
Exploring societal vulnerability through the 2024 Noto Earthquake disaster in 
Japan.

▎一、前言
近年來的災害管理及防救業務開始關注社會脆弱度評估與其結果之對策研擬，從「災害防救深耕

第 3期計畫」到「強韌臺灣大規模風災震災整備與協作計畫」，皆包含對社會脆弱度的重視（內政部，

2017、2022）。國家災害防救科技中心在 2020年開始提供線上「減災動資料—社會脆弱度評估系

統」，協助地方政府評估轄區面臨天然災害衝擊時，該地區的因應、抵抗能力或脆弱程度。以階層式

（分類、次項、細項）指標架構為依據（圖 1），擇定指標以量化該地區的社會脆弱度。「減災動資料 –

社會脆弱度評估系統」將指標分為暴露量、減災整備、應變能力與復原能力 4大分類，各分類下又分

次項，如暴露量分類中有建物與產值、人口兩次項 ; 減災整備分類中有防治工程、法規與執行、防災

教育 ; 應變能力分類中有災害弱勢、救援、醫療。復原能力有家戶經濟、保險、地方財政與社會支持，

共計 12個次項，次項有數個細項指標，共計有 33個細項指標（楊惠萱等人，2021、2023）。

國家災害防救科技中心利用學術文獻回顧等方式，於「減災動資料」建置社會脆弱度評估系統，

選定一系列指標提供災防業務相關人員或對災防有興趣之學界或民眾加以應用或從事研究分析，並

開始針對各項指標，累積及分析實際災害故事，希望利用故事的方式，讓使用者更瞭解各項指標的

意義。本文的分析案例為 2024年日本能登地震，顯示低耐震（木造）建物、防災教育、災害弱勢

族群、家戶經濟皆和這次災害的後果有所關連。

摘要

The National Science and Technology Center for Disaster Reduction utilizes academic 
literature reviews and other methods to build a social vulnerability assessment system 
in the "Disaster Reduction Database." A series of indicators is selected to assist disaster 
management personnel or scholars and citizens interested in disaster prevention for 
application or research. The center also analyzes actual disaster stories to accumulate data 
for each indicator, hoping to use these stories to help users better understand the meaning 
of each indicator.This article analyzes the 2024 Noto Earthquake in Japan, showing 
correlations between low earthquake-resistant (wooden) buildings, disaster education, 
vulnerable populations, household economics, and the outcomes of this disaster.

從2024年日本能登地震災害
探討社會脆弱度

圖、文：國家災害防救科技中心  林美君 1、楊惠萱 2、李香潔 3

1. 助理研究員，國家災害防救科技中心 體系與社會經濟組
2. 副研究員，國家災害防救科技中心 體系與社會經濟組 
3. 研究員（體社組組長），國家災害防救科技中心 體系與社會經濟組
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社會脆弱度指標的擇定，會因關注的重

點、資料取得難易程度等而有不同，指標是

否真實反應了社會對於災害的脆弱性，可以

從已發生的實際災害事件中找蛛絲馬跡，藉

此探究即可回過頭確認指標選取的合理性與

代表性。本文即以 2024年日本能登地震為案

例，探討導致災害衝擊之脆弱因素為何，藉

此檢視評估系統中擇用之指標是否能與之呼

應，以驗證擇取指標之實務意義。

▎二、能登地震背景說明
2024年 1月 1日下午 4:10（當地時間）

日本石川縣能登地區發生規模 7.6，震源深度

為 1.6公里（簡稱能登地震），造成新瀉縣、

富山縣、石川縣、福井縣、長野縣、岐阜縣、

愛知縣、大阪府、兵庫縣等區域共245人罹難，

1,313人受傷，有 12萬 3,556棟的住家毀損，

最大斷水戶數為 12萬 240戶（統計至 5月 21

▎圖 1、減災動資料之社會脆弱度架構與選用指標

日），其中以石川縣受創最嚴重（日本內閣府，

2024）。除此，土砂災害有 455件及多處道

路毀損（日本國土交通省，2024）顯見其地震

災害所致的嚴重衝擊與災損。

▎三、能登地震事件反映了哪些
社會脆弱性？
從此次的地震災害事件中，觀察到的弱項

如下：

（一）建物耐震程度是影響地震損失的重要

因素能登地震有 12萬多棟住宅毀損，

毀損建物類型多為木造建築（圖 2），

抗震能力低，難以抵擋此次地震衝擊。

從 2018年的住宅及土地統計調查分

析，顯示能登半島北部在 1970 年 4

前建造的木造建築比率高，如珠洲市

木造比率為 40.6%，輪島市為 34.6%

4. 日本建築基本法在 1950 年制定，受到 1968 年的十勝沖地震後，於 1971 年第一次修訂建築基準法。
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（Keyvest Japan，2024）（圖 3），

凸顯能登半島的住宅建物的耐震能力

低，故在遭遇此地震時，難以承受而

產生大量建築物倒塌或毀損狀況。

能登地震凸顯災區內建物的耐震

能力與災害衝擊有直接的關連性，低

耐震建物在地震當下比較容易倒塌毀

壞數量多，高耐震建物在地震中倒塌

毀壞的數量較低，因此，社會脆弱度

評估系統中，評估一地區針對地震的

社會脆弱程度，納入低耐震建物有其

意義與代表性。

（二）落實防災教育，有效降低社會脆弱性

石川縣珠洲市三崎町的莫德區居

民多為高齡者，約有 40 - 90戶，當海

嘯警報後約 5分鐘內，居民迅速進行

疏散撤離並至地勢高的地區進行避難，

故此次海嘯並未造成人員傷亡。同時，

居民也提及該地區在東日本大地震後，

每年都有避難演習訓練，此次海嘯無

人傷亡的結果是歸功於演習成效，並非

奇蹟（The japan times, 2024a）。

又根據經濟日報調查顯示震後民

眾的避難疏散行為（104個樣本），結

果顯示珠洲市與能登町的受訪者，超

過半數的人分別在地震 6分鐘與 7分

鐘後開始進行避難，相較 311大地震

時的 14分鐘相比，能登半島的民眾震

後開始避難的時間縮短一半。震後 10

到 11分鐘，開始避難的民眾已超過 8

成。換句話說，發布「大海嘯警報」

前（地震後 12分鐘），沿岸地區民眾

多數都已經去避難了。報導中也提及

此次災區內的民眾避難速度快，歸功

於平常進行的避難訓練（經濟日報，

2024）。

由此可知，防災教育落實有方就

能有效提升民眾防災意識，災時配合

疏散撤離，防災演練多次，可大幅提

升民眾面臨災害發生時，有效自保的

能力，降低社會脆弱性。

（三）易成孤島地區數

能登半島的地理位置處於日本北

陸，其區域往日本海延伸而成的半島，

三面環海，其聯外交通多為單一道路。

當能登地震發生後，能越高速公路、

國道 8號、國道 249號、359號、417

號共計 5線毀損（國家災害防救科技

中心，2024），難以通行，最多高達

93處中斷。另外，鐵道 JR西日本七

尾線、能登鐵道七尾線受損，且地區

內的機場、港口毀損，導致海空交通

▎圖 2、能登地震房屋毀損 照片來源：電子媒體，https://
zh.cn.nikkei.com/politicsaeconomy/politicsasocie
ty/54506-2024-01-08-10-50-45.html

▎圖 3、木造建築比例
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難以進入災區，以致救援的選擇有限，

造成多個孤島地區。以石川縣為例，

地方政府認為因道路中斷導致農業聚

落變成孤島比率為 43%5，漁業聚落形

成孤島的比率為 27%（日本內閣府防

災担內，2024）。

震後救援及運送物資工作，因道

路中斷而形成孤島最多為 33處（日本

國土交通省，2024）。當地從 1 月 2

日開始進行主要緊急道路修復，在當

地建築業協會和建築工業聯合會的支

持下，逐一進行緊急搶修工作。同時，

國土交通署在處理孤島時，有確認多

個沿海地區的受災地點並與自衛隊合

作，由內陸和沿海兩方面進行緊急復

原工作，確保 13個方向的通行。另外，

在救援孤島受困民眾與補給物資情況

下，直升機救援及空投方式受限當時

天氣不佳（下雪）與孤島地區內無合

適的起降地點因素，更顯現救援執行

的困難度。最後，至 19日才完成道路

修通（日本國土交通省，2024）。此

案例顯示道路中斷形成多處孤島，孤

島數量多造成受困居民衝擊，救援單

位需要投入更多救災物力與人力，故

脆弱度較高。

（四）災害特定需求者

從石川縣珠洲市、輪島市的高齡

者比率分別為 52%與 46%（Statistics 

of Japan，2024），並從傷亡數據顯

示，罹難者有 8成是 60歲以上高齡者，

多數因為房屋倒塌而來不及逃生（共

同網，2024）。許多獨居高齡者在災

害發生當下，受限行動力緩慢，當下

難以迅速脫困、自救，經常需要等待

救援或他人協助才能夠進行疏散撤離，

或是因行動不便而不願撤離，顯見高

齡者遭受的衝擊較大且脆弱性較高（大

愛新聞，2024）。

除此之外，地震重創石川縣 191

家、新瀉縣 63家、富山縣 53家的高

齡者社福機構，共計 307家機構（日

本內閣府，2024），照護機構因受損

或尚未修復完成的情況下，常發生員

工無法上班、照護人員離職或降低服

務規模等問題（The Japan Times，

2024b），使得震後難以維持機構內

的高齡者基本照護需求，形成困境，

顯示機構的社會脆弱性。

前述可觀察到：災害發生時高齡

者是容易受到影響的族群。因為他們

的行動力緩慢且健康程度往往比較脆

弱，使得他們容易受到更嚴重的衝擊，

導致在受災的過程中會增加其脆弱性。

另外，高齡者對於科技使用或資訊接

收度較低，容易錯過預警訊息，且在

疏散撤離需要花更多時間與人力進行

協助。同時，高齡者在進入收容所後，

可能要適應新環境（睡在地板上、地

墊）、如廁、飲食、醫療用藥、活動

空間安全或環境衛生等問題，因避難

收容場所環境的障礙問題，難以提供

心理上的安全感並有可能增加高齡者

的身心壓力（黃麗美等，2014）。此

能登地震中，約有 110位疑似「災害

關連死」6（NHK，2023）。故區域內

的高齡者比率高時，較難以抵抗災害

衝擊並提升災害的脆弱性。

除了高齡者外，身心障礙者也是

高脆弱族群，尤其地震後許多照顧障

5. 農業聚落之孤島可能性比率＝農業聚落可能形成孤島數 / 農業聚落數
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礙者機構毀損，依災害報告顯示有 48

家身心障礙福利機構毀損（日本內閣

府，2024），使得機構內的身心障礙

者被迫轉移至他處機構或收容所內安

置。當智能障礙者進入收容所時，因

面臨到環境改變而感受到不安，被迫

與多人共同生活，精神焦慮或不穩的

情況會愈加明顯。甚至受到其他民眾

訓斥，導致障礙者難以適應（JIJI，

2024a）。此外，身心障礙者的照護

有其個別特殊性與需求，在收容場所

內經常因人力不足或資源有限難以得

到妥適照顧（JIJI，2024b）。另外也

發現身心障礙者家庭缺乏管道與不知

道災後可以安置身心障礙者的機構，

以至於部分身心障礙者只能暫居於車

上（JIJI，2024c），顯見身心障礙者

的脆弱因素較一般人多。

此外，能登半島地震狀況顯示

高齡者或身心障礙者較難靠自己的力

量進行災後復原重建（大愛新聞，

2024），故其社會脆弱度並非僅限於

應變階段，可協助我們反思目前指標

的分類方式。

（五）家戶經濟牽動災後重建速度

從收入統計資料顯示受災區內

的石川縣居民所得偏低，其年所得為

313 萬 7,513 日元（約新臺幣 68 萬

元），排名第 34名（全國有 41縣）

（Statistics of Japan，2024）， 其

家戶經濟不佳，相對沒有能力做到更

好的復原（build back better），如

增加住宅耐震度、搬到更安全的地方、

災後投保等等。實際的故事也發現，

若平時經濟狀況不佳，加上災害導致

所在地產業結構毀壞，工作或經濟收

入變得不穩定，則復原重建的難度更

高（潘靜涵，2024）。

震後日本政府也因此考量無勞動

能力或較缺乏經濟收入的家戶，如獨

居高齡者，較難於災後自助重建，因

此特別針對高齡者家戶提供最高 300

萬日幣的援助金（石川縣的珠洲市、

能登町、輪島市、穴水町、志賀町、

七尾市共計 6 個市町適此新制）（日

本復旧復興支援本部，2024）。換言

之，有高齡者的家庭除了原有的重建

援助金 300 萬日幣外，可再多得最高

300 萬日幣的補助。

除此之外，日本政府也了解經濟

弱勢較難自行修復毀損房屋，故政府

積極興建緊急臨時住宅，短期內儘速

安置受災的居民。目前完成狀況如表

1 與圖 4，重災區內的臨時住宅整體

完成率約 79%（＝ 5,265/6,684），

其中七尾市的完成率為 82% 輪島市

臨時住宅完成率為 83%，珠洲市的

完成率為 65%（日本防災內閣府，

2024）。

▎四、結論
本文藉由日本能登地震的災害衝擊去討

論社會脆弱度評估系統中採用之指標之實務意

義，包含：1.建築設計規範與建物耐震程度

對房屋毀損造成的衝擊，可呼應「低耐震建物

宅數比率」指標的重要性。2.有效的疏散撤

6. 災害關連死：意旨長期過著避難生活累積壓力或慢性病惡化等因素有關。日本過去發生地震等災害後，經
常傳出有倖免於難的災民卻在之後的避難生活中喪命，而認定死者是否為「災害關聯死」，是由市、町公
所等行政單位受理死者家屬的申請後，由相關人士組成的審查會判斷。
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七尾市 輪島市 珠洲市 羽咋市 內灘町 志賀町 中能登町 穴水町 能登町 合計

興建

戶數
575 2,897 1,554 67 75 393 20 532 571 6,684

完成

戶數
473 2,391 1,016 67 75 194 20 481 548 5,265

表 1、興建災後的緊急臨時住宅統計表

離演練，確實讓能登居民及早在海嘯來臨前撤

離，有效減少人命傷亡，可呼應「防災教育」

次項的重要性。3.能登地震中，因為過多的孤

島，使得災後救援與物資運送皆有困境，包含

人力需求與搶通工程等的工作量加重，也能呼

應「易成孤島地區數」指標，反映孤島數量越

多，對災時及災後的搶救需求與影響就會更為

巨大。4.災害特定需求族群（如高齡者或身心

障礙者）於災害發生當下，其應變能力較弱，

需要更多人力與防救災資源協助，此部分呼應

災害弱勢族群越多會提高社會脆弱性。5.家戶

經濟優劣更是牽動著復建過程中，能夠投入復

建工作（如房屋修繕、搬遷他處生活）的費用

多寡，此處呼應到家庭經濟條件弱，社會脆弱

度高的現象。

減災動資料中，社會脆弱度評估系統所採

用之指標共計有 33項，地方若能從過去的災

害經驗檢視此 33項指標哪些對於當地特別重

要，並依此討論對策，可降低災防弱點，成為

下一個成功減災的經驗案例。

▎圖 4、緊急臨時住宅完成率
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