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一、一、災害特性與問題災害特性與問題 ( 1/5 )( 1/5 )

1.1.1.1. 超出預期之災害規模，形成複雜與複合型的災情：
– 三個大規模地震接續發生：震源區域範圍廣大，南北長約400400400400 kmkmkmkm、東西寬

約200200200200 kmkmkmkm，形成規模M9.0M9.0M9.0M9.0、日本地震觀測史上最強烈的地震。

– 海嘯波高遠超過防災防護標準：海嘯最高波高超出30m30m30m30m，且第一波到達陸地
之時間很短（十~~~~二十餘分鐘），重創位於沿岸約300公里近數十個市町村
，受災地區人口超過百萬人。

– 福島核電廠等多處發電設施嚴重受損：地震與海嘯的雙重衝擊，造成福島第
一核能發電廠等多個發電設施嚴重毀損或停止運作。其中核電廠機組運作緊
急停止、已使用燃料棒儲存槽無法冷卻，以致爐心熔解、輻射外洩，不但造
成其周邊廣大地區遭受污染、周遭國家恐慌，而且日本東北與關東廣大區域
供電不足、形成長期限電的嚴重危機。

– 超大規模的複合型災害：地震引發海嘯、海嘯火災、煉油廠爆炸、核電廠輻
射外洩與擴散、海水輻射污染、停電限電等多重災害連鎖發生。
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從岩手縣至千葉縣
約1130 km
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2.2.2.2. 受災嚴重程度凸顯了高風險地區的脆弱性：
– 多處遭受海嘯嚴重襲擊之市町村，皆是過去屢遭海嘯侵襲之高風險地區（

具有容易發生海嘯之地形）。

– 土壤液化嚴重之災區皆為沿河、海岸等，本即容易發生液化現象之高風險
地區。

一、一、災害特性與問題災害特性與問題 ( 2/5 )( 2/5 )

3.3.3.3. 暴露既有災害防災科技與對策面對大規模災害的有限性：
– 災害強度遠大於預估規模，基於預估設定之防災或防護標準值、工程規範

，及據其研訂或施作之對策（尤其是工程硬體建設），例如：

（1111）總長2.42.42.42.4 kmkmkmkm、高10101010 mmmm號稱日本第一的防波堤((((宮古田老盯))))，或被稱為「海上長

城」南北兩堤長達1.66 km1.66 km1.66 km1.66 km之離岸防波堤((((釜石港))))等多處海嘯防護工程

（2222）福島第一核能發電廠主機建物及其周邊各項附屬設備

皆無法因應實際發生的災害強度。
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震央附近歷史震災‧海嘯

日期
地震資訊

災情概要
位置/名稱 規模

869/07/13 貞觀（三陸沖）地震 8.3-8.6 死亡約1,000人

1611/12/02 慶長三陸地震 8.1 最大海嘯波高15-20公尺，約5,000人死亡。

1896/06/15 明治三陸地震 8.2-8.5
岩手縣觀測到最大海嘯波高38.2公尺，死亡與
失蹤共21,959人。房屋被海嘯沖走有9,878戶
，全毀1,844戶，船舶流失6930艘。

1933/03/03 昭和三陸地震 8.1

岩手縣氣仙郡三陸町記錄最大海嘯波高28.7公
尺，死亡與失蹤共3,064人。岩手縣下閉伊郡
田老村（今宮古市）42％人口喪生，98％房
屋全毀。

2008/06/14 岩手‧宮城內陸 7.2

震源深度8公里。 13人死亡，10人失蹤，81
人重傷。住家全倒33棟，半倒138棟。火災4
起，東北新幹線仙戶-八戶段及陸羽東線子牛
田-新莊段暫時停駛，停電最多有29,005戶，
48起山崩土石流，7處堰塞湖等。

2008/07/24 岩手縣沿岸北部 6.8
震源深度108公里。1人死亡，35人重傷。住
家全倒1棟，火災1起，停電最多有8,276戶，
6起山崩土石流等。
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千葉縣災情與土壤液化千葉縣災情與土壤液化千葉縣災情與土壤液化千葉縣災情與土壤液化
資料來源資料來源資料來源資料來源：：：：Boston.com Boston.com Boston.com Boston.com 
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4.4.4.4. 凸顯高齡社會災害防救的難題：
– 多數傷亡民眾屬年紀較高及生理弱勢之族群，後續在避難場所死亡的民眾亦

多為高齡受災者，另外如：

（1111）一般在家之高齡者，尤其是獨居老人在緊急時無人可助

（2222）養老、養護設施及長期疾病醫療院所之緊急應變、疏散人力不足，機制不健全

以上再再都是增加災害防救工作困難、加重災情的原因。

一、一、災害特性與問題災害特性與問題 ( 3/5 )( 3/5 )

以上再再都是增加災害防救工作困難、加重災情的原因。

5.5.5.5. 維生設施之安全度與可靠性不足：
– 維生系統（水﹅電﹅油﹅通訊以及港口、鐵路公路）脆弱易損，不但阻礙緊

急應變救災行動之展開，而且增加災後民眾恢復日常生活與推動復原重建工
作的困難。

6.6.6.6. 災區非常廣大、災民眾多，災情與救災資訊皆無法有效掌握：
– 災區範圍廣闊、避難場所分散(初期避難所多達3000個以上、避難災民超過

50萬人)，導致災情與災民資訊很難蒐集，嚴重阻礙救災與支援行動的展開。10
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模擬收容量與本次災害實際收容情形

• 依「日本海溝千島海溝周邊海溝型地震對
策」(該對策已考慮海嘯)即推估宮城縣避
難人數規模可能達到33萬人，並據以設置
收容所，地點多設置於學校。

• 最高峰時約有55萬人避難，人數最多即為
宮城縣，計35個市町村共開設1,273個避難
所，約收容31萬多人。

• 物資調度仍出現問題，導致災民於收容所
宮城縣災民於收容場所情況

• 物資調度仍出現問題，導致災民於收容所
受到二次災害。

「「「「日本海溝千島海溝周邊海溝型地震對策日本海溝千島海溝周邊海溝型地震對策日本海溝千島海溝周邊海溝型地震對策日本海溝千島海溝周邊海溝型地震對策」」」」最大避難人數預估最大避難人數預估最大避難人數預估最大避難人數預估

避難所所在地以
電子化方式公告

FOR IT
W

 O
NLY



青森縣(327人)

避難避難人數人數 269,172269,172人人(截至3/23 09:00當地時間)

岩手縣(45,468人)

宮城縣(110,913人)

新潟縣(111人)
山形縣(3 ,676人)
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福島縣(105,657人)

茨城縣(1,462人)

千葉縣(588人)

櫔木縣(112人)

新潟縣(111人)

長野縣(858人)

((((資料來源資料來源資料來源資料來源：：：：消防廳消防廳消防廳消防廳))))
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7.7.7.7. 地方政府亦為受害者，難於有效應變與提供災民充分的救助：
– 由於災情嚴重，地方政府本身也成為受害者，以至於災後無法啟動應變、有

效運作；而且在中央第一時間亦未能確實掌握災情、迅速運籌帷幄之情況下
，災後初期的救災、緊急安置、物資運送與分配等行動有嫌緩慢。

8. 災害的複雜性，挑戰政府應變決策的效率與資訊公開的透明度：

一、一、災害特性與問題災害特性與問題 ( 4/5 )( 4/5 )

面對大規模複合型災害，作為行政權力與資源掌握者的國家(中央政 府 )之

政策決策與執行的效能，以及各類資訊的透明度受到嚴格 的挑戰與監督。

7. 科技產品在重大災害時甚為脆弱：
– 平時仰賴的科技產品於災害緊急時無法運作，例如

( 1 ) ( 1 ) ( 1 ) ( 1 ) 各類資訊、通訊系統嚴重受創，災情傳遞立即發生困難
( 2 ) ( 2 ) ( 2 ) ( 2 ) 核電廠備用電源當機、冷卻系統在斷電後造成原子爐與已使用燃料棒儲存槽無法

降溫

凸顯了科技產品在重大災害與災損後的脆弱性與不可靠性。
14
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10. 核災變化多端、不易掌控，災後造成國際危機：
– 核能災害之災情與原因十分複雜、多變，既定因應對策與作業程序很難依序

、按牌理進行，輻射的外洩、擴散，不但污染周邊區域，影響更擴及全球。

11. 災害的嚴重程度造成災後重建經費與時間難以估計：
本次震災、海嘯以及核災等造成之嚴重災情，不但所需投入的復原重建經費

一、一、災害特性與問題災害特性與問題 ( 5/5 )( 5/5 )

– 本次震災、海嘯以及核災等造成之嚴重災情，不但所需投入的復原重建經費
，預估達10~1510~1510~1510~15兆日圓，嚴重排擠日本政府一般施政的其他經費。而且重建
涉及的面向與事項遠超出以往經驗，必須投入之能量與時間也難以估算。

12.12.12.12. 大規模複合型災害造成整體國家深遠與廣大的衝擊：
– 超出預期的大規模複合型災害（如核災、供電短缺、海洋環境嚴重破壞、流

言四竄等），不但摧毀了廣大災區，而且對日本整體之產業、經濟、民眾生
活生計以及社會安定，也造成難以估計的深刻打擊。
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3/11 21:23 居
民撤離5,862人

3/11 21:23 居
民家中掩蔽、

4號機號機號機號機
3號機號機號機號機

2號機號機號機號機
1號機號機號機號機

3/12 發生氫爆，
圍阻體外之廠
房屋頂被炸毀

3/14 水 泥 廠 房
發 生 氫 爆 ， 冒
出大量白煙

3/15 不明原因
核廢池發生火災，
建物受損

3/15 發生爆炸，水泥
圍阻體損傷，燃料棒一
度完全露出。

福福島核電廠事故概況島核電廠事故概況

民
眾
撤
離
作
業
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民家中掩蔽、
3/12 05:44 居
民 撤 離 51,207
人。

3km

10km

20km

30km

3/12 18:25 居
民撤離177,503
人

3/15 10:22 
20-30km處居
民家中掩蔽。10km

民
眾
撤
離
作
業
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二、二、可學習的經驗可學習的經驗﹙1/2﹚﹙1/2﹚

1. 過去實施的防救災對策雖然有其限度，但仍發揮一定程度的效果
– 因地震與海嘯而死亡、失蹤的人數雖超過27,000人，但仍有不少居民因既

有的防災設施，以及平日參與海嘯與地震防救災的學習、演練而逃過一劫。

– 雖然地震規模高達M9.0且震動時間甚長，但由於日本落實各項耐震設計與
施工，故未因強烈震動而造成大量建物倒塌或損傷。

2. 地方政府於災後展現相當能力，自主發揮安定災民的功能
– 日本各級地方政府在災後應變救災等多項緊急作為上，充分展現了自主、獨

立與堅韌之能力，令人刮目相看。

3. 民眾於災後展現了自律、互助、共體時艱與超強的耐力
– 日本民眾在面對大規模災害的衝擊與災後極惡劣的情境，仍展現出十分冷靜

、自肅自律、容忍以及為人設想、相互幫助的態度與作為，為世人所敬佩、
肯定。
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二二、可、可學習的學習的經驗經驗﹙﹙2/2﹚2/2﹚

4. 媒體於災後的正面、鼓勵報導，營造共同解決問題的氛圍與能力
– 媒體的自律，對災害、災區與應變救災行動等採行〝正面〞、〝鼓勵〞性的

報導，提升共同面對災害、解決困難的社會力，值得吾人學習。

5. 民眾普遍具備防災意識與應變能力
– 平時防救災學習與演練的推動，促使民眾普遍具備災害意識與災時應變、疏– 平時防救災學習與演練的推動，促使民眾普遍具備災害意識與災時應變、疏

散避難的行動力，大大降低了人命傷亡與災害損失。

6. 有秩序有規劃的民間力量運作，發揮支援災區與穩定社會的莫大
力量

– 民間力量（含義工、救濟物資）的活用，十分有秩序、具統籌規劃機制，促
使民力發揮了最大的功效。
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三、三、台灣應有的策略性思維台灣應有的策略性思維

� 基於以上日本的災害經驗，我國為因應大規模複合型災害，在防救
體系與作為上應有的策略性思維如下：

1.1.1.1. 因應超出預期之災害可能發生，必須建立人力不能勝天的思維，
開發建設應避開高災害風險地區；

2.2.2.2. 因應交互影響的複合型災害，應從過去單一災害管理思維，邁向2.2.2.2. 因應交互影響的複合型災害，應從過去單一災害管理思維，邁向
全災害治理的新思維；

3.3.3.3. 因應大規模災害可能造成廣大的災區與同時多起的災情，應積極
強化面對災害第一線之地方政府的能量，中央與地方並重；

4.4.4.4. 因應災害的急迫性與應變的時效性，平時就應積極進行災害風險
溝通，強化全民防救災學習與演練，建立防救災意識與能力。

20
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四、建議的具體作為四、建議的具體作為﹙1/4﹚﹙1/4﹚

1.1.1.1. 因應大規模、複合型災害之防救體系的檢討、強化：
� 中央：

– 複合型災害指揮體系之確立（自然災害、核災、疫災以及其他災害等）

– 協調、整合機制與其專責單位之強化

� 地方（含直轄市、縣市、鄉鎮區）：

– 防救災人力、能力的確保與強化

– （跨單位、直屬首長之）專責單位、人員的確立

– 建立相互協力機制，以及可協助地方之協力單位與機制

� 社區：

推廣、建立社區防救災組織與機制

建立社區相互協力機制

� 災害防救專業、專職人員之培訓與資格認定
21
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四、建議的具體作為四、建議的具體作為﹙2/4﹚﹙2/4﹚

2.2.2.2. 儘速檢討、強化地方與民間之緊急應變計畫及其作業流程等：
– 地方包括直轄市、縣市、鄉鎮區

– 重新設定災害內容與規模，以境況模擬為基礎（Scenario BasedScenario BasedScenario BasedScenario Based）研擬計畫

(含萬一超出設定災害規模時之應變計畫)

– 推廣民間企業、工廠、關鍵設施與社區等之緊急應變計畫– 推廣民間企業、工廠、關鍵設施與社區等之緊急應變計畫

– 檢討大規模疏散避難、收容安置、救災救援等工作內容（如大都市白天情境
與上班族、高齡者與弱勢族群之檢討）

– 建立緊急應變與復原重建之地方相互協力機制

3.3.3.3. 確實推廣防災教育、演習演練：
– 強化防震教育((((含個人、家庭、社區////團體、企業等))))

– 防災教育與共同體((((社區))))意識教育並重

– 實施以境況模擬((((含複合型災害、核能災害))))為基礎的實境演習演練 22
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四、建議的具體作為四、建議的具體作為﹙3/4﹚﹙3/4﹚

4.4.4.4. 活用民間力量及其運作之檢討與落實：
– 民間物資與物流之掌握與活用機制

– 義工、民間團體之協調、管理與運作機制

5.5.5.5. 災情蒐集與傳送機制、資訊通訊系統之確立：
– 特別考量廣大災區、疏散避難分散之情境– 特別考量廣大災區、疏散避難分散之情境

– 建立多元、具替代性之資通訊系統

– 相關情資((((含災情、應變救災、受災民眾與其他))))之整合

– 蒐集、傳送機制之研訂與人員培訓

7.7.7.7. 大規模地震災害防減之強化、落實：
– 地震強化地區之劃設((((含大都市))))與對策的研訂、推動

– 公私建物、關鍵設施、維生管線防減災((((如耐震補強))))機制之建立、落實

– 強震早期預警系統之研發、推動
23
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四、建議的具體作為四、建議的具體作為﹙4/4﹚﹙4/4﹚

8.8.8.8. 核能設施安全及其災害防救之檢討、強化

9.9.9.9. 海嘯災害之預測及其防救之檢討與推動

10.10.10.10. 關鍵基礎設施、國家重大建設等之環境影響評估應納入災害（含
地震、海嘯等）評估

11.11.11.11. 大規模災害復原重建法令機制之檢討與強化

12.12.12.12. 大規模災害復原重建所需財務之檢討與規劃、災害保險制之推動
。
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簡報結束簡報結束 敬請指教敬請指教
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