
２０１６ 年 １２ 月 拉丁美洲研究 Ｄｅｃ􀆰 ２０１６　
第 ３８ 卷　 第 ６ 期 Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｓｔｕｄｉｅｓ Ｖｏｌ􀆰 ３８　 Ｎｏ􀆰 ６

国际关系

巴西对外援助中的
三方合作管理与实践

郭　 语

内容提要: 本文梳理了对外援助三方合作的概念以界定三方合

作的内涵和外延ꎬ 通过分析巴西对外援助三方合作的立场诉求、 发

展历程、 发展现状和典型项目ꎬ 研究巴西对外援助中三方合作的管

理体制与实践操作情况ꎮ 巴西作为南美地区最大、 全球第七大经济

体ꎬ 随着经济的迅速发展ꎬ 已由净受援国逐步向援助国转变ꎬ 其对

外援助发展迅速ꎬ 在国际援助领域的影响力显著提升ꎮ 虽然就援助

规模来说ꎬ 巴西对外援助仍十分有限ꎬ 但其三方合作已引起越来越

多的国际关注ꎬ 成为讨论巴西对外援助的热点ꎮ 非洲葡语国家和拉

丁美洲是巴西三方合作项目最集中的地区ꎬ 日本和德国是巴西最主

要的三方合作伙伴国家ꎮ 尽管从数量上来看ꎬ 三方合作目前仅占巴

西所有技术援助项目的 １ / ５ꎬ 但作为一种新的发展合作方式ꎬ 未来

巴西三方合作有进一步增长的趋势ꎮ 参照巴西三方合作经验和教

训ꎬ 结合中国对外援助三方合作的具体情况ꎬ 本文认为ꎬ 中国应尽

快出台相关政策文件ꎬ 逐步拓展合作伙伴和方式ꎬ 在优势领域持续

谨慎地开展三方合作ꎮ
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巴西对外援助中的三方合作管理与实践　

　 　 随着世界经济中心和经济动力的转移ꎬ 新兴市场国家由于自身经济实力

的增长ꎬ 逐渐成为国际发展合作领域的新势力ꎬ 不仅自身角色发生转移ꎬ 而

且在一定程度上改变了国际发展合作领域的既有版图ꎮ 对外援助三方合作作

为联系传统援助国、 新兴援助国和受援国的新的援助方式ꎬ 满足了三方不同

需求ꎬ 近年来引起广泛讨论ꎮ 巴西是目前开展三方合作项目最早、 最多的新

兴市场国家ꎬ 讨论巴西对外援助三方合作的管理体制与实践操作情况ꎬ 有助

于我们更好地理解三方合作ꎬ 并思考未来的发展方向ꎮ

一　 对外援助三方合作的概念

早在 １９７４ 年ꎬ 联合国开发计划署 (ＵＮＤＰ) 就成立了南南合作特别小组

(ＳＵ / ＳＳＣ) 以促进 “发展中国家之间的技术合作” (ＴＣＤＣ)ꎬ 早期的南南合作

基本上在双边基础上展开ꎮ 对外援助三方合作的概念由联合国于 １９７８ 年在

“布宜诺斯艾利斯行动计划” 中首次提出ꎬ 号召发达国家政府和国际组织应特

别关注发展中国家间技术合作ꎬ 其中第 ４５ 条指出: “整个联合国系统都应该

贯彻 ＴＣＤＣ 的精神ꎬ 并作为 ＴＣＤＣ 的推动者和催化剂发挥突出作用”ꎻ 第 ６０ 条

提出: “增加对联合国援助项目的支持ꎬ 以保证更多多边技术合作资金用于支

持 ＴＣＤＣ” “在自愿的基础上为两个及以上发展中国家及其机构的技术合作项

目提供资金支持” “对双边、 次区域、 区域及国际层面的经济和技术等有助于

提升 ＴＣＤＣ 的国家间项目给予优先支持”ꎮ① 可见ꎬ 早期对外援助三方合作被

视为发达国家或国际组织对南南合作或者说发展中国家间合作的支持ꎬ 尤其

是资金支持ꎮ 三方合作真正作为专有名词出现于 １９８０ 年ꎬ 是由德国前总理维

利􀅰勃兰特 (Ｗｉｌｌｙ Ｂｒａｎｄｔ) 担任德国国际合作事务独立委员会主席期间提出ꎬ
他认为 “应在发展中国家经济合作的语境中讨论三方合作”ꎮ

进入 ２０ 世纪 ９０ 年代后ꎬ 一方面ꎬ 随着中国、 印度、 巴西、 南非等新兴

市场国家陆续减少或不再接受国际援助ꎬ 发达国家和上述新兴市场国家之间

需要新的合作方式ꎬ 以继续维持双方在援助领域已经建立的关系和平台ꎻ 另

一方面ꎬ 新兴市场国家在国际援助领域迅速兴起ꎬ 逐渐由兼具受援国和援助
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国的双重身份转为净援助国ꎬ 新兴市场国家也希望能够借鉴并利用传统援助

国的援助理念和具体做法ꎮ 因此ꎬ 作为联系传统援助国、 新兴援助国和受援

国的新的援助方式ꎬ 三方合作满足了三方不同需求ꎬ 近年来逐渐得到广泛

关注ꎮ
虽然三方合作已得到国际社会广泛关注ꎬ 但对于这一概念ꎬ 不同参与者

对之仍有不同的理解和解释ꎬ 目前对三方合作尚无统一定义ꎮ 即便是 “三方

合作” 这个名词也存在不同的表述ꎬ 中国、 美国等更倾向于使用 “三边合作”
(Ｔｒｉｌａｔｅｒａｌ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ)ꎬ 加拿大、 瑞典采用 “三边合作” 或 “三方合作”
(Ｔｒｉｐａｒｔｉｔｅ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ)ꎬ 伊比利亚美洲大会秘书处 (ＳＥＧＩＢ) 则更加认同 “三
方南南合作” (Ｔｒｉａｎｇｕｌａｒ Ｓｏｕｔｈ－Ｓｏｕｔｈ Ｃｏ－ｏｐｅｒａｔｉｏｎ) 的表达ꎮ 总体来说ꎬ 使

用较多的是 “三方合作” (Ｔｒｉａｎｇｕｌａｒ Ｃｏ－ｏｐｅｒａｔｉｏｎ或 Ｔｒｉａｎｇｕｌａｔｉｏｎ)ꎮ 根据 ２００９
年经合组织发展援助委员会 (ＯＥＣＤ－ＤＡＣ) 的定义ꎬ 三方合作指援助委员会

(ＤＡＣ) 成员国与关键国家 (Ｐｉｖｏｔａｌ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓꎬ 一般为提供南南合作的新兴市

场国家) 在受惠国共同开展的关于发展合作的项目或计划ꎮ① 三方合作的主体

可以是政府、 国际机构、 非政府组织、 社会组织及私人部门等ꎬ 政府是三方

合作的主要参与者ꎮ 目前通常认为ꎬ 三方合作包括至少一个传统援助国

(ＯＥＣＤ －ＤＡＣ 成员) 或国际组织、 一个及以上新兴市场国家、 一个及以上受

惠国ꎮ 一般情况下ꎬ 新兴市场国家扮演中心角色ꎬ 提供技术援助并分享发展

经验ꎬ 传统援助国和国际机构提供技术援助和资金ꎮ 当然ꎬ 新兴市场国家和

传统援助方的分工并不固定ꎬ 视项目具体情况而定ꎮ

二　 巴西对外援助三方合作的发展历程

２００３ 年 ６ 月ꎬ 巴西、 印度、 南非联合发起了 “印度巴西南非对话论坛”
(ＩＢＳＡ)ꎬ 旨在促进能源、 贸易、 减贫等关键领域的三方合作ꎬ 并通过一致发

声提升在全球事务中的影响力ꎮ② ２００４ 年ꎬ ＩＢＳＡ 扶贫基金会成立ꎬ 由 ＵＮＤＰ
负责运营ꎬ 巴西、 印度、 南非三国共同出资ꎬ 其中巴西和印度各出资 １０ 万美

元ꎬ 南非出资 ５ 万美元ꎬ ２００５ 年三国追加 １００ 万美元ꎬ 并在 ２００６ 年第三届外
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长会议上承诺每年至少向该基金拨款 １００ 万美元ꎮ① 这是巴西与其他发展中国

家较早开展的三方合作项目ꎮ 此外ꎬ 巴西与日本、 德国陆续开展了一系列三

方合作项目ꎬ 根据 ＵＮＤＰ 在 ２００９ 年的一项调查ꎬ 巴西是参与该调查的援助国

和国际机构中开展三方合作项目最多的国家ꎮ②

巴西政府将对外援助视为外交政策的一部分ꎬ 视为追求地区领导和加强

国际地位的工具之一ꎬ 因此巴西对外援助具有多重诉求: (１) 扩大本国政治

影响ꎬ 巴西谋求成为联合国安理会常任理事国ꎬ 希望进一步提升地区和国际

政治影响力ꎬ 对外援助作为对外工作的有力工具ꎬ 势必为其政治目标服务ꎻ
(２) 配合本国外交政策ꎬ 巴西发展署 (Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ａｇｅｎｃｙꎬ ＡＢＣ)
是巴西外交部的一个部门ꎬ 巴西对外援助活动具有较强的外交特色ꎻ (３) 协

助本国经济发展ꎬ 蓬勃发展的巴西企业强烈渴望拓展海外事业ꎬ 对外援助可

为本国企业 “走出去” 提供必要帮助ꎮ③

除上述动力和诉求外ꎬ 巴西政府希望通过三方合作项目ꎬ 使巴西更加便

捷地利用传统援助国所建立的全球合作网络和条件ꎬ 对第三国施加影响ꎻ 同

时通过三方合作继续接触和吸收传统援助国的先进技术和经验ꎻ 此外ꎬ 还可

利用三方合作项目巩固与传统援助国之间的双边关系ꎮ 因此巴西政府对其持

积极开放的态度ꎬ 将其作为对外援助的重要组成部分ꎮ 以巴西与欧盟的关系

为例ꎬ ２００７ 年ꎬ 首次欧盟—巴西峰会将联合开展三方合作项目提上议程ꎻ
２００８ 年ꎬ 第二次欧盟—巴西峰会确定双方将共同促进有利于发展中国家和地

区的三方合作ꎻ ２０１１ 年ꎬ 第五次欧盟—巴西峰会上ꎬ 三方合作被界定为在战

略伙伴关系框架下的关键领域ꎬ 峰会成果文件指出: “欧盟和巴西高度重视三

方合作ꎬ 三方合作应为战略伙伴关系的主要内容ꎬ 应尊重合作国家的自主性ꎬ
与发展政策保持一致ꎬ 同时将文化纳入发展进程ꎮ”④ 可见ꎬ 巴西政府将三方

合作视为与发达国家发展外交关系的重要组成部分加以实施ꎮ
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三　 巴西对外援助三方合作的发展现状

巴西对外援助三方合作目前由巴西发展署作为巴西外交部的下属机构进

行管理ꎬ 机构设置按照地域和职能两个标准进行划分ꎬ 受援国、 传统援助国

和巴西均可提出项目建议ꎬ 再根据具体情况决定项目实施方式ꎮ 巴西与日本、
美国、 德国等三方合作伙伴国家在职业培训、 医疗卫生、 农业等领域开展了

多个三方合作项目ꎬ 受援国主要为葡语非洲及南美和加勒比国家ꎮ
(一) 管理模式

１９８７ 年 ９ 月ꎬ 巴西发展署作为巴西外交部的一个部门成立ꎬ 主要负责协

调和管理巴西的技术合作ꎬ 其成立的初衷是协调巴西接受的多边和双边国际

援助ꎮ 随着巴西经济实力的不断提升ꎬ 巴西参与国际援助的意愿和能力也不

断增强ꎬ 巴西发展署逐渐转为同时负责巴西接受的国际援助和对外提供援助

两项任务ꎬ 前者致力于通过发达国家的先进技术促进国内经济和社会发展ꎬ
后者则致力于加强巴西与发展中国家之间的政治和经济联系ꎮ

巴西发展署下设 ６ 个协调司ꎬ 分别是: (１) 农业、 能源、 生物燃料及环境协

调司 (ＣＧＭＡ)ꎻ (２) 发展中国家技术合作协调司 (ＣＧＰＤ)ꎻ (３) 社会发展、 医疗

及职业培训协调司 (ＣＧＤＳ)ꎻ (４) 通信技术、 电子政府、 民防、 城市规划及交通

运输协调司 (ＣＧＴＩ)ꎻ (５) 接受双边援助及三方合作协调司 (ＣＧＲＢ)ꎻ (６) 接受

多边援助协调司 (ＣＧＦＭ)ꎮ① 巴西对外援助中的三方合作由 ＣＧＲＢ 主管 (见图１)ꎮ

图 １　 巴西发展署机构设置图

资料来源: 黄梅波、 谢琪: «巴西的对外援助及其管理体系»ꎬ 载 «国际经济合作»ꎬ ２０１１ 年

第 １２期ꎬ 第 ２６ 页ꎮ
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巴西发展署同时按照地理和职能两个划分标准建立援助管理体系ꎬ 如

ＣＧＤＳ 按照职能负责社会发展、 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 ＣＧＭＡ 负责协调与 “棉花四国”
(贝宁、 马里、 乍得、 布基纳法索ꎬ Ｃｏｔｔｏｎ－４ꎬ 简称Ｃ－４) 的项目ꎬ 然而按照

职能划分ꎬ 同时要协调与农业、 能源、 环境相关的合作ꎮ ２００６ 年ꎬ 巴西政

府通过了重组法令ꎬ 试图巩固巴西发展署按职能划分的管理架构ꎬ 尽管大

多数协调司仍沿袭地理划分的传统ꎬ 但改革过程中正逐步向职能划分方式

转变ꎮ
如图 １ 所示ꎬ 目前巴西发展署所有协调司都参与技术合作项目的管理ꎬ

甚至成立之初专门用于处理巴西接受的国际援助的协调部门 (如 ＣＧＲＢ、
ＣＧＦＭ 等) 也都广泛参与了对外提供技术合作ꎬ 尤其是三方技术合作的管理ꎮ
这种转变意味着巴西双边、 多边技术援助正向三方合作转化ꎬ 南南合作超越

了 ＣＧＰＤ 的监管范畴ꎬ 由多个协调司同时进行ꎮ① 此外ꎬ 巴西发展署下属的项

目管理局 (ＵＡＰ) 是巴西发展署的监督部门ꎬ 主要负责大部分多边技术合作

项目的财务工作ꎬ 通过网络提供管理项目的即时信息ꎬ 以使财务状况更加透

明ꎮ 巴西项目监管信息管理系统 (Ｓｉｇａｐ) 每月定期报告项目执行情况ꎬ 负责

巴西国际技术合作日常工作的监管ꎮ
(二) 实施方式

巴西主要通过两种方式开展三方合作: 一是由受援国直接向发达国家提

出项目建议ꎬ 受援国不需要明确项目开展方式ꎬ 由发达国家根据项目具体情

况决定是否适合采用三方合作的形式ꎻ 二是由发达国家在受援国确定适合开

展三方合作的项目ꎬ 然后分别由发达国家、 巴西、 受援国签订双边协议ꎬ 协

商过程也相应在双边基础上进行ꎮ 资金方面基本由巴西和合作国家分别承担

各自的费用ꎬ 来自合作国家的资金并不经由巴西ꎬ 而是直接支付给受援国ꎮ
但在日本与巴西共同开展的三方合作项目中ꎬ 日本同时负责巴西方面的

费用ꎮ②

巴西对外援助三方合作的实施方式主要包括第三国培训项目 (ＴＣＴＰ)、
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联合培训项目 (ＪＴＰ)、 在巴西或第三国联合举办研讨会以及第三国联合开展

项目等ꎮ 其中ꎬ 第三国培训项目是巴西和日本合作开展的最为成功的项目之

一ꎬ ２０ 多年来培训了 １５００ 多名来自拉丁美洲和非洲葡语国家的人员ꎮ① 巴西

和日本的 “第三国培训计划” 始于 １９８５ 年ꎬ 作为开展三方合作的主要路径ꎬ
其主旨目标是利用日本和巴西自 １９５８ 年以来在农业、 卫生、 职业教育和环境

领域开展的双边合作的成就和经验②ꎬ 主要受援国家为拉美国家和非洲葡语国

家ꎬ 培训涉及医疗卫生、 紧急救援、 环境保护、 农业、 交通、 可持续发展等领

域ꎬ 每期课程培训时间一般为 ４ 年ꎮ 截至 ２０１２ 年ꎬ 第三国培训计划已开展 ５１ 个

项目ꎮ ２０００ 年 ３ 月ꎬ 第三国培训计划进一步发展为日本—巴西伙伴关系计划

(ＪＢＰＰ)ꎬ 在更加平等的基础上向非洲葡语国家和东帝汶联合提供技术援助ꎮ
(三) 合作伙伴

巴西对外援助三方合作项目有 ５０％ 在拉丁美洲开展ꎬ ２５％ 在非洲ꎬ ２５％
在东帝汶ꎮ③ 与巴西具有语言、 文化和历史渊源的葡语国家是巴西对外援助的

主要地区ꎮ ２００５—２０１０ 年ꎬ 莫桑比克、 东帝汶和几内亚比绍是接受巴西援助

图 ２　 巴西与伙伴国家和多边机构开展三方合作情况

(包括签署备忘录项目和执行项目)
资料来 源: Ｌíｄｉａ Ｃａｂｒａｌ ａｎｄ Ｊｕｌｉａ Ｗｅｉｎｓｔｏｃｋꎬ “Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｔｅｃｈｎｉｃａｌ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ:

Ｄｒｉｖｅｒｓꎬ Ｍｅｃｈａｎｉｃｓ ａｎｄ Ｆｕｔｕｒｅ Ｐｒｏｓｐｅｃｔｓ”ꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０１０􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｄｏｃｉｎ􀆰 ｃｏｍ / ｐ － ６１５８８９６１１􀆰 ｈｔｍｌ􀆰
[２０１５ － １０ － １７]

—６２—

①

②

③

Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｆｆａｉｒｓꎬ “ Ｊｏｉｎｔ Ｐｒｅｓｓ Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ ｏｎ Ｔｅｃｈｎｉｃａｌ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｂｅｔｗｅｅｎ Ｊａｐａｎ ａｎｄ ｔｈｅ
Ｆｅｄｅｒａｔｉｖｅ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｂｒａｚｉｌ ”ꎬ ２００５􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｍｏｆａ􀆰 ｇｏ􀆰 ｊｐ / ｒｅｇｉｏｎ / ｌａｔｉｎ / ｂｒａｚｉｌ / ｐｖ０５０５ / ｐｒｅｓｓ － ２ 􀆰 ｈｔｍｌ􀆰
[２０１５ － １０ － １７]

Ｈｉｒｏｓｈｉ Ｋａｔｏ ( ｅｄ􀆰 )ꎬ Ｓｃａｌｉｎｇ ｕｐ Ｓｏｕｔｈ － Ｓｏｕｔｈ ａｎｄ Ｔｒｉａｎｇｕｌａｒ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎꎬ ２０１２􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｊｉｃａ －
ｒｉ􀆰 ｊｉｃａ􀆰 ｇｏ􀆰 ｊｐ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎ / ａｓｓｅｔｓ / ＪＩＣＡ － ＲＩ＿ ２０１２ ＿ ＳｃａｌｉｎｇＵｐ ＳｏｕｔｈＳｏｕｔｈＡｎｄＴｒｉａｎｇｕｌａｒ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ － ｖ３􀆰 ｐｄｆ􀆰
[２０１５ － ０４ － ０８]

Ａｄｒｉａｎａ Ａｂｄｅｎｕｒꎬ “Ｔｈｅ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｔｒｉａｄ: Ｆｏｒｍ ａｎｄ Ｃｏｎｔｅｎｔ ｉｎ Ｂｒａｚｉｌ’ｓ Ｔｒｉａｎｇｕｌａｒ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ
Ｐｒａｃｔｉｃｅｓ”ꎬ ２００７􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｇｐｉａ􀆰 ｉｎｆｏ / ｆｉｌｅｓ / ｕ１ / ｗｐ / ２００７ － ０６􀆰 ｐｄｆꎬ ｐ􀆰 ６􀆰 [２０１５ － ０４ － ２０]



巴西对外援助中的三方合作管理与实践　

最多的国家ꎻ 海地、 巴拉圭和危地马拉是拉丁美洲和加勒比地区接受巴西援

助最多的国家ꎬ 目前ꎬ 巴西正致力于将援助对象向全球范围拓展ꎮ 巴西与所

有在巴西设有办事处的双边援助机构均签署了三方合作协议①ꎬ 主要合作伙伴

依次为日本、 德国、 西班牙、 意大利、 法国以及世界休闲组织 (ＷＬＯ)、 联合

国人口活动基金会 (ＵＮＦＰＡ)、 联合国粮食与农业组织 (ＦＡＯ)、 联合国开发

计划署等多边机构 (见图 ２)ꎮ
由于日本与巴西两国关系的历史渊源ꎬ 巴西是日本在拉丁美洲和葡语非

洲国家开展三方合作的首要合作伙伴ꎮ ２０００ 年 ３ 月签署的 ＪＢＰＰ 计划向非洲葡

语国家和东帝汶联合提供技术援助ꎮ ２００５ 年ꎬ 巴西总统卢拉访问日本时ꎬ 与

日本首相小泉纯一郎签署共同声明ꎬ 肯定了 ＪＢＰＰ 所取得的成果ꎬ 强调了三方

合作在双方技术合作中的重要性ꎮ② ２００７ 年 ４ 月ꎬ 日本国际协力机构理事长

绪方贞子与巴西外交部部长塞尔索􀅰阿莫林在一次高级别会议中共同决定ꎬ
双方将在非洲联合开展合作项目ꎬ ＪＢＰＰ 随之进入高速发展时期ꎬ 不仅在项目

数量上迅速增加ꎬ 项目规模也有所扩大ꎮ 日本和巴西在 ＪＢＰＰ 框架下联合开展

的第一个非洲项目为 ２００７ 年 １０ 月在安哥拉开展的医院能力建设培训项目ꎮ
２００７—２０１２ 年期间ꎬ ＪＢＰＰ 在 ５ 年时间里共开展了 １３ 个联合项目、 １４ 次研讨

会及 １７ 个第三国培训项目ꎮ③

同时ꎬ 巴西是德国在拉丁美洲和葡语非洲国家开展三方合作的主要伙伴

国家ꎮ ２０１１ 年ꎬ 德国经济合作与发展部出台 «与全球发展伙伴开展合作的战

略 (２０１１—２０１５ 年)»ꎬ 确定与巴西等 ５ 国建立全球发展伙伴关系④ꎬ 巴西成

为德国应对发展和全球问题的重要合作伙伴ꎮ 此外ꎬ 巴西还是英国开展包括三

方合作在内的全球合作项目的重要伙伴国家ꎬ 是英国 “全球发展伙伴关系项目”
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下的 “新兴国家基金” (Ｅｍｅｒｇｉｎｇ Ｐｏｗｅｒｓ Ｆｕｎｄｉｎｇ) 最主要的合作伙伴ꎮ①

(四) 规模与分布

巴西对外援助尚未公开援助总额、 年度援助金额等数据ꎮ 根据巴西外交

部 ２００７ 年 ７ 月的一份报告ꎬ 巴西技术合作主要集中在职业培训 (２２􀆰 ４％ )、
医疗卫生 (１８􀆰 ８％ )、 农业 (１４􀆰 ９％ )、 教育 (１０􀆰 ２％ )、 社会发展 (６􀆰 ７％ )、
法律援助 (６􀆰 ４％ ) 及环境 (４􀆰 ３％ ) 领域ꎮ 巴西对外援助的地区分布为: 非

洲 ( ５２％ )、 南 美 洲 ( １８􀆰 ４％ )、 加 勒 比 ( １５􀆰 ６％ ) 及 亚 洲 和 大 洋 洲

(９􀆰 ９％ )ꎮ②

根据有关资料ꎬ ２００９ 年巴西对外援助金额为 ３􀆰 ６３ 亿美元ꎬ 其中 ７７％用于

多边国际机构认捐 (２００５—２００９ 年)ꎬ 技术合作占比从 ２００５ 年的 ７􀆰 ２％ 上升

至 ２００９ 年的 １３􀆰 ５％ ꎮ③ 根据巴西应用经济研究所 ２０１０ 年的一项研究ꎬ 巴西每

年援助金额约为 １０ 亿美元ꎬ 其中 ４􀆰 ８ 亿美元为技术合作ꎬ ４􀆰 ５ 亿美元为物资

项目ꎮ 巴西是开展三方合作项目最多的新兴市场国家ꎬ 今后还会持续扩大ꎮ④

从执行项目和签署备忘录的数量上看ꎬ 截至 ２０１０ 年ꎬ 巴西发展署共在 ２７ 个

国家开展了 ８８ 个三方合作项目ꎬ 约占巴西技术合作项目的 １ / ５⑤ꎬ 其中仅

２０１０ 年就开展了 ３１ 个三方合作项目ꎮ⑥ 巴西三方合作主要集中在农业、 医疗

和教育领域ꎬ 约占其技术合作项目的一半ꎬ 巴西在上述领域尤其是农业领域
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巴西对外援助中的三方合作管理与实践　

所取得的成就对发展中国家具有强大的吸引力ꎮ①

四　 巴西对外援助三方合作的典型项目

２００９ 年启动的日本—巴西—莫桑比克 “热带草原计划” (ＰｒｏＳａｖａｎａ －
ＪＢＭ)② 是巴西与日本在合作伙伴计划下开展的规模最大、 最著名的三方合作

项目ꎬ 该项目是由日本国际合作机构 (ＪＩＣＡ) 代表日本政府、 巴西发展署和

巴西农业研究院代表巴西政府、 莫桑比克农业部代表莫桑比克政府而签署的ꎮ
该项目由日本提供资金支持ꎬ 巴西提供大规模农业技术ꎬ 莫桑比克提供劳动

力和土地ꎬ 项目 “致力于莫桑比克农村和区域农业发展ꎬ 同时承担社会环境

责任ꎬ 提升粮食安全ꎬ 建立市场导向的生产体系ꎮ”③ “热带草原计划” 经由

在 ２０ 国集团 (Ｇ２０) 峰会、 南南合作论坛、 南南合作峰会等国际场合的推介

而被国际社会熟知ꎮ ２０１１ 年年底ꎬ 美国国务卿希拉里􀅰克林顿在经合组织发

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
莫桑比克拥有 ５５００ 万公顷的热带草原ꎬ 是日本所有可耕种面积的 １６ 倍ꎬ

仅纳卡拉走廊 (Ｎａｃａｌａ Ｃｏｒｒｉｄｏｒ) 周边地区就有 １６００ 万公顷的土地可供耕种ꎮ
“热带草原计划” 项目在纳卡拉走廊地区推广大中规模农业ꎬ 稳定当地粮食供

应ꎬ 同时通过纳卡拉走廊聚集各地物产ꎬ 利用纳卡拉港向海外出口以赚取外

汇ꎮ 在全球面临粮食危机的情况下ꎬ 该项目被认为有利于稳定粮食供应ꎬ 保

障日本粮食安全ꎬ 通过出口农产品赚取外汇ꎬ 促进莫桑比克经济发展ꎮ 巴西

和日本早在 ２０ 世纪 ７０ 年代就开始合作治理热带草原ꎬ 实施农业开发ꎬ 经过

２０ 多年的努力ꎬ 巴西许多荒地逐渐成为世界上最大的绿地ꎬ 巴西成为全球最

大的农业纯出口国ꎬ 为世界粮食价格和供应的稳定做出了积极贡献ꎮ “热带草
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日本学者认为ꎬ “热带草原计划” 项目并非为满足当地民众的需求ꎬ 巴西、 日本两国政府将该项目作

为为联合国改革造势ꎬ 积极参与建立新的国际政治经济结构的一种路径ꎮ
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原计划” 项目即是在巴西草原地区农业发展项目成果的经验基础上开展的ꎮ

表 １　 巴西与日本在合作伙伴计划 (ＪＢＰＰ) 下开展的三方合作项目

受惠国 项目名称 时间

１ 安哥拉 医院能力建设项目 ２００７—２００９ 年

２ 安哥拉 职业培训咨询项目 ２００８—２００９ 年

３ 马达加斯加 改善母婴健康服务项目 ２００８—２００９ 年

４ 莫桑比克 改善赞比西省清洁和可持续水源分配项目 ２００８—２０１０ 年

５ 墨西哥 促进热带水果种植和小农生产项目 ２００９—２０１１ 年

６ 莫桑比克 健康顾问培训 ２００９—２０１１ 年

７ 危地马拉 加强城市规划能力项目 ２０１０ 年

８ 莫桑比克 农业研究机构能力提升项目 ２０１０—２０１５ 年

９ 玻利维亚 改善社区医疗卫生服务 ２０１０ 年

１０ 巴拉圭 加强地方政府能力发展和透明性 ２００９—２０１１ 年

１１ 安哥拉 通过医院人力资源发展改善医疗系统及基础医疗 ２０１１—２０１４ 年

１２ 玻利维亚
通过农业附加值及森林资源改善拉巴斯北部小生
产者的生活条件

２０１１—２０１４ 年

１３ 萨尔瓦多 支持社区警察活动 ２０１１ 年
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“热带草原计划” 项目涉及提升农业研究能力、 制订农业发展总体规划、
加强农业推广和展示ꎬ 主要由两个部分组成ꎮ 项目第一部分称为 ＰｒｏＳａｖａｎａ －
ＰＩꎬ ２０１１ 年 ５ 月开始ꎬ 持续 ５ 年左右ꎬ 主要致力于发展人力资源ꎬ 提升农业

研究和技术转移能力建设ꎬ 由日本和巴西热带作物研究机构具体执行ꎬ 日本

国际协力机构和巴西发展署负责协调工作ꎬ 项目预算为 １４６８ 万美元ꎮ 这一阶

段还开展了针对下一阶段总体计划的研究ꎬ 研究自 ２０１２ 年 ３ 月启动ꎬ ２０１３ 年

１０ 月结束ꎬ 覆盖莫桑比克 １９ 个省的 １４００ 万公顷土地ꎮ 项目第二部分为总体

计划ꎬ ２０１３ 年 ３ 月开始ꎬ 由 ３２ 个项目组成ꎬ 这些项目包括平台项目和实验模

式两种类型ꎮ① 莫桑比克农业部为该项目专门设置了供巴西、 日本派遣的协调

员共用的办公室ꎬ 作为三方合作的协调枢纽ꎮ 目前项目仍在进行中ꎬ 预计将
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持续 ２０ 年ꎮ 该项目注重提升日本、 巴西、 莫桑比克三国公私部门之间的合

作ꎬ 非常强调私人部门的参与ꎬ 平台型项目也致力于鼓励私人投资ꎬ 这在通

常的三方合作项目中并不多见ꎮ

五　 巴西对外援助三方合作的效果及启示

巴西政府将三方合作视为对外政策的重要组成部分ꎬ 不仅起步较早ꎬ 而

且充分重视ꎬ 从政策层面给予了较多照顾和优待ꎮ 巴西政府对三方合作项目

持积极开放的态度ꎬ 使得其合作伙伴既有与巴西具有长久历史渊源和合作关

系的日本ꎬ 又有德国、 英国等新近与巴西建立三方合作关系的国家ꎬ 三方合

作因此发展十分迅速ꎮ
综合来看ꎬ 巴西三方合作具有如下几个优势: 第一ꎬ 政策根植于其发展

过程ꎬ 具有较强的实用性ꎻ 第二ꎬ 巴西提供的技术和经验适合具有类似经济、
制度、 气候条件的发展中国家ꎻ 第三ꎬ 巴西不存在殖民历史的原罪与负担ꎬ
援助政策更加中立ꎻ 第四ꎬ 巴西曾经同时作为受援国和援助国的双重身份ꎬ
有助于其更好地理解受援国的需求ꎬ 以制订相关援助政策ꎮ① 此外ꎬ 巴西政府

充分尊重受援国的自主性ꎬ 在开展三方合作项目时十分强调自主平等伙伴关

系的建立ꎬ 尤其强调巴西作为伙伴国家和第三国作为受援国在项目确定、 设

计、 执行过程中的需求和权利应得到充分的尊重和考虑ꎮ
同时ꎬ 巴西三方合作存在以下问题ꎮ 第一ꎬ 快速增长的援助规模和现有

管理体系及机构能力之间存在矛盾ꎮ 随着合作项目增多ꎬ 人手不足的问题逐

渐暴露出来ꎬ ２０１５ 年巴西发展署约有 １６０ 名员工ꎬ 大概有 １００ 名工作人员直

接参与来自 ５８ 个国家的 ４００ 多个南南合作项目中ꎮ② 这些员工有 ５１％ 来自

ＵＮＤＰꎬ ４１％为巴西外交部员工③ꎬ 真正属于巴西发展署的员工只占 ８％ ꎬ 员

工流动性大ꎬ 人力资源存在结构性问题ꎮ 第二ꎬ 巴西对外援助管理存在碎片

化的问题ꎬ 参与发展合作的部门与机构多达 １２０ 个ꎬ 相互之间缺乏有效的合
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作和协调ꎮ 巴西发展署作为外交部的一个下属部门ꎬ 不具有经济和人事自主

权ꎬ 在政策制订上完全服从于对外政策ꎬ 由于行政级别、 人力资源等限制ꎬ
巴西发展署无法从整体上有效协调和监管援助活动ꎮ 第三ꎬ 和其他新兴援助

国的发展合作活动一样ꎬ 包括三方合作在内的巴西对外援助长期缺乏监管和

评估ꎬ 由此导致的腐败、 低效以及在受援国所产生的效果和影响都缺乏相应

的数据和研究ꎮ
正因为类似问题的存在ꎬ 目前三方合作项目规模有限ꎮ 德国国际合作机

构 (ＧＩＺ) 开展的一项调查显示ꎬ 其研究的 １６ 个三方合作案例中ꎬ 预算均仅

仅保持在 １􀆰 ３５ ~ １１００ 万美元之间①ꎬ 预算规模十分有限ꎮ 如前所述ꎬ 巴西是

开展三方合作最多的国家ꎬ 其三方合作也仅占所有技术援助项目的 １ / ５ꎬ 且援

助效果并不尽如人意ꎮ 如美国约翰􀅰霍普金斯大学教授黛博拉􀅰布罗蒂加姆

在其新书 «非洲将养活中国?» 中提到巴西、 日本、 莫桑比克合作开展的 “热
带草原计划” 时认为ꎬ 到 ２０１５ 年年初这一庞大的计划貌似已胎死腹中ꎮ②

结合中国目前三方合作的情况ꎬ 巴西三方合作的实践、 具备的优势和存

在的问题提供了如下启示ꎮ 首先ꎬ 应持续谨慎地开展三方合作ꎮ 目前三方合

作已引起国际社会越来越多的关注ꎬ 虽然总体规模仍相对较小ꎬ 但在传统援

助国逐渐式微、 新兴经济体更多参与国际发展援助的大背景下ꎬ 三方合作这

种新的援助方式有其存在的必要性ꎻ 同时ꎬ 随着中国综合国力的不断上升ꎬ
中国逐渐由兼具援助国和受援国的双重身份向净援助国③转换ꎬ 中国与发达国

家在发展援助领域的关系需要通过三方合作等新途径加以深化ꎬ 以不断吸收

传统援助国先进的理念与方式ꎮ 因此ꎬ 中国宜在现有三方合作规模的基础上ꎬ
持续探索新的项目ꎬ 本着成熟一个上一个的原则谨慎推进ꎬ 不断积累开展三

方合作的经验ꎮ
其次ꎬ 尽快制订出台三方合作政策文件ꎮ 中国目前尚无明确的三方合作

政策ꎬ «对外援助管理办法 (试行)» 主要针对成套项目ꎬ 而 «中国的对外援

助» 白皮书、 领导人讲话等对三方合作的论述则是方向性的ꎬ 缺乏可据以操
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作的具体政策ꎮ 中国对外援助主管部门宜在合适的时机制定出台关于三方合

作的明确的政策性文件ꎬ 使得三方合作项目有明确的顶层设计、 发展方向、
合作对象、 开展领域等ꎬ 一来显示中国对三方合作的重视ꎬ 二来阐明中国的

立场和方式ꎬ 使得合作国家有据可依ꎮ
再次ꎬ 逐步拓展三方合作的国家与方式ꎮ 由于三方合作本身所具有的政

治性、 敏感性和复杂性ꎬ 中国开展三方合作的步伐宜慢不宜快ꎬ 合作国家宜

精不宜泛ꎬ 合作方式宜少不宜多ꎮ 中国可从已有三方合作伙伴中选择适合的

国家和国际组织ꎬ 选择的传统援助国、 国际组织与受援国均需熟悉和认同中

国的援助理念和方式ꎬ 以减少分歧和沟通成本ꎬ 先增加敏感度较低的联合培

训、 技术转移等项目ꎬ 从 “复制” 传统援助国 /国际组织在中国或中国在其他

发展中国家开展的成功项目做起ꎬ 推广良性经验ꎬ 再逐步探讨成套项目、 技

术合作、 派遣医疗队等其他合作方式ꎮ
最后ꎬ 找准三方合作的优势领域ꎮ 巴西作为开展三方合作最多的新兴市

场国家ꎬ 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 已在热带

农业、 雨林保护等领域获得了一定认可ꎮ 中国开展三方合作同样应在众多的

合作领域中找准具有比较优势的领域ꎬ 如农业、 基础设施建设、 人力资源开

发合作等ꎬ 才能有效实现援助目标ꎮ

(责任编辑　 高 涵)
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