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摘 要 

寮國是亞洲最年輕的國家之一，自然資源豐富。透過利用水力發

電，寮國向鄰國出口電力，使其贏得了「東南亞電池」的綽號。寮國

由於地處複雜多變的湄公河流域，成為地緣政治利益的焦點。  2013

年，習近平提出「一帶一路」倡議，其中包括興建橫跨東南亞半島的

「泛亞鐵路」。這項舉措使寮國有機會超越「電池」的角色，透過鐵路

將中國西南部與東南亞國家連接起來，成為連接樞紐。本研究回顧寮

國等國家在大湄公河次區域經濟發展的文獻，考察了大壩建設和中寮

鐵路對寮國經濟的影響。本文運用「小國理論」分析寮國的外交政策

選擇及其債務危機。透過「情節分析」，設計「平衡之舞」、「沈默鐵

路」、「黃金橋樑」、「協同之河」四個情景，評估寮國在各個情景下的

外交政策和戰略決策。研究發現，面對債務危機，寮國政府需要調整

經濟發展策略。這可能包括與中國談判減免債務、減息或延長償債期

限，或採取靈活的外交策略，與日本和美國合作開發湄公河流域。這

些措施旨在吸引更多外資，增強與湄公河流域其他國家的競爭力和合

作機會。研究建議寮國政府展現推動必要經濟改革、提高治理能力、

增強透明度的決心，以贏得國際社會的信任和支持，以吸引更多的國

際投資和發展援助。  

關鍵詞：大湄公河次區域、一帶一路、地緣政治、小國理論、外交政

策選擇 
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壹、 研究緣起與目的 

一、研究緣起 

「寮國人民民主共和國」（Lao People’s Democratic Republic，簡稱寮國

或老撾）位於中國與東南亞半島之間。根據 2023 年的估計，寮國人口約為

785 萬，是一個多元族群的國家。寮國政府在 2015 年承認了 49 個民族，但

實際上擁有超過 200 個民族。其中，主要的三個民族及其人口比例分別為：

Lao 族（53.2%）、Khmou 族（11%）、Hmong 族（9.2%）（CIA, 2024）。依據

居住地區的不同，寮國可以大致分為三個主要族群：「寮龍族」（Lao Loum，

又稱河口族），約占人口的 65%，主要居住於湄公河沿岸的平原地帶；「寮

聽族」（Lao Theung，又稱山坡寮），約占人口的 22%，居住於海拔 1,000 公

尺以下的丘陵地區；「寮松族」（Lao Soung，又稱山頂寮），約占人口的 10%，

主要居住於海拔 1,000 公尺以上的山地地區（中華民國外交部，2016）。 

寮國是亞洲人口最年輕的國家，其年齡中位數為 25 歲（CIA, 2024）。

寮國勞動力中有 73% 主要從事農業工作。在年齡介於 18 至 24 歲之間的年

輕人中，有 38.7% 屬於「尼特族」，即未接受教育、未就業或未參加就業培

訓的群體，這已成為寮國社會的一大問題（阿拉斯泰爾．麥克雷迪，2023）。

由於勞動市場規模有限，且薪資水平偏低，許多年輕人會選擇前往語言相

似的泰國東部尋找工作機會，兩地皆屬於傣-卡岱語係/寮-傣語族。然而，這

些年輕勞動力的外移情況反而造成了國內勞動力的短缺問題，同時也限制

了寮國內部產業發展的速度。 

在一帶一路倡議初期，寮國經濟曾保持著 6%以上的增長率。然而，隨

著 COVID-19 疫情爆發，中國對出境旅遊的限制影響了寮國，導致經濟增

長率下降至 3%。到了 2021 年，消費者物價指數（CPI）僅為 3.8%，但在

2022 年急劇上升至 23%（經濟小組、FA 小組，2023）。到了 2023 年，消費

者物價指數更是飆升至 31.2%，顯示寮國正面臨著嚴重的通貨膨脹壓力。與

此同時，世界銀行警告指出，截至 2022 年底，寮國的公共債務已達到國內

生產總值的 125%，引發了財政緊縮的擔憂（Akama, 2024）。 
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在全球化貿易分工下，市場規模較小的寮國並未引起世界主要貿易大

國的廣泛關注。中國是寮國最大的外國投資者和主要援助提供者，同時也

是其第二大貿易夥伴。寮國在東協國家中排名第三的中國投資目的地。中

國進口的產品範圍包括電子設備、機械、鋼鐵和汽車。反之，寮國主要出口

自然資源和食用水果（Comtrade, 2020）。 

寮國擁有豐富的自然資源，特別是水力發電潛力巨大，政府積極向鄰

國輸出電力，希望成為「東南亞電池」（Battery of Southeast Asia）（Brent, 

2018）。然而，儘管湄公河擁有豐富的水力發電資源，寮國並未能發展出獨

立的民生工業。這主要是因為周邊國家（如中國、泰國和越南）進口商品的

價格較低，使得國內生產的民生工業產品難以競爭。 

寮國政府曾試圖開放國內市場，引進「國外直接投資」（foreign direct 

investment, FDI）來推動國內經濟發展。自 1986 年以來，寮國實施開放政

策，計劃發展「可控的」市場經濟，類似於當時中國和越南實施的計劃經濟

模式，吸引各國的 FDI 進入寮國，提供基礎設施建設資金，促進市場經濟

的增長。湄公河沿岸的其他國家或城市，如越南、泰國和柬埔寨，也計畫吸

引外資投資。然而，這些國家面臨著市場同質性過高的問題，僅依靠「大湄

公河次區域整合」（Greater Mekong Sub-region, GMS）經濟合作以及湄公河

流域的水利與電力建設，難以發揮群聚經濟效應。對寮國而言，這也意味著

難以從內陸河流經濟中發展出自己的民生與輕工業。 

2013 年，中國提出了「一帶一路倡議」（Belt and Road Initiative, BRI），

其中包括「泛亞鐵路」（Trans-Asian Railway）東南亞路段的基礎建設計畫，

規劃了三條路線（見圖一）。從中國的角度來看，泛亞鐵路東南亞路段分為

東、中、西三條路線。東線，即中越鐵路，從中國昆明出發，經過越南河內、

柬埔寨金邊，到達泰國曼谷，最終南下連接馬來西亞和新加坡。中線，即中

老鐵路，從中國昆明出發，經過寮國永珍，泰國曼谷，最終連接馬來西亞和

新加坡。西線，即中緬鐵路，從中國昆明出發，經過緬甸仰光、泰國曼谷，

最終也可連接馬來西亞和新加坡。  
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來源：新京報（2019）。 

圖 1：中國泛亞鐵路示意圖 

 

中國計劃興建泛亞鐵路的東南亞路段，旨在讓寮國擺脫「東南亞電池」

的宿命。這將使寮國從「內陸」國家逐漸轉變為「陸聯」（land-linked）國

家，擴展其經濟規模，不再受限於湄公河流域或東南亞區域的經濟整合。寮

國有機會通過連接中國西南部的雲南、廣西、廣東等區域，成為東南亞區域

與中國西南區域經濟發展的「連接器」（interconnector）。未來，混合鐵路和

高速鐵路將成為中國與東南亞半島之間重要的經濟走廊，促進中寮雙邊在

服務業、加工製造、物流、生態農業、餐飲業和民生輕工業等領域的貿易合

作。這項計畫符合寮國《2016-20 年國家社會經濟發展計劃》、《國家發展戰

略》（2016-25）和《寮國人民民主共和國到 2030 年的願景》的計劃目標（Vörös 

& Somsack, 2020）。 

除了中寮鐵路外，寮國政府也計劃引進外資進駐特別經濟區（special 
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economic zones, SEZ）和興建水壩等基礎建設。外國直接投資（foreign direct 

investment, FDI）的總額明顯增加，其中來自中國的投資占 25.2％。中國的

投資主要集中在採礦和水電兩個領域，占投資總額的 70%以上。自 2005 年

至 2018 年，中國在寮國的投資項目超過 840 項，總投資額超過 110 億美元

（Phommouny, 2019: 184）。 

寮國 65%的外債貸款來自中國政府或企業。儘管財政空間已大幅縮小，

寮國仍在繼續向中國借入更多資金，用於興建大型基礎設施，例如數十座

大壩，使其成為東南亞主要的電力出口國。然而，由於電力供過於求，寮國

國家電力公司目前背負著 50 億美元（約 41 億英鎊）的債務。此外，中寮

鐵路項目的總投資成本超過寮國年度 GDP 的 30%以上（ International 

Monetary Fund, 2019: 6）。這些鐵路項目增加了寮國的外債壓力，迫使寮國

政府不得不尋求更多貸款來支付利息和本金，以及籌措其他基礎設施項目

的資金。 

在 2023 年 10 月 18 日北京召開的第三屆一帶一路國際合作高峰論壇

上，習近平強調了共建一帶一路高質量基礎建設的重要性，並指出將暫停

那些缺乏經濟效益或戰略價值的項目。因此，泛亞鐵路在整個東南亞半島

的興建工程可能會受到影響而暫停。同時，隨著疫情結束後，中國經濟未如

預期迅速回升，反而持續低迷。這對寮國的經濟發展方向提出了新的挑戰

和考慮。寮國在未來的發展中，是否應繼續依賴中國，或者應該採取不同的

發展模式和途徑，成為了一個重要的問題。持續擁抱中國的路徑意味著繼

續依賴中國的投資和援助，利用一帶一路倡議提供的基礎設施和市場機會。

然而，這也可能使寮國在長期內與中國的經濟聯繫更加緊密，同時可能面

臨來自國際社會和內部挑戰的壓力。  

另一方面，寮國也可以考慮多元化其經濟發展策略，尋找其他合作伙

伴和投資來源，降低對中國的依賴度。這可能包括與其他東南亞國家、亞太

地區及其他國際合作夥伴的深化合作，以及推動本土產業發展和提升治理

能力，以吸引更多外部投資和發展援助。因此，寮國未來的發展路徑將取決

於其在經濟、政治和地緣戰略上的多重考量，以及如何平衡國內發展需求

與國際合作的需求。 
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二、研究目的 

本研究將首先深入回顧寮國與其他國家在湄公河流域經濟發展相關的

學術文獻，特別是探討水壩建設和中寮鐵路對寮國經濟的可能利益與損害。

我們將分析這些基礎設施對寮國長期發展的多方面影響，包括經濟增長、

社會變遷及環境衝擊，並提出最大化利益、減少風險的建議。  

其次，本研究運用國際關係理論中的「小國理論」（small state theory），

探討寮國在面對如此重大基礎建設發展時的外交政策選擇與策略。我們將

評估寮國推動這些專案可能面臨的政治、經濟和地緣戰略上的挑戰，並探

討其如何平衡各方利益，以及可能衍生的債務風險與應對措施，進而提出

有效的政策建議。 

然後，運用「情節分析」（scenario analysis）方法，設計四個具體情境：

「平衡之舞」、「沉默的鐵路」、「金色橋梁」和「協同之河」。這些情境將幫

助我們評估寮國在不同發展路徑下可能採取的外交政策選擇，並制定最符

合其長期發展利益的策略性決策，同時探討這些情境下可能出現的挑戰及

其因應策略。 

在結論部分，本研究將進一步評估台灣民間企業和非政府組織是否具

備與日本或美國合作的機會，共同參與寮國基礎建設和經濟發展的可能性

及影響。我們將探討這種合作對於促進地區間經濟一體化、增進各國之間

相互依存及共享繁榮的潛力，並提出推動合作的具體建議和政策支持，以

促進長期穩健的合作關係和共同發展。  

貳、文獻回顧 

本研究首先從歷史脈絡探討湄公河流域，涵蓋貿易、生態、環境與氣候

變遷等多個議題，並分析湄公河流域對沿岸國家地緣政治關係和市場競爭

策略的影響。其次，檢視寮國境內水壩建設與水利發電項目，探討中資企業

為何積極投入寮國基礎建設。最後，重新審視中寮鐵路通車後，從施工到完

工帶來的各項正面和負面效益與影響。  
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一、湄公河流域是地緣政治的角力戰場 

1960 年代起，「亞洲開發銀行」（Asia Development Bank, ADB）多次經

援寮國，特別針對境內的湄公河流域，透過攔砂壩、或興建水庫，不僅可以

做為水利灌溉系統，也做為水力發電。水利灌溉與電力對發展中的國家是

非常重要的基礎建設。但也因為湄公河流域穿越寮國境內，每逢雨季來臨，

多數道路會被河流氾濫或改道所阻斷，橋樑建設又落後，導致欠缺一個完

整的公路交通網。 

美蘇冷戰終結後，國際社會逐漸改以合作取代對抗的氛圍下，1992 年

東南亞各國開始關注大湄公河次區域整合，範圍包括：柬埔寨、寮國、緬甸、

泰國、越南，以及中國雲南省。其宗旨是加強次區域國家的經濟聯繫，提高

次區域的競爭力，促進次區域經濟和社會的共同發展。由於六國國力不同，

社會與政經情況不同，所持的角度及利益互異，在合作上無可避免地出現

衝突和協調。除了中國外，其餘五國在經濟上都是以農業與航運價值為利

益算計。例如中國在中國境內的爛滄江，也是湄公河上游興建 11 座水壩，

就被指控是加劇湄公河下游流域乾旱的狀況（張晉誠，2023）。不僅只有湄

公河的水資源，隨著中國經濟與國力崛起，湄公河上游與中下游間擴大了

垂直與不對稱的權力關係。 

表面上涉及是生態主權，但是跨境水利資源不僅是單純的整合議題，

複雜的跨境河水系統更是直接聯繫著湄公河流域國家的安全與生存發展。

受到氣候變遷的影響，原本充沛的湄公河水資源也開始有不穩定或枯竭的

現象。一旦湄公河上游的生態發生變化，必然直接衝擊中下游沿線各國經

濟與生態環境；相較於其他湄公河中下游國家，農業灌溉、水利資源與航運

價值是進行跨境貿易的命脈。 

湄公河也是次區域國家的主要農業產地，生態條件直接聯繫各國永續

發展目標與生態環境所造成的衝擊。大湄公河次區域經濟合作屬於內河經

濟特性，與外向的海洋經濟明顯不同。且必須要符合中國、緬甸、寮國、柬

埔寨，越南及泰國各方在湄公河經濟，生態與永續發展的各方利益。除了寮

國本身外，泰國與越南在湄公河流域有一定的影響力，雖然，對中國在 GMS
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影響力有所警覺，不過最終迫於現實利益，可能會轉向選擇與中國合作。泰

國與越南也藉由引入日本與美國等外部勢力介入湄公河的發展計劃，意圖

增加在與中國某些合作項目上的議價能力。  

中國與日本，在 GMS 緣政治上，不管就政治或經濟經常出現競爭的局

面（宋興洲，2021）。在 2000 年，中國率先提出「中國－東協自由貿易區」

（China-ASEAN Free Trade Area, CAFTA），或利用東協成員國召開會議時，

中國會與東協會員國進行商業或經貿談判，形成一種獨特的「東協＋1」的

會議。日本、韓國與美國等國也紛紛利用東協會員國開會前後，參與經貿討

論會議。 

2014 年中國總理李克強提出「瀾－湄合作計畫」擴大與 GMS 國家合

作關係。尤其是藉由中國的雲南、廣西及珠三角的粵港澳大灣區的優勢，持

續提供 GMS 國家所欠缺的融資與海外投資、以及設置海外生產供應鏈的各

項佈局。中資企業很早就投資興建寮國水壩工程與水力發電設施，看準寮

國具有水力發電潛能，可以作為東南亞的電池。可以將多餘的電力賣給工

業正在起飛的泰國或越南。 

隨著習近平一帶一路倡議強調基礎建設設施，更多的中資企業與工人

到寮國投入修建泛亞鐵路的中老鐵路。寮國政府也設置特別經濟區吸引外

資企業進駐寮國。截至 2021 年，寮國「計劃與投資部」已經在北部設置 3

處、首都永珍地區設置 5 處、中部設置 3 處和南部設置 1 處，共計開發 12

個特別經濟區來促進市場經濟。已有 1158 家企業進駐特別經濟區，提供

68,483 個工作機會，總投資額達 76 億美元。投資企業主要來自中國（757

家）、寮國（118 家）、泰國（56 家）、日本（38 家）、馬來西亞（22 家）和

台灣（5 家）（SEZO, 2024）。 

日本，雖然不是大湄公河次區域的成員國，但從 1975 年以來，日本一

直是寮國「官方發展援助」（ODA）的前三名。最具有代表性的建設，是連

結泰國穆達漢（Mudahan）與寮國沙灣拿吉（Savannakhet）的「泰寮友誼大

橋」（Thai-Lao Friendship Bridge）。日本提供寮國與泰國各 40 億日（約新台

幣 11 億 4 千餘萬元）（洪聖斐，2014）。截至 2014 年，日本已經向寮國提

供了超過 1800 億日圓的援助和無息貸款，其他包含國際機場，城鎮下水
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道工程等，也都看得到日本企業在當地的影響力（Hung, 2019）。 

2013 年 12 月在東京召開「東協－日本合作 40 週年紀念高峰會」，除了

紀念日本與東協交流 40 周年。日本首相安倍晉三提出中長期《關於日本東

協友好的中長期願景》的草案，力圖讓雙方關係「提升到新水平」（潘維庭，

2013）。隨後隔年日本政府承諾未來 3 年將挹注 6 千 6 百億日圓（約新台幣

1,889 億元），幫助東協國家興建基礎建設，主要是「大湄公河次區域合作」

5 年基礎建設計畫。涵蓋 55 個項目，總投資額 444 億美元（超過新台幣 1

兆 3 千億元），用以興建公路、鐵路、橋梁和港口（洪聖斐，2014）。 

早在 1992 年，在亞洲開發銀行的支持下，大湄公河次區域內的六個國

家基於共同的歷史文化，建立了「大湄公河次區域經濟合作計劃」，以加強

各國之間的經濟聯繫。該項計畫目標要實現繁榮、一體化、和諧的次區域發

展願景，採取三管齊下的 3C 發展戰略，包括：加強區域「連通性」

（connectivity）；提高區域「競爭力」（competitiveness）；以建立更廣泛的「共

同體意識」（community）（Asian Development Bank, 2015）。在戰略上，日本

也樂意以生態環境作為區域經濟合作架構的主軸。  

除了亞洲開發銀行外，日本也透過具獨立行政法人的「日本國際協力

機構」（Japan International Cooperation Agency, JICA）不斷加碼對 GMS 成

員國進行官方發展援助資金來應對中國在湄公河的影響力（宋興洲，2021）。

由於 GMS 國家與城市之間的市場區位條件同質性太高，各國與城市都積極

爭取日本或日資企業進行投資，例如：水壩與水利工程項目，很容易產生內

部的矛盾。日本政府就必須扮演斡旋或關鍵角色，確保日資企業在湄公河

經濟合作與東南亞地投資與產能，維護商業利益。  

直到歐巴馬政府，美國才開始介入 GMS。美國國務院正式提出「湄公

河下游國家合作倡議」（Lower Mekong Initiative, LMI）。這項倡議是 2009 

年 7 月 23 日，美國國務卿希拉蕊與湄公河下游國家（柬埔寨、老撾、泰

國和越南）外交部長，在泰國普吉島舉行外長會議後提出的構想。各國同意

加強在環境、衛生、教育、基礎建設發展等領域的合作，美國政府希望從戰

略、安全、經濟等方面，提供更多援助給湄公河下游流域國家。緬甸隨後於

2012 年 7 月正式加入此倡議（U.S. Department of State, 2009）。 
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中國也警覺美國歐巴馬總統的「重返亞洲」的各項外交動作。在 2016

年，中國和泰國、柬埔寨、寮國、緬甸和越南的領導人聚會，會議主題圍繞

同飲一江水，命運緊相連，會後宣布『瀾滄江－湄公河合作首次領導人會議

三亞宣言』與簽署『瀾滄江－湄公河國家產能合作聯合聲明』（澎湃新闻，

2016）。中國與各國宣示「瀾－湄合作」的三大支柱和初期五個優先領域，

三大支柱包括：政治安全、經濟和永續發展、社會人文；五個優先領域，包

括：互聯互通、產能、跨境經濟、水資源和農業減貧合作。  

為了抗衡中國的 BRI，2020 年川普總統宣佈啟動「湄公河-美國夥伴關

係」（Mekong-US Partnership），這是為了加強了美國、柬埔寨、寮國人民民

主共和國、緬甸、泰國和越南之間牢固而長期的關係。這項夥伴關係是建立

在歐巴馬-希拉蕊時期「湄公河下游國家合作倡議」（LMI）的合作基礎上，

也被稱「印太願景和東協戰略夥伴的不可或缺的一部分」。計畫投資 1.5 億

美元支持大湄公河次區域合作國家打擊跨國犯罪、發展能源和電力市場等

（斯影，2020）。 

2022 年 5 月，美國國際開發署（United States Agency for International 

Development, USAID）副署長訪問寮國再次重申，在 COVID-19 疫情流行

後，美國願意協助重建寮國經濟並改善社會服務，特別是針對弱勢群體。也

宣佈為幼兒和初等教育提供新資金，並為女性主導的企業提供經濟復甦支

持。在美國-寮國全面夥伴關係為基礎下，幫助寮國實現其發展目標，維護

其經濟主權，並加強其全面融入東南亞國家聯盟（東協）和全球經濟。  

這是繼 2016 年湄公河-美國夥伴關後，美國與寮國兩國合作，涵蓋健

康與教育、經濟成長、法治和治理。年度的預算從  600 萬美元在 2020 年

增 加 到 超 過  4,000 萬 美 元 （ United States Agency for International 

Development, 2024）。相較中國的 BRI 與日本的 ODA，美國對湄公河流域

國家的援助實在不多。美國的援助只是為大部分 GMS 國家，在湄公河不對

稱的權力結構中，提供給各國，對中國、對日本，更多的談判籌碼。  
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二、水壩建設 

寮國與中國在湄公河及其支流上修建大壩已有多年歷史。寮國已在湄

公河的主流和支流上建造了 79 座水壩，計畫 2030 年將建造 100 座水壩。

除與中資企業合作興建水壩外，寮國也對日本與韓國企業招商，像是東南

部的大型水壩與水力發電工程 Saddle Dam，便是由韓國 SK 集團、泰國與

寮國等跨國聯合公司承包。南烏河水壩（Nam Ou Dams）則是中國水利水電

建設集團公司在寮國北部的南烏河（Nam Ou）興建的七座梯級水壩中的最

後一個（圖二）。從 2017 年規劃，2019 年 1 月南烏 1 號水力發電廠大壩落

成，總容量為 180 兆瓦。該項目是與「寮國國家電力公司」（Électricité du 

Laos, EDL）的合資企業，EDL 持有該項目 15% 的股份，南烏水壩產生的

所有電力將出售給 EDL（Ton Ka, 2020）。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

來源：World Rivers Day（2020）。 

圖 2：湄公河與中國烏河流域的主要水庫 
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南烏水壩部分是由亞洲開發銀行或日資企業已規劃完畢，但因寮國政

府缺乏建設基金與建水壩的專業勞工而停擺多年。中國國營企業與中國勞

工恰好彌補寮國缺乏有素質與足夠的勞工。依照日本規劃的水壩與水力發

電廠設計，中國營造商順利完工後，寮國可以將多餘的電力賣給泰國與越

南極需要電力的工業部門。 

2021 年寮國與中國大唐集團合資 20 億美元（約新台幣 560 億）在湄公

河上游建造薩納坎大壩（Sanakham Dam），預計 2028 年投入發電，將產生

684 兆瓦的電力。但是，大壩距離泰國東北部偏遠山區 Loei 的 Chiang Kan

地區 2 公里處，泰國擔憂這項大壩工程會對邊境環境產生潛在影響，也擔

心新大壩興建，將改變湄公河的水流，未來將更難以管理湄公河深水河道

的邊界。 

儘管，泰國對中國寮國合建薩納坎大壩深感不滿，但是，泰國中國水

電、泰國「海灣能源開發」（Gulf Energy Development Public）和「泰國能源

局」（EGAT）卻在 2023 年 3 月 22 日簽署協議，三國共同開發寮國北部札

雅布里（Xayaburi）湄公河流域「北賴」（Pak Lay）水力發電大壩。「北賴」

大壩是湄公河早期規劃的 9 座巨型水壩計畫之一。早在 2018 年 6 月 13 

日，寮國就向「湄公河委員會」（Mekong River Commission）提呈關於興建

「北賴」水力發電廠文件，已延遲數年。目前寮國境內開始建設橋樑和道路

通道等基礎設施，主體結構的建設計劃於 2024 年初開始，大壩預計將於 

2029 年開始發電。新的水力發電大壩，發電量預計為 770 百萬瓦，泰國海

灣能源開發擁有  40% 的股份，中國水電持有剩餘的  60%股份且擁有  29 

年的特許經營權，所有電力都將出售給泰國能源部和財政部監管的國有企

業。 

湄公河目前有兩座大壩，分別是在寮國與泰國邊境 2019 年 10 月啟

用的「札雅布里」（Xayaburi）水壩，和在寮國與柬埔寨邊境 2020 年 1 月

啟用的「棟沙宏」（Don Sahong）水壩。儘管電力已經有超過 15%的儲備量，

泰國政府仍執意要進行「北賴」水力發電廠建設，預計會採用泰國與中國貸

款模式，未來會列入泰國政府對中國的債務（蔡侯塞，2023）。 

不管是與寮國或與泰國合資興建大壩的工程，都可以看到中資企業的
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身影，或是納入中國主導的「亞洲基礎建設投資銀行」（Asian Infrastructure 

Investment Bank, AIIB）基礎建設項目，不斷地為中國介入 GMS 地緣政治

進行加碼。中資企業不只是在基礎建設項目的數量上要進行競爭，更要在

「規範制定」（norm-making）與日本進行角力。中國以低價搶占市場，試圖

削弱日本在地緣經濟的影響力，尤其是日本在湄公河流域國家乃至於整個

東南亞的工業生產體系的主導權。  

三、中寮鐵路 

中寮鐵路，從 2016 年年 12 月開工，總耗資 59 億美元。2021 年 12 月

3 日一輛綠色的動車駛出昆明站前往寮國首都永珍見證中寮鐵路的通車儀

式。中寮鐵路是一帶一路倡議提出後首條以中方為主投資建設，全線採用

中國標準、使用中國設備，並與中國鐵路網直接連接的國際鐵路（新華社，

2021）。這是中國強調「規範制定」的最佳範例，也是泛亞鐵路東南亞線路

中唯一通車的路段。這項工程由中國承包商承建。由於地理條件的限制，超

過 62%的軌道是由橋樑和隧道所組成。採取單軌（標準軌距為 1.435 米）鐵

路網絡，全長 414 公里，貫穿寮國北部山區，沿途設置 32 個車站。旅客列

車的設計速度為每小時 160 公里，貨運列車的設計速度為每小時 120 公里

（Laotian Times, 2017）。 

除了要考慮寮國缺工的問題，特別是欠缺受過鐵道運輸專業訓練的勞

工，更要克服自然環境與地形的挑戰。寮國在氣候變化（尤其是洪水、乾旱

和颱風）在全球最脆弱的國家中排名第 73 位，主要是因為寮國過於依賴對

氣候敏感的自然資源開採產業來維持寮國的經濟增長（ World Food 

Programme, 2017: 3）。鐵路沿線更要克服第二次印度支那戰爭（美越戰爭）

的未爆彈藥。從 1964 年到 1973 年，超過 500,00 次轟炸任務所投下超過 200

萬噸的彈藥。估計大約有 30%的炸彈還未能引爆（UN, 2015: 6）。 

這項工程中國出資 70%，寮國出資占 30%（Laotian Times, 2017）。其中 

60%（約 35 億美元）是從中國進出口銀行借款的。另外，40%，即 24 億美

元，則是以合資公司的形式提供股權融資，該合資公司由三家中國國有企
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業和一家寮國國有企業組成。寮國國有企業持有 30%的股份。寮國政府從

國家預算中撥款 2.5 億美元，並從中國進出口銀行獲得了 4.8 億美元的第二

筆貸款。寮國因鐵路項目而向銀行承擔的債務總額超過 15 億美元（Freeman, 

2019）。 

中老鐵路建設項目幾乎相當於寮國 2016 年國內生產毛額（GDP）137 

億美元的一半。首期投資 23.8 億美元，其中寮國出資 7.15 億美元，其中國

家預算 2.5 億美元，中國進出口銀行貸款 4.65 億美元，利率 2.3%（Janssen, 

2017）。雖然，寮國政府指導方針要求承包商僱用寮國技術人員和公司，並

在施工中使用當地現有的材料；建設必須高標準、按計劃完成；必須確保安

全，必須遵守寮國法律，尊重當地習俗和文化，不得對村民造成不利影響；

環境保護也是重中之重（Laotian Times, 2017）。 

但是，鐵路施工期間，外界和輿論曾對其對生態環境的破壞、居民安置

問題，以及雇用當地勞工過少等方面提出批評。例如：13 個區 167 個村的

4400 多戶人家必須離鄉安置，範圍更超過 3,830 公頃土地和 3,346 座建築

物以及農作物、果樹、圍欄和林業（ANN, 2018）。補償金太低，估計約為

29,773 萬美元，截至 2020 年夏季，許多村民仍未收到任何補償。截至 2018

年 12 月，共有 17,115 名工人從事鐵路軌道、隧道和其他必需品的建設，

僅僱用 4,032 名寮國工人，其餘皆是中國工人（Jarabejo, 2019）。儘管這些

問題會被中寮鐵路完工與營運通車所帶來的觀光客經濟收益等新聞所掩蓋，

但是寮國的社會輿論與民眾對中國援助項目的矛盾依然存在。  

參、寮國的外交政策選擇 

寮國在 1988 年曾效法中國鄧小平的改革開放，逐步地、有條件地允許

私人企業、外國投資與實施自由化市場經濟等措施。1996 年加入亞洲開發

銀行、1997 年加入東協、2013 年加入 WTO 世貿組織、2015 年加入東協經

濟體（ASEAN Economic Community）。與同列在東協最不發達國家（least 

developed countries, LDCs）的柬埔寨和緬甸相比，寮國政府在處理國家發

展問題上展現了更高的能力和效率。面對外來強權，例如：中國或美國，還
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是來自鄰國越南或泰國不友善的外交政策或經貿談判，寮國政府都能「公

平對待」（even-handed）或堅持自身的外交政策（Lin, 2023）。 

在國際體系中，許多小國為了解決外交難題，經常會使用多變且複雜

的外交政策選擇。Jesse 與 Dreyers（2016）比較三種外交政策選擇理論：現

實主義（realism)（強調結構性因素）、國內因素、以及社會建構主義（social 

constructivism）（強調規範和身份），以 20 世紀以來，瑞士、愛爾蘭、芬蘭、

挪威、荷蘭、比利時、衣索比亞、索馬利亞、越南、玻利維亞和巴拉圭等七

個國家的外交政策選擇進行分析。  

小國的外交政策選擇與大國和強國不同。Jesse 與 Dreyers 發現在大國

政治常見的現實主義理論，無法充分解釋小國的外交選擇行為。在大多數

情況下。當小國受到大國、好戰國家的威脅時，小國就會依照社會建構主義

理論的預測來行事。當小國相互威脅時，它們會按照現實主義的預測來行

事。這本書分析小國在現實主義下權力的局限性，與在建構主義下，小國有

能力去抓住機會，並創造出一種新型態的國際關係規範。  

更重要的是，小國能否在其不對稱關係中以及在什麼條件下塑造這樣

的結果？在 Long（2023）《小國對世界政治的影響力指南》（A Small State’s 

Guide to Influence in World Politics）書中，設計三個標準來識別小國是否能

夠克服不對稱性的條件，包括：該項政策是否與小國發展目標有所分歧（不

對稱權力的目標是否存在分歧？）要解決的問題是否很重要（國家內部對

這項政策有多少關注？）小國內部的凝聚力（解決這項問題有多少共識？）

根據這些因素在不同時間背景下的整合程度，小國可能會出現促成該項政

策是否轉變的關鍵。甚至會出現如 Corbett 等人（2019）所描述的小國將其

弱點轉化為優勢，「有效地利用了脆弱性」，或許是整個國際體系提供「小國

有效利用疏忽的手段」。小國們也了解到需要以各種手段與方式，來鼓勵大

國對這些政策必須要適當的改變。  

寮國加入「大湄公河次區域經濟」（GMS）或是加入美國「湄公河下游

經濟倡議」（LMI）就是典型現實主義的考量。相較於湄公河下游國家，寮

國只算是小眾市場。如果寮國不加入，很可能就會被世界或強國給遺忘。但

是加入後，寮國就要面對湄公河沿岸的越南、泰國、柬埔寨、緬甸等國家，
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在科技、農產生產、低廉且充沛勞動力國家的激烈競爭。  

在經濟、文化與科技實力，越南與泰國都優越於寮國。寮國是可以跟越

南與泰國，在某些程度上進行交換；或按照現實主義，寮國可以衡量這項外

交選擇或商業貿易制裁，能夠得到多少回報或遭受那些衝擊。例如在湄公

河乾季時，或越南國內產業極需要電力時，寮國就可以伺機提高電價，但同

時也面臨中國電力公司的價格競爭。或者也可以透過農產品貿易與越南電

子產品進行交換。 

面對中國這樣大型經濟強權時，寮國就會依照社會建構，扮演好大國

與小國間適當的角色；或是透過同屬於社會主義國家的曖昧關係，寮國認

為中國的經濟援助是好意，是「信任貸款」（trust loan），絕非西方國家所稱

的「債務陷阱」（debt trap）。在沒有其利益衝突時，寮國會不斷強化越南與

中國同屬於社會主義國家，但是遇到中國與越南的南海主權爭議時，雖然

不致於全面支持中國，寮國會跟泰國或緬甸站在一起，以國家沒有臨近南

海為理由，採取中立態度。 

但隨著中國對寮國提供越來越多的經濟誘餌，寮國在越中的一些爭議

中愈加偏向關係支持中國的立場，特別是對南海的立場以及對中國在湄公

河上游興建水壩態度明顯的改變。即使 2016 年老撾國內政爭中，「親越派」

勝過「親中派」成功掌權之後，寮國卻在不同場合上發表一些偏向支持中國

的訊息。在湄公河水壩寮國的態度亦有所改變，從與越南對中國建設水壩

表示擔憂轉向默許中國的行為。中資企業扮演關鍵的角色，透過經濟勸誘，

中國逐漸壓制小國決策以及影響小國間的互動（阮功松，2019）。 

中國、美國和日本等大國對東南亞小國之間，並非如外界預期大國可

以為所欲為。相反的，許多基礎建設是透過複雜的談判，最後雙方或多方妥

協的結果。Lampton 等人（2020）在調查鐵路沿線研究中發現，中國和東南

亞國家的國家、地方政府和地方層面、不同利益和利害關係參與者間不斷

的競爭和談判。談判過程處在不對稱的權力關係，從一開始的談判策略、國

內政治在塑造外交政策行為中的作用、和最終的政策執行。各項基礎設施

是以在地機構為中心，歷經複雜的談判過程，絕非外界認為中國相對於東

南亞較小國家具有絕對權力的關係。  
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肆、債務危機：基礎建設的代價 

即使寮國在泰國與越南兩個巨人之間遊走，並利用中國、美國和日本

三強的競爭來尋找最有利的外交選擇，仍然不得不為基礎建設付出代價，

深陷債務危機。根據國際貨幣基金組織（International Monetary Fund, IMF）

數據顯示，寮國目前的債務占其國內生產總值（GDP）比例在全球位列第

九，其中約一半是欠中國的。新加坡尤索夫伊薩東南亞研究所（ISEAS-Yusof 

Ishak Institute）經濟學家賈揚特·梅農（Jayant Menon）指出寮國曾多次拒絕

其他國際貸款方而選擇北京，或許是因為寮國政府內部認為中國「不會讓

另一個社會主義國家失敗」（阿拉斯泰爾．麥克雷迪，2023）。當寮國積欠中

國債務越多，就面臨越大的債務壓力，就不得不向中國貸款更多的錢來度

日。寮國政府如果想要跟其他國家引 FDI 或申請日本 ODA 時，北京可以利

用其權力影響寮國政策的制定過程，這就是西方各國所批判的「債務外交」

（debt-diplomacy），債權國有意向陷入困境的債務國提供更多的貸款獲取

經濟或政治讓步。 

事實上，中國並不太擔心寮國無力償還貸款，因為從過去的案例，中國

已從提供寮國貸款獲得長期的利益。例如：2009 年中國提供興建東南亞運

動會國家體育場的 8000 萬美元貸款，寮國也沒有能力償還。中國只要寮國

政府授予中方承包企業 300 多平方米長期土地特許權項目來償還債務

（Laotian Times, 2017）。同時，寮國雖享有中寮鐵路貸款前 5 年的寬限期和

20 年的還款期，但需要以鋁土礦與鉀岩礦作為債務擔保。中國除了要掌握

寮國水利與礦產資源以獲得實質利益外，隨著各項基礎建設的陸續完工，

「中國製造」、「規範制定」是中國積極想要在東南亞各國間營造更重要的

無形價值。 

除了積欠中國債務外，寮國約有 8%的債務是欠亞洲開發銀行，7%是欠

世界銀行，6%是欠泰國機構（RFA Lao, 2023）。寮國政府現階段面臨的挑戰

是要如何平衡基礎設施需求和管理債務，以避免未來可能發生的金融危機。

寮國公共債務已上升至 GDP 的 112%，政府正在努力應對高通膨、疲軟的

貨幣和逐漸減少的外國投資。寮國政府已對中國債務重整進行談判，計畫
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展延 12 億美元的債務償還計畫。世界銀行指出，2022 年底，寮國的公共債

務將達到 187 億美元，上升至 GDP 的 125%。 

為何寮國政府要不斷地向外舉債進行基礎建設?在《鐵河：鐵路與東南

亞的中國力量》（Rivers of Iron: Railroads and Chinese Power in Southeast Asia）

這本書中，Lampton 等人（2020: 3）調查訪問印尼、泰國、寮國、新加坡等

東南亞國家對中國一帶一路泛亞鐵路基礎建設的看法，一位匿名的寮國政

府官員提出政府為何不斷舉債時，無奈的說：  

 

我們是一個內陸國家，不像別的國家有比較好的機會。柬埔寨有

海也有鐵路，泰國也有不錯的基礎設施，而我們都沒有。如果我

們不加入（鐵路）計劃，我們就失去了和中國、越南、泰國、馬來

西亞、新加坡連接的機會。…我們需要決定，是要接受或不要接

受。如果（寮國）政府不接受，我們將會失去發展機會；（假如不

接受），我們不需要背負這些債務，但是我們會一直窮下去。  

 

寮國政府原本計畫在 2024 年從最不發達國家畢業，進入「中高收入」

國家行列，但由於疫情影響，這一目標已修正延後至 2026 年（SEZO, 2024）。

此外，寮國政府更在 2030 年宣示計畫要成為「中等偏上收入」國家。「寮

國人民革命黨」（Lao People’s Revolutionary Party, LPRP）作為寮國憲法中

唯一可以執政的社會主義政黨。對於以意識形態作為吸引人民支持的政黨

來說，執政的團隊，不管是所謂的「親越派」或「親中派」，發展已經不是

經濟問題，而是政治問題。就像中國、越南等少數社會主義國家一樣，寮國

政府正不惜以貸款手段，強化各項基礎建項目，企圖擺脫貧窮困境達成國

家計畫經濟的成長目標。 

伍、寮國面臨未來情節與策略敘述 

寮國是一個資源有限的小國，面臨著多方面的挑戰，包括：基礎設施建

設、經濟發展和區域影響力無法提升。面對中國、日本和美國在大湄公河次
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區域（GMS）的增強投資，寮國要如何在這些國際強國和強鄰越南、泰國

之間找到其重要的戰略定位？寮國政府要通過哪些策略，爭取在這一區域

中獲得更多的利益，無論是礦產資源，還是成為泛亞鐵路計劃東南亞路線

的重要中繼站？然而，也正是基於這些挑戰，寮國政府可以採用小國理論

的策略，通過精心選擇和有效運用外交政策選擇，最大化其國家利益和影

響力。 

寮國可以學習新加坡和芬蘭等小國的成功經驗，通過多邊合作和創新

政策提升全球舞台上的地位。新加坡作為資源極其有限的城市國家，憑藉

開放和積極的外交政策，在國際上享有廣泛的尊重和影響力。同樣地，芬蘭

則依靠強大的教育系統和技術創新，成功實現了從農業國家向現代高科技

經濟體的轉型，為寮國提供了寶貴的學習和借鑒。  

一、情節分析 

本研究運用「情節分析」精確評估寮國在此不利的條件下，要採取不同

的外交選擇，制定出符合寮國長期發展利益的戰略性決策。例如，寮國面對

中國等大國影響時，可以選擇在經濟合作上加強與中國的關係，以獲取資

金和技術支持，同時保持政治上的中立，避免過度依賴單一國家。並積極加

入與參與地區性和國際性組織，例如東協，擴大寮國在區域事務中的發言

權和影響力。 

情節分析是未來學研究中重要的方法之一（宋玫玫，2014）。在 1970 年

代，美國「蘭德公司」（RAND Corporation）就利用的情節分析方法，通過

構建不同的未來情景來理解和準備可能的未來發展。除了應用在解決複雜

的社會問題（Brewer, 1972）、新科技與軍事突發事件（Boling, et al., 2022）、

氣候變遷引發的衝突（Toukan, et al. 2023）等研究外，蘭德公司也進行過與

小國外交政策相關的研究案例。例如波羅的海國家的安全和防禦策略、中

東小國的戰略選擇、加勒比海島國家的發展挑戰、太平洋島國的氣候變遷

和安全等。這些案例通常涵蓋了不同的地區和具體的國家情境，不僅提供

了未來可能面臨的挑戰，還為制定相應的戰略和政策提供重要參考。  
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本研究透過「時間維度」（現在與未來）和「實現機會」（高與低）兩個

面向設計出 2＊2 四項情節與其隱喻，分別是「平衡之舞」、「沉默的鐵路」、

「金色橋梁」以及「協同之河」（表 1）。 

 

表 1：寮國政府面臨的四項情節與隱喻 

 實現機會高 實現機會低 

當前 財務重整 

（financial restructuring） 

平衡之舞 

（balance dance） 

項目停滯 

（project stagnation） 

沉默的鐵路 

（silent railway） 

未來 多邊發展 

（multilateral development） 

協同之河 

（river of synergy） 

區域聯通未來 

（regional connectivity 

future） 

黃金橋梁（golden bridge） 

 

「平衡之舞」是描述寮國必須應對複雜的金融挑戰和國際關係，以實

現穩定和經濟的永續性。寮國要如同舞藝高超的舞者保持平衡，與中國等

主要債權人就債務減免或重組進行談判，同時，也可能涉及向其他國家和

國際組織（例如美國、日本和國際貨幣基金組織）尋求財務援助或貸款。這

種情況也凸顯審慎經濟政策和改革對穩定國家經濟的重要性，也涉及平衡

短期財政救濟與長期經濟成長策略。寮國也必須謹慎處理其外交關係，平

衡對中國投資的依賴與其他國際參與者的接觸，實現更多元化的經濟夥伴

關係與降低對單一國家的依賴。 

「沉默的鐵路」是描述泛亞鐵路等大型基礎設施項目的開發停止或嚴

重延遲的未來情景。沉默的鐵路意味著雄心勃勃的泛亞鐵路計畫，預計要

改變地區交通和經濟動態，現在面臨重大的障礙。這些阻礙可能來自財務、

政治、環境或技術的挑戰。鐵路未能竣工導致錯失經濟機會，也降低潛在的

貿易成長、就業機會和外國投資。鐵路進展緩慢不僅影響寮國，也影響其他

相關國家，導致潛在的區域不穩定或合作減少。  
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「金色橋梁」是描述高度樂觀和理想的未來場景，完工後的泛亞鐵路

與基礎設施項目，就像一座座金色橋梁，為寮國帶來顯著的經濟成長和促

進區域互聯互通。寮國將轉變為重要的交通樞紐，增強了區域連結性。基礎

建設發展帶來巨大的經濟機會，吸引投資，促進貿易，創造就業機會。寮國

經濟加速成長，更加繁榮。促進基礎設施網絡所涉及國家之間更緊密的經

濟和政治聯繫，促進區域穩定與合作。  

「協同之河」是描述各國之間的多邊發展與合作，就像河流要經各支

流匯流後才能發揮效應，帶來重大且正面成果的情境。寮國將與泰國、越南

等湄公河流域國家，以及美國、中國、日本等主要國際參與者積極合作各項

發展計畫，包括：基礎設施、健康、教育和環境永續性。這種協同效應不僅

可以增強區域穩定性、促進經濟成長並提高生活水準，更有助於寮國緩解

挑戰並優化資源利用，打造穩健且富有彈性的發展途徑。  

二、寮國的外交策略、調整產業結構和內政措施 

寮國政府必須展示出在推動必要經濟改革、提升治理能力和透明度方

面的決心，以贏得國際社會對其的信任和支持。這不僅能吸引更多的國際

投資和發展援助，還能促進整個地區的經濟發展，與越南、泰國等區域合作

夥伴共同實現發展目標。以下針對四項情節，探討寮國政府如何選擇外交

策略、調整產業結構和內政措施，以應對各種可能的變局。  

（一）平衡之舞：與中國協商減免債務、利息或展延期限 

根據國際貨幣組織估算，寮國積欠的債務占其 2023 年國內 GDP 的

122%，中國是最大債權國。美國威廉瑪麗學院的 AidData 研究實驗室也計

算從 2000 年到 2018 年，寮國積欠中國的債務已經累積到 122 億美元，占

其 GDP 的 65%。在全球通貨膨脹的背景下，2023 年寮國的通脹率超過 41%，

寮幣兌美元的匯率貶值超過 43%，使得寮國政府償還巨額債務的能力變得

愈加困難（轉角 24 小時，2024）。同時，中國自身經濟也面臨下行壓力，這

使得中國在是否收回貸款或提供減免以避免寮國違約之間進退兩難。  
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最理想情況是中國能夠提供債務減免方案，或者基於 2020 年至 2022

年間中國向寮國提供的大量短期債務，允許延期還款。另一個選項是按照

目前的淨現值減少債務，以確保寮國能夠持續履行償債義務。外界普遍擔

心，寮國在這些談判中可能不得不在主權方面做出妥協，例如部分寮國電

網已由中國控制，或者允許中國國安人員在寮國境內活動並逮捕中國異議

人士（轉角 24 小時，2024）。寮國同時需要積極尋求多邊融資的支持，特

別是向美國、日本及其他國際組織爭取資金援助。這樣的多元化融資渠道

不僅能夠減少對單一國家的依賴，還能推動基礎設施建設和經濟結構調整，

從而增強寮國的經濟韌性和永續發展的能力。  

成功的債務協商，不僅依賴於寮國的談判技巧，還需展示其推動必要

經濟改革的能力和決心。寮國政府要積極推動經濟改革，努力提升政府治

理能力和透明度，以提高國際社會對其的信任度。這將有助於吸引更多國

際投資和發展援助，促進整個地區的經濟發展。寮國的債務重整與經濟改

革也為區域合作帶來了新的機遇。越南和泰國等區域合作夥伴將從中受益，

通過區域合作獲得更多經濟支持和技術援助，共同推動發展目標。唯有通

過區域基礎設施項目、貿易協定和永續發展倡議方面的合作，寮國與湄公

河流域國家才能創造更加穩定和繁榮的環境。  

（二）沉默的鐵路：泛亞鐵路計畫被擱置 

在 2023 年第三屆「一帶一路」國際合作高峰論壇上，習近平提出高質

量共建「一帶一路」的八項行動計劃。其中，在第三項「進行務實合作」，

特別強調推動標誌性工程和「小而美」民生計畫。這包括在中國國家開發銀

行和中國進出口銀行設立 3,500 億元人民幣的融資窗口，並新增 800 億元

人民幣至絲路基金，同時在企業家大會達成了 972 億美元的合作協議，計

畫實施 1,000 個小型民生援助項目（人民網，2023）。中國強調共建高質量

基礎設施，不具經濟效益或戰略價值的項目將被擱置。最壞情況是泛亞鐵

路計畫的暫停，寮國必須尋找替代方案來維持經濟穩定。這不僅使寮國失

去重要的基礎設施發展機會，還將對其長期經濟和社會發展產生深遠影響。

寮國應探索其他可行發展途徑，包括加強與其他國家的合作，推動更多類



寮國經濟發展的挑戰與展望 141 

似基礎設施建設計畫的實施，以彌補基礎設施發展的斷層所帶來的影響。  

在面對泛亞鐵路計畫擱置的情況下，寮國應尋找其他基礎設施項目作

為替代方案，尤其是那些能夠直接改善民生的小型項目，例如道路修繕、橋

梁建設和供水系統升級。這將有助於減輕基礎設施發展斷層所帶來的影響，

並促進地區內部的經濟活動和社會進步。在外交政策上，寮國應該積極擴

展外交夥伴，不僅依賴於中國，還應與美國、日本和其他國際組織加強合

作，以獲取多元化的援助和投資。這將有助於減少對單一國家的依賴，增強

寮國在國際事務中的發言權和影響力。在內政施政方面，寮國應該集中精

力提升國內的發展能力。這包括推動國內改革，提高政府治理能力和公共

服務水平，吸引更多的國際援助和投資。同時，寮國應該改善投資環境，通

過法律改革和政策支持來吸引外國直接投資，並加強公共服務，提升國民

生活質量，從而增強國內發展的動力和永續性。  

（三）黃金橋梁：泛亞鐵路持續興建，改變整個遊戲規則 

寮國最理想的未來之一是成功完成泛亞鐵路的建設，這將使其成為區

域經濟的核心樞紐，顯著促進長期經濟發展。寮國地理位置具有戰略優勢，

可以作為中國與東協成員國之間的橋樑，並從過境服務中獲益。相較於其

他東協國家，寮國政治和社會穩定，沒有嚴重的種族或民族主義衝突（陳俐

甫，2010），亦無宗教衝突，且政府積極發展特別經濟區，為投資和商業提

供了合適和有利的場所（Zhang, et al., 2018: 19）。 

寮國應妥善處理實施過程中可能出現的合作機會或利益衝突，特別是

來自中國、周邊鄰國和其他國際利益相關者的挑戰。透過改善與周邊國家

和主要經濟中心的互聯互通，寮國有機會從內陸內河經濟體轉型為東南亞

區域經濟的重要參與者。泛亞鐵路的建設可以提高運輸效率，降低物流成

本，促進寮國與其他一帶一路沿線國家之間的貿易和投資，成為貨物和人

員流動的重要走廊，刺激經濟活動並吸引更多外國直接投資。  

政府應積極推動與鄰國的貿易和物流協議，確保鐵路通車後能迅速融

入區域經濟圈。這不僅有助於提升寮國在區域中的戰略地位，還將促進跨

境貿易和投資活動的增長。借助於鐵路建設的機遇，寮國政府可以積極吸
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引外國投資，尤其是在物流、倉儲和輕工業等領域，提升國內產業鏈的整合

度和附加值，進一步推動經濟結構調整和升級。同時，利用鐵路建設帶來的

基礎設施改善機會，推動國內其他交通、能源和通信基礎設施的現代化，促

進全國經濟的均衡發展，增強各地區的競爭力和吸引力，進一步推動社會

和經濟的可持續發展。 

泛亞鐵路持續興建，改變整個遊戲規則，是寮國最期待的未來展望之

一，但實現這一目標仍需克服諸多挑戰。除了鐵路建設工程面臨自然環境

限制和生態保護問題外，中國是否能夠對沿線各國提供如中老鐵路般優厚

的條件，以及各國中央政府是否能夠有效化解地方政府和政治精英對鐵路

建設的各項質疑，這些都是需仔細協商和解決的變數和阻礙。  

（四）協同之河：美國與日本積極參與湄公河流域開發 

疫情之後，中國經濟未如預期的復甦，以及中國新一帶一路政策中對

小而美民生計畫的強調，寮國社會菁英對中國的態度逐漸轉變。這引發了

關於美國和日本在湄公河流域發展項目中角色增強的討論。  

根據「羅伊研究所」（Lowy Institute）在 2018 年至 2022 年針對美國與

中國在東南亞進行的「亞洲實力指數」研究，顯示中國在該地區的影響力逐

步擴大。然而，美國在菲律賓和新加坡的影響力超過中國，而中國在寮國、

柬埔寨和緬甸則占據主導地位。這一情況部分源於中國一帶一路基礎設施

建設的持續推進（Patton & Sato，2023）。然而，另一項研究顯示，中國在

寮國的影響力增加引起了當地民眾的擔憂。根據新加坡尤索夫伊薩東南亞

研究院的調查，大多數寮國受訪者更願意與美國建立聯盟關係，而不是依

賴中國。超過 72%的受訪者擔心中國的經濟影響力，並對中國干涉寮國內

政表示關切（ASEAN Studies Centre, 2019, 2023）。 

未來可能的發展方向之一是美國和日本在湄公河流域積極參與多個領

域的開發，包括基礎設施、社會福利和環境保護。這種多邊合作不僅將為寮

國帶來重要的外部資源和技術支持，還將促進區域內部各國之間的經濟和

社會互聯互通，進而推動整個地區的綜合發展。這些跨國合作不僅擴展了

寮國的發展管道，還加強了國際之間的合作關係，有助於形成更加穩固和
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永續的發展格局。 

在外交策略上，寮國將與美國和日本深化合作，積極推動雙邊和多邊

項目，以最大化其在湄公河流域開發中的利益。同時，寮國將維持與中國的

良好關係，確保其在區域開發中的平衡作用，避免過度依賴任何單一國家。

寮國也將加入並積極參與國際環保和永續發展組織，提升其國際聲譽和影

響力。在內政施政方面，寮國將制定長期發展規劃，將湄公河流域開發項目

納入國家發展戰略之中。同時，寮國將改善國內治理結構，提升政府執行力

和透明度，確保開發項目的順利實施。寮國也將加強教育和技能培訓，提升

國民素質和勞動力競爭力，以確保能夠有效抓住發展機遇。  

陸、結語 

湄公河流域是一個複雜的地緣政治舞台，各國的利益相互競爭。儘管

寮國積欠中國巨額債務，但中國政府並未急於要求寮國償還。這是因為在

各項水壩和中老鐵路等基礎建設項目中，中國成功地將其「中國標準」或

「規範制定」引入東南亞各國，例如印尼的雅萬高鐵，逐步改變了東南亞各

國民眾對「中國製造」的傳統負面印象。  

短期內，寮國很難擺脫中國的影響，同時，中國也不會輕易放棄對寮國

的支持，將持續維持目前的外貿關係。然而，隨著地緣政治的變化，寮國政

府有機會逐漸向美國、日本等西方國家靠攏，不再完全依賴中國。儘管多角

外交經營策略可能會招致中國外交政策的反制，但也能為寮國帶來更多經

濟和戰略上的優勢。 

目前，台灣政府與寮國之間的外交關係發展較為困難，但民間企業與

非政府組織有機會與日本或美國合作，共同參與寮國的經濟發展。寮國民

眾主要信奉上座部佛教，境內保留著多處佛教寺廟及其宗教傳承，台灣可

透過文化交流，尤其是宗教界的民間交流活動，促進台灣與寮國人民之間

的相互理解和友誼。 

其次，鼓勵民營企業提供技術轉移和人才培訓，協助寮國提升技術水

平和人才素質，推動寮國產業升級和轉型。在合作過程中，應尊重寮國的主
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權和發展需求，確保合作項目的持續性和社會責任，以實現共贏合作，促進

地區經濟發展和穩定。 

最後，透過美國和日本等友台國家，在與寮國商討經濟合作平台時，納

入台灣作為合作機制的一部分。共同研究合作領域、計劃和執行，例如定期

舉辦合作與交流會議和工作小組，確保合作項目的順利推進和及時解決問

題。台灣在基礎設施、製造業、農業、能源等領域具有豐富的技術、資金和

管理經驗，可以為寮國的經濟發展提供支持。  
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Abstract 

In 2013, Xi Jinping proposed the “Belt and Road Initiative” (BRI), which 

includes plans to build the “Pan-Asia Railway” across the Southeast Asian 

peninsula.  This initiative offers Laos the chance to move beyond its role as 

the “Battery” and become a linking hub by potentially connecting 

southwestern China with Southeast Asian countries through the railway.  

This study reviews the literature on economic development in the Greater 

Mekong Subregion byexamining the impact of dam construction and the 

China-Laos Railway on Laos’ economy.  Utilizing the “Small State Theory,” 

this paper analyzes Laos’ foreign policy choices and its debt crisis.  Through 

“scenario analysis,” it designs four scenarios, Dance of Balance, Silent 

Railway, Golden Bridge, and River of Synergy, assessing Laos’ diplomatic 

policies and strategic decisions in each scenario.  It finds that when facing a 

debt crisis, the Lao government needs to adjust its economic development 

strategy.  This may include negotiating with China for debt relief, interest 

reduction, or extension of debt repayment periods, or adopting flexible 

diplomatic strategies to collaborate with Japan and the United States in 

developing the Mekong River Basin.  The study recommends that the Lao 

government demonstrate determination in promoting necessary economic 

reforms, improving governance capabilities, and enhancing transparency to 

gain the trust and support of the international community, thereby attracting 

more international investment and development aid. 

Keywords: Greater Mekong Subregion, Belt and Road Initiative, geopolitics, 

small state theory, foreign policy choices 


