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公共危机管理之知识网络分析
:

以台湾
“ 9

·

2 1”
地震为例

詹中原
’

1
.

前 言

20 0 5 年 1月联合国在日本兵库县神户市举行的
“

世界防灾会议
”

(W or ldC o n fer en ce

。 nD ia s st erR e duc ti o n )
,

此一会议每十年举行一次
,

制定全球的防灾政策
。

此次会议亦同

时宣布了
“

兵库宣言
”
( H yo g o D e e l a r a t io n )及 2 0 0 5 年至 2 0 1 5年的

“
2 0 0 5一 2 0 15 年兵库行

动纲领
:

加强国家和小区的抗灾能力
”
( H卯 9 0 F r a m e w o r k f o : A e t i o n 2 0 0 5一2 0 15 )

,

作为

下一个十年国际减灾防治的总策略 ( In t e r n a t i o n a l S t r a t e g i e s f o r D i s a s t e r R e d u e t i o n
,

I S D R )
,

其中提及利用
“

知识管理
”
以落实有效的减灾行动

。

I S D R 透过跨部门任务小组与跨部门秘书处来落实兵库宣言
。

其中跨部门任务小组

之下又分为四个工作团
,

其主要工作内容为
:

( l) 担任联合国体系内创发减灾策略及政策

的主要讨论平台 ; ( 2) 确认介于减灾政策
、

计划与所建议之补救措施间的差异 ; ( 3) 确保涉

人减灾机构之补救行动
;
( 4) 向秘书处提供政策建议 ; ( 5) 针对减灾相关议题召集专家特

别会议
。

跨部门秘书处负责历年行动计划之策略规划
,

主要任务为
:
( l) 担任联合国体系

协调减灾策略与规划及确保减灾活动与社会经济
、

人道主义间之综效的关键角色 ; ( 2) 支

持跨部门任务小组发展减灾政策 ; ( 3) 透过倡议运动促进全球性减灾文化 ; ( 4) 担任减灾

信息与之事之国际性集散中心
; ( 5) 支持国家社群的减灾政策急倡议活动

。

此外
,

IS D R

并赋予任务小组创制优先权 ( I S D R
,

2 0 0 5 ;詹中原
,

2 0 0 5 )
。

在这样的理解下
,

我们注意到以知识管理进行灾害防救之趋势
。

据此
,

本文欲以知

识管理观点析论台湾防救灾体系
。

首先将检视相关研究者所提出之危机及危机管理之

意涵
,

其次介绍危机管理的三大概念模型
,

以了解国际危机管理理论之趋势
。

再者
,

依据
“

整合性危机管理系统
”

之疏缓
、

准备
、

反应及复原等四大阶段概念及危机管理政策矩阵

分析方法
,

透过台湾 ,’9
·

2 1” 地震的个案
,

检视灾害防救法之制度运行
,

并了解台湾目前

所具备的防救灾知识
,

以及各级行政机构之间防救灾体系的运作现况
,

以型塑台湾行政

机构防救灾体系之知识网络
。

预期在本文探讨后
,

希冀能知悉公共危机管理的意涵与特性
,

以及 国外政府在危机

管理上所实行的策略
。

危机管理概念模型的论述
,

可据以建构国际危机管理趋势之图

像
。

而透过
“
整合性危机管理系统

”
对台湾防灾现况之分析

,

有助于对实际现象的认识
,

并获知可兹改进之处
。

因此
,

本文也将就实证结果
,

研提政策建议
,

以提供行政机构改善

,
詹中原

:

台湾政治大学公共行政研究所系主任
、

教授
。
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防救灾制度时之参酌
。

2
.

危机管理之意涵

危机的概念可追溯至古希腊时代
。 “ e r i s i s

, ,

在希腊文中即为
“ e r im e i n

, , ,

其意为
“

决定
”

( t o d e e id e ) (詹中原
,

19 9 3
:
2 )

。

韦氏大字典 ( W
e
b
s t e r ’ 。 d e f i n i t i o n )认为

“

危机是事件转机

与恶化间的转折点
”
( t u r n in g p o i n t o f b e t t e r o r w o r s e )

。

因此无论是实务界或知识界论

及危机时
,

通常均有下列三项基本共识 (詹中原
,

1 9 9 0
:
1一2 )

:

( l) 价值中立性
:

危机的产生
,

可能会造成不好的结果与影响
,

但亦有可能带来整个

事件更佳之结局 ;其决定关键即在决策者危机管理之能力
。

因此
,

所谓灾难 ( id sa st er

e a t a s t r o p h e o r h a z a r d )是危机管理不当而产生的负面的结果
。

( 2) 时间持续性
:

危机管理专家芬可 ( tS ve en iF n k) 在
“

危机发展阶段论
”
中主张

,

任

何一项危机之产生必经过 潜伏期 ( p r o d r o m a i 。 r is i s )
、

爆发期 (
a e u t e c r i s i s )

、

延续期

(
。 h r o n i C c r i s i s )及解决期 ( 。 r i s i s : e s o l u t i o n )四个阶段

,

没有一项危机是突然发生
,

而又避

然终止的
。

针对危机
,

政府部门除强调临时性或反应性 ( a d h o 。
an d er ac it ve )的

“

紧急事

件处理 ,’ ( em er g e
cn y co nt or l)技术

,

但在观念上必须澄清其只是危机管理全部课题的一部

分 ;因此
,

对于危机
,

更应强调的是
“

管理
”

的能力
,

包括危机管理政策之拟定
,

执行方案之

发展等
。

( 3 ) 责任及 自由度 (
r e s p o n s ib i l i t y a n d f r e e d o

m )
:

由于危机的价值中立性及时间持续

性
,

管理危机则成为决策者的
“

责任
” 。

主政者不应以
“

危机为偶发
” ,

作为推诱责任之借

口
。

同时
,

由于危机的时间延续性
,

决策者响应危机的措施
,

不能只采取被动及消极的态

度 ;而事实上要备有多项选案
,

而在处理危机时
,

有选择因应方案之
“

自由
” 。

综上所述
,

就危机本身而言
,

其虽会造成一定之生命
、

财产的损丧毁害
,

但其结果不

全然导向坏的一方
,

倘若处理得当
,

危机反而对当事者有加分效果
。

另由于危机具有潜

伏期
、

爆发期
、

延续期及解决期等四个阶段
,

因此危机管理是针对此四个时期进行全面的

监控与管理
,

而行政机构在遭遇危机爆发时
,

不应有推诱卸责的情事发生
,

须负起责任且

主动因应之
。

此外
,

危机受到物质
、

社会
、

经济与环境等的个别与交互之影响
,

因此
,

行政

机构在进行危机管理之规划与因应时
,

可从此四大面向着手
,

减少危机爆发之风险
,

降低

危机损害之程度
。

3
.

危机管理理论趋势

本部分将介绍危机管理的三 大概念模型
,

分别为艾尔沙伯格
、

费尔德斯和 萝丝

( E l s u b b a u g h
,

.S
,

R
.

F i ld e S & M a r y .B R o s e ,

2 0 0 4 )所建立之危机准备模式 ( C r is i s

P r e p a r e d n e s s
M

o d e l )
,

崇恩 ( C h o n g
,

2 0 0 4 )提出之
“

危机管理六阶段模式
” ,

以及瓦达克

(W ad do ck
,

1 9 89) 提出之
“

公私协力演进模型
”
于危机管理上的应用模型

,

来促进吾人对

国际危机管理趋势的了解
。
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3
.

1危机准备模式

艾尔沙伯格
、

费尔德斯和萝丝 ( El
s u b b

a u g h
,

5
. ,

R
.

F ild e S 邑 M a r y B
.

R o s e ,

2 0 0 4 )

所建立的危机准备模式 ( C
r i s i s P r e p a r e d n e s s M o d e

l )系建构在 R e i l ly ( 19 9 3 )的模型基础

上
,

其包括三个主要阶段
,

依序为 1一般准备阶段
,

该阶段中尚包含两个重点
:

( 1) 危机的

策略规则
、

( 2) 有益于危机管理的文化
; 2

.

早期预警讯息的交流阶段 ; 3
.

危机管理阶段
,

其

中重点为
:

( l) 迅速的响应
、

(2 )资源动员
,

以及 ( 3) 有效的信息流通等
。

3
.

2 危机管理六阶段

崇恩 ( C h o n g )认为危机管理是策略管理中一个很重要的部分
,

其本质在确保组织的

稳定和生存
,

并追求组织 目标的过程中继续成长
。

有效的危机管理是需要系统化及训练

化
,

而此
“

二化
”
则是建立在对危机的警戒

、

管理上 的敏感度
、

组织反应的敏捷能力
,

以及

组织认知到谨慎规划的重要性
,

因此提出
“
危机管理六阶段模式

” 。

此六阶段分别为
:

( l)

克服 ( e o p i n g )
、

( 2 )重新思考 (
r e t h in k i

n g )
、

( 3 )创意改善 ( i n i t i a t i n g )
、

( 4 )察觉 ( S e n s i n g )
、

( 5 )干预 ( i n t e r v e n i n g )
、

( 6 )防堵 (
s a n db a g g i n g )

。

3
.

3 公私协力模型之应用

F E M A 曾应用公私协力模型 于美国西雅图 ( I
n t e r n a t i o n a l S t r a t e g y f o r D i s a s t e r

R ed uc iot
n

,

20 05 )
,

藉以进行灾害防救及危机管理之行动
,

并且具有相当之成效
。

其成功

的原因在于
:

公共部门及民众确认
、

理解彼此双方的需求 ;增进对地区的熟悉及增强地区

减灾的能力 ;维持地方参与和广泛涉人的信念
。

而此次行动之目标即在于社群安全之自

治
,

使所有成员均能对社群有所贡献
。

由此我们可以知道公私协力模型在灾害防救上有

其可资应用之处
,

而其定义如下所示
:

公私部门协力乃指政府部门与公民
、

营利组织与非

营利组织之间处于平等地位
,

以信任为彼此协力之基础
,

以公民参与及其附加价值为协

力追求之导向
,

藉由双方资源的交流 以达到公共利益之目的
,

且在协力过程当中经由双

方契约的制定
,

确立彼此的权责
,

以建立公私协力的公共服务责任网
。

4
.

整合性危机管理系统《I EM S )

危机管理 ( e r is i s m
a n a g e

m
e n t )是 2 0 世纪 8 0 年代美国公共事务 ( p u b l i。 a f f a ir s )实务

及理论界所面临的极重要挑战
。

于此之前
,

政府部门中并未有一套专责的行政系统从事

危机管理政策之统筹规划及执行工作
,

而在公共事务学术界 (包括传统社会科学中所界

定之公共行政及公共政策 )亦并未将危机管理视之为主要之研究课题 ;更未对危机管理

作系统性及科学性的探讨
。

传统之公共事务研究者即使存有些许危机管理之意识
,

然仍

不出消防
、

灾难后之公共卫生
、

民防等含混而零散之概念
。

危机的类型应包括危机管理理论学者纽德 ( M ay er N ud ell ) 及安托 可 ( N or m an

A n t o k o l )在《紧急及危机管理手册 》 ( T h e H a n db o o k f o r E f f e e t i v e Em
e r g e n e y a n d C r i s i s

M a n a g e
m

e n t )中所界定的五大危机类型 ( N u d e l l a n d A n t o k o l
,

1 9 8 9 )
:

天然灾害 ( n a t u r a l



公共危机管理之知识 网络分析
:

以台湾
“

9
·

21
”

地震为例 7 5 5

d i sa s te r s
)

— 包 括风灾
、

地震
、

洪水等
;

交通意外事件 (
a e e id e n t s) ;科技意 外事件

( te e h n o l og ie a la e e id e n t s)

— 如化 学
、

核 能意 外 灾难 ;人 为 诱 发 之 灾难 ( i
nd e e ud

ca a t st ro phe
s

)

— 如政治示威事件
、

绑票犯罪等恐怖事件 ;战争对民众所形成之危机

( wa r一 re la te d e
m

e rg e e n y of e i vi li a n s
)

。

诚如 F E M A首任局长吉弗达 ( L
.

Gi f ufi rda )所言
,

危机管理之目标包括处理平时自

然和人为的灾难
,

以及战时的兵灾
。

他同时认为就总体之观点来看
,

危机管理政策不应

该是以单一灾难之预防计划为导向 ( s i n g l e h a z a r d p r o g r a
m

o r i e n t a t i o n )
,

行政体系应利用

有限的人力资源
,

综合考虑行政辖区内各种可能产生的危机
,

而预设以多目标为导向

(m
u l t i

一

h a z a r d o
bj

e e t i v e s )之危机管理政策
。

“

整合 性危 机管理 系统
”

( I n t e g r a t e d Em e r g e n e y M a n a g e m e n t s y s t e m
,

I EM s )

( F E M A
,

1 98 3 )即是以多 目标途径为主要考虑
,

其基本假设在于各类型的危机均有共同

的危机特性
。

IE M S 将危机管理分为以下四大阶段的政策规划及执行过程
:

4
.

1 纤缓政策 (而 t iga t i o n

po l i e y )

此一阶段之政策包括规划足 以减轻灾难损害之各种因应措施
。

危机管理中之纤缓
J

性政策可分为两种类型结构性 ( S t ur ct 盯al )

— 例如推动兴建水坝防洪计划
、

改善镇暴装

备及技术计划等 ;非结构性 ( u o st ur ct ur al )

— 如研拟房屋建筑法规增强抗震能力
,

订定

灾难保险给付规则
,

规划土地 (或山坡地 )使用规则
,

及改革奖励及处罚性税制诱因 ( t ax

i n e e n t i v e s a n d d i s i n e e n t i v e s )
。

4
.

2 准备政策 ( p代p a八月 n

ess op il cy )

此类政策主要是在发展因应危机的运作能力
。

其计划包括
:

设计危机运作计划
,

建

立危机信息沟通网络
,

建立紧急事件处理中心
,

设立危机警报系统
,

紧急事件处理人员训

练计划及模拟
,

资源管理计划
。

4
.

3 回应政策恤驾po sn e
op “ cy )

此一阶段的政策特色在于强调当危机已无可避免地转换成灾难时
,

所应采取之行

动
。

例如
:

医疗救援系统
,

紧急事件处理中心之运作
,

救难及撤离计划
,

灾民收容
,

第二波

灾难发生可能性预防措施等
。

4
.

4 回复政策 (~
v e叮 op il cy )

短程回复政策包括重建基本民生支持系统
,

例如将水源
、

电力恢复至最起码之运

转程度
。

而就长期回复政策言应重建交通运输系统
、

污染放射物之控制
、

疾病卫生控

制等
。

亚利桑那州立大学两位研究公共政策之学者穆斯卡德 ( lA vi n M us h ka et l) 及魏斯却

勒 ( L o iu s
W es hc le r) 将政策制定过程之理论

,

与前述之危机管理政策相结合
,

发展出一套
“

美国各级政府危机管理政策矩阵
”
( T h e I n t e r g o v e r n m e n t a l e r is i s M a n a g e m e n t

几 l i e y
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M a tr ix ) ( M us h k a te l邑 W
s e e h l e r,

19 8 5 )
,

用以说明当前美国危机管理政策运作过程及

现况
。

此矩阵事实上包括三个主要面向
:

1
.

政策制定过程一此处的概念是根源于政治学者 D va 记 E as t
on 及公共政策的过程

论者 C h a r
l
e s Jo n e s

的基本系统观念及政策制定过程模型心p
r o e e s s m o d e l )

,

将任何政策的

形成 (包括 危机 管 理 政 策 ) 类 归为
:

规划 ( f o mr
u
l
a t io n

)
、

采纳 (
a d o p t i o n )

、

执 行

( i rn p lem
e n t a t i o n )

、

及评估 ( e v a l u a t i o n
) 四阶段

。

2
.

危机管理过程— 诚如前文所示四阶段之危机管理政策
,

事实上 四种类型之政策

亦有其时间的顺序性
,

按纤缓
、

准备
、

反应
、

及回复四阶段循环进行
。

3
.

联邦制度下之各级政府一包括联邦
、

州
、

地方各级行政体系
。

表 1 危机管理矩阵危机管理过程

政政策过程程 纤 缓缓 准 备备 反 应应 回 复复

规规 划划划划划划

采采 纳纳纳纳纳纳

执执 行行行行行行

评评 估估估估估估

资料来源
:

M
u s h ka

t e l & W
e s e hi e r ,

19 5 5

穆斯卡德及魏斯却勒两人所建构之
“

危机管理矩阵
”
正说明在联邦制下

,

美国各级

政府危机管理政策运作的实况
。

同时也在强调当前美国之危机管理政策是一项跨越

政府层级
,

需各级政府通力合作的任务 ;并非由任何单一阶层的政府部门所可以主导
。

在矩阵中共包含有十六个区格 (
。
ell

s
)每一区格代表着各级政府

,

在危机管理四个阶段

中的政策任务
。

而同时每个区格中亦可代表着危机管理相关的各类标的团体或利益

相关者 (
s t ak

e h o ld e r s
)相互妥协

、

谈判
、

互动的政治空 间 ( p
o lit i e a

l
S p a e e ) (詹中原

,

1 9 9 0
:

9 6一 1 0 4 )
。

5
.

台湾
`

,
·

21
”
地震之危机管理矩阵分析

19 9 9年 9月 21 日凌晨 1点 47 分
,

台湾发生里氏 7
.

3 级的
“

集集大地震
” ,

造成台湾

中北部南投
、

台中
、

云林与台北县市两千多条人命死亡
,

十余万人无家可归
。

此次地震灾

难的基本资料
,

请参阅表 2
。

表 2
`

,
·

21
”
大地展背景资料

“
9

·

21
”

集集大地震

时 间

震中位置

震源深度

19 99年 9月 2 1 日 l 时 4 7分 12
.

6秒

震中在北纬 23
.

85 度
,

东经 120
.

78 度
,

位于 日月潭西方 12
.

5 公里处

1
.

1 公里
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:

以台湾
“

9
·

21
”

地震为例 7 5 7

续表

“
9

·

21
”

集集大地震

里氏规模

断层规模

死亡人数

受伤人数

房屋全倒

房屋半倒

7
.

3级

断层表面破裂主要长约 83公里
,

东西延段长约 22 公里
,

全长 105 公里

2 4 5 5

1 1 30 5

3 8 93 5

45 32 0

资料来源
: “

9
·

21
”
震灾灾后重建推动委员会

,

199 9
。

5
.

1 政府整体危机管理措施

以下
,

本文将针对穆斯卡德及魏斯却勒两人所建构之
“

危机管理矩阵
” ,

依照各阶段
、

各级行政机构或单位所从事之工作
,

予以进一步说明与分析
。

5
.

1
.

1 纤缓期 /准备期阶段

( 1) 行政机构之救灾指挥架构
:

台湾重大灾害的处理权责单位是 1 9 9 5 年 3 月 1 日

正式成立的消防署
,

设有灾害防救 中心
。

灾害发生时之处理程序为
:

由灾害发生地乡

镇市之灾害防治中心报警
,

再依序往上报至县市政府与灾害防救 中心
,

再 由上级单位

提供支持与对策
。

惟平常并无实际演练及落实指挥系统
,

真正发生灾害时
,

造成个个

手忙脚乱
。

( 2) 军队之救灾指挥架构
:

军队平常演训科目中就有
“

难民处理
”
等

,

对于重大天然灾

害因应
,

军队早有一套完整措施
,

包含通讯指挥 (通信兵 )
,

道路抢通 (工兵 )
,

医疗 (军医 )
、

后勤补给等
。

惟对于救灾行动因在第一时间未接获行政机构指令
,

而迟迟没有行动
,

也

不能行动
,

导致许多宝贵生命因而无法及时抢救而丧生
。

(詹益郎
,

20 0 0)

5
.

1
.

2 反应期 /复原期阶段

( 1) 高层行政机构之救灾措施
:

① 指挥架构
:

地震发生于 当天的凌晨 2 时 30 分
, “

消防署
”

根据
“

灾害防救方案
”

规

定
,

立即成立
“

防救处理中心
” ,

显然 以
“ 9

·

21
”

大地震的受灾情况
,

原来的指挥架构已不

足以应付紧急之需
,

所以于 9 月 20 日先宣布成立
“
9

·

21 地震救灾督导中心
” ,

中心设在

中兴新村
。

② 军队协助救灾
:

出动中区驻军
,

协助各灾区抢救伤员
。

另空军海鸥救护队直升机

(至 9 月 28 日止 )共出动 9 22 架次运送物资
,

救援灾民 1 7 85 人
,

运送伤员 2 06 人
,

尸体 31

具
,

救援地点以中部山区道路中断地区车辆无法通行为主
。

③ 救援物资
:

除民间救援物资源源不断进人灾区外
,

在灾后第 3 天 (9 月 23 日 )于
“

救灾慢
,

萧撰怒
” 下

, “
国防部

”

提供灾区 10 万个睡袋
, “

环保署
”

支持流动厕所和防疫人
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员
, “

经济部
”

调动发电机组供应基本电力
, “

交通部
”

提供百部卫星电话
,

作为对外协调联

系之用
。

9 月 28 八日
“

经济部
”
并成立

“
民生供应协调中心

”
以掌握灾后岛内物资之供应

及重建务资
, “

公平交易委员会
”

也开始注意灾区哄抬物价的情形
。

( 2) 县市政府之救灾措施
:

① 指挥架构
:

县市政府及乡镇市公所均成立前进指挥所
,

运用当地民众的力量加人

救灾行列
。

由于县市政府人力
、

财力
、

物力有限
,

在如此重大灾害中
,

仅能在民间救难队
、

外国救难队与军队救援部队
,

搭配本身及外县市支持的消防与义消救灾体系
,

投入初期

的救援行动
。

以台中市政府为例
,

于消防局成立
“

台中市 9
·

21 大地震灾害处理中心
”
及

“

贩灾联合服务中
』

合
” ,

进行各项灾害抢救及贩灾等各项工作
。

② 救援物资与抢救行动
:

县市政府因为自身财政困难
,

因此救援物资大都来 自民间
,

仅能就本身的资源给予救助
。

例如
,

台中市政府初期成立灾民收容所 21 处
,

收容 4 8 00

人
,

抢修受损道路及桥梁
。

台中市亦动员警察每日 1 10 0 人
,

3 300 人次
、

义警 100 人
,

250

人次
,

民防 40 人
,

98 人次以上投入救灾工作
。

(詹益郎
,

2 0 0 0)

( 3) 不同时期行政机构的应变措施
:

由于此一事件的后续处置措施
,

因为曾经历不同政党的执政时期
,

故而必须区分为

两个部分予以说明
:

① 国民党执政时期 ( 1 9 9 9 年 9 月 2 1 日一 2 0 0 0 年 5 月 1 9 日 )

. 1 9 9 9 年 9 月 21 日在
“

消防署
”
成立

“

紧急应变小组
” :

根据
“

灾害防救方案
”

进行各

机关编组派员
,

以成立
“
防救处理中心

” 。

. 1 9 9 9 年 9 月 21 日紧急救援行动
:

行政机构在当天 2 点 30 分
,

即下达命令动员军

队前往灾区救灾
。

. 1 9 9 9 年 9 月 22 日于中兴新村成立
“
9

·

21 地震救灾督导中心
” : “

防救处理中心
”

的

指挥体系不足以应付九二一地震紧急所需
, “

9
·

21 地震救灾督导中心
”

因此成立
。

. 1 9 9 9 年 9 月 25 日颁布紧急命令并成立救灾指挥系统
:

发布紧急命令
,

内容共 12

条
,

期限 6 个月
,

至 2。。 o 年 3 月 24 日止
,

优先推动抢救事宜
。

随即成立
“

重建委员会
” ,

并

就近在台中市设立单一窗 口
。

. 200 0 年 2 月 3 日制定
“
9

·

21 震灾重建暂行条例
” ,

作为后续重建工作的
“

法令
”

依据
。

. 2 0 0 0 年 9 月 27 日行政机构举行 9
·

21 震灾灾后重建推动委员会筹备会议
。

. 2 0 0 0 年 10 月 5 日为延续重建工作
,

提出将研究另订
“

特别法
” ,

同时明确指出
,

最

好在三年内完成重建
,

较困难部分则延为 5 年内完成
。

. 2 0 00 年 10 月 9 日筹备灾后重建民间咨询机构
,

由 47 位民间专家学者组成
,

提供

专业建议
。

. 补 (慰 )助方案
:

伤亡慰助金
、

住宅低利优惠贷款 ( 1 000 亿元新台币
,

下同 )
、

临时安置
。

② 民进党执政时期 ( 2 0 00 年 5 月 20 日 )

. 2 0 0 0 年 6 月 1 日于南投县中兴新村成立
“ 9

·

21 震灾灾后重建推动委员会
” ,

以
“

单

一窗口
”

作业
,

统整事权
,

负责灾区灾后重建之规划
、

协调
、

审核
、

推动及监督事宜
,

委员 由
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员
, “

经济部
”

调动发电机组供应基本电力
, “

交通部
”

提供百部卫星电话
,

作为对外协调联

系之用
。

9 月 28 八日
“

经济部
”
并成立

“
民生供应协调中心

”
以掌握灾后岛内物资之供应

及重建务资
, “

公平交易委员会
”

也开始注意灾区哄抬物价的情形
。

( 2) 县市政府之救灾措施
:

① 指挥架构
:

县市政府及乡镇市公所均成立前进指挥所
,

运用当地民众的力量加人

救灾行列
。

由于县市政府人力
、

财力
、

物力有限
,

在如此重大灾害中
,

仅能在民间救难队
、

外国救难队与军队救援部队
,

搭配本身及外县市支持的消防与义消救灾体系
,

投入初期

的救援行动
。

以台中市政府为例
,

于消防局成立
“

台中市 9
·

21 大地震灾害处理中心
”
及

“

贩灾联合服务中
』

合
” ,

进行各项灾害抢救及贩灾等各项工作
。

② 救援物资与抢救行动
:

县市政府因为自身财政困难
,

因此救援物资大都来 自民间
,

仅能就本身的资源给予救助
。

例如
,

台中市政府初期成立灾民收容所 21 处
,

收容 4 8 00

人
,

抢修受损道路及桥梁
。

台中市亦动员警察每日 1 10 0 人
,

3 300 人次
、

义警 100 人
,

250

人次
,

民防 40 人
,

98 人次以上投入救灾工作
。

(詹益郎
,

2 0 0 0)

( 3) 不同时期行政机构的应变措施
:

由于此一事件的后续处置措施
,

因为曾经历不同政党的执政时期
,

故而必须区分为

两个部分予以说明
:

① 国民党执政时期 ( 1 9 9 9 年 9 月 2 1 日一 2 0 0 0 年 5 月 1 9 日 )

. 1 9 9 9 年 9 月 21 日在
“

消防署
”
成立

“

紧急应变小组
” :

根据
“

灾害防救方案
”

进行各

机关编组派员
,

以成立
“
防救处理中心

” 。

. 1 9 9 9 年 9 月 21 日紧急救援行动
:

行政机构在当天 2 点 30 分
,

即下达命令动员军

队前往灾区救灾
。

. 1 9 9 9 年 9 月 22 日于中兴新村成立
“
9

·

21 地震救灾督导中心
” : “

防救处理中心
”

的

指挥体系不足以应付九二一地震紧急所需
, “

9
·

21 地震救灾督导中心
”

因此成立
。

. 1 9 9 9 年 9 月 25 日颁布紧急命令并成立救灾指挥系统
:

发布紧急命令
,

内容共 12

条
,

期限 6 个月
,

至 2。。 o 年 3 月 24 日止
,

优先推动抢救事宜
。

随即成立
“

重建委员会
” ,

并

就近在台中市设立单一窗 口
。

. 200 0 年 2 月 3 日制定
“
9

·

21 震灾重建暂行条例
” ,

作为后续重建工作的
“

法令
”

依据
。

. 2 0 0 0 年 9 月 27 日行政机构举行 9
·

21 震灾灾后重建推动委员会筹备会议
。

. 2 0 0 0 年 10 月 5 日为延续重建工作
,

提出将研究另订
“

特别法
” ,

同时明确指出
,

最

好在三年内完成重建
,

较困难部分则延为 5 年内完成
。

. 2 0 00 年 10 月 9 日筹备灾后重建民间咨询机构
,

由 47 位民间专家学者组成
,

提供

专业建议
。

. 补 (慰 )助方案
:

伤亡慰助金
、

住宅低利优惠贷款 ( 1 000 亿元新台币
,

下同 )
、

临时安置
。

② 民进党执政时期 ( 2 0 00 年 5 月 20 日 )

. 2 0 0 0 年 6 月 1 日于南投县中兴新村成立
“ 9

·

21 震灾灾后重建推动委员会
” ,

以
“

单

一窗口
”

作业
,

统整事权
,

负责灾区灾后重建之规划
、

协调
、

审核
、

推动及监督事宜
,

委员 由
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行政机构措施

表 4
`
,

·

21
”

大地展中政府之相关措施

详 细 内 容

救助及慰问

灾民安置

紧急救灾基金

灾后重建融资

房屋及工 商贷款

道路整修

疫情防治

房屋检测

民生物资供应

紧急医疗系统

捐赠物资

联合追悼会

验尸及收殖

项目询问电话

娠灾捐款专户

死亡者每位发放救助及慰问金总数 10 0万
。

重伤者每位发放救助及慰问金 20 万
。

住户全倒者
,

每户发放 20 万元
,

半倒者每户 10 元
。

灾区收容所之设置及灾民之安置
,

由
“
公共工 程委员会

”

协助县市政府积极办理
。

第一 阶段
,

提供帐篷在相关机关学校的体育场等来收容有需要的灾民
。

第二阶段

发放租金及提供临时屋两种方法由居民择一
。

发放租金以每人每月 3 00 0 元为

限
,

提供临时屋就是提供货柜屋及铁皮屋
,

每户以 8 坪为原则
。

紧急提拨 4 亿元给前进指挥所
,

另动支 24 亿元第二预备金
,

其中台中县 10 亿元
、

南投县 10 亿元及其他县市 4 亿元供作慰问金
,

并将平衡预算基金结余提前拨付
,

15 亿元给台中县
、

10 亿元给南投县供救灾之用
。

为减轻灾区民众灾后重建之财物负担
,

提拨邮政储金转存款 1 。。O 亿元供银行办

理受灾户重建紧急融资
,

贷款金额 150 万元以下免息
,

150 万元至 300 万元 利率为

固定年息 3%
,

期限 20 年
,

有关细节由
“

央行
’ ,

研拟
。

在受灾严重的七个县市中
,

选择十四个住宅小区
,

总共 4 446 户公宅由受灾户承

购
,

为了减轻受灾户的负担
,

这些公宅将以公告出售价格的七成售于受灾的民众
。

对受灾户原有房屋 已办理 担保借款部分
,

本金展延五年
,

利率减 四码
,

利息展 延 6

个月后缴付
。

对受灾企业户之工商贷款
,

金融业对其到期本金展期 6 个月
。

如金

融业办理有困难者
,

得向
“

财政部
”

协助企业营运资金专案小组申请纤困
。

受损道路及桥梁应尽速抢修
,

恢复通行
,

由
“

交通部
”

办理
,

纵贯铁路大部分 已抢修

完成
,

公路部分已积极抢修
。

目前无法通行路段
,

已制作替代路线图
,

供民众参考
。

做好防疫工作
,

预防疫情发生
,

由
“
卫 生署

”

确实办理
。

民众对于房屋安全有疑虑时
,

可联系建筑师工 会
、

土木技师公会
、

结构技师公会及

大地技师公会等协助勘验
。

行政机构将充分供应民生物资
,

全力稳定物价
。

水库及维生线 (包括瓦斯
、

油槽
、

输

油管线
、

水管
、

电线等)行政机构均已做初步确认并做有效维护
。

“

内政消防署
”
启动所有救灾措施

,

成立灾害救助处理中心
, “
卫生署

”

启动紧急医疗

指挥系统
,

全力抢救受灾民众
,

提供医疗设施至灾区
.

设立单一窗口 接受民众捐赠物资
,

由
“

社会司
”

紧急应变小 组设 立 专线电话 :

2 365一 258 8
、

236 5一 52 9 1 负责此一业务
。

行政机构将在岛内为催难者择期举行追悼会
。

重大灾情的乡镇
,

已于 23 日完成催难者遗体的验尸及收硷工作
。

行政机构成立项目电话
,

接受民众对于救灾事项的询问及建议或批评
。

针对各界救灾捐款未能整合的情形
,

行政机构成立专户
。

本专户将统合所有的救

灾捐款
,

成立一个管理委员会
。

资料来源
:

防灾科技计划网站
, “

9
·

21
”
大地震救援措施

。

5
,

1
.

4 纤缓期 /准备期阶段

过去
“
9

·

21 重建会
”

所曾经采取的重建政策及当前重要工作
,

兹分述如下
:

( 1) 公共建设
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行政机构措施

表 4
`
,

·

21
”

大地展中政府之相关措施

详 细 内 容

救助及慰问

灾民安置

紧急救灾基金

灾后重建融资

房屋及工 商贷款

道路整修

疫情防治

房屋检测

民生物资供应

紧急医疗系统

捐赠物资

联合追悼会

验尸及收殖

项目询问电话

娠灾捐款专户

死亡者每位发放救助及慰问金总数 10 0万
。

重伤者每位发放救助及慰问金 20 万
。

住户全倒者
,

每户发放 20 万元
,

半倒者每户 10 元
。

灾区收容所之设置及灾民之安置
,

由
“
公共工 程委员会

”

协助县市政府积极办理
。

第一 阶段
,

提供帐篷在相关机关学校的体育场等来收容有需要的灾民
。

第二阶段

发放租金及提供临时屋两种方法由居民择一
。

发放租金以每人每月 3 00 0 元为

限
,

提供临时屋就是提供货柜屋及铁皮屋
,

每户以 8 坪为原则
。

紧急提拨 4 亿元给前进指挥所
,

另动支 24 亿元第二预备金
,

其中台中县 10 亿元
、

南投县 10 亿元及其他县市 4 亿元供作慰问金
,

并将平衡预算基金结余提前拨付
,

15 亿元给台中县
、

10 亿元给南投县供救灾之用
。

为减轻灾区民众灾后重建之财物负担
,

提拨邮政储金转存款 1 。。O 亿元供银行办

理受灾户重建紧急融资
,

贷款金额 150 万元以下免息
,

150 万元至 300 万元 利率为

固定年息 3%
,

期限 20 年
,

有关细节由
“

央行
’ ,

研拟
。

在受灾严重的七个县市中
,

选择十四个住宅小区
,

总共 4 446 户公宅由受灾户承

购
,

为了减轻受灾户的负担
,

这些公宅将以公告出售价格的七成售于受灾的民众
。

对受灾户原有房屋 已办理 担保借款部分
,

本金展延五年
,

利率减 四码
,

利息展 延 6

个月后缴付
。

对受灾企业户之工商贷款
,

金融业对其到期本金展期 6 个月
。

如金

融业办理有困难者
,

得向
“

财政部
”

协助企业营运资金专案小组申请纤困
。

受损道路及桥梁应尽速抢修
,

恢复通行
,

由
“

交通部
”

办理
,

纵贯铁路大部分 已抢修

完成
,

公路部分已积极抢修
。

目前无法通行路段
,

已制作替代路线图
,

供民众参考
。

做好防疫工作
,

预防疫情发生
,

由
“
卫 生署

”

确实办理
。

民众对于房屋安全有疑虑时
,

可联系建筑师工 会
、

土木技师公会
、

结构技师公会及

大地技师公会等协助勘验
。

行政机构将充分供应民生物资
,

全力稳定物价
。

水库及维生线 (包括瓦斯
、

油槽
、

输

油管线
、

水管
、

电线等)行政机构均已做初步确认并做有效维护
。

“

内政消防署
”
启动所有救灾措施

,

成立灾害救助处理中心
, “
卫生署

”

启动紧急医疗

指挥系统
,

全力抢救受灾民众
,

提供医疗设施至灾区
.

设立单一窗口 接受民众捐赠物资
,

由
“

社会司
”

紧急应变小 组设 立 专线电话 :

2 365一 258 8
、

236 5一 52 9 1 负责此一业务
。

行政机构将在岛内为催难者择期举行追悼会
。

重大灾情的乡镇
,

已于 23 日完成催难者遗体的验尸及收硷工作
。

行政机构成立项目电话
,

接受民众对于救灾事项的询问及建议或批评
。

针对各界救灾捐款未能整合的情形
,

行政机构成立专户
。

本专户将统合所有的救

灾捐款
,

成立一个管理委员会
。

资料来源
:

防灾科技计划网站
, “

9
·

21
”
大地震救援措施

。

5
,

1
.

4 纤缓期 /准备期阶段

过去
“
9

·

21 重建会
”

所曾经采取的重建政策及当前重要工作
,

兹分述如下
:

( 1) 公共建设
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行政机构措施

表 4
`
,

·

21
”

大地展中政府之相关措施

详 细 内 容

救助及慰问

灾民安置

紧急救灾基金

灾后重建融资

房屋及工 商贷款

道路整修

疫情防治

房屋检测

民生物资供应

紧急医疗系统

捐赠物资

联合追悼会

验尸及收殖

项目询问电话

娠灾捐款专户

死亡者每位发放救助及慰问金总数 10 0万
。

重伤者每位发放救助及慰问金 20 万
。

住户全倒者
,

每户发放 20 万元
,

半倒者每户 10 元
。

灾区收容所之设置及灾民之安置
,

由
“
公共工 程委员会

”

协助县市政府积极办理
。

第一 阶段
,

提供帐篷在相关机关学校的体育场等来收容有需要的灾民
。

第二阶段

发放租金及提供临时屋两种方法由居民择一
。

发放租金以每人每月 3 00 0 元为

限
,

提供临时屋就是提供货柜屋及铁皮屋
,

每户以 8 坪为原则
。

紧急提拨 4 亿元给前进指挥所
,

另动支 24 亿元第二预备金
,

其中台中县 10 亿元
、

南投县 10 亿元及其他县市 4 亿元供作慰问金
,

并将平衡预算基金结余提前拨付
,

15 亿元给台中县
、

10 亿元给南投县供救灾之用
。

为减轻灾区民众灾后重建之财物负担
,

提拨邮政储金转存款 1 。。O 亿元供银行办

理受灾户重建紧急融资
,

贷款金额 150 万元以下免息
,

150 万元至 300 万元 利率为

固定年息 3%
,

期限 20 年
,

有关细节由
“

央行
’ ,

研拟
。

在受灾严重的七个县市中
,

选择十四个住宅小区
,

总共 4 446 户公宅由受灾户承

购
,

为了减轻受灾户的负担
,

这些公宅将以公告出售价格的七成售于受灾的民众
。

对受灾户原有房屋 已办理 担保借款部分
,

本金展延五年
,

利率减 四码
,

利息展 延 6

个月后缴付
。

对受灾企业户之工商贷款
,

金融业对其到期本金展期 6 个月
。

如金

融业办理有困难者
,

得向
“

财政部
”

协助企业营运资金专案小组申请纤困
。

受损道路及桥梁应尽速抢修
,

恢复通行
,

由
“

交通部
”

办理
,

纵贯铁路大部分 已抢修

完成
,

公路部分已积极抢修
。

目前无法通行路段
,

已制作替代路线图
,

供民众参考
。

做好防疫工作
,

预防疫情发生
,

由
“
卫 生署

”

确实办理
。

民众对于房屋安全有疑虑时
,

可联系建筑师工 会
、

土木技师公会
、

结构技师公会及

大地技师公会等协助勘验
。

行政机构将充分供应民生物资
,

全力稳定物价
。

水库及维生线 (包括瓦斯
、

油槽
、

输

油管线
、

水管
、

电线等)行政机构均已做初步确认并做有效维护
。

“

内政消防署
”
启动所有救灾措施

,

成立灾害救助处理中心
, “
卫生署

”

启动紧急医疗

指挥系统
,

全力抢救受灾民众
,

提供医疗设施至灾区
.

设立单一窗口 接受民众捐赠物资
,

由
“

社会司
”

紧急应变小 组设 立 专线电话 :

2 365一 258 8
、

236 5一 52 9 1 负责此一业务
。

行政机构将在岛内为催难者择期举行追悼会
。

重大灾情的乡镇
,

已于 23 日完成催难者遗体的验尸及收硷工作
。

行政机构成立项目电话
,

接受民众对于救灾事项的询问及建议或批评
。

针对各界救灾捐款未能整合的情形
,

行政机构成立专户
。

本专户将统合所有的救

灾捐款
,

成立一个管理委员会
。

资料来源
:

防灾科技计划网站
, “

9
·

21
”
大地震救援措施

。

5
,

1
.

4 纤缓期 /准备期阶段

过去
“
9

·

21 重建会
”

所曾经采取的重建政策及当前重要工作
,

兹分述如下
:

( 1) 公共建设



公共危机管理之知识 网络分析
:
以台湾

“ 9
·

21
”
地震为例 7 6 3

各级行政机构权责尚未完全厘清
:

原先设定的危机防救体系
,

救灾应由地方担任指

挥官
,

行政机构高层基于协助支持的立场到场提供所需救灾资源
。

但
“
9

·

2 1” 地震发生

后
,

灾害处理中
』

自立即指派高级主管于灾区成立前进指挥所
,

负责调度救灾资源及协助

救灾处理工作
,

造成权责混淆以及信息传递多头马车的现象
。

危机通报的通讯网络不健全
,

致使救灾物资供应机制不便
:

本次救灾阶段因为通讯

断绝
、

道路阻断
、

缺乏运输工具
,

致部分灾区如埔里
、

南投等地区之救灾物资过分充裕
、

堆

积如山
,

而部分如中寮
、

仁爱乡原住民等山区苦候不至
。

行政机构内部联系不足
,

导致对外沟通出现漏洞
:

防灾会报与各
“

部会
”

成立之灾害

防救中心
、

紧急应变小组间的联络管道
、

协调
、

相互支持未能有效建立
,

防灾会报也无法

掌握中心或小组的确实状况
,

影响危机时信息的流通与消息的传布
,

使得在向民众说明

救灾措施
,

或向媒体发布新闻时出现错误
。

行政机构内部没有足够共识
:

集集主震与嘉义余震过程
,

萧
“

院长
” 、

刘
“

副院长
”
与谢

“

秘书长
”

对记者询及是否将嘉义纳人
“

紧急命令法
”
适用对象时前后意见不一

,

与灾后对

催难家属补偿金额
,

一 日三变之政策轻率性均予民众负面印象 ;上述现象亦显示行政机

构法律顾问或幕僚没有提供充分讯息供长官作为对策
,

幕僚体系不够健全
。

5
.

3
.

2 行政机构与民众沟通的问题

未有效转移议题
:

行政机构没有在危机中做好沟通与议题移转
,

提出另一个有利的

讲法以引导议题
,

营造出有利于行政机构组织的气候
,

塑造出行政机构和民众站在一起

一同努力的氛围
,

造成此次军方的能力与努力似乎并没有完全让社会大众与媒体了解
,

堪称可惜
,

甚且误认军方
、

行政机构不行之形象
。

未能解决与民众间的冲突
、

了解民众的情绪
:

民众遭逢巨变
,

身心压力皆难以负荷
,

但行政机构并未体察民心
,

了解民众的争议需求为何
,

使民众对行政机构渐生不信赖感
。

未能防止谣言的散布
:

在震灾处理过程中
,

对于将会再度发生规模严重的地震传言

甚嚣尘上
,

导致人心惶惶
,

但行政机构并未能适时以大量且正确的讯息引导民众了解事

实的真相
。

官僚心态
:

行政机构官员机动性太低
,

全待命以行事
,

而非主动直接倾听灾民需求
,

无法显示出为民服务的心态
。

5
.

3
.

3 行政机构与媒体沟通的问题

未主动制造
、

提供媒体值得报道的新闻材料
:

使媒体主动挖掘报道一些原来不很重

要的小事件
,

但这些事件在媒体的报导之下
,

产生扩大的作用
,

增加行政机构危机处理的

困难度
。

另外
,

没有提供媒体关于行政机构
、

军方在救灾行动上的努力讯息
,

使行政机构

无法让民众了解所做的努力
,

影响大众对政府形象的认知与评价
。

高阶公务人员欠缺与媒体互动的经验
:

致使公务人员在回答媒体问题
、

与媒体互动

应对时
,

或因信息不足
,

或因无法翔实提供完整信息
,

而感到局促不安
,

或是刻意闪躲
,

给

民众带来行政机构闪避责任
、

含糊不清的不信任感
。
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5
.

3
.

4其他问题

意识不够
:

发生
“
民意代表

”

删除
“

消防署
”

编列购置生命探测器等尖端设备情事
,

及

行政机构将
“

消防署
”

编列送赴美国联邦紧急事务管理署专训之员额预算缓议之疏忽及

大意
。

行政机构救灾重建之目标次序倒置
:

行政机构函于赶建临时屋
,

发放灾难与房子倒

塌赔偿金
,

过程中饱受灾户与社会大众抨击
,

反观 日本政府于阪神大地震时
,

前一年以收

容安置
、

重建为要
,

相关赔偿一年后始进行发放
,

显见救灾讲求急
、

重建重视宜
,

以免本末

倒置
。

5
.

3
.

5 建议事项

加强危机意识与民众防灾演习
:

演习应注意质的问题此次东势因位居车垄埔断层之

上
,

灾情极为严重
,

唯因民众于 1 9 9 7 年底之演习参与中
,

习得镇内河滨公园是最佳避难

场所
,

否则实难能凭借镇内九名消防队员做好救灾工作
,

显见过往演习成效不彰
,

并非出

于量之不足
,

而是演习方式中是否让民众深度参与
,

汇聚经验
、

心生警觉
。

唤取民间意愿甚于满足民间需求
:

重建涵盖面广
,

小至小区的道路
,

大至跨县市的公

共建设
、

居民的生活
、

社会福利与教育
、

心灵复建等
,

必须整体规划
,

最好从基层小区做

起
,

唯有小区居民的觉悟与意愿才是主要动力来源
,

并请民间社团
、

政府
、

专家学者一同

讨论
、

协助规划
,

为灾区添增新思维
、

再造新风貌
。

设立专责机构
:

台湾防灾系统格局小
、

位阶低
,

行政机构对于设立专责机构需要有远

见
,

建立危机预防是一隐性工程的共识
,

不可因为这项政策无法彰显政绩而加以疏忽
。

加强小区灾害联防系统
:

当灾难发生时
,

小区居民因地利之便
,

不只熟悉小区环境
,

更能立即投人工作 ;因此
,

每个小区成员都是最佳的救灾者
,

故而应加强小区灾害联防的

观念
,

并组织小区灾害联防系统
。

购置各项救灾工具
:

添购各项救灾工具
,

例如搜索救助用器具
、

技术支持用器具
、

及

后勤医疗用器具等
,

以利救灾行动顺利进行
。

6
.

结 论

在台湾于 19 9 9 年经历过
“
9

·

2 1’’ 大地震之后
,

人类也分别曾于 2 0 01 年面临美国
“
9

·

1 1
”

恐怖攻击事件
,

2 0 0 2 至 2 0 0 3 年的非洲塞内加尔 ( eS n e g a l )的蝗灾
、

2 0 0 4 年的东南

亚海啸
,

以及 2 0 0 5 年的卡特里纳 ( K at ir an )咫风的惊吓
。

在当前新治理时代下
,

政府的危

机管理模式
,

如同穆斯卡德及魏斯却勒的
“

美国各级政府危机管理政策矩阵
”
所建构之内

容
,

已经逐渐趋向网络模式
,

亦即政府不再独具权威
,

单独进行危机处理
,

而是需倚赖网

络成员协力合作
。

然而
,

政府因拥有权力与资源优势
,

而在网络的危机管理模式中扮演

领航与协调者的角色
。

经由本文理论面的剖析与台湾实务个案的检视
,

我们深深觉得台湾针对危机管理
,

无论是理论或实务上均仍有大幅补强的空间
。

未来台湾的危机管理课题
,

不但岛内本身



公共危机管理之知识 网络分析
:

以台湾
“ 9

·

21
”

地震为例 7 6 5

的研究创新需有其重要性
,

同时更应注意国际危机知识的接轨
,

否则不但会是信息的落

伍
,

更会在全球发展的趋势里
,

造成危机管理实际运作的窒碍难行
。
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