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美国对台政策的模糊与清晰①

节大磊   

[内容提要]本文建立了一个政治—安全以及宣示性政策—操作性政

策两个维度的分析框架,希望可以借此更为细致地梳理分析美国对台政策。
在特朗普和拜登政府时期,美国的对台政策在政治层面的宣示性政策、政治

层面的操作性政策、安全层面的宣示性政策、安全层面的操作性政策四个方

面都有明显的调整。 相对而言,两届政府的操作性政策调整的程度要大于

宣示性政策。 仅就宣示性政策而言,特朗普政府在政治层面的宣示性政策

的动作较多,而拜登政府(尤其是拜登总统本人)在安全层面的宣示性动作

更明显。 美国对台政策调整的最主要原因,一是其认为中国大陆对中国台

湾地区使用武力的能力和意图都在上升,二是美国对台湾地区的战略思维

正在悄然发生变化。 美国对台政策的调整为推进祖国统一制造了障碍,但
是决定两岸关系走向、实现祖国完全统一的最关键因素是国家的发展进步。

关键词:美国军事与外交 中美关系 台湾问题 美国对台政策 特朗普政
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近些年来,美国国内围绕其对台政策不断进行所谓“战略模糊”和“战略清晰”的

辩论。 但是美国的对台政策有多重层面,很多时候辩论的对象具体是关于哪一层面

的“清晰”或者“模糊”,并不总是完全清楚。 厘清美国的对台政策,也许需要一个更

① 本文的部分内容曾经在 2022 年 10 月的北京大学国际关系学院教师午餐会以及 2023 年 4 月的清华大学战
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加精细的分析框架。 在现实层面上,2016 年 5 月以来,民进党当局拒不接受一个中

国原则,歪曲否定“九二共识”,导致两岸关系不断恶化。 特朗普政府上台后不久,执
意将中国视为主要战略竞争对手,持续在台湾问题上进行挑衅。 拜登政府尽管声称

“奉行一个中国政策,不支持‘台独’”,但是另一方面也在不停虚化、掏空一个中国原

则。 外部势力干涉成为推进中国统一进程的突出障碍,而挫败外来干涉图谋需要全

面准确地把握美国对台政策及其调整的方向和程度。
美国的对台政策自身有一定的复杂性。 比如,在 2017 年初,特朗普公开质疑一

个中国政策之际,美国布鲁金斯学会资深研究员、东亚政策研究中心前主任卜睿哲

(Richard C. Bush)撰写了长达 20 多页的《一个中国政策入门》,试图说明美国的一个

中国政策的来龙去脉。① 另外,美国国内在台湾问题上的“杂音”相当多。 白宫之外

的国会议员、军事将领、前政要、大学和智库的学者专家、媒体评论员等常常竞相发

声。 同时,其发声的意图也不尽相同:有些是相对客观的分析,有些是为了推进自身

的政策议程,有些是为了影响国内外舆论,有些则纯粹是为了曝光度,等等。 众多

“杂音”的存在也增加了准确把握美国对台政策的挑战性。
鉴于此,本文有如下三个目的:一是建立一个以政治———安全以及宣示性政

策———操作性政策的两个维度的分析框架,希望可以借此更为细致地梳理分析美国

对台政策;二是利用此分析框架从政治层面的宣示性政策、政治层面的操作性政策、
安全层面的宣示性政策、安全层面的操作性政策四个方面梳理美国对台政策的延续

和调整,重点放在特朗普和拜登政府时期;三是分析近些年美国对台政策调整的两个

基本原因:认为中国大陆对台湾地区使用武力的能力和意图都在上升,以及美国对台

湾地区的战略思维的悄然变化。

一 美国对台政策的一个分析框架

本文将美国的对台政策的主要内容分为政治层面和安全层面。 当然,美国的对

台政策还包括经济、文化等其他内容,但是毫无疑问政治和安全层面是其中最重要、
最敏感的。 在中美关系实现正常化的过程中,中方提出的“断交、废约、撤军”三原则

中,“断交”属于政治层面,“撤军”属于安全层面,“废约”则兼具政治和安全双重意

涵。 另外,本文借鉴了有关核战略文献里的宣示性政策(declaratory policy)和操作性
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政策(operational policy)的概念,①由此得出如表 1 所示的一个 2×2 的分类方式。 政

治层面的宣示性政策是指美国的“外交承认”以及对台湾“地位”的立场。 政治层面

的操作性政策则是指美台双方接触的层级、地点和场合、美国在官方文件中对台湾的

指称方式以及美国对所谓台湾的“国际空间”问题的言行。 安全层面的宣示性政策

是指美国是否公开表示对台湾承担无条件或有条件的安全承诺,这也是美国国内时

不时围绕着“战略模糊”争论的核心问题。 安全层面的操作性政策则是指美国的军

售、美台双方的军事交流、对话及演训,也包括美军在西太平洋地区的军事部署和态

势。
表 1 美国对台政策的一个分析框架

宣示性政策(declaratory policy) 操作性政策(operational policy)

政治层面
外交承认

台湾“地位”

双方接触的层级、地点、场合

官方文件对台湾的指称方式

对台湾“国际空间”的言行

安全层面 公开承诺

对台军售

双方的军事交流、对话及演训

在西太平洋地区的军事部署和态势

  资料来源:笔者自制。

当然,这几种不同类型的政策之间也存在一定的联系。 首先,在政治层面,宣示

性政策对操作性政策有统领作用,也就是说有无正式的外交承认和外交关系应该决

定双方的交往的方式。 另外,操作性政策对宣示性政策也具有反作用,如果前者不符

合后者的程度较高,则会削弱后者的权威性。 其次,在安全层面,宣示性政策和操作

性政策可以被看作美国对台安全承诺的不同表现形式。 一般说来,安全承诺可以通

过“自缚双手”“沉没成本”以及展示军力来实现。② “自缚双手”通过公开宣示安全

承诺增加背弃承诺的政治成本,从而提高承诺的可信度。 公开宣示的安全承诺可以

通过领导人声明、立法、条约等不同形式进行。 美国国内一些声音呼吁的所谓“战略

清晰”属于“自缚双手”的方式。 “沉没成本”则是通过前期的高成本的投入以显示承

诺的可靠。 美国对台军售、双方的军事交流、对话及演训均可归为“沉没成本”一类。
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展示军力则是展示自身具备应对相关作战场景的实力和部署,以证明履行承诺的能

力。 美国增强在西太平洋地区的军事部署属于此类。 最后,政治层面和安全层面也

相互关联。 假设双方存在外交承认或相互承认主权地位,则加强安全承诺更加顺理

成章。 另外,若双方存在正式的安全条约,则在某种程度上也意味着一种外交承认。
美国对台安全层面的政策还有两点复杂性需要说明。 第一,美国对台安全层面

的政策会影响到台湾自身在军费开支、军队结构、军事战略等方面的安全政策。 比如

说,美国一直担心加强对台安全承诺会不会使得台湾压低军费开支,在安全上搭美国

的“便车”。 第二,尽管美国可以在对台安全层面的宣示性政策上采取清晰政策,但
是美国的对台安全承诺不可能绝对清晰化,因为安全承诺是一项关于未来的政策,在
需要它被兑现之前是不可能被证明的。 换句话说,即使美国领导人公开表明对台无

条件安全承诺,这也仅仅是宣示性政策上的清晰化,履行承诺的不确定性依然存在。
这与政治层面的宣示性政策不一样,因为外交承认是即时生效的。

二 政治层面的宣示性政策

就政治层面的宣示性政策而言,自中美关系正常化以来,美国历届政府都表明坚

持其一个中国政策。 卜睿哲提到,基辛格曾在 70 年代采用过“一个中国原则”的说

法。 但是,美国政府自 20 世纪 80 年代开始使用“一个中国政策”的表述方式。① 无

论名称如何,中美三个联合公报毫无疑问都应当是一个中国政策的基础。 但是,中美

建交不久,美国国会和行政部门就单方面炮制了 与台湾关系法 ,以美国国内立法

的形式,做出了许多违反中美建交公报和国际法原则的规定。② 从历史上看,美国历

届政府在表述一个中国政策时,对于是否提及 与台湾关系法 及其与三个联合公报

的次序不尽一致。 如表 2 所示,老布什政府和克林顿政府在谈到一个中国政策时,基
本上都只提到中美三个联合公报;小布什政府则常同时提到三个联合公报和 与台

湾关系法 ,但是也都会把三个联合公报前置。 奥巴马政府则对 与台湾关系法 时

提时不提:自身发言时会提到 与台湾关系法 ,但是在两个《中美联合声明》中,只提

到三个联合公报。③

·93·美国对台政策的模糊与清晰

①

②

③

Richard C. Bush, “A One-China Policy Primer,” East Asia Policy Paper 10, Center for East Asia Policy Studies at
Brookings, March 2017, available at: https: / / www. brookings. edu / wp - content / uploads / 2017 / 03 / one - china -
policy-primer-web-final. pdf, 2023. 5. 22.
国务院新闻办公室:《台湾问题与中国统一》,1993 年 9 月 1 日,http: / / www. gwytb. gov. cn / zt / zylszl / baip-
ishu / 201101 / t20110118_1700018. htm, 2023. 5. 22。
当然,由于是“联合”声明,中方也绝对不会接受其内容包含 与台湾关系法 。

“

“

“
“

“

“

”

”

”
”

”

”



特朗普政府在一个中国政策的表述上不是很统一,但是一个现象是“六项保证”
开始以较高的频率出现。 特朗普政府还特意于 2019 年 8 月和 2020 年 7 月分别解密

了与“六项保证”相关的一份里根政府的内部备忘录和两份电报。① 助理国务卿史达

伟(David R. Stilwell)在 2020 年 8 月 31 日则将美国的一个中国政策表述为以 与台

湾关系法 、中美三个联合公报以及“六项保证”为指导,不仅提到中国坚决反对的

与台湾关系法 和“六项保证”,而且将 与台湾关系法 置于三个联合公报之前。
具有讽刺意味的是,史达伟的这个说法成为日后拜登政府的标准表述方式。 这些情

况明显是美国在一个中国政策方面的倒退。
表 2 冷战后美国历届政府一个中国政策的表述方式②

美国政府 人物 时间 表述方式

老布什政府 老布什总统 1989 年 2 月 25 日

【老布什总统访华,在北京的欢迎宴会】 “我们仍然

坚定地坚持构成我们关系基础的三个联合公报中

提出的原则。”
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administrations-policy-toward-china / , 2023. 5. 22; David R. Stilwell, Remarks at the Heritage Foundation, Au-
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“Readout of President Biden's Virtual Meeting with President Xi Jinping of the People's Republic of China,” No-
vember 16, 2021, available at: https: / / www. whitehouse. gov / briefing-room / statements-releases / 2021 / 11 / 16 /
readout-of-president-bidens-virtual-meeting-with-president-xi-jinping-of-the-peoples-republic-of-china / ,
2023. 5. 22; Antony J. Blinken, “The Administration's Approach to the People's Republic of China,” May 26,
2022, available at: https: / / www. state. gov / the-administrations-approach-to-the-peoples-republic-of-china / ,
2023. 5. 22; the White House, National Security Strategy, October 2022, available at: https: / / www. whitehouse.
gov / wp-content / uploads / 2022 / 10 / Biden - Harris - Administrations - National - Security - Strategy - 10. 2022. pdf,
2023. 5. 22.
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老布什政府 老布什总统 1992 年 9 月 2 日

【关于售台 150 架 F-16 战机的决定】 “我今天的决

定并没有改变本届政府及其前任政府对与中华人

民共和国的三个公报的承诺。 我们信守诺言:我们

的一个中国政策,我们承认中华人民共和国是中国

唯一的合法政府。”

克林顿政府 洛德助理国务卿 1994 年 9 月 27 日

【就 台湾政策审议 在参议院外交关系委员会的

证词】“美国的对台政策 …… 受 1979 年 与台湾

关系法 的约束。 与中华人民共和国的三个公

报 ……也构成了基础。”

克林顿政府 克里斯托弗国务卿 1996 年 5 月 17 日

【“美国利益与中美关系” 的演讲】 “ 自 1972 年以

来,两国深化接触的基础是中美三个联合公报所体

现的‘一个中国’政策。”

克林顿政府 白宫 1997 年 10 月 29 日

【江泽民主席访美,《中美联合声明》】 “美方重申坚

持‘一个中国’政策和中美三个联合公报提出的原

则。”

小布什政府 小布什总统 2002 年 10 月 25 日

【江泽民主席访美,与小布什总统在德州克劳福德

农场会见后的记者会】“在台湾问题上,我向江主席

强调,我们以三个公报和 与台湾关系法 为基础的

一个中国政策没有改变。”

小布什政府 小布什总统 2003 年 12 月 9 日

【温家宝总理访美,与小布什总统会见】 “美国政府

的政策是一个中国,这基于三个公报和 与台湾关

系法 。”

小布什政府 小布什总统 2006 年 4 月 20 日
【胡锦涛主席访美,欢迎仪式】 “美国坚持我们基于

三个公报和 与台湾关系法 的一个中国政策。”

奥巴马政府 奥巴马总统;白宫 2009 年 11 月 17 日

【奥巴马总统访华,与胡锦涛主席会见后的记者会】
“我们的政策基于中美三个联合公报和 与台湾关

系法 ……”
【奥巴马总统访华,《中美联合声明》】 “美方表

示奉行一个中国政策,遵守中美三个联合公报的原

则。”

奥巴马政府 白宫 2011 年 1 月 19 日
【胡锦涛主席访美,《中美联合声明》】 “美方表示奉

行一个中国政策,遵守中美三个联合公报的原则。”

奥巴马政府 奥巴马总统 2015 年 9 月 25 日

【习近平主席访美,与奥巴马总统会见后的记者会】
“我重申了我对基于三个公报和 与台湾关系法

的一个中国政策的坚定承诺。”

特朗普政府 白宫 2017 年 2 月 9 日
【习近平主席与特朗普总统通电话】 “特朗普总统

同意信守我们的‘一个中国’政策。”

特朗普政府 蓬佩奥 2018 年 4 月 12 日

【参议院外交关系委员会国务卿提名听证会】 “如

果通过提名,我将继续支持基于中美三个联合公

报、 与台湾关系法 和六项保证的美国的一个中国

政策。”
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特朗普政府 彭斯副总统 2018 年 10 月 4 日

【在哈德逊研究所的对华政策讲话】 “我们的政府

将继续尊重反映在三个联合公报和 与台湾关系

法 中的我们的一个中国政策。”

特朗普政府 史达伟助理国务卿 2020 年 8 月 31 日

【在传统基金会的讲话】 “近 40 年来,美国的政策

一直以 1979 年的 与台湾关系法 、华盛顿和北京

的三个联合公报以及 1982 年里根总统向台北提供

的六项保证为指导。”

拜登政府 白宫 2021 年 11 月 16 日

【习近平主席与拜登总统视频会晤】 “拜登总统强

调,美国将继续坚持以 与台湾关系法 、三个联合

公报和六项保证为指导的一个中国政策。”

拜登政府 布林肯国务卿 2022 年 5 月 26 日

【布林肯对华政策讲话】 “美国将继续坚持以 与台

湾关系法 、三个联合公报和六项保证为指导的‘一
个中国’政策。”

拜登政府 白宫 2022 年 10 月

【国家安全战略报告】“我们将继续坚持以 与台湾

关系法 、三个联合公报和六项保证为指导的一个

中国政策。”

  资料来源:笔者依据相关资料自制。

除了表述方式,宣示性政策还涉及一个中国的具体内容。 世界上只有一个中国,
台湾是中国的一部分,中华人民共和国是代表全中国的唯一合法政府。 这是国际社

会的普遍共识,也是国际关系基本准则。 针对以上一个中国的完整表述,美国方面耍

了花招,把外交承认和所谓“台湾地位”分别对待。 中美正式建立外交关系之后,美
国在承认“中华人民共和国是代表中国的唯一合法政府”方面不可能有任何模糊空

间,但是在“台湾地位”方面却经常玩弄文字游戏。 众所周知,在第二次世界大战后

期,随着《开罗宣言》、《波茨坦公告》以及日本无条件投降,台湾和澎湖列岛重入中国

版图,“台湾地位”的问题已告解决。① 但是,在朝鲜战争爆发后,美国杜鲁门政府为

了继续干涉属于中国内政的台湾问题,炮制了所谓“台湾地位未定论”,对日后的美

国对台政策产生了长远影响。②

在中美关系正常化谈判过程中,尼克松总统和基辛格的私下表态一度十分接近

中方立场。 比如,尼克松总统在 1972 年 2 月 22 日会见周恩来总理的时候,提出了

“五项原则”,包括承认世界上只有一个中国,台湾是中国的一部分;美方今后不会再
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中华人民共和国国务院台湾事务办公室、国务院新闻办公室:《一个中国的原则与台湾问题》,2000 年 2 月 1
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2023. 5. 22。
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有“台湾地位未定论” 的言论;美方过去没有,今后也不会支持任何“台独” 运动。①

在 2 月 28 日双方公布的《上海公报》中,美国方面声明:“美国认识到(acknowledge),
在台湾海峡两边的所有中国人都认为只有一个中国,台湾是中国的一部分。 美国政

府对这一立场不提出异议。”②相较之下,美方的私下表态更为明确直接。 在 1979 年

的《中美建交公报》中,美国“承认中华人民共和国是中国的唯一合法政府”,并再次

强调,美国“承认中国的立场,即只有一个中国,台湾是中国的一部分”。③ 但是,与
《上海公报》不同,《中美建交公报》产生了中英文版本不完全一致的问题。 关于台湾

的地位,中文版是美国“承认(recognize)中国的立场…”,而英文版本则沿用《上海公

报》,使用了“认识到”。④ 这个中英文版本的承认 / 认识到的差别也延续到了 1982 年

的《中美八一七公报》中。 不过在《八一七公报》中,美国更进一步表示,“它无意侵犯

中国的主权和领土完整,无意干涉中国的内政,也无意执行‘两个中国’或‘一中一

台’政策。”⑤美国已故著名台湾问题专家容安澜这样总结美国的立场:“并不积极地

接受台湾是‘一个中国’的一部分的主张,但是承诺不挑战这一立场,并且尽可能与

之保持一致。 这意味着不支持‘两个中国’或‘一中一台’。”⑥

1995 ~ 1996 年台海危机前后,克林顿政府数次表达了针对台湾问题的“三不”政

策:不支持“台湾独立”,不支持“两个中国”或“一中一台”,不支持台湾加入任何必

须由主权国家才能参加的国际组织。 1995 年 8 月 1 日,美国国务卿克里斯托弗在文

莱向钱其琛副总理兼外长转交了一封克林顿总统致江泽民主席的信,信中甚至使用

了美国“反对”“台湾独立”的表述。⑦ 1997 年 10 月 31 日,在江泽民主席访美的过程
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⑦

“Memorandum of Conversation between Richard Nixon and Zhou Enlai,” February 22, 1972, History and Public
Policy Program Digital Archive, National Archives, Nixon Presidential Materials Project, White House Special
Files, President's Office Files, box 87, Memoranda for the President Beginning February 20, 1972, available at:
https: / / digitalarchive. wilsoncenter. org / document / 121982, 2023. 5. 22.
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关于出现中英文版本差别的原因和过程,参见 Alan D. Romberg, Rein In at the Brink of the Precipice: American
Policy toward Taiwan and U. S. 鄄PRC Relations (Washington, D. C. : The Henry L. Stimson Center, 2003),
pp. 99 ~ 101。
《中华人民共和国和美利坚合众国联合公报》,1982 年 8 月 17 日,https: / / www. mfa. gov. cn / web / gjhdq _
676201 / gj_676203 / bmz_679954 / 1206_680528 / 1207_680540 / 200011 / t20001107_271740. shtml, 2023. 5. 22。
Alan D. Romberg, “The U. S. ‘One China’ Policy: Time for a Change?”, the 16th Annual Charles Neuhauser
Memorial Lecture, the John K. Fairbank Center of Harvard University, October 24, 2007, available at: https: / /
www. stimson. org / 2007 / us-one-china-policy-time-change / , 2023. 5. 22.
钱其琛:《外交十记》,世界知识出版社,2003 年版,第 312 页。



中,美国国务院发言人公开陈述了“三不”政策,这也是美国官方首次公开表示不支

持“台湾独立”。 此后,美国国务卿奥尔布赖特、国家安全事务助理伯杰也都重申了

“三不”,而最为引人注目的是克林顿总统本人也在 1998 年 6 月 30 日访华时,在上海

亲自重申了“三不” 政策。 1999 年 3 月 25 日,助理国务卿斯坦利·罗思( Stanley
Roth)在参议院作证的时候表示,“不支持台独”不代表美国政策的改变,而是与基辛

格和尼克松当初对华所做的承诺一脉相承的。① 在小布什政府时期,由于陈水扁当

局不断推动“台独”分裂活动,美方高官所做的“不支持台独”的表态较多。 根据中方

报道,小布什总统还数次表示“反对台独”。② 除此之外,小布什政府还屡次直接表示

反对陈水扁当局推行的“单方面改变现状”的“台独”活动,包括小布什总统在 2003
年 12 月 9 日会见温家宝总理的时候的重要表态。③ 2004 年 10 月 25 日,小布什政府

国务卿鲍威尔在接受凤凰卫视专访时,表示“只有一个中国。 台湾不是独立的。 它

不享有作为一个国家拥有的主权”,希望两岸通过对话实现“和平统一”。④ 在奥巴马

政府时期,两岸关系比较平稳,因此美国很少针对“台独”表态。 在 2009 年 11 月奥

巴马总统访华期间,中美双方发表的联合声明提到,“双方一致认为,尊重彼此核心

利益对确保中美关系稳定发展极端重要。”⑤在美国国内和台湾岛内,都有批评者认

为奥巴马政府在台湾问题上做了让步。⑥

特朗普政府在针对“台湾地位”上的表述有了不少的倒退。 美国助理国务卿史

达伟在 2020 年 8 月 31 日的讲话中,不仅逐条重复了“六项保证”的内容,强调美国的

一个中国政策不同于中国的一个中国原则,并且表示美国在对台湾的主权问题上不
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持立场。① 这形同公开声明“台湾地位未定论”。 2020 年 11 月 12 日,国务卿蓬佩奥

更进一步,在一档广播节目中竟然罔顾历史事实和国际法,悍然声称“台湾不是中国

的一部分”。 事后美国国务院又退回到“不持立场”的表态。②

拜登政府则针对“台独”做了数次积极表态。 2021 年 11 月 16 日、2022 年 3 月

18 日以及 2022 年 7 月 28 日三次在与习近平主席视频会晤和通电话时,拜登总统表

示不支持“台独”。③ 布林肯也在 2022 年 5 月 26 日的对华政策讲话中,重申美国不

支持“台独”。④ 拜登政府还首次在美国《国家安全战略》 报告中,写入不支持“台

独”。⑤ 2022 年 11 月 14 日,习近平主席与拜登总统在印度尼西亚巴厘岛举行了首次

面对面的元首会晤。 拜登总统表示,美方坚持一个中国政策,不支持“台独”,不支持

“两个中国”或“一中一台”,不寻求把台湾问题作为工具遏制中国。⑥ 另外,拜登政

府的对台表述也有消极表现。 美国国务院发言人在社交媒体和记者会上强调美国的
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一个中国政策与中方的一个中国原则不同,并批评中国曲解美国的政策。①

三 政治层面的操作性政策

中美关系正常化之后,美国行政部门对于保持与台湾地区的非官方关系进行了

一系列自我限制。 以老布什政府 1990 年的一份内部备忘录为例:在名称上,不使用

“中华民国”“国家”或者“政府”称呼台湾当局;行政机构与台湾方面的所有通信往

来必须通过并以美国在台协会的名义进行;行政机构人员与台方人员的会面只能在

美国在台协会或者其他非官方地点进行;行政机构人员因为工作原因前往台湾,必须

获得美国国务院台湾协调处的同意,而助理国务卿、使馆参赞、总领事以及三星将官

(含)以上的人员因为个人原因前往台湾,也必须得到国务院的许可。②

1994 年,克林顿政府进行了所谓“台湾政策审议”,对美国对台交往限制进行了

一定调整,主要内容包括:建议与台湾进行副国务卿级别的经济对话,并进行贸易和

投资协议框架(TIFA)的谈判;支持台湾加入不以国家身份为前提的国际组织,在台

湾无法加入的国际组织中反映台湾的声音;允许美国负责经济和技术的高级官员访

台,并且不排除这些领域的内阁官员访台;允许被授权访台的美国政府官员会见台湾

各级别的官员;允许台湾的“高层领导人”过境美国,但是不允许访问或者公开活动;
允许美国内阁级别的官员在官方场合会见台方人员,但是白宫、国务院和老行政大楼

除外;允许美国在台协会所有人员进入台湾外事部门;允许台方在美的非官方机构

“北美事务协调委员会驻美国办事处”更名为“驻美国台北经济文化代表处”。③

小布什政府时期的对台交往也有一个不常被注意到的调整。 2002 年的《外交关

系授权法》允许美国国务卿抽调现任的外交官到美国在台协会,而美国政府的其他
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Digital National Security Archive.



部门在获取国务卿同意的情况下也可如此。① 在这项调整之前,美国政府雇员必须

先从政府辞职,才能到美国在台协会任职,在任职期满返回政府时,又必须被政府重

新雇用。 程序上的烦琐影响了美国政府雇员到美国在台协会工作的积极性,因此这

项调整主要是技术性的。 与此同时,允许美国政府现任官员到美国在台协会任职还

是有一定的政治含义。 2005 年 8 月,美国现役军官也开始到美国在台协会工作。②

另外,在对待台湾地区领导人过境问题上,小布什政府也在既有的“安全、舒适、便
利”的基础上,增加了“尊严”。③

总之,中美关系在 1979 年实现正常化之后,美国历届政府遵循与台湾地区的非

官方关系的原则,对与台湾交往的方式进行了一系列的自我约束,其间虽然经历了一

些调整,但是基本上维持了最重要最敏感的限制。 特朗普政府则在对台交往上大做

文章。 2018 年 3 月的 与台湾交往法 ,鼓励美台双方高层官员的相互来往。 该项法

律在参众两院分别以“一致同意”和“口头表决”的方式通过,体现了提升美台关系在

国会的广泛支持度。 在特朗普政府末期,国务卿蓬佩奥则有疯狂之举,于 2021 年 1
月 9 号宣布废除了行之有年的所有对台交往限制。④ 拜登政府上台后,于 2021 年 4
月 9 日由国务卿布林肯颁布了新的对台交往指针。 新的指针取代了蓬佩奥的决定,
但是依然大大放宽了对台交往限制。⑤

在实践中,美国对台交往处理不当不仅会引发中国大陆的抗议,1995 年 6 月李

登辉以所谓“私人”名义访美还引发了第三次台海危机。 李登辉的访问也是 1979 年

中美关系正常化以后唯一一次台湾地区领导人到美国的所谓“访问”。 除此之外,台
湾地区领导人还有若干次的“过境”美国,而每次“过境”的具体地点、时间长短以及
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公开程度也有区别。① 除了 1995 年的“访问”,李登辉还分别在 1994 年和 1997 年两

度“过境”夏威夷。 陈水扁 8 年一共有 18 次“过境”美国,包括 2001 年和 2003 年两

次风光“过境”纽约。 这两次“过境”纽约打破了以往的诸多限制,陈水扁得以进行公

开参访,会见美国国会议员和地方官员,甚至接受媒体采访、发表公开演讲,被台当局

吹嘘为“突破”。② 但在陈水扁持续的“台独”行径导致其与美国的关系恶化之后,小
布什政府明显降低了陈水扁的“过境”待遇,大部分时间只能在阿拉斯加、关岛或者

美国西海岸“过境”,并且不得进行公开活动。③ 马英九任内 8 年也曾“过境”美国 19
次,一共 8 个城市,包括 2013 年 8 月“过境”纽约。 但当时两岸关系比较平稳,马英九

也秉持“低调、零意外”原则“过境”。④蔡英文于 2016 年 5 月就任以来已有 13 次“过

境”美国。 2019 年 7 月,蔡英文去往加勒比海“友邦”期间,去程和返程分别在纽约和

丹佛各停留两晚,被台当局吹嘘为“过境”美国停留时间最长的纪录。 在纽约期间,
蔡英文在“台北经济文化办事处”会见了“友邦”的常驻联合国代表,出席了“台美企

业高峰会”,还参加了在哥伦比亚大学举行的座谈以及有少数美国国会议员参加的

酒会。 2023 年 3 月底 4 月初,蔡英文再次“过境”美国,在洛杉矶里根总统图书馆会

见了美国众议院议长麦卡锡。
另外,从 1979 年到特朗普政府上台前,美国一共有 6 位内阁级官员“访问” 台

湾,这些官员也都任职在经济或技术领域。 在老布什政府末期的 1992 年底,美国贸

易代表卡拉·希尔斯成为中美关系正常化之后第一位“访台”的美国内阁级官员。
克林顿政府则有 4 位:1994 年的交通部长、1996 年的小企业管理局局长、1998 年的

能源部长以及 2000 年的交通部长。 奥巴马政府则有 2014 年的环保署长“访台”。
在特朗普和拜登政府时期,美台双方的交往则有不少所谓的“突破性”的“第一

次”:2019 年 5 月,台当局“国安会秘书长”李大维与特朗普政府的国家安全事务助理

博尔顿在美国的会面被称作 1979 年后“双方国安顾问的首度会晤”;2020 年 8 月,美
国卫生部长阿扎尔访台,并被美台双方吹嘘为“1979 年以来访台层级最高的美国内
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阁官员”;2020 年 9 月,美国国务院主管经济增长、能源和环境的副国务卿卡拉奇借

吊唁李登辉之名访台,被吹嘘为 1979 年之后美国国务院访台的最高级别官员;2021
年 1 月,台当局“驻美代表”萧美琴获邀参加拜登就职典礼,被吹嘘为 1979 年以来台

当局“第一次获得美国就职典礼筹备委员会的正式邀请”;2021 年 3 月,美国驻帕劳

大使随行帕劳总统访台,也被吹嘘为 1979 年之后首位美国驻外大使访台。① 2022 年

8 月美国众议院议长佩洛西的窜台之行则几乎引发了另一场台海危机。
就官方文件对台湾的指称方式而言,特朗普和拜登政府也倾向于更加随意地使

用“国家”等具有主权意涵的名词。 特朗普政府的国防部的《印太战略报告》把台湾

地区和新加坡、新西兰和蒙古放在一起,并声称美国要加强与这“四个国家” ( coun-
try)的伙伴关系。② 拜登政府的国务卿布林肯也曾在 2021 年 3 月和 9 月的国会听证

会上,两度使用“国家”(country)一词指称台湾。③ 同时,国会通过的法案中对台湾的

指称也有相似的变化。 比如 2020 年 3 月成为法律的所谓 2019 台北法案 称台湾是

一个“自由、民主和繁荣的国家”(nation),并谬称蔡英文是“台湾总统”。④

在台湾的所谓“国际空间”问题上, 与台湾关系法 第 4 条表示,该法律任何条

款“均不得被解释为,美国赞成把台湾排除或驱逐出任何国际金融机构或其他国际

组织。”⑤美国也曾经在 20 世纪 80 年代帮助台湾当局保留了亚洲开发银行的会籍,
并支持其在 1991 年和 1992 年分别加入亚太经合组织和世贸组织的前身———关税与

贸易总协定。 如前所述,克林顿政府 1994 年的“台湾政策审议”则明确表示,美国支
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持台湾地区加入不以国家身份为前提的国际组织,并尽量在台湾无法加入的国际组

织中积极反映台湾的声音。 小布什政府推动台湾参与国际组织的力度有所增强,尤
其是支持台湾以观察员身份参加世界卫生大会,并在 2004 年的世界卫生大会上首度

投票支持台当局“友邦”的提案。① 奥巴马政府基本上延续了前任政府的政策。②

特朗普政府的单边主义和“退群”倾向使美国支持台湾地区参与国际组织显得

颇具讽刺性。 2020 年 5 月在新冠疫情肆虐之时,美国国务卿蓬佩奥对于台湾被排除

在当年的世界卫生大会之外进行了谴责,③在台湾参与国际组织问题上,拜登政府的

一个新动向则是企图曲解联合国 2758 号决议。 2021 年 10 月 25 日是联合国 2758 号

决议通过 50 周年之日,拜登政府官员在这段时间动作频频。 2021 年 10 月 21 日,美
国国务院助理国务卿帮办华自强(Rick Waters)在一场线上举行的智库会议上,批评

中国大陆误用联合国 2758 号决议以阻止台湾当局的“有意义参与”。 美国政府官员

公开做出如此表态比较罕见。④ 2021 年 10 月 26 日,国务卿布林肯发表声明,呼吁其

他国家加入美国行列支持台湾地区“有意义参与”联合国体系。⑤ 除拜登政府官员,
美国国会两院的两党议员以及华盛顿的智库也都发表声明和举办会议,妄图歪曲联
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State, October 26, 2021, available at: https: / / www. state. gov / supporting-taiwans-participation-in-the-un-sys-
tem / , 2023. 5. 22。 中国驻美国大使馆以及外交部发言人对此都进行了严正批驳。 中华人民共和国驻美利

坚合众国大使馆:《驻美国使馆发言人就国务卿布林肯“支持台湾参与联合国系统”声明发表谈话》,2021
年 10 月 26 日,http: / / us. china-embassy. gov. cn / chn / lcbt / sgfyrbt / 202110 / t20211027 _10173103. htm, 2023.
5. 22;中华人民共和国外交部:《2021 年 10 月 27 日外交部发言人赵立坚主持例行记者会》,2021 年 10 月 27
日,https: / / www. mfa. gov. cn / web / wjdt_674879 / fyrbt_674889 / 202110 / t20211027 _10282710. shtml, 2023. 5.
22。



合国 2758 号决议。①

最后,在特朗普和拜登政府时期,美国相较以往更加直接、积极地介入了台湾当

局的所谓“邦交国”问题。 2018 年 5 月,在多米尼加和布基纳法索相继与台当局“断

交”后,美国国务院开始公开批评中国大陆“改变台湾海峡现状”。 在 2018 年 8 月萨

尔瓦多与台当局“断交”后,美国不仅表示反对中国大陆“破坏台海稳定”,指责中国

大陆对西半球国家进行“政治干预”,更是史无前例地召回了美国驻多米尼加、萨尔

瓦多和巴拿马的大使和外交官商讨对策。②另外,美国政府直接施压台当局仅存的

“邦交国”,要求它们“维持现状”。③

四 安全层面的宣示性政策

美国针对台湾地区在安全层面的宣示性政策经常被描述为所谓“战略模糊”。
“战略模糊”并非美国官方用语,而是专家学者的分析性概念。 一般认为,“战略模
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①

②
③

“Senators Menendez, Inhofe Statement on Anniversary of UN Approval of Resolution 2758,” October 25, 2021, a-
vailable at: https: / / www. foreign. senate. gov / press / dem / release / senators-menendez-inhofe-statement-on-anni-
versary-of-un-approval-of-resolution-2758, 2023. 5. 22; “Reps. Bera and Chabot Statement on 50th Anniversa-
ry of UNGA Resolution Recognizing the People's Republic of China at the United Nations,” October 25, 2021, ht-
tps: / / bera. house. gov / media-center / press-releases / reps-bera-and-chabot-statement-50th-anniversary-unga-
resolution, 2023. 5. 22。 在智库方面,除了上文提到的华自强发言的美国德国马歇尔基金会于 2021 年 10 月

21 日举办的活动,全球台湾研究中心也在 2021 年 10 月 19 日举办了相关会议。 在后者举办的会议上,特朗

普时期的国家安全事务助理奥布莱恩发表类似谬论,表示联合国 2758 号决议没有涉及台湾的地位问题。
German Marshall Fund of the United States, “UN Resolution 2758 Turns 50: Implications for Taiwan,” October
21, 2021, available at: https: / / www. gmfus. org / event / un - resolution - 2758 - turns - 50 - implications - taiwan,
2023. 5. 22; Global Taiwan Institute, “Taiwan's International Space and the UN System,” October 19, 2021, a-
vailable at: https: / / globaltaiwan. org / events / october - 19 - taiwans - international - space - and - the - un - system / ,
2023. 5. 22。 对于美方言论在国际法上的错谬之处,参见陈欣新:《台湾法律地位的国际法理据》,载《国际

法研究》,2017 年第 3 期,第 37 ~ 47 页。
节大磊:《蔡英文上台以后的两岸关系》,载《中国国际战略评论》,2018 年(下),第 68 ~ 69 页。
“U. S. Official Urges Pacific Island Nations to Keep Ties with Taiwan,” Reuters, May 24, 2019, available at: ht-
tps: / / www. reuters. com / article / us-pacific-china-idUSKCN1SU0XE, 2023. 5. 22; Kathrin Hille, and Christine
Murray, “Honduras Becomes New Front in U. S. -China Struggle over Taiwan,” Financial Times, December 6,
2021, available at: https: / / www. ft. com / content / e6525fbc-d4df-42e2 -a4ca-5dc3d86acd39, 2023. 5. 22。 在

美国决意与中国大陆进行全面战略竞争的态势下,美国的这些举措除了帮助台当局维持“邦交国”以外,也
有同中国大陆在相关地区竞争影响力的意味。



糊”形成于 20 世纪 70 年代中美关系正常化的过程中。① 一方面,1969 年尼克松政府

取消第七舰队在台海的“例行性巡航”、 1972 年《中美联合公报》确认了美国从台湾

撤军的“最终目标”、1974 年福特政府废止所谓“福摩萨决议案”、1979 年卡特政府废

除“美蒋共同防御条约”,美国对台湾当局的安全承诺几无所存。 另一方面,1979 年

的 与台湾关系法 却又表示,“任何企图以非和平方式来决定台湾的前途之举”,都
将“为美国所严重关切”,以及“维持美国的能力,以抵抗任何诉诸武力,或使用其他

方式高压手段,而危及台湾人民安全及社会经济制度的行动”。 一旦台湾面临上述

危局从而危及美国利益时,总统和国会应当“依据宪法程序”采取“适当行动”。② 简

而言之,其中的关键词就是“严重关切”、“维持能力”和“适当行动”。 与台湾关系

法 似乎又包含了一些相当模糊的对台安全承诺。③ 其次,中美关系正常化后的历届

美国政府都会强调“和平解决”台湾问题的重要性,也许可以被解读为一种相当模糊

的安全承诺。
这种“战略模糊”政策被认为有助于实现美国的所谓“双重威慑”的目标,即一方

面威慑中国大陆不要使用武力,因为美国可能会介入,另一方面威慑台湾当局不要在

“台独”问题上挑衅,因为美国的承诺并非“空白支票”。④ 最常为人所乐道的“战略
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①

②

③

④

美国著名学者唐耐心(Nancy B. Tucker)认为,美国的战略模糊事实上起源于 20 世纪 50 年代第一次台海危

机以及“美蒋共同防御条约”的签订。 Nancy B. Tucker, Strait Talk: United States鄄Taiwan Relations and the
Crisis with China (Cambridge, M. A. : Harvard University Press, 2011), pp. 14 ~ 15; 但是 50 年代的“模糊”主
要体现在关于美国是否会防卫金门和马祖,与中美关系正常化之后的“模糊”的内容不尽一致。 在“美蒋共

同防御条约”的适用范围上,艾森豪威尔政府只愿意明示包括台湾和澎湖,不愿意把金门、马祖纳入其中。
最终双方达成妥协,除了台湾和澎湖之外,加上了“共同协议所决定之其他领土”。 1955 年 1 月,中国人民

解放军解放一江山岛,艾森豪威尔政府希望蒋当局从大陈岛撤退,同时表示愿意在此过程中协助防卫金门、
马祖。 但是艾森豪威尔政府不愿意公开“协防金马”的承诺,也不允许蒋当局公开。 在 1958 年的第二次台

海危机中,艾森豪威尔政府通过提供武器、护航补给以及空投物资等协助蒋当局防卫金门。 另一位学者陈

鼎(Dean P. Chen)认为,美国政府的“战略模糊”起源于 1949 年底到 1950 年初的杜鲁门政府时期,其中的

重要原因是源自威尔逊时期的对华的自由主义外交政策。 参见 Dean P. Chen, U. S. Taiwan Strait Policy:
The Origins of Strategic Ambiguity (Boulder, C. O. : First Forum Presss, 2012)。
Public Law 96-8, Taiwan Relations Act, January 1, 1979, available at: https: / / web-archive-2017. ait. org. tw /
en / taiwan-relations-act. html, 2023. 5. 22.
根据 与台湾关系法 起草者之一的时任众议员莱斯特·沃尔夫(Lester Wolff) 的说法,相关条款用词模糊

的用意之一也是避免赋予总统在相关情景下的专断权力,保留国会届时参与决策的空间。 Shirley Kan, “A
Strategic Review of ‘Strategic Ambiguity’,” Global Taiwan Institute, May 19, 2021, available at: https: / / global-
taiwan. org / 2021 / 05 / a-strategic-review-of-strategic-ambiguity / , 2023. 5. 22。
Richard Bush, “The U. S. Policy of Dual Deterrence,” in Steve Tsang (eds. ), If China Attacks Taiwan: Military
Strategy, Politics and Economics (New York, N. Y. : Routledge, 2006), pp. 35 ~ 54. 双重威慑和战略模糊是两

个相互关联但不完全一样的概念。 双重威慑不一定需要通过战略模糊来实现,而战略模糊适用的场景也不

只是双重威慑。 相关的概念和理论讨论,参见 Timothy W. Crawford, Pivotal Deterrence: Third鄄Party Statecraft
and the Pursuit of Peace ( Ithaca, N. Y. : Cornell University Press, 2003); Brett V. Benson, A Theory of Strategic
Ambiguity: Credibility, Transparency, and Dual Deterrence, Ph. D. Dissertation, Duke University, 2006。

”

”

”“

“

“



模糊”的例子出现在 1995 ~ 1996 年台海危机时期。 1995 年 11 月,时任美国助理国

防部长的约瑟夫·奈在访华期间被问到美国会对台海危机做何反应时表示,“我们

不知道会做什么,因为这取决于具体情况。 你们也不知道我们会做什么。”①时任美

国驻华大使的尚慕杰( James Sasser)和国防部长威廉·佩里( William Perry)在 1996
年初也都在不同场合做出过类似表态。②

但是,战略模糊也从来不缺乏批评者,尤其是在 1995 ~ 1996 年台海危机之后。
批评者都认为,“模糊性”蕴含着巨大风险,美国需要增强战略的清晰程度。 战略的

清晰化则有三种不同途径:一是增强对台安全承诺,甚至包括无条件的安全承诺;二
是完全放弃对台安全承诺;三是条件性清晰。 持第一类观点者主要是美国国会的

“亲台”议员及一些所谓新保守派人士,持第二类观点的包括少数自由意志主义( lib-
ertarian)智库学者以及“弃台论”专家学者。③ 持第三类观点条件性清晰者则包括数

位有政府工作经验的著名国际关系学者,包括前文提到的约瑟夫·奈。 其逻辑大致

是,美国明确表示,如果在台湾当局没有“挑衅”的情况下,中国大陆对台使用武力,
则美国一定会干预;而如果台湾当局悍然走向“法理台独”,即使中国大陆使用武力

应对,美国也不会干预。④ 在美国“双重威慑”的目标不变的情况下,“条件性清晰”
似乎是战略模糊的最佳替代选择。 但是,“条件性清晰”也面临两个重要挑战:一是

其可信度,即如何表明,台湾在不同的“条件”下,有时值得美国武力干预,有时又不
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①

②

③

④

“U. S. Is Non-Committal on Defense of Taiwan,” Tampa Bay Times, February 7, 1996, available at: https: / /
www. tampabay. com / archive / 1996 / 02 / 07 / u-s-is-non-committal-on-defense-of-taiwan / , 2023. 5. 22.
S. Philip Hsu, “Reappraising the Debate and Practices of U. S. Strategic Ambiguity / Clarity in Cross-Strait Rela-
tions,” Pacific Review, Vol. 23, No. 2 (2010), p. 144.
有关第一类观点的例子,参见 Robert Kagan, and William Kristol, “Free Taiwan,”Washington Examiner, July
26, 1999, available at: https: / / www. washingtonexaminer. com / weekly-standard / free-taiwan, 2023. 5. 22; Ste-
ven Mufson, “Giingrich Tells China U. S. to Defend Taiwan,” Washington Post, March 31, 1997, available at:
https: / / www. washingtonpost. com / archive / politics / 1997 / 03 / 31 / gingrich - tells - china - us - to - defend - taiwan /
e6baa8f8-58fa-4119-8c0d-c936d36e9850 / , 2023. 5. 22。 有关第二类观点的例子,参见 Ted Galen Carpenter,
“Let Taiwan Defend Itself,” Policy Analysis, Cato Institute, No. 313, August 24, 1998, available at: https: / /
www. cato. org / sites / cato. org / files / pubs / pdf / pa313. pdf, 2023. 5. 22; 林冈:《“弃台论”与美国台海政策争

论》,载《台海研究》,2014 年第 2 期,第 59 ~ 66 页。
Thomas J. Christensen, “Clarity on Taiwan,” Washington Post, March 20, 2000, https: / / www. washingtonpost.
com / archive / opinions / 2000 / 03 / 20 / clarity-on - taiwan / 017b5b74 - f86c - 4fc6 - 9ce1 - 22809f76881a / , 2023. 5.
22; Thomas J. Christensen, “ The Contemporary Security Dilemma: Deterring a Taiwan Conflict,” Washington
Quarterly, Vol. 25, No. 4 (2002), pp. 7 ~ 21; Joseph S. Nye Jr. , “A Taiwan Deal,” Washington Post, March
8, 1998, available at: https: / / www. washingtonpost. com / archive / opinions / 1998 / 03 / 08 / a - taiwan - deal /
f94662ae-e649-425f-9495-2de6751d26a4 / , 2023. 5. 22.



值得武力干预;二是可列出的“条件”无法完全涵盖所有已知或未知的场景。①

对战略模糊的反思和修正不仅仅停留在学界和政策界的讨论层面,似乎也时不

时体现在政策层面。 2001 年甫一上任的小布什总统的“竭尽所能协助台湾”的说法

立即引发了美国的官方政策是否由战略模糊转向战略清晰的讨论。② 但是布什政府

很快就澄清政策没有改变。 随着陈水扁当局与美国关系的恶化,有关布什政府转向

“战略清晰”的讨论很快就销声匿迹了。 2005 年 6 月 8 日,小布什总统对相关问题的

回答似乎十分接近“条件性清晰”的逻辑,“如果中国单方面‘入侵’,我们将根据 与

台湾关系法 的精神挺身而出。 如果台湾单方面宣布独立,这种单边行为将改变美

国的考量方式。”③但是,2006 年 5 月 10 日,小布什政府的副国务卿佐利克在国会作

证时表示,美国不支持“台独”,因为“台独”意味着战争,并可能导致美军伤亡。④ 佐

利克的说法似乎又意味着即使台当局单方面走向“台独”,美国也很难完全置身事

外,这与“条件性清晰”的逻辑相悖。 总之,尽管战略模糊在理论和政策层面都不时

受到挑战,但是其主流地位大体上仍得以延续。
2020 年 9 月,以美国对外关系协会主席理查德·哈斯(Richard Haass)和戴维·

萨克斯(David Sacks) 的文章为标志,美国国内又掀起了一场针对战略模糊的大辩

论。⑤ 这场辩论发生在中美战略竞争日益激烈的背景下,美国看待和思考台湾问题

的角度自然有所不同,对因为台湾问题而导致中美关系恶化的接受度也有所提高。
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①

②

③

④

⑤

Scott L. Kastner, “Ambiguity, Economic Interdependence, and the U. S. Strategic Dilemma in the Taiwan Strait,”
Journal of Contemporary China, Vol. 15, No. 49 (2006), pp. 651 ~ 669; Nancy B. Tucker, “Strategic Ambigui-
ty or Strategic Clarity,” in Nancy B. Tucker ( eds. ), Dangerous Strait: The U. S. 鄄Taiwan鄄China Crisis (New
York, N. Y. : Columbia University Press, 2005), pp. 186 ~ 211; Brett V. Benson, and Emerson M. S. Niou,
“Comprehending Strategic Ambiguity,” 2001, available at: https: / / people. duke. edu / ~ niou / teaching / strate-
gic% 20ambiguity. pdf, 2023. 5. 22.
David E. Sanger, “U. S. Would Defend Taiwan, Bush Says,” New York Times, April 26, 2001, available at: ht-
tps: / / www. nytimes. com / 2001 / 04 / 26 / world / us-would-defend-taiwan-bush-says. html, 2023. 5. 22.
“Transcript: President Bush on ‘Your World’,” Fox News, June 8, 2005, available at: https: / / www. foxnews.
com / transcript / transcript-president-bush-on-your-world, 2023. 5. 22.
Robert B. Zeollick, Testimony at the Hearing “A Resurgent China: Responsible Stakeholder or Robust Rival?” a-
vailable at: Committee on International Relations, House of Representatives, May 10, 2006, http: / / commdocs.
house. gov / committees / intlrel / hfa27477. 000 / hfa27477_0f. htm, 2023. 5. 22.
哈斯和萨克斯于 2021 年 12 月又发表了第二篇文章,继续鼓吹“战略清晰 ”。 Richard Haass, and David
Sacks, “American Support for Taiwan Must Be Unambiguous,” Foreign Affairs, September 2, 2020, available at:
https: / / www. foreignaffairs. com / articles / united-states / american-support-taiwan-must-be-unambiguous, 2023.
5. 22; “The Growing Danger of U. S. Ambiguity on Taiwan,” Foreign Affairs, December 13, 2021, available at:
https: / / www. foreignaffairs. com / articles / china / 2021 - 12 - 13 / growing - danger - us- ambiguity - taiwan, 2023. 5.
22。 相关梳理参见 Charles Chong-Han Wu, “The End of Washington's Strategic Ambiguity? The Debate Over U.
S. Policy Toward Taiwan,” China Review, Vol. 21, No. 2 (2021), pp. 177 ~ 202; 周文星:《美国战略界对台

政策辩论及其影响》,载《现代国际关系》,2022 年第 2 期,第 54 ~ 62 页。
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这场辩论异常激烈,参与者众多,甚至像安倍晋三这样的其他国家的政要也参与其

中。① 哈斯和萨克斯认为尽管战略模糊在历史上发挥了重要作用,但是时局有变:中
国大陆对台使用武力的能力和意图都在显著增强;台湾当局冒险追求“法理台独”的

风险在降低;美国威慑的可信度因特朗普的“美国优先”政策以及阿富汗撤军等事件

遭到削弱。 因此,只有美国明确表明,只要中国大陆对台使用武力,美国必然有所回

应,才能增强和巩固美国的对华威慑,继续维持台海的和平稳定。 哈斯和萨克斯的文

章引发了激烈的讨论。 尽管在美国国内整体“挺台”气氛浓厚的情况下,走向“战略

清晰”获得了前所未有的声量,但战略模糊在政策辩论中依然享有广泛支持。 批评

者认为,走向“战略清晰”很可能加速中国大陆对台使用武力,鼓励台湾岛内的“台

独”势力,同时增加美国盟友对被卷入台海冲突的顾虑。② 《外交事务》在 2022 年 11
月针对战略清晰的问题询问了 54 位专家,反对者有 39 位,中立者有 7 位,支持者仅

有 8 位。③

特朗普政府基本维持了战略模糊政策。 2020 年 8 月,特朗普在接受福克斯电视

台访谈时不无得意地表示,如果台海有变,中国“知道我会做什么”。④ 事实上,战略

模糊也比较契合特朗普对保持“不可预测”的偏好。 2020 年 10 月 8 日,特朗普政府

的国家安全事务助理罗伯特·奥布莱恩( Robert O'Brien)在谈到美国对中国大陆对

台使用武力时说,美国的回应有“很多的模糊性”。⑤ 2020 年 10 月 21 日,在被问到对

“战略清晰”的评价时,国务卿蓬佩奥回应道:“我们的政策没有改变。”⑥

拜登政府是否从战略模糊走向战略清晰引发了更多的讨论。 一方面,拜登政府
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林峰、张婷鸽:《安倍撺掇美国放弃对台“战略模糊”》,《环球时报》,2022 年 2 月 28 日,第 3 版 。
Bonnie S. Glaser, Michael J. Mazar, Michael J. Glennon, and Richard Haass and David Sacks, “Dire Straits?
Should American Support for Taiwan Be Ambiguous,” Foreign Affairs, September 24, 2020, available at: https: / /
www. foreignaffairs. com / articles / united-states / 2020-09-24 / dire-straits, 2023. 5. 22.
被询问者以美国专家为主,也有少数其他国家的专家。 “Should the United States Pledge to Defend Taiwan?”
Foreign Affairs, November 15, 2022, available at: https: / / www. foreignaffairs. com / ask-the-experts / should-u-
nited-states-pledge-defend-taiwan, 2023. 5. 22。
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vailable at: https: / / www. taiwannews. com. tw / en / news / 3993753, 2023. 5. 22.
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8, 2020, available at: https: / / www. reuters. com / article / us-usa-china-taiwan-idUSKBN26T01W, 2023. 5. 22.
Michael R. Pompeo, “Secretary Michael R. Pompeo at a Press Availability,” U. S. Department of State, October
21, 2020, https: / / 2017-2021. state. gov / secretary-michael-r-pompeo-at-a-press-availability-15 / index. html,
2023. 5. 22。 但是蓬佩奥在卸任之后,开始鼓吹美国应当放弃战略模糊,甚至表示美国应当与台湾当局建立

正式外交关系。 Kevin Chen, “Pompeo Advises U. S. to Drop Strategic Ambiguity Regarding Taiwan,” Taiwan
News, July 5, 2022, available at: https: / / www. taiwannews. com. tw / en / news / 4589010, 2023. 5. 22;杨孟立:
《蓬佩奥:美应承认台湾是独立国家》,《中国时报》,2022 年 3 月 30 日,https: / / www. chinatimes. com / news-
papers / 20220330000360-260119? chdtv, 2023. 5. 22。



自上台之后屡次表示对台承诺“坚如磐石”。① 自从 2021 年 3 月美日 2+2 安全磋商

会议以及 4 月的美日首脑会晤提及“台海和平稳定”的重要性之后,拜登政府持续拉

拢盟国在双边和多边场合妄谈台海,企图推动台湾问题“国际化”。② 当然,最为引人

注目的还是拜登总统本人迄今所做的四次所谓承诺防卫台湾的公开表态。 拜登总统

的表态都是在特定背景下由其他问题引出的。③ 第一次是 2021 年 8 月,背景是美国

从阿富汗仓促撤军;第二次是 2021 年 10 月,背景是中国大陆试射了高超音速导弹;
第三次 2022 年 5 月在东京以及第四次 2022 年 9 月的背景都是俄乌冲突。④ 尽管白

宫官员在每次事后都表示美国的政策并未改变,但是拜登的屡次表态,以及他本身对

台海议题的相对熟稔,使得人们越来越难相信“口误”之说。⑤ 因此在一定意义上,至
少拜登总统本人希望在宣示性层面增强美国安全承诺的清晰度。

但另一方面,拜登政府国家安全领域的高官,包括国安会印太事务协调员坎贝

尔、国家情报总监海恩斯、驻华大使尼古拉斯·伯恩斯、国家安全事务助理沙利文等
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2022 / 05 / 23 / remarks-by-president-biden-and-prime-minister-fumio-kishida-of-japan-in-joint-press-confer-
ence / , 2023. 5. 22; Scott Pelley, “President Joe Biden: The 2022 60 Minutes Interview,” CBS News, September
18, 2022, available at: https: / / www. cbsnews. com / news / president-joe-biden-60-minutes-interview-transcript
-2022-09-18 / , 2023. 5. 22.
拜登作为参议员曾经投票支持了 与台湾关系法 。 2001 年,小布什总统做出“竭尽所能协助台湾”的表态

之后,拜登作为参议院外交关系委员会的资深议员,在《华盛顿邮报》刊文批评小布什的言论,指出在“保留

使用武力的权利”和“事先承诺防卫台湾”之间存在巨大区别。 Joseph R. Biden Jr. , “Not So Deft on Tai-
wan,” Washington Post, May 2, 2001, available at: https: / / www. washingtonpost. com / archive / opinions / 2001 /
05 / 02 / not-so-deft-on-taiwan / 2adf3075-ee98-4e70-9be0-5459ce1edd5d / , 2023. 5. 22。

”“



都陆续以不同方式表明将延续“战略模糊”。① 甚至拜登本人在 2022 年 5 月 24 日,
亦即他在东京做出涉台表态的第二天,在被问到“战略模糊”是否已经终结时,拜登

回应“没有”,但是也未多做解释。 国防部长奥斯汀和参谋长联席会议主席米利在被

问到拜登的表态时,也闪烁其词地表示“政策没有改变”。② 最后,值得一提的是, 台

湾政策法案 的最初版本中,计划对 与台湾关系法 中的“维持美国的能力,以抵抗

任何诉诸武力,或使用其他方式高压手段,而危及台湾人民安全及社会经济制度的行

动”一句做出修正,删除“维持美国的能力”。 如果这个企图得以实现,那几乎就等于

以法律的形式确定了所谓的“战略清晰”。③

五 安全层面的操作性政策

1979 年中美正式建交之后的相当长一段时间,美国与台湾地区之间的安全关系

仅限于军售领域。④ 1982 年中美《八一七公报》旨在解决美国的对台军售问题,但是

美国刻意曲解公报内容,将减少或停止对台军售与和平解决台湾问题挂钩,持续对台

出售武器。 从 1983 年到 2001 年,美台之间每年春季会举行所谓的年度“军售会议”
讨论对台军售。 小布什政府在 2001 年 4 月宣称将取消行之有年的年度会议,转而
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并入《国防授权法案》的方式成为法律。 参见 S. 4428, Taiwan Policy Act of 2022, 117th Congress (2021 -
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关于在美国对台军售问题没有得到彻底解决的情况下,邓小平依然决定实现中美正式建交的战略考量,参
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vard University Press, 2011), pp. 332 ~ 333。
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”“

“
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“依照需求”与台湾当局讨论军售问题。① 小布什政府时期的另一个改变是 2003 财

年的《对外关系授权法》将台湾地区在军售方面等同于“重要非北约盟友”,从而赋予

其在军售时的若干便利和优惠。②

尽管如此,小布什政府和其后的奥巴马政府的“包裹式”军售方式依然遭到美国

国内“友台”势力的批评。 “包裹式军售”之间的间歇期被批评者认为是行政部门“冻

结”或者“延迟”对台军售。③ 特朗普政府则打破了这种传统的对台军售方式,实行了

“常态化”军售,其 4 年任期内一共 11 次宣布 20 项对台军售,总金额达到了 182. 7 亿

美元。④ 拜登政府迄今为止也已进行了 9 次 12 项对台军售,总金额 35. 1 亿美元。 拜

登政府的对台军售金额虽然目前远逊于特朗普时期,但是其密集程度有过之无不及。
其次,特朗普和拜登政府的对台军售也逐渐跨越了所谓“防御性武器”的门槛,开始

向台湾地区出售明显的进攻性武器。 特朗普政府在 2020 年 10 月售台的 135 枚

AGM-84H / K 增程型防区外空对地导弹(SLAM-ER)、11 套“海马斯”(HIMARS)高机

动性多管火箭炮系统以及 64 枚“陆军战术弹道导弹系统”(ATACMS)、100 套“鱼叉”
海岸防御系统等,均可攻击 300 千米左右的中国大陆的目标。 台湾军事专家认为,可
以用“侦打一体、远距精准、重层吓阻、攻守兼备”来形容特朗普政府的对台军售。⑤

再次,近些年美国政府希望对台军售有助于台湾当局发展所谓“不对称战力”以武拒

统。 台湾当局于 2017 年正式提出了反映“不对称作战” 思维的所谓“整体防卫构
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9 日至 2008 年 10 月 3 日以及奥巴马政府时期的 2011 年 9 月 21 日至 2015 年 12 月 16 日。
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22.
吴明杰:《川普十度对台军售,台海军力的再平衡》,“国策研究院文教基金会”,2020 年 11 月,http: / / inpr.
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想”,但是由于各种原因推动并不顺利。① 俄乌冲突爆发后,拜登政府以更大的力度

企图利用军售倒逼台湾当局走上“不对称作战”之路。②

如前所述,从中美关系正常化至 20 世纪 90 年代中期以前,美台军事交流极为有

限。 在此期间,赴台美国军官的级别不能超过上校,且其行程必须与军售有关;赴台

的美国国防部的文职官员也不能超过中层管理者;严格限制双方对作战事项的讨

论。③ 1995 ~ 1996 年台海危机成为美国与台湾地区军事关系的转折点。 台海危机爆

发时,美方惊觉自己对台湾军方的了解甚至不如对中国人民解放军的了解,而这种情

况对于应对危机或者冲突是个巨大的缺陷。④ 于是在时任克林顿政府助理国防部长

帮办的坎贝尔的推动下,美台双方开始了所谓“软件倡议”(software initiative)方面的

交流,以弥补仅仅基于军售等“硬件”的美台安全关系的不足。 小布什政府时期,美
台安全关系又得到了相当程度的拓展。

美台双方在安全层面的对话包括始于 1997 年的所谓战略层面的“蒙特雷对话”
(Monterey Talks)、“防务检讨对话” ( Defense Review Talks, DRT)、将级军官指导组

(General Officer Steering Group, GOSG),以及涉及美军太平洋司令部和各军种的交

流等。⑤ 台湾地区防务部门负责人汤曜明于 2002 年 3 月赴美参加台美商业协会举

办的首届所谓“台美防卫高峰会”,并会见了美国国防部副部长沃尔福威茨和助理国

务卿凯利。 汤由此成为 1979 年之后首位访问美国的台当局防务部门负责人。 2002
年 9 月,台当局防务部门副负责人康宁祥访问了华盛顿,甚至进入了五角大楼,也创

下 1979 年之后的首例。 其次,2001 年之后,美军也开始派遣人员观摩台当局的所谓
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“汉光”演习。 2003 年 4 月,美军事人员甚至超越了“观摩”的层次,以“撤侨小组”的

名义进驻台方的“衡山指挥所”,直接参与台方军演。① 2004 年的“汉光军演”则采用

了从美国引进的计算机模拟系统。② 再次,美国也多次派遣各类小组赴台,对台湾当

局的空防、海防、陆军、指挥控制系统、军事改革等进行评估并提出改进建议。③ 最

后,美国的军事院校也对台方人员大开方便之门。 根据一项统计,每年有大约 400 名

军官在美国的军事院校和机构学习培训。④ 总之,在小布什政府时期,美台双方已经

形成包括高层对话和互访、演习观摩、战力评估、教育培训等多层次、全方位的“软

件”交流。 奥巴马政府继承和扩展了这些“软件”交流。 时任奥巴马政府助理国务卿

帮办的董云裳曾在 2015 年 5 月公开表示,美台之间的“军事交流和接触在近些年几

乎翻了一倍,双方军人互动的质量也得到了提升。”⑤

特朗普和拜登政府在美台的“软件”交流方面又有新的突破,具有了一些新的特

点。 首先,双方对话和交流的层级和频率进一步提高,公开程度也大大增加。 就层级

而言,特朗普和拜登政府的两位助理国防部长帮办克林克(Heino Klinck)和蔡斯(Mi-
chael Chase)分别于 2019 年和 2023 年访台,据报道这也是 1979 年之后美国国防部

访台的最高级别官员。⑥ 就频率而言, 根据台方的 “ 国 防报 告书” , 从 2018 年到

2019 年 8 月,台防务部门对美有 380 次访问,美方则有 250 次访台,双方参与人数超

过 2700 人。 从 2019 年 9 月到 2021 年 8 月,一共有 2799 人参与了 384 项线下和线上

的交流项目。⑦ 就公开程度而言,2019 年的所谓“台美政治军事对话”结束后,代表

美国出席的助理国务卿库珀在个人推特公开与时任台方“驻美代表”高泰硕的会面

照片。 2020 年 1 月,美方更是罕见地公开宣布,双方将进行新一轮的“台美政治军事

对话”。⑧ 2023 年 2 月台美举行了层级甚高的所谓“特殊管道”对话,双方不再像以

·06· 美国研究

①
②

③
④
⑤

⑥

⑦
⑧
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“Ministry of National Defense” of the Taiwan Region, “National Defense Report,” 2019, 2021, pp. 152,146.
吕伊萱、涂钜旻、李欣芳:《美罕见公布,台美今政治军事对话》,《自由时报》,2021 年 1 月 7 日,https: / /
news. ltn. com. tw / news / politics / paper / 1423926, 2023. 5. 22。



往高度保密,对于媒体镜头亦不避讳。① 其次,在安全关系中敏感度更高的训练和演

习方面,美台双方动作频频。 据 2021 年 10 月的媒体报道,大约二十几名美国特种部

队和海军陆战队成员在台湾训练当地军队,该项操作已经进行了至少一年以上。
2023 年初,美方计划把负责训练的在台美军扩大到 100 ~ 200 人。② 另据报道,台陆

军将于 2023 年下半年首次以“营级” 规模赴美交流,超越了之前的“排级” 和“连

级”。③ 2019 年 11 月 4 至 8 日,美台首度举办“大规模网络攻防演练”。 美国在台协

会代理处长谷立言称之为“前所未有的创举”。④ 最后,美台企图加强在防务产业供

应链方面的合作。⑤ 2017 年 10 月,刚成立不久的台湾“国防产业发展协会”与美台商

会签署“合作备忘录”,旨在促进双方“国防产业”合作与交流,包括协助双方产业进

入对方“国防” 供应链体系。⑥ 2018 年 5 月,双方举办了第一届“台美国防产业论

坛”,并在 2019 年、2021 年、2023 年在桃园、线上和台北举办了第二届、第三届和第四

届论坛。 俄乌冲突爆发后,美国大量军援乌克兰,国内武器产能压力陡增。 据报道拜

登政府因此开始考虑一项与台湾地区联合生产武器的计划,以加速对台武器交付。⑦

此外,2022 年美国参议院外委会强力推动所谓 2022 年台湾政策法案 。 尽管

该法案最终没有整案通过,但其中很多颇具实质性的内容改头换面以所谓 强化台

湾韧性法 并入了《2023 年国防授权法》,并最终经拜登总统签署成为法律。 强化

台湾韧性法 包括在未来五年向台湾提供每年 20 亿美元———总共 100 亿美元的无偿

军事援助以及 20 亿美元的直接贷款;⑧建立弹药等防务物资的区域应急储备;全面

加强美台之间的军事演训;建立美台联合磋商机制;加速和优先处理对台军售;对台
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方的民防能力进行评估等。 《2023 年国防授权法》还呼吁美台举行联合军事演习。①

总之,《2023 年国防授权法》涉台内容如若实现,会大大提升美台之间的军事关系。
最后,美国在台海周边和西太平洋地区的军力展示和部署也间接构成了其对台

政策的一部分。 就军力展示而言,近几年美国军舰保持着每月一次的频率穿越台湾

海峡。 尽管美国军舰穿越台湾海峡并非没有先例,但是近几年的穿越行动明显更加

高调,更多舆论炒作。 2021 年 8 月和 10 月,美国海岸警卫队和加拿大皇家海军还分

别加入联合穿越台湾海峡的行动中。② 特朗普政府末期解密的《印太战略框架》明确

要求美国能够“防御”第一岛链的国家和地区,包括台湾地区。③ 《2023 年国防授权

法》也特别规定,美国要维持抵制中国大陆对台使用武力造成“既成事实”的能力。
在这样的目标指引下,《2021 年国防授权法》正式创立“太平洋威慑倡议”,以加强在

印太地区的防务投入。 美国各军种也在积极发展新的作战概念,诸如“灵活战斗部

署” ( Agile Combat Employment)、 “ 分布式海上作战” ( Distributed Maritime Opera-
tions)、远征前进基地作战(Expeditionary Advanced Basing Operations)等。 与此同时,
美国积极与域内盟友协调,调整前沿军事部署,以达到其分布式、韧性强、能杀伤的目

标。 这些举措包括增加在澳大利亚的轰炸机和战斗机的轮换部署、在日本冲绳部署

先进的“滨海作战团”以及增加在菲律宾的临时军事基地等。④

六 美国对台政策调整的原因

综上所述,在特朗普和拜登政府时期,美国的对台政策在政治层面的宣示性政

策、政治层面的操作性政策、安全层面的宣示性政策、安全层面的操作性政策四个方

面都有明显的调整。 相对而言,两届政府的操作性政策调整的程度要大于宣示性政

策。 仅就宣示性政策而言,特朗普政府在政治层面的宣示性政策的动作较多,而拜登

政府(尤其是拜登总统本人)在安全层面的宣示性动作更明显。 美国对台政策调整

的最主要原因,一是其认为中国大陆对台湾地区使用武力的能力和意图都在上升,二
是美国对台湾地区的战略思维正在悄然发生变化。
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近些年来,随着中国国防和军队现代化建设不断取得成就,以及一系列反“台

独”、反干涉的措施的推行,美方认为中国大陆对台湾地区使用武力的能力和意图都

在明显上升,甚至产生了一定程度的焦虑感。 因此,美方认为要加强对中国大陆的威

慑,并推动台湾当局采取所谓“不对称”战略。 但是,在以上共识的基础上,美国国内

围绕几个重要问题的辩论仍在进行。 第一个问题是针对可能的“动武”时间点。 时

任美国印太司令部司令的戴维德森(Phil Davidson)于 2021 年 3 月在参议院军事委员

会作证时表示,中国大陆可能会在“未来六年”对台使用武力,由此掀起了一波关于

“动武”时间点的讨论。① 2022 年 10 月,美国海军作战部长吉尔迪( Mike Gilday)在

被问到所谓“戴维德森窗口”的时候甚至表示,2022 年或者 2023 年都有可能是“动

武”时间点。② 2023 年 1 月,美国空军机动司令部司令米尼汉(Mike Minihan)在一份

内部备忘录中宣称,中美很可能将于 2025 年因为台湾问题发生冲突。③ 但拜登总统

在 2022 年 11 月的中美元首巴厘岛峰会后表示,并不认为中国大陆即将对台使用武

力。④ 美国国防部长奥斯汀( Lloyd J. Austin III) 与主管政策的副部长卡尔( Colin
Kahl)也都表达了与拜登相似的观点。⑤ 参谋长联席会议主席米利(Mark Milley)以

及中情局局长伯恩斯(William Burns)则表示,中国大陆希望在 2027 年之前具备对台
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使用武力的能力,并不意味着已经做出了“动武”的决定。① 整体而言,尽管戴维德森

掀起的有关“动武”时间点的讨论仍在继续,拜登政府高层最近的表态意在对此降

温。
第二个问题是如何进行应对。 尽管美国国内普遍认为整体上要加强对中国大陆

的威慑,但是在一些具体的问题上仍然存在争论。 除了前文提到的有关“战略清晰”
(安全层面的宣示性政策)的争论之外,如何平衡威慑和安抚也是一大挑战。 由美国

加州大学圣迭戈分校的 21 世纪中国中心和亚洲协会的中美关系中心组织的“中美

关系工作组”最近对特朗普和拜登政府的对台政策提出了一定程度的批评。 这组专

家认为,除了增强威慑外,美国必须向中国大陆传递可信的安抚保证,即美国并不寻

求两岸的“永久性分离”,可以接受任何经由和平过程达成的结果。②

第三个问题是台海一旦爆发冲突,冲突的可能形式和结果。 布莱克威尔和泽利

克认为,台海冲突应当是局部性的,除非美国或其盟国的本土遭到攻击,美国的作战

计划不应当包括主动攻击中国大陆内的军事目标。

③

相对而言, 曾任特朗普政府国

防部助理部长帮办的科尔比尽管也认同台海冲突的有限性和局部性,但是他却认为,
把中国大陆的军事目标完全排除在打击范围之外,其所谓防卫台湾的“拒止”战略难

以成功,也会让人质疑美国的决心。
④

另外,也有一些美国学者讨论了台海的常规军

事冲突升级到核武器层面的可能性。 关于冲突的结果,美国的智库以及众议院新
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近成立的聚焦于中美竞争的特设委员会都进行了许多推演。① 但是,正如布鲁金斯

学会的欧汉龙所言,在“战术、技术、作战和战略层次有太多的不确定性”,再加上冲

突升级的不同可能性,要想提前预测胜负几乎是不可能的。②

第四个问题是俄乌冲突对台湾问题的影响。 在俄乌冲突爆发后,一些美国专家

和政客开始炒作俄乌冲突与台海局势的可能联动,炮制所谓“今日乌克兰,明日台

湾”的类比。③ 也有一些美国专家批评这种毫无根据的类比,指出中俄有很多不同之

处,台湾地区与乌克兰也没有可比性,中国大陆处理台湾问题依据的是自身的政策和

逻辑。④ 其次,美国专家对于美国在俄乌冲突和欧洲安全上的投入是否会影响其印

太战略也有争论。 整体而言,重视资源有限性的专家认为美国不应被俄乌冲突牵绊

过多,而重视战略信誉的专家则持相反观点,认为美国在俄乌冲突中的表现将影响其
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在台湾问题上的决心和承诺的可信度。① 最后,还有大量的讨论聚焦于台湾当局如

何在军事层面汲取乌克兰的经验实现“以武拒统”。 美国不少专家希望台湾当局能

够学习乌克兰的“非对称”作战经验,但是也有专家指出,乌克兰自身付出的巨大代

价以及台海不同的地理特点使得“乌克兰模式”的吸引力和可行性大打折扣。②

美国对台政策调整的第二个主要原因是,美国对台湾地区的战略思维正在发生

一定程度的变化。③ 冷战结束之后,尤其是 1995 ~ 1996 年台海危机爆发之后,美国

历届政府在台湾问题上的主要关切是“和平与稳定”,同时表明,任何经由和平过程

达成的结果都可被接受。 前国务委员戴秉国在回忆录中提到了 2004 年 3 月他与时

任小布什政府国防部副部长沃尔福威茨的一段对话。 沃尔夫威兹表示,美国并非拿

台湾问题来牵制中国。 事实上,美国乐见两岸以和平方式实现统一。 台湾问题如果

得到解决,将使美国在东亚摆脱一个重大难题和包袱。 ④时过境迁,在中美战略竞争

大背景下,特朗普和拜登政府都在一定程度上倾向于把台湾地区看成一种“战略资

产”,或者说,认为维持“不统”的状态符合美国国家利益。⑤ 尽管依旧强调“和平与

稳定”的“进程”的重要性,美方似乎也越来越重视“不统”的“结果”。
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相对于前任历届政府,特朗普和拜登政府的《国家安全战略报告》以及《印太战

略报告》都更加凸显了台湾地区的所谓“伙伴”角色。 2020 年 9 月,卸任特朗普政府

助理国防部长不久的薛瑞福赤裸裸地表示,“台湾持续的存在、生存和成功符合我们

的战略利益”,在中国大陆现有制度下,“台湾被吸纳进‘一个中国’体系不符合我们

的利益。”①2021 年底,拜登政府的现任助理国防部长拉特纳在参议院作证时提到,第
一岛链对于区域安全以及美国在印太地区的重大利益都很“关键”,而台湾位于第一

岛链的“关键节点”。 同时,台湾所处的海上通道对于全球商业和能源运输也很重

要。 拜登政府的政策部分地是基于这些“战略性的原因”。② 拉特纳讲话的不同寻常

之处在于,这是中美关系正常化以来,首位美国政府的现任高阶官员公开表示,台湾

对于美国具有战略意义。 美国专家保罗·希尔认为,既然拉特纳表示台湾对于美国

利益和区域安全如此关键,那也就意味着美国无法接受和平统一。③ 另一位著名中

国问题专家史文也认为,拉特纳这个“鲁莽”的表述似乎表明,美国主要是把台湾看

作“不能落入中国大陆手中的战略资产”。④

2022 年 9 月,美国参议院外委会通过了修正过的 2022 年台湾政策法案 。 法

案赤裸裸地宣称,“防卫台湾”对于限制中国大陆在第一岛链和第二岛链的军事力量

投射能力以及保护夏威夷、关岛和日本都十分关键。⑤ 与此同时,美国政府外的专家

学者也开始越来越多地谈论台湾地区的所谓战略价值。 2020 年 10 月,美国战略与

国际研究中心的报告提到,台湾位于第一岛链的中间,如果两岸统一,则日本的侧翼

和海上航线将会处于风险之中。⑥ 战略与国际研究中心的另一位研究员林洋也指

出,两岸的统一将大大增强中国大陆的力量投射能力,这将对日本和菲律宾等美国盟
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国的安全带来巨大影响。① 卡内基和平基金会的阿什利·特利斯更加直接地表示,
“有令人信服的理由”认为,两岸“目前的分离状态符合美国利益”。② 最后,格林和

塔尔梅奇在学术期刊《国际安全》撰文,认为从纯军事角度而言,两岸统一将极大地

影响美国海军在菲律宾海的军事行动,从而改变整个区域的军事平衡。③

总之,在中美战略竞争的背景下,台湾地区对美国在经济、科技、意识形态、战略

信誉等方面的价值得到了增强,中美军事实力差距的缩小似乎也让美国“重新发现”
了台湾地区的军事价值。④ 但是,上述美国对台战略思维的转变是渐进的和部分的,
并非一种彻底的转变。 事实上,上面提及的如史文等不少美国专家对这种转变提出

了尖锐的批评。 拜登政府似乎也意识到了这种转变的危险性。 在 2022 年 11 月印尼

巴厘岛中美元首会晤中,拜登总统表示,“不寻求把台湾问题作为工具遏制中国”。⑤

结  论

在特朗普和拜登政府时期,美国的对台政策在政治层面的宣示性政策、政治层面

的操作性政策、安全层面的宣示性政策、安全层面的操作性政策四个方面都有明显的

调整。 相对而言,两届政府的操作性政策调整的程度要大于宣示性政策。 仅就宣示

性政策而言,特朗普政府在政治层面的宣示性政策的动作较多,而拜登政府(尤其是

拜登总统本人)在安全层面的宣示性动作更明显。 美国对台政策调整的最主要原

因,一是其认为中国大陆对台湾地区使用武力的能力和意图都在上升,二是美国对台

湾地区的战略思维正在悄然发生变化。
美国的对台政策的调整为推进中国统一制造了新的障碍,不仅危害台海和平稳
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定,也影响中美关系健康稳定发展。 另一方面,也要看到美国内部对于特朗普和拜登

政府虚化、掏空一个中国政策依然存在争论,即使是拜登政府对于台湾问题有可能给

中美关系造成颠覆性的巨大风险也有一定的认识。 其次,2024 年初将举行台湾地区

领导人选举,如果民进党无法继续执政,则台湾当局的两岸政策可能会有调整,其对

于美国“以台制华”的配合度会相应降低。 当然,最重要的是,“决定两岸关系走向、
实现祖国完全统一的关键因素是国家的发展进步”。① 国家的综合实力和国际影响

力持续提升,则解决台湾问题的基础更雄厚、能力更强大,也更能有效粉碎“台独”分

裂和外来干涉图谋。 中华民族比历史上任何时期都更接近伟大复兴的目标,也更接

近实现祖国完全统一的目标。

节大磊:北京大学国际关系学院副教授
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Ambiguity and Clarity of the U. S. Taiwan Policy
Jie Dalei (36)…………………………………………………………

This article establishes an analytical framework to better understand
the U. S. Taiwan policy along two dimensions: politico-security and declar-
atory-operational. During the Trump and Biden administration, all four are-
as regarding the Taiwan question: the politico-declaratory policy, the polit-
ico-operational policy, the security-declaratory policy, and the security-op-
erational policy, have undergone some adjustments. Relatively speaking,
the degree of adjustments is greater in the realm of operational policy than
in declaratory policy. In terms of declaratory policy, the Trump administra-
tion has made more provocative moves on the political dimension, while the
Biden administration (particularly President Biden himself) has pushed the
envelope on the security dimension. There are two major reasons for these
policy adjustments. One is that the U. S. believes that China has more ca-
pability and willingness to use force across the Taiwan Strait, and the other
is that the U. S. strategic thinking about Taiwan has subtly changed to the
extent that the latter is increasingly perceived as a strategic asset. Although
these developments have posed challenges to the cause of reunification, the
most critical factor in determining the prospect of cross-strait relations and
of China's reunification is China's own continual development and progress.

Reanalysis of the Scope of Application of the Mutual Defense Treaty
between the Republic of the Philippines and the United States
of America
He Weibao (70)………………………………………………………

The United States and the Philippines have long had differences on the
scope of application of the Mutual Defense Treaty between the two coun-
tries. Prior to the Trump administration, in order to achieve its overall for-
eign policy goals, the United States deliberately remained vague on whether
the treaty applied to the South China Sea region, as it did not explicitly de-
clare that the treaty applied to the South China Sea region, and refused to
include the disputed islands and reefs in the South China Sea claimed by
the Philippines in the scope of the treaty. Under Trump, with major chan-
ges in the U. S. government's China strategy and South China Sea policy,
the administration not only clearly announced that the Mutual Defense Trea-
ty is applicable to the South China Sea region, but also tried indirectly to
include China's two islands, Mischief Reef and Second Thomas Shoal, into
the scope of the Mutual Defense Treaty. The Biden administration inherited
this policy adjustment of the Trump administration. The adjustment of U.
S. policy on the scope of the Mutual Defense Treaty has seriously damaged
China's interests and threatened peace and stability in the South China Sea.
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