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试析拜登政府推动台湾问题
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摘　 要:台湾问题“国际化”因拜登政府以空前力度大打“台湾牌”而成为一个热点

议题。 台湾问题“国际化”包含维持台湾的“国际存在”和推动台湾问题的“国际处置”,

其历史演进的总体趋势与中美战略竞争态势密切相关。 主政期间,拜登政府着力于从

话语“合法性”塑造、政策立法支持、盟伴体系支撑、稳固台当局“邦交”、多元议题拓展

等五个层面协同发力,力推台湾问题“国际化”,其核心动因既包括强化美国同盟管理、

配合岛内民进党当局“亲美抗中”议程的短期考量,也具有旨在服务美国对华战略竞争

与美国霸权护持的中长期安排。 但美台诉求差异、地区内外国家对美国涉台政策的审

慎立场,尤其是中国政府推进祖国统一的坚定意志与强大能力,将约束台湾问题“国际

化”的未来走向。 特朗普就任美国总统,也将对拜登政府力推的台湾问题“国际化”议

程构成重大影响。
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引　 言

在 ２０２１ 至 ２０２５ 年主政期间,拜登政府①持续提升干涉我国台海事务的手

段、规模与力度,其中尤以推动台湾问题“国际化”为甚。 在美国政府的推动下,
台湾问题“国际化”正呈现日益扩大和复杂的趋势,值得予以密切关注和研究。
国内外学者基于不同的理论与政策视角,对美国推动台湾问题“国际化”的战略

构想与策略布局展开了分析。 有的学者从宏观层面剖析美国对台政策的“同盟

化”“多边化”②,有的从微观层面研究台湾问题的多元议题联动与“共振”③,也
有研究者分析美国助台拓展“国际空间”的策略与举措④,但既有研究普遍缺乏

系统、全面的视角,也缺少对“台湾问题‘国际化’”这一概念的明确定义和对其

逻辑机理的审慎辨析。 本文结合对相关官方文件、既有研究、政策动态的分析,
首先辨析“台湾问题‘国际化’”的概念内涵,概述其各历史阶段的演进特征,再
基于此着重剖析拜登总统 ２０２１—２０２５ 年主政期间美国政府推动台湾问题“国际

化”的关键举措及其局限。

一、“台湾问题‘国际化’”的概念辨析及其历史演进

美国的持续干涉埋下了台湾问题持久化、扩散化和“国际化”的祸根,其不

仅单方面协助台当局拓展所谓“国际空间”,而且煽动以其盟友国家为首的西方
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①

②

③

④

按美国法律,拜登总统及其领衔的国务院、国防部、情报界等机构属于行政当局,与国会

代表的立法部门、美国最高法院代表的司法部门,共同构成了美国联邦政府的三权分立

结构。 本文中的“拜登政府”泛指拜登总统自 ２０２１ 年 １ 月主政至 ２０２５ 年 １ 月卸任期间

的美国联邦政府,包括行政当局和国会。
冯晨曦:«联盟管理视域下拜登政府的对台政策联动分析»,«台湾研究集刊»２０２２ 年第 ６
期;信强:«拜登政府对台政策的嬗变与困境»,«台湾研究»２０２２ 年第 ３ 期。
赵明昊、杨鸿嘉:«大国竞争与美国干涉台湾问题的新趋向»,«当代美国评论»２０２４ 年第 １
期;叶晓迪:«大变局下美国推动台湾问题“国际化”的逻辑»,«台湾研究集刊»２０２４ 年第

４ 期。
杨晶华:«美国在台湾地区参与国际组织问题上的立场演变———基于 １９４９ 年至 ２０２２ 年

的历史考察»,«台湾研究»２０２２ 年第 ４ 期;Ｂｒｅｔｔ Ｓｃｈａｅｆｅｒ, “Ｔｈｅ Ｕ.Ｓ. ｉｓ Ｒｉｇｈｔ ｔｏ Ｓｕｐｐｏｒｔ
Ｔａｉｗａｎ,ｓ Ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｉｏｎ ｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ”, Ｔｈｅ Ｈｅｒｉｔａｇｅ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ, Ｊａｎｕａｒｙ １１,
２０２４, ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｈｅｒｉｔａｇｅ.ｏｒｇ / ｇｌｏｂａｌ－ｐｏｌｉｔｉｃｓ / ｒｅｐｏｒｔ / ｔｈｅ－ｕｓ－ｒｉｇｈｔ－ｓｕｐｐｏｒｔ－ｔａｉｗａｎｓ－ｐａｒｔｉｃ-
ｉｐａｔｉｏｎ－ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ－ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ, ２０２４－０５－２８.



国家蚕食一个中国原则的国际共识,导致台湾问题“国际化”成为各界密切关注

的焦点议题。
(一)“台湾问题‘国际化’”的概念内涵

综合分析我国的相关官方政策、台当局与美方的政策实践以及相关研究文

献,本文认为“台湾问题‘国际化’”的概念内涵应包含台湾的“国际存在”和台

湾问题的“国际处置”两方面。
一方面,台湾问题“国际化”指涉台当局为了凸显其所谓“国际存在”,在美

国及其盟友的默许和支持下持续深化其“国际参与”、拓展其“国际空间”。 从具

体内容上来说,这主要体现在台当局与其“邦交国”的交往、与非“邦交国”发展

“实质关系”、参加国际组织等三个方面。①这些方面基本上构成了台当局涉外活

动的主要发力方向。 从性质上来说,上述方面关涉台当局如何看待和处理两岸

关系定位和统“独”议题,故而存在突出的敏感性和危险性。 近年来,民进党当

局沿着“倚美谋独” “倚外谋独”的路线拓展台湾“国际空间”,这与美国向台湾

问题注入更多“国际因素”的逻辑不谋而合,二者企图携手推动台湾问题“超越

两岸”。②但需要指出的是,纵观两岸关系演进的不同历史阶段,台湾所谓“国际

空间”的拓展并不必然导致两岸关系的紧张,关键在于台当局参与国际事务时

所持有的统“独”立场。 譬如,马英九当局就曾在执政 ８ 年期间不断深化台湾地

区的“国际参与”,同时推动两岸关系进入和平发展的黄金时期,这主要依赖于

国民党当局与大陆在坚持“两岸一中”、反对“台独”方面达成的互信基础。
另一方面,台湾问题的“国际化”也指涉以美国为代表的西方国家通过政治

声明、政策立法、军事勾连等方式,企图增加解决台湾问题的“国际因素”,通过

成本强加的方式阻止中国政府和平解决台湾问题、实现祖国最终统一,亦即本文

所概括的台湾问题的“国际处置”。 例如:“四方安全对话(ＱＵＡＤ)”、七国集团

(Ｇ７)首脑峰会、北约(ＮＡＴＯ)峰会等众多以美西方国家为主要组织者的多边会

议,反复鼓吹维持“台海和平稳定的重要性”;拜登执政期间美国第 １１７ 届与 １１８
届国会针对中国大陆可能以非和平方式解决台湾问题的假定情境,提出一系列

立法提案;美国与其印太盟友加强在台海周边地区的军事部署;等等。 根据«开
罗宣言»、«波茨坦公告»、联合国大会第 ２７５８ 号决议等国际基本准则与法律规

定,以及国际社会对一个中国原则的广泛共识,任何国家都不应以任何方式与手

段干涉台湾问题的最终解决,而应负责任地表现出对中国政府遏制台湾走向
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“独立”、维护主权和领土完整决心的尊重。①美西方国家推动台湾问题“国际处

置”的非法逻辑,在于刻意歪曲台湾问题纯属中国内政问题的性质,企图否定中

国政府维护国家主权和领土完整的正当性与合理性。②更危险的是,其将台湾问

题塑造为攸关亚太地区和全球安全局势的“国际问题”,进而得出台湾问题不能

“放任”仅由中国自主解决而应由国际社会共同决定的错误论断。 美国政府的

险恶用心昭然若揭,危险性后果不言自明。
(二)台湾问题“国际化”的历史演进

如前所述,台湾问题“国际化”与该问题的产生相伴相随,其总体趋势与中

美战略竞争的演进态势密切相关。 纵观 １９４９ 年以来台湾问题在不同时代背景

下的表现特征,可将其“国际化”态势概括为以下五个历史阶段(见图 １):
第一阶段是 １９４９ 年至 １９７０ 年前后,国民党当局在冷战对峙和美国的庇护

下成为国际社会的“正式成员”,台湾问题“国际化”声势强劲。 蒋介石当局在这

一时期占据了中国在联合国的合法席位,同时极力拓展对外关系,促使台当局

“邦交国”数量在 １９６９ 年底高达 ７０ 个。 美国政府也鼓噪“台湾地位未定论”,与
台当局签署所谓“共同防御条约”,阻止中国大陆武力解放台湾的同时阻止蒋介

石“反攻大陆”。 蒋介石在这一时期坚持“汉贼不两立”政策,拒绝“划峡而治”,
使得台湾问题“国际化”在两岸默契之下始终没有突破一个中国原则。

第二阶段是 １９７１ 年至 １９９０ 年冷战结束,台当局经历“断交潮”,台湾问题

“国际化”势头急剧弱化。 中美在这一时期先后签署三个联合公报,奠定了中华

人民共和国政府作为中国的唯一合法政府和坚持一个中国原则的共识,美方对

台湾问题由“坚决保台”转向“有限弃台”。 １９７１ 年联合国大会第 ２７５８ 号决议将

台当局从联合国及其所属一切机构中驱逐出去。 至 １９７９ 年与美“断交”后,台
当局“邦交国”数量锐减至 ２２ 个。 尽管蒋经国当局的“多方位外交政策”在与域

外国家发展非官方“实质关系”方面取得部分进展,但无法改变台当局和台湾问

题已被国际社会排斥的局面。
第三阶段是 １９９１ 年至 ２００７ 年,台当局在对外交往中对一个中国原则有所

弱化,但总体上台湾问题“国际化”程度有限。 李登辉上台后,台当局推行“务实

外交”“金钱外交”政策拉拢他国,并于 １９９９ 年抛出“特殊的两国论”,导致两岸
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Ｑｉａｎｇ Ｘｉｎ, “ Ａｎｔｉ － ｉｎｔｅｒｆｅｒｅｎｃｅ: Ｒｅｄｏｕｂｌｅｄ Ｆｏｃｕｓ ｏｆ Ｃｈｉｎｅｓｅ Ｍａｉｎｌａｎｄ,ｓ Ｔａｉｗａｎ Ｐｏｌｉｃｙ”,
Ｃｈｉｎａ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ Ｒｅｖｉｅｗ, ２０２３, ｎｏ.５, ｐｐ.４７－５９.
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:«台湾问题与新时代中国统

一事业»,北京:人民出版社,２０２２ 年,第 ４－８ 页。



图 １　 １９４９ 年以来台当局“邦交国”数量及中美关系分值变化趋势

资料来源:笔者根据台湾地区涉外事务主管部门统计年报( ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｍｏｆａ. ｇｏｖ. ｔｗ /

Ｎｅｗｓ.ａｓｐｘ?ｎ＝ １４１＆ｓｍｓ＝ １４４,最后访问时间:２０２４ 年 １０ 月 １５ 日)和清华大学国际关系研究院

«中国与大国关系分值表(１９５０—２０２４ 年 ６ 月)»(ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｔｕｉｉｒ. ｔｓｉｎｇｈｕａ.ｅｄｕ.ｃｎ / ｉｎｆｏ / １１４５ /

６１４１.ｈｔｍ,最后访问时间:２０２４ 年 １０ 月 １５ 日)数据整理制作。

关系急剧恶化。 陈水扁上台后顽固奉行“‘外交’为‘台独’服务”的理念,大搞

“烽火外交” “金元外交”,点燃与大陆方面的“外交战”。 然而,从 １９９１ 年至

２００７ 年,台当局“邦交国”数量却从最多时的 ３０ 个(以各年年底统计数为准)跌
至陈水扁下台时的 ２３ 个,且陈水扁当局连续 ８ 年申请加入联合国和成为世界卫

生组织成员或世界卫生大会观察员的努力均遭挫败,台“国际空间”始终受限。
这与美方在这一时期,尤其是经历 １９９６ 年台海危机和 ２００１ 年“９·１１”事件后,
寻求与中国“在竞争中合作”、管控台海分歧的基本立场有关。①小布什总统曾将

陈水扁称为“麻烦制造者”,与中方共同遏制陈水扁当局的激进“台独”活动。
第四阶段是 ２００８ 年至 ２０１６ 年,马英九当局在坚持“两岸一中”的前提下卓

有成效地拓展台湾地区“国际空间”。 马英九就任台湾地区领导人后,推行“活
路外交”“外交休兵”理念,在坚持“两岸一中”、反对“台独”的政治基础上,稳步

拓展台“国际空间”。 同时,奥巴马政府致力于同两岸建立平衡关系,扩大与中
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国大陆方面的接触并稳步提升美台联系,维持“台海现状”,在不损及美国利益

的前提下乐见两岸关系和平发展。①在此背景下,台当局维持总体稳定的“邦交

国”数量,８ 年内仅减少 １ 个。 ２００９ 年台湾地区以观察员身份参与世卫大会,这
是其自 １９７１ 年以来首次“重返”联合国系统,并在此后连续 ７ 年获邀参加世卫

大会。 有学者认为,这一时期在两岸关系缓和的背景下,大陆方面把处理台湾方

面参与“国际活动”问题纳入两岸关系和平发展进程中协调推进,出现了台湾地

区参与“国际活动”和两岸关系和平发展之间的良性互动局面。②

第五阶段是 ２０１７ 年至今,美国政府与民进党当局合力推动台湾问题“国际

化”,侵蚀一个中国原则、鼓噪“台独”。 台湾地区领导人蔡英文和美国总统特朗

普先后于 ２０１６ 年和 ２０１７ 年上台,美台双方基于各自利益,日益在推动台湾问题

“国际化”方面形成政策联动。 民进党当局秉持“事实台独”立场以扩大台“国际

参与”空间,同时又以与国际社会的“共同利益”、台湾对全球政治经济的“战略

价值”为借口,致力于推动台湾问题的“国际处置”。 之后的拜登政府为“竞赢”
中国,通过单边介入和与盟友国家多边干涉的方式拓展台“国际空间”,同时以

维持台海关系现状为名,在国际社会炒作并利用台湾问题,操弄打“台湾牌”手
法。 由此,台美双方联合美国相关盟伴国家多面发力,促使台湾的“国际存在”
和台湾问题的“国际处置”两方面日趋升温且交互影响,推动台湾问题“国际化”
朝向日益危险的方向演进,这成为现阶段台湾问题“国际化”所呈现出的新特点

和新趋势。

二、拜登政府推动台湾问题“国际化”的政策举措

以拓展台湾的“国际存在”和推动台湾问题的“国际处置”为主要内容,拜登

政府在多个议题领域采取多种手段推动台湾问题“国际化”,具体政策举措可以

概括为五方面:话语“合法性”塑造、政策立法支持、联盟体系支撑、稳固台当局

“邦交”、多元议题拓展。
(一)塑造台湾问题“国际化”的话语“合法性”
拜登政府从价值观和话语层面凸显并歪曲台湾问题“国际化”的必要性和
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②

Ｓｈｉｒｌｅｙ Ａ. Ｋａｎ, Ｗａｙｎｅ Ｍ. Ｍｏｒｒｉｓｏｎ, Ｕ. Ｓ. －Ｔａｉｗａｎ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ: Ｏｖｅｒｖｉｅｗ ｏｆ Ｐｏｌｉｃｙ Ｉｓｓｕｅｓ,
Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ, Ｄ.Ｃ.: Ｃｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｓｅｒｖｉｃｅ, ２０１４, ｐ.１４.
童立群:«马英九任内“‘务实’参与国际组织”策略:观察与评估»,«台海研究»２０１５ 年第

４ 期。



“合法性”,将其作为推动台湾问题“国际化”的核心支柱。 一方面,美国高唱“民
主台湾”,夸大宣传其在意识形态和价值观层面的“价值”,将它视为美西方对抗

“专制与威权主义”的前锋和“保卫自由世界的重要战略力量”。①拜登政府此举

目的之一是企图从“身份政治”的角度加速提升台当局与美国及其盟友之间“身
份认同”的契合度,进而深度对接台美的多层次同盟体系。 同时,美方也以此划

定与所谓“非民主”的中方的“身份边界”,企图垄断话语霸权、增强两岸敌意。
美国的这一策略已得到民进党当局的热切响应。 例如,赖清德在“５·２０”讲话

中 ２７ 次提及“民主”,将“民主”视为“台湾与世界的联结”,声称要“持续与民主

国家结成民主共同体”。②

另一方面,拜登政府强调“台海和平稳定”的重要性,渲染台海安全危机对

区域和全球政治经济科技等方面的灾难性后果,以增加国际社会对台海事务的

舆论关注度,并拉拢域外国家尤其是美国盟友借助不同手段、在不同程度上干涉

中国台海事务。 近年来,拜登政府多次鼓噪台海潜在冲突将导致大量人员伤亡,
并“危及超过 ２ 万亿美元的全球经济活动,引发全球经济萧条”,同时给中国扣

上“以武力单方面改变现状”的帽子,歪曲“中国正挑战极限……把解放军作为

支持‘修正主义’目标的胁迫工具,进行更危险的活动”。③显然,美方上述表态与

做法是对“两岸同属一中”的现状的刻意曲解,通过颠倒和漠视“台独”势力挑衅

在先的因果关系,将中方标签化、极端化为“战争输出者”,意在加剧台海紧张局

势,为美方推行“以台制华”手法寻找借口,存在典型的“稻草人”逻辑谬误。
(二)推动台湾问题“国际化”的立法支撑

自 ２０２１ 年拜登执政以来,美国国会延续了特朗普第一任期内积极介入行政

当局对台决策的趋势。 国会立法干涉中国台湾问题在多个层面出现了新的变

化,突出表现为提案总数创历史之最,具有法律效力的法案、修正案与联合决议
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①

②

③

“Ｔａｉｗａｎ,ｓ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌ Ｉｎａｕｇｕｒａｔｉｏｎ”, Ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅ, Ｍａｙ １９, ２０２４,
ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｓｔａｔｅ.ｇｏｖ / ｔａｉｗａｎｓ－ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌ－ ｉｎａｕｇｕｒａｔｉｏｎ / ; “ Ｓ.Ｒｅｓ.５２１－Ａ Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ Ｃｏｍ-
ｍｅｎｄｉｎｇ Ｔａｉｗａｎ ｆｏｒ Ｉｔｓ Ｈｉｓｔｏｒｙ ｏｆ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ Ｅｌｅｃｔｉｏｎｓ, ａｎｄ Ｅｘｐｒｅｓｓｉｎｇ Ｓｕｐｐｏｒｔ ｏｆ Ｔａｉｗａｎ,ｓ
Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ”, Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ, Ｊａｎｕａｒｙ １１, ２０２４, ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｃｏｎｇｒｅｓｓ.
ｇｏｖ / ｂｉｌｌ / １１８ｔｈ－ｃｏｎｇｒｅｓｓ / ｓｅｎａｔｅ－ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ / ５２１, ２０２４－０６－０７.
相关信息参见台湾地区领导人办公室网站,２０２４ 年 ５ 月 ２０ 日,ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ.
ｇｏｖ.ｔｗ / Ｎｅｗｓ / ２８４２８,最后访问时间:２０２４ 年 ６ 月 ６ 日。 本文所统计具体数目指赖清德在

实际演讲中提及“民主”的次数,与网站公布演讲稿中提及“民主”次数存在差异。
“Ｕ.Ｓ. Ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇ Ｄｅｔｅｒｒｅｎｃｅ ｉｎ Ｔａｉｗａｎ Ｓｔｒａｉｔ”, Ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅ,
Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ １９, ２０２３, ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｄｅｆｅｎｓｅ.ｇｏｖ / Ｎｅｗｓ / Ｎｅｗｓ－Ｓｔｏｒｉｅｓ / Ａｒｔｉｃｌｅ / Ａｒｔｉｃｌｅ / ３５３１０９４ /
ｕｓ－ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇ－ｄｅｔｅｒｒｅｎｃｅ－ｉｎ－ｔａｉｗａｎ－ｓｔｒａｉｔ / , ２０２４－０６－０６.



案数量急剧增多,以及立法生效的涉台立法提案数量持续增多。①更为关键的

是,这些涉台立法提案与出台的法律展现出受乌克兰危机升级冲击下的“安全

化”态势,为美国号召其盟伴国家在军事安全与防务合作议题上干涉台湾问题

提供法律基础。 例如“２０２２ 财年国防授权法”(ＮＤＡＡ ＦＹ ２０２２)、“詹姆斯·Ｍ.英
霍夫 ２０２３ 财年国防授权法”(Ｊａｍｅｓ Ｍ. Ｉｎｈｏｆｅ ＮＤＡＡ ＦＹ ２０２３)、“２０２４ 财年国防

授权法”(ＮＤＡＡ ＦＹ ２０２４),以及嵌入“２０２４ 财年国防授权法”中得以立法的“强化

台湾韧性法”(Ｔａｉｗａｎ Ｅｎｈａｎｃｅｄ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ Ａｃｔ),都鼓吹美国政府应提升与台当局的

“防务伙伴关系”,协助台湾地区打造有效应对中国大陆的“非对称战力”。②

此外,过去三年多时间里美国国会还企图从台湾地区的领土变更、协助台当

局加入国际组织、支持涉台多边文化教育项目等低政治、去敏感议题入手,加速

台湾问题的“国际化”。 例如,“２０２２ 年综合拨款法” (Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅｄ Ａｐｐｒｏｐｒｉａｔｉｏｎｓ
Ａｃｔ, ２０２２) 和 “ ２０２４ 年综合拨款法” ( Ｆｕｒｔｈｅｒ Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅｄ Ａｐｐｒｏｐｒｉａｔｉｏｎｓ Ａｃｔ,
２０２４)都明确规定,该法拨款不得用于制作、购买或展示任何“不准确”描绘台湾

地区及台湾当局所辖岛屿或岛群和社会经济制度的地图,企图将台湾地区从中

国地图中剥离出去。 后一项法律还拨出不少于 ４００ 万美元的专项资金用于支持

“全球合作暨训练架构”“台湾学人计划”等项目,以深化台湾地区与美日韩等国

家之间的教育文化交流。③也有提案和法律继续就台当局“有意义地”参与国际

组织发起倡议,如第 １１７ 届国会制定的专门法律“指示(美国)国务院制定恢复

台湾在世界卫生组织地位法”等。④随着府会在涉台问题上合作的持续深化,美
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周文星:«对华战略竞争下的美国国会涉台立法及对策思考»,«亚太安全与海洋研究»
２０２４ 年第 ５ 期。
“Ｓ.１６０５－Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ａｕｔｈｏｒｉｚａｔｉｏｎ Ａｃｔ ｆｏｒ Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒ ２０２２”, Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ,
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“Ｈ.Ｒ. ７７７６ － Ｊａｍｅｓ Ｍ. Ｉｎｈｏｆｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ａｕｔｈｏｒｉｚａｔｉｏｎ Ａｃｔ ｆｏｒ Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒ ２０２３”,
Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ, Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２３, ２０２２, ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｇｒｅｓｓ.ｇｏｖ / ｂｉｌｌ / １１７ｔｈ－ｃｏｎｇｒｅｓｓ /
ｈｏｕｓｅ－ｂｉｌｌ / ７７７６ / ｔｅｘｔ; “ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ａｕｔｈｏｒｉｚａｔｉｏｎ Ａｃｔ ｆｏｒ Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒ ２０２４”, Ｕｎｉｔｅｄ
Ｓｔａｔｅｓ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ, Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２２, ２０２３, ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｇｒｅｓｓ.ｇｏｖ / ｂｉｌｌ / １１８ｔｈ－ｃｏｎｇｒｅｓｓ / ｈｏｕｓｅ－
ｂｉｌｌ / ２６７０ / ｔｅｘｔ, ２０２５－０２－２４.
“Ｈ.Ｒ. ２４７１ － Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅｄ Ａｐｐｒｏｐｒｉａｔｉｏｎｓ Ａｃｔ, ２０２２”, Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ, Ｍａｒｃｈ １５,
２０２２, ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｃｏｎｇｒｅｓｓ. ｇｏｖ / ｂｉｌｌ / １１７ｔｈ － ｃｏｎｇｒｅｓｓ / ｈｏｕｓｅ － ｂｉｌｌ / ２４７１ / ｔｅｘｔ; “Ｈ. Ｒ. ２８８２ －
Ｆｕｒｔｈｅｒ Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅｄ Ａｐｐｒｏｐｒｉａｔｉｏｎｓ Ａｃｔ, ２０２４”, Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ, Ｍａｒｃｈ ２３, ２０２４,
ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｇｒｅｓｓ.ｇｏｖ / ｂｉｌｌ / １１８ｔｈ－ｃｏｎｇｒｅｓｓ / ｈｏｕｓｅ－ｂｉｌｌ / ２８８２ / ｔｅｘｔ, ２０２５－０２－２４.
“Ｓ.８１２－Ａ Ｂｉｌｌ ｔｏ Ｄｉｒｅｃｔ ｔｈｅ Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ ｏｆ Ｓｔａｔｅ ｔｏ Ｄｅｖｅｌｏｐ ａ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｔｏ Ｒｅｇａｉｎ Ｏｂｓｅｒｖｅｒ Ｓｔａｔｕｓ
ｆｏｒ Ｔａｉｗａｎ ｉｎ ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ Ｈｅａｌｔｈ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ, ａｎｄ ｆｏｒ ｏｔｈｅｒ Ｐｕｒｐｏｓｅｓ”, Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ,
Ｍａｙ １３, ２０２２, ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｇｒｅｓｓ.ｇｏｖ / ｂｉｌｌ / １１７ｔｈ－ｃｏｎｇｒｅｓｓ / ｓｅｎａｔｅ－ｂｉｌｌ / ８１２, ２０２５－０２－２４.



国预计将出台更多涉台提案并制定更多法律,为美国政府推动台湾问题“国际

化”提供关键的法律支撑。
(三)打造涉台复合“大多边”盟伴体系

拜登政府将台湾问题视为重整美国全球盟伴体系的重要抓手,主要通过盟

伴动员、议题嵌入、机制建构的方式打造涉台复合“大多边”盟伴体系,并以此深

入推进台湾问题“国际化”。
其一是盟伴动员,即在双边层面提升美国盟友与少数伙伴国家对台海局势

的“关切”并号召、施压盟国强化对台勾连。 ２０２４ 年以来,拜登总统在包括韩、
日、德、英、意大利、立陶宛、新西兰、澳大利亚等在内的几乎所有与盟友及部分伙

伴国家的双边对话与协议声明中提及台湾问题,强调“维护台海和平稳定”相关

内容,部分提及支持台当局“有意义地”参与国际组织活动。 在美国的施压力推

下,日本、澳大利亚、欧洲等美国盟友以及印度等少数伙伴国家,持续加强与台湾地

区在各方面的联系,包括以各种名目提升与台当局的实质性“政治互动”。
其二是议题嵌入,指将涉台议题嵌入美国所主导的各个多边机制中,以“集

体制衡”的方式在国际社会打“台湾牌”。①这体现了美国利用其在盟伴体系中享

有的议程设置垄断性权力,与其盟伴国家分摊“以台制华”的战略责任与成本。
拜登政府持续在美日菲峰会、美日韩峰会、美英澳“奥库斯”、美日印澳“四方安

全对话”等“小多边”机制,以及 Ｇ７、北约等多边机制中鼓噪台湾问题。 以 Ｇ７ 为

例,自 ２０２１ 年第 ４７ 届 Ｇ７ 英国康沃尔峰会开始,该组织已连续 ４ 年在峰会联合

公报中表达对“台海和平稳定”的重视,２０２４ 年 ４ 月在意大利举行的 Ｇ７ 外长会

议、６ 月举行的 Ｇ７ 首脑峰会再次强调支持台当局参与国际组织的重要性。②

其三是机制建构,即将台当局作为重要成员纳入美国主导的现有多边机制,
或邀请台当局参与组建新的多边机制,以“集团政治”为导向,以集体拉抬的方

式凸显台“国际参与”的“正当性”,提升其在国际多边场合的“能见度”。 例如,
台当局自 ２０２１ 年开始连续 ３ 次获邀参加由拜登政府发起的“民主峰会”,连续 ５
次获邀参与“哥本哈根民主峰会”,２０２４ 年 ５ 月蔡英文与赖清德甚至还在第五届

“哥本哈根民主峰会”上发表视频讲话。 “全球合作暨训练架构”也动作频繁,仅
２０２４ 年第一季度就举办了 ４ 场研讨会和 ２ 场国际研习营,邀请包括美、日、澳、
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英、加等众多与台当局“理念相近国家”的多位官方人士参与活动。
(四)协助民进党当局巩固“邦交”
作为台当局在国际场合传递自身立场的重要依托,自蔡英文 ２０１６ 年上任以

来,台“邦交国”总量已从当时的 ２２ 个降至 １２ 个。 在这一背景下,美国不断施

展其政治外交、金融经济、国际制度等领域的综合影响力,助台“固邦”,保护国

际社会的所谓“挺台”声音。
２０１９ 年出台的“２０１９ 年台北法” (Ｔａｉｗａｎ Ａｌｌｉｅｓ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ａｎｄ

Ｅｎｈａｎｃｅｍｅｎｔ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ (ＴＡＩＰＥＩ) Ａｃｔ ｏｆ ２０１９)是美国政府近年来制定的第一项旨

在“增加与已经明显提升同台湾方面关系的国家的经济、安全和外交接触”的法

律。①该法为美国政府在金融经济、外交声援等方面助台“固邦”奠定了极为关键

的立法基础与制度安排。 在此背景下,拜登政府通过金钱资助或经济援助的方

式拉拢或惩戒相关国家。 例如,２０２３ 年初在洪都拉斯即将与台当局“断交”时,
拜登政府提出计划在未来 ２０ 年内向 ３ 个太平洋岛国提供 ７０ 亿美元的经济援

助,以间接惩罚对台“不友好”国家,并削弱中国在该地区不断增加的“影响”。②

２０２４ 年 ４ 月、５ 月,美国国会众议院外交委员会和“美中战略竞争特设委员会”
相继提出“撤资中国盟友法案”等立法倡议,“禁止向某些不承认‘台湾主权’的
国家提供外国援助”,并授权拨付数千万美元用于资助台当局“邦交国”,以抵制

中方的所谓“胁迫”。③

此外,美台还在台当局所谓“邦交国”开展合作项目,以期发挥台湾方面的

经济科技优势,“合体固邦”。④正如美国负责东亚和太平洋事务的助理国务卿康

达(Ｄａｎｉｅｌ Ｋｒｉｔｅｎｂｒｉｎｋ)２０２４ 年 ５ 月在众议院一场听证会上所指出的,承担美国

对外援助的美国国际开发署(ＵＳＡＩＤ)和美国国际发展金融公司(ＤＦＣ)与台湾方

面“国际合作与发展基金” ( ＩＣＤＦ)在太平洋岛屿合作开展发展项目和培训,是
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因为“台湾剩下的大多数‘外交伙伴’都在那里”。①

(五)拓展台湾问题“国际化”的多元议题路径

拜登政府并非旨在一蹴而就地促使他国承认“法理台独”,而是通过拓展安

全、经济、政治等众多议题领域并采取一系列具体的政策行动,增加更多国家对

台湾问题与台海紧张局势的关注与“关切”,逐步推进并实现台湾问题“国际化”
的目标。

在美国政府看来,台湾问题与“台海和平稳定”具有突出的安全性质,因此

安全议题首当其冲。 拜登政府将其提出的“综合威慑”构想运用于台海情境,并
在美国印太框架下实施台海安全的“同盟联动”策略,通过放大与盟友间的军事

协同效应强化对华威慑。②拜登政府还协助台当局推进所谓“不对称作战”的“总
体防御构想”(ＯＤＣ),通过鼓动日本、澳大利亚等地区主要盟友增强与台各种形

式的“安保”合作,提升台湾方面的所谓“自主防卫能力”。
鼓吹并利用台湾地区在核心科技、经贸与价值观等层面对于国际社会的所

谓“多元价值”与“战略重要性”,同样也是拜登政府提升台当局“国际存在”的
重要路径策略。 在半导体核心科技领域,拜登政府发挥台湾地区在先进制程芯

片制造上的显著优势,将台湾地区纳入美日韩台“芯片四方联盟” (Ｃｈｉｐ ４),同
时支持台湾地区与他国在通信技术领域加强联系,包括协助捷克成立先进晶片

设计中心、与印度企业“塔塔电子”共建晶圆厂等。 在经济贸易领域,美方已从

美台双边经贸层面将台湾地区置于其主导的“印太经济框架”( ＩＰＥＦ)这一所谓

“经济北约”框架当中。③拜登政府也致力于将台湾地区纳入多边经贸框架之中,
包括多次向“跨太平洋伙伴全面进步协定”(ＣＰＴＰＰ)２０２４ 年轮值主席国加拿大

发出呼吁,支持台湾地区“入会”。④此外,价值观、公共卫生也是拜登政府力推台

湾问题“国际化”的重要议题。
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三、拜登政府推动台湾问题“国际化”的局限性分析

拜登政府出于多重考量加速推动台湾问题“国际化”,但核心动因主要

有三:
一是服务美国对华战略竞争目标。 自台湾问题产生 ７０ 多年以来,美国历届

政府始终将该问题嵌入美国对华整体战略布局,并视美国外部安全状况尤其是

中美关系范式变化态势来干涉台海事务。① 拜登总统重视重塑美国全球盟伴体

系并致力于“竞赢”中国、“再次领导世界”,加之乌克兰危机在 ２０２２ 年 ２ 月底突

然升级,拜登政府借此推动台湾问题“国际化”获得空前强劲的发展势头②。
二是为强化美国同盟管理注入动能。 通过渲染乌克兰危机升级背景下台海

爆发潜在危机对地区及全球的政治经济科技“危害”,不断引导和施压日本、澳
大利亚、北约等区域内外盟友以更大力度染指中国台海事务,推动台湾问题加速

“国际化”,似乎已成为拜登政府增加美国与其盟友凝聚力、加强同盟管理,进而

提振美国的国际威望、护持美国霸权的“务实”之举。
三是配合民进党当局的“亲美抗中”议程。 近年来,民进党当局在对美工作

的大量投入和国际层面的“积极”作为,得到了美国府会各部门的“肯定”,在客

观上提升了拜登政府助推台湾问题“国际化”的决心。
概言之,拜登政府推动台湾问题“国际化”,既有强化美国同盟管理、配合民

进党当局“亲美抗中”议程的短期考量,也有旨在服务美国对华战略竞争及霸权

护持的中长期规划。 尽管拜登政府干涉台海事务势头极盛,但放眼未来,美国力

推台湾问题“国际化”将不得不面临一系列限制性因素。
(一)美台对台湾问题“国际化”的差异化诉求

作为台湾地区的两大主要政党,国民党和民进党在台湾问题上维持极为明

显的趋异性,前者倾向于维持两岸关系“不统、不独、不武”现状但仍保留未来两

岸统一的可能性,而后者则拒不放弃其“台独”理念与政策诉求,因此两党在推

动台湾问题“国际化”方面的考量也不尽相同。 除此之外,民众党在 ２０２４ 年台

湾地区选举中作为不可忽视的“第三势力”代表在岛内政坛崛起,其在台湾问题
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与两岸关系上的立场游离于蓝绿势力之间,主张在不失去台湾“自主性”的同时

促进与大陆的交流,认为两岸“一家亲”比“一家仇”好,对话比对抗好。①再加上

包括亲民党、新党、中华统一促进党等在内的岛内不同程度的统派政治团体的长

期存在,都表明岛内政坛并非铁板一块,民进党当局依循“台独”路线推动台湾

问题“国际化”面临来自反对阵营的多重阻力。
而惯于打“台湾牌”的美国政府,则长期将台湾问题作为制衡中国的工具与抓

手,其目标可进一步分为维持两岸“不统、不独、不武”的中近期目标和旨在实现两

岸永久分离的长期目标。 与其说拜登政府力推台湾问题“国际化”的行为逻辑是

基于其在台湾问题上的政策目标与民进党当局的政策诉求暂时性地走向高度契

合的方向,倒不如说是美国政府为维持上述两个不同阶段对台政策目标而作出的

战略调整。 换言之,尽管国民党和民进党轮流执政下的台当局始终致力于推动台

湾问题“国际化”,但其政策诉求与美国的政策目标仍然存在显著差异。 就现阶段

而言,民进党当局和拜登政府在推动台湾问题“国际化”问题上虽总体上已形成协

同发力局面,但在台湾问题上的目标差异将制约双方未来取得突破性进展的前景。
(二)地区内外国家对美国涉台政策的审慎立场

在各国经贸利益相互交织、人文交流日益紧密的全球化背景下,世界上绝大

多数国家都试图在中美之间寻求某种平衡而非盲目“选边站队”,以便与中美继

续保持互利合作关系,同时避免沦为大国战略竞争的工具。 因此,作为第三国的

大多数国家并不会盲目跟进或认可拜登政府推动台湾问题“国际化”的步伐。
正如美国学者所观察到的那样,在美国介入台湾问题上,世界上许多国家都持有

完全不同的认知,甚至不少国家批评美国所扮演的角色,将其视为台海紧张局势

升级的关键因素。②即使是对于美国极力拉拢和施压的为数不多的盟伴国家来说,
它们的对台政策立场往往也是综合权衡对华关系、对美关系以及评估台海局势的

结果。 在美国的影响下,这些国家可能倾向于以发展“实质关系”的名义在经贸联

通、产业合作、参与国际组织、议员窜访等方面对台勾连,但在突破一个中国原则、
作出明确“安全承诺”等重大问题上始终高度谨慎,以免加剧地区的对立与冲突。

对于地理位置上最接近中国的美国地区盟友而言,它们的立场极为微妙。
近年来,作为美国“印太战略” “北锚”的日本政府在“台湾有事就是日本有事”
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的思维引导下持续以对抗思维处理与中国关系,对台湾问题陷入“非理性的狂

热”①,但其政府立场与民众认知间存在显著差异。 «朝日新闻»民调显示大多数

(５６％)日本民众认为日本自卫队在未来可能发生的“台海冲突”中的行动应仅

限于对美军的后勤支援②,其在军事安全领域的进一步行动也与日本国宪法中

的相关条文相抵触。 而作为“南锚”的澳大利亚,则在工党背景的阿尔巴内塞

(Ａｎｔｈｏｎｙ Ａｌｂａｎｅｓｅ)上台执政后寻求缓和与中国的紧张关系,在台湾问题的立场

上更为温和谨慎。 其多次重申对一个中国原则的承诺没有改变,认为应该运用

外交语言解决潜在的台海冲突,而非在军事上“保卫台湾”。③民调数据也表明,
近半数(４９％)民众认为澳大利亚应该在台湾问题上保持中立,主张稳定的澳中

关系对澳大利亚实现“地区战略平衡”具有积极作用,这在一定程度上揭示了拜

登政府对台政策“不得民心”。④

对于寻求外交自主性的欧洲国家而言,情况更是如此。 欧盟不愿意在中美

之间“选边站”⑤,而是希望保持一种灵活的“中立性”,维持独立的对华互动方

式,更多地从技术安全、市场规则、价值观等方面“规范”中方行为,而不是在战

略竞争和地缘政治层面打压中国⑥。 诚如法国总统马克龙所指出的,“作为美国

的盟友并不意味着成为附庸”,“法国支持一个中国政策并寻求和平解决局势的

办法”。⑦在对台经贸合作上,欧盟也有所顾虑,例如相关研究指出,台当局力推

“芯片外交”,希望进一步深化对欧合作伙伴关系,但欧盟以发展对华关系作为
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优先选项,不愿与台湾地区签订双边投资协议①,表明拜登政府推动台湾问题

“国际化”的企图面临来自盟友的诸多掣肘。
(三)中国政府维护国家利益的坚定立场与强大能力

党的二十大报告提出新时代党解决台湾问题的总体方略,强调“坚决反对

‘台独’分裂行径,坚决反对外部势力干涉,牢牢把握两岸关系主导权和主动

权”。② ２０２４ 年 ７ 月党的二十届三中全会首次提出应进一步完善涉外国家安全机

制,将健全反制裁、反干涉、反“长臂管辖”机制作为健全国家安全体系、推进国家

安全体系和能力现代化的重要抓手,凸显出我国坚决遏制民进党当局“倚外谋独”
“以武拒统”,维护祖国统一与国家利益的坚定决心。

与此同时,我国也不断在实践层面展现出维护国家统一的能力和行动力。
２０２２ 年 ８ 月 ２ 日,时任美国国会众议院议长南希·佩洛西(Ｎａｎｃｙ Ｐｅｌｏｓｉ)作为美

国政坛“第三号人物”不顾中方的坚决反对与强烈谴责顽固窜台,在台期间发表

极具挑衅性的言辞。 中方对此相继采取了一系列针对性反制行动,包括在台岛

周边海域空域开展空前的实战化演训、发布«台湾问题与新时代中国统一事业»
白皮书,体现了遏制“台独”行径、捍卫国家主权与领土完整的决心意志与能力,
显示大陆方面已牢牢把握两岸关系发展的主导权与主动权。 针对新任地区领导

人赖清德拒不承认两岸同属一中并谋求“台独”的行径,中国人民解放军东部战

区在其“就职”３ 天后和发表“双十”讲话 ４ 天后分别开展“联合利剑—２０２４Ａ”和
“联合利剑—２０２４Ｂ”围岛军演,兵力规模和覆盖范围进一步扩大,实战意味愈加

浓厚。 除了常态化的军事威慑,大陆方面近年来持续加快完善涉台立法工作,如
２０２４ 年 ６ 月“两高三部”联合发布«关于依法惩治“台独”顽固分子分裂国家、煽
动分裂国家犯罪的意见»,首次将惩治“台独”上升到执行刑法等系列法律的层

级。③此外,商务部、外交部等部门也强化经济和外交制裁等工具箱,相继对干涉

我国台湾问题的美国企业和高管人员进行制裁。
总之,对于遏制岛内外“台独”分子及其分裂行径、推进祖国统一和实现民
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族复兴,中国政府不仅具有坚定意志与坚强决心,而且随着其军事实力与政治影

响力的持续提升而具备空前强大的能力,这势必成为约束台湾问题“国际化”最
具决定性的因素。

结　 语

概言之,在中美大国战略竞争日趋深化的背景下,拜登政府出于“竞赢”中
国、强化美国同盟管理、配合岛内民进党当局“亲美反中”的政策议程等动因,不
断提升与美国盟伴国家以及民进党当局合力炒作台湾问题的力度,着力于从话

语“合法性”塑造、政策立法支持、联盟体系支撑、稳固台当局“邦交”、多元议题

拓展等五个方面协同发力,导致台湾问题“国际化”在台湾“国际存在”和台湾问

题“国际处置”两个层面呈现出日益扩大化、复杂化的危险趋势。 但鉴于美台在

台湾问题“国际化”上的差异化诉求、地区内外国家的审慎与质疑立场,特别是

中国政府推进祖国统一和实现民族复兴的决心意志与强大能力,美国推动台湾

问题“国际化”的政策行动面临诸多限制。
２０２４ 年总统选举结果无疑也是影响美国政府推动台湾问题“国际化”议程

的诸多重要不确定性因素之一。 特朗普再次当选美国总统,正在对包括对华政

策与涉台政策在内的美国外交政策造成极为复杂的影响。 在“让美国再次伟

大”的“美国优先”民粹主义旗号下,共和党政府未来 ４ 年的外交政策将充斥着

孤立主义色彩,并由于特朗普极强的个人领导风格及独特偏好而呈现出浓厚的

商业交易思维。 回顾特朗普第一任期对台政策思维可知,既不了解台湾问题也

不关心台海事务的总统,只是将台湾问题视为处理与中国政府关系的交易筹码,
虽然其任内对台军售的金额、频率、武器性能等指标都发生了重大变化,但这主

要是出于对华“极限施压”和为美国军工利益集团赚取巨额利益等短期现实考

量,其任内台湾问题“国际化”并没有实质性发展,他的相关操作甚至被学界人

士诟病为具有“弃台”之嫌。 “卷土重来”且致力于改造美国内外政策的特朗普,
极有可能放弃拜登政府的涉台政策议程,甚至可能将台湾问题再度纳入美国对

华战略竞争的交易筹码范畴。① 在特朗普政府的主导之下,未来四年台湾问题

“国际化”的演进态势将遭遇更多变数。
放眼未来,我们仍应高度警惕美西方推动台湾问题“国际化”的相关议程及

其潜在风险。 未来很长一段时期内美国两党政府难以在根本上调整对华战略竞
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争框架或放弃“以台制华”手法,加之美国国会近年来正以空前激进的姿态推动

涉台立法,而赖清德领导下的民进党当局也不会抛弃“倚外谋独”的幻想,因此,
台湾问题“国际化”的总体趋势仍将会以不同形式、在不同程度上延续下去。 就

此而言,台湾问题及其“国际化”问题将始终是我们在携手实现祖国完全统一与

中华民族伟大复兴的历史进程中须全面统筹与着力应对的重大战略议题。
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