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摘    要 

本研究首先描述莫拉克颱風、氣象、雨量分布，對我們的造成傷害，之後選擇重點重

建案例(如林邊佳冬)說明災害復原對社區影響及參與，最後將介紹風災後對我們防救災體

系造成之改變。透過本研究得知莫拉克風災後，政府修改災害防救法，成立災害防救辦公

室，更積極推動大型災防相關科研方案，提昇氣象、水文相關災防預報監測之精度，結合

公民社會力量使防災作為上更有效率。 
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一、前言 

八八水災與九二一地震、八七水災為台灣歷史

上最嚴重的三大天然災害。其中八八水災更是在台灣

造成淹水、道路中斷、農業損失、房屋以及學校等設

備毀損等嚴重災害，並導致死亡及失蹤 699 人，房

屋毀損 1,766 戶，災損約 1,998.3 億元。而八八水災

的主因為 2009 年 8 月 7 日，莫拉克颱風侵襲台

灣，並在三天內降下近 3,000mm 的雨量，逼近世界

降雨量峰值(行政院(2011)，劉敬宗(2012)) 。 

莫拉克颱風整體災情主要發生於中南部地區，

其中農作物損失金額 5 億 4,974 萬元，漁產物損失

金額  19 億  9,828 萬元，畜牧類損失金額  4 億 

9,171 萬元，林業類損失金額 2,448 萬元，除此之

外，更是對人民生命財產造成難以估計。同時政府在

減災、整備、應變、善後復原過程中，屢屢遭受各界

不斷批評，導致產生了政府治理能力深受各界質疑 

(鄭明輝(2011))。 

八八水災使我們發現政府在危機管理與救災應

變的課題上，仍有不足之處，使人民對政府產生信賴

與信心危機。但災害發生的同時，我們也看見了台灣

民眾的溫暖人情，並以此凝聚了同舟共濟的救災氣

氛。我們必須從八八水災危機處理過程與災害復原策

略中汲取經驗，省思檢討及修改相關法條，並在下次

災害發生時將災害降至最低。 

除了政府的應變與危機管理外，地方社區的災

害因應策略亦是十分重要的 (王仕圖(2011))，災害發

生時可能造成立即性傷亡，政府災害應變機制不可能

立即動員進入受害地區，地方社區如何加強主動因應

防救災，建構有效的災害準備支持體系，有其重要與

必要性。 

本篇文章主要探討莫拉克颱風對台灣地區造成

的災害與災後復原對社區影響，以及過去十年間，莫

拉克颱風對於台灣防救災體系造成之改變。首先將回

顧莫拉克颱風當時的綜觀天氣條件與颱風特性，接著

將探討莫拉克颱風對台灣造成的災情，在這部分將會

選擇屏東縣林邊鄉及佳冬鄉為案例說明災害復原對

社區影響。最後，將說明莫拉克颱風對台灣防救災體

系造成的改變。 

 

二、氣象資訊 

莫拉克颱風於 2009年 8月 2日，在距離菲律賓

東方 1000公里海面上形成，5日增強為中度颱風並向

西往台灣方向移動。中央氣象局分別於 5 日 20 時

與 6 日 08 時發布海上颱風警報和海上陸上颱風警

報。警報期間颱風最大強度為中度颱風，七級風暴風

半徑達 250 公里、十級風暴風半徑為 100 公里(周仲

島(2000))。莫拉克於 7 日 23 時左右在花蓮市附近登

陸，由於登陸後受到中央山脈阻擋，颱風移動速度緩

慢，並於 8 日 11 時左右減弱為輕度颱風並逐漸朝北

方向移動，14時左右於桃園附近出海並往北北西方向

緩慢移動，9日 18時 30分左右台灣本島脫離颱風區，

10日 5時 30分解除陸上警報，11日凌晨減弱為熱帶



低壓並消散(水利署(2009))，莫拉克颱風路徑圖如圖 1

所示，衛星雲圖如圖 2所示。 

莫拉克颱風對台灣的影響長達五日（8月 6日至

8月 12日），整場颱風總累積雨量的主要中心集中在

嘉義與高屏山區。由於莫拉克颱風外圍環流與西南氣

流結合，加上西方水氣受阿里山、玉山及中央山脈地

形抬昇影響，且雨帶長時間滯留台灣，使得中南部山

區造成破歷史紀錄之超大豪雨，莫拉克颱風期間累計雨

量圖如圖3所示，其中阿里山站總累積降雨到 2,965mm

遠超 1995年賀伯颱風與 2001年納莉颱風紀錄，而颱

風期間 24 小時及 48 小時更是達到 1,623.5mm 與

2,361mm 直逼當年世界紀錄(24 小時 1,825mm 與 48

小時 2,467mm)，此一現象也可映證颱風因受在台灣海

峽滯留之雨帶影響而長時間的停留(蘇世顥(2017))。而

台灣有許多工程設施的耐災程度設計均是以雨量的

頻率分析結果為基準，在一般中央管轄的河川下，均

採 200年重現期降雨設計，但莫拉克颱風期間多處雨

量站皆超過 2000 年重現期雨量，也使得多處地方發

生災害，造成慘重的「八八水災」事件。 

 
圖 1 莫拉克颱風中心移動路徑圖 

(資料來源：中央氣象局颱風資料庫) 

 

圖 2 莫拉克颱風衛星雲圖 

(資料來源：中央氣象局颱風資料庫) 

 
圖 3 莫拉克颱風期間累計雨量圖 

(資料來源：中央氣象局颱風資料庫) 

 

三、案例說明 

由於台灣地處歐亞板塊與菲律賓板塊的交界

處，除了地質呈現易破碎與多斷層的特性，加上台灣

位於西太平洋副熱帶地區為颱風侵襲機率高之地

區，具有氣溫高、濕度大、降雨豐沛以及降雨集中等

特性，而莫拉克颱風為近年來所造成災害最大的颱風

之一，其災害包含洪水、潰堤及溢堤、道路橋樑損壞

與中斷、土石大樓崩塌、堰塞湖、濁水及漂流木等。

(王俊明(2010))根據災害應變處置中心報告所顯示的

傷亡人數統計：全台灣死亡及失蹤 699 人，而死傷

人數多集中在高雄、屏東、台南、嘉義、南投地區，

農民損失逾 195億元。 

本文將以屏東縣林邊鄉與佳冬鄉地區為重點探

討地方，其兩地區的地理位置，如圖 4，為地形套疊

屏東縣內行政區，據屏東縣政府林邊鄉與佳冬鄉區公

所調查，該地區海拔僅有 3公尺到 6公尺，且位於林

邊溪出海口，由於以農業與漁業為主，尤其在臨海地

區以養殖漁業為主要產業，而當地居民長期超抽地下

水，導致海水入侵、土壤鹽化以及地層下陷的現象，

使得林邊鄉土地約有三分之一低於海平面，又因林邊

溪長年淤積使得河床提高排水不易，因此每逢暴雨、

颱洪時期需藉由抽水機設施才能順利排水。此次「八

八水災」災情造成原因，除排水系統本身無法消化莫

拉克颱風期間破紀錄強降雨外，須加上由於豪雨沖刷



上游傾洩而下大量的洪水、土石與漂流木，再加上林

邊溪河道淤積與高潮位引起出海口迴水，造成林邊溪

水位過高，河床兩側堤防溢堤與潰堤，使得洪流砂石

灌入林邊鄉與佳冬鄉與滿下水道與抽水站，引發環境

衛生及傳染病等問題(林濟庭(2010))。 

而莫拉克颱風所造成的災害發生後，在應變初

期，因持續大規模降雨與積淹水，使救難人員無法於

短時間內出動相關機具前往災區救災，造成救災速度

緩慢，使政府遭受災民、媒體輿論及大眾人民指責， 

當時行政院依「災害防救法」成立「行政院莫拉克颱

風災後重建推動委員會」，並於高雄成立南部辦公

室，隨後成立「林邊及佳冬地區淹水問題專案小組」，

其主要目標為家園安全與家園環境與課題內水排

除、外水治理與環境清理，其林邊、佳冬地區清淤目

標與課題如圖 5所示，而國軍、政府及民間皆於應變

與復原階段投入各項救援、物資發放、重整家園以及

消毒防疫等工作，據統計結果林邊鄉與佳冬鄉災後復

建工作一共投入志工約 2.7萬人、動員僅立約 16萬人

次、消防 16.3 萬人次，國軍救災復建兵力高達 26.6

萬人次，佔當時全體國軍動員人數 48.7%，可見林邊

佳冬地區復健之困難度。而在中央政府、地方政府、

志工、國軍以及災民的努力下，原本估計需要四個月

完成的復健工作，竟大幅提前在災後 50 天內完成，

同時也完成林邊佳冬地區颱風豪雨撤離應變計畫並

辦理演練，順利通過當年颱風季的挑戰 (行政院

(2013))。 

 

圖 4屏東縣地理位置圖 

（資料來源：屏東縣地區災害防救計劃，105年） 

 

圖 5林邊、佳冬地區清淤目標與課題 

（資料來源：50天的奇蹟—莫拉克颱風災後林邊佳冬

地區重整家園，102年） 

四、對我國防救災體系改變 

雖政府已在 2000年頒布施行《災害防救法》，

已無頒布緊急命令之必要，但經過莫拉克「八八水災」

過後，政府意識到能否在救災的第一時刻發揮作用與

提升救災效率乃是關鍵，且由 1999 年的「九二一大

地震」以及莫拉克「八八水災」中，了解到國軍部隊

在救災中的關鍵角色，並於 2010年 7月 13日經立法

院修正通過，並於 8 月 4 日公布施行的《災害防救

法》，針對此次事件的缺失進行修改，其中包括因應

大規模複合型災害，所需調整的災害防救體系架構，

強化國軍主動支援救災機制，另增訂劃定防救災微波

通信傳輸障礙防治區域等規定；其中在災害防救體系

架構中，行政院設置中央災害防救委員會，由行政院

副院長兼任主任委員一人，並於行政院成立「災害防

救辦公室」，聘專職人員，處理相關業務；內政部消

防署執行災害防救業務(張孟湧(2010))。之後經歷 4

次修改，分別於 2012年 11月 28日修改 26條條文；

於 2016年 3月 25日增訂第 44之 1至 44之 10條並

修正第 2, 3, 7, 41, 44, 47之 1, 52條；於 2017年 11 月 

7 日修正第 2, 3, 44之 10條；於 2018年 12 月 25 日 

修正第 47 條，主要是針對乘災害之際犯詐欺列為加

重刑罰、優惠融資或其他補助、將災害種類(液化、輻

射災害、火山災害、懸浮微粒物質災害等等) 列入法

條中。並希望在未來政府能在第一時刻趕赴現場完成

救災，提升救災速度、安定民心之功效。 

 目前依災害防救法所成立的中央防救災體系組

織圖如圖 6 所示，而中央至地方防救體系架構如圖 7

所示，其中災害防救計畫為各級政府執行災害防救任



務的行動依據，而執行防救組織為各級災害防救會報

與災害應變中心，而各級災害防救組織需按照各級災

害防救計畫規範所執行各類災害的減災、整備、應變

與復原等事項，其組織的關鍵在於橫向溝通及支援，

上下緊緊相扣、基層效能及效能擴散等目的，其詳細

內容可參考行政院災害防救辦公室網站。 

 此外，經此次事件後，政府也意識到，災防科

技橫向連接以及氣候變遷二大議題亦顯重要，故核定

行政院災害防救應用科技方案以及國家氣候變遷調

適政策綱領。在氣候變遷可能帶來更多災害下，精進

氣象雷達及水文是非常重要。相關災防單位除了配合

政府政策及精進科研技術外，亦投入以提昇民力防災

組織與能力，引導民眾「自主離災、避災、防災」等

目標，於 2010年成立「防汛志工服務隊」並於 2012

圖 6 中央災害防救體系組織架構 

(參考資料：行政院災害防救辦公室) 

圖 7 中央至地方防救體系架構 

(參考資料：行政院災害防救辦公室) 



年改名為「防汛護水志工服務隊」，除防汛救災任務

外，另增加河川管理維護、地下水保護、與全民督工

及節約用水等相關護水任務，統計至 2017年底，其

志工人數已達 1,578人，而歷年來防汛志工人數與水

災情通報件數如圖 8所示，雖志工人數並未有大幅度

的上漲，但在志工的積極投入下，其服務的質與量有

顯著的提升，使人民能盡早發現災情，及時做好災前

宣導、災中應變及災後復原等服務，讓政府將災害控

制在最小的範圍。

 

圖 8歷年志工人數及水災情通報件數 

(統計時間 107年 9月) 

(資料來源：經濟部水利署 107水利防災年報) 

 
另外，政府也於 2010年起針對易淹水地區，協

助地方政府推動水患自主防災社區，已完成在面對天

然災害來襲時，民眾可以達成「自助-互助-公助」等

目標，以減少人員傷亡及財物損失，避免如「八八水

災」歷史事件再次重演，截至 2018 年底，全台已推

動 466處自主防災社區，而 2018年的 0823熱帶低壓

水災事件，一共啟動 278處防災社區，而社區自主撤

離人數更是達到 588人次，並達成零傷亡之目標。我

國後續會繼續推動水患自主防災社區，望能共同打造

韌性社區，讓居民能自救互救，以降低災害所帶來的

影響(經濟部水利署(2018))。 

 

五、結語 

 台灣位處板塊交界帶，且每年平均約有 3-4個颱

風侵襲台灣，在這樣的環境下，政府與人民如何做好

減災、防災、救災等工作是極為重要；要做好災害防

救工作需要更精準的氣象預報，在此次莫拉克颱風侵

台的事件當中，雖在救災中遭遇到許多挫折，但在氣

象與水文相關單位的通力合作下，積極改善預報能

力，提高精準度；而且政府也了解到台灣人的熱情與

溫暖，意識到民主公民社會，人民自助、互助與公助

的力量，也針對此次事件做大規模的檢討，修改《災

害防救法》，成立災害防救辦公室，更積極推動大型

災防相關科研方案，並考量以人為本的原則下，推動

志工宣導、自主防災社區等工作，希望當再次碰到相

似事件時，可降低災害所帶來的危險，並提升保障人

民財產安全的能力。 
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