
第三章 美國打擊恐怖主義的開展 

「911事件」發生後不久，美國國防部即公佈「二○○一年四年期國防總檢

報告」（簡稱「四年國防總檢」），為美國廿一世紀國防戰略大方向勾勒出宏觀

藍圖。這份報告的初稿本來在「911事件」前已經完成，事件發生後，美國國防

部旋即予以修正，加入反恐戰法。 

就美國安全戰略而言，「911 事件」造成最大的戰略調整就是對本土安全防

衛的重視，在長期反恐戰爭中既要維護其國際強權的地位，亦要維護本土安全。

同時加強與西歐、亞太盟邦的反恐合作。值得注意的是，「四年國防總檢」不但

未提裁撤海外駐軍，反而強調「前進部署」的重要性。1 

第一節 九一一恐怖攻擊對美國的影響 

恐怖活動自一九六七年以後大量出現，而西方國家是全球恐怖主義團體攻擊

的主要目標，1968 年起美國更成為 1/3 國際恐怖主義活動攻擊的對象。2六０年

代，每年平均發生五十多次；七○年代，每年平均發生二百多次，八０年代達到

了八百多次。八○年代的恐怖活動已涉及到八十個國家和地區，九○年代亦發生

十七件恐怖主義事件（見表格三），由此可以看出恐怖主義攻擊的手段是全方位

的。同時，戰爭熱點成為恐怖活動的滋生地，尤其是冷戰結束後，世界各地恐怖

活動，每年平均約一千多起。「911」恐怖活動，只是其中的一件，這或許是最令

人震驚也是傷亡最大最嚴重的一件恐怖攻擊行動。 

而美國自1984年9月起迄今2003年10月止，總計遭受13次恐怖主義襲擊

事件（見表格四），這些事件對美國國家與民眾均造成重大影響與損失，尤以911

為最。 

就地緣戰略而言，過去美國一直認為，東有大西洋、西有太平洋兩大洋的屏
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障與護衛，北有加拿大友邦，南有南美洲各友好國家，美國本土應該不會遭到攻

擊，所以儘管美國的軍備因國際局勢的改變而不斷修正；或同時準備打一個半局

部戰爭，或兩個傳統戰爭，但都沒有料到，萬一有一天美國本土成為攻擊的目標

時該如何因應。3 

國家一旦遭受恐怖攻擊，對民生最有影響的即是金融混亂，對依賴外源融資

的高科技企業產生負面影響，同時高科技企業經營業績會大幅下滑，國際投資人

也可能因為擔心恐怖主義或該區的政治不穩定，開始終止投資或大舉退出，受損

的經濟也將因而延遲復甦。 

911恐怖攻擊事件目標直接指向美國，除了造成世貿大樓倒塌和人民生命財

產的嚴重損失外，金融、商務和經濟所蒙受的打擊亦相當沈重，特別是航空、旅

遊業尤其嚴重。僅紐約市在事件發生一年內的損失即高達950億美元。至於包括

美國全球軍事行動及軍事支出的增加、情報系統和作業流程的整頓、國土安全部

（Department of Homeiand Security）的創設，以及政府與民間為因應核生化大規模

毀滅性武器所採取的防範措施等，其所受的影響層面相當廣泛，恐怖攻擊和反恐

戰爭除了延緩美國和全球經濟復甦外，在其他方面，例如因安檢帶來的對人民自

由限制和時間的耗費；因加強安全措施所增加的額外花費，以及行政部門藉由反

恐，希望立法機構減少對部份法案或行動的審查監督；族群對立現象升高等方

面，其所帶來的各種實質和社會成本，其代價龐大可期。4 

911事件對美國所造成的影響，並不僅止於組織部門的調整或有形物體的毀

損，其更直接撼動了政府官僚菁英對相關事務的傳統思維。5 

911事件發生以後，美國政府深切體認到，國家安全威脅已不限於「流氓國

家」的威脅，而恐怖份子攻擊的破壞力，事實上已超越了往昔的心理威脅。 

根據美國「皮尤研究中心」（Peul Research Center）9月19日公佈的一份民意
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調查顯示，國際恐怖份子對美國紐約世貿中心和五角大廈的襲擊對美國人的心理

上造成了嚴重創傷，許多人感到情緒低落、心浮氣燥和失眠。有十分之七的人感

到情緒沮喪，有將近一半的人聲稱自己難以集中精神，有三分之一的人失眠。這

種情況清楚的表明，恐怖襲擊對美國人造成了嚴重的心理打擊。這也是為什麼有

這麼多人支持採取軍事報復行動的一個原因。 

時至今日，恐怖活動其活動範圍、動機、目的以及手段的不確定性，嚴重危

害到國際和平與安全及全人類之福祉。所造成的血腥暴力不僅為國際社會帶來了

嚴重威脅，也使得成千上萬的人人心惶惶。因此國際社會成員便採取了許多手段

來對抗國際恐怖主義。 

第二節 美國打擊恐怖主義的全球策略 

九一一事件後的美國反恐政策為(一)爭取聯合國支持；(二)組建國際反恐聯

盟；(三)軍事打擊「基地恐怖組織」；(四)防範WMD擴散。布希政府必須加強國

際合作，以有效掌握恐怖份子，並加強與各理念相近國家之間的合作；同時更企

圖以美國領導的「反恐聯盟」，來對付恐怖主義集團與「邪惡軸心」，以建立「飛

彈防禦系統」與「先發制人」的戰略原則，來因應「惡棍國家」的挑戰，以取得

反恐戰爭的最後勝利。 

壹、加強國際合作 

美國學者詹姆士．史密斯（James M. Smith）、威廉．湯姆斯（William C. Thomas）

在《恐怖主義威脅與美國政府的回應》一書中，6作者認為，美國賴以傳統兩種

武器及手段─軍隊與經濟制裁，打擊此類無形、無國籍且屬跨國性的恐怖組織，

其效果將大打折扣，並只會產生更複雜的問題。但在目前並無更好方案可徹底解

決恐怖主義的問題，最佳的方法就是加強國際合作。 

國內學者孫國祥所著《恐怖主義對安全的威脅：持續的恐怖攻擊與反恐合
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作》，7認為九一一事件發生後，國際反恐合作頓時顯示出它的重要性與迫切性。

當前國際恐怖主義活動範圍已遠遠超出一國之疆域，因此，要有效的打擊恐怖主

義，除了聯合國的作用之外，必須在全球、區域、多邊、雙邊等多層次範圍上採

取合作的行動。 

冷戰後，由於恐怖主義的日漸猖獗，嚴重威脅到世界和平穩定與安全的發

展，因此也越來越受到國際社會的重視。所以，「反恐怖主義」變成一項各國政

府高度關切的事項。並且將「反恐怖主義」列為國際合作的重點目標和任務。世

界上已經有許多國家通過立法把恐怖活動定性為一種新的刑事犯罪，並以加強情

報機構的力量、制訂反恐怖法案、增強保安措施、擴大警察職權、積極組建反恐

怖特種部隊、改變司法程序等措施等以加強反恐怖主義的力度。8
 

進入二十世紀九○年代，隨著全球化的深入發展，國際社會在打擊恐怖主義

問題上已經開始注意加強國際合作。但長期以來，各國出於價值觀念以及地緣政

治考量，對恐怖主義的態度並不一致，因而打擊的效果不彰。九一一事件反倒成

為國際社會打擊恐怖主義的轉折點，因為此一事件進一步的突顯出，在全球化時

代，恐怖主義已經成為人類和平與安全的重大威脅，全球的反恐怖主義共識得到

進一步的加強。9 

在全球化時代，恐怖組織及其成員已具有全球性。在此之前，恐怖組織基本

上是由單一國家的成員構成，甚至存在一些所謂獨行俠式的騎士或刺客。而在當

代，不少恐怖組織已難以界定其國別，其成員來自眾多國家，成為跨國性的恐怖

組織。恐怖主義活動也跨出了國界。恐怖份子借助於全球化的各種便利條件，在

民主、自由旗幟的掩護下，自由出入各國國境，在全球各地展開活動，籌集經費，

密謀策劃，襲擊世界各國政府和國民，其行跡遍及全球。10 
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隨著國際恐怖活動不斷全球化現象，各國都在國際範圍內尋求與他國的廣泛

合作。打擊恐怖主義的國際社會合作，可以分為國際、區域、多邊和雙邊等各個

層面，可以採取多種形式進行合作。最高形式的國際合作，則是指在聯合國範圍

內整個國際社會的合作。而其亦是最具理性、有效的實踐，可確保反恐怖主義的

行動符合國際法和人道主義的基本要求。 

目前各國都在加強本身對抗恐怖主義的能力。他們對抗恐怖主義的手段包

括：在恐怖分子活動之前就先發制人地攻擊他們的基地；在他們活動之後發動報

復性攻擊；加強情報蒐集；滲透並破壞恐怖組織；加強保護恐怖分子可能攻擊的

目標（如機場和大使館）；以及成立精銳的打擊部隊等等。不過這些策略是否能

奏效主要還是要看環境是否能夠配合。例如恐怖分子的基地通常設在他國境內。

如果貿然進入他國進行攻擊很可能會引發嚴重後果。 

其次恐怖主義日趨國際化，複雜化。若單靠一、兩國的力量實不足以應付這

個問題。以往國際間用來對抗恐怖主義的主要手段是簽定條約。在國內法和國際

法的聯合運作下，各國簽定逮捕、引渡、審判和囚禁的規定，唯有各國恪遵條約

的約束，才能避免戰爭或另一次恐怖活動的產生。以911恐怖活動為例，國際法

或國際制裁似乎全然無效。 

故美國所採取的策略是：一方面打擊奧薩瑪賓拉登，向阿富汗施壓，爭取中

東、中亞國家、蘇俄、中共的支持；另一方面對世界各國說明這是一場對抗恐怖

主義的正義戰爭，不是文明的衝突，也不是宗教的對立，同時告誡美國人民，不

要攻擊回教裔美國人，要平等對待。由此可知，美國不希望這場戰爭被認定為「對

抗回教文明的戰爭」。 

因此美國所採取的策略是有限目標的有限戰爭。如伊曼紐.華勒斯坦指出：

恐怖主義者和群眾（或國家）的關係如「同心圓」，第一層是核心，第二層是同

路人，第三層是同情者，第四層是中立的。冒然的以牙還牙不是處理恐怖主義最

好的方法。反而會將第四層的群眾推向更裡面，讓他們同情恐怖分子，讓他們認

為恐怖分子是對的。打擊恐怖主義的策略是爭取中立群眾（或國家）的支持，逐



次向內推移。故美國在911事件後，先派遣國防部長倫斯斐的中東行，整合中東

與爭取鳥茲別克的支持。至十月八日凌晨英美聯軍才向阿富汗開火。 

貳、先制攻擊戰略的形成 

美國自第二次世界大戰以來的半個世紀，歷屆政府的安全戰略變化都不大。

從1947年由杜魯門總統首先提出的「圍堵政策」（containment policy）；50年代「艾

森豪主義」所奉行的「巨型報復戰略」；接著是「嚇組戰略」（deterrence）、「靈活

反應戰略」，以及柯林頓政府提出的「圍堵與交往」（engagement）政策，總體的

基調還是「圍堵加嚇組」。布希政府提出「先制攻擊」則是因為現在出現了恐怖

網絡和謀求取得大規模殺傷性武器的「流氓國家」（rogue states）這樣的新敵人，

嚇阻對他們已經起不了作用。他們可以利用現代技術和大規模殺傷性武器，以極

低的代價給美國造成巨大的損失，因此，美國不能坐等敵人先行攻擊，為確保自

己的安全，必要時將毫不猶豫地單獨「先發制人」。11是故，美國無從選擇，只有

先下手為強，讓恐怖組織和那些庇護支持恐怖組織的獨裁政權，沒有傷害和攻擊

美國的機會。布希政府以為這是國家自衛的合法權利，而且表示先發制人僅限定

在對付恐怖組織和共犯的政權，不會對世界其它國家構成威脅。 

面對上述的挑戰，布希總統採行「先制攻擊」（Pre-emptive Strike）。12也就是

主張對發展大規模毀滅性武器的敵意國家和恐怖組織發動「先發制人」的攻擊行

動，亦表明了美國絕對不允許其軍事超強的地位受到挑戰。 

先制攻擊概念雖曾出現在美國的軍事準則中，但之前並未被政府特別強調。

然而布希政府宣稱今後為因應恐怖份子和潛在敵國，或敵國尋求、發展及擁有大

規模毀滅性武器時，美國必要時將採取先發制人的主動式攻擊，同時也不容他國

挑戰美國既有的軍事優勢。這項宣告，不僅衝撞了現有的國際法框架，同時也代

表對美國昔日的嚇阻集圍堵戰略之調整。13 
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第三節 美國打擊恐怖主義的作為與困境 

壹、美國打擊恐怖主義的作為 

一、成立全球反恐聯合陣線，並藉此伸展影響力，維護全球超強地位（阿富汗

戰爭進入中亞，美伊戰爭進入中東及印尼、菲律賓協助反恐）。 

911事件後，美國基於國家利益、凝聚愛國熱潮及安撫民眾怒潮，於是展開

各項戰略佈局，其中包括：美國為使反恐怖主義行動能順利進行，即積極籌組「反

恐怖聯盟」並要求各國選邊站，以孤立恐怖主義組織，進而徹底消滅。另以「持

久自由」之名出兵攻打阿富汗塔里班政權及捉拿911事件主嫌犯賓拉登。另一方

面，為確保美國國土安全，美國於2001年10月正式成立「本土安全局」統籌相

關單位，以確保國內本土之安全及安定民心士氣。 

再者恐怖組織基地（蓋達）分佈遍地全球，美國雖然順利推翻了阿富汗塔里

班政權，但恐怖主義組織並未根絕，所以美國仍將擴大清剿「蓋達組織」以根除

禍根。美國執行反恐怖主義行動同時，仍然試圖藉此重建以美國價值為主的新世

界，以維護其國家利益。 就當前的國際情勢來看，反恐顯然不是全球國家短期

的任務，軍事超強的美國未來也勢必會面臨到更多的挑戰。鑑於未來維護全球安

全的責任不是任何單一強權所能獨自承擔，因此，反恐聯盟的角色就顯的相當重

要。雖然該聯盟在形勢和內容上都相當鬆散，但卻大幅增加美國的影響力，除了

獲得傳統盟邦與友邦的支持外，同時改善和俄羅斯與中共的關係。 

「911 事件」之後，全球性政府間組織(例如聯合國)或非政府間組織(例如環

保或人權領域)陸續通過許多反恐的決議，相當程度上等於是賦與了全球反恐聯

盟的合法基礎。反恐聯盟與許多其他類型的聯盟一樣，依然是美國所主導，只不

過美國是藉著穿梭外交、道德訴求、幕後操作、經援與貸款承諾或經濟制裁等多

元手段，來支撐反恐聯盟的架構。 

二、加強本土防衛能力（國家：成立國土安全部；美軍：成立北方司

令部） 
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911事件發生後，美國從理念上開始將本土安全，置於軍事安全戰略

的首要地位，在911事件以前，美國的戰區部署有「太平洋戰區」和「歐洲戰區」，

惟獨沒有「國內戰區」為了防衛本土安全，布希政府在2001年十月設立了「國土

安全辦公室」（Office of Homeland Security），並於2002年11月獲國會支持立法通過

成立「國土安全部」（Department of Homeland Security）並在2003年3月1日起正式

運作，這是美國半世紀以來最大的政府改造工程（圖一：美國國土安全部組織結 

構圖）（圖二：美國國家安全會議架構示意圖）。其主要任務為： 

  1.發展與協調一個內容廣泛之國家戰略，俾能防止美國遭到恐怖攻擊。 

2.與各行政部門聯繫、協調、發現、準備、預防、保護、回應與復原方面共同

努力，以防恐怖份子對美國攻擊。 

另911襲擊，使美國政府下定決心要建立一個專門的司令部來負責保衛國內

安全，國防部長拉姆斯菲爾德在 2002 年 4 月宣布將組建北方司令部（科羅拉州

彼德森空軍基地），這是美國歷史上所沒有的；司令由時任北美防空司令的埃伯

哈特上將出任，該司令部目前由 5、6 百名軍官和美國政府部門的聯絡官員所組

成，是美國唯一沒有一兵一卒的司令部。不過，一旦發生恐怖襲擊或外敵入侵，

埃伯哈特便是全美所有軍隊的直接指揮官。14 

另 911事件發生後，美國總統布希即以電話外交或接見外國元首的方式尋

求世界主要國家的支持，其中包括了中共、俄羅斯、英國、法國、加拿大、日

本、印尼、約旦等國家元首，另外也派遣國防部長倫斯斐、國務卿鮑爾、國家

安全顧問萊斯及重要官員分赴盟邦及友邦尋求反恐怖行動的支持。而英國首相

布萊爾更主動穿梭俄羅斯、印度、巴基斯坦及中東國家尋求支持美國所發起之

恐怖主義聯盟。在出兵攻打阿富汗方面，除英美聯軍外，北約大部份國家也表

示願意共同出兵。聯合國也陸續作成1368、1373、1377等決議譴責恐怖主義《第

一三六八號決議（安理會重申聯合國憲章的原則與目標，並決定用進各個辦法

來打擊恐怖份子威脅國際和平與安全的行動 2001）。第一三七三號決議（安理
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會重申其對二○○一年九月十一日所發生的恐怖攻擊之明確譴責，並表示其對

避免有此類行為的決心，並呼籲國際合作防止恐怖主義行動2001）第一三七七

號決議（呼籲全球努力打擊恐怖主義之宣言2001）》；此外，更通過決議案支持

美國之「自衛」行動，安理會也要求阿富汗交岀奧薩瑪賓拉登。聯合國秘書長

安南也籲請全球國家以恐怖主義為共同敵人，結合力量，掃蕩恐怖份子。15世界

經濟高峰會（G7）也發表宣言，共同切斷恐怖主義資金來源16。 

另美國國務卿鮑爾指出：這次偉大的全球反恐怖主義行動，其參與過程本

身很可能為我們打開一扇加強或調整國際關係以及擴大或開拓合作領域的大

門，我們在歐洲、亞洲和西半球的盟友，已經通過啟動北約組織、美澳紐安全

條約中的共同防禦條款，重新展現活力，俄羅斯總統普丁對911事件的反應，

象徵著我們雙邊關係新階段的開始，在此新階段，反恐怖主義方面的新合作精

神可能也會使很多有待解決的棘手問題更容易得到解決。17 

的確在911事件後這一點已經很清楚：不僅冷戰已經結束，後冷戰階段也

已終止。上述鮑爾之觀點，代表美國頗具國際合作誠意，並有意將反恐怖行動，

形成世界各國的共識。惟事實上美國的作法並非完全尊重他國意見，例如布希

總統逕自宣佈北韓、伊拉克、伊朗為邪惡軸心國家，並主觀認定邪惡軸心國家

領導人不適擔任領導人，並揚言必要時對這些國家採取強制手段。 

貳 美國打擊恐怖主義的困境 

一、認知上的困境 

    中國現代國際關係研究所反恐怖研究中心於「國際恐怖主義與反恐怖鬥爭」

18一文中表示國際社會在反恐問題總體上各國均無異議，但在個體上則意見不

一，亦即對恐怖主義的界定有原則性分歧。在美俄首腦峰會上，美國強調國際威

脅主要來自被國際「社會拋棄的那些國家的恐怖襲擊」；俄羅斯則認為，「恐怖主

                                                 
15《聯合報》，民國90年9月22日，版11。  
16《中國時報》，民國90年9月27日，版9。 
17〈鮑爾，抓住機會－全球反恐總動員〉《中央日報》，民國90年11月7日，版9。 
18中國現代國際關係研究所反恐怖研究中心，「國際恐怖主義與反恐怖鬥爭」（北京：時事出版社，

2001年9月）。 



義」具體指宗教極端勢力和有組織犯罪。之所以出現這種情況，除對恐怖主義的

認識與界定有分歧外，最根本的是個別國家只從本國利益出發，在國際反恐怖問

題上，搞雙重標準。這已成為國際反恐怖合作的最大障礙。換個角度講，開展國

際反恐怖合作，打擊恐怖主義的前題是統一認識，明確界定。而中俄哈吉塔烏六

國元首簽署的《上海公約》，就對恐怖主義、分裂主義和極端主義的要領作了明

確的法律界定，拓寬了六國的安全合作空間，是國際反恐聯盟的典範。 

二、結構上的困境 

美國911事件後，全美復仇心切，似乎非剷除所有的恐怖主義者不可。但美

國要面對的不只是一群恐怖罪犯，也不只是庇護他的國家，而是要面對一大群同

情奧薩瑪賓拉登的回教人民。奧薩瑪所領導的恐怖活動，在社會學中，有一種說

法叫「義行」，他們雖然從事恐怖活動，卻不認為自己做的是不法行為，他們把

自己比做是現代羅賓漢、或廖添丁，他們不會自認是罪犯，他的目的也不是為了

私利，他們企圖改變世界，讓世界依他們的標準更純潔，以完成他們的宗教理想，

在這過程中他們也做了很多國際社會福利的事，所以他們得到回教人民的支持，

回教人民不滿美國，反而認為奧薩瑪是道德的，這就是打擊恐怖主義在心理上的

困境之一。 

三、實踐上的困境 

一九七0年初美國曾經提出一分對抗恐怖主義的草約，主張各國應對從事劫

機、綁架等暴行的恐怖分子予於審判，或引渡給當事國懲罰。如果受審者是政府

官員應給更嚴厲的處置。一般而言，美國和北約盟國都主張恐怖行動是一項國際

罪行，國際社會有義務將恐怖分子繩之以法。相反地第三世界國家雖然也譴責恐

怖分子的惡行，但卻主張恐怖活動是被壓迫者唯一可行的道路。所以這些國家認

為，國際社會在懲罰恐怖分子之前，工業國家應先矯正他們對第三世界國家（或

貧窮國家）所造成的一切政治和經濟的不平現象。這種論調也就是巴基斯坦，在

九一一事件後，雖然承諾與美國站在同一陣線，卻不願立即與阿富汗斷交。部分

拉丁美洲以及第三世界國家也很執著於應給予「政治犯（恐怖分子）」政治庇護



的權力，以及給予「民族解放」運動一個避難所。阿富汗神權士援引這個理由，

應給予奧薩瑪恐怖活動一個避難所。 

打擊恐怖主義是國際社會的共識。但國際恐怖主義者的訴求，通常混雜著宗

教（印度的鍚克教）、種族（塞浦路斯島的土裔）、文化（如某些回教激進組織）、

經濟政治（法國的直接行動部隊）、國際利益（或區域利益）等因素。所以打擊

恐怖主義行動，未獲全球各國廣泛響應，才會窒礙難行。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


