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冷战时期美国对台军事
援助政策的调整

∗

陈长伟∗∗

内容提要 ２０世纪６０年代中后期,美国国防部启动了对台湾军

事援助项目的评估,重新审议美国对台军援的目标、台军性质及防御

台湾所需的军援水平等重要问题.评估结果认为,美国对台的军事

援助规模远超美国对台政治目标所需要的程度,美国对台军事援助

政策必须加以调整.该建议导致１９６７年之后美国大幅削减对台的

军事援助规模,并为１９７１年之后美国对台军事援助从无偿援助逐渐

向军事销售的转变铺平道路.美国对台军事援助政策的调整不仅出

于减轻经济负担、优化军事援助资源使用的考量,还希望通过这一调

整来消除美国对台军事援助政策和美国对台政治目标之间的矛盾,

使其对台军事援助政策更好地服务于希望台海两岸分裂、并实现长

期分治的终极目标.

关键词 地区与国别政治 中美关系 美国对台政策 军事援助

反攻大陆

美国的对外军事援助项目肇始于１９４９年的«共同防御援助法案»(Mutual
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DefenseAssistanceActof１９４９),该法案将美国对其盟国(主要是欧洲国家)的

各种临时性军事援助项目加以整合,纳入一个总的法律框架.历经多年发展,

美国对外军事援助项目逐渐制度化、规范化、多元化.对外军事援助所涵盖范

围早已超出军事范畴,还包括应对外交、经济和政治等一系列其他问题.美国

的对外军事援助项目,除了向“前沿防卫国家”(ForwardDefenseCountries)提

供武器装备和援建基础设施外,还支持盟友捍卫政权、为信用军售(Credit

Sales)提供担保、通过军援获取基地的使用权.① 此外,美国对部分国家提供军

援的目的是希望借此令该国保持亲美的政治取向.实际上,随着军事援助目

的的拓展,美国的对外援助被广泛“军事化了”.如美国密苏里大学堪萨斯分

校经济学教授迈克尔哈德逊(MichaelHudson)所言,“即使所有的美国对外

援助在表面上都是经济援助,它的目的最终也都是军事或准军事的.其意图

主要是让其他国家得以支持一种超级军事结构,从而使美国得以避免在这些

国家里部署它自己的部队”.② 与美国军援目标之泛化相伴随的是受援国数量

的增加,从１９５０年的１２个增加到１９６６年的６３个.③

由于被列为美国遏制共产主义的重要“前沿防卫”阵地,因此,在冷战前半

期,台湾地区一直是美国对外军事援助项目的主要受援对象之一.据台湾«中

国时报»引述美国国务院有关部门的资料统计,１９５１—１９７４年,美国共无偿向

台湾提供３０．７９亿美元.④ 在这２３年期间,美国对台军事援助政策大致经历

了两个阶段:从１９５１到１９６７年,美国对台的军事援助主要采取无偿赠送方式,

总计约２４．７９亿美元;⑤从１９７１年开始,援助方式由无偿援助逐渐向军事销售

过渡.１９７４年,美国宣布终止对台无偿军事援助.此后,军事销售成为美国对

台湾当局提供援助的主要方式.⑥
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美国虽然在１９７１年才开始改变对台军事援助方式,但政策调整之酝酿却

始于２０世纪６０年代中期.１９６４年９月,美国国务院政策规划司(PolicyPlanＧ

ningCouncil)制定的美国对台湾地区的“国别”政策文件提到:美国将逐步减少

对台军事援助拨款,１９６４年至１９７１年美国援助台湾的部分军事物资和服务将

由赠予转变成军售.① 美国为什么选择此时着手调整对台湾的军事援助政策?

部分学者从影响美国对外援助的外部环境对此加以分析,认为美国对台军事

援助政策的调整主要是由于和经济相关的因素所导致:首先,２０世纪６０年代

中期,美国经济下行,国会决定削减对外援助的规模以减轻负担;与此同时,越

南战事吃紧,美国希望削减对除南越以外的其他受援对象的军事援助,以释放

更多的资源用于越南战争.恰好２０世纪６０年代以来台湾经济经历较快的增

长,呈现日益繁荣的景象.鉴于此,美国遂于１９６６年终止对台湾的经济援助,

同时,开始逐渐削减对台的军事援助.１９６５年,美国国会敦促行政当局进一步

削减对外援助的额度,在被美国认定为“前沿防卫”阵地的受援对象中,台湾的

军援份额缩减幅度最大.② 另有学者从军援作为美国对外政策工具的角度分

析,认为美国之所以削减对台军事援助,是希望借此以遏制国民党当局在台海

地区制造挑衅行为.③

这些说法都在一定程度上有助于理解美国对台军事援助调整的动因.诚

然,２０世纪６０年代初中期美国经济的不景气和越南战争的升级构成美国调整

对台军事援助政策的背景.然而,需要对导致美国对台军援改变的直接动因

做具体分析,才有可能在历史背景和具体的政策之间建立直接关联.否则,将

无法解释在同一历史背景下,和台湾境遇相似的受援对象所面临不同局面:在

２０世纪６０年代中期,美国在东亚的另一个重要军事援助对象韩国也经历显著

的经济复苏,为什么美国仅决定削减对台的军事援助而不削减对韩国的军事

援助?④ 有论者认为:美国对台军援削减幅度远高于韩国和泰国主要是因为台
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湾的经济发展水平优于后者,财力比韩、泰雄厚,故成为美国军援项目削减的

首要目标.①然而,本文根据美国和台湾的解密档案和政府文献,并将２０世纪

６０年代中期美国对台军事援助项目的削减放在美国对海峡两岸国共双方政策

的框架下加以分析,却发现美国对台军事援助政策之调整有着除了经济因素

之外的其他更复杂的考虑.

一、冷战初期美国对台军事援助的缘起与发展

美国对台军事援助源于１９４２年６月罗斯福政府与中国政府签订的«中美

互助协定»,规定美国对盟国的«租借法案»(LendＧLeaseAct)的原则同样适用

于中国,开始对中国在军事、经济上较大规模的援助.战争结束后,美国对华

一再延长«租借法»以装备和扩建国民党的海、陆、空军;并和国民党政府签订

协定,将美国存放于中国、印度和太平洋岛屿上的剩余物资折价转让给国民党

政府;美国政府还推动国内军援立法,以授权政府派军事顾问团及给予其他军

援.１９４８年４月,美国会通过«援华法案»(ChinaAidActof１９４８),决定援助

中国４亿美元,国民政府用其中的１．２５亿美元“特别赠款”购买了大量的军事

物资.② 虽然在国共内战中,美国对国民党政府加强了军事和财政援助,但却

无法扭转国军的败局.１９５０年初期,美国政府曾经考虑过“放弃”台湾,不再介

入台湾问题,对台援助仅限于已有项目,不再增加任何军援和经援.朝鲜战争

的爆发为美国对台政策的逆转提供契机,本来准备“放弃”台湾的美国改变初

衷,开始采取全面扶持台湾的政策.美国军方也乘机再次提出援助台湾之

事.③ 朝鲜战争爆发不到六个月(１９５１年２月９日),美台以换文方式签署«联
防互助协定»,规定美国向台湾提供用于维护“内部安全和正当防卫”的物资,

美国对台军援的程度与类别则由美国决定.④ 随着中美两国走向全面对抗,美

国逐步对华实行全面“遏制”和“孤立”的政策,其对台湾地区的军事和经济援
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助也逐步增加,以加强国民党的军事和经济实力.①

本质上,美国对台军事援助项目是美国应对亚洲冷战格局的一项具体安

排.美国的政策设计者们认为,要遏制共产主义在亚洲的蔓延,美国必须保持

强力介入.一方面,从政治、经济、军事等各方面扶持韩国、台湾地区、菲律宾、

泰国、南越等盟友;另一方面,美国希望在其领导下,亚洲的“自由世界”能够更

加抱团,增进彼此之间的团结意识与协作精神.一言蔽之,美国在亚洲的冷战

目标是“通过建立起稳定的社会、经济和政治制度,以全面抵御亚洲国家与共

产主义和西方文明正面相对所带来的挑战与改变”.②

可见,美国对亚洲盟国的军事援助是服务于该战略的政策工具.在遏制

共产主义扩张的目标指引之下,美国向其盟友们提供军事援助,不仅仅是为了

履行对盟友的防御承诺.对美国而言,更重要的是通过提供军事援助,加强盟

友的军事实力,是一种“四两拨千斤”的安排,即通过使用少量资源实现最大的

效益.如哈德逊所言,美国希望通过对军事环状地带提供援助,以最大限度地

降低不可预测情况带来的风险,其直接途径是向这些国家提供武器和派遣军

事人员,以扶持现有的政权和社会制度;间接途径是以经济援助来缓解这些国

家的不满情绪,因为这种不满若不加制止的话可能会驱使这些国家脱离美国

的势力范围.③

虽然军援项目在提高美国的亚洲盟友抵制共产主义渗透与颠覆方面发挥

了重要作用,但美国的政策制定者很清楚,军事援助项目并非无所不能.不管

美国向其盟国倾注多少经济和军事资源,军事援助项目不可能从根本上改变

亚洲国家之间军事实力的对比.在一些国家内部,获得美国军事援助的政治

势力不见得就一定占据博弈的上风.国共内战时期的国民党政权就是一个鲜

明例子,源源不断的美援并没有改变蒋介石政权完全失败而溃退台湾的命运.

因此,当美国政府在２０世纪６０年代中期规划下阶段的军援安排之时,政策制

定者依然认为,美国在亚洲保持一定数量的军事力量是必要的.

因此,美国对盟国的军事援助项目应该和美国直接派驻在盟国的军队配
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合起来使用,两者相结合构成美国亚洲战略的基本要素.军事援助项目所提

供的资源旨在协助受援国军队有效地对付来自内部的安全威胁,包括政治动

乱、外来颠覆和叛乱所导致的威胁.对台湾而言,来自美国的军援至少能使之

在受到外来入侵的初期发动有效的抵抗.然而,台湾地区的军事实力还没有

发展到不需要美国的军事增援和有效的美国军事力量支持的地步.这是因为

台湾地区与大陆的力量差距过于悬殊.无论美国向台提供多大规模的军事援

助资源,都不可能完全弥补海峡两岸对峙双方的力量差距.因为构成台湾地

区综合实力的其他关键要素,如地理位置、人口数量、领土大小、政治组织、历

史传统等都不是美国的援助所能够改变的.为此,美国希望通过将扶持国民

党政权与在台湾保持直接的军事存在相结合,与韩国、东南亚的军事存在一

道,在中国周边构建起一个遏制的网络,与共产主义进行一场意志的较量,希

望能够不断挫败“北平”对外扩张的锐气.美国对华遏制战略的最终目标是随

着主导中国政权的革命元老们退出历史舞台,中国逐渐软化其对外立场,逐渐

演变成类似于如今苏联准资本主义的“文明社会”.①

美国从１９５０年开始向台湾提供军事援助,从１９５０年至１９６４年,美国对台

提供的军事援助总额达到２２．４４９亿美元.② 台湾成为除北约国家之外的所有

援助对象中获得美国军事援助最多的地区.１９６０—１９６９年,美国对台军事援

助的水平如下页图所示.

美国提供的军事援助资源主要用于弥补台湾当局的军费开支缺口,相当

一部分被用来支付人头费:工资、津贴、补助、住宿等.台湾地区军队的绝大多

数硬件设施都是由美国的军事援助项目提供,如飞机、汽车、武器、弹药、通信

设施、装备等.③
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①

②

③

到１９６６年中期,美国对华“遏制加孤立”的政策逐渐调整为“遏制而不孤立”,最早由哥伦比亚大学

教授鲍大可在国会听证会上提出,后获得包括约翰逊总统在内的政府官员认可.鲍大可在听证会上的证

词,参见 A．DoakBarnett,“AmericanPolicyAlternative,”inUnitedStatesCongressSenateCommitteeon
ForeignRelations,ed．,China,VietnamandtheUnitedStates:HighlightsoftheHearingsoftheSenate
ForeignRelationsCommittee,Washington:PublicAffairsPress,１９６６,pp．１５Ｇ３１.

DepartmentofDefense,“AnnexestoReportof６/６５ReappraisingU．S．MilitaryAssistanceEfforts
withRespectto Korea,Philippines,Taiwan,and Thailand, ”Annex ４,Jun．１,１９６５,USDDO,
CK２３４９０４１７４２．

DepartmentofDefense,“AnnexestoReportof６/６５ReappraisingU．S．MilitaryAssistanceEfforts
withRespectto Korea,Philippines,Taiwan,and Thailand, ”Annex ９,Jun．１,１９６５,USDDO,
CK２３４９０４１７４２．



１９６０—１９６９财政年度美国对台军事援助额度变化曲线图(单位:百万美元)
资料来源:DepartmentofDefense,“AnnexestoReportof６/６５ReappraisingU．S．MiliＧ

taryAssistanceEffortswithRespecttoKorea,Philippines,Taiwan,andThailand,”p．IIIＧ４７;
UnitedStates,CongressSenate,CommitteeonForeignRelations,Subcommitteeon United
StatesSecurityAgreements,U．S．SecurityAgreementsandCommitmentsAbroad:Republic
ofChina,HearingsBeforetheSubcommitteeonUnitedStatesSecurityAgreementsandComＧ
mitmentsAbroadoftheCommitteeonForeignRelations,UnitedStatesSenate,NinetyＧFirst
Congress,Part４,November２４,２５,and２６,１９６９,and May８,１９７０,U．S．Government
PrintingOffice,Washington,D．C．,１９７０,p．１１１７.

二、２０世纪６０年代美国重新评估对台军事援助项目

肯尼迪上台后,在国务院政策规划司司长沃尔特罗斯托(W．W．RosＧ

tow)的主持下,对援助项目进行大幅度改革.肯尼迪政府对外援助政策最重

要的特征是利用对外援助来减少不断增加的美国国际收支赤字.由于布雷顿

森林体系所规定的金本位制,对外收支赤字导致大量的美国黄金储备流向欧

洲大陆.美国的战略家认为,如果对外收支赤字不能得到遏制,美国所享有的

经济和外交优势将如黄金流失一样摆向欧洲大陆.① 罗斯托认为,美国的对外

援助必须改变艾森豪威尔时代遗留下的过于以军事为中心的政策,而通过大
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① MichaelHudson,SuperImperialism:theOriginandFundamentalsofU．S．WorldDominance,
p．２３５．



力增加对外发展援助以帮助欠发达国家实现经济的可持续发展.换句话说,

就是美国对外援助政策必须转守为攻,从不可持续向可持续转变.就军事援

助而言,罗斯托提出,军事援助必须从预算中单独列出,且接受非军事部分的

严格监管;必须对军事援助的规模和类型进行重新审查;美国政府的相关部门

必须紧密协作以确保接受其军事援助的国家能将源自美国的军事资源用于建

设性用途.① １９６１年８月,国会通过了«１９６１年对外援助法»(ForeignAssisＧ

tanceActof１９６１),取代«共同安全法»(MutualSecurityActof１９５１)成为美国

对外援助的法律依据.肯尼迪政府对援助项目进行彻底地重组,将所有活动

都集中到国务院下新组建的国际开发总署(AgencyforInternationalDevelopＧ

ment)中.

在改革对外援助办法的同时,肯尼迪政府也开始反思对台军事援助政策.

１９６２年９月,肯尼迪总统的军事代表马克斯维尔D．泰勒将军(MaxwellD．

Taylor)赴台湾调研,他注意到,美国对台军事援助目标定位过于空泛和虚

大.② 然而,对肯尼迪政府而言,美国对台援助项目最主要挑战是源于蒋介石

为筹划反攻大陆而挪用源自美国的军事援助资源.１９６２年是蒋介石调动小股

武装力量对大陆发动袭扰与窜扰活动最集中的一年.该年由于美国的援款迟

迟没有拨付,蒋介石曾加征国防附加捐,征收进口物价的２％充当国防捐,共计

征收了１４个月(１９６２年５月１日至１９６３年６月３０日).③ 征收国防捐后,台

湾国防预算的自筹部分由１９６１年(财政年度)占 GNP的８．７％升至１９６２年的

９８％和１９６３年的１０．５％.④ 国民党当局准备利用国防捐所带来的收入增加

一个团的空降兵和增购１００辆的登陆艇(LCM).对此,驻台美军顾问团(MiliＧ

taryAssistanceAdvisoryGroup,MAAG)一直被蒙在鼓里,直至台湾当局启

动登陆艇采购计划之后,才经由其他渠道掌握该动态.美军顾问团还发现台
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①

②

③

④

“WaltRostowDiscussesCrucialIssuesinForeignAid,”WhiteHouse,Feb．２８,１９６１,USDDO,
CK２３４９０８４８３５．

“PaperPreparedbythePresidentsMilitaryRepresentative(Taylor),”Honolulu,Sept．２０,１９６２,
FRUS１９６１Ｇ１９６３,Vol．２２,NortheastAsia,pp．３１４Ｇ３１７．

刘素芬编著:«李国鼎:我的台湾经验:李国鼎谈台湾财经决策的制定与思考»,李国鼎口述,台北

市:远流出版事业股份有限公司２００５年初版,第１２５页.关于国防捐的具体情况,参见周宏涛口述、汪士淳

撰写:«蒋公与我:见证中华民国关键变局»,台北:天下远见出版社２００３年版,第４４５页.
DepartmentofDefense,“AnnexestoReportof６/６５ReappraisingU．S．MilitaryAssistanceEfforts

withRespectto Korea,Philippines,Taiwan,and Thailand, ”Annex ８,Jun．１,１９６５,USDDO,
CK２３４９０４１７４２．



湾当局未经其允许,擅自挪用美国援台军事物资用于反攻大陆的相关活动,立

即予以叫停并要求整改.① 美国人对台湾当局未与之商议即单方面增加国防

预算的做法极为不满.驻台“大使”柯尔克(AlanG．Kirk)认为追加国防预算,

用外汇大规模地采购军需品将导致通货膨胀,最终损及台湾的经济,美国必须

加以干涉与反对.② 作为对蒋介石政府的惩戒,美国国务院决定大规模削减对

台湾１９６３年的军援以示抗议.③

由此可见,美国对台军事援助是美国用以影响台湾地区内政与外交的有

力杠杆之一.１９６４年９月,国务院政策规划司制定的美国对“中华民国”的政

策文件对此有明确表述.该文件确定美国向台湾提供军事援助有如下目的:

帮助国民党维持一定规模的武装力量以支持美国在亚洲的安全目标;通过军

事援助在台湾当局关键部门维持美国的影响;通过提供美援时所附加各种明

确和隐含的条件,促使台湾当局遵照美国设定的目标,改革军队的规模和

结构.④

然而,美国对台军事援助的资源配置是否合理? 对外援助是否充分有效

地协助美国实现了对外政策目标? １９６４年末,美国国防部在制定下一阶段

(１９６７—１９７１财政年度)对外军事援助项目计划之前,决定对美国的军事援助

项目进行彻底的评估,对每个受援国的如下方面加以重审:该国所受到威胁的

水平、应对威胁的战略、受援国自身军事力量的实力、美国军事力量可用于支

援受援国的实力等.⑤ 该评估之结果将作为美国继续向受援对象提供军事援

助以及确定援助水平的重要依据.

１９６５年１月,在负责国际安全事务的助理部长汤森胡普斯(Townsend

Hoopes)的领导下,国防部国际安全事务处(ISA)一个由军队和文职专家组成

的联合小组展开这些评估工作.被美国认定为“前沿防卫国家”而接受美国军

援项目的“受援国”共１１个,分别是台湾地区、韩国、泰国、菲律宾、印度、巴基

斯坦、伊朗、希腊、土耳其、老挝和越南.该小组选取除老挝和越南之外的其他

４１１

«国际政治研究»２０２０年 第４期

①

②

③

④

⑤

“TelegramfromtheDepartmentofStatetotheEmbassyintheRepublicofChina,”Washington,
December２６,１９６２,５:２７p．m．,FRUS１９６１Ｇ１９６３,Vol．２２,NortheastAsia,Washington,D．C．:U．S．GovＧ
ernmentPrintingOffice,１９９６,pp．３３５Ｇ３３６,footnote１．

Ibid．,p．３４４．
Ibid．,p．３３６．
“NationalPolicyPaper,”Washington,Sept．１１,１９６４,FRUS１９６４Ｇ１９６８,Vol．３０,China,pp．８６Ｇ

９４．
１９７４年之前美国联邦政府的财政年度为７月１日至来年的６月３０日.



九个国家与地区作为评估对象,这九个评估对象接受了美国军事援助项目约

７５％的份额.老挝和越南属于越战的主、副战场,美国不惜血本地希望打赢越

南战争,此刻对越、老接受美国军援的水平进行评估是没有实际意义的.

胡普斯报告的涉台部分检视了“中华民国”政府的性质和目的,列举美国

对台的利益和政策目的,评价中共对台发动军事进攻的能力,并将之与台湾当

局以及美国为应对该进攻可以动用的军事力量进行比较,得出几个基本结论:

第一,美国和台湾对中国大陆的目标是不一致的,台湾军队的规模和性质符合

国民党政府的利益,而与美国在台利益相左;第二,国民党的地面部队之规模

远超防御台湾之需要;第三,台湾当局必须且可能通过调整军队结构和裁军节

省防务开支,从而降低美国的军援水平;第四,台湾当局势必将抵制裁军的建

议,但台湾当局可以和美国博弈的筹码极为有限.① 该评估报告完成后,曾广

泛征求国务院、美国国际开发署、参谋长联席会议、美国驻受援国的相关机构

(美国驻台“大使馆”、美国军事顾问团和国际开发署驻台北办事处)等多方意

见,②国防部根据所采集到的反馈,修改军援方案报告,最后由国防部长向约翰

逊总统提交最终的政策建议报告.③ 胡普斯报告的政策建议成为约翰逊政府

削减对台军事援助的首要决策依据.

三、美国评估对台军援重点考量的问题

胡普斯报告在一定程度上解释了美国为什么选择在２０世纪６０年代中期

做出削减对台湾的军事援助这一决策.除美国经济下行和越南战争这两个大

背景外,更直接促动因素是美国政府的决策幕僚意识到,美国对台政治目标和

军事援助政策之间的矛盾已经严重地制约到美国对台政策的调整.
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①

②

③

DepartmentofDefense,“AnnexestoReportof６/６５ReappraisingU．S．MilitaryAssistanceEfforts
withRespecttoKorea,Philippines,Taiwan,andThailand,”pp．IIＧ２４．

１９６５年７月３０日,国防部曾为该报告开了一个意见征求会,邀请相关机构等代表参加,各方反馈

等意见参见“MemorandumfortheRecord,”July３０,１９６５．USDDO,CK２３４９１１６２２７;美国驻台机构对该报

告对反馈意见参见“CablefromAmEmbassyTaipeitoSecState,”July２０,１９６５,USDDO,CK２３４９１６１６７４.
“TextofSecretaryofDefenseRobertMcNamarasDraftMemorandumtoPresidentLyndonB．

Johnson,”Oct．２１,１９６５,USDDO,CK２３４９６８５５３４．



(一)美国对台政治目标和军事援助政策之间的矛盾

美国对台政治目标是什么? 前述国务院政策规划司对台湾地区的“国别”

文件分别就美国对台军事和政治目标作如此界定:在军事上,将台湾当局控制

的军队力量纳入美国西太平洋的防御体系;在政治上,扶持一个稳定的“自由

政权”,通过将台湾建设成为一个繁荣与富庶的非共产主义社会样本,以展示

资本主义制度的优越性.具体而言,美国在台利益包括:阻止台湾与澎湖列岛

落入共产党之手;防止台湾地区爆发大规模的内乱;确保台湾当局的政策选择

不和美国的目标背道而驰;确保“中华民国”政府能够向美国军方以及其他相

关人员开放台湾和澎湖,以及他们控制下的其他领土上的各种设施的使用权;

协助“中华民国”政府维持符合美国军事目标的军事力量,并敦促国民党当局

将军事力量用于符合美国利益的用途;鼓励台湾内部的政治演变使之有利于

维护台湾政治稳定,以为台湾不落入中共的控制提供一个长治久安的基础;鼓

励并协助台湾经济的增长和人均生活水平的提高,使得台湾可以摆脱对美国

经济援助的依赖.在联合国内外支持“中华民国”政府作为在国际上代表中国

的合法政府,以限制中共的国际影响.①

美国希望通过对台提供军事援助,促进台湾地区的内政外交沿着符合美

国政治与军事利益的方向行进.就美国对台湾军事援助项目的具体目的而

言,«军事援助规划参考手册»(MilitaryAssistancePlanningReferenceBook)

明确指出:保持和提高台湾本土军事力量抵御入侵的能力;为美国军队使用在

台军事基地、享有领空飞越、军事演习等特权创造有利的条件,并在必要之时

能够扩大相关权限;在不影响国民党军事力量主要使命的前提下,鼓励其更多

参与当地的经济和社会发展的建设.②

然而,台湾当局的政治目标和美国在台的利益是根本对立的.«国家政策

文件»(NPP)对此也有准确描述:“国民党政府的根本目标是重新获得对中国

大陆的控制权.国民党政府的所有内政与外交方针均为该目的服务.为此,

国民党将台湾打造成一个政治、经济和军事基地;对内打击异己,阻止不认同
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①

②

DepartmentofDefense,“AnnexestoReportof６/６５ReappraisingU．S．MilitaryAssistanceEfforts
withRespecttoKorea,Philippines,Taiwan,andThailand,”pp．IIIＧ８ＧIIIＧ９．

Ibid．,pp．IIIＧll．



光复大陆这一目标的台湾本土派以及其他政治势力掌握政权;对外寻求国际

支持,使得国际社会承认位于台湾的‘中华民国’政府是代表中国的唯一合法

政府;致力于影响美国,寻求其对反攻大陆的物质和道义支持.”①

在实现“光复大陆”这一“基本国策”的指引下,国民党当局维持了一支庞

大的军队.在２０世纪６０年代中期,台湾军队规模为６１．２万人,占总人口数的

５％(１９６４年台湾的统计人口为１２５０万),堪称世界上人均规模最大的军事力

量.在６０年代上半期,台湾的军费开支占国民生产总值(GNP)的９％—１０％,

军费开支约占国民党当局政府总支出的４５％,形成名副其实的“小岛养重兵”

局面.② 一支规模如此庞大的军队之所以没有拖垮台湾脆弱的经济,相当大程

度上是因为得到美国军事援助项目的支持.从１９５１到１９６７年,美国对台湾的

军事援助总计约２４．７９亿美元.③ 在美国准备调整对台军事援助项目之前,

在１９６７—１９７１财政年度美国原计划向台湾提供年均超过１．１亿美元的军事

援助.④ 虽然美国不支持国民党反攻大陆,但美国却从来没有直接将这层膜捅

破.相反,美国为台湾提供了第七舰队的保护伞,容忍国民党对大陆发起的小

规模军事串扰、两栖袭击行动,默许国民党征收国防特别捐,甚至帮助台湾当

局弥补过度军事开支所导致的财政赤字.这些做法和规划中的美国在台政治

利益并不相符.用泰勒将军的话来说,美国此举无异于“自找麻烦”.⑤

鉴于此,１９６５年１０月１５日,国防部长麦克纳马拉在上呈给约翰逊总统的

政策备忘录中指出:“台湾的国民党政府给美国造成了特别的困难,这主要是

美国和国民党当局对反攻大陆这一目标的政策分歧导致的.”⑥台湾当局从来
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①

②

③

④

⑤

⑥

DepartmentofDefense,“AnnexestoReportof６/６５ReappraisingU．S．MilitaryAssistanceEfforts
withRespecttoKorea,Philippines,Taiwan,andThailand,”pp．IIIＧ４;“NationalPolicyPaper,”WashingＧ
ton,Sept．１１,１９６４,FRUS１９６４Ｇ１９６８,Vol．３０,China,pp．８６Ｇ９４．

相关数据参见 MAR,FY１９６７Ｇ１９７１,Vol．１ＧA,ANNEXES,Annex４,BasicDataＧRepublicofChiＧ
na,PreparedbyOfficeoftheAssistantSecretaryofDefense(InternationalSecurityAffairs),Jun．１９６５,
USDDO,CK２３４９０４１７４２.

“VisitofVicePresidentYenChiaＧkanoftheRepublicofChina,May９Ｇ１０,１９６７:MilitaryAssisＧ
tanceProgram,”May５,１９６７,NationalSecurityFile,CountryFile,China,Box２４５,LBJL．

DepartmentofDefense,“AnnexestoReportof６/６５ReappraisingU．S．MilitaryAssistanceEfforts
withRespectto Korea,Philippines,Taiwan,and Thailand, ”Annex ４,Jun．１,１９６５,USDDO,
CK２３４９０４１７４２．

“PaperPreparedbythePresidentsMilitaryRepresentative(Taylor),”Honolulu,Sept．２０,１９６２,
FRUS１９６１Ｇ１９６３,Vol．２２,NortheastAsia,p．３１７．

“TextofSecretaryofDefenseRobertMcNamarasDraftMemorandumtoPresidentLyndonB．
Johnson,”Oct．２１,１９６５,USDDO,CK２３４９６８５５３４．



未能赢得美国对其反攻大陆的支持,美台在这一根本目标上的分歧,成为两者

之间矛盾的源泉.台湾当局认为其肩负着“光复大陆”、完成中国内战的历史

使命,而美国虽然致力于坚决遏制中共和防御台湾及澎湖列岛,却不希望看到

中国内战的战火重新燃起.美国希望国民党当局最终断绝重回大陆的念头,

而接受他们与中共将长期隔海分治的既成事实.麦克纳马拉直言不讳地指

出:美国对台军事援助项目未能清晰明确地体现美国的对台政策目标.正是

由于美国所提供的过量军事援助,台湾当局才能够维持一支超过其本土防御

需要的军队规模.①

台湾为什么会形成“小岛养重兵”的局面? 美国对台军事援助政策与美国

对台政治目标之间的矛盾是如何形成的? 其源头可以追溯到国民党迁台初期

美国政府的对台政策.中华人民共和国成立初期,在中美关系没有走向全面

对抗之时,台湾何去何从尚未成为杜鲁门政府的首要关切.实际上,美国曾经

打算放弃台湾,因为对美国而言,台湾无论作为蒋介石的反共据点,还是为中

共所解放,其结果都一样,即台湾是中国的一部分———只要台湾不落入对美国

远东战略利益构成威胁的敌对势力手中.② 美国这种对台的“脱手”政策因朝

鲜战争的爆发而终止.朝鲜战争使得台湾在美国远东战略中的地位突显重

要.美国开始构建以台湾为中心,北连日本、韩国,南接菲律宾、澳大利亚、新

西兰、泰国、巴基斯坦的战略防御线,以遏制远东共产主义的扩张.与此同时,

由于中国军队跨过鸭绿江直接介入朝鲜战争,中美改善关系的机会因之彻底

烟消云散.在这种状况之下,台湾若为中共所控制将成为美国在远东的噩梦.

因而,杜鲁门政府宣布台湾“地位未定”,同时派第七舰队横亘于台湾海峡,阻

止中共解放台湾.然而,此举也使得美国政府给自我套上它一开始就极力想

避免的绳索:将自己的远东战略和蒋介石政权的命运绑在一起,客观上促成了

美国和国民党新的结合.③

到２０世纪６０年代后期,美国政府中的部分人士开始重新审视美台关系,
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②

③

“TextofSecretaryofDefenseRobertMcNamarasDraftMemorandumtoPresidentLyndonB．
Johnson,”Oct．２１,１９６５,USDDO,CK２３４９６８５５３４．

资中筠:«追根溯源:战后美国对华政策的缘起与发展(１９４５—１９５０)»,第２１２—２１８页.
JohnGaddis,“‘DefensivePerimeter’Concept,１９４７Ｇ１９５１,”inDorothyBorgandWaldoH．HeinＧ

richs,Jr．,eds．,UncertainYears:ChineseＧAmericanRelations,１９４９Ｇ１９５０,ColumbiaUniversityPress,New
York,１９８０,pp．９２Ｇ９３;MichaelSchaller,TheAmericanOccupationofJapan:TheOriginsoftheCold
WarinAsia,NewYork,Oxford:OxfordUniversityPress,１９８５．pp．２８５Ｇ２８６．



有幕僚质疑台湾对美国在亚洲的战略布局是否真如通常认为的那么重要.如

１９６８年３月底,美国国务院“中华民国”事务主管汤姆舒史密斯(TomShoeＧ

smith)指出,朝鲜战争之后,在美国的对外政策中,“中华民国”及其所控制下的

领土,被赋予了一种“与其自身的政治、经济和军事意义不相称的重要性.而

这种重要性,反过来又淡化、甚至遮盖了美国和台湾之间根本的国家利益和长

期目标方面的分歧.”从朝鲜战争结束一直到２０世纪６０年代中期,美台之间似

乎达成了某种临时性的默契.这种默契的核心是双方都致力于维持现状,却

对彼此在国家利益和长远目标之间的分歧避而不谈.对美国而言,这种安排

使得美国得以将台湾纳为其在亚洲边缘所构建的战略防御链中的一环,也有

利于其继续将台湾作为观察中国大陆的前哨阵地,美国在台湾扶持起一个足

以和中共大陆共产主义实验相媲美的资本主义橱窗,也为美国阻止国际社会

承认中国提供了充分的理由.蒋介石政权虽然对这种安排未必完全满意,但

是这种安排至少使得美国继续默认国民党政权所声称的其是代表中国的唯一

合法政权,容忍、甚至支持其继续对中共发动小规模的袭扰,并希望美国最终

能够支持其实现“光复大陆”的计划.而且,这种默契也使美国容忍台湾政局

中“外省人”对台湾政权的绝对控制,断掉推动台湾社会和政治变革的念头.①

既然这种默契已经达成十多年,美国决策者为什么会在２０世纪６０年代中

期突然觉得必须改弦更张呢? 随着美国开始考虑调整对华政策,从“遏制与孤

立”走向“遏制而不孤立”,美台之间所暗含的矛盾就逐渐凸显出来,“台湾问

题”逐渐构成美国发展对华长远政策的障碍.只要美国反对武力解决台湾,中

共就不可能改变对美的敌对政策.如舒史密斯所指出的,如果美国希望通过

和中共接触,改变中国对外的敌对态势,美国就必须向北京以及美国的盟国表

示,美国并不反对“中华民国”的国际地位以“和平”方式发生改变.②

(二)美、台对台湾军队性质的不同考量

由于美台双方在“反攻大陆”这一根本性问题上存有分歧,两者对台湾地

区军队的规模和性质的理解也不完全一致.对台湾当局而言,保卫其政权控

制下领土的安全仅仅是台湾军队肩负的初级使命.这支军队更重要的使命
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①

②

T．P．Shoesmith,“U．S．PolicytowardtheRepublicofChina:A NewPerspective,”Mar．２７,
１９６８,USDDO,CK２３４９４７１５８４．

Ibid．



是,有一天能在“蒋总裁”的带领下打回到海峡对岸去,实现“光复大陆”的梦

想.不言而喻,实现“光复大陆”的目标需要大规模军事力量的支持.因此,就

性质而言,台军首先是一支肩负着进攻使命的军事力量;其次,美国政府不支

持台湾反攻大陆的目标,但美国很明确其对台湾海峡负有防御责任.然而,台

湾当局依赖美国所提供的军事保护,但在规划和建设其军事力量之时,他们并没

有充分信任美国的安全承诺,没有充分考虑在危机时刻,美国可以调动用以援台

的军事力量.蒋介石希望能在获得美国援助的同时,依然保持一定的独立性.①

虽然美国不支持国民党反攻大陆,但是,美国决策者和分析家们认识到,

不捅破这层膜对帮助国民党在台湾更深地扎下根来有重要意义.虽然自退据

台湾后,台湾的政治日趋稳定,经济也取得长足发展.然而,从长远来看,国民

党在台的统治地位是相当脆弱的.其政权的维系主要依靠两大支柱:一是蒋

介石在国民党内的政治地位与个人权威;二是国民党政权作为代表中国的唯

一合法政权在国际上得到广泛支持与承认.这两者都不稳固.坚持“光复大

陆”的目标是维持蒋介石个人权威和国民党争取合法性的重要途径之一.美

国人认识到,公开反对与驳斥蒋介石反攻大陆的“基本国策”是无益于台湾局

势的稳定和美台关系的发展.因此,在是否支持反攻大陆的问题上,美国采取

的是一种模棱两可、自相矛盾的政策:反对台湾当局对大陆发起军事进攻,却

又纵容其对大陆发动小规模的袭扰;美国期望国民党当局永远安守孤岛,却不

断地向台湾表示支持一个中国,“中华民国是代表中国的唯一合法政府”.②

从２０世纪５０年代到６０年代,美国对台湾军事力量的定位经历从“进攻

性”到“防御性”的演变.在艾森豪威尔时期,美国是支持国民党发展一支富有

进攻作战能力的军事力量的.１９５５年１月１５日,国家安全委员会的一份题为

«美国对福摩萨和“中华民国”政府的政策»文件中对台湾地区军队(尤其是地

面部队)的性质定义是“具备一定的发动进攻行动的能力”.虽然美国并不期

望国民党军队在美国军援项目的支持下,可以在没有外来空中、海上和后勤支

０２１

«国际政治研究»２０２０年 第４期

①

②

DepartmentofDefense,“AnnexestoReportof６/６５ReappraisingU．S．MilitaryAssistanceEfforts
withRespecttoKorea,Philippines,Taiwan,andThailand,”pp．IIIＧ３５ＧIIIＧ３６．

１９６５年４月,国安会中国事务专员唐知明赴台调研回来之后,在政策备忘录中将“反攻大陆”称为

“迷思(myth)”,美台双方对待这一不可实现之“迷思”的态度就仿佛“彼此均意识到地板上躺着一只死猫,但
彼此均选择避而不谈.”参见“MemorandumFromJamesC．Thomson,Jr．,oftheNationalSecurityCouncil
StafftothePresidentsSpecialAssistantforNationalSecurityAffairs(Bundy),”Washington,April１５,
１９６５,FRUS,１９６４Ｇ１９６８,Vol．３０,p．１６３.



持的条件下而能够单独对中国大陆发动大规模的两栖作战行动,但美国希望

台湾地区军队:可以对中国大陆和海上的航运发动有效袭扰;可以对大陆构成

经常的威胁;可以大大地充实远东“自由世界”潜在的军事能力.１９５０—１９５４
年间,美国对台军事援助项目就是以这些目标作为政策制定标准的.① 到２０
世纪６０年代中期,美国军方对台军性质的认定发生转变,认为国民党的军队

必须是一支以防御为主的军事力量.实际上,在美国军事援助项目的支持下,

台湾的军队规模大大超过它的防御需要.

然而,就防御台湾本岛与澎湖列岛而言,台军的规模和作战能力应该维持

在怎样一个水平上? 美、台双方对该问题之答案是有分歧的.

台湾军队防御力量之大小首先取决于台湾所面临主要外来威胁的程度.

很显然,美台双方都同意,在海峡对岸严阵以待的中国人民解放军就是台湾外

来威胁的主要来源,但是,两者对来自海峡对岸的威胁程度的判断有很大差

异.自２０世纪６０年代初期以来,美国的各种情报评估对中国大陆的军事意图

均得出一致判断:虽然中共的武装部队对台湾构成直接而且严重的威胁,但中

国大陆的军队结构失衡,陆军规模大、实力强,海、空军偏弱;同时,中共渡海作

战能力不足,并没有向台湾发动直接进攻而“解放”台湾的战略意图.② 美国分

析者判断,虽然１９６５—１９７１年之间,太平洋西岸或许将发生重大变化,但在可

见的未来,中共都不会认为武力收复台湾是一项紧迫的政治任务.而且“在接

下来的五年之内,中共核武器能力的发展也不会改变中国对台湾的战略动机.

中国的核武器发展将使得台湾更加依赖美国的核保护伞,但只要美国对台湾

的防御承诺不变,海峡两岸的实力平衡将维持原样”.③ 对此,台湾当局严重不

同意.蒋介石尤其担心中国第一颗原子弹成功试爆对台湾士气民心的影响.

他曾在日记中记道:“共匪在新疆诺泊尔湖试爆原子装置成功,此不仅为共匪

今后对我国军民心理之影响有不可比拟之效用,而且对世界形势,尤其对东亚
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了,参见“CablefromAmEmbassyTaipeitoSecState,”July２０,１９６５,USDDO,CK２３４９１６１６７４.



反共之形势更有重大之变化,但事实上对我一年内反攻军事之力量并未有所

(因此)增灭,然军民心理之强弱前后,将有不利之重大改变耳.”①因此,蒋介石

在多个场合有意无意地夸大中共对台湾的军事威胁水平,尤其是中国爆炸第

一颗原子弹之后,蒋介石不断地向美国人强调这是台湾即将面临灭顶之灾的

前兆.②

台湾地区的军队防御力量规模还取决于在台海发生冲突时美国军队卷入

的程度.根据１９５４年«美台共同防御条约»(MutualDefenseTreatyof１９５４)

和１９５５年«台湾决议案»(FormosaResolutionof１９５５),美国有义务在危机爆

发之时协助台湾防御其控制下的领土.然而,如何实现“共同防御”? 美台双

方如何分工? 哪一方担负主要责任? 哪一方担负次要责任? 美国对台军援评

估报告指出:“在阻止和应对中共对台湾的武力威胁之时,美国军队发挥首要

作用,台湾军队仅起次要作用.”③具体而言,美国军方评估小组估计,如果台海

发生战争,美军太平洋总部(CINCPAC)可以投入约３０％的海上战斗力量(约

７５艘战舰)和５０％的空军力量(约１０００架战斗机).④ 而且,美国空军和中国

的空军相比,美方占据绝对优势.国防部评估小组的估计是:倘若中美空军对

决,战机的损失比将是１０∶１,即美台方面每损失一架飞机,中方则损失十架.

评估报告认为:中共尚不具备对台湾和澎湖列岛发动大规模武力进攻的能力;

中美在台湾海峡军事对抗的结果取决于海上和空中控制权的争夺,而不是大

规模的地面部队的较量,中国倘若在台湾海峡和美国发生正面冲突,其结果几

乎是必败无疑.鉴于此,美方估计中共轻易不会抱侥幸心理在台湾海峡放手

一搏.⑤

对国民党而言,即使台湾受到«美台共同防御条约»的保护,蒋介石还是希
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可以投入协防台湾的军事力量,参见“CablefromAmEmbassyTaipeitoSecState,”July２０,１９６５,USDDO,
CK２３４９１６１６７４.

DepartmentofDefense,“AnnexestoReportof６/６５ReappraisingU．S．MilitaryAssistanceEfforts
withRespecttoKorea,Philippines,Taiwan,andThailand,”pp．IIIＧ３０．



望在防御方面保持一定的自主性.他很清楚,在台湾受到外来进攻时,或许可

以仰仗美国的保护,但在实现“光复大陆”这个根本目标上是无望获得美国支

持的.从１９６１年开始,国民党在紧锣密鼓地筹划新的反攻计划,一直在暗地

里酝酿过撇开美国单干的“国光计划”.台湾当局准备“自主反攻”计划在１９６５
年中期逐渐达到高潮.① 面对越战升级和美国对其行动的束缚,蒋介石在军事

会议里指示,单独反攻是国民党的唯一出路.② 于是,国民党三军开始秘密进

行各项作战准备,“国光作业室”则予以积极配合,但“国光计划”因为一系列挫

折而再次拖延.

美军对此并非毫无所知.实际上,“国光计划室”一运作,美军顾问团便通

过其布设在岛内的眼线而发觉.１９６１年８月,还发生过数名美军顾问团成员

企图硬闯“国光计划室”营区的事件.美军顾问团对美援武器的使用也盯得很

紧.为防止蒋介石将美援武器移作“反攻”之用,驻台海军陆战队的美军顾问

甚至每周都要清点 LVT 系列两栖战车的数量.美军也在援台武器上“动脑

筋”.美国坚决不向台湾提供进攻性武器.１９５８—１９７１年间,美国援台６０余

艘战舰,两栖作战舰艇仅有１４艘,台海军主力 LST系列坦克登陆舰因得不到

补充,其实力渐渐从最高峰的３９艘(１９６３年)降到２６艘(１９７１年).而在

１９５８—１９７０年间,美国援台各类飞机共７００余架,大部分是美方淘汰的战术战

斗机和运输机.在蒋介石大力推进“国光计划”的１９６２年,美国连一架战斗机

也没给.③

鉴于对台湾所面临的外来威胁水平和美国在台海冲突之际可以调动的军

事力量的评估,国防部评估小组认为,既然美国不支持台湾反攻大陆的计划,

美国对台湾的军事援助实际上已经超过满足美国所认可的目标的部分,这对

美国是不利的.而且,只要台军所肩负的使命超过了美国所认可的目标,台军
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划:国光计划—口述历史»,台北:国防部史政编译室２００５年初版.
汪士淳:«漂移岁月:将军大使胡炘的战争纪事»,台北:联合文学出版社２００６年版,第２３５—２３６页.
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的实力越强,对美国的战略目标越不利.①这实际上是美国的一贯政策,如哈德

逊所言:“只要外国军事力量是或者成为美国军事目标的组成部分并接受美国

的控制,那么,这些军事力量就得到了鼓励.然而,发展独立的军事力量、能够

发动可能不符合美国政策目标之行动的趋势则遭到抑制.”②

(三)对台军事援助应仅限于支持台湾维持其基本防御需求

除致力于实现反攻大陆的宏大目标外,台湾是否有其他理由维持一个超

过其基本防御目的的军队? 美国对台军事援助是否支持台湾军事力量肩负这

些目标? 对这些问题的回答决定着美国是否应该向台湾提供超过其防御需求

的军事援助规模.具体而言,涉及对如下问题的考虑:

１ 美国对台军援的资源是否应该用于支持台湾内卫?

１９６２年,泰勒将军在提交其赴台的调研报告中,论及美国军事顾问团的宗

旨时,明确表示美国对台军事援助的目标之一是“维护内部安全”.③ 军援评估

小组则认为,美国对台军事援助不应用于支持维护台湾当局的内部“维稳”.

他们认为,台湾岛内确实存在一些影响稳定的问题,但这些问题并不是运用武

力可以解决的.台湾内部没有地下党、没有叛乱分子、没有迹象表明共产党势

力渗透到台湾岛内,因此,不存在敌对势力煽动叛乱和组织策反的危险.台湾

的问题在于来自大陆的国民党军官(即所谓“外省人”)对政权的绝对控制和台

湾本省人的不满.因此,美国对台的军事援助项目不能用于支持台湾的内卫

部队.④

２ 美国对台军援的资源是否应该用于帮助国民党军队协防沿海岛屿?

对这个问题的回答首先取决于美国对沿海岛屿是否负有条约规定的防御

义务.１９５５年１月生效的«美台共同防御条约»规定美国对台、澎负有防御义

务,但是,金门、马祖等沿海岛屿是否属于该防御义务之内,该条约却未给予明
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确规定.１９５５年１月５日,第８４届国会通过的“台湾决议案”授权总统根据事

态的发展“临机决断”以确定对金、马的进攻是否应该被视为对台、澎进攻的一

部分.① 因此,美台之间的条约并没有明确规定美国是否对沿海岛屿负有防御

义务.在沿海岛屿的防御问题上,美国所采取的是一种“刻意模糊”的立场.

该立场固然有其战略考虑———如论者所言,其用意是使海峡两岸都摸不清美

国的底牌,而不致轻举妄动.② 更重要的是,由于现实政治的原因,美国也只能

采取模糊的立场.

从军事角度看,金门岛和马祖岛由于临近中国大陆,地理位置有一定的战

略价值,在岛上设立雷达站和监控的观察点方便搜集大陆的情报,驻守在岛上

的台军也能对厦门港和福州港构成一定干扰,能对台湾海峡西岸的海上交通

形成某种障碍.美国军方与台湾当局的分歧在于:为了这些便利而花费昂贵

的资源来固守金门岛和马祖岛是否值得? 在美国分析者看来,台湾当局保卫

这些军事价值有限的岛屿所付出代价太高.台军１５个陆军师有６个驻扎在这

两个小岛上,驻军达９万人.这些军队装备精良、战略储备充足,具有较强的

防御能力.但倘若补给被切断,金门、马祖将不易长期坚守的.从战术上讲,

沿海岛屿的防守对台湾本岛的防御并无意义.中共若发动渡海战役,完全有

可能绕过沿海岛屿直接进攻台湾岛,金门与马祖未必会成为两军交火的前沿

阵地.在这种情况下,岛上的驻军对协防台湾发挥不了太大作用.因此,沿海

岛屿的安危与台湾岛的安危息息相关的说法是站不住脚的.从军事上来讲,

把台湾陆军近１/４的力量部署在一个根本守不住的前沿阵地上很明显是一招

拙棋.③ 而对国民党而言,沿海岛屿除具有军事重要性外,还有异乎寻常的政

治意义.金门、马祖两岛与中国大陆近在咫尺,国民党当局派重兵加以防守,

时刻窥视着海峡西岸,是国共内战尚未完结的明证,也是国民党希望最终“光

复大陆”坚定立场的体现,伸手可触的距离寄托着无数跟随蒋介石赴台国军官

兵的无限乡愁,只要反攻大陆的理想还在,蒋介石是无论如何不可能从沿海岛

屿撤退的,正如镌刻在金门最高点太武山的石壁上“勿忘在莒”四个字所昭
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示的.

１９５８年台海危机后,鉴于沿海岛屿的局势随时有可能演变为把美国卷入

的中美之间军事冲突,肯尼迪幕僚班子中有人建议新政府乘换届之机改变美

国对沿海岛屿的政策,劝说蒋介石当局放弃沿海岛屿.然而,美国政府内部不

仅对防守沿海岛屿的必要性和可能性意见不一,而且对于究竟有没有可能说

服或压服蒋介石撤出沿海岛屿、强迫蒋服从美国战略利益弃岛也没有把握.

经过反复考虑与讨论,智囊们提出多种可能的行动方案,然而,囿于国内政治

的掣肘和对包括台湾之内盟友的可能反应的担忧,美国政府最终只能选择原

地踏步的政策:默许台湾当局继续占据这些岛屿,但不扩大美方对台湾防卫的

承诺.①

美国为“模糊战略”所付的代价是,只要台湾的军队不放弃沿海岛屿,美国

被卷入中美之间军事冲突的危险就长期存在.如果中共对金门或者马祖的防

御工事发动全面的军事攻击,美国将立即面临着要么让沿海岛屿自生自灭,要
么从别处调动军事力量加以支援的选择;前者将极大地影响美国在台湾和亚

洲其他地区的利益.台湾当局者在沿海岛屿上的立场也使得美国冒着随着卷

入一场主要军事冲突的危险,这也使得美国和亚洲其他盟友的关系复杂化,使
他们无法接受美国支持台湾当局“反攻大陆”的基本政策.

美国为“模糊战略”所支付的第二项代价是提供美国对台军事援助资源.

虽然美国严格限定援台的军事资源不被直接用于“反攻大陆”的目的.但是,

台湾固守沿海岛屿间接消耗了美国的军援资源,如对这些军队的给养.另外,

美军顾问团甚至向金门和马祖驻军派驻军事顾问.以１９６９年为例,一位美军

顾问常驻马祖,两位常驻金门,向国民党守军提供组织、训练、管理和后勤的

协助.②

然而,美国所面临的困境是:国民党控制着沿海岛屿不符合美国的政治和

军事利益,但是,美国如果大规模的撤销对沿海岛屿驻军的物资援助又将被视

为美国在中共的压力下退缩.这将不可避免地打击国民党军队的士气.鉴于

美国在越南的战争也是一场意志和耐力的较量,美国的这一举动将会被中共
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视为其示弱与动摇的表现,因而可能导致灭台湾威风,涨中共志气的后果.①

１９５８年炮击金门期间,毛泽东就适时改变策略,决定让金门、马祖继续留在蒋

介石的手中.一方面,防止蒋介石失去象征其在大陆存在的最后据点,遏制

“两个中国”的阴谋;另一方面,为留下金、马,有利于激化美蒋矛盾,形成牵制

美国的“绞索政策”.② 在美国决定调整对台湾的军事援助政策之时,毛泽东套

在美国身上的绞索的确发生了作用.美国是否应该继续支持国民党戍守金门

与马祖? 对于这个美国决策者争论多年问题,胡普斯团队也拿不出干脆利索

的答案.

３ 台湾军队是否牵制了海峡对岸的军事力量?

允许台湾地区维持超过其防御需求的军队规模的第三条理由是这支军事

力量在配合美国的亚洲战略中起到重要作用.美国驻台使馆认为,台湾的军

事力量成功将中共军队牵制在东南沿海,使中共不能直接卷入东南亚的冲突.

换句话说,若不是台军的因素,这部分军力就将被调入东南亚.③ 每当蒋氏父

子向美国游说,索要更多军事资源的时候,也经常拿这条理由说事.如１９６８
年７月,蒋介石要求美国在台湾派驻最新款的FＧ４C幽灵式战斗机(FＧ４PhanＧ

tom)之时,就对美国驻台大使马康卫(WalterP．McConaughy,Jr．)说,台湾拥

有远东海岸线中部的地理优势,一个防守巩固的台湾可以北连韩国南接东南

亚.虽然国民党没有直接出兵参加越战,但国民党已将５０万中共军队牵制在

海峡对岸,也间接牵制了中国内地的百万兵力.台湾空军若被中共摧毁,美国

在台湾的军事基地将岌岌可危.④ 胡普斯报告则认为,“牵制”一说是有待商榷

的,至少台湾军队是否真正地限制了中共军事力量在其他地区的行动能力这

一说法还有待检验.评估小组分析到,如果中国存在向其边境线之外扩张的

意图,限制其采取军事行动对邻国施压并不是它的人力,而是中国军队的补给

能力,即调动、支援和联络大规模军队所产生的困难,人力并非首要的制约因
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素.因此,台湾军队的存在而导致中共减少向其领土周边关键地区(如朝鲜、

泰国或者中印边界)军事施压的说法是站不住脚的.①

美国国防部后来对中国军力分布的分析也赞同胡普斯团队的这一判断.

１９６９年１月２日,国防部给候任总统尼克松提交了一份«亚洲战略和军队结

构»的备忘录,概述了美国亚洲驻军的目标、战略、面临的威胁及军力水平等基

本情况.该备忘录认为,台湾的地面部队并没有像通常所认识的那样将大规

模的中国大陆军队牵制在东南沿海省份.该报告指出,当时(１９６９年)中国部

署在福州军区的部队大概为１５．４万,如果该部署纯粹是按照军区所在地的人

口数量或者防御覆盖区域(AreaSecurity)之大小来算,该数字分别为１１．９万

或者１５．１万.这就意味着所谓台湾军队牵制中国大陆的兵力不过３．５万,甚

至只有３千人.②

４ 台湾军队是否可能作为亚洲其他局部战争的后备力量?

从美国亚洲战略的角度来审视台湾的防务安排可以衍生出支持台湾维持

超过其防御需求之军队规模的第四条理由:即作为后备军事力量,帮助美国应

对亚洲大陆上的不时之需.③艾森豪威尔时期国家安全委员会制定的对台政策

文件(NSC５７２３)曾明确规定:美国对台军事援助项目的目标之一就是支持台

军成为“远东非共产党集体力量的一员”.④到２０世纪６０年代,美国参谋长联

席会议和泰勒将军依然认同这一立场.泰勒虽然不赞同美军顾问团为美国对

台军事援助所设定的空泛目标(即在远东地区爆发全面战争的情况下,台湾军

队可以助美军一臂之力),但他在原则上还是同意将国民党军队作为美国在远

东的后备军事力量.⑤ 参谋长联席会议的这一意见和国务院所主导的政策并

不相符.实际上,美国对台湾军队在亚洲大陆的存在一直保持着高度警惕.

蒋介石败走大陆后,部分国民党残军于１９４９年末至１９５０年辗转退入缅甸、老

挝、泰国边境地区,并得到台湾当局的长期支持.肯尼迪政府担心这部分国民
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党残军成为中共对东南亚发动军事行动的口实,从而将美国拖入与中国的正

面军事冲突.因此,肯尼迪政府经过多方努力压迫台湾从敏感的缅、泰、老边

境撤出大部分残军,并承诺不再同撤军后留下的残部发生正式联系.①

基于同样原因,即使是在越南战事最吃紧的情况下,无论是美国还是南越

均没有向台湾当局提出派兵施以援手的请求,尽管１９６６年１０月台湾的“外交

部长”魏道明曾在“立法院”主动请缨,公开表示如果美方向台湾提出请求,台
湾将派兵参与越战.② 虽然从理论上可以把台湾的军队视为地区安全储备力

量,但胡普斯团队认为,台军的两个缺陷严重制约了他们参与亚洲区域军事行

动的可能性:第一,国民党是中国内战战败的一方,国共双方都认为中国的内

战没有完全结束.国民党军队在亚洲大陆的出现会导致亚洲人认为是中国内

战的重启,将可能导致局部的冲突扩大化.美方不希望将越战和中国的内战

搅和在一起,而重蹈朝鲜战争之覆辙.③ 同时,只要国民党军队在南越公开出

现,就给了中共直接出兵干预的理由,这更不是美国人所希望看到的;第二,随
着军中台籍将士占比的持续增加,国民党军队中保护台湾领土之外军事行动

中的战斗力变得越来越不确定.现在台军中下级军官中８８％为台湾“本省

人”,几乎都是被迫征召的.在保卫台湾方面,他们无疑是骁勇善战的,但在持

久的进攻性战争中他们是否可靠则有待检验.因此,评估团队认为,“美国不

应该抱帮助国民党扩大其战斗能力以让其在台湾之外的局部战争中协助美国

的期望,美国对台的军事援助项目不应该支持和鼓励该目标”.④

综上所述,在胡普斯团队看来,在美国军事援助项目的支持下,台湾当局

维持一支超过其防御需求的军队,对美国的战略利益而言弊大于利.台湾对

其军事力量的定性是一支致力于“光复大陆”的进攻型力量,或许超过其本土

防御需求的台湾军队能在部分上配合美国的战略利益,但美国政府认为其政

治代价太大了.在胡普斯等人看来,此处悖论是“如果国民党军队的野心更小

一点、军队规模更小一点,他们对地区的安全反而能发挥更富有建设性的贡
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献”.① 该逻辑的直接推论就是美国必须削减对台湾的军事援助,并促使其

裁军.

(四)准确定位台湾地区军队的战略目标

因此,胡普斯团队认为,国民党军队符合美国利益的首要任务就是戍守台

湾和澎湖列岛,对这个目标,美国对台军援项目可以而且应该给予完全支持,

也必须以足够支持台湾当局守卫台湾和澎湖列岛作为确定援助水平的标准.

然而,台湾的军队到底要保持怎样结构和多大规模才足以实现防御台湾和澎

湖列岛的目标?② 在评估小组看来,对该问题之回答必须考虑以下两个原则:

第一,台军规模、结构和它拟执行的任务应该是匹配的;第二,台军规模和组成

必须考虑一个基本前提,即从战端开启的那一刻起美国的海军和空军力量将

立即介入参与防卫台湾.③

根据这两个大原则,胡普斯团队对台军陆、海、空三军进行逐一评估.就

陆军而言,在中共军队发动对台湾和澎湖列岛进攻的情况下,由于其渡海运输

能力有限,且不具备海、空军优势,即使有少量先遣部队携带轻武器突破重围

登陆台湾岛,也必然受到缺乏海上炮火支援和后勤补给等条件之限制.鉴于

这种情况,评估小组认为,一支规模为１５万人,且具备强大火力和良好通讯设

施的国民党军队就足以满足台湾和澎湖列岛防御的需要.④ 应该承认,在对解

放军发动渡海战争能力的估计方面,胡普斯团队的判断是比较准确的.甚至

到２０世纪７０年代后期,解放军南京军区组织的渡海登陆作战演习所暴露出来
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的问题依然印证了美方当时的判断.①

鉴于此,胡普斯团队设想,在防御台湾与澎湖列岛的海上战争中,美台海

军将联手抵御入侵者.台湾海军主要起辅助作用,在海战中提供小舰艇的增

援及从事一些辅助性的工作,如海上巡逻、护卫、布雷、为澎湖列岛提供补给.

台湾也可以维持一个小型的驱逐舰团队,使之可以独自应对小规模进攻,为美

国判断形势决定是否介入赢得时间.因此,他们认为台湾的海军由９至１０艘

的驱逐舰、２５至３０艘的巡逻舰和护卫舰、２５至３０艘的登陆艇、８到１０艘的战

舰,以及２０艘左右应对其他任务的船舰组成就足够了.评估小组认为,台湾

没有必要发展反潜艇力量,因为中共暂时还不具备潜艇作战能力.同时,台湾

海军的海军陆战队亦可撤销.②

胡普斯团队认为,如海上战争一样,在台海的空中战争中,美台空军的任

务和使命是完全一致的.但是,台湾必须保有一个相对更加强大一些的空军,

因为中共对台湾的空中挑衅可能是小规模的.如同在海战初期一样,美国需

要预先观察才能决定是否介入,在这段时间之内台湾必须能够单独迎战.美

国在亚洲的空军相对于中共空军,虽然存在明显优势,但这种优势不像在海上

那样是压倒性的.而且,越南的战事还牵制了一部分美国的空中力量,台湾海

峡若爆发冲突,美国能够调动的空军不如海军多.最后,在中共对台湾本土发

动空袭之前,一场空中较量很可能就已经先行一步了,台湾空军必须能够在美

军做好部署之前单独迎战.由于这几个因素,再加上接下来中共空军的发展

能力不可完全预期,评估小组建议台湾必须建设一支设备齐全、训练有素的空

军队伍.台湾空军的数量至少应该达到中共部署在海峡对岸的空军数量之一

半以上,而且在战斗力上要更胜一筹.因此,在１９６７年到１９７１年间,台湾需要

拥有和１９６５年同样型号的战斗机３５０架,以及和５０架CＧ１１９运输机运力相等

的空运能力.③

基于以上考虑,胡普斯团队建议美国政府通过对台军事援助项目的调整,

１３１

冷战时期美国对台军事援助政策的调整

①

②

③

１９７７年９月第一军同东海舰队以及东海舰队航空兵在平湖、乍浦地区联合组织渡海登陆作战演习

(代号“东海二号”),得出结论“将来解放台湾作战,有许多问题还需要扎扎实实加以研究解决”如:渡海战争

无法发挥人民战争的传统优势、三军临时协同复杂、火力密度不够、破障效率低下、通信联络差、缺乏登陆基

地和登陆运输工具等,参见南京军区«当代中国»军事国防卷编辑室编:«中国人民解放军南京军区专题资料

选编(１９４９—１９８６)»,中国人民解放军七二一四工厂１９８８年版,第３８７—４０３页.
DepartmentofDefense,“AnnexestoReportof６/６５ReappraisingU．S．MilitaryAssistanceEfforts

withRespecttoKorea,Philippines,Taiwan,andThailand,”pp．IIIＧ４５．
Ibid．,pp．IIIＧ４６．



进一步明确对台湾军队的定位,将台军的战略目标定位为一支在美国的帮扶

下、致力于守卫台、澎的防御型军事力量,使得美国对台的军事援助政策与美

国希望台湾当局固守孤岛、反对反攻大陆的政治目标相一致.与此相应,评估

小组对１９６７—１９７１年美国对台军事援助的政策制定了两套方案:方案 A与方

案B.两套方案的主要区别在于美国是否支持国民党戍守金门、马祖等沿海岛

屿:在方案 A中,美国对台军事援助资源将用于支持台湾军队防御台湾和澎湖

列岛,同时支持台军防御沿海岛屿;方案B仅将防御台湾与澎湖列岛列为美国

对台军援的内容.两者均要求台湾调整军事结构,削减相关军种的数量,尤其

需要指出的是方案 A与B均建议台湾海军撤销海军陆战队.①

根据方案 A,台军的每年军费开支将维持在２．４２亿美元,根据台湾当局

自负部分和美国对台军援项目的不同组合方式,国民党的年均军费开支将维

持在１．６７亿—１．９７亿美元之间,美国的军援部分在０．４５亿—０．７５亿美元之

间;方案B则将台军的年军费总数控制在１．８９亿美元,国民党的年均军费开

支将在１．２９亿—１．５９亿美元之间,美国的军援部分在０．３０亿—０．６０亿美元

之间.②

胡普斯报告完成之后被提交给有关方面征求意见.虽然该报告论证严

密、言之凿凿,但参与美国对台军事援助的其他主要部门,尤其是实际执行美

国对台援助项目的驻台机构,如美国驻台“大使馆”、美军协防台湾司令部(TaiＧ

wanDefenseCommand,TDC)、美军顾问团均不赞成胡普斯报告所建议的削减

幅度.１９６５年７月２０日,在一封发给华盛顿的联合电报中,这几个机构指出

胡普斯报告所提出的建议是“必要的”,但有些“不合时宜”,因为就在几个月之

前中共刚刚成功试爆第一颗原子弹,台军士气跌至谷底,在此时向台湾当局提

裁军的建议极为不妥.他们提醒国防部,虽然台湾方面没有太多的筹码可以

抵制美国军事援助项目的缩减,但“美国也没有太多筹码可以逼迫国民党政府

裁军”.他们还认为,胡普斯报告高估了美国在台海地区可以动用的实力,也
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①

②

驻台使馆反对撤销台湾的海军陆战队,因为海军陆战队反应快、灵活、可适应不同的作战环境,对保

卫澎湖列岛是很有用的.驻台使馆的评估组也反对撤销装甲坦克兵团,参见“Cablefrom AmEmbassyTaiＧ
peitoSecState,”July２０,１９６５,USDDO,CK２３４９１６１６７４.

DepartmentofDefense,“AnnexestoReportof６/６５ReappraisingU．S．MilitaryAssistanceEfforts
withRespecttoKorea,Philippines,Taiwan,andThailand,”pp．IIIＧ５７．



低估了中共军队的实力.① 参谋长联席会议也主张在１９６７—１９７１年期间美国

对台的军事援助必须维持每年１．２５亿美元左右(至少年均不低于１．１亿美

元).② 综合各方面意见,１９６５年１０月２１日,麦克纳马拉向总统约翰逊提交的

政策备忘录中建议１９６７—１９７１年五年间,前三年(１９６７—１９６９)美国对台援助

的年均额度维持在９０００万到１亿美元之间,后两年(１９７０—１９７１)在７０００万美

元左右.③ 其所建议的数额高于胡普斯报告的建议额,明显是美国国内不同机

构在对台军事援助问题上经过一番讨价还价,这既推行了国防部希望缩减对

台军事援助的政策,也在一定程度上照顾到有关方面的意见.

虽然美国驻台几个机构对国防部主导的对台援削减方案持有保留意见,

但该方案却获得国务院的支持.约翰逊政府最终确立了对台援助的几项原

则:(１)美国对台军事援助不能用来支持台湾反攻大陆;(２)对台湾军种和军

力的支援只适用于满足防御台湾和澎湖列岛这一目的;(３)尽管美国忠实履行

对台湾和澎湖的防御义务,但不承担对沿海岛屿的防御义务;(４)保护台湾有

限地抵御中国大陆军事进攻的能力;(５)优化国民党军队规模,促使国民党裁

军,从１９６７年的６１．２万裁减至１９７１年的４５．８万,军队建设的重点转向空军

的现代化.④

四、台湾当局对美国军事援助调整的反应

约翰逊政府减少对台军事援助本身并没有引起国民党太多的过激反应.

台湾当局是明白的,对外军事援助规模是国会批准的,行政当局不能完全主

导.同时,缩减军援拨款的决定适用于美国的所有受援国,不是只针对台湾.

１９６６年中期,美国国会正在讨论削减军援案之时,“驻美大使”周书楷曾向蒋介
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②

③

④

“CablefromAmEmbassyTaipeitoSecState,”July２０,１９６５,USDDO,CK２３４９１６１６７４．根据李国

鼎口述,由于当时的美国对台援助很注重安全,所以美国国际开发署(AID)驻台湾的分支机构不叫“美援分

署”,而成为“共同安全分署”,参见刘素芬编著:«李国鼎:我的台湾经验:李国鼎谈台湾财经决策的制定与

思考»,第１２４页.
“McNamarasDraftMemorandumtoJohnson,”Oct．２１,１９６５,USDDO,CK２３４９６８５５３４．
Ibid．美国对台湾实际的军事援助１９６７年为０．９４亿美元、１９６８年０．５亿美元,１９６９年为０．３亿美

元,参见 DepartmentofDefense,“MemorandumfromEarlC．RavenaltoDr．Enthoven,Mr．Murray,Mr．
Valtz,”Jun．１８,１９６８,USDDO,CK２３４９５９８０６０.

“TelegramfromtheDepartmentofStatetotheEmbassyintheRepublicofChina,”Washington,
Mar．９,１９６６,６:５０p．m．,FRUS,１９６４Ｇ１９６８,Vol．３０,pp．２６６Ｇ２６９．



石汇报说,美国参议院削减军援主要是对约翰逊总统表示不满.因为参院自

由分子“与约翰逊原有芥蒂”,故于“检讨外援法案时,借题发挥,以对行政当局

示以颜色”.而参议院在辩论军援时,甚少批评其他受援国家.① 所以,削减军

援案本身没有引起台湾当局的过多忧虑.然而,国民党无法接受美国促使其

通过裁军来缩减军事开支的建议.１９６７年１２月４日,台湾“国防部长”蒋经国

向美国“大使”马康卫表示,虽然美国对台军事援助的缩减对国民党已经极为

不利,但如果不触及武装部队的地位问题,民众就不会将之视为美国对台政策

改变的信号,而美国促使国民党裁军将很容易被误认为美国对台政策已发生

变化.所以,“任何裁减地面军队的建议都是我们所不能考虑的”.②

与此同时,国民党对美国给予台湾、韩国和泰国在军援缩减方面的区别待

遇颇有微词.蒋经国对马康卫表示,台湾和韩国在遏制中共侵略上的战略地

位是类似的,他希望美国在军事援助项目问题中对台湾和韩国在“原则上”采

取同样的态度,即使在具体的军援项目数量上有重大的差别.③ 但是,远东事

务助理国务卿威廉邦迪(WilliamP．Bundy)却回复周书楷,美国对台湾军援

的缩减将会大于全球的平均水平,国民党必须面对这一事实.④

虽然台湾当局继续和美国在军援额度上讨价还价,但终究扭转不了事实,

而美国对国民党拒绝裁军也无可奈何.尽管国民党强烈抵制美国以军事援助

为杠杆推动促使台湾当局裁军的计划,然而,１９６８年８月,台湾当局终于同意

在“军事现代化”的名义下启动裁军,⑤到１９６９年１１月,军队规模减为５９．２２
万人(陆军为３７．６５万).⑥ 虽然离美国设定的目标相距甚远,但是迈出这关键

的一步,就意味着国民党所控制下的武装力量从攻击型向防御型的转变,从设

想具备对大陆发动单独行动到彻底依赖美国的转变,蒋介石所设定的“反攻大

陆”之目标也随着军队的彻底改造而不了了之.
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１９６７,０８５５Z,FRUS,１９６４Ｇ１９６８,Vol．３０,p．６１６．
Ibid．,p．６１７．
“TelegramfromtheDepartmentofStatetotheEmbassyintheRepublicofChina,”Washington,

Dec．１５,１９６７,００５９Z,FRUS,１９６４Ｇ１９６８,Vol．３０,p．６２２．
“TelegramfromtheEmbassyintheRepublicofChinatotheDepartmentofState,Taipei,”Aug．

３,１９６８,０９１０Z,FRUS,１９６４Ｇ１９６８,Vol．３０,China,footnote２．
U．S．SecurityAgreementsandCommitmentsAbroad,Part４,Nov．２４,２５,and２６,１９６９,and

May８,１９７０,pp．１１１８Ｇ１１１９．



结　　语

美国选择在１９６７年前后决定逐步缩减美国对台军事援助固然是由于经

济下滑、国会裁减军援所促动的,但对这一影响深远决定的分析必须放在２０
世纪６０年代美国对台政策逐步调整的背景中进行考察.在肯尼迪上台之前,

其竞选幕僚就提出:“美国必须让台湾和全世界相信,美国的目标不是制造侵

略中国大陆的军事基地,而是鼓励一个新独立国家有秩序的成长.”①其上台

后,正式提出台湾的未来是作为一个从大陆分割出来的独立政治实体,美国政

府的对台政策将驱使国民党政权朝这个方向行进.② 所以,肯尼迪时期的美国

虽然继续支持台湾,但坚决反对国民党反攻大陆的野心,即使面临着被蒋介石

称为“黄金机会”的大陆困难局面,肯尼迪依然牢牢握着拴紧国民党的缰绳.

肯尼迪遇刺后,约翰逊继承了肯尼迪的外交决策班子及其对中美关系和台湾

问题的各种基本看法.约翰逊时期,美国政府的台湾政策是在不公开宣称“两

个中国”的同时,促成台海两岸两个政治实体的事实分治.对台湾而言,美国

的政策是在经济、政治和安全方面采取政策使台湾实际上作为一个独立政治

实体而存在,为最终将台湾从中国孤立出来,以及让国际社会接受“两个中国”

或“一中一台”的安排做准备.③ 因此,一方面,美国继续表示对台湾的防御义

务保持不变,但同时逐渐减少对台的军事援助,并促使台湾裁军;另一方面,进

一步推进台湾社会经济发展,增强台湾在东南亚经济和政治事务中发挥作用

的能力.因此,２０世纪６０年代中期,美国对台军事援助的调整,不仅是出于经

济考量,还是约翰逊政府希望通过对台军事援助政策的调整,改变美国对台军

事援助政策和美国对台政治目标之间的矛盾,使之服务于希望台海两岸分裂、

进而长期分治的目标.
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