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美国涉台政策的变化趋势

林 冈( 上海交通大学国际与公共事务学院教授、台湾研究中心主任)

中美两国于 1979 年正式建立外交关系后，美

国处理涉台事务的政策，即涉台政策，便成为广义

上的对华政策的一部分。中美关系和两岸关系共

同形塑着美国在台湾问题上的政策思维。中美

“新型大国关系”概念的提出与实践，制约着美国

涉台关系的发展; 两岸关系的和平发展，则使美国

在摆脱了台海危机的周期性困扰后，将其涉台政

策的重点由防“独”、促和、避战，转变为同步提升

美台政治、经济和军事关系，以维持美国在台湾问

题最终解决方式上的话语权。
在 2008 年 5 月之前两岸关系的动荡期，美方

为防止两岸发生军事冲突，采取了战略清晰、策略

模糊的两手并用政策，明确表示不支持台湾“独

立”，反对台海任何一方单方面改变现状，以维系

台海两岸“不统、不独、不战”的“冷和平”状态。
2008 年 5 月两岸关系进入和平发展时期后，美国

涉台政策的重点是维系美台军事关系，增强对台

军售，以提高台湾面对大陆时的抗压能力和在两

岸政治对话中的筹码; 支持台湾扩大国际活动空

间，启动与台湾的贸易和投资协议谈判，以平衡两

岸经济、文化交流迅速发展对美台关系的影响，并

密切关注两岸关系和平发展的可能结果。其政策

底线是美国在台湾问题上的作用不能被边缘化，

两岸走向统一必须符合美方所能接受的前提条

件，以保证现存的美国涉台政治、经济和军事关系

不会因为两岸走向统一而受到重大的负面影响。
虽然美国主张维持台海现状，但不等于美国现

行涉台政策就可以一成不变。两岸关系的和平发

展，难免导致台湾问题在美国决策者和专家学者心

目中地位的下降。2008 年 5 月以来两岸关系的缓和

与中美关系的磨合，为美国涉台政策勾勒出新的外

部环境。对于美国的涉台政策，美国内部存在着三

种不同的意见。一是“现状派”，也算是“主流派”，主

张维系台海“不统、不独、不战”的现状; 二是“冷战

派”，将台湾视为美国遏制中国大陆和平崛起的准同

盟者; 三是“弃台派”，主张美国放弃对台湾的安全承

诺。虽然主张维持台海“不统、不独、不战”的现状仍

是美国国内的主流声音，但随着中美实力差距的缩

小与合作前景的扩大、两岸关系的和平发展及台湾

总体实力的相对下降，越来越多的美方人士开始在

不同程度上接受“弃台论”，其根本原因包括: 中美战

略合作的需要( 如欧文、基里、肯恩、傅立民) ; 避免中

美为台湾而战( 如卡彭特、葛雷瑟) 的考量; 对两岸终

归要走向统一的认知( 如沈大伟、普理赫、史文、沙
特、麦德伟、布热津斯基、米尔斯海默) 等。与美国官

方在 1970 年代和 1980 年代初出于“联中制苏”战略

需求而私下考虑放弃台湾不同的是，近年来公开登

场的不同形式的“弃台论”只是部分人士的非官方看

法，但在学术圈和媒体的曝光度反而超过当年，从而

引起了各方的关注，也因此导致“现状派”和“冷战

派”的批评与反弹，其论辩结果难免影响到美国涉台

政策的未来发展趋势。
鉴于以往多次台海危机的历史经验，美国对

两岸对话仍持鼓励态度，并且预期两岸即使展开

政治对话，也只会限定于商谈终结敌对状态，不可

能将统一列入谈判议程。同时，美国为两岸对话

设定了两条政策底线: 一是美国涉台关系不会受

到两岸关系和平发展的影响，二是台湾不会被迫

与大陆签署和平协议，特别是以和平统一为导向

的和平协议。随着“台独”现实危险性的下降，美

国更担心的是大陆凭借军事优势迫使台湾接受统

一，或签署有利于大陆的和平协议。这跟美国在

1979 年通过《与台湾关系法》防止大陆武力统一

台湾的初衷倒有几分相似。近年来美国对台军售
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规模不断刷新纪录的政治原因是美国不再担心

“台独”的风险，更担心的是大陆凭借军事优势胁

迫台北在政治上作出重大让步。但在另一方面，

两岸关系的改善可能化解台湾对外购买武器的诱

因，增加美方对售台高级武器的疑虑。总之，美国

对台军售在可预见的将来，仍将是一个对中美关

系、两岸关系和美国涉台关系具有复杂而又微妙

影响的议题。
美国的对外政策位于国内政治和国际政治的

交叉点。从国内政治的视角观察，美国的涉台政

策是政党政治、白宫—国会政治、利益团体政治、
媒体政治和民意政治相互激荡的产物。与此同

时，政策幕僚和专家学者的意见也会在不同程度

上影响到美国涉台政策的形塑、决定、执行和评

估。由于美国涉台事务跟普通民众的生活关系不

大，行政部门对涉台政策的影响力超过了国会，知

识精英的作用也高于普通民众。美国总统在对外

关系中占据着轴心位置，总统人选的更替也就难

免影响到美国涉台政策的微妙变化。共和党籍的

里根、小布什和民主党籍的克林顿在入主白宫之

初，均不同程度地采取了对台湾较为有利的倾斜

政策，而后又基于国际政治和中美关系的现实，更

加重视与中国大陆的关系，反映出美国国内政治

与国际政治现实之间所固有的内在张力。国内政

治更多地受到利益团体、媒体和民意政治以及意

识形态的影响，通过国会这一中介，影响到行政部

门的对华和涉台政策; 行政系统和知识精英则对

国际政治的利益博弈有着更为深刻和敏感的把

握。台湾当局的对美政治游说，以国会和智库为

主要对象，而且从某种意义上说确实达到了一定

的目的。不过，美国涉台政策的变化趋势，还同时

受到美国全球战略、中美关系和两岸关系等外部

因素的影响，政治公关的作用毕竟有其局限性。
从宏观的角度观察，美国在台海的利益是从

属于美国在亚太地区的更大利益的，后者包括中

国大陆对国际经济体系的继续参与，对西方自由

国际秩序的接受，尤其是在一系列地区和全球议

题上美国对中国的合作需求。美国的亚太再平衡

战略、中美新型大国关系的提出和两岸关系的和

平发展，对美国涉台政策的变化趋势带来了不同

方面的影响。军事安全意义上的再平衡，意味着

美国难免将台湾视为隐性的同盟者。虽然美方碍

于中美关系的大格局，在论及亚太再平衡战略时

有意忽略台湾，但实际上早已开始重新评估台湾

在美国的亚太战略布局中应有的地位。美国致力

于提升美台军事交流的层次，提高售台武器的数

量和质量，并告诫台湾不得在东海和南海岛屿主

权争端问题上与中国大陆合作，而要与美、日等国

一起对中国大陆实施再平衡战略。经济意义上的

再平衡或兰普顿所谓的“合作平衡”，则意味着美

国不能忽略中国大陆的角色，而必须加强中美经

济和战略对话，缓和中美关系。为此，也就不存在

“打台湾牌”的政治诱因，在处理对台军售等涉台

政策议题上，也必须更多地考虑到大陆方面的政

策立场。台湾在奥巴马政府的亚太战略布局中的

明显缺席，美国在售台 F－16 战机上的变通做法，

美国部长级官员迟至 2014 年 4 月才访问台湾，说

明美国涉台关系毕竟是服从并服务于其全球战略

和中美关系的。
在可预见的将来，随着中美在一系列重大议

题上战略合作的加强，以及两岸关系的持续健康

发展，台湾问题在美国决策者心目中的地位势将

进一步下降，美国在台湾问题上的政策积极面可

望增多。美国越是需要中方在朝鲜核问题、伊朗

核问题、中东局势、乌克兰危机等传统安全与经

济、金融、能源、环境、气候、反恐等非传统安全议

题上与美方合作，就越有可能尊重中国政府在台

湾问题上的核心利益; 海峡两岸越是可能搁置争

议，结束敌对状态并达成和平协议，美国就越难阻

挠两岸逐渐经由经济、社会、文化的整合走向最终

的政治整合之途。毕竟，中美两个大国在一系列

重大议题上的利益交汇要远大于美国在台湾的既

得利益，而两岸最终实现某种形式的和平统一与

美国政府有关和平解决台湾问题、不支持“两个

中国”、“一中一台”的政策宣示并不矛盾。事实

上，越来越多的美方人士已经认识到，在中美寻求

全球战略合作的新形势下，保证台海相安无事的

根本途径，是积极探讨和平解决台湾问题的最终

方案。为此，台湾问题的最终解决可望进一步摆

脱外力的干预与影响。
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