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從「Overseas Chinese Affairs 

Commission」到「Overseas 

Community Affairs Council」： 

中華民國體制下「僑務」意識的內涵演變* 
 

●王善卿／曾任民主進步黨美東黨部執行長、全僑民主和平聯盟大紐約支盟秘書長、

台獨聯盟美國本部中央委員暨紐約支部召集人 

 
 
 

  在台灣的政府組織當中，「僑務委員會」（以下簡稱僑委會）可說是政治性最強的

一個部會。由於孫中山革命建國受到海外華僑的積極支持，「華僑是革命之母」亦因之

進入中華民國建國神話。在中國國民黨戰敗來台後，由於其流亡政權的性質，更是亟需

得到海外中國人的認同，因此，在兩蔣獨裁時代，中國國民黨的海外黨務經營與僑務是

一種結合的關係也是黨國體制正當性的基礎，僑務是黨務的延伸，是為了維持中國象徵

的政治建構。冷戰結束後，中國改革開放的誘因以及台灣日趨民主化與本土化，海外傳

統僑社（華埠）與在台灣的中華民國之間的脆弱連結開始鬆動。隨著美國開放移民配額

以及中國國民黨政府移民政策解禁（1989），根據僑委會統計指出，每年皆有一至二萬

中華民國籍移民赴美，隨著台灣移民至美國的人口增加1，新僑與老僑的人數比例開始產

生消長，而新僑的重要性與社群勢力亦大幅上升。自1990年代起，由於李登輝政府採取

「務實僑務」政策來拓展國際空間，並開始接觸台籍僑社，自此，根基於國家認同議題

的僑務便成為中國國民黨、民主進步黨、華僑組織及海外反對運動團體之間鬥爭的戰

場，而僑委會的功能與存廢之爭辯更是一直延續到第三度政黨輪替。 

  本文根據「政體中心」（polity-centered）架構與歷史分析的研究方法，嘗試回到歷

史脈絡中，檢視從兩蔣黨國時代到李登輝時期的僑務政策變遷，探討在民主化的過程

中，僑委會作為權力機制代表—「國家」—的機構，如何透過全面調整其目標與功能，

藉由僑務政策的演化產生「動態」變化，最終擺脫其中華民族主義的中國象徵。 

以中華民族主義為中心的僑務政策（1949～1987） 

  根據李道緝教授的研究，「中國之有僑務，始於1893年清政府正式取消海禁，開始
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對海外華人採取積極政策。自此之後，中國政府各項的僑務措施，諸如僑務機構的設

置、《國籍法》的頒訂2、鼓勵華僑回國投資的措施、華僑教育與華僑新聞事業等等，無

不圍繞著一個主題，即連結海外華人與中國之間的關係，強化海外華人對中國的國家認

同。」3簡言之，最早的中國式僑務政策，其工作目標是強化華僑對母國（大清國及之後

的中華民國）的向心力，其論述基礎是血緣與鄉土認同。二戰後，中華民國政權因中國

國民黨在國共內戰中敗退入台，隨即韓戰爆發，在地緣政治的考量下，美國在台灣設立

軍援顧問團，並與蔣介石領導的中華民國簽訂《中（華）美共同防禦條約》，以防止共

產主義勢力的擴張。在美國「圍堵政策」的歷史結構下，4台灣成為冷戰結構的一環，也

被迫捲入中國內戰的延續之中。 

  當時據有台灣的中華民國仍擁有聯合國的中國席次，在國際上仍是中國的合法代

表，因此，如何加重台灣的「中國」色彩，如何以一種新的政治論述去架構與中華民國

的建立有密切關係的海外華僑跟陌生的台灣之間的關連性，便是中國國民黨亟需打造的

政治性建構。1950年代起接掌中國國民黨海外工作的鄭彥棻（1952～1958擔任僑委會委

員長）多次指出「台灣並不是華僑的家鄉」5、「當時，台灣很難看到華僑的踪影，一般

老百姓對華僑也多一無所知。」6因此，僑務工作的重點除了建構台灣為「新祖國」，

「使各地僑團，不僅為經濟性或地域性之組織，且使之具有正確的政治認識。」7之外，

為了穩固此政治性建構的基礎，冷戰前期的僑務工作還包含了「加強僑胞與祖國（台

灣）間相互的認識」、鼓勵僑胞回國「觀光」等內容。1956年，台製廠委由白克籌拍的

《黃帝子孫》，便是試圖透過「認識台灣」來召喚華僑。正因為在台灣的「祖國」只是

一個政治上的祖國，而非有血緣、鄉土紐帶的原鄉，因此，往後台灣的僑務發展大抵皆

直接訴求於政治認同。  

  1971年10月底，中華民國失去聯合國的代表席次。當中國國民黨控制的「中華民

國」不再代表「中國」成為一個國際事實，海外僑界的「祖國」觀也同時開始受到動

搖。為了繼續與彼時正在進行文化大革命的共產中國爭奪「中國」的身份，強調中華民

國才是具有文化正統性的中國代表，就成為僑務工作的當務之急。由於中共鼓吹「打倒

孔家店」，因此，「尊孔」成為最重要的反擊宣傳，僑委會不但直接指導舉辦敬孔集

會，還成立孔孟學會，宣揚中華文化的保存與復興。1973年，更在紐約華埠興建孔子大

廈。此外，為強化僑民對中華傳統文化的認同以對抗「破除封建」思想在僑界的滲透，

中國國民黨政府除補助海外僑界建立孔子銅像、舉辦教師節紀念儀式外，1972年11月，

又在紐約的中國新聞處旁設立「中華文化中心」。 

  與此同時，海外台灣人的反對運動也進入新篇章8，中國國民黨政權此時要面對的不

止是與共產中國爭奪「中國代表權」，也同時面臨海外台灣人對其「台灣代表權」的挑

戰。1970年4月24日，蔣經國訪美，在紐約廣場飯店前受到來自台灣的康乃爾大學留學生

黃文雄槍擊，儘管暗殺未遂卻震驚世界。1972年，黃彰輝牧師等人在美發起「台灣人民
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自決運動」。整個七○年代，在美台灣人發起一連串的台灣民眾大會以及示威遊行，控

訴中國國民黨的威權獨裁並倡議自決、人權、自由、民主等議題。由於參加人數動輒數

百人，不只引起美國媒體關注，1977年6月，美國國會舉行了首次台灣人權聽證會，台灣

人的聲音首次進入美國國會。1979年，美國與中華民國斷交，外交空間的縮限再度衝擊

中國國民黨在美國僑社的影響力，亦連帶使得海外僑務工作難以施展，海外黨務綱領不

管是在政策或服務對象上亦因此被迫調整。中國國民黨政府將原《僑委會組織辦法》中

的「僑民」（僑居國外之國民）修改為「華僑」（海外華人），而海外僑務工作重點也

因國際局勢而從「反共愛國、反攻大陸」演化成「反獨反共、革新保台」。 

  台獨份子不斷把台灣問題國際化9，亦積極與島內反對運動串連。他們並不承認自己

是中國人，與中國國民黨爭奪的則是對「台灣」的定義權（台灣並不屬於「中華民

國」），中國國民黨在失去外部正當性的壓力下，選擇開放「增額立法委員監察委員選

舉」以馴化國內的反對力量，並以透過掌握僑選立監委的方式來維繫中華民國法統10。其

依《臨時條款》第6款，訂頒《動員戡亂時期僑選增額立法委員及監察委員遴選辦法》，

1972～1989年間共遴選了六次，計一百三十九名僑選立委及三次共二十四名僑選監委11。

根據楊建成的研究指出，這個遴選辦法，使僑委會在實際上成為行政院系統中，對立法

院立法程序最有參與能力的行政機關。 

以務實外交為中心的僑務政策（1988～2000） 

  李登輝在上任之初，雖並未立即解除動員戡亂，但已開始淡化與中華人民共和國的

意識形態對抗並改變「對匪鬥爭」的外交政策。然而，儘管解嚴開放報禁黨禁，國家機

器仍須進行體質改造，尤其是承擔著與中國爭奪正統以及海外華人認同歸向的任務、以

「反共反獨、對匪鬥爭」為工作重點的僑委會。僑委會在戒嚴時期具有相當的權力，人

員主要由海工會及軍方轉任，僑務、外交與黨務人員相互兼任，很少正式招考，如非中

國國民黨員便少有外派機會，一旦外派則納入海工會系統。因此不但成為海外台獨運動

團體最痛恨的政府單位，也因「黨領政」的傳統而成為民主化後最具國民黨色彩機關。

台灣獨立建國聯盟美國本部盟員陳都便直言「僑委會的存在是台灣人自救及認同的絆腳

石」12。同時，由於視僑委會與台籍社團的接觸為分化與收編，美國的獨派運動者不止堅

拒任何有僑委會參與的活動，台獨聯盟美國本部甚至在陳水扁任內（2003），通過「擔

任僑務榮譽職即公開開除盟籍」的內部條款。 

  基於其傳統，戒嚴時代的僑委會的確宛如海工會隨附組織，民主化後，為淡化其黨

國一體的組織色彩，李登輝政府重新定義僑務，在民主的框架下，淡化工作內容的政治

性，強化其對海外華人社區與協助的角色，方法則從「監控」轉為「服務」。黃正杰主

任便指出，與兩蔣時代的僑務政策相比，李登輝著重在經濟與文教服務，如1989年起，大

規模推動所謂的「海華文藝‧體育季」活動（立法院公報，1990：4）。此外，為落實服
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務，僑委會開始在華人眾多的大城市地區設立「華僑文教服務中心」。僑校獲得更多的

經費補助及訓練，此外，僑委會結合財政部，設立華僑貸款信用保證基金，並協助台僑

成立六十多個國家的區域性台灣商會，進而組成世界台商總會。李登輝時期的僑務政策

並非從政治面去建構共同體想像，因此不以訴諸祖國想像或文化根源來建立僑民與台灣

的連結，只是透過教育以及商業上的實際利益來培養海外僑民對中華民國台灣的善意。 

  1993年，章孝嚴擔任為委員長，為配合務實外交的政策，他提出「務實僑務」的口

號，主張「外交僑務一體、新僑舊僑等重、溝通服務為軸、海外國內同心」，以「平行

接觸、相等對待」的原則，開始向此前被忽略的台籍僑團表達善意：「找出需要、提供

服務」「化解對立、促進團結」（立法院公報，1995：432）。不僅經費大幅運用到1949

後從台灣移出的新僑社群，亦引進大約三分之一的新僑擔任僑務委員，其中有不少台

籍。這也促使台籍社團開始與國民黨駐外單位有較密切的來往。儘管持台獨建國理念的

社團仍然與之處於對立，但是亦有過去反國民黨的台僑改變立場轉而支持李登輝。1995

年6月，李登輝訪問康乃爾大學，長期反對中國國民黨政府的部分台籍社團，如台灣同鄉

會、台灣人公共事務協會、北美洲台灣人教授協會、北美洲台灣人醫師協會等，都表達

了對李登輝訪美的支持與歡迎，或至少沒有抗議，其中不乏被中國國民黨列為無法返鄉

的黑名單人士。此行之後，他提出「經營大台灣、建設新中原」的理念，不再提台灣與

中國統一的論調。 

  儘管李登輝的僑務政策是努力加強與台籍社團的聯繫，1995年修正後的《國籍法》

仍維持現行之默許雙重國籍制度，但是，在備受爭議的「華僑參政權」部分，則透過

1991年起的三次修憲過程，引入公民權的概念，而使基於中華民族主義所保留的「華僑

參政權」在機制跟本質上出現了蛻變，從此，「華僑」代表開始台灣化。此外，由於修

憲後，僑選民代所佔的比例大幅降低，為安撫海外華人，復又廣為增設僑務委員、僑務

顧問、僑務諮詢委員等榮譽職。1994年，李登輝政府開始推動黨政分離，以民主化之

名，調整黨國體制，弱化海工會在僑社的影響力與管理權。然而，由於中國國民黨在全

世界華埠經營為數眾多的各式分支機構，因此，此項改革進展速度緩慢。 

  1996年台灣舉行第一次總統直選，李登輝當選為第一任民選總統。他向全體僑務委

員發表談話：「…在國際外交上，我們將以突破傳統國際關係的模式，積極參與國際組

織，拓展務實外交。…」1999年，李登輝再提出「特殊的國與國關係」，重新定位中華

民國與中華人民共和國的關係，而其僑務理念，亦在政治民主化的社會環境下，逐漸往

本土化方向前進。 

打造「台灣利益優先」的僑務政策 

  僑委會與在中華民國建國過程中扮演重要角色的「老僑」間有深遠的歷史淵源。然

而，在台灣因民主化而逐漸本土化之後，親中華民國的「華僑」、「老僑」則因其意識
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形態與在台灣的中華民國政府漸行漸遠，2000年之後，台灣首度政黨輪替，由於對外政

策涉及國家定位和國家認同層面，故而僑務政策及僑民認同在民進黨執政之後即因意識

形態的歧異面臨劇烈的衝擊與變化。陳水扁政府時代，任命海外台僑張富美擔任委員

長，但是既無法平息反對僑委會繼續存在的獨派嚴厲指責，也因其「僑民三等論」的主

張受到傳統僑社的激烈抗議。 

  然而，隨著中國在海外華埠的經營日深以及僑界在鄉情與經濟誘因中逐漸轉向真正

的中國，陳水扁的首任時期的僑務政策不僅失去傳統僑社的支持亦造成台籍社團的分

裂。13 
2006年，推動已久的僑委會正名倡議終於得到陳水扁政府支持，將僑委會英文名

稱Overseas Chinese Affairs Commission中明示大中國意識色彩的Chinese去除，改以語意

含混的Compatriot（縮寫仍是O.C.A.C.）；2016年蔡英文執政，再度更名為Overseas 

Community Affairs Council。僑委會正式變成一個「服務」單位。 

  在中華民國體制下，僑委會存在有其正當性，這也讓僑委會這個十九世紀思維的產

物在二十一世紀時成為燙手山芋。2009年，中國國民黨籍的馬英九總統擬議推動部會瘦

身，進行大規模政府組織改革。按計劃，僑委會將被併入外交部，然而此裁併規劃卻引

起海外僑界的強烈反彈，力道之強出乎台北當局的預料。吳英毅委員長趕赴海外說明，

但是並未被僑界接受。 

  2016年，前時代力量（今為無黨籍）立委的林昶佐曾提出對僑委會定位的挑戰，並

在立法院要求陳士魁與吳新興兩位前任委員長，針對「華僑」、「台僑」提出定義，然

而，由於海外僑胞是「（華僑）革命之母」、「（台僑）民主化之父」，因此國、民兩

黨都只能做到有限度的改革以及資源分配台灣化。對此，黃正杰的研究指出，由於政治

民主化的過程中並未解決國家主體性的問題，也因此具有台灣主體意識的僑務政策無從

產生。在目前，國家正常化仍未能成為台灣社會的集體共識，因此，僑委會仍只能依循

舊的政策典範繼續操作。 

  2020年11月16日，蔡英文總統於僑務委員會議上表示：「政府需要台商運用在地優

勢」，因此「未來要持續精進僑務工作、凝聚僑界力量，提高台灣國際能見度。」出身

學術界的委員長童振源則表示，爭取僑胞對台灣中華民國的向心，進而引導海外僑界與

台灣相互扶持壯大，是僑委會最重要使命。由此政策方向可見，政黨輪替二十年後，僑

委會雖已徹底擺脫其與國民黨海外黨務密不可分的傳統，14也堪稱成功的凝聚住新僑對台

灣中華民國的向心力，然而，僑務政策仍未真正走向現代化與正常化。解決之道唯有加

速推動僑胞積極融入主流社會，落地生根，即使與母國有「特殊的外國關係」，也不當

再視己為「僑」，如此才能打造合乎現代精神與台灣利益的政策典範。 

 



    專 題 論 述 
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【註釋】 

* 本文資料與論述基礎主要得自僑委會紐約文教服務中心主任黃正杰博士之研究成果，

特此致謝。 

黃正杰，《政治民主化與台灣對外僑務政策變遷：以對美國僑社政策為例》（台北：

台灣大學政治學研究所學位論文，2009年）。 

1. 截至2000年，新僑（含後裔）約有五十三萬人，老僑族群則有三十一萬人。 

2. 中華民國國籍的認定主要採血統主義，而喪失國籍的方式，則採申請許可制。 

3. 李道緝，〈建構新「祖國」：鄭彥棻時期（民國39-47年）的僑務工作〉，《國立中央

大學人文學報》，第31期，2007年7月，頁184。 

4. 美國在冷戰時期扶植不少親美的獨裁政權，甚至縱容其壓制海外的反對勢力及政治異

議人士。以台灣為例，美國聯邦調查局曾與蔣政權合作，交換台獨者以及傾共中國人

名單，亦默許國民黨滲入華埠僑社建立黨務組織，如國民黨美東黨部即為中華公所的

僑團成員之一。 

5. 鄭彥棻，「三項僑務工作的檢討」，中山大學圖書館特藏室藏，檔號：

329,HW782.886 8458（5）, no. 329，手稿本，民國46年；鄭彥棻，〈「乃役於僑」十

二年〉，《往事憶述》，頁127。 

6. 鄭彥棻，〈「乃役於僑」十二年〉，《往事憶述》，頁132。 

7. 鄭彥棻，「四十一年度的僑務」，中山大學圖書館特藏室藏，檔號：311,HW782.886 

8458（5）, no. 311，打字本，民國46年，頁2。 

8. 1970年，分散各大洲的台獨團體完成串連，成立全球性的「台灣獨立聯盟」。 

9. 如1966年，全美台灣獨立聯盟集資在紐約時報刊登巨幅廣告指出台灣不屬於北京政

權、國民黨亦不能代表台灣人。1977年，台灣人集資在紐約時報刊登一份〈台灣人民

要獨立〉的廣告。 

10. 人選由僑委會及有關機關之人員組織「遴選工作委員會」來負責。 

11. 僑選名額以增額立監委總數三分之一為原則。 

12. 資料來源：台灣獨立建國聯盟官方網站，<https://www.wufi.org.tw/>。 

13. 如立意良好、試圖團結各黨派色彩而成立的全僑民主和平聯盟，不僅受到傳統獨派的

抵制與杯葛，參加的藍營人士亦受到其所屬社群「被收編」的指責。 

14. 在民選總統之前，僑委會委員長的籍貫大部分是廣東籍，除廣東是中國最大僑鄉外，

國民黨亦意圖透過孫中山的地緣紐帶來強化傳統僑社對中華民國的認同與向心。主要

經歷則多有國民黨海外部／海工會歷練。◆ 


