
 

2 0 19 年 5 月 7 日  
討論文件                               
 

 
立法會保安事務委員會  

 

政府就應對超強颱風工作的檢討  

 
目的  

  在超強颱風山竹過後，政府根據有關經驗檢討應對超強颱風

的工作。本文件旨在向委員簡介檢討結果，以及政府應對日後超強颱

風吹襲的準備、應變及善後工作。  
 
背景  

超強颱風山竹  

2.    2018 年 9 月 16 日，山竹吹襲香港。雖然我們的準備和應變
工作取得預期效果，亦無人遇難，但山竹造成嚴重及廣泛的破壞。塌

樹造成大範圍道路堵塞，嚴重妨礙交通及公共運輸服務。在部分地區，

許多人上班時遇到極大困阻。強風和風暴潮亦對各類公共設施造成不

同程度的破壞。塌樹和雜物數量龐大，進行清理的時間遠較平日長。  
 
3.  政府於 2018 年 10 月向內務委員會匯報因應超強颱風山竹所
作出的準備、應變及善後工作。隨着全球暖化，海面升高及極端天氣

情況預計有增無減，香港在日後有可能受到風力和影響與山竹相若或

更強的颱風吹襲。為迎接挑戰，政府已就應對日後超強颱風吹襲的機

制進行檢討。  
 
檢討機制  

4.  考慮到相關決策局／部門的回應、媒體報道，以及於立法會
和區議會提出的意見，檢討特別聚焦在六項主要事宜，分別為：強化

制度、清理雜物、工作安排、改善基建、樹木管理，以及資訊發布。

我們就每項事宜檢視政府在山竹吹襲時的運作經驗，找出有待改善之

處，並制定解決問題的措施。下文詳述主要的檢討結果。  
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主要檢討結果  

(1) 強化制度  

5. 與過往應對熱帶氣旋的工作相比，在因應山竹的準備和應變

階段，已加強各政府部門和機構之間的協調及戒備工作：保安局局長

在熱帶氣旋警告信號發出前，主持了兩次跨部門會議 (2018 年 9 月 12
日和 9 月 14 日 )，審視政府部門和機構的準備工作；政府部門和機構
迅速採取戒備措施，並預早提醒市民和發出警告；2018 年 9 月 15 日
在 3 號熱帶氣旋警告信號發出後，保安局轄下的緊急事故監察及支援
中心 (緊急監援中心 )  1 便提早啓動，並與其他部門 2 運作的緊急事故

控制中心 (緊急控制中心 )緊密合作。在實際的緊急應變階段，應變部
門均全面動用其物資和人員，而緊急監援中心則繼續有效擔當政府的

主要監察及支援中心，負責收集並整理其他部門 (包括各部門轄下的
緊急控制中心 )提供的資料，以及定時作出情況報告。加強的準備和
應變工作取得預期效果，無人遇難。  
 
6.  我們認為在因應山竹的準備和應變階段提早進行及加強協調

工作，對於處理日後超強颱風吹襲 (包括善後階段 )極為有用，應予制
度化，並由更高級的官員 (即政務司司長 )擔任領導。簡而言之，當遇
上超強颱風 (或其他大規模天災 )時，我們將成立一個由政務司司長主
持的督導委員會 3，成員包括相關的主要官員，負責監督準備、應變

和善後階段的工作，並由相關決策局／部門提供協助。在準備和應變

階段，保安局將按既定機制，通過緊急監援中心的運作，繼續協調各

緊急救援單位。至於善後階段，督導委員會須在 8 號熱帶氣旋警告信
號 (8 號信號 )即將取消前決定是否需要加強有關的安排，確保善後工

                                                      
1 當天文台發出 8 號或以上的熱帶氣旋警告信號時，緊急監援中心便會啓動。緊

急監援中心作為政府應對重大緊急事故的協調、監察及支援中心，負責收集並

整理各部門提交的最新資料，而這些部門亦會自設緊急事故控制中心或聯絡點，

同時會執行本身的職責。參見註腳 16。  

2 在熱帶氣旋警告信號生效期間運作緊急事故控制中心的部門包括漁農自然護
理署、建築署、屋宇署、渠務署、機電工程署、土木工程拓展署的土力工程處

及海港工程部、民政事務總署、房屋署、路政署、地政總署、社會福利署及水

務署。此外，運輸署的緊急事故交通協調中心亦會加強運作，在熱帶氣旋警告

信號生效期間，實行每日 24 小時監察和處理交通及運輸事故。  

3 是否設立督導委員會將按個別情況考慮，視乎熱帶氣旋的預測風力、可預測性，
以及香港有可能受影響的時間而定。  
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作充分協調，並有效實施 4。督導委員會亦會負責評估與善後有關的

工作 (例如容許僱員有多些時間返回工作地方 (見下文第 14至 15段 ))，
按先後緩急就進行清理工作統籌整個政府的資源 (見下文第 10 至 11
段 )，以及作出高層次的政策決定。在善後階段實際應由哪些決策局
／部門提供支援，取決於有待解決的問題的性質和嚴重程度。此外，

視乎運作需要、面對的問題及涉及的情況，督導委員會會由緊急監援

中心及其他相關的緊急控制中心 5 支援。  
 
7.  設立督導委員會機制作為處理超強颱風的常設架構有以下優

點：  

(a) 確保在各個階段 (由準備至應變，以至善後策劃和之後的行
動 ) 均由單一高層次組織協調和監督；  

(b) 加強相關決策局／部門的參與，以更務實、協調和有效的方
式進行有關工作；以及  

(c) 將督導委員會內各決策局／部門代表所提供的資料納入考慮，
從而協調優次安排，確保現有資源 (特別是在必需的善後方面 )
運用得宜，讓市民能盡快恢復正常的生活。  

 
(2) 提高清理塌樹和雜物的效率  

8. 對於恢復交通和公共運輸服務，及時清理行車道的塌樹和雜

物至為重要，並有助進行其他善後工作。在山竹吹襲的極端情況下，

發展局啓動一個適用於各工務部門的常設機制，名為 “緊急事故指揮
系統 ” (緊急指揮系統 ) 6，協助路政署參照各部門開列的優先次序，加

快清理阻塞主要道路的塌樹和雜物。所有工務部門用於鋸樹和清理的

資源在匯集後，由路政署作中央調配。在各方合作下，大部分道路在

山竹過後的兩日內清理妥當，而超過 95%的專營巴士服務亦恢復正常。
政府認為緊急指揮系統的運作有效，有助社會在善後的初始階段迅速

回復正常運作。就此，如有需要，緊急指揮系統在緊接超強颱風過後

仍會運作，進行緊急工作。  
                                                      
4 在善後階段加強措施，因而繼續運作督導委員會，不應定為一項常規指引，而
應是在超強颱風 (或其他大規模的天災 )的“應變”階段接近尾聲時 (以及在展

開“善後”階段前的適當時機 )按個別情況而作出決定。考慮因素包括颱風的

強度和影響程度，對香港造成的破壞和妨礙，以及預計善後工作所需的時間。  

5 運作緊急控制中心的部門載列於上文註腳 2。  

6 如某宗緊急事故超出個別工務部門 (例如路政署 )的處理能力，發展局會考慮啟

動緊急指揮系統，加強協調，以便早日完成緊急工作。  
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9.  至於其後在全港各地進行的非緊急樹木及雜物清理工作，按

正常處理程序 7 進行，而所需的時間遠較平日長。究其原因 (除單純
因塌樹數目而令負責部門清理工作的資源出現緊張情況外 )，可歸納
為：(a)在進行清理工作前需要時間進行實地視察及釐清責任誰屬；(b)
大量的搬運工作超出某些部門的正常負荷；以及 (c) 在某些清理地點
進行搬運有技術上的困難 8。  
 
10.  在汲取山竹過後的清理工作經驗後，我們將採取以下措施，

以便日後更有效進行超強颱風後的清理：  

(a) 繼續採用緊急指揮系統進行超強颱風過後的初始階段清理工
作，以清理主要幹道的障礙物；如督導委員會認為有需要，

亦可按情況需要適度擴大清理範圍至涵蓋次要道路。督導委

員會亦會決定何時停止運作緊急指揮系統，以過渡至下一階

段的善後工作 ;  

(b) 善後工作的緊急階段過後，相關部門將按各自的職責範疇，
根據既定機制繼續進行清理，並更靈活有效地利用工務部門、

康樂及文化事務署 (康文署 )和食物環境衞生署可騰出的承辦
商資源，加快進行相關工作。各區民政事務處會監察地區和

區議會對其所屬區內有待進行的清理工作的反應和意見，並

將接報的個案盡快轉介相關部門，而相關部門會跟進所需的

清理工作，然後向區議會和督導委員會報告；以及  

(c) 為更有效應對日後可能出現大量塌樹的情況，以及加快進行
清理工作，負責清理的相關部門已加強員工培訓，並添置工

具 (例如鏈鋸 )，為日後超強颱風吹襲作好準備。例如康文署
會加強樹木管理培訓、提升設備和技術，尤其着重驗樹和鏈

鋸的使用；工務部門亦將會與其轄下承辦商達成默契，在緊

急情況下加強人手和設備，協助清理和善後工作；而發展局

自 2019年 4月起亦為約 200 個相關員工增加安全使用鏈鋸的
訓練。  

                                                      
7 某部門在非關鍵地點安排進行清理前，須先進行實地視察及查明業權以界定
責任誰屬。在部分個案中，有關的困難例如進出地點的複雜情況、夜間在住

宅區鋸樹受到的法律限制 (《噪音管制條例》 (第 400 章 ))等，可能會進一步

延長清理過程。  

8 清理工作常見的技術困難包括需要採取臨時交通措施 (尤其是在快速公路 )；

沒有車輛通路前往塌樹地點；以及由於地點限制而無法使用機械裝置。  
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11. 除清理樹木和雜物外，日後超強颱風難免對地區層面的若干

公共設施造成不同程度的破壞 (例如連接公共設施的公共電梯／升降
機 )，而影響到各界人士的生活。我們首要的工作是將相關的維修工
作訂定先後次序，進行協調和落實，以及監察進度，好讓市民盡快恢

復正常生活。由於督導委員會掌握相關部門分區工作隊所提供的資料，

以及各民政事務處對其區內情況觀察所得的資料，因此可以成為一個

有效平台，確保地區層面公共設施受損的善後需要，可以適時處理。  
 
(3)超強颱風過後的復工安排  

12. 僱員在超強颱風過後上班的困難，是今次檢討所涵蓋的其中

主要事項。政府明白上班族就這問題的關注。為協助僱主和僱員就工

作地點在超強颱風過後或惡劣天氣下的各種情況作出妥善準備，勞工

處正修訂現時的《颱風及暴雨警告下的工作守則》9(《守則》)。勞工
處會呼籲僱主以較大彈性處理颱風後的復工安排，並提醒僱主應與僱

員預早協定颱風及暴雨期間的工作安排；僱主亦應體諒和彈性處理僱

員的要求，尤其顧及超強颱風後公共交通工具未必可以迅速回復正常

服務。  
 
13. 因應山竹吹襲期間，市民在 8 號信號取消後復工大受困阻，
我們另外制定了兩項解決措施。  
 
(a)  極端情況下的工作安排  

 
14. 在某些“極端情況”下，例如出現大規模停電、廣泛地區水

浸、嚴重山泥傾瀉及沒有公共交通服務，應建議僱員於 8 號信號取消
後在他們所在的地方多留 2 小時，而非立即啓程上班 (或外出 ) 1 0。督

導委員會會評估已知的最新資料，審視情況 (包括公共運輸及其他範

                                                      
9 《守則》旨在為僱主和僱員提供切實可行的指引和參考樣本，以免當有颱風
和暴雨時，勞資關係出現不必要的爭拗及混亂，同時確保僱員的安全。《守則》

並無法律約束效力，但我們建議僱主用作參考，以制定和執行合適的工作安

排，並採用彈性的處理方法。  

10 現時勞工處的《守則》為僱主╱僱員提供建議的工作安排樣本 (載於附錄 )。

有關的工作安排樣本為個別情況下的例子，讓僱主和僱員可作考慮。例如當 8

號或以上信號在工作時間開始前發出，並在工作時間結束前 3 小時或以上取

消，僱主可考慮要求所有僱員於警告取消後 2 小時內返回工作崗位；同時，

如僱員遇到困難而未能上班，應盡快通知主管。以上安排可作為參考例子，

而實際安排須由勞資雙方協定。  
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疇 )，並於香港天文台 (天文台 )把 8號信號改為 3號前，向市民公布“極
端情況”適用與否，因而是否需要延遲復工時間。督導委員會考慮的

因素包括超強颱風的強度和影響、所引起的多種災害 (例如風暴潮和
暴雨 )，以及其他持續嚴重影響在職市民有效率地復工的情況 (視乎受
阻的程度和規模而定 )  1 1。此外，政府會在 8 號信號取消後首 2 個小
時內審視情況，並於 2 小時時限完結前再次公布是否須進一步延長復
工時間。  
 
15.  就此，勞工處正修訂《守則》，以說明上述機制。《守則》

會繼續為僱主和僱員提供可用參考，以便勞資雙方自行協定適合的工

作安排。  
 
(b) 檢討超強颱風過後政府僱員的復工安排  
 
16. 公務員事務局會展開程序，修訂現行關於熱帶氣旋後政府僱

員復工安排的一般指引，以收錄上文第 14 段有關超強颱風過後的復
工安排。該局亦會修訂指引，列明在熱帶氣旋吹襲或“極端情況”警

報發出後，員工因道路水浸、山泥傾瀉、暴雨、沒有公共運輸服務等

原因而缺勤，督導人員在考慮到個別員工的實際情況後可彈性行使酌

情權處理，容許缺勤而毋需扣假是其中一個做法。此外，我們會提醒

決策局／部門向其所有員工提供指引、部門常務訓令和工作計劃，並

定期再行傳閱該等資料。  
 
(4) 改善基建  

17. 為加強基建的防災能力以應對日後吹襲的超強颱風，當局查

找有待改善之處，並落實或推展多項改善基建的措施和檢討。基本上，

政府已制訂短、中、長期方案，以應付未來超強颱風吹襲對基建的挑

戰。簡而言之：  

(a) 山竹襲港後，相關決策局╱部門隨即在受到越堤浪和風暴潮
嚴重影響的多個沿岸地區採取緩減措施，以減輕對鄰近居民

的負面影響。舉例而言：  

                                                      
11 有些情況可能持續嚴重影響在職市民有效率地復工或引起安全問題，例如大
規模停電、大面積窗戶從高樓大廈墮下以致街道情況危險、嚴重山泥傾瀉，

廣泛地區水浸，以及沒有公共交通服務等。  
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  建築署在易受越堤浪影響的地點 (包括將軍澳海濱公園和
小西灣海濱花園 )採取緩減措施。  

 土木工程拓展署協助渠務署加固於西貢污水處理廠和鴨

脷洲基本處理廠的海堤；並大致完成在香港仔防波堤和

柴灣防波堤的維修工程，及正在已修復的防波堤上進行

安裝預製混凝土弱波石的工程，以加固其結構。除緊急

維修外，該署亦沿將軍澳海濱公園興建防浪牆，並委託

顧問進行研究，識別因氣候變化而出現極端天氣期間受

強烈風暴吹襲的低窪和當風沿岸地區，以及制訂改善方

案。該署預期於 2019 年第二季展開研究，並於 2020 年
第四季完成。  

 康文署根據土木工程拓展署和渠務署提供的專家意見，

在杏花邨遊樂場和小西灣運動場興建堅固的花糟╱圍

牆。  

(b) 中、長期而言，土木工程拓展署正率領氣候變化基建工作小
組，監督設計標準的修訂 1 2 及審視強化現有重要公共基建的

抗逆力所需的改善工程範圍 1 3。該工作小組隸屬由政務司司

長主持的氣候變化督導委員會，會作進一步研究，評估氣候

變化的影響。  
 

(5) 優化樹木管理  

18. 在極端天氣情況下，樹木被連根拔起及折斷難以避免，但選

擇適當的樹木品種可助改善情況。就此，發展局轄下綠化、園境及樹

木管理組 (管理組 )於 2018 年 12 月推出《街道選樹指南》 1 4，為樹木

管理部門和其他團體提供指引，以選擇適合香港市區街道環境的樹

木。該指南列出 80 種較少應用而適合在香港街道種植 (耐熱、耐旱、耐
風、耐澇且能抵抗病蟲 )的樹木品種。管理組會繼續推廣正確選樹及
改善生長環境，例如盡量增加空間和泥土量；並會就樹木檢查方面推

                                                      
12 在氣候變化基建工作小組下，土木工程拓展署和渠務署因應氣候變化引致海
面升高和雨量及風速增加，分別於 2018 年 1 月和 2 月更新《海港工程設計手
冊》和《雨水排放系統手冊》。其他相關工務部門亦正檢視其設計手冊及╱或

指引，以顧及氣候變化的影響。  
13 已識別的重要公共基建包括沿岸構築物、排水及排污、供水和運輸系統、政
府大樓、廢物設施和填料管理設施。  

14 基於“植樹有方、因地制宜”原則，綠化、園境及樹木管理組為 14 類市區街
道制訂選樹標準，例如耐熱、耐旱、耐風和耐澇性。  
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出更嚴格的樹木風險評估及管理要求，以強化樹木管理制度。管理組

亦在修剪和護養樹木安排方面與香港鐵路有限公司和中華電力有限

公司緊密合作，盡可能避免因極端天氣導致塌樹而影響列車服務和電

力供應。  
 
(6) 改善資訊發布  

19.   當局會推出下列措施，改善對內對外的資訊發布，以便及時
提供準確而一致的超強颱風資訊，讓政府和公眾因應風災做好準備、

應變和善後工作。  
 
(a)  對內發布資訊  

 
20. 在應變和善後階段，政府部門之間發布資訊，對評估情況及

達成有根據的決定至為重要。就此，當局將於風季來臨前就以下範疇

作出改善。  
 
(i) 聯合運作平台  
 
21. 聯合運作平台是以地圖為本的電子平台，可供相關決策局╱

部門在惡劣天氣情況下實時互通緊急資訊 1 5。平台集合緊急事故的資

訊，有助緊急監援中心和督導委員會評估情況，以應對超強颱風。  
 
(ii)  可供緊急監援中心 1 6 取用的資訊  
 
22. 為加強掌握全盤情況，緊急監援中心可取用運輸署的閉路電

視訊息和路政署巡查主要╱重要路段有否在風災期間受阻的資訊，代

表政府總部進行整體監察。  
 
23.  此外，政府已開發全新備有保安功能的流動應用程式，用戶

無論身處何地均可進行電話╱視像會議。藉由緊急監援中心作為通訊

                                                      
15 包括渠務署 (水浸資訊 )；路政署 (重大道路事故 )；土木工程拓展署、地政總署
和房屋署 (山泥傾瀉 )；屋宇署 (建築物╱結構事故 )；以及天文台、運輸署、民
政事務總署和政府統計署 (各項輔助資訊 )。由 2019 年的風季起，警務處和消
防處 (危險棚架和塌樹資訊，及與超強颱風相關的其他數據 )亦包括在內。  

16 在廣泛或大型的緊急事故可能嚴重影響公共秩序或安全時，緊急監援中心會
擔當政府總部的主要監察及支援中心。該中心本身並非負責協調或指揮行

動。請同時參閱註腳 1。  
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樞紐，應用程式可支援多方電話╱視像會議，大大促進高級官員之間

的通訊。  
 
(iii)  可供緊急事故交通協調中心取用的資訊 1 7 
 
24. 為加快交通評估工作，運輸署正計劃在策略性地點 (如巴士車
廠附近的通道 )加裝閉路電視，以便就道路可使用情況和交通情況 (有
關情況可能會對公共交通營辦商有所影響 )，及早做好評估。  
 
25.  再者，應對山竹的經驗顯示，科技應用有利評估超強颱風過

後的情況。就此，政府將試行計劃，以無人機進行即時空中監測，評

估日後超強颱風過後的災情。無人機所拍攝的現場錄像會傳送至緊急

事故交通協調中心，協助運輸署更準確評估超強颱風過後的路面情況

(特別是在有關道路仍未重新開通或可供安全使用之時 )，繼而作出適
當決定及╱或視乎情況向公眾發放資訊。緊急監援中心同樣可取用上

述由無人機錄得的現場資訊，更好就全港整體情況作出評估。使用無

人機作上述用途至今尚未證實是否合適，預計其成效取決於多項因

素，例如實際天氣情況和有關地勢。  

 
(b)  對外發布資訊  

 
使用流動應用程式  
 
26. 在天災期間及過後向市民發布資訊至為重要。就此，政府會

利用天文台的流動應用程式“我的天文台”，發出政府緊急通告的自

動推播通知，以期有關資訊可以更廣泛流傳。 (該程式下載逾 700 萬
次，是最受歡迎的政府應用程式。 ) 運輸署的流動應用程式「香港出
行易」於 2018 年 7 月推出，至今下載約 200 萬次，用於向出行人士
發布交通消息。  
 
27.  現時各部門 (如天文台、香港警務處 (警務處 )和香港消防處 (消
防處 ))使用社交媒體平台的效果理想，政府亦會借助這些平台，積極
善用部門的 Facebook和 Instagram專頁，發布政府的警報短片╱信息。 

                                                      
17 緊急事故交通協調中心負責在遇有突發事故 (如嚴重交通運輸問題、暴雨和熱
帶氣旋 )及預早策劃的活動 (如公眾遊行、新運輸基建項目啓用和大型體育╱節
慶活動 )時，就交通運輸安排與其他部門和各公共交通營辦商聯絡及發放交通
運輸資訊。  
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其他相關事項  
 
(a)  檢討《天災應變計劃》  

 
28. 《天災應變計劃》將作出修訂，當中包括以下重點新措施：  

(a) 載列新督導委員會的組成、職能和運作模式 (詳見上文第 6 至
7 段 )；  

(b) 正式成立部門聯絡主任機制，以便在今年風季前提升部門對
《天災應變計劃》的認識，並加強部門培訓及進行跨部門演

習，以及在緊急監援中心及╱或督導委員會啓動後加強溝通； 

(c) 修訂現時天災應變的三階段工作，即“救援”、“善後”和
“復原”，改為“準備”、“應變”和“善後”；以及  

(d) 規定決策局╱部門每年檢討有關緊急協調的應變計劃。  

 
29.  除上述檢討工作外，當局將一如往年，在下一個風季前舉行

全政府桌面演習。  
 
(b)  警務處檢討 999 緊急求救電話中心的處理能力  

 
30. 山竹過後，警務處檢討 999 緊急求救電話中心的處理能力，
並會採取以下措施提升效能：  

(a) 在超強颱風吹襲期間增派訓練有素的常規和輔助人員到 999
電話中心；以及  

(b) 提升市民對正確使用“ 999”服務的認識。  
 

(c)  全港性宣傳計劃  
 

31. 應對山竹的經驗證明社區教育和參與非常重要，可以在面對

超強颱風吹襲時減少傷亡和破壞。就此，消防處社區應急準備課將於

公眾教育計劃內加入因應天災的準備和應變工作，以提高公眾意識。 
 
32.  土木工程拓展署轄下的土力工程處將於 2019年 6月推出大型
公眾教育活動“晴天行動 2.0”，作為宣傳活動之一。這項全年活動
得到約 20 個決策局╱部門和非政府組織支持，旨在提高公眾對颱
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風、風暴潮、水浸、山泥傾瀉等天災的認識，從而提升社區抵禦這些

災害的能力。  
 
33.  在社區工作方面，消防處和其他非政府組織將為隨時準備義

助風災後清理工作的社區組織，提供關於應急意識和自助知識的合適

教材。  
 
 
總結  

34. 政府會竭盡所能，不斷加強對天災的準備和應變工作，以及

提升災後的善後和復原能力。  
 
 
公務員事務局  
發展局  
教育局  
環境局  
食物及衞生局  
民政事務局  
香港天文台  
勞工及福利局  
保安局  
運輸及房屋局  
 
2019 年 4 月  
 


