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院長序

對很多人來說，921只是個日期，年輕一代的孩子，甚至沒有相關的記憶，但對許多受災
戶、救難人員以及身歷其境的人來說，這是一段深烙心中，讓人永遠不想記起，卻也難以淡去的
記憶。921震災後，臺灣人民用無比堅韌的勇氣、友善與大愛，重新站穩腳步，讓我們看到這塊
土地最美麗動人，也最強大的生命力。

我還記得20年前的那天深夜，凌晨1點47分，當時身為臺北縣長的我，從巨震中驚醒，旋即
傳來新莊「博士的家」、「龍閣社區」兩處大樓發生倒塌，我立即趕赴現場，與縣府團隊進行救災，
整整13天沒有離開，除了和時間賽跑，全力搶救受困民眾之外，也同步展開安置與災後復原各
項工作，我並在第一時間下令凍結建商的產權移轉，同時主動由縣府代表受災戶提出消保法實
施以來第一宗集體消費訴訟，讓受災戶免除鉅額的訴訟費用，並在1年內促使建商與住戶達成
和解、迅速理賠。這兩個社區大樓也在3到5年內陸續完成重建，歡喜入厝，迎向新生。

臺灣位處地震、風災頻繁地帶，從88年的921地震、98年莫拉克風災、105年臺南地震到
107年花蓮地震，我們經歷了多次造成嚴重傷亡與財產損失的天災，但也從災難中不斷重生，
這讓國人體會到「人定」不再能「勝天」，應該更謙卑的面對大自然。而政府最重要職責則是持續
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檢討防救災體系不足之處，加速完備災防法規、建立更縝密的防救災作業，讓國人加強防災、離
災，並能從各種災害中迅速復原。

921震災後，臺灣第一部綜合型的防救災法律-「災害防救法」於89年公告施行，納入災害
預防、整備、應變及復原重建概念，建構中央與地方3層級災害防救體系，完善災害防救各項計
畫，讓臺灣面對各類災害都能有所應變、迅速救災，同時加速家園重建、產業振興及生活復原工
作。此外，106年施行「都市危險及老舊建築加速重建條例」，政府更持續投入大量資源加速推動
公私有建築物的更新、補強與重建，希望為國人提供一個更安全、安心的生活環境。

本專書提供我們一個省思的機會，為20年來各界在災害防救工作上的努力身影，留下見
證，在此也謹向臺灣所有投入防救災領域的夥伴，致上最崇高的敬意與感謝。面對極端氣候以
及災害發生頻繁化、劇烈化的挑戰，未來我們應該以順應自然的心，友善對待環境，透過教育宣
導提高國人應變能力，並運用更多的科技工具輔助預警，擴大公私協力落實全民防災，共同打
造韌性國土，希望大家一起努力，共創安居樂業的永續家園。
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20年前一場天搖地動的災變，震撼了全臺灣，造成2,454人死亡，50人失蹤，11,305人受傷，
50,652間房屋全倒，53,615間房屋半倒之嚴重人命傷亡及財物損失，整體國家災害防救體系及
緊急應變能力，也遭受空前未有的考驗與挑戰。

然而危機同時也是轉機，為完備推動各項災害防救工作體制，於89年7月頒布實施「災害防
救法」，建構全國災害防救體系及應變機制，對於各災害防救單位之職責，以及災前、災時、災後
等重要工作項目與運作，均有明確規範，同時確立災害防救體系三級制，中央、直轄市縣(市)、鄉
(鎮、市、區)於平時設「災害防救會報」，災害發生時視災害規模成立災害應變中心」，重大災害之
後成立「重建推動委員會」，以及明定各類災害防救工作之中央及地方主管機關，推動辦理災害
防救工作。

此外，政府也特別重視災害防救科技之研發與應用，除成立「國家災害防救科技中心」，並於
中央及直轄市、縣(市)設置「災害防救專家諮詢委員會」，另為強化整體應變救援效能，於內政部
消防署設立「特種搜救隊」，於直轄市、縣(市) 消防局設「搜救組織」，有效將民防團隊、後備軍人
及國軍納入應變救援體系，而為有效執行各類災害防救工作，規定各級政府必須擬定各類災害
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防救計畫，包括災害防救基本計畫、災害防救業務計畫及地區災害防救計畫，以完備我國各級
政府災害防救機制。

98年8月莫拉克颱風襲臺帶來極端降雨，造成644人死亡，60人失蹤，為921震災之後最大
規模的人員死傷，為因應此類重大災害，並強化國軍迅速主動支援救災機制，於99年8月修正
公布「災害防救法」，除有效強化地方政府辦理災害防救自治事項，同時在行政院設立中央災害
防救委員會，並設災害防救辦公室，置專職人員，處理有關業務，對於整體防救災行政效能之提
升，均有長足之進步。

本專書的付梓，時值921震災20週年之際，感謝政府各部會、機關(構)及相關團體用心共同
編撰，真實呈現921震災後20年期間，各級政府及相關機關、民間團體在防救災領域上之努力，
內政部未來也將秉持防救災工作沒有最好，只有更好之使命，持續精進各項防救災工作之推
動，務期有效保障民眾生命財產安全。

手機安裝「COCOAR2」的應用程式，
掃描上方圖片，即可看到影像播放。
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緣 起

88年9月21日凌晨1時47分，車籠埔斷層錯動，臺灣各地居民皆感受地震搖晃持續長達
102秒，造成2,454人死亡，50人失蹤，11,305人受傷，50,652間房屋全倒，53,615間房屋半倒，
震毀許多鐵公路、橋梁、學校、維生管線等重要公共設施，是臺灣近年來傷亡損失最大之天然災
害。

這場大地震震驚了臺灣民眾，造成數以萬計人民的家園毀損。震災災情嚴重程度影響許
多層面，包括民眾生命財產損失、社區家園破壞、經濟產業受創、交通道路毀損、生活秩序脫軌、
及民眾心理創傷等。921震災發生當時，各級政府及國內外相關救援組織團體第一時間立即動
員人力投入救援，總統頒布緊急命令及921震災重建暫行條例，推動震後城鄉復原、產業振興、
家園重建，及各項福利服務、醫療衛生、心理重建、就業職訓措施等重建工作，整合政府與民間
資源提供重建區居民緊急的救助措施，從緊急復原層面到預防和發展層面，努力為災區居民早
日完成各項重建工作回歸常態生活。

回顧921震災發生至今已20年，108年為921震災20週年，此災害曾對臺灣這塊土地劃下
一道深刻的傷痕，也曾驚擾在這塊土地上安居的人心，論其災害規模、災後影響，均可謂是臺灣
近年遭逢之世紀巨災。回顧災時，各級政府、學界、企業、NGO、乃至國際組織均積極投入專業、
人力等資源進行災害搶救工作，災後中央政府更編列鉅額預算，促使災區迅速重建復興，而這
些災害應變及復原重建之寶貴經驗，成為國際間重視與學習之對象，亦為促成日後我國訂定災
害防救法及建置各級災害防救組織體系重要推手。

我國災害防救工作，加速我國在斷層、地表變形、地震、防震、資訊整合等，其中斷層、地表
變形部分，除導入科學鑽探、針對多條活動斷層進行槽溝開挖瞭解再現週期外，亦廣泛運用衛
星雷達、GPS大地測量等技術觀測地表變形，並進行多單位全面性觀測；此外，也建立多單位全
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面性的發展及實用化的地震預警系統，強化建物耐震規範，將情境模擬分析進一步精緻化；並
在資訊整合方面，建置災害情資網及災害管理資訊研發應用平臺，供災害應變運用，並導入運
用資訊科技的力量，加速達成地震防減災的目標。我國精進災害防救工作以提升整體災防能量
為目標，除落實各項防救災演練外，更善用新興的防災科技與傳媒工具，主動、即時傳遞訊息，
並隨時檢討制度變革，以提升整體災防能量。

921震災20週年在時程上是一重要里程碑，20週年紀念有承先啟後、傳承災害經驗、向災
害學習等重要意義，由內政部主辦，邀集行政院災害防救辦公室、外交部、交通部、經濟部、衛生
福利部、教育部、國防部、科技部、文化部、財政部、勞動部、行政院環境保護署、國家發展委員
會、國家通訊傳播委員會、行政院農業委員會、行政院公共工程委員會、原住民族委員會等部會
共同編撰921震災20週年紀念專書。

本專書係以「歷史省思、蛻變重生、遠望策進」為主軸，呈現各級政府921震後20年期間，在
防救災領域上推動之各項作為、精進措施，期以提昇全民災害風險意識，讓我們臺灣這片土地
之防救災更具韌性。因此，本專書之付梓，冀以成為921震災後20週年之重要紀錄。

我國位於歐亞大陸板塊與菲律賓海板塊交界處，地震危
害風險高，加上隨著災害防救措施之時代脈動，不但需要求快，
更須求好及求質，對於未來將以新思維及前瞻性、整合性、創新
性的策略，提升災害防救的能量及效率。面對社會大眾生命財
產安全的付託及國家與社會大眾高度的期待，各級政府將持續
秉持如臨深淵、如履薄冰的態度，兢兢業業地堅守崗位，善盡職
責，期以精益求精，策勵未來，持續務實投入災害防救之減災、
整備、應變、復原等工作，進而達到「具有抗災韌性」的國家的新
願景。
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88年9月21日凌晨1點47分發生芮氏規模 7.3的大地震，造成全臺各地災情不斷，其中最大震度為南
投縣，由車籠埔斷層引發，南投縣受創最鉅，10多個鄉鎮市重創，縣內的各項設施、經濟產業、觀
光旅遊、民眾生命財產等都受到重大損失。災情主要集中在斷層所經附近的埔里、竹山、名間、中
寮、國姓、草屯等地，尤其是中寮鄉在這次的地震之下受創最為慘重；其次臺中市(縣)災情以東勢
鎮、石岡鄉、大里市、豐原市及新社鄉等地，災情最為慘重，臺中市(縣)及南投縣也是921地震過
後，影響最為嚴重之縣市，其中各地建築、學校、地理景觀等，都因地震而造成嚴重之損害。

大地山河劇變
震 殤

九份二山大山崩全景。（資料來源：經濟部中央地質調查所）

草嶺崛窟山地區崩塌後阻塞清水溪，形成草嶺潭
（資料來源：經濟部中央地質調查所）

崩坍土石堰塞澀仔坑溪及其支流韮菜湖溪，造成2座堰塞湖（資料來源：經濟部中央地質調查所）
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88年9月21日凌晨1點47分，臺灣本島發生規模7.3的大地震。地
震的巨響，瞬間劃破了深夜的寧靜，震出臺灣百年來最大的災
情。一夕間山河變色、房屋傾倒，2千多位國民不幸罹難，8千多
名民眾受傷，數萬家庭無家可歸。同時，乍到的巨災破壞了基礎
設施與產業，對於當地民生生計更是產生了長期的影響。

震 殤

家園破碎，人命傷亡

東星大樓倒塌（資料來源：消防月刊）

霧峰光復國中因斷層錯動抬升（資料來源：經濟部中央地質調查所）

埤豐橋斷裂。（資料來源：經濟部）

 傾倒電塔（資料來源：經濟部）
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災時緊急應變
921地震發生時，我國尚未建立國家層級的災害緊急應變體制，也缺乏緊急應變的相關整備。然
而，面對921地震的重大挑戰，政府必須從混沌中建立章法，進行災後的搶救、緊急醫療、罹難者
處理等事宜。然而，在這些經驗學習中，20年後，我國已建立完備的緊急應變體制，並提供民眾多
元的防救災服務。

救 援

災害預警與無線電廣播通報多功能終端立桿及簡易型終端立
桿站臺（資料來源：內政部消防署）

災害預警與無線電廣播通報多功能終端立桿及簡易型終端立
桿站臺（資料來源：內政部消防署）

區域聯防示意圖（資料來源：消防白皮書）

中央災害應變中心（資料來源：內政部消防署）
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消防搶救與搜救
消防部門的災害搶救與都市搜救

921地震發生當時消防體系正處萌芽階段，乍到的巨災成為迎面而來的第一道難題。巨災摧毀城市
的原貌，數以千計的生靈受困於層層瓦礫之間，考驗著初創消防體系的救災能量。各國搜救隊抵達
臺灣援助救災，在合作經驗中使我國政府意識到培育專業搜救人才的重要性，成為強化我國災害搶
救及搜救的濫觴。

救 援

108年特搜菁英地震災害搜索救援訓練圓滿成功（資料來源：內政部消防署）
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國軍協助救災與精進作為
921地震發生的時空背景，乃我國災害防救體制初萌芽之階段，在既有救災人力、物力有限的情況
下，突遇的巨災考驗著我國救災能量。在當時，為滿足救災所需之人力，國軍第一時間進入災害現
場，協助進行人命搶救。在緊急命令發布後，即轉往協助復原重建，亦提供相當大之助益。直至今
日，於我國災防體制下，國軍仍是不可或缺的一員。

救 援

國軍協助傷患救援作業（資料來源：國防部）

參與災害防救演習（資料來源：國防部）
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警政部門的救災投入
災中警察的多元角色

921地震時，正逢警消分立後不久。雖然人命搶救等救災工作由消防單位主責，但警政單位也肩負
著災後治安維護、交通管制、罹難者身分相驗等任務。另一方面，由於警政單位駐點密度高，地震
發生後，不少警政人員奮力投入救災、協助民眾災後事宜，對災情的穩定產生諸多助益。此外，當
時尚未成立空勤總隊，空警隊在災害救助與資源運輸上，亦有卓越貢獻。

救 援

由派出所警勤區會同村里幹事查訪及繪製大樓平面搜救、管制簡圖，供搜救人員參考（資料來源：內政部警政署）
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醫 療
921地震發生前夕，我國災害防救體制刻待建立，而災難醫學的經驗也有限。當面對地震災後的大
量傷病患衍生的災難醫療需求，醫衛政單位緊急協調國內資源，而全國醫療體系人員熱心前往災區
協助，減緩災區醫療資源不足的困境，搶救更多受重傷的民眾於生命關口。災後，政府部門及醫療
單位也強化災難醫學體系，讓我國在未來更能因應災時的非常狀況，保障居民的生命安全。

救 援

（資料來源：翻拍自九二一地震教育園區）

許多醫護人員投入災區救護工作，但不斷增加的死傷人數，讓醫師們措手不及
（資料來源：921網路博物館，http：//www.rel.org.tw/921）

陸軍航空直升機深入埔里災區進行物資及傷患運送工作，讓傷患在第一時間內
送往後方醫院醫治（資料來源：921網路博物館，http：//www.rel.org.tw/921）

16

歷
史
省
思



民間團體與宗教團體的關懷、
賑災與災後重建協助
政府的災害救助法規必須有明確規範，但明確規範下往往有許多特例無法符合救助條件，且政府未
完備法律程序，也會影響災後救助時效性。臺灣民間團體及宗教團體相當活躍，具有相對多的人
員及豐富的資源。在災害發生後，常能在救災初期投入大量的人力及物力，並在災後重建工作的參
與上，投注於心靈撫慰及生活、社區重建的工作，展現出特有的社會動員方式。這些參與重建的經
驗，也讓民間及宗教團體重新定位，強化其對社會事務的關懷。

關懷服務

台灣世界展望會組合屋（資料來源：台灣世界展望會） 

聖嚴法師災區關懷（資料來源：由法鼓山提供）                   證嚴上人親自勘災及慰問災民（資料來源：財團法人中華民國佛教慈濟慈
善事業基金會）
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災民臨時收容安置
921發生前，政府對大規模災害避難安置之整備較有限。當地震發生後，居民自發性的避難；政府
雖快速回應災後需求，但也衍生場所與物資管理的課題。這20年來，政府部門吸取經驗策進改善，
強化我國對災害緊急避難及臨時安置之因應能力。

關懷服務

花蓮地震體育館之收容狀況（資料來源： 盧鏡臣）
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校園重建與永續防災
地震後校園廳舍的損壞，致使原本視為再理所當然不過的學習生活嘎然停止，對於政府而言，如
何在災後快速恢復學童日常學習生活，成為災後重要的課題。在921地震過後，我國政府也意識到
學童校園安全的問題，對全國教室結構進行調查並補強，並將永續與防災之理念納入校園教育的一
環。本主題將就學校建築的重建、補強與後續的發展措施，進行詳細說明。

公共建設

光復國中操場隆起（資料來源：教育部）

光復國中北棟教室倒塌（資料來源：教育部）臺東原鄉的永續校園典範
（資料來源：教育部）

臺東原鄉的永續校園典範
（資料來源：教育部）

書本造型擴柱圖（資料來源：教育部）
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陸上交通設施之搶修與重建
交通設施為國家的經濟動脈，921地震時鄰近車籠埔斷層及震央附近的鐵、公路設施遭受重大的損
害，如：中橫公路與當時興建中的福爾摩沙高速公路皆在此次災害中受到影響，造成重大的經濟損
失。其中，中橫公路谷關至德基路段更是因此進入長達20年的復原期，使大梨山地區往返中部都
會區的連結受阻，直至今日仍在進行重建相關評估。災後政府也對橋樑與公路耐震標準進行系統檢
討，進行相關補強作為，並導入新科技降低公路的災害風險。

公共建設

台3線東勢大橋損害情形 （資料來源：交通部）

台3線名竹大橋復建完工照片（資料來源：記者謝介裕拍攝）
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公有建築的重建與補強 
災區重建作業中，我們不僅僅關注於住宅的重建，對於一個社會而言，其產業與其他公共服務設
施，亦是重建的重要內容。公有建築物是政府機關運作的場域，在災後之後，我們注意到公有建築
物普遍有耐震能力不足的問題，因此，內政部營建署系統性地針對公有建築物的耐震能力評估與補
強，以求取在往後的日子裡，能使公家機關具有更好的耐災能力。

公共建設

重建後，林口區公有零售市場原址重建併入多功能設施
（活動中心、圖書閱覽、公共托育）示意圖（資料來源：新北市林口區公有零售市場）

補強前，臺南市政府警察局新營分局辦公廳舍鋼棚拆除增設補強柱
補強成果圖（資料來源：臺南市政府警察局）

補強後，臺南市政府警察局新營分局辦公廳舍鋼棚拆除增設補強柱補強成
果圖（資料來源：臺南市政府警察局）
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水利與電力設施的受損與復建
921震災時，因水、電基礎設施的損壞；失去基礎維生系統的供應，造成社會日常生活的不便。同
時，水利與電力設施的損毀，對產業來說影響甚鉅，中斷生產，造成損失。此外，水、電的供應更
是影響其他關鍵基礎設施的運作，因此稱其為「基礎設施中的基礎」，本文以當時受損的石岡大壩
與中寮輸電系統，作為水利設施與電力設施復原重建之案例說明。從其中，吾人也得以了解在重建
過程中，如何強化水、電等設施的風險因應作為。

公共建設

大地震中寮超高壓開閉所設備損害情形
（資料來源：台電公司）

大地震中寮超高壓開閉所設備損害情形（資料來源：台電公司）

石岡壩入口景觀改善（資料來源：經濟部水利署）
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山坡地復育與防災
臺灣具有得天獨厚的地理環境，其中「多山」便是相當貼切的形容詞，據行政院農業委員會統計，
依照水保法所定義之山坡地約佔臺灣總面積七成，足見坡地管理對於我國國土利用之重要性。在
921震災後，為避免鬆動的土石在防汛期間造成當地居民危害，89年公布之「災害防救法」將土石
流災害分屬農委會列管，為邊坡防災工作開啟嶄新的一頁。

公共建設

107年土石流防災專員授旗（資料來源：行政院農業委員會）

九份二山連續柱狀壩工程（104年）（資料來源：行政院農業委員會）

南投縣埔里鎮中心路921崩塌地源頭緊急處理工程（資料來源：行政院農業委員會）

九份二山系列梳子壩工程（102年）（資料來源：行政院農業委員會）
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文化資產的重建與維護
文化資產是社會重要的集體記憶，有其重要性。但另一方面，文化資產興建年代久遠，耐震能力多
半不佳。在921地震後，不少文化資產也遭震災重創，如霧峰林家花園。在災後，政府投注資源進
行文化資產的重建，使得影響中部地區發展的歷史記憶得以傳承。再者，政府也從921地震的文化
資產課題中學習，導入文化資產的防災作為，讓這些承載歷史文化的實體得以更耐災，更源遠流
長。

公共建設

921大地震重建萊園五桂樓圖（資料來源：文化部文化資產局）

國定古蹟臺南孔廟防災演練圖（資料來源：文化部文化資產局）107年文化部辦理全國文資會議圖（資料來源：文化部文化資產局）

921大地震導致霧峰林家花園大花廳全毀（資料來源：文化部文化資產局）
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臨時住宅與組合屋
臨時住宅是房屋受損嚴重的災民，其等待住宅重建完成前之所需。在921地震後，政府透過「三擇
一」政策，提供組合屋、租金補貼及優惠承購國宅方式，協助居民在災害衝擊後儘速找到安身立命
之處，重啟日常生活。在政府及民間單位的努力下，共興建5千餘戶組合屋安置居民。不過，因當
時對臨時住宅政策首次嘗試與調整，使得政府面臨組合屋拆遷的難題，進而影響莫拉克颱風後的臨
時住宅政策。

社區家園

南投縣中寮鄉佛光村組合屋（資料來源：內政部營建署）臺中市新社鄉興安村組合屋（資料來源：內政部營建署）

南投菩提長青村（資料來源：內政部營建署）
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新社區開發
921地震後重建永久住宅的樣態相當多。因災區有相當比例的居民住在非都市地區，其原住宅可能
坐落於高風險區域，也有部分居民屬於弱勢戶。由於上述居民難以原地重建，故政府直接在非都市
地區的新社區進行開發，透過公共設施補貼方式，以較低價格供居民價購或出租。此政策立意良
善，但因興建過程較為冗長及未呼應居民考量，致使新社區開發後的安置成效受限。

社區家園

南投茄苳新社區（資料來源：內政部營建署）

臺中石岡新社區（資料來源：內政部營建署）

南投縣埔里愛蘭段社區（資料來源：內政部營建署）
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聚落重建
921地震除了影響城鎮外，也造成諸多農村聚落、原住民部落嚴重衝擊。政府除透過災害救助外，
也提供農村住宅建築圖說、原住民族群建築風格設計圖，供居民重建參考。此外，政府也儘速重建
聚落公共設施。在這過程中，部分聚落亦透過專業者協助，以社區營造方式思考其重建。部分原住
民聚落因環境不安全，以異地重建方式進行聚落重建。惟後續發生的莫拉克颱風對原住民聚落的衝
擊遠較921地震大，政府需快速因應，而未能從921地震災後原住民聚落重建經驗，以聚落居民為核
心，推動其聚落重建。

社區家園

中寮永平老街（資料來源：盧鏡臣）

27


