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摘要 

隨著醫療衛生條件進步，臺灣高齡人口逐漸增加，部分高齡人口因家庭或

健康因素需仰賴福利機構的照顧，在未來可能會衍生更多如老人福利機構等長

期照顧機構的需求。目前老人福利機構在火災防範上，須符合消防法、防火管

理等相關法令規定。此外，依照政府評鑑要求，機構須制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。緊急災害應變計畫制定之良

窳，可能成為機構臨災時應變成功與否之重要關鍵。不過，目前關於機構緊急

災害應變計畫評估檢核的研究相對有限。本研究透過蒐集屏東縣及臺北市共 28

間老人福利機構的緊急災害應變計畫，並運用 3 點式評估量表，對計畫 24 項內

容進行評估。經評估結果發現，大多數機構於編撰緊急災害應變計畫時，多採

用政府單位所提供範例，但未能充分考量機構之空間區位、建築形態、周遭環

境等狀態，因地制宜加以調整。此外，既有計畫也忽略避難過程的持續照顧，

以及演習與計畫之整合。據此，本研究建議應就緊急災害應變計畫範例較薄弱

之內容予以補強，以強化機構的防災整備，確保機構員工及住民之安全。 

關鍵字：長期照顧機構、高齡者社會福利、計畫評鑑、緊急應變計畫 
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Abstract 

The life expectancy in Taiwan has gradually increased because of the 

improvement of medical and public health services. The increment of the elder will 

induce more demand on elderly welfare institutions in the near future. The elderly 

welfare institutions must comply with the Fire Protection Law and other fire 

prevention management regulations to imply fire prevention measures. Furthermore, 

for the elderly welfare facility evaluation performed by the government, the facilities 

are required to prepare emergency plan and operation procedures. The quality of the 

emergency plan is critical for hazard mitigation, preparedness, and emergency 

response of the elderly welfare facility. However, there is limited research focus on 

the plan evaluation of the elderly welfare facility. This study samples 28 elderly 

welfare facilities in Pingtung County and Taipei City and collects their emergency 

plans. After carefully analyzing the contents of the plans, this study uses three-point 

scale rating to code the qualities of 24 sub-items. The results show that most of the 

elderly welfare facilities use the example plan developed by the government without 

specializing the plan to fit the characteristics of the facilities, such as location, building 

structure, surrounding environment, and other conditions. Based on the result, this 

study also suggests recommendations to improve the emergency plan of the elder 

welfare facilities to protect the safety of the residents and the staff of elder welfare 

facilities. 

Keywords: Long-term Care Facilities, Senior Social Welfare, Plan Evaluation, 

Emergency Plan. 
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壹、前言 

一、研究背景與動機 

隨著醫療衛生條件進步，國人壽命逐漸提升，又併隨國民生育率持續下降，

導致臺灣社會人口結構改變，高齡人口比例逐年遞增。我國老年人口占總人口

比率於 1993 年超過 7%，成為高齡化（ageing）社會，2018 年 3 月比率超過 14%，

正式邁入高齡（aged）社會。預估於 2026 年，老年人口比率將超過 20%，成為

超高齡（super-aged）社會之一員。隨著高齡化社會的來臨，也衍生出老人照顧

需求之議題。如何讓老人維持尊嚴和自主的生活是一項挑戰，需要有相對的規

劃及因應對策，更是整個社會包括老人本身、家庭、民間部門和政府共同的責

任（衛生福利部，2016）。 

另一方面，臺灣位處環太平洋地震帶，具有地震災害風險，夏季時期亦常

遭遇颱風、豪雨侵襲，加上都市地區人口密集、土地使用高強度發展，使得臺

灣地區災害發生機率遠高於其他國家。大量增加的高齡人口也說明避難弱者的

人口也隨之增加，在面臨頻繁的天然災害時，高齡人口將是受災風險最高的族

群（李香潔、李洋寧、楊惠萱、莊明仁，2013）。因此，如何降低高齡族群的災

害風險將會成為防災規劃重要的議題。 

在臺灣的高齡人口中，部分因家庭因素或健康因素，需仰賴福利機構的照

顧。不同於居家照顧的型態，福利機構所收容之住民大多行動能力不佳或是需

要他人協助；而平時機構內的照顧人力有限，在受災時將會面臨更大的威脅及

挑戰。而制定完備的緊急災害應變計畫，是提升機構因應災害量能重要的一環。

衛生福利部透過對機構的評鑑，進行緊急災害應變計畫的檢核；但評鑑內容較

關注火災面向，對天然災害（地震、颱洪）因應事項的評估較為不足。因此，

目前機構緊急災害應變計畫中有關天然災害因應事項，究竟是否撰擬完善，可

否協助應對天然災害，便是研究者及政策制定者需分析與評估之重要課題。 

二、研究問題、目的與重要性 

設立老人福利機構除應符合土地使用管制、建築法及建築設計標準外，在

火災防範方面亦須符合消防法所定有關消防安全設備、防火管理、防焰物品等

規定。惟有關火災以外之緊急災害應變計畫，則僅公告於衛生福利部評鑑指標

中。老人福利機構所制定的緊急災害應變計畫大多依照政府部門（如國家災害
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防救科技中心、各縣市政府網站）所提供的樣板進行改寫。然而，在制訂計畫

的過程中，可能因管理階層或是計畫撰寫者缺乏相關知識及訓練，多數機構雖

有緊急災害應變計畫，但欠缺防災全盤的考量，諸如內、外援資源連結與整合、

臨災異地撤離時相關支援單位聯繫及安置事宜。再則，機構在制訂計畫時，多

以滿足現行評鑑為目標，而非將計畫視為機構提升安全之參考依據。此種情形

在災害發生時，可能造成機構無法及時、合宜地進行應變事宜。為了評估老人

福利機構緊急災害應變計畫的制定內容與狀況，本研究蒐集國內外之政策經驗

及相關作法，並考量既有預警機制、老人福利機構所在區位、建築等特性，進

行機構計畫內容之評估。 

(一) 本研究問題 

1. 研提老人福利機構之天然災害應變計畫書有關提升機構住民及員工天然災

害因應的評估架構。 

2. 指認當前老人福利機構緊急災害應變計畫制訂方式及內容。 

3. 討論不同個案縣市機構所制訂的緊急災害應變計畫，是否存在內容差異？ 

(二) 研究目的 

1. 對老人福利機構天然災害應變計畫書的內容進行評估。 

2. 了解機構制訂天然災害應變計畫書過程中所遭遇的問題與困境。 

(三) 研究重要性 

老人福利機構內住民因較難掌握災害資訊及行動不便等因素，被認為是災

害因應上的弱勢族群。另早期因政府未能揭露災害潛勢資訊，部分機構在設立

時未能充分考慮水災、地震等災害風險，缺乏防災意識而忽略相關減災、應變

整備、重建整備等工作。因此，若機構能事先制定出完善的緊急災害應變計畫，

並依照計畫內容進行整備及演練，將可使機構於災害發生時臨危不亂、有條不

紊啟動災害應變機制，使各編組人員能發揮各司其職之效能。 

本研究透過對老人福利機構緊急災害應變計畫的評估，將可提供科學證據，協

助政府改善對機構之評核與監管機制，優化既有評核內容，改善老人福利機構

之災害韌性，降低災害風險。  
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貳、文獻探討 

一、老人福利機構緊急災害應變計畫之規劃 

依據消防法第 13 條規定，一定規模以上供公眾使用建築物，其管理權人應

遴用防火管理人，責其製定消防防護計畫並落實執行各項防火管理措施。但消

防防護計畫內容僅針對火災為主要考量，至於其他國內常見天然災害（地震、

颱風及洪水等），並無相關法規要求，僅規範於政府單位進行評鑑時，須制訂出

符合機構與災害特性之緊急災害應變計畫與作業程序。依據 Brown 等（2007）

指出，老人照顧機構缺乏足夠的準備，當災害發生時人力可能面臨短缺，尤其

是夜間及假日時段，另外 Dosa 等（2012）認為另一重要議題是機構員工也可能

受災，若機構能預留足夠人力在災害時是非常重要。 

目前政府及公部門單位提供機構制訂緊急災害應變計畫有以下幾種型態，

包含於各縣市主管機關網頁中提供資料供機構下載、沿用既有消防防護計畫進

行改編、透過評鑑手冊指導及參加政府單位辦理教育訓練如防災士課程等。以

下四種應變計畫或指引，為國家災害防救科技中心、衛生福利部（社會家庭署、

心理及口腔健康司、護理及健康照護司）所制訂供機構參考，摘要說明如下： 

(一) 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 

為培養機構因應災害之韌性，以機構自助、鄰里共助為主，政府公助為輔，

國家災害防救科技中心針對長照機構編寫長照機構（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），

並以老人福利機構為主的天然災害應變流程進行撰寫應變計畫供機構參考。期

透過應變計畫引導老人福利機構平日進行災前整備工作，提升機構防災意識，

並強化災害應變能力，降低災時損失。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：建議機構於災害應

變時的操作步驟與注意事項。 

(二) 社福機構建議撰寫颱風應變計畫 

社福機構撰寫颱風應變計畫由國家災害防救科技中心、內政部社會司（現

為衛生福利部社會及家庭署）共同擬定，應變計畫書之撰寫目的在引導機構進

行災前準備工作，使得機構本身具有災害應變的能力，降低災時機構財產損失
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並保障住民生命安全（國家災害防救科技中心、內政部社會司，2012）。老人福

利機構就颱風應變計畫撰寫時，應就所列面向逐項考量（必要時可召開會議決

定各項目之填寫內容）並撰寫成冊，提供機構內所有員工、住民、住民家屬及

主管機關參考。應變計畫撰寫時，應考量各項目撰寫內容之可操作性及實用性，

因此若個別機構有特殊需求也應一併考量，寫入應變計畫書中。經機構核定之

颱風應變計畫應安排演練時間，以確保各項工作之可操作性及加強人員之訓練，

在應變期間才能真正發揮效用。為求計畫書之完整性，在各項目內容若為原有

之文件，例：廠商契約內容或空間平面圖等，可列為應變計畫書之附件。 

(三) 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

及輔導服務計畫之建議 

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（陳柏蒼等，2015）。在篩選六都、計 30 家一般護理之家之經

驗。以調查方式評估機構之自然災害風險，以強化機構對於面對複合式災害之

災害管理能力，提出其輔導改善之調適方案，最後制定「一般護理之家複合式

災害緊急應變指引手冊」，供機構研擬災害緊急應變計畫。該輔導計畫並指出目

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。然而，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。 

(四) 精神復健機構及精神護理之家複合式災害緊急應變輔導服務計畫 

此計畫是為對於精神復健機構及精神護理之家進行輔導，提升對於複合式

災害的應變能力。其中在更新精神復健機構及精神護理之家災害潛勢圖後，發

現具明顯災害風險有 33 家機構，並檢視其環境災害風險因子（含水災、火災、

地震等重大災害）、災害潛勢地圖（如淹水、土石流等）、住民行動安全、防災

設施設備、緊急應變與外部救援可及性較低等特性，及其災害緊急應變計畫（日

間型精神復健機構 13 間、住宿型日間型精神復健機構 12 間及精神護理之家 3

間）往年之演練紀錄，以了解其複合式災害風險等級及其管理策略，提出輔導

改善其減災及整備之調適方案，規劃符合精神病人防災及避難特性之精神復健

機構及精神護理之家災害應變指引。 

此外，在美國的聯邦法規要求老人福利機構應制定緊急應變整備計畫，各

州政府及相關醫療部分也提供了多樣的指引與樣板，並對老人福利機構進行考
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核及認證。美國的研究者與政府部門也有針對安養機構的計畫進行相關評估。

如 Castle（2008）蒐集 2,134 份美國安養機構之疏散計畫並進行分析。其發現，

96%計畫提到飲用水的供給，然而僅有 31%的計畫有比較完善的疏散路徑規劃。

Jones 等（2008）則提出計畫應涵蓋機構風險辨識、災害應變機制與編組、減災

與物資整備、住民基本資料、疏散避難、避難過程之持續照顧以及演習與計畫

修訂及復原返回等內容。 

二、緊急災害應變計畫涵蓋之內容 

老人福利機構平時應依災害應變計畫執行有關減災及整備事項，也應按照

計畫之內容定期維護保養防災設施及相關資源，以確保各項器材、設備及物資

儲存能夠及時面對災害之來臨。機構於擬定災害應變計畫時，應涵蓋災前減災

措施、整備及災時應變到災後復原重建之機制。 

本研究參考國內政府、國外相關經驗、規範等資料，認為 Jones 等（2008）

所提計畫應涵蓋之七項構面較能完整呈現機構在擬定計畫時於風險辨識、減災

及災害因應等之內容，因此運用其構面將計畫涵蓋內容分類如表 1。 

表 1、緊急災害應變計畫涵蓋之內容分類 

 國家災害防救科

技中心建議應變

計畫 

社福機構建議應

變計畫 

一般護理之家複

合式災害緊急應

變指引手冊/護理

之家複合式緊急

災害應變計畫 2.0 

精神復健機構及

精神護理之家災

害應變指引 

機構

基本

資料 

1. 機構名稱、地

址 

2. 核定床數及日

、夜間員工數 

1. 機構名稱、地

址 

2. 核定床數及日

、夜間員工數 

1. 機構名稱、地

址 

2. 核定床數及日

、夜間員工數 

1. 機構名稱、地

址 

2. 核定床數及日

、夜間員工數 

機構

風險

辨識 

1. 災害潛勢資料 

2. 建物平面圖 

1. 災害潛勢資料 

2. 建物平面圖 

1. 災害潛勢資料 

2. 建物平面圖 

3. 脆弱度分析 

1. 災害潛勢資料 

2. 建物平面圖 

3. 脆弱度分析 
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 國家災害防救科

技中心建議應變

計畫 

社福機構建議應

變計畫 

一般護理之家複

合式災害緊急應

變指引手冊/護理

之家複合式緊急

災害應變計畫 2.0 

精神復健機構及

精神護理之家災

害應變指引 

災害

應變

機制

與編

組 

1. 災害應變程序 

2. 災害應變任務

編組 

3. 災時緊急人力

召回機制 

4. 機構員工通訊

與名冊 

5. 政府單位通訊

名冊與協調程

序 

1. 災害應變任務

編組 

2. 機構員工通訊

與名冊 

3. 政府單位通訊

名冊與協調程

序 

1. 災害應變程序 

2. 災害應變任務

編組 

3. 災時緊急人力

召回機制 

4. 機構員工通訊

與名冊 

5. 政府單位通訊

名冊與協調程

序 

1. 災害應變程序 

2. 災害應變任務

編組 

3. 災時緊急人力

召回機制 

4. 機構員工通訊

與名冊 

5. 政府單位通訊

名冊與協調程

序 

減災

與物

資整

備 

1. 防颱防汛及防

震措施 

2. 緊急電源及油

料整備 

3. 食物、水之儲

備 

4. 藥品及維生物

資、器材儲備 

 1. 防颱防汛及防

震措施 

2. 緊急電源及油

料整備 

3. 食物、水之儲

備 

4. 藥品及維生物

資、器材儲備 

1. 防颱防汛及防

震措施 

2. 食物、水之儲

備 

3. 藥品及維生物

資、器材儲備 

4. 維生管線中斷

應變程序 

住民

基本

資料 

1. 機構住民家屬

通訊與名冊 

2. 住民特殊需求

清單 

1. 機構住民家屬

通訊與名冊 

1. 機構住民家屬

通訊與名冊 

2. 住民特殊需求

清單 

1. 機構住民清冊 

2. 住民特殊需求

清單 

疏散

避難 

1. 災害異地避難

程序 

2. 異地避難交通

運輸協議、名

冊 

3. 異地避難安置

機構支援協定

、名冊 

1. 災害異地避難

程序 

2. 異地避難安置

機構支援協定

、名冊 

3. 異地避難交通

運輸協議、名

冊 

4. 異地避難交通

路線 

1. 災害異地避難

程序 

2. 異地避難安置

機構支援協定

、名冊 

3. 異地避難交通

運輸協議、名

冊 

4. 異地避難交通

路線 

1. 災害異地避難

程序 

2. 異地避難安置

機構支援協定

、名冊 

3. 異地避難交通

運輸協議、名

冊 
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 國家災害防救科

技中心建議應變

計畫 

社福機構建議應

變計畫 

一般護理之家複

合式災害緊急應

變指引手冊/護理

之家複合式緊急

災害應變計畫 2.0 

精神復健機構及

精神護理之家災

害應變指引 

避難

過程

之持

續照

顧 

1. 異地避難之食

物、醫藥、維

生設備 

2. 異地避難之人

力配置 

3. 住民物品保管 

4. 住民醫病資料

保全及轉移 

1. 異地避難之食

物、醫藥、維

生設備 

2. 異地避難之人

力配置 

1. 異地避難之食

物、醫藥、維

生設備 

2. 異地避難之人

力配置 

3. 住民物品保管 

4. 住民醫病資料

保全及轉移 

1. 異地避難之人

力配置 

2. 住民物品保管 

3. 住民醫病資料

保全及轉移 

演習

與計

畫修

訂及

復原

返回 

1. 災後清理、復

原及返回 

1. 計畫實施時間

及變更頻率 

1. 演習資料與計

畫修正紀錄 

2. 災後清理、復

原及返回 

 

附註： 

1. 護理之家複合式緊急災害應變計畫 2.0為依據一般護理之家複合式災害緊急應變指引

手冊原則所訂定，因此本研究將兩者視為同一內容。 

2. 國家災害防救科技中心建議應變計畫中，有提到應檢討及記錄在實際受災後的應變

處置，並針對不足之處擬定改善策略。不過在演習與計畫修正部分，則未說明應從

演習的結果及經驗中後續修改計畫。 

參、研究方法 

為比較都市及非都市的老福機構在制定緊急災害應變計畫之差異，本研究

以臺北市及屏東縣的老人福利機構為研究對象，在屏東縣之機構選取部分，以

立意抽樣選取淹水潛勢地區之機構計 15 間，而臺北市機構部分則因淹水潛勢

區的家數較少，採隨機抽樣，部分機構因疫情考量未答應，最後選取 13 間，總

計收集機構提供之緊急災害應變計畫共 28 份進行文本分析，並對其中 5 間進

行半結構式深度訪談，以了解現行老人福利機構在制訂緊急災害應變計畫方式、

政府相關輔導措施及遭遇之問題。另為瞭解機構之建築形態、工作人員運作狀
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況、住民生活狀況等實際情形，以對計畫內容進行更好的評估，針對其中 23 間

機構進行實地調查。本研究逐一檢視機構提供之緊急災害應變計畫內各項目及

內容，以量化方式設計出評估量表，統計分析計畫項目、內容及樣態。 

一、半結構式深度訪談法 

本研究原定隨機抽樣選取 10 間機構為代表進行半結構式深度訪談，惟因

新冠肺炎疫情影響，最後僅成功訪談屏東縣 3 間及臺北市 2 間機構，訪談對象

包含負責人、員工及災害應變決策人員等。訪談前取得受訪者同意以面對面方

式進行直接之互動與資料蒐集，並於事前擬好一份訪談大綱，在訪談過程中，

根據此份問題大綱及受訪者的回答延續問題作深入的探討，也取得受訪者同意，

採用錄音方式進行並進行事後分析。有關訪談對象如表 2 及訪談大綱如表 3。 

表 2、訪談對象名單 

編碼 性別 年齡 對象 受災經驗 

A 男 約 45 歲 
1.機構災時指揮官 

2.OO 協會理事長 
無 

B 男 約 50 歲 機構負責人 無 

C 女 約 40 歲 
1.現職為機構護理師 

2.緊急災害應變計畫制訂者 

2008 年莫拉克風災造

成機構前院淹水 

D 男 約 55 歲 
1.災時指揮官、防火管理人 

2.緊急災害應變計畫制訂者 

2008 年莫拉克風災造

成機構聯外道路淹水 

E 女 約 45 歲 
1.機構負責人兼防火管理人 

2.緊急災害應變計畫制訂者 
無 

資料來源：本研究整理 

表 3、訪談大綱 

構面 訪問大綱 

計畫制訂 1. 貴機構緊急災害應變計畫制訂方式為何？參考依據？ 

2. 貴機構制訂計畫項目內容中，在平時或臨災時有依照計畫

規範從事相關事宜嗎？ 

3. 貴機構的災害應變計畫中，對災害之規劃應變流程、疏散

決策、疏散交通、人力、場所、物資、返回等事宜，有哪

些規畫？ 

4. 機構如何掌握颱風、豪雨及地震等災害資訊？和外界合作
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構面 訪問大綱 

單位有哪些？ 

5. 貴機構有哪些計畫修改機制（如評鑑委員建議、自主討

論、演練改善）？大約多久修改一次？ 

6. 貴機構員工（含外籍）及住民/家屬對災害應變計畫的了解

狀況為何？透過哪些訓練/機制讓他們知道？ 

7. 災害後，貴機構的應變計畫、員工教育訓練、編組及演練

有做過調整嗎？ 

培力與輔導 1. 近年來貴機構參加/被要求參加哪些公部門或其他單位辦理

的防災輔導或訓練？ 

2. 您覺得對政府單位辦理相關輔導措施對貴機構的防災量能

提升有哪些助益？其輔導應如何辦理（如講演授課、機構

觀摩、工作坊等）？ 

3. 若政府若提供緊急災害應變計畫制訂課程規劃供其他機構

參考，您認為應涵蓋哪些內容（如風險辨識、減災措施、

計畫、應變編組、演練、應變機制等）？ 

資料來源：本研究整理 

二、現地調查 

由於老人福利機構之空間區位、建築形態、周遭環境、災害潛勢因子、內

部建築空間環境、工作人員運作狀況、住民生活狀況、受災經驗、教育訓練狀

況、演習狀況（避難撤離作法、應變作業機制）等迥異，本研究透過現地調查

的方式，蒐集上述相關資訊，瞭解機構現況，也能對機構計畫內容進行更好的

分析。另外本研究原定現地調查 28 間，惟因疫情影響，臺北市僅調查其中 8 間，

另外 5 間僅就其撰寫之計畫內容進行評估，而屏東縣部分則全數調查（15 間）。 

三、文本分析 

本研究將緊急災害應變計畫區分為七大構面，並將各構面所應包含之項目

內容建構一套符合緊急應變計畫之「評估量表」如表 4 所示，並以此量表檢視

機構緊急災害應變計畫中各項目內容齊備及合理程度，予以 0~2 之評分。2 分

係指機構在制定緊急應變計畫時，除了以樣板為基礎外，並考量其機構實際狀

況與特性，編寫更細緻的內容，而 1 分則是機構之應變計畫內容與樣板大致相

同而無做出適性化調整。 
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表 4、評估量表設計架構及測量基準 

構面 項目內容 測量基準（評分） 

機構

風險

辨識 

災害潛勢資料（水

災、地震等） 

2：機構制訂緊急應變計畫時，除了列出政府單

位範本所列的災害潛勢圖、建物平面圖外，

更細緻就機構所面臨的災害風險、建築物脆

弱性進行分析，討論機構在主要災害下可能

受到的影響、過往受災經驗等情形，進行更

細緻的說明。 

1：機構使用政府單位（各縣市主管機關、國家災

害防救科技中心）所提供範本進行內容撰寫。 

0：機構緊急應變計畫無制訂此構面項目內容。 

建物平面及樓層逃

生配置圖 

災害

應變

機制

與編

組 

災害應變程序 2：機構制訂緊急應變計畫時，考慮機構工作人

員配置及職掌、應變組織運作、內部防救災

教育訓練狀況、外部提供支援單位、平時應

變作業機制、避難撤離作法等情形，因地制

宜地撰寫適合機構之樣態。 

1：機構使用政府單位（各縣市主管機關、國家災

害防救科技中心）所提供範本進行內容撰寫。 

0：機構緊急應變計畫無制訂此構面項目內容。 

災害應變任務編組 

災時緊急人力召回

機制 

機構員工通訊名冊 

政府單位通訊名冊

與協調程序 

減災

與物

資整

備 

防颱防汛措施（如

加固門窗、水閘

門） 

2：機構制訂緊急應變計畫時，考慮機構減災之

軟硬體設施、緊急應變器材及裝備、機構持

續營運物資及維生器具，因地制宜地撰寫適

合機構之樣態。 

1：機構使用政府單位（各縣市主管機關、國家災

害防救科技中心）所提供範本進行內容撰寫。 

0：機構緊急應變計畫無制訂此構面項目內容。 

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 

住民

基本

機構住民家屬通訊

名冊 

2：機構編寫緊急應變計畫時，考慮機構住民及

家屬資料掌握、住民特殊需求評估（生活自
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構面 項目內容 測量基準（評分） 

資料 住民特殊需求清單 理及行走能力評估、災時撤離扶助需求等），

因地制宜地撰寫適合機構之樣態。 

1：機構使用政府單位（各縣市主管機關、國家災

害防救科技中心）所提供範本進行內容撰寫。 

0：機構緊急應變計畫無制訂此構面項目內容。 

疏散

避難 

災害異地避難程序 2：機構制訂緊急應變計畫時，考慮機構周遭環

境、避難撤離作業、交通運輸路線、避難場所

選取及定相關後送之疏送安置策略，因地制

宜地撰寫適合機構之樣態。 

1：機構使用政府單位（各縣市主管機關、國家災

害防救科技中心）所提供範本進行內容撰寫。 

0：機構緊急應變計畫無制訂此構面項目內容。 

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 

避難

過程

之持

續照

顧 

異地避難之食物、醫

藥、維生設備 

2：機構制訂緊急應變計畫時，考慮避難場所提

供住民照顧服務的持續、人員配置、住民個

人物品、醫療紀錄、藥品、醫療器材保管、接

收住民機構或處所之協調，因地制宜地撰寫

適合機構之樣態。 

1：機構使用政府單位（各縣市主管機關、國家災

害防救科技中心）所提供範本進行內容撰寫。 

0：機構緊急應變計畫無制訂此構面項目內容。 

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 

協助接收其他機構

避難住民之程序 

演習

與計

畫修

訂與

災後

清理

、復

原及

返回 

演習資料與計畫修

正紀錄 

2：機構制訂緊急應變計畫時，考慮機構災後環

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等情形，因地

制宜地撰寫適合機構之樣態。 

1：機構使用政府單位（各縣市主管機關、國家災

害防救科技中心）所提供範本進行內容撰寫。 

0：機構緊急應變計畫無制訂此構面項目內容。 

災後清理、復原及返

回 

資料來源：本研究整理  
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肆、研究結果與分析討論 

一、老人福利機構緊急災害應變計畫制定方式、培力輔導及課題 

本研究經訪談老人福利機構緊急災害應變計畫制訂者及關係者並實地瞭解

機構現況，除運用事先擬定之訪談大綱，將緊急災害應變計畫制訂工作，分為

計畫制訂方式、政府單位培力與輔導兩面向，以了解機構在訂定計畫過程之狀

況，並透過兩面向分析歸納其所面臨的課題。根據訪談結果，分述如下： 

(一)老人福利機構緊急災害應變計畫制定方式 

在縣市政府層級，各縣市的老人福利機構的主管機關有異，惟均由社政或

衛政部門主管；建管、消防部門也對老人福利機構的營運、安全有所規範。根

據訪談資料，本研究發現目前機構制訂緊急災害應變計畫主要方式，為於各縣

市主管機關網頁下載樣板，或參照機構社群媒體群組分享的網路相關資料，如

國家災害防救科技中心之樣板，進行改寫後制訂。而計畫製作者多為特定人員，

如防火管理人、護理長主任兼任等，成員雖有固定編組（如通報班多為行政人

員、滅火班多為護士、避難引導班多為照顧服務員），但機構內員工對計畫整體

內容不熟悉。 

在內容方面，計畫多為應付評鑑之查核，偏向形式以因應法規及評鑑方面

為主，且無定期修正。另外國家災害防救科技中心的樣板雖然有涵蓋到水災及

地震等天然災害，不過機構未能妥善運用以反應其機構災害特性，與現實脫鉤

而流為樣板。機構應檢視其災害特性，強化既有災害防救計畫內容，使其能夠

較完整的呈現水災、火災、地震等之因應策略。 

(二)老人福利機構緊急災害應變計畫培力與輔導機制 

在計畫培力與輔導機制方面，本研究發現機構主管機關以「縣市政府對機

構災害風險評估與資訊掌握」、「網絡關係建立」、「防災計畫撰寫之培力」及「專

家現地輔導」等進行。縣市政府對機構災害風險評估與資訊掌握部分，臺北市

社會局套疊機構災害潛勢資訊，針對具淹水風險機構強化輔導。不過，該分析

未建立複核機制，進一步提醒位於淹水潛勢區但設於高樓層的機構，機構可能

因為樓下淹水而造成持續營運的問題。屏東縣政府則結合學術團隊（屏東科技

大學）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。 

網絡關係建立部分，臺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。聯繫會議進行政策宣導、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。臺北市社
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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。屏東

縣政府衛生局也與業者間有 Line 群組聯繫，轄內若遭遇災害威脅時立即通知機

構管理權人知悉。 

防災計畫撰寫之培力部分，臺北市政府較具量能，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。並於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後，送市府核備。屏東縣政府亦於網頁提

供範例，供機構參考，另發現機構制訂之計畫內容，大多引用國家災害防救科

技中心所提供之範例改編。專家現地輔導部分，臺北市政府因應「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。臺北市社會局依照

待檢核項目，編制檢核表，並組成專家團到機構輔導。專家團成員為專家學者、

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。 

另配合衛福部之政策，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）。臺北市政府結合法務、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。 

(三)老人福利機構制訂緊急災害應變計畫面臨課題 

由受訪者反應的機構計畫制訂方式中發現，機構為應付評鑑才制訂緊急災

害應變計畫。撰寫者就計畫樣板內容進行改寫，但受限於對災害風險意識、知

識掌握，計畫內容並未與機構特性及營運相整合，且內容可能只有撰寫人清楚

明瞭。即使落實計畫撰寫，機構實際演練狀況仍可能與計畫有所出入，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。另由於受限於消防

法第 13 條有關自衛消防編組框架，機構較強調火災演練，並無因地制宜對於機

構特性（淹水潛勢區）進行更進一步演練，而較忽略其它種災害。 

機構內部成員之防災知識多較不足，政府、民間單位及協會等具有防災專

業背景專家或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、住民狀況等全盤了解後再行輔導。依據訪談結果得知，機構成

員非常願意接受具有防災背景專業專業團隊輔導及合作。另目前透過防災士訓

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，未就機構特性
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設計相關課程，訓練對象也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，設計針對提升機構防災量能之輔導內容。 

二、老人福利機構緊急災害應變計畫內容分析 

經檢視機構計畫得知，隸屬於屏東縣之機構，其計畫大多依循國家災害防

救科技中心之樣板；而臺北市之機構，則是使用「OO 護理之家複合式緊急災害

應變計畫 2.0」為樣板制訂計畫。 

相關內容部分經本研究所建構的評估量表進行文本分析，檢視機構計畫中

各項目內容完整及合適程度，予以 0~2 之評分。評分 0 代表該機構計畫無該構

面資料，1 代表機構依政府提供版本制訂計畫，2 則為機構在範例的指引下因地

制宜制訂計畫。評估結果，依縣市別彙整如表 5。 

表 5、緊急災害應變計畫內容評估分析表 

     機構別 

 

 構面及內容 

臺北市 屏東縣 

評分 2

間數 

評分 1

間數 

評分 0

間數 

平均得

分 

評分 2

間數 

評分 1

間數 

評分 0

間數 

平均得

分 

機構風險

辨識 

災害潛勢資

料（水災、

地震等） 

9 2 2 1.54 7 4 4 1.2 

建物平面及

樓層逃生配

置圖 

11 0 2 1.69 7 0 8 0.93 

災害應變

機制與編

組 

災害應變程

序 
0 13 0 1 0 15 0 1 

災害應變任

務編組 
13 0 0 2 13 1 1 1.8 

災時緊急人

力召回機制 
8 5 0 1.62 5 2 8 0.8 

機構員工通

訊名冊 
12 1 0 1.92 9 0 6 1.2 

政府單位通

訊名冊與協

調程序 

13 0 0 2 10 0 5 1.33 
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     機構別 

 

 構面及內容 

臺北市 屏東縣 

評分 2

間數 

評分 1

間數 

評分 0

間數 

平均得

分 

評分 2

間數 

評分 1

間數 

評分 0

間數 

平均得

分 

減災與物

資整備 

防颱防汛措

施（如加固

門窗、水閘

門） 

0 13 0 1 0 15 0 1 

緊急電源及

油料整備

（24 小時以

上） 

4 8 1 1.23 7 3 5 1.13 

食物、水之

儲備（3 天

以上） 

11 2 0 1.85 5 7 3 1.13 

藥品及維生

物資、器材

儲備 

10 2 1 1.69 5 0 10 0.67 

住民基本

資料 

機構住民家

屬通訊名冊 
7 0 6 1.08 1 0 14 0.13 

住民特殊需

求清單 
9 0 4 1.38 5 0 10 0.67 

疏散避難 災害異地避

難程序 
2 11 0 1.15 1 13 1 1 

異地避難交

通運輸協

議、名冊 

0 0 13 0 3 3 9 0.6 

異地避難安

置機構支援

協定、名冊 

13 0 0 2 9 4 2 1.47 

異地避難交

通路線 
10 3 0 1.77 1 12 2 0.93 

避難過程

之持續照

顧 

異地避難之

食物、醫

藥、維生設

備 

0 12 1 0.92 0 11 4 0.73 

異地避難之

人力配置 
0 0 13 0 0 0 15 0 
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     機構別 

 

 構面及內容 

臺北市 屏東縣 

評分 2

間數 

評分 1

間數 

評分 0

間數 

平均得

分 

評分 2

間數 

評分 1

間數 

評分 0

間數 

平均得

分 

住民物品保

管 
0 12 1 0.92 0 11 4 0.73 

住民醫病資

料保全及轉

移 

0 13 0 1 0 13 2 0.87 

協助接收其

他機構避難

住民之程序 

0 0 13 0 0 0 15 0 

演習與計

畫修訂與

災後清理

、復原及

返回 

演習資料與

計畫修正紀

錄 

0 0 13 0 0 0 15 0 

災後清理、

復原及返回 
0 13 0 1 0 12 3 0.8 

附註： 

1. 評分 0 代表該機構計畫無該構面資料；評分 1 代表機構依政府提供版本制訂計畫；

評分 2 則為機構在範例的指引下因地制宜制訂計畫。 

2. 平均得分=該縣市機構評分加總/總間數。 

3. 在機構平均得分為 0 分的項目中，國家災害防救科技中心建議應變計畫與護理之家

複合式緊急災害應變計畫 2.0 中皆未提到「異地避難之人力配置」與「協助接收其

他機構避難住民之程序」，因此機構在制定上無該構面資料。另外在「演習資料與

計畫修正紀錄」部分，國家災害防救科技中心建議應變計畫未提到而護理之家複合

式緊急災害應變計畫 2.0 有提到，但臺北市機構並未就演習進行計畫修正。 

由上表得知，臺北市及屏東縣機構計畫內容中，有關人員名單及名冊，如

災害應變編組、災時緊急人力召回與機構員工、政府單位通訊名冊等，可以較

清楚列出人員名單於計畫中。但內容也有不少需加強處，在災害應變程序及防

颱防汛之平均得分為 1，機構皆以政府提供之範本撰寫，未按機構特性及員工

配置加以調整，例如不同淹水潛勢會採行不一樣的防洪措施，以及依據員工人

數在不同時段的人力分配調整；避難過程之持續照顧構面之內容平均得分在 1

以下，部分為 0，顯示目前計畫中對於異地避難所需之物資需求、人力安排及

住民資料保全較為欠缺。而大多機構計畫內容雖訂有異地避難安置機構支援協

定，卻未訂有異地避難交通方面及協助接受其他機構避難之內容，實際運作可
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能遭遇困難。另外演習資料與計畫修正紀錄得分為 0，顯示在演習完畢後未就

演習作業流程及計有計畫內容進行檢討、改進及檢視有無缺漏之處。演習流於

形式，實際面臨災害時可能無法有效應對。 

伍、結論與建議 

本研究發現，目前老人福利機構大多運用國家災害防救科技中心或政府機

關於網頁提供之範例，進行緊急災害應變計畫之改寫制訂。計畫制定的主要目

的為因應評鑑查核，但內容未能適性化改編內容，常流為樣板，且未與機構日

常運作密切整合。在實際面臨災害時，機構能否運用此計畫，有效指引相關應

變、復原重建流程的進行，也有疑義。在計畫完整性上，部分構面因樣版欠缺

相關內容，導致機構所訂計畫也無從依循，如下文所提的異地避難、計畫與演

習的相互反饋等議題。而其他平均得分在 1 以下的構面，也顯示出機構在計畫

編寫仍有待精進處。 

整體而言，目前機構對於制訂緊急災害應變計畫，內容有關人員名單及名

冊可以較清楚並依實際情形撰寫於計畫中。但若涉及程序性步驟，如災害應變

程序、原地及異地避難程序等，機構則多將政府單位所提供樣板如法炮製，抄

寫於自身機構應變計畫，並未針對機構區位特性、環境及災害潛勢，做出適性

化調整，及時反映於計畫中。在樣板中未能提供較充分說明、指引的項目，機

構也無法擷取這些議題的特性及處理程序，反映在其計畫中，如避難過程之持

續照顧、協助接收其他機構避難住民之程序等。另相關樣板也未提及演習的檢

討及改進機制；而機構著重於表演性質的評鑑式演習，也將使得臨災時可能面

臨的議題無法於演習時呈現、改進。在這部分，相關範例應提醒機構，運用演

練來促進跨組織之協調、合作，印證既有計畫成效、檢核應變作為之合理性。 

目前地方政府透過評鑑、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，臺灣多數機構對其他天然災害風險意識仍較低，機構辦理防災演習是結合

消防法規每半年應舉辦一次的自衛消防編組演練，並以模擬火災之情況為多數。

另參與演練員工僅做好編組內之工作，對於整體應變程序並不熟稔。 

機構因為其人力有限，且對於掌握機構災害特性及防災知識的不足，在制

定計畫上可能導致無法就機構特性進行適宜的調整，因此在計畫制定上是需要

輔導的，訪談結果也顯示機構願意接受專業團隊輔導及合作，故建議政府單位

仍應組成專家輔導團隊到機構指導制定計畫及針對計畫內容進行演習試作並加



防災科學 第八卷 

 20 

 

以調整。而為提升機構的災害分析研判及應變能力等防災知識，本研究建議各

縣市政府主管機關社衛政單位宜邀集業者進行風險溝通、辦理防災教育訓練，

政府可透過諸如提供防災教育訓練課程、業者經驗分享、輔導計畫擬定、推動

相互支援協定等，讓機構更了解災害風險並對因應作為有更好的掌握。另外除

傳統之講演方式外，亦可透過工作坊、實際演練等方式，檢核計畫的成效及合

理性。 

除了機構培力與輔導外，政府的法令管制也很重要。雖然機構設置多已符

合既有法令，但既有法令不足之處，則可透過評鑑的設計，促進專家學者協助

機構指認災害風險及既有減災、整備不足之處，透過評核的過程，和機構進行

更細緻、因地制宜的風險溝通，而不是讓機構僅符合一體適用的法令，誤會只

要合法就不會有災害風險。對機構而言，災害應變作業不是只在有災害發生之

虞才開始，而必須從源頭的減災、整備，乃至於災後的復原。 

建議主管機關可以盤點各縣市老人福利機構緊急災害應變計畫制訂模式，

掌握機構之計畫運用狀況，分析既有計畫之待改善處。緊急災害應變計畫之內

容除了應變（整備）外，也宜涵蓋共通性之減災及復原重建事宜。在計畫中，

業者也需羅列重要協力廠商（如交通業者、物資供應商、醫院、可相互支援的

類似機構等）等資訊。 

此外，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，促進政府與機構間的資訊交換。另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，

比照前向項政府與機構間的聯絡管道，建立社會網絡機制。 
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