第一章　研究計畫概要

第一節　緣起
台灣地區因地理位置、地質特殊，極易發生地震、地滑、山崩、土石流及風災、水災等天然災害。隨著經濟高度發展，人口及產業紛向都市集中，人口密度高居世界第二位，導致國土環境對於天然災害之脆弱性升高，人為意外事故災害逐年增加，造成人命、財產損失比以往更為嚴重。尤其民國八十九年之九二一大地震，瞬間毀滅性的破壞，造成台灣十個縣市難以估計的生命財產損失，而此一空前慘劇，更在國人心目中留下無比的震憾與永遠無法平復的歷史烙印，並連帶提高了國人對於災害預防、應變、救助及復原等課題之警覺性及重視。

內政部營建署職掌台灣地區之土地規劃利用，住宅、都市公共設施等建設及建築管理等業務，如何自國土及都市規劃觀點，從建立防災基礎資料庫、防災決策支援系統，到加強對都市計畫避難場所、設施、防救災路線之規劃設計，以強化國土保安，有效推動災後復建等，亟須觀摩汲取先進國家經驗，作為改進及強化國內防救災、災後復建體制及擬訂相關措施之參考。

美國於一九七九年四月一日正式成立聯邦危機管理總署（Federal Emergency Management Agency 簡稱FEMA），負責聯邦政府對大型災害的應變、救濟、災前準備與演習、災後復原重建，以及整體減災規劃等事項，並與各州政府及各相關機構建立緊密之合作夥伴關係。美國各州以下之各級地方政府，亦均設有類似災害防救及緊急事件處理之專責機關，形成整體災害防救及應變體系，對於任何災難事件發生，大抵均能適時、有效之反應與處理。尤其一九九四年一月之美國洛杉磯北嶺（Northridge）大地震，造成57人死亡，約11,800人受傷，以及約114,039棟建築物結構受損，損失金額超過250億美元，被喻為為美國有史以來最慘重之一次災難事件，但美國從聯邦到加州之各級政府，卻展現了高度的及時應變與救災復原能力，甚值我國借鏡，因此本署乃研提「美國都市防災計畫」專題，報經行政院核定納入九十年度公務人員專題研究計畫，派員出國研究。
第二節　研究方式與時程

本計畫之研究期程自民國九十年六月二十七日起至九月二十一日止，約三個月。為實地了解美國整體災害防救應變體系及其運作概況，並汲取相關政府部門處理災害預防、應變、救助及復原等方面之行政實務經驗，俾有效作為國內實際應用之參考，本研究捨修習課程作理論性探討之方式，設法申請赴實際負責災害防救之政府部門進行見習研究。同時為利了解美國因應地震災害之相關經驗，本研究幾經申請及交涉，終獲得美國加州政府「危機處理局」（California Governor’s Office of Emergency Services；簡稱OES）位於奧克蘭（Oakland）之海岸區辦公室同意，於該處進行三個月之見習研究，期間並經我國駐外單位及該辦公室協助，於觀摩行程中拜訪位於華盛頓特區之FEMA總部及位於洛杉磯郡及洛杉磯市之緊急事務處理專責機關，並利用行程之便，另自行就近抽空赴舊金山、聖荷西（San Jose）、沙加緬度（Sacramento）（OES總部所在地）等地拜訪相關部門。
第二章　美國之災害應變與組織體系

第一節　災害處理階段區分

美國對於各種災害及危機之應變處理，一般區分為以下幾個階段：

一、減災（Mitigation）：減災指採取連續不斷的努力以減低災害對生命財產造成之衝擊，被視為是災害應變最重要之基石。其定義為：「為降低或避免生命財產受自然災害及其效應之長期威脅所採取之連續行動」，泛指從聯邦、州、地方政府；到個人，為減低災害對家人、家庭、社區和經濟所帶來之衝擊，所相對採取之一連串努力。各種減災措施如果能有效執行，將有助於減少災害帶來之實質損害，並因而降低災害應變及復原之成本。

經由減災技術和經驗的應用，可以確保使更少人及其社區在自然災害中免於成為受害者。在實務上，減災有許多方式，包括：

．根據已知的危險來推廣健全的土地使用規劃。

．購買水災保險以保障個人財產。

．遷移適當區位或架高結構物以避免位於洪水平原的威脅。

．研修並強化建築法令及標準。

．加強道路及橋樑工程以抵抗地震。

．應用防火建材

．在企業或社區中發展及採行某種計畫以降低對危險之敏感性。

二、準備（Preparedness）：準備之目的在於確保當有災害發生時，人們知道如何安全的度過並有效應變。不管是個人、義工團體或政府機關，「準備」之意義在於設想如果基本設施停頓時應該怎麼辦，為偶發事件事先做好計畫，並熟練這個計畫。

對危機處理系統的每一個層級而言，做好災害之準備是十分重要的，對大眾亦是如此。所謂「準備」包括規劃、教育、訓練等活動及相關措施，通常係由負責災害應變之消防人員、醫護人員、其他政府有關機關、社區組織、企業、家庭乃至個人，一起動員執行。

三、應變（Response）：當災害被偵測出來或威脅到來時，就進入應變階段，指採取立即的措施以拯救生命，對受災者提供救護醫療、搶救財產、提供基本食物、庇護所和資訊等基本需要。地方第一線應變人員、政府機關和私人組織都同時被動員起來，而當破壞情況超過地方政府和州的處理能力時，聯邦將介入提供協助，最典型的是在財政方面。但有時候聯邦政府也可以要求相關機關提供某些資源並參與應變行動。

四、復原重建（Recovery）：復原重建計畫即為修復原有實質設施，對受災者提供協助及經濟上之救濟措施。災後重建工作可以花費數月乃至數年時間。

第二節　災害應變組織體系
一、聯邦與地方之權限與資源

美國政府分為聯邦、州、郡及地方自體等多重複雜組織型態，對於危機之管理，均扮演一定之角色。地方政府負有集中的管轄權及責任，並仰賴州及聯邦政府之支助。聯邦政府基本上對各該地方政府之行政管轄權均予高度尊重，並透過補助制度提供州及地方政府在緊急事務之規劃、訓練、準備及宣導等方面之需求。

有關各級政府權責範圍之階層性可以圖2-2-1圖表示；至於各級政府對於地方性議題反應處理之敏感度，則如圖2-2-2所示。
由上二圖示，可知道愈是基層，對地方事務所負責任範圍愈大，對各種地方議題之處理亦愈需及時且全面，而聯邦政府則相對涉入愈少。然而就握有資源之多寡程度來看，情形則恰好相反，愈是高階政府，掌握資源愈多（圖2-2-3），聯邦政府事實上掌握了最多的資源。此一情形與國內並無二致。
二、聯邦之災害應變組織體系

美國於1979年整併聯邦災害處理相關單位及事權，成立「聯邦危機處理總署」（FEMA），專責各種緊急事件之應變、復原及準等有關業務，甚至民防亦為其中一環。

FEMA擁有約二千六百名員工，除設於華府之總部外，全美並分為十個區域，各設置有一個區域辦公室，以加強與各州及地方政府之聯繫合作。
基於聯邦政府係由各獨立運作的機關組成，組織結構並非十分緊密的傳統，FEMA之組織功能相對於地方政府而言，其對扮演支援的角色成分多於領導。據指出，1994年北嶺大地震，可說是聯邦政府二十七個部會學習在總統及FEMA領導指揮下，對一個重大災害共同參與應變的開始。作為整合聯邦災害應變系統之「聯邦應變計畫」（Federal Response Plan）的提出，也不過是最近十多年的事。FRP最初是針對地震災害所帶來的挑戰，目前則已擴展至因應在多變環境下所產生的各種威脅的需要，整合涵蓋為實施長程復原所設計的各種計畫方案在內。

三、地方之災害應變組織體系－以加州為例

美國自州級政府以下，一般而言均設有危機應變管理之專責單位，但其設置情形，隨著各地方行政體制、所面對之問題特性等不同，亦存在若干差異。有的是獨立運作的單位，有的則是隸屬於警察或消防單位之下，另立一專屬部門。本文以加州為例，介紹其危機應變管理之組織體系概況。

（1） 州政府

加州以其地理環境及氣候條件等因素使然，地震、火災、旱災、海嘯等天然災害頻仍，加上其他人為災難事件，使加州要屬全美平均發生災害頻率最高的地區之一，且最近十年內即有七件經宣布為聯邦重大災難，其所面對問題考驗之嚴峻程度可見一斑。

由於此一背景，故加州政府自一九二０年代起，即已設立危機處理之專責單位，其所擔負之角色功能，也跟隨時代變遷，逐步轉型及擴充發展。一九七０年配合加州政府制訂之「危機處理法」（Emergency Services Act）公布實施，該單位定名為「危機處理局」（Office of Emergency Services），簡稱OES，直屬州長，目前已成為擁有八百餘位員工，專責災害防救、規劃及復原等業務之強有力之機關。

OES係專責在重大急緊災害事變發生時，統籌協調聯繫州政府各有關部門來支援地方政府，其任務為確保州政府在面對重大之自然、人為，乃至戰爭所引發之各類災害時，具有隨時準備應變及迅速復原之能力，及有效協助地方政府做好預防、應變及復原工作。OES將加州劃分為三大區及六個「互助區」（有關互助區之概念詳第四章），三大區分別為海岸區（Coastal Region）、內陸區（Inland Region）及南區（Southern Region），分別設置功能完整之區域辦公室，加強與區內地方政府之協調聯繫及提供各種協助。因此，當有緊急事件或災害發生時，除了OES總部立即成立「州應變中心」（State Operation Center，簡稱SOC）因應處理外，受災地區之區域辦公室亦同時成立「區域應變中心」（Regional Emergency Operation Centers，簡稱REOCs），加強提供地方政府協助。

OES之組織職掌大約有以下幾方面：

１．指導：統籌督導及協調全州之危機整備、減災有關事宜，整合民間志工團體及危機應變有關之訓練、執行等工作。

２．減少各種災變之發生：指導各部門辨識災害特性，建立減少災害發生之機制，並就公共安全觀點協商檢討土地使用政策及相關法規。

３．災害應變：建立可有效運用及維持州及地方之各種資源之機制，精確蒐集災損有關資料供州長乃至總統了解，並在重大災害發生時確立資源使用之優先順序。

４．指導災後復原：協調有關短期及長期之災後復原措施，包括公共設施之修繕新建、即時統合傳遞由聯邦、州、地方及志工對災民提供之資源協助。在復原階段，該局局長係州長授權之代表，並成為州統籌協調官員。

５．訂定基本計畫：研擬「州緊急應變計畫」（State Emergency Plan）及協助其他州政府機關及地方政府制定自身所需之應變計畫，作為因應災害防救之基本依據。
（2） 地方政府

所謂地方政府係包括郡及其轄下之自治體。一般而言，每一層級地方政府均設有危機處理專責機關或部門。如洛杉磯郡及洛杉磯市，均於警察局下設置專責部門；舊金山市及聖荷西市，設有直屬市長之獨立之專責部門，但連主管在內僅有五人，為十分精簡而具重要功能之單位。

地方政府之危機處理專責單位，最主要功能在於扮演「協調聯絡者」（coordinator）之角色，而非依賴其擔負主要應變及救災任務。以聖荷西市為例，該市人口約有九十萬人，其直屬市長之危機處理辦公室雖僅五人，但其負責統籌協調擬訂該市之災害應變計畫，平時除了人員本身經常演練熟悉相關災害應變程序外，並策劃辦理市政府有關人員之教育訓練。該辦公室並規劃研擬一套名為「聖荷西已有準備」（San Jose Prepared）之災害準備計畫，透過對各社區組織有計畫之實施教育訓練、認證及發給救災基本配備等措施，使社區組織具備基本災害應變、領導與救助能力，平時可以協助政府辦理相關宣導，提高防災意識，在真實災害發生時，更可以有效在第一時間內，有組織、有條理的實施自救與救人，避免慌亂與減少生命財產損失。此外，該辦公室並大量印製各種型式、內容、語言之宣導摺頁，在各種公共場所發送或供民眾取閱，並針對住宅所有人、企業等不同對象，出版建築物檢測及修護手冊，指導其如何進行自家建築物之安全檢測、實施修護補強等，落實達到「減災」目標。
第三章　標準化危機管理系統簡介

「標準化危機管理系統」（Standardized Emergency Management System，簡稱SEMS）係OES為有效因應處理各種緊急事件或災害，所研發之一套標準化作業程序及機制，其具體功能在建構一個電腦化及標準化之作業平台，以加強統合協調各級地方政府及有關部門面對危機之應變步調，增進資訊之流通，降低彼此衝突，並對相關資源之調度運用作有效管理，提升救災應變效率。這套系統在美國國內而言，可謂相當先進，也是加州政府為因應其災變頻仍之環境條件所提出之獨特對策。

第一節　SEMS之研發背景

肇因於1991年發生於加州東灣山坡地（East Bay Hills）之嚴重火災，有感於在救災過程中相關單位及地方政府面對重大災變時之動員步調不一，正確資訊無法即時有效蒐集分析，影響判斷及相關指令之傳達，甚至在救災相關裝備及資源之調度運用上，亦出現競合衝突等情況，影響救災效率，州政府於是責成OES聯合相關機關及地方政府代表組成SEMS研發委員會，於1993年初開始著手研擬，經公聽及立法程序，終於1994年9月生效。

第二節　SEMS之概念與架構

SEMS基本上係為處理涉及多個部門及多重管轄權的危機而設計，其主要目標為：
˙促進資訊在系統之各階層間及階層內部之間的流通。
˙促進各個參與應變機關之協調聯繫。
˙促進資源之流通、布署、使用及追蹤。

SEMS具有彈性之設計，使其可適用於加州各種危機之處理，並能符合參與者之需要。當州政府各機關應付各種涉及多重管轄權或多個機關之危機時，依法必須使用該系統。

一、SEMS之基本組成

SEMS整合了幾個基本危機應變方案，包括：

（一）事件指揮系統（Incident Command System；ICS）

ICS是一種標準化之危機處理系統，係由加州消防單位在一九七０年代所發展，用以因應各種潛在危機之反應處理，經不斷的測試改良後，使ICS可廣泛應用在不同專業領或。

（二）多機關協調系統（Multi-Agency Coordination System）

SEMS之多個機關或機關間之協調，指參與SEMS各應變層級之機關，如何彼此取得協調，以促進整體應變決策之決定及執行，包括資源分享及決定事件處理步驟之優先順序。「多個機關之協調」通常指在同一管轄權下之機關，如在緊急應變中心（EOC）共同工作之警察、消防和公共工程部門等。「機關間之協調」通常指在不同管轄權或不同應變層級之機關間之協調，如郡警長、市警察及國家警衛等。

（三）主要互助協定（The Master Mutual Aid Agreement）

加州主要互助協定簽訂於一九五０年，在此一協定下，市、郡和州聯合起來提供一個綜合性計畫方案，當地方資源不足以應付特定情況時，可自願性提供各項服務、資源及設備。在此一協定下，成文的互助計畫及運作程序已經被發展成為特定系統，遍及全州在應用。消防和搜救是最普遍的案例。

（四）作業區（Operational Area）

作業區是SEMS五個組織層級之一。一個作業區係由郡和郡範圍內所有地方政府組織組成。郡作為作業區之領導機關，功能在促進作業區內之資源和資訊的協調，並作為介於州緊急應變中心和作業區內地方政府之通訊和協調等之聯繫中心。

（五）作業區衛星通訊系統（The Operational Area Satellite Information System；OASIS）

OASIS是具有高頻率電波的通訊系統，功能為提供機關間各類不同資訊報告之迅速傳送。在SEMS之下，OASIS可視為同時具有通訊網路和資訊傳播功能之系統，連接SEMS中的三個層級。該系統之通訊組成包括一個設在每一個作業區之衛星系統，並與特定的州、聯邦和地方政府機關連線。OASIS的資訊處理組成包含十五種型式，提供各個區位快速且正確的資訊轉換方法。

二、SEMS 之組織層級

（一）現場（Field）

「現場應變」指某一事件或威脅發生時負責應變之現場人員，在適當授權命令下，運用ICS採行技術性決定及動作。
（二）地方政府（Local Government）

地方政府包括市、郡和特定地區。地方政府在其管轄範圍內負責全盤處理及聯繫危機應變及復原事務，地方政府依規定必須使用該系統，相關人事成本事後才能在州所訂的災害救助方案中得到補助。在SEMS之下，地方政府危機處理組織及其與現場應變階層之關係，可能隨著幅員、人口、功能及複雜性而有所不同。

（三）作業區（Operational Area）
在SEMS之中，作業區為全州危機處理組織的中介階層，涵括郡及郡內所有政治細分區。作業區負責管理及協調相關資訊、資源在區內地方政府間分布之優先順序，並作為地方階層及區域階層協調聯繫管道。

（四）區域（Regional）

由於幅員及地理環境，加州被區分為六個互助區。互助區劃分之目的，在於危機發生時可促進區內地方政府各種應變活動之相互協助，及有關資源更有效之運用和協調。OES經由設置區域辦公室俾在互助區中提供行政監督。

SEMS之區域階層負責管理及協調互助區內之各作業區，以及作業區與州之間的資訊、資源之傳遞。區域階層並負責整合協調區域內各州級機關有關危機應變活動之支援。

（五）州（State）

州階層負責整合其他各階層之危機處理需要，協調各互助區之間、各區域間及州階層彼此間之互助事宜。州階層也作為州和聯邦災害應變系統間之協調和聯絡的起點。

三、各SEMS階層之共同特點

SEMS是以原本作為現場救災應變為主要目的之ICS為發展基礎，其功能、原則和組成要素具有若干特色，這些特色也可以同時應用在地方政府、作業區和州的階層。

以下列出可用在SEMS各個階層之ICS特色：

˙基本管理功能

SEMS以ICS作為基礎，具有五個基本功能可應用於各種危機處理。這些功能包括：命令（Command）、作業（Operations）、規劃/情報（Planning/Intelligence）、邏輯（Logistics）和財務/行政（Finance/Administration）。這些功能在SEMS各階層都必須用到。為避免混淆，並強調緊急應變中心之角色，在所有緊急應變中心階層使用管理（Management）乙詞而不用命令（Command）。
˙目標管理（Management by Objectives）
ICS應用於SEMS之目標管理，意指SEMS每一個階層都要設定一組在特定作業期間（Operational Period）內須達成之可量化之目標。目標係指透過某一行動想要達成之結果，每一個目標可能具備一個或多個為達成該目標所應採行之策略或行動。而所謂作業期間，則為實現一組特定目標所需之時間長度，它可能從幾個小時到幾天時間不等，並視情況而定。
˙行動規劃（Action Planning）
SEMS各階層都必項應用行動規劃。行動計畫具有二種型式：

．「事件行動計畫」（Incident Action Plans）：在現場應變階層，書面或口頭之事件行動計畫包括一組目標，反映出總體處理該事件之策略及特定戰術性行動，在ICS中，事件行動計畫達成目標所必須具備之基本要素。

．「EOC行動計畫」（EOC Action Plans）：在地方政府、作業區、區域及州等階層，EOC行動計畫提供具備有達成目標所需知識及步驟之指定人員。行動計畫不只提供指導，並且提供一個衡量目標及整體系統達成程度之基礎。行動計畫對災害處理各個環節而言是一個極有效之工具。
˙組織彈性（Organizational Flexibility）－模組化組織（Modular Organization）

在SEMS的每一階層，只有一部分為達成當前目標所不可或缺之組織元素需要被運作，而所有的組織元素可以在SEMS的五個階層內作不同的安排。當任務被指派到不需運作的組織部分時，將由次高階層的組織承擔責任。

˙組織單一及管理或命令的階層化

組織單一意謂每一組織中的個人都有一個監督者。管理或命令的階層化意謂在每一個運作中的SEMS階層的組織各部分是連結在一起的，以在適當的控制距離限制下形成單一整體組織。

˙控制距離（Span of Control）

維持一個合理的控制距離是SEMS每一階層的每個監督者的責任。ICS的發展已建立「一對七」之比作為在危機應變時最大的控制距離，一對五之比則被認為是最適當的。這代表在一個危機應變組織中，如果他們是分別運作的話，一個監督者須具備不超過五個職位的直接監督權。

˙共通語法

共通語法之目的，在於能迅速的使多個機關、多重管轄組織和資源能有效的一起運作。

˙資源管理

SEMS的每個階層都負有資源管理的責任，並隨每一階層採取之不同的戰術性指揮和控制，進行協調及資源分派之策略規劃。

˙整合通訊

在現場應變階層，整合通訊用在任何參與應變的多個機關。在所有緊急應變中心的各階層，以及所有SEMS階層，必須致力於確保通訊系統、規劃及資訊流通。

第三節　SEMS之運作方式

以下描述在不同危機狀況下SEMS如何運作。所謂危機可能是指地震、水災、火災及其他人為災害。

˙地方政府能力範圍內之地方事件

現場應變：現場單位視需要使用ICS，向地方政府指揮中心要求資源。

地方政府：視需要支援現場應變。如果是小事件，通常不需要成立地方政府緊急應變中心。負責危機管理之幕僚人員或許監控該事件有無嚴重化之可能。更大的事件可能需要成立緊急應變中心，如果該中心成立，地方政府將知會作業區。

作業區：小型事件通常不需成立作業區緊急應變中心，但須考慮事件擴大的可能性。如果地方政府成立緊急應變中心且要求作業區緊急應變中心成立的話，該中心將有需要成立運作。

˙單一轄區內之事件－地方政府需要一些額外資源
現場應變：現場單位視需要使用ICS，向地方政府指揮中心或部門作業中心或緊急應變中心請求資源。
地方政府：運用既有資源支援事件指揮者。地方政府緊急應變中心成立，並知會作業區之負責單位，經由作業區危機管理幕僚人員及適當之互助協調聯絡人請求資源協助（有些情形下，可依據互助協定直接得到鄰近地方政府之協助）。地方政府維持其應變責任。

作業區：作業區危機管理幕僚及互助協調聯絡人為地方政府請求之資源之定位及分送。危機管理幕僚及互助協調聯絡人通常在平常作業辦公地點處理限定的資源請求，而緊急應變中心並未成立。危機管理幕僚及互助協調聯絡人將視實際需要彼此聯絡以協調資源之移佈。如果受災之地方政府提出請求，危機管理幕僚將成立作業區緊急應變中心並知會OES區域行政官。

˙單一轄區之重大災害－地方政府需要額外資源

現場應變：現場單位視需要使用ICS，一個或多個事件命令，視災害之大小和性質。向地方政府指揮中心或部門作業中心或緊急應變中心要求資源。
地方政府：運用既有資源支援事件指揮者。地方政府緊急應變中心成立，並知會作業區之負責單位，經由作業區危機管理幕僚人員及適當之互助協調聯絡人請求資源協助。（有些情形下，可依據互助協定直接得到鄰近地方政府之協助）地方政府維持其應變責任。

作業區：主政單位成立作業區緊急應變中心，作業區危機管理幕僚及互助協調聯絡人為地方政府請求之資源之定位及分送。視情形需要，互助協調聯絡人到應變中心或指派代表。如作業區內無缺乏資源，將向OES區域行政長官及區域互助協調絡人請求協助。

區域：OES區域行政長官成立區域緊急應變中心，並知會OES總部。OES區域行政長官及區域互助協調絡人為作業區請求之資源定位及移佈。

州：州緊急應變中心成立並監測情況。

˙區域性重大災害－多個作業區受害

現場應變：現場單位在可能範圍內使用ICS。事件命令通報可能在災區不同地方同時發送，向地方政府指揮中心或部門作業中心或緊急應變中心請求資源。
地方政府：應變能力可能嚴重受創。地方政府評估其能力，向作業區報告情況並動員所有可用資源。緊急應變中心決定輕重緩急，分派可用資源支援現場，並向作業區請求協助。地方政府在轄區內維持其應變責任。

作業區：主政單位成立作業區緊急應變中心並知會OES區域行政長官。緊急應變中心評估狀況並向區域緊急應變中心提供資訊。危機管理幕僚及互助協調聯絡人在作業區中調度可用資源，並經由區域緊急應變中心及區域互助協調聯絡人請求額外資源，並向地方政府提供整體情況訊息。

區域：OES區域行政長官成立區域緊急應變中心，並知會OES總部。OES區域行政長官及區域互助協調絡人調度區域內及其他單位之可用資源，並向州緊急應變中心請求額外資源。州政府之代表依區域緊急應變中心之請求，協助對災區之協調聯絡，區域緊急應變中心隨時監測情況並向州緊急應變中心報告。

州：州緊急應變中心成立，協調州級機關應變，並向未受災之區域調度互助資源。州緊急應變中心可命令其區域成立應變中心以協助資源調度。如情況需要，向聯邦請求協助，並持續監測情況。
第四章　互助計畫

第一節　互助（Mutual Aid）之概念

事件應變所需資源通常超越受害機關或自治體之能力範圍。當此種狀況發生時，就由其他機關、地方政府和州提供互助。互助是一種自願性的援助和協助，包括消防、警察、醫療、衛生、通訊、設施等支援，互助之目的在當其他自治體自身之資源無法應付特定情況時，提供適當資源，設施和其他支援。

加州之互助方案已經發展成為全州性之互助系統。這些系統在所謂「主要互助協定」（Master Mutual Aid Agreement）之架構下運作，有助於從危機應變機關、地方政府、作業區、區域及州積極的資源整合，提供適當資給需要之單位。互助資源之請求和互助系統內之資源之流動情形如下圖所示。
許多特定目的的互助系統已經發展出來，包括消防及搶救、法律、醫療和公共工程等。這些系統經由地方政府、作業區、區域及州等階層運作，與SEMS一致。

其他州也同樣運用互助。州際互助經由州與之連絡，訂定州際協定或合約，或經由聯邦協機關之協調聯絡，同樣可以達到。

第二節　互助計畫內涵

要促進互助，特定目的互助系統經由在作業區、區域和州階層所指定之互助協調聯絡人來進行。互助協調聯絡人之基本角色在接收互助請求，從其所負責之地理範圍內提供資源，並將未能滿足之請求傳遞到下一個階層去。不屬於某特定目的助系統之互助請求，由地方政府、作業區、區域及州之危機應變互助系統之危機管理幕僚來指揮。

互助協調聯絡人可能在某個緊急應變中心、他們日常工作的地點、或其地區運作，端視情況而定。一些事件需要互助，但並不一定要由受害之地方政府或作業區成立緊急應變中心，因為事件之影響有限。在這種情形下，互助協調聯絡人通常在其平常工作地點作指揮。當緊急應變中心成立時，所有啟動之特定目的互助系統必須和緊急應變中心建立協調聯絡和通訊：

˙當作業區緊急應變中心成立，作業區互助系統代表必須在作業區緊急應變中心實施協調聯絡及資訊流通。

˙當區域緊急應變中心成立，區域互助系統協調聯絡人必須有代表在區域緊急應變中心，除非互相同意經由電訊能有效的協調聯絡。州政府機關可能被要求指派代表到區域緊急應變中心以協助OES區域幕僚人員為沒有指派互助協調聯絡人之特定目的或功能處理互助請求。

˙當州緊急應變中心成立，州機關與互助協調聯絡人將被要指派代表到該中心。

義工團體和私人機構也可以與政府機關參與互助系統。例如，災害醫療互助系統十分依賴私人的醫療衛生資源。一些義工機構如美國紅十字會、救世軍等，都是全州性在危機應變時提供受災者需要之基本成員。義工組織經由其自己的管道派遣義工和其他資源，他們也可以辨認非屬他們系統可提供的資源需要，經由互助系統提出請求。在危機處理中涉入很深之義工機構必須指派代表加入緊急應變中心。

一些私人機構已經建立了互助協定，以在其能力範圍內協助其他私人機構。例如，電力和瓦斯設施在其業界已有互助協定，並建立與政府緊急應變中心之協調聯絡程序。互助協定可能包括政府和私人機構，例如公共和私人自來水設施現在已發展出互助系統。

各層緊急應變中心和參與應變之私人機構必須建立聯繫機制，當有需要作密集協調聯絡和資訊交換時，私人機構必須在適當的SEMS階層組織中派代表加入。

第三節　互助計畫之運作

到來的互助資源將經由幾種種型式的設施接收和處理，包括：

˙整頓區（Marshalling Area）：在聯邦應變計畫中所定義之地區，作為人員和其他資源被分派到受災地區前之集結地。當加州發生重大地震災害時，整頓區可能設在其他州。

˙移佈中心（Mobilization Center）：在事件外之地區，危機處理人員和設備短暫集結等待分派、緩解或再分派。重大區域性災變時，移佈中心可能設在災區內或災區附近。

˙事件設施（Incident Facilities）：到來的資源可能被送到暫置區，或直接到事件現場，視情況而定。暫置區是事件中之臨時性地點，人員和裝備在此等待戰術性指派。

第四節　危機管理人員互助計畫

一、意義

危機管理人員互助計畫（Emergency Managers Mutual Aid Plan；簡稱EMMA），經由提供危機管理人員來支援災區地方政府處理有關事務。

二、目的

依據前述主要互助定，地方政府和州政府的危機管理人員已經遵循不同的計畫和程序，彼此協助以進行災害應變。而在1944年Northridge大地震發生後，OES分布在市或郡的三個分區的危機管理人員，很快的發展出這套危機管理人員互助計畫，在危機應變及復原方面發揮高度功能。這個計畫的目的有以下幾方面：

˙在危機發布後，由未受災地區支援危機處理人員到地方政府、作業區及區域危機應變中心。
˙提供一個為協調聯繫有關正式請求、接受、指派和訓練這些指定人員所必要的系統，包括組織、資訊和型式等。
˙建立一個維持此一計畫和其程序之架構。
˙為危機處理人員提供協調聯繫之訓練，包括SEMS、危機管理課程、演練和災害應變程序。
˙提升危機管理之專業能力。
三、運作方式

（一）州政府OES將訓練其地區的員工熟悉這套運作程序，將事件發生時，OES就會要求地方經驗豐富的危機管理人員加入區域或州緊急應變中心之運作。

（二）OES負責互助計畫之協調聯絡，通常是由地方政府尋求資源協助，必要時OES也可能指派州政府官員加入互助計畫之運作。

（三）EMMA人員通常是指派到地方政府和作業區緊急應變中心，至於區域緊急應變中心和社區服務中心，則由聯邦、州和地方官員擔任幕僚。

（四）在某些情形下，互助計畫之成本是可以得到償付的。參與互助之個人將被要求建立個人工作日誌、時間表、差旅單據和其他文件以便償付。因地方政府提供協助所產生之成本，依據天然災害救助法（Natural Disaster Assistance Act）規定，如果是州政府宣告之重大災害的話，可以得到償付。

（五）地方政府為因應危機處理之互助，通常有彼此同意之一段特定時間，標準委任時間是介於七至十四天。
第五章　都市計畫與防災

本章以美國舊金山市為例，介紹其都市計畫主要計畫中，與災害應變處理有關之計畫及方案。

第一節　都市計畫與防災計畫

一、舊金山主要計畫與「社區安全要件」

加州各郡及市依法均需擬訂綜合性、長期性都市發展綱要計畫，其中「安全」為一重要考慮因素，以保障社區免於非理性的危害，以及震地所引起的地面破壞、地層搖動、地層下陷、海嘯等。

舊金山市現行主要計畫中的安全要件，稱為「社區安全要件」（Community Safety Element），是由該市都市計畫委員會於1974年9月所通過。「社區安全要件」和舊金山主要計畫中其他要件一樣，是由規劃部門擬訂，並由市都市計畫委員會通過。一旦生效後，這些要件就變成市政會議（Board of Supervisors）及決策者有義務去遵循和執行之都市政策。為儘可能做好地震和其他天然災害之準備，需要許多市政府各部門和機關，以及區域、州、聯邦機關和非營利組織及私部門之共同參與和合作。

「社區安全要件」之研擬及修訂依據，來自包括1974年起依據科學調查、1989年Loma Prieta大地震經驗，以及其他重大危難事件所帶來的資訊，其過程也反映出危機管理範疇之改變。該要件必須與主要計畫其他要件和地區計畫，以及市都市計畫法規之優先政策形成組合，盡最大可能去準備和保護免於地震之損害和損失，並提供行動指導。

二、與其他計畫方案之關係

（一）危機處理計畫

除了上述防災要件以外，市政府尚須研擬並修訂「危機處理計畫」（Emergency Operations Plan）。現行「危機處理計畫」於1987年完成，並於1996年修訂經市政會議通過。「危機處理計畫」是由市政府與危機處理有關部門及有關機關代表組成專案小組共同研訂，該專案小組由舊金山危機處理辦公室統籌協調。

「危機處理計畫」指出危機應變機關將採取之特定應變行動、其他部門支援、災害之後果，提供一個整合協調的應變計畫。「社區安全要件」內容涵蓋廣泛的相關政策以減低危機的衝擊，並建立一個由都市計劃委員會和其他市政府機關運作之長程架構；「危機處理計畫」則將社區安全要件之危機應變政策予以落實。此外，二項文件都表明了災後復原有關議題：「危機處理計畫」建立相關計畫方案和程序，以確保日常活動繼續運作，而社區安全要件則是擬訂政策以指導城市之長程重建。由於「危機處理計畫」和社區安全要件係同時研擬，因此並已致力協調避免內容之重複或衝突。

（二）減災計畫

另一個必要的計畫是災後風險緩減計畫（post-disaster Hazard Mitigation Plan）舊金山在1989年Loma Prieta 大地震後，訂定了風險緩減計畫。它是由市政府主任秘書所領導的跨部門團隊所發展出來，並於1990年由市政會議通過。該風險緩減計畫包含與社區安全要件相似之背景資訊，以及由市府提議執行之一些地震減災計畫。

（三）地震風險研究區（Seismic Hazard Study Zones）
1990年加州通過了地震風險疊圖法（Seismic Hazard Mapping Act），加州礦物及地理局就據以進行地震危險研究區之疊圖。初步的地圖顯示出地震時潛在土壤液化地區，並在1996年公告九十天供地方閱覽。蒐集公共意見和建議後，由礦物及地理局召開公聽會，將相關意見充分考量後，公布官方地圖。

在地震危險研究區中，當一個開發案提出時，提案者將被要求進行基地調查，及準備一份有關風險性質和嚴重性之評估報告，並建議適當的減災方法。當地震危險研究區內任何發展計畫經同意後，市政府將採用該告中的資訊和建議，以達成對公共安全合理的保護。

當考量安全要件或修訂土地使用法令時，市政府必須將地圖中所顯示之資訊列入考慮。因為地震危險研究區地圖目前是由礦物和地理局所繪製，該局人員在地圖發展出來時已先諮商市政府人員，並分享初步資訊。當最後地圖出版後，安全要件將依據該官方圖之新資訊予以檢討，並做適當修正。

第二節　風險緩減計畫

一、降低新結構物之風險

（一）建築法令

加州政府規定地方政府應採用以「標準建築規則」（Uniform Building Code; 簡稱UBC）為基準範本所擬訂之加州建築規則。依該規則興建之建築物要能抵抗較小之地震災害，經得起一些中級地震所帶來之非結構性損害，並在大地震中即使結構受損，也不會倒塌。UBC每年均會依據建築物之耐震新知據以修訂，但不幸的是，技術的進步主要來自於觀察建築結構如何在地震中毀壞之實際經驗。有關提高建築耐震最大規模的法令修訂，來自1971年San Fernando大地震後，工程師檢視建築物之破壞狀況。1994年Northridge 大地震造成非預期的鋼構造破壞的模式，也使得州建築法令因此作若干變更。

地方政府可在州之法令規定外加諸更嚴格的規定。舊金山針對抵抗地層晃動和山坡地建築，對州建築法令作一些修訂，經市政會議通過生效。該法令是由建築查驗局（Department of Building Inspection;簡稱DBI）來執行，負責檢討建築計畫並調查興建中之建築物，確保這些都是依照核可之計畫興建並符合法令規定。

對於土壤條件方面，建築法令只不過作一般性的考慮。1906年和1989年的大地震顯示出整個城市的土壤條件有很大的不同，並且不同的土壤條件可以導致很大差異的地震衝擊效果。基於土壤條件的重要性，DBI對於具潛在土壤破壞威脅地區，包括土壞液化和土石流地區，其開發計畫規定必須提出地質技術檢討報告。DBI要求這些建築之基礎和結構系統必須更能抵抗這些危險災害。這些在建築許可過程中未盡制度化之土壤條件之考慮，將進一步制度化以求符合州政府進行中之地震危險疊圖方案。

（二）州政府對新建築物之要求

1933年Long Beach大地震後，加州通過「場域法」（Field Act，命令公立中小學和社區型學院應採耐震之設計和建築。其後制訂之相關法律並擴大並加深其範疇，由州建築局（Division of the State Architect）之法規處（Office of Regulation Services；簡稱ORS）負責主管。ORS檢討新學校建築計畫和既有學校之改善計畫，並且調查學校內之相關工程。

大體而言，場域法強結構安全。時至今日，其並未強調有關非結構性之危險議題。該法並不適用於私立學校學、州立大學和學院。

1971年San Fernando大地震造成一座新建醫院嚴重破壞。自1973年起，州核准之公、私立和州立醫院就被要求訂一些標準，以確保設施不僅不會在大地震中倒塌，甚至能繼續運作。這是比一般建築適用更高的標準。這些法律是由州健康與發展處（Office of Statewide Health Planning and Development）主管，其負責檢討和查驗醫院之營建工程。這些法律主管由州新核可之醫院和既有醫院之改善工程。舊金山許多1973年以前興建的醫院在地震後失去功能，類似醫院在Northridge地震中也發生同樣情形。

二、降低既有設施之風險

許多舊金山之建築或其他結構物，以及維生管線，都存在於建築法規頒訂之前，而這些興建的實例也表露出耐震知識。一些較古老的建築物在地震中有不錯的表現，特別是木構造的住宅建築，但其他建築型式則不一定。因此，降低地震衝擊需要檢視既有設施狀況並尋求降低其危險之最好方式。
建築物補強有很多不同的標準。某些公共建築在耐震能力提升方面須滿足嚴格的建築規則標準，因為它們是基本設施，必須在地震後保持能夠繼續使用。此外，大多數建築在耐震能力提升方面，只須符合比現行新建築的法令更低的標準即可，這些補強措施目的在降低但並非全然消除危險。建築物在進行裝修工程或改變用途被要求應一併實施補強時，比起現行建築法令對新建築之要求而言，其只需要符合低標準的耐震能力即可。但不同的情況適用不同的標準。一些建築物所有人為了安全以及使其建築物更能耐震，或從關心其應負義務和保險的角度出發，會主動補強其建築物，或適用更高的建築標準。San Leandro市已經出版手冊並提供技術協助以鼓勵小型木構造房屋所有人降低地震風險。金山的DBI也正針對市內的建築物發展這類方案。

（一）由裝修所觸發的補強要求

通常建築物建興時都被要求必須符合當時的建築法規標準，儘管那些法令不一定能具有像現在的法令一樣安全的效果。但是，當一個建築物所有人進行裝修或其他改善工程而大幅改變一棟建物結構或改建築物用途時，依照建築法令將要求以高出原有建築標準實施補強。

（二）矮牆條例（Parapet Ordinance）

舊金山已要求混凝土或水泥造房屋所有人，即使無裝修計畫，也須補強較古老的矮牆及其他增加之設施物，以避免如果不能安全的固定在建築物上，將導致在地震時倒塌或掉落的威脅。該方案已大多數完成，有超過百分九十以上的矮牆依照該條例補強，並經過結構工程師簽證，有效免除在後來的Loma Prieta大地震中可能發生的傷害或建築物損壤。

（三）舊金山地震安全方案（San Francisco Earthquake Safety Program）

舊金山約有550棟機關建築（尚不包括學校、住宅部門、機場、港口和水利等），其更新重建費用依據1992年的估計超過40億美元。舊金山公有機關建築物之平均年齡超過50歲，許多具有歷史或建築上的價值。確保上述部分建築物的功能十分重要，因為在災害期間，能使市政續繼運作，提供暫時庇護所或其他緊急服務。

該市在1988年推動地震安全方案開始，就已進行202棟上開建築物之地震風險調查並分級：1（損害較小）、2（中度損害）、3（重大損害）至4（有傾倒之虞）。評估結果，幾乎有半數被認可能承受大地震的重大損壤或倒塌。這些包括消防部門、大部分的市府行政中心建築、圖書館分館、警察設施和醫院等。市民在1987至1990年同意發行公債以基金貸款做市內公有建築之地震修復、補強和相關改善。下列指定建築物已優先完成補強：

˙具有重要功能之設施

˙未補強之土造建築物

˙使用率高的建築物

˙具有精巧美麗裝飾及紀念性，遇損害很難修補或取代的建築物。

（四）未補強之土造建築風險降低方案（Unreinforced Masonry Building Hazard Reduction Program）
1992年市政府訂定了一個方案以降低私有土造建築物之風險。它針對土造建築制定一套標準，以補充建築法令和其他市訂法令之不足。其以建築物所在區位和使用用途為基礎，依據災害風險之嚴重程度，並設定工作完成期限至2006年止。舊金山投票通過發行一項350萬美元之公債以成立基金，用貸款方式協助所有權人進行這項工作。

在考慮降低土造建築之風險時的不同替選案時，引發幾個重要的政策議題。許多土造建築是低收入戶和小型企業，其使用型態無法負擔因為實施地震補強後較高的租金；此外，也有許多土造建築是年代較久遠和具有歷史意義的。市政府研擬此一方案的目的在維護生命安全，但也充分認知這些議題。為了謀求平衡，土造建築之補強，比起因為用途改變或實體改善而要求的補強，適用較低的建築標準。

（五）其他地方的建築補強方案

1994年的Northridge大地震之後，南加州城市已經考慮制定法令要求土造建築之外，其他私有建築的補強。Santa Monica市現在要求非鋼筋混凝土、樓層結構軟弱及傾斜的建築必須進行補強。洛杉磯建築與安全部門正在研擬一項提案，要求樓層結構軟弱和非鋼筋混凝土的建築須補強。洛杉磯也通過一項法令要求對一些可能已經在Northridge大地震中受損的鋼構建築進行調查，並修復受損的鋼構造。洛杉磯市和San Leandro市已經發展出一個方案，鼓勵小型木構造房屋所有人加強建築物與地基的固定。
（六）公路和橋樑的補強補強。

從最近的地震中，包括Loma Prieta、Northridge和阪神地震，可看到最嚴重和最顯著的破壞就是公路和橋樑。港灣橋樑和高架陸橋在大地震中仍然十分容易受損。加州已對12000座州屬橋樑進行調查，並計畫針對在「相信可能發生之最大地震」（Maximum credible earthquake）中，最容易倒塌的橋樑予以補強（相信可能發生之最大地震，指科學家所承認在地區斷層中所可能發生之最大的地震。它比科學家預期在未來三十年中最可能發生和發生最頻繁的地震還大）。在此一標準下，全州12000座橋樑中，有1450座必須補強，其他有875座仍然在分析和設計階段。

加州也計畫針對將近12000座地方所有之結構物中的1000座進行補強。1995年已完成27座，另外34座進行中，其餘正在設計階段。其目的是希望大多數結構物在發生較頻繁而規模較小的地震後，仍具有服務功能。例如港灣大橋（Bay Bridge）由於具有重要的區域交通運輸地位，將用較高的標準加以補強；金門大橋管理單位也對金門大橋進行補強，使其能抵抗相信可能發生之最大地震，並且能服務緊急救災車輛並且可提供幾天的運輸功能。

（七）維生管線

由於年代久遠和位於地下，舊金山自來水系統很容易受到地震損害。舊金山自來水局正在汰換施設於1850年代到1938年間，脆弱易壞的鐵鑄主水管，代以更具耐震能力，具展延性的鋼管。在土質不佳地區的主水管優先被汱換，每年汱換35000英呎。但因為市內約有1000英哩長的舊水管，汱換工作需花好幾年時間。自來水局也在進行一項建置閘門的計畫，將整個系統作區劃，當主水管破裂時縮短無法使用之水管長度，這些計畫將有助於在地震後維持境內自來水服務，並且降低因主水管破裂而喪失功能的消防栓數目。

 太平洋瓦斯電力公司正在進行一項計畫以降低瓦斯和電力在地震中受損的計畫，包括地震風險評估、減災和危機應變規劃。其發現瓦斯系統最大的潛在破壞，來自地區土質不佳和年代久遠脆弱的管線。於是該公司修正為期二十五年之瓦斯管線汰換計畫，在易受損害地區優先汰換管線。電力系統最易受破壞的部分為支局。為有效應變，該公司進行一項計畫以汰換某些電路斷路器，將支局控制中心建築升級並改善支局應變能力。

水庫和水壩儲存大量水，也意味在地表晃動時具有潛在危險。水庫和水壩一般在高度25英呎以上或蓄水量50英畝呎以上，其營運、維護及震後調查工作，由加州水資源局水壩安全處（California Department of Water Resources, Division of Safety of Dams）負責管理。因為這些設施的徹底崩壞而會被洪水淹沒的地區都由加州危機管理局建檔。

（八）非結構性設施的減災

非結構性設施的災害也帶給人們潛在的風險，在地震中也造成具大的財產損失。非結構性設施系統在建築過程中被架設起來，例如懸吊的天花板、燈具及灑水系統等，這些設施必須牢牢的固定以避免在地震中掉落，其施設的標準也在建築法令中加以規範。

其他非結構性設施元件，例如辦公設備、庫存品以及我們日常生活擺設的傢具等，要避免這些危險唯一有效的減災方法是提高大眾的警覺。FEMA就出版了如何減少商業大樓之非結構性設施損害的小冊子，並對特定非結構性設施危險製作廣告傳單。

第三節　準備與應變計畫

一、舊金山政府機關之危機應變
為危機之應變採取事先規劃，通常為地方政府之責任。第一個反應者，以及在重大災害的反應期負有應變責任的，通常都是同一個機關，且每天都在負責危機應變，例如：消防單位、緊急醫療單位、警察單位、公共工程和交通單位。但是，在更大的危機事故中，超過應變者所能掌握的資源，則需要提供更密集的協助。舊金山市成立了災害委員會（Disaster Council）負責在危機發生時準備和執行保護人命及財產安全相關的計畫，其成員包括市長、與處理災害有關之機關首長、三位市政市政監督委員會委員及其他市長指定人員。此外，也組成了三個次委員會：由參與災害準備事務之社區代表組成之鄰里準備諮詢委員會（Neighborhood Preparedness Advisory Committee）；由企業組成之企業準備諮詢委員會（Business Preparedness Advisory Committee）；與身心障礙、老人及其他弱勢團體有關之弱勢人群準備諮詢委員會（Vulnerable Populations Advisory Committee）。

（一）危機處理辦公室（Mayer’s Office of Emergency Services）
市政府組織法令也設置了危機處理辦公室（OES），主管由市長任命。OES負責危機處理之發展、管理和應變協調聯繫，並擬訂危機處理計畫（Emergency Operation Plan）。該辦公室目前除主管外，有四名專業人員。

危機處理計畫是市政府危機應變之藍圖，於1987年擬訂完成。EOP的修訂工作，是由與危機處理有關之機關代表組成之專案小組負責，並由OES擔任協調聯繫。依加州法律規定，現行EOP併入SEMS，以促進市政府各機關、其他政府和不同階層政府之資訊流通和協調合作。EOP之主要內包括：

˙市政府危機管系統之描述。

˙訂定檢核項目表以導引危機管理者及確保應變程序清楚有序。
˙界定危機處理之主導和支援部門之任務
˙為各部門之作業計畫提供指導

EOP每隔一段時間都會實際測試，並依情況需要作修正。每一個應變機關在執行特定任務時也發展出自身之應變計畫作為指導及支援他機關之依據。

（二）消防局

市政府一個很關鍵的應變功能在於撲滅災後發生之火災，而滅火的一個關鍵因素，特別是在地震之後，則是水源的取得。1906年的大地震，舊金山的地下自來水供應系統受到嚴重損壞，延緩了消防應變能力。在那之後，市政府發展出消防使用之系列後備系統。「輔助自來水供應系統」特別針對一般自來水供應系統受到破壞時，提供消防用水源。約有175個平均蓄水量達75000加侖的地下蓄水池建造在全市各角落。此外也發展出一個可攜式自來水供應系統，它是一組大直徑的可攜帶式水管、連接器和幫浦，當無其他水源時，可連接利用湖、港和蓄水池的水以彌補地下系統的功能缺口。1986年在輔助自來水供應系統增加了電子監測和作業系統，並在灣區沿岸設置了33個汲水設施以提供地區之消防用水，並擴增了26個蓄水池，以擴張可攜式自來水供應系統。另外也購置了第二艘消防船。
（三）社區組織

社區組織，特別是美國紅十字會，在災後規劃及提供人們基本需要，如食物、庇護所等，扮演很活躍的角色。舊金山行政組織法和危機處理計畫賦予美國紅十字會與市政府有關部門在災後提供庇護所的基本任務，他們負責訓練志工，依據危機處理計畫所指定之區位興建和管理庇護所，並運送其他支援服務。

一群社區組織和公部門已組成名為「舊金山部門合作之危機應變計畫」（San Francisco Collaborating Agencies Responding to Disaster Project；CARD），用以落實部門間之規劃和準備活動，協助社區組織擬訂應變計畫，提供保持資訊流通和分享之架構，並確保在重大災害期間，各部門與地方政府和紅十字會之協調聯繫順暢。

二、公共準備

作為危機應變計畫一部分之公部門危機應變人員和非政府部門，在重大災變時無法適時處理每一種緊急狀況，因此，公眾、企業和其他組織必須靠自己，以及互相做好準備，特別是在危機發生之最初七十二小時。

自1990年起，消防局就已採取一個專案計畫，以個人和團隊為基礎來訓練民眾，以便在沒有一般危機處理人員在場時，能有效的應變。該計畫叫「鄰里危機應變團隊」（Neighborhood Emergency Response Teams；NERT），包括五堂三小時的課程，目的在提供最初步的協助，如小型火災的滅火、基本的搜救要領、損害評估、公用設施的控制（何時並如何關閉瓦斯、水、電）及團隊運作等。它強調鄰里合作的重要性並互相照顧，課程由消防人員教授。

危機處理辦公室也擬訂計畫以推廣和促進更廣泛的公共準備。設置鄰里準備協調聯絡人，以提高災害風險之警覺，通知居民，企業和其他組織關於災害準備，包括災前使其家園和企業能更安全的方法、擬訂家庭計畫、儲存用水、食物和個人用品。該計畫將協調聯絡觸角延伸至市政府各部門，並與社區組織合作。

美國紅十字會也對公眾、企業和組織實施一些課程和訓練，以協助其準備並於危機或災害發生時能夠應變。這些課程包括第一時間協助、CPR訓練、地震準備，並訓練救災人員有關庇護所之作業、損害評估、衛生醫療服務及其他功能。舊金山每年接受紅十字會危機訓練的人員達二千人。此外，紅十字會義工經由演講、展覽、活動策劃和出版刊物、海報、檢視表、宣傳錄影帶等方式，提供社區防災準備認識。

很多社區組織和鄰里團隊致力於提高鄰里為基礎的準備和反應能力。其中中國城和南市場社區為其中最活躍的。二者都聘請社區規劃師以協調聯絡社區相關準備工作，而這些努力的動力，來自深刻認知做好準備的唯一方式為不停的教育。他們強調個人準備的重要性，「中國城災害應變指導委員會」（Chinatown Disaster Response Steering Committee），成員包括社區組織代表，致力採取階段性努力以促使居民了解安全和危機計畫相關問題，並針對通訊資源和鄰里醫療設施進行演練。

租用人和所有人發展協會（Tenants and Owners Development Corporation），一個南市場之非營利低收入住宅發展者，在這個多重語文、多重文化，以及很多高齡者和身心障礙人士的社區，已經擬訂了一個名為「Yerba Buena鄰里地震準備方案」（Yerba Buena Neighborhood Earthquake Preparedness Program），涵蓋居民、服務提供者和災害應變機關。該組織擬訂計畫並實施演練，並根據演練結果回饋修正計畫。該組織也拍攝一支地震準備的錄影帶，它訴求重點在個人準備、鄰里規劃和容易受到傷害的人員的注意事項，並且用十種語言出版。

第四節　復原與重建計畫

一、聯邦和州的財務協助方案

現行大多數聯邦和州的災害復原方案目的都在修復原有實質設施，及提供臨時住宅的財務協助。最近幾年，聯邦和州的有關機關逐漸有致力於提供災後減災措施貸款的趨勢，以減少未來災害的衝擊。1989年Loma Prieta大地震後，經由這些方案對舊金山灣區所提供協助金額約10億美元；針對1994年Northridge大地震，直到1995年中，類似方案已投入約90億美元。這些方案包括：

（一）公共協助方案（Public Assistance Programs）
本方案對公共設施提供修護和重建的貸款，並協助非營利組織提供公共服務，由州政府之OES向FEMA提出申請。依據舊金山的經驗，這些方案的申請和核可程序十分繁瑣費時，以1989年Loma Prieta大地震為例，經過將近五年半時間，直到1995 年中，FEMA才同意核撥約3億美元的修護費用。

（二）減災補助（Hazard Mitigation Grants）
上述公共協助方案之貸款，並不含地方政府用以減低未來災損之相關支出。因此本補助方案之形成，是搭配地方減災計畫所訂相關準備工作，並經FEMA同意撥款後，由州政府分配。1989年，FEMA規定其核撥公共協助方案的損害修護費用之百分之十，用在地方之減災措施；地方必須配合總經費之百分之五十。而在1989年後，由於減災重要性的強調，分配的公式也作了修正。目前FEMA所有災害專款的百分之十五用於減災，地方政府必須提供百分之二十五的配合款。

（三）個人協助方案（Individual Assistance Programs）
本聯邦的方案提供住宅協助，對象是租用人、房屋所有人和企業，當其建築物或個人財產受到損害或滅失時，提供貸款和補助。由於不同的機關參與此方案之執行，州政府機關亦參與其中，因此整個執行過並不順暢，甚至有所遲延。調查人員不夠了解地方的狀況，時常低估了重建成本。聯邦的貸款具有一定上限，因而對於高成本的地區無法滿足重建需要。

聯邦的方案對於不能在原地居住的家庭提供暫時性協助。這個方案主要是用在私有出租市場的補貼。即使在1989的Loma Prieta大地震及1991年East Bay Hill大火，僅有相當少的地區性住宅餘屋被催毀，但私有出租市場並沒有充分的空戶可提供替代住宅。Loma Prieta大地震後，約有二千五百個家庭接受臨時性住宅協助，但當地出租住宅供應不足，FEMA便提供如移動房屋或組合屋給災民使用。

二、舊金山的重建政策和方案

地方的復原重建政策並不對災民提供直接的財務協助；取而代之的，市政府擬訂一些規定以指導重建的進行，而不管其財源來源如何。市政府之重建政策強調重建必須符合既定都市主要計畫目標和政策，「確保舊金山在重大災變後健全合理的重建」，採用偶發事件立法，並且在災害前就成立重建規劃委員會。

（一）舊金山都市計畫法

依該法規定，當建築物非因所有人本身過失而遭受破壞時，在一年內，可以依建築物起造當時之原樣申請重建，不受都市計畫法變更之影響。此一重建行為特別需受到現行建築法規之規範。

（二）舊金山地震危機同意程序

在Loma Prieta地震之後，監督委員會通過了一個緊急命令，以加速受損建築物之重建或修復。依據這項命令發出之許可，具有一個較短的公告和檢討程序。此一命令內容為：

1.容許開發者在重建建築物時，尋求同意提高新建築物之量體，且如果該超過量體是基於建築築法令規定要求，則可得到都市計畫法令之允許。例如建築法規可能要求要增設逃生樓梯。

2.容許重建建築物所有權人依據建築法令規定，可免受其他都市計畫法規定限制。如要求加強防震可能導致降低依規定應留設之停車空間。

3.給予在危機發生時租用建築物之租用人有權在該建築物修復或重建後可以再行租續之權利。
（三）舊金山地震受損之非法建築立法

1990年都市計畫法補充規定允許在Loma Prieta地震之前已存在之非法建築物進行重建。如果能證明該建築物是在Loma Prieta地震發生前一年就已存在，且可以符合建築法、住宅法、消防法及其他加州和聯邦的規定，則該建築可以進行重建。所有這些修復的建築物，必須提供給原來的租用人，且如果這些租用人拒絕，或先前租金並非舊金山百分之八十中等收入家庭可以負擔的話，就必須以先前的租金提供。
第六章　心得與建議

經由三個月實地見習研究及參訪，對照國內目前防災工作現況，謹整理若干心得及建議作為參考：

一、建議中央及地方均應儘速整合相關事權，成立防災專責機關，建立一元化及專業化之組織作業體系。

目前國內災害防救組織分為中央災害防救會報、直轄市、縣（市）災害防救會報及鄉（鎮、市）災害防救會報三級，並於災害發生或有發生之虞時，分別依實際需要成立各級災害應變中心。另為執行中央災害防救會報核定之災害防救政策，推動重大災害防救任務與措施，行政院並設災害防救委員會。

在各種災害之防救方面，依據災害防救法之規定，係依災害之種類，分別指定中央災害防救業務主管機關負責。因此，因為災害性質之不同，實際上有不同之處理模式。如民國九十年發生在墾丁外海之阿瑪斯號油輪漏油事件，依主管業務權責由環保署統籌相關救災任務；又如今年之旱災，則又指定公共工程委員會主任委員擔任抗旱指揮官。由於各機關平時未必能熟悉緊急應變相關程序，且未透過經常之訓練、演練，乃至經驗之累積傳承，提升其危機處理及緊急狀況下之協調溝通與整合專業能力，僅依賴主事者以有限之經驗作常識判斷，在重大危機事件衝擊時，此一分工作業模式是否能發揮最大效率，其實值得商榷。例如環保署處理阿瑪斯號油輪漏油事件之初，在第一時間之應變通報、緊急應變時效之掌握、聯調聯繫等方面，遭致各界責難甚深，引起極大爭議之情形，教人記憶猶新；另國內近年來幾起重大災害或危機發生時，政府相關單位協調聯繫機制失靈，指揮系統紊亂，錯失搶救先機，乃至引發機關間之衝突、資源錯置與輿論訾議之情形，更是屢見不鮮。至於各級地方政府，就更顯缺乏有效災害應變機制，無論在應變或協調能力方面，亟需謀求進一步強化。

美國基本上將危機處理當作是一種「專業」看待，因此從聯邦到州、各級地方政府，均設有危機處理專責單位，負責所有災害及危機處理之協調聯繫。儘管在大部分城市，該專責單位人數或許很少（如舊金山市、聖荷西市及波士頓市等都只有五人），但由於主事者嫻熟相關法令及行政運作，具傑出統籌協調溝通能力，且經由常年之運作、訓練及經驗累積，所以在關鍵時刻能掌握即時資訊，發揮緊急應變與協調聯繫功能，整合有關政府有關部門及民間義工團體力量及資源，提高救災與復原工作之效率，並避免衝突，值得國內借鏡。

二、建議應設法落實社區化之防救災組織訓練，教育民眾在災害發生第一時間能有效自救，甚至救人，減少生命財產損失。

由於無論政府或民間之救災單位或組織，在緊急危難發生時不可能即時照顧到每一位民眾之安全，因此如何教育、組織及訓練民眾提升其自救及互助能力，避免在危機或災害發生時因為慌亂不知所措，或缺乏基本組織應變能力，致錯失第一時間之避難或簡易搶救時機，為防救災之重要課題。

中央應督促各級政府擬訂計畫，加強民眾防救災觀念之宣導，落實社區化之組織人力訓練，提供逐步進階之各種訓練課程，並供應所需必要設備及資源，塑造具有防災、救災能力之安全的社區。

三、建議中央參考加州政府之「標準化危機管理系統」（SEMS），訂定一套適用國內各級政府運用之標準作業程序，並建立各級地方政府間之災害防救互助協定，增進救災應變效率。

國內一則缺乏事權統一之防災處理專責單位，一則尚未建立一套防救災標準作業程序，因此每當重大災害發生，均不免發生前述亂象，抵消救災應變能量，甚且製造各級政府間、相關部門間乃至公私部門間不必要之對立與衝突，從九二一震災、納莉水災等幾次災害處理之過程檢討，即為明顯例證。此外，在災害應變階段，其因消息誤傳、媒體猜測甚或謠言誤導，以致延誤救效率之情事，亦時有所聞，是以有關資訊蒐集、分析、彙整與發布等作業，亦亟待協調整合。

在九二一震災、高雄桃芝水災及台北市納莉水災期間，地方政府間相互提供救難人員、機具設備及救濟物資等，已為救災互助模式建立雛形，宜儘速配合標準程序之研擬，將鄉（鎮、市）層級到縣（市）層級間之互助作業模式予以制度化，更有助於提升整體救災能力。

四、建議中央應儘速加強推廣減災觀念，並依據台灣災害特性，分別擬訂及推動各類減災計畫，以有效減少災害帶來之生命財產損失及重建成本。

例如針對地震災害，實應擬訂推動計畫，透過都市計及建築等相關法令修訂、針對不同時期建造之各類建築物制定結構補強規範、訂定鼓勵或補助辦法等策略，全面推動公私有建築物之結構修護補強措施，提升其耐震能力。此外，亦應結合全面推動「整建、維護」方式之都市更新，於復甦都市機能，改善都市環境等基本訴求之外，併同達到提升都市防災能力之目標。對照美國加州政府以超過五十年時間不間斷的致力改善學校建築之結構補強，終於在五十年後的大地震中證明這項努力沒有白費，減災計畫之重要性及效用，實值得國人深思及效法。

五、建議應建立災害防救有關之國際合作與資訊交流管道，固定派遣專責人員前往學習，汲取寶貴經驗，以應用於國內相關機制之改進。

個人在美國短短三個月時間，深感其國情固然與我國有很大差異，但其各級政府在危機管理方面之相關機制與作法，確有許多值得參考借鏡之處。尤其加州政府對於危機或災害應變處理之歷史長久，其地震災害頻仍之特性與台灣相近，相關經驗及制度更值效法。國內防災有關機關實應儘速建立暢通之國際合作管道，積極交流，除了鄰近的日本之外，亦能定期派員前往美國學習先進之經驗，對於制度改進與專業能力之提升，定有極大助益。
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