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「臺灣的合作模式與其他國家不同，不會有債務陷阱的問題。」

「�中國的金援承諾，經常只是空頭支票。而臺灣為索國人民所做

的，特別是醫療、農業、教育、文化上的協助，從來不是金錢可

以衡量的。」

─總統蔡英文

壹、前言

歷史上國與國的關係中，很少出現單方面協助他國經濟發展的考量。

發展援助一甲子以前由美國提出，基本上是冷戰的產物，當時許多新興國

家開始出現在世界舞臺，由於這些新興國家多半亟需經濟發展，故發展援

助成為援助國爭取新興國家／受援國政治支持的工具。又因為新興國家與

援助國間，往往存在著前殖民地與前殖民主的關係，因此政治的過程，時

常也摻雜著新殖民主義的批判。

半世紀以來，早年的援助者在援助策略上有許多變遷，特別是中國大

陸（以下簡稱大陸）的變化，對我國外交有重大影響。本文將從大陸的策
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略變遷切入，比對西方國家的批評，最後再分析我國在援外戰略上應檢討

之處。

貳、大陸援助策略的變遷

大陸做為冷戰時主要的對抗角色，當其對手以援助廣結盟友，即使自

身亟需經濟發展，也不得不追隨對手，成為發展援助中的重要角色。雖

然強調反殖反帝，但援助概念仍多仿西方國家，具備贈與的特色。如大陸

蓋好工廠、鋪好鐵路，移交給收受援國。就農業援助而言，也大致是相同

的概念，為受援國整地拓田，教導農民種植。在社會主義的熱情下，到了

1970 年代初，大陸對外援助即使幾乎不計勞力成本，就已近全國總預算百
分之七，對國家財政造成極為嚴重的負擔。

大陸與西方的關係在 1970 年代末開始解凍，改善關係也代表大陸的
冷戰進入尾聲，可以改變意識形態爭取西方投資，而開啟自身經濟改革的

同時也改變了援助他國經濟發展的觀念。首先，做為一個大國，援助有

其維持身分的必要性，但改革開放國內又亟需資金，如何在資金不足下提

供援助？其次，冷戰期間為了爭取盟國，讓大陸深刻體到受援國無止盡的

「養、要、靠」，因此未來在援助的同時，為了國家經濟發展，必定也要

能撈回來。

因此，從 1980 年代起，在意識形態變更的帶動下，加上資金不足與
發展經濟的需求，大陸不再讓受援國白拿，就算有贈款與減債，就比例而

言也是裝飾，核心概念就是要賺錢，援助成為促成投資的工具，官方說法

是互惠互利，私下說法是要給也要撈。

賺錢的方式無所不包。例如借貸蓋廠又無法還款的受援國，大陸將債

務變成股份，由陸方取得工廠營運權，援助資金就變成海外投資。就一些

我國前邦交國而言，如甘比亞向大陸要一個體育場，大陸派自己的工程公

司前往興建的同時，一方面取得體育場的經營權（選手休息室在體育館不

使用時，成了陸方經營的旅館），另一方面工程公司也不浪費器械，藉機

到甘比亞包其他工程，等於藉援助將市場擴展到海外。又如大陸與馬拉威
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建交之後，完全不理會我國在當地做了 40 年的稻米與玉米援助，反而將
農業援助力量集中在棉花等較有國際市場的農產，影響的人口與經濟數

據，剛好成為政治宣傳。

參、大陸「剝削」？

大陸的援助從社會主義走向資本主義，來往大陸與發展中國家的人士

多為獲利，少為人道與愛心。要營利必定壓縮成本與擴大獲利，那麼受援

國為何允許大陸以營利為基礎的「剝削」？

所有的國家領袖都需要政績，而這些政績也常以看得見的基礎建設為

主流。只要有益於民生，經營權可以調整。例如蘇丹有石油，但缺乏開發

的基礎建設，也缺乏資金，大陸進行的援助就類似 BOT 模式，由大陸援
助這些建設，條件是藉經營獲利以還本，但也同時訓練受援國技術人員，

若干年後再移交給當地政府。在這個過程中，陸方要先評估能否還本與獲

利的風險，而受援國則得到了基礎建設，增加就業人口與未來發展潛力。

沒有尊卑，只有互利與投資導向，援助只是促成商業合約的槓桿，等

於補貼大陸海外投資，凡此成為許多發展中國家願意和大陸合作的基礎。

在這個結構下，違反契約自然必須付出代價。最近斯里蘭卡由於無法償

債，港口被迫由大陸經營。斯里蘭卡沒有抱怨，西方媒體卻大作文章，成

為大陸進行「新殖民主義」陰謀，四處設下「債務陷阱」的實例。整個故

事是斯里蘭卡向大陸借貸蓋基礎建設，大陸將借貸的款項交給大陸公司，

由公司提供借貸國工程服務。但大陸終究是投下重金為借貸國建設，因此

還不出錢時必須以實物抵債。

大陸對合約的要求，使西方國家回頭扮演早期大陸角色，開始批判大

陸的新殖民主義。惟新殖民主義最基本的原則就是介入內政，就這方面而

言，大陸只要能賺錢，很少考慮對方政權是什麼性質，凡此卻又成為西方

批評大陸不顧人權的例證。只不過西方關心人權與人道，介入受援國事務

的例證可能更多。西方的援助主要仍是贈與，但由於早期經濟援助的成果

不彰，在 1980 年代後的援助開始強調社會與制度改革，倡導包括教育與
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文化在內的援助，以確保經濟發展。然而，援助要發揮成效變因眾多，外

援成效要靠介入受援國國內制度，也難以避免更多批評。

西方以人道導向與大陸以營利導向的援助策略差異巨大，而大陸在原

屬西方勢力範圍攻城掠地已是事實，是西方以舊語言批判中國的真實原

因。在商言商，日常生活中銀行若有類似抵債行為很少因此受責難，但是

在西方主導的話語中，大陸借錢給窮國卻被認為是陷阱。欠債還錢天經地

義，但是西方對大陸討債行為的批判，似乎特別寬容不負責的借貸者。更

重要的是，即使大陸遭到西方國家如此批判，且對違約者追討債務，願意

和大陸合作的發展中國家仍然絡驛不絕。

在接受大陸的受援國中，模仿西方批判大陸合作模式縱然存在，卻多

半是反政府派系的聲音。一旦反對者執政，幾乎都在一夕間轉為支持大

陸。換言之，許多發展中國家無視「陷阱」的警告，持續享受「剝削」，

已成一普遍現象。這些發展中國家的執政者與反對者對大陸的態度，又應

對臺灣有什麼啟示？

肆、回顧我國援助策略

我國雖然不是強權，但 1960 年代在美國金援下，也在新興國家最多
的非洲，透過農業援助對抗大陸，同時爭取邦交國。就內容而言，大致也

和大陸相同，循贈與的概念，為受援國整地拓田，教導農民耕作，增加糧

食生產。願意接受援助的，多半是親西方的新興國家，當然反對我國者也

不少，因為我國相對依賴美國，代表的正是前殖民勢力，觸發其反殖反帝

情緒。不過美國終究是最富強的國家，加上我國自己的努力，當年仍勉強

維持聯合國席位。

1970 年代美「中」開始改善關係，美國的反應之一就是停止對我國的
農業援外的支持。在失去國際空間的壓力下，為了生存我國也只能自籌款

項，持續最熟悉的援助方式爭取承認。失去國際空間的主要影響之一，就

是失去對發展中國家需求的理解，未能檢討自己的策略，仍然認為可以透

過小額贈與獲取對方的忠誠。另外，我國也失去對大陸援外政策變遷的一
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手掌握，不知其援助與投資結合在發展中國家受歡迎的程度，持續用原來

的（西方的）贈與概念看待大陸援助。

持續贈與而未考慮投資及還本，自然會遭遇經濟能力的挑戰。1980 與
1990 年代，我國的贈與仍能提供比大陸結合投資與贈與的新策略更大吸引
力，待大陸經濟崛起勢不可擋，美國勢力不如過去，我國援外無論內容或

額度，都再難維持邦交國的忠誠。

眼看大陸攻城掠地，我國的反應基本上模仿西方國家，複製「新殖民

主義」的指控，用債務陷阱指責對手，很少檢討「不是金錢可以衡量的」

諸如「醫療、農業、教育、文化上的協助」，對受援國的經濟發展有多少

影響？是不是對方發展所急切需要？如果大陸的援助策略若「只是空頭支

票」，為何會如此受歡迎？ 

伍、檢討索羅門群島與吉里巴斯斷交

當今兩岸的受援國幾乎都有選舉，有選舉就會檢查政績，政績則強調

選民感受。大陸的援助無論設廠或基礎建設其所帶來的就業、交通或其他

經濟數據與視覺效果，相較於我方的「醫療、農業、教育、文化」，受歡

迎程度高下立判。因此我國未來的援助，應該朝向有感官效果的建設。

許多邦交國向我方要求建設，不一定是要求我方贈送，也沒有要求經

營權，核心目的除了政績，也是要改善民生。從大陸經驗來看，應考量的

是能從這些援建中獲得什麼利益？換言之，我們也不一定要認為邦交國有

需求就是灑錢，而要思考如何在給了之後有能力回收。

以最近斷交的索羅門群島與吉里巴斯而言，兩國都和我國已有數十年

邦交，臺灣這些年來援助是集中在「醫療、農業、教育、文化」方面，規

模都很小，缺乏市場考量，更無促進雙方投資與貿易的功能，這就是索羅

門群島總理稱我國對該國毫無用處的理由。那麼從獲利的角度來看，我國

可能可以做什麼？

這兩個國家都是島國，之前我國斷交的聖多美普林西比也是島國，其

轉向經驗可提供我國檢討思考。聖國孤懸西非外海，遠離所有市場，獨立



13

連失友邦之後：檢討兩岸援助策略 時　　評

之後高度倚靠外援，惟一能促進其改善其發展困境的方法就是改善交通。

我國在該國做了 20 年的醫療與農業援助，卻不敵大陸興建一個港口，關
鍵即在此。該港口預計耗資 8 億美金，該國將獲得一個重要的基礎建設，
但這並非贈與，而是由陸方營運，計畫將發展成為西非海上杜拜。

我國是漁業大國，索羅門群島海域漁產豐富，為擴展漁業與漁區，我

國與該國也有漁業協定，卻從未想過在當地援建或投資港口並代為營運。

建設耗費雖高，但卻是我國對邦交國的明顯貢獻，更重要的是可當作我方

在當地為我國與國際漁業所做的長期投資，甚至是連接紐澳航運的基地。

斷交後我官方指責吉里巴斯向我國索討飛機不成才轉向。吉里巴斯陸

地面積雖小，幅員卻極為遼濶，海域面積約我國一百倍，需要空中交通連

結並不難想像。對方需要飛機，表示有空運市場，關鍵在於如何藉空運營

利。如能藉合作成立空運公司一方面改善該國交通，一方面提高與夏威夷

及紐澳等主要都市連結，也有可能成為宣傳與外交籌碼。

增強經貿連結的同時，也要謹慎處理大國與友邦的關係。我國許多友

邦都是新興獨立國家或發展中國家，都在一些大國的勢力範圍內，也因此

對大國的壓力特別敏感，隨時會觸發其反殖反帝的天性。這次索羅門群島

總理蘇嘉瓦瑞（Manasseh Sogavare）的話語中，可以很清楚地感受到他不
願屈從於澳洲的壓力，也不滿我國屈從澳洲，和大陸建交突顯其獨立性是

其轉向的理由之一。

逝者已矣，來者猶可追。這兩個國家友誼不再，重要的是如何守住剩

下來的邦交國。理解我國友邦的意識形態之外，更重要的是瞭解其建設需

求，與我國可藉援助拉動的投資槓桿，加強經貿關係的同時，取得實質影

響力。

陸、結論

從大陸援外策略的改變來看，最先改變的是對抗性的意識形態，才有

政策的改變。就我國而言，對外援助從一開始就是對抗大陸，爭取邦交，

間接也使我國的冷戰意識形態未曾停止，短期政治效應的援助型態難以改
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變。
1
因此，要改變我國對外援助模式，首先需調整兩岸關係。兩岸關係和

緩的另一好處，就是我國毋需過度依賴大國，減少友邦反感。

大陸援外策略改變時面對的環境，一是邦交國索討不斷，二是國內經

濟狀況不佳，我國今天面臨的情勢也類似，更有參考價值。國與國之間的

關係本來就不能基於單方面提升他國發展，將人民稅金投向海外也應該要

考慮回收。在這個角度下，我國應該停止將援助與人道連結，朝向開拓海

外市場的角度思考。贈與雖然不會有債務陷阱，但贈與也得不到發展。未

來的援助應強調企業評估、市場與經濟互利，有獲利才有永續發展。

1 2008到 2016年間，兩岸外交鬥爭稍歇，我國負責外援的國際合作發展基金會曾及時推出
「以投資做為援助開發工具」的計劃，但後來並未持續。


