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内容提要: 2006 年, 日本对非洲的援助开始超过亚洲, 非洲成为接受

日本对外援助最多的地区。这一变化是长期以来日本对外援助理念、与受援

国关系建构以及与主要援助国互动关系变化的反映。本文试图构建一种援助

体系的分析框架, 并确定了影响对外援助的三组关系: 援助国与受援国的关

系、对外援助与国内政治的联系、对外援助与国际社会的联系。日本对外援

助理念和政策的变化正是这三组关系在不同阶段影响程度不同的反映。通过

研究发现, 日本的对外援助已经远远超出了经济利益和人道主义考虑的范

围, 将援助作为外交和战略工具逐渐成为其对外援助的一个重要特征。日本

的对外援助是援助研究中比较有代表性的案例, 通过这一研究能更好地认识

国际援助的发展。另外, 日本对外援助过程中的一些经验教训也能为中国提

供借鉴。
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二战结束后, 随着日本经济的迅速振兴, 其对外官方援助规模不断扩

大。冷战时期, 日本的对外援助主要以服务本国的经济利益和美国的全球战

略利益为目的; 同时, 通过对外援助, 日本在外交上也获得了重大的突破和

成功。/除了修复外交关系和促进出口, 日本也把援助视为投资、建立互信、

解决双边问题、彰显经济大国和世界领导者地位、以及在各种国际组织中
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-购买. 权力和影响力的重要途径0。¹

战后初期, 亚洲是日本对外援助的主要地区, 其中东南亚地区所占比重

最大。其后, 随着美国全球战略的调整, 日本明显增加了对其他地区的援助

规模, 包括欧洲和非洲。到 2006年, 日本对非洲的援助规模开始超过东南

亚地区, 成为日本对外援助的最重要地区。关于日本加强对非洲援助的动

因, 有学者认为 /既有国际环境的制约因素, 也有内政方面的考量; 既有

-扶贫济困. 的人道理念, 也有争夺能源、资源的利己算盘; 既有满足西方

盟友促其加强对非外交的要求的成分, 也有与中印等国争夺对非外交制高点

的需要0。º除此之外, 日本对外援助机构内部 (主要指外务省和经济企划厅)

的互动博弈也发挥着重要的作用。»然而, 通过日本对东南亚和非洲援助的比

较, 可以发现, 日本对二者的援助理念、途径和制度安排存在着较大不同。

例如, 在非洲, 日本注重人权和人道主义的考虑, 而在东南亚地区, 日本则

明显采取的是弱人权的姿态; 在非洲, 日本注重通过国际合作来开展双边和

多边援助, 而在东南亚地区, 日本的对外援助则主要以双边援助为主。日本

的对外援助缘何有这样的差异? 日本的对外援助是人道主义的, 还是出于其

他考虑? 这是本文试图回答的问题。

援助的政治经济学

二战之前基本没有大规模的对外援助。战后, 对外援助开始兴起, 而且

规模不断扩大。对外援助也开始成为相关研究领域中的一个重要问题, 以至

于汉斯 #摩根索认为 /援助是当前外交实践中一个真正的创新, 对援助理念
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和行为的解释也是一件超乎寻常的难事0。¹ 学界从经济学、政治学、社会学

等不同的视角对国际援助行为进行了解释, 在很大程度上, 对外援助正在成

为众多学科理论解释和验证的试验场。国外有学者将目前的对外援助研究分

成国际贸易理论和发展经济学两大流派。º而从当前的研究范式来看, 最有影

响力的当属国际政治学和发展经济学两大流派。» 国内也有学者对国外的援

助理论进行了梳理, 将其大致分为: 经济学的对外援助理论 (包括补充论、

减贫论和结构调整论)、政治学的对外援助理论 (包括剥削论、人道主义关

怀论和国际利益论)、社会学的对外援助理论 (以社会交换理论为代表)。¼应

该说, 这种划分有助于对国外对外援助理论形成一个清晰的认识, 但是正如

摩根索所言, 对援助行为的解释已经超出了某一学科的解释能力。即使当前

建立在学科交叉基础上的研究也是争论不断, 许多问题仍不能被很好地回

答。例如, 为什么要进行对外援助? 为什么对外援助的效果很差? 如何提高

援助效率? 援助应该建立在援助国供应基础上还是受援国需求基础上? 为了

更好地认识和回答上述问题, 有必要对援助国的援助体系进行深入研究。援

助体系应由三组关系组成, 即援助国与受援国的关系、对外援助与国内政治

的联系、援助国与国际社会的联系。

(一) 援助国与受援国的关系

援助国与受援国的关系是援助研究的一个主要领域, 因为它涉及援助的

动因、性质、形式、途径、目的及影响等。第一, 建立在援助基础上的国家

间关系的性质。在 5提高援助效率的巴黎宣言6 公布以前, 援助国和受援国

之间的关系是不对称的, 援助国在很大程度上主宰着受援国的政策制定权。½

这种不对称关系构成了援助国权力和利益的来源, 援助被视为一种工具。

/无论是什么形式的对外援助, 本质都是政治性的, 其主要目标都是为了实
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现国家利益0。¹ /援助国的利益决定着受援国的需求0。º 这是典型的现实主

义的、也是最有代表性的解释。第二, 在援助的动因和目的上, 具体到不同

国家, 在不同时期, 其国家利益的侧重点会不同。日本的对外援助在相当长

一段时期内主要是受经济安全利益的驱动, /即使日本将更多的援助用于促

进民主、人权以及减少军费开支等用途, 其对外援助仍是由自身利益决定

的, 而不是所谓的利他主义。0 第三, 援助的效果是衡量援助合法性与合理

性的重要标准。从历史来看, 除非洲外, 其他地区所接受的援助大部分发挥

了重要作用, 产生了较明显的效果, 其中包括中国接受的国际发展援助。援

助在影响受援国的经济行为上发挥着重要作用。然而, 援助在发挥积极作用

的同时, 也会产生消极影响。其中, 最明显的是受援国的腐败官员将受援款

项中饱私囊, 而不是用于经济增长。»这一问题在非洲尤为严重, 以至于有学

者认为国际援助正在助长非洲国家的腐败行为, 援助实际上已经死亡了。¼对

于援助的低效率问题, 当前更多的研究将其归因于受援国的国内经济基础、

制度、环境以及腐败问题, 但事实上, 援助国 (美国等大国) 的利益考虑以

及援助集团 (多边机构) 在援助政策上的博弈也是重要原因之一。最近就有

学者指出, 受援国的腐败问题是捐赠国执政集团与受援国执政集团利益妥协

的产物, 因为援助国的执政集团更关心其在国内选举中的选民支持情况, 而

对外援助正是获得选民支持的重要途径 ) ) ) 要么是因为选民与受援国有着千

丝万缕的联系, 要么是由于相关产业能从援助中获得收益。½即使是西方所谓

的民主国家, 也倾向于通过默许受援国少数领导人的腐败来 /购买0 有利于

自身利益的政策让步, 尽管其最终以牺牲公共利益为代价。¾由此可见, 受援

国与援助国之间的本质关系是结构性的, 即只要存在援助, 这种关系就必然
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存在。有学者指出, /如果不能正确应对援助中的权力和利益博弈, 5提高援

助效率的巴黎宣言6 做出的承诺和信用就将会受到破坏0。¹

(二) 对外援助与国内政治的联系

一国的对外援助不是由外部需求决定的, 其本质上是由援助国的国内政

治需求决定的。从当前的国际援助格局来看, 国内政治对国家对外援助的影

响表现在客观和主观两个方面。其一, 客观上, 援助国的国内政治文化、思

想和观念塑造着国家的对外援助行为, 对外援助成为援助国传播文化和价值

观的重要工具。有学者将这种影响路径称之为 /国家内部因素的外化0。º 然

而, 不同国家在政治文化和社会模式上的差别, 也导致其对外援助呈现出不

同的形态。比较著名的是斯多克对 20世纪 80年代以前的国际援助形态的界

定: 人道主义的国际援助、现实的国际援助、激进的国际援助。» 这种界定

比较客观地反映了国际援助格局的基本形态, 如欧洲尤其是北欧国家更强调

人道主义援助; 而美国、日本等更注重援助的利益回报和战略价值; 激进的

国际援助主要指冷战时期苏联等国的对外意识形态输出。但这种划分并不是

绝对的, 事实上, 一国的对外援助往往会同时受多种因素的影响, 只是各种

因素的影响程度不同而已。其二, 主观上, 国家对外援助战略和具体援助方

案的制定一般都遵循一条决策达成路径, 政党轮替、政府机构间的不同主

张、利益集团与政府的博弈、民众的态度、决策程序等在国家对外援助战略

上发挥着重要作用。如, 日本的外务省和产经省在对外援助问题上就存在着

明显的不同主张, 这在很大程度上影响着日本对外援助的形态和具体内容;

再如, 美国国会对经济开发援助的国别援助方针和具体内容等进行严格的监

督, 往往束缚着国际开发局的手脚, 使其难以放手运作。¼
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  (三) 对外援助与国际社会的联系

一国的对外援助也会受到外部因素的影响。国际社会的压力、联盟国家

的战略需要、国家间的竞争等都是影响国家对外援助行为的外部因素。在一

定程度上, 对外援助已经超出了双边关系的范畴, 发展成为受援国之外的国

家间互动的平台。当前以多边援助为主要特征的国际援助格局正是这一现实

的反映, 同时也反映了国家间关系平台多样化以及走向深层互动的现实。冷

战期间, 日本对非洲的援助在很大程度上就是服务于美国全球战略布局的需

要, 而冷战后尤其是 21世纪以来, 则更多的是把中国作为其在非洲的竞争

对手。¹相比之下, 当前中国的对非援助面临着来自国际社会的很大压力: 一

方面, 西方国家在非洲有着传统优势, 而日本、印度等国也把中国视为主要

的竞争对手, 这加大了中国维护和发展与非洲国家关系的难度; 另一方面,

西方国家利用集体优势确立对非援助和合作框架, 确定多边合作的机制和规

范, 中国在很大程度上不得不受其约束。另外, 西方国家还批评中国的非洲

政策, 这在很大程度上不利于中国国际形象的塑造, 同时也影响着非洲国家

对中国的认知, 这一问题也已成为当前中非关系面临的重大挑战。因此, 在

国家间关系日益多元化的背景下, 对一国对外援助行为的研究应该与其所处

的国际关系互动结构结合起来, 这样才能对援助行为有更好的认识。

国际关系中对外援助的理论与实践表明, 政治、外交和经济原理往往在

对外援助中相互作用、相互渗透、相互转化。º在不同的历史条件下, 国家对

外援助的重心、形式、特征和性质也不同。当前日本对外援助发展的一个重

要特点是援助重心由亚洲转向非洲, 这一转变反映了日本国内政治权力结

构、与发展中国家的关系建构、与国际社会的互动关系以及对外援助体系的

变化。作为对外援助大国, 日本的对外援助发展过程和新趋势对于认识国际

援助的发展具有重要意义。
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东南亚: 日本对外援助的近点

东南亚地区对于日本具有重要的经济、外交、安全和战略价值。经济上,

东南亚是日本重要的出口和投资市场、能源和原材料供应地。外交上, 修复和

加强与东南亚国家的关系是日本走向 /正常国家0 和 /政治大国0 的前提。安

全上, 东南亚国家扼守日本的海上生命线要道, 事关日本的经济和能源安全。

因此, 二战结束以来, 东南亚地区一直是日本对外援助的首要和重点地区。

(一) 日本对东南亚的援助理念

战后初期, 在 5旧金山和约6 的框架下, 日本开始对东南亚国家进行赔

偿。但是, 日本的赔偿远低于东南亚国家的索赔数额, 而且日本的赔偿是以

产品和劳务形式提供的。日本对东南亚国家的贷款也附加种种条件。实际

上, 这一时期日本对东南亚的援助并不是纯粹意义上的援助, 而是贸易、投

资、援助 /三位一体0 的经济合作方式。这一时期的援助理念主要不是从政

治和安全战略考虑出发, 而是把促进受援国的经济开发和推动日本与受援国

的经济关系放在首位。¹从 20世纪 60年代开始, 日本对东南亚的赔偿基本结

束。在这一背景下, 日本的东南亚政策更趋理论性、系统性、连续性和完整

性。/福田主义0 的出台标志着日本的东南亚政策已经开始从全球视角出发,

纳入了日本对外总战略之中, 成为日本 ) 东盟关系的转折点。º相应地, 日本

对东南亚的援助理念也开始发生变化 ) ) ) 希望通过援助在东南亚地区发挥积

极的政治作用。这具体表现在越南战争期间日本对东盟的支持和倡议, 标志

着日本的对外援助开始从经济合作领域向政治安全和外交领域拓展。冷战结

束后, 日本经济援助中的政治和外交目的更加明显, 东盟被日本视为 /在地

区事务进行合作倡议、提高政治地位和影响力的政策工具0。»通过与东盟的

联系, 日本发出了要在地区事务上发挥更大作用的信号, 这表明日本外交的

重心将从经济援助和投资向亚太地区政治事务转移。¼通过对近十年来日本对

)113)
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金熙德: 5日本政府开发援助6 , 第 136页。

曹云华: 5日本与东南亚: 爱恨交织的伙伴6 , 载 5东南亚研究6 1992年第 1期, 第 42页。

Sueo Sudo, T he Fu kuda Doct rine and A SEA N , S ingapore: Ins titute of Southeast Asian Stud2

ies ( ISEAS) , 1992, p1 196.

Lam Peng Er, / Per ceiving Japan: Th e View f rom S ou th east As ia0 , in Derek da Cunhua, ed. ,

S outheast A sian P er sp ec ti v es on Se curi ty , S ingap or e: ISEAS, 2000, p1 144.
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东南亚国家援助行为的研究, 有学者发现, 日本对外援助的方式和动机正在

发生改变 ) ) ) 不仅服务于其商业利益, 而且更服务于其国际利益。日本重点

援助印尼、泰国、菲律宾、新加坡、马来西亚以及新兴的越南等国, 不仅是

因为这些国家具有重要的商业价值, 更因为其战略价值。¹ 2003 年, 日本新

修订的 5官方援助宪章6 开始强调日本援助过程中的国际责任, 包括需要考

虑民主、人的安全等因素。然而, 在东南亚地区, 日本显然采取的是弱化人

权和民主、宽容和不干涉的态度。º从这一点来看, 日本的对外援助虽然明确

了国际责任, 但仍以服务国家利益为前提。 /尽管日本也利用对外援助预防

人道主义危机和促进民主, 但是日本首要考虑的仍是国家利益0。»

(二) 从赔偿者到领导者: 日本与东南亚国家的关系建构

东南亚地区对于日本有着重要的经济和战略价值。二战时期, 日本对东

南亚国家的占领以及 /大东亚共荣圈0 的提出就是日本企图将东南亚国家纳

入其经济和战略体系、建立地区霸权的反映。日本严重依赖东南亚国家的自

然资源, 例如石油和橡胶, 如果它想继续维持经济的独立, 就必须冲破美国

的封锁, 这是导致其与美国冲突的重要原因。¼ 战后初期, 尽管日本沦为战

败国, 并开始履行对东南亚国家的赔偿, 但是其赔偿有着精密的长远考虑, 即

把本国经济的恢复和发展, 以及建立日本与东南亚国家的经济相互依赖体系作

为重要目标。在这一目标下, 日本的角色大致经历了赔偿者、援助者和领导者

三个阶段, 而导致其角色迅速转换的一个重要原因正是其援助、贸易和投资

/三位一体0 的经济合作方式。相比战时日本通过占领强加的霸权模式, 战后

的经济合作方式应该是一种弹性的经济霸权模式。事实表明, 这一模式在促进

日本经济发展, 修复并加强与东南亚国家关系, 以及促进东南亚地区发展方面

发挥了关键性的作用。½日本也建立了以本国为领导的地区分工格局, 东南亚
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金熙德: 5日本政府开发援助6 , 第 157~ 161页。

关于日本为什么采取弱民主和人权的态度, 有研究认为是日本为了维护与东南亚国家良好

的政治和经济关系, 从而保证本国贸易、投资和安全利益的最大化。另外, 东南亚国家对国家主权

特别敏感, 日本对此的认同和同情也是一个重要原因。S ee H iro Katsumata, / Why Does Japan Dow n2
play Human Rights in Southeas t Asia0 , I nt ernat ional R elations of the Asia P aci f i c , Vol1 6, No1 2,

2006.
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国家在这一格局中处于从属地位。¹ 援助是日本 /三位一体0 经济合作模式中

的重要一环, 早期的赔偿与后期的援助为日本 /捆绑0 东南亚经济, 建立以日

本为领导国家的地区经济体系提供了 /合法0 的外衣。这一体系又为日本观念

和制度的输出, 乃至在政治安全领域的话语权提供了条件。日本在与东南亚国

家关系逐渐修复后, 开始积极提出一些新的地区倡议 ) ) ) 例如, 日本是亚太经

合组织和东盟地区论坛建立的重要推动力量; 是亚洲发展银行的主要捐赠国;

日本还倡议建立亚洲货币基金; 是建立东亚共同体的积极倡议者。

(三) 日本对东南亚援助的国际因素

日本对东南亚的援助从一开始就烙上了大国战略竞争的痕迹。战后日本

的开发援助总体上服务于西方阵营与社会主义阵营对抗的需要。冷战结束

后, 日本外交的独立性开始增强, 尤其是随着中国的崛起, 日本在巩固日美

联盟体系的基础上, 开始加强与地区内其他国家的合作, 致力于建立以日本

为主导的地区合作框架。这一时期, 日本对东南亚的援助开始具有与中国进

行战略竞争的意味。一方面, 即使经济陷入低迷, 日本也在继续维持对老东

盟重点国家的开发援助, 同时还开始加强对新东盟国家, 尤其是具有重要战

略地位的国家 (如越南) 的援助。在湄公河开发问题上, 日本就有着明显与

中国竞争的意味。另一方面, 日本也扮演了地区合作观念和制度援助的先行

者角色。在贸易、金融、政治、安全以及其他领域, 日本都有相应的倡议出

台。通过这些制度安排, 日本不仅希望确立其在东亚地区的领导地位, 而且

还可以达到约束中国的目的。

非洲: 日本对外援助的远点

国家重建和恢复经济是战后日本面临的首要任务, 而作为资源缺乏的岛

国, 战后的日本一直担心被国际社会孤立, 因此, 发展外向型经济, 大力推

行海外贸易对于日本的发展具有重要意义。通过贸易, 日本的触角也伸向了

遥远的非洲。到 20 世纪 60年代, 日本与非洲的贸易已经取得了长足的发

展。贸易关系的加强开始促使日本与非洲国家进行深入的接触, 对非援助正

)115)

¹ / 雁行模式0 是日本一些经济学家提出的东亚地区发展模式, 主张日本作为领头雁, 并向地

区其他国家逐次进行产业转移。关于 / 雁行模式0 的论述可参见 P. Korhon en, J ap anand the P aci f 2

ic Fr ee T rad e A r ea, London: Rout ledge, 1994.
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是在这一背景下开始兴起的。日本学者将日本对非援助分为五个阶段 (具体

政策内容见表 1)。随着日本与非洲国家关系和国际社会互动关系的加强, 日

本的援助理念以及与大国的关系也都随之发生了变化。

(一) 从经济援助到 /战略援助0: 日本对非援助理念的变化

20世纪 60年代早期, 日本在非洲并无重要的政治和经济利益, 因而基

本上没有对非洲进行援助。然而, 自 60年代中期起, 日本与非洲之间的贸

易发展迅速。1961年, 双方的贸易总量只有 31 93亿美元, 到 1971年已经达

到 291 38亿美元, 而到 1981年更是达到了 108亿美元。¹然而, 在日非贸易

中, 日本一直处于顺差地位。贸易顺差的不断扩大开始引起非洲国家的不

满, 尼日利亚率先通过威胁制裁日本来解决贸易不平衡问题, 这为其换来了

1000万英镑的让步贷款。随后, 肯尼亚、乌干达和坦桑尼亚等国纷纷效仿,

争相从日本获得援助。由此, 日本正式开始了对非洲的援助。º

表 1 日本对非援助政策变化

时 间 日本对外援助政策 日本对非援助政策

第一阶段: 1954 (科伦坡

计划) ~ 1972 年

追求短期经济利益; 确立

/基于要求0 模式
重点援助亚洲; 对非援助政策缺

失

第二阶段: 1973 (第一次

石油危机) ~ 1980 年
扩大援助, 维护经济安全

增加援助, 保证自然资源供应;

以援助换取日本在联合国的支持

第三阶段: 1981 ( ODA 五

年翻番计划) ~ 1988年

利用援助来消化日本的贸

易顺差, 增加全球贡献

增加对非洲的援助, 结构调整计

划; 支持减贫和粮食安全计划

第四阶段: 1989 (第一援

助国) ~ 2000 年

成为最大援助国; 利用援

助进行广泛政策倡议

成为非洲最大援助国; 介入政治

领域; 召开 T ICAD, 发起新援

助倡议

第五阶段: 2001 (美国是

第一援助国) ~ 2004 年
削减 ODA, 调整政策

债务减免; 援助与维和相联系;

发展伙伴关系; 支持 /非洲发展
新伙伴计划0 ( NEPAD) 和非盟

( AU )

  资料来源: Makoto Sato , / Japan. s Aid D iplomacy in A frica: A H istor ical Analysis0 ,

Ritsumeikan Annual Rev iew of I nternational Studies , Vol. 4, 2005, pp. 67285.
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J ap anese Ex ternal Tr ade Or g ani z at ion ( JE TRO) A nnual Rep or t s 196121981 .

Carol Lancaster, A id to A f r ica : S o Mu ch to Do S o L it t le Done , U niver sity of Chicago Press,

1999, p1 167.
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早期日本对非洲的援助主要是为了保护日本在非洲的出口和原材料市

场, 是出于保护日本商业利益的考虑。1970年, 三菱重工的社长河野文彦在

访问非洲后指出: /如果日本希望与资源丰富的非洲国家建立真正密切的关

系, 就必须扩大对这些国家的经济援助。目前非洲国家对日本还比较友好,

然而如果日本不通过扩大援助, 显示其诚意, 这种局面将发生变化, 因为其

他发达国家正在不断扩大对非援助的规模。0¹ 从 70年代开始, 日本对非援

助大幅度增加, 1969 年还只有 110 万美元, 1971年就达到了近 1300 万美

元, 到 1980年, 更是达到了 21 29亿美元。1977年, 日本对非援助占其对外

官方援助的比重已达 171 1% , 比 1971年增加了 101 7%。同年, 日本成为非

洲发展基金的第二大捐赠国, 到 1979年, 日本超过美国成为第一大捐赠国,

其捐赠份额达 15%。º日本在对非援助资金的国别分配上, 主要面向的是资

源富裕的国家, 如尼日利亚、扎伊尔和赞比亚, 其中尼日利亚更是日本直接

贷款的主要受益者。同时, 日本也重视与非洲重要国家的关系。对肯尼亚和

坦桑尼亚的援助表明, 日本的援助并非只是出于纯粹的商业利益考虑, 同时

也有外交上的考虑 ) ) ) 两国并非资源富裕国, 但却是日本赠与和技术援助的

主要受益国, 这是因为两国在地区事务上具有重要的影响力。日本希望通过

加强与这些重要国家的关系, 一方面获得他们在联合国的支持, 另一方面也

可以加强其与该地区其他国家的关系。冷战时期, 日本在非洲大致确立了 14

个重要国家: 扎伊尔、津巴布韦、赞比亚、尼日尔、肯尼亚、尼日利亚、坦

桑尼亚、塞内加尔、象牙海岸、加蓬、埃及、阿尔及利亚、埃塞俄比亚和南

非。在援助形式上, 早期日本的对非援助与购买日本商品挂钩, 这不仅导致

非洲国家与日本之间的贸易逆差不断扩大, 而且也对其他发达国家在非洲的

利益造成了冲击, 因此遭到非洲本土国家和西方国家的批评。从 1978年开

始, 为了减少非洲国家的逆差和软化日美之间的经济冲突, 日本宣布援助与

购买日本商品脱钩。然而, 随着 70 年代后期日本开始推行综合安全计划,

日本对非洲的投资也开始稳步增长, 其对非援助事实上又开始与投资挂钩,

大量的赠与援助和技术援助流向了资源丰富的国家。赠与援助和技术援助在

日本对非援助中占绝对比重。根据 1994年的日本官方数据, 赠与援助占总

)117)
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转引自 Carol Lan cas ter, Aid to A f ri ca : S o Much to Do S o L i tt l e Done , p1167.

El iphas G. M ukonow eshuro, / Japanese Comm ercial Interes t s in Contemporary Africa0 , Int er2

national Re lat ions , No1 10, 1991, p1 262.
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援助的611 4% , 技术援助占 181 4%, 让步贷款占 201%。¹在援助的行业分配

上, 日本一直强调将援助主要用于经济和社会基础设施建设, 例如在对尼日

尔、扎伊尔和加蓬的援助中, 对能源基础设施项目的援助占绝对比重, 而在

这些领域, 日本公司发挥着重要作用, 其中包括日本核燃料公司、海外铝业

发展公司、三菱石油发展公司等大型企业。通过援助能源等基础设施项目,

日本事实上获得了巨大的经济利益。因此, 援助经济和社会基础设施建设是

日本一贯坚持的原则。º在 1994年日本的双边援助中, 对经济和社会基础设

施的援助所占比重高达 641 4%。»

从 80年代后期开始, 日本的对非援助理念开始超越经济利益的范畴,

战略援助逐渐占据重要地位。导致这一变化的原因主要包括: ( 1) 同盟的压

力。美国以及其他西方国家在减少对非援助的同时, 要求日本加强对非洲尤

其是具有重要战略利益国家的援助。( 2) 日本自身的政治诉求。随着日本经

济大国地位的确立, 日本通过援助一方面是要体现其大国的国际责任, 另一

方面则是希望通过获得更多国家的支持, 从而实现政治大国的地位。( 3) 日

本外交独立性的增强。战后的日本外交主要依附和服务于同盟体系的需要,

但经过近 40年的发展, 日本开展独立外交的诉求开始增强。80 年代后期,

日本的援助政策已经开始反映这一现实。美国政治学家 Dennis Yasutomo 认

为这一时期日本的外交具有 /混血0 ( hybrid) 的特征: 一方面适应大国间的

现实政治, 另一方面则致力于建立一套不同于传统西方大国主导的 /复合相

互依赖0 体系。¼在日本看来, 这个体系不是建立在军事实力基础之上, 而是

建立在经济和社会利益共享基础之上。由此看来, 日本的对外援助越来越具

有战略考虑的意味。½

(二) 从依附外交到独立外交: 日本与大国关系的互动

早期的日本对非政策饱受非洲国家和西方国家的批评和指责。究其原
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因, 一方面是因为日本对非洲巨大的贸易顺差引起了后者的不满, 另一方面

则是由于日本通过援助和投资占据了非洲国家重要的能源和经济领域, 对欧

洲等传统国家的利益造成了巨大冲击, 日本被指责为 / 自私自利0。为了消

除非洲国家的疑虑和国际社会的压力, 日本开始重点把援助作为外交政策的

工具。¹ 日本通过不断增加援助, 同时也通过各种外交努力向非洲国家表明,

日本是非洲国家的主要合作伙伴, 这在相当程度上缓和了当时日本与非洲国

家的紧张关系。然而, 西方国家对日本的批评一直没有间断, 最初是批评日

本把援助与进口日本商品挂钩的做法, 后来又批评日本把援助和贸易、投资

挂钩的 /三位一体0 的做法, 再后来是批评日本只关注基础设施和项目援

助, 而不重视结构调整、制度设计和民生改善等。面对这些指责, 日本逐渐

调整其对非援助政策, 将援助与贸易脱钩, 把民主改善和良好治理写入官方

发展援助宪章。其中, 执行西方国家主导的经济结构调整计划是一个明显的

例子。起初日本并不同意国际货币基金组织的做法, 但最后迫于美国的压

力, 日本不得不支持和执行这一计划。这一时期的日本对非政策明显依附于

美国外交的需要, 也屈服于国际社会的压力, 具有反应和适应性的特征。

/美国安全和经济利益是日本对外援助的重要决定因素0。º

冷战结束后, 美国以及欧洲大国降低了对非洲的关注度, 日本对非援助

政策制定的外部压力减弱了, 这为日本的非洲外交提供了重要机遇。1993

年, 第一届东京非洲国际发展会议 ( T ICAD) 的举行对于日本的非洲外交具

有标志性意义, 主要体现在: ( 1) 日本对非援助从双边向多边倾斜。( 2) 日

本对非援助从关注资源、投资、经济基础设施等具体项目向西方国家要求的

制度设计转变。( 3) 从幕后走向台前, 日本开始成为国际社会对非援助的倡

议者和领导者。此次会议确立了 /自助0 和 / 伙伴关系0 两个核心原则。

/自助0 是要将非洲国家的发展战略交还给非洲, /伙伴关系0 则强调国际社

会应与非洲建立一种平等合作的伙伴关系。这与以往国际社会的经济援助附

加种种限制条件形成了鲜明对比。另外, 作为亚洲国家, 日本还积极支持亚

非合作, 利用亚洲的经验促进非洲的发展。在这一平台下, 以前接受援助的

泰国、马来西亚等东南亚国家也开始成为非洲的援助国。 ( 4) 通过国际平台

)119)
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Eliphas G. Mukonow eshuro, / Japanese Commercial Interest s in Contemporary Africa0 , p1 262.

M akoto Sato, / Japanese Aid Diplomacy in Africa: A H is torical Analysis0 , Ri tsumeikan Annu2

al Re v iew of I nter national S tud ies, Vol1 4, 2005, p1 76.
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的对非援助协商合作, 日本与大国的关系以及对国际社会的影响都在增强。

一些学者认为, /东京非洲发展国际会议尽管只提出了很少的发展倡议, 但

却是一个重要的外交倡议0。在 2000年的 G8峰会上, 日本是第一个邀请多

个非洲国家元首参加 G8峰会并向发达国家提出要求的国家, 这在很大程度

上也促使发达国家开始重新重视非洲。2008年, 日本有意将第四届东京非洲

发展国际会议安排在 G8峰会前一个月举行, 就是希望会议做出的承诺能够

影响 G8峰会的议程。在一些学者看来, 日本此举实际上是在向国际社会暗

示: 日本与非洲有着紧密的伙伴关系, 日本可以利用其发展经验和东亚影响

力推动西方国家的非洲议程。¹从这个层面上讲, 通过东京非洲发展国际会

议, 日本可以一方面向非洲国家表明日本的国际责任和国际名望, 从而获得

非洲国家更广泛的支持; 另一方面则希望通过积极倡议、协调和影响大国和

国际多边机制的对非政策确立其在对非合作中的领导地位。

对非援助外交反映了日本独立外交和实现政治大国的诉求。随着中国、

印度等新兴国家在非洲影响力的扩大, 非洲对日本的经济、政治和外交价值

更加凸显。经历了 21世纪初对非援助的短暂下降后, 从第四届东京非洲国

际发展会议开始, 日本又加大了对非洲的援助。日本承诺在未来五年内向非

洲提供 40亿美元的官方援助。2000年, 日本对亚洲的援助占到 541 8%, 而

对非援助仅占 101 1% , 之后两年, 对非援助的比重继续下降。而到了 2006

年, 对非援助则超过了亚洲, 非洲成为日本对外援助最大的地区 (见表 2)。

第四届东京非洲发展国际会议之后, 日本的国内媒体曾宣扬: 日本已经准备

将对外援助的重心从亚洲转向非洲。º

表 2  日本对亚洲和非洲官方援助的比重 ( 1970~ 2007 年)

年份

地区
1970 1980 1990 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007

亚 洲 941 2% 701 5% 591 3% 541 8% 601 7% 531 6% 421 7% 361 7% 261 6% 281 3%

非 洲 21 2% 111 9% 121 0% 101 1% 81 7% 81 8% 101 9% 101 9% 341 1% 291 4%

  数据来源: 日本官方援助白皮书, 2008 年。
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El izabeth Donnelly, / T he T ok yo In ternat ional Conferen ce on African Developm ent : Something

Old, Something New ?0 AF P- B N 1 / 08 , 2008.

Rei ji Yoshida, / Tok yo Ready to S hift For eign2aid Focus f rom Asia to Af rica0 , T he J ap an

T imes , May 26, 2008.
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日本的对外援助: 着眼于经济、政治还是战略?

日本的对外援助经历着从回应性 ( react iv e) 援助向主动援助、从经济援

助向战略 (意味) 援助、从以亚洲为重心向以非洲为重心转移或者可以理解

为向更趋于全球平衡的方向转变。这种转变反映了日本在不同时期的经济、

政治、外交和战略考虑, 从根本上说, 是受日本对外援助过程中与受援国的

关系建构、国内政治因素以及外部压力的影响。

(一) 发展中国家对于日本国家安全和发展的重要性

二战前的日本就希望通过武力征服的方式来构建能够保障其国家安全的霸

权体系, 战后这种 /体系意识0 一直存在于日本的对外战略中。日本经济腾飞

后就尝试将东南亚纳入其地区经济体系之中。从日本在建立 APEC 过程中的幕

后运作到 /东亚共同体0 概念的提出, 日本一直在努力构建一个能由其主导的

体系。这种 /体系意识0 一方面反映了地区合作的现实, 另一方面也反映了日

本希望通过构建地区安全与合作维护和促进本国 (经济) 安全和国家利益的考

虑。作为资源匮乏的岛国, 一个稳定的、有利于本国的经济体系对日本至关重

要。从这层意义上讲, 拥有丰富原材料和广阔市场的发展中国家对于日本具有

天然的吸引力, 战后发展中国家在日本对外战略中的重要性日益凸显。20年代

90年代前后, 随着日本经济大国和援助大国地位的确立, 日本的国际声望开始

提高, 也赢得了发展中国家的广泛支持。在这一背景下, 日本的关注开始超越

地区范围, 面向更多的发展中国家。日本希望与发展中国家构建一套建立在经

济相互依存基础上的国际体系, 从而能更大限度地维护日本的国际声望, 同时

形成更广泛的政治支持联盟。¹当然, 日美同盟仍是日本外交的基石, 大国外交

仍是日本外交的核心内容。这一体系并不是对现实国际政治的颠覆, 而是在尊

重现有国际体系的基础上积极开展独立外交的表现。在这个层面上, 发展中国

家可以被视为日本开展独立外交的试验场。作为经济大国, 通过经济手段来实

现其国家安全、政治外交和战略利益已成为冷战后日本与发展中国家关系的重

)121)

¹ 国际声望对于日本外交和国际地位具有重要意义, 这也是日本建立复合相互依赖体系的认

知基础。在一些学者看来, 东京非洲发展国际会议就是日本展示其国际责任、维护其国际声望的重

要表现。S ee Elizabeth Donn elly, / The T okyo Internat ional Conference on African Developm ent : S om e2

thin g Old, Someth ing New ?0
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要特征。当前日本试图构建的与发展中国家的关系体系建立在三个支柱之上:

硬实力 (经济相互依赖) ; 制度建设 (地区性和国际性的合作倡议和机制) ; 软

实力 (以对外援助为代表的国际责任和国际声望塑造)。其中, 援助在日本外

交中发挥着重要作用。 /对外援助是日本为数不多的可以用来实现其外交权力

的资源, 而削减官方发展援助将严重损害日本的外交利益0。¹

(二) 国内政治与日本的对外援助

日本的对外援助决策制定与国内政治有着非常密切的关系。首先, 对外

援助政策主要是由政府机构制定的。与欧美国家不同, 日本议会在对外援助

政策上的参与度和影响力并不大, 政策制定和实施主要由内阁来完成。日本

对外援助的统一窗口是外务省, 但其国内决策则由相关省厅协商决定, 即

/四省厅协议体制0。º在这个体制下, 外务省与通产省 (后更名为经济产业

省) 之间一直存在着争执, 通产省在援助政策制定过程中主要考虑的是日本

的经济安全和商业利益, 而外务省则主张援助不仅要服务于国家的经济利益

需要, 更要有助于实现国家的外交目标。»通产省主要负责占援助大部分的日

元贷款和技术援助, 因此, 在相当长的时间内, 日本的援助主要被认为是经济

援助。但冷战结束后, 日本外交诉求增强了, 外务省希望援助能发挥更大的外

交功能, 日本开始把援助作为人道主义的工具。在第四届东京非洲发展国际会

议前, 按照现行的政策, 截止到 2011年, 日本将每年削减 2%到 4%的对非援

助。为此, 外务省与财务省和经济产业省等部门展开了长时间的协商, 终于扭

转了这一局面。其次, 商业利益集团在对外援助政策制定上也发挥着重要作

用。日本商界与政府的联系比美国和西欧国家强得多, 因此能更容易地影响政

府的决策。最后, 非政府组织 ( NGO) 在日本对外援助上表现出越来越高的热

情, 而且也发挥着越来越大的作用。在 2003年的第三届东京非洲发展国际会

议上, 成立了T ICAD公民社会论坛。该论坛的目的是建立公民社会网络, 为

政策制定提供建议; 促使日本改善对非政策并加强与民众的互动; 影响 T I2

CAD的进程。¼在第四届东京非洲发展国际会议前, 公民社会论坛提出了一系

)122)
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转引自 Reiji Yoshida, / Tokyo Ready to S hift Foreign2aid Focu s f rom Asia to Africa0 .

无偿援助主要由外务省负责, 而占 ODA 大半的日元贷款, 则为大藏省、外务省、通产省、

经济企划厅等的协议事项。参见金熙德: 5日本政府开发援助6 , 第 105~ 110页。

El iphas G. Mukon ow eshur o, / Japanese C ommer cial In terest s in Contem porary Af rica0 ,

p1 255.

参见 T ICAD公民社会论坛网站。ht tp: / / www . t icad- csf . net/ eng/
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列政策建议, 包括到 2013年实现对外援助占国内生产总值017%的目标, 实现

赠与援助占对外援助 75%的目标, 制定并发布新的 /日非伙伴关系宣言0 等。

从2008年起, 公民社会论坛将工作重点从提供政策建议转向要求 TICAD承认

其在非洲发展中发挥的重要作用并给予其平等伙伴的地位。¹在非洲发展问题

上, 公民社会论坛主要呼吁日本加大对非洲的援助和重视非洲的公民社会。在

东京非洲发展国际会议自身的建设上, 公民社会论坛也提出了比较详细的建

议, 如将其更名为非盟发展论坛, 设立独立的常设秘书处等。

(三) 外部压力与日本的对外援助

日本的对外援助一开始就是外部压力的产物。日本应对外压的反应也经

历了不同发展阶段。最初主要是被动地适应外压, 以此不断调整其对外政

策。20世纪 70年代以后, 日本开始主动地适应外压, 有时外压反而被一些

省厅利用来加强其在决策过程中的地位。º面对国际社会尤其是西方国家的压

力, 日本开始改变其传统的贸易、投资和援助 /三位一体0 的做法; 尽管不

情愿, 但还是把结构调整计划作为其对非援助的条件。然而, 自 90年代起,

日本对外援助的自主性增强, 传统的国际压力实际上对日本援助的影响降低

了。约翰 #图曼 ( John P. Tuman) 等在分析日本援助的分配方式后认为,

美国的压力对日本对外援助的影响已经非常薄弱, 同时经济利益考虑与对外

援助的关系也很小, 而真正起决定性作用的是人道主义考虑。»尽管这一观点

值得商榷, 但是它从一个侧面反映了日本外交自主性的增强。人道主义援助

只是日本援助的一个表面特征, 其深层次原因是日本希望通过援助提高其国

际声望和谋求本国利益。这表明, 对外援助作为外交工具越来越受到日本的

重视。另一方面, 日本的对外援助开始面临中国和印度等新兴国家崛起的压

力。日本最近增加对非援助在很大程度上就是因为中国等国家通过援助和投

资扩大了在非洲的影响力。¼除了增加对非援助力度外, 日本还扩充国际合作
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公民社会论坛参与东京非洲发展国际会议的方式和内容, 参见 T I CA D Civi l S oci ety Forum

( T CSF) Final Rep or t 2004 - 2009 .

外部压力是日本对外援助研究中的一个重要问题, 关于此问题有不少论述。参见金熙德:

5日本政府开发援助6 , 第 105~ 110页。

J ohn P. T uman, J onathan R. St rand, an d Craig F. Emm ert , / T he Disbur sem ent Pat tern of

Japanese Foreign Aid: A Reappraisal0 , Jour nal of Ea st Asian S tud ie s, No1 9, 2009, pp1 2102248.

/ J apan: Compet ing for T rade and Geopolit ical Influen ce0 , The Couri er , Issu e1 VII, August /

S eptember, 2008.
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局 ( JICA ) 的规模, 新的国际合作局是在之前外务省和日本国际开发银行各

自负责援助的部门合并基础上成立的。日本希望通过国内援助机构的改革扩

大援助规模, 同时提高援助效率。为此, 日本还成立了一个 40人左右的研

究机构。日本的国内援助机构改革, 正是对中国在非洲影响力扩大的反应。¹

结论

日本的对外援助为学界研究国际援助提供了一个典型案例。从多个层面

看, 日本的对外援助都表现出显著的特点。第一, 从日本对外援助的历史发

展轨迹来看, 日本从一个被动的援助国后来居上, 一度成为世界第一大援助

国, 后来又大幅度下降, 直到最近又开始加大对外援助的力度。第二, 从援

助的区域来看, 虽然尚不能明确界定日本对外援助的重心已经从亚洲转移到

非洲, 但是可以肯定的是, 非洲已经成为日本对外援助的主要地区。第三,

从援助政策制定的主体来看, 与西方国家议会在对外援助政策制定过程中的

重要影响力相比, 日本议会的影响力只局限在最后总体援助数量的审定上。

援助的国家分配、用途等决策领域是由政府部门决定的, 这在很大程度上决

定了日本对外援助的性质。第四, 日本的对外援助与国际环境压力有着密切

的联系。随着国际环境和压力的变化, 日本的援助外交也经历着从被动适

应、到主动适应再到独立外交的转变。

从援助的经济利益考虑向人道主义考虑转变是日本学界在日本对外援助

理念问题上的主流观点, 但显然这一观点不能全面反映日本对外援助的现

实。从日本援助的理念、形式、国内和国际因素, 以及与受援国的关系来

看, 日本的对外援助在很大程度上是为了与发展中国家建立起一套符合相互

依赖的 /体系0 关系, 并通过这个体系保障其经济安全、国际声望和政治收

益。另外, 为了应对中国等新兴大国的竞争压力, 日本扩大其对外援助也逐

渐具有了战略竞争的意味。从近年来日本对外援助的动向来看, 把援助作为

外交和战略工具已经成为日本对外援助的一个重要特征。日本的援助外交为

认识国际援助发展提供了一个重要的案例, 同时, 日本对外援助过程中的经

验和教训也能为中国的对外援助提供一定的借鉴。
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¹ Coco Masters, / Japan to Dispen se Billi on s in Foreign Aid0 , T he T ime , October 3, 2008.
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