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陸、研究報告全文
1、 摘要：
美國對外軍售其意義遠超過兩個國家間之商業交易。對美國而言，由於軍售相當於武力移轉，象徵對武器銷售對象國之更深層次之政治承諾。在美國國內武器之取得(acquisition)過程受內部及外部不確定因素影響，使之有別於一般經濟活動。因此，美國軍火外銷由取得至出售，雖具經濟活動特色，但其過程及考量，使之與一般經濟活動不同。美國對臺軍售係雙邊安全關係之重要部份，美國與中華民國之安全關係可追溯至1954年之「中美共同防禦條約」(Mutual Defense Treaty )，及至1979年美國與中國大陸「關係正常化」後，美國經由國內法「臺灣關係法」(Taiwan Relations Act)維持與臺灣之安全關係。自1979年迄今，美國於1982年及1992年分別作出兩次對臺出售高性能戰機之不同決定。 美國對臺軍售本身並不是問題，其阻撓來自中共，中共將之視為對臺策略一部份。
近年來兩岸關係雖持續改善，但馬總統仍持續推動向美國採購66架F-16 C/D戰機，及對現有145架F-16 A/B型戰機進行「中期提升」(Mid-Life Upgrade)。惟自2006年迄今，美國行政部門對臺灣該項軍購案並未回應，一則以核准該軍售案勢將激怒中共，拒絕對臺出售戰機則又違反臺灣關係法。尤有甚者，近來美國國內浮現呼籲終止對臺軍售之意見使對臺軍售更為複雜，包括退役將領、學界領袖、國務院離任官員等認為，中國大陸之經濟及戰略實力崛起，使對臺軍售問題成為美國之政治負擔，長期而言，美國愈來愈無法承受。美國政府一方面須承受崛起中國大陸的壓力，另一方面須負擔「臺灣關係法」維持對臺安全承諾，而增加臺灣的安全可能導致中共懷疑美國的動機，因此加劇軍費開支，以抗衡美國軍力，及遏阻臺灣改變現狀；其結果使美國及臺灣懷疑中共之動機，因此啟動軍備競賽，使三方未因軍備增加而更感安全，形成美「中」及兩岸「安全困境」。
貳、研究目的及內容：
近來美國國內浮現呼籲終止對臺軍售之意見，使對臺軍售更為複雜，中國大陸之經濟及戰略實力崛起，使對臺軍售問題成為美國之政治負擔，長期而言，美國愈來愈無法承受。有些戰略安全學者因此認為，美國應包容中共長期對臺主權主張，使中共不懷疑美國對中國大陸並無領土野心，雙方才能進行合作。本研究旨在瞭解現實主義防禦學派(defensive realism)在此議題之主張。喬治華盛頓大學(George Washington University)Dr. Charles Glaser專研此理論已逾30年，著作豐碩，渠自現實主義防禦學派觀點推論而出之「棄臺論」，經美國外交事務(Foreign Affairs)雜誌披露，引起外界注意。作者於民國100年2月15日至5月15日在美國喬治華盛頓大學席格爾中心，針對該理論進行研究，並與Glaser教授討論該理論。
本研究引用美國哥倫比亞大學Robert Jarvis之Security Dilemma Theory  及喬治華盛頓大學(George Washington University)Charles Glaser之Rational Theory 作為規範性架構，撰寫分為五部份，首先，進行理論討論及檢視所涉相關因素。分析層次  ( level of analysis) 以國家及結構為二分析單位，在國家層次探討動機及分析其權力；在結構層次，討論國際環境及物質因素 。其次，討論美國軍售程序及與戰略安全選擇之關係 。第三，以上揭架構及因素分析檢視1982年雷根政府拒絕出售F-X戰機案及1992年布希政府批准出售F-16 A/B型戰機等兩個案。第四，以該理論及第三部份所獲結論分析歐巴馬政府對F-16 C/D型戰機案之可能決定及其影響。第五，結論綜合研析及建議。
參、研究過程：
本項研究分為理論研究、個案分析、訪談及撰寫等四部份。在理論研究方面，廣泛閱讀美國及英國國際關係理論有關「安全困境」之文獻論述並與美國學者討論。在個案分析部份，專訪1996年美國老布希總統國安會官員包道格(Douglas Paal)、柯林頓總統時美國在臺協會理事主席卜睿哲(Richard Bush)、美國前參議員杜爾(Bob Dole)、美國務院、國防部及美國在臺協會總部等機構官員以及美國洛克希德馬丁公司(Lockheed Martin)經理。在本文撰寫過程，先參加喬治華盛頓大學研討會，發表初步研究報告，嗣接受華府美國之音採訪，以訪問學者身份，談論美國對臺軍售。
肆、研究心得：
臺灣提升自我防禦能力雖未必導致中國大陸安全受威脅，但由於臺灣之安全仰賴美國軍售及美國遵守「臺灣關係法」之國內法義務。使得臺灣安全提升，中國大陸則感安全受威脅，進而增強軍備，影響臺灣及美國安全，由於對彼此動機不明，形成美國與中國大陸之「安全困境」。對於兩岸關係而言，中共謀臺之心乃其「動機」(motive)，此一根深柢固之動機倘未改變，其對臺權宜讓利僅為短暫改善關係之統戰「意圖」(intention)不足為恃，兩岸不存在「安全困境」。兩岸關係之發展涉及臺、美、日及中國大陸間互動、認知及彼此間實力消長，以臺灣一己之力不足以對抗崛起之中國大陸，「親美友日和中」為政府策略。對美軍購一則在確保國軍具實力抵禦中共犯臺，在更深層次，
伍、 結論與建議
1、 中國大陸之動機：中國大陸究為追求安全之正常國家，或有擴張野心之貪婪國家取決於其動機。對於美國而言，以防衛性現實主義角度審視美中關係，方會產生「安全困境」問題。對於現實主義者而言，國家追求權力極大化，國家間存在角逐權力問題；對於防衛性現實主義者，國家追求維護生存，雙方要進行合作，其核心問題為「不確定」(uncertainty)，包容(accommodate)對手的核心利益是建立互信展現良善(benign)動機之方式。因此，美國對臺軍售在此一理論框架下，實為美中博奕棋局之一子。臺灣雖有「臺灣關係法」與「六項保證」維繫與美國之安全關係，但隨美中關係深化，國際環境變化，美國實力改變，美國對臺軍售，成為美國展示其決心(resolve)之重要指標。
對於臺灣而言，中國大陸「統一」臺灣之動機(motive)及其意圖(intention)代表截然不同意義，其短期措施或讓利行為，乃其意圖之調整，不必然為其動機之改變。
2、 臺灣不確定感(uncertainty)並未制約兩岸關係發展：2008年10月布希宣布對臺軍售，臺北外交部表示歡迎，認為可更有信心進行兩岸對話。但檢視兩岸關係進展，美國兩次對臺灣請求出售F-X戰機及F-16 A/B型戰機之決定一反一正，似並未影響兩岸由市場驅動之經濟交流。自1982年美國拒售F-X型戰機，至1992年美國決定出售F-16A/B型戰機，兩岸交流一如前文所述日趨熱絡。及至今日，中共仍阻撓美國出售F-16C/D型戰機，兩岸已簽屬包括ECFA在內15項協定、開放大陸遊客來臺自由行。顯然F-16C/D型戰機之採購案受阻並未與使兩岸交流受阻，臺北亦未將之反應在兩岸關係；而美國卻要為此付出美中關係逆轉(negative spiral)之代價。
3、 軍售決定影響中共對美國之認知：臺海軍力平衡向中國大陸傾斜，倘美國政府決定拒絕出售而非暫緩出售F-16 C/D型戰機予臺灣，且中國大陸相信美國應出售該戰機，但美國竟未出售，將予北京更大信心，影響美國對臺軍售政策。
4、 美國對臺軍售應與兩岸關係連結：臺北與華府在軍售及兩岸關係進展應採協調，使北京瞭解二者之關聯性，一旦軍售案停滯，兩岸關係不宜大幅進展。為取得美「中」關係平衡，臺北似應於兩岸關係採取重大政策前，與美國及主要亞洲盟邦進行意見交換，以降低彼等對臺北動機及意圖之懷疑與不確定。
五、美國對臺軍售需降低戰略意涵：1992年布希總統以「國內選舉」為由出售150架F-16 A/B型戰機，在相當程度上有效降低中共對美國戰略意圖之懷疑。美國國內政治動態發展固有助臺灣爭取美國對臺軍售，但1992年之美國總統大選會否重演仍待觀察。2008年美國總統大選，歐巴馬在德州獲43.8%選票，共和黨John McCain則獲55.5%。在F-16C/D型戰機生產地Fort Worth(Johnson County)，歐僅獲25.8%選票，遠低於德州之得票率，但在康州歐巴馬則獲60.6%選票領先McCaine38.3%。兩州均與F-16 C/D型戰機有關。1996年老布希總統於選舉年決定對臺出售F-16A/B型戰機之個案，對內有利爭取選區支持，對外可降低中共對其戰略動機之猜忌，對歐巴馬政府而言，國內政治壓力可否用以淡化軍售之戰略意涵，使之循此模式進行，頗值觀察。
六、大國權力更迭(power shift)對臺灣安全影響至鉅。倘中國大陸GDP於未來十
年追上美國為估計，美「中」關係將更為複雜，屆時臺灣又將面臨戰機更新問題。國際環境對臺灣似將更為不利，倘F-16C/D型戰機售案美國無法抗拒中共壓力，未來十年恐將更困難。美國為經濟問題所苦，又受伊拉克及阿富汗戰爭影響，國家實力大不如前，進而限制其決策者之選擇。對臺灣而言，「中國崛起」與「美國衰落」將影響其戰略抉擇。
七、科技進步因素決定F-16C/D型戰機是否為最佳選項：南韓及日本於2012年
將進入第五代戰機換裝，據洛克希德馬丁公司(Lockheed Martin)」透露該公   司生產之F-16戰機僅餘兩批訂單，倘未獲新訂單該生產線可能關閉。但國務院認為此係洛馬公司虛聲恫嚇。就科技進步因素，倘臺灣錯失此次換裝，可能如1982年失去F-X戰機採購，未來須挑戰更高階之第五代戰機，如真正適合臺灣需要之F-35垂直起降聯合攻擊戰機，惟屆時仍需取決於美中兩國國勢消長。
八、臺美經貿關係攸關臺灣國家安全：美國因囿於國內財經困難，復身陷阿富汗及伊拉克戰事泥淖，歐巴馬政府之外交政策有朝孤立主義發展之勢，如在敘利亞問題首次退居二線，其真正原因仍在不堪財務負擔。美國為臺灣之安全支柱，中國大陸為臺灣之最大威脅，又為最大市場，2010年佔臺灣經濟成長半數，臺北市美國商會對臺灣經濟過度依賴中國大陸表示憂心。由臺美安全關係考量，臺灣與美國經濟關係，成為影響美國決策者評估臺灣在美國家利益之重要性。
九、美國對臺軍售雖日益敏感，但仍為美國新政府所要面對之難題。據美國在臺   
協會前駐臺北辦事處處長包道格(Douglas Paal)表示，在敏感武器如F-16 A/B 型戰機 之出售有其特殊時空背景，美方對中共之說詞，稱該交易係基於國內政治需要，無關美國戰略考量。未來新政府可能傾向一上任後，即宣批准對臺軍售，避免影響日後雙邊交往。美國在臺協會前理事主席卜睿哲(Richard Bush III)及包道格(Douglas Paal)均認為，我國提出軍購案有倉促行事未針對切確需要之情事。包道格表示，以F-16型戰機案為例，係於2005年由國防部前副部長蔡明憲訪美時提出，並未備妥相關說明，事前亦未與美方溝通，美國官員循程序呈報，布希總統據此認為我國並非確切需要該機種。卜睿哲亦認為，我國對美提出軍購案，應有足夠說服力。美國學界及官方重視安全淨評估(net assessment)，倘我對美提出之軍購案未確切評估，其後續恐使美方認為我國係擬藉軍購案突顯美臺關係，更不利我國實質安全。
十、運用兩岸關係緩和，使臺美互動正常化：中共於美國上(2010)年對臺軍售後，禁止美國軍艦在香港靠岸，艦隊改往日本靠岸，嚴重影響官兵休假，即至近 來始恢復正常。鑒於兩岸往來密切，並有直航班機，在「九二共識」下，臺灣與美國互動關係亦應朝「正常化」發展，其中鼓勵美國軍艦在臺停靠渡假補給，除藉以降低中共對臺美交流之猜忌外，使臺美軍事互動逐漸制度化。
十一、對美軍購遊說宜自戰略高度審視，輔以具體雙邊國家利益勸說：美有關軍
售考量除一般之通盤考量外，在決定准駁時未盡然全受戰略安全考量所限，美國對臺軍售雖有助提升臺灣之民心士氣，但臺灣安全並非唯一考量。卡特及布希總統均因選舉考量，同意出售臺灣先進戰機。但戰略考量則凌駕國內政治及個人考量，如雷根總統之於中華民國。此外，在外交遊說時，宜先瞭解軍方之「淨評估」(net assessment)，以強化說服力。
十二、臺日關係與臺美關係具連動：美國與臺灣之安全關係除涉及美國對臺灣在 
美國國家利益所重性之評估外，亦涉及美國在東地區之信譽。1996年臺海 
危機，美國派遣兩艘航空母艦戰鬥群即為一例，除向中國大陸傳達美國決
心外，亦在向美國在東亞盟友展現美國之可信度。而與臺灣緊鄰之日本，「中 
國崛起」使之其安全關注重心由北往南移。在安全問題上因臺日地理鄰近
(proximity)及臺灣位處扼其海運線要衝，使兩國對中國大陸之威脅有交集，
加強臺日友好關係，攸關臺灣之安全與生存。
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