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壹、考察目的

臺灣地區位處於歐亞大陸板塊與太平洋板塊交界處，又界於溫帶及亞熱帶之間，先天上極容易發生颱風及地震等天然災害。根據統計，臺閩地區八十至八十九年間發生颱風、水災、地震等天然災害共計64次，造成人員死亡失蹤2,915人，受傷12,651人，房屋倒塌110,714間。其中以八十八年九月二十一日發生芮氏規模7.3的集集大地震，造成全臺百年來罕見的嚴重災情，死亡失蹤人數達2,444人，重傷11,305人，房屋倒塌更高達105,479間，財務損失估計超過新台幣三千億，讓人深刻體會到災害的可怕。

本部消防署於八十四年三月一日成立，掌理全國消防行政工作，肩負「預防火災、搶救災害、緊急救護」三大任務；並以建立專業化的災害防救體系為目標。然而，在發生921大地震之後，發覺國內中央缺乏災害防救專責組織，災害防救、復建工作無法統一規劃與協調，而防災、復建經費預算缺乏統合，相關統計資料亦無整合與應用；而地方暴露出消防專業救災設備.設施與器材不足、消防廳舍結構老舊、消防據點不夠.防護區域太廣、消防人力以及消防經費不足等缺失。

日本政府在重大災害之預防、搶救及復建等工作，於事前均有完善之規劃，並且於事件發生時之處理，均極迅速而井然有序，其績效卓著，早已為世界各國所肯定，亦值得我們學習和仿效。為吸取日本有關救災、防災計畫預算之編列、設施設備之現況與將來擴充之展望，及防災、救災資訊之建立與應用等，爰研擬計畫赴日考察觀摩、交換意見並蒐集相關資訊，以作為本部及其他相關政府機關之參考。

本項考察計畫主要重點項目為日本有關：
1、 災害防治與搶救系統之組織與運作方式；

2、 中央與地方救災復建經費來源與管理方式；

3、 重大災害應急對策所需之設施設備與費用，中央與地方如何配合分擔；

4、 中央與地方消防行政系統與人力之指揮、調度及統合情形；

5、 歷年防災、救災、復建等經費預算編製情形；

6、 全國有關防災、救災、復建統計資訊之整合方法及運用情形。

貳、考察行程
1、 九十年十一月五日上午搭乘亞細亞航空公司EG278班機於日本下午二點四十五分抵成田國際機場。

二、十一月六日至十日拜會機關及人員：

(一)財團法人交流協會  

專務理事            松倉浩司

技術交流部次長      田尻泉

總務部參事          藤本德司
(二)內閣府
參事官(災害預防‧通報責任)
國際防災推進室長   野田順康

主查(總合‧調整)    齊木良之

防災總合責任參事官補佐

防災責任大臣秘書官  是澤優

(三)總務省消防廳救急救助課

國際協力專門官      渡邊剛英

(四)臺北駐日經濟文化代表處

經濟組組長          高榮周

文化組副組長        斯吉甫
(五)日本政府出版品服務中心

三、十一月十一日搭乘亞細亞航空公司EG203班機於下午二點二十分抵桃園中正國際機場。

參、考察心得

一、中央防災組織調整與功能強化狀況

（一）日本成立中央防災常設組織

西元2001年1月6日日本政府進行中央政府組織重整時，在內閣府成立中央防災部門，將防災行政工作從「國土廳」改由「內閣府」主政，以強化政府防災體制並加強各行政部門防災政策與計畫之統一性，以及部門間綜合協調功能。

日本中央防災組織之成立（詳圖一），係在內閣府內閣官房下設「政策統括官(防災責任)」，為全國防災最高單位，由內閣總理大臣特命之“防災責任大臣”負責有關全國防災、危機管理等事務。其下設有五位參事官分別掌理一般防災事務、災害預防、地震.火山對策、災害復舊.復興及災害應急對策等事務，各參事官下分置若干人員辦理各項事務，目前「政策統括官(防災責任)」部門合計約有五十位工作人員。為使內閣官房與內閣府之間聯繫更為緊密，其間並設置「危機管理、防災關係聯絡會議」，當自然災害發生時，情報蒐集與緊急應變對策可予以一體化對應。

（二）日本中央防災會議功能的活性化
日本中央防災會議之會長為內閣總理大臣，委員二十五名由內閣總理大臣指定，包括防災責任大臣與其他相關內閣府內相關人員十七名、指定公共機關 (如日本銀行、日本紅十字會、日本放送協會等其他公共機關及經營電力、瓦斯、運輸、通訊等公益事業的法人等) 四名，並增加具備學術經驗之學者專家四名。（詳圖二）


中央防災會議主要工作項目包括：

1. 訂定防災基本計畫及地震防災計畫及推動與實施。

2. 發生重大災害時，緊急措施計畫訂定及推動與實施。

3. 回應內閣總理大臣、防災責任大臣關於防災的諮詢與重要事項之審議（包含防災基本方針、防災相關政策修訂調整、災害緊急事項公告）。

4. 將防災相關之重要事項與建議，向內閣總理大臣與防災責任大臣具體陳述。
日本目前正修改「中央防災會議營運要領」（執行要點）以強化中央防災會議之營運功能，以下所列為其增修重點內容：

1. 在中央防災會議中缺席的委員，不得由代理人出席會議，或是委任其他委員進行會議權之行使。

但是，在身為國務大臣之委員缺席的情況下，可以在徵得會長同意後，委由副大臣或副長官為代理人出席，但該副大臣或副長官不能行使決議權。

在中央防災會議缺席的委員，可以透過會長，關於該次會議所附議的事項，提出書面意見。

2. 中央防災會議在會長出席，而委員出席不過半的情形下，可以進行會議，然而不能決議事項。

為了決定議事內容，會長應該盡力使全體委員同意通過。

在無法取得全體委員同意的情況下，會長可以無視於前項規定，根據會議的議論，決定議事。

3. 會長或是防災責任大臣（沒有設置防災責任大臣時，則由相關內閣官房長官擔任）在會議結束後，應立刻將該會議決定之審議內容、會議議事要旨、會議議事錄，以適當的方法加以公佈。

如果議事錄的公佈會對國家利益產生重大傷害時，會長可以在經過會議決定之後，不予公佈。
（三）我國中央防災組編概況

我國中央災害防救專責機構係參照美國「聯邦緊急管理總署」及日本政府改造前之「國土廳災防局」等之制度，於民國八十九年成立「行政院災害防救委員會」，該會係為委員制的任務編組單位，置委員十九人，其中行政院副院長為主任委員、政務委員與內政部長為副主任委員、其餘十六位委員由相關部會副首長兼任。另執行長由政務委員兼任，副執行長與執行秘書分由消防署署長及副署長兼任，其下置減災規劃組、管考協調組、資訊資料組、整備訓練組、應變復建組及總務後勤組等六組及災害防救專家諮詢委員會與災害防救科技中心，工作人員除少數為專職人員外，餘均由各部會及消防署派員兼任之。與日本新成立之中央防災組織「政策統括官(防災責任)」的組織與編制比較，我國「行政院災害防救委員會」組織應予以法制化，以落實推動永續發展災害防救機制，具體發揮功能，建置國內整體災害預防、搶救與復建工作。

二、日本防災預算概況

日本有關防災關係預算內容可分為下列四大項目：

1.科學技術研究—包括自然現象預測與研究、地震災害防治技術研究、氣象災害防治技術、綜合防災科學技術等；

2.災害預防—包括教育訓練、防災設施設備整備、災害危險地住宅移轉等及其他；

3.國土保全—包括防止山地崩裂之治山事業與防止土石流等之砂防事業、河川整修、洪水調整機能建設、地盤下沉對策事業、防止海岸侵蝕、下水道事業、農地與農業用設施防災事業等；

4. 災害復舊—包括災害應急對策（如救災之人命救助、救急、醫療、避難對策、資料情報蒐集、二次災害防止等）、災害復舊（如受災之公共土木設施、文教設施、厚生設施、農林水產業設施之復舊等）、財政金融措置(如災害融資、災害保險、地方稅或地方債之交付等)及災害復興對策。

1962年日本防災關係總預算為2,081億日圓（新台幣548億元【註1】），之後逐年增加，至1990年以後，日本政府之有關防災預算每年均維持在3至5兆日圓（新台幣8千億至1兆3千億元）之間。1995年（平成7年）因發生阪神.淡路大地震，當年防災關係預算支出總金額大幅增加至7.5兆日圓，約占政府總支出的9.2﹪，其最主要增加部分在災害復舊為3兆6,960億日圓，較前一年度增加2兆4,659億日圓之多。此外，日本政府有關防災預算結構中除了有重大災害發生的年度外，均以國土保全關係預算為重，所占比率均高達50%以上。

日本2001年度（平成13年）有關防災預算共編列3兆425億日圓（新台幣8,017億元），約占政府總預算5﹪。其中以國土保全1兆8,460億日圓最多，所占比率為60.7﹪，其餘依次為災害預防8,333萬日圓占29.0﹪，災害復舊2,660萬日圓占8.7﹪，科學技術研究471億日圓占1.5﹪。（詳表一）【註2】


【註1】匯率以1日圓=0.2635台幣計算。

【註2】我國有關災防經費數據尚未整合，故無法作一比較分析。
三、日本消防組織概況

日本救災防災整個體系，從災害預防到災害發生後之統一規劃與指揮、糧食配送等均由內閣府負責。消防廳主要任務為災害發生後之救災工作與緊急處置。至於災後復建工作，則依其性質由主責單位負責辦理，如河川災害復建為國土交通省，受災人員之輔助為厚生勞動省等。

日本消防體系架構分為中央、都道縣府、市町村（自治責任區）三個層級：

（1） 中央層級—總務省消防廳

負責消防立法與消防預算編列，以及都道縣府所提防災對策或計畫之督導審核等工作，並且當大型災害（跨都道縣府）發生時，負責各都道縣府之間救災聯繫協調工作，功能與角色和我國消防署類似。其主要任務為：
1.規劃整體消防勤務系統；

2.指導協助火災防禦設備之強化；

3.研究火災防禦科學與技術方法；

4.訓練義勇消防隊消防勤務人員與幹事；

5.通知、指導和建議關於都道縣府和自治區的消防勤務；

6.在緊急情況時對地方請求給予協助與必要措施；

7.規劃、推動組織地方政府的災害預防措施。
（二）都道縣府層級—設有負責消防業務之部門

該部門未配置消防設備並不負責現場救災工作，主要負責中央與市町村之間之聯繫工作，並解決市町村執行業務所遭遇之經費或其他困難。其主要任務為：

1.市町村間消防勤務之聯繫與協調（如遭遇較大規模之地震或颱風等災害時，由都道縣府聯繫中央或協調各市町村之間勤務）；

2.市町村消防勤務之指導與協助；

3.市町村災害預防措施之指導，以及在市町村發生緊急情況，請求協助時給予指導與協助；

4.消防勤務人員之教育與訓練(例如消防學校之設置)；

5.都道縣府之災害預防計畫與災害對策之擬訂與施行。

（三）市町村層級— 設有消防本部、消防站、消防分站與義勇消防團

市町村政府負責該自治地區之消防行政管理與現場救災工作，配置有消防人員與設備。其有關組編為：

「消防本部」負責消防有關之防災對策或計畫之研擬、人事管理、預算編列與管理及其他一般事務。消防職（團）員之任用權在市町村首長。下分設「消防站」負責第一線消防救災、緊急救護與執行災害預防等工作；「消防分站」為最小固定之消防組織；另社友「義勇消防團」（相當我國義消）與「義勇消防分團」。「消防分站」與「義勇消防分團」在其責任區內災害現場互相合作執行救災工作。（詳圖三）


（四）我國與日本消防組編之比較

我國現行消防組織在中央為本部消防署，掌理全國消防行政事務，統一指揮監督全國消防機關執行消防任務，係於民國八十四年三月成立。之後，直轄市及縣市政府陸續設立消防局。消防局下設大隊、中隊（縣市政府無中隊之設置）及分隊，負責其責任區之消防救災工作。與日本消防組編比較，我國直轄市、縣市政府消防局相當於日本之市町村消防本部之層級。

四、日本消防財政

（一）市町村消防經費

1948年日本公布「消防組織法」規定每一市町村必須負責其自治地區有關消防勤務之費用，該法建立了地方政府必須負擔其有關消防財務之法源依據。消防相關費用包括所有火災防禦設備建構和管理的費用，以及關於消防組織的維持費用，諸如消防本部、消防站和義勇消防團之所需之各項費用等。
1.經費概況

1999年度日本各市町村消防經費支出合計為1兆8,736億日圓（新台幣4,937億元），占地方政府支出總額的3.5%，此一比率多年來均無大幅變化；平均每戶消防經費39,511日圓（新台幣10,411元）、每人14,861日圓（新台幣3,916元）。
表二、各市町村消防經費統計（決算數）
	年度別
	市町村

支出

總預算

（百萬日圓）
	市町村

消防支出

預算
（百萬日圓）
	平均每戶

消防經費

（日圓）
	平均每人

消防經費

（日圓）
	消防經費支出占總支    出

（﹪）

	1997
	51,408,217
	1,879,359
	41,717
	14,967
	3.7

	1998
	52,380,648
	1,901,224
	40,614
	15,106
	3.6

	1999
	54,018,059
	1,873,596
	39,511
	14,861
	3.5


備註：1.家庭和人口數目是個別的會計年度3月31日之調查結果。

2.已結算的帳目值是費用的淨值。有關火災防禦重複計算的行政組織費用被排除在外。
依支出類別分，以人事費（包含付給消防部門人員的基本薪資或工資以及零用與福利）1兆3,937億日圓，占總經費74.4%為最多；其餘依次為加強消防建築、設備與設施之整備費2,449億日圓占13.1﹪；事務費1,588億日圓占8.5﹪；其他支出762億日圓占4.1﹪。人事費用支出占全年度支出最大百分比，顯示人力為消防能力最重要的因素。
表三、日本市町村消防經費依支出類別統計

單位：億日圓；﹪

	支出類別
	1997年度
	1998年度
	1999年度
	1999年度與

上年度比較增減

	
	金額
	結構比
	金額
	結構比
	金額
	﹪
	金額
	結構比

	合     計
	18,794
	100.0
	19,012
	100.0
	18,736
	100.0
	-276
	-1.5

	人 事 費
	13,542
	72.1
	13,810
	72.6
	13,937
	74.4
	127
	0.9

	事 務 費
	1,660
	8.8
	1,619
	8.5
	1,588
	8.5
	-31
	-1.9

	建築與消防設備整建
	2,807
	14.9
	2,838
	14.9
	2,449
	13.1
	-389
	-13.7

	其他
	784
	4.2
	745
	3.9
	762
	4.1
	17
	2.3


備註：因為數字的四捨五入，總金額與年度變更的金額加總可能稍有出入。

我國2001年度各直轄市、縣市政府消防預算合計為新台幣117億5,332萬元，占各直轄市、縣市政府預算總額1.63﹪，與日本市町村消防經費比較，比重相差一半。平均每人消防經費為526元台幣，較日本每人3,916元台幣低許多，顯示我國直轄市、縣市政府在消防經費編列上仍有增加空間。

表四、我國直轄市、縣市消防經費概況
單位：新台幣千元；元；﹪

	年度別
	直轄市縣市

總預算

（千元）
	直轄市縣市

消防預算

（千元）
	平均每戶

消防經費

（元）
	平均每人

消防經費

（元）
	消防預算占縣市總預算比率

	88年度（1999）
	659,591,474
	8,683,423
	1,339
	394
	1.32

	88下半年

- 89年度（2000）
	944,297,052
	15,725,323
	-
	-
	1.67

	90年度（2001）
	718,926,394
	11,753,324
	1,741
	526
	1.63


資料來源：內政部消防署消防統計年報。

2.經費來源

市町村消防經費來源可分為二種：

一般收入--包括地方稅、地方交付稅、地方讓與稅等，此經費支出項目未加以指定。

特定收入--包括國庫補助金、地方債券、證照費用、佣金等等，此經費支出項目是被指定的。
就日本「消防組織法」的精神而言，市町村的消防經費應大多數來自一般收入。表五資料顯示1999年市町村消防經費來源為“一般收入者”為1兆6,780億日圓，占總消防經費的89.6% 為最高，其餘依次為“地方債券”收入1,249億日圓占6.9%，“國庫補助金”220億日圓占1.2%。

如此高的一般收入來源分配率，顯示其消防財政的穩定性，此可歸功於該國消防組織法，規定市町村政府有義務提供消防勤務，並有責任負擔其對於消防禦所需之費用。
表五、市町村消防經費依來源統計（決算數）
單位：億日圓；﹪

	經費來源
	1997年度
	1998年度
	1999年度
	1999年度與

上年比較增減

	
	金額
	結構比
	金額
	結構比
	金額
	結構比
	金額
	結構比

	合  計
	18,794
	100.0
	19,012
	100.0
	18,736
	100.0
	-276
	-1.5

	一般來源
	16,633
	88.5
	16,771
	88.2
	16,780
	89.6
	9
	0.1

	特定來源
	2,160
	11.5
	2,242
	11.8
	1,956
	10.4
	-286
	-12.8

	國庫補助金
	229
	1.2
	222
	1.2
	220
	1.2
	-2
	-0.9

	地方債
	1,473
	7.8
	1,561
	8.2
	1,249
	6.9
	-312
	-20.0

	證照
	32
	0.2
	30
	0.2
	28
	0.2
	-2
	-6.7

	其他
	426
	2.3
	428
	2.3
	414
	2.2
	-14
	-3.3


備註：因為數字的四捨五入，總金額與年度變更的金額加總可能稍有出入。
為深入瞭解日本消防財政運作，特將其主要經費來源項目如地方交付稅、國庫補助金與地方債券分別詳細說明如下。

(1) 地方交付稅

地方交付稅捐為市町村政府一般收入來源最主要的項目，也是消防經費最主要的來源項目。此一交付稅最主要目的係為使市町村政府有固定的歲收來源，以執行所需的行政規劃。

A.地方交付稅捐特性：

－就像國庫補助金一樣由中央政府提供給市町村政府，但國庫補助金是一種具有定義支出目的的指定收入來源，而地方交付稅捐則是一種讓市町村政府可以自由使用的一般收入來源。
－當市町村歲收短缺時，地方交付稅具有平衡地方收支，促使各市町村之間財務狀況平衡的特性。
B.地方交付稅總額：

每年地方交付稅捐的總額是將五種國家稅捐（個人所得稅、公司所得稅、酒稅、消費稅與煙草稅）估計收入的合計數，依一定百分比試算出，並以前一年的結算帳務來作調整(加或減)。舉例說明，2002年地方交付稅捐的總金額是為2002年預估所得稅和酒稅的收入合計的32%，公司所得稅收入的35.8%，消費稅收入的29.5%，以及煙草稅收入的25%之合計數。

C.地方交付稅捐類型：

類型有二種，一為常態的交付稅捐，約占全部交付稅捐的94%；二為特殊的交付稅捐約占6%。

設置特殊交付稅捐的主要理由為：

－常態交付稅捐是為公平地補助各市町村地方政府歲收來源的不足，因此其計算公式需要於一定的範圍之內予以標準化，故該項計算流程較為機械化，同時也很難表達出各市町村政府所處的個別環境與條件。特殊交付稅捐則可以彌補上述不足之處。

－常態的地方交付稅捐是市町村政府的一個重要的收入來源，因此在每一個會計年度開始前，需要在最早的時間內估算其金額。然而，在需要處理緊急或者特別的財務支出時，係以特殊交付稅應付所需之經費。
D.地方交付稅的撥付方式：

以一般的規則來說，常態的地方交付稅捐以四次分期付款，在四月、六月、九月和十一月。四月與六月的支付款，因在前面交付，故約占全部地方交付稅捐的四分之一。而特別的交付稅捐則是兩次分期付款，十二月時會支付最高到總金額的三分之一，剩餘的則在三月時發放。
E.常態交付稅分配方法：

每年日本中央政府在設算出年度地方交付稅總額以後，係依據下列公式與標準規定來估算各個市町村政府財務需求狀況，用以分配常態交付稅額，而地方政府消防經費需求，納為計算項目之一。

計算公式：
標準財務需求 - 標準財政收入 

= 財政收入不足 

= 常態的交付稅額

因此，地方交付稅在比較市町村之財務支出需求和收入後，將會被提供給經費較為不足之市町村政府。
a.標準財務需求的特性：

－標準財務需求指必須由一般收入經費來源所支付之的需求。因此，任何必須使用特定收入來源的需求，如國庫補助金，核發證照費用和地方債券，都被排除在外。

－標準財務需求是用來顯示一個地方政府合理與理性的財務需求標準，因此並不使用其實際支出需求來作為計算的基礎。主要是因為實際支出需求數據，乃是依據個別地方政府特別政策擬訂和施政考量，而使用此種數據來作為計算的基礎，將引起不公平或者甚至鼓勵鬆散的財務管理。

b.標準財務需求金額計算方法：

測量單位數 x 單位支出 x 修正係數 

＝標準財務需求

測量單位

根據地方交付稅法規，「測量單位」是一個“對於每一個地方行政區域各特定需求項目，加以設定和測量的數量”。換句話說，它是一個客觀的指標，被選擇來測量每一個公共行政區域財務需求最準確的可能途徑。例如，用於消防經費需求的測量單位是“人口”，而用於警政費用的則是“警察人數”。

決定個別的「測量單位」必需符合下列的條件以作為標準：

－相關行政的財務需求，必需可以精確地掌握。

－對於地方政府的每一個有關指標數值，必需目標清楚。
－該些數字必需從可靠的統計數字來獲得，且應當限制自由裁決的空間。

原則上市町村的消防經費需求標準，要根據該自治地區人口、地理環境、氣候條件、現有建築的類型和其他條件來決定。由於環境具有無限的潛在變化能力，並且十分困難決定何者才能精確地與客觀地作為地方政府消防經費需求的測量單位。
日本在1950和1951會計年度中“房屋的建坪”被用來作為測量單位。然而，從1952會計年度以後改用“人口數”，此一改變肇因於建築物之結構、建造以及統計資料不再適當的因素。另一方面“人口”不祇可以正確地反應消防防禦的層次，人口密度和建築物數量之間存在著緊密關係，同時也是國家普查的結果，其具有現成可用的高品質資料。因此，人口被視為是消防經費最佳的測量單位。對此，日本也已經正式的經過立法承認。
單位支出

代表每一種「測量單位」需用的金額標準。標準的財務需求，藉由測量單位值乘以這個數值來決定。
因為「單位支出」必需由法律來制定，所以地方交付法規需要在每一個會計年度加以修改。1996年度日本有關消防單位支出標準為9,870日圓，1998年為10,300日圓，至2000年調高為10,500日圓，逐年緩步增加中。
修正係數

儘管市町村的標準財務需求基本上可以藉由個別「測量單位」乘上「單位支出」，再加以總和後獲得，但是這並無法完全地反映出地方政府所面對的自然的，地理的和社會條件實際狀況。

例如：在兩個類似大小尺寸的自治區之間，由於氣候的差異，其必要的支出會有顯著的不同；當一個有較多人口和一個較少人口數的城市互相比較時，一般而言前者的單位支出會較低。為了考慮各種的不同因素，包括行政管理區域尺寸的不同，因此“修正係數”即被設計用來調整標準財務需求。
所以：

標準財務需求

＝(（測量單位數 x 單位支出金額 x 修正係數 ）

c.標準財政收入

每一個市町村政府的財政收入，以一個設定的標準來加以計算。其計算方法為：

－市町村政府(排除分區的城市)

包含正常稅捐的預測歲收的75﹪；商業設施課稅的預測歲收；利息折扣分派、地方消費稅補助、高爾夫球場利用率課稅分派、特別的地方消費稅補助、以及汽車獲取課稅分派預測歲收的75%；從特別交易稅捐、飛行器燃料交易稅捐、汽車重量交易稅捐和地方公路交易稅捐之預測歲收；從分派位於城市，城鎮與鄉村之國家資產的預測歲收的75%以及從特別分派運輸安全措施的預測歲收之總金額。

－分區的城市

除了上面所論及的項目之外，從柴油傳送課稅分派之預測收入，和從石油瓦斯交易稅捐之預測歲收的75%，亦被加入到總金額之中。

在計算標準的財政歲收時，一個固定的比率（75﹪）被用於從地方稅和分派金之預測歲收。主要的理由如下：

－市町村政府基於其自己的行政規劃來提供一定的勤務。所以如果要維持地方政府的自治和獨立時，有必需從上述地方的收入來源，分派資金從事這些勤務活動。

－如果市町村政府預測歲收的全部金額都被計算在內，則其轄區內全部地區的支出亦需在標準需求中計算出來，才不至於發生歲收不足的現象。並且，如果前述方法被使用在標準財務需求和標準財政收入兩者時，將造成中央政府單獨決定關於所有地方政府年度收入的分配，因而會造成地方政府在推動獨立行政活動時嚴重的財務限制。更重要的是，不管地方政府個別稅收狀況，而將地方政府稅收來源全部計算在內，將會使得地方不再努力追求以得到自己的稅收來源，而逐漸養賴中央。

本規則唯一的例外是，地方交易稅在標準財政收入中實足的被計算在內，其考量地方交易稅是按照中央政府所設定的標準分配到地方政體的事實。
(2) 國庫補助金

日本國庫補助金的支付開始於1953年「消防防禦設備增強促進法規」之公布，其規定中央政府應撥付補助金到地方政府協助加強消防防禦裝備和設施。其目的是為了要增加市町村政府的消防能力以及提昇該地區消防防禦組織的行政標準。

「國庫補助金」之使用範圍為特定項目支出，其補助標準最高為該特定項目（如地方消防防禦裝備或設施）購買成本的三分之一。
在特殊情況下，經由政府預算考量通過核准，國庫補助金可以支付異於政府命令所指定的消防裝備和設備項目。而且，在中央政府特別的財政措施的運作下，國庫補助率可能被提升到一個較高的百分比。
表六資料顯示，日本國庫補助金對市町村之補助於1999年度為189億7,877萬日圓（新台幣50億元），與上年度比較減少了18億4,486萬日圓，或減少了8.9﹪。累計1953年至1999年，日本國庫對市町村之補助金達4,293億日圓（新台幣1,131億元）。
(3) 地方債券

市町村政府為了增強其消防防禦設備而有大型支出需要，除了國庫補助金與一般收入來源之外，「地方債券」亦在日本地方政府消防財務上扮演著一個重要的角色。

「地方債券」是市町村為了取得資金，彌補歲收來源不足所舉的債務。因此債券發行，係為融資以供大規模的計畫或緊急的計畫之用，其發行計畫之核准要考量該市町村政府相關的行政和財務操作的大小尺度，所以市町村在發行債券之前，必須先要建全並穩固其財政狀況。
地方債券之發行需擬訂「地方債券計畫」送交中央並與財政部協商，會同國庫借款和投資計畫一起擬訂，為必要的統合和資金的分派。

地方債券計畫的特性及功能如下；
A.可統合在一特定會計年度中所需發行的地方債券以及可用的財政資源。
B.規定地方債券授權辦理的標準，在完成授權之後，即作為地方政府發行債券的準則。
C.確保每一個會計年度地方債券所需要的數量，以及提供必要的資金給財務條件較為貧瘠的市町村政府。
D.具有保存債券財政資源的功能。
E.可列為優先計劃並視為財政來源。
表七、日本地方債券核准發行統計

單位：百萬日圓；%

	分           類
	1997
年度
	1998
年度
	1999
年度
	1999年與上年比較

	
	
	
	
	增減金額
	成長率

	合   計
	147,143
	148,392
	122,721
	-25,671
	-17.3

	消防防災設施整備事業債
	77,855
	87,641
	67,978
	-19,663
	-22.4

	政府資金
	24,990
	27,504
	24,256
	-3,248
	-11.8

	共同聯合資金
	6,863
	7,366
	5,984
	-1,382
	18.8

	損保資金
	8,430
	4,343
	1,135
	-3,208
	-73.9

	市有財產資金
	5,517
	6,010
	5,484
	-526
	-8.8

	全國地方政府聯合資金
	3,070
	3,031
	2,945
	-86
	-2.8

	農業合作共同資金
	1,982
	2,000
	370
	-1,630
	-81.5

	其他
	27,003
	37,387
	27,804
	-9,583
	-25.6

	區域整合整備事業債
	35,021
	33,999
	29,075
	-4,924
	-14.5

	緊急防災基礎整備事業債
	34,267
	26,752
	25,668
	-1,084
	-4.1


表七資料顯示，1999年度日本中央政府共核准發行地方債券1,227億日圓（新台幣323億元），其中以「消防防災設施整備事業債」680億日圓，占當年度總發行金額的55.39%，為最主要；其次為「區域整合整備事業債」291億日圓，占23.69%；「緊急防災基礎整備事業債」257億日圓，占20.92%。與上年度比較，核准發行額度減少257億日圓，或17.3﹪。
（二）都道縣府消防經費

1998年日本各都道縣府有關消防經費（決算數）合計為1,041億日圓（新台幣274億元），占當年各都道縣府預算總額之0.19﹪，主要內容包括購置防災器具材料、消防設施建設.營運管理費、消防學校、取締危險物及預防火災等必要之事務費等。

都道縣府對市町村有關消防經費之補助金額於1998年為108億5,200萬日圓（新台幣28億6,000萬元），較1997年減少6億7,700萬日圓（或5.9﹪），且逐年亦有減少趨勢。若與市町村消防經費支出規模比較，每年都道縣府對市町村之補助占其市町村總預算比率在0.6﹪以下，比重相當低。有關各都道縣府對轄區內市町村之補助對象或補助比率則參酌各地方消防設施設備實情、各種消防建設狀況以及接受國庫補助等綜合考量後給予不同金額之補助。
表八、都道縣府消防經費統計（決算數）
單位：百萬日圓
	年度別
	普通會計

決 算 數
	消防防災

經    費
	消防經費

所 占 ﹪
	消防經費中對市町村補助

	
	
	
	
	補助金
	貸付金

	1996
	52,767,578
	334,908
	0.63
	15,810
	50

	1997
	52,050,707
	116,751
	0.22
	11,529
	85

	1998
	54,627,111
	104,087
	0.19
	10,852
	431


（三）消防廳預算
消防廳於2000年度預算編列265億786萬日圓（約新台幣69億8,490萬元），較上年度增加11.5%，其中對市町村消防設施整備補助金為27億2,898億日圓、對市町村消防設備費整備補助金為73億8,036萬日圓，均較上年度大幅減少10個百分點左右。其餘有關地震火災對策設備等整備費補助金則較上年度增加23個百分點、特殊災害用消防設備費整備補助金及特殊災害用消防設施整備費補助金各增加10各百分點以上。

我國消防署90年度（2001年度）預算編列14億2,213萬元，占當年度政府總預算0.09﹪，其中以辦理各縣市消防廳舍及內部設施之營建工程費新台幣7億3,114萬元占消防署總預算38.47﹪，為最主要項目支出，其次為辦理消防救災業務之相關工作業務及器具器材購置養護費2億9,936萬元，占21.05﹪。

表九、日本消防廳關係預算按主要事項別統計

單位：千日圓；%

	事  項  別
	1999年

預算數
	2000年

預算數
	2000年預算

較上年增減

	
	
	
	增減數
	增減比率

	合  計
	   23,766,911 
	26,507,863
	2,740,952 
	11.53

	主要事項小計
	   19,000,223 
	18,869,687
	-130,536 
	-0.69

	1.消防防災設施整備必要經費
	     7,154,355 
	6,997,302
	-157,053 
	-2.20

	(1)市町村消防設施整備費補助金
	     3,037,719 
	2,728,978
	-308,741 
	-10.16

	(2)特殊災害用消防設施整備費補助金
	        245,427 
	276,297
	30,870 
	12.58

	(3)地震火災對策設施等整備費補助金
	     3,871,209 
	3,992,027
	120,818 
	3.12

	2.消防防災設備整備必要經費
	   11,845,868 
	11,872,385
	26,517 
	0.22

	(1)市町村消防設備整備補助金
	     8,195,037 
	7,380,360
	-814,677 
	-9.94

	(2)特殊災害用消防設備整備費補助金
	 201,065 
	222,112
	21,047 
	10.47

	(3)地震火災對策設備等整備費補助金
	     3,449,766 
	4,269,913
	820,147 
	23.77

	其他經費
	     4,766,688 
	7,638,176
	2,871,488 
	60.24


表十  我國消防署預算編列統計表
單位：新台幣千元；﹪
	預算科目
	88年度
(1999年)
決 算 數
	88下半年至
89 年 度
預 算 數
	90年度(2001年度)
	90年度與上年度
比較增減

	
	
	
	預算數
	結構比
	增減數
	增減比率

	合        計
	  925,213 
	 1,755,499 
	 1,422,135 
	  100.00 
	-333,364 
	-18.99 

	一般行政
	   50,704 
	 376,979 
	  253,053 
	17.79
	-123,926 
	-32.87 

	消防救災業務
	  863,809 
	  431,565 
	  299,359 
	21.05
	-132,206 
	-30.63 

	港務消防業務
	      -   
	  198,891 
	  136,781 
	9.62
	-62,110 
	-31.23 

	一般建築及設備
	  10,700 
	 745,590 
	  731,142 
	51.41
	-14,448 
	-1.94 

	營建工程(如消防廳舍及內部設施等)
	    290 
	 596,256 
	  495,837 
	34.87
	-100,419 
	-16.84 

	救災救護等之交通運輸及通訊設備
	     -   
	 100,000 
	   179,305 
	12.61
	79,305 
	79.31 

	救災救護等之器具設備
	   10,410 
	  49,334 
	   56,000 
	3.94
	6,666 
	13.51 

	第一預備金
	     -   
	  2,474 
	      1,800 
	0.13
	-674 
	-27.24 


資料來源：內政部消防署九十年度單位預算。

肆、結論與建議

日本之災害防救工作從中央到地方，各有不同地位與扮演角色來保護人民的生命與財產安全，其整體災害防救制度與精神，值得我們學習與借鏡，以下謹列五點建議，供有關機關單位參考。
一、我國中央防災組織應為常設單位

日本於2000年1月16日進行政府組織改造時，為強化中央防災組織，內閣府特別成立「政策統括官(防災責任)」，為日本防災最高單位，不但為一個正式的組編，並設有五位參事官分工掌理相關防災業務，及五十位人員編制，負責統合、協調各行政部門防災政策、計畫與推動。我國中央災害防救專責機構「行政院災害防救委員會」為委員制的任務編組單位，係於民國八十九年成立，雖然在我國災害防救工作推動上是為重要的一步，但若要落實推動永續發展災害防救機制，「行政院災害防救委員會」組織應予法制化，以強化我國中央防災組織體系。

二、提高地方政府消防經費預算編列比重

以日本與我國相當地方層級之消防單位比較，日本市町村政府每年度消防經費支出占該級政府總支出比重，每年均維持在3.5﹪上下，平均每人消防經費約新台幣3,916元，而我國各縣市政府消防經費占其政府總預算比重為1.63﹪，平均每人消防經費僅有526元，比較之下國內各縣市政府在消防經費預算之編算比重應與提高。

三、健全國內地方政府財政，增闢消防經費來源

日本市町村政府消防財政來源結構，以地方交付稅（相當我國統籌分配款）等之一般收入來源為主（占89.6﹪），主要是為保障其經費來源之穩定。其餘部份除國庫補助金及證照收費（共占1.4﹪）外，最主要的為「地方債」（占6.9﹪），亦即在市町村政府財政狀況穩定與健全之勤況下，為供大規模或緊急計畫之用所舉之債務，其可運用之財源甚為廣泛。反觀國內縣市政府財政，因欠缺管理機制日益困窘，其消防機關及人力配置均有不足現象，因而影響消防救災能力，故健全國內地方政府財政，增闢消防經費來源，實為當務之急。

四、培養訓練責任區制之幹練義消人員

日本之義消制度責任較重，對於義消人員政府也給予較為優厚之禮遇。首先，將都市劃分成若干個責任區，每一個義消都有他的責任區，政府在其責任區內，提供房舍免費居住，並給予必要的訓練。當災害發生時，義消人員必須是第一個趕到現場的人，他必須負責基本上之搶救，並且迅速聯絡必要之支援，以爭取最有利的時效。反觀國內義消，政府未給予任何待遇，其組織也不若日本嚴密，此為今後我們可以仿傚日本的地方。

五、加強國內地方政府防災救災責任

日本政府深深體認到，在長時間沒有災害事件的發生下，地方容易自滿，並逐漸疏忽消防部門。因此，日本在相關法令規章（如「消防組織法」）訂定時，就規定市町村地方政府必須負責其自治地區內現場救災與消防行政管理工作，並應負擔所有消防勤務之費用，長久以來其責任分明，不容推萎。在國內除中央防災救災單位應確盡行政督導之責外，直轄市、縣市政府更要有正確的認知和絕對的責任感，強化消防財務，以有系統的計畫和保持良好的狀況，執行防災救災責任。

六、建置全國災害預防、搶救與復建統計資料體系

本部目前有關災害統計僅限於救災、傷亡或器具設備等之部分統計。九二一大地震後各界認知災害預防、搶救與復建之重要性，惟我國有關災害之預防、搶救及復建等統計，係依業務性質分散在內政部、教育部、經濟部、農委會等相關部會，實有必要建立完整性相關統計供為決策之參考，並利國際比較。

伍、附錄

與日本總務省消防廳渡邊剛英先生就相關問題討論（一）

與日本總務省消防廳渡邊剛英先生就相關問題討論（二）

與日本總務省消防廳渡邊剛英先生合影

日本霞關街道合影

日本內閣府旁公園合影

與內閣府防災責任大臣秘書官是澤優先生及齊木良之先生討論（一）

與內閣府防災責任大臣秘書官是澤優先生及齊木良之先生討論（二）

致贈內閣府紀念品

與內閣府防災責任大臣秘書官是澤優先生及齊木良之先生合影

日本政府出版品服務中心
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