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第一章 緒論 

 “Never let a good crisis go to waste” 

—Winston Churchill, British Prime Minister (1874-1965) 

    「危機」一詞說明著：它既是「危險」，也是「機會」。因為它所牽扯的層

面複雜，加上本身的不確定狀態，因此危機發生的當下，組織必須同時面對媒體、

國會、民眾、壓力團體、司法或監察機關等的多方關切，因此「危機溝通」（crisis 

communication）顯得格外重要。倘平時能對潛在危機進行完善的「預防溝通」，將

會減少危機發生的機率；而在危機之前能擬訂良好「溝通計畫」，有助於掌握及控

制危機；危機爆發時，針對受危機影響的群眾或個人進行「重點溝通」，能減少他

們所承受的傷痛及損害；藉由「外部溝通」，讓大眾了解危機狀況與組織的因應作

為，可安定人心或維持組織形象；開放的「內部溝通」，能提振員工士氣、凝聚組

織向心力；而在危機過後，透過「檢討溝通」，可從危機經驗省思學習，並修復組

織聲譽，在在證明「危機溝通」是將危機轉變為「機會」或「崩潰」的重要樞紐。 

第一節 研究背景 

2018 年臺灣鐵路管理局（以下簡稱臺鐵局）普悠瑪號列車於蘇澳新馬車站前

的翻覆事故還記憶猶新，不到 3 年，又發生太魯閣號列車因撞擊從邊坡上滑落的工

程車的事故，造成許多人當場失去生命跡象。每當重大運輸事故發生時，各方都搶

著在第一時間找出事故發生原因，家屬也急於想知道自己親人的安危。但由於事發

突然，在搜救狀況尚未明朗的情況下，臺鐵局面對事故情形的回答往往趨於保守，

希望等內部確定後再對外發布。然而記者為求報導之時效，只好轉向當地警消及檢

調單位，甚至直奔救災現場訪問救災人員了解事故最新發展情況，這不僅增加現場
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搜救人員的負擔，同時也使交通部在事故救災的過中，喪失主要發言地位與議題主

導權。 

檢視 2020 年全球爆發「嚴重特殊傳染性肺炎」（以下簡稱 COVID-19）疫情
1
，

臺灣因疫情控制得宜而成為世界楷模，除政府及早因應及各項防疫措施落實推動，

「中央流行疫情指揮中心」（Central Epidemic Command Center, CECC）（以下簡稱

指揮中心）在危機溝通的處理上，更是不容忽視的一環。指揮中心橫向調度指揮各

單位的防疫工作，每日召開疫情記者會，透過直播方式讓國人都能在第一時間掌握

疫情資訊，以提供明確防疫指引，除了降低社會恐慌，記者會上也安排相關權責部

會列席，形塑「全政府」（whole-of government approach）團結一心、積極抗疫的正

面形象，儘管過程中難免有防疫不足之處，但也能獲致多數國人的體諒與支持。 

政府執政如同企業管理，企業有時為解決營運績效上所面臨的問題，會採以

「標竿學習」的方式，向其他企業中的佼佼者取經，透過觀察他們之所以成功的關

鍵因素，嘗試整合這些「最佳實務」（best practice）到自身的流程內，以降低獨自

摸索、反覆試錯所付出的龐大代價，更能汲取到成功案例最有價值的核心觀念。 

筆者認為，臺灣的防疫溝通在此次 COVID-19 的疫情上獲得國際肯定，可謂政

府部門中最好（best-in-class）的成就（achievement），能否從政府防疫溝通的精神

作為政府體系中最好的成就楷模，並作為臺鐵局危機溝通參考學習的最佳實務典

範，值得深入探討。 

  

                                                 
1 該疫情之病毒起源於中國武漢，原稱「武漢肺炎」，而世界衛生組織（WHO）基於疾病命名準則，

將此一病毒命名為 COVID-19，其中 CO 代表冠狀（corona），VI 代表病毒（virus），D 代表疾

病（Disease），表示「2019 年發現的新型冠狀病毒所致疾病（Corona Virus Disease-2019）」，以

防止原名稱污名化特定地理位置。 
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第二節 研究動機 

壹、 學術上危機管理的探討較少著墨於溝通 

「危機」就像是寄居在人體裡的病菌，時時攻擊可能使人致病。危機管理專家

詹中原（2004）將其定義為「在無預警的情況下突然爆發，帶給人民生命、財產嚴

重損失，迫使決策者須於短時間內作成決策，採取行動以降低損失的事件」，也就

是說，危機具有「威脅」、「不確定性」、「緊急」等三大主要概念。 

為解決危機的發生或降低危機帶來的損害，學術上有許多研究探討危機的處

理與因應作為，例如：如何避免危機發生、如何建置危機處理的專責組織、如何建

構一套可應用多種災難情境的整合系統、如何改變危機情境以彌平危機所帶來的

威脅等。然而，在危機處理的過程中，「溝通」是最直接影響社會大眾觀感以及加

深受危機影響族群的心理感知。因此，倘若危機溝通使用不當，容易導致大眾產生

認知上的偏差，引發另一起危機。 

良好的危機處理除了要建構完善的危機管理體系來面對每一階段所遇到的情

境問題，也需要輔以危機溝通能力作為後盾。許多人對於「危機溝通」一詞有著負

面的觀感，總認為那是組織在創造大麻煩（big trouble）後，為了掩過飾非的「化妝

伎倆」。但事實上，危機溝通係指提供開放且正確的資訊，以便控制危機，也就是

透過「溝通」的手段，達到「化解危機」或「消弭危機」的目的。因此，公開而準

確的傳播對危機的控制最為重要。Heath（1994）也提到，「危機溝通」即是以道德

的方式控制危機的高度不確定性，努力贏得外界閱聽人的信心（Heath, 1994; Ray, 

1999；卜正珉，2003；張依依，2007；林崇能，2012）。 

「危機溝通」為「危機管理」中重要的一環，但研究成果卻散見各領域的期刊

及博碩士論文。為了解「危機溝通」佔「危機管理」的比例及相關領域，筆者分析

近 20 年（2000—2020）與「危機」有關之研究報告。搜尋國家圖書館所提供的「臺



4 

灣博碩士論文知識加值系統」以及「臺灣期刊論文索引影像系統」，分別以關鍵字

「危機處理」、「危機管理」與「危機傳播」、「危機溝通」進行兩項論文及期刊

資料庫的搜尋，分析單位為「篇次」，倘博碩士論文發表成期刊論文者，則以一篇

計算。其中發現，以「危機管理」或「危機處理」為主題範疇的博碩士論文暨期刊

文獻共 928 則（已扣除其標題名雖為「危機管理」或「危機處理」，但實質內容係

在探討「溝通策略」或「傳播效果」之文章）；而以「危機溝通」或「危機傳播」

為主題範疇的博碩士論文暨期刊文獻僅 156 則，佔總比的 16%（如圖 1-1）。其中，

針對「危機管理」或「危機處理」為主題的博碩士論文發表成期刊論文，又較少著

墨於「溝通」一環。 

圖 1-1「危機管理」與「危機溝通」文獻篇數 

（資料來源：本研究整理） 

由於「危機溝通」或「危機傳播」的相關文獻多以個案分析，筆者逐一檢視每

篇文章主題所分析的樣本內容，觀察到我國有關「危機溝通」之研究，若從公共行

政的領域探討，多強調於「議題設定」，企圖在危機事件中建構議題框架，以引導

媒體報導方向；若從傳播學的領域探討，多從「語藝觀點」出發，強調決策者或危
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機管理者應「如何說」的溝通策略；若從公共關係的領域探討，則強調新聞聯繫與

媒體事務管理的重要性。因此，筆者期盼結合上述三大領域，建立一套完整的危機

溝通機制，以避免陷入「巴別塔效應」。2 

貳、 我國防疫溝通從 SARS 飽受批評至 COVID-19 備受讚揚之轉

變 

2003 年，臺灣面臨嚴重急性呼吸道症候群（Severe Acute Respiratory Syndrome, 

SARS）
3
疫情的威脅，我國在防疫溝通上，由於中央指揮體系混亂、加上與地方的

協調不佳、對媒體溝通態度趨於保守、各單位窗口口徑不一、醫院體系警覺性不足、

醫師缺乏確實問診能力、基層公衛體系無法落實通報及教育功能，而民眾也因缺乏

透明的醫療訊息導致疫情散播的危機，使社會對政府的防疫信心一夕崩盤。在此之

後，我國為避免未來發生重大疫情時因為不良溝通所造成的負面效應，成立中央流

行疫情指揮中心，作為重大疫情時統一調度指揮的臨時組織，並仿照類似檢疫、偵

測或醫療等標準作業程序（Standard Operation Procedure, SOP），做為因應疫情的媒

體溝通準則。除了平時透過多元管道建立民眾正確的衛教觀念、完善危機應變計畫

並且時常演練、強調雙向溝通的方式與民眾對話；當疫情發生時，更透過即時的訊

息、科學的指引、專業的證據，讓民眾安心，共同防疫（吳宜蓁，2004、2007）。 

常言道，「危機是轉機」，臺灣在 SARS 過後，臺灣又經歷了 H1N1、H7N9 新

型流感、登革熱、MERS 等 6 度嚴重的傳染病爆發，政府從一次又一次的疫戰中不

斷檢討我國的防疫模式及相關法令，並精進全民防疫的意識，才能讓國人在「疫難

                                                 
2 典故來自於聖經，述說一群人類想要蓋一座與天齊高的塔，以證明人類的無所不能。上天知道後，

便將這些人類分送至世界各地，並分化他們的語言，使這些人類最後無法交流，讓築塔的夢想成

為幻影，後用以比喻學者之間各處不同領域，各自鑽研卻少有對話。 
3 為 2002 年秋冬之際出現於中國大陸廣東省一帶，感染後會發生瀰漫性肺炎及呼吸衰竭，比非典

型肺炎嚴重，世界衛生組織（WHO）於 2003 年 4 月 16 日正式命名為「嚴重急性呼吸道症候群」

（Severe Acute Respiratory Syndrome）。 
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當頭」下，無論在邊境檢疫、居家檢疫或隔離、維持社交距離、實行良好衛生習慣

下，都表現得可圈可點，展現極佳的公民自律精神，理性面對這場世界戰「疫」。 

筆者過去曾經服務於改制前的疾病管制局（以下簡稱疾管局），負責撰寫「防

疫人部落格」，深感流行疫情單靠防疫人員單方面的努力是不夠的，需要加入全民

的力量，才能有效對抗病菌。猶記當時的主管說過，防疫是門「專業」，但專業容

易造成與民眾的隔閡，為了消弭防疫專業帶給民眾的距離，要用「民眾的語言」說

防疫，一旦防疫知識普及大眾，病毒就會難以入侵；即使最後病毒趁縫而入，疫情

也不至於一發不可收拾。 

檢視我國在 2020 年 COVID-19 疫情蔓延全球時的防疫溝通表現，衛生福利部

疾病管制署（以下簡稱疾管署）所召開的「中央流行疫情指揮中心嚴重特殊傳染性

肺炎記者會」每日下午固定時間辦理，邀請相關部會有關事項的代表列席，由指揮

官統一發言，除說明最新的疫情狀況與相關防疫政策外，也開放媒體提問，一一回

應有關國內針對疫情所擬定的相關應變措施，減少大眾因為資訊不對稱而有的恐

慌情緒；透過政府官員、專業醫師、防疫專家及網紅等拍攝衛教宣導影片，讓社會

大眾在防疫時能有所依歸；對於確診者及醫護人員，從過去是「避之唯恐不及」的

態度，現在則是較能以包容的態度接納，並給予這些人鼓勵與關懷，這些都是從過

往 SARS 疫災時所學來的寶貴經驗。而這些過程，都說明著「危機溝通」的重要性，

唯有良好的溝通，才能建立民眾對政府的信心與支持，也讓民眾安心，減低疫情之

外帶來的其他威脅。 

我國防疫表現有目共睹，蔡英文總統於 2020 年 4 月接受《時代雜誌》（Time）

邀請撰寫專文時強調，臺灣防疫成功關鍵是靠全體國人團結一心締造出來的成果；

4
美國政治學者布瑞莫（Ian Bremmer）亦於同年 6 月發表文章，讚揚我國公共衛生

                                                 
4〈蔡英文總統於《TIME》雜誌撰文分享我國防疫經驗 籲全球合作防疫〉，《總統府》新聞稿專區，

2020 年 4 月 6 日，https://www.president.gov.tw/NEWS/25282，2021/4/23。 
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官員每天疫情簡報，宣導防疫因應措施令人信服；
5
美國衛生部長阿札爾（Alex Azar 

II）於 8 月訪臺時與我國衛福部長陳時中簽署「醫衛合作了解備忘錄」時，更盛讚

我國對疫情透明的防疫價值是全球最成功的表率之一。
6
 

從 2003 年的 SARS 到 2020 年的 COVID-19，人類與病毒的「戰爭與合作」永

不止息。臺灣因為 17 年前的戰役成就今日的榮耀，疾管署從過去慘痛的經驗中學

習到正確防疫溝通的重要性，並在經驗中步步實踐，像這樣危機溝通的「模範生」，

實應作為政府遭逢其他重大危機事故發生時標竿學習的榜樣。 

參、 以臺鐵局為個案研究所具之重要意義 

軌道運輸系統具有大眾運輸的特性，速度快、運量大，因此一旦發生事故都相

當嚴重。根據臺鐵局 1980 年後的重大事故資料顯示，死傷人數達 1,282 人次（如表

1-1）。近年來最為人知曉的重大事故，即 2018 年 10 月 21 日普悠瑪號列車因車速

過快，造成列車脫軌，導致車上乘客 18 名死亡、百餘人輕重傷（以下簡稱普悠瑪

號事故）；以及 2021 年 4 月 2 日太魯閣號列車因撞上從邊坡滑落軌道的工程車，

造成 49 人死亡，兩百餘人輕重傷，引發國際關注（以下簡稱太魯閣號事故）。然

而，死亡或受傷的人數只是一個抽象概念，其數字背後的每一個「1」，都代表著

一個破碎的家庭，乘載著難以量計的遺憾與悲痛。如此龐大的傷亡數字，影響的不

只是鐵路交通安全，而是國安層面，值得國人重視（黃山，2006）。 

類此運輸安全事故，儘管事出突然、情勢複雜，但仍是屬於可預期性之危機。

雖然臺鐵局於第一時間成立一級應變小組及前進指揮所，但仍無法即時公告事故

                                                 
5 〈台灣防疫有目共睹  美專家評全球前段班〉，《中央通訊社》，2020 年 6 月 13 日，

https://www.cna.com.tw/news/firstnews/202006130010.aspx，2021/4/23。 
6 〈台美閉門會議、意向書內容 美最羨慕台灣「防疫透明」〉，《聯合新聞網》，2020 年 8 月 10

日，https://udn.com/news/story/121578/4770555，2021/4/23。 
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內容
7
；面對記者詢答時無法掌握相關部會所提供之資訊

8
；而對外發布之新聞稿，

未能以「倒金字塔」式寫作手法
9
呈現，而是以「公告性質」方式列點說明，顯見臺

鐵局平時危機溝通的準備不足。除此之外，事故現場未能有單一對外的發言窗口，

使得媒體抵達事故現場，看到一個抓一個，不僅增加現場搜救人員的負擔，也使得

交通部在事故救災的過程中，喪失主要發言地位與議題主導權。檢視臺鐵局近幾年

來的鐵道事故，臺鐵局一次又一次錯過應該內化成組織文化的機制與機會。事故並

不會因為危機爆發後產生結構性的變化就消失，因此危機時候的「溝通」就更為重

要。所有行動都必須依據發生原因、現場狀況、利害關係人的影響程度，以及不同

的危機處理階段而有相對應的溝通行動，並適時回應不同利害關係人的需求，這是

危機控管的重要先決條件。 

表 1-1 臺鐵局重大事故統計資料10 

發生日期 事故內容說明 
死傷人數統計（人次） 

死亡 輕重傷 總計 

1948 年 5 月 28 日 
新店市新店溪橋發生 火燒車事

故，多名旅客倉惶跳河 
6411 76 140 

1961 年 7 月 09 日 
嘉義縣民雄鄉特快車於平交道與
客運對撞事故 

48 28 76 

1976 年 4 月 21 日 
彰化縣大村鄉觀光號列車撞擊大

村國中學生專車 
41 41 82 

1976 年 5 月 30 日 
苗栗縣談文鄉北上對號快車與南
下平快車交會時對撞造成事故 

29 141 170 

                                                 
7  太魯閣號事故於 4 月 2 日上午 9 時 28 分出軌、至當日下午 14 時 30 分發布第一則新聞稿、當

晚 19 時召開第一場記者會。 
8 花蓮地檢署依現場罹難者 DNA 及證件比對逕行公佈死亡及受傷人數，惟臺鐵局新聞聯絡人卻向

媒體告知「本次事故：死亡由消防署掌握；受傷急送醫情形由衛福部掌握」，由於兩方資訊未能

同步，增添記者報導困難。 
9  此種寫作手法係指將新聞中最重要的資訊放於首段，語句盡量淺白、具體，有助於閱讀者快速

掌握新聞重點，同時應善用新聞標題概述整體事件。 
10 本表所列重大事故，係指死亡人數超過 10 人之臺鐵事故。 
11 該事故因列車失火致 4 節車廂被燒毀，原登記以 21 名死亡、46 名，家屬回報 51 人失蹤；由於

自然人失蹤達一定時間，以法院判決推定死亡之時，故後來推定有 43 人死亡，合計至少 64 人。 
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1981 年 3 月 8 日 
新竹頭前溪橋列車衝撞闖越平交
道的砂石車造成出軌事故 

30 130 160 

1991 年 11 月 15 日 
苗栗縣造橋鄉發生自強列車與莒

光列車交會時對撞造成事故 
30 112 142 

2018 年 10 月 21 日 
宜蘭縣蘇澳鎮普悠瑪列車列車因
車速過快造成出軌事故 

30 215 245 

2021 年 4 月 2 日 

花蓮縣秀林鄉太魯閣列車因撞擊

滑落邊坡侵入路線的工程車造成
列車出軌事故 

49 218 267 

 總計 321 961 1,282 

（資料來源：交通部臺灣鐵路管理局，本研究整理） 

猶記得曾有位老長官說過：「公共衛生是無形的，當你做得好時沒有人看得到；

但當民眾注意到時，表示已經很嚴重了」。儘管公共衛生做得越好，民眾越是感覺

不到，但疾管署仍默默守護國人的健康，強調防範於未然，即使在沒有疫情的時候，

也致力於宣導衛教、協助防疫業務、疫情調查及預警等，就是希望能夠在疫情的時

候減輕第一線醫護人員的負擔。  

筆者認為，無論是「疫情」或是「鐵道安全」，都是看不見的敵人，因此危機

前的預防宣導尤為重要。若能將鐵道安全規範形塑成如「落實勤洗手、注意咳嗽禮

節」般地內化成國民的基本教養，相信所有人只要多一分安全意識，鐵路事故的機

率就會減低一些；其次，在危機剛開始爆發時，許多資訊的不確定性無法滿足媒體

即時且快速的資訊需求。以 COVID-19 為例，疾管署在疫情剛開始爆發時未能得到

正確的訊息（WHO 宣稱武漢肺炎「可防、可控、不會人傳人」），而在鐵道事故

發生的當下，因現場搜救人員忙著搶救、檢調單位急於保留證據、臺鐵局人員也努

力地疏運及搶通，導致通報系統一度混亂。儘管如此，有許多危機溝通的文獻都提

到，即使資訊不完整或不明確，也不該延遲回應或不回應（Kempner，1995；吳宜
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蓁，2007）。此外，鐵道安全維護與防疫業務均屬專業且資訊龐雜的專門知識，且

範圍跨及全臺灣各縣市鄉鎮。疾管署與臺鐵局同屬行政院所屬之三級機關，無論是

重大疫情或是鐵道事故，都屬於機關內的「非典型災害」。而疾管署在歷經 SARS

之後重整腳步，有了完善的防疫溝通機制，能在 COVID-19 來臨之際，在最短的時

間內啟動危機處理機制、集結內部共識團結抗疫、透過發言人制度向媒體補充疫情

資訊，透過有效溝通讓社會大眾了解危機事實並清楚政府危機因應作為，來化解民

眾的不安與恐懼（Milliken, F.J, 1987；鍾從定，2003；于煥庭、李文進、李怡錫，

2007）。 

相比之下，疾管署所面對的危機範圍不僅更廣、時間更長、還跨及更多的部會，

且溝通的對象也更多元、更多層面。如此龐大的危機，疾管署都能透過有效溝通讓

社會大眾了解危機事實並清楚政府危機因應作為。因此，本研究希望臺鐵局在普悠

瑪號事故及太魯閣號事故後，學習疾管署危機溝通經驗，以為標竿，相信往後在面

對運安危機事故時，也能善用溝通，化險為夷。 

肆、 善用媒介力量，化危機為轉機 

危機因具備衝突性、影響性及特殊性等要件，因此具備新聞價值，自然成為大

眾關注的焦點。特別是在傳播科技發達的年代，媒體對於危機事件的報導具有議題

建構的效果，會引導社會大眾對於該危機事件的認知與評價，使得很多危機在真相

未明以前，先形成「媒體審判」（media trial），而直接衝擊組織形象。 

媒體在危機中會產生「擴音作用」(amplification)，致使原本不起眼的議題擴大

成為巨大的雜音，使得各方團體都會利用媒體來爭取解釋權，也加深了危機管理者

對於危機應變能力的挑戰（Murphy, 1996；蔡樹培，1998；吳宜蓁，2011；林崇能，
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2012）。媒體的殺傷力有時不比法庭審判的效果低，甚至更為嚴重。本土戲劇《我

們與惡的距離》中，即探討著媒體透過聳動新聞吸引收視及點擊率，藉此操弄閱聽

人的情緒，民眾也習慣順著大眾傳播媒體形塑的框架被動接受資訊，並對於相同意

識型態的媒體產生依賴感，為「加害者」與「受害者」加上標籤，以「正義公民」

言論仗義執言，形成「無差別殺人」事件。因此，在危機混沌的運作下，政府更應

「借力使力」，透過媒體的遞增、擴音作用，加以放大並重新詮釋相關資訊，主動

出擊並掌握資訊的話語權，如此才能掌握控制危機的能力。 

隨著網路發達與新媒體的興起，危機溝通不能全仰賴著傳播媒體的間接報導，

更應利用各種管道或是網路社群的經營，直接與受危機事件影響的當事人、相關的

企業團體、組織內部員工及必須被告知的社會大眾做溝進行溝通。即便危機是壞消

息，組織也應盡可能地以坦率、誠懇的溝通方式率先公開，讓民眾從中了解事實真

相。因為危機發生當下的亂、急、雜都是常態，大家都想知道：「到底發生了什麼

事？」、「為什麼會發生？」、「造成了什麼樣的影響？」，不同的角色有不同的

訊息需求。例如，被捲入危機事件的受害者需要被安撫、家屬急著想知道家人是否

平安、社會大眾想知道危機的狀況及發展、媒體記者也想在第一時間捕捉具有新聞

價值的議題與畫面等，因此組織更應該透過媒體的力量，建立「雙向對等」的溝通

模式，提供一個清楚、可靠的消息管道，以提供利害關係人所需要的協助，並盡快

對外界的指控與質疑提出澄清（王价巨，2021）。 

最後，危機的發生難免將損害組織的信譽，但也可以利用危機事件成為媒體焦

點的機會，藉此向大眾公開宣示組織的任務、價值與運作方式的轉變，以成為組織

改革的契機（于煥庭等，2007）。 

第三節 研究目的 



12 

基於以上動機，啟發筆者以「我國防疫溝通」的角度切入，先闡述疾管署平時

與災時所採的溝通處理作法，嘗試推導並建構一套適用政府危機溝通的處理模型，

並以「臺鐵局重大運輸事故的危機溝通」為研究個案，透過案例分析與訪談方式，

了解臺鐵局在危機事件的溝通處理做法，並與前套用出的防疫溝通模型相比，分析

其差異之所在，已提出對臺鐵局日後面對事故時危機溝通的改建與建議。為使研究

更為聚焦，本研究將聚焦於危機處理中的「溝通」機制，至於疾管署的防疫作為、

防疫政策，以及臺鐵局的組織制度、設備及管理制度等相關議題，則非本研究之範

疇。 

故本研究目的簡述如下： 

一、 探討我國防疫溝通成功之關鍵：以次級資料、媒體報導及個人訪談，了解

衛生福利部疾管署於面對 COVID-19 疫情時，各個危機階段所因應之防

疫溝通作為，建立我國政府「防疫溝通」的基本模型。 

二、 分析臺鐵局目前的危機溝通策略：透過官方網站、相關文獻及媒體報導，

瞭解臺鐵局對於運輸安全危機溝通的策略與作為，並透過訪談了解我國

「防疫溝通」模型是否適宜臺鐵文化。 

三、 比較「傳染病防治」與「運輸安全事故」在危機特性之異同：即使「防疫

溝通」有其成就，但同樣的方法不一定適用於臺鐵文化，因此以「防疫溝

通」模型套用於臺鐵運輸安全事故的危機溝通時，應徹底了解兩者危機性

質的差異、公衛醫療環境與臺鐵文化背景的不同，才能避免「橘逾淮只為

枳」，而給予不實際的建議。 

四、 提出臺鐵局爾後面對運輸安全事故的危機溝通具體建議。 

第二章 文獻回顧 
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“Reading for wisdom is like gymnastics to the body” 

— Thomas Alva Edison, inventor (1847-1931) 

檢視我國「危機溝通」相關文獻，多以個案分析為主，筆者分析其樣本之內容，

觀察到若以公共行政的領域探討，多強調於「議題設定」，企圖在危機事件中架構

議題框架，以引導媒體的報導方式；若從傳播學的領域探討，多從「語藝觀點」出

發，強調機關首長或發言人需依危機情境決定「如何說」的溝通策略；若從公共關

係的領域探討，則強調新聞聯繫與媒體事務管理的重要性。因此本章首先探討政府

的危機事件與溝通理論，其次分別就危機溝通的議題設定、語藝觀點、媒體事務管

理之文獻分別探討，最後綜整標竿學習的管理方法，期能為臺鐵局的危機溝通建構

出一個完整的解決方法。 

第一節 政府危機與溝通理論 

壹、 政府的危機事件 

綜觀學者們對危機的界定是：在無預警的情況下所爆發的重大緊急事件，帶給

人民生命、財產嚴重損失，迫使決策者必須在極短時間內做成決策，採取行動以降

低損失；特別是政府的危機事件，除了必須彌平事件傷害，更重要的是要維持社會

安定及鞏固執政的正當性，且政府部門所面對的危機是屬於國家危機，必須在政

治、法律與行政系統穩定的前提下進行，在危機處理上更需謹慎（Hermann, 1969；

卜正珉，2003；詹中原，2004；徐蕙萍，2007）。 

有關政府的危機事件，最直觀也最常用的分類法可分為「自然危機（nature 

crisis）」及「人為危機（man-made crisis）」；Mitroff & Macwhinney 以此為本，加

入組織內在與外在的變項，將政府危機分為四種型態：分別為：（一）內在的自然

危機，例如工業意外災害；（二）外在的自然危機，例如天然災害、金融危機、傳
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染病危機等；（三）內在的人為危機，例如組織衝突、員工罷工、品管缺失、職業

傷害等；（四）外在的人為危機，例如捷運隨機殺人案、太陽花學運等。Lerbinger

（1997）將政府危機更細分為七類，分別為（一）天然危機（nature crisis），亦即

我國《災害防救法》中法定的天然災害；（二）科技危機（technology crisis），例

如全球暖化所造成的生態危機；（三）對抗危機（confrontation crisis），例如軍公

教年改爭議或是勞基法修法導致勞資雙方不滿；（四）惡意危機（crisis of 

malevolence），例如官方網站遭駭客入侵、以黑函散佈流言、；（五）扭曲的價值

危機（crisis of skewed management values），例如假新聞散播引起意識形態的分隔與

對立；（六）欺騙危機（crisis of deception），例如利用餿水油混入食用油事件；（七）

處理不當危機（crisis of misconduct），例如八仙樂園塵爆事件，油電雙漲造成物價

失控等危機（（Rosenthal Kouzmin, 1993；邱毅，1998；劉立仁，2019）。 

我國行政院研究發展考核委員會（2009）則將依情境為分類標準，將易遭危機

的時刻分為十類：（一）重大天然發生之危機，例如地震、風災、水旱災等；（二）

因法令或制度變更時發生之危機，例如勞基法讀修改、軍公教年金改革等；（三）

重大社經環境變化所致之危機，例如政黨輪替、食品安全問題等；（四）社會結構

急遽變遷所致之危機，例如我國高齡化及少子化危機、房市泡沫化等；（五）大型

群眾聚集或活動所致之危機，例如太陽花學運、同志大遊行等；（六）重大社會事

件所致之危機，例如臺鐵出軌事故、捷運隨機殺人事件等；（七）自然環境劇烈變

化所致之危機，例如全球暖化造成極端氣候危機及自然資源耗竭危機；（八）全球

性競爭與相互連結變化之危機，例如中美貿易戰、COVID-19 疫情牽動全世界的經

濟、交通、旅遊、醫療等各項層面；（九）重要首長身故、失能或發言失當時所致

之危機，例如英國首相強生感染 COVID-19 一度病危、日本前首相在奧運籌辦會的

討論中因歧視女性言論引發爭議；（十）國家安全與社會治安威脅時所致之危機，

例如中共軍機繞臺等（行政院研究發展考核委員會，2009）。 
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不同的危機有不同的處理方式，然而，政府若要為每一類型的危機都分別建立

各自的危機應變策略，則會造成為數眾多且複雜的模式，甚至也會使各個模式間相

互矛盾。況且，以現代危機事件而言，許多都屬於複合式的危機類型，例如日本 2011

年日本 311 地震引發福島核電廠災變引發的輻射污染事件，既是天然危機，也是科

技危機；COVID-19 疫情蔓延，既是天然發生之危機，同時也是重大社經環境變化、

全球相互連結變化之危機，類此橫跨經濟、民生及社會結構等各項因素的交互影

響，應建立一套足以針對各種危機種類一以貫之的危機溝通模型，讓政府的危機管

理者或決策者能夠參考運用（劉立仁，2019）。 

貳、 溝通理論 

危機當下的突發狀況其實是需要「協調」而非「控制」，如果沒有溝通，就無

法在危機爆發時了解危機、掌握危機，消弭危機，甚至無法在競爭激烈的媒體面前，

修補形象。危機管理專家詹中原（2004）也指出，西方各國通常把危機管理（crisis 

management）又稱為危機溝通管理（crisis Communication Management），主要是因

為組織在面對危機時，強調掌握充分資料以及快速且垂直的溝通。曾任美國公關協

會主席、PR Reporter 編輯的 Patrick Jackson 認為，溝通應掌握「訊息內容合適性」、

「溝通是否具有意義」、「溝通是否易記易懂」、「溝通時的可信度」等原則，才

能有效溝通（朱延智，2000；詹中原，2004；徐蕙萍，2007；孫秀蕙，2013；吳宜

蓁，2011）。 

最早提出傳播模式的政治學者拉查斯爾（Harold Lasswell）於 1948 年發表《傳

播在社會中的結構與功能》一文中，以「5W」提出“Who says what in which channel 

to whom with what effects.”（誰‒說什麼‒透過什麼管道‒傳播給誰‒產生什麼效果），

將溝通過程分為五個重要分析單位（Bryson, 1948；孫秀蕙，2013）。這個過程模式

雖然帶有單向性及直線性的缺陷，但卻明確勾勒出傳播學研究的五個領域，對行程
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傳播學理論體系的基本框架具有重要的意義。筆者將這五個分析單位與危機溝通

的實務工作連結起來（如表 2-1），作為本研究的分析重點。 

表 2-1 Lasswell 公式與相對應的政府危機溝通實務工作 

分析單位 相對應的危機溝通實務工作 

誰（who） 
危機應變小組指揮官、發言人、相關部會權責主

管 

說什麼（says what） 

危機狀況說明、危機應變措施（包括宣傳文字、

新聞稿、宣導短片、LED、資訊看板或電視跑馬、
燈箱廣告、海報、文章、公文、社區公告等） 

透過什麼管道（in which 

channel） 
大眾媒體、人際溝通、其他溝通管道 

傳播給誰（to whom）  
政府機關（相關部會）、目標對象（受危機影響
之當事人及家屬）、社會大眾（社區居民） 

產 生 什 麼 效 果 （ with 

what effect） 
危機修復、挽救機關聲譽 

（資料來源：改寫自 Lasswell 公式，本研究整理） 

 奧斯古–宣偉伯（Osgood-Schramm）認為，在 Lasswell 所提出的溝通公式中，

並未說明資訊傳遞者與接收者所扮演的角色、以及雙方如何彼此互動、兩之間有無

資訊交換的可能性，意即未將「回饋」（feedback）因素列入考量，因此在 1954 年

提出「循環模式」（circular model），著重於個人涉入傳播的過程（如圖 2-1）。在

此模式中，製碼（encoding）是將資訊轉化為可理解的形式傳送出去；解碼（decoding）

是接收訊息後再將訊息加以詮釋。此模式突破了傳統單向/線性的傳播徒刑，認為

傳遞訊息者同時也可能是訊息的接收者，強調溝通過程為動態且循環的，且訊息傳

遞的過程並非一來一往的線性概念，並假設溝通的雙方是對等的角色（McQuail & 

Windahl, 1981；轉引自孫秀蕙，2013）。 
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圖 2-1 奧斯古–宣偉伯（Osgood-Schramm）「循環溝通模式」 

 

 

 

（資料來源：McQuail & Windahl, 1993；轉引自孫秀蕙，2013） 

傳播學者與 Jack McLeod 與 Steven Chaffee（1973）年傳承心理學家 Newcomb

（1953）的 ABX 架構，提出的「共同取向」模式（co-orientation model）（如圖 2-

2），強調溝通過程中，資訊來源、資訊傳遞者及資訊接收者三者之間的互動關係

是多面向且動態的傳播方式。也就是說，在同一個社會情境中，如果溝通成員裡，

當媒體、消息來源、公眾對於某事物或議題的態度是一致的，那麼這個社會環境所

凝聚的共識非常強，沒有必要調整對於這個議題的方向；但如果社會成員中有人對

該議題的意見或態度產生歧異，就會有人試圖想要說服有異見的成員，盡量求取彼

此相類似的取向（orientation）。此一模式使意見領袖、公眾與媒體之間，對同一議

題的認知與態度，提供了一個具實用性的分析架構。 

圖 2-2 ＭcLeod 與 Chaffee「共同取向溝通模式」 

 

 

 

 

 

（資料來源：McQuail & Windahl, 1981；轉引自孫秀蕙，2013） 
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第二節 危機事件的議題設定 

傳播學中有所謂的「議題設定」（agenda-setting），即傳播媒體報導的重要議

題與民眾所認知的重要議題呈現高度相關，因此媒體對於公共議題的報導能引導

輿論發展及大眾關注的方向（陳敦源，2015）。當危機發生時，身為政府機關的決

策者應根據外界環境與組織的內部回饋機制，合理規劃並建構議題，透過框架策略

主導媒體對危機訊息的詮釋，可以使危機朝有利組織的方向發展。 

一般來說，政府機關或政策決定者享有較企業或民間更多的權力，可以對一項

公共政策加以定義，透過「框架」及「再框架」的動態策略，來主導社會大眾如何

「認知」這項政策。有研究者發現，當危機被作為一個社會問題時，主政者如何透

過「「操縱」議題降低危機的負面影響。因此政府在競逐危機訊息主導權時，必須

格外注意議題框架的運用，避免所欲傳達的「善意」被解讀成為了「惡意」，或是

主訊息被次訊息取代，甚至成為另一個新議題（卜正珉，2003）。 

議題發展階段因為研究者的分類基礎不同而有各種類別，例如 Crable & Vibbert

（1985）依據「受眾投入程度」，將議題發展階段分割為（一）特定人士關切期；

（二）一般大眾知曉期；（三）一般大眾關切期；（四）一般大眾恐慌或焦慮期；

（五）一般大眾發起反制行動期等五個階段。又依據不同的議題內涵，分類為：

（一）潛在狀態（potential status）；（二）即將發生狀態（imminent status）；（三）

發展中階段（current states）；（四）重大問題狀態（critical status）；（五）休止狀

態（dormant status）等五個發展階段（Crable & Vibbert, 1985; 卜正珉，2003）。而實

務界最常採用的為 Brad Hainsworth（1990）的「議題週期圖」（issue cycle），分別

以（一）起源期（origin stage）；（二）調停或擴大期（mediation and amplification 

stage）；（三）組織期（organization stage）；（四）解決期（resolution stage）。當

危機情勢發生時，組織管理者通常會採用策略性的議題管理步驟以為因應（如圖 2-

3）。 
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圖 2-3 議題發展週期圖 

 

 

 

 

（資料來源：Hainsworth，轉引自卜正珉，2003） 

由於危機是動態循環的過程，因此議題發展也會隨著危機的發展而有所謂的

生命週期。在危機尚未形成之前，政府部門應設法界定該項公共政策可能會影響到

的族群及各類可能性議題，以便危機發生時能夠及時動員，形成整體因應策略，朝

正確的方向發展，這同時也是讓危機消弭無形的重要階段。因此，將危機視為議題

來處理，有三項主要做法：首先是進行環境偵測，找出未來可能會影響組織的社會

趨勢或議題；其次是搜集潛在議題的資料並進行評估；最後需規劃一套完善的傳播

策略，以防範危機發生，或是在危機發生時引導議題的發展。 

邱強（2001）認為，政府的各種危機都是可以預防的。只要各部門平時以「弱

點分析」，把本身可能的危機界定出來，判斷該項公共政策可能會影響哪些族群及

可能引發的議題，接著再針對每項弱點執行「PDC 步驟」，即預防（prevention）危

機條件出現、偵測（detection）危機徵兆是否浮現、矯正（correction）危機狀況並加

以解決，建立一套組織危機預防與處理的評估標準，並落實「績效審查」，就可以

降低組織進入後續危機階段的可能性。 
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在危機發生前，機關對於危機議題設定一定要主動積極，謹慎評估危機的方向

性、影響性及衝擊性，以及組織本身能處理的程度、可動用的資源，分別擬訂一般

性策略及特定情境的因應策略，同時規劃危機現場的處理小組、負責與媒體聯繫的

發言代表、選定執行危機處理時所要用到的媒介、訊息與目標對象。 

在危機爆發階段，民意的反應通常對政府不利，導致政府失去主控危機的權利

（power）。此時更要透過議題設定，迅速評估組織對此危機的立場與因應作為（包

含處理模式與需對民眾的溝通內容）、儘速防堵負面報導、傳達訊息給該危機有關

的利害關係人（以臺鐵事故危機來說，溝通對象應為罹難或傷者家屬、記者、醫療

或救護人員、法務或檢查人員、交通事故專家……等），並尋求第三者的支持與協

助。 

最後，在危機高峰期過後，組織通常會希望能夠快速脫離危機的陰影，而忽視

了危機後期「收尾」的工作。此時的媒體報導可能還在持續（例如臺鐵危機事故落

幕後，媒體仍繼續針對臺鐵局的體制、管理缺失等作深入的分析與批評），政府部

門有必要對受損的形象做正確的補救。例如：持續關切危機事件利害關係人的反應，

並適度的回應；對危機處理過程應做到全面性記載與評估，以作為下次危機預防的

參考；持續注意危機的後續發展，避免危機張力再度擴大；如有必要，應主動告訴

媒體後許的相應做法；最後則是規劃長期的傳播管理策略（建立良好的媒體溝通管

道），逐步挽回因危機爆發而損傷的組織形象（劉俊麟，1999）。 
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第三節 危機事件的語藝反應 

壹、 語言、語意、語藝 

語言（language）是人類古老的傳播方式，能使一個人的思想，透過表達及傳

遞的方式讓他人知道。語言學家將語言分成上百個語族（language family），而每個

語族內又有各種獨立的語言。12語言的句子意義是固定的、制約的，不會因為說者、

聽者的語境不同而有所變化；語意（Semantics）則會根據話語內容或是與溝通語境

的差異有所不同。也就是說，雖然同一語言的人彼此能夠溝通，但會因為說者與聽

者個人的知識、經驗、社會或文化價值、情緒感覺或使用的語調、聲音、表情等特

殊的差異而產生不同的認知，因此造成溝通上的障礙。因此語意學大師 S. I. 

Hayakawa 認為人類對於外界的認知，會經由感官的「外向世界」（extensional world）

與「語彙世界」（verbal world）所構成，前者係是指親身經歷的感官認知，後者則

是經由父母、同儕、師長及大眾傳播媒體的報導所獲得的知識。而正因為語言傳達

會產生語意上的曖昧與含糊，因此說者必須秉持「準確性」、「明白性」與「適當

性」等三大原則，才能使聽者了解，讓語言發揮溝通、傳達的作用。而其中所謂的

「適切性」，不只是口語表達而已，更要在各種狀況下表現得當，有時還需運用技

巧，才能進一步達到說服（persuasion）或認同（identification）的效果，這就是所謂

的語藝（rhetoric）（徐道鄰，1977；蔣金龍，1981；李櫻，2003；徐蕙萍，2007）。 

國內傳播學者林靜伶（2000）認為語藝是一種關切語言，且是作為說服工具的

一種藝術。誠如《韓非子‧說難》所言：「凡說之難：非吾知之，有以說之之難也；

又非吾辯之，能明吾意之難也；又非吾敢橫失，而能盡之難也。凡說之難，在知所

                                                 
12 根據 2009 年具權威性的語言網站〈Ethnologue〉的統計，世界上的語言共有 6,909 個。 
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說之心，可以吾說當之。」
13
此即說明言語表達得適當適切，並非容易之事。如果

進一步將語言論述的層面進到語藝的範疇，則組織遭逢危機事件時，「說什麼」與

「如何說」，可以是塑造論述情境（rhetorical discourse），並向公眾進行辯論與說

服的重要工具（林靜伶，2000；秦琍琍，2000）。 

貳、 危機事件語藝反應策略 

危機溝通之所以重要，是因為危機發生當下常有資訊不清的「高度不確定感」

（uncertainty）。在過去「家醜不可外揚」的傳統觀念下，許多組織選擇遮掩欺瞞，

造成資訊真假難分，使記者迫於時間壓力，不得不自行挖掘臆測，結果在內部員工

的揭露下形成「謠言溫床」，故有人言：「危機會自動增肥」（crisis feeds itself），

就是這個道理（Ray, 1999；游梓翔，1999；徐蕙萍，2007；吳宜蓁，2011）。因為

危機往往是社會大眾所關注的焦點，民眾透過新聞媒體對危機事件的「建構」與「再

現」，而形成對機關的印象。因此組織在第一時間對外的言語說辭，是危機處理相

當重要的符號資源，其運用是否得宜，也成為是否能將危機化為轉機的成敗關鍵，

此即語藝觀點者所強調的「語藝反應策略」。 

Benoit（1997）認為，在危機處理的過程中，事件的真實性其實並不重要，重

要的是社會大眾所感受的事實真相。因此，當組織面對危機時，僅管危機的不確定

性令人無所適從，組織也必須即時作出回應，並且運用有效的語藝反應，可以降低

民眾的責難程度，進而守護組織的形象（Benoit, 1997; Coombs & Holladay,2005; Ulmer, 

Seeger & Sellnoe, 2007；卜正珉，2003；姚惠忠、鄭婕妤，2011）。 

                                                 
13 本句意思是指：遊說的困難，並非我的才智不足以說服君主；也並非我的口才不足以明確地表達

出我的思想；更非我不敢毫無顧慮地把意見全部表達出來；而是在於如何了解遊說對象的心理，

然後用我的說詞來使他認同。 
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依據不同的角度的語藝反應觀點，有不同的危機溝通策略（如表 2-2）。Ware 

and Linkugel（1973）提出「辯解策略」，將危機反應分為否認、尋求支撐、差異化，

及提高層次等四種訊息策略；而 Benoit, Gullifor, and Panici（1991）提出「防禦策略」，

則將危機反應分為否認、推諉責任、淡化傷害、及後悔道歉等四種訊息策略；Benoit 

（1995, 1997）認為組織最重要的資產為「聲譽」，主張危機後應以否認、推諉責

任、降低危機衝擊性、改善行動及後悔道歉等五種危機溝通策略以修護組織形象；

14
Coombs（1995）則是從社會心理學的「歸因理論」解釋組織遭遇危機事件時，從

抗拒到和解的程度，發展出「情境式危機傳播理論」（Situational Crisis Communication 

Theory, SCCT）將危機反應策略分為攻擊指控者（Attack the Accuser）、堅決否認

（Denial）、託辭辯解（Excuse）、行為正當化（Justification）、逢迎取悅（Ingratiation）、

改善行動（Corrective Action）、誠摯道歉（Full Apology）等七種訊息策略；學者黃

懿慧整合上述觀點，以臺灣公關從業人員為研究對象，將其經歷過的危機事件並歸

納他們所採取的溝通策略，認為華人文化除了否認、託辭辯解、行為正當化之外，

更多了讓步（採取彌補措施或修正行動）及轉移（以形式上致歉、建構新議題、差

別化等方式塑造具有親和力的形象）（卜正珉，2003；Huang, Lin & Su, 2005；姚惠

忠、鄭婕妤，2011；Coombs, 2006；孫秀蕙，2013；黃懿慧，2016）。 

 

 

 

 

 

 

                                                 
14 Brinson 與 Benoit 於 1999 年又在此之上增加了「劃清界線」（separation）的危機溝通策略，認

為應該揪出已經違反組織政策或規範者，以示組織革新的決心。  
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表 2-2 危機事件的語藝反應策略 

 

（資料來源：本研究整理） 

參、 危機事件語藝反應形式 

一、 第一時間原則 

從危機爆發的那一刻起，主責機關就被迫做一連串的重要決策，而在危機

最初的 12-24 小時最為關鍵，因為人們的認知一旦形成，就會很難動搖，因此

危機溝通的首要原則，就是要當機立斷、「實話快說」，當機關快速澄清事實，

較能控制危機事態的發展、縮短新聞的「生命週期」，讓記者在第二天沒有新

的消息延續報導，避免事件「歹戲拖棚」，甚至失去控制（詹中原，2004）。 

2018 年普悠瑪號事故發生時，臺鐵局旋即於當日晚間召開記者會說明事

故情形，但當媒體詢問出軌前幾次的煞車原因、行車速度、是否輾過不明物體

等相關問題時，臺鐵局長均無法詳細說明，並一再強調相關情形由編組內的行
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車保安委員會調查中，至事故列車的車體結構符合彎道設計，並於當年剛完成

檢查。像這樣「報好不報壞」的態度，讓媒體在記者會上得不到想要的答案，

只好自行當起「偵探」，蒐集更多的事實來拼湊真相。  

越是不好的資訊，越需要由當事機關主動說明，才能掌控發語權。雖然危

機初期會因為訊息的揭露讓機關的利益或形象受損，但長期來看，在資訊數位

化時代下，媒體動輒就以 SNG 電視轉播車或網路直播方式連線報導，媒體往

往會急於在最快時間內將危機訊息傳遞出去，此時政府若無法提供給媒體充

足且完整的資訊時，媒體或許未能真正了解涉及「專業性」的技術疑義，或是

消息來源過於雜亂而產生「誤導」作用，造成「亂槍打鳥」的情事發生，反而

造成謠言、扭曲報導、不實訊息等二次傷害（王興田，2000；；詹中原，2004；

徐蕙萍，2007）。 

二、 公開透明原則 

危機溝通講究實事求是，如實宣傳。尤其政府機關陷入公共危機時，絕對

是媒體與社會大眾關注的焦點。此時機關的一舉一動都會被放大檢視，千萬不

能存有僥倖心理。因此機關必須積極主動處理危機，儘快向社會大眾說明事實

真相，才能消除社會的焦慮不安。NHK 的資深媒體人曾說：「提供最完整最

透明的資訊，才可以避免更大的災難發生」。1923 年日本發生關東大地震，當

時人們還沈浸在地震所造成的恐懼與絕望中，而社會上卻謠傳著「韓國人在地

震後四處燒殺擄掠、井水下毒！」的流言，而因為無知帶來的恐慌，導致數千

名韓國人遭到日本人殺害。這段黑暗歷史，使日本媒體對災難當下的資訊有著

極為嚴格的標準與標準（陳信聰，2014）。
15
 

                                                 
15〈面對災難，媒體一定要搞清楚什麼是散播無謂恐懼，什麼事傳遞透明正確的資訊〉，《關鍵評

論》，2014 年 8 月 5 日，https://www.thenewslens.com/article/6002，2021/4/22。 
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COVID-19 爆發初期，李明亮醫師在醫學院校友的社群媒體中透露他所屬

的醫院收治了 7 名與非典型肺炎（SARS）冠狀病毒高度相似的病患，卻被當

地政府因「散播不實言論」、「嚴重擾亂社會秩序」等罪名提出警示與批評。

中國政府一開始的態度就是要壓住任何透露疫情爆發的消息，但隨著疫情趨

勢明朗，官方仍不斷強調「沒有明顯人傳人跡象」、「病毒可防可控」等說法，

反而使自己及全世界帶來更大的災難。回首 2003 年 SARS 疫情爆發時，有些

醫院為了避免自己被標籤化，選擇逃避或者拒收病人，甚至有疑似個案也不願

承認，還有病患因為擔心染疫隔離而隱瞞旅遊史，錯失防疫時機。當時臺大醫

則是首先鄭重向全國宣佈臺大醫院關閉急診服務，平穩而誠懇地將 SARS 疫情

周知大眾，並透過醫院廣播，向全院醫護人員傳達最新的疫情資訊，以專業高

度讓民眾安心，未衍生社會的恐慌。
16
 

檢視臺鐵局在普悠瑪號事故發生時，雖於第一時間召開記者會說明事故

情形，但當媒體問及與「事故發生原因」、「列車狀況」等方面問題時，臺鐵

局官員一概回答「行保會刻正調查中」，直至媒體取得臺鐵內部通報的簡訊後

發現，該列車從樹林站出發時控制及監視裝置（TCMS）警示燈就異常，卻照

常發車，且事故發生前 53 分鐘，司機員即已回報異常，至於事發之前列車已

沿途延誤，是因為主風泵壓力不足，影響煞車的正常功能，可見臺鐵局高層應

早已掌握訊息，只是不願公開。而後續臺鐵產業工會發表公開聲明，媒體得知

當天的駕駛員並非專職駕駛，而是平日坐辦公桌的二線主管；司機養成訓練沒

有落實遵守 SOP 標準作業程序；軌道養護道班人員人力短缺；臺鐵未有行控

中心能夠確實掌握列車動態等；17另外，一度傳出事發的普悠瑪列車自強保護

系統（Automatic Train Protection，簡稱 ATP）故障，臺鐵局機務處副處長賴隨

金也在翌日（2018 年 10 月 22 日）的記者會中加以否認，僅稱「該列車的 ATP

                                                 
16 〈 從 武 漢 肺 炎 想 到 SARS 的 慘 烈 突 襲 〉 ， 《 康 健 雜 誌 》 ， 2020 年 1 月  22 日 ，

https://www.commonhealth.com.tw/article/80815，2020/4/25。 
17〈普悠瑪號翻覆新聞事件的省思〉，《財團法人卓越新聞獎基金會》，2018 年 10 月 30 日，

https://www.feja.org.tw/43400，2021/3/18。 
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正常沒有故障」；但經調查結果發現，事實上是 ATP「正常卻被關閉」，而司

機員關閉的原因是 TCMS 一直有警示訊息，為避免警示一直出現，駕駛員才

會將之關閉，18這也會讓媒體認為，臺鐵局官員稱「ATP 沒故障」的說法掩飾

部分事實，而失去對其信任感（呂一銘，2018；嚴文廷，2018）。 

三、 全域性原則 

危機的處理過程是一個動態且完整的系統，每個環節緊緊相扣。因此危機

溝通也必須瞻前顧後，全方面、各領域、保持組織對內及對外的暢通協調，才

能準確、即時地化解危機，轉危為安。儘管危機常常橫跨許多層面與多個部門，

但如果組織內部必須有對危機一致的認知，無論是好的、壞的，都能達成共識，

對外口徑才會一致，可以避免組織成員無端揣測，從而穩住陣腳、萬眾一心（劉

義才，2016）。 

機關遇到危機事故時不應獨自面對，應與相關部會、地方政府、民間組織、

新聞從業人員、社工及慈善團體充分配合、齊心協力對付危機。倘若政府能夠

廣納各方意見、提供相關資訊、開放社群平台，相信在這「官民合作」的過程

中，自然能增強公信力及影響力。例如， COVID-19 疫情爆發初期，我國一度

引發「口罩之亂」，政府開始實施「口罩實名制」販售醫療用口罩，除了健保

署利用原有的健保特約醫事機構查詢網頁建置「口罩庫存查詢系統」外，行政

院政務委員唐鳳更利用民間社群協力方式，透過健保特約藥局的開放資料與

社群溝通，建構「口罩供需資訊平台」；而後又有民間社群熱烈參與，口罩查

詢應用於實名制開始第 1 週已產出包括口罩地圖、口罩查詢 APP、Line@、聊

天機器人、語音助理等超過數十種應用軟體，滿足大眾不同的查詢習慣與喜

                                                 
18〈【普悠瑪 18 死事故】2 通簡訊示警，關鍵 53 分鐘危機處理待調查〉，《報導者》，2018 年 10

月 22 日，https://www.twreporter.org/a/taiwan-railway-6432-puyuma-express-ted-2008-accident。
2021/3/18。 
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好，也能夠有效查詢系統流量，對於「口罩之亂」的推動無不是一大助力（李

伯璋、張禹斌、張齡芝、林右鈞、陳孜瑜，2020）。 

四、 承擔責任原則 

危機發生之後，公眾通常會關心兩個層面，即「利益問題」與「情感問題」。

首先，政府機關無論是非對錯，都應該承擔責任，即使受害者對事故發生也有

責任，但機關都不應該在第一時間急著究責（或避責），否則容易引起公眾的

反感，也會造成機關的信譽受損；其次，民眾很在意組織是否重視自身的感受。

因此，機關應該站在受害者（或親友、家屬）的立場，表達同情與安慰，並透

過大眾傳播媒體向公眾表達歉意，解決深層的心理與情感問題，從而贏得社會

大眾的理解與信任。例如 2018 年普悠瑪號事故後，臺鐵局於記者會的簡報中

提到事故列車檢查正常，司機員雖曾反應煞車壓力不足，但該因素不至於造成

車速過快；臺鐵局也強調在 ATP 正常作動的情況下，司機員不可能超速駕駛

列車，是間接將責任移轉至司機員身上，此番說明造成民眾觀感不佳，反而成

為日後媒體報紙責難的對象（許荷青，2020）。 

事實上，當危機發生時，媒體與公眾早已在心中有了一把尺，對機關有預

測心理，因此機關在解決危機時的態度至關重要。有效解決問題、勇於承擔責

任且對利害關係人負責的「誠意」；不迴避問題與錯誤、向社會大眾說明危機

處理進展的「誠懇」；以及儘速調查真相、「誠實」以告，是危機溝通三大關

鍵，也是最有效的解決辦法（劉義才，2016）。 

五、 權威證實原則 
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危機溝通方式有很多種，透過官方的證實與說明是最為直接有效的作法。

2017 年聯合航空（United Airline）因為機位超賣問題，強制要求部分乘客下機，

其中一名乘客不從，遭當地航空警察蠻力托跩出機艙並受傷，目擊者將事件經

過拍攝下來，並於社群網站中速迅傳播。在危機發生當天，聯航雖透過社群媒

體 Twitter 進行回應，雖然 Twitter 的道歉具有即時性，但缺乏正式性，因此聯

航第二天不得不再出一篇正式新聞稿，表達公司立場與即將採取的檢視行動。

19
 

在政府危機事件裡，任何謊言或是語言偽術也逃不過大眾的法眼，因此在

處理危機議題上必須更為謹慎，有時候單憑主責機關自己的一面之詞，未必能

取得大眾的信服，最好能有權威人士或學者專家來支持自己的論述，效果為

佳。例如過去我國的公路及鐵道運輸如有事故發生，都由各單位自行籌組「行

車保安委員會」調查，常被外界質疑有球員兼裁判之嫌，我國自普悠瑪號事故

後催生了「國家運輸安全調查委員會」（簡稱運安會），統籌臺灣陸海空調查

事故，確保事實資料在經過獨立機關確認後所做的分析，能夠真正找出安全漏

洞、興利除弊；又例如疫苗施打難免會出現不良反應，但能明顯降低受感染或

傳染他人的機會，此時若能透過第三方權威機構提出有利的分析數據，或是邀

請醫療專家解釋疫苗副作用的疑義，可以提升民眾對於疫苗的正向接受度，其

效果絕對會比單由疾管署官員召開記者會鼓吹民眾施打疫苗的方法為佳。 

  

                                                 
19  〈 5 大 步 驟   避 免 聯 航 公 關 危 機 〉 ， 《 天 下 雜 誌 》 ， 2017 年 4 月 21 日 ，

https://www.cw.com.tw/article/5082063，2021/4/12。 



31 

第四節 危機與媒體事務管理 

媒體在危機事件中扮演著舉足輕重的地位，因為危機本身具有衝突性、影響性

及特殊性等新聞價值，容易形成各方利益競逐的焦點，而媒體在危機中具有「擴音

作用」（amplification），任何事件只要透過媒體，都可以像是用放大鏡般地擴大檢

視，在這個「媒體生態」（media ecology）充斥的世界，媒體總是不知不覺形塑著

大眾對於組織形象的認知與評價，也因此增加組織在危機處理的困難度。因此，政

府的危機溝通，不得不著重於媒體事務管理，運用媒體的力量，將阻力化為助力（吳

宜蓁，2011）。 

壹、 政府與媒體關係 

政府部門在面臨危機事件時比私人企業更加困難。因為私人企業可以選擇性

地迴避或刻意重視某類族群，但政府則必須在外界的重重干涉下，全面關照所有的

社會議題，對全體國人負起全責。政府在危機溝通時經常面對：（一）溝通目標對

象眾多且複雜；（二）必須克服來自各種政治力量的干涉；（三）所有言論與行動

均須受到社會大眾的嚴格檢視；（四）政府對外界的回應均須依法行政等，加深了

政府危機溝通的困難度。因此，政府應學習如何善用媒體的影響力來重建機關的公

信力與形象，不讓媒體有發揮想像力的空間，正是危機傳播的基礎。 

發生危機事故時，社會大眾藉由新聞媒體獲知獲知正確、即時的災難訊息，當

大眾媒體一面倒地將新聞報導焦點集中於災害事件時，必然降低民眾對於決策者

領導國家的信心。同樣地，政府也可以透過媒體的報導，傳達給民眾組織面對危機

的因應作為，並透過記者的報導，傳達他們想讓公眾知道的訊息。因此，政府官員

（尤其是機關首長或發言人）如果能夠了解消息來源與媒體記者之間的互動關係，

有助於維持彼此建設性的工作關係，一方面，政府官員可以提供媒體記者想讓公眾
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知道的訊息，有助於掌握報導立場及內容；另一方面，媒體記者也希望政府官員能

夠「敞開大門」，讓資訊盡可能地公開透明，以便做完整的報導，彼此可以說是互

相合作且依賴的關係。 

隨著資訊快速傳播及網路興起，國內電子媒體或網路新聞經常為強化新聞時

效、提升競爭力，紛紛採取現場連線報導模式，可以帶領觀眾直接進入事件現場，

感受現場氣氛及危機事故所帶來的情緒感染，強化了第一線記者主觀詮釋的立場，

卻弱化政府主導議題的權利。加上新聞處理時間的壓縮化、也使得政府決策的時間

也隨之縮短，政府部門必須採取一些控制手段，盡量控制住危機控制。例如：以「警

戒線」的方式限制記者的採訪區域，將事故現場分割為第一線、第二線；定時召開

記者會，以回應現場媒體的需要；充分授權做必要的處置；部會首長應掌握第一線

消息，迅速做補充回應（卜正珉，2003）。 

貳、 發言人制度 

組織中雖然可能有許多人能夠直接、非正式地與媒體接觸，但在危機時刻，非

屬機關代表者出面說話，恐怕容易造成資訊混亂的情事。例如三哩島事件核電廠融

化之後的幾天，有幾個政府機構提出個別的獨立評論，不確實的消息散件各大媒

體，反而造成社會大眾恐慌，直到白宮介入並集中發言，混亂才得以化解，可見機

關指定正式的發言人有其必要，能夠有效代表公司立場，避免資訊混亂（詹中原，

2004）。 

危機管理的核心是溝通與傳播，而政府機關的發言人是危機傳播流控制的意

見領袖，更是危機溝通傳播管理的主導者。他承擔著在危機狀態下，對外溝通及輿

論引導的使命，具有穩定民心的作用；他能透過對危機事件的處理與詮釋，減少或

消除因為資訊不對等而造成的誤解或隔閡，可說是政府與媒體的中介者，也是政府

與民眾間的橋樑（李紅，2007）。 
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發言人在本質上是為了服務媒體。因為發言人必須與媒體互動才能發揮其作

用與功能。因此，為能完善發言人制度，發言人應該專職化、專業化。發言人不一

定是機關內最高的行政人員，但必須是需熟悉機關內外事務、且能夠確保所溝通的

內容與機關的立場一致；必須有良好的語言表達能力及媒體溝通能力，了解媒體的

需求，同時還需要具備反應敏捷、沉著謹慎、堅持原則且能隨機應變等多種特質。

除此之外，發言人對某些論點需要適當的專門知識，例如疾管署的發言人，具有公

衛、流行病學等方面之背景，如此在說明疫情相關資訊時，更能呈現政府的專業形

象，建立組織危機溝通的正面觀感（詹中原，2004；紀海霞，2008）。 

機關有時需要數個發言人，以應付重大危機時，24 小時的待命發言。例如三

哩島核能電廠爆發危機後，政府有兩個發言人，分別為賓州州長桑勃（Thomburgh），

負責回答居民福利與健康方面問題；第二個則是核子能管制委員會的丹頓（Harold 

Denton），負責回應技術方面問題。除此之外，發言人應信任媒體，積極地與媒體

合作，必需尊重記者的專業與新聞尺度，也應理解記者的工作、截稿時間與新聞需

求。相信追求真實是記者的職業使命，因此發言人應充分利用媒體的這項資源，建

立與媒體的良好互動，適時、準確地引導記者發布新聞，以提高新聞發布的質與量

（詹中原，2004；紀海霞，2008）。 

參、 公關部門的重要性 

政府部門面對多元且複雜的公共政策，必須重視與大眾建立良好的公共關係。

美國著名的公共關係學者 Rex Harlow 認為，公共關係是一種獨特的管理功能，能

夠幫助組織建立並維護與公眾之間的雙向交流、理解、認可與合作。公共關係參與

問題的處理，能夠幫助管理者了解輿論，以利對危機做出預警或預測社會的發展趨

勢，因為他利用健全、正當的傳播技能與研究方法作為主要工具（Harlow, 1976）。 
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根據劉義才（2016）整理公共關係所具職能，包括：收集資訊、諮詢建議、溝

通協調、塑造形象及教育引導等。透過及時準確地收集資訊，能夠回饋輿論、監測

環境、預測趨勢及評估效果，以維持組織與社會間的動態平衡；透過公關給予決策

者的諮詢建議，可以使組織決策更加民主化、科學化、系統話，讓組織形象更為完

善；透過公關中的「外部溝通」能夠爭取公眾的好感度，「內部溝通」能夠提高組

織的向心力與凝聚力；透過形塑組織形象，可以為組織帶來更好的發展條件與環境；

透過教育引導功能，一方面可以提升組織員工素質，另一方面也能優化社會互動環

境（劉義才，2016）。 

許多學者認為，組織內的公關部門扮演著危機「救火隊」的角色，但公關角色

能否充分發揮，端視其公關部門在組織的角色定位層次而定。首先，若該組織的公

關部門被定位為「強制諮詢功能（compulsory advisory） 」，表示其公關部門不只

能影響組織的政策決定，也能引導各單位共同落實公關職能；其次，若該組織的公

關部門被定位為「同時授權（concurring authority）」，表示其重要性與其他部門相

當，所做出的決策結果也需要與其他單位共同協商才能執行；最後，若該組織的公

關部門被定位為「命令式授權（command authority）」，表示其在組織內能發揮的

功能較為有限，甚至連發出的聲明、新聞稿、宣傳資料等都必須經過其他單位審核、

確認無誤後才能對外發布，如此一來，當遇到危機時，對外溝通的效果也會因此有

所打折（孫秀蕙，2013）。  
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第五節 標竿學習與最佳實務 

「標竿學習」在企業界是最耳熟能詳且廣泛運用的理論，目的是為了追求卓越，

先尋找行業中的最佳典範並向其學習，避免反覆摸索所浪費的時間與資源，進而達

到與標的對象並駕齊驅甚至超越的地位。然而這個理論在公務體系上的運用上卻

是相當少見。故本研究擬以衛福部作為政府危機溝通標竿學習的對象，分析其在危

機處理各階段的溝通行為、語藝表達方式，與媒體事務管理方法，作為其他機關遇

危機事務時的學習榜樣。 

壹、 標竿學習理論 

「標竿」（benchmark）一詞參考牛津字典的解釋是：「為測量人員所標定的一

個定點，又可稱為『標準』或『參考點』」，其原始意義用於地理研究中，用來測

量相對位置前必須決定的參考點，因爲有基準的意思，用於品質改善辭典中，被用

來指稱同儕中最好的成就，因此被做為學習的典範。而「標竿學習」一詞最早出現

於 1979 年美國全錄（Xeron）公司因成功地應用標竿學習，將日本企業的全面品質

改善計畫帶回公司，並要求全體員工共同參與，讓全錄在短短幾年內，無論是市佔

率、顧客滿意度、投資報酬率等表現都大幅提升，甚至還在 1989 年榮獲美國國家

品質獎，因此推動標竿學習的風潮（林庚龍，2010；蔣庭琳，2011；蔡俊傑、邢培

欣，2015）。 

貳、 最佳實務（best practice） 

標竿學習的第一個步驟，就是必須先尋找自己合適的目標，無論這個目標是否

與自己同一個行業、領域，只要能夠超越自己，就能夠觀摩學習。而所欲學習的「標

竿」，就是「最佳典範」（管康彥，1996；蔡俊傑、邢培欣，2015）。 
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標竿學習依照學習對象的不同，可分為內部的標竿學習（internal benchmarking）、

競 爭 的 標 竿 學 習 （ competitive benchmarking ） 、 功 能 及 通 用 的 標 竿 學 習

（functional/generic benchmarking）。向同屬企業，或是不同部門或作業單位者學習，

因為沒有企業文化相異的問題，往往可以立即看到成效，但礙於同文同種的先天條

件，也難有突破思維的創新；至於向競爭對手學習，因為彼此有相同的顧客群，作

業模式、技術、財務資訊等均有相同的立足點，可以激發員工們的鬥志，但也因為

彼此是敵對關係，學習對象的資訊也有不易取得的困擾；另一種做法，則是像不同

產業，但某功能上被認定擁有最佳實務的部門學習，因為是不同產業，所以不會涉

及到商業機密的敏感問題，且較易產生創新的思維，只是因為產業特性不同，組織

移植時間可能相對較長、組織成員也需要適應（Camp, 1989; Spendolini, 1992; Watson, 

1993; Bendell、Boulter & Goodstadt, 1998）。 

參、 標竿學習方法 

Phillips（1992）、Spendolini（1996）及 Stapenhust（2009）均提出標竿學習發展

之模式，綜觀以上學者歸類出組織學習的五大階段分述如下： 

階段一：決定向標竿學習什麼。先確認標竿學習資訊的使用者為誰，以及他們

的需求，從而界定標竿學習的明確主題。一旦確認標竿學習的主題及

需求，就能爭取所需資源，完成標竿學習的調查工作。 

階段二：組成標竿學習團隊。大多數標竿學習是團體行動的，團隊成員都有明

確的角色與任務，並輔以專案管理工具，團隊也需訂出重要的階段性

目標，才能讓每個成員清楚自己的任務並且確實執行。 

階段三：選定標竿學習夥伴。此一階段最為重要，必須搜集政府文獻、商業或

同業間口碑、媒體報導、得獎紀錄等，選定標竿對象並作為最佳實務

典範。 
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階段四：搜集及分析資料。此一階段必須選擇明確的搜集方法，並將資料摘要

分析，從而提出行動建議。其中必須注意，在資料分析的過程中，必

須確保其正確與真實性，如有矛盾或者解釋不當，都需近一步釐清或

調查，而非放棄採用。 

階段五：採取改革行動。此一階段為最後也最關鍵的一步，其中包括標竿學習

執行的過程與評估改進的效果。標竿學習也會是一個持續性的學習模

式，會因為人、事、時、地、物不斷地變化，組織的學習也需要不斷

力求改變，才能領導組織走向卓越。（Spendolini, 1992/1996；林庚龍，

2010；蔡俊傑、邢培欣，2015）。 
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第三章 研究設計 

“Either I will find a way, or I will make one.” 

— Philip Sidney, Poet (1554-1586) 

 本章共分為三節：第一節為本文研究架構；第二節介紹本研究中所使用的方法：

包含文獻分析法、歸納與演繹法、半結構式訪談法；第三節為研究流程，包括釐清

研究目的與範圍確認、危機溝通的文獻回顧、個案資料搜集，個案資料蒐集與模型

建立、研究資料分析、透過訪談進行客觀驗證、形成結論與建議等六個步驟。 

第一節 研究架構 

本研究架構係以「危機溝通理論」為基礎，分別以「危機各階段的議題設定」、

「危機語藝反應」及「媒體事務管理」之面向，來探討疾管署 2020 年面對 COVID-

19 防疫溝通上的作為，期以建構完整的危機溝通模型，並藉由該模型推導出臺鐵

局在發生運輸事故危機時應如何套用，並提出具體之建議（如圖 3-1 所示）。 

圖 3-1 研究架構圖 

 

（資料來源：本研究設計） 
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第二節 研究方法 

本研究旨在探討「政府的危機溝通」，運用文獻分析法、模型推導法及半結構

式訪談法，將研究情境與個案資源做最有效的安排，以相對經濟的方式作出分析

（王雲東，2016），以下就本研究之方法分別敘述如下： 

壹、文獻分析法 

文獻分析是透過廣泛的資料整理，釐清研究問題脈絡與發展趨勢的研究方法。

根據王雲東（2016）整理文獻分析的目的與功能，可以了解過去已做了什麼，避免

浪費的人力、物力，也能確定研究問題，有助於選擇適當的研究方法，更能有系統

地整理與呈現某一領域已有的資料，並藉以展現研究者的研究邏輯。因此，文獻探

討並非是顯示自己看書的數量，而是要與研究目的、研究框架、資料分析等脈絡相

承，才能做出有效率的研究（王東雲，2016）。 

貳、歸納與演繹法 

本研究透過歸納假設（inductive hypothesis）觀察疾管署在 2020 年面對 COVID-

19 防疫溝通的作為為依據，發展出我國「防疫溝通」模型，再以演繹假設（deductive 

hypothesis），根據該模型發展出危機溝通的實際作法。因此，本研究嘗試證明以

下兩個前提： 

一、細菌病毒可以預防，鐵道安全一樣可以預防。 

二、政府的防疫溝通情況與鐵道發生重大事故情況一樣，同屬政府重大危機，

必須透過危機溝通方式，降低危機造成之損害。 
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期以透過上述的研究假設，並搭配臺鐵局具體的個案情形互為印證，以臻完善。 

肆、半結構式訪談法 

「訪談」（interviewing）是透過有目的的雙向交流，進一步了解受訪者對問題

或事件的認知、看法、感受與意見，是社會科學研究中主要的資料蒐集工具。根據

訪談的結構性（或談話的嚴謹程度），依序可分為「結構式訪談」、「半結構式訪

談」及「非結構式訪談」等三種類型，而本研究所採用的「半結構式訪談」又稱為

「引導式訪談」（guided interview），係根據研究的目的與問題設計訪談大綱，作

為訪談的指引方針。訪問者不一定要根據訪談大綱的順序進行，也可以依據受訪者

回答的內容做彈性調整，透過解釋或追問，有助於開展新議題之對話，發掘出更深

層的資訊（王雲東，2016）。 

本研究首先需建立我國防疫模型，為確認模型內容是否符合實際情形，故規劃

訪談疾管署主責新聞業務之同仁及醫藥線記者，以驗證模型內容。其次，針對臺鐵

局事故危機溝通情形，選擇臺鐵局新聞幕僚、臺鐵員工（或工會代表）、交通線記

者，以及交通運輸專家進行半結構式訪談，以事先擬妥之訪談題綱，但不限於題目

本身，請受訪者回答其看法，並與筆者之看法作為比較（訪綱內容如附錄）。 

表 3-1 本研究預計訪談對象 

研究階段 訪談對象 人數 

模型建立 疾管署官員 2 
醫藥線記者 1 

個案了解 
臺鐵員工（工會代表） 1 

臺鐵局新聞幕僚 1 
交通線記者 1 

實務分析 鐵道運輸專家 1 
總       計 7 

（資料來源：本研究設計） 
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第三節 研究流程 

壹、 釐清研究目的與研究範圍 

先就研究的核心價值進行反覆辯證，透過這個確立過程，界定本研究範圍（聚

焦於臺鐵局遭逢重大事故的危機溝通）與研究目的（如何拯救臺鐵局的危機溝通），

並在研究過程中不斷檢討，確認研究目的對於學術及社會價值是否有所助益。 

貳、 危機溝通的文獻回顧 

以「危機溝通」分別在公行領域、傳播領域及公共關係領域的觀點，分別進行

「議題設定」、「語藝研究」及「媒體事務管理」的文獻探討，並以「標竿學習」

之文獻回顧，期能為臺鐵局建構一套完整的危機溝通學習方法。 

參、 個案資料蒐集與模型建立 

透過文獻探討及相關媒體報導，了解疾管署（災時成立「指揮中心」）在 2020

年面對 COVID-19 疫情時，各個階段所因應的防疫溝通作為，同時透過個人訪談疾

管署官員與醫藥線記者，發展出我國「防疫溝通」的危機處理模型。 

肆、 研究資料分析（以臺鐵局重大運輸事故為例） 

由於本研究聚焦於臺鐵局遭逢重大交通事故的危機溝通，故以臺鐵局近期所

發生的重大運安事故（太魯閣號事故）作為個案研究的對象。以臺鐵局的公開資訊

（如政府官方網站、官方 Facebook 及媒體報導等），探討交通部在面對重大運輸

安全事故時，每個階段的溝通作為是否有與防疫溝通的不同之處？若不相同，了解

可能的原因，並探討是否有更好的解決方式？未來可以如何改善？找出適用於「重

大運輸安全事故」的危機溝通策略。 
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伍、 透過訪談進行客觀驗證 

釐清「防疫事件」與「重大運輸安全事故」的危機特性，探討我國「防疫溝通

模型」是否能夠逕行運用交通事故上。對於不清楚之處，實地訪談該權責機關之新

聞事務處理單位、內部員工，並訪談交通線記者、鐵道運輸專家等，以媒體角度或

專業視角看政府的危機溝通方式，以交叉比對方式進行資料確認， 進而得出研究

結果。 

陸、 形成結論與建議 

完成訪談並進行客觀驗證後，釐清疾管署與臺鐵局之間的差異，討論「我國防

疫模型」是否為臺鐵局需要且可實踐的溝通模式，亦或能否針對臺鐵局設計出「客

製化」溝通模式，進而得出研究結果。 
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第四章 我國防疫溝通之簡介 

 “Work for something because it is good,  

not just because it stands a chance to succeed” 

— Václav Havel, Former President of the Czech Republic(1936-2011) 

面對各種傳染病所帶來的衝擊，政府除建置完備的傳染病防治法源及架構、順

應國際防疫趨勢與需求調整防治作為，更需要結合全民力量，以戒慎而不恐懼的態

度，才能讓傳染病無機可乘。尤其是面對新興且未知的疫情時，對病毒的未知與不

確定性，更顯防疫溝通的重要性。本章說明我國在 2020 年對抗 COVID-19 疫情過

程中，在「危機生命週期」各個階段所為的防疫溝通作為，以及疾管署的溝通文化

與民意回饋機制。本章透過筆者過去在疾管署公關室的服務經驗，以及相關期刊論

文與媒體報導內容，整理我國防疫溝通作為如下：  

第一節 我國防疫溝通各階段議題設定 

許多從事危機的研究學者都以危機事件的發展過程提出「階段論」，以便探討

各階段相應的危機處理作為。而危機溝通的議題發展亦應如此。組織管理者若能把

握危機的每一個階段，分別發展不同的議題，將能使危機的每一個階段都能採取有

效、適當性溝通，讓危機「大事化小、小事化無」。本研究綜合相關學者對危機階

段的之分類，並考量我國政府在面對防疫時的溝通重點，將我國整體防疫過程分為

「疫情防治」、「疫情準備」、「疫情確認」、疫情機處理」及「疫情總結」等五

階段，以利分析我國疾病署在每個危機階段中的防疫溝通議題（Crable & Vibbert, 

1985; Hainsworth, 1990；Gonzalez-Herroro & Pratt, 1995, 1996；卜正珉，2003；吳宜

蓁，2011）。 
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本研究依據前述預防 COVID-19 的每一個危機過程中，均採美國政治學家

Lasswell 的「5W」傳播模式，分別以「誰（who）」、「說了什麼（says what）」、

「透過什麼管道（in  which  channel）」、「傳播給誰（to whom）」、「產生什麼樣

的效果」 (with what effect）的傳播模式分析其每一階段的傳播模式（如表 4-1）。 

表 4-1 防疫溝通階段之 5W 傳播模式 

階段/傳播模式 誰 
（who） 

說什麼 
（says what） 

管道 
（in which channel） 

對象 
（to whom） 

傳播效果 
（with whhat effect） 

疫情防治 衛福部 /  
疾管署 

衛教訊息 各種通路 社區大眾 良好衛生習慣 

疫情準備 疫情應變小組 
疾病徵兆 
染疫風險 

醫界通函 
旅遊警示 
登機檢疫 

醫療院所 
出國民眾 
返國旅客 

提高危機意識 
迅速掌握危機 
防堵病毒於境外 

疫情確認 中央流行疫情 

指揮中心 

指揮調度資源 
防疫政策宣導 

決策會議 
大眾傳播媒體 

所有相關部會 
民間與各行各業 

充分溝通 
提供資源 

疫情處理 全民防疫指引 
鄰里宣導 
學校教育 

災防告警系統 

社區群眾 
校園學童 

特定區域民眾 
全民防疫 

疫情總結 衛福部 /  
疾管署 

防疫經驗 
員工關懷 

紀錄、出版 
未來決策者 
內部同仁 

傳承與學習 
支持與鼓勵 

（資料來源：本研究整理） 

首先，筆者將尚未發現 COVID-19 病毒的階段，稱為「疫情防治期」，認為此

一階段的溝通重點在於防疫觀念的宣導，讓民眾將良好的衛教知識內化成生活習

慣；當鄰近國家出現疫情，但無持續性社區傳播現象時，稱為「疫情準備期」，此

時溝通重點係提升特殊族群（如醫療院所照護人員或出國及返國民眾）的危機意識，

以求往後能迅速掌握危機；當我國出現確診個案時，筆者將之定義為「疫情確認

期」，此時病毒尚未擴散，溝通重點主要係確保府際間溝通協調能夠暢通；當我國

開始出現零星個案時，為「疫情處理期」，這時需要透過各種不同的管道，直接或

間接的宣導防疫政策，以達全民配合，團結防疫；最後，在疫情趨緩、疫苗出現之
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後，則為「疫情總結期」，無論是好的、壞的，都應詳細記載，重要的是能夠將防

疫經驗傳承，對「未來」做溝通，以防止下一場世紀病毒大流行的發生。以下就指

揮中心各個階段的防疫溝通情形分別說明： 

壹、 疫情防治階段之溝通—衛教訊息宣導 

面對看不見的病菌，疾管署透過各種管道宣導防疫觀念，包括於官網建立新型

傳染病專屬網頁、成立 Facebook、YouTube、Instagram 及「疾管家」官方 Line 帳

號等網路社群，甚至開發聊天機器人，讓良好的衛教觀念深植人心，並內化成為民

眾的生活習慣。同時也會依據不同的年齡層、職業別等採用不同的訊息通路。例如：

對於國會及政黨團體，以院會報告、說帖、拜會溝通等方式說明防疫重點；對於媒

體從業人員，以發布新聞稿、辦理例行記者會、公關活動及媒體座談等方式讓記者

朋友認識疾病、了解其預防方式、各種傳染性疾病的好發季節與應注意事項等，以

利媒體做出客觀、正確報導；對於社區民眾，則是發想朗朗上口的防疫口號，不定

期透過電視、廣播、公車側廣告、衛生局（所）、民政單位或相關單位的跑馬燈或

宣導等布條，讓防疫知識在耳濡目染下成為基本常識；為避免校園感染，疾管署也

透過各種創意、活潑的防疫單張、海報及教材，建置校園防疫指引，打造學童健康

的學習環境；對於醫療及照護人員，疾管署也與醫療機構配合，舉辦相關訓練，或

是透過醫界通函或健保速迅等方式，讓醫界朋友都能在第一時間獲得最實用的疫

情資訊。疾管署也會運用各部會及地方政府的活動宣導，向轄下相關的目的事業機

構及洽公民眾推廣防疫教育。在溝通計畫過程中，參考民調、民眾反應及專線諮詢

內容，適時調整宣導內容策略，以達到最大的宣導效應。 
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表 4-2 疾管署透過不同宣傳管道提供民眾正確的衛教資訊 

宣傳管道 說明 

官方網站 
說明疾病與疫情資訊、防疫提醒、醫療照
護機構感染管制相關指引、防疫相關Ｑ＆

Ａ等。 

社群媒體 

臉書「1922 防疫達人」、Line 官方帳號
「疾管家」及 taiwancdcIG， 即時向民眾

更新最新資訊、即時更新疫情指南，更可

以直接與網友做互動。 

Google Assistant 服務 
建置「防疫專家」中英文智慧聊天機器人，
使國人及在臺外國人均可運用多元管道，

取得最新防疫訊息。 

新聞稿或記者會 提供媒體記者即時疫情資訊 

醫界通函 
透過發布發醫界通函提醒醫師及護理朋

友，讓照顧疑似或確診個案時有所依循。 

公文往來 
函請各公務機關（構）運用多元管道進行
疫情宣導，以及配合相關防疫指引 

宣導素材 
透過影片、海報、單張、廣播等，宣導

手部衛生、咳嗽禮節等防疫知識。 

 

手部衛生是預防醫療照護（Healthcare associated-infections, HAIs）相關感染最簡

單、有效且最合乎成本效益的方法。因此政府除將手部衛生推廣計畫納入菸品健康

福利捐調漲擴及醫療品質提升方案中，也在各級醫院推動「醫院手部衛生認證計

畫」，加強醫護人員在工作環境中營造方便的手部衛生環境與設施。除此之外，疾

管署也特別委託臺大醫院、三軍總醫院、高雄榮民總醫院做為推動手部衛生計畫示

範中心，建立我國本土化之手部衛生推廣策略指引、作業手冊等文件，讓手部衛生

指引及手部衛生工具能夠符合我國風土民情。疾管署更配合世界衛生組織（World 

Health Organization, WHO），在每年 5 月 5 日舉辦「手部衛生日」，邀請醫療界相

（資料來源：本研究整理） 
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關專業學會代表，共同呼籲醫療照護工作人員落實以手部衛生結合安全的手術部

位照護；在長照機構，針對工作人員及服務對象給予不同的衛教宣導品，並因我國

有許多外籍移工，亦有泰文、印尼文、越南文、菲律賓文等多種語言版本。目的就

是為了透過執行手部衛生的落實度，以避免在醫療照護的過程中傳播病原體，以減

少院內感染事件的發生（疾病管制署，2012）。 

貳、 疫情準備階段之溝通—提升危機意識 

當鄰近國家出現疫情，但無持續性社區傳播現象時，筆者稱之為「疫情準備」

階段。2019 年 12 月 31 日凌晨，疾管署官員於網路論壇批踢踢實業坊（PTT）發現

武漢市衛生健康委員會的緊急通知公告，詳述一種與 SARS 症狀相似的病例後，當

日清晨就同步發信向中國大陸疾控中心求證，並透過「國際衛生條例」（IHR）機

制電郵通報世界衛生組織。
20
在行政院跨部會應變整備會議結束後，即刻依照標準

作業程序啟動邊境檢疫應變措施，加強入境旅客的發燒篩檢，也以電子看板告知入

境旅客，留意自身健康；為求慎重，疾管署並宣布對中國武漢直航入境班機進行登

機檢疫，主動評估旅客健康情形，也於班機上向旅客宣導相關預防措施，
21
我國首

例的確診病患正是因為機上廣播的提醒，主動通報空服員而被發現。 

每逢國際間有重大傳染病發生，就會由行政院衛福部疾管署公布「國際旅遊疫

情建議等級表」，將旅遊疫情等級分為「注意」（Watch）、警示（Alert）及警告

（Warning）等三種等級。由於 COVID-19 已達全球大流行階段，全世界確診病例數

快速增加中，疾管署於 2020 年 3 月 20 日宣布將全球旅遊疫情建議提升至最高等級

「第三級」：警告（Warning），呼籲國人應避免所有非必要的出國旅遊，且自國外

入境者，需進行 14 天居家檢疫，為使國人有所警惕，對於違反相關檢疫規定者，

                                                 
20〈12/31 關鍵一日 羅一鈞發現疫情苗頭引發超前部署〉，《中央通訊社》，2020 年 4 月 16 日，

https://www.cna.com.tw/news/firstnews/202004150342.aspx，2021/4/28。 
21 〈因應中國大陸武漢發生肺炎疫情，疾管署持續落實邊境檢疫及執行武漢入境班機之登機檢疫

陸〉，《疾病管制署》新聞稿專區，2019 年 12 月 31 日，

https://www.cdc.gov.tw/Bulletin/Detail/zicpvVlBKj-UVeZ5yWBrLQ?typeid=9。2021/4/28。 
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將處 10 至 100 萬元罰鍰，並將公布其姓名，就是為了避免境外移入而造成國內社

區防疫壓力。
22
 

由於我國與中國大陸地區民眾通商、旅遊及返鄉活動更趨頻繁，為降低肺炎、

流感等呼吸道疾病於醫療機構內傳播之風險，在此一時期，疾管署與各直轄市及縣

市政府為加強對醫療照護工作人員的保障，對於傳染病防治網所指定應變醫院的

醫療照護人員，辦理相關教育訓練，確保服務品質，並增加支援人員服務意願。疾

管署也透過發布醫界通函的方式，籲請醫界朋友提高警覺，落實相關感染管制措施

及「TOCC」問診機制，即確實詢問並記錄旅遊史（Travel history）、職業別

(Occupation)、接觸史（Contact history）及是否群聚(Cluster)等資訊，並遵循相關感

染管制措施，及時採取適當的隔離防護措施，以保障就醫民眾安全與醫療照護工作

人員自身的健康。23 

參、 疫情確認階段之溝通—暢通府際溝通 

我國於重大疫情發生時，我國得依據《傳染病防治法》第 17 條之規定報請行

政院同意成立「中央流行疫情指揮中心」，整合中央與地方防疫資源，協調與督導

疫情防治政策相關事務，並隨時監測疫情，以制訂防疫應變政策，推動防疫之必要

措施。指揮中心通常隨著疫情變化，提升層級，當提升至最高等級時，由行政院指

定指揮官，再由指揮官指定各組組長，統籌調度各級政府資源。 

在 SARS 之前，當時的疾管局、衛生署、行政院，以至於各部會及地方政府共

同開會討論疫情的時候，往往幕僚作業與指揮作業不分，有時與會單位喧賓奪主

（本應前來支援的單位，變成提需求的長官），有時主責單位在應該下決策時還在

                                                 
22〈全球旅遊疫情升至第三級警告，國人應避免所有非必要之出國旅遊〉，《疾病管制署》新聞

稿專區，2020 年 3 月 20 日 https://www.cdc.gov.tw/Bulletin/Detail/bYT2npF18R-
hGXNmOwCcMA?typeid=9，2021/4/28。 

23〈因應中國大陸武漢地區發生肺炎疫情，且目前是肺炎、流感好發的季節，籲請醫界朋友提高警

覺，落實「TOCC」問診及相關感染管制措施，《疾病管制署》致醫界通函第 392 號，2020 年

1 月 2 日。 
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想方案，而在想方案時又回過頭去了解情報，造成決策混亂的情形。當時國安會秘

書長張榮豐引入軍方的作戰觀念，成立「臨時指揮中心」，將防疫人員分為情報、

作戰、參謀組；由情報官專責收集資訊，提供指揮官解讀戰場情勢；由參謀官根據

情報訂定作戰策略與方案，提供指揮官參考；凡是指揮官下達的指令，作戰官都必

須使命必達，不得抗從。而指揮體系的扁平化，也能使訊息下達與串流更有效率（張

鴻仁，2018；陳柏因，2020）。 

以 2020 年成立的「嚴重特殊傳染性肺炎中央流行疫情指揮中心」（以下簡稱

指揮中心）為例，
24
衛福部於 2020 年 1 月 15 日新增「嚴重特殊傳染性肺炎」為我

國第五類法定傳染病後，隨著泰國、日本、韓國等鄰近國家接連出現自武漢移入的

確診個案，研判大陸疫情已有明顯擴大及社區傳播情形，遂報請行政院核准，於 1

月 20 日宣布成立指揮中心，並以三級開設；1 月 21 日晚上，我國出現首例境外移

入確診個案，加上中國大陸武漢市政府在農曆年前的小年夜（1 月 23 日）凌晨 2 時

突然宣布當天上午 10 點起進行「封城」，指揮中心研判中國大陸疫情已有明顯社

區傳播及持續擴大的跡象，將指揮中心等級提升至第二級，由衛福部長陳時中擔任

指揮官；2 月 27 日，行政院長蘇貞昌於行政院院會中聽取衛福部「COVID-19（武

漢肺炎）疫情現況及應處作為」後，認為國際疫情緊急，指揮中心因此提升至最高

等級第一級，全面整合政府資源，強化指揮中心與各縣市政府的協調，並於 3 月 9

日增設副指揮官並調整內部組織運作。 

 

 

                                                 
24 中央災害應變中心之開設及分級，係依照《災害防救法》第 2 條第 1 款所列「生物病原災害」

類別，其業務主管機關為衛生福利部；而「中央流行疫情指揮中心」除為中央「生物病原災

害」災害應變中心外，同時也是衛生福利部疾病管制署「國家衛生指揮中心」依據《傳染病防

治法》第 17 條及《中央流行疫情指揮中心實施辦法》之特別規定開設之功能性組織。 
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表 4-3 各等級之疫情情境暨風險評估與對應之指揮體系啟動機制表25 

開設日期 疫情情境暨風險評估 疫情等級及指揮體系啟動機制 

2019 年 12 月底 
中國大陸武漢地區出現嚴重

肺炎疫情 

成立「嚴重特殊傳染性肺炎」應變

小組。 

2020 年 1 月 20 日 

中國大陸武漢地區嚴重肺炎

疫情有明顯社區傳播及疫情

擴大情形 

「嚴重特殊傳染性肺炎中央流行疫

情指揮中心」第三級開辦，由疾管

署署⾧擔任指揮官。 

2020 年 1 月 23 日 
我國社區出現境外移入確診

病例 

「嚴重特殊傳染性肺炎中央流行疫

情指揮中心」提升為第二級，由衛

福部部⾧擔任指揮官。 

2020 年 2 月 27 日 我國出現社區傳播情形 

「嚴重特殊傳染性肺炎中央流行疫

情指揮中心」提升至最高等級第㇐

級，由行政院⾧指派指揮官。 

（資料來源：衛生福利部疾病管制署，本研究整理） 

在指揮中心的「情報體系」方面，下設「疫情監測組」，掌理國內疫情、國外

疫情、國際交流等事項；在「作戰體系方面」，下設「邊境檢疫組」、「社區防疫

組」及「醫療應變組」；在「後勤體系」方面，有「物資組」、「研發組」、「資

訊組」、「行政組」 及「新聞宣導組」等 5 組，後因 COVID-19 疫情造成民眾許

多生活限制，涉及多種法律問題，指揮中心後於 4 月 14 日成立「法務組」，將法

務工作從行政組中獨立出來。除此之外，指揮中心亦於剛成立初期，成立「專家諮

詢小組」，提供各項專業醫療建議及諮詢意見，作為指揮官綜合研判相關防疫政策，

並應邀參加指揮中心舉辦之記者會向民眾進行相關說明，相當於創立之初期「參謀

官」的角色（如圖 4-1）。 

 

 

                                                 
25 〈因應嚴重特殊傳染性肺炎疫情整備應變計畫〉，《衛生福利部》，2020 年 2 月 28 日，

https://www.cdc.gov.tw/File/Get/sR8H-GsvYkVS0nOVFXJ-4w，2021/4/28。 
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圖 4-1 嚴重特殊傳染性肺炎中央流行疫情指揮中心㇐級開設架構圖 

 

(資料來源：COVID-19 防疫關鍵決策網，26本研究自繪) 

肆、 疫情處理階段之溝通—全民齊心防疫 

綜觀 COVID-19 爆發以來，經過幾次重大國內社區群聚事件，筆者稱之為「疫

情處理期」。在此之前，疾管署原本就固定於每週二下午 2 點辦理例行疫情記者

會，向媒體說明國內外重大疫情；而在指揮中心成立以後，每日召開 1-2 場記者會

對外宣佈疫情（最多一日召開 3 場），主動向大眾說明最新的疫情資訊以及政府的

防疫政策。會中除同步發布新聞稿，也開放媒體現場提問，建立透明、即時、專業

的媒體溝通平台；1 月 27 日起更納入手語翻譯員，保障聽障者之權益。《美國醫

學會雜誌》（JAMA）也曾刊登文章指出，指揮中心每天向民眾簡報，有助於安定

民心（中央通訊社，2020）。 

                                                 
26 《COVID-19 防疫關鍵決策網》，https://covid19.mohw.gov.tw，2021/3/3。 
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「疫情防治需要全民的共同努力」。COVID-19 疫情爆發之後，指揮中心自 2020

年 1 月 20 日成立以來，截至 12 月 31 日止，合計辦理 179 場例行記者會、發布 591

篇新聞稿、1922 專線總進線 783,250 通、共製作 101 個主題、185 部的防疫宣導短

片，並持續徵用 114 家電視（共 221 個頻道）播送、5 家無線電視及 64 家有線電視

全天候跑馬文字，以及 170 家廣播電台廣播宣導；且視疫情的發展，每週都有不同

的宣導重點，透過各種管道多管齊下宣導防疫資訊及提供明確疫情狀況，讓民眾因

為擁有足夠資訊而能倖免被感染或感染他人，徹底建立阻止疫情蔓延之「防火牆」。 

在社區防疫宣導方面，指揮中心透過各地方政府循里鄰系統，組成社區防疫團

隊，並進行任務編組，協助收集社區輿情，反應民眾需求，主動關心社區鄰里間之

健康狀況，並結合社區內診所、藥局、校護、廠護、醫檢所等社區醫療資源，透過

社區相關活動提供院內感染控制、安全防護之衛教及重要政策宣導。 

在校園防疫宣導方面，指揮中心透過教育部鼓勵各級學校加強校園防疫工作，

以學校教育、讓學生組成校園防疫志工、參加 COVID-19 相關研討專題及撰寫疫情

相關小論文等方式，期盼學子們在正向防疫行動外，也能有更深刻的學習。 

在港埠防疫宣導方面，指揮中心利用各機場及港口的發燒篩檢站、航廈及旅運

中心及各旅遊醫學門診等地進行多媒體（如跑馬燈、數位看板等）宣導，並透過各

港埠的衛生安全工作小組、國際旅遊疫情速訊等管道，將最新訊息及衛教資料轉知

港埠 CIQS 等駐站單位、旅遊業及交通運輸業從業人員，必要時，啟動航空器上廣

播或宣導單張發放，加強對港埠及入出境旅客的衛教宣導。
27
 

                                                 
27 CIQS 即海關檢查(Customs)、證照查驗(Immigration)、人員檢疫及動植物檢疫(Quarantine)、安全

檢查及航空保安(Security)，是國境守護最重要的四道安全關卡。 
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在國際疫情方面，指揮中心透過外交部統籌教育部、僑委會等駐外單位提供國

外僑民、臺商必要之協助；針對我國的外國人，疾管署亦製作各種語言版本的宣導

品，讓「防疫不分國籍」。 

為預防國內疫情爆發，指揮中心在此次疫情中運用「災防告警細胞廣播訊息系

統」（Public Warning Cell Broadcast Service）及「類細胞簡訊」（Cellular-Based Vehicle 

Probe, CVP）之方式，提醒特定區域、特定用戶保持社交距離或注意身體狀況。例

如鑽石公主號郵輪因曾停靠基隆港，下船旅客足跡遍及北北基，
28
指揮中心透過細

胞廣播發送簡訊給北北基民眾，提醒當日曾至相關景點民眾，都應進行自主健康管

理；另一個例子則為指揮中心針對磐石艦隊確診官兵進行活動足跡調查，對於曾與

確診者有相同足跡並停留超過 15 分鐘以上之民眾發送「類細胞簡訊」，此一作法

可解決發送時間民眾已離開該地區就收不到簡訊的問題（吳旻純，2020）。 

表 4-4 我國 COVID-19 重大危機與防疫溝通之作法 

危機期間 危機說明 政府防疫之溝通方式 

2020 年 1 月 21 日 我國出現首位確診 COVID-19 之個

案。 

翌日起每日召開「疫情說明記者

會」，秉持疫情公開、透明原則，

降低民眾恐慌。  

2020 年 2 月 16 日 61 歲白牌計程車司機，無接觸及旅

遊史，1 月底出現咳嗽症狀，短短幾

天惡化為肺炎住院，為全台第 19 例

確診個案，也是首例死亡個案。 

透過各種管道進行衛教宣導，以

校區、社區、各種場域推廣防疫

政策，並給予確診者及其密切接

觸者適當之關懷與照護。 

2020 年 1 月 31 日 鑽石公主號郵輪因搭載過 COVID-

19 確診旅客，航程時不斷驗出確診

病例而成為海上疫區，而該郵輪中

途停靠過台灣基隆港，且當天下船

入境台灣旅客計 2,694 人。 

透過手機與基地台連線紀錄，提

醒可能與下船遊客待在同個場

所㇐段時間的人，發送細胞廣播

警示，提醒進行自主健康管理。 

                                                 
28 「臺北市」、「新北市」及「基隆市」。 
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2020 年 2 月 3 日 首架武漢台商包機搭載 200 多名台

商返台，將 3 名身體不適者送隔離

病房，其中 1 人確診。 

分送至國內三處檢疫場所，採取

㇐人㇐室之集中檢疫，並確保每

位旅客之隱私。 

2020 年 4 月中旬 我國海軍敦睦遠航之磐石艦隊驗出

36 人染疫，為台灣最大起群聚案。 

透過發送類細胞簡訊，針對確診
官兵進行足跡調查，針對曾與該
足跡，提醒曾與確診者足跡重疊
超過 15 分鐘以上之民眾留意自
身健康狀況。 

2020 年 3 月下旬 全球進入疫情高峰，國人返國數量

提升 

針對各種場域宣布如「社交距離
注意事項」、「疫情期間生活防
疫指引」、「主要景區、夜市等
公共場域人流管制相關措施」、
「大型營業場所因應指引」、「大
眾運輸因應指引」等各種防疫指
引措施。 

2020 年 12 月 22 日 紐籍機師確診，因不配合疫調及防

疫相關規定，並感染臺灣友人，造

成本土個案，也讓台灣疫情 0 確診

紀錄，相隔 253 天後破功。 

1. 因時近聖誕節及跨年時期，
指揮中心公布跨年 5 項強
化防疫措施。 

2. 因機師不願意接受感染事
實，情緒不穩並鬧稱「遭到
臺灣人誣陷」。指揮中心派
醫福會執行⾧直接溝通，在
前後軟硬兼施下，使對方逐
漸接受染疫事實。 

（資料來源：衛生福利部疾病管制署網站，本研究整理） 

伍、 疫情總結階段之溝通—傳承經驗與員工關懷 

機關在危機期間能否在短時間促成改變或學習，或是能否在危機之後記取教

訓，考驗著機關的學習效能。許多人都認為，臺灣這次抗疫做得好，是因為有過去

SARS 的經驗。而根據《中央流行疫情指揮中心實施辦法》第 12 條之規定，指揮中

心解散後，各進駐機關應將於指揮中心成立期間之各處置紀錄，送中央主管機關統
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一彙整、陳報；並依權責繼續辦理各項復原重建措施，由此可見，疫情的總結階段

亦為重要。 

每次疫情尾聲，疾管署都會針對傳染病的因應作為與未來策略製作檢討分析

與願景規劃。例如疾管局（民國 102 年 7 月改制為疾管署）自 2003 年 7 月 15 日

「「行政院 SARS 防治及紓困委員會」最後一次會議後，立刻籌編《臺灣嚴重性呼

吸道症候群 SARS 防疫專刊》，並於 8 月中旬出版。專刊內容針對 SARS 疫情與調

查結果、病毒的檢測、相關抗疫經驗與未來重要的防治策略等集結成冊，目的就是

希望傳承經驗，盼使歷史傷痛不再重演。
29
透過刊物出版，可以讓民眾更了解傳染

病的相關議題，對傳染病的預防更有信心，不再產生無謂的恐慌。2020 年底，衛福

部出版《走在對抗 COVID-19 的路上》及《有您相隨抗疫的動人時刻》套書，為全

臺人民齊心對抗 COVID-19 的戰「疫」留下紀錄，內容也採訪了關鍵的防疫人員，

如指揮中心成員、諮詢小組專家，以及默默在第一線守護國民的邊境檢疫人員、醫

事人員、1922 專線客服人員與社工同仁等，也透過書中介紹讓民眾了解疫情下可

能被忽視的特殊議題。 

歷經危機事件後能否記取教訓。在危機期間，組織可以在短時間內促成改變或

學習，另一方面也會促使決策者面對平常不敢面對的問題（吳宜蓁，2011）。2021

年 2 月部桃事件結束後，指揮中心提出「部桃專案檢討及醫院管理精進作為」，除

在記者會上公開說明每一階段的決策措施，也在疾管署官方網站上建立專區，讓國

人了解政府防疫作為之餘，也能使所有的醫護、家戶及社區共同學習，預防感染事

件重演。 

                                                 
29 〈「台灣嚴重性呼吸道症候群 SARS 防疫專刊」發表〉，《疾管署》網站新聞稿專區，2003 年

8 月 15 日，

https://www.cdc.gov.tw/Category/ListContent/KplNRx9vk1IAg9meu6zYFA?uaid=PaovFmlYvWAK
h-gawsf9Jg ，2021/5/1。 
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COVID-19 疫情是一段相當長的戰疫，過去這一年以來，臺灣防疫人員一刻也

不敢鬆懈，尤其防疫不單只是一個部會就能做到，更需要背後許多醫療、防疫人員

的辛勞及努力。衛福部（醫事司）於 2020 年 5 月修正《執行嚴重特殊傳染性肺炎

醫療照護及防治發給補助津貼及獎勵要點》，擴大急診醫護人員為獎勵對象，以慰

其辛勞；9 月中，以「民主防疫 感謝有你」為題，舉辦「防疫獎章授獎典禮」，會

中除播放武漢肺炎防疫紀錄片，並邀請總統親自頒發頒發「防疫獎章」予全國 44

位對防治 COVID-19 工作卓有貢獻的個人與團體代表；12 月底，辦理「守護臺灣 

COVID-19 防疫一週年」記者會，透過 30 分鐘的紀錄片回顧大家辛勤工作、守護

國人健康的身影；2021 年初，衛福部再度辦理防疫人有功人員的感恩茶會，肯定

並感謝他們的付出，日以繼夜地讓成功臺灣守住疫情的防線。 

這些日子以來，長官們更是以身作則，在防疫第一線不眠不休、親力親為，更

是所有防疫人員的榜樣與精神，更讓每一位參與這場戰「疫」的人員，都以身為防

疫的一份子為榮、以守護國人的健康為傲，「國家需要我們，我們義無反顧」。30 

  

                                                 
30 此句話為指揮官陳時中於 2020 年 3 月 24 日寫給衛福部全體同仁的信中，親筆寫下的字句，希

望同仁共體時艱，攜手前行。 
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第二節 從語藝反應看我國的防疫溝通 

走進國家衛生指揮中心，會議室門前的牆上掛著該中心興建啟用的故事，上頭

寫著：「防疫視同作戰，作戰首重戰略之決策及指令之傳達。」意即指揮中心成立

宗旨，係為了發揮資訊整合、意見溝通及政策協調之功能，不僅讓政府能夠跨部會

合作，更能讓國人上下一心，共同對抗疫情。而在面對社會大眾的溝通時，無論是

指揮官亦或指揮中心發言人，面對疫情時的溝通語藝，都有共通的準則，以下筆者

分別就「資訊層次」、「行為層次」、「態度層次」及「情感層次」加以分析： 

壹、 資訊層次 

一、第一時間原則：許多探討危機處理的文獻都指出，即使資訊不完整或不明

確，都比延遲回應會不回應要好（Kempner，1995；吳宜蓁，2007）。當武

漢專機凌晨返台的時候，指揮中心成員親自至桃園機場監督華航、東航的

檢疫與安置作業，隨後更一路跟隨返台國人的遊覽車到中部檢疫所確認

消毒、檢查、入住程序，即使一夜沒睡，翌日上午一大早依舊召開記者會

向民眾說明包機狀況，為的就是讓國人安心。 

二、公開透明原則：前副總統陳建仁（公衛專家，為 SARS 期間的衛生署長）

認為，臺灣防疫模式最關鍵因素就是「透明」，因為在透明、開放的環境

下，民眾自然信任政府、願意配合政府的決策。31所謂「事實勝於雄辯

（Actions speak louder than words）」，因此機關遇到危機時必須恪遵「每

一句話都是事實」原則，精確傳達指揮中心的立場。對於敏感的問題可以

保持沈默，但絕不能說謊或隱瞞，若是讓媒體一點一滴去揭露問題，反而

                                                 
31 〈副總統於美國史丹福大學胡佛研究所「臺灣與全球武漢肺炎疫情：給世界的啟示」線上研討

會發表專題演說〉，《總統府》網站新聞稿專區，2020 年 5 月 8 日，

https://www.president.gov.tw/NEWS/25304，2020/3/2。 
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會造成更大危機（黃丙喜、馮志能，2012）。指揮中心每日發布新聞稿及

召開疫情說明記者會說明國內疫情發展、新增確診個案屬性（境外移入或

境內感染）、疫調結果及最新防疫措施等，能降低大眾對疫情的恐慌，也

能遏止謠言散佈。 

三、簡單清楚原則：「將專業的防疫知識化作民眾懂的語言」這是我在前疾管

局公關室擔任「防疫人部落格」小編時，一直謹記於心的話。面對來勢洶

洶且隨時可能變異的病毒時，民眾需要的只是解釋跟答案，而非冗長又複

雜的學術引述。因此，疫情期間無論是上從指揮官、專家諮詢小組召集人、

指揮中心發言人，下至社群媒體小編等，總是會將艱澀難懂的醫學知識轉

化成民眾能夠清楚易懂的語言，並透過生動活潑、圖文並茂的方式，清楚

呈現。當防疫措施因充分說明而被理解時，民眾才能再採取安全防範時保

持冷靜。 

四、二二二原則：在資訊爆量的時代，假訊息難以全面防堵，因此疾管署針對

網路上流傳的不實訊息，於官網設立「澄清專區」，並依據行政院要求所

屬各級機機關的澄清新聞稿採「二二二原則」：（一）新聞稿標題於 20

字以內；（2）內文不超過 200 字；（3）輔以 2 張照片或圖卡，透過主動

回應並迅速澄清各種假訊息的作為，盼使謠言不攻而破。指揮中心也多次

呼籲民眾對於疫情或防治措施等相關資訊，均應以指揮中心對外公布的

為準，一旦收到來源不明或未經查證的資訊時，應先了解內容是否屬實，

不該隨意轉傳以免影響防疫與醫療，避免觸法。 

貳、 行為層次 

一、 全面溝通：危機溝通並非傳統的一對一溝通，或是透過大眾傳播媒體的

單向宣導，其涵蓋的範圍包括了所有的利益關係者﹙Stakeholders﹚。因此
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指揮中心除了透過官方網站及直播記者會傳達疫情資訊外，更利用國人

常接觸的媒介，如電視、廣播、Facebook、Line@、Instagram 等社群軟體

發送相關數據與防疫措施。各部會與各級地方政府更是透過各自資源（如

跑馬燈、車廂廣告、快訊書刊等），廣泛宣達各項最新的疫情資訊。為確

保聽障者權利，記者會上亦提供同步手語翻譯，並依據《身心障礙者權

利公約》提供無障礙防疫網頁。  

二、 專業溝通：疫情期間，政府的防疫指引相當重要，因此在危機決策的背

後，需要有專業的「智囊團」來集思廣益。在 COVID-19 疫情持續進行防

控的過程中，我國的防疫政策都是經過專家諮詢小組反覆的討論而研擬

出的妥適建議。指揮中心以專家意見為背書，拿出可信資料與數據為證，

並清楚溝通每一項決策背後的考量，是贏得媒體與大眾信任的公允做法。

指揮官陳時中曾說過，他在指揮中心的角色是「聽專家的話」，擬訂有效、

可行的防疫手段，也因為這樣，民眾也才會心甘情願地確實遵循政府的

防疫指引（中央通訊社，2020；張壯熙，2021）。  

三、 直接溝通：為有效受理疫情通報並回答民眾對疾病的諮詢，疾管署自 2003

年起設立簡單好記的「1922」專線，提供 24 小時、全年無休，且有國、

臺、客、英及聽（語）障之防疫通報暨諮詢電話。為使服務不受地域限制，

海外民眾亦可撥打（+886-800-001922）諮詢。疾管署並為此建立一套防疫

知識庫平台，方便第一線客服人員在受理民眾來電時能夠直接回答相關問

題。如遇更進階的需求，則轉介至第二線的防疫人員接手。另每日均會彙

整民眾來電詢問的主要問題，適時反應至防疫決策系統，有助於決策者掌

握民意（疾病管制署，2013）。在 COVID-19 疫情期間，由於來電量大，

防疫專線量能由原 90 條接聽線擴增至 270 條線，客服人員亦由原 16 位增

加備援至 400 位，並啟動進線分流機制，如果是詢問居家檢疫或居家隔離
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的，也會將電話轉到各縣市的關懷中心，以確保民眾諮詢可獲回應（疾病

管制署，2020）。 

四、 資訊集中：危機發生往往涉及許多的部門或單位，使得機關陷入訊息混

亂的狀態，不利於危機溝通，因此需要一個統一對外的「發言人」，讓部

門間口徑一致，才不致於出現同一機關但不同部門間相互矛盾的尷尬局

面，或者是造成不實消息流傳。對此，指揮中心多次強調，確診足跡一概

由指揮中心公布為準，也能避免假訊息竄流。除此之外，機關內部同仁應

對於「洩漏消息」（lecks）（俗稱「放話」）有所認知，對於眾所矚目的

危機事件，言行規範應更為小心，避免機關內部出現「吹哨者」，否則這

對機關而言，又是另一大危機（吳宜臻，2007）。而指揮中心為確保各部

會的資訊整合並能統一發布，會於記者會上邀請相關議題的權責部會列

席。例如當日如要說明口罩或防疫物資產能議題，則會邀請經濟部與會；

如要說明與校園防疫或停課有關議題，則邀請教育部與會；如要說明調

高旅遊警戒相關措施，則邀請外交部與會；使全國民眾只要透過指揮中

心的記者會，讓能了解各部會所為的因應作為。同時疾管署官網的

「COVID-19 防疫專區」也有個部會提供的相關資訊，以供需要的民眾查

找。 

參、 態度層次 

一、展現解決危機的決心：社會各界對於政府機關面對危機的期待就是希望

主責機關能夠當機立斷、勇於任事，因此當危機發生時，必須要有適當層

級出面溝通。一般傳染病疫情流行期間，由疾管署發言人（即副署長）統

一對外對外說明疫情資訊。而視疫情嚴峻程度，也會開設指揮中心，依等

級分別以疾管署署長、衛生福利部部長或行政院院長指派指揮官擔任主
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要對外溝通及跨部會協調的角色。當層級越高，越能向社會大眾傳達負責

的誠意與決心（朱延智，2000；黃丙喜、馮志能，2012）。指揮中心自成

立以來幾乎每天召開記者會，前期指揮官陳時中部長無論行程多滿，都會

親自領軍上陣對社會各界說明疫情與各項防疫措施。獲得美評。 

二、同理關懷不獵巫：雖然上述提及危機溝通應秉持資訊公開、透明，但仍必

須恪遵符合公共利益的原則，回答時應注意內容及其造成的影響與後果，

例如根據《傳染病防治法》第 10 條規定，指揮中心不得洩漏確診或疑似

個案之姓名、病歷及病史等有關資料者。回首 2003 年 SARS 期間，一位

不幸染疫的曹姓婦人，因被媒體報導為是「感染源」，自此被標籤化，不

僅失去工作，也不敢回老家探望年邁雙親。此一經驗讓指揮中心在化解民

眾焦慮與保護病人隱私之間須拿捏得宜，應清楚讓民眾明白「公布確診者

身份與資訊」對於防疫破口並無太大的助益，唯有做好個人衛生防護才是

降低染疫的最佳之道。當敦睦艦隊、部桃醫院發生集體染疫情形時，指揮

中心再三提醒國人獵巫行為可能會造成確診個案隱匿疫情，反而會增加

疫情調查困難，應秉持同理立場「挺海軍」、「挺醫護」，才能讓社會團

結一心、共同抗「疫」。32 

三、 誠摯道歉與感謝：若危機事件是由機關本身造成，承認錯誤與道歉是對公

眾展現負責的態度。例如，在實施「一人一戶」
33
政策上路第一天，有民

眾投訴回國後沒被安排合適檢疫所，而長時間逗留機場，恐成防疫破口。

指揮中心對此提出解決辦法，並對民眾的問題表達歉意。
34
此外，感謝是

                                                 
32 〈敦睦艦案遭疑隱匿 陳時中：社會獵巫會影響疫調〉，《中央通訊社》，2020 年 4 月 19 日，

https://www.cna.com.tw/news/firstnews/202004190137.aspx，2021/5/2。 
33 考量全球 COVID-19 疫情嚴峻，疾管署自 2021 年 2 月 15 日起，強化入境旅客檢疫措施，規定

入境旅客除檢附 3 日內檢驗報告外，亦需提供檢疫所證明，否則必須到防疫旅館或集中檢疫所

隔離，以提升我國社區防疫安全。 
34〈訂房旅客滯留機場 指揮中心道歉籲起飛前 2 天再次確認航班〉，《聯合新聞網》，2021 年 1

月 16 日，https://udn.com/news/story/120940/5179167，2021/5/2。 
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化解敵意的最佳導態度，無論情事如何混亂、情緒如何激動，都不要忘了

感謝採訪記者、工作人員及相關單位所付出的辛勞。尤其是面對這樣持久

的「防疫戰」，多使用正面及肯定的語言，對於第一線醫護與防疫人員無

非是最大的支持。 
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第三節 衛福部疾管署的媒體事務管理 

危機在快速且動態的處理過程中，首要溝通的對象絕對是媒體，因為媒體是機

關在處理危機時與大眾溝通最重要的利器，機關應借助媒體力量安定人心並贏得

大眾的認同。Pfetsch（1998）指出政府的新聞管理步驟：（一）設定溝通對象與溝

通手段；（二）掌握環境情勢；（三）選擇以最能達到預設目標的溝通手段予以執

行；（四）評估溝通的效果，而此一步驟亦勾勒出媒體管理的基本原則（Pfetsch, 1998；

卜正珉，2003）。 

指揮中心新聞宣導組的主責單位為疾管署公關室，同時也是我國平時防疫溝

通的關鍵單位，其對外代表機關，向媒體或民眾溝通；對內則扮演機關幕僚的角色，

除出席每日晨會，掌握輿情回應基調，也必須參與各業務單位的重要會議。本研究

綜整疾管署平時對於媒體事務管理上，包括於晨會中確認新聞議題的走向與回應

基調、建立疫情說明發言人機制、辦理例行記者會、建立良好媒體互動、監測輿情

與民意；疫情期間，視疫情狀況適時籌辦記者會，在掌握溝通議題後準備新聞資料、

蒐集媒體提問、紀錄記者會現況，會後並追蹤新聞發布的報導成效，如遇假訊息或

不實謠言則立即回應澄清等，以利完整的媒體事務溝通（如圖 4-2）。 

圖 4-2 疾管署媒體事務管理作法 

 

（資料來源：本研究整理） 
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壹、 建立發言人輪值制度 

「發言人」是危機處理中對外發布訊息並遏止謠言散布的重要窗口。疾管署發

言人係依照《行政院所屬各機關加強新聞發布及新聞聯繫作業要點》規定，由該署

二名副署長輪流擔任，並於每 4 個月交換一次，主動對外溝通防疫政策及民眾應

配合事項，而在疫情升高時，有統一的對外發言窗口，可讓疫情說明口徑一致。 

發言人在溝通能力上，應兼顧「知識」、「技巧」與「動機」。疾管署發言人

雖然不是機關首長，但因為層級相對較高，熟悉署內各個單位的業務內容，且參與

決策會議並充分被授權，能提升機關對外發言時的精準度與說服力。以指揮中心發

言人、疾管署副署長莊人祥為例，自 2005 年進入疾病管署服務，專長為公共衛生

監測、臨床預測模式及疫苗效益評估，因平時常與媒體溝通，常能將艱深的醫學術

語以個案講解的方式向大眾說明，因此在回應疫情資訊時，更能凸顯組織的專業形

象，建立媒體及社會大眾對政府的信任度。同時，因為身為機關中的副首長，具有

整合機關內部各單位的力量，可以督導與協調各單位執行進度（卜正珉，2003；賴

祥蔚，2011）。 

發言人與媒體關係應該是平等且相互依存的。因此，發言人必須處理好媒體關

係，才能建立與媒體之間的互信，如果政府與媒體關係越密切、彼此越尊重，雙方

相互影響的可能性也會越高。身為政府機關的發言人，應以國家利益為出發點，站

在「中立者」（neutral）的立場，扮演機關與社會大眾「搭建共識」（consensus-

building）的橋樑。不針對特定媒體給予獨家報導、也不應有太強烈的角色形象，

更要避免幕僚提供的不完整資訊而傳達不正確的訊息。在溝通發言的技巧上，應採

取不迴避、不掩飾，審慎公布與回答，如此一來才能夠避免引起社會大眾之恐慌或

不滿，也能建立社會大眾對政府「公信力」的要求（Susskind & Field, 1996；卜正

珉，2003）。 
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貳、 定調媒體溝通策略 

疾管署每天早晨辦理疫情監控討論會，由該署署長、二位副署長、疫情中心、

企劃組、慢性組、公關室、整備組、預防醫學辦公室、邊境檢疫組，並透過視訊與

臺北區、北區、中區、南區、東區、高屏區等各區管中心共同討論國內外疫情及媒

體輿情資訊，根據第一線疫調回饋訊息及流病分析結果檢討相關的現行政策以便

做出專業判斷，並於會中決定當日新聞議題走向與回應基調。每週一則是召開例行

的疫情防治週報，除了各單位主管及六區管制中心主任外，也會與 22 縣市政府衛

生局視訊連線，提供最近一週最重要的傳染病疫情研析，以利即時調整第一線防治

措施（陳柏因，2020）。 

參、 辦理例行記者會 

政府府與媒體之間的互動應採取「互利途徑」（mutual-gains approach）。一方

面，媒體需要政府提供的資訊，另一方面，政府也需要媒體透過報導，讓民眾理解

並願意接受政策的內容（吳宜蓁，2004）。 

由於醫藥衛生記者未必具有公共衛生背景，故疾管署公關室固定於每週二召

開例行記者會，主動向媒體說明國內外重要疫情，讓記者朋友熟悉傳染病議題，以

建構一個以新聞專業義理的專業媒體環境。這不僅能讓媒體更了解傳染病監測情

形，也能讓大眾知道我國的疫情防治業務都有專責的防疫機關為國人把關，隨時守

護國人健康（衛生福利部，2013）。 

肆、 建立良好媒體關係 
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疾管署透過每週的辦理例行記者會（疫情期間更是每日召開），與記者朋友進

行面對面的雙向交流，除有助於增進記者的防疫專業知識，亦有助於提升媒體的信

任感，增進良性互動。 

此外，防疫業務專業且資訊繁雜，因此與媒體溝通時應注意，在說明專有術語

時，宜採大眾化、平民化的說法，使媒體容易了解，也要避免中英文夾雜，或者艱

澀的素材，如此能夠增加媒體近用（media access）機會，讓公共政策被報導的可

能性增高（卜正珉，2003）。疾管署在這方面往往透過舉例的方式加以說明，甚至

親身示範，以增進記者的了解，或採以可信度較高的事實或數據，來增進社會大眾

的信任（朱延智，2019）。例如指揮中心於 2020 年 4 月 5 日的記者會上親自示範

以電鍋乾蒸口罩的消毒方法，並以科學文獻及現有數據佐證該做法無損口罩細菌

過濾效率（BFE），呼籲民眾在安全範圍下重覆使用防疫資源。 

伍、 監測輿情與民意 

早期輿情多發生在傳統媒體，如：電視廣播新聞報導，或是平面媒體投書等，

近年來隨著網路的普及應用，民眾通常透過網路對特定議題表達個人情緒、信念、

態度，並將意見傳播出去，成一種新型態輿情，即為「網路輿情」。廣義的網路輿

情：公眾輿論、媒體輿論、公民的真實民意，所有網路出現的輿論都可以稱為網路

輿情。由於所有的民眾都能透過網路平台自由表達意見，使得網路輿情容易受主觀

價值與情緒影響，導致個人化、缺乏理性的輿論相互渲染，加上網路討論主題多元

廣泛，創造有心人士可以操作輿情的風向。  

疾管署透過日常監測，掌握輿情動向，以釐清議題延燒之主因，以快速、準

確預防或進行危機處理；並針對公共議題深入剖析及追蹤，進一步探究民眾對於

議題之討論面向，以利掌握民意、做出調整。針對施政或活動進行觀測與分析，

可以了解民眾滿意度、正負情緒看法，進而提出更貼近民眾之服務。 
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為了解民眾對於傳染病的認知與行為、民眾對於防疫訊息的獲取管道，以及宣

導成效及衛教宣導是否達到目標族群等，疾管署自 2007 年起，每年均針對特定傳

染病進行疫情防治認知及行為調查，觀察民眾對不同傳染病防治的滿意度，來調整

防治措施（疾病管制署，2013）。在監測輿情的過程中，不僅只是知道疾病議題，

更要掌握議題有關的意見領袖、利益團體、政府部門及相關團體的動態訊息，甚至

對於時下流行的議題有所了解，如此一來，在防疫宣導上較能了解民眾的立場，更

能有效溝通（Ewing, 1980）。 

陸、 籌備記者會運行 

無論危機大小，機關都要給媒體一個「交代」，以避免資訊誤導（disinformation）

的機率。尤其是社會矚目的重大危機事件時，傳播媒體絕對是第一時間蜂擁而上，

因此機關在查明危機事實、撰擬新聞稿前，必須立即成立新聞中心，讓媒體明白機

關的危機處理機制已經啟動，而不會在「不能獨漏」及截稿的雙重壓力下，四處「挖」

新聞，反而容易造成不實報導的機率發生。 

基於電視、廣播、報紙、雜誌及網路媒體各有特性，取材的角度也不盡相同，

因此擬妥媒體計畫格外重要，最好是建立固定的採訪地點、記者會時間，使記者安

心不會「獨漏」某項重要訊息。疾管署在疫情期間，於該署的地下一樓辦理「中央

流行疫情指揮中心記者會」，現場並擺放桌椅、架設通訊良好的網路及收音環境、

規劃攝影採訪區，以利媒體在記者會的第一現場就能即時作業，以因應即時的媒體

文化（黃丙喜、馮志能，2012；朱延智，2019）。 

危機發生時最好由機關主動發布新聞稿，並透過標題來呈現機關所欲傳達的

重點，其優點是可以減少媒體以負面及聳動的標題帶來對機關的傷害，也可以引導

媒體報導的方向（孫秀蕙，2013）。疾管署在疫情記者會上，都會印紙本的新聞稿

提供現場媒體記者參考，並於會後放在官網供大眾點閱。為使指揮官能夠清楚說明
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重點，疾管署公關室同仁也會準備手板，以利媒體可以立即掌握重點。對於比較複

雜的疫調說明或是整體防疫報告時，也會製作清楚的 PPT 簡報。 

柒、 蒐集媒體提問 

傳播學之父施蘭姆（Schramn）說明傳播歷程包括「訊息來源」、「編碼」、

「訊息」、「解碼」以及「接收者」。因此在危機溝通的過程中，必須掌握訊息內

容，並透過編碼（encoding）將擬傳達的訊息轉換成符號，使對方在收到訊息後解

碼（decoding）。發言時應注意資訊集中並且雙向溝通，避免不同發言者說出來的

訊息不一致，造成民眾對政府失去信心；而雙向溝通的目的則是解釋接收者的疑慮，

確保訊息能夠有效傳達。媒體的問題往往也是社會大眾所關注的焦點，因此開放媒

體提問或者建立網友留言機制也是相當重要的媒體計畫之一（賴祥蔚，2011）。 

媒體記者都自詡為社會的公器，是公共利益的守護者，因此在面對危機時，記

者都會盡可能在表面的事實下做深入探求，想確認危機發生的原因、對群眾可能的

影響、政府是否採取必要措施以降低危險等，希望能對大眾發出警訊。因此，主責

單位必須預期媒體可能提出的問題，並準備相對應得答案。 

隨著疫情每天都有不同的進展且因應策略涉及各個層面，媒體的問題也是五

花八門，因此疾管署鼓勵媒體盡量於記者會前提供訪問題綱，以利安排相關相關單

位代表列席，如此才能在會中完整回覆媒體提問。對於無法親自前來記者會的媒體，

疾管署公關室也會請媒體以 Line 的方式傳送問題，由指揮中心同仁代為宣讀。 

捌、 紀錄記者會現況 

針對記者會或是機關代表受訪內容最好都能錄影（音），若發現媒體所公布的

報導內容有誤或嚴重損害機關形象時，能夠核對內容並由發言人提出更正。 
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指揮中心自成立以來，凡指揮官主持之記者會場場直播，並開放網友留言，除

了讓國人第一時間掌握疫情資訊，透過官方直播的方式也有助於讓記者會現況能

夠完整保存下來。 

玖、 追蹤新聞發布成效 

疾管署在 SARS 疫情發生後，對防疫溝通極為重視，於每次新聞稿發布後的媒

體露出數量及露出內容進行檢討，有助於修正溝通模式、重點及溝通管道（疾病管

制署，2013）。疾管署設有「媒體室」，每日由專人監看電視、平面與網路媒體及

超過 50 個社群網站及論壇（一班 2 天，全年無休），並即時傳送國內外疫情相關

報導或文章至主管群組。一旦發現有報導錯誤時，會在訊息上方標示明顯符號，以

利長官即時因應，必要時，也會聯繫該報導記者予以更正，以落實《傳染病防治法》

第 9 條有關媒體錯誤報導應立即更正的規定。 

在資訊快速流通的網路時代，透過人工方式進行輿情監測往往會遇到資訊蒐

集不完整、發現未能即時、分析不夠準確、資訊利用不夠便利等缺點，因此必須藉

由網路輿情監測系統平台即時監測、匯集、研判輿情內容，才能快速有效跟蹤事態

發展。疾管署媒體室所使用的監測工具包括 Google Alert35、PTT Alertor36及

Infominer37等方式，設定特定關鍵字進行蒐集，以了解輿情趨勢、熱門議題、輿情

情緒、輿情來源及輿情擴散分析。而所輸入的關鍵字超過 150 個，且會因應輿情現

況隨時調整。除此之外，也會有熱心民眾協助監督各大媒體、網站之偏差報導，並

透過 1922 防疫專線或部、署長信箱通報。 

                                                 
35 於 Google Alert 輸入特定關鍵字並建立快訊，當 Google 搜尋中出現與該主題有關的結果時，就

能立即收到 E-Mail 通知。 
36 PTT Alertor 是由 PTT 鄉民 ChoDino 所開發，只要在該平台設定好欲追蹤的關鍵字（可設定追蹤

條件包括標題、作者及推文），當 PPT 有更新內容時，就會發訊息通知到用戶的 Line 或臉書的

Ｍessenger。 

37 Infominer 是由民間公司設計的輿情分析平台，可以即時蒐集並分析網路上各種大數據，掌握民

眾對於該公共事務的看法、評價，以及相關最新消息。 
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拾、 澄清假訊息與謠言 

網路時代下，經常出現假訊息、假輿論、甚至有操控輿論、網路霸凌等情事。

為此，疾管署透過檢視發文帳號及 IP 位置，可以了解該訊息是否刻意被操弄並引

導輿論風向。當不實訊息發生於各媒體平台時，可先向各平台檢舉，若經確認為不

實訊息，平台會減少該訊息的曝光，或是評估情節重大與否，進行對該用戶停權或

通報執法機關處理。 

自從 2018 年 9 月我駐日本大阪辦事處處長蘇啟誠因假新聞事件輕生，行政

院院會於 2018 年 12 月 13 日通過增加或提升 《傳染病防治法》等 6 項法案內

之散播假新聞罰則，並於 2019 年 6 月 19 日通過修正《傳染病防治法》，強化

假訊息傳播之各項罰則。如疾管署接獲假訊息情事時，除送交刑事警察局，由內政

部警政署查處外，也會提報相關情資，供法務部調查局立案，法務部調查局官員亦

不定期澄清各類防疫假訊息或提醒民眾來自中國方面之假訊息戰；倘若為媒體的

不實報導，疾管署亦會提報國家通訊委員會，讓該會針對媒體自律部分加以規範查

處。 
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第四節 本章總結 

成功的危機溝通建立於政府機關平時的信譽與形象，加上機關在危機時的決

策分析與因應執行力，能夠在溝通的過程中展現出團隊努力的成果。在 2020 年

COVID-19 的防疫過程中，凸顯防疫網絡需要跨領域、跨部門的溝通協調，更需要

全體國人的共同努力使能完成。因此，如果政府各部會、各部門，企業或民間團體，

乃至於社區及個人，平時都能對防疫觀念有所認識，並透過充分交流與學習，進而

有效對抗疫情。 

我國在疫情防治上有固定的發言人，也固定辦理例行的紀者會，使發言人對於

防疫議題能夠經常性且反覆性地溝通，對於其發言技巧與實務運用將更為嫻熟；此

外，發言人也有與醫藥線記者共同的 Line 群組，並提供手機門號，即使在發言人

於下班後也不會中斷媒體服務，更獲得醫藥記者的認同（衛生福利部，2013）。 

機關中的新聞單位人員在機關內「地位」可以彰顯其權威與專業素養，使其更

加了解機關各單位的業務狀況。尤其當危機發生時，通常令人猝不及防，一旦當新

聞聯繫人員的自主權越高，對外的溝通協調也會越靈活，對於危機處理成效也有極

大幫助（Ｍarra, 1998；吳宜蓁，2011）。疾管署賦予公關室主管充分授權，倚賴甚

深，也可以說是危機時的策略幕僚。公關室同仁平時除了提供新聞服務、蒐集民意

並掌握輿論動向外，亦出席每日晨會，提供首長及各業務單位主管新聞預判資訊，

並根據會中討論事項確定當日新聞的議題走向與回應基調、製作衛教素材。而在指

揮中心開設後，身為「新聞宣導組」的公關室，更要統合不同資源的立場與力量、

加強說服異見的溝通，才能化阻力為助力，順利妥處危機。 

指揮中心在防疫溝通的各個階段，分別有不同的議題設定。就「疫情防治」階

段，主要為廣為宣導衛教資訊，依議題的類型分眾、分管道加以宣導，讓防疫觀念

深植人心；在「疫情準備」階段，予高危險族群相關警示，提高特定人員危機意識；
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在「疫情確認」階段，建立危機溝通機制（如成立中央流行疫情指揮中心），統一

指揮調度各部會資源，確保府際之間的溝通順暢；在「疫情處理」階段，提供具體、

明確之防疫指引，以減少利害關係人的損害，在最後的「疫情總結」階段，詳細記

錄此次防疫溝通的經驗與教訓，以供日後傳承與學習。 

從語藝反應看我國的防疫溝通，在資訊層次方面，指揮中心秉持「第一時間」、

「公開透明」、「簡單清楚」及「二二二原則」；在「行為層次」方面，指揮中心

以「全面溝通」、「專業溝通」、「直接溝通」、「資訊集中」以提升社會大眾之

信任度；至態度層次上，則是「展現解決危機的決心」、「同理關懷不獵巫」及「誠

摯道歉與感謝」，以表達指揮中心對防疫的立場。 

在媒體事務管理上，疾管署每日召開晨會確認新聞走向及輿情基調，培育疫情

說明發言人、每週召開例行記者會、建立媒體的互信與良好之互動、透過監測輿情

與民意來調整議題走向；當防疫事件發生時，規劃良好、完善，方便記者工作的新

聞發布場地，在掌握溝通議題後，製作新聞稿、手板、簡報，並蒐集媒體提問，以

利能夠組記者會上清楚回答媒體提問重點；藉由紀錄記者會現況、追蹤新聞發布的

報導成效，如遇假訊息或不實謠言則立即回應澄清等，以最快的速度解決危機，建

構媒體及社會大眾對政府的信任。 

危機發生時，除了對媒體、對社會大眾、對相關的利害關係人做外部溝通，內

部溝通也相當重要。雖然一般而言，內部同仁對於組織都具有認同感與歸屬感，但

在危機發生時，難免會影響到同仁的內部士氣，組織領導階層應召集各業務單位主

管共同研商以達成對危機處理的共識，再授權由各部門分開執行。如此一來，組織

的核心訊息能夠順利傳達到每一個單位，可以有效減緩同仁在情緒上的不安與疑

慮，也會使同仁因感受到受組織的尊重，而提升對組織的向心力（王甸國、簡錫新、

黨志剛、崔海恩，2004）。防疫業務雖然專業且資訊龐雜，但疾管署機關內部建立

開放性的討論機制，即使在非上班時間，也會視需要召開電話會議，迅速動員並確
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保訊息流暢，以培養危機管理團隊成員間的默契與信賴，創造「對內坦承、對外團

結」的組織文化，才能足以應付各種挑戰，並維持一貫思維的危機溝通技巧（疾病

管制署，2013）。  
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第五章 臺鐵危機溝通之分析 

“What does not kill me, makes me stronger” 

—Friedrich Nietzsche (1844-1900) 

軌道運輸系統具有大眾運輸的特性，速度快、運量大，因此一旦發生事故都相

當嚴重。本章透過臺鐵局官網資料及相關文獻探討、媒體報導內容，整理臺鐵局對

於危機事故的處理作為，整理如下： 

臺灣鐵路是個歷史悠久的運輸產業。相較於高鐵及捷運等其他大眾運輸工具，

鐵路雖有專屬軌道，但無部分路段與地面交通混合使用道路，因此許多的鐵道事故

是因用路人（汽 » 機車）闖入平交道所造成的。根據臺鐵局逐年事故資料統計，鐵

路交通近 8 年來計發生 247 件事故，死傷人數達 460 人次，倘進一步根據事故原

因分析，其中 79%為人或異物侵入軌道或平交道，致使司機員煞車不及；17%為人

員或工程單位疏失；另 4%為機器老舊或故障所致（如表 5-1）。 

表 5-1 臺鐵局近 8 年事故統計 

（資料來源：臺鐵局行車事故報告表，本研究整理） 
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綜觀鐵道事故所調查出來的結果，大部分都歸咎於「人為因素」。根據 Elms

（2001）的調查報告中，又將人為因素區分為「個人因素」與「組織因素」，個人

因素包括：個人的態度、行為、技術或知識等；組織因素則包括：工具或設備、工

作環境、承包廠商、監督人員、軌道或月台設計、員工之間溝通、部門間溝通等。

Elma 認為，組織因素所造成的比例佔大多數，因為組織忽略了日常工作需要注意

的相關細節，而這些細節只要平時多加以留意，就可以盡量避免意外災害的發生

（黃山，2006；許智閔，2009）。38 

第一節 鐵道安全溝通各階段議題設定 

危機如同病毒，如果一開始沒有控制得宜，就會快速擴張，變得一發不可收拾。

鐵道安全的溝通如同防疫，若能透過交通安全觀念的溝通宣導以防範未然，如此就

有很大的機率避免危機發生，則不需要後續的危機溝通。 

觀察我國鐵道安全的溝通重點，筆者比照前一章的防疫各階段，改為鐵路運輸

安全（事故發生）的階段過程，分為「事故預防」、「事故準備」、「事故確認」、

「事故處理」及「事故總結」等五階段，以利分析我國交通部臺鐵局在每個危機階

段中的危機溝通議題，並在每個一階段中，同樣採美國政治學家拉斯威爾 Lasswell

的「5W」傳播模式，意即以「誰（who）」、「說了什麼（says what）」、「透過

什麼管道（in which channel）」、「傳播給誰（to whom）」、「產生什麼樣的效

果」 (with what effect)的傳播模式加以分析之（如表 5-2）。 

 

 

                                                 
38〈【後續調查】臺鐵工地與安全管理長期鬆散，太魯閣事故只是冰山一角〉，《報導者》，

2021 年 4 月 7 日，https://www.twreporter.org/a/taiwan-railway-408-taroko-accident-occupational-
safety，2021/4/17。 
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表 5-2 運輸安全溝通階段之 5W 傳播模式 

階段/傳播模式 誰 
（who） 

說什麼 
（says what） 

管道 
（in which channel） 

對象 
（to whom） 

傳播效果 
（with what effect） 

事故預防 衛福部/臺鐵局 鐵道安全知識 各種通路 全體國人 
避免異物侵入軌道 

造成事故發生 

事故準備 臺鐵局 
安全逃生路線 

災害應變作為 

車內廣播 

員工教育 

搭乘旅客 

內部員工 

保持危機意識 

迅速掌握危機 

事故確認 
災害應變中心 

現場救災情形 通報平台 相關搜救單位 協助救災疏運 

事故處理 疏導服務事項 

危機因應作為 

直接溝通 

傳播媒體 

受事故影響族群 
社會大眾 

降低危機損害 
修補受損形象 

事故總結 交通部 危機經驗 
員工關懷 

紀錄、出版 未來決策者 
內部同仁 

傳承與學習 
支持與鼓勵 

（資料來源：本研究整理） 

壹、 事故預防階段之溝通—鐵道安全知識宣導 

1997 年，瑞典基於「任何人因為道路交通喪生或重傷，在道德上是完全無法

被接受的」理念，通過「零死亡願景(Vision Zero)」，目標是希望道路上的死亡人

數或嚴重傷害降至零，接著全球許多城市也陸續跟進。39我國也從 2020 年起舉辦

全國性跨單位、跨部會之「交通安全週」系列性活動，以各種形式展出民眾所關切

之交通相關資訊及道安文宣，呼籲社會大眾重視交通安全，營造國人關注交通安全

的重要性。40 

                                                 
39 包括挪約奧斯陸與芬蘭赫爾辛基（1999 年）、美國紐約（2014 年）、英國愛丁堡（2010 年）、

加拿大（2016 年）、澳洲及日本（2018 年）等陸續採行「零死亡願景（Vision Zero）」。 
40 內政部營建署網站《道路工程組》，

https://myway.cpami.gov.tw/Article/knowArticle/knowCont/290.html，2021/5/3。 
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「Vision Zero」的安全觀念和傳統的安全觀念有 3 個最大不同之處在於：（一）

交通事故是可以預防和避免的，人們應透過前瞻性、預防性的做法提升交通安全的

優先等級，並預防車禍死亡及重傷的悲劇發生；（二）交通安全事故不應只是駕駛

的責任，更是道路設計者與政策制定者應承擔的安全責任。由於人類難免會犯錯，

因此，道路設計者和政策制定者應承擔更多改造交通安全環境的政策與相關責任，

以減少交通事故的嚴重程度；（三）不是單一專業和部門，而是一個跨專業跨部門

的整合性任務。Vision Zero 將各種不同的利害關係人拉在一起，結合交通、工程、

政策與公衛等跨專業的合作，共同處理這個複雜的問題，故臺鐵局應以此一觀念推

動「鐵路零死亡願景」。 

為此，政府藉學校教育及社會教育培養用路人交通安全的正確觀念與行動，並

規定交通部所屬機關（如公路、鐵路、捷運、觀光等部會）依《災害防救法》第 3 

條第 4 款之規定每年度定期定時舉辦「半預警動員演練」及「無腳本兵推」的災害

模擬，提昇交通安全方面的整體災害應變能力。 

臺鐵局也應善用本身資源，於各火車站、車廂內跑馬燈、列車螢幕及各種標語

旗幟，甚至於在網路平台或電視廣播媒體託播宣導短片積極宣導，呼籲民眾遵守鐵

道交通規則，至於所製作的宣導短片、傳單、旗幟等內容，也應考量身心障礙者或

外籍人士的多元需求，使用無障礙通訊技術與多元方式提供，方是國家推動「交通

安全零死亡願景」的根本之道。 

除了乘車旅客與道路用路人之外，與鐵道安全最密切相關者為列車司機員及

列車長，他們每次的勤務都關係著旅客的生命安全，雖然他們不代表整個臺鐵局的

安全，但是他們往往是事故發生時最優先面對並處理事故的第一線員工，因此他們

對於安全的認知也將會影響整個組織安全文化的形成（許智閔，2009）。 
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貳、 事故準備階段之溝通—提升運輸安全危機意識 

當民眾或乘車旅客發現軌道、平交道、橋樑及軌道有障礙物時，可撥打 24 小

時緊急通報電話（0800-800-333），該電話能直通台北總調度所，使調度員能立即

通知線上列車，以提醒司機員。臺鐵局目前係透過車站張貼公告及車廂內跑馬燈等

方式，宣導緊急通報電話，以提醒民眾相關注意事項。 

臺鐵局在月台或軌道周邊，都設有警告燈誌或禁止跨越軌道的標語提醒，讓旅

客留意退到黃色警戒線以外的位置保障安全，月台上也有站務人員提醒旅客加以

留意。此外，每當列車進站前，司機員都會用無線電廣播，提醒站務人員及在軌道

上的道班工避開軌道。因此，每個站長辦公室都有「確認、再確認、再三確認」及

「聯絡、再聯絡、再三聯絡」的提醒標語，希望每個前來站長室的員工都能務必留

意工作時的溝通作業。 

成功大學交通管理科學系教授鄭永祥認為，臺鐵應導入安全文化的觀念，可以

藉由工會的力量協助臺鐵人員將安全觀念融入在自我價值或是工作細節中，或是

透過誘因使員工願意參與並提出具體落實的改善方案，他也建議臺鐵應建立上下

層級、各部門一致認同的安全文化，以推動鐵道行車安全（鄭永祥，2019、2017）。 

參、 事故確認階段之溝通—暢通通報平台與府際協調 

當危機發生時，有良好、暢通的事故（件）通報程序相當重要。當事故（件）

發生時，依《鐵路行車規則》，應即刻以電話或簡訊通報，一小時內傳送行車事故

事件通報表，後續每隔 4 小時以電話或簡訊通報。據此，臺鐵局訂有「行車事故

（災害）緊急通報及救援標準作業程序」、「行車事故應變處理標準作業程序」，

闡明其通報規定（如圖 5-1）。然而，臺鐵局通報機制並非強制性，而是以鼓勵為
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目的，希望能讓員工能報、願報、敢報，而善用通報機制，也能透過定期檢視所發

生的虛驚事件，提早處理潛在的事故風險（交通運輸研究所，2019）。 

圖 5-1 臺鐵局行車事故（件）通報流程圖 

 

（資料來源：交通運輸研究所，本研究自繪） 

臺鐵局於太魯閣號事故後旋即成立一級災害應變中心，分別有「傷亡慰問照護

組」、「疏運接駁組」、「事故搶修組」及「新聞媒體組」，並由交通部次長暨臺

鐵局代理局長祈文中擔任現場指揮官，以及交通部次長王國材擔任中央災害應變

中心的指揮官，後勤單位則包括營運安全處與勞安室，分別進行事故三級的初步檢

查與工作（區）安全的相關檢查。 

肆、 事故處理階段之溝通—救災疏運與危機處理 

危機溝通的對象涵蓋四大方面：被危機所影響的利害關係人、相關部會及支援

單位、社會大眾及組織內部員工。而在太魯閣號事故發生後，受危機所影響的首要
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利害關係人就是罹難或受傷家屬，以及當下的乘車旅客，臺鐵局於翌日（4 月 3 日）

分別於花蓮、臺東成立關懷服務中心，並建立與家屬一對一窗口，主動聯繫罹難及

傷者家屬，傾聽家屬們的需求與問題，並盡力提供交通、住宿及後續醫療、理賠等

必要的協助，一切依循從優、從簡原則全力協助。 

但有罹難者家屬表示，認領大體的程序混亂，因為遺體並未區分男女老幼，使

他們必須一具具掀布查找，在這過程中承認很大的壓力；41而前來協助本事故的「76

行者遺體美容修復團隊」（以下簡稱 76 行者）召集人王薇君在臉書上替罹難家屬

發聲提到，家屬在領取遺物時，行李房人員要家屬登記每一項物品內容，甚至包括

化妝包內的口紅、粉底液等的數量都要填寫，並依照領取手續的標準作業程序進行，

其過程對家屬而言是一大折騰；也有家屬反應在處理罹難者回程車票退款時，被要

求提供實體票或訂票證號才能辦理；至於家屬慰問金部分，家屬表示僅由站長發放

慰問金，但對罹難者家屬並無後續的關切，也沒有其他具體措施。42 

由於事故發生當下，死亡名單難以確認，臺鐵局提供兩支專線電話供罹難或受

傷家屬查詢（分別為 0800-765-888 免付費電話及 02-21910096 臺北客服中心），但

因為事故當下也影響了北迴東正線中斷，致許多班次誤點。而臺鐵局所提供的這兩

支電話同時也是一般旅客查詢列車運行狀況的服務專線，而造成電話佔線情形。在

臺鐵局辦理的家屬懇談會中，有罹難者家屬表示他當時打了 1 個多小時後總算接

通，但客服人員卻表示不清楚狀況，要請家屬親自打電話去傷者送往的 6 家醫院

查詢；也有家屬親臨臺鐵局的旅客服務中心詢問，現場人員也不知道，表示相關資

                                                 
41〈罹難者斷肢未分流 家屬看了 33 具遺體照哽咽：不尊重死者〉，《ETtoday 新聞雲》，2021

年 4 月 2 日，https://www.ettoday.net/news/20210402/1952376.htm，2021/5/3。 
42〈罹難者家屬退票被要求實體票 臺鐵：溝通誤會〉，《中央通訊社》，2021 年 4 月 8 日，

https://udn.com/news/story/122094/5374825，2021/5/3。 
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訊並無更新至第一線的客服人員，即使提供客服電話但無法滿足利害關係人的需

求，反而形同虛設。43  

對社會大眾而言，發生這樣的重大事故，許多人都想盡份心力，捐助物資貨捐

款為前來支援的警、消、醫護人員、檢調人員，以及慈善團體加油打氣。但「76 行

者」發現有人假冒其團隊名義進行募款，使他們在為罹難者進行遺體修補的同時，

還要回復打來洽詢的民眾，並設法檢舉冒名者而變得更加忙碌44。除此之外，也有

民眾不辭辛勞開著貨車載送食物及飲品給現場的工作人員，但由於數量實在過多，

吃不完反而浪費，也造成工作人員的困擾。為回應民眾的愛心，衛福部字 4 月 3 日

起成立「太魯閣號事故捐款專戶」，提供多種方便民眾捐款的管道，但卻未能在招

募之前事先公告募得財物之預計使用規劃，反而造成民眾捐款之疑慮45，反觀花蓮

縣政府在設置「0402 臺鐵車次事故捐款專戶」時，即公布第一波款項使用規劃，

並強調將遵循專款專用及公開透明原則，同時也會設立監管單位等46，較能令捐款

民住放心。 

對組織內部員工而言，臺鐵局在 2018 年發生太魯閣號列車出軌事故後，於台

北車站成立「臺鐵關懷中心」，並設置北區、中區、南區、宜蘭區、花東區設置據

點，以辦理臺鐵員工的輔導諮商、舒壓工作，以及關懷員訓練等，希望能夠協助同

仁解決輔導諮詢及舒壓的管道。 

伍、 事故總結階段之溝通—回顧檢討與員工支持 

                                                 
43《王薇君-保護兒童我願意》臉書：2021 年 5 月 9 日，

https://www.facebook.com/ProtectChildYesIDo/posts/3787794768000189，2021/5/10。  
44〈麥勾送了！76 行者：有人冒名募化妝品、資金 盼別受騙〉，《聯合新聞網》，2021 年 4 月 8

日，https://udn.com/news/story/122094/5374877，2021/5/3。 
45〈【臺鐵出軌】「是人禍不是天災」 衛福部設捐款專戶挨轟轉移焦點〉，《上報》，2021 年 4

月 5 日，https://www.upmedia.mg/news_info.php?SerialNo=110169，2021/5/3。 
46〈花蓮縣政府設置 0402 臺鐵 408 車次事故捐款專戶 秉持 3 項原則公開透明、專款專用〉，

《花蓮縣政府》新聞稿專區，2021 年 4 月 7 日，

https://www.hl.gov.tw/Detail/2842149e32ef4c3ab908d9d7ac9211b0，2021/5/3。 
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臺鐵局在每一次的交通事件（故）發生後，均會填寫「行車事故報告書」，上

面除記載事故發生經過、影響旅運情形，調查事實，也會紀錄檢討與改進事項。在

2018 年普悠瑪號事故後催生了《臺鐵總體檢報告》、《鐵路運輸安全管理系統（SMS）

制度化策略之研擬》、《普悠瑪號調查報告》、《新馬站事故調查報告》、《臺鐵

工會安全白皮書》等多份檢討報告，為的就是希望透過紀錄損害發生過程及檢討各

方面問題，以避免憾事再度發生。 

2021 年太魯閣號事故後，時任的交通部長林佳龍及臺鐵局代理局長祁文中均

有寫給內部員工一封信，信中感謝臺鐵員工對工作的辛勞付出，事故時盡力處理善

後疏運，並鼓勵臺鐵繼續改革，希望大家一起努力重拾社會大眾的信心和支持，盼

能提升內部員工的士氣。 
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第二節 從語藝反應看臺鐵局危機溝通 

由語藝觀點看臺鐵局的危機溝通，可以以 2018 年普悠瑪號事故及 2021 年太

魯閣號事故的兩起危機事件辦理之記者會，以及會中對媒體傳達之資訊做為比較： 

壹、 資訊層次 

2018 年普悠瑪號事故於 10 月 21 日下午 16 時 50 分出軌，臺鐵局於當日晚間

19 時召開第一場記者會並發布第一則新聞稿。應變中心成立期間（10 月 21 日至

24 日）總計辦理 3 場記者會、發布 8 則新聞稿，新聞稿內容主要係更新傷亡情形、

搶修情形及後續改善錯失，且多為列點說明，形式上就像「事故進度報告」，而非

新聞稿。而第一時間的記者會上，臺鐵局長鹿潔生只說明事故情形，僅陳述對臺鐵

局有利的部分（例如：傾斜式列車的特性就是能讓列車在過彎時可以不用減速、該

列車剛進行保養等），至於其他可能會造成臺鐵負面觀感的部分（例如：列車本身

已有狀況、列車於宜蘭站出發時已誤點 15 分鐘、該列車預計於花蓮站更換編組、

司機員是假日支援司機等），僅管是記者會前已掌握到的資訊，但都未能主動說明；

47而當媒體問及時，也一概回答：「由行車保安委員會調查中」，使得媒體只好自

行向其他相關單位去找尋答案。 

反觀 2021 年太魯閣號事故於 4 月 2 日上午 9 時 28 分出軌，臺鐵局至當日下

午 14 時 30 分發布第一則新聞稿，並於當晚 19 時召開第一場記者會。但在此之前，

由於消防署有成立「中央災害應變中心媒體社群」，消防署國搜中心均於第一時間

整合交通部、運安會、災防辦及衛福部之資訊提供最新搜救進度予媒體周知。臺鐵

局新聞聯絡人亦利用該平台陸續公布事故的最新進度及現場搜救照片，處理速度

相當即時。應變中心成立期間（4 月 2 日至 19 日）總計辦理 6 場記者會、發布 6

                                                 
47 同註 18。 
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則新聞稿，每次的記者會均由交通部次長王國材說明事故的最新進度，列席人員除

了臺鐵局官員外，亦有衛福部、消防署人員列席說明應變中心各小組之應變作為，

而對於記者的提問，也能清楚、完整地回答；此外臺鐵局官網亦設置「0402 臺鐵

408 次太魯閣事故專區」，即時揭露各項應變資訊，包括人員搶救、交通疏運、傷

亡家屬慰問、專責窗口及應變時序等，亦提供「最新消息」、「新聞稿」、「會議

記錄」，並定期更新「工作會報」的簡報資料予媒體參考。 

貳、 行為層次 

全面溝通方面，此次太魯閣號事故列車為「臺東地區實名制常態列車」（僅提

供居住於花蓮、臺東居民及一等親優先訂票），因此事故發生時，臺鐵局將搭乘旅

客名單交由鐵道警察局一一確認身份並與家屬聯繫。然而，逐一以電話聯繫恐費力

耗時，因此臺鐵局亦將罹難者及傷者名單公佈於官網，並透過大眾傳播媒體協助報

導周知；而在與利害關係人的直接溝通方面，臺鐵局以免付費服務專線（0800-765-

888）做為家屬親友資訊與協助之專線， 並提供其交通與住宿之服務，臺鐵花蓮站

設有死亡家屬與重傷者一對一的關懷服務，處理速度都比 2018 年普悠瑪號事故時

更為周全。 

太魯閣號事故發生後，各單位都即刻展開救災與調查任務，花蓮地檢署依現場

罹難者 DNA 及證件比對逕行向媒體公布死亡及受傷人數，但與消防署提供資訊未

能一致時，增添記者報導困難。當媒體問及臺鐵局是否同意花蓮地檢署所報的人數

時，臺鐵局新聞幕僚告知媒體：「本次事故：死亡由消防署掌握；受傷急送醫情形

由衛福部掌握」，表示應變中心並未能掌握第一手消息而集中發布。 
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除此之外，由於太魯閣號事故發生時為疫情期間，疾管署特別通融成立「0402

太魯閣事故返臺探病奔喪專案」48，讓本次事故罹難者及傷者之海外家屬毋須檢附

搭機前 3 日內核酸檢驗陰性報告，即可返臺探病及奔喪，而衛福部也為此次事故

罹難者親屬及傷患後續所生醫療、復健、經濟支持及社會重建等相關費用，成立愛

心賑災專戶，特設立「0402 臺鐵 408 次列車事故專區」49公告善款的管理及監督作

業要點、捐款運用計畫、捐款情形及問答專區等；除此之外，花蓮縣政府亦有成立

本案之專區。顯示雖為同一專案內容，卻因主責單位不同，分別於各自的官網設置

專區，提供受難家屬所需資訊，容易造成利害關係人在尋找相關資訊時的困擾。 

參、 態度層次 

觀察臺鐵局在 2018 年普悠瑪號事故所召開的三場記者會中，10 月 21 日晚間

的第一場記者會主要發言者為臺鐵局長鹿潔生，並由交通部次長王國材補充說明

交通部立場，以及應變中心的啟動事宜；10 月 22 日上午的第二場記者會改由主任

秘書朱來順為主要發言者、臺鐵局機務處主管補充說明 ATP 狀況；10 月 24 日上

午的第三場記者會，則由臺鐵局副局長兼發言人杜微帶領各單位主管鞠躬致歉並

說明最新情形，並說明事故的最新情形。雖然每次記者會上的主要發言者均為臺鐵

局內部高層，但無固定發言對象，實看不出交通部的態度與決心；反觀在太魯閣號

事故的 6 場記者會，均由交通部次長王國材親自主持，發言層級的提升與一致可

顯示政府對該事故所重視的程度。 

但在同理關懷、不獵巫部分，因為事故的發生，社會大眾必然會咎責，眾人「獵

巫」在所難免。在太魯閣號事故中，由於檢調的追蹤，證實肇事原因在於施工及營

造廠商，因此臺鐵局在記者會上未向大眾表達道歉，僅向協助搜救、調查的醫護、

                                                 
48 疾管署官網【0402 太魯閣事故返臺探病奔喪專區】：

https://www.cdc.gov.tw/Category/Page/IQHBZtZIwujlndjc84VVSA，2021/5/8。 
49 衛福部官網【0402 臺鐵 408 次列車事故專區】：https://www.mohw.gov.tw/lp-5127-1.html，

2021/5/8。 
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警消及檢調人員表達感謝，未能讓社會感受臺鐵局對本事件之誠意。但這就如同

《軌道：福知山線出軌事故，改變 JR 西日本的奮鬥》書中告訴我們的，像這樣的

異常行為並不是事故原因，而是「結果」，造成該事故的根源肇因（root cause）是

整個組織文化及系統結構的問題（嚴文廷，2020）。因此，臺鐵局很難將這起事故

與自己的組織文化撇清關係，應該勇敢承認自己的錯誤並扛下責任，才是真正同理

家屬的具體表現。 
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第三節 交通部臺鐵局的媒體事務管理 

臺鐵局有運務、工務、機務、電務四大技術（營運）單位及其他各司其職的業

務單位，因分工過於專業，橫向聯繫及替代性不足。三位副局長分別督導不同的業

務分工，指派一名副局長擔任發言人，由新聞組及發言人室協助對內新聞事件列管

及危機處理，對外聯絡媒體記者議題洽取及採訪安排，當組織發生危機事件時，就

能在第一時間綜整業務及對外發言。 

臺鐵局針對新聞輿情，除成立發言人群組（成員除發言人及新聞幕僚外，尚包

括各業務單位的主管、副主管，並需於 30 分鐘內回應輿情），每週辦理一次發言

人例會，每天 06:00 提供新聞輿情，並由新聞幕僚隨時提供新聞議題走向及媒體溝

通策略。 

臺鐵局負責媒體事務管理的單位為秘書處三科新聞組，與疾管署公關室相同，

可以參與決策會議的討論，也負責行政事務的聯繫，包括通知媒體記者會辦理時間、

提供新聞記者最新的搜救或調查情報等。在媒體事務管理方面，臺鐵局新聞聯絡人

與交通線記者保持良好互動，不定期會與媒體聚會，由於臺鐵局的媒體工作室位於

四樓，緊鄰於秘書處新聞組的辦公室，與媒體的相處就像家人一樣溫暖和諧。新聞

聯絡人主動提供媒體記者可報導之正面資訊（並輔以豐富圖文），並被動回應外界

的疑問。為避免媒體誤解資訊內容，堅持將新聞資料統一收集後再提供給媒體，也

會避免提供模糊不清的資訊。 

臺鐵局雖無每週辦理的例行記者會，但對於危機事故（件）均會發表聲明，透

過官方網站公告，以及「臺鐵 e 訂通」APP，說明事故（件）原委及疏運方式，也

會因事故的嚴重程度予以不同的新聞規劃，並非所有事故都會由台北的新聞中心

統一辦理，若為僅需簡要陳述說明之議題，係由地區管理段說明旅運異常事件（故） 

之發生原因及旅運服務事項的調整與修正方式。 
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當事故發生時，臺鐵局第一時間會依據事件影響程度成立各級災害應變中心，

定時由新聞組對外發布最新進度之新聞稿。如遇重大事故時，於臺鐵 1 樓多功能

會議室成立新聞中心，並提供桌、椅、收音設備、網路、茶、水等，以利媒體方便

於記者會現場就地作業。以太魯閣號事故為例，因該事件受全國民眾矚目，臺鐵局

於記者會的時間安排上，以固定時間、固定地點辦理，上午時段為 11:00、下午時

段為 3:00、晚間時段為 7:00，主要係考量電子媒體作業時間，尚屬合理。但臺鐵局

未能搭配記者會說明重點撰擬新聞稿，或所發佈之新聞稿未能以倒金字塔及簡短

的新聞稿引導記者新聞重點，50實屬可惜。在蒐集媒體提問方面，因運輸事故性質

較為單一，新聞聯絡人能夠預判媒體可能提問的方向，故能夠在災害應變中心的決

策會議中直接進行媒體提問的沙盤推演。至記者會中的內容紀錄，新聞幕僚係以個

人手機進行錄影後上傳雲端，給未能來的記者參考，未來若能考慮於官方臉書或

YouTube 平台進行直播，將有利於完整紀錄以及日後經驗傳承與查找。 

在輿情監測方面，隨著網路的普及及滲透力，導致以往輿論議題有特定時段的

限制消失，臺鐵局新聞幕僚必須全天候監測有關臺鐵的相關議題，但因為臺鐵局編

制關係，新聞聯繫方面的輪值人員僅 3 人，權責上並非針對所有議題均有所回應。

而是在輿情發酵成新聞事件前，預判該事件延燒成新聞的可能性、討論該議題有無

解決的辦法、考量該事件是否會擴大進而產生後續的負面效應等，有時還需探究該

主題的發起人是誰，以及其背後所隱藏之深意，才能決定相對應的溝通策略。 

  

                                                 
50 同註 9。 
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第四節 綜合比較 

相較於危機溝通的五階段，臺鐵局在鐵道事故的危機階段中，也有不同的議題

設定。例如在「事故預防」階段，應該要廣為宣導鐵道安全知識，將鐵道安全觀念

深入人心，但無論在臺鐵局官方網站、臉書、學校教育、甚至鐵道周邊告示，都鮮

少看到有關鐵道安全知識的宣導提醒；在「事故準備」階段，應予高危險族群相關

警示，提高特定人員危機意識，臺鐵局在月台或軌道周邊，都設有警告燈誌或禁止

跨越軌道等提醒，讓旅客留意退到黃色警戒線以外的位置保障安全，月台上也有站

務人員提醒旅客加以留意，在太魯閣及普悠瑪的車廂中會有逃生窗，但沒有明確的

逃生指示，而臺鐵局的緊急通報專線也因為數字不易記，且未張貼於列車或鐵路周

邊顯眼處，不易民眾遇到事故時緊急通報；在「事故確認」階段，建立危機溝通機

制（如成立災害應變中心），除了統一指揮調度各部會資源，無論是前來支援或是

獨立調查的單位，都是政府機關，口徑應予一致，且指揮官都應能清楚掌握；在「事

故處理」階段，應以關懷、同理的立場提供受罹難或受傷的家屬與旅客具體、明確

之指示，減少不必要的繁文縟節，以減少當事人的二度傷害；最後的「事故總結」

階段，應徹底紀錄與檢討此次事故的原因及改善措施，更重要的是從失敗中記取教

訓，以供日後改進與學習；事故對員工的士氣必定有所打擊，給予員工適當的鼓勵

與關懷，也為必要之舉（如表 5-3）。 

表 5-3 疾管署與臺鐵局在「危機階段議題設定」之危機溝通 

危 
機 
階 
段 
議 
題 
設 
定 

階段類型 疾管署做法 臺鐵局做法 比較 

事故預防階段 廣為宣導防疫知識 廣為宣導鐵道安全知識 △ 

事故準備階段 予高危險族群 
相關警示 

予乘車旅客/ 
工作人員安全指引 △ 

事故確認階段 成立疫情指揮中心 
統㇐各部會資源 

成立災害應變中心 
統㇐各部會資源 Ｏ 
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事故處理階段 提供具體、明確之 
防疫指引 

針對於利害關係人 
給予具體、所需協助 △ 

事故總結階段 總結事故經驗 
給予員工關懷 

總結事故經驗 
給予員工關懷 Ｏ 

Ｏ有作為   △有，但未盡滿意   Ｘ無作為 

（資料來源：本研究整理） 

從語藝反應觀點看我國的鐵道的運安溝通，在資訊層次方面，由於臺鐵局一級

應變中心成立速度尚屬即時，臺鐵局新聞聯絡人亦透過媒體群組即時發布事故相

關的最新進度及現場搜救照片，處理過程透明、發布內容完整、說明事項簡單清楚，

至於此次事故因為無臺鐵局的假新聞，故不予探討假新聞防治的「二二二原則」；

在「行為層次」方面，除了以實名購票的旅客外，臺鐵局無法聯繫上現場購票旅客

的罹難或受傷者的家屬，只能透過傳播媒體的力量廣為周知相關訊息，僅能算是

「單向告知」，且有家屬表示，聯繫臺鐵局客服，電話卻一直佔線，打通後卻仍無

法得知有關親友消息，必須逐一打至送往之醫院詢問，顯示全面溝通程度不足；但

臺鐵局針對本次事故之受傷及罹難者家屬安排一對一關懷員，並分別於花蓮、臺東

及臺北召開「家屬懇談會」，面對面傾聽家屬意見，屬直接溝通；51對於災害應變

中心的決策咨詢缺少專家或學者的意見；由於事故因牽涉許多單位，應變中心未能

全權掌握各單位的最新進度且集中發布，並未即時傳遞給第一線的客服人員以提

供必要之協助，如此會降低社會大眾對其信任感；至態度層次上，在事故之後，主

要對外的發言層級從原本的臺鐵局官員提升至交通部次長等級，並在新任交通部

長、臺鐵局長上任之後相繼誓言改革，若能長久持續且具體落實，相信能展現政府

解決危機的決心，但後續能否營造臺鐵的安全文化，仍待時間觀察；同理關懷方面，

相較於新舊任交通部長交接時氣氛歡愉引發惹議，臺鐵局局長交接時氣氛較為嚴

                                                 
51臺鐵局於 2021 年 5 月 8 日、9 日針對太魯閣號事故分別於花蓮、臺東及臺北召開三場「家屬懇

談會」，以協助事故罹難及受傷家屬了解事故檢討調查、安全改善與後續補（賠）償作業辦理

情形，花蓮場由交通部次長胡湘麟主持、臺東場由交通部次長祁文中主持、臺北場則為交通部

長王國材主持，臺鐵局杜微局長則是三場均有參加，面對面傾聽家屬意見，並即時回應說明。 
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肅，且交接之前全體同仁為死傷者默哀 30 秒，展現其關懷一面，但對於事故的第

一時間，現場人員對於罹難者家屬在尋找自己親友時所提供的協助不足、行李領取

手續繁複、退票事宜嚴謹等，同理心較為不足；最後，臺鐵局於記者會中有表達對

前來救災及支援單位表達感謝，但因臺鐵局認為本次事故責任在於承包廠商而不

在己，因此並無向社會大眾表達道歉之意，然而若臺鐵局能勇敢承擔錯誤並深刻記

取教訓，對家屬而言，才能多份諒解（如表 5-4）。 

表 5-4 疾管署與臺鐵局在「語藝反應」之危機溝通 

 語藝層次 我國防疫模型 臺鐵局作法 比較 
 
 
 
 
 

語 
 

藝 
 

溝 
 

通 
 

技 
 

巧 
 
 
 
 
 
 
 
 

資訊層次 

第㇐時間原則 
透過媒體群組即時發布事故相
關的最新進度及現場搜救照片，
並於當日晚間召開記者會說明。 

Ｏ 

公開透明原則 

相較於 2018 年普悠瑪號事故第
㇐場記者會中「擠牙膏式」的回
應方式；2021 年，臺鐵局在召
開太魯閣號事故的記者會前，已
掌握相關資料，除非尚在調查的
資訊，其餘均主動告知媒體。 

Ｏ 

簡單清楚原則 
透過民眾能理解的語言呈現事
故情況，現場並開放媒體詢問，
盡可能地清楚溝通。 

Ｏ 

二二二原則 本次事故因相關之假新聞流傳，
故不予討論。 -- 

行為層次 
全面溝通 

事故發生當下，臺鐵局透過大眾
傳播媒體讓民眾廣知事故訊息，
但有家屬反應當時聯繫臺鐵局
客服卻電話佔線，打通後仍無法
得知有關親友消息，必須逐㇐打
至送往之醫院詢問。 

 Ｘ 

專業溝通 溝通決策缺乏專家建議。  Ｘ 
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語 
 

藝 
 

溝 
 

通 
 

技 
 

巧 
 
 
 
 
 
 
 

直接溝通 

針對受傷及罹難者家屬安排㇐
對㇐的關懷員，並分別於花蓮、
臺東及臺北召開「家屬懇談會」，
由交通部部（次）⾧及臺鐵局⾧
參加，面對面傾聽家屬意見。 

Ｏ 

資訊集中 

應變中心未能全權掌握各單位
的最新進度且集中發布，且臺鐵
官網專區並能有相關部會、地方
政府之所有資訊，對於有需要之
民眾查找不便。 

Ｘ 

態度層次 

展現解決 
危機的決心 

透過更換部⾧、局⾧，以示改革
決心，但後續能否營造臺鐵的安
全文化，仍待時間觀察。 

-- 

同理關懷不獵巫 

於局⾧交接典禮、家屬懇談會
之前全體同仁均起立默哀、表
達遺憾，展現關懷；但事故的
第㇐時間，現場人員對於罹難
者家屬的協助不足或是手續
繁瑣與依法行事，欠缺同理。 

△ 

誠摯道歉與感謝 

記者會上公開向前來協助救災
的單位表達感謝，於局⾧交接
典禮進行之前、家屬懇談會之
前均誠摯默哀、表達遺憾，但
因為認為本次事故責任在於
承包廠商而不在己，因此並無
向社會大眾表達道歉之意。 

△ 

Ｏ有作為   △有，但未盡滿意   Ｘ無作為 

（資料來源：本研究整理） 

在媒體事務管理上，臺鐵局發言人雖為機關副首長，但無輪值制度，基於臺鐵

局運務、工務、機務、電務四大技術（營運）單位業務分工過於專業，橫向聯繫及

替代性不足，發言人並不熟悉非管業務之範疇，使得機關發生重大危機時，難以凸

顯其角色的重要性；相較於疾管署每天都有晨會定調溝通策略，臺鐵局則是每週一

次。且疾管署晨會的與會成員除了署內各單位代表，也包括各區管中心，而臺鐵局

例會僅限於局本部主管，地方區域段的主管未能參與，使第一線員工的意見難以上
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達；臺鐵局無例行的記者會，除了行銷活動或連續假期的疏運宣導外，當有事故發

生或行車異常影響疏運時，均會透過官網或臺鐵 APP 主動發表聲明，臺鐵局的媒

體工作室緊鄰新聞同仁的辦公室，與新聞同仁互動頻繁，不定時也會與媒體聚會，

保持良好關係；在新聞監測方面，臺鐵新聞幕僚人員每天早上 6 時提供新聞輿情

至臺鐵發言人群組，並隨時提供新聞議題走向及媒體溝通策略給局給發言人及各

單位主管、副主管參考；臺鐵局大型會議室空間許多，但無固定辦理記者會之場所，

因此臨時召開重大事故記者會時，場地的收音及直播設備並未完善，例如太魯閣號

事故的記者會現場，就不斷發生有麥克風出現干擾或收音不夠清楚之情事；記者會

前雖能掌握記者會列席長官及發表內容，可惜未能搭配新聞稿引導記者報導重點，

讓媒體快速掌握報導重點；因事故性質單純，新聞幕僚能預判媒體可能提問方向，

故無需事前蒐集媒體提問；至記者會中的內容紀錄，新聞幕僚為分享給未能前來之

記者故僅以個人手機進行錄影並上傳雲端，但未能完整紀錄整個記者會過程，不利

於完整紀錄以及日後經驗傳承與查找（如表 5-5）。 

表 5-5 疾管署與臺鐵局在「媒體事務管理」之危機溝通 

 我國防疫模型 臺鐵局作法 比較 
 
媒 

 
體 

 
事 

 
務 

 
管 

 
理 

 

建立發言人輪值制度 

基於臺鐵局運務、工務、機務、電
務四大技術（營運）單位業務分工
過於專業，橫向聯繫及替代性不
足，發言人並不熟悉非管業務之
範疇，加上無輪值制度，使機關發
生重大危機時，難以凸顯其角色
的重要性。 

Ｘ 

定調溝通策略 

臺鐵局每週㇐次發言人例會定調
媒體溝通策略，但不如疾管署每
日召開那樣頻繁，且與會成員為
局內主管與新聞幕僚，地方區域
段員工的意見難以上達 

△ 
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媒 
 

體 
 

事 
 

務 
 

管 
 

理 

辦理例行記者會 
除行銷活動或連假的輸運宣導，
當有事故發生或者行車異常時 
都會透過官網或 APP 發布聲明。 

Ｘ 

建立良好媒體關係 與交通線記者互動頻繁，關係良
好。 Ｏ 

監測輿情與民意 

幕僚人員每天早上 6 時提供新聞
輿情至發言人群組，並隨時提供
新聞議題走向及媒體溝通策略給
發言人及各單位主管參考。 

Ｏ 

籌備記者會運行 

無固定辦理記者會之場所，致大
型記者會的收音或直播設備並未
完善，會前雖能掌握記者會列席
⾧官及發表內容，可惜未能搭配
新聞稿讓媒體快速掌握報導重
點。 

△ 

蒐集媒體提問 
雖無蒐集媒體提問，但已事先預
判記者可能問的問題，在災害應
變中心時直接做沙盤推演。 

-- 

紀錄記者會現況 
透過手機方式錄影，事後傳到媒
體群組或是透過雲端分享給媒
體，但未能完整直播紀錄。 

△ 

追蹤新聞發布成效 
透過蒐報群組隨時掌握臺鐵局的
相關新聞報導，並於 30 分鐘內回
應發言人群組。 

Ｏ 

澄清假訊息與謠言 本次事故因相關之假新聞流傳，
故不予討論。 -- 

Ｏ有作為   △有，但未盡滿意   Ｘ無作為 

（資料來源：本研究整理）  
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第六章 後續研究規劃 

本研究主要係以我國防疫溝通觀點檢視臺鐵的在運輸安全上的危機溝通。因

此筆者在第一章「緒論」時，透過近期時事議題為破題，帶出本研究之背景、動機

與目的；並於第二章的「文獻回顧」中，探討政府危機事件與溝通理論，爬梳有關

「危機溝通」在「議題設定」、「語藝反應」、「媒體事務管理」之相關理論，最

後了解「標竿學習」在組織變革上的重要意義後，整理出第三章的「研究設計」。 

筆者以過去服務於疾管局之經驗，並蒐集相關文獻、媒體報導，綜整出本文第

四章「我國防疫溝通之簡介」；最後亦透過相關文獻及媒體報導，歸納出第五章「臺

鐵危機溝通之分析」，為確保我國防疫溝通模型能契合實際情況，並據以套用在臺

鐵局，提出有實益的結論與建議。故本研究的後續安排如下：  

一、 訪問疾管署發言人、新聞聯絡人及醫藥線記者，確認現階段的防疫溝通作

為是否與本文綜整出的模型相符，並透過訪談後的整理，補充本研究第四

章之描述內容。 

二、 分別訪問臺鐵新聞聯絡人、臺鐵員工（或工會代表）及交通線記者，了解

該單位目前危機溝通的實際做法，並修正本研究第五章之內容陳述。 

三、 修正完第四章及第五章後，筆者將進行第六章的「訪談結果與分析」，分

析臺鐵局與疾管署危機事件的差異，再透過訪問鐵道運輸專家或臺鐵局

高層人員，以專業視角度或實務面向來檢視防疫溝通模型套用於臺鐵局

的可能性。 

四、 最後，在第七章提出具體的結論與建議。 
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訪問題綱 

第一部分：模型建立 

訪問對象：疾管署副署長（兼發言人） 

議題管理 
Q：平時與疫情嚴峻時的發言策略是否會有所不同？  

Q：除了疫情時期，平時是否也會邀請專家學者諮詢討論？ 

語藝反應 

Q：對媒體發言時有無應注意的原則或說話技巧？ 

Q：當手邊資訊尚未明確，而媒體又急於想知道答案時，應如何

回應媒體？ 

媒體事務 

管理 

Q：擔任機關發言人之前，署裡是否有安排相關訓練？您是如何

對這份工作開始上手？  

Q：對媒體的互動模式（是主動釋出訊息？或媒體有問才答）？ 

訪問對象：疾管署新聞聯絡人 

議題管理 

Q：如何規劃疫情各個階段的議題宣導策略？ 

Q：疾管署對於輿情的監測是否有用資料庫進行分析？ 

Q：疾管署是否會依據輿情的討論熱度規劃相對應的新聞策略？ 

媒體事務 

管理 

Q：疾管署對於輿情的監測是否有用資料庫進行分析？ 

Q：民眾除了透過臉書、1922、署長信箱諮詢或通報疫情，還有

無其他的溝通管道？ 

訪問對象：醫藥線記者 

語藝反應 
Q：您認為疾管署發言人的發言是否洽當？您認為哪些地方是值

得給其他機關參考？如果認為不恰當，能否具體說明？ 

媒體事務 

管理 

Q：您認為疾管署在防疫宣導方面的作為是否足夠？若不足，有

哪些地方仍需加強？是否可給予具體建議？ 

Q：除了記者會上互動外，私底下是否會與疾管署官員或發言人

有所互動？記者會後若想得知進一步相關資訊，會透過何種

方式？ 

Q：整體而言，您對於政府的防疫溝通是否完善？有無需加強改

進的地方？ 
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第二部分：個案了解 

訪問對象：臺鐵局資深同仁（或工會代表） 

議題管理 

Q：臺鐵如何落實鐵道安全文化？ 

Q：臺鐵如何提升民眾鐵道安全意識？ 

Q：為避免危機發生，執勤職務時如何加強確認與聯繫工作？ 

Q：災害發生時，臺鐵各單位如何進行通報或分工？  

Q：臺鐵有無開放性的溝通管道？讓基層人員表達安全建議之平

台？ 

Q：臺鐵在推動安全管理決策時，是否會邀請外部專家學者共同

參與危機決策討論？  

訪問對象：臺鐵局新聞聯絡人 

議題管理 
Q：如何規劃鐵道安全在危機各個階段的宣導策略？ 

Q：臺鐵局是否會依據輿情的討論熱度規劃相對應的新聞策略？ 

語藝反應 

Q：臺鐵局長官在對外發言時，有無應注意的原則或說話技巧？ 

Q：當手邊資訊尚未明確，而媒體又急於想知道答案時，應如何

回應媒體？ 

媒體事務 

管理 

Q：臺鐵局是否有安排發言人的相關訓練？發言人在事故發生時

的發言策略是否會有所不同？ 

Q：對媒體的互動模式（是主動釋出訊息？或媒體有問才答）？ 

Q：籌備記者會時有何應注意之事項？  

Q：如何回應民眾於客服電話、臉書等陳情或輿情回饋？  

Q：如發現與臺鐵局有關之假訊息時，應如何處理？  

訪問對象：交通線記者 

語藝反應 

Q：您認為臺鐵在遭遇事故時所提供的資訊是否即時、完整？ 

Q：您認為臺鐵在遭遇事故時的溝通層級是否恰當？說明方式是

否簡單清楚、不迴避？各單位口徑是否一致？  

Q：您認為臺鐵在遭遇事故時對外溝通的態度是否合宜？  

媒體事務 

管理 

Q：您在什麼情況下會詢問臺鐵的發言人？ 

Q：您認為臺鐵新聞聯絡人在事件（故）資訊提供上是否充足？ 

Q：您認為臺鐵在記者會場地安排、進行方式、新聞資料準備上

是否符合新聞工作者之需求？ 

Q：整體而言，您對於政府對於鐵道安全知識的宣導是否完善？ 
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第三部分：實務分析 

訪問對象：鐵道專家或學者或臺鐵高層 

議題管理 

Q：您認為如何形塑臺鐵的安全組織文化，讓鐵道安全觀念深

植人心？ 

Q：在溝通策略的討論上，基層單位（各區段人員）加入主管

決策討論的可能性？ 

Q：您認為臺鐵可以透過何種方式加強與利害關係人的溝通網

絡？ 

Q：您認為在事故發生之後，應如何激勵臺鐵內部員工士氣與

信心？ 

Q：對於臺鐵局每次都會在事件（故）後進行檢討與製作總結

報告，您認為內容是否完善、具體？有無實踐的可能性？ 

語藝反應 

Q：您認為臺鐵局在向大眾或媒體溝通時，說明方式對大眾而

言是否清楚、易懂？ 

Q：您認為各單位的橫向溝通上是否順暢？有無能夠更完善之

建議？  

Q：您認為臺鐵局在危機溝事故發生時，是否應加入專家學者

的參與，讓決策更加完善？  

媒體事務 

管理 

Q：臺鐵有無發言人輪值制度的可能性？理由為何？ 

Q：臺鐵有無辦理例行記者會（每週定期向媒體說明運務狀況

及改革推動的進展）的可行性？ 

Q：臺鐵有無規劃固定記者會場地或記者工作室之考量？  

Q：您認為應如何透過議題建構，表達臺鐵改革之決心？ 

 


