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第六章 911 事件後小布希政府決策層級之因素 

 

第一節 小布希總統個人學經歷、特質與分析 

 

一、個人學經歷 
 

小布希出身於政治世家，父母親雙方皆為共和黨的保守主義者。他的祖父普

利史考特‧布希(Prescott Bush)曾是康乃狄克州的參議員(1952 年－1962 年)，父

親老布希曾任美國第 41 任總統；母親芭芭拉(Barbara Pierce Bush)則是美國第 14

任總統皮爾斯(Franklin Pierce)的直系後裔。小布希出生於康乃迪克州的新哈芬市

(New Haven)，當他就讀美國東岸的菲利浦學院時，老布希贈送他 1 本共和黨籍

參議員高華德撰寫的政論書籍《保守派的良知》 (The Conscience of a 

Conservative)。高華德參議員在書中闡釋保守派的理念，內容包含各州權力、最

高法院權限、國內經濟體制、勞工制度、教育制度、冷戰歷史、國際互助等題材，

深深影響小布希日後的從政作為。1 1968 年他獲得耶魯大學歷史學士學位，1975

年取得哈佛大學企管碩士學位。小布希在 1960 年代末在德州空軍國民警衛隊(Air 

National Guard)裡擔任飛行員，2 1970 年代中期在德州經營石油企業，1978 年嘗

試進入政界，但在眾議員選舉中以些微差距敗選。當他賣掉該公司後，1986 年

開始為父親的總統競選活動工作擔任顧問和講稿撰寫人。後來他與朋友合夥在

1989 年買下德州遊騎兵棒球隊後，正式將他推上公共舞台。 

1994 年小布希在德州州長選舉中，擊敗現任的民主黨州長李查姿(Ann 

Richards)女士，成為第一位當選州長的美國總統子女。他的重要措施包括改革德

州福利制度、減稅、改革侵權行為、增加補助費用給學校、對少年犯採取較嚴厲

的做法。1998 年他再度當選，成為首位連任的德州州長。批評者認為小布希在

州長任內並無重大建樹，不過他在州長任內沒有犯下重大錯誤亦為事實。 

                                                 
1 溫英超，《小布希：雄心萬丈問鼎白宮》（台北市：先覺，民國 89 年），頁 39-40。以及 Barry M. 

Goldwater, The Conscience of a Conservative (Shepherdsville, Kentucky: Victor Publishing company, 
1960). 

2 在 60 年代時期，加入國民警衛隊被視為逃避徵召至越南的最好選擇。參閱海特菲爾德(James H. 
Hatifield)著，孟昭玫譯，《從石油田到白宮：小布希的崛起之路》(Fortunate Son: Geroge W. Bush 
and Making of American President)（台北市：大都會文化，民國 92 年），頁 64。 
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1999 年 6 月，小布希正式宣布角逐共和黨總統提名。當他獲得黨內提名，

正式成為共和黨的總統候選人後，他與他的公關顧問卡蓮‧休斯(Karen Hughes)

女士合作出版 1 部自傳，名為《職責所在》(A Charge to Keep)，描述他的個人故

事與公眾生活，並闡述其政治理念。他把自己的政治理念描述為「悲憫的保守主

義」，主要是混合傳統保守主義的立場，以及更多的同情手段。3 這項政治理念

是一種關懷弱勢者的經濟與社會政策，尤其是教育方面，以期獲得更多的選民認

同。小布希在自傳中的最後一章，詳細闡述他的「悲憫的保守主義」概念。4 雖

然「悲憫的保守主義」將焦點放在國內社會，不過以下將重點放在自傳內的外交

與國防部份。 

小布希原本將他的保守主義稱為「有愛心的保守主義」(conservative with a 

heart)，當他在首次到愛荷華州與新罕布夏州進行競選活動時，才正式採用「悲

憫的保守主義」作為他的競選口號。小布希認同保守主義的基本理念，相信小政

府是有效的政府、相信強大的國防能夠保衛國家安全、支持自由市場與自由貿

易、相信最親近人民的政府最能有效統治。但是他的保守主義稍微不同，對美國

人更充滿樂觀與希望。他在書中隱含對雷根的老布希的推崇，認為上一代成功推

翻「邪惡帝國」，5 這一代的小布希則強調「悲憫的保守主義」，該主義在外交與

國防上有 4 大重點：第一、關於美國的世界地位：他知道美國是目前世界上的唯

一超強，他的悲憫保守主義需要美國在世界上的持續領導，美國的手段必須要堅

決，但是必須包含悲憫的方式來維持和平，並促進自由的擴散，6 他認為美國領

導不能是一種傲慢與老大哥的方式，反而應該是一種受歡迎與吸引人的領導方

式。第二、關於美國的軍力：他強調世界上依然有恐怖份子、彈道飛彈與瘋狂人

物等威脅，但是美國目前的武器老舊、士氣低落、而且情報失靈。為繼續維持世

界和平，小布希認為必須重建美國的軍事力量，建立 1 支更靈活、更適應 21 世

紀需求的軍隊。他認為美軍不能成為長期的維持和平部隊，美國與盟邦必須要有

政治解決方案，以及撤退的時間表，以脫離如波士尼亞與科索沃的泥淖。此外建

立美國本土的飛彈防禦更是第一優先的要務，以避免敵對國家的攻擊與勒索。第

                                                 
3 John C. Fortier and Norman J. Ornstein, “President Bush: Legislative Strategist,” in Fred I. 

Greenstein, op. cit., p. 139. 
4 George W. Bush, A Charge to Keep (New York: William Morrow and Company, 1999), pp. 226-243. 
5 Ibid., p. 239. 
6 Ibid., p. 236. 
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三、與盟友及友邦的關係：小布希認為美國無法單獨維持世界和平，所以必須更

緊密和盟國與友邦合作，「和平不是上天注定，必須要自己去爭取」(Peace is not 

ordained, it is earned)，7 美國若希望追求永久的和平，必須依賴堅強盟友的合作。

第四、關於潛在對手。美國處理中共與俄羅斯的方式，必須要採取堅定的現實主

義手段；處理諸如北韓與伊拉克政權等國家，則需要採取強硬的方式。 

「悲憫的保守主義」在外交與國防方面相當類似於新保守主義的立場，所有

的目標都必須依賴強大、有實力、以及現代化的美軍來實現。小布希的觀點亦多

圍繞在美國例外論的主張，如同他於書中所說：「美國是世界上最優秀國家中的

最優秀者。」8 

小布希在第二場總統辯論會上表示：「我們國家目前正單獨站在世界的權力

頂端，這也是我們為什麼應該更加謙虛，同時將力量放在促進自由上的緣故。……

假如我們是個驕傲自大的國家，別人也將如此看我們，但我們若是個謙遜的國

家，別人將因此尊敬我們。」9 美國兩百多年的歷史中，大選之日都是政治競爭

活動的結束日，不過 2000 年的選舉相當激烈，直到開票結束後，雙方仍進行激

烈的競爭。根據規定，總統候選人必須獲得 270 張選舉人票，才能當選美國總統，

除佛羅里達州，副總統高爾得到 266 張選舉人票，州長小布希則獲得 246 張選舉

人票，佛羅里達州的 25 張選舉人票成為勝選關鍵。12 月 12 日在佛羅里達州最

高法院的裁決之下，小布希獲得所有佛羅里達州 25 張選舉人票，以 271 張選票

當選總統，小布希成為 1888 年以來第一位在全國普選中敗北卻當選總統的人。

翌日副總統高爾宣佈敗選，小布希發出和解的論調，承諾接觸民主黨人。他在

12 月 13 日的電視演說中，7 次以團結(together)為句首，希望美國能夠從這次的

大選分裂中團結起來，他說：『我相信「上帝」將會協助我們國家，團結為一個

不可分割的國家。』10 

整體來說，小布希有兩項人格特質對他未來施政影響較大，一個是對宗教的

                                                 
7 Ibid., p. 238. 
8 Ibid. 
9 “2nd Presidential Debate between Gov. Bush and Vice President Gore,” New York Times, October 12, 

2000. 
10 George W. Bush, “George W. Bush Televised Address, December 13, 2000,” in Arthur M. 

Schlesinger, Jr., The Election of 2000 and the Administration of George W. Bush (Philadelphia: 
Mason Crest Publishers, 2003), pp. 64-67. 
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堅定信念，另一個是觀察世界的方式。小布希在 1977 年與蘿拉(Laura Bush)結婚，

蘿拉是衛理公會的虔誠教徒，小布希對宗教的堅定信念除牧師引導之外，亦深受

妻子影響，此後小布希開始規律地研讀聖經。小布希認為是神改造他，宗教不僅

讓他戒酒，亦使他更有力量與耐心。11 另外，小布希傾向以簡單的方式觀察這

個世界，舉例來說，他喜歡單一化：他將 3 個區域不同，情勢各異的伊拉克、伊

朗與北韓皆歸類為「邪惡國家」。當他談論到這些國家時，他曾說：「我們不會對

犯下這項罪行的恐怖份子與窩藏他們的國家做出區隔。」12 。小布希亦喜歡採

取二分法：將世界劃分成與美國在一起，或與恐怖主義在一起的兩個陣營；不論

「死」、「活」必定要逮捕賓拉登；未來反恐戰爭將是善與惡的對抗論。這些論述

足證明小布希習慣以單一化或二分法的方式來看待事物。 

 
二、總統特質 
 

美國公民在歷次的總統大選中，必須從共和與民主兩黨候選人當中作出他們

認定的最佳選擇，獲勝的總統候選人對美國未來 4 年的發展方向具有決定性的影

響，公民的選擇可說是他們對美國未來的預測。巴柏(James David Barber)為協助

美國公民選擇出較佳的國家領導人，研究 20 世紀的歷任美國總統。他強調自己

並非總統個性決定論，他僅欲說明總統決策時，理性決策者與個人情感這兩項因

素具有密切關係。13 他認為「總統的個性是他自己對生命的定位」，14 所以個性

具有持續性，因此可作出預測。他以總統「對職務的滿足感」與「對工作的投入」，

將美國總統劃分為 4 大類型（參考表 6－1）。 

 

 

 

 

                                                 
11 溫英超，前揭書，頁 112。 
12 George W. Bush, “Statement by the President in His Address to the Nation,” September 11, 2001. 

http://www.whitehouse.gov/news/releases/2001/09/20010911-16.html 
13 James David Barber, The Presidential Character: Predicting Performance in the White House (New 

Jersey: Prentice Hall, 1992), p. 4. 
14 Ibid, p. 5. 
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表 6－1 20 世紀以來美國總統的個性分類 

對總統職務的滿足感 
對工作的投入程度 

積極 消極 

主動 

小羅斯福 
杜魯門 
甘迺迪 
福特 
卡特 
老布希 
柯林頓 
「小布希」 

威爾遜 
胡佛 
詹森 
尼克森 

被動 
塔虎脫 
哈定 
雷根 

柯立芝 
艾森豪 

資料來源：Eugene R. Wittkopf, Charles W. Kegley, Jr., James M. Scott, American Foreign Policy: 
Pattern and Process (California: Wadsworth, 2002), p. 489. 

 

對於巴伯來說，「主動－積極型」總統在規劃外交政策方向、面對挑戰與處

理危機上都是 4 種類型中的最佳典範。這類型的總統樂於工作，能夠接受新觀

念，而且能夠從錯誤中學習經驗。整體來說，「主動－積極型」總統具有很大的

彈性與成長性。 

由於巴柏成書於 1992 年，所以他的研究僅到老布希總統。幾位學者延續巴

柏的研究，根據現有資料將柯林頓與小布希兩位總統歸類為「主動－積極型」

(active-positive)的總統。15 小布希總統樂觀、自信、自我尊重、接受新觀念、能

夠從錯誤中學習、以及對政治舞台的成就感，讓他成為「積極」的總統。16 雖

然小布希在工作的投入上屬於「主動」的總統，但是從他不注重細節，而且許多

事都必須仰賴其他顧問們的情況上來看，直接將他歸類於「主動」可能有些許爭

議，17 然而可以確定的是他絕不屬於「被動」的總統，尤其在 911 事件發生後。 

從小布希與父親分享名字，以及他的成長歷程來看，可以想像父親對他影響

                                                 
15 Charles W. Kegley, Jr., and Eugene R. Wittkopf, op. cit. (2002), p. 488-496. 
16 根據達德與林賽，以及沙蒙(Bill Sammon)的研究，小布希屬於事必躬親的政治行動派，並非

如外界所言，屬於事事聽從幕僚的總統。請參閱 Ivo H. Daalder and James M. Lindsay, “The 
Bush Revolution: The Remaking of America’s Foreign Policy,” op. cit., 以及 Bill Sammon, 
Misunderestimated: The President Battles Terrorism, John Kerry, and the Bush Haters (New York: 
Harper Collins, 2004). 

17 至少有 3 個原因讓小布希不屬於「主動－積極型」總統。第一、小布希不喜歡事必躬親；第

二、小布希僅關注部分議題；第三、小布希的政府哲學與其他同類型總統不同。請參閱 Charles 
W. Kegley, Jr., and Eugene R. Wittkopf, op. cit. (2002), pp. 495-496.  
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至深。小布希與父親、祖父都畢業於管理嚴格的安多佛市菲利浦學院；18 父子

兩人都畢業於耶魯大學，亦先後加入精英的「頭骨與骨骼」學生社團(Skull and 

Bones Secret Society)；19 小布希畢業後跟父親一樣進入空軍；取得耶魯大學商學

院學位後，跟 20 多年前老布希一樣到德州經營石油公司。老布希在 1966 年成功

取得眾議院的席位，但是小布希卻在眾議員選舉中失敗。1988 年老布希在美國

總統大選中獲勝，小布希亦於 11 年後的激烈競爭後取得總統職位。小布希的經

歷像是跟隨父親的步伐，所以有很多觀察家將小布希與父親作一番比較。 

小布希曾說：「當我年少輕狂時，行事也年少輕狂。」20 直到 1986 年在牧

師的引導下，小布希藉由宗教真正戒酒成功，這時候的小布希邁入人生第二個政

治生涯階段。21 1987 與 1992 年小布希兩度在父親的參選工作上擔任重要幹部，

儘管老布希在連任之路上受挫，小布希卻在 1 年多後在選舉中擊敗現任德州州

長，並於 1998 年獲得連任。從前述可知 1986 年是小布希政治生命的轉折點，他

成功將自己轉型為注重紀律與講究方法的政治人物，1994、1998 與 2000 年的勝

選可以作為他轉型成功的轉捩點。 

小布希總統的自信、熱忱與領袖魅力，於州長與總統的任內充分展現。即使

在面對如萊斯女士等優秀的外交領導團隊成員，亦未曾發現他有明顯自卑心態。

911 事件發生後，從他的演說與行動來看，這些特質都是他最大的優點，只不過

自信與傲慢可能只是一線之隔。小布希具有領袖般的直覺，使他能夠集中目標面

對挑戰。在州長的選舉中，他將目標放在就業機會與經濟發展上；在總統選舉中，

他以「悲憫的保守主義」獲得勝選；911 事件發生後，他將所有的精力放在反恐

戰爭。 

巴伯認為「主動－積極型」總統相信自己的能力，能夠將眼光放在未來，並

可從事件中尋找機會使自己成長。22 911 事件對小布希本人來說，正是難得的機

會，從本章第三節的討論，可以得知他在外交政策上的重大改變。 

 

                                                 
18 該學校是 1 所權貴子弟就讀的預備學校，可以說是進入耶魯大學的跳板。參閱海特菲爾德

(James H. Hatifield)著，前揭書，頁 53。 
19 Charles W. Kegley, Jr., and Eugene R. Wittkopf, op. cit. (2002), p. 493. 
20 海特菲爾德著，前揭書，頁 51。 
21 Charles W. Kegley, Jr. and Eugene R. Wittkopf, op. cit. (2002), p. 494. 
22 James David Barber, op. cit., p. 267. 
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三、總統與外交領導團隊關係 
 

小布希總統毫無外交經驗，自己本身亦不曾對國際事務感到興趣，所以普遍

被外界認為將是一個「授權型」的總統。23 雖然 911 事件讓小布希在總統職位的

特質產生重大改變，但是他領導外交決策團隊的方式依然承襲原本的習慣，因為

即使小布希開始積極參與決策過程，但是他的習慣與專業知識並非朝夕能改變。 

普利斯頓(Thomas Preston)與赫曼(Margaret G. Hermann)根據 3 項指標，研究

總統領導方式與顧問間所形成的決策關係：首先是總統是否尋求控制或參與決策

過程？其次是總統是否尋求資訊，或是否了解事件的脈絡？最後是總統先前的決

策經驗，以及他是否具有專業知識？24 小布希總統對決策過程的參與程度較

低、對事件的脈絡往往不甚清楚、先前亦無施政經驗、更未具備專業知識，這些

特質讓他被歸類為「委任－持異議」(Delegator-Maverick)的總統（外交政策方面，

小布希與雷根同屬此類）。25 具有這類特質的總統對監督政策感到興趣、尋求具

有特定專長的顧問來擔任適合的職位、需要 1 或 2 位顧問來擔任提供資訊與溝通

的仲介人員。26 從小布希總統將自己形容為「首席執行長」的總統、對重要外

交領導團隊成員依其專長認命、以及依賴萊斯作為資訊提供者與協調者來看，他

的確符合上述 3 項特色。 

小布希總統本人決策時僅喜歡提供大方向，將自己的意識形態與政治信念傳

達給重要部屬，其餘的政策制定與執行細節都交給他們處理，加上他對副總通錢

尼的信賴，因此錢尼在決策過程有較大的空間。錢尼本人的領導方式與總統不

同，他偏好階層性的管理，對部屬的控制較嚴格，所以造成顧問體系階層化的表

象，事實上這並非總統的意思。小布希總統領導外交決策團隊的方式造成 3 個問

題：一、增加官僚間衝突的可能性，尤其是錢尼與倫斯斐對抗鮑爾的局面。在重

大的國際議題上，如以色列與巴勒斯坦問題、北韓核武問題、以及伊拉克問題，

都造成鷹派與鴿派間的嚴重對立。二、無法有效解決官僚間的衝突問題。儘管官

僚間難免產生衝突，但是小布希總統缺乏外交經驗與專業知識，使他自己無法有

                                                 
23 陳一新，〈從布希外交團隊與領導風格看美國外交與兩岸政策〉，前揭書，頁 2。 
24 Thomas Preston and Margaret G. Hermann, “Presidential Leadership Style and the Foreign Policy 

Advisory Process,” in Eugene R. Wittkopf and James M. McCormick eds, op. cit. (2004), pp. 
363-369. 

25 Ibid., p. 369. 
26 Ibid., p. 372. 
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效解決問題。三、偏向與自己理念認同的一方。小布希總統必須在官僚間的意見

做出選擇，所以鷹派與鴿派之間總有一方獲得總統的青睞。加上小布希本人喜歡

二分法看待事物，所以意識形態與政治信仰與小布希相近的錢尼與倫斯斐，對小

布希的影響日益增加。27 

小布希總統在外交決策團隊中的領導風格，對日後美國外交政策產生重大影

響。從志同道合的觀點來看，小布希總統信任的部屬若判斷正確，那麼外交政策

的方向不會有太大問題；不過他的部屬若判斷錯誤，結果將大為逕庭。這亦為許

多研究美國外交政策者的意見，認為小布希總統深受新保守主義份子，或是錢

尼、倫斯斐與伍夫維茨等鷹派的影響，讓美國偏向單邊主義，以及發動對伊拉克

的戰爭。 

 

第二節  內部與外部因素對決策層級之影響 

 

第四與第五章已說明對小布希政府較具影響力的內部與外部因素，於 911 事

件後的轉變，本節將討論這些因素對小布希政府決策的影響。以下將逐一探討內

外部因素影響小布希政府單邊主義外交政策取向的程度。 

所有政府施政都必須考量民意的這項因素，美國學界對民意有充分的研究，

導因於國內的需求。民調的結果不僅提供民主政府施政參考，亦對民主政府施政

產生限制。對美國總統來說，民意不僅在消極面提供參考，或形成限制；總統更

可以利用各種方式匯聚民意，達成自己所欲求的目標。然而總統與民眾皆無法控

制突發的意外或事件，911 事件即為一例。911 事件凝聚所有美國人的共識，讓

小布希政府以反恐為國家戰略目標，發動對外戰爭，剷除恐怖攻擊事件的主謀及

庇護場所，達成國內民眾要求的「保護美國免於遭受恐怖攻擊」與「預防大規模

毀滅性武器擴散」這兩項具有高優先性的外交政策長期目標。民意最後支持美國

片面進攻伊拉克，但是這無法證明民意造成小布希政府的單邊主義外交政策，如

此解釋主要基於 3 個因素：第一、民意支持片面進攻伊拉克，主因為小布希政府

說服民眾海珊擁有大規模毀滅性武器，亦有可能對美國發動攻擊，如果不預先採

取行動，美國將面臨重大災難。從這個角度思考，小布希政府操作民意的意圖相

                                                 
27 Ibid., p. 376. 
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當明顯，而非民意主導政府的表徵。第二、即使民眾支持政府進攻伊拉克，他們

亦不支持單邊主義的方式（參閱第四章第一節）。第三、當美國民眾相信海珊對

美國具有高度威脅，政府業已決定進攻伊拉克，民眾基於傳統的「團結效應」，

必然支持總統進行戰爭。從前述可以歸納出兩個重點：第一、政府有操作民意的

現象，所以產生民意支持單邊主義的結果。第二、民眾若具有選擇，民意其實並

不支持單邊主義手段。 

美國自建國以來就自命為例外的國家，政府與民眾幾乎服膺於這項傳統，只

是他們不一定能感受到例外論的存在。美國兩百多年的歷史證明美國例外論不僅

存在，對國際社會更具有極大影響力。以他們的眼光來看，國際社會都應享受美

國的價值、文化與信念，唯有自由、民主與資本主義是帶領全人類向前邁進的主

要動力。在美國例外論的影響下，美國發動的戰爭與干涉都是基於良善的動機，

鮮少顧及其他國家的感受。911 事件摧毀美國不受入侵的例外論，顯示美國國土

安全仍具有脆弱性，但美國人虔誠信教、以身為美國人自豪、積極追求國家價值

等特質於 911 事件後並未受到打擊。美國人雖然了解到自己的不足，但是他們亦

感受到唯有積極打倒邪惡，才能讓美國獲得真正安全。於是在小布希政府的領導

之下，美國盡全力推翻塔利班政權、消滅恐怖主義、並防止大規模武器擴散，這

是善對惡的懲罰。對美國來說（尤其是政府），海珊政權極為邪惡，隨時隨地欲

傷害美國，即使國內尚有不同聲音，惟美國例外論讓美國朝野團結起來進攻伊拉

克，即使在國際輿論與國際組織的強烈反對之下，美國追求民主、維護世界和平

的從高目標依然必須實踐。美國例外論直接影響美國單邊主義外交政策，而且具

有高度影響力。 

美國承襲歐洲許多傳統，尤其是英國。美國國內的保守主義即來自於歐洲的

自由主義，只不過因為國情差異，故隨時間產生變化。美國保守主義從高華德競

選後逐步發展，到雷根當選總統後達到高峰，但是在雷根與老布希兩位總統任

內，年輕的新保守主義者並未感到滿足，他們認為保守黨的雷根與老布希未能忠

實執行新保守主義的構想。民主黨的柯林頓當選總統，更是對新保守主義的重大

打擊，只不過在這 8 年當中，新保守主義者凝聚更多共識，為將來的勝選預做準

備。雖然小布希總統的「悲憫的保守主義」並非完全符合新保守主義的理念，但

是兩者在外交與國防領域內有較大的共識，而且新保守主義者更不希望民主黨的
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高爾勝選，所以他們必須盡全力為小布希輔選。根據「新美國世紀計畫」的目標，

以及該成員在小布希政府中位居要角，新保守主義者將有大展長才之機會。這些

人士希望小布希政府能夠擴充美國軍備、維持美國優勢，以維護世界和平。小布

希政府的確把握美國的權力，但是卻將這項優勢與單邊主義戰略畫上等號，誤以

為美國權力是至高無上，28 甚至認為多邊主義是弱者的武器。29 單邊主義取向

主要是由新保守主義而來，所以這項因素極具關鍵地位，影響小布希政府的單邊

主義外交政策。從新保守主義的影響延伸，小布希政府中的重要官僚，例如錢尼、

李比、倫斯斐、伍夫維茨等人一般皆被公認為新保守主義份子。在許多重要的議

題上，重要官僚體系內的新保守主義份子（尤其是鷹派人士）主導小布希政府的

方向，所以在官僚政治這個層面上，它對小布希政府單邊主義外交政策的影響力

等同於新保守主義所帶來的影響。 

美國為總統制國家，兩黨政治亦為美國重要的政治制度。兩黨政治由於勝選

的考量，讓民主與共和兩大政黨趨向一致，以便爭取更多中間選民。但是在某些

情況下，兩黨的差異性將明顯呈現。共和黨在兩千年總統大選全力求勝的意志，

以及新保守主義者的積極鼓吹，共和黨的外交與國防政策展現出與民主黨的不同

風格。911 事件之後，行政部門的優勢地位更加明顯，民眾不希望代表利益衝突

的國會在危機時刻干擾總統的決策，所以在 2002 年的期中選舉中，民眾決定使

共和黨掌握多數，期待總統能夠全力對抗恐怖主義。在攻打伊拉克的的意見上，

共和黨為支持具有共同政治理念的小布希總統，多傾向單邊主義的作風（參閱表

6－5）。911 事件讓民主黨的聲音消失，共和黨顯得極具優勢，所以政黨因素在

這裡發揮作用，支持小布希政府的單邊主義外交政策。 

以上論述已解釋內部因素對小布希政府單邊主義外交政策取向之影響，以下

將分別探討外部因素所產生的作用。多數人認為目前的國際體系是「一超多強」

的狀態，或稱為「單極為主的多極體系」，總之世界上只有一個超強是確定的情

勢。美國力量在冷戰結束之後相對提升，顯示出美國在國際上有較自由的決策空

間。超強有實力建立多邊的國際組織、有能力安排多邊的國際規範、亦能夠率領

國際社會擊退任何威脅；但是只要超強有決心，不計任何代價，她更有能力以片

                                                 
28 G. John Ikenberry, op. cit., p. 12. 
29 Ibid., p. 15. 
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面行動達成任何目標。雖然超強仍受部份大國的限制與挑戰，但是超強的力量卻

未因此被抵銷，超強若未實行單邊主義，並不代表沒有能力，只是因為超強尚未

打算如此做，若有必要，超強依然將採行單邊主義。小布希上台後即實行許多單

邊主義外交政策，即使許多國家反對，小布希政府依然故我。小布希政府能這麼

做，就是因為美國為唯一超強，其他國家基於自身的利益，也不至於全面抵制超

強的單邊主義。911 事件為單邊主義帶來更大契機，美國輕易戰勝阿富汗與伊拉

克即為超強的軍事實力展現，雖然美國佔領兩個國家採取多邊合作的方式，但這

無法推論美國毫無能力負擔重建的財政，只能說美國不願意投入過多資源，盡量

避免傷害自身的經濟實力，所以要求其他國家共同分擔責任。「一超多強」的世

界格局對美國來說是機會與限制並存，但是對於小布希政府單邊主義外交政策亦

有極大的幫助。 

全球化是冷戰結束後最耀眼的名詞，要解釋許多國家現象皆離不開全球化的

問題。美國帶領世界朝向全球化發展，自身亦從全球化中受益良多。維持美國軍

事實力是小布希政府的主要構想，經驗豐富的倫斯斐足以擔當大任，以改造整個

軍隊。911 事件本身就是一種全球化，恐怖份子藉全球化之便滲透美國，造成美

國重大傷亡。美國亦以全球化的方式對抗恐怖主義，利用具有全球作戰能力的美

軍來打擊恐怖份子，以及窩藏恐怖份子的國家。但是全球化代表的是一種互賴，

牽涉到敏感性(sensitivity)與脆弱性(vulnerability)，30 任何國家在全球化時代當中

無法不受其他國家的影響。美國只有軍事方面不易受到其他國家的影響，所以若

是從軍事全球主義單一因素來說，將對小布希政府單邊主義外交政策具有強烈影

響力。但是國際恐怖主義亦屬軍事全球化的現象，軍事全球化並非只有美國擁

有，加上全球主義包含的範圍廣闊，其他面向的全球主義其實都對美國帶來強大

拘束力，光從經濟面向就足以帶給美國相當大的限制。所以若是從整體全球主義

或全球化現象來觀察，美國的單邊主義外交政策其實受到較大限制。 

國際恐怖主義藉由全球化之便造成許多國家的嚴重問題，美國身為世界領

導，積極介入國際事務，自然免不了得罪許多人民。恐怖主義基於各種因素造成

定義上的不同，的確為國際合作帶來困擾，但是美國身為第一大國，她對恐怖主

義的定義自然受到多數國家重視，學者通常亦較關注美國界定的恐怖主義為何。

                                                 
30 Robert O. Keohane and Joseph S. Nye, op. cit., pp. 10-19. 
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恐怖主義本身早已存在人類歷史當中，對美國的威脅亦非僅在 911 事件以後。恐

怖主義在 2001 年以後成為大問題，主要原因不僅是傷亡慘重，更由於發生地點

在美國。只有美國的回應能造成全球性的效果，亦僅有美國的回應能改變國際上

的重要議程。雖然恐怖主義影響美國外交政策，但是它不影響美國外交政策的取

向，不論美國欲採取多邊主義或單邊主義，皆是美國政府單方面的決策，並非取

決於恐怖主義份子。因此國際恐怖主義並未影響美國單邊主義外交政策取向。 

國際法的目的即是約束國際社會成員，使國際社會成員的互動能不超出法律

規定的範圍。但是基於 1648 年西伐利亞條約下的國家主權與地位平等原則，以

及國際社會的無政府狀態，國際法通常只有名義上的效果。若非大國的領導行

動，以及相關國家的配合，破壞國際法的國家難受強而有力的懲罰。聯合國安理

會即為一種現實的安排，認為只有大國合作，才是使國際法產生作用的關鍵因

素。換個角度思考，國際法亦由國家制定規則，所以國家能夠介入國際法的制定

過程，或是根據情勢的改變作出修正。只要是國際法中具有模糊的空間，大國就

有機會主導國際法的趨勢，如同第五章第四節所述，911 事件使國家反擊恐怖主

義的武力攻擊視為合法的自衛行動。美國遭受史無前例的恐怖主義攻擊，國際社

會同感震驚，因而對傳統自衛權作出調整，使小布希政府能夠將自衛權擴展到塔

利班政權。但是當小布希政府將這項自衛權擴大到海珊政權時，可以見到國際社

會的強大壓力。小布希政府攻擊海珊政權考量的是美國本身實力，以及國際法自

衛權的模糊性，故宣稱美國目的在消滅威脅世界和平與違反人道的政權。小布希

政府是否違反國際法，是判斷的問題，小布希政府不至於毫不掩飾地違反國際

法，因此不論國際法實質上是否具有抑制小布希政府單邊主義外交政策的效果，

它本身的確就是一種限制工具。至於全球反恐聯盟僅屬於一種國際規範，對其他

國家並未具有強制力，而且它亦為美國主導的國際合作，本身是因為美國而存

在，所以全球反恐聯盟不具主動性，對小布希政府單邊主義外交政策無法帶來直

接影響。 
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表 6－2 內外部因素對小布希政府單邊主義外交政策取向之影響 

內部與外部因素 對美國外交政策之影響 

內部因素：  

 1.民意 －（具有抑制效果） 

 2.美國例外論 ＋＋（具有強烈增強效果） 

 3.新保守主義 ＋＋（具有強烈增強效果） 

 4.兩黨政治 ＋（具有增強效果） 

 5.官僚政治 ＋＋（具有強烈增強效果） 

外部因素：  

 1.體系 ＋（具有增強效果） 

 2.全球化 －－（具有強烈的抑制效果）

 3.國際恐怖主義 0（沒有影響） 

 4.國際法 －－（具有強烈的抑制效果）

 5.全球反恐聯盟 0（沒有影響） 

資料來源：作者自行繪製 

 

綜合上述，對小布希政府單邊主義外交政策具有強烈增強效果（＋＋）的是

「美國例外論」、「新保守主義」與「官僚政治」；至於「兩黨政治」與「國際體

系」，則是具有增強效果（＋）；「恐怖主義」與「全球反恐聯盟」則未造成影響

（0）。對於抑制美國單邊主義外交政策的因素，具有強烈抑制效果（－－）的是

「全球化」與「國際法」；具有抑制效果（－）的是「國內民意」。分析結果顯示

具有增強單邊主義外交政策的因素（＋＋與＋）皆集中於內部因素這一大項，符

合外交政策主要反映國內價值的現象；具有抑制效果的因素（－－與－）則集中

在國外因素這一大項，亦符合外部因素是外交政策限制的主要來源。（參閱表 6

－2） 

這些因素對決策層級的影響並非只是簡單的加減乘除運算關係，這些數值僅

為根據現有資料進行推測，提供影響小布希總統單邊主義外交政策取向的重要來

源。決策者如何接受這些內外部影響因素應類似圖 6－1所呈現的方式：F1 代表

決策者完全不受這些因素的影響；F2 代表決策者完全考量這些因素，直接作出

反應；F3 則表現出雖然決策者接受這些因素，但是決策產出卻受到某個程度的
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修正。實際上的決策過程大多反映 F3 的方式，意即現實情勢遠比外界所觀察來

的複雜，但這亦並非表示研究者無法作出預測或評估。根據決策者的意象、態度、

價值、信念 政治學說(Doctrine)、意識形態、與類比(Analogies)，可以解釋決

策者對於內外部因素的認知。
31 結合本章第一節對於小布希總統特質分析，小布

希的宗教信仰、世界觀、悲憫的保守主義，以及「主動－積極型」總統特質與「委

任－持異議」型領導方式，顯示「一超多強」的體系結構、美國例外論、新保守

主義、兩黨政治、以及官僚政治皆具有增強單邊主義外交政策取向之效果。 

 

 
圖 6－1 決策者的意象 

資料來源：Gene E. Rainey, Patterns of American Foreign Policy (Boston: Allyn and Bacon, 1975), p. 12. 

 

總結來說，911 事件以後，美國外交政策的轉變來自於小布希總統的個人特

質，他自己很清楚這一點，所以他曾表示所有決策皆為他自己的決定，他將負起

責任，剩下的就留待歷史去評斷。32 反恐戰爭的確是美國的當務之急，但是這

項戰爭無法以單邊主義進行，因為它需要其他國家提供情報，或其他財力、物力

的協助；即使國內輿論亦要求政府以多邊主義手段來對付伊拉克。因此在大戰略

目標之下，反恐當為美國政府的首要任務，外交應該是最重要的核心，戰爭不是

絕對必要的選擇。即使美國對伊拉克戰爭的確具有必要性，但是從實際情況可以

看出美軍雖然可以輕易在戰場上獲得勝利，但是沒有其他國家或聯合國的幫助，

佔領伊拉克的後續工作顯得困難重重。 

自第二次世界大戰結束後，美國的外交政策手段大多接近哈斯(Richard N. 

Haass)的建議：「美國應該制定一種以單邊主義為基礎，輔之以適當形式的多邊

                                                 
31 K. J. Holsti, op. cit., pp. 270-278. 
32 小布希願意承擔責任的說法，是根據資深記者對小布希本人所作專訪而來，請參閱 Bob 

Woodward, Plan of Attack (New York: Simon & Schuster, 2004), p. 443. 

F2 

F1 

F3 
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主義政策」33 （即按照需要，選擇適當的多邊主義，“multilateralism a la carte”）。

小布希總統與前幾任總統一樣，採取單邊主義與多邊主義並行的外交政策，但是

小布希總統卻是以單邊主義為核心，甚至是主要手段，就如同「單邊主義－『加』」

(unilateralism-plus)的意義。34 在某些情況下，例如阿富汗與伊拉克的戰後重建工

作，採取多邊主義為分擔美國成本的主要力量。但是在其他情形下，尤其是預防

性、懲罰性與救援行動，或是在具有特殊利益或角色的地區進行干涉時，美國會

採取單邊主義行動。一般來說，如果武力干預的規模適度、時間短暫，那麼最好

採取單邊主義，以便最大限度地提高行動的速度、保守決策和行動的秘密、以及

提高行動的政治和軍事自由度。35 這種單邊主義在美國攻擊阿富汗與伊拉克的

作戰行動中相當明顯，小布希政府在軍事上皆以單邊主義為核心，視多邊主義為

負擔。 

 

第三節  小布希政府外交政策之調整 

 

911 事件發生當天，小布希總統在他的日記中寫到：「珍珠港事件發生在 21

世紀的今天。」36 小布希總統將 2001 年 9 月 11 日的事件與 1940 年 12 月 7 日的

事件連接起來，可以想見恐怖攻擊事件對他的打擊，亦可預見他必須學習小羅斯

福總統，採取重大的決策與行動。小布希總統的戰略調整可能因時空環境不同，

而採取相異的戰略規劃，但是宣戰的行為與 60 年前的決定是相同的，只是偷襲

美國的行為者不是國家，而是非國家行為者。所以宣戰的對象雖然是恐怖主義，

而攻擊的目標就成為阿富汗與伊拉克兩個國家，罪名為窩藏恐怖份子與擁有大規

模毀滅性武器。 

小布希政府在 911 事件以後的外交與安全戰略，由原先的被動反應改為主動

出擊。第一段的時間指標為《2001 年四年期國防總檢報告》與對阿富汗戰爭，

第二段的時間指標則為《國家安全戰略》(National Security Strategy)與對伊拉克

戰爭。這兩項報告與兩場戰爭，可以視為小布希政府外交政策的發展方向。 

                                                 
33 Richard N. Haass, Intervention: The Use of American Military Force in the Post-Cold War World, p. 

143. 
34 參閱吳東野與鄭端耀，前揭書，頁 33。 
35 Ibid., p. 148. 
36 Bob Woodward, Bush at War (New York: Simon and Schuster, 2002), p. 37. 
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1996 年美國國會通過「軍隊結構審查法」（Military Force Structure Review 

Act），規定自隔年起，新政府必須向國會提交《四年期國防總檢報告》。柯林頓

政府在 1997 年 5 月由國防部長柯恩(William S. Cohen)提出首份報告。雖然美國

本土在 2001 年發生恐怖攻擊事件，不過國防部官員早已在事前提出規劃，因此

9 月底依然能如期提出《2001 年四年期國防總檢報告》(QDR 2001)。這份報告受

到重視的原因，主要在於它不僅代表美國進入 21 世紀的國防新戰略，更為美國

政府對 911 事件的戰略回應。37 報告預測目前的安全趨勢，強調安全威脅的來源

無法確定，38 所以美國必須針對潛在的敵人進行嚇阻，若嚇阻無效，美國將有

能力毅然擊敗任何敵人。39 因為威脅的不確定性，所以對付威脅的方法將改變

以往的「威脅基礎」(threat-based)，代之為「能力基礎」(capability-based)的新戰

略方向。美國無法確切知道未來有哪些國家或非國家行為者，將對美國或盟邦與

友邦的重大利益構成威脅，所以「能力基礎」模式將重點置於敵人的作戰方式，

而非誰是敵人，以及戰爭將在何處爆發，40 這種新戰略方向充分展現出美國作

為超強的自信與能力。報告的軍事調整雖然不大，卻顯現美國的全球戰略已經將

反恐怖主義列為重要項目，而加深美國介入世界事務與地區的角色。41 

911 事件發生後數日，美國政府便將這次恐怖攻擊行動主謀指向基地組織與

賓拉登，美國隨即要求阿富汗的塔利班(Taliban)政權交出基地組織的黨羽，否則

將採取軍事行動。由於塔利班政權堅持不順從美國要求，美國遂在多數國家與輿

論的支持下，於 2001 年 10 月 7 日以代號為「持久自由行動」(Operation Enduring 

Freedom)進軍阿富汗。不過美軍只接受少數的英國特種部隊，婉拒其他國家派兵

支援，證明美國對自己軍事力量的高度自信與對盟國軍事力量的疑慮，故採取單

邊主義，增加軍事行動的效率。 

在四年期國防總檢報告的戰略規劃之下，國防部亦針對核武戰略作出評估。

                                                 
37 小布希競選期間承諾當選之後將進行一場國防政策革命，但是倫斯斐在《2001 年四年期國防

總檢報告》中強調改革必須循序漸進，所以從軍力結構、海外駐軍、以及維持打贏兩場戰爭

的戰略架構大致維持不變。歐海龍雖肯定倫斯斐的保守作法，但由於國防支出成長幅度過大，

他認為這並不不恰當。Michael O’Hanlon, “Rumsfeld’s Defense Vision,” Survival, vol. 44, no. 2, 
2002, pp. 103-117. 

38 美國國防部著，國防部史政編譯局譯，前揭書，頁 4-8。 
39 同上註，頁 17-20。 
40 同上註，頁 21。 
41 陳一新，〈「911」以後中美國關係的趨勢與展望〉，宋國誠主編，前揭書，頁 268。 
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美國國防部在 2001 年底送交《核武態勢評估》(The Nuclear Posture Review, NPR)

到國會，由於該報告屬機密文件，故無法取得詳細的報告內容。不過報告的內容

可參考《洛杉磯時報》(Los Angeles Times)所取得的部分資料，42 以及美國國防

部在 2002 年 1 月 9 日於網站上所提供的部份內容。43 報告內容備受攻擊之處，

在於報告中不僅明確指出美國在新時期使用核武的政策，更指名 7 個擁有大規模

毀滅性武器國家（包括伊朗、伊拉克、敘利亞、利比亞、北韓、俄羅斯以及中共），

可能對美國使用核生化武器的潛在威脅，最重要的是美國將針對這些動用核生化

武器攻擊美國的國家施以核武報復。根據《核武態勢評估》報告，美國核武戰略

調整的重點有兩項值得注意之處：第一、承續《2001 年四年期國防總檢報告》

的戰略方向，以「能力基礎」建構核武力量。第二、建立「新戰略三角」（或譯

「新三位一體」）(New Triad)的核子嚇阻戰略，44 「新戰略三角」包括：一、攻

擊系統，包含核武與非核武力；二、防禦系統，包括主動與被動防禦，建構國家

飛彈防禦屬於積極主動範圍；三、回應式基礎設施，即研發與製造核武能力，以

及恢復核試。45 《核武態勢評估》最受爭議之處在於小布希政府為打擊恐怖主

義，不惜降低核武使用門檻。46 受到恐怖攻擊的影響，小布希政府認為傳統嚇

阻的有效性已經降低，所以新的核武戰略將改變美國一貫的核武戰略，不再視核

武為事前嚇阻或事後報復的工具。根據這項報告，美國雖願意片面裁減核武數

量，但卻擴充核武的使用範圍，並降低使用門檻。 

2002 年 6 月 1 日小布希在西點軍校畢業典禮上發表演說，推出他的新戰略

核心。他在演講中首度提到美國應該採取先發制人的行動來保衛國家安全，他

說：「我們必須針對敵人採取主動攻擊，我們必須在敵人出現前就摧毀他們的計

                                                 
42 《洛杉磯時報》不僅披露美國針對 7 個國家擬定動用核武計畫的消息，亦邀請約翰霍普金斯

大學高等國際研究所資深研究員阿爾金(William M. Arkin)針對這項報告作評論。關於該評論，

請參閱 William M. Arkin, “Secret Plan Outlines the Unthinkable,” Los Angeles Times, March 10, 
2002. http://www.latimes.com/news/opinion/la-op-arkinmar10.story 

43 http://www.defenselink.mil/news/Jan2002/g020109-D-6570C.html 
44 新戰略三角並未放棄冷戰時期的戰略三角，而是將冷戰時期的戰略三角納入新戰略三角的體

系當中。冷戰時期的戰略三角分別為洲際彈道飛彈(ICBMs)、潛射彈道飛彈(SLBMs)與戰略轟

炸機(bombers)。http://www.defenselink.mil/news/Jan2002/020109-D-6570C-010.jpg 
45 參閱王嘉源，〈華府學者：911 改變美核武策略〉，《中國時報》，民國 91 年 3 月 10 日，焦點新

聞版；與楊念祖，〈美核武新策左右全球安危〉，《中央日報》，民國 91 年 3 月 18 日；以及鄭

端耀，〈布希政府安全戰略發展評析〉，注釋 44，前揭文，頁 27-28。 
46 同上註，頁 28。 
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畫，並對抗他們的威脅。」47 約略在相同時間，倫斯斐在《外交事務》期刊提

出相同觀念，他認為面對美國近來發生的事件，美國人應該要學到教訓，並將經

驗運用到未來。美國無法在所有可能的時間、所有的地區對付所有威脅，所以他

說：「保衛美國需要防範未然，有時候也必須採用先發制人的手段。……在某些

情況下，攻擊是唯一的最佳防禦。」48  

代表美國政府在 911 事件後的整體國家安全戰略，及美國與世界關係的願

景，是小布希執政 20 個月後所發表的《美國國家安全戰略》。49 根據 1986 年的

「高華德－尼古斯國防部重組法」，美國政府必須於執政 1 年後向國會與民眾提

出該政府的國家安全戰略檢討。根據該法，雷根、老布希與柯林頓 3 任政府都依

規定提出報告，但是他們的報告措辭相當溫和，並未引起公眾討論，只有小布希

的報告不同，極具爭議性。這份報告內容淺顯易懂，非長篇大論，本文僅有 31

頁，內容都是小布希總統過去 9 次演講的精華節錄，時間從 2001 年 9 月 14 日在

國家大教堂的演講，到 2002 年 6 月 1 日在西點軍校的演講，西點軍校的演講尤

其佔 4 次。由此可見小布希總統已經自 911 事件後，已經開始系統性地闡述他的

國家大戰略，而且 6 月 1 日的演講顯示美國的國家安全戰略在當時已大致成形。

根據國家安全顧問萊斯的闡釋，這項國家安全戰略有 3 個支柱：第一、保衛和平

(defend the peace)。第二、維護和平(preserve the peace)。第三、擴展和平(extend the 

peace)。50 事實上這是小布希在西點軍校演講內容的 3 項目標：「我們將對抗恐

怖份子與專制暴君以保衛和平；我們將與其他大國建立良好關係來維護和平；我

們將確保每個地區的自由與開放以擴展和平。」51 學者認為，小布希總統的國

家安全戰略，許多部分皆呈現出與柯林頓總統相同的價值觀，特別是在推動民主

擴展方面。52 然而有趣的是與柯林頓總統 1999 年《美國國家安全戰略》的 3 個

目標作比較，小布希政府的目標顯然更廣，更注重多邊主義的外交手段。53  

                                                 
47 George W. Bush, “President Bush Delivers Graduation Speech at West Point,” June 1, 2002. 

http://www.whitehouse.gov/news/releases/2002/06/20020601-3.html 
48 Donald H. Rumsfeld, Ibid., p. 31. 
49 George W. Bush, The National Security Strategy of the United States of America. 
50 Condoleezza Rice, “Dr. Discusses President's National Security Strategy,” op. cit.  
51 George W. Bush, “President Bush Delivers Graduation Speech at West Point,” op. cit. 
52 吳東野，〈美伊戰爭與波灣新秩序〉，《遠景季刊》，第 5 卷，第 1 期，2004 年 1 月，頁 7。 
53 柯林頓《美國國家安全戰略》的 3 項目標為：一、加強美國安全；二、促進美國經濟繁榮；

三、增進海外民主與人權。John Lewis Gaddis, “A Grand Strategy of Transformation,” Foreign 
Policy, Issue 103, November/ December, 2002, pp. 50-51. 
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這項報告包含小布希顧問們的 3 個主要規劃：54 第一、先發制人的行動。

報告中提到：「假使有必要的話，我們不會遲疑地單獨行動，藉由先發制人的行

動來行使自衛權。」55 第二、不可挑戰的美國霸權。「我們的武力強大到足以勸

阻潛在對手，不要因為冀望超越或趕上美國的權力，而追求建立強大的軍事力

量。」56 三、美國與世界的相處方式，就是利用強大的力量來促進海外國家的

民主價值。在這項目標之下，威爾遜總統的自由主義與美國無可匹敵的軍事力量

緊密結合。孟德邦在《征服世界的理念》提到威爾遜總統帶來的理念，即和平、

民主與自由市場在冷戰後獲得全面勝利，57 小布希總統在報告序言中亦提到相

同概念：「自由、民主與自由企業是支撐國家成功的唯一模式。」58  

這項新的國家安全戰略大多由萊斯主導的國家安全會議規劃，國防部與副總

統辦公室的鷹派並未參與。但是新的《美國國家安全戰略》卻採用鷹派的主要觀

點，或許這是因為 911 事件發生後，萊斯的務實現實主義因應情勢發展，大部分

接受新保守主義派的觀點所致。 

根據第三章所述，伍夫維茨在 1992 年的《國防計畫指南》與 2002 年的《美

國國家安全戰略》有極相似處，兩者皆主張單邊主義、美國霸權與先發制人 3 項

原則，所以外界往往將伍夫維茨視為美國在 2003 年發動對伊拉克戰爭的關鍵人

物。911 事件是完全無法預期的災難，不過卻給予小布希政府內新保守鷹派人士

大好時機，使他們在民氣可用下進軍伊拉克、推翻海珊政權。小布希於事件發生

的當天晚上對全國的演說中曾談到：「我們不會對犯下這項罪行的恐怖份子與窩

藏他們的國家作出區隔。」59 這句話代表美國的反恐戰爭，已經將國際體系中

的非國家行為者與國家行為者納入發動戰爭之對象。2002 年小布希的首度國情

咨文將伊拉克、伊朗與北韓稱為「邪惡軸心」，此時伊拉克已公開被小布希納入

繼阿富汗後，美國欲發動攻擊的候選名單中。同年 6 月的西點軍校演說，除提出

先發制人的字眼外，並說明這種戰略的必要性。3 個月後的《美國國家安全戰略》

則為外交與軍事的先制攻擊的必要性提出合理化解釋。在《美國國家安全戰略》

                                                 
54 James Mann, Rise of the Vulcans: the History of Bush’s War Cabinet (New York: Viking, 2004), p. 

329. 
55 George W. Bush, The National Security Strategy of the United States of America, p. 6. 
56 Ibid., p. 30. 
57 孟德邦著，蔡繼光譯，前揭書。 
58 George W. Bush, The National Security Strategy of the United States of America, p. 3. 
59 George W. Bush, “Statement by the President in His Address to the Nation.”  
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的序言中，小布希總統認為先發制人是一種「自衛與常識(a matter of common 

sense and self-defense)。」60 麥克米蘭(Joseph McMillan)研究員在 2003 年的研究

中，將美國在波斯灣的重大利益(vital interest)歸納為 4 項戰略目標：第一、因應

恐怖主義的猖獗；第二、推動民主化的發展；第三、確保波斯灣地區的能源安全；

第四、防止大規模毀滅性武器擴散。61 這 4 項說法符合美國外交與國防的目標

與價值，亦為美國進攻伊拉克的眾多原因當中歸納出客觀的解釋。 

雖然小布希政府（尤其是部分新保守主義者與鷹派人士）一開始即有強烈意

願出兵伊拉克，從後續發展來看，911 事件之發生是個催化劑。小布希總統將反

恐視為未來外交與國防政策的核心，這項目標結合美國民眾重視的議題（參閱表

3－1，前兩名為「保護美國免於遭受恐怖攻擊」、「預防大規模毀滅性武器擴散」），

伊拉克確實是小布希政府第二階段反恐的首要目標。自從伊拉克入侵科威特，老

布希總統率領聯軍擊退伊拉克部隊以後，一直到小布希執政，這 3 任美國總統一

向將伊拉克視為危害國際秩序的重要亂源（柯林頓總統的國務卿歐布萊特女士亦

稱海珊「讓人頭痛」。）62 小布希在 2003 年的國情咨文中，提出至少 4 項攻伊

理由：伊拉克總統海珊對人民殘暴不仁；他違反國際條約與聯合國安理會決議

案；他對世界和平構成威脅；他協助與保護恐怖份子（包括基地組織）。63 儘管

從小布希政府的立場來看，攻打伊拉克勢在必行，但是聯合國秘書長安南表示目

前沒有任何可以攻打伊拉克的理由，安南極力反對英、美未經安理會授權採取片

面行動。64 

皮優研究中心追蹤美國表達攻伊立場後的民意（表 6－3），資料顯示多數美

國民眾皆支持政府發動對伊拉克的軍事行動（維持在 5 到 6 成之間）。但是贊成

者當中，支持與反對片面行動者呈現對峙局面，不過支持片面行動者到戰爭爆發

前有上升趨勢，於此同時，要求盟邦加入才支持戰爭的民眾卻在開戰前下滑（由

22％掉到 16％）。在這項民調中亦發現政黨傾向對發動伊拉克戰爭支持度的差異

                                                 
60 “Introduction” in George W. Bush, The National Security Strategy of the United States of America.  
61 Joseph McMillan, “U.S. Interests and Objects,” in Richard D. Somolsky ed., The United States and 

the Persian Gulf: Reshaping Security for the Post-Containment Era (Washing D.C.: National 
Defense University Press, 2003), p, 21.轉引自吳東野，前揭書，頁 8-9。 

62 歐布萊特著，前揭書，頁 324-342。 
63 George W. Bush, “President Delivers "State of the Union,” January 28, 2003. 

http://www.whitehouse.gov/news/releases/2003/01/20030128-19.html  
64 王良芬，〈安南：目前看不出有攻伊的理由〉，《中國時報》，民國 92 年 1 月 17 日，版 9。 
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（參閱表 6－4），除共和黨人士，民主黨人士與獨立人士多反對戰爭，而且兩方

人士在戰前的贊成與反對比率都上升，而且獨立人士在戰前支持單邊行動的比率

亦提升許多。整體來看，共和黨人士決定一戰的態度明顯，在戰前支持單邊行動

的共和黨人士已經提升的 59％的支持率。這個現象與戰爭時期的團結效應有較

大的關係。 

 

表 6－3 美國民眾對發動伊拉克戰爭的支持率 

2002 年到 2003 年 8 月 9 月 10 月 1 月 2 月 3 月 

對伊拉克的軍事行動（％）       

贊同： 64 64 55 68 66 59 

  即使盟邦不加入 30 33 27 26 38 38 

  只有盟邦加入 30 25 23 37 22 16 

  不知道 4 6 5 5 6 5 

反對 21 23 34 25 26 30 

不知道 15 12 11 7 8 11 

資料來源：The Pew Research Center for the People and the Press, America’s Image Further Erodes, 
Europeans Want Weaker Tiers, March 18, 2003. 
http://people-press.org/reports/display.php3?PageID=681 

 

 

表 6－4 支持美國對伊拉克戰爭的政黨傾向差異 

 共和黨人士 民主黨人士 獨立人士 

2003 年 1 月 3 月 1 月 3 月 1 月 3 月 

針對軍事行動的立場（％）       

單邊 44 59 21 23 19 35 

只有盟邦同意 38 17 35 17 37 16 

反對 10 11 30 44 33 35 

不知道 8 13 14 16 11 14 

資料來源：The Pew Research Center for the People and the Press, America’s Image Further Erodes, 
Europeans Want Weaker Tiers, March 18, 2003. 
http://people-press.org/reports/display.php3?PageID=681 
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根據皮優研究中心在 2004 年 6 月所做的民調顯示，65 有 55％的美國民眾認

為美國對伊拉克的軍事行動是正確的決定（相較於 5、6 月的 51％），而且儘管

美軍在伊拉克持續傷亡與虐囚事件爆發，依然有 57％的民眾認為伊拉克的情勢

發展良好，比 5、6 月增加 9％。但是美國民眾認為對伊拉克戰爭有助於整個反

恐戰爭的支持度，首度跌破五成，在 1 年前的民調顯示，當時支持的民眾有 65

％，往後的支持度逐漸下滑，到今年 6 月降到 43％新低。由美國民眾態度的差

異可知，即使美國民眾支持政府「保護美國免於遭受恐怖攻擊」、「預防大規模毀

滅性武器擴散」兩大議題下的反恐戰爭，美國政府採用的手段與方式亦非毫無限

制。如果戰後伊拉克的情勢仍無法有效控制，小布希政府也無法發現海珊擁有大

規模毀滅性武器的有力證據，民意對這場戰爭的支持度還會繼續下滑，影響小布

希總統的個人支持度。 

911 事件以後，小布希政府在外交與軍事的重要回應大約就到伊拉克戰爭為

止。這段期間內，小布希總統的各項演說與報告將成為「布希主義」(Bush Doctrine)

的主要內容（參閱表 6－5），但是小布希總統的任期尚未結束，所以史學家與政

治學家尚未給予布希主義明確定義。不過布希主義的重點離不開《美國國家安全

戰略》的重點，即單邊主義、先發制人與美國霸權等等。美國最終選擇入侵伊拉

克，帶來矛盾的結果：雖然美國全球軍事的可信度創下歷史新高，然而美國全球

政治的可信度卻創下新低。66 

整體來看，2001 年 9 月 11 日過後，美國為籌組全球反恐聯盟，似乎告別單

邊主義，而與主要國家展開多邊合作，但是美國的意願仍然是單邊主義，只不過

這種單邊主義是在多邊主義架構下所呈現。學者認為這種「單邊為體，多邊為用」

的手段，將是美國未來外交政策的取向。67 

 

 

 

 

                                                 
65 The Pew Research of the People and the Press, “Bush’s Standing Improves: Public Support for War 

Resilient,” June 17, 2004. http://people-press.org/reports/pdf/216.pdf 
66 Zbigniew Brzezinski, The Choice: Global Domination or Global Leadership (New York: Basic 

Books, 2004), p. 214. 
67 參閱陳一新，前揭書，頁 268，並略作修改。 
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表 6－5 布希主義的發展過程 

時間 事件 說明 

1991 年 2 月 28 日 波斯灣戰爭後問

題的延續 
老布希政府未推翻海珊政權，也未提供援助給反抗海珊的

團體，引起包括小克里斯托與伍夫維茨等新保守主義者不

滿。 
1992 年 《國防計畫指南》 時任主管政策的國防部次長伍夫維茨草擬極具爭議的《國

防計畫指南》。 
1993 年 1 月 20 日 柯林頓政府上台 柯林頓政府維持對伊拉克的圍堵政策。 
1998 年 1 月 26 日 鷹派致函柯林頓

總統 
「新美國世紀計畫」 (The Project for a New American 
Century)中的新保守主義份子在寫給總統的公開信要求總

統推翻海珊政權，署名者包括倫斯斐、伍夫維茨、阿米塔

吉與波頓。 
1998 年秋冬 海珊阻撓聯合國

武器檢查 
柯林頓原本下令轟炸伊拉克，但在聯合國秘書長安南與海

珊溝通下，海珊答應無條件與聯合國武檢團合作後，柯林

頓收回攻擊命令。 
1998 年 12 月 16－19 日 沙漠之狐行動 由於海珊不願配合武檢，英美聯軍連續四天針對伊拉克軍

事目標發動空中與巡弋飛彈攻擊。 
1993 年 3 月 小布希決定參選

總統 
小布希決定參選總統，由新保守鷹派，如倫斯斐與伍夫維

茨，以及現實主義者，如鮑爾與萊斯共組智囊團。 
2001 年 1 月 20 日 小布希就任總統 小布希新政府包含鷹派份子與現實主義者，鷹派份子包括

倫斯斐、伍夫維茨與李比。小布希任命鮑爾為國務卿，被

外界認為是為平衡國防部鷹派份子。 
2001 年 9 月 11 日 911 事件 小布希當晚對全國的演說表示將嚴厲懲罰恐怖份子與庇護

恐怖份子的國家。許多觀察家認為小布希的話為其政府的

阿富汗與伊拉克政策定調。 
2001 年 9 月 13 日 伍夫維茨與鮑爾

的對抗 
伍夫維茨延伸小布希的話，並在五甲大廈的簡報中指出美

國將終結包庇恐怖主義的國家，暗示反恐戰爭將擴展到伊

拉克。鮑爾稍後作出回應，指出美國將勸阻包庇恐怖主義

的國家，直接否定伍夫維茨的說法。 
2001 年 9 月 15 日 大衛營的伊拉克

議題辯論 
小布希在大衛營國家安全團隊，召開戰爭會議，伍夫維茨

與鮑爾的意見仍然相左，而倫斯斐則未表示意見。小布希

總統決定戰爭第一個階段的目標為阿富汗，至於伊拉克則

留待下次討論。 
2001 年 9 月 20 日 小布希總統的參

眾兩院聯席會議

演說 

小布希總統的演講表明美國將在世界上扮演強勢領導的角

色，並展現美國的權力與影響力。 

2002 年 1 月 國情咨文演說 小布希引進「邪惡軸心」的新名詞，表明美國將以片面行

動來對付伊拉克、伊朗或北韓。 
2002 年 6 月 小布希總統宣佈

先制攻擊政策 
在西點軍校的演講中，小布希將主要的國家安全戰略由原

先的圍堵改為先制攻擊，並宣示美國將邁向霸權。這項演

講直接回應伍夫維茨在一九九二年的《國防計畫指南》草

稿。 
2002 年 8 月 小布希政府內部

針對伊拉克議題

進行辯論 

鮑爾自聯合國返回後，提醒小布希不要片面行動，必須要

考量戰爭的政治與經濟後果。錢尼則在那什維爾的演講指

出改變伊拉克政權將胃中東地區帶來好處。 
2002 年 9 月 12 日 小布希總統在聯

合國發表演說 
小布希演說的內容採取鮑爾的建議，尋求聯合國對伊拉克

的新決議案。同時他也提出警告，若是聯合國不合作，美

國不惜片面攻打伊拉克。 
2002 年 9 月 17 日 美國國家安全戰

略 
美國外交政策出現大膽與廣泛的變革，單邊主義、美國霸

權與先制攻擊的戰略成形。 

資料來源：“The War behind Closed Doors,” Public Broadcasting Service (PBS), 
http://www.pbs.org/wgbh/pages/frontline/shows/iraq/ 
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第四節  國際輿論與主要國家對美國領導之評價 

 

如同第二章第四節所述，小布希政府執政以後外交政策取向偏向單邊主義，

接連退出各項國際條約，造成許多國家不滿，即使一向與美國親近的歐洲傳統盟

邦亦不認同小布希總統的作風。根據皮優研究中心在 2001 年 8 月對西歐主要國

家所做的民意調查發現，認同小布希總統外交政策的支持率皆低於 3 成，比美國

國民對自己政府支持率差距近 2 成。相較於受到小布希政府嚴詞批評的柯林頓總

統，其外交政策支持率皆超過 6 成，明顯比小布希總統受歡迎（參閱表 6－6 前

兩項問題）。 

對法國、德國、義大利與英國而言，小布希總統的決策僅考量美國自身的利

益，而且這種觀點非常強烈，最低也有 7 成以上的歐洲人民抱持這種看法，顯示

歐洲主要國家認為小布希總統的外交政策較自私，幾乎都不顧盟邦的感受。小布

希總統沒有外交相關經驗，缺乏外交知識也是法國、德國、義大利與英國的共同

看法。對他們而言，小布希與前幾任總統比較，對歐洲的了解太少（參閱表 6－

6 後兩項問題）。歐洲國家絕大多數認為小布希的外交政策只考量到自己，幾乎

不考慮歐洲的感受，他們可能認為這是因為小布希不了解歐洲所致。 
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表 6－6 歐美國家對小布希總統的觀點 

 法國 德國 義大利 英國 美國 

小布希的外交政策（％）      

贊同 16 23 29 17 45 

不贊同 59 65 46 49 32 

不知道 25 12 25 34 23 

柯林頓的外交政策（％）      

贊同 68 86 71 66 無 

不贊同 15 9 16 15 無 

不知道 17 5 13 19 無 

小布希的決策（％）：      

只考量美國利益 85 73 74 79 － 

將歐洲那入考量 8 18 15 14 － 

不知道 7 9 11 7 － 

對歐洲的了解（％）：      

超過前幾任總統 12 13 18 13 － 

低於前幾任總統 74 75 53 75 － 

不知道 14 12 29 12 － 

資料來源：The Pew Research Center for the People and the Press, Bush Unpopular in Europe, Seen As 
Unilateralist, August 15, 2001. http://people-press.org/reports/display.php3?PageID=36 

 

這 4 個問卷結果顯示小布希總統與他的外交政策在歐洲相當不受歡迎。將問

卷結果與單邊主義的定義做比較，顯示出兩者具有相似性。單邊主義具備兩項要

件：一是單獨行動；二是違背其他國家的意願。68 從調查結果可以發現，小布

希的外交政策在歐洲不受歡迎，與單邊主義作風有明顯的正相關。69 

歐洲主要國家對美國的不滿並未導致兩方國家立場分裂，在部分議題上，歐

洲與美國的利益是一致（參閱表 6－7）。70 法國、德國、義大利與英國強烈反對

美國片面退出京都議定書（高達 8 成），亦反對美國未與俄羅斯協商就單獨放棄

1972 年的反彈道飛彈條約，逕自發展飛彈防禦。對美國民眾來說，他們也反對

                                                 
68 參閱第二章第一節的說明。 
69 即使在 911 事件後，該研究中心於隔年的調查亦說明歐洲仍然不歡迎美國的單邊主義。 
70  Morton H. Halperin, Bush Unpopular in Europe, Seen as Unilateralist, August 15, 2001. 

http://people-press.org/reports/display.php3?PageID=37 
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退出京都議定書，但是卻不如歐洲主要國家強烈，只有不到一半的美國民眾這麼

認為。而且美國民眾對於發展飛彈防禦、退出反彈道飛彈條約的支持與反對比率

相當接近。這兩個結果顯示美國民眾如同政府一樣關心自己利益，對於自己的經

濟發展與國防安全較為重視。不過歐洲民眾對於維持美國在波士尼亞與科索伏的

部隊，以及促進自由貿易都有過半數支持，顯示雙方的利益依然一致，只是身為

世界領導國家的民眾比較在乎自身利益，對於美國派駐海外部隊的支持率明顯比

歐洲主要國家低，不超過 5 成。 

 

表 6－7 歐美國家對小布希總統主要政策的看法 

 法國 德國 義大利 英國 美國 

退出京都議定書（％）      

贊同 10 10 12 10 29 

不贊同 85 87 80 83 44 

不知道 5 3 8 7 27 

發展飛彈防禦系統/退出反彈道飛彈條約（％）      

贊同 14 10 24 20 39 

不贊同 75 83 65 66 42 

不知道 11 7 11 11 19 

維持美國在波士尼亞與科索伏的部隊（％）      

贊同 57 62 54 64 47 

不贊同 32 32 33 22 38 

不知道 11 6 13 14 15 

支持自由貿易（％）      

贊同 53 67 58 66 － 

不贊同 35 19 23 15 － 

不知道 12 14 19 19 － 

資料來源：The Pew Research Center for the People and the Press, Bush Unpopular in Europe, Seen As 
Unilateralist, August 15, 2001. http://people-press.org/reports/display.php3?PageID=36 

 

911 事件發生後，美國的宿敵俄羅斯總統普亭(Vladimir Putin)率先致電白宮

慰問。緊接著，與美國齟齬多年的中共國家主席江澤民亦致電慰問。經常批評美

國的法國，席哈克(Jacques Chirac)總統立即飛到紐約，成為第一位視察世貿中心

廢墟的外國元首。其他國家當然也不落人後，紛紛對世界第一強國表達慰問之
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意。這些都是外交禮儀，可是全球各地民眾所表達的同情令美國人非常感動。在

法國，塞納河沿岸降半旗致哀，常有反美言論的法國重要報紙《世界報》(Le Monde)

更在大標題中宣示「我們都是美國人」。71 

911 事件後，北約首度啟動第五條款，不僅如此，法國、比利時、英國和其

他北約成員不僅提議，甚至請求美國允許他們派兵參加對阿富汗塔利班政權和基

地組織作戰。但是美國國防部只接納少許英國特種部隊，而回絕其他國家的好

意。72 俄羅斯總統普亭亦排除眾議，主動表達與美國採取一致立場，提供美國

必要的情報資訊，並同意中亞地區國家提供基地，以供美軍後勤補給與支援目的

之使用。73 日本首相小泉純一郎(Koizumi Junichiro)也親赴華府，主動徵詢美國

的需求並給予支持，日本國會並於 10 月通過反恐特別法，准許自衛隊赴海外參

加非執行戰鬥性的反恐任務。74 從小布希競選期間與執政之後，他的重要幕僚

對中共態度極不友善，而且在小布希執政 8 個月的時間內，美國與中共歷經小布

希聲言盡全力防衛台灣、飛彈防禦政策、軍機擦撞事件和加強對台軍售等影響，

雙方關係非常緊繃。但是在 911 事件後，中國透過許多方式與美國合作，根據中

共外交部長唐家璇的說法：「中國積極參與國際反恐合作，支持安理會通過一系

列反恐決議，推動上海亞太經合組織領導人非正式會議通過反恐聲明，並與多國

開展反恐磋商和對話。」75 911 事件以後，美國不再稱中共是「戰略競爭者」，

且大幅改善與中共的關係。 

由上述可知，世界上幾乎所有重要的國家都強烈支持美國的反恐戰爭，從以

下跨國的民意調查亦可說明這項局勢。表 6－8 顯示法國、德國、義大利與英國

都支持美國領導下進攻阿富汗，推翻塔利班政權，美國的盟軍－英國的支持率甚

至達到 7 成以上。但是在阿富汗戰役之後，美國與世界開始產生裂痕。美軍對基

地組織的軍事審判，以及小布希的「邪惡軸心」措辭，這幾個歐洲國家開始與美

國的意見不同，從兩個問題中，美國與這些國家的看法呈現相異的趨勢。因此美

國的反恐戰爭雖然受到其他國家的支持，但是美國亦須注意執行的手段。當美國

                                                 
71 普雷斯托維茨，前揭書，頁 10。 
72 同上註，頁 13-14。 
73 吳東野與鄭端耀，前揭書，頁 119。 
74 同上註，頁 118。 
75 唐家璇，〈中國髂世紀外交的光輝歷程〉，上海國際問題研究所編，《國際形勢年鑑 2003》（上

海：上海教育出版社，2003 年），頁 6。 
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欲將矛頭指向伊拉克時，產生的國際齟齬更加明顯。 

 

表 6－8 美國與歐洲主要國家對阿富汗戰爭的支持率 

 法國 德國 義大利 英國 美國 

美國領導的阿富汗戰役（％）      

  支持 64 61 59 73 83 

  反對 30 31 37 18 10 

  不知道 6 8 4 9 7 

美國對基地組織的軍事審判（％）      

  支持 40 50 46 48 61 

  反對 51 40 45 38 24 

  不知道 9 10 9 14 15 

小布希的「邪惡軸心」比喻（％）      

  支持 27 17 29 32 56 

  反對 62 74 60 55 24 

  不知道 11 9 11 13 10 

資料來源：The Pew Research Center for the People and the Press, Americans and Europeans Differ Widely on 
Foreign Policy Issues, April 17, 2002. http://people-press.org/reports/display.php3?PageID=453 

 

美國不顧聯合國與世界多數國家的反對，堅持發動對伊拉克的軍事行動，造

成世界主要西方國家明顯增加對美國的負面印象。根據皮優研究中心在美國對伊

拉克戰爭開戰前所做的調查，不論是支持或反對美國發動戰爭的國家，除美國民

眾外，所有受訪的國家民眾皆強烈反對美國入侵伊拉克。只有英國民眾的支持度

稍高，其餘不論是參與戰爭，或是未參與戰爭的國家，其國內民意均強烈反對這

場戰爭，而且反對者比例最少都有 7 成以上，顯示這場戰爭在美國國外不得主要

國家民心（表 6－9）。更重要的是自從美國決定入侵伊拉克後，這些國家的民眾

對美國的印象明顯變差，大多數國家的改變極為明顯，在 2003 年年初只有支持

戰爭的英國與波蘭，其民眾維持近 5 成對美國有好感（表 6－10）。因為這個議

題，法國、德國、義大利與西班牙認為更應該走向獨立自主的外交與安全政策，

不能像以前一樣過度依賴美國，只有英國國內的態度較為矛盾，呈現對立的局
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面。相對的是同時間美國卻有 6 成的民眾認為應該與歐洲國家維持緊密聯繫。76 

 
表 6－9 美國與主要國家的民眾對伊拉克戰爭支持度 

是否支持對伊拉克戰爭？（％） 贊同 反對 不知道

美國 59 30 11 
參與戰爭的國家    

英國 39 51 10 
義大利 17 81 2 
西班牙 13 81 7 
波蘭 21 73 6 

未參與戰爭的國家    
法國 20 75 6 
德國 27 69 4 

俄羅斯 10 87 3 
土耳其 12 86 2 

資料來源：The Pew Research Center for the People and the Press, America’s Image Further Erodes, Europeans 
Want Weaker Tiers, March 18, 2003. http://people-press.org/reports/display.php3?ReportID=175 

 

 

表 6－10 主要國家對美國的印象 

 1999-2000 年 2002 年年中 2003 年年初 

贊同美國（％）    
英國 83 75 48 
法國 62 63 31 
德國 78 61 25 

義大利 76 70 34 
西班牙 50 － 14 
波蘭 86 79 50 

俄羅斯 37 61 28 
土耳其 52 30 12 

資料來源：The Pew Research Center for the People and the Press, America’s Image Further Erodes, Europeans 
Want Weaker Tiers, March 18, 2003. http://people-press.org/reports/display.php3?ReportID=175 

 

 

 

                                                 
76 The Pew Research Center for the People and the Press, America’s Image Further Erodes, Europeans 

Want Weaker Tiers,” March 18, 2003. http://people-press.org/reports/display.php3?ReportID=175 
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即使國際社會依舊處於伊拉克議題的外交僵局中，美國與歐洲傳統盟邦依然

有半數民眾認為，聯合國仍舊可以在處理國際衝突上扮演重要角色（參閱表 6－

11）。不過俄羅斯與土耳其卻持相反意見，兩國多數的民眾認為聯合國在這次外

交衝突後的重要性將大為下降。整體來說，美國與歐洲傳統盟邦的民眾仍視多邊

途徑為解決問題的最佳方法。 

小布希在 911 事件後的外交政策，從建立反恐聯盟與對阿富汗戰爭，到決定

攻打伊拉克，他的外交政策明顯影響其他國家對美國的觀感，如同表 6－12 所呈

現出的結果。對其他國家來說，對美國印象變差的來源可能是小布希個人或美國

整體。皮優研究中心針對英國、法國、德國、義大利、西班牙、波蘭、俄羅斯與

土耳其 8 個國家做民調，並針對這些國家對美國持反感民眾的調查結果顯示，堅

持反對這場戰爭的法國（76％）與德國（68％）皆有多數認為問題在小布希總統，

在英國、義大利與西班牙則有半數以上持同樣看法。不過對美國的前冷戰對手俄

羅斯則有 48％認為問題在美國本身，同時土耳其亦是持同樣看法。 

 

表 6－11 聯合國在攻伊議題後的重要性 

聯合國依然……（％） 重要 不太重要 一樣/不知道

美國 54 32 14 

英國 54 35 12 

法國 55 42 3 

德國 73 24 3 

義大利 52 39 10 

西班牙 41 40 19 

波蘭 49 35 17 

俄羅斯 29 57 14 

土耳其 23 47 31 

資料來源：The Pew Research Center for the People and the Press, America’s Image Further Erodes, Europeans 
Want Weaker Tiers, March 18, 2003. http://people-press.org/reports/display.php3?PageID=681 
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表 6－12 歐洲國家對美國產生負面印象之因素 

問題在於……*（％） 主要因為小布希個人 基本上是美國 兩者都是 不知道 

英國 56 31 11 2 

法國 76 15 7 1 

德國 68 30 1 － 

義大利 52 36 7 5 

西班牙 53 33 10 5 

波蘭 44 40 10 6 

俄羅斯 29 48 19 6 

土耳其 35 48 12 6 

* 根據對美國政策有負面印象者所做的調查 

資料來源：The Pew Research Center for the People and the Press, America’s Image Further Erodes, Europeans 
Want Weaker Tiers, March 18, 2003 http://people-press.org/reports/display.php3?PageID=681 

 

由上述的分析可以得知美國採取單邊主義並不受到國際社會歡迎，但是國際

社會亦向現實低頭，聯合國安理會通過的第 1511 號決議案（2003 年）讓駐伊拉

克的美國軍隊具有正當性。77 這項決議案第一節重申伊拉克領土與主權完整，

卻也承認聯軍臨時當局具有特定的責任、權利與義務管理伊拉克，直到還政於伊

拉克人民為止。第十三節正式授權在統一指揮下成立多國部隊，以維持伊拉克的

安全與穩定。到 2004 年 5 月為止，除美國外，尚有 31 國派駐軍隊至伊拉克。78  

不過國際社會依然對美國的單邊主義作出回應。2001 年 1 月美國為阿富汗

重建所召開的國際募款會議，出席成員的位階高，募款的金額也多；2003 年 10

月於西班牙所召開的 70 國募款會議，出席成員的位階相對較低，募集到的金額

不及目標金額 560 億美元。但是在美國的努力下，募集的 330 億美元仍然比一般

預期數字高。美國、世界銀行、國際貨幣基金、科威特、日本、沙烏地阿拉伯、

英國及西班牙募款較多，至於歐洲聯盟的捐款不符合經濟力量。從這兩場戰後重

                                                 
77 United Nations Security Council, Resolution 1511(2003), October 16, 2003. 

http://ods-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N03/563/91/PDF/N0356391.pdf?OpenElement 
78 這 31 個國家分別為英國、義大利、羅馬尼亞、葡萄牙、波蘭、烏克蘭、荷蘭、澳洲、捷克、

南韓、保加利亞、泰國、丹麥、羅馬尼亞、薩爾瓦多、多明尼加、匈牙利、尼加拉瓜、新加

坡、蒙古、拉脫維亞、立陶宛、挪威、阿爾巴尼亞、菲律賓、斯洛伐克、紐西蘭、馬其頓、

日本、愛沙尼亞與哈薩克。參閱閻紀宇，〈美駐軍開銷大，促盟國支援〉，《中國時報》，民國

93 年 5 月 24 日，版 A3。 
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建募款可以理解國際社會阿富汗戰爭所代表的多邊主義合作，反觀美國對伊拉克

的戰爭，美國先前與其他大國的齟齬已經顯示最佳的多邊合作型態已不可能，代

之而起的是美國單邊主義與象徵性的多邊參與行動。 

 

第五節  小結 

 

本章討論的主題是系統理論中的決策者個人因素與內外部因素對決策者個

人因素、外交政策產出項、以及系統的反饋。第一節內容為小布希總統的學經歷，

以及個人特質分析。第二節將第四與第五章的內外部因素納入對外交決策取向的

分析。第三節分析小布希政府於 911 事件後，所作的外交政策調整。第四節藉由

皮優研究中心所作的民調資料，分析國際輿論與主要大國針對美國領導的評價。 

小布希的父母親都具有政治淵源，他承襲共和黨的理念，研讀過高華德的著

作，因而培養出深厚的保守主義信念。但是他年輕的時候行為不拘束，嚴重酗酒

的習慣造成許多問題，直到 40 歲才真正戒掉這項壞習慣。戒酒成功與虔誠信仰

讓小布希重新振作，使他產生自信、感到樂觀，並於 1994 年擊敗現任德州州長

並獲得連任，成功站上政治舞台。2000 年的總統大選是他的生命高峰，競選時

其他以「悲憫的保守主義」作為競選理念，在國際事務方面，他認為新的領導者

必須要決定如何運用美國的權力與影響力。他強調美國優勢地位、重建軍事力

量、以及與其他國家合作，對中俄兩大國必須採用現實主義手段，對北韓與伊拉

克則要採取強硬手段，這些理念與新保守主義有極大的重疊性。新千禧年的總統

大選結果是一種特殊的情況，美國總統與國會選舉可以說呈現出平分秋色的情

勢，所以小布希就職後為推展他的競選支票，必須與國會打好關係，如同他在德

州州長任內。事實證明他對國會的戰略運用得宜，讓他成為絕佳的立法總統。79 

小布希的擔任總統的特質屬於「主動－積極型」總統（雖然有部分爭議），自信、

樂觀、接受新觀念、具有領袖特質都是他最大的優點。小布希不諳國際政治早已

全球皆知，然而他卻擁有堪稱一流的外交領導團隊。他帶領外交領導團隊的方式

很特殊，如同經營管理界的首席執行長，採充分授權部屬的方式，學者將他帶領

領導團隊的方式歸類於「委任－持異議」。雖然充分授權、知人善任為優秀領導

                                                 
79 John C. Fortier and Norman J. Ornstein, “President Bush: Legislative Strategist,” in Fred I. 

Greenstein, op. cit., p. 139. 
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者的長處，但是小布希這麼做亦基於本身毫無行政經驗、不諳國際事務的現實考

量。「委任－持異議」的領導方式增加官僚衝突發生率，所以代表鴿派的鮑爾與

代表鷹派的伍夫維茨衝突不斷，他自己無力解決衝突，最後選擇理念相近的新保

守主義與鷹派的意見。911 事件影響小布希的總統特質，這個事件讓反恐成為他

唯一的目標，他將所有心思擺在這件事上。原本只注意大方向，不重視細節的總

統開始積極參與每天的反恐會議，讓小布希更有資格成為「主動－積極型」總統。

小布希總統的宗教信仰與世界觀明顯反映在 911 事件後的演說與政策，他的言詞

堅定，立場毫不模糊，的確具有優秀領導者的特質。小布希相當具有決心，在國

內政策上，連雷根總統基於現實考量只有減稅 1 年，小布希總統卻 3 年連續減稅；

在外交政策上，他決心打破 1864 年以來的國家主權傳統，以及冷戰以來的圍堵

傳統。他的自信與決心讓美國外交政策向單邊主義傾斜，絲毫不在乎盟邦與其他

國家的感受。 

根據第二節的分析，內部因素成為單邊主義外交政策的主要來源，尤其以美

國例外論與新保守主義的影響最大。在許多人的預測中都認為，911 事件摧毀美

國堅不可摧的超強形象，以及自外於世界的優越感，美國例外論傳統將深受打

擊。不過事實證明美國例外論根深蒂固，恐怖攻擊事件證明美國作得不夠，美國

必須透過強大軍力來持續維持美國的例外地位。從小布希總統在恐怖攻擊事件後

的演講，以及 2002 年的《國家安全戰略》皆證明美國例外論不僅存在，而且具

有增強的效果。新保守主義多年在報章雜誌與學術期刊宣傳政治理念，並成立許

多智庫積極為政府獻策，終於在共和黨的小布希獲得總統寶座後獲得一展長才的

機會。做為意識形態的新保守主義雖未完全具有共識，不過重視美國地位的優越

論，以及美國軍力的例外論，是多數新保守主義者的共同意見，而且與小布希的

理念相似，所以能夠獲得重視。新保守主義者在小布希政府中多位居要職，許多

官員若不是直接被歸類於新保守主義，就是與新保守主義有密切關係，例如錢

尼、李比、倫斯斐與伍夫維茨都是相當重要的人物。從美國進攻阿富汗與伊拉克

的方式來看，美國例外論、新保守主義、以及官僚政治突顯小布希政府外交政策

取向的單邊主義傾向。美國共和與民主兩黨為求得勝選在政治光譜上逐漸接近，

所以政黨政治被認為「非關政黨」，但是在外交政策取向上共和黨與民主黨的確

具有不同之處。共和黨的外交政策重視強大國防，以現實主義來考量國際政治，
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習慣採用單邊主義手段。在進攻伊拉克的方式上，共和黨明確比民主黨人偏好單

邊主義的手段，因此兩黨政治對小布希政府單邊主義外交政策去像具有影響，但

是強度不若美國例外論、新保守主義、以及官僚政治。至於民意似乎影響單邊主

義取向，但是民意卻不喜歡單邊主義手段，所以具有抑制小布希政府單邊主義的

外交政策取向。 

相對於內部因素的作用，外部因素多提供單邊主義外交政策取向的限制，尤

其是全球化與國際法。全球化本身是一種全球現象的增強效果，美國在全球化的

經濟、軍事、社會與文化等領域都具有優勢，但是世界並非美國化。軍事全球化

構成美國單邊主義的必要條件，沒有這項優勢共和黨與新保守主義的理念都無法

實踐。然而美國的全球化優勢不單指軍事面向，整體的全球化反而對美國外交政

策產生限制，尤其是不採取合作的單邊主義外交政策取向。國際法對所有國家的

行為產生限制，即使大國較有實力可以不顧國際法的約束，其代價是相當昂貴，

除非大國願意不計代價違反國際法，否則國際法依然扮演重要角色。911 事件後，

美國主導國際法，將打擊恐怖主義視為合法的自衛權回應，這是基於國際社會普

遍認同，爭議較小。美國片面擴大自衛權到伊拉克，引起國際法學界的批判，但

是小布希政府並未明確表示自己願意違反國際法，反而是先透過聯合國途徑，並

強調推翻海珊政權的必要性，給於自己較大的正當性，可見小布希政府依然在意

國際法的約束力。儘管實際情況是美國片面進攻伊拉克，但是美國依然必須瞻前

顧後，國際法依然帶給美國單邊主義外交政策取向極大的限制。「一超多強」的

國際體系對美國是一種機會與挑戰，體系結構給予超強更大的活動空間，但是依

然受到其他大國的限制。不過只要美國有意願，隨時可以將體系結構轉變為「強

勢的單極為主的多極體系」。從攻打伊拉克的結果來看，當美國有決心實行單邊

主義手段時，其他大國勢難約束美國行為，這是基於美國的超強地位優勢。所以

在「單極為主的多極體系」下，美國具有極大的權力運用空間，足以將這種體系

結構轉化為「強勢的單極為主的多極體系」，因此目前的體系結構對於小布希政

府單邊主義外交政策取向具有增強效果。當美國站上世界舞台的超強地位後，積

極涉入國際事務，國際恐怖主義的問題隨之而來，美國歷任政府雖然對國際恐怖

主義採取強硬手段，但是並未因此採取單邊主義的外交政策，反而多是加強國際

合作打擊國際恐怖主義。911 事件只是凸顯國際恐怖主義對美國的危害，客觀來
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說國際恐怖主義本身並不影響小布希政府的單邊主義外交政策取向。全球反恐聯

盟由美國主導，對於國際局勢具有重要影響，可是聯盟本身沒有規約，成員與美

國之間只有打擊國際恐怖主義的共識，而且必須依據美國的意願作組合。國際反

恐聯盟比起北約、聯合國、或世界貿易組織等國際組織更沒有自主性，所以這個

聯盟本身並不影響小布希政府單邊主義外交政策取向。 

為針對 911 事件做出回應，小布希政府以反恐為國家的首要目標，在後續的

政策宣示與行動上，小布希政府在外交與國防政策方面做出重大變革。作為小布

希政府未來外交與國防戰略方向的指標是《2001 年四年期國防總檢報告》、《核

武態勢評估》與《美國國家安全戰略》。在《2001 年四年期國防總檢報告》方面，

基於威脅的不確定性，美國改採「能力基礎」的新戰略方向，美國將對潛在的敵

人進行嚇阻，若是嚇阻無效，美國有能力毅然地擊敗任何敵人。《核武態勢評估》

依然承襲《2001 年四年期國防總檢報告》的「能力基礎」戰略，建立「新戰略

三角」，增加核武的使用範圍，並降低使用門檻。小布希在西點軍校畢業典禮的

演講，成為《美國國家安全戰略》的核心，雖然小布希政府強調多邊主義的重要

性，但是報告中最顯眼之處在於先發制人、美國霸權地位、以及單邊主義。著名

的外交政策史學家蓋迪斯(John Lewis Gaddis)認為小布希的《國家安全戰略》是

美國外交政策的歷史性轉變，是美國自圍堵政策以來，第一個實質的大戰略，80 

此即小布希外交與國防政策上的重大改革。 

國際社會普遍不歡迎美國的單邊主義。自小布希就職以後退出各項國際條

約，民調顯示歐洲主要國家早已對小布希的單邊主義感到反感。911 事件發生後，

許多國家主動表示願意配合美國進行反恐戰爭，亦同意美國以自衛權推翻塔利班

政權。但是小布希政府卻未利用這項時機修補與其他國家的關係，反而繼續採取

單邊主義，進攻伊拉克，改變海珊政權。國際社會雖然接受事實，並派駐部隊協

助維持伊拉克境內的穩定與和平，但是小布希政府的單邊主義已造成美國的「軟

權力」受損，只要有機會，其他國家對於美國將採取適當的回應。 

小布希總統兩年前在西點軍校說：「反恐戰爭無法以防禦取得勝利……我們

已經進入一個新世界，安全的唯一保障就是採取行動。美國將會採取行動。」81 不

                                                 
80 John Lewis Gaddis, op. cit., p. 56. 
81 George W. Bush, “President Bush Delivers Graduation Speech at West Point,” op. cit. 
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到 1 年之後，小布希總統實現他的諾言，將美國軍隊送到遙遠的伊拉克，進行他

的先制攻擊。攻擊開始後不到兩個月的時間，小布希登上航空母艦林肯號的甲

板，宣佈：「任務完成。」美國歷史上不乏先發制人的攻擊案例，不過小布希總

統的作法卻超越其他前任總統，他的先制攻擊不但針對立即而明確的威脅，更加

入改變政權的選項。小布希總統的先制攻擊來自兩項假設：第一、相信美國有能

力取得潛在敵人的能力與意圖的情報。第二、相信美軍的高科技武力可以有效降

低戰爭的代價。82 美國出兵伊拉克至目前不僅未能找到大規模毀滅性武器的證

據，美軍在佔領伊拉克後的傷亡亦遠超過當初入侵伊拉克時的人數。小布希總統

先制攻擊的兩項假設都遭受現實情況的質疑，未來維持這項戰略原則從現實面來

說已經遭到經驗否決。 

                                                 
82 Ivo H. Daalder and James Lindsay, “The Preemptive-War Doctrine has Met an Early Death in Iraq,” 

Los Angeles Times, May 30, 2004. 
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