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摘要

多數關於中共臺辦體系與人事任命的研究，幾乎限於中央層級的分

析，例如中共中央對臺領導小組以及國務院臺灣事務辦公室。與先前的研

究不同，本文試圖探討省級臺灣事務辦公室的人事任命。我們根據碎裂式

威權主義（fragmented authoritarianism）理論，提出「部門吸納」與「小
組領導」的概念，分析中國 31個省臺辦的組織結構，並探討其組織變遷
如何受到特定歷史條件所制約。我們發現，各省臺辦的組織發展邏輯有很

強的路徑依賴特性，同時也會依照當前統戰工作的需要而調整。其次，在

分析 2000∼2018年臺辦主任的仕途歷程後，我們發現習近平主政後的臺
辦主任平均任期較短，幹部更替速度也較快。第三，我們的分析顯示，現

任省臺辦主任具統戰工作歷練的比例，和過去相比顯著增加。整體而言，

我們的實證分析顯示省臺辦的幹部任用模式朝「有限活化」的方向改變。
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壹、前言

自臺海兩岸 1949年形成對峙以來，兩岸關係一直是臺灣對外政策的首要課題
（吳玉山 1997; 吳玉山、包宗和編 2012）。就此，雖有部分研究關切中共對臺政
策的組織與人事討論（如：中共中央對臺領導小組、國務院臺灣事務辦公室等），

但多數討論限於中國國內因素、民族主義情緒、或中共高層組織等對中共對臺決

策的作用（邵宗海 2005; 邵宗海、蘇厚宇 2007; Lampton 2014; Nathan and Scobell 
2013; Shirk 2007; Wu 2017; 2000）。從現實層次，報章媒體對於中共對臺決策體制
的觀察，則始終流於碎片化，或者過度解讀領導階層輪替的效果，或誇大最高領導

人在對臺決策的專斷權。進一步而言，中共的對臺決策體制同樣受到政權性質影

響，他的政策過程與決策組織，和一般的共黨體制沒有不同，具有典型的碎裂式威

權主義（fragmented authoritarianism）特徵（Nathan 2003; Lieberthal 1992）。這意
味對臺官僚在政策過程，必須經過層層的折衷協商。官僚推動政策，不僅要取得有

關機關同意，也受到同級官僚組織欠缺橫向聯繫（disjointed）的制約，在縱向層
級，階層間也有權力分配與爭奪的問題，因此沒有一個官僚系統能全盤掌控決策流

程。

本文因此將視角，轉向地方層面。我們以地方省（區、市）一級臺灣事務辦

公室（以下簡稱：省臺辦）的組織與人事組成為觀察對象。原因非常簡單，即便是

對臺事務，同樣受到前述官僚體制因素的制約，中央與地方在決策上更有層級的不

同，卻始終欠缺關注。此外，這個問題也具現實意義，部分媒體關注到近年地方臺

辦機構，呈現組織整合趨勢，如山東、寧夏等地將臺港澳辦公室出現整併，離臺最

近的福建省，也在近日正式組建「臺港澳事務辦公室」並掛牌，有些觀察稱之為習

近平主政後，中共對臺「大統戰」布局的成形（林祖偉 2018; 陳君碩 2018）。持
平而論，中共的統戰系統與涉臺輿論，在談及「大統戰」概念時，多數語焉不詳。

海外觀察在討論「大統戰」的概念，則涉及到習近平主政後，統一戰線對外工作的

重整，如：部門的重組與人事任命、省級統戰部門的擴編、或外宣政策的調整等

（Brady 2012; Fitzgerald 2018; Groot 2013; Kynge, Hornby, and Anderlini 2017; Tsai 
2017; Wang, and Groot 2018）。但這是否能等同為中共的對臺工作，統戰部門發言
權或管轄權的擴張，不無疑問。

從理論角度，觀察地方臺辦的組織運作與人事任命，或許是一個不錯的起始

點。中共的地方臺辦，由於地緣人事歷史等因素，其實呈現很強的區域歧異性。如
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有些地方臺辦機構過去是從省（區、市）一級統戰部劃分而出，但有些在成立時就

直接受省（區、市）一級的黨委會領導，就有更強的獨立性。此外，部分臺辦主任

由於地緣關係，與地方領導人有緊密的個人聯繫。或地方領導人對臺辦若呈現強勢

的領導關係，地方臺辦在當地的黨政體制，就有特殊位置。這些種種因素，都實際

影響地方臺辦在當地政治的實權，其他同級部門自然也無法對臺辦發揮制衡效果。

由此觀察「大統戰」的力量是否真在地方發揮作用，也是個不錯的視角。就此，我

們認為：一、近期地方臺辦的組織改革，其實並未違背其組織邏輯長期的「制度慣

性」。二、習近平執政後，地方臺辦主任人事調動，至多只是「有限微調」，未涉

及根本改變。在研究步驟上，我們分別從兩個面向，以組織邏輯的角度，建立省臺

辦的組織特徵與分類模式，說明其長期的制度慣性；再來比較習近平與前任執政者

在省臺辦主任的人事流動情況，證成以上觀察。

在章節安排上，在第二節，我們提出一個組織發展歷程的分析框架，並根據

碎裂式威權主義理論，提出兩種主要的模式（「部門吸納」與「小組領導」），涵

蓋地方臺辦可能的發展路徑，並將各省臺辦的組織模式分類。我們認為組織「獨立

性」的強弱，決定其在地方黨政體制的實權。在第三節，則以 2000∼2018年任職
的 101位省臺辦主任為分析對象，並爬梳其幹部甄補可能的規律。

1

１我們以幹部的

「任期制與任職年齡」與「職務經歷」，討論臺辦主任的集體性特徵，並推論這些

集體特徵在習近平主政後，是否有改變，其改變意義又為何。結論除了摘述研究發

現，也闡述本文背後可能的理論意涵。 

貳、省臺辦組織的調適歷程：部門吸納vs小組領導

本節分析省臺辦的歷史組織邏輯，並提出兩種最主要模式分類：「部門吸納」

與「小組領導」。在討論前，我們認為三個原則影響了各省臺辦的組織模式，前兩

項，我們根據碎裂式威權主義的概念思考。在後一項，則以省臺辦的歷史地緣因

素思考。在原則一，是碎裂式威權主義的「官僚議價」原則。Lampton（2014）又
將此稱為議價系統（bargaining system），他認為中共的官僚體系本質上是由多個
垂直與水平階層的決策網絡構成，黨國體制內部的官僚系統是碎裂的（Lieberthal 

註１	  這 101位臺辦主任並非資料母體的全貌，由於資料蒐集的難度造成的樣本流失問題。各省（區、市）
2000至 2018年臺辦主任人數，實際可能超過 101位。此外，由於 2000年前臺辦主任的個人特徵與
仕途流動資訊極度稀缺，我們未納入分析。
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1995; 2011；Lieberthal and Oksenberg 1988；Pei 2016）。省臺辦在決策過程，未違
背這種邏輯。雖然在工作與人事上，直接受上級省黨委會領導。但仍會受到同級有

關涉臺部門的干涉。

原則二是「歸口管理」原則，可視為由於前述問題發展的體制邏輯。在中共

黨政領域，「歸口管理」意指高層針對特定領域或任務組成的廣泛編制，他是由所

在「口」領導人（Lieberthal 1995, 193; 周望 2015, 98），牽頭幾名有關官員（通常
是有關黨政部委的首長）成立「領導小組」，領導小組在官方術語，被稱做「議事

協調機構」（邵宗海 2005, 6; 楊光斌 2007, 34）。再來，領導小組會設立負責業務
的辦事機構（小組辦公室）推動具體議程、監督政策執行，及貫徹領導人意志。因

此，在組織層級上，省臺辦實際上也是以「雙層結構」的模式存在，一是由黨政領

導人主管成立的「對臺領導小組」，二是省臺辦作為小組的「辦事機構」，執行小

組交辦工作。

但另一方面，由於領導小組成立時，會有一個「牽頭部門」成為負責業務的機

構（又稱做「第一部門責任制」）。成為小組的「牽頭部門」，與該部會在該領域

權重、機構排序有關（Tsai and Zhou 2019, 11）。再來，基於機構精簡原則，會將
辦事機構設置在「牽頭部門」內，將日常工作交由「牽頭部門」的某個內設機構來

承擔。長期來說，有些小組辦公室會發展獨立於「牽頭部門」外，隨著職能擴編，

甚而成為正式政府部門機構序列。但小組本身的「議價」特性，使辦公室即便已獨

立「牽頭部門」，原「牽頭部門」仍可透過議程，干預辦公室運作。這些情況，致

使學者在討論領導小組的組織特性時，有頗為分歧的解讀。如 Hamrin（1992）、
Liberthal與 Lampton（1992）認為領導小組反映了中共決策過程的官僚衝突與議價
過程，是碎裂式威權主義體現。Tsai 與 Zhou（2019）則根據 Brødsgaard（2017）發
展的整合碎裂性（integrated fragmentation）概念，認為領導小組有利正式與非正
式的制度協調，甚至使習近平能推動更高效的集權組織模式。

就此，中共中央對臺工作領導小組的辦事機構：中共中央臺灣工作辦公室（國

務院臺灣事務辦公室，以下簡稱：央臺辦、國臺辦）組織史，可作為說明臺辦如

何落實「歸口管理」原則的參照點。央臺辦成立時間早於國臺辦，他前身可追溯

自 1955年成立的中央對臺工作領導小組辦公室（以下簡稱：對臺辦），對臺辦當
時設於中央調查部，歷任主任多具政工背景，工作包括特赦戰犯、落實投誠起義人

員、處理右派人員與涉臺人士等。和如今認知的涉臺事務內容有不小差異（郭瑞
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華 2009, 96-100）。
2

２國臺辦的成立，則起於 1987年蔣經國總統決定開放探親，當
時中共中央驚覺兩岸關係已變化，委託國務院副總理吳學謙、中央候補委員丁關根

籌備，因應未來兩岸往來需要。至 1991年 3月 27日兩辦合一時，從人員編制觀
察，可確定國臺辦取得較多主導權（陳德昇 1994, 26-27; 唐樹備 2017）。

3

３這次組

織整併，高層其實是另立部門，換上喜好人選，替代原對臺辦在對臺領導小組的職

能。
4

４國臺辦由於是從頭打造，沒有原「牽頭部門」（政工系統）牽制的問題，人

員編制也較符合新時期對臺工作需要。國臺辦的成立史說明了，「歸口管理」原則

的落實，主要是建立在領導小組能維持強勢運作，組長能支持辦公室的獨立性，持

續維繫與辦公室主任個人關係等這類條件。
5

５

就此，原則三是外在的「歷史地緣」因素，則會影響到「部門議價」與「歸

口管理」的前兩項原則。舉例來說，沿海地區的臺辦，由於地緣或臺商聚落，編制

就較具規模。但在內陸省分，如甘肅、新疆、黑龍江等，編制就比較精簡，即便已

列入政府機構序列，仍有「牽頭部門」委推代管，或仍設於「牽頭部門」下的情

形。這都會削弱臺辦的獨立性。此外，這類省分的領導小組的設立時間較短，推動

政策時間需要較長的醞釀期，就會有小組運作的「間歇性」特徵。影響組長對辦公

室（臺辦）的干預力（Brødsgaard 2017; Tsai and Zhou 2019）。
6

６在某些省分，歷史

地緣因素衍生的本地族群關係，也強化原「牽頭部門」的干預力。如：早期該省臺

胞、國民政府軍降兵較多，或當地較高比例族群，隨國民政府遷臺等。當地涉臺機

註２	  對臺辦的第一位主任由周恩來總理辦公室主任齊燕銘兼任，並由調查部幹部楊蔭東負責具體工作（後
升任副主任、主任）。歷任對臺辦主任背景，多具地下工作、投誠黨員背景，且和周恩來關係密

切。如楊蔭東（地下黨員）、羅青長（總理辦公室副主任、國務院副秘書長、調查部部長）等。

註３	  改組後的央臺辦（國臺辦）編制，原國臺辦主任王兆國，四位副主任孫曉郁、陳宗皋、唐樹備、張
克輝皆留任原職。原對臺辦主任楊斯德未留任，副主任李慶洲轉任辦公室主任助理、發言人。

註４	  如參與籌備並成為首位國臺辦主任的丁關根，和鄧小平關係密切，丁的任命應有鄧的支持。此外，
丁與江澤民、或在涉臺事務對江有影響力的汪道涵，都是上海交通大學校友（關嶺 2017）。有些觀
察認為，江與丁在黨內有結盟關係（吳國光 1997）。國臺辦在 1988年設立時原屬於國務院辦事機構
（列入國務院直屬事業單位）。直至 1991年兩辦合併成立央臺辦（國臺辦），才列入中共中央直屬
機構序列，並承擔小組日常工作。曾任央臺辦（國臺辦）副主任、海協會副會長唐樹備指出，這次

合併大幅完善與擴編原臺辦的編制（唐樹備 2017, 77-78）。
註５	  在中共黨政慣例，為強化小組辦公室主任的政治權威，有時會採職務「高配」方式。這反映組長對

小組議題的重視程度，及與主任的個人關係（Li 1994; Tsai and Zhou 2019, 14-16）。
註６	  周望（2015, 96-97）指出中央領導小組的「間歇性」特徵，會對辦事機構權威產生影響。「間歇性」

是指由於小組的存在和運轉時間長短，是隨著任務必要性和長短而定。若小組活動很少，辦事機構

人員與規模就會限縮，「制度化」程度也就下降，體制內的實權就削弱。相反地，若小組活動頻率

很高，辦公室在黨政體制的位置就會顯著。
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構成立時，目的就是保防政工工作，臺辦多「掛靠」省統戰部、軍區政治部。在毛

澤東時期，這類省分有相當比例臺胞、臺籍人士親屬因政治運動遭受迫害。1980
年代時成立的省委對臺領導小組，就有相當比例工作是處理「冤錯假案」問題，並

由統戰政協系統判定「冤錯假案」的政治身分純粹性。
7

７這些部門因此在涉臺事務

有較多發言權。整體而言，這類外生因素，直接影響到「部門議價」與「歸口管理」

原則在地方發展的情況。但由於不易建立可測的指標，後續理論架構暫不討論。但

我們仍透過前兩項原則變異程度，觀察這類因素的作用。

一、理論架構的提出

根據以上討論，我們以「黨委領導小組的領導關係」、「官僚部門的干預關

係」兩組面向，前者說明黨委領導小組對臺辦長期的領導關係高低，後者說明有關

部門，對臺辦長期干預程度的高低。在第一個面向，反映前述「歸口管理」原則的

程度，在第二個面向，反映「官僚議價」原則的程度。這兩組面向有時是衝突的，

臺辦可能遂行組長的強制意願（領導關係高），造成小組成員與原牽頭部門的不

滿，相反地，若組長弱勢、或不在意涉臺政策，臺辦獨立性就會削弱（領導關係

低）。小組成員與原牽頭部門也有干預誘因，在一些涉臺事務長期有黨政部門承擔

工作的省分，部門的干預程度就強；相反地，若存在多部門干預臺辦運作的「多頭

馬車」情況，此時臺辦受到部門干預的程度就弱。不過，在某些情況，如組長與牽

頭部門雙方都有堅持意願（皆強），臺辦機構的組織互動會在兩者間擺盪，在被領

導人與「牽頭部門」間的博弈拉扯，長期可能有一方得勝，或以領導人與牽頭部門

「雙輸」為結局（領導關係弱、部門干預關係弱）。
8

８此時臺辦會以組織上獨立但

弱勢的情況存在，涉臺工作被多個部門分管切割，臺辦可能僅具備小組議事協調的

功能。

在接受上述兩組面向後，我們可以得出四種臺辦分類模式（見表 1）。第一種

註７	  這類記載可見雲南省地方志編纂委員會、中共雲南省委會辦公廳編（2000, 767-768）、黑龍江省地
方誌編纂委員會編（1996, 537-539）、廣西壯族自治區地方志編纂委員會編（1994, 164-166）、遼寧
省地方志編纂委員會辦公廳編（2005, 455-458）。

註８	  在一些省分，領導小組「牽頭部門」變動次數非常頻繁，同時臺辦的掛靠單位不斷改變。長期來說
這會削弱臺辦組織本身的獨立性，領導人則受「牽頭部門」牽制，不好貫徹意志。但另方面，會有

太多「牽頭部門」在干預臺辦運作，使臺辦與部門關係呈現「多駕馬車」狀態。這種案例可見福建

省、山西省與山東省等。見中共山東省委組織部編（2003）、福建省地方誌編纂委員會編（2008）、
寧夏通志編纂委員會編（2008, 363-364）。
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是黨委領導小組的領導關係與官僚部門的干預關係「皆強」的雙向強勢問責（I），
正如前述，這種模式長期臺辦會呈現「擺盪」狀態，從組織邏輯視角，官僚與領導

小組組長會有一方勝負，或出現「雙輸」（在小組有多個「牽頭部門」干預的前

提下）往其他象限移動，大致上這種模式在理論上較為罕見，但仍有可能出現。

第二，是部門吸納（II），發生在領導小組成立時間短，或受「牽頭部門」影響
大。臺辦會繼承原組織歷史慣性，小組的領導關係會削弱。第三種，是小組領導

（III），這類省（區、市），由於領導小組強勢成功建立臺辦的「獨立性」，實際
主導當地的對臺工作（如上海市）。最後一種，是領導小組的領導關係，與官僚的

干預關係，對臺辦影響皆「弱」，我們稱為失敗的小組領導（IV）。這種案例比
較罕見，會發生在領導小組弱勢，部門干預「多駕馬車」的情形，許多黨政部門將

涉臺事務切割，沒有單一部門能主導在實際情況，當地的臺辦機構弱勢，長期有被

「牽頭部門」再度併入的風險，有時中央的國臺辦會介入當地運作，使地方臺辦無

發言權。

表 1　四種省臺辦的組織模式

官僚部門

的干預關係

黨委領導小組的領導關係

強 弱

強 
雙向強勢問責（I）

（案例：廣東省、浙江省）

部門吸納（II）

（次分類：外事、統戰吸納）

（案例：北京市）

弱
小組領導（III）

（案例：上海市）

失敗的小組領導（IV）

（案例：福建省）

資料來源：作者自行整理。

接下來，我們針對兩組面向建立指標，將表 1提出的四種狀況，對全國 31個
省臺辦的運作分類。首先，在黨委領導小組的領導關係，我們整理出一些基本條件

和加分條件，用來評估領導小組對臺辦的領導關係是強還是弱。

1. 基本條件一（領導小組成立時間）：當地對臺領導小組成立時間是否早於
1991年央臺辦（國臺辦）成立前，若省的對臺領導小組早於這時間點成立，說明
當地對臺工作已有一定歷史，領導小組運作也比較成熟。

2. 基本條件二（辦公室設立時間）：根據同樣標準，若臺辦設立時間早於
1991年，則組織運作有一定成熟度。
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3. 加分條件一（辦公室有專職幹部）：從一些省的臺辦成立史觀察，當地已
有對臺小組，但無專職成員，小組運作僅是省黨委會成員討論後，直接交辦有關黨

政部門工作。

4. 加分條件二（辦公室成立時無掛靠）：與上述情況相同，有些辦公室並非
專設，而是掛靠在特定部門（如：軍區政治部、統戰部等）。

5. 加分條件三（辦公室級別）：我們判定在 1991年央臺辦成立前，若當地臺
辦在黨政機構序列已屬於正廳級，編制已具相當規模。

6. 加分條件四（無多部門掛靠）：辦公室移動「掛靠」部門，形同打散重組
辦公室編制，若辦公室經歷多次「掛靠」，領導小組不利貫徹意志，辦公室獨立性

也會削弱。
9

９

在官僚部門的干預關係，我們建立以下指標：

1. 基本條件一（單一部門「掛靠」）：若臺辦在 1991年前，長期掛靠在單一
部門下，組織慣性會受影響。

2. 加分條件一（無多部門掛靠）：這項因素同樣也會影響單一部門對臺辦的
領導關係，若臺辦在不同部門間轉移「掛靠」，長期也沒單一部門能對臺辦建立強

勢干預關係。

3. 加分條件二（維持「第一部門責任制」）：若臺辦在 1991∼2000年，特定
部門領導若對其有「掛靠」關係，說明當地組織即使有相當規模，仍受特定部門領

導制約。

表 2說明全國各省臺辦組織模式的實際分布狀況。整體觀察，組織史與地方黨
志的資料顯示，多數省臺辦的組織模式在 1990年代後，大致就已相當穩定，要不
維持獨立編制，要不仍維持受「掛靠部門」制約的情況。維持「掛靠部門」模式的

省分（干預關係加分條件二），有相當比例屬於內陸省分；沿海省分多數已獨立編

制，但仍有相當省分原「掛靠部門」的慣性仍存在（如浙江、廣東）；這類臺辦在

獨立設置前，沒有多部門指揮情況，原小組責任部門能發揮效果（滿足領導關係加

分條件二、加分條件四）。再來，省臺辦組織模式分布顯示，有相當高的比例屬於

「部門干預」模式（約占總體的 64%），「小組領導」與「失敗的小組領導」各
占 14%，有兩個省分（浙江省、廣東省）屬較罕見的「雙向強勢問責」。最後，
本研究是根據黨組織史紀錄來對臺辦組織分類。在表 2 欄 13，我們附上 2018 年

註９	  我們以臺辦超過 2個部門「掛靠」為標準。基於「第一部門責任制」原則，辦公室設立無部門分管
非常罕見，各省臺辦多數最先掛靠在軍區政治部、統戰部之下，之後要不獨立設置、要不維持統戰

部分管，超過二個我們認為臺辦會受「多駕馬車」指揮影響，單一部門要維持對臺辦干預就很困難。
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表
2　
各
省
臺
辦
的
組
織
分
類

區
域

領
導
小
組
的
領
導
關
係

官
僚
部
門
的
干
預
關
係

組
織
模
式

20
18
年
國
家
機
構
改
革
方

案
內
容

基
本
條
件

加
分
條
件

分
類

指
標

基
本

條
件

加
分
條
件

分
類

指
標

一
二

一
二

三
四

一
一

二

北
京

√
0

0
1

1
低

√
1

0
高

部
門
吸
納

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

上
海

√
√

1
0

1
1

高
1

0
低

小
組
領
導

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

天
津

√
√

1
1

0
1

高
1

0
低

小
組
領
導

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

河
北

√
1

0
0

1
低

√
1

0
高

部
門
吸
納

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

山
西

√
√

1
0

0
0

低
√

0
0

低
失
敗
的
小

組
領
導

組
建
省
委
港
澳
臺
工
作
辦

公
室
（
正
廳
級
）
，
列
黨

委
工
作
機
關

內
蒙
古
自

治
區

√
√

0
0

0
1

低
√

1
1

高
部
門
吸
納

不
保
留
辦
公
室
，
統
戰
部

加
掛
臺
辦
牌
子

遼
寧
省

√
√

0
0

1
1

低
√

1
0

高
部
門
吸
納

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

吉
林
省

√
√

0
0

1
1

低
√

1
1

高
部
門
吸
納

副
廳
級
，
列
統
戰
部
管
理

黑
龍
江
省

√
√

0
1

0
1

低
√

1
1

高
部
門
吸
納

副
廳
級
，
列
統
戰
部
管
理

江
蘇
省

√
√

1
1

1
1

高
1

0
低

小
組
領
導

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

浙
江
省

√
√

1
0

1
1

高
√

1
0

高
雙
向
強
勢

問
責

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

安
徽
省

√
√

0
0

0
1

低
√

1
0

高
部
門
吸
納

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關
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區
域

領
導
小
組
的
領
導
關
係

官
僚
部
門
的
干
預
關
係

組
織
模
式

20
18
年
國
家
機
構
改
革
方

案
內
容

基
本
條
件

加
分
條
件

分
類

指
標

基
本

條
件

加
分
條
件

分
類

指
標

一
二

一
二

三
四

一
一

二

福
建
省

√
√

1
0

1
0

低
√

0
0

低
失
敗
的
小

組
領
導

組
建
省
委
港
澳
臺
工
作
辦

公
室
（
正
廳
級
）
，
列
黨

委
工
作
機
關

江
西
省

√
√

1
0

1
1

高
1

0
低

小
組
領
導

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

山
東
省

√
√

0
0

1
0

低
0

0
低

失
敗
的
小

組
領
導

組
建
省
委
港
澳
臺
工
作
辦

公
室
（
正
廳
級
）
，
列
黨

委
工
作
機
關

河
南
省

√
√

0
1

0
1

低
√

1
1

高
部
門
吸
納

副
廳
級
，
列
統
戰
部
管
理

湖
北
省

√
√

1
0

0
1

低
√

1
0

高
部
門
吸
納

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

湖
南
省

√
√

1
0

0
1

低
√

1
0

高
部
門
吸
納

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

廣
東
省

√
√

1
0

1
1

高
√

1
0

高
雙
向
強
勢

問
責

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

廣
西
壯
族

自
治
區

√
√

1
0

0
1

低
√

1
0

高
部
門
吸
納

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

四
川
省

√
√

1
0

0
1

低
√

1
0

高
部
門
吸
納

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

貴
州
省

√
√

0
0

0
1

低
√

1
1

高
部
門
吸
納

副
廳
級
，
列
統
戰
部
管
理

雲
南
省

√
√

1
0

0
1

低
√

0
1

高
部
門
吸
納

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關

陝
西
省

√
√

0
0

0
1

低
√

1
0

高
部
門
吸
納

正
廳
級
黨
委
工
作
機
關
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區
域

領
導
小
組
的
領
導
關
係

官
僚
部
門
的
干
預
關
係

組
織
模
式

20
18
年
國
家
機
構
改
革
方

案
內
容

基
本
條
件

加
分
條
件

分
類

指
標

基
本

條
件

加
分
條
件

分
類

指
標

一
二

一
二

三
四

一
一

二

甘
肅
省

√
√

1
0

0
0

低
√

0
1

高
部
門
吸
納

組
建
省
委
港
澳
臺
工
作
辦

公
室
（
副
廳
級
）
，
由
統

戰
部
管
理

青
海
省

√
√

0
0

0
1

低
√

1
1

高
部
門
吸
納

組
建
外
事
辦
公
室
（
副
廳

級
）
，
管
理
港
澳
臺
工
作

寧
夏
回
族

自
治
區

√
√

1
0

0
0

低
√

0
0

低
失
敗
的
小

組
領
導

組
建
省
委
港
澳
臺
工
作
辦

公
室
（
副
廳
級
）
，
由
統

戰
部
管
理

新
疆
維
吾

爾
自
治
區

√
√

1
0

0
0

低
√

0
1

高
部
門
吸
納

副
廳
級
，
列
統
戰
部
管
理

說
明
：

1.
  「
領
導
小
組
的
領
導
關
係
」
若
基
本
條
件
有

1
點
不
符
，
直
接
分
類
為
「
低
」
，
加
分
條
件
有

3
點
以
上
，
分
類
為
「
高
」
，
反
之
分
類
為
「
低
」
。
「
官
僚
部
門
的
干

預
關
係
」
若
基
本
條
件
不
符
，
直
接
分
類
為
「
低
」
，
加
分
條
件
有

1
點
分
類
為
「
高
」
，
未
滿

1
點
分
類
為
「
低
」
。

2.
 重
慶
市
、
海
南
省
與
西
藏
自
治
區
共
產
黨

組
織
史
出
版
資
料
較
不
全
，
故
未
納
入
。
不
過
，
鑑
於
重
慶
市
、
海
南
省
較
晚
升
為
省
（
區
、
市
）
行
政
級
別
，
臺
辦
機
構
成
立
級
別
先
天
較
低
，
西
藏
自
治
區
在
資

料
有
敏
感
性
，
未
納
入
應
不
妨
礙
總
體
的
觀
察
。

資
料
來
源
：
各
省
共
產
黨
地
方
組
織
史
、
共
產
黨
志
，
作
者
自
行
整
理
。
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〈深化黨和國家機構改革方案〉改革內容，已和過去的組織模式比較。我們發現，

改革幅度較大省分（如：劃入統戰部管轄），「部門干預」模式比例本來就較高。

再來，引起外界關注的省港澳臺辦公室的改革模式，都集中在「失敗的小組領導」

（福建、山西、山東與寧夏）。這類臺辦組織獨立性本來就弱，又受部門「多駕馬

車」慣性制約，遭到整併似乎不意外。整體而言，這說明習近平時期的組織改革，

並未違背既定的組織慣性。

下段分別說明部門吸納（II）與小組領導（III）的實際情形。失敗的小組領導
（IV）與小組領導（III）一併討論，雙向強勢問責（I）的情況較為罕見，如前說明，
本文認為組織長期會朝遠離該象限，暫不討論。此外，在第四節，我們除討論臺辦

主任的人事流動差異，也一併檢視這些人事流動，是否使組織模式出現了變化。

二、案例說明

（一）小組領導

在「小組領導」（類別（III））的案例。這類臺辦通常歷史悠久。在省（區、
市）委會對臺工作領導小組的辦公室設置時，和其他同級黨政部門關聯程度較低，

毫無瓜葛。圖 1以上海為例說明類別（III）發展過程，首先在 1981年 1月，上海
黨委根據中共中央（80）82號文件出臺，成立市委對臺工作小組及其辦公室（對
外稱市人民政府臺灣同胞接待處）。1985年後，因應對臺交流需要經歷過一次改
組，對外改稱市人民政府臺灣事務辦公室，（中共上海市委組織部等編 1991）。
最後，則是據中共中央（91）3號文件〈中共中央關於進一步加強對臺工作的通如〉
全面擴大對臺交流需要的改組至今（中共上海黨志編委會編 2001, 132）。

上海臺辦在這三次組織改組中，對臺工作小組在對臺辦的領導關係沒有變

化。對臺領導小組組長都由市委副書記兼任。最後，則是機構首長任命上，與其他

地區不同，這類臺辦主任在行政位階具「正廳級」身分。在上海案例中，歷任臺辦

主任有幾點值得注意，首先是 1980年代管理辦公室工作的幹部葛亦遠、趙錚都具
地下黨員、諜報人員身分（中共上海市委組織部等編 1991, 583）。但自第三任臺
辦主任季挺後，甄補性質出現差異。季挺曾任澳門新華社臺灣事務部部長，說明已

開始重視具外事、港澳臺交流經驗的幹部（新華澳報 2004）。另外是 1990年代後
任職的張志群，張志群任期長達 10年（1993年至 2003年），在 1998年升任市黨
委副秘書長後，仍續兼臺辦主任。直轄市級別的黨委會副秘書長，兼任臺辦主任身

分的情況，相當罕見。上海臺辦的「小組領導」能夠建立，還有一項重要因素，是
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上海在兩岸關係發展史的特殊地位。上海是 1998年辜汪會談的主要會議地點，時
任海協會會長的汪道涵，在和平飯店招待來訪的海基會會長辜振甫。此外，由於汪

道涵在 1980年代曾任上海市市長、市委書記。自江澤民後，多位上海市委書記，
在 80 年代都與汪道涵有下屬關係。而在汪道涵過世前，當時港澳臺人士與汪會
面，都有上海臺辦主任（即張志群）的陪同（中評社 2005）。這幾項因素使上海
臺辦一度建立了包括接近中南海核心的北京臺辦、或具地緣關係的福建臺辦，難以

企及的政治地位。從上海的經驗觀察，「小組領導」建立，通常有領導個人關係的

支持，1990年代上海出身幹部在國臺辦系統的廣泛任職，直接促成上海臺辦在組
織發展上，來自中央部會的關注。

10

１

圖 1　「小組領導」模式（上海為例）

資料來源：作者自行整理。

不過，中央政府的關愛，不保證組織就一帆風順。就此，福建省在兩岸關係史

上，因地緣關係有其特殊地位。晚近出臺的〈深化黨和國家機構改革方案〉，福建

臺辦卻成為整併對象，與原省港澳辦合併為「省委港澳臺工作辦公室」。有論者或

以福建省的特殊地位推論，稱此次機構調整為中央「大統戰」工作在地方格局的成

形，涉臺工作長期將與港澳工作整合（陳君碩 2018; 熊飛夢 2018）。不過，根據本
文的組織分類，福建省臺辦在整併前早已屬「失敗的小組領導」（類別（IV）），
不如外界想像受重視。其遠因正與長期的歷史地緣因素有關。

註１	 除汪道涵外，如第一任國臺辦主任丁關根、副主任唐樹備皆有上海出身背景。
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深究而論，福建的涉臺機構發展甚早，甚至可追溯自建政前。
11

１但早期的臺辦

組織發展，受政工、海防因素干預。涉臺有關的領導小組、工作機構，則有「多駕

馬車」的情況。圖 2說明了福建省早期對臺工作的組織模式，有幾點值得討論。首
先是早期「對敵」、「海防」與「統戰宣傳」三駕馬車分管涉臺工作的情況，承擔

對臺工作的機構可說疊床架屋，互為制約。再來是文革晚期，為解決領導「多駕馬

車」問題，涉臺工作實際轉移至福州軍區政治部承擔，但仍以海防、心戰工作為重

點。直至 1973年 11月，軍區黨委才將工作轉移回省黨委，改由省黨委設立對臺工
作領導小組，並於隔年 1月設立小組辦公室，領導小組領導與辦事機構回復常軌，
但工作重點仍相當集中於海防。此外，海防部與對臺辦長期維持「兩辦合一」模

式。至 1987年，省臺辦工作重點轉向「三通」、落實臺胞與漁民往來等政策，海
防工作才逐漸切出（福建省地方誌編纂委員會編 2008, 338）。與此同時，省臺辦
的人事構成也開始出現變化，臺辦工作轉由統戰系統承擔（統戰部部長張克輝自

1983年後同時兼任臺辦主任，1985年由原副主任林江接任）。上述情況顯示，福
建省的臺辦機構雖成立甚早，但在組織發展上，臺辦機構成立時的情況極不穩定。

也有許多機構分割涉臺業務，海防工作則除去臺辦工作實際一半的職能。再參照福

建省早期成立的涉臺相關機關與院校涉臺機構，可發現省臺辦對其沒絕對的領導關

係（福建省地方誌編纂委員會編 2008, 342），而是被各自所屬系統分管。
就此，福建省並非沒有強勢領導支持的可能性，如國臺辦主任王兆國曾任福建

省省長、涉臺領導小組副組長（1986年至 1990年）。但王調回中央後，並無給予
福建省太多資源挹注，這可能與其政治地位不穩有關。

12

１欠缺重要主事者結果，是

福建涉臺事務雖廣泛，但臺辦受到部門「多駕馬車」干預，至 1980年代後又受到
統戰系統制約。此外，1990年代後國臺辦出臺的涉臺政策，有些雖會在福建省試
驗，但上層執行政策時，卻時常繞過臺辦系統。

13

１層層因素導致了福建臺辦雖有歷

註１	  這個涉臺部門為建政前的閩浙贛區黨委下轄中共臺灣工委（中共福建省委組織部、中共福建省委黨
史研究室、福建省檔案館編 1992, 320），目的是前往臺灣進行地下工作，但 228事件爆發後省委決
定停止活動。

註１	  王兆國原任中央辦公廳主任，曾是 1980年代被關注的政治新星，但疑似受胡耀邦下臺、「團派」勢
力重挫影響，1987年「外放」福建省省長，遠離中央核心。王自 1990年調回北京任國臺辦主任，再
未受重用。此外，當時國臺辦組成多是外事、上海系統官員，王實際施展能力可能也有限（多維新

聞 2018）。
註１	  如 2015年受國務院、省委書記尤權支持設立「福建自貿區」，雖有對臺經濟統戰的目的。但施行卻

是組成專設自貿試驗區工作領導小組與辦公室（工作由商務廳負責）。在稍早 2007年規劃的海峽西
岸經濟區，也是成立專設的海峽西岸城市群協調發展規劃工作領導小組（工作由國務院建設部城鄉

規劃司、福建省建設廳具體承擔）。
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史的長期優勢，但在組織自主性遠不如上海臺辦在上海的地位。
14

１

（二）部門吸納

「部門吸納」（類別（II））的組織模式，又可區分為兩種次類型。一種次分
類，是地方臺辦受過去的官僚部門干預，即便省（市）地方設立了對臺事務的領導

小組，層級間「橫向干預」情況依然存在。另一種次類型，則是省（市）並未設立

對臺領導小組，對臺工作的領導關係因此被其他系統「分口」涵蓋在內。圖 3說明
對臺事務的領導小組設立後，部門的「橫向干預」仍存在，這可稱之「統戰系統的

吸納模式」，北京市是典型案例。北京市臺辦是 1989年後由市統戰部獨立劃分，
並定為「正廳級」單位，最初列為市政府工作機構。至 1994年 5月，市委會才成
立對臺工作領導小組，北京市臺辦作為常設機構，辦理日常工作（中共北京市委組

織部等編 2011, 554）。

註１	  一個指標還可作為參照，是兩地臺辦主任的任命次數與任期平均年。1990年至 2018年，上海共任命
了 4任臺辦主任，任期平均 7.02年。福建則有 6任臺辦主任，任期平均 4.69年。顯示福建省臺辦主
任的變動頻繁許多。

圖 2　福建省早期對臺工作的組織模式

 

領導機構 

福建省對敵鬥爭委員會 1 

辦事機構 海防工作委員會 2 

省對臺工作組 3 

海防對敵鬥爭辦公室

（閩贛對臺辦）4 

領導機構 

省委對臺領導小組 5 

領導機構 

省委對臺辦公室 
（海防部）6 

說明： 1. 前身為「福建省臺灣工作委員會」（1949年設立）、「省邊防委員會」（1953年設立），後於 1956年

改組成立，負責統籌協調沿海對敵工作，下設辦公室掛靠省委辦公廳；1965年辦公室併入省人民委員會

內務辦公室（與外事辦公室），編制由省委辦公廳改劃入省人委，文革時期擱置。2. 1951年成立，以海

防公安局為辦事機構，下設「海防辦公室」。3. 1956年成立，負責全省對臺宣傳與國民黨軍家屬工作，

文革時期擱置。4. 1969年為整合敵對、海防工作整合由省軍區設立（辦公室設於省軍區司令部）。1973

年福建省委、閩贛省委共同成立「閩贛對臺辦」，承接軍區海防敵對辦職能，兩省後又分設。5. 1973年

11月福建省委、福州軍區黨委撤銷各地海防辦，同時設立對臺工作領導小組（及辦公室）。6. 1976年

恢復海防部，與對臺辦合署辦公；1981年 5月改稱「對臺工作部」（仍維持一套人馬、兩塊招牌）。

資料來源：福建省地方誌編纂委員會編（2008），作者自行整理。
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在此之前，北京市的涉臺機構限於統戰系統，北京市最早的涉臺機構為市政協

1979年設立的對臺工作委員會（後改為祖國統一委員會，1983年又改稱聯絡委員
會），組成成員多數是民革、臺盟成員，實際工作由統戰部承擔。說明當時工作方

向集中於在京臺胞、民主黨派人士，並透過這類組織對國民黨海外人士、僑胞進行

統戰工作（中共北京市委組織部等編 2011; 北京市地方誌編纂委員會 2012; 北京觀
察 2014）。這類歷史條件，使北京臺辦的工作受到統戰系統的制約。此外，國臺
辦的作用，也直接削弱北京市在對臺工作的地位。北京市有許多涉臺組織與機構豐

富，但多數直接中央部會領導管轄，北京臺辦的管理多數限於原市統戰系統（如：

北京市臺聯、北京市黃埔軍校同學會等）。這使臺辦能在北京拓展的工作範圍，先

天受到限制。

圖 3　統戰系統吸納模式

資料來源：作者自行整理。

圖 4則是另一種次分類「外事系統的吸納模式」，在這類區域由於臺灣事務
工作重要性較低，對臺功過受外事系統涵蓋。在青海案例，呈現省臺辦虛級化的情

況。青海省委會雖有設立對臺工作領導小組。但臺辦工作長期由省外事領導小組牽

制。2009年省市政府進行機構改革後，省外事辦公室整合了臺港澳僑務，對外並
加掛牌子。這次組織能夠成功整合，還涉及了行政級別的落差，過去青海省的臺港

澳辦公室主任任命都是「副廳級」級別，也未編入省黨委會的工作機構序列（屬省

府工作機構），省外事僑務辦公室主任則為「正廳級」級別（青海省人民政府辦公

廳 2005; 青海年鑑社編 2010）。
15

１

註１	  青海的案例另一個重要因素是領導人對外事工作的重視程度，青海近年積極拓展對外關係，這直接
使外事部門管轄權限擴大。可見青海年鑑社編（2010, 126-132）。
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圖 4　外事系統吸納模式

資料來源：作者自行整理。

三、組織真的被「大統戰」嗎？

在本節，我們首先以碎裂式威權主義的概念思考，據此以「黨委領導小組的領

導關係」、「官僚部門的干預關係」兩組面向，建立一個四種臺辦組織模式。並根

據組織史與地方黨志資料，觀察全省臺辦組織模式的分布狀況。首先，我們認為多

數省臺辦的組織模式在 1990年代後，已相當穩定。在四種組織分布上，有相當高
比例屬「部門干預」模式（占總體 64%）。「小組領導」、「失敗的小組領導」
各占 14%。但有兩個省分（浙江省、廣東省）屬較罕見的「雙向強勢問責」。其
次，這些組織模式在經歷 2018年中央組織改革方案後，並無太大變化，顯示這類
組織改革，未違背既定的組織慣性。就此，我們認為「小組領導」與「部門干預」

是臺辦組織最常見的兩種模式。我們並據此進行案例分析。最後，各省臺辦組織發

展有些次分類的變化，但未違背上述邏輯。在某些特定的情況（如福建省當地涉臺

組織的「多駕馬車」），可能導致當地領導人最後另立部門執行特定政策，或出現

臺辦部門整併的情況（我們稱之為「失敗的小組領導」），這至多只是說明當地臺

辦的獨立性，實低於外界預期，有其歷史因素。但有些觀察錯估為中央的對臺政策

（如「大統戰」），在地方出現調整。此外，有些內陸省分的組織整併，本來就與

當地臺辦弱勢、或與特定部門有歷史淵源，實談不上是因應政策的調整。

肆、2000∼2018年省臺辦的人事分析

在本節，我們則以 2000∼2018 年任職的省臺辦主任為分析對象，並爬梳其
幹部甄補可能的規律。具體而言，幹部甄補規則與慣例的形成，可能反映地方臺

省黨委會 
省外事工作領導小組 

省對臺工作領導小組 

省委會外事辦公室 
省人民政府外事辦公室 

省人民政府臺灣事務辦公室 

省人民政府港澳事務辦公室 

省人民政府僑務辦公室 

領導關係 
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辦組織的制度化趨勢（寇健文 2010; Kou and Tsai 2014）。另一個因素，則是幹
部的職務歷練過程，共黨體制的菁英甄補，在 1980 年代後更重視專業部門的技
術養成，呈現一定的功能性分化特色（Zang 2004; Zhou 1995）。長期在性質相
近的部門任職，讓幹部逐漸成為這個領域的專才，藉此培養幹部的「專業憑證」

（credentials）（寇健文 2001; 寇健文，陳方隅 2009, 73）。另一方面，若上級黨
委在官僚部門，都派任性質相近的幹部時，則說明這個官僚部門在「專業憑證」考

核標準，更重視哪些條件。就此，在前者的組織制度化因素，我們以臺辦主任的

「任期制」發展為指標，當幹部的任期年數愈穩定，可能顯示組織受到上級或其他

因素干預的程度愈低，反之若幹部做滿 5年任期的機率愈低，或他的調動頻率愈
高，則為相反的情況。

此外，「任期制」有另一因素值得考量，是幹部的「年齡」因素，基於黨政

領導幹部的委任制（nomenklatura）原則，中共在幹部職級有「最高年齡限制」，
若幹部無法在特定年齡晉升，會因年齡超限而止步不前（如：正廳級任職年齡上限

為 55歲，若 55歲晉升做滿一個任期，想晉升就已機會渺茫）。就此，Kou與 Tsai
（2014）指出，為了突破這種「天花板現象」。領導人會「破格提拔」年輕官員，
我們假定若要突破既定的組織規律，領導人會任用較年輕的官員，因此「任職年

齡」下降也是要考量的指標。在職務歷練過程，我們以幹部的「職前經歷」為指

標，這個指標有助理解當地臺辦在人事是否有特定偏好，或反映臺辦在當地政黨體

制的工作重點或組織定位（如：是比較偏向當地臺籍人士的統戰工作、還是以地方

招商優先等）。此外，從專業憑證的角度，若幹部是臺辦組織內升，或在相關部門

長期任職，則顯示組織的首長任命，本職經歷極為重要。

就此，本文參照第二節的理論架構的討論，我們推測習近平主政後，可能會

用以下方式，調整臺辦主任的任命模式，使組織運作較為符合其偏好，並提出以下

假說。假說 1（任期制）：與前任領導人相較，撤換臺辦主任的頻率較高。假說 2
（年齡優勢）：與前任領導人相較，臺辦主任的任職年齡較低。在假說 1、假說 2，
我們認為習若要原有臺辦組織的原有規律，會透過任命模式的規律來改變。假說 3
（專業憑證）：與前任領導人相較，較傾向任命統戰系統背景的主任。假說 3則認
為，若要配合新的機構改革方案與中央「大統戰」的工作方向，地方臺辦的官員背

景會作出相應的調整。

此外，在不同組織模式的差異，也可能有以下調整。假說 4（以任期制破壞組
織獨立性）：與其他模式相比，「小組領導」模式的臺辦主任，習近平主政後撤換

頻率較高。假說 5（以年齡優勢破壞獨立性）：與其他模式相比，「小組領導」模
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式的臺辦主任，習近平主政後的任職年齡較低。假說 6（強化專業憑證特徵）：與
其他模式相比，「小組領導」模式的臺辦主任，習近平主政後，統戰系統背景的主

任比例較高。我們認為主政者會用這種方式，削弱組織既有獨立性。「小組領導」

模式，因此可能成為調整對象。以下，我們茲分別討論上述假說。

一、任期制與任職年齡

在中共體制，任期制的形成一方面表現在「任期保障」，一方面表現在「任

期限制」。「任期保障」是指領導人至少任滿一屆，除自然死亡外，不會出現異

動。雖然在黨政慣例，「正部級」以下官員，由於職務晉升的需要，幹部若有晉升

機會，通常不會做滿一個任期，會在任期結束前調動（Kou and Tsai 2014）。
16

１但省

臺辦主任由於晉升需要，任期結束前離職的情況，較少發生。通常未做滿任期的臺

辦主任，會以平調職級，或進入省政協人大等二線職務居多。整體而言，「任期保

障」對臺辦機構人事穩定，有正面效果。在「任期限制」，則是指幹部擔任同一職

務的時間受到限制，不能長期在位，以維持幹部輪替的正式規範。

在表 3，我們概覽四大直轄市與福建省臺辦主任的任期年與更替頻率情況，
檢證假說 1（任期制）。這些資料部分甚至可追溯自該省的 1980年代，本文僅列
入 1990年代後任命的臺辦主任。從「任期保障」角度觀察，大部分省臺辦主任維
持一定的任期年。上海臺辦主任的任期平均年最高（7.02年），重慶市最低（2.33
年），其餘省分維持一任 4至 5年的更替水準，符合正常的調度邏輯。上海是全國
主任平均任期年最長的區域，這可能說明「任期限制」慣例在其不太顯著，也符

合上海作為「小組領導」的觀察。再來，假說 4（以任期制破壞組織獨立性）未在
上海、天津證成，即便是「失敗的小組領導」福建省，也只任命 1任主任。我們應
能推論臺辦主任的更替情況，沒有針對特定組織模式。整體來說，從假說 1（任期
制）角度，有些地方的臺辦主任調動頻率確實比較頻繁（北京市、重慶市）。更替

頻率的提高，直接破壞了臺辦主任的「任期保障」條件。在作者蒐集的資料中，習

近平主政後任命的省（市）臺辦主任，任期平均年是 2.1年。在胡錦濤主政時期，
是 5.63年。若上溯自 1990年代後江澤民時期的省臺辦主任，這項數據是 5.79。

註１	  臺辦主任不易晉升的主因，從幹部的集體年齡特徵可發現，以省臺辦的行政職級（正廳級、副廳級）
來說，擔任主任的最高年齡限制是 55歲。本文涵蓋的 101個樣本，到任時有一定比例超過 50歲。
這類幹部的仕途終點可能已限於正廳級，要晉升更高級別（副部級）的機會渺茫。
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在表 4，我們臚列了習近平主政後更替的臺辦主任數目。自 2012年十八大至
2018年底，有 29省的臺辦主任遭到更替。9個省臺辦主任的更替次數，超過 1次
（占全國省分的 31%）。以任期平均年、或更替頻率的角度，假說 1（任期制）都
得到證成。表 4另外比較在不同組織模式臺辦主任的更替情況。在「小組領導」省
分，未出現更替。更替主要集中在「部門吸納」模式，35.3%省分更替過 2次以上，
52.9%省分更替過 1次以上。「失敗的小組領導」也有相當比例遭到更替（有 75%
的省分更替過 1次）。這說明假說 4（以任期制破壞組織獨立性）情況並未發生，
而是相反的情形。習僅能針對組織獨立性較為弱勢的省臺辦，進行更替。

表 4　習近平主政後任命的省臺辦主任數目（2012∼2018年）

省臺辦主任更替次數 2任以上 1任 0任 省分總數

總體
9

（31%）

15

（51.7%）

5

（17.2%）
29

（100%）

組織模式比較

小組領導
0

（0%）

0

（0%）

4

（100%）
4

（100%）

部門吸納
6

（35.3%）

9

（52.9%）

2

（11.7%）

17

（100%）

失敗的小組領導
1

（25%）

3

（75%）

0

（0%）
4

（100%）

雙向強勢問責
0

（0%）

2

（100%）

0

（0%）
2

（100%）
說明： 1. 在整體部分，新疆維吾爾自治區、西藏自治區在官方資訊極度稀缺，未納入分析。西藏自治區與新疆

維吾爾自治區在 2000∼2018年分別任命 3位與 2位臺辦主任，但官方資訊目前無法得知他們到職與離職

時間。另有北京市、重慶市、河南省任臺辦主任更替次數已超過 2次。2. 在「組織模式比較」欄位，排

除重慶市、海南省與西藏自治區的臺辦主任幹部，原因見表 2說明，新疆維吾爾自治區同樣排除。

資料來源：作者自行整理。

在表 5，我們比較了習近平時期與江澤民、胡錦濤任命臺辦主任的到任年齡，
表 5 的結果顯示，假說 2（年齡優勢）預期的情況不存在。習時期的主任到任年
齡平均是 51.39，胡錦濤時期平均是 50.1，兩組變數變異度不高，顯示分布相當集
中，此外在組間 t檢定並無顯著差異。這說明習近平在幹部輪替上，年齡並非優先
考量，這群幹部在年齡因素的任命邏輯，和過去無顯著差異，未來應也無晉升優
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勢。這也說明，晉升年輕官員並非習突破臺辦組織規律採取的策略。表 5同時也觀
察特定組織模式，在執政者不同條件下的差異。首先從總體觀察，臺辦主任的到任

年齡，沒有因類型不同有顯著差異。在考量不同執政者條件後，也未出現顯著差異

（「小組領導」、「部門吸納」在時序上的組間 t檢定皆無顯著差異）。假說 5（以
年齡優勢破壞獨立性）未得到證成，也沒有特定組織模式的幹部，在習近平執政

後，有明顯的年齡優勢。

表 5　不同主政者臺辦主任的任職年齡比較（2000∼2018年）

平均值 標準差 最大值 最小值 樣本數 統計檢定

主政者比較

習近平時期 51.39 0.53 58 46 31 組間樣本 t檢定
p>.05（雙尾）胡錦濤與江澤民時期 50.1 1.13 57 37 20

主政者比較（以類型差異為基準）

小組領導（總體） 50.33 5.57 58 43 6

習近平時期 52.67 3.18 58 47 3 組間樣本 t檢定
p>.05（雙尾）胡錦濤與江澤民時期 48 3.21 54 43 3

部門吸納（總體） 50.86 4.12 57 37 35

習近平時期 51.26 0.69 55 46 19 組間樣本 t檢定
p>.05（雙尾）胡錦濤與江澤民時期 50.38 1.30 57 37 16

失敗的小組領導（總體） 51.8 2.17 55 49 5

習近平時期 51.75 1.25 58 47 4 略

胡錦濤與江澤民時期 52 1

說明： 1. 在「主政者比較」一欄，出生年不詳者未納入分析。2. 在「主政者比較（以類型差異為基準）」「雙向

強勢問責」樣本排除出生年不詳者僅剩 2個樣本，故未分析。「失敗的小組領導」樣本胡與江時期排除

出生年不詳者後僅剩 1個樣本，不進行統計檢定。

資料來源：作者自行整理。

二、職務經歷

本段討論 2000∼2018年省臺辦主任共 101人的職務經歷，首先，附錄 1檢視
了地方臺辦主任的職前「工作經歷」整體分布。與過去相較，上級黨委在臺辦部門

「專業憑證」標準考核有所變化。初步觀察，101位省臺辦主任的組成背景，有地
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方官僚、統戰、組織、外事系統，及臺辦系統升任等五類來源管道；其中又以地方

官僚轉任地方臺辦主任者最大宗，占全體比例 47.5%。
17

１地方官僚經歷的重視，可

能說明地方臺辦是以對臺商的招商引資工作，為其組織定位。地方官僚之後，則

以地方統戰系統次之，約占 14.9%。地方臺辦系統內升，或外調自中央臺辦系統的
比例較少，僅占 10.9%，與外事系統調入者比例，差距不大（外事系統職前工作經
歷占 7.9%）。可能說明地方臺辦在「專業憑證」考核上，是否有涉臺經驗，其實
比較次要。此外，附錄 1顯示部分地區的臺辦主任的職前部門屬性，呈現高度的一
致性。譬如安徽省、江西省、河南省、雲南省、陝西省、寧夏回族自治區的臺辦

主任，包括現任者，全部具有地方官僚背景。黑龍江省的臺辦主任，都出身統戰系

統，青海省的臺辦主任，都出身外事系統，這說明一些地方對臺辦主任的任命，有

自己的長期偏好，不因主政者更替改變。

表 6 則分別比較了不同主政者、不同組織模式條件的職前「工作經歷」差
異。首先比較習近平時期與江胡時期省臺辦主任的職前「工作經歷」分布，我們

在假說 3（專業憑證）認為，習近平會更傾向提拔統戰系統的官員。表 6的「主政
者比較」欄位顯示。與過去相比，臺辦主任的職前「工作經歷」多樣性確實較高

（卡方檢定有顯著差異，p<.05）。但仍有極大比例是地方官僚出身幹部（48.7% 
vs. 46.8%），且和過去差異不大。統戰系統比例則確實上升，約占 23.1%。臺辦
系統則大幅下降（5.1% vs. 14.5%）。我們在附錄 2臚列了現任臺辦主任的職前部
門屬性（2018年底任職者），有相當比例的機構改革省分，出身自統戰系統（占
25.8%）。不過，表 6的「組織模式比較」及「主政者比較（以類型差異為基準）」
部分顯示，臺辦主任的職前經歷在組織模式無顯著差異（卡方檢定 p>.05），多以
地方官僚出身為主。此外，四類組織模式在不同主政者的情況，皆未改變任用模

式，顯示假說 6（強化專業憑證特徵）未證成。

註１	  這些臺辦主任的職前經歷則主來自省內縣長、縣級市市長（或副市委書記）、及省內各廳局的副廳
局長、或直轄市下轄區的政府副職，及省（區、市）政府的直屬機關和事業單位的的副職等。此外，

在就任主任前的行政級別，多屬「副廳級」幹部。
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三、有限微調

在本節，我們初步分析了 2000∼2018年任職的省臺辦主任的集體特徵，並以
菁英甄補研究的「任期制與任職年齡」與「專業憑證」（幹部的職前經歷）為指標，

並提出 6項假說。整體而言，臺辦主任的甄補邏輯，在習近平主政後，有顯著變
化。首先，是「任期制」（假說 1）的破壞，幹部的平均任期時間愈短（2.1年），
十八大後任命了 36位臺辦主任，許多省已任命 2任以上的臺辦主任（占全國省分
的 31%）。這說明幹部「任期保障」條件逐漸喪失，任期平均年數與過去相比，
較為縮短。但在「任職年齡」（假說 2），習任命的幹部年齡平均是 51.39歲，與
胡錦濤、江澤民時期相比（50.1歲），無顯著差異。其次，是現任臺辦主任「專
業憑證」的改變（假說 3），我們以臺辦主任的職前「工作經歷」為指標，討論臺
辦主任的「專業憑證」甄補標準。習近平主政後，臺辦主任統戰系統出身的比例大

幅上升，約占 23.1%，這些情況在涉及臺辦機構組織改革的省分，也較為明顯。這
說明幹部甄選標準可能確在改變。另一方面，臺辦主任的職前「工作經歷」分布，

組成更為多元，但地方官僚經歷幹部仍占最大比例。最後，假說 4（以任期制破壞
組織獨立性）、假說 5（以年齡優勢破壞獨立性）、假說 6（強化專業憑證特徵）
皆未證成，顯示幹部的調度，未因前述的特定組織模式有顯著差異。整體而言，這

說明習近平主政後的各種幹部調度，不是領導人意圖破壞組織慣性採取的策略。此

外，我們也難說習近平時期的對臺政策因此有所改變。

伍、結論

過去關於中共對臺決策體制的研究，多限於中央層面。本文以省（市）一級地

方臺辦為研究對象。並以臺辦機構的組織邏輯與人事集體特徵為觀察視角。分別討

論了各省臺辦的組織模式，及 2000∼2018年 101位臺辦主任的任命時間與職務屬
性。首先，在組織模式，我們提出了一個以「黨政領導」（黨委領導小組的領導關

係）與「歸口管理」（官僚部門的干預關係）兩組面向的分析架構，並提出兩種分

類：「部門吸納」與「小組領導」，以這兩組面向建立指標。並根據地方組織史與

黨志資料，建構全國地方臺辦的組織類型的分布情況。整體來說，省臺辦組織模式

顯示，有相當高的比例屬於「部門干預」模式（約占總體的 64%），「小組領導」
與「失敗的小組領導」各占 14%，有兩個省分（浙江省、廣東省）屬較罕見的
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「雙向強勢問責」。因此我們認為臺辦組織的發展邏輯，有極強的路徑依賴（path 
dependence）特性，早期組織特色會延續很久。再來，「小組領導」模式說明了領
導者個人意志、或「朝中是否有人」，是組織能否維持獨立性的重要條件。不過，

福建省案例則說明（「失敗的小組的領導」），有時當地對臺系統「多駕馬車」的

格局，也會使領導人推動特定對臺政策，卻繞過臺辦，另立其他部門，擺脫既定組

織慣性。結合時事面的觀察，我們認為一般所言「大統戰」概念下的地方臺辦決策

體制，是稍嫌化約的推論。最後，本文表 2也說明了，地方臺辦的整併，有時只是
當地臺辦與特定部門關係較佳，因此整併只是回到既定組織邏輯。或當地涉臺工

作，本來就與統戰系統較相關（如針對早期臺胞、國民政府降軍的「冤錯假案」處

理等）。結合本文提及的四種組織模式，說明類似趨勢實非「全國一盤棋」。不宜

一概而論近期的地方對臺部門整併趨勢。涉臺部門的整併，有其歷史成因。

在人事分析，本文以 2000∼2018年任職的省臺辦主任為分析對象，並爬梳其
幹部甄補可能的規律。整體而言，臺辦主任的甄補邏輯，在習近平主政後，有顯著

變化。首先，習近平主政後的甄補邏輯，是朝破壞「任期保障」的條件進行，幹部

任期平均年與過去相比較為縮短。不過，這類晉升幹部，和過去的臺辦主任相同，

沒有年齡優勢，未來仕途也較為有限。其次，臺辦主任的「專業憑證」確實在改

變，幹部的多樣性有所提升，但仍偏好地方官僚經歷，而統戰系統比例則確實上

升（約占 23.1%），也確實發現在一些涉臺機構組織改革省分，確實較偏好這類官
員，但是否能推論是「大統戰」的結果，有待檢驗。從組織的角度，這類省分的臺

辦就與統戰系統靠得較近，當然會偏好晉升這類官員。最後，我們原本認為主政

者會根據不同組織模式，採取特定調動的策略，以削弱組織獨立性，結果並未發生

（假說 4、5、6）。說明這些幹部任命模式的變化，應是整體性的策略，並無針對
性。當然，我們也不認為這與習近平對臺政策的改變有關，這種改變幅度太小，實

際作用不大。
18

１�

結合以上觀察，我們認為「大統戰」概念對地方臺辦的影響可能存在，卻不

如預期。考量到組織慣性，習時期的調整，更多是幹部「任期制」慣例的變動，

如頻繁調動幹部，與活化「專業憑證」甄補標準。但組織層面未出現根本改變。

註１	  而且，我們不能排除一個情況是中共十八大後，全國地方官場出現「大搬風」，地方「廳局級」官
員經歷了多次調動（如單一職務任期平均年少於 3年）。那臺辦主任任期保障的破壞，或許只是冰
山一角。從習近平主政後各種幹部任命模式的改變（如：反腐運動導致的非正常輪替、職前經歷偏

好的改變），不難想像有此可能性。當然，這需要更多資料檢視，更非本文處理的範圍。
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這說明 2018年的組織改革方案，結果仍是「換湯不換藥」，更未涉及到整體對臺
政策的變化。就此，習對地方臺辦的組織與人事，應只能說是不違背既定邏輯的

「有限活化」。
19

１部分觀察雖認為中共的決策體制具相當的威權韌性（authoritarian 
resilience）（Nathan 2003）。但從本文角度，即便是黨中央決定的重大決策，要
落實地方層級，地方的黨政組織實際上仍維持相當的有限自主性（Heilmann 2018; 
Shue 1988）。這使論及「大統戰」概念有關中共對臺政策的實際執行，需有更多
思考。

*　　*　　*

 （收件：109年 3月 22日，接受：109年 7月 7日）

註１	  我們借用黃信豪（2010）針對中共幹部菁英甄補的概念描述這種組織調適模式，他意指領導者在因
應政策目標與治理有效性的前提下，有限微調組織的成員結構，但未涉及組織本身的根本性變動。
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附錄1　省（市）臺辦主任職前部門屬性的詳細分布（2000∼2018年）

就任前工作

部門屬性 地方官僚 統戰系統 外事系統 臺辦系統 組織系統 其他 不詳
省臺辦主

任個數
區域

北京市
4

（66.7%）
1

（16.7%）
1

（16.7%）
6

（100%）

天津市
2

（50.0%）
1

（25.0%）
1

（25.0%）
4

（100%）

上海市
1

（33.3%）
1

（33.3%）
1

（33.3%）
3

（100%）

重慶市
4

（80.0%）
1

（20.0%）
5

（100%）

河北省
2

（50.0%）
2

（50.0%）
4

（100%）

山西省
1

（33.3%）
1

（33.3%）
1

（33.3%）
3

（100%）

內蒙古自治

區

1
（33.3%）

1
（33.3%）

1
（33.3%）

3
（100%）

遼寧省
1

（50.0%）
1

（50.0%）
2

（100%）

吉林省
1

（33.3%）
1

（33.3%）
1

（33.3%）
3

（100%）

黑龍江省
3

（100%）
3

（100%）

江蘇省
2

（50.0%）
1

（25.0%）
1

（25.0%）
4

（100%）

浙江省
1

（50.0%）
1

（50.0%）
2

（100%）

安徽省
3

（100%）
3

（100%）

福建省
2

（50.0%）
1

（25.0%）
1

（25.0%）
4

（100%）

江西省
3

（100%）
3

（100%）

山東省
3

（60.0%）
1

（20.0%）
1

（20.0%）
5

（100%）

河南省
4

（100%）
0

4
（100%）
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就任前工作

部門屬性 地方官僚 統戰系統 外事系統 臺辦系統 組織系統 其他 不詳
省臺辦主

任個數
區域

湖北省
1

（33.3%）
1

（33.3%）
1

（33.3%）
0

3
（100%）

湖南省
1

（25.0%）
1

（25.0%）
1

（25.0%）
1

（25.0%）
4

（100%）

廣東省
1

（50.0%）
1

（50.0%）
2

（100%）

廣西壯族自

治區

1
（50.0%）

1
（50.0%）

2
（100%）

海南省
1

（50.0%）
1

（50.0%）
2

（100%）

四川省
1

（50.0%）
1

（50.0%）
2

（100%）

貴州省
1

（33.3%）
1

（33.3%）
1

（33.3%）
3

（100%）

雲南省
3

（100%）
3

（100%）

西藏自治區
1

（33.3%）
2

（66.7%）
3

（100%）

陝西省
3

（100%）
3

（100%）

甘肅省
1

（25.0%）
1

（25.0%）
2

（50.0%）
4

（100%）

青海省
4

（100%）
4

（100%）

寧夏回族自

治區

3
（100%）

3
（100%）

新疆維吾爾

自治區

1
（50.0%）

1
（50.0%）

2
（100%）

全國層級
48 

（47.5%）
15

（14.9%）
8

（7.9%）
11

（10.9%）
4

（4.0%）
5

（5.0%）
10

（9.9%）
101

（100%）

說明： 1. 表中括弧為橫列百分比，上方數字為幹部個數，深色欄位為該省主任有 50%以上在同一系統任職。

如：北京市 6位臺辦主任有 66.7%都具地方官僚經歷，就在該欄位標示。欄位空白表示該省主任在該系

統任職經歷是 0位。

資料來源：作者自行整理。
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附錄2　現任臺辦主任的職前部門屬性（2018年底在任者）

職前工作部門屬性 個數 百分比 涵蓋省市

地方官僚 10 32.3%
北京市、河北省、遼寧省、安徽省、江西省、河南省、雲

南省、西藏自治區 *、陝西省、寧夏回族自治區 *

統戰系統 8 25.8%
天津市、內蒙古自治區 *、黑龍江省、江蘇省、福建省 *、

廣東省、廣西壯族自治區、新疆維吾爾自治區 *

組織系統 4 12.9% 重慶市、浙江省、湖北省、貴州省

外事系統 3 9.7% 湖南省、四川省、青海省 *

臺辦系統 4 12.9% 上海市、吉林省、海南省 *、甘肅省 *

商貿系統 1 3.2% 山西省 *

政法系統 1 3.2% 山東省 *

說明：*標示省分為涉臺機構改革方案進行省分。

資料來源：作者自行整理。
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Abstract

Most previous studies that examined the personnel appointment of CCP’s 
Taiwan Affairs Office system focused on the analysis at the national level, such 
as the CCP’s Central Leading Small Group for Taiwan Affairs and the Taiwan 
Affairs Office of the State Council. Unlike these previous studies, this paper 
examines the personnel appointment of the Provincial Taiwan Affairs Office 
(PTAO). Drawing from the theory of fragmented authoritarianism, we propose 
the concepts of “department absorbing” and “leadership of Small Group” 
to analyze 31 PTAO’s organizational structures and examine how particular 
historical conditions shaped their organizational change. We find that PTAO’s 
organizational development largely follows the logic of “path dependence,” 
and the development trajectories have been shaped by the Great United Front. 
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Moreover, based on the analysis of the career development of PTAO directors 
from 2000 to 2018, we find that under the rule of Xi Jinping, the average term 
length of PTAO’s directors is shorter, and the turnover rate of the cadre is 
higher. Thirdly, we find that the percentage of current directors who had Great 
United Front working experiences has been considerably increased. Overall, 
this study demonstrates that the pattern of PTAO cadre appointment is changing 
toward a direction of “limited renewal.” 

Keywords:  China’s Taiwan Policy, Provincial Taiwan Affairs Office, Institutional 
Logic, Great United Front
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