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政府援助与政治收益
———以日本对东南亚国家的援助为例
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　　[摘要 ] 作为对外援助一部分的政府援助有着独特的作用 ,虽然政府援助属于国际经济领域

现象 ,但是其所带来的政治收益更能够对自身的产生 、发展给出一个合理解释。以政府开发援助为

载体的日本战后经济外交 ,其产生与发展正是基于政治收益的考虑而展现出不同的表现形式来 。
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　　政府援助(ODA)是对外援助的一部分 ,它是指

在国与国之间流动的资金 、物资 、人力 、技术 、信息等

财富中符合一定时代的国际援助标准的那一部分财

富转让行为。
[ 1] (P.3)

对外援助以国家间的亲疏关系

和国家间的经济差异为依据分为 “战略援助 ”和 “开

发援助 ”两种基本类型。与此相似 ,政府援助同样

可以进行类似划分。而日本的对外援助特别是对东

南亚国家的援助以后者为主。作为对外援助一部分

的政府援助有着其独特的地位和作用 ,一方面 ,它与

投资和贸易一起构成国际经济关系的三大领域;另

一方面 ,它作为经济外交的载体而与政治外交 、军事

外交比肩并立 ,成为国际政治关系中不可或缺的重

要组成部分 。因此它既非单纯的国际经济现象也非

单纯的国际政治现象 ,而是一种典型的国际政治经

济现象 。
[ 1] (P.2)

对于其性质笔者深以为然 ,但是就其

程度而言 ,并非都是如此。有时 ,政府援助更多的是

承担援助国的政治收益 ,尽管经济收益也是其衡量

的重要因素 。本文的主旨就是以日本对东南亚国家

的政府开发援助为例 ,探讨政府援助中的政治收益 。

一 、政府援助的政治收益

现实主义大师汉斯 ·摩根索认为 ,一切对外援

助不论其形式是什么样的 ,本质都是政治性 ,主要目

的是要维护和促进国家的利益 。
[ 2]
这句话道出了政

府援助的本质 ,如以战后美国对外援助的 “战略援

助”为例。二战以后 ,美国成为世界的最强国 ,其国

民生产总值几乎占到世界 GNP的一半 ,作为当时世

界上唯一拥有经济余力向其他国家提供援助的国

家 ,美国不失时机地利用这一天赐机遇 ,加快其谋取

世界霸权的步伐。随后 1946年启动的 “占领地区救

济政府基金”和 1949年实施的 “占领地区经济复兴

资金 ”对西欧和日本的援助无一不是以谋取世界霸

权为目的 。

随着美苏两极对峙格局的形成 ,美国对外援助

很快被纳入冷战轨道 ,其为美国政治利益服务的工

具色彩更是显露无遗 ,如 1947年 “杜鲁门主义 ”的

出台 ,其实质就是利用对外援助方式来控制不发达

国家 ,据此取得跟苏联争夺第三世界的优势。而与
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此同时 ,苏联则通过援助保 、捷 、匈 、波 、罗等国的

“莫洛托夫计划”等措施来对抗美国的扩张 。

通过以上案例 ,我们可以清晰得出结论:纯粹的

经济援助是不存在的 ,不管是隐晦还是袒露 ,对外援

助背后的政治收益才是其实质 ,才是国家所真正关

心的。

二 、日本对东南亚国家提供政府

援助的政治收益分析

　　1954年 11月 ,日本与缅甸签订赔款协定 ,日本

对东南亚国家提供政府援助 ,由此正式拉开了日本

政府对东南亚国家援助的序幕。此后 ,日本持续对

东南亚国家进行政府援助 ,这一对外战略从一开始

就有其明确的政治目的考虑 ,就其政治收益而言 ,主

要有以下四点:

1、处理战后事宜 ,重返国际社会

其实这是一个问题的两个方面 ,先来看战后处

理事宜 。日本是一个善于反思但又不反省的国家 ,

对于这一点 ,本尼迪克特从文化的角度做过精辟的

分析。她说:在人类学对各种文化的研究中 ,区别以

耻为基调的文化和以罪为基调的文化是一项重要工

作 。真正的耻感文化依靠外部的强制力来做善行 ,

真正的罪感文化则依靠罪恶感在内心的反应来做善

行……日本人正是把羞耻感纳入道德体系的……耻

感在日本人的生活的重要性 ,恰如一切看重耻辱的

部落或民族一样 ,其意义在于任何人都十分注意社

会对自己行动的评价 。
[ 3] (P.154-155)

这种以耻感文化

为核心的民族文化对于日本行为的影响是无处不

在的。

在对待战后问题处理上 ,日本的反应也深刻体

现出这点:日本因其战败而被迫将其侵略暴行大白

于天下而遭到国际社会道德上的谴责 ,这对日本无

疑是莫大耻辱 ,而随后的战争赔款更是揭伤疤之举 。

对此 ,日本的策略是将对东南亚国家的战争赔款巧

妙地以对东南亚国家提供政府开发援助的形式转移

开来 ,既减少了经济赔偿又解决了这一带来耻辱的

敏感难题 ,同时还增加了日本的道义形象 ,对日本而

言无疑是最好的战略选择。这就可以解释为何日本

对于那场侵略战争百般狡辩 ,又为何对战争的反思

是如此怪诞。

至于重新融入国际社会 ,这成为日本的首要课

题 ,具体内容是:早日与战胜国缔结和约 ,恢复外交

权以重返国际社会 。
[ 4] (P.22)

战后处理与重新融入国

际社会是相铺相成的。作为一个战败国 ,战后处理

是其进一步融入国际社会的第一步 ,而融入国际社

会则使其战后处理更容易达成 ,如日本与新中国建

交后的战争赔款问题解决得非常顺利就是一例。通

过将对东南亚国家的战争赔款更多地以政府开发援

助形式进行 , (之所以这么说是因为日本还是对一

些东南亚国家做了一些战争的赔款 ,但仅对越南 、印

尼 、菲律宾 、缅甸支付 10.2亿美元 ,这一数字对于日

本的侵略战争所造成的损失无疑是微不足道的),

日本成功避开了这一 “耻辱 ”的难题 ,实现了重回国

际社会的目的 。

2、实现美日结盟 ,形成美日基轴

追随强国是日本的一项基本对外战略 ,从 1902

年的英日同盟到战后的美日同盟 ,日本无一例外地

与世界最强国为伍 ,尽享其 “跟着强者走 ”的诸多好

处。
[ 5] (P.225)

日本对于美国战后对其处理与改革采取

了全盘接受的战略 ,美国则基于与苏联争霸的需要

和看到日本在朝鲜战争中充分发挥了战争基地的战

略价值而接纳了这个小伙伴 。但上述只是问题的一

方面 。上世纪 60年代末 ,日本已成为资本主义世界

的第二经济强国 ,并通过其早期的政府开发援助 ,在

东南亚地区站稳了脚跟 ,且在本地区的经济领域发

挥着举足轻重的作用。与此同时 ,美国由于越南战

争而深陷泥潭 ,疲态渐现 ,对日本长时期搭美国安全

便车的行径颇有微词 ,于是提出日本要承担更多的

责任 ,向东南亚国家提供更多经济援助 ,以加固其在

远东地区反共长堤的南翼 ,为己分忧。此时 ,日本政

府对外援助的政治价值已经尽显无遗 ,即为美日基

轴的日本价值加分 ,使得美日基轴有了一个比较坚

实的利益基础 。

冷战后 ,随着中国实力的急剧增长 ,东南亚地区

在遏制中国崛起方面的战略作用再次凸显 ,尤其是
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作为中国的邻邦及本地区的战略海道优势更是突出

了其地缘政治的重要性。而日本在本地区的经济影

响力 ,又一次为美日基轴的强化找到了合宜理由。

由此可见 ,日本低调的政府援助在东南亚地区

的存在 ,反而成为其对外战略基轴的利益基础 ,这一

层面是不能用单纯的经济收益来解释的。

3、追求大国的地位

大国是指在综合国力上具有强大的实力但不处

于世界的首要地位 ,对国际影响力主要局限于本地

区的范围之内的国家 , 因此也称之为地区性大

国 。
[ 6] (P.156)

日本的大国情结是非常浓郁的。从 1868

年明治维新后的 “脱亚入欧 ”到战后的 “脱欧入美 ”

再到 20世纪 80年代的重返亚洲 ,这一过程所体现

的就是日本追求大国的寻梦之路。早在 20世纪 60

年代末 ,日本已成为世界第三经济强国 , 1975年起

开始参加西方发达国家首脑会议 ,标志着其经济大

国的地位正式得到西方国家承认 ,但与此相对的却

是日本在国际社会的政治侏儒形象。于是成为大国

首先是政治大国就成了日本外交的首要目标 。 1983

年 7月 28日 ,中曾根首相在其家乡群马县的演讲中

称:要在世界政治中加强日本的发言权 ,不仅增加日

本作为经济大国的分量 ,而且增加日本作为政治大

国的分量。这是日本首相首次用政治大国的概念取

代国际地位的提法。
[ 4] (P.94)

这标志着政治大国成为

日本谋求的战略目标 ,从而使其经援外交明显服务

于日本的政治大国战略。

东南亚国家由于历史和现实的原因成为日本推

行政治大国战略的重要一环。特别是东盟成立后的

本地区国家经济迅速增长及其自身的扩大 ,使得东

盟作为一个整体在区域乃至国际政治中的位置突

出 。
[ 4]
为扩大在东南亚地区的政治影响 ,日本在战

后加大了对这一地区的援助 。 1992年 ,日本恢复已

中断 14年之久的对越南援助 ,允诺向越南提供 455

亿日元的商业贷款 ,并先后发表 “海部主义” 、“宫泽

主义”和 “桥本主义”以示对本地区的重视。正是因

为日本对这一地区大量政府援助的存在 ,日本才把

东南亚作为其谋取联合国常任理事国的 “日本选

区 ”。
[ 7] (P.158)

这也是其政府援助的政治意义所在 。

显然 ,日本在一定程度上已是世界政治舞台上

的大国 ,如日本高居世界第二位的国民生产总值及

其同样位列世界第二位的国防开支 ,这两个方面的

支撑更加促使日本政府及大多数日本民众的强烈大

国抱负。这种心态直接的表露就是当前日本国内要

求成为 “正常国家”的呼声日渐高涨 , “正常国家”的

提法直接表露出日本追求国际舞台大国地位的政治

抱负 ,这种政治抱负的出现无疑就是日本前两个政

府援助政治受益的直接表现 。

4、谋求亚洲盟主 ,主导东亚新秩序的建构

日本的亚洲盟主之梦由来已久。在二战之前日

本谋求这一国家战略目标所采取的策略为和平扩张

与帝国征服 ,虽然终究以失败告终 ,
[ 8] (P.285)

却为日

本追求此目的带来了具体实施手段上的启发 。战后

尤其是冷战后 ,日本对于亚洲盟主地位的觊觎及对

构建中的东亚新秩序主导地位的渴求并不比历史上

的任何时期有所减弱 ,甚至更加紧迫 。这也成为日

本历届政府实施其对外援助的重要目标 ,在此点上

无疑极其明确的表达出日本的政治收益考虑与评

估。日本政府 1992年制定 《ODA大纲》 ,提出 ODA

四原则 ,使作为经济政策行为的对外援助引入了政

治标准与制裁手段 ,更是凸显了对上述政治收益的

估量 。

而冷战后的东亚地区形势也确实为日本谋求东

亚地区新秩序构建的主导地位带来机遇与挑战。当

前 ,东亚地区最具影响力的因素无疑就是中国的迅

速崛起。一方面中国的崛起在很大程度压缩了日本

在本地区影响力的发挥空间 ,另一方面 ,美国出于平

衡地区格局的考虑也大力支持日本在本地区秩序建

构中发挥主导作用 ,以此来制衡中国权势的急速发

展与地区影响的日益扩大。正是在日本内在的国际

政治抱负与美国一定程度的鼓动下 ,日本加强与东

盟国家的合作以扭转日本在本地区已经下降的国际

影响力 ,并在东盟 10+3的关系中 ,继中国之后 ,韩

国之前 ,展开与东盟国家的 FTA交涉 ,籍此来争夺

未来 “东亚共同体”的核心霸主。为此目的 ,日本这

一时期的对东南亚国家的政府援助明显是有的放

矢 ,针对中国而来 。日本以往的本地区援助主要以
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基础设施的援助为主 ,但随着中国与东南亚国家关

系的迅猛发展 ,如中国积极参与湄公河流域开发及

泛亚铁路建设等合作项目 ,日本为避免与中国正面

交锋而另辟蹊径 ,加大对本地区国家政府官员与热

力资源的培养 ,以此来维持日本与本地区的亲和

力 ,
[ 9]
进而加强日本在本地区的话语权 ,以此来实

现日本的政治收益目的。

三 、政治收益的实现

日本对东南亚国家提供的政府援助自始至终都

含有其政治收益期望 ,但其政治收益期望在不同的

阶段具有不同的表现特点。大体而言 ,可分为三个

阶段:

1、第一阶段:从 20世纪 50年代中期到 60年

代末

1954年 10月 ,日本以援助国的资格加入 “科伦

坡计划 ”,正式宣告了日本型 “开发模式 ”的诞生 。

这一阶段 ,日本的对外援助目的主要包括如下方面:

解决战后处理问题 、重新返回和融入东南亚地区 、协

调日美关系等。此期间 ,日本对外援助虽以获取商

业利益为主 ,如投资于菲律宾的铜 、铁矿和马来西亚

的铁矿和矾土矿等 ,但其政治收益是隐含其中的 ,甚

至该政治收益在一定程度上奠定了战后日本的外交

布局。

战后日本的外交基调是从 1951年 9月的 《旧金

山对日和约 》和《日美安全条约》开始的。在此之后

日本确立了美日基轴和经济外交的外交战略。基于

《旧金山对日和约 》中对东南亚国家的赔款处理 ,日

本正式开启了对东南亚国家的政府援助。此时日本

由于战争的破坏 ,而导致经济衰落 、商业萧条 ,国内

宪法的制约使其难以发挥正常国家的作用 ,而战败

国身份又促使其只能以低调方式处理涉外事宜 ,也

正因为如此 ,日本得以通过政府援助的渠道顺利重

返东南亚。因此 ,此时期的政治收益是隐含的 ,但正

如先前所述 ,获得的政治意义是巨大的。因为其对

外援助的主要目的均已实现 ,并以此开启了日本复

兴之路 。

2、第二阶段:从 20世纪 70年代到 80年代末

20世纪 70年代开始 ,日本逐渐发展为世界第

三经济强国 ,随之而来的是政治期望的日益显现。

日本在六 、七十年代经济迅猛发展及其在东南亚地

区经济领域的举足轻重影响 ,导致本地区其他国家

产生恐慌心理 。东南亚国家普遍认为日本是一个危

险的经济动物 ,一手向本地区提供援助 ,而另一只手

又通过贸易方式掠夺回去 ,因此日本政府援助的实

质就是向本地区进行经济侵略 ,以经济手段实现其

通过战争未构建的 “大东亚共荣圈 ”。

针对本地区对日本存有的历史记忆 ,日本政府

及时出台了 “福田主义 ”,即保证不做军事大国 、与

东南亚国家建立心心相印的信任关系。同时 ,政府

承诺向东南亚国家提供更多经济援助 ,在向新加坡 、

印尼 、菲律宾等国提供的 ODA中 ,日本允诺的金额

就高达 10亿美元。
[ 10]
以此行动来期望改善日本在

本地区的形象 ,事实上日本政府确实取得了成功。

70年代末越南入侵柬埔寨和 80年代初苏联在本地

区的南向扩张 ,严重刺激了日本政府的神经 ,它不仅

需要东南亚地区的原材料 ,更需要东南亚海域的战

略海道安全 ,以此保障其对外贸易海上道路的畅通。

因此 ,在 80年代 ,日本对本地区的经济援助就带有

明显的政治考虑倾向 。 1980年日本外务省出版的

《外交蓝皮书》明确提出该国要在更广泛的政治 、外

交方面发挥更大作用 ,为促进世界的和平进程发挥

建设性作用。由此 ,日本经援外交的政治考虑显露

出来 。 1982年 ,日本首相中曾根康弘首次提出日本

要做 “政治大国 ”的概念 ,自此 ,经济援助的政治化

正式转向 。由此 ,将东南亚地区成为日本的政治 、经

济 、安全重点地区 ,而不再仅仅是经济收益地区 ,手

段就是政府开发援助 ,随之而来的结果即是 , 1987

年日本首相竹下登作为东盟唯一的对话伙伴国首脑

参加了东盟第三次首脑峰会 ,显示了日本在本地区

的重要性 。日本的政治目的得以实现。

3、第三阶段:冷战结束后

冷战结束后 ,日本谋求与其经济地位相匹配的

政治大国地位 ,从而使其对外援助服务于政治战略。

在这一战略中东南亚国家占有重要位置 , 1992年 ,
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日本内阁通过了 《政府开发援助大纲》 ,首要考虑的

地区就是东南亚国家 ,可见日本对于本地区的自信

与重视 。

与前两个阶段不同的是 ,日本此时对外援助的

实施 ,要考虑受援国的国内问题 ,如人权状况 、民主

状况 、市场的私有化程度甚至国内治理状况等 ,并将

其作为日本是否向受援国提供援助的先决条件 。
[ 11]

日本之所以这么做 ,原因就是要保证日本外交战略

的另一基础即美日基轴的基础是牢固坚实的 ,且与

其盟友美国是步调协调的 ,同时也实现日本梦寐以

求的地区主导权获取 。简言之 ,日本要与美国保持

战略上的一致 ,并在此基础上实现日本自己的国际

政治抱负。随着日本经济实力的增强 ,经济收益的

考虑越来越退居其次 ,政治收益的估算越来越占据

重要的位置 。这一阶段日本对本地区的经济援助所

要实现的政治收益是三重的:一是要继续争取东盟

国家对其实现政治大国甚至联合国常任理事国的支

持;二是与美国步调一致以讨美国欢心 (甚至不惜

重新考虑其政府援助的实施策略),从而使美国也

赞同日本的政治抱负;三是实现日本的地区盟主

之梦。

四 、日本对外援助的大战略

理论分析

　　日本对外援助的政治收益目标 、各个时期阶段

目标及其实现手段之间的协调与平衡 ,为我们从理

论上进行分析提供了相关启示 ,那就是以大战略理

论来对这一案例进行探究 ,以此来验证其对外援助

的具体实施 ,并进一步挖掘其对外援助的真正实质 。

大战略理论出于对人类社会的两大主题———战争与

和平———的深入思考 ,其核心是综合运用一个国家

所有可以运用的资源来追求其根本性的政治目的;

大战略的成功与失败关键在于实现目的 、手段以及

不同类手段之间的平衡。
[ 12]
这些经典论述剖析了大

战略理论的精髓与本质 ,也为分析日本对外援助这

个案例提供了一个清晰的理论框架与逻辑支撑 。

总体而言 ,作为和平时期的大战略理论运用的

一个案例 ,日本战后对东南亚国家的政府援助是成

功的 ,也达到了其预期政治收益目标 ,即实现了目标

与手段之间的有效平衡和做到了念念不忘大战略的

根本目标这一大战略实施的根本要求 ,同时也做到

了各个阶段分目标的合理及分目标与总目标之间的

大致平衡 。

通过对日本战后对外援助四个政治收益目标与

三个实践阶段的有关分析 ,可以较清晰地看到这一

案例作为比较优秀的大战略理论实践所应有的素

质。在前述的第一 、第二阶段 ,日本主要以经济手段

来实现其前两项政治收益目标 ,即重返国家社会和

构建美日同盟基轴。日本作为一个战败的 、侵略过

东南亚地区的国家 ,运用经济援助的手段来实现背

后的政治目的 ,既瞄准了本地区所需 ,也避免了过分

刺激这些国家神经以勾起对其曾经发动侵略战争的

回忆 ,同时也满足了美国不容许任何国家挑战其全

球霸权的战略要求。除 70年代由于日本在本地区

的过度迅猛发展所引起本地区国家一些不满外 ,无

论是手段还是战略目标的明确定位都是较为成

功的 。

随着日本综合权势的发展 ,自身在援助实施的

第三阶段 ,有了明显的政治手段运用倾向。而其目

的也随之转变为追求大国地位和谋求亚洲盟主 、主

导本地区秩序构建 ,这些目标的政治倾向的进一步

明确化也的确要求相应手段逐步向政治手段靠拢 ,

来有效达成政治收益的现实 。于是我们就看到了日

本最新的 《ODA大纲》中那些对于对外援助有着浓

重政治色彩的原则规定 。
[ 13]

同时 ,在这一时期尤其是在中国日益强大的客

观现实下 ,日本政府非常注意避免与中国发生直接

碰撞 ,与此同时借力于美国来平衡中国日益增强的

国际影响力。在这一阶段里 ,我们看到日本战略目

的一如既往的明确 ,而实施过程中的手段却更加灵

活与多样化 ,既综合了经济和政治手段 ,又兼顾了地

区内与地区外的力量发挥 ,不失为一个比较成功的

案例 。但是 ,对于日本谋求亚洲盟主 、主导地区秩序

建构的政治收益界定 ,由于本地区不同的国际政治

力量如中国 、印度等国家正处于急速发展中 ,地区格
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局也无时不处于变动之中 ,因此对于其政治目标的

界定是否适宜尚不能过早下结论。

综上所述 ,日本战后的对外援助实质是在为自

身谋求国际舞台上的政治收益 ,虽然这种收益的获

得是以经济援助的形式进行的 。

五 、小结

日本战后对东南亚国家的政府援助 ,虽然初始

阶段政治收益的考虑也许不是最重要的 ,然而事实

上这一阶段的政治收益是巨大的 ,它为以后日本的

对外经援与外交战略奠定了坚实基础。随着日本经

济实力壮大 ,其政治收益的考虑越来越多 ,甚至从全

局的角度来估算本地区政治收益并做出一定程度的

取舍 ,如第三阶段。因此 ,只有真正分析了一国对外

经济援助的政治收益之后才能深刻理解援助国对外

政府援助目的的实质及其所带来的国际影响 ,也才

能最终明确对外援助的全部国际政治意义。
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