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内容提要 本文是对在中国实施了 "#余年的日本政府开发援助$%&’(的尝试性梳理)以便
于了解日本政府开发援助$%&’(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 %&’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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CDE45>F@F:F5>可略为 GH)为开发援助委员会 &’I的一项
指标)GH越高)赠与率也就越高+

一 日本政府开发援助的理念及形式

日本政府开发援助$%JJ?04@&FKF@2L:F5>
’?M)简称 %&’(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 %&’
的各个时期都有体现+"#世纪 =#年代后期至 /#
年代初)日本经济逐步复苏)此期间的 %&’又通
过具体实施机关)带上了浓厚的以 %&’援助促
进出口)以进一步发展国内企业的经济色彩+.66"
年日本政府制定了 %&’援助大纲)这是对以前

%&’实施状况的总结)也是对未来 %&’存在形
式的一种探索+其中的四原则成为 %&’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+".世纪以来)%&’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$D@2N4@L4E>5FEO1?L(等)但其
基本理论框架仍是 %&’大纲的框架+在这里需
要指出的是)%&’大纲中虽然没有明确提出追求

本国经济利益)但是日本 %&’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%&’
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 %&’须通过政府或政府性机
构来实施+其次)%&’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+P#
年代后期)环境意识在世界范围显得日益重要)
%&’也逐渐加入环境保护*维持生态系统等概
念)%&’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)%&’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$&’I(通用的赠与要素 GH$GE45>
H@F:F5>)简称 GH(C指标被设定在 "=Q以上+日
本政府开发援助 "=Q的 GH在一定程度上降低
了利率)延长了返还期+然而)"=Q的 GH设定依
据有太过自利的倾向)因此)一直受到西欧诸援助
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国的批评!
"###年以后$因日本政府行政机构改革$日

本政府开发援助 %&’由外务省(财务省及经济
产业省负责研究实施$而 %&’的具体分工$则是
由国际协力银行)*+,-.及国际协力事业团

)*,-’.完成!国际协力银行)*+,-.主要负责日元借
款$*,-’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 %&’大致可分为三类/

第一类$日本政府直接向被援助国提供无偿资金
援助)01234256.!其援助的具体对象多为医疗保
健(教育(环境等基础设施$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 *,-’实施的技术等援助也是

%&’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 %&’中占有较多份
额$大致为 789$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

)%:-;.!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$然后确定援助
内容!最后$%:-;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 %&’总额的 "#9左右!

二 日本政府开发援助的体制

从经济合作开发组织)%:-&.以及开发援助
委员会)&’-.的 =>个加盟国的开发援助行政体
制来看$各国的政府开发援助 %&’大致分为三
种类型/=?政府机构型!拥有专职一元化的政府
开发援助机构$充分代表政府来发挥职能!如美国
的 国际开发厅)’,&.@(英国的国 际 开 发 部

)&AB214CA34DE1,34A13245E32F&AGAFEBCA34$简
称&;,&.等!"?外务省管辖型!虽有援助机构$但
直属外务省或外交部$大多数的国家属于此类型!
H?复数制分权机构型!此类型无专属管理机构$
其援助计划不同$所属管理机构也不同!IJ省
厅KL 体制的日本则属于此类型!
自 =M78年 7月 =日始$所有的日元借款都改

由海外经济协力基金)%:-;.来实施$因而两国
间援助中的I直接借款K一项只涉及%:-;!而I赠
与K下面的两项I无偿资金援助K及I技术协力K则
由国际协力事业团)*,-’.负责实施!另外$多国
间援助较为复杂!如交纳的联合国会费及对世界
银行(亚洲开发银行(美洲开发银行的出资等都作
为向国际机关的赠与$以I其他官方资金流向K
)%4NA1%DD5O52F;FEPQ$简称 %%;.的名义$通过
日本进出口银行 :R,S来实施!日本的政府开发
援助以I赠与要素K)T:.来衡量分为两种/一种是

T:在 "89以上$这属于 %&’$%:-&作为实施
机构!T:在 "89以下的一般属于 %%;!

图 = 日本的援助行政体制

资料来源/三则逸平(平田章)=MM".!
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L "###年日本政府机构改革后$大藏省改为财务省$经济

计划厅与通商产业省合并为经济产业省!因此$实际上的IJ省

厅K制已不存在!然而$在论及 "###年以前的 %&’时$IJ省厅K
制仍有其重要意义!

’,&是 =MV=年由 ,-’及 &W;合并而成的专属援助机

构!,-’),34A13245E32F-EEBA1245E3’6C535Q41245E3.美国国际协力

局$=M88年设立!&W;)&AGAFEBCA34WE23;X36.美国开发贷款基

金$=M87年设立!

日本向各种国际机构如 ;’%国际粮农组织等提供

%&’资金$分配给多个受援国家!



从图 !可以看到"日本政府开发援助 #$%
的援助行政体制非常复杂&一般来说"两国间无偿
资金协力是通过外务省及大藏省来实行的&无偿
的技术协力则需外务省’财务省’经济产业省及其
他省厅一起通过国际协力事业团实施&有偿资金
协力是在 (省协议后"以经济计划厅为主导机关"
通过海外经济协力基金来实施&综合来看"这种行
政体制代表了两种不同的倾向&第一"政策对象的
广域化)第二"特别政策专门化&这两种倾向交错
在一起"形成非常复杂的行政系统&
以 (省体制为主"牵连其他 !*省厅委员会行

政机构的援助体制"使得日本的援助机构庞大"在
决策时往往因牵连过多需要花费很多的时间"紧
急援助的决定也不例外&各省厅间过长的时间调
整"往往使得日本错过援助的最好时间"甚至使援
助计划流产&
这种盘根错节的体制在日本国内也受到批

评&除了决策程序复杂的问题外"决策的非公开性
也是被抨击的主要方面&+,年代后"日本的国民
意识空前高涨"要求-行政公开.的呼声日益增大"
以国民税金为主体构成的政府开发援助 #$%的
运作也是行政公开的内容之一&在这种形势下"以
学者为中心组成的民间研究组织-政策构想论坛.
提议"在内阁府下设立-#$%战略委员会."将

#$%作为国家战略来探讨"并借以解决行政不透
明等诸多现存的问题&然而上述提议至今仍处于
构想阶段&

三 日本政府开发援助的实质

按德国学者马利安讷/格罗尼梅亚的解释"
援助这一概念"自二战结束后"欧洲有了较大的变
化&现在的援助是以克服不发达国家的-缺陷."追
求世界范围的-同时性.为目的的&然而"二战以前
决定援助的重要因素是自我利益的追求"自我利
益决定了援助的掠夺性&从日本的援助活动中依
然可以看到二战前援助理念的影子&有日本学者
认为"日本政府开发援助 #$%是属于-经济性的

0打算性的1.0鹫见一夫"!+2+1&日本的援助始于
二战后对东南亚诸国的赔偿&然而"日本战后赔偿

期的援助计划"从一开始就被认为是条件附加型

034561的援助&这一时期"绝大部分的援助都是以
本国经济利益及政治外交利益为出发点的&例如"
日本从 !+*7年开始对缅甸进行赔偿"除给缅甸的
帕尔羌水库大坝提供资金以外"还为缅甸制定了
四大建设计划&但是所有的援助资金"都由缅甸在
日本进出口银行开设账号"并在日本购买设备’零
部件及大部分劳务&四大建设援助"即建设轻型车
辆制造工厂的 (89+*亿日元最终回到马自达

0:%;<=$%1公司的账号"建设重型车辆制造工
厂的 8*9(亿日元’建设农机制造工厂的 !*92+亿
日元’建设电机制造工厂的 (,9+*亿日元也分别
返回日野0>?@#1公司’久保田公司0A=B#$%1
及松下0:%;<=<>?;%1公司的金库0鹫见一夫"
!+2+1&日本对缅甸的赔偿期结束后"缅甸被援建
项目的国产化却并未实现"缅甸必须从日本进口
零部件才能继续生产&为了维持生产"缅甸不得不
又成为日元借款的对象&!+C+年日本将 !,2亿日
元作为商品借款借给了缅甸"而这笔商品借款最
后也因在日采购零部件又回流到日本&从接受日
本经济援助直到现在"缅甸仍然不能生产重型车
辆&诸如此类的例子"在接受日本援助的世界各地
均不同程度的存在&

四 对中国的日本政府开发援助

!+D8年"随着中美关系的改善"中日两国关
系也日趋正常"并很快建立了外交关系&由于建交
时中国政府放弃了政府间的战争赔偿"因而对中
国的日本政府开发援助 #$%不是以赔款开始&
通过中日双方的一系列外交工作"!+D+年"当时
日本的大平正方首相提出"为支援中国的经济改
革开放政策"日本愿意向中国提供日元借款"并向
中方列出自 !+D+年起 *年提供 (,,,亿日元的日
元借款计划意向&日本政府开发援助 #$%早期
是以三种渠道通过中国政府三个部门进入中国

的&第一"技术援助是通过中国文化部科技厅实施
的&第二"无偿资金援助是通过中国对外经济贸易
部实施的&主要的还是第三"即通过中国财政部实
施的有偿资金援助"也就是日元借款&由于日本对

(
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中国的政府开发援助最主要的是日元借款!而且
时间长"数量较大!因而在论及日本政府开发援助

#$%时!也多以日元借款为主&日元借款自 ’()(
年以来!大都采用 *年一次式&+,,,年经双方协
议!对中国日元借款的多年-*./年0一次式改为
与其他国家一样!采取单年度式-123456789:0&同
时!日本对印度; 的日元借款也随之改为单年度
式&
综观对中国的日元借款!可以看出几个特点&

第一!最初的日元借款多用于铁路设施"港湾码头
设施"水电设施及城市基础设施的建设&随后!逐
步深入到通讯设施"民用航空系统"农业基础设施
及环境保护工程&如果说 (,年代以前的 #$%援
助的主要地域在东南及沿海地区!而现在则进入
中西部地区&+,世纪末期 #$%援助开始针对西
部大开发"退耕还林还草"东西部经济差距"城乡
经济差距等中国面临的现实问题&第二!从对中国
的 #$%的实施中也可以看出日本经济甚至世界
经济的走向&),年代!受石油危机影响!日本经济
曾一度陷入困境!然而很快又得到恢复发展&因
此!有实力向中国提出经济援助计划&’(<*年日
元升值!因而对中国 #$%的两大建设项目!追加
提供 ),,亿日元的援助&在第二"第三次的大额援
助中也有对美贸易大额顺差的背景&当时愈演愈
烈的赤字问题及日美贸易摩擦!迫使日本政府不
得不扩大援助以减少美国的批评&第三!由于日本

#$%实行采购国限制制度!中方的材料"技术的
购入多限于在日本进行!因而大部分资金又回流
日本&进入 +’世纪!这种采购国限制的政策有所
缓和&+,,’年日方所公布的数字中!中国在日采
购仅为整体的 ’=>!中国国内采购占整体的一半!
在第三国采购为整体的 ’=/&然而中国国内采购
量的相当部分是由在中国的日资企业提供的!因
而!这一问题未从根本上得以解决&另外!对中国
的日本 #$%的 ?@比例普遍比其他援助国平均
值低&+,,,年日本 #$%的 ?@值比同时期世界
各援助国的平均值仍低 ’A个百分点&

五 日本对中国政府开发援助的

意义及存在的问题

-一0日本对中国的政府开发援助-#$%0的
意义

在论及日本对中国 #$%援助的意义时!首
先应着眼于 #$%援助的政治外交效果&#$%的
政府性行为决定了其在酝酿"计划及实施过程中
不可避免地带有国家政治色彩&),年代末期开始
的 #$%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&#$%对于日本来说也具有同样的意义!因此

#$%对中国援助的实施为两国的政治"经济"外
交等方面都带来双赢的局面&另外!#$%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!B中日联合公报C中日友好的主题应该说在

#$%的实施中得到确认&
在经济方面!从 #$%的规模来看!日本对中

国的援助是空前的!日本 #$%援助对中国经济
的恢复发展具有积极意义&同时通过 #$%!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 +,,+年!中国共接受 +D<兆亿日元的

#$%援助!极大地改善了中国的资金环境&来自
日本的资金及技术不断注入!使得许多长期性的
建设项目得以完成!极大地改善了中国的基础产
业设施&截至上个世纪末!中国电气化铁路建设新
增总长度的 ’>,,公里的 >*E及新建的 /,余个
万吨级吞吐量的港口都是 #$%援助的成果&另
外!接受 #$%援助的城市!其环境也有所改善&
随着中国西部大开发的实施!日本 #$%进入中
西部地区&虽然 #$%逐年减额!但是 #$%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&
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; #$%援助中只对中印两国采取了多年一次式日元借款

的形式&



随着 !"#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 !"#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

!"#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&!"#’中存在
的问题

!"#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$也有日方的问
题%如在第一次 !"#援助项目中的五强溪水电
站建设工程及衡阳至广州铁路建设工程$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$不得不中途取消$!"#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 !"#的进一步实施中逐步
得到改善%在 !"#援助的决定和实施中$突出的
问题是中国对 !"#的评价问题%此外$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$并无端怀疑中国将 !"#援助
转为军用%,---年始$对中国!"#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 !"#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$会继续缩小规模%
当然 !"#中并不仅仅存在以上的问题$在

日本国内关于 !"#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 !"#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0及 !"#研究专家%批判派的意见主要集
中在日本执政党与 !"#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$!"#援助作为配合
日资企业先行投资的色彩非常浓厚$1233年日本
政府实行的在中国扩大直接投资的政策$也是建

立在 !"#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 !"#对第三世界自
然 环 境 造 成 破 坏 的 批 判$如 印 度 纳 玛 达

&4567585’大坝的建设计划$因为涉及近 1-万人
的移民$批判的内容延伸到人权及印度的少数民
族问题%由于!"#中存在的问题$122-年日本政
府发行的/!"#白书0中$不得不用一整章 9大问
答: 来解释 !"#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$122,’%
除了 !"#日元借款援助以外$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

;<=#以及日本 4>!各团体的无偿资金及技术
援助%例如$;<=#自 1231年起为中日友好医院提
供了价值两亿多日元的医疗器材$并在 ,-余年间
为该医院无偿培训了近 ?--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

@-亿日元建成的长春市自来水工程$也是值得称
道的 ;<=#援助活动%尽管如此$从数量及时间来
看$!"#援助是最为突出的%!"#在中国的重要
作用不仅仅是资金技术的援助$而且在 !"#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 !"#
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%
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