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巴西对外援助的发展现状和管理体制
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内容提要: 本文主要研究巴西对外援助的发展现状和管理体

制ꎬ 详细梳理了巴西对外援助的资金规模、 援助方式、 主要领域、
地缘分布、 政策演变、 管理体制、 存在问题及最新动向等ꎮ 随着经

济的迅速发展ꎬ 巴西提供对外援助的意愿和能力不断增强ꎬ 逐渐由

净受援国向受援国和援助国双重身份转变ꎬ 对外援助发展迅速ꎮ 作

为外交政策的一部分ꎬ 巴西对外援助是其追求地区领导力和加强国

际地位的有力工具ꎬ 对外援助也由此体现了巴西外交政策的多重诉

求ꎮ 尽管近年来巴西经济有所衰退ꎬ 从全球第七大经济体降至第九

大经济体ꎬ 但仍是拉美地区最大的发展中国家ꎮ 巴西提供的技术合

作在南南发展合作中扮演了重要角色ꎬ 其以三方合作为代表的援助

方式引起越来越多的国际关注ꎬ 一定程度上改变了当前国际发展援

助版图ꎬ 提升了新兴援助国的话语权ꎮ 巴西与中国发展阶段相似ꎬ
对外援助诉求有相通之处ꎬ 分析巴西对外援助的发展现状、 管理体

制、 主要特点和存在问题ꎬ 能够为中国对外援助提供参考和启示ꎮ
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　 　 巴西在国际发展合作领域具有双重身份ꎬ 一方面仍接受来自德国、 日本、
美国等传统援助国和联合国开发计划署 (ＵＮＤＰ)、 联合国粮农组织 (ＦＡＯ)
等国际组织的援助ꎬ 另一方面也向其他发展中国家提供对外援助ꎬ 尤其是对

外技术援助ꎬ 是南南合作的重要参与者ꎮ 巴西从 ２０ 世纪 ５０ 年代开始接受来

自其他国家和国际组织的对外援助ꎬ 将国际援助视为支持其自身发展的外在

动力ꎻ 随着经济的迅速发展ꎬ 巴西自 ２０ 世纪 ７０ 年代开始向其他欠发达国家

提供对外援助ꎬ 并逐步由净受援国向援助国和受援国的双重身份转变ꎻ 进入

２１ 世纪后ꎬ 巴西对外援助规模和合作伙伴数量呈迅速上升趋势ꎮ

一　 巴西对外援助的发展现状

巴西政府将对外援助视为外交政策的一部分ꎬ 是巴西追求地区领导力和

加强国际地位的有力工具ꎮ 进入 ２１ 世纪后ꎬ 巴西对外援助得到较快增长ꎬ 主

要通过多边渠道提供援助ꎬ 援助方式包括国际机构认捐、 技术合作、 人道主

义援助等ꎬ 非洲国家尤其是非洲葡语国家是传统受援国ꎬ 其次是拉美和加勒

比国家ꎮ 巴西外交部下属的巴西合作署 (ＡＢＣ) 是巴西对外援助的主管部门ꎬ
同时负责管理巴西接受的国际援助和对外提供的南南技术合作ꎮ

(一) 资金规模

自 ２０ 世纪 ７０ 年代开始ꎬ 巴西对外提供援助已有 ４０ 多年的历史ꎬ 但直到

２００３ 年卢拉政府时期 (２００３—２０１０ 年)ꎬ 援助资金规模才有较大幅度增长ꎮ
需要指出的是ꎬ 由于巴西一直未系统公布援助数据ꎬ 也未向经合组织

(ＯＥＣＤ) 提交援助报告ꎬ 巴西对外援助的研究文献不多ꎬ 英文文献更少ꎬ 加

上各方统计口径不完全一致ꎬ 巴西对外援助研究面临较难获得数据、 数据陈

旧及相关数据差别较大的困难ꎮ
根据 «巴西国际发展合作 ２０１０» 的数据ꎬ ２００５ 年巴西对外援助资金为

１􀆰 ５８ 亿美元ꎬ 此后每年呈缓慢上升趋势ꎬ ２００９ 年为 ３􀆰 ６２ 亿美元ꎬ ２０１０ 年增

至 ９􀆰 ２３ 亿美元①ꎬ 较上一年增幅达 １５５％ ꎮ ２０１１ 年至今ꎬ 巴西未再系统公布

对外援助资金规模等相关数据ꎮ
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① 但据 ＯＥＣＤ 估计ꎬ 巴西 ２０１０ 年援助规模约为 ５ 亿美元ꎬ 许多资金在 ＯＥＣＤ 看来不属于官方发
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图 １　 巴西对外援助资金规模 (２００５—２０１０ 年)
资料 来 源: ＣＯＢＲＡＤＩꎬ “Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ２０１０ ”ꎬ ２０１０􀆰 ｈｔｔｐ: / /

ｗｗｗ􀆰 ｉｐｅａ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｂｒ / ｐｏｒｔａｌ􀆰 [２０１６ － １２ － ０３]

　 　 与其他新兴援助国相比ꎬ 巴西对外援助资金规模处于中等水平ꎬ ２００８ 年

在发展中国家位列第八ꎮ① 与其他金砖国家相比ꎬ 南非 ２００５—２０１０ 财政年度

官方发展援助 (ＯＤＡ) 金额分别为 ４２０ 万美元、 ４９１０ 万美元、 ８５２０ 万美元、
８９２０ 万美元、 １􀆰 １９ 亿美元ꎬ 巴西同期援助资金远远超过南非ꎻ 印度 ２００５—
２０１０ 年官方发展援助资金分别为 ４􀆰 １５ 亿美元、 ３􀆰 ８１ 亿美元、 ３􀆰 ９３ 亿美元、
６􀆰 １０ 亿美元、 ４􀆰 ８８ 亿美元、 ６􀆰 ３９ 亿美元ꎮ 除 ２０１０ 年外ꎬ 巴西同期援助资金

均低于印度ꎮ 与传统援助国相比ꎬ 巴西援助资金规模仍十分有限ꎬ 以截至巴

西官方发布的年度援助数据最高点 ２０１０ 年为例ꎬ 该年巴西对外援助资金为

９􀆰 ２３ 亿美元ꎬ 占国民总收入 (ＧＮＩ) 的 ０􀆰 ０４％ ꎻ 同年美国、 英国、 德国、 法

国和日本援助资金分别为 ３０３􀆰 ５３ 亿美元、 １３０􀆰 ５３ 亿美元、 １２９􀆰 ８５ 亿美元、
１２９􀆰 １５ 亿美元和 １１０􀆰 ２１ 亿美元②ꎬ 分别占国民总收入的 ０􀆰 ２１％ 、 ０􀆰 ５７％ 、
０􀆰 ５％ 、 ０􀆰 ３９％和 ０􀆰 ２０％ ꎮ

(二) 援助方式

巴西对外援助实施方式较多ꎬ 除技术合作、 教育合作、 人道主义援助、
免除债务等国际发展援助领域公认的援助方式外ꎬ 巴西政府还将国际机构认

捐、 维和行动等支出纳入对外援助资金的统计范畴ꎬ 且从金额来看ꎬ 国际机

构认捐、 维和行动还是其中较为主要的援助方式ꎮ 目前国际上尚无统一的对

外援助定义ꎬ 每个国家对外援助的定义和范畴不同ꎮ 虽然主要发达国家并不

把国际机构认捐、 维和行动等开支视为对外援助资金ꎬ 但考虑到巴西等新兴

援助国拥有自己独立的援助体系和统计口径ꎬ 且巴西在其官方发布的援助报
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告中将上述两种方式视为对外援助ꎬ 故本文沿用巴西官方报告的统计口径ꎬ
对通过上述两种方式提供的对外援助也进行了研究ꎮ

表 １　 巴西对外援助资金情况 (２００９—２０１０ 年)

项目 ２００９ ２０１０

金额 (美元) 占比 (％ ) 金额 (美元) 占比 (％ )

维和行动 ７１２５５１１４ １４􀆰 ８ ３３２４２２４２６ ３６􀆰 ０

国际机构认捐 ２８１３４０４１４ ５８􀆰 ３ ３１１５６９２９０ ３３􀆰 ７

人道主义援助 ４９４５５８７０ １０􀆰 ２ １６２０６０２１８ １７􀆰 ６

技术合作 ５５５３６７９５ １１􀆰 ５ ５７７７０５５４ ６􀆰 ３

教育合作 ２５２６９２６５ ５􀆰 ２ ３５５５４０９９ ３􀆰 ８

　 　 资料来源: ＣＯＢＲＡＤＩꎬ “Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ２０１０”ꎬ ２０１０􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰
ｉｐｅａ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｂｒ / ｐｏｒｔａｌ􀆰 [２０１６ － １２ － ０３]

１􀆰 国际机构认捐ꎮ 巴西将国际机构认捐视为对外援助ꎬ ２０１０ 年认捐总额

为 ３􀆰 １２ 亿美元ꎮ 从资金总量来看ꎬ 国际机构认捐是巴西最主要的援助方式之

一ꎬ 反映出巴西对外政策对于多边主义的重视ꎮ 国际机构认捐主要由隶属于

规划、 预算及管理部 (ＭＰ) 的国际事务秘书处 (ＳＥＡＩＮ) 负责ꎮ ２００５—２０１０
年ꎬ 巴西向国际组织认捐共计 １４ 亿美元ꎬ 主要面向联合国系统机构ꎬ 如联合

国粮农组织、 联合国开发计划署、 联合国难民事务高级专员署 (ＵＮＨＣＲ)、
世界卫生组织 (ＷＨＯ)、 泛美健康组织 (ＰＡＨＯ) 等ꎻ 同一时期ꎬ 向多边发展

银行 /基金认捐 １􀆰 ７４ 亿美元①ꎬ 主要包括国际开发协会 ( ＩＤＡ)、 南方共同市

场结构整合基金 (ＦＯＣＥＭ) 等ꎮ 其中ꎬ 南方共同市场结构整合基金这一时期

接受来自巴西的认捐金额共计 ５􀆰 ６５ 亿雷亚尔 (约 ２􀆰 ８８ 亿美元)②ꎬ 反映了巴

西对于促进区域一体化的重视ꎮ
２􀆰 维和行动ꎮ 巴西自 １９４８ 年开始参与联合国维和部队行动ꎮ 从机构设置

来看ꎬ ２００１ 年成立巴西军队维和任务训练和评估中心 (ＣＥＰＡＥＢ)ꎬ ２００５ 年成

立巴西维和行动训练中心 (ＣＩＯＰＰＡＺ)ꎬ ２０１０ 年成立巴西维和行动联合中心

(ＣＣＯＰＡＢ)ꎬ 该中心承担着为联合国维和部队培养维和士兵的任务ꎬ 是联合

国维和行动的重要组成部分ꎮ ２０１０ 年ꎬ 巴西投入维和行动的经费为 １２９３ 万美

—８０１—
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元①ꎬ 共派遣 ２２６７ 人参与 ９ 项维和行动ꎬ 派遣人数在参与维和行动的国家中

排第 １３ 位ꎬ 分别在海地、 利比里亚、 科特迪瓦、 苏丹、 中非、 乍得、 塞浦路

斯、 尼泊尔、 东帝汶等国家执行维和任务ꎮ②巴西政府将国防政策和外交战略

结合ꎬ 长远来看ꎬ 维和行动既能够推动巴西国防工业 “走出去”ꎬ 符合国内利

益ꎬ 又回应了其 “入常” 诉求ꎮ 可以预见ꎬ 未来巴西将继续积极参与联合国

维和行动ꎮ
３􀆰 人道主义援助ꎮ 巴西人道主义援助首先基于受援国提出援助需求ꎬ 具体

形式包括提供资金、 粮食、 药品、 帐篷等ꎬ 同时还派遣救援人员ꎮ 巴西外交部

下属的 “对抗饥饿国际行动协调总处” (ＣＧＦＯＭＥ) 在巴西人道主义援助行动中

扮演重要角色ꎮ③

图 ２　 巴西人道主义援助支出 (２００７—２０１０ 年)
资料来源: ＣＯＢＲＡＤＩꎬ “Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ２０１０”ꎬ ２０１０􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰

ｉｐｅａ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｂｒ / ｐｏｒｔａｌ􀆰 [２０１６ － １２ － ０３]

人道主义援助是巴西增长最快的援助方式ꎬ 援助金额从 ２００５ 年占当年援

款总额的 ０􀆰 ３１％ (４８􀆰 ８０ 万美元) 增至 ２０１０ 年占当年援款总额的 １８％ (１􀆰 ６１
亿美元)ꎮ ２００５—２００９ 年期间ꎬ 巴西人道主义援助中 ６５􀆰 ７％ 为实物援助ꎬ
２１􀆰 ４％为资金援助④ꎻ 拉美国家是巴西人道主义援助的主要受援国ꎬ 占这一时

期巴西人道主义援助总额的 ７６􀆰 ２７％ ꎬ 其次为亚洲地区 (１６􀆰 ４４％ ) 和非洲地

—９０１—

①

③

④

②　 ＣＯＢＲＡＤＩꎬ “Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ２０１０”ꎬ ２０１０􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｉｐｅａ􀆰
ｇｏｖ􀆰 ｂｒ / ｐｏｒｔａｌ􀆰 [２０１６ － １２ － ０３]

Ｉ􀆰 Ｃｏｓｔａ Ｌｅｉｔｅꎬ ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ “Ｂｒａｚｉｌ’ｓ Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ ｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ: Ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ ｏｆ
ｔｈｅ Ｄｅｂａｔｅ” 􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｏｐｅｎｄｏｃｓ􀆰 ｉｄｓ􀆰 ａｃ􀆰 ｕｋ / ｏｐｅｎｄｏｃｓ / ｂｉｔｓｔｒｅａｍ / ｈａｎｄｌｅ / １２３４５６７８９ / ３８９４􀆰 [２０１６ － １２ － ０１]

２０１０ 年 无 相 关 类 似 数 据ꎮ 参 见 Ｉ􀆰 Ｃｏｓｔａ Ｌｅｉｔｅꎬ ｅｔａｌ􀆰 ꎬ“Ｂｒａｚｉｌ’ｓ Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ ｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ: Ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｄｅｂａｔｅ”􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｏｐｅｎｄｏｃｓ􀆰 ｉｄｓ􀆰 ａｃ􀆰 ｕｋ / ｏｐｅｎｄｏｃｓ / ｂｉｔｓｔｒｅａｍ / ｈａｎｄｌｅ /
１２３４５６７８９ / ３８９４􀆰 [２０１６ － １２ － ０１]
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区 (７􀆰 ２６％ )ꎬ 主要受援国有古巴、 海地、 巴勒斯坦、 洪都拉斯等ꎮ①

巴西人道主义援助的迅速增长得益于一系列后勤保障机构和机制建设的

逐步完善ꎮ ２００６ 年ꎬ 巴西成立了国际人道主义合作部际工作小组 (ＧＴＩ －
ＣＨＩ)ꎬ 由 １５ 个联邦政府部门组成ꎬ 外交部负责联系和协调ꎻ ２００９ 年ꎬ 巴西

政府在里约国际机场设立了一个人道主义仓库 (ｈｕｍａｎｉｔａｒｉａｎ ｗａｒｅｈｏｕｓｅ)ꎬ 极

大提高了人道主义救援效率ꎮ 近年来ꎬ 巴西人道主义援助逐渐发生转向ꎬ 从

单纯的紧急人道主义援助转为 “可持续发展的人道主义合作”ꎬ 强调长期的结

构性行动和在地性协调ꎬ 对当地基础设施、 可持续发展、 社会发展进程等提

供长期支持ꎮ 此外ꎬ 巴西人道主义援助一度几乎全部通过双边渠道提供ꎬ 如

２００９ 年 ９７％的人道主义援助是通过双边渠道进行②ꎬ 近年来巴西逐渐重新回

归多边渠道ꎬ 尤其重视联合国系统机构在人道主义援助中的枢纽和协调作用ꎮ
４􀆰 技术合作ꎮ 需要指出的是ꎬ 这里所说的技术合作与巴西另一类合作项

目———科技合作有所区别ꎬ 后者主要与传统意义上的发达国家开展ꎬ 而技术合

作才是巴西对外发展援助意义上的南南合作ꎮ 巴西主要在热带农业、 医疗卫生、
清洁能源等领域开展技术合作ꎮ 从金额来看ꎬ ２０１０ 年巴西技术合作资金为 ５７７０
万美元ꎬ 较 ２００５ 年的 １１４０ 万美元增长 ５０６％③ꎻ 从项目数量来看ꎬ 巴西合作署

开展的技术合作项目从 ２００３ 年的 ２３ 个增至 ２００９ 年的 ４１３ 个④ꎻ 从地域分布来

看ꎬ 巴西与全球 ９９ 个国家开展了技术合作ꎬ 其中 ５３􀆰 ３％的技术合作资金流向

拉丁美洲和加勒比地区ꎬ ３９􀆰 ５％流向非洲地区ꎬ ７􀆰 ０％流向亚洲地区ꎮ⑤

５􀆰 其他合作方式ꎮ 除上述援助方式外ꎬ 巴西政府还通过教育合作、 难民

救助等方式开展对外援助ꎮ 巴西自 ２０ 世纪 ５０ 年代开始提供留学生奖学金项

目ꎬ 致力于通过教育合作项目传播巴西文化和语言ꎬ 提升巴西国家形象ꎬ 促

—０１１—

①

②

③

④

⑤

Ｃｅｎｔｒｏ ｄｅ Ｅｓｔｕｄｏｓ ｅ Ａｒｔｉｃｕｌａçãｏ ｄｅ Ｃｏｏｐｅｒａçãｏ Ｓｕｌ － Ｓｕｌꎬ “Ｂｒａｚｉｌ’ｓ Ｓｏｕｔｈ － Ｓｏｕｔｈ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ Ｃｏｍｐｌｅｘ
ＳＳＣ Ｍｏｄａｌｉｔｉｅｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｌａｒｇｅｓｔ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｃｏｕｎｔｒｙ” . ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒｅａｌｉｔｙｏｆａｉｄ􀆰 ｏｒｇ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ /
２０１６ / ０２ / ＣｏｕｎｔｒｙＣａｓｅＳｔｕｄｉｅｓｏｎＳｏｕｔｈ － ＳｏｕｔｈＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ􀆰 ｐｄｆ􀆰 [２０１６ － １２ － ０２]

ＣＯＢＲＡＤＩꎬ “Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ２０１０”ꎬ ２０１０􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｉｐｅａ􀆰
ｇｏｖ􀆰 ｂｒ / ｐｏｒｔａｌ􀆰 [２０１６ － １２ － ０３]

Ｃｅｎｔｒｏ ｄｅ Ｅｓｔｕｄｏｓ ｅ Ａｒｔｉｃｕｌａçãｏ ｄｅ Ｃｏｏｐｅｒａçãｏ Ｓｕｌ － Ｓｕｌꎬ “Ｂｒａｚｉｌ’ｓ Ｓｏｕｔｈ － Ｓｏｕｔｈ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ Ｃｏｍｐｌｅｘ
ＳＳＣ Ｍｏｄａｌｉｔｉｅｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｌａｒｇｅｓｔ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｃｏｕｎｔｒｙ” 􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒｅａｌｉｔｙｏｆａｉｄ􀆰 ｏｒｇ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ /
２０１６ / ０２ / ＣｏｕｎｔｒｙＣａｓｅＳｔｕｄｉｅｓｏｎＳｏｕｔｈ － ＳｏｕｔｈＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ􀆰 ｐｄｆ􀆰 [２０１６ － １２ － ０２]

Ａｎｄｒé ｄｅ Ｍｅｌｌｏｓ ｅ Ｓｏｕｚａꎬ “Ｔｈｅ Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ａｇｅｎｃｙ: Ｏｒｉｇｉｎｓꎬ Ｍａｎｄａｔｅｓꎬ Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ａｎｄ
Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ”ꎬ ｉｎ Ｅｌｉｚａｂｅｔｈ Ｓｉｄｉｒｏｐｏｕｌｏｓꎬ ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅ ＆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ － Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ ｆｒｏｍ
Ｅｍｅｒｇｉｎｇ Ｐｏｗｅｒｓꎬ ＳＡＩＩＡꎬ ２０１５ꎬ ｐ􀆰 ８９􀆰

ＣＯＢＲＡＤＩꎬ “Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ２０１０ ”ꎬ ２０１０􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰
ｉｐｅａ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｂｒ / ｐｏｒｔａｌ􀆰 [２０１６ － １２ － ０３]
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进巴西公司与合作国家之间的经贸合作ꎬ 加强双方政治和经济联系ꎮ 目前ꎬ
巴西教育合作项目主要包括留学生奖学金项目和技术培训项目ꎬ 由巴西教育

部下属的高等教育合作局 (ＣＡＰＥＳ)、 科技部下属的国家科技发展委员会

(ＣＮＰＱ) 以及外交部下属的文化事务司教育主题处 (ＤＣＥ) 负责实施ꎮ
在难民救助方面ꎬ 巴西司法部于 １９９８ 年成立国家难民委员会 (ＣＯＮＡＲＥ)ꎬ

负责执行具体项目ꎮ 国家难民委员会通常由来自巴西民间组织、 政府部门以及

联合国难民事务高级专员署三方面的代表组成ꎬ 但来自联合国难民事务高级专

员署的代表在巴西难民援助项目中没有投票权ꎮ 巴西是接受难民最多的拉美国

家ꎬ １９９７ 年巴西通过了 «难民法案 １９９７» (１９９７ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ａｃｔ)ꎬ 这是南美第一个

综合性难民法案ꎮ 根据联合国难民事务高级专员署的数据ꎬ 截至 ２０１５ 年年底ꎬ
巴西共接受难民 ８７０７ 名、 寻求庇护者 ２０８１５ 名ꎮ① 此外ꎬ ２０１３ 年巴西发起了一

项针对叙利亚难民的人道主义签证计划ꎬ 截至 ２０１５ 年 １１ 月ꎬ 共向 ８０００ 名叙

利亚难民提供人道主义签证ꎮ②

近年来ꎬ 巴西对外援助方式逐渐发生演变ꎬ 一个显著变化是在一个援助

项目中多种援助方式相互融合ꎬ 而非以单一方式进行ꎮ 以 “棉花 ４ 国项目”
(Ｃｏｔｔｏｎ － ４ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ) 为例ꎬ 该项目主要针对马里、 布基纳法索、 贝宁、 乍

得 ４ 个非洲国家ꎬ 第一阶段通过测试和改良棉花产量、 多样性等提升棉花工

业ꎻ ２０１３ 年该项目进入第二阶段后ꎬ 将农业机械化、 农村基础设施、 虫害控

制、 棉花产业链一体化等融合在一起ꎬ 这意味着该援助项目不仅仅是技术合

作ꎬ 还包括融资合作ꎮ 同样地ꎬ 巴西参与联合国维和行动ꎬ 其维和部队不仅

仅致力于紧急人道主义援助ꎬ 还参与动乱后和灾后国家的基础设施重建ꎮ
(三) 领域分布

根据巴西合作署 ２０１３ 年发布的关于 ２０１０ 年援助情况的报告ꎬ 巴西对外

援助主要集中在农业 (１９％ )、 医疗卫生 (１６％ )、 教育 (１１％ )、 公共安全

(１１％ )、 环境 (６％ )、 公共管理 (６％ ) 等领域ꎮ③ 其中ꎬ 农业领域援助项目

—１１１—

①

②

③

ＵＮＨＣＲꎬ “ＵＮＨＣＲ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃａｌ Ｙｅａｒｂｏｏｋ ２０１５ ”ꎬ ２０１７􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｕｎｈｃｒ􀆰 ｏｒｇ / ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ / ｃｏｕｎｔｒｙ /
５９ｂ２９４３８７􀆰 [２０１７ － １２ － ０３]

Ｍｉｃｈｅｌｌｅ Ｍｏｒａꎬ “Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｐｏｌｉｃｉｅｓ: Ａ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｍｏｄｅｌ?”ꎬ ２０１６􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰
ｓａｉｓｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ􀆰 ｃｏｍ / ２０１６ｉｓｓｕｅ / ２０１６ / ５ / １３ / ｂｒａｚｉｌｉａｎ － ｒｅｆｕｇｅｅ － ｐｏｌｉｃｉｅｓ － ａ － ｌａｔｉｎ － ａｍｅｒｉｃａｎ － ｍｏｄｅｌ􀆰 [２０１７ －
１２ － ０３]

Ａｎｄｒé ｄｅ Ｍｅｌｌｏｓ ｅ Ｓｏｕｚａꎬ “Ｔｈｅ Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ａｇｅｎｃｙ: Ｏｒｉｇｉｎｓꎬ Ｍａｎｄａｔｅｓꎬ Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ａｎｄ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ”ꎬ
ｉｎ Ｅｌｉｚａｂｅｔｈ Ｓｉｄｉｒｏｐｏｕｌｏｓꎬ ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅ ＆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ －Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ ｆｒｏｍ Ｅｍｅｒｇｉｎｇ Ｐｏｗｅｒｓꎬ ＳＡＩＩＡꎬ ２０１５􀆰
但作者未指明该数据是基于援款金额还是项目数量得出ꎮ
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对拉美和非洲葡语国家尤其具有吸引力ꎬ 这一方面是因为巴西在该地区所具

有的传统历史和语言优势ꎬ 另一方面是因为巴西在热带农业、 雨林保护等领

域获得的国际认可ꎬ 其在农业领域所提供的技术和经验适合具有类似经济、
制度及气候条件的发展中国家ꎬ 因此ꎬ 巴西农业领域援助项目对上述国家具

有较大的吸引力ꎮ
以日本—巴西—莫桑比克 “热带草原计划” (ＰｒｏＳＡＶＡＮＡ － ＪＢＭ) 为例ꎬ

该项目由日本国际协力机构 ( ＪＩＣＡ)、 巴西合作署、 巴西农业研究院

(Ｅｍｂｒａｐａ) 及莫桑比克农业部共同开展ꎬ 日本提供资金支持ꎬ 巴西提供技术

支持ꎬ 莫桑比克提供劳动力和土地ꎮ 该项目于 ２００９ 年启动ꎬ 预计持续 ２０ 年ꎬ
是巴西与日本在 “合作伙伴计划” (ＪＢＰＰ) 下开展的规模最大、 最著名的合

作项目ꎬ 在 Ｇ２０ 峰会、 南南合作论坛、 南南合作峰会等国际场合得到广泛推

介ꎮ 时任美国国务卿希拉里曾在 ２０１１ 年 ＯＥＣＤ 发展援助委员会第四次高级别

会议上称赞该项目为 “有效的南南合作”ꎮ
(四) 地理分布

关于巴 西 援 款 的 地 理 分 布ꎬ 巴 西 合 作 署 和 巴 西 应 用 经 济 研 究 院

(ＣＯＢＲＡＤＩ) 的数据并不统一ꎮ 根据巴西合作署的数据ꎬ 巴西对外援助的传

统受援国主要是非洲国家ꎬ 尤其是非洲葡语国家ꎬ 非洲国家在巴西援助总额

中占比超过一半ꎻ 其次是拉丁美洲和加勒比国家ꎮ 从发展演变来看ꎬ 近年来

巴西对外援助受援国的地缘分布更加集中ꎬ 非重点受援国获得的资源显著下

降ꎬ 如巴西对亚洲、 中东、 大洋洲等地区的援助在援助总额的平均占比从

１９９５—２００５ 年的 ２３􀆰 ２％降至 ２００６—２０１０ 年的 ７􀆰 ８％ ꎮ

图 ３　 巴西合作署: 巴西对外援助的地域分布

资料来源: Ｉ􀆰 Ｃｏｓｔａ Ｌｅｉｔｅꎬ ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ “Ｂｒａｚｉｌ’ｓ Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ ｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ: Ｔｈｅ

Ｓｔａｔｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｄｅｂａｔｅ”. ｈｔｔｐｓ: / / ｏｐｅｎｄｏｃｓ􀆰 ｉｄｓ􀆰 ａｃ􀆰 ｕｋ / ｏｐｅｎｄｏｃｓ / ｂｉｔｓｔｒｅａｍ / ｈａｎｄｌｅ / １２３４５６７８９ / ３８９４􀆰 [２０１６ －１２ －

０１]
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但根据巴西应用经济研究院的数据ꎬ 巴西对外援助的重点受援国主要集

中在拉丁美洲和加勒比地区ꎬ 其次为非洲地区ꎮ 以 ２０１０ 年为例ꎬ 拉丁美洲和

加勒比地区获得的援助资金占巴西当年双边援助总额的 ６８􀆰 １％ ꎬ 非洲地区占

２２􀆰 ６％ ꎬ 亚洲和中东地区占 ４􀆰 ３％ ꎬ 欧洲地区占 ４􀆰 ０％ ꎬ 北美地区占 １􀆰 １％ ꎬ
大洋洲占 ０􀆰 ０１％ ꎮ① 其中ꎬ 向拉丁美洲和加勒比地区提供的援款ꎬ ５５％流向海

地ꎬ ２６％流向该地区区域组织和机构ꎬ 如南方共同市场结构整合基金、 泛美

卫生组织、 美洲国家组织等ꎮ②

图 ４　 巴西应用经济研究院: 巴西对外援助的地域分布 (２００５—２０１０ 年)
资料来源: Ｉ􀆰 Ｃｏｓｔａ Ｌｅｉｔｅꎬ ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ “Ｂｒａｚｉｌ’ ｓ Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ ｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ:

Ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｄｅｂａｔｅ ”􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｏｐｅｎｄｏｃｓ􀆰 ｉｄｓ􀆰 ａｃ􀆰 ｕｋ / ｏｐｅｎｄｏｃｓ / ｂｉｔｓｔｒｅａｍ / ｈａｎｄｌｅ / １２３４５６７８９ / ３８９４􀆰

[２０１６ － １２ － ０１]

巴西合作署和应用经济研究院数据上的矛盾ꎬ 主要原因在于统计口径不

一致ꎮ 巴西合作署的数据主要针对本署执行的技术合作项目ꎬ 而巴西应用经

济研究院的报告 (ＣＯＢＲＡＤＩ ２００５ － ２００９、 ＣＯＢＲＡＤＩ ２０１０) 除包括巴西合作

署开展的技术合作项目外ꎬ 同时将其他政府部门开展的项目也纳入统计范畴ꎮ
２００３—２０１３ 年ꎬ 巴西对外援助受援国从 ２３ 个增至 ９５ 个ꎬ 其中 ４２ 个为

非洲国家ꎮ 从单个国家来看ꎬ 莫桑比克是巴西合作署技术合作项目的最大

受惠国ꎬ 东帝汶次之ꎬ 几内亚比绍排名第三ꎮ 海地因为 ２０１０ 年地震灾害获

得国际社会大量紧急人道主义援助ꎬ 当年巴西向海地提供的援助资金也急

剧增长ꎮ

—３１１—

①

②
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Ｃｅｎｔｒｏ ｄｅ Ｅｓｔｕｄｏｓ ｅ Ａｒｔｉｃｕｌａçãｏ ｄｅ Ｃｏｏｐｅｒａçãｏ Ｓｕｌ － Ｓｕｌꎬ “Ｂｒａｚｉｌ’ｓ Ｓｏｕｔｈ － Ｓｏｕｔｈ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ Ｃｏｍｐｌｅｘ
ＳＳＣ Ｍｏｄａｌｉｔｉｅｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｌａｒｇｅｓｔ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｃｏｕｎｔｒｙ” 􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒｅａｌｉｔｙｏｆａｉｄ􀆰 ｏｒｇ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ /
２０１６ / ０２ / ＣｏｕｎｔｒｙＣａｓｅＳｔｕｄｉｅｓｏｎＳｏｕｔｈ － ＳｏｕｔｈＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ􀆰 ｐｄｆ􀆰 [２０１６ － １２ － ０２]
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表 ２　 巴西技术合作主要受援国及受援额 (单位: 美元)

国家
巴西应用经济研究院统计金额

(２０１０ 年)
巴西合作署执行金额

(２００５ 年至 ２０１０ 年 ７ 月)

１ 莫桑比克 ４９０１０４０ ４００７２７７

２ 东帝汶 ３６４１７１０ ３８４９３７３

３ 几内亚比绍 ７８０４７７９ ３６６３０７６

４ 海地 ５２５３４１３０ ３３２８４６９

５ 佛得角 ８９５３４３７ ２４８５５９１

６ 巴拉圭 ３９６２２６２ １８９１８６９

７ 危地马拉 １７４１８８７ １６１７１１５

８ 圣多美和普林西比 ３８１２２９６ １７７３７８９

９ 安哥拉 ２６４３２７６ １２０８８７２

１０ 乌拉圭 ２８４７６８４ ８２８２０１

　 　 资料来源: ＣＯＢＲＡＤＩꎬ “Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ２０１０ ”ꎬ ２０１０􀆰 ｈｔｔｐ: / /
ｗｗｗ􀆰 ｉｐｅａ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｂｒ / ｐｏｒｔａｌ􀆰 [２０１６ － １２ － ０３]ꎻ Ｉ􀆰 Ｃｏｓｔａ Ｌｅｉｔｅꎬ ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ “ Ｂｒａｚｉｌ’ ｓ Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ ｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ: Ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｄｅｂａｔｅ ” . ｈｔｔｐｓ: / / ｏｐｅｎｄｏｃｓ􀆰 ｉｄｓ􀆰 ａｃ􀆰 ｕｋ / ｏｐｅｎｄｏｃｓ / ｂｉｔｓｔｒｅａｍ /
ｈａｎｄｌｅ / １２３４５６７８９ / ３８９４􀆰 [２０１６ － １２ － ０１]

二　 巴西对外援助的管理体制

巴西宪法确定了对外援助的法律地位ꎬ 巴西政府将对外援助视为外交政

策的重要内容ꎬ 通过签署一系列双边和框架协议ꎬ 配合外交行动追求地区领

导权ꎬ 提升国际影响力ꎮ 目前ꎬ 外交部下属的巴西合作署负责管理对外援助ꎬ
但由于机构设置等缘故ꎬ 巴西合作署并不能有效统筹巴西的对外援助ꎬ 巴西

对外援助碎片化、 同质化现象严重ꎮ
(一) 政策目标

巴西 １９８８ 年宪法确定了巴西对外援助的法律地位ꎮ 宪法第四章规定ꎬ 巴

西对外援助的原则是 “加强合作ꎬ 促进人类进步”ꎬ 巴西政府通过对外援助致

力于寻求拉丁美洲经济、 政治、 社会和文化一体化ꎮ①巴西政府将对外援助视

为外交政策的重要内容ꎬ 一方面希望通过对外援助促进与发展中国家的合作ꎬ
推动南南合作ꎻ 另一方面ꎬ 希望效仿传统发达国家ꎬ 通过对外援助提高本国

—４１１—
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巴西对外援助的发展现状和管理体制　

的国际影响力ꎮ 因此ꎬ 对外援助首先要符合外交政策的总体战略ꎬ 助力实现

本国根本利益ꎮ ２００６ 年巴西外长首次明确表示ꎬ 对外援助是国家外交政策的

一项工具①ꎬ 主要目标包括: 实现国家战略目标ꎬ 提升国家软实力ꎬ 包括与中

国、 印度等争夺在发展中国家的话语权ꎬ 谋求成为联合国安理会常任理事国

等ꎻ 配合整体外交政策ꎬ 追求地区领导力和国际影响力ꎻ 助力国内经济发展ꎬ
为本土企业 “走出去” 提供必要帮助ꎮ

(二) 管理机构

早在 ２０ 世纪 ５０ 年代ꎬ 巴西即开始尝试设立对外援助的专门管理机

构———国家技术援助委员会 (ＣＮＡＴ)ꎬ 委员会成员主要来自联邦政府部门ꎬ
尤其是总统办公室规划秘书处 (ＳＥＰＬＡＮ)、 外交部等ꎮ 进入 ２０ 世纪 ６０ 年代

后ꎬ 总统办公室规划秘书处下的经济与技术合作处 (ＳＵＢＩＮ)、 外交部技术合

作司 (ＤＴＣ) 开始作为主管部门负责巴西接受的国际援助ꎬ 总统办公室经济

与技术合作处主要负责技术合作项目的开发、 分析、 立项、 监管等ꎬ 外交部

技术合作司主要负责制定技术合作政策ꎮ②

１９８７ 年 ９ 月ꎬ 巴西合作署成立ꎬ 隶属于外交部ꎬ 融合了之前总统办公室

经济与技术合作处、 外交部技术合作司的职能ꎬ 负责协调和管理巴西的援助

事务ꎮ 巴西合作署成立的初衷仅是协调巴西接受的来自发达国家和国际机构

的国际援助ꎬ 但随着经济持续快速发展ꎬ 巴西在接受国际援助的同时ꎬ 作为

援助提供方参与国际援助事务的需求、 意愿和能力不断增强ꎬ 巴西合作署逐

渐转为既负责协调接受的国际援助ꎬ 同时负责协调向发展中国家提供的对外

援助ꎮ 具体来看ꎬ 巴西合作署的职责包括对外援助规划、 协调、 谈判、 立项、
执行、 监管及评估等环节ꎬ 还负责外宣和专家等事务ꎮ 巴西合作署的组织架

构主要模仿德国、 日本、 加拿大等传统合作伙伴的援助管理部门ꎬ 同时得到

了多边援助机构尤其是联合国开发计划署的支持ꎮ 联合国开发计划署在能力

建设、 管理体系、 电子化追踪等方面向巴西合作署提供长期支持ꎮ③

巴西合作署主要根据业务职能设置组织架构ꎬ 下设 ６ 个司ꎬ 分别是农业、

—５１１—
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②

Ｅｎｒｉｑｕｅ Ｓａｒａｖｉａꎬ “Ｂｒａｚｉｌ: Ｔｏｗａｒｄｓ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ ｉｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ”ꎬ ｉｎ Ｓａｃｈｉｎ Ｃｈａｔｕｒｖｅｄｉꎬ
ｅｔ ａｌ􀆰 (ｅｄｓ􀆰 )ꎬ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｅｍｅｒｇｉｎｇ Ｐｏｗｅｒｓ － Ｎｅｗ Ｐａｒｔｎｅｒｓ ｏｒ Ｏｌｄ Ｐａｔｔｅｒｎｓ?ꎬ Ｚｅｄ Ｂｏｏｋｓ
Ｌｔｄ􀆰 ꎬ ２０１２ꎬ ｐ􀆰 １１９􀆰

③　 Ａｎｄｒé ｄｅ Ｍｅｌｌｏｓ ｅ Ｓｏｕｚａꎬ “Ｔｈｅ Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ａｇｅｎｃｙ: Ｏｒｉｇｉｎｓꎬ Ｍａｎｄａｔｅｓꎬ Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ａｎｄ
Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ”ꎬ ｉｎ Ｅｌｉｚａｂｅｔｈ Ｓｉｄｉｒｏｐｏｕｌｏｓꎬ ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅ ＆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ － Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ ｆｒｏｍ
Ｅｍｅｒｇｉｎｇ Ｐｏｗｅｒｓꎬ ＳＡＩＩＡꎬ ２０１５ꎬ ｐ􀆰 ８４ꎬ ｐ􀆰 ８５􀆰



　 　 ２０１７ 年第 ６ 期

能源、 生物燃料及环境协调司 ( ＣＧＭＡ)ꎬ 发展中国家技术合作协调司

(ＣＧＰＤ)ꎬ 社会发展、 医疗及职业培训协调司 (ＣＧＤＳ)ꎬ 通信技术、 电子政

务、 民防、 城市规划及交通运输协调司 (ＣＧＴＩ)ꎬ 接受双边援助及三方合作

协调司 (ＣＧＲＢ)ꎬ 接受多边援助协调司 (ＣＧＦＭ)ꎮ①

实际上ꎬ 巴西合作署按照地理分布和职能两个划分标准管理援助事务ꎬ
如社会发展、 医疗及职业培训协调司按照职能划分负责社会发展、 教育、 职

业培训及医疗领域的项目ꎬ 同时还监管与拉丁美洲和加勒比地区国家的合作

项目ꎻ 农业、 能源、 生物燃料及环境协调司按照地理分布负责协调与非洲

“棉花四国” 的项目ꎬ 按照职能划分同时协调与农业、 能源、 环境相关的

合作ꎮ②

巴西合作署作为巴西对外援助的主管机构ꎬ 因机构体制、 机构能力的缘

故ꎬ 在管理和监督过程中面临诸多挑战ꎮ 第一ꎬ 现有机构体制无法适应快速

增长的援助规模ꎮ 作为外交部的下属机构ꎬ 巴西合作署在财政和人事上不独

立ꎬ 制定援助政策时受外交部影响较大ꎬ 无法就对外援助事务进行顶层设计

和全盘考虑ꎮ 此外ꎬ 巴西合作署大部分员工来自于外交部ꎬ 还有的来自于联

合国等国际机构ꎬ 真正属于巴西合作署的固定员工只占 ８％ ③ꎬ 人员流动性

大ꎬ 缺乏稳定性和连续性ꎮ 第二ꎬ 对外援助管理碎片化严重ꎮ 除巴西合作署

外ꎬ 巴西财政部、 农业部、 土地发展部、 卫生部、 教育部等联邦政府部门以

及巴西农业研究公司 (ＥＭＢＲＡＰＡ)、 克鲁兹基金会 (Ｆｉｏｃｒｕｚ)、 国家产业培训

服务局 (ＳＥＮＡＩ) 等社会机构也分别在农业、 医疗卫生ꎬ 尤其是热带病和教

育培训领域深度参与对外援助ꎬ 参与发展合作的部门与机构多达 １２０ 个ꎬ 部

门和机构之间缺乏有效协调ꎮ 实际上ꎬ 巴西合作署只负责其中的技术合作项

目ꎬ 无法统筹管理整个对外援助ꎮ
近年来ꎬ 巴西对外援助管理机构也在不断调整之中ꎮ ２０１３ 年 ５ 月ꎬ 巴西

总统迪尔玛􀅰罗塞夫在访问埃塞俄比亚期间宣布ꎬ 巴西将成立一个新的援助

机构ꎬ 取代巴西合作署主管对非洲和拉丁美洲的援助、 贸易和投资事务ꎬ 并

称该新机构可能命名为巴西合作与发展署 (ＡＢＣＤ)ꎻ 同时ꎬ 新机构不再隶属
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①

③

②　 郭语: «巴西对外援助中的三方合作管理与实践»ꎬ 载 «拉丁美洲研究»ꎬ ２０１６ 年第 ６ 期ꎬ
第 ２４ 页ꎬ 第 ２５ 页ꎮ
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于外交部ꎬ 而是设置在发展、 工业和商务部 (ＭＤＩＣ) 下①ꎬ 这意味着未来巴

西对外援助将逐步转变目前与外交政策紧紧捆绑的现状ꎬ 更多地为贸易和投

资服务ꎮ
(二) 实施渠道

巴西通过双边和多边渠道提供对外援助ꎬ 且十分重视发挥多边渠道的作

用ꎬ 将多边渠道细分为三边、 区域和多边ꎮ 以 ２０１０ 年为例ꎬ 按照巴西应用经

济研究院的数据ꎬ 巴西当年对外援助总额为 ９􀆰 ２３ 亿美元ꎬ 其中 ７􀆰 ５２ 亿美元

通过多边渠道提供ꎬ 占比 ８１􀆰 ５％ ②ꎻ 而按照 ＯＥＣＤ 的数据ꎬ 当年巴西援款总额

为 ５ 亿美元ꎬ 通过多边渠道提供的援助资金约为 ３ 亿美元ꎬ 占比 ６０％ꎮ③ 巴西相

当一部分多边渠道项目以三方合作的形式开展ꎬ 相较于其他新兴援助国ꎬ 巴西

政府更加重视三方合作对外援助ꎬ 可以说巴西是开展三方合作项目最多的发展

中国家ꎮ④ 正如有的研究者所说ꎬ 尽管巴西三方合作目前规模有限ꎬ 但作为一种

新的发展合作方式ꎬ 已引起越来越多的国际关注ꎬ 未来有进一步增长的趋势ꎮ⑤

(三) 监管评估

除 ６ 个协调司外ꎬ 巴西合作署设立了项目管理局ꎬ 并建立了项目监管信

息管理系统 (Ｓｉｇａｐ)ꎬ 通过该系统在线提供项目信息ꎬ 每月定期报告项目执

行情况ꎬ 由项目管理局对巴西合作署执行的多边技术合作项目进行监管ꎬ 并

对财务、 援助效果等进行评估ꎮ 巴西对外援助没有独立的评估机构ꎬ 总体而

言缺乏有效的监管和评估ꎬ 数据统计、 公布等也不够系统和公开ꎬ 目前比较

完整的对外援助数据仅为巴西合作署不定期公布的一些数据以及巴西应用经

济研究院公布的 ２ 份报告 (ＣＯＢＲＡＤＩ ２００５－２００９ 和 ＣＯＢＲＡＤＩ ２０１０)ꎮ⑥ 巴西

对外援助在受援国所产生的效果和影响ꎬ 是否存在腐败、 低效等都缺乏相应

的信息和研究ꎮ
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①

②

③

④

⑥

Ａｎｄｒé ｄｅ Ｍｅｌｌｏｓ ｅ Ｓｏｕｚａꎬ “Ｔｈｅ Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ａｇｅｎｃｙ: Ｏｒｉｇｉｎｓꎬ Ｍａｎｄａｔｅｓꎬ Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ａｎｄ
Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ”ꎬ ｉｎ Ｅｌｉｚａｂｅｔｈ Ｓｉｄｉｒｏｐｏｕｌｏｓꎬ ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅ ＆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ － Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ ｆｒｏｍ
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巴西应用经济研究院曾称将发布 ２０１１ 年和 ２０１２ 年的对外援助报告ꎬ 但截至本稿发表之时仍

未见发布ꎮ
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三　 巴西对外援助的特点及启示

巴西通过对外援助提供的技术合作在南南发展合作中具有重要作用ꎮ 以

三方合作为代表的援助方式是近年来国际发展合作领域的热点问题ꎬ 作为新

兴援助国ꎬ 巴西对外援助以其鲜明特点在国际发展合作领域具有较高辨识度ꎬ
一定程度上改变了当前国际发展合作的版图ꎬ 提升了新兴援助国的参与度和

话语权ꎮ
(一) 巴西对外援助的主要特点

巴西对外援助的主要特点包括注重总统外交、 坚持多边主义及扎根优势

领域ꎮ
一是注重总统外交ꎮ 巴西对外援助战略和政策很大程度上来源于 “总统

外交”ꎮ 如 ２１ 世纪以来ꎬ 巴西加大对非发展合作与卢拉政府高度重视非洲、
在外交政策上更多地向非洲倾斜密不可分ꎮ 据世界银行的数据ꎬ 在巴西开展

的 ３１８ 个对外援助技术合作项目中ꎬ 有 １２５ 个分布在非洲的 ２１ 个国家ꎮ ２０１０
年ꎬ 巴西海外技术合作总预算中非洲占了 ５７％ ꎬ 高于 ２００９ 年的 ５０％ ꎮ①

二是坚持多边主义ꎮ 巴西对外援助重视多边渠道ꎬ 注重发挥联合国系统

机构和区域组织的作用ꎬ 近年来更加积极开拓三方合作等援助方式ꎮ 这与巴

西奉行的多边主义外交政策有关ꎬ 同时与其国家定位密切相关ꎮ 巴西自我定

位为南方发展中国家与北方发达国家之间的桥梁ꎬ 三方合作有利于同时与发

达国家和发展中国家保持联系ꎬ 因此巴西政府对三方合作持积极开放的态度ꎮ
三是扎根优势领域ꎮ 巴西政府对外援助规模有限ꎬ 强调援助效果最大化ꎬ

将有限的资源集中在传统受援国和优势领域ꎮ 巴西在拉丁美洲和葡语非洲国

家具有先天的历史和语言优势ꎬ 援助政策根植于自身发展经验ꎬ 对具有类似

经济、 制度、 气候条件的发展中国家具有较大吸引力ꎬ 实施和推广基础较好ꎮ
(二) 巴西对外援助对中国的启示

中国和巴西都是发展中国家ꎬ 且同属于 “金砖国家”ꎬ 在对外援助的目标

诉求、 发展历程、 援助方式等方面具有一定的相似性ꎬ 研究巴西对外援助的

发展、 优势和问题对中国对外援助的未来发展有一定启示作用ꎮ
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① 李小云、 徐秀丽、 王伊欢著: «国际发展援助———非发达国家的对外援助»ꎬ 北京: 世界知识
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首先ꎬ 中国可更加积极考虑在拉美地区稳步开展三方合作ꎮ 目前三方合

作总体规模较小ꎬ 中国以三方合作方式实施的援助项目不多ꎬ 但作为当前对

外援助版图由 “北” 向 “南” 发生转移的大背景下兴起的援助方式ꎬ 三方合

作已引起国际援助领域越来越多的关注ꎮ 传统援助国在拉美地区开展三方合

作由来已久ꎬ 三方合作在拉美国家具有较好的民意基础和实践经验ꎬ 中国在

拉美地区的重点受援国不多ꎬ 开展的援助项目以中小型项目居多ꎬ 适合采用

三方合作ꎮ 同时ꎬ 中国目前正逐步转为净援助国ꎬ 三方合作作为联系传统援

助国 /国际机构、 发展中国家、 欠发达国家的桥梁ꎬ 有利于中国维系并创新在

发展援助领域的角色ꎬ 更加积极地深度参与国际援助ꎮ 因此ꎬ 中国可在现有

三方合作的基础上ꎬ 重点考虑在拉美地区稳步探索新项目ꎬ 持续推进ꎬ 对国

际援助领域的新动向保持密切关注与跟进ꎮ
其次ꎬ 中国宜尽快确定对外援助的法律地位ꎮ 美国、 英国、 加拿大、 日

本、 韩国等国家和地区都有专门的对外援助基本法ꎬ 德国、 法国等虽未制定

对外援助法ꎬ 但有明确详尽的高级别政策ꎮ 中国对外援助法规体系目前主要

为主管部门商务部颁布的部门规章制度ꎬ 尚无统一的法律法规ꎮ 因此ꎬ 中国

宜尽快出台相关法律ꎬ 确定对外援助的法律地位ꎬ 一方面满足中国对外援助

自进入 ２１ 世纪以来规模不断扩大的现实需求ꎬ 同时实现对外援助法制化ꎮ
再次ꎬ 中国应进一步强化对外援助统筹管理ꎮ 巴西对外援助的一个突出

问题是同质化和碎片化现象严重ꎮ 中国对外援助作为国家行为ꎬ 具有高度战

略性ꎬ 有必要进一步加强统筹管理ꎬ 搞好顶层设计ꎬ 通盘考虑政治、 外交、
经济、 文化等各领域需求ꎬ 使援外效益最大化ꎮ

最后ꎬ 中国需加强对外援助基础研究ꎮ 巴西对外援助的诟病之一是缺乏

信息统计和系统研究ꎬ 难以对已开展项目的援助效果进行评估和对未来援助

工作提供借鉴和指导ꎮ 中国应避免类似问题ꎬ 加强对外援助基础研究ꎬ 助力

专业研究机构加强理论研究ꎬ 促进高校国际发展合作学科建设ꎬ 培养专业人

才ꎬ 加强能力建设ꎮ

(责任编辑　 高 涵)
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