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「他山之石，可以攻錯」。鑒於我國自然環境和都市型態與鄰國日本相接近，且日本在災害防救、消防防救災軟體設施、制度運作、人員培訓、裝備器材、通訊系統等均有足以供我國學習之地方，因此，九十二年全國消防暨義消楷模一行二十九人，於九十三年七月二十二日至二十九日奉內政部消防署核派前往日本大阪、神戶及京都考察日本災害防救及消防工作，藉由實地參訪考察，以增進消防、義消人員的視野及相關消防制度上之優點，作為我國推動及改進相關消防工作之參考。
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九十二年度

全國消防暨義消楷模赴日本大阪考察報告

壹、前言

日本是一個自然災害頻頻發生的國家。一方面由於日本處於亞洲大陸和太平洋大陸邊緣的接觸帶上，受大陸性氣候和海洋性氣候的雙重影響，日本幾乎每年都將遭受颱風、暴雨的侵襲，並因此引發各種規模的洪水災害、滑坡、土石流、崩塌等地質災害；另一方面，日本又位處世界兩大最活躍地震帶之一的環太平洋地震帶之特殊地理位置上，地震和火山爆發時有發生，因此地震災害也成為日本較嚴重的災害。另外，日本屬於人口密集的都市型態及建築結構，火災及人為災害亦時常發生。日本政府及相關事業團體和機關都各自制定許多防災對策和相關法律法規來預防和減輕災害。當然，日本的災害對策體制的建立經過了一個漫長的過程，除了各種組織層級體制的探討，並在歷次災害經驗中汲取教訓，制定對策與措施，並在實際的防災減災工作中反復進行修改和補充，終於完成目前一套整合災害預防、緊急應變，復原重建為一體較為完整的防災減災對策體制。

「他山之石，可以攻錯」。鑒於我國自然環境和都市型態與鄰國日本相接近，且日本在災害防救、消防防救災軟體設施、制度運作、人員培訓、裝備器材、通訊系統等均有足以供我國學習之地方，因此，九十二年全國消防暨義消楷模一行二十九人，於九十三年七月二十二日至二十九日奉內政部消防署核派前往日本大阪、神戶及京都考察日本災害防救及消防工作，藉由實地參訪考察，以增進消防、義消人員的視野及相關消防制度上之優點，作為我國推動及改進相關消防工作之參考。

貮、考察人員及行程概要

一、考察人員

九十二年全國消防暨義消楷模，係由各直轄市縣市消防局，暨內政部消防署所屬機關遴選消防楷模十五位及義消楷模十五位，並奉內政部消防署核定派赴日本進行為期八天的考察行程。此次考察係由臺中港務消防隊副隊長張文烈帶隊，成員包括消防署特種搜救隊、臺北縣市、高雄市、基隆市、桃園縣、新竹縣市、苗栗縣、台中縣市、南投縣、雲林縣、彰化縣、臺南縣市、屏東縣、臺東縣、花蓮縣、澎湖縣等縣市代表共計二十九名參與考察。赴日本考察人員名單如表1所示。

表1 九十二年度全國消防暨義消楷模赴日本考察人員名單

	單位
	職稱
	姓名
	備考

	臺中港務消防隊（團長）
	副隊長
	張文烈
	

	臺北市政府消防局
	專員
	陳春輝
	

	高雄市政府消防局
	組員
	王永坪
	

	新竹市消防局
	隊員
	楊文凱
	

	臺中市消防局
	小隊長
	蔡芳育
	

	嘉義市消防局
	小隊長
	孫國永
	

	臺北縣政府消防局
	小隊長
	謝仁傑
	

	新竹縣消防局
	隊員
	田敏雄
	

	苗栗縣消防局
	隊員
	郭大庚
	

	臺中縣消防局
	隊員
	劉思強
	

	南投縣政府消防局
	分隊長
	陳憲彬
	

	彰化縣消防局
	隊員
	陳端輝
	

	花蓮縣消防局
	隊員
	蘇金輝
	

	臺東縣消防局
	隊員
	謝政廷
	

	特種搜救隊
	小隊長
	向興華
	

	基隆市義消總隊
	總隊幹事
	陳佐藤
	

	新竹市義消總隊
	副大隊長
	洪金雄
	

	臺中市義消總隊
	隊員
	傅家森
	

	臺南市義消總隊
	中隊長
	鄭豐儀
	

	臺北縣義消總隊
	副小隊長
	吳婕羽
	

	桃園縣義消總隊
	分隊長
	許永鏗
	

	新竹縣義消總隊
	副總隊長
	黃堯振
	

	苗栗縣義消總隊
	副分隊長
	黃錦古
	

	臺中縣義消總隊
	大隊長
	梁清吉
	

	南投縣義消總隊
	中隊長
	陳永
	

	雲林縣義消總隊
	中隊幹事
	張為忠
	

	臺南縣義消總隊
	隊員
	王春基
	

	屏東縣義消總隊
	分隊長
	張炤南
	

	澎湖縣義消總隊
	副大隊長
	辛清三
	


二、考察行程

此行主要目的係了解日本在災害防救、消防防救災軟體設施、制度運作、人員培訓、裝備器材、通訊系統之建置及運作狀況。拜會行程包括：大阪市消防局及其所屬之西消防署；參觀行程包括：大阪、神戶、京都等地消防防災設施及設於神戶市之「人和防災未來中心」。有關拜會及參觀考察行程如表2所示。

表2 赴日本考察拜會行程表

	日期
	城市名稱
	拜會、參觀地點
	備考

	7月22日（四）
	大阪
	臺北→大阪
	

	7月23日（五）
	大阪

神戶
	大阪市消防局

大阪市消防局西消防署

人和防災未來中心
	

	7月24日（六）
	大阪
	大阪環球影城烈火英雄拍片設施
	

	7月25日（日）
	神戶

奈良
	神戶市廳舍展望臺

奈良東大寺文化財防災設施
	

	7月26日（一）
	京都
	京都清水寺文化財防災設施
	

	7月27日（二）
	京都
	京都金閣寺、東本願寺文化財防災設施

京都新車站消防設施
	

	7月28日（三）
	京都

大阪
	京都園山廣域防災公園防災設施

大阪城防災公園防災設施
	

	7月29日（四）
	臺北
	大阪→臺北
	


參、考察拜會重點內容

一、大阪市消防局

（一）概述：

日本大阪市係日本第二大城，面積共220.53平方公里。地理位置東以鶴見區茨田大宮，西以此花區北港綠地，南以住吉區杉本，北以東淀川區高野為界。行政區劃設為24個行政區，人口為2,635,405人。1995年1月17日，其附近地區發生震驚全世界之「阪神、淡路大地震」，造成嚴重之人命傷亡，大阪市並未遭受嚴重損害，故市區並未有任何地震後之痕跡。

大阪市消防局自昭和23年（1960）3月成立以來，訂有各種消防作為，日夜為維護市民生命財產安全而努力。

（二）大阪市消防局簡介：

1. 編制：大阪市消防局設有總務部、預防部、警防部及消防學校，其所管轄的24個行政區中設有消防署25處、消防出張所64處。

2. 人員：消防人員3501人。

3. 車輛：各式消防車輛325輛，救護車輛59輛，直昇機2架及消防船2艘，救助船1艘。

4. 火災統計：平成15年（西元2003 年）發生火災件數1639件（較去年1599件增加40件），火災發生率（以人口一萬人為平均的火災件數）為6.2（為日本全國最高），損失金額達18億478万2千円（日元），平均一天發生4.5件火災；因火災死亡的人數為47人（比去年增加12人，增加率為34.3%）、受傷282人。建物火災1133件佔火災件數的69.1%為最多，起火原因以縱火（含疑似縱火）714件為最多，佔全部火災件數的43.4%，已連續28年（昭和51年）列為火災發生原因的第1位。

5. 救護：平成15年（西元2003 年）共計出勤18萬7396件，載送16萬5765人送醫，其中因「急病」送醫者有12萬2265件，其次為一般負傷有2萬4160件，交通事故2萬59件排名第三，三者合計佔總件數的88.8%。

6. 其他災害救助：平成15年（西元2003 年）總計出勤了4077件，其中人員搶救案件（如建築物事故、交通、水難事故等）共出動1364件；另外危害物排除（如瓦斯、危險物品洩漏等）共計出勤1264件。

（三）救災救護指揮中心派遣制度：

大阪市救災救護指揮中心之勤務派遣系統，係依據災害種類及性質分別出勤，一般火災由基本消防人、車出動，高層建築物則由搶救計畫指定由特殊救助隊出動，如需泡沫及各種救災器材搬運，則加強人力派遣。對於醫院、人口密集地區、有延燒顧慮、危險物品、輻射等災害，另有特殊考量之派遣。

（四）地理資訊系統：

大阪市消防局已使用先進之地理資訊系統，報案電話指揮中心與地方消防單位之派遣同時進行，其作業方式如下：

1. 由一一九救災救護指揮中心統一集中受理報案，報案後系統中自動顯現報案人之地址及電話號碼（ Auto Number/Location Indication ANI&ALI），或由值勤人員詢問相關報案資料並輸入電腦系統。

2. 電腦系統立即分析火場最近之消防分小隊，於螢幕上顯示戰力資料（人員數、車輛數等），作業人員立即依據報案內容，點選派遣資料，同時透過系統將訊息通報（包括火災性質、地址、出動人車、時間、附近水源位置、指揮官、救災無線電頻道）給分隊，並在電腦螢幕上顯示火場週遭之地圖及水源位置。

3. 分隊接獲出勤通報，立即出動指定人、車趕往火場。於路途中，透過無線傳真，將火場附近地圖列印出來，提供指揮官決策及指揮調度。

4. 救災救護指揮中心可利用系統電腦查詢火場其他資料，如建築物平面圖、用途等資料，可依實際需求，將資料傳真予救災人員參考。

5. 救災救護指揮中心設有高倍率望遠鏡系統，分佈於市區內制高點上，火警發生後，立即與電腦系統連線，自動鎖定場方位，將初步影像傳回，再透過人工進行細部對焦工作；若出動直昇機時，可透過直昇機上之攝影機傳回影像，以提供於救災救護指揮中心之人員決策指揮之參考。

二、神戶市消防局

（一）概述：

神戶市係日本兵庫縣第一大城，為西部中央面臨太平洋一重要港口城市。1995年1月17日兵庫縣淡路島北部發生震驚全世界之「阪神、淡路大地震」，造成嚴重之人命傷亡，此次地震總計造成6,432人死亡、43,792人受傷、249,180棟房屋倒塌，並引發175件火災。神戶市在經過多年建設，除特別保留之震災遺跡外，市區內已幾乎看不到地震後的痕跡。

（二）神戶市消防局簡介：

1. 編制：神戶市消防局設有總務部、預防部、警防部、市民防災總和中心、救災救護指揮中心及10處消防署、18處消防出張所。

2. 人員：編制消防人員1,400人，另義消設置有10消防團、15支團、161分團，總計團員4,000人，其中女性團員有23位。

3. 車輛：各式消防車輛236輛，直昇機2架及消防船1艘。

4. 火災統計：平成14年（西元2002年）共計發生火災742件，損失金額達7億3475千円（日元），平均一天發生2件火災，一天損失200千円（日元）；其中建物火災362件，佔48.7﹪，車輛火災92件，林野火災51件，其他火災236件，起火原因以縱火（含疑似縱火）275件，佔37.1﹪為最多。另全年因火災死亡者有15人、受傷88人。

5. 救護統計：平成15年（西元2003年）共計出勤60,498件，送醫者有53,891人，其中「急病」有35,712件，佔59﹪為最高，其次為一般負傷的8,156件，交通事故7,019件排名第三，並接受轉院運送之案件。

6. 其他災害救助：平成15年（西元2003年）總計出勤了1,082件，其中交通救援案件275件，救出152人，建築物受困事故187件，救出128人。

（三）救災救護指揮中心派遣制度：

神戶市消防局救災救護指揮中心之勤務派遣，係依據災害種類及性質分別派遺出勤，一般火災由基本消防人、車出動，高層建築物則依搶救計畫指定之特殊救助隊出動。另對於醫院、人口密集地區、有延燒顧慮、危險物品、輻射等災害，救災派遣上則另有特殊之考量。

（四）危機管理體制

平成14年4月於市政府下設危機管理室，成員6人，負責綜合災害防救機制之建立，召集市府各一級單位定期召開防災會議，消防局為危機管理機制內負責消防業務之一部門。

（五）地理資訊系統：

日本神戶市消防局已使用先進之地理資訊系統，報案電話指揮中心與地方消防單位之派遣作業同時進行，其作業方式如下：

1. 由一一九救災救護指揮中心統一集中受理報案，可由報案系統中自動顯現報案人之地址及電話號碼（Auto Number/Location Indication   ANI&ALI），或由受理值勤人員詢問相關報案資料，並輸入電腦系統。

2. 電腦系統立即分析距離火場最近之消防出張所，於螢幕上顯示其戰力資料（人員數、車輛數等），作業人員立即依據報案內容，點選派遣資料，同時透過系統將訊息通達（包括火災性質、地址、出動人車、時間、附近水源位置、指揮官、救災無線電頻道）給出張所，並在電腦螢幕上顯示火場附近之地圖及水源位置。

3. 出張所接獲出動通報後，立即出動指定人、車趕往火場。於途中，透過無線傳真，將火場附近地圖列印出來提供指揮官決策判斷及指揮調度。

4. 救災救護指揮中心並可利用電腦系統查詢火場其他資料，如建築物平面圖、用途等資料，依實際需求，將資料傳真予救災人員參考。

（六）阪神大地震後之改進作為

1. 改善及擴增消防可用水源：增購新型消防車輛（水庫車），以增加消防車之運載水量，另加強消防栓及自來水管線防護措施，防止因地震挫動而斷裂，並且增設消防水箱（蓄水池）供緊急應變時取用。

2. 訂定防災計畫：加強地區災害防救計畫之相關規定，並增訂有關地震之消防防護計畫。

3. 明訂搶救災業務分工：明確訂定重大或多次災害發生時，消防局主要負責滅火工作，以迅速侷限災害擴大，避免因火災擴大造成二次災害，人員救助部分則由警察及地方防救災組織負責。

4. 納入市民協助救災：成立民間消防組織，並提供器材、辦理訓練教育講習等。

三、人和未來防災中心

人和防災未來中心設置於神戶市，建置的目係傳承阪神和淡路大震災的經驗並從中汲取教訓，以減輕災害所造成的損失。另外，兒童為未來的主人翁，並用寓教於樂的方式灌輸兒童防災觀念，亦是本中心設置的目的之一。

本中心具備了培養人才、調查研究、派遣專家救災、經驗交流、成果展示、資料的收集和保存等功能。運用這些功能，把「防災的重要性」與「生命的寶貴和共同生存的美好」傳承給全世界和後代子孫。

設施簡介：

該中心分「防災未來館」及「人未來館」兩部分。防災未來館共七個樓層，面積達8,200平方公尺，一樓為開放式工作室及諮詢室，二至四樓為展示部，五樓為辦公室，六樓為研究部門，七樓為機房，其中二至四樓之展示部為開放參觀之重點，茲依參觀順序介紹如下：

（一）四樓影像展示館：

1. 1.17電影院：為180度特殊立體影像展示，利用大型螢幕和音響設備，展現地震發生時所造成之大樓、房屋、高速公路、鐵路等的倒塌和引發火災的情形。（註：1.17為阪神大地震發生之時間）

2. 震災後之街道：藉由透視模型和道具，展現震災後被破壞之街道現況，向民眾訴說震災的恐怖和威嚇，全長約20公尺，卻是驚心動魄、震撼無比。

3. 平面電影院：藉由記錄性影像，隨著時光由震災走向復原和重建的街景。影片以中文、英文、日文同步發音，藉由一位女孩在地震發生時遭受家毀親亡之痛苦後，如何心靈重建、重建家園、重新生活等等，由一片廢墟，到一片繁華市景，告訴民眾將痛苦隨風而逝、迎向新生活的重要性。

（二）三樓資料館：

1. 條碼導航器：參觀民眾可攜帶條碼導航器，每一展示窗均附一條碼，經由條碼導航器可撥放英文解說或關於展示物品的體驗。

2. 由震災到復興的探索展示：以影像、圖片展示關於震災後，面對重建人們的生活和街況等，選定各種主題，經由圖表或模型進行解說。

3. 牢記震災的展示：利用相片、影像轉述人們在震災中的體驗。另外設有談話間，由親身經驗震災之人士親口訴說震災的經歷並設留言板供民眾留言。

4. 難忘震災展示：陳列由許多市民協助所收集震災相關資料和物品。

5. 地震新知：收集關於地震的相關數據，並藉由數種儀器，讓民眾實際操作以瞭解地震的相關訊息。

（三）二樓防災理想狀態館：

1. 計畫展覽：展示每年召開以災害和防災為主題之相關展覽資料。

2. 防災工作室：經由實驗或遊戲親身體驗並學習災害和防災的知識。

3. 資料室：提供災害發生現況和政府因應對策及資料。

（四）專業功能介紹：

1. 派遣抗災專家：發生大規模災害時，根據各都道府縣等提出要求，派遣該中心具有豐富的抗災經驗和實戰技術的專家至災區的抗災總部（前進指揮所）提供救災建議，建議內容有：提供決策時所需要的判斷資訊、資料分析和判斷、預測受災全貌等。

2. 資料的收集和保存：該中心收集並保存有關阪神和淡路大震災的資料、書籍、影像等，經由數位化的處理，以簡化搜索程序。

3. 培養人才：

(1)培養專職研究員：進用碩士、博士資格者為專職研究員，任期3-5年。

(2)抗災對策專門培訓：以民間防救災組織的首長、擔任防災幹部職員為對象，實施抗災對策專業培訓。

4. 調查研究：藉由上述專職研究員，詳實研究調查災害發生原因，並透過資料蒐集與研究分析探討災害事件的脈絡，從中萃取經驗，以累積防災和應變能力；藉此提醒政府與民眾重視天然災害之預防及提昇災害發生時的緊急應變措施、災後修復重建工作等相關知識。

四、京都市消防局

（一）概述：

京都市是一座內陸城市，它坐落在京都盆地（山城）的北半部和丹波高原的東部山區。總面積為610.22平方公里，佔京都府總面積的13.2%。是京都府各縣市中土地面積最大的一座城市。京都盆地為三面環山，分別為東山，北山和西山，海拔均在一千公尺以下。整個盆地地形是東北為高，西南較低。東邊有鴨川、西邊有桂川，南邊有宇治川，環繞著整個盆地，緩緩而流。京都市屬於內陸性盆地氣候，冬夏的溫差與早晚的溫差都比較顯著。

消防組織法規定，各市町村均應設有完善的消防設施，以維護市民生命財產安全。京都市消防局負責京都市全區域內的消防安全工作。京都市劃分為11個行政區，每個行政區各設有消防署、消防分署、消防出張所、消防吏員駐在所，均受京都市消防局管轄。

（二）京都市消防局簡介：

1. 編制：京都市消防局下設有總務部、預防部、安全急救部、警防部、防災對策室、消防學校、消防整備工場、救護教育訓練中心、京都消防航空隊、市民防災中心。另設有消防署11處、消防分署1處、消防出張所34處、消防吏員駐在所1處。

2. 人員：消防人員約1900人。另有消防團人員約4500人。

3. 車輛：各式消防車輛257輛，救護車31輛，直昇機2架。

4. 火災統計：平成15年（西元2003 年）共計發生火災298件，損失金額321,822千円（日元），火災發生率（以人口一萬人為平均的火災件數）為2.0，損失1千万円以上的火災件數為7件。因火災死亡的人數為22人、受傷85人。住宅火災157件佔火災件數的73%為最多，起火原因以縱火（含疑似縱火）82件為最多。

5. 救護：平成15年（西元2003 年）共計出勤66,063次，載送60,756人送醫，其中「急病」有35,996人為最多，其次為交通事故11810人。

6. 其他災害救助：平成15年（西元2003 年）建築物受困總計出勤了314件，救出人員285人。

7. 自然災害：平成15年（西元2003 年）災害警戒本部設置次數（氣象注意法）共4次，災害對策本部設置（依災害對策基本法之規定）共26次。
（三）文化財的防災對策：

昭和30年（1955年）指定每年1月26日為文化財防災日。昭和24年（1949年）1月26日奈良縣法隆寺正整修中的金堂發生火災，在白鳳時代（7世紀未至8世紀初）所繪畫的兩幅壁畫遭燒失毀損，造成社會上很大的衝擊。在此以後，又發生多件的文化財火災的案例，形成一股保護文化財的輿論風氣，於是在昭和25年（1950年）制定「文化財保護法」，昭和30年指定每年1月26日為文化財防災日，進行防火措施的整備、消防演習等活動，於是保護文化財的運動就此展開。

京都市是以國家歷史文化為招攬世界觀光人潮的古都，具有山明水秀的人文風景、保存完善的傳統國寶、重要文化財與代表日本各時代的重要文化遺產。「先人的文化遺產，我們有責任加以愛護及保護」。因此，京都市消防局對國家、京都府、京都市指定的文化財，均與相關機關、市民訂定有完善的文化財防災對策，以維護無形及有形的文化財產。其文化財的防災對策包括有：

1. 防災計畫：目前為止所進行之防災計畫，主要是因應木構造建築物之防火所做之相關設施計畫。而各地區災害產生之原因及對策均不相同，如地震災害對策、市街區之文化財及鄉村文化財有不同的防災對策、颱風災害對策等必須對各文化財做逐步之調查及探討，不可同一視之。

2. 文化財相關法令：基本上並無特別針對文化財建築物的防災而制定專用法令，但現行建築法及消防法中有部分相關適用之條文，如：建築法中之防火間隔、防止火災延燒地帶之設置、消防法中有關滅火設備、警報設備及避雷設備等相關法令可適用。

3. 防火區域之規定：受指定之重要文化財建築物周圍20公尺地區及鄰近建築物5公尺的範圍劃定為防火區域，設置的目的是防止火災發生時產生擴大延燒現象，此規定實施後，防火區域內，對火災發生及產生延燒時，會延遲滅火工作進行之建物或構造物，可進行改建、增建或拆除等工作，但需由受補助者在防災計畫施行前向教育委員會提出申請，並由都道府縣教育委員會審查決議。

4. 防火體制：包括平時巡邏及監視、環境維護及危險場所之改善，消防訓練等。日本於1995年4月針對各重要文化財管理者進行消防訓練講習。火源之管制、消防設備之定期檢查等工作，亦是防火體制不可或缺的。

5. 警報設備：包括火災自動警報設備、漏電偵測警報設備等。漏電偵測警報設備主要是防止電氣火災的裝置設備，因目前仍有許多文化財仍使用老舊之電路配線，一方面除了修改現有之配線外，另一方面則必須加裝漏電偵測警報器。此外，消防法中規定文化財必須裝置可切換之自動電話通報系統，電話與自動火災警報系統連線，一旦火災發生時即可自動通報當地消防隊。

6. 滅火設備：為火災發生時，將損害減至最低程度所做的防範措施。木造建築物在火災發生初期之數分鐘內，滅火工作是非常重要的，因此，文化財所有權人或管理者在火災發生初期應有效使用消防滅火設備，包括滅火器、消防栓、噴霧灑水設備、可動式泵浦等。滅火器依消防法規定，室內面積達50平方公尺必須設置一具滅火器，平時應注意滅火器之使用期限及使用方式。消防栓包括室內消防栓、室外消防栓及放水槍等，室外消防栓及放水槍分為地上型及地下埋設型兩種，應考量文化財之建築配置及基地現況、周圍環境等，選用適當的滅火設備，以達到最佳之滅火效果。噴霧式灑水設備是由屋簷下方、外壁或建築物周圍之地面等處向建築物外部噴灑水霧，以防止建築物燃燒時產生飛火造成進一步擴大延燒。可動式泵浦是針對建築物附近可直接利用之水源所做的裝置，適用於可動人數較少需進行自動滅火之文化財場所。

7. 避電設備及其他相關措施：明治30年（1897年）後，各文化財建築物逐步加裝避雷設備，此後因雷擊而產生火災的次數亦逐漸減少。此外，在人口及建築物密集之市街區設置防火隔屏，同時設置噴霧灑水設備，可發揮防止火災擴大延燒現象。對於文化財建築物周圍可能阻礙滅火工作，並造成延燒現象之建築及構造均應拆除。

8. 文化財防災對策連絡會：與文化財相關的單位，如府文化財保護課、府文教課、府消防防災課、府警防犯課、市文化財保護課、京都市文化觀光資源保護財團、京都古文化保存協會、京都府文化財保護基會和消防局共9個單位定期召開連絡會議，定期針對文化財的防災事宜進行研討。

9. 京都市文化財的防災施設設置狀況及防災設施如表3及圖1所示。

表3 京都市重要文化財的防災施設設置狀況表

	防災施設種類
	自動火災報知設備
	漏電火災警報器
	非常通報裝置
	屋內消防栓設備
	屋外消防栓設備
	放水槍設備
	避雷設備
	防火水槽
	消防車進入通道

	設置

數量
	145
	90
	68
	85
	74
	55
	83
	76
	42


（平成5.4.1）
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圖1 文化財防災設施示意圖

五、京都市的防災作為

（一）概述

自然現象所造成的災害如地震、颱風、豪雨等…，以及各種人為災害如火災所造成的災害都嚴重影響都市的機能。而都市的自然與社會條件又是影響上述災害的發生的重要因素。為有效降低災害的損失，自治體的各種防災政策的訂定，為今後所需面臨的課題。本文從防災面來探討京都市的防災作為。

（二）以防災的觀點來看今日的京都

1. 自然條件

京都市的市域南北48.52公里、東西25.75公里，面積610.21平方公里，在全國指定的都市中是佔第四位。土地利用的現況是由山林佔60.3%、農地9.1%、住宅區、商業用地佔24.7%所構成，都市計劃法所劃設的市街區域佔全市總面積150.21平方公里的四分之一。亦即平安京之山河襟帶範圍為今日的市街區域，也就說由東山、北山、西山等三個山脈所構築的京都盆地；東山的東側在戰後急速都市化的山科盆地範圍最廣，桂川、鴨川等河川由北向南流，宇治川由南境切過。另外，在山麓部份有花折斷層之數條活斷層由京都向週邊延伸，為西南日本內陸地帶中活斷層最多的都市。京都市的地形為山河襟帶及活動斷層活躍的地形。

這種閉鎖的盆地地形，嚴重限制京都市向外交通的發展。在沒有海、空交通的大都市，大地震發生時如何確保對外緊急輸送路線的暢通是最值得憂慮的。另外，北高南低的地形，桂川沿岸的西部區域，從宇治川到桂川、木津川三條河川匯流地帶的南部低漥地區，近年來河川的整理，下水道疏濬、抽排水機組的設置，使得淹水災害已較少發生，但地震災害時地盤軟弱的問題還是存在。

2. 社會條件

京都市的夜間人口有146.4萬人，排全國大都市中的第6位。構成年齡65歲以上人口佔14.7%，為指定都市的第2高，預定2010年將成長佔22.0%，2025年高齡化人口預計將達到25.6%。1戶1個高齡者和1戶有高齡夫婦的家庭有74千戶（佔全家庭數的12.8%），需要照顧的高齡者在92年有1萬3千人，2015年預測將達2萬人。高齡化人口的快速增加，造成災害弱者的增加及地域防災能力的下降均為防災課題的一大隱憂。

京都市日間人口約160.5萬人，由外地進入的通勤者約19.5萬人、通學者7.5萬人，合計約27.0萬人。白天發生大地震時將造成無法回家的問題。另外，京都市為世界級的觀光都市，每年觀光人數約有3千9百萬人，平均1日有11萬觀光客在京都觀光旅遊，所以確保觀光旅客的安全及支援通勤人士快速返家為最大的課題。尤其是觀光旺季的休假日時以東山和嵐山週邊著名的觀光景點為中心，其周遭交通阻塞的問題應特別注意。

京都市的觀光產業佔市內總生產額的13.1%，製造業約佔23.5%。依工業統計資料顯示，製造品的出口額排名全國的第9位，指定都市中的第6位。從科技產業到傳統產業，包括：各種多彩多姿、各式產業均含括在內為京都市的特色。而京都市無石油化學等重型工業，由防災的觀點上應為優勢。另一方面，西陣織的傳統產業一般均為家庭產業，袋路型態的木造住宅為京都市都市構造的特徵。

其次，全國的都市中京都市給人的印象是歷史都市。記錄為世界文化遺產的社寺有14所，全國有形文化財有19.7%，重要文化財有14.2%均在京都。文化財防災計畫是京都市的消防重要政策，大地震發生時，人類至寶之稱的文化財保護，為極重要的課題。

京都有37所大學與短期大學，大學生與短期大學的學生數有117千人，每千人的學生數比率為全國指定都市中最高。因此，京都市有大學都市與學術都市之稱，大學是全國人才集中的場所，也是世界先端情報集中的地方，對京都市注入新的都市能量。地震防災對策，也是京都市學術界極力推動的目標，還有學生的才能，也是京都防災工作潛在的能量。

3. 都市構造

京都的都市格局，以平安京的條坊構造為基礎，16世紀未葉從秀吉所建的洛中洛外為分界開始大量改建；明治以降的近代化過程中以伏見市周邊的市町村逐漸合併擴大城市的區域；元洛中的都心地區，從大正到昭和期間，因都市電路線擴張及都市的重新區劃而擴大都市區域；60年代以後因城市發展快速，而使都市區域無秩序的擴張。很多城市因戰後復興而使都市建設重新開始，京都因免於戰爭破壞的因素，而保存著舊有的都市型態。因此，戰前木造建築的比率為住宅總數的11.7%（特別是上京、中京、下京、東山的都心四區佔25.1%），和其他指定都市平均2.6%比較其木造建築所佔比率是極高的，特別是元洛中的中心地區約有5千所的袋路型態存在。另外，每部自動車交通量佔道路面積的7.2平方公尺（大阪市8.9平方公尺、神戶市11.3平方公尺），道路狹隘。今日的京都市都市構造，在大地震發生時造成的房屋倒塌、火災時擴大延燒的危險性是極高且極脆弱的。

（三）防災的課題

依戰後火災發生件數的統計資料，以1955年的759件為最高，到1975年的228件止連續20年火災件數逐年持續減少的輝煌成果，到1984年的210件為最少，1992年再增加至300件，近年來均在330件左右。1998年的332件為例人口一萬人為平均的火災件數為2.3件，依舊是全國指定都市中發生火災件數最少的都市，然而火災發生件數有緩緩增加的傾向，如何防止縱火的問題是今日在防火對策上應積極面對的問題。76年以來京都市的火災發生的原因都以縱火為第一位是全國共同的趨勢。去年縱火的件數為126件佔火災發生件數的38%。京都市在本年度設置防制縱火檢討委員會，其設置的目的是要針對縱火問題提出積極有效的對策。另外，高齡者家庭增加問題的對策，也是今後應更加積極充實的。

在水災災害方面，京都市因其地理條件而有較易淹水的問題，但因治水對策的進步，幸而近年來並無發生重大淹水事件。但去年還是有44戶房屋積水的事件發生，近年全國各地重大災害事件均因集中豪雨的降雨量增加，另外，因地球暖化而使氣候產生激烈變化，今後在治水的對策上應採多樣性的總合治水的政策。京都市因地形條件，山邊的住家及寺社林立，且因活斷層都從山區經過，更增加地盤的脆弱性，所以小規模的坡地崩塌造成住宅災害的事件時有所聞。依調查結果，京都市有865處土砂災害危險區，另外有89處具需注意的老人福利設施場所，因此，京都市相關單位應共同積極面對，以減少災害的發生。

最後，防災課題上必須積極面對的是大地震發生的問題，京都市地域防災計畫針對地震災害規模設定提出修正。災害規模設定前大地震發生的可能性應考量下列問題：

1. 過去地震的發生歷史記錄，西南日本內陸帶活斷層的活動週期。

2. 南海海溝的大地震約間隔90~150年發生一次，西南日本內陸帶活斷層在其前60年及後10年為活動週期。

3. 其次南海地震預測在2040年發生。

4. 兵庫縣南部地震已發生，其次是南海地震，全部近畿地區的活斷層已進入活動週期。

5. 京都的次可能活斷層有花折斷層系、西山斷層系、黃檗斷層系等3條斷層系。

災害規模設定是以京都市各活斷層發生最大規模地震時造成的損害為考量，下表為京都市防災檢討時之災害規模設定表。

表4 京都市地震災害規模設定表
	想定地震
	花折斷層系
	西山斷層系
	黃檗斷層系

	地震規模
	7.6
	7.5
	7.1

	建物損害棟數

（同比率）
	275.8千棟

（45.9%）
	136.5千棟

（22.7%）
	162.8千棟

（27.0%）

	
	全毀棟數

（同比率）
	150.2千棟

（25.0%）
	30.0千棟

（5.0%）
	49.2千棟

（8.2%）

	
	半毀棟數

（同比率）
	125.6千棟

（20.9%）
	106.6千棟

（17.7%）
	113.5千棟

（18.9%）

	火警件數（24時間以內）
	88~320件
	22~83件
	34~124件

	
	木造房屋
	62~226件
	15~56件
	23~85件

	
	非木造房屋
	26~94件
	7~27件
	11~39件

	人員的傷亡
	51.9~83.1千人
	19.2~29.9千人
	25.2~39.3千人

	
	死亡人數
	4.8~7.7千人
	0.9~1.4千人
	1.5~2.4千人

	
	負傷人數
	47.1~75.4千人
	18.3~28.5千人
	23.7~36.9千人

	
	
	重傷者
	6.7~10.7千人
	2.6~4.0千人
	3.4~5.2千人

	
	
	中度受傷者
	18.3~29.2千人
	7.1~11.0千人
	9.2~14.3千人

	
	
	輕傷者
	22.1~35.4千人
	8.6~13.0千人
	11.1~17.4千人


（四）京都防災的願景

京都市與神戶市的人口規模大致相同，因此，面臨大地震的發生均要有萬全的準備，但從阪神、淡路大地震的災例中，可發現地震發生的強度、季節、時問、天氣的變化等因素以及都市的地理條件和社會條件的不同均會導致不同的災情，所以面對這個災例並無制式的作法及觀念，務必採取具有實務性且重點式的防災作法。

由阪神、淡路大地震的教訓中，特別是減少人命傷亡，可從下列5點來考量： 

1. 滅火、救助等初期活動的重要

特別是政府的行政處理能力、家庭、事業場所、社區防災能力的重要性。

2. 行政和危機管理體制的確立

自衛隊和相關機關的攜手合作，廣域支援體制的建立。

3. 建物的耐震化、強化都市結構的重要性

水利設施的確保、安全基本方針的建立。

4. 義工的合作

義工的招募、合作系統整備的重要性。

5. 地震科學的活用及情報共享

地震發生初期情報的搜集及一般情報系統的共享等。

相關防災體制的建立，而強化地區防災能力。京都的歷史是一部都市災害的發生史，而京都市民的自治活動亦有很長的歷史，在這歷史中，防災能力的提升亦是先人追求的目標。地域防災能力的提升必須注意下列各點：

1. 強化個別防災能力和路網的擴充

個人、家庭、事業場所、自主防災組織、自衛消防隊、消防團、義工組織等地區防災責任者防災力的向上提升、合作機制的充實、地區防災路網的擴充強化。地區事業場所的自主防災組織的結盟和相互支援協定等的推進。

2. 推動地區耐震結構

舊的木造結構建築和袋路型態是京都都市構造的特徵，安全確保是必須考量的，因此，如何保持京都原有的建築特性，又能強化耐火構造能力，亦是非常重要且必須推動的課題。

3. 充實地區學校任務

京都市的防災計畫規定學校作為一次避難場所和避難收容設施的位置，另外，消防團的機具倉庫和自主防災組織的防災器材倉庫設置在學校者居多。本年度將空教室作為毛毯、臨時廁所的備蓄儲放倉庫。學校又是作為生涯學習、育兒支援、地域共同活動、地區防災據點等多樣機能任務的場所。

4. 共同活動機能的充實

地域共同活動機能的充實在防災面除面對地震災害外，包括土砂災害、風水災害、火災等各種防災課題。在教育面如高齡化的演變、子女教育環境的充實等社會福祉。另外、地球環境問題、都市景觀等都是地域共同活動不可欠缺的課題。

5. 科學力量的活用、付諸實際行動

學術力量是京都市的最大財富。京都自1994年開始致力與其有關的歷史地震記錄資料庫的建立。另自1995年開始依序從花折斷層系、西山斷層系、黃檗斷層系的活斷層實施調查，去年度已完成桃山斷層的的調查。另於2000年止以3年的時間針對京都盆地的地下構造推動調查工作。這些調查工作在國家科學技術廳的協助及以京都大學為主的教授群指導下實施。調查結果作為地震防災對策的災害規模設定參考資料，並且對外公開。

六、日本政府發表預測地震發生機率的因應

（一）災害研判

日本南方「南海大溝」深度約4000公尺的海溝，南接菲律賓板塊，每年以4~5公分的速度擠壓，684年有一次大地震的記載，之後迄今也有發生超過M8以上的地震，以1200年間發生8次計算，平均約100~150年發生一次的機率。

位於東側的東海地震，自從1854年地震動之後迄今即未有動靜，而150年後的2005年，可能是最早侵襲的震災。所以日本於2001年4月指定全國263個市町村為地震對策強化地區。

緊接著在2035年左右可能發生南海地震，規模會與1854年安政南海地震的M8.4相同或稍小一些。如單獨發生東海地震，則其後東南海及南海地震之發生將處於不穩定的臨界狀態，這是因為1707年和野地震時，分割成3個斷層所致，一個月後富士山隨即火山爆發，足證東海地震與富士山的火山活動並非全然毫無關係，其間存在著相當微妙的互動。

（二）因應思維

如何面對上述災害的侵襲，儼然是一大問題，既然已完成被害預測，假設發生東海地震，會產生多大的海嘯，大概有5~10公尺。而實際上這個區域正是東海道新幹線、國道1號及東名高速公路所經之地，也是日本交通大動脈，很可能瞬間全毀。

另外，四國的高松、香川、愛媛、岡山、廣島及山口縣，因為自1868年明治維新以來一直為非受災被害地區，所以未將海嘯對策納入的地區防災計畫中，然而一旦發生地震，海嘯會在2小時內進到瀨戶內海。1707年及1854年的南海地震，面向瀨戶內海的各地區均受到海嘯的侵襲，造成嚴重的受災。

肆、結語與建議

日本於1961年制定了災害對策基本法，分屬消防廳及國土廳防災局之管理法規，但在2000年省廳合併新制推動後，在內閣府又設置了內閣官防危機管理室，使組織移往首相官邸，成為三元化的管理體制。各級自治體平時除定期召開防災會報推動防災計畫，於重大災害發生時成立非常災害或緊急災害對策本部與災害現地對策本部（前進指揮所），進行各種災害搶救事宜，各層級相互配合機制完備，災害防救體系健全完整。

另日本為確保國土安全及國民權利，將防救災工作列為重點施政項目，每年投入大量經費、人力進行各項防災科技研究，其範圍包括自然科學、社會科學，研究項目特別加強對災害發生原因的預測、預知、控制、環境技術等，並將研究成果活用於防災政策及措施。

日本是一個災害潛勢相當高的國家，尤其是火災案件，為防制火災的發生，日本各自治體消防廳、局無不積極訂定防制對策投入防範的工作，但日本是個經濟高度發展的國家，因社會因素致使縱火案件居高不下，從平成9年至14年連續6年間縱火案件均居所有火災案件的第一位，約佔火災案件發生數的二成左右，因而造成社會極大不安，日本總務省消防廳為防範及降低縱火案件之發生，成立「防火對象物的縱火火災預防對策調查委員會」。另日本住宅火災發生率亦逐年提高，因此亦訂有「住宅防火的基本方針」，並積極推動，以防範及減少住宅火災的發生，降低人命財產的損失。

我國地理位置、自然環境和都市型態與鄰國日本相接近，災害發生型態亦相類似。因此為預防災害、災中搶救及災後重建工作，於89年訂有「災害防救法」並頒行實施，該法對於各級政府災害防體制有完整及明確的規範，如第9條對於直轄市縣市政府應設置專責單位辦理災害防救工作，本項中央政府應督導各地方政府積極推動，以提昇災害防救能力。

鑒於我國縱火案件及住宅火災事件亦層出不窮，因此中央及各地方政府應傚法日本政府，訂定明確的防火基本方針，以降低其發生率，確保民眾生命財產安全。另在巷弄狹小及搶救困難地區，應劃定消防通道，增加設置消防栓的數量，地下式消防栓在設置時即應即烤上黃色漆防止脫落，以免造成日後重漆及維修的困難。

美國在WTC事件後，隨即設立國家安全防護部。日本亦在內閣府又設置了內閣官防危機管理室。為強化我國危機管理機制，隨著社會結構的複雜化轉變，在特殊災害、重大事故處理上應戮力尋找因應之道。
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相片1 大阪市消防局長 前川 大惠與張團長文烈交換記念品
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相片2 參觀大阪市特種救助隊操演情形
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相片3 參觀大阪市消防局119救災救護指揮中心
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相片4 參觀神戶市人和未來防災中心
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相片5 京都市地下式消防栓
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相片6 京都市消防栓標示牌
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相片7 京都市防災公園配置情形 
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相片8 大阪市大阪府城防災公園


系統識別號





服務機關：內政部消防署


職稱姓名：副 隊 長   張 文 烈


          專    員   陳 春 輝


          等 二 十 九 位





出國地點：日本


出國期間：93.07.22 ~ 93.07.29


報告日期：93.09.01
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