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第柒章  結論  

恐怖主義是當代世界的一大突出公害，是全人類文明社會的共同敵人，

是危害世界和平與安全、經濟發展與社會進步的毒瘤。如前文所述，自 20

世紀 60 年代以來，國際恐怖主義活動日益頻繁，在西歐、中東、拉丁美洲和

南亞等地區蔓延。到 90 年代以後，國際恐怖主義則在全球展開活動，特別把

矛頭指向美國。九一一事件發生後，恐怖主義更是成為人們最關注的一個「全

球性問題」。國際恐怖主義問題日益嚴重的主要原因除了有政治、經濟、宗

教、文化等背景外，也與恐怖主義活動的特點有關。 

    九一一事件使國際形勢發生了令人矚目的變化，美國調整了它的外交安

全戰略部署，把反恐列為首要任務；世界各主要大國間的關係也進行了調整；

國際組織有關反恐問題日益提上了議程；世界各國安全觀念發生了重大變

化。 1 另一方面此一事件也成為國際社會打擊恐怖主義的轉折點，因為在全

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。從聯合國到其他的國際組織，及區域、多邊、雙

邊等多層次範圍上均採取反恐合作的行動，並且取得了一定的成效，然而國

際恐怖主義並沒有被徹底消滅，基地組織的殘餘份子化整為零，分散到世界

各地，伺機採取新的行動，因而，當前世界反恐形勢依然非常嚴峻，共同打

擊恐怖活動、鏟除恐怖主義根源仍是國際社會的緊迫任務。 

當前，反恐已成為世界各主要國家安全工作的主軸之一，我國雖非國際

恐怖組織之主要攻擊目標，但仍不能排除成為恐怖份子藏匿地點或犯罪活動

之中繼站。對於台灣而言，支持與參與反恐，提升反恐能力，防護國土

安全，並藉由反恐而與國際社會尋求接軌，發展雙邊及多邊合作關係，

拓展國際活動空間，為國際安全及自身利益而努力，藉以強化國土安全

之機制及能力，將不僅是內政奠基、全民國防之優先工作，且係發展外

交的重要契機。 2 自九一一恐怖事件發生以來，台灣在反恐議題上可以說

卯足了勁全力以赴。從執行聯合國安理會第1373號決議文相關事項，到堅定

支持國際反恐行動，提供國際社會人道救援，強化國內各部會相關具體因應

                                         
1 楊潔勉等著，《國際恐怖主義與當代國際關係─9‧11 事件的衝擊和影響》（貴陽：貴州
人民出版社，2002 年 9 月），頁 001-003。  

2 張中勇，〈美國「九一一」事件後國土安全作為對台灣安全的啟示〉，「台海安全與國防戰
略」研討會，台灣新世紀文教基金會主辦，民國 91 年 10 月 20 日，頁 4-29。  
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作為，全面清查可疑份子，提升生、化處置能力，強化洗錢防制工作，積極

推動簽訂司法互助協定或備忘錄，並加強外交部及境管單位嚴格審查簽證核

發，加強國際情報合作，密切掌握恐怖組織發展及重要成員之預警情資，整

合各情治單位蒐整之反恐怖情資，建立國際恐怖活動資料庫⋯等反恐作為，

無非就是要達成確保國土安全及擴展外交活動空間的目的。 

 

第一節  研究發現 

    本論文從恐怖主義的剖析出發，進而探討國際間及世界超級強國─美國

的反恐趨向與作為，接著針對我國的安全環境及整體反恐對策做檢討分析，

並提出未來建構方向。茲歸納本論文之研究發現如次： 

一、國際社會對恐怖主義一直沒有統一的認識，妨礙了反恐怖的國際合作 

雖然恐怖主義存在已久，但國際社會迄今仍然未能就何為恐怖主義達成

一致意見，國際恐怖主義的廣義定義有 100 多種，比較集中的也有 20 多種，

迄今沒有形成一個統一的定義。自 20 世紀 60 年代以來，由於西方為主導的

國際反恐重心有意擱置定義，強調各種具體的恐怖主義罪行，聯合國已有的

12 項反恐國際公約均未包括恐怖主義的定義。世界一些國家和地區根據各自

的理解和利益對國際恐怖主義作出定義，但相互衝突，很難達成共識。1987

年 12 月 7 日，聯合國第 42 屆大會一項決議指出：只有確定得到普遍承認的

國際恐怖主義的定義，才能有效地對付恐怖主義。 3 決議要求召開國際會議

對此予以討論，可是國際社會至今仍未能就恐怖主義概念取得共識。由於未

能就恐怖主義的概念達成一致認識，在一國被視為恐怖主義犯罪的恐怖份

子，卻能在另一國消遙法外，甚至得到政治庇護，導致反恐怖的國際合作難

以有效展開。 

 

二、恐怖主義的發展走向，將使危害更加嚴重 

(一 )宗教狂熱不斷上升，大量殺傷不受制約 

宗教的狂熱性與恐怖主義相結合，是使恐怖主義危害不斷加深的重要

原因之一。對宗教恐怖主義者來說，暴力是一種神聖的行爲，是在履行神

                                         
3 參見聯合國大會決議，A/RES/42/159，

http://www.un.org/chinese/terrorism/ga/garesolution.htm [2003/11/25] 



                                                                       第柒章  結  論 

 249

的旨意，因此不受任何政治、道德等方面的制約，九一一事件已成為恐怖

份子開始放棄「節制」人員傷亡的標誌。今後的恐怖活動則更多出於宗教

信仰的動機，只要能得到宗教狂熱信徒的更大支持，恐怖組織無須更多顧

慮本宗教以外的看法。其中以伊斯蘭教為主，其他宗教亦不排除，且應更

加重視宗教紛爭混合民族衝突的發展。 

(二 )結合運用現代科技，恐怖攻擊手法多樣 

當科技全球化的同時，也提升了國際恐怖主義活動的科技含量。雖然

多數恐怖活動仍然使用槍枝與炸彈為主要工具，然而，由於科技進步和知

識普及等因素的影響，當前恐怖份子所使用之槍枝與炸彈不僅威力更加強

大，且成功率亦提高；更值得注意的是，恐怖組織及其成員已企圖利用核

生化放射性物質（CBRN）或髒彈或 WMD 製造損害、破壞，或利用資訊

科技發動網路恐怖攻擊，又如破壞能源及飲水供應⋯等，其攻擊的手法已

由炸彈攻擊、劫持機船、綁架挾持、縱火破壞、伏擊、暗殺等，發展至汽

車炸彈、人肉炸彈、挾持飛機自殺攻擊、核生化武器、髒彈、肩射飛彈、

網路攻擊。 4 

(三 )活動範圍逐漸擴大，攻擊目標趨向多元 

恐怖組織活動範圍正從中東、中亞逐漸向四周及全球擴散，波及南亞、

東南亞及美、歐、非地區；恐怖份子近期發動爆炸攻擊的地點已不再以西

方國家為主，而改以「親美」的伊斯蘭國家為發動攻擊的對象，恐怖組織

發動恐怖攻擊的對象國家雖由西方國家轉為親美的伊斯蘭國家，但攻擊目

標似乎仍以西方人士為主，而且新一輪的恐怖襲擊開始將目標轉向無所不

在而又難以防範的軟性目標（油輪、餐廳、旅館、大型購物中心、交通系

統、民航機、居民住宅）實施襲擊，必然造成更大的破壞和傷亡。 

(四 )運用資訊技術領域，組織呈現多元發展 

伴隨著資訊技術的發展與傳播，國際恐怖組織也出現了新的形式。如

果說以往的恐怖組織形式是分層和等級的結構，那麼新形式的恐怖組織則

是一種網路結構。在這種網路結構中，不再存在居於中心的偉人領導，取

而代之的是漫散和分權式的組織體系。對一個複雜的網路來說，任何一個

環節被破壞都不會影響其他環節的運轉。另從近期恐怖攻擊事件中，可看

出執行攻擊行動的人員，已由直屬「基地」組織的成員，轉為認同「基地」

                                         
4 張中勇，〈當前恐怖主義情勢與國際反恐怖作為〉授課資料，民國 92 年 11 月。  
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的當地人士負責，這些人或間接隸屬於國際恐怖組織的細胞單位，或曾受

過恐怖組織訓練，這種由當地人員發動的攻擊行動勢將增加防堵恐怖攻擊

事件的難度。 

(五 )組織串連策略聯盟，相互為用各取所需 

恐怖組織與國際犯罪集團或黑幫聯手，協助走私、偷渡、洗錢、跨國

犯罪，各取所需。目前的發展趨勢，恐怖組織從國際犯罪集團（或黑幫）

取得金錢、不法洗錢和轉帳的方法，而國際犯罪集團則從恐怖組織取得武

器、軍事技術和參與國際不法秘密組織的管道，當他們之間「共利共生」

的結合形成趨勢，將對國家主權以及國家安全產生更大的威脅與危害。 

 

三、應發揮聯合國在國際反恐中的主導作用，增強國際合作效率  

聯合國是全球最大、會員最多的由國家組成之國際組織，對於維護世界

和平與安全，促進人類社會的共同進步與繁榮，負有重要的推動與協調作

用。九一一事件及其後的事態發展，證明了國際社會最大限度地利用現有的

全球合作機制的重要性。聯合國在國際反恐行動上的地位日顯重要，並且已

經通過12項反恐怖的公約。實際上，國際社會已經看到，只有推動聯合國在

國際反恐合作中發揮主導作用，才能有效地遏制恐怖主義的氾濫，直到鏟除

這個危害國際社會的禍根。當前，聯合國可以更好地發揮「反恐怖主義委員

會《CTC》」、「特設委員會」及「政策工作組」的作用，儘快召開關於恐

怖主義概念界定的大會，設法形成一個具有全球普遍適用的恐怖主義概念，

努力制定一種有效公平的規章制度，以利國際間齊心協力共同打擊恐怖主

義。 

 

四、國際反恐合作將是長期而複雜的工作 

在國際社會的共同努力下，反恐行動已取得了積極的進展，但就中長期

而言，仍面臨艱鉅的任務，那就是要根除滋生恐怖主義的環境，如縮小貧富

差距、消除極端思想、鏟除社會不公、建立公正合理的國際秩序、建立有效

的反恐機制等。世界各國的情況十分複雜，且又不盡相同，既要有全球範圍

內的反恐作為，又要考慮到宗教、民族、風俗等的敏感性。因此，國際反恐

合作的任務將是長期的、艱鉅的、複雜的。 
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五、我國應更重視非傳統性安全威脅 

圍繞九一一事件而出現的一個不可忽視的新問題是：恐怖主義等非傳統

性安全威脅的危害加劇，國際安全問題更加趨向多元化，傳統安全因素與非

傳統安全因素相互交織。台灣一直以來均將國家安全的範疇偏重在軍事安全

上，而將恐怖主義、國際販毒、槍械走私、海上搶奪、非法移民與經濟犯罪⋯

等非傳統性安全威脅，歸類在治安與犯罪等內政問題，未提升到國家安全的

層次。九一一事件證明非傳統性安全威脅若無法有效防範，將會成為動搖國

家安全的危機，再加上中共軍方近年來強調「超限戰」之作戰思維，對我而

言，不能僅將防衛重心置於傳統性安全威脅方面，有必要更重視非傳統性安

全的防護工作。  

就恐怖主義威脅分析方面，台灣雖不是國際恐怖主義攻擊的主要目標，

惟位處亞洲地區交通樞紐，很可能被恐怖組織成員作為犯罪中途轉運站，尤

其是在台之中東地區國家的人民，易與恐怖組織成員勾結串聯，提供藏匿之

處所，或犯罪之避風港，因而無法完全排除國際恐怖主義的威脅；國內至目

前為止沒有形成恐怖組織的條件，但需特別注意內在可能潛在的威脅因子，

不使其有機可乘；中共以超限戰之恐怖主義手段對台實施攻擊的可能性亦不

大，惟需嚴防其為達目的採取非實體破壞之手段打擊台灣。  

 

六、我國現行反恐對策尚待精進 

台灣境內長久以來並無重大恐怖攻擊或傷害事件，因而建立的反恐能量

相當有限，九一一事件以前反劫持（機）、反破壞（防爆）的機制及能量算

是較齊全的，九一一事件之後基於核生化及網路恐怖主義的威脅，有關單位

將原核能電廠之核子事故緊急應變機制、疫災防救機制、毒化物防救機制及

資通安全應變機制轉化兼任反恐任務，這種作法當然有它的好處，就是依據

專業分工，不需要再成立新的單位及增加人力、預算，但也產生各自為政的

問題，使我國的反恐作為仍停留在說的比做的多的階段，茲將不足之處概述

如下： 

(一 )整體的反恐政策規劃尚未出爐，使反恐工作的推動無法全般考量；且

未明訂對付恐怖主義的基本政策原則，反恐危機處理將難以指導及遵

循；另在外交戰略上全力支持及配合美國的反恐行動（把所有的雞蛋

放在一個籃子裡），並以反恐的議題來處理兩岸衝突，面對反恐行動的
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區塊聯結，對台灣是否會產生不利的影響，殊值觀察。 

(二 )情報工作的主要目的在預防恐怖活動的發生及協助危機處理，因而情

報預警及研析的能力格外重要，我國反恐情資的整合是由國家安全局

負責，由於台灣長久以來並未受恐怖主義的攻擊，因而情報蒐集未將

恐怖主義列為重點，九一一事件後雖已建置反恐資料庫，其功能可否

達到預期的效果，另現行情資通報機制及蒐報研析能量仍有待提升。 

(三 )我國對於恐怖主義攻擊行動係依據威脅種類由不同中央部會負責，雖

然依據部門分工，可以充分發揮專業，但是臨時編成的指揮機制及中

央應變中心，由於平日欠缺相關的協調與整合作業，在資訊與通聯設

備上更欠缺事前的規劃與整備，臨時任務編組幕僚人員彼此的協調性

及專業性亦不足，可以說我國的整體反恐機制就像一個尚待整合的樂

團，必須予以有效的組合，才能奏出動聽的樂章。若未能有效整合，

當恐怖事件發生，SARS 事件的教訓將在台灣重演。 

(四 )目前我國反恐的法制尚未完備，致使反恐工作仍未能制度化；另究竟

由那個機關認定「何者為恐怖組織或恐怖份子？」，並無明文規定，

將使執法人員無所依循；在安全維護方面，對關鍵基礎設施未完成弱

點評估、國境安檢亦存在漏洞；國內潛在恐怖威脅因子並未消除；反

恐能量建置尚未完成，尤其是在核生化及網路恐怖攻擊的防護能力上

相當脆弱。 
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第二節   研究建議  

    美國因應本土的防衛成立了「國土安全部」，統合 22 個聯邦政府單位，

編制人員 17 萬人，年度預算約為 370 億美元，其所推動之國土安全防護工

作，大多集中於反恐怖情報蒐集及預警、邊境及交通運輸安全、本土反

恐怖、維護關鍵基礎建設及資產、防衛毀滅性恐怖攻擊、急難準備暨因

應能力等面向，這些措施和作為之目的係以美國之安全需要為前提，對

於其他國家而言，並無完全移植的必要性和可能性； 5 對我國而言，由

於所處安全環境不同，應無必要仿效美國的方式建構新的本土安全單

位，惟反恐是一件相當複雜的工作，國內反恐工作尚在初始建構階段，要達

到完備的反恐體系仍需大家齊心協力，投入必要的人力、財力方可達成。從

本論文第陸章中已將我國反恐對策建構的方向及作法予以詳細說明，可知目

前反恐工作千頭萬緒，不可能在短時間內完成，必須依輕重緩急律定優先順

序執行，這裡僅提出需優先辦理的事項如下：  

一、由國家安全會議將恐怖主義的挑戰與威脅，納入國家安全戰略之中，作

為政策指導原則，並由行政院負責全盤性反恐政策規劃，律定工作的優

先順序，增加反恐所需之人力與預算，並做好資源分配，整合相關機關

反恐及安全維護權責，統一事權，提升成效。  

二、應儘速完成「反恐怖行動法」的立法工作，以完備反恐法制，將反

恐工作賦予法律規範，對於反恐體系的建立、反恐機制的整合運

作，以及與世界各國建立反恐合作關係，將有莫大的助益。另有關「恐

怖組織或恐怖份子」的認定及宣佈，建議由法務部負責，並需建立認定

標準，以為執法依據。 

三、行政院於民國 92 年 1 月頒佈「行政院反恐怖行動小組」設置要點，成立

「反恐怖行動小組」，期建立「中央一元指揮、地方多元配合」，且為「單

一系統、多元運用」的快速危機處理機制。這個機制尚未完備，且仍在

整合之中，建議反恐的各個組織應是「常設性」及「統轄性」的組織，

且執行階層應為固定編組（建制單位），以利工作推動。另有關機制的

整合必須透過不斷的推演、驗證，比照國軍「漢光演習」的方式，藉由

「國家階層」的兵棋推演及實兵演練，先將整個反恐指揮機制建立並連

                                         
5 同註 2，頁 4-25。  
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結起來，然後再逐級推展到地方政府及民間機構。 

四、情報為工作之先導，依據反恐怖行動法（草案）第 4 條，國家安全局負

責統合協調辦理反恐怖情報資訊之蒐集及處理，並應適時將反恐情資提

供行政院反恐怖行動小組、情治機關及相關權責單位。為提升反恐情資

研析能力，國安局可結合相關情治及業務部門之專業能力與資源，

組成跨部會情報研析機制，或可將此機制附設於國安局，成立「反

恐怖情報研析中心」，並透過該局「統合、協調、指導、支援」其

他相關單位，掌握境內和境外恐怖主義動態。 

五、「弱點評估」對於危機處理是相當重要的工作，但卻常不受重視，一般

較受重視的工作是「威脅評估」。「弱點評估」工作主要是針對國內的「關

鍵基礎建設」，政府主管機關應依各個基礎建設之特性，擬定計畫做好

弱點評估工作，找出問題予以改進缺失，方能確保設施安全，減少損害。 

六、以我國反恐能量的建置言，生化反恐能量是最欠缺的部分，衛生署、環

保署雖為中央業務主管機關，但兩者均缺乏第一線取樣、偵檢建制單位，

必須仰賴消防署所屬單位及國防部派遣化學兵專業部隊支援作業；另各

型生、化戰劑之解毒劑存量普遍不足，其中尤以鼠疫及天花疫苗之存量

嚴重不足，其他疫苗及儲量也極為有限；對於天花，國內並無有經驗的

檢驗人員，必須送至美國檢驗。行政院反恐怖行動小組應召集相關部會

做好分工，明確律定各機關能量建置的項量及負責的任務，一方面可以

避免資源重複投資，另方面亦可達到功能互補的作用；有關解毒劑及疫

苗不足部分，亦應由專家評估建立基礎能量；另對於天花等重大傳染病

檢驗之能量必須儘速建立，並於軍中或衛生機關建立一套完整的實驗室

診斷系統，以發揮重大傳染病危機預防的功能。 

 

要建立完備的反恐體制之關鍵在於政府的反恐決心，這當然牽涉到恐怖

主義對我國威脅的程度，依目前的狀況來看，政府的危機感並不強烈，因而

反恐政策並未列入政府施政的重點優先順序，但不可否認的，台灣並未排除

遭恐怖攻擊的可能，在我國尚未完成準備的狀況下若遭受攻擊，其後果將危

及國家安全，政府相關單位不可不愼。 
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第三節   後續研究方向  

    本研究是一個動態的研究，我國的反恐體系亦尚未建置完備，所以政府

會有陸續的作為出現，因此仍有很大的空間做後續研究工作，茲提出未來研

究的方向如下：  

一、本論文是對我國反恐對策做全盤的探討，可以讓我們瞭解反恐作為的全

貌，惟限於篇幅無法一一對「傳統性恐怖攻擊《爆炸、暗殺、武裝襲擊、

綁架與劫持人質、劫機與劫持車船》」、「核子」、「生物病毒」、「化學毒劑」

及「網路恐怖」等五種可能的恐怖攻擊行動及反恐的作為做更深入的研

究，後續研究者可針對上述五種可能的恐怖攻擊行動及反制作為擇一做

專門的研究。 

二、從本論文的研究中可以發現，我國反恐機制的整合運作仍有不少問題需

要克服，當恐怖事件發生時反恐機制如何有效運作？一直是大家關心的

議題，本文亦提出了建構的方向，後續研究者可針對反恐機制運作做更

有系統及深入的探討。 

 


