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现代化、国家安全与对外援助
———中国援非政策演变再思考 （１９７０—１９８３）
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摘　要　２０世纪七八十年代，中 国 对 非 援 助 政 策 发 生 了 由 “援

助换政治”到 “援助推发展”的演变，通过调整力度与广度的界 限，

援助重心由实现革命外 交 转 至 现 代 化 发 展 与 国 家 安 全 战 略。由 于 在

安哥拉内战 中 未 能 建 立 “反 帝 反 霸 统 一 战 线”，“以 苏 划 线”的 政 策

使中非关系陷入困境，加之国内政局变动，中国自１９７６年开始着手

改变援非政策，逐步 摒 弃 “以 援 助 换 政 治”的 原 则，乃 至 放 弃 援 助

莫桑比克以改 善 自 身 在 非 洲 的 战 略 困 境。改 革 开 放 道 路 确 定 之 后，

资源有限前提 下 的 现 代 化 战 略 开 始 限 制 对 非 援 助 的 规 模 与 让 渡 性，

并以此形成对外援助 政 策 的 上 限。同 时，以 反 苏 为 主 线 的 国 家 安 全

战略促使中国提高对第 三 世 界 的 战 略 定 位。在 亚 洲 建 立 并 支 撑 两 个

战略支点的同时，中国在 非 洲 维 系 最 低 限 度 的 援 助 以 干 扰 苏 联 的 全

球部署。这一时期中国的 对 非 援 助 政 策 在 由 国 家 安 全 和 现 代 化 两 大

关键因素构成的合理战 略 区 间 内 灵 活 调 整，进 而 援 外 部 门 通 过 将 无

偿援助与军售、有偿项 目 承 包 等 国 际 经 济 合 作 措 施 相 结 合，开 始 实

现援助与收益 的 平 衡，有 效 化 解 了 现 代 化 和 国 家 安 全 之 间 的 张 力。

与现代化道路和国家安 全 战 略 维 持 动 态 平 衡，是 改 革 开 放 以 来 三 十

多年中国对外援助良性持续的根本前提。
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国际经济合作

１９７０年到１９８３年前后，中 国 对 非 援 助 政 策 出 现 重 要 演 变，国 内 外 学 者

基本都认为在 进 行 “调 整 与 探 索”。就 援 助 本 身 的 形 式 与 目 标 而 言，较 有 代

表性的观点认为援助的出发点由政治 转 向 经 济，重 心 由 政 治 意 识 形 态 变 为 发

展，援助更加务实且 形 式 由 单 向 转 为 合 作 互 利。① 考 虑 到 这 种 对 非 援 助 的 演

变是在中国采取改 革 开 放、联 美 抗 苏 等 重 大 内 政 外 交 举 措 的 情 形 下 完 成 的，

援助自身的转变必然有一系列内外因 素 的 共 同 推 动，其 内 涵 和 外 延 已 经 超 越

了援助本身目标、形式变化的范畴，因 而 学 者 们 力 图 在 中 非 双 边 关 系 框 架 之

外寻找这一时期 援 非 政 策 演 变 的 动 机。 “现 代 化”提 供 了 最 佳 解 释 框 架，不

少学者认为中国自１９７０年 代 末 开 始 的 现 代 化 规 划 和 对 外 经 济 新 方 略 极 大 地

限制了对非援助。②

然而，仔细观 察 对 非 援 助 自１９７０年 代 后 期 开 始 的 变 化，就 会 发 现 一 个

值得注意的现象：对非援助尽管一度 在 对 外 援 助 总 体 收 缩 的 情 况 下 缩 减，但

很快回升并长期维持基 本 稳 定 的 发 展 趋 势，１９８０年 代 到１９９０年 代 援 非 支 出

比例大幅提高：１９７９年之前占国家援外总额均值约１３％—１５％，③ 但在１９８６
年之后的十年间上升到５７％左右。④ 与 此 同 时，１９７９年 之 后 中 国 年 均 对 外 援

助总额缩减到约为 原 来 的 一 半。⑤ 缘 何 对 非 援 助 的 绝 对 值 和 占 比 均 在 中 国 总

体控制和削减对外援助的前提下逆 势 上 涨？ 可 见，单 一 的 现 代 化 框 架 解 释 力

不足，因而本文 拟 引 入 现 代 化 和 国 家 安 全 这 两 大 因 素 形 成 更 完 善 的 分 析 框

架，以期更为全面地解读２０世纪七八十年代中国援非政策的演变。
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毋庸置疑，这一时期对非援 助 政 策 的 变 化，主 要 是 中 国 自 身 主 动 的 战 略

选择的结果，而非通常认为是对外部 形 势 的 被 动 适 应。援 非 政 策 的 变 化 首 先

与中国自身现代化发展战略的实施密切关联。１９７０年代后 期，邓 小 平 明 确 将

现代化作为国家的 发 展 目 标 并 迅 速 形 成 决 策 共 识。现 代 化 成 为 主 导１９７８年

之后中国内政外交 最 核 心 的 议 题，正 如１９７９年３月 邓 小 平 在 理 论 务 虚 工 作

会上指出的那样，社会主义现代化建 设 是 最 大 的 政 治，① 一 切 工 作 以 此 展 开。

尽管强调中国特色，邓小平本质上还 是 将 现 代 化 视 作 一 项 发 展 议 题，并 通 过

量化人均收 入 水 平 使 之 具 备 政 策 实 施 条 件。② 关 于 实 现 现 代 化 的 先 决 条 件，

中共中央早在１９７８年就有共识，即外部 和 平 环 境 与 足 够 的 支 付 能 力，③ 在 国

家主导的现代化模式之下，后者意指政 府 集 中 资 源 偿 付 技 术 和 设 备 引 进 所 需

的费用，具体体现为财政支付能力。考 虑 到 中 国 在 现 代 化 起 步 之 初 是 个 穷 国

的事实，就资源配置、政策排序而言，现 代 化 和 对 外 援 助 在 一 段 时 间 内 处 于

相互矛盾状态，呈现此消彼长的关系。这 在 中 国 对 包 括 非 洲 在 内 的 第 三 世 界

地区的援助上表现得尤为明显，因此也 就 有 了 邓 小 平 在１９７９年１０月 说 的 那

句话——— “等到人均 （收入）达到一千美 元 的 时 候，我 们 的 日 子 可 能 就 比 较

好过了，就能花多一点力量来援助第三世界的穷国。”④

对非援助与国家安全之间的关 联 性 首 先 取 决 于 援 助 在 对 非 政 策 中 的 特 殊

角色。通常情况下，援助在国家对外战 略 中 扮 演 实 现 外 交 目 标 的 政 策 工 具 的

角色，基本上处于从属地位，但中国对 非 援 助 的 角 色 要 超 越 一 般 政 策 工 具 范

畴。李先念坦言，援助直接决定中国 在 第 三 世 界 “说 话 声 音 的 大 小”。⑤ 换 言

之，援助左右了中非关系的走向以及 中 国 在 非 洲 的 影 响 力，其 效 力 在 中 非 双

边关系中几乎可以等同于中国 的 基 本 立 场 和 态 度。另 一 方 面，长 期 以 来，中

国领导人没有针对非洲专门设计地区国别战略。１９６３年７月，周 恩 来 在 酝 酿

非洲之行前确定了对非工作要服从 整 个 战 略 部 署 的 基 本 思 路，即 “不 要 单 纯

因某一方面、某一非洲国家的问题 而 改 变 既 定 原 则 和 方 针”。⑥ 换 言 之，决 定
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中国对非援助政策的根本动因是包括 安 全 在 内 的 自 身 整 体 战 略 考 量。对 非 援

助和整个对外战略之间的关系，正如周恩来当年所强调的那样，“（援助）数

量和进度取决于整个战略部署。”① 在接 下 来 的 二 十 多 年 里，中 国 领 导 人 更 是

在潜意识里使用世 界 战 略 来 分 析 和 处 理 非 洲 问 题，直 至１９８０年 代 非 洲 被 纳

入邓小平联美反苏的全球战略考量和国家安全战略规划中去。

基于上述问题和分析框架，本文 以 “五 二 零 声 明”发 布 为 开 端，梳 理 直

到１９８３年中国总理访非为止的１４年内 中 国 对 非 援 助 政 策 的 演 变 过 程，并 以

此为基础探讨造成此种演变的内外 原 因，进 而 揭 示 现 代 化、国 家 安 全 和 对 外

援助之间的内在逻辑关系及其对援助长久持续的意义和作用。

一、身份转变与援非困境

１９７０年国内局势缓和，领导人得以集中精力应 对 外 交 困 局。毛 泽 东 通 过

“五二零声明”强 调 “当 前 世 界 主 要 倾 向 是 革 命”，② 实 为 即 将 开 始 的 外 交 开

题定调。周恩来随后 宣 布 在 非 洲 采 取 “守 住 重 点、适 当 发 展”的 策 略，③ 意

在打破以 “文革”“极 左”意 识 形 态 为 纲 的 激 进、刻 板 的 外 交 教 条，使 对 非

工作在继续革命前提下恢复革命外 交 和 国 际 统 战 的 灵 活 性。客 观 上，中 国 对

非援助实质性 地 回 到 了１９６３年 确 立 的 “以 援 助 换 政 治”模 式，即 坚 持 以 援

助推动、维持国际统一战线和革命外交，经济效益并非首要考量。

就外部条件而言，１９７０年之后的三年多时间里，由 于 中 美 关 系 缓 和 以 及

苏联对非援助滞缓，中国对非援助没 有 过 多 的 外 来 竞 争 和 干 扰，这 对 于 技 术

和财力处于弱势的中国极为有利。中 美 缓 和 以 及 中 国 恢 复 联 合 国 席 位，促 使

部分非洲国家不再顾虑美国而选择与中国建交或复交，有 数 据 显 示，１９７０年

１０月以后的两年内，中国与１５个非洲国家建立或恢复外交关 系。④ 外 交 关 系

的确立为援助提供 了 前 提 和 必 要 性，其 典 型 案 例 就 是 大 陆１９７１年 开 始 实 施

的意在顶替台湾在非农耕队的农 技 援 助 项 目。⑤ 此 外，苏 联 在１９７０年 代 初 因
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战略重心转至欧洲而减 缓 对 非 援 助，１９６６年 至１９７３年 间 其 援 非 年 均 数 额 由

之前的１．１５亿 美 元 降 至０．６２亿 美 元，仅 占 其 对 第 三 世 界 年 均 援 助 总 额 的

１１％。① 中方因而认为，这是在非扩大影响的绝佳时机。

１９７０—１９７２年是中国对外援助极速增长阶段，新签 订 的 援 助 款 额 超 过 此

前２０年的六成。② 其 中，非 洲 成 为 援 助 增 长 最 快 的 地 区。周 恩 来 在１９７０年

把对非援助提到仅次 于 印 支 的 “第 二 位”。③１９７２年 中 国 新 增 的１２个 受 援 国

有一半来自非洲。在援助让渡性上，中 国 给 予 非 洲 国 家 与 越 南、阿 尔 巴 尼 亚

等社会主义兄弟国 家 同 等 的 优 惠。周 恩 来 在１９７２年 决 定 对 非 贷 款 一 律 无 息

且可以无条件延期偿还，④ 实际上等于将之前大量的贷款改为无偿援助。

１９７３年，中 国 共 向３８个 国 家 提 供 了３０３个 成 套 项 目，总 支 出 增 长 约

５％，包括坦赞铁路 在 内 的 大 型 成 套 项 目 多 数 集 中 在 非 洲。⑤ 中 国１９７３年 的

援助名单中增加 了８个 国 家，其 中５个 属 于 非 洲。⑥ 美 国 中 央 情 报 局 评 估 中

国 当年援非总额为３．４５亿美元，折合人民币约８亿元，远超苏联的９００万美

元。⑦ 到１９７３年底，中国援非成套项目跃升 到 整 个 对 非 社 会 主 义 国 家 援 助 的

首位。对非援助在１９７４年继续上升，８月，对外经济联络部 副 部 长 李 克 预 测

援非的比重、范围 和 规 模 将 继 续 扩 大，因 为 同 中 国 建 交、复 交 的３４个 非 洲

国家中的３２个已经要求提供援助。⑧

然而，急速扩大的 援 助 规 模 并 不 能 掩 盖 中 国 在 非 洲 所 面 临 的 外 交 困 境，

它源于１９７０年初中 国 对 外 战 略 从 “反 苏 反 美”到 “联 美 反 苏”的 转 折。中

美缓和意味着中国在美苏冷战格局中 的 角 色 转 换，一 方 面 极 大 缓 解 了 珍 宝 岛

冲突后中 国 面 临 的 来 自 苏 联 的 巨 大 安 全 压 力，但 在 面 对 非 洲 （乃 至 第 三 世

界）时，与最大的意识形态敌人、同时 也 是 一 直 被 视 为 民 族 解 放 运 动 对 立 面

的美国成为心照不宣的朋友，中美缓和 在 第 三 世 界 地 区 产 生 的 意 识 形 态 负 面
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《对外经济联络部：苏修对非洲的 “援助”情况 （第２９期）》，１９７５年１１月１９日，广 东 省 档

案馆，档号２３５－２－１０３，第２３—３４页。
《全国计划会议：一九七二 年 对 外 援 助 成 套 项 目 计 划》，１９７２年３月１０日，河 北 省 档 案 馆

（以下简称 “冀档”），档号９４０－１１－４３，第１页。
《周恩来会见埃塞俄比亚新闻工作者代表团谈话摘录》，１９７２年１１月２０日，甘档，档号１５１－

００２－０００１，第１４—１９页。
同上。
《一九七三年全国援外工作会议纪要》，１９７３年，甘档，档号１５１－００２－０００１，第５１—６１页。
《全国计划会议：１９７３年 对 外 援 助 成 套 项 目 计 划 （草 案）》，１９７３年２月１３日，冀 档，档 号

９４０－１１－８６，第１３页。
“Ｃｏｍｍｕｎｉｓｔ　Ａｉｄ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｔｈｉｒｄ　Ｗｏｒｌｄ”，Ａｐｒｉｌ　５ｔｈ，１９７４，ＣＩＡ　ＣＲＥＳＴ　ｄａｔａ　ｂａｓｅ，ＮＡＲＡ，ＣＩＡ－

ＲＤＰ８５Ｔ００８７５Ｒ０００１０００６０００６－０，ｐ．３．
《对外经济联络部副部长李克关于国际形势的讲话》，１９７４年８月１６日，中国商务部档案室。



外交评论　２０１９年 第６期

冲击要远大于１９６４年的中法建交。

毛泽东提出 “三个 世 界”理 论 的 动 机 之 一 是 要 解 决 中 国 自 身 的 角 色 困

境。“三 个 世 界”理 论 一 方 面 将 中 国 与 非 洲 国 家 归 入 同 一 阵 线，使 中 国 能 够

继续以第三世界成员身份支持非洲民 族 解 放 运 动，非 洲 继 续 成 为 中 国 所 力 图

建立的国际反霸 统 一 战 线 的 依 托 力 量。同 时， “三 个 世 界”理 论 还 为 中 国 如

何在非洲 处 理 与 美 苏 （尤 其 是 苏 联）的 关 系 提 供 了 相 对 充 足 的 政 策 诠 释 空

间。１９７３年２月１７日，毛泽东告诉基辛格要搞一条横线对付苏 联，① 尽 管 内

心有所挣扎，但在当时中美缓和、中 苏 敌 对 的 情 势 下，毛 泽 东 不 可 避 免 地 采

取了 “以苏划线”的立场。在解释 “三 个 世 界”的 划 分 时，党 内 高 层 特 别 强

调它是毛泽东考虑到苏联变成社会帝 国 主 义 的 现 实，从 世 界 革 命 的 全 球 战 略

高度和国际阶级斗 争 的 现 实 出 发 作 出 的。② 世 界 被 划 成 三 个 集 团 而 非 两 大 阵

营，逻辑上中国应否认非洲既存的美 苏 冷 战 格 局，中 国 领 导 人 确 实 在 外 交 场

合表达过类似主张。１９７５年３月１日，邓小平就告诉刚果人 民 共 和 国 总 理 亨

利·洛佩斯，“社 会 主 义 阵 营 已 不 再 存 在，两 大 阵 营 的 概 念 已 不 合 乎 今 天 的

实际。”③

“三个世界”理论 难 以 被 广 泛 认 同，即 便 是 中 国 的 传 统 盟 友 朝 鲜 也 并 不

完全赞同。④ 在 外 交 策 略 上， “三 个 世 界”理 论 难 以 摆 脱 “以 苏 划 线”的 窠

臼，从而使得中国的外交处于僵化和 单 一 状 态。⑤ 从１９７４年 和 马 来 亚 总 理 拉

扎克的谈话中可见，毛泽东在支持第三 世 界 地 区 共 产 主 义 运 动 与 发 展 国 家 关

系的问题上自我矛盾、态度困窘。⑥ 在非洲，“三 个 世 界”理 论 无 法 调 和 民 族

解放、种族冲突、 “反 修 反 霸”战 略 以 及 社 会 主 义 革 命 这 一 系 列 重 大 社 会、

政治、外交命题间 的 内 在 矛 盾。中 国 自１９５０年 代 所 创 立 的 通 过 万 隆 话 语 表

达的旨在将革命与非殖民化联接的一系列政治原则和行 动 准 则，在 遭 遇１９７０

年代中期南部非洲冷战格局变动时无 所 适 从。当 安 哥 拉 内 战 这 种 带 有 冷 战 属

性的地区性国际危机爆发时，中国所 奉 行 的 国 际 统 战 策 略 开 始 失 效，其 在 非
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《国际形势讲话参考材料》，１９７４年４月２８日，中国商务部档案室。
中央文献研究室编：《邓小平年谱 （１９７５—１９９７）》（上册），第２２页。
《朝党关于三个世界的一些看法》，１９７４年６月１２日，载于中共中央对外联络部编：《国 际 共

运简讯》，１９７４年，第１４４期。
沈志华、李丹慧：《晚 年 的 外 交 战 略：探 索 和 矛 盾》， 《世 界 知 识》，２００６年 第１７期，第２４

页。
杨奎松：《中 美 和 解 过 程 中 的 中 方 变 奏——— “三 个 世 界”理 论 提 出 背 景 探 析》，《冷 战 国 际 史

研究》，２００７年，第２３—２４页。
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洲建立反苏国际统一战线的计划陷入危机。

１９７４年４月葡萄牙国内政变，其殖民地安哥拉迅速独立后即陷入内战，

从而引发１９７０年代南部非洲由美苏介入的最大的国际性地区冲突。史蒂

文·杰克逊认为，中国最初在安哥拉采取了双轨政策，即在公开敦促三派实

现和平的同时暗中支持反安人运的另外两派，① 但这种说法显然低估了中国

在安哥拉问题上建立反苏国际统一战线的决心。

１９７５年１月１５日，三派与葡萄牙签订标志安哥拉独立的 《阿沃尔协

议》，周恩来在２７日公开向三派表示祝贺，② 并暂停全部军援以便实现国内

和平并一致对外。③ 很显然，周恩来执行了１９７４年１２月１７日毛泽东在与扎

伊尔总统蒙博托交谈时所表达的主张，即中国属于第三世界，中国将支持非

洲所有民族解放力量建立反帝反霸 （尤其是反苏）统一战线。④

但 《阿沃尔协议》并未带来和平，三派之间冲突不断升级，随着苏联介

入，安人运和安解阵在３月间爆发持续的军事冲突。中国自１９６０年代开始

便大体上了解三派之间的矛盾，⑤ 遂很快邀请他们访华，试图居中调解。安

盟、安人运分别于３月底和５月底派代表赴京，安解阵７月上旬遣团来华。

据目前可见史料，中国与安解阵、安盟在安哥拉问题上取得一致立场，邓小

平甚至向两派介绍了中国革命经验，⑥ 安解阵代表在京期间公开谴责苏联干

涉并感谢中国支持。⑦ 然而，中国与安人运的会谈并不成功。

表面上看，中方５月开始施行的一项军援扎伊尔的项目直接导致了与安

人运谈判的破裂。根据这项为期１０年的协议，３４３名中国军事专家被陆续派

往金沙萨训练扎伊尔突击旅。⑧ 该项训练计划实际上是对１９７４年中国援助扎
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阵线 （ＦＮＬＡ）、安哥拉人民解放运动 （ＭＰＬＡ）和安哥拉彻底独立全国联盟 （ＵＮＩＴＡ）。
《周总理致电安哥拉三个解放组织领导人，热烈祝贺安哥拉民族独立斗争重大胜利》，《人民

日报》，１９７５年１月２９日。
钱其琛：《外交十记》，世界知识出版社，２００３年，第２５３页。
《毛泽东会见扎伊尔总统蒙博托谈话记录》，１９７４年１２月１７日，载于中共中央党史研究室

编：《文革十年资料选编》，内部出版，第４４—４５页。
《中国人民外交学会：安哥拉全民独立民族联盟与其他二政党的关系》，１９６７年５月１７日，

陕西省档案馆 （以下简称 “陕档”），档号１９６－１－３１９，第１２３—１２４页；《安哥拉解放组织之间的武装

冲突》，１９７５年８月２０日，载于中共中央对外联络部编：《非洲动态》，１９７５年，第６７期。
中央文献研究室编：《邓小平年谱 （１９７５—１９９７）》（上册），第２９—３０页；蔡武主编：《中国

共产党对外工作大事记》（上册），世界知识出版社，２００１年，第３８１页。
《重要来电摘要》，１９７５年７月１７日，台湾“中研院”档案馆，档号０２０－０３０９００－０００５，第１５３—

１５５页。
中国人民解放军总参谋部：《中国人民解放军军事工作大事记》，内部出版，１９８８年，第５２９

页。
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伊尔军事装备工作的补充，而非针对安哥拉局势新增的军援。然而，由于扎

伊尔是美国在南部非洲重要的合作国，也是安解阵背后最大的支持者，中国

自１９７３年与扎伊尔恢复外交关系之后就将其作为仅次于坦桑尼亚的援助代

理国。自１９７４年５月开始，中方已向扎伊尔秘密派遣１８名专家协助训练了

６５８名安哥拉民族解放阵线的 “自由战士”。① 当年９月，安解阵又公开宣布

获得中国援助的４５吨军火和一批医疗用品。② 因此，５月启动的这项军训计

划无疑向外界传递出中美两国开始共同支持安解阵反对安人运的错误信息。

中国此时实际上并未打算放弃安人运。从６月２５日开始，７０名中国军

事专家陆续被派往莫桑比克执行长达四年的军事训练任务。③ 考虑到安人运

负责人内图和莫桑比克总统萨莫拉私人关系密切，援助可以被视为中国对安

人运的试探性拉拢，至少可以表明中国此时并不愿意放弃 “支持所有民族解

放运动力量”的立场。中方此时的想法，正如后来李先念告诉赞比亚联合民

族独立党总书记祖卢的那样，还是 “坚持撮合三派团结起来对付敌人”。④

此后，情势发展出乎意料。７月，安哥拉内战全面爆发，美国开始全力

援助安解阵和安盟，苏联和安人运之间的联盟关系坐实。中国此时已经无法

在三派之间推行 “反帝反霸统一战线”，遂最终选择放弃安人运。８月，中国

援助与南非种族政权联合的安盟９３吨军火，⑤ 同时通过扎伊尔向安解阵提供

火炮和装甲车等重武器。⑥９月古巴军队参战后，中国向安解阵派遣１１２名军

事顾问并提供４５０吨的武器和大量药品。⑦

中国之所以最终选择支持安解阵和安盟，意识形态并非决定性因素。大

体上，安盟和安解阵的力量分布于农村地区，而安人运则在城市活动且成员

大部分被认为是 “城市小资产阶级分子”，⑧ 前者更符合中共农村包围城市的

武装斗争理念。也正因为这一点，安盟的军事干部曾被派到中国和坦桑尼亚
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页。
中国人民解放军总参谋部：《中国人民解放军军事工作大事记》，第５２９页。
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学习。① 但到１９７０年代，安盟和安解阵开 始 淡 化 意 识 形 态，安 盟 甚 至 选 择 与

南非种族政权合作，相反，安人运 的 意 识 形 态 却 更 接 近 “社 会 主 义”和 “民

族解放”。

中国放弃安人运主要是因 为 该 派 与 苏 联 结 盟。也 就 是 说，中 国 在 安 哥 拉

问题上实行一刀切的 “以苏划线”政 策，这 导 致 中 国 在 安 哥 拉 三 派 中 的 立 场

实际上取决于苏 联 的 政 策，从 而 整 体 上 陷 入 被 动。早 在１９６０年 代 中 国 开 始

对安哥拉 国 内 各 派 进 行 援 助 之 初，类 似 “以 苏 划 线”的 做 法 就 已 出 现 过。

１９６０年安人运派 代 表 团 来 北 京 寻 求 支 持，基 于 支 持 非 洲 民 族 解 放 运 动 的 考

虑，９月９日，陈毅在会谈 中 表 示 愿 意 提 供 援 助。② 在 中 苏 关 系 彻 底 破 裂 后，

由于发现内图对莫斯科更有好感，中 国 开 始 疏 离 安 人 运 转 而 支 持 安 解 阵，内

图也因亲苏遭中方猜疑和排斥。不久，中 方 收 留 了 因 反 对 内 图 而 出 逃 的 安 人

运前领导人克鲁 兹，③ 内 图 与 中 方 关 系 迅 速 恶 化，中 国 此 后 转 而 重 点 援 助 安

盟。１９７１年，鉴于苏联减少援助，中国 重 新 开 始 通 过 非 洲 统 一 组 织 （ＯＡＵ）

的解放运动基金援助安人运。中国对 安 解 阵 的 做 法 也 十 分 类 似，在 与 扎 伊 尔

恢复关系并获得尼雷尔支持后，１９７３年中国邀请罗伯托访问北京。④

基于反苏考虑，中国在安哥拉内战期间对苏 联 的 行 动 十 分 警 惕。１９７５年

９月１２日，李先念告诉祖卢，超级大国的插手使安哥 拉 局 势 复 杂 化，但 主 要

的威胁来自苏联。⑤ 中苏在非洲的争 斗 自１９７３年 之 后 日 趋 激 烈，苏 联 在 “勃

列日涅夫行动主义”指导下加强在 非 洲 的 活 动，并 以 援 助 排 挤 中 国。以 坦 桑

尼亚为例，中国自１９７０年 开 始 以 提 供 大 量 无 偿 援 助 的 办 法 挤 走 苏 联 和 加 拿

大专家，进而垄断坦桑尼亚军队的装 备 供 给 和 人 员 训 练，但 自１９７４年 开 始，

苏联向坦桑尼亚提供更先进的军事装 备 和 军 训 服 务，负 责 训 练 莫 桑 比 克 游 击

队的中国军事专家开始被边缘化。⑥ 坦桑 尼 亚 是１９７０年 代 初 接 受 中 国 援 助 最

多的非洲国家，两国在军事援助莫桑 比 克、罗 得 西 亚 等 南 部 非 洲 民 族 主 义 组

织方面合作紧密，苏联的强行介入在 中 方 看 来 无 疑 是 重 大 威 胁，反 而 进 一 步
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《中国 人 民 外 交 学 会 接 待 安 哥 拉 “全 面 独 立 民 族 联 盟”主 席 萨 文 比 接 待 简 报 （第 二 期）》，
１９６７年５月１７日，陕档，档号１９６－１－３１９，第１１６—１１７页。

《陈毅接见葡属几内亚非洲独立党和安哥拉人民解放运动 代 表 团 的 谈 话 记 录》，１９６０年９月９
日，中国外交部档案馆，档号１０８－０００９８－０６ （１），第６２—７３页。

《安哥拉三个民族解放组织的由来及其矛盾》。
《安哥拉民族解放阵线代表团抵京》，《人民日报》，１９７３年１２月４日。
《外交部接待赞比亚友好代表团简报 （第一期）》，第５３页。
《坦桑尼亚和我国的友好关系发展概说》，１９７４年１２月１０日，载于马法贤：《援非日记》（第

１０册），未刊，华东师范大学当代文献与史料研究中心藏；《中 国 对 坦 桑 尼 亚、莫 桑 比 克 （莫 三 鼻 给）
军事援助情况续谈》，１９７４年１２月１２日，载于马法贤：《援非日记》（第１０册）。
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坚定在安哥拉问题上 “以苏划线”的决心。

１０月之后，中国至少在公开立场 上 已 完 全 倒 向 美 国。 《人 民 日 报》较 少

批评美国，却多次引 用 西 方 媒 体 报 道 批 评 苏 联 对 安 哥 拉 的 干 涉。① 中 美 在 安

哥拉内战中的联合并未持续多久，刚从 越 战 泥 潭 脱 身 的 美 国 无 心 在 南 部 非 洲

恋战，中情局于１２月 停 止 在 安 哥 拉 的 行 动。此 时，中 国 却 依 旧 试 图 改 善 安

解阵的处境，１２日，邓小 平 批 准 了 一 份 紧 急 援 助 扎 伊 尔 的 报 告。② 然 而，相

比苏联的大规模军事援助以及古巴军 队 参 战 起 到 的 作 用，中 国 的 紧 急 援 助 根

本无法扭转安哥拉内战的态势。

总之，“以苏划 线”是 中 国 在 安 哥 拉 内 战 中 始 终 坚 持 的 既 定 政 策，中 国

出于反苏的 目 标 支 持 安 解 阵 和 安 盟，在 美 苏 冷 战 主 导 下 的 安 哥 拉 内 战 问 题

上，实际上不得不和美国、南非站在 一 起。这 在 客 观 上 形 成 了 一 种 中 国 并 不

愿意看到的效应：在许多非洲国家看来，中国 和 “帝 国 主 义 者”、“种 族 主 义

者”联合起来了。而中方很显然对南非 参 战 这 一 导 致 非 洲 各 国 对 华 态 度 转 变

的重要事件缺乏足够的情报搜 集、政 策 研 究 和 外 交 应 对，直 到９月 中 旬，外

交部长 乔 冠 华 还 在 向 祖 卢 探 询 南 非 军 事 干 涉 的 可 能 性，而 后 者 对 此 未 置

可否。③

１９７６年春，英国人注意到，不少非洲国家在安哥 拉 内 战 后 认 为 中 国 的 反

苏政策背离了非洲的利益，苏联已经在 非 洲 掌 握 了 社 会 主 义 运 动 的 主 导 权。④

对于中国而言，安哥拉内战使得 自 身 与 非 洲 各 国 以 及 非 统 之 间 仅 有 的 一 点 政

治共识荡然无存。安哥拉内战初期，几 个 主 要 南 部 非 洲 国 家 对 安 哥 拉 各 派 的

态度分成三类。莫桑比克、几内亚、阿 尔 及 利 亚 和 刚 果 （布）支 持 安 人 运。⑤

扎伊尔、坦桑尼亚支持 安 解 阵，坦 桑 尼 亚 在 意 识 形 态 上 更 接 近 安 人 运，但 最

初在中国的影响 下 选 择 支 持 安 解 阵，并 于１９７５年 初 开 始 支 持 安 盟。基 于 国

家安全考虑，赞比亚和博茨瓦纳持 中 立 态 度。然 而，情 势 在１９７５年１０月 南

非军队介入后发生逆转。在几乎所有 非 洲 国 家 看 来，安 解 阵 和 安 盟 被 认 为 与

“帝国主义”和 “种 族 主 义”沆 瀣 一 气，南 部 非 洲 主 要 大 国 几 乎 全 部 倒 向 安
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现代化、国家安全与对外援助

人运，唯独扎伊尔支持安解阵。几内 亚、坦 桑 尼 亚 这 样 的 传 统 友 好 国 家 开 始

不满中国在安哥拉内 战 中 的 立 场。据 钱 其 琛 回 忆，１１月１６日，几 内 亚 总 统

在接待他时 认 为 中 国 的 立 场 是 对 自 己 的 侮 辱。① 尽 管 中 国 外 交 部 努 力 解 释，

但几方并不满意，双方最后只能回 避 谈 论 安 哥 拉 问 题。至 此，中 国 不 仅 无 法

阻止苏联、古巴控制安哥拉，并且与 大 部 分 黑 非 洲 国 家 关 系 恶 化，毛 泽 东 自

１９６０年代初开始力图在非洲建立的 “反帝反霸统一战线”遭遇重大挫折。

二、抛弃 “以援助换政治”原则

无论是从时间还是从政策效 力 的 角 度 来 看，安 哥 拉 内 战 都 是 中 国 援 非 政

策的转折点。此后，在减少对津巴布 韦、纳 米 比 亚 和 其 他 南 部 非 洲 地 区 解 放

运动支持的同时，中国领导人主张在解 决 非 洲 问 题 时 用 谈 判 等 和 平 方 式 取 代

武装斗争。英国人的情报也从侧面 证 实 中 国 自 “文 革”结 束 后 在 非 洲 “鲜 有

作为”。② 史蒂文·杰克逊强调中国这样做 是 为 了 避 免 非 洲 再 爆 发 另 一 场 类 似

安哥拉内 战 这 样 的 冲 突，从 而 防 止 苏 联 进 一 步 获 得 优 势。③ 从 根 本 上 来 说，

中国这一时期在非洲 “无所作为”的 原 因 是 国 内 政 治 变 动。长 期 主 持 中 国 对

非事务的周恩来 和 毛 泽 东 相 继 去 世，使 得 决 策 一 度 处 于 真 空 状 态。叶 剑 英、

华国锋、邓小平、李先念等人开始在接 下 来 短 暂 的 两 年 内 尝 试 有 限 度 地 改 变

对非援助政策。在没有明晰新的国家 发 展 道 路 和 对 外 战 略 之 前，中 国 对 非 援

助的总体趋势是减少数量和对象，淡 化 其 在 中 非 关 系 中 的 角 色，并 逐 步 抛 弃

“以援助换政治”的原则。

脱离了激进的革 命 意 识 形 态，财 政 问 题 成 为 调 整 对 外 援 助 的 直 接 原 因。

到１９７４年下半年，急 速 增 长 的 对 外 援 助 已 经 给 国 家 财 政 带 来 巨 大 压 力，迫

使国务院在１９７５年１月 要 求 各 地 严 禁 扣 留、挪 用 国 家 收 入 并 严 审 支 出。④４
月２３日，中共中 央 发 文 决 定 调 整 对 外 援 助 支 出，即 “五 五”期 间 对 外 援 助

的财政占比 由 “四 五”的６．３％降 到５％，援 外 年 均 总 额 控 制 在５０亿 元 内，

对朝鲜、越 南、阿 尔 巴 尼 亚、老 挝、柬 埔 寨 五 国 的 援 助 占 比 由７０％减 到
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１９６１－１９９３”，ｐ．４０５．
《国务院关于进一步加强财政工作和严格审查１９７４年财政收支的通知》，１９７５年１月１９日。
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５０％。① 从９月与来访 的 赞 比 亚 政 党 代 表 团 进 行 的 贷 款 谈 判 也 可 以 看 出，中

方高层在援非问题上的态度已有微妙 转 变，赞 方 人 员 注 意 到 外 经 部 部 长 方 毅

在强调 “中国作为发展中国家能力有 限，在 援 助 上 不 能 完 全 满 足 非 洲 朋 友 的

需求”。②

对外援助实 际 上 到 了 必 须 调 整 之 时。如 果 按 照１９７１—１９７５年 对 外 援 助

年均财政占比６．１％计 算，１９７５年 对 外 援 助 支 出 约５０亿 元，占 当 年 国 民 收

入的２．１％。③ 这意味 着 全 体 中 国 人 每 年 需 要 付 出 一 周 的 劳 动 来 支 持 对 外 援

助。更严重的是，中 国 此 时 已 经 积 累 了 大 量 援 助 欠 债。尽 管１９７６年 财 政 中

的援外支出占比已降到３．４７％，④ 但 由 于 之 前 承 诺 但 未 交 付 的 援 助 额 积 累 到

１７４亿元，而当年国民收入 仅２４９２亿 元，⑤ 这 意 味 着 援 助 欠 债 已 逼 近１个 月

的国民收入。

１９７７年１月，外经部照例向中央建议对不同类 别 的 受 援 国 区 别 对 待，但

目的并非如之前那 样 为 突 出 援 助 对 象 的 优 先 项，相 反 是 为 了 缩 减 援 助 总 量。

具体做法是 将 受 援 国 分 为 重 点 和 非 重 点 两 类，前 者 包 括 柬 埔 寨、阿 尔 巴 尼

亚、朝鲜、越南和罗马尼亚，其他第 三 世 界 国 家 为 非 重 点 对 象，对 其 援 助 实

行 “有重点有计划，不宜 大 量”的 原 则。⑥ 外 经 部 的 建 议 基 本 被 采 纳，高 层

此时已就调整对外援助的基本原 则 达 成 一 致，即 “国 内 第 一”，⑦ 领 导 层 在 援

非问题上立场比较一 致，都 主 张 稳 妥、保 守。６月７日，李 先 念 在 有 关 向 刚

果提供３０００万 元 新 贷 款 的 请 示 中 批 示，对 外 援 助 要 “抠 紧 些”。⑧ 尽 管 中 国

在埃索边界战争中与美国站在一起支 持 索 马 里，华 国 锋 在 援 索 问 题 上 却 极 其

谨慎。２２日，在会见来华求援的索马里副总统伊斯梅 尔 前，华 国 锋 认 为 不 能

完全接受对方提出的援助清单。⑨
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《中共中央、国务院关于合理安排对外援助的决定 （概要）》，１９７５年４月２３日。
Ｖｅｒｎｏｎ　Ｊ．Ｍｗａａｎｇａ，Ａｎ　Ｅｘｔｒａｏｒｄｉｎａｒｙ　Ｌｉｆｅ：Ａ　Ｐａｓｓｉｏｎ　ｆｏｒ　Ｓｅｒｖｉｃｅ，Ｌｕｓａｋａ，２００９，ｐ．３０８．
１９７６年对外援助的实际支出为３０．２４亿元。《外经部、外交部、国家计委、财政部、外 贸 部、

总参谋部关于经援工作几个问题的请示报告》；石林主编：《当 代 中 国 的 对 外 经 济 合 作》，中 国 社 会 科

学出版社，１９８９年，第６８页；《国家计 划 经 济 委 员 会 关 于１９７８年 国 民 经 济 计 划 的 主 要 指 标》，１９７７
年１２月９日。

《上海市对外经济联络总局关于全国外经工作会议主要情况和贯彻意见的报告》，１９８０年３月

２０日，上海市档案馆 （以下简称 “沪档”），档号Ｂ３２－２－１９０－２０。
《国家计划经济委员会关于１９７８年国民经济计划的主要指标》。
《外经部座谈会内容》，１９７７年１月１３—１４日，载 于 郝 汀：《郝 汀 工 作 日 记 （１９７５—１９７７）》，

未刊，第９２—９６页。
《李先念等接见外经部经参处工作会议代表的讲话摘要》。
《中央领导同志关于 经 援 工 作 的 一 些 重 要 指 示》，１９７８年，甘 档，档 号１５１－００２－０１００，第５

页。
同上，第１页。
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６月举行的第五次全国援 外 工 作 会 议 确 定 “积 极 稳 妥、保 证 重 点、兼 顾

全面”的方针，李先 念 总 结 认 为 要 “态 度 积 极、数 量 稳 妥”。①７月 底，叶 剑

英和李先念将调整对外援助的计划报 给 刚 复 出 的 邓 小 平，并 很 快 得 到 他 的 同

意。②８月２３日，外经 部 研 究 后 提 出 具 体 建 议：将 援 助 的 财 政 占 比 从５％减

到４％，未来几年重点完成１７４亿元的援 助 欠 债，每 年 新 增 援 助 额 控 制 在１０

亿元以内；从 严 控 制 军 援，不 再 提 供 大 型 军 事 装 备；对 第 三 世 界 的 援 助 要

“保本微利”。③

外经部关于控制和 缩 减 对 外 援 助 规 模 的 计 划 没 有 赶 上１９７７年 对 外 援 助

计划制定的档口，当 年 实 际 的 对 外 援 助 额 只 能 在 年 初 制 定 的３４亿 元 人 民 币

的框架内削减，最后被砍至２０．９１亿 元，④ 离 目 标 尚 有 差 距。１９７８年１月２７

日，华国锋按例在会见布隆迪外长之 前 举 行 内 部 讨 论 会，外 经 部 部 长 陈 慕 华

十分欣喜地报告１９７７年中国对外新签 援 助 额 度 为１９７０年 代 最 少，但 李 先 念

对此并不满意，他建议 “再抠紧一年”。⑤

尽管中方设法通过各种方式 减 少 援 助，李 先 念 甚 至 主 张 以 无 限 延 期 的 方

式撕毁对越、阿的援 助 协 议，⑥ 但 在 尚 未 全 部 中 断 对 越 南 和 阿 尔 巴 尼 亚 的 援

助之前，已经对外允诺的庞大援助规 模 实 际 上 难 以 在 短 期 内 迅 速 降 下 来，同

时华国锋在援外体制改革上过分谨慎 和 保 守 也 使 得 援 助 难 以 尽 快 削 减。在 对

外军事援助问题上，华国 锋 最 初 依 旧 坚 持 不 做 军 火 商 的 原 则。１９７５年 之 后，

中国军事援助的名单上新增 了 莫 桑 比 克、喀 麦 隆、多 哥、贝 宁、马 达 加 斯 加

等非洲国家。另外，华国锋依旧坚 持 以 “援 外 战 线 学 大 庆、学 大 寨”的 运 动

式管理思路推动援外体制改革，而这对提高援外体制的效率并无助益。

由于缺乏外交经验，华国锋在 对 非 问 题 上 并 未 有 效 调 整 已 经 陷 入 困 境 的

“以苏划线”方针。１９７７年９月１５日，他在会见莫桑比克政 府 代 表 团 后，要

求中联部和 外 交 部 研 究 如 何 与 非 洲 执 政 党 发 展 关 系 以 便 “在 同 苏 修 斗 争 有

利”。⑦ 此时，苏联的 对 非 援 助 尚 处 上 升 期，莫 斯 科 当 年 向２１个 非 洲 国 家 提
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石林主编：《当代中国的对外经济合作》，第６３页。
中央文献研究室编：《邓小平年谱 （１９７５—１９９７）》（上册），第１６８页。
《中共中央转发外经部党组关于进一步做好援外工作的报告》。
《国家计划经济委员会关于１９７８年国民经济计划的主要指标》；《一 九 七 九 年 国 家 预 算 收 支 指

标》，１９７９年５月１５日，冀档，档号９４０－１３－３０１－１。
《中央领导同志关于经援工作的一些重要指示》，第２页。
同上，第４页。
中联部办公厅：《中共中央对外联络部简史》，内部出版，２００８年，第１６８页。
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供了１６５亿美元 援 助，在１４个 非 洲 国 家 派 驻 了６９００多 名 苏 联 军 人。① 中 方

对此十分清楚，７月，外经 部 在 一 份 报 告 中 认 为，当 下 美 苏 激 烈 争 夺 的 地 方

是中东和非洲，并预 测 苏 联 在 安 哥 拉 得 手 后 会 于 近 期 在 非 洲 发 动 新 的 政 治、

军事攻势。② 外经部 的 报 告 起 到 了 作 用，不 久，华 国 锋 决 定 加 大 对 处 于 流 亡

状态的安盟、安解阵的军事援助并重新向扎伊尔派遣军事专家。③

自１９７８年初开始加速 恶 化 的 非 洲 局 势 在 一 定 程 度 上 证 实 了 外 经 部 的 预

测。３月，已持续８个月的埃索边界战 争 态 势 因 苏 联 全 面 援 埃 而 逆 转。４月，

苏联开始策动 索 马 里 政 变。５月，苏 联 派 遣 雇 佣 军 闯 入 扎 伊 尔。６月，南 北

也门事件爆发。８月，外交部 副 部 长 刘 振 华 在 讲 话 中 表 达 了 对 苏 联 在 非 洲 扩

张的担心，他指出，苏 联 正 通 过 军 事 占 领 非 洲 的 方 式 掐 断 欧 洲 的 石 油 供 给，

进而实现其控制欧洲的战略目标，刘振 华 还 提 到 苏 联 力 图 让 邻 近 非 洲 的 南 也

门成为 “西亚的古巴”，与 “东亚的 古 巴”越 南 策 应。④ 外 经 部 和 外 交 部 从 对

外政策的角 度 出 发 持 积 极 援 非 的 态 度，但 高 层 总 体 上 始 终 对 援 非 持 谨 慎 态

度，他们逐步抛弃执行了近二十年 的 “以 援 助 换 政 治”原 则，这 在 对 莫 桑 比

克的援助问题上十分明显地体现出来。

莫桑比克是１９６０年代中 国 在 非 洲 最 主 要 的 援 助 对 象 之 一。１９６２年 莫 桑

比克解放阵线成立不久便来华寻求援助。１９６４年９月，解放 阵 线 宣 布 走 武 装

斗争的道路，领导人蒙德拉纳和西曼 戈 随 即 向 中 国 求 助，中 国 开 始 通 过 设 在

坦桑尼亚纳金奎根据地的训练营为解 放 阵 线 培 训 大 批 游 击 干 部 和 士 兵，并 提

供装备和资金。⑤ 莫 桑 比 克 长 期 将 中 国 视 为 “战 略 后 方”与 “根 本 盟 友”。⑥

中国在１９７４年莫桑比克独立的关键时期给予支持。在中方的援助下，莫桑比

克解放阵线趁４月葡萄 牙 政 变 扩 大 解 放 区。⑦１０月，中 国 决 定 通 过 无 偿 援 助

装备和提供训练的方式帮助莫桑比克解 放 阵 线 建 立 一 支 规 模 达１万 人 的 正 规

部队，额度接近过 去 三 年 对 赞 比 亚 的 军 援 总 量。⑧ 莫 桑 比 克 独 立 后，中 国 马

上与 之 签 订 经 济 技 术 合 作 协 定，援 助 小 麦 两 万 吨，并 允 诺５９００万 美 元
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《对外经济联络部关于当前国际 形 势 问 题 的 报 告》，１９７７年７月１３日，甘 档，档 号１５１－００２－
００７７，第３７页。

同上。
《外交部务虚会议简报 （第１８期）：黑非洲的形势和我们的政策》，１９７９年５月１４日。
《外交部副部长刘振华在部工作会议上的讲话》，１９７８年８月２４日。
中国人民解放军总参谋部：《中国人民解放军军事工作大事记》，第４７４页。
《莫桑比克对华态度更趋冷淡》，１９８１年６月１０日，载 于 新 华 社 编： 《国 际 内 参》，１９８１年，

第４４期，华东师范大学当代文献与史料研究中心藏，下同。
《莫桑比克解放阵线简况》，１９７８年５月，冀档，档号１０５７－３－７－４。
《中国对坦桑尼亚、莫桑比克 （莫三鼻给）军事援助情况续谈》。
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贷款。①

作为非洲前线五国成员，独立 后 的 莫 桑 比 克 基 于 自 身 利 益 和 南 部 非 洲 政

治格局的考量，采取 “依靠苏联、多 边 共 处”的 外 交 策 略。总 统 萨 莫 拉 分 别

与苏联和古巴签订为期二十年的同盟 条 约 并 建 立 准 军 事 联 盟 关 系。苏 联 向 莫

桑比克派遣上千名专家和顾问，提供 大 量 重 型 军 事 装 备，并 在 纳 卡 拉 开 设 训

练基地，１９７７年，苏联军舰获得了在莫港口活动的权利。古 巴 在 莫 桑 比 克 有

各类专家４５０名、军事专家３００名，并提 供 军 事 装 备 援 助。莫 桑 比 克 同 时 与

东德、保加利亚等苏联盟国保持密切 联 系，并 同 包 括 其 前 宗 主 国 葡 萄 牙 在 内

的西方阵营保持着良好关系，由此 得 以 从 美 国、英 国、瑞 典 等 国 获 得 大 量 经

济援助。② 此外，莫解 阵 同 坦 桑 革 命 党、赞 比 亚 联 合 民 族 独 立 党、安 人 运、

几内亚和佛得角非洲独立党 等 关 系 密 切，同 刚 果、几 内 亚、索 马 里、博 茨 瓦

纳等国执政党保持联系。③

莫桑比克领导人事实上并不认可 “三 个 世 界”理 论，其 外 交 政 策 显 然 与

中国 “以苏划线”的做法存在抵触。尽 管 避 免 公 开 介 入 中 苏 冲 突，但 因 与 苏

联关系密切，尤其是在安哥拉内战问 题 上 跟 随 苏 联 支 持 安 人 运，莫 桑 比 克 与

中国的关系曾一度冷淡，由此导致中 国 的 援 助 几 乎 停 滞。中 国 在 莫 桑 比 克 独

立初期允诺的５９００万美元援助贷款直到１９７７年初仍未落实。④

华国锋从１９７７年开 始 尝 试 在 对 外 关 系 上 寻 求 突 破，改 变 安 哥 拉 内 战 后

中国在南部非洲相对孤立的处境。此时 与 各 方 都 保 持 良 好 关 系 的 莫 桑 比 克 成

为解困的突破点。２月，中国借莫桑比克水灾之际援助５０００吨 粮 食 和５吨 药

品。７—９月，莫桑比克贸易代表团访华，在中国之前 答 应 的 援 助 贷 款 协 议 内

签署了近２０００万人 民 币 的 商 品 合 同。当 年，中 国 贸 易 公 司 还 与 莫 桑 比 克 签

订了为期三 年 的 购 买３—４．５万 吨 壳 腰 果 的 长 期 协 议。⑤９月，莫 解 阵 常 委、

经济政策书记 桑 托 斯 访 华，并 在 与 华 国 锋 的 会 谈 中 表 示 要 学 习 中 国 经 验。⑥

同时，中国从９月１９日开始接受１９３名 莫 桑 比 克 军 事 学 员 来 华 学 习。⑦１９７８

年４月莫桑比克又遭遇水灾，中国再度援助１０万元 人 民 币。４月 初，中 联 部
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《外交部非洲司：莫桑比克与我国关系简介》，１９７８年５月，冀档，档号１０５７－３－７－３。
《外交部：莫桑比克简介》，１９７８年５月，冀档，档号１０５７－３－７－２。
《莫桑比克解放阵线简况》。
Ｓｔｅｖｅｎ　Ｊａｃｋｓｏｎ， “Ｃｈｉｎａ’ｓ　Ｔｈｉｒｄ　Ｗｏｒｌｄ　Ｆｏｒｅｉｇｎ　Ｐｏｌｉｃｙ：Ｔｈｅ　Ｃａｓｅ　ｏｆ　Ａｎｇｏｌａ　ａｎｄ　Ｍｏｚａｍｂｉｑｕｅ，

１９６１－１９９３”，ｐ．４１５．
《外交部非洲司：莫桑比克与我国关系简介》。
《莫桑比克解放阵线简况》。
中国人民解放军总参谋部：《中国人民解放军军事工作大事记》，第５４９页。
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邀请莫解阵派代表团于下半年访华。①

为解决国内经济问题，莫解阵的积极性 出 乎 意 料，５月２５日，总 统 萨 莫

拉亲自率代表团抵京。次日，李先念 和 萨 莫 拉 举 行 第 一 次 会 谈。萨 遵 循 的 还

是以政治换援助的思路，他提出了一 揽 子 事 关 国 民 经 济 发 展 的 援 助 要 求，其

中包括修建长达数百公里的太 特 省—纳 卡 拉 港 铁 路 这 样 的 大 型 基 础 设 施。作

为回报，萨表 示 要 效 仿 大 寨 农 业 和 人 民 公 社 建 设 容 纳９万 人 的 公 社 村。此

外，除了答应前一天晚宴上李先念提出 的 替 中 国 向 内 图 转 达 和 解 信 息 的 要 求

外，萨表示可以帮助中国的另一位 非 洲 朋 友 扎 伊 尔 运 输 货 物，并 调 解 扎、安

两国纠纷。

中方对萨莫拉提出的政治条件十分感兴趣，却难以接受援助清单。２月４
日，邓小平就已在 外 交 场 合 指 出，对 第 三 世 界 的 援 助 “近 期 内 帮 大 忙 不 行，

帮小忙还可以”。②５月２６日，邓简短而象征性地接见了萨，目前 解 密 的 会 谈

记录显示他回 避 讨 论 援 助 问 题。２７日，中 方 在 内 部 商 量 之 后 决 定 只 承 担 打

井、建造小型制药厂和技术指导等部 分 低 成 本 的 援 助 项 目，并 未 同 意 莫 方 最

看重的铁路、公路修建计划和公社村项目。

尽管中方对此进行了解释，但 削 减 后 的 援 助 清 单 显 然 无 法 让 萨 满 意，中

莫关系日趋冷淡。莫桑比克并未在调解中安关系问题上 出 力，１９７８年１０月，

耿飚不得不在访 问 几 内 亚 时 亲 自 请 人 向 内 图 传 递 和 解 信 息。③ 此 后，莫 桑 比

克不仅指责中国发动对越自卫反击 战，而 且 在 苏 联 入 侵 阿 富 汗 之 后，与 安 哥

拉、埃塞俄比亚在联合国投票反对谴责苏联侵略行为的 声 明。１９８０年 底 萨 莫

拉访问莫斯科，莫桑比克获得更多的 援 助 并 进 一 步 倒 向 苏 联，中 莫 关 系 跌 入

冰点。新华社驻莫 桑 比 克 记 者 发 现，从１９８１年 春 开 始，萨 莫 拉 公 开 无 视 中

国过去提供的援助并拒绝接待中国记 者 代 表 团，而 留 在 莫 桑 比 克 从 事 农 技 援

助的中国专家也频遭冷遇。④

三、现代化与援非上限的形成

随着改革开放战略的确定，１９７９—１９８３年成为中国 对 非 援 助 重 新 定 位 并
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①

②

③

④

《莫桑比克解放阵线简况》。
中央文献研究室编：《邓小平年谱 （１９７５—１９９７）》（上册），第２６４页。
“Ｔｒａｎｓｌａｔｉｏｎｓ　ｏｎ　Ｓｕｂ－Ｓａｈａｒａｎ　Ａｆｒｉｃａ”，Ｆｅｂｒｕａｒｙ　１２ｔｈ，１９７９，ＣＩＡ　ＣＲＥＳＴ　ｄａｔａ　ｂａｓｅ，ＮＡＲＡ，

ＣＩＡ－ＲＤＰ８２－００８５０Ｒ０００１０００２００１８－９，ｐ．５．
《莫桑比克对华态度更趋冷淡》。
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走向成型的 时 期，援 非 政 策 从 华 国 锋 时 期 作 为 一 种 被 动 应 对 国 内 危 局 的 措

施，开始被纳入整个对外战略规划。相 比 华 国 锋，邓 小 平 在 国 家 发 展 道 路 上

有明确的选择并在对外战略上具备全 球 性 视 野，前 者 主 要 是 推 动 国 内 事 务 重

心从 “继续革命”转移到经济建设上 来，这 一 想 法 通 过 十 一 届 三 中 全 会 变 成

政策化的国家发展战略。中国开始集中 精 力 解 决 国 内 问 题 并 同 西 方 发 展 经 贸

关系，以图融入现存的国际政治经济 体 系。以 经 济 建 设 为 中 心 的 现 代 化 发 展

战略决定了援外政策长期的基本走向，即 将 援 助 控 制 在 服 从 经 济 建 设 的 合 理

范围内。专注现代化建设使中国无法将 有 限 的 发 展 资 源 通 过 援 助 让 渡 给 非 洲

国家，从根本上限制了中国对非援助的资源投入，此为政策上限。

如前所述，现代化的两个关 键 因 素 之 一 是 政 府 的 财 政 支 付 能 力，具 体 体

现为年度财政收支状况。总体而言，１９７７年国家财政实际收入８７４．４６亿 元，

支出后剩余３０．９３亿元，基本实现平衡且略有盈余的目标。１９７８年 财 政 收 入

增加到１１１６．０８亿元，但实际总支出也 上 升 到１１０８．９６亿 元，总 体 财 政 盈 余

收窄至７．１２亿元。为 了 发 展 经 济，国 家 的 基 本 开 支 此 后 迅 速 上 升，仅 全 国

基本建设 投 资 就 从１９７７年 的３６４．４１亿 元 上 升 到１９８０年 的５３９．３９亿 元。①

这从根本上导致国家财政开支势必 上 涨，带 来 财 政 赤 字，进 而 迫 使 政 府 不 断

削减其他开支 项。以１９７８年 为 例，当 年 只 有 三 项 开 支 被 压 缩，其 中 对 外 援

助是额度削减最大的一项。②１９７８年，中国政府计划的对外援助开 支 为２７亿

元人民币，实 际 仅 为１３．８６亿 元。③ 可 以 说，如 果 不 是 大 幅 削 减 援 助，１９７８
年政府财政赤字难以避免。

外贸本应是 国 家 财 政 收 入 的 重 要 来 源，然 而１９７０年 代 末 期，中 国 每 年

需要从国际市场上 进 口 包 括 粮 食 在 内 的 大 量 工 农 业 原 料，导 致１９７８年 之 后

进出口年年入超。④１９７０年代 末 部 分 国 际 原 料 价 格 上 涨，中 国 所 需 的 原 料 价

格大幅攀升，此外加上国内物资紧 缺、国 际 国 内 原 料 价 差 等 因 素，通 胀 输 入

压力陡增。中国政府在国内市场价格 机 制 并 未 完 善 的 情 况 下，为 抑 制 通 胀 苗

头、维持社会稳定并促进经济发展，被 迫 以 大 量 政 策 性 补 贴 的 办 法 压 低 进 口

原料的国 内 售 价，结 果 是 严 重 削 弱 外 贸 盈 利 能 力。按 照 外 贸 部 的 测 算，仅
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④

轻工业部 基 本 建 设 司： 《建 国 以 来 轻 工 业 固 定 资 产 投 资 统 计 资 料 （１９５０—１９８５年）》，１９８７
年，商务部档案室藏。

另 外两项是城市人口下乡经费 （由９．５亿元减少到４．６４亿元）和外交费用 （由２．６亿元减少

到２．２７亿元）。
《一九七九年国家预算收支指标》。
《国家进出口委印发对外经济贸易工 作 汇 报 提 纲》，１９８１年７月４日，沪 档，档 号Ｂ１－９－４３９－

４。
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１９８１年外贸实际亏损就达６０亿美元。①

改革开放初期，中国政府在引 进 项 目 上 的 失 误 以 及 对 越 作 战 的 军 费 开 支

也给财政平衡 带 来 了 额 外 的 压 力。为 加 速 现 代 化，１９７８年 中 共 中 央 确 定 了

８００亿美元的引进战略，进入 实 施 阶 段 的 总 值 约７８亿 美 元 的２２项 成 套 项 目

费用使用国际高息商 业 贷 款 支 付，年 息 最 高 达 到１４％。② 后 续 事 实 证 明，项

目引进工作带有很大的盲目性，实 际 成 效 很 差，浪 费 惊 人，部 分 工 业 设 备 的

产能甚至达不到设计的 一 半。③１９８０年 国 际 商 业 贷 款 陆 续 到 期 时，中 共 中 央

发现已骑虎 难 下。④１９８０年 底，国 家 财 政 对 外 负 债３５．６亿 美 元，其 中３０．４
亿美元用于偿付１９７８年 的 商 业 信 贷。为 支 付 贷 款，国 家 进 出 口 委 员 会 不 得

不考虑动用储备 黄 金。⑤ 此 外，中 越 战 争 的 军 费 开 支 也 加 剧 了 中 国 政 府 的 财

政困难。１９７９年本来是一个可以基本实现中央财政平衡的 年 份，但 对 越 自 卫

反击战支出近１６０亿元，迫使当年财政 赤 字 飙 升 至 惊 人 的１７０亿 元。前 述 数

项因素叠加，导致１９８０年中央财政赤 字 仍 有１２１亿 元，直 到１９８１年 才 减 至

２０多亿元。⑥

巨大的财政压力迫使中共中央于１９７９年４月决定用三年时间进行国民经

济大调整。在此情形之下，对外援助的总体规模被严格 控 制。１９７９年 对 外 援

助的计划数 额 被 进 一 步 压 缩 到１０亿 元，⑦ 最 终 实 现１９７７年 所 设 定 的 目 标。

当年援外金额占财政支出的比重也相应由上一年的１．３％降到０．７％。⑧８月，

国家计委在关于未 来 两 年 计 划 安 排 汇 报 提 纲 中 决 定 继 续 减 少 对 外 援 助。⑨１２
月，中央决定将１９７９—１９８１年 作 为 援 助 的 进 一 步 调 整 期，目 标 是 进 一 步 压

缩规模，使援助额度占国家财政总支出的比 例 稳 定 在０．８％—１％之 间，每 年
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⑤
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《国家进出口委印发对外经济贸易工 作 汇 报 提 纲》，１９８１年７月４日，沪 档，档 号Ｂ１－９－４３９－
４。

《进出口委员会郭玉民讲话记录》，１９８１年９月１０日，载 于 郝 汀：《郝 汀 工 作 日 记 （１９８１）》，
未刊，第２４页。

《二十二个大型引进项目不按基建程序办事造成严重损失》，１９８０年１１月１４日，载于 新 华 社

编：《内部参考》，１９８０年第９４期。
《中央书记处会议纪要 （第５４号）》，１９８０年１０月１６日。
《国家进出口委印发对外经济贸易工作汇报提纲》。
《中央报告会记录》，１９７９年３月１６日，载于 郝 汀：《郝 汀 工 作 日 记 （１９７８—１９７９）》，未 刊，

第８５页；《国家计委关于第六个五年计划和一九 八 二 年 计 划 控 制 数 字 的 说 明 以 及 总 理 的 意 见》，１９８１
年８月２８日。

《一九七九年国家预算收支指标》。
《李先念、余秋里、康世恩、姬鹏飞、陈慕华在接见１９８０年 全 国 外 经 工 作 会 议 全 体 会 议 代 表

时的重要讲话》，１９８０年３月１４日，沪档，档号Ｂ３２－２－１９０－６４。
《国家计划委员会关于一九八零、一九八一两年计划安排的汇报提纲》，１９７９年８月２８日。
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新增援助控制在５亿元之内，原则上终止无偿援助。①

邓小平是 主 张 调 整 过 度 援 助 最 为 积 极 的 高 层 领 导 之 一。早 在１９５６年，

他就告诫苏联人 “斗米养恩人，石米养仇人”，过量援助其害 无 穷。②１９８０年

７月，在胡耀邦、赵紫阳、姚 依 林 到 武 汉 向 其 汇 报 长 远 规 划 时，邓 又 特 意 提

到对外援助太多是个教 训。③１０月２７日，中 央 书 记 处 第５９次 会 议 专 门 讨 论

党的对外 工 作，决 定 今 后 对 外 经 济 援 助 要 坚 决 收 缩，使 其 与 国 力 相 适 应。④

在此情形之下，１９８０年计划的援外支出缩减到９．２亿 元，并 且 中 央 财 政 拨 款

实际上只有７亿元，其余依靠地方政府和企业自筹。⑤１９８１年２月１１日，邓

小平在中央政治 局 会 议 上 讨 论 对 外 政 策 问 题 时 认 为 援 助 数 额 不 可 能 增 加，⑥

因此，当年援外金额进一步被压缩到７亿元。⑦ 从整个１９８０年代的情况来看，

总体上控制对外 援 助 规 模 的 底 线 始 终 没 被 突 破。直 到１９８４年，中 央 外 事 工

作领导小组还在继 续 强 调 今 后 援 助 应 该 控 制 在 合 理 限 额 内，⑧ 尽 管 此 时 中 央

政府的财政赤字危机已有所缓解。

在对外援助总量不断被压缩 的 情 况 下，对 非 援 助 最 初 不 可 避 免 地 遭 到 缩

减。１９７９年，中国对外宣布向５６个国家提供经济援助，其中４１个 是 非 洲 国

家。对外援助成套项目总量由１９２个缩 减 为１６０个，非 洲 国 家 的 成 套 项 目 数

量由１００个 减 少 到７９个，其 中 埃 及、阿 尔 及 利 亚、几 内 亚、乍 得、加 蓬、

索马里、坦桑尼亚的成套援助项目遭到削减。⑨

中国领导人对坦赞 铁 路 的 态 度 可 以 十 分 明 确 地 标 示 出 对 非 援 助 的 上 限。

坦赞铁路自１９７５年开始运营以来，由于管理不善等原因连续 四 年 亏 损 达２．５
亿先令 （５０００万人民币），坦赞两国 不 得 不 寻 求 中 国 帮 助。１９８０年８月，中

国委婉告知坦赞两国代表，自己无力 帮 助 解 决 铁 路 运 营 方 面 的 困 难，建 议 两
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《中共中央、国务院转发外经部等六部门 〈关于经援工作 几 个 问 题 的 请 示 报 告〉》，１９７９年１２
月２日，商务部档案室。

中共中央对外联络部办公厅编：《中联 部 老 部 领 导 谈 党 的 对 外 工 作》（上），内 部 出 版，２００４
年，第１６４页。

《邓小平关于长远规划的一些意见》，１９８０年７月１７—２０日，载于房维中 主 编：《在 风 浪 中 前

进：中国发展与改革编年纪事 （１９８０年）》，第９９页。
中联部办公厅：《中共中央对外联络部简史》，第１３９页。
《国务院关于批转外经部关于外经工作当前基本情况和今后方针任务的报告的通知》，１９８０年

５月１７日，沪档，档号Ｂ１６７－５－４４５－１。
中央文献研究室编：《邓小平年谱 （１９７５—１９９７）》（下册），第７１２页。
《姬鹏飞在全国外事工作会议上的讲话》，１９８１年９月１１日。
《李先念传》编写组、鄂豫边区革命史编辑部：《李 先 念 年 谱》 （第 六 卷），中 央 文 献 出 版 社，

２０１１年，第２５４页。
《全国计划会议：１９７９年对外援助成套项目调整计划》，１９７９年５月１５日，冀 档，档 号９４０－

１３－３０１－５，第１—２页。
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国向欧洲求助。① 在此 之 前，李 先 念３月 在 接 见 全 国 外 经 工 作 会 议 代 表 时 表

示，“坦赞铁路尽管影响巨大，但麻烦也不少。”②

四、应对苏联威胁：战略干扰与援非再定位

自１９７７年以来，历 次 全 国 对 外 经 济 工 作 会 议 均 定 调 削 减 援 助 额 度，但

在１９８０年３月全国外 经 工 作 会 议 上 却 兀 然 出 现 了 要 增 加 对 第 三 世 界 国 家 援

助的声音。余秋里在会上 提 到 援 外 占 财 政 支 出０．７％的 比 例 过 低，李 先 念 即

席补充发言认为 第 三 世 界 国 家 的 工 作 不 能 仅 靠 “卖 嘴 皮 子 讲 道 理”，还 是 需

要 “给一点”。③ 结果，重 新 强 调 继 续 援 助 第 三 世 界 是 应 尽 的 国 际 主 义 义 务，

成为本次会议制定的新时期中国外经 工 作 基 本 方 针 的 一 个 明 显 特 点。考 虑 到

当年５６个受援国中有４１个是非洲国家，其 所 确 立 的 方 针 原 则 对 日 后 的 援 非

影响巨大。

尽管反对援建类似坦赞铁路 这 样 的 大 型 工 程，但 中 国 对 非 援 助 的 总 体 规

模却在１９８０年迅速上调。根 据 国 际 经 济 合 作 与 发 展 组 织 统 计，１９８０年 中 国

对非援助金额几乎是上一年的３倍。④ 以成套项目为例，中国１９８０年 和１９８１
年分别向４１个非 洲 国 家 提 供 了 价 值２．０９９亿 元 和２．１７２亿 元 的 援 助，各 占

全部对外成套援助额 度 的４２％和５２％。⑤１９８２年１０月，国 家 计 划 会 议 建 议

１９８３年对外援助成套项目５．１亿 元 人 民 币，比１９８２年 增 长１５．６％。非 洲 国

家占３．３３亿元，其中９个印度洋沿岸 的 非 洲 国 家 获 得８２３１万 元，占 总 金 额

四分之一。⑥

１９８０年接受中国援助最 多 的 国 家 是 刚 独 立 的 津 巴 布 韦。４月１８日，外

交部长黄华率中国政府代表团参加津巴布韦独立庆典。⑦９月，中 国 派 出 以 外

经部副部长李克为 团 长 的 代 表 团 和 津 巴 布 韦 签 订 了４０００万 人 民 币 长 期 无 息
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《李克副部长与坦、赞使节谈坦赞铁路》，１９８０年９月４日，沪档，档号Ｂ３２－２－１９８－２１４。
《李先念、余秋里、康世恩、姬鹏飞、陈慕华在接见１９８０年 全 国 外 经 工 作 会 议 全 体 会 议 代 表

时的重要讲话》。
同上。
这里不包含医疗队、学术资助和债务免除。“Ｔｈｅ　Ａｉｄ　Ｐｒｏｇｒａｍ　ｏｆ　Ｃｈｉｎａ”．
《全国计划会 议：１９８０年 对 外 援 助 成 套 项 目、新 建 项 目 计 划 草 案》，１９７９年１２月５日，冀

档，档号９４０－１３－３５１，第１页；《全国计划会议：一 九 八 一 年 对 外 援 助 成 套 项 目 计 划 （草 案）》，１９８０
年１２月６日，冀档，档号９４０－１３－３９２，第１—２页。

《全国计划会议：一九八三年对外援 助 成 套 项 目 建 设 计 划 （草 案）》，１９８２年１０月２６日，冀

档，档号９４０－１３－４６６，第１—８９页。
黄华：《亲历与见闻：黄华回忆录》，世界知识出版社，２００７年，第３２２—３２７页。
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贷款的协定。①１２月，中国开 始 接 收２７７名 津 巴 布 韦 军 事 学 员。从 实 际 情 况

看，中国关于援助的决策比较匆忙，４０００万元人民币长期无 息 贷 款 甚 至 没 有

确定使用方向。直到次年５月穆加贝 访 华，双 方 才 达 成 协 议 决 定 将 贷 款 用 于

修建一座容纳６万名观众的体育场，② 中国为此增加５００万元援助额度。③

除了延续对 扎 伊 尔 的 军 事 援 助 外，中 国 自１９８０年 开 始 与 坦 桑 尼 亚、几

内亚等国接触商谈军事 援 助。２月，坦 桑 尼 亚 国 防 和 国 民 服 务 部 代 表 团 秘 密

访华并签订无 偿 提 供 装 备 零 配 件 的 协 议。④１０月，几 内 亚 军 事 代 表 团 访 华，

就中国提供军事援助达 成 原 则 性 协 议。⑤１９８１年３月，坦 桑 尼 亚 国 防 军 代 表

来华与中方商谈军事援助问题。中国同 意 以 贷 款 方 式 向 坦 桑 尼 亚 提 供 军 事 援

助。⑥６月，扎伊尔军事代表团访华，中国原则同意延长培训 扎 伊 尔 突 击 旅 专

家协议，并以贷款形式提供军事装备。⑦

考虑到１９８０年代中 国 已 经 彻 底 放 弃 世 界 革 命 战 略 的 事 实，回 调 并 不 意

味着其打算在非洲恢 复１９６０年 代 的 援 助 模 式。１９８０年，中 国 对 第 三 世 界 形

势的判断开始去革命化。２月，外 交 部 研 判 当 前 绝 大 多 数 第 三 世 界 国 家 不 存

在无产阶级革命形势。⑧ 中联部评估 世 界 共 运 的 主 要 趋 势 是 “独 立 自 主”，而

不是通过建立国 际 统 一 战 线 联 合 反 帝 反 修。⑨ 在 此 前 后，中 国 领 导 人 在 对 外

表态中也不再提学习中国道路和经 验 的 问 题，相 反，他 们 对 过 去 中 国 的 社 会

主义发展多有 委 婉 的 反 思 和 批 评，并 强 调 发 展 生 产 力 的 重 要 性。瑏瑠 当 年，中

国撤回在坦桑尼亚的军训团，正式放弃 了 旨 在 推 动 非 洲 民 族 独 立 和 世 界 革 命

的军事援助路线。中国对非援助政策 回 调 背 后 的 主 要 动 机，则 是 高 层 对 非 洲

在中国整体国家安全战略图谱中的角 色 和 作 用 的 再 认 识，根 本 原 因 在 于 邓 小

平以反苏为主线的 国 家 安 全 战 略 考 量，使 得 中 国 在 从 非 洲 战 略 脱 身 的 同 时，

维系最低限度的援助以干扰苏联的全球部署。
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《驻津巴布韦使馆关于对一 九 八 三 年 中 国 经 援 项 目 进 展 的 检 查 报 告》，１９８４年１月４日，甘

档，档号１５１－００２－０４３３，第７０页。
同上；蒋光化：《访问外国政党纪实》，世界知识出版社，１９９７年，第１３９—１４０页。
《我对津经援应积极主动灵活多样》，１９８２年８月４日，载 于 新 华 社 编： 《国 际 内 参》，１９８２

年，第６１期。
中国人民解放军总参谋部：《中国人民解放军军事工作大事记》，第５７９页。
同上书，第５８９页。
同上书，第５９５页。
同上书，第５９９页。
《外交部关于１９８０年国际形势展望和外交工作要点》，１９８０年２月６日。
《中共中央办公厅转发中共中央对外 联 络 部 的 〈工 作 汇 报 提 纲〉》，１９８０年１１月２５日，湖 北

省档案馆，档号ＳＺ１－８－１８５，第６６—７５页。
《李先念传》编写组、鄂豫边区革命史编辑部：《李 先 念 年 谱》 （第 六 卷），第５８页；中 共 中

央文献研究室编：《邓小平思想年谱》，中央文献出版社，１９９８年，第１５４页。
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外交系统曾在１９７９年上半年就对 包 括 援 助 在 内 的 对 非 政 策 进 行 过 研 究。

年初，在宽松 的 政 治 氛 围 中，党 内 开 始 批 评 和 反 思 过 去 几 年 在 非 洲 施 行 的

“以苏划线”的 做 法。在２月 举 行 的 理 论 务 虚 会 议 上，拥 有 切 身 体 会 的 一 线

外交人员批评 “以苏划线”政策，指 出 这 是 一 种 形 而 上 学，并 在 非 洲 造 成 负

面影响。例如，驻埃塞俄比亚使馆认 为，中 国 在 埃 索 边 界 战 争 中 因 埃 亲 苏 而

选择支持索马里的做法导致自身的工 作 陷 入 本 可 避 免 的 困 境，驻 坦 桑 尼 亚 的

外交人员被亲华的坦方人员 “很诚恳”地 告 诫 中 国 需 要 在 非 洲 改 善 已 经 变 得

糟糕的形象，① 这使得中国外交人员颇有危机感。

１９７９年５月外交部召开的务虚工作会议更为详 细 地 检 讨 了 对 非 政 策，这

次讨论范围极广的会议主要是为了系 统 分 析 中 国 外 交 所 面 临 的 重 大 议 题，为

即将在７月召开的第五次驻外使节 会 议 做 政 策 性 建 言。在 非 洲 议 题 上，务 虚

工作会议提出的建议主要涵盖非洲的 战 略 地 位 和 冷 战 格 局、对 非 外 交 的 基 本

原则以及对非 援 助 三 方 面，归 纳 起 来 主 要 有 四 点。第 一，改 变１９７７年 对 外

经济联络部 的 判 断，认 为 美 苏 全 球 争 夺 的 重 点 是 欧 洲 及 其 侧 翼 的 北 非 和 中

东，黑非洲不是重点，但同时也认为 苏 联 在 非 洲 保 持 扩 张，其 目 标 以 埃 塞 俄

比亚、安哥拉为据点，试图控制北非洲 红 海 通 道 并 在 中 南 部 非 洲 建 立 连 贯 安

哥拉、扎伊尔、赞比亚和莫桑比克 的 “俄 国 腰 带”。② 第 二，今 后 对 非 政 策 要

放弃 “以苏划线”的做法，实行 “照顾 多 数、讲 究 分 寸、注 意 策 略、留 有 余

地”的原则。③ 第三，过去对非洲的援助 不 够 实 事 求 是，超 越 自 身 经 济 能 力，

今后对黑非洲应 “政治、道义支 持 为 主，提 供 必 要 的 经 援”。④ 第 四，不 再 支

持非洲国家的反政府武装和 “马列 组 织”。⑤ 显 而 易 见，外 交 部 对 援 非 总 体 上

持批评态度。

７月７日，邓小平在第 五 次 驻 外 使 节 会 议 上 评 价 了 对 外 援 助 工 作。邓 认

为对阿尔巴尼亚和越南的援助热心 过 度，但 对 非 援 助 应 予 肯 定。邓 小 平 要 求

对非援助方式 要 考 虑 自 身 的 经 济 能 力，因 为 中 国 要 “缓 口 气”，他 强 调 对 非

大规模援助是 中 国 发 达 以 后 的 事，是 下 一 代 人 的 事 情。⑥ 显 然，邓 并 未 完 全

接纳外交部的四点意见，就援非政策 划 出 明 确 界 限。由 于 需 要 集 中 精 力 设 计
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《理论工作务虚会简报第三组 （３０）：要注意研究苏联》，１９７９年２月７日。
《外交部务虚会议简报 （第１８期）：黑非洲的形势和我们的政策》。
同上。
同上。
同上。
《中央负责同志 （邓小平）有关对外 援 助 问 题 的 重 要 讲 话》，１９７９年７月７日，甘 档，档 号

１５１－００２－０１３２，第１０９页。
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改革开放战略，解决党内政治遗留问 题，处 理 中 美 关 系 以 及 发 动 对 越 自 卫 反

击战，邓在１９７９年上 半 年 没 有 精 力 具 体 斟 酌 援 非 问 题。尽 管 如 此，相 比 外

交部务虚会 议，邓 在 驻 外 使 节 会 议 上 对 援 非 的 评 价 更 为 积 极。他 之 所 以 如

此，跟五个月前的中越战争关系密切，这 次 战 争 证 明 了 非 洲 国 家 在 国 际 政 治

和国家安全两方面对于中国而言并非无足轻重。

对越作战之前，中国领导人曾有一 系 列 外 交 协 调 工 作，除 了 美、日 和 东

南亚国家之外，非洲也 在 计 划 之 列。１９７９年１月 初，李 先 念 访 问 坦 桑 尼 亚、

莫桑比克、赞比亚和扎伊尔，并在途中公 开 了 中 国 对 南 部 非 洲 的 政 策 主 张。①

李先念访非的初衷之一就是 为 接 下 来 的 中 越 战 争 获 取 国 际 支 持，但 对 越 作 战

没有得到一个非洲国家的公开肯定，相 反 却 遭 到 部 分 非 洲 国 家 的 责 难。尤 其

是莫桑比克，它不 仅 向 中 国 大 使 抗 议，而 且 要 求 撤 回 中 国 军 援 专 家。② 这 是

１９５５年万隆会议后，中国首次在重大国际事件中陷入完全失 去 非 洲 支 持 的 窘

境。另一方面，中国对埃及 的 军 事 援 助 却 带 来 实 质 性 回 报。１９７８年１２月 埃

及空军代表团访华，期间埃方提供了 越 南 当 时 装 备 的 苏 式 “萨 姆”防 空 导 弹

等装备的情报。③ 这些都促使中国领导人重新考量非洲在对外政策中的角色。

１９７９年１２月底发生的苏联入侵阿富汗事件对中国 高 层 的 刺 激 十 分 强 烈，

促使其对苏联的态度发生了总体性转 变。基 于 与 苏 联 打 交 道 的 历 史 经 验 和 现

实的国家利益考量，邓小平一直主张 对 苏 联 采 取 强 硬 态 度，他 不 断 在 重 要 的

内政和外交场合强化关于苏联威胁的 政 策 话 语，并 力 图 使 之 成 为 这 一 时 期 中

国领导人和主要职能部门制定内外战 略 和 政 策 的 基 本 出 发 点。早 在 第 五 次 驻

外使节会议上，邓小平就认为 “战 争 要 来 只 能 来 自 苏 联”。④ 两 个 多 月 后，他

在与加拿大前总理特鲁多的谈话中 指 出，苏 联 继 承 了 俄 国 沙 文 主 义 传 统，完

全是 “沙皇扩张主义”。⑤１０月３１日，他 告 诉 法 国 前 总 理、前 议 长 埃 加·富

尔，对中国构成威 胁 的 既 不 是 日 本 也 并 非 欧 洲 和 美 国，只 有 苏 联。⑥ 苏 联 入

侵阿富汗侧面印证了邓 小 平 关 于 苏 联 威 胁 的 判 断。１９８０年１月１６日，邓 小

平在中央召集的干 部 会 议 上 谈 到１９８０年 代 需 要 完 成 的 三 件 大 事 时，首 要 的

就是反对苏联社 会 帝 国 主 义 霸 权。⑦ 阿 富 汗 事 件 之 后，邓 小 平 开 始 调 整 对 外
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《李先念传》编写组、鄂豫边区革命史编辑部：《李先念年谱》（第六卷），第２页。
中国人民解放军总参谋部：《中国人民解放军军事工作大事记》，第５２９页。
同上书，第５６１页。
《邓小平同志在第五次驻外使节会议上的报告》，１９７９年７月７日，四 川 省 档 案 馆，档 号１－９－

７３９，第９０页。
《邓副总理会见加拿大前总理特鲁多的谈话》，１９７９年９月２５日。
《邓副总理会见法国前总理、前议长埃加·富尔时的谈话》，１９７９年１０月３１日。
《邓小平同志关于目前的形势和任务的报告》，１９８０年１月１６日。
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安全战 略，最 明 显 的 就 是 强 化 第 三 世 界 在 整 个 国 家 安 全 战 略 中 的 角 色 和

作用。

１月初，外交部开始总结和回顾上一年的国际 形 势 并 对１９８０年 的 国 际 局

势做出判断。２８日，邓小平 推 动 政 治 局 通 过 外 交 部 提 交 的 关 于１９８０年 国 际

形势和外交工作要点的汇报。这份文件 对 阿 富 汗 事 件 之 后 苏 联 的 对 外 战 略 做

了基本判断，即 “（苏联）将继续制 造 和 利 用 第 三 世 界 的 动 乱，并 利 用 西 方

的弱点推行南下战略”。① 就具体的外交工作而言，他 们 认 为 过 去 一 年 主 要 的

缺点是 “发展同西方国家联合反苏霸权 的 战 略 格 局 同 广 泛 做 第 三 世 界 国 家 的

工作结合得还不够”，接下来的外交工作 中 心 是 加 强 对 第 三 世 界 国 家 的 工 作，

并争取其加入反苏国际统一战线。尽 管 强 调 工 作 重 点 在 东 南 亚 和 南 亚，但 非

洲事实上也 得 到 了 相 应 的 重 视。总 体 而 言，高 层 判 断 非 洲 形 势 是 比 较 严 峻

的。他们认为非洲经济会更困难，内 部 各 种 矛 盾 累 积 并 可 能 导 致 动 荡。在 南

部非洲，苏联和古巴仍有可能进一 步 渗 透 罗 得 西 亚，进 而 引 发 武 装 冲 突，使

其成为第二个安哥拉。由于西撒哈拉 问 题 短 期 难 以 解 决，西 非 国 家 内 部 矛 盾

可能加剧，甚至引起政变，而这些都便于苏联利用古巴等代理人进行渗透。②

为应对苏联南下的威胁，邓小 平 此 时 在 国 家 安 全 战 略 上 遵 循 了 将 所 有 地

区性问题纳入全球视野进行思考的思 路，他 多 次 在 不 同 场 合 表 示 自 己 的 战 略

是全球角度的。１９７９年２月２８日，他 会 见 埃 及 总 统 特 使 图 哈 米 时 提 出 教 训

越南是从全球战略角度 考 虑 的，目 的 之 一 是 破 坏 苏 联 的 全 球 部 署。③１９８０年

１月９日，在会见日本参议 院 代 表 团 时，邓 表 示 中 国 对 阿 富 汗 事 件 作 出 强 烈

反应就是从全球战 略 考 虑 的。④ 外 交 部 的 这 份 报 告 遵 循 了 邓 有 关 国 家 安 全 战

略的基本思路，它表明中国在面对苏联 军 事 入 侵 邻 国 时 试 图 在 中 美 安 全 框 架

之外寻求新的安全保障。

５月，邓小平继续在外 交 场 合 强 调 对 中 国 的 唯 一 威 胁 来 自 苏 联，并 主 张

联合包括第三世界地区国家在内 的 力 量 组 成 反 苏 联 盟，以 便 “在 政 治、道 义

和行动上顶住苏联”，因为 “苏联不 会 停 止 在 阿 富 汗 和 柬 埔 寨”。⑤ 可 以 确 定，

邓小平在这几个月时间内对苏联的 威 胁 判 断 并 没 有 根 本 性 改 变，相 反，由 于
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《外交部关于１９８０年国际形势展望和外交工作要点》。
同上。
《外交部转发 邓 小 平 谈 越 南 问 题》，１９７９年３月１日，福 建 省 档 案 馆，档 号２２２－１２－２８７，第

４—５页。
中央文献研究室编：《邓小平年谱 （１９７５—１９９７）》（上册），第５９１页。
《邓小平副总理会见日、美、欧 三 边 委 员 会 日 方 委 员 长 渡 边 武 的 谈 话》，１９８０年５月２９日；

《邓副总理会见几内亚总统杜尔的谈话》，１９８０年５月５日。
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下半年中美关系出现波折，邓此时打算 在 中 美 安 全 框 架 之 外 寻 求 新 安 全 保 障

的倾向更加明显。

６月３日，邓小平在与 美 国 战 略 研 究 机 构 访 华 团 会 谈 时，比 较 系 统 地 阐

述了自己的安全战略思考。邓小平首 先 透 露，中 国 的 战 略 是 放 在 苏 联 进 攻 的

基点上进行规划和准备的，而且中国要 做 好 准 备 立 足 于 依 靠 自 身 力 量 对 付 苏

联。他延续了苏联采取迂回策略南下 的 说 法，并 且 认 为 苏 联 全 球 部 署 的 完 成

意味着战争的到来，而如何判断苏联全球部署完成的标准，他认为是：“（苏

联）控制整个 中 东、北 非 和 波 斯 湾 产 油 区，控 制 亚 太、整 个 东 盟 和 马 六 甲，

再加上非洲南部，特 别 是 在 印 度 洋 沿 岸 的 非 洲 国 家 得 手。”① 在 这 次 谈 话 中，

邓小平提到作为苏联战略重点的 “欧 洲”除 了 传 统 的 欧 洲 地 区 外，还 包 括 中

近东、北非、地中海、波斯 湾 地 区。②１０月，在 与 新 西 兰 总 理 马 尔 登 的 谈 话

中，邓重复了这一看法，可见其并 非 一 时 闪 念，这 一 “欧 洲”的 概 念 实 际 上

与１９７９年外交部务虚 会 议 提 出 的 美 苏 争 夺 的 重 点 所 包 含 的 欧 洲 及 其 侧 翼 的

北非和中东地理 范 畴 基 本 一 致。③ 只 是，将 北 非 在 安 全 战 略 考 量 上 纳 入 欧 洲

并认为其是苏联战略重点地区的做法，无 疑 表 明 非 洲 作 为 第 三 世 界 的 一 部 分

在中国整个国家安全考量中的地位已经上升。

可以说，高层此后在对苏问 题 上 始 终 没 有 做 到 铁 板 一 块，加 上 中 美 关 系

在１９８１年之后也经历 了 多 次 波 折，但 对 苏 联 南 下 趋 势 及 其 威 胁 的 判 断 此 后

几年却基本没变，由此，对第三世界在 国 家 安 全 战 略 规 划 中 的 价 值 和 地 位 的

判断也没有质变。１９８０年１０月２７日，中 央 书 记 处 第５９次 会 议 专 门 讨 论 党

的对外工作，提到要以苏联、世界革命 和 中 国 共 产 党 自 身 这 三 个 因 素 的 变 化

作为研究问题和决策的 出 发 点。④１０月，邓 小 平 要 求 坚 决 在 柬 埔 寨 与 阿 富 汗

这两个点上顶住。⑤１９８１年３月９日，考 虑 到 苏 联 威 胁，胡 耀 邦 在 书 记 处 第

９０次会议上认为对苏方针 是 对 外 的 关 键 问 题。⑥ 当 月 召 开 的 中 央 外 事 工 作 小

组会议认为苏 联 战 略 重 点 在 欧 洲，但 却 通 过 采 取 “近 交 远 攻”、 “避 实 就 虚”
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《邓小平副总理会见美国战略研究机构 访 华 团 谈 话 记 录》，１９８０年６月３日，湖 北 省 档 案 馆，
档号ＳＺ１－８－１８５，第３７页。

《邓小平副总理会见美国战略研究机构 访 华 团 谈 话 记 录》，１９８０年６月３日，湖 北 省 档 案 馆，
档号ＳＺ１－８－１８５，第３５页；《邓小平副主席、赵紫阳总 理 会 见 新 西 兰 总 理 马 尔 登 的 谈 话》，１９８０年１０
月１０日，冀档，档号１０５７－５－１７。

《外交部务虚会议简报 （第１８期）：黑非洲的形势和我们的政策》。
中联部办公厅：《中共中央对外联络部简史》，第１３９页。
《邓小平副主席、赵紫阳总理会见新西兰总理马尔登的谈话》。
《胡耀邦在书记处第９０次会上的讲话》，１９８１年３月９日，载于郝汀：《郝汀工作日记 （１９８１

年）》，第２３页。
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的战略和 “蛀虫战术”主攻第三世界。① 李 先 念 在１１月 的 一 份 关 于 国 际 形 势

的内部报告中详细描述了苏联在非 洲 的 扩 张 态 势：通 过 军 事 干 涉 安 哥 拉、扎

伊尔、埃塞俄比亚和也门，在南部 非 洲 建 立 “俄 国 腰 带”形 成 地 缘 截 断，在

北部非洲，控制苏伊士运河航线经过 的 红 海，将 南 也 门 作 为 据 点 配 合 其 在 阿

富汗的行动以及在伊朗可能采取的 行 动。其 中，津 巴 布 韦 依 旧 被 认 为 是 非 洲

的弱点。②

除了与津巴布韦建 立 新 的 友 好 关 系 以 获 得 在 南 部 非 洲 的 战 略 据 点 之 外，

中国还试图修复与一些因安哥拉内战、埃 索 战 争 以 及 越 南 侵 柬 等 重 大 国 际 问

题而对华态度趋冷的非 洲 大 国 的 关 系。１９８１年３月２２日，赵 紫 阳 在 会 见 坦

桑尼亚总统尼雷尔时谈了两点立场：坦 桑 可 以 根 据 自 己 的 需 要 “在 柬 埔 寨 问

题上采取自己的政 策”，同 时 中 国 完 全 理 解 也 并 不 反 对 一 些 民 族 主 义 组 织 在

独立斗争和建国 之 后 接 受 苏 联 军 援 的 做 法。③ 后 者 尤 为 关 键，它 意 味 着 中 国

在外交政策 的 执 行 层 面 （而 非 仅 仅 是 宣 传）真 正 抛 弃 “以 苏 划 线”的 立 场，

也可能是考虑到其重要性，赵紫阳于次年４月１９日在同几内亚领导人谈话时

再次重申了这一点。④

要加强对第三世界的工作，援助必 不 可 少。在 此 情 形 之 下，不 难 理 解 前

述１９８０年３月全国外 经 工 作 会 议 的 决 定。但 在 各 部 门 开 始 追 求 经 济 效 益 的

氛围下要求执行不完全有利可图的 援 外 任 务，势 必 遭 遇 各 种 阻 力，外 贸 部 还

因此被骂为 “卖国部”。１９８０年１１月８日，中共中央为此发文 批 评 了 各 种 抵

制援外工作 的 立 场，重 申 对 外 援 助 要 为 反 对 霸 权 主 义 的 对 外 政 策 总 方 针 服

务。⑤ 直至十二大前 后，邓 小 平 依 旧 强 调 要 对 第 三 世 界 进 行 援 助，他 认 为 勃

列日涅夫 不 是 温 和 派，苏 联 在 全 球 的 霸 权 主 义 做 法 “大 的 不 变、小 的 可 能

变”，因此要在 “加 强 与 第 三 世 界 国 家 的 关 系，不 介 入 第 三 世 界 内 部 纠 纷 情

况下，拿出一点钱援助”。⑥
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《中央外事工作小组１９８１年３月会议纪要》，载于郝汀：《郝 汀 工 作 日 记 （１９７９—１９８４）》，未

刊，第６５页。
《李先念关于国际形势的报告》，１９８１年１１月。
《赵紫阳总理同外宾谈国 际 形 势》，１９８１年４月１２日，载 于 新 华 社 编： 《国 际 内 参》，１９８１

年，第２７期。
《赵紫阳总 理 对 外 宾 阐 述 我 对 外 政 策》，１９８２年４月２５日，载 于 新 华 社 编： 《国 际 内 参》，

１９８２年，第３２期。
《中共中央、国务院关于认真做好对外援 助 工 作 的 几 点 意 见》，１９８０年１１月８日，湖 北 省 档

案馆，档号ＳＺ１－８－１８５，第７６—７８页。
《外交部办公厅隋勤副主任关于十二大我国对外方针政策 制 定 背 景 的 讲 话》，１９８２年１２月１４

日，冀档，档号１０５７－８－７９。
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五、新经济外交下的平衡援非

如前所述，中国增加援非力度 并 不 意 味 着 要 重 启１９６０年 代 的 援 助 模 式。

但在有限资源、战略干扰之间存在张 力，调 和 折 中 的 最 好 办 法 就 是 尽 可 能 减

少援助中的资源让渡。通常而言，最 直 接 的 做 法 是 减 少 无 偿 援 助 的 比 例，根

据经济合 作 与 发 展 组 织 估 计，中 国１９８４年 对 外 援 助 中 无 偿 援 助 的 份 额 由

１９７８年的６５％下降到１０％。① 在援非问题上，中国除了降低无偿援助的 比 重

之外，还实行李先念所提出的 “要 给 也 要 捞”的 平 衡 援 助 模 式，即 将 援 助 与

军售、有偿项目承包等国际经济合作 措 施 结 合 起 来，使 对 非 援 助 具 备 经 济 回

报功能。②

１９８３年初 中 国 总 理 访 问 十 一 个 非 洲 国 家，提 出 了 “平 等 互 利、讲 求 实

效、形式多样、共同发展”的新合作 方 针，因 而 成 为 新 时 期 中 国 对 非 经 济 外

交确立的标志性事件。③ 布罗蒂加姆认 为，中 国 总 理 的 这 次 访 非 同２０年 前 周

恩来访非有相同的 历 史 意 义。④ 让 负 责 国 内 经 济 事 务 的 总 理 而 不 是 主 持 中 央

外事工作的李先念或主持书记处工作 的 胡 耀 邦 出 访 非 洲，这 本 身 就 说 明 中 国

在对非问题上已经把经济因素提高到 超 越 政 治 因 素 的 水 平。此 访 最 重 要 的 目

的是落实中共中央 在１９８２年 十 二 大 之 前 提 出 的 对 外 经 济 外 交 方 针，旨 在 将

发展对外经济关系 提 高 到 四 个 现 代 化 建 设 的 高 度，其 目 标 是 要 在２０００年 将

国外市场扩展到１６００亿元的规模。⑤ 赵紫阳 在 提 交 中 央 外 事 小 组 的 访 非 报 告

中也说明了这点，他反复强调 “今后 四 化 建 设 离 不 开 第 三 世 界”。⑥ 就 援 助 而

言，赵紫阳对非洲的访问是在外交层面 对 之 前 几 年 援 助 改 革 尝 试 的 一 次 确 认

和巩固。

平衡援助的实现首先取决于 援 外 体 制 改 革。援 外 体 制 实 质 性 的 改 革 始 于

华国锋访问南斯拉夫之后，１９７８年９月，华国锋在参考南斯 拉 夫 经 验 的 基 础
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“Ｔｈｅ　Ａｉｄ　Ｐｒｏｇｒａｍ　ｏｆ　Ｃｈｉｎａ”．
《李先念、余秋里、康世恩、姬鹏飞、陈慕华在接见１９８０年 全 国 外 经 工 作 会 议 全 体 会 议 代 表

时的重要讲话》。
《中共中央关于印发赵紫阳同志 〈关于访问非洲十一国的报告〉的通知》，１９８３年３月１４日。
黛博拉·布罗蒂加姆：《龙的礼物：中国在非洲的真实故事》，第３３页。
《外交部办公厅隋勤副主任关于十二大我国对外方针政策制定背景的讲话》。
《中共中央关于印发赵紫阳同志 〈关于访问非洲十一国的报告〉的通知》。



外交评论　２０１９年 第６期

上提出了进一步推动对 外 援 助 体 制 改 革 的 三 点 设 想。①１９７９年，外 经 部 基 于

上述设想提出要实 现 工 作 重 点 的 转 移，即 以 国 际 经 济 事 务 为 中 心 开 展 工 作，

具体包括：用合作、合营、承包等经 济 技 术 生 产 合 作 方 式 取 代 单 向 援 助，以

便为现代化建设争取外汇；援外体制 实 现 权 力 下 放 改 革，用 经 济 核 算 制 取 代

供给制；对外要按 照 市 场 规 律 办 事。② 但 由 于 具 体 的 体 制 改 革 没 有 跟 进，各

地在执行过 程 中 问 题 不 断。上 海 市 发 现 对 外 经 援 工 作 没 有 明 确 归 口 管 理 部

门，由此导致在对外谈判、报价、物 资 供 应 渠 道 等 方 面 存 在 一 系 列 问 题，以

至于对外经济技术合作 “谈的多、成效少、进展缓慢”。③

１９８０年初，中共中央决定 改 变１９６０年 代 初 建 立 的 以 贷 款 和 无 偿 援 助 为

核心的经援制度，并于３月下文决定 实 行 投 资 包 干 制。投 资 包 干 制 并 非 针 对

援助体制专门设 计，但 与１９５８年 前 后 昙 花 一 现 的 包 干 制 不 同 的 是，此 时 的

投资包干制是在国家计划框架内下放部 分 经 营 权 并 进 行 经 济 刺 激 进 而 提 高 对

外经济行为效率的一种制度改革尝 试。简 言 之，国 家 通 过 合 同 契 约 的 方 式 把

经援项目的全部工作交给具体单位 负 责，承 包 单 位 在 国 家 统 一 计 划、援 外 方

针政策、规章 制 度 和 对 外 协 议 范 围 内，对 项 目 的 经 营 管 理 享 有 一 定 的 自 主

权，同时全面负担项目的经济、技术 责 任，项 目 盈 余 部 分 作 为 承 包 和 分 包 单

位用于自身的发 展 与 福 利。④ 投 资 包 干 制 并 非 完 全 的 市 场 化 改 革，但 相 比 华

国锋之前推行的运动式管理模式，其通 过 改 变 过 去 援 外 大 锅 饭 的 做 法 使 工 作

效率得到大幅提升，更为重要的是它为 日 后 对 外 经 济 活 动 的 市 场 化 改 革 提 供

了制度衔接。

平衡援助的关键是如何实现 收 益。中 国 曾 在 效 果 最 好 的 医 疗 援 助 上 施 行

受援国分担费 用 的 做 法。１９８０年３月，经 过 谈 判 协 商，３４个 受 援 国 同 意 全

部或部分自理援助项目，由此改变了过 去 援 外 医 疗 队 费 用 全 由 中 国 负 担 的 状

况，其中２０个受援国同 意 负 担 大 部 分 费 用。⑤ 到１９８８年，４３个 受 援 国 承 担

主要或者全部的 医 疗 队 费 用。⑥ 然 而，对 同 一 类 项 目 或 受 援 国 采 取 分 担 部 分

费用 （也即 “给大钱、要 小 钱”）的 做 法 实 际 上 存 在 问 题。首 先，中 国 之 前

８４１

①

②

③

④

⑤

⑥

《纪登奎关于华国锋访问三国的 报 告》，１９７８年，载 于 郝 汀： 《郝 汀 工 作 笔 记 （１９７８—１９７９）》，
未刊，第５３—５６页。

《外经部一九七九年工作要点》，１９７９年５月１５日。
《上海市对外经济联络局关于进一步做好 本 市 对 外 经 济 技 术 合 作 的 请 示 报 告》，１９７９年１２月

１２日，沪档，档号Ｂ１－９－６６－３４。
《外经部关于对外经援项目试行投 资 包 干 制 的 暂 行 办 法》，１９８０年３月，沪 档，档 号Ｂ１５８－４－

１７４－１００。
《上海市对外经济联络总局关于全国外经工作会议主要情况和贯彻意见的报告》。
卫生部外事局：《一九八八年援外医疗队 一 览 表》，１９８７年１２月，华 东 师 范 大 学 当 代 文 献 与

史料研究中心藏。
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向非洲国家提供的 援 助 项 目 到１９８０年 前 后 绝 大 多 数 状 况 堪 忧。除 了 坦 赞 铁

路，中国援助马里、坦桑尼亚等国 的 工 厂 已 陷 入 管 理 混 乱、人 才 流 失、严 重

亏损乃至停产的状态，农业项目的状 况 也 令 人 担 心，仅 坦 桑 尼 亚 境 内 中 国 援

建的全部农场都 处 于 亏 损 状 态，其 他 国 家 的 项 目 普 遍 也 很 糟 糕。① 这 些 项 目

基本无望在近期内盈利，非洲本国政 府 均 难 以 提 供 资 金 和 技 术，急 需 中 国 的

资金援助与后期技术支持。此 外， “给 大 钱、要 小 钱”的 做 法 难 以 适 应 部 分

非洲贫困国家的 状 况，非 洲 穷 国 马 里 的 情 况 尤 为 典 型，中 方 自１９７８年 开 始

要求马里承担一小部分援助开支，导致 该 国 基 层 干 部 指 责 中 国 的 援 助 比 西 方

还要苛刻，中国专家担心会因此让两国友谊毁于一旦。②

此时的对外援助部门能很好 地 吸 纳 来 自 一 线 援 助 专 家 的 意 见，比 如 防 止

政策的一刀切以及 如 何 与 西 方 国 家 和 组 织 开 展 合 作 等。③ 他 们 尽 力 避 免 在 其

他非洲国家出现类似马里的情况，并且 将 主 要 精 力 集 中 在 既 有 援 助 项 目 的 维

护和运作上，以期以最低的成本发挥 最 大 的 援 助 效 益。中 方 在 这 一 时 期 遵 循

了对穷国少 “捞”多 “给”、对 富 国 多 “捞”少 “给”的 原 则，即 区 分 不 同

国家的经济发展水平和政府支付能力。其中，“捞”的 重 点 是１９７９年 之 后 在

对外援助中比例最大的成套项目和军贸项目。④

１９７９年１月２日，中央军委批准军事援助由原 来 全 部 无 偿 改 为 收 费、以

物易物和无偿三种方式。⑤１月２１日王震批准成立中国航空技术 进 出 口 公 司，

意图通过对外军事 贸 易 赚 取 航 空 现 代 化 所 需 的３０亿 美 元 资 金。而 邓 小 平 的

想法则是缓解财政压力，他在听取国家 计 委 关 于 修 改 当 年 计 划 的 汇 报 时 认 为

要抓军火出口。⑥ 根据美国中央情报局 的 调 查，中 国 到１９８０年 初 已 成 立７个

负责对外军售的公司，对外军售总额在接下来的两年中达到４０．８４亿美元。⑦

９４１

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

《我国对马里经援情况调查》，１９８１年１１月１日，载于新华社编：《国 际 内 参》，１９８１年，第

８４期；《我对坦 桑 经 援 成 绩 显 著 但 问 题 待 解 决》，１９８２年５月２６日，载 于 新 华 社 编： 《国 际 内 参》，
１９８２年，第４１期；笔者采访援非专家汪路生，２０１９年７月１１日，常州。

《我国对马里经援情况调查》，１９８１年１１月１日。
《我驻马里参赞王培祥提出关于经援工 作 的 六 点 建 议》，１９８１年１１月２２日，载 于 新 华 社 编：

《国际内参》，１９８１年，第９０期。
分别为５５．４％和３９．８％。１９８０年援外支出共９．２亿 元，成 套 项 目 和 军 事 项 目 分 别 为５亿 元

和３．５亿元，１９８１年基本保持１９８０年的水平。《国 务 院 关 于 批 转 外 经 部 关 于 外 经 工 作 当 前 基 本 情 况

和今后方针任务的报告的通知》。
王大伟等：《军贸出口第一人：刘国民同志纪念文集》，北京创先企划有限公司，２０１４年，第

４１页。
《邓小平在听取国家计委关于修改一九七九年计划的全面汇报时的讲话》，１９７９年３月２３日，

载于房维中主编：《在风浪中前进：中国发展与改革编年纪事 （１９７９）》，第５２页。
伊朗、伊拉克等海湾国家为３４．９８亿美元。“Ｃｈｉｎａ’ｓ　Ｍｉｌｉｔａｒｙ　Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｔｈｉｒｄ　Ｗｏｒｌｄ”，

Ｊａｎｕａｒｙ　２６ｔｈ，１９８３，ＣＩＡ　ＣＲＥＳＴ　ｄａｔａ　ｂａｓｅ，ＮＡＲＡ，ＣＩＡ－ＲＤＰ８５Ｔ００２８７Ｒ０００４００６２０００１－１，ｐｐ．４－７．
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根据目前的资料，中 国 最 早 于１９７９年７月 向 西 非 富 国 加 蓬 推 销 歼６飞

机。① 与中国签订军售合 同 规 模 最 大 的 是 埃 及。１９８０年２月，为 了 应 对 苏 联

切断航空装备援助，埃方派特使团来华 寻 求 援 助 以 补 充 在 第 四 次 中 东 战 争 中

的损失，双方经谈判 于５月 签 订 价 值１．６７亿 美 元 的 歼６及 其 配 件 的 军 贸 合

同。②１９８１—１９８２年，中国共向埃及出售了４．１４亿美元的军品。③

１９８０年５—６月，中国 先 后 与 乌 干 达、加 蓬 和 赞 比 亚 商 谈 军 售 问 题，内

容包括出 售 轻 武 器、歼 教６型 飞 机、雷 达、通 信 器 材 和 武 器 装 备 零 备 件。④

中国对传统的非洲军事受援 国 均 采 取 了 有 偿 出 售 军 备 的 办 法。以 坦 桑 尼 亚 为

例，１９８１年３月，坦桑尼亚国防军代表蒙安亚访华，中国同 意 以 贷 款 方 式 有

偿向坦桑尼亚提供军事配件。⑤ 第二年 尼 雷 尔 访 华，期 望 得 到２５００万 美 元 的

军事援助，但中国最后只同意通过贷款方 式 提 供７００万 美 元 的 配 件 和 弹 药。⑥

总体而言，１９８０年代，中国基本上未再与非洲 国 家 签 订 新 的 大 规 模 无 偿 军 事

援助协定，相反，中国 向 坦 桑 尼 亚 和 扎 伊 尔 各 出 售 了１２００万 美 元 的 军 事 装

备，向赞比亚出售的军备价值１４００万美元。⑦

中国得以实现大量 “捞回”的另一个 领 域 是 项 目 承 包 和 劳 务 输 出。对 外

劳务输出和项目承包始于１９７４年，当年１２月，中 方 发 现 上 一 年 对 包 括 尼 日

利亚、利比亚在内的几个中东和非洲产 油 国 的 贸 易 顺 差 达 到 了１．２１亿 美 元，

比１９７２年猛增５５％。外贸部认为这些国家有１千亿的石油美 元 但 缺 乏 技 术，

中国可以通过承建项目 或 提 供 设 备 的 方 式 赚 取 外 汇。⑧１９７７年 的 科 威 特 自 费

项目让中国第一次 正 式 通 过 劳 务 承 包 的 方 式 获 得 大 量 美 元 收 入。⑨ 此 后 中 国

开始大量签订项目和劳务承包合同。

１９７９年，外经部统计已 经 签 订 的 承 包 工 程 和 技 术 服 务 合 同 达 到５５个，

成交额相当于１．２亿 元 人 民 币。瑏瑠 作 为 最 早 成 立 的 对 外 承 包 公 司，中 国 建 筑

工程公司１９８１年的项目成交额达 到１．２２９亿 美 元，营 业 额６０００万 美 元，比

０５１

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

⑧

⑨

瑏瑠

《楼水荣访谈记录稿》，２０１３年１２月，北京。
王大伟等：《军贸出口第一人：刘国民同志纪念文集》，第１２—１６页。
同上书。
中国人民解放军总参谋部：《中国人民解放军军事工作大事记》，第５４９、５８１、５８４页。
同上书，第５９５页。
“Ｃｈｉｎａ’ｓ　Ｍｉｌｉｔａｒｙ　Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｔｈｉｒｄ　Ｗｏｒｌｄ”，ｐｐ．４－７．
Ｉｂｉｄ．
《对外贸易部关 于 对 中 东、非 洲 产 油 国 家 贸 易 中 几 个 问 题 的 座 谈 记 录 及 向 国 务 院 的 请 示》，

１９７４年１２月，甘档，档号９１－００７－０３２８，第６２—７８页。
《中央领导同志关于经援工作的一些重要指示》，第１—８页。
《国务院关于批转外经部关于外经工作当前基本情况和今后方针任务的报告的通知》。
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上一年增长４０％，创汇比１９８０年增长４．８倍，达到１１３０万美元。① 总体上，

１９８３年全国对外共签订劳务承包合同４２４项，比上年增加１１１项，合 同 金 额

９．３７亿美元，比上年增加８５．３％，１９８４年的合同金额更是达到了１４．２亿美

元。３月，胡耀邦认为对外承包工程、劳务合作值得表扬。②

非洲国 家 是 中 国 劳 务 承 包 的 第 二 大 客 户，阿 尔 及 利 亚、布 隆 迪、卢 旺

达、喀麦隆、尼日利亚、索马里等国均 与 中 国 签 订 过 承 包 工 程 和 技 术 服 务 合

同。中国对在非洲的项目承包采取了 更 加 灵 活 的 做 法，考 虑 到 海 湾 国 家 和 非

洲国家经济发展程 度 的 差 异，中 方 内 部 认 为 不 必 从 一 开 始 便 苛 求 经 济 收 益，

而是要基于 “保 本 薄 利”的 方 针 首 先 “开 创 一 个 局 面”。对 外 经 济 部 门 曾 提

议在非洲国家采取承包工程、出口 劳 务，与 华 侨 办 合 营 企 业，并 建 议 国 内 成

立一个懂技术和生 意 的 机 动 洽 谈 班 子。③ 这 些 建 议 实 际 上 都 被 采 纳 并 得 以 逐

步实施。

卢旺达提供了此类 合 作 的 极 好 案 例。１９８１年７月２８日，连 通 卢 旺 达 基

加利和 鲁 亨 盖 里 的 公 路 开 工，④ 工 程 施 行 “三 边 合 作”的 模 式，即 “西 方

（西德）出钱，中国出技术，卢旺达收 益”。这 是 中 国 在 非 洲 第 一 个 以 承 包 方

式建设的工程，由此开始了中国在 非 洲 大 规 模 工 程 承 包 的 历 程，当 然，更 为

重要的是，在卢旺达这个非洲小国，中 国 成 功 尝 试 了 通 过 提 供 一 定 的 经 济 援

助开拓市场的做 法，当 年 中 方 预 期 承 包 额 可 以 达 到２亿 元。⑤ 这 种 以 援 助 推

动包括贸易、承包在内的各类经济合作 的 做 法 无 疑 是 日 后 中 国 对 非 经 济 合 作

模式的雏形。

六、结　　语

在由现代化 和 国 家 安 全 两 大 因 素 构 成 的 分 析 框 架 内，本 文 通 过 重 构 自

１９７０年毛泽东发表 “五二 零 声 明”到１９８２年 赵 紫 阳 访 非 这 段 时 间 内 中 国 援
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①

②

③

④

⑤

《中建公司对外承包业务取 得 较 大 进 展》，１９８２年３月７日，载 于 新 华 社 编： 《国 际 内 参》，
１９８２年，第１８期。

《对外经贸部关于传达贯彻胡耀 邦 同 志 批 示 的 通 知》，１９８４年３月１３日，沪 档，档 号Ｂ１－９－
１３４０－７５。

《我在非洲搞承包宜取 “保本薄利”方针》，１９８２年５月５日，载 于 新 华 社 编：《国 际 内 参》，
１９８２年，第３５期。

《我在非洲承包的第一条公路顺利开 工》，１９８１年９月１６日，载 于 新 华 社 编： 《国 际 内 参》，
１９８１年，第７２期。

《从卢旺达看我与第三世界 小 国 的 经 济 合 作》，１９８２年８月４日，载 于 新 华 社 编： 《国 际 内

参》，１９８２年，第６１期。
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非政策的演变过程，超越以往关于改革 开 放 时 期 援 助 调 整 集 中 于 其 自 身 形 式

与目标改变的认识，重新评价这一时期 中 国 对 非 援 助 政 策 演 变 的 基 本 动 因 及

其特征。

改革开放时期中国 对 非 援 助 的 调 整 源 自１９７０年 代 中 国 自 身 从 革 命 国 家

转向发展国家过程中所遭遇的身份 困 境。中 美 关 系 缓 和 后，中 国 自 万 隆 会 议

以来建立的反帝反殖的革命话语在面对南部非 洲 新 局 势 时 失 效，“三 个 世 界”

的国际形势认知与非洲事实上的冷战 态 势 相 互 矛 盾，最 终 的 结 果 是 中 国 无 法

继续在非洲推行 革 命 外 交 政 策。 “以 苏 划 线”的 做 法 导 致 中 国 与 非 洲 国 家 的

关系普遍受损，无法建立和维持以 “反 帝 反 修”为 目 标 的 国 际 统 一 战 线，中

国在安哥拉内战中的困境就是很好的例证。

由于缺乏外交方略设计的能 力 和 外 交 经 验，华 国 锋 在 主 政 期 间 就 对 非 援

助问题作出的调整只是针对国内政治 经 济 困 局 的 被 动 应 对。这 一 时 期 中 国 对

非援助政策最大的变化是逐步抛 弃 “以 援 助 换 政 治”原 则，不 断 缩 减 对 非 援

助的规模。１９７８年，中国试图通过改善与莫桑比克的关系来 扭 转 安 哥 拉 内 战

以来在非洲的孤立处境，但由于无法接 受 莫 方 提 出 的 提 供 全 面 援 助 以 换 取 政

治支持的方案，这一想法未得到实施。

改革开放道路确定之后，中 国 对 非 援 助 政 策 的 界 限 逐 步 明 确。资 源 有 限

前提下的现代化战 略 限 制 了 对 外 援 助 的 规 模 和 让 渡 性，政 策 上 限 由 此 形 成，

并且在整个改革开放初期始终没有发 生 大 的 变 化。发 展 经 济 等 一 系 列 因 素 造

成１９７０年代末国家 财 政 极 度 紧 张，对 外 援 助 预 算 急 剧 减 少，对 非 援 助 一 度

呈下降趋势。１９８０年初，中国高层在苏联入侵阿富汗之后开 始 调 整 对 外 安 全

战略，邓小平力主在中美安全框架之 外 的 第 三 世 界 寻 找 新 的 安 全 依 托，并 迅

速形成战略支点和战略干扰的基本政 策 想 法，以 反 苏 为 主 线 的 国 家 安 全 战 略

促使中国在从非洲脱身的同时维系最 低 限 度 的 援 助，中 国 力 图 通 过 联 合 非 洲

的方式干扰和限制 苏 联 南 下。中 国 对 非 援 助 的 数 额 和 比 重 也 相 应 从１９８０年

开始有所上升。这一时期的对非援助 政 策 在 此 区 间 内 灵 活 摆 动，援 外 部 门 将

无偿援助与军售、有偿项目承包等 国 际 经 济 合 作 措 施 相 结 合，实 现 “要 给 也

要捞”的平衡援助模式，进而有效化解 现 代 化 和 国 家 安 全 两 个 关 键 因 素 间 既

存的张力，对非援助政策由此得以稳定持续。

首先，基于上述史实的建构，笔 者 认 为 决 定 中 国 对 非 援 助 的 根 本 性 因 素

并不在于中非关系本身，具体来说，针 对 非 洲 某 个 特 定 国 家 的 援 助 并 不 直 接

决定于双边外交关系的状况。整个 冷 战 时 期，中 国 的 冷 战 战 略、自 身 的 发 展
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道路、冷战国际环境的变化是造成援 助 政 策 变 化 的 根 本 性 因 素。不 能 忽 视 的

是，援助政策作为一种外交政策工具，其 与 外 交 政 策 的 同 步 性 和 重 要 性 在 援

非方面表现得尤为典型。也就是说，援 助 在 中 国 对 非 政 策 中 的 重 要 性 要 超 越

一般外交政策工具的范畴。过去数十 年 间，中 国 没 有 真 正 意 义 上 针 对 非 洲 量

身制定的地区外交战略，对非外交战略 的 原 则 一 直 处 于 中 国 整 个 对 外 战 略 框

架的主导之下，中国的对非政策一直 服 从 中 国 的 整 体 对 外 战 略，对 非 援 助 的

数量和质量相应地服从整体战略规 划。因 此，要 准 确 解 读 中 国 对 非 援 助 政 策

演变的动机，除了从中非双边关系的 视 角 切 入 之 外，更 需 要 考 虑 不 同 时 期 左

右中国对外 战 略 的 根 本 性 因 素，并 以 此 为 基 础 形 成 更 为 全 面 的 分 析 视 角 和

框架。

其次，自１９７０年毛泽东发表 “五 二 零 声 明”到１９８２年 赵 紫 阳 访 非 这 段

时间内中国援非政策演变的过程显示，支 持 援 助 政 策 制 定 和 落 实 的 基 本 战 略

框架已经出现了根本性的转换。有别 于 美 苏 两 国，中 国 在 非 洲 的 援 助 行 为 本

质上并非是为了实现帝国扩张的政 策 工 具。在１９５０年 代 到１９６０年 代 中 国 对

非援助政策 形 成 阶 段，国 际 冷 战 和 革 命 外 交 是 中 国 走 向 全 面 援 非 的 主 要 因

素。①１９７０年代末前后，现代化 和 国 家 安 全 取 代 了 之 前 的 国 际 冷 战 和 革 命 外

交成为左右对非援助的新的核心因素。因此可以看到，中 国 对 非 援 助 自１９７０

年代后期开始的演变，在政策层面表现 出 来 的 最 大 特 征 是 在 分 别 由 现 代 化 和

国家安全所设定的上下限之间变动。

合理处理与现代化 和 国 家 安 全 两 者 之 间 的 关 系 并 实 现 稳 定 的 平 衡 态 势，

是对非援助乃至整体的对外援助此 后 良 性 发 展 的 根 本 原 因。现 代 化、国 家 安

全和对外援助之间总体上呈现出由内 到 外 的 同 心 圆 结 构 的 相 互 关 系。在 现 代

化、国家安全与对外援助三者之间，现 代 化 是 最 为 核 心 的 主 导 因 素，国 家 安

全战略就根本而言也服务于现代化，其 最 终 目 的 是 为 现 代 化 提 供 稳 定 的 外 部

和平环境。

中国在现代化之 初 是 一 个 贫 穷 的 国 家，可 用 于 现 代 化 的 资 源 十 分 有 限，

而此时，中国所处的外部国际环境已 经 发 生 巨 大 变 化，诸 如２０世 纪５０年 代

中苏蜜月期来自苏联大规模的优惠或 者 无 偿 援 助 已 不 存 在，融 入 现 代 国 际 体

系的中国不得不需要向西方国家偿付 现 代 化 所 需 的 技 术 和 设 备 费 用。这 使 得

现代化在一定时期 内 是 一 种 消 耗 资 源 而 非 创 造 资 源 的 国 家 规 划。与 此 同 时，
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① 蒋华杰： 《国 际 冷 战、革 命 外 交 与 对 外 援 助———中 国 对 非 援 助 政 策 形 成 的 再 考 察 （１９５６—
１９６５）》。
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尽管与美苏两国服务于帝国对外战略 扩 张 的 对 外 援 助 不 同，中 国 为 了 应 对 苏

联南下造成的周边安全威胁而实施的 国 家 安 全 战 略 和 对 外 援 助，本 身 依 旧 是

一种资源消耗型的对外战略。前者需要 中 国 增 加 对 相 应 的 第 三 世 界 地 区 和 国

家的援助以配合阻止苏联南下的战 略 目 标，后 者 本 身 即 是 一 种 跨 国、跨 地 区

的资源让渡，尤其是大规模的无偿 援 助 会 消 耗 大 量 的 国 家 资 源。因 此，在 有

限的资源面前，现代化、国家安全和对 外 援 助 之 间 形 成 了 相 互 争 夺 资 源 的 张

力。在此过程中，援外部门将无偿援 助 与 军 售、有 偿 项 目 承 包 等 国 际 经 济 合

作措施相结合，实行 “要给也要捞”的 平 衡 援 助 模 式，使 得 对 外 援 助 不 再 是

一种纯粹的资源消耗型的对外政策工 具。平 衡 援 助 模 式 一 方 面 可 以 为 现 代 化

的国家发展规划服 务，另 一 方 面 配 合 以 反 苏 为 主 线 的 国 家 安 全 战 略 的 实 施，

促使三者之间的关系实现再平衡，很好 地 化 解 了 现 代 化 与 国 家 安 全 之 间 既 存

的张力。在此 过 程 中，援 助 从 单 一 的 以 推 动 世 界 革 命 为 目 标 的 外 交 政 策 工

具，演变为一种复合型的服务于现代 化 和 国 家 安 全 的 对 外 经 济 工 具。从 这 个

角度来说，对外援助的让渡性与其产生 的 战 略 助 益 之 间 并 非 呈 现 绝 对 的 正 相

关关系。

最后，本文的研究显示，在中 国 通 过 改 革 开 放 进 一 步 融 入 现 存 世 界 政 治

经济体系的同时，对外援助的动机和目 标 因 为 有 现 代 化 因 素 的 存 在 而 更 具 直

接的 “内向性”。由 于 历 史 因 素 和 现 实 政 治 的 复 杂 性，对 非 援 助 绝 非 纯 粹 或

简单的外交 或 对 外 战 略 问 题，它 更 是 国 内、国 际 因 素 混 合 交 错 的 进 程 和 结

果。中国在资源有限的情况下转向现 代 化，促 使 对 外 援 助 在 很 大 程 度 上 成 为

内部经济问题，而不是一项纯粹的决定外交关系和国际安全的对外战略。

改革开放初期中国的外援 政 策 演 变，使 得 中 国 对 非 援 助 的 内 容、形 式 在

接下来将近三十年时间内稳定下来，其 基 本 格 局 影 响 至 今。目 前 乃 至 未 来 数

十年，中国的基本身份依旧是一个发 展 中 国 家，现 代 化 仍 然 是 一 个 需 要 努 力

去实现的国家发展目标，因而制约对非 援 助 政 策 上 下 限 的 战 略 性 因 素 不 大 可

能发生根本改变，这就决定了未来中 国 对 非 援 助 （乃 至 整 个 对 外 援 助）的 基

本形态和内在诉求仍需与改革开放初期一脉相承。

（责任编辑：李　丹）
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