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2016 年台湾对外关系综述

□ 童立群

摘 要: 2016 年，民进党再次上台执政后，蔡英文将马英九时期的 “活路外交”改弦易辙，

提出“亲美友日” ( 扩大 “国际空间”) “新南向政策” ( “经济脱中”) “价值外交” ( “文化反

中”) 的涉外政策设想。民进党当局始终拒绝承认 “九二共识”，不愿在国际社会与大陆一起维护

“一个中国”原则，导致两岸政治互信不复存在。一年来台湾对外关系发展所呈现的动荡和曲折，

是民进党当局拒绝承认 “九二共识”的必然结果，也证明民进党当局奉行的所谓 “踏实外交”
“从世界走向中国”对外路线行不通。
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一、对美关系: “最重要友谊”①VS 筹码

民进党再次执政后优先加强了台湾与美、
日实质关系。对美关系出现了若干 “突破和

升级”。一是对美政治关系强化 “六项保证”。
本年度，美国国会参、众两院分别通过支持台

湾的共同决议案 ( H. CON. ＲES. 88) ( 以下简

称“决议案”) ，② 内容除了 “台湾 关 系 法”，

还包括美国政府从未以正式文件表述的对台

“六项保证”。尽管实际通过的是经过众议院

外交委员会修订后的版本，但被媒体广而告之

的、在美国国会网站上公布的却是夏伯特提出

的原始版本 ( 提到美国不会 “正式承认中国

对台湾的主权”) 。③两个版本的 “六项保证”
混淆了大众视听，被民进党当局操作为 “美

国对台政策两大支柱”之一和 “重要基石”。
蔡英文多次提及， “感谢美方长期以来信守

‘台湾关系法’以及六项承诺、六项保证”。④

二是 对 美 军 事 交 流 升 级。12 月 奥 巴 马 签 署

“2017 财政年度国防授权法”生效，该法试图

突破目前美国高级国防官员和现役军人不得访

问台湾的限制。⑤ “台独”分子叫嚣: 台 “国

防部长”应争取访问五角大楼，并在会面时

提出参与跨太平洋联合军演。⑥此外，作为美

国新当选总统特朗普眼里 “购买数十亿军火

的老客户”，民进党当局不仅酝酿和争取更大

规模对美军购，也在积极争取美方对其 “潜

艇国造”计划的技术等各方面支持。三是台

美高层互动实现“特蔡通话”。12 月 2 日，美

国当选总统特朗普接受蔡英文电话祝贺，特朗

普交接团队不但主动公布相关资讯，公开称呼

蔡为“台湾总统”，特朗普本人则在推特上发

表对 “一 中 政 策”挑 衅 言 论。亲 绿 媒 体 将

“特蔡通话”鼓吹为与美“断交”以来的一次

“史无前例”的通话、是 “大得分”，并由此

乐观评估新一届美国政府对台政策，未来台美

关系“大有可为”。⑦四是对美经贸关系难获进
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展。10 月第十届“台美贸易暨投资架构协议”
( TIFA) 会议在华盛顿召开，此次会议没有达

成实 质 性 成 果，民 进 党 当 局 试 图 在 关 键 的

“美猪”议题上松动立场，但终因民意压力不

敢肆意妄为，美方明确对此表达失望。⑧此外，

特朗普宣布 “抛 弃 TPP”，让 民 进 党 当 局 的

TPP 战略失去了着力点，未来特朗普新政府所

持的贸易保护主义倾向将对台湾形成压力和挑

战。五是 “南海牌”成为民进党换取美方支

持的重要筹码。在 “南海仲裁案”宣布结果

之前，民进党内甚至传出 “台湾只要听美国

就好”的声音。⑨ “太平岛是礁不是岛”的仲

裁结果出来后，尽管民进党当局有所顾忌，但

仍对 11 段线始终避而不谈，全力淡化 “南海

仲裁 案”背 后 的 政 治 运 作。蔡 英 文 虽 澄 清

“绝不放弃太平岛主权”，但只坚持其太平岛

200 海里专属经济区的主张，并且只登舰演说

不上岛抗议，也没有增强在太平岛驻军等，意

在避免国际社会误以为两岸在南海议题上联手

或态度一致，继续保持与美、日的沟通联合。

台湾对美关系上述发展，特别是 “特蔡

通话”引起人们对台湾 “筹码”的议论。美

国当选总统特朗普将台湾视为可以拿去与中国

大陆 “做交易”的筹码，不讳言美国在台的

军火利益，连 《自由时报》社评都认为 “必

须冷静、务实地分析后续的效应”。⑩民进党当

局应该明白: 中美关系不止是一个台湾问题那

么简单，台湾不是 “玩家”，美国如将台湾定

位为筹码，那么它最终被 “牺牲”的可能性

很大。

二、对日关系: “情感联结”VS “利益交

换”

作为高度期待蔡英文上台执政的国家，日

本与民进党当局 “携手”推进双方关系。一

是政治互访频繁、交流层级不断突破。从 5 月

20 日日本派出了以 “日华关系议员恳谈会”

干事长古屋圭司为首的、由 252 名团员组成的

参加蔡 “就职典礼”庞大代表团，到台中市

长林佳龙、彰化县长魏明谷、南投县长林明

溱、台北市长柯文哲、高雄市长陈菊、台南市

长赖清德、各地议员团等络绎不绝的访日团，

显示了台日交流 “从基层到中央”的全方位

交流。二是日方支持、力挺台 “小动作”不

断。12 月日本“公益财团法人交流协会”宣

布更 名 为 “公 益 财 团 法 人 日 本 台 湾 交 流 协

会”， “改名”虽然没有明显破坏 “一中原

则”，但是正式加上 “日本台湾”四个字却有

着加强这一机构政治功能、力挺 “台独”分

子“正名”活动的意味。日方还不时在政府

公开出版物及官方网站上将 “台湾”与 “中

国”并列，积极寻求为台参加国际组织及活

动发声、相关人物谋划出台日本版 “与台湾

关系法”等。三是提升军事交流水准。据报

道，双方正在商谈日方有限度地向台军提供军

事情报信息。台 “潜艇自造”计划，也将目

标瞄准日本的 “苍龙”级潜艇生产技术，不

排除日本企业在政府授意下用迂回方式向台转

移相关技术。四是经贸关系积极布局。在美国

新政府即将上任之际，日本国会通过了 TPP。

未来 TPP 的走向前景不明，但也给了台日交

流一个重要议题。民进党执政后致力于 “共

同促进台日双方产业升级发展”，试图以 “新

南向政策”为依托，寻求台湾企业与日本企

业在海外分享资源，共同开拓东南亚和南亚的

潜力市场等。五是海洋合作成为新领域。包括

启动“台日海上事务合作对话”瑏瑡、策划联合

演习瑏瑢、学术研讨等。如 2016 年台湾安保协

会举行“南海争议与亚太区域和平”国际研讨

会。民进党当局淡化双方在冲之鸟礁上的争

议，未言明其为“岛”或“礁”。在蔡英文旨

意下，民进党当局还撤回向冲之鸟礁海域派遣

的巡逻船。

蔡英 文 执 政 下 的 对 日 关 系 一 直 试 图 以

“情感联结”示人。11 月蔡英文高调参加“追



2 0 1 6 回 顾 2017年 1期

92   现代台湾研究

思纪念台籍老兵秋祭活动”瑏瑣，这是台湾当局

领导人首次参加对 “台籍老兵”的追思纪念

活动。民进党对外称这些台籍老兵包括 “台

籍日本兵”“台籍国军”“台籍解放军”，但实

际上纪念“台籍日本兵” ( 即加入日本军队为

日本而战的台湾人) 才是其主要动机，这一

举动深化了“台独史观”，以此彰显 “台日亲

善”。事实上，“情感”的背后是民进党当局

对台湾人民利益的出卖，日本利用民进党当局

提升台湾对日关系的需求变本加厉地向台方

“要价”。经贸领域内，日本要求台湾必须解

禁“核灾食品”。日本视之为双方关系的重要

指标，将 “开放”和 “台日亲善”挂勾。在

日方强大压力下，民进党当局发动闪电战拼

“核灾区食品解禁”。台 “农委会”要在 3 天

内在台北、高雄等地举办 10 场公听会，即使

被批“没骨头”也在所不惜。瑏瑤民进党当局还

不同程度美化日本殖民统治，正面评价日本新

安保法案，在钓鱼岛问题和冲之鸟礁问题上试

图对日妥协，在日本否认侵略战争与慰安妇等

重大问题上态度暧昧，从不公开反对与批驳，

甚至有某种程度的认可等。瑏瑥民进党当局这种

全面开放、让步的低姿态得到日本认可。日方

表示，在一些双方可能的争议和冲突问题上，

日本至少相信民进党和蔡英文没有盲目反日的

特质，更不会为反对而反对。瑏瑦

三、与东南亚、南亚、欧洲等关系: 依托

“新南向”与“民主价值观”
( 一) “新南向政策”是蔡英文上台以来

极力推动的对外工作重点之一，核心目标是通

过发展与东南亚、南亚国家的实质关系，来平

衡两岸关系。虽然民进党当局一再声称该政策

不是 针 对 中 国 大 陆，但 基 于 民 进 党 一 贯 的

“台独”立场以及蔡英文拒不承认 “九二共

识”，且该政策的重点是试图在经济上摆脱对

中国大陆的依赖，属 于 民 进 党 当 局 “亲 美、

友日、离陆”的整体对外战略的重要环节。5

月 20 日蔡英文在 “就职演说”中，再次提及

“新南向政策”，并将其置于 “区域的和平稳

定发展及两岸关系”论述段落中，瑏瑧6 月 15 日，

蔡英文批准“‘总统府’新南向政策办公室设

置要点”，标志着“新南向政策办公室”正式

成立。8 月 16 日，民进党当局召开 “对外经

贸战略会谈”通过 “新南向政策”纲领，出

台了一份 2500 字左右的文件，提出了短、中、

长期目标、行动准则及推动架构。瑏瑨9 月 5 日，

“行政院”宣布“新南向政策推动计划”正式

启动。瑏瑩几个月时间，民进党当局的各部门相

继提出针对该政策的倡议、计划与主张，其中

以“行政院”的动作最为积极，“经济部”执

行对外投资、产业合作与双边贸易等，规划与

“新南向”各国的投资保障及相关经贸协议，瑐瑠

“教育部”也推出 “新南向专案”。瑐瑡此外，包

括“外交部”、“移民署”、“劳动部”、“交通

部”等也分别出台了系列的政策。“新南向政

策”对印度的定位则是可能成为一个可以增

加商机的新兴市场，更可能成为未来台在国际

事务 上 ( 尤 其 是 台 湾 国 际 参 与 问 题 上 ) 的

“实质盟友”。瑐瑢

尽管一年来的政策力度很大，但 “新南

向政策”还没有看到任何实质性的成果。一

方面，“新南向”政策有其内在缺陷，对相关

国家缺乏足够吸引力，其中蕴含的政治动机可

能与“一中原则”相违背; 另一方面，台塑

集团在越南被裁罚 5 亿美元的案例瑐瑣也让 “新

南向”增加了风险预期，而一些国家如新加

坡，则担心受到 “新南向”影响而与民进党

当局发生分歧，瑐瑤类似案例表明，尽管民进党

当局对 “新南向”一腔热情，但除印尼、菲

律宾等少数政府官员象征性附和外，没有国家

明确表示随之起舞，多数国家对 “新南向”

的态度都还是在观望、沉默或回避。
( 二) 民进党再次执政后，对欧盟和欧洲

国家进一步提出了 “强化与广化”的政策目
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标。瑐瑥一是以经贸合作优化升级为支点。蔡英

文将“经济结构转型”作为五大改革重点之

一，瑐瑦强调与欧盟和欧洲各国开展 “创新驱动”

合作。2016 年 7 月 5 日，欧洲议会通过决议，

呼吁欧盟委员会立即与台湾启动投资谈判。瑐瑧

台湾与欧盟投资协议 ( BIA) 成为民进党当局

对欧工作的“重头戏”。二是以协议为主线凸

显“实质关系”。民进党当局将签署、落实和

执行各项协议视为推动台湾与欧洲多元领域实

质合作的基础，强化 “非官方实质关系”。粗

略计算，民进党再次执政后与欧方新增了协议

或声明近 10 个。在民进党当局 2017 年 “外

交”目标与重点规划中， “推动与他国签订

‘双边协议’ ( 含经贸合作相关协议) ”的目标

值设定为 59 件，瑐瑨其中对欧协议占很大比例。

三是以美日欧 “价值同盟”归队。所谓的全

球性议 题 国 际 合 作 被 视 作 通 往 台 湾 与 欧 洲

“价值同 盟”的 敲 门 砖; 人 道 救 援、医 疗 救

助、经济援助、反恐合作等，都是蔡英文上任

后想推动的“积极和平外交”。例如蔡英文出

席欧洲难民营妇幼中继站捐赠仪式表示，“台

湾虽然不是联合国的一员，但为世界贡献的心

意，不亚于任一会员国。”瑐瑩类似 “实质的国际

救援行动”被民进党当局作为提升其 “国际

能见度”、发展实质关系的重要途径。

五、“邦交国”与国际组织

( 一) “断交”危机四伏。执政以来不断

传出“‘断交’预警”、“‘外交’事故”、“乌

龙‘外交’”等，显示了民进党当局维系 “邦

交”的困境与不安。民进党当局 “固邦”规

划主要包括三个方面: 一是重点应对和防范梵

蒂冈与之“断交”。梵蒂冈作为其在欧洲唯一

的“邦交国”，是台在欧洲拓展 “国际活动”

的着力点。民进党采取针对性措施之一即通过

陈建仁和台湾天主教界来强化对梵蒂冈各界的

游说。陈建仁是天主教徒，曾获得过 “耶路

撒冷圣墓骑士团骑士”封号。他与若干梵蒂

冈神职人员有私人交情，拥有一定人脉。3 月

6 日，陈建仁专程参加了 “教宗任职 3 周年感

恩弥撒”。9 月初，陈建仁作为 “副总统”访

问梵蒂冈，主要目的是参加 9 月 4 日由教宗方

济各为素有 “平民圣人”之称的特里萨修女

的封圣仪式。即便如此，梵蒂冈和中国大陆可

能建 交 的 消 息 四 起。媒 体 还 报 道 中 梵 签 订

“建交前期协议”，8 月 27 日梵蒂冈国务卿帕

罗林 ( Pietro Parolin) 公开表示，希望与中国

建立正式的外交关系，并对于中梵关系有望改

善感到乐观。瑑瑠10 月 5 日，教皇方济各公开接

见了中国大陆主教被视为 “又一个 ‘破冰’

迹象出现了”。瑑瑡 未来，如果中梵在主教任命

( 主教祝圣) 等问题上达成共识，那么梵蒂冈

与台湾“断交”、与中国大陆建交则是指日可

待的事件。二是通过出访做 “邦交国”工作。
6 月 24 日 至 7 月 2 日，蔡 英 文 展 开 上 任 后

“外交”首秀——— “英翔专案”，访问巴拿马

和巴拉圭 ( 以下简称 “双巴) 。蔡英文在她的

“外交首秀”中，处处不忘营造与 “邦交国”

的深情厚谊。她在脸谱上发言称，“我们不远

千里而来，人家诚心诚意对待，这就是好朋

友，这就是踏实 ‘外交’”。瑑瑢 台湾媒体报道，

蔡英文在访问中与 7 位 “邦交国”首脑或者

副首脑进行了 “双边会谈”，行程也多以经

济、文化议题为主，如与巴拿马签订 “有关

移民事务与防制人口贩运合作协议”，参观巴

拉圭饲料生产计划工厂，会见台湾奖学金学生

代表，在巴拉圭国会发表演说等等，强调通过

增加投资改善和提升与 “邦交国”关系。李

大维表 示，尽 管 “其 他 ‘邦 交 国’有 些 状

况”，但对于蔡出访的巴拿马和巴拉圭， “有

信心不会改变”。瑑瑣然而“双巴”绝非民进党当

局所阐述的那样“稳固”。2009 年就传出巴拿

马方面提出与中国大陆建交的消息。巴拿马安

排中远公司货轮首先通过运河，蔡英文虽然

“淡定面对”，但内心的独白恐怕没有那么平
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静; 至于巴拉圭，当地时间 6 月 27 日，当地

民众甚至自发集会游行，打出了 “世界上只

有一个中国”“反对台独”等标语，要求政府

与中国大陆建交，更是对蔡英文访问的极大讽

刺。蔡此访标榜 “踏实外交”，称要改变之前

为人诟病的“凯子外交”，摆脱外界对民进党

“烽火外交”印象。但是蔡英文端出的 “蛋

糕”和“牛肉”也相当诱人，如在巴拉圭推

出 “家 园 计 划”援 助 计 划，5 年 之 内 投 入

7100 万美元盖 4500 户平民住宅，还有白鲳养

殖、兰花培植、饲料厂、卫生部资讯化等计

划。蔡英文还在演讲中当场承诺，将台湾提供

奖学金申请从 14 位增加到 28 位，持续增加巴

拉圭牛肉出口到台湾地区的配额。不难看出，

蔡英文此行也是带着 “支票薄”，一路下来，

民进党当局的 “买单”也被众人看在眼里。

三是舆论预警和理由推脱，淡化处理 “断交”

事件。一方面建立民众对 “邦交”减少的心

理预期，减轻其对社会的冲击和震荡。如在圣

多美普林西比宣布与台 “断交”后，民进党

采取 “小国邦交无用论”、 “民进党无责任

论”、“国民党原罪论”、“大陆打压论”、“个

案论”等方式竭力淡化与弱化 “断交”影响

的做法。
( 二) 参与国际组织难以维系。在 “5·

20”岛 内 政 权 交 接 之 际， 世 界 卫 生 大 会

( WHA) 秉持对承认 “九二共识”的马英九

当局的惯例，以 “中华台北”名义向台湾发

出邀请函，其中要求台湾必须遵守 “一中原

则”。到了 9 月，顽拒“九二共识”的民进党

当局并没有收到国际民航大会 ICAO 邀请。蔡

英文上任后提出了 “踏实外交，互惠互利”

的所谓“新思维”，以 “务实参与政府间国际

组织，提 升 参 与 国 际 组 织 之 质 与 量”作 为

“持续扩大国际组织参与的原则”。一是强行

与会、博取同情。如 ICAO 大会在没有收到邀

请函情况下，仍然派出由 “民航局”、 “外交

部”和华航、长荣等代表赴加拿大会场，开

展“场外外交”，通过“友好国家”，“传达台

湾的诉求”。二是寄望 “国际朋友圈”撑腰。

在民进党当局运作下，美国、欧盟等均以不同

形式发表声明支持台湾 “有意义参与国际组

织”，民进党当局言必称其 “国际参与”有美

国、欧盟等的法案支持。“友台”国际组织和

非政府组织 ( 如“记者无国界组织”) 也偶尔

站出来“发声”，指责大陆将非政治问题政治

化。2016 年 7 月，美国总统奥巴马签署支持

台湾参与 ICAO 的法案，民进党当局 “信以为

真”，因此在最后一刻仍然抱有幻想，认为有

参加 ICAO 的机会，到最后美国却没有将这种

“承诺”化为实际行动，台湾当局被 ICAO 拒

之门外。三是强化 “有意义地参与”说辞及

舆论造势。在重大国际活动开始前，进行密集

造势。ICAO 大会前，由台“驻日代表”、“驻

美代表”、“驻欧洲国家的代表”等投书所在

国媒体，为寻求支持营造舆论。参会未果后，

民进党当局轮番进行 “政治表演”，李大维称

“极度不爽”，张小月表达“最强烈不满”等，

蔡英文还与来访的欧洲议会团抱怨，将台湾未

受邀出席 ICAO，归责于大陆 “不 民 主 的 框

架”剥夺参与权利，说台湾是选择了民主而

受到“不公平的待遇”。瑑瑤五是寻求同其他国家

之间合作替代相应国际组织的功能。美国是民

进党当局最重要的对外合作对象。如在打击跨

国犯罪领域，美方正在为台湾方面提供国际刑

警组织数据库的相关数据等。
ICAO 的案例很好地说明了几点: 一是国

际组织章程和原则的不可破坏性。美国即使想

帮助民进党当局，也不能做出违反国际组织章

程和原则的事情，国际组织并不是美国一票就

有决定权; 二是台美关系的从属性。民进党当

局误以为美国会 “奋不顾身”地支持台湾参

加 ICAO，显然是误判。美国在权衡其利弊得

失的前提下，对台湾当局会有某些口头支持，
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但这不代表美国就会不顾大局，把台湾问题拿

来挑衅和破坏攸关美国重要利益的中美关系。

民进党的某些人甚至在这次事件之后仍然高呼

“台美友谊”，民进党若认为美国会为台湾向

大陆“开火”，这是在做白日梦。三是 “一中

原则”的共识性。国际民航组织是联合国的

专门机构，必须执行联合国第 2758 号决议，

也就是说必须要遵守 “一中原则”。台湾当局

想绕开大陆，这是一种自欺欺人的想法，“一

中政策”是世界各国台海政策和国际社会对

台政 策 的 前 提，国 际 社 会 公 然 违 背 和 挑 战

“一中原则”绝无可能，这一点是相当清楚

的。

六、小结

蔡英文以 “英捷专案”———出访拉美四

国并“过境”美国拉开 2017 年对外交往活动

的序幕。然而，缺少了 “九二共识”的台湾

对外关系，将很难避免动荡和危机的命运，马

英九执政 8 年在两岸关系和平发展环境下所积

累的成果，正在被不承认 “九二共识”的民

进党当局单方面破坏。这条路原本可以越走越

宽，民进党当局应该回到 “九二共识”，认同

两岸关系 “同属一中”政治定位，才是台湾

对外交往问题的根本性解决方案。
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