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摘 要 

近年來，透過評估社區或地區的災害脆弱性，作為探究地方災害防救政策之依

據，已是公共行政學界從事災害防救研究的新興課題。本研究引用 McEntire（2005）

的「全盤型脆弱性管理」概念與其所提出的脆弱性內涵分析架構，運用潛在全象分

析法，探討新北市 1,032 個里的水災與坡地災害脆弱性，發展相應指標進行災害脆

弱性評估，指標中所運用的數據均來自政府機關的官方資料庫、開放資料平臺。本

研究將脆弱程度相似的里予以分群，進而針對不同特性的群體，分別提出增強其應

變災害能力的相關討論。研究發現，新北市共有 27 個里對於水災與坡地災害同時具

有高度的脆弱性，據此，本研究建議：第一，市政府應建立跨局處的機制，並結合

市府、公所、民間、學界的力量，規劃補強策略；第二，市府與公所應全面提升這

些里的避難、救難、物資、醫療、長照等各類防救災資源的可近性；第三，建議將

這些里列為推動自主防災社區的重點對象，積極強化里民的災害風險意識；第四，
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針對山區與沿海地區，增強物資、醫療與長照資源；第五，中央與市府、公所須合

作以確保防災設施功能正常運作。 

 

關鍵詞：全盤型脆弱性管理、潛在全象分析法、村里水災與坡地災害脆弱性、資

源可近性、新北市  
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壹、前言 

災害研究不只是關注氣候的現象或導致災害的因素，也關心面對災害

的民眾或地區，其防災及災後安頓災民與恢復的能力。因此，個人或地區

在面對災害的調適、以及災害風險的評估等相關研究，日益蓬勃。1990

年代之後，國際開始將災害研究的焦點，由災害衝擊的損失，漸漸轉移到

了災害脆弱性的相關研究（林冠慧、張長義，2015），在政府間氣候變化

專門委員會（Intergovernmental Panel on Climate Change，簡稱 IPCC）第

五次氣候評估報告當中，甚至被列為一個重要的概念。以我國公共行政學

界而言，自從 2009 年莫拉克風災重創全臺之後，災害防救的相關文獻雨

後春筍，這些研究的主題，除了從救災體系（楊永年，2009）、跨部門協

力治理（王俊元，2019；張鎧如，2018；張四明，2014）、災害資訊（李

天申、周韻采，2014；張四明、王瑞夆，2013）等角度切入之外，亦有災

害脆弱性的相關研究（許耿銘，2017；李宗勳，2011）；換言之，評估社

區或地區的災害脆弱性，作為探究地方災害防救政策之依據，近年已成國

內公共行政學者從事災害防救研究的新興課題。 

脆弱性往往被定義為人群和環境系統在面臨到壓力和傷害時，適應能

力的缺乏程度（Adger, 2006）。儘管與脆弱性有關的研究與文獻大量的被

提出，但是脆弱性的測量和分類則不具明顯的共識（Kates et al., 2001; 

Kasperson et al., 2003; Adger, 2006; Eakin and Luers, 2006）。制定脆弱性指

數的重要挑戰，主要是來自對各個不同領域資料的需求（Hinkel, 2011）。

而這些許多脆弱性指數的建立，都是基於各項脆弱性指標皆同等重要的假

設前提（Eakin and Bojorquez-Tapia, 2008）。最常見的脆弱性量化方法，主

要是使用許多替代指標綜合產生（Kelly and Adger, 2000）。近來，則開始

從多個構面的概念出發，用來分析脆弱程度（Luers et al., 2003; Turner II et 

al., 2003）。這類研究的作法，主要從三個相互重疊的構面，來建立脆弱程

度的指標：1. 曝露度（該系統可能經歷的衝擊和壓力）、2. 敏感度（該系
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統的反應），和 3. 調適能力（該系統調適的能量），而這三個面向又可被

歸類在潛在衝擊與調適能力兩大類型。 

災害脆弱性存在於影響一個社會的社經結構的情境下（Morrow, 

1999）。自然和氣候引發的災害被認為是下列各面向之間綜合產生的現

象，包括危害事件（如地震、颱風、洪水、乾旱、甚至海平面上升），以

及風險的因素（如環境、金融和政治制度），和任何系統的脆弱（Birkmann, 

2011）。當一個或多個自然災害發生在脆弱性較高的地區時，任何災難所

產生的危害風險就會變得更高（Wisner and Luce, 1993）。目前已經發展出

許多的架構、理論與模型用來評估地區面對災難時脆弱的程度（Adger, 

2006; Eakin and Luers, 2006; Gallopín, 2006; Füssel, 2007）。根據災害風險區

域脆弱性理論產生的評估概念，通常被用來作為災害影響前研究與減緩災

害影響策略規劃的基礎（O’Brien et al., 2004; Brooks et al., 2005; Cutter et 

al., 2008）。因自然和氣候引發的災害，往往預計會對農業、森林、水資源、

冰川和積雪、以及沿海等各個地區，產生某種程度具有災難性的影響。而

這些影響的嚴重程度，會因為當地的脆弱程度較差而產生加劇的現象。由

於這些事件所發生的位置，都有各自所在的地理環境系絡，因此這些多面

向的災害脆弱性評估，評估的層次與規模都有差異。而瞭解這些國家層次

以下地區的災害脆弱性，其實對於在地的緊急應變、事前的預防，都有其

因地制宜上的必要性（Helmer and Hilhorst, 2006; O’Brien et al., 2004; 

Schipper and Pelling, 2006; Van Aalst, 2006）。對地區災害風險脆弱性的預

先了解，並透過提高其適應能力的方法，都將有助於減少災害帶來的不利

風險。特別在資源有限的國家，災害脆弱性評估將有助於確認並強化這些

最脆弱的社區適應能量及減緩策略。 

臺灣不置外於國際潮流，近年也從事不少脆弱性相關的研究。有從自

然環境與人文社會角度進行指標建構與評估（郭彥廉、蕭代基，2009；李

堅明、陳建智，2010），也有特別著重鄉村地區的坡地災害（李欣輯、楊

惠萱，2012）、水災（許耿銘，2017；吳杰穎、黃昱翔，2011；陳怡臻等

人，2011）、震災（林冠慧等人，2017）等不同災害類型與地區的評估研

究。然而，多數的研究只有針對評估架構的建立進行分析，雖也有實際進

行評估的研究，但主要分析的單位多為鄉鎮，僅少數研究以村里為分析單



新北市里層級之水災暨坡地災害脆弱性分析：全盤型脆弱性管理架構的初步應用 93 

位（張學聖、劉佩佳，2015），以致於無法細致掌握不同地區在災害脆弱

度上的差異。然而，行政院為提升防救災成效，自 2009 年至 2022 年之間，

依序推動三期的災害防救深耕計畫，前兩期的培力重點為縣市政府、鄉鎮

公所，到第三期更進一步推展到更基層的社區，期能強化村里在第一線的

防救災能量。其次，許多地理現象經常以分區的方式加總呈現；其結果會

隨著最小空間單元（scale effect）、分割方式（zonation effect）、加總方

式（aggregation effect）或分級（classification）之不同，而得到不同的結

果。此一問題稱之為「可調整地區單元問題」（Modifiable Areal Unit 

Problem，簡稱 MAUP）。Amrhein（1995）便曾舉例說明 scale and aggregation 

effects 對平均值、變異數、相關係數的影響。該研究發現，空間單元越大，

平均值及變異數會趨近於穩定，相關係數也會越來越高。其原因係在較大

的空間單元裡，次級空間的個別資料會被其他的樣本所「平均」掉，而喪

失其特殊性。因此以較鄉鎮層次更細緻的村里層次分析，將可避免上述的

分析問題，也避免產生不準確的結果。最後，由於本研究所採用的兩階段

流動搜尋法，主要在突破過去傳統以行政區域內人口與資源比的限制，強

調跨區域資源使用的可能性，以生活圈的概念來進行資源可近性的評估，

因此以顆粒較細的村里層級之人口中心點來進行兩階段流動搜尋法的可

近推估，在過往相關災防研究中也是未曾採用過的。 

基於前面所提到針對不同地區災害風險脆弱性評估的重要性，同時有

鑑於目前臺灣災害防救深耕的焦點已轉往更基層的村里，本研究嘗試以新

北市各里為例，以脆弱性整合分析架構理論為基礎，分析淹水潛勢區與山

坡與地滑地質敏感區之資料，從自然環境與人口社會經濟面之衝擊，與各

類資源的空間可近性等概念出發，透過利用 Latent GOLD 軟體進行潛在全

象分析1，將新北市各里根據這些構面指標進行評估與分群，並找出其各

                                                 
1  首先要先瞭解外顯變項（manifest variable）與潛在變項（latent variable）的定義。外顯變

項就是指標變項（indicator）或是一般常見的觀察變項（observational variable），以本研

究為例，外顯變項就是各項指標，因為每一個指標的分數是「可看見的」，因此稱作為外

顯或可觀察到的；反之潛在變項就是「無法看見的」，以本研究來說，通常潛在變項就是

「構面」，這麼模糊而抽象的特質，透過一系列明確的指標去間接地測量。因此各構面就

是潛在變項，而那一系列的指標就是外顯變項。當外顯變項是連續性數值，而潛在變項

是類別型態時，過去的研究者（Vermunt and Magidson, 2002）建議使用潛在全象分析。 
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自的優劣勢，提出相關可能強化的方向，期能提供防救災決策單位之參考

建議。 

貳、文獻檢閱  

一、脆弱性的意涵 

脆弱性（vulnerability）一詞其實來自於拉丁文「vulnerare」，意指「可

能的損失」（張學聖、劉佩佳，2015），相關概念應用的領域相當多元，災

害防救、環境治理、生態系統、經濟產業的風險辨識與評估都曾發展相關

研究（陳怡臻等人，2011）。災害研究中，常利用脆弱性與危害（hazard）

來界定災害（disaster），McEntire（2015a: 3）指出災害是一種當危害與人

類脆弱性產生交互作用，而形成的致命性、破壞性的事件。回顧過往的脆

弱性研究，主要聚焦在兩派觀點，一派為分析自然災害衝擊或自然風險的

實證研究，氣候變遷、災害風險等領域的相關研究多從該角度出發；另一

派則是具批判色彩的政治經濟與政治生態觀點，探討權力（power）與可

得性（accessibility）的匱乏與不足所產生的脆弱性，其中糧食安全就常成

為討論與分析的主題（Adger, 2006; Schröter et al., 2005; 林冠慧、張長義，

2015）。本研究的研究問題與研究途徑，聚焦在前者，試圖透過進行災害

風險評估來探究可能的調適策略，作為各級政府擬訂政策的參考依據。 

脆弱性有許多類型。個體脆弱性（individual vulnerability）指涉個人、

設施或構造物可能遭受災害侵襲或損害的程度；生物物理脆弱性

（biophysical vulnerability），強調人員、生物、環境生態系統實質暴露在危

害中的程度；社會脆弱性（social vulnerability）則關心特定社群或團體是

否會因為本身的人口特質，而使他們更容易遭受某些災害的威脅（Adger et 

al., 2004; 吳杰穎等人，2007）。例如，林宗弘等人（2018）便指出，社會

階層化已被證實是社會脆弱性的主要因子，個人的階級或社會經濟地位、

族群或膚色、性別、年齡、社會網絡或身心健康狀況所造成的行動能力不
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良，可能透過居住地點、房屋或公共工程品質不良、個人行動能力不便、

以及公共交通不便等中介因素的影響，導致這些弱勢群體有更高的機率在

天災人禍中受災。由於脆弱性組成的因素多元，而且各因素之間可能相互

影響，因此如何整合各類因素，成為脆弱性研究的重大挑戰（張學聖、劉

佩佳，2015）。 

早期，國外學者 Cutter（1996）將脆弱性的定義區分為三大類：第一

類多從物理與環境特性出發，考量先天條件對災害的敏感度；第二類則視

脆弱性為社會狀態，重點在於探討社會結構差異對於災害調適與因應能力

的影響；第三類則整合先天條件對災害的敏感度與社會狀態，用以分析地

方脆弱性。由於第三類的定義較為廣泛，涵蓋了前兩者，因此常被近代相

關研究用來解釋與界定脆弱性的意涵（李宗勳，2011；林冠慧、張長義，

2015；陳怡臻等人，2011）。例如，聯合國政府間氣候變遷委員會

（Intergovernmental Panel on Climate Change，簡稱 IPCC）便將脆弱性定義

為暴露度（exposure）、 敏感度（sensitivity）與適應性（adaptive capacity）

三者構成的函數（林冠慧、張長義，2015：50）。其中，暴露度意指人類

社群或環境系統，與特定壓力、擾動或危害接近的程度；敏感度則是人類

社群受到特定壓力、擾動或危害影響的程度；適應性則是人類社群對於危

害的抵抗力或韌性（許耿銘，2017：153）。換言之，脆弱性可被定義為人

類社群和環境系統在面臨到壓力和危害時，適應能力的缺乏程度（Parry et 

al., 2007）。 

陳怡臻等人（2011：32）則將脆弱性廣泛的定義為「特定系統暴露於

災害、壓力下而可能的傷害程度，而傷害程度的大小取決系統對災害或壓

力之預知、處理、抵抗或復原能力的特質」。從上述定義可知，脆弱性涵

蓋了暴露度、抗災力（resistance）、及回復力或韌性（resilience）等三個

面向。此處，暴露度指涉某地區之社會與自然環境暴露於潛在災害下的可

能性，重點在分析人類處於災區時的情況或狀態；抗災力意指人類、社會

或環境系統於災害發生時的抵抗或處理災害的能力，著重於瞭解人類社會

經濟或設施、策略或服務等因子，對於災害抵抗的程度；回復力或韌性，

意為災害發生後整體環境、社會經濟等層面回復及重建能力，包含人類承

受災害影響的能力，以及使人類從災害中恢復與重建的能力（陳怡臻等
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人，2011：32）。 

從上述文獻中不難察覺，雖然過去研究對於脆弱性內涵定義多元且分

歧，但多從自然物理面向，以及人口社會經濟面向來進行分類，又嘗試透

過暴露度、敏感度、抗災力、回復力或韌性等不同概念，作為分析脆弱性

內涵的重要因素。潘穆嫈等人（2016：59-60）曾透過回顧文獻，點出脆

弱性與回復力／韌性兩者之間的關係，研究上主要有兩派觀點，其中一種

是將脆弱性與回復力／韌性兩者視為一體兩面，認為脆弱性是承受災害帶

來損害的可能性，回復力／韌性則是抵抗災害以及復原的能力；另一種則

是主張將回復力/韌性從脆弱性的定義中脫離，認為兩者並非僅是單純的

反向關係，而是同時存在的雙螺旋結構，彼此各自受到不同的複雜因素所

產生的交互作用影響。由此可見，從過往的文獻中可以得知，回復力或韌

性的概念通常被囊括在脆弱性的定義當中，然而，近年來隨著國際社會越

來越強調的防災、減災、備災等事前進行災害預防行動的重要性，回復

力／韌性本身的概念與重要性，也逐漸被特別凸顯出來（王俊元，2019）。 

二、我國脆弱性研究的現況與評估模型 

林冠慧、張長義（2015：66-67）回顧過往研究，將我國的脆弱性研

究現況分為三大類，第一類主要聚焦在自然災害的脆弱性研究，以自然科

學與土木工程領域學者為大宗，透過危害、暴露度、脆弱性來估算特定區

域的面臨的自然災害風險（自然災害風險 ＝ 危害 × 暴露度 × 脆弱

性）；第二類則是嘗試自行建構災害與脆弱性的整合性評估模型，主要由

具有社會科學背景的都市計畫、城鄉規劃、災害防救學者，發展可操作化

的脆弱性指標並進行量化分析研究，例如吳杰穎、黃昱翔（2011）在其颱

洪災害脆弱性指標建構之研究，透過模糊德菲法、模糊層級分析法，將脆

弱性概念的測量分成三大實質環境脆弱性、社經脆弱性、以及回復力三個

面向，結果發現社經脆弱性面向獲得最高的權重；第三類則是以災難社會

學角度探討脆弱性，並強調對於社會脆弱性的探究或是測量分析，以及探

究災後重建中有關政治資源分配與心理健康等議題。在此類研究中，學者

一方面陸續透過問卷調查蒐集資料，建立屬於本土性的脆弱性實證分析，
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藉此了解影響我國民眾處理與應變災害能力的因素為何，另一方面也逐步

建立更完善、與在地化的社會脆弱性架構和指標。例如國家災害防救科技

中心就曾提出地區的社會脆弱性評估指標（Social Vulnerability Index for 

Disasters，簡稱 SVID），其評估架構第一層包含暴露量、減災整備、應變

及復原等構面，第二層中，暴露量則是從產業面與人口面來評估，減災整

備則是由防治工程、法規與執行、防災教育所組成，應變能力則包含災害

弱勢、救援、醫療等面向，復原則是家戶經濟、保險、地方財政、社會支

持來衡量2。 

三、全盤型脆弱性管理架構 

過去學者曾評論國內的脆弱性研究，多採實證主義取向，且由自然科

學界的學者主導，因此往往具有工具性的研究目的，偏重以自然災害或防

災為主體，透過建置指標進行脆弱性評估，並利用地理資訊系統進行空間

分析。而這些脆弱性評估，雖然多認同脆弱性為暴露度、敏感度與適應性

的函數，並據此作為理論分析的基礎，但實際上許多研究的評估分析常將

脆弱性簡化僅由暴露性替代，或直接使用自然脆弱性與社會脆弱性作為概

念上的區分進行評估（林冠慧、張長義，2015：68）。此外，進行脆弱性

評估之後，從災害管理的角度來看，對於社區而言，更重要的任務其實是

依據評估結果來研擬當地的減災策略，這也是社區防災規劃工作的基礎

（王价巨，2017），但是目前國內脆弱性評估研究，雖提出了實證分析結果，

對於後續如何提供減災、整備、應變、復原等不同管理策略來回應分析結

果的相關討論與應用則較為有限。 

有鑒於此，本文採納學者 McEntire（2005; 2015b）所提出的「全盤型

脆弱性管理」架構（comprehensive vulnerability management）來做為理論 

 

 

                                                 
2  詳細評估架構的內容請參考以下網址：https://drrstat.ncdr.nat.gov.tw/evaluation/svi，檢索日

期：2020 年 7 月 23 日。 
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分析的依據3。全盤型脆弱性管理的概念，其實與早期災害防救學術與實

務社群強調全盤型應急管理（Comprehensive Emergency Management）、抗

災社區（ disaster-resistant community ）、耐災社區（ disaster-resilient 

community）、永續發展和永續減災（sustainable development and sustainable 

hazards mitigation），到無懈可擊的發展（invulnerable development）等概

念息息相關（McEntire, 2000; 2005; 2015a; McEntire et al., 2002; 李宗勳，

2005）。該理論架構嘗試吸納全盤型應急管理中的全災害（all hazards）式

災害管理思維，並融入減災、整備、應變、復原等不同環節的災害管理作

為；同時學習抗災社區概念中，對於社區脆弱性評估分析的重視，並理解

主動性（proactive）的減災措施行動對於災害預防的重要性；而耐災社區

概念中，對於社會、心理、文化層面因素對於造成社區脆弱性的討論與思

辨，也成為全盤型脆弱性管理架構發展的養分；至於倡議永續發展與永續

減災理論的相關學者（Mileti, 1999），從永續性（sustainability）的角度去

思考自然災害的發生，逐漸體認到災害其實背後受到自然環境與社會兩大

體系彼此交互影響而來，同時災害本身也充滿著不確定性且難以預期，因

此需要將眼光放遠地思考如何達到自然環境與社會體系的平衡，以求得永

續發展，這些論述也啟發後續 McEntire（2000）提出「無懈可擊的發展」

之論點，衍生出後續的全盤型脆弱性管理架構。在 McEntire 的論述中，

將過去常被災害管理學界與實務界忽略的脆弱性概念加以凸顯和重視，並

且採取全觀式（holistic）的角度，將災害有關的利害關係人（或組織）、

相關變項、以及不同的相關學科領域涵納在內，並且認同脆弱性，其實與

地區的發展和災害的發生，都具關聯性（McEntire et al., 2002: 268-273）。 

整體而言，全盤型脆弱性管理的架構的特點，依照 McEntire 等人

（2002: 273-276）的闡述，一方面提供整合性的分析架構探討脆弱性的內

涵，另一方面融合減災、整備、應變、復原的概念，提出策略執行步驟，

同時採取全災害途徑思維，將自然與人為災害皆納入考量。此外，該架構

                                                 
3  Comprehensive Vulnerability Management 一詞過去國內學者曾翻譯為全盤性弱點管理（李

宗勳，2005），由於本文統一將 vulnerability 譯成脆弱性，因此本文也將該詞一併譯成「全

盤型脆弱性管理」。「全盤型脆弱性管理」定義為：透過減低風險和易感性，以及建立抗

災力與回復力／韌性，以利減少緊急事件與災害發生的一連串全面且具整合性的活動

（McEntire et al., 2002: 273）。 
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也考慮物理、社會、政治、經濟、文化、科技、發展等不同層面的變數所

產生的不同類型脆弱性，以整合性的思維來理解不同專業領域對於脆弱性

的看法。也考量到不同利害關係人參與災害防救過程中的各種角色與重要

性，這有利於鼓勵公私部門與非營利組織乃至於公民，共同合作執行相應

政策來減低災害帶來的損失，除了探討公私部門與第三部門的在災害減輕

（risk reduction）中的角色與任務，該架構亦強調公眾（the public）本身對

於減輕（或是增加）個體本身的脆弱性是有責任的。本研究認為，上述提

及的特點，彰顯出全盤型脆弱性管理架構，系統性地整合了不同領域觀

點，有助於讀者從結合自然科學與人文社會科學的觀點了解脆弱性的內

涵，同時反映出脆弱性可能反映在自然、人為、科技層面，以及社會、經

濟、文化、政治層面，應用更全觀式的角度和思維來加以探究。此外，該

架構融合風險減輕與永續發展，以及減災、整備、應變、復原等災害防救

概念，展現出災害防救策略行動的主動積極面。上述這些特點有助於補強

以往國內從事脆弱性研究多以自然科學觀點出發，且欠缺結合災害管理精

神來發展策略執行步驟等不足，因此，本研究後續以 McEntire 的理論架

構為基礎，蒐集指標進行脆弱性評估，並嘗試提出可能的調適與減緩策略。 

進一步細看 McEntire（2005）所提出的全盤型脆弱性管理架構，該架

構將社區所處的環境面向區分成物理層面（physical）與社會／組織層面

（ social／organizational），同時也將環境特性區分成不利條件／負擔

（liability），以及有利條件／能力（capability），如表 1。其中，物理層面

包含自然、人為、科技環境，而社會／組織層面則包含經濟、政治、文化

環境。而社區所面臨的不利條件，包含風險與易感性（susceptibility），

則指會讓社區發生災害的機率增加、放大災害損失、減弱災害應變與恢復

過程的因素；有利條件則指地方所擁有的物理與社會組織環境資源，使其

能做出減災、整備、應變、復原等行動，包含抗災力與回復力／韌性，社

區的社會資本便是其中一個例子。而脆弱性的概念主要由風險、易感性、

抗災力、回復力／韌性等四項要素構成。其中風險專指物理層面的不利條

件，易感性為社會／組織層面的不利條件，抗災力為物理層面的有利條

件，回復力／韌性為社會／組織層面的有利條件（Zakour and Gillespie, 

2013: 20-23）。至於實際進行全盤型脆弱性管理時，可透過三大步驟來落
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實管理策略，首先為評估不利條件與有利條件，再者減低風險與易感性，

最後則是提升抗災力與韌性。藉由這三大步驟的落實，有助於同步降低災

害發生的可能性以及災害可能帶來的生命財產損失（McEntire, 2015b）。 

表 1 全盤性脆弱管理分析架構 

脆弱性的內涵 

環境面向 

社會／組織面 

（social/ organizational） 

物理面 

（physical） 

環境特性 

負擔／不利條件

（liabilities） 
易感性（susceptibility） 風險（risk） 

能力／有利條件

（capabilities） 
回復力/韌性（resilience） 抗災力（resistance） 

資料來源：McEntire（2005）。  

四、災害脆弱性研究與空間分析 

災害的地理空間與社會空間特性，也讓學界越來越重視地理資訊科學

對於災害防救研究的影響力（Abdalla, 2017; Cova, 1999; Cutter, 2003; 林宗

弘、蕭新煌、許耿銘，2018；蘇文瑞等人，2010），透過建立評估指標，

結合空間分析技術，探討與分析區域面對各類災害的脆弱性，亦成為國內

災害防救研究關注的焦點（李欣輯、楊惠萱，2012；吳杰穎、江宜錦，2008；

吳杰穎、黃昱翔，2011；林文苑、洪啟東，2017；陳怡臻等人，2011；許

耿銘，2017；張學聖、劉佩佳，2015）。對於脆弱性，概念上國內外研究

並無顯著區別，不過國內文獻在脆弱性指標架構上傾向更注重社會層面，

例如獨居老人、女性、身心障礙以及經濟能力條件不佳等弱勢族群面臨高

度的社會脆弱性（蕭新煌、許耿銘，2015）。 

對於身處在風險社會的臺灣而言（林宗弘、蕭新煌、許耿銘，2018），

水災（許耿銘，2017；蕭新煌、許耿銘，2015）與坡地災害（李欣輯、楊

惠萱，2012）是臺灣常見的災害型態，國內相關研究也日趨蓬勃。本研究

以 McEntire（2005）的全盤型脆弱性管理架構為理論基礎，參考張學聖、

劉佩佳（2015：5）所整理的脆弱性因素指標，並考量指標的空間特性，

透過空間分析方法，以村里為單位，藉由分析淹水潛勢地區和地質敏感地

區資料，評估新北市的水災與坡地災害的脆弱性。 
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參、研究架構與方法 

一、個案介紹：新北市的災害特性與水災與坡地災害的嚴重性 

新北市，地處臺灣北部，其北、東、西部三面環海，主要河川流域為

淡水河流域及其支流。新北市山坡地遍布，平地地區高樓林立，大小型工

廠密布，人口大量聚集於都會區，而轄區內的金山區、萬里區又各設置一

座核能電廠。上述種種複雜因素，導致新北市面臨的自然與人為災害潛勢

類型繁多，其中水災與坡地災害為長期面臨的難題4。新北市因其地理環

境，常受到梅雨、夏季午後對流性雷陣雨、颱風及東北季風等不同降雨系

統所影響，加上行政轄區大多位於臺北盆地內，受到淡水河潮位影響顯

著。若遭豪雨侵襲，又處在河口潮位滿潮的時間點，當淡水河、支流及區

域排水系統排水不順，將導致沿河低窪地區因河川溢堤而淹水，市區則可

能因區域排水無法即時宣洩逕流量，造成積水災情，其中又以板橋、三重、

新莊、中和、汐止、瑞芳等地區，發生積淹水的情況最為頻繁5。 

此外，依照行政院農業委員會水土保持局 105 年統計資料，新北市的

總面積超過一半以上為山坡地，除板橋、三重、蘆洲和永和屬沖積平原外，

其餘行政區皆有山坡地涵蓋。同時，新北市區內共 233 條土石流潛勢溪

流，其中瑞芳、新店及三峽便含括了 25 條土石流潛勢溪流6。有鑑於新北

市面臨高天然災害風險，本研究希望以過往脆弱性文獻為基礎，涵蓋物理

與社會脆弱性觀點，建立空間分析評估指標，進一步蒐集新北市各村里的

淹水潛勢與坡地災害潛勢進行分析，並根據分析結果提出政策建議，提供

新北市政府災害防救政策參考。 

                                                 
4  資料來源參考新北市政府網頁〈新北市環境特性〉，網址：http://pc183.hy.ntu.edu.tw/ 

ntpcdrc/characteristics.php，檢索日期：2019 年 4 月 10 日。 
5  資料來源參考新北市政府網頁〈新北市颱洪災害特性〉，網址：http://pc183.hy.ntu.edu.tw/ 

ntpcdrc/characteristic_flood.php，檢索日期：2019 年 4 月 10 日。  
6  資料來源參考新北市政府網頁〈新北市坡地災害特性〉，網址：http://pc183.hy.ntu.edu.tw/ 

ntpcdrc/characteristic_debris.php，檢索日期：2020 年 4 月 10 日。 
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二、本研究災害脆弱性評估面向與指標 

本研究嘗試以 McEntire（2005）的全盤性脆弱管理架構來建立分析構

面與評估指標，並依據各項資料可取得的實際狀況略作修正。首先，針對

社會／組織面的人口社經易感性（不利條件），由於目前以村里單位可取

得的空間資料仍相當有限，本研究參考張學聖、劉佩佳（2015）的脆弱性

研究中，與暴露度與敏感度概念有關之可取得的新北市村里空間資料，包

括人口密度、老年與幼年人口比例、所得中位數、未取得大專以上學歷人

口比率做為評估指標，其資料均下載自內政部的「社會經濟資料庫」。至

於回復力／韌性（有利條件）的部分，主要分成避難、救災、物資、醫療、

長照等五大資源，並再細分為十個指標，相關指標的資料均下載自國家發

展委員會建立的「開放資料平臺」。其中，災害避難收容處所為災民災後

短期收容安置的可能地點，因此被納入分析的主體當中。 

而災害發生時，救援應變及臨時救災與支援任務，可能會落在救援應

變相關單位（例如：消防隊、警察局與派出所、部隊），因此救援應變單

位與警察局被納入分析當中，但部隊駐地因機密問題，無法取得完整資

料。另外目前有許多地方政府，開始嘗試將備災物資的能量，透過契約的

方式，由民間業者來支應，故大賣場與便利商店也成為本研究評估的資料

之一。醫療院所、長照機構則是主要針對災後傷患與年長、需要照護者的

安置，近期也有研究報告建議，避難收容處所的設置與規劃，應考量當地

特殊需求人口（例如長者、慢性病患者、孕婦幼童）的需求，另行規劃，

或與當地醫療和長照中心配合，因此本研究將醫療院所與長照機構納入評

估（陸宛蘋等人，2017：179），最後，近來災後短期收容安置慢慢開始透

過當地旅宿業者提供協助，因此也被納入評估。 

上述這些指標，主要反映村里的應變和復原能量。過往研究中，已經

看到醫療照護、救災資源對於地方調適災害的重要性，因而被納入指標（張

學聖、劉佩佳，2015）。國家災害防救中心所提出的社會脆弱性架構，也

把醫療和救援相關指標納入應變面向。 
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表 2 本研究地區災害脆弱性評估面向與指標 

分析構面 變項 資料來源 

潛在衝擊

／不利 

條件 

物理面 
風險與 

抗災力 

淹水潛勢 下載自水利署網站 

坡地災害潛勢 
下載自中央地質調查所山

崩與地滑地質敏感區 

社會／ 

組織面 

人口社經

易感性 

106 年人口密度 內政部社會經濟資料庫 

106 年老年與幼年人口比例 內政部社會經濟資料庫 

105 年家戶所得（中位數） 內政部社會經濟資料庫 

106 年未取得大專以上學歷

之人口比率 
內政部社會經濟資料庫 

調適能力

／有利 

條件 

回復力 

／韌性 

避難資源 
災害避難收容處所 

旅館民宿7 
開放資料平臺 

救難資源 
 警察局或派出所8 

 救援應變單位9 
開放資料平臺 

物資資源 

 大賣場10 

 超市11 

 便利商店12 

開放資料平臺 

醫療資源13 
 醫院 

 診所 
開放資料平臺 

長照資源  機構式長照資源14 開放資料平臺 

資料來源：本研究。 

                                                 
7  旅館民宿資料取得自政府資料開放平臺（網址：https://data.gov.tw/dataset/7780，檢索日期：

2020 年 10 月 22 日）。 
8  警察局或派出所資料取得自內政資料開放平臺（網址：https://data.moi.gov.tw/MoiOD/Data/ 

DataDetail.aspx?oid=DE03B06E-EED3-4B28-8A50-1E26642B9017，檢索日期：2020 年 10

月 22 日）。 
9  救援應變單位資料取得自內政資料開放平臺（網址：https://data.moi.gov.tw/MoiOD/Data/ 

DataDetail.aspx?oid=57F3DD1D-A40E-49A6-8410-57303B2FF87E，檢索日期：2020 年 10

月 22 日）。 
10  大賣場資料整理自家樂福、大潤發、好事多與臺糖量販店之官網公告營業地址。 
11  超市資料取得自政府資料開放平臺（網址：https://data.gov.tw/dataset/125955，檢索日期：

2020 年 10 月 22 日）。 
12  便利商店資料取得自政府資料開放平臺（網址：https://data.gov.tw/dataset/32086，檢索日

期：2020 年 10 月 22 日）。 
13  醫院與診所資料取得自政府資料開放平臺（網址：https://data.gov.tw/dataset/15393，檢索

日期：2020 年 10 月 22 日）。 
14  機構是長照資源資料取得自政府資料開放平臺（網址：https://data.gov.tw/dataset/88270，

檢索日期：2020 年 10 月 22 日）。 
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在物理面部分，依據 McEntire（2005）脆弱性架構中的環境特性，又

可分成對防救災不利的風險，以及有利的抗災力。對此，在現有可得的開

放資料中，本研究使用的指標，分別是對應於淹水潛勢、山崩與地質地滑

敏感區，其資料分別下載自水利署、中央地質調查所。需說明的是，就本

研究所能蒐集到的資料，水利署公開的淹水潛勢資料，自 2015 年起已將

排水設施（抗災力）納入潛勢（風險）評估。因此，本研究不特別區分物

理面的環境特性，以如實呈現資料現況。關於前述各構面指標及其資料來

源的說明，如表 2 所示。 

三、指標操作化說明 

社會／組織面的部分，人口社經易感性構面的指標，主要包括人口密

度（每平方公尺多少人）、老年與幼年人口比例（65 歲以上與 4 歲以下

人口占總人口比例）、各村里 105 年申報所得稅之家戶所得總額第一分位

數之中位數、以及未取得大專以上學歷之人口比率。至於回復力／韌性構

面的指標，本研究主要是利用在各項資源設施對於各村里人口的空間可近

性進行評估。這部分所收集的資料，大致可分為以下幾類：首先，地圖資

料的部分，主要有各縣市、各鄉鎮市區、各村里15、以及臺灣主要道路地

圖（購自交通部運研所）。另外，屬性資料的部分，如民國 106 年各村里

的五歲年齡組人口資料，則是取得自內政部社會經濟資料庫。而災害防救

設施16或資源的資料來源，主要為開放資料平臺，賣場與超商有些資料亦

是。長照資源的資料，則是由衛生福利部的長照服務資源地理地圖中取得。 

資料取得之後，特別是設施與資源的資料，本研究必須依據其座標利

用地理資訊系統定位產生點資料。然而，這些資料有許多資訊遺漏的問

題，特別是地址不全或錯誤，使得研究團隊無法取得座標進行設施或資源

的定位。經由初步地修正，並排除完全沒有地理位置資訊的資料後，研究

                                                 
15  各縣市、鄉鎮市區、村里地圖，取得自內政部社會經濟資料庫（網址：https://segis.moi.gov. 

tw/stat/web/portal/stat_portalhome.aspx，檢索日期：2020 年 10 月 22 日）。 
16  災害避難收容處所的資料主要從政府開訪資料平臺（網址：https://data.gov.tw/dataset/ 

12849，檢索日期：2020 年 10 月 22 日）取得，主要的處所多為活動中心、學校與公家機

關空間，但亦有一些廟宇與教會被納入。 
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團隊透過地理資訊圖資雲服務平台（TGOS）進行地址比對定位，產生

TWD97 座標值（X, Y），而後產生點地圖資料。最後，村里人口點資料的

產生，則是利用 ArcGIS 的 Feature to Point 功能，幫各村里的面地圖轉換

成點地圖資料，並將 106 年五歲年齡組的人口資料結合起來。如此一來，

分析的資料都完整預備。 

在操作方面，本研究主要是參考由 Luo 與 Wang 於 2003 年所提出

之醫療資源空間可近行評估方法（Luo and Wang, 2003）。該方法不但考量

了人口在空間中流動的特質，同時也藉由設定出合理的就醫範圍，對醫療

資源的空間可接近性進行估計。本研究的計算模式包含下列幾個操作的步

驟，並且利用地理資訊系統 ArcView10.0 完成： 

（一） 建立相關災害防救資源（表 3 所列出之相關資源）的點位。 

（二） 利用路網分析中的「起點--終點矩陣」（Origin-Destination Matrix）

進行計算，以 ArcGIS Network Analyst 軟體為運算工具，計算村里

的幾何中心點與相關災害防救資源之間的行車距離。 

（三） 將步驟 2 的結果中道路距離小於合理服務範圍的組合選出。 

（四） 計算每個相關災害防救資源與可能需求的人口比（每人可取得的

資源據點數）。 

（五） 在每個村里的幾何中心點向外延展合理道路距離為避難服務取得

範圍，搜尋相關災害防救資源據點，並計算每個村里可能取得的

服務比率（每人可取得的資源據點數）。 

（六） 將步驟 5 所得數值製作成地圖，即為相關災害防救資源之潛在空

間可近性評估結果。 

（七） 分析結果將運用顏色漸進之方式，將服務設施可接近性之數值呈

現在地圖上，判斷該屬性之空間分布狀態，並比較各村里之間的

差異。 

簡而言之，本研究採用的是透過兩階段流動的搜尋法，針對各類防救

災等資源進行可近性評估。其簡要步驟如下：第一階段主要是由各項資源

設施的點位出發，往外依據一定道路距離搜尋可能涵蓋到的村里人口點，

如此便能計算出資源設施服務比率（每 1,000 位民眾可取得的設施數）；

第二階段則是由每個村里的人口中心點，往外依據一定的道路距離搜尋可
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能的資源設施點，然後將所有可能取得的資源設施點之服務比率加總，即

得到其空間可近性評估值。 

而本研究在進行兩階段流動搜尋分析時，針對不同資源設施搜尋的空

間距離設定有些差異，而且評估的對象主要是村里的總人口，惟獨機構式

長照資源空間可近性的分析對象為各村里 65 歲以上的總人口。以下為搜

尋範圍與空間可近性評估出來的單位。 

表 3 空間可近性搜尋範圍與可近性單位 

設施或資源 搜尋範圍 單位 

災害避難收容處所 1 km 搜尋範圍內每 1,000 人擁有的避難收容處所數 

救援應變單位 5 km 搜尋範圍內每 1,000 人擁有的救援應變單位數 

警察局或派出所 5 km 搜尋範圍內每 1,000 人擁有的警察局或派出所數 

大賣場 5 km 搜尋範圍內每 1,000 人擁有的大賣場數 

超市 2 km 搜尋範圍內每 1,000 人擁有的超市數 

便利商店 1 km 搜尋範圍內每 1,000 人擁有的便利商店數 

醫院 5 km 搜尋範圍內每 1,000 人擁有的醫院數 

診所 5 km 搜尋範圍內每 1,000 人擁有的診所數 

機構式長照資源 5 km 搜尋範圍內每 1,000 老人擁有的機構數 

旅館民宿 5 km 搜尋範圍內每 1,000 人擁有的旅館民宿數 

資料來源：本研究。 

在物理面風險與抗災性的部分，本研究聚焦在淹水潛勢與坡地災害潛

勢兩類災害。針對淹水潛勢的衡量，目前水利署所提供的淹水潛勢地圖

檔，分成許多不同狀況的模擬資料17。一共分為 6 小時（降雨 150, 250, 350

毫米）、12 小時（降雨 200, 300, 400 毫米）、24 小時（降雨 200, 350, 500, 

650 毫米）等狀況模擬。而在各種模擬狀態下，又分成不同深度的可能區

                                                 
17  本研究主要是採用經濟部水利署水利規劃試驗所提供之第三代（2014-2016 年）淹水潛勢

圖資。該項模擬在地文條件上有反映主要河川、區域排水、部分農田排水、建置水工建

造物（橋梁、閘門、抽水站、滯洪池等）、雨水下水道系統等；在水文條件上也有考量上

雨量站的紀錄進行頻率分析。資料來源：〈淹水潛勢圖製作及應用〉，網址：

https://www.wrap.gov.tw/admin/manasystem/news/files/news/20170925140435%20_170922_

%E6%B7%B9%E6%B0%B4%E6%BD%9B%E5%8B%A2%E5%9C%96%E8%A3%BD%E4

%BD%9C%E5%8F%8A%E6%87%89%E7%94%A8-%E5%85%A7%E9%A0%81.pdf，檢索

日期：2020 年 10 月 22 日。 
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域，包括 0-0.3 公尺（淹水深度約在孩童膝蓋以下）、0-3-0.5 公尺（淹水

深度在成人膝蓋、車輪一半或底盤高度）、0.5-1 公尺（淹水高度達成人

腰部）、1-3 公尺（淹水高度達成人胸部以上）、3 公尺以上（淹水高度

達二樓以上）。這部分的指標操作化過程，本研究參考張學聖、劉佩佳

（2015：5）的作法，以 24 小時降雨 650 毫米的模擬資料為主，各淹水深

度之面積乘以其因子分級分數加總後，除以總面積。而各分級的分數分別

為：0-0.3 公尺（分級分數 0.3）、0-3-0.5 公尺（分級分數 0.5）、0.5-1 公

尺（分級分數 1）、1-2 公尺（分級分數 2）、2-3 公尺以上（分級分數 3）、

大於 3 公尺以上（分級分數 5）。至於坡地災害潛勢的衡量，則是依據從

經濟部中央地質調查所取得的山崩與地滑地質敏感區圖資，計算每個里的

地質敏感區佔該里的總面積所得。換言之，比率越高則表示其坡地災害潛

勢越高18。 

四、研究方法 

在結果分析的部分，本研究整理與轉換各指標資料後，進行新北市各

村里有關淹水潛勢與坡地災害潛勢之分類。在各構面計分的部分，主要是

先將反項指標的數值調整為正向指標，而後會將各指標的數值轉換成

Z-Score，再轉換成 0-100 分的觀察值，而後以平均值方式建立各構面分

數。主要的操作步驟如下： 

（一） 所有指標依影響的方向進行正反向調整，轉換為 Z-Score，並轉換

為 0-100 的測量值。 

（二） 所有指標項目的得分平均值，為每個構面的得分，以 100 分為滿

分，分數越高，表示該構面數值越高。 

（三） 將不同構面的得分加以彙整，即可得到每個村里的在各構面的數

值，並加以分類。 

經由前述的步驟，將各項統計指標轉換成各構面得分後，本研究利用

潛在全象分析（latent profile analysis），區辨新北市各村里水災潛勢與坡地

                                                 
18  山崩與地滑地質敏感區的評估目前主要都以曾發生山石崩塌、有山崩或地滑發生條件、

影響範圍來進行評定。詳細的內容可參閱 2019 年 12 月第 87 期的技師期刊。 
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災害潛勢的類型。需補充說明的是，各村里在潛在變數上的個別差異不是

數量上的程度差異，而是質性的類型差異；另外，也由於潛在全象分析並

不是以各構面的合計總分進行類型分析，所以不需要設定權值反映各個構

面的相對重要性19（簡單操作步驟可參考附錄一）。 

肆、研究發現與分析 

一、指標說明 

本研究依照表 2 提出的研究架構，採用八大構面進行分析。主要包

括：淹水潛勢、坡地災害潛勢、人口社經易感性（人口密度、老年與幼年

人口比例、所得中位數、未取得大專以上學歷人口比率等四項指標之平均

值）、避難資源、救難資源、物資資源、醫療資源、長照資源，並透過地

理資訊系統將其各構面的表現呈現。 

根據新北市 1,032 個村里的資料，針對淹水潛勢以及坡地災害潛勢，

本研究先各將其原始數值轉換成 Z 值後，再換算成 100 分，分析結果為這

兩者在新北市的分布情形，數值越高（地圖中顏色越深）的區塊表示該項

災害潛勢越高。結果顯示，在淹水潛勢的部分，像新北市西部的中和、永

和、板橋、新莊、三重、蘆洲、五股與土城等人口較稠密之行政區，是可

能衝擊程度較高的區域（顏色較深），沿海的淡水、八里、金山與萬里也

都屬衝擊程度較高的部分，其他地區的可能衝擊性較低（參見圖 1）。至

於坡地災害潛勢地區，則主要集中在新北市的南邊與東邊較靠近山區的部

分，與淹水潛勢指數較高的地區剛好相反，但是樹林與鶯歌區也有部分區

域，其地質敏感指數的數值較高（參見圖 2）。 

在人口社經易感性上，主要是以 106 年人口密度、106 年老年與幼年

人口比例、105 年家戶所得中位數（反向指標）、106 年未取得大專以上

                                                 
19  該方法較常用的軟體有 Latent GOLD、Mplus、SAS 等，大部分學者常用的 SPSS 並無此

功能，但自從 SPSS 可以與 R 軟體聯結後，也能夠執行這樣的分析。 
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學歷之人口比率作為指標，將其轉換成 Z 值後，再換算成 100 分，取得平

均值進行分析。由圖 3 的分布情況來看，該構面表現較佳的村里，集中在

人口較稠密的區域（圖中顏色較淺的區域）。外圍人口稠密度較低的區域，

人口社經的易感性數值相對較高（參見圖 3）。 

此外，本研究利用兩階段流動搜尋的概念，建立了避難資源、救難資

源、物資資源、醫療資源及長照資源之可近性評估，並將各村里在這些不

同構面的表現，以地圖圖像的方式呈現。結果顯示，三峽、烏來、平溪、

雙溪、貢寮、瑞芳、三芝、金山、萬里的避難資源可近較佳（圖 4）。在

救災資源可近性方面，以烏來、坪林、雙溪、平溪及貢寮較佳（圖 5）。

物資的可近程度上，在人口較稠密的地區，其便利商店、超市、大賣場的

資源較豐富（圖 6）。關於醫療資源可近性的分布狀態，主要以中和、永

和、新莊、板橋、三重、鶯歌與淡水較佳（圖 7）。至於，長照機構資源

的可近性方面，表現較佳主要是鶯歌與三峽區最佳，另外板橋、泰山、林

口、以及汐止的表現也不錯（圖 8）。 

其次，本研究利用 Latent GOLD 針對各構面進行潛在全象分析，並分

成淹水潛勢與坡地災害潛勢兩個部分來進行。首先，要先確認分類的數

目。從表 4 的結果來看，根據兩類不同的災害潛勢所做成的分群，以分成

五群的配適度較佳。因此，本研究以五群作為分項。表 5 與表 6 則是顯示

以淹水潛勢及坡地災害潛勢，各自與其他構面結合後所產生的同質分群，

在不同構面中的表現。表 5 與表 6 的下半部，則是透過各構面的各分群平

均值與總體平均值的比值產生相對數值，以便檢視各分群在各構面之間的

相對差異。例如：表 5 當中分群 1 的災害潛勢平均值是 63.1583，當它除

上該構面總平均之 46.256 後，就得到了 1.365 的相對值。表示該分群在該

構面的平均數值，較總體高出 1.365 倍。換言之，表 5 與表 6 當中的相對

值越高，表示該分群在該構面的數值較總平均值來得更高。反之亦然。在

表 5 與表 6 中的右半部，風險與抗災力與人口社經易感性方面，當相對值

超過 1，則會被標為暗色顯示其較高之風險；在各類資源的可近性部分，

則是當相對值低於 1 時，會被標為暗色顯示其較高之風險。也藉此可以看

到各分群中之各村里有待共同強化的區塊主要為那些構面。 
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圖 1 淹水潛勢五分位圖 

資料來源：本研究。 
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圖 2 坡地災害潛勢五分位圖 

資料來源：本研究。 
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圖 3 人口社經易感性五分位圖 

資料來源：本研究。  
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圖 4 避難資源可近性五分位圖 

資料來源：本研究。  
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圖 5 救難資源可近性五分位圖 

資料來源：本研究。  
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圖 6 物資資源可近性五分位圖 

資料來源：本研究。  



116 行政暨政策學報 

 

圖 7 醫療資源可近性五分位圖 

資料來源：本研究。  
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圖 8 長照資源可近性五分位圖 

資料來源：本研究。  
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表 4 各類別潛在全象配適結果 

災害潛勢 水災潛勢 坡地災害潛勢 

分群 AIC BIC AIC BIC 

1 65521.4909 65590.6404 65051.8235 65120.9731 

2 63544.9019 63688.1403 57644.3498 57787.5881 

3 62659.6443 62876.9714 56461.7159 56679.043 

4 62245.7829 62537.1989 55967.1529 56258.5689 

5 61756.6622 62122.167 55936.761 56202.2658 

註：分析軟體為 Latent GOLD 4.5，AIC 與 BIC 值越小配適程度越高。 

資料來源：本研究。 

表 5 水災脆弱性各分群不同構面平均表現 

分析構面 分群 1 分群 2 分群 3 分群 4 分群 5 平均 分群 1 分群 2 分群 3 分群 4 分群 5 

戶數 戶數% 433213 468052 392560 192270 57003  28.07% 30.33% 25.44% 12.46% 3.69% 

人口數 人口% 1113094 1236398 998449 486366 152382  27.92% 31.01% 25.04% 12.20% 3.82% 

潛在

衝擊/

不利

條件 

物理

面 

風險與

抗災力 
63.1583 69.1444 29.9463 57.6195 11.4122 46.25614 1.365 1.495 0.647 1.246 0.247 

社會

／組

織面 

人口 

社經 

易感性 

47.7617 46.649 42.9384 57.136 64.651 51.82722 0.922 0.9 0.828 1.102 1.247 

調適

能力/

有利

條件 

回復

力/韌

性 

 

避難 

資源 
46.2644 44.7898 41.2635 74.1201 54.21 52.12956 0.887 0.859 0.792 1.422 1.04 

救難 

資源 
46.0223 30.5759 54.9566 63.728 71.6227 53.3811 0.862 0.573 1.03 1.194 1.342 

物資 

資源 
62.0567 61.0144 38.6887 58.5732 13.6183 46.79026 1.326 1.304 0.827 1.252 0.291 

醫療 

資源 
77.4457 42.774 37.589 60.7529 17.5139 47.2151 1.64 0.906 0.796 1.287 0.371 

長照 

資源 
74.2072 49.2165 58.3144 34.3906 7.7738 44.7805 1.657 1.099 1.302 0.768 0.174 

註 1： 戶數與人口數此兩欄數值僅做為各分群中有關人口與家戶分布情形之補充說明。 

註 2： 深色區塊表示為需要留意與強化的部分（比値離平均值較遠者，潛在衝擊部分基準為

大於 1，調適能力部分基準為小於 1）。 

資料來源：本研究。 
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表 6 坡地災害脆弱性各分群不同構面平均表現 

分析構面 分群 1 分群 2 分群 3 分群 4 分群 5 平均 分群 1 分群 2 分群 3 分群 4 分群 5 

戶數 戶數% 1081524 243988 55370 129714 32502  28.07% 30.33% 25.44% 12.46% 3.69% 

人口數 人口% 2791225 613894 148559 344442 88569  27.92% 31.01% 25.04% 12.20% 3.82% 

潛在

衝擊

／不

利條

件 

物理

面 

風險與

抗災力 
35.8 82.6458 88.6045 35.8 88.3158 66.23322 0.541 1.248 1.338 0.541 1.333 

社會

／組

織面 

人口 

社經 

易感性 

49.3221 41.4078 65.5354 43.6863 50.8142 50.15316 0.983 0.826 1.307 0.871 1.013 

調適

能力

／有

利條

件 

回復

力／

韌性 

 

避難 

資源 
52.0253 41.7009 57.0698 38.9328 35.0946 44.96468 1.157 0.927 1.269 0.866 0.78 

救難 

資源 
48.5857 45.7026 72.046 20.5721 77.3054 52.84236 0.919 0.865 1.363 0.389 1.463 

物資 

資源 
59.4295 39.1782 13.6474 56.2471 34.3583 40.5721 1.465 0.966 0.336 1.386 0.847 

醫療 

資源 
62.0176 33.484 18.4666 29.9101 42.54 37.28366 1.663 0.898 0.495 0.802 1.141 

長照 

資源 
60.7262 44.7684 7.3877 22.7931 95.755 66.23322 0.917 0.676 0.112 0.344 1.446 

註 1： 戶數與人口數此兩欄數值僅做為各分群中有關人口與家戶分布情形之補充說明。 

註 2： 深色區塊表示為需要留意與強化的部分（比値離平均值較遠者，潛在衝擊部分基準為

大於 1，調適能力部分基準為小於 1）。 

資料來源：本研究。 

二、脆弱性分析結果 

（一）水災 

首先是水災脆弱性的分群結果。分群的編號與特性無關，主要是當群

內被分到的村里數較多時，分群編號就會越前面。此外，本研究所採用之

潛在全象分析主要是同質性分析，換言之，本研究針對新北市 1,032 個里，

根據其各構面中的相似程度進行分群，意即每一群當中的村里在各構面的

表現最相近，各群之間差異最大。透過表 5 的統計結果與圖 9 來看，新北

市 1,032 個里根據先前所提到的構面進行全象分析之結果，可以產生的分

類情形主要為以下五群： 
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圖 9 水災脆弱性分群結果圖 

註：分群的編號與災害特性無關，反映群內村里數的多寡。 

資料來源：本研究。  
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1. 分群 1（特點：淹水潛勢相對較高、避難與救難資源相對較差）：共有

265 個里納入該分群，共計 433,213 戶（28.07%）與 1,113,094 人

（27.92%），戶數與人口數大約占整個新北市 28%左右。主要分布的區域

在中永和、板橋、新莊一帶人口較稠密的里。而該分群的特點是淹水潛

勢較高、人口社經易感性普通、避難與救難資源可近性較差、物資資源、

醫療與長照資源可近性都較佳。因此，避難與救難資源可近性的改善將

成為該分群的重點。 

2. 分群 2（特點：淹水潛勢相對較高、避難與救難資源相對較差、醫療資

源相對略差）：共有 257 個里納入，共計 468,052 戶（30.33%）與 1,236,398

人（31.01%），戶數與人口數大約占整個新北市 30 至 31%左右。主要分

布在淡水、五股、泰山、樹林、鶯歌、土城、新店、汐止等行政區的里。

該分群的特點是淹水潛勢相對較高、人口社經易感性較低、避難與救難

資源較差（救難資源可近性相對差）、物資與長照資源可近性不錯，但

是醫療資源可近性相對略差。因此，避難與救難資源的改善將成為該分

群的重點。特別是避難資源要特別留意。 

3. 分群 3（特點：淹水潛勢與人口社經易感性相對低、避難、物資與醫療

資源可近性相對低）：共包括 222 個里，共計 392,560 戶（25.44%）與

998,449 人（25.04%），戶數與人口數大約占整個新北市 25%左右。主要

分布在分群 2 的外圍。該分群的淹水潛勢與人口社經的衝擊較低、但避

難、物資與醫療資源的可近性相對低。該分群雖不必然需要留意淹水潛

勢，資源可近性不足的幾個構面可以慢慢補強。 

4. 分群 4（特點：淹水潛勢與人口社經易感性相對高、資源可近性亦較高）：

則有 156 個里被納入該分群，共計 192,270 戶（12.46%）與 486,366 人

（12.20%），戶數與人口數大約占整個新北市 12%左右。主要分布在三

重、淡水、金山與萬里等區域。該分群的淹水潛勢偏高、經濟敏感度最

高、但資源可近性都較佳。換言之，該分群雖要留意其高淹水潛勢、人

口社經能力較差等不利條件。但有利條件的資源可近性相對還是較佳

的。 

5. 分群 5（特點：淹水潛勢低、人口社經易感性相對高、物資、長照與醫

療資源可近性相對低許多）：則有 132 個里被歸類到該群，共計 57,003
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戶（3.69%）與 152,382 人（3.82%），戶數與人口數大約占整個新北市

4%左右。而該分群主要分布在新北外圍的偏鄉區域。該分群的淹水潛

勢非常小、人口社經敏感度高。物資、醫療與長照資源的可近性相對低

許多。若遇到其他災害，要特別小心調適資源相對較差的不利條件，可

能是要特別注意的部分。 

（二）坡地災害 

針對坡地災害脆弱性分群結果，透過表 6 的統計結果與圖 10 來看，

新北市 1032 個里在根據先前所提到的構面進行全象分析之結果，可以產

生的分類情形主要為以下五群： 

1. 分群 1（特點：坡地災害潛勢以及人口社經易感性相對低、救難與長照

資源可近性微低）：共有 670個里納入該分群，共計 1,081,524戶（70.09%）

與 2,791,225 人（70.01%），戶數與人口數大約占整個新北市 70%左右。

主要分布在中永和、板橋、新莊、三重、土城與樹林一帶人口較稠密的

里，或是淡水區大部分的範圍。而該分群的特點坡地災害潛勢相對低、

救難與長照資源可近性都微低。因此，調適性上應該是較高的區域。 

2. 分群 2（特點：坡地災害潛勢高、人口社經易感性相對低、各類資源可

近性相對低）：共有 137 個里納入，共計 243,988 戶（15.81%）與 613,894

人（15.40%），戶數與人口數大約占整個新北市 15%左右。主要分布在

分群 1 等行政區外圍，以及瑞芳、三芝、林口、三峽等區部分的里。該

分群的特點是坡地災害潛勢高、人口社經易感性較低、資源可近性皆較

低。因此，資源可近性的改善將成為該分群的重點。特別是長照機構的

資源要特別留意。 

3. 分群 3（特點：坡地災害潛勢高、人口社經易感性高、物資、醫療與長

照資源可近性相對較低）：總共 133 個里，共計 55,370 戶（3.59%）與

148,559 人（3.73%），戶數與人口數大約占整個新北市 4%左右。主要分

布在新北市南邊與東邊的偏鄉行政區，以及三芝、石門、金山、萬里、

林口與五股部分地區。該分群坡地災害潛勢與人口社經的衝擊較高，但

避救難資源可近性不錯，但是物資、醫療與長照資源可近性相對較低。

該分群需要留意災後生活物資與照護能力能量不足的問題。 
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圖 10 坡地災害脆弱性分群結果圖 

註：分群的編號與災害特性無關，反映群內村里數的多寡。 

資料來源：本研究。 
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4. 分群 4（特點：坡地災害潛勢以及人口社經易感性相對低、避救難與醫

療及長照資源可近性偏低）：則有 68 個里被納入該分群，共計 192,270

戶（8.41%）與 344,442 人（8.64%），戶數與人口數大約占整個新北市

8%左右。主要分布在泰山、五股、蘆洲、汐止與瑞芳等區中少數區域。

該分群的坡地災害潛勢與人口社經易感性較低，但救難與長照資源可近

性相當低，要留意日後提升的可能規劃。 

5. 分群 5（特點：坡地災害潛勢高、人口社經易感性相對高、避難與物資

資源可近性相對低）：則有 24 個里被歸類到該群，共計 32,502 戶（2.11%）

與 88,569 人（2.22%），戶數與人口數大約占整個新北市 2%左右。而該

分群主要分布在樹林、鶯歌與泰山一帶。該分群的坡地災害潛勢與人口

社經易感性非常高，且避難與物資資源的可近性低，故要特別留意。 

（三）小結 

綜合以上的分析，本研究發現新北市有 27 個里，共計 57,704 戶

（3.74%）與 147,711 人（3.71%），戶數與人口數大約占整個新北市 4%左

右，其淹水潛勢與坡地災害潛勢皆偏高，人口社經易感性低，且各類救災

資源的可近性也不高。關於這 27 個里的分布，樹林 8 個，汐止 5 個，中

和、新店各 4 個，土城、五股各 2 個，林口、深坑各 1 個。其中，高達

26 個里的水災與坡地災害脆弱性的分群結果，均落於分群 2，僅有中和 1

個里的水災脆弱性落於分群 1，但其坡地災害脆弱性亦屬於分群 220。這些

里的應變災害的能力為全新北市最低，需要特別留意。 

                                                 
20  關於這 27 個里的名單，包括：樹林區潭底里、獇寮里、樹人里、東昇里、三多里、三福

里、樹興里、金寮里，汐止區智慧里、復興里、北山里、湖光里、忠孝里，中和區華新

里、華南里、景南里、中興里，新店區柴埕里、德安里、安昌里、永平里，土城區清和

里、青山里，五股區成州里、五股里，林口區菁湖里，深坑區深坑里。這 27 個里當中，

僅有中和區中興里的分群與其他 26 個里不同。 



新北市里層級之水災暨坡地災害脆弱性分析：全盤型脆弱性管理架構的初步應用 125 

伍、結論與建議 

新北市在天然與人文條件上，是一個屬性多元的直轄市，可說是臺灣

本島的縮影。在天然條件方面，新北市有臺北盆地底部、河川流經的平地，

其周圍是山地，同時也有臨海地區；在人文條件方面，新北市約有四百萬

的人口，居全臺之冠，但其分佈與發展不均，有人口密集、資源豐富的都

會區，也有人口稀少、資源匱乏的偏鄉。在這些條件之下，新北市面對的

災害類型不僅多元，也因各地區所面對災害的脆弱性不同，各行政區必須

因地制宜，訂定重點不同的災害防救措施，提升治理的困難度。 

過往災害脆弱性的研究，主要將焦點放在環境或是人口社經的脆弱

性。本研究嘗試結合脆弱性、資源可近性的概念，進行整合性的評估，透

過更多元的面向進行研究。而本研究的貢獻之一，在於藉由回顧災害脆弱

性文獻，探索其理論內涵，並介紹 McEntire（2005; 2015）「全盤型脆弱性

管理」的概念與分析架構，作為本研究建構災害脆弱性指標與資料蒐集，

從而進行實證研究的立論基礎，同時也回應國內學界對於發展與重視「循

證」（evidence-based）政策分析的呼籲。本研究的貢獻之二，在於以「里」

為分析單位，蒐集新北市 1,032 個里資料，運用地理資訊系統進行兩階段

流動搜尋的評估，計算出一定空間距離內一個里每千人可能取得的相關資

源。這在過往的研究中，這是較少看見的分析方法。本研究以淹水潛勢、

坡地災害潛勢、人口社經易感性、避難資源、救難資源、物資資源、醫療

資源、長照資源等構面，運用潛在全象分析法，並將分析結果相近的里加

以分群化，探討新北市水災與坡地災害的脆弱性，進而做出政策建議。  

本研究根據上述的方法，將新北市全體 1,032 個里的水災、坡地災害

脆弱性進行分析後，發現這兩種災害的脆弱性，可把所有的里各分為五

群，一共十群，各群之內所有里的脆弱性，都有其共同的特性，例如對某

種災害的潛勢風險偏高或偏低、某種資源充足或偏少等。對此，本研究建

議：第一，市政府應建立跨局處的機制，在副市長或秘書長的督導下，結
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合市府、公所、民間、學界的力量，針對十個不同分群的里較脆弱的部分，

規劃不同的補強策略。第二，新北市同時對水災、坡地災害都有高潛勢、

人口社經易感性低、各類救災資源可近性均不高的 27 個里，散佈於樹林、

汐止、中和、新店、土城、五股、林口、深坑等行政區，市府與公所應全

面提升這些里的避難、救難、物資、醫療、長照等各類防救災資源的可近

性。第三，呈上，針對這 27 個里，市府及公所應將其列為推動自主防災

社區的重點對象，積極強化里民的災害風險意識，若人們的風險意識偏

低、平時準備不足，發生災害時問題將會更嚴重。第四，針對山區與沿海

地區，如萬里、金山、石門、三芝、深坑、平溪、石碇、瑞芳等，這些地

方的避難與救災資源雖不至於匱乏，但其物資、醫療與長照資源都必須強

化，例如增設物資存放的空間，以及加強與民間團體合作，以照護弱勢族

群。第五，針對容易發生水災、坡地災害的地區，中央與市府、公所必須

合作，確保防災設施的功能，不可掉以輕心。 

本研究的限制，主要是各構面透過各指標資料所建構出來的效度。首

先，目前各構面對應指標的建構，主要是透過文獻檢閱歸納的方式而來，

未來可以考慮結合專家意見來強化效度。也可以在未來考慮利用驗證性因

素分析確認是否各個指標都歸到預期的構面內，來確認其評估的可能效

度。其次，利用政府的行政資料與開放資料，會產生資料正確性、有效性、

完整性的問題。例如人口數，都是從戶籍資料而來，會遇到「籍在人不在」

的情形，也因此可能產生分析上的不正確性。再如，政府開放資料中，會

有一些極少數的資料，因為缺乏地址與座標，因而無法被納入分析當中，

這也會影響分析結果。況且，礙於資料的可及性，本研究未將「性別」納

入人口社經易感性面向的指標，除了現有災害避難收容處所資料本身已涵

蓋部分的教會、宮廟等「宗教信仰組織」（faith-based organization），本研

究也未能將完整的宗教信仰組織資料納入避難資源的空間分析，也會影響

本研究各構面的效度。另外像是每個里的個人防護裝備數量、無線對講機

數量、通訊系統數量，甚至是參與防災教育訓練講習的人次與效果等與村

里自身能力條件的資料，抑或各里民眾之社會心理健康指標，也較難取

得，也成為本次研究分析時的遺憾。若未來可取得精確的資料，可作為後

續研究提升效度的精進方向。此外，目前各構面再分類分析當中，並未賦
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予權重，無法根據實務上的經驗進行權重的辨識與分析，未來可以考慮納

入權重的概念來進行分類。再者，本研究利用脆弱性的架構結合目前可取

得的資料，針對新北市各里進行綜合性的分類，而這種分類法將各里納入

幾個不同的類別進行歸類，針對每個類別提出可能的建議，但可能會忽略

各里的更細微或獨特的差異性。未來實務上可考慮以各里為分析對象，根

據每項指標的高低來確認每個里的風險與可能需要的應對策略。 

最後，有關行政資料，其通常被定義為由行政系統運作中所產生的資

料，是政府機關為著進行註冊、交易、記錄、保存等目的蒐集而來，往往

跟服務遞送有關。這些資料可以從大量的管理系統中取得，例如教育、醫

療保健、稅收、房屋、車輛牌照等。行政資料的來源，還包括來自民眾登

記的資料，例如出生、死亡和婚姻、選舉登記和全國人口普查等。儘管這

些行政資料還沒有在「大數據」（big data）討論的核心當中，但實際上符

合大數據的定義。總之，行政資料是來源龐大且複雜的量化資料，而且這

些資料主要是為了研究以外的目的而產生的，但在某些國家或地區，例如

挪威、芬蘭和瑞典等，研究人員已經常年在使用各種的行政資料，英國和

美國最近將行政資料運用於研究的可用性也不斷提高，代表了社會科學資

料基礎建構的變革正在發生。未來，臺灣災害防救的相關研究，若可以一

面結合行政資料的充實與開放，另一面運用不同的分析工具與方法，將能

產生出更多具有意義與不同視角的研究成果。 
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附錄一：潛在全象分析操作步驟 

1. 開啟軟體並載入分析資料（Latent GOLD 可讀取 SPSS 的資料檔） 

 

2. 在輸入資料上（Model1）點選滑鼠右鍵選擇 Cluster 進行分群 
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3. 加入變項與設定分群數 

 

 

4. 調整輸入變項測量水平為 Continuous（連續變項） 
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5. 點選 Estimate 取得結果 
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Comprehensive Vulnerability 

Management Framework of Village 

Vulnerability Assessment to Floods  

and Landslides in New Taipei City:  

A Preliminary Empirical Study 
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Abstract 

Community-based hazard vulnerability assessments have gradually become a critical 

research topic, which attracts public administration scholars who focus on emergency 

management and disaster policy. This paper adopts the concept of comprehensive 

vulnerability management and applies McEntire’s (2005) theoretical framework to 

conduct village-based floods and landslides vulnerability assessment in New Taipei City 

by using Latent Profile Analysis. Indicators and measures in each dimension are public 

available records from official datasets or governmental open data platform. Total 1,032 

villages in New Taipei City are clustered as different groups based on their characteristics 

related to vulnerability to floods and landslides. The findings show 27 villages are 

particularly vulnerable to both hazards. We propose five suggestions to enhance those 

villages’ disaster response capability. Firstly, the city government should organize a 
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cross-functional team to develop response strategies and plans about these vulnerable 

villages. Secondly, resource accessibility related to sheltering, rescuing, goods and 

materials, medical services, and long-term care services in these villages should be 

enhanced. Thirdly, the idea of disaster-resilience community should be promoted and 

implemented to these village residents to increase their disaster risk awareness. Fourthly, 

resource availability of goods and materials, medical services, and long-term care 

services in mountain and coastal areas need to be improved. Fifthly, governments at all 

levels should cooperate with each other closely to certify all disaster-prevention 

infrastructures function properly. 
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