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近幾年來，在年輕一代的社會科學工作者當中，似乎已

興起了一股讓人興奮的台灣研究風氣。這一批台灣研究的新

生代，多半集中在大學裹的社會科學研究所，他們是博士班

和碩士班的研究生。「台灣研究」指的不是一般泛泛以台灣

社會現象做為對象的研究。這在過去並不乏這類把台灣現象

，直接當做「拷貝」西方社會科學理論樣品的研究，但這類「

'拷貝J 式的台灣研究畢竟是沒有靈魂的作品，至多是視台灣

現象為西方理論的另一個「註腳」而已。我心目中的台灣研

究是那些由打從心眼襄就存有「台灣主體性」的研究者做出

來的論著，並企圖在研究中凸顯台灣發展經驗特性的社會科

學作品。.

這一類的台灣研究，不管處理的台灣現象是歷史的，或

是當前的，也不論研究的方法是丈獻整理或是經驗性調查，

都有別於過去那種有意無意的把台灣主體性模糊掉的研究，

而特別用心於思索研究主題所蘊含的台灣經驗意義。這種努

力的背後，創造新理論的動機可能不是最主要，但質疑舊有

理論或解釋的用心卻是明顯的，而最根本的當是認真的去彰
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顯種種台灣經驗的事實與真相。
換言之，找尋台灣現象的真相，還給台灣經驗的本來面

目，便是這一頓新生代社會科學工作者所刻意想追求的首要
目標。 一且事實能夠擋得深，表相內部的真相，才能彰顯

得出i來， 在如此挖深台灣發展經驗的過程裹，研究者首先得
真備幾個不可或缺的條件。第一是不要怕間關鍵的問題;第
之毫不可拘限於既有理論形式的框框;第三是不要只有理論
自甘內j
主呆子而無事實的依據 1 第四是不能因為擔心動輒觸犯政

治的敏感，而不敢直指問題的核心。

觀察近年來一些新生代研究者的作品，大體上也都突出
上述的幾個特色。丈馨瑩的這本「經濟奇嘖的背後J '在我

。 看來，即是其中一份頗具代表性的新生代台灣研究作品。她
在這本書宴，閉了一個非常關鍵的問題，把美援當作構成台
噶自六0年代以來所形成的「依賴發展J 背後之先決歷史與
結構懺制，這不但是開做了台灣發展研究的「新」遼徑，也
民疑。了過去已定型甚至僵化的「美援貢獻論J '從摺掘美援
與戰?是台灣政治、軍事、經濟發展的真正事實著手，不但打
破了照有的「美援神話J ' '，;更重新定位了美援與台灣政經發
農關係的真相，美援的功過也從而獲得進一步的釐惰。此一
聲惰的過程中，毫無疑問的對過去的保守論點是一個解組的
觸犯，但它的最犬貢獻亦即在於對「美援現象」做了破墳性
的重建工作。

序﹒ 3

.丈馨瑩對美援研究的興趣， '是從她幾年、前在命大政研所

讀書時寫台電的政經分析論文開始的，就從r:台電有90%以

上的資金來自美援J 這麼一個看似簡單的事實背後 j 她質疑

了「美援對台獨經濟貢獻卓著」此一長期支配解釋美援現象

的保守論點，並引導了她試圖擺脫原有的研究邏輯，進而找

尋重新嘲情乎與台灣依賴發展關係的思索軌跡。在確定了

以「美援依賴戶 ，做為分析的架構之後，她很小心的去建構美

援與戰?是台灣經驗中所出現的軍事依賴、農業依賴、技術依

賴、資本依賴和貿易依賴等事實，並謹慎的理出在上述龔援

依賴下，所形塑出來的台灣政經發展結構，包括強化美國在

台控制、培養親美技術官僚，鞏固國民黨在台統治，以及在

集中支援政府部鬥之餘，所創造出來推動民營企業發展的策

略等等。

在這樣的論述過程中，文馨瑩很成功的運用大量第一手

資料，做為她建構早期美援促成了後期台灣依賴發展此一理

解的事實根據。而更具理論創見的發現之一，便是她指出了

美援不但是外資較晚進入台灣的原因之一，更是國民黨政府

在台灣能居於支配地位的主因。此外，美援對後來台灣依賴

發展中的三角聯盟(國家、外資與本地實木〉的組成，更

有著關鍵性的先袂影響力量。這本書的價值亦即在於凸顯此

台灣發展經驗中的歷史及結構真相。我特別欣賞這本書的地

方，也正是在這點上。
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這本書是文馨瑩將她的碩士論文改寫而成的，做為她論

文指導老師的我，自然樂意在這本書出版的前夕，為她寫
序;也更為她終於能在幾經波折的困擾下，順利完成了這麼
一本難得的好論文，而感到欣慰和為她驕傲。

說布改

. 

自序

「經濟奇蹟」向來是台灣人民引以為傲的成就象徵，也

使台灣經驗成為後進國家追求經濟成長的學習榜樣。然而，

阱手恆足開創所謂經濟奇蹟的台灣人民們，在津津樂道自己

成功的故事之餘，對潛藏在奇蹟背後的利害糾葛與歷史因

綠，是否也有一探究竟的興趣?

本書係由碩士論文「美援與台灣的依賴發展」改寫而

成。所以選擇「美國對台援助」為剖析台灣經濟奇蹟的關

鍵事實，固然基於美援向故奉為台灣奇蹟不可或缺的推動力

量，其實更由於筆者試閏向前述時面的樣板印象跳戰，以探

究台灣美援經驗的全貌，來掌握美援在台，種雜多元的政經影

響。

三年前，剛進政研所第一篇期末報告的意外發現，觸動

筆者鑽研美援的興趣。在試圖解析「台電經營合理化」的過

程中，陸續發現台電90均以上的資金來自美援，美國籍美援

促使台電屢次提高電價以及台電技術對美高度依賴等事實。

簡言之，在全面掌握美國援台的內容與過程前，筆者看到的

是美國藉美援控制台電經營，進而獲取利益的局部現象。於

5 
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是， H寄美援視為國際強權的控制籌碼以及國內特權的滋生溫

床，就構成筆者的研究原點。

基於台電個案研究的震撼，筆者始終以為，在「美援對

台灣經濟貢獻卓著」的背後，一定存在著不為人知的利害科

萬;而發掘這些事實或機制，對理解台灣戰後發展，可能有

關鍵性的影響。因此，在閱覽全面肯定美援價值的文獻時，

筆者即抱著不信任的距離感，同時敏感地網羅所有攻訐美援

的報導。從 f論美援的自利性:美國援台的個案研究」、「

美援是美國帝國主義擴張的工具」、「美援對台灣政治發展

的策略分析與成果評估J等研究報告的標題，可看出筆者試

圖擺脫經濟學者肯-定美援的研究邏輯，進而找出理解美援新

架構的思索軌跡b

' .然而，對此問題意識的過度執著，卻使筆者陷入兩難的

境地 b 經地毯式地搜集資料後，發現前所謂「背後的事實」

早已溼沒於歷史之中，在缺乏充分證攘的侷限下，自無法清

楚地剖析「利害機制」。相對地，反映美援對台灣經濟發展

具有不可或缺貢獻的資料卻汗牛充棟正究竟要放棄一個沒有

答案的問題《甚至可能是否定的答案〉 ‘，或建構一個范滿反

面事實的分析架構 " 筆者曾在此南極中游移多時。

直到i987年暑假赴日本7夕 7經濟研究所，發現-些研

究美援的著作，巴清楚論述美援尋求自利的運作機制與具體

事實，雖未直接分析援台經驗，但和筆者過去的研究原點相

，.， 1 ， .自川 。序 . 7 

去司"遠，~j罕見lf~以再抹嘴:三軍對戰f友黨且要前解析y 不少~51自日文

著作，筆者也因而:草新7肯定原清閑題意諧的研單價-值uOJ ， g

後來，在蕭訢煌老師的指導與高樣民 (T. Gold) 先生

之博事論丈的敢發下，筆者試圖建構以「美援依賴」為核心

概念的、分析架構，並據以重新審視台灣的美援經驗。基於美

援依賴是涵攝美國與受援國之國際主動與受援國內政經變遷

的現象，本文探討的焦點也從美國如何籍美援獲利的機制與

結果，進一步析論美援作為一股外來的力量，透過如何的

管道，對台灣的國際軍經角色與國內政經結構發生如何的影

響。

走過這段歷經無數挫折與成長的自我超越後，雖然必贊

揚棄絕大部分過去的研究成果，卻使得原本零散堆積的筆記

資料，重新整合為有系統的論述與證據。希望本書徵薄的努

力，能提供理解台灣經濟奇蹟及國府在台統治的新觀照與新

事實。

多年研究美援的過程，實得力於許多人士的支援。首先

要感謝台大政研所師長及同學們，所提供的教導與協助。尤

其要感謝蕭新煌老師的悉心指導及費心寫序。此外，李筱主基

先生的熱心引介，自立報系文化出版部魏淑貞、游紫玲小姐

的全心編輯，都是本書得以問世的幕後功臣。當然，筆者才

疏學淺，若有論述不周、舉證不詳之處，敬請讀者諸君不吝

賜教。
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最後，本書的成果願與我最親愛的伴侶一一正亮分亭。

未來漫長的學術人生，我們仍將挽手並進!

立珠峰、
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導論童估台灣的美援經驗

美援究竟是美國協助受援國經濟發展的懺制?還是促成

受援國對美依賴的工具?亦或兩者都是?以台灣的美援經驗

為例，即出現三種不同的看法。

絕大多數的研究，將美援視為台灣經濟快速成長的推進

器，而強調美援對台灣經濟奇蹟的正面貢獻:提供台灣發展

初期所匿乏的外j臣、投資、技術等資源、(李國鼎，.I960: 18-

23 ;尹仲容， 1961 :77- 80; L. Y. Chang, 1965: 18; Jaco­

旬， 1966: 152; Lin, 1967下: 15一7 ;審計部， 60<0.υ: 521; 

Lee, 1972; 吳莉莉， 1978:86; Ho, 1978 : 111:-2; Galen-

(0.1) :本文引用出處之註解，無論中、英文出版品均統一以西元標

示，但審計部編印之《中華民國某年度中央政府總決算審核

報告書》為未出版官書，故註解改列中華民國會計年度。站

JI守中華民國會計年度與西元年曆關係吉普J照如下: 4。一 42 /

的51年 1 月至 1953 年1~月; 43上/1954年 1 月至 6 月; 43 
-47/1954年 7 月至1959年 6 月; 48/從缺; 49迄今/1959

年 7 月至1960年 6 月為49年度，以下類推。此外， <<行政院

國際經濟合作發展委員會年報》的註解方式，因性質相近亦

比照處理。

1 
、

. 



2 • 經濟奇蹟的背後

son, 1979:245, 37l; Kuo, 1983:19; 黃智輝， 1984:31 ;趙

旺昌， 1985:5-21 ;林鍾雄， 1987:40) 。

偏重經濟發展面的援台分析，基本論述架構是不討論軍

事援助，而將美國對台援助化約為不需支付美金即可進口的

物質及勞務，來討論進口經援刺激台灣經濟成長，等多重作

用。 總額約達15億美元的經濟援助，相當於 195-1-68 年間

GNP的 6 佑，投資毛額的 379后，進口﹒總額自-:J34% (G~len戶

son, 1979:370) 。對1950年代處於生產凋蔽、物質缺乏、外

來人口激增的台灣而言，若用於消費" 即直接增加市場的供

應量而抑制通貨膨脹，若用於投資，即提高台灣資本形成毛

額，對 GNP 的比例而帶動經濟成長。

這些研究所以獲致「美援推動台灣經濟發展j' 的結論，

推衍過程可簡化為以不三組論證-" . \ 

1.基於多數經援不必以美金償付的特色，而將美援視為

國內儲蓄的一部分‘ (Kuo， 1983:旬，因此，美援進

口同時彌誦了台灣發展初期的外值與儲蓄/投資雙重

缺口;

. 2~ 鑑於台灣在受援期間 GNP 年成長率平均高達 79苦的

事實 (Jacoby， 1966:156); 

3. 因此，美援大量進口責頓推動台灣 GNP 的成長，亦

自口促成台灣的經濟發展。

Jacoby (1966) , Lin (1967) 和 Lee (1972)甚至先後
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藉虛擬模型來證明美援對台灣經濟發展不可或缺的貢獻。舉

創始者 Jacoby 所設計的「無美援成長模型CNo-Aid Gro­

wth Model)J 為例，在美援未抵台的假設下得到下列結

論:台灣 GNP 的年成長率在1983年前至少降低一半至 3.5

% ,' ' 1964，年的1， _GNP 將降至實際金額的589后，而 1964年之

GNP 將延至 198:0年才能達成 (1966: 1~力。 Lin ，'則延用

Jacoby 的數據，， 但以不同的總體資料計算所得的結論:若

無美援平均成長率將降至 2.8弱， 1965年 GNP 僅為實際的

1/2'"'-'1月的水準，比 Jacoby 更強調美援加速台灣經濟成

長的作用。至於 Lee 則進一步主張 Jacoby 的模型不夠精

確，而重新設計一套計量經濟學的模型。但結論仍與 Jacoby

大同小異，。不過，根據 Shibuya & Yarnashita 的研究，台

灣在無外援的情形下， 1964 年之 GNP 僅略低於實際的水

單(1968: 13) 。在相同的假設下，結論竟大相逕庭，足證虛

擬分析的解釋力相當薄弱。自

前述以投資額及 GNP ' 成長率為分析基礎的虛擬摸型，

充分反映了一般經濟發展諭證的偏差:

: 1. 僅從資源供給面來理解美國對台援助;

2. 僅從總體經濟面來分析美援對台灣的影響;

3. 將美援完全視為國內儲蓄/投資，而忽略大多數援助

仍用於消費、甚至刺激消費的事實(詳見第三軍第三

節〉。因此，誇大了美援推動經濟成長的作用;
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4. 除兩本專著之外，一般文獻論及美援的出發點，即為

探究台灣如何締造快速成長的經濟奇蹟，因而將論述

焦點置於美援如何成功地加速台灣的經濟成長，結論

自然片面強調美援的正面貢獻。

專以台灣的美援經驗為主題的著作，僅有 N. Jacoby 

的 U. S. Aid to T aiwan 及趙臨昌的《美援的運用》。

兩本專著對美國援台的內容雖有較完整的說明，但基本論述

架構均不離經濟發展論者的援台分析，亦難免於上述研究之

偏差。

Jacoby 係應美國國際開發署之邀，組成對台援助評估

團 (Taiwan Aid EvaJuatiοn Team) ，於 1965 年 1 月來

台， 4 月郎返國撰寫報告，以評估 1951-65 年間美國經援對

台灣發展經驗的成效，供美方作為對其他國家經援計畫的參

考。由於該書係淵頒於美方的委託研究，中美雙方的美援相

關懺構均提供詳細的背景資料及訪談機會，因此對美援各項

計晝的執行過程及初期成果的描述相當周全，向被譽為研究

美國對台援助個案的經典之作。不過，正因為 Jacoby 的研

究目的在被討美國援台的政策得失，所選擇的分析指標及論

述重點，僅l1:於美國在台灣運用美援的策略及其影響。由

於受到研究目的及妞期觀察的限制，並未深入分析在國際層

面，美援在美國與台灣戰後關係演變中的角色;以及在受援

國層面，美援對台灣內部政經結構變遷的長期影響。
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有關台灣美援經驗的中文研究，以美援會(及改組後之

經合會〉的技術官僚所騙寫的官書為主。唯一中文專者的作

者趙缸昌，自P!藍任美援會參事等職，全書架構亦延續尹仲

容、李國鼎等報告美援運用概況的官書模式。雖然出版於經

援終正後二十年， <<美援的運用》並未能彌補 Jacoby 受限

於美國立場及僵期評估的缺失，論述範圍更侷限於經援的內

容、程序及在農工各方面的運用簡報;最後一章雖名為「美

援運用效果之機討及其影響J '與 Jacoby 二十年前的結論

相近，仍未見長程全面的分析。

經濟發展論者之外的另一種看法，基本上並不否定美援

對台灣經濟發展的貢獻，但增加了依頓面的分析。如 T.

Gold 在其博士論文<<Dependent Deve10pment in Tai­

wan>>的結論、中強調芋，台灣真正依賴的是美國的官方援助，

而非外來私人投資;而美援依賴 (aid dependency) .即為台

灣的外資及外貿依賴舖路(1981:307一句。不過， Go1d 雖指

出美援依賴在台灣對外經濟依賴關係中的重。要性，對美援如
何促成台灣對外依賴的過程及機制的分析卻相當簡略，反而

將美國對台援助的論述重點置於國內層面，即美援如何扶植

民營企業的成長，並支持國府推動經濟發展。

此外，陳玉璽在其博士論文<<.Dependent Develoρ-

ment and its Socioplitical Consequences: A Case 

Study 01 Taiwan>>的第四章，雖然試圖分析美援在有

可『
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國主義/依賴關係內化到戰後台灣社會的動聽過程中掛演之

魚色，但論述重點僅集中於陸台分署如何利用與其合作的精

英和攪構I去促成與發展模型相關的變遷，如土地改革、基

祺設施的現代化及經濟制度改革等，並內化一些概念、政策

和價倍 " 終於是主致þJ跨國和本國資本為基礎的貝營部門之勃

興，進而創造l台灣經頤和世累資本體系之間的補償性整合

關係 (C~呵， 、IQ81:116-2月。

這兩篇博士就丈對台灣美樣經驗的前瑋架構~.可歸納為
以下三組論證過程:

1.美授促成台灣民營部門的勃興~.藉此帶動台獨的經濟

發展 I卜

‘ 2，而此發展的結果，促成了台灣經濟對外依頓; ﹒

3. 結果，美援奠定了台灣依頭發展的基礎。

換言;之!美援既是美國協助台灣經濟發展的機制，也是
促成台灣對外依賴的工具。這種依頓發展的援台分析，雖然

比前述經濟發犀論者的分析令範疇司由台灣經濟擴大為台灣與

社界的經濟關筒'-其基本論述架構仍存在著以下三項缺陷;

:1.僅強調美援或駐台分署如何促成台灣的發展，即使

Chen ff~~陸台分署的角色視為美國帝國主義在台的統

~ " . 、別機構，實際上僅將美援視為駐台分署引進外資的土

具. '-、 而未分，折其I他政與影響 Q心、。

2..1博支援依賴侷限於美援促成台海經濟發展之後的高l!春
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品，而未直接分析台灣對美援的依賴情境。

3. 指出台灣經濟發展的依賴後果，並未清楚解析美援與

此依賴後果的關係。

相對於前述論文對美援依賴面的初步探討， P. . Evans 

在對東亞發展的研究論文中，則強調在東亞的外援和外貿沒

有造成「如同依賴」的結果 :T外援可以在外資對當地滲透

的脈絡中，問時加強外資的利益;外援或許可能侷限了經

濟成長的必要變遷，或是鞏固了收入分配不平等的模式。然

而，東亞的新興國家中，美援與尚未介入這地區的美籍跨國

公司的利益無關。當然，這個目的是在保持受援國內的政治

現狀，而主要目標則在鞏固國家的力量，以對抗鄰近的共黨

政權J (1988:90) 。

Evans 提出了完全不同於前述兩種論述架構的新看法:

外援雖是促成受援國對外依賴的工具，但台韓的美接經驗因

反共軍事的需要而未招致經濟依賴的後果。 Evans 的論述

和 Barrett & Whye (1982) 一樣將台灣視為依賴理論的異

例 (deviànt case) ，都是以衍生自拉丁美洲經驗的命題來

蜍證援台經驗;所以將「台商沒有產生如同拉丁美洲。的依賴

情境」和「台灣未處於依賴情境」之間劃上等號。，. Eva:ns 

急於在東亞新興國家的特殊經驗中尋求對拉丁美吵H學者的課

題，在美援的解析上卻未達成立口自他自己所強調的研究目

標: r如果意圖對邊陸資本主義發展有所了解，就必須分析
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邊陸國家中的團體與階級，如何與中心國家的團體和階級進

行互動，以致改變了邊陸國家的社會結構(1988:86)J 。結

果，雖能點出台灣美握經驗的獨特性，卻完全忽略了美援與

美籍跨國公司在台發展的密切關係，而且把外資依賴視為美

援依賴的唯一指標:所以無法洞悉美援在台灣發展經驗中所

創造的特殊依賴模式(本書稱之為美援依賴〉。

鑑於前述各項論述的偏失，本書試圖根據「美援依頓」

的特性，建構多面向的分析架構，來重估台灣的美援經驗。

美援依賴/對美依賴:

所謂「美援依賴J '係指由於援助者撞有受援者所匿乏

的資源及運用權力，受援者即處於被援助者所制約的依賴情

境。就歷史過程而言，美援依賴是在特定時空下現象的歸

納;就結構變遷而言，美援依賴則指援助者與受援者之間模

式化互動關係的轉變。

具體來說，就歷史過程而言，台灣的美援經驗其實是台

灣與美國雙邊關係的一環;就結構變遷而言，對美援的依賴

亦是對美依賴的一環;要在歷史經驗中明確區分兩者並不容

易。不過，為了釐清美援確實在台灣經驗中創造了不同於外

資或質易依賴之複合依賴模式，本書特將因美援進口物資及

勞務所形成的依賴情境，列為美援依賴的分析層次，而將運

用美援所衍生的受援者義務及援助者權力，列為美援促成台

導論重佑台灣的美握經驗 • 9 

灣依賴美國的機制，據以說明美援與台灣對美依賴的關係。

因此，本書以第一章美援依賴的解析為基礎，第四章不僅從

軍事、經濟各方面來舖陳美援依賴在台灣的運作實況，更進

一步說明美援如何促成並強化台灣對美的軍經依賴。

國際結構/圍內結構:

由日前所述，美援依賴臣是美國與受援國之間國際互動的

一環，也是形盟受援國內政經結構的重要因素，亦即同時涵攝

國際與國內兩層面的結構關係。由於問題出發點的不同，經

濟發展論者的援台分析，多偏重美援對國內總體經濟及發展

策略的影響;而依賴發展論者則傾向分析美援如何促成台灣

與世界經濟體系的關連。本書則試圖同時討論美援對台灣國

際角色及國內政經結構的影響。在國際面特別說明美援典國

際利權結構變遷的因果關連，及美援在美國與台灣軍政經主

動關係中的角色;在國內面則特別分析美援對美國及國府在

台利權的作用，以印證美援依賴強化既得利權的結構特性。

軍事提助/經濟援助:

根據「美國外交政策百科全書」的定義，美援是「美國

對外援助」的簡稱，指透過美國政府所設立的機構和計畫，

美國政府對他國政府所進行的軍事與經濟援助(高碩泰，

1980:7) 。

可見美國的官方援助實包含軍事、經濟兩種型態，但一
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般研究所謂的美援常限於經援，若提及軍援也僅從總體經濟

面的分析角度，而指出其安定投資信心的作用。本書則試圖

同時探討軍援與經援，並依援助的背景、目標，將美援依賴

的結構關係，分為軍事與經濟兩種摸式。於是，本書在三、

三章詳述軍經援助在援台歷史及內容運用上的相五關係，並

進一步分析兩者與台灣美援依賴模式變遷的關係。不過，由

於引用資料均將經援稱為美援，本書除了在共同討論軍經援

助時， 11寄兩者合稱為美援之外，原則上仍沿用常規;但在可

能引起美援一詞兩義的混淆時，貝IHj寄美國對外各種非軍援的

援助統稱為經援(包括台幣基金〉 。

政治權11/經濟刺益:

由於美援的運用並不只是經濟現象，也涉及政治、社

會，甚至文化各層面，所謂美援依賴的互動關係實兼具政經

等多重結構意涵。然而，一般研究多偏向從經濟資源的利用

面來討論美援。事實上，美國對外援助一方面涉及軍經資

源的國際移輯和國內重分配;另一方面也帶動政治權力的變

遷;因此，要掌握美援完整的政策內涵及全面的影響，必須

觀察不向行為者在美援的資頓利用與爭取過程中，得到政治

權力或經濟利益的不同可能性與限制，以及美援所引發這些

可能性與限制的變動。木書第二章即依此利權(權力與利益

的合稱〉複合的結構觀，來解析戰後美援的發展及特性;第

導論重估台潤的美握經驗 . 11 

五章則以美國援台的個案為例，說明在美援依賴下政經利權

重分配的過程與結果。

軍經依賴/政經發展:

為了徹底按討美援與台嚮發展經驗的關係，本書先後從

依賴面受分配面來補充一般論述的偏失。第四章著重依賴面

，的分析，說明美握在個成台灣經濟發展的同時，也促使台灣

的發展依賴美援所提供的相關資源，並舖設協助美國人在台

汲取政經利權的管道，進而使台灣的經濟禍福繫於美國經濟

的興衰;因此，美援在台所促成的發展，實際是美援依賴情

境下的發展。最後著重分配面的分析，正如前丈試圖區分美

援依賴與對美依賴 ， 若要釐情美援與政經發展的關係，也必

額將美援所引發的結構變遷從戰後台灣的發展經驗中解析出

來。於是，第五暈郎試i圓探究那些行為者如何自美援推動下

的政經發展中獲取I利權。

以下各章即以此多面向的分析架構，來解析美援與台灣

依賴發展經驗的關係。

第一章美援的政治經濟學:在分別被討美援與受援國政

經發展的關係後，歸納若干犧證美援與依賴發展關係的分析

命題;接著剖析美援依賴的運作機制，從而建構本書的基木

論述架構。

第二章戰後美援的解析:由於美國援台策略與美援政策



12 • 經濟奇蹟的背後

方向的轉變息息相關，本章先從國際體系的變遷來說明美援

的形成與困局，作為美國援台的歷史背景;再析論美援對美

國(援助國〉的自利特性，作為美援依賴的論述基礎口

第三章台灣的美援經驗:首先陳述美國援台的背景、目

標及歷史過程，其次依美國接外法案的相關規定，說明軍經

援助及台幣基金的內容及在台運用的概況，最後則以四種類

型來分析援台資涼的特色。以下郎以本章的描述為基礎，進

一步說明美援對台灣政經結構的影響。

第四章美援下的軍經依賴:先後解析台灣對美國軍經援

助的依賴情境，以及美援如何拓展美國在台武器、技術及商

品市場，並說明美援依賴強化台灣對美依賴的機制及過程。

另一方面，則試圖指出各項依賴機制對台灣社會利權重分配

的影響。

第五章美援依賴下的政經結構:後美援對利權重分配的

作用，來解析美援如何塑造台灣的政經結構，朝向有利於美

國整體國家利益的方向發展;並指出在美援所引發的政經發

展中，美國如何強化控制台灣的籌碼，國府如何鞏固在台的

政經優勢，以及少數民營企業如何利用美援獲致特殊優惠。

結論破解美援模範的迷思:試圖以台灣的美援經驗，檢

證第一暈所指出的分析命題，強調美援在建構台灣獨特之「

三角聯盟J (Triple Alliance) 的關鍵地位，從而彙整美援

奠定台灣依賴發展的基礎之過程。

第一章分析架構:

美援的政治經濟學
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在人類社會中，沒布純粹的經濟事實，去AK都是政治經

濟事實。政治過程和經濟過程原本就是一體的兩面，主主持各

自獨立，台灣的美拉經驗亦 þ.1\ 。

本章試圖從~~是圓的立場自發，討論美推典~~是國政經

結構的關偉、;一益解析「美援依賴(U. S. Aid DepedencY)J 
的特性，做為剖析「台灣美援經驗」的基本論述幣2倦。

第一節討論美拉典經濟發屁的關悔。首先指出將美挂直

接北~J:為精旅費:λ儲蓄心缺L口:的資源，共實誤導 I 起濟發屁的

要件;其次強調在美挨所帶動的成長過棋中，~援國何須負

擔可j蜓的相對成本，最1t則闡述Jk推椎動之發屁成未分也不

均的結構特性叉，

第二師討論美挨典政治發屁的關係。首先指出美國藉美

援帶動受拉圓的自由氏主，事實，上僅止於口就宣傳， j立志抹

耳且具體措施;而美拔的政治目標，首在維持st援國的政榷安

定 ， 進而扶拉拉美的瓦失勢力。

第三節則閻明美援依賴獨特的運作才能制，進而論述示同

依賴棋式的形成背景與結構美索，以建構剖析美拔的祈觀

n~， 0 
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第一節美援與經濟發展

藉美援促成極濟發展的政策理念'. 肇始於 1948 年的馬

歇爾計畫。然而，歐洲復興計畫的成功，卻引發各界對援助

經濟效果的過高期許，甚至誤導日後對開發中國家的援助方

式，帶給美援政策極大的負擔(川口融， 1980 : 27) 。

馬歇爾計畫成功的要素在於，西歐已有自力更生的產業

條件，可說是萬事俱備，只欠美元 (Mason， 1964:3旬，所

以當美援補足了西歐的.外懼、投資/儲蓄雙重缺口，即能發

揮帶動經濟復興的效果，反觀開發中國家，幾乎無一具備去日

戰後西歐般的受援條件。 I1寄西歐的受援經驗延伸至開發中國

家時，藉援助來補足經濟成長所需的投資和外摳，就成為合

理化一國政府向他國政府移轉資金和服務的理念基礎 011 口

融，時間:191) 。如今甚至將此理念進一步延伸為 F為促進

開發中國家的經濟發展，工業先進國有義務擴大對外援助」

CMorgel1thau, 1962: 30刀 ，而成為南北對抗的議題之一。

第一頃投資/儲蓄論的缺陷

經濟開發的援助理念，雖有不少支持者，更有不少人從

理論和經驗上懷疑其成效。理論上的批判重點是， r投資/

儲蓄論」本身即誤導了經濟發展的要件。
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政治學者 Morgenthau 曾指出，援助國似乎相信低度

發展是一種病，只要補充所缺乏的物資即可痊癒，然而實際

上缺乏的並不是物資，而是人才和經驗 (1962:30月;故援

助促成經濟發展的效果比一般想像的要小得多，而它的成功

與其說是經濟條件的適當，不如說是基於知識和政治的條件

(1969 :10月。皮爾遜委員會在給世界銀行的報告書中也強

調，從經驗中獲知開發合作並非單純是資金的移時，外來資

源對經濟發展的貢獻，全視受援國利用資源的效率及其全面

的經濟、社會政策而定〈皮爾遜， 1970:舟。

在經驗研究上，根據 K. B. Griffin & J. L. Enos 對

亞洲、拉丁美洲 15個國家的研究結果顯示，接受援助占 GNP

的比例和經濟成長率之間的相關性十分薄弱，甚至出現負相

關的結果，而直接否定了開發援助的理念〈川口融， 1980: 

192) 。不過，另一位研究者 G. F. Papanek 則指出，由於

儲蓄率低的國家受援數額較大，所以國際比較時自然會呈現

負相關的結果，事實上，戰爭或政治的混亂，貿易條件的變

化，甚至天候變具等因素同時帶來了儲蓄率低、經濟成長率

低和援助等資本流入增加等後果; Papanek 則更進一步在研

究51國受援經驗的結論中指出，國內儲蓄和外資本流入(援

助和直接投資等〉約可說明經濟成長率的 1/3 ，且其中以援

助的效用最大。11 口融， 1980: 195) 。

以上的分析似乎很自然地將 GNP 的成長視為經濟發展

第一章 分析架槽:美援的政治經濟學 . 17 • 

的唯一指標，事實上，經濟發展涉及各重因素的交互作用，

援助或投資/儲蓄很難確定是其中最重要的因素，甚至經濟

成長率也不是經濟發展的唯一指標，企閏孤立分析援助與經

濟發展相關性，因研究方法或指標的不同難免產生南臆北轍

的結果。為了更清楚掌握援助對受援國經濟發展的影響，以

下分別從長期的角度和發展的後果來討論。

根據 Griffin & Enos 對 32 國的研究分析中發現，隨

著援助的增加，受援國的國內儲蓄率反而降低，結果受援國

的儲蓄/投資傾向並未隨援助而增加;主要原因是每 1 美元

的援助，約75%帶來消費增加，投資增加不過25% ; T. E. 

Weisskopf 的研究也獲致同樣的結果。再從政府的角色來

看，由於援助直接促使受援國政府收λ增加，但-政府很少將

援助用於投資，而是擴大軍隊、公務員、行政機構等消費性

支出;而一且擴張的政府消費、'卻很難減縮。因此，從但期

的魚度來看，援助期間由於總儲蓄/投資的增加，可能提高經

濟成長率;但從長期的角度來看，援助終止後造成投資車陡

降，卻會引起經濟蕭條而抵銷了前期的成長;若同時考慮援

助對受援國經濟長程期的效果，就可能產生不受援助反而比

受援更能累積較大 GNP規模的結果。(1 11 口融， 1980: 193-4) 

由於美援物資以消費品為主，可能反而刺激受援國的消

費增加，另一方面，由於美援直接促成美國資本職出，反而

相對減少受援國企業家原已有的投資機會，再進一步抑制民



儘管長期而言，援助會帶來種種副作用，但期內由於物

質的進臼增加，仍會帶動受援國一些經濟成長。不過"援!助

所帶來的成長，並不能完全歸因於美國的貢獻，因為受援單

位也需負擔相當的 f妥援成本J 。以下即分為過高的採購價

格、當地貨幣的支付金額、信用貸款的條件負擔、-糞工部門

e 的生產損失和回流美國的賢、掠五方面放討論。

過高的才求將價格

，在對援助所加的」切限制中 ， 以規定援款須在援助國從

事購買的附-款，使受援國負擔最重。因為採購價格常高於世

界市場行情，且有些附款規定物資由援助國船隻運輸(美國

船隻的海運費為一般行情的三倍) ，並在援助國保臉，再使

直接費用增高，估計所增代價常超過20% 。至於受援國的間

接損失則包括採購不當造成行政設計與實施的困難，以非競

19 . 

爭性的價格進口援助物質，對價格結構及出口潛力都有不良

影響 S 還迫使受援國必須動用可貴的行政人力，來維持廣泛

的進口及外體管制。雖然常有人說，有附款的援助總比沒有

援助略勝一籌， {.旦僅僅是增 fj'的直接代價~p足以抵銷援助優

厚條件所包含的利益。(皮爾遜.， 1970: 172一月

限制採購除了提高受援國的成本負擔外，另一項副作用

是藉援助國所提的採購清單，限制受援國採購最適財貨的彈

性(渡邊利夫， 1969: 10月。例如，美國的生產設備多為節

省勞力而設計複雜，對擁有低廉勞力、缺乏保養能力的落後

國家來說，若容許其向其他地區採購常比較有利 (Enk巴，

1975:604) 。

當地質幣的丈付金綴

分析架構:美握的政治經濟學第一章經濟奇蹟的背後

間的儲蓄意願。而且援助所引進的資木財，並不一定適合受

援國的經濟條件，導致資源的浪費 8 或投資部門的誤導，也

， 被指責為援助對受援國經濟成長的長期副作用(川口融，

' '1 980:194) 。例如，在受援國發展運載外國客入的航空公

‘司，或並無利潤可言的鋼鐵廠 S 藉援助來創造顯而易見的工

業化，象徵性質遠犬於受援國的經濟需要( Morgenthau , 

: 1.962"': 303) .:, 

第二項

- . 
成長的受援成本
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限制採購等附款所引起的過高價差，透過受按國須以當

地貨幣支付的方式而轉臉給受援單位。名為「贈與 j 的援

助，實際上讀以當地貨幣來交換物資;即使有些援助不必支

付當地貨幣，受援國仍2頁負擔維修、運輸、人寧等配合性支

出 3 以建立對援助國有利的安全體系或投資環境。男有些情

形是申請計畫只故核准了前半段，受援國只好自籌外涯向援

助國商務採購後續計畫所需的物質器材( McNe i11, 1981: 

30) 。如此，一方面促進援助國的商務出口，另一方面也加

重受援國的負擔。

信用貸款的條件負擔

巴
，

z

a

-
-
a
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通常援助貸款的利息較低、還期較長，因而比一{~商業

貸款條件優厚。不過，美援貸款所要求的採購限制，負有促

進美國犧器設備出口的任務。由於美援貸款所購得的貨物與

設備價格通常偏高，受援國真正所付的代價時常高過利息的

優惠(皮爾遜， 197:0: 157) 。尤其在國際開發法時期，美援

貸款多須以美金償還"並藉保值條款要求受援國承擔，/匯率變

第一輩 分析架構:笑聲的政治極濟學 '. 21 

動的損失，更增加受援國的外涯支出壓力。

本且部門的主產損失

援助引起農工部門的生產損失，主要是因為援助物資的

進口，產生了抑制受援國內同類產品價格及出口市場的副作

用。如剩餘農產品援外，不但直接打擊受援國的農業生產(

原覺天， 1967輛: 236) ，也間接降低進口其他糧食的需求，

細甸和泰國稻米出口，因其他受援國進口美援農產品而陷入

不景氣，就是後果之一( Myint, 1972: 178) 。

前流美國的資源

再就資源流程來看，在援助國方面，大部份援外物資是

由美國政府向國內採購，於是美援的財政支出即成為美國人

民的收入，美援機構等於是出口的代理者。除了美金保值貸

款外，美國政府援外所換得的是當地貨幣和對受援國的決策

影響力。當地貨幣不但可充當美國政府與民間在受援國各項

活動的費用，減少在受援國支出美元;藉著進一步的貸款和

補助關係，當地貨幣基金和美援撥款的增滅，都成為美國政

府控制受援國的籌碼。

相對地，在受援國方面，除了軍援及救濟物質之外?所

收到的物質和技術，均領由政府或受援單位依美國所訂的價

格與j匯率，繳交當地貨幣給美國政府所有或兩國政府共有的

帳戶。繳交方式分為購買與貸款兩種，前者對受援單位而

言，等於是以本國貨幣購買來自美國的進口物資，後者等於

是附加利息的分期付款。因l此，如果美援物質價格過高，受

援國雖可省下外j區支出，仍領以本國貨幣付出超額的受援代

價。

至於受援國的資源回流至美國的過程，主要透過兩種方

式來進行:其一是以美援所換得的當地貨幣採購當地物資，

如此實際上是以貨易貨，若考慮美援的過高價格及當地物資

的價格低估，很可能是受援國居於劣勢的不等價交換，受援

國即平白喪失了應有的外j匯收入;其二是由美援所誘發的進

一步貿虜，美援後期雖強調「以貿易代替援助J '但僅著重

受援國民間向美國採購物質的單向貿易，卻未鼓勵美國多購

買受援國的商品，反而採行關稅壁壘的保護主義(徵信新

聞， 54年 1 月 2 日(1.1)。如此援助反而造成受援國對美入超

的壓1J。從這個角度來看，援助只不過是暫時填補開發中國

(1. 1) :本文引用中文報紙之處，均係參考聯合報資料中心之剪報，

為求筒約一律只標明報紙名稱及日期，在書未參考書目中，

作者、版面及篇名亦從略。
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家經常的貿易逆差，從而維持其購買力而已(原覺天， 1967 

:217-8) 。

前述對受援成本的分析，從拉丁美洲的美援經驗可獲得

充分的印證。根據 Inter-American Economic and Social 

Counci1於 1969 年的計算:若將經援所要求的採購差價扣

除，平均淨流入量僅為粗流入量自"]54% '再扣除當地貨幣支

付的金額，僅餘的.2佑，若再扣除信用貸款的條件負擔，只

有38.3均可說是「外援」。但是此信用貸款大部份是用來資

助在北美的投資，或與受援國內產品相競爭的進口品，補助

引進並不配合低度發展國家所需的科技，以及本應具低優位

部門的投資。令人難堪的結果是，低度發展國家必領支付他

們所領受到的所有「援助J (Dos Santos, 1985: 177-8) 。

第三項不平等的發展

繼分析美援如何帶動受援國的捏期經濟發展之後，擬進

一步探究美援下經濟發展的特徵。 Cardoso & Faletto 曾

指出「所謂發展，指資本主義發展而言，在邊障和核心都同

時帶來貧和富、資本累積和值缺、就業和失業，故發展並非

意指更公平的社會成就(1979:xxiii)J 。從分配面來重估美

援下的政經發展，正如 Islam 所強調的「發展對不同輩體

和地區的好處是不同的，這不僅意味著有人比其他人獲利較

多，有些時候是有人獲利而其他人受損(1983: 82)J 。
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由於援助供應較低廉的原料和利息較低的貸款，受援國

內有限的資源即被吸引至能爭取援助的近代產業部門，相對

地農村及一般大眾的生活環境~Pi皮忽略。美援甚至提供大量

的剩餘農產品正藉壓低糧價來降低工資;更助長了近代產業

部門的利潤優勢。結果川~助即使促成了經濟成長 i 本質上

是一種分配不平等的發展。

在此並非辯論成長典公平孰輕孰童的問題，而是強調美

援本身由是追求經濟效益之有計畫地資源分配，當然不可能

是平等分配;因此少數獲得援助的部門或企業已即能享受優

於其他競爭者的權力和利潤，而最容易學取援財者 t 又是受

援國內的政經配得利益者。慨然、援助本身的分配特性及爭取

原則，只對少數特殊對象有利，更強化了受援國內資頓及權

力分配不平等院結構傾向。

其實，促成受援國的經濟成長一直不是美國援外的主要

目標，政治學者 MOrgenth~iU更明白指出:援助的新流行是

為購買政治利益，必讀偽裝成經濟發展(1962: 30勻。美援

真正被用來當作帶動經濟成長的工具，僅l.I::於馬歇爾計畫，

事實上，在 NATO 成立後，經濟合作法後期已轉變為安

全保障的手段;其後雖將重心轉移到開發中國家的經濟開發

援助理念，但任期有限的美國政客仍寧願將寶貴的時間和預

算，花在但期可見成果的政治目的上。 11 口融， 1980:20勻。

慨然如此，為何美國始終把促成經濟發展列為援外的宣傳目



標之一呢?

從冷戰邏輯來分析，經濟發展故當作防11::共產勢力擴張

滋長的有效手段;從資本邏輯來分析，受援國經濟發展的成

果，透過資本活動與商品質易，可回流至美國;同時，開發

援助的理念其實隱藏著深刻的危撥意識:南北差距若擴大，

將危及北方的發展，而身為資本主義世界領袖的美國，將會

首當其衝。甘迺迪在歷屆美國總統中最重視經濟開發的援外

目標，連他也強調: r工業化的北方國家和人口過剩且投資

不足的南方國家之間的經濟差距，已構成對我們安全保障的

威脅，其迫切程度不亞於飛彈危機J (J II 口融， 1980: 190) 。

由以上討論足以說明藉援助來促成經濟成長，並不是為

了受援國的全民福祉，而是美國追求最大安全保障與經濟利

益的手段。從受援國的角度來看，美援不(其與經濟成長之間

的正負關係並不明確，更會引來不平等發展等副作用，而這

些副作用的產生，和美國藉美援擴張國家利益的作法密切相

關。如果受援國經濟未成長，美國仍能藉美援汲取外交戰略

或出口擴張等利益;如果成長了，美國更可優先享受成長的

果實 '0 本章最後將進一步分析，美援如何塑造受援國對美依
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一般研究美援與經濟發展的關係時。往往傾向選擇 GNP

的成長率作為經濟發展的指標;由於政治發展比經濟發展還

缺乏客觀適當的衡量標準，美援與政治發展的關係更顯得撲

朔迷離。在此僅就美援的政治發展策略，分別討論美援與自

由民主、政權安定的關係。

美國總統甘迺迪曾強調，美國援外計畫的基本任務是為

了證明經濟上的成長與政治上的民主可以相得益彰 ( Shep­

pard , 1961: 14) 0 Mi11ikan 和 Rostow 更提出一套假設，

以推演美援如何透過政治發展來達成美國國家利益: (高碩

泰， 1980:47) . 

分析架構:美援的政治經濟學

美援與政治發展

末實際推動自由民主

第一章

第二節

第一項

經濟奇績的背後• 24 • 

1.美援將提高人民所得，刺激對改革的需求;

2. 政治、社會、心理之改革將導致自由與民主制度;

3. 自由民主制度將有利於和平與繁榮;

4. 和平與繁榮將有利於美國的安奎利益。

姑且不論美援與經濟發展之間關係難定，經濟成長與政

治民主之間的關連性已深受各方質疑。 E. C. Banfield 曾

反駁 Millil(an & Rostow 的論證，認為四項假設之間的關

ti
--

賴的結構。
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聯性很低 (Ohlin， 1966:23) 0 E. S. Mason 則認為由美援

促成經濟發展，再促成政治發展的推論很難成立( 1964: 

108一句。 Huntington &Nelson 強調，經濟發展將導致更

大的政治參與，平等和穩定之發展模型，十年來已被證明

為方法論上虛弱、經濟上可疑、歷史上不切實際的假設〈

Morss , 1982:21) 0 Morgenthau 亦認為，從歷史經驗可以

明顯看出，經濟發展和民主之間無必然的因果關係(1962:

307) 。圍堵政策的原始構想者 G. F. Kennan 更進一步從

執行事實來否定美援與政治民主的關連，他認為杜魯門主義

中強調援助希臘是為了防衛該國民主政制的說法是不智的，

因為此後美國必讀援助許多並不符合民主原則的政權(1973

:21) 。

以上批駁的是美援透過經濟發展間接促進政治發展的理

念，藉美援直接促進政治發展的理念，直到1966年才出現在

國際開發怯的修訂案第 4 項第 281條。不過，條文只指出「

本章所授權的計畫實施之睬，讀藉扶助民主的民間機構及政

府棧構， .1.:)，保障開發中國家國民對經濟發展工作最大的參與

權J '並未明示美國的實際作法。 AID內部成員對藉援助來

推動長期的政治發展貝態度顯得相當消極。從援助的實施過

程看來，開發中國家的政治發展，如議會結構、經濟計畫是

集權或分權推動，都不是美國關切的重點 1 只要經濟發展的

相關決策與美國要求相符即可。 AID在1976年出版的援外小
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到}}lþ反而強調: r美國從未以在海外推行與代議政治相當的

政治體系當做援助之目的J '希望藉此避免外界對美援干涉

他國內政的批評(川口融， ~980:213-3月。

第二項 拱植安定的親美政權

美國對受援國的政治發展模式並沒有理念上的堅持，真

正關切其政治局勢的重點，從冷戰邏輯來看，是防止共產勢

力的滲透與滋長，技植反共的親美政權。其實，政治發展研

究初興時，就與冷戰時期美國外交政策的需要分不開;早期

研究者如 Howard Wriggins 等為國務院政策設計部門人

員，這些人把「政治發展」研究當作一種策略設計，可用來

幫助新興國家的政府增強力量，對抗共黨(呂亞力， 1979: 

77) 。

從資本邏輯來看，則是維持政權的安定，以便美國工商

質易業者往來自由。如美援所換得的當地貨幣主要功能之一

就是穩定政權 (~asQn， 1964:35) 。軍援除T維持軍力、

抵御外侵等防衛目的外，維持政權安定也是重要的目標(

Jerd徊， 1962:7) 。 此外，為了援助政策的有效推行，美

國必誼和受援國家政權維持長期的友好關係 j 並且和經濟計

畫及政策的主導者建立密切的關係 (MikeseIJ ， 1971: 383) 。

由此可見，美援主要的政治策略是在受援國扶植安定、

反共的親美政權，而不過問該政權對人民的控制方式以及人
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民的參政管道。這項策略對受援國的影響和經濟面相近，同

樣助長了統治團體旺有的政經優勢。尤其美援常被用來當作

美國主豆期外交工具，.以賄路來換取某些美國所要求的政治舉

動，更直接強化統治團體的臨得利益 (Morgenthau， 1969: 

103) 。

Morgenthau 更進一步指出美援具有維持歐定政權的保

守性格: í由於統治團體對經濟變革的抗拒，經援如果要成

功地促成經濟發展，就必須徹底改變受援國的政治結構。如果

美國要進行反統治團體的政治變革，領先確定某接班團體做

為政治變革的工具;不過實際上找到的也和當政者差不多，

而且經常找不到，往往只能創造或放手不管。政治變革即使

真能促成經濟發展，仍須承擔無法控制的革命風肢。在開發

中國家，和平和秩序只能靠統治團體無情地使用壟斷暴力來

維持。美國經援失敗的理由，可能是不願破壞穩定的配得利

益者，而其繼續存在正符合美國的利益。 J (1962:305-7) 。

嚴格說來，美援並無所謂政治發展策略。藉援助來促成

經濟成長，進一步帶動政治民主的過程，只停留在理念宣傳

的階段，並未落實在具體的美援政策上;而且從受援國的政

治經驗，也找不到美援促成自由民主的成果。雖然美援曾

設當作政治制裁的手段，如甘迺迪在祕魯軍事政變後停止美

援，卡特在援外法案中加列人權條款，實際理由與其說是美

國關切受援國人民的政治處境，不如說是受援國的統治團體

採取與美對立的立場才遭報復。

總而言之，美國對受援國基本的政治態度，絕不是為自

由民主催生，而是對統治團體建立最大程度的影響力。因

而，美援在受援國的政治角色，簡言之，就是美國對合作統

治團體的酬庸和對不合作者的制裁，同時也是美國發揮影響

力的籌碼。由於美國對受援國統治團體的支持，美援物資的

. 來臨，不僅強化了統治團體的控制力 F 更提高其在國內相對

團體的優勢地位。於是，美援對受援國政治局勢最明顯的作

用，即是鞏固政權進而助長政治權力分配的不平等。

第三節美援依賴的解析
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雖然有人將美援視為促成受援國經濟發展或政治發展的

手段，基於上述的論證，不但在理念分析上無法肯定美援與

發展的相關性，就是在實際經驗上，也難以確認美援促成發

展的﹒成果。除了對美援能促成發展的說法提出質疑之外，在

此擬進一步強調，即使美援能促成發展也是一種受特定依賴

結構所制約的發展。

美援所建構的依賴擻制，簡言之，是基於援助者握有受

援者所匿乏的資源和運用該資源的權力，受援者在接受美援

的同時，即處於被援助者制約的情境 p 本文即將「援助者對

， 受援者的結構制約」稱為美援依賴，而美援所促成的發展，
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就是在此依賴情境下的產物。

第一項 美援依賴的雙重機制

有些學者曾剖析美援與依賴的關係。如H. Mórgènthau 

強調政治面:當一國政府必讀仰賴外援 (föreign‘ 'aid) 而生

存峙 ， 來自援助國的政治壓力是不可避免的 (1969': 118-9)。

R. W:òcid' 則強調經濟面。 :外援運用的基本邏輯是推動低度

發展國家採行以生產部門的私λ投資為基礎的發展政策，於

是，外援乃故用來鼓勵受援國對私入資本累積的結構依賴(

1980: 1) 0 P. O'Brien 則指出美援加深依賴的作用:外援使

得國家的決策權力進一步喪失，並且:增加了依賴的新面向 . ，

因為外援使得援助國在參與政策決定的過程中贏得一個籌

碼，依頓國往往要為援助國的政策辯護，以便國外貸款能繼

續進來 (1985 ::290) 0 

事實上 4 美國透過援助對受援國的制約是全面的，並無

法簡單化約成資本累積的邏輯、或是權力擴張的邏輯 i而是

兩者交互作用的結果。美援可說美國用來追求長期的經濟利

益，塑造對美國有利的世界經濟環境，也可用來達成值期的

政治。 目的 õ' 至於 3 援助者對受援者的結構甜Ij約，主要透過以

下雙重機制的運作來達.成:

h援助者提供受援者所匿乏的資源:如外懼、信用、資

木碗 、 消費財、 ι技術人員等。透過資源的提供，援助者可以
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交換受援者的順服(利誘). ;或軟化受援者的抗拒(威脅

) ，或支持受援者的敵對者(牽制) ，也就是藉援助的提供

誘導受援者制定並執行符合援助者要求的政經決策，進一步

建構對援助者有利的依賴結構。

2. 援助者掌擅運用援助資源的權力:如內容金額的分

配、運用計晝的制定與選擇、執行時的監督與會計審核等。

通過這系列權力的運作，援助不但提供介入受援者政策決定

與執行的控制管道，更進一步架設相關資訊的彙集管道，使

援助者能充分掌握受援者的需要及可能的反應，進而有效地

發揮影響力。

在如此雙重機制的運作下， ~p形成了美援依賴的制約結

構一一受援者不僅無力抗拒 5 甚至會主動迎合援助者的要

求，如果受援者的行動不符合援助者的要求，就會受到減少

或停.LI:援助等相關的制裁。因此，美援可促成有利於援助者

的結構變遷，而讓援助者在此結構中、汲取更多的利益、獲取

更大的權力。換句話說，，美援具有鞏固並擴大援助者既有政

經優勢的結構傾向。

由於受援國政府在與美國合作的前提下，亦能分享運用

援助的權力，所以，前述分析以援助者取代美國，即表示

不但在國際層面美國與受援國之間存在著妻援依賴關係，在

受援國內之受援單位也同時受到美國與受援國政府的結構制

約。換句話說，在前述雙重機制中的援助者，並不限於美
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國，也包括受援國政府，自P後者身兼援助者與受援者的雙重

角色。

雖然受援者處於美援依賴的結構制約中，在不同的國際

結構與受援國內政經結構之下，各個援助個葉帥隨之呈現不

同的依賴模式。木書將影響美援依賴模式的重要變數，歸納

為援助的主要目標與國際背景、美國與受援國政府之間的關

係兩大因素。

第二項 經濟模式與軍事模式

美援依賴現象依援助的主要目標與國際背景，可分為經

濟與軍事兩種模式來解析。簡言之，前者指經濟合作怯和國

際開發法時期的美援，援助對象分別為歐洲、開發中國家;

俊者指共同安全法時期的美援，援助對象以反共圍堵的前哨

基地( 1.2)為主。

在經濟模式中美援的基本角色，是促成受援國建立受美

國經濟利益所主導的發展模式;援助型態以經援為主，希望

在受援國建立便於資海出口、美貨進口及罪責自由活動的體

制，例如先以援助從事基層建設，以便後到的美資提高利

(1. 2) ;美國在世界各地的防衛前哨基地(forward defence status) 
包括:希臘、伊朗、寮園、巴基斯坦、菲律賓、南韓、南

越、台商、泰國、土耳其等園。 (Mékinlay & Mugha l1, 
1984: 163) 

;. 
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潤。因而在經濟模式下的軍援目的並不是為了實際軍事用

途，而是為了提高受援國政府的內外威望，及其與美國合作

的意願'賄路當權者的意義大於防衛安全。由於美援在當地

扮演為產業及金融資本奠基的角色， ~p創造或強化7受援國

的發展受美國經濟需求制約的依賴結構。在此依賴情境中，

美國促成受援國經濟發展的同時 j 也大量汲取了成長的果

實。美國對拉丁美洲的援助，即為經濟模式的典型。

在經濟模式下的美援，也可稱之為「新殖民主義」的一

環 a 以國家資本職出為基幹，以經濟、技術援助為支點，而

維持或擴大在開發中國家的利益汲取，並規制戰後新興國家

的國家資本主義及公共部門，使其不得走上獨立發展的道路

〈原覺天， 1967: 216;1967輛，: 221) 。

而在軍事模式中美援的基本角色是加強前哨基她的軍事

，防衛力量;援助型態以軍援為主，經援的主要目標並不是加

強受援國對美國的經濟依賴，反而是要扶助受援國在經濟上

能自立更生，以免由美國負擔超額的軍事支出。另一方面也

因為這些前哨基地正在反共陣線上，不可能吸引美資前往投

資，同時又多缺乏如拉丁美洲般豐富的礦藏與經濟作物，可

以說根本不具備 F依賴美國」的經濟條件。所以美援在當地

的角色，主要是美國為維護資本主義體系的安全投資，因而

創造或強化了受援國的發展受美援軍事需求制約的結構依

賴。在此依賴情境中，美國藉美援來調整前哨基地原有的資
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源配置優先次序，在維持強大軍事力量的前提下，也設法技

植能帶動經濟成長的近代產業部門，促使受援國多分擔防衛

成本。

比較這兩種美援依賴模式，即可進一步澄清美援與經濟

發展的關係，在經濟模式中，正因為美援以經濟開發為目

標，隨援助而來的美費及質易卻法取大量的經濟利益;結果

不但促使受援國對美國更加依賴，甚至極可能出現受援國資

、原因援助反而更多回流美國的情形 。而在軍事模式中 ，正

因為美國以軍事防衛為目的，隨援助而來的是軍事防衛的負

擔，前哨基地雖然為資本主義陣營承擔了絕大多數的戰爭風

險，卻因此換來美援資本的遠離， 而得到保留經濟發展果實

的喘息機會。

再就援受雙方的利害關係而言，美國對反共圍堵前哨基

地的援助，從冷戰邏輯來看，美國可混取軍事防衛利益;

而從資木邏輯來看，軍援是美國在當地進行世界性的安全投

資，而經援是為了促成受援國自力負擔反共圍堵的成本。換

言之，由於美國並不在當地直接汲取大量的經濟利益，而是

在藉其所保護的資本主義世界中混取結構利益，因此，美國

與前哨基地之間的互利交集應大其他受援國。至於美國援助

拉丁美洲，是以確保質跟進口和投賀安全為主要目的，受援

國通常須支付所有援助的相對代價，因此，互利的交集可以

說幾乎不存在。
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正如前文所強調「美援所促成的發展是在美援依賴情境

下的產物J '經濟模式下的發展，是以擴大美國經濟利益為

目標 ，美國資本藉美援而混取發展所增的利益;軍事模式下
的發展，則以自力負擔軍費為目標，受援國可保留美援所誘

發的發展成果。因此，經濟模式的發展才相當程度地印證了

A.G.Frank 所提發展與低度發展的第一個假設;在世界性的

「都會一一衛星」結構內，都會得以發展 ，衛星則只能低度

發展。軍事模式的發展，亦印證了第二個假設:這些衛星一

旦減弱與中心都會的連結，它們的經濟發展，特別是傳統資

本主義工業的發展，反而能夠快速起飛 (1985:163) 。當

然，在軍事模式中，受援國只是減弱與美國資本的連結，在

軍事外交及發展策略上仍受制於美國政府。

第三項 合作模式與競爭模式

影響美援依賴的第二項變數，是美國與受援國政府的關

係 o 在完整的援助流程中，受援國政府一方面是美援主要的

接受者，另一方面在運用美援的權力系統中，也掛演其他受

援單位與美國政府、美援機構之間的溝通協調角色 。就如同

美國藉美援而贏得控制受援國的籌碼，受援國政府也可藉美

援而強化既有的政經優勢。因此，受援國政府雖然因美援而

受到美國的決策牽制，仍能同時增加對內的控制籌碼，甚至

對美的抗拒籌碼。以下師分為合作模式與競爭模式來進一步



• 36 •. 經濟奇蹟的背後

解析依賴的特性。 e

形成合作模式的主要關鍵，在於兩國正面臨共同的危機

或敵人。如受援國面臨入不敷出的財政危機，美國為兔社

會秩序瓦解而引起共產勢力的睏起，即藉美援來維持政權安

定。"j):t外，因東西陣營對峙而分裂的國家，郎面臨遭對方併

吞的軍事危機?美國為達成反共圍堵的防衛目標，也2頁藉援

助來強化受援國的軍事力量。在現實危機的驅迫下，雙方政
府遂確立彼此互利的交集，而藉援助來搭建合作關係。合作

模式下的主要受利者，在政治方面，受援國內親美的統治精

英可藉機削弱競爭對手而鞏固權力;在經濟方面，符合雙方

政府合作利益的產業(如工礦業、電力〉或機構(如軍隊) , 

即能爭取到較有利的資源或資金。

而形成競爭模式的主要關鍵，則在於美國透過援助干涉

受援國的內政。其實在合作模式中，美國也會涉入受援國的

內政，只不過因為雙方互利而未引起對「干涉」的抗拒。因

此，當受援國指責美國干涉內政時，自P意味著雙方政府之間

存在著一些權力控制或利益汲取的衝突。例如，美援制裁條

款中對經濟保護的相關措施，自P眼制了受援國政府國有化美

國資本的權力(參見表2-1) 。

在此雖然分別討論兩種模式的特性，但在實際援助經濟

中，雙方政府通常處於由競爭又合作的狀態。不過，在美援

依賴的結構制約下，受援國自然居於相對的競爭劣勢。因
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此，在與美國利益衝突的困局中，受援國政府通常只有兩種

選擇:一種是機牲局部利益換取與美國較大的互利交集，亦

即進入合作模式中;另一種是斷然拒絕接受美援，尋求另一

強權的援助，或在南方國家的陣營中與以美國為首的北方對

抗。如巴西﹒曾因美國「不可忍受的干涉」而廢除軍援條款，

並拒絕美國提供的信用貸款 CPierre ， "1985: 3句。由前述，解

析不難推論，若要成功地脫離美援依賴的情境，受援國賓主

動拒絕美援並設法在國內外掌揖取代美援的資源。當然，如

此亦可能陷入另一種依賴的結構困境中。

如果美國因美援政策的變更或制裁受援國而主動終止援

助關係，美援依賴自然無法持續。然而，脫離美援依賴並不

等於脫離對美依賴。美援依賴本身即構成對受援國特定的結

構制約，問時也掛演著促成受援國對美依賴的觸煤角色。有

些情況是，美援引進新的依賴關係，如軍援造成軍事依輯、

剩餘農產品造成農業依賴、技術合作造成技術依賴;另有些

情況是，美援加深既有的依賴程度，如貸款助長對美國金融

資本的依賴、保護美資助長對產業資本的依賴、限購美貨也

助長貿易依賴，而藉美援的提供及運用，更使受援國的政

經決策受制於美國。這些依賴關係雖不一定要透過美援來建

構，但美援的投入，確能發揮催生及強化的作用。正因為美

援依賴具有如此「擴張依賴」的特性，當美援終止後，美國

仍能藉其他對美依賴的機制，在受援國繼續發揮作用。
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以下各章即以此經濟與軍事、合作與競爭兩組糞援依賴

模式-作為美國援自個案分析的基本架構。第三章從經濟a與

軍事的模式變遷，來分析美國援台始末的國際結構動因與援

助內容轉變。第五章則從合作與競爭模式的架構出麓，闡述

在美援依賴下台灣的政經發展經驗。第四章試圖由美國援台

個案}來印證美援依賴如何成功地發揮「擴張依賴 J 的特

性 b

簡言之，美援的政治經濟學可以歸納為以下的三-組論

~軍﹒
n''_ • 

在美援與經濟發展的關係方面:

l-å.從w:期的角度來看 9 援助期間由於總儲蓄/投資的

增加，可能提高受援國的經濟成長率。

l-b 從長期的角度來看，援助對受援國經濟可能產生下

列副作用:

1.由於美援物質以消費品為主，反而刺激受援國的

消費增加;

2. 由於美援直接促成美國資本輸出，反而相對減少

受援國企業家原已有的投資機會，再進一步抑制

民間的儲蓄意願;

3. 援助所引進的資本財，並不一定適合受援國的經

濟條件，導致資源的浪費，或投資部門的誤導;

4. 援助終11::1:是造成投資單陡降，引起經濟蕭條而抵
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銷了前期的成長。

l-c 援助所帶來的經濟成長，並不能完全歸因於援助國

的貢獻，因為受援單位也領付出相當的受援成本。

l--:d 由於援助本身的分配特性及爭取原則只對少數特殊

對象有利，援助即使促成了經濟成長，本質上是一

種分配不平等的發展。

在美援與政治發展的關係方面:

2-a 黃國未藉美援實際推動自由民主。

2-b 美國藉美援推動的政治策略，主要是在受援國扶植

。安定、民共的親美政權。

2-c 美援在受援國的政治角色，是美國對合作統治團體

的酬庸和對不合作者的制裁，同時也是美國發揮影

響力的籌碼。

2-d 美援對受援國政治局勢最明顯的作用，是鞏固政權

進而助長政治權力分配的不平等。

在美援依賴方面:

3-a 在經濟模式中，因為美國以經濟開發為目標，隨援

助而來的美資及貿易卻汲取大量的經濟利益;結果

促使受援國對美國更加依賴。

3-b 在軍事模式中，因為美國以軍事防衛為目的，隨援

助而來的是軍事防衛的負擔，前哨基地雖為資本主

義陣營承擔了絕大多數的戰爭風險，卻因此換來美
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國資本的遠離，而得到保留經濟發展果實的喘息機

會。

3-c 合作模式下的主要受利者，在政治方面，受援國內

親美的統治精英可藉機削弱競爭對手而鞏固權力;

在經濟方面，符合雙方政府合作利益的產業(如工

礦業、電力〉或機構(如軍隊) ，即能爭取到較有

利的資源或資金。

3-d 在競爭模式中，當受援國指責美國干涉內政時即意

味著雙方政府間存在權力控制或利益汲取的衝突;

不過，在美接依賴的結構制約下，受援國自然居於

相對的競爭劣勢。

第二章 國際背景:

戰後美援的解析
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在走進台灣的吳放組蛤前，本章允球i返美國挂外政萃的

變逞，論以針11車美國投台的國際吋景，進而釐清其挂在國際

社會中的多重角色。

第二次必界大戰役，影響美拔的結構因素可分為兩個層

次車分析:試圖除體余的層次而言，以美國為背的實本主義

博告，和以最主耳節約背的社會主義?專營之間的利雅競遂，塑造

了國際挨助的基本角色一一兩張為雄持所屬捧回剎主~Jf丈付

的成本;就援助圓的層次而言，實本擴張的經濟因素與權力

撿張的政治因素之間的交互作用，則決定了拉助的對幸與棋

式。

援助一方面受到國際強椎體率和援助國內剎榷變遁的影

響，同時，挨助所引發的利權符夫，也會改變國際關伶牙官援

助函、受援國的政經結構。接言之，援助的發展反映了結榜

的變化，也是造成結構變遁的因素之一。

本章~r以此辨證的結構視，求解析戰j主美拔的歷丈特變

。

第一節先陳述j是戰推到 1960年代美國挂丹、法素的變逞，

再分析這些變遷典國際體系轉變、美國政經剎權之間的結構

關途。

第二節試圖指出美團指美援擴張國家剎益的乎成及成呆

，以諭證兵接具布對美國「白利」的結構傾向。
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第一節美援的形成與困局

美援在戰後的發展，依法案的變還可分為三個時期:戰

，後初期的經濟合作法; 1950年代的共同安全法; 1960年代的

國際開發法。每ι﹒時期均對應著不同的國際結構 : 戰後復

興/美國獨霸;東西冷戰/美蘇對l時;南北對立/美蘇和

解。以下即依序分析各時期的歷史背景、法案內容與國際結

構的演變。

第一項經濟合作法時期

戰後美援的發展淵源，可回溯至戰時的租借法案 (Lend

Lease Act of 1941) 。就政治面而言，美國向38個國家提供

多達492億美元的軍事援助。當田猛， 1979: 1勻，即表示在

外交政策上已拋卻國際孤立主義的傳統。就經濟面而言，當

1940年 12月美國總統羅斯福向大眾呼籲「我們必贊成為民主

主義的兵工廠」時， ~~埋下戰後美國政府為維持戰時空前繁 1
榮而大舉援外的起因。

大戰方歇，世界經濟凋蔽。如果以1938年主要工業園的

工礦生產指數為 100 , 1946 年法國降為 91 "英國 90 ，西德

鈍，日本僅 23 ，反觀美國卻高達191 ;在此消彼長之下，美

閻古世界工礦生產的比重由戰前的41%擴張為戰後的56% ; 
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同時占世界出口總值的 1/3 ，海外投資的 3/4 ，公有黃金的

2/3 ，經濟實力穩居戰後經濟的主導地位(增田猛 9 1979: 

14一句。同時，美國是全世界唯一擁有並能運輸t原子彈的國

家，軍事上更具有宰制各國的實力，。而在國際政局上，由美

國主導的聯合國，正邁開重建國際秩序的腳步。因此，在

1~49年 9 月蘇聯原子彈實驗成功以前，可說是美國在政治、

經濟、軍事各方面獨葫全球的時期。

1947年初，華盛頓進出口銀行特別貸款給英國;美國政

府也捐給聯合國救濟復興署 (UNRRA) 27 億美元，占其經

費的75% '當時中國曾接受 UNRRA 的救濟物資 0 美國這

些援助行動對國際體系的影響，是以援助換取英國的讓步，

從而獲得戰後世界經濟新秩序的主導權。早在1945年 4 月美

國即創辦國際貨幣基金(IMF) " ，而後在1946年 6 月 20 日又

創設國際復興開發銀行 (IBRD ，。通稱為世界銀行) ; 1948 

，年 t 月關稅暨貿易總協定 (GATT} 生效。 lMF 和 GATT

撤廢了戰前對美國種種暱兌和質易限制，成功地構築τ利於

美國資本、商品「進出」全球的自由質易體系。(增田猛，

1979 :16- 7) 

不過，由於美國對戰災破壞的估計過於樂觀，歐洲復興

遲緩，導致美國生產萎縮、失業增加y同時，共產勢力在歐

洲明顯擴張: 1946年 7 月義六利新內閣中社會黨和共產黨各

、居四席;共產黨更躍居法國第〕大黨. '"在 1947年 1一月的新內

第二章 國際背景:戰後美握的解析 • 45 • 

閣中占7五席;蘇聯占領下的東歐紛紛成立共黨政權;希臘

共產黨在1946年春掀起內戰;蘇聯迫使土耳其共管遠遠尼爾

海峽，土耳其本要求英國協助，英轉請美國瓜代(此舉正

可印證英國已無力維持國際秩序〉。為因應如此國際政經壓

力，美國政府即展開更有計畫、更全面性的援外活動。 -

1947年 2 月 21 日至 6 月 5 日，故稱為美援史上關鍵的「

十五週J '主張援助主耳其、希臘的「杜魯門主義(Truman

Docttirte划和馬歇爾計畫均在此時公諸於世。 1947 年 4 月

美國會通過援助士、希案;由於美國這項為防lE共產勢力取

得政權的援助行動，正式踏出強化資本主義、圍堵共產主義.

的第一步，杜魯門主義遂被稱為「冷戰宣言 J (增田猛，

1979:22 ;川口融 d980:10) 。

1947年 6 月 5 目，美國國務卿馬歇爾在演說中宣布以肯

南 (George F; Kennan) 圍堵策略為中心的援歐方案:重

點在經濟復興而非軍事;援助對象包括德國、義大利等戰敗

國;由歐洲國家共同向美國申請數額有限的援助(川口融，

1980: 13':"4; Kennan , 1973: 21-3吟。 1948年 3 月比利

時、英、法。、盧森堡、荷蘭在布魯塞爾簽定顯然由蘇聯主導 7

的「相互援助協定J (Mckinlay & Mughan, 1984:3力 。。 一

1948年 4 月 3 日美國會隨即通過「經濟合作法 (Economic

Cooperation Act of 1948划，此即馬歇爾計畫 (Marshal1

Plan) L母法，該法的有按期限至1952年 6 月底止，援助對
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象為歐洲參加共同計畫之國家;為執行該法新設直屬總統的

經濟合作署 (Economic Cooperation Administratlon , 

以下簡稱 ECA) ，派遣大使級的特別代表常駐歐洲，並在受

援各國設置分署﹒ (ECA mission) ，可以說是美國第二大使

館(川口融， 1080: 1勻。 ECA 是美國為援外所設的第一所

官署，對後續機構的運作方式影響至深。

馬歇爾計畫籌辦之初，曾為邀請蘇聯參加而舉行外相會

談，但蘇聯拒絕合作，東歐各國遂不在受援之列，從此確定

了歐洲東西分裂的態勢;為達成共同向美請援的法案要求，

歐洲受援國成立了「歐洲經濟合作組織 (Organzation for 

European Eco l1omic Coopration) J 。奠定日後歐洲經濟

共同體 (EEC) 的組織基礎(增田猛， 1979:23一句。在復興

歐洲經濟之餘， 1948年 6 月，美國進一步游說相互援助協定

的簽約國設立正式的和平時期軍事聯盟 (Mckinlay & Mu­

ghan , 1984; 33) ，更強化美蘇在歐洲的對峙扁勢。 1948年 6

月蘇聯封鎖柏林， 1949年 5 月 12 日危懺解除， 7 月 25 日「北

大西洋公約組織(North Atlantic Treaty Organization)J 

正式成立(川|口融， 1980:2勻。以美蘇兩大強權軍事:對峙為

主軸的冷戰(糾)體制，至此已告完成，美援政策也隨之進入

轉變期。

以下分別從美國利權和國際體系的層次，來討論促成經

濟合作法的因素，及該法之籌備與執行對結構變遷的影響 。
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在美國利權方面，第二次世界大戰時因租借法案而引發

成倍的生產與就業擴張，戰後美國卻面臨市場緊縮的威脅。

歐洲各國不但無力償還高達7500億美元的戰慣，更普遍缺乏

美元承購當時美國的過剩產品〈陳式銳， 1953:2月 。為挽救

經濟蕭條和失業危機，美國政府必讀採取贈送美金的方式來

推銷美貨。經濟合作法將「降低各國貿易障礙」列為援助三

項目之一(川口融， 1980 : 1勻，可見援歐負有拓展市場的任

務。藉扶植他國購買力以鞏固或擴張海外市場規模的經濟需

求，一直是戰後支持美國援外的重要因素。

在國際體系方面，由前述馬歇爾計畫與冷戰體制形成的

交互關係中不難發現，援歐雖以經濟復甦為 目標 ，在國際結

.構上的影響卻在於東西陣營的分化。當西歐各國接受美援而

共產勢力式傲的同時，也被納入以美國為首的北約軍事陣

:營;當東歐不接受美援的同時，自P構成1955年以蘇聯為首而

組成華沙公約組織的基礎。

在援歐計畫進行中的 1949年，美國對開發中國家的援助

(2.1) :冷戰一詞係由美國評論家李普曼 (w. Lipman)以此為書名

而普及化 b 所謂冷戰 (cold ' war) 指的是既非和平、亦非戰

爭的狀簡 (no peace, no wa吟，美蘇兩大強權之間雖未直
接行使武力，卻在臥核武為主的軍備競賽、 同盟禍的強化、

心理宣傳等各方面力求比對方立於更有利的地位( imid凹，

1987:269-70) 。
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也揭開序幕。在美援史上與十五週齊名的「第四點( Point 

Four) J '是指杜魯鬥在 1 月 20 日發表總統就職演說時，所

揭欒的新主張:援助開發中國家。美國會在1950年 6 月通過

了國際開發法(International Development Act of 195旬，

並新設技術合作署(簡稱 TCA) ，對開發中國家(立法時以

拉丁美洲為主〉提供技術援助。政府援助負責傳播美式技術

知識，而將投資的空間留給民間，日後I1lP構成美援政策的重

要特徵之一。(川|口融， 1980:17-8 ) 

是什麼因素促成美國將援助對象擴大到第三世界呢?先

就美國利權來看，由於馬歇爾計畫的示範效果，美國朝野希

望能擴大由經援所帶動的市場拓銷作用。另一個重要因素是

美國對第三世界重要工業原料的高度依賴 (2.2) 0 根據美國物

質政策委員會的估計，美國僅占世界人口 10佑，竟耗費了全

球資源的半數〈施家福， 1954:1月。此外， TCA 在推動技

術「合作」之餘，也可增進美國對第三世界的了解，進而確

保原料供應和產品市場。

再就國際體系來看，美國援外對象的擴張郎顯示，美蘇

(2.2) :根線美國國際開發署 (AID) 在1978年的估計，第三世界進

口額占美國一次消費原料的此倒好別是:芙然橡膠 100% 、

錫 93% 、鐵器土 85% 、結 63% 、水銀 40% 、鈕35% 、銀29

%、錦 21% 、銅 18% 、錯 16% 、鐵礦石 14% CJII 口融，

1980:241) 。

j 
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之間在意識型態和國際霸權的門學，已由歐洲擴散到開發中

國家。美國一方面以援助取代戰前殖民母國對原殖民地的技

術指導和資本輸出，另一方面也可藉以左右新興國家對東西

冷戰所採取的立場。而從經濟面來看，美國可藉援助來創造

國際貿易的新條件，積極建構以美國為首的國際分工秩序，

使戰後獨立的新興國家仍能繼續扮演先進國經濟發展的支桂

(原覺天， 1967: 214) 。

第二項 共同安全法時期

如果說經濟合作法拉開了冷戰的序幕，共同安全法則可

說是冷戰時期的產物。從國際體系的觀點來看， 1950年 6 月

25 日韓戰爆發，以美國為首的聯合國軍隊和蘇聯、中共支持

下的北韓軍隊展開熱戰; 1953年韓戰停火後， 1954年蘇聯即

開始大規模的援外活動。此後，援助就成了美蘇雙方進行冷

戰的最佳手段，因為軍經援助臨能發揮攏絡同盟和國際宣傳

的作用，又不致引起美蘇之間直接的武力衝突，而引發毀滅

性的核戰危機，

美援的重心由經濟轉向軍事，在韓戰前已可看出端倪。

1949年 10月 1 日中國共產黨宣布成立「中華人民共和國J ' 

12月 7 日中華民國政府(以下簡稱國府〉敗走台灣。中國大

陸新政權對蘇聯一面倒的姿態，再加上1949年 9 月 23 日美國

總統杜魯門宣布蘇聯核爆實驗成功，已打破美國棋子武器的
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獨占局面，更使美國人升高對共產陣營的危機感。 1950年 2

月至 7 月美國政界甚至掀起一陣反共的「麥卡錫旋風J 0 自﹒

韓戰以後，美援政策的主力已由經濟復興轉向軍事安全，軍

援比例隨之提高 (Ohlin， 1966: 11勻。援助對象也由工商重

鎮的歐洲轉為全面圍堵共產勢力的前哨基地門

1951 年 5 月 24 日，杜魯門向國會提出的援外諮丈中強

調，現在對歐經援首重重整軍備; ECA 向國會提出的第

13 次報告也強調，在經濟成長之外，幫助西歐重整軍備是

ECA 的主要目的。 1951年10月美國會通過「共同安全法(

Mutual Secudty Act of 1951) J . '將過去各項援外計畫

明確地整合為對蘇的冷戰手段。該法的全球規模、全面戰爭

(即包括心理戰、經濟戰、政治戰和軍事戰〉、持續久遠等

三大特性，即針對蘇聯跳起三大威脅而設計;杜魯門也明白

指出，共同安全法的目的是美國的安全保障車避免美國人的

生命和家庭遭受攻擊。隨著援助範圓的擴大，負責機構改採

分立原則。新設共同安全署 (Mutual Security Agency , . 

以下簡稱 MSA) 取代 ECA 而負責經援;另由國防部負責

軍援; TCA 仍負責與拉丁美洲的技術合作事宜。(1[1 口融，

1980:36一7)

此外， 1951年在韓戰軍需的背景下，贅國會通過「共同

防衛援助控制法 (Mutual Defense Assistance Control 

Act of 1951) J '明文禁止美國對輸出戰略物質到蘇聯及

其支配下各國的國家給予軍經援助(川口融， 1980:37) 0。 可

見美援不僅被賦予強化同盟力量的功能，也兼具確保戰略物

資進而弱化蘇聯集團力量的作用。由於美援的變遷和軍經援

助的消長，深受美蘇競爭態勢的影響，反映出冷戰體制正是

支配的50年代美援發展的國際結構因素 Q

以冷戰為背景所制定的共同安全法，自然以軍事防衛為

主要目標。杜魯門曾明白指出，共同安全計畫的主要目的是

建構對抗共產國家攻擊威脅的軍備力量，軍援和經援只是此

目的之不同手段。 [1 口融; 1980:37) 。如經援項目分為防

衛支助，、直接軍協和技術合作，前兩項郎和軍事活動關係密

切。 Rostow亦曾指出:艾森豪政權(1952-60) 下形形色白

的經援其實就是軍援(川口融， 1980 :51) 。姑且不論經援中

潛在軍援的數額，共同安全法時期之美援 7 軍援始終多於經

援。 1946-51 年，軍援僅佔美援的12% ...1 952-55 年即躍昇

為 61~右， 1956-59 年雖降至47佑，仍比“佑的經援略多(

另有 7%係捐贈給國際機構) (增田猛， 1979:33 ， 44) 。韓

戰軍需也是促成軍經援助此消彼長的原因之一，當1953年 7

月韓戰停戰， 1954年 7 月中南半島也停戰之後， 1950年代末

期經援的比例又逐漸提高(增田猛~.' 1979 : 34 ; 川口融 ，

1980:39) 。

' 經援增加的另一因素是，蘇聯以反殖民主義為號召，從

1954年也開始展開援外活動 (Ohlin .', 1966:51) 01953年史
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達林死後，蘇聯對第三世界國家展開大規模的經濟外交，一

方面廣結貿易協定，一方面提供經濟援助，雖然援額仍不算

多，已足以影響美國的援外政策。為維持美國在第三世界的

霸權和威望，美國即增加經援以回應蘇聯的援助攻勢;如

1957年共同安全法之修訂案中增列開發貸款基金，即為了對

抗蘇聯深受第三世界歡迎的長期低利貸款(川口融， 1980: 

40-3) 。

共同安全法時期的美援雖以軍援為主，經援為輔，但藉

經援開拓美國市場的傳統使命並未因軍事目標而消失，不過

推銷重點由經濟合作法時期的工業品轉到農產品。 1952年共

同安全法的修訂案增列 550 節剩餘農產品， 1954年修訂案增

歹IJ 402 節剩餘農產品; 1954年更通過獨立於共同安全法之外

的「農業質易發展與援助法 (Agricultural Trade Develo­

pment and Assistance Act of 1954 ，簡稱 480 公法)J ( 

審計部， 51: 356) 。這些新訂法案與其說是援外政策之一

環，不如說是美國政府解決國內剩餘農產品的對策。但是

一般均將這些剩餘農產品列入美援統計，所以本節亦一併討

論。

以官民合作的方式，仍透過一般商務管道外銷農產品，但如

此會引起國際市場上糧價下跌，不但對美國農業本身有不良

的副作用，也會打擊他國農業，有害於美國的外交關係'所

以國務院堅決反對;最後才協調改由農業部管轄 480 公法的

業務，而另外設商品信用公司(Commodity Credit Corpo­

ratlOn ，以下簡稱CCC) 負責執行(Jl I 口融， 1980:45一句。

除了上述修訂葉之外，共同安全法時期的美援機構也歷

經數度改組。 1953年 8 月，將MSA與 TCA 合併為國外業務

害(Foreign Operation Administration，以下簡稱FOA);

1954 年 4 月將 FOA 改組為國際合作署 ( International 

Cooperation Administration，以下簡稱 ICA) ，並成為直

轄國務院之常設機構， 1957年所增列之開發貸款基金另設獨

立機構執行貸放業務，並不在ICA管轄之于IJ(Montgomery，

1967:103 ;增田猛， 1979:41-2) 。

第三項 國際開發法時期

其實，美國農產過剩的難題也淵源於戰時的生產擴張。

共同安全法臣是東西冷戰的產物，當美蘇兩極對立的局

勢改觀，美援方向也隨之調整，以因應南北對抗時期的新結

構需要。促成冷戰緩和的因素主要是美蘇和解與第三世界在

國際政壇的l睏起。

美蘇和解是一段長期發展的過程，可以說從1955年 7 月

日內瓦美、英、法、蘇高峰會議開傲和解之鬥後，就一直延

戰時各國農業減產，美國遂極力增產以銷售各國，戰後各國

復員，農產外銷不易，因而美國政府試圖藉「援外」計畫來

拓展海外市場〈周國正， 1980: 18) 0 480 公法的原始構想是
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續迄今。在1961 、 62年曾先後爆發柏林、古巴危嘴，美蘇對

立局勢隨之升高，但在1963年 8 月姜、法、蘇簽訂停止實驗

核爆條約後，冷戰體制已步向終扁(增田猛， 1979:5月。兩

強之間的競爭手段進由軍事力轉為經濟力，美國援外的重心

也由軍援聘為經濟開發援助。

第三世界的l睏起是以1955年 4 月亞非會議所揭麓的不結

盟政策為里程碑;而以開發中國家的經濟危機為背景。開發

中國家因原料價格在韓戰後一概不振，又因工業先進國石化

工業發達取代天然原料，導致出口停滯、外j匿嚴重不足。再

加上先進國採取農業保護措施，美國更大力推動剩餘農產品

「援外」計畫， .使得開發中國家的處境更形艱困。於是，貧

窮的南方國家開始集體向富有的北方國家要求更合理的「新

國際經濟秩序j (增田猛 d979:34-40) 。

在不結盟的中立思想和民族主義的激盪下，過去美援所

擁有的政經資本已不再能要求新興國家，採取與美國同步調

的反共立場(邱金專， 1980:89一10月。美援的方向，進由共

同安全法時期的軍事安全，轉為國際開發怯的經濟發展;援

助的重點對象也由圍堵的前哨基地，轉為開發中國家(但因

越戰復發而一度提高速東地區的受援比例〉。

國際開發法時期另一個新趨勢是美國增加對國際機構的

援助比例。美國經濟力在戰後初期的世界各國中原-具有壓倒

性優勢，由於歐洲復興計畫的成功與反共圍堵陣線的完成，

第二章 國際背景;再說後美握的解析 ﹒。 55 . • 

在195已年更達成空前的繁榮;但在美國核子傘的保護下，

歐、日程擠也迅速成長，美國的經濟獨嘯的局勢已經改觀。 i

基於經濟力「相對」降低，美國開始呼備歐日各國分擔對第 1

三世界的援助責任，並積極設置國際援助機構。 1960年 9 月，

設立國際開發協會( Interriational Development Associ­

ation, 3ll稱第二世界銀行); 10月成立美洲開發銀行 (Inter~

Ameri~an Development Bank) ; 1961 年 9 月成立經濟合

作發展組織( Organization for Economic Cooperation 

and Development，以下簡稱 OECD) ，在其下並專設開發

援助委員會 (Development. Assistance Committee，以下

簡稱 DAC). ，以對抗社會主義國家的援助攻勢，調整擴大

資本主義陣營對第三世界的援助。曾回猛:' 1979 :. 58-60) 。

同時，美國經援中國際機構所占的比例也隨之提高; 1953-

61年0.8佑， 62-69年為 7.0佑， 70一76 年為 1 1. 9% (J II 口

融，的80 :20,4) o . 

比例雖然提高，份量不過增加到經援的十分之一而已。

來自美國國內對援助多國化的阻力，主要是國會因無法控

制對國僚機構的撥歌運用而不予支持?國務院則因對國際纖

構的援款不能做為外交政策的工具而未極力爭取(J II 口融，

1980:386) 。來自國際上的阻力則是其他先進國的援助意願

低落(2.3) 。

1961年 1 月， 1倚重整援外政策列為競選政見之一的甘迺
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迪就任美國總統， 9 月國會即通過國際開發法 (Act for 

International Development)o 11 月新設國際開發署(Agency

for International Development , 以下簡稱 AID) ，合併

ICA 、開發貸款基金、 480 公法、進出口銀行的受援國貨幣

等業務(增田猛， 1979 :54) 。由於 AID 除軍援外，統籌絕

大部分的美援事務，可以代表美國和受援國協調全盤的經濟

(2.3) : Olson曾提出在小團體中有「小吃大」現象 (the exploi卜

ation of the great by the small) 的說法，加入組織雌

基於共同利益，但組織中的個別利益仍有差異;在小團體中

利益雖分萃，但成本並未均攤，如美國在聯合國和北約組織

中負擔較大 (01son ， 1965: 3-36) 。如果將 OECD (成員包

括24個工業先進國家)當作一個小團體，對 OECD 有利的

資本主義經濟體制，就是這小團體的公共財( Collective 

Good.s) ，而搜助可視為維持此公共財的戚本。有些先進工
業國雖能分享以美國為首的國際經濟利益，卻由於美國負擔

大部分的成本而不必支付與其利益比相對應的成本。也就是

說，有些國家樂於扮演搭便車的角色(free rider) (Mason , 

1964: 65) 0 1960 年美國 GNP 占全球總生產毛額的比例是

33.4 %'但美國卻負擔 DAC 加盟國政府開發援助總額的

53.6% (增田猛， 1979: 124) 。如果將 GNP 觀為各國自國

際經濟體系中分享的利益，則美國顯然有超額負擔。不過，

美國仍是這套體系中最大的受利國，而且以美國資本家為主

的多國籍企業遍布世界各地，一旦「公共財」所產生的教益

受損，美國經濟必遭打擊。為了維持廣及全球的既得利益，

美國政府不得不繼續負擔超額成本，而容許其他工業先進國

同享其利。
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開發計畫，並藉此搜集情報，作為援助規模、方式和外交政

策的參考〈川口融， 1980:60) 。援助方式也隨之修改為以促

進落後國家經濟與安定政治為目的之支持援款，及延續過去

經援方式的開發貸款和開發贈與(審計部， 51:357) 。甫上

任的甘迺迪對援助雖有全盤更新的三大構想，卻礙於國內政

治現實和經濟困境，並不能達到預期的效果。

其一是軍經援助分立:甘迺迪反對經援從屬於軍援的政

策方向，曾向國會同時提出專司社會經濟援助的國際開發

法，和專司軍援的國際和平安全法 (International Peace 

and Security Act) 。但是國會支持援外的理由正是保障美

國的國家安全，軍經分立的構想未獲支持而作罷。

其二是重視經援:與 1950 年代共同安全法時期相反的

是， 1960 年代經援占美援總額的比例均在 60% 以上(增田

猛， 1979: 兒， 67) 。甘迺迪主張經接以低利甚至免利息的長

期(最長可連50年〉貸款為主，國會本因審查不易而反對，

最後決定一次授權 5 年所需資金73億美元，但每年支出及預

算仍須送交國會審查。國會雖支持貸款方向，但堅決反對以

受援國貨幣償還的軟性貸款 (soft loan) ，認為如此貸款無

異於贈與，所以要求受援國應以美金償債。

其三是強調經援不應只用於應付共產主義威脅和一時的

危擻，而應促成受援國自主開發的能力。於是，甘迺迪在

1961年 3 月以行政命令直接成立和平園 (Peace Corps) , 



58 • 經濟奇償的背後 第二章國際背景:戰後美援的解析 • 59 

標榜「欲開發，先了解」的精神，號召美國青年親往開發中

國家服務並體驗當地生活。 1961年 9 月甘迺迪又在聯合國大

會上宣稱， 1960 年代是「開發十年」。不過，當 1962 年拉

丁美洲軍事政變頻傳，甘迺迪在祕魯政變時親自下令削減經

援，停止技術援助; 可見現實上很難避免經援淪為鐘期政治

目的之工具。(川口融， 1980:“- 9) 

甘迺迪的大力革新可說是美援史上最後一道光芒。此後

美國的援外政策只有引起更強烈的國際批評和國內政爭，已

難見新支持與新主張。經援的名目總額在1960年代後雖大致

持平， {旦考慮物價指數後，實質總額已呈下降的趨勢(以

1960年為基準) " 尤其經石油危機衝擊的1970年代，實質額

僅約名目額之半;但對外援助實質水推的低落，並不能只歸

因於世界性的通貨膨脹，因為美援占美國GNP的比例也逐年

下降(川口融，. 1980: ， 109-1旬， 1960年為0， 75% 1， 1967年為

0.69% ' 1968 年0.65% (皮爾遜， '1970'，: 147) 。這些事實足

以顯示國際開發法時期的美援已開始步入困局7 。

1963年 3 月的庫謊報告書 (Çlay Report) 即是美援緊

縮的轉換點。過去凡是總統諮商委員會的報告手無不支持援

外政策並批評國會的消極態度，但這次以庫萊將軍為首的委

員會卻一反常態，雖肯定美援。對美國利益和自由世界政經穩

定的貢獻，仍建議總統降低援外預算，而以過去貸款還本充

當資金來源，並要求其他國家分擔援外責任 (Ohlih. 1966: 

il--

-1!iiei--vl 
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O

吭
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21) 。在庫萊報告書的推波助瀾下，國會要求削減援外預算

的呼聲日高，援外計畫延宿至會計年度開始，後才通過已成常

態(川口融， 1980:7。一 1) 。

美軍陷入越戰更是引發美國國民對美援反感的關鍵因

素。 1963年南越境內美軍約時， 300名， 1965年 2 月美軍開始

大規模轟炸北越，至1968年已突破50萬。由於越戰軍需，美

國在遠東地區的軍經援助竄升至美援總額的半數以上(川口

融，凹的 :71) 。越戰後對軍援的批評已不僅止於浪費稅金，

更將軍援指為使美國措入國際紛寧的元|三I (川口融， 1980: 

87) 。

在國民反戰，軍隊厭戰，英法責難的壓力下，詹森總統

所提的1969FY<2.4 J援外預算25億美元，被國會削減了 10億之

多(川口融 ， 1980:7月。 1969年甫上任的尼克森總統，為達

成「光榮撤退」的使命， 7 、 8 月問走訪東南亞各國，途中

在關島發表著名的「尼克森主義 (Nixon Doctrine刀，其

重點可歸納為，對東南亞的安全保障以經援為中心， 尤其避

免軍隊直接涉入，並標舉越南戰爭越南化的原則(川口融，

(2.4) :美國會計年度的起話時間是 7 月 1 日至整年 6 月 30 日， 而

以第二年為年度名。中華民國所謂美援年度師指美國會計4年

度，從49年度開始中萃-民國會計年度的起龍時間亦改為與美

國相同。本文5萬求簡約 ' . )1各會計年度縮寫寫 FY ，且一律t贊

美國之會計年度。
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1980:81) 0 1973年 3 月，美軍終於完全自越南撤退。尼克森

主義可說宣告了杜魯門主義的終結，也預示著美國由戰後獨

霸地位，轉至資本主義集團的領導地位，已經動搖。

美國不但國際領導地位動搖，經濟處境也趨於惡化。1969

年間，美國工資比生產力的成長率高，經濟成長趨近於零，

物價上漲，戰後向為順差的質易收支也轉為赤字。為挽救美

國黃金外流的美元危機， 1970年 8 月 15 日尼克森宣布停止美

元兌換黃金， IMF所維持的世界金融秩序已告崩潰，美國對

世界經濟的支配力亦難恢復往日雄風。(J II 口融 d980:83-5)

1973年 10月中東戰爭所引發的石油危機，造成全球性經

濟恐慌， 1975年 4 月中南半島三國建立共產政權。經濟惡化

與越戰引發的挫敗感，促使美國國民走向孤立主義和保護主

義，輿論傾向全面放棄援外，而優先處理美國國內的問題。

美援在1969年後實際上已進入停滯期，不僅數額減少，型態

上亦了無新意。此後援外的論爭焦點，已不再是第三世界的

發展或新國際經濟秩序，而是美國本身的利害了〈川口融，

1980: 85 , 106, 116) 。

1960年代的美援，雖在美蘇和解、南北對抗的世局中，

在甘迺姐的大力革新下，而展現國際開發的新視野;但是甘

姐姐的新構想不但在立法過程中已打了折扣，實際推行後，

旺未改善美國與開發中的國家的關係，也未促成受援國的自

主開發。「開發十年」遂被議為「挫折十年J 0 甘姐姐高速
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的援助理想，雖能一時激發美國大眾的熱情，但因垣期內

無法實現而招致更深的失望，反而埋下日後孤立主義重振之

源。

美援本是美國為維持國際霸權所支付的成本。因此，

當美國無法掛演國際政經秩序的維持者，美援即失去立足之

地。尼克森主義後美援發展的停滯，即為歷史的明誼。

第二節 論美援的自利性

援外政策可能是美國政府所推行目標最復雜的政策。研

究者不難從總統援外諮文和國會證詞中，找到形形色色的說

詞。論者由不同立場出發，對美援自會有不同的期待?本節

不擬一一陳述這些帶有應然價值色彩的「目標J 言辭之爭，

而試圖從美援所引發的利權得先，具體指陳美援為美國國家

利益服務的事實。

所謂美援的自利性，係指美援以擴張美國國家利益為目

標，並藉援助方式的設計與執行，使美國本身成為美援最大

的受利者。本節即試圖從目標、手段、成果三個層面，以美

國藉美援所獲的實際利益，來論證美援的自利性。

第一項 攝張美國利益的工具

不過，論證美援的自利性，絕不等於「美援純然是損人
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利己 J 的極端說法，也不是在道德層次上譴責美國自私I 自

利。而是強調美援是在自利的基礎上尋求與受援國五利的最

大交集，換言之，美援並非全無利他的目標，但利他的成果，

賓在符合美國利益的前提下才會出現。援助旺會帶來援助國

政府若干財政負擔，就絕不是國家慈善事業，必然反映援助

國(如美國〉本身的政經利害(增田猛， 1979:8) 。這種反

映過程，在第一節美援發展的歷史陳述中已清晰可見，木節

則進一步諭證美援的自利性如何成為利他成果的結構限制。

在此舉一個實例來說明此結構限制: 1951年印度飢荒，

曾對美求200 萬噸糧食緊急援助，國會以印度在冷戰中採行

中立態度為由，認為救濟對美安全保障無益，而將此案束之

高閣〈川口融， 1980~145) 。最後才以印度開放對美國稀有

金屬(如釷〉的禁運為條性而通過;據舊金山 r食物及發展

政策究研所J 的報告指出:﹒ 「不同時期的美國糧食援助，對

不同的利益團體有不同的目的，但從沒有一次，它的主要目

的是為了去餵飽飢餓的人。事實上，一直到τ.1966年時才把

『人道』的意向寫進糧食援助法之內。糧食援助一直是外交

政策、農場及商業利益的延伸，在大多數情況下，這三者是

互相支援的J (任覺民. 1982: :66) 。可見在美援的政令宜導

上，雖然會將援助視為國際社區中的福利措施或道德工具，

但諸多證據顯示，目前援助尚未到達如此階段;儘管名義上

稱為對外援助 1 仍慘雜著強烈的國內利益 (Màson， .1964: 
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31 ， 17) 。

美國政治學者 H. Morgenthau 也強調 : .1即使美國政

府透過慈善團體的救濟活動，也能發揮使受援國尊敬美國等

政治效能J (1962=301) 。因為，緊急救難的援外行動，正可

塑造美國「犧牲己利、造福世人」的仁者威望，而掩飾其「

控制世界 、汲取資源」的強權作為。何況如前述印度的個

案 。'拒絕救濟向可作為對冷戰中立國的懲罰手段。

其實，美國朝野人士均不諱言美援的自利性。庫萊委員

會在援外報告中即坦白表示: í援外政策的主要目標還是我

們國家的利益J (邱金專，. 1980:8) ' 。美國民聞自行組織之

公民援外委員會更明白反對非自利的援助: r美國各種援外

手段，唯一目的是為了維持共同防衛， "， 促進美國一般福利 ，

因此在美援妨及美國福利時，國會帥，無核准撥款的合法權

力J C唐涵育， 1959.:.3 5) 。

雖然，也許有人是為了說服美國人民支持援外?才強調

美援是為了美國的國家利益，所以很難辨別把利他藏在國家

利益面具下的「博愛主義者J ' 和把國家利益融在利他面具

下的「新殖民主義者J (Myint, 1981: 144) 。不過，只要美

援的程序和後果，的確存在著傾向美國利益的結構偏差，即

使是博愛主義的美援支持者或執行者，仍不免在對美國自利

的結構趨迫下，為擴張美國國家利益而服務。

慨然、本節的基本論誼是，美援為美國擴張國家利益的工
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具，在此先說明國家利益的具體指涉。

國家利益的內涵相當複雜。先就國家層次而言，在軍事

方面，是安全保障極大化;在政治方面，是對國內外控制權

力的極大化;在經濟方面，是國民經濟福祉的極大化。在不

同層面之間尚有資源競逐的現象，如有時為了軍事安全必賓

暫時l犧牲經濟福祉;也有相互支持強化的作用，如藉對他國

的政治優勢來汲取經濟利益。再就國際層次而言，如能建構

軍事、政治、經濟、甚至意識型態上，對一國有利的結構，

該國就能利用此結構偏差來汲取政經利權;因此盟造傾向本

國利益的國際結構偏差，也是國家利益的一環。

以上對國家利益的分析，預設了一個前提:國家是一個

「整體J '所以存在著所謂的「國家利益J ;因而忽略了國

內階級差異或國家利益分配不均等事實。由於本節的分析主

軸是在援助國與受援國之間的援助收受關係，而將國家視為

一個整體來分析。至於美援利益在援助國和受援國內分配不

均的現象， \1寄留待第四、五章援台個案再行分析 Q 以下先分

析美援如何塑造一個有利於美國的國際結構，有從軍事、外

交、經濟等方面來看美援如何為美國混取國家利益。

第二項 民共圍堵/資本擴張

第一節曾分期論述美援與國際結構的關連，在此則試圖

縱論戰後美援在國際體系中掛潰的角色。
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如果將焦點置於冷戰體制，則美援的誘因可歸為圍堵共

產陣營的軍經勢力，防止蘇聯的國際擴張;對開發中國家

的援助，也是基於東西陣營的意識型態之爭，希望藉援助證

明資本主義和民主政治優於蘇聯所強調的計畫經濟和政黨控

制 C~orss. 1982:19~20) 。以冷戰為援助的前提，就傾向

於將援外視為以經濟的手段，來達成外交策略、戰略安全的

最終目標(邱金專， 1980 :前言〉

美國國務卿艾契遜在1950年所著~ Aid to Underd-

eveloped A~γeas as Measuγe 01 Nα~tional Secuγity 

>> '書中郎強調援助固然有經濟效益，但援助政策的真義則
是安全保障的手段和外交策略的「右手J (川口融， 1980:25 

) 0 1959年艾森豪指派的援外委員會的報告中也強調，經援

已成為鞏固自由世界對抗共產侵略一項不可或缺的戰略工具

〈邱金專， 1980: 143) 0 1959 年美國國會書館從總統諸文和

援外相關官員的國會證詞中，依序整理出 15項自 1951年以來

最被強調的援助目的，其中與冷戰相關者占盡前12項，其他

三項則有關美國的經濟利益(川口融， 1980: 144-勻。

~ckinlay & ~ughan據其量化分析的結果，認為權力

政治和共產主義所糾結的外交政策利益，遠比政經結構對美

援的分配更具關鍵性的影響力(1984:247) 。川口融也根據

歷史變遷的分析，主張決定援額分配的關鍵因素是外交策略

和安全保障(1980:268) 。從第一節美援的發展歷程來看，
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當冷戰趨於和緩的 1960年代，美援的實質數額也隨之下降。

由以上陳述可知，不論從美國官方說詞或學者的研究結

論，在在說明了冷戰體制是決定美援興衰最主要的國際結構

GATT體制，確立自由質易的原則，問時以各種禁運管制防

堵各種戰略物資流入敵對陣容:並在軍事上建立一系列所謂

「防衛前哨基地 (foward defence status)J '無論軍事 、

經濟都企閻徹底圍堵共產勢力。

為了保護資木、商品自由流通的體制，促E完美國經濟力

的全球擴張，美閻便與蘇聯展開冷戰體制下全面的對立與競

爭。其實意識型態的門爭，是為了主導世界各國的發展路線

。與消費型態;霸權的爭奪也為了以政治外交的優勢左右各國

的生產機制和原料資源的去向，軍事設施不但可保護偏佈全

球的眼得利益和資本流通、商品貿易的安全性，更是現代科

技工業不可或缺的一環。三者的共同歸趨都可說是鞏固或擴

張美國的資本流通和產業利益。

換言之，以美國的帝國政策而言，現今的世界政治體

系、軍事體系和經濟體系，三者在結構上幾乎是重壘一致

的。經濟目標的達成，決定了整個體系的運作，其餘政治、

軍事的、情報的、意識型態、大眾文化等活動，都在為此一

目標的達成或維持而服務。對美國而言，這個目標就是現存

資本主義生產方式的維持 (Mor1ey ， 1981;5寸的。

為何資本主義生產方式的維持對美國有利?如第一節所

述，戰後美國的經濟力在世界居於絕對優勢，過剩的資金和

商品需要更大的消費市場，為了維持龐大生產體制的運作，

也需要確保資源供給的安全 ， 所以美國要設法將更廣大的地

因素。

第從美援的。成果來看，在圍堵策略1寸彩成的馬歇爾計

畫，雖導致東西歐的分裂，仍成功地防堵蘇聯勢力的進一步

擴張;在冷戰體制下進行的共同安全法時期，美援更在全球

擔任反共保詮(Insurance Against Communism)的角色(

， Myi肘 ，" 1972;17月。由冷戰邏輯而推衍出的美援角色，可

說是美國對抗蘇聯的重要工具，也是防止共產主義擴張的前

哨尖兵。

冷戰邏輯似乎相當能解釋美援的發展與其國際角色，不

過，如果進一步推敲，美國為何要抗蘇聯?為何要防止共產

主義擴張?若再以冷戰邏輯來解釋就成了循環論證了。在此

j疑由資本邏輯來推論，所謂「反共保證」就是「資本安全

保證」。

美國在戰後所以採行反共圍堵的主要目的，在於構築一

個能限制對美國霸權威脅最大的蘇聯在既有領域的體系內，

進而使西方陣營在世界大部份地區能自由的生意往來 (Mc一

kinlay & Mughan,. 1984:249)σ 美國先建立以黃金美元

1 本位制為核心的國際貨幣制度(即Bretton Woods interna­

tiona1 rnonetary system} (經建會刊到3.:48) ;又成立
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區納入資本主義生產循環中。美國史丹福研究所曾發表研究

報告指出，為了美國持久的工業發展非鼓勵全球性的經濟發

展不可，美國的利益顯然擴大到了必賓將整個自由世界的利

益包括在內的程度(國際經濟資料月刊， 1960a:81) 。不

過，這套體系並不只對美國有利，歐日等同屬資本主義集團

的先進國家也同受其利，因而埋下援助(維持資本主義體系

運作的成本之一〉分配不均的問題根源。

換言之，從資本邏輯來看，美援另一個國際結構角色是

維持有利於資本擴張之國際體系的成本。美國政府支付這些

成本的意義，可以理解為國際強權對世界公共財的投資，以

保障提高民間資本的投資報酬;例如，軍事屏障下的航運安

全必領仰賴美國政府的軍事支出和援助來達成。美援成本的

主豆期效益在於絕大部分的援外預算係用來購買美國人的財貨

和勞務，而由美國政府提供財貨勞務或貸款信用給受援國，

長期效益則在於藉資本主義生產力的成長，使美國經濟力得

以確保或擴張。

如果將美援為美國所帶來的利益分為長、但期來分析，

軍援的長期利益是確保資本在非共產世界的自由與安全，但

期利益是擴大美國軍需產業的規模利益，降低國防成本;經

援的長期利益是誘導並維持由美國所主導的世界經濟體制，

便於美國資本家更有效率地調度全球生產要素，以提高利潤

、累積資本，生豆期利益則在拓展商品和資本的出口市場，同
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時藉援助的施予，美國政府可控制他圓的內政外交，維持

政權安定，使其政策方向和發展路線助合美國的垣期政經利

益和長期結構利益，亦即以援助交換各國對美穩定的友好關

係，而確保投資的安全與利益。一言以蔽之，美援可視為

在穩定及自由的世界秩序中促進美國利益的工具 (Joco旬，

1966:55) 。

以下分別從軍事、外交、經濟三方面，指出美援促成美

國汲取前述利益的手段及成果。

第三項軍事利益

美援通過以下四種方式來促進美國的軍事利益:

1.受援國提供軍事基地:美國總統艾森豪曾在援外諮文

中強調:由於自由世界的軍力能在共產勢力範圍的鄰近建立

起來，美國空軍、海軍與中距離飛彈所構成的嚇阻力量，藉

友好國家基地的使用更增強其威力(艾森豪 d959: 1勻。北大

西洋公約組織及美國在海外所設如星羅棋布放的戰略基地，

自然是援外的直接效果(國際經濟資料月刊， 1960b :84) 。

2. 避免美軍犧牲:艾森豪曾指出:如果沒有盟國的武

力，美國將變成一個軍營，人民將受廣泛的徵召，而且每年

要比目前經費預算起支兆億美元(艾森豪， 1959:18) 。此即

藉美援來換取美國兵員在戰場上的血汗，而由受援國的軍隊

去負擔第一線的防務。



• 70 • 經濟奇蹟的背後

F
E
E
S'
.
'
‘
'
‘
-
s
i
e
-
-
a
e
'
t
s
z
g
吻
"
F
l
a
-
-
'，
i
t
‘.. 
，
-
‘
自
1
.
t

第二鞏 固際背景:戰後美援的解析 • 71 

3 . 節省國防成本:美援可使美國以低成本來維持強大的

軍事基地 (Jacoby， 1966 : 31) 。舉每一兵員每年費用為例"

根據前述諮丈的統計，美國為 3， 666美元，其他依序為比利

時 1 ， 350美元，蘭萄牙 485 美元，希臘424美元，泰國 265 美

!元，台灣最低僅 185 美元。在美國軍事戰略之中，軍援是美

國防衛措施的重要部門，有時所費甚低，實際上反而為美國

節省許多開支(國際經濟資料月刊" 1960b.:8力。

4. 為軍售舖路:軍援一向是庫存或逾齡武器的重要出路

(Pierre, 1985: 8) 0 冷戰接和後，促銷軍火更成為軍援的任

務立一。軍援本來多為贈與，從1975年開始，改以武器信用

銷售為主(增田猛， 1979: 1L2) ;當軍援項下的贈與量減少

時，美國對外武器銷售量卻相對增加， 1970-76 年美國軍售

增加了 14倍，軍援贈與卻由22億陡降為26萬美克( Pierre. 

t9-8S : 8 ， 48) 。印度和巴基斯坦、希臘和土耳其雙方均以美援

武器提對作戰(川口融， 1980:87) ，由於雙方均因接受軍援

而慣用美式軍火，戰時增加武器消耗，。 自可刺激對美國武器

的需求 :。

據估計，美俄雙方給予第三世界的經援，數值遠低於軍

售，而美國是世界首大的傳統武器版買者 (Pierre ， 1985， :均

由此可印證軍售與美援之間的密切關聯。

、

I
|
!
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籍援助可達成美國的外交利益，政治學者 MorgenthaU

即明白地指出: I 白馬歇爾計畫迄今，美國一切對外軍經援

助，表現了相當深刻的外交政策意涵，幾乎都著眼於主豆程或

長程的戰略利益、政治或經濟的安全利益。藉美援的進行，

美國可鞏固雙邊或多邊的聯盟關係，積極擴展在世界的政治

影響，改變或維持他國的外交政策，爭取聯合國中各國的選

票，開闢國際原料市場與私人投資途徑......。就此而言，美

援和軍事、質易、宣傳等政策並無二致，皆屬美國對外的政

治武器。 J (Morgenthau, 1969: 105) 

簡單來說，援助就是援助國影響受援國的籌碼(lever­

ag吟，其主要的運作方式為承諾提供或威脅中l.I::(McNeill，

1981 :27) 。 一般也認為美國是。以援外撥款作為政治的槓桿(

leverage) ，企圖對受援國施行某種壓力，使之在內外政策

方面亦步亦趨地追隨美國(徵信新聞， 52年 3 月28 日〉。如

美國曾以停止經援為手段，迫使寮國接受聯合國的處置方式

。〈徵信新聞， 51年 5 月 31 日) 0 

舖設控制的人脈和管道，是藉援助而影響受援國的另一

種方式。例如，在拉于美洲的軍援計畫，一向不是以安全考

:慮為主，而旨在對各國發揮影響作用和建立良好關係，甚至

設法藉此維持與職業軍人之間的接觸，並爭取重要精英份子

(Pierre, 1985: 255) 。

相對基金的設置，為美國提供另一影響受援國的籌碼。
第四項外交笨IJ益
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相對基金淵源於馬歇爾計畫之初，其目的在使每一美元發生

雙重作用，即由受援國繳交與美援等值的本國貨幣存入美援

專戶，一方面配合美援完成計畫，同時可防正受援國通貨膨

脹，並供應美方機構在當地的開支(張漢裕， 1969:吟。由

於美國掌握了大批受援國貨幣，在經濟面除了可直接影響物

價波動外，還能透過貸款等運用方式更進一步介入受援國的

產業體制;也能藉填補受援國政府的財政赤字或准予免繳相

對基金等優惠方式，來換取對政經決策的影響力。

由於外交折衝過程的真相不易得知，在此僅列表說明美

國援外法案中將援助當作制裁手段的相關規定(參見表2-1)

事實上，這 20 項條文的作用並不11:於對觸犯禁令國家的制

裁，還可發揮嚇阻的效果。也就是說，當某國接受美援時，

必贊同時接受美國在外交政策、冷戰態度和經濟保護各方面

的全盤要求;並且為免招致停11:援助的後果，不得不接受美

方的管理、監督和控制。

不過，基於外交現實的考慮，美國政府不一定會徹底執

行這些制裁規定。如1973年卡特政府的人權報告即指出:接

受美援的國家，大多數對人權都有某種程度的侵犯 CPierre， . 

1985: 36) 0 某些條文保留一些討價還價的餘地(如由國際公

認作為人權制裁條款的標單) ，正可說明援助在美國外交策

略運用上的工具性角色。

表 2-1 美拔的制裁乎成

目標|攘外法案中的相關鏡定

外交工具 | ﹒禁血援助與美國斷交的國家
﹒援助應考慮受按國在聯合國各種義務的履行狀況

﹒提供，助時應積查受挂國的軍事預其比重，以外艦購

買武稽的比例。'及高性能武器進口士的美

﹒禁Jl援助接受國際恐怖主義者避難的國家

.禁止援助國際上公認為侵犯人權的國家

.在東巴基斯坦問題解決前停Jl援助巴基斯坦

.在塞浦路斯問題解決前停止接助土耳其

冷戰手段 | ﹒禁正援助共產主義圈18國

﹒禁止援助古巴，接受古巴援助和與古巴之間帕岫、飛

機往來的國家

﹒禁止援助眼賣或供給物質給北越或與北越之間船楠、

飛機往來的國家

﹒禁11:援助受國際共產主義支配或管理的國家

﹒禁11:援助對美國或美援的受援國採取軍事攻勢的國家

經濟保護 \ .禁止接助未能保障美國人債權的國家

﹒禁血握助對美國國民或企業的資產採行接收、國有化
或差別課稅的國家
﹒禁止援助容許或未採取適當措施抑止暴徒破壞美國財
產的國家

﹒禁止援助不和美國締結投資保誼計畫的國家

﹒禁止援助在公海上拘留美國漁船或課以罰款的國家

.禁止控助不履行償還貸款本息義務的國家

﹒如果不筆約保詮「在與美國企業競爭情況下，不把產
品20%以上出口至美國J '則禁11:握助生產設備
﹒對生產設備的援助以 1 億美元為限

資料來源:譯自 υ 11 口融 ， 1980: 1日)
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第五項經濟利益

美國總統艾森豪在1958年援外諮文中，簡明扼要的指出

美援帶給美國的經濟利益: í協助自由國家發展將有助於我

國的經濟利益，未來，落後國家日漸茁壯的經濟能力將能提

供一個更大的輸出市場及更優良的投資纖會，而且我們可換

得一些需要的原料。 .j ，. .(邱金專， 1980:l0)?

表 2-1 所列的制裁條文之外，援助為美國汲取經濟利益

的手段，主要是限制採購和剩餘農產品的相關措施，以下分

別討論其運作方式和成果。

才家購 F良制

援助可以說是將先進國內效率低的閒置資金投入後進國

，一方面擴大先進國的出 口 ，另一方面也增進後進國潛在的

購買力亡渡邊利夫， 1969: 58) 。因為，後進國經濟發展之

初必需大量之機器設備，而經濟發展之結果更能增加對羹，國

商品的需求，兩者均有利於美國國外市場的開拓。因此，以

下討論除援款訂貨部份對美國經濟的利益外，也試圖推算受

援國在接受美援後，因技術或商品依賴所增加的對美質易。

事實上，美援並非以現金撥交受援國自由運用，而是由

美援機構為中介， \1寄援外款項交付給財貨或勞務的供應者，

並將此財貨或勞務交給受援國。因此，美援並非提供給受援

國自由的外摳，而是有若干限制的資源移轉〈渡邊利夫，
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1969:108) 。而在各種限制l條件下的經援，就成為援助國貿

易擴張的手段(原覺天， 1967編: 245) 。

根據 AID 的研究， AID 每支出 1 美元的援助}其中能

誘發美國對援助國第一階段出口的比例，在1961年是48% ' 

1962 年是51佑， 1963 年是 56% ,. 1964年則達 68% ; 而根據

W. S. Salant 教授所提出的回饋係數來估計，即將援助所誘

發的第二、三，.....l1li階段的出口 量也計入心，則比例更提高到

1961'年 70-8.0% ， 1964 年 78-90% 。這種誘發出口的回饋作

用，在美國經濟力獨霸全球時，絕大多數會流向美國;不過

當歐日經濟復興後，美國不再是全球，唯一的商品供應園，為

了提高美援的回饋係數以促進出口，美國必須採取限制採購

的措施。(渡邊利夫， 1969: 57-70) 

這就是促成美國自 1959年起探行限購美貨 (buy Ame­

rican) 策 11I苦的背景(J II 口 融 ， 1980:4月。， 其具體措施包

括:自 1959年起見開發貸款基金的用途i 僅限於支付在美國

生產的物資及勞務費用(美援會， 1960;1η; 在 1961年新

訂的國際開發法中另有三項採購附加條件來增進美國中小企

業、船運業和保險業的收益，如在AID之下設置「小型商業

處J "提供由美援支付的探購消息給美國之供應商，並將美

國商品及勞務資料交給受援國的購買者(美援會， 1962:23) 

;原來美援船運條款限定50%以上的物資額交由美輪承運(

美援會， 1957: 1勻， 、但在 1961 年改為必讀全由美國船隻裝
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tion) ，接收原屬AID的受援國貨幣業務，理事長由 AID長

官兼任，為美國民間資本提供投資保證、投資保險及直接貸

款等服務(增田猛， 1979:90-7) 。

其二是減少美國業者的國際競爭壓力:在1957年 8 月制

定之 480 公法庫利修正案中規定，貸款人不得以庫利貸款製

造產品運銷美國而與美國商品競箏，或製造足以影響美國農

產品之其他產品(美援會， 1960:22) ;進出口銀行的貸款

條件之一亦是 E 貸款國所借款項不得用來製造向美國輸出與

美國製造品有競爭性的商品(中央日報， 47年 4 月 23 日〉。

而在1961年的國際開發法中亦規定，在美國境外之採購，僅

限於總統決定該採購不致對美國經濟或工業動員基礎有不利

影響者(美援會， 1962:2月。

美國總統甘迺迪在1961年的援外語文中曾強調，若削減

援外計畫，不僅引起經濟進步的損失與國外的失望，而且會

造成國內最工商各業市場的減少與收入的降低(國際經濟資

料月刊， 1961: 86-91) 。由此不難推想美國有些行業對美援

國際背景:戰後美援的解析第二章經濟奇償的背後

運;同時規定受援國對美援採購的商品，應在一家或數家經

核准在美國任何一州經營海上保險業務的公司投保海險(美

援會， 1962: 245) 

(盡管美援有非經濟目的，但經濟條件仍會限制美援的使

用，限購美貨策|啥就是將美援當作解決美國國際收支不平衡

的手段之一。尤其是愈無國際競爭力的商品，愈需要靠限購

來促進出口。美國鋼鐵公司副總經理C. B. Baker 曾說:

如果沒有 AID 的採購支持，美國鋼鐵出口會減少100萬噸。

J 1965年美援出口占出口總值的比例超過50侈的四項產品:

肥料、非鐵金屬製品、鐵道及車輛，都是美國生產過剩的部

門，剩餘農產品更是如此，可見美援負有強制推銷過剩物資

出口的機能(渡邊利夫: 1969:72一 101) 。

在限制採購之外，另有兩項美援措施也有助於美國農工

商各業的利益。其一是協助美國資本輸出:開發貸款基金的

業務之一部是對美國私人對外貸款提供保證，消除其因所J&

「

. 76 . 

的依賴程度。

至於美援對美國出口的實際貢獻，有兩種估算方法:直

接出口效果是計算美援在美採購的數額，隊τ剩餘農產品完

全在美採購外，在限購美貨的政策要求下，美援幾乎等於美

國官方代理的出口業績;另根據 Hyson & Strout 的間接估

算法，則計入直接法所忽略的因素，如因美援而促成開發中

tay--td

, 

外幣不能兌換美元，及因徵用沒收暨戰宇內亂所招受的財產

損失〈美援會， 1960:14一句。在 1961 年國際開發法中明定

由援外預算中撥出基金，用於調查美國民間私人企業在開發

中國家的投資蠟會(Enke， 1975 :607 ;美援會， 1962: 12-3); 

同時美國政府也對美國資本在開發中國家之投資計畫提供保

證(美援會， 1962:7-12) 0 1971 年更由政府出資成立海外

私人投資公司 (Overseas Private Investment Corpora-
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國家經濟成長後所增加的自美進口額，和因美援探購等限制

所誘發的進口額，估計美援間接出口故果在 1960-65 年占美

國對開發中國家出口額的 6"成，約占美國對全球出口增加額

的 2 成。110 融， 19，80~ 176-7) 。

剩餘農產品 。

無論從目標、手段或結果來看，剩餘農產品都是美援自

利手段的，典型。基本目標是為解快因優產過剩所帶來倉儲壓

力、售價低落等農業危機 (Hsiao， 1981 ~ 234) 。因此，為拓

展農產品的國外沛場，几美國之友邦國家，不限於一般軍經

援助的受援國，均可循外交途徑向美申購(美援會， 1960: 

19) 。美國政府利用援外預算來購買國內剩餘農產品''--;fJ

面可解決國內農業問題，並能獲取穩定的農產出口市場，一

方面可疏緩部分受援國的糧食及外值不足，並能為美國學取

援助所附帶的政經利權。這種以 「援助」之名，行「質易」

之質的農產美援~占 1952一76年經援總額多達36%(205) 。

美國政府以剩餘農產品援外，簡直是「化腐朽為神奇」

'利益汲取的戲法實在玩得巧妙。

(2.5) :此敏額是根據。11 口融， 1980) 的附表賢和|計算而得。在共

同安全法項下之美援始於1952年，但真正大規模的農產援外

則始於 1954年480公法制定之後，因此1954一76年間比例提高

至40% 。本節其他有關剩餘農產品的比例統計若未註明出'~

均根據同樣的附表資料計算而得。
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)訟法的第一招是援助成本的高估。根據 480 公法的採購

條件來計算，如果價值 1 美元的農產品美國政府不用來援

外，則須付給農民的分的械產賠償，亦即每 1 美元農產援助

的政府成本負擔實際上僅有57分(增田猛 ， 1979: 100) 。

第二招是以高於國際市場的價格出售。根據美國剩餘農

產品出口特別處理條款，其價格與數量均由美國政府自行決

定(劉國增， 1959:50). ;同時因為剩餘農產品援外是由商

品信用公司 (CCC) 統籌依採購成木出口，比世界糧價高

出二分之一 (En切， 1975 :60月 0 美國農業部次長兼CCC 糖、

經理摩斯亦明白表示:在 480 公法下所有計畫，均著重於如

何將美國之剩餘物資，在高於原來售價之原則下， 3它份在國

外銷售，同時不影響國際農業市場 (Morse， 1955: 10) 。這

種不依市場行情買賣，而由政府間簽訂契約洽購的方式使美

國剩餘農產可以優於世界糧價的條件出口，但也引起加拿

大、澳洲等農產出口國抗議美國進行「國際傾銷J (劉國

增， 1959 :50-60) 。

旺是高價如何傾銷呢?原來第三招是為促銷而允許受援

國以本國貨幣購買。 1960年開發貸款基金常被國會批評為利

息太低，但 480 公法仍維持設認為比美金償還更不利的當地

貨幣支付方式，因為若非如此，美國海外對剩餘農產品的需

要將大幅滑落(川口融 ， 1980:46) 。可見對外值不足的國

家而言，根本無能力購買高於世界糧價的美國農產，除非被
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允許以本國貨幣進行交易。不過，在美國國際收支惡化的壓

力下，自 1971 年起剩餘農產品也開始不收受當地貨幣，改

採長期信用銷售的方式，且受援國須以美金償還(增田猛，

1979 : 101) .0 

‘第四招是當地貨幣的運用。約39~苦的援外農產品，受援

I 國領繳付相當於貨款的當地貨幣給美國政府所有的帳戶。這

些當地貨幣用途不少，如擴展戰略物資去海外活動所需物資

的易貨範圈，在 1954 年前半，美援易貨總值即等於以前五

年間之總數 (Morse， 1955: 10) ;也就是說，剩餘農產品

以高價換取當地貨幣，再購買原來需要以黃金支付的當地物

資及軍需用品。其他用途尚有償付美國在國外的債務(萬頻

之， 1958:41) 、貸款給美國在當地的企業及受援國的政府機

構或民間企業，用以開發美國農業品的市場(劉國增， 1959: 

“， 53) 、出售給美國觀光客以收回美金(En1呵， 1975 :605) 、

支付在國外翻譯、出版及發行等費用、提供美國政府購置

或租質海外墓地的費用、協助擴充美國人士在各國設立之學

校、資助美國學術研究或數學方法之講習及講座(美援會，

1960: 19-20) 。

最後一招是派任「最務參贊」前往受援國促銷農產品。

最務參贊可以說是美國駐外之最業大使，他不但洞悉受援國

之進口條例，熟悉負責管制進口的官員，有時並能精通當地

方言，因此，他缸是美國出口商與國外進口商之聯絡員，尚
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透過例行或臨時報告分析受援國的市場情況，建議美國出口

商如何改善產品，使美國產品在國外市場上有擴展的機會。

(Morse, 1955: 1。一11)

在如此多重的援外戲法運作下，剩餘農產品從美國財政

的包袱，轉變為農民的收益，連海外商人、軍人、僑民也分

享其利，尚可支付美國政府在海外的軍事、政治、文化活動

的費用，真可謂一舉數得。當然， 480 公法(及其他相關法

案〉最成功之處，還是在促銷美國的剩餘農產品。援外農產

占美國農產出口的比例，最高曾達30.5%(1962) , 1960年代

多在20形以上， 1970年代因國際市場對糧食的需求大增，以

一般商業條件即可出口，所以接外的比例逐漸下降，這種轉

變正可顯示援助的促銷策略已經成功(川口融， 1980:175) 。

在援外預算履故刪減責難的時候，唯有 480 公法的預算

從未遭受國會刁難，因為糧食援助會帶來促進出口等直接經

濟利益〈川口融， 1980:174) 。剩餘農產品獨特的待遇，充

分說明了美援的自利性。
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戰往美挂物質在1948年曾 -1主運拭台灣，但因中國太隍

陷於團共內戰而中斷，在因韓戰爆發，美國於1950年再行大

鈍祺拉台。五 1965年一赦經義正式終止簇，雖然尚布些已承

諾的物質尚~拭台，且早搓、剃餘農產品及中美基金仍持綺

不報，但美援對台灣發屁經驗的影響，仍以 1950-65 年間為

主。本章的論述重點，卸試圖掌握這15年閥吳放在台的歷丈

變逞。

第-節旨在球述美國對台援助的歷丈變逞，且立指出影響

變遁的關鍵因索，同時分析台灣的美挨依賴由早事棋式到經

濟按式的演變。

第二篩由法索項目及援助jm.狂的逐項介紹芳手，說明~t.

台美挂的內容與運用流程。

第三節則依據四項類型指標，?jt解析挨台資源的特色。

同時試固指出品些統計的偏誤，正且重估拉台內容的具實企

鈍。
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第一節 援台的始末

美國對台灣援助的淵源，最早可上溯至1948年的經濟合

作法，該法第四章即為對華援助部分。 1948年 7 月 3 日，中

美政府在南京簽訂「中美經濟援助協定(文稱中美雙邊協

定)J 。在1949FY ，美國原核撥經援 27 ， 500萬美元，但因

國共內戰，實際僅支用17 ， 005萬美元，餘數由美國政府移用

於東南亞地區(美援會， 1960: 1 ，吟。

在 1948年的對華援款中約一千萬美元，供台灣地區經濟

建設之用。當時嚴家進任台灣省交通處處長兼美援會委員，

由於他向美方交涉將部分工業部門援款接交台灣，美國經濟

合作署中國分署即成立工業調查團，於 1948 年 6 月 25 日抵

台，以一週時間考察全省台糖、台電、鐵路、港埠等設施。

於是，台糖、台灣鐵路局、台電先後獲得美國對台的第一批

援款(趙既昌， 1985:6一10) 。

在國共內戰的變局中，美國政府對國民政府由支持轉為

放棄，美國對華援助也隨之由撥款轉為中止。美援的變動可

說是美國對國府態度的指標，而美國對華政策的轉變，也直

接影響美國援台的目標、數額與方式。以下即試圖從國際情

勢和中美關係的變遷，來剖析美國援台的歷史動因。
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第一項 由內戰到韓戰

第二次世界大戰後，日本戰敗被損於強國之外，美國以

為中國臨經盟國推居四強之列，當可再予加強，以繼日本作

為遠東安定的柱石(Brown & Op峙， 1959:2月。因而，美國

在以歐洲|復興計畫為主的經濟合作法中，也明列援華法案。

如此國際情勢雖有利於國民政府，但國府軍隊在1949年

1 月 10 日徐蚱會戰(推海戰役〉慘敗後，美國即撤回駐華之

軍事顧問團(郭廷以， 1980:791) 。國府也要求美國將剩餘

美援物質改運至台灣以增強儲備，顯然對僅存的半壁江山不

再寄予期望(狄縱橫， 1980:8月。 2 月 24 日美國務卿艾契

遜 (Dean Acheson) 即提出「靜待塵挨落定」之說，主張

撤離對華軍經援助; 8 月 5 日國務院正式發布白皮書，對華

軍經援助乃確切斷絕(吳憲中， 1984:58) 。

對華白皮書(全名為1944至 1949年美國與中國關係之重

大論述〉的內容已明白說明美國停11::.援助國府的原因: (黃

榮華， 1984:78-9) 

1 . 認為國府失敗的原因，並非美援之不足，而是國府腐

敗、領袖不能應變、軍隊喪失門志，且國府已不為人民所支

持;反之 ， 中共則經由嚴酷之紀律訓練，並有瘋狂的熱忱，

自居人民保護者與解放者之地位，故國民軍無讀截擊敗，而

且口自行解體。

2. 國民黨為中國境內均衡勢力的破壞者，國軍於1946年

不顧馬歇爾將軍之忠告，從事過分野心之軍事行動，招致國

府的毀減。

3~ 再援助國府，可扳回頹勢之說，係無稽之談。美國國

會會支援國府20億美金，但由於國軍將領指揮不當，其隊伍

鈑變投降，致美國之經援無效。

4. 大陸淪陷，並非由於美國政府未能採取某項措施所致

，而是由中國若干內部力量所造成。

5. 對中共揚言服從蘇維挨引以為憾，苦中共不願從屬於

任何外國，美國仍願伸出友好之手。

初期援華的失敗，對美國援外政策有兩項影響:引起

贅國對亞洲其他地區的注意，避免出現另一個共產政權;國

府的失敗並非基於軍事因素，因而軍援無濟於事 (Wolf，

1960:39-41) 。因此，當美援進入共同安全法時期，亞洲受

援的比例明顯上升，美國也盡量運用經援來達成軍事目標。

自由皮書發表至韓戰前夕的援華中11::.期，也是國府的國

際處境最為孤立的時期。在中美外交關係方面，國府於12月

7 日敗走台灣，美國駐華大使司徒雷登仍留在南京繼續與中

共接觸，而由一名代辦勉強維持與國府的聯繫，遲至1953年

艾森豪任總統後才升派駐台灣的藍欽(K.. L. Rankin) 公

使為大使;韓戰前美國對華交涉的對象其實是中共政權(黃

榮華， 1984:79-81) 。
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而在美國對台政策方面， 1949年 10月 12日美國政府宣稱

「台灣與韓國不在美軍西太平洋的圍堵防線之內 J (黃榮

華， 1984:80) 0 12月 23 日美國務院發布第 28 號密令，告知

駐遠東外交領事人員對台灣採取放手不管政策( Hand-off 

Policy) ，指出台灣落入共黨乃意料中事，該島並無軍事重

要性，無論在政治上、地理上與戰略上都是中國的一部分，

台灣問題是專屬中國政府的責任(黃榮華， 1984:80-力。

1950年 1 月 5 日，美國總統杜魯門正式宣告放棄台灣與國民

政府，這項宣言有關台灣部分的重點為: (狄縱橫， 1980: 

82) 

1. 明確承認中國對台灣享有宗主權;

2. 美國對台灣沒有任何占領的企聞;

3. 美國沒有在台灣建立軍事基地或謀享特權的野心;

4. 美國沒有意願在台灣建立親美獨立的政權;

5. 美國不再提供軍援與顧問予台灣的國府部隊;

6. 美國決不捲入中國內戰。

雖然在美國由一些國會議員、商人、退伍軍人、海軍

將領、工會領袖以及文官所共同組成的「中國游說團 (The

China Lobby)J '要求對國府持績援助 (Schreiber， 1968: 

114) ;另有-些美國人士建議美國政府對台灣採行軍事干涉

、聯合國託管、支持台獨等政策 (Clough， 1978:7) ，但美

國政府在韓戰前始終維持「放棄台灣」的政策方向。
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1950年 6 月中旬，美國遠東情報處對台灣海峽局勢公開

評估為: r台灣將於 7 月 15 日前遭受中共全面攻擊，由於國

府軍紀蕩然，民心悸動，中共將於發動攻擊數週之內順利奪

占台灣。」一支美國海軍特遺部隊亦於此刻在台灣東岸外待

命，準備隨時將島上 209 名美僑撤走。國民黨的讀亡與美國

在台勢力的終結，在當時來說，只是一兩週內的事。此縱

橫， 1980: 82一句 。

1950年 6 月 25 日韓戰爆發，是美國恢復對台援助的關

鏈。美國總統杜魯門隨即在 6 月 27 日宣布「台海中立化J ' 

並同時表示台灣地位未定的政策意涵，以及美國促使聯合國

處理台灣問題的意向(中華民國年鑑， 1951 :363; Schrei­

ber, 1968: 116 ;黃榮華， 1984:82一句。

對杜魯門「台海中立化」之聲明，海峽兩岸的反應截然

不同。國府外交部長葉公超公開表示:鑒於美國政府原文之

緊急性及上項建議所涉及中美兩國之共同利益，國府原則上

當即表示接受，並已循美方請求頒布必要之命令，將在台

海之海空軍事行動，暫予停止執行(中華民國年鑑， 1951: 

363 )。而中共總理兼外交部長周恩來則向聯合國安理會控

訴美國，認為第七艦隊進駐台海及美國空軍在台服勤，構成

對中國領土的公然掠奪，美國此種行為違反聯合國憲章，

安理會有義務立即譴責美國武力侵犯中國領土的罪惡(黃榮

華， 1984:82-3) 。
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杜魯門以「共產黨軍隊之占領台灣，勢將直接威脅太平

洋區域之安全，並威脅在該區履行合法而必要活動之美國部

隊」為由，命令美國第七艦隊進入台灣海峽，防止中共對台

攻擊，也不允許國府對大陸的海空攻擊。台灣海峽中立化政

策的施行，就國府而言是由危機進入轉機，扭轉了敗亡的頹

運〈狄縱橫， 1980:83) 。

6 月 30 日，國府自願派軍開赴朝鮮半島借道韓國民攻大

陸;聯軍統帥部為研判此計畫之可行性，於 7 月底派遣軍事

代表團赴台考察。這些代表發現國府實力不但談不上支援聯

合國軍打開韓國戰場的僵局，就是連獨力保衛台灣都很有問

題，而在評估結論中指出，為屏障台灣海峽，國府三軍極需

全面接受美援。為了展開軍援國府的全盤作業並有效執行台

灣海峽中立化政策，美國開始派遣大批美軍進駐台灣。 10月

25 日中共志願軍進入韓境與聯合國軍對陣， 11 月 4 日更發動

了「抗美援朝」運動，不但驅使美國對中共採行敵對態度，

並加強美國軍援國府以抗衡中共的決心。(狄縱橫， 1980: 

83) 

韓戰?是美國軍援先運抵台灣，隨後也恢復對台經濟接

助。由於 1950FY 的美國援外預算中並未列有對華援款金

額，美國政府即決定將 1949FY 未用援款餘額延至1950年 6

月底止(組既昌， 1985: 11) 。

由以上陳述可知，如果不是發生韓戰，美國並不會將台

? 
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灣納入西太平洋的圍堵陣線中;如果不是中共堅持民美並介

入韓戰，美國也不會與數度「公告放棄」的國民政府結為反

共盟邦。簡言之，美援再度運抵台灣，是以東西冷戰的國際

局勢為背景，且以共黨擴張所引發的韓戰為轉機。

第二項 由軍事模式到經濟模式

基於第一章對美援依賴的解析，雖然一般研究者多強調

美援對台的經濟貢獻，無論從援助的背景、內容及目標來

看，台灣的美援經驗都應劃歸軍事模式。

是之 3- 1 美國對台軍經援助概要 (1950-67)
單位:百萬美元

美計年國會度 1 1950-55 1956-60 1961- 67 1950- 67 

項 目 | 金額 1 % I 金額 1 %1 金額 1 %1 金額 1 % I 

盟置 627.81 47.1前S3172CO82口.司4日 32.0E22465501E4751I.5879;lii I 4261585Eht 39z 9 贈貸 與 607.81 96.81 378.4! 75.61 205.81 44. 511192. o~ 75. 
款 20.01 3. 21 122.11 24.41 25 1. 7! 55.41 393.81 24.8 

軍援 704.1 1 52. 911064. 3, 68.01 615.8i 57.412384.21 60.1 
贈貸 與 704. 11 100.01 1胸 3 100.01 614.9i 99.9別3.3 1 99.96 

款 一 一一 -1 0.91 0, 11 0.91 0. 04 
合計 13…0.0l可。。… 1叫0.01 100.0 
贈與 131 1. 91 98.511442. 71 92.21 820. 71 76.513575.31 90.0 
貸款 20/01 1. 51 122. 11 7.81 252.61 23.51 394.71 10. 0 

資料來源: 1950-62年係自 (D. Chang , 1965: 155) 綜合統計而來;
1963-67年則取自 (Ho , 1978: 110) ，依本文研究範園木
擬以 1951-65 年為限，但基於原賢料即為區間統計，故延

長至1967年。本表已扣除原統計包括對大陸經握的數額。

註:表中百分比，經援、軍援互合計項下之贈與、貸款四者係以合計

金額為分匈;經援、軍援項下之贈與、貸款係以經援、軍援金額

為分母。
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首先從援台的背景來看，顯然台灣故視為美國反共圍堵

陣線的一環，亦即所謂「前哨基地」之一。由於中共「抗美

援朝」的運動以及「解放台灣」的政策，美國和國府找到了

共同的敵人;美國利用台灣謀求圓堵共產集團的戰略利益，

國府則利用冷戰的矛盾找到存命的活路。美國首任蛀台大使

藍欽即指出，將台灣隔絕於鐵暮之外，不只和美國的政經利

益、戰略目標一致，自由世界亦同享其利;只要北平政權仍

臣屬於莫斯科，美國應持續承認在台的中國政權，並反對北

平政權進入聯合國 (Rankin ， 1964:70-1) 。可見美國援助

國府，消極面可免台灣落入共黨圈內;積極面可牽制中共政

權。

其次從援助的內容來看，台灣歷年接受美援的金額中，

軍援所占比例始終高於經援(參見表 3-1) 。雖然就個別會

計年度而言， 1949-52年及 1961 年的經援比軍援多，但前者

主要是因為美國藉經援來達成軍事防衛的目標;後者則是藉

經援來誘導國府採行財經改革措施，可說是美國援台經驗上

的特例。藍欽大使甚至主張最好把美援全部爭為軍援，除非

台灣沒有共黨威脅而不需建立大規模軍事基地，才需要所謂

的經援;不過廣義來說，經援、軍援很難劃分，有些經濟成

長受惠於軍事計畫，特別是交通、電信、電力;若無軍援維

持西太洋戰略平衡，並無法達成經濟發展，但若無穩定的經

濟，軍事努力不一定能達成防衛目標;美國已禁不起再失去
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遠東的前哨基地，必讀密切協調軍經援助(1964:266 ， 7月。

此外，從美援的實際用途來考察，美國援台不但以軍援為

主，經援中半數以上實為軍事開支。占抵台經援總額半數的

防衛支助，主要目標是為了減輕軍事負擔;而占經援 8.4好

的軍協更直接以軍事防衛為目標。

最後從經援的目標來看，更能確定美國援台以軍事防衛

為優先目標，而經援主要被當作降低美國負擔或加強反共軍

力的手段。

根據 1953 年 MSA 對美國國會提出的對華經援計畫報

告，援台的目標為:控制通貨膨脹，維持經濟安定;提供

美軍顧問團所建議的當地軍事設施之資金;以相對基金彌補

因軍事而發生的政府預算赤字;融通中美共同軍事設施之資

金;改善台灣自給自足的能力，藉計畫援助促成經濟發展使

減少或停正援助成為可能(周國正， 1980: 13) 。監欽大使

也指出美國經援的目標是支持友邦、盟邦的防衛力量，並促

進其經濟發展，終極目標是當自由國家可以自助，美國就能

卸下軍事負擔(1964:325)

曾任美援會副主委的李國鼎則進一步指出，經援的直接

目的在穩定及發展受援國的經濟，但其終極目的，仍在增強

受援國之軍事防衛力量;基於總體戰的觀念以及對共產集團

從事門爭的經驗，美國亦已深知軍事力量的強弱、美國作戰

能力能否持久，均取決於經濟 (1960:力。應邀來台的美國
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經濟顧問團團長史蒂芬亦強調:自由中國為自由世界的前

哨，木團來此之主要任務是協助其發展經濟，使自由中國能

維持一支強大的軍隊(聯合報， 43年 8 月 1 日〉。美國駐台

分署(弘1) 署長卡蘭德曾宣稱:在蔣總統繼續維持他現在的軍

隊時，美國對中華民國的援助就不會停立(中央日報， 46年，

2 月1'9 日〉。

由這些中美官員的說詞不難歸納出，美國援台的首要目

標是建立穩定的反共基地，連經援也負有維護軍事安全的任

務。

儘管經援在台的主要目標不是為美國汲取經濟利益，由

於國際間勢、美援政策和台偶經濟條件的轉變，除了軍援繼

繽掛演支持台灣軍力的角色外，經援已逐漸脫離在軍事模式

下僅為軍援配角的結構侷限。尤其在1959年，19點改革財經

措施」宣布後，經援更積極掛演促成台灣經濟對美依賴的角

色。正因為經援在台美援依賴結構中的角色轉換"使台灣的

受援經驗在軍事模式中也增添了經濟模式的色彩。

(3 , '1) :所謂「蛀台分署」為美國歷年美援機構(包括 MSA 、

FOA 、 ICA 、 AID) 腔台潤分署的統稱。一股申文書刊稱

之為「美國陸華共同安全分署」等，木丈不延用的理由一篇

冗長，二為監「葦」指大陸或台灣並不清楚，三為擻構改組

頻繁，設一統稱較為簡約。至於援台機構的變遷請參見表

3-3 。
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以下即陳述經援目標及內容的變遷，並試圖分析影響台

灣美援依賴結構變遷的歷史關鍵。

韓戰爆發時，台灣的政經局勢均極不穩定。由於百萬軍

民避難來台所造成的人口壓力、大量軍費開支所造成的政府

赤字、再加上戰時生產設備受損所造成的巨業蕭條，通貨膨

脹極為嚴重。因此，初期的美援以政經安定為主要目標。美

國一方面以第七艦隊巡弋台海先保住台灣的軍事安全;另一

方面則以經援進口台灣所必需的民生物資，來節省外 j區支

出，同時以美援物資在台出售所換得的台幣存入耳戶，來收

縮通貨、穩定幣值;另外也進口工業原料及設備，來協助復

原交通、電力等設施及工業發展(擂志奇， 1982: 118 ;趙慨

昌， 1985:力。

在安定政經局勢之餘，初期的美援運用仍以支持國民政

府的軍力最為優先 (Hsiao , 1981: 173) 。唯有仰賴美援支

助，國民政府才能維持龐大軍力，而軍費支出正是造成通貨

膨脹壓力的主因，由於美國並沒有為抑制通貨膨脹而要求國

府縮減軍費支出，可見支持軍力的目標還是優先於經濟安定

(Jacoby ， 1966 ':31) 。

不過，基於 1949 年援助失敗的教訓，美國人對支持國

民政府仍存疑慮，初期對台援助並無長期合約之承諾保證(

Jacoby ， 1966:32) 。因此，所有美援計畫難脫暫時緊急的

性格，一方面影響中美之間的政經軍關係'迫使國府感受到
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必2頁準備有一天美國將再度放棄支持的壓力;另一方面也難

以鼓勵私人投資而妨礙經濟成長 (Ranldn ， 1964: 151) 。所

以，若要擴大美援在軍事和經濟上的效果，在50年代初期台

灣局勢穩定後，已到了美國需和國府正式締約的時刻。

另一方面，台海軍事對峙的迫切性，更促使美國和國府

雙方強化同盟關係 o 1953年 2 月韓戰停火在望，美國新任總

統艾森豪~n取消台海中立化的宜告，企圖以國府軍隊維持海

峽軍事優勢來牽制中共， 7 月韓戰停火協定生效。 1954年 9

月 3 日中共對金門發動砲戰，國府部隊拒絕遵守美軍顧問的

勸阻，在東南沿海展開全面性的反擊行動，直到十月初美國

為免擴大為美蘇戰爭而以終.ll::軍援為要脅，才暫時緩和海峽

緊張的情勢。中共除口頭聲明武裝解放台灣外，更採取軍事

行動，使國府急欲和美國締結軍事同盟以自保;美國方面則認

為國府恣意出擊中共，需用條約加以約束。 12月 2 日中美雙

方終於在華盛頓簽訂中美共同防禦條約(狄縱橫.1980:8月。

中美共同防禦條約不但在軍事上有重大作用，在經濟上

也有深遠的影響。該約第三條說: r締約國承允加強其自由

制度，彼此合作，以發展其經濟進步與社會福利。」經濟部

長尹仲容亦表示: r兩國政府負擔了蝶約上的義務後，將i陵

目前加強在經濟方面的合作。」中美簽約後，不但美援的繼

續已獲得保證'由於台灣的安全獲得保障，具有安定人心的

作用，外資和僑資可能源源流入台灣(自由中國之工業，

.\U 
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1955a:20-2) 。

1954年中美共同防禦條約簽訂後，台商的安全已獲得美

國強權的軍事保障，且物價水準已趨於穩定， 1956年台灣經

濟已恢復到戰前的巔峰水單，於是，經援的重心即由支持軍

力轉為促成經濟自立 (Jacoby ， 1966:32-3) 。從援助內容可

以明顯看出援台方向的轉變，如1956年後計畫型援助和資本

財的比例均提高(參見，表 3-力，顯示經援由過去的救濟性物

質漸轉為建設性投資。另一項轉變為貸款比例提高，顯示經

援已開始由初期的無償贈典型態步向需償還的貸款。其實，

儘量增加貸款比例是美國減少援助負擔的主要手段， 1957年

新成立的開發貸款基金，就是美援貸款政策下的重要產物。

經援在促成台灣自立成長的同時，除了可減少美國的援

助負擔，也能增加從美國進口的原料與資本財，美援在台的

軍事角色逐漸染上經濟的色彩。尤其因為美國私人資本急著

前往海外尋求新投資機會，東西冷戰叉趨於緩和，對台援助

方向在1960年文達到一個轉換點(蕭全政， 1984:33) 。在

1959-60 年間，援台重點由基本設施及工業建設轉向促進私

人投資、出口擴張及停止美援 (Schreiber , 1968: 128) 

這次轉變是由美國駐台分署署長郝樂遜在1959年 6 月 11 日，

指責台灣各界經濟資頓利用不當、浪費的演講揭開序幕。

演講後經過報章雜誌的熱烈討論及中美雙方密切協商，

國民政府在12月即宣布 119點改進財經措施J '其中關於鼓
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﹒
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田

資料來聽: (Lin' 1967上: 26-2的表 3-表 7 綜合而成;括號內比例則根接(審計部， 53: 518) 
統計而成，可供比較參考。

* :包括石門水庫之貸款。
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自立上表現成功，美國即由駐台分署率先挂出改革建議，並

以停止援助為要脅、以增加為利誘，促使國民政府採行有利

出口及引進外資的財經政策。如此一來，台灣不僅能在經濟

成長的基礎上，完全解除美國的援助負擔，更進一步形成

讓美國法取利益的條件，終而逐漸遠離軍事模式下的自力更

生，走向經濟模式下的對美依賴(3.2) 。

不過，由於台灣與拉丁美洲對美依賴的產業和規模並不

相同，與美國在經濟上互利的交集也不相同。美援在台灣推

動的是勞力密集的出口產業，美賢在台以降低成本、回銷美

國為主要目的，因此，美國在台滋取廉價勞動利益的同時，

台灣也能贏得出口市場，並藉出口實績取代美援以填補外j區

缺口。只是相對地，台灣也付出勞工被剝削及對美貿易依賴

的代價。到了 1960年代，美援在台灣為美法取的直接利益，

除了前述奠定質易依賴的基礎之外，美國農產品更擴大在台

的消費市場。對台經援中農產品的比例在 19日-65 年間本已

高達55. 7佑， 61-65年更提高至 67.6% (Jacoby , 1966 :40-

1) 。

選擇台灣為「美援成功的典範J '希望藉終止援台來贏得各

界對「美援有助於受援國經濟發展」的肯定 (Jacoby d966: 

230) 。美國國務院於 1964 年 5 月 28 日正式發表聲明，全文

如下: (審計部， 53 :522) 

「由於中華民國健全的經濟成長，美國國際開發署正計

畫於下一會計年度終了時，也就是1965年 6 月終止在台灣經

援計畫。美國政府注意到工業和金融機構、私人資金市場、

以及外國的私人投資家有興趣並樂於對台灣提供日益增多的

開發資金。美國政府將繼續鼓勵這一趨勢。當美國在台灣的

經援計畫將予結束時，美國將繼續進行軍援計畫，並且在

480 公法下，也就是糧食和平計畫下繼續出售剩餘農產品。

美國與中華民國政府對於中華民國異常的經濟成長，同感欣

慰，此項成長是由於勤勉和能幹的中國人民善加利用大量美

援極成功的結果。自從 1953 年以來，中華民國的全國總產

量，一直以每年 6%以上的增加卒，繼續增加中。農產品每

年增加 4 弱，工業品每年增加 10%至 12% 。反映出此項顯

著經濟成長的一項事實，是台灣的外涯盈餘於 1962 年增加

11蹈，更於1963年增加50佑。自從1949年以來，美國己對台

灣提供總值36億美元的軍經援助，其中22億美元為軍援， 2 

億 5 百萬美元為 480 公法下的農產品，以及12億美元為國際

開發署和其前身機構的援助計畫。國際開發署對其在台灣最

後一年計畫所要求的國會撥款，將在50萬美元左右，用於工

ji

l
l 
。
‘
.

第三項經提終止

在1960年代美國援外預算屢受國會責難的背景下， AID 

(3.2) :關於美接如何掛演促進美國在台混取利益的角色，將在第四
章做更詳盡的分析。
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援貸款的能力。

另在援款減少方面， 1961年國際開發法新訂的三項援外

項目中，以促進落後國家經濟發展與安定政治為目的之「支

持援款J '由於美國認為台灣經濟開發程度較優而不能獲得

(審計部， 51:357) 0 至於其他兩項開發貸款和開發贈與，

對台援助金額均低，前者不到 1 億美元，僅占 1951-65FY

經援總額的 6.7佑，後者的用途以技術合作為限，僅占經援

總額的0.5% (Jacoby , 1966:40- 1) 。由此可見，在1960年

代，贈典型美援及經援款項巴大 111&刪減。 1951年經援占台灣

GNP 之13% ，而在1965 年由於 GNP 大 111&成長及美援的縮

減，經援只占 GNP的 2 % (Jacoby , 1966 :230) ，因此，

台灣的美援經驗第三章

-
il

i--1111 

經濟奇蹟的背後

業發展上的顧問費用。」

美國從宣布到終止經援台灣，雖然僅有一年緩街時間;

事實上在1960年代，經援由減少到終止的過程幾乎持續達十

年之久。經援終Jl.後台灣雖在一、兩年間 GNP 成長率明顯

降低 (3.3) ，但1960年代平均仍達11% (劉進慶， 1987: 181) ; 

可見長期而言台灣終止受援並未造成如第一章所述之抑挫經

濟成長的副作用。行政院對立監兩院的報告，亦認為美援停

此對今後之國際收支、建設資金及政府財政並無嚴重影響(

審計部， 53:522) 。

以下即分別由長期的終止準備，經援終止後的延續措施

. 102 • 

經援終止對台灣經濟的衝擊相當有限。

經挨終止徒的~jU賣措施

1965年 6 月起終止經援，指的是美國援外預算中，為數

並不多的開發貸款與開發贈與停止撥款，至於已簽撥但未抵

台的物資一直延續至1970年才完全終Jl.(黃智輝， 1984:77 , 

表3-18) ; 480公法剩餘農產品在 1965FY 已占經援的98.6

佑， 1965 年後仍繼續簽撥。至於經援終止撥款後的延續措

施，主要是將政府之間的援助轉換為商業條件( Hsiao , 

1981:214) 。例如由開發貸款轉為一般國際貸款，美援物資

進口轉為一般商務採購 。 換句話說，經援停止並不是因為美

國在台的經濟利益已下降，而是表示台灣已有能力負擔正常

、

及台灣木身的經濟條件三方面，來解析何以台灣能成功地跨

越經接終止的成長難關。

長期的終止準備

早在19點改革財經建議被國府接受後，美國已開始準備

終止對台援助 (Jacoby , 1966:228) 。在援助方式方面，主

要是以貸款取代贈與 o 1959年台灣首度獲得開發基金貸款(

Jacoby ， 1966:3刀，此後經援中貸款比例直線上升。如表

2-1所示， 1956-60年經援中貸款比例僅 24.4蹈， 1961-67年

己加倍驟升至55.4佑。而且1960年代的美援以美金償還為貸

款條件(劉進慶， 1975: 377) ，可見台灣已有以外涯償還美

(3.3) : 1964至67年台灣GNP的成長率分別是 13.8% 、 7.6% 、 9.5

%、 1 1. 1 % (TSDB , 1985: 23) 。
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商務貸款的條件 (Clough ， 1978 :23) 。

台灣的經濟條件

台1間本身的經濟條件，更是免於經援終止副作用的最主

要因素。根據1963年AID的研究報告指出，若經援在1969年

中丘， 1965-72年台灣 GNP 的成長率仍可達 6.3-7.2形(

Hsiao , 1981:17月。 1964 年台灣因出口 l陽旺，國際糖價高

漲，首度出現質易黑字(Jacoby , 1966 :229) 。國內儲蓄與

投資率提高，外國民間投資穩定，國際信用貸款不虞缺乏，

黃金與外i匯存底足以供應所需，國際收支得以平衡，出口

競爭力已顯著提高等客觀經濟條件的成熟 (Jacoby , 1966: 

277) ，使台灣不但成為美援受援國中第一個畢業生，更進

一步轉換為吸引美賢的基地 (Clough ， 1978 :24) 。正因為

台灣因出口擴張所賺取的外體與國內儲蓄同時增加，所以不

致因經援終正而產生進口力與投資單陡降，而引發經濟蕭條

等副作用。

總而言之，由內戰到韓戰的援台背景與軍事到經濟的依

賴模式變遷來看，美國終止經援台灣的意義，正如劉進慶所

指出的，是基於台灣已可自行負擔反共軍力，且台灣對美日

的依賴體制已可自行運作 (1975:388) 。隨著美蘇之間步向

和平共存，台灣經濟也達成自立與成長，對中美雙方而言，

經援的效用在1960年代已漸漸走向盡頭，而改由美國民間的

海外投資和台灣對美出口的貿易出超，來取代經援作為台灣

第三章台潤的美握經驗 . 105 • 

經濟發展和美國利益汲取的主要機制。

第二節 內容與運用

在彙整美國對台援助的內容時，研究者常會遭遇分類模

糊、數額不明等多重難題。

美援的類型相當複雜，雖大致可分為軍援與經援兩大

類，不過兩者主要的區別在於美國援外預算中的撥款項目，

相互關係常料種不情。如前節所述，經援常為軍事目標服

務，甚至如列入經援項目中的直接軍1誨，實際上完全交由軍

方使用;而軍援並不以武器為限，在交通、通訊方面的軍事

設施，也常會附帶產生經濟故益。

至於經援的項目更是五花八門，援外法案幾乎年年在修

訂，項目或新設、或廢止、或更名、或改程序、換機構。儘

管如此，美援原始資料都是根據每年依援外法案撥款的項目

來列舉，因此數據最為明確。問題在於彙整各年美援時分類

標準不一，例如，依援助程序分為計畫型、非計畫型;依援

助貨幣分為原始性美援(美金〉、華生性美援(台幣) ;依

物資性質分為農產、非農產或資本財、最工原料、消費品;

或依援助方式分為贈與、貸款、購買。有些項目的內容相當

明確，如 480 公法項下必為剩餘農產品，但同樣是美援之剩

餘農產品，可能男屬防衛支助或直接軍協的非計畫型援助;



表 3-3 美國拔台內容及流程-jt表

法案依據 共同安全法 (1951年〉川'Iutual Security Act 

援助型態 防衛支助jDefense Support 直接軍協jDirect force support 技術合作/ 1952年修訂案 1 1捌年修訂案 第 1

Technical Titl 
計畫型/

非計畫型jNonproject 非計畫型 550 節剩餘農業 402 節剩餘農產

Project 產|非最產
計畫型 Cooperation 

產品 口Z口3 

農 最

195 1-65FY對台 791. 6(54. 0) 123.8(8.4) 9.6 226. 8 

簽(百j聲萬金美額元〉 、 27.7( 1. 9) 5733(34. 1) 107.3(7.3) 
(比例)計入防衛支助非計畫型農產

括號內~占經援 218 . 3(14.9) 
419 則叫 153.7(1 0 . 5)

16. 5( 1. 1) 
45.9(3.1) I 61 州 2)

部分
比例

美國主管官署 共同安全署(1951年) jMSA ，國外業務暑 (1953年) jFOA; 國際合作署(1954年) jICA 直是

執行機構 |IMY執前行為方M案SA，叫，核後捏改捏由款國肪部 1
審定、 ， ICA 僅

商

在台承辦機(美構芳以〕 l 駐美台分署 i 門署， MYE改為美軍顧問團 I 鸚司 I 駐美台分署( 
(國府〉

援會 美援 ， . 1956FY 起為國防部 員會術協助委 接會 1964年改組為組合會〉

運用方式 木規定等由國府A或受基價援單位在規定府期無美法限在物內 贈與軍方，凡內在購國外者進口者以美金援援款 皇器宮材美籍專家 出售換得台幣

預繳納算出 值編之口幣存款 款，但因國 支助，在國 買以相對基金支 。 訓出練國實試習驗等內 企款項，改以援
資 售為所處列得繳價美 收入，但事實之上有幣困難
再改 理援物質所衍生台

台 f熔 基企
相對基金 (1965年經援終止後改立中美基金，所有權轉歸國府〉→〈叉稱第一專帳〕 550 基金 402 基金

所有權 中美共有 程是繳台幣價款

非教育存及衛對生訓練
美國政府 l一 (又稱第五專帳，最

11746.4(35.6) 
Z頁繳相基金

開952-61FY) |自6削52-61Fy) 1金額 (百萬台幣〉

用 途
1.贈與一國府(軍費支助，預算補助) 指定供用美國海外採1.贈與受援→→者轉轉 1.經贈
2. 貸款一公民營企業 瞬之 2. 贈與國府府 貸 2.
3 . 各種美援活動費用 3. 貸典國 貸 3. 庫美

4. 
備 註 ZF轟鸝 19位吋捐物輔款 MYF自盟章里唔唔單項叫Y 輔閉門要踹下申購i﹒i5OEF金本保息E值t露貸m款聽償聽付贖棋入第一專帳，續 下供應物，但 仍少至贈與 402ÍÍ1'Î~f.I:f:.À.480公

作貸款或贈與 1958年。 法 及

台1數列熔基金數額欄的金額僅計19日-65FY累
進 ，括號內為古台生幣者基金之比例援除本表 2 之本專息幌及罰金入畫畫合
所由美援直.6接(24產.，另有由美間產 第一 的
生者約7920.6(24.0)

資料來頓: (Jacoby , 1966: 40-1) (審計部 ， 51 : 356~8;54:490-1) (TSDB , 1985 :237-51) (劉進廈， 1975: 379) (趟既昌， 1985) (尹仲容， 1 

、 ，j!-
一 一-一一





L480 of 1954 |共同安全法|國際開發的t fo 1' Inter 
Development of 1961 | 共同安全法等

第 2 章/ 第 3 章/ 第 4 章/ 11957年修訂案 開發貸款/Development Loan 開發贈與/
軍事接助/
M i1itary 

Title II Title III Ti t1e IV 一一一 Develop- Assistance 
開發貸款基金/ 計畫貸款/ 物資貸款/Program . Loan 口lent
Development Project 

產 l 非農產 Grant 
Loan Fund Loan 最

349.2(23.8) 97.5(6.7) 2384.2 

i 84. 2(21. 7) 

67.9(4.6) 
34.9(2.4) 7.7(0.5) (1951-67FY) 

59. 6) 28.6(7.4) 43.6(1 1. 3) (1959-61FY) 62.6(4.3) 
1.5(0.1) I 33.4(2.3) 

961年後由AID統籌 開發貸款基金 | 國際開發署 (1961) / AID 
:動

z:司 (Commodity Credit Corporation) 

國肪部

贈與國府， 救貧濟民物使資用發戶口美採購金貸款用以 美金償償還還年年息 3 區I 頭貸以美金償為還企本息 同技術合作
軍事贈與

台幣 息 4 巨 款對象 民營企業或國府 武吾吾信用銷售

美國剩餘農產 供建設計畫用 | 供進口物質用
晶

|不擎生台幣 1/峙。基金 相對基金
非教育及衛生不摯生台幣

;理後，故列第三專l悵〉 4三叉稱第七專11'民 中美共有
訓練須繳存相
對基金

(34.5) 開 26)| |“ 9(1. 9) 1142.0(3.5) 

共同防衛)發給工資，即以「 尚未償還款本息以前，向借款人j吹得之台幣本息可供再貸款，

安是3 款貸用款 以工代眼建」方式辦 但因該 準備償還美國，不能用於贈與計畫 。
理鄉村業 設，如開
拓產道路

先內為各主主占480公法之比例，金額為各章1957-69FY

自額。 1962FY 改為計畫 對台援助期間為1962-65FY 1954年美國國會通
第七專帳 貸款 過軍案共，同由國防禦防接部助主持持

主係與 402 擾。

里款給國府

(李國鼎， 1960: 3) j (美接會， 1957; 1960) 。
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運用方式也有當作救濟品、出售換取台幣後再贈與或貸款、

贈與軍方等多重管道。因此，如果僅依援助項目名稱、金

額，就推估美援的影響，往往會產生誇張或誤導的偏差。

類型雖複雜，只要定義清楚尚不難理解，但每一類型

的援助金額因資料來游及統計方式的差異，就難求一致的結

果。如美國援台的總額，因國會撥款、計畫核准與實際抵達

三階段間有相當時差，以此為基準所彙整的各類型數額更因

分類標準的不同 ， 統計結果的出入更大。此外，各資料的年

度起迄時間不同，或美金與台幣援款因j匯率不定，跨年度加

總時難免產生誤差，這些都造成衡量契援數額的困擾。

為克服數額不明的難題，本文並不以一般研究所參考的

Taiwan Statistical Data Book (簡稱 TSDB) 美援統計為

限 ， 而依各類型分析的需要彙整。如表 3-3 以法案項目為準

' 所以表中僅列Jacoby所統計之簽撥金額;台幣基金則以統

計結果最完整的審計部報告為準。由於資料來跟不同，各類

分析美援總額雖有不同，但因本節重點在探究援台的內容特

色 ， 說明多以比例來取代金額，所以不擬探究些許數額的差
距。

而在類型分析方面，本節先從撥款項目著手，列表歸納

每個項目的法案依據、援助型態、美國主管官署、執行機

構、簽擬金額、在台承辦機構、運用方式、以及相對應之台

幣基金的所有權、金額、用途，並在備註欄補充各項目經法

/PL480 of 19: 

5(59.6) 

; 1961年後由

用公司 (Con

金

1處理後，改

5.3(34.5) 

阿三(共同防衛

皮貸款
E案貸款
騙自用
舊軍丙寫著3

畫盟盒上一
.入第七專帳

基金係典 4C
自貸款給國J
頁

30) ; (李
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案修訂的更動情形等相關資訊。然、後以此表 3-3 為基礎，

先後討論原始性軍經援助及華生性台幣基金的內容及運用概

台灣的美握經驗第三章

況。
'‘ 

e 

tl 
z 軍事援助

台灣所接受的美援，由國防部經辦的包括軍事援助及直

接軍協。後者雖在共同安全法下劃歸經濟援助，但其性質實

為軍援之一部分，且自 1956FY 起亦改由美國國防部負責方

案之審定及執行， ICA 僅核撥援款(尹仲容， 1959:5力， / 

所以本項將直接軍協與軍援一併討論。

軍援的目的在於加強受援國武裝部隊之戰門力量(美援

會， 1960:6) 。國府獲得的軍援可以概分為五大類: (狄縱

橫， 1980:84) 

1.裝備:如船艦、飛機、坦克、軍火武器等直接軍用裝

備，機場、港口等軍事設施及零件供應、裝備維修等

服務。

2. 訓練:包括現職現場受訓、赴美進修及高級專業調

第一現

41
:s

f1

L
f1

1
lv.-oFAzt

;td

nft

.-e 

訓。

3. 發展:基本武器彈藥的大量生產與研究發展。

4. 行政:全面改革受援部隊的組織以提高行政效率。

5. 運轍承裝、運送、分類並督導軍援物品確實運至使

用單位。
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1965年一般經援終止後，美國對台軍援的質與量，均起

了根本的變化:軍援款項逐年縮減，且贈與性軍晶逐年減

少，代之而起的是信用貸款採購;並鼓勵國府自行購買防衛

性的裝備與物質 G失縱橫， 1980:87) 。由此可見，當台灣

經濟實力已可自立負擔防衛軍費後，美國在減少軍援的同

時，也設法增加對台軍售。

美國對台軍援的數額，在1951-67年間約 24.8 億美元，

約為同期經援之1. 5倍(參見表3-1) 。另根據美國務院的統

計，在 1951一73 年間國府接受美國軍援，共達25. 7億美元(

吳憲中， 1984: 8月 。可見在經援終11:後增加的數額已相當

有限，在款項逐年縮減的趨勢下，軍援直至1979年中美斷交

後才告正式終結。

直接軍協的目的為協助受援國保持適當之軍力。援助內

容包括若干軍民通用物資及半製成品， 如部隊給養副食及服

裝所需之黃豆、小麥、棉花等;若干軍用之消耗品及保養器

材，如汽油、機械配件及兵工所需之各式五金器材(美援

會， 1960:6-7 ;尹仲容， 1959:5力。直接軍協由國外進口者

以美金援款支付， 1951-58FY 約撥款 1 億美元，占經援總額

之8.4% ;其中計畫型援助僅占 13.. 3焰，大部分均為物質援

助(參見表3-3) ;在台採購者則由相對基金支付，共約109.5

億台幣，約占該基金贈款支出之55%(趙缸昌 ， 1985:“-6)。

廣義的美國對台軍援，除了前述之軍事援助、直接軍協

向

九
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及台幣基金的軍協支出外，也應包括美軍顧問團的「技術指

導J '其編制與角色將在第四章中繼續探討。

第二項經濟援助

共同安全法所規定的經援項目，除前途之直接軍協外，

是以防衛友助為主 ，技術合作為輔，另在歷年修訂案中增設

550節、 402節剩餘農產品及開發貸款基金。由於美國援外法

案的增修，經援項目尚包括 480 公法及國際開發法所規定的

開發贈與、開發貸款。

防衛丈助

防衛支助的目的在提供有助於受援國國防建設之資源及

勞務，以加強其軍事潛力，並改善其國計民生(尹仲容，

1959:52一句 。就目標而言，防衛友助亦為軍援的一部分，

可說是準軍援的經援。援助範圍相當廣泛，包括各項最工、

電力、交通建設及改進教育、衛生等計畫所需之器材' ‘一般

工業所需之機器原料，及民生日用所需之物資，如棉花、小

麥、黃豆、牛油脂等(美援會， 1960: 7) 。防衛支助為經援

大宗， 1951-61FY 約撥款 7.9 億美元，高占經援總額之 。 54

佑，其中計畫型援助占27.6佑，而在物質援助中農產品高占

73.2佑，此因計入550節及402節剩餘農產品所致。

防衛支助項下援助的運用分為計畫與非計畫型兩種芳

式。後者為物資出售以換取台幣，併入下文非計畫型經援部
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分討論。在此先列表說明計畫型部分之運用概況。

表 . 3-4 計畫型防衛丈助運用才能混 (1951-61FY)

單位 : 于美元

類 達 金 % 

農業及天然資源 7, 602 3.5 

工 礦 147, 633 68.6 

『一戶κi< 通 35, 378 16.4 

公 共 衛 生 6, 122 2. 8 

教 育 1, 454 0.07 

公 共 行 改 1, 628 0. 08 

社 會 福利 470 0. 02 

勞 工 34 0.001 

其 14, 971 7.0 

總 215, 292 100.0 

資料來源:整理自(審計部， 50 :62) 

技術合作

援總額1. 9形(參見表2-3 ) ，大部分用於資助國內技術人員

出國觀摩實習，小部分用於聘請美籍專家來華服務。各種技

術合作援助方案，讀經美國專家審定，提供建議後始能成

立，如軍協計畫由美軍顧問團、 工業建設設計由懷特公司、

農業計畫由農復會、教育計畫由駐台分署教育組、衛生保

健計畫由駐台分署衛生組等各部門專家審定(審計部， 43:

281) 。

甄選技術人員出國研習的工作，係由美援技術協助委員

會主持辦理(參見圓 3- 1 ) 。該委員會由美援會、農復會、

駐台分署各派代表組織而成，由美援會副主任委員兼任召集

人，駐台分署訓練處任祕書處。甄選過程是由該委員會在接

獲華盛頓美援總署{叫通知核定受訓科目及名額後，即分別

轉知與該科目 有關之公私機構，經各機構選拔保薦、該會初

步選定後，轉美援總署覆核同意即作最後錄取之決定(美援

會， 1960 : 35-7) 。

美援技術合作項下聘請來華之美籍專家，分為團體及個

人兩類，前者如懷特工程、喬治富瑞、萊特、泰姆斯、默

克、坎尼第等公司、美國加州 、賓州 、普渡大學、民航扁可

墾務局等;後者如農復會、美援會、駐台分署所聘之教育、

衛生、經濟、財政、銀行、稅務、新聞、訓練、統計及計畫

技術合作之目的在提供受援國與經濟發展有關之技能與

智識，援助範圈包括增加農工生產、土地改革 、 文化交流、

改善教育衛生 、 鄉村電氣化、開發森林及改良漁業畜牧等 (

美援會， 1960 : 7) o 1 951-61FY約撥款2770萬美元，僅占經 ( 3. 4) :所謂 「美援總署」 為美國歷年在華盛頓所設美接機構的統稱
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顧問專家等。這些美籍專家的聘用過程，係根據經援計畫之

需要開列聘用條件委託美援總署代為徵聘，並先將應聘人之

學經歷等條件列表送由聘用機關審核同意，簽訂聘約後才來

台。美籍專家之黃金薪給、旅費及其眷屬來台之獎金費用，

由援款中撥付，來台所需辦公宿舍干起居設備、交通等台幣

費用，原則上應由聘用機構自行負擔J 但無營利收入之政府

機關學校得由相對基金補助。

關於技術合作，項下美援的運用狀況，美籍專家部分並無

專門統計資料 ， t6l:僅列出美援資助台灣技術人員出國研習人

數及各類別之支出金額。

是之 3-5a 美援贊助拉~人買~圓研習人毅(1951-65.)

頭 人 敏| % 

農 業 692 25.6 

工 礦 656 24.2 
勻:.x戶可w 通 141 5.2 
F品Z函、、 乎每 衛 生 202 7. 5 

教 育 477 17.6 

o、 共 行 政 262 9.7 

大 眾 {專 播 208 7. 7 
軍 ta 48 1. 8 
其他(勞工、社會、 20 0.07 
福利、投資貿易

i 總 2706. 100.0 

表3-5b 共同安企法時期拉術合作運用才能況 (1951-61)

單位:千美完

類 別 i 到達金額 % 

賞; 業 3, 616 21. 0 
工 礦 819 4. 8 
τ~ι t 通 359 2. 1 
I品?J、、 共 衛 生 1, 645 9.6 
教 τF量之j 5, 122 29.7 , 
刀-、、 共 行 政 828 4.8 
勞 1二 19 O. 1 
社

會

用品 利 8 0.05 
其 他 4, 802 27.9 

總 17, 218 100.0 

資料來源: (審計郁， 50: 62) 

資料來源: (TSDB , 1985: 249) 原表為1951-84年，

本表僅取1951-65年資料統計而成。

550篩剩餘農產品

至於1952年修訂案中所訂之550 節剩餘農產品，出售所

得台幣指定供美國採購海外物資之用(審計部， 43 :282) 。

台灣歷年來僅在 1955FY 進口一批，換得7300萬台幣(審計

郁， 51: 375) 。

402篩剃餘農產品

在1954年共同安全法修訂案中，第 402 節規定美國政府

應於該年度核定之援款總額內，撥出指定金額之款項，購買

國內之剩餘農產品以資運銷受援國家，並將所換得之當地貨

幣擴充為實現共同安全法之目的而發生之費用 ò 402 節農產
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雖為美援物資之一部分，但國府應盡義務為交付物資之價

款，且該價款所有權屬美方政府， 而非如一般經援贈與領繳

存中美共有的相對基金。其處理方式為，物資抵台後即估計

市面需要，公開標售或轉配直接用戶，國府將標售及配銷收

入專款儲存，一接到美方逐月寄來之帳單，自口依付款月份最

後一日之j匯率折合台幣交付美國大使館;大使館在台灣銀行

設立帳戶儲存，再根據核定之個別計畫，配合進度分批撥交

美援會轉撥受援機構支用。由於 402 基金之使用目的與相對

基金大致相同，兩者均由美援會與駐台分署配合運用(美援

會， 1960:29-31) 。

另在 1954-56FY 之共同安全法第505節另規定美國政府

應以部分 402 基金貸款給受援國，故三年內國府共接受 6 千

萬美元之等值台幣貸款，稱為 505 節貸款或共同安全貸款。

每年 2 千萬美元之貸款係由華盛頓進出口銀行經辦，如以獎

金償付木息，年息 3 區;如以台幣折償，年息i曾為 4 臣。由

於貸款金額以美金計算，還款項按還款時i匯率交付美金或折

合台幣償付，如遇1匡率變動，國府即加重負擔，所以曾向美

方交涉取消美金保值條款，但是未獲同意;最後乃經雙方協

議，國府將 505 節貸款轉貸於台灣工業方面之年息，由原定

6 直升高為 1 分 2 臣，藉此利息之差額收益來彌補因保值條

款所產生的匯率變動損失。由於 505 節貸款期長達40年，國

府在尚未償付美1i本息前，對收回轉貸之本息另成立由國府
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所有之第四專|悵。經中美雙方多次洽商，美方同意只要國府

能如期償付505 節貸款，則不再干預第四專11長之運用。於是

國府以年息 5 區(其中包括代理銀行之手續費0.25區〉將第四

專|悵餘額轉貸給公營事業，除?部分用於廠房擴建計畫外，

其餘悉供償付美援採購之器材價款(美援會， 1960:31-3) 。

505 節貸款到期後償付之本息，係美國政府之資產，根

據1959年共同安全法之規定，庸、優先支用於 Fulbright 教育

基金，有餘則供美國政府機構兌換美金(美援會， 1960: 33)。

開發貸款基金

開發貸款基金的目的在於鼓勵友邦國家以自由企業競爭

制度，從事經濟開發，以減少或消除對私人企業投資與國

際質易流通之阻礙、協助創造適於私人投資之有利環境(美

援會， 1960: 1舟。由設立目的已明白顯示，開發貸款基金主

要為促進美國資本與商品輸出，及維持資本主義的自由貿易

體系而服務 a

與其他美援之法案項目比較起來，開發貸款基金有以下

多項特色:美國會撥予該基金的款項得循環貸放，援助對象

不限於國家，而包括個人、民營公司、國家或其他機構;須

以美金分期償還〈尹仲容， 1959:53 ;趙缸昌， 1985:30-2) 。

在 1959-61FY共對台撥款6， 790萬美元;約占經援總額4.6影

(參見表 3-3) 。

開發貸款基金的基本貸款條件，並非必須由所在地政府
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懺構提出償付之保證，然、該項計畫如果不能獲得所在地政府

之同意時，貝Ij基金不予貸款;在審核申請案件時，以申請人

的償還能力為快定因素;且由於基金係備借款人向國外探購

機器設備及勞務之需，故貸款僅限於美金，至於同一計畫項

下當地所需之費用，應由借款人自籌，因此借款人申請時讀

編具完整之財務計畫，及切實可靠之財諒。凡向開發貸款基

金申貸之計畫總值至少應達20萬美元，其中申請貸款之最低

額應達10萬美元(美援會， 1960: 15一份。

至於小於10萬美元的貸款案，則另立小型民營工業貸款

計畫，由開發貸款基金男攘貸款757萬美元及台幣 18 ， 593萬

元，交由中央信託局、華南商業銀行、第一商業銀行、彰化

商業銀行、交通銀行、中華開發信託公司轉貸 C經合會， 19 

64:97-8) 。小型工貸之外的其他申貸計畫則由受援單位與開

發覺款基金直接簽約，至於貸款利息等條件均依個案情形洽

商處理。貸款金額超過台灣接受開發貸款基金總額10多苦的大

型計畫為石門水庫、中華開發信託公司及台電南部火力發電

廠(參見表3一份。

480 公法

I 美國在共同安全法時期另訂480 公法，雖名義上不屬於

一般經援，通常在統計上仍列夫經援。其目的在擴大美國與

友邦國家間之國際質易，促進美國農業經濟穩定，儘量利用

剩餘農產品，如小麥、棉花、牛油、奶製品、菸葉等售予友
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表 3-6 開發貸款基金運用概況

單位:千美元

3直堅ζ- 扭 單 ， 位 |合約金額| % 

亞洲水泥公司設廠貸款 2, 992 4.5 
石 們 7.K 庫 建

設

計 畫 21 , 485 32.6 
鐵 路

設

俯 擴 充 畫 3, 026 4.6 
土銀轉貸建造漁船冷凍給職及漁用引學計畫 683 1. 0 

型 工 業 貸 款 畫 2, 483 3.8 
E 啟 業 化 工 1λ A 

司 晝 1, 000 1. 5 
台

在日 煉 2日 更 新 畫 1, 343 2.0 
』採購柴油電力機車計畫 5, 896 9.0 
中 萃， 開 發 信 吉它 1、3、- 司 8, 780 13.3 
建設台潤南部徽波幹線系統 1,979 3.0 
台 電 南

部 :k. 力 發 電 廠 14, 399 21. 9 
新竹故璃公司擴建新廠計畫 1, 516 5.9 
台電深澳火力發電設備 234 0.4 

總 65 , 816 

資料來源:整理自 (j世既昌 .1985:31)

好國家，以加強美國的外交影響力，並藉收取當地貨幣之誘

因，以推廣過剩農產品的海外市場(趙臨昌， 1985:33一份。

480 公法的運用方式共分為四章，依據第一章，黃政府

以農產品在台灣出售，所得台幣應繳存美國政府在台灣銀行

所立之第七專帳;此項台幣存款之主權屬於美方，其用途原

擬大部分用於美國政府在台開吏，經國府爭取用於採購軍事

裝備之贈與，亦經美方同意(審計部， 46:379) 0 以 1957一
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59FY 前三批之採購為例，銷售所得價款贈與國府購置共同

防衛軍事裝備及勞務約占半數;推廣貿易及開拓美國農產品

之消費及市場(即庫利修正案貸款〉約 1/4 、美方留備自用

供國際文化交流及在台各項開支約占 1/4 (美援會， 1960: 

21) ;另在 1961FY 貝Ij減少後兩項支出，將 17~百台幣貸給國

府作促進各項經濟發展方案之用，亦稱為 480 基金貸款(審

計部， 50 :40) 。曾任美援會副主委之陶聲洋將第一章項下農

產品所換得台幣之用途，歸納為三方面: 25%供美國大使館

和美軍顧問團等美方開吏， 25% 為中美雙方的經建貸款，

50%補助國府預算赤字(問題與研究， 1964: 10) 。連美國純

為經濟目的而設之480 公法，其售價收入即有半數在台改為

軍事支出，可見美國援台在1950年代確以共同防衛為主要目

標。

依據第二章，美國政府將剩餘農產品出售所得台幣贈與

國府以供救災或發給工資，亦即「以工代眼」的方式辦理鄉

村建設，如開拓產業道路;- 依據第三章，美國政府贈與救濟

物質，由天主教及基督教兩福利會承辦(經合會， 57: 1力，

發給貧民使用。依據第四章(1960年新訂〉國府以分期付款

方式購買剩餘農產品，在尚未以黃金償付本息前，國府向借

款人所收得之台幣本息可再貸款於經濟及社會發展計畫，但

因該台幣準備償還美國，不能用於贈與計畫(趙飯昌， 1985: 

33) 。台灣在480公法項下所採購的農產品，以第一輩最多達

第三章台灣的美援經驗 . 121 . 

59.6% '而以第二章最少僅 7.4% (參見表3一句。

美國政府對台灣 480 公法項下農產品之供應，原則上在

1964年12月中美雙方簽定最後一次協定後即不再繼續;但國

府向美方磋商，請在第一章項下之銷售所得台幣，作為擴大

台灣對友好國家技術合作之經費;歷經一年磋商後，始於

1-967年底與美方協定在1968及 1969FY 提供3750萬美元之物

簣，而以其售得台幣價款之一半補助前項經費。可見 1965年

經援終正後， 480公法雖持續供應農產品，但出售所得台幣

實半數歸美方所有，半數供他國技術合作之用 (3.5) ，與台灣

的收支關係僅是購買剩餘農產品者支付台幣價款，及技術人

員訓練單位收受部分台幣經費。

開發貸款及開發將與

以上是共同安全法時期美國對台各項援助之內容及運用

概況。 1961年國際開發法通過後，台灣所接受的經援改為開

發貸款及開發贈與兩項，前者又分為計畫貸款(即開發貸款

基金之延續〉及物資貸款(取代非計畫型防衛支助但由贈與

改為貸款) ;後者則取代技術合作; 402節及550節剩餘農產

品併入 480公法，計畫型防衛支助則完全廢止。由項目縮減

即可看出美援由贈與轉為貸款、且非計畫型撥款增加的趨勢

(3.5) :自 1954-84 年間共有7709名中美之外的第三國技術人員組此

接助來台受訓 (TSDB， 1985: 251) 。
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( 3.6) 。共同安全法下之贈與與貸款絕大多數可用當地貨幣支

付，但國際開發法以貸款為主，且三頁以美金償還，此後新產

生的台幣基金僅餘美國政府所有之 480基金，及極少數由開

發贈與所衍生之相對基金(審計部， 51 :357-8) 。

國際開發法時期的對台援助，由於美援政策的轉變及

台灣經濟能力的提高，不但項目縮減，金額也直線下降，

1962-65 開發貸款與贈與合計不過 1 億餘美元，僅占經援總

額 7.2佑(參見表3-旬，顯見美國在此時期已準備終止對台

經援。在內容分布上，貸款比例竄升為 93% '贈與不過 7

后;因402 、 550節併入 480 公法，物質貸款中亦改以非農產

為主〈占96%) ，可見國際開發法和共同安全法時期的經援

內容大不相同。

以上依法案項目分別陳述美國對台援助的概況。由於非

計畫型防衛支助與國際開發法時期之運用情形並無個別統

計，以下師總合上述各項經援，併入在軍援中己討論之直接

軍協，依執行經援之藍闡制分為計畫型與非計畫型經援兩大

類(審計部， 44:356) ，來討論其來源及運用概況。

計畫型與特計畫型

在 1955FY 前，經援之計畫與申請，經美方同意後，在

美國會核定之撥款內開發採購授權書 (Procurement Au-
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thorization，簡稱 PA) ，或計畫執行書(Project Impleme­

ntation Order，簡稱PIO) ，受援國領按PA或 PIO 內之規定

動用援款。至 1956FY 起施行藍圖新制 (Blue Print Syst~ 

em) ，分經援為計畫型及非計畫型兩種，對前者開發 PIO ，

後者開發 PA ，俾易識別。另對不支用美金之美援採購， ~p 

由美援衍生之當地貨幣撥付者，則開發外幣撥款授權書(

Foreign Currency Authorization，簡稱 FCA) 。藍圖制雖

至 1956FY開始實施，一般統計仍將之前開發的 PA 與 PIO

分別計入非計畫型與計畫型援助，成為經援研究中最典型的

類別(美援會， 1957:11-2; 審計部'的 :356) 。而對技術援

助所開發之PIO ，則分為三類: PIOjC代表物資， PIOjT 為

外籍工程公司之設計服務及來華之外籍顧間， PIOjP 為派遣

人員出國;僅前兩項領簽訂供應合約 (Supply C'ontract) 。

依計畫型程序(參見圓3一1)實施之經援包括計畫型防衛

支助及直接軍協(兩者合占計畫型經援之68%) ，技術合作

(包括開發贈與占 9~古) ，開發貸款基金(l9~百〉及計畫貸

款 (4%) (參見表3-7) 。這類經援額由執行單位提出申請

計畫概要並評估經濟價值，經主管機構、美援會審查核轉至

駐台分署審查彙綿，由美援總署核准後，才經簽訂計畫合約

或簽發採購授權書等程序，依指定開始及完成期限進行;為

提高援款之運用效率(即擴大美援主導發展的效果) ，原則

上計畫執行單位應提供配合款，美援亦不支付計畫完成後之
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期回收之本息，再行加入專戶進一步運用， 如此生生不息，

美援的教果為之擴大，美援的過程為之延長 。 這些台幣基金

因係來自原始性的美金援助，又稱為草生性美援 ι (美援

會; 1960:24 ;李國鼎， 1960: 13- 4) 

在美援的完整過程中，其實台幣循環比美金循環更複雜

也更重要，因為援助的收受關係，在受援國層面幾乎全以台

幣往來。如閏3-3 所示，第一階段受援者接到美援之商品及

勞務，或免繳、或立即、分期繳納等值台幣; 如此暱集而成

之台幣基金，一部分換成美金繳納美金貸款本息， 一部分供

美方在台使用，其他則分別贈與、貸款給第二階段的受援

者。

台幣基金最早淵源於1948年所簽訂之中美雙邊協定第五

條第二項規定，美國政府根據該項協定在贈與之基礎上供給

對華援助，應將該項援助中之貨物、勞務及技術情報之美

援費用隨時通知中國政府，由中國政府於美國政府指定之時

間，折合等值之中國貨幣存入特別帳戶，其折合率由中美政

府商定之(美援會， 1960:24一句。此等值貨幣或作為相對基

金，或償還美方所付價款，同時中國政府有義務對美援美金

援款及相對基金之運用，按時提出報告(美援會， 1957:份。

因此，相對基金雖名義上所有權屬於中國政府，但款項之友

用必須經由美國政府同意，實際上為中美共管之帳戶(.尹仲

容， 1959 :55)<9 . 8) 。
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|扭捏供應者|

(經援之商品與勞務) Al吋 T$ 美金( $)1盾璟
原始性美援| 美國政府十 一一-----

--- Ald↓----------- - --一--一一一 - -

期
滿

以

直接軍閥 J ' NO~7 ' I 刀叮叮 I I 言
還

「美方自用

台幣(N T)循璟

固3-3 經握的美金與台幣循璟

(3.8) ': 相對基金處理程序參見國3-4 ，屬美國政府所有之 402 基金

程序與其相近。
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依前述協定，國府一接到美國政府通知援助款項，即有

繳存相對基金之義務，但事實上在大陸時期因貨幣貶值甚

劇，存入基金若不@p時友用郎平自損失，故當時美國政府僅

於美援物資運達所需之倉儲轉送、或行政支出等費用，才要

求國府繳存，至撤退大陸時止，不足額之相對基金相當於一

億餘獎金。國府遷台之初叉因金融不安免繳相對基金，而將

美援物資之售價收入在香港及台灣成立外幣及台幣之聯合 1 1長

戶，由中美雙方共管支用。自新台幣發行後，幣值已趨穩

定，在美方要求下於1951年 6 月 26 日恢復相對基金，此即第

一專帳之起源(美援會， 1960: 25 ; 1976: 吟。

相對基金恢復後，由於國府財政挖掘，無法在政府預算

內另籌繳存相對基金之款項;故將中美雙邊協定較嚴格之等

值原則，改為以美援物資之售價收入作為相對基金之財源。

如此調整後國府仍有拖欠，經協商後美國政府同意軍援得免

繳， 1955年及其以前之軍協得緩繳'而未免除 11寄來繳存之責

任(3.9) 。至於經援項下教育衛生及農村復興等無法產生台幣

售價收入之計畫，由國府逐案要求免繳，而在1955年以後部

分計畫偏訂時美方已同意免繳'但以前之計畫國府仍領依約

繳存。不過，有些受援單位係以台幣貸款方式採購，國府在

(3.9) : 1956FY 起該項物質改由掌握項下供應者得免繳，至於種微
部分因美方後來未要求國府補繳'質際作用等於免繳 。 緩繳

優惠是否持續，正可做為美1f對國府施壓的籌碼之一 。



基金之產生

美提物資勞務收入之台幣價歌

美方過姐pJi付美金及
折合之台幣叡

叫

我方德總之相對墓金

;蟻， 己做里且

等於。 街總數

關稅港工捐l認入數

質教本息l自回lè'lr

資料來源: (美l歪會 ﹒ 1 95?)

圈子4 相對基金處理程序

運用之方案 各計墊申請用放走審核 m~款j畏懼密之簽發 款項之女t~ 款項動用之核銷

/ 

2日!認貸款
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收回本息前並無力墊繳，仍無法按期繳存足額。於是， 1958 

年再向美方要求改為國府因處理美援物資所衍生之台幣收入

之總額，才繳存相對基金，至1960年尚由美國務院研究中，

正式核准後國府繳春之情形便十分順利(3.10> 0 (美援會，

1957: 12 ; 1960: 25- 7 ;趙既昌， 1985: 40 ;李國鼎， 1960: 

13) 

. 相對基金的用途依中美雙邊協定包括:美國政府推行美

援業務及農復會之行政費用、物資在中國境內之運費、鼓勵

生產活動及開發新富涼、推行各項美援計畫之配合支出、 Ji:l[

縮通貨等。不過，由於國府軍費支出浩繁，相對基金之贈與

多用於軍事工程，大部分經濟建設亦仰賴相對基金之貸款，

貸款利率除專案核定外，一待定為月息 l 躬，逾期未還部分

則每月課以1. 5形之違約金，並在逾期貸款未清償前，停止

其繼續享受美援及由中國政府按配外1臣之權利。相對基金之

受援懺構原則上廳自籌部分資金配合計畫，且不能藉台幣之

贈與或貸款支付美援器材物資之遠洋運費及保險費、購買美

(3.10) :趙既昌書中引自美接會縮印之《中美合作經援概要~，指出

「此項建議迅帥獲得美方同意J '經查閱該書卻強調 「尚未

定案J ;由於該書出版於1960年 6 月，因此筆者推敲此建議

最後仍得美方同意，但絕非趙蓄所謂之 「迅即」 。雖美方確

切同意時間不明，不過一定在19點改革財經建議提出(1959

年之後;美方既準備終11:握台，且1961年國際開發法施行後

，相對基金亦失財眠，同意與否其實已無關緊要。
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援進口之物資及器材等美方不同意之11項開支。(美援會，

1960:27- 9) 
除相對基金之外，美援所衍生的台幣基金尚有美國政府

所有的550基金， 402基金及 480 基金，四者合計自 1952-61

(1 2月 31 日〉共累積約 170 億元，所占比例依序為 62.3% ' 

0.4佑， 33. 1 佑， 4.2% (審計部， 51: 357) 。依表3-9所示，

至1965FY為止，相對基金存入總額約117億元，可見在1962

年後僅增加約10億元，此因國際開發法時僅有少數開發贈與

能有台幣收入，故10億元之中絕大多數仍為共同安全法時期

所承諾之物資，卻遲至1962年後才抵台所出售的價款。550 、

402 、 480等基金之﹒運用概況已在前節說明，以下即針對由國

府連用之台幣基金(叫1) ，討論其來源及去向。

如表 3-9所示，國府能運用之台幣基金來源分為直、間

接由美援產生者兩大類。前者以完全源自贈與性經援之相對

基金最多(占基金總額之36%) ;其次為美方剩餘農產品價

款撥回數 (35%) ，此即指的2基金及480基金贈與(占78%)

或貸款(占22%) 給國府之台幣;至於其他美援收入多為暫
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即包括前述之四項基金，此處所指係缺義之台幣基金。趟既
昌書中將此台幣基金稱為相對基金，但其來源之一即為 「相

對基金存入數J '在l相混淆;故本文將由國府運用之美援衍
生台幣，統稱為台幣基金，其來源及金額即如表3-9 所示。

(
【-
o
m寸
叮
叮
們

括
品
蜘
)
一
蟬，U
R哀
蚵



( 4

A1.il 

" 

. 138 • 經濟奇蹟的背後 第三章台闊的美接經驗 . 139 • 

存性質，或因「以王代脹」支出工資、或作為償還奏方貸款

之準備。間接產生後者以貸款本息之收回最多(18%) ，其他

為各項稅捐或國府出售剩餘農產品時支付美方價款後所得之

盈餘。台幣基金總額中，衍生自贈與性經援者最多(63~名) , 

其次為間接自美援產生者 (24%) ，衍生自貸款性經援最少

(13%) 。

台幣基金之運用可分為用途別及計畫別兩方面來討論。

依表3-10a 所示，台幣基金之用途以贈與為主 (65%) ，貸

款為輔 (33%) ，僅部分用於價還美方本息。此因該項統計

僅至 1965FY 為止，而經援貸款還期較長，當時尚未支付木

息所致，由利息支出較償還本金為多可站證明。依表 3-lOb

所示，運用計畫以軍協最多(占總額之36~后〉且全為贈與，

占贈與總額55% 。勞主、教育、公共行政、駐台分署經費等

車3一10a 美拔台幣基金之運用一一用途別 (1951-65)
單位:台幣千元

表3一 10b 美援台幣基金之運用一一計畫別 (1951-65)
單位:台幣千元

項 目 金 % 

j口』 30, 945, 192 100.00 

工用於核與定受各援計畫者 30, 238, 967 97.88 

1.貸贈 人 19, 998, 419 64.63 

2. 質與與安受援援人 7, 739, 665 25.01 
3.再人 2, 550, 883 8.24 

E用1.於償償償付還還美美美借7借7借款款款本金息 656, 225 2.12 
82, 514 0.27 

2. 方方 利本息 573, 711 1. 85 

15 、
款|貸項 自

額 1 %
贈 款

金

iI司L 計 30, 288, 967 100.00 19, 998 , 419 7,739 , 66 

農業諒及天然資 4, 691 , 438 15.49 2, 816, 237 1,764 ,63 
工 礦 5, 608 , 775 18.52 352, 320 3 ,480 , 41 
運 喻 1, 874, 890 6. 19 1. 175, 224 643 , 86 

勞 二E 841 841 

醫藥衛生 1, 155, 085 3.81 754 ,357 292 ,24 
教 育 784, 536 2.59 784, 536 

公共行政 83, 854 0.28 83 , 854 
社會福利及房

438, 601 1. 45 367 ,335 71 ,26 屋興建

其 他 4, 598, 260 15.18 2 ,611 ,028 1,487 ,23 
軍 協 10, 954, 621 36.17 10 ,954 ,621 
駐台分署經費 98, 066 0.32 98 ,066 
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資料來源: (審計部， 54: 493) 

資料來聽: (審計部， 54: 491-2) 

項目亦全為贈與，但金額比例不高。貸款及再貸款部分以工

礦計畫最多，前者占459苦，後者更遠70% 。此因美援若用於

生利事業，原則上讀以貸款方式而不能贈與(Jacoby， 1966: 

212) 。

美援台幣基金自 1951年 6 月相對基金恢復後，至1965年

6 月經援終止時，已持續14年。 1965年初中美雙方決定在經

援終止後設置「中美經濟社會發展基金(簡稱中美基金)J
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將 6 月 30 日為止所結餘之台幣基金，全數轉入中美基金，並

協議該基金應優先用於償還美國政府在經援項下貸與國府之

款項;而且美國政府對於基金之運用，應有權做最終用途調

查及單獨審計(審計部， 55: “7) 。中美基金之運用以撥付

經設會、最復會之計畫用款為主，分別占 1966一77FY 支出

總額之65~百、 16% '同期償還美援借款則占 15% '運用方式

則以貸款為主(占68%) 0 (趙缸昌， 1985: 45-64) 

中美斷交後，中美基金隨之改為特種基金列入國府預算

(李國鼎， 1984: 勻。如果將1950-65年定為台灣的受援期，

1965年 7 月至1979年 12月則可說是援台的延續期，透過逐漸

轉為信用銷售的軍援、供技術合作之用的 480 號公法剩餘農

產品、己承諾陸續抵台的物資及中美基金的本息償還等方

式，延續美國對台的援助關係。但在1970年最後一批美援物

資抵台後〈黃智輝， 1984: 77) ，僅餘軍援與中美基金兩項，

且同在1979年中美斷交時完全終止。

第三節援台資源特色

. 

綜合前節各項分析，以下將美國援台資頓的特色分為四

jJ面來討論:軍援/經援、計畫型/非計畫型、資本財/農

工原料/消費品、贈與/貸款/購買。本節將以援台之歷史

與內容為基礎，試間進一步解析援台資源的真實全貌。至於

"T' 
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美援在台運用及其影響，將在第四、五章進一步討論。

第一項軍援/經援

就美國援外預算中的簽撥金額而言，軍援約占美國對台

可\援助總額之60%(參見表 3-1) 。不過由於部分物資掛經援之

名而行軍援之實，所以對台援助中軍援比例實際上應再提高，

在此擬提出三項增額指標。由於軍援金額有誇大之嫌(3﹒ 12) , 

但因無法得知軍援內容詳情而不能同時考量減值指標。

基本上，對台軍援的增額指標包括經援中之直接軍協、

480 公法第一輩項下出售物資所換得台幣約半數贈與國府補

助共同防衛經費、相對基金彌補因軍事而發生的國府預算赤

字，三者均可說是軍援的變型。因防衛支助是台幣基金最重

要的來源，最後一項的數額在此以表3-9b軍協占台幣基金運

用之比例 (36~古〉來乘以防衛支助的金額;三項占經援比例

分別為2.4佑， 7.1% ' 19.5% '合計為35% 。若計入此比例

之經援金額，軍援占對台援助的比例則提高至74% 。軍援比

(3.12) :估算美國援外的真貨戚本，應同時考量政府財政負擔和機會

成本兩個層面。軍接對美國所引起的財政負擒，絕不如供應

武器的表面成本那麼可觀，因為多半攘外的飛酸、大跑、船

艦等武器，實際上是即將報腫的過時設備，然而贈送的武器

制掛著大額美金價值的標籤 (Enke ， 1975: “力。由於美國

接外多是利用過剩物質和資金，所以真實成本顯然低於擅款

的金額(皮爾遜， 1969: 143) 。
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前
，
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例高達 3/4 ，足可印證台灣的美援依賴應屬軍事模式。

若有:考慮時間因素，前述三項軍援增額指標僅適用於

1951-61年之共同安全法時期，自 1962-67年，軍援占對台援

助比例已降至50%(3.13) 。由軍援比例相對的降低，可見 1960

年代美援依賴在台灣已逐漸轉向經濟模式。

緩，而最後美方可能表示來同意，或提出種種附帶條件，致

影響計畫之順利進行。反觀非計畫型援助因全為物資進口，

或出售或贈與可迅速衍生台幣，且台幣基金中約65%係贈與

在台受援人(參見表3-1Qa) 0.因此，審計部曾在 1956年度美

援運用調查報告中建議，由於計畫型援助處處受制於美芳，

應儘暈爭取非計畫型物質，而在其中增加工業器材原料之進

口，並\1名因美援物資進口所節餘之外框?轉供經建計畫之

用.c審計部， 44: 436-8) Oi 

然而 ι 此建議並未落實在援台方案中，反而非計畫型物

質;中非農產部分在1955年達到高峰後，無論金額及比例均旱，

下降趨勢， : 1956":'60 年間增加的是計畫型援助， 1961年後農

產品更增加迅速;甚至 1951-65FY 援台期間，農產品占經

援總數56% '非農產不過占 17~百(Jacoby ， 1966: 40--;1)0. 

美國援台以非計畫型援助為主，可說是軍事模式下安定

政經的目標所致，.據美國ICA遠東區主管 R. T. Muyer 。在

美國會的報告中指出，遠東區(包括日、台、韓、菲、越、

寮、高、‘印尼、 泰等國〉之經援，非計畫型占78% ;越南軍

費85% 、韓國軍費90%均由非計畫型美援衍生之當地貨幣負

擔，援助範圍尚包括軍隊薪給及軍事建築〈審計部， 44:437一

句。可見美國對反共前哨基地的基本策略，是以美國物質換

取當地民間購買者所持之貨幣，駝背F收縮通貨、穩定經濟，

又可將其轉贈給受援國政府補助因軍費造成的財政赤字、或

第二項計畫型/非計畫型

美國對台經援中非計畫型援助在1951-65FY年間始終高

i 於計畫型，非計畫型與計畫型之比約相當於軍經援助 3: 1的

比值;唯有在 1956-60的經濟自力更生期間，計畫型比例升

高至36.8~百(參見表 3一勻。由於計畫型援助的受援對象約

81. 5%為工礦、電力交通等經濟建設計畫，反觀非計畫型物

資所換得台幣僅40.2%用於前述用途(參見表3-力，因此，

一般以為前者比後者有利於經濟發展(Lin， 1967上: 26) 。由

對台援助中計畫型與非計畫型的比例，亦可佐證美國並不以

發展台簡經濟為援台的首要目標。

計畫型援助雖具有受援計畫明確，受援者可分期繳納價

款，且部分勞工、教育、社會、公共行政、農林等計畫得

免繳相對基金等優點，但計畫自擬議至採購所需手續極為繁

複，一切細目 2頁經遠隔重洋之美國政府核准，決定甚為遲

(3. 13) :比例係根攘 (Ho ， - 1978: 110 ，表 7.2) 及 (D. Chang, 
1965: 155) 之資料，尚未計入增額指標的結果。
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直接供軍方使用來加強反共軍力;而計畫型援助的主要目標

則為控制受援國的發展模式，並牽制當地政府決策，同時

在不妨礙反共防衛的前提下扶植自力更生的經濟成長。至於

以農產品援外，自是假借援助之名，行拓銷美國農產之賞。

另從受援國政府的立場來看，非計畫型物資的台幣係由

民間支出'。 國府等於一手向美國爭取物資控制國內市場供

需，一手向民間索取台幣 a 眼可抑制物價，--又可獲得美援台

幣基金的無償贈與及分配貸款權"進口美援所節餘之外i臣也

可增加國府外腥的管制權。台幣基金約 1{3 補助軍方、約

1/10 補助國府預算，這些支出若不由美援所衍生的台幣供

應，勢必由國府負擔:更何況計畫型援助氯受制於美方，非

計畫型物資多歸國府作專案、特案或每期外j區進口預算內分

配，國府易於控制何項物資、何時出口(審計部， 44:4~7-

8) 。換句話說，基於國府本身非計畫型之利與計畫型之

弊，雖和美國的利害考慮不盡相同，但雙方均樂於多進口非

計畫型物資。

至於計畫型與非計畫型援助何者有利於經濟發展，從用

途來看，前者較集中在所謂經濟建設部門，但後者有利於經

濟安定;而從控制面來看，前者的發展方向易受到美國政府

所主導，而後者則增加國府對台灣經濟的控制權。換言之，

兩者對台灣經濟發展有不同層面的影響，且分別助長了美國

政府及國府對台灣資源運用的支配權。
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第三項 資本財/是工原料/消費品

要解析美援與台灣經濟發展的關係，除前述援助程序的

類別外，另一個指標是援助內容的性質。

美國大使藍欽曾將對台經援分為三類:賣給民間換取台

幣的消費品、軍方所消費非武器之紡織品、食品等民生物

資、及經濟發展所用的資本財，據他估計三者數額大致相當

(Rankin, 1964~262) 。不過，一般統計多分為資本財、最

主原料及消費品三頓，但因資料來源或物資歸類的差異，結

果出入甚大(參見表3-1 1)。

表3-11

' 項
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由表3一11可明顯著出三項統計的差異並非肇因於期間的

不同。尹仲容根據美援會資料所綜合的結果，資本財的比例

比其他統計約高出 10個百分點，而相當接近於計畫型援助的

比例，這可能因為美援會傾向於經濟發展，而誇大美援中資

本財的比例。 TSDB 則根據經建會的資料. ，結果理應和尹仲

容相近，但兩者仍在資本財和農工原料上相差約 10 個百分

點， TSDB 的農王原料和非計畫型援助的比例相當接近。

審計部的統計因將 480 公法剩餘蓋全產品部分計入消費

品，所以消費品比例明顯提高，另 Jacoby 根據外輝與質易

委員會資料的估計，歷年經援消費品比例多在 35~當左右， ( 

1966:269) o_如此，尹仲容與 TSDB 對悄費品的估計，可能偏

低。

經援中消費品比例偏高的事實，也反映在與一般進口物

質的比較上，後再消費品的比例由 1951年的45%漸減為1963

年的18% '但經援翻，由29%漸增至52% '此消彼長的趨勢和

農工原料正好呈反向變動;當美援與一般進口合計時，資本

財、最工原料和消費品之比大致定在 3:4:3 左右，而消費品

遞減，資本財遞增 (Jacoby， 1966 :269) 。由此可見經援在

早期確實彌補了l台灣最工原料的不足，但晚期則加重台灣進

口消費品的壓力，而這種壓力的後果之一即是台灣進口大量

的美國剩餘農產品，直接打擊省產農業並改變人民的消費習

慣。
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若是根據審計郡的統計來推演經援與台灣經濟發展的關

係，如表 3-2 所示，美援初期以政經安定為主要目標，故進

口較多農工原料復興經濟，輔以民生物資供過剩人口消費之

用。中期則以促成經濟自立成長為目標，故資本財的比例激

增，同時由於剩餘最產品大量進口，使消費品的比例逐漸升

高。末期以終正經援及利益、汲取為目標，不但消費品(大多

為農產品〉比例提高、也藉美援資本財的比例萎縮，將台

灣對資木財的市場需求轉為對美商業採購。相對地，若根據

TSDB 之統計，很可能高估經援對台灣資本形成和原料提供

的貢獻，而忽略了美國技植台灣經濟成長的同時，也將美國

商品(特別是農產品〉引入台商市場的事實。

第四項贈與/貨款/購買

如表 3一1 所示， -般研究多將美援分為贈與、貸款兩大

頰。在 1950-67 年間經援中贈與、貸款之比為3 : 1 ，且星現

贈與遞減、貸款遞增的趨勢，而軍援則幾乎全為贈與。劉進

慶會強調美援由贈與到貸款即膏、昧著美國對台灣由軍事支援

到經濟侵入的結構轉變(1975:233) 。

在此不擬重複前述美援在台的角色轉換，而試圖從美援

的法案項目與運用流程來重估美援在台的真實價值。首先要

為美援重新定義，大部分的美援其實是以台幣「購買」美國

的財貨與勞務。由日表 3-9 所示，美援台幣基金中24%由美援
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經濟奇蹟的背後

間接產生， 13%來自貸款，高達63%貝IJ來自「贈款J '可見

所謂贈與受援者仍賓立即繳存相當於貨款的台幣，而貸歡根

本上是分期付款。在此前提下，贈與的真正定義應改為不必

支付台幣及美金郎能獲取的美國財貨與勞務。貸款則應分為

美金償還與台幣償還兩種，前者嚴格說來根本是較寬鬆的商

業貸款，何況因保值條款的作用，受援者須負擔台幣貶值的

損失;台幣償還的貸款雖條件較一般優惠，但2頁承擔限購美

貨政策下提高採購成本的壓力。

. 148 

在貸款方面，據 Jacoby 的估計，貸款約占經援之17.5

佑，其中以台幣償還占 11佑，以美金償還占 6 鼓手( 1966: 

46) 。借其比例估算，美金貸款占經援總額3.48% '台幣貸

款則占 6. 38% 。可見對台貸款以台幣償還為主，直到 1962年

國際開發法時期因美援政策要求才改以美金償還。

若依法案項目來衡量經援的類別，如表3一12所示，贈與

占59% 、貸款占 10% 、購買占32% ;購買項目所列的三種剩

餘農產品均可以台幣購買，雖然、台幣所有權屬於美國政府，

對外涯但缺的國家而言，因不必支付美金仍可算是自美國而

來的援助，反正其它美援物資一樣須繳存台幣基金 F 因此一

般研究即將購買併入贈與。但依前述的美援新義，不論台幣

那

基金的所有權誰厲，只要受援者讀支付台幣即應列入購買，

所以將原列贈與項下之防衛友助與 480 公法第二章計入購買

項，如此一來，美國對台贈與僅包括技術合作及開發贈與、
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軍協、 480 公法第三章等項占 1896 '購買則增為 72% 0 

Jacoby 亦曾估計經援中贈與約占 82. 5佑，但其中 3/4須、以

台幣支付，即真正的贈與僅占21形(1966:4份，與本文的

重估值相當的接近。

根據園3-3 對美援台幣循環的解析，除了免繳或緩繳台

幣的第一階段受援者之外，第二階段中台幣基金贈與的受援

者，也應屬於美援無償贈與的受惠者。根據表3一lOa 的估算

，台幣基金的用途中有65%為贈與，藉此比例乘以購買項下

的防衛支助和402 節之美金金額比例;至於480 公法第二章

則完全贈與國府，第一暈約有半數贈與國府。計λ台幣贈與

而重佑的結果 ，對台經援的贈與比例提高至63% '購買則降

為27% 。

如果進一步追究這些經援贈與的去向，其實有相當大的

北例是軍事贈與，例如軍協金額、 480 公法第一葷的半數、

台幣基金贈與項下的軍協與其他項下之贈與(根據表2一10b

後者共占台幣基金贈與總額之68% '在此將其他項下贈與推

估為補助國府因軍費超支所導致的財政赤字)，三者合計約

占經援總額的42% 。經此推估，經援中非軍事的贈與(以技

術合作為主〉不過21形而己，結果接近依美援新義下的贈與。

以上係分析美國對台援助中贈與、貸款與購買類別，依

不同歸類標準的轉變。苦計入經援第二階段的台幣贈與來估

算，貝IJ經1囊中的無償贈與雖達63% . ，但其中67%實為軍事贈
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與。換言之，美援對台真正的無償贈與 ，絕大多數為軍援及

軍事用途的經援，可佐證台灣的美援依賴是以軍事模式為主

軸。

所以加入購買項來拆解重組一般掛「贈與」招牌的經

援，旨在論證台幣循環在美國援台流程中的重要性，並非將

購買項排除在援助之外。因為受援者雖以台幣為代價買進美

國的財貨及勞務，若無美援提供美金代購，就是有台幣也買

不到美國產品。因此，美援對台灣經濟整體而言，仍有彌補

外涯缺口的貢獻。至於台幣循環的作用，除了償還奏方貸款

木息之外，主要還是在國內資源的重分配，這一點將在第五

章中繼續探討 。
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美援下的軍經依頓
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台灣的美才是依賴，簡言之是以早事棋式為主軸，五 1960

年代逐漸特為經濟棋式，而且主1965年經接持Jl:- 1矣，對美早經

依賴的結構仍在台灣持續存在。

本章 ~r試圖分別從早亭、經濟兩方面， .?j之採討美拉如何

扮演美國控制台灣的中介角色'.lÌÉ.進一步解析透過如何的援

助械制，使美國本但可以主導台灣的實源血直優先次序瓦發

展才向，也」同時加沫台灣早寧、經濟對美依軾的巷里泉。

第一卸的重點在早亨依賴，首先討論美國透過早挨如何

童車台灣的早事戰略，其次以美國早事顧問圓的紅拭椎貴永

說明造成軍事依賴的主要械制，最{t則試圖解#)1:匕依賴情境

與台灣經濟社會之早費負擔的因呆闢途。

第二節則由農業、拉，f，J甘、實本、貿易四方面，先分析戰

從台灣經濟對美援資源的依賴，再以此為基礎，進一步採討

美4是與台灣對美經濟依賴的關偉、。

f山

第四章美援下的軍經依賴 . 155 • 

第一節軍事依賴

台灣於美援時期對美的軍事依賴，在軍事戰間各方面的表

現，是利用分裂國家的對立局勢，將台灣建設為反共圍堵的

防衛基地，以牽制中共政權進而防止共黨勢力擴張。在組織

人事方面的表現，是藉美國軍事顧問團對國府軍隊的訓練及

參謀作棠，控制國府的軍事行動。而在武器裝備方面，則是

國府軍隊完全整編為美式編制及武裝，並要求國府以配合性

的支出及軍員，分擔美國的軍費及戰爭風險。

以下試圖提出具體的例證?說明美接下的軍事依賴在台

運作的過程。

第一項戰略重整

1955年 2 月 9 日美參院批准「中美共同防禦條約」峙，

會如此描述台灣在西太平洋的戰略地位: r台灣是自阿盟申

璽島一直到菲律賓軍島這一海岸防線不可或缺的一部分，控

制此一防線將可確保東亞的邊陸地區。台灣一且愉入敵方，

則此防線的其它地區將面臨實質的威脅。 J (蔡伸暈， 1982: 

17) 。

如第二章對戰後美援的解析，美國在韓戰前雖已形成反

共圍堵戰略，基於放棄國府的對華外交戰略，儘管台灣具有
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如前述的戰略地理條件，並未被美國納入西太平洋的防線之

內。直至韓戰爆發，美國一方面深感共產勢力在東亞的擴

張，終將危及美國稱霸太平洋的有利局勢，另方面中共新政

權高舉「抗美援朝」的旗幟，甚至採取「向蘇聯一面倒」的

外交態度，迫使美國與中共建交結盟的希望落空，不得不

退而求其次和本已公開宣稱放棄的國府政權，在台灣再度合

作。

由內戰到韓戰的援台前史可以明顯看出來，美國所以將

台灣納入反共的前哨基地之一，並不只是因為地緣的戰略考

慮，更關鍵的是分裂政權的政治條件。如果中國不能成為美

國的盟邦，那麼共產陣營中的中共政權與自由陣營中的國府

政權之間的政治門爭與武力抗衡，正好給予美國武力介入台

灣防務的合理化藉口，及國府政權維持對美合作順從的最佳

保證。

為于建設台灣為堅強的反共堡壘，美國先將一度中止的

對華經援轉送台灣，並開始持續約三十年的對台軍援。根據

美國國防部發表十年來的軍按總額，所有受援國中台灣高居

第二位，僅次於法國(國際經濟資料月刊， 1960b: 104) 。這

是因為台灣擁有遠東最大的反共軍力，戰力僅次於駐韓聯合

國軍隊，在不需要美軍的地方，自由中國的軍力成為嚇阻共產

勢力在東南亞侵略最重要的力量 (Ranlcin， 1964: “，:323) 。

美國提供國府大量贈與性援助的主要目的，在美軍「軍事援
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外基準手冊」中歸納為以下四點: (狄縱橫， 1980:8月

1.增強國府戰力:軍援國府的最低限是不致在中共攻擊

下一戰即潰、全面投降;最高極限是使國府無力單獨反共;

持平基準是使國府有足夠的自衛能力在台澎防線上抵擋中

共，讓美國有充裕時間從事軍事動員，或以政治途徑解除危

機、化解衝突。

2. 強化內部穩定:經由軍經援助增強地方治安警力並改

善人民生活，使台澎地區免於共黨的顛覆、滲透。同時駐台

美軍的軍力展示，將為台灣帶來無形的穩定力量。

3. 培植親美政權:就維持並拓展美國在中國的利益而

言，軍援國府的另一重大目標即在台灣製造親美政權，以利

美國開拓在台灣的文化與商務關係。培植親美人員的途徑以

代訓國府軍(文〉職人員為主;建立親美關係的方式則以嚴

格核發軍援裝備零件造成美援依賴為主。

4. 獲致美國全球戰略的軍事利益:鼓勵並支援國府在台

修建軍港、機場、道路及通訊網，以利美軍於遠東局勢緊

張時能充分利用台灣作為敵前基地。裝備並訓練國府三軍部

隊，在戰情需要時，督導並調度指揮國府部隊開赴國際戰場

替美國利益作戰。

這四項目的明白地反映軍援除軍事目標外，另外負有政

治、經濟、文化等任務。維持安定的在台親美政權，可以說

是軍經援助的共同目標及成果，而在台汲取戰略利益，正是
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軍援對美自利性的表現。雖然國府軍隊未曾大規模參與美國

在海外的軍事行動，但台灣仍成為日本之外美軍在亞洲最好
的修護基地，尤其在越戰期間更顯示出台灣對美軍的價值(
Clough, 1978: 23) 。為了美軍核子戰略的需要，駐台美軍顧
問團團長戚烈拉少將會建議: í如果美國為安撫日本不得不

把1衷于基地從琉球撤走，不妨老慮將基地改設於已具有堅強
軍事設施的台灣J (中國時報， 58年10月 29 日〉。台灣受美

國保護而免遭中共武力占領的同時，自然必績為美國的全球

戰略利益服務。

從第一項目的上下限可明顯看出，國府軍隊在對美軍事

依賴下所受到的戰略制約。為了使台灣的軍事資源、依美國的

全球戰略配置，首先要限制國府反攻大陸的軍事行動，即要

求國府遵行軍援的上限。由於軍援的種類及數量是依據美國

對敵人能力、意向及軍事威脅的評估而定，如台灣的防禦設

施是阻止敵軍自某些港口乘船來襲 CEnke， 1975 :611) ;所

以，儘管國府以反攻大陸為基本國策，美國基於有限戰爭的
戰略，對台軍援僅限於防衛用途 CSchreiber ， 1968: 120) 。

1954 、 58年兩度台海危機，正提供美國在冷戰期間採行

有限戰爭戰略的實戰機會。 1954年美國為免戰事擴大以終止

軍援要脅國府停止對大陸沿海的攻擊行動，並進一步和國府

簽訂共同防禦條約，一方面嚇阻中共的軍事行動，另方面取

得國府放棄反攻大陸的承諾。在台海熱戰期間，美國國務卿
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杜勒斯於1954年 9 月 9 日抵台，向蔣介石表示美國的基本立

場:美不願共同防禦條約賦予國府發動對大陸戰事的權利，

否則美國付出的成本太高;接著社民進一步表示:除非國府

同意未獲美政府同意前不反攻大陸，才可能簽訂此約. ，蔣介

石聽取社民意見後，立即表示國府願意付出這一代價，以打

開以往阻礙中美聯盟實現的障礙(張士萃， 1957:2月。

結果共同防禦條約第二條即明丈規定，中美雙方以互助

或聯合方式抵抗外來之武裝攻擊，但美國不支持國府反攻大

陸的行動，若國府率先攻擊中共而遭致中共軍隊的反擊，美

國也不負聯合抵抗之責;並在換丈協議中強調:凡由兩締約

國雙方共同努力所產生的軍事單位，未經共同協議不得調離

第六條所載各領土至足以實際減少該領土的防衛程度(楊健

明， 1980:鈞一句。因此，中美共同防禦條約將中美的軍事

同盟侷限在防衛層面，同時賦予美國約束國府軍事行動的合

法權力，前述軍援國府的上限遂得到條約的保證。

然而，前述第六條所載各領土，對國府而言指的是台澎

'並未包括金馬等外島，自H構成中美雙方對外島防守價值的

意見衝突。艾森豪曾建議以美在台設海空基地作為撤回金馬

軍民的交換條件，但蔣介石以此舉將傷害國府尊嚴與軍隊士

氣為由拒絕 (C1ough， 1978: 13 )。最後中美雙方各退一步

，決定放棄大陳、固守金馬。在美國不予協防的堅持下，國

府軍隊在1955年 2 月自位於台灣以北 120 哩的大陳撤退(張
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士丞， 1957;27) 。藍欽大使在其回憶錄中曾如此描述說服

蔣介石的情境: r當我暗示他如果國府執意要守大陳，唯一

的方法是以自己的資源防衛， ;在我結束談話以前，他即表示

準備接受美軍顧問團所提放棄大陳的建議J (Rank泊， ' 1964: 

169) 。

國府雖未贏得美軍防衛外島的承諾，但在1958年 823 砲

戰爆發後，美國立即派遣海空軍前往支援，宣稱金馬防衛與

台澎防衛密切相關;由於赫魯雪夫對美警告:攻擊中共即攻

擊蘇聯，美軍雖未與中共軍隊直接作戰，仍積極協助國府軍

隊突破中共封鎖 (Clough， 1978: 17-8) 。無論就協防關係誡

軍援款項而言， 823 砲戰造成了中美軍事合作的最高潮〈狄

縱橫， 1980:87) 。此次外島協防經驗的成功，甚至成為美

國政府勸說國會支持軍援的理由，軍援計畫首席顧問德瑞波

曾告訴參院外交委員會:共黨攻擊金門是被那些直接遭受攻

擊者所擊敗(即國府軍隊)，而未使美國本國部隊踏入此次戰

箏，否則美國和中蘇共之間，或許有發生戰爭的危險; í這

次行動表明了我們的軍事援助如何防止了我們自己及盟國截

擊敗，同時又是如何有助於防止地方性衝突可能擴大為世界

大戰j' (國際經濟資料月刊， 2 :5 , 1959 :28) 0 艾森豪在1959

年援外諮文中世強調: í在遠東方面?如果沒有共同安全計

重所提供的裝備訓練，及經援所促成的經濟進步，中華民國

根本無法堅強對抗共產黨對金門的攻勢J (1959: 1力。

rj叫
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儘管美軍曾支援國府軍隊防衛金馬外島，但美國政府始

終嚴防國府「反攻大陸」的口號付諸實現。如1961年中國大

陸正遭受嚴重的天災，中蘇大論戰進入高潮，中印也發生邊

境衝突;台灣當局認為這是千載難逢的「反攻機會J ; 1962 

年元且，蔣介石發表「告全國同胞書J '宣稱要進行「反共

抗暴的革命行動 J ; ， 同年美國國務院遠東事務助理國務卿

Hilsman於訪問台北時發表談話說~ r無論共產黨政權是否

搖搖欲墜，美國不支持國府反攻大陸。 J 12月 23 日副總統陳

誠在「光復大陸設計委員會」第九次會議開幕詞中表明;

「復國時機已在眼前J ;美國總統甘姐姐隨即在記者會上重

申: í任何行動前，都要先舉行極密切的種商J ; 1963年美

國郎以台灣經濟成長和美援裝備已超出防衛需要為由，大量

削減對台援助(茅家1奇， 1988:“-6) 。

國府軍隊在兩度台海危機中應付有限戰爭的能力，提供

了美國在投降和核戰以外另一項較理想的選項，而如此能力

即是軍援台灣持平基準的目標 ，。至於美國重整國府戰略的重

點，則在達成軍援的上限控制，自H迫使國府放棄反攻大陸的

軍事主張及放棄難以防守叉易製造紛爭的大陳外島。國府所

以順從美方要求，一方面是受軍事實力所限，另一方面則是

美國以軍援威脅利誘所致。

第二項美軍顧問固
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美軍顧問團是美國在台執行軍援的機構。 1951年 5 月 1

日，駐台美軍顧問團 (U. . ,S. MÍlitary Assistance Advi­

sory Group/Republic of . China on Taiwan ，以下簡稱

MAAG) 正式成立。由美陸軍少將蔡斯 (W. C. Chase) 任

首任團長，圍本部暫設台北總統府內，後遷至信義路新址。

成立初期的要務在視察三軍實況，以作為日後軍援的藍本。

視察結論是，有關現有戰力評估認為國府部隊遠超防衛

所需;軍援只，需裝備其中 15師即可達持平基準。有關軍援性

質，僅提供美軍廢棄不用的過時裝備即可，因為對敵人民解

放軍的裝備亦甚落伍。有關部隊訓練，貝11主張國府軍隊的組

融、戰~~可、裝備均須作脫胎換骨地全面改革。

為7將軍援裝備確實移交至國府三軍基層連隊並督導其

有故使用， MAAG 的綿肯Ij (參見 4-1) 與人數不斷膨脹，

成立時僅33人"至1951年底已達360人。 MAAG 更以監督軍

援計畫有效執行為由，派遣更多願問向基層連隊生1晨，甚至

每個營都有隨營養軍顧問小組，. 1955 年 MAAG 官兵已達

. 2347人，為駐台的全盛時期‘ 。

援;台初期 MAAG 曾一再向國府要求:取消軍隊內國民

黨的政工制度;全面自大陳I 、金馬撤退以集中兵力防衛台

澎;全面裁軍、縮減國防經費以改善民生;將國府三軍統一

撥交美軍指揮以有效應付遠東局勢。可見 MAAG 企圖以軍

援為餌逐漸自國府手中奪取兵權。例如， MAAG 以改善國
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資料來聽: (狄縱擻， 1980: 84) 

府官兵生活為由，擬議由美方負責配發薪齣的社畫，卻始終

遭蔣介石嚴加拒絕。 此外， MAAG 文建議在台成立 「中美

聯合作戰中心J '由蔡斯擔任美方指揮官，而國府方面指揮

官則屬意親笑將領孫立人;一且此中心成立，蔣介石無異將

兵權拱手讓出 。 因此， 1955年 5 月，蔣介石以迅雷不及掩耳

之勢， 將孫立人及三百餘親信撤職查辦， MAAG 計畫經年

的奪權行動只得中止，美方更將蔡wr調返美國以緩和雙芳的
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摩擦與不快。

1955年國府三軍部隊全面改騙為美式編制後， MAAG開

始逐年縮騙，專心致力於監督美援裝備的有效使用。 1957年

分遣至國府部隊之顧問由團部提高至軍部(新生報， 46年 8

且 7 日) 0823 砲戰結束之後，美軍戰門單位逐漸撤出台灣

，到了 1964年 MAAG 只餘842人。然而，美軍大批介入越

戰後，駐台美軍再度激增，尤其自 CCK 清泉岡空軍基地歐

用，美國再派遣327 空軍運兵師六千名官兵進駐，負責美國

木土與中南半島間的軍品運輸。此時期 MAAG 的任務除了

監督軍援業務外，僅丘於戰略擬定與國防策略等高級參謀作

業，一般部隊行政作戰的基礎訓練，美軍顧問已不再干預。

1975年越戰結束， 327 運兵師束裝返國，駐台軍事顧問再減

至60人。此後顧問工作僅為協助國府選購各式戰略物資，等

於是美國在台軍售的代理商。 1978年12月 16 日美方宣布與中

共關係正常化， MAAG逐於1979年 4 月 30 日宣布關閉(4. 1)。

ÒMAAG 的興衰史可說以靜、立人事件為轉接點。之前由

於園。府面臨國際、軍事、財政、經濟等多項危機，並無相對

籌碼可與MAAG 的要求相抗衡。但在1954年底「中美共同

防禦條約」簽訂後，一方面台灣的軍事安全有美國軍力的保

障，另一方面國府藉姜、國的援助等支持已鞏固在台政權;因

(4.1) :本項至此對美軍顧問圓的陳述係參考(狄縱橫， 1980: 84-8) 

si
lli--il 

第四章美援下的軍經依賴 . 165 • 

此，蔣介石敢於力阻MAAG 在台奪權計畫，使其對國府四

項重點要求幾乎全部落空。

由此過程正可反映中美雙方在軍事層面臨競爭又合作的

關係:為對抗共同的敵人而協力合作，同時也為爭取兵權而

五相競爭。國府雖在戰略布署、武器裝備上受制於美方;但

在控制軍隊方面，僅容許美方擔任訓練顧問，指揮權仍掌握

在蔣介石為主的國府將領手中。可見台灣的軍事依賴由於蔣

介石的強人領導實力，而侷限在裝備、戰略的層面。

第三項軍費員擔

台灣的軍費負擔沉重是不爭的事實。據比較17個開發中

國家“.2)國防支出占各級政府支出及GNP 的比例，在1955 、

60 、“三個年度比較的結果，多由台灣以懸殊差距拔得頭籌

〈比例分別是 66. 13佑， 65.13佑， 62.11%) ，僅在1965年

軍費占GNP的比例略低於南越，而當時趙戰正在進行。但台

灣同期占政府支出比仍高於南越〈耳0， 1978:109 .，表7.1) 。

A. Jördan 研究受美軍援的東南亞國家 7 結果顯示1Q?，0年台

灣軍人占全人口 5 佑，而其他六國(4.3)均不超過1. 5%(1962: 

(4.2) :這17個閻家分別是台灣、南韓、菲律賓、印度、馬來西亞、

南越、以色列、約且、哥倫比亞、厄瓜多、秘魯、智利、瓜

地馬拉、宏都拉斯、委內瑞拉、奈及利亞 、迦納。

(4.3) :其他六國分別是高棉、寮國、巴基斯坦、菲律賓、泰國、南

越。
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184) 0 Jacoby 亦稱台灣軍人與人口之比為世界最高的國家

之一， 1951年為 7.6佑， 1964年為4.9% ; 1951-65期間軍費

支出占 GNP 的9一11佑，比美國還高出許多，占中央政府總

l支出之比達 85% (1966:118) 。若僅考慮軍人占男性人口之

比， 1952 年更達 14% 、 1962 年 9 % ' 1972年才降至 7% ( 

Ho , 1978-: 107) ;若僅估計與勞動人口比， 1951 年郎高達

到% (Galenson, 1979:371) 。

不過，前述各項軍費統計仍算低估，因台灣民間常.以免

費或低於市場行情等優惠，提供物資及服務給軍方，如米

糧、交通、水電(恥的等，這類隱騙性軍費很難正確估量(

'J acoby, 1966: 11月。若再計入美國供應之軍援，則維持台

( 簡防務的軍費支出將更為可觀。以下僅就經援部分而言，

AID 曾表示:在1956-62年間，若扣除美援台幣基金對財政

的補助，國防支出將占中央政府園內收入之 100%';' 財政赤

字將提高為預算之25% (D. Chang, 1965: 156) 0 1950 年代

美援約占 GNP 之 6 佑，而台灣軍費預算高占 GNP 之10%

(Galenson, 1979:253)" ，可見美國是以援助的形其來填補

l 國府因過重軍費所形成的財政缺口(原覺天綿，、 1967:220) 。

在此需進一步探究的是，美援到底是減輕還是加重國府

的軍費負擔?中美雙方各有不同的看法。

(4 , 4) :現行軍方電價折扣率為:軍眷用戶50% 、軍事模開30% (張

'Jr敏， 1968: 369) 。
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鼓欽大使曾在回憶錄中指出: 1957年時台灣已建立亞洲

第二大軍事基地，而美國納稅者不過負擔了 10佑的支出;基

於美國海空軍的明顯需要，國府陸軍已超過防衛和維持國內

秩序所需的規模;中華民國和韓國願意且能夠維持超過自衛

程度的軍力，實質援助用來維持高度訓練的60萬軍人和裝備

良好的軍事基地 (Ranldn， 1964:277 ， 151 ， 325) 。美國副國

務卿狄倫1959年 2 月 28 日 在眾院外交委員會作證時表示:台

灣的人民目前正以他們自己的資源，擔負自由亞洲最重的軍

費(國際經濟資料月刊， 1960a: 80) 0 美國參謀首長聯席會

議主席硨勒海軍上將也指出:台灣以自己的資源提供97%的

國防費用(聯合報， 61年 3 月 17 日〉。這些說法反映兩點事

實:台灣的軍力超過自衛需要及自立負擔超額軍費，因此，

美援本身雖補助國府的軍費支出，但隨之而來的防衛義務卻

加重台灣的軍事負擔。

但男一方面， MAAG 卻將裁軍與降低軍費列為對國府

四項要求之一 。 1958年美國政府曾企圖降低國府軍費支出，

但未發生作用 (Jaco旬， 1966:221) 。 ι似乎顯示阻礙降低軍

費的壓力是來自國民政府，而非美國政府。不過如果進一步

探究美方試圖裁減軍費的目標，即可發現美方試圖減輕的是

軍援的負擔並裁汰軍中的老兵冗員。藍欽大使曾指出，美方

所以認為1952年的國府預算過高，是因為題期內不可能在台

灣法取如此大量的資源;而在增加軍事計童的同時，亦必同
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比例增加軍援 (Rankin， 1964:98 , 151) 0 蛀台分署長白慎士

曾強調，軍事方面的支出必讀保持在不至擾亂經濟與財政的

水平之上，否則即將危及支持軍事所必需的經濟基礎(自慎

士， 1962:力。美方最大規模的裁軍計畫，是在1955年因更

新武器系統的需要，而在經援項不撥款4200萬美元成立「行

政院國軍退除役官兵就業輔導委員會.J '以安置退除役官兵

(C1ough, 1978: 1月。 1958 年美國國防部更明白告知國府:

如果希望獲得美國更多援助以使軍隊現代化，貝Ij必須裁減軍

隊人數(聯合報， 47年 12月22 日〉。 也

而在台灣方面，最支持國防經費者莫過於以蔣介石為首

的軍方領袖。為了鞏固在台政權，維護軍方的權勢，國府同

意裁軍的條件是不得縮減對軍隊的指揮權，而裁減軍費的條

件是領以美援補助。如堅拒由美方發軍直|句或設立聯合指揮中

心即為前者的顧例。後者的實例如由美軍負責大陳撤退並由

經援照顧大陳軍民在台生活;退除役計畫e一方面由軍援加強

火力裝備，另方面由經援安排官兵的社會經濟生活。

由於台灣所接受的軍援及經援中的軍費補助幾乎全為美

方贈與，即使軍援數額有誇大之躁，.也無法透過相對基金的

繳存來直接加重國府的軍費負擔。因此，美國主要是透過軍

援的間接配合性支出，將台灣的資頓轉向有利美方軍事佈薯

的安排。為了運用美援、加強軍援或改進軍事設備，常常引

起附帶開吏的上昇。例如勝利女神飛彈之建築葛地供應及若

叫h

':'., 
、 s
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干附屬設施，反而擴大我國的費用'. 又如美國重要人員常來

視察，演習費用大，也擴大軍事支出;由於台灣擔負了太平

洋最有íJ線的抗共責任，美援對台究竟是一種恩惠或是一種責

任，是很難確定的問題(羅敦偉， 1960:27) 0 尤其是台灣

在戰後初期仍處於百廢待舉的經濟困境中，猶不得不將原為

發展經濟的經援移去配分軍援(聯合報， 43年 8 月 21 日〉。

反觀日本戰後無軍費負擔，復興極為迅速，韓國軍費之80%

由美國負擔;如果台灣和韓國一樣，則可有更餘裕的財力，

用於非軍事部門的國家建設(國際經濟資料月刊， 3:1 ， 1959:

8) 。

總而言之，美國援台以太平洋西岸防線的軍事目標為

主，國府政權也以維持龐大軍隊為最優先的財政目標，因

此，雙方均樂於在台灣維持超過自衛需求的軍力，而使台灣

的軍費負擔及軍人人數高居不下。而指出軍援增加負擔或強

調台灣軍費過重者，多站在民生需求及經濟發展的立場，並

不符美國政府及國民政府重現軍事甚於經濟的一貫立場。

至於雙方的意見衝突，在戰略層面，主要是國府堅持反

攻大陸與外島防禦的軍事價值，而美方為避免擴大軍事衝突

至美蘇熱戰的程度，也為縮減必要的軍援規模，便以條約拘

束及援助脅迫雙管齊下，使國府接受防禦性的戰略，先放棄

反攻大陸的攻擊性政策，後又自大陳島撤退。但美方仍在外

島防禦上讓步， 1958年協助國府軍隊堅守金馬，自P顯示美國
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仍同意將緩衝陣線從澎湖推前至金馬，尤其在國府自願負擔

大部分軍費開吏的前提下。

在軍費支出方面，美方希望提高現代化戰力而要求國府

裁軍，只要不危及蔣介石的指揮權，基本上和國府並無衝

突。雙方衝突的焦點在於軍援數額上，國府希望增加，而美

方希望縮減。而化僻的基木模式是，美方只援助符合其戰略

利盆的軍事計畫，若國府不聽任安排，在不損及美方利益的

前提下，得由其自行負擔軍費。因此，只有某些軍事計畫超

乎國府的財力負擔，且已無法再、汲取更多供軍隊使用的資源

時，國府才會接受美方的安排已換言之，由於國府政權有能

力控制台灣的政經資源，因此在面對美方的要求時，還有若

干討價還價的餘地，甚至還因接受美援而加強與美方競爭對

台控制權的能力。

而在組織人事方面， MAAG 雖藉軍援整頓國府軍隊的

偏制及裝備，但經蔡斯與蔣介石一場奪權門爭，結果並未能

完全控制國府軍隊。蔣介石的強硬作風雖屢次引發中美雙方

的意見衝突，由於找不到適當人選來取代蔣介石，而能繼續

維持在台的軍事基地及政經安定，美方仍領自行節制藉美援

施壓的運用。比起台灣的經建資源始終對美援的高度依賴，

國府軍隊的確具有較高的自主權，也因此台灣經濟必讀承擔

1 比其他受援國更重的軍費開吏，來換取蔣介石控制軍隊的優

勢。
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第三節經濟依賴

台、閻t經濟對美國資本、商品和專家的高度依賴，也隨著

美國對台軍事保護而來 ;台灣在國際社會的角色， 1960年代

開始進由反共前哨基地，逐漸轉為經濟半邊陸(Go1d ， 1981: 

146 , 148) 。經援對此轉變過程具有關鍵性的影響，不僅台灣

經濟發展初期直接依賴經援所提供的資源，經援對台灣產業

環境的改造更促成台灣經濟對美國依賴的基礎。

就援台歷史過程而言， 1950年代的經援目標為安定經濟

並促成台灣經濟自力更生; 1960年代則趨於改變台灣的經濟

政策及投資環境，並促成台灣經濟對美依賴的結構轉換。以

下即就農業、技術、資本、貿易四方面，分別討論台灣經濟

發展初期對經援的依賴，以及經援和台灣成為美國經濟半邊

陸的關係，並試圖分析如此依賴關係對台灣社會的利弊。

第一項農業依賴

經援與台灣農業對美依賴的關係，就生產面而言，係指

農業建設的資金及技術，多仰賴經援供應、;就消費面而言，

美援農產品的大量進口及促銷手法 ，奠定了台灣進口美國農

產品的行銷管道和消費市場。

台灣農業生產對美援的依賴，主要是透過中美雙方在
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1948 年共同組成的「中國農村復興聯合委員會( Sino一

American Joint Commission on Rural Reconstruction , 

簡稱最復會) J 來運作。最復會為根據美國會第 472 號法案

第 407 節之規定而設立之中美聯合機構，除由美國總統指派

兩人，中國總統指派三人為委員組成負責決策之委員會外，

另設有總務處、會計處、新聞處、企劃處等行政單位，及植

物生產組、水利工程組、畜牧生產組、土地組、鄉村衛生

組、農民組織組、食糧肥料組、農業經濟組、森林組及農業

推廣組;該會至1956年 6 月底丘，全部員工 250 人，其中華

籍職員157人，美籍職員的人，工友司機、機械工共78人(

審計部，的 :296-8;44:412) . 。最復會不但本身的經費來自

美援，也直接負責規劃並執行美援在農業方面的運用。1951-

6j年美援對農業的資本援助約 2 億美元，占美援在台資本援

助自~24% '占同期台灣農業投資的59% (參見表 4-1) 。

各種農業計畫及貸款促成農業生產對經援的資本依賴之

外，最復會也透過農業技術移轉及傳遞農業發展觀念等方

式，促成台灣對美國農業技術的依賴。由於最復會各項農村

- 建設計畫多半為台灣農業的需要而設計，食業生產雖高度依

賴經援所提供的資本及技術，仍有利於台灣農業生產力的提

高。

經援對台灣農業發展的影響，除了提供資本和技術而提

高農業生產力之外，也是推動土地改革的主要力量。國府推

a可r:

~"'. 
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行土地改革的政策理念和實施經費寶來自美國的援外計畫。

第二次世界大戰後，美國已認識到在農業地區只從事增產而

不實施土地改革，將不足以改善農民生活，達成防堵共產主

義蔓延之目標; 1945年盟軍總部在日本實施土改成功後，更

增強此一信念，故將實施土改列入援外計畫; 1948年中美雙

邊協定即將土地改革定為最復會的業務之一(組旺昌， 1985: 

115-6) 。由此可見，美國將土改視為政治安定的重要工具，

因為農業地區為共產主義動亂之憬，而穩定的盟邦符合美國

的利益 (Hsiao， 1981 :205-18) 。

不過，土地改革在中國大陸各地的施行規模都相當地局

部，並未顯出它的宜，效。唯有在地主階級與接收政權素無淵

源的台灣，國府才在剛成立的農復會協助下，推行三七五減

租、公地放領、耕者有其田等措施。在技術協助方面，舉凡

法令辦法之擬訂，工作之指導及成果之考核，最復會均派專

家參與;而在經費補助方面， 1949-58 年共補助事業費及材

料費美援台幣25.80萬元(趙缸昌， 1985: 118) 。因此，若無

美援的支持，國府不可能在超期內完成土地改革 (Hsiao ，

1981 :220) 。

整體而言，美援對台灣農業的影響其實是利弊兼具。經

援雖幫助大多數農民成為自耕農，並支持農村建設計畫，卻

同時配合肥料換穀制，協助工業部門、汲取農業剩餘。台灣農

業增產的利益不但因而未留在農村，經援大量進口美國剩餘
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農產品，更埋下日後農村凋蔽的禍源。

| 為了協助在美軍占領下的日本解決米糧及外權不足的困
境， 1950 年 9 月在盟軍總部的安排下中日雙方簽定貿易協

走，採「以貨易貨」的方式，要求台灣對日本職出稻米並交
換肥料進口;該協定並迫使國府在1965年前不得不將肥料進

口稅固定於 5 佑，這是所有進口項目中的最低稅率(蕭全

政， 1984:56) 。為了促成更多稻米職日，除了農復會致力

於稻米增產外，美國也藉進口美援農產品來減少台灣的稻米

消費。 1955FY 美援民用小麥製成麵粉後， 45%係供交換食

米之用，而大麥則全供換米爾t 日(審計部'的 :26月。以重

量言， 1965年前每年的美援小麥都多於台灣的稻米出口量(

蕭全政， 1984:54) 。當台灣稻米生產過剩而出口將縮減美國

海外農產市場時，美國即迫使台灣壓低稻米出口量(蕭國

和， 1987:10勻，可見美國藉美援鼓勵稻米外銷只是戰後­

時的應急措施。

此外，食米職日所換得的肥料，還直接支持剝削農民的

肥料換穀制。該制度要求農民以低於市價20多苦的稻穀去購買

國府出售的肥料;這種「扭曲的交易條件」是國府汲取農村、

資諒的重要管道(蕭新煌， 1982:20) 。美援機構原本反對肥

料換殼制，因為其隱顯性重稅可能吸盡三七五減租帶給個農

的利益;所以規定所有美援肥料必讀依實際成本而訂的現金

價格賣給農民，或以不超過美援協定中所定最高交換比率與

.'t'~ u ' 
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農民交換稻米;然而一年後由於日本嚴重缺糧而放棄反對的

主張(蕭全政， 1984:4卜2) 0 1949年後肥料換穀制的施行，

早期以美援肥料為主{叫) , 1949-53 年間美援肥料多於自產

及進口肥料之和， 1954 年後則以日本易貨肥料為主(吉布全

政， 1984:5月。當日本經濟復興之後，美國資本進一步促成

肥料的進口替代(劉進慶， 1975: 125) 0 1959年美援贊助台

肥在南港籌建尿素肥料廠(趙臨昌 ， 1985: 124) ; 1962年為

止，美援占肥料總投資之60佑，此後除帥肥外，台灣肥料均

可自給自足(尹仲容 ， 1962:280) 。由直接供應、對日易貨

到投資生產的過程來看，若無美援支持，國府並無法順利進

行肥料，換穀制度。

基於以上分析 ，美援的農業計畫可說是為 「以農養工」

的發展方向舖路。最技、農懺推廣和鼓勵多用肥料等措施，

均有助於將農村所得及剩餘勞動力推向工業部門，而美援農

產品所支持的低糧價政策也有助於壓低工資水平，有利於工

業部門的資本累積。

至於美援農產品大量進口所引發台灣對美國農產品的悄

費依賴，以下分為對美援農產本身的依賴 ，及透過援助管道

促成台灣增加消費美國農產兩方面來討論。

(4.5) :早在1950年12月 20 日台潤省政府即與駐台分署簽訂肥料供應

合約(趙既昌， 1985: 271) 。
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在1951-65 年間，約 55. 79苦的經援為美國剩餘農產品

(Jacoby, 1966: 4 1) 。經援金額不但半數以上係供國府向美

採購農產品，台灣進口農產品總額中絕大多數為經援採購。

1950-61FY經援進口小麥、黃豆、棉花分別占同類進口總額

的90% 、 -749石、 78% C尹仲容， 196~: ，24) 。如黃豆、棉花等

剩餘農產品，確能供應台灣戰後所欠缺的最工原料 ， 不過由

於美援負有促進美國剩餘物資出臼的任務，對受援國常構成

強迫推銷的壓力 b 援助物資雖由受援國申請，但取決權仍在

美方，往往為牽就美方的意見，:~p使是不應進口或不急切需

要的剩餘物資 ， 也只好以高價台幣買進 ， 尤其 480 公法最不

能依受援國的經濟需要採購(羅敦偉 ， 1960 :29-31) 。

美援期間，台灣麵粉工業為遵守政府與美方 480 公法之

條約限制，無論小麥價格偏高或運費偏高，為了妥善運用美

方以援助方式所「贈與J (仍領以台幣支付〉之物資， 十餘

年來任何產麥國家以廉價傾銷台灣之小麥均被拒絕 . C徵信新

聞， 53年 6 月 7 日) 0 由此可見國府是如何忠於條約上「共

同努力」的精神，不惜代價以維持美國在台的農產市場。經

援宣布終止時 ， 報界即傳出 . r -塞翁失馬 ， 焉知非福」的呼

聲，認為美援停丘，民IjtJ、哥哥)黃豆民牧草的價格可上漲 ，進

而刺激農民利用中問作或稻米轉作大量生產(4.6 ) ，飯可恢復

自給自足的水平 ， 提高農民收益， 又能向其他國家購買更為

廉價的穀物(徵信新聞， 53年 6 月 7 日;聯合報， 52年 2 月

~T: 
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4 日〉 。

1965年經援終ll:後，台灣進口美國農產品的數量非但未

減少 ， 反而急遞增加 。 1966-82 年台灣人口共增加38.5佑，

而自美國進口的糧食，自 1957年約35萬公噸，至1980年代卻

增加了 1000% '平均每年以 63%的比率驟增; 1981 年台灣

進 口糧食約 600 萬公噸，約占稻米產量的 250% (任覺民，

1982 :63) 。台灣農業發達， 所以還成為糧食進口大國，自P淵

源於美援在台所拓展的市場管道及塑造的消費習慣。 ，

在拓展市場方面，美援主要透過援助配銷及貸款扶助等

方式來達成 。 1961年後美國農業部要求受援國必領隨美援小

麥另以商業性條件進 口 特定數量(蕭全政， 1985:54) 。此

外， 如前述之庫利貸款， 即是以 480公法剩餘農產品銷售所

得台幣，貸款給有助於美國農產品在台消費的公司，如衛利

韓公司 、 福樂乳品等 (聯合報， 47年 10月 31 日〉。由於美國

出 口 的是小麥，總領有人把麥子變成麵包，於是以食品加工

業為主的美國資本在庫利貸款的低利扶助下，成為推廣美式

(4.6) :由於米麥之間的代替欽果，大量進 口低價小麥自然打擊米

價"殼踐自然傷慶 。台潤稻麥耕作面積持續減少，稻米1953

年為77.8萬敵， 1964年降至76.4萬敵 J 小麥則發乎在台消失

殆盡， 1960年尚餘2. 5萬敵， 1964年僅存0.9萬敵(原覺天，

1967編: 21 3-9) 。穀類進口一芳面降低稻米的有教需求量，

另一方面卻因雜糧減產，而使稻米生產更為集中，兩者均加

深台崗農村的生產危機 。
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食品消費的尖兵。為了進一步拓展糧食以外的剩餘農產品市

場，庫利貸款的對象也包括飼料、畜牧、養豬、家禽等事

業， ﹒ 藉推廣肉食來增加開發中國家的農產消費(任覺民，

1982:67) 。

而在創造消費方面，主要通過援助傾銷及推廣麵食來達

成。藉援助之名所進口的大量農產品，已為日後台灣向美大

量採購農產品打下消費規模的基礎。美援會祕書長王蓮曾戶經

明白表示:小麥進口過去每年不過八萬公噸左右，因為美援

可j合購而增加至18萬公噸，到現在每年需要約16萬公噸;若

援助不足此數，政府就得撥外j陸去購足，已成為一種包袱(

徵信新閉， 46年10月 2 日〉。

為配合1952年的2 節剩餘農產品修訂案的實施，並汲取

更多台灣稻米輸日， 1953年農復會及國府已開始以「麵食推

廣中心」等方式，鼓勵人民多吃麵食以代替米食(蕭全政，

1984:54 ;任覺民， 1982:68) 。以促進消費為主要立法目的

之 480 公法，透過長程貿易關係所建立的市場管道，及對美

國農產品的形象塑造，成功地使台、韓等以米為主食的園

。家， 在停止 480公法採購後，仍大量以外暱購買美國農產品

(B1ott, 1984: 166) 。連農業都在美國訓練外國技術人員及

農業領袖時，也負有推廣的任務;因為外國人對美國之農產

品及用途更為熟悉後，使美國農產品在國際貿易上的聲望大

為增加 (Morse， 1955: 11) 。

第四章美接下的軍經依!煩 . 179 • 

總而言之，由於美援農產品可以台幣購買的節省外權優

勢，以及中美雙方政府機構廣為宣導的政策支持，使美國農

產品擴增台灣的糧食與飼料進口市場，甚至侵奪本土農產的

市場。國府迄今仍以拓展國民外交、.平衡貿易逆差為由，不

斷赴美採購大批農產品，其實早在美援時期已奠定相當的市

場基礎。

第二項技術依賴

戰後台灣的技術引進，可分為三個階段:首先在美援的

支持下從美國引進技術'其方式為派員出國研習或聘請專家

來台;其次是自經援終正後，由國府自籌經費成立各項計

畫，繼續採用美援時期的方式;然後是在私人企業投資增加

峙，吸收外來之技術投資興技術合作(李國鼎， 1985:6) 。

長期而言，台灣不但戰後初期的技術引進完全依賴美援所提

供的專家及經費，經援終11::後，官方及民間與美國之間的技

術合作，仍延續美援期間所奠定的方式與管道。

以下即分別從經援項下之技術合作計畫，及美援機構居

中撮成美國民間企業與受援單位簽訂技術協定，這兩方面來

討論美援與台灣對美技術依賴的關係 o 農業部分已在前項分

析，在此集中討論工業方面的技術援助。

首先就政府派員出國研習而言d951-65年在美援技術協

助計畫下赴美者，占出國研習總人數的65佑，但在1966-72年
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由中美基金支助赴美研習人數的比例卻提高為 91% _ (經合

會， 61:113) 。可見經援終止後，官方派員出國反而更向美

國集中，可說是長期受援經驗的慣性作用。由於對英語教育

的重視與推廣，促成台灣居民以美國為首要的留學目標，可

說是美援另一項慣性作用。如技術援助項下的出國候選人，

必須經過所赴國家語文之訓練，今日主管留學考試的語言中

心，就是應當時的需要而設，現在不少公民營事業機構之重

要人員莫不經過此機構之初步研習(李國鼎， 1985:2-3 )。

此外，共同安全法中規定，技術合作之受援國負有「提供有

關計畫之全部資料，並予公開以事宣揚J (美援會， 1960: 

10-1)的義務，。 亦有助於塑造美國吸引人才的條件。

美國援印公署會協助印度在康普成立印度理主學院 y 創

立年餘即有 125 位獲得博士學位的印度學人返國加入該院教

職(李國鼎; 1978a: 183-4) 。反觀台灣在技術援助項下教育

計晝的重點為農工職教育。美國勞工部副助理祕書哈瑞萬斯

在1964年來台研究台灣的人力狀況時宣稱:台鶴外流美國的

人才，無疑是對美的援助〈李國鼎， 1978a: 17月。李國鼎更

進一步估計台灣外流人才為美國所節省的鉅額教育費用，至

1978 年已接近台灣所接受的經援數額(1978b: 勻。誠然，

美國吸收了台灣每年外流人才總數 80佑的事實c-李國鼎，

1978a:17月，並不能直接歸因於台灣曾接受美援的經驗， {且

從「人才交流」結果來看，的確是美國對台援助的長期回

-. < 
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!& 0 技術援助帶給美國另一項長期收穫，是培養在台親美的

政治精英與技術人員。人才培訓金額雖少，卻比物質援助發

揮更久的影響力。許多當權人士曾因美援赴美受訓，有助於

美國的價值、標準和經驗深入台灣，對美國而言是政治的果

賈 (Jacoby， 1966: 165) 。

其次就美國專家來台而言，台灣的情形與一般由美援總

署羅致工程師及專家，指派在分署工業組工作的方式不同〈

安全分署 d956 :21)。美國政府建議中國政府聘請紐約懷特工

程公司 (J. G. White Engineering CorpQration of New 

York) 為顧問，經費由美援供應;雙方進於1948年簽約〈

審計部，的 :296) 0 1962 ' 年懷特公司改稱為美援工程顧問團

(CUSA Erigineèiing Consulting Group)' 1963年隨美

援會改組而改稱經合會工程顧問團(趙既昌， 1985 :276一7) 。

依據合約規定，懷特公司的工作範圍包括:對選定之工

建計畫提供有關初步工程設計之建議;各項計畫申請書應否

核准提供審核建議;已核定計畫之審核、採購、分配、管理

及執行之監督;關於工程顧問及服務之事項;按期提出有關

計畫進展報告。該公司 1955年時有美籍工程師及職員57人，

其薪給係在美金援款中開吏，生活津貼及在台經費由相對基

金支付(審計部， 43 :296一7) 。

懼。特公司不但聘有約30位專家擔任技術顧問工作，並有

若干工程師係為審查研究原始計畫，如廠址、製造方法、成
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木、設備規格，利潤而聘用者。而在計畫批准後，此等工程

師即監督此項計畫之採購、安裝與操作等事宜。肥料、化

學、紡織、林業、公路運輸、鐵路、糖業、電力各方面均有

專家在台。懷特公司對台灣經建計畫介入之深與範圍之廣，

即反映台灣工業發展對美籍專家的高度依賴。

懷特公司不僅負責約聘技術顧閉，除了以美援購買國外

器材之資金外，所有園內之建設用款，均須由受援單位提出

計畫，經該公司審核、擬具意見，再轉駐台分署該定後才予

撥款(審計部，.42:319) 。而有關專門技術及設備之工程，

無論總價若干，凡以議價方式辦理者，須事先由美援會請，懷

特公司核議後處理(越旺昌， 1985:7月 0 美援會所經辦的擴

充設備貸款，亦領由懷特公司核定 (Gold， 1981: 102) 。可

見懷特公司具有專業諾詢者與計畫審核者雙重角色( Jaco­

by, .1966: 58) 。

由於美援經費的支持與援助程序的要求，國府重要經建

計畫均有美籍專家負責設計、採購、監督等工作，奠定了台

灣公民營企業對美技術依賴的基礎。在公營事業方面，如透

過美援總署的安排， 1954年國府和美國藺務部簽約，由美國

民用航空管理局協助中國民用航空局，改善空中航行管制服

務、航空通訊及裝置新式助航設備;另在美援總署與美國內

政部協議之下，美國墾務間為台電霧社水壩之興建提供技術

服務(安全分署， 1956:22) 。
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除了上述與美國官方機構訂約外，尚有美國民間依美援

採構之機器設備供應合約中規定提供技術服務，由主要供應

商派人監督工廠之建設或棧器設備之安裝，而其服務費用則

包括於設備價款中。如吉布希爾公司(Gibbs and Hill Inc. 

〉於其合約中規定由其監督南部火力發電廠之興建;台肥的

尿素廠、花蓮氮肥廠、高雄硫酸廠及副產煉焦廠亦均由合約

內規定供給工程人員協助興建，尿素廠更由碳水化合物研究

公司 (Hydrocarbon Research, Inc.) 負責設計、興建與

聞工(安全分署， 1956:2力。由於接受美援的建廠計畫，由

領採購美商供應之機器設備，又接受美援之技術指導，兩者

即組成美援引介台灣公民營企業與美國民營企業「技術合作

」的基本模式。

而在民營企業方面，如關於手工業之;推廣即約聘紐約萊

特工藝設計公司，協助發展新產品及改良現有產品(審計部，

49:447) 0 美國造紙專家派克為新營、羅東紙廠擬定四年造

紙計畫(審計部， 42:333) 。台灣塑膠公司與懷特公司淵源

更深。懷特公司曾於1953年12月建議策劃設立一座樹脂工廠，

後來台盟即在獲得美援協助下成立(李國鼎， 1985:3) 。

當時王永慶還每週數次騎腳踏車赴懷特公司報告生產概況(

Go1d, 1981: 118) 。

在美援初期，台灣高級技術專家極為缺乏(李國鼎，

1985:3) 。技術援助雖能幫助國府及企業解決技術管理方面
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促成美國按構、企業與台灣受援單位之間的「技術合作」關

係。由於此多重攝制的運作，台灣對美的技術依賴在經援終

吐後仍得以繼續發展。

第三項資本依賴

美援與台灣對美的資本依賴，主要表現在台灣各產業部

門戰後初期的資本形成對經援的高度依賴;而經援促成台灣

對美國資木依賴的方式，可分為引介金融資本與產業資本兩

方面來討論。

表 4-1 主要部門別美國資本推助與國內技實淨額
(1951~63) . ﹒ 單位:百萬美元

的問題，但也引發延誤時效等副作用。雖然、監台分署認為，

由於懷特公司常駐台北，可迅速經由該公司獲得技術援助，

正常情形下自要求聘請之日起20天內即可聘到工程師到台工

作(安全分署， 1956:22) 。但美援會祕書長王蓬卻指出，美

國為保證每一計畫在進展時不致差誤，所以在計畫研究及實

施時均需有美國專家的建議及同意，同時派顧問隨時指導，

所以很多計畫必讀等候美國專家來台研究，或美國派得出這

種專家才能開始工作，於是時間方面常有拖延〈徵信新聞，

46年10月 2 日〉。

1965年經援終止後，繼技術援助之後維持台灣對美技術

依賴的管道，除了前述大批留美技術人員及美國民間企業在

台商務活動之外，在美國成立的國際企業管理顧問服務團(

International Executive Service Corps) 亦積極在台開發

業務。至1984年正共己選派專家(407) 355人次，對政府機構及

公民營企業提供服務(李國鼎， 1985:吟。

基於以上陳述，美援與台灣對美技術依賴關係可以歸納

為，透過美援經費的提供，誘發對美國技術的需求;透過援

助程序的種種強制規定，保障眾多美籍專家顧問在台的工作

權;透過美援機構居中溝通協調，及美援採購的相關規定，

(4.7) :該圖在台活動詳情(組合會， 56: 155-9) 丈中有詳細記載，

幾乎台灣重要民營企業均接受其指導，大部分來台專家為美

國企業的退休高級職員。

一一 助美國資本援國內投資淨額 美國資本接助
部

鬥
占國內投

金 額| % 金 % 
資比例

(%) 
基本建設 4 481 18.5 356 44.0 74.0 
華主 業 329 12.6 193 23.8 58. 7 
人力資研、 577 22. 1 104 12.8 18.0 
1二 業 1, 218 46.8 157 19.4 

計 10 I 100.0 I 31. 1 100.0 i 
政 1, 253 51. 8 
民 1, 353 52.0 161 19.9 11. 9 

計 2, 605 31. 1 

資料來源: (Jacoby , 1966: 52) 
註:原表美國資本接助占國內政府和民間的投資比例為 5 1. 7% 、

41. 8% ;因誤算比例，本表分別修改為 5 1. 8% 、 1 1. 9% 。
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金融實本

一般研究多引用 Jacoby 的統計結果，來印證台灣戰後

初期對經援資本的高度依賴。如表 4-1 所示， 19日-63 年美

國資本援助占國內投資掙額之比為3 1. 1佑，若依產業部門別

分別是，基本建設749石、農業58.7拓、人力資頓18拓、工業

12. 9% i 依政府與民間則，先後為5 1. 8% 、 1 1. 9佑。國內投

|賀-掙額較集中在工業部門 (47%) 、民間部門 (52%) ;美

國資本援助則集中在國內較少投資的基本建設 (44%) 和政

府部門 (80%) 0 Jacoby 的統計雖簡明扼要，由於未指明國

內投資掙額的資料來源，及國內投資掙額中是否已計入美國

資本援助，顯有若干瑕疵。且 Jacoby 所統計之美國資本援

助數額占同期經援總額達63% '若比較表3-11美援物質中資

木財比例估計最多者亦不過309后，而台幣基金中對農工運喻

戶與資本形成等相關用途也不過40蹈，且援款中並非全部用

l於投資 ; 可見 Jacoby 高估了美國資本援助金額。

此外，根據駐台分署所編之「台灣資本形成毛額報告」

' 雖然大部分資料拘基於選樣調查，且僅有 1952-58 七年之

資料，但因資料來頓較清楚且頓目詳細，在此@p據以進一步

討論經援與台灣固定資本形成毛額之間的關係。如表 4-2 所

示 ， 1 952-58 年間，台灣固定資本形成毛額的資金來源仍以

民間部門最多 (39%) ，其次為政府部門 (32%) ，美援則占

29%居末，就各產業類別而言 ， 美援資金特別集中在水電業

;l; 
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本4-2 '副經欲與台灣固定宵。本形成毛額闌干系表(.1952-58)

單位:百萬台幣'%

| 喜吾吾賣了至百ζ繭 1 →一--一一i
比 較項 目 | 對各業金額比 | 各業對總計金額比 1

:建 業類 別 | 金額 |經接|民間|政府| 合計|組援 | 民間 | 政府!
最林漁業1 5， 65叫 15. 2164.8120. 01 22.21 11局 7 1 3寸 . 3 1 13.8 
礦業， 及 d採石業1 31叫21.叫67. 1111. 31 12.51 0. 91 2.21 0: 4 
製造業1 5， 42叫32. 司36.8 130.7 1 21. 31 23.91 20.31 20.2' 

營建業 1叫 8. 0170. 3121. 71 O. .7i O. 21 1. 31 o. 5 
電力、煤氣及自來水1 4，叫司73 . 41 0: 0126.61 16.31 41. 41 0.01 13.41 
交通、運輸業1 2， 64叫30. 到 8.8 160.3 1 10.41 11. 11 2.41 19.3 

商 - 業1 7叫 。0.1 175.6124.31 2.9; 0.041' 5.71 2.2 
服務及公共行政1 3 ， 12到20 . 叫 0.0179.41 12.3: 8.81 0. 01 30叫 1
其他1 3, 1821 4. 呼5.2\ O.Oi 12.5; 2. 1\ 30.91 0: Oi 

總一計|訝，40928.些 6132 . 5 些O o 100.01 100.0I∞ 

比 較 項 目! 對各業經援攘款比 各業對撥款總額比

產 函許，但℃也 無 別 | 美 幣 | 美 幣

農車業林?祖可轎| 6.9 93. 1 1. 6 21. 8 
37.7 62.3 O. 7 f1i41..2 4 69. 9 30. 1 33.4 

84.0 16.0 0.3 0.06 營電力、:煤建氣及自來業水 64.5 35.5 53.3 29.5 
交通、運輸業 22.4 77. 6 5.0 17.3 

商服其務及公共行業政他 0.0 100.0 0. 0 0.08 
32. 5 67.5 5. 7 11. 9 
0. 0 100.0 0.0 4. 1 

總 計 | 50. 1 49.9 100.0 

資料來源: (安全分害， 1960: 29-37) 本表依原附錄 2-10整理而成，

表中經接撥款係台幣及美金合計;固定資本形成毛額係按

各年當年幣值加總而成。
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和製造業，民間部門則以農林漁業和其他頗為主 ， 政府部門

投資集中在公共行政和製造業，此因公營事業之投資計入政

府部門所致。再就各行業的資金來源而言，美援僅在水電業

超過半數 ，民間部門在水電業及公共行政掛零 ，但在農林漁

業、礦業、營造業 、 商業及其他頓，均超過該業固定資本

形成之半數; 政府部門則在交通運職業和公共行政上超過半

數 。而唯有製造業呈現三分天下的分配局勢 。由此不難看出

美援 、 民間、政府部門對台灣固定資本形成的貢獻各具特

色。

若考慮年間的比例變動，資金來源方面變動較大的製造

棠 ，美援比例由 1952 年之 6%逐年上升，自 1955年後升至

40%左右，正和美援扶助經濟自立的時期相符。 各業比例方

面 ， 大致上美援項下製造業呈漸增、 農林漁業和交通運輸業

呈遞減趨勢 (安全分署， 1960 : 30-1) 。

若將美援撥款分為美金與台幣兩大頓 ，更能顯出 各行業

對美國資本援助的依賴形態。所謂美金資本援款即指向美國

(或其他國家〉採購資本財之價款 ， 而台幣資本援款則指在

台灣探購之價款 。如表 4-2 所示 ， 美金援款在製造業、營建

業、水電業均超過半數 ，而這些項目所花費的美金援款占總

計之87% '就分配結果來看，美國對台灣這些行業的資本援

助一方面拓展了資本財的出口，也為日後美賢在台的資本擴

張奠定市場基礎。而美國對其他領運用台灣當地資源，又對

'_ 
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資本財出口無多大助益行業走資本援助，則多用台幣援款。

整體而言，美金與台幣援款約各占半數，可見半數美國資本

援助其實是來自台灣受援單位所支付的台幣基金，但這些基

金卻安由美國援助機構進行投資分配，藉以擴大符合美援目

的之投資效益。

美國藉援助引進金融資本的主要方式即各種美援貸款，

同時藉嚴密的措施保障其債權。 而金融資本正是造成台灣對

美依賴的主要因素，早期以美援貸款為主，經援終ll::.後則轉

至世界銀行 (Gold， 1981: 202-勻。

就美援的完整流程來看，美國其實是以援助之名，行國

際貸款之實 (劉進慶， 1975:377) 。贈與性美援雖不責成受

援國以黃金償還， 但為擴大美援作用，而要求受援國須對美

援所衍生的相對基金，作合乎美國要求之用途，使每一美古

之援助能在受援國運轉一次以上 (美援會， 1957: 11) 。而相

對基金對當地經濟所產生的金融效果，是在市面上抽取一筆

流通的貨幣，就美國而言，若未即利用其在當地的購買力，

等於由美國政府放出一筆貸款 (Enke， 1975 :605) 。

因此，美援貸款除7包括，名符其實的5的節貸款、 280公

法貸款、開發貸款基金和開發貸款之外，還包括各種台幣基

金的貸款及再貸款。由於長期的借貸關係，培養了良好的人

際關係和熟悉的資訊管道，美援貸款即可發揮帶動美國金融

資本對外擴張的作用 。 換言之，美援貸款即是美國金融資本



“ 190 • 經濟奇蹟的背後

在台發展的先鋒(劉進慶， 1975:376) 。尤其從 1959 年開
始，開發貸款基金的對象不再以政府為限，美援i3n進一步拓

展與民間企業的直接借貸關係。

和技術合作一樣，美援貸款的主要對象是政府部門及公

營企業〈如開發貸款基金) ，而國府轉質的主要對象亦為公
營企業(如 505 節貸款}。根噱主要國營企業資金來諒的統
計，美援及美援貸款在1954年占50% ' 1956年升高為63% ' 

1958 '年為60% (劉進慶， 1975: 123) ;可見國營企業對美援
資金依賴之深。另根據經合會的統計，至1963年 8 月 31 日為
止，美援台幣貸款公民營合計共65億元，公營事業部占68
%;而美金貸款總額 3 億元，公營事業高占92% ;其中更以
台電為最主要的債務人，獨占台幣貸款之40蹈，美金貸款之

37% (組合會， 1964: 1)。

美援貸款所以特別集中在公營事業的經濟結構因素 j 主
要是台灣的公營事業多為壟斷經營，享有優惠的獨占利益\
而且可以國庫保證i寬(責。國府基於控制經濟>>..汲取資源的需

要 ， 也樂於為公營事業句:取更多援款。甚至美國資本繼美援
之後 ， 亦設法多貸款給資本規模可不斷擴張又能確保營業利
潤的公營企業。例如1965年台灣利用日圓貸款的消息傳到美
國華府時，美方立即表示台簡生意不能完全交給日本人作的
意願'所以在未滿兩星期內，美國進出口銀行即同意質款給
台電;經援終止後，該行仍源源供應台灣貸款，最大承貸者
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即為台電(李國鼎， 1984:3) 。

台電個京

國營企業中對美援及美國資本依賴最深者，非台電莫

屬。根據《台電四十年》的統計， 1951-65 年經援期間，除

部分美國廠商分期付款外， 95~古以上的外幣資金來源為美援

貸款， 1966年以前台電74%以上的台幣資金來頓為美援台幣

基金;經援終11::.後，外幣資金轉向世界銀行、亞洲銀行及美

國進出口銀行洽借，借款對象仍以龔國為主，台幣部分則改

以中美基金為主，仍繼續承受美援餘區。至 1985 年 6 月底

.Il二，台電電頓開發資金之 5671 億台幣中，僅 35%為自籌基

金。台電所以能如此大規模借款，又創下從未延誤本息的

優良信譽，實淵源於美國籍美援施壓下所建構的台電經營機

制，巧妙地由台灣消費大眾負擔台電大量投資的成本，以支

持台電不斷向美採購高價機器設備。

為確保對台電巨額融資的本利償還，美國一方面迫使國

府放棄台電的稅捐盈餘繳交國庫，另一方面要求提高電價費

卒，將成本轉撥給用電戶。根據《台電四十年》的記載，

1952 年 8 月間為向美援總署申請援助)國府核准自 1953 .，.. 67

年台電應繳國庫之股息紅利及營利事業所得稅、附加防衛捐

等均轉作對台電之重投資，並以年利率， 2.5~百計息，該項利

息一併轉作增賀。至於電價費率方面，美援期間數度提高電

價均與接受美援的附帶條件相關。 1952年駐台分署審查台電
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「五年開發電頓暨整理財政方案J '以 6 9百股利為援助的許

可條件(劉進慶， 1975:135) ，因而立法院於 1953 年審定調

高電價32%(台電， 1975:10份。

1958年之共同安全法中第 517 節條規定，一切受援計董

必讀具有切實可靠之財務計畫。 1960年因美國國會抗議台電

電價過低，華盛頓美援總署以停止美援要脅台電調高費率。

於是國府同意下列原則:資產價值依當年能表示重置成本之

物價水準調整 ， 並根據此項調整價值，計算折舊車及維護費

用;利息費用不計入合理利潤;投資利潤不低於 6 佑 。這些

原則之計算結果均有利於調高電價。 然而， 美援貸款自 1959

年 7 月 1 日台幣部分年息為12拓 ， 按一般利息原理 ，通貨及

物價因素已列入定息考慮;歐支付12%利息， 是否仍應逐年

按物價指數重估資產，或既按物價指數重估資產，是否仍應

支付 12% 利息 ， 不無可議之處。即按美國慣例，一般工業

若依物價指數計算 F 每年能否保障 6 %之利潤，已有疑問;

I 而台電有如此巨額之負債，能否經常保持 6%利潤，更成疑

問。況且當時英國已由 1957年之年息 7% (26年來最高〉 降

為 4 佑，西德由 1956年之年息 5%減為 2.75% '美國所要

求三個原則的優越條件，在世界各國亦不多見。(羅敦偉，

1960 : 11 , 12, 29 ;劉進慶 ， 1975 ; 135) 

雖然所謂「健全之財務計畫」成為爭論之課題，立法院

仍順應美援貸款機構的要求，於1960年審議通過並確定電價
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贊草公式，將台電最低合理利潤率定為 6 弱， (台電， 1985: 

79) ，自IJ下以國會立法保障公營企業投資報酬率的先例。隨

後即提高電價32.5% (台電， 1975: 1 08) 。

1964年12月政府邀請美籍專家組成之台灣能跟調查圈，

由團長 Walter Cisler (愛迪生電力公司總經理〉率領來台

(台電， 1975:1日) ，對台電作長程研究，重申台電應保持

盈利，吸引外資以供擴建之主張，強調依美國聯邦電力委員

會所定之費率基礎， 89古利潤率才足以吸引國際金融犧構貸

款 (但美國各電力公司利潤率僅 6%) (經合會， 1965:1 ， 5 ，

1月。後來又根據 1968 年台電與世界銀行簽訂遠見工程借款

合約第 5 條第11節規定:其年報酬率於19了0年不少於9.5路，

於197 1年及以後不少於1 0形(依國際一般計算法) ;於1969

. 年將1963年所訂之合理投資報酬率 6 括一 8~苔，再調整為9.5

妨一12佑(依法定計算法) ，此報酬率一直延用至今(台電，

1975.: 114) 。

由台電的個案可以發現，美援除了透過援外法案的相關

規定保障債權外，更藉援助所言 | 申的建議及規劃權，直接干

，頭受援單位的經營以確保其盈餘。除前述立法保障之外，如

台灣電價計算有系統的研究， . ~p~台於 1952 年美援會聘請美

國電價費車專家 Daniel A. Hill 來台;而目前台灣電價費

率計算公式，係由 1 9.5 9 年美援會、美國安全分署、懷特公

司 、經濟部及台電代表所組成之電價工作小組所協議研定(
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林煜宗， 1969:61一句。

台電之外，其他獨占公營企業也有近似的受援經驗。為

保證獲得合理利潤，以因應因暱率調整而增加之美援貸款木

息 ， !駐台分署建議應將電信費率增加28.6% ;國府初時認為

上述調整1幅度較大，影響社會大眾福祉 ， 曾予爭議，但駐台

分署仍堅持，國府為爭取美援勉予同意，分期調整費率;如

此即提高用戶負擔〈趙靚昌， 1985: 172-3) 。另外，以美援

款項配合完成立西螺大橋，通車後設立收費站，也開台灣橋

樑收取受益費之先河(趙既昌， 1985: 169一70) 。

至於援外法案中保障債權的相關規定可分為以下兩類:

其一是制裁條款，如表2一l 所列，禁止援助不履行償還貸款

木息義務的國家;相對基金之受貸單位，若逾期未還不但課，

以罰金，且在未情償前停止受援及核配外j恆的權利.。其二是

保值條款，目 505 節貸款開始，美援貸款均責成受援國(或

受援單位〉自負罐車變動的風險，貸款時j匯率為 1 美元比25

元台幣，而後1匯率已調整為 1 比 40 (聯合報， 54 年 4 月

10 日〉。尤其在國際開發法時期，償還期限縮缸，利率已

接近商業貸款，又2頁以美金償還，受此保值條款的外j區壓力

也因而提高(尹仲容， 1973:293) 。其三是要求政府保證，

如 480 基金貸款總額係由國府與進出口銀行簽約軍貸，故由

國府保證償還〈審計部， 44:367) ;中美雙方協議，中美基

金應優先用於償還經援項下貸款等(趙成昌， 1985: 56) 。
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由於貸款必難免償付本息的義務，對受援國的經濟郎構

成無形卻有效的監督(尹 19l容 ， 1973:293) 。基於以上之分

析，美援貸款的監督機制並不僅止於無形而己，如費車制度

的設計與強迫推行，法案中明文規定制裁方式，都是具體有

效的附加條件。至於貸款附帶限購美貨的條件， \1寄留待質易

依賴的部分再行討論。

以上係討論美援與台灣引進美國金融資本的關係，接下

來討論美援與台I灣引進美國產業資本的關係。

產業資本

若將美援計入外資的一環，貝Ij美援占外資總額的、比例在

1960年以前均維持在97%以上，直至獎勵投資條例公布後才

逐年降低，但在經援終止前仍維持 80佑的高比例( Galen­

~on， 1979:244) 。當然將美援總額直接視為產業資本並不恰

當，不過美國民間資本的確具有取代政府援助的接續關係，

如美國民間資本主要合作對象和美援一樣是公營企業，也同

樣採取投資貸款、技術提供等合作方式 b 正如劉進慶所強調

的，美援既是官商資本的保母也是私業的助產婦，其目的在

台灣培育美國獨占資本(1975: 384) 。與獨占|生公營事業合

作的「台灣市場導向型」及 100%獨資設廠以利用台灣廉價

勞力的「出口市場導向型J '即為美賢在台的兩大戰略(劉

進慶， 1975 :276一7) 。

由於美國技術適用於大規模生產，台灣的消費市場極為
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有限，且大規模的生產事業幾乎全由公營事業獨占經營。為了

打進台灣具有高利的公營獨占市場，美國廠商經由美援機構

的安排協助，先以提供貸款為餌建立雙方技術合作的關係，

進一步採取直接投資的策略，分享公營事業在台的壟斷利

潤。以中油為例，為保護美國石油資本的利益， 1950年美援

對石油部門的援助僅限於原油，而不援助設備投資{叫);一

且中油奠定在台獨占的基礎後，美國資本不得不改弦易張而

與中油「合作J ， 1954 年與56年 Gulf Oil Co. 、 1955 年

Mid East Crude Sale Co. Ltd., Socony Mobil Oil Co., 

Allied Chemical Co. 先後以投資或貸款方式友助中油的設

備投資(劉進慶， 1975: 12勻。 1962 年後兩家企業更進一步

出賣35% '與中油合贊成立慕華聯合化學公司，所生產之尿

素由台肥無條件收購， 2 年半即回收投資，專賣利潤驚人;

其他如 1963 年成立之中國海灣油品公司，是由 Gulf 出資

70形與中油合資之潤滑油製造公司， 1960年成立之台灣氧胺

公司則是由 American Cyanamid Co. 出資 55%與台糖合

資之抗生素製造公司(劉進慶， 1975:277-吟，以「立達J

為商標銷售欒品。

至於美援如何引進出口市場導向型的美賢在台發展，簡

言之 1美援本身即可說是美國對台的長期投資。軍援可以安

(4. 的:英美石油資本為抵制中池，會拒買原油給中泊高雄煉油廠(

劉進鹿， 1975:'124) 

掃干、
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定此地的政經局勢，經濟建設計畫及社會行政革新均可創造

良好的投資環境，這些都是美國得以保護其海外投資的先決

條件。美援在1960年代的主要功能，即為美資掛演開路先鋒

的角色。 1961年國際開發法第一章即開宗明義地指出:鼓勵

各友好國家的自由經濟制度及生產能力的發展，減少或排除

對於私人投資資金流通之障礙，乃係美國用以強化友好國家

之政策(美援會， 1962:力。此外，美方首長會公開表示如

台灣能切實改善國內投資環境，將可獲得較多的美援(李國

鼎吾 1960:2月;充分顯示美國政府藉援助誘導已達經濟自立

條件的台灣，由軍事的前哨基地轉化為經濟的出口基地。至

於美援引進美賢的策略和方式，可歸納為四方面來討論。

其一是建立完備的基本設施:如表 4-1 所示，美國資本

援助占台灣基本建設投資的74%.，- 而該項投資占美援資本援

助的44% '均居於最高位，可見美援對基本設施的重視。由

於水電與交通建設均非一般外資感興趣的事業，必讀先以官

方援助來從事基層建設，然、後私人資本才會流入，所以私人

投資和官方援助並不僅是相互取代的關係，而是相輔相成(

皮爾遜， 1970: 127) 。因此，美國對台基本建設、農業及人

力資源等支助，也同時為美資創造了有利的外部經濟(張漢

裕， 1969: 9-10) 。尤其是台灣的工業用電特別低廓，亦成為

吸引外資的主要誘因之一 (Galenson， 1979: 246) 。

其二是培養廉能的勞工:美國對台的教育援助金額雖不
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多，卻集中在工職訓練及專科教育。早在1952年美援即支助

聘請美國賓州州立大學專家來台擔任省立師範學院(%.是改為

甸園立師範大學〉顧問，協助該院成立工業教育學系，並指導

改良工業職業教育，重年再聘請美國普渡大學專家為省立台

南工學院(後改為閻立成功大學〉之顧問，改善工程教育(

趙既昌， 1985: 188) 。在駐台分署的支持推廣下，台灣的工

業高職及二年制專科陸續增加招生λ數。此外，由剩餘農產

品所支持的低米價政策和肥料換穀制度，也有助於低工資的

維持及農村人口的外移。美賣到台灣投資的主要請因，就是

利用台灣勞工廉能的比較利益(李昭考， 1979: 31) 。如居美

人在台投資第一位的電子業，即是因為台灣勞工素質高、成

本低而賺取鉅額利潤，且可藉以抵制逐漸輸入美國市場的日

本電子產品(李國鼎， 1978a: 87) 。

其三是美援機構所提供的投資服務:援外法案中即先

後賦予美援往是構從事悔外投資保證及搜集海外投資情報等任

務。 此外如庫利貸款，因不涉及外框框寧的問題，而能提供

台幣的融通，故甚為美國工商業者所需要(李國鼎， 1958: 

3) 0 1958年美援總署正式成立 「 私人企業處 。 (Office of 

Private Enterprise)j 為美資提供更完整的服務;隨即在駐

台分署的鼓勵與壓力下， 1959年12月美援會亦成立「工業發

展投資中心(Industrial Development 'and , Investment 

Center)j (簡稱IDIC)<叫) ，為獎賞提供尋找設廠地點等投

,"',' 
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資服務，甚至美方曾強迫國府出售公有農地供外資使用，同

時在美援的贊助下亦成立中華開發公司，主要任務之一郎對

外資以優惠條件提供台幣等金融協助 (Hsiao， 1981: 250 ; 

Chen, 1981: 139-40) 。

其四是推動有利美賞的法令制度:早在1952年中美雙方

即根據1951年經濟援助條款，就美援總署的投資保證制度換

文。規定凡美人來台投資計畫得到該署和國府批准之後，其

所得利潤如需j區回美國，可以將其在台資產或現金，全部折

成美金，交與美國大使館作為美國政府的資產，然後美國政

府保證投資人ìl回美國的利潤，可交給投資人指定的收款人

(劉師誠， 1956:21) 。根據此「中美工業保護協定 (The

Sino-American Industrial Guarantee Agreement) j 

1953年西屋公司 (Westing House Electric International 

Co. )即貸款給台電約188萬美元; 1955年 Von Kohorn 

International Co. 也貸給中國人造織維公司 343萬美元(劉

進慶， 1975: 266) 0 ， 1954年所通過的「外國人投資條例」

也充分考慮最大盟邦美國的需要(劉師誠， 1956: 21) 。而在

(4~ 9) : IDIC 由美援會祕書長李國鼎來任召集人，委員為內政部次

長率Wti詩;、財政部次長謝耿民、經濟部次長童致誠、司法行

政部次長1:良鑑、外貿會副主委鐵昌祥、僑務委員會副委員

長黃天爵、台灣省政府財政廳長陳漢平、建設廳長林永樑、

地政局長沈時可等九人，陶聲洋兼執行祕害。
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蛀台分署敦促下產生的「獎勵投資條例J '更給予美資多項

優待及保障，如稅捐減免、股權比例不限、掙利與華息可全

部摳出、投資本金每年可涯出 15%等(劉敏誠， 1971: 40 ; 

嚴家畫畫， 1961: 11一句。 1963年中美工業保證協定進一步修改

以強化對美質的優惠措施(劉進慶， 1975: 389) 。

1960年公布施行的獎勵投資條例，吸引了大批深為美國

勞動成本過高、苦於面臨日本競爭抗戰的美贅，來台設立固

銷美國的生產據點。 1960-64年美國在台投資額比1953-59年

增加了 3 倍之多，若不計僑贅， 196。一64 年美資占外資的比

例高達80% ; 1965-69 年雖降至 55% '金額仍比前期增加了

3 倍之多，同期日資不過23% (Chen, 1~81: 144) 。若把台

灣的外來投資分為美國、日本、其他國家、華僑四大類，則

1952-74 年美資所占比例始終居於首位，且投資金額持續增

加. (Galenson, 1979: 247) 。

台灣的外資來聽集中於美國的現象，可說是美援推動下

各項機制交五作用的成果。隨著經援的停止，台灣與美國之

經濟關係進入一個新階段，即由私人投資取代官方援助(吳

莉莉， 1978: 吟。換言之，美資取代了美援所留下的資本空

缺，繼續支配著台灣的經濟 (Calenson， 1979: 246) 0 (川)

(4.10) :美資雖占台灣外資的首位，但投資金額占國內資本形成毛額
的比例並不高;在1952-6.4年間，包括僑賢在內全部外資比

例均未超過 5% ，此?是亦未超過10.% (Gold , 1983: 274-6) 。

自呵，
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第四項 貿易依賴

美援與台灣對美質易依賴的關係，以19點改革財經建議

和加工出口區的設立為分界點，可分為進口依賴、轉型期及

出口依賴三個階段來討論。

進口依賴

為釐情美援與台灣進口對美依賴的關係，本項所討論的

美援僅指以經援之名所進口的物質器材的部分，約占抵台經

援總額之九成 (4.11) 。首先以美援結i臣金額占進臼總額的比

例，來說明台灣進口對美援的依賴。由於台灣戰後初期的自

有外權尚不足以支應進口需求，美援物質器材的大量進口，

透過台幣基金或美金貸款的機制，提供台灣經濟以台幣採購

外國物質的購買力;但也相對地惡化台灣陷於長期質易入超

的局勢。

如表 4-3a 所示，由美援資金所融通的進口所需外匯比

例，自 1950-65年平均高達30多苔，若自經援終止延長至物資終

止抵台之1950-70年，平均也有149苦。就時期變化而言， 1951-

(4.1 1) :此比例係以美援結j匯總額1336.6百萬美元除以抵台經援總額

1482.2 百萬美元計算而得。差距約一成的原因無資料可查

誼，從美援流程來推佑，應指技術援助及物質運費等雖撥交

台灣使用的援款，實際卻在國外支付的部分，所以不計入台

灣結程進口。
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55年之經濟安定期，美援進口物資以抑制通貨膨脹為重要目

標，因此融通比例均在40妨以上。此後由於美援進口值漸減

及台灣出口漸增使自有外權增加 3 融通比率逐漸下降。至於

依賴美援進口對入超的影響，可以從表4-3a的比值中明顯看

出，在1950年代美援進口幾乎都超過台灣貿易入超的總值。

此外，若改以 TSDB 之貿易入超資料統計，如表 4-3b 所

示， 1950-65年之平均值達1. 05 , 195。一70年亦有0.74 ，可見

台灣在經援終11::前完全依賴美援來支持貿易入超【4.山。如果

沒有美援支應，國府必領利用各種方法來消除質易赤字，如

浮動j匯率或減少進口，雖可能嚴重影響經濟之穩定及發展，

但不會長期呈現如此龐大的貿易赤字(林景源， 1981: 44) 。

以土係就美援進口總值而言，若將經援之內容分為資本

財、最工原料與消費品三部分來分析，如表 4-3b 所示，援

台初期進口最工原料中半數以上實為經援物資(叫3) 0 1950年

代後半基於扶植經濟自立的援台芳針，美援占進口資本財的

(4.12) :表 4-3a 的進出口統計資料係由台灣銀行提供，可能因為只

計算結灌進出口金額，所得比值與表4-3'b依接海關貿易統計

結果略有出入，大致而言，前者比值較低。

(4.13) :如第三章第三節的分析，表4-3b係依 TSDB 之美援分額資

料統計而來，很可能美援部分的農工原料，比例偏高，消費品

的比例偏低。但因本表須對應 TSDB 對所有進口物資之分

顯統計，為求兩項分頭襟準一致，故未取前文所主張較合理

的其他統計資料來源。
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表4-3a 台灣進口對美拔的依賴關于在表 (1949一71)

金 額(百萬美元〉 % B 典貿易|
年 進口總額(A)!美援進口 (B )1 B/A 入超 比值

1 949 34. 9 8. 9 25.5 8.9 

1 9 50 122. 7 20.5 16.7 0.69 

'1 9 5 1 143.3 56.6 39. 5 1. 13 

1 952 207. 0 89. 1 43.0 1. 02 

195 3 190.6 84.0 44.1 1. 38 

1 954 204.0 87.9 43. 1 0.83 
" , 寸，

l' 9 5 5 190. 1 89.2 46.9 L 57 

1 .956 228.2 95.4 42. 3 0.97 

1 957 252.2 98. 7 39.2 L 18 

1 958 232.9 82.3 35. 4. 1. 22 

195 9 244.4 73.4 30. 1 0.91 

1 960 252.2 , . ~0.9 36.0 0.86 

196 1 324.1 108.2 33.4 1. 02 

1 962 327.5 80. 1 24.5 0.96 

336.8 76. 1 22.6 

1 964 410.4 ~9.7 9. 7 ﹒時

196 5 553.3 65.9 11. 9 1. 11 

1 966 601. 1 34.3 5. 7 2.03 

1 967 847.5 30.6 3:6 O. 18 

1 968 1025.9 19.8 1. 9 0.11 

1 969 1204.8 13.8 1. 1 O. 15 

1 970 1527.7 0.1 

197 1 1990.0 也÷

資料來諒: 由《 自由中國之工業》歷年台灣經濟指標整理而成

本:該年質易出超故不計值。
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表4一3b 美挨物質器材進口占各項目總額百分比 (1950-6月 表4-3c 美誰與台灣對美進口依賴關你永 (1953-69)

B與貿易 總進口 資本財 直是工原料 消費品!
年

入超比值 % % % % 
1950 31. 6 18.9 : 68.1 2.5 
1951 1. 32 4.6 50.9 34.8 97.1 
1952 1. 26 46.3 37.2 60.0 7.2 
1953 1. 31 44.8 45.2 54.2 8.2 
1954 O. 74 41. 9 48.8 44.7 17.3 
1955 1. 15 46.2 62.4 43.9 34. 7 

1956 1. 28 50.4 72.1 45.4 45. 1 
195于 1. 54 42. 7 53. 7 38.0 58.2 
1958 1. 17 34.4 44.2 29.9 51. 0 
1959 0.99 35.5 43.4 33.1 30.4 
1960 0.68 33.5 38. 1 32.2 28.5 

196î 0.85 29.2 32.4 29. 1 
196立 0.93 25. 7 18.7 29.0 18.6 
1963 2.54 16.0 6.8 18.6 16.7 
1964 * 12.3 7.5 : 13.6 15.3 
1965 0.62 9.0 5.1 10.5 12.3 

1966. 0.40 5.2 4.3 5.5 7.6 
1967 3.1 2.8 3.3 2.6 
1968 1. 9 0.9 . 2.5 0.5 

'、

1969 O . ι6 0.2 . 0.8 

占台灣貿易進口淨值比 美援總占 自美美進口

美 援 (美美接國總加進商貨口) 
美國 的援 C/B 

年 進口比 金額(C)

% % % 百萬美元 % 

1953 21. 8 38. 7 56.3 41. 8 49.8 

1954 29.6 46.4 63.8 62.6 71. 2 

1955 33.3 47.5 70.1 66.9 75.0 

1956 25.8 42.0 61. 4 50.0 52.4 

1957 22.9 39.9 57.4 51. 8 52.5 

1958 19.8 37.3 53. 1 44.8 54.4 

1959 17.8 36.1 49.3 41. 2 56. 1 

1960 16.7 38.1 43.8 49.6 54.6 

1961 17.0 40.6 41. 9 54.8 50.6 

1962 18.4 40.0 46.0 56.0 69.9 

1963 15、 3 41. 6 36.8 55.3 72. 7 

1964 7.8 32.5 24.0 33.4 84. 1 

1965 8.7 31. 7 27.4 48.4 73.4 

1966 3.3 26. 7 12.4 20.5 59.8 

1967 3.5 30. 7 11. 4 28.2 92.2 

1968 0.8 26.5 3.0 7.2 36.4 

1969 0.5 24. 1 2.0 6.1 44:2 

資料來海: (趙既昌， 1985: 凹.95) ; (葉明峰， 1982: 17) 

* : 1964年貿易出超故不計值

資料來Yl5{:由《中國進出口貿易統計年刊(台灣區) >>第七衰歷年統

計整理而成。

註:本表所列美援僅計自美進口部分。
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比例明顯地提高為半數以上， 1956年達到72.1形的高峰;消

費品進口比例的走勢與資本財近似。在1960年代經援進口以

剩餘農產品為主，故農工原料及消費品的比例較高，而資木

財則多轉為一般商業進口。

以個別商品而論，自 195。一61 年美援進口之重要物資，

如小麥、肥料、黃豆、原棉、油脂，共達 5 億餘美元，占美

援結1區及其他進口總額的60. 7佑。同期小麥進口之90.3佑，

原棉77.9佑，黃豆73.9佑，油脂49.2佑，肥料23.1佑，均係

美援進口〈尹仲容， 1962: 282-3) 。

其次以自美進口的美援器材物資占美國總進口及美援的

比例，來說明美援與台灣對美進口依賴的關係。由於衰4-3c

僅計自美進口的美援金額(C) ，所以比表 4-3a 所列的美援金

額(B)低。如表 4-3c 所示， C 項占台灣自美總進口的比例，

1950年代幾乎都在半數以上。由於1960年代開始採取限購美

貨的獎援政策，雖然經援總額減少， C項金額在 1960-63 年

間即正跌回升;該項金額占美援進口的比例更自 1962年後向

上攀升。這些統計結果證實， 1963年前美國所以能維持台灣

最大進口國的地位，美援進口實為關鍵因素。

甚至對繼美國之後成為台灣最大進口國的日本，美援也

發揮助長台灣對日進口依賴的作用。除了盟總所安排的易貨

貿易之外，根據《中國進出 口貿易統計年刊(台灣區) )>的

海關總稅務司署的資料. ，台灣非自美國進口的美援物資幾乎
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全部轉向日本採購。此為美國扶助東亞最大盟邦經濟復興的

策略之一，後來在限購美貨的政策下， 1960年開始禁止受援

國向日本等18個國家地區探購美援(4.山，導致台灣自日進口

額在1961 、 62兩年略滅。

贈與性的美援進口雖然不會增加台灣在國際收支上的外

暱負擔，但對於國內的購買者而言，同樣2頁支付相當於美金

援款之台幣價款。況且美貨在機械方面常比一般行情貴二、

三戚，化學品及其他也貴一、二成，加以美援叉限裝美籍

船，運費再貴五、六成乃至一、二倍，於是美援外糙的實際

價格超過政府外 j區(徵信新聞， 52年 1 月 19 日〉。難怪美援

民營工業進口設備美金貸款，因規定必須採購美貨可並不准

用以購買紡織與食品加工機器及貸款金額有限等種種限制;

雖由經合會努力推展並兩度延長截ll::期限，仍乏人問津(經

合會， 53:44) 01965年度500萬美元只貸出30餘萬，結果該

貸款形同畫餅之局(徵信新聞， 54年 1 月 2 日〉。

美援物質器材除了價格偏高之外，也有不合用的缺點。

(4.14) :此時國包括日本、西德‘英國、法國、義大利、澳大利亞、

奧地利、比利時毛加拿大，、丹麥、1I!森堡、摩納哥、荷蘭、

紐西蘭、挪戚、南非聯邦、瑞典、瑞士，尚有香港地區，也在

禁睛之列。日本為受此政策打擊最大的國家，其股票市場因

之Jrt.起該年最大幅度的跌價，而每年將喪失一億三干至四千

萬元的收入，此因日本是美國各項援助計置之海外採騰的最

大受益者。(參見國際經濟賢料月刊， 1960c : 52-3) 
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(4.15) :公論報42年 2 月 3 日社論亦強調: r美援主要對象為公營工

棠，對民營企業不夠重視。手續太輝、時間太久，亦為民營

企業申請美援器材之一大困難。按現行辦法，所有工貸申請

在本看申核後尚賓送華盛頓批准，再寄回本省叉2頁經一次核

准手續，且申請准可後申請者仍賓等待定貨，且多數無現貨

採購而讀定製，待貨物出廠、裝船連輸、揖岸提貨，全部過

程須花一年時間。不但使民營企業利息不克負荷，且會使該

廠家之生產陷於半停個狀態。」

府代辦，國府自行採購f糾6) f 及商業採購三種(審計部，

43:259) 。後者雖名義上將美援外i匯交台灣銀行，按照普通

商品辦理一般民用物資及剩餘農產品的結灌進口，但各廠商

仍賓在核准外j匪配額範圍內，依照公布之非計畫型物資採購

條件，自行向國外廠商或其代理商採購，經證實報價單及有

關文件均符合規定時才得申請進口及結j區(美援會， 1957: 

137 )。而美國所以鼓勵廠商以商業採購方式進口美援物資

器材的原因之一，自H希望藉以擴大美貨在台的市場。如以投

- 標方式辦理採購者，應將標單三份在開標前三十日前寄交美

國小商業處，並另寄50份至中央信託局紐約辦事處以備美國

供應商索取使用(組既且， 1985 :72) 。可見商業採購在條

件審核及招標程序上，均盡量配合美國供應商的需要。

其之是由美方代為採購:由於採購美援物資器材的附帶

條件複雜，國府為避免低觸後領自籌外摳，早期均全部委由

美芳代為採購， 1952年為配合市場及台灣之實際需要，才商

准美方將大部分美援物資器材改由國府自行採購，並指定中

央信託局為代理人(審計部， 42: 3 3.8) 。但實際上經建計畫

仍以美方採購為主，如南部火力發電廠即由美方承辦設計工

因台灣所擁有的機械設備，部分自美國以外地區進口，零件

補充等不能以美國貨取代，加以有些器材以非美國製品較為

合用，且運費又低、交貨時間迅速(徵信新聞， 50年 3 月 10

日〉。此外，由於援助與否經多重手續，而簽發採購授權書

後，器材選定訂購再由海外運輸來台安裝使用，常延誤使用

時機;且美方代理採購機關，對於各項物資之輕重緩急似欠

明暸'以致物資抵台帆與市場供需不能適時配合，而器材方

面雖訂購經年卻交貨無期，工建計畫屢為延擱f叫5) (中華民

國年鑑， 1951 :706 ; 1952:583) 。有時甚至因為美廠商競爭

激烈，以致無法如期決定採購計畫，如台灣鐵路局柴油車等

(審計部， 46 :372) 。

正是基於以美援採購美貨，對台灣工商業者實有價款過

高、不合需要、交貨遲延等負擔，美援過程中的多重管制措

施，自P更能發揮促使台灣業者增加自美進口的作用。

其一是鼓勵商業採購:美援物資採購方式，計分美國政

(4.16) :各公私機構經核准以相對基金結購外ì[lfi者，原係由各該機構

自行辦理，經 1955 年 3 月行政臨規定各公營機關及軍方機

構，凡以相對基金結經向外探購之物資，均應交由中央信託

眉公開招標統一辦理，私營企業仍照舊(審計部， 43: 259) 。



. 210 • 經濟奇蹟的背後

程之美國吉布希爾公司負責採購計畫，台肥六廠採購計畫全

部委託美國工程師及懷特公司專家審訂，民航計畫美金部分

採購則交由美航空局代辦(審計部， 42:328 ， 331 ; 47:434) 。

此外，由於美援顧問享有經建計畫的設計、審核、監督等權

力 9 也可藉以拓展美貨在台市場。美援會美籍顧問建議採用

IBM 饑器處理紀錄資料，即為顯例(審計部， 47:“1) 。

其三是以採購美貨作為美援貸款的承貸條件: 如此等於

是以信用銷售的優惠推銷美貨。如開發貸款基金工業貸款限

自美國採購機器設備(趙兢昌， 1985: 152-3) 。這種貸款促

銷方式仍一直延續至經援終止後，如美國進出口銀行對台潤

的貸款亦要求採購美貨 (Clough ， 1978:24) 。

其四是減少美貨的競爭:如早期美援物資器材的採購地

區均由美方指定，不得自由越出範團(審計部 ， 42:338) 。

一旦美國藉美援幫助盟國經濟復興的任務完成後，即改採對

18國禁購的措施，來鞏固美貨逐漸因盟國競爭而失去的海外

市場。除地區限制外，在價格上也規定無論在美國境內或美

國以外地區採購，均不得高於美國同樣產品之最低價格，若

經美)=j審核自行採購部分與這些規章不符時，即拒絕撥付該

項援款(審計部， 41: 583) 。此外，美方對台灣糧食生產之

提高興造船計畫不予支援，對紡織與食品業不予貸款，似慎

防與美國的產業競爭(羅敦偉， 1960: 2月。由此可見，美援

不僅藉限制採購等措施積極拓展美貨市場，也設法舒緩美貨

", Fi-
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在國際市場上的競爭劣勢。

其五是大幅降低計畫型援助和工礦業受援的比例(參見

表3-2) :根據經合會專家的說詞，雖然計畫型援助比非計

畫型有助於經濟發展，但因過程繁複以致核准太慢，且不適

用於跨年度的計畫 ， 所以中美雙方達成共識。: 以非計畫型

物資進口來節省外眶，以原有外1匿供應計畫型投資的外涯需

要;而工礦業受援數額降低是因為國內資金供應增加(Lin ，

1967上: 26-8) 。如果進一步追間，計畫型和工礦業投資的外

j匯去向，顯然、部分轉為向美國的商業採購 ;. 60年代經援數額

遍滅，自美進口卻遞增，可見由於台灣購買力已增加，美國

即藉減少相關援助來刺激台灣進口更多的美貨。

由以上分析可知，美援進口金額雖鈕，但因限向美國採

購等規定，並未能真正反映正常狀態下可能自美國進口之實

況(蔡明蟬， 1980: 9月。不過，基於美援進口在1951-65年

間超過同期貿易赤字 ，及台灣對美入超占 1952-67 年間貿易

赤字之 92.5均等事實，可見台偶在經援期間，一直維持著

對美援進口的高度依賴關係，從而導致台簡對美國的進口依

賴。美援也可說是支持台灣對外及對美國雙重質易赤字的主

要力量。

由於經援終止及台灣對美出口快速增加，台灣對美質易

收支已在1968年轉為黑字。儘管如此，自美進口的金額仍年

年增加，部分成果應歸功於經援時期所建立的制度整偏及人
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際關係。美國總統甘迺姐曾指出: I美援促成了台灣等地及

早接觸美國商品、技能和美國式作法，而塑造他們的品味和

需求，當援助終止時，他們對美國商品的需求仍繼續存在」

(Montgomery , 1967: 20) 。如台灣除美援採購外，自美職

入的商品在經援終止之後，自 1961-64 年約 3 億美元躍升至

1965-68年 8 億餘美元(李國鼎， 1978: 1的一句。不過，由

於美貨對台鶴民間工商業者而言，現貴又不合用，經援減少

後，對美採購主要依賴國府(包括公營事業〉進口美國大件

機器及大批農產品;其次是美國民間在台投資或合作進口的

器材物資;這些項目看起來單純，但金額相當大，仍可取代

美援維持美國對台的進口佔有車(徵信新聞， 54年 1 月 2

日〉。而國府及公營事業即是美援各項技術合作、贈與貸款

的最大受援者，在經援終止後隨即搖身一變而成為進口美貨

最主要的採購者。

自駐台分署促成國府在1959年底宣布 19點改革財經措施

後，美援在增加台灣自美進口的角色之外，也同時致力於11每

台灣改造為對美出口的加工基地。。除了前述引進美賢的相關

美援措施之外，美援會曾利用美援外1匪鼓勵外銷，如原棉

援款的分配，原按紡織品外銷實績每一美元優先核配二角五

分，自 1959年 7 月 1 日以後提高至五角;甘油外銷實績每一

美元優先按配牛油脂援款一元，肥皂及脂肪酸外銷實績一元

優先核配牛油脂援款二角五分;麵粉外銷實績每一美元優先
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分配價值五角之美援小麥;除了外i匿優惠外，也利用美援物

質之裝運，由美援會向各航業機構保證將美援散裝物資，如

小麥、黃豆等交由各輪船公司之定期航輪承運，使航業界獲

有基本運貨保證，可以開闢中美定期航線，從而便利國產品

對美出口(李國鼎， 1959: 17) 。

整體來說，美援對促成台灣對美出口依賴的主要影響，

在政策面是以援助金額的增減威脅利誘國府，由進口替代改

採出口擴張的經濟政策 (Gold , 1986: 73-5) ;而在制度面則

是藉美援補助經費及美援機構的規劃設計，於1966年底成立

台灣第一個高雄加工出口區(Chen ， 1981: 140) 。以 1976 年

為例，三處加工出口區的產值達全國外銷總額的32% '而外

銷區域郎以北美55.6%最多(葛震歐， 1983: 52一份。

台灣對美的貿易收支在加工出口區成立後不久， ~~1968 

年即由長期赤字轉為黑字，此後對美的出口依賴不斷加深，

至 1984 年對美出口已達台灣總出口的 48.8佑，同年進口亦

占23.096(TSDB , 1985: 210 ， 212) 。台灣對美的貿易依賴型

態，遂由美援時期的進口依賴轉為出口依賴，對美貿易赤字

略少於總貿易赤字的情勢，亦轉變為對美貿易黑字超過總貿

易黑字 (TSDB , 1985: 20月。不論是早期對美援的依賴，或

近期對美質易的依賴，其後果都使台灣經濟的禍福繫於美國

經濟的興衰，這就構成了由反共前哨站轉為經濟半邊陸的台

灣所無法擺脫的依賴情境。
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中共與美國建交時，美國輿論界曾向政府質疑: r如今

與國府斷交，過去對台灣的長期援助究竟成效何在? J (J II 

口融， 1980: 11勻。如果美國民眾能了解，美國財貨所以能

在台銷售、美資所以能在台賺取利潤、美國人所以能享受台

灣製的廉價商品，都是美國對台援助的長期經濟效益，也許

反而應該感謝美援在台的「成功」。

第五章

美援依頓下的政經結構
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繼說明美援如何促成台灣對美國的早提依賴之簇，本章

試圖解析美挂依賴結構如何制約台灣的政經發展，以進一步

採討吳放與台灣依賴發尿的關係。

由於美國政府瓦拉台機構掌拉了援助質源及運用棋力比

雙重才能制，使可是音以取得牽制國府及控制台灣之決笨干預

棋，進而主導台灣的政經發屁方向，本主文違背、主立得以旅旅

美圍在台的利益。基於前:iÆ.台灣的吳放依賴棋式由罕事到經

濟的特變過程，所謂美圍在台利益，政治面可歸納為扶拉穩

定的拉美瓦失勢力;經濟面則在達成自力負擔反央軍力的同

時， ~I 介美國的責本拉術在台汲取剎益，進而將台灣特化為

美國的出口墓地。

第一海試圖剖*11"'美A是在台的政治作用。首先指出美國主

導台灣發展的控制械制;再討論兵旅如何扶植抗美的技術官

僚、協助國府鞏固政權，益指出其挂在台灣推行政治改革的

結構隊制。

第二節試固剖析美挂在台的經濟作用。甘先指出美國息

中拔助政府部門的事實，進而分析吳放如何強化政府部門對

台灣經濟的控制權;其次由美國政府與國府之間的合作與競

手，永採索美挨椎動氏營化的具桐，並強調美4友在台椎動經

濟發展的結講限制。

'( 
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第一節支持反共親美勢力

美國雖曾公開宣布放棄國府和台灣，韓戰後中共抗美援

朝的軍事行動，使美國抉定重新支持國府、援助台灣。因

此，美援抵台的首要目標，是建設台灣為防衛資本主義陣營

的反共前哨基地，而維持台灣穩定的反共政權，即為美援最

重要的政治目標。同時，為了確保美國在台獲致全球戰略的

軍事利益及自由貿易的經濟利益，若在台技植強有力的親美

勢力，更能故事半功倍、長治久安的效果。

由於反共親美勢力的成長符合美國在台的政治利益 ，美

援在台的政治作用主要表現在協助堅決反共的國府政權統治

台灣，以及親萎的技術官僚爭取決策權，為完成這些政治目

標，美援必2頁先強化美國對台灣的控制力及影響力。然而，

反共勢力並不全等於親美勢力，美國雖曾試圖促成親美勢力

奪取政權，基本作法仍是利用親美與反共勢力的對立，牽制

彼此的行動，並設法維持雙方的均勢。因此，美國並未藉美

握在台灣推行不利於國府的政治革新，更不會推行可能引發

政權不穩和社會失控的民主改革了。

Evans 曾如此強調美援在台灣的政治作用 : ï我們假設

外援與中心地區在當地政治勢力的擴大有闕，外援也會設比

政治對于更加親姜的統治精英用來鞏固權力。特別是在1950
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年代的台灣，美援強化了國家 (State) 的力量，用以對抗地

方的資產階級。雖然、美國 AID 支持自由貿易政策，但兩國

的私人資本還是得透過國家機器的管道，才能參與外援所帶

來的部分經濟活動。因而，美援鞏固了這些國家內的官僚資

本主義系統，使得國家成為決定『私人』資本得失的中央競

技場(1988: 90) J 。

以下即先後討論美國如何藉美援建構在台的控制網路，

進而扶植親美技術官僚及鞏固國府在台統治的過程，並試圖

指出限制美援發揮政治作用的結構因素。

第一項 強化美國在台控制

美國派遣大批軍經顧問來台，除了可確保美援的運用符

台美國的利益，在與國府建立合作關係的同時，也可發揮監

督牽制的作用。於是美援給予國際強權的美國，在台建立控

制力的藉口和管道。以下I3P分由法律、程序、運用、人事四

芳面，來分析美國如何利用美援介入國府的決策過程，進而

舖設控制台灣的管道。

法律:中美雙邊協定

基於1948年經濟合作法中的援華法案，美國政府和國府

所簽訂的「中美雙邊協定J '奠定了美國藉援助介入國府決

策的法律基礎。該協定明白規定國府接受美援應盡的義務。

如美援一切運用2頁經奏方同意，國府有接待美國在華設立之
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美援機構的義務。同時規定國府應向美國政府提供情報，包

括:實施美援所擬定或採取之各項方案、計童及措施之詳

情、美援款項、貨物及勞務運用之定期工作報告、有關中

國經濟狀況及美國政府為估計美援辦理成果所需之資料;此

外，國府也須將受援成果經常對中國人民作詳細而定時之報

導。另有一些義務其實與援助並不相闕，如要求國府應與友

好國家合作，減少與他國的貿易障礙;對於在中國生產而適

合美國需要之物資，除內銷所需及商業輸出之合理需要外，

承允予以美國供給之便利(美援會， 1960: 2一句。

美國藉中美雙邊協定對國府的拘束，建立了便利美國管

制美援運用及效果的法律規範，甚至藉美援的提供換取美國

所需的經濟制度資訊及物質。該協定在 1965 年經援終止前

仍然有效，此外，美國基於美援而對國府的法律拘束有增無

滅，如1952年之「中糞工業保證協定」對美賀的保護措施，

即為一例。

程序:最終用途圭枝

McNei11曾根據國際援助的實施經驗，指出援助程序多

半為援助國的控制需要而定 (1981: 10) 。劉進慶會指出美

國藉美援支配台灣經濟的三大關鍵為藍圖制、貸款、台幣基

金( 1975: 283) 。由於這些制度的運作程序已在二、三章中

討論，在此則集中分析「最終用途查核(End-Use Check)J 。

所謂最終用途查核，係指美方在台之援助機構或美援會，有
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共同或單獨向受援機構調查援款及援助物資器材運用情形之

權，受援單位不得拒絕;換言之，無論美援之形式為勞務、

技術或資金，必領由美方追蹤至最後之領用者，以了解並證

實該項援助確已依原定目標使用，並已達原申請時所設定的

目標(趙臨昌， 1985: 7月。

根據美方對援助程序的相關規定，所有援助細節幾乎都

納入查核範圈。如事前查核，是在美援計畫成立前，領先詳

細分析受援單位之業務、財務狀況及會計制度等以評估可行

性;而在計畫執行期間，查核人員除就會計報表書面查核實

施進度，援款動用及營建、採i溝實況，必要時並派員前往實

地勘察;計畫結束後，受援機構2頁妥為保管有關之原證及會

計11長冊，以備美援機構作總結查核(趙旺昌， 1985:76 , 80-

1) 。查核後若發現採購不當、使用不當、或移作他用、轉售

圖利等情事，美jJ~p向國府索{賞美金成本(美援會， 1957: 

17-8) ，可見最終用途查核兼具監督與懲戒的作用。

在國府預算大部份為人事、行政及軍事費用所佔的情形

下，幾乎每一項較鉅額的經建活動都要向美援申請美金或台

幣的支助(徵信新聞， 50 年 8 月 21 日〉。由於美援範圍廣

泛，查核權的連用可達中央部會及省市各官方機構，甚至公

私經濟各部門。也就是說，只要美援到達的地方 i 就有美國

吸收情報和監督查核的管道。美國的控制網絡也隨最終用途

查核的貫徹而得以普及全台。

可罕 內
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運用:成脅利誘

雖然、中美雙邊協定規定的是，美援物資在中國境內之加

工及分配、出售之價格、相對基金的動用，僅得依中美兩國

「共同」商定之方式辦理(美援會， 1960: 2-吟 。 。然而，美

國政府另外表示，若國府不能切實履行運用處理的規定，或

與美國政府之諒解相低觸，即可能視為構成停止繼續供應之

理由(中華民國年鑑， 1952: 325) 。因此，所謂運用美援的

「聯合行政」實際上係指由國府之美援機構「提報」詳細的

計畫資料，供美國政府之駐台美援機構接轉華盛頓美援總署

「決定」。當美方選擇援助對象及計畫時，也間接地影響或

決定台灣經濟發展的策略及方向(吳聰敏; 1988: 1日) 0 美

國甚至直接以撤回援助威脅國府提高台電費卒，也曾以增加

援助利誘國府接受19點改革財經建議 α

美國除了掌握贈與物資的簽撥、貸款計畫的許可及相對

基金的贈貸等運用權之外，更藉各項配合性支出擴大美援的

控制網路。如第二章對美援自利性的解析，相對基金的作用

之一即是讓美方掌揖大量的受援國貨幣，旺可藉以控制受援

國的經濟，又能以贈與之名擴充援助資源。至於所謂配合性

支出多以「有效自助方案」為名，作為接受美援的條件(趙

既昌， 1985~ 265) 。如第四章軍事依賴所述之勝利女神飛彈

基地，開發貸款基金規定申請時須附帶提出台幣配合款的證

明等。透過華南、第一及彰化銀行所代放的美援台幣貸款，
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也規定每筆放款各行應分擔金額的20% ;一般申請美援之廠

商則以自籌等量基金為原則(審計部'的: 274, 281) 。

人事:駐台分若

前述各項美援運用權，多由美國駐台機構來執行。美援

的簽撥與運用臣是美國外交政策的一環，廣義的美援機構，

除屬美國國防部管轄的美軍顧問圈，美援總署管轄的駐台分

署之外，尚包括指揮前兩機構之美國大使館(Jordan , 1962: 

152) 。國府約聘之懷特公司雖非美國官方機構，但對台灣有

關經建計畫的援款運用負審核、監督之責。

美軍顧問團與懷特公司的組織業務已在第四章陳述，在

此則集中探討駐台分署。其業務除與美援會合作研議運用計

畫外，並聘有專家顧問協助國府各部研究改進設計工作，同

時彙集各種有關經濟建設之資料，提供美國政府作為釐訂援

華政策的參考;其組織於署長之下，設助理署長三人分別主

管經濟、企劃、及工業，經濟處掌理關於財政、銀行、對外

貿易、預算、勞工及經濟分析報告，企劃處掌理財政和各項

計畫，如相對基金預算撥款、計畫分析與報告、採購審核、

公共衛生計畫及技術援助等，工業處掌理關於資源開發、工

業管理、漁業航業及受援國家工廠聯嘿，等，尚設有法律顧問

室、新聞室;其編制至 1955年 6 月底止，共有職員 272人，

其中美籍52人、華籍220人，工友 11人、司機的人(審計部'

的: 293-4) 。其經費依中贅雙邊協定，中國政府應根據美國
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政府之聲請在相對基金項下撥付(美援會， 1960:2) ， 1951-

65FY共撥付近 1 億台幣(參見表3-10b) 。

駐台分署之業務、組織，、編制，不但發揮台灣和美國之

間經濟關係的媒介作用，也是美國控制台灣的情報樞紐。尤

其是駐台分署署長對台灣發展策略的方向及計童安排的先後

次序，向有重大權力 (Jacoby ， 1966: 57) 0 美援願間對國府

的政策態度及執行措施上，確有明顯的影響 (Galenson ，

1979:268) 。雖然美國援外的口號之一是想證明美國式的自

由經濟優於蘇聯式的計畫經濟，事實上，台灣的經建計畫自

。成立組織、內容制定至經費支持，卻全由駐台分署一手推

動，成為美國主導台灣經濟發展模式的重要機制。

早在1951年 3 月在駐台分署署長的建議下，即成立經濟

安定委員會，以審查協調質易、外懼 、貨幣、財政等政策;

雖然沒有一個美國人為委員，但駐台分署及美軍顧問圍有代

表出席 ，且在經安會的決策中拇演相當積極的角色 (Jac­

oby , 1966: 5月。美國大使藍欽曾描述經安會的成立背景如

下: í雖然國府內有?些能幹的經濟學家和金融專家(如尹

仲容) ， 但在國府官員中仍需對經濟事務有更高的興趣，所

以成立經安會定期聚會商討。不過，經安會理念雖好，但由

省主席擔任主委無法發揮實際作用 ，於是，經濟顧問團團長

Moyer 建議我拜訪蔣總統，要求任命更高級主管甭主委，

還是我第一次和他討論經濟問題J (Rankin , 1964: 261-2) 。
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在藍欽大使的建議下，經安會於1953年 7 月擴大鍋制，

以行政院院長為主任委員，作為行政院與省政府關於財經政

策及其重要措施之綜合設計審議聯繫機構，委員 12人除四組

工業委員及召集人之外，其餘由有關財經及美援主管人員充

任，會議時得邀美國駐台有關機關首長或專家列席，並將美

援物資及相對基金運用暨軍經援助配合之設計審議事項，自P

部分美援會工作移轉該會(審計部， 43: 294) 。其業務約分

為四項:穩定物價、改進金融貿易外j匯管理，運用美援，研

討經濟建設四年計畫，確立發展方針(審計部， 44: 40份。

由其偏制僅有祕書處，職員約20人，可見經安會並非執行機

構而是中美雙方協調諮商會議，就其成立背景及業務內容來

看，經安會編制擴大，決策層次提高，亦同時強化美方對台

灣經濟決策的影響力。

經安會是經建計畫的協調機構，另由經安會所屬之工業

委員會，擬定經建計畫。其前身工建聯合委員會成立於1948

年，仿農復會由中美各派委員組成1 至1953年始將工聯會與

台灣區生產事業管理委員會裁j散，同時僻入工委會(審計

部'的: 295) 。該會委員九人，由尹仲容擔任主委，業務除

擬訂並推動四年計畫之工建計畫外，並審查美援工業計畫及

督促其進行、研究工業政策等;其編制至1958年 6 月底Jl:計

職員的人，年度經費約為經安會之四倍(審計部， 46: 414) 。

可見工委會在尹仲容的領導下，職權、編制、經費均凌駕其
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直屬上司，而成為台灣經建計畫和美援工業計畫的主要執行

機構。

除了促成專責機構的成立外，第一期台灣經濟建設四年

計畫即脫胎自懷特公司所擬之f1952-55FY工業計畫草案」。

1952年台灣省政府與有關單位將前述草案及行政院經濟組所

擬的「台灣生產建設四年計畫草案」改緝成「台灣經濟四年

自給自足方案J (李國鼎， 1969: 11) 。此外， 1959 年所提

出的「加速經濟發展計重大綱J '擬定前曾與駐台分署充分

交換意見，以後即成為1961到64年第三期四年計畫的基礎(

王作榮， 1981: 57) 。事實上，四年計畫的內容的美援計畫

息息相關，亦即由美援提供建設資金 (Gold , 1981: 70 , 

250 ;趙既昌， 1985: 1勻。

1958年 9 月 1 日，經安會{并入美援會，於是經建計畫及

美援計畫均由美援會統響，副主任委員則由尹仲容升任。美

方為取代經安會的溝通協調角色，隨即於 9 月 22 日成立美援

會「中美聯合會報J '會報成員包括美援會副主委、祕書

長、財政、經濟、交通、國防等部長、省主席、最復會主

委、台銀董事長、美大使館經濟參事、駐台分署署長、副署

長、美軍顧問團國長(美援會， 1960: 71-2) 

除了上述正式機構及影響機制，美國亦可以非正式的管

道藉美援控制台灣。如美援當局通常以口頭協商、分析報

告、專題研究等方式，對台灣財經政策之擬訂提供建議報告
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(趙既昌， 1985: 265) 。至於藉扶植親美官僚所發揮的決策

影響力，則留待第二項中繼續討論。

了技術官僚的問政空間。

另一方面，鑑於大陸援助失敗的教訓，美方並不信任國

府運用經援的能力，於是，美援會、最復會、經安會等運用

經援的機構、預算，均獨立於國府，于般行政之外，可免於立

法監督，同時不必依循文官制度常規，可高薪(5.1) 聘請有能

力的幕僚，這些制度設計師有效隔絕國府傳統官僚對美援運

用，甚至經濟決策的干預。至於軍援因專供軍隊使用，故不

需另設機構，而逕由國府國防部與美軍顧問團協商辦理。由

於美援不僅提供高薪與權位，也包括合作決策的組織空間;

美援會等美援所支持的機構，就成為培養技術官僚的搖籃。

經安會、最復會前已討論 ，在此說明美援會的概況。依

中美雙邊協定於 1948 年 7 月 1 日組設的美援運用委員會(

Counc i1 on U.S. Aid ，本文簡稱美援會) ，直接隸屬於行

政院，由行政院長兼任主任委員，並聘任外交、國防、經

濟、財政、交通等有關各部首長暨經安會祕書長、外質會副

主委、美援會祕書長、駐聯合國軍事參謀代表團團長、美援

會駐美技術代表團團長、台灣銀行蓋事長為委員;其職掌包

括編擬運用美援計畫，美援物質之訂購、接收、保管及分

自己，美援物質出售價款之處理與相對基金之保管運用，運用

第二項培植親糞技俯官僚

國府接受美國教育的現代化官僚，在台灣比在大陸時有

更大的決策影響力 (Clough , 1978: 3舟，其理由何在?

Jacoby 認為因為蔣介石重視國防安全與政權安定甚於經濟

政策(1966: 170) ; T. Gold 則指出，因為蔣介石與陳誠將

在大陸的失敗歸咎於經濟的崩潰，所以給予受西方訓練的專

蒙經理台灣經濟之權並盡少干預 (Gold ， 1986: 67) 。不過

l 前者只能說明軍事先於經濟的領袖意志，可能讓經濟官僚有

更大的決策空間，後者雖指出軍事強人的歷史教訓，均不能

說明何以經濟快策權會落入親美技術官僚之手而不是軍事強

人的親信家臣。

國府所以對經濟發展的計畫與執行甚少干預，其實是基

I 於無經費可作為袂策或干預的基礎。軍費支出約占中央政府

1 之 85-90多后，經濟發展所需經費只好仰賴政府預算外的經援

, (Jacoby , 1966: 73) ;因而將經濟決策權交由美援所支持的

親美技術官僚。另一jJ面，蔣介石為遂行威權主義式的緊密

控制及軍事安全目標，需設取更多的資源 (Amsd呵， 1985: 

84) ， 技術官僚前能有效運用獎援使台灣的經濟足以支應軍

政費用，也不致像親糞將領有奪權之虞。因此，美援實開創

(5.1) : j直接香港《自由人>>1957年 7 月 2 日 2 版消息:美接機構符

遇為同等級公務員的 4-8 倍 ，如特任官部長月薪 1 ， 400元 ，

是最復會主委則高達10， 500元。

R
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美援各計畫之審核及監督、考察，工業建設與軍協計畫之配

合運用;其組織分為祕書‘物資、財務、技術及會計五處(

審計部， 43: 284-5). 0 1958年美援會改設祕書處、會計室及

掌理工礦計畫之第一處、技術訓練之第二處、物質計畫之第

三處、計畫稽核之第四處，至1959年 6 月底止，該會員工為

160 人，另司機工友50人(審計部， 47: 461) 0 . 1963 年為因

應美援即將終止的需要而改組為國際經濟合作發展委員會(

簡稱經合會) 0 

美援會的組織職權，可分為兩大部分:由各部會首長所

組成的溝通協調會議，可謂由行政院長主持的財經內閣;及

由技術官僚所組成的各處室，由副主任委員實際掌理會務運

作。因此，美援會之副主委在經援時期實為台灣最具實權的

技術官僚。先後擔任美援會副主委的尹仲容、嚴家畫畫及經合

會首任副主委李國鼎，即為國府技術官僚的關鍵人物，也奠

定台灣技術官僚以工程師而非經濟學家為核心的特色(.5.2) 。

尹仲容曾為美國西屋公司電子工程師，回台後歷任負責

、 採購、標售美援物資之中央信託局長、經安會秘書長、工委

會主委、外程質易審議委員會主委、美援會副主委、台銀董

事長，若非美援支持機構就是與運用美援相關的職位;在

(5.2) :如附鋒一所列29位美援機構重要技術官僚中，除 8 位農復會

官員為學最出身外，包括尹、嚴、李三位共11位專攻理工，

僅 2 位兵經濟學背景，另 8 位資料不明。

' ，可
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1958年後至1963年死於任內時期，兼任後三項職位，集美

援、外1臣、金融大權於一身。嚴家進曾任美援會副主委與主

委，而後升任行政院長、副總統、總統。李國鼎曾任美援會

祕書長先後兼任經濟、財政部長，後長期t旦任政務委員，一

直為台灣經濟決策的核心人物。

此外，從附錄一美援犧構重要技術官僚的經歷 ，可歸納

出兩項特色:大陸籍與留美派居壓倒性多數。 29人中僅李登

輝一人為台灣籍;農復會出身的 8 位、退輔會 2 位均曾赴美

留學，美援會則19人中有 9 人曾留學美國。

當然，美援所挨植的技術官僚，並不以在美援相關機構

的人員為限，也包括接受技術援助出國受訓的政界人士，或

在台接受各項行政革新計畫所培訓的官僚。通常結司iI人員不

但在各政府機構有較好的升遷懺會，也可成為發揮美國影響

力的媒介。許多當權人士曾因美援在美受訓，有助於美國的

價值、標準和經驗深入台灣，對美國而言是政治的果賈(

Jacoby , 1966: J65.) 。

美援所扶植的親美精英，可說是美國在國府內外所創造

的合作機制，去日美援會雖直轄於行政院，卻受到駐台分署的

經費控制與政治操縱 (Chen ， 1981: 130-1) (5.幻。這些經濟

官僚和技術專家不但代駐台分署執行其建議及方案，也是美

國政府和國府競爭對抗的工具，因美方可藉這些官僚表達不

同於保守官員的意見，或為美方的主張辯護、尋求國府的政



• 230 • 經濟奇蹟的背後 第五章美援依賴下的政經結鱗 • 231 . 

策支持，而不必由美方代表直接出面，藉以減少中美政府的

正面街突。

(盡管親美技術官僚司作為美方牽制國府的籌碼，但美方

並未藉美援協助他們取代當權者。為避免引發軍方及保守官

員對美國的抵制抗拒，徒增經濟改革的阻力，駐台分署的策

略是在不更動上層領導官員的前提下，設法將決策實權轉移

到受過美式專業訓練的年輕公務員上 (Jacoby ， 1966: 168-

9) 。因此，美援所推行的各項行政革新計畫(參見表 5-1)

，也僅限於稅務、預算、人事、財政和統計等方面的技術訓

練，並未藉以大舉裁汰政府機構內不適任的冗員。即使如此

姑息可能減損行政效能，但在維持政治安定的前提下，美國

傾向將技術官僚的政治角色侷限在經濟決策和行政技術的層

面，為提高國府實現美方意旨的施政能力而服務。

由附錄一所列經歷即可明顯看出，美援機構所培植之官

僚並未在執政的國民黨內形成獨立的政治集團。在1965年經

援終止前， 29人中僅嚴家進於1963年晉身國民黨中央常務委

員之列，同年亦在行政院副院長蔣經國的庇薩下，被蔣介石

拔躍為行政院長。 1965年後僅四人名列中常委，且均受蔣經

國的大力提故。 1969年經合會改組，由時任行政院副院長的

蔣經國繼嚴家進之後接掌經合會，同年李國鼎任財政部長、

蔣直-士任行政院秘書長，兩人同時晉身中常委;費驛則升任

經合會祕書長，並在蔣經國擔任國民黨主席後自~1976年，入

閻任財政部長並獲選為中常委。現任總統兼國民黨主席李登

輝則遲至1979年才成為中常委。

簡言之，美援扶植親美技術官僚的策略，主要是運用國

府統治精英多為軍人的特點，在美援支持下設立經費人事均

獨立於國府的機構 ， 一方面排除軍方的決策影響力，男方面

為該機構爭取決策權;然後以高待遇網羅優秀年輕的人才，

一方面在台培訓其美式行政觀，男方面以美援吏助其赴美進

修。

(5.3) :美援會秘書長於1956年曾為月支責任津貼，而星請行政臨長

兼美援會主委俞鴻鈞核准，行政臨秘書長後以密函表示: í 
院長原則上自屬同意，惟以貴處經費關係，自行洽列美援相

對基金計聾，未使由院批示......J (審計部， 44:40月，行

政脫長並未掌揖管n審美援會事務之質椒，由此可見一斑。

基於以上論述，美援對親美官僚在台政壇的l姻起，實有

關鍵性的影響。為了協調美援的需求與供給，美國必讀抉植

能助其控制台灣、牽制國府的親美統治精英，而國府也必讀

仰賴技術官僚為其軍費開支汲取更多資源。於是美援郎賦予

居雙方之間的親美官僚，在台建立決策力的政治支持和運用

籌碼。

第三項 鞏固國晴在台統治

美國政府曾經公開指責國府為貪污腐化、不得民心的政

、

i
J
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權，由於國際情勢丕變，儘管雙方主政者依然，美國在台向

找不到能取代國府統治又不致破壞社會穩定的新政府，於是

大力支援在台的反共軍力。 T. Gold 曾強調:美國援台的首

要目標，即是協助國府得以維持政經安定( 1986: 69) 0 先

後遭中共擊敗、美國放棄的國府，由於經援物資的抵台才可

能化解財政危機，且隨軍援而至的不但是國府軍隊戰力的增

強，更是美國保護台灣不受攻擊的反共承諾;於是美援給予

戰敗流亡的國府，在台重建統治力的機會與資源。

至於美援鞏固國府統治的方式，本項分為化解軍事危

機、補足財政赤字、提供控制資頓、提高行政效能等四方面

來討論。

化鮮軍事危械

美國在1949年 8 月 5 日發布白皮書而中止對華援助，給

予在大陸戰事節節失利的國府軍隊致命的打擊。正當國府退

守台灣，遭過中共渡海攻擊的威脅、外交孤立的國際危局及

惡性通貨膨脹的經濟危機之際，適逢韓戰爆發。美國派遣第

七艦隊巡弋台悔，首先化解台灣的軍事安全危機。接著美國

基於反共圍堵的全球戰略及牽制中共的地緣考慮，恢復對國

府提供軍經援助。

在政權危急中獲得外援，在政治上的重要性質超過數量

的多寡 (Wriggins , 1972: 156) 。美援重新抵台，不但表示

美國保護台灣免遭中共攻擊的承諾，也帶給台灣大眾對軍事

" ‘ 
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安全的信心，兩者都給予國府喘息的機會以鞏固在台的統治

地位 (Clough , 1978: 34 ; Gold , 1981: 237) 。

精足財政赤字

在暫時解除軍事危機之後，美援首要的經濟任務部降低

因國府大量財政赤字所惡化的通貨膨脹。美國在經援項下採

購民生物資抵台後出售換得台幣繳存相對基金，如此過程即

同時解決國府多重經濟危機:在外眶鉅額赤字下仍能進口大

量物資;出售後台幣若未支出即能收縮通貨，又能以部分相

對基金補足因軍費超支所造成的財政缺口。自 1952-65 年，

美援台幣存款占台灣貨幣供給額最低為1952年之26% '最高

為 1955 年之 55% '平均達 39% (侯立朝， 1984: 33) 。雖

然國府官員曾指責美方對使用條件限制過嚴，以致數額龐大

的相對基金趨於呆I悵(審計部， 42: 339 ; 43: 277) ;不過，

正因為相對基金僅部分支出，才能發揮收縮通貨的作用。 另

根據葉明峰就美援對台灣之經濟穩定效果所作質證研究的結

論，美援的運用平均每年抑低台灣物價上漲率約 2.5%左右

(1978 : 34-49) 。

至於相對基金對國府財政的補助，自 1952-65 年占中央

政府歲入比例最高為1952年 20.1侈，最低為1965年 5..0佑，

平均為10.6% (劉進慶， 1975:.1 7月。占歲入比例雖不高，

但相對基金已補助中央與地方財政赤字的 90% (Jacoby, 

1966:94) 。而且如此比例尚未計入相對基金對軍協的撥款。
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國府遷台初期，各級政府赤字達歲入之14. 2~后，得到美援協

助後， 1951年即降為 4. 7佑，以後始終維持在 4%以下(趙

既昌， 1985: 16) 。

提供控制質源

相對基金不但具有抑制通貨膨脹、平衡財政J&吏的作

用 ， 更是國府公共投資的主要財源(播志奇， 1982: 120 ; 

Galenson , 1979: 283) 。由於美援提供國府遷台後經濟建設

之長期資金，國府財政中即可以較高的消費性支出，來維持

龐大軍警及公務員，而有效鎮壓島內的反對勢力。另一方

面，正如 Morss 的主張，援助可能幫助受援國政府控制經

濟(1982:82) 。國府不但利用美援鞏固在台統治地位，也藉

以混取更多的控制資源。如美援物質出售，主要是由中央信

託局以公開比價標售方式或1袁定單位售價方式配售各廠商(

美援會， 1957: 144) ，藉此配售權可擴大國府控制市場的權

力。此外，美援貸款或計劃型援助，必須經過國府的批准和

償債的保證，更強化國府對資本家的控制權。總而言之，美

援所提供的政治、軍事、經濟資源，強化了國府為滿足其生

存所需要重塑台灣的能力 (Gold ， 1981:80) 。

根據第一章對美援依賴的解析，受援國內之受援單位同

時受到美國與受援國政府的結構制約。儘管國府對援款的簽

撥並無決定權，由於國內受援者均領透過公營銀行或美援會

等機構轉核申請書衰，即給予國府居中左右援款分配的機會

與權力。美援提供國府的控制資源中以相對基金最為重要，

雖然草生性台幣援款之贈與、貸款仍領經美方同意，但執行

細節多由國府安排，尤其是美方貸款給國府再轉貸給受援單

位的業務，自口增加國府控制金融資本的財涼。 1953年起實施

綜合輸入計畫，將.美援外j區與政府外j陸統籌運用〈趙慨昌，

1985:9) 。於是在台灣因外輝主豆缺及進口替代而採行外i匯管

制的時期，兩種外j匿雖在美方監督下統籌運用，國府仍可增

加外j臣控制金額，從而掌握台灣的進口 需求。簡言之，美國

對台援助強化了國府於潛在競爭社會力之間的霸權 (Gold ，

1981:310) 。

提高行政誰能

增進公共磁關的行政效能並提高國府的威望，是援台的

目標之一，也是中美之間推行技術合作計畫的基本條件(

Jacoby, 1966: 1的一句。美援對公共行政的改革，範團遍及

經濟設計、政府統計、預算管理、審計制度、國庫行政、賦

稅改革、稅務研究、法令修騙，工商普查之實施及職位分類

之推行等各層面 ( 趙既昌， 1985: 53) (參見表 5-1) 。如美

援會根據安全分署的建議，成立法律修編籌劃小組，其目的

在研究阻礙台灣經濟成長的不適用法律，進一步規劃適於出

口導向的經濟制度(林景源， 1981: 67) 。

國府除了透過上述四種方式，直接藉美援以鞏固在台統

治地位之外，美援在台所引發的政治社會影響，也間接幫助

'
叭
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，
包

a
a
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表 5-1 接頭己兵旅的計畫械構及企綴 單位:台幣千元

中華民國會計年度|
51 52 53 

計畫機構

美接會資料處理中心 2895 5174 

美接會經濟研究中心 1785 

美援會工業發展投資小組 6689 8455 

美援會法律修編鑄劉小組 3649 

財政部信用管理小組 272 

經濟部工礦計割聯繫組 4783 5164 

交通部運輸計劃聯繫組 1699 

經濟部職位分類推行委員會 2378 

台灣省稅務行政研究小組 2001 

台灣及辦省政理府勞社動會力處調擴查大計割國民就業輔導 | 3780 

海外行經〉濟推廣計畫(由經合會負責執 12440 

行政臨外獲貿易審議委員會外經稽核 I 3000 
工作小組

資料來源: (審計部，日，泣.5月相關資料整理而成。

註:本表並未包括長期受攘的機構，如美接會、最復會、經安

會、經安會工業委員會、退除投官兵就業輔導委員會。
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國府長期維持外省人少數統治的政權。軍援在強化國府軍隊

的作戰能力之同時，也提高其對內警備管制的能力。美援支

助下的土地改革，既能援高農民對政府的支持，也抑挫了台

籍地主精英的政治勢力 (Jacoby， 1966: 164) 0 美援物資可

穩定物價，計畫型援助充實基本公共設施，隨美援而來的經

濟繁榮與政治安定，緩和了社會不安與政治不滿，同時吸引

不少人為爭取在持續穩定中的配得利益，逐漸依附在國府統

治者所制範的政經結構中 Q 由流亡政權到大有為的政府，美

國援台對國府形象的腕變與權力的擴張，實在大有助益。

然而，在美援依賴的結構制約下，美國絕非無條件、無

限制地支持國府。雙方固然因為對抗共同的敵人(中共〉而

合作，一旦發生權力控制或利益汲取的衝突，仍會五相競爭

對抗。由於兩國政府間存在著旺競爭叉合作的關係，美援一

方面提供國府控制台灣的資頓，另一方面則迫使國府受制於

美國政府的意見。同時，正因為國府在美國的支持下，得以

逐步展開對台灣政治、經濟、社會的全面控制，也贏得部分

和美方抗衡的籌碼。

-I~~研究均強調國府在運用美援上與美國政府充分地合

作。如 A. Jordan 對東南亞七國的美援研究發現其中只有

在台灣援受雙方於政策和技術上充分合作，這是因為國府剛

到台灣且由素質高的官僚運用美援 (1962: 111一力。駐台分

署署長 H. Schenk 曾表示: r美國大使、美軍顧問團、駐
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台分署之美國人與國府官員合作無間 (1955: 8) 0 Jacoby 也

指出雖然美援目標曾轉變，但中美之間始終存在著共同利

益，雙jJ爭執僅在於電價費車、水壩設計、軍費多寡等技術

及1支節問題;並將中美官員之間的高度合作列為美援有效運

用的因素之一;甚至強調援台並未遭致干涉內政的困擾，基

於軍事及經濟的共同利益，國府樂於聽從美方的勸告，僅在

計晝的取捨與執行上有爭議 (1966:37 ， 59 ， 132) 。

儘管如此強調， Jacoby 在同書中亦指出:因為美援數

額龐大，可作為壓迫台灣決策的籌碼，例如進口物質、美

元計畫援助及相對基金的聯合行政，均可藉以行使對台控制

權;同時運用駐台分薯的書面分析與口頭聲明、專家建議

及官員彼此的個人交談等機制來發揮決策影響力;美國也曾

經以增援利誘或減援威脅作為干預袂策的主要武器( 1966: 

132-5 ， 22月。如果國府果真樂於聽從美方，又何需這些籌

碼與纖制?

況且，國府在美援運用上所以和美方相互合作，並不

僅因為國府是美援在台最大的政經受利者，也基於歷史的教

訓，和美援依賴的結構制約。在1950年代敗走台灣的國府必

讀仰賴美國在軍事、外交及經濟上的支援，才能守住最後一

塊可供其統治的土地，因此，自須非常謹慎地遵從美方運用

美援的意見，以免重蹈美國撤援及失去大陸的覆轍。曾任美

援會副主委的尹仲容也說明國府不得不與美方「合作」的因
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由: í美援的運用，因領徵得美方同意，故對國內部分財經

政策之形成，往往有抉定性的影響，這種情形不免受一般人

士的攻擊;但美援運用領得美方同意乃條約上的規定，我方

只能(盡量使美方了解我方的政策，而不能強使其同意我方之

辦法J (1 959: 88) 。

再者，中美的利害衝突並不僅限於計畫的取捨與執行，

只不過為了維護更高層次的共同利益，雙方均設法將衝突淡

化或掩飾，以避免人民對援外及受援的反感。翁之備先生在

「美援對台灣經濟建設所造成的錯誤」一文中痛陳「主客易

位」現象: í美援人員並未遵守共同努力的精神，擴大了

超過雙邊協定以外的自由處理權。為了遷就美援工建計畫的

個別申請與逐案審核程序，不惜迫使四年經濟計畫重新拆

散，變成個別方案，聽其跳索，任其留難。自助者失自動，

助人者施壓力，那能稱為共同努力 ?J (工商日報， 47年 1

月 7 日〉。

除此之外，美援的運用實有侵犯國府權益之處。最終用

途審核權已明顯地和國府的審計權有所低觸，奏方還堅持參

與軍費預算之審核，並規定美援款項不得用以支付受援國家

任何可以辨認的稅搞。美援物質依美方規定本應無稅進口，

若有課徵應由國府負擔，其後美方進而要求，所有自美援物

資進口課徵所得之關稅、港口捐及附加防衛捐，悉由財政部

逕存美援專11摳，但售與性質之剩餘農產品除外(美援會，
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1957: 1月。這些措施均曾引起國府的抗議，但為了爭取美援。

最後都是國府讓步，還頒布「美援物資免徵貨物稅實施辦

法」給予美方多項便利(趙既昌， 1985:46-7) 。慨然、國府

的預算與審計大權受制於奏方，美方實難免於干涉內政的嫌

疑。

在重要政策方面，美方仍需運用多重壓力驅使國府言聽

計從，舉，19點改革財經措施」之折衝過程為例。首先由駐

台分署署長郝樂遜在1959年 6 月 11 日藉建設雜誌社邀請的機

會發表以「台灣之經濟發展」為題之演說，出席者有立法院

財經委員會之委員及經濟專家多丸，次日各報1勻將郝氏講詞

摘要刊出並撰文評述;對郝氏所提減少政府及民間消費、刺

激投資、爭取美援的呼籲，新聞界、工商界的反應幾乎一致

贊同，但經濟專家強調不應長久依賴美援而生存(趙既昌，

1985:20) 。繼第一波輿論攻勢後，駐台分署又提出增援 2~3

千萬美元的特別承諾，國府才同意採行 19 點改革建設(

Jacoby, 1"966: 134:-5) 。

當 19點改革宣布後，陸台分署不但參與執行策劃，也積

極支持由尹仲容所負責推行的各項計畫(林景源， 1981: 51) 。

因此， 1958 ，，-， 61年間，台灣經濟革新的主因是美國駐台分署

在政策上所作之建議及對我國採取因應措施之督促，以及對

此等措施採取後所給予精神與實質上之支持，而平常雙方各

階層人員之互相交往、交換意見，亦產生難以估計的無形

" 

第五章美援依賴下的政經結構 • 241 . 

影響(王作榮， 1987: 70) 。

不過，由於國府並未依郝氏建設實際削減軍事支出，美

方最後只增援 2 千萬美元，也反映出軍方對開放政策的阻力

(Jacoby, 1966: 134一句。可見美方雖在美援運用、經建計

畫、經濟政策等方面，均可以援助換取國府的合作，但在軍

事方面卻數度遭遇國府的抗拒。如前述蔡斯對蔣介石爭奪軍

權失敗;美方雖曾反對外島防衛實質上仍予軍事支援;而在

裁減軍隊人事開支上亦始終無法促使蔣介石同意裁汰大量冗

員。僅在 1955 年以加強軍隊火力、和相對基金撥款 4， 200

萬美元等值台幣所支持之退除役官兵就業輔導計畫為交換條

件，蔣介石才同意美國務卿杜勒斯所提裁減15 ， 000名軍人的

建議 (Clough， 1978: 20) 0 美國援台的主要目的慨然是支持

反共軍力，只要蔣介石能完全掌握國府軍隊的指揮權，任何

增強台灣防衛力量的軍經援助，自口直接加強了蔣介石在台統

治地位的鞏固，進而抗拒美方要求的實力。

正因為美國需要在台維持穩定的盟邦，即限制其軟化國

民黨獨裁的能力 (Gold ， 1986: 7力。美國大使藍欽也強調:

基於美國國家安全的考慮，不應依民主的路線改革國府(

Rankin, 1964: 122, 143) 0 Jacoby 甚至將「美國避免使用美

援於政治改革及民主化而製造有利於經濟發展的權威政府J'

列為美援在台成功的原因之一;並強調台灣的受援經驗證明

了選擇快速成長而放棄民主的明智 (Jacoby ， 1966: 244, 
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149 )。藍欽大使則試圖區分民主與自由，來解釋美援在台

的政治目標: r一般人將美援引進或擴張美式民主理念視為

當然，其實我們立即而實際的目標是提高防衛能力和人民福

祉，作為強化自由世界力量和支持基本外交政策的手段，且

民主在亞洲和北美的意義並不相同，自由是更有用的字眼，

我們所有計畫為自由中國 (Free China) 帶來更多的自由」

(Rank妞， 1964: 278) 。

然而，由台灣的實際受援經驗反映的是，美援所帶來的

自由僅及於對經濟成長有利的經濟層面，而且在安定政權的

政治目標下，美援非但未直接促成台閻t的民主改革，甚至因

鞏固國府的獨裁控制，而間接妨礙了民主化的推動。雖然在

控制台灣的權力鬥爭中，美國是國府唯一的對手，但在對抗

中共的軍政行動中，雙方仍是堅強的盟友。因此，美援在台

所能發揮的政治作用，即受到支持反共軍力、維持政權安定

的基本目標所限制。不但在民主改革如此，即使美國藉援助

所推動的行政改革，也謹慎地控制在非政治改革的界限內。

美國援台的個案充分說明了美援具有維持既定政權的保守性

格，以及美援對民主運動的負面作用。

第二節支援政府輔助民營

對於美援與台灣經濟發展的關係，一般研究多從實頓供
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應面的角度出殼，而獲致大同小異的結論:美援因填補了台

灣發展初期所欠缺的資本與外摳，所以對經濟發展有顯著的

貢獻。本節則改由資源分配面的角度出發，進一步探究美按

在台的發展策略，並試圖找出美援推動下發展利益的去向。

由各項指標來觀察美援在台的資源分配，最顧著的特色

即呈現向政府部門集中的現象，而此現象正是美援依賴的特

徵。由於受援國政府在美援依賴的雙重機制中，身兼援助者

與受援者的角色，因此在國際層面，國府雖受到美國政府的

結構制約，，但在國內層面，國府不但是最大的受援者，也能

與美方分享部分資源分配權。

而從援助者美國的立場來看，經濟成長既能使台灣早日

自力負擔軍費，更能培植台灣供美國混取利益的經濟基礎。

鑑於國府因接受 日 本殖民遺產而在1953年即掌握了半數以上

的台灣工業產值(劉進慶， 1975:117) ，且公營事業幾乎囊

括台灣所有的壟斷行業，美援集中投注於公營事業，顯然有

利於美國分享壟斷利益或推動台灣的經濟成長。而在民營事

業芳面，除了直接援助少數具壟斷性質的企業之外，美握的

主要扶植策略是創造有利於資本累積的經濟環境，如此不但

可加速經濟成長的腳步，也有利於美實在台的活動。

以下即分別論述美援對政府及民間部門資源分配與發展

策略的差異，從而解析美援與台灣經濟發展的關係。
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第一項 集中援助政府部門

美援對於政府部門的援助型態非常繁多，大致可分為軍

援、軍協、財政補助、建設資金、公營事業貸款等。美國對

台的軍事援助當然全部供國府軍隊使用，如第三章對援台資

源特色的解析，約35%的經援實為軍事開吏，合計軍援則援

台總額的74%均由國府軍隊友用。前項比例已計入國府因龐

大軍費所造成的財政赤字，此外，如本章第一節對美援鞏固

國府統治的分析，經按時期國府所需的公共建設資金多來自

相對基金，經援終止後，則由中美基金繼續支援。再如第四

章對資本依賴的分析，主要公營企業的資金來諒半數以上來

自美援貸款。除以上論據外，在此進一步列舉可支配國內儲

蓄、國內投資淨額、固定資本形成、計劃型援助、非計劃型

援助、相對基金、貸款等項目，一一印證美援向政府部門集

中的事實，並剖析集中型態的特性。

根據表 5-2 、表 5-3 的估計，約80%的經援係供政府部

門使用，若合計占援台總額60佑的軍援，則對台援助中九成

以上係集中於政府部門。另根據 M. .Scött 的統計， 1950~ 

68年間經援贈與中，政府部門高達93% '民間部門僅有 7%

(幾乎完全是自 1958年後抵台的480公法第二、三章救濟物質

) ，而政府部門贈與尚未計入軍協(GaleIison ， ' 1971: 3'69) 。

造成美援分配如此集中的經濟因素，主要是補充國府在軍費

表 5-2 經4是在政府與氏閻部門的背源分起比例

單位 :%

項 | 經援分配|奮F龍品在|
l 眼

l 政府|民間|政府|民間|
I I I I I 1951-65年總計(

可支配國內儲蓄 I 86 I 14 I 104 I 8 I Kuo , 1983: 弘的，
| I I I I 混合部門未計入

!國內投資掙額 的 I 20 I 52 I 12 I ~5~-?~ 年總計(同
間 vv I ~V II .~ I 表 4-1)

固定資本形成 I 85 I 15 I 43 I 10 I ~~2~~8 年總計(同| 1. <J I .J I <V I 表4-2)

表 5-3 經挂在政府與氏閻部門的固定資本形成分臨比例

(1952-58) 單位:百萬台幣.%

比較

產業

是美 林

礦業及採

製造

營建

電力、煤氣及

交通、運

商

服務及去共

其

總

資料來源:同表 4-2

項 對各業經援1發款比 |憫咐額比
類 別|經援金額l 政府|民間|政府| 民間

業 858 64. 5 35 . 4 27.4 

石業 69 23.8 76.2 0.3i 4. 7 

業 1, 760 66. 1 33.9 18.6 53.8 
業 14 100.{) 0.0 0.2 0.0 

封來水 3, 041 100. 0 0.0 48.7 0.0 
融業 818 100. 0 0.0 13. 1 0.0 

業 3 0. 0 100.0 0. 0 0.3 

行政 644 99.6 10. 3 0. 2 

他 152 0. 0 100.0; 0. 0 13.7 

100. 0 

a
h刊
以
…
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開支壓力下所不足的計畫經濟資金，和台灣基本設施及具壟

斷|生質的事業全為公營事業所致。

一般認為 ，若無美援支持 ，軍事化的台灣即將面臨經濟

崩潰的危機(原覺天， 1961: . 202) 。而在美援抵台後，由

於國府主F軍事強人的領導下，將台灣視為光復大陸的軍事基

地，並未致力於經濟建設。因此，如果國府有選擇餘地的

話，將會捨發展而重軍事 (Jacoby， 1966: 122) 。駐台分署

署長 Schenk 即強調「在國府的一切決定中，軍事總是受到

最優先的考慮，而經濟上的因素常被忽略(1955: 6) J 。在

軍事優先的國府目標下，為加速經濟成長所探行經濟計畫所

需的資金，幾乎不可能由國府提供。美國為促成台灣防衛基

地的自立更生，一方面以美援直接加強國府軍力，男方面則

代國府提供經建計劃的資金。於是在軍力支援及計劃經濟的

雙重引力下，美援便向政府部門集中。

表5-2 、表5-3所歸納的經援分配比例，非常清楚地印證

了美援向政府部門集中的援台特徵。就可支配的國內儲蓄額

而言， 19日 ~65年美援占民間儲蓄總額不過 8~苦，但占政府

儲蓄總額的 104% '換言之，如果沒有美援補助，政府部門

的儲蓄額根本是負值;且美援儲蓄總額中86%係供應政府部

門。而國內投資掙額和固定資本形成方面，也呈現和儲蓄相

近的分配形態，可見美援補足台灣儲蓄/投資缺口的說法，

應進一步修正為美援補足政府部門的儲蓄/投資缺口。
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由表 4-2 經援與台灣固定資本形成關係表可以明顯看

出，經援較集中的電力、煤氣、自來7.K及交通運輸等基本設

施，正是民閻部門極少投資的項目。因為台灣主要的公用事

業，如電力、交通、電信、自來水等，都是公營企業獨占經

營，而美國為了軍事上通信、運輸等需要，以及促成良好投

資環境等經濟目標，均須在台從事基本建設，所以政府部門

吸收了較多的美援資煩。除了前述公用事業之外，台灣石

油、鋁業、糖業 、 肥料、菸酒等行業亦由公營所壟斷，由於

美國式技術及資本財適用於大規模生產，且美商可藉美援採

購、技術合作、貸款融資等方式一步步汲取公營事業的壟斷

利益，所以公營事業遠比民營事業接受更多的美援。

由衰 5-3 可看出美援在固定資本形成方面，政府和民間

部門的分配有顯著的行業差異。美援對營建業、水電業、交

通運輸業及公共 、 行政的資本援助完全集中在政府部門，而

對商業和其他頓則完全集中在民間部門。此外，對礦業及採

石業的資本援助以良間居多 (76%) ，但各行業中民間部門

最集中在製造業( 54%) 。至於政府部門所接受的資本援

助，則比表 4-1 的統計更集中在基本設施，水電、交通共占

62% '可見對基本設施的援助多用於固定資本形成。總計政
府部門占固定資本援助的85% 。

為了進一步掌握美援向政府部門集中的過程，在此說明

各類型經援在各產業部門的分配情形。如表 5千4 所示，計劃
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型援助的黃金撥款中，政府部鬥占 80佑，混合部門 14~后，

而民間僅有 7% ;政府部門特別集中在基本設施(占該業

100%) 及人力資源 (90彩) ，民間部門幾乎完全集中在工
業 (32%) ，由於農業計畫多由政府(最復會〉運用而轉交
農民，所以集中於混合部鬥 (79%) 。

非計畫型援助之物資貸款的資本財部分，是唯一民間部

們 (58%) 超過政府部門的類型，且民間特別集中在工業〈
77%) ;此因物資貸款屬於非計畫型援助，係進口物資公開
標售，所以民間雖獲得該項援助，卻領支付相當於貨款的

台幣。相對基金則是民間部門獲配最少的援助型態，僅占

5 弱;相對地混合部門卻增為 31% '除了在農業仍居首位

外，在工業 (26%) 和基本設施(2 %)上均比計晝型援助的
比例增加，可見在台幣基金的運用上，公私合營的混合部門

較民營事業更能爭取援助，至於政府部門的比例僅為65~后，
主要是占台幣基金撥款36%的軍協並未計入的緣故。表 5-4

三項類型總計的結果，和表 5-2 、表 5-3 比較起來，民間部

鬥比例顯著降低，僅有 8 佑，可能因為混合部門的比例在表

5-2 中並無列計所致。

若將援款中貸款部分獨立計算，貝1j民營事業在台幣部分

的比例提高為32% 。如此結果和表 5-4 並不衝突，因為政府
部門所接受的台幣援款多為贈與(參見表3一10b) 。如表 5-5
所示，民營企業所接受的台幣貸款比例所以能提高，主要是
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在 5-4 經接對政府與氏閻部門的，援助型龍 (1951-65)

單位:于美元

行業 言十

% 

業
政
民
混

工

10.6 
89.5 
2.61 

7.9 

行業合計

政府

民間
混合

資料來源:整理自(Jaco.by. 1966: 256, 257, 263) 
註 1 :部門之比例以該行業之金額為分母，行業之比例值則以行業合計額為

分母;

註 2 :非計量援助僅限於資本財，原統計在每一行業下列舉防衛支助和物質
貸款，因前者未區分政府、民間部門，本表只取後者資料統計;

註 3 :本表所列相對基金僅限於計畫型j噩款，本為台幣，為統計方便，僅列
出原表所核算的美金金額(四捨五入為千美元}

註 4 :木表所列計畫型援助僅限於美金撥款，台幣撥款部分參見表 5-5 ; 
註 5 :所謂「混合」係指受援者在所有權或經營上兼具政府和民間的性質。
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在 5-5 經援貸款在公氏營分酷比倒

單位:% ' 百萬台幣，百萬美元

是項 自 公民營 各業 比占 公民營比
分 配比總額 分配

去營 |民營 企營 民營 公營民營 | 
工 曠 業 甜甜甜 gi…
電 mOH - lmo401 
石 門 7./( 庫 1001 . 01 71 -1 1001 01 6 一

運 轍 981 21 131 o. 61 1001 ~I 1; 一
農 林 漁 業 1 1 991 0.41 57: 691 311 21 12 
給 7止 向 計 剖 1 001 01 5 一! 1001 01 0.7 

美軍剩餘建築刷 一一一 -1 ~~~I ril ~ : ~ 
中小型 工 業貸款 1001 - 1 24 01 100 一

民營工業票據貼現貸款 1001 -1 7 一 一

房屋貸款 1001 -1 3 / 一一一

計門 |68132| 叫叫 92lBI IOol金額 4406120661 44091 20661 2851 251 2851 25i 

' .資料來滋;整理自(組合會， 1964 : 1-3) 

因為應屬公民合營性質的農林漁業貸款占半數以上，若將此

項目去除，則公營的比例即提高為83% ' 已接近於其他統計

結果。公營事業除了在基本設施項目幾乎獨占所有台幣與美

金貸款之外，在工礦業的分配比例亦達80%以上。而在獎金

貸款部分，公營事業再提高為92% ; 主要是因為美金貸款限
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購美貨、保值償還等傢件， 一般民營事業在生產規模上前不

適用，在1匯兌風險上亦不願負擔〈參考自由中國之工業 ，

1955b: 18-1月。至於公營事業則可將過高的採購成本、瀝兌

損失，轉按給全體國民負擔。 (如台電)。

再就資金來源來比較 ， 19月年美援(貸款〉占主要國營

事業的資金來源遠50% ， ' 19?6年增加頁63~苦， 1958年為60%
(劉進慶， 1975: ~ 23) "相對呵，接受美援貸款的民營工

業， 1954 年共 177家，美援僅占其資金來源的14. 9~苔， 1957 

年共 204家，比例略增至1 7. 3豆豆(劉進慶 ， 1975: 318) 。另
根據李國鼎的統計 ， 1952"，，58年對民營工業的美援金額" :平
均約占民營工業資金來源的 23.7~苔 ， 1952 年最低為 5.5%

1956年最高為38.6Zd (1939:14〉。雖然後者統計的金額及比

例高於前者，但均遠低於國營事業。由於美援貸款的利息此

市場行情為低(5.4) 現 公營事業可因而獲致較高的利潤(劉進

慶， 1975: 31月。

i 以上各項數據充分印證了經援向政府部門集中的事實。

政府部門所接受的美援高占八成以上 ， 而民間(或混合〉部

門僅在最礦方面及非計劃型援助的資本財部分獲得比政府部

門多的援助 ， 前者因無公營事業競爭，後者因為公開標售的

(5.4) :根據對接受美接民營工業的調查，三種借貸資金來頓中以美

干的年利最低，僅10.1% .其次為銀行剖 6% '民間則高達
39.6% (劉進慶， 1975 : 319)- 。
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程序便利，其他則民間部門的比例均遠落於政府部門之後。

雖然公營事業占工礦產值的比例，在經援期間自 1952 年之

57%降至1965年之41佑，其原因主要是民間製造業的發達，

而不是公營事業的衰傲，因為在1953 "，62年公營產值仍成長

了 9% (參考 TSDB， 1985: 82-3) 。若再比較企業數及資

本額的增加，更可印證在經援期間公營事業的確獲致高度的

成長。.1954年至1966年，公營部門的資本額增加了40倍，占

公民營合計的比例，亦由 50%提高為 59% (未計入農業部

門) ;反觀企業數在同期公營只由 241 增加至 263 家，民營

卻增加1.. 7倍，達20餘萬家(劉進慶， 1975: 11勻。

總而言之，美國向政府部門集中援助所產生的經濟作

用，一方面強化國府所控制的經濟部門，而平衡軍費超支所

不足的發展資源;另方面在提高公營事業產值及資本額的同

時，也加深其對美國資本及技術的依賴。同時，由於美援將

稀有資源導向公營部門，相對地提高民營部門的成本 (Kr­

auSs , 1984: 24月。因此，對政府部門的集中援助，充分顯

示美援並未全力推動台灣的民營化。

第二項推動民營化的策略

1953 "，62年間民營部門工業產值的年成長率達16佑，幾

乎為公營部門的兩倍;經援期問民營部門占總工業產值的比

例，由 1952年的 43%提高為 1965 年的 59% (TSDB , 1985: 
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82--:3) 0 究竟台灣民營工業的勃興與美援的運用有何關係?

在此擬由美援推動民營化各項策略的實施過程及後果，來探

究美國在台推動民營發展的真相。以下分別由促使國府開放

民營?消極抑制新設公營、創造良好投資環境及直接援助民

營事業等方面來討論。

促使國府開放氏營

美國藉影響國府來推動民營，比較明顯的實例是四家公

營事業開放民營及19點改革財經建議。

早在1952年駐台分署署長 Schenk 曾強調，台灣經濟宜

採自由企業為主，以利自由競爭(摩本源， 1986: 40) 0 1953 

年當時行政院長陳誠在國民黨七屆三中全會的施政報告中也

提到: r凡是可以讓人民經營的事業，應該盡量開放民營 ，

這不僅是發展國民經濟的基本原則，也是劇除官僚資本病根

的有欽辦法J (自由中國之工業， 1954: 1) 0 1954年 3 月 1

日台灣水泥、農林、工礦、紙業四家公營事業的股票上市(

劉進慶， 1975: 236) 。這段發展似乎印證了趙骯昌的說法:

「中美雙方共同體認促進經濟發展可社會安定以及強化國防

力量之關連性，亦一致認為以民間企業經濟活動為主之自由

市場經濟制度，在促進社會進步方面的優越性J(1 985 : 265) 。

然而，鑑於 1954 年後國府即未開放其他公營事業為民

營，以及美援對公營事業的強力支援，可見回家公司開放民

營僅是為配合土地改革的權宜措施，並不足以顯示中美共同
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技植民營的發展策略。況且四家公司出售前郎經營不善(

Amsden, 1979: 238) ，股票上市後，同年 6 月，股票已跌至

票面金額30均以下(劉進慶， 1975: 238) ，紙業和農林公司

於1957~62 年甚至完全沒有紅利發放(柯志明 . & Selden, 

1988:21一力。反觀國府於開放民營後，由於掌握了自農民徵

收的實物，並不受股票或地價波動所影響，地主因價格波動

所受的損失，概由國府所榨取，因此，開放民營實際上是對

地主「欺瞞的補償J (劉進慶， 1975: 240) 。雖然有些研究

者強調在駐台分署推動民營化的壓力下，國府才開放民營(

Amsden; 1'985: 91 ; Chen; 1981: 126) ，但結果顯示國府不

但因此而卸下經營不善事業的財政負擔，更可藉以完成削弱

地主和鞏固政權的雙重作用。

1958年台鋁申請開發貸款基金時，該委員會原則上已表

示同意，但希望該至三司改為民營，以符合扶助各國民營企業

的基金運用原則;經濟部長楊繼曾隨即表示，國營事業為求

繼續發展所需資金，國庫觀是無力撥款，最好的方法是開放

民營，一方面可利用民間資金，另方面亦容易取得外國人的

投資和貸款(聯合報， 48年 6 月2日〉。由台鋁並未開放民

營且開發貸款基金仍貸款給台鋁的例誼 ， 一方面反映國府對

掌握公營事業的政策堅持，另方面則顯示除土改時四家公司

之例外，美國從未成功地運用美援迫使國府將眼有的公營專

業開放民營。公營企業事實上是支持外省人官僚系統鞏固權

，"-;呵
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力的一環 (Amsden ， 1979: 368) ，國府在美援期間始終掌捏

資本密集及大規模生產的產業，並直接控制金融及原料供應

(Gold , 1981: 147) 。即使在發展策略轉為出口導向之後，

國府雖讓民營事業有更大的活動空間，仍掌握外腫、貸款、

上游原料等控制權。

Jacoby 認為由於國府對民營產業與競爭市場有敵意，

傾向於控制每一部分經濟活動，若無駐台分署的干涉，國府

的經濟政策不會轉向鼓勵投資，民營部門也不可能.在1965年

成為主要的力量 (1966: 1訝， 138) 0 Jacoby 的說法至少有以

下兩點漏洞。首先，駐台分署雖提出 19點改革原始構想 ，並

以增援誘使國府盡早同意，但這並不是{~成國府由進口替代

轉為出口導向、引進外資發展策略的唯一因素。由於長期補

克外懼缺口的美援已逐漸減少，增加外j匯收入唯一的希望即

在增加民聞出口(自由中國之工業， 1957: 15 ; Krauss , 

1984:242) 。而且進口替代產業開始面臨生產過剩、市場飽

和、設備利用率降低等發展瓶頸，台灣經濟實已到了尋求新

發展策略的轉型期 (Gold ， 1981: 8月。另一方面，由於國

際情勢的轉變，堅持反共已不足以維持國府與美國的外交關

係，引進美資或增加對美出口， . RIJ可建立更廣泛的實質闕

係。換言之，外交上的挫敗促使國府必讀尋找其他國際五動

來代替外交承認，主要的手段即在台灣維持長程及不斷擴張

的外國經濟利益，多國籍企業在台的辦公室可取代大使館來
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肯定台灣的存在 (Gold， 1981: 217) 0 1960 年代國府逐漸由

軍事至上轉變為臨維持軍力又自經濟成長中汲取利益;而這

種轉變並不意味著國府已奉行自由市場的原則，只是利用其

拓展利益、汲取的經濟基礎 (Amsden ， 1985: 78-90) 。

消極抑制祈設公告

其次，蛀台分署並不是以干涉國府政策來積極推動民營

的成長，而是採取不以援助支持國府新設公營事業的消極策

略，來抑制國府對台灣經濟的控制程度。而在間有公營事業

方面，不但以援助直接介入其投資經營，也利用如台電、電

信局等盈餘不繳庫的方式，既保障債權也有抑制國府控制力

的意涵。

美援積恆介入公營事業的策略已在第四章資本、技術依

賴部分討論，在此則說明悄極抑制新設的策略。如中華開發

去司係由國府、美援機構、民間大資本家合作創設的特殊金

融機構，成立目的為爭取美援及世界銀行貸款，再轉貸給民

間企業，換言之， ~p促成民間資本對美賀的依頓(劉進慶，

1975: 332) ;本來國府希望以國營方式成立，但因美方反對

而作罷 (Gold ， 1981: 245) 。其他如新竹玻璃、台灣塑膠、

中國人織等在進口替代時期新成立的民營工業，可說是在抑

制公營擴張策略下的產物 (Gold ， 1981: 243) 。由於國府仍

處於入不敷出的財政困境，若無美援支助的確無法因應新興

部門的需求，自P獨資設立新公營企業 。 因此，美援消極抵制

.......;. 
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的策略可為民營企業保留在新興產業部門的發展空間。

創造良好技實環境

一般研究多強調美援以支持基本設施、技術援助、勞工

訓練、農業建設、原料提供等方式，為民間工業投資創造有

利的外部經濟，進而提高民間的投資意願(李國鼎， 1959: 14 ; 

張漢裕d969:9- 1Q; Jacoby, 1966: 138 ; Go1d, 198J: 246 ; 

Chen , 1981: 141 ; Kuo , 1982: 13-4 ; Krauss , 1984: . 239) 。

不過，鑑於美國援台從軍事模式轉向經濟模式的轉變歷程，

如此外部經濟與其說是為了推動民營化，不如說是援台早期

為提高防衛效能之軍事建設的一環 ω.5) ，晚期為引進美資的

環境改造，民營事業的發展可說是兩者先後作用下的外隘效

果。尤其在美國集中援助政府部門及給予美資多項服務、保

誼的前提下 (5.6) ，國內民營事業若賓典公營或美資競爭人材

或資旗，顯然居於利用此外部經濟的劣勢地位。如美援會在

(5.5) :如東西擴貴公路的興建，除7可以提供部分退除役官兵的就
業機會，也是為了配合東西部間軍隊調度的需要而設計。

(5.6) :根據美國商務部國際貿易署在1959年 6 月 1 日刊行的投資手

j妞，美實在台可享受如下特權;從 AID 獲得投資保誼，包

括戰爭、貨幣不能自由兌俠、產業被徵用或沒收等風險;如

需台幣貸款可由 480 公法項下剩餘農產品的銷售收入取得;

若計畫在台灣經營武為美國貨物拓展市場，可逕向美國商務

部依1922年中國質易法案之規定申請特許，以減少聯邦政府

的所得稅(沈悟， 1959: 113) 

a 

i.j hj
vu 
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1959年所設立的「工業發展投資研究小組j ，因偏重外國人

在台投資之服務，而忽略園內投資之促進(王作槳， 1981: 

68) 。

直接J是助氏營事業

基於美國集中援助政府部門的前項分析，美援對台灣民

間部門的攘款比例尚不及政府部門的1/5 (參見表5-3) 0 美

援雖提供只貸給民營事業的中小型工業貸款等項目，占民營

貸款的 1/3 ， 但其總額甚低，尚不及台電台幣貸款的 1/5 , 

獎金貸款的1/10 (參見表5一句。

就行業別來考量，民間部門的製造業比其他行業獲得較

多的經援。根據表 5-6 的統計，計畫型經;接對民間部門的撥

款，各業總計僅約 6 佑，若只計算製造業的部分?則民間部

門提高至33% ;政府部門則自各業總計的67% '降為4196 。

表5-6 計畫型經授對政府與民閻部門的救助型龍(1951~65)

叮政 府 民 . 間|混 J口~ 

項 自

美 金 79.5 6.9 
各業總計 1 台 幣 59.3 5.6 

j口b、 66.7 6. 1 

三是 金 48.9 32.4 
製造業|台 幣 22. 1 32. 2 

iì 41. 0 33.0 

資料來源 : (Kuo, 1983: 15) 

的
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就製造業本身而言，美國援助民營企業的分配特徵，與

公營事業相當近似，而集中在進口替代的保護策略下，壟斷

或寡占台灣市場的企業 。 由表5一7 所列的主要民營工業所接

受的美援貸款占該產業美援貸款的總額比，即可印證此集中

特徵，如新玻、台盟、中國人織、歐業化工、中華彩色印

刷幾乎完全吸收了該產業的美援貸款，台灣紙業亦在半數以

上，嘉新、台灣和亞洲水泥則成三家均分之勢。表 5-7 所列

的主要受援企業，除台紙、裕隆 。、唐榮、嘉新、歐業、中華

彩色印刷之外'。均為中華開發公司的主要股東(劉進慶，

1975:333) 。可見這些企業不但因接受美援的資金或技術而

獲致與其他同業l競爭的優勢，也進而分享美援貸款的分配權

力。

基於以上的分析，儘管不應高估美援在投資環境及直接

援助上，對民營工業的整體貢獻;但對個別受援企業而言> i 

如第一章對美接依賴的解析， ι當然會比未受援的同業更具競

爭優勢。尤其第一、二兩期四年組建計畫所建立的新興工

業，在當時外權與資金兩相缺乏的情形下，多接受美援的貸

款支助;其中較具規模及代表性之受援民營工業為唐榮鐵工

廠、裕隆汽車、大同機械、台灣紙業、嘉新水泥、亞洲水

泥、台灣水泥、台灣鳳梨、均質木材、新竹玻璃、台灣塑

膠、中國人造纖維等公司 ( 5.7) (李國鼎，.1959: 14) 。趙慨昌

更進一步強調: r台灣今日之大企業家，無不與當年獲配美



除了貸款援助新興工業之外，美援推動民營工業另一重

要策略是提供最工原料;早期可安定台灣經濟局勢，後期則

為拓銷美國剩餘農產品的在台市場 u 例如，由於大量美援小

麥進口，麵粉工廠相繼成立，美援不但供應小麥原料，也以

美援貸款進口機器設備;此外，台灣黃豆產量有限，絕大部

分植物油製棟工業所需的黃豆原料，初期多由美援供應(趙

臨昌， 1985: 146-8) 。由於美國農產品價格比世界市場行情

高昂，在台灣尚無外i區可供進口時，各企業事實上以較多的

台幣購買美援物資惜在國際層面固然可稱為援助，但對國內

民營企業而言，與其說是援助，不如說是一般商務採購。若

從台灣農業發展的角度來看，美援物資固然充實台灣的最工

原料，卻產生抑制台灣農產利用價值的副作用。

戰後台灣的經濟發展策略，以1959年19點改革財經措施

為界，大致分為進口替代與出口導向兩個階段。美援基本上

是以進口物資及機器設備支持進口替代下民營工業的成長;

在政策轉向出口後，前述受美援支持而成長的進口替代業，

即將原本生產過剩的產品在台幣貶值的優惠下外銷，而成為

出日導向策略最早的受患者。

公營事業中以台電對美援的依賴最深，民營工業中則是
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主要氏營..:r..業經接貸款占該產業總額比

單位:千美元，于台幣

|台幣|

11013 

6070 
5510 
3000 

100 

44 

冒
A

弓
，
司
，h

621 

100 

100 
417 

9
J
司
J
T
A

100 

% 

5999 

6764 

11617 

15473 
6742 
2960 

20000 

100 

74 

100 

呵
，
弓
，
自
弓
，
旬

，
且
勻
，
缸
，A

96 

56 
44 

% 業如J I 受援單位 | 美金 |

2104 
1661 

725 

267 
349 
194 

1340 

455 

758 

泥
泥
泥

水
水
水

洲
新
灣

亞
嘉
台

中國人造纖維

刷|中華影色印刷

啟欒化工

唐榮鐵工廠
大同機械
裕陸汽車

台灣破璃

台灣盟膠

台灣紙業

表 5-7

工

fdEL 

泥

盟膠及橡膠

紙漿及紙業

齣織染工業

玻

卡
U

J1 

自間

7.)( 

印

100 3060 

資料來源:整理自(組合會， 1964 : 60-96) 

援物資或接受美援計畫有關J (1985: 111) 。

71 1172 台灣鳳梨，業直是

紡織棠，自進口替代至出口導向時期，始終在美援的支持下

發展。 1950----51 年間，紡織品的進口為質易入起的主因之

一，由於日本棉布比進口棉紗在台生產的棉布便宜，有些經

.. !.. 

曳!

-"，“、、

(5.7) :這些企業的背景分述如下:唐榮的主要業務是自軍芳採購原
料再生產軍方所需的鋼鐵，和陳誠的關係密切(劉進廈，
1975 : 326) ;裕陸汽車為台元前織的關係企業，董事長嚴
慶齡為嚴家逃之弟;嘉新水泥屬益新航織集團，亞洲水泥屬
遠東齣織集團;三者均為上海幫的大陸資本(中華徵信所，
1985) 。新竹玻璃的創辦人為外省官僚出身的任顯軍;中國
人融則為新光集團與美資合辦，與大同機械、均質木材、新
竹破璃、台灣塑膠同屬新興工業;台灣紙業、台簡水泥與台
-問鳳梨原為企營事業， 土改時開放民營。
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濟學家主張應進口棉布以保障消費者的福利，但當時擔任中

央信託局貿易組主任之尹仲容，主張為求台灣的長期比較利

益及迅速資本累積，仍應採取紡織品進口替代的策略(林景

源 9 1981: 3月。於是，在紡織品的進口管制與美援棉花的供

應下，成立奠定台灣紡織工業基礎的代紡代織制。 1951年時

本由駐台分署供給棉花，委託紗廠代紡 " 1952年 6 月改由美

援會從美援項下攘款向美國購棉，運交各廠代紡，所紡棉紗

全部由棉紡工會照限價加手續費配售，所織之布由中信局限

價配售， 1953年底才廢止(王克敬， ' 1987: 53) 。由於代紡代

織制依賴美援供應棉花， 1951年美援會和監台分署各成立紡

織小組監督其進行， 6 月便聯合組成 「要援聯合委員會紡織

小組J '並在 8 月制定「台灣省紗布管理暫行實施l辦法J ' 

完成管制紡織業的機構和制度(劉進慶， 1975: 222) 。

19日 ~53年製造業中公營占 2/3左右，紡織業中民營卻

占 2/3 以上，且大多為遷台的大陸紡織資本， 如華南、台

元、六和、彰化、遠東之董事長，無一不是和國府關係深遠

的大陸政商;要援棉花在1950年代約占進口棉的88% '在當

時的進口管制下，一般公營事業才享受外眶優惠，但民營紡織

業進口原料的罐車比其他民營工業約優惠34% ;甚至以保護

幼稚工業為名，限制新設紡織廠(劉進慶， 1975: 217-24) 。

到了 1960年代限定出口配額時，大陸紡織廠即先獲知故能擴

大市場占有率而獲取較多配額 (Gold， 1981.: 114) , ， Ó 國府的
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特意保護、美援棉花及代紡代織配額等多重優惠，自P構成大

陸資本的擴張契機及官僚資本的再生溫床(劉進慶， 1975: 

223) 。

對民營事業的援助不僅在紡織業偏向外省人，在援助程

序上亦給外省人許多可乘之機。例如美援補助民營企業的範

圍，在計畫辦法公開之前，實際上往往由少數人先期獲悉，

捷足先登，以致美援貸款之利益，還為部分人士所獨享(審

計部， 42: 339-40) 。申請美援之民營企業領先到銀行填寫內

容複雜的申請衰，再由銀行轉交美援會審核，申請者為爭取

援款常需賄路以保證傳遞申請書或請朋友幫忙關說 (Gold ，

1981: 115) 。由於准駁之間並無一定標準，非有特殊關係或

人情請託，縱使計畫再好，也難得邀准，於是出現所謂 「美

援黃牛J '專門代辦申請、代j統計畫、奔走接洽而賺取個金

(夏期岳， 1959: 11) 。由於外省人有親戚朋友在國府任職的

內線之便，而能熟悉援助程序，比較容易獲得美援 (Go1d ，

1981:70) 。

雖然，美援當局提供低利貸款和淘汰技術給台灣私人企

業，對台籍資本家的興起有一定的幫助(陳玉璽， 1987: 4月。

但是由於對民營企業的美援貸款業務，均由國府各機構承辦

或按轉，在援助程序及結果上，台籍資本家多處於與大陸資 1

本家的競爭劣勢。

基於以上分析，美援與台灣民營工業發展的關係，可歸，
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納為四組競合關係。其一是美國與國府對台灣經濟的權力門

爭與策略合作。美國為了扶植自立經濟並改善台灣的投資環

境，而在台推行有利於資本累積的計畫經濟;國府則為鞏固

對台灣經濟的控制權並汲取支持軍政開吏的資瓣，而維持公

營事業的獨占經營。兩股力量門爭的結果，美國以美援的策

略運用，一方面迫使國府無法新設公營企業，並放棄若干對

公營事業的稅捐等利益汲取，另一方面則以美援貸款與技術

為中介，協助美賀瓜分公民營事業的壟斷利益。由於美國已

掌惺主導公營事業的機制，即以大量援助支持公營事業在台

的獨占體制IJ ;美援從未支援與獨占 1生公營事業競爭的民營企

業，充分反映美國所呼籲的自由競爭，絕非美援顧問對自由

信念的堅持，而是為利權競逐的策略利用。

其二是美國資本與台灣民間資本的投資競爭與合作。表

面上，軍援所保障的防衛安全與經援所建設的基本設施。 ，有

利於在台一切投資活動;實際上 ，在美援支持下對美賀的投

資保誼、台幣貸款及市場開拓，甚至美援會的資訊提供、安

排設廠等投資服務，均使得美賢在台享受比一般民間資本更

為優惠的工商環境與投資利潤 。 在進 口 替代時期不少美援所

引進的美資與本地公民營事業，建立合資經營或技術合作的

關係。到了出 口 導向時期，美賢在台新投資計畫多為獨資經

營，與同樣以美國為出口市場的民間資本，自P形成互相競爭

的局勢。
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其三是公營與民營事業之間對美援資頓的競爭與合作。

在爭取美援外權與貸款的競爭上，後者固然、居於劣勢，而在

新興工業方面，民營並不見得比公營占優勢。美國雖未以援

助直接推動新興公營事業，駐台分署仍居中引介美責與公營

事業合作投資，以「民營」的方式壟斷台灣市場，如慕華聯

合化學與台灣竄胺公司。至於受援公民營事業之間的合作，

主要表現在共組中華開發信託公司。

其四是民營事業之間的競爭關係。在爭取援款方面，進

口替代工業和受國府保護的大陸紡織資本，獲得絕大多數的

貸款及外眶;而在援助過程方面，外省人通常比台灣人在消

息取得及人情請託上占上風。從援助後果來看，主要的受援

民營企業，一方面與美商建立密切的合作關係，另方面則逐

漸發展為大規模的企業集團，顯然比其他未受援的民營企業

更具長期發展的優勢。

總之，美援對民營化的推動，不但在效果上受到對公營

事業強力支持的牽制;而且美援抑制新設公營事業及提供貸

款與原料等扶植民營的策略，並非所有民營事業同享其利，

而是由美國資本與進口替代工業等壟斷寡占的民營企業，形

成了美援推動下的「民營」發展。
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在開發中國家的發展個案中，台灣常被譽為「美援運用

的模範生」。一般研究多強調美援提供戰後台灣所區乏的資

金、原料、技術、經建計畫、安全保障等經濟成長要素，促

成了舉世罕見的「平等成長的經濟奇蹟J 0 進而根據簡化的

經濟計量模型或總體經濟統計，來肯定美援對台灣經濟奇蹟

不可或缺的貢獻。

本書並不擬全面否定美援在台的貢獻，而是自「美援依

賴」的新觀照，重新審視台灣的美援經驗，試圖彌補一般研

究偏重經濟面或發展面的缺陷。甚且，正因為美援在台灣經

驗中扮演不容忽視的關鍵角色，更需進一步釐情美援與台灣

，對美軍經依賴的關係，並全面剖析美援對戰後台灣政經結構

的影響，以洞悉台灣經驗在發展個案中的獨特性。

以下即1疑分五方面來歸納木書對台灣美援經驗的重大發

現 :

一、美援在台運用成功的基礎一一美提依頓的模式變遷

韓戰爆發後，美國所主導的反共固堵陣線必賓在東亞建
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, 268 ' 經濟奇噴的背後

立更鞏固的防線;不過，若非中共在韓戰採取抗美援朝的強

硬姿態，以及國府軍隊敗走台灣所造成分裂國家的政治條件

，美援並不會抵達僅具地理防衛條件的台灣。基於此具「歷

史偶然性」的援台背景，台灣的美援依賴本屬於和一般防衛

資本主義陣營的反共前哨基地相同的軍事模式。相對於其他

前楠、基地，台灣美援經驗的獨特性在，於，因自力負擔軍費的

經濟目標已經達成及軍事防衛壓力的降低，而在1960年代後

逐漸轉向經濟模式。甚至因出口導向的發展策略及獎勵外資

的制度變革，同時台灣人民能維持高水準的儲蓄卒，已達

到不需要美援彌補儲蓄/投資及外I1雙重缺口的經濟實力。

更在經援終止後，由於高儲蓄率及勞動密集產業出口擴張的

成功，主未如若干停止受援的國家，產生投資陡降而縮減

GNP等副作用。

‘因此，美援在台的「成功J ·不僅因為美國提供了與其

他受援國無甚差異的援助計畫，實肇因於由國共內戰到韓戰

爆發的獨特歷使背景，以及由軍事到經濟的美援依賴模式變

遷。

二、提台資源的特色一一非軍事的贈與少、軍援多、非計畫

型多

一般人就對美援抱持著「無償贈與」的樣板印象，美國也

藉援助計畫推銷其「慷慨大方」的國際大哥形象。事實上，若

' J ! . 
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依第三章所提的美援新義:只有不必支付台幣及美金即能獲

取的財貨與勞務才稱為「美援贈與J. 則經援中僅18%為贈

與;若計入美援所衍生台幣基金的贈與部分，比例雖提高至

63% .但其中三分之二實際上是軍事贈與，換言之，經援中

非軍事的贈與比例不過兩成而已。

另根據表 3-1 的官方正式統計，對台軍援幾乎全為贈

與，且占美援〈軍經援合計〉總額的六成;若計入前述隱藏

在經按中的軍援，則軍援比例高達四分之三。由援台資源中

軍援多及贈與多為軍援的特色，足以印證台灣的美援依賴以

軍事模式為主軸。

一般援台研究不但片面強調經援的重要性，往往也誤將

計畫型經援的有效運用，視為台灣經濟成長的要因之一。事

實上，根據表 3-2 的統計，對台經援中計畫型與非計畫型的

比例約為 3:7 。美國援台以非計畫型援助為主，可說是軍事

模式下安定政經的目標所致，亦可顯示美國並非以發展台灣

經濟為援台的首要目標。

三、美援對台政經結構的影響一一鞏固國j存在台統治、強ft

美國對台控制。

一般美援研究多將援助視為國際互動的一環，本書則將

重點置於美援對受援國內政經結構的影響。因此，特別強調

台幣價環在美援運用流程中的重要性。原則上，非軍事用
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途之經援的受援單位，均2頁繳納等值的台幣價款，存入美援

專設11長戶。這些專戶為援受雙方政府共有，而由美援駐台分

署及美j委會等機構代表雙方政府管理。於是，藉著妻援運用

計畫的提出、接款的分配、執行的督核及基金的催繳等程

序，美援機構和受援的公家機構、民間單位之間，建立密切

的資金 1 情報流通網絡。美援對台灣政經社會的多重影響，

其實絕不僅限於援助物資的提供，而主要依這些網絡來發揮

傳遞美式觀念，形塑政經結構的作用。

正基於此中美政府共有共管的特色，國民政府除了在美

國奧援下，對外抵禦中共軍隊渡海東侵，保障在台的政權存

積外，更進而藉美援的運用，對內吸納財經技術官僚，提高

台灣復興基地的經濟實力，從而確保在台的經濟統制與政權

鞏固。換言之，至少在1950年代，國民政府在軍備、預算、

人事、財﹒經計畫上，無一不靠吃美援的奶水而生存、壯大，如

果沒有美援就不可能有今日創造經濟奇蹟的「大有為政府J 0 

四、美援在台的分配特徵一-集中援助改府部門

美援在台政經作用所呈現的共同特徵，為經濟利益和政

治權力均向臨得利權者集中，且政經利權叉相互增強此集中

效果。戰後台灣最大的臨得利權者一一美國和國府，均藉美

援的運用汲取更多軍經利益，並藉以掌j屋更大的控制權力。

因此，本書除多方，論證美援為強化國府在台統治的關鍵力量
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外，也設法層層透析美國藉援助在台汲取利權的攝制與過

程。

根據第五章對美援依賴下台灣經濟局勢的剖析，無論從

可支配國內儲蓄、國內投資掙額、固定資本形成等統計分

析，或計畫型、非計畫型援助、相對基金、美援貸款等分配

結果，證明至少八成以上的經援係供政府部門使用。基於經

援僅占民間資金來源約一成的徵小比例，以及前述美國集中

援助政府部門的事實，美援補足台灣儲蓄/投資缺口的一般

認定，應進一步修正為美援補足政府部門的儲蓄/投資缺

口。

相對於民間部門，美援分配顯星向政府部門集中的特

徽，而相對於民營企業，經援物質及貸款亦呈向公營企業集

中的特徵。由於美國集中援助公營事業及少數寡占或壟斷市

場的民營企業，這些受援者便獲致比其他對手更優越的競爭

優勢。值得注意的是，美援推動台灣民營發展的策略，主要

是採取不以援助支持國府新設公營事業的消極做法，來保留

民營企業在新興產業部門的發展空間。由於此消極抑制公營

擴張與積極介入公營事業的雙重策略運用，自P化解美援臨集

中援助公營叉聲稱推動民營的矛盾，兩者同樣具有強化台灣

經貿對美資金、技術和市場等多重依賴的作用。

根接第五章對美援依賴下台灣政治局勢的剖析，美國從

未利用援助促使國府解除戒嚴等對自由人權的鉗制，也未促
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成改選中央民代等民主參政權的擴大。相對地，透過化解軍

事危機、填補財政赤字、提供控制資源、提高行政效能等方

式，強化國府在台的統治實力。至於美國藉美援對合作團體

的酬庸，除了鞏固國府政權外，美援不但以高薪、權位培植

親美技術官僚，更提供獨立於國府之外的決策組織。不過基

於維持安定、反共政權的首要政治目標，美援並未積極促成

相關機構的重要官僚組成能與蔣介石之軍事親信、幕僚相抗

衡的政治集團。至於美援對不合作者的制裁，無論是1949年

斷絕對華援助、或1963年削減對台援助，都肇因於美方對蔣

介石的軍事計畫不滿。由於國府在中共的軍事威脅下，必須

仰賴美國的保護 1 在不涉及軍事利害的經濟政策面，自P採取

完全與美國合作的立場，因此，雙方極少發生干涉內政的衝

突。

五、台灣美援經驗的啟發一一依賴發展論者的新課題

簡單歸納美援在台的角色變遷， 1950年代，台灣以分裂

政權的政治條件與太平洋防線的地緣優勢，而成為美國的反

共前哨基地。正如高樣民(T. Gold) 所強調，美援將國民政

府納入「美式強制和平 (Pax Americana)J 是掛演政治角

色而非經濟角色 (1986;72) 。美援本為此軍事-目標服務，直

至1960年代，由於東西冷戰的緩和與美國資本輸出的需要，

再加上台灣安全低稅的投資環境與廉價優異的勞動條件，美

、ι
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國也開始將台灣納入美式資本主義陣營之中。因此，美國在

台所獲的經濟利益，可以說是早期軍事投資的長期收獲。而

台灣受援經驗由軍事模式朝向經濟模式的變遷過程，一方面

反映美國對台援助目標的轉變，另一方面也反映台灣在美國

主導下之資本主義陣營中的角色轉換。

由於台灣的美援依賴原屬軍事模式，相對於由美國資本

掌握經濟命脈的拉T美洲|而言，美援抵台時幾乎完全沒有美

國資本在台灣活動。 19.5 0年代的美援，不分軍經援助完全為

加強國府軍力及經濟實力以自行負擔軍費的軍事目標服務;

直到台灣安然度過兩次台海危機，美國也與中共在華沙建立

會談的管道後，台灣軍事安全已獲保障及基本設施、投資環

境已經改善的1960年代，大量美國資本才陸續抵台投資。

如 Evans 的依賴發展論者僅指出，外資較晚進入依賴

國的經濟體系及國家在與外資、當地資本家三角聯盟的支配

地位，為促成邊陸步向發展的主要因素。。台灣的美援經驗正

可提醒他們外援在依賴發展中的重要性，因為美援不但是外

資較晚進入台灣的原因之一，更是國府能居於支配地位的主

因。

由於1950年代台灣在國際體系中的角色主要是反共陣線

的一環，須為資本主義陣營承擔戰擎的風險，根本無法吸引

美資前來;遲至 1960 年代在軍經條件改善之後，台灣才逐

漸由反共前哨基地轉變為經濟半邊陸的一環。不過，因為美
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賢在台的主要投資對象是出口導向的勞動密集產業，就金額

而言占台灣資本形成的比重尚不及美援，因此，促成台灣

依賴發展的機制並非外贅，而是早期的美援與後繼的出口貿

易。美援一方面是早期阻卻美資在台活動的背景因素;另方

面也是後期引進美賀的重要機制，由軍事安全的保障、至基

本設施的建設、法律制度的保護、投資保證及服務等，均是

美援所提供有利於美質的基本條件。

此外 ， 美援ZJJ~居中促使美賢和公營事業的技術及投資合

作 ， 並開創了美實在台重要的活動空間，但公營事業在台灣

依賴發展過程中的角色，往往被一般偏重民營企業和外資的

研究所忽略。由於國府承繼日本殖民遺產，並為鞏固外省人

少數統治的政權，在 1950 年代維持占台灣工業產值約達半

數的公營企業，營業範固不但囊括電力、交通、電信等基本

設施 ， 更全面控制金融系統與原料供應。美資因其技術適用

於大規模生產，且為了分占被公營事業所壟斷的台灣市場，

早在獎勵投資條例公布前的1950年代，自P透過美援資金的支

持和美援1幾構的安排，與公營事業大規模展開合作關係。如

此合作關係與美國對公營事業直接援助的共同結果，一方面

l 擴大公營事業助國府汲取利權的經濟力量，另一方面也促成

公營企業對美國資本技術的高度依賴。

因此 ， 台灣的美援經驗至少叮提供兩項研究依賴發展的

新課題:決定三角聯盟之間基本關係的機制為何?除了國
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家、外資與當地資本家所組成的三角聯盟外，是否存在著其

他促成依賴發展的機制?就台灣經驗而言，美援不但在三角

聯盟組成前即扮演推動台灣依賴發展的重要機制;同時對三

角聯盟的組成及其相五關係，均有關鍵性的影響。

基於本書的論述，顯然、美援並不只是美國協助台灣經濟

成長的機制，也不完全是促成台灣對美依賴的士具。正如

Evans 所強調的「依賴發展是依賴的一個特例，並非依賴的

否定，反而是依賴和發展的聯結，其特徵是國際和本土資本

的聯盟，國家也加入這個聯盟，並且是一個積極的合夥者」

(1985: 257一份。在經援時期(1950-65)的台灣經驗，充分表

現了依賴發展的特徵，不過依賴發展的機制以外援取代外

贅，而三角聯盟的成員亦由美國的美援相關機構取代國際資

本:的角色。

正如 Amin 所強調「依賴發展也不能根除核心在邊睡

之間的矛盾，因為邊陸結構的特質並不會因為經濟成長而減

弱，反而會增強J (Evans , 1985: 258) 。經援時期的台灣，

不但處於美援依賴的發展情境中，美援依賴機制也培植並強

化台灣對美國的依賴關係;因此，經援終正後，由於軍援的

持續及美賢、美國市場、大批商業採購農產品取代美援，成

為維持台灣對美依賴的機制 ，台灣的美援依賴巴「成功」

地轉化為對美依賴。以外貿為主外資為輔的新機制便取代美

援，繼續推動台灣的依賴發展。
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美援機構重要技術官僚經歷表

蔣菩府井(1886 ，，-， 1964) 

斯江省。美哥倫比亞大學博士。 1928年教育部長、 30年北

京大學校長、的一50 年中國紅十字會會長、的一7 年行政

院祕書長、 48-64年農復會主任委員。

i尤宗瀚(1 895 ，，-， 1984)

t+1f江省。北京農業專門學校、美喬治亞州大學畢、康乃爾

大學博士。南京金腹大學教授、 1946 年中央農業實驗所

長、 48年農復會委員、 64年主任委員。(1974年卸任〉

錢昌祥 (1901 ，，-，)

江蘇省。清華大學、美麻省理工學院畢。大學教授、 1946

年國防部調查研究部長、 49年經濟部常務次長、慕華聯合

化學工業董事長、經濟部次長、美援會副主委、外匯貿易

審議委員會副主委、 61年中央信託局總經理、 63年中華手

工藝中心董事長、 65年經合會委員、 69年行政院顧問。

尹仲Z (1903~63) 

湖南省。南洋大學電機系。中國建設公司協理、行政院

秘書、 1949-54 年台灣區生產事業管理委員會副主任委

員、外匯貿易審議小組委員、 50-55年中央信託局局長、

o 277 .0 
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53-55 年經安會工業委員會主任委員、 54-55 年經濟部

長、 57-58年經安會委員兼祕書長、 58-63年美援會副主

委、外匯質易審議委員會主委、台灣銀行董事長。

民家洽 C1905~ ) 

江蘇省。上海聖約翰大學理論化學系。福建省建設廳長、

。 財政廳長、 1945年台灣省行政長官公署交通處長、 46年台

灣省財政廳長、台灣銀行蓋事長、 48年美援會委員、 49年

中國石油董事長、 50 年經濟部長、美援會副主任委員、

財政部長、 54年台灣省主席、 57年行政院政務委員兼美援

.會主委、 58 年財政部長、 63 年 1 月美援會副主任委員、

9 月經合會副主委、 12月行政院長兼經合會主委、國民黨

中央常務委員、 66 年副總統、 67 年國防研究院副院長(

兼〉、 75年總統、 78年中華女化復興委員會會長。

辱國路(1910~) 

南京市。中央大學物理系、英劍橋大學物理研究所。 1951

年台灣造船協理、總經理、獨居石礦探勘處處長、 53年經

安會工委會委員、 58年美援會祕書長、 63年 9 月經合會秘

書長、 63年12月副主委、 65年經濟部長、 67年國安會國家

建設委員會副主委《兼〉、 69年財政部長、國民黨中央常

務委員、 76年行政院政務委員。

五逞 C1911~) 

上海市。上海震且大學、法國巴黎中央大學畢。 1951年美
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援會祕書長、 58年蛀美大使館參事官、 71年駐比利時大使

兼盧森堡大使、 72年駐美大使館公使。

衣扶持(1911~) 

山東省。清華大學、美康乃悶、愛荷華大學畢。 TVA 阿

拉巴馬水壩技師、大學教授、 1956年國軍退除役輔導委員

會副祕書長、 57年台灣省新聞處長、台電副總經理。

費，時 C1912~)

江蘇省。交通大學畢、美康乃爾大學碩士、哈佛大學研

究。 1945 年台灣省工程管理問副局長、 45 年技術主任 、

48年台灣鐵路局副局長、 53年工委會委員、 58年美援會交

通公共管理局長、 60年交通部常務次長、 69年經合會副主

委兼祕書長、 72年行政院祕書長、 76年財政部長、國民黨

中央常務委員、 78年行政院政務委員。

蔣彥士(1915~)

前江省。金毆大學畢、美明尼蘇達大學博土。明尼蘇達大

學副教授、 1947年拿毆大學教授、 48年農復會職員、 52年

祕書長、 66年中研院中美合作委員會常務委員、 67年國家

安全會議科學發展委員會主委、行政院祕書長(兼〉、 69

年國民黨中央常務委員、 72年教育部長、 78年總統府祕書

長、外交部長、 79年國民黨中央委員會祕書長、 85年總統

府國策顧問。

字永寧(l915~) 
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南京市。同濟大學、美 Keith 工藝大學碩士。台大副教

授、 1958年美援會第一處長、 63年經合會第一處長、 65年

副祕書長、 73年經濟部工業局長、 78年經濟部常務次長、

81年台灣造船董事長。

于長忘私 (1915'"'-") 

江蘇省 0 美愛荷華大學博士。中央研究所技正、最復會技

正、組長、台灣省政府農林廳長、世界銀行農村發展高級

顧問、 1980 年台糖蓋事長、 81 年農業發展委員會主任委
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員。

曹學推 (1915'"'-") 

湖南省。清華大學、國防研究院畢。 1953年美駐台分署、

60年美援會專門委員、經濟部主任、 63年經合會技術合作

室副主任、主任、 68年國際技術合作處長、 70年交通部觀

光事業委員會主任委員、 71年觀光局長、 75年中歐貿易促

進會祕書長、 81年經濟部顧問。

5長~)Il 舜 (1917'"'-")

南京市。金腹大學畢、美愛荷華州立大學研究、 43年中國

農民銀行專員、 55年農復會祕書、 66年祕書長、 69年台灣

省農林廳長、 78年農發會副主委、 80年經濟部常務次長、

82年農發會顧問、台大教授。

邵學棋(1917'"'-")

斯江省。金使大學、革命實膜研究院、國防研究院畢。

lflli-­

ji

--

1946 年中國救災總署分署主任、 49 年美援會供給組副組

長、 63年經合會總務組長、 66年駐南越大使館參事官、 69

年經濟部國質局副局長、 77 年局長、 82 年外交部常務次

長。

劉敏識(1917"'-' ) 

江蘇省。中央大學工學院。兵工署、資源委員會、中央造

船、台灣造船、 1961 年美援會、 67 年經合會投資業務處

長、 73年中國信託投資執行副總經理、兼中國合成橡膠總

經理。

于長繼正(1 918'"'-") 

四川省。美康乃蘭大學哲學博士。 1944年四川大學教授、

58年美援會第二處長、 63年經合會祕書長、 65年經濟部常

務次長、 69年 1 月經濟部國營事業委員會副主委兼經合會

祕書長、 69年10月交通部長、 73年 7 月經合會副主委兼祕

書長、 73年 8 月經設會主委、 76年行政院祕書長、 78年財

政部長、 81 年總統府國策顧問、 82 年中央信託局理事主

席、 84年中央銀行總裁。張群之次男。

據金主 (1918'"'-") 

江蘇省。交通大學唐山工程學院。台灣鐵路局、美援會、

1963年經合會、 68年技術合作處長、 69年科學發展指導委

員會第二組副組長、組長、 73年經濟部國際合作處長、 82

年資訊工業策進會副祕書長。

UTSML 

.
-
、
“
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向左手洋 (1919 ，，--， 6月

汪西省。上海聖約翰大學土木工程系、柏林工業大學特許

工程師。 1947 年台南工學院教授、 53 年駐台分署視察主

任、 58年美援會第四處副處長、 59年工業發展與投資中心

執行祕書、 63年組合會投資業務處長兼副祕書長、 65年經

合會祕書長、 69年經濟部長。

正作帶 (1919 ，，--， ) 

湖北省。中央大學、美華盛頓大學碩士。世界銀行經濟發

展研究員、 1953年經安會工委會專門委員、 57年美援會經

濟研究中心顧問兼委員、 63年經合會第三處長、 64年中國

文化學院教授兼中國時報主筆、 67年 ELAFE 祕書長、 70

年組合會顧問、 73 年台灣大學教授、 78 年工商時報總主

筆。

五 H召日月 (1920"--') 

_ ;-福建省。東吳大學、國防研究院。財政部、立法院、行政

， 院經濟安定委員會工業委員會祕書、 1965年經濟部主任祕

書、 69年財政部主任祕書、 72年台北市財政局長:.. 75年關

務署長、 76年財政部常務次長、 81年經濟部政務次長、 84

年經建會副主委、 88年台電董事長。

革章孝 (1921，，--，)

η福建省。復旦大學畢、美哈佛大學研究。參加駐印遠征

軍、 1957年國軍退除役輔導委員會、 59年榮工處長。
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要梅 ，þ~ (1 921 ,,-,) 

安徽省。。武漢大學畢、i美西屋技術訓練班留學。經濟部實 J

源委員會副工程師，、工業委員會專門委員、美援會專門委

I 員、 1967年高雄加工出口區管理處長、 74年經濟部加工出

口區管理處長 、 76年駐美投資貿易服務處代表、 82年經濟

部常務次長。

杜文閃(1921---..) 

山東省。中央大學畢、美史丹福大學研究。行政院經安會

工委會、美援會、經合會、經設會、經建會、綜合計畫處

長兼大學教授。

手登輝(1923 ，，--， ) 

台北縣。京都帝大、台灣大學畢、美愛荷華州立大學研

究、康乃爾大學漢學博士。 1948年台大助教、 53年講師、

56年副教授、 57年台灣省合作金庫研究員、 61年農復會經

濟組長、 70年農復會農村復興部主任、 72年行政院政務委

員、 78年台北市長。 79年國民黨中央常務委員、 81年台灣

省政府主席、 84年副總統、 88年總統、國民黨主席。

手崇道(1923 ，，--，)

上海市。廣西大學畢。美康乃爾大學哲學博士。 1947年台

灣省家畜血清研究所注射室主任、 50年農復會專員、 62年

最復會畜牧組主任、 70年農復會祕書長、台大教授、 73年

農復會主委、 81年中興大學校長、 84年考試委員。
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正在釗 (1925......) 

福建省 。 台灣大學畢、美愛荷華大學碩士、哲學博士、革

命實鷗研究院畢。台大教授、農復會技正、農業經濟組

長、企劃處長、副祕書長、祕書長、 1981年(兼〉經濟部

次長、農業發展委員會副主委、 84年農委會主委。

當品安(1 926......) 

師江省。上海商學院畢。 1953年經安會工委會專員、 58年

美援會專門委員、 63年經合會經濟研究處處長、 63年經設

會、 77年經建會經濟研究處處長、 84年副主委。

在拉侃(1929......) 

北京市。美普渡大學畢、德柏林大學碩士。台灣鹼業技

師、業務處副處長、台灣漁業增產委員會祕書、經安會

工業委員會、美援會、經合會副處長、處長、副祕書長、

1973年經設會祕書長、 77經建會祕書長、 84年副主委。

資料來源:整理自(中華民國總覽， 1974及 1987年版:人名錄) j ( 

Pang, 1988: 183-91 ，附錄A) j (謝金河， 1985: 15-6) 

沁 l

附錄二

1941 

1945.4 

美國援台關係年表

租借法案 (Lend Lease Act of 1941) 

國際貨幣基金 (IMF)創立

1946.3.9 蛙華美軍代表團成立

46.6.20 國際復興開發銀行(lBRD，通稱為世界銀行〉

成立

1947.2.21-6.5 美援史上關鍵的十五週，公布杜魯門主義和

馬歇爾計畫

47.4 美國通過援助土、希案

47.6.5 美國國務卿馬歇爾在演說中宣布以肯南 (Ken-

nan) 圍堵策略為中心的援歐方案

47.9.2 簽定美洲相互援助條約

1948. 1 

48.3 

48.4.3 

48.4. 16 

關稅暨貿易總協定 (GATT) 生效

比、英、法、盧森堡、荷蘭在布魯塞簽定「相

互援助協定」

美國會通過「經濟合作法 (Economic Coop­

eration Act.)J '有教期限至 1952 年 6 月底

丘，新設經濟合作署 (ECA)

簽定歐洲經濟合作組織條約

. 285 • 
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48. 6 蘇聯封鎖柏林， 1949年 5 月 12 日危犧解除

48.6.25 美國經濟合作署中國分署之工業調查圓抵台

48. 7. 3 中美政府簽訂「中美經濟援助協定(中美雙邊

協定) J 
48. 7 國府成立美援運用委員會 (CUSA)

48 對華援款中約 1 千萬美元，供台灣地區經濟建

設之用

48 中美雙方共同組成中國農村復興聯合委員會(

JCRR) 

48 美國政府建議中國政府聘請紐約懷特工程公司

為美援顧問

48 ' ι 經安會所屬之工業委員會的前身工建聯合委員

會成立

1949. 1. 10 國民政府在徐J悼會戰慘敗後，美國即撤回駐華

之軍事顧問團

49. l. 20 杜魯門總統發表「第四點 (point Four)j 新

援外主張

49.2.24 美國務卿艾契遜提出「靜待塵埃落定」之說，

主張撤離對華軍經援助

49.4.12 台灣實施 375 減租

49.5.19 台灣省公布施行臨時戒嚴令

49.6.15 台灣進行幣制改革
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49.7.25 北大西洋公約組織 (NATO) 成立

49.8.5 美國務院正式發布對華白皮書

49.10.12 美國政府宣稱台灣與韓國不在美軍西太平洋的

圍堵防線之內

49.12.7 中國國民政府敗走台灣，台北為臨時，首都 ，

49.12.23 美國務院發布第28號密令，告知駐遠東外交領

事人員對台灣採取放手不管政策

1950. 1. 5 美國總統杜魯門正式宣告放棄台灣與國民政府

50.3.1 蔣介石在台復職任中華民國總統

50.6 美國會通過國際開發法 (International De­

velopment Act) ，並新設技術合作署〈

TCA) 

50.6 美國遼東情報處評估:台灣將於7.15前遭受中

共全面攻擊

50.6.25 韓戰爆發

50.6.27 . 美國總統杜魯門宣布台海中立化，派遣第七艦

隊協防台灣

50.6.30 國府自願派軍開赴朝鮮半島借道韓國疫工生中國

大陸

50.7 聯軍統帥部派遣軍事代表團赴台考察研判前計

畫立可行性後，拒絕國府派軍

50. 刁.3.1盟軍統帥麥克阿瑟訪台
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50.8.4 美國第13航空隊開始駐防台灣

50.8. 10 美國駐華公使抵台到任

50.9 在盟軍總部的安排下中日雙方簽定貿易協定

50.10.25 中共志願軍進入韓境與聯合國軍對陣

50. 11. 4 中共發動「抗美援朝」運動

1951 

51 

51. 6 

5 1. 8 

美通過共同防衛援助管制法 (Mutual De­

fense Assistance Control Act) 

由駐台分署供給棉花委託紗廠代紡'奠定代訪

代織制的基礎

美援會和駐台分署聯合組成美援聯合委員會紡

織小組

制定台灣省紗布管理暫行實施辦法，完成管制

紡織業的制度

51. 3 在監台分署署長的建議下，國府成立經濟安定

委員會

51. 5. 1 陸台美軍顧問團 (MAAG) 成立，美陸軍少將

蔡斯任首任團長

51. 5.24 杜魯門向國會提出的援外諮文中強調對歐經援

首重重整軍備

51. 5. 25 國府立法院通過375減租條例

51. 5.30 國府立法院通過公地放領辦法

51. 10 美國會通過共同安全法 (Mutual Securìty 

1952.6 

52 

52 
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Act) ，新設共同安全署。在SA)

由美援會從美援項下撥款向美國購棉運交各廠

代紡，所紡棉紗全部由棉紡工會照限價加手續

費配售。所織之布由中信局限價配售， 1953年

底才廢丘

共同安全法的修訂案增列 550 節剩餘農產品

美援會聘請美國電價費率專家 Danie1 A. H il1 

來台

52 中美雙方簽定中美工業保證協定

52 台隅省政府與有關單位改編「台灣經濟四年自

給自足方案」

1953. 1.1. 國府實施第一次經濟建設四年計畫

53. 1. 20 國府立法院通過耕者有其田實施辦法

53.2.2 韓戰停火在望，美國新任總統艾森豪取消台海

中立化的宣告

53.2.18 美國藍欽公使升任駐華大使

53.7.27 簽定韓戰停戰協定

53. 7 依藍欽大使建議，經安會擴大鍋制以行政院院

長為主任委員

53 工聯會與台灣區生產事業管理委員會併入經安

會工業委員會

53.8 MSA與TCA 合併為國外業務署 (FOA)
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53 西屋公司貸款給台電約 188 萬美元

53.10.' 1 簽定美韓共同防禦條約

1954 國府通過外國人投資條例

54 蘇聯開始展開援外活動

54 共同安全法修訂案增列 402 節剩餘農產品

54 美通過農業質易發展與援助法(Agricultural 

Trade Development and Assistance Act , 

簡稱 480 公法) ，設商品信用公司 (CCC)

54 國府和美國商務部簽約，由美國民用航空管理

局協助中國民用航空扁

54 Gulf Oi1 Co. 與中油合作

54. 3.1 台灣水泥、農林、工礦、紙業四家公營事業的

股票上市

54.3.8 簽定美日相互援助協定

54.4 FOA 改組為國際合作署 (ICA)

54. 7 中南半島停戰

54.9.3 中共對金門發動砲戰

54.9.9 美國國務卿杜勒斯抵台

54. 11. 1 國軍退除役官兵輔導委員會成立

54.12.2 中美雙方在華盛頓簽訂中美共同防禦條約

1955 扎在id East Crude Sale, S,ocony l\在obil Oil, 

Al1ied Cheniical' ，先後以投資或貸款方式支
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助中泊的設備投資

55 Von Kohorn International貸給中國人纖343

萬美元

55.2.5 國府軍隊放棄大陳島

55.2.9 美參院批准中美共同防禦條約

55.4.24 亞非會議揭欒不結盟政策

55.4.26 美國第七艦隊成立台灣連絡中心

55. 7 日內瓦美、英、法、蘇高 |峰會議開歐和解之門

55.8.20 

1956 

1957. 1. 1 

57 

1958 

, 58.3. 17 

58.4.12 

58.8.23 

58.9.1 

58.9. 15 

58.9.22 成立美援會中美聯合會報

',
eL 

'
u
g
-
-
h叫

孫立人將軍遭蔣介石解職

Gulf Oi1 Co. 與中油合作

國府實施第二次經濟建設四年計畫

共同安全法之修訂案中增列開發貸款基金

美援總署成立私人企業處 (Office of Private 

Enterprise) 

美駐台軍事-機構改組合併，成立中美共同防衛

軍援司令部

國府宣布由多元1匯率改為二元1匯率

823 砲戰爆發，美國立即派遣海空軍支援國府

經安會併入美援會，經建計劃及美援計劃均由

美援會統籌

美國與中共在華沙展開會談
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58. 10.25 中共宣布奇數日砲擊金門

58.1 1. 20 國府宣布由二元罐車改為單一匯率

1959 國府提出加速經濟發展計劃大綱

59.5 中華開發信託公司成立

59.6.11 美國駐台安全分署署長郝樂遜發表演講

59.8. 10 國府以單一匯率外加結匯證，至1960.7. 1完成

固定單一匯率

59.12 

59. 12 

國民政府宣布 r19點改革財經措施」

美援會成立工業發展投資中心 (IDIC)

1960 美國禁止受援國向日本等18個國家地區採購美

援

60 American Cyanamid 出賣55括與台糖合資成

立台灣竄胺公司

60.9.10 國府公布施行獎勵投資條例

60.9 設主國際開發協會 (IDA，通稱第二世界銀行〉

60. 10 

1961. 1. 1 

61. 1 

61.9 

成立美洲開發銀行 Onter-American Deve­

lopment. Bank) 

國府實施第三次經濟建設四年計畫

將重整援外政策列為競選政見之一的甘迺迪就

任美國總統

先進國家成立經濟合作發展組織 (OECD) , 

並設開發援助委員會 (DAC)

61. 9 

61. 11 

61 

1962 

62 

62 

1963 

63 

63 

63 

63.3 

63.8 

1964. 1.21 

64.5.28 
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美通過國際開發法 (Act for International 

Developmen t) 

新設國際開發署 (AID)

爆發第二次柏林危機，美蘇對立周勢隨之升高

爆發古巴危機

懷特公司改稱為美援會工程顧問團

Socony Mobil Oi1, Allied Chemical 出資

35% "與中油合資成立慕華聯合化學公司，所

生產之尿素由台肥無條件收購

Gulf 出賣 70%與中油合資成立中國海灣油品

公司

美援會改組為經合會

懷特公司隨美援會改組而改稱經合會工程顧問

團

中美工業保證協定進一步修正強化對美賞的優

惠措施

主張減少美援的庫萊報告書 (Clay RepoTt) 

公開

美、英、蘇簽訂停止實驗核爆條約

中共發表對外援助八原則

美國務院發表聲明將於1965年 6 月終止對台經

援
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64.8.4 爆發東京灣事件，越戰局勢升高

64. 10.7 中共派遣軍事顧問團到越南

64. 12 國府邀請美籍專家組成之台灣能源調查團抵台

64 美國通用器材公司率先利用獎勵投資條例來台

設廠

1965. 1. 1 國府實施第四次經濟建設四年計畫

.1 965.2.7 、 美軍開始大規模轟炸北越

65.4.25 日本政府提供國府值1. 5 億美元之日圓貸款

的.6.30 美國終正在台灣的經援計畫

65.8.31 中美政府簽定駐華美軍地位協定

1966. 12 台灣第一個加工出口區在高雄成立

1968 台灣對美的貿易收支由長期赤字轉為黑字

19691. 1 國府實施第五次經濟建設四年計畫

69.7.25 美國甫上任的尼克森總統在關島發表「尼克森

主義」

69.12.20 台灣省、台北市國大代表、立法委員增補選

1970 最後一批美援物質抵台，

1971. 8.15 尼克森宣布停11::美元兌換黃金， IMF所維持的

世界金融秩序已告崩潰

1972.2.27 尼克森訪問中國大陸，發表上海聯合可公轍，

72.3.11 中美聯合特殊作戰部隊演習 :; "C,,' 

72. 11. 14 美空軍蛀沖繩 F4 型戰機30幾架移駐台灣
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1973.3.29 美軍完全自越南撤退

73.6.8 美國決定停Jl:對台無償軍援

73.10 中東戰爭引發的石油危機，造成全球性經濟恐

'慌

1975.4 中南半島三國建立共產政權

75.4.5 蔣介石死亡

1976.6.24 美軍顧問自金鬥‘馬祖撤防

1978. 12. 16 美國宣布與中共建交

1979.3. 16 農復會改組為行政院農業發展委員會

79.4.30 MAAG 宣布關閉 -

資料來源:除彙整自本文內容外，部分係參考中華民國總覽( 1974, 
1987 ~歷年大事記)



附錄三

英文簡稱的中英文對照表

英文簡稱英 文 全 l 名中文譯名

AID Agency for lnternational 國際開發署
Development 

CCC Commodity Credit Corpor- 商品信用公司

CUSA 

DAC 

ECA 

FCA 

FOA 

at lOn 

Council ön U.S. .Aid. ,; 美援會

Development Assistance 開發援助委員會
Committee 

Economic Cooperation 經濟合作署
Administration 

Foreign Currency Author- 外幣撥款授權書
ìzat10n 

Foreign Operation Admin- 國外業務署
lstrat lOn 

GA TT General Agreement on 關稅暨質易總協
Tariffs and Trade 定

GDP Gross Domestic Product 國內生產毛額

GNP General National Product 國民生產毛額

lBRD lnternational Bank for 
Reconstruction and De­
velopment 

國際復興開發銀

ih世界銀行〉
ICA lnternational Cooperation 國際合作署

Administration 
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IDA lnternational Development 國際開發協會
Association C通稱第二世界

銀行〉

IDIC lndustrial Development and 工業發展投資中
lnvestment Center I心

IMF lnternational Monetary Fund 國際貨幣基金

JCRR Sino-American Joint 是復會
Commission on Rural 
Reconstruction 

MAAG U.S. Military Assistance 美軍顧問團
Advisory Group 

MSA Mutual Security Agency 共同安全署

NA TO North At1antic Treaty 北大西洋公約組
Organization 織

OECD Organization for Economic 經濟合作發展組

PA 

PIO 

TCA 

TSDB 

Cooperation and Devel- 織
opmeot 

Procurement Authorization 採購授權書

Project Implementation 計畫執行書
Order 

Technical Cooperation 技術合作署
Administration 

Taiwan Statistical Data 
Book 
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