調查報告

1、 案　　由：莫拉克颱風造成臺東縣知本及太麻里地區嚴重水患災情，水利及相關設施主管機關有無行政違失案。
2、 調查意見：

中度颱風莫拉克(MORAKOT)於民國(下同)98年8月7日至9日間侵襲臺灣，帶來超大豪雨，造成臺東縣知本及太麻里地區嚴重水患災情。本次水患致災原因，固可歸責於超大降雨強度及累積雨量等天災因素，然若事前有完善之防患治理作為，當可避免或減低災損程度。案經約詢經濟部水利署(下稱水利署)暨所屬第八河川局、臺東縣政府(下稱臺東縣府)及卑南鄉公所等機關(構)人員，並調閱相關資料。茲就調查發現相關缺失臚列如下：
1、 知本溪知本溫泉右岸堤防所在河段係溪流直衝攻擊段，曾於62年娜拉颱風時災損嚴重，惟臺東縣府65年發布實施之「知本溫泉特定區計畫(外溫泉)」及歷次通盤檢討，卻未考量避開該敏感地帶，甚至劃定禁建區域，明顯忽視地區安危，誠有可議

(1) 查「知本特定區計畫書」係臺東縣府前委託臺灣省政府(下稱省府)建設廳公共工程局於64年2月代編完成，該府並以65年8月5日東府七建都字第46365號公布實施「知本溫泉特定區計畫」。迄71年10月16日，「變更知本溫泉特定區計畫(通盤檢討)」公告實施；83年11月17日，「變更知本溫泉風景特定區計畫-外溫泉部分(第二次通盤檢討)」發布實施；91年11月1日起，為配合省府於82年公告之水道治理基本計畫線，乃辦理「變更知本溫泉風景特定區計畫-外溫泉部分(第三次通盤檢討)」迄今。嗣為因應本次莫拉克颱風災後重建，並配合水利署水利規劃試驗所(下稱水規所)水道治理計畫線，第三次通盤檢討案刻正檢討中。
(2) 按水利署水規所98年12月間辦理「易淹水地區水患治理計畫第一階段實施計畫-縣管河川知本溪水系規劃(莫拉克颱風後治理計畫檢討報告)」(下稱「知本溪水系規劃檢討報告」)略載：知本溪於72年5月省府重新區分河川等級，更編為次要河川，並公告治理區段為知本溫泉右岸堤防頭至河口；後於89年1月改為縣管河川。知本溪治理基本計畫於82年1月14日由省府公告，後因94年10月上游一線天峽谷崩塌、中游土石流潛勢溪流等問題，至95年由水利署水規所依「易淹水地區水患治理計畫第一階段實施計畫」辦理該流域水系治理計畫，並於98年6月29日經易淹水地區水患治理計畫推動小組審查會議核定「易淹水地區水患治理計畫第一階段實施計畫縣管河川知本溪水系規劃」報告。

(3) 然查知本溪曾於62年10月9日娜拉颱風期間潰堤，造成觀光區商店沖毀、金帥飯店旁既有之低矮房舍約12棟遭淹沒等災情。本次莫拉克颱風過後，經本院履勘發現，金帥飯店旁之商店係建築於前遭淹沒之既有房舍上，顯見62年娜拉颱風時知本溪流量已擴及金帥飯店附近區域，土砂並堆積達一層樓高。而金帥飯店係位於「知本溫泉特定區計畫(外溫泉)」商業區內，為地下1層、地上6層之建築物，基礎形式為深度130公分之笩式基礎，以當年土砂堆積達一層樓高度觀之，恐與7層樓建築物僅具130公分深之筏式基礎無異，其結構型式及建築執照核准過程，不無商榷餘地。

(4) 又前揭「知本溪水系規劃檢討報告」指出，莫拉克颱風致災原因：「知本溪潰堤處(知本溫泉堤防)位於知本溪出谷右岸，該處為溪流之直衝面，洪水夾帶大量砂石及漂流木，堤防外緩衝綠帶遭洪水沖走後，洪水直接沖擊堤防，因基腳被洪水淘空，堤防潰堤，沖擊溫泉區內商店與飯店。」另據臺東縣府檢討致災原因，亦認為係「溫泉橋上游右岸攻擊坡附近基礎保護工及堤防基礎急速被沖刷淘空流失350公尺，致路旁商店街部分流失及金帥飯店倒塌。」

(5) 綜上，臺東縣府輕忽知本溪知本溫泉右岸堤防所在河段係溪流直衝攻擊段，且曾於62年娜拉颱風時災損嚴重，於65年發布實施「知本溫泉特定區計畫(外溫泉)」及歷次通盤檢討時，均未考量避開該敏感地帶，甚至劃定禁建區域，反而將其劃設為商業區，核予供公眾使用之建築許可，係本次莫拉克颱風造成嚴重房屋倒塌之主因，忽視地區安危，欠缺專業認知，核有嚴重行政疏失。

2、 知本溪右岸堤防位處水流直衝攻擊面，較之左岸更易致災，莫拉克颱風引發洪流，卑南鄉公所搶救左岸堤防、卻疏忽右岸堤基淘刷之潛在危險，致失防災搶險機先，難辭疏失之咎

(1) 按前開「知本溪水患治理計畫」災害原因探討可知，本次莫拉克颱風並未造成知本溪堤防溢堤。係98年8月8日下午知本溪洪水不斷沖刷知本溫泉橋一帶，致溫泉橋上游溪流轉彎處，約300公尺長堤防外緩衝綠帶不斷被淘空；迄同日下午4時，知本溫泉右岸堤防潰堤後，緊接淘空堤後道路(龍泉路)路基，致8公尺寬的龍泉路路基僅剩兩、三公尺寬；迄深夜，龍泉路邊十多間商店因路基淘空倒塌而被沖走，金帥飯店亦因不耐洪水沖刷開始傾斜；8月9日上午11時，金帥飯店倒塌，聯外道路全面中斷。

(2) 次查，臺東縣府及卑南鄉公所於災害當日之處置過程如下：8月8日4時30分，卑南鄉公所接獲臺東縣防災中心通知知本溪水位臨界警戒水位；5時，卑南鄉公所派員至溫泉橋實施警戒(6時，洪水位達最高值)；10時50分溫泉橋水位達到警戒水位，卑南鄉公所經詢問臺東縣防災中心，並經鄉長同意後，下令封橋；12時10分，知本溪水位持續暴漲，知本溪左岸受洪水沖刷恐有潰堤之虞，經卑南鄉鄉長下令於知本溪左岸回填消波塊，以免潰堤造成災害；14時，知本溪右岸遭溪水持續沖刷約莫30分鐘，且已沖破路堤；15時12分，臺東縣災害應變中心接獲通報知本溪溫泉橋上游右岸潰堤(長100M、寬15M)，知本溪上游右岸道路已經無法通行。19時30分卑南鄉公所合計回填87塊消波塊，確實鞏固左岸河堤，免於左岸河堤遭受災害。

(3) 經詢，臺東縣府及卑南鄉公所人員稱：知本溪右岸自發現破堤至潰堤造成道路中斷僅僅只有30分鐘，根本來不及搶救。惟查「知本溪水患治理計畫」及該府檢討致災原因，均認為知本溫泉右岸堤防潰堤處係位處知本溪出谷凹岸，為水流之直衝攻擊面，洪水夾帶大量砂石及漂流木，堤防外緩衝綠帶遭淘刷流失後，洪水便直接沖擊堤防，因基腳被淘空而致潰堤。且水利署於98年8月18、19日邀請專家學者赴莫拉克颱風災害現場實地勘查分析災因時亦指出：由於知本溪堤防沒有及時作適當搶救，造成嚴重沖刷而致災。
(4) 綜上，知本溪右岸堤防位處洪流直衝攻擊面，較之左岸更易致災，莫拉克颱風引發洪流，卑南鄉公所搶救左岸堤防、卻疏忽右岸堤基淘刷之潛在危險，致失防災搶險機先，無端擴大災情累及民房，難辭疏失之咎。

3、 太麻里溪治理規劃，未考量自然河性及河川改道歷史，設計標準顯然偏低，致與水爭地，非但不利洩洪，且危及河岸建築；又臺東縣府於68年及93年之河川區域勘測，均未考量隘口及地形效應，堤防設計亦未慮及堤後坡面強度，致洪水溢堤後造成堤後淘刷而潰決，均有缺失

(1) 按水利署水規所98年12月間辦理「易淹水地區水患治理計畫第一階段實施計畫-縣管河川太麻里溪水系規劃(莫拉克颱風後治理計畫檢討報告）」(下稱「太麻里溪水系規劃檢討報告」)略載：太麻里溪原係普通河川，72年5月經省府重新區分河川等級，仍編為普通河川，並公告治理區段，自出海口往上游至嘉蘭橋，屬縣管河川；此外，臺東縣府曾於76年辦理「太麻里溪治理基本計畫」，惟該計畫並未完成法定公告程序；94年7月18日海棠颱風豪雨造成太麻里溪沿岸居民房舍倒塌、土地流失及防洪設施破壞，威脅民眾財產安全，水利署遂於95年10月第一階段之「易淹水地區水患治理計畫」辦理臺東縣管河川太麻里溪水系治理規劃，並於98年6月奉經濟部核定該治理規劃報告。

(2) 前開「太麻里溪水系規劃檢討報告」對於莫拉克颱風洪災災情調查分析如下：

1、 太麻里溪於出隘口處為山區陡坡河川進入較緩之沖積扇平原，出隘口以下至海口段屬太麻里溪沖積扇平原，為河道消能及土砂堆積處，河川自然擺盪變遷。日據時期主河道較目前河道偏北，近年受聚落及人為農業開發，進行築堤保護或橋梁束縮，將原河道束縮至南側之堤防內，呈現與河爭地情形，改變本河段原有河川特性。而本次莫拉克颱風所產生之洪峰流量已超過相關防護設施標準，河川束縮之通洪斷面及水流直衝處洪水宣洩不及，導致洪流挾帶大量泥砂擠壓橋面或溢漫河岸，造成防洪設施損壞，尤以太麻里左岸4號堤防於斷面10附近約200公尺堤防溢堤後潰堤，洪水由堤後漫淹沖刷擴大河道。

2、 莫拉克颱風侵襲後，太麻里溪相關防洪構造物大部分出現破損或堤腳沖刷及沖毀情形；原堤防長6,680公尺、護岸長1,590公尺，目前僅存堤防長4,480公尺，護岸均遭破壞。主河道治理規劃河段範圍內現有跨河橋梁4座，經莫拉克颱風後，拉灣橋及嘉蘭橋，遭洪水沖走全毀；南迴鐵路橋，則橋臺及橋墩流失超過700公尺，鐵橋折成4段，約300公尺長的鐵橋沒入溪水中；南太麻里溪橋，則橋臺亦有損壞，造成南迴公路中斷。

3、 98年8月8日凌晨，洪水即開始暴漲，金峰鄉嘉蘭村開始淹水；約於清晨5時，洪水溢過南太麻里溪並潰堤，洪流擴散廣闊，使泰和村、正興村民宅及農舍遭洪水沖刷破壞，周邊農田皆遭大量土石淤積掩埋，甚至積水達到一層樓高。災後經統計，太麻里鄉泰和村房屋全倒35間、半倒5間，金峰鄉嘉蘭村房屋全倒46間；太麻里鄉泰和村淹水範圍概估約350公頃，淹水深度約3公尺；金峰鄉嘉蘭村農地重劃區淹沒約100公頃，聯外道路(東84)路基沖毀交通中斷；另亦沖毀原臺東農田水利會灌區內相關土地及設施。

(3) 又據「太麻里溪水系規劃檢討報告」指出，莫拉克颱風致災原因包括：(1)自然條件差，易發生崩塌；(2)防洪構造物遭水流沖擊破壞；(3)洪峰流量超過防洪設施保護標準；(4)河道淤積、縮小通水斷面；(5)人為開發、與河爭地等。又太麻里溪與庫濃溪匯流前上游之隘口下游之現況屬農業區，該處自築堤利用後，已於62年、78年、94年等3次颱風堤防均損壞，而本次颱風更甚，洪水出隘口後，水流直衝太麻里左岸4號堤防，因該防洪構造物無法抵禦或超過其保護標準而被破壞，沖出之水流亦恢復原本自然擺盪之流路，土砂漫淹，恢復原沖積扇。

(4) 查太麻里溪於62年10月9日娜拉颱風風災過後，臺東縣府曾先後於68年及93年辦理河川區域勘測(規劃設計標準是25年頻率)；另由水利署太麻里溪流路變化圖可知，93年時太麻里溪自庫濃溪匯流口以下河川流路與日據時代之流路不同(已改道)。而太麻里溪與庫濃溪匯流口以上有一隘口，據臺東縣府檢討致災原因亦稱：「洪流通過庫濃溪匯流前上游之隘口後，流速加快，隨後受到地形效應，水流直衝左岸太麻里4號堤防，造成該堤防破堤。」在在顯示係因洪水水流趨向原日據時代之流路方向行進，而造成嚴重災害，亦顯見太麻里溪易變動之自然河性，實不宜貿然限制束縮其河道範圍。

(5) 至本次颱風造成太麻里溪堤岸嚴重毀損之原因，水利署則稱：因太麻里溪各河段防洪設施保護標準不足，均可能造成洪水溢堤之情形，且由於堤防型式為土堤，僅在臨水坡面簡易噴漿保護，洪水於溢堤後造成堤後淘刷而潰堤，並於堤後竄流，連續破壞下游各段堤防而造成全面潰決。

(6) 綜上，太麻里溪治理規劃未考量自然河性及河川曾經改道之歷史，不僅築堤限制並束縮河道，與水爭地，且設計標準僅25年頻率，顯然偏低，非但不利洩洪，且危及河岸建築；又臺東縣府於68年及93年之河川區域勘測均未考量隘口及地形效應，堤防設計亦未慮及堤後坡面強度，致洪水溢堤後造成堤後淘刷而潰決，均有缺失。

4、 水利建造物檢查及安全評估攸關人民生命財產安全，臺東縣府以人力不足為由，迄未成立水利建造物檢查督導小組，不利災害應急處理，實有未當

(1) 按水利法第49條第1項規定：「興辦水利事業人經辦之防水、引水、蓄水、洩水之水利建造物及其附屬建造物，應維護管理、歲修養護、定期整理或改造，並應定期及不定期辦理檢查及安全評估。」同法施行細則第7條規定：「本法所稱興辦水利事業人，指下列情形之一：……三、政府興辦水利事業者，興辦完成前為主辦機關(構)，興辦完成後為指定之管理機關(構)」。另按水利建造物檢查及安全評估辦法第5條第1項規定：「主管機關辦理事項如下：……四、水利建造物檢查及安全評估後改善及緊急處理之監督、審查及技術指導事項。五、水利建造物資料建立之督導事項。六、其他有關水利建造物維護管理、歲修養護及檢查與安全評估等之督導事項。」同法第6條並規定：「主管機關為執行前條規定檢查之查核及安全評估報告之審核及其他督導事項，得設水利建造物檢查及安全評估小組，並得依水利建造物之種類或其功能區分若干工作小組……。」同法第9條則規定：「興辦人辦理之水利建造物檢查分類如下：一、定期檢查：蓄水及引水建造物例行性平時檢查或防水及洩水建造物之防汛前檢查。二、不定期檢查：指水利建造物遭受一定值以上之地震、洪水、豪雨或其他事故後立即辦理之特別檢查。」
(2) 查本次莫拉克颱風於臺東縣卑南鄉造成知本溪右岸毀損800公尺，房屋全倒或流失15間，淹水面積約3,900平方公尺；在太麻里鄉造成太麻里溪左岸毀損4,100公尺、右岸毀損2,300公尺，房屋全倒或流失78間、半倒或淘空92間，農漁牧損失約124.5公頃，淹水面積達400公頃。此外在太麻里鄉非屬本案調查範圍內者，尚有金崙溪左岸毀損900公尺、右岸毀損1,400公尺，農漁牧損失約21公頃，淹水面積約26公頃；大竹溪左岸毀損700公尺、右岸毀損2,190公尺，農漁牧損失約210公頃，淹水面積約280公頃。

(3) 經調閱臺東縣府98年防水、洩水建造物定期檢查，排水13水系及河堤構造物140件均正常；不定期檢查則列入立即改善排水1件、河堤88件。另據水利署自95年度至98年度對臺東縣水利建造物考核之「臺東縣經濟部水利建造物檢查(防水、洩水)督導表」所載，歷年之督導項目「五、是否已依業務需要設立『水利建造物檢查督導小組』執行水利建造物之複查」，其督導結果均為「否」，原因主要為「人力不足」；而水利署98年之督導小組成員意見及專家學者建議事項，亦請縣府成立跨組室或跨局處之水利建造物檢查督導小組，以利災害應急處理。

(4) 綜上，本次莫拉克颱風前臺東縣府對防水、洩水建造物定期檢查排水13水系及河堤構造物140件均為正常，俟風災後不定期檢查則有排水設施1件、河堤構造物88件列入應立即改善。縱係颱風豪雨肆虐所致，然水利建造物定期檢查及安全評估是否確實，益顯「複查」之重要性，更攸關人民生命財產安全，臺東縣府以人力不足為由，迄未成立水利建造物檢查督導小組，不利災害應急處理，實有未當。

3、 處理辦法：

1、 影附調查意見，函請臺東縣政府確實檢討改進見復。

2、 檢附派查函及相關附件，送請財政及經濟委員會、內政及少數民族委員會聯席會議處理。
調查委員：李炳南
 錢林慧君

高鳳仙

陳永祥

中華民國99年2月8日
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