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摘要

當911事件對美國造成衝擊時，同時也間接對後冷戰時期的國際體系造

成影響；其中，對於亞太地區的影響可以從最近兩屆的APEC會議中一窺究

竟。APEC上海會議以來的持續性反恐集體動作，或許意味著作為經濟建制

的APEC本身，抑或建制其中的某個機制 ( mechanism) ，將「可能」在新的

變數注入之後，於未來造成進一步的建制變動 ( regime dynamics) 。本文主

要從國際關係理論的角度切入，分析APEC於實務運作上針對反恐議題的發

展，並且提供APEC ( 之內) 於未來可能演化的觀察方向。

壹、前言

為了因應亞太地區日趨成長的經濟互賴結構，亞太經濟合作會議 ( Asia-Pacific

Economic Cooperation, 簡稱APEC) 於1989年成立。APEC最主要的功能在於促進亞太

地區的經濟發展，同時也透過彰顯區域內的社群感 ( sense of community) 而進一步強

化國家間的經濟合作。 1早期的APEC乃一非正式的對話團體，然而歷經多年來的變

遷，APEC本身的確已經具有國際建制 ( international regime) 的四項基本要素：原則 (
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1 有關APEC本身之相關資訊，請參閱官方網站：<http://www.apecsec.org.sg/>。
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principles) 、準則 ( norms) 、規則 ( rules) 及決策過程 ( decision-making procedures) 。2

作為一個亞太地區的經濟建制，近幾年APEC在經濟議題範疇 ( issue-area) 內的成就確

實十分地顯著。3

然而，近一年多來APEC有略顯不同的發展。自911恐怖攻擊事件發生以降，整個

後冷戰時期的國際體系旋即籠罩在恐怖主義 ( terrorism) 的陰影裡。對亞太地區而言，

911事件後，以美國為首的亞太國家首先在2001年的APEC上海會議中發難回應，並發

表「上海反恐宣言」 ( the Shanghai Counter-Terrorism Statement) 。在911事件剛發生不

久的當下，此舉不但代表著各國對恐怖主義的反動與公開譴責，同時也象徵國際間將

以集體力量貫徹反恐行動的決心。

時至今日，恐怖主義的直接威脅也由美國東岸逐漸蔓延至亞洲地區。尤其在2002

年的10月，恐怖攻擊事件更對東亞國家造成直接影響。在同一時間，太平洋彼岸的墨

西哥正舉行第14屆APEC部長級會議與第10屆經濟領袖會議，有關「反恐」議題的合

作，仍舊是本年度APEC會議的重點之一，同時在會議中也有了更為具體的落實。4針

對APEC在經濟議題範疇之外，尤其在反恐安全議題上的發展與其後續影響，本文認

為從APEC上海會議以來的持續性反恐集體動作，可能意味著作為經濟建制的APEC本

身，抑或建制其中的某個機制 ( mechanism) ，將「可能」在新的變數注入之後，於未

來造成進一步的建制變動 ( regime dynamics) 。本文主要從國際關係理論的角度切入，

分析APEC於實務運作上針對反恐議題的發展，並且提供APEC ( 之內) 於未來可能演

化的觀察方向。

貳、綜觀恐怖主義、美國、與APEC(2001-2002)：理論面初探

在探討APEC在恐怖主義衝擊下的發展之前，應該先行回顧當代國際體系在911事

件發生之後，始受到恐怖主義影響下的變遷。本文擬透過以下幾個問題的提出，試圖

2 學者對於國際建制（international regimes）的定義大致趨向採用Stephen D. Krasner的版本：「在某個議題範疇中，一套
潛在或明示之原則、準則、規則、及決策程序」。相關論述請參閱：Stephen D. Krasner, "Structural causes and regime con-
sequences: regimes as intervening variables," in Stephen D. Krasner, ed. 1982. International Regimes, Ithaca: Cornell University
Press, pp.1-21.

3 2001年APEC經濟體的國內生產毛額為19兆2千9百30億美元，而APEC的貿易額佔全球總貿易額的47.5%，相關數據請
參見APEC官方網址：<http://www.apecsec.org.sg/>。

4 反恐宣言及相關細節，請參閱網址：<http://www.apec2002.org.mx/index.cfm?action=news&IdNews=83>，

<http://www.apecsec.org.sg/download/pubs/LeadersStmtRecentTerror.pdf>，

<http://www.apecsec.org.sg/download/pubs/LeadersStmtFightTerroNGrowth.pdf>。
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釐清整個變遷的發展脈絡：

● 當美國遭受到恐怖主義的攻擊之後，對於後冷戰國際體系的結構有何影響？美國是

否依此極力促成某種形式的反恐網絡 ( network) 或反恐安排 ( arrangement) ？

●如果上述答案為肯定的，那麼在亞太地區的發展情形為何？

● 亞太地區之國家均有不同的國家利益之考量，在此前提之下各國針對上述發展所持

的態度如何？又如何與美國所直接或間接促成的網絡或機制進行互動？

相較於後冷戰時期的相對穩定，後911的國際體系有著不同的情勢變化。當恐怖

主義的變數加入後冷戰國際體系之際，尤其對當代國際體系中的霸權國家 ( 美國) 之國

家利益造成極大的衝擊。而針對反恐的相關行動，透過美國所直接促成或間接影響的

安排，例如美國與歐洲國家的反恐結盟、美國對於中東地區的直接介入、以及2002年

8月與東協國家所簽署的反恐條約等，都相繼而起。

美國國家利益因恐怖主義而受損，也因此導致美國的反恐策略佈局全球；再加上

長期以來美國積極關切亞太地區的國際事務，當然在此時將更積極對亞太地區施展其

影響。APEC作為亞太區域內極為重要的國際組織，在911事件之後理所當然地成為美

國發揮影響力的主要平台之一。2001年，布希參與上海APEC會議的重要任務之一，

即在維持並且進一步強化支持美國反恐的行動網絡。5在今年的會議中，反恐議題再次

成為重點之一。於此，我們可以從兩個層次進行解讀：

一、針對美國而言：恐怖主義的衝擊僅成為一個時間上的切入點，而在建構反恐合作

網絡中最為關鍵的角色 ( 或者是推手) ，就是當初受到恐怖攻擊的受害者-美國。

對美國而言，推動反恐網路可能有進一步的意涵，其意味著美國得以藉此機會更

能順利介入亞太地區國際事務之運作。

二、針對APEC而言：最初恐怖主義的衝擊，透過美國直接或間接在APEC會議中所造

成的影響，經過一年多來的發展，我們可以發現有三個可能造成APEC由強調區

域之經濟安全 ( economic security) 的維繫，產生進一步變遷的指標：上海反恐宣

言、墨西哥反恐宣言，以及美國所提出的「APEC區域貿易安全」 ( Secure Trade

in the APEC Region，STAR)  倡議。這三個指標從對恐怖主義的譴責到相關防制

措施的提出，象徵著APEC會員體欲齊力對抗恐怖主義的決心。

5 相關資訊請參見網址：<http://news.bbc.co.uk/1/hi/world/asia-pacific/1610082.stm>。
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透過上述的探討，再加上國際現勢的近期發展，我們可以發現美國國家利益的受

損，的確在APEC發表集體反恐宣言的同時進一步發酵。秉乎此，本文先行回歸理論

面的分析，以期建立針對APEC發展之更具說服力的解釋。

國際間的反恐合作到底如何發韌？首先，我們可以透過霸權穩定論 ( theory of

hegemonic stability) 之觀點詮釋合作與建制；Robert Gilpin認為霸權可以提供某種強制

性的領導 ( coercive leadership) ，6而Robert O. Keohane則指出，鮮少有證據足以證明霸

權必定成為合作關係的必要條件或充分條件，但他卻認為霸權領導 ( hegemonic leader-

ship) 有助於創造出某種合作的形式。7Gilpin與Keohane的霸權穩定論的觀點，都不否

認霸權領導在某種程度上有助於國際建制或者是某種合作機制的產生。911之後，美

國積極形塑反恐的全球共同價值；透過其所訴諸之全球反恐訴求，不難發現在這之中

隱含著美國亟欲推動全球安全網絡的影子，同時也意味著將建構一個與以反恐為主軸

的集體安全社群 ( collective security community) 的意圖。8在區域層次的APEC平台上

也有類似的實踐，美國進而試圖針對「反恐」拉出一條「統一陣線」。此種「反恐安

全的統一陣線」正因為立基在早已具備某種合作模式的國際建制之內，使得達成合作

所需付出的成本也因而降低不少，進一步將使得合作成行的可能性提高。

單就區域層次的APEC進展而論，恐怖主義的存在所構成的威脅，透過APEC進行

發酵，正意味著恐怖主義的威脅已非單純針對美國或者是單一APEC會員體，而是對

於整個亞太地區的挑戰。換言之，單從霸權穩定論的觀點來探討APEC的發展，在分

析建制內相關國家的呼應行為方面，將會有一定的盲點。也因此本文將進一步就行為

者 ( 國家) 層次來進行探討。秉乎此，認知途徑 ( cognitive approach) 的相關理論提供

了對於APEC近期發展而言較為適切的解釋。認知途徑最重要的論點，主要強調：欲

解釋合作則不能偏廢意識型態、行為者的價值、行為者對於議題之互賴所持的信念、

以及於彼此合作有關的知識等的因素。再者，該理論觀點認為國家透過學習 ( learning)

，將呈現出建制的動態變化。9 2002年的10月，APEC會議在墨西哥舉行的同時，遠在

6 Stephen Haggard and Beth A. Simons, 1987. "Theories of international regimes," International Organization, Vol. 41, No. 3,

p.502.

7 Robert O. Keohane, 1984. After Hegemony: Cooperation and Discord in the World Political Economy, New Jersey: Princeton

University Press, p.31, p.49.

8 這裡所採用之集體安全定義比較鬆散；Charles A. Kupchan & Clifford A. Kupchan認為，只要立基於兩個條件上：(1)某種

規範性的平衡原則，以及(2)以整體對抗單一，就可以被包括在集體安全之內，只是在形式上略有不同。相關論述請參

閱：Charles A. Kupchan & Clifford A. Kupchan, "The Promise of Collective Security," in Michael E. Brown, et al, eds. 1995.

Theories of War and Peace, Massachusetts: The MIT Press, p.398.

9 Stephen Haggard and Beth A. Simons, 1987. "Theories of international regimes," p.510.
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亞洲的東南亞國家與俄國先後受到恐怖攻擊；從結構面來看，亞太各國的國家利益都

籠罩著恐怖主義的陰影。這種新的刺激造成國家間產生了對抗恐怖主義的共同價值，

藉由「反恐」信念來確保亞太區域的穩定也因而成為了APEC國家的共同利益。此種

變動就 Peter Haas的觀點而論，則意味著建制將透過調適 ( adaptation) 的方式產生漸進

式的改變。10

參、反恐議題影響下的APEC未來發展：途徑分析

針對本文對於APEC在2001年之後所產生的建制變動，我們可以從下列兩個途徑

著手來進行解讀：第一，在實質操作方面，建制在議題上的擴溢 ( spill-over) 與聯結 (

linkage) ；第二，建制本身結構 ( 內) 的變動。

一、在實質操作面的議題擴溢與連結

在全球反恐訴求中，我們可以觀察到APEC受到影響後的主要因應方式，乃立基

於國家對於合作之期望所產生的擴溢效果，進而造成議題間的聯結，同時也使得反恐

訴求能夠持續進入國際議程。在實際操作方面，我們可以從合作的兩個面向進行探

討：一者將從動機面分析期望的擴溢效果，而另一者將從操作面分析的議題聯結效

果。

首先，在合作的動機方面，各個會員體並沒有質疑APEC長期以來的設立精神與

共同價值，亦即原有的共同信念依舊存在。然而，後911時期的反恐訴求卻成為新的

刺激，在既存的建制運作系統內，添加新的變數。再加上APEC的其他會員體一一遭

到恐怖攻擊，會員體在己身利益倍受威脅的考量下，不得不期待彼此以合作的方式集

體行動，藉以對抗恐怖威脅。屆時，建構在APEC上的合作模式與合作網絡提供了互

動的平台，在某種程度上有助於將會員體間的合作意願與期望擴溢到反恐議題的合作

上。

再者，在合作的操作面上，我們可以發現對於反恐議題的操作會透過議題聯結的

10 Peter M. Haas, 1990. Saving the Mediterranean: The Politics of International Environmental Cooperation, New York, p.3, cited

in Christer J_nsson, "Cognitive Factors in Explaining Regime Dynamics," in Volker Rittberger, ed. 1993. Regime Theory and

International Relations, New York: Oxford University Press Inc., p.218

11 相關內容請參閱網址：<http://www.apecsec.org.sg/download/pubs/LeadersStmtFightTerroNGrowth.pdf>。
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方式進行運作。早期APEC所強調的是經濟安全，然而在911事件後，會員體皆發現亞

太地區的整體穩定甚是重要；不單是經濟安全，若能確保整體投資環境的穩定，不但

能確保現今發展成果，同時也將為APEC會員體帶來更大的利益。在此前提下，APEC

在這兩屆會議的反恐宣言中，都針對恐怖主義將造成APEC區域經濟安全之威脅進行

大書特書。尤其在2002年的反恐宣言中，指出恐怖主義將造成促進 ( 經濟) 成長方面

的威脅，同時更清楚指出恐怖主義是「對於APEC所揭櫫之自由、開放、及繁榮的經

濟體之目標的直接挑戰，同時也是對於APEC成員所共享之價值的傷害」。11

更甚者，於美國所提出的STAR倡議中更能清楚發現議題間的聯結現象。STAR倡

議將提供促進實踐反恐措施的論壇，尤其在貿易方面，它主張透過保護國際航運的貨

物與船舶、國際航空及會員體國民的運輸等措施，來進一步確保物流及國民流通的安

全。除此STAR之外，在金融方面也透過防制恐怖份子在資金轉移或取得方面進行相

關控管與節制。12透過與上述幾個經濟相關之範疇所進行的聯結，再一次強化了APEC

對於在反恐議題的進展。誠如前文所述之三項指標則可視為是APEC在近一年多以來

因應反恐議題的發展進程。從2001年上海會議的「反恐」 ( Counter-Terrorism) 共同信

念，進一步演化到2002年墨西哥會議的「打擊」 ( Combating) 恐怖主義的宣言，以及

STAR倡議中所強調之較為明確的技術層面防制；此一進展可能也可以提供建制變動

的實際觀察方向。

二、APEC經濟建制在結構上的變動

在結構面，「反恐」行動對於APEC到底有何種實質的影響，同時將造成何種形

式的變動？根據Stephen Krasner的觀點，建制的變動有兩種：一者為建制改變 ( regime

change) ，另一者為建制內的改變 ( change within regime) 。13

Krasner指出，建制改變意味著作為信念與標準之上層結構，亦即準則與原則都將

有所改變。14這種建制改變將會造成整個建制的重大質變。對APEC而言，這將象徵著

其作為一個經濟建制的主要準則及原則，都將為了因應恐怖主義的威脅而產生變化；

也就是說，在此種建制改變下，以反恐為主軸的發展將主導APEC的質變，亦即從促

進亞太地區經濟發展的經濟建制進一步轉型成以恐怖主義為假想敵某種形式的反恐安

12 Ibid..

13 Stephen D. Krasner, "Structural causes and regime consequences: regimes as intervening variables," pp. 3-4.

14 Ibid., pp. 2-3.
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全建制。要檢證建制改變的觀點，我們可以透過APEC於這兩屆會議的發展來進行觀

察。事實上，這一年多來的進展並沒有太多的證據來證明APEC有步入建制改變的跡

象。主要原因可能在於APEC會議中有關反恐的動作與計畫，其實僅侷限在某種行動

層次上，並沒有直接對APEC的成立宗旨造成結構性的改變，頂多只是間接強化了會

員體的共同信念，從而間接鞏固了APEC的設立精神。

既然APEC的變動不是建制改變，或許透過建制內的改變 ( change within regime)

之觀點加以解釋可能會較為適切。此種形式的改變，主要在於規則及決策過程上的不

同，也就是僅在「行動的命令或限制」或在「創造或提供集體選擇的普遍實踐上」的

發展，因而不會造成整個國際建制的本質有所改變，15其意味著將導致建制的「演進」

( evaluation) 。近一年多來APEC的變動，尤其在「反恐」集體行動方面，無論在宣言

或者實踐上的發展，於定位上皆較為符合建制內的改變。同時，這些反恐相關行動的

發展皆與經濟相關之核心議題有所聯結，也並未直接或間接顛覆APEC的定位。雖然

恐怖主義作為潛在改變APEC建制的力量，在沒有更為明確的發展 ( 例如全體或大部

分的會員體決議將APEC正式改變為主要以反恐安全而設的國際建制) 之前，其對

APEC所造成的影響可能將僅停留在造成建制內的改變。

肆、結語：未來可供觀察之方向

近年來，美國在APEC中所扮演的角色及其影響力不容小覷。尤其在911之後，美

國的關鍵地位又急速向上躍昇。現今美國在反恐議題上持續堅持強硬的多邊主義、非

友即敵的結盟策略，在恐怖主義尚未消彌之前，這些都將可能作為APEC反恐合作的

基本精神。根據認知途徑的觀點，我們可以理解國家為何會在反恐議題上進行合作。

而上海會議之後的持續性反恐集體動作，透過建制理論的觀點詮釋，的確也能為建制

的變動跡象提供解釋。於此，本文將回歸理論觀點，從兩種建制變動的觀點出發，試

圖為APEC的未來發展提供兩個值得觀察的方向：第一，APEC於未來可能將依循著建

制中之改變方向發展。也就是說，APEC將於此持續維持「原有」的發展方向，亦即

依舊以經濟相關議題為主軸。針對反恐合作，APEC將仍透過議題上的擴溢與聯結，

在有限的拘束力下進行最大規範。在此一發展脈絡下，倘若APEC會員體遭到恐怖威

15 Ibid., pp. 2-4.
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脅的層級有所提升，則有可能導致兩種結果產生：首先，在美國的影響下，除了會使

得其會員體於原有的國際建制平台上所建構的反恐安全統一陣線將更為堅實之外，同

時也將形成會員體間更為多元、範圍更廣的反恐合作，此一形式或許會超乎APEC所

包含之面向；這意味著將有可能造成另一國際反恐建制的產生，反恐合作的重心將轉

移到新的反恐國際建制上，因而不至於影響到APEC的主要發展方向。此外，因應恐

怖主義的威脅所產生的另外一種結果，將導致以下的第二個觀察方向。

該觀察方向則意味著APEC於未來可能將依循建制改變的方向發展。在恐怖威脅

持續加溫的前提下，APEC體制內之反恐安全統一陣線甚至是APEC本身，都有可能於

未來進一步發展成美國所期待的亞太集體安全網絡之基礎，這同時將直接或間接地給

予美國介入亞太地區國際事務之運作的正當性。在此一發展脈絡中，APEC將有所轉

型，而原有的合作網路可能將轉做為亞太地區綜合性安全社群的合作基礎。此時，在

反恐議題上的合作已不單被視為是反恐訴求與反恐價值的落實，反而極有可能將成為

鞏固此一安全社群的初步手段。

總體而論，本文嘗試以國際關係理論的觀點來分析APEC於近期的演進，並試著

在理論與現勢發展的對話中，提出幾個有關APEC未來可能發展的觀察方向。從建制

理論出發的推論並非是唯一的分析觀點，然而透過該理論對於建制變動的析論，我們

藉此得以窺見APEC未來發展的幾個可能方向。對於APEC的後續發展，能否與理論間

有更進一步的呼應，值得繼續觀察。
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