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結合民間非政府組織，強化我

國的人道關懷與援助 
 

■林德昌／政治大學國際關係研究中心副研究員、外交部諮詢委員 

 

政府應建立適當機制，有效整合民間的資源，並結合官方的對外經濟

援助，長期而言，必然有助於台灣對外關係的拓展。 
 

一、我國推動經援外交所面臨

的困境 

 在國際政治經濟的層面上，今日的中華

民國具有兩項特色。首先在經濟方面，過

去三十餘年來，台灣的快速經濟發展，已

經成為許多第三世界國家發展的典範

（paradigm）。從1987年到1999年之間，

中華民國的年平均經濟成長率，約為百分

之七點一左右。同時，在1972年，台灣的

全球貿易順差有四億七千五百萬美元。

1999年，貿易順差金額已增達一百零九億

美元。1997年，我國的國民生產毛額為二

千八百四十億美元，排名全球的第廿位。

1999年，我國的外匯存底亦高達一千零六

十二億美元。由此可見，台灣雖然受限於

本身狹小地理面積的限制，以及自然資源

的匱乏，但近二、三十年來台灣在國際社

會所累積的經濟實力，已不容輕忽。  

 值得注意的是，當前我國在國際政治外

交層面上所面臨的處境，卻無法與雄厚的

經濟實力相提並論。自1971年我國退出聯

合國後，北京即不斷在國際社會上無情的

打壓和孤立台灣的國際生存空間。迄目前

為止，在與北京激烈的零和外交競賽下，

我國僅剩二十八個邦交國。對於那些試圖

與中華民國建立或提升實質關係的國家，

北京方面均不斷威脅以斷交或降低關係。

因此，兩岸關係的持續不穩定，除造成兩

岸長期性的外交競賽外，更嚴重影響及我

國在國際社會的發展與生存空間。  

 自1990年代以來，我國為了要重返國際

社會，拓展國際生存空間，乃採取了務實

外交路線，試圖利用我國雄厚的經濟力

量，加強與友好國家的關係，並擴大與其

他第三世界國家的政經合作關係。為達此

目的，對受援國提供雙邊對外經濟援助  

(official development assistance, ODA)，

乃成為中華民國追求外交政策目標的重要

工具之一。同時，自1970年代以來，北京

為了要爭取第三世界國家的支持，以及為

了打壓我國的國際生存空間，因此北京亦

大量使用經濟援助，作為追求這些外交目

標的重要工具。例如在1994年，江澤民即

曾表示北京將動用任何可資運用的經濟資

源，不遺餘力的封殺我國在拓展外交方面

所作的努力。由此可見，海峽兩岸在外交



 邁向廿一世紀之台灣非政府組織（NGOs） 

 

32 新世紀智庫論壇第11期／2000.09.30 

上的競逐，均使得雙方不斷利用經濟援

助，來加強對一些第三世界國家的影響

力。這種以經援配合對外目標的追求，乃

亦成為兩岸外交競賽上的一大特色。  

 然而在回顧過去十年來，我國政府在推

動雙邊對外經濟援助工作時，卻發現面臨

了諸多難題和困境，遂導致我國的援外工

作一直無法獲得順利且正常的開展。基本

上，造成這些困境的原因，主要有三方

面。第一，民眾對援外工作本質，普遍缺

乏正確的認識與了解；同時，政府在宣導

與教育民眾方面亦做的不夠，因而造成政

府和民間對經援的認知不同，更影響民眾

對援外必要性的普遍懷疑。第二，由於北

京極力封鎖我國拓展國際生存空間，此遂

同時導致我國的援外工作受到嚴重阻礙。

例如，有些受援國因受制於北京的政治壓

力，而拒絕來自台北的經援。兩岸政治上

的對立，再加上國內政治生態的多元化，

更使得國人對援外工作無法取得相當的共

識。第三，自1950年代以來，我國的對外

經援決策過程不夠透明，亦造成民眾不斷

對政府秘密外交的質疑。例如，1999年我

國政府對科索沃所承諾的三億美元援助

案，即反映了經援的決策過程缺乏透明與

法制化。儘管我國在1988年和1996年，即

分別成立了「海外經濟合作發展基金管理

委員會」和「國際合作發展基金會」，使

得我國在實際執行援外業務方面，首度邁

向法制化、透明化與專業化；但在援外決

策過程中，欠缺透明化與法制化的缺點依

然存在。由於上述因素的交互影響，遂導

致我國多年來在拓展外交和推動援外工作

方面，受到了相當大的限制。  

 新政府自今年五月成立以來，在利用對

外經濟援助拓展我國的國際生存空間方

面，即已面臨與承襲上述之難題與困境。

因此，如何在當前兩岸依然處於政治對

立，以及國內政治和社會生態多元化的情

況下，妥善結合與運用國內各種資源與組

織機構，開展我國的對外經濟援助工作，

並突破外交困境，已然成為新政府所必須

思考與突破的重點。  

二、人道關懷與援助：國際社

會的主流價值 

 我國自1980年代後期，開始推動務實與

經援外交以來，其所達成的具體成效為

何，依然引起相當大的爭議。民眾和國民

黨政府對經援的認知不但有所不同，而且

朝野兩黨對援外的看法亦有所差異。經援

外交等於金錢或凱子外交的概念，一直在

許多民眾的腦海中揮之不去。因此，在內  

(國內民眾 )外 (北京 )交相指責與批評的情

況下，國民黨政府過去十年來的經援工

作，不但難以在外交上獲得重大突破，而

且亦無法獲得國內民眾的普遍認同，此遂

成為昔日國民黨政府一項內政外交上的沉

重包袱。  

 值得注意的是，儘管援外業務的推展受

到許多主客觀環境的限制，進而導致實際

成效不彰和諸多民怨；但從國際政治經濟

的觀點、對外經援的本質、我國的試圖重

返國際社會，以及兩岸敵對狀態等層面來

看，我國的對外經濟援助依然有其存在的

必要與價值。例如，我國和北京的援外競

賽，雖然耗費了許多寶貴的經濟資源，而

且亦遭致凱子外交的批評，但從政治外交

的觀點來看，台北方面所推動的援外，卻

都是屬於一種相當無奈的情境。易言之，

持續不斷的推動經援外交，雖然會遭致北

京和國內朝野人士的抨擊，但若完全放棄
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經援，則無異自廢武功，坐等北京大挖台

北的邦交國。因此，新政府處於這種困境

與難題下，必須思考如何藉由經援工作的

推展，加強對第三世界落後國家的援助，

重返國際社會與結合國際社會的主流價

值，並又不會引起北京激烈的外交打壓。

因此，如何在這些因素的互動下，求取最

佳平衡點，乃成為新政府必須審慎考量的

重要課題。  

 然而，雖然新政府在推動對外經濟援助

的工作時，承襲了既有的結構；不過值得

注意的是，由於許多新因素的出現和環境

的變遷，使得新政府在開展援外事務時，

亦出現了新的轉機與新的思考方向。首

先，自1999年1月，我國與馬其頓建交以

來，政府與民間不斷提供人道援助予馬國

政府。同時，我國對科索沃的人道援助，

亦是延續我國對外的人道關懷工作。因

此，近年來我國基於人道主義所對外提供

的緊急災難援助，儼然成為我國援外工作

中的主流價值。這種以人道主義為精神，

對受援國人民生活疾苦的關切，使得北京

難以在國際社會上公開抨擊，或利用外交

手段進行干預。反之，我國卻可以運用這

種人道援助，加強與受援國人民的關係。

基本上，傳統雙邊援外是採取一種由上而

下，強調政府與政府上層政治性接觸的模

式；但這種政治性關係，卻是建立在脆弱

的政治與外交基礎上。在相互對照之下，

我國所提供的這種人道關懷援助，卻是試

圖要與受援國人民，建立一種由下而上的

草根性（ grass-root）關係。就與受援國

政府和民間建立長遠與穩定的關係而論，

這種草根性關係的根植，實值得吾人重視

與努力。  

 其次，去年台灣的「九二一」大地震，

雖然帶來了國人生命財產的重大損失，但

就我國對外援助工作而言，卻具有兩項特

殊的涵義。第一，此次的大地震，除了政

府的全力施救外，吾人亦可看到國內非政

府組織大量參與救援賑災的工作。這些非

政府組織所顯現出的效率和成效，實令國

人印象深刻。基本上，許多國內非政府組

織，如慈濟、台灣世界展望、台灣醫界聯

盟、路竹會和伊甸基金會等，亦已累積了

相當多國外人道援助的工作經驗。因此，

如何協調與借助這些既有非政府組織的角

色與功能，提升我國的對外援助工作，實

亦值得新政府思考。第二，在「九二一」

大地震期間，除國內非政府組織的大量投

入外，吾人亦可看到來自許多非邦交國家

的非政府組織，積極參與地震的援救工

作。此顯示出人道援助不僅無國界之分，

而且亦可看出人道關懷的工作，已然發展

成為全球的一種主流價值。因此，如何鼓

勵與協助我國民間的非政府組織，加強對

受災國家的人道援助，並與國際社會建立

健全的網絡關係，實亦為新政府努力的目

標。  

三、民間非政府組織應扮演關

鍵角色 

 去年（1999年）1月，我國與馬其頓建

交，由於正逢馬國受到戰爭的影響，地方

經濟發展困難，民不聊生，因此我國政府

對馬其頓承諾了經濟援助，並提供了一些

官方的人道援助。其後，我國政府亦承諾

科索沃三億美金的經濟與人道援助。不過

值得注意的是，在台灣的許多民間組織，

如慈濟、台灣世界展望會、路竹會、伊甸

基金會，以及台灣醫界聯盟等，亦皆基於

人道的立場，紛紛主動的前往馬其頓和科
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索沃地區，進行人道救援工作。這些民間

性的組織，即所謂的「非政府組織」或

「非營利組織」，在對外提供人道援助方

面，不但獲得了受援國政府與人民的歡

迎，而且亦贏得國際社會的普遍讚揚與迴

響。  

 基本上，由政府所推動的雙邊經濟援

助，具有較強烈的政治和外交動機。而由

民間非政府組織所提供的人道關懷與援

助，則旨在從人道主義的角度，對受災的

地區提供緊急的援助；因此這種援助的性

質，無形中降低了政治性的色彩。從兩岸

外交競逐的觀點來看，北京經常痛批台北

的「凱子外交」；同時，受援國政府亦知

道台海兩岸係為了外交競爭因素而提供經

援，故自然也了解到這只不過是一種相互

利用的行為。此可以解釋，何以有許多第

三世界國家，會經常在外交的承認上遊走

於兩岸之間，並利用兩岸的政治對立關係

而從中牟利。但是對於我國提供給馬其頓

和科索沃的人道援助，北京的批評很難有

著力點。因為北京若針對我國對受援國民

間疾苦，所提供的人道援助進行外交性的

批判，則必然引其受援國政府和人民的反

感，對於北京的國際聲譽亦會造成相當的

負面影響。對受援國人民而言，台灣所提

供的人道援助，其所感受到的乃是來自台

灣政府和民間的真正關懷之心。換言之，

這種人道援助所發揮的政治功效，乃是一

種由下而上的發展，此與政府性雙邊經援

由上而下的態勢不同。在我國目前外交普

遍面臨困境的情況下，如何在受援國產生

這種由下而上的紮根與擴散作用，進而深

植我國民間與受援國人民的良好互動基

礎，乃成為未來我國發展對外經援的一個

重要方向。  

 如前所述，因受限於邦交國的數目，我

國在推動官方的雙邊援助時，亦受到相當

的限制。例如，在我國對外提供經援貸款

方面，因受到政治因素的影響，共約只有

二十個左右的受援國而已，此實無法與北

京每年的七、八十個受援國家相比擬。不

過為求在此一困局下有所突破，由台灣民

間組織機構所發動的人道關懷與援助，似

可在台灣所處的特殊國際背景下發揮重要

功能。茲以日本對北韓所提供的經援為

例，由於雙方並無外交關係的存在，因此

日本政府所提供的官方經援，不易獲得北

韓的接受；因此日本政府只得透過民間的

一些「非營利組織」，對北韓提供相當多

的人道援助。由於民間所發動的人道援

助，有助於深入那些與我國無正式外交關

係的國家，因此如何妥善運用我國民間的

人道援助，積極與一些開發中國家民間或

地方建立穩定的經濟、社會和文化關係，

則是當前我們所應努力的目標與方向。  

四、結合政府與民間的努力 

 在我國民間「非營利組織」的對外提供

人道援助方面，由於台灣經濟發展水準的

不斷提高，人民對災難性的救災工作，普

遍懷有正面的看法。例如，九二一大地震

引起全民賑災的極大迴響，就是一個很好

的例子。在國際性的人道援助方面，事實

上慈濟、台灣世界展望會等，都已積極在

推動，其足跡不但遍及全世界各角落，而

且這些「非營利組織」亦皆本著為善不欲

人知的心態。但在這些組織機構同時對外

提出人道援助時，常因缺乏橫面的整合與

協調，而使得一些援助內容重覆，或者是

不適合受援國的實際需要。因此，政府如

何透過適當機制的建立，將這些來自民間
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的資源，作一個有效的整合，則長期而

言，必然有助於我國對外關係的拓展。  

 今年1月，一些台灣民間組織共同宣佈

成立了「台灣民間援外聯盟」。並對該聯

盟的有關章程，以及具體的一些實際發展

目標，開始進行籌備與起草的工作。未來

此一援外聯盟的正式運作，除有助於提升

相關資訊的交流外，亦將有利於援外工作

的整合和協調。更重要的是，該援外聯盟

亦可在政府和民間的各個「非營利組織」

之間，扮演一個中介角色，藉以處理來自

政府有關部門各種資源的提供與分配。在

美國和澳洲的一些「非營利組織」，亦早

已成立類似「台灣民間援外聯盟」的機

制。更值得一提的是，美國與日本的一些

民間「非營利組織」，亦早已建立兩國間

的合作機制，如Common Agenda，共同對

經濟發展較落後的第三世界國家提供人道

援助，如印尼、越南和北韓等；這些援助

的內容，主要包括了人力資源素質的提升

和職業技能的訓練與加強等。  

 最後，我國官方的雙邊對外經濟援助，

倘能與民間的人道援助，做適度的結合，

則不但可以提升我國的整體對外經援工

作，且亦可使我國的經援內容更為多元

化。當政府相關部門能夠了解或掌握民間

各個「非營利組織」的性質後，則必可針

對不同的援助對象，將一些具有特色的人

道援助，委託給適當的組織機構執行之。

同時，這些「非營利組織」在進行對外人

道援助時，亦可因為獲得來自政府的資源

和協助，以及彼此間的相互協調，而得以

發揮更大的援助成效。       ◎  

 


