事項」
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規範。其規範機構管理者應組織自衛防水編組，以確保能在淹水避難安全計劃的基礎中順利、

迅速的進行避難。在自衛防水編組中，應包含一位統籌管理者，負責收受機構管理者的請託

及指示，藉由發揮完善的統籌管理能力，使自衛防水編組機能極大化。統籌管理者掌握淹水

期間避難行動的所有權限，如指揮、命令、監督等。機構管理者應選定統籌管理者替代人選，

並授予統籌管理者職責所需之指揮、命令、監督等權限。 

 

表 3-1 日本老人福利機構水災因應之編組 

 平常時的任務 防災行動確立後之應變 

統籌‧情報組 

【各管理者及主任】 

(1)防災訊息確認之整備 

(2)提供消防單位及相關單位

所要求資訊之指令 

行動確立後依據水防隊長之

指示進行必要資訊之收集與

傳達 

避難準備班(通報班) 

班長【各機構負責人】 

(1)根據統籌‧情報組的指示與

各職員聯繫 

(2)建立防災體制，通過聯絡網

聯繫居住於町內的職員 

必要時可請求社區會長、營運

推動會及專家委員協助(由隊

長與副隊長提出要求) 

(1)負責區域之檢查、觀察。 

(2)採取減災措施(確認危險度

並報告) 

(3)確認並了解危險災害境

況，聯絡副隊長並同時進

行加強措施 

避難引導班 

班長【各機構之介護福利士】 

主要負責運作之成員為【照護

員及司機】 

(1)暢通避難出入口，按照避難

路徑圖對各部進行避難引

導 

(2)避難引導時，應盡量防止大

聲喧嘩以避免恐慌。 

(1)在建立防災體制前，在出入

口位置等待 

(2)警戒應變確立時的傳達並

進行避難引導 

緊急救護班 

班長為【各機構護理師】主要

負責運作之成員為【應急手當

普及員】(專業證照似 EMT) 

(1)設置緊急救護站 

(2)受傷者的緊急 

(3)負責與緊急救護隊聯繫並

提供資訊 

(4)運送至醫院 

(1)居住者身體狀態確認 

(2)身體狀況健康者應協助照

顧身體不適者 

(3)加強危險處所的行動安全 

(4)確保避難通道暢通 

後勤支援班【營養師與廚師】 根據狀況來運作 

(1)確保飲用水、食材、燃料(庫

存確認) 

採取隨時機動支援之功能 

資料來源：國土交通省．水管理保全局，要配慮者利用施設における避難確保計画作成推進

に向けた地方公共団体の取組事例集（2019 年 3 月）。 

 

自衛防水編組編排分為統籌組、情報組以及避難引導組，並選派各組組長(負責人)，各

組業務應為如表 3-1 所列出之職責。自衛防水編組活動基地設立於防災中心（有最低限度的
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通信設施），防災中心工作人員及各組組長為自衛防水編組核心人物。統籌管理者應積極進行

組織編制，同時考慮人員輪班制度，並要徹底了解人員工作分配內容及情況。特別在假日和

夜晚居住於機構內的住民，如果僅依靠在假日或夜間出現的員工難以確保足夠的系統，我們

將努力組織該組織，同時考慮到居住的僱員的緊急參與等。 

 

表 3-2 久慈市之個案老人福利機構自衛水防組織裝備器材清單 

組別分工 儲備用品項目 

統籌、情報班 名冊(包含員工、入住居民) 

緊急聯絡名冊(包含聯絡入住居民家屬、機構內員工、相關機構) 

照明設備 

情報收集及傳達設備(收音機、手機等) 

避難準備班 名冊(包含員工、入住居民) 

緊急聯絡名冊(包含聯絡入住居民家屬、機構內員工、相關機構) 

飲用水(每人每日 2 公升) 

罐頭、乾糧 

電池、蠟燭、手電筒 

手提式收音機、電池 

雨具 

避難引導班 名冊(包含員工、入住居民) 

緊急聯絡名冊(包含聯絡入住居民家屬、機構內員工、相關機構) 

來自各機關的人員標牌 

引導標牌(引導旗幟等) 

情報收集與傳輸設備(手機等) 

電燈(手電筒等) 

攜帶式擴音器 

引導用明顯之背心 

螢光塗料等 

緊急救護班 緊急救護箱(三角巾、繃帶、醫藥品、束帶、血壓計溫度計、紗布、剪刀等) 

簡易床 

簡易廁所 

毛巾、毛毯等保暖用具 

尿布等衛生用品 

資料來源：國土交通省．水管理保全局，要配慮者利用施設における避難確保計画作成推進

に向けた地方公共団体の取組事例集（2019 年 3 月）。 
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統籌管理者應整備充足且適切的防水編組裝備，並同時不中斷的進行裝備維護管理作業。

其裝備如表 3-2。機構也需就進行水災避難之所需設施進行整備，如表 3-3。統籌管理者應將

自衛防水編組設備妥善保存於防災中心，並定期進行檢查、記錄和維護，使設備維持在最佳

狀態。自衛防水編組中之各組，應根據避難安全計畫定期進行情報蒐集、避難引導等活動 

 

表 3-3 久慈市之個案老人福利機構水災因應之避難所需設施設備等一覽表 

儲備品 

情報收集與傳達 電視 1 台、收音機 2 台、平板電腦 1 台、傳真機 1 台、手機一支、乾

電池 10 個 

避難引導 員工簿冊、使用者居民簿冊、引導旗幟 2 支、手機 1 支、手機電池 1

個、手電筒 2 支、乾電池 10 個 

基本日常生活所需 水 3 天份、食物 3 天份、寢具 9 人份、保暖衣物 

使用者所需 尿布 100 件、擦拭用濕紙巾 100 張、零食 30 個、血壓計、體溫計、血

氧機 

其他 濕紙巾 100 張、垃圾袋 50 個、毛巾 20 條、拋棄式手套、雨具 

資料來源：國土交通省．水管理保全局，要配慮者利用施設における避難確保計画作成推進

に向けた地方公共団体の取組事例集（2019 年 3 月）。 

 

自衛防水編組的訓練包含：1. 每年 5 月針對新進自衛防水編組成員實施訓練。2. 每年 7

月進行全體員工訓練前，應以自衛防水編組全體成員為對象，實施情報蒐集/傳遞和避難引導

訓練。如自衛防水編組之組織有所變更，需根據水防法第 15-3 條第 7 項，立即向鄉鎮市長報

告該計畫。 

個案機構之通訊及防災作為啟動機制如圖 3-2。其將威脅依嚴重程度分級，包含注意、警

戒及非常/緊急應變三階段。除圖中項目外，各編組應遵循總管理者的指揮命令。即使沒有發

布「避難準備及高齢者開始避難」，如機構管理者根據降雨資訊和水位資訊等情報判斷有危險，

則應開始避難。在為脆弱族群者進行避難引導的同時，所有工作人員將同時避難。如夜間水

位超過（出生町位置）氾濫水位，則應確立注意體制，並召回一名員工開始避難準備，以便

在警戒體制確立後能迅速避難。 

其資訊蒐集的面向及方法如表 3-4。在停電時，應利用收音機、平板電腦、手機蒐集資訊，

位防止無法使用，需一併準備乾電池、鋰電池、行動電源等充電/供電設備。除表 3-4 所列的

資訊外，還應在機構內確認降雨情形、機構周邊水路和道路情況，以及山坡是否有危險跡象。 
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在資訊傳遞方面，機構須根據「機構內緊急聯絡網」，使用電話、電子郵件等方式，與機

構內人員共享體制確立狀態、天氣資訊、水位資訊、開始避難等資訊。此外，機構也須進行

外部聯繫，包含聯絡周邊之消防隊、住民疏散事宜。 

 

 

圖 3-2 久慈市之個案老人福利機構水災因應作為之啟動機制 

資料來源：國土交通省．水管理保全局，要配慮者利用施設における避難確保計画作成推進

に向けた地方公共団体の取組事例集（2019 年 3 月）。 
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表 3-4 久慈市之個案老人福利機構水災因應需蒐集的主要資訊和蒐集方法 

需蒐集的資訊 蒐集方法 

氣象資訊 電視、收音機 

網路： 

 気象庁 HP (http://www.jma.go.jp/) 

 「久慈市に発表されている気象注意報・警報」 

http://www.jma.go.jp/jp/warn/f_0320700.html 

 【参考】「大雨警報(浸水害)の危険度分布」 

http://www.jma.go.jp/jp/suigaimesh/inund.html 

 【参考】「洪水警報の危険度分布」 

http://www.jma.go.jp/jp/suigaimesh/flood.html 

 【参考】その他、台風情報等 

水位情報 久慈市防災電子郵件（登記制度） 

網路： 

 「岩手県河川情報システム」の久慈川の水位到達情報発表状況 

 「岩手県河川情報システム」の久慈川の水位観測所の水位 

避難準備及高齢者

開始避難、避難建

議、(緊急)避難指

示、避難所開設情

況 

防災無線頻道 

電視 

收音機 

網路： 

 久慈市現場 

   (http://bousai.city.kuj 卜 iwate.jp/index.aspx) 

關於久慈市的避難資訊緊急快報郵件 

資料來源：國土交通省．水管理保全局，要配慮者利用施設における避難確保計画作成推進

に向けた地方公共団体の取組事例集（2019 年 3 月）。 

 

 

圖 3-3 久慈市之個案老人福利機構水災因應作為之資訊傳遞機制 

資料來源：國土交通省．水管理保全局，要配慮者利用施設における避難確保計画作成推進

に向けた地方公共団体の取組事例集（2019 年 3 月）。 

 

當該機構周邊淹水深度達 1~2m，已無法保障屋內安全，需進行機構之避難。該機構指定

之避難場所為圖 3-4 之(1)元気の泉；如元気の泉已收滿，則前往避難地點（2）久慈高中。如
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果評估避難至避難地點(1)，會因延遲避難、持續性大雨反而會帶來危險，則可選擇前往避難

場所(3) 天神堂公民館或(4) 寺里公民館其一避難 (優先向淹水區域外移動)。關於避難之路線

（圖 3-1），若至避難場所(1)元気の泉的避難路徑，為避難路線 1。如能在白天確認避難路線

②沒有淹水，則使用避難路線 2。避難場所應根據當下狀況進行判斷，若必須住宿之情況下，

應將使用者住戶之安全、身體狀況管理列為第一考量 

 

 名稱 移動距離 移動方法 

避難場所(1) 元気の泉 2700m 2~3 台車輛 

避難場所(2) 久慈東高中 3800m 2~3 台車輛 

避難場所(3) 天神堂公民館 500m 2~3 台車輛 

避難場所(4) 寺里公民館 1700m 2~3 台車輛 

確保室內安全 -   

 

圖 3-4 久慈市之個案老人福利機構水災因應之交通方式及指定緊急避難場所 

資料來源：國土交通省．水管理保全局，要配慮者利用施設における避難確保計画作成推進

に向けた地方公共団体の取組事例集（2019 年 3 月）。 

 

當避難後，機構必須進行下列作為： 

1. 入駐人員之安全確認 

(1) 清點人數 

(2) 抵達避難場所後馬上進行人員之清點確認，以確保人員之安全狀況並確認人有無人

員失散。 

(3) 螢光背心等明顯的穿著 

(4) 在避難場所由於從受災地區來的人員眾多，為了能快速認出該機構之難民，將採用

名牌等方式防止混亂產生。(如在胸口使用油性筆在布膠帶上填寫機構名稱、姓名、

應注意事項) 
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2. 在避難所之應變 

(1) 確認避難人員是否受傷、身體有無特殊狀況、有無感到不舒服的人員。 

(2) 受傷時應採取緊急措施，對於需要在醫院接受治療之人員，會在護理人員之指示下

將其送往醫院。 

(3) 對於健康之管理上，災害對於精神之打擊、環境之變化以及在陌生避難場所之環境

生活，應預期入住者會生病等可能發生，應認真執行健康檢查、強化健康管理。若

有出現身體不適之患者，要進行必要之緊急措施，並委託有能力之醫療進行治療或

住院等協助。 

(4) 必須與接收避難人員之避難場所職員及其他機構之職員進行合作，因此需要相互知

悉避難者之狀況，並努力安撫使其安心、安全度過災害時期。 

(5) 心理健康對策：即使受災之災民之間存在著個人差異，但恐懼、不安與無力感依然

會增加，適應環境之能力較低時，會引起恐慌，故應進行適當之關懷。 

I. 實施入住者的身心精神狀況護理：災害較大的情況時，因災後之精神打擊，

長期的避難導致的精神壓力，可能對於身心之傷害很大，因此，精神科醫師

等專家應早期即開始給予關懷。 

II. 對於機構職員之照護：為確保安全，機構必須對職員進行身心健康照護，在

避難時期嚴酷之環境下繁重的工作壓力應確立輪班的制度，讓職員有較佳的

休息時間，避免在外界支援抵達前即一一累垮。同時，職員自身與其家人亦

多為受害者，所以心理層面上之照護亦非常重要，管理者除應注意避難者外，

亦應時時注意職員之狀況並適當給予關懷。 

(6) 向避難者家屬聯絡並留下交接資料 

因機構受災，災後以機構之復原重建與入住者之狀態作為判斷，應與入住者之家屬

進行溝通協調，進行入住者之搬移或延遲一段時間後再回機構入住。 

將入住者由家屬帶回時應進行交接，入住者應直接交接予家屬，並務必留下交接人

員之姓名、住所、聯絡方式、交接日期與時間等紀錄。 

(7) 向市町村的聯絡 

向市町村通報避難情況(避難場所、避難人員等) 

(對於掌握具體且準確的完成避難者、傷員、要救助者的數據) 

3. 受災後之安全確認 

(1) 迅速進行障礙物、廢棄物等清除，採取緊急維修、禁止進入危險區域等安全措施。 

(2) 確認機構有異常時，應由專家進行緊急危險度調查，以確認安全性。(如地面可能崩

塌、建築物傾斜等) 

(3) 因水淹沒機構導致被污染之情況下，採取衛生清潔外，亦應進行防疫作業等衛生管
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理上之必要措施。 

(4) 水、電、瓦斯等關鍵基礎建設之功能及安全性。特別是當電力系統設備發生淹水時，

應由專業機構進行檢查確認其安全之前不得進行通電或啟動。 

4. 機構無法繼續使用之情況 

(1) 聯絡入住居民之家屬帶回，若家屬都受到災害之情況下，可放寬由家族中未受災之

人等代為領回。 

(2) 若入住居民家屬皆受災，則委託其他社會福利機構等接收。在平時即與福利機構和

醫療機構建立合作關係。(可簽訂合作備忘錄以利災時加速收容之流程運作) 

 

第貳節、 美國機構水災預防應變及避難撤離指引之相關政策與作法 

壹、 美國之機構防災政策與輔導機制 

在美國的法制中，與臺灣老人福利機構相近之設施為「護理機構」（nursing facility）及「長

期照顧機構」（skilled nursing facility/centers for medicare and medicaid serveices long term care 

facilities）。美國聯邦法規對長照機構之防災相關要求如下(王安強 et al., 2018)： 

 緊急應變計畫：長照機構必須制定緊急應變整備計畫，至少每年更新一次。 

 政策和程序：長照機構應根據上述緊急應變計畫之規範，進行風險評估，並依據後述之

通訊計畫，制定和實施應變整備的政策和程序。政策和程序必須至少每年進行審視和更

新。 

 通訊計畫：機構必須制定和維護符合聯邦、州和當地法律的緊急通訊計畫，並且必須至

少每年進行審查和更新。 

 訓練和測試：機構培訓和測試計劃必須至少每年進行一次審查和更新。 

 緊急備用電力系統：機構依據緊急應變計畫，設置緊急備用電源系統。發電機之位置必

須符合醫療護理設施及生命安全規範。機構必須依據上述規範，執行發電機的維護、檢

查與測試。需為發電機的燃料來源制定計畫，以確保發電機在緊急狀況下正常運作。 

 整合性醫療系統：如果機構是由多個單獨認證的醫療機構組成的醫療保健系統的一部分，

而該醫療機構選擇了整合性緊急應變整備計畫，則機構可以選擇參加醫療系統的緊急應

變整備計畫。 
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美國對於老人福利機構/長照機構/護理之家的培力主要作用者為州政府。其運用聯邦資金，

與相關機構發展培力方案，運用手冊、課程等方式，提供機構有關災害的因應訓練。除了機

構須進行災害風險辨識外，美國對機構的防災能力提升有兩大策略，一為採全災害取向的應

變機制，另一則運用 ICS 系統（NHICS）(Minnesota Department of Health, 2017; Montgomery, 

Medley, Aitkens, & Cuthbertson, 2017; Pierce et al., 2017)。整體來說，其考慮到災害因應之複雜

性，在防災體制上採取單純化與整合之努力。全災害取向是呼應訓練及組織之單純化，以災

害之因應作為為考量，而不受限於災害發生的原因。依此，僅要依循一套做法，原則上可因

應各類災害事件所引起的衝擊。至於 ICS 的運用，則是要促進跨機構及跨部門間的共通語言

及整合。 

 

貳、 全災害取向的計畫思維及規範 

如前所述，美國對於機構防災能力提升所採取的策略之一為推動全災害取向的應變機制。

為了協助機構得以快速檢核其計畫之完備性，美國制定事件規劃指南（IPG）以協助機構同時

考慮各類型災害之共通程序，包含：  

 減災 

 整備 

 災害當下的應變 

 後續應變和恢復 

事件規劃指南因緣於全災害取向，其以檢核表形式，列出可適用於廣泛災害類型的緊急

情況。在該指南也強調事件的複合性，因發生緊急情況進而導致另一類緊急情況並不罕見，

如火災可能觸發疏散程序。鼓勵機構制定此 IPG，以滿足其特定要求，這些要求應考慮到機

構危害脆弱性分析（HVA）中發現的脆弱性和風險。此外，建議諮詢當地的緊急事故管理人

員，以了解社區特有的危害。本研究以引述方式，彙整其全災害事件規劃指南檢核表之內容

如下表。其檢核表以問句方式：「您的機構是否….」，然後羅列應處理之作為，讓機構得以運

用勾選之方式，診斷該機構是否完整地完成符合全災害取向的災害因應計畫。 

 

表 3-5 美國加州發展之全災害事件規劃指南檢核表 

您的機構是否… 

減災 

1 在年度危害脆弱性分析中處理在地的災害威脅及衝擊，包括指認減災策略與作法？ 

2 與政府官員（例如：消防、執法部門）、地區機構、區域醫療聯盟協調員，以及其他適
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您的機構是否… 

當的公共和私人組織，一起參與事故前的應變計劃會議或電話會議？ 

3 準備基本緊急物資的整備，包括手電筒、頭燈、電池、防護裝備（工作手套，護目鏡，

口罩和頭盔）、急救用品、密封膠帶、食物、水及緊急照明？是否定期檢查？人員是否

知道緊急物資位置?是否可以輕鬆部署到指定地點？ 

4 有提醒員工和家庭緊急準備，以及每年進行緊急應變的重要性嗎？ 

5 維護防火區劃，包括現場所有建築物？ 

6 所有火災探測系統都經常測試，由當地消防局進行審查，程序符合監管和認證標準？ 

7 更新並維護地圖，注意所有現場消防栓、立管等滅火系統的位置？機構的指揮中心是

否可以隨時獲取地圖？ 

8 如果需要，是否有系統連接到備用水源以支持滅火、冷卻系統？ 

9 如有必要，有配水和其他公用設施的程序嗎？ 

10 有解決地面上的淹水和防止水流入的設施（沙袋、抽水機等）嗎？ 

11 進行檢查、測試和維護程序： 

□發電機？ 

□電力系統？ 

□水？ 

□污水？ 

□天然氣？ 

□醫用氣體？ 

12 有機構在事故發生前的操作計劃（例如：測試備用發電機、保護高風險區域等）？ 

13 有公用事業承包商或服務供應商進行緊急維修？ 

14 提供飲用水、發電機燃料和維修的協議或合同？ 

15 在加熱、通風和空調系統內，快速更換公用設施系統組件如空氣過濾器的程序？ 

16 確定控制主要、區域供應閥門和區域截止閥，用於醫療氣體和真空系統等管道設施？ 

17 備用電話和通訊目錄的準備？是否每年更新一次？ 

18 維護對公眾及媒體的風險溝通及建議的（災前）標準化訊息格式？ 

19 進行建築評估，以確定可以防止或減少地震發生時的損害？ 

20 防止物體在地震中墜落的措施(例如：固定櫥櫃，將物品從高架上移開等)？。 

21 定期確保臨床和非臨床區域的所有進出點都不受阻礙？機構的潛在入口和出口點是否

能快速進出？ 

22 所有建築物入口都安裝入侵警報器嗎？警報是否經常進行測試？ 

23 實施員工照片識別徽章政策和程序？ 

24 是否制定了探訪政策？明確標識並跟踪所有探訪者(例如：供應商和其他可能在現場的

人員)？ 

25 機構的有害物質是否定期檢查庫存？ 

26 在安全可靠的環境中維護潛在的爆炸性和可燃性材料（例如：氧氣、丙烷、乙炔）？  
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您的機構是否… 

27 有一個安全系統，以確保心智能力改變的居民（如：失智）能到指定的區域或單位？ 

28 有監視器等安全系統，以協助執法部門收集訊息和掌握建築物狀態？ 

29 有設備來限制人員和車輛通行？ 

30 向工作人員提供有關感染控制預防措施、個人防護設備、暴露預防的訊息和教育？ 

31 機構的入口有防止居民、工作人員和設施接觸的限制計畫嗎？ 

32 在規劃傳染病事件、評估和治療時，使用專家訊息來源（例如：傳染病學會、疾病控

制和預防中心網站、縣市衛生部門）？ 

33 確定並培訓員工以持續監控： 

□事件前的天氣預報和預測？ 

□政府官員的指示？ 

□其他情報來源，以清楚當前事件的態勢？ 

整備 

1 制定緊急行動計劃（EOP），並指名誰可以啟動此程序： 

□EOP？ 

□機構指揮中心？ 

□緊急應變程序（疏散、就地收容所、火災、傳染病等）？ 

□啟動的標準是什麼？ 

2 有日常營運所需的物資，以及長達 96 小時能自我維持的物資嗎？ 

3 如果員工受傷或生病，確定是否有人員具備足夠的能力，以代替為事故管理小組（IMT）

職位的人員？ 

4 每年執行緊急程序並根據需要進行修改？ 

5 使用標準化緊急代碼？在啟動代碼時，員工是否接受過訓練？ 

6 每年進行消防安全訓練和教育（包括火災應變、疏散程序等）？ 

7 對員工進行疏散政策和程序訓練（包括使用疏散輔助裝置、安全考慮因素，主要和次

要疏散路線及住民優先排序）？ 

8 參加社區疏散演習？ 

9 是否有技術（例如：電視、互聯網、廣播）和政策來監控事件？ 

10 為失踪住民建立了搜查程序，包括以下內容： 

□跟踪系統以確保搜索所有區域？ 

□機構平面圖和疏散路線？ 

□通訊設備將結果傳遞給事故管理小組（IMT）和執法部門？ 

11 為特定單位、常住人口或工作職能量身定制培訓？ 

12 通過逃生程序和路線分配（例如：平面圖、安全區、統一場地）維持現場避難和撤離

程序？ 

13 有詳細的疏散程序： 

□根據損害評估撤離機構住民全部或部分的標準？ 

□疏散路線、跟踪工具、必要的用品及設備？ 
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您的機構是否… 

□疏散撤離時機： 

○規劃內與立即撤離？ 

○即時撤離和暫緩撤離？ 

○垂直與水平疏散？ 

○部分與完全撤離？ 

□對行動不便住民或有特殊需求住民之設備？ 

□促進個人居民訊息、藥物轉移的過程？ 

□居民的貴重物品？ 

□疏散人員的角色，包括非臨床工作人員的訓練以提供幫助？ 

□將員工重新分配到臨時區域以及其他機構的過程？ 

□確定出口路線？ 

□與救護車和其他運輸提供商協調，包括： 

○區域外的醫療運輸？ 

○非醫療運輸提供者（校車、其他類型的公共汽車等）？ 

14 有持續營運計畫，包含電子化的住民及財務資訊異地備援？ 

15 面對傳染性住民的快速爆發、擴大，住民護理能力的計劃，包括： 

□設施中的快速識別、分類和隔離措施？ 

□擴大隔離能力（便攜式 HEPA 過濾等）？ 

□員工 PPE 和使用經過適當測試的人員？ 

□與其他當地機構、診所、公共衛生和緊急管理相結合？ 

16 有替代護理站的計劃，包括設置、設備、人員配備？ 

17 有計劃管理員工分發預防性藥物及疫苗嗎？ 

18 是否有適當的流程，以確定應變事件所需適當數量的個人防護設備及衛生用品？是否

有採購額外供應品的流程？ 

19 是否有計劃提高對指定病原體進行特定篩查測試的能力，並安全地將實驗室樣本包

裝、轉移到外部測試場所（包括實驗室等）？將實驗室結果傳遞給內部臨床站和外部

合作夥伴？ 

20 是否有定期清點抗病毒藥物和藥物供應、個人防護設備和其他所需用品的程序？ 

21 是否有計劃監察和治療員工的健康狀況，並提供適當的醫療？ 

22 制定員工計劃，包括： 

□評估是否需要額外員工，包括緊急應變人員的使用？ 

□事故發生之前或之後，進入機構或搬遷地點的人員的清單，以繼續進行住民護理？ 

□替代員工人員列表？ 

□修改員工工作時間的計劃？ 

23 如果主系統出現故障，是否有聯繫人員和備用系統計劃？ 

24 有派代表到當地的緊急行動中心（EOC）的計劃嗎？ 

25 評估保護工作人員和家庭的需要和計劃，包括： 
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□老人、兒童、寵物的規定？ 

□工作人員、訪客、家庭的休息和衛生設施的位置？ 

□提供充足的衛生、食物、水、睡眠及娛樂用品？ 

□寵物庇護政策涉及身份識別、疫苗、藥品、床上用品？ 

□現場定位包括安全、保障、營業時間和餵養選擇？ 

26 維護通訊計劃，包括： 

□事件前的標準化訊息，用於傳達與不同類型事件相關的風險？ 

□向適當的人員和區域分發無線電、輔助電話及手電筒？ 

□快速傳達天氣狀況（觀察、預警）？ 

□通知當地緊急管理部門、公共衛生部門、緊急醫療服務部門、救護車提供者、其他

地區機構的情況，以及可能需要撤離的協議？ 

□定期舉辦有關機構狀況的媒體簡報？ 

□向居民、工作人員和家庭/監護人傳達情況和安全訊息的程序，包括在下達疏散時的

搬遷？ 

□如果通信受損，與公共安全及當地緊急管理官員建立通信的程序？ 

27 故障解決程序： 

□機構結構、基礎設施受損，包括受損的供水和污水管道、電氣和訊息系統、燃料來

源、通訊、醫療氣體、報警系統、廢物和危險物質？ 

□失去通風或空調系統？ 

□如果任何實用程序失敗，可選擇的來源和系統（例如：電池供電的手電筒等是否會

失去照明）？ 

□與員工溝通，只有必要的設備插入機構的緊急電源插座，並根據需要採取其他公用

事業保護措施？ 

□與公用事業公司營運中心溝通，以確定服務中斷的範圍和長度？ 

□驗證緊急發電機是否按照設計承擔電力負荷？ 

□驗證緊急電源供應的排氣扇和空氣處理器是否正常運行？ 

□購買發電機燃料並進行維修以維持緊急電源？ 

□評估電力系統的減載潛力？ 

28 是否有啟動的標準，以及關閉進氣口以防止煙霧進入機構的能力？ 

29 識別、記錄測試供應商、應變合作夥伴和關鍵利益相關者的聯繫信息？ 

30 有一個來評估居民狀況的協議，並優先考慮那些有暴露於高溫和低溫風險的人嗎？ 

31 保持鎖定程序（完整和分區鎖定功能）？是否所有員工都在機構鎖定程序，以及對營

運的影響方面接受過訓練？ 

32 在停車場，車庫和其他偏遠地區設有緊急呼叫箱？ 

33 提供對可能攜帶武器人員、嫌疑人、人質狀況、槍手之通報訓練？ 

34 是否有工作人員或住民提醒機構，有任何限制或其他限制性的法院命令？ 

35 是否有維護整個機構衛生系統的程序，包括提供個人衛生和衛生用品（例如：手巾、
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飲用水）？ 

36 是否有程序和表格來追蹤成本支出並提供報告？ 

37 是否有計劃保護或恢復丟失的數據或濕/損壞的文件？ 

38 您的機構必須撤離時，是否與其他緊急醫療服務機構簽訂互助協議？ 

災害當下的應變 

1 是否有計劃確保並保持機構的安全，包括保護鄰近地區和限制非必要人員進出的政

策？ 

2 有足夠的人員來執行周邊安全和安全嗎？這個工作人員可以迅速增加嗎？ 

3 保持機構指揮中心所有潛在的日常車輛交通（例如：供應商、運輸車等）的聯繫信息 

4 是否有協議來評估、治療、記錄住民及訪客？ 

5 有計劃為員工提供休息和睡眠區、營養和飲水嗎？ 

6 有一個快速部署設備、用品及藥物的程序嗎？ 

7 有計劃保持營運的連續性，包括垃圾、食物、洗衣等嗎？ 

8 是否有程序在事件發生期間和之後，長期監測環境問題和生物危害廢物處理？ 

9 有標準和程序來確定機構完全或部分撤離的必要性嗎？ 

10 有計劃快速啟動就地避難所，包括以下程序： 

□關閉通風和空調系統？ 

□限制進入醫療機構的工作人員和訪客，以及進入機構的權限？ 

□定期重新評估就地避難和疏散，並與當地官員協調決策？ 

□確定機構的優先事項？ 

□啟動裝配區和保持區的營運，包括提供足夠的人員和設備？ 

□促進轉移和追踪住民訊息、藥物及貴重物品？ 

□運送重要住民，與救護車和其他運輸提供商協調，包括： 

○區域外醫療運輸？ 

○非醫療運輸提供者（校車、其他類型的公共汽車等）？ 

11 有多種方法和設備可以疏散居民（例如：椅子、擔架等）？ 

12 維護包含以下程序的溝通計劃： 

□從當地緊急管理機構和公用事業提供商處，獲取情況報告和狀態更新？ 

□通知住民家屬有關情況？ 

□在長期營運期間，為員工、居民、家庭成員/監護人和地區機構提供準確及時的簡報？ 

□收集並維護機構指揮中心，所有外部機構的聯繫電話號碼？ 

13 在活動期間和活動結束後使用社交媒體傳播訊息？ 

□在發布之前，是否所有消息都通過聯絡/新聞官（Liaison / PIO）和事件指揮官批准了？ 

□聯合訊息中心是否與當地及區域緊急管理合作夥伴，共同協調信息？ 

14 有死亡管理程序： 

□與當地的體檢醫師或驗屍官整合？ 

□保存證據和監管鏈？ 
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□宗教和文化問題？ 

□受污染死者的管理？ 

□家庭/監護人通知程序？ 

□家庭和員工的行為健康？ 

□文件？ 

15 有一個過程： 

□重新評估機構的狀況、住民護理及人員配置，並調整事故行動計劃和操作？ 

□評估當前機構的能力並啟動出院手續？ 

16 有通知和聘請適當的內部或外部專家，包括： 

□安全？ 

□除污團隊？ 

□呼吸？ 

□感染控制？ 

□工程、設施和工廠運營？ 

□毒理學家或化學專家 

17 有政策和程序來獲取社區的地位，以確保出院住民的安全嗎？ 

18 有一個機制來定期評估以下的表現： 

□電氣系統？ 

□電話？ 

□水？ 

□天然氣？ 

□醫用氣體？ 

□警報？ 

□消防灑水系統？ 

19 在延長運作期間，是否有計劃將關鍵基礎設施（例如：通風和空調設備、太平間、電

梯、訊息技術和其他系統）的緊急電源分配優先級？ 

20 有一個安全關閉機構的過程，包括： 

□電腦和其他電氣設備？ 

□暖氣、通風和空調？ 

□電力、水、煤氣和醫用氣體？ 

□保護未被疏散的紙質記錄的方法？ 

□在關閉期間和之後，保持所有地區的機構安全？ 

□危險物質的固定或移動？ 

21 與當地緊急管理機構、緊急行動中心、聯合信息中心合作，定期舉行與媒體接觸的計

劃？ 

22 是否有計劃透過回電或從當地緊急管理、緊急行動中心、緊急醫療服務、消防、執法

和區域醫療資源，請求資源來補充人員配置？ 
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23 有一個自動化或手動流程提供準確和連續的文檔，包括： 

□住院護理？ 

□事故管理（事故行動計劃，NHICS 表格等）？ 

□行動、決策和活動，以及追蹤應變費用 

24 應對極端高溫的計劃，包括： 

□冷卻措施（風扇、冰、冷包）？ 

□冷水和液體用於補水？ 

□曬傷、中暑的藥物？ 

25 應對極度寒冷的計畫，包括： 

□暖毯？ 

□溫水保濕液體？ 

□低溫和凍瘡的藥物？ 

26 在事件發生期間修改住民探視政策的標準和程序？ 

27 有保護或恢復丟失的數據/損壞文件的計劃？ 

28 是否有機構的淨化和清理程序，包括細菌監測和飲用水供應衛生？ 

29 有危險物質應變程序，包括： 

□初始行動：識別、避免、隔離、通知（RAIN）？ 

□人員搜索程序？ 

□員工、住民和訪客的內部通知程序？ 

□外部通知程序，包括協調執法部門的應變和恢復問題? 

□危險和爆炸性材料庫存？ 

□搜索網格？ 

□機構平面圖、地區地圖和疏散路線？ 

□備用通訊技術？ 

□機構立即撤離或就地安置的程序？ 

□限制行動？ 

□限制管制區內的行人和車輛行動？ 

□與執法部門合作的保全措施？ 

後續應變和恢復 

1 維持長期活動的業務連續性計劃？ 

2 是否有位置來支持事件管理團隊的操作？ 

3 有住民和工作人員的返回程序，包括： 

□管理住民的返回？ 

□與寄養機構的住民交通協調？ 

□醫療記錄管理？ 

□房間分配？ 

4 制定政策和程序來評估事故後的損害，並向機構指揮中心報告？ 
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5 有一個過程： 

□安全的廚房和洗衣區？ 

□安全的診斷區域和藥物？ 

□根據需要維持交通管制？ 

□確定機構的清潔需求？ 

□確保重新安裝設備、藥物和用品，以更換庫存用品？ 

□確保所有必要的設備都可以使用並進行安全檢查，按照要求重新安裝、維修、更換

設備和耗材？ 

□優先考慮恢復服務活動？ 

□監控承包商（工作質量、成本等）？ 

□經過適當的清潔和補給後，退還借來的設備？ 

6 恢復正常機構探視和非必要服務操作的程序？ 

7 制定政策和程序，將業務中使用的非傳統區域（住民護理、休息區、寵物收容所）恢

復到事故前狀態？ 

8 是否有計劃為住民、員工和家庭提供行為健康支持，包括獲得當地資源的服務？ 

9 是否制定了政策和技術，以通知所有住民、員工和利益相關者事件的結束？ 

10 是否有專門的空間用於外部應變機構的長期營運，包括執法？ 

11 停用職位、重新啟動服務和恢復正常運作的標準？ 

12 是否有持續的流程與營運相關的所有成本和支出？它是否包括解決保險報告要求？ 

13 是否有保險承辦人以及地方救災記錄和提交災難償還費用的流程？ 

14 有政策和程序來解決因公死亡問題？ 

15 是否有程序在程序啟動時向住民、員工和社區合作夥伴報告？ 

16 是否有程序收集和整理事故文件，並製定行動後報告和糾正措施的改進計劃？ 

資料來源：Montgomery, J., Medley, T., Aitkens, S., & Cuthbertson, H. (2017). Nursing Home 

Incident Command System. 

 

參、 美國的機構災害應變架構 

一、 護理之家事故指揮系統 NHICS 

美國聯邦政府倡議運用事故指揮系統（Incident Command Systen; ICS）來因應災害。ICS

源自於 1970 年代美國南加州的野火事件，直至今日，事故指揮系統仍是公認最能有效處理各

項事故之組織方式，依據不同使用主體之特性，衍生設計出不同的子系統，如：針對醫院特

性設計的醫院事故指揮系統（Hospital Incident Command System；HICS）、針對老人福利機構

特性設計的老人福利機構事故指揮系統（Nursing Home Incident Command System；NHICS）。 
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事故指揮系統為一個目標導向的管理系統（Management by Objective），因此，識別機構

當前面對的問題與機構欲達成之目標，是組織事故指揮系統的基石。其次，事故指揮系統強

調運用統一的表單進行溝通，以減少不同部門間因訊息傳遞所產生的資訊落差。最後，事故

指揮系統為一個具有彈性的系統，他提供最基礎的標準化組織模板，使用者可依照災害規模

組織適當的組織大小。對於老人福利機構而言，其面臨壓力最大的情境之下，如何運用既有

的人力，組成適當的事故指揮系統，完成緊急應變事項並維持提供住民基本服務，乃老人福

利機構在應變過程中所需完成的最大課題。 

為完成上述目標，衍生出幾項子課題（負責領域），如由誰來指揮並管理該組織、由誰來

操作相關事項、由誰來取得完成目標的資源、由誰來設計計畫並蒐集相關資訊、由誰來處理

行政事務與財務管理，延伸出事故指揮系統的五項基本功能。 

 

表 3-6 NHICS 功能綜整表 

資料來源：Montgomery, J., Medley, T., Aitkens, S., & Cuthbertson, H. (2017). Nursing Home 

Incident Command System. 

 

為維持機構完成上述五項基本功能，在標準的事故指揮系統架構下，分別設置指事故揮

官（Incident Commander）、作業組（Operations Section）、後勤組（Logistic Section）、計劃組

（Planning Section）與財務行政組（Finance /Administration Section），在指揮官項下設置科層

組織，以下將針對上述組別介紹。 

 

二、 事故指揮官 

事故指揮官是整個事故指揮系統中必然存在的一個工作位置，當事故規模較小、指揮官

能力足以應付的前提下，他可以兼任其他職務，完成整場事故應變過程。就老人福利機構的

事故指揮官而言，其最大的責任便在應變過程中進行決策，其中，根據危害類型進行疏散決

策是最艱困的。事故指揮官具有以下任務，臚列如下： 

負責領域 NHICS 功能 

指揮與管理 事故指揮（Incident Command） 

操作相關事項 作業（Operations） 

取得相關資源 後勤（Logistics） 

蒐集資訊、分析與計畫 計畫（Planning） 

行政與財務 財務與行政（Finance and Administration） 
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 建立事故指揮系統 

 設定處理目標 

 識別機構面臨事故之規模，並評估所需人力 

 尋求必要的協助 

 確保次階層的組織知曉任務訊息 

 必要時，與其他單位協調支援（如：緊急醫療救護系統、消防組織等） 

 

為協助事故指揮官之決策過程，提高決策的正確性，在事故指揮官下將設計指揮幕僚

（Command Staff），包括：安全官（Safety Officer）、聯絡官/公共關係主任（Liaison/Public 

Information Officer）與醫療顧問/專家（Medical Director/Specialist）。 

安全官之任務職責為，分析危害現況，評估應變作為之安全性，確保機構中所有人之安

全，舉例而言，在地震危害中，事故指揮官可能做出異地避難的選項，此時安全官便必須評

估安置地點之安全性。聯絡官/公共關係主任執掌機構與其他合作夥伴之聯繫，如：醫院、其

他老人福利機構、緊急醫療救護系統、復康巴士業者與消防單位等，另外，與大眾傳媒接洽

亦是其職掌範圍。醫療顧問/專家是一個較特殊的幕僚，該職位可能是由機構外的人擔任，當

機構面臨事故時，給予專業之醫療建議；理想上，他會將其建議回報事故指揮官，但在多數

案例中，該職位通常會給予應變人員直接的指導。 

 

三、 作業組 

作業組由作業組組長(Operations Section Chief)領導，執行由事故指揮官發布事項或事故

應變計畫（Incident Action Plan；IAP）之步驟，在必要時，可在作業組下設住民服務小組

（Resident Service Branch）與設備小組（Infrastructure Branch），並於兩小組中各設置小組長

（Director）。前者在事故發生當下主掌執行應變事務，並處理住民服務等；後者主掌機構設

備狀況、飲食與能源、水之掌控等，執掌項目如下表。 

 

表 3-7 作業組之小組分工表 

住民服務小組 設備小組 

住民的進出與轉院事務 膳食 

照護服務 機械設備維護 
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醫療紀錄 環境管理 

心輔服務  

  

資料來源：Montgomery, J., Medley, T., Aitkens, S., & Cuthbertson, H. (2017). Nursing Home 

Incident Command System. 

 

四、 後勤組 

後勤組在 NHICS 中，扮演者「資源蒐集者」的角色（所謂資源包含人力、物資與空間），

由後勤組組長（Logistic Section Chief）帶領，主掌管理一切應變資源需求。在災前的整備過

程中，後勤組應根據對於當地的危害進行脆弱度分析，由分析之結果延伸並選擇應變地點與

應備妥之項目。對於資源之整備，並不一定需要儲存實體物資，亦可透過開口契約或互助協

定，確保當應變行動開始時，可由外部的企業或其他團體，提供相關物資。有關後勤主主掌

之資源整備，舉例如下表： 

 

表 3-8 後勤組整備資源一覽表 

後勤組需整備之資源 

食物與飲用水 避難處所 

醫藥 運輸 

通信與電腦設備 其他特殊需求 

資料來源：Montgomery, J., Medley, T., Aitkens, S., & Cuthbertson, H. (2017). Nursing Home 

Incident Command System. 

 

五、 計劃組 

計劃組由計劃組組長（Planning Section Chief）帶領，扮演著應變組織「智庫」的角色。

顧名思義，計劃組最重要執掌便是設計事故應變計畫（IAP）。除計畫擬定外，計劃組需協助

應變過程中之資料蒐集，提供最即時的資訊並進行分析。另外，管理計畫中流通的各式文件，

也是計劃組的業務項目之一。 

 

六、 財務行政組 

財務行政組乍看之下是一個缺乏魅力的組別，但在事故指揮系統的運作中，扮演著相當

重要的地位。財務行政組主掌應變過程中的財務狀況，並記錄整個應變過程。財務行政組組
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長（Finance /Administration Section Chief）負責監督應變過程的花費與開支，另外，該組亦須

對因應變與重建過程中，所造成之損失進行相關統計。財務行政組可說是最忙碌的一個組別，

在其他三組結束應變之後，財務行政組仍須執行後續的文書作業。 

綜整上述組別，可由下圖敘述事故應變系統之組織架構。 

 

圖 3-5 事故指揮系統組織架構圖 

資料來源：Montgomery, J., Medley, T., Aitkens, S., & Cuthbertson, H. (2017). Nursing Home 

Incident Command System. 

 

最後，事故指揮系統為避免指揮鏈產生混亂，衍生出一項原則，便是任何組別只需對單

一的上級對象進行負責與被指揮。NHICS 是一項極具彈性的組織系統，該特性來自於該系統

對於人力運用之彈性，當人力缺乏時，在可應付事故的前提下，一人可擔任多項職務，也能

給予特定小組大量人力；但為使系統有效指揮，我們建議將指揮的控制幅度（span-of-control）

限縮在 3-7 人（意即一人僅指揮 3-7 人），原則上以不超過五人為目標，便能達成有效率的管

理。 

 

肆、 醫療保險與醫療補助服務中心機構防災自主檢核表 

事故指揮官 

作業組組長 

住民服務小
組組長 

設備小組組
長 

後勤組 計畫組 財務行政組 

安全官 
聯絡官/公
共關係主任 

醫療顧問/
專家 
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美國對老人福利機構及類似機構之輔導方面，也透過聯邦組織進行檢核項目的發展，協

助機構檢視其相關防災整備措施。屬於聯邦政府之醫療保險與醫療補助服務中心（Centers for 

Medicare & Medicaid Services）也發展對健康照護機構防災整備檢核表，以協助機構提升其防

災規劃(Centers for Medicare & Medicaid Services, 2014)。機構須依檢核表內容，自我評核其完

成程度（未制定、制定中、已制定，3 種）。以下翻譯引述其檢核表內容，依項目分別述之。 

 

一、 制定緊急應變計畫 

儘可能蒐集制定緊急應變計畫所需資訊。這些資訊包括但不限於：  

 州和地方緊急應變規劃法規或要求 

 機構員工姓名和聯絡資訊 

 地方政府和州政府災害管理人員的聯絡資訊 

 機構應變組織之架構圖 

 建築和生命安全系統的資訊 

 需特別關照的住民之特徵及需求之資訊 

 

二、 全災害連續性操作（COOP）計畫 

使用全災害方法（如：颶風、洪水、龍捲風、火災、生物恐怖主義、流行性疾病等）制

定業務計畫的連續性，這可能直接或間接地影響機構在特定的範圍內。間接危害可能會影響

社區，但不會影響機構，從而中斷必要的公用事業、供應或人員配備。故需確保所有基本功

能及關鍵人員。 

 

三、 與當地緊急應變管理機關合作 

與當地緊急應變管理機關合作，以確保制定有效的應變計畫。 

 

四、 分析每種危害 

分析機構的具體脆弱性，並確保每種已識別危害之措施如下： 
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 針對危害採取的具體行動  

 確定負責執行計畫的主要工作人員 

 人員配備要求和明確的員工責任 

 根據每個機構對其危害脆弱性之評估，確保並維護足夠的供需品和設備，以維持營運並

提供 3-10 天的照護服務。(根據卡翠娜颶風的經驗，人們普遍認為，在某些大規模災害

期間，先前 72 小時的建議可能已經不夠了。但這一建議可以透過 72 小時的持續供應，

及在剩餘的日子裡與供應商達成協議來實現。) 

 在緊急事件發生之前、期間及之後接收緊急警告/預警與員工、家人及住民進行溝通之程

序 

 指定重要的員工、提供其他員工和志工服務、滿足員工需求，包括運輸和庇護重要員工

的家人 

 

五、 與供應商/提供商合作 

與已被確定為社區緊急計畫或與醫療機構達成協議的一部分的供應商和/或提供商合作，

以收容和照顧住民。緊急應變計畫的製定應包括緊急應變能力評估；同樣，若供應商或提供

者作為其緊急應變計畫的一部分，預計需為員工和/或其家人提供住宿及生計津貼，則應包括

增壓能力評估的證據。 

 

六、 執行計畫的決策標準 

包括在決定疏散或避難時應考慮的因素。確定機構人員是否有權決定執行疏散或避難的

計畫（即使沒有發布外部疏散命令）及指揮鍊會是什麼。 

 

七、 通訊基礎設施緊急應變 

為機構建立通訊基礎設施備援機制（如，對講機、業餘無線電（火腿無線電）、文本訊息

系統等）以防電話故障。 

 

八、 制定就地避難計畫 
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考量運送易受傷害的患者和居民之風險，唯有在就地避難導致更大風險的情況下才應進

行疏散。透過確保以下規定，制定有效的就地避難計畫： 

 評估機構是否足夠能力以抵禦強風、洪水等的程序 

 確保建築物免受損壞的措施（用於窗戶膠合板、沙包和塑料用於洪水，確保機構最安全

之區域）。 

 與當地緊急應變管理機構、消防、警察與緊急醫療機構合作進行就地避難的程序 

 足夠的資源供應至少 7 天的就地避難，包括如下： 

 確保緊急電源，包括備用發電機和維持燃料供應 

 充足的飲用水供應（建議數量因人口和地點而異） 

 供應食品的數量和類型之描述 

 維持普通藥物的額外藥房庫存 

 維持額外的醫療用品和設備（如氧氣、床單、重要設備） 

 識別並指派負責每項任務的員工 

 主要程序說明，詳細訊息確保 24 小時營運至少 7 天 

 與多個供應商建立供應和交通運輸合同 

 制定解決緊急財務需求和提供安全保障的計畫 

 

九、 制定疏散計畫 

制定有效的疏散計劃，確保以下規定： 

 確定機構負責實施疏散計畫的人員（即使沒有發布外部疏散命令） 

 已建立多個預定的疏散地點（合同或協議）與“類似”設施，為提供住民、員工和使用該

地點的其他人合適的空間、公用設施、安全和衛生設施，至少有一個距機構 50 幾英里以

外。若第一個收容機構無法接收撤離人員，則可能需要備份。 

 確定疏散路線和替代路線，已通知有關當局地圖可用且已確定指定的運送時間 

 運輸食物的充足供應和後勤支持 
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 運輸的水量和後勤支持（1 加侖/人） 

 運輸藥物的物流，包括確保在護士的控制下對其進行保護 

 保護和運輸住民/病人醫療記錄的程序 

 描述了陪伴居民/患者的物品清單 

 確定住民、其家人、員工和其他人將被告知疏散期間及之後將使用的疏散和通訊方法 

 確定員工的責任，若沒有足夠的工作人員，在疏散和備援計畫中如何照顧住民。 

 確保依賴於輪椅和/或其他輔助裝置的住民之運輸程序，並保護住民的設備且在運輸期間

滿足其需求（如:長期失禁用品、搬移器具及其他輔助裝置）。 

 如何運輸其他關鍵供應品和設備之說明 

 確定在疏散期間和之後對所有個人進行說明的方法 

 確保工作人員陪同疏散住民之程序 

 住民生病或死亡之程序 

 提供心理健康諮詢輔導員，與撤離人員進行交談和諮詢 

 住民在疏散期間失蹤之程序： 

 通知患者/住院醫師的家人 

 通知當地執法部門 

 通知長照機構管理部門和工作人員 

 確保所有住民身份識別腕帶（或等效身份證明）須完好無損 

 用於追踪每個住民到達目的地的過程 

 員工的家人是否可以在機構中避難撤離 

 

十、 運輸和其他供應商 

建立適合所服務個人類型的運輸安排。獲得運輸供應商和機構緊急應變計畫中之其他供

應商/承包商的履約，他們有能力在機構受災時履行承諾(如：機構員工、車輛及其他重要設備

沒有“超額預訂”，車輛/設備保持良好的運行狀態且燃料充足）確保獲得正確的運輸類型（如：
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救護車、公共汽車、直升機等） 

 

十一、 訓練運輸供應商/志工 

確保幫助運輸住民及在收容所和其他機構接收住民的供應商或志工，接收有關慢性疾病、

認知障礙和避難弱勢族群的培訓，並了解有助於創傷轉移的方法。 

 

十二、 機構返回計畫 

疏散後誰將授權再次返回機構、檢查機構的程序及如何確定何時在撤離後返回機構是安

全的。該計畫應描述返回機構的適當考慮因素。 

 

十三、 住民和家庭成員 

確定住民及其家人/監護人如何被告知撤離，幫助整理行李，保護其財產並在緊急情況期

間和之後隨時了解情況，包括他們將去往何處的訊息，如何使他們互相聯繫。 

 

十四、 住民身份識別 

確定如何在疏散中識別住民，並確保每位住民將轉移以下身份識別訊息： 

 姓名 

 社會安全號碼 

 照片 

 醫療補助或其他健康保險公司編號 

 出生/看診日期 

 當前藥物/處方和飲食方案 

 近親/負責人/委託書的姓名和聯繫方式 

確定如何保護這些訊息（如：層壓文件、住民脖子周圍的防水袋、防水手腕標籤等）及

如何運輸醫療記錄和藥物，以便符合機構所屬的住民需求。 
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十五、 受過培訓的機構員工 

確保每個班次的每個機構員工都接受過培訓，並遵守計畫的所有細節。培訓還需解決醫

護人員、家人、住民和整個社區的心理和情感問題。定期進行定期審查，並以足夠的頻率進

行適當的演習和其他演練，以確保新成員接受全面培訓。 

 

十六、 知情的住民和患者 

確保住民、患者和家人了解機構計畫，包括： 

 家人如何知道及何時通知疏散計劃，他們如何在緊急情況下提供幫助（如：應該請他們

來到機構協助？）及他們如何/在何處與親人見面 

 向外地的家人提供他們可以呼叫訊息的號碼，能夠參與撤離的住民在發生災害時了解其

角色和責任 

 

十七、 檢視及調整物資需求 

檢查是否需要向機構/住民提供規定如：電源、手電筒、食物、水、冰、氧氣、藥物及是

否需要採取緊急行動，以獲得必要的資源和援助。 

 

十八、 疏散住民的位置 

確定疏散住民的位置，記錄並將此訊息資料提供給州或合作機構建立的清算所。 

 

十九、 幫助住民移動（異地疏散） 

建議的疏散住民照顧原則包括： 

 鼓勵住民談論期望，憤怒和/或失望 

 努力建立一定程度的信任 

 對疏散抱有樂觀、積極的態度 
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 預計會發生焦慮 

 不要與住民爭辯 

 不要下令  

 不要親自接受住民的行為 

 廣泛使用讚美 

 包括住民評估問題 

 鼓勵員工向住民介紹自己 

 鼓勵家人參與 

 

二十、 審查緊急應變計畫 

每年完成對緊急應變計畫的內部審查，以確保計畫反映最準確和最新的訊息。在以下條

件下可能需要更新： 

 監管變更 

 確定新的危害或現有危害發生變化 

 在發現問題後進行測試，演習 

 實際災害/緊急應變後 

 基礎設施變更 

 資金或預算水平變化 

在每次更新緊急應變計畫時，查看 FEMA 的新訊息和最新指導原則。 

 

二十一、 緊急應變計畫範本 

醫療保健機構應適當完成緊急應變計畫範本，並根據其特定需求和地理位置進行制定。 

 

二十二、 與當地緊急管理機構和醫療保健聯盟的合作 
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在州和地方層面與不同類型的醫療服務提供者（如：醫院、療養院、收容所、家庭護理、

透析中心等）建立合作，以整合醫療保健系統的計畫和活動納入國家和地方緊急應變計畫，

以提高醫療機構應變能力。 

 

二十三、 與長期護理監察員計畫的溝通 

在任何災害發生之前，與機構所在地的監察員計畫代表討論機構的緊急應變計畫，並向

監察員計畫提供範本。在應對緊急情況時，請通知當地監察員計畫，了解住民將如何，何時

及在何處受到庇護，以便該計畫可指派代表訪問並為住民及其家人提供幫助。 

 

二十四、 實施練習和演習 

測試個人基本要素、相關要素或整個計畫的練習：  

  練習或演習必須至少每半年進行一次 

  應對所發現的任何缺失採取糾正措施 

 

二十五、 住民個人財物損失 

為緊急應變管理機構代表（FEMA 或其他機構）建立一個訪談機構住民被疏散的過程，

以便住民可報告個人物品的損失。 

 

伍、 NHICS 關於水災、就地避難、異地避難之規範 

本研究參考加州當局於 2017 年發展之老人福利機構事故指揮系統指南提供之應變工具

（Nursing Home Incident Command Toolkit），該工具針對不同災害與情境設計應變目標，並依

應變時程設計檢核表（Checklist），本研究針對該應變工具書所提供之水災類別進行探討。就

護理之家於水患過程中，具有「安全完成應變與復原」之任務，就該任務延伸出四項重要目

標，示意如下圖。 
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圖 3-6 任務與重要目標關係圖 

資料來源：Montgomery, J., Medley, T., Aitkens, S., & Cuthbertson, H. (2017). Nursing Home 

Incident Command System. 

 

為達成該四項重要目標，該指南在 NHICS 之組織架構，排定工作項目，並依照不同時程

（快速應變檢核表、0-2 小時近程應變檢核表、2-12 小時中程應變檢核表、12 小時以上之長

程應變檢核表與災後復原檢核表），設計相關檢核表單，其內容如下。 

 

表 3-9 快速應變檢核表 

快速檢核表 

洪水  完成 

1 保護救援人員安全的同時，救援其他處於危險之中的人。  

2 如果洪水對居民，工作人員或訪客造成危險，請立撥打 911 電話並告知以下

信息： 

1. 設施名稱 

2. 地址和最近的十字路口 

3. 描述洪水情況（地下室，房間等） 

 

3 如果有必要，執行機構的緊急應變計畫並指定事故指揮官（IC）。  

4 警告居民，工作人員和訪客。  

5 拔掉非必要器具、設備和電腦之插頭。  

6 檢查氣體洩漏、水管破裂與污水排放狀況等。若你聞到瓦斯外洩的氣味，在  

在安全的前
提下，完成
應變與復原
之運作。 

避免或最小
化水患對機
構之傷害。 

妥善連繫其
他利害關係

人。 

必要時撤離
機構內之人

員。 

確保機構內
住民之照顧
與醫療服務。 
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安全的前提下，您可嘗試關閉氣閥，但我們建議除非必要，不然不要擅自關

避瓦斯氣閥，因須等到瓦斯公司前來，才可再次開啟氣閥。 

7 如果用水被中斷，請注意供水受汙染之問題，並遵守緊急備用水源程序。注

意備用水源使用程序，如：將水煮滾以殺菌、禁止生飲水與減少接觸各類水

源。建議應假設洪水已受到汙染，故當有接觸到洪水時，要注意後續清潔與

消毒，被洪水接觸過的食物也應禁止食用，並將機構內部狀況據實通知相關

單位。 

 

8 啟用備用水源程序。  

9 將重要物資往高處置放（如：飲用水、醫療紀錄、醫藥品、通信設備與電毯

等）。 

 

10 避免用電設施接觸到洪水。  

11 若需避難，請參考就地避難與異地避難章節。  

12 告知是當地調查單位異狀，並準備啟動緊急應變計畫。  

13 其他的應變作為。  

資料來源：Montgomery, J., Medley, T., Aitkens, S., & Cuthbertson, H. (2017). Nursing Home 

Incident Command System. 

 

表 3-10 近程應變（災後 0-2 小時）檢核表 

近程應變（災後 0-2 小時） 

應變團隊 應變作為  完成 

事故指揮

官 

 

選定指揮幕僚與各組組長。  

將機構現況告知老人福利機構執行長、董事會、國家調查機構以及其

他有關之機構內部或外部官員與管理者。 

 

建立應變期程、目標和定期簡報時程。建議使用 NHICS 200：事件行

動計劃（IAP）快速入門以獲取事件的初始文檔。 

 

通知當地緊急應變與國家調查有關機構現況。  

與其他老人福利機構溝通，以確定下述資訊： 

 其他機構現況 

 可負荷能量 

 剩餘的空床位與可能的住民安置空間 

 能夠借用所需之設備、用品、藥物與人員等 

 

安全官 1. 對低窪地區進行安全評估，並評估住民、員工和其家屬的風險與影響。 2.  

3. 保護機構並限制出入。 4.  

聯絡官 告知員工、居民與他們的家屬機構現況和現在進行的應變計畫。   

說明應變計畫並回覆媒體問題，同時與執法部門和事故指揮官聯繫。  
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定期舉行媒體記者會;與當地應變中心/信息處理中心聯繫。  

作業組組

長 

啟動機構的內部（或外部）防洪程序。  

確保持續提供居民護理和心理支持服務。  

考慮部分/完全疏散機構或將居民和照護團隊重新安置到機構內的安

全區域。 

 

實施持續營運計畫（Business Continuity Planning；BCP）並保存住民

相關記錄。 

 

準備在適當時候，將住民送往他處安置，並確保住民有足夠的資源。  

對住民普查，找出適合出院者。  

預想應變中可能遭遇的情境，並針對情境進行整備（例如：斷電、氣

溫驟降、水源中斷、HVAC 與通信系統）。 

 

與安全官協調以確保機構和實施有限的探視政策。  

指定一個區域以容納居民/員工家庭  

指定機構內一個相對安全區域，讓住民、員工與其家屬能至此庇護（包

含那些需要使用用電設備的住民）。 

 

協助其他應變作為。  

住民服務

小組組長 

確保繼續提供居民醫療和照護服務。  

如果需要疏散，則優先讓安全官評估疏散區域是否對生命造成威脅。  

設備小組

組長 

確保備用電源是否可用（即備用電發電機等）。   

評估老人福利機構之損壞情況和洪水氾濫的預計影響範圍。  

研究防止洪水和保護機構的措施與資源。  

與安全官協調參與評估事件對設施及其結構完整性的影響。  

完成 NHICS 251 機構系統狀態報告。  

計劃組組

長 

建立驗變期程、應變目標和 NHICS200：事故行動計劃（IAP）快速啟

動，並與事故指揮官合作。  

 

評估潛在的的疏散安置地點。  

收集機構內部資訊，包括物資供應、設備現狀、現職人員與住民之普

查。 

 

開始蒐集、辨識外部資訊，包含：天氣、路況、公用設施、損壞範圍

與疏散路徑和基礎設施狀態。 

 

維護和更新現況資訊與其他通訊用文件。  

後勤組組

長 

1. 維持機構運作，必要時啟動備用系統 2.  

3. 調查並提供電源的使用建議（如：電池供電的燈等）。 4.  

5. 取得用品、設備、藥物、食物和水之供應以維持機構運作。 6.  

7. 根據需求使用備用發電功能（如：燃料、備用零件等）。 8.  

9. 根據補足人力。 10.  
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11. 準備、聯繫疏散居民所需之運輸工具。 12.  

13. 維護通信系統，根據需求使用備用的通信系統。 14.  

資料來源：Montgomery, J., Medley, T., Aitkens, S., & Cuthbertson, H. (2017). Nursing Home 

Incident Command System. 

 

表 3-11 中程應變（災後 2-12 小時）檢核表 

中程應變（災後 2-12 小時） 

應變團隊 應變作為  完成 

事故指揮

官 

持續評估各項訊息，並維持機構運作;確定撤離的必要性。   

必要時啟動持續營運計劃（BCP）。  

安全官 管控老人福利機構之安全。  

確保員工飲食、飲水和休息時間。  

監控、報告、跟進和記錄員工或住民之傷況。  

聯絡官 必要時連繫當地應變中心、緊急應變部門與調查單位，告知機構現

況、需求與疏散之計畫。 

 

作業組組

長 

重新評估疏散的需要並做好相關準備。  

如果事故指揮官要求，請啟持續營運計畫(BCP)，包括保存機構紀

錄文件與重新安排作業分派。 

 

若本組為運作，協助其他應變作為。  

住民服務

小組組長 

繼續必要的住民心理支持服務。  

繼續評估住民的身心狀況變化。  

為住民、員工和其家屬提供必要的健康照護。  

設備小組

組長 

與安全官和作業組組長一起確定機構內部設施設備之安全，同時，

建立管制區以防居民進入；並確保指揮幕僚間的通訊良好。 

 

透過聯絡官提供特定的現況訊息給所有應變成員。  

確定應變所需的專業人員（如：結構技師等），並尋求其支援。  

酌情進行環境清理。  

繼續監控機構的狀態，並確保公共通信設備的完整性和/或恢復其功

能。 

 

計劃組組

長 

根據需求，持續追蹤居民、床位、材料和工作人員現況。   

如果可以，繼續研究潛在的疏散安置地點。  

更新並修訂事故應變計劃並分提供給指揮官、指揮幕僚與各組組長。  

後勤組組

長 

根據需求提供額外的人力和資源，可從人力庫中尋找所需人力。  

聯繫供應商以確保提供所需的耗材、設備、藥物、水和食物。  

為工作人員、家屬/看護人員設立庇護場所並供餐，必要時，將人群  
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送至避難場所。  

繼續為居民照護和疏散提供人力。  

財務行政

組組長 

計算成本支出並估算機構損壞的成本和收入損失。  

篩選並追蹤即將到來的志願者和/或新人人員。  

處理人員傷亡與機構損害之相關文件。  

執行採購物資、設備；藥物、藥物與找尋業者承包機構清理或修理

服務。 

 

資料來源：Montgomery, J., Medley, T., Aitkens, S., & Cuthbertson, H. (2017). Nursing Home 

Incident Command System. 

 

表 3-12 長程應變（災後 12 小時以上）檢核表 

長程應變（災後 12 小時以上） 

應變團隊 應變作為  完成 

事故指揮

官 

繼續對工作人員、住民與其家屬進行簡報和告知現況。  

根據作業組提供的資訊，持續評估機構狀態；評估疏散的必要性。  

向機構之執行長、董事會或政府調查機關，以及其他有關單位報告

機構現況。 

 

為復原間段做準備。  

安全官 繼續評估淹水區與機構的安全性，並立即提供正確應變措施。  

持續控管機構，包括不安全的地區。  

聯絡官 繼續聯繫當地緊急應變中心和政府調查機構。  

作業組組

長 

評估長期為持續運營之所需，以及對機構和社區的影響。  

為機構的復原做準備。  

協助其他應變作為。  

住民服務

小組組長 

繼續必要的住民心理支持服務。  

如果實施撤離，協助疏散機構人員，並確保轉移住民的財物、藥物

和其他記錄。 

 

為住民、員工和其家屬提供必要的健康照護。  

設備小組

組長 

繼續評估機構損壞/完整性並啟動清理/維修活動。  

繼續維護各項設備。  

如果可以，在持續機構之營運的前提下，交換處理業務。  

計劃組組

長 

依照指揮幕僚與各組需求，適時更新事故應變計畫（IAP）。  

確保更新的信息和情報列入事故應變計劃（IAP）。  

監控資源和設備的供應狀況，並告知後勤組和作業組。  

開啟復原程序。  
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後勤組組

長 

根據需求提供補充工作人員  

財務行政

組組長 

繼續追蹤機構應變成本支出。  

繼續找尋業者承包維修和清潔作業。  

資料來源：Montgomery, J., Medley, T., Aitkens, S., & Cuthbertson, H. (2017). Nursing Home 

Incident Command System. 

 

表 3-13 災後復原檢核表 

災後復原階段 

應變團隊 應變作為  完成 

事故指揮

官 

確定機構的狀態，並宣布應變結束。  

進行最後的簡報並更新員工、住民、家屬與其他有關人員之資訊。  

安全官 協助將轉院的住民送回機構。  

確保養老院安全和恢復常時營運。  

回報員工的傷病情況，使財務行政組跟作業組組長知曉。  

和後勤組與操作組組長連繫，確保養老院的維修工作完成。  

聯絡官 將機構應變後最終資訊回報給當地災害應變中心、該地區的機構、

官員與調查機構。 

 

告知住民、工作人員、訪客和家人/看護回歸常時運作。  

作業組組

長 

1. 完成機構災損報告，並提報維修進度和估計機構的復原時程。 2.  

3. 確保住民、工作人員與訪客能夠獲得心理支持。 4.  

5. 支援其他應變作為。 6.  

住民服務

小組組長 

重新將疏散的住民送回。  

恢復常時的住民照護工作。  

基礎設施

部門 

確保恢復設備和通信系統  

計劃組組

長 

對下數者進行最終簡報與檢討： 

 指揮人員和部門人員  

 行政人員 

 所有員工 

 所有志願者 

 

撰寫一份檢討報告書，提交給事故指揮官，包含：  

 事件摘要 

 採取的行動摘要 

 行動順利 

 可以改進的行動 

 對未來應對行動的建議 
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確保在事故中創建所有電子和紙本文檔妥善被收存。  

後勤組組

長 

重新儲存備用物資、設備、藥物、食物和水。  

確保通信和 IT / IS 操作恢復正常。  

將所有文檔提交給計劃組，編輯應變報告。  

財務行政

組組長 

記錄所有的損失費用，包括：索賠、保險、應變期間損失之收入和

多出的應變服務，並向有關機關提供報告。 

 

開始與地方、州和聯邦危機管理部門合作，依程序報銷與應變有關

的費用支出。 

 

聯繫保險公司以協助，紀錄建物結構和機構設施受損狀況，並啟動

報銷和索賠程序。 

 

資料來源：Montgomery, J., Medley, T., Aitkens, S., & Cuthbertson, H. (2017). Nursing Home 

Incident Command System. 

 

第參節、 國內機構之水災預防應變及避難撤離指引之相關政策與作

法 

如前所述，國內部分除了國家防災科技中心針對老人福利機構制定防災計畫樣板外，內

政部建築研究所長年就高齡社會之防災議題有所關注，而衛生福利部也已就護理之家之防災

事務進行研究與規劃。以下羅列內政部建築研究所之外，由其他單位所撰擬與老人福利機構

相關（包含長照機構、護理之家），可供本計畫參考之相關防災計畫樣板/指引/說明/指導手冊。 

 

壹、 國家災害防救科技中心之長照機構（以老人福利機構為例）天然災害（地

震、颱洪）應變計畫撰寫原則建議 

為了提升老人福利機構撰寫計畫之能力，國家災害防救科技中心編纂長照機構（以老人

福利機構為例）天然災害（地震、颱洪）應變計畫撰寫原則建議(國家災害防救科技中心, 2015)。

該撰寫原則建議以老人福利機構為主軸，說明計畫撰擬的目的及內容，並提供平台，由機構

輸入相關參數，提供機構所在處之風險狀況。該計畫亦提供天然災害基本應變流程，提醒機

構 在 災 害 應 變 時 的 操 作 步 驟 與 注 意 事 項 。 參 考 網 頁 如 ：

https://easy2do.ncdr.nat.gov.tw/easy2do/2015-06-04-08-25-48.html。 

該撰寫原則建議之內容包含 3 部分，分別為 1.計畫說明：說明本計畫的撰寫目的與內容。

2.機構基本資料：羅列機構現有的天然災害應變資源。3.機構天然災害基本應變流程：建議機
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構於災害應變時的操作步驟與注意事項。該撰寫原則建議似有以全災害取向方式來指引機構

進行災害因應，不過，在國人對於以災害類型為核心的災害因應上，該撰寫原則指引除了一

般性災害之描述外，亦針對地震、颱洪災害之應變流程進行說明。該撰寫原則建議有關於颱

洪的相關內容包含如下。 

 擬定應變小組開設時機 

 收集颱風資訊：關注颱風警報（中央氣象局發佈）。 

 檢查機構應變資源 

 動員機構人員 

 收集資訊 

 通報與聯絡 

 判斷避難模式 

 就地避難：在原地待機，若無危險再恢復日常活動。 

 機構內垂直避難 （適用於擁有 2 樓以上建築物的機構）：移往機構內或機構附近地

勢較高的位置。 

 異地撤離：離開機構所在地，撤離至安全的安置地點。 

 照護住民身心健康：注意住民的身心狀況，並適時給予情緒上安撫。 

 撤離後相關作業 

 災後一日內注意事項 
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資料來源：國家災害防救科技中心 

圖 3-7 長照機構（以老人福利機構為例）天然災害（地震、颱洪）應變計畫撰寫原則建議之

颱洪應變流程圖 

 

貳、 一般護理之家複合式災害管理之災害風險評估、災害緊急應變指引、計畫

及輔導服務計畫 

一般護理之家複合式災害管理之災害風險評估、災害緊急應變指引、計畫及輔導服務計

畫(陳柏蒼 et al., 2015)藉由輔導 30 家一般護理之家之經驗，評估機構之自然災害風險，就機

構之災害風險輔導改善之調適方案進行分析。其制定「一般護理之家複合式災害緊急應變指

引手冊」，供護理之家進行複合式災害之因應參考。 
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其指引介紹「複合式災害風險評估」之策略。蓋因該研究認為一般護理之家多為高齡者

與行動不便的住民，在災害(淹水、土石流災害)發生時，相對承災之脆弱度較高。將護理之

家的脆弱度，分為體系(內部)與環境(外部)脆弱度影響因素，其評分考量方式如表所示。把對

象的構成要素以矩陣圖的形式展示出來，通過分析探求問題的症結與型態，求得解決問題的

設想。並將各類災害潛勢圖資與一般護理之家區位相互套疊，初步就一般護理之家所在空間

位置及鄰近災害潛勢， 進行複合式災害潛勢評估，而實際承災能力，就前述成果一般護理之

家體系及環境脆弱度影響因子，進行脆弱性評估。 

 

表 3-14 一般護理之家體系與環境脆度度因子說明表 

 類別 因子 評分方式 

體
系
脆
弱
因
子

 

 

機構人員組成 

AMEF AMEF<2：1 分、AMEF>2：0 分 

住民組成 
巴氏量表為 0~60 分比例： 

超過 80%：1分、低於 80%：0分 

 

 

 

災害緊急應變知能 

計畫檢討頻率 
每年、每半年：0 分 
不定期、每兩年：1 分 

支援團隊清冊 有：0 分、無：1 分 

災害潛勢圖資 有：0 分、無：1 分 

潛勢圖資判讀 瞭解：0 分、不清楚：1 分 

避難收容處所清冊 有：0 分、無：1 分 

複合式災害演練 有：0 分、無：1 分 

環
境
脆
弱
因
子

 

淹水災害 歷史受災經驗 有：1 分、無：0 分 

淹水災害 垂直避難空間 有：0 分、無：1 分 

淹水災害 防水閘門 有：0 分、無：1 分 

淹水災害 備援電力 有：0 分、無：1 分 

土石流災害、地震災害 移動備援電力 有：0 分、無：1 分 

地震災害 櫥櫃加固以防止物

品飛濺 

有：0 分、無：1 分 

土石流災害 救援道路寬度 路寬20m以上：0、路寬20m以下：

1 

淹水災害、 
土石流災害 契約醫院 有：0 分、無：1 分 

地震災害 避難場所 有：0 分、無：1 分 

資料來源：陳柏蒼 et al., 2015。 
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該指引認為機構的風險受到體系脆弱因子/內部防災力、環境脆弱因子/外部防災力之影響。

其中，體系脆弱因子/內部防災力包含：機構人力、值班人員數量(AMEF) 、高齡者行動力、

災害緊急應變計畫、計畫檢討頻率、支援團體清冊、災害潛勢圖資、災害潛勢圖資判讀程度、

避難收容處所掌握程度、複合式災害演練。環境脆弱因子/外部防災力則包含：歷史災害經驗、

垂直避難空間、減災措施或設備(防水閘門) 、備援電力、移動式備援電力、櫥櫃加固措施、

救援道路寬度、契約醫院、避難收容處所。 

該指引也討論下述議題： 

 護理機構人力是否不足 

 緊急應變分組 

 災害緊急應變計畫 

 何時應預警及該撤離 

 如何取得撤離所需的交通工具 

 如何選擇合適的異地避難場所 

 就地避難時電力問題 

 

該指引也提出目前護理之家災害因應之議題。其認為臺灣每年都會遭受許多的天然災害

及人為災害的發生，一般護理之家處於這樣的地理條件下，機構管理者應特別注意災害風險

管理，於制定災害緊急應變計畫時，應該包含淹水、地震等天然災害之應變措施，並透過災

害潛勢分析，瞭解自身機構可能處於何種災害類型的風險之下，針對此災害脆弱因子研提防

災策略並擬訂改善措施。再則，機構夜間人力不足，需建立有效的人力召回機制，並加強災

害防救的訓練，使機構人員瞭解災害管理程序並提升緊急應變的能力。機構平時應增加與紅

十字會、廟宇、教會、社區巡守隊等民間團體的互動關係，培養彼此之間能夠互相支援的默

契， 建立災害應變的支援系統。 

一般護理之家之機構人員對於災害應變處理並不熟悉，需要透過政府或防災相關單位，

開設適合一般護理之家的災害防救課程，以教導機構對於不同類型的天然災害，各階段減災、

整備、應變、復原應該注意的事項及工作。機構也應培養災害防救種子教師，將教育訓練之

內容帶回機構將正確的防災觀念教導給機構員工，以提升機構整體防救災能量。不過，礙於

機構人力與經費有限，如何有效整合各機構於防災上軟、硬體的的既有人力及物力資源，仍

有待進一步教育宣導的努力，以充分利用既有資源提升機構防災能力。 
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該指引也指出，目前機構災害緊急應變計畫多著重於火災災害，而對於淹水災害、土石

流災害則多為原則性描述。再則，一般護理之家多不熟悉天然災害管理程序與災害潛勢圖判

讀方式。建議未來機構可以針對複合式天然災害擬訂災害緊急應變計畫，並納入評鑑項目中，

使機構能重視此問題。此外，政府也宜規劃天然災害防救教育訓練課程，以提升機構災害防

救知能。 

該指引也建議機構建立外援支援，包含制定清冊、定期保持聯繫。透過這些外部支援之

建立，一般護理之家災害防救演練結合在地的社區組織﹅鄰近志工組織﹅NGO 組織甚至國軍

部隊等，以期災時可盡速尋得有效人力支援，協助機構災時進行必要之撤離與安置行為。 

 

參、 精神復健機構及精神護理之家災害應變指引 

精神復健機構及精神護理之家災害應變指引(蘇崇輝 et al., 2016)以精神復健機構及精神

護理之家為設計藍本，說明災害管理之減災、整備、應變、復原重建之關係。計畫指引涵蓋

之主題包含： 

 災害管理導論 

 危害脆弱度分析 

 擬定及執行緊急災害應變措施計畫 

 進行災害應變編組規劃與執行 
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第肆章 老人福利機構水災之因應與輔導 

第壹節、 老人福利機構水災因應與輔導之個案分析 

為了更加掌握老人福利機構因應水災的做法，以及其對政府部門提供水災因應輔導之看

法，本研究透過立意抽樣，選擇位於淹水潛勢區內抑或曾有淹水經驗之機構，進行深度訪談

及機構踏勘。 

 

壹、 機構一 

一、 空間特性與災害潛勢 

建物樓層及結構：機構為三樓建築物，為鋼筋混泥土建造。機構了解位處在水災潛勢區。

聯外道路曾經積水過，但機構內部不曾淹水。 

 

 

圖 4-1 機構一外觀 

 

二、 機構特性 

住民一百多位 員工約 40 位，護士分為 3 班(白天、小夜、大夜) 看護 2 班，外籍員工資

歷最淺約 3 年，最資深 10 年。白天比夜間多約 1.5 倍人力；夜間人力：4 個看護，1 位當班

護士，另所有外籍 12 位，皆住機構內。 
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三、 水災因應做法 

1. 機構 1 樓安排行動力較佳的住民，若發生水災則會引導至 2 樓以上(垂直避難)。 

2. 沒有做過水災應變計畫，但有火災和地震的應變計畫。 

3. 員工對災害應變計劃、自衛消防編組皆熟悉(家屬不熟悉)，成員均有固定編組，約一

年才會變動一次。通報班(行政人員)、滅火班(護士)、避難引導(看護)。 

4. 火災消防驗證由消防隊設定起火點後進行驗證，1~3 樓都可能是起火點。機構先演完

後，消防隊再予以指導。 

5. 自行辦理驗證時，自己假定火災情境。 

6. 曾經演過水災，將人群往樓上疏散(未考慮異地避難，覺得機構相對安全)，接著關閉

電源。也是依照自衛消防編組的分工方式，滅火班改成支援避難引導，白天由防火管

理人當指揮官(老闆的兒子)，若不在由副主任負責(離家 5 分鐘)，夜間指揮官則由當

班護士負責。 

7. 最近 3 年沒有跟其他機構聯合辦理演習，只有上下半年辦理消防驗證。 

8. 演習最大困難，人力不足，機構人力比例低於法規要求。 

9. 對水情相關資訊的獲得方面，員工上班鮮少看新聞，會看新聞是樓上的看護。多數人

上班專心在工作上，並不清楚水情 APP。但機構和機構間，有長照協會的 LINE 群組。

彰化縣衛生局會透過打電話、MALL、傳真的方式，了解機構在風災、水災時的狀況。 

 

四、 對輔導機制之看法 

1. 有意願合作，覺得需要並希望能有經驗者指導，因為防火管理人不具實務經驗。覺得

災害發生時，老闆和防火管理人可能不在現場，大部分需要由現場工作人員自行應變

處理。 

2. 近 3 年有接受過彰化縣衛生局輔導有關水災(也包括其他災害)，地點在二林慈恩。上

課內容：發生水災如何應變、橡皮艇體驗 etc。上課型式：先講解授課，消防隊再帶

著上課人員演練(消防車、救護車也實際在現場同時進行)，上完課之後，會回來分享

給員工(在訪談當天沙發上進行，口頭方式)。機構內部約半年自行辦理教育訓練一

次。 
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3. 消防分隊一年會至機構上課一次，有時遇到社會重大事件，會臨時再至機構上課(感

覺是宣導，舉地震趴下的例子)，沒有水災宣導。機構也平時也未針對水災排定訓練

或課程。 

4. 希望輔導團隊能把知識和經驗教導我們，任何形式都可以接受。 

5. 希望手冊可採多國語言型式，因為外籍員工多為印尼、越南。 

 

貳、 機構二 

一、 空間特性與災害潛勢 

1. 建物樓層及結構：機構為一樓建築物，為鋼筋混泥土建造。兩側皆為農田 

2. 機構了解位處在水災潛勢區。 

3. 莫拉克颱風時，聯外道路曾經積水過，車輛尚可通行，但機構內部不曾淹水。 

4. 若發生災害指揮官為老闆，夜間為護理人員。 

5. 指揮官負責全部指揮，因只有 49 床，且員工為護理人員清楚知悉住民狀況。 

 

 

圖 4-2 機構二外觀 
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二、 機構特性 

1. 總床數 49 床  員工 18 位，5 位外籍員工，護理人員分 3 班。 

2. 員工人數：共 25 位，8 位外籍員工。 

3. 容住民人數：49 位。 

 

三、 水災因應做法 

1. 機構地形比鄰近農地高，機構內地勢低之圍牆牆角有打洞讓水排出至隔壁農田。 

2. 設有防水閘門。機構無抽水機，但緊急需要時員工家中可以及時提供。 

3. 內部有 1 部車輛、外部 8 部車輛可供水災時撤離使用。 

4. 水災計畫演練，由防火管理人設計，參照樣板設計，每年針對計畫使用討論式方式修

改。機構員工每半年進行實地演練一次 

5. 員工皆知悉計畫且有固定編組，家屬不知道有計畫但有造冊給家屬，外籍透過仲介翻

譯讓外籍員工知道， 

6. 演練項目:綜合演練(火、水)，防水閘門操作，排水管、設施操作。 

7. 運用既有自衛消防編組轉組，滅火班轉聯繫特約機構，避難引導轉至撤離準備。 

8. 水災演練注重機構內部員工訓練，注重員工單一技術操作(如:防水閘門安裝)。 

9. 水災因應做法：主管機關以電話、電子郵件通知機構。機構間與主管機關有 LINE 的

群組，互相聯絡。遇颱風、汛期、時雨量較高時，主管機關提供自我檢視表給機構，

供檢視機構內部。 

10. 參與鄉公所辦理天然災害講習及消防大、分隊至機構綜合演練，包含相關驗證。 

11. 防火管理人有參與屏東防災士訓練，護理長至台南參與水利署上課。 

12. 與其他 2 間機構簽特約合作協議，都位於潮州地勢較高處之機構 

13. 若需要異地避難，員工家屬可就近支援，外部可以調度 8 輛車，路程至潮州特約機構

10 分鐘，估計半小時內可以全數撤離全部人員。 

14. 若需要緊急撤離以當天對方機構可收容床數為判斷依據，物資由簽約機構提供、費用

依對方機構計算。。 
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四、 對輔導機制之看法 

1. 機構無針對區位特性、建築物設計符合相關訓練課程、計畫及演練方式；目前較著重

於法規及評鑑方面部分，無因地制宜、不符合實際面向。 

2. 有時發布預估雨量與實際不符，造成判斷困擾。 

3. 可以著重風險辨識、訊息收集評估撤離時機掌握。 

4. 可至機構實地上課後演練，機構間觀摩相互學習優點。 

 

參、 機構三 

一、 空間特性與災害潛勢 

該機構為 1 樓建物。機構自行評估地勢非為低窪地區，因周圍河川潰堤，造成機構淹水，

後續政府僅以消波塊措施針對潰堤處做局部整修，並未改善水道疏洪問題。依經濟部水利署

公告之淹水潛勢圖（第三代），機構位於淹水潛勢區。2013 年康芮颱風造成機構第一次淹水；

2017 年 6 月 3 日豪雨造成機構第二次淹水，2017 年 6 月 16 日豪雨，尚未造成機構淹水，但

主管機關考量災情可能持續擴大，機構淹水狀況再次發生，故通知機構先行撤離。 

 

  

圖 4-3 水利署於機構三外部設置水尺 圖 4-4 機構三內部空間 
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二、 機構特性 

機構員工人數：共 24 位，9 位外籍人員。收容住民人數：49 位。 

 

三、 水災因應做法 

1. 機構外部設置水尺、大門口安裝防水閘門，內部設置 2 部抽水馬達，排水設施於排水

管設置逆止閥裝置防止外部水回流至機構內。 

2. 機構有訂定火災及水災應變計畫，並辦理災害演練。機構歷經淹水事件，不僅提升防

災意識，並自主性地建置防水閘門及滯洪池，以備不時之需。 

3. 與同業機構有共同群組，藉以建立良好關係。 

4. 主管機關督導考核都會要求演習，2017 年有參加民安 4 號演習，針對防洪、淹水部

分，屬於整個縣的演習。 

5. 2018 年縣政府也有要求要做防洪的 SOP、防洪防汛計畫書，一年會修訂一次(人員、

住民異動問題)，計畫內容包含地理位置、預警的功能(潛勢圖、水利署即時水位資訊、

機構外面水位表)，二級開設時主任進場、一級開設時機構負責人進場。 

6. 水災計畫內容是由機構自行編寫，包含任務編組、預防及警示，並就要準備那些東西、

照顧的物資及口服藥。這些東西都是我們機構所需要的。與一般的人民不一樣，因此

會設定所需要的東西及物資事先準備，以便執行異地撤離時，能夠及時攜帶。 

7. 氣象預警訊息管道：社會處於颱風梅雨期間事先預警通知，並輔導機構下載水利署「行

動水情 APP」，隨時觀看河川水位變化，另就○○溪潰堤部分，已增設水位監測站供

民眾查看。 

8. 執行疏散撤離時，聽從上級主管機關指示作異地撤離工作。 

9. 撤離的交通規劃：當水災發生需要撤離時就會請求復康巴士協助機構，機構負責處內

部事務，外部則請求社會處幫忙處理。但目前的政府的作法要求安養機構及協會自救

優先，自我生命財產自我保護機構未具有水災受災經驗，認為相較附近區域地勢較高

無淹水風險，故僅針對火災及地震進行自衛消防編組演練。 

 

四、 對輔導機制之看法 
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1. 希望理論跟實務可以結合，費用可以是免費提供，對於講師至機構上課或輔導一定會

有幫助，教機構所不知道的。 

2. 可以做交流溝通，照顧是機構的專業，但像石牛溪要潰堤，硬體的部分不是我們業者

可以預期的，不是機構能力可以去改善的，政府在此多幫忙。 

3. 機構可以改善的部分，就是防護措施，水閘門，還有逆止閥部分、抽水站部分，這都

花相當多的金錢，這些設施都要經過之後才知道機構需要這些東西。當然有些理論上

的東西，目前沒遇到並也不是說不想知道，若可以讓機構額外知道增加知識，有這個

機會當然相當好。 

4. 對於輔導訓練的時間安排:一年一次就可以了，依機構之需要每一個人都要接受訓練，

但考量機構人力安排，建議分梯次進行輔導；假設員工有 20 幾位，那就大概 1/3 來

上這些課程，包括休假也請他回來上，機構在人員的調配上才有足夠人力安排。 

5. 機構樂於接受輔導，並表示在專業知識是機構所欠缺，攸關機構內生命財產的保護。 

 

肆、 機構四 

一、 空間特性與災害潛勢 

1. 機構為 1 樓建物，近似傳統三合院格局，以鋼筋混擬土建造，無設置地下室。 

2. 依住民之行動能力分區管理，行動力較弱者靠近車道，方便上下車運送。 

3. 依國家災害防救科技中心之災害潛勢地圖網站，若 24小時累積雨量達 500毫米以上，

該機構位於淹水潛勢區。 

4. 鄰近舊濁水溪分支及道路，若 24 小時累積雨量達 350 毫米以上，有淹水之虞。 

 

二、 機構特性 

1. 員工人數：共 25 位，8 位外籍員工。 

2. 容住民人數：49 位。 
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圖 4-5 機構四外觀 

 

三、 水災因應做法 

1. 機構未具有水災受災經驗，認為相較附近區域，地勢較高無淹水風險，故僅針對火災

及地震進行自衛消防編組演練。 

2. 機構有自行撰寫之水災應變計畫，但因未實際發生水災事件，故計畫從未修改過。 

3. 衛生局通常在風災發生之前，以電話、LINE 群組等方式，通知所有機構儲備水、藥

物等物資，並關心其風險及發電機之狀況。 

4. 若需異地避難，機構表示與附近 5 樓高之活動中心達成口頭協議，作為災時臨時避難

處所，所需車程約 5 分鐘。 
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圖 4-6 機構四臨時避難處所 

 

四、 對輔導機制之看法 

1. 機構有極高的意願接受輔導，期提升員工防災意識及技能。 

2. 關於水災手冊的內容，機構建議針對住民安全的面向，著墨相關應變措施，將損失最

小化，以及疏散避難時政府可提供協助的項目。 

 

伍、 機構五 

一、 空間特性與災害潛勢 

1. 機構為 1 樓建物，以鋼筋混擬土建造，內部 9 間住房、3 處逃生出口。 

2. 機構附設民宿為 2 樓建物，緊鄰機構及員工宿舍並配有電梯。  

3. 依國家災害防救科技中心之災害潛勢地圖，機構非位於淹水潛勢區。 



研擬老人福利機構有關水災預防、應變輔導及避難撤離指引參考手冊-資料蒐集分析報告 

 

92 

 

4. 機構大門前八堡二圳排水溝曾潰堤，導致機構淹水。 

 

 

圖 4-7 機構五大門前排水溝 

 

 

圖 4-8 機構五內部空間 



第肆章  老人福利機構水災之因應與輔導 

 

93 

 

 

二、 機構規模類型 

1. 員工人數：共 22 位，6 位外籍員工 

2. 住民人數：48 位 

 

三、 水災因應做法 

1. 機構僅針對火災制定應變計畫，但參照相關網路資料後，另自行撰寫水災、地震、停

電等緊急應變處理流程。 

2. 機構認為地勢相對較高，若發生淹水事件，亦可避難疏散至附設民宿 2 樓臨時安置。 

3. 未辦理過水災的情境演習，但在 106 年曾歷經淹水事件，依上級單位指示將機構住民

撤離至附近護理之家。事件之後，機構除備有多台抽水機之外，管理者進一步思索要

採購橡皮艇、游泳圈的想法，惟尚未進行。 

 

四、 對輔導機制之看法 

1. 建議政府部門能指派具實務經驗人員到場指導及分享，諸如受災機構人員、救災人員、

專家學者等。 

2. 機構住民大多為行動能力較弱之高齡者，若災害發生有著極大的風險，而近年來發生

多起機構的火災傷亡事件，由此可見機構在火災防範及應變上為亟欲改善、提升的重

點，其他機構未設想到之災害類型，希冀政府能委派專人教導。 

 

陸、 小結 

本研究透過立意抽樣，選取五家具有淹水經驗或位於淹水潛勢區之機構，了解機構對其

風險評估、水災因應及對輔導作為之看法。從結果發現，部分機構雖然不位於淹水潛勢區，

但曾因為河川或排水的潰堤而遭受水災。從此經驗來看，吾人在辨識機構的淹水風險時，不

宜以淹水潛勢圖所列資訊作為唯一判準之標準。當災害與淹水潛勢圖的假設有所差異時，即

使未位於淹水潛勢區內之機構，也可能受災。而這樣的結果，也支持本研究之前期研究運用

淹水潛勢、機構與河川及周邊環境區位、淹水歷史等資訊來判定機構淹水風險之作法。在機

構的水災因應部分，和消防相比，機構對水災的因應仍覺輕忽，即便是曾有淹水經驗或是位
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於淹水潛勢區內之機構。並非所有機構都訂有水災計畫及例行性進行淹水因應之演習。這樣

的特性也揭示在指導機構的水災因應上，政府仍有諸多空間可以努力。至於機構對政府的輔

導，多半抱持著正面的態度，希望政府得以提供機構減少淹水風險之輔導。不過，機構對輔

導的強度也有看法：若需佔用機構較多時間之輔導，也可能造成機構之困擾。 

 

表 4-1 本研究個案機構之水災因應與對輔導機制之看法 

 淹水歷史 位於潛勢區 建物特性 水災因應、計畫與演習 對輔導機制看法 

機構一 否 是 3 樓建築 無水災應變計畫，但做

過演習。採垂直避難。 

願意接受專家輔

導，手冊可採多國

語言形式。 

機構二 周邊道路

淹水 

是 1 樓建物 設有防水閘門，每半年

演習 1 次。異地避難至

10 分鐘車程之特約機

構。 

機構未獲得客製

化培訓。可至機構

實 地 上 課 後 演

練、同業觀摩討

論。 

機構三 河川潰堤

造成機構

內部淹水 

否 1 樓建物 設有防水閘門及抽水

機，每年辦理水災演

習。自行撰寫水災計

畫。異地避難至 10 分

鐘車程之特約機構。 

希望輔導可理論

與實務結合。免

費。輔導訓練不宜

過多，約 1 年 1 次

即可。 

機構四 否 是 1 樓建物 無減災設施。有水災計

畫，但未進行過演習。

異地撤離至 5 分鐘車

程之社區活動中心。 

願意接受輔導。手

冊內容宜就住民

安全事宜提供應

變策略。 

機構五 附近水圳

潰堤導致

機構淹水 

否 1 樓建物 有水災應變處理流

程、未辦理演習。水災

時可將住民疏散至機

構所設之民宿 2 樓。 

建議指導者宜有

實務經驗。機構對

水災議題掌握有

限，希能提升。 

資料來源：本研究彙整 

 

第貳節、 老人福利機構水災預防應變輔導機制 

壹、 個案地方政府之輔導機制 

本研究現階段依縣市政府量能，以立意抽樣選取臺北市及彰化縣之老人福利機構主管單

位，進行其對老人福利機構防災之輔導作為之訪談。雖然目前地方政府對機構防災能力的提
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升較著眼於火災，但其做法在未來也可應用於水災之因應上。本研究歸納地方政府進行之老

人福利機構防災輔導如後。 

 

一、 縣市政府對機構災害風險評估與資訊掌握 

都市地區之機構多為高樓層，多數機構較無水災方面之風險。以台北市政府為例，其對

機構的關注較著重火災風險，地震。在鄉村地區，部分機構坐落於非都市計畫區，其水災風

險相對較大。不過，無論是台北或彰化，在未來仍宜關注機構在災害後持續照顧之議題。 

台北市社會局運用資訊室套疊機構災害潛勢資訊，針對所列機構強化輔導。不過，該分

析未來可建立複核機制，檢核潛勢區內位於高樓層的機構，將其排除於列入具淹水風險機構

外。 

彰化縣政府結合學術團隊的協助，透過災害防救深耕計畫協力團隊進行機構的災害風險

分析。 

 

二、 網絡關係建立 

台北市社會局辦有機構聯繫會議，其半年舉辦一次，邀集所有業者參加。聯繫會議進行

政令宣導、業者提出相關意見溝通。 

隨著行動通訊的發展，地方政府也運用 line 與機構聯繫，進行防災之運用。台北市社會

局與業者間設有 line 群組，原則 1 區 1 組，但各組考慮數量平衡，如松山、信義、南港 1 組，

北投 2 組。除局成員外，共 9 個小組長；小組長由各區資深、有意願的業者當聯繫人，兩年

更換一次。各區業者應加入該區之群組。不過，目前群組之運作主要為傳遞宣達訊息，業者

則較少主動回報災情等內容。彰化縣衛生局也與業者間有 line 群組聯繫。 

 

三、 防災計畫撰寫之培力 

台北市政府較具量能，因此，其也提供專業人員災害管理計畫 EMP、緊急應變計畫 EOP

之在職訓練。其中，緊急災害應變措施計畫(EMP)由市府於網頁上提供範例，要求機構依範

例撰寫機構災害應變計畫。其範例內容經專家審議後，提供機構參考。市府也辦理教育訓練

課程 3 場，結合小組討論的方式讓業者了解。目前市府已要求所有機構制定計畫，並送市府

核備。 
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四、 專家現地輔導 

自 2018 年起，台北市政府因應「強化長期照顧機構公共安全推動方案」的推動，致力機

構安全之提升。台北市社會局依照待檢核項目，編制檢核表，並組成專家團到機構輔導。專

教團成員為專家學者、醫院環安相關之委員，至機構輔導約 2.5-4 小時，一天原則輔導 2 機構。

不過，目前僅核內容仍較著重於消防；和水災相關者則較偏重於防汛期前檢視機構內物資、

設備是否充足。彰化縣政府亦有類似之專家團輔導機制，其成員亦為醫院環安相關專家。 

 

五、 其他 

配合衛福部之政策，各縣市政府每年應就所轄老人福利機構辦理至少一次無預警聯合稽

查（含消防、建管單位）。台北市政府結合法務、消防、建管、衛生、勞動等單位，進行無預

警公安檢查。若有不合格者，則輔導機構改善。 

在防災演習方面，業者不會告知社衛政主管單位，因此地方政府原則未能共同參與。此

外，地方政府對於演習技法的掌握，未來仍有提升之空間。 

在水災預警資訊掌握部分，地方政府協助宣導，請業者下載水情 APP。不過，目前較著

重於宣導，仍待建立後續稽核機制。 

 

貳、 地方政府輔導老人福利機構因應水災之課題 

一、 網頁、網站、群組宣導等輔導機制 

 非所有機構有上網查看之習慣 

 部分縣市網站防災相關資料仍有提升空間 

 

二、 機構之災害應變計畫 

 撰寫者單就計畫樣板內容進行改寫，對於災害風險意識、知識不足。 

 計畫內容可能只有撰寫人清楚明瞭、機構員工、家屬可能毫不知悉。 

 雖落實計畫撰寫，但機構實際演練狀況可能與計畫有所出入；雖備查，但無後續檢

核機制。整體而言，機構制定的防災計畫較著重形式，以因應檢查為目標。 
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三、 災害應變演練 

 內容經過度拆解，缺乏整體觀；業者、主任可能有概念，但員工則有提升空間。 

 或可導入 DIG(disaster imagination game) 災害圖上訓練。 

 

四、 評鑑作業手冊 

 無整體之機構風險辨識機制。 

 受限於消防法第 13 條有關自衛消防編組框架，強調火災演練，並無因地制宜對於機

構特性(淹水潛勢區)進行更近一步演練。 

 手冊提及複合性災害應變演練；可以對單一災害演練並結合其他單位或同業共同演

練，強調機構第一時間應先著重內部自救。但機構多以地震結合地震後火災辦理複

合性災害應變演練，而較忽略水災。 

 

五、 機構內部防災輔導及訓練 

 機構內部成員大多防災知識較不足，政府、民間單位及協會等具有防災專業背景專

家或是教育學者可至機構提供服務。 

 進行輔導或訓練時，可針對機構區位特性、人力、住民狀況等況全盤了解後再行輔

導。 

 依據訪談結果得知，機構間具有防災背景 專業非常願意接專業團隊受輔導及合作。 

 授課形式包含演講授課、單一技術操作、實際演練操作、機構間觀摩、舉辦工作坊。 

 員工教育訓練方面，外籍看護工因語言隔閡；教育訓練溝通、互動上面臨詮釋見解

不同，參與積極度、配合度可能不如預期。外籍看護工相關防災背景知識可能較薄

弱，且對國內機構區位、特性不熟悉 

 

六、 老人福利機構輔導與防災士訓練 
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 消防署目前透過防災士訓練來提升民間防災量能，部分縣市也鼓勵老人福利機構負

責人參加。 

 不過，防災士訓練時數相對不足(2 天共 16 小時)，內容也較為一般化，尚未就機構

特性設計相關課程。目前防災是尚無複訓機制，訓練對象未廣泛納入機構員工。 

 建議未來防災士之訓練內容應考量機構特性、區位、建築樣態等內容，設計針對提

升機構防災量能之輔導內容。 

 建議防災士課程可以納入照服員訓練時數。 

 

第參節、 老人福利機構水災預防應變輔導機制之政策建議 

壹、 專家座談意見蒐集 

為使手冊更貼近實際使用端之需求，降低政府與機構間之認知落差，增加政府輔導機制

之效益，本研究於 108 年 6 月 14 日(星期五)下午 2 時 30 分，假內政部建築研究所簡報室舉

辦第一次專家座談會議，本會議邀請國家災害防救科技中心李博士香潔、內政部消防署冷組

長家宇、經濟部水利署防災中心郭主任純伶、臺北市政府消防局游專門委員家懿、臺北市政

府社會局林股長培涵、台灣長期照顧發展協會全國聯合會郭副理事長麗宴參與，上述人員含

括政府災管部門、政府防災學術部門、政府社政部門與老人福利機構業者代表，充分代表老

人福利機構於水災議題上多利害關係人（Stakeholder）參與災害治理之精神，探討老人福利

機構水災輔導機制與疏散避難參考手冊之發展。 

針對政府輔導機制，上述專家意見綜整下： 

 水災的預防，與機構的位置具有相當大的關係，在輔導的順位上，應先針對高風險

之機構著手。 

 在現有技術下，水患的預警時機成為新的困難課題，老人福利機構需要比一般單位

有更長的疏散時間，尤其對於機構決策者而言，疏散的成功與否，很大一部分取決

於預警的準確度。 

 既有的演練，很大一部分是根據消防法中的自衛消防編組去操作，而在國外的文獻

中，多以 ICS 的方式應變，這兩套系統該如何融合？又或未來如何在既有的編組上

延伸，是本研究需考慮的課題。 
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 除了技術上的培訓，增進機構防災風險意識也很重要，這點可透過工作坊或教育訓

練來達成。 

 社政部門可以協助課程的開設，惟師資的找尋是目前較為困難的地方。 

 目前政府有推動防災士的訓練與認證，建議可將不同制度做橫向的連結。 

 機構中有許多外籍工作者，往後可針對不同語別設計課程。 

 

本研究的重要任務之一也包含編制手冊，讓手冊得以成為輔導機構、提供政府社衛政部

門輔導機構強化水災因應作為之參考。針對手冊編撰，與會專家亦提供下列觀點： 

 本研究期程僅有一年，應加快編撰手冊的速度；同時，應注意莫太過聚焦於災害學

理的討論。可從機構端思考手冊的編列，需考慮機構使用的可操作性與可行性。若

設計太高的標準，則很難使手冊實用化。 

 就我國既有制度，已加強機構的火警水平疏散內容，惟當本手冊應說明水災疏散的

必要性，以及與過往火警疏散的差別為何。 

 可與我國現正推行的防災士政策進行結合。 

 

本研究於 108 年 10 月 9 日(星期三)下午 2 時 30 分，假內政部建築研究所簡報室舉辦第

二次專家座談會議，檢視參考手冊草稿。與會專家提供下列建議： 

 手冊之編寫應更為淺顯易懂。 

 手冊參考國外經驗之檢核表過於龐雜，且容易被解讀成對機構評鑑之依據。建議檢

核表應與評鑑脫鉤，項目儘可能減少，以利機構掌握（在未完備前，目前暫刪除）。 

 機構對手冊所列之演習內容可能較不熟悉，需要專家提供更多輔導。 

 不同機構如護理之家、老人福利機構（長期照護型、養護型、失智照顧型、安養機

構）之屬性均不一樣，可能影響水災之因應。 

 

綜觀上述觀點，本手冊設計時儘量將其納入考量，然而，受限於主客觀因素，本手冊之

編制仍有部分限制。其一，過往較重視火災的破壞性，因此，機構多著重於防火的訓練，該

如何向機構陳述水災防災的重要性與提升其防災意識，是輔導的重要項目。其二，在探討機



研擬老人福利機構有關水災預防、應變輔導及避難撤離指引參考手冊-資料蒐集分析報告 

 

100 

 

構之手冊時，不可忽視機構員工的結構與人力配置，應設計可達成的目標。若中文版手冊反

應良好，在未來也可發展不同語言之版本。其三，在輔導機制上，師資的選擇可能會成為未

來的難題。其四，如何利用現有的組織架構，發展水災的應變組織，應仔細思考。其五，機

構屬性差異甚大，本手冊雖將其納入考量，但無法完全反映機構屬性差異。本手冊建議機構

可透過演習等方式，測試其水災因應策略與量能。最後，本研究期程較短，指引手冊的初步

編纂難免和現實有落差。在手冊編制後，可運用演練方式來測試，以快速修正原理、原則與

實作之落差。 

 

貳、 老人福利機構水災預防應變之輔導機制建議 

中央、地方政府之老人福利機構（及類似機構）及災害（颱風、水災）主管部門對其水

災預防應變之輔導，扮演重要之角色。本研究彙整國內外經驗、專家座談意見、業者意見，

本研究認為在強化老人福利機構之水災預防上，需要中央政府、地方政府、機構及相關民間

團體共同努力。本研究目前對輔導機構水災因應之建議方向如下： 

 

一、 中央政府：技術發展與評鑑管制 

 持續發展水災預警工具、手冊、計畫範例，提供示範訓練（目前水利署、NCDR 已

有諸多著力）。 

 補充評鑑中有關風險辨識(全災害取向)、水災因應之檢核。若水災災害風險較高，

則應就水災因應所涉項目進行減災、整備、應變、重建等因應計畫、水災演練。評

鑑宜補充「訂定符合機構特性及需要之緊急災害應變計畫及作業程序，並落實演

練」。 

 建議增訂災害之撤離及持續照顧之檢核：包含交通、物資運籌、人力、病例藥品、

支援其他機構等，組長須了解內容。此項目也建議於評鑑中增訂：機構之水災減災

整備落實（二級項目）。 

 對水災風險較高之機構，需強化其減災作為；輔導機構填寫颱風/豪雨期間維運表

單。 

 

二、 地方政府：銜接中央政策，推動機構培力 

 強化機構、政府部門、其他防災單位之互動。 
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 建置通訊群組、召開機構聯繫會議。 

 邀請水利單位、消防單位、社區等單位共同參與。 

 推動機構培力。 

 專家學者訪視、提供其他機構觀摩參考、機構支援中心。 

 獎勵機制：表揚、經驗分享。 

 

三、 機構協會：中介政府與機構之溝通 

中介政府部門與機構間之溝通、分享機構提升機構安全之經驗。 
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第伍章 老人福利機構及類似機構通用型水災演習腳本 

第壹節、 機構防災演習的目的與形式 

壹、 機構防災演習的目的 

從學理上來看，演習是在災害沒發生前，在安全的環境及狀況下來模擬災害境況，用來： 

 測試計畫的可行性； 

 強化團隊合作，促進彼此的溝通、協調及合作； 

 展現對防災的重視。 

 

整體來說，在符合學理狀況下進行的演習，可協助機構： 

 確認各災害應變編組的角色和責任； 

 提高機構各編組間及機構和其他單位間之溝通協調； 

 發掘人力量能及救災資源的不足； 

 提升機構應變人員的技能、表現； 

 指認目前因應做法可茲提升之處。 

 

不過，目前機構限於人力調配及著重於日常事務的因應，演習重點多半關注如何符合評

鑑要求，以及如何滿足自衛消防編組應變能力驗證。在這樣的操作下，許多演習的進行常著

重於展示性表演，或著眼於滿足應變能力驗證而著重於特定動作或操作之練習，而較未關注

機構災害應變計畫的印證、訓練員工的團隊合作、或測試員工是否可災害情境脈絡進行因應

作為調整等。 

依目前法令，老人福利機構半年需進行至少一次防災演習，其中至少一次為複合式災害；

在每年至少兩次的演習中，一次須邀請消防單位進行檢核驗證（結合自衛消防編組應變能力

驗證），另外一次則繳交書面資料。在這樣的脈絡下，機構防災演習的災害類型多半以火災為

主，或火災為基調但結合地震情境之複合式災害演習。再則，多數機構認為機構受火災的風

險為最大，而且應變的時間較為急迫；相較之下，機構認為水災的發生有其前置期且時序較
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為緩慢發展，機構在水災發生後，可透過隨機應變的方式處理之。因此，有部分機構認為水

災不是機構急需關注的防災重點。 

從辦理演習的主客觀現實以及機構低估水災因應複雜性的現實下，目前老人福利機構較

少辦理結合水災的複合式演習，以水災為主軸的演習機會則更少。這使得機構缺乏機會來檢

視目前防災計畫對水災因應的相關內容是否合理，也缺乏讓員工經歷水災狀況的模擬機會，

藉以熟悉水災因應的作法。當水災實際發生時，機構員工可能會因缺乏經驗或既有計畫內容

不合宜，造成水災應變效能受限。 

 

貳、 防災演習的形式 

從演習的形式來分，演習可分為討論式演習與操作式演習兩大類，其中再各自依操作形

式及目的予以細分類型。整體而言，討論式演習乃是透過討論方式進行，著眼於計劃、協議、

程序內容的說明、討論或培訓，較側重於因應原則、策略、作法的議題。討論式演習通常沒

操作式演習來得複雜，而且不用實際進行人力、物資之動員，只要涉及決策的參與者參加演

習即可。從演習的進行而言，通常由報告人（/主席/促成者/桌長）通常在演習中領導討論、

幫助參與者不離題及確保演習目標可以達成。 

討論式演習在台灣多以工作坊、桌上演習/兵棋推演進行。不過美國 FEMA (2013)將討論

式區分為四類： 

 研討 seminars； 

 工作坊 workshops； 

 桌上演習 tabletops （台灣常以兵棋推演稱之）； 

 團體遊戲 games。 

 

操作式演習需實際進行機具、資源和人員的部署，因此比討論式演練更複雜。不過，操

作式演習並非表演，而是著重於計畫、政策、協議和程序的執行測試。在這過程中，可以檢

驗及釐清不同部門間的角色和責任，且可以提升個別參演者和團隊的災害因應能力。在台灣，

常進行的操作式演習形式包含操作訓練及全尺度演習。美國 FEMA (2013)將操作式演習區分

為三類： 

 操作訓練 drill； 

 功能演習 functional exercise； 
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 全尺度演習 full-scale exercise。 

 

整體而言，演習的進行並非一步到位，而是須以循序漸漸方式進行。討論式演習一般而

言有助於參與者了解既有計畫、作法，並有機會在較輕鬆緩和的環境下討論、思考災害的特

性及因應方式。當參演者對既有計畫、作法有更多的了解及熟悉因策略後，既可透過操作式

演習的實際操作，進行更模擬災害因應現實之各項作為的練習。美國 FEMA (2013) 也建議在

演習的進行上應該以循序漸進 (the building block approach) 的方式，從比較單純的討論式演

習開始著手，再進行較複雜的操作式演習。 

 

 

圖 5-1 循序漸進的演習進行策略 

參考資料：轉繪自 FEMA, 2013 

 

參、 演習規劃與執行 

從學理上而言，演習是員工防災訓練的一環，必須和訓練結合在一起。因此，演習不僅

僅是因應評鑑需求，或是符合消防驗證而進行，而是期待透過這過程來提升員工對災害特性

的掌握，並透過演習建立團體的合作的默契，共同有效、快速的完成災害因應工作。除了計

研討

規 劃 、 訓 練

能
力

工作坊

桌上
演習

遊戲

單項
操作

功能
演習

全尺度
演習

討論式演習

操作式演習
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畫評估外，演習目的之一在於訓練，因此，演習是建立和改進組織的能力的重要過程。演習

要演什麼、怎麼演，都和機構預期發展的員工災害因應能力建構有關。因此，機構的演習籌

辦者/負責人應該： 

 評估演習應該演什麼議題，才能促進機構長期的災害因應能力； 

 評估目前的訓練、計畫和裝備的合宜性； 

 準備未來的訓練、計畫和裝備； 

 指認填補能力差距所需的資源或作法之調整。 

 

一般政府部門執行演習時，需建立演習規劃團隊來動演習的設計、執行、評估及事後改

善。在演習設計部分，演習規劃團隊需要確定演習目標、創建災害情境、發展演習文件、進

行演習前說明及訓練課程。 

討論式演習之執行須關注下列面向： 

 討論地點設置：一般運用機構內供會議討論之場地，或是機構最可能做為防災中心

之地點。若該討論式演習僅為內部熟識之內部成員，則無需準備識別名牌。另場地

若需進行簡報，則需準備相關影音器材。 

 介紹式簡報：促為進討論的核心工具。通常使用多媒體（影片、聲音或照片）來呈

現災害情境，做為後續討論之暖場。 

 進行討論：討論式演習的核心為主持人（/報告人/促成者/桌長）引導討論，以達到

演習目的。討論的風格由演習內容決定，正式或非正式均可。因機構負責人或防火

管理人本身常需參與討論（因為其通常扮演指揮官角色），故建議外聘機構外的專家

（如其他機構防火管理人、在地消防隊成員、專家學者等）擔任主持人（/報告人/

促成者/桌長）。主持人應該是積極的傾聽者，在討論中間只引導小組活動，以確保

參與者達到活動的目標。 

 結論之活動：主持人主持事後討論、檢討，讓參與者有表達對該次演習心得的機會，

並提供改善建議。之後，進行綜整、講評，由主持人及評估人員提供演習講評，並

進行意見分享。 

 

操作式演練包含人員、設備、通訊設施的部署，並可能結合虛擬（如影片）或實際之操

作。操作式演習執行過程應關照的面向包含： 
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 地點設置：通常在室外，常需在演習前一天確認完成。就老人福利機構或類似機構

的演習而言，多半僅要就災害模擬區域（如模擬發生水災之區域、假設的火災起火

點等）及演習動線、演習區域進行準備，無須如同政府部門正式演習關照到演習動

線、演習區域、集結區域、觀察/媒體區、災害模擬區（模擬發生災害的區域）、報

到區、停車場等分區。但若邀請就災相關單位一起參演或觀摩，仍須留意上述區域

之配置與準備。 

 演習說明：演習前，須告知演習參演者相關安全注意事項，以及當演習過程發生實

際災害時的取消及應變協定。 

 演習進行：依時序，由各區控制者下達各項災害狀況，參演者就災害情境予以因應，

評估人員觀察及記錄參演者之因應作為。 

 結論活動：與討論式演習雷同。 

 

整體來說，操作式演習之演習規則較嚴格、複雜及正式，因其對參與者及規劃者而言，

強度都較高。在演習過程中，也需關照參演人員安全。考量機構的特性及演習風險管控，演

習過程原則上無需由實際住民參演；不過，若有特殊考量需住民扮演演員角色（要求者應提

出必要性說明，並取得與機構之共識），則更需要注意住民之安全。 

源於評鑑、消防驗證等要求，目前機構對火災操作式演習的推動大致熟悉，但操作過以

水災因應為主的機構則相對較少。從演習需循序漸進，以及從訓練機構員工水災因應能力建

構而言，機構應該從討論式演習開始推動，進行機構防災計畫的驗證，並訓練員工對計畫、

水災因應作法的熟悉度。待機構對水災因應的原則有所掌握後，再透過循序漸進方式以操作

式演習進行。在討論式演習中，桌上演習是國內其他防災單位相對熟悉的討論式演習形式（國

內常以兵棋推演稱之），可以促進機構工作人員對水災特性的掌握，並測試機構各災害應變編

組間的分工及合作狀況，是機構應優先考慮推動的水災因應演習形式。 

鑑於許多老人福利機構工作人員有限，日常工作繁忙，對水災特性掌握、演習設計也較

不熟悉。因此，本研究透過演習樣板的設計，在不同的演習樣板中涵蓋不同的水災情境，讓

機構無須成立演習規劃團隊，得以在本研究提供的基礎下，嘗試運用演習腳本樣板加上小幅

度因應機構特性的調整，即可進行機構之水災桌上演習，提升機構同仁水災因應之量能。 

 

第貳節、 機構進行桌上演習的做法 
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壹、 桌上演習簡介 

桌上演習是討論式演習的一種形式，由一位主持人（有時二位）來引導參演成員進行「議

題因應」(problem solving)的討論。演習進行時，通常也會安排 1-2 位評估者，觀察及記錄演

習的進行。在比較小型的桌上演習，評估者也可由有經驗的主持人擔任。桌上演習實際占用

的時間及相關成本不大；對機構而言，可運用參演者之工作時間（事先排開其他事務）來進

行，無須另外支應參演者人事費用。此外，部分桌上演習也會準備壁報紙、便利貼、簽字筆

等相關文具供參與者寫下議題之會應，但其成本不高。桌上演習著眼於對計畫、程序及相關

處理原則的檢視印證，也可協助機構工作人員對既有作法的了解、建立共識、熟悉彼此分工

等。 

桌上演習是在特定空間範圍內（如圍著一張會議桌、機構的災害應變中心等），透過狀況

的下達，讓參與成員透過議題因應、腦力激盪的方式，討論碰到該災害狀況時，參與者本於

其參演所扮演的角色，討論應採取之作為。在這過程中，也可能需要和其他參與者討論，模

擬在災害因應時與其他成員、應變編組間的互動與合作。 

桌上演習所下達狀況的方式有些許彈性，例如： 

 主持人直接在所有的參演者前宣讀災害狀況，留時間讓參演者進行團體討論；當一

個狀況處理完後，主持人再下達另一個災害狀況。 

 主持人下達災害狀況，請大家依據自己的角色，將因應作法寫在便利貼上；之後，

請大家逐一說出自己的作法，再進行團體討論。本研究建議機構可優先採用此方式

進行桌上演練。 

 主持人將狀況以紙本的文字或圖片寫下，交給參演者中某個成員（模擬由該成員發

現該議題），然後由該成員啟動小組討論。過程若需要更多資訊，則可再詢問主持人。

主持人可決定是否提供更多資訊，以及提供何內容。在此作法下，主持人需對災害

特性及組織運作有相當程度的掌握。 

 主持人將狀況以紙本的文字或圖片寫下，交給所有參演者，由參演者先從自己的角

色出發寫下作法後，分別說明自己的作法，之後進行團體討論。 

 

桌上演習的成功與否，源於參演者關於相關計畫、處理原則、因應作法的討論回饋。透

過這些意見回饋，機構可以檢視既有計畫、原則、程序作法可優化之處，進而改進應變效能。

桌上演習因著重於討論，相對較缺乏擬真感，成員也多透過討論的方式來表述作法，而非實

際操作，無法藉由操作過程來測試機構應變的實際量能。不過，若機構已熟稔水災因應的桌



第五章  老人福利機構及類似機構通用型水災演習腳本 

 

109 

 

上演習，則可在循序漸進原則下推動操作式演習，藉以提供員工實際操作之機會，並檢驗機

構應變的量能。 

 

貳、 桌上演習之進行 

一、 設施、參演成員及事前準備 

桌上演習所用的設施，最好就是機構進行災害應變可能會使用的災害應變中心。這可以

提供部分的臨場感，也可使員工培養災害時在該空間運作之默契。桌上演習也可運用大張長

方形討論桌進行，也可將會議桌排成 U 型形式。 

桌上演習之討論內容較為決策面，因此，參演成員至少應包含指揮官及各災害應變編組

之負責人/班長。必要時，桌上演習也可包含機構外部成員，如消防分隊、社區、公所之相關

代表。若有機構外部成員，則需事先準備簽到簿、識別證/名牌等資料。在討論時，部分主持

人可能會運用請參與者寫下災害因應方式的型式，來促進桌上演習的討論。 

除了運作空間外，機構需準備災害應變計畫、機構內平面圖、周邊地區地圖等，以利討

論過程的查閱及檢視。桌上演習需提供演習開始時之災害情境，包含事件規模、影響範圍、

影響方式之圖、文等說明。此外，在美國，桌上演習通常會提供模擬該次災害狀況的影音視

訊或投影片，作為桌上演習的暖身與起始。 

以下為進行桌上演習時，建議需盤點的工具。機構可因自身需要，增刪準備項目。 

 地圖：機構內部平面圖、所在鄉、鎮、市、區圖（可向公所詢問，或至內政部行政

區域地圖下載，https://www.land.moi.gov.tw/chhtml/content/68?mcid=3224&qitem=1 ， 

並建議列印成 A1 或 A0 尺寸） 

 文具：壁報紙、簽字筆、便利貼。若有結合工作坊形式，可考慮準備透明片、膠帶、

剪刀、圓形彩色標籤、重要設施的照片、紙粘土和牙籤(及其他道具，立體地在圖上

標註地點) 

 簽到簿、參與者之名牌 

 相機：記錄討論過程、構成最後的圖像的過程，紀錄地圖、便利貼內容 

 

本研究建議機構可預先運用白報紙，依應變分組及狀況階段，製作海報如下圖。當主持

人提供災害情境進行討論時，各應變分組之參與者可將其所需採行之因應事項撰寫在便利貼
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上。寫完後，各應變分組依序說出所寫的作法，經指揮官及各分組確認得以協調運作後，將

便利貼貼在白報紙上。若有不協調之處，則應予以註記，作為後續修改計畫、程序、操作原

則之依據。 

 

 
圖 5-2 桌上演習之各階段應變編組之因應作為工作表示意圖 

 

二、 演習參與者 

安排 1-2 位主持人，其需要有良好的溝通技巧，並對水災/災害特性及機構的應變組織分

工有相當程度的了解。在開場時，主持人通常需要歡迎大家的參與，說明演習的相關規則及

進行方式。之後，主持人進行下列事項： 

 進行災情描述（除紙本資料外，也常以影音資料、投影片方式呈現）； 

 促進問題解決的討論氛圍：若成員一開始較為沉默，主持人需要「破冰」，如詢問特

定參與者問題，來打破一開始的沉默。主持人也可請參與者先在便利貼寫下因應策

略，然後由參演者就文字內容說明。在這過程中，主持人也要調節參演者討論權重，

如請發言較多的參演者簡短發言，並鼓勵發言較少的人提供想法。問題解決的氛圍

為鼓勵成員可以略為跳脫既有計畫框架，思考當災害實際發生時，應該如何解決，

其理由為何等。 

 控制演習速度； 

 下達災害狀況； 

指揮官 通報班 搶救班 安全防護班 避難引導班 救護班 外部單位…

況狀一

況狀二

況狀三

況狀四

況狀五..
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 促進問題討論，並嘗試從小組討論內容綜整問題解決的方案。 

 

關於參演者部分，機構水災因應的桌上演習應至少包含指揮官及各應變編組班長。在大

型機構中，住民可能分散在多棟建築物中，部分應變編組下也可能有次編組；若有此狀況，

則次編組的組長，也應參加桌上演習。若機構希望透過演習過程來檢驗機構和消防單位、社

區、供應商（如交通業者）、民間救災單位、公所之間的互動，則也應邀請上述單位之代表參

加演習。 

除了主持人外，理想上，宜安排 1-2 位評估人員，觀察過程中成員的互動，記錄其災害

因應行動，並與預期採取之作為相比較。不過，在小型機構的桌上演習中，因參演人員一般

較少，評估人員也可由主持人兼任。評估人員需對災害的特性及情境、機構的災害因應組織

架構、機構的災害因應計畫、演習的目標等有所了解，且有良好的溝通技巧。評估人員一般

需在演習剛結束，提供初步觀察事宜與改進建議。此外，由於桌上演習的目的除了訓練外，

也在於對既有計畫、程序、原則的檢視及改善。因此，在演習過後，機構也應和評估人員就

演習所發現的應改善事宜進行討論，並著手改善。 

 

第參節、 機構水災事件桌上演習腳本範例 

壹、 演習腳本一：短延時強降雨導致淹水 

一、 演習概要 

 災害類型：短延時強降雨 

 參與者類型：決策者、協調者、公共關係聯絡人 

 演習目的： 

 分析研判：熟悉氣象及水利預警訊息之類型及內容、評估災害風險，掌握住民

狀況、災損評估 

 搶修搶險、緊急防淹措施 

 人員保護：評估是否需要疏散、如何疏散（本情境絕多數機構可能不及疏散） 

 事故管理：應變機制啟動、應變中心營運、災情蒐集與紀錄、應變作為分析規

劃、指揮與控制、外部協調、公共資訊/公關 
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 演習氛圍：壓力：低；複雜度：中等；時間壓力：中等。請主持人強調，參演者所

陳述的內容沒有絕對之對錯，本演習為教育訓練之一部分，訓練參演者對既有計畫、

程序、原則的掌握，並得以在淹水情境下採取合宜之應變作為。 

 演習類型：桌上演習，因應□□（機構所在縣市）◎◎（機構所在鄉鎮）○月○+1

日短延時強降雨淹水災情。 

 所需時間：半日，約 3-4 小時 

 事先準備： 

 梅雨之豪雨特報影片，或午後雷陣雨豪雨特報影片。可透過 Youtube 等影音平

台，以梅雨+豪雨特報或雷陣雨+豪雨特報，必要時可加入機構所在之縣市名稱

搜尋，以求影片內容更趨近於機構所在地之現實。 

 梅雨範例影片：https://www.youtube.com/watch?v=PE3aa2KYXk8 

 午後雷陣雨範例影片：https://www.youtube.com/watch?v=lUGUiUG74Js 

 本報告第三節所列之相關文具。 

 演習腳本（提供給主持人及評估人員） 

 若主持人對氣象及水利 APP 熟悉，可準備圖卡，呈現氣象、水利 APP 之災害

預警訊息，訓練機構成員對訊息之解讀。 

 

二、 災害情境 

（一）狀況說明： 

○月○日傍晚，中央氣象局對□□（機構所在縣市）發布豪雨特報。因滯留鋒面影響，

明日□□（機構所在縣市）、花蓮、台東、苗栗、臺中、南投、嘉義、高雄及屏東山區有局部

豪雨、大豪雨或超大豪雨發生的機率，西半部地區、北部地區、東北部地區、澎湖、金門及

馬祖有局部大雨或豪雨發生的機率，請注意瞬間大雨、雷擊及強陣風，山區請慎防坍方、落

石、土石流及溪水暴漲，低窪地區請慎防淹水。 

依據中央氣象局之定量降水預報資料，○月○+1 日之□□（機構所在縣市）平地日降雨

量約 300mm。 

https://www.youtube.com/watch?v=PE3aa2KYXk8
https://www.youtube.com/watch?v=lUGUiUG74Js
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（二）主要事件及其時間軸： 

1. ○月○+1 日 1 pm 開始降雨，至 2 pm 累積雨量 50mm。2-3 pm 降雨 120mm，3-4 pm 

降雨 90mm，4-5 pm 降雨 20mm， 5-6pm 降雨 10mm，之後逐漸停歇。 

2. ○月○+1 日 2:10 pm，水利署對□□（機構所在縣市）◎◎（機構所在鄉鎮）發布淹

水一級警戒，並撥打電話以語音形式至機構通知。 

3. ○月○+1 日 2:45pm，機構前路面已經開始積水。 

4. ○月○+1 日 3:30pm，機構內部積水達 30cm。 

 

 

○日傍晚 ○+1 日 1 pm 2:10pm 2:45pm 3:30pm 

     

發布豪

雨特報 

 降 雨

50mm/h 

 發布淹水一級警

戒，並撥打電話

至機構通知 

降雨 120mm/h 

機構前

道路淹

水 

 

 機構內

部積水

30cm 

 

圖 5-3 短延時強降雨導致淹水事件之時間軸 

 

（三）背景說明： 

在五、六月期間，若冷暖氣團在台灣交會形成滯留的鋒面系統。此時在充沛水氣及不穩

定的氣流狀態下，會發展出中小尺度對流，造成連續性降雨，並可能產生短延時強降雨。在

夏季的午後，也可能因劇烈對流產生午後雷陣雨。梅雨、午後雷陣雨都可能在短時間內降下

極大雨量，雖然總雨量未必比颱風多，但因其在很短時間內降了大量雨量，超過該地排水系

統的負荷，也可能的造成淹水事件。 

案例：民國 108 年 7 月 19 日午後雷陣雨，台北大安森林公園時雨量達到 136mm，超過

台北市都市排水設計容量每小時 78mm，造成市區局部淹水。 

因應梅雨/午後雷陣雨事件，氣象局進行雨量預測，發布豪大雨特報，並公告定量降水預

測資料。不過，此類對流系統隨機發展的特性比颱風降雨更難掌握，在目前科技發展的限制

下，雨量預報的不確定性較高。由於水利署的淹水預警服務參考氣象局雨量預測資訊，但在

梅雨/午後雷陣雨事件中，較不易依序在有淹水之虞的三小時前發布淹水二級警戒，而長直接
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發布有 70%機率已淹水的淹水一級警戒。另一方面，短延時的強降雨也可能在收到淹水警戒

後，雨勢即趨緩而減少淹水機率。 

由於防災科技及預警服務的限制，位於低窪地區的機構在梅雨/午後雷陣雨期間，應多留

意豪大雨特報，並參考定量降水資訊。當發布豪大雨特報時，即應啟動水災疏散之準備。不

過，因雨勢在短時間內可能有極大變化，機構也應更留意雷達回波資訊，以利水災因應決策

之進行。 

 

三、 演習腳本 

本狀況之範例演習腳本如下所列。機構及主持人得以依機構之特性，調整狀況內容。以

下所列之預期作為僅供參考，實際應採取之作為會因機構特性、參演者在各階段所採取之因

應作法而有差異。 

 

表 5-1 短延時強降雨淹水情境之演習腳本（事件情境列表及預期作為） 

實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達方式 預期作為（概述） 

（由

主持

人依

進行

狀況

安

排） 

災前 主持人宣布演習開始，說明演習目

的及基本規則 

 

觀看短延時強降雨造成淹水災情

之相關影片，並說明短延時強降雨

狀況下，機構因應水災的特性與限

制。 

（說明時間預計 10 分鐘） 

撥放影片 -- 

 災前 依照參考手冊的水災因應機構分

級，貴機構屬於第幾類機構？ 

（討論時間預計 20 分鐘） 

主持人對

所有參與

者口頭下

達。 

參演者討論機構所在地及淹

水風險，需說出機構之淹水風

險分級（屬於第幾類機構），

進而陳述機構之災害因應時

機。 

 災前 依據貴機構的水災因應分級及時

記特性，貴機構是否有條件進行原

地避難？ 

 

若有短延時強降雨（很短的時間，

降下大量雨量，但雨可能僅下 4-6

主持人對

所有參與

者口頭下

達。 

參演者討論機構在淹水時，是

否有條件進行原地垂直避

難？是否有足夠的持續營運

能力？ 

 

參演者指認在短延時強降雨
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達方式 預期作為（概述） 

小時即停歇），貴機構何時採取下

列作為： 

 應變機制啟動 

 災害資訊蒐集 

 疏散準備 

 疏散執行 

為什麼？ 

（討論時間預計 20 分鐘） 

的各項應變作為。 

 ○月

○日

6 pm 

中央氣象局對□□（機構所在縣

市）發布豪雨特報。明日□□（機

構所在縣市）、花蓮、台東、苗栗、

臺中、南投、嘉義、高雄及屏東山

區有局部豪雨、大豪雨或超大豪雨

發生的機率，西半部地區、北部地

區、東北部地區、澎湖、金門及馬

祖有局部大雨或豪雨發生的機

率，請注意瞬間大雨、雷擊及強陣

風，山區請慎防坍方、落石、土石

流及溪水暴漲，低窪地區請慎防淹

水。 

依據中央氣象局之定量降水預報

資料，○月○+1 日之□□（機構所

在縣市）平地日降雨量約 300mm。 

 

各應變編組應該採取哪些作為？ 

（討論時間預計 20 分鐘） 

主持人對

所有參與

者口頭下

達。 

依機構水災因應之分級，採取

適當之行動。如： 

 指揮官：啟動應變機制。 

 通報班：運用氣象局、水利

署 APP，查詢及掌握天氣狀

況。 

 搶救班：預先討論防淹水策

略，並檢整相關防淹設施 

 安全防護班：確認設施安全

及盤點需移置設施 

 ○月

○+1

日 2 

pm 

現在時間是○月○+1 日 2 pm。從

下午 1 點時，外面就下起大雨。要

怎麼知道接下來雨會下多大？ 

（預計討論時間 10 分鐘） 

主持人對

所有參與

者口頭下

達。 

 指揮官：主動掌握災情，或

指派通報班掌握災情，並告

知其他應變編組班長。 

 通報班：說明可運用氣象

局、水利署 APP，查詢及掌

握天氣狀況。 

 ○月

○+1

日

2:10 

機構接獲水利署電話語音通知淹

水一級警戒：□□（機構所在縣市）

◎◎（機構所在鄉鎮）淹水一級警

戒（◎◎站 1 小時雨量 XXmm），

主持人口

頭或以字

卡方式，以

水利署撥

依機構水災因應之分級，採取

適當之行動。如： 

 指揮官：掌握災害狀況，依

機構災害風險分級及氣象
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達方式 預期作為（概述） 

pm 如持續降雨轄內易淹水村里及道

路可能已經開始機淹水（如：◎◎

（機構所在鄉鎮）XX 里、XX 里、

XX 里、XX 里），建請即刻進行淹

水通報及應變（水利署） 

 

各應變編組應該採取哪些作為？ 

（預計討論時間 25 分鐘） 

打電話通

知淹水一

級警戒形

式，提供給

通報班班

長。 

狀況，評估是否需要疏散。

（在本情境中，可能來不及

由機構自力疏散） 

 通報班：將訊息提供給指揮

官及各班班長；運用氣象

局、水利署 APP，確認及掌

握天氣狀況；聯絡社區或週

邊組織，確認週邊淹水狀

況。 

 搶救班：佈設相關防淹設施 

 安全防護班：檢視周邊淹水

狀況，開始移置重要設施至

高處 

 避難引導班：討論可能的避

難方式及地點、評估避難動

線 

 救護班：提供住民必要之心

理支持 

 ○月

○+1

日

2:45 

pm 

現在是○月○+1 日 2:45 pm，雨像

是用倒的，天色一片黑濛濛。目前

機構前面的路面已經淹水 20 公分

了。小轎車不容易通過，大車通過

時，湧起一陣波浪。 

 

各應變編組應該採取哪些作為？ 

（預計討論時間 25 分鐘） 

主持人對

所有參與

者口頭下

達。 

依機構水災因應之分級，採取

適當之行動。如： 

 指揮官：掌握災害狀況，依

機構災害風險分級及氣象

狀況；評估是否需要疏散；

評估若淹水後，如何尋求救

援。（在本情境中，可能來

不及由機構自力疏散） 

 通報班：持續掌握天氣及淹

水狀況；必要時，依指揮官

指示，連絡相關救災單位。 

 搶救班：確認相關防淹設施

已佈設好，德已延緩機構內

淹水時間。 

 安全防護班：檢視周邊淹水

狀況；確認重要設施已移至

高處。 

 避難引導班：討論可能的避
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達方式 預期作為（概述） 

難方式及地點、評估避難動

線。 

 救護班：提供住民必要之心

理支持 

 ○月

○+1

日

3:30 

pm 

現在是○月○+1 日 3:30 pm，雨還

是劇烈的下著，不過已經沒有像 2

點多下得像是用倒的。目前積水越

淹越高，從機構所在建築的外牆

看，高度已達 30 公分。 

 

（若前階段各編組已佈設好防淹

設施，則假設水尚未淹入機構內。

若有參演者詢問未來雨勢如何，則

可告知雨勢即將停歇） 

 

各應變編組應該採取哪些作為？ 

（預計討論時間 30 分鐘） 

主持人對

所有參與

者口頭下

達。 

依機構水災因應之分級，採取

適當之行動。如： 

 指揮官：掌握災害狀況，評

估是否需要疏散及需向那

些單位請求支援。（在本情

境中，可能來不及由機構自

力疏散） 

 通報班：持續掌握天氣及淹

水狀況；依指揮官指示，連

絡相關救災單位。 

 搶救班：依指揮官指示進行

防淹作為。 

 安全防護班：檢視周邊淹水

狀況；確認重要設施已移至

高處；協助住民物品保全。 

 避難引導班：配合救災單位

進行居民疏散；掌握住民疏

散狀況；住民藥品病歷移

轉；住民物品移轉（若機構

已佈設防淹措施、且掌握雨

勢將停歇，得不疏散）。 

 救護班：提供住民疏散過程

必要之照顧、心理支持。（若

機構已佈設防淹措施、且掌

握雨勢將停歇，得不疏

散）。 

 ○月

○+1

日 4 

pm 

（本題為替選題，可視演習進行速

度，選擇性下達。若進行速度更

快，除本題外，可增加有關於住民

情緒、健康等之問題） 

現在是○月○+1 日 4 pm，雨還是

下得很大，不過已經比剛剛略小。

主持人對

救護班班

長口頭或

以書面方

式下達。 

 指揮官：掌握住民狀況，評

估因應方式。 

 通報班：依指揮官指示，連

絡相關救災單位。 

 搶救班：進行仍可採行的防

淹作為。 
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達方式 預期作為（概述） 

但外面還是積水不退，水深淹過小

轎車車輪一半以上，路上有小車已

經拋錨。 

 

住民◇◇一直在哭，嘴裡喃喃著窗

戶一直漏水，我和家人的照片都濕

掉了。 

 

住民▽▽表示頭暈，胸很痛，好像

被東西壓住，而且好像被燙到一

樣。肩部、頸部也會痛。▽▽一直

出汗，而且覺得噁心想吐。 

 

面對這狀況，應變編組應該採取哪

些作為？ 

（預計討論時間 30 分鐘） 

 安全防護班：減少其他住民

的物品受水損之災情。 

 避難引導班：評估住民緊急

症狀之後送醫院，並評估和

是之交通工具與路線。 

 救護班：安慰住民，提供住

民心理支持。檢視住民狀

況，判斷可能的症狀，必要

時需後送。後送時，其他分

組宜就淹水帶來之交通問

題妥善因應。 

 -- 演習意見回饋與交流 

演習檢討與總結 

（預計時間 30 分鐘） 

主持人主

持  

參演者與評估人員提供回饋。 

 

貳、 演習腳本二：颱風導致淹水（原地避難及異地避難情境） 

一、 演習概要 

 災害類型：颱風導致淹水及後續災情 

 參與者類型：決策者、協調者、公共關係聯絡人 

 演習目的： 

 分析研判：熟悉氣象及水利預警訊息之類型及內容、評估災害風險，掌握住民

狀況、災損評估 

 搶修搶險、緊急防淹措施 

 人員保護：評估是否需要疏散、如何疏散（本情境之下，應及早疏散）、住民持

續照顧 
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 事故管理：應變機制啟動、應變中心營運、災情蒐集與紀錄、應變作為分析規

劃、指揮與控制、外部協調、公共資訊/公關 

 演習氛圍：壓力：中等；複雜度：中高；時間壓力：中等。請主持人強調，參演者

所陳述的內容沒有絕對之對錯，本演習為教育訓練之一部分，訓練參演者對既有計

畫、程序、原則的掌握，並得以在淹水情境下採取合宜之應變作為。 

 演習類型：桌上演習，因應□□（機構所在縣市）◎◎（機構所在鄉鎮）○月○+1

日颱風強降雨事件淹水災情。備註：本情境中綠寶石颱風，乃依中央氣象局對 2009

年莫拉克颱風之預報及實際結果之基礎，進行編修。 

 所需時間：約 6 小時 

 事先準備： 

 撥放颱風朝台灣逼近之影片。可透過 Youtube 等影音平台，以近期曾侵襲機構

所在縣市，造成災情之颱風，以求影片內容更趨近於機構所在地之現實。 

 2009 年 莫 拉 克 颱 風 侵 台 前 影 片 ：

https://www.youtube.com/watch?v=W8O7oSBjEKY 

 2009 年 莫 拉 克 颱 風 登 陸 後 影 片 ：

https://www.youtube.com/watch?v=VnTQSqRLQdA 

 2018/8 下旬熱帶低壓影片：https://www.youtube.com/watch?v=fb4-wjSF2t4 

 2018/8 下 旬 熱 帶 低 壓 造 成 暴 雨 說 明 影 片 ：

https://www.youtube.com/watch?v=7WMGG5bTRxw 

 本報告第三節所列之相關文具。 

 演習腳本（提供給主持人及評估人員） 

 若主持人對氣象及水利 APP 熟悉，可準備圖卡，呈現氣象、水利 APP 之災害

預警訊息，訓練機構成員對訊息之解讀。 

 

二、 災害情境 

（一）狀況說明： 

https://www.youtube.com/watch?v=W8O7oSBjEKY
https://www.youtube.com/watch?v=VnTQSqRLQdA
https://www.youtube.com/watch?v=fb4-wjSF2t4
https://www.youtube.com/watch?v=7WMGG5bTRxw
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○月○日傍晚，中央氣象局發布☆☆颱風之海上陸上颱風警報，資料如下。依據中央氣

象局之定量降水預報資料，○月○+1 日之□□（機構所在縣市）平地日降雨量從原本 400 mm

上修到 500mm，山區降雨量從 1000mm 上修到 1400mm。從目前趨勢來看，降雨量仍可能在

上修。 

 

中央氣象局  颱風警報單 

發布時間：民國○年○月○日 23 時 30 分。 

警報種類：海上陸上颱風警報。 

颱風強度及編號：中度颱風，編號第 8 號(國際命名：Emerald，中文譯名：綠寶石) 

警報報數：第 10 報。 

中心氣壓：955 百帕。 

目前時間：6 日 23 時。 

中心位置：北緯 23.4 度，東經 124.4 度，即在宜蘭的東南東方約 310 公里之海面上。 

暴風半徑：7 級風暴風半徑 250 公里，10 級風暴風半徑 100 公里。 

預測速度及方向：以每小時 19 轉 15 公里速度，向西北西進行。 

近中心最大風速：每秒 40 公尺(約每小時 144 公里)，相當於 13 級風。 

瞬間之最大陣風：每秒 50 公尺(約每小時 180 公里)，相當於 15 級風。 

預測時間：○+1 日 23 時。 

預測位置：北緯 24.9 度，東經 120.7 度，即在新竹的西北西方約 30 公里之海面上。 

颱風動態：根據最新氣象資料顯示，第 8 號颱風中心目前在宜蘭東南東方海面，繼續向

西移動，其暴風圈已逐漸進入台灣東部近海，對台灣各地及馬祖、金門構成

威脅。 

警戒區域及事項：陸上：台灣各地（含綠島、蘭嶼及澎湖）及馬祖、金門均應嚴加戒備，

並防強風豪雨。 

海上：台灣附近各海面航行及作業船隻應嚴加戒備。 
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＊豪雨特報：北部、東北部、東部及中南部地區將有豪雨或大豪雨，尤其山區有超大豪

雨發生的機率，東南部地區亦有局部性豪雨發生。 

＊明日起各地風雨將明顯增強，民眾應避免進入山區及河川活動，山坡地區應嚴防坍方、

落石、土石流及山洪爆發。 

＊適逢大潮期間，沿海低窪地區應防淹水及海水倒灌。 

＊台灣東半部濱海地區已有長浪出現，請避免前往海邊活動。 

下次警報預定發布時間為 ○月○+1 日 2 時 30 分 

 

 

圖 5-4 虛擬綠寶石颱風海上陸上颱風警報之警戒範圍 

資料來源：中央氣象局 

 

（二）主要事件及其時間軸： 

1. 機構所在之□□（機構所在縣市）◎◎（機構所在鄉鎮），○月○日中午過後開始降

雨，到該日結束累積雨量 100mm。○月○+1 日 12-6 am 累積雨量 50mm，6am -12 pm
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降雨 150 mm，12-6 pm 降雨 300 mm，6 pm 至○+2 日 12am 降雨 300mm，○+2 日 12 – 

6 am 降雨 100mm，之後逐漸停歇。 

2. ○月○日 2:30 am，中央氣象局發布海上颱風警報；○月○日 8:30 am，中央氣象局發

布海上陸上颱風警報 

3. ○月○+1 日 9 am，水利署對□□（機構所在縣市）◎◎（機構所在鄉鎮）發布淹水

二級警戒；○月○+1 日 12 pm，發布淹水一級警戒。 

4. ○月○+1 日 1pm，機構前路面已經開始積水；3pm，機構所在鄉鎮已有大範圍淹水。 

5. 若機構為第一、二類機構，○月○+1 日 3pm，機構一樓開始淹水；○月○+1 日 6pm

積水達 50cm，而且持續上升中。○月○+1 日 7pm 接獲鄉（、鎮、市、區）災害應變

中心通報，若未撤離，應即刻撤離。 

6. 若機構為第三類機構，○月○+1 日 7pm 接獲鄉（、鎮、市、區）災害應變中心通報，

應即刻撤離。 

7. 若機構為第四類機構，○月○+1 日 7pm 接獲鄉（、鎮、市、區）災害應變變中心通

報，◇◇老人長期照顧中心（養護型）將撤離 48 位住民及 8 名工作人員，請求貴機

構支援；○月○+1 日 6pm 接獲鄉（、鎮、市、區）災害應變中心通報，應即刻撤離。 

 

○日 

2:30am 

 

8:30am 

○+1 日 

9 am  

 

12pm 

 

1pm 

 

3pm 

 

7pm 

       

發布海上颱

風警報 

發布海上陸

上颱風警報 

發布淹水二

級警戒 

日累積雨量

達 200mm 

發布淹水一

級警戒 

機構前路面

淹水 

機構所在鄉

鎮開始大規

模淹水 

日累積雨量

超過 500mm 

公所要求強

制撤離 

一、二、三類

機構應撤離 

第四類機構

接收撤離住

民 

圖 5-5 颱風導致淹水事件之時間軸 

 

（三）背景說明： 
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熱帶低壓/颱風會帶來雨雲，並因和地形產生作用，造成地形雨。熱帶低壓/颱風也可能和

區域的大氣共同作用，如引進西南氣流、與東北季風共伴等現象。熱帶低壓/颱風帶來的降雨

一般可持續一天或更久，在較廣泛區域降雨，造成跨縣市範圍的淹水。位在較低窪地區的機

構，可能因熱帶低壓/颱風帶來較長時間的強降雨，周邊排水不及或河川溢堤而淹水。災情較

嚴重的事件淹水範圍可能很大，也可能造成停水停電或交通中斷。機構周邊的救災單位、支

援機構也可能受災或忙於救災。當預期有較大的降雨時，有較高淹水風險的機構（第一類、

第二類，後文將詳述）宜進行避難準備。 

臺灣近年來在防災科技及災害預警服務上有長足發展，相關部門可在颱風暴風圈影響台

灣陸地前約 30 小時發布海上颱風警報，約 18 小時發布海上陸上颱風警報。因科技對熱帶低

壓/颱風的掌握已有提升，對 12 小時內的颱風路徑掌握度有一定之準確性；所預測的雨量也

有相當具參考價值，可提供機構較充分之災害因應資訊。當降雨或河川水位達到警戒值，水

利署也提供預警服務，發布淹水或河川警戒水位之預警訊息。不過，目前台灣對風力未達標

準之熱帶低壓不會發布颱風警報，僅有豪大雨、熱帶性低氣壓特報；另一方面，若引進西南

氣流或與東北季風共伴，也極可能在離熱帶低壓/颱風中心較遠的地方降下最多的雨，機構仍

須特別注意，不能因熱帶性低氣壓而輕忽其影響。以下為特殊狀況之代性案例。 

1959 年八七水災：熱帶性低氣壓，並引進西南氣流，造成中南部嚴重水災。 

1987 年琳恩颱風：颱風中心通過巴士海峽，與東北季風共伴，造成北台灣嚴重淹水。 

2009 年莫拉克颱風：颱風中心通過台灣北部，引進西南氣流，造成中、南臺灣嚴重災情。 

2018 年 8 月下旬熱帶低壓（俗稱八二三水災）：熱帶性低氣壓與西南氣流幅合，造成中、

南台灣嚴重水災。 

 

三、 演習腳本 

本狀況之範例演習腳本如下所列。機構及主持人得以依機構之特性，調整狀況內容。以

下所列之預期作為僅供參考，實際應採取之作為會因機構特性、參演者在各階段所採取之因

應作法而有差異。 

 

表 5-2 颱風淹水原地避難及異地避難情境之演習腳本（事件情境列表及預期作為） 

實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

（由

主持

災前 主持人宣布演習開始，說明演習目的及

基本規則 

撥放影

片 

-- 
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

人依

進行

狀況

安

排） 

 

觀看颱風或熱帶低壓造成淹水災情之

相關影片，並說明颱風降雨可能造成大

範圍災情，機構在此狀況下因應水災的

特性與限制。 

（說明時間預計 10 分鐘） 

 災前 依照參考手冊的水災因應機構分級，貴

機構屬於第幾類機構？ 

（討論時間預計 20 分鐘） 

主持人

對所有

參與者

口頭下

達。 

參演者討論機構所在地及

淹水風險，需說出機構之淹

水風險分級（屬於第幾類機

構），進而陳述機構之災害

因應時機。 

 災前 依據貴機構的水災因應分級及時記特

性，貴機構是否有條件進行原地避難？ 

 

若遭遇可能造成大範圍淹水的颱風事

件，貴機構何時採取下列作為： 

 應變機制啟動 

 災害資訊蒐集 

 疏散準備 

 疏散執行 

為什麼？ 

（討論時間預計 20 分鐘） 

主持人

對所有

參與者

口頭下

達。 

依據機構所在地及淹水風

險，參演者討論機構在淹水

時，是否有條件進行原地垂

直避難？是否有足夠的持

續營運能力？ 

 

參演者指認在大範圍淹水

的颱風事件的各項應變作

為。 

 ○ 月

○ 日

2:30 

am 

中央氣象局對綠寶石颱風發布海上颱

風警報。 

 

根據最新氣象資料顯示，第 8 號颱風中

心目前在宜蘭東南東方海面，繼續向西

移動，其暴風圈正逐漸向台灣東方海面

接近，對台灣北部海面、東北部海面及

東南部海面將構成威脅。預計此颱風強

度仍有增強的趨勢。 

 

各應變編組應該採取哪些作為？ 

（討論時間預計 15 分鐘） 

主持人

對所有

參與者

提供包

含左述

資訊之

字卡/颱

風警報

單，之

後詢問

各編組

採取作

為。 

依機構水災因應之分級，採

取適當之行動。如： 

 指揮官：啟動應變機

制。 

 通報班：運用氣象局、

水利署 APP，查詢及掌

握天氣狀況。 

 搶救班：預先討論防淹

水策略，並檢整相關防

淹設施 

 安全防護班：確認設施

安全及盤點需移置設施 

 ○ 月 中央氣象局對綠寶石颱風發布海上陸 主持人 依機構水災因應之分級，採
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

○ 日

8:30 

am 

上颱風警報。 

 

根據最新氣象資料顯示，第 8 號颱風過

去 3 小時強度略為增強，目前其中心在

宜蘭東南東方海面，繼續向西移動，其

暴風圈正逐漸向台灣東方海面接近，對

苗栗以北及花蓮以北陸地將構成威

脅。預計此颱風強度仍有增強的趨勢。 

 

警戒區域及事項：陸上：基隆、宜蘭、

花蓮、台北、桃園、新竹及苗栗地區應

嚴加戒備並防強風豪雨。 

＊豪雨特報：受颱風外圍環流影響，今

（６）日台灣北部及東北部地區將有局

部性豪雨或大豪雨發生，中南部地區亦

有局部性大雨或豪雨發生的機率，請注

意防範。 

 

依據中央氣象局之定量降水預報資

料，○月○+1 日之□□（機構所在縣

市）平地日降雨量約 500mm。 

 

各應變編組應該採取哪些作為？ 

（討論時間預計 20 分鐘） 

對所有

參與者

提供包

含左述

資訊之

字卡/颱

風警報

單，之

後詢問

各編組

採取作

為。 

取適當之行動。如： 

 指揮官：啟動應變機

制。若為第一、二類機

構，應考慮進行疏散準

備。 

 通報班：運用氣象局、

水利署 APP，查詢及掌

握天氣狀況。 

 搶救班：預先討論防淹

水策略，並檢整相關防

淹設施 

 安全防護班：確認設施

安全及盤點需移置設施 

 避難引導班：若機構為

一、二類機構，討論可

能的避難方式及地點、

評估避難動線；評估部

分住民先行返家之可行

性。若機構為第三類機

構，討論災情擴大須撤

離之情境；若機構為第

四類機構，討論接收其

他機構住民及垂直避難

之可能性。 

 ○ 月

○ 日

11:30 

pm 

現在是○日晚上 11:30。今天中午過

後，風力已經變強；也下起間歇性的

雨。依據附近雨量站的資料，今天到晚

上 11 點的累積雨量已經超過 90mm。 

 

從○日晚上 8 點到○+1 日早上 8 點的

定量降水預報來看，機構所在鄉鎮的總

降雨量約 80mm。 

 

中央氣象局對綠寶石颱風發布新的海

上陸上颱風警報。 

 

主持人

口頭說

明降雨

狀況，

提供颱

風 警

報、豪

大雨特

報書面

資料給

所有人

（亦可

依機構水災因應之分級，採

取適當之行動。如： 

 指揮官：啟動應變機

制。若為第一、二類機

構，應考慮進行疏散準

備。評估是否要在夜間

疏散（一般建議不要）。 

 通報班：運用氣象局、

水利署 APP，查詢及掌

握天氣狀況。 

 搶救班：預先討論防淹

水策略，並檢整相關防
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

根據最新氣象資料顯示，第 8 號颱風中

心目前在宜蘭東南東方海面，繼續向西

移動，其暴風圈已逐漸進入台灣東部近

海，對台灣各地及馬祖、金門構成威

脅。 

警戒區域及事項：陸上：台灣各地（含

綠島、蘭嶼及澎湖）及馬祖、金門均應

嚴加戒備，並防強風豪雨。 

 

＊豪雨特報：北部、東北部、東部及中

南部地區將有豪雨或大豪雨，尤其山區

有超大豪雨發生的機率，東南部地區亦

有局部性豪雨發生。 

 

目前政府已經發布豪雨特報，而且也已

經半夜。機構是否要疏散？為什麼？若

要疏散，如何疏散？（預期半夜降雨仍

不致造成大規模淹水，較不建議半夜疏

散） 

 

（討論時間預計 30 分鐘） 

以口頭

形式下

達）。 

淹設施 

 安全防護班：確認設施

安全及盤點需移置設施 

 避難引導班：若機構為

一、二類機構，討論可

能的避難方式及地點、

評估避難動線。若機構

為第三類機構，討論災

情擴大須撤離之情境；

若機構為第四類機構，

討論接收其他機構住民

及垂直避難之可能性。 

 ○ 月

○ +1

日 9 

am 

機構接獲水利署電話語音通知淹水二

級警戒：□□（機構所在縣市）◎◎（機

構所在鄉鎮）淹水二級警戒（◎◎站 1

小時雨量 XXmm），，如持續降雨轄內

易淹水村里及道路可能 3 小時內開始

機淹水（如：◎◎（機構所在鄉鎮）

XX 里、XX 里、XX 里、XX 里），建

請即時注意淹水通報及應變（水利署） 

 

從電視新聞報導，氣象局一直上修今天

的雨量，機構所在鄉鎮今天可能降下

600mm 的超大豪雨，而且氣象報告還

說機構所在鄉鎮可能造成大範圍淹水 

主持人

對所有

參與者

下達，

以水利

署語音

電話字

卡方式

呈現。 

依機構水災因應之分級，採

取適當之行動。如： 

 指揮官：掌握災害狀

況，依機構災害風險分

級及氣象狀況，評估是

否立即執行疏散。 

 通報班：將訊息提供給

指揮官及各班班長；運

用 氣 象 局 、 水 利 署

APP，確認及掌握天氣

狀況；聯絡社區或週邊

組織，確認週邊淹水狀

況。 
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

 

各應變編組應該採取哪些作為？ 

（討論時間預計 25 分鐘） 

 搶救班：佈設相關防淹

設施 

 安全防護班：檢視周邊

淹水狀況，開始移置重

要設施至高處 

 避難引導班：討論可能

的避難方式及地點、評

估避難動線 

 救護班：提供住民必要

之心理支持 

 ○ 月

○ +1

日

9:30 

am 

（村/里長來電）你好，我是你們機構

所在地◎◎村/里的村/里長，剛剛氣象

局已經發布了我們這邊的二級淹水警

戒，目前我們這邊是還沒淹水，但雨下

得很大，很可能隨時淹水。你們需要知

道我們村/里哪些地區的淹水狀況嗎？

若社區組織有發現淹水，也可即時通知

你們。你們有沒有需要社區組織提供你

們其他的協助？也請告訴我們，我再看

看社區有沒有人可以幫忙。 

 

（機構尚未淹水。若現場有地圖，可提

醒參與者運用地圖進行討論。討論時間

預計 20 分鐘） 

主持人

對所有

參與者

口頭下

達。 

 第一類機構理應就疏散

過程可能經過的低窪或

具淹水潛勢之地點，請

社區組織提供災情狀

況。避難引導班可提供

規劃之避難路線，請社

區協助關注路線安全。 

 通報班、避難引導班應

就可動員的人力、供應

商狀況，評估是否需要

社區組織協助機構疏散

避難事宜（須留意，社

區組織可以協助的內容

也與住民特性有關，如

臥床住民可能不宜逕由

社區組織疏散）。 

 ○ 月

○ +1

日 10 

am 

（若機構為第一、二類機構，且上一階

段未決定疏散或討論疏散方式，運用此

議題追問） 

（住民家屬來電）你好，我是你們機構

住民◇◇的小孩。現在雨越下越大，你

們那邊有沒有淹水？晚一點你們會不

會疏散？會疏散到哪裡去？用什麼方

式疏散/會找復康巴士嗎？會不會經過

淹水的地方？ 

 

主持人

對所有

參與者

口頭下

達。 

 第一類機構理應開始執

行疏散（因相關報導及

預報已經指出所在鄉鎮

將有大範圍淹水）。指揮

官及各班班長，討論是

否疏散、疏散地點、避

難路線、交通方式。通

報班需進行相關聯繫及

確認。避難引導班須提

醒住民預先打包個人物
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

應如何回答家屬？ 

（機構尚未淹水。若現場有地圖，可提

醒參與者運用地圖進行討論。討論時間

預計 20 分鐘） 

品。 

 第二類機構以原地避難

為原則，應就可騰出之

空間、需進行之布置進

行討論。 

 ○ 月

○ +1

日 10 

am 

（若機構為第三類機構，上一階段未討

論到萬一災情擴大後的疏散，運用此狀

況追問） 

（住民家屬來電）你好，我是你們機構

住民◇◇的小孩。現在雨越下越大，你

們那邊地勢雖然比較高，但若淹水了，

你們怎麼處理呢？ 

 

應如何回答家屬？ 

 

各應變編組應該做哪些準備？ 

（機構尚未淹水。若現場有地圖，可提

醒參與者運用地圖進行討論。討論時間

預計 20 分鐘） 

主持人

對所有

參與者

口頭下

達。 

 指揮官及各班班長，檢

視既有計畫，就避難地

點、避難路線、交通方

式告知家屬。 

 ○ 月

○ +1

日 10 

am 

（若機構為第四類機構，上一階段未討

論到災情擴大後支援其他機構，運用此

狀況追問） 

（縣市主管單位來電）你好，我是社會

/衛生局處科員，我們想先調查一下，

若有機構晚點要撤離，你們能不能騰出

約 50 人的空間協助他們？  

 

貴機構是否可協助？各應變編組應該

做哪些準備？ 

（機構尚未淹水。若現場有地圖，可提

醒參與者運用地圖進行討論。討論時間

預計 20 分鐘） 

主持人

對所有

參與者

口頭下

達。 

 指揮官及各班班長，檢

視既有計畫（多數機構

之計畫不會涉及此議

題），並討論機構內是否

有較完整、合適之空

間，可支援其他機構。

若有，應進行哪些空間

調整？機構內之物資、

人力是否得以支援？需

要原有機構及政府部門

配合哪些事項？  

 ○ 月

○ +1

日 12 

pm 

機構接獲水利署電話語音通知淹水一

級警戒：□□（機構所在縣市）◎◎（機

構所在鄉鎮）淹水一級警戒（◎◎站 1

小時雨量 XXmm），如持續降雨轄內易

主持人

以水利

署語音

電話字

依機構水災因應之分級，採

取適當之行動。如第一、二

類機構： 

 指揮官：掌握災害狀
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

淹水村里及道路可能已經開始機淹水

（如：◎◎（機構所在鄉鎮）XX 里、

XX 里、XX 里、XX 里），建請即刻進

行淹水通報及應變（水利署） 

 

各應變編組應該採取哪些作為？ 

（預計討論時間 25 分鐘） 

卡方式

呈現，

提供給

通報班

班長。 

況，依機構災害風險分

級及氣象狀況，評估是

否需要疏散。 

 通報班：將訊息提供給

指揮官及各班班長；運

用 氣 象 局 、 水 利 署

APP，確認及掌握天氣

狀況；聯絡社區或週邊

組織，確認週邊淹水狀

況。若疏散，回報主管

單位。疏散後，告知家

屬疏散事宜。 

 搶救班：佈設相關防淹

設施 

 安全防護班：檢視周邊

淹水狀況，開始移置重

要設施至高處 

 避難引導班：討論、確

認可能的避難地點、交

通方式、評估避難動

線、告知居民準備等事

宜、進行疏散人員管

控、引導疏散。在過程

中，應評估如何提供住

民持續照顧，消弭住民

在移動過程中之風險。 

 救護班：提供住民必要

之心理支持 

 ○ 月

○ +1

日 1 

pm 

現在是○月○+1 日 1 pm，雨像是用倒

的，天色一片黑濛濛。目前機構前面的

路面已經淹水 20 公分了。小轎車不容

易通過，大車通過時，湧起一陣波浪。 

 

各應變編組應該採取哪些作為？ 

（預計討論時間 25 分鐘） 

主持人

對所有

參與者

口頭下

達。 

依機構水災因應之分級，採

取適當之行動。如： 

 指揮官：掌握災害狀

況，依機構災害風險分

級及氣象狀況；評估是

否需要疏散；評估若淹

水後，如何尋求救援。 

 通報班：持續掌握天氣
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

及淹水狀況；必要時，

依指揮官指示，連絡相

關救災單位。 

 搶救班：確認相關防淹

設施已佈設好，延緩機

構內淹水時間。 

 安全防護班：檢視周邊

淹水狀況；確認重要設

施已移至高處。 

 避難引導班：討論可能

的避難方式及地點、評

估避難動線。進行疏散

人員管控、引導疏散。

在過程中，應提供住民

持續照顧，消弭住民在

移動過程中之風險。 

 救護班：提供住民必要

之心理支持 

 ○ 月

○ +1

日 3 

pm 

（若機構為第一、二類機構，下達此狀

況） 

現在是○月○+1 日 3 pm，雨像是用倒

的。目前馬路積水越淹越高，水深淹過

小轎車車輪一半以上，路上有小車已經

拋錨。水已經開始淹進機構了。 

 

各應變編組應該採取哪些作為？ 

（預計討論時間 30 分鐘） 

主持人

對所有

參與者

口頭下

達。 

依機構水災因應之分級，採

取適當之行動。 

 

第一類機構理應執行疏散

中，或已完成疏散。 

 

第二類機構： 

 指揮官：掌握災害狀

況，開始執行垂直避難 

 通報班：持續掌握天氣

及淹水狀況；依指揮官

指示，告知主管機關及

所在地應變中心處置作

為。 

 搶救班：進行防淹作

為、協助安全防護班搶

救物品。 

 安全防護班：檢視周邊
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

淹水狀況；確認重要設

施已移至高處；協助住

民物品保全。 

 避難引導班：進行居民

垂直避難；住民物品移

轉。在過程中，應提供

住民持續照顧，消弭住

民在移動過程中之風

險。 

 救護班：提供住民過程

中必要之照顧、心理支

持。 

 ○ 月

○ +1

日 6 

pm 

（若機構為第一、二類機構，理應在上

階段已完成撤離。尚未進行或完成撤離

者，加問此題） 

現在是○月○+1 日 6 pm，雨還是劇烈

的下著，像是用倒的。目前積水越淹越

高，從機構所在建築的外牆看，高度已

達 50 公分。 

 

◎◎（機構所在鄉鎮）已向機構下達強

制撤離的命令，各應變編組應該採取哪

些作為？ 

（預計討論時間 30 分鐘） 

主持人

對所有

參與者

口頭下

達。 

依機構水災因應之分級，採

取適當之行動。 

 

 指揮官：掌握災害狀

況，請求救災支援（第

一類機構）或即刻執行

垂直避難（第二類機

構）。 

 通報班：持續掌握天氣

及淹水狀況；依指揮官

指示，聯絡各救災支援

單位；回報主管機關及

所在地應變中心處置作

為。疏散後，告知家屬

疏散事宜及報平安。 

 搶救班：進行防淹作

為、協助安全防護班搶

救物品。 

 安全防護班：檢視周邊

淹水狀況；確認重要設

施已移至高處或遷移到

安置地點；協助住民物

品保全。 

 避難引導班：進行居民
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

異地/垂直避難；住民物

品移轉。在過程中，應

提供住民持續照顧，消

弭住民移動過程風險。 

 救護班：提供住民過程

中必要之照顧、心理支

持。 

 ○ 月

○ +1

日 7 

pm 

（若機構為第三類機構，下達此狀況） 

現在是○月○+1 日 7 pm，雨還是劇烈

的下不停，像是用倒的。新聞已經播報

◎◎（機構所在鄉鎮）有大範圍淹水。 

 

為了避免入夜後的後續災害，◎◎（機

構所在鄉鎮）已向機構下達強制撤離的

命令，各應變編組應該採取哪些作為？ 

（預計討論時間 30 分鐘） 

主持人

對所有

參與者

口頭下

達。 

 指揮官：和各應變編組

討論，確認疏散地點、

疏散路線、疏散方式，

指派各工作予各應變編

組。確認機構是否有足

夠能力自行疏散，否則

應請求政府救災單位支

援。 

 通報班：確認及掌握天

氣狀況；確認週邊淹水

狀況；聯絡疏散避難單

位；聯絡交通業者或救

災單位。疏散後，告知

家屬疏散事宜。 

 搶救班：確認防淹設施

運作；協助安全防護搬

移至重要設施。 

 安全防護班：確認已移

置重要設施至高處。 

 避難引導班：確認可能

的避難地點、交通方

式、評估避難動線、告

知居民準備等事宜、進

行疏散人員管控、引導

疏散。過程中，應提供

住民持續照顧，消弭住

民在移動過程中之風

險。 

 救護班：提供住民必要
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

之心理支持 

 ○ 月

○ +1

日 7 

pm 

（若機構為第四類機構，下達此狀況） 

現在是○月○+1 日 7 pm，雨還是劇烈

的下不停，像是用倒的。目前積水越淹

越高，從機構所在建築的外牆看，高度

已達 50 公分。 

 

◎◎（機構所在鄉鎮）已向附近只有一

樓的機構下達強制撤離的命令，而且也

要求貴機構要撤離一樓的住民（若有的

話）。此外，社會/衛生局處請求貴機構

騰出可容納 48 位住民及 8 位工作人員

的空間，協助◇◇老人長期照顧中心

（養護型）撤離。各應變編組應該採取

哪些作為？ 

（預計討論時間 30 分鐘） 

主持人

對所有

參與者

口頭下

達。 

 指揮官：掌握災害狀

況，即刻執行垂直避難

（第二類機構）、騰出機

構可資運用之空間。 

 通報班：持續掌握天氣

及淹水狀況；依指揮官

指示，聯絡◇◇老人長

期照顧中心確認支援事

宜；回報主管機關及所

在地應變中心處置作

為。疏散後，告知家屬

疏散事宜及報平安。 

 搶救班：進行防淹作

為、協助安全防護班搶

救物品。 

 安全防護班：檢視周邊

淹水狀況；確認重要設

施已移至高處或遷移到

安置地點；協助住民物

品保全。騰出機構內可

運用空間，協助收容支

援。 

 避難引導班：進行居民

異地/垂直避難；住民物

品移轉。協助引導支援

機構之住民入住。應提

供住民持續照顧，消弭

住民移動過程風險。 

 救護班：提供住民過程

中必要之照顧、心理支

持。協助支援機構之工

作人員提供該機構住民

之持續照顧。 

 ○ 月

○ +1

（若機構為第一、三類機構，下達此狀

況） 

主持人

對救護

 指揮官：指引各班進行

住民行蹤確認。 
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實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

日 8 

pm 

目前機構已經全員撤出到別的機構安

置。但是照服員通報，住民▽▽現在人

不知道去哪裡。 

 

請問機構應該採取哪些作為？ 

（預計討論時間 15 分鐘） 

班或避

難引導

班班長

口頭下

達 

 通報班：通報警政、消

防單位及鄉鎮市區公所

/應變中心，請其協助尋

人。 

 安全防護班：邀請消防

或救災單位，循原路線

折返機構，於機構進行

人員查察。 

 避難引導班：於收容機

構內進行人員查察。 

 ○ 月

○ +1

日 9 

pm 

（媒體記者來電）您好，我是♁♁日報

的記者，我知道你們已經撤離到安全的

機構安置，也希望住民們一切平安。我

晚點想電話採訪您們，想知道你們撤離

的過程。也想知道你們怎麼安排住民的

空間？像是照顧住民、供餐、物資等，

是怎麼和收容機構分工？ 

 

（若為第四類機構，改變詢問的內容為

如何支援◇◇老人長期照顧中心（養護

型）） 

 

請問機構在住民的照顧上，採取哪些作

為（上階段已經討論過撤離過程，無須

在本狀況再討論）？ 

（預計討論時間 25 分鐘） 

主持人

對機構

指揮官

口頭下

達 

 指揮官：邀集各班，彙

報所詢問資訊後，進行

處置作為說明。 

 通報班：說明相關通報

作為。  

 安全防護班：說明收容

機構之空間調整與住民

入住形式。 

 避難引導班：說明住民

之撤離過程。 

 救護班：說明住民之照

顧、心理支持、供餐、

物資及與收容單位分工

事宜。 

 ○ 月

○ +2

日 6 

am 

（若機構為第二、四類機構，下達此狀

況；此狀況也可在第一、二類機構未撤

離前下達） 

現在發生大範圍停電，自來水也變得很

混濁。 

 

請問機構怎麼因應此狀況？ 

（預計討論時間 30 分鐘） 

主持人

對機構

指揮官

口頭下

達 

 安全防護班：說明水、

電之備援機制。 

 ○ 月

○ +3

目前颱風已經遠離，昨天晚上雨就不再

下了。在淹水最嚴重時，機構一樓淹水

主持人

對所有

 指揮官：掌握災害狀

況，指示災後復原作



第五章  老人福利機構及類似機構通用型水災演習腳本 

 

135 

 

實際

時間 

虛擬

時間 

狀況內容/事件情境列表 下達

方式 

預期作為（概述） 

日 7 

am 

有 1 公尺高，來不及搬的物品，大概都

被水淹了。一樓地面上也有層厚厚的

泥，還有許多被水漂進來垃圾。 

 

面對這狀況，應變編組應該採取哪些作

為？應該處理到什麼樣的狀況，才能確

保住民搬回後的健康及照護？ 

（預計討論時間 30 分鐘） 

參與者

下達。 

為。 

 通報班：掌握未來天氣

狀況；回報主管機關及

所在地應變中心相關返

回規劃作為。告知家屬

返回事宜。 

 搶救班：進行機構內沉

積物、垃圾處理、清潔

消毒事宜。 

 安全防護班：進行機構

相關設施清潔及恢復事

宜。住民水損物品，分

類整理，在和住民或家

屬確認後進行後續處

置。 

 避難引導班：規劃住民

返回之交通方式。 

 救護班：進行機構內住

民區域相關用品之消

毒、清潔事宜，確保返

回後環境之衛生清潔。 

 -- 演習意見回饋與交流 

演習檢討與總結 

（預計時間 30 分鐘） 

主持人

主持  

參演者與評估人員提供回

饋。 
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第陸章 老人福利機構（及其他長期照顧機構）有關水災預防、

應變輔導及避難撤離指引參考手冊之編纂 

第壹節、 長期照顧機構的水災因應特性與情境 

本計畫進行手冊編纂之過程藉由國內外相關文獻、手冊之參考，歷經第一次專家座談確

認架構方向，第二次專家座談就手冊內容進行實質檢視，並在本研究案期末審查時由涵蓋災

害防救、水利、衛生福利領域之審查委員提供審查後編修呈現。此外，因個別災害事件有其

獨特性，為利機構綜合參考運用，本手冊將相關案例融入手冊內容中，不單列個別機構處理

作法之案例說明。本章下文依手冊章節次序，略述手冊內容，陳列初步編輯之手冊樣式。未

來本計畫團隊將配合後續手冊編修出版事宜，進行手冊之後續編制。 

手冊第一章為長期照顧機構的水災因應特性與情境。本章說明水災的發生頻率、規模及

災害衝擊，和機構所在的區位及建築型態有密切關係。當有發生水災之虞或發生水災時，機

構住民需藉由藉由機構照護人員的協助才能及時撤離；不過，在躲避水災同時，機構也應注

意到無法持續對住民照護之風險。 

本章說明手冊將機構可能遭遇的水災災害情境區分為四類：機構未淹水，但水、電或交

通中斷；熱帶低壓/颱風之淹水；梅雨或午後雷雨之淹水；河川（包含水利設施失效）導致的

淹水，並逐一簡介其特性。本章也說明機構水災因應的基本原則，包含： 

 機構是水災減災及應變之執行主體，但其他權益關係者應提供輔助性支援。 

 各機構環境風險迥異，不宜一體適用；故本手冊透過風險分級，協助機構採取合宜

因應作為。 

 運用既有預警產品及政府權責、法令體制，並促進機構與社區、其他民間團體聯結。 

 機構宜從總風險（淹水及住民照護之維持）考量決定撤離住民之時機，但必要時政

府應考量機構特性及災害演育特性，協調機構撤離時機。 

 在淹水趨勢尚有甚大不確定性下（如，發布海上颱風警報階段），保留機構負責人做

疏散時機決策之彈性。 

本手冊第一章編輯成果如下： 
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第貳節、 機構的分級與水災應變時機 

在第二章，為了呈現不同機構的災害風險特性及建議不同的水災因應時機，本章參酌國

家災害防救科技中心及相關文獻對於機構之風險分級原則，運用機構所在之區位及建築型態，

將機構的水災因應特性分為四類： 

第一類機構：淹水風險較高；若判定可能淹水，有異地避難需求之機構； 

第二類機構：淹水風險較高；若判定可能淹水，宜優先原地垂直避難之機構； 

第三類機構：淹水風險低；若判定可能淹水，有異地避難需求之機構； 

第四類機構：淹水風險低；若判定可能淹水，宜優先原地垂直避難之機構； 

本章也介紹如何運用國家災害防救科技中心災害潛勢資料網站進行機構之災害風險辨

識。 

為了讓機構了解既有政府發布之水災預警產品，本節也介紹水災相關之天氣警特報及警

戒、水情警戒，並針對不同分級機構進行應變作為建議。 

 

表 6-1 「機構水災應變特性分級」下，具建議性質之「機構應變作為對照表」 

 豪雨特報 

海上颱風警報 

海上陸上颱風警報 

淹水二級警戒 

河川二級警戒水位 

淹水一級警戒 

河川一級警戒水位 

縣市或鄉鎮依法強

制其撤離 

第一類機構  應變機制啟動 

 災害資訊蒐集 

 疏散準備 

 疏散執行(異地避

難) 

 疏散執行(異地避

難) 

 強制疏散執行(異

地避難) 

第二類機構  應變機制啟動 

 災害資訊蒐集 

 疏散準備(優先原

地垂直避難) 

 疏散執行(優先原

地垂直) 

 強制疏散執行(原

地垂直避難或異

地避難) 

第三類機構  應變機制啟動  災害資訊蒐集  疏散準備(異地避

難) 

 強制疏散執行(異

地避難) 

第四類機構  應變機制啟動  災害資訊蒐集  疏散準備(優先原

地垂直避難) 

 強制疏散執行(原

地垂直避難或異

地避難) 
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在本章中，也述及機構住民的疏散避難茲事體大，進行疏散決策時，必須考慮對住民照

顧服務的持續提供，以及住民可能遭遇的災害風險。無法執行原地垂直避難的第一類機構來

說，需進行異地避難。第二類機構則啟動原機構內的原地垂直避難。本章也為接續第三章，

依據機構在平時階段的減災、編組與強化聯結、演習與計畫，以及災時的應變機制啟動、災

害資訊蒐集、疏散準備、疏散執行、持訊營運、復原與返回等事項，進行較細之對策說明，

供機構進行水災災害風險因應的參考。不同面向之對策如下表。本章編輯成果如後。 

 

表 6-2 水災因應面向及對策內容對照表 

水災因應面向 對策內容 

平時階段 淹水減災

作為 

對策一：防水閘門 

對策二：抽水機 

對策三：排水管安裝逆止閥 

對策四：沙包 

編組與強

化聯結 

對策五：自衛消防編組在水災因應的分工 

對策六：強化機構對外聯結 

計畫與演

習 

對策七：強化既有災害防救計畫 

對策八：進行桌上演習 

對策九：運用圖紙道具進行問題與討論 

對策十：邀請權益關係者參與操作式演習 

對策十一：運用圖紙道具進行疏散地點及疏散路線評估 

對策十二：運用圖紙道具及操作演練進行疏散時間的評估 

應變機制啟動 對策十三：災害應變編組啟動與輪替 

對策十四：員工安全的保護 

對策十五：住民先行返家 

災害資訊蒐集 對策十六：風雨與淹水等預警訊息掌握 

對策十七：預估未來風雨狀況以決定疏散時機 

對策十八：掌握交通通阻及周圍災情 

疏散準備 對策十九：原地避難空間選擇及準備 

對策二十：異地避難空間選擇及準備 

疏散執行 對策二十一：物資及持續營運的確保 

對策二十二：異地避難交通機具及交通過程 

對策二十三：住民疏散過程之管控 

對策二十四：異地避難住民物品、病歷資料、藥品之轉移 

對策二十五：異地避難照顧服務員之安排 

對策二十六：異地避難住民家屬之通知 

持續營運、復原與返回 對策二十七：持續營運 

對策二十八：復原與返回 
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第參節、 水災因應對策 

手冊第三節依據機構在平時階段的減災、編組與強化聯結、演習與計畫，以及災時的應

變機制啟動、災害資訊蒐集、疏散準備、疏散執行、持訊營運、復原與返回等事項，羅列二

十八項對策。手冊編輯成果如後。 
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第肆節、 水災因應檢核表 

本章運用參酌專家委員建議，設計項目不超過 20 項之簡易檢核表，協助機構檢核機構的

特性及遭遇之狀況，透過檢核表快速查詢機構可資運用之減災、整備、應變、復原重建對策。

其成果呈現如下。 
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第柒章 結論與建議 

第壹節、 結論 

本研究延續前期研究基礎，透過二手資料蒐集與分析，蒐集美國、日本及台灣對老人福

利機構（及相關機構）水災預防應變及避難撤離指引之相關政策與作法。本研究也利用訪談、

現地調查等方式，蒐集有淹水經驗或具淹水潛勢之機構其水災因應之作法，以及對政府強化

水災因應相關作為之態度。本研究亦透過訪談及二手資料蒐集等方式，分析個案地方政府對

機構防災，特別是水災因應上之輔導。本研究考量目前國內機構較無淹水演習之經驗，從演

習作為計畫檢核、人員訓練的角度出發，建議機構宜先透過桌上演習提升其水災因應之量能，

並檢視既有計畫之合理性。而本研究也彙整國內外相關輔導文件、專家座談意見，結合對機

構量能的掌握，編制老人福利機構（及相關機構）有關水災預防、應變輔導及避難撤離指引

參考手冊（草稿）。這草稿將可作為指引手冊改善之基礎，在經更多使用者及專家學者的意見

參與，讓內容可讀性更高、更容易讓機構操作執行後，可納入政府對機構的輔導機制內，讓

機構得以透過手冊的指引，提升水災因應量能。 

在日本，老人福利機構的主管單位為厚生勞動省，而水災的主管單位則為國土交通省。

其透過彼此的交流及技術合作，分別提供地方政府技術指導，讓機構業務主管單位及防災主

管單位共同提供機構相關輔導。其透過指南、手冊、工作坊等方式，將水災因應經驗提供予

機構參考。機構也透過討論式演習及操作式演習，分別做其水災疏散計畫的檢核及驗證。在

美國，聯邦法規要求機構須進行災害整備，包含制定緊急應變計畫、應變政策與程序、通訊

計畫、訓練與測試、緊急備用電力、醫療系統內機構整合等，並透過透過評鑑機制來檢核。

透過協會和實務單位關於應變之技術發展，結合全災害取向及 ICS 架構，編制指導手冊等技

術文件。美國也提供多元培力策略，包含透過政府部門(衛福部門、災管部門)、協會組織提

供網頁（資訊、手冊、影音課程輔導），提升機構應變能力之技術。 

台灣近年來對機構的防災有相當程度的重視。地方政府也透過評鑑、不定期無預警公安

檢查、網頁資訊提供、專家學者到機構輔導、工作坊等方式，提升機構的防災整備及安全。

不過，相較於火災，目前台灣多數機構對水災風險意識仍較低，其水災減災措施及防災整備

也仍有相當程度的提升空間。 

因此，本研究從桌上演習及指引手冊編制兩方面著手，企能對機構的水災因應量能有所

提升。本研究說明桌上演習的作法，期讓機構以循序漸進方式，檢視既有計畫及提升員工訓

練，而非進行較著重於表演的傳統演習。不過，考量機構對演習腳本編制及對水災特性的掌

握量能限制，本研究以編制通用型腳本事件情境列表及預期應變作為的方式，彙整台灣較常

見的水災事件：梅雨、午後雷陣雨等可能在較短期即有劇烈降雨的事件，以及颱風、熱帶低
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壓等有較長準備前置期，但其影響範圍可能較大的淹水事件之演習腳本範例，供機構運用。

在颱風情境下，機構也可結合風險辨識結果，依照其特性採取原地垂直避難或是異地避難等

因應策略。 

本研究參酌專家座談建議，從水災預防、應變輔導及避難撤離等面向，編制指引參考手

冊之草稿。手冊說明長期照顧機構的水災因應特性，並說明除了颱風、梅雨等事件外，機構

也可能因為水利設施失效受到突如其來的影響，或因停水停電造成維持照顧服務之挑戰。手

冊也說明機構為水災因應之執行主體，政府提供培力及災害預警服務；情況危急時，政府、

社區及民間團體也扮演緊急支援角色。在手冊中，本研究指導機構結合區位及建築物特性，

進行水災應變分級之判定。本研究也提供不同應變分級機構之水災疏散避難建議時機。為了

提升機構的量能，該手冊也從減災、編組與強化聯結、計畫與演習、應變機制啟動、災害資

訊蒐集、疏散準備、疏散執行、持續營運、復原與返回等面向，提供二十八項對策，讓機構

參考，並依機構特性組合運用。 

 

第貳節、 研究建議 

壹、 短期政策建議 

建議一 

建議內容：多元化既有「水利防災警戒訊息應用暨技術推廣教育訓練」與「水患自主防

災社區」之教育訓練推動方式 

主辦機關：經濟部 

協辦機關：衛生福利部、各地方政府  

說明： 

經濟部水利署多年發展諸多水情預警產品，除了透過網站指引外，也每年舉辦多場

「水利防災警戒訊息應用暨技術推廣教育訓練」，邀集防災相關人員及機構工作人員參與。

不過過去舉辦之形式多以大班教室講座之形式進行，過程中較缺乏與機構之互動，也較

不易檢核機構工作人員對水情預警產品的了解及應用程度。此外，水利署已推動水患自

主防災社區多年，不少已推動的社區內也有機構。不過，過往社區內所舉辦之教育訓練

課程以社區組織為主，機構的參與的主動性則較低。 

建議經濟部水利署可採取兩種模式並行，促進機構的教育訓練與參與。第一，可多

元化既有「水利防災警戒訊息應用暨技術推廣教育訓練」之形式，以較小班上課、工作



第柒章  結論與建議 

 

161 

 

坊等方式，邀請機構工作人員參加。在過程中，也可提供不同的水災預警訊息與情境，

透過情境模擬方式讓機構與會人員了解水災預警訊息與災害之關聯，進而提升機構對水

災特性與預警訊息之掌握。在過程中若也有社區組織參與，亦可透過情境之安排，促進

社區思考如何協助機構防災事宜，以及讓機構意識到社區組織也是機構在有災害發生之

虞可以動員的資源之一。 

第二，建議微調既有水患自主防災社區計畫內容，請水患自主防災社區應將老人福

利機構等長照機構納入保全對象/避難弱勢名單。再則，提供予社區之教育訓練課程，應

將社區內老人福利機構等長照機構納入課程之必邀請對象（若課程提供時段機構不便參

與，宜註明請假）。另亦建議社區組織應有關注、聯繫、協調機構水災因應之相關分工。

社區舉辦有演習事宜時，應邀請社區內之長照機構共同參與（或觀摩），並藉此增加機構

與社區間之聯結。若機構不克派員參加或觀摩，亦透過請假予以註記。 

 

建議二 

建議內容：建置全國性之長照機構水災災害防救師資庫及課程平台 

主辦機關：經濟部水利署 

協辦機關：衛生福利部、內政部消防署 

說明： 

在機構培力過程中，對機構跟災害特性了解的師資，扮演了重要角色。以內政部消

防署為例，其近期推動防災士政策，在先期階段由政府開班免費授課外，亦建立網站羅

列認證師資及上傳相關課程資料。此外，消防署亦辦理師資培育的教育訓練課程。鑒於

目前機構對於淹水潛勢掌握、水災預警訊息之分析研判仍有提升空間，但對機構主管機

關社/衛政部門而言，其對具水災災害防救專長的師資掌握有限，較不易從中邀集專家，

提供轄區內機構因地制宜之環境檢視、輔導及一般性課程提供。 

建議經濟部可彙整中央及地方政府辦理水災災害防救培力之相關師資名單，供地方

政府及機構查詢，以利機構輔導活動之推動。此外，目前水利署推動諸多社區防災及各

項推廣教育訓練，可從中挑選代表性課程，上傳其上課教材或影音檔至水利署網站或社

交平台，亦有助於機構對水災資訊之自主掌握。不過需特別說明的是，本機制僅能提供

機構一般性水災特性、預警訊息等資訊，機構與其主管機關仍宜透過後述之建議策略，

以多元方式促進機構水災因應能力之提升。 
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建議三 

建議內容：推動機構「水災因應量能提升」輔導計畫 

主辦機關：衛生福利部、各地方政府 

協辦機關：災害主管機關、內政部建築研究所 

說明： 

目前機構之災害風險意識與防災準備多著眼於火災，但部分機構位在淹水潛勢區，

但其因缺乏災害經驗，因而較忽略水災的風險，也低估水災因應的複雜性。而較忽略其

他類型災害。國家災害防救科技中心為了提升機構之災害因應，透過網站提供長照機構

運用之災害防救相關資訊，但機構在日常運作的考量下，也較輕忽網站所提供之資訊。 

建議衛生福利部可指導地方政府，推動機構「水災因應量能提升」輔導計畫。輔導

內容可包含下列事項： 

 在本研究編制參考手冊的基礎上，優化及調整手冊內容後，印製並發送長期照

顧相關機構參考。 

 透過教育訓練（講演、工作坊等），指導機構有關水災災害潛勢、天氣、水利預

警訊息之取得及基礎分析研判。 

 結合參考手冊內容，並透過教育訓練，指導機構有關水災之因應（包含疏散撤

離之規劃與決策）。 

 邀集跨部門專家學者至機構現地輔導水災因應事宜，並邀請同業觀摩。 

 鼓勵較具淹水風險的機構辦理水災為主軸的演習，並邀請相關同業觀摩。 

 

建議四 

 建議內容：主管機關與機構建立聯繫平臺，機構與外部社會資源亦宜建立聯結機制 

主辦機關：衛生福利部、各地方縣市政府 

協辦機關：  

說明： 
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地方政府相關單位應與機構建立聯絡平臺如：網路群組、一呼百應、電話等方式，

提供防災知識、天氣預報及災情監測等相關訊息，使機構即時獲取相關防災資訊，同時

可協助受災機構收容安置及物資捐贈等事宜。 

各縣市政府主管機關社衛政單位，應定期辦理機構座談會或工作坊方式，機構可於

會中適時反映意見，亦可分享經驗，透過意見交換，以促進政府與機構間之互助效能。 

為提升相關單位災時及時提供支援，建議機構平時宜與同業機構、屬性雷同之醫療

機構、民間團體等建立社會網絡機制，可比照前向項政府與機構間的聯絡管道，建立社

會網絡機制。 

 

貳、 中長期政策建議 

因應目前防災科技的限制，本研究對機構的水災疏散撤離時機仍保留較大彈性，讓機構

有較大的裁量空間，從住民整體風險最小的狀況下，決定其疏散與否，而非剛性地和預警訊

息連動。不過，這樣的考量也可能有部分機構判斷失準，壓縮了可從容疏散住民的時機。若

未來降雨預報及水利預警產品的準確度有所提升，則應再檢視手冊所建議的疏散機制與因應

作為，以協助機構做更好的疏散撤離決策。 
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附件壹  第一次專家座談會會議紀錄 

開會時間：108 年 6 月 14 日(星期五)下午 2 時 30 分 

開會地點：內政部建築研究所討論室（一）-新北市新店區北新路三段 200 號 13 樓 

主持人：內政部建築研究所蔡組長綽芳、盧教授鏡臣 

出席者：國家災害防救科技中心李博士香潔、內政部消防署冷組長家宇、經濟部水利署

防災中心郭主任純伶、臺北市政府消防局游專門委員家懿、臺北市政府社會局林股長培

涵、台灣長期照顧發展協會全國聯合會郭副理事長麗宴 

 

壹、本案研究內容 

一、彙整國內外老人福利機構（及性質類似機構，如護理之家、長照機構）有關水災預

防應變及避難撤離指引相關政策計畫規範。 

二、建置具體有效之老人福利機構（及性質類似機構，如護理之家、長照機構）水災預

防應變輔導機制。 

三、發展不同情境及應變作為（就地及異地避難）之通用型演練腳本。 

四、研編老人福利機構、護理之家、長照機構有關水災預防應變及避難撤離（就地及異

地避難）案例分析及指引參考手冊。  

 

貳、本次專家座談會討論題綱(草案) 

一、對促進老人福利機構（及性質類似機構，如護理之家、長照機構）提升水災因應之

輔導機制建議。 

二、對老人福利機構、護理之家、長照機構有關水災預防、應變及避難撤離指引參考手

冊內容之建議。 

 

討論內容： 

一、台灣長期照顧發展協會全國聯合會郭副理事長: 

(一) 長照機構特性需求不同，所需設備亦不同，有關災害訊息相關單位是否能早一些並

精確地通知，而機構須要如何得知撤離時機，以及哪些單位能通知何並給予協助。 
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(二) 災害發生的時候，有哪些單位可以給我們支援，這是機構優先想要知道的，另外，

依照不同機構的需求，是否能夠提供足夠的資源，例如後送的床位數與需求，以及

是否可以維持持續性的照顧。 

(三) 都會地區可以進行垂直的避難，因此，機構需要更早的災害預警。 

(四) 對於疏散撤離應該由公權力強行發動，併要考慮機構後續的復水復電問題。 

(五) 機構在防災思維上，應該是降低災害的危害，對於零風險是不可能達成，機構在此

議題上更害怕也更在乎，但機構認為評鑑應該要統一標準。 

(六) 因外籍工作者理解能力不強，可以針對外籍工作者在輔導議題多加著墨，機構外籍

員工眾多，應有簡單指令才能使演練及應變較容易成功。 

(七) 機構面對水災應變編組，建議機構在既有的自衛消防編組的基礎上轉組別即可。 

 

二、臺北市政府消防局游專門委員： 

(一) 水災為台灣常見的災害之一，而台灣在社會老化的情形也越來越嚴重，此議題相當

重要，以往機構在此議題有關預防、應變及撤離方面上，處理及面對問題通常不知

如何是好，只能參考自衛消防編組或者只能打 119，靠政府來處理問題。 

(二) 有關日本區域聯盟的互助措施，是否應加以考慮有共同淹水的可能性，因淹水都是

一片的，所以如何進行共助、當下召回員工或對於營運協商聯盟在災害潛勢外之成

員協助值得考慮。 

(三) 從機構使用手冊的角度出發，應考慮手冊的可行性及易操作性。 

(四) 預防會與機構的位置有很大的關係，但目前已設立存在的機構恐難修正，若已位於

水災潛勢之中，防水閘門是一個一定要安裝的設施，並且要會操作使用。 

(五) 水災應變上，機構決定是撤離是相當困難的，氣象預警之準確度如何提升並使機構

信任，若在災害潛勢區域內之機構，應用哪些步驟使機構有效減災，提供機構簡單

能判斷之標準使機構進行垂直避難或異地避難 

(六) 造成機構淹水的情形應與降雨量及下水道水位有關，機構能否有簡單的工具可以使

用或判斷。 



附件壹  第一次專家座談會會議紀錄 

 

167 

 

(七) 指引手冊是機構操作此一議題重要的參考，應盡量從預防、整備、應變及復原加以

考慮；另自衛消防編組跟 ICS 是不同的兩套系統，機構在操作系統的選擇上該如何

抉擇，這是以後要注意的。 

(八) 如何提升機構的危機感，這是輔導機制該考慮的，這個輔導機制要不要與評鑑併在

一起，這是很可以討論的，併了可以增加機構的重視，但對行政部門而言，會增加

機構很多的壓力。 

 

三、水利署防災中心郭主任： 

(一)辨識機構環境風險是防災的第一步，目前水利署已有提供淹水潛勢圖，機構可以利

用 NCDR 網站，套疊機構淹水潛勢，了解所處環境風險。另要考量機構機建築特性及

區位，會影響疏散撤離等應變措施 

(二) 依社區的經驗說明，這有兩個面向，水利署提供相關的工具，而機構這邊要學習如

何去認知周遭的環境。現在淹水警戒的定義，是以一個小時作為基準，那對於機構

不夠，該怎麼去計算，這是政府之後能在做的。 

(三) 建立機構從業人員的防災風險意識非常重要，可以透過教育訓練，工作坊及相關的

演練來強化。 

(四) 在收到預警後，機構該做什麼，這是接下來的問題。例如我們在東部工作坊，有些

機構就知道，他該去關閉大門的閘門，可以減緩淹水。今年，我們會與恩惠來嘗試，

可不可以配合社區民眾的協助，幫助淹水潛勢區的機構撤離。 

(五) 依社區的經驗說明，這有兩個面向，水利署提供相關的工具，而機構這邊要學習如

何去認知周遭的環境。現在淹水警戒的定義，是以一個小時作為基準，那對於機構

不夠，我們該怎麼去計算，這是政府之後能做的。 

 

四、台北市社會局林股長： 

(一) 台北市的防災管理機制進行說明，火災是具有毀滅性、且即時的，因此，對於機構

管理的部分，火災是需要優先去管理得。對於機構的部分較應對於火災之立即性應

變較為熟悉。 

(二) 就水災的部分，水災有較長時間能進行緊急應變，應就災害前中後，能夠有跡可循，

讓機構便於進行相對的管理。 
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(三)機構目前對於火災已有水平疏散之作法及實際執行，思考如何能以水災手冊中強調

災害類型不同，而不能僅以火災疏散模式執行。 

(四) 關於水災害前中後都要有相關內容，對於督導查核端應如何對於機構管理也是個重

要議題。 

(五) 北市老人福利機構會委託一些協會協助處理輔導，像是感染控制的課程等。所以在

未來，我們可以再委託協會辦理課程時，可以納入災害內容，並且提供外語課程，

幫助外籍勞工的理解。 

(六)目前比較困擾的是，在進行課程安排，尋求相關師資的問題比較麻煩。 

(七)在資源進入機構這點，我們提到除了政府將資源送入之外，建議極力培養機構本身

的社會網絡關係。 

 

五、內政部消防署冷組長： 

(一) 現在社會對於防救災工作的要求越來越高，但政府的人力是持平的，因此，我們會

更加努力去推動自救互救的部分，包括：什麼人可以協助我、我可以怎麼取得交通

工具以及怎樣取得警報，利用這些既有的資源，去讓我們防災政策得以施展。 

(二) 機構內部可以指派人員餐與防災士訓練，若成熟之後望能對於轄區特性進行鑽研及

後續防災工作的推動會有相當大的幫助。 

(三) 災時警報如何取得與解讀，在這資訊爆炸時代，但因為平時沒有訓練及解讀過，若

人員能花點心思來學習解讀並導入機構家加以輔導，應能增強機構防災觀念及思維

的改變。 

(四) 對於長照機構防災士之集相關人員上課課程應包含平時資訊取得、災及警報接收、

緊急疏散撤離、機構內部員工搬運住民之技巧以及相關初步急救措施等。 

 

六、國家災害防救科技中心李博士： 

(一) 可以從國外的手冊中，找出機構需要的項目，再輔以日本的方式，舉辦工作坊等，

到機構中進行實地演練，因為我們停留在原則上停留太久。 

(二) 目前的計畫是一年，思考一年內能完成的事情，這個計畫要做到手冊是很有價值的，

但要做到可行的手冊，是很困難的。 
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(三) 目前對社福機構的災害相關評核，最主要的兩個工作是演練及災害管理計畫（應變

計畫），本研究計畫的重點可以著重這兩點，但可以花較多時間在有初稿後，和機構

確認可行性。 

(四) 此計畫之目的是產製通用型的手冊，但建議在進行手冊之使用者意見回饋時，可以

優先關注在主要類型的機構。 

(五) 計畫和演練的內容應相輔相成，不要過度複雜或過多不需要的文件，可以參考團隊

文獻回顧有關美國提出的主題再做篩選。 

(六) 以過往之經驗，機構最需要了解及知道的除了怎麼寫計畫和演練，還包含如何理解

災害潛勢地圖，圖資部分的判讀。 

(七) 依據過往的經驗，目前針對機構如何做災管的基本原則大概都有，但原則怎麼到可

行，在有上述的初稿後，就可以參考日本工作坊，實際演練的方式來確認可行性。

因此本計畫的總量工作不宜過多。 
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附件貳  第二次專家座談會議紀錄 

開會時間：108 年 10 月 9 日(星期三)下午 2 時 30 分 

開會地點：內政部建築研究所討論室（一）-新北市新店區北新路三段 200 號 13 樓 

主持人：協同主持人盧教授鏡臣 

出席者：國家災害防救科技中心李博士香潔、內政部消防署冷組長家宇、經濟部水利署

防災中心郭主任純伶(請假)、衛生福利部社會及家庭署王專員秋萍(請假)、衛生

福利部社會及家庭署(請假)衛生福利部護理及健康照護司(請假)、臺北市政府消

防局游專門委員家懿、臺北市政府社會局林股長培涵、台灣長期照顧發展協會

全國聯合會吳監事第明、雲林縣政府社會處廖社會工作員建富(請假)、台灣老

人福利機構協會賴理事長添福、中央警察大學消防學系潘講師國雄。 

 

壹、本次專家座談會討論題綱 

一、手冊實質內容謬誤處之修訂。 

二、手冊主題與篇幅增刪之建議。 

三、手冊呈現方式之建議。 

四、手冊未來編修、推廣、落實應用之綜合建議。 

 

綜合討論： 

一、國家災害防救科技中心李博士香潔 

(一) 整體很用心，考慮面向多元。 

(二) 以提供機構的角度，份量較厚。建議下階段直接找機構進行工作坊，提煉出最需要

的部分。 

(三) 頁 8 機構水災應變特性分級表是機分級重要依據，細節或可行性可再和機構討論。 

1. 細節：例如”嚴重”淹水是什麼意思？ 

2. 有潛勢風險，但無淹過水的，分類和有淹過水的一樣。在推後面的策略，如設

置水匣門時，兩群人可接受的策略是否一樣，可以在之後和機構座談時加以驗

証。 
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(四) 平時減災作為： 

1. 建議所有機構裝防水匣門？(頁 17) 

2. 抽水機、排水管安裝逆止閥：目前文字是用”應”設置或安裝。是否改成”建議”？ 

(五) 建議前面的章節和後面的表格有清楚對應： 

1. 頁 24”因應淹水及疏散避難之較細緻任務分工，請參考手冊第四部份之檢核

表。”最後版本應直接指出參考哪一頁哪個表(目前看起來是 77 頁和 82 頁)。 

2. 撤離及災後復原的部分同理 

(六) 檢核表 

1. 考量時序，用意良好。整體還是感覺複雜，細節或可行性可再和機構討論 

2. 頁 77 一開始講”淹水”是指淹水當下？列出的檢核項目是哪一班要負責？ 

3. 有些英文單字可評估是否需要，如 IC、RAIN、IAP、BCP。IAP 或 BCP 機構有？ 

(七) 用字建議： 

1. 本書的對象是機構，前言的部分，偶有文字不是以機構為主體，建議修改。如

頁 7：在淹水趨勢較確定，或因預期災情將持續擴大，救災人力即將全數派出，

無法待命協助特定機構。在總風險考量下，政府得與機構協調，律定機構強制

時機。 

2. 頁 8：第一～四類機構的描述都寫：”但若發生淹水”，會誤會是淹水後才要進行

避難。建議改成”若判定可能淹水”。 

3. 頁 24:緊急減災感覺是新創的詞。 

4. 有時用疏散，有時用避難。請統一。如頁 78 提及請參考避難章節，但只有疏散

章節。 

(八) 重覆可刪除： 

1. 頁 9 最後一段。 

2. 頁 24-25 兩頁的內容是重覆的，一面是文字，一面是表，擇一即可。 

(九) 參考資料： 

1. 頁 8 機構水災應變特性分級表的橫軸應是依據本中心的作法進行修訂。請於表

尾增加參考來源。 
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2. 頁 22 圖片來源目前寫國家災害防救科技中心較不明確。請改成國家災害防救科

技中心長照機構災害管理平台(https://easy2do.ncdr.nat.gov.tw/welfare) 

(十) 其他： 

1. 頁 33 也提到了功能演習，既然提到了也應說明是什麼。或可不提不說明也行。 

2. 頁 39 的圖應該很重要，但看不清楚。目前整份手冊許多圖不是很清楚 

3. 或可考慮(只是建議)加上國家災害防救科技中心官方 app，可得到 30 種即時資

訊，如停水、停電、空氣品質、濃霧。 

(十一) 錯字： 

1. 頁 13 機構資源自身…… 

2. 頁 22 沙包有點取得…… 

3. 頁 63 待為照顧 

4. 頁 55 忘了將 450mm 更新至 500mm 

 

二、中央警察大學消防學系潘講師國雄 

(一) 參考手冊適用對象建議擴及住宿型長照機構，以因應未來機構類型之轉型及發展。 

(二) 水災因應面向建議將災害資訊蒐集與應變機制啟動對調，以符合應變階段。 

(三) 疏散執行宜納入後送/安置流程。 

(四) 安置據點是否有進一步考量機構間之相互支援機制。 

(五) 住民先行返家需考量是否有特殊需求者，否則一旦像機構遭受淹水圍困時，可能陷

入孤立效應。 

 

三、內政部消防署冷組長家宇 

(一) 老人福利機構下達疏散撤離命令之權責在各縣市所，對於各公所下達疏散撤離的方

式、管道及窗口應於平時確認，災時不至於手忙腳亂。 

(二) 有關評估風雨狀況來決定達疏散撤離時機，涉及太多專業判斷，建議以更淺顯文字

配合圖片，以便於操作 

https://easy2do.ncdr.nat.gov.tw/welfare
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(三) 在任務編組上，各班可依時序來彈性協助機構彼此之工作項目，使機構人力運用上

達到最高效率。 

(四) 機構可實際演練方式，來驗證手冊內容是否符合各該機構之可執行性。 

 

四、臺北市政府消防局游專門委員家懿 

(一) 關於目錄，目前在手冊上有看到節，建議可放上章，使手冊閱讀上會比較完整。 

(二) 因應對策上有 28 項，從減災至復原項目有點多，建議依軟硬體作分割或者依時程分

列較宜。 

(三) 本研究另一目的為求機構草擬依「全災害取向」，運用在不同的災害機制上，在實際

面向上機構是否可以因應在不同的災害情況中。 

(四) 在機構的分組中，第 3 類機構雖有淹水潛勢低情況，在實際上是否有需要作異地疏

散撤離。 

(五) 關於對策 6 中，強化對外連結，建議可以加入社區組織和防災士的協助。 

 

五、臺北市政府社會局林股長培涵 

(一) 釐清手冊未來閱讀對象及定位，建議與實務及應變對策章節可更精簡，可透過表格、

流程圖、圖式或懶人包等方式呈現。 

(二) 有關檢核表章節，應是協助機構體檢，建議可減少檢核項目，只需留下與機構直接

相關之項目即可。 

(三) 建議在評核表中可放上分類項目，如在評核表選項中，若勾選達到幾項時，則屬於

危險類別。後續機構該如何因應以對及後續接受相關支援情形。 

 

六、台灣老人福利機構協會賴理事長添福 

(一) 機構經營管理容易將此手冊與機構評鑑連結，建議此手冊可以更加精簡使機構第一

線人員一目了然，也由於機構目前員工多屬外籍人士，在手冊編制上可能需要考慮

語言之問題。 
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(二) 關於對策 10(第 33 頁)，演習類型眾多，從機構的角度出發，若無專業熟識演習功能

的專家。機構在操作演習上相當有困難度。 

(三) 在機構類別的分類上(第 8 頁)，目前台灣機構有身心障礙機構及老人福利機構(安養

類、長期照顧的 3 類機構(插 3 管)、養護型、失智行)，在屬性跟類別的差異上，是

否會影響機構水災應變特性之分級。 

(四) 關於對策六(第 26 頁)強化機構對外連結，在同業相互支援中，因簽屬契約目前無強

制性，更無法源依據，若實施可能會造成糾紛及責任歸屬問題。 

 

七、台灣長期照顧發展協會全國聯合會吳監事第明 

(一) 建議此手冊僅提供機構做為參考運用，若變為政府部門當成評鑑指標，會增加機構

負擔。 

(二) 本手冊大型機構適用；在小型私人機構似乎不太適用，另有關第 8 頁分級表中關於

第 4 類機構之預警應變，到最後階段都要實施避難疏散，現實狀況有的機構部不是

如此。 

(三) 關於機構疏散及後續後送問題，目前住宿型機構住民並無法可以立即返家，建議可

以在手冊上加註說明；日照機構目前可以實施。 

(四) 第 69 頁檢核表套用太多消防防火項目，導致檢核表項目內容過多，例如通風空調、

消防、冷卻系統等，建議只呼應本手冊有關水災檢核項目即可 
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附件參  期中審查會議記錄 

開會時間：108 年 7 月 24 日(星期三)下午 2 時 30 分 

開會地點：內政部建築研究所討論室（一）-新北市新店區北新路三段 200 號 13 樓 

主席：蔡組長綽芳 

 

討論內容： 

一、中華民國全國建築師公會(蕭建築師鈞相)： 

1. 如達到老福機構水災防護目地，勢必將修改建築技術規則方可達成。         。 

 

二、社團法人台灣長期照顧發展協會全國聯合會（林常務理事漢昌）： 

1. 機構住民不像一般人一樣能輕鬆疏散避難。 

2. 政府應對機構位於低窪處或高災害風險處做列管；在疏散上做計劃。 

3. 機構發生事情之應對權限釐清、避難撤離時機點、機構受災時重點應為公助體制的建立。 

4. 救災現場不像我們想的那麼簡單：如水淹的時候，地下室淹水將救生艇拉進去為一大問

題。因此計畫的建立為一大重點。 

5. 第一順位：機構與地方的政府計畫(疏散、區劃、地區管制、賦予地方的權限、機構列管、)、

第二順位：機構自身的計畫及教育(機構負責人的危機意識  )。 

6. 台灣之機構北中南特性不一樣，越偏南機構水災風險越大。         。 

 

三、陳教授亮全： 

1. 前後國內外政策、機制與盤點，或機構訪談、工作坊觀察等已有一些程度與成果，值得肯

定。 

2. 然而老人福利機構的類型或照顧內容是很多樣，因此是否只以「一種」機構來思考，或是

更實際地將老人福利機構先行檢討/分類之後，再思考如何預防或應變。 

3. 除了目前的研究方法之外，建議加強過去台灣的實際案例(水災及疏散避難)的分析檢討，

來做為指引與基礎。 

 

四、洪教授鴻智： 

1. 報告內容符合期中報告要求。 

2. 建議可更具體釐清潛在之使用者及使用方式與使用型態。 

3. 如果使用主體可更具體界定，如政府主管單位，則整備、預警與應變之整合與跨部門合
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作機制，建議需有更明確之運作程序。 

4. 相同之利害關係者與運作平台之建構，可再更清楚設計。         。 

 

五、張副總工程司國強： 

1. 依老人福利法，老人福利機構有不同類型，長照型、安養型及其他類型，機構住民的自

主能力及照護器材也不同，編集水災預防、應變及疏散撤離之指引參考時，應有不同考

量。 

2. 水利署已審議完成第三代淹水潛勢圈，並已由地方政府公開，報告中引用淹水潛勢圖資

料及套疊機構是否位於淹水潛勢圖範園，建議要重新檢討更新。 

3. p.22 機構辦理疏散避難，除了就地避難、垂直避難、異地避難外，是否有考慮通知家屬

暫時帶回的部份?，另就地避難如何處置?要注意那些細節與準備，亦請說明。 

4. 一般災害風險評估，會考慮脆弱度、危害度與暴露度，報告 p.80 只談不同因子的脆弱度，

是否合宜? 

5. 目前機構對於水災風險意識、機構環境有哪些致災來源、如何取得相關預警訊息及眾帶

整備應變皆有不足，建議手冊要強化，並加強機構跨領域學習，另外部資源、如社區，

也可納入。 

6. 政府部份社福單位與水利單位應加強合作，水利署預計於 8 月中旬與雲林恩惠安養中心

及社區合作辦演習，辦理情形亦可提供本計畫手冊編製參考。         。 

 

六、高總經理宏軒： 

1. 建議釐清並界定手冊使用者         。 

 

七、衛生福利部社會及家庭署（書面意見）： 

1. 第 1 頁第 2 段「規畫」建議修正為「規劃」 

2. 第 3 頁： 

(1) 第 1 段「並在災時在適宜的時機」建議修正為「並在災時之適宜時機」。 

(2) 第 2 段第 3 點「透過防災演練之機制，…，透過演練之機制檢驗、印證、調整不同特

性機構之水災應變機制」建議修正為「透過防災演練之機制，…，以檢驗、印證、調

整不同特性機構之水災應變機制」 

3. 第 4 頁第 3 點「提供老人福利機構技術協助，協助老人福利機構自行推動或在政府的輔

導下，據以降低機構之淹水風險，…。相關包含協助包含…」建議修正為「提供老人福

利機構技術協助，以利其自行推動或在政府的輔導下，得以降低機構之淹水風險，…。

相關協助包含…」 

4. 第 5 頁： 



附件參  期中審查會議記錄 

 

177 

 

(1) 第 2-3 行「二手資料分析的在本研究的來源包含政府…」建議修正為「二手資料分析

在本研究的來源包含政府…」 

(2) 第 5 行「避難撤離之記錄」建議修正為「避難撤離之紀錄」 

5. 第 6 頁： 

(1) 第 2 段第 6 行「不符合眾要權益關係者」，建請釐清語意。 

(2) 第 3 段第 9 行「題擬」建議修正為「提擬」 

6. 第 10 頁第 1 段第 2 行「機構住宿式服務」建議修正為「機構住宿式服務類長照機構」 

7. 第 11 頁： 

(1) 第 1 段第 1-2 行「長期照顧之機構住宿式服務」建議修正為「機構住宿式服務類長照

機構」 

(2) 第 2段第 11-12行「該研究也建議就政府的災害治理而言，除了透過法規予以管制外，

也可透過提供誘因，或是進行賦能與培力」，建請釐清語意。 

8. 第 16 頁第 1 段第 2 行「收容人員」建議修正為「住民」，其餘處使用收容者等，建議

併同修正。但為摘錄文獻者，無須調整。 

9. 第 17 頁 

(1) 第 1 段第 1 行「服務人員」建議修正為「照顧服務員」 

(2) 第 2 段第 9 行「(另其也考慮)」，建請釐清語意。 

(3) 第 3 段第 2 行「依定」建議修正為「一定」。 

10. 第 20 頁第 1 段第 3 行「福利機構」建議修正為「老人福利機構」或「住宿式機構」 

11. 第 23 頁 

(1) 第 1-2 行「蘇散」建議修正為「疏散」 

(2) 表 2-6 所列第一類至第四類機構是否有相關定義? 

12. 第 25 頁末段第 2 行「(、市)」建議修正為「(市)」 

13. 第 26 頁第 6 段「疏散執行階段，機構應進行事項」建議納入提供持續性照顧；第 27 頁

第 5 段「疏散執行階段，機構應進行事項」亦同。 

14. 第 26-27 頁異地避難如考量安置量能，需分散至 2 個以上之異地，其作業程序是否有其

他考量? 

15. 第 93 頁壹、個案地方政府之輔導機制，考量本報告係供外界參考，有關本篇係針對台北

市與彰化縣之機制落差，建請評估其妥適性。 

16. 第 94 頁倒數第 3 段提及台北市無預警公安檢查，惟本部業督請各地方政府每年均應就所

轄老福機構辦理至少 1 次無預警聯合稽查(含消防建管單位)，彰化縣政府應該也有類此

機制。 

17. 第 96 頁第 6 點老人福利機構輔導與防災士訓練，其所列內容與機構輔導關聯? 

18. 第 97 頁倒數第 7 行「與專家」建議修正為「與會專家」 
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19. 第 98 頁第 2 段： 

(1) 有關「中央之老人福利機構（及類似機 構）主管部門對其水災預防應變之輔導扮演

重要之角色」部分，考量地方主管機關為災害發生時第一線指揮角色，其所扮演角色

更顯重要，爰建議納入地方主管機關。 

(2) 另建議刪除「本研究已進行專家座談，惟其代表在地方政府層級較為完整（涵蓋機構

主管部門與防災部門）；中央政府部分，已有水災及颱風災害之主管機關提供 建議，

但本研究仍待強化中央老人福利機構(及類似機構)主管部門之意見蒐集，才得以更具

體研提機構水災預防應變之輔導機制政策建議。」 

20. 第 99 頁 

(1) 有關「中央政府：技術發展與評鑑管制」建議內政部、水利署建置防災訓練講師資料

庫，俾本署、地方政府及機構後續辦理課程有所依循。 

(2) 有關「地方政府：銜接中央政策，推動機構培力」建議納入辦理災害潛勢分析、消防

安全教育訓練、示範觀摩演練及建立水災危險潛勢地區機構清冊。 

(3) 第 8 行「網者訪視」，建請釐清語意。另機構支援中心之作用為何? 

(4) 有關「機構協會中介政府與機構之溝通」建議納入協助政府機關辦理宣導與教育訓練、

輔導機構配合法令規定辦理、提供具體消防安全政策建議 

21. 第 101 頁有關「水災潛勢與脆弱性(環境、住民)」建議未來納入如何取得潛勢圖資以及

該圖資對機構的意義 

22. 其他：本研究是否有研究限制? 

23. 第 107 頁災害潛「是」地圖，建議修正為「勢」。 

 

八、國家災害防救科技中心（書面意見）： 

1. 報告中有些許錯別字，例如「計畫」非「計劃」、「規劃」非「規畫」、MAIL（報告第

84 頁）拼錯等等，建議再次檢視並勘誤。 

2. 報告中引用國家災害防救科技中心之颱洪應變流程圖，該圖的流程箭號有疏漏，煩請修

正。 

3. 緒論中提及「仙台災害風險降低綱領」，目前多通用「仙台減災綱領」，建議修正。 

4. 本研究現地調查老人福利機構，建議可以針對目前的研究方法內文補充說明「具代表性

之老人福利機構」（報告第 7 頁）之具體內容，即何謂具代表性。 

5. 本報告回顧國內外老人福利機構水災因應之相關政策與作法占相當長的篇幅，建議可以

增補小結加以歸納或比較，或敘明本研究參考之重點。 

6. 目前針對輔導手冊已羅列出大綱，建議後續編制時，可思考手冊頁數或篇幅是否利於機

構人員閱讀。         。 
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主席結論（蔡組長綽芳）： 

1. 建議手冊還是優先給機構用。 

2. 應與地區災害防救計畫銜接，並估計初就地及異地避難所需時間，及有多少外援能量可

支援，將之與地區災害防救計畫銜接。 

3. 應釐清多久之前需要開始撤離，如此才能與發布命令結合在一起。 

 

 

規劃團隊回應： 

1. 現階段本手冊之使用者希望結合機構及政府部門（包括各級政府之機構主管單位、災害主

管單位）。期能本手冊之撰寫得以協助老人福利機構或其他類似機構透過減災、整備、應

變、重建等策略，降低其淹水之災害風險。政府部門則可透過手冊內容，監督及檢核機構

水災因應策略的執行狀況。 

2. 手冊內容將結合各權益關係者，包含社區、政府主管機關、救災單位、長照相關機構、機

構協力廠商等，提示其彼此之互動關係及可茲與機構水災因應共同合作之事項及作法。 

3. 本案後續手冊撰寫，亦將參考委員意見，結合過去淹水因應經驗、與社區等權益關係者共

同演習之經驗，提供相關案例及素材供讀者參考。另手冊亦預計就疏散避難時機、程序，

特別是如行動能力不同之住民疏散做法進行說明。 

4. 委員之其他建議，本研究將納入期末報告及手冊編纂之依據。另有錯漏字、語意不清處，

亦將於期末報告書中一併修正。 
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附件肆  期末審查會議記錄 

開會時間：108 年 11 月 8 日（星期五）上午 9 時 30 分 

開會地點：內政部建築研究所討論室（一）-新北市新店區北新路三段 200 號 13 樓 

主席：鄭主任秘書元良         記錄：賴深江、江瑞平 

 

討論內容： 

一、張副總工程司國強： 

1. 報告書撰寫之編號方式與一般使用方式不一致。標題編號 依次為壹、貳、...;一、二、...;(一)、

(二)...;1、2...; (1)、(2)...。除主標題置中外,其他次標題均靠左對齊。 

2. 報告書 P.14 目前已有第三代淹水潛勢圖,應採用最新資 料套疊,且機構數量是否亦有同

步更新?  

3. 第四章水災因應之個案分析請補充說明機構挑選原則及補充說明個案之代表性,並建議做

一綜合比較分析。  

4. 演練情境中,本署在發布淹水警戒時會主動致電,由中華電信語音通知機構,建議納入演練

腳本中,使機構知道政府有這樣的服務。  

5. 案例中住民人數與員工人數接乎都為 2:1,在人力吃緊的情況下,針對撤離動作有何具體建

議? 政府推動防災社 區運作,如水利署水患自主防災社區,如何在水災發生時, 協助機構

的方式是否也應列入腳本參考?  

6. 報告書 P.188 短期政策建議教育訓練推動方式以小班上課及工作坊方式辦理,雖可透過情

境模擬學習應變作為,是否應強化防災應變作為須因地制宜,社區與機構共同討論 在地化

的防災應變機制?  

7. 本署歷次辦理課程的師資及講議皆已建資料庫,可提供地方政府及機構參考,辦理單位(機

構)若從中挑選代表性課 程,建議仍須考地方特性,客製化規畫課程。 

 

二、何教授明錦： 

1. 本案對高齡少子化社會之老人福利機構需求日增情況下，更具意義。 

2. 除對新建之老福機構可事先規劃外，區位選定應以預防為優先。 

3. 既有老福機構則應加強風險評估、應變與避難撤離指引。 

4. 由於機構移動應變能力較差，最好藉由精準之預測及早撤離以保安全。 

5. 應變撤離必須先依機構位址、建築型態及收容人特性就風險評估加以分類，並採取有效作

為。 

6. 避難應變應包含住民水平、垂直移動，與到達避難處所，最重要是避難時間之推估，及應
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變啟動時機。 

7. 指揮系統的完整性方面，指揮系統主體在機溝還是地方政府，或是救災單位？若主體在機

構尤佳，若機構無法完善執行應變則應由政府協主輔導。 

8. 有一套好的應變輔導撤離的參考手冊絕對是有用的，但最重要還是在於能及早啟動，而不

是等到發生已經太晚了。 

 

三、陳教授亮全： 

1. 近期之災害類型或情境更多樣、多變，故對可能影響的災害情境亦可再多考量。 

2. 對於降雨以短延時、強降雨、颱風/熱帶低氣壓來分類，是很有科學性的，值得肯定。但

對機構人員來說是有些複雜，可考慮簡化為:可準備；有充裕時間及突發、強烈降雨型，

以利方便思考因應對策。 

3. 雖然預測、預警技術提升許多，淹水潛勢預估也精確不少，但既然存在不確定因素，也會

未能充分顯現在地較真實或及時的災情或災害情境，因此建議加強機構對周邊環境的認知

與評估，進而設定更合乎現實的災害情境。 

4. 研究團隊規劃討論式的事前演習值得肯定，但建議考量進時間軸，即災害情境策略與操作

會隨時間改變，故建議加入時間軸的概念，在討論演習或腳本編篡都可以時間軸來編寫、

安排與進行，增加操作的真實感。 

5. 對因應對策加強檢討、篡寫之外，也應對可能受災機構的評估，包括基地、建物、設備(如

電力、供水或應變設施…等)以至人員以做為應對策之重要依據，或在避難疏散或異地疏

散時的可能性判斷之依據。 

6. 本研究成果(含指引參考手冊)應是較總體原則或通則的層次，但對於各既有機構的對應方

式或檢評演練方法，實際操作的推動應由業務單位或地方政府較合乎實務的可行性，對此，

各業務單位或地方政府可思考成協力團隊方式進行以落實常照機構水災避難機制。 

 

四、鄭教授安廷： 

1. 聯合國 SDGs 提及，氣候變遷對於弱勢群體造成傷害更加巨大，研究提出老人福利機構具

脆弱特性，有其必要性。 

2. 演習機制作為應變行動有其重要性，但可能也同時思考，過於精細的設計會不會影響事件

發生時實施效果? 

3. 情境應變立意良好，目前台灣機構在人力及能力尚不知能否勝任。 

4. 給予方向:由機構自己衍生應變內容是正面的模式。 

 

五、衛福部社家署： 

1. 目前全國有 1093 家老福機構、護理之家至 107 年有 518 家，這樣子的研究的確可以讓 1500

多家機構受益，有關這樣一個實用的手冊，可以提升業者防災的意識。 
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2. 有關手冊中案例情境推演的部分，是否可以提供多點圖示，以提供一般業者在操作上可以

有初步概念。 

3. 手冊建議將來出版之外，也應提供電子檔案，方便推廣至全國相關照護機構。 

 

六、全國建築師公會： 

1. P138 機構分類別之「淹水潛勢」查詢，建議增加手機查詢說明。 

2. 建議參考手冊提供下載，利於應用推廣。 

3. P148 之抽水機數量，建議於第一類、第二類機構設置 2 台抽水機。 

4. P175、p177 走道實寬 92cm、82cm，建議修正為 90cm、80cm 以上，以接軌技術規則上之

規定。 

5. P177，「具有深度 1.5m 以上……之下車空間」，是否為筆誤? 

 

七、社團法人老人福利機構協會： 

1. 因涉及到老人福利機構一開始立案的條件，沒有要求機構針對水災避難的發展，在執行程

面，會比較難要求既有機構配合。 

2. 老人長期機構分為:失智型；長期照護型；養護型。不同類型之機構，能執行水災應變或

撤離的程度因收容人而異。由於多數長照機構收容人在異地疏散會有困難，因此建議非必

要還是採就地垂直避難之形式。 

3. 應建議各縣市政府在長照機構立案籌設審查階段時，就應該提出機構所在位置之災害潛勢

分析，可以對災害之應變及早做規劃。 

4. 建議在對新設之機構若位於水災潛勢範圍內，就應輔導或建議機構提出相關應變措施計

畫。 

5. 研究團隊對於不同收容人性質之機構，該如何在應變上，利用兵棋推演事先讓機構模擬災

害情境，是值得期待的。 

 

八、國家災害防救科技中心（書面意見）： 

1. 本研究題目符合政策規劃與未來社會發展需求，現有成果與預期成果相符。 

2. P22，王安強等(2018)，查 P216 ，參考資料所列網址缺漏。 

3. P23，75%的機構自我評估，可在下列時間達成原地垂直避難，所列為 2 小時以上，是否

誤植(應為一段時間以內) 

 

九、承辦單位： 

1. 由於水災發生時是一整個地區，涵蓋到的災害範圍甚廣，建議研究團隊可以在手冊提到若

社區參予水患聯防，社區可以提供機構什麼樣的幫助。 

2. 對於研究團隊在內容中有提到一些腳本，但這些腳本比較偏向災害來臨時之應變方法。對
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此，手冊應針對準備、應變以及復原三個階段性的內容應再詳加補充。 

3. 在預防水災及應變上，該如何準備硬體設備及軟體設備上應再詳加補充。 

4. 建議估算整個水災應變到完成撤離各階段執行的動作之所需時間，讓機構可以了解大概執

行所需要之時間。 

5. 建議在機構兵棋推演時指導機構該如何在收容人需要異地避難狀況下，減少收容人因在運

送過程中罹難之機率。 

6. 在收容人床位安排上，若機構有兩樓層以上，行動不方便者應放較高樓層，行動較方便者

應放較低樓層，在執行避難撤離時，行動不方便者可以較易做垂直避難。 

 

十、主席鄭主任秘書元良： 

1. 建議針對檢核表之項目擬訂相關因應策略。 

2. 指導長照機構紙上兵推演練時，可建議長照機構演練之週期，及相關應變情境內容也應該

周全規劃。 

 

研究團隊回應： 

1. 感謝委員提供諸多提升機構水災因應能力之建議。由於機構特性有諸多差異，本研究特別

強調透過演習的機制，讓機構有機會檢視自身之環境風險，並透過情境討論方式讓機構得

以結合自身狀況研擬合宜之因應作為。而本研究所產製之本手冊，也針對機構進行討論式

演習事宜提供多項對策說明，期能幫助機構提升討論式演習之熟悉程度。 

2. 會中檢核表內容與手冊對策有所對照，若審查委員沒有進一步修正意見，將增補進手冊

中。 

3. 關於委員所提走道寬度之調整、演習加入時間軸、補充手冊相關說明、與社區聯防等建議，

均對協助機構強化水災因應有所助益。本研究將納入並於本研究結案前進行修正。委員之

其他建議，本研究將納入最終報告及手冊修訂之依據。另有格式、錯漏字、語意不清處，

亦將於最終報告中一併調整。 

4. 手冊未來出版及提供方式，本研究將依建築研究所有關手冊出版之決議配合辦理。 
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附件伍  期中意見回應 

 

 

委員 審查意見 研究團隊回應 

林常務

理事漢

昌 

1. 機構住民不像一般人一樣能輕鬆疏散避難。 

2. 政府應對機構位於低窪處或高災害風險處做列管；在疏

散上做計劃。 

3. 機構發生事情之應對權限釐清、避難撤離時機點、機構

受災時重點應為公助體制的建立。 

4. 救災現場不像我們想的那麼簡單：如水淹的時候，地下

室淹水將救生艇拉進去為一大問題。因此計畫的建立為

一大重點。 

5. 第一順位：機構與地方的政府計畫(疏散、區劃、地區管

制、賦予地方的權限、機構列管、)、第二順位：機構

自身的計畫及教育(機構負責人的危機意識  )。 

6. 台灣之機構北中南特性不一樣，越偏南機構水災風險越

大。 

感謝委員 1-6 點之建

議。本研究建議機構仍

應以自助為優先，政府

的救助作為最後之手

段。 

 

因招標需求，本研究及

手冊之編制，旨在提升

機構自身之計畫及相

關訓練，較著眼於委員

所提之第二順位項目。 

陳教授

亮全 
1. 前後國內外政策、機制與盤點，或機構訪談、工作坊

觀察等已有一些程度與成果，值得肯定。 

2. 然而老人福利機構的類型或照顧內容是很多樣，因此是

否只以「一種」機構來思考，或是更實際地將老人福利

機構先行檢討/分類之後，再思考如何預防或應變。 

3. 除了目前的研究方法之外，建議加強過去台灣的實際案

例(水災及疏散避難)的分析檢討，來做為指引與基礎。 

研究中納入過去實際

受災機構之經驗討

論。不過因災害樣態及

機構型態多樣，本研究

提供通則性建議，讓機

構對水災因應有基本

了解。本研究亦建議機

構透過演習檢視計畫

及既有作法，以呼應機

構多樣的類型及樣態。 

洪教授

鴻智 
1. 報告內容符合期中報告要求。 

2. 建議可更具體釐清潛在之使用者及使用方式與使用型

態。 

3. 如果使用主體可更具體界定，如政府主管單位，則整

備、預警與應變之整合與跨部門合作機制，建議需有

更明確之運作程序。 

4. 相同之利害關係者與運作平台之建構，可再更清楚設

依照主席決議，本手冊

使用者以機構工作人

員為優先，但也涵蓋政

府主管機關。未來平台

之建構，可由衛福部與

經濟部共同合作。本研

究納入政策建議內容。 
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計。 

張副總

工程司

國強 

1. 依老人福利法，老人福利機構有不同類型，長照型、

安養型及其他類型，機構住民的自主能力及照護器材

也不同，編集水災預防、應變及疏散撤離之指引參考

時，應有不同考量。 

2. 水利署已審議完成第三代淹水潛勢圈，並已由地方政

府公開，報告中引用淹水潛勢圖資料及套疊機構是否

位於淹水潛勢圖範園，建議要重新檢討更新。 

3. 第 22 頁機構辦理疏散避難，除了就地避難、垂直避

難、異地避難外，是否有考慮通知家屬暫時帶回的部

份?，另就地避難如何處置?要注意那些細節與準備，

亦請說明。 

4. 一般災害風險評估，會考慮脆弱度、危害度與暴露度，

報告第 80 頁只談不同因子的脆弱度，是否合宜? 

5. 目前機構對於水災風險意識、機構環境有哪些致災來

源、如何取得相關預警訊息及眾帶整備應變皆有不

足，建議手冊要強化，並加強機構跨領域學習，另外

部資源、如社區，也可納入。 

6. 政府部份社福單位與水利單位應加強合作，水利署預

計於 8 月中旬與雲林恩惠安養中心及社區合作辦演

習，辦理情形亦可提供本計畫手冊編製參考。 

機構因其住民特性在

應變方式有所不同，但

原則仍有部分共通

性。因機構樣態較多

原，本研究提出一般性

指引，並建議機構透過

演習來檢核既有計畫

及進行員工訓練，提升

其量能。 

報告中引用之第二代

淹水潛勢圖分析為既

有文獻資料。本研究另

進行機構與第三代淹

水潛勢圖套疊分析，提

供衛福部及經濟部參

考。 

相關作法已納入遊家

屬暫時帶回（但須考量

家中是否有足夠照顧

設施與量能） 

原報告 80 頁為文獻回

顧，非本研究分析結

果。 

已將機構風險辨識及

預警訊息內容納入手

冊，並建議機構應強化

與社區之聯結。 

本研究團隊參與該演

習，並已將其部分作法

納入手冊編制內容。 

高總經

理宏軒 

1. 建議釐清並界定手冊使用者 依照主席決議，本手冊

使用者以機構工作人

員為優先，但也涵蓋政

府主管機關。 

衛生福

利部社

會及家

（書面意見） 

1. 第 1 頁第 2 段「規畫」建議修正為「規劃」 

2. 第 3 頁： 

有關報告內諸多錯漏

字情事，感謝委員逐一

檢視及指正。規劃團隊
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庭署 (3) 第 1 段「並在災時在適宜的時機」建議修正為「並

在災時之適宜時機」。 

(4) 第 2 段第 3 點「透過防災演練之機制，…，透過演

練之機制檢驗、印證、調整不同特性機構之水災應

變機制」建議修正為「透過防災演練之機制，…，

以檢驗、印證、調整不同特性機構之水災應變機制」 

3. 第 4 頁第 3 點「提供老人福利機構技術協助，協助老

人福利機構自行推動或在政府的輔導下，據以降低機

構之淹水風險，…。相關包含協助包含…」建議修正

為「提供老人福利機構技術協助，以利其自行推動或

在政府的輔導下，得以降低機構之淹水風險，…。相

關協助包含…」 

4. 第 5 頁： 

(3) 第 2-3 行「二手資料分析的在本研究的來源包含政

府…」建議修正為「二手資料分析在本研究的來源

包含政府…」 

(4) 第 5 行「避難撤離之記錄」建議修正為「避難撤離

之紀錄」 

5. 第 6 頁： 

(3) 第 2 段第 6 行「不符合眾要權益關係者」，建請釐

清語意。 

(4) 第 3 段第 9 行「題擬」建議修正為「提擬」 

6. 第 10 頁第 1 段第 2 行「機構住宿式服務」建議修正

為「機構住宿式服務類長照機構」 

7. 第 11 頁： 

(3) 第 1 段第 1-2 行「長期照顧之機構住宿式服務」建

議修正為「機構住宿式服務類長照機構」 

(4) 第 2 段第 11-12 行「該研究也建議就政府的災害治

理而言，除了透過法規予以管制外，也可透過提供

誘因，或是進行賦能與培力」，建請釐清語意。 

8. 第 16 頁第 1 段第 2 行「收容人員」建議修正為「住

民」，其餘處使用收容者等，建議併同修正。但為摘

錄文獻者，無須調整。 

9. 第 17 頁 

對此疏失深感抱歉，並

已逐一更正。 

20.所列之相關建議，本

研究已納入未來政策

建議說明。 

21.所列之資料取得，本

研究已納入手冊內容。 

22.因機構樣態及水災

特性迥異，本研究雖透

過新聞媒體篩選有受

災經驗機構，另亦透過

淹水潛勢資訊篩選較

高淹水風險之機構作

為調查樣本。上述樣本

多為小型機構，且可能

無法涵蓋所有機構特

性。再則，本研究團隊

之專長較偏災害防

救，雖已透過對機構的

調查儘量掌握機構的

特性與營運狀況，但對

機構的實際運作特

性，掌握度仍可能有所

不足，而須透過機構主

管單位、機構營運者提

供相關建議。 
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(4) 第 1 段第 1 行「服務人員」建議修正為「照顧服務

員」 

(5) 第 2 段第 9 行「(另其也考慮)」，建請釐清語意。 

(6) 第 3 段第 2 行「依定」建議修正為「一定」。 

10. 第 20 頁第 1 段第 3 行「福利機構」建議修正為「老人

福利機構」或「住宿式機構」 

11. 第 23 頁 

(3) 第 1-2 行「蘇散」建議修正為「疏散」 

(4) 表 2-6 所列第一類至第四類機構是否有相關定義? 

12. 第 25 頁末段第 2 行「(、市)」建議修正為「(市)」 

13. 第 26 頁第 6 段「疏散執行階段，機構應進行事項」建

議納入提供持續性照顧；第 27 頁第 5 段「疏散執行階

段，機構應進行事項」亦同。 

14. 第 26-27 頁異地避難如考量安置量能，需分散至 2 個

以上之異地，其作業程序是否有其他考量? 

15. 第 93 頁壹、個案地方政府之輔導機制，考量本報告係

供外界參考，有關本篇係針對台北市與彰化縣之機制

落差，建請評估其妥適性。 

16. 第 94 頁倒數第 3 段提及台北市無預警公安檢查，惟本

部業督請各地方政府每年均應就所轄老福機構辦理至

少 1 次無預警聯合稽查(含消防建管單位)，彰化縣政

府應該也有類此機制。 

17. 第 96 頁第 6 點老人福利機構輔導與防災士訓練，其所

列內容與機構輔導關聯? 

18. 第 97 頁倒數第 7 行「與專家」建議修正為「與會專家」 

19. 第 98 頁第 2 段： 

(3) 有關「中央之老人福利機構（及類似機 構）主管

部門對其水災預防應變之輔導扮演重要之角色」部

分，考量地方主管機關為災害發生時第一線指揮角

色，其所扮演角色更顯重要，爰建議納入地方主管

機關。 

(4) 另建議刪除「本研究已進行專家座談，惟其代表在

地方政府層級較為完整（涵蓋機構主管部門與防災

部門）；中央政府部分，已有水災及颱風災害之主
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管機關提供 建議，但本研究仍待強化中央老人福

利機構(及類似機構)主管部門之意見蒐集，才得以

更具體研提機構水災預防應變之輔導機制政策建

議。」 

20. 第 99 頁 

(5) 有關「中央政府：技術發展與評鑑管制」建議內政

部、水利署建置防災訓練講師資料庫，俾本署、地

方政府及機構後續辦理課程有所依循。 

(6) 有關「地方政府：銜接中央政策，推動機構培力」

建議納入辦理災害潛勢分析、消防安全教育訓練、

示範觀摩演練及建立水災危險潛勢地區機構清冊。 

(7) 第 8 行「網者訪視」，建請釐清語意。另機構支援

中心之作用為何? 

(8) 有關「機構協會中介政府與機構之溝通」建議納入

協助政府機關辦理宣導與教育訓練、輔導機構配合

法令規定辦理、提供具體消防安全政策建議 

21. 第 101 頁有關「水災潛勢與脆弱性(環境、住民)」建

議未來納入如何取得潛勢圖資以及該圖資對機構的意

義 

22. 其他：本研究是否有研究限制? 

23. 第 107 頁災害潛「是」地圖，建議修正為「勢」。 

國家災

害防救

科技中

心 

（書面意見） 

1. 報告中有些許錯別字，例如「計畫」非「計劃」、「規

劃」非「規畫」、MAIL（報告第 84 頁）拼錯等等，

建議再次檢視並勘誤。 

2. 報告中引用國家災害防救科技中心之颱洪應變流程

圖，該圖的流程箭號有疏漏，煩請修正。 

3. 緒論中提及「仙台災害風險降低綱領」，目前多通用

「仙台減災綱領」，建議修正。 

4. 本研究現地調查老人福利機構，建議可以針對目前的

研究方法內文補充說明「具代表性之老人福利機構」

（報告第 7 頁）之具體內容，即何謂具代表性。 

5. 本報告回顧國內外老人福利機構水災因應之相關政策

與作法占相當長的篇幅，建議可以增補小結加以歸納

感謝委員檢核，錯字已

修正。 

流程圖因現有資料非

向量檔，暫以手動增補

方式修正箭號疏漏。 

本研究所用之仙台災

害風險降低綱領較貼

近原文語意，建議仍予

沿用。 

關於具代表性所指為

具較高淹水潛勢。已修

正內文以避免誤解。 

編制手冊時會將頁數

及篇幅納入考量。 
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或比較，或敘明本研究參考之重點。 

6. 目前針對輔導手冊已羅列出大綱，建議後續編制時，

可思考手冊頁數或篇幅是否利於機構人員閱讀。 

蕭建築

師鈞相 

1. 如達到老福機構水災防護目地，勢必將修改建築技術

規則方可達成。 

本研究從提升機構水

災應變的量能出發，較

不涉及建築技術規則

及相關管理辦法之修

訂。 

 

 



研擬老人福利機構有關水災預防、應變輔導及避難撤離指引參考手冊-資料蒐集分析報告 

 

190 

 

附件陸  期末意見回應 

 

 

委員 審查意見 研究團隊回應 

張副總

工程司

國強 

1. 報告書撰寫之編號方式與一般使用方式不一致。標題編

號 依次為壹、貳、...;一、二、...;(一)、(二)...;1、2...; (1)、

(2)...。除主標題置中外,其他次標題均靠左對齊。 

2. 報告書 P.14 目前已有第三代淹水潛勢圖,應採用最新

資 料套疊,且機構數量是否亦有同步更新?  

3. 第四章水災因應之個案分析請補充說明機構挑選原則

及補充說明個案之代表性,並建議做一綜合比較分析。  

4. 演練情境中,本署在發布淹水警戒時會主動致電,由中華

電信語音通知機構,建議納入演練腳本中,使機構知道政

府有這樣的服務。  

5. 案例中住民人數與員工人數接乎都為 2:1,在人力吃緊

的情況下,針對撤離動作有何具體建議? 政府推動防災

社 區運作,如水利署水患自主防災社區,如何在水災發

生時, 協助機構的方式是否也應列入腳本參考?  

6. 報告書 P.188 短期政策建議教育訓練推動方式以小班

上課及工作坊方式辦理,雖可透過情境模擬學習應變作

為,是否應強化防災應變作為須因地制宜,社區與機構共

同討論 在地化的防災應變機制?  

7. 本署歷次辦理課程的師資及講議皆已建資料庫,可提供

地方政府及機構參考,辦理單位(機構)若從中挑選代表

性課 程,建議仍須考地方特性,客製化規畫課程。 

1. 已將章節標題編號

修改為壹、貳…符

號。 

2. 已更新參考資料，納

入以第三代災害潛

勢圖分析之結果。依

其結果，有超過 23%

之機構有較高淹水

風險。 

3. 已於機構個案分析

前說明本研究選取

位於災害潛勢區內

或有淹水經驗機

構，並於該節末以小

結方式列表綜合比

較。 

4. 已於腳本中納入語

音通知之狀況。 

5. 已於腳本納入請將

構思考社區可提供

哪些協助之狀況。 

6. 已建議機制，建請水

利署推動水患自主

防災社區時，將機構

納入培力對象，促進

機構與社區組織之

互動。 

7. 已於該建議末加

註，相關單位仍須提

供客製化之課程及

討論（對策三、四）。 

何教授 1. 本案對高齡少子化社會之老人福利機構需求日增情況 1. 感謝委員肯定。 
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明錦 下，更具意義。 

2. 除對新建之老福機構可事先規劃外，區位選定應以預防

為優先。 

3. 既有老福機構則應加強風險評估、應變與避難撤離指

引。 

4. 由於機構移動應變能力較差，最好藉由精準之預測及早

撤離以保安全。 

5. 應變撤離必須先依機構位址、建築型態及收容人特性就

風險評估加以分類，並採取有效作為。 

6. 避難應變應包含住民水平、垂直移動，與到達避難處

所，最重要是避難時間之推估，及應變啟動時機。 

7. 指揮系統的完整性方面，指揮系統主體在機溝還是地方

政府，或是救災單位?若主體在機構尤佳，若機構無法

完善執行應變則應由政府協主輔導。 

8. 有一套好的應變輔導撤離的參考手冊絕對是有用的，但

最重要還是在於能及早啟動，而不是等到發生已經太晚

了。 

2. 已納入中長期建議

策略。 

3. 手冊中已納入風險

評估、應變與疏散避

難指引內容。 

4. 手冊中建議機構宜

在未大規模淹水前

撤離。惟目前在災情

預測上仍有技術限

制，故本研究也建議

宜於此過程保持彈

性。 

5. 本研究已將機構區

位、建築形態納入風

險辨識項目中。 

6. 本研究已建議機構

宜透過演練來推估

避難時間，並做啟動

時機之確認。 

7. 本研究建議機構為

其水災應變之最主

要權益關係者，但必

要時其他單位應予

以協助。 

8. 本研究已依機構風

險特性，建議不同之

撤離啟動時機。 

陳教授

亮全 
1. 近期之災害類型或情境更多樣、多變，故對可能影響的

災害情境亦可再多考量。 

2. 對於降雨以短延時、強降雨、颱風/熱帶低氣壓來分類，

是很有科學性的，值得肯定。但對機構人員來說是有些

複雜，可考慮簡化為:可準備；有充裕時間及突發、強

烈降雨型，以利方便思考因應對策。 

3. 雖然預測、預警技術提升許多，淹水潛勢預估也精確不

少，但既然存在不確定因素，也會未能充分顯現在地較

真實或及時的災情或災害情境，因此建議加強機構對周

邊環境的認知與評估，進而設定更合乎現實的災害情

1. 本研究以設計通用

型演習腳本為思

考；未來機構運用時

可依機構區未納入

在地災害情境。 

2. 本研究在情境中說

明短延時強降雨可

能為突發狀況，而颱

風則有較充裕時間

予以評估。 

3. 本研究已建議機構
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境。 

4. 研究團隊規劃討論式的事前演習值得肯定，但建議考量

進時間軸，即災害情境策略與操作會隨時間改變，故建

議加入時間軸的概念，在討論演習或腳本編篡都可以時

間軸來編寫、安排與進行，增加操作的真實感。 

5. 對因應對策加強檢討、篡寫之外，也應對可能受災機構

的評估，包括基地、建物、設備(如電力、供水或應變

設施…等)以至人員以做為應對策之重要依據，或在避

難疏散或異地疏散時的可能性判斷之依據。 

6. 本研究成果(含指引參考手冊)應是較總體原則或通則

的層次，但對於各既有機構的對應方式或檢評演練方

法，實際操作的推動應由業務單位或地方政府較合乎實

務的可行性，對此，各業務單位或地方政府可思考成協

力團隊方式進行以落實常照機構水災避難機制。 

結合周邊環境進行

災害風險辨識。 

4. 已於演習情境中加

入時間軸圖示，以利

機構予以調整。 

5. 感謝委員建議。此部

分建議可由機構進

行演習時，進行討

論，納入計畫修改之

依據。 

6. 本研究建議地方政

府採取輔導作為，如

建議三：推動機構

「水災因應量能提

升」輔導計畫。 

鄭教授

安廷 
1. 聯合國 SDGs 提及，氣候變遷對於弱勢群體造成傷害更

加巨大，研究提出老人福利機構具脆弱特性，有其必要

性。 

2. 演習機制作為應變行動有其重要性，但可能也同時思

考，過於精細的設計會不會影響事件發生時實施效果? 

3. 情境應變立意良好，目前台灣機構在人力及能力尚不知

能否勝任。 

4. 給予方向:由機構自己衍生應變內容是正面的模式。 

1-4. 感 謝 委 員 之 建

議。相關新做法在未

來仍待從推動、試作

過程中予以調整。 

衛福部

社家署 
1. 目前全國有 1093 家老福機構、護理之家至 107 年有 518

家，這樣子的研究的確可以讓 1500 多家機構受益，有

關這樣一個實用的手冊，可以提升業者防災的意識。 

2. 有關手冊中案例情境推演的部分，是否可以提供多點圖

示，以提供一般業者在操作上可以有初步概念。 

3. 手冊建議將來出版之外，也應提供電子檔案，方便推廣

至全國相關照護機構。 

1. 感謝委員肯定。 

2. 本研究將持續配合

後續手冊之出版事

宜，在相關內容中參

考各方建議，納入指

引圖示。 

3. 未來將同步提供

PDF 電子檔，亦請衛

福部協助推廣。 

全國建

築師公

會 

1. P138 機構分類別之「淹水潛勢」查詢，建議增加手機

查詢說明。 

2. 建議參考手冊提供下載，利於應用推廣。 

3. P148 之抽水機數量，建議於第一類、第二類機構設置 2

1. 因篇幅考量及考慮

機構幾乎均有電

腦，本研究暫以電腦

查詢呈現為主。 

2. 未來將配合主辦單
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台抽水機。 

4. P175、p177 走道實寬 92cm、82cm，建議修正為 90cm、

80cm 以上，以接軌技術規則上之規定。 

5. P177，「具有深度 1.5m 以上……之下車空間」，是否為

筆誤? 

 

位之規劃，提供檔

案。 

3. 感謝委員建議，此部

分建亦可透過機構

演習之討論，納入其

減災措施考量（部分

機構無水密性，設置

抽水機無實質效

用）。 

4. 感謝委員建議，已納

入修正。 

5. 深度係指可作業之

空間範圍，同長度、

寬度之意。 

社團法

人老人

福利機

構協會 

1. 因涉及到老人福利機構一開始立案的條件，沒有要求機

構針對水災避難的發展，在執行程面，會比較難要求既

有機構配合。 

2. 老人長期機構分為:失智型；長期照護型；養護型。不

同類型之機構，能執行水災應變或撤離的程度因收容人

而異。由於多數長照機構收容人在異地疏散會有困難，

因此建議非必要還是採就地垂直避難之形式。 

3. 應建議各縣市政府在長照機構立案籌設審查階段時，就

應該提出機構所在位置之災害潛勢分析，可以對災害之

應變及早做規劃。 

4. 建議在對新設之機構若位於水災潛勢範圍內，就應輔導

或建議機構提出相關應變措施計畫。 

5. 研究團隊對於不同收容人性質之機構，該如何在應變

上，利用兵棋推演事先讓機構模擬災害情境，是值得期

待的。 

 

1. 本研究理解此政策

發展過程，故現為發

展相關培力機制來

提升機構的水災因

應量能。 

2. 本研究建議若有二

樓以上機構，以原地

避難為優先（第二類

機構）。但部分機構

僅一樓，僅能異地避

難（第一類機構）。 

3-4. 目前法規已對新

長照機構之設置區

衛安全進行考量，惟

如何判定及要求機

構提出因應作為，則

仍賴審查者之判斷。 

5. 感謝委員肯定。 

國家災

害防救

科技中

心（書

面意

見） 

1. 本研究題目符合政策規劃與未來社會發展需求，現有成

果與預期成果相符。 

2. P22，王安強等(2018)，查 P216 ，參考資料所列網址缺

漏。 

3. P23，75%的機構自我評估，可在下列時間達成原地垂

1. 感謝委員肯定。 

2. 感謝委員提醒，已進

行格式修正（刪除網

頁資料形式）。 

3. 其為呈現參考文獻

資料之第三個四分
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直避難，所列為 2 小時以上，是否誤植(應為一段時間

以內) 

 

位數數值，非誤植。 

承辦單

位 
1. 由於水災發生時是一整個地區，涵蓋到的災害範圍甚

廣，建議研究團隊可以在手冊提到若社區參予水患聯

防，社區可以提供機構什麼樣的幫助。 

2. 對於研究團隊在內容中有提到一些腳本，但這些腳本比

較偏向災害來臨時之應變方法。對此，手冊應針對準

備、應變以及復原三個階段性的內容應再詳加補充。 

3. 在預防水災及應變上，該如何準備硬體設備及軟體設備

上應再詳加補充。 

4. 建議估算整個水災應變到完成撤離各階段執行的動作

之所需時間，讓機構可以了解大概執行所需要之時間。 

5. 建議在機構兵棋推演時指導機構該如何在收容人需要

異地避難狀況下，減少收容人因在運送過程中罹難之機

率。 

6. 在收容人床位安排上，若機構有兩樓層以上，行動不方

便者應放較高樓層，行動較方便者應放較低樓層，在執

行避難撤離時，行動不方便者可以較易做垂直避難。 

1. 已納入演習腳本

中，可由機構與社區

討論及評估互助是

宜。 

2. 演習在於機構因應

量能之提升，故腳本

作為應變量能之檢

視，若量能有所不

足，則機構應檢視其

整備作為。手冊已納

入減災、復原重建之

相關對策。 

3. 感謝委員建議，惟因

相關設備仍需客製

化，故本研究建議可

由對策三之輔導機

制提供機構更因地

制宜之建議。 

4. 本研究已將時間估

算方式納入手冊內

容。 

5. 已於演習腳本中補

充避難過程中應關

注持續照顧等事

宜，並消弭避難過程

中之風險因子。 

6. 感謝委員建議。此概

念可在演習過程中

導入，提醒機構進行

最適合其防災避難

之住民配置安排形

式。 

鄭主任

秘書元

良 

1. 建議針對檢核表之項目擬訂相關因應策略。 

2. 指導長照機構紙上兵推演練時，可建議長照機構演練之

1. 已修改檢核表，納入

手冊中之因應對策。 

2. 依據目前法令，機構
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週期，及相關應變情境內容也應該周全規劃。 每年進行兩次以上

之演習。 
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