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〔内容提要〕２０１６年１２月，美国候任总统特朗普与台湾地区领导人蔡英文通电

话，并通过 “推特”挑战美国政府的 “一中”政策。由此，“不确定性”被认为是特

朗普政府台海政策的一个重要特征。本文对其上任一年以来的台海政策进行了评估，

认为特朗普政府的台海政策并未脱离自卡特政府以来美国历届政府坚持的 “一中”政

策框架，具有内在逻辑性、一致性与 “确定性”。其 “不确定性”除了来源于特朗普

作为非传统政治人物的个人因素，更多的来自于美国亚太战略及对华战略尚未定型，

以及美国内政，特别是府会关系的 “不确定性”。
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　　２０１６年１２月，美国候任总统特朗普与台湾

地区领导人蔡英文通电话，并通过 “推特”挑战

美国政府的 “一中”政策，对中美关系和两岸关

系都造成了严重的冲击，台湾问题重新回到中美

关系的焦点位置。各界普遍认为，即将上台的美

国新总统台海政策具有高度 “不确定性”。目前，

特朗普已正式入主白宫一年有余，其台海政策有

了进一步发展。总体来看，其政策基本没有偏

离自卡特政府以来美国历届政府台海政策的大

框架，体现出较强的确定性与延续性。本文试

图在对特朗普政府台海政策主要内容和特点进

行评估的基础上，提出其政策 “确定性”和

“不确定性”的形成原因，为对其后续政策发

展的预测提供参考。

一、特朗普政府台海政策的主轴

特朗普政府台海政策的主轴首先就是避免使

台湾问题成为中美关系的主要议题。特朗普入主

白宫后，其实际执行的对华政策与外界预期有较

大不同。中美关系的开局相对平稳。特朗普政府

在安全问题上主要关注朝核问题，要求中国加大

对朝鲜的制裁力度以迫使朝鲜重回谈判桌；在经

贸问题上双方已经通过 “百日计划”的执行获得

了一些 “早期收获”，〔１〕外界担心的贸易战并未

打起来。很明显，特朗普政府的关注重点不是台

湾问题，且并不想因台湾问题影响其他重要议程。
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〔１〕 商务部新闻发言人孙继文２０１７年６月２２日表示，中美经济合作百日计划已达成１０项早期收获成果，双方在农产品贸易、
金融服务、投资和能源等领域达成共识，目前正在进行后续成果磋商，有望取得更多务实成果。来源：《商务部：中美 “百日计划”早
期收获落实进展顺利》，中华人民共和国中央人民政府网，２０１７年６月２２日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｉｎｗｅｎ／２０１７－０６／２２／ｃｏｎｔｅｎｔ＿

５２０４６０１．ｈｔｍ．最后检索日期：２０１７年８月２６日。



其次， “一个中国”政策有空洞化的趋势。

虽然特朗普总统两次在与习近平主席的通话中表

示充分理解美国政府奉行 “一中”政策的高度重

要性，并将坚持奉行 “一中”政策，但正如美国

相关涉台研究学者所言，美国政府表示坚持 “一

中”政策和具体执行 “一中”政策是两件事。〔１〕

目前，美国两党共识是面对日益强大的中国大

陆，美国应强化与台湾的交流，如提高官员互访

层级、增加出售防御武器的项目并签署美台自由

贸易协定等，而这些都是 “一中”政策空洞化的

具体表现。在此背景下，特朗普总统在 “做交

易”思维定式的指导下，很可能通过在两党具有

共识的台海政策上做妥协，以换得国会或外交建

制派在其他政策议题上的支持。

第三，不愿为两岸关系和平发展的政治基础

背书，只推两岸和平稳定。蔡英文当局自上任以

来，不承认 “九二共识”和认同其核心意涵，破

坏了两岸关系和平发展的政治基础；与此同时又

反复对外界表示，希望保持两岸沟通和协商管

道，指责大陆方面拒绝与其对话。对此，中国大

陆不断表示希望台湾当局回到 “九二共识”的共

同政治基础上来，以此显示恢复两岸联系沟通机

制的诚意。〔２〕特朗普政府在此问题上的立场与

台湾当局一致，对大陆反复强调的两岸关系

和平发展的政治基础视而不见，只笼统地表示两

岸必须保持和平稳定，并要求大陆调整立场，尽

早与台湾当局开始对话。特朗普政府对巴拿马与

台湾 “断交”并与大陆建交一事的处理，鲜明地

反映出它在此问题上的立场。〔３〕 特朗普政府只

推两岸和平稳定，不问和平发展的政治基础，其

根本原因是美国与中国大陆在台海的利益不同，

对两岸关系 “现状”的定义不同，美国只求两岸

不战。

第四，不接受中国大陆对蔡英文搞 “变相台

独”的定义。大陆方面认为，蔡英文当局不断在

岛内加强本土论述、淡化两岸连结，在 “转型正

义、尊重多元”的旗号下，放任和助推 “去中国

化”和 “台独”分裂活动。如在 “立法院”推动

升格当地少数民族语言、取消遥祭黄帝陵仪式、

“１２年国教社会领域课程纲要草案”宣称将原本

以汉人为主轴的史观改为重点放在台湾近５００年

脉络，并把高中历史的中国史列入东亚史，构建

以 “台湾为主体的下一代史观”等举动，都清晰

透露蔡英文当局纵容乃至支持 “去中国化”的意

图，步伐虽缓，但方向明确就是 “台湾独立”。

然而，美国政府并不接受大陆对蔡英文当局力推

“柔性台独”和 “渐进台独”的判断与定性，始

终坚持蔡英文不是陈水扁，其政策不具挑衅性，

也并未挑战两岸关系 “现状”。〔４〕

二、特朗普政府台海政策的主要内容

为牵制中国大陆崛起，谋求其在西太平洋地

区战略利益的最大化，美国多年来利用两岸间的

固有矛盾，深度介入台湾海峡。随着全球化深入

发展，中美两国在全球很多地区与领域中发展出

复杂的竞争与合作关系，这是美国政府思考与制

２５
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〔２〕

〔３〕

〔４〕

作者于２０１７年６月在纽约参加了由美国外交政策全国委员会主办的关于两岸关系的研讨会，在会议上，相关美方学者表达

了这一观点。
《国台办新闻发布会辑录 （２０１７ 年４ 月２６ 日）》，中共 中 央 台 办、国 务 院 台 办 网 站，２０１７ 年４ 月２６ 日。ｈｔｔｐ：／／

ｗｗｗ．ｇｗｙｔｂ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｗｆｂｈ／２０１７０４／ｔ２０１７０４２６＿１１７５４５４６．ｈｔｍ．最后检索日期：２０１７年８月２６日。
《巴拿马断交，美反对两岸片面改变现状》，台湾： “中央”通讯社，２０１７ 年６ 月１４ 日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｎａ．ｃｏｍ．ｔｗ／ｎｅｗｓ／

ｆｉｒｓｔｎｅｗｓ／２０１７０６１４０００９－１．ａｓｐｘ，最后检索日期：２０１７年８月２６日。美国国务院发言人诺尔特 （Ｈｅａｔｈｅｒ　Ｎａｕｅｒｔ）在新闻简报会上

说：美国已知巴拿马总统宣布终止与台湾的 “外交关系”，美国敦促所有相关方展开有成效的对话，避免升高紧张或破坏稳定的举动。

美国持续反对两岸任何一方片面改变台海现状的行为。

Ｓｔａｆｆ　ｗｒｉｔｅｒ　ｗｉｔｈ　ＣＮＡ ，“Ｌａｃｋ　ｏｆ　Ｃｒｏｓｓ－ｓｔｒａｉｔ　Ｄｉａｌｏｇｕｅ　ａ　Ｃｏｎｃｅｒｎ：ＡＩＴ，”Ｔａｉｐｅｉ　Ｔｉｍｅｓ，Ｊｕｎｅ　１５，２０１７，ｈｔｔｐ：／／

ｗｗｗ．ｔａｉｐｅｉｔｉｍｅｓ．ｃｏｍ／Ｎｅｗｓ／ｔａｉｗａｎ／ａｒｃｈｉｖｅｓ／２０１７／０７／１５／２００３６７４５９８．最后检索日期：２０１７年８月２６日。



定台海政策的宏大背景。以此视角出发的美国台

海政策的核心关切是，在打 “台湾牌”的同时，

美国能否避免与中国大陆发生军事冲突和对抗，

能否有效管控危机，并促进双方在其他重要问题

上的合作，使这一世界上最重要的双边关系得以

平稳顺利推进。这一思维是美国积累多年外交经

验的成果，谨慎而细致，使美国台海政策具有较

高的确定性和稳定性。特朗普政府上台后，其台

海政策的主要内容与其前任的政策几乎完全相

同，表现出高度的确定性。

首先，继续奉行 “一个中国”政策，并以此

作为发展美中关系的起点。特朗普在候任期间公

开质疑 “一个中国”政策，引发各界震惊，并直

接冲击中美关系的发展。因此，“一中”政策成

为特朗普政府首先必须确认的内容，并以此作为

发展美中关系的起点。２０１７年２月１０日，习近

平主席与特朗普总统通电话，特朗普总统在电话

中强调其充分理解美国政府奉行 “一个中国”政

策的高度重要性，并表示美国政府奉行 “一个中

国”政策。〔１〕

特朗普一改候任期间的盲动与冒进，迅速回

归美国政府在此议题上的核心政策话语和政策框

架。短短两个月时间，特朗普的台海政策经历了

由挑战到尊重的转变，其根本原因在于，通过短

期磨合，特朗普对美中关系已初步具备清晰与务

实的认知，即 “一个中国”是中国处理与其他国

家关系的核心，具高度敏感性，不可讨价还价，

遑论交易。美国有理由坚持 “一中”政策，因为

它具有历史性基础，会带给美国更多安全和地区

稳定。〔２〕

其次，继续要求两岸对话，以防止误判，保

持台海稳定与和平。对于两岸关系和平发展进

程，美国始终抱持矛盾而谨慎的心态，既担心两

岸协商谈判会边缘化美国，损及自身利益；又希

望两岸维持对话沟通以缓和紧张局势，从而维护

亚太地区和平稳定。如果说奥巴马政府在马英九

时期担心两岸 “走得太近”，签署 “两岸和平协

议”，那么在蔡英文上台后，也就是第二任期的

最后一年里，奥巴马政府一直采取要求两岸继续

对话的政策，美方认为对话有助于防止信息沟通

不畅与误判，有利于保持台海稳定与和平。特朗

普上任后，美国政府基本延续了这个政策，在巴

拿马宣布与台湾 “断交”，并与大陆建交后，美

国国务院发言人表示，美国敦促相关各方进行有

成效对话，避免采取激化局势和破坏稳定的动

作。〔３〕继续要求两岸对话沟通，这点在特朗普

台海政策中非常明确。

第三，继续对台军售。特朗普当选后，外界

普遍猜测认为，他上任就会宣布被奥巴马政府拖

延的对台军售案。但出乎意料的是，特朗普政府

并未急于宣布。美国国内普遍认为，特朗普为获

得中国大陆在朝核问题上的帮助，故意拖延了对

台军售。为此，不满的声音频出。众议院外交事

务委员会主席爱德华·罗伊斯多次强调美国应该

保持根据 “与台湾关系法”和 “六项保证”对台

３５

特朗普政府台海政策的 “确定性”与 “不确定性”

〔１〕

〔２〕

〔３〕

《习近平 同 美 国 总 统 特 朗 普 通 电 话》，中 国 外 交 部，２０１７ 年２ 月１０ 日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｆｍｐｒｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｗｅｂ／ｚｙｘｗ／

ｔ１４３７４０４．ｓｈｔｍｌ．最后检索日期：２０１７年８月２６日。
沈丁立：《“一中”不是给中国的恩惠》，香港：中美聚焦网站，２０１７年２月２１日，ｈｔｔｐ：／／ｃｎ．ｃｈｉｎａｕｓｆｏｃｕｓ．ｃｏｍ／ｆｏｒｅｉｇｎ－

ｐｏｌｉｃｙ／２０１７０２２１／１２８９６．ｈｔｍｌ．最后检索日期：２０１７年８月２６日。

Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ　Ｐｒｅｓｓ　Ｂｒｉｅｆｉｎｇ，Ｊｕｎｅ　１３，２０１７，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｓｔａｔｅ．ｇｏｖ／ｒ／ｐａ／ｐｒｓ／ｄｐｂ／２０１７／０６／２７１７２３．ｈｔｍ．最后检索日
期：２０１７年８月２６日。



湾做出的承诺，以保持台海的和平与稳定。〔１〕

参议院外交关系委员会东亚小组主席科里·加德

纳 （Ｃｏｒｙ　Ｇａｒｄｎｅｒ）也表示支持对台军售。〔２〕

美国长期从事台海研究的学者卜大维 （Ｄａｖｉｄ

Ｂｒｏｗｎ）撰文表示，特朗普政府必须马上批准对

台军售。〔３〕２０１７年６月２９日，特朗普行政当局

通知国会将出售给台湾价值１３．６亿美元的武器，

这些项目将分别用于台 “基德级”驱逐舰、Ｆ－

１６战机和 “剑龙级”潜艇等作战平台配备的电

子战与精确制导弹药进行升级。

第四，继续支持台湾参与相关国际组织的活

动，但层级与力度有限。２０１７年５月２２日，第

７０届世界卫生大会 （ＷＨＡ）在日内瓦举行。中

国大陆多次强调，在台湾参与国际组织活动

的问题上，必须按照 “一个中国”原则处理。特

朗普政府延续了前几届美国政府的政策，支持台

湾以观察员身份参加世卫大会。从实际情况看，

美国在台湾参加世卫大会议题上实际支持的层级

与力度都较有限，美国官方 “挺台”的最高层级

官员为美在台协会主席莫健 （Ｊａｍｅｓ　Ｍｏｒｉａｒｔｙ），

且仅限于口头支持。

第五，继续在美台贸易与投资框架协定

（ＴＩＦＡ）框架平台上推动美台经贸关系。根据

２０１６年统计数据，美国对台贸易总逆差为９１亿

美元，逆差数额位列美国商务部与贸易代表署提

出的 “重大贸易逆差综合报告”第１４位。〔４〕

２０１６年１０月在华盛顿举行的ＴＩＦＡ会议盘点了

美台贸易的关切点，具体包括智慧财产权 （专

利）、药品、医疗器材、投资、农业以及技术性

贸易障碍。〔５〕特朗普上任后高举贸易保护主义

旗帜，力图减少美国对外贸易逆差。根据美国贸

易代表办公室 （ＵＳＴＲ）２０１７年３月 发 布 的

《２０１７年贸易政策议程与２０１６年年度报告》，美

国仍将出口 “美猪”、 “美牛”到台湾市场列为

２０１７年的主要工作任务。〔６〕 美国在台协会主席

莫健在公开场合答台湾记者认为 “台湾仍需做些

努力”，“有些台湾已经做出的承诺，台湾应该维

持；如果美国必须维持对台湾的承诺，这应该是
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双向的”〔１〕。在台湾寻求强化与美关系的背景

下，在ＴＩＦＡ框架下向美国 “低头”几乎是台湾

唯一的选择。

三、特朗普政府台海政策的

确定性和不确定性

　　从特朗普政府台海政策的主轴和主要内容来

看，其政策的延续性很强，确定性很明显；即使

有政策改变，也是在前任政府政策基础上的微

调。之所以特朗普政府的台海政策没有如外界在

其上任前预测的那样发生根本性的调整，其主要

原因可以总结如下。

首先，美国自卡特政府以来历届政府所坚持

的 “一中”政策符合美国的国家利益。这是特朗

普上任后其台海政策回到 “一中”政策轨道上的

最根本原因。或者更严谨地表述应该是，作为候

任总统的特朗普试图通过打 “台湾牌”抬高其上

台后与中国大陆在经贸问题上的谈判筹码，这种

尝试不代表奥巴马政府的政策，最终也未能成为

特朗普政府的政策。因为作为总统的特朗普要考

虑的是符合美国国家利益的美中关系的稳定和发

展，而不仅仅是如何解决国内就业问题那么简

单。

其次，美国两党在保持台海和平稳定和发展

美台关系方面具有高度共识。台海和平稳定符合

美国亚太利益。在此原则指导下，当陈水扁当局

推动 “法理台独”，挑战两岸现状时，小布什政

府公开批评施压；当马英九当局认同 “九二共

识”，两岸进入和平发展阶段时，奥巴马政府表

示欢迎；当蔡英文上台并表示不会挑衅大陆，不

做第二个陈水扁时，奥巴马政府表示欢迎。与此

同时，美国视台湾为牵制中国大陆的重要战略工

具，发展与台湾的全方位非官方关系，强化台湾

作为战略工具的价值同样符合美国的国家利益。

因此，在台湾军力再也无法对大陆形成优势，且

两岸关系逐渐恶化的背景下，强化美台军事联系

和军队互动以应对突发状况是美国两党都支持的

政策。〔２〕而在经贸方面，发展与台湾的经贸关

系不仅符合美国利益，也可以帮助台湾保持经济

竞争力，因此同样得到两党的认同。特朗普虽然

以 “反建制”的面貌示人，但一方面台湾问题并

非其关注重点，另一方面其总体外交政策仍是建

制派主导，因此他在台海政策上并未挑战两党建

制派的立场。

第三，两岸关系虽陷入僵局，但仍保持 “冷

和平”状态，美国所定义的两岸关系 “现状”未

被打破。蔡英文上台后不承认 “九二共识”，未

能明确定义两岸关系的性质，因此造成两岸联系

沟通机制停摆，但特朗普政府认为蔡英文当局没

有 “挑衅大陆”。同时特朗普政府虽然对大陆在

台湾扩大所谓 “国际空间”问题上的角色不满，

并认为两岸联系沟通机制停摆的主要责任在大

陆，但认为大陆提出的 “两岸一家亲”理念，推

进两岸 “融合式发展”，构建 “两岸命运共同体”

等政策仍致力于两岸和平发展。虽然特朗普政府

认为两岸缺少沟通对话，一旦危机发生将难以管

控，但在两岸关系 “现状”未打破的情况下，其

政策无需改变。

特朗普政府台海政策并非只有确定性和延续

性，虽然从目前看来，其主要政策内容都表现出

了高度的确定性和延续性，但其未来发展仍然存

在不确定性。这主要体现在以下方面。

５５

特朗普政府台海政策的 “确定性”与 “不确定性”

〔１〕
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《莫健：美对台承诺，台也应履行对美承诺》，台湾：“中央通讯社”，２０１７年７月１２日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｎａ．ｃｏｍ．ｔｗ／ｎｅｗｓ／

ｆｉｒｓｔｎｅｗｓ／２０１７０７１２００４５－１．ａｓｐｘ，最后检索日期：２０１７年８月２６日。
这种做法开始于２０世纪９０年代中克林顿政府时期，之后历经共和党政府和民主党政府，不仅没有改变，且不断发展。详情
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首先，特朗普总统的个人特质造成的不确

定性。特朗普的个人特质是各界在其刚上任，

尚未推出具体政策时最为关注、批评最多的部

分。特朗普是非典型政治人物，不仅从未在政

府内担任过公职，而且其个人经商的经历也颇

具争议。特朗普在２０１６年大选期间，口无遮

拦，屡次突破美国政治禁忌，发表 “不当”言

论，且屡曝丑闻，受到美国两党外交建制派的

严厉批评。特朗普上任后，通过 “推特”对国

际事务和外交政策发表看法，有时引发外交矛

盾，有时令他国担心美国政策可能突变。两党

建制派继续对其进行指责，批评其不读书，只

从福克斯新闻频道获取资讯，脾气暴躁，易

变，其形象令美国的软实力受损。目前，虽然

其总体外交政策没有呈现较强的 “反建制”色

彩，但如有危机发生，总统个人的判断力、性

格特质将对美国的政策回应产生决定性的影

响。正是从这个意义上讲，在两岸关系逐渐恶

化的背景下，如两岸间有危机发生，特朗普总

统的个人反应存在较大的不确定性，并因此影

响到美国政府的政策回应。

其次，特朗普政府对台湾在其亚太战略中的

地位尚未确定。台湾在美国亚太战略中应处于怎

样的地位是个附属于美国对华战略的次要问题。

由于特朗普政府上台后，尚未推出成形的亚太地

区战略，特别是在亚太地区的对华战略，因此，

其对台湾在美国亚太战略中的地位仍未能提出成

形的政策。亚太地区是中美两国互动中摩擦最

多、竞争性最强，也是最容易发生冲突的区域，

是中美关系中的难点。奥巴马政府在其第一任期

末期推出 “亚太再平衡”战略，国务卿希拉里·

克林顿在 《外交政策》上发表题为 《美国的太平

洋世纪》的文章，指出世界的未来在太平洋，美

国在从伊拉克撤军并准备结束阿富汗战争的当

口，应该把战略重心转移至亚太地区。在这篇重

要的文章中，希拉里提出了奥巴马政府关于如何

与中国大陆在亚太互动的想法，但只字未提台

湾。〔１〕差不多一个月以后，希拉里在夏威夷做

了名为 《美国的太平洋世纪》的演讲，其中提

到：“我们继续致力于 ‘一个中国’政策和保持

台湾海峡的和平与稳定。我们和台湾———我们重

要的安全和经济伙伴———之间有着强大的关系，

我们为过去三年的两岸关系鼓掌，我们希望两岸

关系可以继续有所进展，这样双方可以和平地解

决分歧。”〔２〕很明显，希拉里在第二次关于奥巴

马政府 “亚太再平衡”战略的阐述中提及台湾，

并非真的要把台湾纳入其亚太战略中，让台湾在

其中扮演某种角色，而是对国内亲台力量的安

抚，对地区盟友担心美国可能牺牲 “非官方盟

友”以换得与中国大陆合作的回应，否则，很难

解释其为何在两岸关系改善的背景中提及台湾，

而且重点并非在如何与台湾这个 “重要的安全和

经济伙伴”合作，而是在希望两岸继续保持和平

与稳定。奥巴马政府不希望让台湾在其 “亚太再

平衡”战略中扮演某种积极的角色，这在其后来

处理中日钓鱼岛争端和南海问题中都可以看到。

其主要原因主要包括两方面：一是奥巴马政府的

亚太战略重在 “规范”中国大陆的行为和地区

政策取向，并未寻求所谓 “遏制”效果，因此

在发挥台湾的作用上比较谨慎，担心因此刺激

中国大陆，激化中美矛盾；二是马英九当局的

政策寻求两岸关系和平稳定，并在此基础上推

动两岸关系进一步发展，虽然其政治上仍需要

美国的支持，但在地区安全问题上与美国走得

６５

〔１〕

〔２〕

Ｈｉｌｌａｒｙ　Ｒｏｄｈａｍ　Ｃｌｉｎｔｏｎ， “Ａｍｅｒｉｃａ’ｓ　Ｐａｃｉｆｉｃ　Ｃｅｎｔｕｒｙ，”Ｆｏｒｅｉｇｎ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ｍａｇａｚｉｎｅ，Ｏｃｔｏｂｅｒ　１１，２０１１，ｈｔｔｐｓ：／／２００９－
２０１７．ｓｔａｔｅ．ｇｏｖ／ｓｅｃｒｅｔａｒｙ／２００９２０１３ｃｌｉｎｔｏｎ／ｒｍ／２０１１／１０／１７５２１５．ｈｔｍ，最后检索日期：２０１７年８月２６日。

Ｈｉｌｌａｒｙ　Ｒｏｄｈａｍ　Ｃｌｉｎｔｏｎ， “Ａｍｅｒｉｃａ’ｓ　Ｐａｃｉｆｉｃ　Ｃｅｎｔｕｒｙ，”Ｆｏｒｅｉｇｎ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ｍａｇａｚｉｎｅ，Ｏｃｔｏｂｅｒ　１１，２０１１，ｈｔｔｐｓ：／／２００９－
２０１７．ｓｔａｔｅ．ｇｏｖ／ｓｅｃｒｅｔａｒｙ／２００９２０１３ｃｌｉｎｔｏｎ／ｒｍ／２０１１／１０／１７５２１５．ｈｔｍ，最后检索日期：２０１７年８月２６日。



太近并非其政策选项，奥巴马政府对此也有清

晰的认知。

特朗普政府上台至今，其亚太地区政策和对

华政策表现出明显的 “以解决问题为导向”的色

彩。特朗普总统访问亚洲时提出 “自由、开放的

印太”，但 “印太”概念能否获得所需的人力、

物力资源，并演变为战略，“美日澳印”四国机

制能否成形，现在都难以确定，未来发展态势不

明。台湾在其战略布局中处于何种地位，将如何

与四国互动等问题，都不明朗。

从目前来看，其亚太地区政策主要包括以下

方面：一是应对热点安全问题，特别是朝核问

题；二是重申对其地区盟友的安全承诺，依靠并

要求地区盟友在地区安全问题上发挥更大的作

用；三是退出 ＴＰＰ，并在与地区主要经济体的

双边经贸关系上向对方施压，寻求美国的利益最

大化。其对华政策集中在解决热点的安全和经贸

问题上，在朝核问题上要求中国加大对朝施压力

度，迫使朝鲜重返谈判桌；在经贸问题上寻求所

谓 “公平”的贸易关系。

２０１７年年底，特朗普政府公布了其任内首

份 《国家安全战略》报告。该报告将中国与俄

罗斯一起列为 “修正主义国家”，把中国定义

为 “竞争者”、“对手”等。在特朗普政府强调

地缘政治的背景下，在其 “有原则的现实主

义”（Ｐｒｉｎｃｉｐｌｅｄ　Ｒｅａｌｉｓｍ）指导下，这份报告的

涉华部分被普遍认为显示了特朗普政府强硬的

一面，即把中国视为对美国所领导的自由主义

经济秩序和安全秩序的挑战，美国必须做好准

备应对这一挑战。虽然报告也强调了需要和中

国加强在朝核问题上的合作，但报告总体对华

基调是强硬的。对特朗普政府提出的 “印太”

概念和出台的 《国家安全战略》报告，蔡英文

当局给予了积极的回应。蔡英文１２月１２日会

见莫健时表示， “台湾是自由印太的伙伴”，

“台湾是印度—太平洋区域的自由民主社会，自

然是自由开放的印度—太平洋战略中的相关

者”，“我们不只愿意保卫自由、开放的共同成

果，更愿意守护以法规为基础的国际秩序”。

前一日晚，日本 “台湾交流协会”举办 “天皇

诞生日庆祝酒会”，邱义仁在致辞时称，台湾

若能参加 “自由开放的印度洋与太平洋战略”，

并获日本支持加入跨太平洋伙伴关系全面进步

协定 （ＣＰＴＰＰ），将有助于促进区域繁荣。〔１〕

对于报告中提到台湾，民进党当局表示肯定，认

为有利于强化美国对台安全承诺，有利于扩大美

国 “一中政策”的操作空间，也有利于化解台湾

方面一直担心的 “筹码说”，即特朗普政府可能

为了争取与大陆方面在朝核等问题上的合作而牺

牲台湾利益的说法。

未来，特朗普政府提出的 “印太”概念是否

会变为事实上的 “印太”战略，其对华战略是否

真的会以全面竞争为基调，台湾在其地区战略中

将扮演什么样的角色，目前仍存在高度不确定

性。如果美国国内战略界和政策界关于中国在亚

太地区挑战美国主导权的认知进一步强化，特朗

普政府受到外交建制派更大的压力，以加强其对

华战略的竞争面，那么中美关系的竞争面将迅速

扩大，如果这种情况变成事实，则特朗普政府的

亚太战略必将调动更多的盟友资源，以与其对华

战略形成呼应。在这种情况下，特朗普政府亚太

战略将把台湾放在什么位置仍有两种选择，一是

积极利用台湾，推动美台、日台安全关系发展；

二是谨慎对待台湾，防止因触碰大陆核心利益而

使美中关系陷入危机。值得注意的是，目前台湾

岛内形势已发生变化，民进党当局的对大陆政策

和对美政策与马英九时期有着本质不同，这也将

７５

特朗普政府台海政策的 “确定性”与 “不确定性”

〔１〕 张云峰：《注 意！为 抗 衡 大 陆，蔡 英 文 向 “自 由 印 太”纳 了 投 名 状》，环 球 网，２０１７ 年１２ 月１３ 日，ｈｔｔｐ：／／

ｔａｉｗａｎ．ｈｕａｎｑｉｕ．ｃｏｍ／ａｒｔｉｃｌｅ／２０１７－１２／１１４４３８１１．ｈｔｍｌ。



是影响特朗普政府对台湾在其亚太战略中定位的

重要因素。

第三，外界难以确定特朗普政府将何时、以

何种形式用 “台湾问题”与国会 “做交易”。特

朗普总统是个 “内政总统”，其执政最大的挑战

来自国内。为了推动其国内各项主要议程，如推

翻 “奥巴马医保”并推出新版医改法案、实行

“禁穆令”、推动 “税改”、尽快在国会通过２０１８

财年的政府预算 （其中包括特朗普总统希望建造

的美墨边境隔离墙的经费）、推动基础设施建设

等等，白宫必须与国会密切、顺畅地沟通、合

作。从美国国内政治看，府会关系一直是约束限

制美国总统权力和议程的重要因素。对于第１１５

届国会来说，两党合作 （ｂｉｐａｒｔｉｓａｎｓｈｉｐ）难度太

大。民主党不仅对特朗普上台的 “不正当性”仍

然耿耿于怀，且对其执政后继续挑动民粹主义、

种族主义的言行高度不满；美国国内政治极化现

象在特朗普上台后进一步激化。在此背景下，国

会内民主党与共和党在关键问题上的合作前景非

常渺茫。与此同时，特朗普总统与国会内共和党

议员的矛盾和分歧也很突出。众所周知，特朗普

不是传统的共和党人，其政治理念很多地方与共

和党建制派不同。重量级参议员约翰·麦凯恩在

最后关头投票反对新版医改案；共和党议员坚决

反对特朗普总统降低议案通过的门槛，以加快其

议程在国会通过速度的要求；〔１〕共和党领导层

强烈反对特朗普总统试图在２０１８年中期选举中

用其支持的人选来取代现任共和党议员的做法，

并对特朗普总统不能持续地推动共和党的税改方

案表示不满。

在两党合作基本没有可能、多数党共和党内

部分歧严重、共和党领导层和总统之间的矛盾日

趋公开化的情况下，白宫要顺利推动其国内议程

非常困难。以此为背景，白宫为了达到其内政目

的，策略选项之一就是拿具有两党共识、争议性

很低的外交政策与国会做交换，以换得国会在某

个国内议题上的支持。目前，华盛顿政策圈对积

极推动美台关系发展有两党共识，并将其作为检

验特朗普对华政策是否足够强硬的标准之一，这

也是特朗普总统上任后未迅速将对台军售案通知

国会而遭到批评的主要原因。２０１６年年底，奥

巴马 总 统 签 署 《２０１７ 年 度 国 防 授 权 法》

（ＮＤＡＡ），法案生效。该法案首度提到 “美台高

层军事交流”的内容，要求美国国防部长推动美

台高级军官和高级文官之间的交流，交流地点包

括美国和台湾；允许美国政府 “高级官员” （即

助理部长及以上层级官员）和 “高级军官”（即

将军和舰队司令）访台。面对来自国会和中国大

陆方面的压力，特朗普政府会在何时，以何种形

式推动美台军事关系的实质发展存在着很大的不

确定性。用具有高度两党共识的 “推进美台军事

关系”与国会做交换，换取其国内政治利益，对

特朗普总统而言，唯一的挑战就是不对美国与中

国大陆关系造成严重冲击。

（责任编辑：张笑天）
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〔１〕 特朗普总统要求参议院结束 “冗长发言”（ｆｉｌｉｂｕｓｔｅｒ）制度，并把大部分议案通过的票数从６０票降到５１票，国会两党都对
此表示反对。详情可参见：Ｓｕｓａｎ　Ｄａｖｉｓ， “Ｔｒｕｍｐ’ｓ　Ｆｒａｃｔｕｒｅｄ　Ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ　ｗｉｔｈ　Ｃｏｎｇｒｅｓｓ　Ｃａｕｓｅｓ　ＧＯＰ　Ｄｒｅａｄ，”ＮＰＲ，Ａｕｇｕｓｔ　２４，

２０１７，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｎｐｒ．ｏｒｇ／２０１７／０８／２４／５４５６２８２９３／ｔｒｕｍｐ－ｓ－ｂｒｏｋｅｎ－ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ－ｗｉｔｈ－ｃｏｎｇｒｅｓｓ－ｃａｕｓｅｓ－ｇｏｐ－ｄｒｅａｄ，最
后检索日期：２０１７ 年８ 月２６ 日。详情可参见：Ｓ．２９４３－Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｄｅｆｅｎｓｅ　Ａｕｔｈｏｒｉｚａｔｉｏｎ　Ａｃｔ　ｆｏｒ　Ｆｉｓｃａｌ　Ｙｅａｒ　２０１７，１１４Ｃｏｎｇｒｅｓｓ
（２０１５－２０１６），ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｃｏｎｇｒｅｓｓ．ｇｏｖ／ｂｉｌｌ／１１４ｔｈ－ｃｏｎｇｒｅｓｓ／ｓｅｎａｔｅ－ｂｉｌｌ／２９４３／ｔｅｘｔ，最后检索日期：２０１７年８月２６日。
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特朗普政府台海政策的 “确定性”与 “不确定性”


