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武裝無人機具有高度戰術效益且可獲致豐碩戰果，然若未能從政策與戰略

角度等較高層面制定使用規範，恐對美國國家安全利益帶來負面影響。

● 作者/Roderic K. Butz   ● 譯者/黃文啟    ● 審者/洪琬婷
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外交政策的新工具：外交政策的新工具：
無人機空襲無人機空襲

2016年12月19日於新墨西哥

州霍洛曼空軍基地，機工長

與MQ-9無人機合影。

(Source: USAF/ J.M. Eddins, Jr.)

Beneath the Crosshairs: Remotely Piloted Airstrikes as 
a Foreign Policy Tool
取材/2021年第一季美國聯合部隊季刊(Joint Force Quarterly , 1st Quarter/2021)
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外交政策的新工具：無人機空襲

「戰爭法的關鍵原則包含使用武力之必要原則、

區分原則和比例原則。無人機攻擊和針對性狙

殺，要比任何可想像的武力使用方式更符合上

述原則。」—法學家皮爾德斯(Richard Pildes)1

在
2001年9月11日恐怖攻擊發生前近一年左

右，美國首度派遣無武裝遙控飛機(Re-

motely Piloted Aircraft, RPA)對阿富汗的賓拉登

及蓋達組織執行反制任務。2 在恐怖攻擊事件後

的2001年11月，美國對阿富汗的蓋達組織首腦發

動首次具殺傷性的武裝遙控飛機攻擊行動。3 此

後，美國對全球各類型已宣告為恐怖組織和威

脅團體的目標，共執行6,000次以上武裝遙控飛

機攻擊。4 此種飛機及其操作人員的戰術價值，

已被證明為有如法學家皮爾德斯所言，「人類有

史以來所發展出最具目標區別性的武力使用方

式」。5

在軍事能力和戰爭特質演進的重大過程中，武

裝遙控飛機的實戰功用可作為象徵；更重要的是，

此新興戰力亦可代表美國外交政策的一項演變。

戰果豐碩的遙控飛機攻擊行動讓某些人認為，此

種武器的運用讓「總統可以在戰爭與和平的問題

上下賭注」，依靠戰術性軍事能力取代戰略。6 由

於遙控飛機打擊可提供減少部隊涉險及行動軌跡

來直接左右戰略目標的能力，決策者或許因此偏

好直接訴諸武力，以解決複雜的安全挑戰。7 然而

遙控飛機打擊只是一種工具，其本身並非戰略，這

項工具僅是統合既有國力，以達成政治目的之廣

泛作為其中一個面向而已。若無明確界定的最終

目的以協調一致的政府整體戰略，只靠遙控飛機

攻擊，實際上反而會增加國家政策目標的風險、造

成脆弱區域動盪，並使重要夥伴國陷於孤立。

欲周延研究遙控飛機攻擊對外交政策所造成

之種種影響，需要廣泛的背景知識、公正不偏之

分析、機密資料的取得，並對交戰行為者特質、地

緣政治關係和美國政策目標等因素予以複合概念

化。本文分析方向較為侷限，僅探討「已宣告為進

行中武裝衝突戰場以外地區」(Outside Declared 

Theaters of Active Armed Conflict, ODTAAC)概念

下美軍遙控飛機攻擊行動所涉及之五項主題。第

一，本文概述遙控飛機行動之合法性、權限與級別

等重要假定事項與事實。第二，探究美國過去20年

來和三任總統任期內遙控飛機使用方面的政策演

變。第三，說明遙控飛機行動之獨特屬性，使其得

以成為「已宣告為進行中武裝衝突戰場以外地區」

環境的外交政策工具。第四，分析遙控飛機攻擊

哪些可能偏離國家安全目標，並導致情勢動盪、政

府不正當行為與提高包含無效目標選擇理論及作

戰環境曲解等戰略風險的特質。第五，本文提出一

系列建議，俾利在「已宣告為進行中武裝衝突戰場

以外地區」環境中有效使用遙控飛機，使其成為

國家戰略面向之一。

範圍
美國在911恐怖攻擊事件後，快速擴張武裝遙

控飛機的使用面向，這也衍生出眾多新的法律、道

德與政治議題；截至今日，這些議題大部分仍未

獲得解決。這些議題概略含括從美國法律典章的

角度使用武裝遙控飛機、國際人道法(International 

Humanitarian Law, IHL)、軍事接戰規定，及合法
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的「軍事武力使用授權」(Authorization for Use of 

Military Force, AUMF)等事項。

首先，研究與檢視「已宣告為進行中武裝衝突

戰場以外地區」場域的美國軍事遙控飛機攻擊，

係基於美國使用武裝遙控飛機是透過國防部、國

家情報總監辦公室，及國家安全體系等既有機制

而獲得授權之認知。在今日反恐行動中，可透過機

密許可與「公法第107-40號」等非機密許可獲得授

權；而該法條內容要求：

「美國總統有權使用所有必要與適當武器，對抗

其判定為有計畫、有權力、有動機或協助從事發

生於2001年9月11日恐怖攻擊，或藏匿該等組織

或個人之國家、組織或個人，以避免這些國家、

組織或個人未來對美國採取國際恐怖主義行

為。」8

第二，從法律的角度觀之，本文認定目標選擇

程序與攻擊行動許可符合「軍事武力使用授權」

和美國法律規範，不會構成暗殺或法外處決等行

為。9 由於反恐行動的目標與武力使用授權等特

質，遙控飛機攻擊行動並未違反雷根政府所公布

之12333號總統行政命令(Executive Order 12333)，

該命令要求「任何由美國政府派遣、或代表美國政

府行使作為之人員，均不得從事或陰謀從事暗殺

行為」。10 除此之外，該項合法性並非藉由專門授

權來源所判別，無論是美國法典第十篇或第五十

篇，其內容皆為核定之「軍事武力使用授權」涵蓋

對付外在行為者的傳統軍事與情報活動。11

最後，在國際人道法的範疇內，授權使用美國

軍事遙控飛機攻擊之接戰規定，符合「戰爭手段

正當性」(jus in bello)概念，履行其要求之比例

原則、區分原則、人道原則、軍事必要性原則、

保護非戰鬥員原則，以及讓武

裝衝突受害者的痛苦程度降至

最低。12 某些批評者斷定，遙控

飛機科技，使履行軍事區分與

比例原則變得「更形模糊且更

難達成目的」。13 相對於此，法

學家皮爾德斯指出，由於網路

化人員介面、目標選擇時之法

律見解、科技進步，以及指揮階

層監督，遙控飛機執行的軍事

行動「比起任何能想像到的武

力使用方式更符合國際人道法

的原則」。14 再者，此項針對遙

控飛機在已宣告為進行中武裝

2018年7月17日，德州聖安東尼奧聯合基地的第558飛行訓練中隊初階感測器

操作課程中，教官和學員使用掠奪者/死神無人機整合任務環境模擬器執行

訓練。(Source: USAF/ J.M. Eddins)
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衝突戰場以外地區環境實施打擊所發揮效率之分

析，係屬非機密範疇，且在是類打擊係美國政府

依傳統國家安全程序授權，並依奉核之接戰規定

執行而經認定為合法且道德的情形下進行。

政策演變
為能更深入分析美國使用武裝遙控飛機作為

軍事工具之政策意義，必須瞭解在911恐怖攻擊

事件後，此種能力的快速擴張如何促成三任美國

總統的政策演變。RQ-1「掠奪者」無人機(為廣泛

運用之MQ-1和MQ-9無人機的前身)的首次作戰可

追溯至1995年波士尼亞戰爭期間。當時重點在於

利用無人機的全動態攝影功能執行情監偵任務；

軍事專家惠特爾(Richard Whittle)指出，RQ-1無人

機「在協助北約組織促成各重要派系……走向和

平談判方面，扮演了關鍵角色」，因為其強化了目

標情報的質與量。15 至1999年底時，奠基於RQ-1

無人機於波士尼亞戰爭所獲戰果，且為因應坦尚

尼亞和肯亞恐怖攻擊發生後日益嚴重的蓋達組

織威脅，美國開始對掠奪者無人機配掛武器等各

項作為。一年之後，美國開始在阿富汗有限度使

用無武裝之MQ-1無人機執行情監偵任務，並在

2000年9月時發現了賓拉登蹤跡。16 隔年，雖然

遙控飛機攻擊的概念已證實具有可行性，但決

策者、軍事領袖和情報官員仍堅持要擬定一套多

年期的全面性反恐戰役計畫，以因應蓋達組織威

脅。

雖然遙控飛機攻擊行動必須由美國國家安全

會議下達許可，且應合於美國總統12333號行政

命令所要求之法律途徑，狙殺賓拉登的計畫卻直

到2001年9月4日才被提出討論。計畫延宕主因在

於中央情報局和空軍在預算方面有所爭議，同時

也因為分析家擔心倘若MQ-1無人機被擊落，則可

能導致情勢升高，且地獄火飛彈的可靠度仍有技

術上的限制。17 美國國家安全、基礎設施防護與

反恐協調官克拉克(Richard Clarke)在國家安全會

議首長委員會中，直陳：「決策者應想像自己會在

未來某一天，因為未能成功阻止蓋達組織攻擊行

動，導致數以百計的美國人在許多國家(包含美國)

中喪命。」18 不幸的是，儘管沒有證據足以證明在

2001年夏天策動對賓拉登的斬首行動可以避免即

將發生的恐怖攻擊，但克拉克所說的「未來某一

天」，卻在這場會議後不到一週就發生了。

在2001年9月伊拉克持久自由行動(Operation 

Enduring Freedom)中，美軍僅有少數幾架無武裝掠

奪者無人機獲授權可以在阿富汗使用；美國尚未

準備好對賓拉登和蓋達組織進行立即殺傷打擊，

因為此舉須動員數千名情報和軍事專業人員。在

911恐怖攻擊發生後一週內，美國依小布希總統簽

署的「公法第107-40號」之「軍事武力使用授權」，

首次將MQ-1武裝無人機派赴阿富汗，此舉正式開

啟武裝遙控飛機行動當作軍事工具和美國外交政

策工具的時代。此後，由於早在911恐怖攻擊事件

就已存在的政策歧異，以及此種新興戰力在攻擊

事件後的快速擴張，美國在2001年11月12日發動第

一次遙控飛機打擊行動前，仍然未能研擬出一套

嚴謹且周延的法源依據。反恐戰爭的作戰需求必

須快速擴大遙控飛機行動，導致總統行政團隊、

國會議員和軍事領袖在分析此種新興戰力的政策

議題、保密程度、各部會權限、戰略衝擊和長期效
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益等方面都陷於被動因應。

在小布希執政期間，依據各項

戰區戰役計畫，遙控飛機部隊運

用範圍在「已宣告為進行中武裝

衝突戰場」(Declared Theaters of 

Active Armed Conflict, DTAAC)

與「已宣告為進行中武裝衝突戰

場以外地區」均快速擴張，遍及

中東、非洲和太平洋。遙控飛機

除了在阿富汗和伊拉克打擊蓋

達組織、塔利班和其他恐怖組

織的網絡發揮卓越效果外，小布

希政府還下令執行約57次遙控

飛機打擊任務，協力多項不同代

號之軍事行動，於巴基斯坦、葉

門和索馬利亞等「已宣告為進行

中武裝衝突戰場以外地區」打

擊已知的恐怖組織。19 在反恐戰

爭大旗的庇護下，小布希奠定了

遙控飛機使用的合法性、道德

立場和政策等方面之基礎論述，

這些立場在日後近20年幾乎沒

有多大改變。據《歐洲國際關係

期刊》 (International Journal of 

European Relations)報導，美國

中央情報局之立場，原對於武

裝遙控飛機打擊行動持保留甚

至直接反對的態度，但此立場在

911恐怖攻擊事件後丕變。這起

恐攻事件促使中央情報局改變

立場，也因此發展出一套縝密的

目標選擇與打擊制度，將「鎖定

狙殺」(Targeted Killing)和刺殺行

為切割開，「而非為暗殺行為辯

解」。20 雖然小布希政府在「已

宣告為進行中武裝衝突戰場以

外地區」有限度使用遙控飛機

採取打擊行動獲致豐碩戰果，

總共執行約57次打擊任務，但

支持反恐戰爭初期幾年的政策

遺緒仍然延續，且讓歐巴馬總統

得以大幅增加此類打擊行動作

為外交政策工具。

雖然歐巴馬的重大政績之一，

是在其總統任期內大幅減少伊

拉克和阿富汗的駐軍人數，但據

《華盛頓觀察家報》(Washing-

ton Examiner)報導，他真正留給

後人的名聲，應該是「無人機總

統」(Drone President)一詞。21 根

據非營利組織「調查新聞局」

(Bureau of Investigative Journal-

ism)報導，歐巴馬任期內總共進

行超過520次的遙控飛機攻擊行

動，比前一任小布希政府增加近

十倍。22 不僅如此，消息來源宣

稱美國「無人機」數量在同一期

間增加超過140倍，從2000年約

50架，增加到2012年編制數量

超過7,000架。23 遺憾的是，就如

同大部分關於遙控飛機的報導，

此消息無法全面含括遙控飛機

打擊行動的探討，因為美軍武

裝遙控飛機到2012年仍僅有372

架。24

不論此類說法的精準度和確

切程度如何，由於武器、感測器

和載臺的大幅度擴散及技術進

步，在歐巴馬任內使用武裝遙控

飛機當作政策工具之情形急劇

增加。正因為此種情況，為嚴密

監控戰事中的附帶損害和平民

傷亡情況，歐巴馬政府全面檢討

了各種政策、授權、督導和遙控

飛機運用作法。2013年，這項檢

討最終促成了新版「總統政策

指導」(Presidential Policy Guid-

ance, PPG)問世，為目標確認、

作戰授權和致命打擊核准權提

供法律框架。25 此外，歐巴馬於

2016年簽署的總統行政命令，進

一步說明「幾乎完全」可避免附

帶損害與平民傷亡之標準，同時

律定致命性打擊行動運用、國會

監督和年度回報等相關規定要

求。26

雖然遙控飛機攻擊行動在歐

巴馬任內從2009年到2016年期

間大幅增加，某位前中央情報局

官員甚至宣稱此舉在消滅世界
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各地恐怖組織方面獲得「驚人

戰果」，但歐巴馬政府仍採取多

項積極步驟，針對使用遙控飛機

攻擊當作外交政策工具一事，進

行解密、規範、限制、監督和報

告。27 歐巴馬針對使用武裝遙控

飛機朝透明化、接受監督與訂定

限制方向發展等作法，是揭開其

神秘面紗與常態化合法使用此

種關鍵戰力必須採取之首要步

驟。但推動遙控飛機攻擊行動

在運用、監督、回報與法律歸屬

等方面制度化的建設性動力，直

至川普總統宣誓就職後就幾乎

完全停擺。

2017年，川普甫就任即馬上公

布自己的「原則、戰略與程序」

(Principles, Strategies, and Pro-

cedures, PSP)，將歐巴馬的「總

統政策指導」取而代之，以規範

反恐作戰直接行動，包含在「已

宣告為進行中武裝衝突戰場以

外地區」環境中的武裝遙控飛

機攻擊行動。根據《紐約時報》

(New York Times)報導，這項新

的「原則、戰略與程序」放寬目

標選擇條件、簡化打擊核准授權

程序，同時取消高層管制、監督

和回報等要求。28 恰好在同一時

期遙控飛機攻擊行動大幅增加，

包含打擊「伊斯蘭國」極端組織

的戰役，這項新的「原則、戰略

與程序」意味著放寬打擊行動的

時機限制和大幅減少高層監督。

29 值得注意的是，聯合作戰司令

部及其以上層級仍然進行大幅

度計畫作為、作戰分析、法律檢

討和監督作為。雖然此番行政

當局所做改變，後續影響層面目

前仍不得而知，然而降低透明、

高層監督和回報要求的政策，確

實侷限了以此種新戰力作為外

交政策工具之效率的必要評估

和辯論。

雖然打擊敘利亞「伊斯蘭國」

的行動在其宗教統治範圍瓦解

後明顯降低，但在其他戰場廣泛

使用武裝遙控飛機攻擊恐怖組

織首腦、串謀者及武裝徒眾的

頻率，從2017年起卻大幅提高；

根據「調查新聞局」報導，美軍

在川普任期前二年就已進行了

5,500次以上的打擊行動。30 雖

然川普的「原則、戰略與程序」

讓報導中此類打擊行動實際數

字難以正確估算，但顯然此種

戰力使用頻率和範圍(其中包含

在尼日阿加岱[Agadez]新設立之

遙控飛機基地)有所增加。31 就

類型而言，從2001年秋末起運

用武裝遙控飛機打擊恐怖分子

之頻率大幅增加，且未來極可能

會持續增加。雖然川普在戰略

性運用武裝遙控飛機的政策持

2014年5月8日，美空軍第91攻擊中隊官兵於內華達州克里奇(Creech AFB)空軍

基地實施MQ-9「死神」無人機的模擬訓練。(Source: USAF/ Nadine Barclay)
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續演變，阻礙了分析、辯論和外交政策制定之透明

化，然而關鍵在於國會議員、軍事計畫人員和社會

大眾，不可將政策挑戰和MQ-1與MQ-9作戰體系的

強大戰術能力混為一談，因為此類軍事戰力已咸

獲認證具有極大效果。不僅如此，為能分析武裝遙

控飛機行動在戰略層級的效能，必須瞭解此種戰

力的獨特本質，往往促使決策者經常使用此種戰

力，而使其成為美國海軍戰爭學院教授哈澤爾頓

(Jacqueline Hazelton)所稱的「美國外交政策的新

面孔」。32

武裝遙控飛機行動的獨特價值
戰術層級運用遙控飛機及殺傷性打擊分別代

表著實現戰略目的之「手段」(means)和「方法」

(way)。就全般面向而言，遙控飛機的運用從資源

分配與戰力的角度而言均具有獨特性。因此，瞭解

此種戰術手段如何從外交政策工具的角度加以控

制，以滿足各聯戰司令部司令在已宣告為進行中

武裝衝突戰場以外地區的需求，如此理解是相當

理智且合情理。相較於傳統及人駕式打擊裝備，遙

控飛機的這些特質包含可認知風險較低、成本較

少和部署兵力數量較少。

國會議員偏好支持以遙控飛機打擊作為解決安

全挑戰的首要外交政策工具，主要理由在於其對

於美軍造成的風險相對較低，加上其在軍事任務

本身於此種戰力所具之戰術效益和低風險。就布

局角度而言，遙控飛機行動可以保護遠端操作人

員不受空中作戰一般常見之威脅，消弭美軍所承

受風險，包含敵人的防空砲火和地對空飛彈。除此

之外，雖然現行遙控飛機行動僅需少數執勤人力

就能滿足滑行、起飛、降落和飛機保修等需求，這

些部隊一般都還是在衝突地帶以外以及威脅較低

地區使用既有設施。

除能降低部隊風險外，科技進步、精準武器和

操作人員的專業能力等，也能降低成功執行戰術

任務的全般風險。此種專業能力和降低任務風險，

從911恐怖攻擊事件後所有武裝遙控飛機作戰效

果及其持續精進作為分析等方面可明顯看出。例

如，自2013到2019年，一個編制少於100人的美空

軍遙控飛機中隊，就能涵蓋七個國家、執行超過

1,000次針對敵軍的殺傷性打擊任務。33 這些打擊

行動的戰果，是在行動中擊殺2,592名敵人，任務

成功率達到驚人的98%，而美軍完全沒有人員陣

亡。34 此中隊的戰果獨特且卓越，凸顯出遙控飛機

攻擊行動在達成美國政策目標方面所具之低風險

效果。此種交戰對象間的不對稱作戰風險，可以

顯現使用遠端打擊戰力是戰爭行為特質上的重大

演變，此種情況促進了因應當代安全挑戰方面的

政策偏好。

另一個促成將遙控飛機攻擊行動當作政策工具

偏好取向的因素，是兵力部署和派遣之財力成本。

除此之外，相較傳統打擊戰力，運用遙控飛機所

需部署兵力，可以降低近94%。35 如圖一所示，為

滿足持續性(超過30天)的全天全時殺傷性打擊戰

力，飛行和保修人力「戰場部署」的需求數降低，

使得遙控飛機成為滿足作戰需求時的偏好選項。36

上述人力節約，成效反應在人力動用成本、部

署財務補貼以及飛機操作成本等大幅度財務樽節

方面。為達成持久空中打擊戰力任務，MQ-9無人

機和F-16戰鬥機每小時運作成本差異是1萬7,000
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美元和近6,000磅燃油。37 蘭德

公司的研究指出，一個MQ-9飛

行架次可抵24個F-16戰鬥機架

次，人事津貼方面約可省下42萬

美元，並可節約18萬7,000磅燃

油。38

最後，除了資源分配和財力撙

節外，還有必要瞭解遙控飛機

運用相對於人駕式飛機的機會

成本。由於美國將安全重點轉

移至競爭環境中實力相當/處於

伯仲間的威脅，諸如多功能、人

駕式飛機等關鍵戰力必須適切

予以指派和分配，以消弭非屬發

生在「已宣告為進行中武裝衝突

戰場以外地區」反恐作戰的當

前威脅。在已宣告為進行中武裝

衝突戰場以外地區環境支援情

監偵和戰術空中打擊戰力的典

型作戰需求，乃是持久性、彈性

和有限打擊戰力。據蘭德公司

研究顯示，遙控飛機一般只需

要三架飛機的標準兵力組合，

就可以媲美甚至超越18架到24

架F-16戰機的24小時全日組合，

讓決策者獲得更大的彈性，可以

將先進、人駕式戰力用於因應流

氓國家和修正主義大國所構成

的挑戰。39 在此必須強調的是，

雖然遙控飛機可以提供非凡精

準且持久之打擊戰力，但遙控

飛機無法勝任某些情況所要求

的打擊任務，因為其操作限制

(衛星頻寬/範圍、基地設置地點

等)、有限武裝酬載，以及缺乏

防護能力等問題。

雖然此類資料會讓決策者從

資源分配的角度，更偏愛使用遙
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控飛機而非人駕式飛機戰力，但遙控飛機還有某

些特殊戰術能力，可以進一步支持美國安全政策。

具體而言，現代美國遙控飛機用來象徵空權戰力

演進的多元化科技，包含先進精準武器、整合式通

信裝備，及多重情資整合等。

目前，美國在全球各地使用的MQ-9無人機，可

在單一目標上空巡航超過20小時；過去，此種戰力

須使用多種不同型式和數量的人駕式飛機始能滿

足需求。訓練精良的操作人員在此種載臺所運用

的各種科技能力，可透過高解析度紅外線、短波長

紅外線和可見光譜(光電)全動態攝影等功能，來協

助執行情監偵蒐集任務。除此之外，運用合成孔徑

雷達和訊號情報，使各聯合作戰司令部獲得廣泛多

重能力，執行有關敵方人員和戰力的情資蒐集和分

發。目前MQ-9無人機使用的通信酬載裝備包含：調

頻、超高頻、特高頻、衛星通信、VoIP、加密網際網

路(屬於機密與極機密層次)，及加密電話通信等能

力。最後，MQ-9無人機擁有攜掛廣泛型式精準導

引武器的能力，包含500磅雷射導引炸彈、1,000磅

GPS導引彈藥，及各式雷射導引地獄火飛彈。

一架MQ-9無人機所擁有的各種組合戰力，提供

了軍事指揮官和決策者跨世代高成本效益，用於

支持完整聯合目標選擇的流程，以搜尋、鎖定和擊

殺敵軍，且還能同步發掘、分析與分發各種情報

資訊。MQ-9無人機所具備的統合性與多元化殺傷

能力的實例，包含過去無法做到的人口密集區域

高速移動目標打擊、使用極低附帶損害武器的打

擊行動，及對強化陣地與敵軍部隊發動密集攻擊

等。

MQ-9無人機象徵空權戰力跨世代躍進，顯示在

近年的數次打擊任務中，例如在巴格達國際機場

附近狙殺蘇雷曼尼(Qasem Soleimani)少將，數架

MQ-9無人機在此次任務中運用了多重情資蒐集管

道、強大的指管網絡和專門武器能力，在密集城鎮

區域對一輛移動中的車子進行攻擊，卻完全未能造

成附帶損害。除此之外，針對敘利亞近期數次攻擊

的報導中指出，MQ-9無人機運用配備低爆炸威力

的改良型專用武器，可以在人口密集區域攻擊個別

人員目標，而完全不會造成其他附帶損害。40 相較

於使用精準低爆炸威力彈藥攻擊，MQ-9無人機也

保有其對強化陣地與大規模敵軍部隊的密集攻擊

能力，一如世人所見證的2016年攻擊「伊斯蘭青年

運動」訓練營行動，此次任務一舉消滅167名敵軍，

是911恐怖攻擊事件以來最致命的單一空中攻擊

行動。41 由於遙控飛機具備可量身打造戰術能力、

風險與資源需求之高度不對稱性、及運用人駕式

飛機等相關機會成本，在未來威脅性較低的「已宣

告為進行中武裝衝突戰場以外地區」環境下，遙控

飛機仍是滿足情監偵與空對地打擊作戰需求之主

要選項。

雖然遙控飛機攻擊行動經常能獲致戰略效果，

不容吾人忘記的是，遙控飛機的戰術運用及殺傷

打擊行動，僅只是支持政策目標的手段和方法，

絕對不能取代有效國家戰略的制定。儘管遙控飛

機攻擊行動擁有多方面戰力且具有潛在戰略效

果，但其本身仍僅是戰略或政策的一部分。如同記

者斯卡希爾(Jeremy Scahill)所言：「遠端遙控的無

人機，只是一項工具，不是政策。」42 不僅如此，由

於過度依賴此種高度有效戰力作為解決安全挑戰

的常用工具，決策者與高層領袖必須瞭解，遙控飛
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機攻擊行動的相關特質，往往偏離了在已宣告為

進行中武裝衝突戰場以外地區的國家安全目標。

遙控飛機行動的潛在代價
「無人機」一詞通常帶有飛行殺手機器人、侵犯

個人隱私和製造飛行安全風險等負面意涵。無人

機攻擊傳達甚至更為深層且邪惡行為之意義，令

人想像平民傷亡、附帶損害、暗殺、法外處決和美

國外交政策軍事化等印象。43 雖然此種觀點純粹

來自於現有文獻和欠缺根據報導所產生的偏頗論

述，但關鍵在於此概念必須從戰略角度分析，以確

認哪些遙控飛機行動的特質可能會悖離美國政策

目標。具體而言，在檢視遙控飛機攻擊行動時，必

須找出某些可能導致政治監控、社會經濟動盪、

地主國政府缺乏合法性，及提高戰略風險等相關

因素。通常造成上述風險的主要因素包含美國在

使用遙控飛機的模糊政策、無人機攻擊行動的詆

毀論述、敵人作戰環境的不完整界定，以及作家基

拉斯(James Kiras)闡釋為「使用外表簡單、直接且

廉價解決方案處理困難戰略問題的訴求」。44 整

體而言，對這些因素欠缺瞭解，又未能擬定一套主

動風險消弭計畫，依賴武裝遙控飛機行動當作某

個狹隘安全戰略的核心要素，可能造成某些脆弱

區域益發動盪、導致關鍵夥伴陷於孤立，且偏離國

家安全目標。

使用武裝遙控飛機的主要風險因素，還有導致

國內與國際團體批評不斷的原因，就是此種攻擊

行動在授權、執行與回報等面向的模糊本質。從政

策與監督的角度觀之，此種缺乏透明度的情況，

侷限了適切使用、法律框架與以此種專門戰力作

為政策工具所具備戰略效益等議題的必要論證。

雖然從小布希到歐巴馬政府對於提高政策透明度

所採取的作為十分有限，川普政府甚至讓這些倡

議往更為模糊的方向倒退，正如智庫學者史陶爾

(Rachel Stohl)所稱「誰是合法目標欠缺明確性，且

造成軍事行動執行方式、執行者及其所造成之結

果更加不透明」的現象。45 此種模糊不清之情況，

增加了政策與戰略風險，因為此行動的適切與必

要條件即為透明度。

雖然美國已做出必要論述，指陳某些武裝遙控

飛機行動的面向必須維持其機密性(例如：蒐集方

法、武器能力、任務執行人員操作地點)，但透明報

告目標選定作為、戰略目標及相關戰果與挑戰仍

有其價值。從全般角度觀之，武裝遙控飛機行動是

戰爭行為上和正義戰爭理論上的跨世代演進之一

步，創造出更具辨別性的武力使用方式、提高了對

有效目標選擇的信心，並且大幅降低非戰鬥人員

面臨之風險。但缺乏透明報告與責任歸屬，武裝

遙控飛機行動的非凡戰術效能(不論是在已宣告為

進行中武裝衝突戰場或以外地區)將受到過度、非

法、不道德且具毀滅性的批評。此種缺乏根據的

批評，就是因為美國政策的模糊性所致，其在大量

不精確的媒體報導、社論、書籍、電影和掩蓋宣傳

效益的反面論述等情況下，美國更是無力招架。46

批評者堅稱，提倡使用遙控飛機的人士通常只

會強調科技進步是確保比例原則和區別原則的

主要因素。美國康乃爾大學教授克雷普斯(Sarah 

Kreps)引述國務院法律顧問高洪株(Harold Koh)

的說法以突顯此一事實，高氏指陳遙控飛機科技

「確保只有合法目標才會列為鎖定對象，且能把附
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帶損害降至最低」。47 高洪株以科技為基礎的論

點引來更多批評，這些批評者認為科技本身的內

涵混淆了「法律或道德正當性的判斷」。48 高洪株

和克雷普斯均未說明人體學介面在遙控飛機作戰

架構中扮演之核心角色。此種人體學介面包含從

國家主管機構到聯戰司令部領導階層、法律專家、

作戰計畫人員、多重情資分析人員、目標選定人員

和操作組員個人之監督和審視。雖然飛機「不會自

己下決定」似乎是相當明確的事實；但當遙控飛機

是由訓練精良的操作人員操作時，這就是一種更

能實現並輔助人類下達決心的手段。事實上，遙

控駕駛無人機的人員網絡遠比較為傳統的武器系

統更強大，其能縮小判別和決定比例性的模糊空

間。就國際人道法各種面向考量而言，正是因為此

種人體學介面才能做到如此相關之法律與道德判

斷。

第二個必須思考的風險因素，則係來自於對武

裝遙控飛機行動的惡意攻訐。例如，直接搜尋網

際網路上有關無人機攻擊一詞所獲得的結果，可

以發現有關美國使用武裝遙控飛機的內容，絕大

多數都是不實消息，其中約八成搜尋結果都是負

面或否定看法。此類文章內容主要都是突顯平民

死傷、附帶損害、針對性狙殺的非法/合法性，以及

國際特赦組織(Amnesty International))所稱的美國

「帝國主義擴張」等面向。49

雖然針對諸如合法性、道德性、意外結果及遙
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圖二：外界報導之戰鬥/非戰鬥員死亡數字
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控飛機戰略運用等議題的透明與建設性對話，對

於確保有效運用此種戰力十分重要，但網路多數

內容卻都是偏頗、未經查證，或完全失真。直接比

較來自各種不同報導組織的資料，可以看出普遍

存在之統計落差，且在相對少數依據個人經驗所

做之報導時，更能明顯看出此種失真現象。

圖二分析來自四個媒體管道、國家情報總監辦

公室和作者個人指揮與主管六年在七個國家執行

遙控飛機攻擊行動經驗的遙控飛機攻擊行動樣本

資料(比較公布敵人死亡數和估計非戰鬥員死亡

數)。值得一提的是，由於所有資料來源報導期程

有所差異，因此將已報導之樣本數列入該圖。

這些報導，即便部分內容出自特定報導組織，亦

顯現作者庫里爾(Cora Currier)所稱的資料重大落

差；庫里爾表示「這些估計數據大部分都來自解讀

匿名官員或地方媒體報導的新聞報導內容，其可

信度參差不齊。」50 除此之外，由於某些個別消息

來源(新美國基金會和「調查新聞局」等)不同資料

涵蓋甚廣，因此圖二的數字有最低估計、最高估計

和平均估計樣本，同時展現最低人員遭擊斃數和

最高平民傷亡數。51 這些有關平民死傷的媒體報

導中，所有攻擊行動造成之死亡，平民約占一成到

九成，對比國家情報總監辦公室報告資料的非戰

鬥員死亡比例，則分別只有4%到2%，明顯可看出

消息內容的巨大落差。52 除此之外，即便是媒體報

導，也未特別說明如何判別哪些紀錄的死亡數字

是遙控飛機攻擊所造成，而非其他空對地或地面

交戰行為所導致。在透過網際網路搜尋「無人機

平民死亡」以求取精確數據時，能公開獲得的國家

情報總監辦公室報導，甚至沒有出現在前100名的

搜尋項目，這也進一步顯示此種內容偏頗。遺憾的

是，政府管道所提供的資料完全被毫無根據的媒

體內容所掩蓋，其原因就是報導落差、聳動內容和

缺乏透明度。

此種報導內容經過大眾媒體管道，包含報導無

人機戰爭行為的電視、書籍和電影，又進一步被

細部引用。根據作家理奇(Paul Rich)表示，媒體和

影片專輯可以「形塑重大政治議題、產生高度影

響力」。53 在使用武裝遙控飛機方面，當然也是

如此，且甚至助長了惡意攻訐的報導產生，如同英

國《衛報》(The Guardian)專欄作家巴尼斯(Henry 

Barnes)所稱，「完全忘記仍有人在進行管控，刻意

突顯遙控、機械人致死的荒誕本質」。54 加上某

些法務官員宣稱遙控飛機攻擊行動是「某種不沾

血腥……如同電動玩具……像『決勝時刻』(Call 

of Duty)線上遊戲」等情節，更加強化了此種攻訐

報導。55 記者鮑登(Mark Bowden)甚至更誇大指

稱，在戰爭中採取遙控飛機攻擊行動「無視競爭精

神」。56 這些將無人機行動視為「遠端處決」的文

化意涵，造成一種偏頗且多半謬誤的論述。欠缺美

國政府主動的透明化作為、訊息公開與負責任溝

通，武裝遙控飛機行動所提供的專門戰力，在美國

國內和國際資訊傳播領域極易遭到攻訐，增加在

認定必須採取此類行動時的政治風險。不僅如此，

為了反擊此類惡意攻訐並讓武裝遙控飛機發揮最

大戰略影響力，決策者與高層領袖必須以透明方

式評估此種戰力妥適運用，並避免重蹈過去未完

整界定任務、作戰環境和政策目標就採取行動的

覆轍。

運用武裝遙控飛機所存在的第三項風險因素，
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甚至比政策模糊性遭惡意攻訐報導更為致命。那

便是錯誤界定作戰環境，導致未明確闡述之戰略、

要求不當使用武力(包含武裝遙控飛機)，以及偏離

政策目標。回顧911恐怖攻擊事件前的傳統目標選

擇理論，可以看到效基作戰(Effects-based Opera-

tions)的概念、包以德(John Boyd)的「觀察、定位、

決策、行動」(Observe, Orient, Decide, Act, OODA)

循環和華登(John Warden)的五環理論。57 由於自

2003年以來，阿富汗和伊拉克遙控飛機行動(和反

恐打擊行動)快速擴張，計畫人員與高層領袖仍堅

持運用911事件前的概念。此種故步自封的態度導

致依賴形成斬首行動之現象，以便支持華登常說

的，敵軍領袖及其指揮架構是能「決定某個國家

(或團體)作戰意志」的唯一個體。58 但這些主張缺

乏穩固基礎，且其依據的是對於敵人和作戰環境

錯誤界定。在911恐怖攻擊事件後，美國的作戰對

象已不再是傳統高度集權、由國家管理的軍隊。相

反的，美國發現自己的作戰對象是那些互不相屬、

權力分散、以宗教信念為主的恐怖主義運動團體，

都是當地民眾給予支持。

自反恐戰爭開始，美國便非常執著斬首行動，

因而未能全面評估遙控飛機攻擊行動在達成戰略

目標，以支持政策目的方面所扮演之角色。不僅如

此，在缺乏嚴謹政策和戰爭結束標準等情況下，軍

事計畫人員淪落為只管制無法解決衝突根源的斬

首行動(包含直接行動的特種作戰和常規作戰)。基

拉斯充分掌握到此種情形，堅稱「斬首行動具有

吸引力的原因，正是因為其讓戰略的垂直與平行

面向壓縮成為一條單純的直線，所有行動在這條

線上，不受相互矛盾或不完整知識牽絆，也不受

限政治考量因素，對敵軍體系都是以事先律定的

形式達成其效應」。59 遺憾的是，斬首行動目標選

擇理論並未探討造成當代反恐/反叛亂戰役之動

盪與暴力的基本原則：亦即邪惡的意識形態及其

對地主國民眾的心理社會影響力。政治學家帕普

(Robert Pape)早在1996年就預見此種情形，其表示

「斬首行動不太可能威懾敵手，反而可能造成反效

果。」60

為了充分評估使用遙控飛機執行斬首行動作為

戰略層次政策工具的適當角色，高層領袖必須完

整思考，諸如社會、政治、文化和經濟特質等額外

風險因素，會左右軍事因應方式。61 由於錯誤界定

作戰環境所存在這些風險因素和錯誤認定斬首行

動在目標衝突所能發揮的效果，導致美國政府未

能明確解釋遙控飛機攻擊行動應如何搭配更廣泛

外交政策目標。62 展望未來，在採用一套包含領導

階層斬首行動的國家戰略前，決策定者必須瞭解

其效益與上述風險因素之間的複雜交互作用。圖

三所示為以作戰環境十大特質為基礎，所呈現的

效應/風險互動圖表。

此種戰略風險模式，並非用來針對遙控飛機斬

首行動的效果與風險進行逐條審視，而是要對政

策決定提供背景分析。此一模式明確顯示，針對某

個有強大官僚體系國家的領導人進行美國可溯源

之攻擊行動、在國際支持的背書下、限制於明確公

告的衝突戰場等條件，極可能是最有效且風險最

低的斬首行動型式。相較之下，該模式亦顯示最無

效(且風險最高)的斬首行動，就是在地主國治理基

礎薄弱而其百姓又高度支持的情況下，格殺那些

權力分散、以宗教為動機的組織首腦人物。除了這
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項挑戰外，風險和效

益複雜的交互作用關

係，既非二分法亦非直

接相對；其在每個作

戰環境均有其獨特性

質，顯示出更有必要在

發起斬首行動前，進行

建設性分析和對話。

圖四中針對此種概

念性風險/效應分析，

以前述十項原則中的

四項，說明此種作戰環

境中的複雜交互作用。

在瞭解及思考遙控飛

機攻擊行動既存風險

時(政策模糊性、偏頗

的報導和惡意攻訐)，

決策者必須縝密預判

其對於大眾情緒、地主

國政府、交戰團體，以

及交戰者動機造成之

影響。在此圖中，作者

列出會增加戰略風險

的特質、會反應在潛在

負面後果和美國中央

情報局所稱的「反撲」

(Blowback)現象。63

圖四內容還顯示與

武裝遙控飛機行動有

關的兩大戰略風險就
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圖四：推斷風險/效應分析

圖三：界定武裝遙控飛機的戰略風險
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是激化極端行為和削弱地主國的正當地位。在當

前的反恐/反叛亂作戰環境中，這兩大因素反應在

好戰份子招募、韌性和投入程度特質的提高，同時

反而造成地主國政府和安全機關喪失正當性並受

到孤立。今日許多反恐/反叛亂環境的最大特徵就

是弱治理、大眾漠視和好戰分子獲得支持，同時目

標對象都是權力分散、以宗教為動機的意識形態，

因而造成一種實際上偏離政策目標的惡性循環。

不僅如此，雖然造成遙控飛機行動受關切的最主

要原因來自平民死傷，但在此種毀滅循環條件下，

即便是成功的遙控飛機攻擊行動(亦即目標對象

遭狙殺時，完全沒有造成附帶損害)，仍會導致反

撲。例如，美國針對好戰組織首腦一次成功的遙控

飛機攻擊行動，往往被扭曲為橫行霸道之論調，

讓地主國政府更喪失其正當性。此種原則最顯著

的，就是鮑登在專文中所述，「遙控飛機的政治訊

息，顯示不同對象在權力上的落差，因而助張了大

眾支持恐怖份子，因為百姓將恐怖份子視為對抗

巨人歌利亞的大衛」。64 美國如果提不出一套反駁

澄清說法，此種大眾情緒就會製造動盪並導致地

主國遭孤立。

為了消弭遭到反撲的可能性，且符合任何遂行

斬首行動的方案，決策者必須界定作戰環境特質，

以瞭解成功公算及其與戰略風險間的複雜關連

性。雖然華登的斬首行動理論仍為911恐怖攻擊事

件在今日為促進當代空權理論之主流，但其並未

考量作戰環境存在的這些特質。在今日的反恐與

反叛亂戰役中，此種錯誤界定方式往往造成更嚴

重的動盪、地主國喪失正當性，以及美國政策目的

之戰略風險。如欲擴大解讀華登及其他斬首行動

支持者的理論，則必須在制定戰略前先深入瞭解

作戰環境分析。

圖五係用於擴大解讀華登的理論，其重新組織

風險特質、提供分析性模式，以深入瞭解在其五環

模式中攻擊敵方領導人的風險界定方式。上述兩

種模式僅為參考，決策者必須瞭解有效斬首行動

成功公算和所面臨相對風險間的複雜關係。雖然

前述模式大體上屬主觀意識，但仍保有足夠彈性，

可以藉由以十個特質衡量全般效益/風險頻譜，做

出更客觀分析。透過對各種特質進行不同數字加

權(依狀況而定)，計畫人員可以依據成功公算與既

存風險，提供決策過程相關意見。雖然這四個特質

中有三個實際上有關遙控飛機攻擊，但從獵捕和/

或狙殺賓拉登的行動所具之獨特屬性(包含最高風

險)，可以看出真正需要的是主觀決策能力，而非

完全依靠客觀分析。

如這些個案研究所示，使用各個特質的加權風

險，斬首行動的某些面向可以提高成功公算，而

其他因素則會增加風險。儘管這些複雜關係的決

策考量因素和交互作用難以確認，仍可針對特定

戰略的效益做出某些推斷。例如，依據該模式加

計的22分，對「伊斯蘭國」戰爭部長舒斯哈尼(Abu 

Omar al-Shishani)發動空中攻擊，就有較高的成功

公算(影響「伊斯蘭國」)，而比較之下對作戰環境

產生較低的風險(反撲)。據指揮這次行動的美軍

特戰特遣隊指揮官表示，舒斯哈尼死亡導致「伊斯

蘭國」軍事戰力的大幅削弱。65 相較之下，2016年

5月對塔利班首腦曼蘇爾(Mullah Akhtar Mansour)的

打擊行動，其評估加權分數為39，就代表有遭到反

撲的高度風險(且無法對塔利班獲致持久效應)，姑
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且不論打擊行動在戰術層次是否成功。運用此種模

式對歷史打擊事件進行客觀事後剖析，有助評估軍

事力量在目前與未來衝突中預定扮演的角色。由於

這些模式係用於政策與戰略層次的風險分析，因此

其刻意避免討論「部隊所受風險」，以及其他聯合

作戰野戰與戰術計畫作為中會討論到的其他戰術

性風險因素。在瞭解對敵方領導人目標進行打擊

的重要性(類似華登模式)時，這些模式可以擴大分

析作戰環境，並凸顯那些從戰略層次上很可能會

影響斬首行動成敗的獨有特質。

雖然武裝遙控飛機無疑仍將在美國外交政策上

扮演一定角色，但成功的先決條件並非掌握在遙

控飛機操作人員手中，而是取決於對環境的界定

和用於支持政策目的之軍事戰略。在下達包含使

用武裝遙控飛機等動武決策前，決策者必須依據

作戰環境的可靠分析，針對特定情況檢視並討論

其適切性。經常出現的情況是，在沒有全般政府整

體作為下(依據效應相對風險複雜性的瞭解)，僅憑

運用遙控飛機作為最佳工具的偏好，會造成更嚴

重動盪之環境且讓政策目標遭遇戰略風險。

結語與建議
遙控飛機不僅是軍事戰力演進，更讓美國武力

投射產生革命性變化。在此種情況下，運用武裝遙

控飛機和斬首行動成為一種直覺政策，在缺乏政

府整體戰略下，增加了國家政策目標風險，也造成

Figure 6. Decapitation Operation Case Study (Effect vs. Risk)
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圖六：斬首行動個案研究(效應vs風險)
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脆弱區域動盪，且讓重要夥伴遭到孤立。在此種作

法下，決策者的風險在於將軍事力量視為偏好戰

略，而不去分析並運用其他國力作為手段。由於欠

缺對於其他國力機制的深入分析，軍事力量就長

期而言可能反而對全般國家政策目的造成損害。

為了消弭此種偏好，決策者必須融合遙控飛機

獨特戰力，不可用於取代國家戰略，只能將其視為

藉由統合運用可用國力機制，以達成政治目的之

廣泛作為中的單一面向而已。除此之外，提高使

用武裝遙控飛機的透明度，是消除惡意批評與充

分發揮此種專門戰略能力最大效益的必要作為。

配合務實分析並且針對適切使用軍事力量加以辯

論，決策者與高層領袖必須界定作戰環境，以判斷

使用軍事力量解決特定安全挑戰的效果和風險。

當代理論家在補強空權運用的歷史理論時，必須

檢視鎖定個人所在環境因素的社會、政治、安全

和心理特質，以判斷斬首行動是否真能支持公開

政策目的，抑或偏離主軸。在未來決策討論中，不

應僅只討論遙控飛機攻擊當作戰略工具的角色，

而應以更適切討論，分析全般戰略實現美國政策

目的之效果。缺乏透明度與未能明確界定最終目

標和協同一致之政府總動員戰略，單靠使用遙控

飛機攻擊只會造成危害。相較之下，運用武裝遙控

飛機所展現的戰爭特質演進，融入整體政府戰略

之一環，可以提供其專業、低風險戰略能力，達成

支持政策目，同時消弭對於美國本身、夥伴、利益

和盟邦的立即威脅。
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