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中中美关系中的台湾问题

———四十余年的回顾与思考淤

陶文钊摇 摇 摇

也内容提要页台湾问题对中美双方的意义是不一样的,但它对双方具有

同样的风险:它是最有可能引发双方冲突的因素,因此中美都要十分谨慎,
不能有丝毫的疏忽。 中美两国在台湾问题上有共识,都主张一个中国,主张

和平解决。 中国的最终目的无疑是统一,是台湾回归祖国,不可能有别的选

择;而最符合美国利益的状况是两岸不统、不独、不武,台湾与祖国大陆实际

分离的局面无限期地继续下去。 这是中美在台湾问题上最根本的分歧。 美

国的一个中国政策具有两面性:一方面,承认只有一个中国,台湾是中国的

一部分;另一方面仍然要保持与台湾的军事关系,包括售台武器。 这是引起

中美关系颠簸的一个重要原因。 美方一直要求中方和平解决台湾问题,中
方争取和平统一,但不放弃使用非和平手段,不允许任何势力、在任何时候、
以任何方式把台湾从祖国分裂出去。 台湾问题是中美关系大框架中的一个

问题,美国对台关系也必须在一个中国框架内展开,美台之间只能有非官方

的关系。 任何试图让美国对台政策脱离一个中国框架的做法都将引起严重

的后果。
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台湾问题本是中国的内政,但由于美国在 20 世纪 40 年代末介入中国内战,1954
年又与台湾签订了《共同防御条约》,导致台湾问题成为中美关系中的重大问题,中
美三个联合公报的核心内容都是关于台湾问题的。 两国关系正常化表明双方在一个

中国问题上达成了基本的共识,但美国的一个中国政策与中国的一个中国原则又是

有差别的。淤 大体说,从中美关系正常化以来美国历届政府基本上遵守了一个中国

的承诺,但在各位总统任内、甚至同一总统任内的前后期对台政策仍然有重要调整,
呈现出错综复杂的状况。

一摇 “破冰冶与正常化时期

在 20 世纪 50、60 年代的中美两国对抗中,台湾问题是一个主要的症结。 尼克松

政府十分清楚台湾问题对中美关系的重要性,在基辛格 1971 年 7 月和 10 月两次访

华,以及尼克松 1972 年 2 月访华时都一再在台湾问题上做出承诺。 1971 年 7 月 9
日,基辛格在与周恩来的第一次会谈中就表示,“关于台湾的政治前景,美国政府不

支持‘两个中国爷‘一中一台爷的解决方案冶,两岸关系的演变会朝着总理揭示的方向

发展。 周恩来问:“贵国政府对所谓‘台独爷运动持什么态度冶? 基辛格回答:“美国政

府不支持‘台独爷冶,美国政府的任何部门与‘台独爷都没有关系。于 次日,基辛格又表

示,“在解决了台湾问题之后———这将在相对近期内实现———我们之间就完全没有

利益冲突了冶。 基辛格当时认为,一旦美国停止对台湾的政治和军事支持,台湾除了

接受某种形式的统一外,将别无选择。盂显然,基辛格是把解决台湾问题与两岸的统

一当作同一概念来使用的。 基辛格在 10 月再次访华时又表示,美国不支持、不鼓励

台湾“独立冶运动,如果中方有任何情报,表明任何美国人,不论是官员还是非官员,
鼓励这样的活动,请告诉美方,美方“保证制止这种活动冶。榆 基辛格的表态使中国领
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导人心中有了底,这是尼克松的“破冰之旅冶得以成行的前提。
尼克松在 1972 年 2 月 22 日与周恩来的会谈中,一开始就确认了美方对待台湾

问题的五项原则:
第一,只有一个中国,台湾是中国的一部分,美国不再发表类似“台湾地位未定冶

的声明;
第二,美国不曾也不会支持任何台湾“独立冶运动;
第三,在美国逐渐撤出台湾时,会竭尽所能运用影响力,阻止日本进入台湾;
第四,美国支持任何和平解决台湾问题的办法;
第五,不支持台湾方面“反攻大陆冶。淤

这五点是基辛格在 1971 年两次访华时与周恩来总理反复讨论过的问题。 但现

在由总统系统地提出来,明显增强了美国承诺的力量。 其中第四点实际上是要求中

国放弃对台湾使用武力。 周恩来明确表明,如果放弃使用武力,就会妨碍中国政府行

使主权,中国政府不会接受对中国内政的干涉。
此次尼克松访华达成的最重要成果是签订《上海公报》,其中关于台湾问题是这

样表述的:“美国认识到(acknowledge),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。冶基辛格后来写道,
在《上海公报》中,美国和中国商定了 “一个精心策划的表达方式:接受一个中国的

原则,但把解决的办法留给未来。冶于在 1978 年 12 月 16 日发表的建交公报中重申:
美国“承认(recognize)中华人民共和国政府是中国的唯一合法政府冶,“承认( ac鄄
knowledge)中国的立场,即只有一个中国,台湾是中国的一部分。冶盂

在中美建交谈判中留下了美国对台售武这样一个棘手问题,这是由许多复杂因

素造成的。 但笔者认为,邓小平在当时果断拍板,中美先建交,美国对台军售问题建

交以后接着谈,这个决定是符合中国的国家利益的。 要一举彻底解决台湾问题实际

上是不可能的。 这样说的另一个佐证是美国《与台湾关系法》的出台。 其中规定,台
湾问题必须和平解决,“以非和平方式包括抵制或禁运来决定台湾前途的任何努力,
是对西太平洋地区的和平和安全的威胁,是美国所严重关切的冶,并规定,美国将继

续向台湾提供防御物资和服务。榆这个关系法的出台说明,在美国政界,尤其国会里
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的亲台势力仍然相当强大。
建交后中美双方立即就美国售台武器问题进行谈判,邓小平亲自领导并参与了

这场斗争,双方终于在 1982 年 8 月 17 日达成协议,并发表了《八·一七公报》。 公报

的核心内容是第六条:美国政府声明,它不寻求执行一项长期向台湾出售武器的政

策,售台的武器在性能和数量上将不超过中美建交后近几年的水平,并准备逐步减

少,直至最后解决。淤 在公报中,美国政府做出了三项承诺:“不超过冶、“逐步减少冶、
“最后解决冶。 公报虽然仍然没有最后解决美国售台武器问题,但它对美国至少是个

约束,也表明,双方都不愿意让这个问题破坏中美关系的大局。 在《八·一七公报》
达成以后,台湾问题在近十年中不再处于中美关系的显要地位,而两国各个方面的关

系,政治、经济,尤其是军事的交往大大发展起来,增强了两国关系的纽带,使之能够

抵御东欧剧变、苏联解体的冲击。

二摇 20 世纪 90 年代

20 世纪 90 年代是中美关系重新正常化的时期。 由于苏联解体、冷战结束,先前

两国关系解冻和正常化的战略基础不复存在,需要重新厘定中美关系的基础。 观察

20 世纪 90 年代前半期的台湾问题,有两个背景值得注意。 第一,在东欧剧变的大背

景下, 20 世纪 90 年代初在美国占主流的看法是“中国崩溃论冶。 克林顿政府在第一

任期前两三年对中国施加了很大压力,试图迫使中国改变政策取向。 在相当时间的

磨合之后,经过中方有理、有利、有节的斗争,美方才重新调整政策。 从 1996 年年中

起,美方致力于稳定和改善中美关系,克林顿政府前期和后期的对台政策也有较大的

调整。 第二,在 20 世纪 80 年代后期台湾社会实行了多种模式的民主化和本土化转

型,包括多党制、言论自由、直选“立法委员冶等,美国政界和舆论界认为这种发展是

符合美国价值观的,台湾在美国的形象得到改善,进一步增强了美国政界同情、支持

台湾的势力。于 在这样的背景下,台湾问题又从后台走到了前台,引起中美关系的

颠簸。
20 世纪 90 年代前期主要发生了三件事情。 第一,1992 年美国对台转让 F-16
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战斗机。 此次军售出于三个原因。 首先,国内政治的需要,布什在竞选中选情堪忧,
要通过军售来创造就业岗位,获得家乡州得克萨斯州的支持,F-16 战斗机的生产线

恰恰在该州;其次,政府中保守派如防长理查德·切尼(Richard Cheney)、副防长沃

尔·福威茨(Paul Wolfwitz)、助理防长李洁明(James Lilley)的大力推动;再次,军工

利益集团的竭力争取。 布什在宣布决定前紧急约见中国驻美大使朱启帧,向他表示,
军售完全为了选举的需要,不是政策有什么改变,并承诺,如果他得以连选连任,一定

做些事情对中国来进行补偿。淤事后,国家安全事务助理布伦特·斯考克罗夫特(
Brent Scowcroft)又对朱启帧进行解释。 中国政府当然不会接受这样的说法,并进行

了严正的交涉。 但中方确实也考虑到了美国国内政治因素,而且当时布什总统正在

奋力抵制国会中要求断绝对华最惠国待遇的压力,因此中方没有采取更多实际行动

进行反制。
第二,1994 年对台政策审议。 中美关系正常化后,美台之间只保持民间关系、

“非官方关系冶,对双方的交往自然有许多限制。 1994 年克林顿政府对这些规定进行

了一次审议,主要修改是:将台湾驻美代表处由原来的“北美事务协调委员会冶更名

为“台北经济文化代表处冶(在华盛顿), 设在美国各地的称为“台北经济文化处冶;允
许经济和技术层面的高官互访(但要个案审批),与台湾建立副内阁级的经济对话;
允许台湾领导人在出访途中在美过境;不支持台湾加入由主权国家组成的国际组织,
但支持在这些组织中“让台湾的声音能被听到冶,并支持台湾加入并非以主权国家为

前提的国际组织,如世界贸易组织。于此次审议在一定程度上提升了美台关系,但却

引起了各方的不满和批评。 中国政府提出了强烈抗议。 一些亲台的国会议员认为调

整“具有化妆品性质冶。盂 调整也远未满足台湾方面的胃口,李登辉抱怨说:“如此微

小的调整,是无法摆正美在亚太地区应有的角色冶, 希望克林顿政府“明天能跨出一

大步冶。榆

第三,给李登辉发放访美签证。 1995 年克林顿政府允许台湾领导人李登辉“以
私人身份冶参加康奈尔大学校友会活动,冲击了“一个中国冶的底线,给中美关系造成

了伤害。 访问提升了李登辉在台湾的人气和 1996 年的选情被关注度,台湾方面的伎

俩似乎得逞了。 但它却给美台关系带来了负面影响。 本来,台湾官员承诺访问完全
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是私人性质的、非官方的、低调的,李登辉在校友会上的讲话仅仅是对他校园生活的

回忆及关于台湾的经济改革,结果李登辉的演讲是高度政治性和挑衅性的,美方感觉

上了台湾的当,美台之间从此渐行渐远,助理国务卿温斯顿·洛德(Winston Lord)甚
至拒绝再次会见台湾驻美代表鲁肇忠。淤 这是台湾方面始料未及的。

1996 年 1 月起,克林顿政府对过去三年的对华政策进行了一次全面检讨,并于 4
月形成共识。 在此后的两三个月中,美国高官发表了一系列讲话,克林顿本人也在 5
月 16 日亚太裔名人的聚会中发表演讲,表示“希望改善与中国的关系冶。于 稍后更明

确表示:“一个稳定的、开放的、繁荣的中国,一个强大的、对自己在世界上的地位充

满信心的、愿意承担作为一个伟大国家的责任的中国的出现符合我们最深切的利

益冶。盂 从此,他的对华政策转向了稳定和改善中美关系,使两国首脑互访有了可能,
实现了两国关系在冷战后的重新正常化。

但美国的亲台势力却再次出来作祟,对于两国关系的这种良性发展进行反弹,举
措之一是国会炒作《加强台湾安全法案》。 法案要求大大加强美台之间的军事联系,
提升对台军售水平。 克林顿政府的态度是明确的。 助理国务卿陆士达 ( Stanley
Roth)、助理国防部长帮办坎贝尔(Kurt Campbell)、助理国务卿帮办谢淑丽( Susan
Shirk)等均到国会作证,一再表明,“《加强台湾安全法案》是不必要的,而且有着潜在

的反作用冶,它“不会增进对话与和平解决分歧的前景冶。榆尽管如此,众议院还是于

2000 年 2 月 1 日通过了法案。 同日,白宫发表声明予以谴责。 次日,克林顿的国家

安全事务助理塞缪尔·伯杰(Samuel Berger)在威尔逊国际学者中心的一次演讲中抨

击法案。 克林顿政府还跟一些参议员进行沟通,结果参议院没有对法案进行表决,使
它成了一个废案。

三摇 乔治·沃克·布什时期

布什在两个任期内的对台湾政策也经历了调整,而且幅度比克林顿时期更大。
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第一次是提升美台关系,第二次是反对法理“台独冶。 很多共和党人对克林顿政府时

期中美关系的改善并不认可,对《加强台湾安全法案》的挫败耿耿于怀;布什上任之

初,又提出了所谓 ABC(Anything but Clinton)的政策,显得是特别亲台的总统。 历任

美国总统根据《与台湾关系法》都在台湾问题上保持着刻意的“战略模糊冶, 布什立

意要让他的政策“清晰化冶。 在他当政百日接受美国广播公司(American Broadcast
Company,ABC)采访时,当记者问到:如果台湾遭到攻击,美方是否有责任去保卫台

湾,布什表示“要尽其所能协防台湾冶。淤 中美关系正常化以来还没有一位美国总统

做过这样的表态。 也是在 2001 年 4 月,布什政府宣布了售台武器大单:四艘基德级

驱逐舰、八艘柴油动力潜艇、12 架 P-3C 反潜飞机、12 架扫雷直升机,54 辆两栖突击

装甲车等。于 其中的一些武器正是在《加强台湾安全法案》的最初稿本里开列了的。
此外,台湾“防务部门冶的一些高官还频繁访问美国,甚至一反常例进入五角大楼,突
破了国务院的规定。 布什的表态和大笔售台武器遭到美国智库的广泛批评。

在 2001 和 2002 年美方对陈水扁的“渐进式台独冶采取了“睁一眼、闭一眼冶的态

度,而陈水扁却越做越出格。 第一次引起布什政府不满的是他在 2002 年 8 月 3 日的

表态。 他对在东京举行的“世界台湾同乡联合会冶年会发表视频讲话时说:“台湾是

一个主权独立的国家……台湾跟对岸中国‘一边一国爷冶。盂这一说法直接对美国的一

个中国政策形成了挑战,遭到美国国安会、国务院发言人的批驳。
在布什政府期间,中国领导人一再提醒美方,“台湾问题对中美关系的稳定发展

太重要了……‘台独爷分裂势力的分裂活动是对台海地区和平稳定和中美关系发展

的最大威胁冶;榆“坚决反对和制止‘台独爷,符合中美共同战略利益冶。虞美方认同了中

方的看法,并将它转化成了具体的政策和行动。
陈水扁为了争取在 2014 年连选连任,打着实施民主的幌子,祭起了“公投冶的武

器,扬言要在第二任期实行“修宪冶,提升了两岸关系的紧张,破坏了台海的和平稳

定。 2003 年 12 月 9 日,在与来访的温家宝总理的联合记者招待会上,布什表示美国

的政策是反对台海两岸任何一方单方面改变现状,并直言不讳地批评陈水扁说:“台
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湾领导人的言行表明,他可能做出决定单方面改变现状,对此我们是反对的。冶淤这个

表态是布什政府对台政策再一次调整的标志。 从此以后,布什政府的高官,包括国务

卿康多莉扎·赖斯(Condoleezza Rice)、副国务卿内格罗蓬特(John Negroponte)、助理

国务卿詹姆斯·凯利(James Kelly)、助理国务卿帮办柯庆生(Thomas Christenson)以
及国安会和国务院发言人对陈水扁的批评接连不断。 从中美关系正常化以来,还没

有一届美国政府这样公开、直白、严厉地批评台湾领导人。 在 2008 年 3 月台湾选举

后四天,胡锦涛主席在与布什总统的电话中,赞赏布什和美国政府多次表示坚持一个

中国政策、遵守中美三个联合公报、反对“台独冶、反对“入联公投冶、反对台湾加入联

合国及其他只有主权国家才能参加的国际组织的明确立场,希望中美双方继续为维

护台海和平稳定共同努力。于 这一时期中美两国在反对“法理台独冶方面的共识对于

两国关系至关重要。 在布什政府时期,中美关系有长达七年半的稳定,这是建交以来

最长的稳定时期。 两国的共同利益主要在四个方面得到了拓展:台湾问题、朝核问

题、反恐合作、经贸关系。 这一时期的中美关系是双方彼此照顾和关注对方的核心利

益和重大关切的范例。

四摇 奥巴马时期

奥巴马执政时期海峡两岸关系发生了历史性转折, 走上了良性互动、和平发展

的道路。 民进党执政在台湾海峡掀起了惊涛骇浪。 美方对国民党重新执政是比较放

心和满意的。 马英九在第一任期的“就职演说冶中强调,他的大陆政策是“不统、不
独、不武冶,这正是美国的政策。 美方欢迎两岸关系和平发展,在 2009 年 11 月和

2011 年 1 月发表的两份《中美联合声明》中一再进行相关表述,奥巴马政府也基本做

到了这一点。 但美方又担心两岸走得太近,希望两岸只谈经济,不谈政治,尤其不谈

和平协定和统一问题;美方要了解两岸各种协商的具体情况;美方也继续加强美台军

事关系,要求台湾提高防务费用到 3% 。
奥巴马政府提出并实行了亚太“再平衡冶战略,但对台政策在这个战略中并未占

重要地位。 如在 2011 年的美国对台军售中,台湾求购的是 F-16C / D 战斗机,国会也

大力推动行政当局满足台湾要求,但最后确定的是将台湾原有的 F-16A / B 升级,引
起许多国会议员不满。 美国政界和学界保守派人士批评奥巴马政府,认为对台政策
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是“再平衡冶战略的“大漏洞冶,必须予以弥补。淤 但奥巴马政府没有理睬这些噪音。
之所以如此,奥巴马在 2016 年 12 月 16 日记者招待会上的一段话也许可以说明问

题。 谈到当选总统特朗普与台湾的蔡英文通电话时,奥巴马指出: “对中国来说,台
湾问题是他们议程中最重要的问题。 一个中国的观念是他们国家观念的核心环节。
如果你要结束这种观念,你就得考虑一下它的后果,因为中国对这个问题的态度与对

待其他问题的态度是不同的……他们可能做出非常严重的反应。冶于可见奥巴马对台

湾问题的重要性和敏感性是有所认识的。

五摇 特朗普时期

作为商人出身的总统,特朗普对台湾问题也许了解不多。 他在竞选中很少提到

台湾,但在 2016 年的《共和党竞选纲领》中却说得很多,其中没有说到一个中国政策

和中美三个联合公报,相反,不但提了《与台湾关系法》,而且提了“六项保证冶。 并称

台湾问题必须以台湾人民可以接受的方式和平解决,如果中国政府违反这一原则,美
国就要去保卫台湾。盂

观察特朗普时期的对台政策,一个大背景是美国对华政策的深度调整。 特朗普

政府的《国家安全战略报告》和《国家防务战略报告》颠覆了冷战结束后美国历届政

府,包括共和党和民主党政府的关于国际形势和中国的两个共识。 首先,报告明确认

定了地缘战略的回归:“国家之间的竞争,而非恐怖主义,已经成为美国国家安全的

首要关切冶,榆而美国的最主要竞争者就是中国,从而颠覆了过去 20 多年国际社会、
也是历届美国政府的共识:冷战结束后传统的安全威胁下降,非传统的威胁上升,国
际社会应联手应对非传统威胁,这是大国关系的新的基础;其次,报告明确地把中国

定位为“竞争者冶“修正主义国家冶,颠覆了冷战结束以来历届美国政府把中国视为合
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作伙伴的政策。 这表明,美国对华政策正在经历建交以来的根本性调整,中美关系中

竞争、博弈的一面突出了。
特朗普的对台政策还没有充分展开,但有些举措已经引起人们担忧。 他在当选

以后违反常例与蔡英文通电话,接受蔡英文的祝贺;在《2018 财年国防部授权法》中
包含了邀请台湾参与“红旗冶军演、“评估美台军舰互访的可行性冶等有关涉台条

款;淤特朗普在 2018 年 3 月中旬又签署了《与台湾交往法》,该法取消了美台之间官

员互访的限制; “美国在台协会冶驻台北办事处已经迁往新址,美国派遣了负责教育

和文化事务的助理国务卿出席新馆落成典礼,国务院还在申请海军陆战队驻馆;美国

国务院已经为向台湾转让制造潜艇的关键技术开了绿灯;美国国会还在鼓动美军参

加台湾“汉光冶军演,并企图把它列入《2019 财年国防部授权法》。 种种迹象表明,美
国不再将台湾作为一时一事的筹码,而是要全面升级对台关系,将台湾问题作为中美

两国间长期博弈的一个重要场域。

结摇 摇 语

回顾 40 多年来中美关系中的台湾问题,大致可以得出如下结论:
第一,台湾问题对中美双方是一个不对称的问题:对于中国来说,它意味着国家

的主权、领土完整、民族认同和尊严,是中国的核心国家利益;对美国则远没有这样的

意义。 美方常说,它关系到道义和美国的信誉、对盟友和朋友的承诺,是一个政治问

题,但它显然不是美国的核心利益,是一个能够加以控制、操纵和搁置起来的问题。
但这个问题对双方具有同样的风险:它是可能引发双方冲突的问题,因此中美双方都

要十分谨慎,不应有丝毫疏忽。
第二,中美两国在台湾问题上有共识,都主张一个中国,主张和平解决。 中国的

最终目的无疑是统一,是台湾回归祖国,不可能有别的选择;而最符合美国利益的状

况是两岸不统、不独、不武,台湾与祖国大陆实际分离的局面无限期地继续下去。于

这是中美在台湾问题上最根本的分歧。 美方常说的“和平解决冶的含义几十年来是

有变化的,起初它实际就是指和平统一。 但到 20 世纪 90 年代,美官方避而不谈和平

统一,刻意将“和平解决冶弹性解释为包括和平统一、和平分离的中性概念,称美方不

关注最后是和平统一还是和平分离,美方关注的是,解决的途径必须是和平的,最终
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的结果是两岸人民都接受的。淤

第三,美国的一个中国政策是一个两面的政策,一方面,承认只有一个中国,台湾

是中国的一部分;另一方面仍然要保持与台湾的“实质性关系冶,包括售台武器在内

的军事关系。 这是引起中美关系颠簸的一个重要原因。
第四,和平解决台湾问题是美国从 20 世纪 50 年代中美大使级会谈以来对中方

不变的要求;于中方的态度也很明确,争取和平统一,但不放弃使用非和平方式,不许

任何势力、在任何时候、以任何方式把台湾从祖国分裂出去,2005 年 3 月中国制定了

《反分裂国家法》, 把中国人民统一祖国的意旨上升为法律。 这是中方的底线。 如果

“台独冶势力敢于铤而走险,如果美方冲撞中方的红线,那就是启动这个法律的适当

时机。
第五,台湾问题是中美关系大框架中的一个问题,美国对台关系也必须在一个中

国的框架之内进行处理,美台之间的关系只能是非官方的关系。 任何试图让美国对

台政策脱离一中框架的种种企图都是削弱、破坏中美关系的政治基础,不能不引起严

重的后果。
第六,近 40 年来,美国国会里有相当大的亲台势力不断兴风作浪,每年都提出各

种决议、提案,实际主张搞“一中一台冶“两个中国冶。 当前台湾民进党当局又拒绝承

认体现一中原则的“九二共识冶。 民进党和美国的亲台势力相互勾结、制造事端,破
坏中国统一的可能性仍然存在。 为了与中国进行竞争,美国试图全面提升对台关系,
对此必须保持高度警惕。

陶文钊:中国社会科学院荣誉学部委员、美国研究所研究员

(本文责任编辑:李墨)
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当时“美国在台协会冶理事主席卜睿哲一再做这样的阐述,参见 Richard Bush, “The United State Policy Re鄄
garding Taiwan,冶 Chairman of the Board and Managing Director, American Institute in Taiwan, September 15,
1998;并见林冈:《美国对解决台湾问题的政策取向》,载《美国研究》,2008 年第 3 期,第 71 页。
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Taiwan,冶 Remark by Richard Bush, Chairman of the Board and Managing Director, American Institute in Taiwan
at a Conference on “ Taiwan Relations Act: the First 20 Years,冶 September 15, 1998. 有时则强调是台湾可以接

受的,如见上述《共和党竞选纲领》。


