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中国特色对外援助 70年的基本图景及其优化建议
杨枝煌 杨南龙

内容摘要: 对外援助作为大国外交的重要手段，是一种严肃政治活动，是国家战略性财政支出，有利于
构筑共同发展利益，开启双多边国家合作，展现大国担当和大国责任; 有利于中国参与全球治理，促进国际
经济文化发展与合作，增进人类社会福祉。中国的对外援助经历了起步超常期、理性务实期、平稳拓展期和
健康成熟期，形成了具有中国特色的对外援助发展模式。本文通过回顾梳理了中国对外援助的发展历程和实
践经验，厘清了中国特色对外援助发展模式的基本逻辑，概括了当前中国对外援助所面临的六种困境，提出
了中国特色对外援助发展模式的提升建议，以期为新时代推动 “一带一路”建设、构建人类命运共同体提
供有力支撑。
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中国的对外援助作为大国外交的重要手段，经
历了起步超常期、理性务实期、平稳拓展期和健康
成熟期，形成了具有中国特色的对外援助发展模式。
通过回顾梳理了中国对外援助的发展历程和实践经
验，厘清了中国特色对外援助发展模式的基本逻辑，
概括当前中国对外援助所面临的六种困境，提出了
中国特色对外援助发展模式的系统提升建议，有助
于应对当前中国面临国际新形势的挑战和考验，提
升中国的国际影响力和国家形象，为新时代推动
“一带一路”建设、构建人类命运共同体提供有力
支撑。

一、中国特色对外援助发展模式的形成历程

( 一 ) 中国对外援助的起步超常期 ( 1950—
1977年)

新中国成立后，美苏冷战加剧，出于国家安全、
意识形态和国内经济建设的考虑，中国实行 “一边
倒”外交方针。当时中国为了早日获得外来认可，
扩大外交成果，把对外援助作为一项国际义务，高
度重视亚非地区部分国家以及欧洲社会主义国家，
特别是古代中国的亚洲属国，对部分国家进行了力
所能及甚至是超常规的援助。

1950年我国向蒙古国选派万名工匠，同时开始
培养越南留学生，并向朝鲜和越南提供外资和军事
援助，揭开了我国对外援助的序幕。1950—1977
年，虽然中国经历了大跃进、三年自然灾害和 “文
化大革命”，但援外工作始终没有停止，中国援外
支出共 465. 83 亿元，占财政支出的 3. 53% ( 张郁
慧，2012) 。1973年我国对外经济援助占国家财政
支出的 7. 2%，达到这一时期的顶峰 ( 即 55. 8 亿
元) ，远超西方发达国家对外经济援助的比例 ( 尚
前名，2011) 。受援国数量增加到 68个，受援国以社
会主义国家和亚非发展中国家为主，越南是中国最大
的受援国，从 1950 年开始援助到 1975 年越南统一，
中国共援助 203. 68亿元，其中 14亿无息贷款，其余
都是无偿援助 ( 王泰平，1999) 。我国对外援助的努
力取得了显著成效，不仅促进了对外交流合作，还取
得了恢复联合国合法席位的胜利。1971年第 26届联
合国大会上通过了阿尔巴尼亚、阿尔及利亚等 23 个
国家联合提出的提案，中国恢复了联合国的合法席
位，这 23个国家绝大多数都是中国的受援国。1972
年中国首次参加联合国多边发展援助活动，开始向开
发计划署、工业发展组织和资本发展基金认捐，中国
的外交关系也获得大发展。
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这一时期中国也逐步建立了援外管理体制和工
作原则。1952 年 8 月中央人民政府对外贸易部成
立，统一管理对外物资援助，由下属各进出口总公
司负责具体实施。1954年 9 月中央人民政府对外贸
易部改为中华人民共和国对外贸易部，负责对外援
助的谈判和协议签订工作，成套项目执行由国家计
划委员会按专业分工原则下达国务院有关部门执行。
1955年中国在万隆会议上提出 “求同存异”方针，
倡导“和平共处”五项原则，此后中国的对外关系
快速发展，国际上出现了同中国建交的小高潮，中
国对外援助范围从周边社会主义国家扩展到其他地
区的社会主义国家和亚非民族国家。1958 年 10 月
中共中央批准转发了 《关于加强对外经济、技术援
助工作领导的请示报告》，这是我国第一份援外正
式文件。文件指出，对外援助是一项严肃的政治任
务，是中国应尽的国际义务。1961 年成立对外经济
联络总局作为国务院的直属机构，下设成套设备局
和经济合作局，负责全国对外经济技术合作，这是
中国第一个独立全面的援外管理机构。1964 年年
初，周恩来总理在访问非洲时，提出中国对外经济
技术援助的八项原则①，为中国的对外援助确立了
基本原则。

( 二) 中国对外援助的理性务实期 ( 1978—
1999年)

1978年中国改革开放肇始，中国进入新的历史
时期，国家重点工作转移到一切以经济建设为中心，
对外政策从“经济为外交服务”转变为 “外交为经
济服务”。中国按照 “量力而行、尽力而为”的方
针进行了调整和改革，从单方面的经济技术援助向
双边的经济合作转变。这一时期，对外援助支出大
幅下降，节约有限的自有资金支持国内建设，同时
加大国外招商引资力度。中国相继加入联合国人口
基金会、儿童基金会、世界粮食计划署和世界银行

等国际组织，逐步参与各种各样的多边援助。改革
开放初期至 1999 年，中国对外援助支出达 411. 46
亿元，占财政支出的 0. 46% ( 张郁慧，2012) 。对
外援助项目以传授技术为主，前期主要援建标志性
建筑，后期援助项目呈现小型化多样化。这一时期
中国的对外援助更加关注经济效益，注重量力而行，
援助的范围更加广泛，方式更加灵活多样。对外援
助的重点仍然是非洲，在接受中国援助的 88 个国家
中，非洲国家占一半以上。

1982年 3月对外经济联络部、对外贸易部、国
家进出口管理委员会、外国投资管理委员会合并组
成对外经济贸易部，下设对外援助局，负责中国的
对外经济援助。1983年中国总理访问非洲，提出今
后同非洲国家开展经济技术合作要进一步实行 “平
等互利、讲求实效、形式多样、共同发展”四项原
则。这四项原则是对八项原则在新形势下的继续和
发展，更加符合援助双方的利益，成为新时期中国
对外援助的指导思想。1984年“智力援助”首次在
全国外国留学生工作会议上提出，与军事援助和经
济援助构成“三足鼎立”局面。1992 年全国对外经
济贸易工作会议提出，要把援外工作同经济技术合
作结合起来，发展同受援国的经济贸易合作关系。
1993年中国进一步阐述新的援外方针，帮助受援国发
展符合当地实际需求的中小型生产项目，促进援外方
式、内容和资金来源渠道的多样化，让有限的援外资
金在受援国发挥最大的效益 ( 何伟文，1993) 。1995
年国务院下达了 《关于改革援外工作有关问题的批
复》，决定改革后主要采取政府贴息优惠贷款、援
外项目合资合作和无偿援助三种方式，援外资金走
向更加多元化，除国家财政资金外，还增加了金融
机构和企业资金。同年中国开始通过中国进出口银
行向发展中国家提供具有政府援助性质的中长期低
息优惠贷款，有效扩大了援外资金来源。1996 年江
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① 八项基本原则的具体内容为: ( 1) 中国政府一贯根据平等互利的原则对外提供援助，从来不把这种援助看作是单方面的赐予，而认
为援助是相互的。( 2) 中国政府在对外提供援助的时候，严格尊重受援国主权，绝不附带任何条件，绝不要求任何特权。( 3) 中国政府以无
息或低息贷款的方式提供经济援助，在需要的时候延长还款期限，以尽量减少受援国的负担。( 4) 中国政府对外提供援助的目的，不是造成
受援国对中国的依赖，而是帮助受援国逐步走上自力更生、经济上独立发展的道路。( 5) 中国政府帮助受援国建设的项目，力求投资少，收
效快，使受援国政府能够增加收入，积累资金。( 6) 中国政府提供自己能生产的、质量最好的设备和物资，并且根据国际市场的价格议价。

如果提供的设备和物资不合乎商定的规格和质量，中国保证退换。( 7) 中国政府保证做到使受援国的人员充分掌握中国提供的技术。( 8) 中
国派出到受援国的专家，不容许有任何特殊要求和享受。
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泽民总书记在非洲宣布了关于与非洲国家合作的五
点原则，即真诚友好、平等相待、互惠互利、加强
磋商、面向未来，这成为了中国对外援助的工作
方针。

( 三) 中国对外援助的平稳拓展期 ( 2000—
2012年)

进入 21 世纪，世界全球化市场化不断深入发
展，中国对外开放逐渐扩大，国家间联系和合作更
加密切。但是 “台独”、疆乱、藏荡等民族分裂势
力膨胀，维护祖国统一大业任务更加艰巨; 朝鲜等
主要受援国内外交困，我国审时度势加强和扩大了
对外援助。2000年以来，为落实联合国千年发展目
标，中国政府通过逐步扩大对外援助规模，减免世
界最不发达国家和重债贫穷国债务，在扶贫、农业、
医疗卫生、教育、人力资源开发等民生领域有针对
性地开展援助和合作，进一步推动实现千年发展目
标在发展中国家的进展。特别是中非合作成果显著，
不仅开创了中国目前创建的各种 “1+N”国际合作
机制的先河，而且中国的援非农业示范中心、援非
医疗队等成了中国在非洲的 “名片”。援外方式除
了传统的无偿援助、无息贷款，出现了优惠贷款、
人力资源开发合作、紧急人道主义援助、海外志愿
服务等新项目。2000—2012 年，中国累计对外提供
援助金额达 2579. 01 亿元，出现了优惠贷款等多种
形式，对外援助的各种制度越来越完善，对外援助
经验得到国际上越来越多国家的认可。

2000年 5 月国务院明确援外的战略定位，即
“为外交工作服务，为经济建设服务，为祖国统一
大业服务，与发展中国家建立真诚友好、平等相待、
团结合作、共同发展、面向未来的长期稳定、全面
合作的国家关系”。2000 年 10 月中非合作论坛召
开，标志着中国对外援助进入新阶段，中国承诺 2
年内减免非洲 31 个极端贫困国家的 105 亿元债务，
同时增加对非经济援助协议 245 笔，约占同期中国
对外新签约援款总额的 44%。2001 年中国加入
WTO，中国企业从 “引进来”转变为 “走出去”，
以中国的发展促进世界的发展，实现互利共赢成为
对外援助的总目标。2003 年 3 月由主管国内外贸易
和国际经济合作的国务院组成部门组建商务部，归
口管理援外工作，具体工作由下设对外援助司负责。

2005年 9月中国国家主席胡锦涛在联合国发展筹资
高级别会议上宣布中国支持发展中国家五大举措，
并在联合国成立 60周年首脑会议上首次提出了“和
谐世界”的理念。2006年 1月中国发表了 《中国对
非洲政策文件 ( 2006) 》，次年发布了 《中国对拉
丁美洲和加勒比政策文件 ( 2007) 》，重申了对外
援助的力所能及和不附加任何政治条件的原则。
2008年 9月，温家宝总理在联合国千年发展目标高
级别会议上，宣布了中国政府为促进实现千年发展
目标拟采取的 6项对外援助举措，涉及农业、粮援、
教育培训、卫生、清洁能源、免债、零关税待遇等
领域，体现了中国 “建设和谐世界，推动共同发
展”的发展理念。2009年温家宝总理在中非合作论
坛宣布了 8项新的对外援助举措，其中增加了为应
对气候变化援助，决定为非洲援建太阳能、沼气、
小水电等 100 个清洁能源项目。2010 年 8 月在全国
援外工作会议上，中国特色的援外模式被归纳为:
相互尊重、平等相待; 互利互惠、共同发展; 力所
能及、重信守诺; 形式多样、注重实效。同年 9 月
温家宝总理在联合国千年发展目标高级别会议上宣
布 6项对外援助措施，其中为应对全球性粮食安全
问题，中国加大在农业和粮食生产领域的援助力度，
承诺未来 5年内为发展中国家建立 30个农业示范中
心，派遣 3000名农业专家和技术人员，为发展中国
家提供 5000 个培训名额。2011 年中国发表新中国
成立以来第一份对外援助的白皮书，将中国对外援
助的政策内容概括为: 坚持帮助受援国提高自主发
展能力，坚持不附带任何政治条件，坚持平等互利，
共同发展; 坚持量力而行，尽力而为; 坚持与时俱
进、改革创新。这是 21世纪中国对外援助政策的最
新概括，也是主动加强援外宣传和对外交流的开始。

( 四) 中国对外援助的健康成熟期 ( 2013 年
至今)

按照联合国要求，发达国家每年应该拿出 0. 7%
的国民总收入 ( GNI) 用于发展援助，这成为衡量
一个国家履行国际发展援助义务的程度的标尺。中
国在 1973年之前出于政治考量，国际援助总额一度
达到国民总收入的 2%，远超西方发达国家。2001
年到 2013年期间，中国对外援助额从 7. 43 亿美元
上升到 74. 62 亿美元，年均增长率高达 21. 20%，
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2015年达到最高值 195. 37 亿美元，2017 年回落到
168. 7亿美元，约占中国当年度国民总收入比重的
0. 138%。2017 年美国、日本、德国、英国、法国的
对外援助净额为 347. 32 亿、114. 62 亿、250. 05 亿、
181. 03亿、113. 31亿美元，分别占国民总收入比重
的 0. 177%、 0. 228%、 0. 667%、 0. 699%、 0. 430%。
根据 OECD公布的数据，北欧国家瑞典、挪威和丹麦
国际援助总额占国民总收入的比重均高于 0. 7%。由
此可见，中国的对外援助额随着中国经济的发展基
本呈现逐年递增，但比起西方发达国家和国际社会
的要求，中国的对外援助虽已进入健康成熟期，但
还存在提升空间。当然，我国还是发展中国家，必
须履行应有的国际义务，但是中国不必履行联合国
对于发达国家的援外支出标准。

中国 2012 年首次明确提出 “人类命运共同
体”，2013年发起 “一带一路”合作倡议，对外援
助与国际经贸合作开始有机结合，中国的对外援助
进入了趋向理性成熟的阶段。2014 年中国发布第二
份对外援助的白皮书，再次指出 “相互尊重、平等
相待、重信守诺、互利共赢是中国对外援助的基本
原则”。2015年国家主席习近平在联合国大会上宣
布中国将设立 “南南合作援助基金”，支持联合国
2030年可持续发展议程。12月中非合作论坛约翰内
斯堡峰会上，习近平主席宣布中非将实施 “十大合
作计划”，帮助非洲新增约 3万公里的公路里程、超
过 900万吨 /日的清洁用水处理能力，为非洲国家创
造近 90 万个就业岗位。2017 年 1 月国家主席习近
平在联合国大会发表题为 “共同构建人类命运共同
体”的主旨演讲，系统阐述人类命运共同体理念。
同年 5月在“一带一路”国际合作高峰论坛发表题
为“携手推进‘一带一路’建设”的主旨演讲，指
出中国将在未来 3年向参与 “一带一路”建设的发
展中国家和国际组织提供 600 亿元援助，建设更多
民生项目; 向“一带一路”沿线发展中国家提供 20
亿元紧急粮食援助; 向南南合作援助基金增资 10 亿
美元等等。2018年 2月中央全面深化改革领导小组
第三十二次会议审议通过了 《关于改革援外工作的
实施意见》，强调要优化援外战略布局，改进援外
资金和项目管理，改革援外管理体制机制，提升对
外援助综合效应。2018年 3 月中国宣布组建国家国

际发展合作署作为国务院的直属机构，中国对外援
助机构变得更加有效和统一，意味着对外援助工作
上升到国家高度，实现与国际接轨，中国形成了一
套独立的对外援助管理体系。9 月在中非合作论坛
北京峰会开幕式上，中国承诺向非洲提供 600 亿美
元支持，推动中国企业未来 3 年对非洲投资不少于
100亿美元，免除受援国未偿还的政府间无息贷款
债务。11月国家国际发展合作署发布 《对外援助管
理办法 ( 征求意见稿) 》，标志着我国对外援助将
朝着更加制度化和规范化发展。

二、中国特色对外援助发展模式的基本特征

( 一) 始终坚持不附加任何政治条件
不附带任何政治条件是中国对外援助与西方国

家对外援助的根本区别。1956 年 《中柬经济援助协
定》规定，中国对柬埔寨的经济援助是不附带任何
条件的，这是“不附带任何条件”首次出现在中国
对外援助的文件中。1964 年中国提出对外援助八项
原则，要求在对外提供帮助时，严格尊重受援国的
主权，绝不附带任何条件，绝不要求任何特权。随
着中国对援外认识的深化，不附加任何政治条件具
体表现为“不干涉内政”和 “对主权的尊重”，并
以不影响受援国的独立为最高准绳。2011 年和 2014
年发布的中国的对外援助白皮书指出， “中国对外
援助坚持平等互利，注重实效，与时俱进，不附加
任何政治条件” “中国提供对外援助，坚持不附带
任何政治条件，不干涉受援国内政，充分尊重受援
国自主选择发展道路和模式的权利”。

( 二) 对外援助范围和规模不断扩大
中国对外援助范围从周边国家越南、朝鲜开始，

逐渐扩展到阿尔巴尼亚、古巴等其他社会主义国家，
再扩到大部分亚非拉国家，最后遍及世界五大洲，
从 1950年 2个受援国到 1978年的 68 个受援国，再
到 2012 年的 160 多个受援国，再到 2018 年的 200
多个国家或国际组织。援外支出绝对额逐年增加，
从 1950年到 2016 年，中国累计对外提供援助金额
达 4000 多亿元，实施各类援外项目 5000 多个，其
中成套项目近 3000个，举办 11000 多期培训班，为
发展中国家培训各类人员 26万多名。截至 2017 年，
中国先后向 72个国家和地区累计派遣医疗队员 2. 5
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万人次，诊治患者 2. 8亿人次。
( 三) 从单一追求政治利益到兼顾政治经济成效
改革开放前，中国对外援助意识形态色彩浓厚，

高度关注国家的政治和安全利益，经济利益处于次
要地位。新中国成立初期，中国通过援外来反对帝
国主义和殖民主义，促进民族解放运动和世界和平。
在“文化大革命”期间，中国在经济困难的情况下
还是完成了中国对外援助史上最大的援助项目坦赞
铁路。改革开放后，随着中国外交战略的调整，中
国在处理对外援助和国内经济建设的关系时侧重于
经济建设的需要，开始改革对外援助方式，奉行量
力而行的原则，注重与受援国的平等互利互惠。特
别是 1995年后，中国通过推行政府贴息优惠贷款和
援外项目合资合作，意识形态逐渐淡化，经济利益
考量逐渐占据主导地位。

( 四) 对外援助方式持续优化提升
中国对外援助最早提供军事援助和技术工人支

持，然后提供一般物资，再逐步增加成套项目援助、
技术援助和派遣医疗队，最后又逐步增加优惠贷款、
官员研修班、援外志愿者和债务减免等新的援助方
式。1950年中国援助越南和朝鲜大量的生产、生活
和军事物资。1954年中国帮助越南和朝鲜重建和恢
复经济发展，提供成套项目援助和技术援助。1963
年中国向阿尔及利亚派出第一支医疗队。1995 年中
国通过中国进出口银行向发展中国家提供优惠贷款。
1998年起，中国政府开始举办官员研修班，作为人
力资源开发合作的新形式。2000 年，中国在中非合
作论坛上首次承诺减免非洲国家 100 亿元债务，之
后在大型国际会议上先后 6 次宣布免除受援国的到
期贷款债务。2001年中国逐渐加大对国际人道主义
援助体系的参与度，2004 年在印度洋海啸发生后开
展历史上规模最大的紧急人道主义援助，向受灾国
提供各种援助共计 7 亿多元。2002 年中国首次派遣
5 名志愿者前往老挝开展为期半年的教育和医疗志
愿服务。2015 年中国设立 “南南合作援助基金”，
首期提供 20亿美元。2018年“南南合作援助基金”
第一个援助巴基斯坦项目圆满结束，标志着新型的
中国对外援助方式进入了实质性的运行阶段。中国
的对外援助内容随着国际形势的变化和受援国的国
内形势发展不断进行调整，援助方式越来越灵活多

样，进一步满足了受援国的多样化需求。
( 五) 对外援助监督管理体系不断完善
中国开展对外援助 60多年，对外援助工作不断

改革、创新，逐步完善了从中央到地方、从国内到
国外、从政府到企业和中介组织的科学管理网络，
建立了商务、外交和财政三部门联动的工作机制，
形成了商务部牵头，有关部门、地方政府、金融机
构和企业参与，决策、执行和监督适度分离，既符
合中央对外方针政策需要，又适应市场经济要求的
援外管理体制，保证了全国援外工作在 “重点突
出、兼顾一般”原则下的全面发展。同时，我国驻
外使馆、经商参处也充分发挥一线优势，对援外项
目的顺利实施给予了有力的指导。2018 年 3 月国家
机构改革后组建国家国际发展合作署，统筹负责对
外援助工作，意味着对外援助工作上升到国家高度，
实现与国际接轨，中国形成了一套独立的对外援助
管理体系。

( 六) 始终坚持精品和品牌意识
中国对外援助形成了经济、军事、教育、医疗

等一系列援助，在每个领域都坚持精品意识，建成
了一系列标杆样板工程。1967 年中国在非洲援建了
第一个楼堂馆所项目几内亚人民宫，被誉为 “大西
洋畔的明珠”。1976 年建成的坦赞铁路是目前为止
中国对非洲最大的援助项目。1986 年建成的毛里塔
尼亚友谊港是当时中国援助非洲的第二大工程项目。
1992年中国援建完成容纳 6 万人的体育场馆 “肯尼
亚国家体育中心”。2010 年中国援建投入使用的苏
丹麦洛维大坝是世界最长的大坝，也是目前非洲大
陆上建成的最大水电站，成为非洲永久性项目。
2012年建成的非盟会议中心是中国继坦赞铁路之后
最大的援建项目，总投资 2 亿多美元。2017 年建成
通车的蒙内铁路是肯尼亚近百年来新建的第一条铁
路。2018年开始运营的亚吉铁路是非洲第一条电气
化铁路，被誉为 “新时期的坦赞铁路”。医疗卫生
领域中国援建了 200 多所医院和医疗服务中心，有
也门塔兹医院、中非友谊医院、几内亚比绍卡松果
医院、马里医院等，并设立了 30 个疟疾防治中心，
援助了价值 2 亿多元的青蒿素的抗疟药物。教育领
域自从 2005年建立非洲大陆第一所孔子学院内罗毕
大学孔子学院，中国在非洲 41 个国家设立了 54 所
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孔子学院和 27所孔子课堂，援建 200多所学校，无
偿提供教学设备和资料，培训发展中国家的师资力
量，为留学生提供政府奖学金，极大地促进了受援
国的教育事业发展。

三、中国特色对外援助发展
模式的现存困境

( 一) 援外理论困境
中国先后提出了一些基本指导原则，比如 1964

年的八项原则和 1983年的四项原则，但是一直没有
制定清晰的对外援助战略。中国对外援助理论研究
相对薄弱，既没有对西方的援助理论进行系统梳理，
更没有建立中国特色的援外理论体系，导致在受援
国选择、政策目标实现、援助资金等问题上亟须
改善。

( 二) 援外形象困境
中国积极倡议“一带一路”建设和人类命运共

同体，但是人类命运共同体的理念被西方国家曲解
为乌托邦幻想或外交辞令， “一带一路”倡议被扭
曲为与“马歇尔计划”相似的地缘政治阴谋，中国
对非洲等国的援助更被指控为新的殖民主义。中国
在对外援助上越是加大投入力度，越被西方国家解
读为阴谋论。这既出于西方国家对新兴大国崛起的
遏制战略，也与中国对外援助的透明性不高、国际
宣传力度不足有关。

( 三) 援外法律困境
中国对外援助法制建设落后，缺乏相应的法律

法规配套。中国的对外援助工作有 40多件部门文献
和规章，比如 2014年商务部颁布的《对外援助管理
办法 ( 试行) 》和 2016 年的 《对外援助项目评估
管理规定 ( 试行) 》，主要侧重指导具体援外工作的
办法和条例，没有一部从总体上全面指导对外援助的
法律法规，导致中国对外援助的随意性大，影响中国
对外援助效果。相比较美国早在 1961 年通过《对外
援助法案》，日本用《官方发展援助大纲》规范对外
援助活动，中国援外工作亟须制度化和法治化。

( 四) 援外主体困境
中国对外援助主要由政府驱动，对外援助主体

单一，以政府为主，对企业援外重视不够，形成
“一条腿长”和 “一条腿短”的畸形状态。发达国

家的多边援助比重一般在 30%左右，而中国当前对
外援助以双边援助为主，对多边援助渠道重视不够。
NGO参与对外援助在西方国家中得到广泛使用，但
NGO在中国对外援助中发挥作用不够。目前中国开
展 NGO援助的机构主要有中国红十字会、中华慈善
总会、中国扶贫基金会等一些民间团体和部分企业。
从总体上看，中国的 NGO 对外援助机制还不完善，
尚处于培育阶段。

( 五) 援外评估困境
经合组织( OECD) 下设的发展援助委员会( DAC)

对援助评估有着重要影响，大部分 DAC 成员国依据
DAC评估体系和标准构建了本国的评估体系。中国
虽然对于项目质量的评估积累了一定的实践经验，
比如 2014年商务部建立了援外项目评估机制，但在
国家层面还没有建立起有效的评估体系，没有设立
专职的援外评估管理机构，评估实施也较为分散，
没有形成常态化和规范化，亟须完善评估体系和评
估机制。

( 六) 援外管理困境
自 1950年中国开展对外援助以来，中国对外援

助管理和决策权集中于中央政府。1952 年 8 月中央
人民政府对外贸易部成立，统一管理对外物资援助。
中国对外援助归口管理部门几经变迁，对外援助职
能分散，管理机制复杂，导致对外援助项目联系性
差，部门利益取向明显。2018 年 3 月中国组建国家
国际发展合作署，统筹负责对外援助工作。国家国
际发展合作署只是副部级单位，难以协调各部委，
而外交部、商务部、财政部、国防部、金融机构等
援外职能未转移，导致当前的援外实施工作存在条
块分割的难题。

四、中国特色对外援助发展
模式的提升建议

( 一) 不断调整和提升援外理念
一是系统总结我国对外援助理论，加大国内外

对外援助体系研究，构建把人道主义、政治战略和
经济效益融于一体，反映中国对外援助的本质、目
标、利益观、功能、方式、力度等不同层面的丰富
理念体系。二是援助理念要坚持尊重受援国主权，
不附带任何政治条件; 坚持授人以渔，务求受援国
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的自主发展与援助实效的可持续性; 注重互利共赢，
谋求共同发展，讲求责任意识，展现大国形象。三
是中国对外援助理念要结合国内外形势不断发展、
创新和完善，体现鲜明的中国特色性与世界先进性，
成为矗立在国际援助体系中的一面崭新旗帜。

( 二) 注重与国家战略相结合
一是中国的对外援助应从资金和政策上向 “一

带一路”沿线国家倾斜，示范带动其他国家参与共
建“一带一路”。二是要注意援助国家的优先顺序，
对“一带一路”沿线国家应以亚洲为主，兼顾欧
洲，先易后难，以点带面，逐步拓展。三是充分发
挥对外援助的先导性作用，以中国供需缺口大、境
外储量丰富的石油、铁、锰、铜、铬、铀等大宗战
略资源为重点，通过援助资金与其他资金有机结合
等多种形式，积极支持我国企业到海外开展能源资
源前期风险勘探开发、参股和并购境外资源企业，
从而提升“一带一路”建设的有效性和可持续性。

( 三) 加快完善援外立法
一是在梳理我国现有对外援助法律体系的基础

上，借鉴发达国家对外援助法律，尽快启动对外援
助基本法和组织法的立法进程，突破国内法思维的
局限，统筹利用国内法和国际法的资源。二是在国
家战略层面明确对外援助的目标和原则，在援助执
行层面确立对外援助管理实施的原则性框架，建立
对外援助数据统计制度和信息发布制度，缓解外界
对援外工作的质疑和误解，为我国的对外援助发展
营造良好的国内国际环境。三是积极参与对外援助
国际条约和多边发展合作协议，并纳入我国对外援
助法律体系，实现与国际法律相衔接。

( 四) 进一步拓展援外主体
一是加大多边援助力度，既扩大援助资金的规

模效应，也拓展多边外交，提升中国援外的国际影
响力。二是借鉴发达国家 NGO参与对外援助的制度
安排，从国家战略层面确立 NGO援助的重要性，把
NGO纳入中国对外援助的统一战略规划，建立政府
与 NGO合作机制和协调机构，设计有效监督评估机
制，规范对 NGO 的资助和管理，搭建政府、企业、
NGO和受援国政府合作之间的平台，提高 NGO 的
对外援助效率和影响力。三是建构政企合作的援助
模式，在明确政府主导的基础上，规范援外企业的

准入，发挥企业的高效专业优势，在专业领域弥补
政府的不足。

( 五) 加强援外评估监督工作
一是构建全过程、动态、开放和灵活的对外援

助评估机制，对于整个援外项目的前期规划、实施
过程和完成效果进行跟踪评估，并根据援外重点的
变化进行调整。二是进行公开透明评估，将评估结
果及时公布在官方网站上，确保民众参与和知情权，
及时解答民众对援外项目的质疑和困惑，形成政府
和民间的良性互动和监督。三是建立科学评估监督
体系，鼓励多方参与，重视 “联合评估”，为了防
止评估过程中出现欺诈与腐败行为，可设立专家组
成的调查委员会。

( 六) 深化援外管理体制改革
一是提升对外援助部际协调机制，设立国务院

对外援助协调委员会，由副总理任委员会主任，国
务院秘书长担任办公室主任，国家国际发展合作署
署长担任办公室常务副主任，外交、财政、商务等
其他相关职能部门领导任委员，统一研究制定我国
对外援助的中长期战略。二是强化援外实施体制，
将对外援助协调委员会办公室设在国家国际合作发
展署，直接负责管理援外项目实施机构和具体工作。
三是从法律上明确对外援助部门的职能界限，利用
机构法定化提高援外效率，减少协调部门成本。

( 七) 创新金融化援外方式
不仅要优化援外结构，提高 “软项目”比重，

特别是积极结合我国发展战略需要和受援国需求，
加强对受援国的法律、政策等制度性援助，同时要
用金融和互联网思维实现援外方式创新。一是成立
中国对外援助银行，专门负责我国对外援助的现金
赠与、项目融资、物资采购等执行环节的工作。二
是建立中国对外援助基金，实现官方援助和民间援
助的有机结合，在仿效中非基金的基础上，建立中
国—欧洲救助基金、中国—美洲基金、中国—阿拉
伯发展基金等。三是建立剩余外汇援外战略机制。
鉴于我国庞大的外汇储备，可在合理规划外汇储备
币种、比例、额度的基础上，科学利用剩余外汇进
行战略性援外。四是继续推广资源换项目的安哥拉
模式，采取资源换项目的方式，保障我国源源不断
的能源矿产供给。
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The Basic Picture of 70 Years of China Aid with Chinese
Characteristics and Its Optimization Suggestions

Yang Zhihuang① Yang Nanlong②

( ① Peking Universtity Center for Socio－econo ＆ Cultural Ｒesearch;
② Organization Department of Zhangzhou Municipal Committee of the Communist Party of China)

Abstract: As an important means of major－country diplomacy，foreign aid is a serious political activity and a
strategic fiscal expenditure of the state. It is conducive to building common development interests，opening up bilat-
eral and multilateral cooperation，demonstrating the responsibility of major countries. It will help China participate
in global governance，promoting international economic and cultural development and cooperation，and enhancing
human welfare. China's foreign aid has experienced a supernormal period，a rational and pragmatic period，a stable
expansion period and a healthy maturity period，forming a developmentmode of foreign aid with Chinese character-
istics. By reviewing the development history and practical experience of China's foreign aid，this paper clarifies the
basic logic of the development mode of foreign aid with Chinese characteristics，summarizes the six dilemmas that
China's foreign aid is facing at present，puts forward suggestion for improving the development mode of foreign aid
with Chinese characteristics，so as to provide strong support for promoting the construction of the Belt and Ｒoad in
the new era and building a community with a shared future for mankind．

Keywords: foreign aid; the Belt and Ｒoad; a community with a shared future for mankind
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