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专题研究———“印太战略”下西方大国涉台政策透视

“印太战略”下美国涉台政策调整：
战略清晰抑或战术清晰？

周文星

（南京大学 国际关系学院，江苏 南京 ２１００２３）

摘　要：台湾问题产生７０余年以 来，美 国 政 府 为 了 维 护 其 在 西 太 平 洋 的 霸 权 地 位，曾 根 据

中美战略冲突（１９５０—１９７０）、战略合作（１９７１—１９９０），以及战略合作－竞争（１９９１—２０１５）等三次

关系范式转换而调整其涉台政策。自奥巴马执政后期开始，美国开始实质性调整对华政策并推

动中美关系步入战略竞争－对抗范式（２０１６—），特朗普主政后出台的旨在遏制中国的“印太战略”

框架进一步强化了上述范式。在此背景下，特朗普和拜登当局加紧挖掘和利用台湾的地缘战略

作用，尤其通过常态化对台军售、派遣军舰穿航台湾海峡，提升与台湾的军事安全关系、强化美方

在台海的威慑力，使其涉台政策日益呈现出兼具战略清晰化和战术模糊性的双重特征与趋势。
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　　①　笔者 初 步 统 计 得 出 的 数 据。统 计 方 法 如 下：在 美 国 国 会 官 网（ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｏｎｇｒｅｓｓ．ｇｏｖ／）主 页 搜 索 栏 输 入

“Ｔａｉｗａｎ”，仅选取第１１７届国会（２０２１－２０２２）的立法数据（ｌｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ），共得出８９项立法提案（原始数据截至２０２２年２月２８日），

筛选不相关法案后得出上述数据。

一、引　言

　　自民主党籍总统乔·拜登（Ｊｏｅ　Ｂｉｄｅｎ）于２０２１年１月２０日入主白宫以来，美国国会参议

院和众议院在第１１７届国会第一会期（２０２１．１．３—２０２２．１．３）内至少提出了６０项涉台提案。①

其意味着，这将成为 中 美 建 交４０多 年 以 来 发 起 涉 台 提 案 数 量 最 多 的 会 期，远 远 超 过 此 前 出

台 涉 台 法 案 数 量 之 最 的 共 和 党 籍 总 统 唐 纳 德·特 朗 普（Ｄｏｎａｌｄ　Ｔｒｕｍｐ）任 内 的 所 有 会 期
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（即第１１５届国会和第１１６届 国 会）。① 尤 其 值 得 警 惕 的 是，参、众 两 院 议 员 先 后 提 议 了“防 止

台湾遭侵略法”（Ｔａｉｗａｎ　Ｉｎｖａｓｉｏｎ　Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ　Ａｃｔ）［１］、“２０２１年 台 湾 防 卫 法”（Ｔａｉｗａｎ　Ｄｅｆｅｎｓｅ

Ａｃｔ　ｏｆ　２０２１）［２］，以及“２０２２年武装台湾法”（Ａｒｍ　Ｔａｉｗａｎ　Ａｃｔ　ｏｆ　２０２２）［３］等多项授权总统动用

合众国陆海空三军力量“保卫台湾”、呼吁重新“武装”台湾的法案草案。更有甚者，由共和党众

议员托马斯·蒂凡尼（Ｔｈｏｍａｓ　Ｐ．Ｔｉｆｆａｎｙ）发起的旨在恢复美台“正常外交关系”的共同决议案

（编号为 Ｈ．Ｃｏｎ．Ｒｅｓ．２１），居 然 罕 见 地 获 得 了２２名 议 员 的 联 署 支 持。［４］相 比 之 下，同 样 由

共和党议员在２０１８年 和２０１３年 提 出 的 类 似 决 议 案，前 者 无 人 参 与 联 署，后 者 也 只 有１３位

议员响应。［５　６］这些发展趋势表明，新一届国会比往届国会更热衷于介入美国涉台政策过程和

干涉我国台海事务。

　　如果说国会强化立法干涉台湾问题的上述倾向更符合其素来反华亲台的政策形象的话，

那么，由总统领导的行政当局近年来在该问题上看似矛盾的政策举措，则更容易使外界猜疑美

方是否正在改变过去几十年以来有效维持台海和平的“战略模糊”（ｓｔｒａｔｅｇｉｃ　ａｍｂｉｇｕｉｔｙ）政策，

并逐步迈向“战略清晰”（ｓｔｒａｔｅｇｉｃ　ｃｌａｒｉｔｙ）。② 一方面，美国行政当局从战略与政策层面提升与

台湾的安全合作关系，并在美军可能介入台海冲突的问题上频繁释放某种清晰信号。特朗普

执政之后，美国 政 府 不 仅 力 推 对 台 军 售 常 态 化 和 出 售 先 进 攻 击 性 武 器，而 且 多 位 高 官 讨 论

“协防”台湾的可能性，并将“保台”作为重要事项写入秘密战略文件。［７］拜登上台后进一步强化

对台“承诺”，除了他本人数次在公开场合表示将基于包括北约第５条集体防御条款在内的承

诺“协防”台 湾［８］，军 方 高 层 也 主 张 提 升 台 湾 应 对 中 国 大 陆 的 所 谓“不 对 称 防 御 战 力”

（ａｓｙｍｍｅｔｒｉｃ　ｄｅｆｅｎｓｅ　ｃａｐａｂｉｌｉｔｉｅｓ）［９］，进一步将台湾纳入 美 方 的“印 太 战 略”之 中。另 一 方 面，

特朗普和拜登当局多位高官又反复强调并肯定战略模糊政策的重大价值，拒绝“保台论”彻底

改变既有涉台政策框架的努力。例如，当记者问及特朗普当局如何回应中国大陆对台军事行

动时，时任总统国家安全事务助理罗伯特·奥布莱恩（Ｒｏｂｅｒｔ　Ｏ’Ｂｒｉｅｎ）并没有正面回应，仅表

示“美国有很多模 糊［空 间］将 对 中 国 袭 击 台 湾 作 出 反 应”。［１０］在 拜 登 发 表 有 关 美 国 将“协 防”

台湾的言论之后，白宫发言人第一时间公开澄清“总统没有宣布我们的［涉台］政策发生任何变

化”。［１１］现任白宫国家安全委员会印太事务协调员库尔特·坎贝尔（Ｋｕｒｔ　Ｃａｍｐｂｅｌｌ）则作出了

迄今最为明确的 官 方 回 应，他 警 告 称“保 台 论”的“明 显 缺 陷”（ｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｔ　ｄｏｗｎｓｉｄｅｓ）将 促 使

中美爆发战争，进而摧毁整个印太地区甚至全球的经济。［１２］

　　上述涉台政策动向提出了一个全新且重要的现实问题：美方是否已经放弃战略模糊而迈

向战略清晰？对此，中美学 界 目 前 尚 无 系 统 讨 论，仅 少 量 学 者 提 及 美 国 行 政 当 局 正 迈 向 战 略

清晰［１３］或“开始采取适当策略向‘战略清晰’移动”［１４］。其他相关研究也存在两点不足：一是倾

向于从应然层面探讨美方军事介入台海事务的可能性，而对实然层面观照不足；二是尚无专文
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有关特朗普时期美国国会涉台立法提案的研究，可参见：周文星，林冈．美国国会干涉台湾问题的新动向［Ｊ］．现代国

际关系，２０２０（１０）：５３　６０．

战略模糊政策指美国在军事介入台海冲突问题上刻意保留模糊态度，战略清晰政策则表示 美 国 明 确 告 知 介 入 台 海

事务（包括“协防”台湾）的政策立场。下文将进一步阐述相关概念。



《闽台关系研究》２０２２年第１期

从历史演进的视角探讨美方军事干涉台湾问题的逻辑与动因，难免影响对美国涉台政策调整

的全局性评估。鉴于此，本文首先对美国《国家安全战略》（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｓｔｒａｔｅｇｙ）报告进

行文本分析，从历史维度回顾和总结７０多年以来中美关系范式变化对美国涉台政策调整的关

键影响，并基于此分析特朗普和拜登当局在“印太战略”下调整涉台政策的内容、实质与动因，

最后总结文章主要观点，并简要讨论政策调整的内在矛盾及其前景。

二、中美关系范式转换与美国涉台政策演变

　　美国科学哲学家托马斯·库恩（Ｔｈｏｍａｓ　Ｋｕｈｎ）将“范式”（ｐａｒａｄｉｇｍ）定义为“一个成熟的

科学共同体在某段时间内所接纳的研究方法、问题领域和解题标准的源头活水”，并将在根本

上改变人们行为或思考方式的重大事件称为“范式转换”（ｐａｒａｄｉｇｍ　ｓｈｉｆｔ）。［１５］“范式”概念已被

学者引入国际关系研究，用于形容大国关系的根本性变化。越来越多学者认为特朗普执政以

来中美关系正经历“新范式”［１６］或者“范式调整”［１７］，有学者将过去十年（２０１２—２０２２）以来的两

国关系分为“冲突”与“合作”范式［１８］，也有的认为美国正在寻求美中“对抗”范式［１９］，还有的将

２０２２年及其后的两国关系称为“热和平”范式。［２０］本文依据影响中美关系发展的重大事件，并

结合历年美国《国家安全战略》报告①（以下简称“国安报告”）中对中国以及中美关系的定位，将

台湾问题产生７０多年以来的两国关系分为战略冲突、战略合作、战略合作－竞争和战略竞争－

对抗等四个范式阶段。②

　　（一）战略冲突范式（１９５０—１９７０）

　　１９５０年朝鲜战争爆发到１９７０年期间２０年，中美关系深陷战略冲突与军事对峙状态。在

此期间，包括国会 和 行 政 当 局 在 内 的 五 届 美 国 政 府 几 乎 都 极 力 主 张 并 严 格 执 行 清 晰 的 军 事

“保台”政策。事实上，在朝鲜战争爆发前夕，时任美国总统哈里·杜鲁门（Ｈａｒｒｙ　Ｔｒｕｍａｎ）及

其幕僚认为丢失台湾是意料中事，在１９５０年１月多次发表“放弃”台湾的讲话。［２１　２２］但５个月

后突发的朝鲜战争，重新唤起美方遏制中国大陆、防止台湾发生“赤化”的念头，于是杜鲁门一

改此前的“弃台”想法，命令美国第七舰队进驻台湾海峡，再次介入中国内战。为了将台湾作为

“在政治上是美国奉行长期遏制中国政策的不可或缺的工具”［２３］，美方炮制了所谓的“台湾地位

未定”论，并快速推进与 台 湾 在 各 个 层 面 尤 其 在 军 事 安 全 上 的 关 系。根 据 美 国 国 际 开 发 署 统

·４·

①

②

本文分析的历年美国“国安报告”，皆取自“国家安全战略档案”官网（ｈｔｔｐ：／／ｎｓｓａｒｃｈｉｖｅ．ｕｓ／）。“国安报告”是美国行

政当局向国会提交的年度报告，在美国四级战略体系中的战略地位要高于《国防战略》（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｄｅｆｅｎｓｅ　Ｓｔｒａｔｅｇｙ）、《国家 军

事战略》（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｍｉｌｉｔａｒｙ　Ｓｔｒａｔｅｇｙ）和《战区战略》（Ｔｈｅａｔｅｒ　Ｓｔｒａｔｅｇｙ），是 外 界 分 析 和 研 判 美 国 全 球 战 略 与 国 家 安 全 的 权 威

文本。详见：樊高月．从三级战略体系到四级战略体系：解析《美国国防战略》［Ｊ］．现代军事，２００５（５）：１８　２２．

为了提供一个分析影响美国涉台政策调 整 的 长 时 段 历 史 视 角，本 文 将７０多 年 以 来 的 中 美 关 系 划 分 为 四 个 范 式 阶

段，其中战略冲突、战略合作与战略合作－竞争等三个范式阶段有助于提出、论证和强化美国涉台政策调整的有关论断，从而

为本文重点分析的战略竞争－对抗范式阶段提供重要理论依据。因此，这一节仅简要回顾和分析前三个范式阶段的美国涉

台政策，而将最后一个范式阶段作为个案在下一节加以详细分析。
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计，美方透过“马 歇 尔 计 划”（Ｔｈｅ　Ｍａｒｓｈａｌｌ　Ｐｌａｎ）和“共 同 安 全 法”（Ｍｕｔｕａｌ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ａｃｔｓ）向

台湾提供了数十亿美元的军事贷款与资助，金额远超当时接受美方资助的２６个亚洲国家与地

区。［２４］为了阻止中国大陆武力解放台湾和支持蒋介石“反攻大陆”，德怀特·艾森豪威尔（Ｄｗｉｇｈｔ

Ｄ．Ｅｉｓｅｎｈｏｗｅｒ）当局与台湾在１９５４年１２月签署了“共同防御条约”（Ｓｉｎｏ－Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｍｕｔｕａｌ　Ｄｅｆｅｎｓｅ

Ｔｒｅａｔｙ），并于次年由美国会制订了“１９５５年台湾决议案”（Ｔｈｅ　Ｆｏｒｍｏｓａ　Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ　ｏｆ　１９５５），

为美国在台军事存在及其日后干涉１９５８年台海危机提供了某种“法律基础”。美方上述涉台

政策起始于民主党籍总统杜鲁门，其后在共和党籍总统艾森豪威尔任内得到进一步发展。尽

管约翰·肯尼迪（Ｊｏｈｎ　Ｆ．Ｋｅｎｎｅｄｙ）和林登·约翰逊（Ｌｙｎｄｏｎ　Ｂ．Ｊｏｈｎｓｏｎ）总统任内美国战略

界开始呼吁改变对华与涉台政策［２５］，但总体上继承和发展了前任的“保台”政策。

　　（二）战略合作范式（１９７１—１９９０）

　　自２０世纪６０年代开始，越南战争、苏联攻势等诸多外交挑战驱使美国政治精英着手调整

对华政策。共和党籍总统理查德·尼克松（Ｒｉｃｈａｒｄ　Ｍ．Ｎｉｘｏｎ）的上台及其国家安全事务助理

亨利·基辛格（Ｈｅｎｒｙ　Ｋｉｓｓｉｎｇｅｒ）对中美苏战略三角关系的运用［２６］，为中美关系迈向战略合作

范式注入了 新 的 动 力。尽 管 美 国 开 始 将 中 国 视 为 抗 衡 苏 联 的“准 军 事 盟 友”（ｑｕａｓｉ－ｍｉｌｉｔａｒｙ

ａｌｌｉａｎｃｅ）［２７］，但美国因国内外因素使其涉台政策在尼克松及其继任者杰拉德·福特（Ｇｅｒａｌｄ　Ｒ．

Ｆｏｒｄ）任内并无根本性松动，直至民主党籍总统吉米·卡特（Ｊｉｍｍｙ　Ｃａｒｔｅｒ）主政后与中方达成

处理台湾问题的三原则（“断交”“撤军”“废约”），才由“保台”转向有限“弃台”，大幅度地改变涉

台政策。但国会在中美建交当年制订的“与台湾关系法”（Ｔａｉｗａｎ　Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ　Ａｃｔ）植入了美国对

台军售和可能军事介入台海事务的条款，使美方得以视情况再度“武装台湾”。［２８］进入８０年代

之后，罗纳德·里根（Ｒｏｎａｌｄ　Ｒｅａｇａｎ）和老布什（Ｇｅｏｒｇｅ　Ｈ．Ｗ．Ｂｕｓｈ）总统都高度重视对华关

系，前者任内发布的两份和后者发布的首份“国安报告”都强调中国抗衡苏联的重大战略作用，

声称“促进对华更紧密的关系”［２９］是美国实现国家利益的主要目标，称赞中国对地区稳定与国

际权力平衡“贡献重大”（ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｅｄ　ｃｒｕｃｉａｌｌｙ）［３０］（表１）。尽管当时美方处理台湾问题的立场

并不如中方预期的那么坚定，但中美先后于１９７２年、１９７８年 及１９８２年 签 署 了 三 个 专 门 处 理

台湾问题的联合公 报，对 美 方 处 理 台 湾 问 题 构 成 了 一 定 的 制 约。更 关 键 的 是，美 方 因“联 中

抗苏”的战略需要而较为谨慎地处理台海事务，在对台军售议题上维持较高程度的克制（图１）。

　　（三）战略合作－竞争范式（１９９１—２０１５）

　　中美原有的战略合作基础因苏联解体不复存在。老布什当局在１９９０年“国安报告”中对

中国“贡献重大”的定 位，转 眼 成 为１９９１年 苏 东 剧 变 后 发 布 的 报 告 中 的“复 杂 挑 战”（ｃｏｍｐｌｅｘ

ｃｈａｌｌｅｎｇｅ）。［３１］９两国以往 被 掩 盖 的 人 权、意 识 形 态、政 治 制 度 等 争 议 快 速 凸 显，同 时 美 国 在

反恐、核不扩散、气候变化等新兴全球议题上又离不开与中国合作，中美步入了更加复杂的战略合

作－竞争范式阶段。美国在此阶段对中国与中美关系的定位，从 比 尔·克 林 顿（Ｂｉｌｌ　Ｃｌｉｎｔｏｎ）

任内８年的“可能的威胁”“走向建设性 的 美 中 战 略 伙 伴 关 系”，到 小 布 什（Ｇｅｏｒｇｅ　Ｗ．Ｂｕｓｈ）

总统的“负责任的利益攸关方”，再到巴拉克·奥巴马（Ｂａｒａｃｋ　Ｏｂａｍａ）执政时期的“建设性的伙

伴关系”，充分说明了中美关系竞合并存的复杂性。

·５·
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表１　１９８７—２０２１年美国“国安报告”中的“中国”形象与中美关系①［３２］

总统 时间 次数 中国身份定位／中美关系描述（中美关系状态）

里根 １９８７　 ３ “更紧密的关系”（友好）

１９８８　 ７ “更紧密的关系”（友好）

老布什 １９９０　 ６ “贡献重大”的中美关系（友好）

１９９１　 ７ “复杂的挑战”（中间）

１９９３　 ４ “挑战”（中间）

克林顿 １９９４　 １０ “专制政权”“可能的威胁”（敌对）

１９９５　 １８ “专制政权”（敌对）

１９９６　 ２０ “富有成效的关系”“全面接触政策”（友好）

１９９７　 ２３ “负责任的成员”（友好）

１９９８　 ２３ “走向建设性的美中战略伙伴关系”（友好）

１９９９　 ４７ “重要的伙伴”（友好）

２０００　 ５７ “负责任的成员”（友好）

小布什 ２００２　 ２０ “美国战略的一部分”（中间）

２００６　 ３０ “负责任的利益攸关方”（中间）

奥巴马 ２０１０　 １０ “积极、建设性和广泛的伙伴关系”（友好）

２０１５　 １３ “建设性的伙伴关系”（友好）

特朗普 ２０１７　 ３６ “修正主义国家”“独裁体制”“竞争者”（敌对）

拜登 ２０２１　 １５ “独裁国家”“威胁”“战略竞争”（敌对）

图１　美国行政当局通知国会对台军售金额趋势分布（１９７９—２０２２）［３３］

·６·

① 笔者认为至少可以从两个层面分析“国安报告”中的“中国”形象、中美关系及其意涵：一是“中国”出 现 的 次 数，其 背

后反映了中国日益增长的综合实力及其影响力，一定程度上说明了中国对美国持续强化的利害关系；二是报告对中国身份定

位及描述中美关系的具体措辞，可更直观、准确地反映中美关系的好坏程度。本文按照相关措辞，将中美关系大抵分为“友好”

“中间”与“敌对”三种类型。比如：当 报 告 使 用“更 紧 密 的 关 系”和“重 要 的 伙 伴”等 肯 定 性 词 汇 时，中 美 关 系 往 往 处 于 较 为

“友好”的状态；“挑战”等词汇意味着两国处于矛盾增多的“中间”状态；“独裁体制”“威胁”则指涉“敌对”状态。
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　　中美关系范式的转向再次触动美国调整其涉台政策，美方在台湾问题上不再自我约束，反

而随着中美关系矛盾 的 加 剧 而 持 续 提 升 对 台 关 系。这 在 老 布 什 执 政 后 期 尤 为 明 显。白 宫 在

１９９１年“国 安 报 告”中 首 次 提 及 台 湾 问 题，表 示 美 方 寻 求“与 台 湾 维 持 牢 固、非 官 方、实 质 的

关系”，从而“促进一个台湾和中华人民共和国在台海可以追求建设性与和平交流的环境”。［３１］９

更重要的是，老布什当局在１９９２年对台出售了１５０架总价高达６０亿美元的Ｆ－１６Ａ／Ｂ型战机，

金额比中美建交１２年以来美方对台军售总和还多出近３倍（图１）。此次军售反映了美台关系

在后冷战时期的快速提升，加上李登辉访美等因素，最终触发了１９９６年台海危机。尽管克林顿

总统对中国大陆作出了“三不”承诺，但此后依然逐渐提升与台湾的海上防务合作。［３４］反恐改变

了小布什主政之初对“不惜一切代价协防台湾”［３５］的承诺，小布什当局随后将中国视为“美国战

略的一部分”［３６　３７］，并与中方共同遏制陈水扁当局的激进“台独”运动。２００９年之后，中美竞争

与合作关系同步提升，奥巴马当局既寻求与中方合作、欢迎两岸关系改善［３８］，同时又通过对台

出售破纪录的１４０多亿美元武器等方式提升美国在台海的影响力。随着中美战略竞争面不断

增多而合作面持续减少，并在２０１５年前后逐渐到达某种临界点（ｔｉｐｐｉｎｇ　ｐｏｉｎｔ）［３９］，两国关系范

式再次走到转向的关口，美国也随之调整其涉台政策。

三、中美战略竞争－对抗范式（２０１６—）与美国涉台政策新变化

　　奥巴马执政后期，中 美 关 系 的 战 略 竞 争－对 抗 范 式 初 具 雏 形。特 朗 普 主 政 之 后，美 方 在

“印太战略”框架下对华采取极具竞争性和对抗性的政策，进一步推动中美关系战略竞争－对

抗范式的成型。在此 背 景 下，美 方 涉 台 政 策 呈 现 诸 多 新 变 化，包 括 军 售 在 多 方 面 屡 破 新 高、

“保台”意味日渐浓厚，颇有改变战略模糊政策的意味。鉴于特朗普与拜登当局在对华政策上

的策略差异，下文将分别探讨两者在“印太战略”框架下的涉台政策变化。

　　（一）特朗普当局“印太战略”的提出及其涉台政策调整

　　鉴于中国与其他亚洲国家经济地位的群体性提升，奥巴马上任伊始即着手推动美国从中

东撤退，并通过兼具对华接触和遏制的“亚太再平衡”（Ｒｅｂａｌａｎｃｉｎｇ　ｔｏ　Ａｓｉａ　Ｐａｃｉｆｉｃ）战略转向

亚太。但从美国战略界自２０１５年开始的对华政策大辩论来看，奥巴马“亚太战略”下的对华政

策并未成为两党共识，不少人士认为美方既无法“塑造”中国，又无法遏制中国。［４０］两党总统候

选人在２０１６年选举期间 围 绕 对 华 政 策 的 激 烈 辩 论，吹 响 了 美 方 即 将 大 幅 调 整 对 华 政 策 的 号

角。［４１］“逢奥必反”的特朗普上台后并没有彻底放弃前任的“亚太战略”框架，而是将印度洋纳入原

有框架，并首次在２０１７年１２月发布的“国安报告”中提出所谓的“自由与开放的印度－太平洋”

（Ｆｒｅｅ　ａｎｄ　Ｏｐｅｎ　Ｉｎｄｏ－Ｐａｃｉｆｉｃ，ＦＯＩＰ）战 略。［４２］美 国 国 防 部 和 国 务 院 随 后 相 继 发 布 各 自 版 本 的

“印太战略”报 告，从 军 事 与 经 贸 层 面 充 实 该 战 略，试 图 进 一 步 框 定 对 抗 性 的 对 华 政 策。［４３］

特朗普当 局 首 次 将 中 国 贴 上 “战 略 竞 争 者”（ｓｔｒａｔｅｇｉｃ　ｃｏｍｐｅｔｉｔｏｒ）和 “修 正 主 义 国 家”

（ｒｅｖｉｓｉｏｎｉｓｔ　ｐｏｗｅｒ）等充满敌意的标签，彻底否定过去４０多年以来美国两党历届政府的对华接

·７·
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触政策，摆开与中国全面竞争和对抗的架势。特朗普当局对中美权力位势变化及其对中国身

份定位的认知，成为美方改变对华政策的重要原因①，“印太战略”也随之成为美方遏制中国的

主要战略框架。

　　在“印太战略”逐 步 成 形 以 及“经 济 民 族 主 义”等 因 素 作 用 下，特 朗 普 当 局 以 寻 求 与 中 方

“公平竞争”②为由，于２０１８年３月率先对中方发起“３０１调查”而升级了两国由来已久的贸易

摩擦。此后中美围绕经贸 等 议 题 展 开 了 激 烈 的 博 弈，台 湾 问 题 自 然 成 为 双 方 角 力 的 新 场 域。

但直到２０２０年１月达成中美第一阶段经贸协议之前，交易思维极强的特朗普始终将对台军售

作为对华“极限施压”的手段，在 处 理 台 湾 问 题 时 总 体 上 相 对 较 为 谨 慎，例 如 控 制 其 内 阁 官 员

“访台”层级以避免刺激中方。但随着新冠肺炎疫情在美国快速蔓延并导致特朗普民意支持率

暴跌，美方开始全面升级对华战略竞争和对抗，大肆运用“以台制华”手法。概括而言，特朗普

任内涉台政策调整在以下三方面表现最抢眼。

　　一是在战略层面将台湾纳入美方“印太战略”框架，甚至不惜赋予台湾地区“国家”身份，强

调其在经济、军 事 与 价 值 观 等 层 面 抗 衡 中 方 的 战 略 作 用。不 同 于 奥 巴 马“亚 太 战 略”“忽 视”

台湾的做法，特朗普当局的多个“印太战略”文件都将台湾纳入其中并视之为遏制中方的重要

筹码。例如，国务院版“印太战 略”报 告 声 称 台 湾“新 南 向 政 策”与 其“印 太 战 略”“密 切 相 连”

（ａｌｉｇｎｓ　ｃｌｏｓｅｌｙ），是维护美 国“印 太 战 略”经 济 利 益 的 重 要 组 成 部 分［４４］；国 防 部 版“印 太 战 略”

报告则将台湾视为推行“印太战略”的四个可靠伙伴“国家”（ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ）之一（另三者为新加坡、

新西兰、蒙古），强调台湾在军事和民主发展方面抗衡中国大陆的重要作用。

　　二是美国行政当局和国会携手推动美台关系在政治外交、经贸科技、民主价值、国际参与

等层面的全面升级。美国国会在４年内发起了７６项涉台立法提案，其中法案高达６３项，最后

经特朗普签署完成了“与台湾交往法”（Ｔａｉｗａｎ　Ｔｒａｖｅｌ　Ａｃｔ）、“台北法”（ＴＡＩＰＥＩ　Ａｃｔ　ｏｆ　２０１９）

等９项涉台法案的立法。除了从立法制度层面增加对台湾的支持，行政当局还通过具体的政

策实践强化美台关系，包括：加速美台经贸联系，首次派遣主管经济事务的副国务卿高调“访台”并

在台举行“台美经济繁荣伙伴对话”（Ｔａｉｗａｎ－ＵＳ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃ　Ｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙ　Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ　Ｄｉａｌｏｇｕｅ）；

推动所谓“正名运动”，如将美方的“美国在台协会”的台湾对等机构“北美事务协调委员会”更

名为“台湾美国事务委员会”；积极贯彻“台北法”的相关条款及精神，提升台湾及其“友邦”之间

的“外 交 关 系”；与 台 湾 建 立 更 多 双 边 协 商 机 制，如“印 太 民 主 治 理 咨 商”（Ｉｎｄｏ－Ｐａｃｉｆｉｃ

Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ　Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ　Ｃｏｎｓｕｌｔａｔｉｏｎ）年度对话，帮助台湾拓展“国际空间”［４５］；在国际社会与

国际组织大肆宣传台湾的抗疫“贡献”，施压世界卫生组织给予台湾“观察员”身份。

　　三是美方不断抬高“与台湾关系法”和“六项保证”（Ｓｉｘ　Ａｓｓｕｒａｎｃｅｓ）在其涉台政策框架中

的核心角色，同时贬低中美三个联合公报的历史作用，以便推动美台“防务伙伴关系”（ｄｅｆｅｎｓｅ

·８·

①

②

有关美国对华战略变迁的逻辑分析，可参见：叶晓迪．从接触到遏制？美国后冷战时期对华战略转变的逻辑探析［Ｊ］．

世界经济与政治论坛，２０２１（１）：１　２７．

笔者与美国智库学者面访记录，美国华盛顿特区，２０１８年８月１６日。
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ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ）。尽管国会在奥巴马执政时期的２０１６年以决议案形式，首次将与对台军售 议 题

紧密相关的“六项保证”进行书面化表述，但当时美方并未将此保证纳入重要法案之中。在战

略竞争 与 对 抗 的 印 太 框 架 下，美 方 在２０１８至２０２１年 连 续４个 财 政 年 度“国 防 授 权 法”

（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｄｅｆｅｎｓｅ　Ａｕｔｈｏｒｉｚａｔｉｏｎ　Ａｃｔ）中都将“六项保证”与“与台湾关系法”并列为其涉台政策

的“基石”（ｃｏｒｎｅｒｓｔｏｎｅ），并将其视为巩固对台“承诺”、提升台湾自卫能力的政策要件，对中美

三个联合公报则只字未提。上述“国防授权法”还以独立条款列出美方旨在打造美台“防务伙

伴关系”的目的，包括美台防务安全合作、高级军官互访和培训，以及常态化对台出售军事物资

与服务。［４６］

　　在美国行政与立法部门的共同推动之下，美台“防务伙伴关系”已初具雏形，最为突出的是

实现了对台军售常态化与机制化。① 特朗普任内４年对台军售１１次，其中２０２０年就多达６次，

军售频率无人能及。２０１９年８月批准的军售案单笔金额８０亿美元，系历史单笔金额最高（此

前费用最高军售案系老布什１９９２年批准的６８亿美元），以１８３．４亿美元的军售总额（比“最亲台”

总统小布什任内８年军售总额还高出近３５亿美元）成为中美建交以来的新纪录（图１）。与上

述指标同步提升的，还有军售决策程序的“便捷化”、军售模式由“官销为主”转向“官商并举”、

武器性能由“防御性”转向“进攻性”。［４７］例如，２０１９年８月对台出售的６６架Ｆ－１６Ｖ战斗机就被

认为具有进攻性。特朗普在２０１９年８月授权其国家安全顾问约翰·博尔顿（Ｊｏｈｎ　Ｂｏｌｔｏｎ）解

密的有关对台军售的里根秘密备忘录［４８］，无疑成为美方推动对台军售常态化的“加速器”。

　　美方还通过其他举措加强与台湾地区的防务安全合作。例如，提出并协助台湾打造所谓

“不对称战力”目标的“豪猪战略”（ｐｏｒｃｕｐｉｎｅ　ｓｔｒａｔｅｇｙ）等概念，以便“复杂化”（ｃｏｍｐｌｉｃａｔｅ）从而

阻止中国大陆军事“入侵”台湾的计划。［４９］特朗普当局多宗对台军售案，包括２０２０年１０月批准

的１１套 Ｍ－１４２“海马斯”（即高机动性多管火箭系统，Ｈｉｇｈ　Ｍｏｂｉｌｉｔｙ　Ａｒｔｉｌｌｅｒｙ　Ｒｏｃｋｅｔ　Ｓｙｓｔｅｍ，

ＨＩＭＡＲＳ）、１００套 鱼 叉 海 岸 防 御 系 统（Ｈａｒｐｏｏｎ　Ｃｏａｓｔａｌ　Ｄｅｆｅｎｓｅ　Ｓｙｓｔｅｍｓ）与４００枚 ＲＧＭ－

８４Ｌ－４鱼叉反舰导弹等，正体现了美方助台获取“不对称战力”的企图。特朗普当局还力推美台

军官互访，提升和拓展对“台军”的培训力度和方式，包括派遣第七舰队现役高级军官“赴台”对

“台军”作战演习进行技术指导。有关邀请“台军”参与美国各类军事演习的呼声也日益高涨。

例如，参议院在２０２０年提出的“２０２１财政年度国防授权法”法案邀请台湾参加美台双边军演和

由美国海 军 主 办 的 世 界 最 大 规 模 的 多 国“环 太 平 洋”军 演（Ｒｉｍ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｐａｃｉｆｉｃ　Ｅｘｅｒｃｉｓｅ，

ＲＩＭＰＡＣ）。②另外，美方还以维持印太“开放自由”之名，从２０１８年７月开始派遣军舰频繁穿

·９·

①

②

有关特朗普时期美国对台军售的分析，可参见：汪曙申．美国对台军售政 策 调 整：特 点、趋 向 与 影 响［Ｊ］．亚 太 安 全 与

海洋研究，２０２２（１）：８３　１０１．

最后完成立法的是众议院版本，但参议院这个版本删除了邀请台湾参加“环太平洋”军演 的 条 款。美 方 邀 请 台 湾 参

与军演的同时，透过“２０１９财政年度国防 授 权 法”，明 确 禁 止 邀 请 中 方 参 与“环 太 平 洋”军 演。中 方 于１９９８年 首 次 受 邀 参 与

“环太平洋”军演，此后于２０１４年、２０１６年和２０１８年连续３次获邀，但２０１８年因美方之后宣布取消邀请而未参与此次演习。

参见：Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｄｅｆｅｎｓｅ　Ａｕｔｈｏｒｉｚａｔｉｏｎ　Ａｃｔ　ｆｏｒ　Ｆｉｓｃａｌ　Ｙｅａｒ　２０２１［Ｒ］．Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ，Ｄ．Ｃ．：Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ　Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇ　Ｏｆｆｉｃｅ，２０２１：

９５２；Ｊｏｈｎ　Ｓ．ＭｃＣａｉｎ　Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｄｅｆｅｎｓｅ　Ａｕｔｈｏｒｉｚａｔｉｏｎ　Ａｃｔ　ｆｏｒ　Ｆｉｓｃａｌ　Ｙｅａｒ　２０１９［Ｒ］．Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ，Ｄ．Ｃ．：Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ

Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇ　Ｏｆｆｉｃｅ，２０１８：２０５８　２０５９．
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越台海，由２０１８年的３次快速增加至２０１９年的９次和２０２０年高居过去１４年以来历史之最的

１３次，实现了军舰穿航台海常态化。［５０］总之，特朗普当局在“印太战略”下推行战略竞争与对抗

的对华政策，大打“台湾牌”，不断掏空美方秉持的“一中政策”，反华亲台程度堪称中美建交以

来之最。

　　（二）拜登当局对“印太战略”的发展及其涉台政策变化

　　经历了特朗普任内４年的骚乱与喧嚣之后，美国受损的国家实力与形象有望随着总统拜登

的上台而得以重振和修复，以恢复“美式民主”与联盟体系、“保护美国经济未来”，从而使美国

再度领导世界成为可能。［５１］尽管拜登痛评特朗普造成的外交乱象，但他并未抛弃其“印太战略”

概念及主 体 框 架。① 在２０２２年２月 中 旬 发 表 的《美 国 印 度－太 平 洋 战 略》（Ｉｎｄｏ－Ｐａｃｉｆｉｃ

Ｓｔｒａｔｅｇｙ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｓｔａｔｅｓ）报 告 中，拜 登 当 局 系 统 阐 述 了 其“印 太 战 略”框 架。与 特 朗 普

时期的“印太 战 略”相 比，拜 登 当 局 的“印 太 战 略”更 强 调 与 盟 友 伙 伴 以 及 地 区 多 边 组 织 的

“集体努力”（ｃｏｌｌｅｃｔｉｖｅ　ｅｆｆｏｒｔｓ），打造一个所谓“开放、连通、繁荣、韧性和安全”的印太。［５２］５

　　与此同时，拜登当局也调整了美国对华政策。拜登无法也无意改变美国对华竞争的“主导

范式”［５３］认知，但民主党当局在应对疫情、气候变化与军备控制等全球议题上又离不开与中方

的对话和合作。基于上述考虑，拜登当局提出了对华政策“三分法”，即国务卿安东尼·布林肯

（Ａｎｔｏｎｙ　Ｂｌｉｎｋｅｎ）所说的“应该竞争时竞争、可以合作时合作、必须对抗时对抗”。［５４］拜登当局

在主政一个多月后发布的《过渡时期国家安全战略指南》（Ｉｎｔｅｒｉｍ　Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ

Ｇｕｉｄａｎｃｅ，下称《指南》）详细地阐述了上述政策思路。值得注意的是，《指南》不仅延续特朗普

对中国“独 裁 国 家”的 负 面 身 份 定 位，而 且 更 恶 劣 地 首 次 使 用 历 任 总 统 从 未 正 式 使 用 过 的

“威胁”（ｔｈｒｅａｔ）一词描述中方。［５５］在对中国身份定位充满敌意的情况下，美方在核心科技、联盟

围堵等方面对中方展开了更多精准打压行动，中美关系自然难以向好发展。

　　拜登当局的涉台政策也呈现出更加复杂的形态。一方面，拜登当局继承了特朗普时期的

多数做法，包括继续强化台湾在民主、经贸与安全上的战略作用，比如：《指南》视台湾为“领先

的民主与核心经济安全伙伴”；继续抬升“与台湾关系法”和“六项保证”的核心角色，同时弱化

三个联合公报的历史与现实地位；维持甚至加强与国会合作的力度，包括推动有利于台湾方面

的立法工作、为旨在强化对华威慑力的“太平洋威慑倡议”注资；等等。以打造美台“防务伙伴

关系”为例。在２０２１年１月２０日下台前夕的１月１２日，特朗普总统提前解密并公布了一份名

为“美国印太战略框架”（Ｕ．Ｓ．Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ　Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ　ｆｏｒ　ｔｈｅ　Ｉｎｄｏ－Ｐａｃｉｆｉｃ）的秘密文件，声称美

军将“保 卫”包 括 台 湾 在 内 的“第 一 岛 链”“国 家”（原 文 是“ｄｅｆｅｎｄｉｎｇ　ｔｈｅ　ｆｉｒｓｔ－ｉｓｌａｎｄ－ｃｈａｉｎ

ｎａｔｉｏｎｓ，ｉｎｃｌｕｄｉｎｇ　Ｔａｉｗａｎ”，即将台湾称作“国家”）。［７］或受此解密文件的压力，拜登行政当局

助台提升“不对称战力”、打造美台“防务伙伴关系”的立场更趋坚定。在出席２０２１年１２月８日

参议院外交关系委员举办的“美国对台政策的未来”听证会上，拜登的长期助手、印太事务助理

·０１·

① “亚太再平衡”战略的核心设计者坎贝尔曾在一本自传性的著作中表示，“亚太战略”将作为一项“正 确 的 政 策”而 被

下一任总统继承。如今身为拜登当局高官，坎贝尔自然力 推 拜 登 继 承 并 发 展 这 项 发 端 于“亚 太 战 略”的“印 太 战 略”。详 见：

ＣＡＭＰＢＥＬＬ　Ｋ．Ｔｈｅ　Ｐｉｖｏｔ：ｔｈｅ　ｆｕｔｕｒｅ　ｏｆ　Ａｍｅｒｉｃａｎ　ｓｔａｔｅｃｒａｆｔ　ｉｎ　Ａｓｉａ［Ｍ］．Ｎｅｗ　Ｙｏｒｋ，ＮＹ：Ｔｗｅｌｖｅ，２０１６．



周文星：“印太战略”下美国涉台政策调整：战略清晰抑或战术清晰？

国防部长伊莱·拉特纳（Ｅｌｙ　Ｒａｔｎｅｒ）鼓吹台湾地处“第一岛链”的关键节点（ｃｒｉｔｉｃａｌ　ｎｏｄｅ）且支

撑着美国的盟友和伙伴网络，呼吁国会进一步协助提升台湾的“不对称战力”。［９］同场出席作证

的东亚与太平洋事务局助理国务卿康达（Ｄａｎｉｅｌ　Ｋｒｉｔｅｎｂｒｉｎｋ）也强调，国务院将继续对台军售

并鼓励台湾当局优先发展“不对称战力”，以便帮助台湾维持可靠的自卫能力、提升大陆对台动

武难度。［５６］在国务院、国防部和国会的合力推动下，拜登当局上任一年左右先后２次对台军售，

尽管金额并不高（分别为７．５亿和１亿美元），但军售内容皆旨在提升台湾的“不对称战力”，延

续了特朗普时期力推的“豪猪战略”。［５７］

　　另一方面，拜登当局还采取了不少全新的政策举措。一是采取更多“切香肠”的方式，推动

美方“一中政策”更趋“空心化”。例如，面对大陆对美台加强勾连的反制，拜登派遣与其私交甚

好的跨党派代表团访台，成员包括美国前参议员克里斯托弗·陶德（Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ　Ｄｏｄｄ）、前副

国务卿理查德·阿米蒂奇（Ｒｉｃｈａｒｄ　Ａｒｍｉｔａｇｅ）与詹姆斯·斯坦伯格（Ｊａｍｅｓ　Ｓｔｅｉｎｂｅｒｇ），代表团

向蔡英文传递拜登口信，声称目前是“美台关系有史以来最强健牢固的时刻”，承诺拜登当局会

协助台湾扩展其“国际空间”并支持台湾加大力度提升自卫能力。［５８］美方推动美台交往新常态

的举措，还包括美国大型 军 机 在２０２１年 六 七 月 份 连 续 数 次 假 借 运 送 抗 疫 医 疗 物 资 之 名 到 访

台湾。类似地，拜登当局频繁在“保台”问题上释放含混不清的信号。例如，拜登总统本人曾多

次公开表示美军将“协防”台湾，但国务院及拜登当局高官随后又澄清美方并未改变涉台政策。

二是改变了特朗普在台湾问题上“单打独斗”的做法，极力推动其涉台政策的“多边化”，以期在

多边框架下增 加 应 对 台 湾 问 题 的“合 力”，这 也 是 拜 登 当 局 涉 台 政 策 最 为 明 显 的 一 个 变 化。

《美国印度－太平洋战略》报告明确表示，美方将强化与澳大利亚、日本、韩国、菲律宾、泰国等５个

区域条约盟友，以及和包括台湾在内的９个“领先区域伙伴”（另８个为印度、印度尼西亚、马来西亚、

蒙古、新西兰、新加 坡、越 南、太 平 洋 岛 屿 国 家）的“集 体 努 力”，包 括 共 同“支 持 台 湾 的 自 卫 能

力”，以强化美方在印太地区的军事威慑 力，从 而 阻 止 中 方“跨 越 台 湾 海 峡 的 军 事 侵 略”“维 护

台海和平稳定”。［５２］９　１５美国还表示将加强与北约（ＮＡＴＯ）、联合国（ＵＮ）、东盟（ＡＳＥＡＮ）以及

太平洋岛国论坛（Ｐａｃｉｆｉｃ　Ｉｓｌａｎｄｓ　Ｆｏｒｕｍ），尤其是与军事色彩浓厚的“四边对话机制”（ＱＵＡＤ）

和“澳英美 联 盟”（ＡＵＫＵＳ）等 多 边 组 织 之 间 的 合 作，提 升 美 方 应 对 印 太 挑 战 的“集 体 能 力”

（ｃｏｌｌｅｃｔｉｖｅ　ｃａｐａｃｉｔｙ）。在美国的盟友中，表现最积极的莫过于日本。继２０２１年１１月前首相

安倍晋三声称“台海有事即日本有事”之后，现任首相岸田文雄２０２２年１月２１日在与拜登举

行视频会晤时再 度 提 及“维 护 台 海 和 平 稳 定 与 和 平 解 决 两 岸 问 题 的 重 要 性”，更 加 清 晰 地 将

“保台”与日美同盟挂钩。［５９］日本涉台政策的基本逻辑是，在中美博弈新格局下采取多元对冲策

略，以便谋取台海经济利益的最大化。［６０］为最大化各自利益，美日武装力量不仅起草了联合作

战计划，而且自２０２１年下 半 年 开 始 多 次 在 距 离 台 海 不 远 的 琉 球 岛 屿 举 行 两 国 大 规 模 军 事 演

习。例如，２０２１年１２月初，美国海军陆战队和日本自卫队举行了两国近年来最大规模的演习，

双方在演习过程使用了海军陆战队发展的全新作战概念，并将“海马斯”火箭武器系统（即此前

美国出售给台湾的相同系统）部署在琉球岛屿上以建立临时攻击基地，由海军陆战队从陆地向

海上目标进行完整的“杀伤链”（ｋｉｌｌ　ｃｈａｉｎ）射击。这次演习对美日双方来说都具有重大意义，

甚至被称为是美军史上首次在完全整合伙伴部队的情况下开展的一次军演活动。［６１］

·１１·
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四、美国涉台政策的双重变化及其动因

　　通过长时段历史分析可知，美国为了服务其对华战略竞争与对抗的印太框架，近年来不断

冲撞其承诺遵守的“一中政策”，快速推动美台关系的全面升级，为中方和平解决台湾问题制造

障碍。尽管主导涉台政策制定的特朗普和拜登行政当局并未公开宣称改变既有的战略模糊政

策，但两届行政当局尤其是拜登总统在“保台”问题上多次发出的趋于战略清晰的信号，加上行

政与立法部门携手助台打造“不对称战力”、提高后者自卫能力等明显趋势，意味着美方已着手

实质性调整其 涉 台 政 策，使 之 日 益 呈 现 出 战 略 清 晰 化（ｓｔｒａｔｅｇｉｃ　ｃｌａｒｉｆｉｃａｔｉｏｎ）和 战 术 模 糊 性

（ｔａｃｔｉｃａｌ　ａｍｂｉｇｕｉｔｙ）的双重特征与趋势。

　　（一）战略清晰化与战术模糊性

　　战略（ｓｔｒａｔｅｇｙ）与战术（ｔａｃｔｉｃｓ）同属军事术语，前者表示政治家及其高级顾问“使用战斗赢

得战争”，后者一般指军人“使用武装力量赢得战斗”。［６２］在台湾问题上，美国战略界人士长期将

“美国在任何特定情况下会做什么”视为更宏观的战略目标，而将“美国将有手段威慑和击败侵

略”视为更具体的战术目的。［６３］１９换言之，如果将美方可能军事介入台海冲突视为其宏观战略

目标的话，具体的军事部署与行动就属于战术手段。本文认为，美国在军事介入台海冲突的问

题上长期奉行战略模糊和战术模糊政策，但特朗普上台之后大幅调整美方涉台政策，导致美军

介入台海事务日益战略清晰化，拜登主政至今则进一步强化这一趋势，同时刻意维持介入手段

的战术模糊性。

　　战略模糊政策最初 起 源 于 美 国 总 统 艾 森 豪 威 尔 及 其 国 务 卿 约 翰·杜 勒 斯（Ｊｏｈｎ　Ｄｕｌｌｅｓ）

在２０世纪５０年代初推出的政策思维，其目的是让美方当时的朋友（台湾蒋介石统治集团）与敌

人（中国大陆）“猜测美方在何种情况下可能干涉台海军事冲突”，保留美方介入的模糊空间。［６４］

直到美国国会在１９７９年主导制订了“与台湾关系法”之后，上述政策思维才得以固定并延续至

今。① 曾投票支持“与台湾关系法”的时任参议员拜登，曾解释该法的内在原理：“我们保留使用

武力保卫台湾的权利，但对我们可能会或者可能不会干预台湾海峡战争的情况保持沉默”［６５］，

以便双向威慑（ｄｕａｌ　ｄｅｔｅｒｒｅｎｃｅ）中国大陆和台湾不敢贸然诉诸武力或宣布“法理台独”。上述

法律从国内法层面 保 障 了 美 方 介 入 台 海 冲 突 的 可 能 性，标 志 着 美 方 战 略 模 糊 政 策 的 正 式 成

型。② 除了小布什总统在主政之初曾发表过“协防”台湾的言论之外，现任美国总统及行政高官

·２１·

①

②

“与台湾关系法”第二条强调，“任何企图以非和平方式来决定台湾的前途之举……为美国所严重关切”；第三条则模

棱两可地提出美方应对“非和平方式”的举措，即“总统和国会将依宪法程序，决定美国应付上述危险所应采取的适当行动”。

详见：Ｔａｉｗａｎ　Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ　Ａｃｔ［ＥＢ／ＯＬ］．（１９７９　０４　１０）［２０２１　１０　１８］．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｃｏｎｇｒｅｓｓ．ｇｏｖ／９６／ｓｔａｔｕｔｅ／ＳＴＡＴＵＴＥ－

９３／ＳＴＡＴＵＴＥ－９３－Ｐｇ１４．ｐｄｆ．

有关美国涉台政策战略 模 糊 与 战 略 清 晰 的 研 究，可 参 见：林 冈．美 国 应 对 与 防 范 台 海 危 机 的 策 略［Ｊ］．台 湾 研 究，

２００７（５）：４３　４９．
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都未曾挑战战略模糊政策，在公开场合几乎都对美军是否直接介入台海冲突避而不谈。但从

特朗普下台前夕解密的“印太战略”文件来看，美军“保台”至少已成为一种具有较高内部共识

的政策倾向甚至现实选项。拜登当局高官虽然接连拒绝近年来美国战略界快速兴起的“保台

论”，白宫发言人和行政官员也否认美方改变涉台政策，但考虑到拜登总统本人数次对外宣称

“协防”台湾，以及美国行政部门调整涉台政策的明显倾向———更不消说立法部门大张旗鼓地

鼓吹“保台”的热烈氛围———足以表明民主党当局正调整美方涉台政策，将持续数十年的战略

模糊推向战略清晰。若要解释拜登总统及其行政官员和白宫发言人在“保台”问题上的立场差

异，既可将这理解为美方在调整涉台政策过程中刻意维持的言行失调，也可将其视为美方处理

台湾问题的权宜之 策，即 试 图 以 一 拉 一 推 的 方 式 增 加 中 方 诉 诸 武 力 解 决 台 湾 问 题 的 权 衡 与

顾虑，从而尽可能地将台海不统不“独”不武这一最符合美方的台海关系现状延续下去。

　　这体现了美方涉台政策的两面性，即一方面在政策话语上宣称主张战略模糊、遵守“一中

政策”，但另一方面又在政策执行上持续强化战略清晰、冲撞“一中政策”，这可从１９９６年台海

危机爆发至今美国对台军售这一变量来衡量。从图１可知，克林顿当局在１９９４年的对台军售

金额为４亿美元，但快速增加至１９９６年危机后的７．７亿美元，此后４年的军售额持续稳步增

长，使台海危机后５年对台军售总额达到近６８亿美元，若加上危机前２年的军售额，克林顿任

内８年对台军售总额高达近８４亿美元，堪称中美建交后对台军售纪录新高。小布什总统任内

８年不仅没有因为与中方携手反恐的需要以及陈水扁推动“法理台独”而降低战略清晰势头，其

反而成为对台军售总额最高的总统（约１４９亿美元），远超历任总统。奥巴马任内８年仅３次

对台军售，但总额（１４１亿美元）仅比小布什军售总额低８亿美元，战略清晰发展的势头愈加强

劲。① 特朗普任内４年空前疯狂地对台军售，以总额１８３亿美元的最高纪录进一步强化战略清

晰倾向；拜登正继续维持常态化军售与战略清晰趋势。在此战略调整趋势下，美方今后极有可

能倾向于以助台发展“不对称战力”为目标制定和推动对台军售方案，并适时出售更多进攻性

武器。

　　美方还通过以下举措多管齐下地强化战略清晰趋势。一是维持美舰常态化穿航台海。自

特朗普当局２０１９年开始派遣军舰“例行”穿航台海机制化以来，拜登也维持美舰每月穿航台海

的常态化操作。二是推动美方涉台政策的“多边化”。美国不仅施压日本、澳大利亚、部分欧洲

国家等盟友在台湾问题上采取与其步调一致的政策举措，而且还加强与地区伙伴国家、多边组

织的对话，企图推动其涉台政策“多边化”。更关键的是，特朗普和拜登当局都更加注重加强与

国会携手合作，为涉台倡议与行动注入更多安全与防务资金，为美方增强应对台海冲突的战略

清晰势头提供充足的资金保障。

　　比较而言，或因话题涉密等原因，美方较少公开讨论战术层面应对台海冲突的举措。事实

上，１９９６年台海危机爆发后，时任东亚与太平洋事务副助理国防部长坎贝尔受邀出席美国众议

·３１·

① 有关奥巴马时期美国对台军售政策重大调整的分析，可参见：信强，文少彪．奥巴马政府时期美台安全合作的发展［Ｊ］．

美国研究，２０１９（１）：７１　８７．
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院听证会时曾主张美方采取战略清晰和战术模糊政策，即阐明美方定会军事干涉台海危机的

政策立场，但同时又不透 露 美 方 在 战 术 层 面 干 涉 的 具 体 方 式 与 时 间，以 免 将 美 国 拖 入 台 海 冲

突。［６６］尽管克林顿当局并 未 公 开 表 示 采 纳 坎 贝 尔 的 主 张，但 却 在 事 实 上 通 过 对 台 军 售、推 动

美台军事关系发展等举措实践上述主张。２０２０年９月１９日，曾任特朗普时期印太安全事务助

理部长的薛瑞福（Ｒａｎｄａｌｌ　Ｓｃｈｒｉｖｅｒ）在 出 席 台 湾 地 区 前 领 导 人 李 登 辉 的 追 悼 会 时 再 次 表 示，

“我们需要考虑向战略清晰和战术模糊方向发展”，因为这“符合我们有关台湾持续存在、生存

和成功的战略利益”。［６７］１　２薛瑞福曾长期供职于美国国务院和国防部，多次参与制定对华政策

与涉台政策，他的上述论调在较大程度上反映了美方涉台政策的整体框架。换言之，美国涉台

政策在维持战术模糊整体不变的基础上，正快速迈向战略清晰。

　　（二）美国调整涉台政策的动因

　　如前文分析，中美关系范式的结构性变化是美国调整涉台政策的核心变量。但为了更全

面地理解美国外交政策动因，需要借助新古典现实主义（ｎｅｏｃｌａｓｓｉｃａｌ　ｒｅａｌｉｓｍ）理论，从 国 际 体

系与国内政治相结合的视角对其进行分析。［６８］美国涉台政策是对华政策的一部分，涉台政策调

整不仅受制于中美关系范式影响，而且还是美国内部诸多干预变量互动的结果。

　　一是总统－国会／行政－立法关系（Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－Ｃｏｎｇｒｅｓｓ／Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ－Ｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅ　ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ）的

重大变化。由总统领导的行政部门和以国会为最高代表的联邦立法机构，在权力制衡制度设

计下都享有程度不一的外交权限，两者围绕外交政策的博弈往往构成影响外交政策的重要因

素。［６９］两者间的互动同样也是美方调整涉台政策的内在机制。［７０］如果将总统个人性格与执政

偏好考虑其中，行政与立法互动对美方涉台政策的影响则更为微妙。美方涉台政策调整主要

起始于特朗普，部分原因在于他不了解台湾问题的敏感性，除了试图利用该问题与中方达成贸

易协议之外，他也不关 心 应 对 该 问 题 的 策 略 及 其 走 向。因 此，这 位 行 事 风 格 难 测 的 共 和 党 籍

总统在执政４年期间，尤其在共和党失去众议院多数席次优势和面临民主党弹劾之后，放任国

会议员以空前活跃姿态推动涉台立法并签署多项法案完成立法，猛烈冲撞“一中”政策。面对

涉台立场强硬的 共 和 党 议 员 的 持 续 施 压，拜 登 总 统 目 前 正 面 临 类 似 难 题。本 文 开 篇 提 及 的

“防止台湾遭侵略法”“２０２１年台湾防卫法”“２０２２年武装台湾法”等呼吁美方军事“保台”的法

案草案几乎都由共和党议员发起，施压民主党当局采取更为反华“友台”的政策举措。特朗普

和拜登看似都放弃了以往总统在制衡国会介入美国外交政策过程所扮演的积极角色，但其实

变相鼓励了立法者出台更多亲台提案，反过来施压行政当局出台更多有利于台湾当局的举措，

助推美方涉台政策调整。

　　二是美国战略界“保台派”的强势兴起。随着近年来美国国会和行政当局采取更多亲台举

措，以保守派势力为主的战略界人士正掀起新一轮涉台政策辩论。除了保守派智库专家鼓吹

美方采取战略清晰政策之外［７１］，不少中间派智库专家、退役高级军官和国会议员也是“保台派”

的主要成员。不少人夸大描述中国大陆可能即将对台使用武力的悲观前景，呼吁美方对中国

大陆武力攻台予以明确的军事回应，同时大幅提升美军在台海的威慑力，以减少地区爆发战争

·４１·
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的风险［６７］１　２，［７２］；也有人士出于对中国军事实力快速增长的现实评估和对中美近年来在台海竞

争加剧可能陷 入 冲 突 的 担 忧，建 议 美 国 在 台 湾 问 题 上 向 中 方 发 出“更 清 晰 的 信 号”。［７３］上 述

“保台派”的相关论断引发了“维持现状派”和“弃台派”的反击与批判。作为中美建交之后日益

走上前台的官方主流派别，“维持现状派”极力主张维持既有模糊政策的必要性和改采战略清

晰的重大危害。［７４　７５］尽管“弃台派”的政策空间在现阶段已被快速压缩，但作为现实主义者和军

事克制主义者，他 们 也 分 别 从 中 美 就 台 湾 问 题 实 现“大 交 易”进 而 实 现 和 解 与 反 对 中 美 因 该

问题生战的角度发起抨击。［７６　７７］目前政策辩论仍在继续，“保台 派”目 前 处 于 较 为 有 利 的 攻 势

地位。① 按照以往规律来看，这轮政策辩论必将继续为提升美台关系制造舆论氛围，进一步促

进美方涉台政策生变。

　　三是美国民众“保台”意愿急剧增长。根据美国智库芝加哥全球事务委员会（Ｔｈｅ　Ｃｈｉｃａｇｏ

Ｃｏｕｎｃｉｌ　ｏｎ　Ｇｌｏｂａｌ　Ａｆｆａｉｒｓ）公布的最新一份民调报告，多数美国民众支持美国政府采取更激进

的涉台政策，包括承认台湾作为“独立国家”（６９％）、支持台湾加入国际组织（６５％）、签署美台

“自由贸易协定”（５７％）、支持美方与台湾签署协议成为“正式联盟”（５３％）。此外，高达５２％的

受访民众赞成在中国大陆“入侵”台湾时使用美军进行防御，这是自１９８２年首次提出该问题以

来的最高支持水平（此前最高值为２０２０年的４１％）。［７８］上述调查初步分析指出，影响美国民意

发生剧变的主要 变 量 是 中 美 关 系，支 持 美 国 提 升 对 台 湾“承 诺”的 民 众 与 其 对 华 认 知 有 关。

近５年以来，美国政府将中方塑造为美方的“对手”“敌人”“威胁”和台海的“霸凌者”，而将台湾

地区塑造为具有战略价值的“重要合作伙伴”和台海的“被霸凌者”，再加上美国各大媒体失实

的报道和夸张的解读，美国各阶层的多数民众对华敌意和“保台”意愿快速增加。尽管美国民

意是政治精英塑造的结果，但反过来又提升了美方尤其是美国国会出台更多反华亲台政策，并

将加速美方涉台政策调整。

　　中国大陆对台政策以及两岸关系的变化，直接刺激了美国国内行为者及其互动，也对美国

调整涉台政策产生了重要影响。在美国主流战略学者看来，考虑到中方军事实力持续增长及

其对台海甚至对中美权力平衡（ｂａｌａｎｃｅ　ｏｆ　ｐｏｗｅｒ）的冲击，以及中方针对美台勾连所采取的一

系列反制举措，美方必须适当调整其涉台政策。［６３］１５　２０过去较长一段时间以来，尤其自１９９６年

台海危机之后，美方将提升其在台海以及在更广泛的西太平洋的威慑力视为应对台海冲突的

主要举措。［７９］如上文讨论，美方近年来不断炒作和推动军售提升台湾“不对称战力”、打造美台

“防务伙伴关系”，就是在综合考量中方军力持续增长、台湾当局财政紧缺与军力有限以及台海

地理环境等因素的基础上，为台湾当局升级其自卫战略与能力，进而实现强化美军在台海和西

太平洋威慑力的目的。２０１６年蔡英文上台以来陷入持续政治僵局的两岸关系，尤其是台湾当

局全力配合美方遏制中方的积极姿态，无疑为美国介入台海事务提供了抓手与便利。为了全

力配合美方，蔡英文将台湾置于“位于自由民主秩序和威权秩序全球竞争的前线”，炒作中美意

·５１·

① 针对当前美国战略界涉台政策辩论的最新研究，可参见：周文星．美国战略界 对 台 政 策 辩 论 及 其 影 响［Ｊ］．现 代 国 际

关系，２０２２（２）：５４　６２．
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识形态对立凸显台湾在美国“印太战略”中“不可或缺的角色”。［８０］美国挑战中国国家主权与领

土完整的行为，必然导致中国采取更多的反制举措，但这反过来又促使美台进一步加强勾连，

在台海紧张局势螺旋式上升的博弈结构中不可避免地推动美国调整涉台政策。

五、结　语

　　回顾台湾问题产生７０余年以来的美国涉台政策，可以发现一个基本规律，即美国在军事

介入台海冲突 问 题 上 的 立 场 与 中 美 关 系 范 式 的 演 进 密 切 相 关。美 国 在 战 略 冲 突 范 式 阶 段

（１９５０—１９７０），“武 装”台 湾 并 采 取 比 较 清 晰 的 军 事“保 台”政 策；随 后 在 战 略 合 作 范 式 阶 段

（１９７１—１９９０），逐渐减轻对台湾的安全承诺，在“撤军”“废约”的同时，继续对台出售武器，采纳

维持“保台”可能选项的战略模糊政策；在战略合作－竞争范式阶段（１９９１—２０１５），继续维持政

策话语层面的战略模糊政策，同时通过加强对台军售等方式，在实际行动层面推动战略清晰化

的态势。自２０１６年中美关系进入战略竞争－对抗范式的新阶段以来，美国政治精英大肆玩弄

“以台制华”手法，全面提升与 台 湾 之 间 的 关 系，使 美 国 涉 台 政 策 呈 现 出 更 显 著 的 战 略 清 晰 趋

势。同时，美国为了避免陷入被动，始终在军事介入台海事务的问题上维持战术模糊性。但值

得注意的是，拜登上台以来持续与日本加强所谓“协防”台湾的军事演练行动，似乎为美国涉台

政策调整增加了几分战术清晰的意味。

　　鉴于“印太战略”已成为并将继续成为美国政府遏制中国的主要战略框架，不排除美方未

来进一步加强上述政策趋势。尤其值得注意的是，随着俄罗斯在２０２２年２月底联合白俄罗斯

对乌克兰采取“特别军事行动”从而引发俄乌危机，以美国为主的西方政界和战略学界正进一

步关注和警惕中国大陆在台海的军事动向。［８１　８２］拜登当局以及共和党精英正借助此次危机，加

紧鼓吹提升对台“安全承诺”的重要性，进一步推动美国涉台政策的战略清晰化，这是否会导致

美方干脆放弃政策话语层面的战略模糊，值得持续观察。可以肯定的是，在短中期来看，上述

相关发展态势无疑将给两岸关系和平发展制造新的不确定因素，为中方和平解决台湾问题设

置障碍。但从长远观之，一如中美关系和两岸关系发展历程所揭示的，台湾问题的解决归根结

底取决于权力平衡这一核心概念，这也是美国涉台政策的局限所在。随着中国经济与军事实

力的持续发展与壮大，台海军力平衡将进一步朝向有利于中国大陆的方向倾斜，中美军力差距

也将持续缩小，这将无可避免地降低台湾地区对于美方的战略利用价值，使本已处于战略收缩

阶段的美国加速从台海事务抽身，“放弃”台湾。美国国际安全专家陆伯彬（Ｒｏｂｅｒｔ　Ｓ．Ｒｏｓｓ）对

美国政府的现实主义涉台政策有过直白的表述：“我们并不关心台湾。我们也许今天关心，但明天

可能就不关心了。”①对于中方而言，确保战略定力、维持经济稳定发展以及进一步强化台海事务

主导权、推进两岸经济社会融合发展，是遏制美方干涉我国内政、实现民族伟大复兴的关键举措。

·６１·

① 笔者面访记录，哈佛大学费正清中国研究中心，２０１８年６月６日。
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周文星：“印太战略”下美国涉台政策调整：战略清晰抑或战术清晰？
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