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冷战后美国对外援助的党派差异

王淑娟  漆海霞

内容提要  对外援助是美国外交政策的一个重要工具,然而美国

的对外援助政策并非前后一致, 而是随着两党在总统和国会的更替出

现波折。为了探究政党在美国对外援助政策上的影响, 本文分析了

1989) 2008年间美国国会档案中主要对外援助立法的投票记录和美

国国际开发署 (USA ID)提供的对外援助投入额的数据,研究发现在总

统层面而非在国会层面,政党的影响更明显;在国会中, 众议院层面的

党派差异比参议院层面更为明显。

关键词  党派差异 总统 对外援助 美国外交

冷战结束后,包括美国在内的西方国家的对外援助发生了重大的结构变

化。¹ 其中,美国的变化主要体现为援助对象开始多元化: 事关美国国家安全

¹ Ann Boschin,i et a.l , / Foreign A id: An Instrum ent for F igh ting Commun ism, 0 Journa l of

D evelopm ent S tud ies, V o.l 43, No. 4, 2007, pp. 622-648.作者通过考察 17个援助国 1970) 1997年间援助

的变化,检验冷战结束是否导致了各国对外援助的锐减。研究发现, 在冷战期间,东方共产主义国家的

军事投入与援助之间存在正相关。而 20世纪 90年代,原有的援助目标消失,国家对外援助与共产主义

国家军事投入间的正相关关系不复存在。

5国际政治科学6 2010 /1(总第 21期 ), 第 49) 67页。
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利益的国家继续得到援助,促进人权事业的国家容易得到更多的援助, 非民主

国家获得援助也不难了。¹ 究其原因, 冷战结束后两极格局解体这一体系变化

是重要的影响因素。冷战时期, 在美苏争霸的背景下,民主党和共和党一致对

外,美国国内在对外援助问题上没有出现严重的党派分歧。在军事领域, 有学

者研究了 1870) 1992年间美国对外使用武力的数据,发现美国两党一致支持

国家的对外政策。º 然而苏联解体后,原来约束党派争执的限制条件消失了,

美国两党对于对外援助的争议日益明显。» 随着两党分歧日渐扩大, 美国的对

外援助政策也出现了动荡波折。¼ 因此,本文研究冷战后美国对外援助中的党

派差异问题,就具有较强的现实意义。

一、关于美国对外援助党派差异的争论

在影响美国对外援助的诸多因素中, 学者们普遍认为, 党派分歧是最重要

的影响因素之一。周弘在 5对外援助与国际关系 6一书的序言中指出, 在发达

的援助国家内部, 政党更迭、政府构成等都可能成为制定外援政策的关键因

素。½ 刘德斌分析了 20世纪 90年代美国政局的变动,认为冷战后的美国外交
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Bra in La,i / Exam in ing th e Goals ofUS ForeignAss is tan ce in the Post-ColdW ar Period, 1991-1996, 0
Journa l of P ea ce R esearch, Vo.l 40, No. 1, 2003, pp. 103-128.作者发现,美国对外援助服务于安全目标。

冷战时期美国是与共产主义对抗。冷战结束后新的安全威胁凸显,特别是恐怖主义和大规模杀伤性武

器,以及 /失败国家 0和地区性安全问题,威胁着美国及其盟友的全球利益。文章主要检验了这一判断,

研究安全是否依然是决定美国对外援助的主要因素。

Joann e Gow a, / Po litcs at th e W aterps Edge: Part ies, Voters, and the U se of Force Ab road, 0

In terna tional Organiza tion, Vo.l 52, N o. 2, 1998, pp. 307-324.此文的核心问题是:政党是否通过宣示对外

政策获取国内政治支持? 通过分析单次博弈和重复博弈两类模型,以及研究 1870) 1992年美国对外使

用武力数据,作者认为,美国两党政治止步于对外政策领域,两党一致支持国家的对外政策。美国对外

使用军事力量的决定性因素是美国实力的变化和世界战争的爆发。

倪峰认为冷战结束后,两党在外交及安全政策领域的党派政治斗争更加激烈。倪峰: 5国会与
冷战后的美国安全政策 6,北京,中国社会科学出版社 2004年版,第 63页。

Jam esM. M cCorm ick and E ugen e R. W ittkop,f / B ipartisan sh ip and Ideology in Congress iona-l

E xecut ive Foreign Policy Relat ion s, 1947-1988, 0 The Journa l of P olitics, Vo.l 52, No. 4, 1990, pp. 1077-

1100.作者认为,在冷战期间,由于苏联对美国构成国家安全威胁,两党暂时达成妥协,共同支持总统主

导的政策。而冷战结束后,美国两党政治在对外政策上的分歧则充分暴露出来。

周弘主编: 5对外援助与国际关系 6,北京,中国社会科学出版社 2002年版,第 18页。
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主要以美国国内政治斗争的需要为出发点, 而较少考虑国际政治的现实。¹ 李

晓岗认为,冷战后 /民主、共和两党往往假国家利益之名, 从各自狭隘观点出

发,肆意歪曲事实,以维护本党派的政治利益。0/两党争斗、相互牵制,制约着

美国的对外政策走向。0º戈德斯坦 (M arkus P. Go ldste in )和摩斯 ( Todd J.

M oss)研究了美国对非援助, 他们发现当两党对立时, 对非援助下降得最为严

重。» 那么,冷战后美国党派差异影响美国对外援助的变化究竟体现在哪些方

面? 这正是本文想要研究的问题。

学者们研究发现,有很多因素如意识形态、人权问题等都影响美国的对外

援助, 但是美国府会的党派结构制约这些因素的影响力, 不同层面的党派差异

对援助的影响力则不同。

首先,在总统的党派差异层面上,围绕人权问题,学者们对总统的党派差别

制约美国对外援助有不同意见。斯蒂芬#普 ( Steven C. Poe)认为,人权对援助

的影响不受总统党派的制约,他研究了军事援助分配与人权原则之间的关系,

发现人权原则是决定美国对外援助的因素之一。即使是那些不强调人权原则

的总统和政党, 同样也将其作为决定援助分配的因素。¼ 克莱尔 #爱普达卡

( C la irApodaca )和迈克尔 #斯德尔 (M ichae l Stohl)则认为,总统党派制约了人

权对不同类别对外援助的影响, 他们研究了人权与美国对外援助的关系, 考察

了 1976) 1995年的数据, 并将考察的国家扩大到 140个。研究表明,对于美国

对外军事援助,人权因素受到总统的党派差异制约。在共和党总统里根和布什

两任总统期间,人权因素成为决定是否向一个国家提供军事援助的决定性因

冷战后美国对外援助的党派差异
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¼

刘德斌: 5冷战后的美国政治与美国外交 6, 5吉林大学社会科学学报 6 1996年第 2期,第 1)

8页。

李晓岗: 5党派争端与美国对外政策 6, 5和平与发展 62001年第 2期,第 51) 56页。

M arkus P. G oldstein and Todd J. M oss, / C ompass ionate Con servatives or Conservative

C om pass ionates? US Polit icalParties and B ilateral Foreign A ss is tan ce to A frica, 0 The Journa l of D evelopm ent

S tud ies, Vo.l 41, N o. 7, 2005, pp. 1288-1302.对于美国对非政策的理解通常包含两个假设:首先,人们普

遍认为民主党最愿意向非洲提供援助,同时也提供了更多的实际性援助;其次,普遍认为,冷战结束后,

美国对外政策关注的焦点越来越脱离非洲,同时也减少了对这个大陆的援助。此文分析了美国对非援

助的数据 ( 1961) 2000 ) ,发现这两个假设都是错误的。冷战后,美国对非援助占 GDP的比重并未下降。

实际上,两党控制国会和总统的权力结构,对于美国的对非援助政策有重大的影响。

Steven C. Poe, / H um an R igh ts and th e A llocat ion of US M i litary A ssistance, 0 Jou rnal of P eace

R esea rch, Vo.l 28, N o. 2, 1992, pp. 205-216.



52   

素,但是在民主党总统卡特和克林顿政府期间,人权因素则不起决定性作用。

而对于美国对外经济援助,人权因素就不受总统的党派差异制约。在卡特、里

根、布什总统期间,人权因素是影响美国是否提供经济援助的重要因素之一,但

在克林顿政府期间, 人权因素对美国对外经济援助则没有这种决定性影响。¹

由此可见,在不同总统任内,人权问题对美国对外经济援助和军事援助的影响

力存在差别。

其次,在国会层面, 学者们发现党派投票也受到各种因素的制约。塞缪

尔 #派特森 ( Samuel C. Patterson )和格利高里 # 卡得里纳 ( G regory A.

Ca ldeira)分析了过去 40年美国国会投票情况,他们发现在众议院中,在很大程

度上, 政党投票受到各项立法相互权衡和国会内外政治环境的影响, 国会工作

组织方式的变化 (如小组委员会的兴起 )对党派投票的影响力很小。而在参议

院中, 政党投票与总统有很大关系。当总统的政策可能得不到参议院的支持

时,总统就可能借助政党背景谋求支持,因而, 国会的政党投票划线就比较显

著。º 在影响党派差异的因素上, 马克 #苏维娜 ( M ark Souva)和戴维 #罗德

( Dav id Rohde)研究了在国会对外政策决策中, 精英之间的意见分歧如何影响

按党派划线投票。他们发现,精英对政党内部的一般议员和广大民众具有较大

的影响力。当精英意见严重分裂的时候, 按照党派投票的倾向会更明显得表现

出来。»

再次,在综合分析总统与国会的党派差异中,学者们发现,不同的府会结构

使党派对美国对外政策的影响存在差异。部分学者发现,如果在总统府和国会

中,不同政党在府会中各掌其权,如小布什政府后期总统是共和党,但是国会的

参、议两院都是民主党占多数, 此时, 在对外援助的投票中,党派差异并不明显,

国际政治科学
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C lair Apodaca and M ichael S toh ,l / Un ited States H um an R igh ts Policy and Foreign A ssistance, 0
In terna tional S tud ies Quarterly, Vo.l 43, No. 1, 1999, pp. 185-198.

Sam uelC. Patterson andG regory A. Caldeira, / Party Vot ing in theU n ited States Congress, 0 B ritish

Journa l of P olitical Science, V o.l 18, No. 1, 1988, pp. 111-131.作者认为,政党依然是分析国会投票的最主

要和最普遍适用的因素。以政党划线投票水平波动为变量,可以观察政党系统性分裂的程度,以及政党

把其所代表的公众意愿转变为公共政策的能力。而在过去四十年,两院党派划线投票水平的波动趋势

比较接近。

M ark S ouva and David Rohde, / E lite Op in ion D ifferen ces and Partisansh ip in C ongressional Foreign

Po licy, 1975-1996, 0 P olitical Re sea rch Qua rterly, V o.l 60, No. 1, 2007, pp. 113-123.
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但是意识形态问题对投票影响很大。当同一党派在府会都具有优势时,在众议

院的投票中,按党派划线进行投票的行为比较明显,而在参议院的投票中, 意识

形态是主导议员投票选择的决定性因素。¹ 也有学者发现, 意识形态差异对议

员国会投票选择的影响不断变化,并未呈现出显著特征。º

综上可知,目前学界充分研究和分析了党派差异制约美国对外援助的问

题,但是,首先,美国的两党政治不仅体现在国会中,而且总统也有党派差异,以

上研究往往侧重于某一个层面,而没有综合分析总统、参议院、众议院三个层面

的政党差异,这是本文试图完善之处; 其次, 在对外援助的内容上,以往研究往

往注重军事援助和经济援助。但从普遍接受的分类看, 对外援助一般分为人道

主义援助、军事援助和经济援助,其中经济援助分为双边经济援助和多边经济

援助。双边经济援助是指以提供资金、物资、设备、技术或资料等形式, 帮助其

他国家发展经济和提高社会福利的具体活动; »多边经济援助是指美国通过国

际组织向其他国家提供援助,也包括美国向有关国际组织缴纳的会费等; 军事

援助是通过赠款和贷款的方式, 向受援国提供军事设备与服务等,其不包括以

促进经济发展为目标的部分;人道主义援助,一般是指针对灾难救助、食品援助

和对移民、难民的援助; ¼ 再次, 以上研究多是长期分析, 主要包括冷战前后的

冷战后美国对外援助的党派差异
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Jam esM. M cC orm ick, et a.l , / Politics and B ipartisansh ip at theW aterps Edge: A note on Bu sh and

C lin ton, 0 P olity, Vo.l 30, No. 1, 1997, pp. 133-149.

Ben jam in O. Fordham, / E conom ic Interests and Congress ionalVot ing on Secu rity Issu es, 0 Journa l of

Conf lict R esolu tion, Vo.l 52, No. 5, 2008, pp. 623- 640.以往的研究认为,意识形态而不是经济利益导致了

国会在安全问题上产生投票分歧。通过研究 1947) 2000年参议员在关于军事投入分配、干涉问题、对

外援助问题上的主要投票情况,此文检验了上述假设。作者认为,以往研究中界定的经济利益过窄,经

济利益并非只是提供军事物资、服务等带来的收益,而是包含以美国国家安全为基础的、谋求继续主导

世界经济秩序、扩展对外贸易的更广泛的经济利益。文章还认为,议员所属州或者选区是否能获得援助

投入直接产生的经济效益,并不决定议员的投票选择。

C onn ie V eillette, / Foreign A id Reform: Issues for Congress and Policy Op tion s, 0 CRS R eport for

Cong ress, O rder Cod e RL34243, Updated January 17, 2008.本文采用的是相对广义的定义。狭义的对外援

助是指,主要由国际开发署进行管理,长期以来致力于促进长期经济发展、缓和贫穷、健康和人道主义援

助的项目 (这里人道主义救援被认为包括食品援助和灾难救援 )。使用这样的定义将排除由国务院管

理的大量援助,但是将会包括 /千年发展计划 0。此外, 其他定义如官方发展援助 ( ODA)等也经常被使

用。根据 OECD定义,官方发展援助是指官方机构为促进发展中国家的经济发展和改善人民生活水平,

向发展中国家和多边机构提供的无偿赠与或赠予成分至少为 25%的贷款。

采用 Green B ook Report ing C oncepts和 U. S. Foreign Ass istan ce Referen ce Gu ide的定义和分类

方法。
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数据, 很少集中关注冷战后的数据,而冷战结束后党派因素对美国对外援助的

影响日益凸显,因此, 通过分析冷战后的数据, 本文所得出的结论会与前人略有

不同。

因此下文将研究总统、参议院、众议院三个层次上的党派差异对美国双边

经济援助、多边经济援助、军事援助和人道主义援助的影响。

二、美国两党对外援助差异的数据分析

为了比较美国总统、参议院和众议院三个层面上民主党和共和党的党派差

异对美国对外援助的影响,本文在表-1中归纳了 1989) 2008年以来美国国会

和总统的党派变化。¹ 其中,本文没有分析奥巴马上任以来的美国府会党派结

构,其主要原因在于, 奥巴马上任伊始,笔者尚无法获得最近一年美国对外援助

数据, 因此本文只分析了老布什、克林顿和小布什三任总统期间的府会党派变

化。关于变量控制问题,由于本文的研究时间限定于冷战后, 因此本文可以控

制国际格局这一变量对美国对外援助的影响。然而, 由于 / 9# 110事件的影

响,冷战后美国面临的国际形势存在震荡起伏, 因此, 关于国际形势则难以

控制。

表-1 1989) 2008年美国国会两院多数党和总统的党派变化

总统 老布什 (共和党 ) 克林顿 (民主党 ) 小布什 (共和党 )

国会 (届 ) 101 102 103 104 105 106 107 108 109 110

年代
1989)
1990

1991)
1992

1993)
1994

1995)
1996

1997)
1998

1999)
2000

2001)
2002

2003)
2004

2005)
2006

2007)
2008

参院 民主党 民主党 民主党 共和党 共和党 共和党 民主党º共和党 共和党 民主党

众院 民主党 民主党 民主党 共和党 共和党 共和党 共和党  共和党 共和党 民主党

国际政治科学

¹

º

资料来源于美国国会参议院和众议院的网站, h ttp: / / clerk. house. gov /art_h istory /house _h istory /

partyDiv. h tm ;l h ttp: / /www. senate. gov /pagelayout /h istory /one_item _and_ teasers /partyd iv. htm。

第 107届美国国会参议院,由于副总统、议长以及个别议员人选或党派属性的变化,使得 2001

年 1月 3日 ) 20日、2001年 6月 6日 ) 2002年 11月 12日民主党占多数, 2001年 1月 20日 ) 6月 6日、

2002年 11月 12日 ) 2002年 1月 3日共和党占多数。总体来看,两年中,民主党多数控制参议院总时间

约 17个月。
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从表-1中,我们可以看出, 在老布什总统期间 ( 1989) 1992年 ) , 老布什总

统是共和党出身,但是国会参众两院的多数派都是民主党。而在克林顿总统时

期,总统的党派为民主党, 第 103届国会 ( 1993) 1994年 )的参众两院多数党都

是民主党,但是 104、105、106三届国会 ( 1995) 2000年 )的参众两院多数党变

成了共和党。至于小布什总统任内, 总统党派转变为共和党, 在第 107届国会

中,参议院的多数党是民主党,众议院的多数党是共和党。在第 108、109两届

国会 ( 2003) 2006年 )中,参众两院的多数党都是共和党,但到了 110届国会,

参众两院的多数党又都变成了民主党。根据表-1,我们可以看出, 美国政治基

本上是两党轮流执政,而且总统与国会往往存在党派制衡,在表-1的十届国会

中,仅 103、108、109三届国会是总统与参、众两院多数党归属同一党派的情况,

其余七届国会均存在府会党派差异。

那么,冷战后美国政坛党派变化对美国对外援助有何影响? 根据美国对外

援助的数据,下面本文将进行分析。本文使用的数据主要来自美国国会图书馆

网站上的投票记录, ¹以及 USA ID网站上提供的一个关于美国对外赠与和贷款

的数据库,称为 The Green Book。º 这个数据库根据受援国报告建立, 包含从

1945年以来美国对外援助项目信息,分别按照援助项目 (会计科目 )和国别进

行分类、整理。

(一 ) 总统与国会对外援助的党派差异

府会党派结构制约了美国对外援助, 因此,下文将首先根据冷战后的美国

对外援助变化,直观分析援助问题上的党派差异,然后对数据进行方差分析,得

出统计结论。

1. 总统层面的党派差异

民主党和共和党总统都可能使用对外援助这一工具,但是在很大程度上,

总统的政党背景决定了对外援助的方向和数额。图-1展示了冷战后 1990)

冷战后美国对外援助的党派差异

¹

º

美国国会图书馆网站: h ttp: / / thom as. loc. gov /。

The G reen Book网站地址: http: / /qesdb. usaid. gov /gbk /。可以按照地区或者国家进行查询, 也

可以按照援助项目进行查询。
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2007年间美国对外援助变化情况, 包括双边经济援助、多边经济援助、军事援

助、人道主义援助以及各类援助的总额,其中纵轴表示援助金额,单位是百万

美元。

图-1 1990) 2007年美国各类对外援助的变化

在图-1中, 1990) 1992年是老布什后期, 1993) 2000年是克林顿任内,

2001) 2007年则是小布什时期。从上图我们可以看出, 在对外援助总额上,小

布什较之克林顿任内有明显增加, 2007年对外援助总额约为 2000年的两倍。

在各类援助中,双边经济援助的增加幅度最大, 人道主义援助和军事援助金额

略升, 多边经济援助上升幅度却不明显。由此可见, 民主党总统克林顿和共和

党总统小布什任内的对外援助存在显著差异。

作为民主党总统,克林顿领导下的美国政府奉行自由主义的观念, 在国际

经济合作中的一大特点就是强调促进民主与人权, 要把美国式的民主和人权推

广到全球。¹ 在克林顿第二届任期内,共和党人占据国会优势,他们要求增加

军费, 加强美国军事力量建设, 拒绝支持克林顿总统的美式 /十字军东征 0。º

美国政府受到两党政治的严重影响, 既没有修订对外援助法案,也没有制定较

国际政治科学

¹

º

陈宝森: 5评克林顿政府国内外经济政策 6, 5美国研究 6 l994年第 4期,第 15页。

叶江: 5单边主义与多边主义的相互转换:试析多边主义在布什第二任期回归的可能 6, 5美国研
究 62004年第 4期,第 65页。
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大规模的专项援助项目。

小布什总统上任后,特别是 / 9# 110之后, 美国对外援助显著增加, 主要增

加了以下内容:第一, 援助受到恐怖主义威胁的前沿国家和恐怖主义可能蔓延

的国家; 第二,伴随着使用军事力量, 以援助来实现 /软权力 0; 第三, 通过援助

迫使其他国家接受美国的价值观,从而支持美国应对恐怖主义;第四,对于贫穷

国家, 美国坚定和慷慨地支持那些以往援助成效显著的国家。而对于援助收效

甚微的国家,美国将缩减对该国政府的援助,或者将援助转而提供给非政府组

织。¹ 2002年 3月, 小布什提出,美国将在未来三年内增加 50%的援助额,以用

于支持新确立的 /千年挑战计划 0,每年为满足条件的国家提供总计 50亿美元

的援助,受援国获得援助的条件则是: 治理公正、提高人民福利、致力于建立自

由市场经济。在 2002年 9月发表的5美国国家安全战略6中,小布什表示,要把

发展援助与防务、外交一起作为美国对外政策的战略目标。在接下来 2003年

的国情咨文中,他要求在未来五年内增加 100亿美元投入,以支持非洲和加勒

比海地区控制艾滋病蔓延。可见, 在小布什任内, 美国对外援助额和援助范围

都有了显著增加。

2. 国会层面的党派差异

当民主党和共和党分别成为国会参众两院的多数党时, 美国的对外援助存

在何种差别? 为了进行直观比较, 下面本文将分别分析参议院和众议院两个

层面。

图-2表示的是 1990) 2007年民主党和共和党分别占据美国参议院多数党

地位时,美国对外援助总额的对比。在 1990) 2007年中,共和党为参议院多数

党的时候是 1995) 2000年、2003) 2006年,其余时间则民主党为参议院多数

党。在图-2中,对于民主党, 由于民主党为参议院多数党的年数不是连续的,

因此时间横轴中的 1是 1990年, 2是 1991年, 3是 1992年, 4是 1993年, 5是

1994年, 6是 2001年, 7是 2002年, 8是 2007年。对于共和党,时间横轴中的 1

为 1995年, 2是 1996年, 3是 1997年, 4是 1998年, 5是 1999年, 6是 2000年,

7是 2003年, 8是 2004年, 9是 2005年, 10是 2006年。在此, 本文只比较了对

冷战后美国对外援助的党派差异

¹ Steven Rad elet, / Bush and Foreign A id, 0 Fore ign Affa ir, Vo.l 82, Issue 5, 2003, pp. 104-117.
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外援助总额,而没有比较双边经济援助、军事援助、多边经济援助、人道主义援

助,其原因在于, 若我们比较各类援助,则要画出多个图形, 而各类援助的党派

差异不大,我们仅对比外援助总额的就可以看出端倪, 因此, 在图-2中我们仅

分析了对外援助总额。从图-2我们可以看出, 民主党与共和党的援助总额差

别不大。

图-2 1990) 2007年美国对外援助总额的参议院党派对比

下面我们分析众议院层面对外援助的党派差异。由于民主党为众议院多

数党的时间为 1990) 1994年和 2007年, 其他时间是共和党占众议院多数,因

此在图-3中, 对于民主党,时间横轴中的 1是 1990年, 2是 1991年, 3是 1992

年, 4是 1993年, 5是 1994年, 6是 2007年。对于共和党, 时间横轴中的 1是

1995年, 2是 1996年, 3是 1997年, 4是 1998年, 5是 1999年, 6是 2000年, 7

是 2001年, 8是 2002年, 9是 2003年, 10是 2004年, 11是 2005年, 12是 2006

年。根据图-3, 我们可以看到, 民主党和共和党分别为众议院多数党时, 美国对

外援助的总额存在比较明显的差异, 为了判断这种差别是否具有统计上的显著

性,笔者下面将分析美国冷战后对外援助的数据。

国际政治科学
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图-3 1990) 2007年美国对外援助总额的众议院党派对比

(二 ) 总统、参议院、众议院对外援助差别的方差分析

方差分析是分析各个自变量对因变量影响的一种方法, ¹ 可用于检验多个

总体的均值是否相等。º 因此, 本文应用单因素方差分析, 可以有效比较美国

对外援助的党派差别。在本文的数据分析中, 由于冷战后至今仅 20多年, 因

此,本文的数据样本数量有限,仅为从 1990年至 2007年间 18个样本数据,这

在一定程度上影响了本文结论的可信度。在对总统层面的分析中,冷战后美国

历任总统为老布什、克林顿、小布什和奥巴马, 其中, 奥巴马任内的数据尚无法

获得, 因此只能分析前三位总统, 但这并不意味着总统层面的样本仅有三个。

例如, 1990年老布什任内是共和党总统, 1998年克林顿任内是民主党总统,因

此关于总统层面的数据,根据其是民主党还是共和党,也有 18个。

在表-2中,我们比较了总统、参议院和众议院三个层面,主要内容包括两

种:一种是各类援助额度, 包括双边经济援助、多边经济援助、军事援助、人道主

义援助和援助总额。另一种是各类援助额占当年美国 GDP的比重。由于援助

额 /GDP所得的数值较小,为了方便比较, 笔者在表-2中采用的是比重 = (援助

额 @ 10000) /GDP。根据表-2, 我们可以看出,在总统、参议院和众议院三个层

面上, 党派差别对美国对外援助的影响具有重大差别。其中总统的党派差别对

冷战后美国对外援助的党派差异

¹

º

吴喜之: 5统计学:从数据到结论 6,北京,中国统计出版社 2006年版,第 157页。

薛薇: 5统计分析与 SPSS的应用 6,北京,中国人民大学出版社 2001年版,第 168页。
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多数对外援助都有影响, 而参议院的多数党归属对美国对外援助几乎没有影

响,众议院的多数党差别则仅对部分对外援助有影响。

表-2 总统、参议院、众议院的党派差别对美国对外援助的单因素方差分析

援助类别 民主党均值 共和党均值 P值

总

统

党

派

美国对世界各国的双边经济援助总额 12064. 9750 19367. 3200 0. 018

美国对世界各国的双边经济援助总额占 GDP的比重 15. 3450 19. 2320 0. 022

美国对世界各国的军事援助总额 4380. 2125 6854. 7800 0. 048

美国对世界各国的军事援助总额占 GDP的比重 5. 6013 6. 9190 0. 123

美国对世界各国的多边经济援助总额 5431. 9875 5696. 0600 0. 794

美国对世界各国的多边经济援助总额占 GDP的比重 6. 9725 5. 4830 0. 124

美国对世界各国的人道主义援助总额 1600. 4500 3058. 5300 0. 010

美国对世界各国的人道主义援助总额占 GDP的比重 2. 0088 2. 9340 0. 001

美国对世界各国的援助总额 21877. 2000 31918. 1500 0. 040

美国对世界各国的援助总额占 GDP的比重 27. 9200 31. 6350 0. 157

参

议

院

占

多

数

的

党

派

美国对世界各国的双边经济援助总额 14703. 3125 17256. 6500 0. 446

美国对世界各国的双边经济援助总额占 GDP的比重 18. 2875 16. 8780 0. 440

美国对世界各国的军事援助总额 5695. 2000 5802. 7900 0. 936

美国对世界各国的军事援助总额占 GDP的比重 7. 0800 5. 7360 0. 116

美国对世界各国的多边经济援助总额 5062. 9500 5991. 2900 0. 353

美国对世界各国的多边经济援助总额占 GDP的比重 6. 2175 6. 0870 0. 897

美国对世界各国的人道主义援助总额 2021. 1625 2721. 9600 0. 252

美国对世界各国的人道主义援助总额占 GDP的比重 2. 4138 2. 6100 0. 559

美国对世界各国的援助总额 25461. 4625 29050. 7400 0. 488

美国对世界各国的援助总额占 GDP的比重 31. 5875 28. 7010 0. 278

众

议

院

占

多

数

的

党

派

美国对世界各国的双边经济援助总额 14917. 3833 16724. 0583 0. 610

美国对世界各国的双边经济援助总额占 GDP的比重 19. 8067 16. 3533 0. 060

美国对世界各国的军事援助总额 6137. 1167 5563. 9000 0. 682

美国对世界各国的军事援助总额占 GDP的比重 8. 0183 5. 4908 0. 002

美国对世界各国的多边经济援助总额 4667. 1333 6034. 4750 0. 188

美国对世界各国的多边经济援助总额占 GDP的比重 6. 2550 6. 0900 0. 876

美国对世界各国的人道主义援助总额 1789. 3667 2721. 0583 0. 143

美国对世界各国的人道主义援助总额占 GDP的比重 2. 3333 2. 6175 0. 420

美国对世界各国的援助总额 25721. 6333 28322. 4417 0. 635

美国对世界各国的援助总额占 GDP的比重 34. 0817 27. 9350 0. 019

国际政治科学
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在总统层面上,对于 /美国对世界各国的双边经济援助总额 0、/美国对世

界各国的双边经济援助总额占 GDP的比重 0、/美国对世界各国的军事援助总

额 0、/美国对世界各国的人道主义援助总额0、/美国对世界各国的人道主义援

助总额占 GDP的比重0、/美国对世界各国的援助总额0等项, 总统身为民主党

还是身为共和党,这两种情况下差别显著, P值均小于 0. 1。在以上各种援助

中,在总统为共和党的情况下, 美国对外援助更多。根据表-2的分析,我们可

以发现,在共和党总统任内, 美国的对外援助较多, 且援助范围广泛, 经济、军

事、人道主义援助等方面均存在党派差异。下面本文将比较克林顿和小布什两

任总统任内的对外援助。

在参议院层面上,根据表-2我们可以看到, 不论参议院的多数党是民主党

还是共和党,在各种对外援助上差异并不显著, P值均大于 0. 1。

在众议院层面上,对于 /美国对世界各国的双边经济援助总额占 GDP的比

重 0、/美国对世界各国的军事援助总额占 GDP的比重 0、/美国对世界各国的

援助总额占 GDP的比重 0, 在众议院多数党为民主党还是共和党这两种情况

下,差别显著, P值均小于 0. 1。在此,值得注意的是,与总统的党派差异相反,

若众议院多数派为民主党,在上述三类对外援助中, 较之众议院多数派为共和

党的情况,美国的对外援助会更多。

以上本文根据数据进行了分析,下面笔者将考察具体的案例, 进一步分析

冷战后美国对外援助的党派差别。

三、案 例分 析

为了验证前文的数据分析, 下文将分析美国针对对外援助授权立法的争

论,同时考察一下关于国际开发署的争论。

(一 ) 关于对外援助授权立法的争论

美国现有的对外援助法案是 1961年国会批准,由肯尼迪总统签署生效的。

随着冷战结束后国际格局和美国对外政策的变化, 51961年对外援助法 6已经

很难适应目前的实际需要。从对外援助立法的角度看, 可以通过两种方式改变

冷战后美国对外援助的党派差异
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这种状况:一种方式是彻底修订或者重新制定对外援助法, 另一种方式是针对

具体地区或者特定领域专项立法。

从 1988年末开始, 众议院对外关系委员会已经开始重新审查对外援助项

目,关注于修改对外援助法。在审查之后, 众议院外委会提出了一份报告

(H am ilton-G ilman R eport)。报告认为:第一, 对外援助法案中包含的目标太多,

不能很好地有效援助,很少能直接服务于美国的外交、安全和经济目标;第二,

对外援助有过多的限制程序,行政部门因而把注意力集中于如何使援助符合国

会的各种要求,而不是通过援助实现政策目标。外委会据此撰写了立法草案

( Foreign A ssistance Authorization for FY1990 and 1991) ,但委员会其他成员并不

支持上述努力。最终,这项法案中加入了一系列诸如作证要求、指定用途、微观

管理等限制条件,与最初的版本已经完全不同, 也没有得到总统及行政部门的

支持, 因而最终未能通过审议。

1991年 4月,老布什政府向国会提出要全面修订对外援助法案, 希望促使

对外援助体系恢复到 51961年对外援助法 6实行初期的框架, 改变多个机构分

散管理的情况。但是部分国会议员认为, 这将赋予总统及行政部门过多的自主

决定权。所以总统的这项建议没有被认真考虑, 在众议院议长法塞尔 ( Dante

Fascell)提交给众议院对外事务委员会之后,该提议就被搁置。 1991年 6月,众

议院外委会再一次提出了新的对外援助法,并且融合了以往国会的一些建议和

总统法案中的内容,根据这项法案,总统和行政部门将有更多的灵活性。参众

两院在审议这项法案时进行了多轮投票。民主党以 70% ) 80%的赞成票给予

支持, 但在最后一轮众议院投票中,因对两院协商达成的报告不满意,投票支持

和反对的比例相当。共和党议员投反对票的比例从 30% ) 40% 逐渐上升到

70% ) 80%。两党态度截然不同, 最终导致了该法案没有在国会获得通过。

图-4显示了这几次投票的具体比例, 其中参议院第 153次投票的时间是 1991

年 7月 26日,第 219次投票的时间是 1991年 10月 8日。众议院第 185次投票

的时间是 1991年 6月 20日, 第 354次投票的时间是 1991年 10月 30日。

克林顿上台后也着手重新修订对外援助法案。51994年和平、繁荣和民主

法案6被提交给国会众议院。该法案旨在通过对外援助支持克林顿政府提出

的 /促进民主 0,即由美国起领导作用,促使世界上更多的国家按照美国模式发
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图-4 1991) 1992财年对外援助授权法案国会投票记录

展。这是克林顿扩展战略的三大支柱之一。¹ 新的法案还将重新编制对外援

助会计科目,不再按照具体的援助项目进行区分。参议员霍尔姆斯 ( Ho lmes)

领导的共和党多数议员不满意这种做法, 认为这种编制方式将给予总统和行政

部门很大自主权,而不受国会预算审查的限制。更重要的是, 共和党决不允许

/道德十字军 0式的促进民主行动。º 最终, 这个法案未曾被提交给参议院,也

没有报告众议院委员会。

1995年 6月,在与众议院新领袖共和党人金里奇 (N ew tG ingr ich)共同参加

一次活动时,克林顿总统对众议院共和党人的新孤立主义做了这样的解释:

/我认为他们仅仅是反映了选举他们的选民的观点。那就是人们希望政府关

注发生在国内的各种问题。他们不希望在海外浪费我们的金钱。这个问题从

来没有像现在这样得到普遍的认同。0»可以看出府会争论的焦点主要包括:第

一,对外援助主要目标是要实现安全目标,还是应当成为促进经济发展、保障人

冷战后美国对外援助的党派差异
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沃伦# 克里斯托弗: 5美国新外交:经济、防务、民主 6 (苏广辉等译 ) ,北京,新华出版社 1999年

版,第 12页。

R. S aunders, / Poor R ichardpsA lm anack: D emocrat ic Presid ent, R epub lican Foreign Policy? 0 Orbis,
Vo.l 39, Issue 2, 1995, pp. 149-154.

倪峰: 5国会与冷战后的美国安全政策 6,第 58页。
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权和民主的工具。冷战已经结束, 美国是否可以减少对外援助投入, 应享受

/和平红利0,还是应该使用国民财富干涉其他国家的事务; 第二, 美国的各项

对外援助是应当由国际开发署 (U SA ID)统一管理以保证连续性和一致性, 还是

应当根据不同项目分别进行管理;究竟应该赋予总统和政府的对外援助管理机

构以多大程度的灵活性和自主决定权。

根据总结以上几次对外援助法案修订过程中两党的投票情况,我们可以看

出:首先,从利益判断上看,民主党总统和国会中的民主党要求通过对外援助促

进发展、民主、人权,而国会中的共和党则更重视美国自身的安全利益, 反对将

对外援助用于与美国自身利益关系不大的目标;其次,从各层面上看,总统和众

议院非常活跃。老布什和克林顿政府多次提出修改建议。众议院在决定援助

预算方面权力较大,态度也较为积极,相比而言, 参议院的态度较为稳健保守;

再次、总统和国会的观点往往不太一致, 总统提出的修改方案大多没有被国会

通过。

(二 ) 关于国际开发署的争论

国际开发署是美国致力于促进健康项目、灾难救济等长期性发展目标的机

构。1992年,老布什总统曾在致联合国大会的演讲中说,国际开发署是冷战的

产物, 冷战已经结束, 需要彻底重建国际开发署。但是, 由于老布什仅任一届总

统,尚未采取实质性的改革措施。

1994年美国国会中期选举之后,共和党人在参众两院占有多数席位, 结束

了多年的少数党地位。1995年参议院外委会主席赫尔姆斯三次提出废除国际

开发署的法案,要求削减对外援助开支, 减少多边援助, 取消美国国际开发署,

但是没有得到参议院的支持。同时, 共和党在众议院也提出了内容基本相同的

法案。在国会两党、克林顿总统和共和党领袖赫尔姆斯主导的参议院外委会之

间,围绕着这一问题进行了激烈的较量。

几次投票表决时,国会共和党都以超过 90%的支持率赞成废除国际开发

署,民主党则基本上保持了 80%的反对比例。 1996年 3月 12日、28日,国会参

众两院分别就法案的最后文本进行投票。参议院第 59次投票中, 52票赞成,

全部为共和党参议员投票, 44票反对, 全部为民主党参议员投票, 4票弃权;众
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议院第 59次投票中, 226票赞成, 172票反对, 33票弃权,其中共和党议员的支

持率达到 92. 34%以上,民主党议员的反对率也达到了 84. 62%。法案在国会

获得通过,但克林顿总统拒绝签署这一法案。4月 30日, 众议院再次就这一法

案进行第 136次投票, 结果是 234票赞成, 188票反对, 11票弃权, 未能达到驳

回总统否决的 2 /3多数,因而法案未获通过。其中共和党议员对法案的支持率

和民主党议员的反对率都超过了 90%。美国国际开发署得以保留, 但是自此,

其协调整个美国对外援助政策的能力受到进一步削弱。图-5显示了美国众议

院投票情况,其中第 366次投票时间是 1995年 6月 8日,第 59次投票时间是

1996年 3月 12日,第 136次投票时间是 1996年 4月 30日。图- 6显示了美国

参议院的投票情况,其中第 605次投票时间是 1995年 12月 14日,第 59次投

票时间是 1996年 3月 28日。

图-5 1994) 1996年美国海外利益法案众议院投票情况

小布什总统上任后, 2004年建立 /千年挑战计划 0,对外援助的主管权从国

际开发署官员的手中移交到了国务卿。 2006年 1月,小布什政府设立了一个

新的国务院机构 ) ) ) 对外援助处主任 ( D irector o f Foreign A ssistance)。机构负

责人同时兼任美国国际发展援助机构的负责人,级别相当于副国务卿。该机构

在 2006年提出了对外援助战略框架,并据此草拟了 2008财年的对外行动预
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图-6 1994) 1996年美国海外利益法案参议院投票情况

算。但也有批评者认为,实际上对外援助处主任只有很小的影响力, 没有法定

授权, 只是形式上管理着各个机构的对外援助事务。¹ 可见,小布什总统继承

了共和党由来已久的态度,那就是不期望通过对外援助改变一个国家的政治经

济制度和发展状态,而是把美元与外交政策目标直接联系起来,迫使其他国家

服从美国的政策要求。若把国际开发署纳入到国务院决策体系中,并不能提升

其地位。相反,对外援助政策将成为维护美国国家安全利益、迫使对方服从的

便利工具,这更加符合外交需要。

根据美国府会对国际开发署的态度, 我们可以看出, 当国会层面对对外援

助存在重大政党差别时, 总统的立场起关键作用。在民主党人克林顿总统任

内,克林顿的否决保留了美国国际开发署,而至共和党人小布什总统任内, 对外

援助处主任的设立架空了国际开发署。可见, 府会之中总统府对美国对外援助

的影响更为重要。

国际政治科学
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四、结   论

本文通过分析冷战后间美国对外援助的具体变化情况, 研究发现在这一政

策领域,美国民主、共和两党虽然存在着重大观点差别, 但是总统的党派背景对

援助政策制定有着决定性的影响, 众议院则可能对总统的援助决策起制衡作

用,而在参议院中,对外援助的党派差异不太大。第一, 民主党和共和党的总统

都可能使用对外援助这一工具,但是从援助额度和援助额占美国 GDP比重的

数据来看,民主党总统在任期间提供的援助要少于共和党总统在任期间;第二,

总统的政党背景在很大程度上决定了对外援助政策指向的目标。例如民主党

总统会倾向于用对外援助推动民主, 而共和党总统倾向于使对外援助为具体的

外交政策服务。国会对总统的制衡主要体现在众议院。

2009年,新任总统奥巴马就职。民主党占领了白宫和国会山。根据我们

在表-2中的分析, 可以看出, 倘若不考虑其他因素的影响, 仅从党派影响角度

看,美国的对外援助上升幅度可能会低于小布什时期。其中,在众议院层面,民

主党议员可能赞成美国对世界各国的双边经济援助、军事援助,但是在总统层

面,奥巴马虽然会支持对外援助,但是在各项援助的支持力度上可能小于小布

什总统。在外交上,奥巴马不会放弃美国领导世界的战略, 但会对布什时期的

一系列做法进行调整,在方式和手段上另辟蹊径, 依靠多边主义和协商谈判的

方法实现美国的目标。

可以肯定,对外援助还将在美国对外政策中扮演重要的角色。但是,新任

民主党总统和国会议员们在对外援助的方向和实现目的上可能会发生战略转

移,其变化的力度和幅度有待进一步观察。

冷战后美国对外援助的党派差异
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