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人們普遍認為非洲是全球最貧窮的大陸。過去五十多年，學術界及援助機

構一直研究及討論非洲的貧困問題。自二十一世紀起，中國致力於增加對非洲

的援助措施，再次吸引世界注目。美國及歐洲等西方國家責備中國現今對非洲

的援助方式，未能改善非洲人的生活狀況。2008年初，美國著名導演史匹堡

（Steven A. Spielberg，又譯斯皮爾伯格）高調指摘中國未能於蘇丹問題上顯示出

積極行動而辭去北京奧運會藝術顧問一職，更引起全球媒體報導中國對非洲的

「扶貧」政策1。有西方學者指出，美國、法國及英國等國家往往以對外援助2來

加速非洲國家實行民主、自由及人權進程，而中國政府對非洲國家則採取政治

「不干預」的政策3。不過，中國對這樣的評論嗤之以鼻。顯然，在「扶貧」的概念

上和方法上，中國與西方可能存在義利之別而判斷截然不同。

本文將首先探討中國及西方自二十一世紀以來對非洲提供援助的情況。

近年來，中國政府正在用一種特殊的「安哥拉模式」，將商業的經濟理念結合於

援助非洲國家的外交政策。本文將會逐一比較中國與西方國家對非洲國家援助

的理念、趨勢及機制，並選擇安哥拉和蘇丹兩國作深入分析。中國對非洲國家

的對外援助正在建立一種契機，以拓展中國的商業利益。世界銀行更於2010年

4月簽訂一千萬美元金額的合同，首次提供財政支援予中國於非洲大陸的投資

項目4。中國曾為世界上其中一個經濟極度落後的國家，1950至60年代的大饑荒

亦令上一代的中國人留下不可磨滅的回憶。自1970年代末實施經濟改革以來，

現今中國的國內生產總值（GDP）已迅速上升至全球第二名，僅次於美國。因

此，分析中國現時對非洲國家實行的經濟援助方式，對於研究發展中國家的經

濟改革，也能給予深刻的意義和啟示。

一　安哥拉與蘇丹：非自由和脆弱民主體系中的資源

由於地理環境及政治體制上的相似，本文在五十多個非洲國家中，選擇安

哥拉與蘇丹進行深入分析，從而比較和探討中國與西方援助非洲的差異。
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歷史學家黑利（Lord Hailey）指出，「歷史已清晰印記於各處地區的地理特徵

上，但沒有哪一處地方比非洲更為真確。」5理解非洲政治，先要從非洲的地理

環境開始。對於非洲國家而言，較大的地域領土對國家權力有效覆蓋全國各地

帶來了艱鉅的挑戰。例如，財政上已經捉襟見肘的非洲國家，會在較為偏遠的

鄉鎮投放較少資源6。故此，國家面積的大小將影響該國運用援助金額於改善地

區經濟發展、社會設施的分布，以及其執行的國家政策。

首先，安哥拉和蘇丹的總面積相近，均列非洲面積最大的國家之一7。根

據世界銀行的數據，兩國的人口密度亦極為相似，安哥拉每平方里約居住12人，

蘇丹約14人8。剛果民主共和國的總面積和蘇丹相近，不過，其國家人口密度卻

是每平方里約居住24人9。重要的是，剛果民主共和國欠缺另外一個更為明顯的

地理特徵：蘊藏豐厚的石油儲備。

安哥拉和蘇丹擁有龐大的石油儲備。2007年，安哥拉石油儲備估計有250億

桶bk。自2009年起，安哥拉已超越非洲另一產油國尼日利亞成為撒哈拉以南最

大的產油國家bl。安哥拉並於2006年加入經濟合作與發展組織（Organisation for

Economic Co-operation and Development, OECD）。至2009年，安哥拉每日產油

量為190萬噸bm。同時，蘇丹的石油儲備估計亦有67億桶bn。相比其他非洲產油

國家，蘇丹發展石油工業較遲，其未來的石油產量及油田發現或會不斷提升。

蘇丹自1999年起才開始輸出石油，至2009年，蘇丹的每日產油量估計已達49萬

噸bo。進入二十一世紀，能源問題以及石油供應對全球經濟愈趨重要，安哥拉與

蘇丹的豐富石油儲備無論對中國或西方而言均是極其重要的戰略資源。美國能

源信息署（U.S. Energy Information Administration, EIA）在2010年的報告顯示，

中國已超越美國成為世界最大的能源消費國家bp。面對龐大的石油需求，中國及

美國等國家對安哥拉和蘇丹的石油儲備皆極其重視。
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表1　安哥拉、蘇丹、尼日利亞、中國及美國的

　　　　政治權利、公民權利及狀況評分（2010年）　

　   類別 安哥拉 蘇丹 尼日利亞 中國 美國

政治權利* 6 7 5 7 1

公民權利* 5 7 4 6 1

狀況 非自由 非自由 部分自由 非自由 自由

資料來源：www.freedomhouse.org/template.cfm?page=363&year=2010，2010年7月21日瀏覽。
＊ 分數由1至7，1表示權利最高，7則表示權利最低。

除了地理特徵尤其相似外，安哥拉和蘇丹均被自由之家（Freedom House）列

為「非自由」的非洲國家。非洲另一產油國尼日利亞則被列為「部分自由」（表1）。

中非關係研究學者泰勒（Ian Taylor）指出，改善非洲的人權狀況一直是歐洲各國

對非洲提供援助的主要目的。歐盟於2006年重新簽訂對非洲援助的新方案，但

改善人權及基本自由仍然佔其重要地位bq。
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二　理念之差：西方及中國「對外援助」的定義

由於文化與社會發展的差異，中國與西方國家對援助非洲的基本概念的確

有所差別。從中美兩國領導人對「扶貧」的言詞中可直窺其差異。中國前總理周

恩來於1970年代談及幫助興建坦贊鐵路時，有感而發：「人世間窮人幫窮人是

出於真心真意，不會有甚麼企圖，被幫助者會受惠不忘。」br可見，對中國人來

說，對外援助被視為樂善好施的表現，即使是窮人也可以幫助窮人。不過，美

國前總統杜魯門（Harry S. Truman）則表示：「全球超過一半的人口生活在苦難的

狀況。他們的食物嚴重短缺，並受疾病煎熬。他們的經濟生活仍然處於原始及

滯後的狀態。對他們和較為富裕的群體而言，他們本身的貧困都帶來障礙和威

脅。」bs在某程度上，發達國家給予對外援助是希望透過緩和貧窮問題來換取較

富裕族群的和平與利益。

事實上，眾多西方學者如蘭開斯特（Carol Lancaster）、卡明（Gordon

Cumming）及亨廷頓（Samuel P. Huntington）都一致認為「對外援助」是一個非常模

糊的概念bt。由於本質上的模糊，中國與西方因此對它有不同的定義及相應政策

措施。

理解何謂「對外援助」，先要分析誰在提供援助。在西方範疇內，「對外援

助」分為「官方援助」（official aid）與「非官方援助」（unofficial aid）。官方援助傳統

上由雙邊援助（bilateral aid）與多邊援助（multilateral aid）組成。雙邊援助直接

由政府提供，再由接受援助國家的官方機構處理；而多邊援助則由國際組織提

供ck。非官方援助是透過非政府組織或私人基金會提供援助。現時，官方援助在

西方對外援助中佔有最重要的地位，當中以美國、法國及英國最為舉足輕重。

2004年，美國、法國及英國分別是世界三大官方發展援助（Official Development

Assistance）的提供國。對西方國家而言，即使非政府組織自1980年代起急速發

展，但官方援助仍然是援助非洲的主要途徑，當中大約有四分之三的援助是雙

邊援助，而這些主要提供援助的國家亦主導sOECD等國際組織cl。西方對外援

助背後的概念或許非常模糊，但執行上卻沒有含糊的界定。

相反，中國對「官方援助」與「非官方援助」的劃分則非常模糊。有時候，國

有制或與中國政府有密切聯繫的公司介入援助，由於它們並不是中國在非洲的

官方提供援助機構代表，因此，它們不可界定為真正的官方援助。以安哥拉為

例，在香港註冊的中國國際基金有限公司參與安哥拉大量基建工程，包括當地

機場、國會大廈及公共住宅等cm。該公司並不是官方代表機構，但部分資金卻來

自中國財政部及中國進出口銀行cn。因此，按照西方的劃分，我們亦確實難將它

們歸納為非官方援助。蘇丹亦有類似的情況，中國的企業紛紛到蘇丹投資興建

國際機場、蘇丹港及在尼羅河上建設淨水站，當中涉及超過九億美元的總投資

金額co。明顯地，中國商業公司的介入令中國對非洲援助中「官方援助」與「非官

方援助」的劃分愈來愈模糊。不過，此舉卻為中國向非洲各國提供援助時帶來不

少空間及機會，讓以利益為先的公司得以進行商業行動。
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三　廣義援助、發展援助及「商業援助」

除了定義上的差別外，在官方語言上，中國與西方也存在明顯的分歧。在西

方世界，「對外援助」一詞首先出現在1949年cp，當時美國總統杜魯門計劃透過重

建項目而重新振興第二次世界大戰後的疲弱經濟。不久，OECD便成為活躍的

援助機構，監察和落實援助資金和政策。廣義來說，「對外援助」泛指「從一個政

府轉移優惠資源到另一個援助機構或民間組織，當中包括商品、技能、技術或貸

款，最終這些資源轉移到貧困國家」cq。狹義來說，對於「對外援助」一詞，OECD

明確指出：「資源轉讓必須是一個補助；或者，如果透過貸款進行，則必須執行寬

限期、利率、還款期，以至提供最少百分之二十五的補助」，最終目的必須是「促

進非發達國家的發展」cr，可見OECD的定義屬於狹義的發展援助。在中國的官

方語言上，中國政府或中國提供對外援助的機構並沒有明確定義「對外援助」一

詞。專門研究中國對非洲援助的學者雅各布森（Linda Jakobson）與傑克遜（Steven

Jackson）同樣指出，中國對外援助的機制及政策欠缺清晰及透明的指引cs。然而，

從一些整體原則和特徵來看，中國的對外援助和西方也有一些相近的地方。

傳統上，中國對非洲的援助可能同時符合廣義的對外援助和狹義的發展援

助。中國政府於1960年代曾向幾內亞資助糧食大米ct。在1980年代中國亦向西非

國家提供工人及相關技術發展當地農業dk。這些都大致符合廣義援助中「轉移包括

商品、技能、技術到貧困國家」的意思。同時，中國亦參與大量的基建工程，包括

在非發達國家興建學校、醫院和道路等社會設施。根據OECD的報告，從2002到

2006年，中國政府已資助安哥拉興建超過10項大型基建工程。中國自2001年起亦

在蘇丹資助12項工程dl。顯而易見，西方狹義的發展援助理念在中國亦成慣例。

重要的是，近年來，中國正嘗試建立一種「商業援助」的概念於其援助非洲

的方案上。商業元素逐漸滲入於中國對非洲的外交政策上，特別是在2006年

第三屆的中非合作論壇中可見dm。胡錦濤在論壇上提出中國對非洲外交政策的

八大原則，第一項為「擴大對非洲援助規模」，而在第三項中更明確列明「鼓勵和

支持中國企業到非洲投資」dn。這種以政府主導大力推動商業公司到非洲國家投

資的舉動，在西方國家歷史上是極其罕見的現象。畢竟，自經濟學鼻祖斯密

（Adam Smith）起，西方世界都大致主張私人公司與政府機構分離，以達致人們

在利己心的驅使下進行各種經濟活動。慈善組織則負責照顧在自由市場的原則

下遭到忽視的弱勢團體。由於慈善組織的資源及規模比商業公司明顯較小，它

們的「扶貧」工作往往只是杯水車薪。

現今，中國的非洲外交與國有制的公司互相配合。例如，中國水利水電建

設集團公司（中水電）是一家由中央管理的大型國有企業。至2007年，在安哥拉

18個省份中，中水電在16個省份均有建設水利工程、農業灌溉及交通運輸等項目

達30多個do。這種特殊的轉讓援助方式被稱為「安哥拉模式」（當中細節會在本文

第五節的機制部分解說）。中國自1978年實行經濟改革以來，建立出一種有別於

西方的經濟發展方案。在援助非洲的問題上，中國亦逐漸走出一條獨特的道路。
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當然，中西最大的差別在於西方的積極干預與中國的積極不干預。學者蘭

開斯特指出，OECD定義中「官方發展援助」的「發展」一詞，包含西方國家運用對

外援助以促進非洲政府加快民主發展進程的意涵，特別是在撒哈拉沙漠以南的

地區dp。雖然中國沒有明確定義「對外援助」一詞，但自從周恩來於1963至64年首

次到非洲訪問以來，中國堅持「平等看待」、「相互支持」的原則。如2000年首次中

非合作論壇中的「北京宣言」寫道：「中國會在解決非洲衝突方面發揮積極作用」，

但堅持「任何國家或國家集團都無權將自己的意志強加於別國或以任何藉口干涉

別國內政，或單方面對別國實施強制性經濟措施」dq。自1990年代起，中國對非

洲的援助更s重於經濟層面，國家領導層亦多次在國際會議上重申中國對非洲加

強經濟合作，增加對非洲的經濟援助，擴大投資及進一步開放雙方市場等dr。

四　趨勢：中國與西方對非洲的援助

明白中國與西方對援助的理念後，我們會對兩者對非洲援助的趨勢有更深

刻的理解。在西方歷史中，OECD自1961年成立發展援助委員會（Development

Assistance Committee, DAC）後才積極向非洲國家提供援助。1960年代初期，西

方對非洲援助的金額僅達2億美元的水平。到1970年代中期，由於非洲出現大饑

荒，西方援助金額大幅升至1990年約16億美元。及後，蘇聯政權於1990年代初

解體，西方需要轉移更多資源予東歐，對非洲的援助由高峰時的16億美元降至

2000年約10億美元。直至二十一世紀千禧年高峰會議後，西方才重新關注非洲貧

困問題，到2009年，援助金額增至28億美元（圖1）。

而中國對非洲的援助亦有相似的趨勢。1970年代初期，即使國內亦遇上饑

荒問題，但中國對非洲的援助並沒有因此而受到影響。中國援助非洲的金額由

圖1　西方對非洲的官方發展援助趨勢

資料來源：Organisation for Economic Co-operation and Development, OECD. StatExtracts—

Aggregate Aid Statistics, http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=ODA_RECIP，2011年

1月7日瀏覽。
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1950年代初的8億人民幣上升至1970年代初的近50億人民幣。自毛澤東及周恩來

逝世後，中國對非洲的援助才有所調整。直至1990年代中期，中國對非洲才再

次擴大援助金額至2007年的110億人民幣（圖2）。

不過，中國與西方對安哥拉和蘇丹的援助趨勢卻勾畫出另外的模樣。西方

對安哥拉的援助由1980年代的1.8億美元升至1990年代近4.0億美元。但是，在往

後的十年內卻降至2000年的2.0億美元。2001年，安哥拉從OECD獲得的援助金

額剛好返回1980年代的數字：1.8億美元。直到2004年，西方對安哥拉的援助才

大幅升至10億美元，2005年後又大幅回落，到2007年只有8,500萬美元ds。如前

文所見，雖然過去四十多年西方對非洲的整體援助金額已大幅提升，但是，除

了2004年外，西方對安哥拉的援助一直以來並沒有不斷遞增，反而近年的援助

回復至1980年代的水平。事實上，安哥拉一直在聯合國開發計劃（United Nations

Development Programme）的全球排名中位於較低水平。更重要的是，西方不斷

批評安哥拉政府在改善人權及促進民主的進程上欠缺實幹dt。2004年的巨額援助

主要基於前一年安哥拉正式結束內戰而需要大量援助進行重建。要深入分析西

方持續對安哥拉的低水平援助，我們就需要了解美國對安哥拉的雙邊援助。

除了1990年代初期外，美國一直是眾多OECD國家中對安哥拉的最大援助提

供國。根據美國國際開發總署（United States Agency for International Development,

USAID）指出，安哥拉「建設民主政府、憲法改革及選舉法規皆因程序的紛爭而

放緩」，以及「目前當權者侵蝕民主治理的原則」ek。因此，尤其於「鞏固公民社

會」類別以增強政治改革一項中，USAID向安哥拉提供的援助由2005年的400萬
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圖2　中國對非洲援助的趨勢

資料來源：1951、1959、1973、1974、1990、1991和2005年數據參見Li Xiaoyun, “China's Foreign

Aid and Aid to Africa: Overview”, www.oecd.org/dataoecd/27/7/40378067.pdf，2010年3月5日瀏

覽；1980、1983、1985和1987年數據參見Ian Taylor, “China's Foreign Policy towards Africa in

the 1990s”, The Journal of Modern African Studies 36, no. 3 (1998): 444; 1998、1999、2002、

2006和2007年數據參見Helmut Reisen and Sokhna Ndoye, “Prudent versus Imprudent Lending

to Africa: From Debt Relief to Emerging Lenders”, OECD Development Centre, Working Paper

No. 268, February 2008, www.oecd.org/dataoecd/62/12/40152567.pdf，2010年3月5日瀏覽。
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美元降至2006年的300萬美元。同時，對安哥拉的兒童健康與愛滋疾病的援助亦

由2004年的1,000萬美元降至2006年的700萬美元el。可見，美國對安哥拉的援助

可能因其政府欠缺改革內政問題而有所調整。

相反，中國對安哥拉的援助卻不斷遞增。1983年，當中國正式與安哥拉建

立外交關係後，中國已轉讓約2,200萬美元的援助到安哥拉em。自2005年起，當

西方對安哥拉的援助遽減時，有報導指出中國從2004到2008年已經運用了450億

美元幫助安哥拉政府興建學校、診所與公路等公共設施en。當中，援助包括直接

貸款以及出口信託。中國自2006年起已超越巴西和俄羅斯成為安哥拉的最大單

一援助提供國。可見，中國對安哥拉的援助與安哥拉政府是否欠缺改善其民主

狀況沒有關係。

蘇丹的情況亦非常相似。驟眼看，西方近年來對蘇丹的援助亦不斷上升，

看似沒有受其政治欠缺民主改革進程所影響。自2000年起，西方對蘇丹的援助

從9,000萬美元升至2008年的180億美元eo。不過，我們不能因此而妄下定論，指

出西方對蘇丹的援助沒有考慮民主政治等因素。雖然蘇丹是非洲大陸上最大

的國家，但它接受的援助金額並不是以該國面積計算。如在2001年，蘇丹接受

西方援助達1億美元，但同年面積只有其十分之一的加納卻有高達4億美元的

援助ep。自2003年起，西方對蘇丹的援助大幅增加主要是因為其西部達爾富爾地

區發生大規模衝突。根據OECD的報告，近年來對蘇丹的援助超過六成用於人道

工作（humanitarian actions）eq。當大量援助金額用於短期的人道工作時，我們不

能因此而指出西方在援助蘇丹的情況上已忽略當地的民主改革進程。正如在

2008年5月，西方在緬甸風災後亦打算提供大量的短期援助用於人道工作，但是

這不能說西方長期支持緬甸政府的治理方向。

在過去五十年，中國一直對蘇丹維持慷慨的支持。1970年代末，中國已向

蘇丹政府提供援助，當時的總援助金額於非洲各國上排名第五，僅次於坦桑尼

亞、贊比亞、扎伊爾及毛里塔尼亞er。雖然近年來西方不斷批評蘇丹的政權及人

權狀況，但中國並沒有因此而減少對蘇丹的援助。中國已於2001到2005年期間

在財政上支持蘇丹政府開發12個探油項目es。2007年，當胡錦濤訪問蘇丹時，更

承諾中國決定再向蘇丹政府提供價值4,000萬元人民幣的物資援助，以改善當地

人民生活情況et。可見，雖然西方不斷批評蘇丹的政權及人權狀況，但中國仍然

對蘇丹提供龐大的援助。

五　機制：中國與西方對非洲的援助安排

理解到中國與西方對「援助」的定義以及近年來兩者對非洲援助的趨勢後，

我們將會探討中國及西方轉讓資源到非洲的機制，以查究兩者對非洲援助政策

的差異。當非政府組織、媒體及公眾對西方援助非洲的政策制訂有某程度的影

響時，近年來愈來愈多中國商業機構及營商概念融入中國對非洲的外交政策之

中。明顯地，中國正嘗試建立一套自己的模式來處理非洲的貧困問題。
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無疑，蘇丹及安哥拉均是天然資源豐富的國家。不過，兩國的人均國內生

產總值（GDP per capita）只有440美元及800美元，不少國家因此而擔憂兩國政府

還款的財政能力fk。為了解決此問題，中國正建立一種名為「安哥拉模式」的機制

以確保獲取經濟及戰略上的利益fl。簡單來說，就是以基建工程換取天然資源。

在這一機制內，中華人民共和國商務部為中國提供對外援助的最重要機

構，其對外援助司負責「擬定並組織實施對外援助的政策和方案，推進對外援助

方式改革」，「組織對外援助談判並簽署協議，處理政府間援助事務」和「監督檢

查對外援助項目的實施」fm。重要的是，商務部還負責透過中國進出口銀行向受

援國家發放優惠信貸fn。當中國政府向安哥拉政府提供貸款以興建基建工程時，

兩國政府之間有所協議，當中，一間中國公司負責基建工程，另一間中國公司

則負責開採天然資源的工作，其中大部分涉及石油項目。以安哥拉為例，如前

所述，在香港註冊的中國國際基金有限公司參與安哥拉大量基建工程，包括國

際機場、國會大廈及公共住宅等。同時，中國石油化工有限公司（中石化）則負

責開採石油。2006年，中石化與安哥拉政府達成協議，投資超過20億美元於開

發石油fo。自2007年起，中石化已於當地進行大規模開採。在蘇丹，中國石油氣

集團公司（中石油）於1996年起亦與當地政府簽署開採石油的協議。同時，上海

建工集團則負責興建當地的國際展覽中心fp。明顯地，中國對蘇丹的外交政策與

安哥拉類似。可見，近年來中國向非洲國家提供的援助中融入大量商業元素，

而中國公司亦正配合國家對非洲的外交援助政策而進行相應的投資行動。

不過，西方的機制卻截然不同。以英國的機制為例，四個主要的委員會：

海外發展管理局（Overseas Development Administration）、外交與聯邦事務部
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中國參與興建安哥拉的新羅安達國際機場
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（The Foreign and Commonwealth Office）、財政部（The Treasury）與工商貿易部

（Department of Trade and Industry）涉及對非洲援助的政策議定fq。不過，當地

商業公司的投資活動並不受政府所主導。北京大學潘維教授在其近著中更提出

中國現有的經濟模式超越了傳統的「市場與計劃」二分法，現在，西方欠缺中國

的大型國企而不能在非洲進行相應的投資項目fr。加上，英國的非政府組織如樂

施會（Oxfam）、救助兒童會（Save the Children）及行動援助（ActionAid）均會批評

英國政客在援助非洲的政策上產生的社會及政治問題。例如，樂施會於2001年

2月大力批評世界銀行監察下的多方捐款信托基金（Multi-Donor Trust Fund）欠

缺投放資源改善蘇丹南部的情況fs。同時，英國媒體如英國廣播公司（BBC）及

金融時報（Financial Times）等機構均有派駐記者長期報導非洲事務。受歷史文化

所影響，西方大眾均傾向支持民主自由的概念。由於中國長期欠缺非政府組織

和非官方媒體或群眾帶來的「政治壓力」，因此，中國較容易於非洲國家透過援

助的方式而進行相關的商業投資活動，走出一種新的「扶貧」政策方向。

六　總結：援助非洲的新章節

從上文所見，中國與西方對「扶貧」的理念確實存在基本上的分歧，當中的

差異使兩者對安哥拉及蘇丹兩國的援助政策有所不同。自二戰後，西方均希望

透過援助的方式改善非洲多國民主進程及基本人權等狀況。踏入二十一世紀，

中國除了從經濟的改革上走出一條自己的道路外，在援助非洲的政策大方向

上，中國政府亦嘗試建立一種「安哥拉模式」，以國內特殊的經濟結構，透過大

型國企配合國家對非洲的外交政策而進行相關的投資項目。從龐大轉讓到非洲

國家的貸款援助中，透過興建基建工程而換取開採當地的天然資源的權利，從

而確保國家經濟及戰略上的利益。當中對非洲政府和當地人民帶來何種好處或

壞處仍需要深入研究，但無可否認，中國對非洲的援助經驗已經開拓了世界對

發展中國家的援助歷史中新的一章。
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