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October 31, 2021 

从中央地方关系看惠台 31 条—以厦门市的事例为中心— 

北九州市立大学外语系教授 

下野 寿子 

中国的台湾政策中，与经济、文化、人员交流相关的政策，多在地方层面实施。本文以 2018

年 2 月 28 日国务院台湾事务办公室（国台办）与国家发展改革委员会（发改委）联合发布的

《关于促进两岸经济文化交流合作的若干措施》（惠台 31 条）为例，尝试寻找中央的台湾政策

与地方政府之间的交点
1。

据国台办称，惠台 31 条是具体体现中国共产党第十九届全国代表大会精神和习近平对台

工作重要思想，以及“两岸一家亲”理念的政策。该政策的目的，是与台湾同胞分享大陆发展

的机遇，为在大陆从事经济活动的台湾企业以及就学、就业、创业的台湾同胞提供大陆居民同

等待遇
2
。上面的惠台 31 条公布之际，作为政策执行者的地方政府做出了怎样的反应呢？ 

1.地方政府的应对

惠台 31 条公布之后，各地方政府的反应不尽相同。例如福建省，3 月 15 日福建省委台湾

工作办公室、福建省人民政府台湾事务办公室（福建省台办）
3
，宣布启动“台商台胞服务年”

活动。响应上级政府呼吁，该省漳州市人民政府公布《启动“台商台胞服务年”活动的相关活

动方案》，提出 18 项措施和目标任务
4
。福建省台办在网站上公开的资料显示，“台商台胞服

务年”活动并未列入 2018 年度预算，但该年度决算报告显示，以设立 45 处“法官工作室”

的形式采取了保障台胞权益的措施
5
。中国的财务年度从 1 月开始 12 月截止，因此，可以看到，

虽然工作开始时预算计划已经确定，却仍然想方设法努力在年内做出成绩。另外，泉州市于 3

月 26 日举办了市台办与台商等台湾同胞有关惠台 31 条的座谈会
6
。在地方层面，包括下级政

府在内，可以看到设法采取某些应对的迹象，但是当初同为省内，却看不到有明确的方向性。 

(1)地方版惠台 n 条的制定

作为中央惠台 31 条的落地办法，各地方政府纷纷采用发布惠台 n 条（n 因地而异）的形

式，这源自于厦门市的政策。惠台 31 条公布后，应中国共产党厦门市委员会（厦门市委）书

记裴金佳和厦门市长庄稼汉的批示，3 月 2 日厦门市委常务委员会开始进行问题研讨。由此，

厦门市率先决定落实“31 条措施”，制定向台湾同胞及台湾企业提供同等待遇的相关措施。

厦门版“31 条措施”制定时重点关注的要点有：①为台湾同胞在厦门学习、实习、就业、创

业、居住、生活提供同等待遇、②放宽台湾企业行业准入、工业标准的共存、提供资金方面的

扶持等优待政策。4 月 10 日，体现这些要点的《关于进一步深化厦台经济社会文化交流合作

的若干措施》（厦门 60 条）发布
7
。4 月 13 日，国台办发言人马晓光在新闻发布会上表示，厦

门 60 条全面体现了惠台 31 条的内容，并在此基础上增加了新的内容
8
。仅在国台办系网站《中
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国台湾网》刊载的范围内确认到，有众多地方政府效仿厦门发布了各自的惠台 n 条，所以，厦

门 60 条是不是被认为是获得了国台办认证的榜样呢？包括 6 月 1 日上海市人民政府宣布 55

条，6 月 6 日福建省人民政府宣布 66 条在内，2018 年共有 22 个直辖市、省、自治区政府分别

公布了惠台 n 条
9
。 

第二年即 2019 年的 1 月 2日，习近平在《告台湾同胞书》40 周年纪念会的讲话中，提

倡加深两岸融合，两岸同胞心连心等，表达了统一意愿。该讲话使用了大量令人联想起惠台 

31条的表述
10
，如台湾同胞可以分享大陆发展带来的机遇，被给予大陆居民、大陆企业同等

待遇等。此次讲话后，1 月到 5 月间，又有 5 个省、自治区公布了地方版惠台 n 条
11
。另外，

已经落实惠台 31 条的福建省政府，作为响应 1 月 2日习近平讲话的措施，在 5 月底提出《关

于探索海峡两岸融合发展新路的实施意见》（融合发展 42 条）。受此影响，厦门市政府在第 11 

届海峡论坛的前一天即 6 月 14 日的新闻发布会上，公布了旨在提高台湾同胞日常生活方面便

利的《厦门市关于探索海峡两岸融合发展新路的若干措施》（融合发展 45 条）。 

同年 11 月 4 日，国台办与发改委公布了作为惠台 31 条后继政策的《关于进一步促进两

岸经济文化交流合作的若干措施》（惠台 26 条）。一个月后的新闻发布会上，国台办经济局副

局长陈斌华表示，正在就惠台 26 条的落实，与各地方责任单位等进行协商
12
。发布会上，发言

人介绍福建省将在近期召开政策说明会，提出具体措施，但看起来由于福建 66 条已经涵盖了

惠台 26 条的内容，因此后来并没有公布新的措施。另一方面，厦门市于 2020 年 2月 28 日出

台了落实惠台 26 条的实施细则。 

厦门市为什么大力宣扬对台湾政策的贯彻实施呢？理由之一是，厦门与台湾近在咫尺，以

及 1980 年代以来的经济关系等历史成绩。除了这些成绩以外，目前厦门市约有 12 万台湾同

胞
13
，可以说，与台湾同胞的融合是地方政府必须面对的一个现实问题。另一个理由是，从厦

门市在第十四个五年计划和 2035 年长期目标中谈到两岸融合的台湾政策可以看出，与台湾同

胞的关系，已成为未来市政的一个组成部分
14
。 

(2)台湾政策给地方政府带来的其他影响

惠台 31 条（2018 年）和惠台 26 条（2019 年），不仅促使各直辖市、省、自治区政府及下

级政府制定了地方版惠台 n 条，还增加了部分地区台办的人员编制。例如，福建省台办行政部

门的人员编制，在 2018 年度预算中是 64 人，但决算中修改为 69 人，第二年以后也维持在了

这一水平
15
。省台办人员编制的增加，可以解释为对管辖地区台湾政策扩充的一种预测。除福

建省以外，虽然增幅较小，北京市台办同样可以发现人员编制增加的趋势
16
。 

最后附加一笔，虽然没有明确的文献资料显示与惠台 31 条相关，2018 年 11 月底，厦门

市委书记裴金佳
17
升任国台办第一副主任。如前所述，裴金佳是抢在其他省级政府之前率先宣

布厦门 60 条时期的该市最高领导。虽然不能说这是升迁的唯一理由，但可以想见，长期在台

湾最前线厦门工作的裴金佳，被渴望实现两岸融合的国台办寄予厚望。 

2.尝试与理论进行对照

根据上述内容，笔者尝试以政策过程循环对惠台 31 条进行分析。在这里，中央与地方都
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有各自的政策过程循环，笔者假设，中央循环的“政策实施”部分与地方循环的“工作计划制

定”相互衔接。 

在中央层面，为贯彻统一台湾这一历史性任务，动摇蔡英文政府，实现两岸融合等大局目

标，重新审视以前的台湾政策，把“向台湾同胞和台湾企业提供大陆居民及中国企业同等待遇”

新增为政策计划。在政策形成阶段，应该至少有惠台 31 条前文所述的 31 个相关部门进行了

政策调整。调整的结果，惠台 31 条这项政策得以确定。在政策的实施阶段，成功与否的关键

取决于台湾人及台湾企业的反应，而作为中央代理人，负责落实政策的地方政府的责任也很重

大。政策评价方面，想必需要地方政府的成果报告，并对该报告妥当与否作出判断吧。 

另一方面，地方政府的政策过程循环，始于接受中央指示落实惠台 31 条。在这个阶段，

厦门市通过制定地方版 n 条来帮助惠台 31 条落地，指明了方向性。由于国台办迅速予以了肯

定认证，于是各地方政府遵循厦门方式，将制定地方版 n 条作为工作计划。虽然工作计划的方

向性一致，但各地方自身条件不同，n 的数量和内容多少有些差异。基于一些零散信息而言，

可以推测，厦门市的市委常务委员会及市台办等多个机关都参与了政策形成的协商。在政策决

定阶段，厦门 60 条一经公布，3 天后就得到符合国台办期待的高度评价。当时的评价，想来

是针对厦门发挥了引领政策的作用，在其他地方政府中显得出类拔萃而作出的评价。与此不同

的是，在政策评价阶段，则必须对政策实施的成果进行仔细斟酌了。 

负责将中央与地方两个政策过程循环连接起来的，是国台办发布的各地方政府动向报道。

国台办利用媒体发布、以《31 条的最新实施状况》为题的智能手机和手机推送、《中国台湾网》

等渠道，频繁发布哪些地方政府什么时间做了哪些工作，取得了什么样的成果等各类信息。不

能否认，在发布的信息中，存在为营造政策成功的印象而做的宣传工作。即便存在这样的因素，

可以说，国台办的发言和信息发布，仍然起到了促进各地方政府落实台湾政策的效果。 

 

3.结语 

中央要实现惠台 31 条，作为政策执行者，地方政府的合作不可或缺。可是，给予台湾人

和台湾企业大陆居民及大陆企业同等待遇，如何将这一抽象课题落地执行，地方政府是否感到

困惑呢？在这种情况下，厦门市迅速行动，保住了自己作为对台最前线的面子。厦门市对中央

的台湾政策非常关心，五年计划和长期目标也将两岸融合列入其中。惠台 31 条虽然是共产党

当局笼络台湾同胞和台湾企业的政策，但关注其细微之处，可以发现中央地方关系，地方政府

之间的竞争关系，以及各个地方政府所面临的各种问题。本文以厦门市的事例为中心介绍了其

中一部分。不过，对本文所举事例进行政策过程循环的细致分析，包括资料等问题在内，是笔

者今后需要努力解决的重大课题。有关工作计划制定、政策形成、政策决定这 3 个阶段区分的

判断，多个政策过程循环是否妥当，也需要进行反复试论，努力构筑一个有效的分析框架。 
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