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浅析民进党两岸政策转型的困境

◎吴伟金

摘要：2008年，民进党在选举中失败，民进党内的理性务实人物开始反思民进党的两岸政策。民进党也开始试图转变两岸

政策，但却无实质性的转变。这一困境主要是受党内派系牵制、合议制的决策方式、蓝绿阵营对峙的政治生态、党内转型意愿

不强等因素影响所致。民进党未来的两岸政策转型将会以经贸政策转型为突破口，但这是以选举作为考量，且两岸政策的转

型将是一个漫长而艰难的过程。大陆应该继续坚持对台惠民政策，促进两岸的交流交往，削弱“台独”在台湾政治市场的影响

力，加强与民进党的沟通对话，降低敌意，实现两岸的和平繁荣发展。
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2014年5月25日，蔡英文在各派系的支持下以

93.71%高票当选民进党党主席，但摆在蔡英文面前

的困境，除了党内派系平衡外，更重要的是能否提

出新的两岸政策。[1]面对2014年底的“七合一选举”

以及2016年的大选，蔡英文领导下的民进党是否能

顺利实现两岸政策的转型，这仍是一个很大的疑

问，本文试图对民进党两岸政策转型的困境做一个

分析。

一、民进党两岸政策论述的历史与现状
（一）执政前由“住民自决”到“台独”的升级。

民进党成立之时，海峡两岸的隔绝状况尚未打破，

虽然民进党起初的政策诉求重点是反对国民党的

威权统治，取得合法地位，但它同时也提出了自己

的大陆政策主张。民进党的大陆政策：一是两岸关

系的定位和台湾的前途；二是具体的两岸经济、文

化、社会、人员等领域的交流互动政策。二者是相

辅相成的，前者决定后者，后者受制并服务于前

者。[2]1民进党在两岸政治定位问题上最直接最明显

的表现就是其“台独”色彩，它在相当长的时期内主

导了民进党的大陆政策。但是，随着台湾政治体制

改革、两岸关系和国际形势的不断发展变化，民进

党内对于两岸关系的定位和大陆政策主张存在明

显的分歧，且处于不断快速变动之中。[3]251

民进党成立之初，就将党外时期提出的“台湾

住民自决”写入党纲，提出“台湾的前途应由台湾全

体住民，以自由、自主、普遍、公正而平等的方式共

同决定；任何政府或政府的联合，都没有决定台湾

政治归宿的权利”。[4]自此之后，民进党的大陆政策

主张开始由“住民自决”向“台独”升级。1987年11

月民进党发表“人民有主张台湾独立之自由”的声

明。1988年民进党二届临时全会通过了“四一七决

议文”宣称“台湾国际主权独立，不属于以北京为首

都的中华人民共和国，任何台湾国际地位之改变，

必须经台湾全体住民自决同意”，并提出“如果国共

片面和谈，如果国民党出卖台湾人民的利益，如果

中共统一台湾，如果国民党不能实施真正的民主宪
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政，则本党主张台湾独立”。[5]民进党“台独”色彩开

始浮出水面。

1990年10月7日，民进党四届二次全代会通过

了“台湾事实主权决议文”，重申民进党“党纲自决

原则”及“台湾主权独立，不属于中华人民共和国政

府”，进一步确认“‘我国’事实主权不及于中国大陆

及外蒙古，‘我国’未来宪政体制及内政、外交政策，

应建立在事实领土范围之上”。1991年民进党修改

党纲，加入了“建立主权独立自主的台湾共和国”条

款，提出“基于国民主权原理，建立主权独立的台湾

共和国及制定新想法的主张，应该交由台湾全体住

民以公民投票的方式选择决定”。“台独”党纲的制

定标志着民进党已经变成了一个名副其实的“台独

党”。[2]3从此，“台独”党纲一直伴随民进党至今。

经过几次选举，民进党在政治发展的空间越来

越大，民进党也开始能够成为国民党真正的反对

党，但其大陆政策却一直制约着民进党的选举，

1991年民进党在第二届“国代”选举中失败，民进党

内部也开始意识到要对其路线和政策进行反省和

调整，民进党开始淡化“台独”色彩，这一政策延续

到2000年大选。实际上，民进党的大陆政策难脱

“台独”党纲，而且在一定程度上有强化的迹象，

1995年，民进党针对“江八点”指出“中国只有一个，

由中华人民共和国代表，台湾是一个已经独立的国

家”，“台湾与中国的关系，基本上应属于一般的国

际关系”。民进党以“一中一台”、“特殊的国与国关

系”的定位来看待两岸关系的发展，依然很明显带

有“台独”的影子。

（二）执政时的“法理台独”和有限度的“积极开

放、有效管理”。2000年，民进党在“大选”中获胜，

其角色和地位发生了重大变化，为了适应执政的需

要，民进党开始对在野时期的某些大陆政策进行了

调整。在政治上坚持反对“九二共识”的同时，为了

发展台湾经济，采取了有限度的“积极开放、有效管

理”的经贸政策，修改了李登辉时期的对大陆投资

“戒急用忍”的政策，但两岸经贸政策却受到政治因

素的制约。

在政治上，民进党拒绝接受一个中国原则，否

认“九二共识”，以“一边一国”为两岸关系定位，在

“中华民国”的名义下推行“台独”边缘政策，企图利

用“宪改”来谋求实现“法理台独”。陈水扁为了回

避一个中国原则问题，在刚上任时期就提出“四不

一没有”，即“只要中共无意对台动武，本人保证在

任期之内，不会宣布独立，不会更改国号，不会推动

两国论入宪，不会推动改变统独现状的公投，也没

有废除国统纲领和国统会的问题”，但“终统”已经

证明这只不过是一句空话。[6]223民进党首先推翻了

“九二共识”，认为是“没有共识的共识”。接着以

“一边一国”定位两岸关系，声称台湾是台湾，中国

是中国，两岸是两个不同的“国家”，在祖国大陆通

过《反分裂国家法》后，台“陆委会”发表声明重申，

“中华民国主权独立就是现状，台湾绝不隶属于中

华人民共和国，中华民国和中华人民共和国共存于

世且互不隶属，这就是台海长久以来的现状”。[7]陈

水扁当局还纵容、支持激进“台独”分子进行所谓的

“台湾正名制宪运动”，在政策上推行“去中国化”、

“文化台独”、“法理台独”等“台独”边缘政策。

在经贸政策上，民进党采取了有限度的“积极

开放、有限管理”的两岸政策，这主要是因为进入21

世纪，大陆经济持续快速健康发展，两岸经贸关系

发展趋势迅猛，且两岸都分别在2001年和2002年

加入了世贸组织，台湾经济对大陆市场的依赖性越

来越强，采取务实的经贸政策有利于台湾经济发

展。在民进党执政阶段，两岸实现了“小三通”和台

商客包机等惠民政策，民进党在这一阶段的两岸经

贸政策取得了一定的成绩，不过受党内“深绿”派系

的影响，民进党当局对两岸经贸往来管理的意图大

于开放的姿态，有时也将两岸经贸议题政治化。以

“三通”为例，祖国大陆2002年释出善意，将“三通”、

直航定位为“两岸航线”和纯经济事务后，民进党当

局却刻意将“三通”问题政治化，提出“‘三通’涉及

政府公权力的行使，需要进行官方谈判”，同时台湾

必须“不被矮化、不被边缘化、不被地方化”，这实际

上是一种以政治分歧来阻挠两岸经济领域交流，又

借“三通”实现其政治目的的企图。

（三）在野时期的两岸政策反思。2008年，民进

党在“大选”中惨败，陷入创党以来最严重的困难局

面，也开始了民进党漫长艰难转型过程。一般认

为，民进党在选举中失利主要是因为民进党贪污腐

败严重，所提的两岸政策又让台湾老百姓不放心，

容易导致两岸的冲突。蔡英文接任党主席后也曾

试图提出理性务实的两岸政策，提出了“台湾共

识”、“和而不同，和而求同”等主张，不过主张归主

张，蔡英文并没有实质性的推动民进党两岸政策转

型，民进党再次在2012年“大选”中败选，民进党的

“最后一哩路”还需要漫长时间去走完。

民进党2012年败选后，苏贞昌担任党主席，党

内要求转变两岸政策的呼声高涨，很多人也开始寄
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托于苏贞昌能承担起民进党转型的重任。苏贞昌

上任后就恢复了“中国事务部”，在党内召开了九次

“中国政策研讨会”，期间虽有谢长廷等“谢系”倡导

“宪政共识”，但党内对两岸政策转型仍没有共识，

苏贞昌反而因为受今年“太阳花学运”冲击而弃选

党主席。蔡英文担任民进党主席后，面对2016年

“大选”，两岸政策转型也是党内激烈争辩的一个议

题，不过这必将是一个漫长的蜕变过程。

二、民进党两岸政策转型的困境分析
（一）“新潮流系”及“台独基本教义派”的牵

制。“新潮流系”是长期牵制民进党两岸政策转型的

关键因素。名义上“新潮流系”已经在2006年解散，

但现在仍然以智库的形态继续存在，而且在民进党

内部影响力仍然不减。“新潮流系”是民进党目前最

有战斗力的派系，属党内激进派系，也是“台独”基

本教义派的大本营，拥有严明的派系纪律和强大的

动员能力。它对民进党的路线、决策、人事安排直

到夺取台湾地区执政权等都有重要的影响力。不

管是谁出任民进党主席，都离不开和“新潮流系”结

盟，否则民进党主席也难当。因此，民进党内的“大

佬”们如果还惦记着选票，那定然不敢得罪“新潮流

系”，这就包括不能放弃“新潮流系”死守的“台独”

路线。“新潮流系”就像是一个“紧箍咒”紧紧地套牢

在民进党头上，民进党要实现两岸政策转型，除非

先摘下这顶“紧箍咒”，否则只能是天方夜谭。近些

年“新潮流系”的一些代表人物如吴乃仁就想去推

动“新潮流系”自身的转型来推动民进党两岸政策

的转型，但因派系内部阻力太大而无疾而终。

（二）合议制的决策方式。民进党内的决策机

构中执委实行合议制的决策方式，任何政策决议都

需要达成全体一致方可实施，这使得民进党在两岸

政策议题上改变“台独”立场变得更加艰难。2013

年民进党内召开过“华山会议”，进行过激烈的大陆

政策讨论，但连谢长廷的“宪政共识”都在党内无法

被接受，冻结“台独”党纲的策略也遭到深绿人士的

反对，难怪有媒体称“这是选举宣传罢了”。合议制

要求中执委之间相互说服，最后达成全体一致共

识，民进党内倾向于与大陆友好的务实派显然不占

上风；更关键的是，民进党党主席在党内权力结构

中也是一个“弱主席”，党主席的权力有限，并不掌

握决策大权，权力也经常被中常委和中执委架空，

即使党主席有志于转变民进党两岸政策，但也非主

席一人说了算，还受到党内制度结构的掣肘。因

此，党主席的更换只是代表各派系的利益交换达成

了平衡，但党主席却没有足够的力量主导两岸政

策，党主席只是个十足的“傀儡”主席。

（三）民进党内转型意愿不强。民进党内转型

意愿不强，主要的原因有二：一则担心两岸政策转

型引起基本盘的反弹，民进党有可能丧失“独派”选

票，这引起民进党的很大顾虑，民进党在选举时往

往会被“台独派”所绑架；二则出于侥幸心理，特别

是2014年3月18日发生“太阳花”学运后，台湾青年

人“反马英九”、“反中”情绪出现高涨，民进党会认

为即使不转型两岸政策，选举也能选胜。换句话

说，民进党两岸政策转型的动力不足，能够促进两

岸政策转型的激励仍然不够。

（四）部分台湾民众对大陆认知的刻板印象。

仍有部分台湾民众因受绿营势力长期以来“逢中必

反”态度的影响，对大陆了解不够，对两岸关系发展

有所顾虑和误解，这让民进党并不急于两岸政策的

转型。部分台湾民众对大陆有刻板印象，还认为大

陆是一个“贫穷落后”的地区，甚至还闹出大陆人吃

不起茶叶蛋的笑话，背后反映出的是对大陆认知的

缺乏。部分台湾民众甚至认为大陆对台的经贸政

策是“统战”，不利于台湾的相对独立性，殊不知，两

岸经贸交往完全是按照市场经济平等交换原则进

行的互利互惠行为，所谓的“统战”是根本站不住脚

的，部分台湾民众对大陆的偏见也刚好迎合了民进

党的两岸政策。

（五）蓝绿对峙的政治生态。台湾蓝绿对峙的

政治生态使民进党不想轻易放弃“台独”神主牌。

民进党1991年通过“台独”党纲，自此“台独”便成了

民进党的核心主张，尽管后来民进党因为“台独”标

签导致选举失败而做过检讨和改变策略，对党内两

岸政策作了适度调整，但始终没有放弃“台独”立场

和追求。[8]5民进党始终以“台独”立场在选举中做文

章，作为和泛蓝阵营区分的标志，给泛蓝阵营扣上

“卖台”帽子，这是台湾政治生态的现状。台湾蓝绿

政党对峙，容易导致政策的失误和非理性，使得在

一些明知应进行的政策上，变得踌躇不前，甚至必

须坚决反对。[9]42最明显的例子就是“三通”，明明从

台北到上海一个小时的飞程，但民进党却要杯葛，

使得飞机航程需要绕个大圈花上数倍的时间，造成

资源的浪费，幸好这一问题在国民党上台执政后得

以改变。蓝绿阵营对峙的可怕之处就是会僵化了

各自间的立场，最后沦为“为了反对而反对”，民进

党就陷入了为了反对大陆而反对大陆的政策困境

之中，凭空想象了一个假想敌。
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三、民进党未来两岸政策的走向
第一，民进党两岸经贸政策转型将会优先于政

治政策转型。两岸经贸往来势不可挡，大陆的经济

发展速度和经济总量也将持续增加，台湾经济体对

大陆的依赖程度越来越高。民进党内的理性务实

派将不得不面对这一现状，在处理两岸经贸、社会、

文化等交流议题上会更加务实理性，而非一味“逢

中必反”。以台湾各县市举办“两岸自经贸区”为

例，高雄市长陈菊和台南市长赖清德都纷纷争取获

得举办的授权，因为这一举措有利于台湾自身的经

济发展，提升政绩。当然，在政治上，民进党短期内

不可能放弃“台独”党纲，也不可能接受“九二共

识”。民进党不会轻易放弃“台独立场”，这主要是

因为“台独”在台湾政治生态中还有市场，民进党自

然不敢放弃这部分人的“票源”。

第二，民进党两岸政治转型的工具性大于目的

性。民进党两岸政策转型完全是为了服务选举为

最大考量，因此，党内的一些政治人物都会考量自

己两岸政策转型所能带来的选票数量，在这种情况

下，民进党两岸政策转型必然会带有很大的策略性

和欺骗性。[10]15民进党将来两岸政策的调整不会是

理论和路线的重大调整，而是策略上和手段上的调

整，为选举服务。以赖清德为例，现任民进党台南

市长赖清德号称是“偏向台独基本教义派”的人物，

2013年台南市的孙中山铜像被“深绿”人士推到，赖

清德却故意不予追究。在面对2014年“七合一”选

举时，赖清德却又不得不放低姿态，在2014年6月6

日到上海市访问，推销台南市产品，吸引大陆市场，

这一切都是以赖清德自己的选举连任作为考量。

第三，派系的斗争必然导致民进党两岸政策转

型的反复性和多变性。派系共治是民进党内部政

治生态的重要特征，民进党大陆政策的调整直接涉

及到发展方向、价值取向等敏感议题，自然会引发

党内各方政治势力的博弈与攻防。扁系、苏系、新

系、谢系、游系、“急独”势力以及年轻世代各派系相

互对立与妥协，各派势力轮流做大时的两岸政策各

异甚至完全相反，两岸政策必然会变来变去，反反

复复，难以捉摸。

第四，民进党两岸政策转型必将是一个漫长而

艰难的过程。党主席的更替、党内人事安排的调

整、个别政治人物的主张呼吁都无法推动民进党真

正改变自己的大陆政策，除非民进党大部分党员真

的意识到了非要转变两岸政策，否则民进党将无法

在台湾政治生态中生存为止。历史制度主义的路

径依赖理论分析民进党的两岸政策转型路径提供

了新的视角，民进党从1991年颁布“台独”党纲开

始，就沿着“台独”的路径依赖中往前走，原因是民

进党初期的“台独”主张能为民进党的选举提供选

票，这是一种报酬递增的效益，同时也为民进党提

供自我强化机制，即不轻易放弃“台独”立场。除非

民进党“台独”立场越来越不合时宜，无法为民进党

提供正的外部效应，到那时民进党大陆政策转型就

容易得多。

四、结论
民进党两岸政策转型不易，短期内，民进党的

两岸政策不可能做出实质性的调整和转变，这主要

是受党内派系牵制、合议制的决策方式、蓝绿阵营

对峙的政治生态、党内转型意愿不强等因素影响所

致。民进党未来的两岸政策转型将先从经贸政策

转型开始，但也是更多地基于选举的考量，这将是

一个漫长的过程。

大陆需长期坚持对台惠民政策，促进两岸各种

形式的交流交往，寄希望于台湾人民，坚决反对“台

独”言行，让“台独”失去民意基础。同时，增加大陆

与民进党理性务实派的沟通，降低两岸人民之间的

误解，增强两岸之间的危机管控能力。相信通过两

岸人民的共同努力，民进党最终能够促成两岸政策

的转型，实现两岸的和平繁荣发展。
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