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2016年布魯塞爾恐攻對歐盟之影響
林泰和✽

2016年 3月 22日「伊斯蘭國」（Islamic State，簡稱 IS）
在比利時布魯塞爾機場與地鐵發動恐怖連環攻擊，造成 31人
死亡，超過 300人受傷，其中包括一名我國外交部學員，此
應是台灣第一位「伊斯蘭國」恐怖攻擊受害者。這個土地面積

只有台灣六分之五、人口只有台灣一半的國家，為何成為恐

攻目標，歐洲局勢又會受到哪些衝擊，已成為全球關注的議

題。

伊斯蘭國攻擊布魯塞爾的戰略意涵

一、布魯塞爾遭受恐攻的原因 

恐怖攻擊相對的高效率，來自它的象徵性本質。各種象

徵之中，以國家象徵特別重要。藉由摧毀國家象徵目標，恐

怖份子可以展現其力量，同時暴露國家的弱點。攻擊目標的

象徵價值是恐怖暴力與其它政治暴力的區隔，因為恐怖份子

主要想製造對於敵人的心理效果，而不是摧毀敵人攻擊的物

質能力。1由於歐盟機關與北大西洋公約組織（NATO）總部
都設在布魯塞爾，使得這座城市的外國人比例高居全球第二

位，從本次恐攻的死傷者來自 40多國來看，就可瞭解比利時
爆炸對全球造成的衝擊。因此，這次比利時恐攻意在攻擊歐

＊ 作者為國立中正大學戰略暨國際事務研究所副教授兼任所長。
1 林泰和，《恐怖主義研究：概念與理論》，頁 42-43。
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洲的象徵比利時布魯塞爾，除了有報復歐洲，共同加入美國

打擊伊斯蘭國之外，同時顯示伊斯蘭國在歐洲有極其綿密的

網絡。

二、伊斯蘭國的歐洲網絡

在敘利亞約有 5000來自歐洲各地的年輕人，這一群歐洲
人返回歐洲後，成為伊斯蘭國在歐洲的恐怖大軍，發動對歐

洲的攻擊。伊斯蘭國在歐洲擁有健全基礎設施，監控其成

員，甚至能向其要求收支報告與在場證明。22012年與 2013
年間，當聖戰團體尚未成立「伊斯蘭國」前，就已經在敘利

亞紮下根基。之後伊斯蘭國海外部，負責招募歐洲公民，尤

其是說法語的比利時與法國公民，提供資金與武器，在敘利

亞接受專業訓練。在法國坎城一帶的清真寺，法國政府即掌

握一個 22人的伊斯蘭國潛伏份子。2014年 5月 24日，阿爾
及利亞裔法國公民奈穆許（Mehdi Nemmouche）攻擊比利時
猶太博物館，造成四人死亡，就是一個警訊。伊斯蘭國因為

有一批歐洲大軍，因此足以將其分工利用。例如在巴黎恐攻

時的步兵，縱橫在巴黎的主要街道，最後執行自殺攻擊。工

兵負責各種專業訓練如炸藥的調配與製造，尤其是俗稱「撒

旦之母」的「三過氧化三丙酮，TATP」。32014年 9月伊斯蘭
國發言人與海外行動部領導人艾德蘭尼（Abu Muhammad al-

2 Eric Gujer,“Der Islamische Staat in Europ: Armee des Schreckens,” 
Neue Zürcher Zeitung, April 1, 2016.

3 「撒旦之母」是一種過氧化物炸藥，只需很少的能量就可引發炸藥爆
炸，而且相關原料從部分生活用品就可取得，而且可在家中製作完
成，並且能輕鬆通過很多炸藥探測器的檢測，也因此變成恐怖份子
最常用的炸彈種類。



戰略安全研析│Journal of Strategic and Security Analyses

38│第一三二期　中華民國一○五年四月

Adnani al-Shami），公開號召全球穆斯林，在歐洲本土殺害歐
洲人。4

三、伊斯蘭國在歐洲的攻擊形式

因為計畫如「九一一」如此大型的恐攻行動曠日廢時，因

此伊斯蘭國在歐洲採取中小型攻擊的方式，並且鼓勵使用宣

傳工具，啟發海外支持者採取行動。主要恐攻形式大約分成

幾種：中型協調式的攻擊，如近來的巴黎與布魯塞爾事件；

自我激化人士發動的單獨孤立的攻擊，最後是以伊斯蘭國名

義行兇的行為。5在戰術上，伊斯蘭國在歐洲發動聖戰的方

法是，採用德軍在十九世紀發展出的「任務導向戰術」（Auf-
tragstaktik）。這種戰術指導為，指揮官向部屬下達目標與必須
達成此目標的時程，至於達成此目標的方式，則給予執行者

最大的自由空間。「伊斯蘭國」因此給予其招募人員「完全的

戰術自主性」，因此不會留下許多的線索追溯到伊斯蘭國組織

本身。相較於蓋達組織在九一一後隔了許久，才能在西班牙

馬德里與英國倫敦發動大規模恐怖攻擊，伊斯蘭國在歐洲的

健全網絡與靈活戰術，使得發動恐攻的間隔時間能夠縮短，

造成恐怖的殺傷力。

對歐盟的影響

一、邊界管制與限縮難民

歐盟內部的邊界開放的原則，理論上使得恐怖分子、犯

4 Rukmini Callimachi: “Long Before Brussels, IS Sent Terror Operatives 
to Europe,” New York Times, March 29, 2016, P A1.

5 Ibid.
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罪幫派與槍械，都可以自由流動。歐洲心臟遭遇恐攻，可以

預見歐洲局勢將受到影響，申根協議將最先受到波及，由於

歐洲正面臨移民湧入危機，各國已傾向加強邊境管制。歐盟

執行委員會（European Commission）原本希望在 2016年底解
除申根區內所有境管，現在可能因為布魯塞爾恐攻更難達成

目標。另一方面，歐盟也可能加強對外邊界的管控。儘管歐

盟已同意，將儘快給予土耳其居民免簽證優惠措施，以交換

安卡拉當局在難民議題方面的合作，但恐攻事件激起歐洲民

眾的反伊斯蘭情緒，可能使歐洲政府難以履行與土耳其的協

議。

近年來，歐洲面臨了第二次世界大戰以來最嚴重的難民

問題，大量的難民離開自己的國家來到歐洲尋找更好的生

活，單是 2015年就有 120萬名難民踏上歐洲土地。這些難
民大部分是敘利亞人，他們逃離內戰許久的家鄉從土耳其或

是希臘進入歐洲，希望可以有更安穩的生活。2015年歐盟強
制通過一項計畫，準備把 12萬名難民安置到各個歐盟國家。
波蘭當時的執政黨「公民議壇」同意再接收五千名難民到國

內。第一批難民原本預計要在 2016年 3月底或是 4月初的時
候抵達波蘭。布魯塞爾恐攻事件發生之後，波蘭決定不遵守

歐盟的原定計畫接納難民，成為布魯塞爾恐攻之後第一個表

態拒絕難民的歐盟國家。隨著伊斯蘭國可以利用難民作為身

分掩護，偷渡聖戰士到歐洲的強烈疑慮，預料歐洲的難民政

策，將更為限縮。布魯塞爾恐攻除了撼動歐洲政治、造成民

眾旅遊與消費的減少，長期而言也可能對歐盟結構產生不利

影響。
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二、右派勢力抬頭

2016年 3月 13日，德國 3個州舉行州議會選舉，由於
這是德國總理梅克爾實施開放門戶的難民政策後首次大型

選舉，因而也被視為其難民政策的政治考驗。投票結果顯

示，梅克爾領導的基督教民主聯盟遭到嚴重挫敗，而相反傾

向主張緊縮難民政策的「德國另類選擇黨」（Alternative Für 
Deutschland，簡稱 AFD）則受到選民支持。全歐洲的右派團
體，幾乎都將移民問題和恐怖主義掛鉤。

反歐盟的英國獨立黨認為，歐洲必須坦承接收大量移民

的政策根本是一場錯誤。比利時恐攻事件顯示申根國家的自

由進出與邊界毫無管制，對英國的國家安全是一大威脅，即

便英國根本不是申根條約簽署國。恐怖分子可輕易地對歐盟

核心展開攻擊，顯示他們善於利用申根條約鬆散的安全管

理，以及歐盟門戶開放的政策來策劃犯罪。

歐洲其他國家國內的右派勢力也逐漸抬頭。法國極右翼

政黨民族陣線指出，應立即加強邊界管控，增加警力掃蕩難

民；義大利疑歐派政黨「北方聯盟」也呼籲，馬上關閉邊界

和國內清真寺。德國「另類選擇黨」、荷蘭「自由黨」、法國

「民族陣線」以及在歐洲平均每人收容量最高的瑞典的「民主

黨」等右翼政黨，人氣都突然直升到兩位數的支持率，歐洲

各國政府將感到更多反移民的壓力。各地的右派政黨以各種

議題，來鼓動民眾的恐懼和不安情緒，紛紛借勢強勢崛起，

尤其是在邊境管制與緊縮移民政策上多所著墨。

這股歐洲極右政潮首先出現在地處歐洲邊陲的匈牙利。

匈牙利極右派「青民盟」（Fidesz, Hungarian Civil Alliance）在
2010年贏得大選，黨魁歐班（Viktor Orbán）出線，成為匈牙
利總理。五年後，波蘭在 2015年選出了另一個極右政府。匈
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牙利第二大政黨「更好的匈牙利運動黨」（Jobbik），提出對境
內難民和移民登錄造冊，包括已在匈牙利取得庇護和公民權

的難民在內。匈牙利和波蘭極右政權有一個共同特色，執政

後均干預司法和媒體獨立，企圖巔覆這兩大自由社會支柱。

繼匈牙利和波蘭後，接下來這股反自由極右民粹主義，已經

蔓延到奧地利。

奧地利近年失業率不斷攀升，外來移民衝擊就業市場和

社會秩序，民眾普遍不滿政府施政，造就反移民的自由黨

（Freedom Party of Austria，簡稱 FPO）總統候選人霍佛（Nor-
bert Hofer）崛起。霍佛以極小差距，差一點贏得 2016年 5月
奧地利總統的選舉，倘若霍佛當選，奧地利將成為第一個由

極右派總統執政的歐盟會員國。德國右翼民粹派「另類選擇

黨」在黨綱中採取反伊斯蘭政策，表明「伊斯蘭不屬於德國一

部分」，且要求阻止移民進入。黨綱中明言禁止興建清真寺

尖塔、誦經定時廣播、女性穿載全臉面紗和學校學生配戴頭

巾，民調顯示「另類選擇黨」如今已是德國第三大黨。

三、助長英國脫歐派的聲勢

比利時恐攻事件將令英國民眾對「留歐」的安全問題更加

擔憂；此將使「脫歐」派動能增強，而民眾也將更加聚焦於

這起恐攻事件。由於爆炸事件就發生在歐盟總部布魯塞爾附

近，使英國人對於歐洲大陸因應恐攻的無能備感挫折，而更

重要的是移民問題對「脫歐」公投的影響。問題在於歐盟國家

遭受恐怖主義威脅，英國想要選擇留在歐盟，很難避免可能

遭到攻擊的聯想。雖然沒有人敢保證，英國「脫歐」即可避免

恐怖份子威脅，但是支持「脫歐者」相信，脫離歐盟將使英國

重獲對本國各項事務的主控權，也包括對邊界與移民的更高
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控制權。「脫歐」派將以此事件來拒絕歐盟的移民政策及安全

合作，對英國 2016年 6月 23日的公投結果將產生重大變數。

四、歐盟將加強安全合作

此次發生的布魯塞爾炸彈攻擊案，機場 2名自殺炸彈客
其中 1人伊布拉欣．巴克勞伊（Ibrahim El Bakraoui）在此之
前曾被土耳其驅逐出境並以飛機遣返回歐洲。儘管伊布拉欣

的弟弟也早就遭國際刑警組織通緝，後續卻無人追蹤他們，

最終發生憾事。

繼法國巴黎與比利時布魯塞爾先後遭恐怖攻擊之後，打

擊恐怖主義行動成為歐盟的首要目標。為了更有效對抗恐怖

活動，歐洲議會於 2016年 4月通過「旅客姓名記錄」（Pas-
senger Name Record，簡稱 PNR）措施，未來歐盟將共享旅客
飛行資訊，以供打擊犯罪。

依照此措施，未來航空公司將必須遞交包括搭乘航班、

旅遊行程、信用卡資訊、聯繫方式等旅客飛行紀錄給各會員

國，各會員國也將共享這些資訊，以方便情治機構預防、調

查與起訴恐怖分子或重大犯罪。根據這項法案，未來進出歐

盟旅客的個人資訊將留存 5年，各會員國也將成立專責機構
負責統合管理這些資訊，並在必要時轉交情治機構或歐洲刑

警組織，但僅能以個案處理、且必須是作為防治恐怖攻擊或

嚴重罪行之用。這項法案將在經理事會通過後正式公告，各

會員國有 2年時間得以修正相關法律以配合這項政策。

未來觀察重點與政策建議

第一，2011年利比亞強人格達費被推翻後，國家出現對
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立的兩個議會，政府內部陷入極端分裂的局勢。而當地武裝

組織眾多、部族間衝突頻發，人口販運者利用混亂局面，將

多達 27萬移民從利比亞經由地中海送到義大利，伊斯蘭國的
一個分支組織也在利比亞擴充勢力。

美國方面估計，伊斯蘭國在利比亞已擁有 6000名戰鬥人
員，其中大多數是突尼西亞人和撒哈拉以南的非洲人。美軍

非洲司令部指揮官羅德里格斯（David M. Rodriguez）於 2016
年 4月指出，伊斯蘭國於利比亞境內的戰士，在短短 1年內
倍增至 6000人。鑑於上述情勢發展，吾人必須密切觀察，伊
斯蘭國是否繼伊拉克與敘利亞後，正在位於歐洲門戶的北非

利比亞建立新據點。

更重要的是，歐盟與土耳其簽署難民協議後，從土耳其

進入歐盟的難民數量逐漸減少，但從利比亞經地中海進入歐

盟的難民數量明顯增多。在此情況下，對於歐盟的難民政策

受否造成更大的衝擊，恐怖分子是否可能混入難民中，對當

前歐盟內部的極右派勢力，有推波助瀾的效果。

第二，2016年 3月 22日「伊斯蘭國」恐怖組織於比利時
布魯塞爾發動攻擊，一名我國外交部學員受到傷害，此應是

我國第一位「伊斯蘭國」恐怖攻擊受害者；同年 3月 13日土
耳其首都安卡拉，遭受庫德工人黨（PKK）自殺汽車炸彈客
攻擊，亦有一名我國留學生受到輕傷，因此台灣的旅客、留

學生或當地的僑民，都有可能是跨國恐怖主義的受害者。蔡

英文總統在 2016年就職演說中提到，新政府會支持並參與，
全球性新興議題的國際合作，包括反恐合作，讓台灣成為國

際社會不可或缺的夥伴。

但是我國目前職司反恐工作的「行政院國土安全辦公

室」，2015年編制僅有 17人，為行政幕僚單位，並無指揮權，
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也非專業功能機關。「國土辦」2010 年的預算尚有 3,400多
萬、但到 2013 年時只剩下 500萬，2016年度更僅編列 475
萬元。吾人認為新政府可透過反恐專業機關法治化的程序，

解決現有「國土辦」在人力資源與預算不足的問題。同時在

指揮體系、情報蒐集、人員訓練、國際合作等方面，明確律

定相關機關及單位之職責與任務，使得我國反恐機制更加完

備，反恐工作更加有效。


