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全民國防的椎動

一從反怒發備到國土安全
張中勇*

n傳統安舍之興起與台灣安全之威
脅

冷戰落幕迄今，尤自 í9 1 LJ 事件後，

以恐怖主義為首之跨國性「非傳統安全

(Nontraditional Sωurity)J議題，幾已普遍

被視為影響當前圈際和平與國家安全之關

鍵因素 ， 且其他足以擠成跨國l生安全威脅

之相關議題，如跨國組織犯罪與恐怖主義

間是否建立「策略聯盟 J '致使恐怖主義

之危害與影響更加惡化，亦你不容輕忽之

安全議題 。

對於我國而言，困境內尚無恐怖組織

成威脅，且非恐怖攻擊之優先對象，然考

量恐怖主義之跨境化和網絡化發展趨勢 ，

配合媒體報導之示範成傳染作用，再加上

全球化進程負面影響 (如加入 WTO對本

土產業之街擊、外人來台對安全管制之影

響等 ) 及恐怖組織可能與本土黑幫勾結等

因素，可知台灣公共安全似難完全f幸免於

恐怖主義之威脅 。 其次，近年來，各式天

災和急難事件頻傳，再加上人謀不戚，不

僅造成人員傷亡及重大財損，且衝擊台灣

經濟發展、政治穩定和社會人心 。 此外 ，

新興之人類、動植物、人與禽畜共通傳染

病等疫災 (如 SARS 和禽流感等 ) ，其所
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造成之利益損失和長期、潛在影響，亦不

容忽視 。

恐怖主義及天災急難雖危及台灣綜合

性安全，然中國仍是我國家安全之最主要

威脅，因其可運用武力對台發動成憐、癱

瘓、封鎖、打擊、登陸等軍事行動外 ; 亦

能先行或同時結合外交打壓、政治矮化、

經貿磁吸 、 文化統戰、瓦解心防、滲透破

壞、奇襲斬首等對台策略之配合運用，營

造武力犯台之有利條件或情勢 。 尤其是共

軍近年來發展「非對稱作戰」觀念，強調

「發揮己長、擊人之短J 期能有效結合

傳統軍事及非傳統武力 ， 發動奇襲性、全

方位、總體性之戰爭作為，勢將對台灣安

全帶來嚴峻挑戰 。

是思警備與國土安全之實踐

面對恐怖主義之潛勢威脅與影響 ， 相

關國家之反恐策略與作法，尤其是提升至

「國土安全(Homeland Security)J 整備之思

維與實踐，如美國國土安全戰略秉持「統

合協調全國作為，結合政府與民間力量，

以防範美國境內之恐怖攻擊，降低美國對

於恐怖主義之脆弱性，減少恐怖攻擊之損

害，並儘迷於攻擊後進行復原」之指導原



則，並椎動「提升情蒐預警 、強化邊境及

交通安全、增強反恐怖準備、防衛毀滅性

恐怖攻擊、維護國家重要基礎建設、緊急

應變與因應」之相關作為， ~r /有可供其他

國家借錢之處 。

概略而言，美國透過法制建設、政府

改造、科技絨助、資訊分享、國際合作等

途徑，推動各項反恐整備及國土安全作

為，包括:強化反恐法制、進行情報改

革、加強情治協調、整建國土安全機制、

軍方參與境內反恐及國土安全事務、增加

預算與人力、結合政府與民間資源、確保

困境安全及運輸保安、防制大規模毀滅性

武g恐怖主義、維護國家基礎建設安全等

主要措施 ， 即係以恐怖威脅及其防制為設

想，據以增強反恐機能，建構國土安全制

度 。

其他如以色列以「國土防衛」為其國

防目標，並結合軍事與民防，由國防軍之

「國土防護司令部」負責戰時人氏安全防

護任務，警方則結合民力組成「民警」與

「邊警 J 協助維持社會治安與公共安

全，加強對於恐怖攻擊之防範與因應 。

新加坡依據其國家民防計畫，推動民

防制度，完成民防法立法，並將消防著併

入民防署，建才轉星國災難防救與緊急應變

體系，後又設置由副總理兼任之「安全暨

圓防協調部長J 成立由總理府統隸之

「國家安全協調中心 J 加強國防、外

交、內政、情報、軍事、警察、民防與安

全之政策協調與統合 。

加拿大為加強邊境安檢、公共安全、

緊急應變與反恐機能，除通過反恐法、推

動反恐政策及設立公安暨反恐委員會外，

另結合加國皇家騎警、安全情報、刑事司
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法、拉枝管制、邊境巡邏等六單位 ， 設立

由副總理所領導之「公共安全與緊急準備

部 J 整合函土安全維護工作 。

美國除持續反恐立法外，並於內閣府

設立 「民防應變秘書處J '負責協調相關

部會 ， 統合中央與地方資源，對於潛在之

天災人禍等各類威脅，加以偵測、評估、

預防、因應與復原，並協助內政部長因應

緊急情勢、災後處理與復原重建 ， 後又通

過「民防應變法J ' 提供各項緊急應變之

機制建構與工作推動的法制基礎 。

國土安全與合民國防之連結

前述各國國情雖有差異 ， 然其安全戰

略與改革作為卻具交集，概皆針對恐怖主

義威脅，加強政府協調、機制整合、法制

建設、執行機能等各項反恐整備，並積極

結合政府與民間力量，動員國家總體資

源 ， 強化國土安全機能，以因應各式天

災 、 急難和人禍等全方位安全威脅，確保

公共安全與國民福祉 。

對於我方而言，國防法 ( 第三條 ) 律

定我囡囡防乃「全民國防」 且包括「全民

防衛J '其立法精神應係透過《全民防衛

動員準f看法))( 簡稱《仝動法>>)及其機能

運作，並藉由精神、人力、物力、財力 、

交通、衛生、科技等七項行政動員準備作

為，扮演災害防救、緊急應變、維安反

恐、基礎建設維護、困境安全等確保國土

安全之備援角色，連結國土安全與全民國

防，進而達到鞏固國土防衛之國防目標 。

如災害防救、傳染病防治、核子事故

防範、反恐怖行動 ( 草案 ) 等災害防救及

緊急應變法制已與全動法相連結，於必要
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時，得依據相關法令請求團軍至1仝動體系

提供協助，未來F.'J應加強各種系間之聯

繫、協調與合作，以提升災害防救與緊急

應變之效能 。 另去。災防法、全動法、國防

法及民防法及相關子法，均對民防或人力

動員之角色、任務、程序及運用有所規

定，未來貝IJ應重新定位氏防和人力動員之

角色，以因應潛勢威脅和安全需求 。

總之，若全民國防乃我國防建構之精

神和實踐，貝IJ 全民防衛不僅為國防軍事之

要素與後盾，且係國土安全之基石與後

梭，戰時支援軍事作戰，平時協助災害防

救，發揮禦外及安內之輔助功能，並於變

時維持政府持續運作、維護基礎建設安全

和提供國民基本需求;亦即經由全民防衛

途徑，推動與達成全民國防，進而1享植國

防安全與維護國土安全 。

台灣建梅園主安全之思維與革開各

面對前述之共軍犯台、天災急難和恐

怖主義等安全威脅情勢，我國現階段國防

政策係以「預防戰爭」、「國土防衛」

「反恐制變」為基本目標，並積極落實「國

防法」理念，推動「全民國防」建設，尤

其是強化「全民防衛」各項整備，積儲國

家總體戰力，俾戰時支援國防軍事之需，

進行 「 國 土防衛」作戰，平時協助災害防

救與緊急應變，做好「國土安全」 工作 。

是以，若建繪一符合我特有圈，情及安

全利益需求之「國土安全J '如l 其概念及

內容應以加強 : 政府協調統合，強化危機

應變 ， 結合國家資源，發揮民力效能;並

將政策目標與資源配置聚焦於﹒確保困境

安全、災害防救應變、基礎建設防護及維
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安反恐機能等四個主要層面

首先，在確保困境安全方面，不論由

傳統國家安全之保障、內部安全之維護抑

或反恐及防制跨國犯罪之需要而言，加強

困境安全機制之協調和統合、提升安檢管

制之能力與成效，調整與加強情治互動關

係、增進給安反恐情資之合作與分享，加

強團家資源之登合與運用、發揮科技監偵

與安檢之效能，期能落實領土、領海、 領

空之困境安全管制，兔於境外勢力、次國

家、跨國家組合和個人等外來威脅之侵犯

或滲透，均係正在保國家領域安全之目的 。

其次，在災害防救應變方面，如何強

化國家防救災之指揮、協調與統合機制，

建構中央與地方政府間之任務分工 、權貴

畫IJ分與協調合作 ， 加強防救災資源資訊之

調查、統計、編組、分享與統合運用， 提

升防救災相關設備效能、專業訓練、定期

演練和證照檢定，發揮全民防衛動員、民

防和後備軍人之救災備援體系成效，期能

有效預防及因應各式天災人禍、公共衛

生、恐怖攻擊或被合式災難之威脅與傷

害，方能達到確保社會公共利益之目的 。

再者，在基礎建設防護方面，不論仿、

面對傳統性武力外侵或非傳統性破壞侵襲

之安全威脅，如何界定國家基礎建設及其

安全防護範圈，強化安全防護之政策規劃

與指揮、統合、協調機制，建構中央與地

方政府間之任務分工、權貴畫IJ分與協調合

作，有效運用人力資源與科技設備，加強

公私資源整合 ， 提升運作機能與成效， 期

能確保攸關國防戰備、政府治理、經濟活

動、公共安全、大眾民生之函家基礎建設

的安全與正常運作，均應係國土安全之重

要任務 。



最後，在給安反恐機能方面，面對恐

怖主義、中函犯台、跨國犯罪成內部維安

顧慮等潛在性或迫切性之恐怖暴力或非傳

統性安全威脅，如何強化情治協力合作、

提升情蒐侏防效能，建綠草學聯合作業機

制、增進維安反恐資源~合，加強政府指

管協調、統合維安反恐作為，拓展國際反

恐情報合作、提升反恐情蒐研析品質，添

置反恐科技裝備、加強人員教育訓練，期

能提升整體維安反恐效能，以確保國家安

全與公共利益，均應係國土安全之重要任

務 。

改革建議:..基反思警備，強化國

主安全，落實合民國防，條障國家

安全

產主此，在戰略思維層次上，應以反恐

整備為基，強化國土安全，並經由全民國

防，確保國家安全;在具體政策方面，似

可思考下列主要建議:

一、加強反恣法制立法工作，明確政府分

工，完備情治授權，提供政府相關部

門執行政策和依法行政之依據;

二、整建災害防救相關體系及全動備援體

系，建立各體系閑之述結、協調及合

作機制，整合與發展為國家災害防救

暨緊急應變機制;

三、建構國家重大經建和關鍵基礎建設之

防護策略，並與精神、人力、物力、

科技、交通等行政動員準備相結合，

發揮公私協力與資源統合之功效;

四、國防部應擬定「民事支援策略(Stra­

tegy for Civil Support)J '明確軍方

在「國主安全」之角色定位、任務範
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園、實施條件和程序等事項，發揮政

府一種功能;

五、檢討行政動員及軍事動員之定位，重

視全動體系之角色與功能 ， 並提升其

位階，相關部門施政亦應與動員準備

密切結合;

六、行政院應設置國土安全政務幕僚機

制，強化政策設計、協調與統合功

能，協助行政院掌控風險情勢、處理

災害急難及因應各類危機事件 。
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