
兩岸國際

發佈：2021-07-08, 週四 11:37
點擊數：10933

今年 4 月初，俄羅斯於烏克蘭東部邊境集結大批軍力，為俄國併吞烏克蘭轄下克里米亞後最大規

模軍事動作，戰事一觸擊發。事實上，自俄國 2014 年以「混合戰」成功併吞克里米亞之後，擴

張野心從未停歇，鄰近的波羅的海及北歐國家無不強化戰力、調整國防政策，以因應包含資訊戰

、政治經濟作戰以至軍事行動的俄國「混合戰」策略。波羅的海及北歐各民主國家所做的國防準

備中，最顯著的調整就是將 90 年代冷戰結束後式微的「總體國防」（total

defense）概念，重新作為國防政策的核心理念，並以此規劃、發展各項措施。

瑞典、拉脫維亞、立陶宛三國政府，更分別製發「民防手冊」並積極向國民推廣，凸顯這些國家
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深刻認知，在混合戰威脅下，所謂平時、戰時的界線更加模糊，勢必要在強化軍事硬實力的同時

，打造民防的韌性、讓國民廣泛擁有應對戰爭情境的「應戰力」，才能對抗混合戰攻勢。而讓民

眾透過易於取得的「民防手冊」瞭解如何應變可能的危機、災害、武裝衝突或戰爭，平時能依據

手冊的指引「超前部署」預先準備，遭遇必要的時機就有能力隨機應變。這除了是強化民防力量

的一種「基礎建設」，也是國家凝聚全民防衛力量的明確宣示。再搭配各項實質的民防準備及演

練，當全民防衛能力達到堅韌的程度，更能對潛在侵略者產生強大的威嚇效果。

波羅的海、北歐民主國家積極強化全民防衛能力的國防政策及作為，對於長期處在中國「混合戰

」影響及威脅下的臺灣而言，是值得參考與借鏡的重要範例。

「混合戰」威脅遽增 總體國防概念重獲各國青睞

促使波羅的海、北歐國家近年來大幅調整國防政策並積極強化戰力的主要原因，來自於俄羅斯在

2014 年用近乎不發一槍一彈的方式，成功併吞烏克蘭轄下克里米亞所帶來的強大震撼。

2013 年底，烏克蘭國內爆發重大政治抗爭，親俄總統亞努科維奇（Viktor Yanukovych）垮台，

引發克里米亞境內多數原本國家認同就傾向俄國的民眾不滿。俄國趁著烏克蘭內部陷入分裂的政

治機會，開始對境內人口近 60% 為俄裔的烏克蘭轄下「克里米亞自治共和國」採取動作，也作為

對烏克蘭及波羅的海各前「蘇聯加盟共和國」日漸傾向西方民主國家陣營的反撲。

由於境內俄裔人口眾多，克里米亞原本就受到俄國資訊戰的嚴重影響。加上俄國於 2014 年 2 月

下旬派遣未戴國籍臂章的特種部隊潛入克里米亞，結合當地親俄政治團體及民兵佔領機場、議會
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等重要設施，迅速完成對當地政府、交通、軍事設施的控制，再配合克里米亞境內親俄政治勢力

在議會推動「脫烏入俄」公投案。最後在 9 成以上民眾同意加入俄羅斯聯邦的公投結果下，俄國

僅耗損極少的軍事成本，在幾乎未遭遇抵抗的情況下，成功併吞克里米亞。

俄羅斯併吞克里米亞的行動，結合資訊戰、長期培養的當地親俄政治勢力及「第五縱隊」、低強

度並難以辨別軍隊國籍的軍事行動，以及讓併吞看來合理、合乎當地居民意願的「公投」，構成

了現在國際所熟悉的「混合戰」（Hybrid Warfare）。雖然俄羅斯達成「混合戰」的各種前置條

件，許多是烏克蘭、波羅的海國家早已熟悉的手法，但克里米亞在很短的時間內就遭到俄國併吞

的結果，對境內分別有 25% 和 27% 俄裔人口的愛沙尼亞及拉脫維亞兩國，以及俄裔人口比例不

高卻同樣飽受俄國資訊戰侵擾的立陶宛、瑞典而言，無疑是強烈的警訊。

面對俄國強大的威脅，波羅的海、北歐等國相應在軍備戰力及國防政策上做出調整。國防安全研

究院一篇標題為《波羅的海國家的不對稱戰： 總體國防與公民抵抗》的研析文章指出，2014

年之後，波羅的海三國（愛沙尼亞、拉脫維亞、立陶宛）在國防政策上的最大調整，都是轉向 90

年代冷戰結束後一度被放棄的「總體國防」概念。其中，立陶宛更於 2015 年恢復 2008

年後廢除的徵兵制；原本就實施徵兵制的愛沙尼亞，則是預計擴充徵兵人數。

北歐國家瑞典雖然在 2010 年廢止徵兵、改採募兵制，但在俄國威脅日漸增強下，2018

年也恢復徵兵制，並規定男、女性國民都要服兵役。去年 12

月中旬，瑞典國會則通過《總體國防法案》，計劃於未來 5 年增加 40%

國防預算，並擬定增加士兵員額，讓瑞典國防軍總員額從現在 6 萬人到 2030 年增加至 9 萬人。
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波羅的海國家及北歐瑞典紛紛將國防政策轉向以「總體國防」為核心理念，發展各項計畫及措施

，為的就是要因應俄羅斯所擅長、超越傳統「戰爭」定義並打破平時戰時界線的混合戰威脅。要

能夠化解混合戰，除了透過「徵兵」、強化軍備戰力，如何更廣泛地將社會力量整合於國防之中

，加入國民的力量共同對抗敵人的資訊戰、政治經濟作戰、軍事行動等各層面侵擾，將會是關鍵

的一環。為此，波羅的海、北歐各國提出多項措施，而過去跟總體國防同樣被視為冷戰產物的「

民防手冊」，也成為整合社會力量於國防的一項方案。

波羅的海、北歐國家力推「國防基礎建設」：製發手冊教育國民「應戰」

為何製發「民防手冊」會成為波羅的海及北歐國家整合社會力進入國防的選項？當這些國家早已

脫離冷戰時期「總動員」的氛圍，長期處在自由、民主的社會環境，部分國家更走向全募兵制，

在國民跟國防的關聯逐漸遙遠，且對戰爭的警覺大幅降低之下，面對從資訊傳遞到政治經濟狀態

都可能是「混合戰」攻擊範圍的處境，大規模製發、推廣民防手冊喚醒國民防衛意識並賦予應對

戰爭的「應戰」知識，就成為許多國家重新塑造總體國防的「基礎建設」措施。

另一方面，以現代社會經常面對各種可能發生的危機、災害、衝突等風險，製發民防手冊除了讓

國民具有做出應變的基本認知及能力，也更能增加各種風險得以降低、個人安全能獲得保障的機

會。如同立陶宛的民防手冊《準備在緊急狀態與戰爭下生存》開宗明義即指出：

沒有國家能對各種性質的逆境「免疫」，而最容易受傷害的，是逆境發生時需要國家當局及社會

共同體協助的公民。但如果每個人平時就能熟悉如何因應危機的實用指南，並確實依循其中的指

示，就很有可能在遭遇逆境時讓自己獲得保護並平安渡過危機。
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目前北歐瑞典、波羅的海國家拉脫維亞及立陶宛，都有製發民防手冊向國民宣導，面對現代社會

可能遭遇的各種危機、災害該如何應變，並且讓國民瞭解，當武裝衝突甚至戰爭降臨在自己國家

時，身為公民能如何保護自己，又能如何以自己的力量協助守護民主、保衛國家。

以瑞典為例，該國於冷戰期間 1961 年即曾製發民防手冊《如果戰爭來臨》，時至2018

年，為因應俄國與日俱增的威脅，瑞典民防局（Swedish Civil Contingencies Agency,

MSB）發布新版民防手冊《如果危機或戰爭來臨》，並以實體手冊方式向全國 480

萬家戶廣發；拉脫維亞則是由該國國防部結合國家急救醫療、災防與邊境防衛部門，於 2020 年

6 月發布《72 小時：遭遇危機時該怎麼做》民防手冊，透過拉脫維亞國防部網站、電子郵件等管

道，廣泛向國民宣傳推廣。

在製作民防手冊這項措施上，立陶宛政府態度更為積極，凸顯其高度重視國防政策中「強化民間

與國家對軍事與非軍事威脅的準備程度」這項方針。2014

年底，立陶宛國防部製發首部民防手冊《在極端局勢或戰爭時期能如何行動》；2015

年底推出第二部《準備在緊急狀態與戰爭下生存：以開朗心情面對嚴謹的建議》；2016 年 10 月

再推出第三部《關於抵抗我們該知道什麼：積極行動指南》。短短兩年之間，立陶宛國防部就推

出三部調性、強度各有不同的民防手冊，並發放至徵兵單位、圖書館、職訓機構等公共場所供民

眾取閱，也於網路開放下載。

儘管瑞典、拉脫維亞、立陶宛三國各自製發民防手冊，但這三國的手冊中有許多共通準則及指引

，教育國民在遭遇危機、災害或衝突時，心理及實際行動上該如何準備及做出應變。包括：
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強化危機意識：提醒國民，永遠無法排除危機、災害、衝突、戰爭等風險有發生的可能。一旦嚴

重的「逆境」出現，熟悉的日常生活都將中斷，國家資源必須優先用在化解危機和幫助有急迫需

求的個人、群體，每個人都有能力應變，全體才能共度難關。

建議如何準備：各國民防手冊都會強調，要度過各種可能的危機、災害甚至戰爭，最好的方案就

是「超前部署」，瞭解需要針對哪些維持生存的條件預作準備。譬如手冊會提醒讀者，平時就要

跟家人約定緊急會合地點並擬定應變計畫；手冊中會說明，每個人或每家戶需準備哪些必要食物

及需要多少數量，並列出必備的醫藥用品及提示如何準備撤離時需要的「緊急避難包」。

指引如何應變：獲得即時資訊，是判斷情勢、化解風險的重要依據。因此，民防手冊會說明，如

有重大事件發生，可透過會直接傳至手機的「告警廣播訊息」、國營電視台、廣播電台、官方社

群平台帳號，獲得即時警訊或行動指引。手冊內也會提示，國民如何在必要時尋求協助。立陶宛

手冊則更具體列出常見外傷及急救措施。

對瑞典、拉脫維亞、立陶宛三國而言，發行民防手冊對國民宣導如何應變危機、災害及衝突，其
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中還包含一項最主要的目標，就是讓國民知道如何應對「混合戰」威脅及可能的全面戰爭。而當

「混合戰」的重要目的，在於讓侵略目標國內資訊混亂、真偽難辨，進而瓦解社會的防衛意志，

讓國民瞭解國家的防衛決心，就成為民防手冊必須清楚傳達的重要資訊。 因此，瑞典、拉脫維亞

的民防手冊都提及並強調：如果國家遭遇攻擊，需要每個國民站出來抵抗；任何關於國家投降、

抵抗停止的消息，都是假資訊！
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正因為資訊戰是「混合戰」攻勢中重要的一環，如何在平時就熟悉判別資訊真偽的方法，並掌握

不要助長假資訊的原則，也成為民防手冊教育國民如何「應戰」的內容。瑞典民防手冊中，就詳

列六項問題，作為讓國民能夠評估、判斷資訊真偽的依據。六項問題包括：
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這是真實資訊或「意見」?

這則資訊的目的是什麼？

是誰發佈了資訊？
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資訊來源是否值得信賴？

這則資訊能否在其他管道獲得？
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這是新／舊資訊？為何會在這個時間點出現？

而在面對如 2014 年俄國併吞克里米亞的作戰手法時，受侵略國家的境內部分領土可能遭到佔領

，國內親近敵方的政治團體或民間武裝團體可能受到鼓動，配合侵略者做出相應的政治或軍事行

動。教育國民能如何做出因應、抵抗，也成為民防手冊的重要任務。這也是政府透過手冊向國民

提示，即使以「公民」身份、不採武裝抵抗，每個國民都能成為防衛國家的重要力量。

對此，拉脫維亞在民防手冊中就向國民傳達，如果身陷敵軍佔領區，「不要配合外來佔領軍隊的

指示或與之合作」，其中的準則包括：跟入侵者的決策和行動保持距離；不要參加入侵者發起或

跟他們有關聯的示威遊行等政治活動，不要接受他們的訪問，也不要讓他們替你拍照；以及最重

要的，「不要參與違法的選舉及公投」。

再以「公民」能夠展開的抵抗來說，拉脫維亞及立陶宛的民防手冊都向其國民揭示，在無法或不

具備武裝抵抗能力的情況下，透過「公民不合作」、不配合入侵者的規定和指示，或是展開「非

暴力抗爭」，包括組織及參與大規模罷工等行動，都是國民能在國家遭遇侵略時，為保衛家園做

出的貢獻。最終目的還是在於，幫助國家儘速恢復主體性，以及自由、民主的體制。

守護民主臺灣當前要務：凝聚全民防衛共識、實質強化國民「應戰力」
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波羅的海、北歐各國的例子，示範了當代民主國家「總體國防」的樣貌，並清楚呈現各國對於國

民的國防角色界定，就是對絕大部分不是軍人或後備戰士的平民來說，當國家遭遇危機、災害或

戰爭時，他們的首要任務就是維護自身及家人安全，並在行有餘力的狀況下盡力促使社會維持運

轉，讓國家在所有人分工合作下展現最大的韌性，共度眼前難關。

關於國家遭遇侵略時如何抵抗，波羅的海及北歐各國則是揭示，公民能夠透過成為職業軍人或是

應服兵役成為後備軍人來保衛國家，也可以在不具備軍事人員身份的條件下，以公民身份採取「

不合作運動」、「非暴力抗爭」來造成入侵者的政治手段及目的受挫，破壞入侵者希望能以最簡

單、不耗費軍事成本的方式來獲得統治權力的設定。

波羅的海及北歐民主國家透過民防手冊，還傳達了一個最為關鍵的態度，就是向國民宣示，「如

果國家遭遇攻擊，絕對不會投降，並且需要每個國民以自身的力量，共同幫助國家重回民主、自

由、獨立自主的軌道」。

而以臺灣的現況來看，隨著中國不斷提高政治、經濟、文化等層面的「統戰」力道，大幅增加在

臺海周邊軍事騷擾的強度，從行政院長蘇貞昌、國防部長邱國正、到外交部長吳釗燮都曾對中國

侵臺會如何反應的問題，宣示「臺灣不會投降、會奮戰到底」的決心。儘管如此，國內仍有不少

擁有政治影響力的個人及團體，不斷鼓吹政府要有設下投降停損點的「終戰指導」、不斷宣揚中

國軍力強大臺灣沒勝算只能被「統一」，甚至著手吸收並組織民眾在中國侵臺時「陣前起義」。

國內認同分歧的問題，勢必是凝聚、強化全民防衛共識時，必須面對的難題。

另一方面，臺灣近年來在軍備及部隊戰力上雖然持續獲得強化，但國防部以及與「全民防衛動員
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」息息相關的政府各部會，在強化「民防力」的規劃及演練上，尤其對於如何增強國民應變各項

危機、災害、衝突的意識及知識，還有如何更廣泛和深入地讓國民有機會參與各項民防演練及措

施以獲得實質經驗，則相對顯得消極，缺乏積極的安排和作為。這也凸顯臺灣國民究竟有無能力

「應戰」，是必須受到政府和民間共同正視的重大隱憂。

以波羅的海、北歐國家的範例為借鏡，對於面臨中國「混合戰」高度威脅的臺灣，凝聚全民防衛

意識，培養並促進國民實質「應戰力」，是政府和社會現階段不能再忽視並應即刻著手推行的第

一要務。

 

 

 

 

 

作者 蕭長展 為沃草《公民行動指南》主編
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