行政院及所屬各機關出國報告

（出國類別：考察）
美俄災害防救業務考察報告書

服務機關：內政部消防署

出國人：署長趙鋼、災害搶救組組長陳崇賢、股長林謙哲

出國地區：美國、俄國

出國期間：八十九年十二月十六日至十二月三十日

第一部份  考察行程概述

1、 考察期程：

自八十九年十二月十六日至十二月三十日

	日期
	考察內容

	月
	日
	星期
	

	十二
	十六
	六
	1、 搭十六時五十分台北起飛班機，於同日中午十二時十分抵達美國洛杉磯。

2、 抵達洛杉磯後，隨即驅車前往李奧宏都消防學校（Rio Hondo Fire Academy）參觀消防訓練設施及參觀畢業典禮。

	十二
	十七
	日
	1、 上午參訪洛杉磯縣消防局災害搶救組貝克馬空中消防隊機場，與該隊資深直昇機駕駛員蓋瑞（Gary G. Bertz）討論災害應變處理程序、直昇機出勤及作業方式，並實地參觀空中消防隊廳舍、救災直昇機及相關裝備、飛機庫。

2、 下午參觀洛杉磯縣消防局森林滅火隊第八營（Fire Suppression Camp 8），實地瞭解森林滅火作業與救災裝備機具。

	十二
	十八
	一
	1、 上午參訪加州救災資源管理局（The Resources Agency）災害處理協調中心（Operations Coordination Center），瞭解加州政府處理災害事故之救災資源調度與救災行動整合協調情形。

2、 下午參訪洛杉磯縣消防局總部及救災指揮中心，拜會消防局局長Michael Freeman並參觀救災指揮中心救災派遣資訊系統及救災派遣處理流程。

	十二
	十九
	二
	行程（上午八時自洛杉磯搭機飛往華盛頓特區，於下午四時飛抵杜勒斯機場）

	十二
	二十
	三
	1、 上午參訪FEMA總部，拜會副署長Kay Goss，確認中美天然及技術災害減災、整備、應變及復原技術合作協議書內容，並取得兩國未來災害防救交流與合作共識。

2、 下午拜訪整合性資訊管理服務公司，瞭解天然與人為災害準備計畫規劃與醫療準備計畫分析與需要性評估作業情形。

	十二
	二十一
	四
	1、 上午拜訪維吉尼亞州Fairfax都市搜救隊（VA-TF1），瞭解都市搜救隊編組、訓練、裝備器材與出勤情形。

2、 下午四時由華盛頓特區雷根機場搭機往紐約，於下午六時抵達紐約甘迺迪機場。

	十二
	二十二
	五
	1、 上午參訪紐約市消防局，並拜會消防局局長Peter Ganci，瞭解紐約市消防救災勤業務運作狀況，並蒐集紐約市消防局勤業務執行標準作業程序文件資料。

2、 下午參訪紐約市市長緊急事故管理辦公室，瞭解該辦公室於全市災害管理業務上扮演之角色，以及其介入災害現場協調聯繫之運作概況；並參觀該市災害應變中心各項軟硬體設施。

	十二
	二十三
	六
	1、 上午資料整理。

2、 下午六時從紐華克機場出發飛往法蘭克福機場轉機往莫斯科。

	十二
	二十四
	日
	行程（下午二時抵達莫斯科國際機場）

	十二
	二十五
	一
	1、 上午參訪俄羅斯緊急狀態部所屬災害援助基金會（Assistance），拜會該基金會總經理Nataly，洽簽中俄災害防救諒解備忘錄事宜。

2、 拜訪莫斯科市緊急狀況總局，瞭解該局監控災害、收集災害資訊及災害應變運作情形。

3、 下午參訪俄羅斯民防學院，瞭解該學院學制與災害管理人才培訓現況，並參訪學校教學設施。

4、 參訪民防問題研究所，瞭解衛星資料監控中心執行緊急狀況資料分析與災害評估概況，以及地震災害偵測評估系統與建築物耐震測試儀實際功能。

	十二
	二十六
	二
	1、 上午參訪緊急狀態部中央救助隊，瞭解該隊編組與運作執行概況，以及器材裝備設施整備情形。

2、 下午拜訪特種災害救難行動中心，瞭解特種搜救訓練項目與參觀各項訓練裝備器材、設施。

	十二
	二十七


	三


	1、 全日資料整理。

2、 晚上六時署長應邀參加俄羅斯緊急狀態部部慶晚會。

	十二
	二十八
	四
	上午十時自莫斯科飛往阿姆斯特丹轉機往臺北

	十二
	二十九
	五
	下午一時返抵國門。


貳、考察地點

1、 美國部分

（一）聯邦單位

1.聯邦緊急事務管理總署（FEMA）

「聯邦緊急事務管理總署」（Federal Emergency Management Agency簡稱FEMA）於一九七九年四月一日正式成立，是直接由總統授權、向總統報告的聯邦機關，編制內全職人員約二千六百人，在美國聯邦政府中屬於較小之部會，主要負責聯邦政府對重大災害的預防、整備、應變及事後的復建工作，並與地方（州、郡、市）政府保持密切聯繫，提供地方政府整體的救災計畫（包括高科技的資訊、必要的指導、訓練、演習及經濟上的救助）。該署處理的災變範圍甚廣，包括颱風、地震、海嘯、水旱災、森林大火等天然災害，及核能電廠、化學物爆炸、爆炸、暴動、恐怖份子活動等緊急事故。

「聯邦緊急事務管理總署」設署長、副署長各一人，另設減災司、整備訓練與演習司、應變與復原司、聯邦保險局及消防署等重要職責。總署設在首都華盛頓特區，另外設置十個分署（波士頓、紐約、費城、亞特蘭大、芝加哥、達拉斯、堪薩斯、丹佛、舊金山、西雅圖）分署，各置分署長一人，便於與地方政府聯繫。上述人員均由總統任命，並經國會通過後上任。

2.費爾法斯都市搜救隊

美國維吉尼亞州菲爾法克斯（FAIRFAX）郡都市搜救隊（Urban Search and Rescue, VA-TF1），係美國聯邦緊急應變處理總署（FEMA, Federal Emergency Management Agency）依據聯邦緊急應變計畫（Federal Emergency Response Plan）之緊急支援任務（Emergency Support Functions）第九項，於全美各地成立二十七支都市搜救隊中之一支，美國都市搜救隊之主要任務為於建築物倒塌事故現場搜尋、搶救受困民眾並即時提供現場緊急醫療救助服務，維吉尼亞都市搜救隊除執行國內救災外，同時接受美國援外總署（USAID）委託執行國際人道救援任務。

VA-TF1是一支訓練有素的搜救部隊，成立於1986年，人員共130名，其中有62人為待命出動人員，主要以消防人員為主，另有結構工程師、危險物品及重裝備專家、搜加犬及搜救裝備技術人員、救助及醫療人員，其組織共分有五大部分，分別為搜救隊指揮部、搜索分隊、救援分隊、醫療分隊與技術分隊除每個月的定期搜救技能訓練外，每年全隊並舉辦大型演習。在接獲國外援助請求後，能於六個小時內集合所有人員並載送五萬八千磅的裝備飛往災區國家，執行搜索、搶救、技術及醫療等各項工作。
（二）州政府單位

加州森林及火災預防部救災資源管理局（The Resources Agency）救災作業協調聯絡中心（Operations Coordination Center, OCC）

1.救災作業協調聯絡中心（Operations Coordination Center, OCC）為加州州政府層級之災害管理部門，隸屬於加州森林及火災預防部救災資源管理局，平時由位於加州轄區內五個聯邦、州與地方單位負責森林、國土、火災與災害防救業務之單位派一員進駐值班，遇有重大事故發生每單位再陸續派遣六至七名人員共同進駐。救災作業協調聯絡中心主要負責火災、水災、地震及暴動等災害整合協調及救災指揮工作之執行，平時預為規劃製作各項災害減災、準備、應變及復原計畫，實施救災訓練、救災資源管理以及整合、協調各相關單位救災活動之進行。

2.加州地區幅員廣闊，每年十月、十一月份氣候極為乾燥，亦產生一種當地稱為Santa Ana的焚風，往往在同一時間發生數起山地林野火災，該州採用事故處理分級表決定事故優先處理順序並劃分救災派遣區域；此外，為面對層出不窮的山林火災防範工作，加州地區消防單位於該山林火災季節均停止一切消防訓練，全面待命戒備。每遇重大山林火災事故發生，救災資源管理局會派員前往災害現場監督救災運作情形，該局局長等高階長官並會親自坐飛機視察災區，一旦發現事故現場指揮官執行救災不力，局長有權決定撤換現場指揮官。

（三）地方政府單位

1.洛杉磯縣消防局貝克馬空中消防隊
（1）機種

洛杉磯縣消防局空中消防隊建置於一九五七年，目前配置有一架 Model Bell 2o6-B III Jet Ranger、三架Bell 205A-1以及四架Bell 412機種（如下表）；其功能除可於火場放射滅火水與阻燃劑外，並包括人員機具之載送、空中勘查、紅外線掃瞄與定位以及空中指揮站等用途。
	
	Bell 2o6-B
	Bell 205A-1
	Bell 412

	載乘人數
	5人
	15人
	15人

	滅火箱容量
	100加侖
	360加侖
	360加侖

	最大淨載重
	3200磅
	10500磅
	11900磅

	軸馬力
	400馬力
	1400馬力
	1800馬力

	飛行高度
	20000英尺
	20000英尺
	20000英尺

	擔架數
	2架
	3架
	3架


（2）滅火戰術

儘管洛杉磯縣都市地區面積達2165平方英里，但是該縣空中消防隊作業主要活動範圍在山區與鄉村地區，其任務並非針對建築物火災滅火工作（除非建築物位處或鄰近山林田野區）。其滅火作業為透過攻擊直昇機快速放射滅火水或阻燃劑以控制火勢，並結合現場滅火人員及大型推土機之作業機制，以達到滅火目標。

當山林田野火災發生時，最靠近火場之三架直昇機（部署於森林滅火大隊）與滅火隊人員立即應變，當直昇機載送滅火隊人員裝備至火場後，直昇機再與一支水箱車滅火小隊於一個預先規劃之直昇機指定地點（全縣有超過一百個指定地點）會合，這些仔細挑選之地點必須符合直昇機作業規定並確保水源供應無虞（通常指消防栓），水箱車滅火小隊則負責延伸水帶將水灌進直昇機水箱。充填三百六十加侖水箱所需平均時間約為一分鐘，每趟折返（含充填）時間約需五分鐘，換言之，每部直昇機每小時可運載超過四千加侖滅火用水，並能使用全部放射、兩次放射與拖曳放射三種模式。此外，亦具備直昇機上直接注入補充A級阻燃劑之功能。

（3）駕駛員

洛杉磯縣消防局空中消防隊直昇機駕駛員來源為民間直昇機公司，並經過嚴格背景調查、面試以及飛安檢查測試程序，始取得空中消防隊直昇機駕駛員之資格，例如駕駛員應徵基本要件必須具備四千小時以上直昇機駕駛經驗，其中一千五百小時為海拔四千英尺以上之高山作業經驗。

（4）消防救護人員

洛杉磯縣消防局空中消防隊配置有消防救護人員（Firefighter Paramedics ），欲成為空中救護人員之前提為至少需有八年消防工作資歷，一旦被任命為空中救護人員，必須完成八十小時之空中作業及安全作業、專業機具操作如繩索吊掛作業以及都市搜救技術、飛行生理學等與傷病患醫護與後送相關之訓練課程。

洛杉磯縣消防局最近添購紅外線彩色攝影機（WESCAM 16DS CAMERA），透過該相機高解析度電視影像以及熱影樣呈現，使得觀察者無論在白天或是視線不佳的環境，例如火災、濃煙、黑暗、霧氣中，能夠以彩色螢幕監控器或錄影機清楚觀測目標物。

（5）山林火災預防

非火災季節是洛杉磯消防隊實施山野火災預防的時機，在這個季節，空中消防直昇機載送人員積極進行燃燒過山野之植被工作，主要目的為穩定土壤並避免雨季土石流之發生，並維護防火線與消防動線之功能正常，此外亦透過空中點火裝置協助該局進行策略性引火燃燒工具。

2.洛杉磯縣消防局森林救火隊第二大隊（Camp 2）

洛杉磯消防局共有十一支森林救火隊，其中有三支隊為一般全職森林消防人員，另外三支隊為由罪犯組合成之森林救火隊。平均每一支救火隊配置有三十五個滅火分隊，每一滅火分隊由十一人組成。本次參訪之森林救火大隊屬於前述三支由全職消防人員組成之救火隊其中一支，配置有森林救火車輛與裝備機具，另基地旁配置有直昇機基地，負責洛杉磯縣東部地區之空中森林滅火與緊急救護任務

3.洛杉磯縣消防局救災指揮中心

（1）洛杉磯縣消防局救災指揮中心建造於一九八九年，共計花費三千六百萬美元建造而成，該救災指揮中心前曾因為地震導致結構受損，爰建築物重建設計著重耐震功能，其特色為建築物基地採鏤空設計（Base Isolators），建築物柱體與基地連接處使用吸震軟墊取代鋼筋混凝土，據悉其耐震性能極佳，能抵抗建築物地震擺幅達十四英吋之延伸距離。

（2）該指揮中心採用電腦化輔助派遣資訊管理系統（PRC Computer Aided Dispatch），經該中心統計每年約接獲報案電話四十二萬，該電腦輔助派遣系統使用三套DEC VAX systems主系統（一套主系統、一套備用系統以及一套火災報案紀錄與電子郵件系統），負責處理接收報案、救災資源調度以及指揮派遣等各項救災指揮派遣程序資訊流處理，迅速有效展開救災作業；其內部設施包括：

a.十座電話接線臺。
b.九座無線電接收臺。
c.一座值勤官操控臺。
d.一座訓練用無線電操作臺。
e.監控或使用二十個無線電頻率（藉由十四座山頂無線電中繼臺擴大中繼訊號）
g.使用具全縣傳播能力之超高頻無線頻道。
h.建築物基礎分離式耐震設計（Base Isolators）。
i.設置不斷電裝置與柴油發電機。
（3）另外該中心與加州理工學院合作設置地震測試儀，凡加州地區發生規模三點五以上地震，電腦螢幕上即會閃爍並發出警告訊號。

4.紐約市消防局

紐約市消防局有一萬一千四百九十五名制服消防隊（官）員、二千六百七十七名緊急救護技術員與高級救護技術員、一百九十五名消防安全檢查員以及一千七百四十一名行政與後勤人員，總計約一萬六千一百零八人，據悉其內外勤人數居全世界各大城市之冠。紐約市消防局主要任務如下：

（1） 火災搶救

（2） 到院前緊急救護

（3） 火災原因調查

（4） 消防安全管理與檢查

（5） 消防安全講習與宣導

該局平均每年約執行六萬場火災搶救、一百零六萬次救護、七千九百次縱火案調查十八萬次消防安全檢查與三千九百場消防安全教育講習與宣導。

5.紐約市長緊急事故管理辦公室

在一九六○、一九七○年代，紐約市政府災害防救應變業務係透過民防辦公室與緊急事故管理辦公室負責，不過該緊急事故管理辦公室係屬警察局內部之一個部門，無法有效發揮整體災害防救管理效能，至一九九六年，紐約市長朱力安尼有感於成立一個專責災害防救單位，規劃紐約市災害防救管理業務與推動實施各項減災政策之重要性與迫切性，遂於一九九六年四月一日簽署一項市長執行令，明令頒佈成立直屬市長之紐約市緊急事故管理辦公室，負責災害現場協調整合工作，與現場事故指揮官緊密配合，協助獲取必要救災資源。紐約市長緊急事故管理辦公室之主要設立目標簡述如下：

（1）協調整合與監控需要跨行政層級（市、州與聯邦）或跨行政業務（警察、消防、交通、衛生等）之多個單位共同應變災害（如天災、電力中斷、水管破裂、與勞工騷動等）之狀況。

（2）整合協調並實施全市災害應變訓練計畫及演習。

（3）啟動紐約市災害應變中心及管理都市搜救隊。

（4）製作紐約市災害防救應變計畫。

（5）民眾災害防救安全教育宣導。
紐約市緊急事故管理辦公室成員係由紐約市各相關單位挑選而出，包括市長辦公室（the Mayor's Office of the City of New York）、警察局（the New York City Police Department）、消防局（the New York City Fire Department）、矯正局（the New York City Department of Correction）、緊急醫療處（Emergency Medical Service）、環保局（New York City Department of Environmental Protection）、交通局（the New York City Department of Transportation）、公園管理局（New York City Department of Parks and Recreation）、住宅局（the New York City Department of Buildings）、公共衛生局（the New York City Department of Sanitation）、資訊科技與電信通訊局（the New York City Department of Information Technology and Telecommunications）、公共事務管理局（the New York City Department of Citywide Administrative Services）殘障人士保護市長辦公室（the Mayor's Office for People with Disabilities）與美國紅十字會（the American Red Cross）等單位共同派員組合而成。
紐約市緊急事故管理辦公室於一九九九年二月新建完成紐約市災害防救應變中心（EOC），該災害應變中心位於紐約世貿中心大樓七樓，該災害應變中心外牆係採鋼骨結構建築，能承受每小時高達三百二十公里速度之強風吹襲（強烈颱風每小時時速約一百八十公里）；災害應變中心位處於市政府及大部分市府機關單位附近便利進駐，每個進駐單位均有其工作桌（workstation），約有六十八個工作桌提供各單位使用，如遇較大型災害事故可再增加四十個工作桌，該應變中心另將進駐單位依據業務性質與功能分成「衛生與醫療」、「民生設施」、「公共安全」、「公共建設」、「民眾服務」、「交通」、「公共管理與行政」等功能性編組。

此外，為了監控全紐約市重要河流與水路航線等水域狀況，美國國家岸巡總局（United States Coast Guard）提供紐約市災害應變中心「微波輔助影像技術」，該套監控攝影系統能以三百六十度角度拍攝必要資訊，並具備影像放大與縮小（Zooming In/Out）功能，這些特寫鏡頭可由美國國家岸巡總局（United States Coast Guard）指揮中心及由紐約市災害應變中心之美國國家岸巡總局進駐代表工作桌上控制，而且美國國家海岸巡防隊可以利用海事頻道與任何航行於紐約市水域之船艇進行溝通。再者，紐約市災害應變中心另像視訊功能為由紐約市交通局（the Department of Transportation and Metro Traffic）所提供之主要道路攝影監控系統，透過設置於全市重要角落之攝影機以監控五大行政區之主要道路狀況，未來並將逐漸擴充增加從其他公司行號、紐約與紐澤西海空港務局、Kennedy與LaGuardia國際機場等攝錄影設施，以強化全市攝影監控能力。
另外，該災害應變中心自行設置三部五百仟伏安之備用發電機（獨立於大樓公用之備用電源），另外設置一套六千加侖之燃料槽、一萬一千加侖之衛生與飲用水槽、以及暖氣、空調與通風之備用系統，同時其內部之通風過濾系統能過濾空氣中百分之九十五至百分之九十九微粒與雜質。此外其電腦、電話與無線電系統均獨立配置不斷電系統（UPS）。

6.李奧宏都消防學校（Rio Hondo Fire Academy）

李奧宏都消防學校（Rio Hondo Fire Academy）經加州消防行政委員會（State Board of Fire Services）指定為初級消防人員訓練學校（Basic Firefighter I），主要教授基礎入門消防人員之實際操作訓練課程，其授課時數為七百五十小時，授課方式有全職（十五週）與部分時間（三十週），結訓合格並頒授證書，其訓練內容包括：

（1）初級消防人員訓練

（2）初級緊急救護技術訓練

（3）車禍救助訓練

（4）火災控制訓練（I-III）

（5）救助訓練

（6）限制性空間救助訓練

（7）危險物品應變訓練

另外，該校亦與加州地區消防首長協會合作開發消防技術課程，並提供消防準文學士（二十學分）與準理學士（二十四學分）學位。

7.整合性資訊管理服務公司（Integrated Management services Inc., IMSI）

IMSI (Integrated Management Services, Inc.) 整合性資訊管理服務公司係一從事資訊管理、財產保全、與智慧型決策系統之公司，其主要營業項目如下：（一）資訊管理保全系統；（二）財物保全；（三）系統工程；以及（四）協助研究與開發。

此外，IMSI也提供下列服務項目：

（1）天然與人為災害準備計畫規劃

（2）醫療準備計畫分析與需要性評估

（3）緊急事故模擬與分析

（4）緊急醫療準備教育

（5）緊急醫療指揮系統與需求性評估

二、俄羅斯部分
（一）中央政府單位

1.俄羅斯中央空運救助隊（Russian Airmobile Rescue Detachment, Tsentrospas）

俄羅斯中央空運救助隊成立於一九九二年三月，目前內外勤人數總計約四百三十人，其中實際負責第一線災害救助工作外勤人員有一百三十六人，比例約1：3，未來該隊將逐漸擴充人員至五百六十九人；另該隊成員皆為全職人員，包括醫生、護士均輪班值勤待命，一般義勇救災人員並無參與該隊之救助工作。
（1）中央空運救助隊救災派遣程序

俄羅斯中央空運救助隊之救災派遣發動主要係經由俄羅斯聯邦防災委員會(the State Committee for Emergencies of the Russian Federation)決議後進行人員及器材裝備之準備工作，然而某些情況緊急對大量民眾造成立即性危害之災害，例如強烈地震、洪水、科技災害等需要中央空運救助隊緊急派遣救災之狀況，得由該救助隊隊長下令出勤救災。中央空運救助隊二十四小時待命救災，鄰近飛機基地以便利空運出勤，救助人員於接獲出勤救災通知後一小時內必須出動救災，其出勤所攜之裝備、器材、飲水與食物等需能自給自足維持十天。

（2）俄羅斯中央空運救助隊編組如下：

a.救難組

b.工程組

c.空運組

d.陸運組

e.後勤組

g.通訊與資訊組

h.野戰空運醫院

（3）中央空運救助隊救災技術分級

中央空運救助隊救助隊員分成四個層級（國際級、第一級、第二級以及第三級），其中國際級為最高級救災層級，負責國際性援外救災工作，該層級人員必須具備十五至十八種專業技術，例如跳傘救災之能力，初步瞭解目前俄羅斯中央空運救助隊具備全部十八種專業技術能力之人員僅有五、六人。

2. 特殊任務行動中心（Special Purposes Center）

（1）特殊任務行動中心屬於軍方單位，主要負責各項特殊災害搶救、救災技術研發與確保及搶救訓練，其主要任務如下：

a.放射性物質災害事故救助

b.毒氣或其他化學物質災害事故救助

c.炸藥、地雷等爆炸性物質處理及災害救助

d.水上或水底災害難事故救助

（2）為進行不同地形環境之救災行動，該中心訓練要求救助隊員需熟習陸面、水上及山區跳傘降落技術。此外該中心自行研發陸上與水中救災之遙控機器人，透過該遙控機器人取代救助隊員實施特殊危險區域救災工作。

3. 民防問題研究所

（1）民防問題研究所設有衛星資料蒐集監控中心，運用衛星遙感探測獲取地面影像技術進行緊急狀況判讀分析，並實施災害損失評估，並進而將衛星研判資料送緊急狀態部研析因應措施。俄羅斯幅員廣闊，復因災害恐造成陸上道路交通中斷，透過衛星遙測獲取災情之技術可輔助災情查報及後續災情處理工作。該研究所目前進行之衛星災情遙測項目如下：

a.森林火災

b.水災

c.旱災

d.環保災害 

（2）該研究所亦研發地震災害損失電腦評估模式系統，以評估地震發生可能造成的人員傷亡、建物損毀等災害損失，以供指揮官決策所需派遣之救災人力與裝備器材，例如去年土耳其地震發生後三小時後該所即完成全部人命財產損失數字之預測，並與實際損失數字大致吻合，目前歐聯多個國家採取該套地震災害損失電腦評估模式系統進行地震模擬預測，對於地震災害應變、準備與減災工作之執行與推動助益甚大。

（3）另該研究所亦研發完成建築物耐震測試儀，據予檢測建築物之耐震等級，透過該套系統可以個別檢測建築物抵抗地震之具體資料，可供為建築物防震災之參考依據。

4. 民防學院

（1）民防學院旨在培訓災害管理人才，非屬一般災害救助技術訓練學校。

（2）該學院教職員中有百分之八十三以上具有大學以上學歷，其中包含二十七名博士及一百二十三名副博士，設置有四年、五年以及六年制學程，並提供學士、碩士或博士學位。該校就讀之學生免學費，畢業後由國家提供工作機會；另外亦招收外國學生，目前統計約由十名來自外國之留學生，多來自前蘇俄共產國家。
（二）地方政府單位

莫斯科市民防及緊急事故管理總局（Civil Defense and Emergency Management Head Department, CDEM HD）

1.莫斯科市民防及緊急事故管理總局成立於一九九九年六月，其前身為莫斯科地區民防部隊（Local Civil Defense Force of Moscow），負責莫斯科民防與緊急事故應變管理任務。

2.莫斯科市民防及緊急事故管理總局於莫斯科全市設有十個民防及緊急事故管理分局、二十三個救援站、七支搜救隊、一支緊急事故救援特遣隊以及一支潛水搜救隊，總人數約一千人。

3.莫斯科市民防及緊急事故管理總局救災指揮中心牆上電腦螢幕板分成三個區域，即莫斯科市飛機空照圖區、電腦災害模擬區以及電視螢幕區，並於全市設有十個監視錄影機，可全天候監控莫斯科市四分之一區域，未來將再增加至十四部錄影機。

第二部分  美俄災害防救業務介紹
壹、美國災害防救業務部分
一、美國災害防救業務概述

美國聯邦政府為因應災變事故之處置，訂定聯邦緊急應變計畫（Federal Response Plan, FRP）供聯邦政府採行緊急應變措施之依循，另外聯邦政府為了協同州與地方政府共同發展以全災式災害風險管理為主體之全國性之災害管理系統，由FEMA制訂州與地方準則State and Local Guide（SLG 101），該準則提供州與地方政府在制訂地區緊急應變計畫（Emergency Operations Plan），包括從成立計畫團隊至撰寫緊急應變計畫之全部計畫過程，提供州與地方政府擬定災前、災時與災後相關計畫之參考，依地區特性、危害評估、執行能力、權責劃分、相互支援協定等制訂出具備地區特性之緊急應變計畫。藉由瞭解綜合性緊急事故應變管理（如附表一）與整合性緊急事故應變管理（如附表二）兩個觀念，有助於闡釋美國地方政府層級緊急事故應變管理角色與責任。要言之，綜合性緊急事故應變管理包括減災、準備、應變與復原，這個概念性的緊急應變管理架構含括所有危害性風險與公、私部門領域；至於整合性緊急事故應變管理則著重在實際行動層面，包括預警、避難、疏散、搜救、消毒等等，整合性緊急事故應變管理強調實施危害辨識與風險分析、緊急事故應變能力評估以及落實修訂災害管理與行動作業計畫，以彌補既存應變能力之不足。一旦地區防災業務人員已經辨識、確認轄區所有可能發生的天然或技術性危害、並完整分析這些危害所造成的各種風險且準備一套緊急事故應變管理策略來處理這些危害，即可落實實施各項整合性緊急事故應變管理策略。

附表一

	綜合性緊急事故應變管理的四大階段及過程

	階段
	計畫過程
	一般可能施行措施

	減災：採取必要行動以消除或降低人命或財產長期性受到天然災害或技術性災害之風險程度，一般來說，減災措施可能於災後復原或災害準備階段實施。
	1. 辨識轄區內所有危害。

2. 分析各項可能發生之危害風險，進而瞭解人命、財產與環境受到傷害或損失之程度。

3. 準備、建議以及支持社區減災策略，包括技術、政治、政策、計畫、預算、法令規定與教育等層面。
	1. 建築法規。

2. 水災等災害保險。

3. 遷村。

4. 風險地區定位地理資料庫系統。

5. 各項危害資料庫系統。

6. 土地使用管理。

7. 危害分析。

8. 土地取得。

9. 監控與檢查。

10. 公共教育。

11. 研究發展。

12. 法令規範與安全性法規。

13. 稅賦。

14. 各項獎勵與抑制性措施。

	準備：於事故發生前，採取持續性必要措施，事先發展、培養事故應變與運作能力，俾於事故發生時能有效迅速展開應變行動。


	1. 制訂緊急事故應變計畫，確保政府能於災害中持續不間斷運作，並爭取轄內政治與民意代表之支持。

2. 藉由實際演練測試緊急事故應變計畫，並適時更新緊急事故應變計畫。

3. 強化落實災害應變處理人員與一般民眾之教育與訓練工作。

4. 強化與民眾溝通災害防救意識，讓民眾瞭解災害之危害性，以及相關因應處置之道。
	1. 確保政府持續性運作功能。

2. 緊急事故廣播系統建置。

3. 緊急事故通訊系統建置。

4. 災害應變中心建置。

5. 緊急事故作業計畫制訂。

6. 災害資訊及防災宣導相關資料製作。

7. 各項軟體計畫與硬體設備之演練與測試。

8. 相互支援協定訂定。

9. 救災資源管理。

10. 災害應變處理人員訓練。

11. 預警系統建置。

	應變：於災害發生前、發生時或災害發生後所採取之立即性行動，以救助人命、減少財產損失，進而促進日後復原工作之效能。
	1. 災害應變中心之啟動與進駐。

2. 估計危害威脅程度並管理各項救災組織資源，以求行動之一致性。

3. 進行決策並政策引導轄區內各項災害應變工作之推動。

4. 評估災害應變策略並採取作業管理行動。

5. 蒐集相關災害資訊及有效應變措施等相關資料，提供各災害應變單位參考；並紀錄應變作業執行過程相關資訊，作為未來實施災害管理作業之改善依據，並有助於災後各項復原經費之請求。

6. 廣為傳播公共資訊，使一般大眾或正陷於危害風險之群眾能獲取必要災害資訊，此外，大眾傳播媒體亦為提供民眾資訊之重要通訊聯絡管道。
	1. 緊急事故應變計畫啟動。

2. 緊急廣播系統啟動。

3. 民眾緊急事故應變指導。

4. 進駐災害應變中心。

5. 通報各災害防救業務單位官員。

6. 接待服務。

7. 避難與疏散。

8. 搜索與救援。

9. 救災資源動員。

10. 預警系統啟動。


附表二 整合性緊急事故應變管理

	執行目標
	執行過程

	整合性緊急事故應變管理之目摽旨在發展並維護全國公認之各種緊急事故災害應變管理能力，藉由整合各級政府及相關災害防救業務單位之能力，將緊急事故應變管理成效發揮至極致。
	第一階段：危害分析。

第二階段：能力評估。

第三階段：緊急事故應變作業計畫。

第四階段：能力維護。

第五階段：減災努力。

第六階段：緊急事故應變作業。

第七階段：災害評估。

第八階段： 辨識能力缺失。

第九階段：長程發展計畫。

第十階段：逐年增加發展計畫。

第十一階段：州與地區資源。

第十二階段：逐年增加災害防救工作。


二、美國災害防救體系簡介

（一）聯邦政府層級

1.災害防救機關
（1）聯邦災害防救業務整合協調機關：聯邦緊急事務管理總署（FEMA）

（2）聯邦災害防救業務主要機關（依據美國聯邦緊急應變計畫功能分類，總計十個機關）：農業部（DOA）、國防部（DOD）、能源部（DOEn）、衛生部（DOHe）、交通部（DOT）、環保署（EPA）、美國災害管理總署（FEMA）、公共事務總署（GSA）、美國紅十字會（ARC）、國家通訊局（NCS）

（3）聯邦災害防救業務相互支援機關（依據美國聯邦緊急應變計畫功能分類，總計二十八個）：國務院（DOS）、農業部（DOA）、商業部（DOC）、國防部（DOD）、教育部（DOEd）、能源部（DOEn）、衛生部（DOHe）、住宅與都市發展部（DOHo）、（內政部）DOI、司法部（DOJ）、退伍軍人事務部（DOV）、交通部（DOTra）、財政部（DOTre）、美國紅十字會（ARC）、環保署（EPA）、公共事務總署（GSA）、航太總署（NASA）、核能事故管理委員會（NRC）、中小企業管理局（SBA）、美國災害管理總署（FEMA）、田納西河谷局（TVA）、聯邦通訊委員會（FCC）、勞工部（DOL）、美國郵政總局（USPS）、人事行政管理局（OPM）、國際發展總署（AID）、國家通訊局（NCS）、美國國家岸巡總局（USCG）

2.災害防救執行依據

（1）史丹佛法（ROBERT T. STAFFORD DISASTER RELIEF AND EMERGENCY ASSISTANCE ACT OF 1974）

（2）總統執行令（e.g. Executive Order 11988 --Floodplain Management）

（3）聯邦緊急應變計畫（FRP）

（二）州政府層級

1.災害防救管理機關：

州緊急事故應變管理辦公室（State Office of Emergency Management or State Emergency Management Agency），例如加州州長緊急事故管理辦公室（California Governor's Office of Emergency Services）及紐約州緊急事故管理辦公室（New York State Emergency Management Office , NYSEMO）
2.執行依據：

州緊急事故管理法（e.g. California State’s Emergency Services Act）、州長執行法（e.g.NEW YORK STATE EXECUTIVE LAW ARTICLE 2-B）或州緊急應變計畫（e.g. Colorado State Emergency Operations Plan）
（三）地方政府層級

1.災害防救管理機關：

縣市緊急事故管理辦公室（e.g. New York City Mayor’s Office of Emergency Management）、縣市消防局兼辦（e.g. Boston Fire Department, Division）或縣市警察局兼辦（Fairfax County Police Department, Emergency Management Office）

2.執行依據：

縣市執行令（e.g. New York City Executive Order #30）與地區災害應變計畫（e.g. Houston Emergency Management Plan）
貳、俄羅斯災害防救業務部份

相對於美國災害防救業務，以往我國對於俄羅斯災害防救體系架構略微陌生，此次前往俄國訪問災害防救業務，初步瞭解其災害防救體系，在中央除了由內政部消防署負責一般火災搶救外，另成立緊急狀態部負責俄國災害防救工作；在地方政府方面，除了縣市消防局外，亦成立了緊急狀態局，負責各項災害防救工作，例如，莫斯科市於一九九九年六月成立莫斯科緊急狀態總局負責災害防救業務與災害救助工作，以下僅略述此次考察俄羅斯中央及地方政府災害防救單位及工作性質介紹：

一、俄羅斯災害防救歷史概述

前蘇聯（Soviet Union）時期及解體後初期之俄羅斯災害防救體系不甚健全，聯邦政府各部門均有其各自業管之災害防救業務，唯各部門救災資源未經充分整合運用；此外，以往面對重大災害搶救之第一線救災人員為民防部隊（Civil Defense Force）以及相關準軍事部隊，然而民防部隊之設立目的主要係因應戰爭而非救災，民防部隊人員訓練性質也非以救災為主，相關救災器材與設備亦不足，導致每遇重大災害發生，民防部隊指揮人員與救災人員因欠缺救災經驗而使救災行動大打折扣；一九八六年車諾比核電廠意外事故，造成三十餘人死亡，一萬三千五百餘人被迫疏散，鄰近廠區半徑二十英里內之地區遭到高劑量之輻射污染事件發生後，前蘇聯政府從該事故體認到一點，徒靠因應支援軍事勤務而生的民防系統，無論在救災戰術、救災人員訓練與救災資源整合之能力均無法有效處理重大災害事故，完整的災害防救應變體系應結合戰時民防系統與平時災害防救系統；一九八八年Spitak地震更加凸顯民防部隊救災能力與效率不足這個問題的嚴重性，因此俄羅斯聯邦政府於一九九○年十二月二十七日成立俄羅斯救援隊（Russian Rescue Corps），專門負責緊急事故監測、預防、應變及各災害防救相關部門間之整合協調工作；並於一九九二年九月改組為俄羅斯國家民防及緊急事故與天然災害消除委員會（State Committee for Civil Defense, Emergencies, and Elimination, off Consequences of Natural Disasters, EMERCOM of Russia），至此，確立了俄羅斯政府災害防救體系結合戰時民防系統與平時災害防救系統之架構；一九九四年一月總統執行令規定將俄羅斯國家民防及緊急事故與天然災害消除委員會改制為部，亦即現行之俄羅斯聯邦民防及緊急事故與天然災害消除部（Russian Federation for Civil Defense, Emergencies, and Elimination, off Consequences of Natural Disasters, EMERCOM of Russia），唯仍然沿用結合戰時民防系統與平時災害防救系統之災害防救體系架構至今。

二、俄羅斯聯邦民防及緊急事故與天然災害消除管理部（Russian Federation for Civil Defense, Emergencies, and Elimination, off Consequences of Natural Disasters, EMERCOM of Russia）介紹：

（一）組織

俄羅斯聯邦民防及緊急事故與天然災害消除管理部（以下簡稱聯邦災害管理部）置部長、副部長及數位次長，其下轄九局（業務單位）、八司（行政單位）、七室，列述如下：

1.民防事務局

2.緊急狀態預防與應變局

3.動員局

4.訓練局

5.民防部隊與區域檢查局

6.民防部隊與災害救助局

7.國際合作局

8.財政與金融局

9.投資與公共建設局

10參議司

11.後勤司

12.通訊與警報發佈司

13.保安司

14.補給司

15.科技司

16.醫療司

17.空運司

18.媒體服務室

19.會計室

20.審計室

21.特殊事務室

22.次長秘書室

23.緊急事故人道應變管理室

24.民防教育安全宣導室

（二）任務

俄羅斯聯邦災害管理部之任務如下：

1.制訂民防、緊急事故（含核子事故）預防與應變政策

2.發展國家型整合性緊急事故預防與應變系統（Unified Emergency Situations Prevention and Response State System）

3.民防與搜救控制與管理

4.緊急事故預防與應變

5.大型災害事故應變行動控制與管理

6.災害管理預算執行監督

7.民眾災害準備與訓練之編組

（三）搜救組織與訓練

1.相關法令

（1） 1994年搜救人員資格與搜救法

（2） 1995年人民與領土災害保護法

2.聯邦救難單位

俄羅斯聯邦災害管理部所屬之救難單位列述如下：

（1）俄羅斯聯邦民防部隊（Russian Federation Civil Protection Troops）

（2）搜救隊（Search and Rescue Services）
（3）俄羅斯中央空運救助隊（Russian Airmobile Rescue Detachment, Tsentrospas）
（4）特殊任務行動中心（Special Purposes Center）
（5）國家航空公司（State Unitary Aviation Enterprise）

3.俄羅斯國際搜救訓練中心

俄羅斯搜救訓練中心位於莫斯科近郊諾金司克鎮，成立於一九九六年，受俄羅斯民防學院指導，負責各項搜救訓練業務之執行。

4.主要任務

（1）俄羅斯及其他國家搜救人員與其他搜救事務管理人員之專業訓練工作

（2）研析與推廣國內外先進救災技術

（3）搜救人員認證與搜救作業檢查

（4）參與研擬制訂各項搜救法令

（5）加強國內外相關搜救單位合作關係

5.搜救人員資格分類

該訓練中心授發四級搜救訓練合格證書，亦即國際級、第一級、第二級以及第三級搜救訓練證書，當受訓學員通過各項課程訓練與測驗合格，並經發證委員會核准通過即取得證書，目前經過該中心認證擁有國際級搜救資格者有六十八人；謹將四級分類證書列述如下：

（1）國際級(訓練時程約兩個月，全部訓練課程均於該中心內舉行)
（2）第一級(訓練時程約兩個半月，全部訓練課程均於該中心內舉行)
（3）第二級(訓練時程約三個月，通常於所服務之搜救隊所在地之訓練中心舉行)

（4）第三級(訓練時程約三個月，通常於所服務之搜救隊所在地之訓練中心舉行)

6.訓練課程

該中心主要提供訓練課程如下，其訓練課程之百分之七十為實際操演課程，特殊設計之訓練場地模擬樓層倒塌、維生設施毀損、道路車禍現場、火災狀況、火車事故以及航空器事故等，其課程列述如下：

（1）醫療救助訓練（五十一小時）

（2）滅火訓練（二十二小時）

（3）心理建設訓練（二十二小時）

（4）特殊技術訓練（二十二小時）

（5）輻射、化學與生化防護訓練（十四小時）

（6）通訊訓練（七小時）

（7）地形地物訓練（二小時）

（8）山區與洞窟訓練（二十小時）

（9）水訓（八小時）

（10）戰術訓練（二十二小時）

（11）空降訓練（四百七十二小時）

（12）體能訓練（八十小時）

（13）其他

第三部分  結論與建議

壹、美國聯邦緊急事務管理總署（FEMA）與俄羅斯災害管理部（EMERCOM of Russia）均為直屬中央政府之專責災害管理機關，編設有獨立之人事與預算實施災害防救政策，例如美國近幾年每年之災害援助金發放金額約需二十五億至三十二億美元，我國未來應可朝向建立機關型態之中央災害防救組織設計。

貳、美國洛杉磯縣消防局空中消防隊救災機動性強，本次於該空中消防隊直昇機基地參訪行程中，觀察救災直昇機於接獲報案至起飛出動時間僅約五分鐘（該隊規定直昇機於五分鐘內需出動救災），顯示其出勤速度快，機動性強，未來除持續研究其救災派遣制度外，並將於未來舉辦空中救災制度與技術研討會，邀請國外空中救災實務專家參與研討。

參、美國聯邦應變計畫（FRP）建立了一套程序與架構，有系統地整合聯邦政府二十八個機關之資源，協助支援州與地方政府進行重大災害事故處理，其中該應變計畫之十二項緊急支援應變任務（Emergency Support Functions）中，主辦機關與協辦機關任務分配詳細，總計十二項業務之主辦與協辦機關共二十八個，其主從關係明確而相互支援，不致產生業務推諉塞責之現象，例如FEMA雖為聯邦災害管理整合協調機關，但其僅負責十二項主要災害防救業務之兩項（”Urban Search and Rescue” & “Information and Planning”），其餘十項災害防救任務責分由其他九個聯邦機關負責執行，再細舉FEMA所主辦之都市搜救隊（Urban Search and Rescue）為例，其協辦單位尚有國防部、農業部、司法部、勞工部、衛生部、國際發展總署與美國航太總署等機關共同辦理都市搜救隊發展計畫與任務，其機關間協調與合作運作模式應可供進一步研議參考；相較於我國災害防救法對災害防救主管機關之認定係以災害類別區分（eg. 空難、土石流等），雖可明確界定災害種類與其業務主管機關，然而每一項災害之管理應藉由各個相關部會之資源與投入始能發揮災害防救之最佳成效，光指定一個業務主管部會辦理某項災害防救任務，恐無法完成相關部會整合與協調工作，再者，我國中央政府與地方政府之業務機關設置並無法完全相對應，恐衍生地方政府無法針對災害防救法所規定之十四項災害種類一一指定適當之地方對應機關辦理該項災害之地區災害防救計畫；理論上，從一項災害防救之計畫團隊形成至計畫擬定，進而至計畫實施階段，如均能明確指定主辦與協辦機關，並予充分整合、運用相關機關之資源，應可避免機關間層出不窮之推諉塞責現象。

肆、俄羅斯緊急狀態部救災體系充分運用防災科技與結合軍方救災人員與救災技術，例如衛星遙感探測、特種災害搶救、空運野戰醫院等，其救災實力與防災科技均相當先進，未來將研議選擇幾項我國迫切需要之防災技術，派員前往俄羅斯參加訓練或邀請俄國專家來台授課。

伍、地震災害損失電腦評估模式在美國、俄羅斯已經多所運用，以評估地震發生可能造成的人員傷亡、建物損毀等災害損失，除了可供指揮官決策所需派遣之救災人力與裝備器材，對於地震災害應變、準備與減災工作之執行與推動有很大幫助，其中美國FEMA所開發的HAZUS刻由國科會研發為本土性模式中，為求研究廣泛性有必要進一步研究俄羅斯作業模式，以提供多元性災害預估比較與參考。

陸、洛杉磯縣消防局救災指揮中心耗資三千六百萬美元，於一九八九年建置完成，當初規劃時即考量地震發生時可能因救災指揮中心建築結構毀損，致造成救災派遣指揮電腦與通訊系統中斷，因此其建築物設計採取基礎挑空分離以及耐震軟墊設計方式，以吸收強震所產生之垂直或左右前後拉力，不致直接損害建築物本體結構，例如該建築物可抵抗兩側擺幅達十四英吋之長，顯時該中心對建築物耐震設計之重視，其設計方式可供為未來我國各級政府建置災害應變中心或救災救護指揮中心之參考。

柒、本次美國與俄羅斯考察行程另與美國聯邦緊急事務管理總署（FEMA）及俄羅斯災害管理部（EMERCOM of Russia）兩大防災管理與救災技術先進國家簽訂災害防救合作備忘錄，達成災害防救交流共識，未來將積極與美俄進行各項災害減災、應變、準備與復原之學術與實務交流，不斷提昇我國災害防救能力。
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