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日本对中国的政府开发援助 

张曦 

[内容提要] 本文是对在中国实施了20余年的日本政府开发援助(ODA)的尝试性梳理，以便于了解日本政府开发援助

(ODA)的实施机关、实施过程以及与其相关的日本政府的国际政治、外交、经济政策，同时提出其中出现的问题及中日双

方对这些问题的不同认识。另外，对ODA在中国经济建设、政治外交方面的意义进行了一定程度的探讨。 
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    一  日本政府开发援助的理念及形式 

 

    日本政府开发援助(Offical Development Aid, 简称ODA)的初衷，可以说是为了打破二战后日本在亚洲所处的外交

孤立状况而采取的一种政治外交手段。因此，这一政治外交政策在ODA的各个时期都有体现。20世纪50年代后期至60年代

初，日本经济逐步复苏，此期间的ODA又通过具体实施机关，带上了浓厚的以ODA援助促进出口，以进一步发展国内企业的

经济色彩。1992年日本政府制定了ODA援助大纲，这是对以前ODA实施状况的总结，也是对未来ODA存在形式的一种探索。

其中的四原则成为ODA援助的理念基础，具体内容包括：第一，重视人道主义方面的援助。第二，充分认识并重视日本与

被援助国之间的政治经济方面的相互依存性。第三，重视被援助国的生态环境保护。第四，重视对被援助国自力更生能力

的支援。21世纪以来，ODA的实施虽然又增加了诸多新概念，如持续可能开发、参加型开发、全球伙伴关系(global 

partnership)等，但其基本理论框架仍是ODA大纲的框架。在这里需要指出的是，ODA大纲中虽然没有明确提出追求本国

经济利益，但是日本ODA在具体实施中却出现重视本国经济利益的现象。这也是日本ODA理论观念与实践不相吻合的反映。 

 

    政府开发援助从形式上来看，首先其实施主体为日本政府，即ODA须通过政府或政府性机构来实施。其次，ODA的主要

目的在于推进发展中国家的经济，改善发展中国家的社会福利。80年代后期，环境意识在世界范围显得日益重要，ODA也

逐渐加入环境保护、维持生态系统等概念，ODA的实施开始注重发展中国家的环境生态问题。再次，提供资金援助时，ODA

的利率、返还期等条件不能成为被援助国的重负。具体而言，开发援助委员会(DAC)通用的赠与要素GE(Grant Element，

简称GE)指标被设定在25%以上。日本政府开发援助25%的GE在一定程度上降低了利率，延长了返还期。然而，25%的GE设

定依据有太过自利的倾向，因此，一直受到西欧诸援助国的批评。 

 

    2000年以后，因日本政府行政机构改革，日本政府开发援助ODA由外务省、财务省及经济产业省负责研究实施，而

ODA的具体分工，则是由国际协力银行(JBIC)及国际协力事业团(JICA)完成。国际协力银行(JBIC)主要负责日元借款，



JICA则负责无偿援助资金赠与及提供技术援助。 

    日本政府开发援助ODA大致可分为三类：第一类，日本政府直接向被援助国提供无偿资金援助（grant aid）。其援

助的具体对象多为医疗保健、教育、环境等基础设施，所占百分比不仅很低，而且因为规定被援助国建设项目所需设备、

器材等在日本采购，从而造成援助资金大部分回流。除资金援助外，通过JICA实施的技术等援助也是ODA的一个重要组成

部分。第二类，日本与被援助国之间的日元借款，也称为有偿资金协力。日元借款在日本政府开发援助ODA中占有较多份

额，大致为75%，这也是常常招致政府开发援助赠与率较高的欧美诸国批评的主要原因。日元借款的具体实施机构为海外

经济协力基金(OECF)。其程序较为复杂：首先，由被援助国直接向日本政府外务省提出申请。其次，日本政府组成政府调

查团对此申请进行调查，然后确定援助内容。最后，OECF在与外务省协调下对其内容进行审查并实施。第三类，日本与多

个的被援助国之间的日元借款。作为对国际社会的财政贡献，日本政府并不直接参与具体援助计划，而是由相关的国际机

构决定实施。日本政府将援助资金直接汇入亚洲开发银行及世界银行等国际金融机构。此类援助占ODA总额的20%左右。 

 

    二  日本政府开发援助的体制 

    ...... 

    三  日本政府开发援助的实质 

    ......

    四  对中国的日本政府开发援助 

    ......

    五  日本对中国政府开发援助的意义及存在的问题 

    (一)日本对中国的政府开发援助(ODA)的意义 

 

    在论及日本对中国ODA援助的意义时，首先应着眼于ODA援助的政治外交效果。ODA的政府性行为决定了其在酝酿、计

划及实施过程中不可避免地带有国家政治色彩。 

    70年代末期开始的ODA援助在经济上支持了中国的改革开放政策，在国际政治外交舞台上也是对中国的间接支持。 

    ODA对于日本来说也具有同样的意义，因此ODA对中国援助的实施为两国的政治、经济、外交等方面都带来双赢的局

面。另外，ODA的实施决定在一定程度也表现出日本政治主流的一种倾向，《中日联合公报》中日友好的主题应该说在ODA

的实施中得到确认。在经济方面，从ODA的规模来看，日本对中国的援助是空前的，日本ODA援助对中国经济的恢复发展具

有积极意义。同时通过ODA，中日两国间也逐步建立起新的良好的经济伙伴关系。现在日本是中国仅次于美国的第二大贸

易伙伴，而中国则成为日本最大的贸易国及最大的直接投资国。截至2002年，中国共接受2.8兆亿日元的ODA援助，极大地

改善了中国的资金环境。来自日本的资金及技术不断注入，使得许多长期性的建设项目得以完成，极大地改善了中国的基

础产业设施。截至上个世纪末，中国电气化铁路建设新增总长度的1300公里的35%及新建的60余个万吨级吞吐量的港口都

是ODA援助的成果。 

    另外，接受ODA援助的城市，其环境也有所改善。随着中国西部大开发的实施，日本ODA进入中西部地区。虽然ODA逐

年减额，但是ODA援助开始重视贫困状况的改善、自然环境的保护、技术人才的培养等，毫无疑问将有益于中国中西部地

区的发展。 

    随着ODA的援助，各种先进的日本器材进入中国，在技术方面给中国打开了一个新的领域，对先进技术的吸收为中国

现代技术发展打下一定的物质基础。在各项ODA援助工程项目的实施过程中，中国也学到了不少先进的管理经验。同时ODA



开了中国与先进国家大范围合作的先河，使中国得益匪浅。 

 

    (二)对中国的政府开发援助(ODA)中存在的问题 

 

    ODA在中日两国间的决策过程及实施中存在一些问题。其中有中方的问题，也有日方的问题。如在第一次ODA援助项目

中的五强溪水电站建设工程及衡阳至广州铁路建设工程，都因中国方面的事前调查、设计等方面存在着这样或那样的问

题，不得不中途取消，ODA援助资金也因此而转为商品借款。然而这些技术性的问题如典型的“三边问题”在ODA的进一步

实施中逐步得到改善。 

    在ODA援助的决定和实施中，突出的问题是中国对ODA的评价问题。此外，随着中国经济的增长，国防事业的需要，中

国原本较低的军事费用不得已开始连续增长。 

    日本国内舆论出现所谓中国威胁论，并无端怀疑中国将ODA援助转为军用。2000年始，对中国ODA援助大幅度减少，

其中虽然有日本自身经济不景气的原因，但日本政府对近邻中国变得日益强大开始怀有戒心也是一个重要原因。因此，今

后的ODA援助在日本不景气的经济条件以及不信任甚至存在着一部分敌视中国言论的政治条件下，会继续缩小规模。 

    当然ODA中并不仅仅存在以上的问题，在日本国内关于ODA的议论也非常普遍，其议论基本上可分为两大派。一是拥护

派，由与ODA政策决定及实施有关联的政府机关、执政党议员，也还有一些学者如渡边利夫、草野厚等组成；另一派则是

批判派，包括在野党社民党、大众媒介如《朝日新闻》及ODA研究专家。批判派的意见主要集中在日本执政党与ODA关联企

业的共同利益上，认为一方面浪费国民的税金，另一方面又只重视日本企业的利益。在中国，ODA援助作为配合日资企业

先行投资的色彩非常浓厚，1988年日本政府实行的在中国扩大直接投资的政策，也是建立在ODA援助极大地改善了中国投

资环境的基础上。近年来出现针对日本ODA对第三世界自然环境造成破坏的批判，如印度纳玛达（Narmada）大坝的建设计

划，因为涉及近10万人的移民，批判的内容延伸到人权及印度的少数民族问题。由于ODA中存在的问题，1990年日本政府

发行的《ODA白书》中，不得不用一整章6大问答来解释ODA的立场，试图消除各种批评。然而仍遭到经济学者的逐一反驳

（小浜裕久，1992）。 

 

    除了ODA日元借款援助以外，对中国国家建设，国民生活各方面起到推动促进作用的还有JICA以及日本NGO各团体的

无偿资金及技术援助。例如，JICA自1981年起为中日友好医院提供了价值两亿多日元的医疗器材，并在20余年间为该医院

无偿培训了近400名医护人员等，一定程度上改善了北京的医疗状况。另外，无偿援助30亿日元建成的长春市自来水工

程，也是值得称道的JICA援助活动。尽管如此，从数量及时间来看，ODA援助是最为突出的。ODA在中国的重要作用不仅仅

是资金技术的援助，而且在ODA的决定及实施过程中表现出的日本政府政治外交政策对于中国也是很重要的。当然日本政

府ODA援助中尚有自利等多方面问题，许多问题有待于改进，但是自利性的援助并未从根本上影响中国的利益。 

(截稿：2003年8月  责任编辑：李元玉) 
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