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（出國類別：考察）
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摘     要

美國因應911恐怖攻擊事件後，於2003年3月新成立了國土保全部（Department of Homeland Security, DHS），結合聯邦應變總署（Federal Emergency management Agency, FEMA）及其他二十餘個聯邦政府機構，建立全方位災害（All-Hazards）之防救體系，本次以考察美國於災害應變體系中，政府安全衛生組織之任務及角色為主，雖然近年來美國相關政府組織及民間應變專業團體係以反恐為首要考量，惟恐怖攻擊所造成之不同災害，對於聯邦政府之運作機制基本上係依循相同的模式。

美國聯邦應變計畫係以任務及功能為導向，與我國「災害防救法」以災害類別指定中央主管機關之作法有相當之差異，在其應變組織架構中，以DHS擔任協調指揮中心，整合各機關應變及支援體系，其中緊急支援任務編組(Emergency Support Functions, ESFs)之設計，依災害所需之支援任務，視機關資源、權責設定主協辦機關，具有明確任務分工並相當之機動彈性，對我國應變架構之設計應有相當參考價值。

本次出席第51屆「國際緊急應變經理人協會年會（International Association of Emergency managers, IAEM）」之研討議程中，對於聯邦政府實施大規模應變演練及政府機關如何於重大災變中，儘速恢復運作之機制建立等，均有相當收穫。

本次出席會議及考察獲致相關建議事項如下：

一、災害預防階段宜強調因應災害應變所需之資源整備

二、建立單一專責機關整合災害應變資源及指揮體系。

三、災害防救業務宜強調功能及任務導向。

四、加強災害時安全衛生專業幕僚之功能。

五、建立政府機關持續運作之機制。

關鍵字：緊急應變、安全衛生
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參加國際緊急應變經理人協會第51屆年會及考察緊急應變之安全衛生業務報告

壹、前言：

美國於2001年經歷911恐怖攻擊事件後，國土保全及安全防護成為全民特別關注之議題，爰於2003年3月，因應成立國土保全部（Department of Homeland Security, DHS），結合原本獨立之聯邦應變總署（Federal Emergency management Agency, FEMA）及其他二十餘個聯邦政府機構，建立全方位災害（All-Hazards）之防救體系，其組織及任務包括下列四大部分：

一、邊界及運輸安全（Border and Transportation Security）

二、災害防救及緊急應變（Emergency Preparedness and Response）

三、科技及資訊分析（Science and Technology, and Information Analysis）

四、組織安全防護（Infrastructure Protection）

本次出國計畫主題為美國政府及相關組織之緊急應變措施，並以工作場所發生重大災害之應變作為列為首要考察任務，因此除原訂參加第51屆「國際緊急應變經理人協會年會」外，亦另行安排拜訪FEMA及OSHA（職業安全衛生署）以作為本會執行應變任務之參考（拜會通知如附件一），因拜訪期間因發生駐伊拉克美軍駐遭攻擊爆炸事件，美國本土提高警戒等級，相關高級主管需緊急開會因應，因此需臨時取消拜訪行程，惟FEMA及OSHA仍提供相關寶貴之書面資料，對於整體災害防救架構及本會因應作為獲益良多。

貳、行程：

日期  
行程
說明

11月12日
搭機赴美
中正機場至美國紐約

11月13日
拜訪美國緊急應變總署
紐約至華盛頓特區，拜訪美國緊急應變總署(FEMA)討論有關緊急應變體系及工作場所發生重大災害應變之運作程序

11月14日
拜訪職業安全衛生署
1. 拜訪職業安全衛生署（OSHA）有關其在聯邦應變體系之角色及任務

2. 轉往奧蘭多

11月16-19日
參加51屆國際緊急應變經理人協會年會
參加於奧蘭多舉辦之第51屆國際緊急應變經理人協會年會

11月20-22日
搭機返國
美國佛羅里達州奧蘭多機場至中正機場

參、出國計畫考察重點及心得

一、聯邦應變計畫（Federal Response plan）運作概說

（一）基本概念

多數災害均可由州或地方政府完成應變處理，當所需應變能量超過州政府處理範圍時，可請求聯邦政府支援，並於必要時整合相關資源協助災害應變；該計畫描述聯邦機構之組成、架構及整合系統，以作為協助州政府災害應變及復原所需之特定需求及優先順序。

應變計畫之運作涉及數個相關機構共同作業，以「事故指揮系統（Incident Command System, ICS）」為基本模式，以共同術語及模組化之設計，以整合不同應變單位、人力及資源。

（二）聯邦應變計畫啟動程序

災害發生時，第一時間由市長或地方執行單位之緊急應變中心（Emergency Operation center，EOC）立即啟動，州長接獲地方之支援請求後，即啟動州政府之EOC應變機制並進行災害評估，如果災害範圍超出州政府之應變資源時，得請求國土保全部（Department of Homeland Security, DHS）區域辦公室協助進行災害初步損害評估（Preliminary Damage Assessments, PDAs），再由州長決定是否尋求聯邦政府之奧援，當州長向DHS提出支援請求後，DHS於完成評估後向總統提出決策建議，當總統宣布由聯邦政府予以支援時，即完成正式程序，相關聯邦政府機構即依本應變計畫展開作業，並依災害特性完成各項緊急任務編組，以提供受災地區迅速而具彈性之應變支援，聯邦應變計畫執行程序如圖一及附件二。

（三）聯邦應變計畫組成：

聯邦應變計畫之內容如圖二所示。包括六大項目，簡述如下：

1. 基本計畫（Basic Plan）

說明計畫政策及聯邦政府如何協助州政府及地方政府執行災害應變之運作概念及權責分工。

2. 緊急支援任務編組(Emergency Support Functions, ESFs)

說明聯邦協助州政府及地方政府執行災害應變工作之任務編組有關政策、任務、運作方式及主（協）辦機關之權責分工，包括十二項任務編組，為聯邦機構參與應變計畫之核心架構也是最重要之部分。

3. 災害復原小組（Recovery Function Annex）

協助受災民眾及社區災後復原重建及降低損害風險之相關政策、計畫及運作方式。

4. 支援小組（Support Annexes）

描述協助執行聯邦災害應變整體工作所需之相關任務、運作方式及相關事宜，包括社區關係、國會事務、募款、財務及後勤管理、職業安全衛生及公共事務。

5. 事故處理小組（Incident Annexes）

說明依本聯邦應變計畫及其他聯邦計畫之標準事故處理程序有關之任務、政策、運作及分工。

6. 附錄

其他相關資訊、名詞定義等。

心得：

美國聯邦應變計畫係以聯邦政府協助州政府執行災害發生後之應變、減災及復原階段所規劃之組織、資源、任務分工及執行程序之整備，並未包括各機構平時之災害預防業務，我國則將災害預防列為災害防救法規範之一部分。災害預防雖是防救業務中相當重要之一環，惟其範圍如涵蓋各相關部會平時施政業務，如辦理教育訓練、宣導、監督管理等，則可能難以顯現其在應變任務中之獨特及迫切需求性，反而徒增各部會文書作業之困擾，如將災害預防階段聚焦於各機關及公共事業等因應重大災害之資源整備，以區別「平時」及「災害時」所強調之重點，對於各主管機關在應變時擔負之任務將更為明確。

二、聯邦應變計畫執行架構

依據美國羅伯特-史丹佛災害救助及緊急協助法案（Robert T. Stafford Disaster Relief and Emergency Assistance Act）之授權，以國土保全部之聯邦應變總署（Federal Emergency management Agency）為聯邦災害應變防救之主管機關，以其災害緊急防救運作中心（Emergency Preparedness & Response Operation Center）作為地方與聯邦之通報聯繫窗口，執行24小時之監測及災情蒐集。當災害擴大需聯邦支援時，於DHS 之區域運作中心（Regional Operation Center, ROC）即作為州政府與聯邦政府間之最初聯繫機構，並由其區域支援小組（Regional Support Team）協助展開行動。

如經總統宣布之重大災害，則指定（授權由DHS秘書長）一位聯邦協調官（Federal Coordinating Officer, FCO）統合應變指揮事宜，建立災害現場指揮所（Disaster Field Office）及執行緊急應變及復原所需之相關設施及資源，並負責與州政府之協調官（State Coordinating Officer, SCO,由州長任命）協調聯繫防救事宜。

DHS/FEMA 之區域辦公室合計附屬五個機動緊急應變支援小組（Mobile Emergency response Support, EMERS），每個小組可支援二個區域執行應變支援任務，接受FCO之指揮，於執行特定應變任務時，支援聯邦區域層級之緊急應變小組（Emergency Response Team, ERT），提供通訊、後勤支援、維生安全警戒及技術支援等事項，聯邦緊急應變小組之組織架構如圖三。

如災區涵蓋數個州或跨區域，必要時由DHS總部成立全國緊急應變運作中心（National Emergency Operation Center），並由其人員所組成之全國應變小組（National ERT）即啟動以協助FCO執行應變任務，DHS總部之災害緊急防救運作中心亦配合啟動緊急支援小組（Emergency Support Team，EST）以提供應變任務必要之支援；EST之組織架構如圖四。

心得：

相較於我國「災害防救法」之架構設計，係依災害種類指定一中央災害防救業務主管機關分別訂定主管災害之中央災害防救業務計畫，負責執行災害整體之預防、整備、應變及復原工作，此與美國針對所有災害類別所設計之全方位災害"All-Hazards"應變架構，並以國土保全部FEMA作為單一災害應變主管機關之運作，有相當大之差異。

在災害預防、整備、應變及復原各階段工作中，以應變階段之任務最具特殊及迫切性，然不同災害類別雖具不同特性，但整體而言，其應變、動員及指揮體系仍有相當相似及專業性，尤其各機關平時行政業務與重大災害之應變處理有截然不同性質，當重大災害發生需成立中央緊急應變中心時，仍宜由中央災害應變主管機關（經應變及指揮系統專業訓練）擔任協調指揮角色，而由中央災害防救業務主管機關及相關機關代表作為決策幕僚，並整合相關領域之專家及民間資源，以提供指揮官應變決策之參考。

三、緊急支援任務編組(Emergency Support Functions, ESFs)

（一）ESFs之組成：

ESFs之運作機制為整體計畫中相當重要之部分，由二十七個聯邦機構（包括美國紅十字會）所組成十二項緊急支援任務編組，依機關權責、資源及應變能量，個別指定一個主辦機關及數個協辦機關，於重大災害發生需請求聯邦政府協助支援時，由國土保全部視災害類型及應變任務所需支援事項，由其全部或部分之緊急支援任務編組所組成之聯邦政府機構或結合民間自願團體，受命於聯邦協調官，協助聯邦緊急應變小組，投入災害應變任務，各ESFs在緊急應變小組之組織架構如圖五，分組及主辦機關如下：

ESF #1：交通組（主辦機關：交通部）

ESF #2：通訊組（主辦機關：國土保全部）

ESF #3：公共設施及工程組（主辦機關：國防部工程軍團）

ESF #4：滅火組（主辦機關：農業部森林服務處）

ESF #5：資訊及計畫組（主辦機關：國土保全部）

ESF #6：災民安置組（主辦機關：美國紅十字會）

ESF #7：救援協助組（主辦機關：民眾服務局）

ESF #8：健康及醫療服務組（主辦機關：健康及人員照護部）

ESF #9：都會搜索及救援組（主辦機關：國土保全部）

ESF #10：有害物處理組（主辦機關：環保署）

ESF #11：食物供應組（主辦機關：農業部食物及營養服務組）

ESF #12：能源系統組（主辦機關：能源部）

（二）勞工部於相關ESFs之任務：

美國勞工部計參與ESF #3公共設施及工程、ESF #7救援協助、ESF #9都會搜索及救援及ESF #10有害物處理等四項緊急支援任務編組之協辦機關，主要由OSHA負責執行，有關其在各組之任務分工如下：

1. ESF #3公共設施及工程：

提供殘骸清除或執行爆破、拆除行動時之支援協助，以勞工部職業安全衛生署為區域性之支援單位。

2.ESF #7救援協助：
提供專門職業或相關技術人員進行災害相關鑑定及協助緊急應變計畫之運作。本工作團隊得請具有專業能力之師生協助參與。

3.ESF#9都會搜索及救援：

(1)規劃及推動本任務編組及事故支援小組（Incident Support Teams）人員於受命進行訓練、動員、佈署及實地救援任務時之相關勞動補償事宜。

(2)在執行任務期間，提供勞動補償指南並請專業人員提供請求事項之解說服務。

(3)在執行佈署前及實地救援期間，協助提供職業安全衛生法規之相關政策、解說及遵守法令之協助。

4.ESF #10有害物處理

提供環保署及其他應變組織執行應變任務有關人員有關危害諮詢及建議；職業安全衛生署亦可採取其他必要措施以確保勞工應有之適當防護。

心得：

美國災害防救體系以功能及任務為導向，有異於於我國以災害別對應不同之中央主管機關，並由各中央災害防救業務主管機關撰寫合計十餘種不同之防救業務計畫，各部會雖因應不同之災害類別，但其資源及應變能量基本上是相同的，因此各業務計畫所訂相關主協辦機關之任務大同小異（如OSHA針對各不同類型災害之主要任務係掌握災變現場可能之潛在危害，提供應變人員於執行任務時安全衛生防護之建議，避免人員再遭受傷亡），宜參考美國ESFs以任務功能編組之設計，可因應不同類別及規模之災害，針對任務需求彈性調整及組合必要之應變支援組織，各機關在專業任務編組所負擔之權責也較明確，僅需針對特定任務、特定主管機關訂定一套執行計畫即可，無須針對十餘種災害，每次均動員全部相關部會，反複訂（修）定其既有權責，耗費大量人力、物力之結果是否實務可行亦有待驗證。

四、職業安全衛生支援小組（Occupational Safety and health Support Annex）

聯邦應變計畫設有職業安全衛生支援小組之運作機制，其目的為協助聯邦支援人員（包括聯邦及地方聘雇之相關全職或兼職人員及其他依聯邦應變計畫參與防救之自願組織等）於執行應變、復原及減災行動之防護指引，盡可能提供安全衛生之作業環境，以降低危害風險，其政策、任務及運作方式說明如下：

（一）政策及任務：

1.所有指定參與聯邦應變計畫之機構應依OSHA及其他相關法令規定，提供執行人員之必要安全衛生防護。

2.由DHS負責執行安全衛生相關工作，包括：

(1)依事故指揮系統之架構，指定災害安全官（Disaster Safety Officer，DSO）成為聯邦協調官之幕僚成員。

(2)確認及協調執行任務可能遭受之危害及預防措施。

(3)提供執行任務人員必要之訓練及危害告知。

3.提供必要之個人防護具。

4.DSO負責整合災害報告、調查及提出因應災害或救援行動有關人員安全之採行措施建議，並提出事故後報告及評估檢討。

5.DSO負責整合所有安全衛生相關組織，如ESF#8健康及醫療服務組之運作，係由疾病管制中心(CDC)協助應變勞工之安全衛生監測，DSO亦得請求CDC或OSHA等協助達成相關任務。

（二）運作方式：

1.準備階段：

(1)蒐集災害資訊、通報相關人員、於災害現場附近展開佈署。

(2)指定災害安全官及連絡官，負責與CDC或OSHA員之聯繫。

(3)提供防救作業程序及相關防護裝備、器材，及盡可能採取之安全衛生措施。

(4)確認參與任務人員已告知相關潛在危害及應採取之防範措施。

2.運作階段：

(1)確保災害現場工作人員之安全衛生作業環境。

(2)建立安全衛生工作查核系統。

(3)將安全衛生工作整合於聯邦協調官之指揮系統。

(4)辨識、調查及協調相關安全衛生問題。

(5)必要時邀請學者專家協助。

(6)確認現場人員了解從事工作之可能危害及防範措施。

(7)保持聯邦、州及地方政府有關安全衛生事項之聯繫協調。

(8)必要報告事項之資料蒐集及整合。

3.任務完成階段

(1)由DSO負責確認任務已圓滿達成或轉移主管權責，並向DHS指派機構之安全衛生官（Designated Agency Safety and Health Official, DASHO）提出報告。

(2)由DASHO向DHS秘書長提供後續執行建議並監督其執行情形。

(3)由聯邦協調官FCO完成安全衛生之書面建議事項提交DHS秘書長及後續接任之協調官。

（三）相關機關權責分工

1.國土保全部

(1)訂定特定災害之安全衛生策略及協調OSHA、健康醫護等有關機關。

(2)成立聯邦安全衛生委員會監督及協調安全衛生工作之執行情形。

2.勞工部職業安全衛生署

提供聯邦協調官執行特定災害應變任務所需之安全衛生專家之協調聯繫；相關事項包括諮詢、訓練、現場採樣分析其其他有關應變計畫之安全服務事宜。

3.健康及人員照護部

整合FCO要求之相關醫護協助任務，包括：

(1)鑑定災害現場可能引發疾病之物質

(2)提供必要之健康檢查

(3)建立現場緊急醫療設施

(4)進行有關傳染性病源之環境監測

(5)食物檢測

(6)建立應變期間執行人員之疾病警報系統

(7)提供應變人員壓力紓解之專業服務

4.民眾服務局

提供及維護應變人員符合安全衛生規定之工作器材。

心得：

我國勞工安全衛生法適用對象並未包含政府機構，因此在應變或復原階段，僅針對受災事業單位之安全衛生進行督導，而不包括政府單位或徵召投入應變工作之人員；由於在災害現場往往具有相當之潛在危害及不確定性，使在第一線執行應變救援任務之人員面對相當之風險，如何掌握災變現場可能之潛在危害並提供其執行任務期間之安全衛生防護，應可參考OSHA之作法，未來除檢討修正勞工安全衛生法之適用範圍外，應可加強安全衛生專業幕僚之建立，於災害發生時，提供指揮官下達執行指令之參考。

五、參加第51屆「國際緊急應變經理人協會年會（International Association of Emergency managers, IAEM）」重點及心得

IAEM為美國民間組織，會員合計近2000人，尤其在2001年911事件後，會員人數呈指數成長（如圖六），本次共有三百多位來自十六個不同國家之代表出席，議程包括三天之研討並配合相關贊助廠商之參展活動，於11月17日主席開幕致詞時，先介紹各國出席代表，而會場前方亦佈置包括我國在內之各出席國家之國旗（如圖七），對於我國當前外交處境感觸良多，而本次有機會略盡國民外交之義務實深感光榮。

本屆年會安排之研討議題大部分係以「反恐」之應變整備為主題（程序表如附件三），計參加了「Ohio 之地區保全及緊急應變計畫」、「TOPOFF2（聯邦應變演習計畫）之運作及地方政府之任務」、「成功之緊急應變計畫要素」、「電子化政府簡介」、「企業及政府之持續運作」、「緊急應變之資訊管理」等單元，其中對於聯邦應變演習計畫及政府持續運作之重點摘要及心得分述如下：

（一）TOPOFF2

TOPOFF2為美國國土保全部所主導推動之全國最大之反恐應變演習，於去（2003）年五月實施，結合聯邦、州及地方政府，針對恐怖份子於芝加哥進行生化武器攻擊，造成數千人傷亡，同時間於西雅圖市區發生炸彈攻擊造成一百多人傷亡之情境想定事件，實施為期五天之應變演習，其中OSHA對於生化災害應變最大之挑戰為如何保護第一線應變人員免於遭受感染，並如何緊急調度大量生化防護器材；對於爆炸現場則需進行初步現場巡視（Walkthrough），以鑑認危害並提供應變人員之防護建議。

（二）政府持續運作（Continuity of Government, COG）

政府組織在遭受重大災害後，如何以企業之持續運作（Continuity of Operation, COOP）理念，以儘速恢復必要運作機制，在911事件後更顯得其必要性，COOP仍以緊急應變管理四大要素（減災、整備、應變、復原）為主軸，以下列事項為重點項目：

1. 確認機關需持續運作及必要之基本功能。

2. 保護必要之設施、文件及財產。

3. 減少並盡可能排除干擾因素。

4. 降低人員及財務損失。

5. 訂定回復正常運作之優先順序及時程表。

COOP執行程序之定期更新、演練及權責單位明確分工，為該計畫之關鍵要素，也需高階主管之支持及承諾，以維繫計畫能持續推動。

心得：

美國在911之後，對於反恐及應變整備可說是全民總動員，而台灣在歷經921地震災害後，對於大規模災害之應變、復原應有相當之體認，許多民宅，包括政府機構亦於災變中損毀，如何於重大災害後，仍能維持政府機關基本之運作功能，並於平時即建立相當之危機意識，COOP之概念應可作為政府持續運作之參考。

4、 建議事項

一、災害預防階段宜強調因應災害應變所需之資源整備

美國聯邦應變計畫係以聯邦政府協助州政府執行災害發生後之應變、減災及復原階段所規劃之組織、資源、任務分工及執行程序之整備，並未包括各機構平時之災害預防業務。災害預防雖是防救業務中相當重要之一環，惟災害應變階段具有相當之獨特性與急迫性，建議災害預防階段應著重於各機關及公共事業等因應重大災害之資源整備，以區別「平時」及「災害時」所強調之重點，對於各主管機關在應變時所擔負之任務將更為明確。

2、 建立單一專責機關整合災害應變資源及指揮體系

不同災害類別雖具不同特性，但整體而言，其應變、動員及指揮體系仍有相當相似性，尤其各機關平時施政業務與重大災害之應變處理有截然不同性質，當重大災害發生時，仍宜由中央災害應變專業機關擔任協調指揮角色，以相關主管機關為決策幕僚，並整合跨部會及相關領域之專家及民間資源等，以作為應變指揮之參考，美國之應變（Response Team）及支援組織（Support Team）之相互搭配及運用事故指揮系統（Incident Command System）於各層級之運作模式，應可作為相關主管機關之參考。

三、災害防救業務宜強調功能及任務導向
我國災害防救制度設計以災害類別分別指定其中央主管機關撰寫中央災害防救業務計畫，並就不同災害類別之防救工作，訂定各主、協辦機關權責；各部會雖因應不同之災害類別，但其個別之法定權責、資源及應變能量基本上是相同的，因此現行各災害類別之防救業務計畫所訂相關主、協辦機關之任務大同小異，建議參考美國ESFs以功能及任務導向之設計，依應變及支援任務編組，並視相關機關資源及權責，明確訂定主、協辦機關及任務分工，以因應不同類別及規模之災害，機動調整及組合必要之應變支援組織，各機關在專業任務編組所負擔之權責也較明確。

四、加強災害時安全衛生專業幕僚之功能

由於在災害現場往往具有相當之潛在危害及不確定性，使在第一線執行應變救援任務之人員面對相當之風險，如何協助於災變現場辨識潛在危害，並提供其執行任務期間之安全衛生防務，應可參考OSHA之作法，加強安全衛生專家名單及專業幕僚之建立，於災害發生時，提供第一線執行應變人員防護之參考。

五、建立政府機關持續運作之機制

如何於重大災害後，仍能維持政府機關基本之運作功能，並於平時即建立相當之危機意識，設定應變優先順序及執行程序，COOP之概念應可作為政府持續運作之參考。
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