
 

 

大国竞争时代的全球发展 

康纳·M·萨沃伊、贾妮娜·斯塔古恩1 

 

编者按：最近，美国战略与国际研究中心发表政策报告，关注美国在对外援

助领域与中国的战略竞争。报告认为，美国一方面应该承认中国对外援助模式的

优势，另一方面要提供可以替代中国模式的美国方案，优先投入硬基础设施、数

字产业、卫生系统和私营部门等美国具有竞争优势的领域。 

 

中国和俄罗斯的崛起正在挑战冷战后的国际安全和经济秩序，美国正面临一

个大国竞争的新时代。中俄在开辟自身的势力范围和改变国际秩序上，采取了不

同的战略。普京领导下的俄罗斯主要通过组合使用外交、宣传、军事和网络攻击

等领域的强制性手段来扭转冷战后的局势。为了保持对前苏联地区的影响力，俄

罗斯正在寻求阻止乌克兰和格鲁吉亚等国家向西方靠拢。但其经济和发展实力仍

然有限，且受到国际能源市场的制约，对美国构成的挑战远不如中国。 

相比之下，中国在一系列指标上更是美国的战略竞争对手。中国自 20 世纪

90 年代以来的经济增长使其得以在军事、经济和发展实力上进行大规模投资。

中国同发展中国家加强了贸易和投资关系，并为基础设施建设提供了大量资金支

持。而美国及其伙伴基本上不愿意为这些项目提供资金。此外，中国还通过在多

边组织中扩大影响力来加强上述举措，包括建立自己的多边机构，如亚洲基础设

施投资银行和新开发银行等。今天美国同中国的竞争更多集中在经济领域，尤其

是在发展金融（包括对外援助）、贸易和投资，以及数字技术领域。 
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美国长期依赖对外援助为外交目标服务。整个冷战期间，美国通过部署援助

来支持伙伴和盟国；冷战结束后，美国通过援助来巩固其取得的成果，并加强中

东的和平协议。近年来，历届美国政府都将对外援助视为赢得全球反恐战争的关

键，并通过在伊拉克和阿富汗的重建计划以及对巴基斯坦和约旦等前线盟国的支

持来实现目标。过去三届美国政府都将中国视为一个崛起中的战略竞争对手，采

取了不同方式来应对这一威胁。 

本文将关注对外援助以及其他发展金融工具在对抗战略竞争对手方面可以

发挥的作用，聚焦中国带来的独特挑战。本文还将概述二战结束以来美国如何利

用对外援助支持外交和安全政策。历史表明，将良好的发展实践作为对外援助的

核心至关重要。 

 

一、利用对外援助来应对地缘战略挑战 

自二战后出现现代对外援助以来，它已被各国用来影响地缘战略结果。美国

常常通过对外援助支持伙伴和盟国，并推进其外交政策和地缘战略目标。传统上，

美国主要以三个理由使用对外援助：（1）推进外交政策和国家安全；（2）解决人

道主义问题；（3）促进商业和经济交往。 

1. 冷战与和平红利 

美国冷战期间的对外援助经验告诉我们，哪些做法是有效的，哪些是无效的。

对外援助是推动和支持经济与政治改革的关键性工具。那些本能地反对对外援助

的人往往认为，对外援助在过去的七十年中收效甚微。但是，美国对外援助在冷

战中的经验表明，成功是有可能的。美国对智利、哥斯达黎加、韩国和巴西的援

助在促进长期经济增长方面发挥了作用，并为这些国家向充满活力的民主政体过

渡奠定了基础。尽管如此，冷战时期的美国对外援助确有其阴暗面。在扎伊尔、

菲律宾和越南的例子中，美国的援助被用来支持不可持续的专制政权，这些政权

基本上用援助为其私利服务。在这些案例中，美国的援助重点完全放在：（1）维

持某一特定政权的权力；（2）确保自身可以获得战略矿产与军事基地；（3）支持

正在进行的反叛乱活动。我们必须意识到，即使是为了战略目标，对外援助也必

须关注良好的发展实践。这是冷战时期美国对外援助得到的最大教训。 

冷战结束后，随着国会以及布什和克林顿政府寻求利用“和平红利”，美国

对外援助的水平大幅下降。这一时期，美国的对外援助帮助了东欧国家向具有市
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场经济的自由民主国家过渡。 

2. 9·11 事件、反恐和新的对外援助项目 

9·11 事件极大地改变了美国对外援助的优先事项。美国转而使用民主和人

权来打击中东和其他地区的激进主义和恐怖主义。布什和奥巴马政府时期，对外

援助的战略目标在于阻止恐怖主义蔓延。但这一目标很快就改变了。 

3. 向内转？ 

特朗普对对外援助的蔑视众所周知，他不断宣扬“美国优先”的外交政策。

特朗普的言辞与其最初的总统预算提案一致，包括 2018 财年削减 30%的国家与

对外行动预算（the State and Foreign Operations Budget）。 

 

二、中国模式：道路，不附加条件 

中国长期以来一直向发展中国家提供对外援助，并像美国一样利用这些援助

来支持其地缘政治目标。在冷战期间，中国支持了东南亚和撒哈拉以南非洲的“革

命”伙伴。作为其未来政策的缩影，中国在 1970 年代帮助建设了连接坦桑尼亚

和赞比亚的坦赞铁路。中国经济在 1990 年代和 2000 年代初蓬勃发展，使其对外

援助得以稳步增加。但与美国不同，中国主要依靠分散的机构和部门来提供援助。 

尽管来自中国的融资常常被称为“援助”，但将其所有融资都称为援助是不

准确的。事实上，中国提供的融资是政府开发援助（ODA）、软性优惠贷款、出口

信贷和其他主权融资的组合。中国提供的大部分资金应当被描述为“其他政府资

金（OOF）”，而不是 OECD 定义的政府开发援助（ODA）。 

中国官方并未将这些资金称作“对外援助”，而是将其称为“南南合作”，并

将其描述为“双向交流与双边合作”。中国表示，它提供的融资“不附加任何条

件”，这与西方形成了鲜明对比，因为西方经常给援助施加额外的治理和经济改

革条件。 

中国的非赠款资助——包括出口信贷、软性优惠贷款和其他主权融资——受

到美国和其他国家的批评，理由是受援国可能背负不可持续的债务。尽管有人质

疑中国的对外援助是“债务陷阱外交”，但不可否认的是，中国为陷入债务困境

的国家提供了大量的外部融资。 

美国政策制定者应当承认并理解中国的发展金融具有明显的优势。发展中国

家需要更新和扩建基础设施，但它们面临巨大的资金缺口。无论动机如何，中国



2022 年 5 月 1 日 海外智库观点要览 第 82 期 

4 
 

正确地抓住了这个机会，并积极地提供融资。尽管一些项目华而不实，如足球场、

总统府和经济效率低下的港口等，但中国也建设了大量的公路、铁路、海港和其

他能够支持经济增长的基础设施。这与美国和其他西方捐助者形成鲜明对比。尽

管中国要求受援国接受一个中国原则，并在建设合同上向国有企业倾斜，但几乎

没有其他附加条件。中国的援助常常被认为更有效率，部分原因是受援国获取援

助的门槛较低，同时也因为授权援助的官僚流程较少。这些是美国及其伙伴国和

盟友在面对中国的竞争时必须解决的问题。 

 

三、美国模式：转型而非交易 

美国仍然为世界提供了一种令人瞩目的发展援助模式，其关注点在转型而非

交易。这种模式建立在良好的发展实践上，并使数百万人脱离了贫困。美国以透

明和负责任的方式与其伙伴接触。奥巴马提出的《美国全球发展政策》（PPD-6）

承认美国国际开发署和国际发展是实现外交政策的核心，这份文件是美国新时期

对外援助强有力的起点。但美国需要升级这一政策，将同中国的竞争纳入其中，

提出一个更具凝聚力的战略。 

美国国际开发署正在审查其现有政策，并探索如何更好地利用资源向发展中

国家展示一个具有吸引力的模式。然而，美国政府发展机构不应当从与中国竞争

的角度来看待所有的援助计划。有时，援助将支持与中国无关的外交政策目标；

有时，好的发展计划不一定能够直接对抗中国或直接支持美国的外交政策。决策

者在决定对外援助的优先事项时，应考虑与中国竞争之外的因素。 

对外援助需呼应美国更广泛的外交目标，并用于战略性地促进美国利益。在

与中国进行战略竞争的时代，美国的对外援助应集中在美国相较中国具有竞争优

势的领域，从而成为中国模式的有力替代者。 

美国对外援助的核心应当是良好的发展实践，不论这一援助是为了实现地缘

战略目标还是其他情况。良好的发展实践意味着美国：（1）不会让受援国背负不

可持续的债务；（2）主要通过千禧年挑战公司（MCC）、电力非洲倡议（Power 

Africa）和国际开发署水资源部门来提供有限但具有针对性的高质量基础设施；

（3）参与知识和技术转让，在世界各地支持贸易伙伴，消除它们对援助的需求。

这是美国对外援助与中国模式不同的地方。中国主要采取自上而下的发展方式，

与国家层面的政府合作，而美国则涉足各个层面。对外援助取得成功的首要条件
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是触及需要帮助的社区。在更加地方性的层面上开展工作，可以确保援助到达这

些目标社区，让当地社区就如何使用资金提供意见。 

1. 多重路径：超越政府开发援助 

截至目前，美国主要关注国际开发金融公司（DFC）所提供的对外援助和私

营部门定向融资在对抗中国方面可以发挥的作用。这些都是重要的政策工具，但

还远远不够。美国政府需要更全面地考虑其官方财政，寻求最大限度地利用其工

具箱中的工具。 

尽管常常被忽视，但美国实际上拥有同中国相似的工具。例如，美国进出口

银行（ExIm）可以在促进基础设施投资方面发挥更大作用。过去，美国依靠赠款

和优惠贷款相结合的方式来支持地方政府的发展计划。从 1980 年开始，出于对

债务可持续性的担忧以及援助不应给国家带来额外成本的信条，美国逐渐叫停了

发展贷款计划。目前，美国国际开发署仍有权向发展中国家政府提供软性贷款或

优惠贷款。鉴于中国主要使用债务融资方式，美国应当考虑如何提供一个负责且

透明的替代方案，以满足发展中国家的实际需求。其他 OECD 发展援助委员会的

捐款国，如日本、法国、德国和欧盟机构，应当继续在适当的情况下以优惠贷款

的形式提供大量资金。 

近年来，美国政府曾向处于特殊境况的国家提供主权贷款担保。尽管主权贷

款仍应被谨慎使用，但主权担保和主权贷款仍不失为重要工具，可以在对美国有

战略意义的中高收入或高收入国家中对抗中国贷款。 

2. 优先部分产业 

美国的对外援助几乎遍及所有产业和地区。但在制定应对中国的战略时，美

国应聚焦其能够提供替代方案的产业和地区。这意味着增加对近年来忽视的部门

的支持，包括硬基础设施、数字产业、卫生系统和私营部门等。在这些领域，美

国政府能够提供中国模式的可行替代方案（例如硬基础设施领域），或美国具有

显著比较优势，从而使中国无法替代美国（例如发展私营部门）。 

美国政府需要为硬基础设施建设提供更强有力的支持。《重建更美好世界倡

议》（B3W）是一个良好开端，但应当包括新的且有针对性的资金来源，用于建设

公路、桥梁、港口、铁路和其他连接经济的基础设施。这一倡议不仅表明了七国

集团（G7）在利用发展金融建设基础设施方面的承诺，也反映了对利用发展金融

促进外交利益的重新聚焦。 
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对希望充分获取 21 世纪知识经济利益的国家而言，缩小数字鸿沟是一项重

大挑战。针对那些有需要的国家，美国应该通过与私营部门合作来提供更高质量

的数字基础设施。 

新冠肺炎大流行告诉我们，世界在很大程度上仍未准备好应对大规模流行性

疾病。美国是全球卫生领域的主要捐赠者，并在过去 20 年内取得了显著成果。

但新冠肺炎表明，这些成果是脆弱的，捐赠国依然未能在受捐国建立可持续且有

弹性的卫生系统。这表明美国大部分的全球卫生资助都集中在抗击特定疾病上，

而非建立综合卫生系统。将部分资源集中在建立这些综合系统上将进一步加强美

国对外援助的优势。它还能使各国更好地掌控地方上的医疗卫生状况，从而间接

加强公民与国家间的纽带。 

美国对外援助的另一个优势是其在私营部门发展上的长处。美国拥有强大的

工具，可以使中小企业吸引到所需的资本，从而创造就业、增加收入和推动经济

增长，最终实现更广泛的社会效益。 

 

（陈泽均摘译，归泳涛校） 


