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  =内容提要 > 1978年召开的中国共产党第十一届三中全会给中国的各项事业带来了新的

转机,其中也包括中国的对外援助事业。由于对外援助的性质是通过复杂的经济工作完成国家

战略任务,所以中国经济领域里的市场化改革与发展必然对中国对外援助的政策、内容、方式和

管理体制产生重要的影响。改革开放以来,中国顺应国际国内形势的变化, 不断地调整对外援助

的政策、方式和管理体制,这个进程至今仍未结束。随着中国的经济发展与社会进步, 中国对外

援助的政策和管理也日趋成熟。
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一  引  言

中国对外援助的 /历史厚度和经验广度不亚于

任何一种成熟的西方援助 0。¹ 在过去的半个多世
纪里, 中国向 100多个国家和区域组织提供了约

2 000个援助项目,其中既包括受援国所急需的生产

基础设施,也包括各类社会和公共设施,还包括免除

友好重债国的债务以及向自然灾害发生地提供的人

道主义援助。近年来, 中国加大了对改善民生项目

的援助力度。截止到 2005年底, 中国在 53个非洲

国家建成了 769个成套项目,大多数集中在与百姓

生产和生活密切相关的领域,如铁路、公路、电站、水

利设施、农场、学校、医院和体育场馆等。中国还派

出了 115万名医务人员,为发展中国家培训了 2万

多名各类人才, 免除了 109亿元人民币债务。º 据

统计,中国在 2006年通过不同的机构向全球提供了

82137亿元人民币的援助。»

中国是一个发展中的援助国, 在接受外来援助

进行自身发展的同时帮助其他发展中国家。由于国

情的不同,还由于中国作为发展中国家尚在建设自

己的统计系统,改革自己的援外体制,因此难以就中

国对外援助的定义、方式和数据与西方援助国的方

式和数量进行简单和标准化的类比。因为中国是一

个提供援助的发展中国家, 因此有可能为世界提供

独特的援助方式,进而丰富人类的发展经验,加深人

们对于多样化发展道路的理解。

中国对外援助的历史可以大致分为三个主要阶

段:第一个阶段始于建国初期,第二个阶段始于改革

开放初期,第三个阶段形成于 21世纪初。在这三个

不同的历史时期里,由于国际国内环境的不同,中国

对外援助的政策、方式、方法和管理机制都有明显的
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不同。但是,中国对外援助的出发点和根本宗旨却

保持着高度的一致。

二 新中国对外援助的基本

出发点及历史经验

  从新中国建立到改革开放, 中国对外援助经历

了近 30年的历史发展, 确立了以 /八项原则 0为基

础的中国对外援助方针, 体现了国际主义和爱国主

义的高度统一,为中国对外援助事业后来的发展留

下了一份宝贵的遗产。

(一 )国际主义和爱国主义的统一

新中国的对外援助事业始于 20世纪 50年代初

期,开始是向朝鲜、越南、蒙古等社会主义国家提供

军事和经济援助,此后又向亚洲和非洲友好国家提

供经济技术援助。中国的对外援助事业并非权宜之

计,而是有着深刻的国际主义价值原则,这种价值原

则体现为中国对于人类的责任, 特别是对于与中国

人民有着同样经历的人民的责任。用毛泽东主席的

话说: /中国应当对于人类有较大的贡献0。¹ /已经
获得革命胜利的人民, 应该援助正在争取解放的人

民的斗争,这是我们的国际主义的义务。0º

周恩来总理对这种国际主义和爱国主义的高度

吻合做出具体的解释, 他说: /我国对外援助的出发
点是, 根据无产阶级国际主义精神,支援兄弟国家进

行社会主义建设,增强整个社会主义阵营的力量;支

援未独立的国家取得独立;支援新独立的国家自力

更生,发展民族经济,巩固自己的独立, 增强各国人

民团结反帝的力量。我们对兄弟国家和新独立国家

进行援助,把他们的力量加强了,反过来就是削弱了

帝国主义的力量,这对我们也是巨大的支援。0»

具体地说,在这种爱国主义和国际主义的结合

中包含着两层意思: 其一是作为刚刚摆脱了殖民统

治的国家,中国在获得了独立以后,必须支持其他被

压迫民族争取民族独立、发展民族经济,这样才能打

破西方世界对中国的经济和政治封锁, 从政治独立

走向经济独立;其二是作为经济落后的国家,中国对

于公平合理的世界政治、经济秩序的诉求和广大发

展中国家是一致的,帮助发展中国家,也就是改善自

己的外部条件。所以, 无论从国际主义的角度还是

从爱国主义的角度出发, 中国与广大发展中国家通

过互助共同发展都是一项基本的政策。

(二 )新中国对外援助的 /八项原则 0

1964年 1月 14日, 周恩来总理在同加纳总统

克瓦米#恩克鲁玛 ( Kw ame Nkrum ah)会谈时, 首次

提出了中国对外援助的 /八项原则0。¼ 同年 12月

21日,周恩来再次提出: /在援外工作中, 我们总结

了多年来的实践,制定了对外经济技术援助的八项

原则,按照这些原则, 我们一贯克己助人, 采取无偿

赠与或低息、无息贷款的方式提供援助。今后,我们

还将在实际工作中,补充和发展这些原则。0 ½

中国对外援助 /八项原则 0在国际经济合作领

域中独树一帜,在亚非国家中产生了广泛而深远的

影响。通过中国援助, 饱受殖民统治的前殖民地国

家更好地了解并理解了中国, /中国援助 0因而成为

与其他西方援助截然不同的发展资源。有些受援国

曾经建议把 /八项原则0提到联合国, 作为国与国之

间开展经济技术合作的准则, 有些受援国则发起了

支持中国恢复在联合国合法席位的 /两阿 0提案。

广交朋友的中国终于在 20世纪 70年代迎来了一次

国际力量对比的历史性转机: 中国在遭受了来自西

方各种势力挤压和围堵 20多年后, 被第三世界的穷

朋友们 /抬进了 0联合国 (毛泽东语 )。
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中国对外援助受到了发展中国家广泛的欢迎,

这是因为在 /八项原则 0的字里行间渗透着两条最
基本的原则:一是平等互利; 二是不干涉内政、不附

加任何条件。与此同时, /八项原则 0充分体现了无

私的国际主义精神。

中国的受援国不难发现这种援助与西方发达国

家援助之间的本质区别。坦桑尼亚总统尼雷尔曾经

说过: /无论是在中国给予我国的巨大的经济和技

术援助中,还是我们在国际会议的交往中,中国从来

没有一丝一毫要左右我们的政策或损害我们国家主

权和尊严的企图。0¹

(三 )计划经济体制条件下中国对外援助管理

体制及其弊病

援外管理体制的设立取决于援助国的基本制度

和对外援助的基本方针、政策、形式和内容。在计划

经济体制下,中国经历了 /总交货人部制 0和 /承建

部负责制0等适应计划经济和中国援外基本方式的
管理体制。这两种体制都采取了中央负责制定援外

政策、相关部委负责援外政策执行和项目管理的方

式。由于党中央和国务院对援外工作统抓统管,中

央领导人直接过问援外工作,分管部委直接对中央

负责, 援外管理机构能够有效地利用行政指令的方

法,实现全国一盘棋。各省及各部委均设有专门机

构管理援外项目。上情可以下达,全局可以统筹,保

障了援外政治任务的顺利执行。

然而,中国计划经济体制的一些弊病也不可避

免地渗透到这种援外管理体制当中。 5当代中国的
对外经济合作6一书曾经一针见血地指出: /承建部

负责制和总交货人部制一样,单纯靠行政手段管理

经援项目,财务管理实行预决算制,一切费用实报实

销,项目投资多少,建设周期长短,工程质量优劣,同

执行单位的经济利益没有关系, 不利于充分调动项

目执行单位和广大援外人员的积极性。这些弊病在

七十年代末暴露得更为明显。0º

除了行政管理手段的缺陷之外, 对外援助的决

策也由于缺乏可行性研究而偏向规模过大、承诺任

务超重等由意识形态因素导致的违反经济规律的现

象。中国承诺将自己最好的技术和物资用于对外援

助,结果却导致了大量只算政治账、不算经济账的浪

费现象。在计划经济体制时期, 中国的援外规模也

超出了中国社会主义初级阶段的承受能力。随着中

国国际舞台的扩大,要求中国援助的国家也迅速增

多,中国对外援助规模急剧扩大。 1971 ~ 1975年,

中国对外援助支出增长过猛, 占同期国家财政总支

出的比例高达 5188%, 其中 1973年高达 6192%。»

对外援助中应当体现的国际主义与爱国主义的统一

与平衡被打破了。

20世纪 70年代, 中国并非没有看到对外援助

工作中存在的上述弊病。但是产生于计划行政体制

内的弊病很难在同一体制下得到纠正。只有当中国

改革开放的大潮袭来之际压缩援助规模、改变援助

方式、改革援外管理体制和方法才成为可能。

三 在改革中探索

对于任何一场重大的改革来说,首先需要回答

的都是 /改革什么? 坚持什么? 发展什么? 0这样一
些带有根本性的问题, 这些问题也突出地表现在中

国对外援助的改革当中。

(一 )国内外形势的变化与邓小平的改革思路

20世纪 70年代是中国世界角色发生重大变化

的时期:中国加入联合国以后,国际交往不断拓宽。

除了继续并扩大了对发展中国家的援助以外, 中国

还相继恢复或建立了与一些西方发达国家的外交关

系,对外经济交往面随之扩大。中国需要重新确定

其在世界民族之林中的地位和作用:即有中国特色

的社会主义发展中大国的地位和作用。体现在国际

援助领域里, 这种地位和作用是双重的 ) ) ) 既是受

援国也是援助国。作为致力于现代化建设的发展中

大国,中国需要借助西方发达国家的资金、技术、知

识和经验,尽快地把自己的国家建设起来; 与此同

时,作为发展中国家的一员,中国继续向其他发展中

国家的朋友和伙伴提供力所能及的援助。

邓小平为中国设计的兼具受援国和援助国的角

色直到他第三次回到领导岗位上以后才得到贯彻实

施。 1978年 5月 7日,邓小平在一次讲话中谈到中
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国作为援助国的作用时说: /我们现在还很穷,在无

产阶级国际主义方面还不可能做得很多, 贡献还很

小。到实现了四个现代化,国民经济发展了,我们对

人类特别是对第三世界的贡献可能会多一点。0¹同

年 6月 2日, 在会见马达加斯加民主共和国政府经

济代表团时,邓小平进一步表明了对于接受援助的

态度: /我们要把世界一切先进技术、先进成果作为

我们发展的起点。0º

邓小平这种既接受援助又提供援助, 接受援助

发展自己之后提供更多援助的平等合作精神也反映

在 1978年召开的中国共产党第十一届三中全会上。

这次会议正式提出, 要 /在自力更生的基础上,积极

发展同世界各国平等互利的经济合作, 努力采用世

界先进技术和先进设备 0。会议还提出, 中国的社

会主义现代化建设要利用两种资源 ) ) ) 国内资源和

国际资源,要打开两个市场 ) ) ) 国内市场和国际市

场,要学会两套本领 ) ) ) 组织国内建设的本领和发
展对外经济关系的本领。» 这种开阔的思路奠定了

中国援外事业改革与发展的基础。

在改革开放初期, 中国驻联合国代表团参加经

济社会理事会的同志报告说,联合国每年用于援助

的支出高达 250亿美元,其中约 50亿美元是无偿援

助,援助项目涉及人类经济社会的方方面面,如果能

够加以妥善利用,将有助于促进中国的发展。中国

是联合国中重要的发展中成员, 有权利用联合国的

资源。这个意见受到中国高层的关注。¼ 1979年,

中国开始大量利用多边国际援助, 接着又开始接受

来自日本、德国等发达国家的双边援助,曾经一度成

为世界上最大的受援国。½

在成为受援国的同时,中国并没有终止对第三

世界的援助。邓小平针对中国对外援助工作中力不

从心的问题, 在中央外事工作会议上提出了 /要缓

口气0的意见,也就是说,要实事求是地通过修改援

外的具体方法, /真正使受援国得到益处 0。邓小平

提倡的是一种 /少花钱、多办事 0的援助方式, 一种

效率原则,即一方面削减中国援外开支,另一方面保

证受援国能够从中国的援助中获得实实在在的好

处。当时,援越 (越南 )和援阿 (阿尔巴尼亚 )工作中

的浪费和弊端在党内和社会上引起了对援外战略意

义的怀疑。针对这些质疑, 邓小平指出: /第三世界

国家尽管穷,但在国际政治中的分量已经大大增加,

这是任何人不能忽视的。0¾

与此同时,邓小平同志多次亲自做外国领导人

和友人的工作,不断强调中国永远不会忘记第三世

界的穷朋友,他在会见马里总统穆萨 #特拉奥雷的

时候指出: /要教育我们的子孙后代, 尽管自己发展

了,还是要把自己看做是第三世界国家,不能忘记全

世界所有的穷朋友。0/中国将来发展了,,还是把

帮助穷朋友摆脱贫困作为自己的任务。0¿

自此,邓小平同志通过自己的工作使得国内外

就中国在改革开放初期维护与第三世界的团结、减

少援外支出的数量、提高援外工作的质量和效率等

方面,达成了广泛的理解与认同。

(二 )坚持什么?

在百废待兴的改革开放初期,立意改革的党中

央对于中国援外的战略意义和所取得的成就的认识

并没有丝毫改变和动摇。邓小平复出未久, 就在

1979年 7月 7日举行的一次会议上指出: /应当肯

定我们过去援助第三世界是正确的。我们国家经济

困难,但我们还得拿出必要数量的援外资金。从战

略上讲,我们真正发展起来了, 要用相当数量来援

助。中国发展以后不要忘记这一点。在援助问题

上,方针要坚持,基本上援助的原则还是那个八条,

具体方法要修改,真正使受援国得到益处。0À

时任中共中央总书记的胡耀邦曾撰文指出:

/要告诉我们的同志, 支援第三世界国家是一个带

)36)
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有战略性质的问题,切不可掉以轻心。0¹时任国务

院副总理的李先念也说, /援外工作的成绩是主要
的,方针是正确的,,今后还是要援助的,这个方针

不能变。问题是援助多少, ,要把劲鼓起来,各部

门要支持,地方要支持,企业也要支持, 使援外工作

做得更好,把有限的钱用得更好 0。º

根据上述精神,国务院和有关部门在 1980年重

新确定了改革开放时期中国对外援助的总方针。

1980年 3月,对外经济联络部召开全国外经工作会

议,提出了坚持国际主义, 坚持援外 /八项原则0、广
泛开展国际经济技术合作,有出有进、平等互利等主

张。1980年 11月 8日,中共中央、国务院正式发出

的 5关于认真做好对外援助工作的意见 6强调指出:

中国对外援助八项原则和援外人员的优良作风在国

际上独树一帜,为中国赢得了崇高的政治声誉,进而

伸张了中国对外援助中体现出来的国际主义与爱国

主义的统一。该文件同时指出: /反对霸权主义,维

护世界和平,是我国对外工作的总方针。援外工作

作为外事工作的一个方面必须为这个总方针服

务。0»

1983年初, 中共中央又提出了 /平等互利, 讲求

实效, 形式多样, 共同发展 0四项原则, ¼其中的 /平

等互利 0、/共同发展 0是 /八项原则 0的精髓, /讲求

实效0来自于邓小平的改革思想, 而 /形式多样0则
是对邓小平效率原则的落实。归纳起来就是在原有

的国际主义原则基础上增加了 /实事求是 0的内容。

1983年 9月 27日, 国务院主要领导在接见第六次

全国援外工作会议全体代表时强调, 我们是社会主

义国家,虽然很穷,但是个大国,我们有责任、有义务

在力所能及的范围内向第三世界提供援助, 这是我

们国家的性质所决定的。全党要统一认识。我们对

外援助要量力而行,又必须尽力而为。量力而行是

指钱, 尽力而为是指精神。我们为第三世界办点好

事,虽然资金有限,但热心不能减退, 精神不能减弱,

能够做的事,我们必须努力做好。各部门、各地方一

定要积极承担中央确定的援外任务, 这是个政治任

务。½

应当说,中国的对外援助不仅仅是一项重要的

政治任务,而且是 /一笔不可缺少的战略支出 0 (邓

小平语 )。特别是 20世纪 90年代冷战结束以后,这

种战略支出的意义就更加凸显了。柏林墙的倒塌和

苏东体制的解体使整个西方世界都沉浸在 /胜利 0

的喜悦之中。西方的理论家们甚至宣称, 由于东西

方对峙局面的结束, 历史也就随之 /终结了 0。在第

三世界,不少国家放弃了独立自主的发展道路,希望

国际资本的力量帮助它们快速地脱离贫困, 像西方

发达国家那样富足起来。但是, 国际资本力量无边

界的发展,却未能自动地给所有国家和地区都带来

发展与繁荣。邓小平一直都关切的 /南北问题 0日
趋严重。在这种趋势的背后其实隐藏了不同发展理

念之间的博弈。以 /华盛顿共识0为代表的发展理

念抹杀了文化和文明之间的差异, 而这种 /共识 0即
使在西方世界也并没有形成广泛的认同。在 /和平

学之父0约翰#加尔通 ( Johan Galtung)笔下,发展理

论与实践的 /第一定义 0就是 /多种发展模式 0。他

尖锐地批判道: /如果一种文明把自己的发展定义

强加给另一种文明,那么我们就可以把它明确界定

为文化暴力的典型例证 0,因为它导致 /文化灭绝 0、

/普遍异化 0、/实质伤害0。¾

走社会主义市场经济道路的中国需要通过对外

援助这种国际战略工具, 为中国创造长时间和平与

发展的外部环境,因为中国之所以能够快速发展,根

本的原因是中国在保持了社会主义制度的条件下,

根据自己特殊的国情,吸收发达国家的先进经验,而

不是先颠覆自己的制度,然后移植其他国家的制度。

为中国社会主义市场经济的长远发展计, 中国在国

际上必须维护世界发展道路的特殊性和多样性, 而

要保证发展道路的特殊性与多样性,就必须帮助其

他发展中国家维护自己的特殊性,同时帮助它们发

展起来。这种战略思维与周恩来提出的援外工作

/八项原则 0、邓小平强调的援外战略意义与效率原
则相统一的精神是一脉相承的。 1993年 7月 12

日, 江泽民主席重申了这种战略思维, 他说: /必须

充分尊重各国人民自主选择社会制度和发展道路的
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权利, ,世界是丰富多彩的,如同宇宙间不能只有

一种色彩一样,世界上也不能只有一种文明、一种社

会制度、一种发展模式、一种价值观念,,世界发展

的活力恰恰在于这种多样性的共存。应本着平等、

民主的精神,推动各种文明相互交流、相互借鉴,以

求共同进步。0¹

2005年 9月, 胡锦涛总书记在联合国成立 60

周年首脑会议发展筹资高级别会议上再次呼吁,经

济全球化应当向着均衡、普惠和共赢的方向发展,应

当包容各种发展模式, 同时建立有效的协调合作机

制,整合资源,形成合力。这是邓小平关于 /着眼于

自身长远的战略利益,同时也尊重对方的利益,而不

去计较历史的恩怨, 不去计较社会制度和意识形态

的差别,并且国家不分大小强弱都相互尊重,平等相

待 0º观念在新形势和新条件下的具体化。

(三 )改革什么?

关注中国对非洲政策的学者们认为, 中国改革

开放以来经历了从弱化意识形态、拓宽交流领域到

强调互利双赢的三种转变。» 从中国的对外援助特

别是对非援助中可以清晰地看到上述几种转变。

中国共产党第十一届三中全会以后, 中国在对

外援助方面的改革是显著的,归纳起来,改革主要集

中在对于政策、方式、管理和机构的调整等几个方

面。

1. 改革政策

邓小平关于对外援助效率原则的基本要求是:

减少数量,但是不影响质量,这就要求中国对外援助

采取小型化和多样化的形式。 1979~ 1982年间,在

中国财政经济困难的情况下,国家严格掌握了对外

援助的支出和新签援款, 本着 /实事求是、量力而

行 0的精神将援外的规模从占财政支出的 6% ~ 7%

削减了下来。

为了达到确实使受援国得到好处的目的,中国

援外改变了原有的做法, 适当要求受援方支付 /当

地费用 0,增加 /象征性的0贷款利息。由于 /当地费
用 0往往不可预测,在支出时难以封顶, 所以当地费

用由受援方支付的做法不仅能减轻中国援外的财政

负担, 同时更重要的是促使受援国学会对于建设项

目进行 /经济核算 0,从而为受援国自力更生发展经

济打下基础。

除了减少援外资金投入,要求受援国承担 /当

地费用0以外, 这个时期中国援外的重大政策调整

还包括以下三个方面内容:

第一,从受援国的实际生产和管理水平出发,从

援建生产性项目转向援建标志性建筑,援建了一批

纪念碑式的项目, 如会议中心、人民宫、体育场和医

院等。由于管理标志性建筑远比管理生产性项目简

单,这种转变既减轻了中国的负担,又增加了项目的

可持续性。

第二,从援建大型项目转向因地制宜地援建贴

近人民生活的中小型项目,如援建农业示范基地、乡

村学校和一些必要的社会基础设施,派遣专家到受

援国讲学、传授技术, 提供小型的示范性设备, 邀请

并资助受援国人员来华考察学习、进行技术培训等。

第三,开辟新的援外资金渠道,提供优惠贷款。

上述措施使得中国在 1979年以后用于对外援

助的支出比 20世纪 70年代前期有所减少,但是与

受援国的接触面却扩大了, 提供援助的内容比改革

开放前更加丰富了,援助项目也更加贴近受援国的

人民群众了。

2.改革方式

中国的对外援助主要有赠款、无息贷款和低息

贷款三种主要形式,如果算上免债、提供人道主义援

助和向国际多边援助组织提供资金等西方 /官方发
展援助0概念不涵盖的援助形式, 中国政府共通过

六条渠道向发展中国家进行财政转移。中国对外援

助的资金不是单纯的财政援助, 而是通过实物援助

实现的,也就是说将援款折合成在受援国援建的各

类基础设施、提供的成套设备和技术、派遣的医疗队

和专家组、开办的培训班、发放的奖学金等等。

中国实施援助通常的做法是由受援国向中国驻

外使馆经参处提出要求, 然后在中国可能提供援助

的领域里进行政府间商谈,以互利双赢为原则,根据

可行性的研究结果,签订政府间经济技术援助协议,

作为两国合作的法律依据。如果是采取优惠贷款形
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式,则贷款协议中需规定中国提供贷款的金额、用

途、使用期限、偿还期限及偿还方法等。¹ 中国援款

的使用期通常为 5~ 7年, 可以延长使用期, 还款期

一般为 10年。受援方如有困难, 还可以推迟或延长

还款期。此外,中国还提供少量无偿援助。上述这

些基本原则并不是改革的对象, 那么改革涉及哪些

主要内容呢?

前面讲到,自改革开放以后,中国根据有限的资

源和能力,采取了援助项目因地制宜的方针而转向

中小型项目,并且在与百姓生产和生活密切相关的

领域里扩大了援助的范围, 援建了一大批农场、学

校、医院、体育场馆、铁路、公路、电站、水利等设施。

除了援外工程的中小型化和多样化以外,改革

开放后的中国援外突出了平等合作的原则。成套项

目援助一直都是中国对外援助的主要内容, 中国负

责项目的考察、设计,提供全部或部分成套设备、建

筑材料,派人组织或指导施工、安装和试生产,在项

目建设过程中全面提供技术援助, 采取就地培训等

方式, 将相关技术传授给受援国有关人员。这种援

助项目往往被形象地称为 /交钥匙工程0或者 /授人
以鱼 0, 也就是说, 中国方面把一切都建设好、安排

好,然后把钥匙交到受援国手中, 把做好的 /鱼0端

到饭桌上。

随着中国建成的成套项目日益增多, 有效地帮

助受援国巩固项目成果成为对外援助工作中一个日

渐突出的问题。中国援建的设施一般都比较先进,

但是需要受援国配备相应的管理和技术人才,制定

合理的制度和程序去维持这些设施的运转。º 于

是,中国方面在 1982年 11月提出,对于已经帮助建

成的项目,应该主动向受援国提供管理服务,搞技术

合作,一边参与管理,一边带徒弟, 帮助受援国掌握

技术和管理, 从而体现中国对朋友负责到底的精

神。» 援建项目的后期管理不是干涉内政, 而是帮

助受援国获得自力更生的能力,是 /授人以渔 0, 教

会受援国的人民自己 /下海捕鱼 0。 1984年中国对

外经济贸易部发出的5关于巩固建成经援成套项目

成果的意见 6体现了这个时期援外工作的转变, 提

出加强项目建成后的技术合作, 并且可以根据受援

国的需要,参与援建企业的经营管理。此后,中国对

外援助就又增添了管理合作的内容。

1992年 10月, 中国共产党第十四次全国代表

大会提出建立社会主义市场经济体制, /使市场在

社会主义国家宏观调控下对资源配置起基础性作

用0。¼ 中国社会主义市场经济发展迅猛, 到 1994

年中国已有约 90%的商品价格由市场决定。½ 市场

力量不可阻挡地成为中国改革对外援助工作中的重

要因素。中国对外援助除了体现中国体制的改革以

外,还需要与受援国的体制相吻合。受援国体制的

变化和中国作为援助国体制的变化都影响到援助项

目的方式, 例如, 马里政府于 1991年宣布对中国援

建的纺织厂实行私有化改制, 经过协商,马里政府将

80%的股份转给中国海外工程公司,后者负责偿还

马里政府欠中国政府的债务, 两国政府为合资企业

提供优惠, 借此扶植市场化的合作。¾ 市场因素的

加盟使得该厂获得了良好的经济效益,也为管理合

作增添了一种新的方式:参股合作。

此后不久,中国又采取了贴息优惠贷款的新援

助渠道:即动员一部分银行的资金,利用政府援款作

为利息补贴,使银行利率降低,借贷条件变得优惠,

具有援助性质。后来又创建了合资合作基金, 扩大

对外援助的资金规模。利用少量的对外援助资金,

撬动更多的市场资金, 使其 /软化 0成为优惠贷款,

这是一种在西方援助国常见的做法。但是对于中国

进出口银行提供的优惠贷款的性质,国际上却产生

了很多不同的意见。最为集中的意见认为, 因为国

家 /贴息0使整个贷款变得 /优惠0, 在优惠贷款里就

体现了国家行为, 应当将这类贷款定义为 /援助 0。
但是,这样的计算会带来两个问题: 一是统计上的,

不仅中国对外援助的数额会大大提高,而且优惠贷

款在援外资金总额中的比例也会大大提高; 二是概
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念上的,进出口银行虽然是发展领域里的政策银行,

但是其借贷方式却根据市场规则运行, 倾向于投资

大型发展性项目 (一般在 1 000万美元以上 ) ,投资

要求 50%控股。与中国其他援外项目集中在社会

和民生领域的方式不同, 进出口银行发放的贷款一

般投向有经济回报的领域, 如能源、交通、信息等领

域。

按照中国目前的计算,只有来自政府的直接财

政转移才算是 /援助 0, 包括政府 /贴息0部分, 但是

不包括 /贴息 0带动的贷款。市场资金的运作有自
己的规律,政府通过 /贴息 0鼓励市场力量参与发展

事业, 是在受援国受到广泛欢迎的一项措施。这是

因为, 国家发展只有在多要素 (包括市场要素 )、多

领域 (包括市场和社会领域 )相互配合的条件下,才

有可能取得成功。因此, 市场力量虽然不能代表援

助国政府,但却有可能被用于加速受援国的发展。

市场资金进入中国援外领域是一个新现象,因

为它调动的不仅是中国银行和社会的资金, 而且还

调动了受援国的资金和资源,并且通过援、受双方在

企业和金融机构层面上的合资合作, 推动了受援国

自身的发展及发展能力的建设, 因此受到了受援国

的欢迎。 1993年 10月, 在非洲发展东京国际会议

上,非洲国家代表提出增加外贸和吸引外资是比政

府间的传统合作更加有效的发展方式。针对援外领

域里的这些新现象, 1995年 10月, 中共中央召开了

进一步改革援外工作的会议。会议明确指出:随着

中国改革开放的推进和世界形势的变化, 中国的对

外援助所面临的国内外环境都发生了深刻的变化。

中国建立社会主义市场经济体制, 企业成为经济活

动的主体,金融机构在市场经济事务中发挥越来越

大的作用。会议鼓励中国企业与受援国企业以合资

经营、合作经营的方式,或中国企业独资经营的方式

实施中国对外援助项目, 进一步将中国市场化改革

的成功经验运用于对受援国的援助, 如在受援国建

立经济开发区等。会议认定,中国企业与受援国企

业在援助项目上的合资合作, /有利于政府援外资

金与企业资金相结合,扩大资金来源和项目规模,巩

固项目成果,提高援助效益 0。¹

3. 改革管理方法

改革开放以后, 援外体制的调整受到了两个方

面的影响:一是新时期援外工作的实际需要,二是政

府机构改革的总体方针。改革开放初期, 中国开始

缩减援外规模,改变援助方式和内容,政府援外工作

量随之减少。与此同时,随着市场机制的引入,国家

直接控制经济生活的方式发生了变化,企业转变成

市场行为主体,按照市场竞争规则和利润原则行事。

援外的行政主管部门难以通过行政命令调动专业部

委执行援外项目,开始绕过承建部,直接到地方寻找

愿意承担项目的企业。承建部制的行政网络体系逐

渐被打破。援外工作的主管和执行部门开始尝试各

种能够调动市场潜力的方式,探索了 /投资包干制 0

和 /承包责任制 0,改革的方向是转变政府在援外执

行过程中的职能。

( 1) /投资包干制 0

为了克服 /吃大锅饭 0的弊病, 从 1980年起, 对

外经济联络部按照国家经济体制改革的精神, 开始

探索用经济手段与行政手段相结合管理经援项目的

途径,克服责任不落实、/吃大锅饭 0等弊病。º 1980

年 12月,援外主管部门颁发了5关于对外经援项目

试行投资包干制的暂行办法 6, 对部分新上马的项

目试行投资包干制,由国务院有关部门或地方人民

政府负责承包。

这种改革的目的是 /简政放权 0, 调动项目实施
单位的积极性,但是由于在改革开放初期,援外工程

承包单位多是各部和各省援外办公室改制的产业,

它们或多或少享受行业垄断地位,同时由于市场体

制尚未建立起来,它们也没有真正学会按照市场规

则和价格规律行事,常常出现 /包干费封不了顶 0的

现象,因此无法真正实现效率和公平。

( 2) /承包责任制 0

由于投资包干制的不完善, 1983年 12月, /承

包责任制 0应运而生。 1983年, 中国的财政经济状

况逐渐好转,国家经济体制改革和国家机关机构转

变职能的改革也出现了新的进展,引进了更多的市

场规则,许多承包单位由政府部门改制为各级政府

下属的国际经济技术合作公司或其他具有法人地位

的国营企业、事业单位, 实行政企分开、独立经营、自

负盈亏。与此同时,中国对外援助也走出了低谷,开

始扩大规模。 1983年 12月, 对外经济贸易部颁发

)40)
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了 5对外经援项目承包责任制暂行办法 6, 改变了原

有的投资包干制,试行承包责任制,由上述国际经济

技术合作公司或者其他具有法人地位的国营企业、

事业单位竞标承包,根据对竞争企业的项目报价、合

同工期、技术能力等因素的考核, 择优选定承包单

位,同时扩大了承包单位的自主权,并根据责、权、利

统一的原则,进一步明确了承包单位的经济、技术责

任,对各项费用的计费标准予以明确规定。此外,承

包形式和承包范围采取了比较灵活的方式, 允许对

一个项目的考察、设计和施工进行分开承包,也可以

对整个项目进行总承包。¹

在 /承包责任制0的管理体系中,对外经济联络

部负责根据中央的精神和财政部下达的财政指标,

制定援外方针政策,进行统筹安排,并制订对外援助

计划、编制预算, 负责对外谈判并签订政府间的援款

协议书,组织援外项目的可行性调查,安排招投标并

向中标企业拨付援款, 与受援国就援助事宜保持磋

商,检查监督项目进展,代表中国政府举行项目移交

仪式, 负责各项统计工作并制定规章制度。承包单

位负责项目的考察, 协助中国成套设备进出口公司

进行项目施工合同的商签并具体负责项目的设计、

经费的概算和工程的实施,保证工程质量和进度,向

受援国提交竣工图纸和有关技术资料。承包单位有

权决定施工方案、出国人员的管理,并且按照国家规

定支配所得收益。º 就是与援外工程相关的事权、

人权和财权都下放给了承包单位。

/承包责任制 0通过根据市场规则设计的 /招投
标 0程序,在中国援外工作中引入并借用了市场力

量,不仅从根本上取代了承建部制时期的行政网络

管理体系,而且带动了援外结构、方式乃至机构的大

调整、大变革。

4. 改革机构

随着援外规模的缩减、援外方式和内容的改变

以及援外行为主体从国家机构变成了市场行为体,

政府援外管理的工作量在缩减, 方式方法发生了变

化,指令性和行政性工作相应减少,援外主管机构开

始萎缩。1982年, 受中央精简机构政策的影响, 两

部 (对外贸易部、对外经济联络部 )两委 (外国投资

管理委员会、国家进出口管理委员会 )合并, 此前主

管援外工作的外经部合并到新组建的外经贸部中,

成为一个司局级单位, 同时成立中国成套设备进出

口公司,负责援外项目的执行。此后,对外经济贸易

部根据政企分开、简政放权的原则, 于 1985年 5月

将一部分管理权限下放给中国成套设备出口公司,

同时,国务院有关部门和省、自治区、直辖市政府也

将项目实施全部交由其所属的国际经济技术合作公

司负责办理,从而简化了管理体制。

直到 20世纪 90年代中期, 中国的援外管理体

制一直兼顾援外工作的实际需要和政府机构改革的

要求,不断进行调整。1992年,国务院决定按照 /社

会主义市场经济0的要求进行政府机构改革。中央

主管经济的部门大都被 /大砍一刀 0, 砍下来的一些

部门和人员成立了行业协会和实体性公司。» 根据

这种 /政企分开 0的政策, 原本承担着援外项目管理

职能的成套设备进出口公司于 1993年脱离外经贸

部,实行企业化管理,援外成套项目的建设完全由作

为市场行为主体的企业来承担。外经贸部对外援助

司负责援外政策的制定并监管项目的执行。同时,

随着 20世纪 90年代中期优惠贷款业务不断增多,

1994年, 成立了专门的执行机构 /中国进出口银

行0, 负责援外优惠贷款业务。

如果我们将援外领域里的市场力量和受援国因

素全部加进去,再按照动议、考察、协商、决策、拨款、

立项、招投标、实施的整个援外流程绘制一张图表,

就会发现,此时的中国对外援助工作在与受援国平

等协商这个原则上没有改动, 但是在其他程序和行

为主体方面却发生了结构性的变化 (见图 1)。

图 1 改革后的中国援外决策和执行程序
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  图 1中实线代表政策制定过程, 点线代表政策

咨询过程,虚线代表援外资金拨付或项目执行。由

此可以看出,中国的对外援助政策仍然是在受援国

需求基础上,通过适当的外交途径,并且经过专家实

地考察认定以后进入决策过程的。在决策程序中,

各相关部委之间存在着协商关系。在实施的过程中

比较充分地引进了市场力量。

在援外资金拨付流程中,上述行政分权的情况

和承包单位的重要地位就更加突出了 (见图 2)。

图 2 改革后中国援外资金拨付流程图

我们看到,通过商务部向进出口银行和其他一

些部委转拨的援款只是一种转账, 这道程序解决了

对外援助的统计归口, 但是却无法保障政策归口。

在图 2中的所有部委 (正部级 )中, 没有一个部委是

专门从事对外援助工作的,因此也就没有任何一个

部委能够像改革开放初期那样就对外援助进行总协

调,并根据援外的需要形成一种网络化的管理。援

外领域里的市场力量主要包括商务部直接管理的项

目承包单位和相对独立的进出口银行 (商务部负责

资金转账,以利于统计 )。

从改革后的决策和执行程序来看, 中国已经形

成了一种包容了市场力量的对外援助机制, 但是如

何使市场化的管理方法有效地服务于援外事业所负

载的政治和战略任务, 同时使政府有效地发挥科学

决策和合理监督的职能, 是中国援外体制改革至今

尚在探索的问题。中国对外援助的决策部门包括了

商务部、外交部、财政部等部门, 它们通过分工和协

商来制定对外援助的政策和措施, 其中主管援外具

体工作的商务部援外司和国际合作局还负责与其他

各执行部委和企业的协作关系, 但是这种协作关系

只是停留在转账、招投标等工作层面,没有承建部制

中的那种责任关系。从图 2中的几道垂直而不交叉

的资金流动线可以清楚地看出这种在援外领域中分

头对外、各负其责的局面。

5.改革的进程并没有结束

现行援外体制的优势是能够广泛地调动社会力

量,更加有效地利用各种资源,为中国对外援助事业

服务,而需要通过发展解决的关键问题在于:作为一

种经济管理方式, 按照市场规则设计的 /承包责任

制0不可能包揽对外援助工作中的所有事权, 因为

对外援助不仅仅是一项复杂的经济工作, 同时还是

一项重要的政治和战略工作, 其意义之深远,远非承

包责任制可以涵盖。以人员派出为例,在计划经济

体制时期,总交货人部制根据援外项目的需要择优

选调外派人员。改为承建部负责制以后, 承建部根

据同一精神,把援外出国人员的选派工作列为一项

主要的行政工作。各涉援部门和地区都十分重视这

项工作。很多单位把选派人员出国援外作为一项光

荣的使命,局部利益服从全局的需要。这种体制保

证了中国援外人员的政治思想、道德品质、业务技术

和身体条件都非常优秀, 他们在受援国为中国赢得

了 /忘我工作、不知疲倦 0的美誉。¹ 赞比亚甚至出

现过群众自发集会游行,喊出了 /中国医生不能走 0

的口号。由此可见,通过中国对外援助而在国际上

形成的中国 /软实力 0远非仅仅产生于中国对外援

助的数量,还包括了援外工程的质量,特别是在援外

工作中展现的中国人的道德水准、敬业精神、平等态

度和管理水平等文化和文明的因素,而这些不是通

过市场承包能够实现的。

中国对外援助赢得良好声誉的原因一是靠正确

的方针政策,二是靠援外人员的平等待人和艰苦奋

斗的优良作风,强调了进一步做好援外出国人员思

想政治工作的重要性。但是, 随着援外体制的改革,

援外人员的选派成为承包企业的权利,虽然主管部

门想方设法,通过建立专家库、组织培训、举行优秀

人员表彰大会等形式, 鼓励并引导中国援外人员发

)42)
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扬优良传统,但这些措施相对于企业的市场行为来

说都是软约束。因此, 中国对外援助在未来的改革

和发展中不仅要进一步地调动和规范市场力量,而

且还要平衡使用市场力量和行政力量, 使之能够相

互配合,更好地为国家的国际战略服务。

总之,援外事业的发展给国家的对外政策增加

了利用、引导和把握市场力量的内容。如何使市场

在国家间关系中发挥积极作用而不使市场的不确定

因素影响到国家间的友好关系, 这是中国社会主义

市场经济的发展给中国对外援助提出的需要继续加

以解决的难题。

四 新时期的中国对外援助

进入 21世纪以后,中国与世界的对外援助同时

活跃起来。 2005年 6月, 八国集团财长会议宣布立

即免除包括 18个重债穷国欠国际金融机构 400亿

美元的债务。随后, 八国首脑在同年 7月召开的八

国首脑会议上承诺,到 2010年将对非洲发展援助每

年增加 250亿美元。三年过去了, 人们尚在等待西

方援助国兑现自己的承诺,而中国却以雷厉风行和

言必信、行必果的风格开始了新时期的对外援助工

作。

2005年 9月 16日, 胡锦涛主席在联合国发展

筹资高级别会议上宣布了中国对外援助的 /五大举

措 0。 2006年伊始,中国政府又发表了5中国对非洲

政策文件 6, 提出建立政治平等互信、经济合作共
赢、文化交流借鉴的新型战略伙伴关系。同年 4月

和 6月, 胡锦涛主席、温家宝总理相继访问非洲。

2006年 11月,中非合作论坛北京峰会通过 5中非合

作论坛 ) ) ) 北京行动计划 ( 2007~ 2009) 6。中非合
作论坛 ( FOCAC )北京峰会盛况空前, 48个非洲国

家的元首、政府首脑或代表齐聚北京,胡锦涛主席在

会议上宣布了中国对非援助的 /八项政策措施 0。¹

/五大举措0和 /八项政策措施 0标志着中国对
外援助工作开始了新的里程。在这个新的时期里,

无论外界的舆论压力有多大,中国对外援助最本质

的特征仍然是坚持 /不干涉内政 0原则,不为中国对

外援助附加任何政治条件;以受援国的经济和社会

发展需求为主要目的,提供多种形式的对外援助,遵

循发展的规律, º根据受援国和中国的比较优势,支

持健康、教育、农业、能源、交通等领域的发展; 坚持

平等互利、/多予少取0、共同发展; 积极推动受援国

的能力建设和人才培养; 关注援助效果的可持续性

和受援国的可持续发展; 推动国际经济规则的合理

化。与此同时,上述举措与政策的实施也将使中国

对外援助工作从数量、规模、质量到方式和机制等方

面都继续面临着大幅度的调整和改革。

中国对外援助的历史与现实体现了中国作为社

会主义和发展中大国的具体国情,也体现了社会主

义市场经济的本质特性。在改革开放 30年的历史

进程中,中国对外援助探索了借重市场力量履行社

会主义国际主义义务的道路, 树立了率先发展生产

力、改善人民生活、实现社会平等与和谐的理念。中

国的发展观和发展援助方式正在通过对外援助的渠

道对发展中世界产生前所未有的影响,这种影响不

是 /干涉内政0,因为中国对外援助从来没有负载强

迫或引导他人做他们本来不愿意做的事情的使命,

而是在尊重主权独立的原则基础上传播经验、创造

机会、改善民生、促进平衡发展。

[收稿日期: 2008 2 09 2 03]
[修回日期: 2008 2 10 2 04]

[责任编辑: 谭秀英 ]
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¹

º

中国援非 /八项政策措施 0包括: ( 1)增加对非洲的援助力

度,到 2009年对非援助将比 2006年翻一番; ( 2 ) 2006~ 2009年的三

年中,向非洲提供 30亿美元的优惠贷款和 20亿美元的优惠出口买

方信贷; ( 3)设立中非发展基金,用以鼓励和支持中国企业到非洲投

资,基金总额将逐步达到 50亿美元; ( 4 )援建非洲联盟会议中心,支

持非洲国家联合自强; ( 5)免除同中国有外交关系的所有非洲重债

穷国和最不发达国家的 2005年到期政府无息贷款债务; ( 6 )非洲最

不发达国家对华出口享受零关税的商品从 190个扩大到 440多个;

( 7) 2006~ 2009年,中国在非洲国家建立 3~ 5个经济贸易合作区;

( 8) 2006~ 2009年,中国为非洲培训 115万名各类人才, 向非洲派遣

100名高级农业技术专家,在非洲建立 10个有特色的农业技术示范

中心;为非洲援建 30所医院,提供 3亿元人民币无偿援款用于防治

疟疾,建立 100所农村学校,留学生奖学金从每年 2 000人次增加到

4 000人次。

卡森认为,发展援助最重要的工作就是根据比较优势,通过

政策对话和资金支持,在能源、交通、健康、教育等对于发展至关重要

的领域里发挥促进作用。参见 RobertC assen andAssociates, D oes A id

Work? R eport to an In terg overnm en ta l Ta sk F orce, Oxford: C larendon

Press, 1986, p. 25。



Internationalization and G localL inkage: A Study ofChina. s G loca lization( 1978- 2008)

Su Changhe (24)

The loca l. s g lobal linkage is an important part of China. s internationalization, and has been one o f the key facto rs

in affecting Ch inese d ip lomat ic transformation and prog ress over the last three decades. The artic le integrates inter2
national relations and domestic po lit ics theory in to a framew ork to explore the ro le of glocal linkage in Ch ina. s for2
eign re lations. It analyzes how the three factors ( internationa l institut ions, open policy change, and centra l- loca l

re lationsh ip) contribute to Ch ina. s internationalization. It argues that the loca l. s internat iona lizat ion reduces trans2
action costs and accord ingly ma inta ins cooperat ive relat ions betw een China and internat iona l system. The apparent

pro tectionism among Ch inese local governmen ts has been parallel w ith local. s internationalism, and w ill produce

more d ifficu lties for Chinese central government to coord inate internat iona l and domestic a ffairs in d ip lom acy.

China. s Foreign A id and 30 years ofReform
Zhou H ong (33)

The Th ird P lenary Session of the E leventh Central Comm ittee of the Chinese Commun ist Party in 1978 marked a

turning po int tomanyw alks o f lives in Ch ina, includ ing Ch ina. s foreign a id. As the essence o fCh ina. s fo reign a id

is to realize strateg ic goals through comp licated econom icw orks, them arket reform in Ch ina. s econom ic life is nec2
essarily reflected in the po licies, contents, methods and managerial systems o f Chinese a id. S ince the Re fo rm and

Open- Door Po licy, adjustmen t in Ch ina. s foreign a id po licy and aid delivery mechan isms prove to be an on- go2
ing process. Fo llow ing China. s econom ic and social deve lopm en,t China. s foreign a id sha ll be further developed.

China. s Reform and ItsM ultilateral D iplomacy

Pang Sen (44)

S ince the adopt ion of reform and open ing up policy, China has made fundamenta l adjustments to its mu ltilatera l

diplomatic po licies. Its re lationsw ith theUn ited Nations alsow itnessed trem endous changes, covering a lmost all ar2
eas of theUn ited Nations work. Th is article summarizes the changes of China. s mult ilateral d iplomacy and its rela2
t ions w ith theUN over the past 30 years.

Strategic sh ift of China. s National Defense Build ing and Arm ed forces Development
Yang Y i ( 52)

There has been remarkable progress made in China. s defense bu ild ing and armed forces deve lopm ent w ith in the

past 30 years. Itw as shifted from bu ilding fast response capabilities on the edge of w ar state to enhancing long-

term deve lopm ent by tak ingmodernization as the central task in peacetime. The PLA . s operat ion doctrine, w eap2
ons and equ ipment as w ell as the qualit ies o f o fficers and serv icem en have ach ieved a b ig leap- forw ard, and the

strateg ic deterrence and w ar fighting capac ity improved dramatically. The PLA has no t on ly contribu ted to the re2
fo rm and open ing up but a lso prov ided strateg ic security support to the great re juvenation o f the Ch inese nat ion. A s

the arm ed forces o f a r ising pow er, PLA is active ly jo ining the internationalm ilitary cooperat ion act iv it ies, mak ing

special contributions to the world peace and common developmen.t
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