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以色列反恐政策演变及其评价
*

王  震
(上海社会科学院欧亚研究所,上海 200020 )

摘  要:  以色列建国后,其面临的恐怖主义威胁先后经历了三个不同阶段, 与此相适应的以

色列反恐政策也先后进行了多次调整。以色列反恐政策体系来自其长期的反恐作战实践, 并深受

其历史文化经历的影响,具有较强的适应性、综合性以及崇尚 /先发制人 0等特征。虽然以色列的
反恐政策成功地维持了其社会的正常运转,但由于其反恐斗争仅是巴以冲突的一个重要组成部分,

故而在巴以冲突得不到解决的情况下, 它不仅无法走出诸多反恐 /困境 0, 也难以获得反恐战争的
最后胜利。
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  长期以来,以色列一直是国际社会中受恐怖主

义危害较为严重的国家。这种独特的安全环境促

使其在长期的反恐实践中形成了一套完整的反恐

政策体系。本文试图通过分析以色列所面临恐怖

威胁的演变,追溯其反恐政策的形成过程, 并对其

反恐政策的若干问题进行分析和评价。

一、以色列与恐怖主义问题

由于中东恐怖主义问题的复杂性,国际社会很

难在此问题上达成一致。有国内学者倾向于把巴

勒斯坦极端分子的暴力行为和以色列政府的报复

行为都作为恐怖主义来看待。此观点以胡联合为

代表。
[ 1 ]

从国际上看,虽然一些欧洲国家对以色列在反

恐问题上的行动持有异议, 并反对将恐怖主义同特

定的宗教和民族挂钩,但同样对发生在以色列境内

的恐怖暴力活动表示反对。然而伊斯兰世界与西

方在这个问题上的看法却截然相反: 大多数伊斯兰

人士认为,应当区分恐怖主义和反对占领的民族解

放运动。他们坚持巴勒斯坦人对以色列的攻击是

/正义0斗争, 而以色列对巴勒斯坦人的报复则是

/国家恐怖主义0。叙利亚前总统阿萨德早在 1986

年的一次讲话中就指出: /我们一贯反对恐怖主义。
但是恐怖主义是一回事,反对占领的民族斗争是另

外一回事。0 [ 2]
作为阿拉伯国家联合组织的阿盟也

多次发表声明, 表示巴勒斯坦人的抵抗运动属于

/民族解放 0行为。阿盟在 1998年通过的 5阿拉伯
制止恐怖主义公约 6中开宗明义地指出: /强调各
国人民具有开展一切手段反对外国占领和侵略的

权利, 包括开展武装斗争以解放其领土, 争取自决

权和独立权,, 0 [ 3]

在以色列,学界和官方对于恐怖主义的定义也

不尽一致。以色列前总理贝京认为,评判自由解放

斗争和恐怖主义有两个标准: 目标和方法。他认

为, /恐怖分子屠戮平民 0, /自由斗士解救生命并
且冒着自身的生命危险去赢得解放。0 [ 4]

有 /反恐
大师0之称的以色列右翼政治家内塔尼亚胡认为:

/界定恐怖主义不能根据罪犯的身份及其借口, 而

应当由其行为特征来界定的。恐怖主义是针对无

辜平民的故意攻击。必须把这一点与战争行为中

由于攻击战斗性目标而导致的过失性伤亡区分开

来。0 [ 5 ]
以色列国际反恐政策研究所 ( ICT )专家鲍

阿斯#加纳 ( Boaz G anor)则认为: /恐怖主义是一
种故意使用和威胁使用暴力, 袭击平民和民用目

标,以达到政治目的的行为。0 [ 6]
总体上看,以色列

学者倾向于把针对平民的故意攻击和军事行动中

的过失性伤害区分开来。在当前阿以双方力量对

比严重失衡的情况下,这种区分无疑带有为以色列

在报复性行动中造成的平民伤亡进行辩护的成

分。¹
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对以色列面临恐怖威胁来源的界定,既是以色

列反恐政策的起点,也是我们认识和研究以色列反

恐政策的重要内容。以色列建国后面临的恐怖主

义威胁可分为三个阶段:

第一阶段从建国初期到 20世纪 60年代末,这

一时期以色列面临的恐怖活动主要集中于边境地

区和以色列国内,表现为针对以色列军事或者平民

目标的小规模跨界袭击, 并且多数是有国家支持

( State- sponso red)的行动。巴勒斯坦和部分阿拉

伯国家的游击战士试图通过这种跨界攻击引发以

色列民众之间的畏惧和恐慌情绪,破坏其正常的社

会生产和生活;同时诱使以色列国防军进行军事报

复,进而引起以色列和阿拉伯国家之间的大规模战

争。这种攻击某种程度上带有中东战争后遗症的

性质, 但是也造成了大量的平民伤亡。

第二阶段从 20世纪 60年代末到 80年代初,

这一时期的恐怖攻击活动已不再局限于边境地区

和以色列国内, 开始出现国际化的倾向, 跨国性的

绑架人质和劫机事件开始增多。在缺乏活动平台

和外交支持的情况下,由于担心巴勒斯坦人的诉求

可能会被国际社会遗忘,巴勒斯坦激进武装组织和

其他国际恐怖主义势力共同策划了一系列绑架人

质和劫机事件。

第三阶段从 20世纪 80年代中期至今, 这一时

期带有宗教、民族极端主义色彩的暴力袭击急剧上

升,简易型火箭袭击和自杀性爆炸袭击逐渐成为暴

力袭击的重要手段。 1982年, 以色列侵入黎巴嫩

并占领黎南部地区,以军的打击使巴解组织在此地

区的影响力大为削弱。然而,以军的占领却导致黎

南部另一抵抗组织 ) ) ) 由什叶派穆斯林组成的真
主党很快兴起。 1983年真主党发动了首次 /自杀
式恐怖袭击 0, 由于自杀式袭击 /容易实施且十分
-廉价 . 0 [ 7]

,这一 /优点0使其很快成为诸多国际恐
怖组织争相效尤的理想选择。 20世纪 80年代末

90年代初, 随着中东和平进程的启动,巴解组织在

阿拉法特的领导下逐渐放弃暴力。然而,坚持武装

斗争的哈马斯等激进组织迅速崛起。真主党、哈马

斯以及杰哈德等激进组织一道, 从北部和南部以及

内部被占领土三个方向对以色列安全构成了新威

胁。总体来看,始于 20世纪 80年代中期的这轮暴

力攻击的目标主要集中于五个方面: 1.以色列在黎

巴嫩南部占领区的相关目标; 2. 巴勒斯坦被占领土

上的有关目标; 3.约旦河西岸和加沙的定居点及其

设施; 4.以色列的海外目标, 包括驻外使馆、跨国

企业以及国际犹太社团等; 5. 以色列国内的其他

/软目标 0。
需要指出的是, 20世纪 80年代以后,源自以色

列极右翼势力的恐怖主义也开始重新抬头。以色列

专家认为,这些极右翼恐怖分子从另一个层面对以

色列的国家安全构成了威胁,因为 /个人或者地下犹
太恐怖分子将会危及以色列的政治稳定,并有可能

诱发巴勒斯坦民族主义分子和伊斯兰极端势力的上

升,乃至导致以色列与阿拉伯国家之间的战争。0 [ 8]

通过上述回顾, 可以看出,以色列面临的恐怖

威胁一直在不断演变:其性质逐渐从传统安全威胁

转变为传统与非传统相交织的安全威胁,其行动区

域也逐渐从巴勒斯坦及其周边地区扩展到全球范

围,而活动手段则从常规的暗杀、爆炸等逐渐发展

为自杀性恐怖袭击和火箭袭击等非常规手段。

二、以色列反恐政策的发展

恐怖威胁的改变会促成反恐政策的新调整,但

反恐政策调整与恐怖威胁演变并不一致。总体来

看,以色列反恐政策的发展主要经历了三个阶段:

1948) 1967年为第一阶段, 这是以色列反恐

政策的形成时期。针对建国初期来自阿拉伯国家

游击战士的跨界攻击,以色列曾试图通过外交途径

解决。在收效不大的情况下, 本 # 古里安政府于
1953年开始采取报复政策, 在直接消灭武装分子

的同时,试图以 /非对称报复 0攻击阿拉伯国家以
制止它们资助从事暴力袭击的激进组织。这一时

期,以色列的军事行动主要从三个层面进行: 首先

是对恐怖分子的活动中心及其设施进行打击;其次

是对恐怖分子窝藏区域进行连带性破坏,以遏制民

众窝藏或者帮助恐怖分子;最后是在周边阿拉伯国

家开展攻击行动,对这些国家施加压力并促使他们

放弃对激进势力的支持。 1967年, 以色列国家安

全总局专门建立了巴勒斯坦 /线人0网络, 以便使

国防军和其他安全机构能够严密监控被占领土。

一般认为, 到 1967年前后,以色列的反恐政策框架

已经初步形成。

1968) 1992年为第二阶段, 这是以色列反恐

政策的完善和发展时期,大规模和大范围的军事报

复开始成为其主要政策选择。第三次中东战争后,

埃以之间逐步实现和解,以色列周边安全形势大为

改善。以色列领导人对形势作出如下判断: 今后巴

以冲突可能更多地表现为民族、宗教间而非国家间

冲突, 由此阿以之间爆发大规模冲突的可能性已经

减少, 但是与恐怖分子之间的 /低烈度冲突 0
( Low er Intensity C onflict)将会成为主要战略威胁。

1974年马阿洛特惨案发生后, 以色列国内进行了

讨论和反思,并于 1975年将国内反恐怖作战任务

转交给国内安全部门承担,以色列警方为此专门组

建了多支专业反恐特种部队。同时,军方特种部队

)15)



也开始加强反恐怖与人质营救等方面训练。 1977

年,以贝京为首的右翼利库德集团组阁后,将 /以牙
还牙0的报复政策转变为 /先发制人 0的预防性出
击政策,并将反恐战场从国内和边界地区扩展到了

国外。 80年代末, 以色列开始面临巴勒斯坦人大

规模起义 ( Int ifada)问题, 与此同时真主党和哈马

斯取代巴解武装力量成为对以色列北部和南部的

主要威胁。在此形势下,以色列判定其面临的主要

威胁来自伊朗、伊拉克、叙利亚等拥有的大规模杀

伤性武器和 /低烈度冲突 0, 包括自杀性攻击等。
为应对这些新挑战,以色列又相继改组和新建了一

批特种部队。 1980年, 以色列组建了反恐怖作战

训练中心 ( 707部队 ) ,专门对国防军特种部队进行

城市反恐作战训练。此外, 80年代初, 以色列安全

总局专门设立了针对国内 /极右翼 0的部门。 1990

年,以色列颁布了代号为 /天空军队 0的反恐作战
训练大纲,对各部队在反恐作战中的职能、分工及

其地位进行了明确界定。

1993) 2006年为第三阶段, 这是以色列反恐

政策进一步调整和完善时期。 1993年 8月, 巴以

双方签署5奥斯陆协议 6, 中东和平进程启动,以色

列面临的恐怖主义威胁有所减弱。为避免破坏刚

刚开启的中东和平进程和巴勒斯坦内部的政治进

程,以色列在反恐过程中采取了 /克制 0立场,只是

对暴力袭击活动进行有限反击, 避免深入周边地区

对激进暴力组织的基础设施进行先发制人打击。

2000年 9月, 巴勒斯坦人起义再度爆发。行伍出

身的沙龙总理借用 / 9# 110事件后国际社会反恐
大旗, 采取了更为强硬的反恐政策: 首先是更为广

泛地遏制措施,通过大范围的宵禁、摧毁房屋、增设

路障、截留巴当局税收等办法遏制起义; 其次是更

为猛烈的报复政策,使用各种现代化武器进行 /外
科手术 0 打击和 /定点清除 0, 哈马斯主要领导
人亚辛、兰提西等都在这些行动中被击毙; 最后

是推行打击与防御并重的政策, 坚持修建隔离墙

和执行单边撤离计划, 同时加强边境城市、大城市

和主要目标的安全防卫工作,以隔离办法降低自身

人员伤亡。

2006年 7月, 以色列政府与黎巴嫩南部真主

党武装再度发生冲突。以军利用军事优势, 对真主

党发动了全面军事打击。但是, 以色列这次军事行

动并未达到预期效果。相反,北部主要城镇如纳哈

里亚、太巴列、海法等都频频遭受攻击,以军自身也

付出了不小的代价。这次军事冲突促使以色列重

新思考其传统反恐战略,一方面开始强化情报搜集

和侦听能力,以增强应对 /低烈度 0冲突能力;另一

方面重新思考各军种作战职能分工及其战备部署,

加紧完善国内导弹防御体系。当前,以色列国内正

在就安全政策问题展开新一轮辩论,国内民众对于

/节制 0政策的批评不断增多, 一些人认为: /要实
现以色列的长期和平与安全, 必须回归到威慑政

策 0 [ 9]
, 这场辩论将会促成以色列安全政策的进一

步调整。

需要指出的是,虽然以色列通过不断完善其反

恐政策,在各个领域进行反恐斗争,但仍然无法走

出 /以暴易暴 0的怪圈, 其原因就在于以色列遭受

的恐怖威胁均源于巴以冲突这一政治问题。

三、以色列反恐政策的特征

以色列反恐政策是一个完整复杂的体系,涵盖

了军事、外交、经济、文化、司法等各个方面, 不可能

逐一详述。就总体而言,其反恐政策呈现出三个比

较明显的特征:

首先是 /防患于未然0的先发制人原则。以色
列领导人认为,以色列国土狭小、缺乏战略纵深,采

用 /先发制人 0军事打击可以减少自身遭受的损
失,牢牢地把握斗争中的战略主导权。 /先发制
人 0政策强调两点:情报的高度准确性和有效性,选

择进攻时机的合理性。以色列通过高效的情报和

监控系统, 很多恐怖活动在尚未开始之前就已被以

色列方面破坏,用以准备恐怖活动或者训练恐怖分

子的设施和器材也会被以方安全人员捣毁。以色

列惯于采用的 /非对称报复 0也可以视为其 /先发
制人0政策的重要组成。通过对恐怖组织进行 /非
对称报复0,威慑对手发动新的攻击。从某种程度
上说, 以色列 /先发制人 0的安全战略思想是与其
国家和民族的独特经历紧密相连的,有其深刻的历

史文化根源。由于犹太民族在近 2000年的历史中

四处流散, 倍受欺凌, 在二战中又经历了纳粹大屠

杀这样的民族浩劫,而建国后的以色列也是常年战

火,枕戈待旦。这种经历使得以色列人形成了一种

独特的 /马萨达情结 0, 具有一种强烈的作为受害
者的悲情意识,并对自身的安全有着超乎寻常的敏

感和反应。反映在安全领域,就是过分强调自身安

全而不择手段, 包括对 /非对称性0军事报复和 /先
发制人 0等手段的推崇和频繁使用。

其次是以色列反恐政策的适应性。以色列的

反恐政策并不是一成不变的,它在适应反恐作战实

践过程中一直不断地进行着调整和演化。比如,为

了减少在行动中伤及平民,增强攻击的针对性, 以

色列国防军创建了 /即时决策 ( Short Dec ision

Cycles) 0模式。[ 10 ]
这就有效地避免了逐级上报的

官僚主义做法,增强了打击恐怖主义的针对性和实

效性。从 2003年开始, 以色列情报与特殊使命局

)16)



(即 /摩萨德 0)在当时总理沙龙的支持下进行了新
一轮变革。在原来以搜集和处理情报功能为主的基

础上,增加了在全球范围内执行反恐特种作战任务

的能力。变革的主要目的就是为了适应 / 9# 110事
件后恐怖活动全球化和意识形态化的新趋势。

最后是以色列反恐政策的综合性。综合性是指

除了运用军事手段之外,还充分使用政治、外交、经

济、文化等手段进行反恐战争。以色列反恐政策的

综合性有两方面的政策内涵: 其一是重视军事打击

以外的其他手段。除了军事和安全部门外, 以色列

国内各相关部门如外交、司法、交通、文教等部门也

在反恐斗争中扮演着重要的角色。比如, 在打击自

杀性爆炸方面, 2002年以色列安全总局专门组建了

一支包括情报人员和心理学家在内的反恐队伍,对

抓获的自杀式袭击者进行分析和研究,试图寻找这

些 /人弹 0的心理和宗教根源, 从暴力以外的途径

寻找制止恐怖主义的方法。其二是积极推动国际

合作。对以色列而言,要想在武器、资金来源、人员

流动、恐怖分子培训等方面切断恐怖主义的活动

链,离不开国际社会的合作。以色列前总理拉宾曾

指出: /应对国际恐怖主义必须是国际性的。各国
在反对恐怖主义网络方面必须找到合作途径。0 [ 11]

四、以色列反恐政策成效及其评价

在以色列反恐政策评估问题上, 长期以来一直

存在争议。一方面因为以色列反恐问题本身就存

在争议;另一方面由于对反恐成效的评估难度极

大,国际上目前并没有行之有效的途径。

对以色列反恐政策持否定态度的人认为,即使

不考虑以色列政府反恐政策的高昂成本,但就效果

而言, 这些措施 /可能会制造出比它根除掉的多得
多的恐怖分子 0。[ 12]

他们认为, 反恐的暴力只能带

来更多的仇恨和暴力,并催生出更多极端分子。极

端分子虽然只是少数,但会得到更多被占领土上民

众的支持。此外,反恐措施的每一次升级也都会导

致恐怖袭击的进一步复杂化。部分以色列人担心,

反恐措施的无限升级有可能会侵蚀犹太人的传统

价值观,破坏以色列政府的社会民主体系。

持肯定态度的人认为, 由于绝对的反恐胜利是

不可能的,以色列的反恐举措至少在一定程度上保

证了社会正常运转。首先, 从减少人员伤亡来看,

2001年包括加沙和西岸地区在内, 死于暴力袭击

的以色列人为 207人; 2002年为 452人。由于采取

了一系列措施, 到 2003年降到 214人, 2004年进一

步降至 112人,到了 2005年则只有 53人死于暴力

袭击。
[ 13 ]
其次, 从阻止暴力活动的成效来看, 从

2001) 2006年底,以色列先后成功地制止了数百

起暴力攻击,其中 2001年成功制止 20起, 2002年

成功制止 112起, 2003年成功制止 184起; 2004年

成功制止 119起; 2005年成功制止 15起, 2006年

成功制止 71起。
[ 14]
最后, 从以色列社会经济发展

来看, 2000年以色列 GDP增长率为 8%。由于受

到第二次巴勒斯坦人起义的影响, 2001年以色列

经济陷于停滞。 2002年出现了 1%的负增长, 2003

年这一趋势得到控制, 经济增长率回升到 1%, 到

2004年和 2005年 GDP增长率已分别达到 418%
和 512%。[ 15]

反恐的成效不在于杀死多少恐怖分子, 而在于

最大限度地减少伤亡,维护社会稳定。从这个意义

上说, 我们无法否认以色列在这方面取得的成绩。

但即使如此,这些成绩并不能掩饰其反恐政策的缺

陷,也无法帮助以色列摆脱在反恐政策上面临的诸

多 /困境0。
首先是以色列反恐政策的 /道义困境0。如果

说建国前后的犹太人是在为自己独立而战的话,那

么现在这样的借口显然已经无法说服民众了。因

为在当前巴弱以强的形势下,以色列占领着大量的

巴勒斯坦领土,其所谓的反恐很大程度上其实只是

对巴方暴力反抗的镇压,这就不可避免地会产生道

义问题。除了国际社会和阿拉伯世界对以色列动

辄大出打手的行为进行谴责外,以色列国内在这一

问题上的争执也正在产生负面影响。 2002年 3

月, 1. 9万名预备役官兵接到征召令, 而其中有 400

多人断然拒绝执行命令,一些官兵宁可坐牢也不愿

意参加这样的战争。一批国防军飞行员联合签署

请愿书,明确表示从道义上反对使用 /定点清除0
政策。 2003年, 又有大约 200名预备役军人联名

上书, 拒绝在约旦河西岸和加沙地带服役。

其次是以色列在反恐政策上的 /制度困境 0。
以色列独特的安全环境决定了国防军在整个国家

安全中的重要地位,但是其反恐体制的职能分工依

然不够明确,整个反恐工作过于依赖国防军系统。

一方面,职业军队承担太多反恐任务会分散注意

力,影响日常战备工作;另一方面,军队所从事的野

战和侦察训练与反恐斗争又有很大区别。 1975年

以后, 虽然政府规定国内安全事务全部归属警方处

理,以色列警方也专门成立了数支特警队, 但是军

警之间职能交叉、恶性竞争的局面依然存在。以色

列国内对此也存在不同意见,认为花费巨资设置两

个功能相似的反恐队伍没有必要。 2006年黎以冲

突结束后, 以色列国内在此问题上的争论再次升

级,不少人批评说, 国防军过多地参与反恐斗争直

接影响了其常规作战能力。

最后是以色列在反恐方面的 /暴力困境 0。虽
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然以色列已经开始注意强调综合性反恐,但仍过于

依赖通过军事手段, 这就使其反恐斗争一直深陷

/以暴易暴0的恶性循环。随着当前恐怖袭击手段
的多样化和意识形态化, 在大量自杀性 /圣战者
( Jihad ist) 0面前,以色列过于强调使用军事手段进

行反恐的做法也开始受到质疑。对于这些以 /圣
战 0为目的的极端分子来说, 单靠军事暴力显然是

不可能取胜的。

长期以来,国际社会在以色列面临的恐怖主义

和反恐政策问题上一直存在争议。通过上文可以看

出,无论是早期的跨界袭击、武装劫机还是后来的自

杀性爆炸,以色列面临的恐怖主义从一开始就是和

巴以冲突紧密相连的。以色列通过不断适应反恐作

战环境,构建起一套适合自己的反恐体系,来最大限

度地控制恐怖活动带来的危害, 成功地维持了社会

的正常运转,但以色列反恐政策的 /先天性0缺陷使
其始终无法摆脱一系列困扰。反恐政策作为一国

安全战略的重要组成部分,不可避免地会受到该国

安全文化的影响。犹太民族的苦难经历和以色列

建国后恶劣的安全环境,对以色列反恐政策的形成

产生了重要的影响,但过分地推崇武力和单一地强

调自身安全的政策, 又使以色列无法走出 /以暴易
暴 0的怪圈。在当前巴以冲突陷入僵局, 出现 /力
理相悖 0的情况下, 以色列的反恐实际上也就成为

巴以冲突的一个重要组成部分。从这个意义上说,

只要巴以冲突得不到解决,以色列就无法摆脱面临

的各种 /困境0, 也无法根除恐怖主义。
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The Evolution of Israeli Counter- terrorism Policy and Its Evaluation
WANG Zhen

( Inst itute of Eu ras ian S tud ies, Shangh aiAcadem y of Social S cience, Shanghai 200020, C h ina)

Abs tract: After Israel was estab lished in 1948, its terrorism th reat had undergone three s tages, and its coun ter- terrorism policy had also ad justed

accord ing th e threat. Israel i ant i- terrorism policy sys tem d erives from its figh ting experience, and in fluen ced by its h istorical cu lture, wh ich w as

ch aracterized by adap tab il ity, compound and p re- emp tive. A lthough Israelm ain ta ined its social stab ility th rough its coun ter terrorist policy, how ever,

as a part of its con flictw ith the Palest in ian s, it cou ld n ever get ou t ofmany ant i- terrorism dilemm as orw in un less solv ing the Israel- Palest ine con flict

u ltim ately.
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