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国家利益视域下日本新版 《开发合作大纲》 评析*

常思纯
*l

内容提要: 从 l992 年日本出台首个 《ODA大纲》, 到 2003 年和 20l5 年

两次修改大纲, 并在 20l5 年更名为 《开发合作大纲》, 日本在对外援助中日

益强调重视本国国家利益, 并宣称要推动ODA的战略性运用, 为实现国家利

益做出贡献。 2023 年 6 月, 为应对国际形势新变化、 配合日本 《国家安全保

障战略》 调整的需求及加强对中国的竞争与牵制, 日本时隔八年再次修订

《开发合作大纲》。 新版大纲将 ODA定位为 “日本外交的最重要工具之一”,

将国家利益定位为对外援助的主要目的之一, 进一步强化 ODA的战略性功

能。 新版大纲还提出要加速推动ODA向 “印太” 地区倾斜, 并提出 “共创”

理念, 强调援助效果需回馈日本、 打造对己有利的国际环境。 今后, 随着日

本对自身国家利益的关注及更加强调军事安全和经济安全, 日本的ODA也将

进一步向安全层面倾斜。
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政府开发援助 (officialdevelopmentassistance, ODA) 是二战后日本政府

对发展中国家或国际机构提供的包括资金、 技术在内的经济援助。 2023 年 6

月 9 日, 日本内阁会议通过新版 《开发合作大纲》 (简称 “新版大纲”), 这

是日本政府自 l992 年首次出台 《ODA大纲》 后第三次修改其 ODA的指导性

纲领。 “新版大纲” 将ODA定位为 “日本外交的最重要工具之一”, 明确强调

要通过ODA为实现日本的国家利益做出贡献。 可以看到, 日本越来越重视

ODA决策中的国家利益诉求, 因此本文将结合 “新版大纲” 的修改内容, 探
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析国家利益视域下日本ODA政策的调整及未来走向。

一、 文献回顾

国家为何要提供对外援助, 即国际援助的动因问题, 一直是国内外学术

界的争论议题。 其中, 从现实主义视角出发的 “国家利益论” (强调援助国利

益), 无疑是对二战后以美国为首的西方发达国家提供对外援助的一种最为常

见也最具代表性的理论解释。 国家利益可以分为政治利益、 经济利益、 安全

利益、 文化利益等。

① 各国在不同历史时期提供对外援助时, 其国家利益诉求

的优先级别各不相同, 但大都保持如下核心关注点: 援助国能获得何种资源、

影响力、 当前收益、 政治外交含义, 援助国能否通过援助赢得更多盟友、 削

弱潜在的敌对国、 获得国际政治优势等。

②

早在 20世纪 60年代, 现实主义理论之父汉斯·摩根索 (HansJ.Morgenthau)

就指出国家利益在国际关系中的核心地位, 并将对外援助视为实现国家利益

的工具。 他认为, 即使是看上去非政治性的人道主义援助, 在政治背景下运

作时, 也同样可以发挥政治作用、 产生政治影响。 因此无论什么类型的援助,

其本质上都是政治性的, 主要目标就是要促进和保护国家的经济利益和政治

利益。

③ 美国著名政治学家塞缪尔·亨廷顿 (SamuelP.Huntington) 认为, 美

国在进行对外援助时, 为实现自身的国家利益, 相比推动贫穷国家经济发展

而言, 更重视实现欧洲复兴和遏制共产主义的目标。

④ 在此基础上, 亨廷顿进

一步指出, 美国对特定国家或地区的双边援助计划应反映美国对这些国家的外

交政策目标, 即美国的对外援助要在促进军事安全、 出口及投资、 社会福利、

政治参与及民主政府、 对美国的外交支持、 对友好政权的政治支持等多个方面

发挥作用。

⑤ 结构现实主义学派创始人肯尼斯·华尔兹 (Kenneth Waltz) 在

《国际政治理论》 一书中指出, 世界主要大国互为竞争对手, 它们谋求建立霸权
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和安全体系, 对外援助的实质是大国建立 “合适的世界秩序” 的霸权工具。

①

冷战结束后, 随着国际援助潮流的变迁, 以及国际援助理论在实践中不断

取得的新发展, 很多学者意识到单纯的国家利益论并不能完全解释国家对外援

助的所有方面, 于是开始从综合视角阐释对外援助的理念、 手段。 但是, 各种

理论仍无法忽视西方发达国家进行对外援助的重要动因之一就是维护自身的国

家利益。 欧美的部分研究者指出, 援助国有增进人类共同福祉的一面, 但追逐

自身国家利益的一面始终存在, “利己性” 与 “利他性” 是援助国的一体两

面。

② 英国学者戴维·休姆 (David Hulme) 在其著作中指出, 富国通常出于四

种原因提供对外援助, 即道德的义务、 道义的责任、 共通利益 (利他并利己)、

本国利益 (地缘政治利益及商业利益), 其中最后一种动机无疑是富国最关心

的。 在此基础上, 他认为尽管美国等发达国家对外宣称其援助目的是促进受援国的

发展, 但援助国的私利 (商业、 地缘政治和外交利益) 强烈影响了其援助政策。

③

日本学界也就对外援助与国家利益的关系进行了不同角度的阐释, 很多

学者都认为国家开展对外援助有以国际公共利益为目标的一面, 但最终仍主

要是为了实现国家自身的利益。 松本胜男认为, 欧美等国已经习惯了将自己

的国家利益表述为国际公共利益并使其成为国际规范, 它们很清楚如何让本

国的对外援助不那么带有追求国家利益的色彩; 实际上, 战后美国在国际市

场上拥有强大的影响力, 因此其对国际公共利益的推进与自己的国家利益直

接挂钩。

④ 松井谦从多边援助与双边援助的角度出发, 认为 “国家主要基于人

道主义理念和国际协调理念开展多边援助, 而在进行双边援助时, 则主要是

为了促进本国的经济利益和政治安全利益”。

⑤ 星山隆强调, 援助的多面性和

复杂性使人们很容易忽视其作为追求国家利益的手段的本质。 发达国家提供

巨额资金援助发展中国家, 仅靠慈善精神是不够的, 也必须考虑自己的得失,

即考虑国家利益。 即使在短期内看不出援助的效果, 在中长期也最终会给援

助国带来巨大的利益。

⑥ 在此基础上, 部分学者明确指出 ODA与增进日本国
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家利益之间具有重要联系。 如下村恭民认为对国家利益的追求是日本政府进

行ODA决策的内在动因之一, 并始终体现在日本政府的决策过程及政策调整

中。

① 纪谷昌彦和山形辰史则强调, ODA通过为 “世界利益” 做出贡献并收

获好评, 可以促进日本的 “国家利益”, 从而形成获得国民理解的良性循环。

他们进一步指出, (通过对外援助) 抢占道德制高点 (道义上的优势、 受尊敬

的地位), 才是同时实现 “世界利益” 和 “国家利益” 的 “王道”。

②

中国学者也指出, 随着国际关系向地缘政治的回归和地缘冲突的增加,

西方发达国家在提供对外援助时更加强调与国家利益挂钩, 且对外援助中的

“地缘战略性质和成分明显增加”。

③ 针对日本 ODA问题的关注亦开始从过去

主要以经济外交为视角④

, 转向聚焦政治战略趋强、 地缘政治与安全色彩加剧

以及服务综合性国家利益等方面。 相关研究敏锐地观察到, 随着国际环境与

国内条件的变化, 日本外交目标与战略视野逐步超出亚洲地区而扩至全球,

日本ODA的核心理念也发生转变, 战略援助成分增加, 而且作为综合安全保

障的手段与国家利益、 外交战略直接挂钩。

⑤ 特别是随着不断修订 《ODA大

纲》, 日本逐渐明确肯定 ODA对其追求国家利益的作用, 并从国家利益的角

度规划对外援助; 日本对外援助战略开始更加积极服务于其 “正常国家化”

的战略目标; 发展援助逐渐成为助力实现日本国家战略的重要手段, 为满足

日本的国家利益服务。 同时, 日本正积极利用 ODA, 试图在加强对华制衡、

对冲中国发展、 提供 “一带一路” 替代方案、 推动 “自由开放的印太”

(FOIP) 构想等方面发挥重要作用。

⑥
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从既有研究成果来看, 多数学者都关注到了日本等援助国将 ODA作为实

现国家利益的手段和工具, 加强对ODA的战略性运用。 随着日本接连出台新

版 《国家安全保障战略》 和 《开发合作大纲》, 我们有必要基于日本更新后

的 “国家利益” 表述, 对其 “新版大纲” 进行系统分析, 探析今后日本地缘

战略、 安全保障政策及经济安全战略如何与对外援助挂钩, 进而探讨未来日

本对外援助的战略利益所在。

二、 日本对外援助中的国家利益导向演进

l954 年日本与缅甸达成战争赔偿协议, 并加入 “科伦坡计划”, 开始向

东南亚国家提供无偿资金援助和技术援助, 由此拉开日本提供 ODA的序幕。

不过, 在此后相当长一段时期内, 日本没有出台任何阐释 ODA理念的文件,

而且政界或学界都一直避免触及日本ODA与追求国家利益之间 “不言而喻的

关系”。

① 也正因为如此, 日本 ODA遭受很多批评, 被指责为 “没有理念的

援助”。 为此, l992 年日本出台了首个 《ODA大纲》, 明确对外援助的理念

与方针。 进入 2l 世纪, 日本国内对利用ODA直接服务于国家利益的讨论越

来越热烈, 20l5 年日本政府更公开宣告要利用 ODA为实现国家利益做出贡

献, “明确肯定对外援助对日本国家利益的作用, 并从国家利益的角度规划

对外援助”。

②

(一) 重点强调经济利益与国际贡献 (l992 年版 《ODA大纲》)

l954 年日本以东南亚为重点援助对象开启的ODA带有明显的经济利益诉

求, 即谋求扩大商品出口市场和确保重要原材料及能源的稳定供应, 因此可

以说日本政府从一开始就将 ODA视为追求国家利益的手段。

③ 有日本学者指

出, 20 世纪 70 年代日本以扩大对外出口为目的的 ODA, 就是一种强烈表现

出 “国家利益志向” 的尝试。

④ 在对外援助初期, 日本 ODA基本采用了限制

性援助 (又称 “附带条件的援助”) 模式, 即日本政府通过向日本企业采购
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与援助额相当的产品和服务的方式来向受援国支付战争赔偿、 提供无偿援助,

日元贷款项目也附有须向日本企业采购的条件。 到 60 年代末, 日本 ODA中

限制性援助所占比例几乎达到 l00％。 专门负责宣传日本 ODA的 《国际开发

杂志》 前主编荒木光弥表示, 这种限制性援助对日本的战后复兴和经济振兴

发挥了重要作用。

① 日本逐渐形成 “ODA、 贸易、 直接投资三位一体” 的对

外援助模式, 即通过 ODA进一步获得海外出口市场、 促进企业对外直接

投资。

l968 年日本一跃成为资本主义世界第二经济大国, l987 年又超过苏联成

为世界第二大经济体。 但与此同时, 日本巨额贸易顺差不仅引发与美国的贸

易摩擦, 也引起东南亚国家的不满, 日本利用 ODA实现自身经济利益的政策

受到来自美国等其他对外援助国和东南亚地区受援国的指责。 日本开始通过扩

大援助规模和改变附带条件的援助模式来积极应对批评, 并越来越重视利用

ODA改善国际形象、 提升国家威信、 增强自身在国际事务中的话语权。 从 l978

年到 l992年, 日本政府制定了四次ODA “中期目标”, 连续提出四个ODA倍增

计划, 大幅提升对外援助金额, 并于 l989年首次超过美国成为世界第一大对外

援助国。 同时, 日本政府在 l972年确定的 “在日元贷款项目中不附带条件” 方

针基础之上, 又在 “黑字还流计划” (CapitalRecyclingProgram)

② 中规定所有

项目均不附带条件, 面向各国企业公平招标。 到 l990 年, 在经济合作与发展

组织 (OECD) 下设的发展援助委员会 (DAC) 中, 日本对外援助的非限制

性比例已达到 8l.9％, 超过美、 英、 德、 法等国。

③

冷战结束后, 日本面临的国际和国内形势均发生重大变化。 从国际援助

潮流来看, 以美国为首的西方发达国家对外援助总体规模呈现下降趋势, 援

助目的也开始转向重视受援国制度建设, 重点关注受援国政府治理、 民主化、

人权等问题。 同时, 在 20 世纪 90 年代初的海湾战争中, 日本 “出钱不出力”

的 “支票外交” 广受西方国家诟病; 日本国内各界也对 ODA政策提出诸多质

疑, 特别是批评日本长期欠缺明确的援助理念, 而且这种援助还是 “看不见形

象的援助”。 面对来自国内外的诸多质疑, 日本政府于 l992 年首次制定 《ODA

大纲》, 将对外援助的准则和政策从过去的中期计划发展为长期计划, 试图向外
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①

②

③

荒木光弥 『国际协力の

戦

後史』、东洋経済新报社、2020 年、l64 页。

20 世纪 80 年代中期, 日本政府为缓解巨额贸易顺差引发的贸易摩擦及国际压力, 采取将国际

贸易盈余及外汇储备等资金通过ODA重新流回发展中国家的政策。

外务省 『我が国の政府开発援助 上巻』、国际协力推进协会、l992 年、22 页。
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界更清晰、 系统地阐释日本ODA的基本理念、 主要原则和指导方针。

l992 年版 《ODA大纲》 主要从四个方面阐述了日本的援助理念, 即:

(l) 人道主义, (2) 相互依存, (3) 保护环境, (4) 支持发展中国家的 “自

助努力” 及确保政府的 “良治”。 此外, 该大纲明确提出日本 ODA所需遵循

的 “四原则”, 即: (l) 保护环境与发展经济并重, (2) 避免将ODA用于军

事用途及助长国际冲突, (3) 密切关注发展中国家军费开支、 武器研发及军

火贸易等动向, (4) 密切关注发展中国家民主化进程、 引入市场机制及保障

基本人权等动向。

① 这是日本政府首次公开对 ODA附加政治条件, 表明日本

对外援助已不再仅仅关注经济利益, 政治、 安全乃至意识形态都成为其提供

对外援助时优先考虑的重要因素。

不过需要关注的是, l992 年版 《ODA大纲》 重点强调了日本的 “国际贡

献” 及国际公共利益。 正如日本学者指出的, 该大纲并没有直接将对外援助

与 “促进日本的政治、 经济利益” 相挂钩, 而是展示出相比狭隘的国家利益

观更重视全球公共利益的姿态, 也更加偏重于强调日本的 “国际贡献”。

② 这

与上文提到的 20 世纪 90 年代初日本ODA面临国内外压力有关。 日本政府需

要通过 “利他” 的表述来争取美国的支持, 并通过强调 “国际贡献” 获得国

内舆论的支持。 当然, 无论是否公开宣告对外援助与国家利益的关系, 实际

上日本ODA中大量存在 “通过援助他者而使自己获利”

③ 的意图。 可以说,

无论从经济的承诺与回报还是从权力与威望的获取来看, ODA作为战后日本

外交政策工具都发挥了重要作用。

④

(二) 对外援助中重视国家利益的倾向日益增强 (2003年版 《ODA大纲》)

从 l99l 年到 2000 年, 日本连续十年保持DAC中最大援助国地位。 然而,

进入 2l 世纪后, 国际环境发生了显著变化。 特别是 “9·ll” 事件发生后,

美国认为贫困是滋生恐怖主义的根源, 布什政府重新提升对外援助的战略地

位, 对积极协助美国 “反恐” 战争的国家加大经济援助。 200l 年, 美国超过

日本重新成为DAC最大援助国, 且一直保持至今。 同时, 随着经济全球化趋
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①

②

③

④

外务省 『政府开発援助大纲 (旧 ODA大纲)』、l992 年、https: //www.mofa.go.jp/mofaj/

gaiko/oda/seisaku/taikou/sei_l_l.html[2024 -04 -0l]。

下村恭民 『最大ドナ

ー

日本の登场とその後—政策史 2 l990 年代以降—』、东京大学出版

会、2022 年、23—24 页。

古森义久 『「ODA」再考』、PHP研究所、2002 年、29 页。

YennieLindgren, “WIN-WIN! With ODA-man: LegitimizingDevelopmentAssistancePolicyin

Japan”, ThePacificReview, Vol.34, No.4, 202l, p.634.
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势日益增强, 新兴国家群体性崛起, 对日本以ODA为外交手段谋求政治大国

地位的政策形成新挑战。 在国内层面, 日本因泡沫经济崩溃而陷入长期低迷,

民众对ODA的支持率也大幅下降。 为此, l997 年日本内阁通过决议, 决定推

动日本 ODA “从量向质转变”, 并确定从 l998 年至 2004 年的七年内, 将

ODA预算减少三成。

①

在此背景下, 日本各界开始公开讨论ODA应该从重视增加数量转变为注

重提升质量, 并积极探讨ODA与国家利益的关系。 有很多观点认为, 相对于

全球公共利益, ODA更应该为实现日本的国家利益服务。 例如, 2002 年 3

月, “第二次 ODA改革专家恳谈会” 向政府提交最终报告, 明确指出 “将

ODA作为一种外交手段, 并灵活有效地利用ODA, 这对日本的国家利益而言

是非常重要的”

②

, 强调ODA作为日本外交的一种手段, 对实现国家利益具有

重要作用。 此外, 日本双边援助的非限制性比例在 l999 年已高达 96.4％

③

,

这也引起日本经济界的强烈关注。 对此, 日本最大经济团体———经济团体联

合会 (简称 “经团联”) 在 2003 年 4 月向政府建议, “为确保实现安全与繁荣

的国家利益, 应积极灵活地利用ODA”, 并从改善日资企业海外事业环境、 完

善贸易投资环境等观点出发推进 “可视化援助”。

④

基于上述国内外环境的变化, 2003 年 8 月日本政府对 《ODA大纲》 进

行第一次修订, 完善了ODA的理念和实施原则, 提出要让ODA成为能够获

得国际社会共鸣的政策。 虽然该版大纲中仍然没有直接出现 “为国家利益

服务” 的表述, 但提出 ODA要在促进国际和平与繁荣的基础上, “确保日

本的安全与繁荣”, 增进 “国民利益”, 并通过各种各样的形式 “给日本自

身带来利益”,

⑤ 实际上以一种间接方式强调了 ODA对国家利益的贡献。 从

促进经济利益的角度看, 日本政府重启限制性援助模式, 再次开始对援助

附加条件。 2002 年 7 月日本推出 “活用本国技术条件” ( STEP) 计划, 要
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①

②

③

④

⑤

渡辺松男 「変化する环境と日本の援助政策—二つの政府开発援助大纲の策定から—」、20l9

年 3 月、https: //www.jica.go.jp/jica-ri/ja/publication/other/sgjqgc00000054lt-att/background_ paper_

No.4.pdf[2024 -04 -0l]。

外务省 『「第 2 次 ODA改革恳谈会」最终报告』、2002 年 3 月、https: //www.mofa.go.jp/

mofaj/gaiko/oda/seisaku/kondankai/2/kondan_last.html[2024 -04 -0l]。

外务省 『我が国の政府开発援助 上巻』、国际协力推进协会、2000 年、l0 页。

日本経済
団

体连合会 「ODA大纲见直しに

関

する意见」、2003 年 4 月、https: //www.keidan

ren.or.jp/japanese/policy/2003/033.html[2024 -04 -0l]。

外务省 『政府开発援助 (ODA)大纲』、2003 年、https: //www.mofa.go.jp/mofaj/gaiko/oda/

seisaku/taikou.html[2024 -04 -0l]。
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求部分日元贷款项目必须使用日本企业的技术和设备。 在该政策推动下,

至 20l4 年日本 ODA的限制性比例升至 l0.4％, 20l5 年进一步增长到

l7.7％。 此外, 与美欧等国对非生产领域提供援助占比较高相比, 日本对

经济基础设施和生产领域的援助占比在 2003 年分别为 2l.6％和 6.4％, 到

20l4 年进一步升至 48.89％和 9.93％。

① 这从一定程度反映出日本ODA对经

济利益的重视。 再从促进政治外交利益角度来看, 日本以 ODA为外交杠杆,

将援助重点分配给对日本外交来说更重要的国家。 例如, 日本为获得亚洲地

区的联合国安理会非常任理事国候选国资格, 对孟加拉国展开猛烈外交攻势,

承诺在 20l4 年后的 4—5 年内为孟加拉国基础设施建设追加 6000 亿日元的

ODA。 在孟加拉国宣布退出竞选后, 日本成为亚太地区唯一候选国, 并于

20l5 年成功当选安理会非常任理事国 (任期为 20l6—20l7 年)。

②

此外, 2003 年版 《ODA大纲》 提出要让日本的 ODA成为能够获得国际

社会共鸣的政策, 突出强调 “人的安全”, 将人道主义目标置于重要位置, 并

将 “构筑和平” 作为援助重点。 这也体现出日本开始通过ODA为其获取安全

利益服务, 试图以维持国际和平与安全为由提供所谓 “公共产品”, 防止日本

周边出现 “敌对国家”。

③ 日本开始以防止冲突、 巩固和平为口号, 为受战

乱影响国家提供紧急人道主义援助及确保安全、 重建与发展的 “无缝援

助” 。 例如, 日本不仅向伊拉克、 苏丹、 阿富汗等战乱地区提供人道主义

重建支援及加强治安能力的援助, 还向相关国家提供最先进的地雷探测器

等排雷设备, 并为排雷提供技术指导。 此外, 日本还以打击海盗及反恐为

由, 为沿海国家保护海上航行安全提供援助。 日本不仅向菲律宾、 马来西

亚、 印度尼西亚等国的海上执法部门派遣专家、 提供技术援助, 还为东南

亚国家海上执法机构捐赠设备。 诸如: 2006 年向印度尼西亚捐赠总价达

l9.2 亿日元的三艘 27 米级新巡逻船, 用于反海盗和反恐; 2008 年向马

来西亚捐赠激光摄像及无线测向等警备器材; 20l4 年确定向越南无偿援

助六艘二手船舶和海上警备所需通信设备等器材。

④
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①

②

③

④

外务省 『开発协力白书 (20l5 年版)』、20l5 年、https: //www.mofa.go.jp/mofaj/gaiko/oda/

shiryo/hakusyo/l5_ hakusho/index.html[2024 -04 -0l]。

PurnendraJain 「日本の対外援助政策と国益」、『国际问题』20l4 年 l2 月号、20 页。

小原雅博 『国益と外交—世界システムと日本の

戦

略—』、日本経済新闻出版社、2007 年、

378 页。

外务省 『政府开発援助 (ODA)白书』(2004—20l5 年版)、https: //www.mofa.go.jp/mofaj/

gaiko/oda/shiryo/hakusyo.html[2024 -04 -0l]。
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(三) 明确提出对外援助要为实现国家利益服务 (20l5 年版 《开发合作

大纲》)

进入 2l世纪, 以中国、 印度、 巴西等国为代表的新兴援助国力量日益增

强, 发达国家在国际援助格局中的地位有所下降, DAC成员国开始更加强调提

高援助质量和提升援助效果, 并加强援助国之间的政策协调。 此外, 联合国确

定的将全球贫困水平比 l990 年降低一半的 “千年发展目标” (MDGs) 到 20l5

年已圆满达成, 并转向 “可持续发展目标” (SDGs)。 与此同时, 日本国内经济

仍持续低迷, 财政状况难有起色, 按支出额减去过去贷款回收额的 “支出净额

基准”

① 计算的 ODA预算及 ODA实际支出都持续减少。 日本 ODA预算自

l997 年度达到峰值 (ll687 亿日元) 后持续减少, 并在 20l5 年度创下历史最

低纪录, 仅为 5442 亿日元, 还不到最高时的一半。

② 在DAC成员国按支出净

额计算的对外援助排名中, 日本在 2006 年被英国反超位列第三, 2007 年开始

又连续多年被德国、 法国反超而仅列第五位, 并进一步与排名第一的美国拉

开差距。 20l2 年底安倍晋三再次出任日本首相后, 把 “基于国际协调的积极

和平主义” 理念提升到国家战略层次并写入日本首个 《国家安全保障战略》,

明确提出将ODA与日本国家安全保障战略挂钩, 视 ODA为确保国家安全与

国家利益乃至国际和平与稳定的战略工具。 日本政府 20l3 年 6 月出台的 《国

家再兴战略》 和 20l3 年 l2 月出台的 《国家安全保障战略》 都强调要 “积极

地、 战略性地灵活运用ODA”。

在此背景下, 日本于 20l5 年再次修订 《ODA大纲》, 并将其更名为 《开

发合作大纲》。 日本将 “ODA” 更名为 “开发合作”, 主要出于以下几方面考

量。 其一, 日本希望强调其与发展中国家的关系从 “援助” 转变为 “平等合

作”, 借此增强自身的国际影响力; 其二, 为缓解财政资金不足的困境, 日本

政府计划引入更多民间资金参与对外援助, 加强与包括中小企业在内的企业、

地方自治体、 大学及科研机构等各方面的合作; 其三, 日本认为对外援助所

应对的 “开发” 相关问题日益多样化、 复杂化及广泛化, 不仅仅是狭义的发

展问题, 而且涉及可持续发展、 国家治理、 构建和平、 推进人权及人道主义
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①

②

“ODA支出净额” 为每年抵减贷款方偿还金额后的净支出额, “ODA支出总额” 则为每年实

际的支出额。 由于各机构统计方式不同, 如无特别说明, 本文中ODA预算均采用支出净额基准计算方

式, ODA支出额均采用支出总额基准计算方式。

外务省 「一般会计 ODA当初予算の推移 (政府全体)」、https: //www.mofa.go.jp/mofaj/

gaiko/oda/shiryo/yosan.html[2024 -04 -0l]。
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援助等诸多领域。

20l5 年版 《开发合作大纲》 首次明确将对外援助与确保 “国家利益” 挂

钩, 延续了 《国家安全保障战略》 中关于 “国家利益” 的表述, 即 “维护国

家的和平与安全, 实现进一步繁荣, 维护以普遍价值观为基础的国际秩序”,

并公开提出ODA应为 “确保日本的国家利益做出贡献”。

① 该大纲从兼顾国际

贡献和国家利益的观点出发, 期待ODA发挥作用的多样性及重要性增加, 表

明了构筑和平、 稳定及繁荣的国际社会对确保日本国家利益不可或缺的立

场。

② 在 《开发合作大纲》 中写入 “国家利益”, 其象征意义远远超出字面意

义, 意味着此后日本的ODA将比以往任何时候都更加重视国家利益。

③ 除此

之外, 日本政府希望通过阐释开发合作与实现国家利益的关系以及重启对

“毕业国” 经济援助, 向国际社会明确展示日本式援助的独立路线,

④ 力争获

取国际援助中的话语权和主导权。

《开发合作大纲》 还首次将 ODA置于日本外交政策最重要手段的位置,

强调实施过程中要注重战略性。 在此基础上, 该大纲还出现了两个重大的政

策转变。 一是确定 “通过非军事手段为和平与繁荣做出贡献” 的原则, 与安

倍大力提倡的 “积极和平主义” 相呼应, 提出可根据具体情况, 允许在 “非

军事领域” 援助他国军队; 二是强调开发合作是外交政策的手段之一, 应加

强战略性, 为此在一定条件下可允许再次援助人均国民总收入已达到一定水

平的ODA “毕业国”。

正如日本学者指出, 日本将 “促进受援国经济增长” 等场面话挂在嘴边,

但其真心话是 “将援助作为推动日本企业及国内经济再生的重要手段”。

⑤

20l5 年版 《开发合作大纲》 实施以来, 日本政府再次加大对 ODA的投入及

支出。 除 2022 年度以外, 20l6—2023 年度的日本政府 ODA预算连续出现

小幅上涨, 其中 2023 年度达到 5709 亿日元, 这是自 20l2 年度以来的最高
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值。 2024 年度日本 ODA预算略有下调, 但也达到了 5650 亿日元, 高于

20l5 年度的 5422 亿日元。

① 与此同时, 日本双边 ODA实际支出额也呈现大

幅增长, 从 20l5 年的 ll9.93 亿美元升至 2022 年的 l96.49 亿美元, 增长了

50％以上。

② 在DAC成员国实施对外援助的排名中, 日本也从第五位开始逐

步回升, 并在 202l 年重回前三。 当然, 最重要的还是日本明显加强了对

ODA的战略性运用, 反复强调在提供援助解决全球性问题的同时, ODA要

与日本的和平与安全乃至繁荣密切联系, 并配合西方价值观输出, 进一步

加强ODA的战略性和有效性。 其一, 日本ODA的重点投入地区从过去以东

亚及东南亚为主逐渐转向南亚及非洲, 进一步加强对援助资金的战略性分

配。 其二, 日本开始从捐赠二手武器装备和提供军事培训的 “硬” “软” 两

方面, 帮助 “印太” 地区国家强化国内治安能力及海上执法能力乃至加强

处理全球性问题的 “能力建设”。 其三, 日本以 “高质量” 为口号, 加强与

中国 “一带一路” 倡议的竞争性, 提出不仅要通过开发高质量的基础设施

(如港口、 机场、 铁路和公路) 来增强 “物理连接性”, 还要在便利通关

(制度连接性) 和人员交流 (人的连接性) 等方面实现高质量增长, 从硬件

和软件两方面着手改善 “印太” 地区的投资环境, 提升日企在该地区投资

的竞争力。

三、 新版 《开发合作大纲》 对国家利益与地缘政治的考量

2023 年 6 月, 日本政府再次修订 《开发合作大纲》

③

。 这是日本仅时隔八

年再次修订对外援助的指导性纲领。 该大纲不仅文字更加简洁、 明确, 还首

次明确提出ODA的目的之一是为实现国家利益做出贡献, 并将一直以来执行

的 “请求型” 援助方式更改为 “提案型” 援助方式, 凸显出其进一步强化

ODA国家战略功能的意图及希望利用ODA进一步为实现国家利益做贡献的急

迫性。
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(一) 日本加速调整 《开发合作大纲》 的战略动因

l.主动应对国际形势新变化

自日本政府 20l5 年制定 《开发合作大纲》 以来, 国际形势发生了诸多重

大变化, 因此日本各界都认为, 本国的ODA政策也应顺应时代变化进行及时

调整, 通过更加有效地、 战略性地实施ODA, 争取主导国际援助的规则制定,

并使其为实现日本国家利益及推进国家总体战略服务。

首先, 国际援助的需求发生变化, 日本应利用 ODA更好地应对 “综合性

危机”, 加强对受援国的影响力。 尤其是新冠疫情与俄乌冲突的爆发, 进一步

强化了日本对安全问题多元化、 威胁复合化的认知, 日本国内普遍对供应链

中断及随之产生的经济安全风险、 全球传染病危机、 粮食危机、 能源危机进

而引发人道主义危机表示担忧。 上述危机不断交织又进一步形成 “综合性危

机”, 给全世界带来诸多不确定性。 “关于修改 《开发合作大纲》 的专家恳谈

会” (京都大学教授中西宽任会长, 简称 “专家恳谈会”) 向日本政府建议,

应通过战略性地灵活利用ODA来加大力度接近受到 “综合性危机” 负面影响

的发展中国家, 持续回应发展中国家的期待与信赖。

① 因此, 日本希望进一步

加强对ODA的战略性应用, 通过更加积极主动的对外援助来争取获得国际社

会的认可、 扩大对受援国的战略影响力。

其次, 顺应国际援助的发展潮流, 争取主导规则制定权。 20l5 年, 联合

国通过了截至 2030 年的 SDGs; 为应对气候变化, 《联合国气候变化框架公

约》 近 200 个缔约方一致通过 《巴黎协定》, 并于 20l6 年 ll 月正式生效。

SDGs最大的特点就是, 从过去重在减贫进一步发展到 “全面关注社会发展、

经济发展和环境保护” 等全球性问题, 而日本此前更多关注的是环境问题。

②

在此背景下, 日本也希望参照 SDGs的侧重点对本国援助重点做出相应调整,

在应对气候变化、 保护生态环境、 促进性别平等、 关注健康福祉等诸多新问

题上加大援助力度。 同时, 日本认为, 在应对上述全球性问题时, 需要国际

社会整体的合作, 国际场合下的议题设置和规则制定尤为重要。 为此, “专家

恳谈会” 认为日本政府应该着眼未来十年, 为实现 SDGs做出更多努力, 并引
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领后 SDGs时代关于国际援助重点方向的讨论;

① 日本自民党政务调查会也建

议政府继续在 “人的安全” 理念指引下, 以日本式援助方式主导国际援助。

②

概言之, 日本希望通过引领国际援助的发展方向, 在对规则制定做出积极贡

献的同时, 主导关于扩大资金来源、 改革国际开发金融机构等问题的国际讨

论, 努力将对己有利的规则共识推广到区域乃至全球层面。

2.积极配合国家安全保障战略调整需求

2022年 l2月, 日本正式通过新版 《国家安全保障战略》 (简称 “新版战

略”), 修订了对 “国家利益” 的表述, 并进一步强调对ODA的 “战略性活用”。

③

首先, “新版战略” 继续沿用了 20l3 年版 《国家安全保障战略》 基于三

个方面对 “国家利益” 的表述: (l) 维护国家和平与安全, (2) 实现日本及其

国民的进一步繁荣, (3) 维护基于普遍价值观的国际秩序。 同时, 在 (l) 后

加入 “应继续推动日本及其国民受到世界尊敬并获得外界的好意” , 在

(2) 后加入 “要实现日本与其他国家共存共荣的国际环境”, 在 (3) 后加

入 “特别要在 ‘印太’ 地区维持并发展自由开放的国际秩序” 等内容。 这主

要是由于日本认为国际权力重心正逐渐向 “印太” 地区转移, 同时该地区安

全环境和问题也日益严峻, 因此在 “印太构想” (FOIP) 下实现 “基于法治

的自由开放的国际秩序” 对日本国家安全保障至关重要。

④

其次, 日本提出有必要俯瞰地缘政治竞争并应对全球挑战, 最大限度地

灵活运用包括外交力、 防卫力、 经济力、 技术力及信息力在内的综合国力来

维护日本的国家利益。 为实现上述目标, 在 20l3 年版战略中强调对 ODA进

行 “战略性活用” 的基础上, “新版战略” 进一步强调要将 “战略性活用以

ODA为主的国际援助” 作为支柱, 在 “印太构想” 下实现自由开放的国际秩

序和国际社会的共存共荣。 为此, “新版战略” 提出: 要通过高质量基础设施

建设和人才培养加强连接性; 强化海洋安全、 法治和经济安全; 基于 “人的
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安全”, 促进减贫、 保健医疗、 气候变化等全球性问题的解决, 并推动日本企

业的海外投资。 此外, “新版战略” 还提出要在 ODA无法覆盖的军事领域构

建新的援助机制。

再次, 在对华战略定位方面, 在 20l3 年版战略中, 日本提出对中国的动

向表示 “担忧”, 而在 “新版战略” 中, 日本将对华定位明确为 “迄今为止

最大的战略挑战”, 并表示将通过运用日本的综合国力及与盟国、 “志同道合

的国家” 的合作来应对挑战。

综上, 伴随日本国家安全战略出现重大转向, 日本愈发强调要同时加强

自身的外交力和防卫力, 特别是进一步强化作为安全保障最前线的外交力。

“专家恳谈会” 也向日本政府建议, 应该在 “新版大纲” 中比此前更加明确

地表明对国家利益的追求, 加强对 ODA的战略性应用。

① 为此, 日本需要对

ODA的指导方针进行相应调整, 使ODA能够作为日本外交最重要、 更直接的

政策工具, 为实现日本的国家安全保障战略发挥重要作用。

3.大力加强对华竞争与牵制

日本不仅在新版 《国家安全保障战略》 中调整了对华定位, 还在 2023 年

版 《外交蓝皮书》 中声称 “日本面临二战以来最严峻的国家安全环境”, 并

首次提出 “中国对日本构成前所未有的重大战略挑战”。

② 此外, 日本利用

2023 年担任七国集团 (G7) 轮值主席国之机, 联合美欧国家在广岛峰会上出

台联合声明, 不仅影射中国实施 “经济胁迫”、 制造 “债务陷阱”, 还直接批

评中国实施 “非市场的政策与经济行为”、 推行 “强制技术转让和数据披

露”, 提出要在经贸领域 “去风险”, 并建立 “应对经济胁迫的协调平台”。

③

为应对 “中国威胁”, 日本希望通过修改对外援助的指导方针, 以 ODA为杠

杆, 加强对华竞争与牵制。

一方面, 日本大力加强对 “全球南方” (GlobalSouth) 的外交攻势。

2023 年以来, 日本首相岸田文雄多次在发言中表示 “全球南方” 主要指位于

南半球的新兴市场及发展中国家, 在特别强调 “全球南方” 不包括中国在内
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的同时, 将日本定位为美欧与 “全球南方” 之间的桥梁。 2023 年日本政府出

台的两部年度性皮书 《外交蓝皮书 (2023 年版)》 和 《开发合作白皮书

(2022 年版)》 都首次提及了 “全球南方” 概念, 将世界分为美欧日、 中俄及

“全球南方” 三个阵营, 强调要加强与 “全球南方” 国家的合作, 试图通过

新援助框架, 极力拉拢 “全球南方” 进入己方阵营。

①

2023 年 5 月举行的 G7

峰会上, 日本与美欧国家也确认将综合利用经济援助等各种手段, 与 “全球

南方” 就关键矿产资源、 半导体及蓄电池等重要物资共同打造供应链多样化

机制, 力图降低对中国的依赖。 岸田首相还宣称, 将通过国际协力机构

(JICA) 向 “全球南方” 新增 40 亿美元援助, 用于应对 “气候变化、 粮食安

全、 中小企业及女性” 等问题。

②

另一方面, 日本积极推进 “印太构想”, 加强与中国 “一带一路” 倡议

的竞争, 力图主导 “印太” 地区国际秩序。 2023 年 3 月, 岸田在访问印度时

发布 “FOIP新行动计划”, 强调维持国际秩序的重要性, 并表态将通过多种

形式扩大ODA规模, 进一步强化外交举措。 为此, 岸田表示将发挥日本优势

制定具有吸引力的援助方案, 在扩大 “印太” 地区多层次连接性的同时, 确

保对海空安全加强支持力度。 他承诺, 到 2030 年, 日本将通过官方和民间合

作, 携手向 “印太” 地区投入 750 亿美元以上的资金用于基础设施建设, 对

发展中国家需求给予强有力的响应。

③

2023 年G7 峰会上, 各国承诺将继续推

动 “全球基础设施和投资伙伴关系” (PGII), 通过五年内向发展中国家提供

6000 亿美元基础设施建设基金, 试图打造对中国 “一带一路” 倡议的替代方

案。 岸田在峰会上也表示, 日本正在采取行动, 争取五年内动员超过 650 亿

美元的资金, 推动包括亚洲、 非洲及大洋洲在内的世界各地的基础设施

投资。

④

(二) 日本对新版 《开发合作大纲》 做出的重大调整

20l5 年版 《开发合作大纲》 将 ODA视为 “日本外交政策的最重要手段
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之一”, 并指出 ODA的目的之一是 “为确保日本国家利益做出贡献”。 2023

年版大纲则将 ODA定位为 “日本外交的最重要工具之一”, 并更加明确地

表示 ODA的目的之一是 “为实现日本国家利益做出贡献”。 可以看到, “新

版大纲” 尽管只是将 “确保” 一词改为 “实现”, 但更加强调了主动性和

进取性, 体现了日本要利用 ODA从 “防止国家利益受损” 转变为 “主动争

取国家利益” 的积极态度。 为此, “新版大纲” 在以下几个方面做出重要

调整。

l.进一步强化ODA的战略性功能

“新版大纲” 加大了对ODA “战略性使用” 的重视。 在 20l5 年版大纲要

求 “加强战略性” 的基础上, “新版大纲” 提出 “进一步加强战略性”, 在同

样强调 “加强政策实施的一贯性” 的基础上, 新增 “要开展发挥日本优势的

对外援助”, 强调要进一步有效地、 战略性地灵活利用ODA, 以及充分基于这

一定位来制定ODA政策、 确定对外援助的重点。

为此, “新版大纲” 提出将日本长期执行的 “请求型” 援助方式改为更

加积极主动的 “提案型” 援助方式, 通过主动设计援助方案来加强战略性。

其实, 日本国内早就有人批评称, 在由受援国率先提出项目申请的 “请求型”

援助方式下, “日本政府处于被动状态, 很难通过援助反映日本的价值观和政

策”。

①

“新版大纲” 确定的 “提案型” 援助, 改为由日本向受援国主动提出

可以发挥自身优势并具有吸引力的援助方案。 在 “提案型” 援助方式下, 日

本将根据本国的国家利益与外交政策, 战略性地选择需要集中投入资源及人

力的重点领域, 制定各领域的援助目标和援助方案 (达成目标的具体方法),

在此基础上积极提出援助菜单 (实施援助方案的合作项目), 并通过对话协商

最终确定能积极发挥日本强项的援助方案。 截至目前, 日本外务省已在官网

上公布了对 “绿色转型 (GX) 和气候变化”、 “数字化转型 (DX) 和数字

化” 及 “加强经济韧性” 三个领域的援助提案。

自岸田文雄任日本首相以来, 日本政府更加重视将经济问题与安全保障

密切结合, 通过推动经济安全来加强国际竞争力。 在对外援助中, 日本也强

调与经济安全相结合, 为此在 “加强经济韧性” 领域提出了明确的对外援助

目标以及实现目标的具体方案和计划。 首先, 日本确定援助目标为: 通过对

硬件和软件两方面的援助, “确保发展中国家对世界市场上重要矿产资源和食
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品等产品的稳定供应, 帮助发展中国家实现经济社会的自律性、 加强韧性及

推动经济增长”; “通过与发展中国家建立韧性供应链, 确保资源等可持续且

稳定供应, 为日本的经济增长做出贡献”。 其次, 日本规划了详细的援助方

案。 第一, 在推进发展中国家可持续资源开发方面, 将重点帮助发展中国家

完善矿业开发战略及法律制度、 加强矿山安全及环境保护、 把握重点矿种的

蕴藏量、 建立恰当的管理体制、 培养相关人才、 完善矿产资源周边的水电等

基础设施; 第二, 在加强供应链韧性方面, 将重点完善运输及产业等相关基

础设施 (包括灾害对策)、 完善投资环境 (包括税收制度等)、 推进行政手续

便利化 (电子化)、 促进供应链的多样化和培育新兴产业 (支援初创企业及鼓

励创新)。 再次, 日本制定了具体的援助菜单。 日本将通过日元贷款、 无偿资

金援助及技术援助等方式, 从完善基础设施、 提供材料设备等硬件层面和完

善矿山开发战略及法律制度、 加强人才培育等软件层面共同入手, 实现援助

目标。

①

2.加速推动ODA向 “印太” 地区倾斜

日本自 20l6 年正式提出 “印太构想” 以来, 一直强调要推动 ODA向

“印太” 地区倾斜, 并不断加大对东南亚、 南亚乃至中东、 非洲等 “印太”

国家的战略援助。 2023 年新版 《开发合作大纲》 的修订也顺应日本战略转

型, 将 “维持并加强基于法治的自由开放的国际秩序” 定为重点政策之一,

强调这才是帮助发展中国家实现 “高质量增长” 的前提, 并明确表示将增加

ODA投入来推动 “印太构想” 的实现, 将 “印太” 各国拉拢到日本希望的秩

序愿景中。

“新版大纲” 出台后, 日本外务省又专门在官网上对如何利用 ODA助力

“印太构想” 的实现做了详细阐述, 重点从以下几方面加大对 “印太” 地区

的ODA战略投入。

②

第一, 在经济层面, 助推日本企业在 “印太” 地区的经营活动。 日本强

调从多方面入手, 促进日本企业在海外发展事业, 不仅要帮助受援国发展经

济, 还要反向激发日本经济的活力。 例如, 日本提出要帮助 “印太” 地区国

家完善法律制度, 为日本企业进入海外市场构建良好贸易、 投资环境; 通过
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①

②
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型协力について」、2023 年 l0 月、https: //www.mofa.go.jp/mofaj/gaiko/

oda/files/l005l4696.pdf[2024 -04 -0l]。

外务省 「『自由で开かれたインド太平洋 (FOIP)』の実现に向けたODAの取组」、2024 年 3
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向 “印太” 地区国家提供技术援助及培养人才, 提升相关国家对日本的信任

感, 普及日本基建标准, 促进可以提供高质量基础设施建设的日本企业在海

外获得更多订单; 在硬件和软件两方面帮助 “印太” 地区国家加强多层次连

接性, 通过确保海上通道、 促进物流便利化等路径推动日本企业在 “印太”

地区出口及投资的增长。 特别是在加强互联互通方面, 日本在过去提出加强

硬件和软件连接性的基础上, 进一步提出加强数字联通, 重点援助 “印太”

各国推广开放式无线接入网络 (open -ran) 等开放数字技术和完善海底电缆

等信息通信基础设施。

第二, 在安全层面, 助力 “印太” 各国加强 “能力建设”。 为了构建更

有利于日美主导的 “印太” 地区安全秩序, 日本积极帮助所谓 “志同道合”

的 “印太” 地区国家提升威慑能力。 日本以将 “印太” 地区打造成 “和平、

自由、 法治” 的地区为借口, 不仅将 “海路” 视为中心, 还谋求把合作扩展

到 “空域”, 积极利用ODA来保障整个 “印太” 地区 “公共区域” 的安全与

稳定。 迄今为止, 日本已向 “印太” 地区国家提供了 l00 多艘巡逻船、 救助

船及多个沿海监视雷达。 今后, 日本致力于继续打着 “维护自由的海洋” 的

旗号, 持续加大力度, 通过继续提供巡逻船和雷达等监视设备、 援建海上运

输基础设施、 加强人才培养、 提高海上执法能力、 提升对空中情况的把握能

力等各种方式, 帮助 “印太” 地区国家强化能力建设。

第三, 在非传统安全层面, 对 “印太” 地区面临的新问题提供援助。 日

本认为 “印太” 地区对非传统安全领域的气候与环境、 保健医疗、 网络等

“国际公共产品” 的需求急剧提升, 为此将加大在这些领域的援助, 力争在

应对非传统安全问题上发挥积极的主导作用。 例如, 在气候变化领域, 日

本提出 “亚洲零排放共同体 (AZEC) 构想”, 助力东南亚国家实现去碳化;

在防灾减灾领域, 日本致力于充分发挥自身经验及优势, 利用 ODA支援

“印太” 各国普及早期预警系统、 提升应对自然灾害的能力, 并帮助它们做

好灾后复兴工作, 完善基础设施以更好地应对地震、 洪水、 台风及海啸等

灾害; 在保健医疗领域, 日本将提供援助以促进全民健康覆盖 (UHC), 并

帮助东盟打造传染病预防控制中心。

3.提出 “共创” 新理念, 从 “单向援助” 到 “回馈日本”

日本长期坚持在支持发展中国家 “自助努力” 的基础上推动这些国家

的 “自立发展”, 强调的是一种单方面的自上而下的援助理念。 2023 年新

版 《开发合作大纲》 则首次提出 “共创” 的新理念, 不仅将发展中国家定
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位为 “对等伙伴”, 强调通过对话合作等方式 “共同创造” 应对 “综合性

危机” 的新方案, 更为重要的是希望推动 “共创” 取得的新方案与社会价

值 “回流” 至日本国内, 为解决日本自身所面临的经济社会问题、 促进日

本的经济增长做出贡献。 在具体援助政策上, 日本也强调与各类援助主体

实现 “共创”, 提出不仅要与民间企业、 公共金融机构、 其他捐献者、 国际

机构、 基于非政府组织 (NGO) 的市民社会、 地方自治体、 大学及科研机

构加强合作, 还要与国外的知日、 亲日人才及海外日裔开展合作, 在争取

实现援助效果最大化的同时, 希望借机对外分享及传播日本强调的 “透明

性” “重视环境” 等援助理念和发达国家的所谓 “国际标准化” 援助方法,

为推进日本的外交战略做贡献。

①

4.推进以人为主体的对外援助, 打造对己有利的国际环境

2023 年新版 《开发合作大纲》 首次提出要加强 “对人的投资”, 争取赢

得更多受援国民众的好感与支持。 一方面, 日本在过去一直强调 “人的安全”

援助理念的基础上, 进一步提出实现 “新时代的人的安全”, 即在面临 “综合

性危机” 的新时代, 要在医疗保健、 营养、 教育等领域开展 “对人的投资”,

力争加强对个体的保护及帮助他们增强个人能力。 例如, 在教育领域, “新

版大纲” 提出要提供高质量教育, 给予女性、 儿童及年轻人受教育的权利,

以及确保战乱及受灾地区的教育机会。 另一方面, “新版大纲” 提出通过加

大 “对人的投资”, 开展能够体现日本优势的援助, 争取得到更多受援国的

好评。 为此, 今后日本将争取吸引更多发展中国家政府机构职员及民间人

才前往日本留学或进修, 培养他们的对日友好感情和相互信赖关系, 致力

于打造归国留学生或进修生形成的人际网络, 为在海外投资的日本企业提

供便利与助力。

四、 日本对外援助在增进国家利益方面的实践

从 l992 年版日本 《ODA大纲》 强调基于相互依存和人道主义观点促进

发展中国家经济发展, 而后经过 2003 年和 20l5 年的两次修订日益强调在对

外援助中重视国家利益, 直到 2023 年新版 《开发合作大纲》 将 “国家利益”

定位为开发合作的主要目的之一, 表明日本ODA政策出现了越来越倾向于国
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①
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家利益导向的转变。 整体而言, “新版大纲” 比此前所有版本都更加直接强调

ODA对实现日本国家利益的贡献, 明确表示今后日本的ODA不是让受援国单

方面受益, 而是以直接促进日本的国家利益为前提, 并呈现三个重要指向。

首先, 日本要通过ODA主动创造对己有利的国际环境。 如强化与发展中国家

的双边关系, 确保海上通道安全, 提升其他国家对日本的信任, 争取其他国

家对日本在联合国或其他国际机构选举的支持。 其次, 推动日本经济的稳定

和增长。 如确保能源、 资源及粮食的稳定供应, 通过改善投资环境及物流条

件等方式支持日本企业的对外投资。 再次, 确保侨居国外的日本人及在外投

资日本企业的安全。

其中, 最值得关注的是, 日本将如何运用ODA来推进被其视为最重要外

交政策的 “印太构想”。 “在 ‘印太’ 地区维持并发展自由开放的国际秩序”

是日本新版 《国家安全保障战略》 中新增的对日本 “国家利益” 的表述,

①

为此日本将 ODA作为重要的外交工具, 在 “印太” 地区集中发力, 通过对

“印太” 地区国家基础设施连接性、 安全能力建设、 “法治” 规范性等多领域

的经济援助, 希望将该地区国家统一到日本希望的秩序愿景中。 事实上, 日

本自 20l6 年正式提出 “印太构想” 以来, 就一直强调 ODA对 “印太” 地区

的倾斜。 20l6 年, 日本对东南亚、 南亚、 中东及非洲等 “印太” 地区的 ODA

支出总额为 98.09 亿美元, 占比为 72.93％, 到 2022 年日本对上述地区的

ODA支出总额比 20l6 年增长近 50％, 达到 l46.78 亿美元, 占比进一步增长

至 74.70％。

② 尤其是对其 “印太构想” 战略支点印度所在的南亚地区, 日本

更是加大了ODA投入力度。 20l6 年至 2022 年, 日本对南亚的ODA支出总额

从 29.l5 亿美元增长到 66.67 亿美元, 翻了一倍之多; 支出总额占比也从

2l.67％升至 33.93％, 增加了超过 l2 个百分点; 其中, 多用于大规模基础设

施投资的贷款项目支出额增长更为明显, 从 26.08 亿美元增长到 63.22 亿美

元, 占比也从 33.l7％增加到 45.09％ (参见表 l)。 可以看到, 日本双边

ODA的有偿资金援助中, 接近一半都投到了南亚地区。 通过提供援助和塑造

公共产品提供者的形象, 日本大力发展与印度等南亚国家的友好关系, 拉拢

相关国家, 推动它们对 “印太构想” 的理解、 认可和配合。
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外务省 『开発协力白书』(20l7—2023 年版)、https: //www.mofa.go.jp/mofaj/gaiko/oda/shiryo/
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表 l 日本对南亚地区提供的ODA (20l6—2022 年)

(单位: 百万美元,％)

支出总额 贷款总额

金 额 占 比 金 额 占 比

20l6 年 29l5.l4 2l.67 2607.79 33.l7

20l7 年 4332.00 28.72 3844.07 40.l3

20l8 年 3996.20 30.05 36l8.48 45.20

20l9 年 4495.94 30.62 4076.l6 43.37

2020 年 4464.34 26.40 4l34.77 36.2l

202l 年 5843.93 32.8l 5443.53 44.89

2022 年 6666.5l 33.93 632l.89 45.09

  资料来源: 外务省 『开発协力白书』(20l7—2023 年版)、https: //www.mofa.go.jp/mofaj/gaiko/

oda/shiryo/hakusyo.html[2024 -05 -0l]。

日本构建 “印太构想” 的主要路径之一就是加强连接性, 促进经济一体

化。 因此, 2023 年 3 月岸田在印度发布的 “FOIP新行动计划” 中提出, 日本

将推动从印度东北部延伸至孟加拉湾的 “产业价值链构想”, 旨在促进整个地

区的经济一体化建设。

① 目前, 印度已成为日本 ODA最大受援国。

② 与此同

时, 日本将印度视为践行 “印太构想” 最重要的合作伙伴之一, 持续加大对

印援助力度。 202l 年度, 日印签署了总额达 3l22.58 亿日元的 7 个贷款项目;

2022 年度, 双方达成的日元贷款项目金额更增至 5674.87 亿日元。 而 2023 年

新版 《开发合作大纲》 发布后, 仅 2023 年 9 月至 2024 年 3 月间, 日本就与

印度签署了涉及 l3 个项目、 总金额达 8093.85 亿日元的贷款协定。 在这 l3 个

项目中, 有 7 个项目是加强互联互通的公路、 铁路及地铁等修建计划。 20l7

年至 2023 年 3 月, 印度引进日本新干线技术打造的首条高铁 (连接印度金融

中心孟买和西部城市艾哈迈达巴德) 建设计划, 已经获得日本政府先后四次

贷款, 总额高达 6500 亿日元。 2023 年 9 月日本再次决定向该项目提供 4000

亿日元贷款,

③ 为印度连接国内各大城市和经济中心的高铁建设计划提供资金
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③

岸田文雄 「インド太平洋の未来 『自由で开かれたインド太平洋』のための日本の新たな

プラン— 『必要不可欠な パ
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ー

で あ る イ ン ド と共に』—」、2023 年 3 月、 https: //

www.mofa.go.jp/mofaj/files/l00477738.pdf[2024 -04 -0l]。

外务省 『2023 年版开発协力白书』、2024 年 https: //www.mofa.go.jp/mofaj/gaiko/oda/files/

l0063 4339.pdf[2024 -05 -0l]。
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支持和技术支援。

此外, 日本还试图以 “提案型” 援助方式增加战略主动性, 深化与受援

国的关系, 为推动 “印太构想”、 进一步提升日本在全球发展合作中的影响力

提供助力。 2023 年 l2 月 l7 日, 在日本东京举行的 “日本—东盟特别峰会”

上, 岸田承诺将在未来五年内通过官民合作向东南亚投入约 5 万亿美元的资

金, 用于脱碳及数字化等领域, 并明确表示要利用 “提案型” 援助向柬埔寨

提供 23 亿美元无偿援助用于建设柬埔寨国立数据中心。

① 值得关注的是, 日

本正积极利用自身在能源转型、 绿色发展等领域的技术优势, 重点推进岸田

倡议的 “AZEC构想”, 争取抓住东盟国家加速推动能源绿色低碳转型进程的

机遇, 在脱碳技术开发、 基础设施投资和人才培养等方面为东南亚国家提供

援助, 进一步提升日本在 “脱碳” 领域对地区合作的引领作用。 另外, 在促

进日本企业向东南亚地区投资方面, 日本政府也已确定了 2025 年基础设施出

口要达到 34 万亿日元的目标。

② 日本所提供ODA中日元贷款项目的限制性比

例在 202l 年度已达到 4l.l％

③

, 随着新版 《开发合作大纲》 提出要促进日本

高质量基础设施出口、 支援民间企业顺利开展事业, 今后日本企业将很可能

获得更多订单。

五、 结 语

从 l992 年日本出台首个 《ODA大纲》 至今, 其对外援助的纲领性文件

历经三次修订及一次更名, ODA作为日本外交工具的重要性不断提升, 其政

治化及安全化趋势日益增强。 特别是日本越来越强调ODA服务于国家利益的

重要性, 宣称要推动ODA的战略性运用, 为实现国家利益做出贡献。 从 2023

年通过的 “新版大纲” 可以看到, 日本政府通过对ODA指导方针的调整与修

订, 积极谋求将对外援助领域从经济领域进一步扩大至政治安全领域, 并利

用经济援助向发展中国家输出秩序建构与地缘竞争的考量, 全面加强对发展
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①

②

③

参见: 「日本·ASEAN、支援から対等な

関

係へ」、『日本経済新闻』2023年 l2月 l8日;「カン

ボジアに提案ODA デ

ー

タセンタ

ー

整备」、『日本経済新闻』2023 年 l2 月 l9 日。

首相官邸 「『インフラシステム海外展开
戦

略 2025』の追补」、2023 年 6 月 l 日、https: //

www.kantei.go.jp/jp/singi/keikyou/dai56/siryoul.pdf[2024 -04 -0l]。

JICA「国际协力机构年次报告书 2022

別冊
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中国家的战略影响。 尤其在大国竞争加剧背景下, 日本不仅更加突出强调通

过援助推动民主与法治等普遍价值, 还越来越基于军事安全考量提供对外援

助。

① 展望未来, 在 “新版大纲” 的指引下, 日本将加速推动 ODA为实现

国家利益服务, 其利用对外援助在对华竞争与牵制方面的影响也会越发

显现。

首先, 在中国周边制造紧张局势, 恶化中国安全环境。 如日本希望通过

新的 “提案型” 援助方式, 更加积极主动地提出符合本国利益的援助方案,

争取受援国在涉华问题上选边站, 拉拢有关国家接受日方提出的 “法治” 等

理念。 日本外务省已决定在国际协力局下新设 “开发合作联络室”, 力争推动

更为积极主动的 “提案型” ODA, 并将 “印太” 各国作为其主要的 “提案”

对象。 同时, 日本积极搅动南海局势, 以中国与东盟部分国家存在南海主权

争议为切入点, 试图通过对东南亚国家在海洋问题上的支持与援助, 达到牵

制中国的目的。 日本积极支持以菲律宾为首的所谓南海问题 “声索国”, 通过

ODA向菲律宾为首的有关国家提供海岸监视雷达等有助于提高 “海域态势感

知” 能力的器材, 帮助它们提高海上安全监测能力及军力建设。 2024 年 5 月

l7 日, 日本宣布将向菲律宾提供 643.8 亿日元贷款, 用于追加购买五艘 97 米

级巡逻船, 助力菲海岸警卫队加强执法能力。

②

其次, 进一步推动产供链与东盟等发展中国家捆绑, 提供排除中国的日

本方案, 影响中国与相关国家的经济合作。 岸田政府将东盟视为加强多层次

“连接性” 及推动供应链多元化政策的重点承接地区, 通过加大对东盟 “连接

性” 的经济援助, 不断扩展与东盟经济合作的新领域, 争取掌握亚洲地区规

则制定的主导权。 通过不断加大对东盟国家的ODA投入力度, 日本也希望拉

近与东盟的经济关系, 提升东盟在投资、 技术、 援助等方面的对日依赖度,

进而削弱中国与东盟经济纽带、 弱化中国在东南亚区域影响力。 此外, 日本

还将继续配合美国, 助美拉近与东盟各国的关系, 并进一步联合欧洲等 “志

同道合的国家” 向东南亚各国提供 “一带一路” 替代方案, 推动 “印太经济

框架” (IPEF) 在东南亚取得进展, 试图凭借所谓 “规则标准” 优势对中国

—20l—

①

②

HiroakiShiga, “TheNewDynamicsofJapan’sOfficialDevelopmentAssistancein an EraofGreat

PowerCompetition”, JournalofContemporaryEastAsia Studies, Vol.l2, No.l, 2023, pp.252 -253.
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实施对冲。 例如, 针对中国风电、 光伏在东南亚绿色转型方面发挥重要作用,

日本大力推动 “AZEC构想”, 表示将在制定氢能氨能总体规划、 制定 CCS 技

术标准和促进双边碳信用制度 (JCM) 的利用等方面加大援助力度, 争取与

中国竞争影响力。

再次, 日本在提供ODA的过程中强调 “对人的投资”, 加大对发展中国

家的青年公共外交, 力争通过自身 “软实力” 吸引受援国的青年、 搭建人脉

网络, 试图与中国竞争国际舆论及民意影响。 例如, 日本积极强化在东南亚

地区的日语教学, 推动日本与东盟青年双向交流, 输出日本文化与价值观,

尤其是重视人员交流后的长期经营, 力求促使更多赴日交往的青年在归国后,

能够在本国社会 (特别是对日问题) 中具有相当的影响力。

此外, 还需特别警惕的是, 日本在新版 《开发合作大纲》 中强调 “基于

透明公平的规则展开合作” 的同时, 新增 “充分顾及对方国家债务可持续性”

的原则, 并提出今后要主导并推广日本对外援助中坚持的包容性、 透明性及

公正性原则, 通过这种方式使对外援助不会陷入 “债务陷阱” 或 “经济胁

迫”, 也不会 “损害发展中国家的独立性和可持续性”。 这与日本积极配合美

欧国家在各种国际场合炒作所谓中国 “债务陷阱” 和 “经济胁迫” 等问题相

配合, 宣传日本与中国在援助做法上的区别, 试图破坏中国国际形象, 离间

中国与其他发展中国家的关系。

今后, 中国需密切关注日本在对外战略及经济安全等领域强化对华制衡

的动向, 及早制定对策积极应对。 同时, 也应该加强顶层设计, 不断完善对

外援助的运作机制和援助方针, 树立负责任的大国形象。 更为重要的是, 中

国应该加强战略传播, 讲好中国援外故事, 利用海外青年人喜好的数字多媒

体平台, 宣传中国对外援助的成就, 做好中国 “软实力” 的输出。

(责任编辑: 张耀之)
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thefield ofsemiconductorindustryin ageneralway.ForSouth Korea, thealliancepressureissmall

and therisk perception ofChina’stechno-economicsecurityistheweakest, butthereisarising

trend.Thus, thereisthepossibilityoffollowingthestrengtheningofthesemiconductorindustryin

thefield with theU.S.todevelop limited cooperation.In thisregard, Chinain strengtheningthe

developmentofthesemiconductorindustryatthesametime, butalsoneed tofocuson the

U.S.alliestargeted policy, minimizetheU.S.semiconductorindustryallianceon China’s

restrictions, and then toobtain agreaterstrategicspacein theU.S.-Chinascienceand technology

game.

TheJapaneseGovernment’ sPolicy Portfolio forSupporting Enterprises’

ExpansionofInternationalOperations: Centering ontheCPTPP andthe

GeneralPolicy FrameworkoftheTPP Ping Liqun

TheCPTPP, asareal-lifeversion ofthehigh-level, in-depth megaEPA, willbringinstitutional

dividendstoJapaneseenterprises’ internationalization, which isan importantforcetosupport

Japan’seconomicdevelopment.TheGeneralPolicyFramework oftheTPPwasformulated bythe

Japanesegovernmenttohelp JapaneseenterpriseseffectivelyutilizetheEPA forinternational

businessoperations, toenhancetheabilityand competitivenessofJapaneseenterprisestoconduct

internationalbusinessoperations, and toreducetheimpactoftheEPAon thedomesticindustry

and thelivesofthepeople.TheJapanesegovernment’simplementation ofthegiantEPAstrategy

and theintroduction ofcomprehensivepoliciestosupporttheexpansion ofinternationalbusiness

operationsbyJapaneseenterprisesbased on theGeneralPolicyFramework oftheTPParenewforms

ofactivetradepoliciestosupportJapan’seffortstomaximizethebenefitsofinternationaltrade

underthenew constraints.Thispolicycombination isconducivetomaximizingthepotential

dividendsfromEPAand transformingthemintocorporatebenefits, nationalbenefitsand social

welfare.

AnAnalysisofJapan’sNew DevelopmentCooperationCharterfrom the

PerspectiveofNationalInterests Chang Sichun

Fromtheintroduction ofJapan’sfirstODAcharterin l992 tothetworevisionsofthecharterin

2003 and 20l5, when itwasrenamed theDevelopmentCooperation Charter, Japan has

increasinglyemphasized theimportanceofitsown nationalinterestsin itsforeign assistanceand has

publiclydeclared itsintention topromotethestrategicuseofODAtocontributetotherealization of

itsnationalinterests.In June2023, Japan revised itsDevelopmentCooperation Charteragain after

eightyearsin responsetothelatestchangesin theinternationalsituation, theneed foradjustments

toJapan’sNationalSecurityStrategy, and theneed tostrengthen competition and containmentof

China.Thenewversion ofthecharterpositionsODAas“oneofthemostimportanttoolsofJapan’s

diplomacy” and “ nationalinterest” asoneofthemain purposesofdevelopmentcooperation,

furtherstrengtheningthestrategicfunction ofODA.Thenewversion ofthecharteralsoproposesto

acceleratethepromotion ofODAtothe“Indo-Pacific” region and putsforward theconceptof

“co-creation”, emphasizingthattheeffectsofaid need tobereturned toJapan and tocreatean

internationalenvironmentthatisfavorabletoitself.In thefuture, asJapan focuseson itsown
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nationalinterestsand placesgreateremphasison militaryand economicsecurity, Japan’sODA

willbefurthertilted toward thesecuritydimension.

Japan’sHumanSecurity Diplomacy: ConceptsandPolicies

Wang Da and Zhang Hanzhi

TheHuman DevelopmentReportissued bytheUNDPin l994 putforward anewsecurityconceptof

“Human Security”, which focusesmoreon human and individualsecuritythan on thetraditional

conceptofsecuritythatfocusesonlyon nationalsecurity.Asanewsecurityconcept, “Human

Security” hasbeen activelyadopted and absorbed bytheJapaneseGovernment, and hasgradually

becomeacoreconceptofJapanesediplomacyoverthepast30 years.Asoneofthemostactive

practitionersand advocatesofthisconcept, Japan hasachieved positiveresultsthrough itshuman

securitydiplomacy.However, atthelevelofconcretenarrativeand practice, Japan’ shuman

securitydiplomacyhasshown acertain degreeofinstrumentalityand deception, becausethe

Japanesegovernmenthasnotstrictlyfollowed theinternationalcommunity’sgeneralunderstanding

oftheconceptofhuman security, buthasintentionallytaken advantageoftheambiguityofthe

discourseand guided itin thedirection ofmaximizingitsown interests.Themodesofaction, such

asinterestorientation and “Old Winein NewBottles”, haveeffectivereduced thecostsofthe

Japanesegovernment’shuman securitydiplomacy, butalsolimited Japan’sleadership in thefield

ofhuman security, and mayeven becomean importantfactoraffectingand constrainingitsfuture

diplomaticefforts.

AStudy ontheTrendofDeflationofJapan’s“ExclusiveDefense” Policy

LiShuo

Based on the“PeaceConstitution”, theJapanesegovernmenthasputforward thebasicnational

defensepolicyof“ExclusiveDefense”, and based on itsideologyof“PassiveDefense”, ithas

introduced anumberofmilitarypoliciesthatlimittheuse, construction, and sharingofalliance

responsibilitiesbytheSelf-DefenseForces(SDF) .In accordancewith theconceptof“passive

defense”, Japan hasintroduced anumberofmilitarypoliciesthatrestricttheuseoftheSDF,

construction, and sharingofallianceresponsibilities.Alongwith thedevelopmentofJapan’ s

“outward-looking” militarystrategy, therestrictivepoliciesthatused tobeatthecoreofthe

“ExclusiveDefense” policyhavebeen graduallyabandoned.First, therestrictionson theuseofthe

SDFimposed bythe“ExclusiveDefense” policyhavebeen broken down, and thespaceforthe

SDF’suseisnolongerrestricted, and theconditionsforitsusehavebeen greatlyrelaxed.Second,

therestrictionson theconstruction oftheSDFunderthe“ExclusiveDefense” policywerebroken,

and theSDFbegan tofocuson thedevelopmentofoffensiveweaponsand equipment, and the

investmentin theconstruction oftheSDFwasalsoincreased rapidly.Finally, therestrictionson the

SDF’ssharingofallianceresponsibilitiesunderthe“Dedicated Defense” policywerebroken, and

themodeofsharingJapan-U.S.militaryresponsibilitieschanged from “U.S.-dominated and

U.S.-supported” to“synergisticand integrated”.The“ExclusiveDefense” policyisgradually

beingreduced toan emptyslogan propagated bytheJapanesegovernmentboth internallyand

externally.
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