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壹、前言

非「中」關係發展至今已逾七十年。中國大陸（以下簡稱大陸）國務院

於今（2021）年 1月 10日發表的《新時代的中國國際發展合作》白皮書，
重申「合作共贏、共同發展」，並以南南合作框架做為主要基礎，進而拓展

其對外援助以及國際合作之有效實行。該白皮書也說明，非洲是主要援助資

金投入地區，占 44.65%。而針對非洲相關政策上，大陸提倡區域合作，並
需有效落實 2018年「中非合作論壇」所提及的「八大行動」，

1
 幾乎同時，

大陸商務部指出八大行動已落實 85%。
商務部迅速宣布八大行動的目標達成率，顯示當今非「中」關係中，經

濟合作已扮演關鍵角色。非洲不但是經濟合作地區也是援助資金投入最大的

地區，其間的援助與經濟合作的變遷與影響，將是本文回顧非「中」關係的

主軸。

1 八大行動指 : 產業促進、設施聯通、貿易便利、綠色發展、能力建設、健康衛生、人文交
流、和平安全。
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貳、意識形態下的兄弟情誼

非洲雖與中國關係久遠，但到了清末才開始較為被中國所注意。在西學

東漸的背景下，社會達爾文主義成為當時的科學新知，知識分子群起研習物

競天擇的結果，一方面為與歐美並駕齊驅，激起中國民族主義；另一方面非

洲成為競爭失敗的劣等民族代表，警惕中國的同時，也合理化對非洲與黑人

的歧視，因此很難出現兄弟情誼或合作夥伴的概念。

1949年中共建政後，新的意識形態強調反殖反帝，與美國為首的西方
正式敵對後，仍被殖民的非洲成為大陸的潛在盟友。毛澤東於 1951年首次
提到「北部非洲民族解放戰爭蓬蓬勃勃地起來了」，1954年周恩來再度指出
要與「非洲國家發展事務性的關係」。惟此時的非洲指的是北非，在這個背

景下，1956年埃及成為大陸在非洲大陸上首次提供經濟援助的國家。
然而，無論依文化或膚色劃分，北非與埃及較屬於阿拉伯世界，殖民經

驗也與 19世紀末的瓜分非洲不同。1955年萬隆會議之後，有色人種大團結
成為反殖運動的共同呼聲，黑人原本膚色劣勢成為中共團結有色人種的優

勢，非洲不僅被毛澤東視為兄弟關係，幫助非洲亦成為大陸中央政策，北京

開始主張自身有義務協助非洲脫離殖民主義的苦海。獨立潮興起，非洲新興

國家也需要外來的經濟和技術協助以開啟國家發展。撒哈拉沙漠以南的黑非

洲首次收到大陸無償援助的國家是 1959年剛獨立的幾內亞。大陸在其甫獨
立即運送 15,000噸大米協助其脫離法國，惟當時大陸正處於大躍進時期，
內部已缺糧嚴重，其行為充分說明意識形態對毛時代的對外援助：大陸人民

寧願無法果腹也要協助非洲黑人兄弟。

1960年代非洲獨立風潮昌盛，同時因大陸與蘇聯關係失和，因此更加
強與黑人兄弟的關係。1963年周恩來首度出訪非洲，並在一年內走訪共十
個國家，包含埃及、阿爾及利亞、摩洛哥、突尼西亞、加納、馬利、幾內

亞、蘇丹、衣索比亞和索馬利亞等。在此次出訪過程中，周恩來於 1964年
提出了「中國對外經濟技術援助的八項原則」，

2
 以助於受援國能盡快在經濟

2 八項原則為：「第一，中國政府一貫根據平等互利的原則對外提供援助，從來不把這種援助看
作是單方面的賜予，而認為援助是相互的。第二，中國政府在對外提供援助的時候，嚴格尊
重受援國的主權，絕不附帶任何條件，絕不要求任何特權。第三，中國政府以無息或者低息
貸款的方式提供經濟援助，在需要的時候延長還款期限，以儘量減少受援國的負擔。第四，
中國政府對外提供援助的目的，不是造成受援國對中國的依賴，而是幫助受援國逐步走上自
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上獨立自主，大陸自此成為非洲重要的經濟援助國。

援助下的關係使得 1971年當中華人民共和國進入聯合國時，出現毛澤
東歸功於「黑人兄弟」的說法。

3
 然而，這樣的支持也要付出相當代價。在

1970年代前半期，對外援助占大陸總預算 5.88%，其中最高的是 1973 年，
達 6.92%。若以非洲為核心來看，1978年以前大陸已向 36個非洲國家提供
了超過 24億美元，超過二百項的各領域經濟援助，僅坦贊鐵路項目，大陸
提供的資金即達 4.55億美元。如此雖然為大陸爭取不少友誼，卻也形成龐
大的財務壓力。

大陸原本不在乎非洲甚至歧視黑人的背景，在政治需求下，忽然出現與

黑非洲的兄弟關係。因此一旦政治需求不存在，耗費資龐大的兄弟情誼，也

將面臨調整。

參、尋找新合作模式

1980年代大陸強調經濟改革、追求財富的同時，更深刻的意義是擺脫
毛時代的意識形態，重新與西方交好。全球政治對抗較過去和緩，就應更致

力於內部經濟發展，毋需再不惜代價爭取非洲兄弟。

另一方面非洲獨立運動也近尾聲，反殖反帝降温的同時，更大的問題是

已獨立的國家無論是向資本主義或社會主義靠攏，取得大量援助後經濟都沒

有起色。對大陸來說，也經驗了支持非洲兄弟二十年，許多移交的援助項目

因受援者管理不善而破敗，形成巨大浪費。這些背景提供了大陸與非洲都嘗

試新合作模式的動機。

1980年，副總理李先念把醖釀中的援外改革，簡稱為「要給也要撈」。

1983年總理趙紫陽在非洲正式宣布的「平等互利、講究實效、形式多樣、

力更生、經濟上獨立發展的道路。第五，中國政府幫助受援國建設的項目，力求投資少，收
效快，使受援國政府能夠增加收入，積累資金。第六，中國政府提供自己所能生產的、品質
最好的設備和物資，並且根據國際市場的價格議價。如果中國政府所提供的設備和物資不合
乎商定的規格和品質，中國政府保證退換。第七，中國政府對外提供任何一種技術援助的時
候，保證做到使受援國的人員充分掌握這種技術。第八，中國政府派到受援國幫助進行建設
的專家，同受援國自己的專家享受同樣的物質待遇，不容許有任何特殊要求和享受。」

3 Yong Deng, China's Struggle for Status: The Realignment of International Relations 
(Cambridge University Press, 2008), p. 232.
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共同發展」則文雅許多，但目的相同，強調的都是大陸援助不再是單方給

予，而是互利互惠。實際做法上，大陸開始減少金錢援助，以建設取代贈

款，且於建設後由大陸企業積極參加代管經營。隨著建設與承包經營，大陸

企業在非洲擴張，到 1980年代末，已在四十多個國家承包二千多個項目，
也派遣了數千名技術人員，使非洲成為大陸企業國際化的第一步。

這十年的合作深化非「中」關係，亦有助「六四事件」後大陸打破孤

立。在「六四事件」後的一片制裁聲中，1990年底前就有來自蒲隆地、烏
干達、多哥、馬利、布吉納法索、埃及、赤道幾內亞、中非共和國、獅子

山、查德和蘇丹等國家的元首訪問大陸。接下來十年間非洲幾乎所有國家的

元首都訪問過大陸，大陸領導人也頻頻出訪非洲。非「中」關係的重要性在

大陸受到西方國家壓力後，再次突顯出來，這也是為何從 1990年代起，每
年年初大陸外交部長首次出訪，都是去非洲。

但政治交流之外，1990年代最重要的特色是援助正式成為大陸對非洲
經濟開發的策略。由於大陸內部強調開發而非救濟的扶貧政策奏效，因此繼

1980年代的外援轉型，結合造血與輸血的概念，將促進投資與貿易成為協
助他國經濟發展的核心。外援必須促進大陸的「走出去」戰略，拓展海外市

場之外，也能引進國外技術，或輸入自然資源來彌補大陸內需之不足。江澤

民認為大陸不能再單純仰賴過去「引進來」策略，而是必須將內部企業拓展

和倚靠技術資源輸出至國際市場的方式，來達成與這些資源豐富國家之間的

互補作用，而非洲國家即成為很好的合作對象。《江澤民文選》記載：「非洲

在地理和資源上的具備相對優勢且蘊含經濟發展之潛力，因此中國企業應推

動不同規模和形式多元的互利合作計畫。」

為促進實質合作，援助資金開始概分為政府提供的無息優惠貸款 (包括
贈款與無息貸款 )，與由銀行提供的貼息貸款二部分，而後者占大多數，政
府只補貼利息。如此增加受援國還款壓力，才願意共同承擔風險，慎選合作

項目。非洲國家向大陸貸款的資金，則用來購買大陸的設備、商品與基礎建

設，帶動大陸出口。到 1999年，大陸企業直接對非洲投資達 4.66億美元，
設立企業 442家。非洲對大陸的投資也達 5.2億美元，投資項目 622個，非
「中」已進入經貿夥伴關係。

非「中」具備夥伴雛型後，2000年起每三年為期一次的「中非合作論
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壇」突顯非「中」關係進入另一階段的成熟期，在 2006年「中非合作論
壇」第三屆部長級會議正式推動「中非新型戰略夥伴關係」。此「夥伴關

係」強調更積極的態度拓展非「中」關係，包括政治平等互信、經濟合作共

贏，文化文明互鑑等。幾年的實踐下來，「中非合作論壇」顯然是大陸在外

交領域的成功試驗。該論壇並非只是政策宣示的場所，而是一個有效的平

臺，尤其它形成領導人、協調人、後續行動委員等逐層會議，推動各層面結

構運作，從頂端戰略到落實合作，對雙方經貿合作有著重要的作用。

總之，邁入千禧年後的非「中」關係的特色是將雙邊關係拉升到多邊

形式交流。從江澤民的「走出去」到「中非新型戰略夥伴關係」，可看出

非「中」關係的發展已是以區域的思維模式思考大陸對外的目標。解釋非

「中」關係在 21世紀以後，成為國際政治的焦點。有些學者認為大陸對這
些國家的政策是為了牽制美國的霸業，有些認為大陸從非洲進口原料，乃另

一種新殖民主義。然而比較嚴謹的學者，如牛津大學的 Ngaire Woods則主
張這是一場「崛起援助國家」和「已發展援助國家」間的權力競賽，而大陸

所運用的援助方式似乎使其在這場競賽中占有相對優勢。
4
 

肆、考驗夥伴關係的習近平時代

習近平主政以來強調「中華民族的偉大復興」，而復興的過程中必然需

要支持者，故在「中非合作論壇」的框架下，試圖擴大優勢，加強非「中」

關係。和胡錦濤 2012年在「中非合作論壇」宣布提供 200億美元相較，習
在 2015年將數字擴大 3倍，成為 600億美元，其中「50億美元的無償援助
和無息貸款、350億美元的優惠性質貨款及出口信貸額度⋯⋯中非發展基金
和非洲中小企業發展專項貸款各增資 50億美元⋯⋯100億美元的中非產能
合作基金。」值得注意的是，習近平 2018年在論壇提出的數字仍是 600億
美元，大致分為「提供 150億美元無償援助、無息貸款和優惠貸款；提供
200億美元的信貸資金額度；支持設立 100億美元的中非開發性金融專項資
金和 50億美元自非洲進口貿易融資專項基金；推動中國企業未來 3年對非
4 Ngaire Woods, “Whose aid? Whose influence? China, emerging donors and the silent revolution 

in development assistance,”International Affairs, Vol. 84, No. 64 (November 2008), pp. 1205-
1221.
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洲投資不少於 100億美元」。
若從數字解釋，習近平一開始想擴大與非洲合作，但 2018年則不願再

擴大。更重要的是，2015年曾清楚地提出 50億美元無償援助和無息貸款，
2018年對贈與部分開始模糊。

多年的實踐中，大陸在預算規劃上是一小部分贈與，多數促進投資。無

償援助是贈與，而無息貸款理論上需歸還，但實務上幾年後多會豁免，最

後仍然成為贈與。因此，2015年的 600億美元中這 50億贈與，其他 550億
都是鼓勵貿易與投資的借貸。而 2018年說的是 150億美元「無償援助、無
息貸款和優惠貸款」，這個數字看起來變大，但由於加上「優惠貸款」才是

150億美元，所以難以預估多少比例是贈與。可以確定的是，比較 2015年
的清晰的贈款數額，陸方 3年後則開始模糊。

減少贈與之外，實際上也在減少國家推動的投資。2018年 150億美元
無償援助、無息貸款和優惠貸款之外的 450億資金雖然仍強調經貿與投資，
但最特別的是「推動中國企業未來 3年對非洲投資不少於 100億美元」。由
於把民間投資都算進去，使 2018年的 600億和 2015年相較，實質上等於
減少國家介入。換言之，雖然最近二次「中非合作論壇」都提出 600億美元
加強與非洲合作，但陸方明顯地開始審慎。

非「中」貿易總額已突破 2,000億美元，大陸對非洲的投資也近 500億
美元，在亮麗的數字以及「一帶一路」的大旗下，審慎的原因十分耐人尋

味。最大的可能是這些數字是由許多優惠措施所撐起，而實際投資獲利可能

不如預期，但又不能在舉世關注的非「中」關係中倒退，因此只能維持原

有數字，這種審慎，最近更可能因為新型冠狀病毒肺炎（COVID-19，簡稱
「新冠肺炎」）而加重。

新冠肺炎蔓延中，北京努力在非洲提供醫療援助以改善形象，然而更大

的問題是，大陸過去 20年，為非洲的基礎建設已提供約一千五百億美元的
貸款，是目前非洲最大的貸款國。大陸政府雖然有做利息補貼等優惠措施，

但本金通常在 20年左右要開始償還。這也解釋新冠肺炎開始後，非洲不斷
出現要求大陸減債的呼聲。

新冠肺炎重創經濟，給非洲貸款國一個很好的修約理由，而大陸是這場

疫情的起源，更是非洲要求大陸減免債務的好時機。只是回到原來的貸款設
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計，可以理解這些債務並非來自大陸國家預算，因為政府的援助理論上只到

補貼利息為止。若任意減免，將對大陸內部的金融體系造成壓力，也勢必引

起許多為疫情所若的大陸民眾的反彈。

伍、結論

非「中」關係七十年來有明顯地從政治到經濟合作的趨勢，特別是在過

去二十年，非「中」之間由政府促進經貿投資以助發展的模式，使非洲從大

陸的受援者到成為經濟合作夥伴，從而再加強政治關係，獲得國際官學界許

多注目。臺灣援助非洲的時間幾乎與北京同時開始，現在卻僅剩一個非洲國

家維持邦交，故當今在思考加強與友邦關係時，大陸雖是對手，經驗卻值得

參考。

當然，政府支持拓展關係也非萬靈丹。北京鼓勵以貸款促進投資與貿

易，雖然有助經濟合作，但若貸款無法償還而成為壞帳，隨時有可能破壞夥

伴關係，甚至影響大陸內部政治。胡錦濤與江澤民，對非洲雖然也強調經濟

合作，但由於合作夥伴常是高風險債務國，對非洲貸款有一定限度。習近平

主政後大肆擴張對非洲的貸款，一但非洲要求債務重整成為風潮，必然會被

提出檢討。面對新冠肺炎與高漲的減債呼聲，習近平如何反應，將在 2021
年下半年舉辦的「中非合作論壇」應可見端倪。


