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现有研究分析两岸关系经常使用的框架，包括大

陆对台政策、台湾当局两岸政策、美国台海政策。在

进一步探究这三大因素时，又常引入国家利益和战

略、政策历史传承、竞争性政党政治、社会民意走向

等要素。自1949年台湾问题形成以来，两岸关系演变

与上述因素紧密相关，但深究发现，这些因素发挥作

用的关键点聚焦在对一个中国的“共识问题”上。特

别是在台湾政治转型后，两岸关系紧张动荡或和平发

展，无不与两岸、岛内和外部三个层面对“共识问

题”认同的程度相关联。观察未来两岸关系发展，核

心是要准确把握“共识问题”的客观现状和变化趋势。

一、对“共识问题”的理解

共识，就是指“共同的认识”。本文中的“共识问

题”是指两岸执政当局、台湾内部社会、中国与相关

外部国家（主要是美国）在攸关两岸关系性质的核心

问题上，即一个中国原则（大陆和台湾同属一个中

国）所形成的共识状况。从二元划分来看，一是存在

一定共识，但有程度强弱问题；二是不存在基本共

识，是有与无的问题。对于“存在一定共识”，即“一

中”能够被相关方接受并成为执行政策之遵从；对于

“不存在基本共识”，即相关方对“一中”的根本立场

相悖和冲突，相互调和难度大。之所以提出分析上述

三个层面的共识状况，因为它是动态变化的，对其的

理解和把握需要持历史、系统和辩证的思维。

具体地看，第一个层面是两岸执政当局。大陆方

面对一个中国原则的表述不管如何调整，坚持“两岸

同属一中”的核心没有丝毫变化。党的十八大报告明

确指出：“我们要始终坚持一个中国原则。大陆和台湾

虽然尚未统一，但两岸同属一个中国的事实从未改

变，国家领土和主权从未分割、也不容分割。”[1]习近

平总书记强调：“确保国家主权和领土完整是国家核心

利益，是一条不可逾越的红线。”[2]“共识问题”中的

矛盾在于台湾当局对“一中”的认识和政策拟定，这

一点随台湾政党轮替一直处于或接受或否定的变化之

中。第二个层面是台湾内部社会。既包括主要政党对

“两岸一中”“九二共识”形成共识的情况，也包括社

会民意对同一问题的立场和态度。第三个层面是中美

双方。中国坚持的一个中国原则与美国执行的“一个

中国”政策之间存在落差和矛盾，特别是美国在政策

实施中经常违反承诺。 [3] 本文在比较分析“共识问

题”时，坚持一个核心即“九二共识”的核心意涵

——“两岸同属一个中国” [4]。在讨论“共识问题”

对两岸关系的影响时，需要秉持系统辩证的分析思

维。“共识问题”的三个层面不是孤立存在的，而是相

互渗透、相互作用的。

进一步看，对“共识问题”的理解有两个重要维

度——政治维度和法律维度。前者涉及的是政策、策

略及价值利益分配问题，后者涉及的是宪法、法律、

法规及相关权利义务规范问题。两岸关系中的“共识
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问题”，一并受到政治和法律两个维度的影响。在不同

的形势或情境下，两个维度发挥作用的方向、力度和

效果是有区别的。比如，两岸执政当局在一个中国原

则上能否以及达成何种共识，既要注意台湾政党政治

特别是选举政治的复杂效应，也要考虑大陆和台湾涉

两岸关系法律产生的规制作用。大陆方面在维护和推

动两岸关系过程中，需充分估量这两个维度呈现的多

面性及交互作用的复杂性。

对于把握“共识问题”，历史条件亦是不可忽视的

因素。共识的缺失、构建、发展、退化，是受时代条

件影响的。时代条件是动态的、变换的，这表示共识

的有无、强弱之间是有可能转化的，既可前进，也可

倒退。如20世纪70年代中美苏大三角关系变化，中美

关系缓和的战略基础出现，促美最终改变“两个中

国”和“一中一台”政策，转而奉行“一个中国”政

策，中美在“一中”问题上构建出新的共识。20世纪

90年代，台湾加快政治转型，两岸社会交流由少到

多，诸多新生的事务性问题需要解决，推动两岸对话

协商达成了体现一个中国原则的“九二共识”。同样，

2000年陈水扁执政后，单方抛出“一边一国论”，导致

两岸共识大幅倒退。显然，在两岸关系上，历史条件

的积累变化会影响“共识问题”的走向。

二、对“共识问题”的历史分析

在台湾威权时期和政治转型后阶段，两岸关系中

“共识问题”的表现和影响不同。在两蒋时期，一个中

国是两岸执政当局都坚持的原则，分歧是谁拥有代表

一个中国的合法性问题[5]；台湾岛内中国意识浓厚，认

同台湾属于中国；中美在“一中”共识下建交，美国

不再提“两个中国”或“一中一台”。但在台湾选举政

治转型后，“共识问题”日益突出，成为制约两岸关系

发展的重要因素。

（一）层面一：两岸执政当局

大陆方面对一个中国原则立场坚定，并根据两岸

情势变化适时推动政策创新。20世纪90年代以来，大

陆通过《台湾问题与中国的统一》白皮书（1993年）、

“江八点”（1995年）、《一个中国的原则与台湾问题》

白皮书（2000年），将两岸定位表述为“世界上只有一

个中国，台湾是中国的一部分，中国的主权和领土完

整不容分割”（被称为“老三句”）。2005年 3月 14

日，全国人大通过《反分裂国家法》，以最高立法的方

式进一步确认了2002年中共十六大报告中提出的对一

个中国原则的新表述，即“世界上只有一个中国，大

陆和台湾同属一个中国，中国的主权和领土完整不容

分割”（被称为“新三句”）。“新三句”的表述更能体

现两岸平等协商的精神，是迄今为止大陆对两岸关系

定位的基础。2008年两岸关系进入和平发展阶段后，

大陆方面始终把坚持“大陆和台湾同属一个中国”

（“九二共识”核心意涵）作为两岸关系的政治基

础，这见诸一系列大陆领导人的讲话、党的文件和对

台政策的实践当中。习近平总书记指出：“我们始终把

坚持‘九二共识’作为同台湾当局和各政党开展交往

的基础和条件，核心是认同大陆和台湾同属一个中

国。只要做到这一点，台湾任何政党和团体同大陆交

往都不会存在障碍。” [6]

台湾政治转型后加快“本土化”，台当局两岸政策

进入倒退阶段（1993—2008年）。李登辉从主张“大陆

与台湾均是中国的领土”、海峡两岸应“共同重建一个

统一的中国”，走向“中华民国台湾化”，抛出“两国

论”，将“一中”共识掏空，严重破坏两岸关系。陈水

扁不承认“九二共识”，将一个中国作为两岸谈判的议

题而非前提，提出“一边一国论”，谋求推动“法理台

独”，导致两岸在“一中”上毫无交集，危机频现。直

到 2008 年 5 月马英九执政，台湾重新回到“九二共

识”立场，扭转了两岸政策倒退的趋势。马英九当局

在两岸关系上提出三组负面表列，即“不统、不独、

不武”，不在岛内和国际上推动“台湾独立”“两个中

国”和“一中一台”；两岸“互不承认主权、互不否认

治权”；“两岸非国与国关系”，“两岸关系不是国际关

系”。这三组负面表列，构筑起两岸对“一中”的基本

共识框架。在马英九任内，两岸两会制度化协商签署

23项协议，大陆国台办和台湾陆委会首次建立沟通联

系机制，两岸最高领导人在新加坡举行历史性会面，

这都源自两岸在“一中”问题上形成且不断扩大的共

同认知。20多年来的历史经验显示，体现一个中国原

则的“九二共识”是两岸搁置分歧、推动和平发展的

政治基础。

（二）层面二：台湾内部社会

在关于“一中”的“共识问题”上，一是看国民

党、民进党两个大党的立场差异，二是看社会民意的

态度倾向。近30年来这两方面均发生重要变化。从20

世纪 90年代起，李登辉主导国民党推行“独台”路
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线，运用行政权力塑造“台湾生命共同体”和“新台

湾人主义”，民进党也大力鼓吹“台湾主体意识”，导

致与“中国人认同”构成异己关系的“台湾人认同”

抬头，拉大了两岸社会在“一中”立场上的认知差

距。在陈水扁执政时期，蓝绿对峙态势加剧，国民党

回归“九二共识”、反对“台独”立场，但民进党当局

推动“去中国化”运动，进一步弱化台湾民众的“中

国认同”和“统一观念”，两岸社会在国家认同和身份

认同上的异己关系扩大，“九二共识”在岛内一度被污

名化。马英九执政后，试图对“台独意识”拨乱反

正，但遭到民进党“反马反中”路线抗拒难以兑现。

特别是民进党将国民党的两岸政策指称为“权贵经济

学”，图利大财团，“矮化台湾主权”，“被锁进一中框

架”，削弱马英九与大陆共同深化“一中共识”的能

力。即使在 2008—2016年两岸关系处于和平发展阶

段，民进党与国民党在“一中”问题上的矛盾仍在上

升，岛内民意“去中趋台”“去统趋独”的趋势难以遏

止。历史经验显示，台湾蓝绿阵营在“一中”立场上

的巨大鸿沟，岛内民意对“一中”的误解和排斥，极

大地制约着两岸关系的深入发展。

（三）层面三：中美大国关系

台湾问题是中国的核心国家利益，中国政府在处

理对美关系中始终坚持一中原则，将其作为中美关系

的政治基础。美国政府奉行“一个中国”政策，但长

期以来缺乏严肃性，不断借“与台湾关系法”拓展美

台政治、军事、安全等实质性关系。1992年，老布什

政府对台出售150架F-16A/B战斗机；1994年，克林

顿政府进行“对台政策检讨”后，放宽经济和技术类

的内阁级官员访台，甚至在1995年允许李登辉访美；

2001年，小布什政府提出“协防台湾论”，放松台高官

访美限制，提高台领导人“过境”美国礼遇规格。美

台实质关系提升逐步使美的“一个中国”政策虚空

化。长期以来，美依据其战略需求变化把控“一中政

策”尺度，策略性和两面性突出，与中国“一中原

则”的矛盾常有激化，损及中美关系稳定。

在马英九执政时期，奥巴马政府利用两岸关系改

善的契机，以“静悄悄的方式”拓展对台实质关系。

特别是奥巴马推行“亚太再平衡”战略，强化对台

湾在亚太布局中的战略运筹，将台视作“亚太战略

的关键部分”，加强建立全面、持久和互惠关系。[7]

其间，美台在政治、经济、军事、安全等领域的合

作显著增强，双方关系提升为“经济和安全伙伴”

关系。美侵蚀中美“一中”共识的做法十分明显。

比如，美在马任内对台军售总额达201亿美元，高于

陈水扁时期的 84 亿美元和李登辉的 162 亿美元；平

均每年军售额达 25.1 亿美元，远超李、陈执政时的

13.5和10.5亿美元。2014年4月，美环保署长麦卡锡

率团访台，是 2000 年以来首位美阁员级官员访台。

美还频向台施压，阻止两岸商谈从事务性领域向政

治领域拓展，妨碍两岸在破解政治难题中扩大“一

中”共识。

历史分析显示，关系“一中”“共识问题”的三个

层面相互影响，共同作用于两岸关系。这些基本经

验，将继续影响蔡英文执政时期的两岸关系走向。

三、“共识问题”对两岸关系走向的影响

一个中国原则是两岸关系的定海神针。[8] 2016年1

月16日，蔡英文当选后，两岸关系的氛围和进程发生

骤变。大陆秉持战略和底线思维，立场是“继续坚持

体现一中原则的政治基础，维护和推进两岸关系和平

发展”。台湾当局态度是“维持两岸关系的和平稳

定” [9]，但拒不承认“九二共识”核心意涵。两岸在

“一中”问题上矛盾深刻，很难看到立场趋近的前景。

台湾政治和社会现状，以及美国台海政策也制约着蔡

英文当局的两岸政策，“共识问题”对两岸关系的影响

更加复杂。

（一）蔡英文当局拒绝“一中”导致两岸关系倒退

蔡英文在当选日提出在两岸关系上将践行“有沟

通、不挑衅、零意外”的三原则。在2016年1月21日

接受台湾《自由时报》采访时，她提出维持两岸关系

和平稳定现状的政治基础，一是1992年两岸两会会谈

的历史事实，以及双方求同存异的共同认知；二是

“中华民国现行宪政体制”；三是两岸过去20多年来协

商和交流互动的成果；四是台湾的民主原则以及普遍

民意。[10] 在“5·20就职演说”中，蔡英文进一步提

出，“新政府会依据中华民国宪法，两岸人民关系条例

及其他相关法律，处理两岸事务” [11]。从文字表述及

其政治意涵看，蔡英文虽承认“九二会谈”的历史事

实，但没说清“共同认知”的内容，仅表示“尊重”

而非“承认”和“接受”。更重要的是，蔡英文没有依

据台湾法律进一步阐明两岸关系不是国与国关系、两

岸关系不是国际关系。
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大陆方面对蔡英文“就职演说”的定调是，“蔡英

文在两岸关系性质这一根本问题上采取模糊态度，没

有明确承认‘九二共识’和认同其核心意涵，没有提

出确保两岸关系和平稳定发展的具体办法，这是一份

没有完成的答卷”。 [12] 此后，蔡英文在“双十讲话”

和2016年“年终讲话”中没有作更进一步的表述，反

而强调要抗拒大陆压力。对于台湾当局单方面破坏两

岸的共同政治基础，大陆方面坚持“一中”的原则底

线。两岸关系在“5·20”之后快速冷却，国台办和陆

委会联系沟通机制、海协会与海基会协商谈判机制中

断，两岸协商处理台湾参与国际活动的安排难以为

继，大陆游客赴台旅游数量明显下降，两岸协议的执

行效果也受到影响。从意识形态、民进党权力结构、

深绿民意等因素来看，蔡英文当局也许会继续玩文字

游戏，但不会接受“大陆和台湾同属一中”的核心立

场。这使得两岸在“一中”问题上重返陈水扁时期的

“共识赤字”状态。在两岸缺乏互信和沟通的情况下，

这种“共识赤字”很可能随两岸关系恶化趋于扩大；

“共识赤字”难以修复甚至扩大，也将反过来冲击两岸

关系，并带来更多的不确定性。

（二）岛内党争加剧和社会“一中”认知淡化影响

两岸关系

台湾政党政治的极化仍在发展，由竞选性选举引

发的党争继续限制主要政党通过协商方式达成共识。

在两岸关系上，蓝绿阵营间的“共识赤字”在政争中

还会被放大。台湾政党轮替后，国民党丢失行政权，

在“立法院”也成为少数党，对民进党的制衡能力大

幅削弱。但国民党不会放弃“一中各表”政策，会继

续以“九二共识”作为与民进党两岸政策相区隔的指

标。在蓝绿对峙的二元权力结构下，国民党仍是遏止

蔡英文当局走“法理台独”冒进路线和推行“文化台

独”政策的重要力量。

但台湾民意在“一中”问题上呈分立状态，不利

于两岸执政当局构建“一中”共识。台湾指标民调公

司2016年5月的调查显示，18.5%的台湾受访民众赞成

两岸最终应该统一，66.4%不赞成；52.6%的受访民众

赞成台湾最终应独立成为“新国家”，30.9%不赞成。这份

民调也表明，岛内“拒统”“趋独”的社会心理继续膨

胀，越年轻者不赞成终统、主张“终独”的比率越高

（在20岁至29岁的青年人中，81%不赞成终统，72%

赞成“终独”）。[13]面对台湾社会“拒统趋独”民意的

发酵，岛内暂难形成对“九二共识”一致性支持的强

烈意志，大陆在岛内推动扩大“一中”共识、促压民

进党调整两岸政策的挑战更大。

（三）中美关系重构给两岸关系带来新挑战

随着美中战略竞争态势的发展，美更可能会在其

对台政策的两大支柱（美中三项公报和“与台湾关系

法”）中选择强化后者，通过提升双方“伙伴关系”

笼络和吸纳台湾，发挥台对其战略的辅助作用。 [14]

2016年7月，美共和党在通过的党纲中首次将“六项

保证”纳入，给予清晰化和明确化，声称支持对台出

售防御性武器，协助台湾建造柴电潜艇。[15]特朗普执

政后，中美关系进入一个新的调整期和磨合期，双方

在台湾问题上的较量也呈现出新的形态。他在当选后

曾公开质疑继续奉行“一中政策”的必要性，直到

2017年2月10日与习近平主席通电话时才声称“美国

政府坚持奉行一个中国政策”。美涉台主流学者多认

为，“美国的一中政策刻意保持模糊，没有伤害台湾利

益，反而活跃美台关系。” [16] 特朗普政府是基于美国

国家利益继承“一中政策”，这维持了中美在“一个中

国”而非“两个中国”“一中一台”问题上的“共识”

基础。但是，特朗普政府中充斥着亲台保守派势力，

在执行“一中政策”时可能会放宽标准或打擦边球，

在推动美台关系上给予台湾更多的所谓“国家待遇”，

在美中关系之外拓展美台实质关系。比如，提升美台

官方的互动层级，强化军事安全合作力度，协助台湾

扩大参与联合国专门机构，推动美台洽签FTA等。在

两岸关系上，美国能够接受两岸处于一种不出现冲突

的“冷和”状态。美将延续蔡英文上台以来的政策基

调，要求两岸特别是大陆方面自我克制并保持弹性，

维系美国所定义的台海稳定现状不被改变。特朗普政

府不会施压蔡英文当局与大陆谈判达成稳定两岸关系

的新共识，也不会为“九二共识”背书。“美在台协

会”台北办事处处长梅建华曾称，“两岸对话基础为

何，美方并无立场”[17]。美国偏向台湾的态度无疑会

助长蔡英文对“九二共识”继续抵制的政策，不利于

两岸缩小“共识赤字”。

从各方面条件来看，两岸在未来一个时期很难走

出“一中”共识缺失的困境，蔡英文甚至可能挑战两

岸同属一中的法理基础，加速使两岸关系陷入“负面

螺旋”。大陆应针对“共识问题”的症结，在对台和对

美两个方向综合施策，维护两岸关系稳定。
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