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摘 要
全球自然災害以旱災、水災、颱（颶）風、地震、火山爆發、土石流等為主要型態，世界上約有一半的人口（34億），居住在至少有一種天然災害威脅的地區；而台灣可能是自然災害潛勢最高的地區，約有90％的人口面臨二種天然災害的威脅、73％人口面臨三種天然災害威脅。台灣因為特殊的地理位置及天然條件，特別容易遭受颱風與地震的威脅，且國內快速變化的社會及經濟因素與全球化的趨勢，帶來更多人為災害的潛在危害因子，面對這些威脅與風險，災害防救工作已成為各級政府必須積極處理的課題，也是國家在未來發展上的重要議題。


筆者此次前往美國進行六個月專題研究之目的，在於了解美國州及地方政府緊急事件管理體系運作情形及緊急事件管理專職人員訓練狀況，其實施方式係以阿拉巴馬州緊急事件管理局及郡、市緊急事件管理單位為研究主體，進行機構拜會與參訪活動；訓練部分則以參加FEMA緊急事件管理學院及國內整備訓練中心開辦之訓練課程為主。經由機構參訪的機會，觀察該等機構實務運作情形，以會談方式交換經驗與心得，另藉實際參與訓練之便，蒐集相關災害防救資訊，回國後，彙整各項觀察所得與看法，進而提出對我國災害管理工作之建議。


本次美國之行有幸得到阿拉巴馬州緊急事件管理局（AEMA）、FEMA緊急事件管理學院（EMI）及國內整備訓練中心（CDP）精心安排與協助，使研究得以順利進行並獲致豐碩之成果。特別感謝Acting Director. John James, Dr. Martha Lavender, Fire Chief. Rick Bearden, Director. Kathy Wood, Director. Pete Nassetta, Major General. John Basilica, Coordinator. Allen Kniphfer, 州協調官Tony, Dan, Larry及其他提供協助的相關人士與受訓同學。  

關鍵字：災害防救法、緊急事件管理、災害管理、聯邦緊急事件管理署（FEMA）

、緊急事件管理專職人員。

Abstract
THE STUDY OF U.S. EMERGENCY MANAGEMENT SYSTEM AND EMERGENCY MANAGEMENT PROFESSIONALS TRAINING.  
by Lu, Ta-Ching

Chief of the Disaster Management Section, Fire Bureau, Taoyuan County Taiwan, R.O.C
February 2008
Nearly half of the population of the world （3.4 billion）lived in the area which face at least one kind of the natural disaster everyday.  Taiwan situated in a very unique geographic location and natural condition in Asia is especially vulnerable to the disaster or threat from typhoon and earthquake.  Based on statistic, 90％ of the population from Taiwan are facing two different natural disasters in their neighborhood and some 73％ facing three different natural disasters everyday.  Besides the disasters we already have the growing economic development, domestic social change and globalization tendency had added more hazard factors to the situation.  To avoid the threat from natural disaster, the functions of preparedness and response for the disasters has become the major responsibility to the public administration of government at all levels.  
The purpose of this research is to better understand the Emergency Management System and Emergency Management professionals’ training function and facility of the United States.  Without the assistance from Alabama Emergency Management Agency, FEMA Emergency Management Institute and Center for Domestic Preparedness, the research would not be completed.  Special thanks to Acting Director John James（AEMA）, Dr. Martha Lavender and Director. Kathy Wood（CDP）, Fire Chief. Rick Bearden（Marshall County）, Director. Pete Nassetta（Cullman County）, Major General. John Basilica（Louisiana National Guard）, Coordinator. Allen Kniphfer（Jefferson County）, Tony, Dan and Larry（Regional Coordinator）and all the personnels and training classmates who provided assistance during my stay in the United States.
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第一章 緒論

人類自古對天然災害之應變早有其歷史軌跡可循，遠古時期穴居人類之象形文字與壁畫便描述著他們處理災害的情形。聖經中亦有許多不幸災難降臨人世間之記載。事實上，舊約聖經出埃及記中摩西將紅海分成兩半的故事，或許可詮釋為人類首次對於洪水的控制( Haddow and Bullock, 2006)。 而中國歷史中大禹治水三過家門不入的故事，也可說是中國早期對洪水實質控制與進行災害減災工程之案例。千百年後的今日，世界各國不論國勢強弱，仍須不斷與各種天然災害抗衡，無一倖免，我們雖無法阻止天然災害的發生，但無庸置疑，良好的災害預警、整備與應變，將可大幅減少生命與財產之損失。
第1節 研究背景與研究動機
壹、研究背景

台灣地區位於西太平洋颱風地區與環太平洋地震帶西側，地理環境特殊，極易引發天然災害。民國47年至94年合計發生天然災害 243次，平均每一年發生 5.1次，尤其最近5年地球環境變遷所造成的天然災害有愈來愈頻繁的趨勢。以颱風災害為例，平均每年發生 3.6次，為台灣地區重大天然災害種類中發生次數最頻繁者，所造成的損失平均每年高達 190億元，約為GDP的0.7﹪。另根據交通部氣象局觀測資料顯示，台灣地區平均每年約發生2,200次地震，有感地震每年平均約為214次，成災地震平均每年發生 0.4次，地震災害發生次數不比颱風與水災頻繁，惟一旦發生重大地震時，其傷亡與損失甚鉅，所引發地滑、山崩、火災及土石流等二次災害亦不容忽視由於台灣地區土地高度開發、都市人口與機能密集，除大規模天然災害外，火災、爆炸、化學災害、空難等重大人為災害亦頻頻發生，導致人民生命財產受到嚴重威脅（災害防救委員會，2007）。

美國地理位置為北美洲，北與加拿大接壤，南靠墨西哥和墨西哥灣，西臨太平洋，東瀕大西洋。土地面積(937萬2,614平方公里，約為台灣之260倍，東西長4,500公里，南北寬2,700公里，海岸線22,680公里，人口 3億284萬7,592人（美國人口統計局2007.9.10統計數字）。由於土地面積龐大，所面臨之天然災害亦多，據統計自1953年至2006年之53年間經由美國總統宣佈之重大天然災害次數平均約每年31次，其中次數最多的一年為1996年(尼克森總統)，共計74次，最少的為1958、59年(艾森豪總統)的7次；聯邦政府災害總支出每年平均為22億3,000萬美金，支出最高者為1992年(老布希總統)的安德魯颶風，支出金額高達369億美金，支出最低者為1989年(雷根總統任內)的 1,793萬美金( Public Entity Risk Institute,2007 )。

前述可以發現，不管土地面積狹小如台灣，亦或領土廣大之美國，政府每年花在天然災害應變與復原之金額均甚為龐大，一個重大災害的發生，除使人民之生命及財產遭受威脅外，其所帶來之經濟與社會的損失更不容忽視。而各級政府與治理機構應盡一切努力，充分發揮預算的功能，事前做好災害整備及減災工作，當災害來臨時，協調各相關機構進行災害應變與災後復原工作，以保護人民生命財產安全，若政府疏於災害之管理與應變，自應負起相當之政治責任，台灣之八掌溪事件，造成內政部消防署署長的辭職；在美國，許多人相信，老布希總統之所以無法連任的原因之一，當與其任內時聯邦政府未能針對雨果(1989年)及安德魯颶風(1992年)進行有效之災害應變有關。

貳、研究動機
美國國土幅員廣大，每年均發生各式天然災害，如颶風、地震、龍捲風、旱災、森林火災、暴風雪等，除造成人命、財產及國家經濟損失外，更造成人民流離失所與社會不安。美國向以科技大國自居，各項大氣、太空、氣象研究及預警系統，均傲視全球，對於各種天然災害之預報，亦能精確掌握。況且，美國累積數十年之災害管理經驗，與世界各國相較，應可說身經百戰。過去美國本土亦曾發生勞動節颶風（The Labor Day Hurricane ,1935）、卡麥爾颶風（Hurricane Camille,1969）、與安德魯颶風（ Hurricane Andrew,1992）等強烈颶風，都對美國造成重大損失，而2005年的卡崔娜颶風登陸美國墨西哥灣區，美國政府上至總統下至聯邦、州、及地方政府，乃至於各民間及非營利組織等，無不傾全力搶救災區民眾。但是，各級政府之災害應變措施，卻遭受全國各界一致撻伐，指責他們救災不利，檢討聲浪不絕。究竟美國政府之緊急事件管理體系，尤其在整併至國土安全部後，出現哪些問題實為本研究之動機之一。

美國政府第一個立法成立的災害應變機構為國家安全資源委員會（National Security Resources Board, NSRB），於1947年成立，距今已有60年歷史，專職負責國家災害管理之聯邦緊急事件管理署(FEMA)於1979年成立，亦已歷經近30個年頭，該組織規模龐大，預算豐沛，與州及地方政府之緊急事件管理體系形成綿密網絡，各項災害防救法令立法嚴謹，各種災害整備及應變計畫詳盡，專職人員演訓充實，其專業之工作經驗與形象，向來為我國實務、學術界有關災害及危機管理研究及參考的對象，惟大部分研究大都聚焦於聯邦層級之緊急事件管理體系，本次藉由阿拉巴馬州政府緊急事件管理局邀請進行專題研究之便，希望了解美國州政府與地方政府層級災害管理單位工作實務為本研究動機之二。

理論係執行工作的智識基礎，訓練乃為達成工作目標的方法與手段，經由理論與實務的匯流、經驗與作法的互換，將使各種工作任務更容易達成，故認識美國緊急事件管理專職人員之訓練情形為本此研究之動機三。

筆者現服務於桃園縣政府消防局，因工作關係每年颱風季節時期，亦參與本縣之災害應變中心工作，希於本研究過程中了解美國之緊急事件管理體系與重大災害應變之實務運作，除可提供我國主管機關及災害管理單位學習借鏡外，並藉以對我國災害管理之組織、體系、人員、訓練、計畫及應變等提出相關政策建議，其為本研究之動機四。

第二節 研究目的
壹、研究目的

2005年9月28日規模四級的卡崔那颶風橫掃美國墨西哥灣之路易西安那( Louisiana )、密西西比( Mississippi )、阿拉巴馬( Alabama )、德克薩斯( Texas )、佛羅里達(Florida)等五個州，整體受災面積高達90,000 平方哩( 233,000 平方公里)，是百年來美國東南部灣區最強的颶風之一，也是美國史上強度第三之颶風( 國家災害防救科技中心，2005 )。其強大的風速造成許多民眾住宅毀損，但最嚴重者莫過於圍繞在紐澳良市的堤防潰堤，造成大量洪水湧入，紐澳良市80％的區域浸在7公尺深的水中，形同水鄉澤國，迫使近50萬市民緊急撤離家園，無家可歸流離失所，散居於全美約22個州之避難所中。據統計，卡崔那颶風侵襲墨西哥灣造成1,330人罹難，2,096人失蹤(2006.2.17前統計)，財務損失高達960億美元(表1-1)，房屋全毀約(無法居住)300,000戶，工作機會流失約200,000個，後續長期之災後復原工作，預估需2,000億美金，經濟及工商業損失則難以估計( Townsend, 2006 )。直至今日，紐澳良市仍有許多地區無法居住，整個墨西哥灣區仍有6萬1,817個家庭居住在政府提供的擁擠且狹窄拖車中，家園重建遙遙無期，美國聯邦緊急事件管理署( Federal Emergency Management Agency, FEMA)針對路易西安那、密西西比、阿拉巴馬、德克薩斯、等四個州，共計6萬9,000個災後復原計劃，提供330億美金(約1兆1,220億元新台幣)進行公共基礎建設補助(其中包含公共工程、道路、橋樑、學校，公園、水力、電力設施及垃圾清運等)、個人災後濟助(包含房屋修繕、房租補助、住屋改建、醫療、交通、遷居、喪葬等)及減災工程補助(包含對墨西哥灣各州及地方政府提供減災工程補助款)，此一公共補助金額超過安德魯、伊凡、喬治、雨果颶風及舊金山大地震之總和( FEMA, 2007 )。有形的損失尚容易彌補，但無形的傷害如政府威信及民眾信心的降低、災民心理的創傷、種族隔閡的裂痕、貧窮問題的惡化等，都需美國政府亟力去面對與解決。

美國政府對此一事件之處理，雖經動員聯邦、州、地方政府及第三部門與非營利組織無數人力與設備全力搶救應變，卻因災害整備預算牽制、應變決策緩慢、府際及跨機構溝通不良、指揮機制紊亂、政治與社會問題等，致行政機關遭受國內救災不利之嚴厲抨擊，除導致部份災害主管人員的去職、FEMA的專業形象蒙塵外，亦使聯邦與某些州之關係緊繃。事隔二年，卡崔那颶風受災戶的驚懼尚未撫平、復原工作百廢待舉、政府應變之檢討聲浪不絕，美國政府仍面臨一個尚未準備好，以及待修理與改造的災害應變體系，同時無以數計士氣低落的緊急事件管理人員更待激勵與鼓舞，美國是否有能力再度接受類似災害的考驗，筆者並不清楚，但確信他們已得到了慘痛的教訓及寶貴的經驗，我國目前正值政府改造階段，若我國同樣面臨此一類型的災難時，我們的災害應變體系是否有能力妥善應變，他山之石可以攻錯，實值得中央及地方災害防救主管機關深思。
表1-1 卡崔那颶風災害損失預估金額

	住屋
	670 億元美金

	消費性商品
	70 億元美金

	工商業建築物
	200 億元美金

	政府設施
	30 億元美金

	總計
	970 億元美金


資料來源：FEMA, 2006
天然災害事件的發生在所難免，任憑誰也無法與大自然抗衡，避免災害發生，但經由對災害的認識與了解，加以科技及資訊設備的輔助，我們可以正確預知災害來臨的時機、強度或可能帶來損害，以便我們可以預作準備。所以，經由平時的災害的預防整備、減災工程的進行、災害應變計畫的推動，當災害來臨時各應變組織及機構得以密切協調配合進行搶救工作，使災害的損害降到最低。

我國災害防救之主要法令依據「災害防救法」於民國87年公佈施行，惟其中對於災害防救組織架構及專職人員編組等尚不盡完善，其修正草案正於立法院審議之中，預計法案通過後，對現行制度與作法將有大幅度之修正，且行政院之政府改造工程業已進入最後階段，在災害防救組織部份，實務與學界中有人倡議，是否應仿效美國之組織設計，設置類似國土安全部之組織架構，成立內政及國土安全部，以掌管國境安全、危機管理與災害應變相關業務。本研究希望藉由對美國政府緊急事件管理體系之研究、各級政府災害管理機構間之運作實務，並參考各級政府對卡崔那颶風應變措施之檢討，進行深入探討，希能達成下列幾項研究目的：
一、了解美國緊急事件（災害）管理體系之發展現況。
二、探討美國聯邦主義制度下，緊急事件管理相關機構間之府際運作與跨機構之溝通與協調情形。

三、認識阿拉巴馬州及所轄地方政府緊急事件管理單位實務運作情形。

四、剖析美國州及地方政府緊急事件管理專職人員之進用、訓練。

五、比較美國與我國災害管理作法，藉以提出政策建議。
第三節 研究流程

筆者此次通過行政院人事行政局出國人員專題研究甄試，於96年5月19日前往美國阿拉巴馬州進行為6個月之緊急事件管理體系專題研究，研究方式分為二個部分，一為政府機構參訪，二為參與訓練。
壹、政府機構參訪
（一）阿拉巴馬州緊急事件管理局(Alabama Emergency Management Agency,

      AEMA)

筆者此次出國研究大部分時間停留地點為美國南部之阿拉巴馬州，研究計畫之贊助單位為州政府緊急事件管理局，由於國內對美國危機及災害管理機構之探討或研究，大都聚焦於聯邦政府FEMA 組織，對於州政府層級災害管理組織架構及實務運作較少著墨，故希經由多次的參訪與拜會的機會，與相關單位主管與業務承辦人員交換經驗，並蒐集相關資料，對該州緊急事件管理之法令、組織架構、業務內容、災害應變程序、災害互助協定、訓練演習等，進行深入的觀察與了解。

（二）市、郡緊急應變單位(City-County Emergency Management Agency)

美國屬聯邦主義制度，州政府之下設置郡及市政府，各政府規模雖因人口、地理位置、文化等有所差異，但均依法設置緊急事件管理單位，以處理該等轄區內之災害及緊急事件。此次於美停留期間，承蒙阿拉巴馬州政府緊急事件管理局局長Mr. John James 協助，指派各地區協調官帶領筆者前往州政府所轄之北、中、南區較具代表性之郡、市緊急事件管理單位參訪，並分別與各單位主管與承辦人員就雙方（美、台）之災害管理議題座談、溝通及交換意見，並參加二次由郡政府主辦之災害應變演習，獲得相當寶貴之經驗。
（三）消防單位

消防人員在災害應變之重要性無庸置疑，其為第一線應變人員的角色（First responder）世界各國皆然，且筆者現服務於桃園縣政府消防局，對於美國消防單位之裝備、器材、職能與災害應變之程序及經驗甚有興趣，利用前往各郡、市緊急事件管理單位參訪的機會，順道拜訪部分消防機關交換有關之災害管理工作經驗，並獲得相當友善之接待，獲益良多。

（四）紅十字會

 

 在緊急事件或災害應變過程中，志工及非營利組織之運用與合作相當重要，在國內經常看到慈濟及其他宗教組織志工人員，於災害現場進行各項人道救援工作，如物資運送、膳食服務、受災戶安撫及心理諮詢等。在美國經常提供緊急救難服務之志工組織有紅十字會、救世軍及各教會團體，其參與災害應變之深度及廣度較之台灣有過之而無不及，經常於災害現場提供應變人員及受災民眾餐食服務、避難所開設、醫療、心理諮詢及募款工作，各級政府災害應變中心成立時亦邀請紅十字會代表出席。所以，一般美國民眾眼中，紅十字會在緊急事件管理或災害應變之角色幾乎與政府應變人員同等重要。故希望於拜訪阿拉巴馬州第一大城伯明翰紅十字會的機會，了解他們在災害應變中之實務經驗。

貳、參與訓練

一、國土安全部聯邦緊急事件管理署緊急事件管理學院（Department of
Homeland Security, Federal Emergency Management Agency, Emergency Management Institute, EMI）
筆者於2007年6月17日至29日期間，蒙FEMA緊急事件管理學院核准前往馬里蘭州參與為期二周之「地震災害整合性整備與應變、減災與復原」訓練，除深入了解美國緊急事件管理理論與實務外，更習得許多先進的知識與經驗收穫可謂豐碩。

二、國土安全部聯邦緊急事件管理署國內整備訓練中心（Department of
Homeland Security, Federal Emergency Management Agency, Center for Domestic Prepareness, CDP)

    筆者於2007年9月23日至28日期間另由阿拉巴馬州緊急事件管理局推薦參加美國國土安全部聯邦緊急事件管理署國內整備訓練中心辦理為期一周之「大量毀滅性武器之災害應變--專職人員技術訓練」，當恐怖攻擊事件發生時，各相關機構之應變人員如消防、警察、緊急救護、醫療院所等，需要對事件現場及罹難人員進行必要的搶救與應變措施，故應具備對危險物品、核生化及大量傷亡等狀況具備處理之知識與反應能力。筆者有幸參與此一特殊訓練，除增加自身災害管理之視野外，並與來自全美各州之緊急事件管理人員建立良好關係，汲取豐富的專業知識，相信日後能夠針對相關議題提出災害管理專職人員訓練之建言。

叁、外文資料及文獻蒐集

利用至各單位拜會、訓練、座談的機會，請其提供相關資料，並透過網際網路蒐集各種有關訊息、並購買美國近期出版與緊急事件管理及卡崔那颶風有關之書籍，經由廣泛的閱讀，匯集文獻資料，以增加研究報告之理論與實務基礎。

肆、相關人士深度訪談

在美國停留期間有機會與各級政府及社會相關人士接觸，得以深入了解研究問題的核心，由多元角度蒐集資料，機會十分難的，遂利用國外停留期間，運用拜會參訪的機會與許多相關人士建立良好關係，再透過他們的關係介紹其他領域或地區人士進行訪問工作，其中拜訪路易西安那州國民兵副指揮官二星少將Basilica 先生即為最好的例子，因為美國於重大災害事件之應變，國民兵扮演非常重要的角色，舉凡人命搶救、物資支援及災後復原等工作，若如軍方支援難竟其功，Basilica將軍實際從事該州國民兵緊急事件應變計畫擬定工作，並實際參與2005年卡崔那颶風之搶救與應變工作，經驗相當豐富，共計訪問緊急事件管理相關政府人員12人、軍方人士1人、紅十字會主管1人。
伍、研究流程






圖1-1 研究流程 
資料來源：本研究整理
第四節 研究範圍與研究限制
壹、研究範圍


本研究主題為「美國阿拉巴馬州政府緊急事件管理體系與專職人員訓練之研究」，屬個案性研究，顧名思義其研究範圍勢必包括該政府從事緊急事件管理相關之法令、體系、機構、組織等，專職人員訓練部分則涵蓋聯邦、州及地方政府之訓練機構與人員，詳細研究對象如下：
一、州及地方政府（郡、市）之緊急事件應變組織、機構與單位及人員
二、聯邦、州及地方政府（郡、市）緊急事件管理專職人員之訓練機構
三、緊急應變措施有關機構與單位（消防、軍隊、工務）

四、志工組織（紅十字會）

貳、研究限制

本報告之資料蒐集實際於美國進行，由於時空、文化、政治、語言等之差異，研究資料蒐集及訪談工作之進行與國內相較增加許多困難與限制，其中之限制敘述如下：

一、地域差異性限制

依人事行政局規定，出國研究人員欲前往研究國家之學校或機構，均須由出國研究人員自行聯絡，並於出國前取得研究單位或機構之邀請函，否則研究計畫將無法遂行，此一方式可能造成出國人員相當程度之困擾與不便，因為許多研究人員來自地方政府，平日業務甚少觸及國際事務，資源相當有限，進行此類連絡甚為不易，以筆者為例，此次研究地點為美國東南部，研究期間之資料蒐集、機構參訪、參與訓練及相關人士訪談等研究工作，主管機關及外交部門似無提供協助之管道，端賴筆者與相關研究單位人員之私人情誼與關係之建立，增加研究之困難度。筆者認為，鼓勵公務人員出國研究，可拓展視野及汲取新知，實可謂立意良善，但主管機關及外交部門之涉外單位或人員，亦應有相關的配套機制，協助研究人員順利進行聯絡工作，故肇因於地域差異所生之聯絡問題為研究進行限制之一。
二、外文資料龐雜限制

因研究主題需要，大部分文獻、報告、書籍均以英文書寫，需較多時間進行閱讀、整理與翻譯，且美國部份之深度訪談，亦均為美籍人士，為求訪談內容之精確性，於訪談工作成後，多次聆聽，其間所耗費之時間與經費甚鉅，為本研究限制之二。

三、研究問題複雜性限制

緊急事件（災害）管理事涉範圍相當廣泛，除與各級政府間之協調連絡應變措施有關外，另涵蓋政治、經濟與社會等問題，由於研究問題的牽涉甚廣，部分人士無法對本報告所提之問題全然了解，對訪談果有失焦或偏頗之可能性。

四、研究對象代表性限制

聯邦主義體制下之政府組織架構龐大繁雜，聯邦、州及地方政府人員對許多問題之看法，有時相當具差異性，且由於各州的地理環境、人文、種族及政治氛圍影響，其對某些問題之看法可能根深蒂固，另有些受訪人士因於政府機構工作，對於一些牽涉政府行為之問題，可能考慮形象或其他因素，偶有避重就輕或以不了解問題核心為由，不願表達自身對某些敏感問題之看法。所以，某些人士之意見，並不一定代表該機構或該地區之整體現象。
第五節 重要名詞界定

本研究係探討美國緊急事件管理情形，許多文獻及訪談資料均係英文，雖然部分專有名詞國內相關文獻及研究論文中曾經提及或探討，但其中文翻譯各有不同，為達到本研究提及之文字、名詞使用的統一性，利用本節界定某些美國緊急事件管理機構常用之名詞定並義如下（Robert T. Stafford Disaster Relief and Emergency Assistance Act，1988）：

一、重大災害（Major disaster）：指任何一種發生於美國領土內之天然災難，包括颶風、龍捲風、暴風雨、巨浪、海嘯、地震、火山爆發、土石流、走山、暴風雪及旱災；不論發生原因之火災、洪水及爆炸事件，其所造成之損害之規模及嚴重性亟須州及地方政府災害管理機構提供現有的資源與協助，以舒緩災害對人民所造成之損失與痛苦。

二、緊急事件（Emergency）：任何一個發生於美國領土之天然或人為的事件，需要立即的應變行動以保護人民生命及財產之安全；在總統的行政決定下，由聯邦政府提供必要之協助，使州及地方政府有足夠之資源與能力進行人命搶救、財產保護、公共衛生及社會安全等措施，並減輕或避免災難的威脅。

三、聯邦緊急事件管理署Federal Emergency Management Agency（FEMA）：為聯邦機構，隸屬美國國土安全部，主管緊急事件管理。其主要任務為以廣泛的風險管理機制及緊急事件管理系統，進行各項整備、保護、應變、復原計畫工作，保護國家於遭受天然災害、恐怖攻擊行動及其他人為災害時，得以減少人民生命及財產之損失。國內雖有些文獻常以「聯邦緊急應變署」名稱定義，惟筆者認為「應變」，實為緊急事件管理主要工作之其中一項，如僅以緊急應變署一詞稱之，尚不足以涵蓋其所有之工作及任務，故本研究在此定義為聯邦緊急事件管理署。

四、史丹佛災害救助及緊急事件協助法案Robert T. Stafford Disaster Relief and Emergency Assistance Act：係由國會依據1974年之災害救助法修訂而成，並於1988年由簽署施行的國會法案，由聯邦政府提供各州及地方政府一個系統且持續的機制，協助轄區民眾減輕他們因災害所造成之苦痛及損失。該法案規範聯邦政府大部分的災害應變工作之法定權利，尤其是聯邦緊急事件管理署及其相關之計畫。
五、國家事件管理系統National Incident Management System (NIMS) : 指為聯邦、州、地方及部落政府、私部門、非政府組織提供一個持續及全國性的作業系統，包含跨機構運作、其一的觀念、原則與專業用語、跨機構協調、指揮、訓練與認證系統、資源管理等，使各政府機構與組織對美國國內所發生的災害事件，不論其目的為何、複雜程度及規模大小，能有效率且一致的一起運作，進行整備、應變與復原工作。

六、國家應變計畫National Response Plan (NRP) ：該計畫之主要目的為整合聯邦政府各機構之國內整備、應變及復原計畫，成為一個全方位及全災害的應變計畫，以便聯邦政府能對州及地方政府提供迅速且有效率之災害協助。

第二章 文獻探討


國內有關災害管理之研究大都傾向於探討政府機關對各種已發生天然災害之應變措施、中央或地方政府災害應變組織等，其中文獻部份，幾乎均會以美國緊急事件體系之代表機構FEMA 作為探討對象，少部分雖論及州及地方政府層級，但多屬理論性描述，對實務作法較少著墨。因美國之緊急事件管理管理工作，事涉政府體制、府際關係之運用、多機構之溝通與協調等，本研究為補前述之不足，本章除一般性探討有關災害種類、美國之緊急事件組織外，特別深入探討美國聯邦主義與府際關係、美國緊急事件應變管理、美國緊急事件管理之溝通與協調等文獻，以便於系統性的分析美國政府於處理重大災害時之相關問題。

第一節 災害之定義與特性

壹、災害之定義

災害（disaster）係指人類生命財產或環境資源因危害發生而導致大量損失之事件。其相關概念有危害（hazard）、風險（risk）、危機（crisis）與緊急事件（emergency）等。參考Smith（1996）與Godschalk（1999）說法，所謂危害，係指對於人類的生命與安全具有潛在威脅；風險則表示特定危害因素有發生的可能性。因此若危害指威脅的因子，風險則意謂危害發生的機率；至於災害，乃係危害結果的具體實現。所以危害發生的影響，將嚴重破壞社會運作，造成大規模人命、財物與環境的損失，並超出受影響的社會所能應付的能力。

災害之構成要件有二：一為危害發生；二為造成人命、財產或資源的損失，兩者缺一不可（Mileti,1999）。依據我國災害防救法規定，所稱災害泛指風災、水災、震災、旱災、寒害、土石流等天然災害，以及重大火災、爆炸、公用氣體與油料管線、輸電線路災害、空難、海難與陸上交通事故、毒性化學物質災害等衍生災難所造成之災害。國家科學委員會出版之防災科技研究報告則將天然災害分為：颱風、豪雨、寒災、旱災及震災等五項都市災害。

災害可以界定為自然或人為科技的災難導致對於生活、福利、物質與環境的危害；從這個定義中可以知道：第一、災難可以分為人為與自然災難兩大類；第二、災難對於人類社會的影響主要表現在生活、福利、物質與環境方面。從災難發生的原因則可分為兩類：第一、天然災難，是大自然所發生的危害，如水災、地震、颶風、龍捲風、土石流、旱災等；天然災難通常具有地域性，如美國東南海岸的颶風、太平洋西北部及夏威夷的火山爆發、台灣的颱風等；第二、人為災難，則是起因於人類行為或科技運作的失靈，導致對社會產生的負面衝擊事件，如火災、暴亂、戰爭、恐怖份子、化學物質洩漏、核能意外或其他人為科技活動所引發的災害（ Cigler, 1988: 41）。

美國聯邦緊急事件管理署認為：災害係指天然、技術事故或人為事件，造成嚴重的財產損失、人員傷亡，其種類可分為：化學洩漏事件、地震、洪水、火災、森林大火、水壩潰堤、颶風、極熱氣候、暴風雨、龍捲風、有害物質洩漏、土石流、核能電廠意外事件、恐怖攻擊、海嘯、火山爆發、暴風（http://www.fema.gov）。
綜合諸學者對災害之見解，筆者將災害定義為：災害係指任何天然、技術或人為所產生之危害，其發生將對人民之生命及財產造成威脅與傷害，且為社會帶來不同程度的衝擊與影響，需由政府進行災害管理工作，以減少災害所生之損失。
貳、災害的特性

災害有其發生之型態、方式、路徑、時機、規模、危害程度等不同，可由現代科技的預測與觀察得以對災害做詳盡的描述，其目的為有效預防災害，減輕災害所造成的衝擊，其基本特性說明如下（轉引自陳麗娟，2006）：

一、發生與影響之不確定性：現代科技雖能對颱風、暴雨、乾旱等氣象災害發出預警，但對災害發生之時間、地點及規模，仍無法準確預測。尤其人為災害更具有突發性質，社會不僅對於災害事件的發生缺乏預測的能力，對於災害的影響亦無法預知。Milliken 將災害的不確定性，區分為三種：

（一）狀態不確定 (State uncertainty) ：指由於對外在環境不了解，因而無法預測未來狀態與事件的變遷。

       （二）影響性的不確定（effect uncertainty）：指決策者對外在環境雖有了解，然對於未來衍生的影響則無法預測。

（三）反應的不確定 （response uncertainty）：管理者欲對外在環境變遷或具威脅性的事件採取回應，但卻不知應採取那一個選擇性方案，在方案執行後可能之影響亦不確定。

二、發展過程具動態性與持續性

災害有其持續、動態之發展過程，絕非個別發生且立即結束，災害之間相互影響，甚至波及、擴大，進而形成連鎖性災害。此一特性在都市化、資訊化、高齡化日益發達之社會，更顯突出。由於災害的持續演變特性，災害管理者必須控制災害鏈（Hazard Chain）所衍生之相關災難，災害管理政策的規畫與執行方具意義，管理者能透過資訊與控制的功能管理災害。

三、災害本身具空間性與時間性

災害的發生或災情的嚴重程度，常因空間條件之不同而有所差異，相同條件的災害發生於不同時間，其災情可能造成極大差異。例如1995 年日本神戶大地震，若發生在上下班的交通尖峰時刻，則死傷人數必定數以倍計。

四、災害具複雜性及複合性

一般而言，災害之形成因素非常複雜，同樣規模的災害可能由於種種人為因素差異，導致不同程度之損害。災情的發生也可能是複合的，亦即災害經常不是單一方式呈現，而是不同災情的綜合體，這在大規模地震或水災時極易顯現。例如震災不僅會造成房屋倒塌，也可能會因為瓦斯漏氣或電線走火而引發嚴重火災之二次災害，甚至造成危害治安之第三次災害;重大水災發生後，由於飲用水受到污染，可能引發傳染疾病，導致人、畜大量傷亡。

五、搶救之急迫性

管理者必須在緊迫有限時間內，對災害事件迅即處置應變，特別是人為災害之發生，往往相當迅速且毫無預警，應變者在時間壓力與資訊不足等倉促狀況下，應變之品質將深受影響，且災害的演變、轉移亦相當快速複雜，其型態及規模瞬息萬變，更會造成搶救時指揮與協調之困難。


前內政部消防署署長（趙鋼，1996）認為：大部分的災害具有時間與地點無法預知的特性，以及需要緊急應變處理與善後復原重建的急迫性，就災害的本質而言其特性如下：

一、區域性：災害的發生或災情的嚴重程度，常因區域不同而有所差異。例如雨量相同的豪雨發生在不同地區，必然造成不同程度的災情；規模相同且施工方法一樣的道路，通過地質條件不同的區域，亦會引起不同的結果。

二、時間性：災情的狀況或嚴重程度易受到時間的左右，在不同時間發生相同條件的災害，其災情可能不盡相同。例如同一規模之地震，發生在下班尖峰時刻和發生在深夜裏，其災情必定有所差異。

三、連鎖性：一個區域發生災害可能造成其他區域連鎖反應，甚至由線擴大為面的大規模災害。這種連鎖性在現代資訊、交通、網路等系統發達的社會，愈容易凸顯出來。

四、累積性：地震、颱風或豪雨等災害之發生均十分突然，經常令人措手不及，但若平時能夠有所防範，加強抗震或防洪的減災措施，即使突遭侵襲，其受害程度將可大幅減輕。然而慘重的災情大多數是因長年累積所致。例如，山坡地建築物崩塌事故，大多數由於水土保持不當或過度之開發所引起，台北縣汐止林肯大郡事故就是血淋淋的教訓。

五、複雜性：災害所帶來的損失可能是多元且牽涉範圍廣泛，此一特性在大規模的震災或水災時極易出現。例如，震災不僅會造成第一次房屋的倒塌，也會發生第二次火災甚至人員的傷亡。而且也可能由於水管破裂，致使飲用水受到污染，因人畜大量死亡而引發傳染疾病，或因大量建築物同時倒塌，導致商業活動的停頓，繼而演變成長期經濟蕭條的社會問題。

第二節 美國聯邦主義與府際關係

當卡崔那颶風橫掃墨西哥灣，整個紐澳良市受洪水侵襲，形同水鄉澤國之際，一群困在會議中心避難所的觀光客被紐澳良當局告知：此時欲離開紐澳良市，唯有通過連接鄰近Gretna City的橋，那裡有巴士會載送他們離開紐澳良，前往其他地方。於是，數百位拖著行李疲憊不堪的觀光客抵達橋頭時，迎接他們的卻是來自Gretna City的武裝警察，當他們試圖通過橋梁進入該市時，警察在他們的頭上對空鳴槍，警告他們退回紐澳良市，並說Gretna City不希望變成第二個紐奧良市，因為他們沒有超級圓頂（Super Dome）體育館容納他們。這些觀光客問警察，除了過橋進入該市，他們還能有什麼其他的選擇？警察回答：「那是你們的問題，我們也沒有水可以給你們」（ABC News Online,2005. September 2.）。


上述發生在紐澳良市不愉快的插曲，發生在講求民主、人權的美國，實在令人匪夷所思。並不是這些地區的美國人不懂得人溺己溺的道理，也不是他們沒有同情心，深究其原因，實係長久以來的施行聯邦主義，所導致偏狹的邊界主義、自我政府與領土戰爭，此一現象尤其在出現利益衝突時更為明顯，此乃本節探討聯邦主義與府際關係文獻的原因。

壹、美國的聯邦主義

    聯邦主義將重點鎖定在聯邦與州政府之間的權力分配係，而府際關係則將視野擴及聯邦、州與地方政府三方之間的互動關係（Wright, 1974）。聯邦主義主要描述聯邦與各州政府之間，權力運用的一種政治組織型態（Wright, 1990）。聯邦憲法如何規範聯邦與各州的權限劃分乃是觀察該國聯邦主義運作模式的重要觀點。一般而言，聯邦政府僅擁有憲法所列舉委任的權力。所以，在探討美國立國精神與憲法設計時，聯邦主義是不可忽視的概念之一。美國聯邦體制是由許多的獨立自治體建構而成，在一致同意的情形之下，彼此放棄了部份的國家主權，並將之授予聯邦政府。相較於其他國家的系統而言，美國聯邦制度乃是介於集權化的單一國家（例如日本、英國、法國），以及邦聯制主權鬆散結盟國家（例如聯合國）之間的中間政治安排（張四明，1998 ）。相較於聯邦主義的概念，它過份強調聯邦與州政府的關係，忽略州政府與地方政府的連結；又因其太過重視正式的法律主義（legalism）和層級節制的權威關係，往往造成忽視基層人員的非正式活動和非階層化地位（non-hierarchical status）的結果。
在聯邦制度下，除聯邦政府本身設有立法機關、行政和司法系統外，各成員（如州、地方）亦設有獨立運作的立法、行政和司法系統。憲法中明確規定各組成部份的權力，其規範的精神是強調建立一個全國性政府的必要，同時兼顧地方分權的理念，重視及保障各州享有高度的自主權力。聯邦制國家除擁有聯邦憲法外，各成員體亦有自己的憲法。然而，對於憲法的修改及變更必須經過雙方的同意，不得僅由其中一方片面更改。聯邦體制的國家，其內部成員體的自治權力是受到聯邦憲法與成員體憲法所保障的，是自然擁有而不是聯邦政府所授予的。在美國，聯邦以下的州是可以自訂州憲法的，唯一的限制是州憲法應採用共和政體。早期參議員是由州議會間接選出，並代表各州參與聯邦政府的立法工作，後則改由人民直接選舉產生，但並未改變參議院代表各州參與聯邦政府的立法本質。州享有充分的自主組織權，又享有組織一個議院，參與中央（聯邦）政府立法的參政權。
在權利憲章（Bill of Rights）的憲法修正案中，對於州政府的權力有更明確的保障：「凡是憲法沒有授權給聯邦政府的權力，或者憲法沒有禁止州政府擁有的權力，都保留給州政府或人民」。憲法對於聯邦與各州的權限劃分採單獨列舉聯邦權限，至於未列舉的部份（稱為剩餘權）則歸屬於州。在最初的執行階段，美國聯邦政府權限確實受到相當的限制，因為除了憲法第一條第八款有明文規定「表列權力」（enumerated powers），其餘權力皆歸州政府所有，造成了政令推展不開的窘境，因此在日後產生了一種變通的方式，由聯邦最高法院釋憲解釋，強調聯邦政府為執行「表列權力」所附帶的「隱含權力」（implied powers），亦屬聯邦政府合法擁有的權力，此條款即為「彈性條款」（elastic clause），同時順勢地促使美國國會擁有制定所有可能需要且適當的法律，以確保聯邦政府的權力運作的法源基礎，配合聯邦政府的政策推行。這一連串聯邦與州政府間權力的移動現象，說明了美國採行聯邦制度的發展與修正情形（趙永茂、孫同文、江大樹，2001）。
貳、府際關係

一、何謂府際關係（Intergovernmental Relations, IGR）
府際關係主要是指國家機關內部各個政府組織間的互動關係。所謂國家機關或公共部門，其實是由許多的機構、組織與公務人員所組成，其彼此間之互動往來，即通稱為府際關係。狹義來說，主要指各級政府之間的垂直互動關係，例如中央政府與州政府與地方政府的府際關係。廣義來說，府際關係更涵蓋同級政府間的水平互動關係、特定政府機關內各部門間之協調管理及政府機關對外與民間社會的公共關係（趙永茂、孫同文、江大樹，2004）。府際關係之概念源自1930 年代美國，當時美國聯邦政府積極推行「新政」措施，以因應經濟大恐慌，為避免各州質疑破壞了美國聯邦憲法的分權架構，特別提出這個強調自由、進步與主動的政策實務運作觀念，包含所有政府單位之間常態性的互動關係，不但涉及互動者的態度與行動，而且這些態度、作為或不作為所造成的後果與影響，構成了府際關係中的政策面向。Bardach, (1977）認為：府際關係為一節制各級政府間競爭與解決政府間衝突的主要機制，其運作意涵包括市場（markets）、賽局（games）和結盟（coalitions）等概念，期能建立一種成長結盟（growth coalition）關係；府際關係是強調促進中央與地方各級政府間和諧、協議，以及提供解決彼此共同關心問題的重要概念。府際關係的引入，正是實踐政府能力改造，並適應民間經濟時代及市民社會時代的最好課題。經由擴大整合行政領域與政府功能、增設特殊目的的機關，引進民間技術、資金、人力投入及共同開發計劃，將有助於建立新的多元政府體系（multi-level government systems）。它是一種協力增效理論，藉由中央與區域間地方政府公部門與公部門間，及公部門與私部門間工作夥伴關係的建立，可提供政府在組織與管理改造的契機。

二、美國的府際關係

在美國的政治體系當中，包含一個聯邦政府，五十個州政府和將近8萬5,000個地方政府，地方政府之大小及職權亦不盡相同，大致可分為幾個類型（趙永茂、孫同文、江大樹，2004）：

（一）郡縣（County）：總數約有3,000多個，係一般綜合性的地方政府，主要目的為協助州政府提供服務，目前雖自主性大為提昇，但主權仍屬於州政府。
（二）市（Municiple）：總數約在19,000個左右，主要指人口集中地方，大都會與小城市均屬這一類型地方政府，尤其一些大都會城市，經常與聯邦政府直接交涉聯繫，遂產生與聯邦、州政府間錯綜複雜的三角關係。

（三）學校特區（School District）：總數約有14,000個，主要功能是負責公立學校系統運作，可能跨越單一政府的管轄區域。

（四）鎮區（Towmship）：目前總數約為16,000個，屬於郡級郊區的下層單位，除北部幾個小州外，一般地位相對不重要。

（五）特區（Special District）：目前總數約有31,000個，是在規畫的範圍內(可能跨越多個地方政府轄區)負責單一功能的提供，例如管理公共橋樑、隧道污水處理等。

美國地方政府組織除了類型龐雜外，其數量一直在改變，鎮區的數量一直持續緩慢減少中，學校特區在合併浪潮中大幅度銳減，但政府和特區的數量卻持續增加。美國公職人員的數量，近50年來已經增加三倍，目前約有1千8百萬人，這些公職人員的任期、位階、職能、權限、態度、業務範圍等差異甚大。

三、美國政府之府際關係運作

美國府際關係的發展經歷了許多不同的階段，而各級政府在各個階段都扮演著不同的角色，各級政府間的互動關係也不斷地改變。以下從聯邦與州、州與州、州與地方間各級政府的互動來觀察及說明府際關係運作情況（王玲敏，2003）。

（一）聯邦政府與州政府的關係

美國憲法明定聯邦政府可行使的權力，而所有保留權力均留給州政府行使，因此，明確區分可行使權力的範圍。而聯邦政府對州政府發揮影響力的方式，主要經由補助款的發放而達到控管各州政府的功能。但由於雷根政府主政時期大幅縮減補助款之發放，而使得州政府必須負起更多籌措經費及管理方面的責任。而事實證明，在中央政府背負巨額赤字的同時，州政府亦只能自力救濟，在有限資源下，維持平衡預算的運作。

（二）州政府與州政府的關係

各州政府之間的關係可分為合作互動與爭端解決兩個方面的議題來探討。在合作互動方面，某州的官員可參考其它州政府的作法或建議。例如，有許多的組織可以使各州官員能夠以聚會形式分享彼此經驗與交流。在爭端解決方面，由於州與州間可能會在許多公共問題上產生爭議，例如，河川污染問題、廢氣排放問題、州界爭議等都可能產生爭端，而解決爭端的機制稱為州際契約（Interstate Compact），此機制剛開始是解決州界問題而已，演變至今被用於解決各種不同的州際問題。

（三）州政府與地方政府的關係

地方政府須接受州政府的管轄，其可行使的權力也須經州政府許可。然而權力的本質，在各州間會有很大的不同。有許多州是以特許權（charter）的方式將權力下放給地方政府，分為特殊特許權（special charter）、一般特許權（general charter）和分級特許權（classified charter）。雖然州政府將權力下放給地方，但因州政府是地方政府運作的最大財源，所以對地方政府的運作是有相當程度的控制。州政府不僅提供資金，並規範地方政府的運作，包含地方可課徵的稅賦、可提供的服務和管理系統運作模式等。美國政府體系的龐大與其複雜程度，使得要提升行政效率更加困難，而各政府機構間的溝通與協調，有賴府際關係的健全發展。因此，除了在聯邦政府層級有專門負責府際關係的單位外，各州政府亦設立府際關係的專責部門，以加強府際合作與爭端的解決（Goertz, 2001）。

為了處理複雜多變的府際關係，美國聯邦政府許多重要的行政部門中，至少有一位助理部長(Assistant Secretary)或多位高階官員的職稱系與府際關係有關，幾乎所有的州政府及其下轄之數百個地方政府，也都設立一個或多個機構及專門人員，專職處理府際關係，特別是府際間之財政問題（趙永茂、孫同文、江大樹，2004）
第三節 美國緊急事件管理體系

美國聯邦政府自1950年起便於聯邦民防署（Federal Civil Defense Administration，FCDA）下設立緊急應變管理局負責有關之災害防救事宜，1969年通過的災害救助法（Disaster Relief Act of 1969，83 Stat. 125）將聯邦政府的災害防救責任予以擴大。隨時間與空間的改變，不斷針對法令、組織、作法予以修訂、增設、改組，時至今日仍依據卡崔娜颶風後緊急事件管理改革法（Post-Katrina Emergency Management Reform Act 2006）改善國土安全部與FEMA之組織結構。所以，即便美國政府及人民對災害的認識與經驗可謂豐富，仍無法以一層不變的模式、途徑或方法執行緊急事件管理工作，本節就美國目前之緊急事件管理體系即聯邦、州及地方政府三個階層，分別敘述其法令、組織與實務。

壹、聯邦緊急事件管理組織

一、國土安全部（Department of Homeland Security DHS）
國土安全一辭首先在2001年「21世紀美國國家安全全國委員會—國家安全途徑：必要的改變」（The Report of U.S National Commission on National Security in the 21st Century—Roadmap for National Security：Imperative to Change）報告中出現，並將國土安全界定為：統合全國作為，以防範美國境內之恐怖攻擊，降低美國對恐怖攻擊之脆弱性，減少恐怖攻擊的損害，並在恐怖攻擊後能夠迅速復原。報告並指出，在國家安全名義下，區分國外與國內，於是在國防委員會之建議下，白宮相繼成立了國土安全辦公室（ Office of Homeland Security）與國家國土安全局（National Homeland Security Agency）（董立文，2007）。

美國國土安全局於2002年7月16日公佈「國土安全國家戰略」 （National Strategy for Homeland Security）報告作為資源動員與機制建置的重要指導，確保美國本土免於恐怖攻擊之威脅，對美國國土安全政策作出戰略性規劃，歸納出六大類國土安全任務：（1）建立優良的情報與預警系統；（2）改良邊界與運輸安全系統；（3）加強美國本土之反恐怖主義措施，將防制恐怖份子於美國境內活動列為司法部門之首要任務；（4）保護關鍵之基礎建設及重要資產，制定基礎建設保護計畫，確保網路安全；（5）預防核生化災難性威脅；（6）建立全國性的緊急事件應變體系（朱蓓蕾，2007）。

美國於911事件以後，深感恐怖攻擊事件日益嚴重，且聯邦政府在911事件之應變上出現許多溝通與協調不良的問題，為使美國日後於反應緊急事件時能有效發揮各機構的功能，以確保國內民眾生命財產安全，國會於2002年通過國土安全法（The Homeland Security Act of 2002，P.L. 107-296, 116 Stat. 2135），美國總統布希亦於同年11月25日簽署生效，成立國土安全部，此一龐大官僚體系共計整合22個聯邦機構，18萬工作人員。其主要任務涵蓋四大領域：（1）邊境與運輸安全：維護海陸空運輸之安全檢查工作，以確保國境安全，由移民暨規劃局、海關、海岸防衛隊等單位負責：（2）資訊分析與基礎設施保護：分析國家安全的脆弱性、可能遭受之威脅及國家基礎建設（電力、電腦、水庫、鐵路、油庫等）之保護，由國家基礎設施保護中心、關鍵基礎設施保護辦公室等部門負責；（3）防制核生化恐怖攻擊：業務範圍包括特選藥劑強制登記計畫、生化處理之國家安全計畫、非擴散支援計畫、核子走私計畫、生物與環境計畫等，由立佛莫爾核子實驗室、普拉姆島動物疾病中心等部門負責；（4）緊急事件整備與應變：藉由提供州及地方政府各項緊急事件管理所需之協助、補助經費、訓練與演習，使各級政府有能力針對各種國內之緊急事件或災害進行有效應變措施，降低災害所帶來的損失，並迅速進行災後復原工作，本項工作主要由聯邦緊急事件管理署負責（葉凡美、蕭歡，2004）。

2005年卡崔納颶風災難事件，可說是對此一組織變革的試金石，FEMA應變的結果不盡理想，受到美國民眾一致撻伐，筆者觀察其原因有以下數端：一、整併時間過短，未能融入組織文化；

二、層級節制，應變速度緩慢；

三、預算編列受到限制，減災經費移至反恐用途；

四、災害管理任務與其他國土安全機構無關連性；

五、主管非專業人士；

六、緊急事件管理專業形象受到壓縮。
國土安全部組織架構如下：






      圖2-1美國國土安全部組織架構
資料來源：美國國土安全部（2007）

   二、聯邦緊急事件管理署（Federal Emergency Management Agency, 

         FEMA ）

在美國只要提到緊急事件或災害管理，就一定會想到FEMA，它幾乎與災害畫成等號，美國民眾對該組織之期待甚高，希望該組織能使所有美國人免於災害之恐懼；當災害來臨時，希望馬上看到FEMA人員，迅速進行人命搶救與財產保護應變措施；當災害結束後，更希望能將他們的社區儘快復原，並修復所有公共設施，甚至對個人提供房屋修繕及其他補助給與。若FEMA在災害之應變過程中，未能提供州及地方適當之協助或應變不良時，將遭受各界無情的指責。但是，不是所有的美國民眾都了解，在各種緊急事件與災害均發生於地方，所轄的地方政府有責任先行處理及應變轄區內之災害，如遇災害規模超過現有資源與能力時，方可循正式管道向州及聯邦政府提出支援申請。

（一）FEMA的組織與功能

FEMA為聯邦機構，當聯邦政府提供州及地方政府災害協助時須經一定之程序，其中牽涉許多政治現實、府際折衝及官僚行政等複雜工作，該組織總部設於華盛頓特區，現隸屬國土安全部管轄指揮，但仍保有某種程度的獨立運作機能，為美國最高之緊急事件與災害管理專責機構，負責聯邦政府對大型災害的減災、整備、應變及復建之整體規劃，針對州及地方政府提供整體的救災計畫及財務上的協助。FEMA組織設計原則兼具變動性、持續性與整合性的功能，較不受官僚體系層級節制的約束，且非直接的救災機構，而是政府處理緊急事件之支援機構，藉提供財務補助、技術、補給品、資源、設備及訓練等手段，協助州及地方政府進行災害之應變與復原，以減輕災害所帶來之損害（詹中原，2004）。

 由於其係全國最高之緊急事件管理機構，其主要的任務為規劃全國性之災害防救計畫，涵蓋單一災害與複合災害；整合所有聯邦部門與機構之防災計畫，於緊急事件或災害發生時，協調聯邦相關機構，進行災害應變之必要措施，某種程度上，它代表全國行政組織（總統）對災害之應變能力之展現。該機構組織龐大，事涉工作項目繁多，業務涵蓋面廣泛，工作夥伴多且不固定，故需較多之管理、整合與協調工作。
          
 FEMA針對地方政府提供整體災害管理計畫，包括高科技的資訊、指導、訓練與援助，其處理之災害範圍包含甚廣，如天然之颶風、地震、海嘯、山林野火、洪水；科技災害如核能電廠、有害物質、放射性洩露等；以及人為之恐怖攻擊事件。（李泳龍，1999）。

（二）FEMA組織發展歷程
現行FEMA組織，係肇始於1950年之聯邦民防署，至今已愈50多年，隨着美國行政體系的改變、總統職位的更迭，FEMA組織亦不斷改組與重置，其間經歷民防組織、國防體系、獨立單位及內閣政府等。1979年卡特總統第3號改組計畫案建議取消或合併某些獨立或設於其他機構組織中的單位，正式成立聯邦緊急事件管理署，總部設於華盛頓，下設減災司、整備訓練與演習司、應變與復原司、聯邦保險署、美國消防署，另設10個地區分署（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），以處理各地區州協調事宜。署長、副署長、分區主管及主要司長需由總統提名，並經參議院同意後方得就任，專責處理全國之災害預防、整備、應變、與復原工作，它係美國聯邦政府中處理緊急事件之專責機構，負責對大型災害進行整備，應變及復原工作，整體規劃減災事項，並與州與地方政府保持密切之溝通與協調。
聯邦緊急事件應變署設立之目的為：（1）透過組織、功能的合併與重整，提供各級政府有關緊急事件管理聯繫與整合作為。（2）整合聯邦政府各部門與各級政府緊急事件管理計畫與活動，擴大各級政府緊急事件管理之整備與應變能力。（3）將減災與復原行動納入緊急事件管理政策中，而整個緊急事件管理的活動與階段不再侷限於應變與整備上，強調長期性的規劃觀點進行緊急事件管理工作。換言之，FEMA成立之初便明確指出緊急事件管理的方向為減災、整備、應變與復原，以風險管理意識進行災害管理計畫，減少民眾生命與財產的損失，保障國家免於各種型態之危害，將緊急事件管理概念導入多元目標管理，形成整合性的緊急事件管理體系。

1980至199年間，美國發生許多天然災害，如1989年之洛馬普雷塔地震、1992年之安德魯颶風，其中安德魯颶風造成155億美元損失、25萬人無家可歸的重大災情，促使柯林頓總統致力推動改革聯邦緊急管理署的工作，於1993年任命第一位具有國家緊急事件管理經驗的專家詹姆斯維特擔任署長，將FEMA的位階提昇於內閣階層，進行所謂「衛特的革命」，引進新全新的領導統御、夥伴關係與顧客服務觀念，啟動署內與署外的全面改革，在內部進行顧客服務訓練，破除障礙進行組織重整，在災害服務提供上運用新科技，並聚焦於災害減災與危害避免；對外則強化與州及地方政府緊急事件管理單位的夥伴關係，並與國會、其他機構與媒體建立良好關係。衛特的領導與改革很快的在隨後的幾個天然災害中得到應證，1993的中西部大洪水、1994年的北加州大地震等FEMA均應變得宜，此一時期緊急事件管理的價值與重要性得到美國人民的肯定，而衛特也鼓勵各州州長將州緊急事件管理局納入其小內閣中。

911事件後，美國政府基於國土安全考量，於2003年將FEMA納編至國土安全部，其組織由內閣轉為內閣部會中轄下的一個單位，與昔日主導全國緊急事件管理的角色，有極大的差異。在記取卡崔那颶風災難應變失敗教訓，美國總統簽署卡崔娜颶風後緊急事故管理改革法，檢討國土安全部及FEMA組織現況，加強組織功能，強化災害應變的效率，其結果在2007年加州野火之應變上似已看出績效，現就該組織之發展過程整理如下表（Hogue and Bea, 2006）。
表2-1  美國聯邦緊急事件管理署演進過程
	年代
	演進過程

	1947
	依據國家安全法（National Security Act of 1947 61 Stat. 499）設立國家安全資源委員會（National Security Resources Board，NSRB）

	1949
	組織重整計畫第4號（Reorganization Plan No. 4 of 1949）國家安全資源委員會移轉於總統行政辦公室（the Executive Office of the President，EOP）之下。 

	1950
	總統行政命令第10193號（E.O. 10193，Federal Register, vol.15, Dec. 19, 1950, p. 9031），通過國防製品法（Defense Production Act of 1950, 64 Stat. 798）總統行政辦公室成立防衛動員局（the Office of Defense Mobilization，ODM）。 

	1950
	總統行政命令第10186號指令（E.O. 10186，Federal Register, vol. 15, Dec. 5, 1950, p. 8557）於聯邦民防署（Federal Civil Defense Administration，FCDA）下設立緊急事件管理局（Office of Emergency Management，OEM），該局原設置於總統行政辦公室下，聯邦民防署負責部分之前由國家安全資源委員會執行之業務。 

	1950-1951
	總統行政命令第10221號（E.O. 10221，Federal Register, vol.16, Mar. 6, 1951, p. 2051），通過災害救助法（Disaster Relief Act of 1950，64 Stat. 1109）。該法提供全面性的聯邦災害救助法律，授權總統若干緊急應變管理有關住屋協助之權限。 

	1951
	依據民防法（Civil Defense Act of 1950，64 Stat. 1245）聯邦民防署由原屬總統行政辦公室，改制成為獨立機構，並成立民防諮詢會議（Civil Defense Advisory Council，CDAC）。 

	1952
	總統行政命令第10346號（E.O. 10346，Federal Register, vol. 17, Apr. 19, 1952, p. 3477）。聯邦民防署在支援聯邦機構計劃業務及緊急應變期間持續發揮效用，賦與緊急事件管理關鍵地位。 

	1953
	總統行政命令第10427號（E.O. 10427，Federal Register, vol. 18, Jan. 20, 1953, p. 407）先前授權管理住屋協助的緊急事件管理權限重新授權給聯邦民防署，並另外授權執行有關支援聯邦、州、地方機構發展災害計畫的責任。 

	1953
	組織重整計畫第3號（Reorganization Plan No. 3 of 1953）廢止國家安全資源委員會，成立防衛動員局。


	1955
	總統行政命令第10638號（E.O. 10638，Federal Register, vol. 20, Oct. 13, 1955, p. 7637）防衛動員局授權國家於敵人入侵時執行物資分配的責任。 

	1958
	組織重整計畫第1號（Reorganization Plan No. 1 of 1958）防衛動員局及聯邦民防署之緊急事故管理權限移轉至總統行政辦公室下的防衛及民防動員局（Office of Defense and Civilian Mobilization，ODCM），並設立防衛及民防動員委員會（Defense and Civilian Mobilization Board），該委員會由防衛及民防動員局局長、聯邦部會及各機構首長組成。

	1958
	總統行政命令第10638號（E.O. 10773 (Federal Register, vol. 23, July 3, 1958, p. 5061)。組織重整計畫第1號移轉至總統的權限重新授予防衛及民防動員局。國會
將防衛及民防動員局更名為民防及防衛動員局（Office of Civil and Defense 
Mobilization，OCDM），總統另行簽署一項修正命令以反應此一轉變。

	1961
	總統行政命令第10958號（E.O. 10958，Federal Register, vol. 26, Aug. 16, 1961, p. 7571）將若干醫療物品貯藏（medical stockpile）及食物貯藏（food stockpile）任務自民防及防衛動員局分別轉至衛生教育福利部部長（Secretary of Health, Education, and Welfare）與農業部部長（Secretary of Agriculture）。 國會以75 Stat. 630法案將民防及防衛動員局更名為緊急事件計畫局（Office of Emergency Planning，OEP）。 

	1964
	民防及防衛動員局自國防部部長室（Office of the Secretary of Defense）移撥至陸軍部（Department of the Army）。 

	1968
	國會82 Stat. 1194法案將緊急事件計劃局更名為緊急事件整備局（Office of Emergency Preparedness）。

	1969
	災害救助法（Disaster Relief Act of 1969，83 Stat. 125）將聯邦政府的災害防救責任予以擴大，委責於緊急應變整備局。 

	1972
	行政授權將設於陸軍部的民防局予以廢止，另成立位於國防部部長室的國防民事整備署（Defense Civil Preparedness Agency，DCPA）；組織重整計畫第1號（Reorganization Plan No. 1 of 1973）廢止緊急應變整備局，並將先前該局的任務移轉至總統辦公室，並廢止1950年設立的民防諮詢會議。 

	1978
	組織重整計畫第3號（Reorganization Plan No. 3 of 1978）總統提議並經國會同意，將國防部、商務部、住宅及都市開發部及聯邦總務署等部門移撥五個聯邦機構合併為一個新且獨立的機構，成立聯邦緊急事件管理署（Federal Emergency Management Agency，FEMA）。 


	1979
	總統行政命令第12127號（E.O. 12127，Federal Register, vol. 44, Apr. 3, 1979, p. 19367）將商務部火災預防及控制司fire prevention and control、緊急事件廣播系統功能 Emergency Broadcast System functions）、住宅及都市開發部、洪災保險等業務移撥至聯邦緊急事故件管理署。

	1979
	總統行政命令第12148號（E.O. 12148，Federal Register, vol. 44, July 24, 1979, p. 43239）將國防部之民防、住宅及都市開發部之聯邦災害協助、聯邦總務署之聯邦整備、科學及科技政策局之地震危險減災等業務移轉至聯邦緊急事故件管理署。該署亦獲授權協調所有民防及民事緊急應變方案、管理、減災及援助任務，除了水壩安全，天然及核子災害警示系統，以及減輕大規模恐怖事件的整備及方案之協調。聯邦緊急事件管理會議（Federal Emergency Management Council），由聯邦緊急事件管理署署長和管理及預算局（Office of Management and Budget）局長，以及其他受總統指派人員共同組成。 

	1993
	柯林頓總統將聯邦緊急事件管理署署長納為內閣成員，並將該署之全國整備司（National Preparedness Directorate）裁撤，該司負責國家安全緊急事件（national security emergencies）業務。 

	2001
	布希總統於就職時並未將聯邦緊急事件管理署署長納入內閣成員；並要求聯邦緊急事件管理署署長成立全國整備局（an Office of National Preparedness），協調處理所有處理大規模毀滅性武器之聯邦計畫。 


	2002
	國土安全法（The Homeland Security Act of 2002，P.L. 107-296, 116 Stat. 2135）通過，成立聯邦國土安全部（Department of Homeland Security，DHS）。包含聯邦緊急事故管理署等六個單位的任務、人事、資源及權限均移轉至應急整備與應變司（Emergency Preparedness and Response Directorate）。

	2003
	國土安全部組織重整計畫（Department of Homeland Security Reorganization Plan），將聯邦緊急事故管理署的任務在2003年3月1日移轉至國土安全部。

	2004
	依據國土安全法第872條規定賦予國土安全部部長權限，在國土安全部內合併組織建制，重新安置相關業務。國土安全法第502及503條規定之選擇性補助金授與業務（select grant award functions）由緊急應變整備及反應業務副部長（Under Secretary for Emergency Preparedness and Response）行使，該局可直接向部長報告。 

	2005
	國土安全部部長將大部分整備與應變任務移轉至新設立的整備司（Preparedness Directorate）。聯邦緊急事件管理署成為一個在國土安全部內由署長領導的獨立單位（freestanding unit）。聯邦緊急事件管理署署長可直接向國土安全部部長報告，並直接監督應變、減災及復原等三大部門。 

	2006
	國土安全部部長將整備與應變業務副部長（Under Secretary for Emergency Preparedness and Response）的職位更名為聯邦緊急事件管理業務副部長（Under Secretary for Federal Emergency Management）。並由聯邦緊急事件管理署署長擔任該職位。

	2006
	布希總統簽署卡崔娜颶風後緊急事故管理改革法（The Post-Katrina Emergency Management Reform Act of 2006，P.L. 107-296, 116 Stat. 2135），該法賦與聯邦緊急事件管理署更多的機能。 


資料來源： Henry B. Hogue and Keith Bea（2006：4-20）
（二）FEMA組織架購
    美國於2003年通過國土安全法，此項重大的整併計劃包含將聯   邦緊急事件管理署等六個單位的任務、人事、資源及權限於同年3月1日移轉至國土安全部緊急事件整備與應變司，聯邦緊急事件管理署成為一個在國土安全部體系內由署長領導的獨立單位，可直接向國土安全部部長報告，並直接監督應變、減災及復原等三大部門及所轄眾多的業務部門，其組織架構如下：













◎實線表隸屬；虛線表協調

圖2-2聯邦緊急事件管理署組織圖
資料來源：FEMA, 2007

二、郡、市緊急事件管理單位（County Emergency Management Agency）

地方政府是美國聯邦緊急事務管理體系中最基本的單位，但目前在執行災害政策上呈現若干缺失：（一）紓解與應付災害的技術複雜程度已經超過地方政府的能力，地方災害管理者無法勝任災害政策的執行。（二）許多地方政府因為百廢待舉，缺乏經費，故未將災害管理政策列為第一優先的公共政策。（三）地方政府缺少統合性、系統性的災害管理體系，大都僅針對某項特定的災難進行管理。
為加強地方政府官員的角色，學者Kemp（1985）曾建議設立下列災害管理機制（轉引自丘昌泰，2000）﹕

（一）災害減災與整備：地方政府應視地區特性，特別是災害風險高的地區，採取強制減災和預防災害的行動。

（二）民意代表責任：必須擔任選民、災害管理者與大眾傳播媒體之間的聯絡角色，他們負責發布緊急災難訊息、要求州與聯邦的支援、指導災害防救政策的決定。

（三）指揮命令系統：必須建立一套明確的指揮命令系統，使「下情可以上達，上令可以下行」，同時加強平行部門之間的溝通與聯繫。

（四）災害管理小組：地方政府必須建立任務導向型的災害管理小組，以因應不同的災變狀況。

（五）災害管理程序：該災害管理程序最好能夠納入例行作業中，管理過程中的每一個人都應彼此熟悉。

（六）加強員工參與：組織內所有員工都應該參與災害應變組織，讓他們知悉所扮演的角色為何。

（七）促進協調溝通：地方政府的災害管理組織必須在公部門、私部門與非營利組織之間扮演良好的協調角色。
第四節 美國緊急事件管理
處於90年代初期的美國，一般民眾對「緊急事件管理」一詞甚為陌生，在學術界亦為冷門學派，實務界的工作者仍以「民防」概念進行災害管理工作，而大部分的民選首長不清楚或不重視緊急事件管理的價值。直到美國及世界各國經歷許多前所未有的重大災難後(1990年4 月2 日菲律賓皮納魯波火山（Mount Pinarubo）在蟄伏六世紀之後復甦，造成逾八萬五千人撤離原地；1991 年4 月29 日夜晚，時速兩百二十五公里的海風在孟加拉灣所發生的海嘯，衝破孟加拉的海岸堤防，十三萬八千人罹難；1992 年美國受到安德魯颶風的肆虐；1993 年美國中西部豪雨成災，造成百年以來密西西比河上游最大的洪水氾濫；1993 年10 月在印度發生毀滅性的地震，使得中印度至少一萬人死亡；1994 年1 月17 日芮氏6.6 級的地震襲擊洛杉磯，全國最繁忙的聖塔莫尼卡高速公路（Santa Monica Freeway）路段因此倒塌；1995 年1 月17 日在日本神戶附近，一場芮氏7.2 級的地震來襲，其所造成的人力、物力、財力損失比洛杉磯那次更甚十倍，係1946 年以來日本最嚴重的災難)，大家方明確了解，緊急事件管理係扮演著保護社區、社會與經濟的角色，其重要性昭然若揭，而緊急事件管理的層次遂由強調災害應變的工作基調，提升至風險分析、溝通、災害預防、減災計畫與災後復原等層次(Haddow ＆ Bulloc, 2006：p-ix）。
壹、緊急事件

依據學者 Nudell 與 Antokol（1988）的分類，緊急事件共分為五大類：

一、天然災難（natural disasters）：包括風災、地震、洪水等。
二、交通意外事件（accidents）：車禍、貨車出軌導致有害物質外洩。

三、科技意外事件（ technological accidents）：如化學與核能意外災害。

四、人為誘發之災害（ induced catastrophes）：如政治示威事件、犯罪綁票事件或自立救濟事件等。

五、受戰爭之害而引起對民眾危害的緊急事件（ war-related emergency of civil- ians）。

史丹佛法案界定緊急事件（Emergency）：任何一個發生於美國領土之天然或人為的事件，需要立即的應變行動以保護人民生命及財產之安全；在總統的行政決定下，由聯邦政府提供必要之協助，使州及地方政府有足夠之資源與能力進行人命搶救、財產保護、公共衛生及社會安全等措施，並減輕或避免災難的威脅（Robert T. Stafford Disaster Relief and Emergency Assistance Act，1988）。

阿拉巴馬州緊急事件管理法規定：「州緊急事件」指當本州人民之生命與財產安全因火災、洪水、暴風雨、傳染病、科技及意外事件、暴動、乾旱、突然及嚴重之能源短缺、植物及動物感染或疾病、地震、恐怖攻擊事件、人為災害或其他狀況遭受極度危險，而其災害程度超過或可能超過任何一個郡、市之服務、人員、裝備、設施等控制能力，需數個地區性互助協定之聯合力量共同處理應變，或因能源短缺問題超過阿拉巴馬州公共服務委員會授權範圍時。上述事件不包含勞工爭議事件以及造成戰爭之緊急事件（The Emergency Management Act of 1955, Chapter 9, Title 31, Code of Alabama 1975）。
貳、緊急事件管理

美國聯邦緊急事件管理署（FEMA）認為緊急事件管理係預期或防範可能發生的災害，以有計畫、有系統、有組織的作為，整合政府與民間的資源，循「減災」、「整備」、「應變」、「復原重建」的步驟，防止災害的發生、抑制災害擴大、減輕災害的損失，適時有效率的應變處理與善後復原重建，化危機為轉機的機制（FEMA, 2006）。
美國聯邦緊急事件管理署（FEMA）於1979年成立，具有處理重大災害或緊急事件之豐富經驗，以下依減災、整備、應變及復原重建四個主題整理相關內容（轉引自林昇德，2000）。

一、減災（ Mitigation）

美國聯邦緊急事件管理署（FEMA）訂定的「緊急作業計劃指導手冊」中對於減災的定義係指以成本效益較高的方法，減少災害事件帶來的設施或裝置的可能損害。泛指任何可以減少災害造成的生命及財產風險的行動，是持續的、永久的，降低災害事件發生的機率以及潛在損失。包含土地使用分區管制、建造許可、建築法令、設計許可等相關法令的研擬、制訂高危險處所清冊。並認為減災工作實施愈徹底，社區安全更有保障（FEMA，2005）。減災的內容包含「各項降低或消除災害之對策規劃」、「城鄉規劃營造」、「交通及通訊機能強化」、「維生管線、防洪水利之確保」、「都市防災計畫」、「山坡地管理對策」、「防範颱風、豪（大）雨及沿海地區潮汐造成淹水、坡地崩塌、土石流災害」、「針對洪水、海岸、坡地災害等危險區域，進行災害潛勢及危險度分析並採取必要因應措施」、「避難路線、避難場所及防災據點規劃」等。依學者Petak 認為：減災階段在於當危及人民健康、生命安全與社會福祉之風險產生時，決策者應決定如何作為，並執行降低風險之方案。另依學者 David Godschalk 與 David Brower（1985）之觀點認為減災階段的政策執行工具有五項：
（一）土地使用計劃（ Land-use plan）

土地的使用應依據土地政策的使用來規劃，並訂出如洪汛區、斷層帶、山崩地段等潛在危險地區之範圍予以限建，藉以降低風險。

（二）管制（ Regulations）

藉由法律與行政命令的執行來保障民眾生命財產的安全，管制民眾進入危險場所或高危險地區，並確保建築物消防安全設備功能以及防震能力。

（三）公共設施計畫（ Public facility programs）

興建具體的防災設施作為事前減災目的之用。如興建水壩、堤防、抽水站設施等。

（四）土地取得（ Land acquisition）

指地方政府向災害潛在區域內之土地所有人購買土地發展權或使用權，由政府來規劃該地區之使用。

（五）賦稅（ Taxation）

對於受災地區之土地，除可採取上述之土地取得外，若該土地所有人能配合政府之政策，政府亦可以減低賦稅獎勵，使政策順利推行。

二、整備（ Preparedness）

美國聯邦緊急事件管理總署（FEMA）認為儘管減災能使社區更安全，但是並無法完全避免所有災害造成的損失及危害，因此相關單位必須準備面對未被減緩的災害事故。而突發事故經常快速形成並且越來越複雜，政府只有預先採取一些確實的行動，才能成功地執行緊急事件處理。整備包括為緊急行動設立主管單位及任務，並結合資源整合、支援、設施、設備取得，以及準備其他為達成分派任務所需要的資源等。同時相關人員必須接受訓練，裝備及器材必須保持最佳狀況以備不時之需。整備工作不應是臨時拼湊或依賴於特定的基礎，整備的關鍵是要發展並連結轄區內緊急事件管理義務權責單位的計畫。整備的內容包含各類災害防救計畫、訓練及演習、強化災害應變之機制、加強防救災相關單位之演習、提昇民眾防救災能力、民間志工團體組織之聯繫、救災器材、民生物資儲備、與國軍及鄰近縣市訂定支援協定、災情蒐集、通報機制之建立、推動各級學校防災教育等。Petak（1985）認為此一階段主要在發展出一套應變計畫，並對第一線人員施以訓練，重要資源的確認與各機關間取得共識，也是此階段的重要任務。David Sink（1985）認為整備階段有三項主要任務（轉引自林昇德，2000）： 

（ 一）計畫（Plan）

良好政策的執行有賴良好的計畫，計畫可以讓組織內的人員運作有所依據，能協調各相關單位採取統一步調，達成目標，不致於災害發生時手忙腳亂。重大災害發生時狀況皆十分緊急，完善的計畫更能讓組織內的人員整合資源，有效使用不致造成不必要的浪費。

（ 二）準備（Readiness）

由於災害發生的各個階段均有不同的處置程序，而體系中的運作人員亦有不同的任務與決策模式，因此需要有一套運作方法使政府或民眾熟悉應變程序，有賴平時的訓練與演習，透過演習的方式使政府與民眾的應變能力能維持一定的標準，一旦重大災害發生，才能迅速明瞭組織的計劃、設備的運作以提昇運作效率（FEMA, 2005）。
（ 三） 警告（Warning）

在災害尚未發生前，先對民眾發出警訊，使民眾有充裕的時間做適當的處置，例如龍捲風警報系統，廣播及電視不斷放送災害資訊。政府最好能同時提供具體的行動方案，透過相關單位的專業宣導，期得到民眾的認同並配合行動。

三、應變（ Response）

依據美國聯邦緊急事件管理署（FEMA）定義：係緊急事件發生時的反應作為，如同是一個與時間賽跑的行動。應變作為則包括災情蒐集、通報、公布系統之建立與操作、對居民進行避難勸告或撤離、緊急搶救及醫療體系之確立、警戒與交通管制、請求支援、疏散避難規劃與執行、食物、飲用水及生活必需品之調度、分配、災民安置對策、維持人們的資訊流通正常、罹難者處置對策、廢棄物與環境清理對策、新聞處理等。Petak（1985）認為，應變階段旨在提供緊急的救難設備與協助，減少二次損害的可能性，並降低復原工作的困難度。在此一階段需要特定災害防救組織來處理災害管理計劃，並將計畫行動化，同時對於緊急命令的適當下達，特定災區之宣布，緊急醫療資源的提供及災民的疏散、收容與撤離等，均為此期重要的工作。

四、復原重建（ Recovery）

聯邦緊急事件管理總署（FEMA）認為重建是恢復公共基礎設施，使災區經濟生活回復至正常狀態的作為。短期而言，先完成必要的維生系統（如：電力、通訊、水與污水系統、交通），提供基本需求（如食物、衣服以及收容中心）至可接受的標準。一旦達成部分的穩定度，管轄單位則開始著眼於長期的減災需求及進行長期的重建努力，恢復經濟行動以及重建社區公共設施及家庭住宅。復原重建內容包括復原重建體系之建立與重建計畫之研擬、災民生活安定及心理復建對策、公共設施及基礎設施復原重建對策、災民安置及慰撫、補償、貸款及減稅措施等項。Petak（1985）認為早期的復原階段旨在提供立即支援，使受到破壞的民生體系得以恢復運作，並持續提供支援直到社區恢復正常為止。另依學者Sink 之見解，此一階段的工作又可分為下列數端（轉引自林昇德，2000）： 

（ 一）修復性復原（Restoring recovery）

指短期的結構性修復，目的在於迅速重建民生管道的暢通，如恢復水電的供應、交通路線的暢通等。

（ 二）轉型復原（Transforming recovery）

指長期的結構性改造。所謂「破壞即是一種徹底的建設」，藉由災害所產生的破壞，而將以往未能改變的事物進行重新改造。如建築物或橋樑損毀後，可重新建構符合安全標準的建物，又如原屬危險地區或山坡禁建區違章建築，正可因此次的損毀而下令禁止重新興建等。

叁、災害管理

災害管理是對於自然與人為災難進行預防、準備、因應與回復的管理程序與方法；由於自然與人為災難的發生具有不可測性與危機急迫性，往往不是例行的決策程序與層級節制的官僚體系所能因應的，故有些學者又稱之為緊急事件管理（Emergency management）。災害管理是緊急狀態下的特殊管理型態，災害管理者比一般行政管理者更須具備高度的危機意識、靈活的危機組織與彈性的危機處理流程，如此才能在時間有限、資源不足、人力欠缺的狀況下拯救民眾的生命與財產的安全（丘昌泰，2000）。美國在九一一恐怖攻擊事件後，許多新的公共管理思潮紛紛湧現，有反省民族主義者、有檢討行政效能者、有反思安全管理者，也有探討危機管理者，而災害管理的典範亦逐漸轉移，既然無法傾全力（勞民傷財且無效率）防範類似災害事件不再發生，則應該針對管理上較脆弱的部分進行所謂「全面性弱點管理」。災害管理的精神是找出發生機率最高影響最巨的部分做好防範措施及應變之道，同時也考量經濟效益，「全面性弱點管理」則是全面檢討各個層面、各個階段制度面或管理面較不足或脆弱的部分予以強化。「全面性弱點管理」將可能成為更符合現階段環境的災害管理理論（轉引自戴國仰，2003）。

我國之災害管理工作之主管機關，在中央為災害防救委員會，在地方為縣、市政府災害防救委員會，但實際之專職人員幾乎皆由消防單位人員兼任或專任，在任務分類上美國使用緊急事件管理（Emergency Management），而我國則使用災害管理（Disaster Management），據筆者觀察，其中之差異在於我國災害管理主管機關之主要工作項目係針對天然災害之防救，及部份人為或科技害，而將恐怖攻擊、治安事件所造成災害排除，由相關安全單位如軍方或治安機關負責管理。而美國之緊急事件管理除包含各種天然、人為及科技災害外，所有經由恐怖攻擊所造成之災害均屬其管理應變之範圍，亦即「全災害式管理」，單就任務涵蓋之範圍而言較我國廣泛。雖然如此，我國主管機關對災害管理的循環週期，亦依據美國緊急事件管理原則概略分為四個階段，形成一個環環相扣的循環過程，一個具備功能性的緊急災害管理體系必須掌握這四個環節，並針對每一環節設計不同的策略與行動，方能達成保障生命財產安全目標，說明如下（張建興，2004）： 

一、減災階段
旨在研究災害發生的狀況及評估可能的改善策略，期透過長期、有效的處理步驟減少災害的威脅。重點工作包括：災害潛勢分析、災害危險度分析、災害情境模擬、研擬減災對策。一般而言，減災政策主要涵蓋有二：其一、結構性政策﹙structural policy﹚如興建水壩、堤防、建築抽水站等具體性建構工事，政府政績顯而易見，較易讓民眾看出具體的成果；其二、非結構性政策﹙nonstructural policy﹚如嚴禁濫墾濫建山坡地、制定土地利用計畫等等，隨時代或環境變遷調整政策的制定與執行，然因需較長時間且無法收立竿見影之效，較難獲得民眾的支持，一般民選首長基於政績考量亦傾向不積極推動這些政策。

二、整備階段
在現行環境、體制、資源狀況下，憑藉周延、完善的都市防救災應變計畫及救災資源的儲備，使實際面臨災害時能夠將危險或損失降至最低的程度。此階段主要工作有三項：第一為訓練：訓練工作攸關災害處理、災害應變能力之執行，無論決策者或實際執行人員於災害發生時，都必須採取緊急的應變手段，方能控制突發的災害。相關人員應具充分的應變能力，端賴平時之計畫與訓練。讓災害發生之際，迅速明瞭組織之計畫及標準作業程序，提升災害防救體系運作效率。第二計畫：計畫是行動的依據，事先擬訂災害管理計畫，協調各部門採取一致行動，在緊急事件發生時，共同達成目標，況且良好的應變計畫，不僅可使人員妥善利用有限資源，更可避免損失持續擴大。第三警告：在災害未發生前，政府倘能應用具體事實的描述，預先對民眾發出警告訊息，非但可以幫助民眾預先評估災害威脅程度，並進一步採取防備應變之行動。

三、應變階段
其目的在於災害發生期間，適時的掌握災情、快速的傳遞重要訊息、有效的調派救災資源，並採取拯救生命財產或減輕財產損失的行動。因此災害發生後，災害管理者應立即成立災害應變中心，迅速發布或傳遞害警報，依照災前擬訂之災害應變計畫，動員救災人力，同時啟動緊急醫療救護系統，於第一時間內搶救人民生命及財產，並迅速疏散、收容與撤離災民，以減少災害造成的生命及財產損失。

四、復原階段
在實際災害發生過後，受災地區必須快速而有效地加以復建，期能於最短時間內恢復原有的生活及都市機能，並防止可能引發的負面影響。主要包括重建民生支援體系，除短期結構性整修，除即時解除人民日常生活的困難外，更涵蓋長期基本結構之改造，諸如公共設施、生產設施的復建等。復原階段經常是長期性的抗戰，往往遭遇經費困難、資源如何分配，以及目標與手段如何權衡等問題，堪稱極為艱難任務。
學術與實務界中對有關「緊急事件管理」與「災害管理」之定義與特性在邏輯上有相當的同質與關聯性，雖然各情境處理的方式或許有些差異，但在管理上的思維及所欲達到的結果卻幾為一致。
第五節 美國緊急事件管理之溝通與協調
壹、溝通的定義
溝通是基本的社會過程，居住在共同環境、制度、活動和利益的一群人，如果不能以任何方式來溝通，人們將不瞭解他們的共同利益之所在，甚至不知道採取任何有目標的共同行動。在一個現代社會中，「溝通」通常意謂著組織中人員間觀念和消息的傳遞與了解的過程，可以促進共同了解、增強團隊力量，是完成組織使命及任務的一種手段。而在災害處理過程中，溝通也是不可或缺的手段，良性的溝通會降低衝突、化危機為轉機，（Har, 1998）、（Lerbinger, 1997）、（Marra,1993）等學者咸認溝通是災害處理成功與否最具關鍵的因素，因此居於災害處理領域中最重要的地位。

（一）溝通的定義

 
       美國學者（Simon, 1957）認為：組織中某一成員將決策的前提傳送給其他人的過程，稱之為溝通，其強調組織中的溝通行為，並且將溝通行為與決策行為相結合，是屬於行政學系絡下的溝通意義。（Johnson, 1972）解釋：溝通即是雙向交換，受訊者瞭解傳訊者所想要表達的相同訊息，這個定義強調溝通是「雙向互換」（two-way exchange）的過程，溝通者彼此質疑、澄清觀點、修正事實，並分享思想與情感；與單向的「賦予資訊」（information-giving）有所不同。Philip V. Lewis（1975）說明：溝通意謂訊息、觀念、或態度的分享，並在傳訊者與受訊者之間產生某種理解的程度。此定義特強調觀念與態度的分享，而不僅只設定於訊息的換。 （Berger & Chaffee, 1987）則認為：溝通科學試圖以發展可檢證的理論，包括定律的通則來理解符號的、記號的系統的產生、過程、與效果，並解釋與其有關的現象。此種定義結合科學的觀點，強調溝通學是一種科學，需要發展可檢證的理論通則，其研究對象諸如符號、記號系統的產生與過程等，則與前述三種定義範圍相當。溝通的要素包括下列五項：1. 發動者：意指有目的文字或語言傳遞者。2. 溝通媒介：例如收發室、廣播電台等。3. 溝通的工具：如命令、報告、手冊等。4. 溝通的接受人。5. 所期望的反應。此類之定義方式是為一般社會上通常對「溝通」一詞的看法，強調「溝通」的特性在於互動性、媒介性、期待性及目的性（轉引自吳瓊恩，民85，頁428-429）：。

（二）風險溝通
自1970 年代以來，特殊科學傳播領域漸漸擴大，也更加細分為環境溝通、健康溝通、風險溝通等等，其中風險溝通是這個領域裡最新的範疇。「風險溝通」之定義至今尚未有一定共識，一般採信1989 年美國國家研究會議（National Research Council, NRC）的說法：「個體、團體和機構之間資訊、意見交換的互動過程，它涉及有關自然風險的多數訊息，是風險管理的一部份。」其目的誠如William Ruckelhaus（1986）所言：「讓人們共同承擔風險議題的決策責任」，以及美國環境保護局管理者Thomas（1986）：「在風險管理中，必須確認人民對不可避免的權益交換有較完整的了解」Lerbinger（1997）認為：組織應提供大眾充足的風險情境資訊與背景知識，以使他們能參與對話，間接參與危機決策過程，目標是要製造一個參與的、有興趣的、理性的、關切的、有解決問題趨勢的合作群體。而所謂參與應該是針對所有對特定風險問題有興趣或有關聯的大眾，包括媒體、環保團體、學校、員工以及他們的家屬、客戶、交易商、供應商、投資人及股東、附近居民、社區組織、醫院、私立療養院、青年團體、政府官員及相關機構。

風險溝通主要的溝通信念有三：所認知的是真實的、目標在建立信任與可靠性，以及溝通是一種技巧。進行有效風險溝通過程時應注意下列重點：

1. 爭取信任：風險議題不能只靠技術資訊解決，與民眾有關的利益與風險也應被確認，亦即讓民眾了解事實，取得共識來相互配合、共渡難關。

2. 提供長期教育：突然接受到新資訊，人們通常無法馬上適應，就像食物中包含致癌物質，即使他們不會造成立即性的傷害，但情緒反彈是免不了。

3. 體系內及時的溝通網路：危機爆發需快速動員國家及社會的整體力量，若無及時溝通的網路，就無法取得一致的步調，集中力量來解決問題而影響民眾的配合與支持度。

4. 溝通訊息：溝通內容要簡單、扼要、易懂、易記、易執行，並且採非技術性的陳述，專業術語對未具專業知識的一般大眾，因不了解而不具任何意義，例如颱風警報中，可指明籠罩在暴風圈內的縣市及其因應之道，而非只是告知暴風半徑、降雨量。

5. 政策不要反覆：迫在眉睫的緊急狀況，處理人、事、物時難免會有瑕 疵，但若非原則性的重大錯誤，儘量不要反覆變化以免令人無所適從。

危機管理學者（Comfort, 1988）認為：政府是影響層面最廣、最具規模的組織體，其動見觀瞻與人民生命、財產與福祉息息相關，因此，在風險溝通中政府對外、內溝通是最值得關注的議題：

1. 政府對外溝通

（1）與民眾溝通

為使危機管理措施獲民眾支持，政府須與民眾良好溝通。部分危機管理學者認為，政府與民眾溝通的主要目的在於傳遞環境風險資訊給予一般大眾，提高民眾對危害的警覺，促使民眾在危機發生時有能力自行採取保護措施。並認為政府可採行建立災害管理機關的公信力；設立機動性的溝通管道；增加民眾對政府所設計方案的接受性等三種途徑，以增強民眾對政府的向心力。此外，政府發佈警報時，若能同時提供具體的行動方案和步驟，清楚說明建議方案和降低損失之間的關聯，將可提高民眾對政府建議的認同度，配合採取一致行動。

（2）與媒體溝通

媒體對於構建大眾對風險理解與態度，扮演了一個很重要的角色，因而內容廣泛的災害管理溝通計畫應將媒體關係包括在內。大眾傳播媒體常是政府與民眾溝通的橋樑，也是最有效的溝通管道。當災害爆發後蜂擁而至的傳播媒體記者，以其固有的媒體文化和記者素質等因素進行報導，有時卻會對災區現場、救援人員造成困擾。因此，要瞭解媒體報導會產生何種危機？來源何在？資訊正確與否以及誰是課責的對象等？將成為災害管理者在面對媒體時的重要課題。Singer & Endrency(1993）指出：人們所知道的風險及伴隨而來的危機源自於新聞報導，以及有關意外、疾病、自然災難及科學突破的專題報導。這些報導創造了一個「社會定義」，而這個定義引導人們對災害的認知與選擇，而不是精確的、合理的利潤與成本的計算。緊急事件發生時媒體之所以會採用不確實的消息，實在是因為資料來源不足卻必須報導，因此災害管理機關如果在平時就進行風險評估的工作，預擬災害爆發後可能引起的爭論問題，於事前準備好完備的資料，等到危機真正發生時，由專業發言人主動提供各項訊息，災害管理機關就能與媒體建立良好關係，並且可以立於主導地位來抑制不實訊息的流傳。

2. 政府對內溝通

資訊的流通是增進彼此了解，步調一致的基礎。完善的災害管理溝通，需要政府內部專責因應機構的完備性，以及相關風險訊息、災情的迅速傳遞的正確性；只有政府機構本身能夠掌握清晰之相關訊息、有效處理訊息，才能進一步與社會大眾溝通說明。另外，危機與災害管理講求時效性，要求在最短時間內獲得豐富、具利用價值的資訊，有利管理者做正確決定，學者建議應用電腦科技於災害管理體系中，以增加溝通效率（鄭自隆，民88，頁22）。
貳、緊急事件管理之協調

一、協調者的角色（Quinn ＆Faerman, 2002：p135-180）

「內部過程模型」於二十世紀初業興起，費堯的一般管理原則係形成工作流程持續性與穩定性看法之濫觴。泰勒提出的科學管理途徑則反駁若勞工僅需從事最小數量的工作，管理者能找出每一工作最佳之方法，便可有效率的完成工作，此模型適用於例行性的工作。時至今日，「內部過程模型」雖仍然強調效率的工作流程、資訊及組織的安定，但基本的原則已大幅的改變。由於電算科技的發展、經濟全球化及其他經濟力量影響，改變了工作的本質，以及我們對效率工作流程的理解。200年前的工作形態如大量生產及大型機構正在消失，因為世界潮流在工作上的改變，我們必須以一個新的方法去尋求協調者的角色。

協調者需要協調二個以上的員工及相互依賴的工作團隊或單位。在協調者的角色中，管理者的任務為確定工作流程順暢，各種活動均能依其相關重要性執行，並使個人、工作團隊及工作單位間之摩差減少到最低。協調工作不並意味著管理者須對工作流程或工作設計做所有之決定，亦不意味工作需要例行性化。協調者的責任是「在對的時間，將對的人，放在對的地方，做對的事情」。管理人員從事協調工作時，需考慮進行此一工作所需之資源，包含工作最需之工具、方法及完成工作所需之物理空間，並提供個人及工作團隊執行工作的責任與授權。當數個不同的員工、組織、團隊一起工作時，協調者的責任係確保一個工作團隊的產出，能夠成為另一工作團隊投入之開始。

二、協調者的核心能力

一個成功的協調者須具備三項核心能力來達成組織所付予之工作：管理計畫能力、工作設計能力、跨功能管理能力。這些能力係維持組織日常業務穩定且持續運作的基本要件。但穩定及持續性並非需要犧牲彈性或全然接受方可達成。在現今之工作環境，這些核心能力主要在維持組織順暢之工作過程，使組織在反應變革時，同時具備需要的彈性與控制。最初專案團隊係運用於研究與發展工作上，但由於經濟結構的改變、逐漸升高的競爭壓力、組織環境的複雜及快速的科技轉變，創造了其運用於組織中其他領域及部門的機會。專案團隊之所以能成為組織迅速反應紛亂且變動的商業環境最理想的工具其原因為任務聚焦、運用跨功能團隊、彈性且快速反應變動。

三、美國緊急事件管理體系之協調機制


美國國土安全部依據國土安全第5號總統指令建構國家事件管理系

   統，並編撰國家應變計畫送交國家安全委員會審查通過，為美國緊急事

   件管理一元化跨出了重要的一步，此為美國政府第一次整合國內的預

   防、整備、應變、及重建行動，並以全面性災害為對象的計畫。其目標

       在於確認包含聯邦政府部門、軍方、地方政府、私部門及民眾在面對災

       害或緊急事件時得以有效溝通並順利整合全國力量協助國土安全，國土
       安全第5號總統指令戰略意圖相當清楚，即將國內緊急事件管理在國土
安全的指揮下予以一元化（馬士元，2006）。

（一）國家事件管理系統(National Incident Management System NIMS) (美 國土安全部，2004 ) 
美國總統布希於2003年2月28日頒布國土安全第5號總統指令—國內事件管理（the President issued Homeland Security Presidential Directive HSPD-5），要求國土安全部部長發展並負責管理—國家事件管理系統。該系統提供統一性的全國模式，期使聯邦、州、地方及部落政府、私部門、非政府組織等能夠有效率的工作在一起，針對國內發生之事件，不論其原因、規模或複雜程度(包括災難性恐怖攻擊)進行預防、整備、應變與復原工作。經由建立系統之基本原則，在未來國家標準、指南、系統、技術及規範發展上提供支援及改善機制。以現有各級政府所使用之事件管理及緊急事件管理系統，整合其中較佳之措施與作法，形成一種廣泛的架構，適用於各事件管理組織進行國內全方位之災害應變(如恐怖攻擊、天然災害或其他緊急事件)。該系統之發展過程係經由相關政府機構、事件管理實務單位、私部門及非政府組織的密切合作而成，納入許多必要的機制與新技術，並採用一些新的方法，使此一系統在未來得以進行持續性的改善。

國家事件管理系統代表一組核心的標準、觀念、原則、專業用語，包含事件指揮系統、多機構協調系統、聯合指揮、資源的分類與管理、資格與認證、以及事件資料與資源的搜集、追蹤與報告，可使各層級的機構得以有效率的進行事件管理工作，但它不是一種操作性的事件管理或資源配置計畫。基於大部分的事件係由單一轄區之地方政府負責處理，但許多案例顯示，一個成功的國內事件應變，需要依賴跨政府、機構協助與其他地區應變人員的參與，進行各組織與行動間有效的協調。

為達到交互運作及一致的架構，國家事件管理系統的設計係基於下列原則：

1. 彈性：國家事件管理系統提供一致、彈性及可調整的國家架構，在此一架構下，所有的政府機構與私部門可共同執行國內緊急事件管理工作，不論其目的、規模、地點或複雜性。此一彈性適用於事件管理的任一階段：預防、整備、應變、復原與減災。

2. 標準化：國家事件管理系統提供一系列標準化的組織結構，例如事件指揮系統Incident Command System (ICS)、多機構協調系統、公共資訊系統、以及標準作業程序系統。同時為提昇不同管轄地區間之交互運作功能；設計其他系統如訓練、資源管理、人員及設備認證、通訊及資訊管理、科技支援、持續性系統改善等。


     國家事件管理系統共分為六大部分：指揮與管理、整備、資源管理、通訊與資訊管理、支援技術與前進式管理與維護。其中第二章第二節之多機構協調系統與本節文獻較為相關，特說明如下：

1. 多機構協調系統之定義

多機構協調系統指將執行國內緊急事件管理工作中之設施、人員、裝備、通訊及程序等部份整合起來，形成一個共同組合系統，以便於進行各項協調與支援工作。此一系統的主要功能為支援事件管理的政策與優先事項，使後勤支援與資源追蹤更為順暢，利用事件管理之優先事項決定各項資源配置，協調與緊急事件相關的資訊，並依據事件管理之政策、優先順序及策略協調解決跨機構與府際間之問題，以事件指揮系統調度各相關機構，執行各自於事件管理中之工作與責任。

2. 系統要件


    多機構協調系統可能包含緊急事件應變中心及多機構協調個體(於某些跨域或複雜性之事件管理情況)二部份。

（1）緊急事件應變中心

緊急事件應變中心Emergency Operations Center（EOC）指一實際協調資訊與資源事項，支援緊急事件管理工作的地點。事件指揮中心The Incident Command Post ICP通常位於事件發生之現場或附近，戰術上主要聚焦於現場應變，但亦可能在處理小規模事件或大型及複雜事件之初期應變時，執行類似緊急事件應變中心之角色。現行或支援較大型及複雜之緊急事件應變中心，傳統上應設置於轄區之較高層級，且其位置應於較集中且永久性之設施中。緊急事件應變中心應由主要之應變單位 (如消防、警察、緊急救護等)、轄區政府(市、郡、地區等)或聯合單位所組成，應變中心部門名義上著重於內部機構之事件管理，在大部分案例中係代表更高階層的緊急事件應變中心。

事件指揮中心同時應與緊急事件應變中心及應變中心部門結合在一起，以確保有效率的事件管理。對於較複雜的事件，各轄區政府及各跨域之機構均應派員進駐緊急事件應變中心。例如，一個地方政府在應變生化恐怖攻擊事件時，其緊急事件應變中心成員應包含治安、緊急事件管理、公共衛生、醫護人員(醫療院所代表、到院前緊急救護、病患運輸系統、藥劑儲藏、實驗室等人員等)。緊急事件應變中心可以是一個永久性的建築設施，也可以為暫時性或依據需要而設立，其實際之規模、人員及裝備可依據轄區政府、可用資源及預期事件管理之負荷而定，也可由其他不同方式來組成。

緊急事件應變中心雖然不需特定之組織架構，但應具備下列之主要功能：協調、溝通、資源派遣與追蹤、資訊蒐集與分析與宣傳。地方政府啟動緊急事件應變中心機制後，而其事件指揮、聯合指揮與緊急事件應變中心分別設置時，其三者之間應建立溝通與協調管道。事件現場之指揮中心同時亦應直接或經由其他機構建立溝通機制。除此之外，各級政府之緊急事件應變中心及跨功能機構必須於緊急事件時有能力與其他緊急事件應變中心進行溝通，包含由私人機構設置之應變中心。有效率的緊急事件應變中心必須經常依賴與其他參與機構建立的互助協定，以及聯合溝通規範。

（2）多機構協調個體

當緊急事件規模跨越地方政府轄區疆界，或事件管理涉及複雜情境時，跨機構協調單位，如緊急事件管理單位，可以用作政策協調以及事件管理之機制，跨機構協調單位之工作結構與協調內容，可視事件之情況及所涉及之政府數量而定。典型的跨機構協調單位通常由負責指揮事件管理或重要的事件管理支援機構與組織擔任，它們有時會稱為危機處理小組、政策委員會、事件管理小組、行政團隊等名稱。某些情況，緊急事件應變中心亦可用作跨機構協調單位，以發揮其多功能性質。另外，負責整備的組織也可以擔任此一角色。總而言之，不管跨機構協調單位所用之名稱為何，它最主要的工作係在國內事件管理過程中提供策略性協調功能。

如果緊急事件應變中心、跨機構協調單位與整備組織未能集中設置時，該等機構一定要適時進行協調工作，以便提供事件管理工作人員統一且一致的工作指導。綜上所述，跨機構協調單位不論其組成形式或結構，基本上應包含下列之功能與責任：

A. 確保所有參與事件管理的機構均能對事件的發展與資源狀況充分了解。

B. 於事件與地區指揮中心間建立處理事務之優先順序，並使事件指揮與聯合指揮系統均能步調一致執行工作。

C. 依據事件指揮與聯合指揮系統建立之處理事務之優先順序，取得或分配資源。

D. 預測並確認未來的資源需求。

E. 協調並解決於事件處理過程中所發生之政策問題。

F. 依據事件管理應變中心政策小組之要求進行各項策略性協調工作。

G. 隨事件之發展，確保事件管理之計劃、程序、連絡機具、人員增補、救援設備之更新與改善。

（二）國家應變計畫（National Response Plan NRP）
國家應變計畫是將各個聯邦單位獨立的應變計畫，如美國政府國內恐怖主義作業計畫概要（U.S Government Domestic Terrorism Concept of Operation Plan）、聯邦輻射性緊急事件應變計畫（Federal Radiological Emergency Response Plan）、國家初期應變計畫（Initial National Response Plan）等整合成一個單一且全面性的計畫，以加強聯邦政府各部會間對於國內緊急事件管之管理與機構間之協調能力，便於提供州及地方政府更迅速且有效的援助，國土安全部依總統國土安全第5號指令以國家事件管理系統為藍圖，訂定國家應變計畫，並於2004年12月由32個聯邦部會首長簽署完成公佈施行，其內容精要敘述如下（美國國土安全部國家應變計畫，2004）：

1. 計畫目的

國家應變計畫之主要目的係聯邦政府針對美國國內事件管理過程：預防、整備、應變、復原，建置一個國家、全災害及一致的方法。它結合許多事件管理中之國土安全、緊急事件管理、警政治安、消防安全、有害物質應變、公共設施管理、緊急救護、應變人員健康與安全等，將最好的措施、原則與程序，整合成一個統一的協調架構。國家應變計畫說明聯邦政府的能力與資源，並建立相關機構的責任、運作程序及規範，以保護國家免於恐怖攻擊及天然災害，維護人民生命、財產及環境的安全，並降低不利之心理因素與影響。它不僅可用作發展輔助計畫及程序的基礎，更可有效率的協助聯邦政府針對事件之特性進行國家事件之管理工作，依據國家事件管理系統建置一種機制以達成下列目的：

（1）針對事件相關之預防、整備、應變、復原工作，做最大限度之整合。

（2）改善聯邦、州、地方、地區、部落政府、私部門、非政府組織等之協調與整合工作。

（3）盡可能有效使用事件管理所需的資源，並對重要的基礎建設及主要資源進行保護與復原。

（4）改良事件管理之溝通工作，增加各地方政府、私部門及社會大眾對事件發展的了解。

（5）推動緊急事件互助協定，使聯邦政府之緊急事件支援得以迅速提供州、地方及部落政府。

（6）使聯邦政府各機構間之互動與緊急事件支援更加順暢與迅速。

（7）促使聯邦政府針對災難性事件得以進行先期之整合與應變措施。

（8）針對不同災害或事件與其他緊急事件管理應變計畫連結。

2. 計畫適用範圍

NRP之適用範圍為所有聯邦各部門與機構，包含美國紅十字會，其適用範圍為：當國家遇有實際或潛在危害之重要事件，需要對該事件提供協助或執行任務時、在總統宣佈緊急災難或事故時、或擔任緊急事件支援功能執行有關大眾照顧工作時。除此之外，亦適用於立法機關管制地區及聯邦政府之管轄分區中可能發生之緊急事件。

3. 計畫使用時機


    國家應變計畫基於國家重要事件的定義下，在HSPD-5規範之下列四種情況下適用：

（1） 任一聯邦部門或機構基於業務執掌要求國土安全部提供協助時。

（2） 當州及地方政府於史丹佛緊急事件管理法案中規範之災害或緊急事件及本計劃規範之災難性事件進行應變時，其災害規模超過所轄之能力，且已經由州及地方政府提出適當之協助申請時。

（3） 當一個以上的聯邦機構實際參與事件的應變工作時，例如：

A. 據資料或情報顯示一項可信的威脅（即將發生的恐怖攻擊現象、警告）或恐怖行動將直接對美國人民及其所轄之政治、立法機構造成生命、財產、環境威脅時。

B. 一種牽涉廣泛且大規模的事件，極有可能成為國家特殊安全事件，或其他由國土安部與相關聯邦機構一致認定之特殊事件。

（4）一項由總統命令由國土安全部部長負責指揮之國內事件。
4. 緊急應變計畫之協調機制

緊急事件支援作業(Emergency Support Function ESF)係指聯邦政提供州、地方及部落等政府協助或聯邦政府各機構於執行聯邦任務時的一種協調的機制。ESFs可於史丹佛緊急事件法案所規定，當聯邦各機構要求國土安全部協助時或依據總統國土安全第五號指令之規範分別執行。依據不同事件狀況負責提供國家應變協調中心National Response Coordination Center (NRCC)、地區應變協調中心Regional Response Coordination Center (RRCC)、現場聯合指揮組織JFO, 及事件指揮程序ICP之工作人員配置，詳細作業項目如下表：

	作業編號
	作業項目
	作業範圍

	ESF＃1
	運輸
	聯邦與市民運輸支援

運輸安全維護

基礎運輸建設之恢復與復原

交通運輸限制

損壞與衝擊評估

	ESF＃2
	連絡溝通
	電信業者協調

維修及恢復基礎電信

保護/恢復/維持國家數位及資訊科技資源

	ESF＃3
	公共機械與工程
	基礎建設之保護與緊急修護

基礎建設之恢復/機械服務與建築管理

重要基礎建設之連絡

	ESF＃4
	消防
	聯邦管轄區域之消防安全

城市與郊區之消防資源支援

	ESF＃5
	緊急事件管理
	事件管理工作協調

事件任務之分派/事件行動規劃

資源及人力成本/財務管理

	ESF＃6
	大眾照顧、住屋與人道服務
	大眾福利照顧

災害住屋服務

人道服務工作

	ESF＃7
	資源支援
	設施空間

辦公室設備

業務委外與包商簽約

	ESF＃8
	公共衛生與醫療
	公眾健康

心理健康服務

遺骸處理

	ESF＃9
	城市搜索與救援
	人命救援

城市搜索與救援

	ESF＃10
	石油與有害物質應變
	石油與有害物質（化學、生物、放射性）應變

環境安全與短、長期清理工作

	ESF＃11
	農業與天然資源
	營養協助/食物安全

動物疾病與植物病蟲害應變

天然及文化資產之保護/恢復

	ESF＃12
	能源
	基礎能源評估/維修/恢復

能源工業廠商之協調

能源預測

	ESF＃13
	公共安全
	公共/設施與資源安全

安全規劃/技術與資源協助

交通/路線與群眾管制

	ESF＃14
	長期性社區減災與復原
	州、地方及私部門之長期社區復原協助

災災分析與計畫執行

	ESF＃15
	外部事務
	緊急事件、公共資訊之保護措施指導

媒體及社區關係

國會與國際事務

部落及島民事務


表2-2 聯邦政府緊急事件支援作業表（Emergency Support Functions, ESFs）
資料來源：美國國土安全部緊急應變計畫

（二）州政府緊急事件管理機構之協調

1. 州政府內部組織之平行協調

州緊急事件管理局係州政府之一級單位，承州長之命專責全州之緊急事件管理業務，平時藉由參與州政府各種政策之規劃與推動，與各相關部門業務往來，增加部門間之熟稔度，以建立日後組織間溝通協調之正常管道。

2. 州緊急事件管理計畫

州緊急事件管理局依據聯邦相關法令與計畫，制定州緊急事件管理災害應變計畫，平時依計畫督導州及地方政府進行災害之減災與整備工作；當災害發生時，依據應變計畫之規定事項，協調州政府各單位人力、資源、設備等，協助各地方政府進行災害應變工作，並與聯邦地區協調官保持密切聯絡，必要時向聯邦政府FEMA提出支援申請。

3. 州互助協定（Emergency Management Assistant Compact EMAC）

其概念係以鄰居間互相協助的原則，當災害發生時，依據事先簽訂之互助協定EMAC，申請其他州進行人力、資源、設備等協助，使災害之應變得以迅速且有效，減少人命傷亡與財物損失。

4. 與地方政府之協調


    州緊急事件管理局之主要職責之一為協助地方政府進行災害管理，透過各地區之州協調官與地方緊急事件管理單位保持密切聯繫，督導計劃制定、執行、教育訓練、演習及經費補助等。

（三）地方政府緊急事件管理機構間之協調

1. 地方政府內部組織之平行協調

地方政府緊急事件管理課係地方政府之一級單位，承郡、市首長之命專責所轄之緊急事件管理業務，平時藉由參與郡、市政府各種政策之規劃與推動，與各相關部門業務往來，增加部門間之熟稔度，以建立日後組織間溝通協調之正常管道。

2. 地方政府緊急事件管理計畫

地方緊急事件管理單位依據州政府相關法令與計畫，制定轄區緊急事件管理災害應變計畫，平時依計畫進行災害之減災與整備工作；當災害發生時，依據應變計畫之規定事項，協調郡、市政府各單位人力、資源、設備等，進行災害應變工作，並與州政府地區協調官保持密切聯絡，必要時向州及聯邦政府FEMA提出支援申請。

3. 州互助協定

以鄰居間互相協助的原則，由州政府協助訂定該州之互助協定，或各地方政府另依轄區特性自行訂定協定（如北阿拉巴馬州互助協定），當災害發生時，依據事先簽訂之互助協定，申請其他郡、市進行人力、資源、設備等協助，使災害之應變得以迅速且有效，減少人命傷亡與財物損失（www.ema.alabama.gov）。
第三章 研究過程
筆者於96年5月19日負笈前往美國進行專題研究，主要研究領域為探討「美國緊急事件（災害）管理體系與專職人員之訓練」，故研究可分緊急事件（災害）管理體系與專職人員之訓練情形二大面向，前者之研究過程係前往聯邦、州及地方政府緊急事件（災害）管理機構拜會參訪；後者則實際前往馬里蘭州與阿拉巴馬州參加國土安全部聯邦緊急事件管理署（FEMA）專職人員訓練中心開辦之課程。
第1節 緊急事件管理機構參訪
筆者此次研究之邀請機關為阿拉巴馬州緊急事件管理局，承蒙前局長柏格曼及現任局長詹姆士先生費心安排多位地區協調官，協助筆者進行研究工作，帶領前往該州所轄各地方政府緊急事件管理單位拜會，有機會瞭解各地方政府之災害管理實務，另經由多次拜會該局的機會，與各單位主管及承辦人員交換工作經驗，獲得許多寶貴資料與成果，由於該州所有緊急事件管理單位名稱不分州、郡、市均使用Agency一詞，為便於讀者瞭解，特依我國行政組織慣例稱州政府層級為緊急事件管理局，郡及市政府層級稱緊急事件管理單位，現分就州及地方政府二個層級之緊急事件管理機構參訪經過敘述如下。
1、 州政府層級緊急事件管理機構參訪
一、阿拉巴馬州政府緊急事件管理法令
公務機關依法行政中外皆然，阿拉巴馬州各災害管理單位所依據之法令為1975年頒布之「緊急事件管理法」，該法詳盡規範緊急事件管理之依據、政策、權責及職掌等，先期認識其相關法令內容，當有助於瞭解各層級主管人員與機構之執掌、任務與權限（The Emergency Management Act of 1955, Chapter 9, Title 31, Code of Alabama 1975）。
（一）州長之職權
由於現已存在及逐漸增加的天然災害與緊急事件，如敵人之攻擊、顛覆、敵對行為、洪水、地震及其他天然災害等，將以前所未有的規模及損壞程度出現。為確保本州於災害及緊急事件發生時有足夠之應變能力，提供足夠的防衛能力，維護公眾和平與健康，保障人民生命與財產之安全，特訂定並宣示下列必要措施：
1. 設立州緊急事件管理局，並授權州政府所轄之郡、市政府設立緊急事件管理單位。
2. 賦予州長及下級地方政府治理機關處理緊急事件所需之相關權利。
3. 准許對下級地方政府機關、其他各州及聯邦政府提供執行緊急事件管理時所需之功能及援助。                                                 

4. 授權設立相關權責單位組織，採取所需之步驟，並撥款執行本章所規範之事項。                                                             

二、立法之目的
本州所轄之各緊急事件管理機構，須與聯邦政府、各州政府、第三部門、非營利組織等部門與單位進行協調工作，使國家之人力、資源、設備充分使用於災害及緊急事件之應變與整備工作，並得以發揮最大之效能。為協助並激勵所轄各緊急事件管理單位進行緊急事件與災害之管理與整備工作，州政府准許對該等單位進行財務補助。各補助單位對特定目的之補助金額，其用於人員或行政之費用支出不得超過該補助金額。
三、名詞定義
（一）緊急事件管理
針對敵人攻擊、顛覆或其他敵對行為及火災、洪水、颶風、地震等所造成的災害，執行非屬國家軍隊任務與聯邦機構主要責任之所有緊急事件準備措施，如災害之預防、減輕災害損失與災後復原等工作。其方式包含無限制提供消防、治安、醫療、健康、救援、工程、空中攻擊預警、通訊等服務；放射性、化學及其他特殊武器之防禦、災區民眾之疏散與撤離、民防協助、緊急運輸、工廠保護、臨時恢復公共設施服務，以及其他與民眾安全相關之作為，並與其他必要之行動配合，進行前述工作之整備與執行。
（二）地方政府緊急事件管理組織
指地方政府層級之緊急事件管理單位，主要設計為執行各該行政區域內之緊急事件管理工作，但須於必要時有能力遷移至其他區域進行災害防救工作。
（三）下級機關
指任何依據法律所設立之郡、市級政府。
（四）州公共衛生緊急事件
指已發生及有緊急威脅之疾病或危害健康狀況之事件，並具有下列情形者：
1. 因下列因素所造成之事件
（1）生物、化學恐怖攻擊
（2）無發生先例、曾發生但經控制或已絕跡的傳染源與生、化毒物
（3）一種天然傳染疾病
（4）化學攻擊或意外洩漏
（5）核子或放射性攻擊與意外事件。
2. 下列可能造成損害之因素
（1）感染人口中出現大量死亡
（2）感染人口中出現嚴重或長期行動不便情形
（3）迅速蔓延之傳染源或毒性物質將對感染人口造成實質危險與傷害
（五）「州緊急事件」指當本州人民之生命與財產安全因火災、洪水、暴風雨、傳染病、科技及意外事件、暴動、乾旱、突然及嚴重之能源短缺、植物及動物感染或疾病、地震、恐怖攻擊事件、人為災害或其他狀況遭受極度危險，而其災害程度超過或可能超過任何一個郡、市之服務、人員、裝備、設施等控制能力，需數個地區性互助協定之聯合力量共同處理應變，或因能源短缺問題超過阿拉巴馬州公共服務委員會授權範圍時。上述事件不包含勞工爭議事件以及造成戰爭之緊急事件。
（六）「科技性緊急事件」指因科技設施障礙或意外所造成之緊急事件，包含但不限於爆炸事件、交通、化學或放射性意外事件，以及其他有害物質之意外事故。
四、州緊急事件管理局
（一）依據本法設立州政府一級單位之緊急事件管理局，並設立局長一人，其職位由州長指派。局長應為該單位與職責奉獻所有時間。局長任職期間不應於美國聯邦政府、其他州政府或本州政及地方政府中另行擔任其他職位，亦不應於任何信託、營利機構擁有職位，或參與其他事業單位事務以致干擾或不符合本法所規範之緊急事件管理局局長職責。
（二）局長依據文官任用法規定得雇用技士、辦事員、書記及其他必要人員，亦可於預算及補助款(基金)範圍內執行本法規範緊急事件管理所必要之花費，州政府將不會補貼有關監獄管理員、消防、員警、緊急救護、預備消防、預備警察，以及相同職位緊急事件管理人員之人事費用；亦不補貼由地方政府所雇用之緊急事件管理人員。
（三）緊急事件管理局局長及其人員應如其他州政府公務機關，提供適當之辦公空間、傢俱、設備、文具及影印機具。
（四）緊急事件管理局局長受州長之指揮，負責綜理及執行本州之各項緊急事件管理工作，並對州長負業務成敗之責。局長應協調本州所轄各緊急事件管理單位各項業務，並應與州內軍事單位指揮官、公共安全部門、其他州之緊急事件管理單位、以及聯邦政府機構保持密切聯繫。同時並應擁有由本法所規定與州長命令之額外授權、任務與責任。
（五）局長應同時兼任國土安全部緊急事件應變與整備單位副主管之職。
五、州長處理緊急事件之權利
本節所規範之法令僅於本州處於緊急事件狀況時方為生效，州長可依據本節之規定宣佈進入州緊急事件，或經州議會決議：一項對美國進行或預期於不久將來之攻擊、大規模的天然災害、發生公共衛生緊急事件、或合理預期本州即將發生對人民生命及福祉產生影響，須依本節之規定宣佈進入州緊急事件狀態。不論由州長或州議會宣佈之緊急事件，除由州長宣佈或經州議會聯合決議延長期限外，均須於該事件宣佈之次日起60日內終止。州長宣佈州進入緊急事件狀況後，得要求州議會安排特殊議程。除此之外，副州長或眾議院議長得以書面要求州議會進入特殊議程。州緊急事件期間，州長得執行下列額外之緊急事件權利： 

（一）執行所有與緊急事件管理相關之法律、規則、規定，並指揮州內所有

緊急事件應變及支援人力。
（二）對於各項物資進行變賣、租賃、給與、運輸、遞送等作業，或依緊急
    事件管理目的執行各項措施，不受任何現行法律之限制，同時對所獲得
    之補助與財務得以逕行動支，不須經州政府財政部門同意。
    （三）有關緊急事件管理救災物資及設備之採購、取得、充公或其他方式如建築、租賃、運輸、儲存、維護、翻新、分配等之執行，不受任何現行法律限制，惟報業、新聞事業體經營之通訊業、新聞出版業者，不得為處理上述行為之授權。對於徵用、充公、取得之民間物資應給予補償，其基礎如下：                     

1. 機具設備經暫時徵用，州長應於取得設備後30天以內作出賠償行
   為；若徵用設備損壞或無法返還所有權人時，亦應於30天內作出
           損壞或損失賠償。
2. 州長應依本節規定以州之名義取得設備之所有權，立即以書面送
達、郵寄設備所有權人說明原因，並將附件送州秘書長備查。                                     

3. 若設備徵用所有權人對於州長所核定之補償金額有異議時，應先行
   接受補償金額之75％，該申訴案件應交由申訴人居住所在地之郡
           法院或州政府所在地蒙哥馬利郡法院審理，其他補償案件之申訴
           方式亦同，州長補償金發放後三年內，若仍有額外補償金額裁定時，
           方為正確合法之補償金額。                         

（四）對州內災區或受威脅地區之全部或部分居民進行全面或局部撤離行
         動，並採取必要之撤離配套措施。採取或執行必要之方法、權力、責任以提昇及確保居民之生命與財產安全。                                               

（五）於執行上述手段及指揮州及地方保健局時應考量合理及必要性，以
         符合本法的相關規定，並應對該局提供說明現行狀況係導致於敵人攻擊或其他原因。     

（六）調度本州及下級機關現有之人員、機構與服務，本州所轄之機關及
         人員應相互合作並提供州長所需之設備及服務。                               

（七）為提供地方政府適當之協助考量，州長得對公共街道與高速公路進
         行規劃及交通管制，以便提供撤離之民眾、軍隊、車輛、物資、國防等迅速移動之目的。並直接或間接協調州內各機關及地方政府有關公路交通管制相關事宜，以利計劃之執行。
（八）依據本法之規定設立機關、單位，並指派臨時之主管、技術、職員
     及其他人員，不受文官任命法案之限制。
（九）州長災宣佈州公共衛生緊急事件時，應同時啟動州及地方之災害應
         變與復原計畫，並於受影響之郡、市及交互管轄及地理相關區域啟動 緊急事件管理計畫。上述宣示賦與部署及使用計畫所需之單位與人力，得運用及分配任何補給品、設備、物資、組合設施、庫存物資。
（十）當一項州公共衛生緊急事件被宣佈或終止，州健康局應告知社會大
     眾應如何保護自己之利益，政府當局現採行何種措施，並對該緊急
     事件進行適當的控制。
二、阿拉巴馬州政府緊急事件管理局（Alabama Emergency Management Agency, AEMA）
（一）機關簡介
阿拉巴馬州位於美國東南部，南臨墨西哥灣，北接田納西州、東與喬治亞州為鄰、西有密西西比州。該州之天然災害有颶風、洪水、龍捲風及暴風雨等，各種災害與緊急事件管理工作由坐落於阿拉巴馬州中部小鎮Clanton的緊急事件管理局負責，距離蒙哥馬利市州政府所在地約一小時車程，該局於局長辦公室下共設有災害整備科、災害應變科、地區協調科、行政與資源科等四個單位，總計僱用正式員工125人，主要工作為協助各地方政府所轄民眾對災害進行計畫、整備及應變工作，以減少災害所造成之人命與財產損失。
（二）組織架構與單位職掌
1. 局長辦公室（8人）
局長職位由州長指派綜理全局之緊急管理事務，下設副局長、行政秘書、行政作業課員、行政助理各一人，並另行設置公共資訊辦公室負責媒體、公關及聯絡等事宜。
2.災害整備科（40人）
（1）減災股：主要職責為協調全州之減災工作，以減輕社區因天然災害所帶來之長期衝擊，依據聯邦之指導原則，發展並維護州災害減災計畫，協助地方政府針對未來之災害進行減災計畫，審核聯邦減災補助，以及洪水區保險等個別救助專案。
（2）化學物質儲存應變股：係一聯邦、州、地方政府、私部門及志工組織協調合作的專案，於發生有害物質相關緊急事件時，依計畫保護人民生命財產安全。
（3）訓練與演習股：主要工作係提供州及地方政府緊急事件管理專職人員各種訓練課程，其中包含第一線應變人員如消防、警察、緊急救護、醫療院所人員、志工組織及地方政府官員。這些課程雖未開放一般民眾參加，但FEMA之遠距教學課程則使民眾有機會接觸某些緊急事件管理之相關課程。
（4）天然災害股：針對轄區內經常發生之天然災害，如颶風、洪水、龍捲風等進行預防與整備工作。
（5）技術災害股：針對轄區內可能發生之技術性災害，如水壩、化學工廠、電廠等進行預防與整備工作。
（6）放射性災害監控股：針對轄區之核能電廠與地方政府緊急事件管理單位合作，定期進行核子災害防護與應變演習，FEMA每年二次辦理演習評估，核能規劃委員會每年亦進行安全等級評估，以確保核能電廠之安全。
3.災害應變科（34人）
主要業務為災害應變及災後復原，包含建立全州互助協定系統、維護州緊急事件應變中心運作及志工組織協調等工作。
（1）互助協定股：發展全州之互助協定，當緊急事件或災害發生時，藉由鄰近郡、市政府提供必要的人員、設備與資源共同協助進行災害之應變。
（2）災害應變股：主要工作為維護州緊急事件應變中心之運作，為24小時運作單位，管理聯邦與州政府各項計畫，並於緊急事件時提供所轄地方政府必要之協調、資源提供等工作。
（3）後勤支援股：建立州救災資源資料庫，並於災害應變時協調資源之調度、取得與運用。
（4）災後復原股：協助各地方政府進行災後復原工作，協助取得聯邦補助經費。
4.地區協調科（12人）
將全州64個郡，分成10個地區，每一地區約5-6個郡不等，分別由10位協調官負責與所轄之地方政府進行連絡、督導、協調相關之緊急事件管理工作事宜。
5.行政與資源科（31人）
（1）一般服務股：負責局內之財產管理及設施維護等工作。
（2）財務與採購股：負責預算編列、財務管理、補助申請、會計作業及設備採購等業務。
（3）人力資源股：負責局內工作人員之招募、進用、升遷、福利、退撫等人力資源管理事宜。
（4）資訊服務股：負責通訊設備維護、電腦及網路管理、資料庫管理及地理資訊系統GIS之建置。
6. 組織架構圖

[image: image1]
三、參訪心得
（一）聯邦主義行政區劃特質
阿拉巴馬州土地面積51,998平方英哩，人口450萬，行政區域劃分為64個郡（如附件），各郡人口數相當懸殊，從不滿1萬人至50萬人口不等，由於美國係聯邦主義國家，聯邦、州及地方政府之權限劃分非常清楚，轄區、邊界、領土等定義根深蒂固，州及地方政府，依據法律授與之權力訂定自己的相關法令，如筆者參訪之Cullman郡政府，人口約8萬人，該郡法令規定其所轄之區域內禁止販賣含酒精之飲料，這也是該洲唯一有此項規定的郡，二百年來的行政區域劃分方式，各郡（不論人口多寡）均有其獨立運作之政府、監獄、法院、消防、警察組織，如以行政管理角度觀之，行政區域劃分過細，除造成政府組織龐大與機構繁多，各項公共管理及人事費用勢必大幅增加，且由於轄區限制，公共服務品質及行政效率較難提升。美國人雖亦瞭解此一困境，但聯邦主義為美國憲法所規定之立國精神，多年施行結果大家也習以為常，政府與人民亦無意改變目前之現況。
（二）明確一致的緊急事件管理觀念
筆者停留美國期間曾經先後三次拜會阿拉巴馬州政府緊急事件管理局，在許多的訪談過程中，經常聽到緊急事件管理人員口中的一句話：「災害永遠發生在地方，當災害發生時，地方政府有責任盡一切努力進行管轄區域內的災害搶救與應變工作，唯有當災害的規模超過自身處理能力時，方經由一定的程序與管道向鄰近之自治團體、州及聯邦政府申請援助」。各級政府對自身在緊急事件（災害）時的角色定位與責任分際相當明確。
阿拉巴馬州緊急事件管理局的主要任務係協助州內各地方政府進行各種災害的整備與應變工作，舉凡各種災害應變、減災、復原計畫的訂定與執行、資源的管理與調派、訓練及演習的提供、各項專案的補助、24小時的災害監控與預警、地方與聯邦的協調等均為日常工作重點，平時透過10位州協調官（每人負責5-7個郡不等）與地方緊急事件管理單位保持密切聯繫，協助並督導各項災害管理業務之推動。由於轄區幅員廣大，州協調官均配備良好的通訊設備（無線電、行動電話）及交通工具，且不需固定於局本部上班，以強化橫向的災害防救聯繫網絡。
（三）完整的組織體系
前面述及該局之組織架構時可發現，緊急事件管理局係州政府之一級單位，組織結構依災害管理之整備、應變、減災、復員四大目標設計，且分工甚為細膩，組織目標相當明確，首長制的專責單位權責劃分十分清楚，其任務角色並非設定為災害之第一線搶救應變人員，而是整合所有救災資源（消防、警察、緊急救護、公務建管等）投入災難現場的管理與協調者。
（四）強烈的使命感，人員流動率低


在美國只要談到災害或緊急事件，在聯邦層級人們一定會想到FEMA，州及地方政府則為緊急事件管理單位，因為長久以來的災害管理的專業形象已經根深蒂固。各災害防救單位的角色定位十分清楚，第一線災害應變人員如消防、緊急救護、警察在災害發生時則需要在最短時間內以專業的技能進行人命搶救及安全維護工作，任務使命聚焦於災害之應變；緊急事件管理單位之職責為災害搶救人力、物資、單位之協調工作，其性質強調災害之管理工作，由於目標明確，組織成員的使命感相對強烈，且緊急事件管理在美國政府與民間儼然已成為一項特定之專業職能，其實務位階與學術領域地位業已形成多年，從業人員在此一領域中亦可達成尋求自我實現的工作滿足感，是故，緊急事件管理人員之離退率相對為低。
（五）專業的領導與紮實的訓練
筆者第一次前往緊急事件管理局拜會時，當時之局長為柏格曼先生，特別委由副局長約翰詹姆斯先生安排本人之研究事項，柏格曼局長服務災害管理領域歷30餘年，曾經於FEMA應變單位擔任主管職多年，我國發生921大地震時，柏格曼局長率領美國派遣之城市搜救隊前往南投進行搜救工作，該局在他的領導下，各項災害管理工作均能順利推動，2005年9月阿拉巴馬州亦經歷卡崔那颶風侵襲，沿海數郡雖遭受嚴重損害，但大部份都已順利完成復原工作，柏格曼局長於2007年11月退休，高薪轉任民間風險管理企業。副局長詹姆士先生由州長指派繼任局長職務，他曾服務消防單位12年，州及地方政府緊急事件管理單位主管20年，同時經阿拉巴馬緊急事件管理協會及國際緊急事件管理協會專業認證合格，目前係全美唯一通過前述二種認證的州緊急事件管理主管，其專業能力無庸置疑，由此可見，該局的領導階層為專業導向。
為強化該局從業人員職能，州緊急事件管理局於2006年通函各地方政府緊急事件管理單位，規定主管及承辦人員須於一年內完成緊急事件管理學院至少100小時訓練認證，表示該局重視專職人員基礎訓練。
（六）重視溝通與協調
緊急事件管理人員經常以三個英文字母C來說明他們的工作內容即：Communication溝通, Coordination 協調and Cooperation 合作。平時的災害整備、資源管理、計畫擬定及跨機構的協調、媒體的聯絡等都需要良好的溝通，它可說是災害管理工作的首要條件；災害發生時的緊急應變、相關單位的聯繫、下級機關的協助、聯邦政府的支援申請都需要有固定且良好的協調機制；在靈活的溝通與有效的協調情境下，各相關政府機構與非營利組織方能密切合作，發揮團隊精神，做好災害管理工作。尤其美國各級政府所轄範圍廣泛，政府部門與機構繁多，更需要暢通的溝通與協調管道。
（七）豐沛的預算與資源
州緊急事件管理局共有專職人員120人，年預算1,500萬美金，不含FEMA專案補助與緊急事件管理基金，現有辦公廳舍為一封閉式平面（類似碉堡）建築物，警衛嚴密，並未對一般民眾開放，建築設計的考量為可抵抗天然災害與恐怖攻擊行動。2006年取得FEMA補助美金2,900萬美元，進行擴建工程，預計將於2008年1月完工。擴建工程主要係興建可容納100人訓練之教室與場所，其餘部份將作為視聽中心，可於災害應變時供電視台轉播車進行現場報導之用，以提供民眾對政府處理緊急事件或災難的瞭解。由於該州州長對緊急事件管理的重視，其各項災害管理業務得以順利推動。
（八）人員進用與訓練認證
州緊急事件管理局局長職務由州長指派，其餘人員由該局自行辦理進用，州與地方政府緊急事件管理單位之主管需具大專以上學歷，三年以上從事緊急事件應變（消防、員警、緊急救護）、管理或軍事單位服務之經驗，一般管理人員僅要求具大專以上學歷，若曾經從事緊急事件應變（消防、員警、緊急救護）、管理工作者較佳，進用條件甚為彈性，且不須經國家考試合格後任用。
阿拉巴馬州政府緊急事件管理局於2005年5月1日頒布「緊急事件管理人員最低訓練標準」其中規定該州及地方政府緊急事件管理單位主管需依限完成緊急事件管理專業基礎訓練課程23種，總計訓練時數計202小時，即規定頒布之前任職者，須於36個月內完成訓練認證，規定頒布後任職者，須於24個月內完成；其他緊急事件管理人員雖未規定，但鼓勵完成認證。基礎訓練課程主要以緊急事件管理學院之網路遠距教學課程（Independent Study）21種為主，另外二種課程則由州緊急事件管理局辦理。曾經參加聯邦、州或其他機關辦理之相關課程者，得檢附相關書面資料，經州緊急事件管理局課程評鑑委員會審核通過後取得認證資格。該委員會由州緊急應變局訓練協官與二位地方緊急事件管理單位主管組成。
表3-2緊急事件管理主管基礎訓練課程表
	編號
	課程名稱
	課程代號
	課程時間

	1
	你準備好了嗎？市民災害準備指南
	IS22
	10小時

	2
	志工之發展與管理
	IS244
	10小時

	3
	社區災害應變中心角色--準備、應變、復原、減災
	IS275
	10小時

	4
	社區災害演習介紹
	IS120
	10小時

	5
	社區緊急事件救援隊CERT介紹
	IS317
	8小時

	6
	緊急事件管理之角色—志工組織
	IS288
	10小時

	7
	學校單位之多重災害緊急事件規劃
	IS362
	8小時

	8
	認識災害基礎篇
	IS292
	10小時

	9
	緊急事件管理者
	IS1
	10小時

	10
	緊急事件管理之原則
	IS230
	10小時

	11
	緊急事件之規劃
	IS235
	10小時

	12
	災害之減災工作簡介
	IS393
	10小時

	13
	演習設計
	IS139
	15小時

	 14
	領導與影響
	IS240
	9小時

	15
	有效的溝通
	IS242
	8小時

	16
	決策與問題解決
	IS241
	8小時

	17
	聯邦公共補助專案申請流程
	IS630
	2小時

	18
	事件指揮系統ICS簡介
	IS100
	3小時

	19
	事件指揮系統—單一資源與初期應變
	IS200
	3小時

	20
	事件指揮系統—擴大事件ICS-300
	G300
	18小時

	21
	事件指揮系統進階班—複雜事件ICS-400
	G400
	14小時

	22
	國家事件管理系統介紹
	IS700
	3小時

	23
	國家應變計劃簡介
	IS800
	3小時


資料來源：阿拉巴馬緊急事件管理局，2006
四、參訪照片
貳、地方政府層級緊急事件管理單位參訪
一、地方緊急事件管理組織之法令
依據阿拉巴馬州之緊急事件管理法，所屬地方（郡、市）政府緊急事件管理單位之執掌與權限相關規定說明如下（The Emergency Management Act of 1955, Chapter 9, Title 31, Code of Alabama 1975）：
（一）地方政府緊急事件管理單位之主管有訂定互助協定之權力與責任
1. 本州所轄之地方政府緊急事件管理單位之主管，如於災害影響程度超出應變能力範圍時，得與州內其他公共組織或私人機構簽訂緊急事件管理互助協定。該項協定應符合州緊急事件管理計畫之規定，並應於該協定簽訂完成後，副本送州緊急事件管理局局長備查。當緊急事件發生時，協定之各簽約政府與機構應依協定內容與相關規定相互提供必要之援助。
2. 本州所轄之地方政府緊急事件管理單位主管，得協助州長與鄰近州或地方政府協調互惠性質之互助協定，且應執行與各地方政府相關之協定。
（二）地方政府緊急事件管理單位
1. 本州所轄之地方政府應依據州緊急事件管理計畫規定，授權設立地方政府緊急事件管理單位，授權地方政府治理機關指派主管一人，對該單位之管理及業務執行負主要之責任，並受地方政府治理機關之督導與管制。各地方政府緊急事件管理單位應於其所轄之疆界內執行緊急管理之相關業務。除此之外，並應依法令規定範圍內執行轄區以外之緊急事件管理工作。
2. 本州所轄之地方政府治理機關授權執行下列措施：
（1）因緊急事件管理目的得編列預算及撥款、訂定契約；取得及分配設備、材料及補給品。提供人員之健康與財產之安全，包含於任何天然災害時對災害受害者提供緊急協助；為符合聯邦及州政府緊急事件管理機構之計劃與政策，應指導並發展轄區之緊急事件管理專案與計畫。
（2）指派、僱用、撤除、或提供（補助或非補助性質）防空警備員、搜救隊、輔助消防及警察及其他緊急事件管理工作人員，上述之受薪人員應依現行之文官及考績制度任用。
（3）於緊急事件時得建立一個主要或多個次要控制中心，以作為指揮所之用途。
（4）基於緊急事件管理之目的，對下級機關如消防、工程、救援、健康及醫療服務、警察、建築等，得指派其人員、設備及財務之職責與用途，不論是否超越其工作執掌範圍。
（5）地方政府治理機關於發生或即將發生本法31-9-2所規範之事件時，得依法執行下列措施：
A. 依據法令或依需要不經必要程式，執行公共工程、履行契約、臨時性工人僱用、志工之使用、設備租賃、補給品、材料之採購與分配（不論有無補助）等項目，並進行公共基金之開支與撥款。
B. 頒布居民公共安全宵禁措施（須由適當之治安執法單位執行），宵禁之限制應不限於從事緊急事件應變之管理人員、公共設施（水利、電力、瓦斯）、電纜、通訊工程公司人員。
（三）除經州長下令或州長及州緊急事件管理局之授權監督下，地方治理機 

    關無權強迫民眾撤離，任何由地方政府所執行之措施，除經州長撤銷
    外，均屬有效。
二、地方政府（郡、市）緊急事件管理單位參訪（County Emergency Management Agency）
（1） 傑佛遜郡政府緊急事件管理單位(Jeferson County
     Emergency Management Agency)
1. 參訪時間：96年6月12日。

3. 參訪方式：座談及社設施參觀。

3. 會談人員：主管Mr. Allen Kniphfer與承辦人員。

4. 簡介：全郡人口約70萬人，緊急事件管理單位設於阿拉巴馬州第一大城伯明翰市，該市人口約50萬人。

5. 市緊急事件管理單位組織架構：依據州政府1955年SECTION31-9-10     規定，負責全郡災害管理業務，係市政府編制內一級單位，工作人員共計12人(主管、協調官、計畫、災害應變、秘書、會計等)，但其業務範圍除負責本市外，亦涵蓋全郡之災害防救業務。

    6. 主要工作：災害應變計畫、各救災團隊之協調、災害整備、訓練演習、

       發現並解決各種災害問題。依據州災害應變計畫訂定地方(郡)層級應

       變計畫，送州緊急應變署核備，州層級基本上不作更正，僅提供專

       業上之建議。

7. 人員招募與：由市政府徵才，職位並未要求相關科系，但於職位說明中詳述工作項目，如有消防、警察、軍事、工程、化學、通訊等專長者更佳，一般需具計畫、協調、管理之能力。員工為市政府雇用之員工，故不得要求調動至其他的郡、市，除非由該郡、市自行僱用。擔任主管職者，須具備144小時FEMA--EMI專業課程或相關經驗之認證。

8. 訓練分二種：公務人員事件管理系統（ICS）、通訊課程，一般民眾為基礎災害應變，對象為機關、學校、教會、社區、志工、非營利組織（NGO）等，並不定期辦理各式演習。
9. 參訪照片：
（2） 阿拉巴馬州亨茲維爾市政府緊急事件管理單位（Huntsville 
    City Emergency Management Agency）
1. 參訪時間：96年6月23日。

4. 參訪方式：座談及設施參觀。

3. 會談人員：主管Mr. John Rusell與承辦人員。
4. 行政簡介：行政區域屬Madison 郡，全郡人口約30萬人，其中二個
           較大城市一為Huntsville City人口約17萬人，Madison市人口約4
       萬人，餘約10萬人散居於郡轄各處。

5. 市緊急事件管理單位組織架構：依據州政府1955年SECTION31-9-10     規定，負責全郡災害管理業務，係市政府編制內一級單位，工作人員共計8人(主管、協調官、計畫、災害應變、秘書、會計)，但其業務範圍除負責本市外，亦涵蓋全郡之災害防救事務。

    6. 主要工作：災害應變計畫、各救災團隊之協調、災害整備、訓練演習、
       發現並解決各種災害問題。 
7. 觀察發現：
（1） 地方政府自主性高，災害初期應變工作應由地方政府自行負責，    當規模超出地方政府能力時，先行洽詢「北阿拉巴馬郡聯盟協定」申請支援，再循系統向州緊急應變署、聯邦緊急應變署請求援助。地方層級無法申請國民兵支援，需透過州政府層級協調。

（2） 但當災害發生於其他郡時，亦會應州政府要求前往支援，州政府亦與其他州訂有支援協定。

（3） 他們認為卡崔那颶風未能處理好的原因有一部分應為州及地方政府的應變出了問題，因為在美國災害防救應變係地方政府的責任。

（4） 該單位為回應布希總統「911事件之覺醒」「Citizens Call」市民動員呼籲，希望每位國民一生中應貢獻兩年時間回饋國家與社會，成立許多「社區災害應變隊」Community Emergency Response Team，訓練他們有關市民防禦概念，如消防、災害應變、基本救生、災後心理復健等，此概念與我國災害管理之防災社區業務在理念上十分相近。

13. 參訪照片

（四）阿拉巴馬州勞德岱爾郡政府緊急事件管理單位（Lauderdale 
     County Emergency Management Agency）
1. 參訪時間：96年7月15日

2. 參訪地點：Florence 市。
3. 參訪方式：觀摩演習及設設施參觀

   4. 會談人員：主管Rusty Russell, Director；

   5. 簡介：行政區域屬Lauderdale 郡，全郡人口約8萬7,000人， Florence
      City為主要城市，人口約4萬人。

   6. 組織架構：市政府一級單位，負責全郡災害管理業務，共計6人(主
      管、副主管、計畫、911報案中心3人)。

   7. 主要工作：災害應變計畫、各救災團隊之協調、災害整備、訓練演習、
     發現並解決各種災害問題；郡內緊急事件報案電話之接轉處理。

   8. 觀摩緊急事件應變演習：
（1）演練項目：

    A. 校園槍擊與挾持人質事件

        B. 建築物頂樓槍擊事件

           C. 化學物質洩漏事件
   （2）參與單位：Lee Helms Association、EMA、警察、消防、緊急救護、
       財稅（GIS）、環保、教育委員會等單位人員。

    9. 演習觀摩心得：
   （1）2007年4月16日美國維吉尼亞理工大學發生校園槍擊案，造成33 

        人死亡，29人受傷，為美國歷史上傷亡最慘重的槍擊事件。該郡緊
        急事件管理單位為加強相關單位與人員對該類事件之應變能力，舉
        辦校園槍擊事件等演習，演習時間點立即呼應社會之安全事件。
   （2）演習經費由州緊急事件管理局補助，委外由民間機構Lee Helms 
        Association辦理，比較我國經驗，此一類型演習之承辦單位，一般  

        均由政府主管機關自辦，演習業務委外於第三部門，屬較新之思維
        與做法。

   （3）演習規模雖不大，但狀況之設定與應變措施貼近真實情境，十分逼真，各單位配合辦理，不講求形式或場面，未邀請上級單位或長官指導，只有州緊急事件管理局派協調官督導觀察。
  （4）演習項目雖為校園槍擊事件，性質上應屬治安維護事件，但因美國
       緊急事件管理為全災害管理，事件發生後需各單位如警察、消防、 緊
       急救護、地理資訊系統GIS、教育單位等共同參與，故亦由地方政
       府緊急事件管理單位擬訂計畫，協調並整合各相關單位進行應變與
       處理。
    10. 參訪照片

（五）阿拉巴馬州柯門郡政府緊急事件管理單位

1. 時間：96年7月27日

2. 參訪單位：Cullman County Emergency Management Agency

3. 地點：Cullman 市

4. 參訪方式：觀摩訓練及設施參觀

5. 會談人員：主管人員

7. 參訪情形：

（1） 簡介：行政區域屬柯門郡，全郡人口約7萬9,000人。
（2） 緊急事件管理單位：市政府一級單位，主管為女性，負責全郡災害管理業務，屬市政府員工，專職人員共計4人(主管、副主管、計畫)。

（3） 主要工作：災害應變計畫、各救災團隊之協調、災害整備、訓練演習。

（4） 辦公廳舍：位於市政府旁之獨棟建築物，辦公室與災害應變中心合併作業。
（5） 該郡規定所轄範圍內禁止販賣酒類，雖然阿拉巴馬州許多地區規定星期日不得販賣含酒精之飲料，但該郡係唯一不准販賣酒類之郡，聯邦主義地方自主之自治精神顯現無疑。
7. 參訪照片

（六）阿拉巴馬州馬利安郡政府緊急事件管理單位
1. 時間：96年8月10日

2. 參訪地點：馬利安市

3. 參訪方式：設施參觀

4. 會談人員：主管Mr. Matthew McCracken
5. 參訪情形：

（1）簡介：行政區域屬馬利安郡，全郡人口約3萬人。

（2）緊急事件管理單位：市政府一級單位，負責全郡災害管理業務，屬市
     政府員工，專職人員共計3人(主管、計畫及志工1人)。

（3）主要工作：災害應變計畫、各救災團隊之協調、災害整備、訓練演習。

（4）辦公廳舍：獨立建築物，與警長辦公室合署辦公，辦公室與災害應變
     中心合併作業。

（5）該郡人口雖僅3萬，但依然設置緊急事件管理單位，由專職人員負責
     災害管理事務，由於地方政府組織單純，災管單位與消防、警察單位
     互動密切，顯見美國地方政府不論人口多寡，均對災害管理工作甚為
     重視。
6.參訪照片
七、阿拉巴馬州摩比爾郡政府緊急事件管理單位
1. 時間：96年8月26日

2. 參訪地點：摩比爾市
3. 參訪方式：設設施參觀

4. 會談人員：計畫與應變官Mr. John Kilcullen
5. 參訪情形：

（1）簡介：行政區域屬馬利安郡，全郡人口約40萬人，大部分人口集中於

     摩比爾市。

（2）緊急事件管理單位：市政府一級單位，負責全郡災害管理業務，屬市

     政府員工，專職人員共計8人(主管、副主管、計畫、應變及會計)。

（3）主要工作：災害應變計畫擬定、應變中心成立、各救災團隊之協調、
     災害整備、訓練演習。

（4）辦公廳舍：獨立碉堡式混凝土建築物，距離市中心約5公里，辦公室
     與災害應變中心合併作業，該市位於阿拉巴馬州最南端，面墨西哥灣，
天然災害的最大威脅為颶風侵襲，故災害應變中心建築於地勢較高處。
（5）筆者拜訪當日正逢一熱帶性低氣壓暴風雨即將登陸，該郡正忙於成立災害應變中心，人員正準備進駐十分忙碌。事實上，該日之暴風雨之規模並不算大，但有鑒於卡崔那颶風之經驗，緊急事件管理人員不敢掉以輕心，嚴陣以待，所幸並未形成颶風，亦未造成任何災害。
6.參訪照片

八、路易西安那州紐澳良市政府緊急事件管理單位
1. 時間：96年9月23日

2. 參訪地點：紐奧良市

3. 參訪方式：設施參觀

4. 會談人員：主管Mr. Larry Fisher
5. 參訪情形：

（1）簡介：行政區域屬馬利安郡，全市人口約50萬人。

（2）緊急事件管理單位：市政府一級單位，負責全市災害管理業務，緊急事件管理專職人員共計15人。

（3）主要工作：災害應變計畫、各救災團隊之協調、災害整備、訓練演習。

（4）辦公廳舍：位於市政府大樓9樓，辦公室與災害應變中心合併，工作人員辦公空間規劃良好，但與災害應變中心之規模相較之下卻顯得不成比例，以美國緊急事件管理單位的組織設計、災害之潛在威脅性、該市之人口數與城市的規模等因素觀之，理應設置相當具規模之災害應變中心，執行災害防救任務。筆者於許多訪問其他州災害防救管理人員的機會中發現，他們對紐奧良市甚至整個路易斯安那州的緊急事件管理效能表示置疑的態度，尤有甚者，將卡崔那颶風應變失敗的原因，歸咎於該市民選首長及災害管理單位未盡到應盡之責任，此一說法或許過於嚴苛或有欠公允，但狹小的災害應變中心是否能發揮應有之功能，卻有商榷的餘地，因為，每當重大災害發生時，為因應過多的人員進駐問題，他們通常會將應變中心遷移至市府對面的凱悅大飯店內，從事各項災害應變工作，其所滋生之事務性支出及靈活性，可能不符合經濟效應。

（5）筆者拜訪當日亦正逢一熱帶性低氣壓暴風雨有可能登陸該市，雖然，此次暴風雨之規模並不算大，但其路徑與二年前的卡崔那颶風甚為類似，之前的經驗與教訓使各單位不敢掉以輕心，立即成立災害應變中心，人員紛紛進駐十分忙碌。從與該單位主管談話的過程中，筆者發現，紐奧良市緊急事件管理人員與其他州之災害管理人員一樣，懸念著市民之生命與財產安全，而全心投入災害管理工作，只不過卡崔那颶風造成堤防的潰決，他們始料未及，所有的應變措施也未計畫至如此的規模。總之，他們已得到教訓，各種新的應變計畫已如次修正與發展中，相信日後應較有能力應變類似的災害。
6.參訪照片

九、路易斯安那州國民兵指揮部
1. 時間：96年9月25日

2. 參訪地點：
3. 參訪方式：深度訪談
4. 會談人員：陸軍二星少將John Basilica
5. 參訪情形：

（1）州於發生緊急事件或大型災難時，州長可指揮國民兵進行人命搶救、物資運送、公共設施維護、災後復原等工作，但遇有國家安全需求如戰爭時，則由國防部統一指揮派遣至國內或國外執行任務，如卡崔那颶風襲擊路易斯安那州時，紐奧良市潰堤淹水，急需大量救災人力，卻因大部分國民兵被派至伊拉克作戰，導致州內救援人力部足，需由他州調派人力支援，此一狀況深受民眾質疑。
（2）卡崔那颶風期間發現許多民眾因無交通工具致無法撤離紐奧良市，媒體報導該市有上百輛的校車巴士可供運用，但苦無司機，國民兵指揮部已針對此一狀況，並依據卡崔那颶風的規模於2007年重新修訂颶風應變計畫，強制撤離市民人數，設定為50萬人，日後巴士司機部分由國民兵指揮部提供。
（3）卡崔那颶風導致紐奧良市堤防潰堤全市淹水，此一狀況實在超出地方政府預料及應變能力之外，他不認為在美國境內有任何地方政府可以處理，不過應檢討的是為何堤防會潰堤，但此一問題牽涉甚廣，無法達成一致的見解，在國民兵的立場，所有緊急事件應變人員，不分聯邦或地方，均竭盡所能進行應變措施，所以，第一線應變人員的努力實不宜忽視。
（4）他認為，如果你問卡崔那颶風的應變是不是一個失敗的案例？他會說：
    是；但他認為媒體應負相當的責任，因為他們刻意報導災難社會的負面
    消息，甚至有刻意喧染情事，造成民眾的恐慌，在某種情形下誤導救災

    機構的決定。
6.參訪照片

第二節 緊急事件管理專職人員訓練
在美國各級政府緊急事件管理組織中，緊急事件管理之應變能力，直接與負責緊急事件管理專職人員的知識與技能息息相關，保護人民生命與財產安全的工作始於地方政府階層，其所轄人民對緊急事件或災難的衝擊感受最為直接與深刻，地方政府唯有對災害事件提供有效的應變及迅速的災後復原服務，方能得到民眾得信賴，而此一預期的績效，需專職人員針對災害管理進行長時間之縝密規劃，這種能力的培養無捷徑可行，須經多方且不斷之專業訓練，輔以實務上之經驗，方可收其成效。美國聯邦政府深深瞭解教育訓練對緊急事件管理人員的重要性，當FEMA於1979年成立後便積極規劃國家級的緊急事件管理訓練中心，希望藉由訓練來建立各級政府的災害管理觀念、統一各災害應變組織的標準作業程式、強化各災管機構之協調與溝通機制、精進聯邦及地方政府緊急事件管理人員之計劃與執行能力。
多年來無以數計的美國各級政府人員、志工組織及私部門人員在緊急事件管理學院接受嚴謹與完善的訓練，藉由參加訓練的機會溝通觀念、統一作法、交換經驗，回到組織後，將所學充分運用至災害防救工作中，美國的緊急事件管理體系堪稱世界第一，其教育訓練所發揮之成效，實功不可沒。雖然如此，亦不能保證美國在面對所有的災害時均能有效的應變，例如1989年的舊金山大地震及1992年的安德魯颶風及卡翠那颶風等，一般認為均屬失敗的災害應變。反觀我國，長期以來各級政府對災害管理工作的忽視，在921地震災害中得到教訓，災害防救法於1999年公佈實施，但是，八年來我國依然沒有一個專業的災害管理訓練機構，針對各級災害管理專業人員進行訓練工作，筆者認為，教育訓練乃一項基礎性紮根的工作，實為我國災害管理工作當務之急，特利用此次赴美進行專題研究之便，向美國聯邦緊急事件管理署緊急事件管理學院提出訓練申請，希瞭解美國緊急事件管理專職人員之訓練情形，以便提出我國災害管理工作之建議。
1、 國土安全部聯邦緊急事件管理署國家緊急事件訓練中心 

  （Department of Homeland Security Federal Emergency 

   Management Agency National Emergency Training Center, NETC）
國家緊急事件訓練中心位於美國馬里蘭州艾密斯堡，由FEMA於1979 年購自聖約翰女子學院（該學院於1973年關閉），將其改建成為聯邦之訓練機構。1981年正式登錄為FEMA所轄之國家緊急事件訓練中心，負責美國緊急事件管理及消防人員的訓練工作。該中心現有設施由美國消防署(United States Fire Administration, USFA)、國家消防學院(National Fire Academy, NFA)、緊急事件管理學院 (Emergency Management Institute, EMI)共同使用，校園佔地107英畝，環境清幽，自然寧靜。該中心校舍經數次更新與整建工程，各項教育設施如宿舍、教室、資訊中心、圖書館、情境演練室、餐廳及娛樂設備等均十分完善。平均每年約有5,000人前往中心接受訓練；100,000人參加EMI與州政府緊急事件管理局合辦之訓練課程；其他約150,000人則參與由EMI支援辦理的各項演習活動；另約1,000人參加「化學物質儲藏緊急整備專案」。除此之外，成千上萬的各界人士，亦利用EMI之網路遠距教學系統，參與個人學習專案。
美國聯邦政府將緊急事件管理學院（EMI）之角色定位為國家緊急事件管理發展與傳承，經由提供各種專案及訓練課程，提升聯邦、州、地方、部落政府、志工組織及公、私部門緊急事件管理能力，以減輕災害為美國民眾所帶來之衝擊。其課程之設計架構主要係符合各種不同的訓練對象，強調如何於緊急事件（災害）發生時，結合不同的組織與單位進行人命搶救與財物保護工作。課程研編聚焦於緊急事件管理的四個階段：減災、整備、應變與復原，依據災害的種類分為天然災害課程（地震、颶風、洪水、水壩安全等）、科技災害課程（有害物質、恐怖攻擊、放射性意外事件、化學物質儲藏緊急事件整備等），另依據專業發展需要開設領導統御、資訊科技、公共資訊、整合性緊急事件管理、種子教官訓練等課程。
EMI之訓練課程多年來在無數專家、學者及實務從業人員精心擘劃下，針對各種災害的特性、實務的運作，發展出一系列（約120種）嚴謹、完善的訓練課程。訓練目的在於啟發專職人員的責任與使命，訓練目標強調理論的探討、經驗的交流、技術的傳承與知識的匯流；而訓練方法上則重視理論、實務與情境相互結合，充分利用各種資訊，以達到有效的訓練結果。現就EMI目前所開設之各種課程整理如下：
一、緊急事件管理學院EMI開班（Resident Course）之課程
指受訓學員需親自前往馬里蘭州緊急事件管理學院上課之訓練課程，筆者於96年6月16至6月28日前往參加二周之整合性緊急事件管理課程—地震之整備與應變（E910）與—地震之復原與減災（E911）。
（1） 訓練對象：聯邦、州、地方、部落政府緊急事件管理人員；各級政府相關人員（建管、工程、公共服務部門（水利、電力、瓦斯）、公共衛生、環境）、民選首長、非營利組織（紅十字會）、私部門（風險評估公司）從業人員。所有課程基本上針對美國公民，但每年仍有少數名額開放國際人士參與。
（2） 參訓條件：一般課程不限制參訓人員條件，惟部分進階或專業課程則要求先行完成某些基礎或必須課程方可參加，例如，欲參加「地震(多重)災害進階班」E174之人員，需先完成「多重危險事件之災害應變E313」課程。
（3） 參訓方式：每學期課程表於二個月前公佈，參訓人員自行選定課程填寫表格，經服務單位主管同意，送州緊急事件管理局之訓練單位核准後，寄送EMI註冊組辦理報名。
（4） 訓練時間：每一課程授課時間不盡相同，中心開設之課程時間多以3-5天為原則，大多採集體住宿方式。
（5） 訓練費用：各級政府人員訓練費用免費，交通餐食及住宿費用一般由州政府或FEMA補助，非營利組織與私部門經州緊急事件管理訓練單位核准經亦同，否則需自行付費。
（6） 訓練課程如下表。
表3-2緊急事件管理學院EMI開班之課程（Resident Course）
	編號
	課程名稱
	課程代號
	課程說明

	1
	洪水區管理概論進階班
	E194
	召訓人員：洪水區管理人員
參訓條件：3年以上經驗
授課天數：4日

	2
	颶風(多重)災害進階班
	E170
	召訓人員：州及地方EMA管理與計畫人員、GIS專家
參訓條件：完成E313
授課天數：3.5日

	3
	洪水(多重)災害進階班
	E172
	召訓人員：州及地方EMA管理與計畫人員、GIS專家
參訓條件：完成E313
授課天數：3.5日

	4
	地震(多重)災害進階班
	E174
	召訓人員：州及地方EMA管理與計畫人員、GIS專家
參訓條件：完成E313
授課天數：3.5日

	5
	新聞官課程進階班—健康及醫院緊急事件
	B966
	召訓人員：PIO、EMS、EMA、醫院、公共衛生官員
參訓條件：無
授課天數：4天

	6
	放射性事件應變進階班
	B302
	召訓人員：各級政府及民間放射性事件應變人員
參訓條件：完成B301
授課天數：4.5日

	7
	年度訓練及演習會議班
	E237
	召訓人員：聯邦地區及州訓練官
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	8
	多重危險事件之災害應變
	E179
	召訓人員：聯邦及州EMA人員
參訓條件：無
授課天數：3.5日

	9
	多重危險事件基礎班
	E313
	召訓人員：聯邦及州EMA人員
參訓條件：無
授課天數：3.5日

	10
	成本效益分析基礎訓練
	E276
	召訓人員：聯邦及州EMA減災、政府財務人員
參訓條件：熟悉減災業務
授課天數：2.5日

	11
	國土安全之建築物設計
	E155
	召訓人員：聯邦及州EMA減災、計畫、工程人員、建築師、
參訓條件：無
授課天數：3.5日

	12
	持續性應變計畫訓練班
	E/L/B550
	召訓人員：持續性應變規劃人員
參訓條件：IS547、IS548、G549
授課天數：3日

	13
	持續性應變計畫管理—種子教官班
	E/L/548
	召訓人員：持續性應變規劃人員
參訓條件：IS547
授課天數：3日

	 14
	多重災害之綜合資料管理
	E317
	召訓人員：聯邦、州、地方EMA人員
參訓條件：E313
授課天數：3.5日

	15
	危機諮詢補助專案課程基礎班
	E354
	召訓人員：州政府心理健康人員
參訓條件：無
授課天數：4日

	16
	建築物廢棄物處理
	E202
	召訓人員：州及地方政府EMA、公共設施維護、工程人員
參訓條件：無
授課天數：4日

	17
	數位災害資料
	E234
	召訓人員：州及地方政府EMA洪水區承辦人員
參訓條件：地圖、GIS
授課天數：4日

	18
	社區緊急事件與經濟危機之防災策略管理
	E464
	召訓人員：地方政府工商行銷經濟部門人員
參訓條件：IS393
授課天數：4日

	19
	緊急事件管理支援協定—種子教官
	E430
	召訓人員：州政府EMA協調官
參訓條件：無
授課天數：4日

	20
	原住民政府之緊急事件管理架構
	E580
	召訓人員：原住民政府EMA人員
參訓條件：無
授課天數：4日

	21
	原住民政府之緊急事件應變架構
	E581
	召訓人員：原住民政府及EMA人員
參訓條件：E580
授課天數：4日

	22
	演習設計與評估
	E/B132
	召訓人員：EMA訓練人員
參訓條件：IS120、IS139
授課天數：4.5日

	23
	演習之發展與設計
	  E/B 136
	召訓人員： 

參訓條件：無
授課天數：4.5日

	24
	演習專案管理與模擬控制
	E/B 133
	召訓人員：EMA訓練人員
參訓條件：E/B132
授課天數：4.5日

	25
	緊急事件管理之基礎醫療
	E/B965
	E/召訓人員：EMA計畫人員
參訓條件：IS100、IS200
授課天數：4日

	26
	多重災害之危險評估
	E296
	召訓人員：聯邦、州、地方EMA計畫人員
參訓條件：E313
授課天數：3日

	27
	毀滅性武器事件之應變—醫療領導與行政決定
	E/B960
	召訓人員：醫療院所人員
參訓條件：無
授課天數：4日

	28
	地方政府之國土安全規劃—種子教官班
	E407
	召訓人員：緊急事件管理或應變中心計畫人員
參訓條件：無
授課天數：4日

	29
	大量傷患事件（24小時）醫院緊急應變訓練
	L/B462
	召訓人員：醫療院所、安全人員
參訓條件：無
授課天數：3日

	30
	大量傷患事件醫院緊急應變訓練—種子教官班
	L/B 461
	召訓人員：醫療院所、安全人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	31
	整合性緊急事件管理課程—全災害整備與應變
	E900
	召訓人員：政府、私人、志工人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	32
	整合性緊急事件管理課程—全災害復元與減災
	E901
	召訓人員：各級政府、私人、志工人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	33
	整合性緊急事件管理課程—特定社區之全災害應變與復原
	E930
	召訓人員：民選首長、政府、志工、學校人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	34
	整合性緊急事件管理課程—特定社區之颶風應變與復原
	E931
	召訓人員：民選首長、政府、志工、學校人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	35
	整合性緊急事件管理課程—特定社區之地震應變與復原
	E932
	召訓人員：民選首長、政府、志工、學校人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	36
	整合性緊急事件管理課程—洪水與農業恐怖攻擊
	E916
	召訓人員：民選首長、政府、農業、公衛人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	37
	整合性緊急事件管理課程—國土安全
	E915
	召訓人員：政府或社區人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	38
	整合性緊急事件管理課程—地震之整備與應變
	E910
	召訓人員：民選首長、政府、志工、學校人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	39
	整合性緊急事件管理課程—地震之復原與減災
	E911
	召訓人員：民選首長、政府、志工、學校人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	40
	整合性緊急事件管理課程—毒性物質之整備與應變
	E920
	召訓人員：民選首長、政府、志工、學校人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	41
	整合性緊急事件管理課程—颶風之整備與應變
	E905
	召訓人員：民選首長、政府、志工、學校人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	42
	整合性緊急事件管理課程—颶風之復原與減災
	E906
	召訓人員：民選首長、政府、志工、學校人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	43
	整合性緊急事件管理課程—都會醫療應變系統
	B/L970
	召訓人員：各級政府EMA、EOC、志工人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	44
	整合性緊急事件管理課程---州政府之應變與復原
	E/L925
	召訓人員：州政府EMA、農業、r交通、公衛、建管、社福、資源、志工組織等人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	45
	事件指揮系統課程—種子教官班
	E449
	召訓人員：各級政府ICS工作人員並熟悉訓練業務
參訓條件：ICS100、200、300、400、700、800 

授課天數：4日

	46
	多重災害地理資訊系統(GIS)介紹
	E190
	召訓人員：州及地方政府EMA人員、GIS專家
參訓條件：無
授課天數：4日

	47
	洪水區域管理—國家洪水保險計畫
	E273
	召訓人員：各級政府熟悉NFIP業務人員
參訓條件：無
授課天數：4日

	48
	洪水區域管理—國家洪水保險計畫種子教官班
	E270
	召訓人員：地方政府人員熟悉NFIP業務
參訓條件：無
授課天數：4日

	49
	訓練課程開發
	E604
	召訓人員：聯邦及州政府演訓人員
參訓條件：E601、E602、E6o3
授課天數：4日

	50
	訓練評估
	E606
	召訓人員：聯邦及州政府演訓人員
參訓條件：E601、E602、E6o3、604
授課天數：4-14周網路課程

	51
	授課技巧訓練
	E605
	召訓人員：聯邦及州政府演訓人員
參訓條件：E601、E602、E6o3、604
授課天數：4日

	52
	授課計畫及大綱設計
	E603
	召訓人員：聯邦及州政府演訓人員
參訓條件：E601、E602
授課天數：4日

	53
	訓練之管理與監督
	E601
	召訓人員：聯邦及州政府演訓人員
參訓條件：無
授課天數：4日

	54
	訓練官實習
	E609
	召訓人員：聯邦及州政府演訓人員
參訓條件：E601、E602
授課天數：不限

	55
	課程方式與需求分析
	E602
	召訓人員：聯邦及州政府演訓人員
參訓條件：E601
授課天數：4日

	56
	原住民官員之減災作業
	E344
	召訓人員：原住民單位人員
參訓條件：無
授課天數：4日

	57
	學校多重災害緊集事件管理—種子教官班
	E362
	召訓人員：地方政府應變、教育及學校人員
參訓條件：無
授課天數：4日

	58
	國家洪水保險計畫—社區分級系統
	E278
	召訓人員：各級政府NFTP承辦人員
參訓條件：無
授課天數：4日

	59
	聯邦公共設施補助作業--州政府層級
	E478
	召訓人員：州政府人員業務承辦人
參訓條件：無
授課天數：4日

	60
	新聞官訓練進階班
	E388
	召訓人員：各級政府新聞業務人員
參訓條件：G290
授課天數：4日


	61
	放射性事件評估概論
	E341
	召訓人員：各級政府放射性事件技術人員、民間相關技術人員
參訓條件：IS301
授課天數：4日

	62
	放射性緊急事件整備演習評鑑
	L304
	召訓人員：聯邦放射性緊急事件評估、州及地方政府建管、災管業務承辦人員
參訓條件：IS331
授課天數：3日

	63
	放射性緊急事件整備規劃
	E340
	召訓人員：聯邦、州及地方政府建管、災管業務承辦人員
參訓條件：IS235
授課天數：4日

	64
	放射性緊急事件之應變
	B301
	召訓人員：聯邦、州及地方政府應變人員
參訓條件：G320
授課天數：4.5日

	65
	放射性系列訓練—種子教官班
	B425
	召訓人員：現行教官人員
參訓條件：G320、G265
授課天數：4日

	66

	災後復原作業—地方政府角色
	E210
	召訓人員：地方政府EMA、建管、工程、公共設施等人員
參訓條件：無
授課天數：4日

	67
	海岸住宅區之建築規劃
	E386
	召訓人員：各級政府工程、建管、住宅、計畫人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日

	68
	洪水區域住宅建築更新
	E279
	召訓人員：各級政府工程、建管、住宅、計畫、減災人員
參訓條件：IS279
授課天數：4.5日

	69
	州政府與社區關係
	E282
	召訓人員：州政府業務承辦人員人員
參訓條件：無
授課天數：4.5日


	70
	州政府層級協調官訓練
	E208
	召訓人員：州政府各項災管業務承辦人員
參訓條件：IS208
授課天數：4日

	71
	州政府捐獻管理課程
	E288
	召訓人員：聯邦及州政府承辦人員
參訓條件：無
授課天數：4日

	72
	聯邦災後公共設施補助作業--州政府
	E376
	召訓人員：州及地方政府聯邦災後公共設施補助業務承辦人員
參訓條件：無
授課天數：4日


資料來源：緊急事件管理學院，2006
二、緊急事件管理學院EMI與州政府合辦之訓練課程  

    （Nonresident Course）
由於美國幅員廣大，EMI位於東部，如由西岸各城市搭機前往需4-5小時，為免受訓學員舟車勞頓，並提高相關單位辦理訓練的便利性，使各類緊急事件管理之知識、技能、經驗得以廣泛傳承，特由FEMA與各州政府緊急事件管理單位（State EMA）簽訂合約，EMI協助辦理相關訓練課程（約72種），受訓地點由州政府指定，受訓學員不需親往馬里蘭州緊急事件管理學院上課，授課教官由EMI或州政府種子教官擔任。
（1） 訓練對象：聯邦、州、地方、部落政府緊急事件管理人員；各級政府相關人員（建管、工程、公共服務部門（水利、電力、瓦斯）、公共衛生、環境）、民選首長、非營利組織（紅十字會）、私部門（風險評估公司）從業人員。
（2） 參訓條件：課程大部分以基礎緊急事件管理理論或實務為主，故多不限制參訓人員條件，僅少部分課程設定參訓人員條件。
（3） 參訓方式：由州政府EMA訓練單位發布訓練訊息，自行核定參訓人員，EMI提供師資或教材服務。 

（4） 訓練時間：每一課程授課時間不盡相同，課程時間多則3天，少則4小時。
（5） 訓練費用：各級政府人員訓練費用免費，交通、餐食及住宿費用一般由州政府或FEMA補助，非營利組織與私部門經州緊急事件管理訓練單位核准經亦同，否則需自行付費。
（6） 課程表如下。
表3-3緊急事件管理學院EMI與州政府合辦之訓練課程（Nonresident Course）
	編號
	課程名稱
	課程代號
	課程說明

	1
	事件指揮系統進階班—複雜事件ICS-400
	G400
	召訓人員：州及地方政府資深人員
參訓條件：ICS100、200、300、700、800
授課天數：14小時

	2
	成本效益分析基礎班
	G278
	召訓人員：聯邦及州政府減災人員
參訓條件：基礎代數
授課天數：2天

	3
	有限資料模式成本效益分析中階班
	G285
	召訓人員：聯邦及州政府減災人員
參訓條件：基礎代數
授課天數：2.5天

	4
	社區大量照顧管理
	G108
	召訓人員：州及地方政府災管承辦、志工組織人員
參訓條件：無
授課天數：2天

	5
	社區應變計畫管理班
	G549
	召訓人員：地方政府業務承辦人員
參訓條件：無
授課天數：2天

	6
	災後廢棄物管理
	G202
	召訓人員：州及地方政府災管承辦、志工組織人員
參訓條件：無
授課天數：2天

	7
	社區防災工作訓練
	G246
	召訓人員：州及地方政府EMA、經濟發展、商會、社區領袖
參訓條件：無
授課天數：2天

	8
	捐獻管理工作室
	G288
	召訓人員：州及地方政府人員、主要志工組織主管
參訓條件：無
授課天數：8小時

	9
	學校地震安全專案
	G434
	召訓人員：教育及學校單位
參訓條件：無
授課天數：2天

	10
	地震—教師專案
	G436
	召訓人員：教育及學校單位
參訓條件：小學及幼稚園老師
授課天數：2天

	11
	地方政府災害應變中心課程
	G110
	召訓人員：地方政府各單位人員
參訓條件：無
授課天數：2.5天

	12
	災害應變中心管理與實務
	G275
	召訓人員：州及地方政府EMA、EOC人員
參訓條件：無
授課天數：3天

	13
	緊急事件規劃與特殊需求人口
	G 197
	召訓人員：EMA、第一線應變、人道組織、計畫、公衛、志工人員
參訓條件：無
授課天數：2.5天

	 14
	犯罪與恐怖攻擊緊急事件應變
	G 357
	召訓人員：消防、警察、緊急救護、公共設施維護及其他應變人員
參訓條件：無
授課天數：8小時

	15
	緊急疏散與再進入計畫課程
	G 358
	召訓人員：緊急疏散之計劃與執行、災管、應變人員
參訓條件：無
授課天數：12小時

	17
	演習控制與模擬
	G135
	召訓人員：地方政府單位主管
參訓條件：無
授課天數：2天

	18
	演習評估
	G130
	召訓人員：聯邦、州及地方政府各單位計劃、訓練、應變人員
參訓條件：無
授課天數：2天

	19
	實習演習—業務承辦人
	G138
	召訓人員：聯邦、州及地方政府各單位計劃、訓練、應變人員
參訓條件：IS120、G139
授課天數：2.5天

	20
	演習計畫管理
	G137
	召訓人員：聯邦、州及地方政府各單位計劃、訓練、應變人員
參訓條件：IS120、G130、G139
授課天數：2.5天

	21
	抗洪演練課程
	G361
	召訓人員：聯邦、州及地方政府單位防洪計劃、應變人員
參訓條件：無
授課天數：2.5天

	22
	放射性應變基礎課程
	G320
	召訓人員：州及地方政府放射性及毒性物質應變隊
參訓條件：無
授課天數：3天

	23
	毒性物質意外事件規劃
	G311
	召訓人員：各級政府單位計劃與應變人員
參訓條件：無
授課天數：4.5天

	24
	災害性氣候與洪水整備
	G271
	召訓人員：各級政府單位計劃與應變人員
參訓條件：無
授課天數：1.5天

	25
	地方政府之國土安全規劃
	G408
	召訓人員：地方政府EMA、員警消防、緊急救護、公共設施規劃人員
參訓條件：無
授課天數：3天

	26
	醫院急診部門管理—毒性物質意外事件
	G346
	召訓人員：醫療院所毒性物質急診人員
參訓條件：IS346
授課天數：1天

	27
	海岸社區之颶風準備
	G363
	召訓人員：海岸社區公私部門決策、管理者人員
參訓條件：IS324
授課天數：2天

	28
	社區事件指揮系統與災害應變中心
	G191
	召訓人員：社區ICS及EOC人員
參訓條件：無
授課天數：1.5天

	29
	事件指揮系統—擴大事件ICS-300
	G300
	召訓人員：各級政府單位人員
參訓條件：ICS100、200
授課天數：18小時

	30
	事件指揮系統介紹—ICS-100
	
	召訓人員：各級地方政府災害計畫及應變人員
參訓條件：無
授課天數：1天

	31
	事件指揮系統—公共官員會議
	G194
	召訓人員：地方政府決策層級人員
參訓條件：無
授課天數：2小時

	32
	事件指揮系統—單一資源與初期應變ICS-200
	
	召訓人員：地方政府監督管理職之計劃與應變人員
參訓條件：ICS100
授課天數：13小時

	33
	教官技能訓練
	G265
	召訓人員：州及地方政府EMA
參訓條件：無
授課天數：3.5天

	34
	毒性物質整備簡介
	G301
	召訓人員：州及地方政府毒性物質承辦人員
參訓條件：IS5-A
授課天數：6小時

	35
	災害事件之群眾管理—地方觀點
	G249
	召訓人員：各地方政府災害計畫、管理、應變人員
參訓條件：無
授課天數：3天

	36
	大量傷亡事件應變
	G386
	召訓人員：各地方政府災害計畫、管理、應變人員
參訓條件：無
授課天數：3天

	37
	減災與災後復原演練
	G398
	召訓人員：地方政府各單位緊急事件管理、應變人員
參訓條件：無
授課天數：1天

	38
	地震
	G398.1
	召訓人員：地方政府各單位緊急事件管理、應變人員
參訓條件：無
授課天數：1天

	39
	洪水
	G398.2
	召訓人員：地方政府各單位緊急事件管理、應變人員
參訓條件：無
授課天數：1天

	40
	颶風
	G398.3
	召訓人員：地方政府各單位緊急事件管理、應變人員
參訓條件：無
授課天數：1天

	41
	緊急事件管理人員之減災工作
	G393
	召訓人員：地方政府官員、EMA、社區領袖、工商業人士志工組織
參訓條件：IS393
授課天數：2天

	42
	地方政府減災規劃工作室
	G 318
	召訓人員：地方政府計畫、EMA、電力、減災等人員
參訓條件：無
授課天數：2天

	43
	多重危險緊急事件規劃--學校單位
	G362
	召訓人員：教育與學校單位
參訓條件：無
授課天數： 1天

	44
	聯邦公共協助專案申請者工作室
	G203
	召訓人員：地方政府聯邦公共協助專案承辦人
參訓條件：無
授課天數：1天

	45
	新聞官基礎訓練
	G290
	召訓人員：地方政府EMA從事新聞業務人員
參訓條件：無
授課天數：2.5天

	46
	緊急事件管理之公共政策
	G280
	召訓人員：州及地方政府民選首長、議會、經理、檢察長、律師協會等
參訓條件：無
授課天數：1天

	 47
	放射性事件教官班
	
	召訓人員：地方官員、消防、員警
參訓條件：州政府選出之放射性教官參訓
授課天數：2天

	48
	海岸住宅區建築
	G277
	召訓人員：地方政府EMA、工程、建管、計畫、洪水計畫、減災人員
參訓條件：無
授課天數：2天

	49
	資源管理
	G276
	召訓人員：地方政府管理人員
參訓條件：無
授課天數：1天

	50
	洪水住宅區建築物更新
	G279
	召訓人員：地方政府工程、建管、洪水管理、減災、計畫、公共設施
參訓條件：無
授課天數：2天

	51
	地震建築物更新訓練—土木技師與承包商
	G225
	召訓人員：建築、承包商、土木技師
參訓條件：無
授課天數：8小時

	52
	地震教師手冊—7-12年級
	G439
	召訓人員：學校教師
參訓條件：無
授課天數：1天

	53
	警報之協調工作
	G272
	召訓人員：地方政府EMA人員
參訓條件：無
授課天數：1.5日

	54
	大量毀滅性武器課程
	G310
	召訓人員：地方政府各單位主管
參訓條件：無
授課天數：視地區特性而定

	55
	大量毀滅性武器課程—生化武器(炭疽病毒情境演練)
	G310.5
	召訓人員：地方政府各單位主管
參訓條件：無
授課天數：視地區特性而定

	56
	大量毀滅性武器課程—化學武器(沙林神經性毒劑情境演練)
	G310.3
	召訓人員：地方政府各單位主管
參訓條件：無
授課天數：是地區特性而定

	57
	大量毀滅性武器課程—化學武器(VX神經性毒劑情境演練)
	G310.4
	召訓人員：地方政府各單位主管
參訓條件：無
授課天數：是地區特性而定

	58
	大量毀滅性武器課程—核子武器情境演練
	G310.1
	召訓人員：地方政府各單位主管
參訓條件：無
授課天數：是地區特性而定

	59
	大量毀滅性武器課程—放射性武器情境演練
	G310.2
	召訓人員：地方政府各單位主管
參訓條件：無
授課天數：是地區特性而定

	60
	大量毀滅性武器課程—自殺炸彈情境演練
	G310.6
	召訓人員：地方政府各單位主管
參訓條件：無
授課天數：是地區特性而定

	61
	緊急事件或災害之領導演練—這裡是誰負責指揮
	G351
	召訓人員：民選首長
參訓條件：無
授課天數：6小時

	62
	緊急事件管理工作室
	G250
	召訓人員：地方政府EMA主管
參訓條件：無
授課天數：2天

	63
	恐怖攻擊事件之整備與應變—資深官員工作室
	G250.12
	召訓人員：地方政府及社區資深官員
參訓條件：無
授課天數：4小時

	64
	業餘無線電資源工作室
	G250.6
	召訓人員：地方政府民選首長及單位主管
參訓條件：無
授課天數：4小時

	65
	演習管制員及情境指導員工作室
	G 250.8
	召訓人員：聯邦、州及地方政府EMA人員
參訓條件：無
授課天數：6小時

	66
	演習成果考評員工作室
	G 250.9
	召訓人員：聯邦、州及地方政府EMA人員
參訓條件：無
授課天數：6小時

	67
	地方情境調查工作室
	G 250.7
	召訓人員：州及地方政府EMA人員
參訓條件：無
授課天數：4小時

	68
	輔助性防洪措施訓練
	G 270.3
	召訓人員：LGEM、ER
參訓條件：無
授課天數：45分鐘簡報

	69
	災害中之主管管理
	G 270.5
	召訓人員：地方政府EMA主管及督導
參訓條件：無
授課天數：1.5天

	70
	災後復原工作—地方政府角色
	G 270.4
	召訓人員：地方政府EMA、管理、社區計畫、工程建管單位主管
參訓條件：無
授課天數：2天

	71
	災害中之任務執行—第一線工作人員
	G 270.6
	召訓人員：地方政府EMA人員
參訓條件：無
授課天數：1天

	72
	夥伴關係之建立與維持--監測團體(氣象等)
	G 365.3
	召訓人員：州及地方EMA及氣象單位人員
參訓條件：無
授課時數：5小時


資料來源：緊急事件管理學院，2006
三、EMI網路個人學習(Independent Study)訓練課程
FEMA之獨立學習專案可經由EMI提供之58種課程以自己的學習步調完成，每一課程教材均提供講義、狀況演練、詞彙、附錄與測驗，課程結束測驗成績滿75分以上者，EMI將發給結業證書。
（1） 訓練對象：聯邦、州、地方、部落政府緊急事件管理人員；各級政府相關人員（建管、工程、公共服務部門（水利、電力、瓦斯）、公共衛生、環境）、民選首長、非營利組織（紅十字會）、私部門（風險評估公司）從業人員，一般民眾。
（2） 參訓條件：所有課程均無限制。
（3） 參訓方式：由FEMA網站選取課程並採個別報名；團體報名則需以郵件方式向EMI遠距教學辦公室提出申請。
（4） 訓練時間：每一課程授課時間大多以10小時為原則。
（5） 訓練費用：免費。
（6） 課程表如下。
表3-4 EMI網路個人學習訓練課程 (Independent Study )
	編號
	課程名稱
	課程代號
	課程說明

	1
	災害中之動物處理—瞭解與準備
	IS10
	召訓人員：EMA、動物管制人員
參訓條件：無
授課時數：10小時

	2
	災害中之動物處理—社區規劃
	IS11
	召訓人員：EMA、動物管制人員、動物所有人
參訓條件：無
授課天數：10小時

	3
	災害性氣候及社區風險之前置作業
	IS271
	召訓人員：EMA人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	4
	你準備好了嗎？市民災害準備指南
	IS22
	召訓人員：所有市民
參訓條件：無
授課天數：10小時

	5
	事件指揮系統基礎課程—ICS200聯邦災害管理人員
	IS200
	召訓人員：聯邦災害工作人員
參訓條件：無
授課天數：3小時

	6
	未來之地震建築—依據12699號行政命令
	IS8
	召訓人員：市長、議會、建築、工程、土木技師、行政區劃等相關
參訓條件：
授課天數：10小時

	7
	原住民政府之夥伴關係建立
	IS650
	召訓人員：聯邦、原住民政府人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	8
	市民災害救助專案指南
	IS7
	召訓人員：政府及一般市民
參訓條件：無
授課天數：10小時

	9
	社區之颶風準備與預防
	IS324
	召訓人員：社區輔導、行政人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	10
	社區災害應變體認
	IS546
	召訓人員：公部門人員
參訓條件：無
授課天數：1小時

	11
	社區災害應變管理者課程
	IS549
	召訓人員：公部門人員
參訓條件：無
授課天數：12小時

	12
	環境保護與史蹟保存協調工作
	IS253
	召訓人員：公部門、一般人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	13
	決策與問題解決
	IS241
	召訓人員：EMA、計畫、災害應變人員
參訓條件：無
授課天數：8小時

	 14
	志工之發展與管理
	IS244
	召訓人員：EMA及相關人員
參訓條件：無
授課天數：10小時


	15
	認識災害基礎篇
	IS292
	召訓人員：公、私部門人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	16
	有效的溝通
	IS242
	召訓人員：EMA、計畫、管理、應變人員
參訓條件：無
授課天數：8小時

	17
	社區災害應變中心角色--準備、應變、復原、減災
	IS275
	召訓人員：公、私部門人員
參訓條件：G275
授課天數：10小時

	18
	緊急事件之規劃
	IS235
	召訓人員：EMA、計畫人員及利益相關人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	19
	緊急事件管理者
	IS1
	召訓人員：聯邦、州及地方EMA及相關人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	20
	演習設計
	IS139
	召訓人員：各級政府災管及計畫人員
參訓條件：無
授課天數：15小時

	21
	毒性物質之預防與規劃
	IS340
	召訓人員：地方政府相關人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	22
	認識家庭中之毒性物質
	IS55
	召訓人員：一般民眾
參訓條件：無
授課天數：3小時

	23
	事件指揮系統—單一資源與初期應變
	IS200
	召訓人員：地方政府各單位人員
參訓條件：無
授課天數：3小時

	24
	社區緊急事件救援隊CERT介紹
	IS317
	召訓人員：地方政府及社區組織
參訓條件：無
授課天數：8小時

	25
	社區應變措施介紹
	IS547
	召訓人員：聯邦政府人員\
參訓條件：IS546
授課天數：5小時

	26
	災後廢棄物處理—FEMA公共補助專案介紹
	IS632
	召訓人員：各級政府相關人員
參訓條件：無
授課天數：5小時

	27
	毒性物質介紹
	IS5.A
	召訓人員：公、私部門人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	28
	事件指揮系統ICS簡介
	IS100
	召訓人員：地方政府相關人員
參訓條件：無
授課天數：3小時

	29
	事件指揮系統基礎課程—ICS100聯邦災害工作人員
	IS100FW
	召訓人員：各級政府人員
參訓條件：無
授課天數：3小時

	30
	事件指揮系統基礎課程—ICS100治安維持人員
	IS100LE
	召訓人員：各級政府治安人員
參訓條件：無
授課天數：3小時

	31
	事件指揮系統基礎課程—ICS100公共設施維護人員
	IS100PW
	召訓人員：各級政府人員、公共設施維護人員
參訓條件：無
授課天數：3小時

	32
	災害之減災工作簡介
	IS393
	召訓人員：各級政府相關人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	33
	聯邦公共補助專案申請流程
	IS630
	召訓人員：各級政府聯邦公共補助專案人員
參訓條件：無
授課天數：2小時

	34
	放射性緊急事件整備演習之評估
	IS331
	召訓人員：各級政府放射性緊急事件管理及應變人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	35
	海岸住宅區安全建築物簡介
	IS386
	召訓人員：地方政府海岸住宅區規劃、管理、建管、工程人員、包商
參訓條件：無
授課天數：14小時

	36
	領導與影響
	IS240
	召訓人員：各級政府主管人員
參訓條件：無
授課天數：9小時

	37
	災害之牲畜管理
	IS111
	召訓人員：地方政府EMA、農場所有人、相關業者
參訓條件：無
授課天數：10小時

	38
	房屋所有權人之減災
	IS394
	召訓人員：房屋所有權人
參訓條件：無
授課天數：10小時

	39
	放射性緊急事件之應變—交通運輸
	IS302
	召訓人員：各級政府相關人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	40
	學校單位之多重災害緊急事件規劃
	IS362
	召訓人員：教育及學校人員
參訓條件：無
授課天數：8小時

	41
	國家事件管理系統介紹
	IS700
	召訓人員：各級政府相關業務人員
參訓條件：無
授課天數：3小時

	42
	國家事件管理系統—資源管理
	IS703
	召訓人員：各級政府相關業務人員
參訓條件：無
授課天數：未定

	43
	國家應變計劃簡介
	IS800
	召訓人員：各級政府相關業務人員
參訓條件：無
授課天數：3小時

	44
	社區災害演習介紹
	IS120
	召訓人員：各級政府人員公共設施維護人員
參訓條件：錄影帶教學
授課天數：10小時

	45
	毒性物質介紹—醫護人員
	IS346
	召訓人員：各醫療院所、EMS人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	46
	計畫考評
	IS228
	召訓人員：各級政府EMA及計畫人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	47
	緊急事件管理之原則
	IS230
	召訓人員：各級政府EMA、EOC、應變人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	48
	專職人員發展系列課程完訓認證
	
	召訓人員：取得資格人員
參訓條件：IS230、235、242、241、240、244、139
授課天數：無

	49
	專職人員於緊急事件管理之角色
	IS513
	召訓人員：各級政府人員公共設施維護人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	50
	救災物資之徵用與取得--地方社區
	IS12
	召訓人員：各級政府緊急事件專職人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	51
	聯邦公共補助專案運作
	IS631
	召訓人員：各級政府聯邦公共補助專案人員
參訓條件：無
授課天數：CD播放7小時

	52
	放射性緊急事件之管理
	IS3
	召訓人員：各級政府放射性緊急事件規劃人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	53
	放射性緊急事件之應變
	IS301
	召訓人員：各級政府放射性緊急事件之應變人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	54
	放射性緊急事件之應變—更新課程
	IS330
	召訓人員：各級政府放射性緊急事件之管理及應變人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	55
	洪水區域住宅區建築物更新
	IS279
	召訓人員：地方政府洪水區域住宅區承辦人員、工程、建管、公共設施維護人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	56
	緊急事件管理之角色—志工組織
	IS288
	召訓人員：各級政府、志工組織人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	57
	聯邦公共補助專案之特殊考量
	IS600
	召訓人員：各級政府聯邦公共補助專案承辦人員
參訓條件：無
授課天數：10小時

	58
	特殊事件替代方案規劃--公共安全機構
	IS15.A
	召訓人員：各級政府規劃人員
參訓條件：無
授課天數：5小時

	59
	州政府之災害管理
	IS208
	召訓人員：州政府EMA及相關人員
參訓條件：無
授課天數：10小時


資料來源：FEMA緊急事件管理學院，2007
四、筆者受訓課程簡介
筆者於美國研究期間經聯邦緊急事件管理學院（EMI）核准前往馬里蘭州艾密斯堡參加二周「整合性緊急事件管理—地震之整備、應變、復原、減災」課程，受訓情形如下：
（一）訓練目的：為使學員了解地震之發生原因，發生後之應變與災後復原工作，原則上依循緊急事件管理原則：整備、應變、減災、復原進行課程訓練，期使各級政府、民間、非營利組織人員對於地震災害有充分之整備與應變能力，以減少災害所帶來之衝擊。
（二）訓練對象：參訓學員甚為廣泛，係來自全美各級政府人員，如消防、警察、工務建管、緊急救護、緊急事件管理、民選首長、民意代表、非營利組織、志工團體、民間風險管理公司，筆者為唯一來自國外之學員。
（三）訓練方式
1. 課堂講授：於課堂講授相關理論，討論實務運作情形，交換各種緊急 

  事件管理工作之體認與經驗，探討過去發生之案例，並分析各級政府
  處理災害之情形。 
2. 演習：與課堂講授時數相當，創造一個虛擬的城市（Centrual City），   其政府組織、街道、交通、設施、學校等均與真實之城市結構相彷，模擬災害應變中心編組狀況，將學員分為數組處理各種不同狀況，狀況的下達由學校電視台放送，分組教官不斷輸入各種情境，由學員進行狀況應變，每次演習結束後，由分組教官進行講評，並討論出最適當的事件處理原則。

（四）訓練課目

1. 地震的原因與結果
2. 公共政策問題

3. 媒體與公共資訊

4. 事件指揮系統與緊急事件應變中心之介面

5. 地方政府緊急事件管理單位之角色

6. 州政府緊急事件管理單位之角色

7. 聯邦政府緊急事件管理單位之角色

8. 地震之消防工作簡介

9. 壓力管理

10. 地震之警察人員工作簡介

11. 地震之公共設施服務單位簡介

12. 地震之緊急救護工作簡介

13. 大量傷患處裡
14.廢棄物處理
15. 地震之復原工作簡介

16. 地震之減災工作簡介

17. 組織的角色與行動

18.地震之災害評估

19. 社區復原服務

20. 災害應變之文書處理

21. 媒體事務處理

22. 察覺、期待與壓力

23. 初期危害減災工作

五、訓練心得
（一）課程廣泛師資陣容堅強：EMI課程針對緊急事件管理之四大主題：整備、應變、減災、復原，開發出近80種不同課程，課程內容涵蓋緊急事件管理技術，事件指揮系統、災害預防、社區安全、志工管理、協調溝通等課程，內容充實專業，師資來自大學教授、各領域專業人士、消防、警界與緊急事件優秀管理人員，師資陣容當整齊，教學熱情濃厚，教官除各自負責課堂講授課程外，並負責擔任演習之小組指導教官，同時也住宿於中心內，隨時與學員互動。

（二）理論與實務並重：訓練講求理論與實務結合，課程配當適中，課堂講授之內容與其後進行之演習充分結合，各項步驟不斷演練，使每位學員均熟悉操作技術，且與實務情境相當接近，學員吸收程度高。

（三）訓練設施完善：訓練對象來自美國各州，大部分學員採集體住宿方式，各項設 施如一般教室、情境教室、特種教室、現場模擬、宿舍、餐廳、娛樂設施等一應俱全，尤其是針對非軍事人員之化學毒氣訓練設備，更是世界首創，令參訓人員留下印象深刻且獲益良多。

（四）演訓合一的訓練方式：筆者停留美國期間參加二次FEMA緊急事件管理專職訓練，其演訓合一的訓練方式另筆者印象深刻。事實上，我國之訓練亦有所謂的情境演練、實地操作、狀況推演、演習實施等訓練方式，但此處訓練之特色為，係以演習為基礎的訓練方式，它強調狀況的真實與情境的正確，雖然演習地點並非實際事件現場，但經由各種設備、實物、資訊與情境的重建，使的演習的情況接近真實，如此不但使學員有深入其境的感覺，且自然而然融入各種狀況，而各項應變處置相當實際，不會因虛擬的情境而導致學員不好意思去處理各種狀況，此一演訓合一的訓練方式，筆者認為訓練效果非常好。

（五） 學習情緒高昂：筆者觀察美國人做事有時較為僵化、不具彈性，但   就訓練過程而言，卻講求實事求是，一板一眼，由於受訓學員來自全美各地，各自機關做法不同，多希望藉上課期間與老師與同學溝通意見，課堂上互動頻繁，學習情緒大都保持高昂狀態，教官講授技巧輕鬆詼諧，上課氣氛甚佳，幾乎看不到有人打瞌睡或缺課的情形。

六、訓練照片

貳、國土安全部聯邦緊急事件管理署「國內整備訓練中心」（Department of Homeland Security Federal Emergency Management Agency Center for Demotic Preparedness, CDP）
一、歷史沿革
國內整備訓練中心由（CDP）位於阿拉巴馬州安妮斯頓市陸軍麥克連堡軍事基地，該基地自1917年起便成為軍事基地使用，其中包含化學兵學校、憲兵訓練學校、海岸防衛隊訓練中心、化學戰劑儲藏所與陸軍醫院，由於第三世界恐怖主義猖獗，使得美國國內之緊急事件應變人員面臨詭譎多變、致命及複雜的安全威脅，而恐怖份子的攻擊方式亦由傳統武器轉而傾向使用化學（毒氣）、生物（病毒）戰劑、爆裂物、放射性及其他有害物質等大規模毀滅性武器（Weapons of Mass Destruction, WMD）。國內整備訓練中心（CDP）在此一需求下， 於1998年6月1日在美國司法部轄下成立專門訓練緊急事件第一線應變人員之機構， 2002年依據國土安全法規定，CDP整併成為國土安全部所轄緊急事件管理署之聯邦訓練機構。
二、訓練目地
其宗旨為建立聯邦層級的訓練機構，為美國國內的緊急事件應變人員提供高品質且廣泛的訓練計畫，以因應日益嚴重的恐怖攻擊行動。藉由開發多元的專業課程，使各領域的應變人員如緊急事件管理、緊急救護、消防、政府行政、警政安全、有害物質、健康醫療、公共安全溝通、公共設施服務等專職人員，得以進一步瞭解大規模毀滅武器之應變措施。
三、訓練方式
CDP訓練課程中最特殊者莫過於COBRA課程，其名稱係四個英文字的縮寫：Chemical, Ordnance, Biological and Radiological 分別代表化學、爆裂物、生物及放射性，它係美國唯一提供非軍事人員化學戰劑（毒氣）真實毒性環境的機構。此一先進且實際訓練之目的在使應變人員在面臨真實世界的恐怖攻擊事件時，得以有效且安全的反應。據統計美國各級政府中有將近1,100萬緊急事件應變人員，這些身處於國家防禦第一線的各領域應變人員，有權利得到最高品質的訓練環境。
四、訓練課程
CDP的參訓人員來自全美50州、哥倫比亞特區及領地，訓練的範圍包含整備、防阻及應變。受訓的州及地方政府應變人員均為免費，聯邦政府補助受訓人員之交通與食宿費用。訓練課程整理如下：
表3-5 CDP訓練課程表

	編號
	訓練名稱
	訓練時數
	課程說明

	1
	大規模毀滅性武器技術性緊急事件應變訓練
	32小時
	全災害訓練，實際演練核、生、化、放射性恐怖攻擊後之除污、大量傷患分類、調查觀測、爆炸裝置、毒氣室體驗。

	2
	大規毀模滅性武器有害物質技術員訓練
	24小時
	有害物質成分、反應、確認、生化戰劑除污、犯罪現場物証保存、全災害環境應變技術、毒氣室體驗。

	3
	大規毀模滅性武器實用訓練
	16小時
	個人防護裝備、調查與偵測裝備、物證蒐集與保存、大量傷患分類、爆炸裝置、毒氣室體驗。



	4
	教官訓練認證課程
	40小時
	任務分析、風險評估、學習目標、課程規劃、溝通技巧、授課工具與多媒體運用、測驗與評估。


	5
	大規模毀滅性武器緊急事件應變有害物質技術員訓練
	40小時


	綜合性講授課程、實際演習、技術員級訓練、全日狀況演練。


	6
	大規模毀滅性武器基礎農業性緊急事件應變訓練
	32小時


	針對農業部門之農業及傳統性緊急事件應變人員提供恐怖攻擊與核、生、化危害概論，農業環境下有害物質情境演練。

	7
	大規模毀滅性武器警力安全保護措施
	16小時


	恐怖份子之戰術與目標、大規模毀滅性武器相關危害、恐怖主義指標、恐怖攻擊現場保護措施。

	8
	大規模毀滅性武器呼吸系統保護
	16小時


	提供必要之核心資訊以發展、執行、管理與確保呼吸系統保護專案、實際演練呼吸保護裝備之質量測試。

	9
	大規模毀滅性武器有害物質證物蒐集課程
	16小時


	有害物質應變組織組織與功能簡介、犯罪現場應變、FBI之證物蒐集12步驟。

	10
	大規模毀滅性武器標準化警覺訓練
	12小時


	在核生化攻擊事件現場進行確認、避免、隔離、發現工作。

	11
	大規模毀滅性武器之複雜事件—醫護人員


	8小時
	探討與大規模毀滅性武器緊急事件醫療相關議題、實際操作個人防護裝備、用具與技術，核生化事件之大量傷患應變程序。

	12


	大規模毀滅性武器之複雜事件—應變人員
	8小時
	探討大規模毀滅性武器相關議題、實際操作個人防護裝備、用具與技術，核、生、化及放射性事件之大量傷患應變程序。

	13
	大規模毀滅性武器緊急事件應變人員之犯罪現場管理


	8小時


	討論核、生、化及放射性攻擊事件現場之過程與要件、法律問題及聯邦法令、證物類別、現場蒐證步驟。

	14
	大規模毀滅性武器警力之保護措施


	8小時


	提供大規模毀滅性武器相關議題、攻擊目標、恐怖主義指標、現場應變時之保護程序。

	15
	警力之應變行動


	8小時


	訓練重點為提供執法人員於核、生、化及放射性恐怖攻擊事件時應變技巧。

	16
	指揮與大規模滅性武器應變


	8小時


	包含事件前之計畫、應變計畫發展、國際與國內恐怖主義、大規模毀滅性武器核、生、化及放射性物質。

	17
	大規模毀滅性武器標準化警覺訓練


	6小時


	於核、生、化攻擊可疑現場提供緊急事件應變人員警覺指導、發現、避免、隔離及確認技術。


資料來源：國內整備訓練中心網站，2007
五、大規模毀滅性武器技術性緊急事件應變訓練課程（WMD Technical Emergency Response Training Course）
（一）課程說明：本課程為筆者於美國專題研究期間參與之第二個聯邦訓練機構課程，該課程並非有害物質救援隊技術員（HAZMAT technicians）訓練，訓練時數32小時，提供受訓學員對恐怖威脅及潛在攻擊目標的認識，瞭解恐怖攻擊事件中可能使用之核、生、化及爆裂物等大規模毀滅性武器。受訓學員將經驗實際的演習，運用緊急事件應變之知識與技術進行除汙作業、大量傷患醫療分類處理，學習使用各種偵檢儀器與設備，將課堂講授之理論與知識與實際演習結合，使受訓學員有能力於核、生、化事件現場執行保護性應變措施，其中最特殊者，係世界上唯一提供緊急事件應變人員真實生化毒性訓練設施(COBRA)之訓練單位。
（二）訓練對象：本課程主要針對美國國內緊急事件之應變與管理單位及人員如：緊急事件管理單位、消防、緊急救護、員警、工務建管、政府管理、公共安全溝通、公共健康及健康醫聊人員。
（三）課目簡介：訓練課目分為理論與實務二個部份，理論部分為介紹恐怖主義之歷史及現況、各種大規模毀滅性武器、核生化之特性、事件指揮系統（ICS）；實際操作部分為課目名稱前有◎記號者，包含大量傷患處理、核生化感染區域除汙演練、防護衣著裝、核生化偵檢設備操作、爆裂物識別與毒氣環境演習等，課程名稱整理如下。
1. 恐怖威脅
2. 事件指揮與應變行動
3. 化學有害物質
4. 生物有害物質
5. 放射性有害物質
6. ◎大量傷患之應變原則
7. ◎除汙處理與B級防護衣（化學與生物）
8. ◎事件現場安全評估（爆裂物）
9. ◎調查監控與C級防護衣（放射性）
10. ◎COBRA訓練與情境演練（毒氣室演練）
（四）實施方式
1. 課堂講授：訓練時間共計四天，每日上午七十三十分至下午一時三十分為課堂講授，由教官進行相關理論及知識探討，及其中又可分為大教室講授與分組授課。
2. 實地操作與核生化演習
（1）實地操作：每日下午一時三十分至四時三十分為實地操作訓練，分別至特定之場所或戶外以分組方式進行，防護衣著裝、核生化偵檢設備操作、大量傷患處理、除汙步驟、爆裂物辨識等演練。
（2）COBRA訓練設施演練：全日8小時毒氣室情境演練，早上五點三十分進行抽血，七時三十分進行研習前由醫護人員進行醫療評估，合格者進行防護面罩、B級防護衣著裝、背負氧氣瓶，將前三日所學之課程於毒氣室進行總演練，情境為毒氣恐怖攻擊後之放射性物質及毒氣檢測、人命搶救、爆裂物辨識等。下午至戶外進行另一項多重危害（爆炸、放射、毒氣）情境演習，學員著B級防護衣著裝、面罩、乾冰背心、背負空氣瓶，演習內容為將感染區（熱區）罹難者搶救至溫區（除汙區）進行衣物去除、身體清洗、大量傷患急救分類及污染檢測等演練，演練結束後綜合檢討，隔日清晨離校前再做一次抽血檢查，以確定未遭毒氣感染。

（五）結業認證
參訓學員於課堂講授結束後，需經二次筆試，平均成績未達70分者，為不及格，不發予結業證書；未通過COBRA演習課程者，亦不發給結業証書；二項課程均通過之學員除發給結業證書外，另頒與象徵該特種訓練之眼鏡蛇領章乙枚。
六、訓練心得

（一）專業的課程與師資：課程針對核生化恐怖攻擊事件之緊急事件管理應變技術，課程內容相當專業，師資來自大學之教授、軍中退役之核生化專業人士、警界與緊急事件管理優秀人員，師資經驗豐富，陣容相當整齊且教學熱情濃厚。
（二）理論與實務並重：訓練講求理論與實務結合，課程配當適中，課堂講授之內容與後面進行之演習充分結合，各項步驟不斷演練，使每位學員均熟悉操作技術，且與實務情境相當接近，學員吸收程度高。
（三）訓練設施完善：訓練對象來自美國各州，採集體住宿方式，各項設施如一般教室、情境教室、特種教室、現場模擬、宿舍、餐廳、娛樂設施等一應俱全，尤其是針對非軍事人員之化學毒氣訓練設備，更是世界首創，令參訓人員留下深刻印象且多感獲益良多。
（四）重視訓練安全：該中心非常重視訓練安全，對各種安全步驟要求非常嚴格，演習區域駐有醫護人員，隨時注意學員身體上的反應，由於COBRA演習時，每人揹負之防護裝備重量約25公斤，且戶外溫度高達攝氏32度，大家穿著密不透風的防護衣進行各項大量傷患的處理演練，相當辛苦，全身汗如雨下，但同學們依然咬緊牙根，相互配合，努力學習。在毒氣室中，雖然大家均穿著防護衣，但致命的神經性毒氣，讓人不敢大口呼吸，做動作時格外小心，同學們也組成互助小組，相互支援，但依然有少數同學因體力不支，無法完成全部訓練。由於教官的細心指導，強調安全的重要，該中心COBRA訓練自開辦以來從未發生學員中毒事件，顯見對訓練安全的重視。

（五）重視榮譽：該中心重視訓練成果，對訓練之過程要求十分嚴格，學期測驗平均成績未達70分者，不發給結業證書；未通過COBRA演習課程者，亦不發給結業証書。雖然如此，在筆試測驗過程中未發現有人舞弊情形，學員自動自發，重視榮譽，值得令人效法。 
（六）訓練業務委外辦理：CDP為聯邦訓練機構，為一全然之政府機構，但
筆者發現，該中心將訓練課程安排、教學事務與學生管理等業務委  由民間公司（EAI Corporation）辦理，其他部分業務則仍由中心之各部門負責，此乃行政管理上為提高行政效率，以公私合產理念，將政府部分業務委外辦理之具體作為。
七、參訪照片

叁、國土安全部聯邦緊急事件管理署第四分區「災害初期損害評估」講習
FEMA地區第4分區係FEMA10個地區中最大的一區，負責阿拉巴馬、佛羅里達、喬治亞、肯塔基、密西西比、北卡羅來納、南卡羅來納、田納西等八個州之協調與聯絡工作，辦公室設置於喬治亞洲之亞特蘭大市，共有全職工作人員115人，當總統宣布轄區內之州為災區後，有能力另外動員為數550位有經驗的災害救助員工，提供如災害救助、公共資訊及其他支援作為，該區為推動緊急事件管理相關業務需要，不定期前往各州辦理業務講習。2007年7月16日於阿拉巴馬州摩根郡辦理二天之災害初期損害評估講習，筆者亦前往參加。
一、講習目的：講述聯邦FEMA災害初期損害評估業務，期使地方政府緊急事件管理單位熟悉該項業務之運作方式、損壞房屋鑑定、資料填報等。
二、講習對象：州北區協調官、北阿拉巴馬州各郡緊急事件管理單位主管及業務承辦人員。
三、講習內容：當災害發生（為颶風、龍捲風、洪水），其規模已超出州政府應變能力範圍，總統已宣布該州為災區後，民眾因災害所造成之房屋損毀，且每一郡之房屋損壞超過100棟時，得向FEMA申請房屋修繕個人濟助金，FEMA分區將要求災區所轄之地方政府進行災害初期之損害評估，聯邦政府將依民眾房屋損毀嚴重程度提供金額不同之個人濟助，FEMA分區所評估之濟助金額，將提報總統做為預算撥款的依據。災害初期評估，主要由地方政府緊急事件管理單位人員針對受損房屋進行建築物外觀評估，分為全毀、嚴重損壞及輕微損壞三種，該講習即訓練地方政府人員，針對受損建築物進行初期損害評估與金額計算。
四、講習照片

肆、阿拉巴馬州政府緊急事件管理局之訓練情形
阿拉巴馬州政府緊急事件管理局災害整備科，下設訓練與演習股，專責州內各地方政府緊急事件管理專職人員之訓練與演習工作，定期辦理各種訓練供專職人員參加，現階段訓練課目大多強調事件管理系統（ICS）、公共資訊、天然災害防救等課程，州及地方政府專職人員可於州政府緊急事件管理局網頁中取得訓練或演習資訊。
伍、地方政府（郡、市）緊急事件管理局之訓練情形
筆者於2007年6月參加阿拉巴馬州柯門郡緊事件管理單位辦理之事件指揮系統（ICS300）為期一天之訓練課程。
（一）訓練目的：使郡級政府各單位人員了解事件指揮系統之原則及實務運作，熟悉各種緊急事件之指揮與協調程序，於狀況發生時，得以迅速反應，有效救援。
（二）訓練對象：郡政府各單位，如消防、警察、緊急救護、公務建管  人員等。
（三）實施方式：以課堂講授方式進行，全天上課。
第四章 建議事項

災害管理工作若以國際上定義觀之分為減災、整備、應變及復原四個階段，實務工作事涉各種相關計畫擬定、跨機構之協調、救災資源整合等複雜業務，應由專責之單位與專職人員負責，方能發揮其應有的功能。我國目前之災害管理組織型態施行至今業已七年，就功能性角度而言，其組織與業務型態應有討論空間。以美國為例，只要提到災害或緊急事件的處理，人們第一個想到便是FEMA，因為長期以來，FEMA的專職地位已根深蒂固，與地方政府建立綿密的災害防救網絡，在公部門中已然形成一項專業職能，學術上自成研究領域，堪稱世界上最完善之災害管理體系。固然如此，美國政府仍不斷檢討組織型態，以符合實際的需要。所以，以專責的組織及專業的人員，從事災害管理工作，應為必然之趨勢，筆者依美國之所見提出相關建議如下。

第1節 我國災害管理體系之建議
1、 建立正確之災害管理觀念

天然災害的處理與應變係各級政府的天職，屬於政府公共行政的範疇，當災害發生時需進行人命搶救及財物保全工作，災後則需進行復原事項，災前則需做好各項減災與整備步驟，我國災害防救法於民國89年公布施行前，國內災害管理工作大多著重於災害應變部分，由於對災害缺乏正確的認識，時常發生重大災害。近年來，政府與民間災害防救觀念雖大幅提昇，但全面性災害管理的共識則尚未建立，導致各級政府於推動災害防救工作上仍有許多困難與障礙，其原因固然很多，如體系、法令、預算等，但筆者認為災害管理工作的推動，首應注重正確觀念的建立，跳脫昔日的災害應變思維，建立以「管理」為基礎的宏觀災害防救理念。
2、 強化各級政府災害管理體系
我國災害管理組織在中央為災害防救委員會，下設各組辦理相關災害防救業務，惟其成員均由消防署派員兼任，行政組織設計之目的及任務，並未實際到位，在進行跨部會之溝通與協調工作時，尚有某種程度的障礙。地方政府之縣級階層，僅三分之一縣市於消防局下設災害管理科推動該縣之災害管理工作，其他則屬兼辦業務；鄉鎮市層級則幾未設置專責單位或人員，多以民政課人員兼辦業務。地方政府中災害防救組織體系最完整者當屬台北市政府，不但成立災害防救委員會分組辦事，且人員均為專職人員，其災害管理業務向來為各縣市之標竿與學習對象。

儘管在許多人眼中，災害管理工作難謂政府施政當務之急，但無人可否認，保護人民生命財產安全，免於災害的恐懼，實為各級政府之天職。行政機關的層級組織有如建築物之基礎樑柱，由上到下健全的災害防救體系與組織，更為成功推動災害管理工作最大憑藉與保障，各級政府災害管理單位與專職人員確實到位，實為災管工作推動之當務之急。

3、 推動災害管理法令研修工作
歷時六年研擬修定與審查之災害防救法於89年7月19日頒布至今已逾七年，為執行我國災害防救工作之主要依據，該法之訂定係參考美、日二國法令及做法並衡酌我國之國情與現況研擬，由於係一新法，於頒布三年內發生之許多天然災害事件中，依然造成許多人民生命及財產的損失，且中央與地方政府在處理災害時經常產生組織定位、權責劃分、救災經費請求、負擔及人民救助金發放等議題上產生若干疑義，主管機關內政部遂於93年提出「災害防救法修正草案」針對該法52條文進行逐條修正，由於修正幅度甚大，且許多條文對於災害管理工作影響深遠，目前仍於立法院中尚待審議，為順利推動各級政府之各項災害管理工作，宜盡速完成該修正草案之立法程序。
4、 加強並落實對地方政府災害管理工作經費補助

聯邦或中央政府之政策推動，除可循官僚體制之層級節制執行

外，尚可經由預算的編列及補助款的財務控管，達成貫徹政策的目的。我國政治體制偏向中央集權，地方政府理應執行中央之政策，但時常因為財政問題有困難或無意願配合執行，以在災害管理為例，災害防救法規定地方政府為執行災害應變工作的第一線，但許多地方政府因財政問題在推動上卻有困難，急需中央政府進行專案性補助，尤其是鄉、鎮、市公所階層。

現階段行政院災害防救委員會積極辦理之深耕三年計畫便屬此一概念，其作法可謂立意良善且針對實際問題，但其實施方式採計畫書評選方式，僅選擇部分縣市進行補助，但全國災害管理事務應全面且廣泛性的辦理，中央若因預算不足問題，亦應考量災害潛勢較高及財政較為困窘之縣、市或鄉、鎮優先辦理，若以選擇少數計畫書較優之縣市辦理，將產生優者恆優、弱者恆弱的現象，因為資源較佳的地方政府通常委以協力機構（學術團體）代為擬定計畫，是故，深耕評選計畫可能成為各縣市政府災害管理單位協力機構（大學）間競合的結果。為使地方政府落實災害管理工作，專案補助計畫為一有效之政策管制手段，如能全面性辦理，將有助於我國災害管理工作之提昇。
5、 發展我國之災害事件指揮系統

美國非常重視事件指揮系統（ICS）的運用，緊急事件管理學院將事件管理系統依據事件之複雜性分為基礎及進階之8種課程（ICS-100〜ICS800），各級政府從中央到地方，經常辦理訓練課程，其目的在於當緊急事件發生時，得以正確的區分權責，迅速進行事件指揮程序且有效展開救援行動，以減少人命與財物之損失。

我國災害管理因採災因管理，不同的災害由不同的主管機關負責災害應變工作，故如災害之型態不明確或同時發生多重災害時，確認主管機關的過程有時會錯失搶救先機，同時，事件初期的指揮官的定位亦經常出現爭議，近期台灣高速鐵路局研議之高速鐵路災害應變計畫便出現此一爭議。建議參照美國事件指揮系統發展適用於我國各級政府之指揮系統，並充分進行訓練，使各級政府災害應變工作得以有效執行。
6、 建立國家緊急物資儲存庫
          平時救災物資之儲備係災害應變措施之一，地方政府一般僅儲存災時所需之民生必需品，以供應變之用，中央各主管機關則儲存各自主管業務所需之物資。2003年SARS疫情迅速蔓延時，消防單位及醫療院所因缺乏載送病人的負壓隔離救護車，造成許多醫護人員感染疾病，當疫情結束後，內政部採購一批負壓隔離救護車供全國各消防機關使用，由於該批救護車用途特殊，不適合當作一般救護車使用，致這批救護車無法發揮應有之功效，閑置於消防分隊中無用武之地，若干年後這批車輛只有報廢一途，筆者認為類似這些特殊用途之災害應變設備，應封存並儲存於國家級之災害物資儲存庫中，經由良好的保管措施，隨時以備不時之需，方不致造成資源的浪費。
7、 行政體系劃分災害管理職系

           美國之緊急事件管理在學術界早已自行政管理的範疇中發展成為獨立之學術領域，政府部門實務上亦成為一項專業的政府職能，私部門中則結合風險評估、危機及緊急事件管理成為一種新興之行業，許多政府緊急事件管理部門均為其客戶，我國災害管理之發展歷程雖較短，但日後勢必成為一項專業領域，若能成為另一公務員之專業職係，當可提昇災害管理專業形象及技能並吸引優秀專業人士加入災害防救工作。
8、 國土安全體系之整合與規劃

美國政府在2001年911攻擊事件後，檢討國家安全體系，整合聯邦相關機構，並於2003年成立國土安全部，FEMA亦納入其組織之中，卡崔那颶風災害事件發生後，民意調查顯示，約有6成以上的民眾認為FEMA不應整併於國土安全部中，因為國土安全部所屬22個聯邦機構中，僅少數幾個機構與FEMA業務有關，另外，FEMA成為該部之下級單位，使其對於災害的應變速度變的緩慢，這二年國土安全部針對組織進行改造，賦予FEMA更為靈活的空間，而於2007年加州南部山林大火的應變中得到良好的評價，但2008年美國總統大選後，國土安全部是否進行組織變革，筆者則無法預測。

我國政府改造業已進入最後階段，有可能仿效美國成立類似內政及國土安全部之組織設計，整合警察、消防、海巡等國家安全及災害防救體系，究竟國土安全業務與災害防救工作應如何謀合仍有討論空間，但無可置疑，我國應衡酌國情、實際需要、行政效率等面向，進行審慎之國土安全組織設計。
9、 建置國家災害事件管理系統
美國國土安全部於2004年頒布國家事件管理系統National Incident Management System (NIMS) 為聯邦、州、地方及部落政府、私部門、非政府組織提供一致且全國性的作業系統，包含跨機構運作、齊一的觀念、原則與專業用語、多機構協調、指揮、訓練與認證系統、資源管理等，使各級政府機構與組織對美國國內所發生的災害事件，不論其目的為何、複雜程度及規模大小，均能有效率且一致的一起運作，進行災害整備、應變與復原工作。
我國目前之災害管理工作，除消防單位理念較為整齊外，其餘之業管單位及鄉、鎮、市公所人員之災害防救觀念仍有許多相左與歧見之處，亟待主管機關建立一套識別系統，規範各級政府首長、災害管理單位及業務單位之角色，並發展一套良好的協調與管理機制，以供各級政府作為災害管理之各階段工作遵循的依據，讓公、私部門人員於災害應變過程中使用同樣的專業用語、齊一的作業流程與相同的災害管理技術。
10、 參與國際性災害管理組織
            我國政府對天然災害應變其來以久，但政府災害管理職能尚屬新

興領域，仍有許多學習與改善的空間，主管機關或地方政府可積極參與國際緊急事件管理組織，如國際緊急事件管理協會（International Emergency Management Association, IEMA），吸取國外之災害防救知識，進行經驗之交流，擴展災害管理技術視野，相信有助於提升災害防救知識。

第2節 災害管理專職人員訓練之建議
1、 設置國家災害管理訓練中心

   訓練乃執行工作的基礎，訓練的功效為知識的傳遞、經驗的交流、觀念的建立、理念的溝通及技術的精進，專職人員具備豐富的知識及正確的觀念，方可有效的達成各項任務。我國目前災害管理專職人員係以消防體系為主，大部分災害管理理論基礎之建立大部分經由法令建構或災害管理實務工作中形塑，然災害管理的四大階段與其所牽涉之跨機構協調管理等實務，難單以專業之消防技術涵蓋。以美國為例，位於馬里蘭州之國家緊急事件訓練中心（National Emergency Training Center, NETC）之訓練設施分由美國消防署之消防學院（U.S Fire Academy, USFA）及緊急事件管理學院（Emergency Management Institute, EMI）共同使用，各自辦理各種課程訓練專職人員。建議災害防救委員會下設災害管理訓練中心，若無視當場所辦理訓練，應可考慮於內政部消防署興建中之訓練中心合署辦理，提供各級政府災害防救相關人員訓練，以充實專職人員知識及效能。
2、 建立災害管理統一教材、培養災害管理師資

目前各級政府之災害管理專業訓練一般由行政院災害防救委員會、內政部消防署、防災科技中心、中央氣象局、各災害主管機關及地方政府協力機構（大學院校），依據執掌或服務領域提供或辦理相關訓練，有時較偏重於知識或科技性訴求，未能與實際之工作進行整合，為使訓練目的能與地方政府災害管理實務工作結合，建議由特定機構針對災害管理理論及實務部份編撰統一教材或工作手冊，加強訓練師資陣容，並培養地方政府種子教官，多元且廣泛進行災害管理教育訓練工作，期使各級政府之災害管理工作建立齊一之策略與做法。
3、 建立專職人員認證制度

職場上有一句話：為達成組織之目標與企業使命，應讓專業的人做

專業的事，專職人員除應具備本職學能外，更應具備完成專業領域之知識與能力，專業能力的培養有賴於專業知識的累積，而建立一套對專職人員認證的制度，有助於維持災害管理專職人員執行工作之能力，並可檢驗專職人員所接受的教育與訓練是否足以達成任務。筆者進行研究之美國阿拉巴馬州政府緊急事件管理局要求所轄之災害管理人員，應於任職後一年內完成工作所需之經驗與訓練認證，建議我國亦應建立此一機制，以提升災害管理人員之專業能力。
4、 發展災害管理之學術領域

我國災害管理之實務工作及學術研究起步較晚，實務上以消防機關人員為主軸推動各級政府之災害管理工作，學術界則以我國發生較多之災害如地震、颱風及洪水等相關領域帶動災害管理研究議題，在大學系所中以建築、城鄉、土木、地球科學、水利工程等科系為主，雖然部分大學已結合防災概念開設相關課程，但尚無開設全然以災害管理為研究領域之科系，且大多傾向於科技防災學門。而美國之緊急事件管理領域則以政治科學之行政管理、政府研究為主要發展領域，據筆者統計，美國約有20所大學提供緊急事件及災害管理學士學位；50所大學研究所提供碩士學位；8所大學提供緊急事件管理博士學位（EMI, 2007），故緊急事件管理之學術發展相當蓬勃。建議學術界能以我國目前災害防救之學術發展基礎結合社會科學之管理學門，進而成立災害管理之專門學術領域，於大學開設系所供學生選修，如此除可提供有意參與災害管理工作人員之多元進修管道外，並可結合理論與實務，促進災害管理學術領域蓬勃發展。
5、 強調訓演合一的訓練方式
訓練的目的係將原則及理論轉換成知識及技藝，使組織成員得以更

有效率的方式執行工作，為使理論與實際充分結合，減少落差，在訓練過程中經常輔以演練或演習。以美國緊急事件管理學院之訓練為例，幾乎所有的訓練均配合演習同步進行，其訓練結果產生相當明顯的功能，令受訓學員留下深刻的印象，尤其災害防救工作需經常於不同的情境下應變，其處理的方式也不盡相同，運用演習的方式可使學員熟悉各種狀況，當災害發生時得以從容應變處理。我國目前各級政府機構所辦理之災害管理相關訓練，甚少運用演練方式，建議採開放的訓練對象與多元的訓練方式，結合訓練與演習實施，當可提升災害防救訓練之效果。

6、 恐怖攻擊災害應變思維

近年來由於國際恐怖主義橫行，世界各國均面臨另一種型態的戰爭與安全威脅，對於災害應變人員來說，也面對前所未有的嚴峻挑戰，因為恐怖攻擊所帶來的危害較一般天然災害更大且致命的，其多變之特性令人難以預防。美國於911事件後，為考量第一線應變人員處理核、生、化恐怖攻擊之安全性，於阿拉巴馬州之國內整備中心開設「大規模毀滅性武器之技術應變」課程，使各級政府應變人員了解恐怖攻擊之應變程序與技術，得以解救更多之受害民眾，且有能力保護自身的安全。我國雖不似美國面對較高之恐怖攻擊威脅，但為了因應此一恐怖主義及國土安全的趨勢，建議亦應將恐怖攻擊之應變思維納入我國災害應變專職人員之訓練中，以保障人民及應變人員之安全。

第3節 地方政府災害管理作為之建議
1、 民選首長對災害管理的體認

災害永遠發生在地方，地方政府有責任及義務保護人民生命財產的安全，所以災害之處理為政府部門公共事務的範疇，而地方政府是否重視災害管理工作端賴民選首長之意念與決定，因為災害的防救工作費時耗財，且成效不易顯現，許多首長抱持僥倖心態，認為災害不一定會發生，就算發生也不一定會產生嚴重損失，況且中央及縣政府也會予以支援，此一不正確的觀念經常導致首長輕視或忽略災害防救的重要性。所以，民選首長的態度左右災害防救工作的興革與推動，為凝聚民選首長的共識與觀念，美國緊急事件管理學院鼓勵地方首長參與災害管理訓練課程，據筆者觀察所見，美國地方政府不遺餘力推動災害防救工作的原因，當與地方政府民選首長重視災害防救工作有關。
2、 設立地方政府災害防救專責機構
災害防救法雖明定地方政府應指定專責單位及專職人員辦理災害防救業務，惟基於地方自治權責，未規範專責單位之組織、層級及規模；亦未定義專職人員角色，依據內政部消防署委託研究計畫發現，全國僅七縣市成立專責單位，其餘則未成立或僅指定兼辦單位，成立專責單位之縣市大多於消防局下成立災害管理課辦理相關業務。由於災害管理業務需與地方政府所屬各局、處進行業務協調工作，由於層級節制之影響與限制，往往在推動災害管理工作時，產生業務推動困難或協調不良等問題。參考美國作法，州及郡政府之緊急事件管理單位，均為該管政府之一級單位，在業務推行上較為順利，建議加速於縣府層級設置災害防救委員會（災害管理專責單位），以便與各單位進行災害防救業務之協調及下級單位之災害防救業務督導。
3、 編列獨立預算與設立防災基金

公務機關政策之推動及工作的執行需編列預算辦理，方可達到預定之目標，災害管理工作亦同，目前各縣市災害管理單位多為消防機關之災害管理科，每年災管工作預算係於消防局預算項下編列，囿於預算編列機關之總額限制，災害管理預算金額相對為低，在推動工作上多有窒礙難行之處，如能於縣政府層級設置災害防救委員會分組辦事，並於委員會下編列獨立預算，對所轄之災害管理工作之推動當有助益。另國外有許多緊急事件管理機構或法令規定，得將上級機構之補助款或捐款成立災害防救基金，且基金之運用甚為彈性，只需經基金管理委員會同意，便可逕行支用於各項災害防救工作之推動或救災設備之採購，甚至得以支付災害管理專職人員之人事費用，若我國可以仿照國外經驗設置專款專用之災害管理工作基金，將有益於各項災害防救工作之推動。
4、 強化第三級（鄉、鎮、市）地方政府災害管理能力

筆者認為強化我國第三級(鄉、鎮、市)地方政府災害防救能力最有效且迫切之工作為該等政府災害管理單位及專職人員的建置與到位，目前幾乎所有的鄉鎮市災害防救承辦人員皆為兼辦業務，因非其主要執掌，相關單位為免增加業務負擔，大多不會主動推動災害防救業務，主動了解地方災害潛勢，進行災害之整備與減災工作，災害防救工作自然不彰，而相關工作之責任便轉嫁於中央與縣級災害管理單位之中，故如欲提昇鄉、鎮、市層級之災害防救能力，專職人員的建制與到位應為第一要務。
5、 地區協調官的設置

災害管理工作實務中各機構需經常進行業務溝通與協調，美國州政府之緊急事件管理局為便於督導各地方政府推動各項災害管理工作，設有協調官職位，每位協調官負責5-6個郡之聯絡與協調工作，並為各郡推動業務的聯絡窗口，災害管理業務進行較為順遂。我國中央或地方政府災害管理單位可參照美聯邦FEMA分區或州協調官作法，以強化上下、中央、地方政府間之協調機制。
6、 民間救難組織之運用

「公私協力」是近年來政府提升治理能力、改善治理效果的主流思維，「公私協力」不在減輕「負擔」、而在引進「能量」，尋找「公共事業夥伴」積極經營，它不是一個結果、而是一個進行中的治理改造工程，它同時也是一項困難且複雜的政治改革工程（李宗勳，2004）。緊急事件發生時，志工及救難組織的運用，係一種夥伴關係的建立，直接將志工之熱誠與奉獻轉化成實質的協助，美國地方政府緊急事件管理單位充分運用紅十字會之志工人員進行災害應變措施之人道救援工作（如供餐、收容所等），並主動將其編入災害應變中心編組中，以便於迅速提供服務，此一作法頗値我國借鏡參考。
7、 成立化學物質處理專責單位

據筆者觀察，美國郡級消防單位以上均設置化學物質應變隊（Hazmat Response Team），負責處理初期化學災害事件應變（油罐車、化學物質運輸、有害物質滲漏等），如遇國內緊急事件時，亦擔任核子及生化災害的應變與搶救工作。反觀筆者服務之桃園縣為例，化學災害應變之主機關為環境保護局，但該局僅配備可拋棄式A級防護衣10套，防護及應變能量薄弱；消防局則配置防護裝備如A級防護衣（含可拋棄式38件）108件、B級防護衣86件、核生化防護衣9件、化學消防車12輛，整體化學裝備及人員較為充實。建議辦理消防人員專業化災搶救訓練認證，提昇消防專業形象，並成立化學災害應變隊，於火災發生時，不但可保障消防人員搶救之安全外，並可於各種核、生、化災害事件時進行人命搶救、大量傷患後送及除污程序處理等應變措施。

8、 加強災害通訊系統

筆者於美國研究期間訪問若干災害管理人員表示：通訊不良係災害應變時之一大困境，因為沒有靈活的通訊，災害搶救工作難以順利進行，由於各個災害應變單位使用獨立之無線電系統，災害發生時無法互通訊息，導致通訊失靈，救災能量無法適時發揮，通訊整合係提昇應變效率之法法之一。行政院災害防救委員會於去年編列預算採購之通訊平台車，業已分發各縣市使用，由於系統過於精密，廠商提供之操作訓練不足，致許多單位仍不熟悉操作性能，而無法發揮設備應有之功能，建議救災裝備之建置應有完善之訓練、演練、操作之配套措施，以充分發揮預算之功能。
9、 強化災害管理網站

政府有義務提供充分的資訊與多元管道，供民眾瞭解有關災害之訊息，如災害之種類、威脅及預防措施，災害來臨時可適時取得充分之氣象資料、災害目前之情況、政府提供之避難設施、救災資源等，以便作好適當的災害應變工作，而網路資源係一種即時、有效、正確的資訊提供方式，許多地方政府並未建置清楚且詳細之災害防救網站供民眾查詢，各地消防局網站雖提供相關資訊，但災害防救之訊息往往建置於該管單位之下，如災害管理科等，由於網路連結不明顯，民眾不易迅速取得災害相關訊息，建議縣市政府之官方網頁，應於明顯位置連結災害防救網站，且應與各地方政府協力機構設置之防災科技資訊連結，以提供民眾最新且清楚之災害資訊。
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