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［摘 要］ 援助协调性是保证援助效果的重要前提。二战后，国际发展援助效果并不理想，这很大程度

上是由于发展援助在战略、政策以及措施等方面缺乏协调造成的。目前，国际社会对发展援助协调性问

题日益重视，但国内对该问题的探讨和研究尚未系统展开。文章从协调性概念入手，对国内外关于援助

协调的研究进行回顾，并对目前研究中存在的问题和发展趋势进行分析和讨论。
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二战之后，由美国主导的发展援助对战后欧洲的恢复与重建起到了重要作用。半个多世纪以

来，国际发展援助也逐步形成了多边和双边两种主要形式，援助资金规模也十分巨大。但是，“由

于捐助方要对本国选民负责，这促使他们参与和支持对他们有利的项目和计划”［1］。一方面，援助

国对援助战略和项目计划缺乏协调; 另一方，受援国( 伙伴国) 面对众多来自于不同国家、机构的项

目，更是难以从中协调，往往造成项目的重复建设，同时也增加了交易成本。
进入 20 世纪 90 年代，援助有效性日益受到国际社会的关注。在对援助效果的研究过程中，援

助的协调被广泛提及。不同的援助机构对协调性的理解不同，因此定义也不尽一致，有的侧重捐助

者协调，有的侧重捐助者和伙伴国双方的协调。随着国际社会对援助协调性理解的加深，其内容和

范围也变得更加广泛和丰富，21 世纪初期，协调性出现了“捐助者协调( Donor Harmonization) ”到

“援助协调( Aid Coordination) ”的转变。尽管使用得非常广泛，但是“援助协调”一词仍难以精确定

义。本文希望通过对援助协调的回顾，能够对目前研究中存在的问题和发展趋势进行分析和探讨。

一、援助协调的含义及范围

加拿大国际发展署( CIDA) 在其 2004—2005 年协调行动计划中，分别引用了捐助者协调和援

助协调的定义［2］。捐助者协调通常被用来指援助资金或项目捐助者的协调，以确保捐助者提供的

援助努力是互补的，而不是重复的。它可能涉及到伙伴国政府的参与，以确保协调维护伙伴国的利

益。援助协调是指由捐助者和伙伴国整合援助各方面的共同努力，包括采取共同的制度和程序、联
合工作安排、共同决策和共享信息。它不仅包括捐助者的协调，也包括伙伴国与其政策执行、措施、
进程和发展一致。在大多数发展中国家，“协调”的前提是能力建设，以有效改善政策制定、制度流

程和人力资源状况。“协调”也可以指单个捐助系统内的努力，以整合其发展援助的各种干预行

动，使得各渠道的援助项目得以对接。
联合国计划开发署( UNDP) 将援助协调性定义为受援国政府如何从援助伙伴获得援助计划和

采购，并将其纳入国家发展目标和战略之中［3］。援助协调是国际援助的计划过程，用来支持国家

目标、优先事项和战略，避免援助努力的重复和重叠，将受援机构的负担最小化。它需要广泛的国

家能力的支持，特别是核心政府部门，如规划和财政各部委。
世界经合组织( OECD) 认为援助协调性是指捐助者通过协调他们多样和无序的援助活动以达
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到援助效果和透明度最大化。其目的是降低提供、计划和管理国际发展援助项目时产生的交易成

本［4］。简言之，“协调”意味着通过改善受援国与捐助国政府间的协调性来提高援助对发展的

影响。
Balogun 的研究对援助协调性的定义进行了总结［5］。他认为，“协调性”一词比较复杂。在巴

黎宣言的背景下，“协调”在国际社会中有两个用途，有狭义和广义之分。狭义的协调侧重于援助

机构间系统、制度和进程的协调和整合。对不同捐助者，理想状态下的协调是由相关政府部门领

导，并且是政府机构和制度的组成部分。在 OECD 框架下的发展援助委员会( DAC) ，就是这样的

机构。一般情况下，DAC 和其成员的协调活动主要分为三个方面: ( 1 ) 对援助规划、管理和提供的

共同安排，包括联合诊断和分析评论、联合战略、联合行动、联合融资安排、共同的评估程序; ( 2) 通

过减少评估、报告数量等措施，逐步简化程序和具体要求，以减少对伙伴国政府的负担; ( 3) 信息共

享，提高透明度，以便于开展协调行动。
为支持这些活动，巴黎宣言支持者同意，要坚持三个主要的协调承诺。这些措施包括: ( 1 ) 在

可行的情况下，实行国家一级的规划、资金发放、监测、评估和捐助者活动的共同安排; ( 2 ) 携手合

作，减少单独和重复前往受援国评估的数量; ( 3) 在适当的情况下，通过国家或部门的委托充分利

用各自的比较优势，下放权力给主要的捐助者来执行方案、活动和任务。

从广义的角度，Balogun 认为援助协调性可以被理解为用作加强与伙伴国政府伙伴关系的一系

列活动的代名词［5］。有效的伙伴关系的发展不仅要求捐助者遵循上述原则行动，也需要基于以下

目标: ( 1) 在制定发展议程和协调捐助者努力的时候伙伴国政府发挥领导作用; ( 2 ) 发展援助越来

越多地根据伙伴国的优先选择提供; ( 3) 捐助者依靠伙伴国的制度和程序。
尽管援助协调性没有精确的定义，不同的援助机构对协调性的认识也不尽相同，对协调的内容

也有着不同的规定，但是其共识都是通过对援助活动的协调，减少援助重复和浪费，减少不必要的

交易成本，最终提高援助有效性，增加援助实效。

二、援助协调性的发展

援助协调是一个复杂的问题，也是捐助者和受援国都关心的问题。援助协调与合作开始于 20
世纪 60 年代，二战结束后，国际发展援助的主要职责是战后重建和难民救助，以马歇尔计划为核心

的欧洲重建取得巨大成功，国际社会也确认了发展援助对于帮助解决欠发达国家发展问题的积极

作用。同时，发达国家也认识到，发展问题必须通过各方的共同努力、协调和合作，才能取得良好的
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效果。这一思想上达成的共识，是 20 世纪 60 年代以来西方援助协调与合作能持续不断深化的基

础。当时，世界各国领导人都强调协调的重要性，以 UNDP 为例，二战后，UNDP 就作为一个协调机

构致力于战后的恢复与重建。自那时起，受援国、发展工作者、学者等开始认识并促进援助协调，在

某些情况下，甚至要求发展援助协调性。
但此后，援助协调性并没有被发展援助组织列为优先事项，也没有作为标准做法而被采用。之

后的 10 年，国际社会再次重视援助协调性，出现了“捐助者协调”到“援助协调”的转变，并且作出

正式和具体的协调努力［7］。对发展援助感兴趣的人们开始更加重视援助协调性的重要作用，一方

面，在某种程度上，是由于 ODA 在全球减贫方面的不足，以及发展中国家在接受援助时由于多个捐

助者的要求不同产生的援助分散带来的影响; 另一方面，对于受援国而言，援助的有效性是实现可

持续发展的关键因素之一。
20 世纪 90 年代，人们对援助有效性产生质疑，有效性成为国际发展援助倍受质疑的焦点。有

效的援助才能达到援助的发展目的，才能证明它的合法性，从而赢得公众对国际援助的支持。因

此，国际援助机构一直在努力提高援助的有效性，特别是进入 21 世纪以来，有效援助成为了国际发

展援助中最重要的议程。如何实现援助有效则成为援助社会关注的重点，2005 年，巴黎有效性宣

言重点强调了捐助者协调是实现援助有效性原则的一个重要工具。此外，千年发展目标能否实现，

不仅取决于官方发展援助的增长，也取决于援助实效的提高。事实上，援助目标一致和协调是实现

千年发展目标的前提条件。协调的目的是提高现有援助的效率，保证更好地利用援助资源，进而加

强捐助者国内公众对援助的支持。协调捐助者之间的做法和程序，与伙伴国的需求一致至关重要。
协调可以为发展中国家在方案规划、财务管理、报告和监测等领域简化过程和程序，降低捐助者之

间的项目重复并减少交易成本。
上述问题，都引起捐助者、受援国、社会组织、还有其他利益相关者的关注，并开始对援助范式

进行根本的改变。其中一个根本的变化就是对用来指导捐助者和受援国之间相互作用和关系的准

则、规则、原则和程序的改革。这些变化主要体现在国际社会承认并确认援助有效性的重要地位，

并为提高有效性而做出一系列关于协调的承诺。
2002 年的蒙特雷共识，国际援助组织认同构建捐助者和伙伴国之间伙伴关系的重要性，并同

意协调运作［8］。作为后续行动，2003 年关于援助协调性的罗马宣言，捐助者进一步承诺对伙伴国

战略和发展援助进行协调、改善系统、协调捐助者政策和程序等。“罗马宣言使用的‘协调性’一词

的含义比今天更广泛，它是针对整个援助有效性的议程”［7］。2004 年 2 月，多边开发银行首脑和经

济合作发展组织发展委员会主席在马拉克什重申，其促进全球伙伴关系的承诺。马拉克什备忘录

补充了罗马宣言的承诺，将重点放在发展社会工作中心的结果上，包括该领域的协调和统一［9］。
罗马和马拉克什的承诺可以一起归结为四点: 所有权、同盟、协调和绩效管理。其中协调性承

诺是指捐助者在提供发展援助时将遵循简化和协调的宗旨，加强合作，提高工作人员的灵活性以使

项目和计划的管理与执行更加有效，并在机构内设立激励机制促使管理层和工作人员认识到协调

的意义。
2005 年《巴黎宣言: 援助实效问题》，是关于援助有效性和捐助者协调最重要的国际协议。“相

比罗马宣言，巴黎宣言被更广泛的接受和认同”［7］，国际社会对巴黎宣言的认可大大提高了捐助国

协调作为一种援助改革形式的重要性。巴黎宣言重申了罗马宣言所做的关于统一和协调援助的承

诺，宣言的目标是，增强受援国的自主权，使援助与国家优先事项相一致，协调多方捐助者的努力，

提高援助承诺履行的数量和质量，加强相互问责。巴黎宣言十分重视援助的协调性，并将协调性作

为援助有效执行的一个原则。同时重申，协调性是指捐助者的行动将更加统一、透明和实现集体效

益，捐助者将实行共同安排，并简化程序。
2008 年 9 月召开的“第三次援助实效高级论坛”通过了阿拉克行动议程，为加速有效性进程，

与会者同意三大目标。这三大目标都跟捐助者协调问题有关，分别为国家所有权是关键; 建立更加
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有效和包容的伙伴关系; 实现发展结果并公开。
这些议程中，罗马宣言、巴黎宣言和阿拉克议程最明确提出要提高捐助者协调的重要性。10

年中，人们对协调性认识的进步也使得协调性成为对外援助的核心原则之一。随着时间的推移，关

于协调性的规则、原则和进程也越来越被捐助者和伙伴国接受并用于指导援助活动。

三、促进援助协调性发展的措施①

为提高援助有效性，捐助者已进行了一系列的协调活动。联合国 2008 年调查发现，发展伙伴

之间援助活动的协调性取得了一定的进展———在联合程序和融资机制方面尤为如此。这些活动主

要是围绕协调性三个方面的内容展开的，即共同安排、简化程序和信息共享。
( 一) 共同安排

共同安排包括联合战略、联合行动、联合融资三个方面。联合战略是指在受援国和捐助者共同

商定的援助框架下，国别联合战略有助于确保捐助者与政府形成一个共同的愿景，在共同的原则和

结果监督下运行，追求共同的与国家计划一致的部门战略，采用有效的协调和监督机制。Johannes
F． Linn 认为，由于巴黎宣言并未说明如何在国家层面上实行援助协调，以及对捐助国和受援国政

府如何通过计划及执行来提高国家层面的合作，在国际层面上响应“巴黎宣言”的一个系统而全面

的方法之一是捐助国和受援国政府准备联合国家援助战略［11］。
协调行动计划指协调行动计划的目的是提高援助的有效性，这主要通过使援助的提供合理化、

降低多国的行政管理成本、确保援助的提供方式支持伙伴国的国家发展战略和优先事项来实现。
为此，OECD-DAC 在 14 个伙伴国②进行了关于协调性和一致性进程的调查研究［9］。调查发现，14
个国家中有 9 个已经完成了协调行动计划的制定，其他 5 国正在筹备或即将完成。在孟加拉国，为

减少贫困、改善合作、促进可持续发展，实现千年发展目标，根据罗马宣言制订了协调行动计划，计

划根据所有权、统一、精简和协调三个部分，按照问题、活动、结果、时间和主要参与者 5 个内容分别

进行分析。
联合融资指欧盟使用联合融资安排( Joint Financing Arrangements for EU Donors，JFAs) ，来帮助

欧盟援助国协调其援助方式和程序要求，并促进与非欧盟捐助者的协调。联合融资安排为协调捐

助者与伙伴国政府的合作建立了一个框架，参与的捐助国和伙伴国政府再行签订双边安排或协议

已形成对联合融资安排的一个补充。JFAs 可用于预算支持、以及相关的一揽子融资，或者共同出

资的方案或项目。目前，JFAs 已在玻利维亚、莫桑比克、尼加拉瓜等国使用。
捐助机构已采取了各种行动来实现共同安排，并不断努力实施新的方法和措施来促进援助的

共同安排，受援国政府也越来越重视协调的重要，并采取各种行动配合援助国的援助行动，促进援

助的协调，以提高援助实效，并取得了一些成效。
( 二) 简化程序。
超过 90%的 DAC 成员在自我评估时表示在简化程序方面已取得进展。在减少报告和评价方

面，UNDP 执行委员会同意与费用分摊的捐助者使用共同的报告格式，并同意金融风险评估、开支

报告和审计都采用同样的方法。多边开发银行制订了统一的关于货物、工作和服务合同的招标文

件，并简化了广告程序及采购政策和程序等。
尽管在简化程序方面，捐助者已经取得了一些进展，但是在有些方面还存在不足，需要进一步

改善。如关于捐助者条件简化，在罗马协调高级论坛上捐助者赞同建立一个单一框架来简化捐助
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本部分内容参考了文献［9］和［10］。
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加尔、斐、越南、吉尔吉斯共和国、摩洛哥等。



者条件，但 OECD 调查发现没有证据显示捐助者简化了条件。例如，在玻利维亚、柬埔寨和莫桑比

克的预算支持等就没有简化条件。此外，关于减少参观考察人数方面，有几个伙伴国家比以往接待

了更多的援助组。14 个国家的调查显示，每年前往这些国家的捐助者特派团的数目平均超过 200
个，其中只有约四分之一是和其他国家联合进行的。因此，为减轻受援国负担，捐助者应该下放权

力或者委托授权以给伙伴国更多的自主权。
( 三) 信息共享

信息共享包括两个方面的内容，一是，捐助者分析工作结果应该对伙伴国和其他捐助者公开透

明; 二是，应该就当前的支出和未来的承诺及支付意愿等进行充分及时的沟通。由于捐助者之间信

息交流不充分等问题导致的捐助分散和捐助者之间协调失败应该引起足够的重视。

四、挑战及应对①

援助的有效性面临很多严峻的挑战，例如援助的数量还在不断增加但诱因发生了改变、出现了

新的捐助者、援助流动分散导致数据采集和分析困难等，这也对援助协调提出了新的要求。虽然捐

助者和伙伴国在协调方面的工作取得了很大的进展，但是面对不断变化的国际援助环境带来的诸

多挑战，还存在很多需要努力的地方。Joseph O’Keefe 认为未来几年援助协调和统一共识的支持

者要面对的挑战中，最主要的就是援助激增及援助分散程度，越来越多的新型捐助者因受援助的吸

引而为发展中国家带来更多的资源，也会给援助协调带来新的挑战［14］。
( 一) 援助激增

当提供援助的来源和渠道增加得比实际援助量快时，我们使用“激增”一词来描述这种情况。
援助激增的一个重要表现就是国际发展援助的参与者不断增加，这些新兴援助国正在用自己的方

式参与着国际发展实践。这些新的参与者主要分为两类，国家主体和非国家主体。国家主体，包括

传统的非 OECD 捐助者，印度、巴西、中国等新兴非传统援助国、区域力量，还有其他新型捐助者; 非

国家主体，主要指国际组织和非政府组织。
越来越多的国家、组织和个人对国际发展感兴趣，使得援助的提供和管理更加复杂，同时还造

成援助努力的重复、受援国的高交易成本和合作效益的缺失等。这一方面是由于新的捐助者的出

现进一步增加了现在的协调和援助分散问题; 还有部分原因是需要协调的援助主体也随之增加，然

而每个主体对有效性援助的兴趣可能不同。
新型援助国的出现也加剧了现有的竞争问题，对发展援助可能有着负面的影响。各种援助主

体之间有着明显易见的竞争，包括对有吸引力项目的竞争、好的公共服务援助的竞争、对政策制定

者关注的竞争，或者对伙伴国政府政策影响力的竞争。这就为援助带来了更多的协调问题，协调的

内容、范围、主体可能也随之变化。
( 二) 私人资金

私人资金的增加及私人资金对发展中国家的作用对援助的协调问题可能带来挑战。一方面，

随着捐助者数量的增加，每个捐助者都希望开发更多的资金发放渠道，这种趋势最容易出现在私人

援助流。私人援助流增长快速，现已成为发展中国家获得的外部援助总额的主要部分。在有些国

家，私人援助流量甚至超过了官方援助。他们带来了新的资金、新的思路和新的能源，同时也带来

了激烈的市场竞争。援助机构问责机制太弱而不能保证稀缺的援助资金是通过有效的渠道提

供的。
另一方面，发展中国家越来越可能通过增加信用等级向银行贷款以获得他们长远发展所需的
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资金。根据世行的调查，90%的发展中国家正在进入贷款市场，40% 已经发布国家债券，这已被视

为不利于协调的不稳定因素。世行在一份报告中指出，不确定捐助者是否会履行其加强发展援助

的承诺，一些低收入国家可能会通过非优惠条件的借款来满足其融资需要。
( 三) 援助分散

与援助激增和资金流增加相关的一个问题就是援助分散。援助分散部分是因为捐助者数量的

增加、援助流量的增长，以及捐助者通过的规划部门分散而引起的。此外，就目前来看，捐助国彼此

之间未能充分协调其援助分配决定，也未能与受援国进行协调。因此，虽然捐助国的个别分配决定

可能是理性的，但其集体后果可能意味着某些国家“所获援助不充足”，这也会导致援助流的分散。
不仅捐助者对援助分散问题负有责任，受援国在某些方面可能没有采取有效的措施克服问题

也促成了援助分散。而援助激增和援助分散带来的一个最直接的影响就是受援国交易成本的

增加。
官方发展援助之间援助流的分散已被广泛评论。目前有 563 个官方援助机构，超过 6 万个政

府资助的项目正在进行，其中 85% 是小于 1 000 000 美元的项目，而每年又将开始 3 万个新的项

目［13］。这么多的机构和项目，援助分散是毫无疑问的，如果捐助者想提高援助有效性，就需要通过

减少援助分散来使援助提供渠道合理化。
面对援助激增、援助分散，还有援助资金等带来的挑战，捐助者和合作伙伴应该共同努力，增加

援助互补来减少援助过度分散给受援国增加的负担。伙伴国应该向捐助者表明他们需要的援助项

目的性质和数量，以及愿意合作的领域。捐助者应该避免援助过度分散或过度集中，寻求改善国家

间平衡的方法，避免重叠和断层。此外，还可以通过建立协调激励机制，捐助者和受援国通过共同

工作，来减少协调和分散问题。例如，2012 年 8 月 28 日，澳大利亚、科特迪瓦、德国、肯尼亚和南苏

丹等国在联合国审查《从各方面防止、打击和消除小武器和轻武器非法贸易的行动纲领》执行进度

大会上提交的工作文件中，就明确提出用机制来匹配需要和资源，以疏通援助流动并促进协调。通

过合理的机制来协调援助并使捐助与接受国的需要对口，以实现整个项目的连贯一致并避免重复。
总之，援助协调是一个复杂的问题，也是援助国和受援国都关心的问题。尽管不同的机构组织

对援助协调的认识不同，采取的行动也不尽相同，但是协调的目的都是为了避免援助重叠和浪费，

减少交易成本，以提高援助实效。而为了增加援助实效，如何提高援助协调性则是援助国和受援国

共同面临的一个重要问题。联合国千年发展目标差距问题工作组在 2008 年的报告中提出，捐助者

和受援国，包括新增的捐助国应当加强合作，以提高援助的一致性、协调性、改善可预测性、成效管

理和相互问责制，并为遵守这些原则加强机构间的对话。所有的这些都与援助协调息息相关，而援

助双方的行动能够决定援助协调规模的大小和它的成败。这就需要援助双方通过共同协作，加强

对话，改革机构和程序等提高援助协调性，以加快共同发展和进步。

五、结语

援助协调性作为援助有效性的几个原则之一，是实现千年发展目标的一个前提，也是公认的巩

固发展援助制度的一个重要组成部分。援助协调来源已久，其重要性也日益显现; 尽管每个援助机

构对于援助协调都有自己的理解，但是对于援助协调重要性的认同却越来越广泛。不同的机构、组
织、国家在采取不同的行动将援助协调赋予积极的行动中，通过援助机构间的协调，受援国与援助

国之间的协调，通过共同安排、简化程序、信息共享各个方面入手，通过对这些援助活动的协调已经

取得了一定的进展。然而，援助协调在取得成就的同时，由于国际援助环境的变化，还面临着很多

挑战，如援助激增、援助分散、私人资金等为援助协调进一步发展带来很多问题。为了增加援助实

效，如何应对这些挑战，提高援助协调性则是援助国和受援国共同面临的一个重要问题。而援助双

方的行动能够决定援助协调规模的大小和成败，援助双方需要共同协作，建立协调机制，加强对话，
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进一步实现共同安排、简化程序、增加共享信息，促进援助行动的协调，以加快协调进程，提高援助

实效，促进共同发展。
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Coordination of International Development Aid: Reflections and Reviews

Wu Jin Zhang Lixia

Abstract Aid coordination is a main precondition of assuring aid effectiveness． The unsatisfactory effects of development
aid after the Second World War should be greatly attributed to the deficiency of coordination in terms of aid strategies，poli-
cies and measures． In spite of the growing international literatures on the issue of coordination of development aid，relevant
and systematic discussions and studies from the Chinese perspective are still missing． This paper starts with the definition of
development aid coordination，reviews the researches related to coordination of development aid，and makes an analysis and
discussion of problems and development of current researches in the end．
Key words International development aid; Coordination of international development aid; Aid effectiveness
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