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摘要

非傳統安全指的是除了戰爭外其他會威脅到國家安全的議題，在全球

化的局勢下這些議題的重要性與日俱增，然而文獻上少有對這個國際關係

的第三大次領域系統性的整理，本文討論非傳統安全的三大重要主題—能

源安全、環境議題、恐怖主義，以及其他議題如糧食安全、移民與難民議

題、跨國犯罪、以及傳染病，除了回顧相關文獻並探討其趨勢外，本文認

為非傳統安全的議題仍不斷在擴充中，並點出全球化下科技在這些議題中

扮演的重要角色。

關鍵詞：非傳統安全、能源、環境、恐怖主義、國際關係

*　　*　　*

壹、緒論

國際關係（international relations）作為一門學科已有將近百年的歷史，而

其內容也歷經過不少的演變，傳統國際關係理論關注的是國家生存與國與國

之間的關係，例如經典的現實主義（realism）強調國家間是無政府狀態、主權

國家必須自助、且國家間會為了自身利益而互相競爭甚至可能引發衝突。在二

次世界大戰結束後，隨著多數國家經濟日益發展以及全球化的展開，經濟議
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題在國際關係中扮演的角色愈來愈重要，國際關係另一個重要理論自由主義

（liberalism）就強調國家間的互賴以及國家可透過國際組織來達到合作。又

因為經濟和政治是密不可分的，故討論國際政治和經濟如何互相影響的國際政

治經濟學（international political economy）在近幾十年亦成為國際關係的一個

重要主題。簡而言之，國際關係約略可劃分為安全與衝突研究和國際政治經濟

學這兩大次領域，而本文所討論的非傳統安全（non-traditional security）則可

以算是國際關係的第三個領域，亦是前兩個次領域的交會與結合，因為它一方

面仍是關注國家安全為主，但另一方面研究的議題卻與國際政治經濟學有所重

疊。

非傳統安全指的是除了戰爭與衝突外其他會影響到國家安全的議題，包含

能源安全、環境破壞與氣候變遷、糧食安全、傳染病、非法移民、以及恐怖主

義等。這些議題多半是跨國界的，雖然不一定會直接威脅國家的生存，但程度

若嚴重足以會影響到國家經濟社會發展或政治穩定，因此也對國家安全有相當

顯著的重要性，尤其冷戰結束後國家間大規模衝突發生的可能性降低，故非傳

統安全在近幾十年來成為國際關係領域裡一項重要焦點。
1

由上述的定義可以得知非傳統安全研究是相當議題取向的，且跨領域性質

濃厚，諸多議題原本不屬於國際關係研究的課題，但是當衝擊到國家安全時則

變成非傳統安全的一環。另外值得注意的是，雖然上述這些議題都可歸於非傳

統安全的大架構下，有些議題之間也是息息相關，譬如環境議題和能源議題基

本上是密不可分，氣候變遷也可能造成非法移民增加，但各個議題都可獨立成

1	 因為傳統國際關係中的安全研究（security studies）跟非傳統安全研究都有包含「安
全」一詞，故在此應對安全做出一個適切的定義。傳統安全研究著重在國家間的軍事

戰爭與衝突、特別是會影響到國家存亡的議題，所以其所指的安全是「國家領土的完

整與不被侵犯」。非傳統安全研究的議題則包含了能源安全及糧食安全等涉及「安

全」的主題，這兩項議題中的安全來自經濟學概念，意思是某項東西的穩定與充足的

供應，但是非傳統安全研究又著重在這些物品供給有危機時對國家安全的影響，因此

可以說非傳統安全裡的安全是一個較廣的概念，包含傳統國際關係理論裡的安全以及

經濟學所強調的安全。這其實也反映了前面所說的國際關係領域的變化。國內學者莫

大華（1998）針對安全研究論戰的評析就表示早期安全研究的主題聚焦在軍事面向，
但在1990年代後則開始加入其他層面的威脅，像是恐怖主義、資訊戰、以及民族主義
等等。
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一個顯著的研究主題且有大量的相關文獻支撐，且並非所有學者都會用「非傳

統安全」這個詞彙來指涉上述議題，因此以下會將各主題分開，並逐一地討論

這些議題的相關研究以及最新趨勢。儘管如此，為使讀者更清楚議題間的關聯

與共通性，圖一呈現這些議題可能的因果關係，表一則敘明各議題對國家安全

的影響。

本文首先將討論能源安全，再來是環境議題與氣候變遷，第四節是恐怖主

義的相關研究，第五節則討論其他非傳統安全議題包含糧食安全、移民與難

民、跨國犯罪、與傳染病，
2
最後一節提出本文的結論與觀察。

圖一　常見的非傳統安全議題與議題間可能的因果關係
3

2	 非傳統安全的議題眾多且沒有絕對範疇，本文將能源安全、環境議題、以及恐怖主義

歸為非傳統安全的主要議題而後四項歸為其他議題的原因有二，第一，前三項議題較

常在國際關係文獻中出現，且亦是作者較熟悉的研究主題，後四項議題雖然也具高度

重要性，但出現在國際關係文獻中的次數則相對較少；第二，除了能源安全外，Ha-
meiri和Jones（2013）的文章也是先提及恐怖主義與環境議題，傳染病、跨國犯罪、和
非法移民則接續在後。

3	 實線代表議題間有直接相關，例如能源的使用會造成氣候變遷加劇及環境破壞、環境

惡化則會影響糧食生產及糧食安全；虛線則表示間接影響，例如糧食安全不足可能導

致難民問題增加、難民則可能產生跨國犯罪。值得注意的是圖一列出的是較明顯的因

果關係，但並非窮盡，有些議題間即使沒有線條連接仍有可能有關聯。

能源安全

主要議題 其他議題

環境議題

恐怖主義

糧食安全

移民與難民

跨國犯罪

傳染病
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表一　本文七個非傳統安全議題與國家安全的關聯

非傳統安全主題 對國家安全的影響

能源安全 能源供給不足會影響經濟、交通、與軍事等產業

環境惡化與氣候變遷 環境破壞以及氣候變遷所造成的後果會影響國家發展

恐怖主義 恐怖攻擊可能直接衝擊國土安全

糧食安全 糧食匱乏會影響國家整體發展、進而影響國家安全

移民與難民 非法移民與難民可能衝擊社會秩序及國家穩定

跨國犯罪 跨國犯罪活動可能導致社會失序及動盪

傳染病 大規模傳染病會影響人民健康、並造成國家發展遲滯

貳、能源安全

能源是推動國家經濟發展的關鍵命脈，因此能源安全對於各個國家、特

別是經濟快速成長的國家是個重大議題。能源安全的定義很多，端視不同學

科以及不同國家會採取不同的定義，但最常見的一個定義是「合理價格下穩

定且充分的能源供給」，
4
亦即能源的供應要持續不中斷，且價格是要在可負

擔的範圍內。能源安全亦可分成短期及長期兩種，因為即使能確保短期內的

能源不中斷，長期下來若國家經濟持續增長，能源供應還是有可能無法彌補

需求（Bielecki 2002）。有些學者則將能源的效率與環境管理（environmental 

stewardship）也看成能源安全的一環（Brown et al. 2014），這是因為就算能確

保能源的源源不絕，若能源的使用效率低且造成環境過度破壞，終將是無法達

到永續發展的長遠目標。

從上述幾項定義來看，能源安全並不直接是一個政治學或是國際關係的主

題，
5
但能源的開發、使用、交易、與運輸皆可能會影響到國家經濟和政治發

展以及國家間的互動，因此能源安全常被認為是非傳統安全中最重要的一個議

題。且在眾多非傳統安全議題中，能源安全應該是和傳統安全最息息相關的，

4	 請參見國際能源總署（International Energy Agency）對於能源安全的介紹：https://www.
iea.org/areas-of-work/ensuring-energy-security。

5	 若採取最普遍的定義來看，能源安全一般較屬於經濟學的範疇。
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這是因為能源安全對於軍事國防有極大的重要性，自二次世界大戰以來最普遍

的能源來源是石油，而石油被廣泛地應用在工業、交通、發電、以及軍事上，

特別是各國的國防武器及軍事設施都是大量依賴石油作為燃料，因此能源安全

若無法確保，國家生存也將面臨威脅。石油的另一大特色是它是全世界貿易量

最大的一項商品，且因為石油的產地分布不均，並大量仰賴海上運輸，這使得

石油輸出國有機會將石油「武器化」（weaponize）用以對付仰賴石油進口的

國家，
6
故石油常是國際政治經濟學及安全研究中的重要主題。

根據能源的種類做分類，國際關係能源安全的研究主要包含兩大部分，

第一是有關傳統能源、也就是化石燃料（fossil fuels）的研究，化石燃料包

含媒、原油、以及天然氣三種，皆屬不可再生的資源，其中最主要的議題

是原油對國際社會以及國家安全的影響；第二類則是化石燃料外的替代能源

（alternative energy），主要是核能與再生能源兩種。

討論傳統能源的政治學文獻相當多，而涉及國際關係的又主要有三大類，

第一類是討論能源的國際規範與典範，包括國際能源市場的轉變（如Bielecki 

2002）以及能源的國際治理（如Bazilian et al. 2014; Colgan et al. 2012）。第二

類是討論能源與衝突的關係，特別是石油在國際安全中扮演的角色。石油是否

會引發衝突甚至戰爭其實是一個具有一定歷史的議題，自19世紀初期石油就

慢慢取代煤成為全世界最重要的能源來源，也因此若能控制石油供給就等於掌

握一國的生存命脈，二次世界大戰日本偷襲珍珠港的一個原因即是因為美國

對日本實施原油禁運，1990年的波灣戰爭也是起因於伊拉克基於石油利益對

科威特發動的資源戰爭（resource war）。在數十年後的今天，能源（特別是

石油）仍持續成為戰爭的導火線、或是在戰爭中扮演催化劑的角色，也因此

為數不少的國內外學者致力於討論石油或天然氣如何影響國家間戰爭（Colgan 

2013a; Colgan 2013b; Peters 2004）、地緣政治（吳雪鳳、曾怡仁 2014; 龍舒甲 

2003）、或是國家安全（Glaser 2013）。即使近十幾年科技革新造成石油開採

的方式改變、並在北美地區造就所謂的頁岩油革命（shale revolution），石油

在國際政治扮演的角色仍未減輕，有學者就分析說2010年代初期開始的頁岩

6	 在1973年所發生的石油危機就是一個典型例子。
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油革命以及其後的低油價對地緣政治有深刻影響（Kim 2020）。

第三類連結傳統能源與國際政治的文獻是「資源詛咒」（ r e source 

curse），資源詛咒理論主要是描述自然資源（特別是石油）對一國的負面影

響，所謂的「詛咒」主要有三大類，第一是對經濟發展的詛咒，亦即自然資

源豐富的國家經濟發展常會較緩慢（Ross 1999; Sachs and Warner 1995），第

二種詛咒是內戰或是其他型態的政治暴力（Collier and Hoeffler 1998; Fearon 

2005; Humphreys 2005; Lee 2018; Ross 2004a,b），第三種則是政治上的詛

咒，也就是資源盛產國往往是威權政體的國家（Aslaksen 2010; Jensen and 

Wantchekon 2004; Morrison 2009; Ross 2001）。7
雖然資源詛咒理論解釋了為

何很多產油國政治不民主或是內部不穩定，但也有一些國家並沒有受到此詛

咒，如挪威、加拿大、甚至如今全球最大產油國美國都是穩定且繁榮的民主國

家，故有學者討論為何有些國家可以逃過資源詛咒，或是提出解決資源詛咒

的方法，主要包含健全的總體經濟政策、經濟多樣化、成立天然資源基金、

天然資源收入透明化、以及收益直接分配給人民等（Weinthal and Jones Luong 

2006）。

除了傳統化石燃料外，亦有許多文獻探討其他替代能源與國際政治的關

聯，包含核能及再生能源。核能的研究其實也和傳統安全研究有很深刻的關

係，因為核能跟核子武器是有連帶關係的，不僅國際社會上規範核能與核武

的組織同為國際原子能總署（International Atomic Energy Agency，以下簡稱：

IAEA），使用核能的國家也具有發展核武的潛力並可達到核避險（nuclear 

hedging）的目的，8
但關於核武的研究屬於傳統安全的範疇故不在本文討論之

內。

國際關係關於核能的研究著重在國家間的比較，也就是為何有些國家選擇

7	 除了以上三種詛咒外，文獻上也指出自然資源生產有可能導致其他負面效果，像是貪

污腐敗及婦女地位低落等，國內亦有學者探討自然資源和內戰、經濟發展、或環境表

現的關係，請參見平思寧（2015）、張文揚及平思寧（2017）、和張文揚、詹捷翔、
及平思寧（2018）。

8	 所謂「核避險」指的是沒有核武的國家維持（或假裝維持）快速獲得核武的能力

（Levite 2002），這可以作為一種威嚇手段以避免國家遭受攻擊。
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核能而其他國家則否（Fuhrmann 2012; Sovacool and Valentine 2010）。目前文

獻主要的結論是國內和國際因素都扮演一定的角色，當一國國內經濟發展快

速時，興建核電廠是一個彌補電力缺口的良好選項，但是通常是較威權、技術

官僚（technocracy）意識形態較重、以及較中央計劃經濟的國家較有興建核電

廠的條件，另外當重大核災（例如1986年的車諾比事件及2011年的福島核災）

發生後全球會興起一股反核聲浪，這會造成核能的使用趨緩。此外國內外也

有為數眾多的個案分析，討論特定國家的核能發展或政策及民眾或媒體對核電

的偏好，包含日本（林文斌  2013; Koerner 2014）、台灣（鄭安授 2019; Hsu 

2005）、中國（Zhou and Zhang 2010）等。

除了核能外，另外一項重要且近幾年備受矚目的替代能源是再生能源，為

因應氣候變遷以及達到巴黎協議（Paris Agreement）裡減少碳排放的承諾，各

國紛紛進行能源轉型以及推動再生能源的使用，除了能達到環境保護的目的

外，因為再生能源的「燃料」依靠的是國內的自然資源（像是風力、太陽能

等），故使用再生能源可以減少一國對能源進口的依賴，進而更能確保能源安

全。近期的烏俄戰爭即顯示俄羅斯將天然氣的出口當作一項「武器」來對付進

口國，依賴俄羅斯能源的國家、特別是歐洲國家即思索要提升再生能源的使用

以降低對俄羅斯能源的需求。開發再生能源的另一項好處是可以培植一個新產

業並創造就業機會，這對以經濟為導向的政府來說是個吸引民眾支持的賣點。

相比於化石燃料和核能，再生能源是一項較為新興的議題，故在國際關係

領域的相關研究仍為數較少，但已有學者開始研究再生能源與地緣政治的關

係，例如Su et al.（2021）最新的研究就發現再生能源和地緣政治危機是互有

因果關係，地緣政治衝突導致國家開始轉向再生能源（如前述的烏俄戰爭），

但再生能源的貿易以及相關科技競爭也可能觸發地緣政治衝突（例如2012年

歐盟與中國的太陽能板傾銷訴訟）。也有不少的學者特別注意到中國的影響

力，因為中國是目前全球最大的再生能源投資國，也在再生能源設備的供應鏈

上扮演重要一環，因此中國未來可能藉由再生能源的市場而擴大其在國際社

會的影響力，例如加深與歐盟的互賴（Sattich et al. 2021）以及提升中國在對

抗氣候變遷的國際形象（Weiss and Wallace 2021）；另一方面中國是目前世界
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上最大的石油進口國，並面臨了所謂的「麻六甲困境」，
9
再生能源的使用將

可有效地降低中國對化石燃料的依賴並幫助其經濟進一步發展（Van de Graaf 

2018）。

由上述的討論可以得知，能源相關的議題在國際關係文獻中佔有相當的地

位，而其中關於石油的研究始終具有一定程度的重要性，即使在如今追求節能

減碳的國際社會中，石油仍無法在短期內被其他能源給取代，特別是石油對於

軍事的重要性使得其與國家安全基本上是劃上等號，
10
故研究石油的文獻仍屬

最大宗。另一方面，關於再生能源的研究則急速增加，隨著許多國家宣示著要

在未來幾十年內達到淨零碳排，
11
使用再生能源已成為不可擋的趨勢，再生能

源將如何影響到國際社會的大國角力與國與國的互動將會是未來國際關係研究

裡的重要課題。

參、環境議題

第二個重要的非傳統安全議題是環境，與環境相關的主題眾多，舉凡水資

源管理、環境污染、生態保護、天災、到氣候變遷都可納入環境研究的範疇，

這些議題亦都曾在國際關係文獻中出現身影，甚至有國際知名期刊如Global 

Environmental Politics是專門出版國際政治和環境問題的研究，這顯示了學術

界對於環境議題的重視，也彰顯了在當今國際社會解決環境問題是多麼刻不容

緩的一件事。

在諸多環境議題中和國際關係最有關聯的是氣候變遷，因為跟其他議題比

起來，氣候變遷所造成的影響無疑是全球性的，國際社會在過去幾十年也致力

於減緩氣候變遷的速度，然而成效如何仍有待觀察。國際關係領域中關於氣候

變遷的文獻主要有兩大類，一是研究國家間的合作（或是不合作），二是研究

9	 麻六甲困境指的是中國多數的能源進口都須經過麻六甲這個狹窄的海峽，這使得潛在

的對手有機會在此處攔截中國的能源並影響其生命線。
10	 例如美軍就是全世界最大的石油消費者，這解釋了為何美國一直將石油的穩定供給看

成一項重大國家利益。
11	 例如作為世界最大碳排放國的中國即宣示國內碳排放會在2030年達到高峰，並要在

2060年達到「碳中和」。
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氣候變遷對於國家安全的影響。第一派文獻主要討論為何有些國家在氣候議題

上採取較為合作的態度，譬如說較快批准京都議定書（Kyoto Protocol）（von 

Stein 2008）或是提出較中庸的碳排放目標（Bailer and Weiler 2015），這些研

究結果多半顯示國內因素還是佔主要解釋力，特別是國內商業利益會影響一國

政府是否積極採取氣候政策（Colgan et al. 2021）。此外，這派文獻也常跟國

際法的文獻對話，因為氣候問題的處理常是在國際法的架構下、用條約的方式

來促使各國合作，而條約如何設計以及如何符合國際法規範都會影響後續的合

作成效，例如京都議定書所包含的彈性機制就使得已開發國家比較願意加入

（von Stein 2008），巴黎協議也因為讓各國自訂減排目標而獲得較高的參與

程度（楊惟任 2017）。

第二派文獻分析氣候變遷對於國家安全以及地緣政治的影響，雖然氣候變

遷是一個較為緩慢的過程，不像隨後提及的天然災害可能會快速發生，但氣

候變遷的某些後果將影響地區穩定甚至國家存亡，如海平面上升可能造成熱帶

小島國家被淹沒，北極冰川融化可能會導致新的海洋航路出現、並造成國家

間的相關紛爭，
12
因為氣候變遷產生的難民危機也可能引發國家間的衝突，而

若被影響的國家是美國重要利益所在的國家，則可能會威脅美國的國家安全

（Busby 2008），這進一步會影響全球地緣政治局勢。以上種種討論顯示氣候

變遷已經不再是一個低階政治（low politics）的議題，而是屬於可能會影響國

家利益和生存的高階政治（high politics）的範疇。

隨著氣候變遷逐漸被視為人類社會的頭號大敵，未來國際社會針對此議題

的合作力度應會更加強，然而氣候變遷牽涉的不僅是複雜的科學議題，更是

國際政治的角力，尤其許多政府認為在減排會傷害一國經濟發展的前提下，過

多的承諾往往會動搖國內的支持基礎，因此如何在國內利益和國際合作上取得

一個平衡將是一個重要課題，這也呼應了著名政治學者Robert Putnam提出的

雙層賽局（two-level game）中國際合作必須是眾多贏局（win set）交會的概

念（Putnam 1988），有鑑於此，未來國際關係文獻對於氣候變遷勢必會更關

12	 例如國內學者冷則剛和趙竹成就曾探討中俄兩國在北極的合作及競爭（Leng and Zhao 
2020）。
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注，而焦點也更會轉向國內因素如何影響國家間的協商與合作。

另一個值得討論且和環境有關聯的主題是天然災害（如地震、山崩、洪

水、乾旱等），天災雖然是自然發生的現象且自古以來即有，但在氣候變遷以

及環境惡化的情況下在現今社會發生的頻率更勝以往，天災的發生可能使得人

民流離失所，且易造成社會的失序或動盪，因此不少學者討論天災是否會使得

國家間或國家內更容易發生戰爭，而兩種相反的論點及研究發現都存在。有些

學者認為天災發生後災民會產生「相對剝奪感」，且天災之後物資（如水或食

物）變得缺乏或有限，因此人們會彼此爭奪資源，進一步可能惡化成暴力衝突

甚至內戰（Brancati 2007; Homer-Dixon 2010; Nel and Righarts 2008），尤其是

發生較快速的天災如地震或火山爆發更容易引爆衝突。另一派學者則持相反立

場，他們認為天災後人們反而會產生一種團結心理，因此比較不會相互衝突，

這反映了災害外交（disaster diplomacy）理論中天災會促成國家間和睦的說法

（Kelman 2011）；另一方面，打仗需要資源，天災後的資源缺乏反而使得叛

軍更不容易招募到人或是作戰，因此有學者認為天災會降低內戰的發生機率或

結束現有內戰（Kreutz 2012; Salehyan and Hendrix 2014; Slettebak 2012）。13
不

論哪種論點較符合現況，這些研究與爭辯都顯示說天災對於人類社會有相當大

的影響，且此影響會隨著氣候變遷的腳步而加劇。

最後一個和環境有關且具算是個古老的議題是水與衝突的關係，水雖然是

可再生資源並會在生態系中不斷循環，理論上不像不可再生資源會有耗盡的

一天，但它是人類生存的基本必需品，且因為水的分布是相當不均的，在環境

污染下乾淨的飲用水不一定唾手可得，故在人類社會上一直存在著針對水資源

所引發的衝突或是合作（朱張碧珠 1997; 閻亢宗 2013; Shlomi 2009）。另一方

面，與水有關的設施像是灌溉系統或是水壩也可能在戰爭中成為武器或是被攻

擊的目標，像是長達十年以上的敘利亞內戰就使得當地一半的水和衛生系統都

遭受破壞，
14
因此水和戰爭的連結自古以來就相當密切。值得注意的是，雖然

13	 一個典型的例子是印尼亞齊省的分離組織「自由亞齊運動」（GAM）因在2004年的南
亞大海嘯後重創而與中央政府簽下和平協議。

14	 請參見https://reliefweb.int/report/syrian-arab-republic/syria-water-crisis-40-less-drinking-
water-after-10-years-war。
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現在有一些新技術像是海水淡化可以增加水資源的供給，但因為氣候變遷的關

係水的分佈可能在時間或地理上變得更不平均，故早在將近三十年前就有學者

點出水資源衝突這個現象會隨著氣候變遷的加速而惡化（Gleick 1993），亦有

分析預測在下一個世代水將會是主要的戰爭導火線，
15
這在在都顯示了水在非

傳統安全研究裡將持續是一個備受關注的重點。

總而論之，隨著人類社會工業化以及伴隨而來對環境的破壞，國家因為環

境變化而面臨生存的威脅將不再會是天方夜譚，例如氣候變遷造成的海平面上

升就可能使得小島國家如吐瓦魯和吉里巴斯面臨被海水吞沒的命運，為因應環

境退化危機以及氣候變遷，國際社會也加速協商合作的腳步，但這過程中也展

現出了國與國之間的角力與算計，因此不論環境議題究竟會給國家間帶來衝突

或是和平，這些議題未來在國際關係研究裡都會比以往更常出現。

肆、恐怖主義

「恐怖主義」（terrorism）是一種為了達到政治目的使用暴力來威嚇大眾

的方式，早在數百年前就存在在人類社會中，但一直到2001年震撼全球的911

恐怖攻擊事件發生後，世人才深刻地體認到恐怖主義的可怕，受害的美國政府

與其西方盟友因此展開全球反恐戰爭（the war on terror）來打擊恐怖份子，諸

多國家也針對反恐進行立法，但遺憾的是這些措施並沒有完全消滅恐怖主義，

不僅在911事件後全球恐怖攻擊的次數不減反增，162010年代初期極端暴力組

織伊斯蘭國（Islamic State）的崛起更顯示恐怖主義仍是對人類文明社會的一

大威脅。

和前述兩項非傳統安全議題不同的是，恐怖主義是直接人為的暴力行為，

且恐怖份子的目的可能就是傷害一國的國家安全，和戰爭這種威脅國家安全

的事件類似，
17
因此有些學者並不把恐怖主義算成非傳統安全的一環，再加上

15	 請參見https://www.weforum.org/agenda/2019/03/water-is-a-growing-source-of-global-
conflict-heres-what-we-need-to-do/。

16	 請參見 https://www.csis.org/analysis/global-trends-terrorism-through-2016-and-relative-
role-isis-and-taliban。

17	 例如美國就是在911事件後後才成立國土安全部（Department of Homeland Security）。
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文獻上對於恐怖主義的定義一向很模糊，有些內戰的研究會專門討論恐怖主義

這個手法，
18
有些恐怖組織的資料庫也會包含叛亂或分離主義團體（insurgent 

or separatist groups），因此恐怖主義研究和傳統安全無法全然切割。雖然如

此，恐怖主義仍有別於傳統戰爭，理論上在戰爭中作戰的雙方和攻擊的對象應

是軍人而非平民，但恐怖份子往往是以一般大眾為攻擊目標，Hameiri和Jones

（2013）討論非傳統安全的治理也仍是將恐怖主義歸納在非傳統安全的範疇

內，故本文也採取這個立場並討論恐怖主義的相關研究及其展望。

關於恐怖主義的研究可謂汗牛充棟，且質化與量化研究都相當豐富。早

期的恐怖主義研究以個案或是理論分析為主，主要討論恐怖主義的根源、演

化、以及種類，或是關注特定的恐怖組織或恐怖攻擊事件。國內研究恐怖主義

的學者就多採取這種研究途徑，例如邱稔壤（2003）檢視西班牙巴斯克分離

恐怖主義的發展與式微，劉復國（2006）討論東南亞地區的恐怖主義之發展

和其對區域安全的影響，張登及（2009）從「本體安全」的視角分析發生於

2005年的英國倫敦七七恐怖攻擊事件，林泰和（2016）則探討蓋達組織（al-

Qaeda）的歷史、文化、與宗教信仰。雖然臺灣並不是一個易遭受恐怖主義威

脅的國家，但以上這些文獻都讓我們對於恐怖主義的發展和特色有所了解，也

能因此居安思危做出防備。

近幾十年在統計分析技術逐漸普遍後，國外的諸多研究是以量化方式探

討恐怖主義的成因及影響，亦有學者利用賽局模型來推導出恐怖組織內部的

動態或是恐怖組織與政府的互動（例如Bueno de Mesquita and Dickson 2007; 

Lapand and Sandler 1988）。其中辯論最激烈的一個問題之一是民主與恐怖主

義的關係，亦即民主國家是否較易遭受恐怖攻擊？許多學者認為民主國家因為

對人身自由的限制較少、媒體自由程度較高、較強調團體間的競爭、而且外交

政策一般較活躍，故恐怖組織較容易在民主國家發動攻擊（Chenoweth 2010; 

Lee 2013; Savun and Phillips 2009）；但也有學者認為民主國家較能傾聽民意，

18	 例如有學者發現，有些叛亂團體（rebel groups）使用恐怖攻擊的方式來對抗政府，
這不但會使內戰耗時更長、也有可能使得政府會讓步更多（Thomas 2014; Fortna 
2015）。
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這會減少人民產生怨恨並訴諸恐怖主義的可能（Li 2005）；Gaibulloev et al. 

（2017）的一篇重要研究則發現恐怖主義和民主的關係是非線性的，完全民

主以及絕對威權的國家都比較不容易發生恐怖攻擊，但中間的混合政體國家因

為較不穩定、恐怖主義也較猖獗。

除了討論恐怖主義的成因外，有為數不少的研究探討恐怖主義對於國內經

濟的影響，例如是否會影響雙邊貿易（Nitsch and Schumacher 2004）、金融市

場（Chen and Siems 2004）、經濟成長（Gaibulloev and Sandler 2009）、以及

對外直接投資（foreign direct investment）（Abadie and Gardeazabal 2008; Lee 

2016）等，雖然多數的文獻都發現恐怖主義會帶來負面效果，但也有學者發

現此效果是條件式的，亦即並非所有遭受恐怖攻擊的國家都會遭受衝擊，像是

已開發國家因為經濟已相當活絡，因此很難因為局部性的恐怖攻擊就造成全國

性的傷害（Blomberg et al. 2004），接收較多外援的國家也比較免於受到衝擊

（Bandyopadhyay et al. 2013; Lee 2016）。這顯示雖然恐怖份子能夠利用恐怖

攻擊達到傷害一國經濟利益的目的，但政府的反恐政策以及其對投資者釋放的

訊息仍相當重要。

恐怖主義研究的最新趨勢則有二（李佳怡 2017），第一是討論網路媒介

的影響力，現今許多恐怖組織大量運用網路和社群媒體來招攬新成員、募集資

金、宣傳意識形態、以及傳播暴力畫面（Denning 2010），例如許多伊斯蘭國

的追隨者僅因為受網路資訊洗腦就遠渡重洋去加入伊斯蘭國成為「外國戰士」

（foreign fighter），伊斯蘭國在網路上散播的極端暴力畫面也可以快速地傳播

到世界各地並在閱聽人心裡留下陰影，這使得現今的恐怖組織之規模和影響力

可以比傳統恐怖組織更巨大。此外，現在多數國家的重要設施多依賴電腦網路

來運作，這也使得「網路恐怖主義」（cyber terrorism）發生的可能性增加，19

也就是說現今的恐怖組織不一定要實體運作，只在網路世界運行就可以達到散

佈恐慌或是打擊敵人的效果。所以研究網路和社交媒體如何影響恐怖主義的發

展將會是一個重要的趨勢，另外因為網路上的資訊量十分龐大，這類研究亦可

19	 網路恐怖主義指的是「使用電腦網路工具去傷害或是關閉重要的國家基礎設施」

（Weimann 2005）。
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結合大數據（big data）分析來歸納出兩者間的關係（Conway 2017），研究結

果也可提供政府作為反恐政策的指引。

另一個趨勢是對孤狼（lone wolf）恐怖主義的研究，所謂孤狼恐怖份子指

的是「單獨行動、不隸屬任何恐怖團體或組織、以及作案手法是自己構思而非

其他人或外界指導的恐怖份子」（Spaaij 2010）。孤狼恐怖份子多半出現在北

美及歐洲國家，但在其他地區也有增加的態勢，因為他們獨自作案、並常使

用槍枝這種比較難查緝的作案工具，因此反恐單位往往不容易追蹤掌握相關情

資，也因此其威脅與日俱增。雖然許多國家對孤狼恐怖主義相當忌憚，但基於

兩個原因研究孤狼恐怖份子比研究傳統恐怖組織更為困難，第一，孤狼恐怖份

子的動機往往不明，許多孤狼犯案是基於意識形態像是極右派思想或是極端伊

斯蘭主義，
20
但他們並不會自稱是恐怖份子，且有時候孤狼與具有心理疾病的

犯罪者常常難以劃分，故研究標的上的界定是一大挑戰。第二，學術界中關於

恐怖攻擊以及恐怖組織的資料庫相當完備，
21
但是孤狼的資料因屬個人層級較

難以搜集，故較不容易以大規模量化分析的方式來進行研究。

伍、其他非傳統安全研究

除了以上討論的三大非傳統安全研究主題外，其實還有諸多議題可以歸納

為非傳統安全研究的範疇，以下討論四項較普遍且對當今國際社會有重大影響

的議題，分別為糧食安全、移民和難民問題、跨國犯罪、以及傳染病。

一、糧食安全

糧食安全（food security）指的是穩定、安全（safe）、和價錢可負擔的

20	 例如2011年在挪威槍擊奪走77條生命的布列維克（Anders Behring Breivik）就是極右派
納粹恐怖份子。

21	 最常被學者使用的兩個恐怖主義資料庫是〈國際恐怖主義：恐怖主義事件的屬性〉

（International Terrorism: Attributes of Terrorist Events）以及馬里蘭大學所出版的〈全
球恐怖主義資料庫〉（Global Terrorism Database），兩個資料庫都記錄了恐怖攻擊事
件，關於恐怖組織的資料庫則有最新出版的〈恐怖組織擴充資料〉（Extended Data on 
Terrorist Groups）（Hou et al. 2020）。



 國際關係非傳統安全研究的發展　69

糧食供給，和前述幾項議題不同的是，糧食安全是偏向一個個體層級而非總

體層級的議題，也就是說若一個國家面臨糧食安全的危機時，會遭受損害的

往往是個人而非國家整體，受害最深的尤其是孩童，也因此國際組織或是學

術文獻常以兒童飢餓程度做為測量一國糧食安全的指標（Jenkins and Scanlan 

2001）。22
然而，糧食安全的程度往往代表一個國家的發展水準，和國家總

體經濟程度以及各項發展指標息息相關，也因此糧食安全常被歸為發展研究

（development studies）的一項重要主題。糧食安全也會受前述的氣候變遷所

影響，因為根據聯合國糧食及農業組織的評估，氣候變遷是糧食安全的一大威

脅（林義鈞 2017）。

雖然糧食安全不算是國際關係領域的主流議題，歷史上也比較少出現基

於爭奪糧食而引發的戰爭，但和能源安全一樣其對國家發展的影響仍然極其

顯著，畢竟若廣大人民無法溫飽社會將無法安定。
23
糧食安全的文獻中常關

注的一個問題是為何每個國家的糧食安全程度不同，研究發現除了經濟發展

外，政治民主程度與和平程度與糧食安全有很大的關聯（Jenkins and Scanlan 

2001），這顯示民主與穩定的政治環境對於一個社會的發展有很大助益。另

外全球化對糧食安全的影響也很深刻，其中貿易對於糧食安全有正向的幫助

（楊雅婷等 2021; Dithmer and Abdulai 2017），根據國際經濟中的比較利益

（comparative advantage）法則，貿易使得各國得以互通有無、截長補短，故

糧食匱乏的國家在開放貿易後有機會獲得更充足且低價的糧食進口。雖然貿易

開放大大地減低了全球飢餓人口的數量，但全球化並非百利而無一害，有研究

就發現全球化的另一項重要指標—外國直接投資—對糧食安全不一定是正面影

響，特別是流入服務業的外資反而使得低薪人口增加，這會惡化一國的糧食安

全程度（Mihalache-O’Keef and  Lee 2011）。

除了上述的跨國比較研究外，國際關係領域中關於糧食研究的另一個趨勢

是聚焦在新型態的糧食—像是基因改造食品（genetically modified food，以下

22	 可參考聯合國糧食及農業組織（Food and Agriculture Organization of the United Na-
tions）網站關於糧食安全的介紹：https://www.fao.org/hunger/en/。

23	 中國政府在近期就宣稱「糧食安全是國家安全重要基礎」，見http://big5.www.gov.cn/
gate/big5/www.gov.cn/xinwen/2021-04/08/content_5598453.htm。
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簡稱：基改食品）—與國際政治的關聯，會有這個趨勢的出現是因為基改食品

的普及和全球化有極大的關聯，為因應全球化造成的龐大食物進出口需求以及

科技發展的推波助瀾，農夫及商人逐漸廣泛使用基因改造的方式來加速糧食生

產，理論上基改食品有助於促進糧食安全，但因為其對人體健康影響的不確定

性以及對環境的衝擊，使得許多人對於基改食品有很大的疑慮。而基改食品的

貿易甚至也影響到國家間的互動與糾紛，例如美國和歐盟就曾針對基改食品的

安全性在世界貿易組織（World Trade Organization，以下簡稱：世貿組織）發

生訴訟，在此案例中，歐盟對於美國的基改食品有安全性上的質疑，美國則控

訴歐盟是實施貿易保護主義，雖然在2006年世貿組織的判決結果是對美國有

利，但研究發現美國仍因此調整國內對於基改食品的規範，這是一種「貿易提

升」（trading up）的效果（Young 2003），這和許多學者認為貿易會造成「競

相逐劣」（race to the bottom）的預測是相反的。

由上述的討論可以得知，隨著全球化腳步的加速，糧食安全已從一個國內

議題變成一個跨國界的議題，如今全球有將近四分之一的食物是跨國交易的，

故國際局勢的變化就可能對一國糧食安全造成衝擊，例如烏俄戰爭的發生就不

僅影響了全球食物的供應鏈、也加深了全球糧食安全危機，
24
因此糧食安全這

個議題在國際關係領域的重要性將會比以往更為提升。

二、移民與難民

移民指的是人口的跨國界遷移，包含合法與非法的移民，亦包含難民的流

動。雖然移民主要是一個經濟學與社會學的議題，但移民必定牽涉到跨國的交

流與互動，因此也常成為國際關係領域的一個重要課題。一方面來說，因為移

民是屬於人或勞工的流動，廣義地來講可以跟貨物與金錢的流動一樣都算進貿

易的範疇，因此在國際關係領域中常被劃分為國際政治經濟學的一環。另一方

面，因為移民（特別是非法移民或難民）可能對國家安全造成影響，尤其近幾

年因為敘利亞內戰造成的歐洲難民危機以及緬甸的羅興亞難民危機讓國際社會

24	 請參見https://www.usip.org/publications/2022/05/ukraine-war-deepening-global-food-inse-
curity-what-can-be-done。
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更深切地感受到難民問題的急迫性，再加上難民現象也常常是戰爭、天災、或

是人道危機造成的結果，故移民也是非傳統安全研究會關注的一個重要主題。

雖然移民這個現象是發生在「人」的層面，有諸多個人因素使得移民者決

定要遷移，但真正影響跨國移民的要素其實是政府、特別是移入國的政府，故

政治學雖然在移民研究中是屬於「後輩」（盧倩儀 2006），但相關文獻不斷

日益增長。而國際關係或政治學文獻對於移民的研究主要有兩大類，兩派文獻

都包含總體和個體層次的研究，第一類是分析各國移民政策的差異或是民意

對於移民的態度（例如Bearce and Hart 2017; Hainmueller and Hiscox 2007; Han 

2015; Shin 2019; Tsai et al. 2019），這兩個議題有很大的關聯，因為在多數國

家（特別是民主國家）的移民政策常常是受民意所影響，故研究民意亦可推論

到移民政策的制定以及可能演變；另一派文獻是討論移民所帶來的影響，像是

移民是否會影響外援的流入（Bermeo and Leblang 2015）、移民和國家安全的

關係（Adamson 2006; Weiner 1992）、以及移民如何影響選舉（Pfutze 2014）

等。這些豐富的研究主題顯示移民是一個牽涉很廣的議題，尤其在如今跨國界

移動相對容易的情況下，全球移民的數量和目的地預期會愈來愈多，故移民將

會持續成為政策和學術研究關注的焦點。

除了合法移民外，國際關係和政治學文獻近幾年也相當專注難民和邊境控

管的問題，若跳脫國家疆域界線而以「人類安全」的角度來看，這些流離失所

的人口應該要受到相當的保障（盧倩儀 2007），但各國基於自身利益以及各

種內部因素考量往往採取不同的難民政策，這些都成了學者研究的主軸。像是

Blair et al.（2022）的最新文章就檢視開發中國家的難民庇護政策，Hangartner 

et al.（2019）則發現直接接觸到難民的人會更加深對難民的敵意以及更支持

嚴格的邊境控管，亦有學者利用敘利亞難民的資料來探討為何難民會決定

返國（Ghosn et al. 2021），這些研究都出版在國際頂尖期刊如International 

Organization和American Political Science Review，這反映了移民和難民在西方

國家是個備受矚目且具爭議的議題，亦顯示國際學界近年對於移民和難民議題

的高度重視。
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三、跨國犯罪

犯罪學（criminology）本身是獨立於政治學和國際關係外的一個研究領

域，另外也常在法學或是心理學的研究中出現身影，但是當犯罪行為是跨國且

會影響到國家間的互動時，犯罪就可能成為國際關係領域的一個研究課題，特

別是當跨國犯罪足以對國家穩定或社會和諧造成破壞時，它就形成一個非傳統

安全的威脅，因此以下也簡短地討論跨國犯罪的研究。

國際關係文獻關於跨國犯罪的研究主要有兩類，第一類是研究犯罪相關的

國際法和國際組織，例如人口販賣（human trafficking）的立法如何在國家間

擴散（Simmons et al. 2018）、國際刑事法院（International Criminal Court）的

效果（Appel 2018; Jo and Simmons 2016）、以及針對前南斯拉夫國際刑事法

庭（International Criminal Tribunal for the former Yugoslavia）的研究（Meernik 

2003），雖然許多學者對於國際制度的存在仍持悲觀看法，但這些研究顯

示相關的國際組織像是國際刑事法庭確實有減低政府暴行和違反人權的效

果。第二類的研究則聚焦在各種犯罪行為的成因或後果，像是綁架（Gilbert 

2022）、招募以及壓迫童兵（Beber and Blattman 2013）、性暴力（Benson and 

Gizelis 2020）、和黑幫屠殺（Moro and Sberna 2018），這些罪行多半是跨國

黑幫或是恐怖組織所犯下的，且在全球化的局勢下這些組織彼此間會展開不同

形式的合作（汪毓瑋 2006），這使得組織犯罪不僅規模遠比個人的犯罪行為

龐大，對於社會穩定乃至於國家安全甚至國際安全的傷害性也遠超過一般的犯

罪，因此更需要跨政府間的力量來打擊這類的跨國犯罪。

和恐怖主義一樣，犯罪行為在人類社會存在已久並在未來也不太可能會消

失，且因為各國的法治程度與執法能力大不相同，再加上交通運輸的便利，現

今的犯罪組織更可以輕易地跨國界流動並選擇有利的地點來運作或犯案，但因

為主權至上仍是國際社會的基本原則，因此如何有效地降低和打擊跨國組織犯

罪會一直是一個重要課題。而隨著科技的日新月異，新型態的犯罪手法也更依

賴網路媒介，這不僅使得政府查緝相關犯罪更為困難，也讓政府面臨一個是否

監控網路資訊或是限制網路言論自由的兩難，因此未來的研究將會更聚焦在科

技網路與跨國犯罪的關聯。
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四、傳染病

本文最後一個要討論的議題是傳染病，在 2 0 2 0年初新冠肺炎

（COVID-19）肆虐全球後，傳染病與國際關係的連結變成一個深受各界關注

的課題。廣義地來說，傳染病算是前述天災的一種，因為在人類歷史上傳染病

是不可避免會出現的自然現象，且許多傳染病的源頭都來自野生動物。但是現

今由於生物科技的進步，病毒是有可能用人為的方式製造出來，再加上全球化

時代人與人之間的交流比以往更頻繁，故傳染病已經不僅僅只是一個公共衛生

的議題，而可能與國際關係有莫大關聯。新冠肺炎的發展更顯示除了疫情本

身，傳染病牽扯了諸多複雜的議題如邊境管制、對人身自由的限制、旅遊、疫

苗、甚至國際組織治理，這些都對國際政治或是大國角力有深切的影響。

在新冠肺炎疫情開始之前，國際關係文獻較少有傳染病相關的研究，即使

是與國際關係有關聯的研究都是出版在社會學、發展學、或是公共衛生領域

的期刊。
25
但在新冠疫情重創了全球經濟及人民日常生活後，政治學及國際關

係學者開始認知到流行病對於國際秩序和安全的衝擊不亞於其他非傳統安全議

題像是氣候變遷及恐怖主義，國際關係學界也出現針對疫情是否會重塑國際

秩序的爭辯。有學者悲觀地認為過去幾十年來西方國家所建立的多邊主義的

國際制度並無法解決像是疫情這類的問題（Börzel and Zürn 2021），也有學者

覺得新冠疫情只是暴露出國際社會正在發生的轉變（McNamara and Newman 

2020），但另一方面有學者認為新冠疫情不會改變現狀或影響國際社會的權

力分配，疫情爆發前的美中競爭局面還是會持續（Drezner 2020）。

無論國際社會在後疫情時代會走向什麼局勢，新冠肺炎這個跨國傳染病

所帶來的衝擊是當代國際社會前所未見的，值得注意的是，雖然病毒沒有國

界、其傳播的速度也讓國家幾乎無一倖免，但每個國家的防疫表現和韌性還

是差異極大，這讓學者疾呼研究危機（crisis）的重要性（Johnson 2020; Lipscy 

2020），尤其是一國領導人如何回應和處理這種大規模的危機（Forster and 

Heinzel 2021），因為這牽涉到了國內社會和經濟是否能快速回穩以及人民福

25	 例如國內學者張文揚就曾討論自然資源對於瘧疾的影響以及民主體制如何減緩其影響

（Chang and Wei 2019; Chang 2020）。
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祉的保障。目前較多學者的共識是說民主或威權並不是主要的決定因素，反

而是國家治理能力（state capacity）與是否能針對疫情做出良好的反應和處理

有正相關（Serikbayeva et al. 2021; Yen et al. 2022），這顯示了政府效能的重要

性。此外，傳染病的跨國界性質也顯示了外交不應局限於傳統外交，公衛外交

以及國際合作更顯重要（Fazal 2020），故全球公衛治理將成為不久將來的一

個重要研究主題。

陸、結論

自從冷戰結束後，全球化以及國家互賴的情況日益加深，即使近幾年在歐

美等地出現反全球化的聲浪以及民粹主義的興起，全球化為人類社會所帶來的

便利性仍使之成為一個不可逆的趨勢，也因為這種經濟和生活上的相互依賴，

現今的國際社會出現國家間衝突或戰爭的頻率不若以往之高，即使發生了往往

也會因為其他國家的介入或關注而導致戰情變化，近期的烏俄戰爭即是一例。

換而言之，國家因為衝突而面臨國家安全危機的可能性大幅降低，取而代之的

是非傳統安全的威脅，包括上述提到的能源安全危機、環境惡化、恐怖主義、

糧食危機、以及傳染病等。這些非傳統安全議題不僅可能衝擊一國或區域的穩

定與繁榮，對於國際關係的重要性也與日俱增，因此學界對於非傳統安全研究

的重視逐漸加深，這些議題在國際關係文獻中也更頻繁地出現。

根據以上各個主題的回顧，本文提出三個結論與觀察，第一是非傳統安全

的議題持續在擴充中，從以上的討論可以得知許多議題其實本非政治學或是國

際關係學者研究的對象，但是當它們與國際政治有連結後即變成有意義的分析

標的，特別是在全球化的時代許多人事物（包括病毒）更容易跨國界流通跟散

佈，因此往往更容易影響國家間的互動或競爭。議題之間的界線也時常是模糊

的，例如恐怖主義的某些手法其實算是犯罪的一環，廣義來講能源、糧食、和

傳染病也是環境議題的一部分。此外，國家與社會環境的本質也是一直在變動

的，因此非傳統安全是一個相當開放性的研究領域，任何涉及到人為的活動以

宏觀的角度而言都可能影響到國家安全，因此除了以上回顧的議題外，未來也

可預見其他新主題會納入非傳統安全的框架中。
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第二個現象是老牌議題仍然具有重要性，能源安全至今仍是國家安全的關

鍵一環，即使再生能源的使用逐步增加，許多國家對於石油或天然氣的依賴仍

然使得這些資源具有戰略上的重要性。恐怖主義雖然在近幾年有稍微減緩，美

國及其盟友的反恐行動也使得跨國恐怖組織如伊斯蘭國及蓋達組織大大地被削

弱，但取而代之的是「國內恐怖主義」（domestic terrorism）的興盛，除了中

東地區這個恐怖主義的溫床外，在非洲、拉丁美洲、及南亞等地區反政府勢力

常會訴諸恐怖攻擊的手法，因此恐怖主義仍是許多人心目中的一大威脅，也因

此針對這些主題的研究亦不會退燒。而這些老牌議題和傳統國際關係研究有深

刻的關聯，例如石油在地緣政治和大國競爭中扮演重要角色，恐怖主義有時也

是敵對國家彼此對抗的一種手法，這使得非傳統安全研究和傳統安全研究有更

緊密的連結以及更開闊的對話空間。

最後是科技在非傳統安全中扮演相當重要的角色，在這個網際網路和社交

媒體發達的世代，恐怖份子和跨國犯罪集團可更猖獗地利用這些新科技來達到

他們的目的，數位科技也會對國家安全造成威脅（彭慧鸞 2004），這使得網

際網路安全（cyber security）亦成為傳統安全研究裡的一項重要主題。但一方

面科技也帶來希望，不論是對抗氣候變遷、確保能源和糧食安全、或是防治傳

染病等，科技都能成為重要的輔助，資訊的快速傳播也可以讓民眾更了解這些

議題對自身的影響，因此政府和國際社會更應該重視這個兩面刃所帶來的影響

力，未來的國際關係研究也將更注意科技所扮演的角色。

 （收件：111年8月23日，接受：112年1月10日）
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Abstract

Non-traditional security (NTS) issues refer to any issues other than wars 

that will threaten national security. The importance of NTS issues has been 

increasing as globalization has accelerated. The literature, however, lacks a 

systematic review of NTS research, which is arguably the third largest subfield 

in international relations. This paper focuses on three major NTS issues-energy 

security, environmental issues, and terrorism, and also briefly discusses other 

NTS issues, including food security, migration and refugees, transnational 

crime, and pandemics. In addition to reviewing the relevant literature on each 

issue and pointing out the potential areas for future research, this paper argues 

that the scope of NTS issues keeps expanding and that technology plays a key 

role in these issue areas in the era of globalization. 
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