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緒論
臺灣的「外交導向」援外是典型的冷戰遺緒。在美蘇兩大

強權主導的全球冷戰體系之下，德國、韓國、越南、中國等
都被撕裂為兩個政權，彼此在國際間相互競逐正當性與代表
權。而援外就成為這些競賽中的主要工具之一。這形成了特
殊的權力關係，亦即收錢的受援國可以反過來勒索援助國，
要求援助國提高價碼，否則就轉換外交承認。

然而近年來，儘管邦交持續減少，但臺灣也逐漸不再怕被
勒索，因為臺灣援外已經逐漸脫胎換骨：從邦交國延伸到非
邦交國；從農技合作延伸到人道援助及其他部門；從雙邊合
作延伸到三邊與多邊合作；從純官方運作延伸到與非政府組
織及企業等的官民合作。幾個經典案例包含參與中東難民危
機的反恐行動與人道援助（圖一）、新南向政策、以及口罩
外交（圖二）。本研究探索了臺灣援外為何與如何轉型，轉
型過程中有哪些行動者在何種脈絡下如何參與其中，並且鑲
嵌在國內政治、區域地緣戰略以及全球南北的互動關係中。

「發展導向」與
「安全導向」的援外
新南向政策是典型的「發展導向」援外政策。首先，有大

量的非外交部會參與其中，例如科技部與氣象局的颱風監測
與防災合作、經濟部與勞動力發展署的產業技術種子師資培
訓、衛福部的醫衛新南向一國一中心、農糧署的糧食捐贈、
水保局的環境生態保護計畫等。此外，超過三成的政府援外
計畫是委辦民間非政府組織進行，尤其是醫療、教育、文化
和社福等領域（表二）。

皈依北方典則的改革進程
臺灣受到國際孤立，在絕大多數的國際組織中都沒有會員

身分，因此其社會化的途徑與制度主義的案例相差較遠，但
同時兼具了現實主義和建構主義的痕跡。其中，馬英九政府
時期較類似於現實主義的途徑，蔡英文政府時期較類似於建
構主義的途徑。

為了消除中國的敵意，馬政府透過承認兩岸同屬一個中國
的九二共識，換取中國達成表面上的「外交休兵」，亦即停
止競奪邦交數目。緩和的兩岸關係連帶降低了鞏固邦交的壓
力，進而形成援外改革的政策空間。2009年的援外政策白皮
書和2010年的國際合作發展法，提供了臺灣援外邁向OECD主
導的援外典則的論述以及法規基礎，包含提升援助效能的管
理工具、發布國際合作發展事務年報等透明化的實踐、以及
大幅調整外交施政目標，不再爭取建立新邦交，轉而投入反
恐、國安對話、擴大國際人道救援、軟實力、增進NGO對國
際社會之貢獻等北方國家以及民間關切的議題。

蔡政府時期，儘管中國結束休兵並陸續奪走七個邦交國，
但蔡政府仍繼承了馬政府的改革遺產，並未重啟建交競賽，
而是持續接軌OECD援外典則，甚至無視中國的反對，主動與
北方的地緣戰略接軌，特別是新南向政策與美日澳等國的自
由開放的印太政策。為了建構互信，蔡政府進而提出「理念
相近」的概念，奠基於普世價值、以人為本、由下而上促進
臺灣與北方的各類實質合作。

儘管馬蔡在援外政策的改革進程以及實踐出來的結果有高
度的一致性，然而兩者在政策思維上卻有重大的差異。馬政
府是先擁抱中國，再透過中國走向世界；蔡政府是走向北方
以及全世界，再跟著全世界走向中國。

摘要
臺灣在事實上是個獨立國家，但是在法理上，因為中國的

打壓，並不被國際社會所廣泛承認。數十年來，臺灣透過援
外行動來爭取與鞏固邦交國的外交承認，形成「外交導向」
的援外政策。然而，這個政策在過去十多年來，歷經了論述
上、法規上以及實踐上等一連串的改革，從而超越邦交，與
全球各地的國際援助行動者建立各式各樣的夥伴關係。

本研究採用國際關係理論以及發展地理學的「全球南方」
與「全球北方」的概念，主張臺灣援外的轉型是一種「國際
社會化」的歷程，亦即臺灣作為一個「南方援助國」，因著
各種來自國內外的因素，皈依歐美等北方援助國所建立的國
際援助典則。我的研究主張，臺灣在突破國際孤立的渴望之
下，推動了援外思維轉型，從追求邦交的「外交導向」政策，
延伸到參與全球共同議題治理的「發展導向」政策，以及其
延伸出來爭取到得以保障臺灣生存的「安全導向」政策。

「發展導向」的援外訴諸以人為本，不求建交，而是由下
而上的實質參與，共同應對氣候變遷永續發展等普世議題。
新南向政策就是典型案例，有大量非外交部會以及非政府組
織與企業的廣泛參與。「安全導向」的援外包含兩層意涵。
一方面，臺灣積極參與區域安全與繁榮相關的合作計畫，建
立起與歐美日等理念相近國家的互信關係。另一方面，這些
互信關係使得理念相近國家願意提供臺灣安全保障，特別是
應對中國對臺灣的軍事威脅。

圖一、臺灣國旗與聯合國及其
他北方援助國的旗幟高掛於
Zaatari難民營的門口之一。
來源：黃致揚大使（左一）。照片攝於其駐約
旦代表處組長任內（2010-2016）。現任駐土耳
其代表（2021-）。

圖二、臺灣國旗出現在歐盟
官方網站新聞稿中，講述臺
灣對歐洲的口罩外交。
來源網址：
https://audiovisual.ec.europa.eu/en/reportage/P

-043425。

南方援助國的社會化
在東西冷戰期間的1980年，西德總理Willy Brandt突破東西

陣營的分類概念，提出了一條將全球切分為南北兩塊的線：
線以北是富庶的「全球北方」，包含了北美、歐洲、蘇俄、
澳洲和紐西蘭等；線以南的其他國家則是貧窮的「全球南
方」。全球南方與全球北方概念化了許多發展議題中的兩極
對立，例如北方是進步的、現代化的援助國，而南方是落後
的、未開發的受援國。然而在廿一世紀初，許多位於南方的
國家快速崛起（尤其是中國、印度、巴西等金磚國家）。他
們成為重要的援助國，擁有龐大的經濟與政治影響力，從而
挑戰了長久以來由北方援助國所主導的國際援助典則。在這
樣的脈絡下，北方發展出了多樣化的策略以試圖將南方給
「社會化」，使南方皈依於北方的援外典則，成為負責任而
舉止合宜的援助國。

在制度主義概念的社會化策略中，北方運用國際組織中的
獎懲機制來改變新進會員國的行為。例如，波蘭和捷克遵守
歐盟的規範而增加政府開發援助的總額與比例，並呼應歐盟
的良善治理議程。又例如南韓在經濟合作發展組織（OECD）
發展合作委員會的同儕審查壓力之下，進行援外政策改革，
並且廣納公民社會，從而改善透明度與問責機制。

在建構主義概念的社會化策略中，北方透過現場的實踐，
創造相互共學的機制，從而改變南方的行為。這種創造共學
的現場實踐，最主要的就是三邊合作。在三邊合作中，北方
扮演援助國（例如日本），提供財政資源與管理經驗，從而
改變南方的行為；走向發達的南方扮演中介國（例如巴西）
提供熱帶農作的耕種技巧與經驗，並負責在另一個作為受援
國的南方（例如莫三比克）執行合作計畫。

在現實主義概念的社會化策略中，新興的南方援助國因為
挑戰了北方的援助典則而招致北方的猜疑。為了消解北方的
敵意，並改善自身的國際形象，因此提出一些合作策略並主
動迎合北方的論述。例如胡溫時期的中國被北方視為流氓援
助國，破壞北方的良善治理議程。為了持續確保韜光養晦的
進程不被中斷，胡溫時期的中國部分採用了北方的論述，並
與聯合國與美國等主要北方援助者形成小規模的合作計畫。

多元化的援外夥伴關係
在論述上、法規上以及實踐上的一系列改革之後，臺灣發

展出了與北方以及南方的多元化夥伴關係。本研究將其類型
化為三種（圖三和表一）：與邦交國的發展合作（A1和A2

型）、與北方的人道援助（B1和B2型)、以及在非邦交國的官
民合作（C型，尤其是新南向政策）。

啟示
本研究最後提出三個啟示。首先是一種新的東亞援助模式，

指涉臺日韓三國的援外政策的民主化，包含民間組織大量參
與政府援外並成為政府援外的監督者，以及三國應對中國在
印太地區日益擴大的威權主義之下的共同安全利益。

其次是打破國際孤立的渴望的背後所日益增長的世界主義，
主動投入普世性的行動中，藉以獲得同儕互信。這樣的經驗
為其他未被承認的民主國家（例如科索沃和索馬里蘭）提供
經驗，應優先是透過在全球共同議題治理中建構實質夥伴關
係，再在這層夥伴關係之上推動尋求法理上的國家承認。

最後，在多元的夥伴關係中，臺灣也扮演著不同的角色，
既是資助北方的援助國，形成南北南合作，也是接受北方委
辦的執行者，形成北南南合作。這展現了南方援助國在傳統
北南援助與南南合作之外，創造在國際援助體系中新的地位
的可能性。

圖三、臺灣的多元夥伴關係以及相關理論與全球主流實踐。
來源：作者自行整理。

表一、臺灣的三邊合作與多邊合作（2006-2020）
來源：作者整理政府檔案（外交部、監察院、國際合作發展基金會）以及田野調查。
*臺灣出資參與聯合國委辦美國Mercy Corps在約旦的難民營計畫，同時有家扶基金會參與。

表二、 2010-19年臺灣在東南亞與南亞的援外部門與行動者。.
來源：2011-2020年的國際合作發展事務年報。

新南向政策在思維上是以人為本、非外交、並透過認識論
社群以及跨國行動者的雙向社會化，促進雙方的互動。臺灣
在東南亞及南亞等非邦交國的援外行動的增強，也呼應了北
方國家的戰略重心轉向印太的態勢，因而使臺灣獲得北方在
安全議題上的更多關注。如同蔡總統所言：「臺灣可以幫助
亞洲、亞洲可以幫助臺灣」。

這種互助關係形成了「安全導向」的援外，亦即臺灣透過
援外與北方共同協助區域的繁榮與安定的同時，北方也保護
了臺灣的安全。儘管這不是一個直接的對價關係，但互助所
建構的互信關係，使得臺灣被北方視為可靠的同儕。基於理
念相近且有互信基礎的同儕關係，當臺灣陷入危機的時候
（尤其是來自中國的軍事威脅），北方願意前來保護臺灣
（尤其中國的威脅不只影響臺灣，也影響到北方的利益）。


