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原住民部落大規模崩塌潛勢區疏散避

難議題與國土計畫非工程減災對策
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今年(2022)水保局公佈「36處大規模崩塌潛勢優先辦理區」，

當中即有25處位於原鄉地區，影響24處部落
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水保局2017年啟動期程十年之

「氣候變遷下大規模崩塌防減災計畫」

減災工程有其極限，須配合非工程減災對策、防災警戒、疏散避難
及自主防災等軟體防災

重點為疏散避難、部落防災、長期非工程減災對策

透過風險溝通，歸納整理大規模
崩塌潛勢區原住民部落執行疏散
避難之議題。

2021年之研究目的：

以「國土計畫」作為大規模崩塌原
民部落的非工程減災措施，並從中
提出可運用之政策工具。

2020年之研究目的：

背景：緣起與目的一



第一期計畫執行檢討相關重點：

1. 減災處理工程有其極限

2. 宣導交流需不間斷

文獻：大規模崩塌災害相關政策與研究
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二

非工程減災及
風險溝通之重要性

氣候變遷下大規模崩塌防減災計畫
第一期(2017-2020年)；第二期(2021-2026年)

第二期目標為實務操作(6大策略、18項措施)

•執行措施的重點相關項目：

➢ 2.3潛勢區自主防災社區推動

➢ 3.3潛勢區影響範圍防護能力提升

➢ 5.3教育與宣導

需建立原住民族各部落之
「由下而上」風險溝通模式

原住民部落運作機制與漢人聚落大不相同
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• 疏散避難的考量因素

➢ 周遭環境變化、徵兆與安全狀況

➢ 個人經驗

➢ 周遭應變行為

➢社會因素……等

• 台灣疏散避難之研究與規劃，

較少從________探究差異性

➢ 不同族群、背景之居民。

➢ 不同地方文化。

• 透過大鎮西堡部落之

風險溝通經驗發現：

➢當地原住民對於現行防救

災看法有許多異於平地漢

人之觀點。

➢不同的原民部落，有不同

的空間環境、生活、社會

組織、產業及文化背景。

需先了解不同部落的文化背景

由下而上地進行風險溝通

文獻：天然災害疏散避難與風險溝通經驗二
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約71%的部落設有長老教會，

另外有些則設有天主堂 6

信仰中心
教會既有組織包含：
少年、青年、婦女、家庭及松年團契等

部落會議組織 部落防救災組織
必須結合既有組織
或平時運作的組職

透過其一
與部落溝通

文獻：原住民族部落會議機制與教會系統二
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文獻：國土計畫之背景二

【區域計畫法】 【國土計畫法】

國土綜合開發計畫 全國國土計畫

區域計畫

都會區計畫 都會區計畫

縣（市）綜合發展計畫 直轄市、縣（市）國土計畫

非都土地

11種
分區

19種
用地

特定區域計畫

第２－３類
重大建設
計畫範圍

第３類
原住民保留
地之鄉村區

第４類
農村聚落

第５類
都市計畫
農業區

國土
保育區

城鄉
發展區

農業
發展區

海洋
資源區

第１類
敏感程度高

第２類
敏感程度
次高

第３類
國家公園

第４類
都市計畫保
護及保育區

第１類
都市化
程度較高

第２－１類
鄉村區、
工業區

第２－２類
開發許可
地區

第１類
優良農地

第２類
良好農地

第３類
可釋出農地

第１類
具排他性
使用

第２類
具相容性
使用

第３類
其他

法定計畫

非法定計畫

都市計畫
土地

國家公園
土地

國家公
園計畫



文獻：國土計畫與具災害潛勢之原住民土地
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國土功能分區
國土
計畫

原住民族土地

城鄉發展第1類

城鄉發展第3類

農業發展第4類

原屬都市計畫
之風景特定區

原屬區域計畫
之鄉村區

國土保育第2類
國 土 復 育 促 進 地 區

二

特 定 區 域 計 畫

鄉 村 地 區 整 理 規 劃

原民土地所劃設的分區 國土計畫相關規劃工具



文獻：國土計畫與具災害潛勢之原住民土地
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劃定原住民族特定區域計畫
國土
計畫

• 為因應原住民族特殊之文化與生活

特性而制定之計畫

• 2019年3月公告實施「原住民族特定

區域計畫-泰雅族鎮西堡及斯馬庫斯

部落案」

自然生態
發展區

水源
保護區

成長
管理區

災害潛勢
管理區

居住與農
耕生活區

二

以部落現況及未來發展需

求，依土地適宜性分析結

果劃設五大功能性分區



文獻：國土計畫與具災害潛勢之原住民土地
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劃定原住民族特定區域計畫
國土
計畫

• 2019年8月水保局公佈的34處大規模

崩塌潛勢優先辦理區，當中即有23

處位於原鄉地區，鎮西堡部落即為

其中一例

• 「成長管理區」之定義：因應災害

潛勢等因素所劃設之預備發展區

→部落因應大規模崩塌災害風險之策略

以部落現況及未來發展需

求，依土地適宜性分析結

果劃設五大功能性分區 自然生態
發展區

水源
保護區

成長
管理區

災害潛勢
管理區

居住與農
耕生活區

二



劃定鄉村地區整體規劃

文獻：國土計畫與具災害潛勢之原住民土地
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國土
計畫

圖片來源：陳又凌 (2019)，台灣最美的地方：國家公園地圖，聯經出版公司

國家公園
都市地區

鄉村地區

都市土地與國家公
園土地以外之地區

• 能運用現行法令與既有
土地使用解決之規劃

• 優先規劃原則三「因應
氣候變遷，易受災害衝
擊之人口集居地區」

→具災害風險原住民部

落是優先規劃地區

鄉村
地區

與都市
共構型

獨立
自主型

條件
特殊型

環境
敏感型

涉及國土計畫載明
環境敏感地區者

如原住民土地

鄉村地區整體規劃土地屬性分類

• 直轄市縣（市）政府須就其特
殊性進行規劃

• 現階段尚未有「條件特殊暨環
境敏感型」的具體規劃案例

二
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文獻：國土計畫與具災害潛勢之原住民土地二

劃定國土復育促進地區
國土
計畫

• 為復育環境敏感與國土破壞地區，追求國家永續發展。

1. 降低自然危害風險，減少人民生命財產損失。

2. 復育過度開發地區。

四大功能分區
(土地使用管制)

國土復育促進地區
(綜合復育計畫)

復育完成後即退場，不會永久限制
土地開發利用

禁止或限制使用手段治理國土
保育保安及人民財產保障

✓兩種手段相互配合利用有效達到全國國土永續發展。

3. 降低環境敏感地區的開發程度。

4. 有效保育整體水、土及生態環境。
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文獻：國土計畫與具災害潛勢之原住民土地二

劃定國土復育促進地區
國土
計畫

•國土計畫法#35

➢ 下列地區得由目的事業主管機關劃定
為國土復育促進地區，進行復育工作：

一. 土石流高潛勢地區

二. 嚴重山崩、地滑地區

三. 嚴重地層下陷地區。

四. 流域有生態環境劣化或安全之虞地區

五. 生態環境已嚴重破壞退化地區

六. 其他地質敏感或對國土保育有嚴重影響
之地區

• 「國土復育促進地區」與
水保局相關之「災害潛勢」圖資

→ 土石流潛勢溪流

→ 大規模崩塌地區

→ 山崩與地滑地質敏感區

→ 特定水土保持區(土石流)

→ 特定水土保持區(崩塌) 

→ 特定水土保持區(水庫集水區)

• 「國土復育促進地區」與水保局相關
之「環境敏感地區」

→土石流潛勢溪流地區

→ 特定水土保持區

→山坡地
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研究設計:疏散避難研究地區─茅圃部落

• 主要聯外道路為竹
122縣道─南清公路，
距離竹東鎮市區車
程約30分鐘。

• 泰雅族為主，少數
賽夏族

• 101戶約212人。

• 以農業及觀光產業
為主，觀光產業則
以經營露營區為主。

• 災害潛勢

➢竹縣DF039之土石流潛勢區內目前無人居住。

➢竹縣DF040則無保全對象。

➢大規模崩塌潛勢區：D024茅圃，影響部落內部人口最密集之區域。

竹縣DF039

竹縣DF040

D024茅圃

三



一. 溝通交流說明會／2場次工作坊／部落防救災組織建立座談

二. 3次部落居民訪談

三. 村長、村幹事與公所承辦人訪談

四. 3次部落田野調查
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研究設計：疏散避難研究方法三



研究設計：非工程減災對策研究方法
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確認「原住民族特定區域計畫」與「鄉村地區整體規劃」
確實能作為大規模崩塌長期非工程減災策略

焦點團體訪談 專家座談會

邀請 台大建築與城鄉研究發展基金會專案負責
人 & 中興工程顧問公司專案負責人

邀請 烏杜夫・勒巴克牧師、林益仁副教授、官
大偉副教授、戴秀雄助理教授

三



17

疏散避難相關議題
透過村長、里長？

漢人社區可行，但原住民部落的狀況不同

10分鐘

21公里
45分鐘

1. 村里長與原住民部落

四
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疏散避難相關議題

• 除了住家外，蓋在田地、果園旁的農舍，除了放置農具，也具有居住的功能。

• 提醒部落居民不可至工寮避難

• 工寮需列為保全對象

2. 原住民部落中的工寮

四
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疏散避難相關議題

• 3間餐飲業及2間旅宿業，
在大規模崩塌潛勢範圍內

• 餐飲旅宿業最大可容納近
400名遊客。

➢ 餐飲業暫時可容納遊客
共約200人。

➢ 旅宿業共可容納共約
191名遊客。

• 保全對象
不包含餐飲旅宿業。

• 協助滯留部落的遊客
疏散撤離？

3. 原住民部落中的觀光產業

四
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疏散避難相關議題

4. 部落與聯外道路

茅圃至市區僅30分鐘 鎮西堡至市區約需2小時

四
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疏散避難相關議題

• 大規模崩塌警戒期間，需封閉潛勢區內道路

• 若達到紅色警戒須強制撤離時，聯外道路可能已經中斷

五峰鄉茅圃部落

尖石鄉鎮西堡部落

尖石鄉泰崗部落

五峰鄉-D024

尖石鄉-D077

尖石鄉-D097

4. 部落與聯外道路

四



國土計畫非工程減災對策
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考量每一處原住民部落背景條件、與大規模崩塌

災害之關係不盡相同，政策工具該如何挑選？

訂定政策工具原則

原住民族特定

區域計畫

鄉村地區

整體規劃

危險度
評估

部落
區位

崩塌影響
衝擊程度

部落位在崩塌
區域內／外

部落地勢高／低
(可用腹地是否足夠)

① ② ③

國土復育

促進地區

五
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原則①：危險度評估

危險等級評分表

保全重要性（V）

高
(V>36分)

中
(35分>V>12分)

低
(V<11分)

無
(V=0分)

發
生
度
等
級(H

2
)

高
(22分>H2>17分)

9 7 4 0

中
(16分>H2>13分)

8 5 2 0

低
(12分>H2>6分)

6 3 1 0

利用水保局於2013年建立、2016年修訂之危險度評估作為基礎，以掌

握大規模崩塌潛勢區之風險程度

國土計畫非工程減災對策五
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較高危險度之大規模崩塌潛勢區，如 較低危險度之大規模崩塌潛勢區，如

部落
區位

編號 危險度
影響
聚落

大規模崩塌潛勢
範圍圖

部落
位在
崩塌
潛勢
範圍
「內」

新竹縣-

尖石鄉-

D097

3

鎮西
堡部
落

屏東縣-

霧台鄉-

D038

3
佳暮
部落

屏東縣-

霧台鄉-

T002

3
阿禮
部落

臺東縣-

太麻里
鄉- D029

3

查拉
密部
落

部落
區位

編號
危險
度

影響
聚落

潛勢範圍圖

部落
位在
崩塌
潛勢
範圍
「內」

新竹縣
-五峰鄉-

D024

8
茅圃
部落

新竹縣-

尖石鄉-

D052

6

梅達
拜部
落

臺中市-

和平區-

D016

6
達觀
部落

部落
位在
崩塌
潛勢
範圍
「外」

花蓮縣-

卓溪鄉-

D007

8
太平
部落

桃園市-

復興區-

D021

6
義興
部落

高雄市-

茂林區-

D048

6
萬山
部落

原則②：部落區位-部落位在崩塌區域內／外

國土計畫非工程減災對策五
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原則②：部落區位-部落地勢高／低

a) 部落海拔較高且為獨立之聚落型態

如： 鎮西堡、上巴陵、新佳陽、梨山部落……

a) 部落地勢較低平且周邊有可利用之腹地

如：大鳥部落

原則③：崩塌影響衝擊程度

此所指之衝擊程度，是採農委會水保局計算危

險度之「重要保全對象評分表」中「住戶」一

項的最高級距（50戶）作為衝擊程度的區分

國土計畫非工程減災對策五
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部落與崩塌
區位之關係

說明
較高危險度之

大規模崩塌潛勢區
較低危險度之

大規模崩塌潛勢區

部落位在崩
塌區域內

― ―
災害一旦發生，將嚴重衝擊部落，須考量大規模遷移之
可能性。

部落位在
崩塌區域外

聚落
區位

部落海拔較高且
為獨立之聚落型態

因地理環境條件、可利用土地資源稀缺等因素，建議選
用計畫彈性度較佳之方案因應之。

部落地勢較低平且
周邊有可利用之腹地

須考量崩塌影響衝擊程度，
是否有大規模遷移之可能性

應能透過現行法制進行土地
使用管制。

崩塌
影響
衝擊
程度

保全戶50戶以上者
方案的選擇，須考量災害影響範圍較廣、有大規模遷移
之需求。

保全戶49戶(含)以下 方案選擇應能針對小坵塊土地進行調整即可。

政策工具原則說明

方案A：原住民族特定區域計畫；方案B：鄉村地區整體規劃

方案A 方案A

方案A 方案A

應優先考慮

方案A

可優先考慮

方案B

方案A
可優先考慮

方案A

可優先考慮

方案B
方案B

國土計畫非工程減災對策五



◼聚落範圍原屬都市計畫之風景特定區，其在國土功能分

區為「城鄉發展第1類」

→政策工具只能為「原住民族特定區域計畫」

◼「原住民族特定區域計畫」是一「由下而上」之計畫，

故「部落培力」極為重要

◼如大規模崩塌潛勢區評估有整治之可行性

→
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政策工具原則補充說明

原住民族特定
區域計畫

鄉村地區
整體規劃

國土復育
促進地區

國土計畫非工程減災對策五
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原住民族特定區域計畫 鄉村地區整體規劃 國土復育促進地區

計畫

範圍
單一或多個部落

以鄉（鎮、市、區）為劃定範圍，
再以「村里」為單元，進行土地屬
性分類

僅針對某特定範圍（高災害
潛勢、生態退化等地區）進
行劃定

實施

現況

2019年3月公告實施「原住民族特定
區域計畫-泰雅族鎮西堡及斯馬庫斯
部落案」

3個示範計畫進展中（雲林古坑、
高雄美濃、宜蘭壯圍）

雲林高鐵沿線150公尺禁限
建範圍劃設國土復育促進地
區

啟動權 部落較具啟動權 直轄市、縣（市）政府 目的事業主管機關

計畫

彈性

須透過部落會議達成共識

計畫內涵可依原住民部落需求量身
訂造之

相關辦法中，無原住民參與計畫
之具體內涵

因應特殊條件或環境敏感特性之
地區，須依其特殊性進行規劃

涉及原住民族土地，劃定機
關應邀原住民族部落共同參
與復育計畫擬訂等工作

因應

災害

潛勢

對策

聚落遷移→成長管理區（人口成長、
部落發展願景及因災害潛勢等因素，
需調整之預備發展區）

依原則擇定優先規劃地區【原則三
「因應氣候變遷，易受災害衝擊之
人口集居地區」】

劃定機關應擬訂復育計畫

可處理
之面向

較廣泛。不僅涵蓋部落安全，甚至
包含生活生產等面向

部落位於崩塌區域內

影響保全戶50戶以上

部落海拔較高且為獨立之聚落型態

較高危險度之大規模崩塌潛勢區

較廣泛。包含居住安全，及其它
生活、生產、生態之再生規劃

影響保全戶49戶(含)以下

部落地勢較低平且周邊有可利用
之腹地

較低危險度之大規模崩塌潛勢區

較狹隘。僅針對「災害」
進行處理，並以「限制」
為手段

復育完成後將恢復原本土
地使用，並非永久性管理
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•大規模崩塌之疏散避難應變工作，與土石流不完全相同。

1. 大規模崩塌之警戒值相對土石流警戒值高出許多

2. 大規模崩塌之衝擊範圍相對土石流影響面積高出許多

•原住民的生活模式與漢人大不同。

1. 原住民部落除了家之外，還有工寮可做為第二個家。

2. 村、里長有可能不是部落成員，須特別瞭解村、里長是否
熟悉部落以及與部落間的關係。

3. 若部落尚未成立部落會議，部落的教會系統，則是進入原
住民部落重要的溝通橋梁。

4. 部落所處的地理位置不同，在疏散避難決策因素即有些許
差異。

結論與建議：疏散避難六



結論與建議：非工程減災

◼大規模崩塌災害防治行動綱領（2015）

氣候變遷下大規模崩塌防減災計畫-第二期（2020）

◼「遷居」對原住民並不陌生，但近年來的經驗卻：

①並無時間給予原住民共同參與討論

②上由上而下的執行手法

往往造成原住民部落激烈抗爭

◼「部落參與」、「溝通選址」是未來遷居之重要對策

◼「原住民族特定區域計畫」與「鄉村地區整體規劃」
確能作為大規模崩塌災害防治長期減災策略
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大規模崩塌之長期非工程減災，建議可以「遷居」為目標

六



部落

名稱

所在

縣市

所在

鄉鎮
族群

距市區

車程
部落產業 撤離經驗 部落會議 110年12處

義興 桃園市 復興區 泰雅 約45分農、觀光 無 已成立

茅圃 新竹縣 五峰鄉 泰雅 約30分外地工作、觀光、農 有 無 V

梅達拜 新竹縣 尖石鄉 泰雅 約35分農、觀光 有
不明，

但有社區發展協會
V

控溪 新竹縣 尖石鄉 泰雅 約90分觀光 有 不明

達觀 臺中市 和平區 泰雅 約30分農、觀光 有
不明，

但有社區發展協會
V

萬山 高雄市 茂林區 魯凱 約30分農 有
不明，

但有魯凱民族議會
V

來義 屏東縣 來義鄉 排灣 約10分農 有 已成立 V

阿禮 屏東縣 霧台鄉 魯凱 約60分農、觀光 無 已成立

中正 花蓮縣 卓溪鄉 布農 約5分農 有 不明 V

查拉密 臺東縣 太麻里鄉 排灣 約15分農、觀光 無 已成立

瓦崗岸 臺東縣 延平鄉 布農 約10分農、觀光 有 已成立 V

大鳥 臺東縣 大武鄉 排灣 約10分農、觀光 有 已成立 V

廬山 南投縣 仁愛鄉 賽德克 約60分農、觀光 無 已成立

上巴陵 桃園市 復興區 泰雅 約95分農、觀光 無 已成立

哈嘎灣 桃園市 復興區 泰雅 約95分農、觀光 無 不明

後光華 桃園市 復興區 泰雅 約95分農、觀光 無 不明

泰崗 新竹縣 尖石鄉 泰雅 約100分農、觀光 無 不明

鎮西堡 新竹縣 尖石鄉 泰雅 約120分農、觀光 無 已成立

松茂 臺中市 和平區 泰雅 約140分農、觀光 無 已成立

梨山 臺中市 和平區 泰雅 約160分農、觀光 無 已成立

新佳陽 臺中市 和平區 泰雅 約125分農、觀光 無 已成立

寶山 高雄市 桃源區 布農 約25分農 無 已成立

佳暮 屏東縣 霧台鄉 魯凱 約50分農 無 已成立

太平 花蓮縣 卓溪鄉 布農 約10分農 無 已成立 31

結論與建議六
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