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美国对亚太地区水援助之分析及启示

李志斐１

（１．中国社会科学院，北京 １００００７）

摘要： 本文是从对外水援助的视角深度分析美国的亚洲战略部署与外交政策实施。 对外援助

是一国外交政策的重要组成部分和对外战略实施的重要抓手，美国是世界上最大的对外援助

捐赠国，水援助已经成为美国实现亚太战略，维护亚太地区利益和影响力的重要重要工具性手

段。 美国在国内外广泛寻求合作伙伴，通过“三个支柱”，影响受援国家适应性国家战略的制

定。 在受援对象上，美国根据战略需要圈定优先水援助国家；在援助内容上，美国的水援助努

力对接亚太国家的国内发展与社会治理；在援助手段上，持续性进行资金、技术和人力资源的

投入。 美国对亚太地区的水援助活动，对中国“一带一路”倡议实施下的对外水援助具有很好

的借鉴意义。
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对外援助是一国外交政策的重要组成部分

和对外战略实施的重要抓手，是一国国家外交

政策特点、目标和利益追求的清晰反映。 分析

一国的对外援助对象、数量和性质的选择与部

署，是研究对象国外交战略与政策的重要视角

和内容。 美国是世界上最大的对外援助捐赠

国，在 ２０１７ 年，其对外援助金额占世界官方发

展援助总额的 ２４％。①从 ２０ 世纪 ７０ 年代开始，
有针对性地向发展中国家提供资金、技术等发

展性援助逐渐成为美国实现外交战略、影响对

象国社会发展与政治转型、参与地区与全球治

理的重要内容。 现在，对外援助占据美国国际

事务预算中的最大比例，自 ２００１ 年“９·１１”事

件之后，推动全球发展成为对外援助的一个主

要目标，对外援助与国防、外交被一起列为美国

国家安全的三大支柱。②

亚太地区因地缘政治环境复杂，地理位置

重要，发展中国家云集，一直是美国开展对外援

助的主要地区，梳理美国亚太地区的对外援助

可以发现，与水相关的援助几乎涉及援助的每
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一个方面，系统阐释美国的亚太水援助，有助于

更好地了解美国如何运用“软”手段和“巧”实

力提高对亚太国家的影响力，助力实现美国的

亚太战略目标。 从已有的研究成果来看，国内

外学术界对于美国对外援助阐述的报告和相关

研究还是比较丰富的，但几乎没有将亚太水援

助作为主要分析对象的成果。 本文通过系统阐

述美国亚太水援助的动因与内容，路径与特点，
以及主要的执行机构，不但可以从新的视角更

加深入地认识美国对外援助的运作机制，而且

可以为正处于转型中的中国对外援助提供有益

的借鉴。

一、美国亚太水援助的动因与

主要执行机构

　 　 对美国来说，亚太地区的战略价值重大。
亚洲地理位置重要，经济发展充满活力，是美国

２８％的商品和 ２７％服务的出口目标地，其国内

３２％的出口工作依赖于对亚洲的出口。 无论是

经济上，还是政治与安全上，亚洲地区对美国的

国家利益都至关重要。 由于领土争端、历史仇

恨和权力分配的变化，亚洲是一个潜在的冲突

地区，如何维护和促进其稳定与发展，是当今世

界面临的一个重要挑战。 冷战结束以后，美国

逐渐认识到，一些亚洲国家正在崛起（或重新崛

起）为地区和全球大国，它们将在应对公平经济

增长、环境污染、流行疾病、气候变化等全球性

挑战方面发挥关键作用。 因此，美国必须将更

多的注意力和资源投入到亚洲。①

相较于其他国家，美国很早就关注到资源

安全对于一个国家和地区治理的重要性。 早在

２０ 世纪 ７０ 年代，美国就将援助发展中国家的水

供应和卫生项目作为援助的关键性内容之一，
获得了发展中国家的普遍欢迎和支持。② ２０ 世

纪 ９０ 年代以后，在全球环境保护的浪潮下，美
国提出了拓展可持续发展内涵的倡议，将环境

类发展援助作为美国海外投入的基础性支柱之

一。 进入 ２１ 世纪之后，美国政府不断强调，水
是一种必不可少的资源，在生态系统、气候变

化、能源、和平与经济增长方面发挥着至关重要

的作用。③ ２００５ 年 １２ 月，乔治·布什总统签署

的《参议员保罗西蒙 ２００５ 水法案》中明确规定，
美国应该增加对某些发展中国家的水与卫生项

目的援助力度。④ 时隔九年之后，奥巴马总统签

署了《参议员保罗西蒙 ２０１４ 水法案》，进一步强

调水援助对于人类基本生存安全以及世界稳定

发展的重要意义，督促美国应更加重视水援助，
帮助世界上更多的贫困人口获得基本的水安

全。⑤ 美国认为，可持续地开展对外水援助不仅

是美国推动实现联合国千年发展目标（ＭＤＧｓ）
的重要举措，更是推动美国实现海外利益的重

要手段。⑥

特朗普入驻美国白宫后，美国国会于 ２０１７
年 １０ 月通过了《美国政府全球水战略》，标志着

美国的对外水援助已经上升为国家战略，美国

需要充分整合国内的资金、技术和人力资源，推
动全球范围内的四个战略目标实现，包括增加

安全饮用水和卫生设施服务，推动淡水资源治

理与保护，推动跨界水资源合作，加强水部门的

管理、财政和机制建设。⑦ 该战略的实施，将使

美国的对外水援助行动更加有法可依。 为了政

府部门间更好地合作执行全球水战略，美国国

际开发署制定了一项特定机构计划，为其具体
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落实水战略提供了一个行动框架。① 虽然特朗

普政府一度削减对外援助的预算，但整体上看，
美国的对外水援助金额和项目基本保持平稳，
全球水战略已经进入具体落实阶段。

１．１　 美国亚太水援助实施的战略动因

亚洲国家一直是美国主要的对外援助对

象，而其大多数的援助项目都涉及水相关的领

域。 美国之所以如此重视对亚洲地区的水援

助，主要动因包括以下两个。
第一，水是威胁亚太地区稳定与发展的重

要因素，预防水冲突有助于维护美国的亚太利

益。 在美国看来，水与社区和国家的稳定与安

全、人类健康、教育、经济繁荣、人道主义救济和

自然环境的管理有着错综复杂的联系。 水对人

类生存所必需的其他关键资源也至关重要，尤
其是农业和能源。 截至目前，全球大约有 ２１ 亿

人无法获得安全干净的饮用水，４４ 亿人缺乏足

够的卫生设施。② 世界上大约一半的营养不良

是由于水的卫生设施和卫生条件不足造成的。
其他与水有关的传染病，如痢疾、沙眼、麦地那

龙线虫、疟疾和被广泛忽视的热带病，继续困扰

着发展中国家。 人口压力和对资源的新压力加

剧了发展中国家内部和所在地区与水有关冲突

的可能性。③ 美国国家情报委员会 ２０１２ 年发布

的《全球水安全》报告和 ２０１７ 年发布的《全球趋

势报告：进展悖论》中，都强调了水不安全将对

美国具有战略重要性的国家产生负面和不稳定

的影响，如果美国不采取行动，就将对美国及其

盟友构成越来越大的威胁。④

美国在相关调查报告中说明，亚洲是世界

上发展最快的地区，拥有世界一半以上的人口。
但整个地区目前却有 ３．４ 亿多人无法获得安全

的水供应，６．８ 亿多人缺乏可持续的卫生服务。⑤

另外，亚洲是一个跨国界河流丰富的地区，而跨

国界流域通常是引发水资源纷争的敏感地带，
它们依赖跨界河流系统，使水成为其区域政治

的一个重要组成部分。 亚太地区的中亚、南亚

和东南亚次区域跨国界河流问题相对比较

严重。

例如，中亚国家之间因为共享水源的开发

与利用问题，在这些流域的矛盾和冲突一直不

断。 先天水资源分配不平衡，社会发展与人口

激增导致水需求量不断增长，加上政府的水资

源管理能力不足，导致水质污染等安全问题不

断发生，不仅威胁到流域国家内部的基本用水

安全，而且还引发了国家之间的用水争端与冲

突，从而影响了地区的稳定与可持续发展，进而

威胁美国在亚太地区的战略利益与安全利益。
２００３ 年美国众议院就中亚问题举行的听证会就

认为，哈萨克斯坦与乌兹别克斯坦两国交界的

咸海地区可能发生水战争。 ２０１１ 年美国参议院

外交关系委员会的一份名为《避免水战争：水安

全及中亚对阿富汗与巴基斯坦的日益增长的重

要性》的报告中称，中亚地区存在水安全问题，
风险可能外溢到南亚地区。⑥ 美国政府认为，由
于亚太地区的长期稳定对于美国的国家利益具

有重要意义，而这一地区的水与地缘政治结合

易成为美国利益受到威胁的因素，因此，通过增

加对这些存在潜在水冲突国家的供水和卫生项

目投资，通过发展援助，帮助预防与水相关危机

对人类安全形成的威胁，预防诸如流行疾病埃

博拉、因干旱导致的叙利亚内战，以及与水相关
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的紧张局势升级（例如印度河持续的危机），尽
可能避免水危机发展为全面的暴力冲突。①

第二，推动或服务于美国亚太地区战略的

实现。 美国的对外援助从本质上讲是一种通

过“软”的方式实现外交战略的有效路径，它有

效地服务了美国的国家利益，而且还体现了美

国作为领导的最佳素质、对其他国家人民的同

情，以及对促进美国深信不疑的价值观念所承

担的责任。② 从软实力的角度来讲，美国的权

力更多来自于对世界其他国家的影响力。 美

国的水援助行动，在帮助对象国家解决水资源

安全问题的同时，有助于提升美国的地区影响

力，影响对象国的政治转型、民主发展和社会

治理。 尤其是亚太地区有很多还处于政治转

型的国家，美国在培育这些国家的稳定、繁荣

和民主方面有很大的国家安全利益。 根据美

国的评估，“美国的援助项目是帮助这些转型

国家成为带有共同价值观的更强大伙伴的关

键工具”。③

正如美国国际开发署发布的《中亚地区合

作发展战略：２０１５—２０１９》报告所述，美国国际

开发署不仅加强与各种水管理组织的合作，而
且也加强与涉及卫生服务、市民社会、民主和治

理组织的联系与合作，且这些组织在近年来发

展迅速，共同推动各国在政治、经济等领域的全

方位变革。④ 除了在中亚地区，在东南亚的湄公

河地区同样如此。 美国在湄公河的水援助同样

是推动亚太战略实现的重要因素。 对于把水资

源安全视为经济命脉的湄公河地区来说，水资

源安全是关乎未来国计民生与生存发展安全的

关键。 奥巴马执政白宫以后提出了“重返亚洲”
战略，湄公河地区基于特殊的地理位置被选为

该战略的执行“切入点”。 克林顿国务卿于 ２００９
年 ７ 月在东盟部长级会议结束后宣布要实施

《湄公河下游倡议》。 该倡议的核心就是借助

“水”这个议题，通过各种形式的发展性援助，运
用工作级别访问、培训讲习班、会议和科学技术

交流等多种手段，帮助湄公河国家提升环境、卫
生、教育等领域的管理能力，更有效地进行水资

源管理，影响该地区的水电开发等。

总之，亚太地区对于美国来说，无论是地缘

价值，还是经济意义都非常重要。 亚太地区是

美国的重要贸易伙伴，每年美国出口到亚太地

区的商品和服务高达 ７ ０００ 亿美元，十年之内增

长了 ４７％。⑤ 美国通过水援助等对外援助，不仅

可以为美国的企业创造良好的经济环境和稳定

的社会环境，而且可以直接刺激受援国家的发

展需求，推动美国的企业参与到对外援助项目

的执行之中，为企业发展创造条件。

１．２　 美国亚太水援助的主要执行者与推动者

美国对外水援助的开展是一个系统工程，
参与者和推动者涉及 ２０ 多个政府机构或部门，
以及 １５０ 多个不同类型的社会组织，它们相互

独立又在具体项目中协调合作，呈现出“金字

塔”结构的执行体系（见图 １）。

图 １：美国亚太水援助执行体系结构图（笔者自制）

第一层是美国国务院。 国务院有一个专门

的机构间水工作小组，负责总体协调国家的对

３４

①

②

③
④

⑤
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外水援助政策和战略制定及实施，协调不同政

府部门之间的政策制定与行动。
第二层是美国国际开发署。 国际开发署是

一个直接向国务院负责的联邦政府机构，每年

享受独立的财政拨款，管理和负责实施几乎所

有的非军事援助类项目和计划，是美国对外经

济援助决策方面的重要参与者。 自其成立之日

起，就是美国全球战略的重要推动者，主要职能

就是通过对外援助来提高美国的国际地位，实
现美国的外交政策目标，其日常工作是向发展

中国家提供经济援助、发展援助和人道主义援

助，以及长期的经济和社会发展援助。① 为了服

务于美国的全球战略和国家利益，美国国际开

发署 ２０１１ 年发布了《２０１３—２０１８ 年水与发展战

略》，对对外水援助进行了清晰的战略规划，制
定出阶段性的战略目标和具体工作步骤，将对

外水援助战略化。 该战略既设定了美国五年内

的水援助总体战略目标，还确定了具体目标的

实现步骤与措施。②

第三层主要是美国能源部、环境部、商务

部、农业部、内政部、健康与人民服务部、商务

部、财政部和国家宇航局等 ２０ 多个政府部门，
它们根据自身的职能特点在对外水援助中扮演

重要角色。 例如，能源部负责开展与能源相关

的水项目，农业部负责实施对外农业项目的技

术创新与水资源管理，国防部负责对外水基础

设施工程的建设以及灾难应急反应，国家宇航

局负责提供最先进的卫星监测数据、图像，搜集

水资源相关信息等。 美国利用自身丰富的资

金、技术和人力资源，统筹各部门协调运作，努
力将水援助的战略规划与对象国的发展相对

接，推动战略目标的实现。
第四层主要是美国国内的社会力量，包括

非政府组织、大学及科研机构、志愿组织等。 在

具体的水援助项目实施中，美国政府人员会决

定援助计划的方向和优先次序、分配资金，但是

通常不会直接参与执行，而是组织社会性力量

进行实际执行，如服务承包商、咨询公司、非政

府组织、大学或慈善私营志愿组织。③

二、美国亚太地区水援助的内容与路径

２．１　 在受援对象上，根据战略需要圈定亚太地

区优先水援助国家

　 　 亚洲是美国开展水援助的三个重点地区之

一，每年亚洲的水援助项目平均占对外援助项

目总数的 ２０％左右。 美国国家开发署共在亚洲

设立了四个区域性事务办公室，即中亚地区办

公室、东亚和太平洋地区办公室、南亚地区办公

室和地区发展任务办公室，④体现了对亚太地区

的充分重视。
根据《２０１３—２０１８ 年水与发展战略》，国际

开发署划定了选择援助国家的三个标准。 第一

是可以产生显著（变革）影响性的国家。 这些国

家具有良好的项目开展环境，可以运用美国提

供的资金、技术和人力等资源，在国家范围内产

生显著影响，美国的水援助能够推动对象国的

资源开发与项目实施，促进其建立起必要的基

础设施、管理和专业知识，使水与卫生项目规划

化。 在这样的国家开展水援助，可以影响其政

策制定或变革。 第二是可以产生重要（杠杆）影
响性的国家。 在这些国家，美国水援助通过相

对较小的投资，集中影响对象国水利用的某一

个方面，例如集中改善饮用水的供应，或者重点

改进卫生设施，影响卫生习惯。 第三是可以产

生一般（项目）影响性的国家。 基于战略发展和

发展需要，美国持续性地开展水与环境卫生项

目，通常倾向于建设规模较大的重点基础设施
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建设项目。①

从表 １ 可以看到，美国 ２０１４ 年划定的六个

战略性优先国家中包括阿富汗和巴基斯坦等两

个亚洲国家，划定优先实施水与环境卫生项目

的 ２８ 个国家中，涉及 １２ 个亚洲国家。② ２０１６
年，美国国际开发署重新划定了 １３ 个优先进行

水援助的国家，包括了阿富汗和印度尼西亚等

两个亚洲国家。③ 另外，根据具体的发展援助内

容和战略目标，以及对当地的具体政治、经济与

安全情况的综合分析，并依照国家开发署优先

选择援助国家的三个标准，对于开展水、环境卫

生与个人卫生项目的援助国家分为三个类别，
第一类别选定了 ６ 个国家，其中仅有印度尼西

亚 １ 个亚太国家，其他都集中在非洲地区；第二

层面包括 １５ 个国家，涉及孟加拉、柬埔寨、印
度、尼泊尔等 ４ 个南亚和东南亚国家；第三层面

包括 ６ 个国家，涉及阿富汗和巴基斯坦两个亚

洲国家。

表 １　 水、环境卫生与个人卫生项目优先实施的国家

水、环境卫生与个人卫生（ＷＡＳＨ）项目优先实施的国家

第一层面 第二层面 第三层面

埃塞俄比亚、肯尼

亚、利比亚、南苏

丹、尼日利亚、印

度尼西亚

刚果民主共和国、加纳、

马拉维、莫桑比克、卢旺

达、塞内加尔、坦桑尼亚、

乌干达、赞比亚、柬埔寨、

孟加拉、印度、尼泊尔、菲

律宾、海地

加 沙、 约 旦、

也 门、 阿 富

汗、 巴 基 斯

坦、黎巴嫩

第一类别：美国国际开发署认为，这些国家具有良好的项目开

展环境，可以运用开发署的资源，在国家范围内产生影响。

第二类别：美国国际开发署认为，相对小规模的投资就可能对

于该项目至少一个方面产生显著影响。

第三类别：美国国际开发署认为，将这些国家列为优先国家是

基于战略考虑与发展的双重需要。

　 　 资料来源：“Ｗａｔｅｒ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙ （２０１３－２０１８）”，

ＵＳＡＩＤ， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｕｓａｉｄ． ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／

ＵＳＡＩＤ＿Ｗａｔｅｒ＿Ｓｔｒａｔｅｇｙ＿３．ｐｄｆ．

而对于水援助的第二大内容，美国选择了

１８ 个国家作为重点的援助国，主要集中在非洲

和亚洲地区，涉及亚洲 ４ 个国家，即孟加拉、柬
埔寨、尼泊尔和塔吉克斯坦。

表 ２　 粮食安全用水项目实施的优先国家

地区 国家

非洲
埃塞俄比亚、乌干达、加纳、赞比亚、肯尼亚、利比亚、

马里、马拉维、莫桑比克、卢旺达、塞内加尔

亚洲 孟加拉、柬埔寨、尼泊尔、塔吉克斯坦

　 　 资料来源：“Ｗａｔｅｒ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙ （ ２０１３－ ２０１８） ”

ＵＳＡＩＤ， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｕｓａｉｄ． ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／

ＵＳＡＩＤ＿Ｗａｔｅｒ＿Ｓｔｒａｔｅｇｙ＿３．ｐｄｆ．

除了国内的用水安全问题，美国还非常重视

亚太地区的跨国界流域水资源管理问题，美国大

西洋理事会曾发布报告专门阐述跨国界流域的

安全问题，列出了对于美国至关重要的四个流

域：印度河流域、澜沧江—湄公河流域、恒河—布

拉马普特拉河—梅格纳河流域以及黑龙江—阿

穆尔河流域。 报告分析认为，因为气候变化、人
口增长和社会发展导致水需求量增长，但是因为

资金、技术和人力资源等问题导致这些流域的水

资源管理落后，农业生产低效，基础设施建设缺

乏和落后，流域内的水污染现象严重，水量下降，
流域国之间没有用水协议，而上述水问题产生的

可预期影响就是地区粮食安全降低，对洪涝灾害

的适应性降低，水电开发能力下降，同时流域国

之间因为水利开发问题而不断发生水纠纷和水

冲突，致使地区不稳定，这威胁了美国的战略利

益。 美国认为，这些跨国界流域是其应该优先关

注的领域，应通过援助提升这些流域的管理能

力，提升美国对这些地区的影响力。④

５４

①

②

③

④

“Ｗａｔｅｒ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙ （２０１３－２０１８）”， ＵＳＡＩＤ，
２０１２， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｕｓａｉｄ． ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／
ＵＳＡＩＤ＿Ｗａｔｅｒ＿Ｓｔｒａｔｅｇｙ＿３．ｐｄｆ．

“Ｗａｔｅｒ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙ： Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ Ｆｉｅｌｄ
Ｇｕｉｄｅ”， ＵＳＡＩＤ， Ｍａｒｃｈ ２０１４， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｕｓａｉｄ．ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／
ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／ Ｓｔｒａｔｅｇｙ＿Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ＿Ｇｕｉｄｅ＿ｗｅｂ．ｐｄｆ．

Ｂｒｅｅ Ｄｙｅｒ， “ＵＳＡＩＤ Ｃｈａｎｇｅｄ Ｉｔｓ Ｗａｔｅｒ ａｎｄ Ｓａｎｉｔａｔｉｏｎ Ｐｒｉｏｒｉ⁃
ｔｉｅｓ ａｎｄ Ｉｔ Ｍａｋｅｓ ａ ｌｏｔ ｏｆ Ｓｅｎｓｅ”， Ｇｌｏｂａｌ Ｃｉｔｉｚｅｎ， Ｊａｎｕａｒｙ ２６， ２０１６，
ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｇｌｏｂａｌｃｉｔｉｚｅｎ．ｏｒｇ ／ ｅｎ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ ／ ｕｓａｉｄ－ａｎｎｏｕｎｃｅｓ－ｐｒｉｏｒｉｔｙ－
ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ－ｆｏｒ－ｗａｔｅｒ－ａｎｄ－ｓ ／ ．

“ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ， Ｇｌｏｂａｌ Ｗａｔｅｒ Ｓｅｃｕｒｉ⁃
ｔｙ”， Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２， ２０１２， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｄｎｉ． ｇｏｖ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ Ｓｐｅ⁃
ｃｉａｌ％２０Ｒｅｐｏｒｔ＿ＩＣＡ％２０Ｇｌｏｂａｌ％２０Ｗａｔｅｒ％２０Ｓｅｃｕｒｉｔｙ．ｐｄｆ； Ｐｅｔｅｒ Ｅｎ⁃
ｇｅｌｋｅ ａｎｄ Ｄａｖｉｄ Ｍｉｃｈｅｌ， “ Ｔｏｗａｒｄ Ｇｌｏｂａｌ Ｗａｔｅｒ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ”， Ａｔｌａｎｔｉｃ
Ｃｏｕｎｃｉｌ， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ａｔｌａｎｔｉｃｃｏｕｎｃｉｌ．ｏｒｇ ／ ｉｍａｇｅｓ ／ ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ ／ Ｇｌｏｂａｌ＿
Ｗａｔｅｒ＿Ｓｅｃｕｒｉｔｙ＿ｗｅｂ＿０８２３．ｐｄｆ．
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２．２　 从援助内容上讲，对接亚太国家的国内发

展与社会治理

　 　 在美国政府看来，水援助是最贴近国计民

生和社会治理的领域之一。 美国国际开发署的

水援助努力对接受援国家的国内发展与社会治

理，力图最大程度地影响其发展。 在 ２０１４ 年之

前，美国水援助的四个关键领域是水、环境卫生

与个人卫生（ＷＡＳＨ），水资源管理，水效率，防
灾减灾。 在 ２００３ 年到 ２０１１ 年之间，美国国际开

发署平均每年规划 ３．１８ 亿美元用于 ＷＡＳＨ 项

目，６ １００ 万美元用于水资源管理，５ ７００ 万美元

用于提高水的生产效率，１ ６００ 万美元用于降低

灾害风险。①

２０１４ 年，美国国际开发署设立的对外水援

助总战略目标是，通过改善供水、环境卫生和

个人卫生项目，并且通过合理的管理和使用水

资源，保障粮食安全，拯救生命和促进发展。
为了实现这一目标，其设定了两个具体战略目

标：第一，通过提供可持续性的 ＷＡＳＨ 项目，改
善健康状况。 要实现这一目标，就必须继续注

重提供安全用水，加强对卫生设施的重视，并
支持可大规模实施和可持续实施的项目。 根

据先前要求的资金水平，美国国际开发署的项

目在 ２０１３ 年到 ２０１８ 年这 ５ 年期间至少为 １
０００ 万人改善供水状况，为 ６００ 万人改善卫生

条件。 第二，推动可持续、高效地管理农业用

水，提高粮食安全。② 从 ２０１４ 年开始，美国开发

署援助的所有水项目都与以上两个具体战略目

标保持一致。
由于亚洲地区还有大量的人口未获得安全

的水供应和卫生服务，美国国际开发署在该地

区的水项目重点是促进健康、解决饥饿问题、减
少气候变化的影响以及帮助社区更好地管理自

然资源。③ 该署与柬埔寨、越南、哈萨克斯坦、斯
里兰卡等诸多亚洲国家都合作制定了国家合作

发展战略（通常为五年期），甚至还有针对中亚

的地区性合作发展战略，根据这些国家和地区

的基本国情和发展需要，制定出合作的领域与

战略目标，实现对外援助项目开展与社会发展

需求的直接对接。 例如，针对菲律宾的《国家发

展合作战略（２０１４ ／ ４—２０１８ ／ ４）》制定了三个战

略目标，其中包括美国国际开发署与菲律宾地

方政府合作，通过开展大量的援助项目，提升水

利设施服务的能力，提高抵御气候变化带来的

洪涝灾害风险的能力。④ 在印度尼西亚，美国国

际开发署援助其“城市 ＷＡＳＨ 项目”，持续时间

为五年（２０１１—２０１６ 年），投入资金为 ４ 千多万

美元，为印尼 ５０ 多个城市的弱势群体提供了可

持续的水和卫生服务。 通过改善供水设施，帮
助 ２５０ 多万居民获得安全的自来水，帮助 ３０ 多

万人改善卫生设施，促使 １６ 个地方政府成立新

的政府单位，长期、可持续地监督环卫规划。 另

外，该项目共完成渗透池 ３ ７７０ 个，用于收集雨

水并将其返回地下蓄水层，以提高含水层的水

分储存量。⑤

亚洲大多数国家都属于发展中国家，农业

用水是各国最主要的用水领域，但普遍存在着

用水效率低以及灌溉、输送等基础设施落后的

问题。 美国很注重对亚洲国家灌溉系统的更

新，包括输水管道重置和修建，对灌溉结构改造

等项目进行援助，可以提高农业用水的效率和

粮食的生产效率。 例如，在印度，美国国际开发

署自 ２０１４ 年开展了为期三年的农业灌溉项目，
陆续投入了 ５０ 万美元。 通过发展滴灌技术和

建设滴灌系统，可以有效地提高灌溉效率，增加

３０％以上的农业产量，并且可以在土壤中保存

６４

①

②
③

④

⑤

“Ｗａｔｅｒ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ２０１３ － ２０１８”， ＵＳＡＩＤ，
２０１２， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｕｓａｉｄ． ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／
ＵＳＡＩＤ＿Ｗａｔｅｒ＿Ｓｔｒａｔｅｇｙ＿３．ｐｄｆ．

同①。
“ＵＳＡＩＤ Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ Ｗａｔｅｒ Ｓｅｃｔｏｒ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ： Ｓａｆｅｇｕａｒｄｉｎｇ ｔｈｅ

Ｗｏｒｌｄ’ｓ Ｗａｔｅｒ， ２０１５ Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒ”， ＵＳＡＩＤ， ２０１６， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｕｓ⁃
ａｉｄ． ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／ ｓａｆｅｇｕａｒｄ ＿ ２０１６ ＿ ｆｉｎａｌ ＿
５０８ｖ４．ｐｄｆ．

“Ｃｏｕｎｔｒｙ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｓｔｒａｔｅｇｙ （ ４ ／ ２０１３ － ４ ／
２０１８）”， ＵＳＡＩＤ， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｕｓａｉｄ． ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕ⁃
ｍｅｎｔｓ ／ １８６１ ／ ＣＤＣＳ＿Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ＿Ｐｕｂｌｉｃ＿Ｖｅｒｓｉｏｎ＿２０１３－２０１８＿ａｓ＿ｏｆ＿
Ｊｕｎｅ＿２０１７．ｐｄｆ．

“Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ Ｗａｔｅｒ Ｓｅｃｔｏｒ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ， Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒ ２０１５： Ｓａｆｅ⁃
ｇｕａｒｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ’ ｓ Ｗａｔｅｒ”， ＵＳＡＩＤ， ２０１６， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｕｓａｉｄ．
ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／ ｓａｆｅｇｕａｒｄ＿２０１６＿ｆｉｎａｌ＿５０８ｖ４．
ｐｄｆ．



第 ４ 期　 李志斐：美国对亚太地区水援助之分析及启示

养分，延长土地寿命。 该项目共节约了 ２．３５ 亿

公升的水，惠及 ６６０ 名农场主。①

２．３　 从援助手段上讲，持续性的资金、技术和人

员投入

（１）资金上，投入大量资金用于基础设施改

造和培训项目

自 ２００５ 年参议员保罗·西蒙（Ｐａｕｌ Ｓｉｍｏｎ）
通过《穷人用水法案》以来，美国政府为全球发

展中国家的供水和卫生设施提供了总计 ３４ 亿

美元的援助。 其中，２０１５ 年在亚洲 １３ 个国家的

水援助总额为 ０．６６３ 亿美元，②２０１６ 年在亚洲 １５
个国家的水援助达 ０．６２８ 亿美元，③据统计，从
２００８ 年到 ２０１５ 年，美国对亚洲的水援助资金总

额达 １１．１５４ ４５７ ７０ 亿美元，④从 ２００８ 年到 ２０１６
年，共使得 １ ４３０ 多万人获得安全饮用水，５１５ 万

多人的卫生环境得以改善，３４３ 万多人的农业用

水管理能力得到提升。⑤

表 ４　 美国国际开发署亚太水援助和收益表

单位：百万美元

资助额度
收益

水供应 水卫生

２００８ ６９ ２ ２２１ ６９５ １ ０６０ ７５０

２００９ １０７ ２ ６２５ ２５６ ８３０ ５８１

２０１０ １７７ １ ２７８ ４３１ ５５５ ３８９

２０１１ ５２ １ ５１６ ７０５ ６０４ ８８１

总计 ４０６ ７ ６４２ ０８７ ３ ０５１ ６０１

平均值 １０１ １ ９１０ ５２２ ７６２ ９００

　 　 注：收益即为受益的人数

资料来源：“Ｗａｔｅｒ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙ （２０１３－２０１８） ”，

ＵＳＡＩＤ， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｕｓａｉｄ． ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／

ＵＳＡＩＤ＿Ｗａｔｅｒ＿Ｓｔｒａｔｅｇｙ＿３．ｐｄｆ．

（２）技术上，向受援国家提供专业技术知识

技术是美国对亚太国家水援助另一种重要

的手段，国际开发署曾在《２０１３—２０１８ 年水与发

展战略》中明确提出，因地制宜的创新科学技

术，可以在地区、国家和地方各个层面改善受援

国家的水问题，例如，支持水力—气象、地下水

监测站、信息通信技术和地理信息系统、监控和

数据采集（ＳＣＡＤＡ）系统和遥感等技术，可以保

护关键的生态系统服务，搜集数据，建立水文、
水力和水管理建模软件，预测用水战略实施的

可能后果，并协助处理系列性政策问题，包括跨

国水协议、国家用水战略和市政水管理系统等。
创新保护性耕作、轮作、抗旱作物和新的灌溉方

法等，可以增加农业产量、降低成本，改善粮食

安全。⑥ 比较典型的案例是，美国地质调查局开

发了一种创新性的计算机决策系统，命名为“湄
公河预测”，为湄公河国家的决策者提供有关管

理湄公河水道的信息，包括水电大坝对水流的

影响预测。 这些信息将在互联网上提供，以便

使该区域和世界各地的科学家和研究人员能获

得这些数据和分析能力。 此外，在巴基斯坦、蒙
古和印度，美国与这些国家的相关基础部门合

作，建立水资源数据库，发展气候预测和预警体

系，进行环境风险评估，以最大程度的降低气候

变化造成的洪涝灾害等灾难事件。⑦

亚太地区是对气候变化非常敏感的地区之

一，美国国际开发署与国家宇航局密切合作，力
图通过运用太空对地球的观察能力，获取降雨

量、蓄水层高度和其他气候变化指数的变化，及
时预警气候变化带来的洪涝灾害等情况。 美国

国际开发署与国家宇航局在 ２０１０ 年和 ２０１５ 年分

别启动了“ＳＥＲＶＩＲ—喜马拉雅”和“ＳＥＲＶＩＲ—湄

７４

①

②

③

④

⑤
⑥

⑦

“Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ Ｗａｔｅｒ Ｓｅｃｔｏｒ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ， Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒ ２０１５： Ｓａｆｅ⁃
ｇｕａｒｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ’ ｓ Ｗａｔｅｒ”， ＵＳＡＩＤ， ２０１６， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｕｓａｉｄ．
ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／ ｓａｆｅｇｕａｒｄ＿２０１６＿ｆｉｎａｌ＿５０８ｖ４．
ｐｄｆ．

“Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ Ｗａｔｅｒ Ｓｅｃｔｏｒ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ， Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒ ２０１５： Ｓａｆｅ⁃
ｇｕａｒｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ’ｓ Ｗａｔｅｒ”， ＵＳＡＩＤ， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｕｓａｉｄ．ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／
ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／ ｓａｆｅｇｕａｒｄ＿２０１６＿ｆｉｎａｌ＿５０８ｖ４．ｐｄｆ．

“Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ Ｗａｔｅｒ Ｓｅｃｔｏｒ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ： Ｇｌｏｂａｌ Ｗａｔｅｒ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌ⁃
ｏｐｍｅｎｔ”， ＵＳＡＩＤ， ２０１７， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｕｓａｉｄ．ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／
ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／ Ｇｌｏｂａｌ － Ｗａｔｅｒ － ａｎｄ － Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ － Ｒｅｐｏｒｔ －
ｒｅｄｕｃｅｄ５０８．ｐｄｆ．

“Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ Ｗａｔｅｒ Ｓｅｃｔｏｒ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ， Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒ ２０１５： Ｓａｆｅ⁃
ｇｕａｒｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ’ ｓ Ｗａｔｅｒ”， ＵＳＡＩＤ， ２０１７， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｕｓａｉｄ．
ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／ ｓａｆｅｇｕａｒｄ＿２０１６＿ｆｉｎａｌ＿５０８ｖ４．
ｐｄｆ．

同③。
“Ｗａｔｅｒ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙ （２０１３—２０１８）”， ＵＳＡＩＤ，

２０１２， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｕｓａｉｄ．ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／ ＵＳ⁃
ＡＩＤ＿Ｗａｔｅｒ＿Ｓｔｒａｔｅｇｙ＿３．ｐｄｆ．

“ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ ｏｆ ｔｈｅ ＵＳＧＳ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｗａｔｅｒ Ｒｅｓｏｕｒｃｅ
Ｂｒａｎｃｈ”， ＵＳＧＳ， ２０１８， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗａｔｅｒ．ｕｓｇｓ．ｇｏｖ ／ ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ ／ ．
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公河项目”，通过太空技术搜集气候变化的基本

数据，以进行更准确地水文估计和监测气候变

化对水资源、农业和生物体系的影响，应对极端

天气带来的灾难风险，①推动当地政策的因地制

宜和可持续发展。
（３）人力资源上，为受援国家派遣或培养专

业的水利技术与管理人才

亚太地区国家普遍面临着专业水利技术和

管理人才缺乏的问题，因此，美国在大量提供援

助资金和技术的同时，努力提升受援国家的人

力资源能力，其方式主要是通过派遣专业人员

实地操作和为当地培训专业人员两种方式。 例

如，在阿富汗的水援助过程中，美国陆军工程师

在阿富汗培训水利技术人员，提升地质调查人

员的实际操作能力，同时通过人力资源培训、设
备和基础设施供应，帮助阿富汗建设国家级的

水资源数据库。 在湄公河流域，美国推动湄公

河管理委员会与密西西比河河流管理委员会建

立起“姊妹伙伴关系”的合作框架，在此框架之

下，进行可持续性的技术研究合作与人员培训，
推动提升湄公河国家和地区的河流治理。

三、美国亚太水援助的特点分析

水援助已经成为美国实现亚太战略，维护

美国地区利益和拓展地区影响力的重要工具性

手段。 美国在实施水援助的过程中，无论是政

策宣言还是相关文件，都不遗余力地宣传自己

是出于国际道义，是为帮助受援国改善人民福

利而进行援助。 人道主义是美国对外援助获得

民意支持的重要源泉。 从根本上说，之所以能

够获得受援国家政府的接受和民众的欢迎，除
了道义的体现之外，还因为援助的内容切合了

国内民众农业灌溉和清洁用水等基本的生活与

发展需要，一定程度上提升了基础性的社会治

理能力，从客观上降低了社区、国家和区域层面

的用水竞争和水资源纷争发生的可能性，对于

地区的稳定与可持续发展具有积极意义。 美国

水援助所具备的两大特点确保了其在亚太地区

实施的持久性。

３．１　 国内外广泛寻求合作伙伴

美国实施对外水援助已经有四十多年的历

史，受到了国内外民众和相关组织的大力支持，
使水援助不仅具备了良好的群众基础，而且确

保了足够的财政资源。 在国内层面，主要是美

国政府推动市场为基础的服务模式，成立和动

员本国机构提供整个价值链的水相关产品和服

务，积极发展非政府组织、民间和私人机构成为

政府对外活动和国际水事务的捐赠者，成为国

家对外水援助活动的重要支持者。②

在国际层面，美国通过国际开发署、财政部

等部门以年度会费和与水项目有关的信托基金

形式向联合国儿童基金会、发展署、项目服务办

公室等组织，世界银行、亚洲发展银行、非洲发

展银行、北美发展银行、农业发展国际基金会、
全球环境署等多边组织捐款，③支持水资源项目

的开展。 例如，支持联合国系统机构在中亚和

南亚等国家的水项目；支持在孟加拉等国实施

自然资源和生物多样性项目，其中包括水项目；
支持马尔代夫的水安全和适应性项目。④

除了官方多边机构外，美国还积极发动私

人资本参与对外水援助活动，例如在中国，美国

贸易发展署、环境保护局和商务部等部门已经

与四家美国贸易协会及其成员公司合作，分享

确保水质和再利用的最佳做法。 此外，为了获

得中小规模融资，美国陆军工程师与非政府组

织、小额信贷机构和私人银行合作，推动微型和

中型融资项目。 自 ２００６ 年以来，美国国际开发

署与可口可乐公司之间的一个名为“水与发展

联盟”的伙伴关系已经调动了 ２ ８００ 多万美元的

资金，并为 ２０ 个发展中国家的约 ５０ 万人改善了

８４

①

②

③
④

“ＳＥＲＶＩＲ－Ｈｉｍａｌａｙａ”， ＮＡＳＡ， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｎａｓａ．ｇｏｖ ／ ｍｉｓ⁃
ｓｉｏｎ＿ｐａｇｅｓ ／ ｓｅｒｖｉｒ ／ ｈｉｍａｌａｙａ．ｈｔｍｌ．

李志斐：“美国的全球水外交战略探析”，《国际政治研

究》，２０１８ 年第 ３ 期，第 ６３－８８ 页。
同②。
“Ｕ． Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｔｒｅａｓｕｒｙ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｒｏｇｒａｍｓ

Ｃｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌ Ｊｕｓｔｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ａｐｐｒｏｐｒｉａｔｉｏｎｓ ＦＹ ２０１７”， Ｕ．Ｓ． Ｄｅｐａｒｔ⁃
ｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｔｒｅａｓｕｒｙ， ２０１８， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｔｒｅａｓｕｒｙ．ｇｏｖ ／ ａｂｏｕｔ ／ ｂｕｄｇｅｔ－
ｐｅｒｆ ｏｒｍａｎｃｅ ／ ＣＪ１７ ／ ＦＹ％２０２０１７％２０Ｃｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌ％ ２０Ｊｕｓｔｉｆｉｃａｔｉｏｎ％
２０ＦＩＮＡＬ％２０ＶＥＲＳＩＯＮ％２０ＰＲＩＮＴ％２０２．４．１６％２０１２．１５ｐｍ．ｐｄｆ．
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供水条件。

３．２　 通过“三个支柱”影响受援国家适应性国

家战略的制定

　 　 美国对外水援助的项目，通常具有三个“相
互依赖”的支柱：硬件（例如水和卫生基础设施）
建设、促进行为改变、政策和制度扶持。 在硬件

和促进行为改变方面，比较典型的案例是阿富

汗。 阿富汗是美国对外援助的重点国家，由于

常年战争，国内基础设施基本上被毁坏殆尽，为
了战后重建以满足国内民众的基本生活需求和

健康安全，美国大量援助当地的水基础设施，例
如供水管道、蓄水系统来改善水供应，修建厕所

和水井来改善农村的公共卫生，保护民众健康。
水“硬件”的建设可以刺激当地经济发展，促进

国内稳定。 除此之外，美国认为仅靠“硬件”还

不足以产生持久的影响，还必须推动改变当地

人的生活习惯和行为。 统计显示，阿富汗农村

地区 ８９％民众在露天排便，美国国际开发署不

仅新建或翻新可供 ２９４ ９００ 多人使用的 ４２ １２９
座厕所，还在社区实施持续供水和卫生（ＳＷＳＳ）
项目，培训妇女、宗教和社区领导人以及卫生指

导师以确保社区服务的可持续性。 美国认为，
具备了“硬件”和行为工具，才有可能在未来做

出真正的改变。①

对美国来说，通过水援助可以影响受援国

家的国家政策和战略制定，这是确保美国地区

利益实现的根本。 目前，加大水资源开发是很

多亚太国家为了满足经济发展和民众生活生产

需要而做出的选择，水资源开发已经被许多亚

太国家列为国家发展战略。 美国的水援助在解

决受援国家的安全供水和粮食用水问题的同

时，更注重影响受援国家的水电开发规划甚至

国家发展计划，在此基础上实现对地区发展和

治理的影响。
例如，在湄公河流域，美国国际开发署努力

推动该流域的水问题纳入区域决策范围。 一方

面，美国推行其主导制定的战略环境评估标准，
努力加强湄公河下游国家在项目和流域两级评

估水电开发对环境影响的能力。 美国国际开发

署与亚洲开发银行、湄公河委员会和世界自然

基金会合作，开发可持续水电发展评估工具，陆
续在流域内的各个分支进行试点。 美国认为

“为国家的决策者提供他们需要的工具，以便他

们就河流的发展作出明智的决定”。 另一方面，
美国明确支持制定跨湄公河下游地区的适应战

略。 美国国际开发署与当地机构合作，开展评

估生态系统脆弱性的研究，并与各种利益攸关

方进行对话，以获得对区域办法的支持。 同时

建立信息共享平台，通过综合和区域的办法，在
科学和先进技术的基础上，“帮助”地方和国家

政府建立长期规划的能力。 这些项目将美国的

专业知识纳入一个区域计划，以应对这些国家

面临的一些关键的水和发展挑战。 此外，它们

还促进该区域各国之间的合作，为共同的目标

而共同努力。②

四、对中国的启示：“一带一路”
倡议实施下的对外水援助

　 　 中国在全球安全治理事务中开始发出更

多的声音，发挥更大的影响力，努力推进全球

的安全文明建设，在亚洲特色的安全治理模式

上，中国政府践行共同、综合、合作、可持续的

亚洲安全观，主张走共建、共享、共赢的亚太安

全之路。③ 随着“一带一路”倡议的推进，中国

在未来的全球治理中将更多地体现出大国担

当和责任。 现在，中国正通过议程内化、战略

转型和制度创新来推动自身参与全球治理的

深度与广度，通过国际公共产品的大量提供，
对内促进国家发展和结构升级，对外实现外交

战略目标，在推动世界和平与发展的同时，实

９４

①

②

③

“Ｗａｔｅｒ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙ （２０１３－２０１８）”， ＵＳＡＩＤ，
２０１２， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｕｓａｉｄ． ｇｏｖ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ １８６５ ／
ＵＳＡＩＤ＿Ｗａｔｅｒ＿Ｓｔｒａｔｅｇｙ＿３．ｐｄｆ．

Ｊｏｓｅｐｈ Ｙｕｎ， “Ｃｈａｌｌｅｎｇｅ ｔｏ Ｗａｔｅｒ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ
Ａｓｉａ”， Ｕ．Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅ， Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２３， ２０１０， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ２００９
－２０１７．ｓｔａｔｅ．ｇｏｖ ／ ｐ ／ ｅａｐ ／ ｒｌｓ ／ ｒｍ ／ ２０１０ ／ ０９ ／ １４７６７４．ｈｔｍ．

余潇枫：“‘安全文明’：非传统安全研究新视角”，载余潇

枫、罗中枢主编：《中国非传统安全研究报告（２０１６—２０１７）》，社会

科学文献出版社，２０１７ 年版，第 ３９－４０ 页。
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现自身的价值优化和全球影响力。 对外援助

是中国在全球治理中积极提供公共产品的最

明显体现，其实施对中国具有重要的战略意

义，它是中国以援外的“柔性”手段参与全球治

理和推动“一带一路”倡议实施的有效方式。
中国对外援助的战略目标在于促进更加平等

均衡的共同发展，参与全球发展治理机制，扩
大在全球发展事务领域的责任和角色、代表性

和话语权。 可持续的共同发展及对外援助等

公共产品的提供成为中国对外战略目标的重

要内容，从而使中国受益于自身的发展和发展

中国家的发展。①

从 ２０１７ 年开始，中国开始强调优化对外援

助战略布局，提升对外援助综合效应，推动对外

援助的战略转型，以更好服务国家外交总体布

局和共建“一带一路”等。 本文对于美国对亚太

地区的水援助活动的深入和系统性分析，可以

对中国“一带一路”倡议推进过程中如何更有效

地开展对外水援助提供很好的借鉴。
第一，加强对外水援助的管理体系建设。

美国的水援助工作开展得有序、高效，从根本上

说是因为已经建立起一套成熟的管理体系，由
美国国务院和国际开发署统一协调，政府各部

门和其他行为体各单位协调运作。 而中国，虽
然对外援助的数量和范围在不断扩大，但是在

２０１８ 年之前，中国的对外援助管理体系主要是

由商务部、外交部和财政部等 ２３ 个国家部委以

及各省、自治区、直辖市的商务部门等共同组

成。 自“一带一路”倡议提出并开始实施后，中
国的对外援助体系就进入关键的转型时期。 而

转型的关键是进行管理体制的改革和管理体系

的建设。
２０１８ 年 ３ 月，国务院进行机构改革，新建五

个职能部门，其中包括国家国际发展合作署的

成立，此举标志着中国将努力推动对外援助成

为与军事、外交并列的三大对外力量之一，中国

对外援助的方向、原则、领域、举措以及优先事

项等都将经历重要的转型，未来在中国整个外

交议程和对外政策中会处于更为重要的地位。
中国国家国际发展合作署是国务院直属机构，

整合了商务部和外交部对外援助工作相关职

能，其主要职责是拟定对外援助战略方针、规
划、政策，统筹协调援外重大问题并提出建议，
推进援外方式改革，编制对外援助方案和计划，
确定对外援助项目并监督评估实施情况等，同
时援外的具体执行工作仍由相关部门按分工

承担。②

从美国国际开发署对水援助的运作来看，
其战略谋划和统筹协调、管理，从国家层面确保

了对外水援助的有序化。 现在，中国组建国家

国际发展合作署，有利于充分发挥对外援助作

为大国外交重要手段的作用，有利于加强对外

援助的战略谋划和统筹协调，推动援外工作统

一管理，改革优化援外方式，更好服务国家外交

总体布局和共建“一带一路”等。③

第二，对对外水援助进行整体战略谋划和

整体协调。 “一带一路”倡议的实施是一个持

续时间长、影响范围广的系统工程，需要从中

国长远的战略利益出发，进行系统的战略谋

划，包括对外援助战略、战略性的国家援助计

划、援助战略行动计划、援助的实施与评估过

程。④ 中国应该在充分调研援助对象的国内政

治经济和社会环境与需求的基础上，根据国家

的战略利益确定援助政策和内容，对于不同的

目标进行清晰界定，对具体的援助内容进行合

理设计，例如执行机构及职能分布、援助方式、
援助资金分配等。 同时，要充分对接受援国家

的发展目标和国内需求，统筹规划，充分论证，
科学制定援助方案，选择合适的援助项目，合
理布局资金流向。 尤其是需要充分考虑关乎

受援国家国计民生的基础类项目，同时注重受

援国家人力资源能力的培养，发掘加快其经济

０５

①

②

③

④

白云真：“中国对外援助的战略分析”，《世界经济与政

治》，２０１３ 年第 ５ 期，第 ７８ 页。
“中国拟组建国家国际发展合作署”，中国新闻网，２０１８

年 ３ 月 １３ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｃｕｌ． ｃｈｉｎａｎｅｗｓ． ｃｏｍ ／ ｇｎ ／ ２０１８ ／ ０３－１３ ／ ８４６６５４６．
ｓｈｔｍｌ。

“中共中央印发《深化党和国家机构改革方案》”，中国政

府网，２０１８ 年 ３ 月 ２１ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ ／ ｚｈｅｎｇｃｅ ／ ２０１８－０３ ／ ２１ ／
ｃｏｎｔｅｎｔ＿５２７６１９１．ｈｔｍ＃１。

同①，第 ８４ 页。



第 ４ 期　 李志斐：美国对亚太地区水援助之分析及启示

发展的新途径和新方式。 另外，在国内层面还

要制定国内不同机构的参与机制，允许社会组

织和力量以资金、技术、人力和物力等方式参

与对外援助项目和活动，并对其进行有效分

工，在政策制定和执行层面建立有效的机构间

合作机制。
第三，加强水援助的多边援助渠道建设，提

升战略动员能力。 从美国的亚太水援助实施中

可以看到，美国非常注重对多边援助渠道的建

设，这样不但可以提高援助资金的利用效率，调
配更多的国际资源，而且有助于扩大援助规模

和范围，提高援助效率。 目前，国际援助体系大

约有 １５０ 多个多边机构，主要的多边援助组织

除了联合国系统，还包括欧盟、世界银行、区域

开发银行等。 中国现在向多边援助组织提供援

助资金的重视程度还比较低，未来应适度地提

升向多边国际组织和机构提供资金，与之合作

开展水援助等相关活动。
对外援助能够持续进行，除了需要动员国

内多种资源的参与，还需要注重提升对公众战

略动员能力的建设。 对对外援助意义的理解

与认识是战略动员能力的重要组成部分。 只

有在民众的了解、理解、支持和参与下，中国对

外援助战略才能具备坚实的民意基础和战略

共识。 企业、移民组织、工会、专业团体、友好

团体以及学校等日益对与发展相关的活动感

兴趣并且参与其中成为发展合作的第四支柱

（政府部门的直接双边援助为第一支柱、多边

发展援助为第二支柱、非政府组织为第三支

柱）。① 政府应该从信息发布、渠道提供、行动

引导、任务管理和组织协调等方面，对社会力

量进行引导和管理，推动其“走出去”，在扩大

援助规模的同时，提升其国际参与力度，在对

外援助项目的社会治理中发挥更多作用。 另

外，与发达国家相比，中国在发展智库和人才

培养方面存在着明显差距，国内对于水援助问

题研究成果的数量和质量都非常有限，因此，
随着对外水援助力度的加大，中国应加强智库

建设和援外人才的培养，②为对外水援助的开

展提供坚实的智力基础。

第四，统筹国际安全和国内安全两个方面，
重视国内水资源治理工作。 从非传统安全的视

角看，国际安全国内化与国内安全国际化是一

大趋势，在水资源安全方面也是如此。 中国虽

然水资源储备总量丰富，但地区之间的分配极

不平衡，加上气候变化、人口增长等因素的影

响，洪涝灾害、水质污染、水量短缺等水资源安

全问题已经成为影响国家经济发展，甚至周边

关系的重要问题。 因此，中国在积极开展对外

水援助活动的同时，需要统筹好国内安全与国

际安全两个方面：大力做好国内的水利发展、水
资源安全维护与治理工作，及时管控国内各类

水资源危机的发生；同时积极推动与周边国家

的水资源利用协调与合作工作，降低水资源纷

争和冲突发生的几率。 在此基础上，积极推动

对外水援助活动的开展，推动地区范围甚至是

国际范围内的水资源安全。

结　 语

全球治理的推动离不开大国对安全与发展

类公共产品的提供，随着中国海外利益的拓展

和综合国力的提升，为世界和地区的可持续发

展提供更多的国际公共产品应该逐渐成为中国

对外交往的必要内容。 对外援助是国际公共产

品提供的重要手段，是拓展国际影响力和维护

国家利益的重要手段。 美国对亚太地区水援助

的经验为中国在“一带一路”倡议下如何更好地

开展对外援助提供了很好的借鉴。 亚太国家普

遍面临着水资源安全问题，而且许多亚太国家

与中国存在着不同程度和类别的水资源争端，
在气候变化的背景下，这些问题的存在非常明

显地影响到了亚太国家的经济发展和民生需

求，以及中国的周边关系构建。 因此，无论是从

推动亚太地区整体发展的角度，还是为了构建

稳定的周边关系，中国应该充分利用在地理位

１５

①

②

白云真：“中国对外援助的战略分析”，《世界经济与政

治》，２０１３ 年第 ５ 期，第 ８５－８６ 页。
王箫轲：“总体安全观视角下的中国援外战略分析”，《太

平洋学报》，２０１５ 年第 ２ 期，第 ６１ 页。
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置、资金、技术和人员的“先天”有利条件，积极

开展对亚太国家的水援助，推动亚太国家水利

基础设施建设和水资源管理能力的提升，使亚

太地区的民众切实感受到中国发展的“红利”，

降低国内与流域水资源纷争发生的可能性，从
而推动稳定周边与和平亚洲的实现。

编辑　 贡　 杨
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