實現天災管理與國際合作雙贏：以亞太地區颱風災害管理為例
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摘要
國際上對於氣候變遷的因應，多不免與協助開發中國家之發展計劃相互結合。台灣在經貿方面和其他亞太地區國家多有往來，在對他國受災後的援助上亦不落人後。然而，位處同一地理區域，且富有社會活力和新移民的台灣，和其他亞太地區國家實有更多合作空間，例如在天災管理和減災方面的資源共享和經驗交流，以增進知識外交的發展。
儘管台灣政界之國際活動受到許多限制，除了少數國際機構組織外，亦可運用在國際尚稱活躍之學界、商界、民間團體和其他民間力量，並藉由留意以下幾點強化爭取合作之可能性：時機、特色、結合在海外之台灣資源、善用在台的外國和新移民等資源、本身實力之強化和形象的建立與維護等。
本文援用強弱機危綜合分析法（SWOT分析法）和「脆弱度-調適-防災」（Vulnerability-Adaptation-Mitigation）應用於氣候變遷之分析架構，就企業、社區和制度等三個層面能在颱風災害防治上所能扮演的角色，對於如何促進亞太地區國際發展合作和颱風災害管理，進行分析。重點將放在探討台灣在與國際合作上可以扮演的角色，以及如何透過APEC平台來促成政府之間之合作。
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壹、引言：天災管理和國際合作
天災管理和國際合作兩個面向原先只是以技術面為主，但近年注入國家發展方面的考量，並和「永續發展」這個課題結合。以國際上對於氣候變遷的因應為例，尤其在調適的議題上，多不免與協助開發中國家之發展計劃相互結合（Gupta and van der Grijp，2010）。亦即從純粹的技術層面，移轉到和政治層面的結合，將此議題納入經濟發展和國際合作等面向之同時，已開發國家和發展中國家在技術、知識和財源等方面之關連，即成了重要課題。國際合作除了政治層面外，合作國家對彼此社會文化的了解亦是重要，得以較有效率達成災前防範和災後救助重建，此即促成災害研究和社會研究在天災管理和國際合作上之結合。
隨著全球氣候暖化，天災發生的規模與次數顯著增加；在生活水準提昇以及貿易自由化與全球化下，因天災所造成之財產與經濟損失也迅速擴大中。天然災害給人類社會帶來很大的影響，災害研究自然需結合自然和社會科學研究。而許多天災的問題是跨國的，如颱風路徑有可能直接掃過到鄰近數個國家而同時致災外，即使只發生在一個國家某地區的天災，仍有可能透過產業間的關聯效應與上下游供應鏈關係，間接地擴散到千里以外的國家，例如泰國的水患影響到日本的汽車業，也影響到台灣地區的電腦產業之供貨。因此，如何透過國際合作的方式來進行天災風險控管，已經成為現今國際政經關係中極為重要的議題。除了維持原先的協調與資源分配外，近年來已開發國家之間也透過大氣科學或資通訊等創新科技之研究計畫，例如在亞太地區颱風路徑早期預警方面已經有許多國際合作之實際案例。至於科技水平較為落後的開發中國家，則必需要透過一些經濟誘因機制，如小額貸款融資、家庭扶貧、或基礎建設計畫，來提升社區自保能力以及整體社會的承受度(social resilience)，或是降低受災之脆弱度(vulnerability)，這些以經濟發展為主軸的合作模式也能夠在災害風險頻繁之地區有效達成風險控管之目標。
台灣在經貿方面和其他亞太地區國家多有往來，在對他國受災後的援助上亦不落人後。透過大眾媒體與國際社會網絡之資訊傳播，常常會讓原本敵對的兩者建立起救災之雙邊合作關係，例如台灣對中國四川大地震的災後重建之合作。
然而，位處同一地理區域，且富有社會活力和新移民的台灣，和其他亞太地區國家實有更多合作空間，例如在天災管理和減災方面的資源共享和經驗交流，以增進知識外交的發展。
本文希望透過對台灣既有資源的分析，討論台灣在合併颱風災害管理和國際合作兩項工作事務的可能性。第二節介紹「脆弱度-調適-防災」（Vulnerability-Adaptation-Mitigation）應用於氣候變遷之分析架構，藉以點出企業、社區和制度等三個層面能在颱風災害防治上所能扮演的角色。第三節對台灣能著力於合併天災管理和發展合作兩項任務的可能性，進行強弱機危綜合分析法（以下簡稱SWOT）。第四節的討論以亞太經濟合作颱風與社會研究中心為例，說明一個位在台灣的單位和國內外其他組織/平台可有的串連。
貳、「脆弱度-調適-防災」分析架構

圖一所示的「脆弱度-調適-防災」（Vulnerability-Adaptation-Mitigation）應用於氣候變遷之分析架構，早期由Smit et al. （1999）發展，之後經過多次修改，本文採用Martens and Chang （2010）的版本，原因在於其除了串聯衝擊、脆弱度、減災、計畫性防災等面向之連帶關係外，並對社會的反應分就產業、社區/社群和制度等三方面來分析。颱風災害管理歸屬於氣候變遷中的調適。
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圖一  「脆弱度-調適-防災」在氣候變遷研究下的分析架構 
（Martens and Chang 2010）
如何就企業、社區/社群和制度等三個面向所作的反應，回饋到計畫型調適中？首先，對企業而言、社區/社群和制度能在颱風災害防治上所能扮演的角色來作說明。企業除了能透過風險管理而盡可能降低損失外，災害防治本身亦可能帶來商機，例如防水閘門之類的產品、傳達警報的通訊產業，或是災害保險和再保險產業等。
其次，社區多是災害的防治和重建工作的實際操作區域，其多在特定高風險地區，或是已受災的區域。救災物資和人力的運籌，民間社團多展現較公部門高的效率，尤其是跨國合作方面。
最後，制度方面在國際課題上較難以著力。如亞太經濟合作會（APEC）之類的國際組織少有具約束力的制度，但制度可分為明文規範的正式制度、風俗習慣類型的非正式制度（North，1981），透過學術界、民間社團等進行的國際交流可期待促成的為後者。
參、台灣有什麼、沒有什麼：SWOT分析
除了少數國際機構組織外，台灣政界之國際活動受到許多限制。儘管如此，台灣在國際貿易和民間社團學界等交流尚稱頻繁，即可運用在國際尚稱活躍之學界、商界、民間團體和其他民間力量，並藉由留意以下幾點強化爭取合作之可能性：時機、特色、結合在海外之台灣資源、善用在台的既有人力資本、外國和新移民等資源、本身實力之強化和形象的建立與維護等。表一為SWOT分析結果。
表一  台灣合併颱風災害管理和國際發展合作之SWOT分析
	優勢
	劣勢

	 颱風預警和災害之技術

 人力資本：基礎教育的扎實助於相關人才之養成

 社會資本：社會本身的活力、社會整體的抗壓性

 可用於投資的財力

 和亞太地區多個颱風常侵襲的國家文化和語言相近
	 微妙的國際地位

 國際合作的經驗相對較為缺乏，並缺少長期且有效的合作關係

 國內本身在資源整合和協調方面仍待改善

 對他國文化和語言的了解普遍而言較不深入

 傾向一昧崇尚歐美日，對在經濟上較台灣落後的國家缺乏尊重

 工作和生活環境造成人才外流，和限制國內人力資本的發揮

	機會
	威脅

	 複合型災害發生的地區

 莫拉克風災的國際能見度高

 金融危機後多國援外經費減縮，改以投資型的方式進行國際合作更能被接受

 跨文化的新移民逐漸成為社會中堅份子
	 和亞洲其他國家相較，較不吸引國際注意

 國際情勢的轉變


台灣的優勢在於相關技術和經濟及社會等資源；劣勢則在於其特殊的國際地位，和缺乏國際交流的深度，加上國內若不能合作，較為一致地對外，難有出色的國際合作。台灣除了有處理複合型災害的機會和經驗外，此外隨著新移民逐漸成為社會中堅份子，宜適當規劃讓新移民發展並發揮其跨文化的特質。台灣在這個課題上所受到的最大的威脅在於和兩岸相關的國際情勢。
受限於其國際政治之角色，APEC是我國唯一以正式會員國參與的區域國際組織，國內許多平台皆與APEC相關，如中華台北APEC研究中心、APEC中小企業危機管理中心、中華台北亞太工程師監督委員會、APEC人力資源發展工作小組、APEC海洋及漁業工作小組、亞太經濟合作農業技術合作小組、能源工作小組、APEC衛生工作小組、APEC工業科技工作小組和亞太經濟合作颱風與社會研究中心等。
以亞太經濟合作颱風與社會研究中心（ACTS）為例，ACTS的成立和2009年莫拉克颱風造成臺灣地區近700人死亡有莫大關係，使颱風等天然災害管理從國家安全層級，提升到亞太地區的區域安全層級。而ACTS在APEC的ISTWG(工業科學與技術工作小組)下成立，強調創新前瞻、區域安全、人才培育為重點。緊急應變措施的整合與訓練固然重要，然而，對於造成災害的自然現象，針對災害區域特性，必須有深入的了解，才能對症下藥、提出適切的方法，以達到救命減災的終極目標。以颱風強度分類的迷失與改進(風颱風和雨颱風)；颱風警戒區劃分法觀念上的迷失與改進，即遙地豪雨(與季風 地形的互動)。傳統颱風觀念的改進、(非傳統)區域氣象資料的收集與整合等屬於創新前瞻部分。此外，發展中國家颱風豪雨相關人才培育計畫 (觀測、模擬、預報資訊分析判斷等)，提供觀念並協助發展在地化早期警報系統。
參與APEC區域國際組織，具有網絡、平台、多國連繫等功能，可以改善我國未加入世界氣象組織(WMO)的部分缺失。我國在APEC的平台可協助我政府相關單位參與國際組織活動、增加政府在國際上之能見度和影響力、推動跨國研究計畫 強化區域合作網絡等。颱風問題屬區域問題，須要跨國資料收集，尤其是針對降雨問題，更是如此，WMO亦已深刻體認此工作重要性。台灣就颱風與社會研究議題和菲律賓結盟，在於其人民平均受教育水平以及參與國際活動能力相當有歷史有經驗，例如菲律賓氣象局局長曾經擔任WMO秘書長長達10年 且負責西北太平洋WMO颱風委員會秘書處長達20年，直到最近才由澳門氣象局接替。
針對利用人力資本、社會資本，和在地化之關連，如整合國內既有公私部門資源外，思考藉新移民作為區域國際合作的資源，亦極需社會人文科學的思考，以及配套的正式和非正式制度面的更動與配合。
肆、討論
台灣在切入結合天災管理和國際合作議題時，扮演的角色以及未來可能發展方向可歸納為以下四者。呼應Winch and Courtney（2007）針對10個在營造業中介創新的國際機構（innovation brokers）進行案例研究，試圖從這些仲介機構是如何運作以成為國際間創新知識與科技傳遞的媒介者，所歸納出異同點。
首先，因應於其一般被期待需保有其獨立與客觀性，中介機構一般為非營利組織，而身為地區性跨政府組織，一方面為非營利機構，另一方面也可同時與民間產業有所連結，這也將是創新科技與知識的來源之一。
其二，若是定位為媒介平台，此機構不一定需要自己執行研究活動。研究是知識與科技創新的要件，然而媒介者並非需要直接參與或者進行研究工作，因為它可以透過與其他研究機構緊密的連結而取得知識的更新，進而將其介紹給需求方。在Winch and Courtney（2007）所分析的案例中，有許多機構已放棄組織內的原有的研究活動，取而代之的是媒介其他研究機構的產品。至於其他同時保有研究與中介活動的機構，結果也顯示這兩種類別的活動是分開運作的。另一方面，中介者也需要深入了解誰是科技與知識的需求者。
其三，當能透過APEC這個平台，致力於促進APEC會員體對於研究颱風相關災害之科技和研究的應用，並將此應用於降低相關災害的社會經濟衝擊，此類中介業務活動內容為跨領域與跨區域與國界的。以ACTS為例，當總部設在台灣，地緣上的影響促使營運初期媒介的科技創新來源為台灣的研究與政府單位；菲律賓身為亞太區颱風研究創新科技的需求者之一，科技創新知識可藉由總部與馬尼拉辦公室常態性溝通管道，傳遞給在菲律賓的創新需求者。亞太地區各國亦可針對如婦女等不同族群於災後重建所面臨的挑戰與方案，進行經驗交流。當將降低災損和災後生計重建和資訊產業之產品結合時，亦可促成科技的直接應用。不同於Winch and Courtney（2007）著重於單一產業內的媒介活動，跨領域與跨國界的中介活動，除了有效地將資訊由創新提供者傳達到需求者，同時會需要面臨及克服下列因素所導致的不確定性。首先，颱風科技研究通常需要政府層級的支持，因此政治意願高低必然會決定媒介活動的順利程度。再者，社會經濟領域的媒介活動會較科學技術媒介來的複雜，反應國家與國家之間的社會經濟文化特徵有相當大的差異，因此一方式難以一體適用於所有國家。
其四為需求者的創新模式，這決定媒介者如何傳遞創新的知識與科技。管理的模式包括由上而下模式 (top-down mode) 及由下而上模式 (bottom-up mode) ，前者適用於知識與科技的傳播，用於提倡創新商品給潛在需求者。使用的方法包括舉辦國際訓練課程、年度颱風國際會議、出版季刊等。後者則適用於達成解決特定問題的目標，類似提供顧問服務，亦即客製化。若要有系統並更有效的達到知識創新的功效，透過由下而上的模式創造成功的個案經驗是必要的，且可凸顯媒介者的優勢與提高其不可取代性。
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