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摘要 

自九一一事件發生後所引發之恐怖主義的威脅與反恐戰爭，明顯的衝擊全球

化發展並造成國際間關係的變動與文明衝突的擴大，全球恐怖主義的能量也並未

獲得有效遏止，恐怖攻擊事件仍層出不窮；此一影響的時間究竟會有多久，幅度

有多大，視恐怖主義威脅持續的時間與程度而定。 

2003 年美、英兩國盟軍大舉進軍伊拉克，做為 21 世紀的第一場戰役。雖然

這場戰役的確有其反恐的面向，去除一個國際恐怖主義運作的潛在基地與切斷期

大規模毀滅武器的提供管道。但是，更重要的戰略目標還是在調整中東地區的政

治現狀與政治改革，以改變伊斯蘭極端主義。但事後觀之，其結果仍是極其有限，

這也可以解釋為何從伊拉克戰役後到現在，恐怖攻擊事件在全球各地仍層出不窮

地發生。 

後賓拉登時代的美國全球反恐戰略，隨著賓拉登集團的崩解以及阿富汗戰事

的結束，美國所要防範的恐怖組織將更零星，所以美國全球反恐的戰略手段逐漸

趨向「先制」與「軟實力」影響並重，以因應大環境的轉變。從當前的對付恐怖

主義的成果而言，一味運用軍事打擊手段仍不能完全有效的解決此一問題，必須

從根本解決恐怖主義所肇生的政治、經濟、宗教及社會因素，而要降低此一全球

安全風險，自然也需要世界各國人力與物力充分的動員與行動、相互協調及資訊、

資源的交換，才能有效根絕此一人類共同的威脅。 

關鍵字：九一一事件、恐怖主義、恐怖攻擊、反恐政策



 

 

Abstract 

After 911, the threat of terrorism and the course of anti-terrorism shakes the 

development of globalization, alters the international relation, and worsens the 

conflict between different cultural civilizations. The momentum of global terrorism 

does not seem to be deterred; conflicts and attacks led by terrorists continue to emerge. 

The effects and scales of the terrorism legacies depend on how long does terrorism 

strive and to what extent does it strike.  

In 2003, the alliance of the U.S. and U.K. sent troops to Iraq, which marked the 

first warfare in 21st century. Though the purpose of this war was to eliminate a 

potential terrorism base as well as to destruct the supply chain of nuclear weapon, the 

more important military agenda of this war was to adjust the governance within 

Middle East and to revolutionize its political state in order to change the extremist 

group of Islam in the area. However, the result of this military course was confirmed 

to be failed afterwards. Terrorist attacks happen restlessly around the globe dated from 

the Iraq war until now.  

The anti-terrorism strategy in Post-Bin Laden era emphasizes on the principal of 

proactive and soft power as the terrorist groups became disorganized and scattered, 

followed by the fallen of Bin Laden. It made the United States more difficult to 

prevent and to predict terrorist attack. Take the current result of anti-terrorism as an 

example, using military action alone on terrorism does not resolve the issue efficiently. 

To against terrorism, it has to start from the origins of the terrorism, namely the 

political, economic, religious and social factor. In order to lower the safety risk among 

the global community, it requires cooperation such as the logistic of goods and 

services, corresponding movement between states, exchange and share of intelligence 

information, to eliminate the common enemy of humanity. 

Keywords: 911 incident, terrorism, terrorist attacks, anti-terrorism policy
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第一章  緒論 

第一節  研究動機與目的 

壹、研究動機 

冷戰結束後，許多國家將恐怖主義列為全球性威脅，1970 年代恐怖主義組

織形成國際網絡，1990 年代迄今恐怖活動增多，至今成為民主國家主要威脅，

且因科技與資訊的發達，恐怖暴力事件更加難以預測與防範。1九一一事件對於

國際安全環境造成相當大程度的波及，導致原本就已存在的安全課題—反恐，一

躍成為當前最受國際社會重視的非傳統安全課題之一，各國為此除在國內努力做

好各項準備外，國際上尋求與他國合作，以求全面防堵。 

美國自柯林頓總統就認為恐怖主義是全球化時代美國所面臨的最大威脅之

一，因此柯林頓採取「預防性威懾」的反恐戰略，調整雷根、老布希被動、應付

性的「個案處理」方式，其具體作法有三，第一是「全面調整反恐體制」：加重

軍方反恐的責任，指定國務院、國防部為專責反恐機構，能源部、商務部、交通

部、農業部、衛生部共同參與；第二是「頒布反恐、反擴散法」，並對戰略物質

實施管制，頒布「武器出口控制法」、「與敵對國家貿易法」、「核不擴散法」、「防

止大規模殺傷性武器法案」、「國防生產法」等法律，限制生化武器、導彈技術輸

出；第三是「增加反恐怖、反擴散預算」：制裁支持恐怖主義的國家，並對敵對

國家進行必要的制裁與干涉。2
 

小布希執政時期發生的九一一事件是影響美國對外戰略的重大事件，對美國

的傳統安全觀及戰略觀產生重大衝擊，因此美國將恐怖主義定位為「敵人」，並

基於其「國土安全」（Homeland Security）之維護，整合相關部門與組織成立「國

                                                 
1
 邱伯浩，恐怖主義與反恐（台北：新文京開發出版社，2006 年），頁 2~3。 

2
 劉承宗，恐怖主義現勢分析（台中：天空數位圖書出版社，2009 年），頁 94。  
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土安全部」（Department of Homeland Security）以求事權統一，將國家整體戰略

聚焦於全球反恐戰爭，向恐怖主義宣戰，國家安全戰略置重點於打擊恐怖主義，

並將反恐戰爭視為美國擴充權力的機會。「安全」是美國的優先考量，然發動伊

拉克戰爭，除了依據美國情報部門掌握其擁有大規模毀滅性武器外，似乎更是為

了潛在的石油資源需求，而原先的安全需求反因此失焦，3美國雖派駐軍隊常駐

海外，惟卻無法解決恐怖主義活動帶來的威脅，此時期美國維持安全的成本愈來

愈高。 

至歐巴馬執政，其在 2013 年 5 月表示沒有一位總統承諾完全擊潰恐怖主義，

但必須做的是消滅構成直接危險的網絡，讓新的恐怖團體不可能取得立足之地。

此顯示歐巴馬認為美國反恐戰爭已走到「十字路口」，應尋求新的反恐策略，並

對 2001 年九一一事件以來引導反恐政策的法律與道德架構進行修正。4歐巴馬希

望在有恐怖主義問題的地方建立穩固的、具有基本民主治理能力的政權，並希望

能夠多做少說，以符合歐巴馬政府整體外交政策給世人的印象，即在維護美國國

家利益的前提下，以自由多邊主義（例如多邊合作、民主和平等理念）做為外交

施政主軸。 

從美國三位總統應對恐怖主義的態度，可得知美國反恐政策的強弱程度有所

消長，尤其是從小布希執政到歐巴馬執政時期，美國反恐戰略出現調整，似由安

全性問題轉移至以自由多邊主義維護其國家利益，因此恐怖主義與美國國家安全

關係為何、為何美國在三位總統時期有不同的反恐政策，未來美國的反恐政策將

如何延續與執行，值得加以研究。 

貳、研究目的 

美國的全球反恐戰略泰半繫於兩大策略之上，第一是藉由控制或協助管理他

國領土以遂行美國打擊恐怖組織力量之戰略目標，第二是透過與相關國家的安全

                                                 
3
 鄭端耀，「布希政府安全戰略發展評析」，遠景基金會季刊，第 4 卷第 2 期（2003 年），頁 1~33。 

4
 「歐巴馬重新定調反恐戰 宣布減少使用無人機」，自由電子報，2013 年 5 月 25 日。 
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協助、情資交換等方式建立長期合作夥伴關係。就目前情勢而言，反美或反西方

恐怖主義的勢力應會在各相關國家繼續存在，其他聖戰（Jihadi）組織或恐怖主

義團體亦正伺機而動，尤其以「伊拉克和黎凡特伊斯蘭國」（Islamic State of Iraq 

and al-Levant, ISIL） 自 2013 年 4 月領導人阿布·貝克爾·巴格達迪(Abu Abdullah 

al-rashid al-Baghdadi)宣布成立以來，其規劃力與行動力更勝蓋達組織（Al Qaeda），

而蓋達組織甚至因「伊斯蘭國」過於極端、殘忍、野蠻，宣布切斷了與它的所有

聯繫。所以在全球多數國家戮力反恐的同時，以美國為首的部分西方國家將繼續

在前述各地持續推動美國式民主化，提高經濟發展水準，盡可能的從根消滅恐怖

主義的起源與力量。換言之，美國全球反恐戰略的手段似將逐漸的由強力的軍事

介入轉向較軟性的政治、外交運用。 

本研究試從柯林頓總統執政時期的反恐政策開始探討，希望透過此研究，除

了瞭解美國反恐政策形成之脈絡，並歸納整理自柯林頓總統執政以來三位總統的

反恐政策，評估未來政策之延續與發展，研究問題如次： 

  一、美國反恐政策之由來。 

  二、美國在柯林頓與小布希執政時期的反恐政策。 

  三、歐巴馬執政後美國反恐政策之延續與未來發展。 

第二節  文獻探討 

    由於恐怖主義所造成的威脅日趨嚴重，是影響人類生活安全的重大挑戰，美

國身為打擊恐怖主義活動的領導國家，有許多專家學者已針對國際與美國的反恐

政策進行研究，筆者就本論文之研究重點回顧恐怖主義、反恐、美國反恐政策等

相關文獻，並將相關研究資訊分類與整合。 

有關「國家安全」之研究，其中薩克遜 （Sam C. Sarkesian）等人所著之《美

國國家安全》一書中，詳述「九一一事件」後的美國必須重新思考其國家安全思

維，特別針對恐怖主義這種非傳統式衝突，以及國土安全，加上全球化的催化，

使得「國家安全」相關戰略、政策、以及國家利益等關係更趨複雜，更強調有效

http://zh.wikipedia.org/wiki/%E9%98%BF%E5%B8%83%C2%B7%E8%B4%9D%E5%85%8B%E5%B0%94%C2%B7%E5%B7%B4%E6%A0%BC%E8%BE%BE%E8%BF%AA
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且廣泛的情報機制需求也檢驗了美國在新世紀的情勢中扮演之角色，美國國家安

全體系有效回應當前及未來挑戰之運作方式。5 

有關小布希總統時期國家安全決策研究的英文專書則有曼恩 （James Mann） 

所撰之 Rise of the Vulcans: The History of Bush’ s War Cabinet，文中認為「九一

一事件」不單粉碎後冷戰時期國際多極體系運作的可能性，亦使美國國家安全戰

略考量發生根本性的改變。他強調小布希政府的外交政策，乃是越戰後美國試圖

以軍事力量恢復往日光輝的延續 伊拉克戰爭並非單純只是美國對「九一一事件」

的反應，而是其國家安全團隊面對揮之不去的越戰陰霾所形成的外交策略。本書

旨在透過分析其國家安全團隊主要人物，檢視其信念與世界觀，藉此理解小布希

總統時期的國家安全決策是如何與為何形成。與以往分析美國外交決策過程不同

的是曼恩更專注於美國國家安全決策整體的演變，將重點放在曾於共和黨政府服

務且又擔任小布希政府麾下之官員，皆為其國家安全幕僚團隊之要角，包括副總

統錢尼 （Dick Cheney）、國務卿鮑爾、國防部長倫斯斐 （Donald Rumsfeld），

國家安全顧問萊斯、副國務卿阿米塔吉 （Richard Armitage）和副國防部長伍夫

維茲 （Paul Wolfowitz）等人。曼恩從伊拉克戰爭具體歸納出小布希政府國家安

全團隊的外交哲學即相信美國軍事力量。相較於柯林頓時期極為重視美國的國際

經濟角色，小布希政府之國家安全團隊則專注於傳統國家安全議題，即信仰美國

軍事力量樂觀評估美國能力，無意與他國協議與調停之單邊主義以及實現「形塑

安全環境」的戰略佈局。6
 

劉恩照於《國際恐怖主義》乙書引用國際反恐法規並列出恐怖活動實例，綜

合恐怖主義文獻說明懲治恐怖活動依法有據。說明恐怖主義定義訂定、恐怖主義

原因探討及國際反恐政策制訂等是當前國際社會的一個重要任務，反應社會、政

治、社會、倫理、法律、政策等的問題，以及解決的途徑與方法。7
 

王逸舟於《恐怖主義溯源》乙書探討恐怖主義根源、類型、極左組織恐怖襲

擊目標的演變、盲目化的大民族主義追求、宗教極端勢力宗教背景下的政治目的

                                                 
5
 國防部史政編譯室譯，美國國家安全（US National Security）（台北：國防部史政編譯室，2005）。 

6
 James Mann, Rise of the Vulcan: The History of Bush’s War Cabinet ( New York: Viking, 2004 ). 

7
 劉恩照，國際恐怖主義（北京：世界知識出版社，2006 年）。 
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等。此書提供恐怖主義之基本概念，是進行恐怖主義相關研究重要文獻之一。8
 

邱伯浩編著《恐怖主義與反恐》乙書，除概述恐怖主義之定義及所帶來的威

脅與危害，亦介紹國際反恐政策、反恐部隊及反恐行動。國際反恐策略基本分為

三種，第一為報復行動：政府以強制手段，對於無法以和平手段解決或彌補之損

傷加以報復；第二為事前之反制行動：即情報得知有恐怖活動前，採取機先的反

制行動，避免恐怖活動之遂行；第三為報仇行動：即成立專責反恐單位，直接攻

擊恐怖份子之行動。文中介紹美國、俄羅斯、英國、以色列、法國、日本、歐盟

及聯合國之反恐政策與部隊；另在反恐行動暨合作方面，由於國際恐怖份子通常

跨越數個國家犯案，若僅由各國單獨對抗，則無法有效防堵，因此在國際上實行

反恐合作，例如歐洲反恐公約、美洲國家組織反恐公約、上海合作組織等，以有

效打擊恐怖主義活動。針對歐巴馬政府時期強調的全球反恐聯盟，相互協調合作

以打擊恐怖活動，實能相互對照與呼應。9
 

丹尼斯・匹茲奇維克斯（Dennis Piszkiewicz）著《恐怖主義與美國的角力》

（Terrorism’s War with America: A History）乙書認為恐怖主義的反美戰爭，早在

40 年前就已展開，且在九一一事件前便已開始攻擊美國公民、損害美國利益，

但直到九一一事件的發生，美國才驚覺自己是恐怖份子攻擊的目標卻毫無防備。

文中論及美國及全球其他國家因應恐怖活動的相關經驗，闡述恐怖主義對美國展

開恐怖活動的動機，通常是反對美國的新殖民主義，反對猶太復國主義及美國對

以色列的支持影響以色列周邊國家的利益，而恐怖活動形式在過去幾十年來不斷

變遷，並透過類似基地組織這類網絡來溝通和行動，無須國家的支持便能展開恐

怖活動，未來即使美國「反恐戰爭」結束，塔利班與基地組織餘黨必定會在變動

不居的恐怖組織網絡中找到新盟友。10
 

吳東野、鄭端耀著《九一一事件與國際反恐》乙書表示冷戰結束後，國際間

                                                 
8
 王逸舟，恐怖主義溯源（北京：社會科學文獻出版社，2002 年）。 

9
 邱伯浩，恐怖主義與反恐（台北：新文京開發出版社，2006 年），頁 88~125。 

10
 丹尼斯・匹茲奇維克斯（Dennis Piszkiewicz），國防部譯印，恐怖主義與美國的角力（Terrorism’s 

War with America: A History）（台北：國防部部長辦公室，2007 年）。 
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出現了許多因應現實政治發展的新理論，包括建構新世界秩序、綜合安全、合作

安全概念、多邊主義、接觸與擴大或民主與市場經濟等。若回溯至 1990 年至 2001

年這段所謂後冷戰時代的國際情勢發展，應該可以體驗到美國對外政策所具備的

幾個基本前提：首先，美國掌握了獨一無二的優勢，不論軍事、經濟、科技或文

化等領域，全球已沒有任何國家的綜合國力足以成為美國的競爭對手。其次，美

國或因迷信自身的軍事超強地位，或起因於聯合國和區域性組織的危機處理能力

不足，因此白宮面對國際重大的衝突議題時，往往想扮演強勢介入的角色，其他

強權根本無力反對。再者，前蘇聯解體也導致了西方盟邦降低與美國採取共同行

動來解決區域衝突的意願，某種程度上也更促使美國迷信於單邊主義。11
  

趙忠傑、管怡聲著「從小布希到歐巴馬時期美國反恐戰略變遷之研究」乙文

闡述小布希時期採取「先發制人」、「政權更替」之反恐政策，此時期美國國家安

全戰略從「預防性防禦」轉向「預防性干涉」，強調發動第一擊之主動預防效果，

而政權更替則是基於美國外交政策中的「民主和評論」，以各種手段將那些無法

與美國相容的政權改造成民主化國家。歐巴馬執政時期則是採行「合作性安全」、

「新阿富汗戰略」之反恐政策，以與國際社會共同努力方式，來防止任何使用武

力或軍事威脅之可能，並透過多邊協調，發揮柔性權利，追求最大國家利益。此

外歐巴馬將戰略重心從伊拉克轉移至阿富汗，以打擊塔利班和凱達組織，並協助

增強阿富汗政府執政能力及構建其部隊之武裝能力。12
 

林正義著《美國因應九一一事件的危機處理》，文中聚焦於白宮決策核心之

運作，並將視野放寬到美國外交政策的改變，對美國在遭遇九一一事件恐怖攻擊

後，政策與戰略思維的調整改變多有著墨，見解廣泛全面。13
 

    張中勇著，「美國對恐怖主義的對策」，分析學者與美國政府機關對恐怖主義

定義之異同，針對美國境內左右派恐怖組織的消長，最後提出以社會科學方法，

                                                 
11

 吳東野、鄭端耀，九一一事件與國際反恐（台北：遠景基金會，2003 年），頁 7~9。 
12

 趙忠傑、管怡聲，「從小布希到歐巴馬時期美國反恐戰略變遷之研究」，國防雜誌，第 26 卷第

3 期（2011 年 6 月），頁 83~87。 
13

 林正義，「美國因應九一一事件事件的危機處理」，戰略與國際研究季刊，第 4 卷第 1 期（2001

年 1 月），頁 108~127。 
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有系統的將恐怖主義及其行為視為「衝突研究」的理論分析。14
 

     美國國務院，「2001 年全球恐怖主義型態報告」（Pattern of Global Terrorism 

2001）。15針對美國遭受九一一事件恐怖攻擊事件後的相關軍事、政治、外交作為

有具體說明，並再次提出當時美國反恐的四大原則，以及論述從情報、執法、經

濟三大層面，來阻絕恐怖組織威脅的具體措施。 

     小布希「國土安全部提案說明書」16（The Department of Homeland Security）

對美國合併 22 個直接和非直接與國土安全有關部會員額與預算之提案，說明清

楚易懂，並對整合後的目的、功能運作簡單闡述，文後還附錄九一一事件發生後，

美國政府高層重要措施大事紀，便於查考。 

綜合上開文獻書籍所述，不同政府執政的各時期，在反恐議題上，有著不同思

考方向，以美國新保守派當家主導下的國際反恐主張，主要以現實主義、單邊主義、

霸權主義、軍事武裝力量為打擊恐怖主義之依據，並採取「以暴制暴」的戰略與戰

術，其結果不但未能消弭恐怖主義及其暴力活動，更造成全球恐怖主義滋長的潛在

威脅。另一種思考方向則是採取全球共同合作，在聯合國的主導下，深入探討國際

恐怖主義的根源問題，共同以國際建制與和平手段，共謀解決恐怖主義問題，採取

那一種思考方向與解決方案，最能有效解決恐怖主義所帶來的棘手問題，有待決策

團隊審慎評估與精確的判斷與決擇。 

第三節  研究途徑與方法 

壹、研究途徑 

本研究採「歷史研究途徑」（Historical Approach），運用美國近三任總統執政

                                                 
14

 張中勇，「美國對恐怖主義的對策」，美國月刊，第 8 卷第 2 期（1993 年 2 月），頁 101~114。 
15

 U.S Department of State, “Pattern of Global Terrorism 2001,” 

http://www.revistainterforum.com/english/articles/050503pol_pattern-terrorism.html, accessed 

November 2, 2014 
16

 George W. Bush,“The Department of Homeland Security,” 

http//www.witehouse.gov/deptofhomeland/book.pdf, accessed May 4, 2003. 

http://www.revistainterforum.com/english/articles/050503pol_pattern-terrorism.html
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時期與恐怖主義活動及其反恐政策相關的決策內容、歷史資料，將事件發生及演

變的過程做一有系統地歸納整理，並藉分析因果關係及印證與該問題相關的資料，

歸納出可供解釋的論述與預測未來反恐政策發展趨勢。17
 

貳、研究方法 

本研究主要採非實驗性的文獻分析法（Document Analysis）。文獻分析法是

「以系統而客觀的界定、評鑑、並綜括證明的方法，以確定過去事件的確實性和

結論。其主要目的，在於瞭解過去、洞察現在、預測將來」。18本研究將廣泛蒐

集與國家安全、恐怖主義、美國反恐政策與作為相關之國內外專書、官方文件、

學術期刊、論文、官方網路資訊，運用歸納方式將資料加以綜整與相互印證，作

為內容論述之依據與參考。 

第四節  研究範圍與限制 

壹、研究範圍 

一、時間範圍：本篇論文研究時間點，主要以美國近三任總統執政時期為研

究範圍，在柯林頓總統時期，美國本土尚無受到直接襲擊之經驗，主要以

小布希總統時期發生九一一事件恐怖攻擊事件，至歐巴馬政府面對恐怖主

義的立場、態度為研究範圍。  

二、議題範圍：本篇論文探討恐怖主義與國家安全間的關係，並以美國為研

究對象，探討美國在經歷柯林頓、小布希及歐巴馬三任總統，其國家整體

反恐政策之形成與具體反恐措施之實踐、延伸、創新等，以進一步推測美

國未來的發展。 

                                                 
17

 王玉民，社會科學研究方法原理 （台北：洪葉文化出版社，1994 年），頁 244~246。 
18

 葉至誠、葉立誠，研究方法與論文寫作（台北：商鼎文化出版社，2000 年），頁 138~156。 
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貳、研究限制 

一、空間、時間的限制：研究此一議題最為困難之處即是未能進行實地研究，

恐怖主義之發展隨時都在變化，有關美國國家反恐政策與作為之官方資

料因牽涉其國家安全，不能全然公諸於世，且論文撰寫受限於修業時間

的短促，無法做長時間的觀察，故未能深入研究，而有疏漏之處。 

二、能力的限制：因個人語文能力有限，僅能以美中臺各方專書、期刊、論

文、官方文件等文獻相互對照檢視，無法再以中英以外語言增加參考資

料之廣度與深度，而翻譯者的專業素養與個人主觀認知等問題亦可能造

成筆者撰寫論文時觀點稍有偏頗；另個人學術涵養及對國際關係學能有

限，對於問題之探討與研析亦有未臻成熟之處，此亦為研究限制之一。 

第五節  研究架構與章節安排 

  本研究論文基本架構與章節安排區分五章；第一章緒論，主要以說明本篇

論文研究之動機與目的為主軸，藉由文獻探討與研究途徑、方法等手段，並提出

本篇論文之研究架構與章節安排，明確指出研究方向。 

第二章以後冷戰時期與九一一事件發生後，此兩段重要時間點為區分，探討

美國反恐政策之由來；美國在後冷戰時期整體的國安思維，以及九一一事件後美

國戰略思維之轉變，其中原因及改變之關鍵，造成美國將反恐列為其國家安全主

軸，為第二章研究之重點。 

第三章針對柯林頓與小布希政府的反恐政策進行歸納分析與比較，以不同時

期不同的國內、國際氛圍，對反恐政策亦出現不同之制定與執行狀況，並探討美

國對面對九一一事件的發生，第一時間之危機處理與後續的處置作為。 

第四章則探討歐巴馬時期美國政府的反恐戰略與具體作為，包含歐巴馬政府

的國際、國內反恐行動與因應策略，以及其在軍事、金融、資訊等方面之打擊手

段，藉以瞭解歐巴馬時期美國政府反恐戰略的演變與走向。 
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最後在第五章結論中，歸納整理美國自柯林頓起三任總統以來的反恐政策、 

作為，並提出研究發現與建議，據以評估未來美國政府面對恐怖活動、組織其因

應之道。 
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第二章  美國反恐政策之由來 

二次世界大戰後，歷經過冷戰與後冷戰時代，美國國家安全概念經歷許多重

大轉折，戰爭架構了美國對「國家安全」基本概念。美蘇兩極對抗、圍堵以及相

互軍備競賽的恐怖平衡局勢，開啟美國初始的國家安全戰略，強大的軍事力量幾

乎代表當時的國家安全概念。 

2001 年發生的九一一事件，衝擊美國原有的國家安全概念。九一一事件代

表全球化趨勢不可擋，高科技帶來新的戰爭型態與新的威脅，需要新的國家安全

架構，因此激起美國重新思考「國家安全」的意義。 

第一節 後冷戰時期美國國安思維的轉變 

美國的冷戰後大戰略，首要目標是防止新的敵手出現，將戰略目標的焦點再

次凝聚在防止任何可能潛在性的、全球性的競爭對手崛起，甚至進一步主宰全球，

繼續保持美國獨佔鰲頭的格局。1
 

壹、非傳統安全威脅的發生 

冷戰的結束，並未帶來緩和的安全氣氛，國際關係仍然發生一系列的重大變

化，最為明顯的就是以美蘇對抗為標誌之兩極格局的瓦解，及隨之而來的非傳統

安全威脅。 

冷戰後雖然大國軍事對抗威脅逐漸下降，惟長期被冷戰所掩蓋的矛盾問題卻

逐漸併發，並對國際政治議事日程影響漸升。由於冷戰的解凍，在 20 世紀 90

年代全球化帶動下的跨國性議題日增，經濟全球化更成為國際社會發展的主要標

誌性特徵，全球化的發展進一步加強各國的相互依存，惟隨之而來的負面效應已

隨之逐漸浮出檯面，恐怖主義、武器擴散、組織犯罪、生態和環境問題、民族宗

                                                 
1
 林添貴譯，大棋盤：全球戰略大思考（The Grand Chessboard: American Primacy and Its  

Geostrategic Imperative, by Zbigniew Brzeziski）（台北：立緒文化事業有限公司，1998 年），頁

4~5。  
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教衝突、金融犯罪問題、網路資訊攻擊、非法移民、洗錢犯罪、毒品走私、資源

安全、流行疾病漫延、跨國犯罪、海盜問題等一系列的「非傳統安全威脅」不斷

加劇，在這種新的國際情勢下，世界各國所面對的安全威脅雖仍然沒有完全從軍

事威脅中擺脫出來，但所關注的重心卻已發生極大的變化。其後隨著九一一事件

的發生及 2003 年 SARS 疫情的大規模傳播，「非傳統安全威脅」更引起國際社

會廣泛的關注與迴響。2
 

承上所述，冷戰後的世界並未因冷戰的結束而走向和平，反倒因冷戰僵局的

打破，牽動全球化效應，繼而改變整個世界的互動模式，惟新的國際秩序仍待重

整與建構，此對於世界唯一超強的美國提出新的挑戰，美國必須重新轉移、建構

新的國家安全戰略，以啟動後冷戰時期對外政策指南，方能從此一混亂無序的國

際社會突圍而出，繼而全面掌控。 

貳、一超多強的世界局勢 

老布希政府針對冷戰結束後的國際整體情勢，提出了「超越遏制戰略」，據

以建構以「世界新秩序」（new world order）爲目標的對外政策。1991 年 8 月《美

國國家安全戰略》的提出較有系統闡述美國新世紀的對外政策，即建立一個政治

自由、經濟自由、人權與民主制度盛行的穩定世界。 

後冷戰時期，世界體系轉變成「一超多強」，美國位於其中超強地位，在歷

經越戰及韓戰的失敗後，美國國內乃至國際社會反戰思維高漲，柯林頓（Bill 

Clinton）總統上任後以經濟為主要訴求，意謂著全球化經濟時代的來臨，也顯示

後冷戰時期美國國家安全思維之轉變。由於美國已是世界超級強權，軍事及經濟

日益互賴的全球化時代伴隨而來的高科技時代也改變了現代戰爭型態，國家安全

戰略轉移至經貿議題與文化等柔性國力的展現，後冷戰時期的「國家安全」意義

涵蓋更多層次意義。 

                                                 
2
 陸忠偉，非傳統安全論（北京：北京時事出版社，2003 年），頁 38~43。 
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冷戰結束後，美國成為世界唯一超強，無論政治、經濟，軍事和科技等方面，

均扮演核心主導國的角色。美國一方面沈浸於和平的希望氛圍中，一方面卻開始

憂心將有新的強權出現以遞補蘇聯所留下的權力中空。因此，建立一個新的國際

秩序，成為這個時期內各國所急欲追求的目標，而美國的目標即是建立一個由美

國單極霸權所主導的新國際秩序。布里辛斯基認為：「在未來，至少是一個世代

以上，美國做為世界盟主的地位不太可能受到單一國家的挑釁；目前還沒有任一

國家能在軍事、經濟、技術和文化上望美國之項背。」3
 

冷戰時期，美國為對抗和遏制蘇聯向中東的滲透與擴張、確保以色列安全，

以及保障中東地區石油的正常生產和向世界市場穩定供應之重要戰略利益，因此

容忍阿拉伯世界專制和極權政府的存在「中東民主例外論」（Middle- East 

Exceptionalism）成為這個時期美國為維護利益而做的政策選擇。4
 

而後隨著冷戰的結束，蘇聯在中東地區勢力的淡出，又使得地區強國伊拉克、

伊朗尋求坐大，對美國霸權地位形成挑戰，美國為在地緣政治上給予牽制，也為

了能順利推動中東和談問題，對於與阿拉伯國家的交往，只要阿拉伯國家的對外

政策能夠符合美國的利益，其內部的民主問題，美國也總是採取「睜一隻眼、閉

一隻眼」的態度，甚至屢屢施以軍事或經濟援助，幫助這些阿拉伯國家對付來自

於內部政治、宗教的挑戰。5
 

參、後冷戰時期美國戰略趨勢 

美俄關係經過冷戰後的大起大落，進入所謂的「新冷戰」（New Cold War）

狀態，雙方對外戰略取向的潛在衝突、結構性矛盾逐步凸顯，顯現出美俄關係回

暖的難度很大；美中關係正步入新的階段，但掩飾不了美國對華戰略的潛在矛盾，

一方面美國不得不面對中國迅速崛起的現實，採取接納中國並期待中國成為「負

責任的利益攸關方」的作法，但另一方面，美國心裡對中國的前景仍將信將疑，

                                                 
3
 林添貴譯，大棋盤：全球戰略大思考（The Grand Chessboard: American Primacy and Its 

Geostrategic Imperative, by Zbigniew Brzeziski）（台北：立緒文化事業有限公司，1998年），頁 

257。 
4
 P.W. Singer, “America and the Islamic World,” Current History, Vol.101, No. 658 ( November 

2002 ), pp. 355-356. 
5
 盧陵，「美國改造中東的戰略構想」，西亞非洲，2001 年第 4 期，頁 22~23。 
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所謂接納的背後又伸出「牽制」的手，其結果是美中關係仍面臨某種不確定性；

更令人擔憂的是美國同時與北韓、伊朗、敘利亞、委內瑞拉等「敵對國家」關係

緊張，導致狀況不斷的戰略尷尬。美國與同盟國及潛在競爭對手的關係同時處在

不確定狀態，與敵國關係全面緊張，這在冷戰結束後還是首次，更何況，「伊斯

蘭法西斯主義」（Islamofascism）的新提法是否將導致美國與整個伊斯蘭世界關

係的新變局，也屬於未定之數。6而美國對於伊斯蘭世界的敵視態度如果沒有改

觀，伊斯蘭世界的激進組織可能因此不斷發展、茁壯，對於美國將是重大威脅。 

冷戰結束後，美俄兩極矛盾蛻變為美國與多強之間的矛盾，近年來美國反恐

與在伊拉克的軍事行動受挫以致硬實力作用下降，軟實力明顯受損；歐盟一體化

進程顛簸；俄羅斯借助油氣價格上漲，在重振國力方面成效顯著；日本藉結構調

整擺脫長期景氣低迷；中國崛起態勢強勁引起世界的關注；印度展現巨大的發展

潛力大國力量對比形成「猛虎對上狼群」的態勢，大國關係表現得異常複雜。歐

美實力地位不同，雙方的戰略觀與安全觀出現根本上的差異，歐洲大國對美國武

力反恐頗有微詞；美國借助阿富汗戰爭進駐中亞，並策動中亞與高加索地區的「顏

色革命」（Color Revolution），對俄國傳統勢力範圍形成擠壓；中國崛起與日本

謀求成為正常化大國，使東亞形成兩強並立的態勢，兩國政治戰略關係陷入谷底；

不過，美國近年對外戰略適度回歸多邊協調，讓大國關係基本框架穩定，大國合

作共同應對重大安全挑戰的意願及能力也在增強當中。近年來，美國高度關注中

國的加速崛起，強化亞太地區軍事佈署、提升對印度關係、鞏固美日同盟等對華

戰略防範力度明顯加大，也更加重視發展美中關係，期待中國成為「負責任的利

益攸關方」（responsible stakeholder），中美關係進入深度的相互依賴、高端利

益競爭與高度戰略敏感的新時期。整體而言，大國關係相對穩定與均衡發展的態

勢有望繼續。7
 

                                                 
6
 袁鵬，「美國站在戰略十字路口」，現代國際關係，2006 年第 9 期，頁 35。 

7
 王在邦，「世界三大主要矛盾及其變化」，現代國際關係，2006 年第 9 期，頁 16。 
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第二節 九一一事件後美國戰略思維之轉變 

壹、美國國安戰略調整之原因 

九一一事件改變長久以來美國本土不會遭受外來武力攻擊之思維，迫使美國

體認到非國家行為者與國際恐怖攻擊活動對美國本土造成迫切的危機，甚至危害

到世界和平。恐怖攻擊手段顛覆戰爭傳統形式，亦脫離使用武力或威脅嚇阻方式，

取而代之的是一種宗教狂熱、極端主義的自殺攻擊，使得維護國家安全的傳統思

維與方式面臨嚴峻挑戰，不僅終結1991年波灣戰爭後的「後冷戰時代」，同時也

證明人類進入新世紀將面臨更多不可預知的衝突。8
 

從2002年《美國國家安全戰略》所揭櫫的戰略目標可知，九一一事件後的美

國國家安全戰略更加積極於美式自由、民主價值的宣揚，以及市場經濟的推行，

在強調國土安全的同時，也力求塑造一個有利於美國的安全環境。基於「民主和

平」的假定，美國認為民主國家比較願意維持與遵守國際承諾，彼此之間也比較

不會發生戰事，因此一個有利於美國的安全環境，就是一個具有民主、自由色彩

的國際環境，為了推動這個目標，即便是運用軍事手段也是無可厚非。 

九一一事件後，國際間仍維持「美國單極與多強並存」的國際體系權力格局，

但是此事件突顯美國在非傳統安全領域的維護相當不足，同時美國的霸權地位也

受到恐怖主義勢力的嚴厲挑戰；於是美國為維繫其霸權地位而將戰略重心放在反

恐領域，且由於恐怖主義的溫床位於中東地區，因此將戰略重心由歐洲轉向亞洲，

同時為了防範與恐怖主義勢力勾結的勢力，就是所謂的「非西方崛起」﹙non-west 

rise﹚，轉變了傳統的安全戰略，由「威攝」（deterrence）轉向「先發制人」

（preemption），而在針對阿富汗及伊拉克所採取的反恐戰爭行動後，美國順勢

讓其勢力深入了中東地區，擴大了「硬實力」（hard power）。美國開始反思與

阿拉伯國家和伊斯蘭世界的關係，也認知到昔日中東政策所帶來的危機。少數人

對國家權力的壟斷，使得政治專制、經濟社會落後、人民缺少最基本的政治權利

和人身保障，落後滋生極端主義，而極端主義的發展則爆發恐怖活動。恐怖活動

                                                 
8
 翁明賢，全球化時代的國家安全（台北：創世文化世界出版社，2003 年），頁 1。 
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中的反美傾向，對美國國家安全利益構成越來越大的威脅，因此調整中東戰略對

美國而言已是事不容緩的計畫，而伊拉克戰爭則是美國實現中東民主化的開端。 

貳、恐怖攻擊對美國之威脅 

九一一事件的攻擊行動中，恐怖分子把劫機、爆炸等自殺性行動結合在一起，

是前所未見的，學界將此視做「新恐怖主義」(New Terrorism)，亦即一種連續性

的攻擊行動，超越傳統的攻擊模式，是一種有計劃的集體謀殺。9這種新類型的

恐怖主義有能力且建立起網絡狀的組織架構，可比擬企業經營模式。資訊科技的

革命使企業運作模式脫離傳統中央控制式的階層架構，企業的組織架構因此得以

扁平化並朝向網絡狀發展，各單位因此擁有更大的自主權、更分散的成員，並以

先進之通信系統建立聯絡管道。由於恐怖分子亦採取此種網絡狀的組織架構，擴

大其對美國政府的優勢地位，美國政府因階層式的龐大組織架構，反而難以應付

短小精幹的恐怖組織所策動的零星恐怖行為。10此種網絡狀組織所產生的現象是，

業餘恐怖分子與臨時恐怖團體不斷擴散，志同道合的業餘恐怖分子集結在一起執

行恐怖攻擊後立即解散，無需接受恐怖主義贊助國任何訓練或其他後勤支援，僅

需從公開的刊物或網際網路，方可能從被遣散的軍人之處學習到少數所需了解的

事務。由於這種散兵游勇沒有組織或固定的住處，因此政府很難發現此類團體的

蹤跡並採取反制行動，且其屬於臨時性組合，因此不必擁有基礎設施，亦無需利

用贊助國的基礎設施。「恐怖主義」的新特質乃使用大規模毀滅性武器的可能性

升高，評估恐怖團體對美國所構成之威脅時，最重要的因素並非這類組織架構是

否屬於網絡狀或階層式，因網絡組織與階層組織各有其不同的優缺點，因此可分

別適用於各種不同的環境與任務，最重要的是，恐怖分子是否能夠因環境（包括

敵對政府所施加各種不同程度與類型的壓力）而自我調整其組織架構與策略。 

近年美國是許多恐怖活動的首要目標，也是恐怖勢力襲擊的主要受害者，因

此美國出兵反恐得以「正義之師」自居。事實上，美國也是反恐怖活動的主力軍，

國際社會只有它才有能力發動和進行一場全球性的反恐戰爭。小布希總統的國會

演說即表明，美國要以軍事消滅恐怖勢力；要聯合大多數國家，在美國統領下進

                                                 
9
 王崑義，「美國的反恐怖主義與國際安全---兼論九一一事件事件以後台海兩岸的處境」，遠景基

金會季刊，第 3 卷第 2 期（2002 年 1 月），頁 137。 
10

 謝豐安、吳福生、Smith, J. A., & Thomas, W. C.，恐怖主義威脅與美國政府的回應（台北：國

防部史政編譯局，2002 年），頁 161~190。 
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行一場以「正義」討伐「邪惡」的全球反恐怖戰爭。因此美國的基本策略，可說

是用武力橫掃恐怖主義活動，挾「正義」為名領導反恐活動。11
 

參、美國對抗恐怖攻擊之戰略手段 

九一一事件的震撼迫使美國必須重新評估後冷戰時代的國家安全戰略，新的

環境因素，同時因應新型態的安全挑戰，美國必須在全球戰略上進行根本的調整。

恐怖主義雖可根據恐怖活動成員或地理範圍等因素，區分為國際恐怖活動及國內

恐怖活動，然而當前恐怖組織之成員組合、訴求內容、活動範圍、支持力量、技

術資金來源及其他因素等，早已超出單一國家所能關切領域之外，故恐怖主義實

際上已屬於跨國性質之國際恐怖主義。12打擊恐怖主義此類非傳統威脅的挑戰，

不是單一國家的能力所能達到，必須透過國家安全意識加強與國際社會具體的合

作，才能有效加以打擊。在美國全力主導推動下已有一百多個國家願意提供美國

各種形式的軍事援助，或是在財政上支援美國軍事行動，或是願意凍結恐怖組織

的資產，更有數十個國際組織聲明支持美國的反恐行動，從這樣的國際合作反恐

行動看來，不只落實了美國「一超多強」的國際架構，也是超大國家聯盟對抗非

國家行為者的恐怖組織，這種情形前所未見。 

然而，在全球恐怖主義與大規模毀滅性武器的威脅徹底剷除前，美國勢必不

會改變其反恐戰略與決心，以美國為領導的國際反恐合作也不會停止，反恐仍是

今後國際關係中的主要課題。13
 

第三節 美國將反恐列為國安主軸之原因 

壹、恐怖主義是美國安全戰略設定的首要目標 

九一一事件使世人對恐怖攻擊徹底改觀，過去恐怖攻擊只是有限度的恐怖行

動，但此次恐怖攻擊事件不僅損害了生命財產，更嚴重打擊美國民心士氣。美國

                                                 
11

 陳有為，「布希發動反恐怖戰爭的兩手策略」，

http://www.zaobao.com/cgi-bin/asianet/gb2big5/g2b.pl?/special/us/pages1/attack280901t.html，檢閱

於 2015 年 4 月 2 日。 
12

 張中勇，「國際恐怖主義的演變與發展」，戰略與國際研究季刊，第 4 卷第 1 期，頁 12~15。 
13

 郭憲綱，「美國全球戰略的重心轉移」，國際問題研究，2003 年第 2 期，頁 17~22。 
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副總統錢尼也表示：九一一事件是美國建國兩百多年來的分水嶺，從今美國不可

能遭到攻擊的說法不再成立14。九一一事件最重要的教訓是證明恐怖組織對美國

的威脅，遠比「流氓國家」飛彈威脅更為嚴重，美國勢必因此對其國家安全決策

機制的設計有所調整。15
 

恐怖主義是美國安全戰略設定的首要目標，根據美國 2002 年 7 月的《國土

安全的國家戰略》中陳述，「美國政府並沒有比確保人民安全與維護民主生活方

式的更高目標。恐怖主義直接威脅國家的基礎－我們的人民、我們民主生活方式，

以及我們經濟的繁榮。對抗恐怖主義的戰爭，如同所有的戰爭，我們對敵人瞭解

的愈多，就愈能夠打敗我們的敵人，我們知道自己的弱點愈多，我們就愈能夠保

護我們自己。」16美國對抗恐怖主義的對策，是儘可能預防恐怖活動攻擊，不論

來自國內與國外的威脅，加強該國境內各項安全措施。2002 年 9 月小布希總統

公佈的「國家安全戰略報告」中明確指出：「美國安全最大威脅為極端主義與科

技結合，最迫切的任務就是摧毀全球恐怖組織，任何試圖獲得大規模毀滅性武器

之恐怖份子，以及支持恐怖主義之國家，美國將使用各種可能手段擊敗恐怖主義

對美國之威脅，強調『先發制人』。為了因應未來國際安全情勢變化，美國將改

革國家安全制度，革新情報制度，建立新的情報能力，推動綜合國土安全計畫，

重新建立美國國防優勢，以遏止潛在敵人」。17
 

貳、美國反恐行動具體作法 

在美國境內，針對如何建構合法行動，並促進國家對付恐怖主義作戰的能力，

不以新聯邦法律為優先適用，其構想亦即不必過度的將恐怖主義戰爭聯邦化。因

此國土安全戰略定位為美國國家內部安全的維護，設定三個戰略目標分別為：第

                                                 
14

 「錢尼表示戰爭 9 月 12 日就此展開」，聯合報，2001 年 10 月 14 日，A6 版。 
15

 熊玠，「美國開戰後的安全戰略走向」，中國評論，第 47 期（2001 年 11 月），頁 13。 
16

 Office of Homeland Security, “National Strategy for Homeland Security,”  

http://www.dhs.gov/xlibrary/ assets/nat_strat_hls.pdf, accessed May 15, 2015. 
17

 George W. Bush, “The National Security Strategy of the United States of America,”  

http://www.mtholyoke.edca/intrel/bush/doctrine.htm, accessed May15, 2015. 
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一，防止恐怖份子在美國境內攻擊；第二，針對恐怖主義，減少美國的弱點；第

三，攻擊發生時將損失降到最小並從攻擊中復原。18
 

在國外，美國希望在恐怖份子橫行的國家，建立一套民主機制，以瓦解可能

對恐怖主義的發展有利的因素。在 2006 年 9 月的「對抗恐怖主義的國家戰略」

（National Strategy for Combating Terrorism）即提出長期戰略在建立有效民主制

度；短期戰略則採取四項優先行動：1.防止（Prevent）恐怖份子網路攻擊、2.拒

絕（Deny）恐怖份子結合具有大規模毀滅武器的流氓國家、3.拒絕（Deny）流氓

國家援助和庇護恐怖份子、4.拒絕（Deny）恐怖份子控制任何他們可以利用作為

恐怖攻擊基地的國家。19美國國土安全戰略所採取的反恐行動，乃預防來自「恐

怖份子」的攻擊，而不是「恐怖主義」的攻擊。因為恐怖主義的定義指的是某種

暴力形式或意識型態如上文所述，而恐怖份子則指涉具有「恐怖主義」觀點的個

人、團體或組織。2007 年 10 月第二版的「國土安全的國家戰略」除了堅持上述

的反恐觀點之外，亦提出美國國土安全的願景，指出美國人民擁有的自由、機會

和開放性的生活基礎，雖可能受到蓋達組織及其同僚的破壞，但將透過國家力量

的整合，發動聯邦、各州、地方政府以及私人非營利組織，配合國際社會的夥伴

一起努力保護美國安全，以持續維持人民自由繁榮的生活方式。據此，美國將運

用所有國家權力與影響力，從外交、資訊、軍事、經濟、財務、情報和執法等面

向來達成以下三項目標：第一，預防和瓦解恐怖份子的攻擊行動；第二，保護美

國人民、重要基礎建設和關鍵資源；第三，回應並從意外事件中復原。因此，2007

年之國家戰略的目標已經有所調整，除了預防恐怖份子攻擊為重要目標之外，亦

聚焦於重要基礎建設、資源與人民的保護。在 2010 年「四年期國土安全戰略檢

討報告」（Quadrennial Homeland Security Review Report, QHSR）中，重申上述的

戰略目標。 

                                                 
18

 Office of Homeland Security, “National Strategy for Homeland Security,” 

http://www.dhs.gov/xlibrary/ assets/nat_strat_hls.pdf, accessed May 15, 2015. 
19

 The White House, “National Strategy for Combating Terrorism,” 

http://www.globalsecurity.org/security/library/policy/national/nsct_sep2006.pdf, accessed May 16, 

2015. 
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小結 

九一一事件此一罕見和備受矚目的攻擊事件，無疑將是人類歷史上的一個重

要分水嶺，小布希政府在事發之後隨即向恐怖主義宣戰。依據小 

小布希總統的說法，反恐戰爭(War on Terrorism)係以恐怖主義為目標，並以

賓拉登(Usama bin Laden)的「基地」(Al Queda)組織為起始，在所有國際性恐怖

集團被找出、阻止和摧毀前不會停止20。這件恐怖攻擊事件目標直接指向美國，

除了造成世貿大樓倒塌和人民生命財產的嚴重損失外，金融、商務和經濟所蒙受

的打擊亦相當沈重，特別是航空、旅遊業尤其嚴重。根據最近一項調查統計資料，

僅紐約市在事件發生一年內的損失即高達 950 億美元。此外，美國全球的軍事行

動及軍事支出的增加、情報系統和作業流程的整頓、國土安全部的創設，以及政

府與民間為因應核生化大規模毀滅性武器所採取的防範措施等，也都是因應此一

事件而生。目前所見，恐怖攻擊和反恐戰爭除了延緩美國和全球的經濟復甦外，

其他方面如因加強安全措施所增加的額外花費，以及因加強安全檢查帶來的對人

民自由限制和時間的耗費；行政部門藉由反恐，希望立法機構減少對部分法案或

行動的審查監督；族群對立現象升高等方面，其所帶來的各種實質和社會成本，

雖尚無具體統計數字公佈，然其代價之大難以想像。21
  

                                                 
20

 George W. Bush, “President Bush's Address on Terrorism Before a Joint Meeting of Congress,” The 

New York Times, September 21, 2001. 
21

 “For Whom the Liberty Bell Tolls,” The Economist, http://www.economist.com/node/1301751, 

accessed May 16, 2015. 

http://www.economist.com/node/1301751
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第三章  柯林頓與小布希政府的反恐政策 

柯林頓政府時期的相關戰略報告所提出的戰略構想和目標，已一改冷戰初期

布希政府軍事收縮的戰略思維。首先他從美國經濟的改革著手，並在經濟情勢好

轉的前題下，於 1996 年連任後，轉而積極的全面介入全球事務，以最大限度地

謀求美國國家利益，成為帶領美國邁入 21 世紀的領導人。1綜觀柯林頓政府所

有國家安全戰略思考，仍不脫渠對於美國國家利益的清楚認定上，並且確實的貫

徹履行。 

小布希政府上台後，面對全球戰略的變化，一向以政治、經濟、軍事實力作

為後盾、勵行「現實主義」外交政策的美國，仍持續其單邊主義（Unilateralism）

運用超強軍事力量，加速美國全球軍事戰略東移的進程，另外交政策則朝「多邊

主義」（Muiltilateralism）發展，逐漸將關注焦點從歐洲轉向東南亞，九一一事件

則成為美國全球戰略佈局的一個分界點，而其後美國對東南亞地區所採行的安全

戰略，也使得該區域在某種程度上逐漸受到美國的支配，從而影響了地區內的權

力分配，最後形成了美國全球戰略利益的擴張。 

第一節  柯林頓總統時期反恐政策 

柯林頓政府時期，把「確保安全、發展經濟和推廣民主價值觀」作爲美國新

時期對外安全戰略的三大支柱。1995年，柯林頓政府提出「擴大與交往」

（Enlargement and Engagement）的國家安全戰略報告，提及「美國確保國家安全

的途徑是維持強大的國防實力、促進國內繁榮、致力於開發外國市場、強化全球

經濟合作、助長海外民主風潮及促進區域的合作性安全等」，此報告進一步指出

美國國家安全戰略的主要目標，即強化美國安全、促進國內民主及經濟繁榮等三

個目標；2
1997年2月，柯林頓在國情諮文中提出6項跨世紀國家安全戰略目標，

同年5月至7月提出《新世紀國家安全戰略》，美國國防部發表了《四年國防檢討

                                                 
1
 林麗香，國際關係與現勢（台北：晶典出版社，2004 年），頁 13~14。 

2
 同上註，頁 15。 
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報告》（Quadrennial Defence Review, QDR）和《國家軍事戰略報告》。1999年，

柯林頓在其「新世紀國家安全戰略」（A National Security Strategy For A New 

Century）報告中另指出，由於有許多需要美國參與行動的需求，因此美國的國

家利益必須要清楚認定，並區分三個範疇，第一類別為「重大利益」（important 

interests），此關係國家生存、安全與活力；第二類別為「重要國家利益」（important 

national interests），此利益非影響國家生存，但會影響美國福祉及世界秩序；第

三類別為「人道與其他利益」（humanitarian and other interests），就是美國在某

些環境下可能必須行動，主要是因為符合美國的價值需求。綜觀柯林頓政府時期

的相關戰略報告所提出的戰略構想和目標，已一改冷戰初期布希政府軍事收縮的

戰略思維，他從美國經濟改革著手，在經濟情勢好轉前提下，於1996年連任後，

全面積極介入全球事務，以最大限度謀求美國國家利益，成為帶領美國邁入21

世紀的領導人。3柯林頓政府之國家安全戰略思考，不脫對美國國家利益的清楚

認定，並貫徹執行。有關柯林頓執政時期之反恐戰略，分述如下：4
 

壹、 戰略調整 

柯林頓最大的功績之一是確立美國的全球戰略，1997年後，柯林頓政府提出

一系列的戰略報告；加上未來15年的危機預估，建構出美國全新的戰略架構。該

架構分3個層次，第一層次，全球化為世界新趨勢，美國必須面對新的挑戰與威

脅；第二層次，美國的戰略目標是建立民主同盟的國際體系；第三層次：接觸、

參與並領導國際體系，以實力達成目標。5柯林頓上任後，大力整頓經濟，美國

政府赤字逐年減少，國家財政日趨健全。 

美國把世界各國分為四類：同盟國家、無賴國家、邊緣國家、和中、俄、印

這樣的轉型國家。已建立起民主和市場經濟的核心國家，要加強團結和同盟關係；

如北約、美日條約等，他們不會挑戰美國。接觸、打壓、和遏制無賴國家，也不

會構成威脅。在戰略真空的非洲邊緣國家，要用心和拉攏。對伊朗，要採懲罰和

孤立的方法。在建立民主和市場經濟的國家，如俄羅斯和東歐各國，要幫助和支

                                                 
3
 同上註，頁 15。 

4
 劉承宗，恐怖主義現勢分析（台中：天空數位圖書出版社，2010 年），頁 93~96。 

5
 接觸原則：不僅接觸盟國、也接觸中、俄、印、北韓，和所謂「無賴國家」也接觸；參與、領

導原則：放棄孤立主義，選擇國際主義，此係冷戰後美國外交的大方向，且不僅參與，還須

領導，領導取決於實力、利益與正義三個基本價值。 
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持。對中國，要接觸建立反映美國價值與利益的關係。對美國而言，中共既是敵、

又是友；美國不妨軟硬兼施，以趨利避害。一個繁榮穩定的中國，符合美國的利

益；因此美國要與中國「廣泛的接觸」。 

貳、 反恐戰略 

 一、具體作法：柯林頓總統認為「恐怖主義是全球化時代美國所面臨的最大威

脅之一」，採取「預防性威懾」的反恐戰略，調整雷根、老布希時期被動、

應付性的「個案處理」方式，作法有三6： 

（一） 全面調整反恐體制：加重軍方反恐的責任，指定國務院、國防部為國外、

國內專責的反恐機構，能源部、商務部、交通部、農業部、衛生部要協

同參與反恐。 

（二） 頒布反恐、反擴散法：為保護美國、推展對外政策，要限制生化武器、

導 彈技術，對戰略物資實施管制；國務院負責管制國防產品和服務，「武

器出口控制法」、「與敵對國家貿易法」、「核不擴散法」、「防止大

規模殺傷性武器法案」「國防生產法」等，均為其依據的法律。 

（三） 增加「反恐怖」、「反擴散」的預算，制裁支持恐怖主義的國家；並對

敵對國家，進行必要的制裁與干涉。 

 二、成立反恐政府組織：為強化反情報，中情局及聯邦調查局合作成立「國際

反恐中心」（International Counterterrorism Opreations Center）。1998年美

國駐非洲大使館遭恐怖爆炸攻擊後，司法部與聯邦調查局即合組「國家防

衛準備局」（National Defense Preparedness Office），加強因應恐怖攻擊

能力；1998年2月，聯邦調查局總部設立「國家基礎建設保護中心」（National 

Infrastructure Protection Center）；同年5月柯林頓總統發佈PDD-63號指令，

賦予該中心保護政府及民間電腦網路；為加強反恐及反情報工作，聯邦調

查局編制亦由1992年的224人，增加至1025人。另外國家安全局宣布開發

「追蹤者計畫」（Project Trailblazer），破解加密通訊，增加光纖通訊電

                                                 
6
 潘進章，〈九一一事件對美國戰略思維影響之研析－兼論對我之啟示〉，收錄《對美國九一一事

件及反恐戰爭研究論文專輯》，國防大學編輯（台北：國防部史政編譯室出版，民國 91 年 10 

月），頁 7－8。 
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纜、手機通訊的情蒐能力；為因應資訊科技的挑戰，中情局推動組織改革，

防堵網路或大規模毀滅性武器的恐怖攻擊。2001年5月，中情局「行政管

理處」（Directorate of Administration）調整為資訊科技、財務、安全、全

球支援及人力資源等五單位，強化秘密情蒐、研析、運用及科技的支援。 

參、 反恐法規 

 一、1992年4月「聯邦因應計畫暨恐怖主義事件的附件」（Federal Response and 

Terrorism Incident Annex）、1997年2月「恐怖主義事件附件」（Terrorism 

Incident Annex）計畫。計畫主要管轄： 

（一）「危機處理」（Crisis Managerment）：聯邦調查局負責整合所有資源，

防止、解決恐怖主義的威脅與攻擊。 

（二）「破壞處理」（Consequence Management）：聯邦緊急管理局（Federal 

Emergency Management Agency）負責壓縮、抑制、降低恐怖攻擊的破

壞效果，協助州及地方的後續處理。 

 二、1995年6月「總統第39號決策指令〈PDD-39〉」：對聯邦機構的反恐任務

加以分工，將防護、預防、因應、與處置融為一體。 

 三、1996年國會「防衛大規模毀滅性武器法」（Defense Against Weapons of Mass 

Destruction Act of 1996，又稱Nunn-Lugar-Domenici Act）：指定國防部為

因應大規模毀滅性武器攻擊之機關，負責擬定因應計畫，提供聯邦、州、

及地方反恐所需之諮商及訓練。 

 四、1998年5月「總統第62、63號決策指令〈PDD-62、 PDD-63〉」：重申與

細分聯邦機構之反恐權責，「國家安全會議」下設「全國安全、基礎建設

防護暨反協調辦公室」（Office of National Coordinator for Security, 

Infrastructure Protection, and Counterterrorism）統合反恐政策與作為。 

 五、1998年12月「司法跨部會反恐暨科技犯罪五年計畫」（Attorney General’s 

Five-Years Interagency Counterterrorism and Technology Crime Plan）：協調

各部會反恐政策及行動。 



 

25 

肆、執行檢討 

在九一一事件發生前，美國反恐怖主義作為主要以政策協調、任務分工、部

會合作等途徑，整合相關反恐部會。柯林頓執政時，於1995年6月至1998年6月期

間，即實施201次演習和演練，惟依美國國會審計處所公布之報告，美國反恐政

策、機制、及措施仍有待解決的若干問題，如觀念溝通不足、本位主義待破除、

指揮控制未協調、演練缺失未改善、演習重國際輕國內、善後處理有盲點等。 

由於國安會之「全國安全、基礎建設防護暨反恐協調辦公室」權責未釐清，

故功效不彰；除聯邦緊急管理局，其他機關的反恐協調未完成；如聯邦調查局負

責協調國防部、能源部、聯邦緊急管理局、健康暨人民服務部、環保署等單位，

共同制定「國內綱領」及「反恐行動計畫概念」。但九一一事件攻擊前，「國內

綱領」及「反恐行動計畫概念」均未完成。此外，聯邦調查局也尚未與財政部、

核能管制委員會、交通部、農業部等單位進行必要之協商。國務院負責之「國際

綱領」，亦未獲認可，且國務院與司法院對海外逮捕的法律見解仍未統一。情報

改革雖提升情報效能，情報策略仍欠缺整體性、整合性及中央指導性；情報治安

為各自為政、各行其是、互相制肘的情形，仍十分普遍。 

第二節  小布希總統時期反恐政策 

2001 年 1 月小布希（George W. Bush）執政，成立了帶有強烈新現實主義，

並以鮑爾（Colin Powell）、萊斯（Condoleezza Rice）、錢尼（Dick Cheney）、

倫斯斐（Donald Rumsfeld）、伍弗維茲（Paul Wolfwitz）及阿米塔吉（Richard 

Armitage）等六人為核心的「火神隊」（the Vulcans），他們可稱為出身於冷戰

時期的軍事世代，皆於前共和黨政府中任職。7強化國家安全機制成為美國重要

政策，在全面推動軍事整備下，未顧及國際間反對聲浪，即發展全國飛彈防禦系

統（National Missile Defense, NMD）及加速北約東擴進程。另基於美國國家利益，

單方面宣佈退出一系列國際條約，如拒絕簽署《京都議定書》及拒絕續簽《全面

                                                 
7
 于仁壽，「美伊戰爭的意識型態與歷史動因」，台南應用科技大學通識教育學刊，第 10 期（2011

年 1 月），頁 135~154。 
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禁止核實驗條約》等。 

九一一事件前小布希政府的國家安全戰略重點有以下幾個方面：第一，以「多

層次嚇阻」取代「核武嚇阻」，以美國強大軍力勸阻潛在敵對國家，切勿從事軍

事對抗和發展危險武器；第二、擴大國際聯盟，如加速「北約東擴」進程及擴大

「美日安保條約」內容等；第三，區域戰略重心由歐洲逐漸轉向亞洲。從以上戰

略作為可看出小布希政府「單邊主義」的強勢作風，以及美國超強的獨霸心態。 

2001 年 9 月 11 日，美國紐約雙子星大廈及五角大廈分別遭以賓拉登（Osama 

bin laden）為首之凱達組織（Al-Qaeda）成員，挾持飛機進行毀滅性地恐怖攻擊，

造成 3000 餘人死亡，此係自第二次世界大戰「珍珠港事件」以來，美國本土第

二次遭受重大攻擊。九一一事件後，美國隨即宣佈退出《反導條約》，並拒絕簽

署《地雷公約》及停止《禁止生化武器公約》的各項支援等，反恐與保衛美國本

土安全成為小布希政府國家安全戰略思考的重心。 

為達成本土安全防衛之目標，除需國防部規畫外，亦需聯邦各部門、各州及

地方政府相互合作支援，各單位須權責確實區分，此重大整合過程需透過跨單位

元整合程式來執行，且負責監督與協調出全面性的本土安全防衛戰略，因此美國

在 2001 年 10 月通過「愛國者法案」（U.S.A Patriot Act）8，和「國土安全法」

（Home Land Security Act），根據「國土安全法」成立「國土安全部」（Department 

of Home Land Secure, DHS）9。此兩項法案在美國國會立法歷史上創下空前審查

速度，國會另於 2004 年 12 月通過「情報改革暨反恐怖主義預防法」（Intelligence 

Reform and Terrorism Prevention Act）10。 

                                                 
8
 劉衛東，「愛國者法及其對美國公民權利的影響」，http://merln.ndu/whiteppapers/USnss2002. pdf，

檢閱於 2015 年 5 月 18 日。 
9
 翁耀南，「認識美國國土安全部成立與運作」，台灣法律網， 

http://www.lawtw.com/article.php?template=articlecontent&area=freebrowse&parent_path=,1,188.

&job_id=41985&article_category id=1200&article id=17415，檢閱於 2015 年 5 月 15 日。 
10

 汪毓瑋，「恐怖分子金融與美國反制作為之研究」，

http://trc.cpu.edu.tw/ezfiles/93/1093/img/325/997213.pdf，檢閱於 2015 年 5 月 15 日。 

http://trc.cpu.edu.tw/ezfiles/93/1093/img/325/997213.pdf


 

27 

小布希政府在 2001 年 11 月發表名為「捍衛家園、固我河山」（Securing the 

Homeland, Strengthening the Nation）之報告，詳述美國遭遇九一一事件後各級政

府與地方私人機構的迅速動員情況、國會反恐立法、國防部的反恐戰爭、白宮與

國務院在外交上尋求盟國合作打擊恐怖主義，最重要的是大幅增加強化國土安全

的預算。11由此可見九一一事件之後，國土安全的重要性在美國已經被推至無限

上綱。有關小布希總統的反恐戰略，說明如次：  

壹、 戰略調整規劃 

2002 年 5 月，美國國防部長倫斯斐在《外交事務》雜誌發表軍事戰略轉型

的論文，小布希總統在德國議會演說時，宣布「先發制人」新戰略；6 月又重覆

相關的說法。「先發制人」戰略是以武力打擊恐怖主義的延伸，是小布希國家政

策的重大調整，並以「不論美國如何加強安全防範，都無法完全阻止恐怖攻擊」

為假設；而美國不坐視，美國需要未雨綢繆，不僅要「防恐」，更需主動出擊。 

美國國家安全事務助理萊斯（Condoleezza Rice）表示：「先發制人不只是

武力攻擊，還包括其他非軍事的手段；如經濟制裁、凍結資產、情報活動等等，

處理潛在的恐怖威脅。」意即可採取武力打擊來施壓，並輔以經濟、外交、情報

等手段，達到消除威脅目標。此一戰略意味美國全球反恐軍事行動將進入新階段，

特點如下： 

 一、「單邊主義」：美國很可能在沒有盟國或其他國家的支持下，按照自己的

反恐需求直接訴諸武力。 

 二、手段綜合：除威懾恐怖分子外，也積極採取綜合手段反恐。美國將全球介

入，積極從事策反、綁架、暗殺等行動、瓦解恐怖組織，對支持恐怖活動

的國家，美國將對其進行顛覆或操縱政府等行動。 

                                                 
11

 George W. Bush, “Securing the Homeland, Strengthening the Nation,” 

http://www.whitehouse.gov/president/, accessed May 20, 2015. 

http://www.whitehouse.gov/president/
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 三、進攻性防禦：柯林頓總統對待威脅，側重「預防性防禦」；以外交、軍事

和防衛佈署克服威脅；當方法用盡且無效時，才使用武力。小布希政府改

變這一戰略思想，不擇手段、不惜「先發制人」，消弭威脅於初生之時12。 

以上述三點觀之，小布希政府時期，美國必須一方面在現實主義邏輯下與其

他強權進行權力競爭，以維持相對權力地位，另一方面又有賴與其他強權合作，

一起遏制恐怖主義之發展。其次，美國因對伊拉克進行霸權治理，此使得國際社

會於九一一後所籌組的反恐聯盟受到重挫，也造成國際體系的空前危機。再其次，

布希政府對硬權力的強調，讓世界上尤其是中東伊斯蘭世界之反美情緒不減反增；

如何善用軟權力為一重要課題。第二，先制戰略突顯美國霸權的傲慢，也形成反

美主義及恐怖主義的催化劑。第三，政權更替政策之採行，不僅違背國家主權原

則，也更將使國際反美浪潮有增無減，而致產生更多對美國充滿怨恨的「小賓拉

登」。 

貳、 反恐戰略內涵 

2002 年 6 月 1 日小布希為制止針對美國及盟邦的恐怖攻擊而公開反恐戰略

意圖，將攻擊具有全球活動能力的恐怖組織，打擊他們的庇護所、領導、指揮、

通訊、控制、補給及金融；破壞恐怖組織策劃及運作的能力，降低其組織效能；

加強區域反恐，以壓縮、限制及孤立恐怖分子，使威脅降至區域化，並進一步協

助區內國家所需之軍隊、執法、政治、金融等工具，在各自國家內徹底打擊恐怖

組織。 

 一、有關小布希的反恐戰略內涵，說明如次13： 

（一）擴張民主的理念，消除恐怖主義： 

                                                 
12

 George W Bush, The National Security Strategy of  the United States of America(Washington：The 

White  House,2002)p.1. 
13

 George W Bush,‚Statement by the President in His Address to the Nation,”  http://www.White 

House.gov/news/releases/2001/09/20010911-16.html, accessed May 20, 2015. 

http://www.white/
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1.消除極權政治：人人參與社會活動，人人都有抒發己見的管道。 

2.消除積怨：講求法治，提供人人和平解決爭端的機制。 

3.言論自由：開放獨立、公平、競爭的媒體經營環境，讓不同主張均有

發聲管道。 

4.崇尚人權：明定人民權利義務關係。 

（二）擊敗恐怖分子與恐怖組織：運用一切手段，追蹤、確定、摧毀恐怖分子

與恐怖組織；防止網路駭客攻擊，保護重要基礎設施。 

（三）阻絕恐怖分子的資源和庇護所：任何國家都不得援助恐怖主義，建立全

球反恐的要求與標準；強化國際反恐能力，徹底阻絕恐怖組織的物質支

援，防止流氓國家的支援或庇護恐怖分子。 

（四）削弱恐怖主義的思想基礎：國際社會合作反恐，贏得思想戰爭。 

（五）保護美國公民：實施本土安全戰略、建設預警制度，保護美國公民及其

利益；整合危機處理的資源，保護重要的民生基礎設施。 

   小布希政府時期美國國家安全戰略強調要以其軍事與經濟的力量，來鼓勵推

動自由與開放的社會，並且首次強調美國將不容許它的軍事優勢被挑戰，當然

文件中更清楚點出，當涉及到美國的重大利益時，必要的時候美國將單獨行動。

總而言之，美國獨霸、推動價值、先發制人、以及單邊主義。這份報告明確指

出，美國國家安全戰略的最終目標，是希望看到在世界各地出現民主治理的制

度。 

二、提出重要戰略報告：小布希政府自2002年起提出重要國家安全戰略報告14，

諸如「美國國家安全戰略」、「國家打擊大規模毀滅性武器戰略」（The 

National Strategy to Combat Weapons Mass Destruction） 、「國家打擊恐怖

                                                 
14‚張中勇，非傳統安全威脅研究報告第六輯（臺北：國家安全叢書，2007 年 3 月），頁 60-66。 
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主義戰略」（The National Strategy for Combating Terrorism） 、「國家保

護關鍵基礎建設戰略」（The National Strategy for the Physical Protection 

Cricital Infrastructure and Key Assets）、「國家確保網路空間戰略」（The 

National Strategy to Secure Cyberspace,）、「國家海事安全戰略」（The National 

Strategy for Maritime Security）、「國家反洗錢戰略」（The National Money 

Laundering Strategy） 及「國土安全戰略」（The National Strategy for 

Homeland Security）等。 

三、建構反恐措施網絡： 

（一）建立四層縱深防護網：將美軍跨機構、非政府和多國的反恐武力融為一

體，構築從威脅發生地到美國本土的縱深防禦系統，隨時對恐怖威脅發

起攻擊，這是「先發制人」戰略的另一種委婉說法15。 

1.第一層：由派駐海外的外交、情報和軍事力量負責第一線的防禦，打

擊任何可能危害人民、機構、產業的恐怖攻擊。 

2.第二層：由海關、海岸巡邏隊和移民局共同組成，是美國本土的第一

線；由「國土安全部」統一指揮，對進入美國本土的人員、貨物進行

嚴格的安檢。 

3.第三層：由聯邦、州及地方政府的情治、警察、消防、救難等單位組

成，共同維護本土都市及鄉鎮的安全，並教育民眾避難逃生的必要知

識與技巧。 

4.第四層：由政府與民間共同合作，防禦水電、運輸、能源和交通等民

生重要基礎設施。 

（二）強化國務院「外國軍事援助」（U.S Foreign Military Assistance）功能16：

                                                 
15

 李偉，反恐背景下美國全球戰略（北京：北京時事出版社，2004 年），頁 109。 
16

 Office of Homeland Security, white house, “National Strategy for Homeland Security, 
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提供資金與技術，加強配合國家的反恐能力；將國土防衛推展到配合國

家，美軍與反恐特工也前進部屬到配合國家。 

1.國外軍事金援(Foreign Military Financing)：協助國外獲得美國軍事武器、

裝備和訓練。 

2.經濟援助基金(Economic Support Fund)：在美國利益攸關的戰略地區，

提供援助促進其政、經穩定；本援助准許部分基金用於加強軍事安全。 

3.外國軍事教育與訓練(International Military Education and Training)：提

供外國政府專業軍事教育及使用美製武器的相關知識；透過軍事交流，

讓外國軍官認識美國價值與精神。 

4.反麻醉毒品援助(Counter-Narcotics Assistance)：提供軍隊、警察反毒訓

練、提供反毒軍事裝備，也提供各式運輸機、直升機及偵察機以機動

反毒。 

5. 反 擴 散 、 反 恐 怖 主 義 、 除 雷 及 其 他 計 畫 （ Non-Proliferation 

Anti-terrorism ,Demining ,and Related Programs）：指小型或輕便武器的

管制計畫。 

6.和平任務（Peacekeeping Operation）：由美軍或國際區域組織共同合作，

執行和平維護任務。 

7.前蘇聯附庸國獨立協助（Assistance for the Independent States of the 

Former Soviet Union）：協助前蘇聯附庸國獨立，從極權、專制轉為民

主、自由政體，協助管理、摧毀核生化武器，協助獲得糧食、武器以

及加強邊境的安全。 

（三）加強情報蒐集與調整： 

                                                                                                                                            
“ http://www.whitehouse.gov/homeland/book/nat_start_hls.pdf., accessed May 12, 2015. 

http://www.whitehouse.gov/homeland/book/nat_start_hls.pdf.,%20accessed
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1.調整任務與資源的比重17：2002 年 5 月 30 日，聯邦調查局將反恐作為

最重要的工作，從被動反應轉為主動追捕。九一一事件後中情局抽調

部分人員支援聯邦調查局的情報分析；中情局反恐中心編制擴增一倍，

反恐情報人員則增加了 5 倍。 

2.擴大情治機構的權限：九一一事件後中情局獲得幾項新權力：總統可

以下令執行秘密行動，無需事先向國會報備；取消情報機構在國內、

外實施暗殺的禁令；獲准從恐怖組織內部招募、收容線民；情治機構

有權進入通訊系統及數據資料庫；可要求銀行、航空公司提供必要的

情報。 

3.擴大情治人員的自由行動：可使用監視、偵查、滲透、潛伏、誘騙、

暗殺來打擊恐怖活動，可不事先提供犯罪證據，監視宗教或政治團體。 

4.擴大招募情治人員：九一一事件後中情局增加阿拉伯語、波斯語、達

理語、普什圖語的情治人員；間諜編制增加 70%、行動主任編制增加

25%。2003 年，中情局首次以阿拉伯裔美國人為招募對象；中情局外

僱外籍間諜，增加 50%。聯邦調查局也從偵查白領犯罪、毒品犯罪領

域抽出 500 多位探員，改從事反恐任務；另外，又新聘 900 人專責反

恐。 

5.擴大情報分享協議：擴大情報蒐集，與各國簽署情報分享協議；並不

惜與敵國交換情報，恐怖主義支持國利比亞，就與中情局交換許多與

「基地」相關的情報。 

四、政府機構設立與調整： 

（一）建立國土安全部：美國視恐怖主義為一意識形態運動，將恐怖主義定位

                                                 
17

 Office of Homeland Security, white house, “National Strategy for Homeland Security,” 

http://www.whitehouse .gov/homeland/book/nat_start_his.pdf, accessed May 12, 2015. 
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為「敵人」。關於美國國土安全的責任，實際上由美國政府內超過 100

個不同部門或組織負責，在九一一事件前，沒有一個統籌各部門或組織

業務的專責單位，九一一事件後，為強化領空與國土安全，小布希政府

依據行政命令在白宮設置「國土安全署」（Office of Homeland Security），

其後擴大為「國土安全部」，各級政府得以發揮合作效能，防止恐怖分

子攻擊美國、降低美國遭受恐怖攻擊的威脅、減少恐怖攻擊的損失，例

如儲存抵抗生物恐怖主義藥品、促進資訊功能分享，以及結合更多資源

和人力以保護重要的基礎設施。國土安全部直接向總統負責國土安全事

務，在國土安全會議中負責協調與整合工作，實際執行工作則包括偵察、

發掘，並預防美國境內遭恐怖攻擊，或施以反擊；為達成任務，國土安

全部得動員及集中聯邦政府、州及地方政府、私人區域及美國人民的資

源。18「國土安全部」是一個有敏捷性、反應快的機構，且能夠 21 世

紀的科技和操作技術去面對 21 世紀的任何威脅。19
 

（二）情報統合篩選小組：為掌握恐怖組織與外國政府間的關係，國防部成立

情報統合篩選小組；以超級電腦統整中情局、國防情報局及其他情報來

源，尋找可能被忽略的反恐情報。 

（三）「恐怖威脅綜合分析中心」2003 年 5 月 1 日，美國成立「恐怖威脅綜

合分析中心」；中情局、聯邦調查局、國務院、國防部和國土安全部均

派代表參加，綜合分析來自國內、外的情報。 

                                                 
18

 美國國土安全部：2003 年 1 月 24 日，國土安全部在小布希簽署法案 60 天成立。該部納編特

勤局、海岸防衛隊、移民局、海關等單位，合併 22 個聯邦機構、17 萬雇員，每年預算達 370

億美元。國土安全部下轄「邊境與交通安全運輸部」、「緊急事故準備與反應」、「核生化

對策部」、「情報與基礎維護部」等四個部，接管聯邦政府 22 種功能，包括移民、邊境保護、

緊急事件處理，情報分析與保護總統等。為快速地反應出狀況變動的情形，各部門具備彈性

採購政策，以鼓勵改革和迅速發展與重要科技實施；該部部長在人力和財政資源的重新分配

享有極大的彈性，部長本身有組織再造的絕對權限，藉以提高工作效率。 
19

 劉承宗，恐怖主義現勢分析（台中：天空數位圖書，2010 年），頁 97。 
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五、訂定反恐執行三階段20： 

（一）第一階段（九一一事件─阿富汗戰爭）：首先，小布希強調美國處理世

界事務的「單邊主義」，與美國利益攸關時，美國將單獨行動。在反恐

領域，美國爭取國際社會的支持與協助。對所謂「邪惡軸心」國家，進

行政權改變的「國家重建」。 

（二）第二階段（伊拉克戰事─美期中選舉）：2004 年底，小布希競選連任

成功；反恐戰略得到延續，反恐、打擊「無賴國家」、反擴散成為反恐

的重點。阿富汗戰爭打擊賓拉登與「基地」，削弱國際恐怖主義的活動

能力；但伊拉克戰爭，卻突顯美國的一意孤行；國際恐怖主義藉以得到

支持，擴展全球活動的範圍。 

（三）第三階段（美期中選舉─小布希卸任）：2007 年 1 月 10 日，經過兩個

多月的醞釀和磋商；小布希在白宮圖書館發表電視演說，全面闡述伊拉

克政策的要點；為結束伊拉克亂局，增派 2.15 萬名美軍官兵。新增的 5

個旅中，1.75 萬人派往巴格達，另外 4,000 人將派往反美攻擊最活耀的

安巴爾省。雖然 11 月美國將交出伊拉克控制權，但不代表美軍隨後會

全部撤離。 

小布希將增兵與遏制教派衝突掛勾，並將採取措施解決伊拉克的政、經難題。

駐伊美軍原為 13.2 萬，增兵後總兵力增至 16 萬。小布希欲強力打擊對手，然後

體面地撤離。因此，這次增兵不僅想徹底解決伊拉克的安全問題，更想以此樹立

美國人對軍隊的信心。小布希一方面回應人民減少駐軍的要求，一方面呼籲：「美

軍可能在伊拉克長期駐紮，民眾要有心理準備。即使美軍完全依計畫執行，恐怖

活動仍然會持續；我們內心要有準備，也許會有更多伊拉克人民及美軍的傷亡。」

小布希要求伊拉克馬利基政府履行承諾，給駐伊美軍充分行動的自由。但他隨後

                                                 
20

 Department of Homeland Security, “Quartdrennial Homeland Security Review,” 

http://www.dhs.gov/xlibrary/assets/qhsr_report.pdf, accessed May 12, 2015. 

http://www.dhs.gov/xlibrary/assets/qhsr_report.pdf
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總結：「巴格達所以失敗，主因有二：第一，沒有足夠的部隊將恐怖分子趕出巴

格達；第二，軍隊限制太多，沒有行動的自由。民主伊拉克可能並不完美，但至

少是一個可以打擊恐怖主義的國家」；小布希說對伊拉克的承諾不是毫無止境的，

伊拉克政府必須在安全、政治和經濟即時達成預設的目標。 

參、 反恐法規 

九一一事件後，小布希政府提出諸多有關國家安全、反恐、國土安全等相關

戰略報告，另基於推動反恐政策及建構國土安全體制所需，亦發佈多項「行政命

令」（Executive Order, EO）「國家安全總統指令」、（Nation Security Presidential 

Directives, NSPD）、「國土安全總統指令」（Homeland Security Presidential 

Directives, HSPD）等指示；國防部、中央情報局、聯邦調查局、國務院及國土安

全部等機關首長亦視需要發佈相關策略或指令，作為美國政府推動反恐戰略及防

護國土安全之指導原則與執行依據。21
 

一、2001 年小布希總統頒布軍事命令，設立軍事委員會審判恐怖分子。審判

對象為違反戰爭法與其他相關法律的「基地」成員，但不包含美國公民；

該軍事命令制定某些特殊規則，並授權國防部長制定更詳細的特殊規則。

小布希總統簽發的軍事命令，使軍事委員得將恐怖分子視同戰犯；可使

用機密情報的證據迅速完成審判，不受曠日廢時的預審、上訴程序的羈

絆。 

二、2001 年「愛國者法案」（Patriot Act）：美國於九一一事件後極速通過全

名為「提供斷絕恐怖主義所需手段以鞏固美國法案」（Uniting and 

Strengthening America by Providing Appropriate Tools Required to Intercept 

and Obstruct Terrorism）之「愛國者法案」，就強化移民規定及刑法中相

關名詞加以定義。在強化移民規定部分，所謂「從事恐怖活動」指個人

                                                 
21

 張中勇，「美國反恐戰略之探討」，國家安全叢書（2007年3月），頁60~66。 
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或組織成員犯下或意圖犯下恐怖活動，且事實顯示有意造成死亡或重傷

害者；準備或規劃恐怖活動；蒐集恐怖活動潛在目標的資訊；募集資金

或其他有價值之物。在刑法部分，所謂「國內恐怖主義」指任何活動涉

及觸犯美國或某州之刑法足以危及人員生命之行為者；故意的威脅或強

制公民群眾；藉威脅或強制手段影響政府政策；或是藉大規模破壞、暗

殺或綁架影響政府行為；這些行為主要發生在美國國土管轄權之內，假

如不是，那就屬於國際恐怖主義。22
 

三、2002 年美國公佈「美國國家安全戰略」23（The National Security Strategy of 

the United States of America）報告，內容係小布希政府對於九一一事件後

美國國家安全政策之政治、經濟、軍事等方面之指導，主要內容有四，

第一係確立美國國家安全最主要任務，即打擊恐怖主義和防止大規模毀

滅性武器的擴散；第二係通過與世界大國保持良好的關係，以保持世界

和平；第三係促進全球自由市場與貿易，傳播美國價值觀；第四係為適

應 21 世紀美國國家安全形勢，改革美國的國家安全制度。24
 

四、2002 年「國土安全法」：據以成立國土安全部，聯邦緊急應變管理總署

等六個單位的任務、人事、資源及許可權，均轉移至應急整備與反應司。

依國土安全法的 507 條，對聯邦緊急應變管理總署委以重任，藉全面性

的風險管理減少生命、財產的損失，保護美國免於可能的危險。 

五、2003 年「國土安全部組織重整計畫」：將聯邦緊急應變管理總署的任務

轉移給國土安全部。 

六、2003 年「財政年度國防授權案」修正案：加強美國對前蘇聯核材料和放

                                                 
22

 鍾京右，「後九一一時期美國國土安全政策之探討：戰略的觀點」，

http://trc.cpu.edu.tw/ezfiles/93/1093/img/455/9912804.pdf，檢閱於 2015 年 3 月 18 日。 
23

 The White House, “The National Security Strategy of the United States of America 2002,” 

http://www.golbalsecurity.org/militaty/libraty/policy/national/nss-, accessed May 20, 2015. 
24

 林麗香，國際關係與現勢（台北：晶典出版社，2004 年），頁 16~18。 

http://trc.cpu.edu.tw/ezfiles/93/1093/img/455/9912804.pdf，檢閱於2015
http://www.golbalsecurity.org/militaty/libraty/policy/national/nss-
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射性材料的保護，以防止恐怖分子獲取並使用這些材料。「合作削減威

脅」專案授權每年 5,000 萬美元用於前蘇聯以外的緊急防擴散行動，另提

供 500 萬美元用於保護、控制、盤點核材料；另外撥 500 萬美元援助其

他國家，用於研究改善核生化出口管制。 

七、2004 年根據國土安全法第 872 條：賦予國土安全部部長的許可權，在國

土安全部內，重新安置業務。國土安全法第 502 及 503 條指定補助金授

予的業務，由緊急應變整備及反應業務副部長掌管州及地方政府協調及

整備局，該局可直接向部長報告。 

八、2005 年五角大廈制定新的「四年防務評估報告」：重新調整美國軍事力

量和戰略，以打造一支 50 年內「所向無敵」的武裝力量。五角大廈將「同

時打贏兩場大規模戰爭」改為「在打贏一場常規戰爭時，還有更多的資

源用於保衛美國本土和打擊恐怖主義」。美軍將隨時待命，一旦受到威

脅就要果斷出手；迅速打敗敵人，獲得決定性勝利。 

九、2006 年 10 月「卡翠納颶風後緊急應變管理改革法」：在國土安全部內創

新的職銜，賦予聯邦緊急應變管理總署更多的機能；在內部創設、重新

調整業務，並且修正國土安全法。另外，在防範、準備、維護、應變及

復原上，全方位加強國土安全部處理致命的威脅能力；以上轉變，2007

年 3 月 1 日生效。 

十、2006 年美俄共同發起「反核恐怖全球倡議」：將核恐怖列為最嚴峻、最

緊迫的安全挑戰，要求改進核材料與核設施的盤點、控制和保護；發現

並制止涉及大規模殺傷性武器的非法活動，促進、發展打擊核恐怖的新

技術；確保執法機構窮盡一切措施，不讓尋求獲得或使用核材料的恐怖

分子逃脫；強化參與國的法律，使恐怖分子或其他同夥被起訴，並受到

應有的懲罰。 
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肆、 執行檢討 

反恐戰爭進行三年後，美國政府發現反恐戰略已無法適應環境的改變。如情

報部門對「基地」實施的「斬首戰術」，已沒有效果。為因應新一代的恐怖分子，

要贏得阿拉伯人的支持。因此，小布希調整反恐策略，將伊拉克戰局和反恐戰爭

緊密聯繫起來；不再以緝拿或擊斃「基地」幹部為目標，重點轉移到打擊和防範

極端勢力的擴散。 

美國軍事戰略從對付常規戰爭，轉移到對付武裝反叛、恐怖組織、政權崩潰

等非常規性的威脅。為應對安全威脅的新變化，小布希將同時打贏兩場戰爭的軍

事戰略，調整為同時打贏一場戰爭和必要的反恐行動。美國政府認為，恐怖組織

很快會獲得核生化武器，威懾對恐怖組織無濟於事；他們或者願意犧牲，或者能

夠躲避報復，因此必須必須徹底消滅他們。小布希強調當今威脅非擁核的大國，

而是跨國的恐怖組織。美國必須做好準備，能在任何時候、任何地點「先發制人」

摧毀恐怖分子；並在潛在威脅造成傷害前，就徹底摧毀他們。 

「國家軍事戰略」還認為，軍事轉型與當前「反恐戰爭」是相互促進的；美

軍要在轉型中戰鬥，在戰鬥中轉型；在反恐中發展新的能力，既能完成當前任務，

又能應付未來的挑戰。轉型的目的是實現美軍「全頻譜優勢」，即在任何規模與

範圍的軍事行動中，都能完全控制局勢，並擊敗任何敵人。該報告還提出美軍應

該擁有的 8 種新能力：情報能力、保護關鍵作戰基地的能力、太空、水面、空中

進攻的能力，全球、全時投送與維持部隊作戰的能力、剝奪敵人獲得庇護的能力、

網路作戰能力以及提高國外夥伴作戰水平的能力25。 

綜研小布希時期的反恐戰略，達成一定效果，也為全球反恐帶來不安，其正

反成效如次26： 

 一、正面： 

                                                 
25

 Department of Homeland Security,Quadrennial Homeland Security Review,op.cit.,p1-3. 
26

 Charles P.Nemete,ibid,P170-171. 
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（一）國際社會的反恐聯盟：全球達成一定共識，大西洋兩岸和亞太地區成為

反恐主戰場；中、美、歐、日、俄跨越意識形態的分歧，共組國際反恐

聯盟；國際社會共同打擊恐怖組織，恐怖組織的生存空間將越來越小。 

（二）國際反恐合作：阿富汗、伊拉克兩場拖拖拉拉的反恐戰爭，促使美國重

新檢討「先發制人」的反恐戰略，不得不轉求在聯合國主導下的多邊框

架去解決反恐難題。美國將伊朗和北韓納入支持恐怖主義的「邪惡軸心」，

以美俄法英德，處理伊核危機；以中共美日韓俄「六方會談」，解決「朝

核」問題。 

（三）九一一事件後，美國在本土啟動堅壁清野的反恐措施；如組件國土安全

部、與各國簽訂集裝箱安全協議、啟動 IT 行業反恐網路、實行入境照

相和入境指紋建檔等。雖 然國際恐怖組織在中東、馬德里、新德里、

倫敦、雅加達等地一再製造事端，但 7 年來美國本土沒有發生一起真正

的恐怖襲擊，這是美國反恐戰略的另一所得。 

 二、反面： 

（一）國際恐怖活動猖獗：英國「獨立報」統計，九一一事件後反恐戰爭直接

導致 6.2 萬人死亡；武裝份子、軍人或是其他受傷而間接死亡的人數，

則高達 18 萬。 

（二）美國反恐的盲目性：美稱海珊擁有大規模毀滅性武器，美軍打下伊拉克

後，卻找不到證據。所謂「邪惡軸心（伊朗、伊拉克、利比亞、敘利亞、

古巴、朝鮮）」，不加區別的反恐反使美國陷入泥沼。 

（三）美國反恐的雙重性：在反恐戰爭中，美國誓言要懲治一切反美的恐怖活

動；但在中東卻明顯偏袒以色列，放任其破壞中東和平的進程。對新疆

分裂份子，美國將其看成能夠借助的力量；名義上反對，實際上暗通款

曲。這些事實表明，美國反恐採「雙重標準」；以是否對美國有利，作
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為衡量正義與邪惡的標準；使得這場善與惡、進步與落後、文明與野蠻

的反恐鬥爭，失去了是非的標準。 

（四）泛恐怖主義盛行：美國一度出現炭疽病毒事件、連環槍擊事件，形形色

色的分離主義也採取恐怖行動威脅美國政府。此外，印尼的「回教祈禱

團」、大陸新疆的「東土耳其斯坦」、俄羅斯境內的「車臣」叛亂份子

等，都和「基地」有聯繫。 

（五）美國超強地位是由國力，和自由人權綜合而成。伊拉克美軍虐囚事件，

使標榜自由人權的美國名譽掃地。英國「泰晤士報」認為全球因九一一

事件事件對美國產生的同情，已經轉化為對美國的憤怒；美國也從痛苦

的受害者，轉變成全球痛苦的製造者。 

（六）美軍傷亡和財政負擔沉重。美軍在伊拉克的死傷，已超過九一一事件事

件的傷亡。2009 年 4 月 24 日，伊拉克喪生的美軍已有 4,276 名。2003

年 3 月伊拉克戰爭開始，至 2009 年 4 月至少已有 11.06 萬伊拉克人死

亡。伊拉克戰爭美軍每月耗資 250 億美元，5 年共耗損 6,460 億美元，

遠超過朝鮮和越南戰爭花費總和。 

（七）九一一事件事件後，「基地」、「回教祈禱團」等國際恐怖組織迅速合

流；從中東到中亞、從歐洲到北非，甚至從東南亞到東亞，機端伊斯蘭

恐怖組織已連成一片。全球大小恐怖襲擊事件至今已超過 10 萬件，是

九一一事件前的數倍；造成這種情況的主因是美國雙重標準的反恐，給

恐怖分子化整為零、伺機而動的機會。 

第三節  美國對九一一事件的危機處理手段 

壹、美國的危機處理 

美國在被攻擊受重創後，政府立即宣佈全面戒備，緊急啟動災害防護機制展
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開救災行動，避免災情擴散。並採取各項緊急應變摺施，如控制在空飛機、關閉

機場及國境、重要單位人員疏散、駐外單位加強警戒、軍隊進入緊急狀況以防止

其他的攻擊等，並且呼籲美國民眾沉著鎮定、痛定思痛，支持政府決策作為，以

恢復美國民心士氣及防範潛敵再次攻擊。救災同時，布希總統召告世人「將團結

全世界共同打擊以賓拉登為首的恐怖活動集團及支持的國家和團體」。美國政府

在危機處理的立即反應上，從國民情緒的掌握，社會秩序的穩定，災難現場的管

制，防止其他事變再發生等，都有可圈可點的表現。值得注意的是，美國政府在

事發三日後，就開始拉高戰略角度，從震驚憤怒轉向體系重建，試圖將全球對抗

恐怖主義，提升為建立世界新秩序的重要礎，藉此確立美國對外行動的新準則。

國會也不分朝野黨派，迅速通過 400 億美元專款，全力支持政府所擬定的報復

計畫。 

小布希政府在事發之後隨即向恐怖主義宣戰，依據小布希總統的說法，反恐

戰爭（War on Terrorism）係以恐怖主義為目標，並以賓拉登的「基地」組織為

起始，在所有國際性恐怖集團被找出、阻止和摧毀前不會停止。27這件恐怖攻擊

事件目標直接指向美國，除了造成世貿大樓倒塌和人民生命財產的嚴重損失外，

金融、商務和經濟所蒙受的打擊亦相當沈重，特別是航空、旅遊業尤其嚴重。根

據調查統計資料，紐約市在事件發生一年內的損失即高達 950 億美元。此外，

美國全球的軍事行動及軍事支出的增加、情報系統和作業流程的整頓、國土安全

部的創設，以及政府與民間為因應核生化大規模毀滅性武器所採取的防範措施等，

也都是因應此一事件而生。目前所見，恐怖攻擊和反恐戰爭除了延緩美國和全球

的經濟復甦外，其他方面如因加強安全措施所增加的額外花費，以及因加強安全

檢查帶來的對人民自由限制和時間的耗費；行政部門藉由反恐，希望立法機構減

少對部分法案或行動的審查監督；族群對立現象升高等方面，其所帶來的各種實

                                                 
27

 George W. Bush, “President Bush's Address on Terrorism Before a Joint Meeting of Congress,” The 

New York Times, September 21, 2001. 
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質和社會成本，雖尚無具體統計數字公佈，然其代價之大難以想像。28
 

貳、九一一事件後原因探究 

外界普遍認為「九一一事件」發生顯示情報方面嚴重失職。當期的時代週刊

曾列舉小布希政府所犯的四大錯誤：其一，美國政府官員堅稱，沒有人想到恐怖

份子會將劫持的飛機當成自殺炸彈。其二，鳳凰城聯邦調查局恐怖主義專案小組

探員威廉斯於 2001 年 7 月 5 日提出一份備忘錄，建議調查是否有「基地」組織

成員在美國接受飛行訓練，這份備忘錄在華府聯調總部的反情報處，以及紐約的

反情報組在內的兩個地方辦事處均未受到重視。其三，當時這份備忘錄未獲太多

注意，根據一名最近退休的聯邦調查局官員說，當時聯邦調查局的重點不是美國

國內的恐怖攻擊，他們不認為有人會在美國國內行動。最後，情治單位未能交換

並整合針對美國的安全威脅資訊。8 月 16 日聯邦調查局接獲明尼蘇達州飛行學

校密報後，以違反移民規定罪名逮捕後來被控為一名九一一事件劫機者提供掩護

的穆沙維。時代週刊認為威廉斯備忘錄與穆沙維部分應該歸咎於聯邦調查局。29
 

小布希總統任命前紐澤西州長基恩（Keon）為「九一一事件調查委員會」主

席，調查情治機構在九一一事件恐怖攻擊之前可能的疏失。這項職務原先任命季

辛吉主持，惟季氏以迴避其可能涉及所開設的顧問公司利益為由婉拒。這項獨立

的調查委員會擁有廣泛的調查權，檢討美國的飛航安全及邊界安全等議題，釐清

情報、外交等部門在九一一事件中的責任，並於 18 個月後提出報告；委員會有

權傳喚證人，但必須 6 名委員同意，這等於兩黨對傳訊證人都有否決權。布希說，

美國需要儘早知道未來如何避免恐怖攻擊，希望委員會提前交出報告；但他也強

調，委員會的主要目標不是揭發政府在九一一事件的錯誤或過失，而是協助政府

認識敵人的策略與動機。國會議員表示，情報授權法除授權成立獨立委員會外，

還提供更多經費，供情報機構建立有關恐怖份子的資料庫，以及改善對外國語言

                                                 
28

 “For Whom the Liberty Bell Tolls,” The Economist, http://www.economist.com/node/1301751, 

accessed May 16, 2015. 
29「九一一事件前布希政府犯四大錯誤」，聯合報，2002 年 5 月 21 日，10 版。 

http://www.economist.com/node/1301751
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的翻譯等。30
 

參、九一一事件造成之影響 

至於國內經濟方面，經歷恐怖分子的一場瘋狂襲擊之後，美國的體制運作和

經濟活動受到嚴重的打擊，其金融體系甚至一度陷於癱瘓狀態，只在 1945 年二

次大戰結束時關閉了 2 天（在一次大戰中曾停業過 4 個月）而 50 多年來從未片

刻停頓的紐約股票市場，其實也是世界金融市場，經過 6 天的震撼與混亂後，才

於 9 月 17 日恢復營業。其他貨幣、黃金和石油價格波動甚鉅，使得世界其他國

家的股市更猛烈瀉跌，一度令人對美國經濟的狀況和展望感到憂心。美國是世界

經濟的龍頭，不論美國朝向哪個方向發展，都會對各國產生牽一發而動全身的影

響。對於美國經濟會出現何種影響，布希總統的表態是「美國的根基沒有動搖。」

所謂根基，可以籠統的指無形的事物，如美國人的價值觀，對自由民主的理念；

也可指美國的實力，包括經濟和軍事的力量。 

美國的經濟規模傲視全球各國，即使恐怖分子的一場襲擊造成不少損失，顯

然是不足以撼動它的根基。特別是在事件發生後，中央銀行立即注入近千億元的

資金，力圖使市場保持銀根鬆動，以利工商業的活動。這種舉措和當年發動波灣

戰爭時的手法如出一轍。31換言之，美國政府仍然有能力調動一切資源，確保經

濟的正常運作，將影響減到最低限度。儘管如此，若說美國的經濟依然正常運轉，

則有言過其實之處。事實上，襲擊事件所造成的中短期影響還是清晰可見，其中

最令人關注的當然是對民眾消費心態的影響。 

對蒙受影響最大的民航業而言，九一一事件發生後美國航空客運完全停飛 3 

天才逐漸復航，完全恢復正常運作需要一兩個月，這是從飛機發明以來從未發生

過的。因為這一次劫機者把客機當作自殺炸彈，用來襲擊民事和軍事目標，這種

                                                 
30「美國成立九一一事件調查委員會 季辛吉主持」，中國時報，2002 年 11 月 29 日，10 版。 
31

 「美國經濟令人關注」，聯合報，

http://www.zaobao.com/cgi-bin/asianet/gb2big5/g2b.pl?/special/us/pages1/attack140901y.html，檢

閱於 2015 年 5 月 20 日。 

http://www.zaobao.com/cgi-bin/asianet/gb2big5/g2b.pl?/special/us/pages1/attack140901y.html，檢閱於2015年5月20
http://www.zaobao.com/cgi-bin/asianet/gb2big5/g2b.pl?/special/us/pages1/attack140901y.html，檢閱於2015年5月20
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作法完全改變了過去劫機的習性，導致美國民眾聞劫機而喪膽，自然也視搭飛機

為畏途，美國的航空業因此大受打擊。航空搭客減少，其他相關的行業如旅遊、

酒店、商業等服務業跟著受影響。此外，在襲擊事件發生後，民眾的消費形態也

會變化。在平時，民眾紛紛採購儲備汽油或其他必需品，減少到人口稠密或可能

稱為攻擊目標的地方消費。商家也可能遷離地標性的建築物，以免遭池魚之殃。 

金融方面，為因應市場的流動性，聯邦儲備局(Fed)嚴陣以待，將平常 10 倍

的準備金（382 億 5000 萬美元）注入銀行體系。將如此高額的流動性注入銀行

體系，形同調降短期利率的效應。Fed 同時也大幅放寬貼現窗口，目前的重貼現

率為 3.0％。紐約聯邦準備銀行表示，只要有需要，Fed 將再增加供應流動性。

Fed 出面強勢穩定金融，使得雖然紐約的金融重鎮（包括紐約聯邦準備銀行在內）

仍深埋在瓦礫堆下，但各地聯邦準備銀行與其它金融機構卻可於 9 月 13 日系統

運作已一切正常 企業也表示貨幣市場運作如昔32。 

此外，恐怖攻擊雖然造成全球貿易成本提高，對全球化趨勢形成威脅，不過

美國工業重鎮克里夫蘭市的企業強調，大部份商務仰賴全球化極深，此刻不可能

輕言放棄，部份企業經理人甚至認為恐慌反而帶來契機，更有利於公司在國內外

的購併擴張。恐怖攻擊發生後，美國港口壅塞、安全網增密，導致企業必須重新

擬定對外貿易的運作方式，不過企業對全球化的急切需求依然未變。恐怖攻擊發

生後，不僅出口商品面臨困擾，美國企業在海外的設廠據點也可能成恐怖份子鎖

定的目標，不過調查顯示，企業海外基地的擴充計畫並未因此放緩，展現出令人

意外的強韌。經濟學者認為，此刻企業全球化的決心甚至更勝過去，全球化的商

機已經浮現。企業目前正致力尋求快速通關的新運輸機制，譬如汽車業，新方法

是當加拿大或墨西哥零件廠裝貨完畢後，立即在貨車上加貼封條、上條碼，以確

                                                 
32

 林正峰，「Fed 強勢穩定金融」，

http://money.chinatimes.com/spot/america/economics/900914-01.htm，檢閱於 2015 年 5 月 20 日。 

http://money.chinatimes.com/spot/america/economics/900914-01.htm，檢閱於2015年5月20
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保在嚴密的安檢下仍能迅速通關。33
 

肆、九一一事件帶來之改變 

九一一事件後的美國人民生活觀念與方式突然大大改變。美國正陷于三大矛

盾之中，導致美國國際態度與政策的改變，分述如下： 

第一、安全和自由變成不可兼顧。九一一事件以前，美國的飛機場是最容

易出入，每天 100 多萬人以飛機代步，乘飛機上下班，快捷、方便、

舒適、寬鬆。九一一事件後，寬鬆消失了，方便也受影響了。以前

是航空公司負責安全檢查，現在政府責無旁貸地接過本來屬於它的

職責。在恢復航班的頭兩天，不但行李搜查得嚴，甚至有坐上飛機

以後又被趕下來的意外事故。國會批准公布一個全面防範恐怖活動

的法案，將賦予政府監聽、檢查人民電話、通信的權力。34
 

第二、世貿中心和五角大廈被炸的重要殉難者之一是美國的大後方觀念。

歷史上從來沒有在大陸本土（珍珠港除外）受到外來敵人襲擊的美

國，一個世界上最安全、幸福的美國，現在突然變成國際戰爭的前

線，這對許多年來全世界人冒著生命危險、不惜一切犧牲偷渡到美

國來避災、避難、尋找避風港的現象發生重大影響。 

第三、美國一直是無後顧之憂，現在意識到自己的致命之傷，認識到世界

上有人和美國不共戴天而有能力給美國沈重打擊。美國的全部注意

力，跟隨著布希總統轉移到如何竭盡全力消滅恐怖活動的課題上，

其他如導彈防禦等都顯得次要了。歷史上從來沒有任何時期的敵人

對美國的安全作出過這麽沈重的打擊，進行過這麽嚴重的威脅，美

                                                 
33

 林正峰，「九一一事件後 美製造業全球化趨勢不變」， 

http://money.chinatimes.com/spot/america/economics/901018-04.htm，檢閱於 2015 年 5 月 20 日。 
34

 譚中，「九一一事件陰影下的美國」，

http://www.zaobao.com/cgi-bin/asianet/gb2big5/g2b.pl?/special/us/pages1/attack210901r.html，檢閱

於 2015 年 5 月 20 日。 

http://money.chinatimes.com/spot/america/economics/901018-04.htm，檢閱於2015年5月20
http://www.zaobao.com/cgi-bin/asianet/gb2big5/g2b.pl?/special/us/pages1/attack210901r.html，檢閱於2015
http://www.zaobao.com/cgi-bin/asianet/gb2big5/g2b.pl?/special/us/pages1/attack210901r.html，檢閱於2015
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國抱定決心反擊恐怖主義是可想而知。   

伍、美國的反恐戰略原則 

九一一事件讓恐怖主義從此之後成為美國的頭號敵人，美國政府正式向恐怖

主義宣戰。正如布希總統所宣示的，我們會這麼做是因為「有人已向我們宣戰。」

因此「現在」是「決定」的時刻、「選擇」的時刻，也是「行動」的時刻。35小

布希政府一路走來始終強調，如果恐怖組織劫持美國公民當作人質，美國絕不妥

協，也絕不與之交換任何條件。因此，即使直到國務院 2003年4月公布的「2002

年全球恐怖主義形勢報告」，仍然一本初衷地重申反恐立場。其內容包括四項長

期原則36： 

第一、不對恐怖主義份子作任何妥協，不與他們交換任何條件。如以劫持

美國公民個人或團體做為人質，美國政府絕不做任何妥協。美國並

將採取一切適當的手段營救人質，美國政府絕不會採行付贖金、釋

放人犯、改變政策及其它任何妥協行動。 

第二、恐怖主義份子將為他們犯下的罪行接受制裁。美國將追緝攻擊美國

人的恐怖主義份子，不管需要多長時間。 

第三、孤立支持恐怖主義的國家，並對它們施加壓力，迫使它們改變目前

全球有 6 個國家被美國認定為支持恐怖主義的國家，它們是伊朗、

伊拉克、利比亞、北韓、蘇丹和敘利亞。 

第四、美國將與需要幫助的國家合作，協助提高反恐的能力。內容包括培

訓機場安全、炸彈探查、援救人質、打擊洗錢和處理危機等。 

反恐的目標雖然把清除恐怖組織列為優先議題，但也相當重視恐怖組織與國

際犯罪集團出現的勾結現象；換言之，美國促使參與反恐國家增、修訂相關的國

                                                 
35

 蘇佩秋，「全世界齊心對抗恐怖主義」，http://www.ait.org.tw/ait/terrorism/slutz_c.html，檢閱

於2015年5月20日。 
36「美國務院 2002 年全球恐怖主義形勢報告」，

http://www.cetin.net.cn/storage/dongtai/xw/2003/05/2003-a-5-6-3.htm，檢閱於 2015 年 5 月 21 日。 

http://www.ait.org.tw/ait/terrorism/slutz_c.html，檢閱於2015年5月20
http://www.ait.org.tw/ait/terrorism/slutz_c.html，檢閱於2015年5月20
http://www.state.gov/s/ct/rls/pgtrpt/2002/html，檢閱於2015年5月21
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內法（如洗錢防制法），進一步推動反恐成員國之間的內政與司法領域合作，同

時還加速聯合國或北約等國際組織制定反恐的具體措施，都稱得上是反恐聯盟發

展下的產物。其他如布希總統決定成立的「國土安全部」與相關的反恐單位; 歐

洲聯盟統一公布恐怖組織的名單並發布追緝令37，進而開始加強內政暨司法的合

作（Justice and Home Affairs, JHA）；印度政府不等國會立法即開始加強警察權；

38德國修訂嚴格的移民法及監管措施；法國也制定賦與警察更多搜索權力的法律。

小結 

目前的反恐聯盟是由美國所主導，但不論全球大部份國家參與這個反恐聯盟

的動機係出於主動或被動，大體上都很積極地配合美國的反恐策略。然而，美國

主導的全球反恐聯盟其功能是強或弱，西方學界的看法並不一致。也許有人會認

為，這項「半帝國式」的反恐聯盟架構並不足以同時對付全球各種類型的恐怖主

義；也有人可能認為，目前的反恐聯盟基本上仍屬「帝國式」的架構，它應該能

夠發揮打擊恐怖主義的功效。如果我們從恐怖分子在全球四大洲約 60 餘國被全

面搜捕的情況來看，美國其實並沒有失去主導反恐發展的關鍵角色。 

無論如何，樂觀派的看法會相信，現階段全球的反恐作為可以奠定未來建構

全球新秩序的基礎，而強權問也因為反恐問題而改善關係，相當程度上自然有助

於強權的對等地位。九一一事件之後，北約和俄羅斯從「19+1」（19 plus）或「19

對1」（19 against 1）的互動模式整合成「20個平等夥伴」（a full fledged 20），

大致反映出這樣的現實。悲觀的說法也是從反恐聯盟架構的屬性為出發點，認為

反恐聯盟的最大問題是，它沒有類似北約組織所建立的協商機制39，其重要功能

包括必須解決眾多相關的跨國性安全議題，因此「半帝國式」的反恐架構裡若沒

有足以運作的協商機制，反恐的成效會大打折扣。 

從反恐作為的發展來看，九一一事件後，美國的反恐作為已具備戰略形態。

                                                 
37

 “Member States Agree Thirty Crimes of EU Arrest Warrant,” European Report, November 17, 2001. 
38

 Paul Waugh, “Terror Suspects to be Rounded Up Under New Law,” December 5, 2001. 
39

 Paul Dibb, “The Future of International Coalition: How Useful? How Manageable?” The 

Washington Quarterly, Vol. 25, No. 2 ( Spring 2002 ), pp. 131-144. 
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以前美國將反恐的作為僅以國內事務的位階處理，因此在國際合作上只是交換情

報，定期召開或參與國際會議，訂定或更新國際協定等。如今反恐作為已提昇至

全球位階，美國得以受害國的身份大舉反恐的正義之師，一來可以積極展現國力，

象徵美國仍是國際社會百折不撓的強國，二來可以藉反恐之需，將勢力延伸至其

他國家，特別是中亞及南亞這些前蘇聯的後院等地區。九一一事件前國際社會在

反恐的議題上固然已有合作的基礎，但合作的模式偏於消極、零星的單打獨鬥；

九一一事件之後國際合作模式轉趨積極、聯盟式的集體行動。在此新的情勢下，

美國是主導聯盟成形的領袖；展望未來，美國仍是肩負聯盟發展重責的要角。 

另外，正因九一一事件之前美國視反恐為國內位階的事務，縱使已有國際合

作的基礎，也難以佔據外交政策的重要位階，因此反恐從未成為外交工具。但九

一一事件之後，反恐作為因緣際會地提升至戰略層次，使得美國得以反恐作為外

交工具，將反恐議題推向無限上綱，塑造出國際社會的最大公約數。 
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第四章  歐巴馬時期美國政府反恐戰略與具體作為 

過去 10 年，美國已從逮捕街道上恐怖份子、摧毀其分支與挫敗攻擊陰謀之

「戰術反恐」（tactical counterrorism），進展到必須應對一股新的、更強的投入恐

怖組織甄補之戰略層級。除持續以跨部門力量來遏阻立即與發展中的威脅外，亦

要消解極端主義的意識型態。在保護與嚴格控制及安全措施於市民兩者之間仍與

保持正確平衡，因為自由、民主、人權與法治是反恐的指導原則。1
 

評估恐怖主義的威脅，不論是威脅來源、使用戰術與鎖定欲攻擊目標等各層

面檢視，均已顯示出多樣化之發展。就威脅來源言，已不限於「凱達組織」核心

團體或是行動與其連結的組織，且已激起分享其暴力意識型態之個人與盟友等團

體；就戰術言，以較少像以往在攻擊前有擴展性的行動規劃，也很少與國際恐怖

主義組織有關聯，採取的是一種更小型的攻擊，使用即席而作之爆炸裝置(IEDs)、

炸藥與小型武器；就攻擊目標言，商業航空仍是首選，尚有公共場所與重大關鍵

基礎設施結構、大眾運輸與鐵路系統、旅館等。因此不但難偵測，也難防範。2
 

欲因應此種多樣化威脅之發展，必然要檢討既有之反恐戰略，及擬定更新之

規劃與具體反制行動。歐巴馬就任後，即已對前任政府之反恐戰略進行檢討。雖

然目前以「戰爭」定位恐怖主義威脅之基調未變，此亦可見之於對阿富汗、葉門

等地之反恐作為，但在論述上以更趨於淡化，且有更多對各項必要打擊行動，期

盼符合人權之要求。此外，已警覺國內滋生恐怖分子對國內外威脅，而認知必須

投入更多資源才能處裡，特別是要與少數族裔社群進行更多互動，方能得到真實

助力。然若欲短期剷除恐怖主義威脅意不切實際，而需國際共同合作長期努力。 

                                                 
1
 “Commemorating the 10

th
 anniversary of 9/11,” 

http://mobile.europol.europa.eu/content/news/commemorating-10th-anniversary-911-1063, accessed 

May 25, 2015. 
2
 Janet A. Napolitano,“Nine Years after 9/11：Confronting the Terorist Threat to the Homeland,” 

http://www.dhs.gov/ynew/testimony/testimony_1285168556484 shtm, accessed May 25, 2015. 

http://mobile.europol.europa.eu/content/news/commemorating-10th-anniversary-911-1063


 

50 

第一節  歐巴馬時期美國政府反恐戰略演變 

歐巴馬總統上台後，任命班傑明（Daniel Benjamin）大使擔任國務院反恐協

調員，渠於 2009 年 12 月 9 日在「詹姆士城基金會」（The Jamestown Founddation）

所舉辦的《凱達組織改變中之戰略》（The Changing Strategic Gravity of Al Qaeda）

研討會專題演講中，除評估該組織的威脅並開始檢討美國過去之反恐戰略。3
 

凱達組織是美國面對的最大安全威脅之一，但是該組織已經進入了艱困時期，

在巴基斯坦與阿富汗遭受強大壓力。美國在阿富汗的增兵，將進一步削減該組織

與其他極端組織的能力。巴國軍方已努力消除在其領土之這些組織的軍事據點。

因此凱達組織會發現在籌款、訓練甄補者及在地區外發動攻擊將會更加困難。該

組織除了在阿國與巴國行動受挫外，也無法執行可動搖阿拉伯世界政府之攻擊，

但此仍是其長期之焦點。最後支持凱達組織之政治計畫亦已下滑，其原因如下： 

第一、沒有區隔的對付在伊拉克之回教人民，以及在巴國之同情該組織的

外國人。 

第二、凱達組織強硬的意識形態立場，與一些務實的組織及更廣軍事團體

內個人想法已更趨分離。 

第三、極端主義教室的公然抨擊，傷害了回教之合法性，且對於在一些國

家是當使用棒利之行為產生質疑。 

第四、凱達組織與其類似團體對於誰是其主要敵人變得更模糊，此將造成

其戰略根本方向之混淆。 

即使如此，凱達組織在兩個領域仍表現出具有調整性與可迅速恢復之能力；

在沒有治理或地下治理的地區，由於部落爭鬥，可使其有不同結盟之機會。例如

在葉門的地方部落地區、普什圖族的「聯邦行政部落地區」 

                                                 
3
 Daniel Benjamin, “International Counterterrorism Policy in the Obama Administration,” 

http://www.state.gov/s/ct/rls/rm/2009/133337.htm, accessed May 25, 2015. 
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（FATA）、索馬利亞的「青年反抗運動」占領地。另一部分，遜尼派激進份

子持續說服宗教極端主義份子採取其路線，甚至於在美國亦是如此，例如在巴基

斯坦受過訓的汽車駕駛扎吉、涉及印度孟買恐怖攻擊的海德利。因此，對美國威

脅是持續且實質的；由於團體的擴散與網絡的交叉感染（Cross-Pollination），此

威脅已變得更複雜。為因應威脅，歐巴馬的反恐戰略，其演變如下： 

壹、要改變以往「戰術反恐」之主導 

九一一事件後，美國已發展出很好的反恐技巧，就是所謂的「戰術反恐」

（Tactical Counterterrorism），意即將恐怖分子趕出街外、摧毀其分支與策劃之恐

怖行動，因此展現在情報、軍事與執法之戰術能力方面是非常專業的，但是卻失

去戰略根基，因此歐巴馬政府試圖重新處理此鴻溝，重新建立與活化舊夥伴以打

擊恐怖主義，並建立新夥伴站在同一戰線。歐巴馬總統亦已架構出清楚對付凱達

組織政策，即摧毀、解構、與擊潰。 

貳、以「激進化」作為反恐的中心工作 

強調要檢討恐怖主義跨國化之問題，就應該將核心置於如何認識「激進化」

之現象，亦即經常要自問：我們的行動是去除一個恐怖分子，卻產生了十個恐怖

分子嗎？攻擊真的能夠去除激進化之趨力，使凱達組織與其同夥之甄補更少嗎？

在這場鬥爭中，我們是否失掉了我們的價值？歐巴馬總統已明言，安全與價值是

不能交易妥協的，亦即價值才是反恐努力成功的必要部分之一。 

參、同時配合使用「軟性」服務措施 

對付極端主義不能僅靠子彈與炸彈，還需要一些上游的要素，例如要面對敵

人可能贏得甄補的政治、經濟、社會條件；要解決長期存在的問題，名單上首要

關注的就是阿拉伯與以色列的長期衝突。恐怖主義是各國必須承擔的共同挑戰，

也必須在全國層面上建立美國夥伴之反恐能力，應持續透過已執行 25 年之「反

恐主義協助計畫」（Antiterrorism Assistance Program），迄今已在 151 個國家訓練
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了 6 萬 6,000 名各式各樣的專業反恐人員；為了對付激進主義，亦在美國國務院

反恐協調辦公室設立了「反暴力極端主義組」（Countering Violent Extremism Unit），

鎖定反制地方社群之極端主義發展；採取「可調整性途徑」（Tailored-Apporach），

亦不能忽視廣的結構性問題，例如教育與解決年輕人基本需求與提供就業。 

第二節  歐巴馬政府國際、國內反恐作為與因應策略 

壹、 國際反恐部分 

 一、葉門問題： 

葉門長期以來均是美國關注的地區，從 1992 年 12 月開始，凱達組織就欲攻

擊美軍在亞丁灣居住的旅館；其後在 2000 年攻擊柯爾軍艦，但均是在葉門本土。

2009 年 12 月 25 日西北聯合航空炸機案及 2010 年 11 月之郵包炸彈案，顯示「阿

拉伯半島凱達組織」已有能力進行境外攻擊。此亦導致全面檢討葉門的反恐政策，

除了尋求聯合國安理會依據《1267 號決議案》將該組織列為國際恐怖主義名單

外，新的戰略基礎是尋求處理導致地區不穩定基礎與改善政府治理，亦即促進葉

門政府能夠執法與提供民眾服務之能力。 

除了協助葉門政府應對立即安全關切外，也必須處理該國長期以來所面對之

政治、經濟與治理不良等問題。此外，基於葉門與索馬利亞的地緣關係，索國政

府之治理不良，使該組織與「青年反抗運動」的訴求不同，但是索國情勢動盪所

導致的經濟移民與大批難民，將衝擊恐怖主義組織之能量發展與策略結盟，亦必

須與區域國家在內之國際夥伴與葉門政府一起處理其所面對的多方面問題。 

例如《葉門朋友論壇》創造了一個國際合作的環境，且創設了經濟、治理、

司法、與法治等不同議題的工作組，已推動共同合作的具體事項有：支持葉門的

全國性對話與國會在 2011 年之選舉；建立新的法院、增加在偏遠地區的警察與

司法程序；推動去激進化行動之規劃；重新協調與改善邊境安全等。此外，美國
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的援助經費從 2008 年會計年度的 1720 萬美元到 2011 會計年度已達到 1 億 660

萬美元，相關倡議除了前任政府的《中東夥伴關係倡議》（Middle East Partnership 

Initiative）外，尚包括了《回應治理專案》（Responsive Government Project）及《社

群關係計畫》（Community Livelihoods Program）等，而能進行政治與金融改革，

減少貪腐與履行民事服務改革、促進經濟多樣化而能製造就業與促進發展等。4
 

 二、國際合作機制： 

由於沒有一個單一國家可以單獨處理恐怖主義威脅，且這種威脅也不可能僅

透過軍事行動解決，因而需要一種全面性的途徑，其中包括了持續的理念交流及

與國際社群交往等，由於此種挑戰是長期性的，因此需要推動多邊合作、信心建

立，以及透過所有社會與政府層面打擊暴力極端主義的共同努力。 

美國將會持續活化與聯盟的交流與強化現存的夥伴關係，並且透過一致性的

外交交往，來增進與強化各國領導者有更大的政治意願處理恐怖主義威脅。例如

美國藉由兩項重要之反恐合作工具，一是財政部的「恐怖分子金融追蹤計畫」

（Treeorist Financial Trackinng Program）；另一是國土安全部的「旅客姓名紀錄計

畫」（Passenger Name Records Program）資訊分享，持續推動與歐盟之反恐合作。 

美國配合聯合國反恐機構之反恐努力，建立結合聯盟與夥伴關係、區域組織

與全球機構的反恐網路，並透過新的倡議，例如跨及中亞與南亞地區的《姊妹對

付暴力極端主義》(Sister Against Violent Extremism)等，而可隨著恐怖主義威脅變

化，進行各項作為之調整。美國與巴基斯坦透過「戰略對話」（Strategic Dialogue）

及其下「執法暨反恐怖主義」等各項分組，已不斷深化打擊恐怖主義之合作；同

時依透過《凱利-魯格-伯門法案》（Kerry-Lugar-Burman），提供一年 15 億美元的

援助。亦與南亞地區的印度與孟加拉合作，共同對付「虔誠軍」。 

                                                 
4
 Daniel Benjamin, “U.S Counterterrorism Strategy in Yemen, U.S Institute of Peace,” 

http://www.america.gov/st/texttransenglish/2010/September/20100921102940su0.8924829.html, 

accessed May 25, 2015. 
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對於一些能力不足而導致恐怖分子流竄的國家，則持續透過強化其文職執法

部門、善治、法治與提供公共服務等，強化其因應恐怖主義之能力。而焦點工作

包括了訓練警察、檢察官、邊境官員等，以及促進司法體系更為系統性、更加革

新與更有效率。例如在「跨撒哈拉地區」（Trans-Sahara），美國透過擴大的多國

能力計畫，藉由每年提供 1 億 5,000 萬預算的「跨撒哈拉反恐夥伴關係」

（Trans-Sahara Counterterrorism Partner），強化馬利、茅利塔尼亞等國能力以打擊

恐怖組織。5
 

 三、狙殺賓拉登： 

在歷經十年的反恐戰爭後，在美國時間 2011 年 5 月 1 日對凱達組織領袖賓

拉登藏匿地點進行突擊行動，在行動成功後，世人才發現曾發動對美國九一一攻

擊事件的賓拉登，竟非如外界所猜測的藏匿在阿富汗與巴基斯坦邊界的山區，而

是隱身在巴基斯坦巴庫塔科瓦省(Khyber Paktunkhwa Province)，距首都伊斯蘭馬

巴德(Islamabad)大約 64 公里的邊緣城市阿伯塔巴德(Abbottabad)近郊。毫無疑問

的，美國成功的突擊行動，為美國十年來漫長反恐作戰達成一個重要標的，也使

許多美國人覺得十年前仇恨已報而感到振奮，但有更多的人憂慮凱達組織興起另

一波的報復攻擊，反而形成越反越恐的夢靨。歐巴馬政府在接收圍剿賓拉登成功

的勝利光環後，之所以想盡快使美軍脫離阿富汗反恐戰場的主因之一，不僅是因

為美方人員持續傷亡的問題，而且也是因為美國在阿富汗軍事介入將逐漸失去合

理性。歐巴馬總統撤軍阿富汗的決定，在美國國內並未遭遇強力反對，顯見美國

國內對於大量消耗軍費、曠日廢時的全球反恐戰略仍有部分共識，希望美國能「見

好就收」，在確定巴基斯坦及阿富汗不在成為賓拉登的犯罪溫床與行動基地後盡

快撤軍，以免重蹈昔日越戰覆轍。 

貳、國內反恐作為 

                                                 
5
 Daniel Benjamin, “FPC Briefing,” http:/fpc.state.gov/151048.htm, accessed June 1, 2015. 
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2010 年 5 月 1 日，紐約時代廣場爆炸攻擊未遂案之嫌夏札德在 9 月受審時

曾明白向法庭表示，此行動是受到「巴基斯坦塔利班」（Tehrik-e-Taliban）之驅使，

而發動對美國本土的戰爭，且明言若美國不停止對回教領土的入侵，不從伊拉克、

阿富汗與其他回教國家撤軍，將會有更多聖戰士對美國進行攻擊。 

時代廣場的攻擊陰謀，標誌著不到 6 個月時間的第二次、不具專業能力的地

方性團體，在凱達組織傳統戰場以外的攻擊行動。2009 年 12 月 25 日，奈及利

亞學生阿布都拉穆塔拉布接受「阿拉伯半島凱達組織」指示，欲炸毀西北航空班

機，雖然此組織早已受到美國反恐單位重視，但卻認為他們只會攻擊美國在葉門

與沙烏地阿拉伯的大使館，從未想過亦會攻擊美國本土，錯失預防良機。 

另外，2013 年 4 月 15 日舉行第 117 屆波士頓馬拉松大賽，在下午 2 時 50

分突然發生 2 起爆炸，兩個裝滿鋼珠及金屬碎片的炸彈分別於費爾蒙科普利廣場

酒店終點線觀禮台附近觀眾區及一家體育用品店先後爆炸，後於 3 時 55 分亦發

生第三次爆炸，爆炸案發生後造成至少 3 人死亡，183 人受傷；犯嫌塔米爾蘭‧

沙尼耶夫、喬卡‧沙尼耶夫兄弟檔，受伊斯蘭深刻影響，因不滿美國對伊拉克及

阿富汗發動戰爭，進而規劃整起恐怖攻擊活動。 

因此，不論是時代廣場攻擊未遂案及波士頓馬拉松爆炸案，絕對不是個人的

「只一次」、或是孤立的、或是「孤狼」（loney wolf）之事件，而是浮現中之恐

怖主義新模式整體的一部分，對國家安全造成更難以對付的挑戰。其理由如下6： 

 一、化整為零攻擊卻又服膺更大攻擊戰略： 

夏札德聲稱，他的攻擊絕不是只有一次，或是只限於個人的孤立事件，而是

凱達組織與其聯盟鎖定攻擊美國目標的持續性努力，與以往攻擊是有關聯的，例

如 2009 年扎吉之紐約市地鐵攻擊未遂案等，扎吉案的起訴書清楚寫道，此攻擊

是接受凱達組織領導階層針對美國與其他西方國家之外部行動計畫命令指使；並

                                                 
6
 Bruce Hoffman,“The Evolving Nature of Terrorism-Nine Years After the 911 Attacks,” 

http://chsdemocrats.house.gov/SiteDocuments/20100915101040-05271.pdf, accessed June 2, 2015. 

http://chsdemocrats.house.gov/SiteDocuments/20100915101040-05271.pdf
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涉及以美國為基地的凱達組織分支。 

描述此攻擊陰謀是如何受到凱達組織三位資深行動者之策畫，即歐索馬利

（Saleh al-Somail）、香克立朱馬（Adnan El Shukrijuman）、及勞夫（Rashid Rauf）。

前兩位負責甄補扎吉（Zazi）及其他在法拉盛（Flushing）紐約市立高中的同學

歐米德扎伊（Zarein Ahmedzay）與梅當賈尼（Adis Medunjanin），此三人接受了

即席而作爆炸裝置訓練，使用一般隨手可得商業材料，例如過氧化氫、丙酮、麵

粉及石油。不論是扎吉或是夏扎德均在巴基斯坦有部落或家族之關係，能與這些

恐怖主義組織接觸並加速被甄補，而巴基斯坦亦被視為聖戰士受戰士形態與訓練

的溫床，也是歐美面對浮現中之最大威脅。7
 

 二、花費少卻有更大宣傳效果： 

時報廣場攻擊模式之陰謀，對任何恐怖主義組織均是很廉價的。在大陪審團

的起訴書中載明，其執行攻擊的兩次經費來源只有美金 1 萬 2 千元，與英國倫敦

2005 年 7 月 7 日地鐵爆炸案之數目概同，是由海外的銀行經由麻州與紐約州兩

個不同地方轉入，這麼少的花費，將使恐怖主義組織持續視在美國本土的行動是

值得或至少在經費上是可以接受的，因此攻擊將會持續發生，且有其戰略上更大

利益，因為恐怖分子了解，即使此等攻擊失敗，但是宣傳與吸引注意力方面，仍

可以產生很大的效果，因為此等意外事件會造成媒體不成比例的關注與持續報導，

且更嚴密的安全措施必然隨之而來，恐懼與關切的擴散仍如同以往沒有減輕。 

此事件顯示出幾項意義，第一、國外的恐怖主義組織卻帶有地方性議程與

攻擊目標，再一次顯現其更廣泛的影響與行動，更具野心的全球範疇。換言之，

地方團體卻有與國際恐怖主義組織有著同樣的全球野心；第二、傳統認知上威

脅是來自於國外，外國人從海外到國內來殺害國內的這種看法已被徹底顛覆；

                                                 
7
 Kim Nquyen, “Indicment Zazi by Al-Qaeda Leadship,” 

http://www.thedenverhannel.com/news/24171118/detai;.html, accessed June 1, 2015; Douglas 

Farah,”Analysis of the Spanish Suicide Bombers Case,” 

http://nefafoundation.org/miscellaneous/nefaspainmartyrs08.pdf, accessed June 4, 2015. 

http://nefafoundation.org/miscellaneous/nefaspainmartyrs08.pdf
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第三、做為「大熔爐」的美國，相信國家的力量是來自於吸收新移民，且可以

做為對抗激進化與甄補的「防火牆」也被摧毀；第四、凱達組織與其聯盟已採

取一種「耗損戰略」（Attrition Strategy），以打擊、困擾與衰竭其敵人。8
 

參、因應策略 

 一、因應威脅變化而更新之反恐戰略思考： 

戰略層次上，美國國務院持續檢討而更新之全面反恐途徑，基本上係由三個

支柱所構成，及減低甄補與反制暴力極端主義、反恐能力建立及多邊交往9： 

(一 )減低甄補與反制暴力極端主義：反制暴力主義（Countering Violent 

Extremism, CVE）之努力，是聚焦於三條陣線而能減低對恐怖份子的甄補，

即經由暴力極端主義言詞之非法化，以減少甄補之「拉力」；發展年輕人

易受激進化影響之取代方案，以消除產生怨恨或不滿足期望效果之「推力」；

建立夥伴能力以執行前述行動。因此，在「公眾外交暨大眾事務局」（Bureau 

of Public Diplomacy and Public Affairs）之下成立「戰略反恐溝通中心」

（Center for Strategic Counterterrorism Communication, CSCC），藉由跨

部門合作應對凱達組織宣傳，反制其媒體與網路遊說與甄補。 

(二)反恐能力建立：由於弱化國家常成為滋育恐怖主義與不穩定成長之溫床，

因此當這些國家認知其存在之能力不足，就必須協助他們建立能力，其中

包括了有效的執法能力、公正的司法與法治及善治。而此等跨部門工作，

涉及司法、聯調局、財政部、國際發展總署（USAID）及國土安全部。此

外，亦積極推動反恐援助（Antiterrorism Assistance, ATA）計畫，藉由提供

反恐訓練與設備給夥伴國家之執法部門。 

                                                 
8
 Stephen E.Flynn, “Assessing the Terrorism Threat: The Implication for Homeland Security.” 

http://bipartisanpolicy.org/wp-content/uploads/sites/default/files/Flynn%20Testimony%20091510.p

df, accessed June 5, 2015. 
9
 Daniel Benjamin, “The State Department’s Counterterrorism Office:Budget,Reorganization, Polices,” 

http://www.state.gov/j/ct/rls/rm/2011/160853.htm, accessed June 5, 2015. 

http://bipartisanpolicy.org/wp-content/uploads/sites/default/files/Flynn%20Testimony%20091510.pdf
http://bipartisanpolicy.org/wp-content/uploads/sites/default/files/Flynn%20Testimony%20091510.pdf
http://www.state.gov/j/ct/rls/rm/2011/160853.htm
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(三)多邊交往：美國反恐政策的核心，是建立新的與強化現存夥伴關係。因為

美國無法獨立處理此等威脅，而聯合國與其他多邊組織擁有反恐所需要之

資源與專家而必須合作。因此，在美國挹入經費支援與指導下，聯合國與

區域組織已經更聚焦於鎖定重要議題與國家之實踐計畫。且依於美國《行

政命令 13224 號》（E.O.13224）已不斷更新指定「國外恐怖主義組織」

（Foreign Terrorist Organizations）及提出「特別指定」（Specially Designated ）

之個人與實體，並與聯合國安理會合作，將相關之此等美國對於恐怖主義

組織之指定，能夠不斷加入「1267 委員會」（1267 Committee）之「綜合名

單」中；指定出支持恐怖主義國家及合作反制恐怖份子籌資活動。另與國

土安全部合作，新成立的「反恐局」將做為反恐與國土安全之連結平台，

領導國土安全政策之跨領域問題的協調。 

二、合乎地區國家需求之反恐國際援助： 

提供外國所需要的訓練與設備以增強其反恐能力之援助，是美國整體反恐政

策的重要一部分。若以文職部門之援助言，在 2010 年會計年度，透過了國務院、

國土安全部、司法部、財政部與聯邦存款保險公司（Fedreal Deposit Insurance 

Corporation）等部門之對外援助，大概可以區分七個範疇：即反恐援助

（Antiterrorism Assistance, ATA）計畫、反恐交往（Counterterrorism Engagement, 

CTE）基金、邊境安全、反暴力極端主義、反恐金融訓練、減少武器威脅及司法

與法治等，並且已經完成了 23 項能力評估與計畫檢討之實地訪問。10
 

三、不斷更新的全國反恐戰略 

2011 年 6 月，美國政府重新公布做為反恐指導之《全國反恐戰略》（National 

Strategy for Counterterrorism）報告，指出美國仍然面對來自凱達組織、其分支與

                                                 
10

 Department of State, “Annual Report on Assistance Related to International Terrorism: Fiscal Years 

2010,” http://www.state.gov/s/ct/rls/other/rpt/161418.htm, accessed June 5, 2015. 

http://www.state.gov/s/ct/rls/other/rpt/161418.htm
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追隨者威脅。11而比較此份報告與以往報告之不同之處有六個部分：第一、鑑定

出反恐優先之特定區域；第二、強調必須對付凱達組織之暴力意識型態及其共鳴；

第三、較以往更關注美國國內之威脅；第四、支持國內社群以因應凱達組織引起

之激進化發展；第五、承諾遵守人權與法治之核心價值；第六、必須擴大與深化

與全球的國家與機構之夥伴關係。12此戰略的具體內容如下： 

(一)反制地方激進化與打擊暴力極端主義意識型態：2011 年 8 月，歐巴馬總統

簽署《賦予地方夥伴預防美國暴力極端主義權力之全國戰略》（National 

Strategy for Empowering Local Partners to Prevent Violent Extremism in the 

United States），描繪出基於社區途徑（community-based approach）及聯邦

政府在賦予地方共享利益者權力之腳色，以建立對抗暴力極端主義之復原

能力。13同年 12 月，美政府又進一步公布了《賦予地方夥伴預防美國暴力

極端主義權力之戰略履行計畫》（Strategic Implementation Plan for Prevent 

Extremism in the United States），亦稱之為《國內反制極端主義戰略》

（Domestic CVE Strategy）。這是美國政府第一份處理由意識型態激起而走

向暴力情勢之政府報告，並聚焦於學校、社區理事會與領導者。顯示目前

美國基於國內、外恐怖主義情勢之發展，認知戰略層面上必須阻絕恐怖主

義發展之根本。因此，強調為了達到預防暴力極端主義及其支持者之激情、

激進化、籌資或甄補個人而執行暴力攻擊，聯邦政府必須聚焦於核心工作：

第一、強化與可能被暴力極端主義鎖定之地方社群交往，並隨時提供必要

的支援；第二、建立預防暴力極端主義之政府與執法專家，而能強化打擊

作為；第三、反制暴力極端主宣傳同時促進美國的理念。14
 

                                                 
11

 The White House, “National Strategy for Cuntertreeorism,” 

http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/counterterrorism_strategy.pdf, accessed June 8, 2015. 
12

 Daniel Benjamin, “National Strategy for Counterterrorism,” 

http://www.state.gov/s/ct/rls/rm/2011/169022.htm, accessed June 9, 2015. 
13

 The White House, “National Strategy for Empowering Local Partner to Prevent Violent Extremism 

in the United States,” http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/empowering_local_partners.pdf, 

accessed June 9, 2015.   
14

 Executive Office of the President, Implementation Plan for the National Strategy on Empowering 

http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/empowering_local_partners.pdf
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(二)反恐之巧實力途徑：在九一一事件十週年之際，2011 年 9 月 9 日，美國務

卿希拉蕊提出「反恐之巧實力途徑」（a smart power approach）， 指出此途

徑係「基於民主價值」之美國在全球領導地位，使用所有工具進行反恐，

除了符合國際法標準下之持續軍事戰鬥外，亦包括了美國的價值，例如容

忍、平等、普遍人權與法治等。15且強調要擊潰恐怖主義之全球網絡，必

須弱化其意識型態與公及其金融、甄補與安全天堂，因此需要整合所有外

交政策工具，即外交、發展與防衛，及強化美國的價值與法治。而構成此

等戰略要素有三：第一、在反恐之行動層面，仍要持續逮捕與擊殺恐怖份

子與摧毀其網絡及陰謀、同時要打破政府之官僚層級而能更快與有效的回

應威脅、並要應對新的網路威脅、亦要預防恐怖份子獲得大規模毀滅武器、

使用武力攻擊凱達組織等恐怖主義團體、及使用執法工具將恐怖份子送交

民事法庭。第二、在外交與發展議程之結合層面，要解決衝突、減少貧窮、

改善治理。因此重視革新，例如新的生物辨識查核工具以改善邊境安全與

簽證過程、重新活化聯盟與促進新的反恐夥伴關係、美國國務院設立全球

回 社 群 特 定 代 表 及 「 戰 略 反 恐 溝 通 中 心 」（ Center for Strategic 

Counterterrorism Communications）、16從「手術刀而非大槌」（a scalpel, not a 

sledgehammer）「微觀策略」（micro-strategies）之地方需求角度思考，推動

多項「發展專案」以創造新的經濟機會及增加地方社群的信心、強化市民

社會與私營部門之重要角色、增進相關國家之反恐能力。第三、在國際反

恐合作層面，推動成立全球性之反恐論壇、深化雙邊與多邊之反恐關係，

進而消除激化極端主義意識型態之反西方情緒。 

(三)推動成立「全球反恐論壇」並持續落實相關合作：基於《全球反恐戰略》

之強化全球多邊反恐架構之承諾，以強化現存多邊組織ˊ 反恐工作。因此，

                                                                                                                                            
Local Prevent Violent Extremism in the United States.  

15
 “A Smart Power Approach to Counterterrorism,” 

http://www.state.gov/r/pa/prs/ps/2011/09/172044.htm, accessed June 15, 2015. 
16

 此中心的工作係聚焦於削弱恐怖份子宣傳與勸阻潛在的甄補活動。 

http://www.state.gov/r/pa/prs/ps/2011/09/172044.htm
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美政府言明推動成立「全球反恐論壇」是需要集合各國力量，以型塑清楚

與先進視野的議程，以提出解決反恐和新問題的有效方案，亦即希望與各

國能夠合作，共同發展一個具體之工作計畫。考量的四個原因係：第一、

各國如何能夠一起工作，以支援反恐之前線國家，發展其植基於法治、尊

重普遍人權、但卻能有效對付暴力極端主義之司法體系；第二、探討什麼

是集合各國一起工作的最佳方法，以深化對激進化過程與恐怖份子甄補及

剷除極端主義訴求之瞭解；第三、各國如何能夠團結在一起，以改善邊境

安全與其他可能被恐怖份子利用之跨國性弱點；第四、如何能夠確保各國

在反恐努力上，一直保持戰略性思考與行動。 

全球反恐論壇構成與關係發展列表17
 

要素 內容與說明 

共識原則 

1. 恐怖主義不能也不應與任何宗教、國家、文化、社會或種族團體

相連接。 

2. 譴責所有恐怖主義行動，不能作為任何正義的理由，且持續承諾

反對如此犯罪行動動機之恐怖主義。 

3. 承認世界許多地區可能激起暴力極端主義與恐怖主義之持續性衝

突之達成和平解決方案的重要性。 

4. 承認所有的反恐措施必須充分遵守國際法，特別是聯合國憲章與

國際人權、難民與人道法。 

5. 強調打擊恐怖主義時，要遵守人權與法治，因為他們是成功反恐

努力的必要部分。 

6. 支持一種發展與履行、全面性、長期性之反恐戰略，聚焦於：找

出與處理可能導致恐怖主義與會導致恐怖主義之暴力極端主義傳

播的社會、經濟條件；建立必要的制度與其他的國家能力，以對

抗恐怖主義與導致暴力極端主義傳播的條件；強化現存與建立新

的公私部門夥伴關係。 

7. 完全支持聯合國的中心角色，並充分、全面與平衡履行《聯合國

全球反恐戰略》(UN Global Counter-Terrorism Strategy)及更廣泛的

聯合國反恐架構之重要性。 

8. 優先發展與聯合國系統之緊密與強化關係，包括確保全球反恐論

壇的工作與聯合國全球反恐戰略一致。 

9. 強化全國反恐官員對話的重要性，以促進國際合作與實現聯合國

全球反恐戰略之履行。 

                                                 
17

 Office of the Coordinator for Counterterrorism, “Global Counterterrorism Co-Chair’s Fact Sheet,” 

http://www.state.gov/r/pa/prs/ps/2001/09/172010.htm, accessed June 15, 2015. 

http://www.state.gov/r/pa/prs/ps/2001/09/172010.htm
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10. 強調區域與次區域組織打擊恐怖主義所扮演的重要角色。 

11. 透過動員現存與額外資源與具有全球與區域領導反恐角色之專

家，以符合逐漸增長能力建立的需求。 

12. 反恐努力中要強化與市民社會與地方社群之交往，以建立個人與

社群之復原力以對付暴力極端主義，同時強化信任與增進社會凝

聚力。 

13. 暴力極端主義不是任何地區宗教與文化所特有，且應處理其各式

的形式與表現。 

14. 應持續國際性努力以強化文明間之對話與擴大瞭解，努力預防不

同地區與文化的差別對待，則有助於對付可能激起兩極化與報力

極端主義之力量，且應會對於國際打擊恐怖主義之強化有所貢獻。 

論壇目標 

1. 與聯合國、現存區域組織的反恐努力一致，且能強化與補充。 

2. 長期目標係經由有效的預防、戰鬥與起訴恐怖份子行為，及反制

恐怖主義甄補與煽動，以減少全球各地人民可能被利用弱點。 

3. 主要目標係提供專用、非正式與多邊反恐平台給高層決策者與來

自不同地區而有共同利害關係之實踐者，而能夠： 

(1) 分享經驗、專家與最佳實踐，及對於關鍵區域與專題之評估。 

(2) 找出與發展革新的解決方案，以處理重要的反恐鴻溝與挑戰。 

(3) 動員與協調現存與額外的資源與專家，以建立特定需求而彼此互

利國家之全球反恐能力，同時要尊重其主權與領土完整。 

(4) 協調與促進能力與合作建立之行動。 

(5) 發展對於反恐與暴力機端主義之有效的政治訊息。 

(6) 支持務實倡議，置於目標於建立政治意願與能力以履行聯合國戰

略與更廣的聯合國反恐架構，且要有一種平衡的態度及作為理念

與倡議之孵化器(incubator)，而能由聯合國進一步發展與履行。 

(7) 發展與履行全面性、整合性之區域、次區域全國性反恐戰略，並

與聯合國全球反恐戰略一致。 

4.論壇將以一種彈性透明與包容立場來進行運作。 

論壇定位 

1. 是一個新的、務實、行動取向、非正式與多邊的反恐平台，聚焦

於鑑定重要文職部門反恐需求，動員必要之專家與資源以處理如

此需求與強化全球合作。 

2. 與不同區域和不同國家分享反恐經驗、專家、戰略、能力需求與

能力建立計畫，並以法治、邊境管理與反制暴力極端主義為優先

工作。 

參與國家 
有 30 個發起國家，例如美國、中國大陸、日本、俄羅斯、巴基斯坦、

印度、歐盟、土耳其、奈及利亞、埃及、印尼等。 

論壇結構 

由戰略層級之協調委員會(a strategic-level Coordinating Committee)，剛

開始的共同主席係由美國與土耳其代表擔任；五個專題與區域專家主

導之工作組，及初期幾年由美國來運作的小型行政組織所共同構成。 

與聯合國關係 

聯合國是此論壇參與活動之緊密夥伴，論壇並將做為進一步履行《聯

合國全球反恐戰略》及履行與強化現存由聯合國發起之多邊反恐努力

的機制。 

資料來源：參考 Global Counterterrorism Co-Chairs’Fact Sheet 及 Global Counterterrorism Forum 

Political Declaration 之說明，並綜合整理。 



 

63 

9 月 22 日在論壇成立大會上，同時公布《反恐怖主義與法治開羅宣言：刑

事司法領域之有效反恐實踐》18（Cairo Declaration on Counterterrorism and the Rule 

of Law）、及《政治宣言》19
 （Global Counterterrorism Forum Political Declaration），

並於 2012 年底在阿拉伯聯合大公國建立一個有史以來第一個國際性之多邊訓練

與研究中心，且聚焦於反制暴力極端主義。11 月 3 至 4 日，在華府舉行由美國

與埃及代表共同擔任主席之該論壇首屆「刑事司法與法制工作組」會議，各會員

國之高層檢察官、刑事司法官員、聯合國與非政府組織之專家共同參與，討論重

點包括如何因應未來反恐需求，要發展良好實踐計畫、電子監偵證據、臥底行動、

使用鑑識科學與其他調查工具、逮捕與拘留、司法互助與引渡、保護機密與敏感

執法資訊、實質性的刑事罪行、能力建立協助等議題，並於 2012 年在摩洛哥招

開第二次會議，且簽署前述重點之良好實踐文件。20
 

第三節  軍事、金融、資訊方面具體作為 

壹、軍事武力方面 

早在第一任競選總統時期，歐巴馬就認為美國軍方必須把反恐焦點放在阿富

汗與巴基斯坦，而不是伊拉克。歐巴馬甚至認為如果巴基斯坦無法清除其邊界的

蓋達組織，美國應該停止援助並攻擊當地的恐怖分子，亦認定阿富汗是一場「必

要的戰爭」。歐巴馬政府自始的一貫立場為：伊拉克是錯誤的戰爭；阿富汗戰爭

才是正確的戰爭。因為阿富汗是蓋達組織的故鄉，但一直被小布希所忽視。歐巴

馬總統上任初期，反恐戰略最大規模的行動即是 2009 年 12 月 1 日在西點軍校宣

布的「新阿富汗─巴基斯坦」戰略，主軸是 2010 年初開始逐步增兵 3 萬。 

                                                 
18

 Office of the Coordinator for Counterterrorism, “Global Counterterrorism Forum Cairo Declaration 

on Counterterrorism and the Rule of Law: Effective Counterterrorism Practice in the Criminal 

Justice Sector,” http://www.state.gov/s/ct/rls/other/gctf/173359.htm, accessed June15, 2015.  
19

 Office of the Coordinator for Counterterrorism, “Global Counterterrorism Forum Political 

Declaration,” http://www.state.gov/s/ct/rls/other/gctf/173353.htm, accessed June 15, 2015. 
20

 Global Counterterrorism Forum, “Inaugural Meeting of the Criminal Justice /Rule or Law Working 

Group,” https://www.thegctf.org/documents/10291/19333/Nov+2011+-+Co-chairs+Summary.pdf, 

accessed June 15, 2015. 

http://www.state.gov/s/ct/rls/other/gctf/173359.htm
http://www.state.gov/s/ct/rls/other/gctf/173353.htm
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2009 年就職演說中歐巴馬指出：「我國正處於對抗深遠暴力和憎恨的戰爭」。

同年 12 月歐巴馬於奧斯陸出席諾貝爾和平獎頒獎典禮時，以「戰時總統」的身

分領獎，引發爭議。歐巴馬特別解釋，為維護世界和平，「正義之戰」（a just war）

有其必要。最重要的是他身兼美國三軍統帥，介入兩場戰爭：「暴力衝突在我們

有生之年不會根除，在非常時刻，國家必須為正義而戰。對於威脅美國人民的事，

我絕不會坐視不管。我得獎卻引發爭議的原因就是我領導的國家正處於兩場戰爭

之中」。 

歐巴馬政府承襲小布希政府，特別在其 2011 年 6 月官方公布的「國家反恐

戰略」(National strategy for Counterterrorism, NSCT 2011)仍將反恐定位在「戰爭」

的狀態，目的是強調對蓋達組織的長期戰役。歐巴馬政府特別強調，反恐戰爭並

非與伊斯蘭地區的戰爭，而是針對一個特定的組織，即「蓋達組織」。更具體來

說，美國的威脅語所要打擊的目標主要是蓋達組織與其「分支」連同「追隨者」。

在這份國家反恐戰略中，分支是指與蓋達組織有合作關係的團體；而追隨者是指

與蓋達組織有共謀關係（collaborative relationship）或代表蓋達組織或受到蓋達組

織影響而採取行動促成蓋達組織的個人，而這些行動包含以暴力方式攻擊美國或

其公民或美國利益。 

在 2011 年 6 月官方公布的「國家反恐戰略」（National strategy for 

Counterterrorism, NSCT 2011），列舉共 4 大反恐指導原則與 8 項總目標21。4 大原

則包含：(1)堅持信奉美國核心價值；(2)建構安全伙伴與同盟；(3)適當的應用反

恐工具與能力；(4)建構有彈性的文化(culture of resilience)，也就是使美國能夠防

範、回應或恢復針對美國的恐怖行動。8 項總目標為：(1)保護美國人民、本土與

利益；(2)干擾(disrupt)、弱化(degrade)、瓦解(dismantle)、擊敗(defeat)蓋達組織與

其分支及追隨者；(3)阻止恐怖組織發展、取得或使用大規模毀滅性武器；(4)清

除恐怖組織的避風港(safe Havents)；(5)建構持久的反恐夥伴與能力；(6)弱化蓋達

                                                 
21

 Department of State, “Annual Report on Assistance Related to International Terrorism: Fiscal Years 

2010,” http://www.state.gov/s/ct/rls/other/rpt/161418.htm, accessed June 5, 2015. 

http://www.state.gov/s/ct/rls/other/rpt/161418.htm
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組織與其分支及追隨者的連結關係； (7)反制蓋達組織的意識型態與其迴響

(resonance)，縮小蓋達組織能利用的特別暴力工具（specific drivers of violence）；

(8)剝奪恐怖組織能夠使用的工具等。在區域反恐焦點方面，主要集中在美國本土、

南亞、阿拉伯半島、東非、歐洲、伊拉克、北非馬格里布（Maghreb）之薩赫勒

（Sahel）地區、東南亞及中亞地區。 

與小布希政府全球反恐戰爭相較，歐巴馬焦點鎖定在打擊蓋達組織的核心，

因此白宮發現美國本身必須在另外一個複雜的伊斯蘭國家指揮攻擊行動。2009

年 11 月胡德堡基地攻擊事件與同年聖誕節底特律機場的攻擊事件，使得反恐焦

點鎖定在葉門。2009 年 12 月 17 日，在歐巴馬的目擊見證下，執行第一次對葉

門的打擊任務，這次行動雖然成功狙殺鎖定的目標，但同時也波及無辜的鄰居與

家庭。行動後殘餘的集束炸彈又殺害了更多的無辜民眾。葉門官方人員稱此事件

無疑助長了蓋達組織的氣勢。 

在巴基斯坦，歐巴馬政府不但核可「對人目標攻擊」，即有姓名且具高度價

值的恐怖分子，而且還針對「主題目標打擊」，亦即恐怖分子的訓練基地與武裝

份子控制的可疑圍地。但因為對「主題目標」界定過於含糊，再加上在葉門第一

次狙殺傷及無辜，歐巴馬已經在葉門禁止使用「主題目標打擊」。美國歐巴馬政

府在反恐行動使用的無人機，已經成為美國國力挑釁的象徵，因為它飛越其他主

權國家的上空並造成平民的傷害。 

跟據美國國務院 2012 年 8 月發表「2011 年國家反恐報告」（Country Report on 

Terrorism 2011）22的意見，賓拉登與其主要黨羽的死亡，代表其組織網絡正朝向

不可逆的方向衰退。這些成績應歸功於全球反恐的合作，尤其是對巴基斯坦蓋達

組織的核心人物，造成巨大的壓力。該報告同時指出，即使蓋達組織在西巴基斯

坦遭受重大挫折，其組織與其分支機構適應力仍十分強大。這些組織的「反彈力」

                                                 
22

 The White House, “National Strategy for Cuntertreeorism,” 

http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/counterterrorism_strategy.pdf, accessed June 12, 2015. 
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以及發動區域和跨國襲擊的能力，仍然對美國國家安全，構成「持久和嚴重的威

脅」。 

美國「國家反恐中心」（National Counterterrorism Center, NCTC）2012 年 3

月 12 日公布的數據顯示，2011 年全球範圍內恐怖襲擊總數超過一萬起，在 70

個國家造成約 45,000 位受害者，超過 12,000 人死亡。與 2010 年相較下降 12%，

2007年相較下降了29%。2011年在近東與南亞發生的恐怖攻擊事件，占總數75%，

同時在西非與西半球，攻擊的次數達到 5 年以來最高峰。 

2011 年 9 月 6 日裴卓斯上任中央情報局局長後，中情局成為以高科技與情

報打擊蓋達組織與其分支的主要領導機構。在過去十年間，中情局已經逐漸演化

為準軍事機構，在裴卓斯任內，他更加致力達成此一轉型。 

2012 年 11 月美國總統大選後，國防部長潘內塔 11 月 20 日在「新美國安全

中心」（Center for a New American Security）演講時表示，反恐戰爭尚未結束且仍

需加強持續進行。有鑑於伊斯蘭武裝份子在馬利北部取得政權，蓋達組織成員滲

入敘利亞反抗軍以及 2012 年 9 月利比亞班加西恐怖攻擊事件，可以得知恐怖分

子的適應力很強。美國的軍事力量將會更加與情報資源結合，特種部隊的人數致

2017 年提升到 72,000 人，無人機的數量也會增加。特種部隊加上無人機的投入，

將使軍事力量的使用更精巧靈活與有效23。 

反恐戰爭是一種理念的戰爭，長期的戰略目標應是去除恐怖分子訴求的正當

性，進而爭取民心的支持，使恐怖分子無法依賴理念與訴求，爭取同情者的支持，

而取得必要資金與招募新血或其他任何形式的支持。賓拉登死後，美國持續在葉

門、阿富汗與巴基斯坦使用無人機，進行恐怖分子的精準狙殺並且獲得相當成

果。 

                                                 
23

 「美國反恐戰略調整」，自由時報電子報， 

http://www.libertytimes.com.tw/2012/new/sNov/23/today-int.htm，檢閱於 2015 年 6 月 12 日。 

http://www.libertytimes.com.tw/2012/new/sNov/23/today-int.htm
http://www.ait.org.tw/ait/terrorism/slutz_c.html（檢閱於2015年5月20
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貳、金融體系方面 

在全球化的脈絡下，由於國際資本流動性遞增，使得恐怖組織與犯罪團體能

方便且快速進行資金轉移，金融犯罪範圍也隨著全球金融市場的擴張與整合而逐

漸擴大，恐怖主義的資助（Terrorism Financing, TF）透過全球金融體系、境外金

融中心與非正式地下金融管道，侵蝕國際金融市場正常運作，使恐怖行動可以順

利遂行，對國際社會與各國政府對抗恐怖主義金融活動（Counter-Terrorism 

Financing, CTF）的政策帶來挑戰。若無法有效抑制與管控，恐怖主義資金的挹

注與流通將導致國家戰略、政治與經濟利益的重大傷害。24
 

從恐怖組織的非法收益來看，若欲將收益納入合法經濟系統，順利執行恐怖

攻擊，就必須借助洗錢技術隱瞞非法資金來源；從恐怖組織的合法收益（如慈善

捐款）來看，恐怖分子利用洗錢技術，轉移資金網絡，隱瞞合法資金真實去向，

使恐怖攻擊獲得經濟支持。隨著網路與其他技術的發展，不受監管或無法得到國

際同步監管的洗錢行為，已越來越猖獗，恐怖組織成為世界洗錢主角，各國必須

加強對跨國資金流動的金融監管和控制，打擊其融資行為，徹底斬斷恐怖主義資

金來源。25
 

九一一事件使美國遭遇歷史性的震撼，此次恐怖襲擊事件使美國華爾街金融

中心經歷有史以來最大浩劫，金融業和經濟受到嚴峻挑戰，經濟狀況一度處於癱

瘓狀態，對產業造成直接損失和影響，此外還導致國際金融市場劇烈波動，各國

股市大多在一天之內暴跌5％到10％，各主要貨幣匯率劇烈波動，美元大幅貶值，

石油價格和黃金價格則快速上漲，國際金融市場陷入動盪。美國在九一一事件恐

怖攻擊後，引進「恐怖分子資金追踪計劃」，利用環球銀行金融電信協會的個人

金融交易信息來追踪可疑資金，發動且領導國際「反恐金融戰」，在阻遏國際恐

                                                 
24

 林泰和，「國際恐怖主義的資金流動」，問題與研究，第 50 卷第 1 期（100 年 3 月），頁 100。 
25

 薛亮、張曉露，「制定金融反恐法，截斷恐怖組織財源」，經營與管理，2006 年第 12 期，頁

18~19。 
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怖主義活動產生重要影響，使各主要國家在反恐和反洗錢方面共同努力。26美國

的金融反恐措施，說明如下： 

 一、凍結資金： 

自 911 事件發生之後，反恐怖主義洗錢及融資活動在全球展開。截斷恐怖分

子的資金來源成為以美國為首的許多國家之重要任務，在金融系統追查恐怖組織

的資金來源已成為打擊恐怖組織的重要手段之一。美國國會通過了打擊恐怖活動

的有關法律，財政部也頒布了一系列新的規定，要求美國各金融機構制定綜合性

方案，打擊恐怖組織與其他犯罪分子的洗錢及融資活動，凍結了涉嫌賓拉登及其

恐怖組織有關的 165 個銀行賬戶，公佈了 27 個恐怖組織名單。到 2002 年 9 月，

美國金融機構以「資助恐怖活動」的罪名，凍結了高達數 10 億美金的資產。美

國國內打擊恐怖主義金融相關的機構主要有財政部的「外國資產管理委員會」

（Office of Foreign Assets Control, OFAC）與「金融犯罪執法網絡」（Financial 

Crimes Enforcement Network, FinCen）。特別是「外國資產管理委員會」經常掌握

一份「特別指定恐怖分子」（Specially Designated Terrorists, SDTs）與恐怖組織的

名單，定期發出通知給銀行與其他金融機構，藉以阻斷其交易。根據 OFAC 在

2009 年的恐怖分子財產報告（terrorist assets report）顯示：2009 年在美國共有

包含基地組織在內的八個恐怖團體，共一千九百八十八萬六千兩百零七美元被凍

結，其中基地組織就占了一千一百二十二萬九千一百四十七美元。而同年針對古

巴、伊朗、蘇丹與敘利亞四個支持恐怖主義國家共凍結了二兆八千萬美元。27
 

二、通過法案： 

2002 年 11 月，為加強對恐怖主義的打擊，美國頒布「通過截獲和阻止恐怖

主義所需的合理方式團結和加強美國法案」（簡稱為「愛國者法案」），其主旨是

                                                 
26

 張曼，「反恐金融戰 防患於未然」，中國金融家，2011 年第 6 期，頁 98~99。 
27

 Office of Foreign Assets Control, “Terrorist Assets Report, 2009,”  

http://www.treas.gov/offices/enforcement/ofac/reports/tar2009.pdf, accessed June 16, 2015. 

http://www.treas.gov/offices/enforcement/ofac/reports/tar2009.pdf
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全面反對和打擊恐怖主義，其中第 3 部分「2001 年國際洗錢消除及反恐怖主義

分子金融法案」，旨在切斷恐怖組織的資金供給，規定金融機構的客戶識別，業

務禁止，情報收集和報告等義務，加強對涉恐資金流向之識別和監控。28
 

三、強化法律機制： 

美國具有三級 AML／CFT 法律體系：第一級是國會通過的法律；第二級是

政府根據法律的授權而製定的行政法規；第三級是監管部門發布的行業準則。主

要成文法律有：《1970 年銀行保密法》、《1986 年控制洗錢法》、《1992 年反洗錢

法》、《1994 年禁止洗錢法》以及在 911 事件之後頒布的《2001 愛國者法案》。 

美國反洗錢體系是一個由多部門構成的多頭監管、各司其職與相互溝通的結

構體系反洗錢執法部門形成了財政部、國土安全部和司法部三足鼎立的局面：財

政部按法律授權全面執行和實施《銀行保密法》；國土安全部負責打擊與恐怖融

資相關的洗錢犯罪、毒品犯罪及相關的金融交易，識別和發現金融體系中容易被

洗錢分子利用的薄弱環節；司法部負責在法律授權範圍內起訴洗錢犯罪案件並執

行相關的財產罰沒。另外，執法部門還包括稅務總署、毒品總署、海關總署、聯

邦儲備銀行、聯邦調查局等。美國的 FIU 是美國反洗錢的神經中樞。 FinCEN

作為財政部的下屬部門，是美國的金融情報中心，在美國 AML／CFT 體系中起

著樞紐作用。其監管手段是事後監督。 FinCEN 和金融監管部門不核查每一個金

融交易報告，而是通過不定期的現場檢查或者定期的抽樣檢查方式來監督金融機

構。懲治措施是巨額懲罰和信用曝光。這樣就會對金融機構產生強有力約束。 

四、金融機構： 

美國的金融反恐機制特別強調金融機構的盡職責任。美國的金融機構，大多

數仍然以法律為行為的最基本準則，忠實履行識別客戶、交易報告、記錄保存、

內控等反洗錢職責。盡職責任是法律對金融機構反洗錢職責做出的兜底性規定，

                                                 
28

 張梅琳，「金融反恐問題研究」，上海經濟研究，2006 年第 12 期，頁 63。 
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當局也有了衡量金融機構職責的尺度和標準。 

五、交易報告制度： 

美國的交易報告主要有三種。第一，金融機構大額交易報告制度；第二，金

融機構可疑交易報告；第三，其他人29的交易報告制度。根據((國內稅收法)的有

關規定，除金融機構之外的其他商業機構或者個人，應當報告自己收到 l 萬美元

以上貨幣和特定的金融票據的交易行為。上述機構或者人員應當在客戶交易時讓

客戶填寫稅務總署特製的表格，向稅務總署報告。30
 

六、跨國合作： 

2010 年 6 月 28 日歐盟與美國正式簽署金融資訊共同協定。同年 7 月 5 日歐

洲議會主管司法與內政的專門委員會也正式同意此協議，此協議於 2010 年 8 月

1 日正式生效。根據協定，歐盟國家將允許美國財政部反恐調查人員利用「環球

同 業 銀 行 金 融 電 訊 協 會 」（ Society for Worldwide Interbank Financial 

Communication, SWIFT）管理的歐盟金融交易資訊，以便追查恐怖分子的資金流

動狀況。此協議將為美國的「恐怖分子資金追蹤計畫」（Terrorist Finance Tracking 

Program, TFTP）提供金融資訊資料，為雙方的打擊恐怖主義資助與資金的流動，

邁向一大步。31
 

雖然賓拉登已於 2011 年遭擊斃，然賓拉登之死對金融市場產生兩個層面的

影響：一是市場將會長期保持擔心狀態；二是將間接影響美國經濟。賓拉登之死

無法徹底摧毀已經形成穩定結構的恐怖主義組織，因此日後歐美國家將可能面對

                                                 
29

 「其他人」包括航空公司、旅館、飯店、抵押經紀人以及飛機、古董、珠寶、貴金屬、家庭

用具、娛樂器具的批發商或零售商等。 
30

 張梅琳、牛樹成，「國際金融反恐現狀與問題」，國際商務研究，2007 年第 3 期，頁 43。 
31

 “Ausschuss im EU-Parlament billigt SWIFT-Abkommen,” 

http://www.welt.de/politik/ausland/article8326300/Ausschuss-im-EU-Parlament-billigt-Swift-Abko

mmen.html, accessed June 7, 2015; Ellen Nakashima, “European Union, U.S. to share banking data 

to fight terrorism,” 

http://www.washingtonpost.com/wp-dyn/content/article/2010/06/28/AR2010062805052.html, 

accessed June 7, 2015. 

http://www.welt.de/politik/ausland/article8326300/Ausschuss-im-EU-Parlament-billigt-Swift-Abkommen.html
http://www.welt.de/politik/ausland/article8326300/Ausschuss-im-EU-Parlament-billigt-Swift-Abkommen.html
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更加兇猛的報復性恐怖襲擊，迫使美國進一步增加軍費開支，從而加重財政赤字

的壓力並影響經濟復甦，進而使美元長期保持疲軟走勢。歐洲戰略與安全中心創

始人克勞德・莫尼凱表示，賓拉登之死象徵意義大於實際意義，基地組織近年變

化迅速，已發展成為擁有嚴密組織、龐大網路及眾多附屬機構的恐怖集團，賓拉

登作為精神領袖對其成員的影響主要停留在心理層面，基地組織不會因賓拉登之

死而停止運作。因此反恐還沒有結束。世界各國必須警惕恐怖主義帶來的災難與

不利影響，將反恐行動進行到底，各國金融業也應齊心協力，共同抵制恐怖活動

可能引發的各種投機活動和金融風險。隨著經濟和金融全球化的不斷發展，國家

之間相互依存的程度日益提高，使得打擊洗錢和恐怖融資的鬥爭已無國界之分。

因而在金融反恐領域加強國際合作則顯得尤為必要32 

參、資訊網路方面 

歐巴馬總統於 2009 年 1 月上任後，其相關政策與架構大致延續小布希政府

的指導方針，並未做出大幅更動33。由此可知，對於防制網路恐怖主義及保護國

家關鍵基礎設施與關鍵資源(critical infrastructure and key resources，以下簡稱

CIKR)之相關議題而言，政黨輪替所產生的影響十分有限，國家安全之重要程度

仍超越了政黨政治的分歧。2009 年 1 月，歐巴馬總統甫上任不久，便簽署並頒

布「第一號總統國家安全指令」（Presidential Security Directive 1, PSD-1），要求針

對當時聯邦政府的網路安全政策及相關活動進行評估，以全盤瞭解整體的政策成

效。34
 

根據評估報告指出，網路科技在當時已幾乎成為美國經濟、關鍵基礎設施和

國家安全等各層面的重要基礎，但是美國政府卻面臨艱難的雙重挑戰，其一方面

負有確保網路安全、公民權利和隱私權不受侵害的重責大任，另一方面也必須維

                                                 
32

 張曼，「反恐金融戰 防患於未然」，中國金融家，2011 年第 6 期，頁 98~99。 
33

 John D. Moteff “Critical Infrastructure: Background, Policy, and Implementation,” 

http://www.fas.org/sgp/crs/homesec/RL30153.pdf, accessed June7, 2015. 
34

 “Presidential Security Directive 1: Organizing for Homeland Security and Counterterrorism,” 

http://www.fas.org/irp/offdocs/psd/psd-1.pdf, accessed June13, 2015. 

http://www.fas.org/sgp/crs/homesec/RL30153.pdf
http://www.fas.org/irp/offdocs/psd/psd-1.pdf
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持一個提倡效率、創新、經濟繁榮與自由貿易的優良環境。不僅如此，各個聯邦

政府專責部門尚缺乏足以全盤解決網路安全問題的視野權限，應當針對現有的政

策架構進行調整。35
 

再者，由於網際網路無遠弗屆，在網路空間中，「國界」的概念幾乎不具意

義，單靠美國政府無法全面保障網路安全，從而也無法確保關鍵基礎設施得以，

不受網路攻擊之侵害。因次，美國政府除了持續加強公私部門之間的對話與合作

辦關係之外，也必須呼續國際社會共同關注網路安全議題，建立安全技術標準，

並且在法律規範方面取得協調。 

2006 年 6 月，除了重新修定並頒布新版國家基礎設施保護計畫(NIPP)之外，

自該年開始，每年的 12 月皆由歐巴馬總統宣布為「國家關鍵基礎設施保護月」

（National Critica Infrastructure Protection Month），該行動係由國土安全部領導，

不僅藉以提高公私部門對於保障關鍵基礎設施之安全意識，加強安全措施，以對

抗網路攻擊與網路恐怖主義之嚴重威脅，同時亦向全國民眾強調保護國家資源的

重要性，鼓勵人民參與相關活動及培訓，已共同提升國家安全抗災能力。36
 

 一、綜論與指導方針： 

「網路空間安全」重申，關鍵基礎設施對於國家整體運作而言以不可或缺，

而關鍵基礎設施的運作與服務，又繫乎網路空間的穩定與安全。換言之，實際上

網路空間安全已與國家安全密不可分。對此其戰略目標有三：預防美國關鍵基礎

設施遭受網路攻擊；降低美國遭受網路攻擊之脆弱性：遭受網路攻擊後將損害及

復原時間降至最低。 

美國國內維持關鍵基礎設施運作之網際網路，已被用於控制各種網路空間之

                                                 
35

 “Cyberspace Policy Review: Assuring a Trusted and Resilient Information and Communication 

Infrastructure,” http://www.whitehouse.gov/assets/document/Cyberspace_Policy_Review_fina;.pdf, 

accessed June 15, 2015.  
36

 “Presidential Proclamation-Critical Infrastruction Protection Month,” 

http://www.whitehouse.gov/the-press-office/presidential-proclamation-critical-infrastructure-protect

ion-month, accessed June 15, 2015. 

http://www.whitehouse.gov/assets/document/Cyberspace_Policy_Review_fina;.pdf
http://www.whitehouse.gov/the-press-office/presidential-proclamation-critical-infrastructure-protection-month
http://www.whitehouse.gov/the-press-office/presidential-proclamation-critical-infrastructure-protection-month
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外的實體，而美國的經濟和國家安全皆完全仰賴這些實體建設。然而，美國政府

預估，身份及數量皆不明的有心人士，可能擁有針對關鍵基礎設施發動有組織性

的網路攻擊能力，潛在破壞性也會不斷提高，從而形成嚴重的安全威脅。對於這

類情況，「網路空間安全國家戰略」制定六項指導方針如下：  

 (一)鼓勵全國性合作：美國政府應召集並促進公私部門之間和私部門之間的討

論，分享有關網路威脅與弱點之資訊，幫助私部門適當調整其風險管理策

略和計畫，鼓勵具專業知識和能力的國民貢獻所學，並增進政府和民間的

夥伴關係等等。 

 (二)保障隱私及公民自由：聯邦政府有責任阻止網路空間之濫用行為侵害個人

隱私及自由權利，網路空間安全計畫必須加強這方面的保護，尊重隱私權

益及其他公民自由權利，務使消費者和作業人員相信，有關單位將會以安

全可靠的方式處理他們所分享的隱私資訊。 

 (三)發揮法律規範與市場力量：聯邦法規不應成為保障網路空間安全的主要工

具，即使目前某些聯邦執法機關已將網路安全考量納入其監督範圍之內，

然而，市場本身才是提供改善網路安全最主要的動力。 

 (四)明確規範各部門之義務與職責：「網路空間安全國家戰略」著重於建構一個

更健全可靠之資訊基礎設施，並指定主要的領導部門發展聯邦網路空間安

全計畫，國土安全部負責執行「網路空間安全國家戰略」所提出的大多數

計畫，而該戰略亦向各級政府、私人企業美美國人民提出各種可行之建議，

以共同維護網路空間安全。 

 (五)確保戰略彈性：由於網路威脅變動速度極快，「網路空間安全國家戰略」亦

強調保持彈性之能力，面對網路攻擊發展迅速。潛在的網路攻擊者可能擁

有戰略優勢之情況，彈性之規劃可使相關單位得以重新調整安全事務之優

先順序與資源分配。 
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 (六)制定長期規劃：隨著新科技和新弱點的出現，保障網路空間安全是為持續

性之進程，「網路空間安全國家戰略」提供一個初步架構，以達成維護網路

空間安全之目標，然而政府機關不僅必須研擬長期安全計畫，維持各自角

色，亦應鼓勵私部門考慮採行長期計畫。 

 二、維護網路空間安全： 

「網路空間安全國家戰略」指定國土安全部成為聯邦政府主管網路安全之核

心單位，以整合各州政府、地方政府與私部門之樞紐，期重要職責包括：研擬全

面性保障美國重要資源及關鍵基礎設施之安全的國家計畫、關鍵資訊系統遭受攻

擊之危機管理、向公私部門提供緊急復原作業之技術支援、預警資訊和安全建議，

並且推動和資助各種科技研發工作等。 

美國政府自柯林頓時期以來針對網路恐怖主義之防治政策，相關單位涵蓋國

土安全部、國防部、聯邦調查局、國家安全局及中央情報局等聯邦政府部門。支

持者認為，如此大規模的聯邦層級合作架構，充分顯示出美國政府確實將網路安

全議題視為國家優先事務。然而，反對者則批評，過多重複且不必要的組織和計

畫，肇因於國家缺乏瞭解網路安全真實威脅程度，或足以清楚界定政府各機構之

角色與職責的「連貫性戰略」（coherent strategy）。37
 

即使如此，美國政府在經歷九一一事件之衝擊，並且成立國土安全部之後，

依據「網路空間安全國家戰略」及第 7 號國體安全總統指令(Hspd-7)之規劃，再

經過國家基礎設施保護計畫(NIPP)的調整與補充，不僅已然確立國土安全部在整

體政策架構之中的核心地位，對於各項 CIKR 的保護政策亦越趨完整。縱使某些

機構或政策不免出現部分重疊，或是聯邦專責部門各自受限於制度設計與權責分

配，無法全面解決網路安全問題，但是以國土安全部做為防治網路恐怖主義及處

理網路安全相關議題之主要部門，已是美國政府明確的政策框架。 

                                                 
37

 John Rollins&Clay Wilson,op.cit,p.7.  
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隨著網路科技逐漸滲透進入美國社會的各個層面，美國政府所欲保護的重要

目標也越趨多元，但是整體政策核心思維卻始終未曾改變，即使目前網路恐怖攻

擊主義的發生機率不高，但是網路空見的瞬息萬變，知識與科技傳播之便利，使

得美國政府必須謹慎面對其潛在之威脅，並隨著時代的推移，持續修正其防治政

策。 

自九一一事件發生後，美國政府便十分重視公私部門之間的對話、協調及資

訊分享，以共同維護關鍵基礎設施之安全，並且隨著全球化現象的影響，逐漸將

網路安全議題提升至國家戰略層級，同時要求國內民眾欲各國政府重視相關議題，

提倡全國性與全球性的合作。歐巴馬政府迄今大抵維持前任政府的政策方針，同

時亦相當注重全國民眾對於保護關鍵基礎設施之安全意識的提升。回顧九一一事

件之所以會爆發的部分原因，來自於安全意識低落，導致反恐戒備鬆散，因此，

如何維持政府與人民的安全意識，確實是反恐政策成功與否之關鍵。歐巴馬政府

目前的政策方向，應當值得給予肯定。 

小結 

歐巴馬在對外軍事政策上，也試圖展現明快作風，快速改變了小布希政

府「重伊拉克、輕阿富汗」的戰略方針。以美國為首的北約部隊在 2001 年

911 事件後開始進駐阿富汗，並成功推翻神學士政權，在賓拉登不知藏身何處，

且神學士組織近年來又逐漸有活動跡象時，歐巴馬的國安團隊乃因應北約駐

阿富汗聯軍指揮官麥吉南（David McKiernan）的請求而增兵，並且努力試圖

說服北約盟國也一起增兵阿富汗。 

撤回駐伊美軍：在上任一個多月後，歐巴馬親自宣布撤軍的期程表，將於明

（2010）年 8 月 31 日前，結束美軍在伊拉克的戰鬥任務，僅留約 3 萬 5 千至

5 萬名部隊，為伊拉克安全部隊提供訓練、裝備和建議，執行反恐任務，及
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保護美國平民；而於 2011 年底前將美軍全部撤出伊拉克。38
 

                                                 
38

 戴政龍，「歐巴馬的新時代：經濟與反恐戰略的觀察」，陸軍學術雙月刊，2009 年 6 月，頁 8~10。 
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第五章  結論 

    冷戰結束後，國際社會生態丕變，二極對立的局勢已不復存在，這也促使美

國必須重新建立新的戰略目標，以維持軍事持續發展與成長的原動力，而九一一

恐怖攻擊事件為美國找到了出口，打擊國際恐怖主義儼然成為美國新的戰略方向，

但由於恐怖分子與恐怖組織並不屬於國家層級，因此，美國將打擊國際恐怖主義

提升至國家戰略層級，以軍事武裝力量摧毀恐怖分子及組織，並進一步實施先發

制人的軍事干預行動與政權更替。 

小布希政府時期所發動的阿富汗戰爭與美伊戰爭，即是在先發制人與政權更

替的策略下所發動的兩起反恐戰爭，無論美國這類藉打擊國際恐怖主義為名而出

兵推翻並更迭他國政權的作法是否合法適切，但顯而易見，這種以軍事先制打擊

為主的反恐戰略，對於美國相關利益的維護確有其明顯成效。而歐巴馬總統接任

之後，在反恐戰略上強調合作性安全，試圖從修復與歐盟的雙邊關係、緩和與中

東國家關係、修正小布希政府時期的反恐策略等，並以軟實力的發揚做為其反恐

戰略的方針，雖然歐巴馬的反恐策略較符合國際社會的期待，但在其對阿富汗增

兵的規劃分析，不同類型的軍事打擊模式，仍然是美國在反恐以及霸權地位維持

上的主要手段。 

由於小布希政府時期，長年戰事已使美國經濟成長下滑，而歐巴馬就任後，

除了加速結束海外戰事外，並提出促進經濟成長的規劃，但在 2010 年 9 月 11 日

白宮記者會中，歐巴馬首度承認美國的經濟復甦「緩慢得讓人痛苦」。此外，歐

巴馬還在九一一事件九週年的紀念儀式上發表談話，強調美國「絕不會」與伊斯

蘭交戰。1由此可見，歐巴馬政府的最大威脅已由反恐怖主義轉變為經濟問題，

安全性的問題不全然是歐巴馬專注的焦點，因此，美國在歐巴馬政府的領導之下，

追求「合作性安全」將會是美國用以對抗其潛在安全威脅的首要戰略方針。 

                                                 
1
 「九一一九週年歐巴馬：美國永不與伊斯蘭交戰」，自由時報電子報， 

http://www.libertytimes.com.tw/2010/new/sep/12/today-int.htm，檢閱於 2015 年 6 月 12 日。 

http://www.libertytimes.com.tw/2010/new/sep/12/today-int.htm
http://www.ait.org.tw/ait/terrorism/slutz_c.html（檢閱於2015年5月20
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    第一節  研究發現 

    本論文研究核心問題為美國政府從柯林頓總統以來，歷經小布希總統時期發

生舉世震驚的九一一恐怖攻擊事件，自歐巴馬總統時期對抗國際恐怖組織的反恐

政策的走向與比較，如下表： 

 

資料來源：作者自行整理 

本文研究發現分述如后： 

    首先，美國在九一一事件後的國家安全戰略重心，就是以反恐為目標的全球

反恐戰略。 

    其次， 美國全球反恐戰略的手段逐漸由強力的軍事介入，轉向較軟性的政

治、外交運用。 

    第三， 國際援助的部分除了延續以往在衛生、人權、經濟、軍事等領域外，

也將持續加強與相關國際組織的合作，並主導國際組織議程設定，多管齊下以達

成削弱國際恐怖主義的目標。 

    第四，  美國運用聆聽 (listening)、提倡 (advocacy)、文化外交、 (cultural 

diplomacy)、交流計畫(exchange programs)與國際傳播(international broadcasting)
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的各類手段，試圖轉變目標國人民的想法與看法，最後能夠理解甚至支持美國價

值，以減少恐怖攻擊發生的機率。 

    第五，美國對全球恐怖主義的主要應對已從過去的圍堵與壓制，轉為小布希

的「先制」(preemption)，然後再轉變為歐巴馬總統時期的「先制」與「軟實力」

並用。  

    綜上之研究發現，美國已不斷強化情報資產、與盟友結成夥伴關係、逮補與

擊殺重要恐怖分子與摧毀其在阿富汗等地之安全天堂；成立新的國土安全部門，

改善準備與回應能力，且建立航空系統之層級之安全防衛；公私營部門採用了新

的科技與安全措施；民眾也被教導更具警覺與有所準備。但是恐怖攻擊仍不能被

完全阻止，因為安全是一個持續性的過程，沒有結束。 

當前美國政府為因應反恐所需的相關部門改革工作已到一個段落，除了國家

情報首長辦公室與全國反恐中心成立及推動國會與民眾所期盼之相應工作外，國

土安全部亦整併了 22 個單位、工作人員已達到 23 萬人、年度預算達到 500 億美

元，且共設立了 263 個組織或進行重整 。國務院方面，依據 2009 年 7 月之《四

年期外交暨發展檢討》(Quadrennial Diplomacy and Development Review, QDDR)

報告，成立 30 年以上的「反恐協調辦公室」(Office of the Coordinator for 

Counterrorism,S/CT)轉換成全方位之「反恐局」(Bureau of Counterterrorism)，且

持續領導國務院的反恐戰略與行動，及型塑與履行相關之政策與計畫，並在雙邊、

區域與多邊關係的更廣視野中，與其他部門共同合作以促進反恐與國土安全之管

理。 

2009 年 4 月 6 日歐巴馬在土耳發表演講，承諾永不與伊斯蘭國家交戰，要

成為彼此的夥伴。歐巴馬以改善美國形象、移轉反恐重心、改變反恐方式等方式，

修正小布希的反恐戰略。小布希執政 8 年採用「單邊主義」反恐戰略，不僅消耗

美國國力，導致「愈反愈恐」，且造成美國國家形象嚴重受損。歐巴馬以「改變」

口號入主白宮，從關閉古巴關灣監獄、停用「反恐戰爭」之表述，表明其改善美
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國形象之用心。2 

2009 年 3 月 27 日歐巴馬宣布「阿富巴」（Afpak）海外反恐新戰略，南亞成

為反恐主戰場。美國將阿富汗及巴基斯坦視為一個整體，沒有巴方支持，對阿富

汗的反恐將難以成功；武力不再是美國唯一選擇，在增兵防止塔利班捲土重來及

給予軍事援助同時，也興學、鋪路與建設民生基礎設施，採取軟硬兼施、多邊合

作的「巧實力」（smart power）反恐；另調整美軍落單的作戰方式，將阿富汗問

題提升至全球安全議題，嘗試動員俄羅斯、印度、伊朗等國家，建立多邊反恐聯

盟。3 

分析美國政權轉移後反恐戰略的調整，突顯美國國家安全政策的重心，已由

原先的反恐漸漸轉向經濟問題，尤其是當歐巴馬宣布當時對阿富汗的新戰略時，

即已連同撤軍的時程都納入規劃；以及 2010 年 8 月美軍戰鬥旅開始自伊拉克撤

軍，並於同月 31 日由歐巴馬總統正式宣布結束美軍在伊拉克的戰鬥任務。美國

自伊拉克撤軍是歐巴馬落實在上任初期所許下的政治承諾，並將伊拉克維安重任

交由伊拉克政府自行承擔；另一方面，美國對阿富汗增兵的目的，除了希望在短

期內將賓拉登緝捕到案外，另一方面則是在穩定阿富汗的政治局勢，並透過合作

性安全來維持區域穩定，將反恐的責任轉移至阿富汗政府與其周邊國家承擔，進

而尋求美國國家安全。 

從反恐作為的發展來看，九一一事件之後，美國的反恐作為已具備戰略形態。

以前美國將反恐的作為僅以國內事務的位階處理，因此在國際合作上只是交換情

報，定期召開或參與國際會議，訂定或更新國際協定等。如今只是交換情報，定

期召開或參與國際會議，訂定或更新國際協定等。如今反恐作為已提昇至全球位

階，美國得以受害國的身份大舉反恐的正義之師，一來可以積極展現國力，象徵

美國仍是國際社會百折不撓的強國，二來可以藉反恐之需，將勢力延伸至其他國

                                                 
2
 劉承宗，恐怖主義現勢分析（台中：天空數位圖書有限公司，2009 年），頁 109~110。 

3
 劉承宗，恐怖主義現勢分析（台中：天空數位圖書有限公司，2009 年），頁 110~112。 



 

81 

家，特別是中亞及南亞這些前蘇聯的後院等地區。九一一事件前國際社會在反恐

的議題上固然已有合作的基礎，但合作的模式偏於消極、零星的單打獨鬥；九一

一事件之後國際合作模式轉趨積極、聯盟式的集體行動。在此新的情勢下，美國

是主導聯盟成形的領袖；展望未來，美國仍是肩負聯盟發展重責的要角，而歐巴

馬能不能領導美國展現並善用「巧實力」（smart power）逐一務實以對，應為美

國能否繼續成為全世界最繁榮與強盛的國家的關鍵。 

面對恐怖主義持續不斷又越發犀利的攻擊，反恐戰略的發展可朝下列三方面

邁進： 

壹、「內外並重」的反恐戰略 

過去強調打擊國際恐怖主義的國際戰線，現在因為本土恐怖主義日趨嚴重化，

這種反恐重心向內趨勢，就是逐漸地改變過去小布希所建立之「邊境向外延伸」

(push the Border out)的反恐思維，慢慢地轉移部份的財力與物力因應本土恐怖主

義。小布希政府首次提出「邊境向外延伸」的概念，對美國人來說，反恐是一個

對外活動，而最主要的目的是將威脅阻擋在美國之外，美國藉由這個概念，將國

家安全的防線向外拓展(Externalize)。就其本質而言，這套「邊境向外延伸」理

論其實就是將反恐活動的重心移至國境之外。4
2011 年 5 月 1 日美國海豹部隊擊

斃賓拉登(Osama Bin Laden)，可說是美國這套「邊境向外延伸」反恐戰略的勝利，

但是賓拉登時期，凱達組織內部並未出現內鬨、成員背離、向美投降等顯示組織

分裂的現象，反而在阿拉伯世界中卻處處可見支持凱達組織的示威遊行，並高聲

強調為賓拉登復仇的決心。從這些現象看來，凱達組織似乎沒有因為賓拉登的死

而四分五裂或亂了陣腳，反而表現出一種冷靜、團結，繼續為反美而戰的態勢。

因此，可得到兩個結論：第一、在賓拉登時期所建立之「阿拉伯半島凱達組織」

與「北非凱達組織」將繼續正常運作，並利用各自建立起的人力、物力資源，遂

                                                 
4
 Daniel S.Hamilton: Tackling Terror: A Transatlantic Agenda, in: Daniel S.Hamilton(ed.): Terrorism 

and International Relations, Washington, DC:Center for Transatlantic Relations, 2006, 

pp.197-202. 
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行其反美任務；第二、凱達組織的本質並未因為賓拉登的死而產生變化，國際社

會亦未能因為賓拉登的死而更安全，國際反恐運動亦因此而未能宣告終止。美國

國務卿希拉蕊在「九一一十週年紀念日」中強調：「我們永遠堅持動武的權力，

凱達組織仍在幕後針對美國推動新的恐怖威脅，面對新的威脅，應以巧實力

(Smart Power)反擊，也就是融合美國所有的外交工具來反恐」。5由此可見，美國

推行十多年之久的「外部反恐」或「國際反恐」運動將會繼續推行。 

貳、防止本國人民受激進化思想的影響 

2005 年蘭德公司(RAND Corporation)發表一份「恐怖主義趨勢報告」(Trend in 

Terrorism)，強調美國應嚴密防止「無政府主義份子」、「極右派份子」與「激進

環保主義份子」等三類激進份子受到暴力激進化的影響，因為這些激進份子在蘭

德公司的反恐專家眼裡，都是未來可能發展成威脅美國的本土恐怖份子。6
 

參、加強族群融合的內化教育 

歐美成為本土恐怖主義主要威脅的區域，主要原因之一是因為歐洲國家與美

國皆大量接受移民，但這些移民習慣上群居在一起而形成自己的文化社區，未能

與當地居民融合相處，而導致彼此之間的相互不認識與格格不入。此外，在九一

一事件後，歐美國家普遍興起反穆斯林現象(Islamophobia)，警察常依個人的外

表與宗教背景而攔阻或逮捕伊斯蘭教徒，因而使許多年輕穆斯林感到深受社會的

排擠與歧視。在這種狀況下，如何加強族群融合的內化教育，就成了杜絕本土恐

怖主義孳生的必要措施。 

根據美國蘭德公司於 2010 年 5 月發表的一份名為「可能的戰士：2001 年 9

月 11 日後美國境內聖戰恐怖主義激進化事件」(Would-Be Warriors: Incident of 

                                                 
5
 Hillary Clinton :more‘Smart power’needed in terrorism fight. Available form : 

http://www.csmonitor .com/USA/Foe\reign-Policy/2011/0909/ Hillary Clinton :more -Smart 

power-needed-in-terrorism-fight.   
6
 這三類激進份子的共同特點是反全球化與反資本主義，而美國正好都是此類份子的共同攻擊   

   目標之一。 
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Jihadist Terrorist Radicalization in the United Ststes Since Spetember 11,2001.)研究

報告中強調：從九一一事件到 2009 年底，美國境內共發生 46 起本土恐怖主義攻

擊事件，共 125 人參與，其中 2002-2008 年間共有 81 人參與，2009 年則激增為

42 人，這不僅代表著聖戰組織在西方招募穆斯林的行動正擴大，同時也意味著

美國受本土恐怖主義的威脅正慢慢地擴大。悉知，本土恐怖主義的攻擊方式頃向

於非組織化，完完全全表現出一種個人或小團體單獨執行行動的特徵；換句話說，

從策劃到具體執行都是由一個或幾個人參與；這種攻擊方式較簡單，相關資訊較

少，而且行動資訊亦較不易擴散，如此將增加預防與打擊恐怖攻擊的困難度。 

面對越來越嚴重的本土恐怖主義的威脅，應啟動新的反恐思維與調整傳統的

反恐戰略，如此才能有效打擊本土恐怖主義。恐怖主義僅是西方世界對於與基督

文化相斥的激進思想所下的定義，以教義之目的來分析，宗教思想無不教人為善，

事實尊重各自生活方式，而非以破壞方式否定他人的信仰，這是世界各國(包含

伊斯蘭世界)都應該學習且實踐的方向。也唯有推行這種互相認識、互相學習與

互相尊重的「軟性政策」，才是解決本土恐怖主義的治本方法。 

第二節  研究建議 

從當前的對付恐怖主義的成果而言，一昧的運用軍事打擊手段仍不能完全有

效的解決此一問題，必得從根本解決恐怖主義所滋生的政治、經濟、宗教及社會

因素，才能徹底有效的根絕此一人類共同的威脅。針對此一議題，本文研究建議

如下： 

壹、恐怖組織相互間之串聯活動狀況之掌握蒐研 

    目前國際各國所面對的是已轉型且更難對付的恐怖組織。這些分散於全球的

恐怖主義團體，互相串聯接觸、分享資源與計畫行動以達成恐怖攻擊的目的，且

有不同的分工趨勢，並已把聯絡、策畫陣地移轉延伸到虛擬的網際網路空間，利

用電腦以匿名上網進行恐怖主義訓練、策畫恐怖活動及建立恐怖主義網路以加強
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通訊聯絡，若能針對恐怖組織相互間之串聯活動狀況加以掌握蒐研，並透過建構、

分析恐怖組織聯繫情形與方式之大數據，精準研判將發動之恐怖攻擊，即能進一

步早期因應、反制應變，完成相關防範措施，期達止亂於初動、弭禍於無形之目

標。 

貳、運用宗教社群管道瞭解恐怖主義發展動態 

    美國國土安全部「民權暨市民自由辦公室」官員在「歐洲安全暨合作組織」

的「人權與對抗恐怖主義」會議中表示，國土安全的工作可經由建立與阿裔美國

人及回教美國社群間的溝通橋樑，據以達成與宗教社群主動與充分連接之效。此

外，美財政部也鼓勵與協助美國的回教慈善社群建立「美裔回教非營利全國理事

會」，以確保進行慈善工作時不會被恐怖份子所利用。盼藉此等途徑達成標本兼

治的目的，亦即除持續嚴厲打擊措施外，並推動「大眾外交」與極力尋求回教社

群的合作，而能更有效遏阻恐怖主義的蔓延。故針對反恐議題之研究，亦可由此

一方向廣泛蒐羅，透過宗教社群團體，掌握與恐怖組織相關聯之發展動態，以補

強並豐富情報來源管道，多面向、多層次實施反恐行動。 

參、恐怖攻擊類型歸納分析 

    美國評估，目前西方或美國在區域的盟友仍可能遭受類似 911 攻擊，或是比

較容易達成，但相對低衝擊的攻擊，例如隨機攻擊個人，或是在擁擠公共場所的

小規模爆炸等兩種型態威脅。可能的攻擊者來自於與該等組織核心無直接聯繫的

分支，或是由其激發的個人所發動，且因常無前科資料而不易事先預警。例如加

拿大負責安全的副總理麥克萊倫曾依據該國情報報告指出，無論歐洲或北美，新

一代恐怖份子可能主要來自於移民家庭的第二代，他們多數與國際知名的恐怖主

義組織沒有關係，又是在西方長大，因此很難防範，而此等情節即在 2005 年 7

月的「倫敦爆炸案」中出現。所以歸納各類型恐怖攻擊型態及案例，分析其中異

同之處，以數據化方式檢視，即可得到發生機率比較以及頻繁發生之類型，有助
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於掌握與預防恐怖攻擊之發生。 

    自九一一事件發生後所引發之恐怖主義的威脅與反恐戰爭，確實對當前的國

際關係產生明顯的衝擊，至少包括了國際議程的轉變、全球化發展的受阻、大國

關係的變動與文明衝突的擴大，此一影響的時間究竟會有多久，幅度有多大，將

視恐怖主義威脅持續的時間與程度而定。從當前的對付恐怖主義的成果而言，一

味的運用軍事打擊手段仍不能完全有效的解決此一問題，必得從根本解決恐怖主

義所滋生的政治、經濟、宗教及社會因素，才能徹底有效的根絕此一人類共同的

威脅。 
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