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受援国必须与不断增加的捐助机构和非政府组织打交道。虽然过去十几年来各捐助机构的捐助数额有所增

加，但用集体行动理论和跨国数据进行的研究表明，过多的小型捐助机构和日益分散化的援助的后果影响

了整个援助的成功。 
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目前，受援国日益成为不断扩大的官方捐助社会和国际非政府组织（NGO）的受益者。

这听起来是个好消息，对吧？然而，根据最近的研究，捐助机构数量的大幅度增长可能会

对受援国政府机构的质量和援助方案的成功产生负面影响。[1] 

由较少的捐助机构提供援助效果更好 

集体行动理论表明，当大量捐助机构各自只为一个国家提供占其全部援助很小比例的援助

时，该国发展成功或失败的责任就被分散了。 

捐助机构可能会“回避”该国较宏伟的整体发展目标，而关注具体的发展、商业和安全目

标，以展示与它们自己的活动有直接联系的可见的和可量化的结果，并以此说明其预算的

正当性。然而，捐助机构希望尽可能地利用其项目短期成功之表象的迫切愿望，可能会让

受援国付出牺牲其公共部门能力的代价。 

1990年代早期，在莫桑比克就出现了这种常见的困境：“捐助机构推动的雇佣熟练人员的

竞争为政府制造了巨大的困难。许多捐助机构为了追求自己的目标，即保证其当地管理部

门拥有足够的合格工作人员，以及不计一切代价地确保其项目拥有足够的项目实施人员，

实际上正在剥夺政府有效管理其本身的行政管理机构的能力。”[2] 

捐助机构大量需要熟练的公共部门管理人员 

对捐助机构来说，将大量熟练的公共部门管理人员吸引到捐助机构资助的职位上来，似乎

是个自相矛盾的战略。归根结底，几乎所有捐助机构资助的项目的成功与否，都部分地取

决于在相关公共部门机构中工作的能干的人员。另外，在部门政策不良的环境中，在项目

没有很好地与其它捐助机构资助的或政府的方案相结合的情况下，援助项目可能无法产生

什么影响，或不能产生持续的影响。 

如果各个捐助机构在招聘决定中将政府的管理机构作为一个共同的资源库，那么整个捐助

社会就会从政府那里挖走过多的高度合格的公共部门管理人员。个别捐助机构很可能会忽

视潜在的“负面外部效应”给受援国的制度造成的影响，因为它只资助了受援国全部项目

中的很小一部分项目。结果，人员雇用问题会随着捐助机构的增加而进一步恶化。 

当一个捐助机构在一个具体国家拥有较大份额的援助项目时，人员雇用问题就不会那么严

重了。一个拥有较大份额援助项目的捐助机构对保持政府行政管理机构的质量具有“多方
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面的兴趣” [3]，因此会从公共部门招聘较少的高质量管理人员来管理项目，从而降低其

项目所产生的集体影响。 

到目前为止的讨论假定，捐助机构并不重视其它捐助机构的项目是否成功。捐助机构在不

同程度上更关注自己的活动的成功，而较少关注其它捐助机构的成功。 

那些较少受商业或安全目标约束、或较少受向怀疑援助效果的立法者和纳税人展示可见成

果的要求约束的捐助机构，会更重视其它捐助机构项目的成功。这种“利他主义” 在多

边机构中最为明显。后者的建立就是为了避免双边机构所面临的狭隘目标的制约。 

受援国的跨国数据分析支持分散化降低了政府机构质量的假定 

《国际国家风险指南》（ICRG）为大多数国家的政府机构质量制定了一个主观指标，可

以通过捐助机构向OECD发展合作理事会（DAC）报告的援助数量和项目数量数据，计算

出捐助机构的分散性。 

计算各受援国的数值的方法是，将所有捐助机构经平方的援助份额（或项目数量）相加，

再用1减去得出的Herfindahl指数。这个分散性指数的数值位于从0至1的范围，并随着向受

援国提供援助的捐助机构的数量的增加而扩大，或随着捐助机构援助份额的均等化而扩

大，从而反映出不存在一个占统治地位的捐助机构。 

图1展示了各国平均的援助分散性的逐年变化；1975开始的上升趋势主要反映了DAC捐助

机构数量的增加。 

 
图2展示了在援助最集中的南撒哈拉非洲地区的30个国家中，援助分散性与政府机构质量

变化之间的负面的和统计上显著的联系。 
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进一步的回归分析表明，多边机构的援助份额与政府机构质量之间存在正面的联系，符合

它们更具有前面所界定的“利他主义”的观点（图2）。 

援助分散化会破坏预算，增加交易成本，增加不可控制的投资支出风险 

在一个国家的援助市场中占很小份额的捐助机构，不大可能关注目前的投资项目之未来的

经常性支出的可持续性，或项目是否相互一致。它很可能越过财政和计划部委，直接与将

未来的预算看作共同资源库的专业部委或地方政府合作。[4] 

由于捐助机构的使团数量和捐助机构所需要的报告数量的增加，以及管理援助项目和方案

的捐助机构规则的更加多样化，分散化的援助意味着政府要为援助支付更高的交易成本。

例如，由于捐助机构采购政策之间的差异，越南的一个捐助机构资助的项目为了采购五辆

汽车，用了18个月的时间，涉及了150名政府工作人员。[5] 

保证解决至关重要的发展问题的方法 

• 管理竞争性捐助机构的做法。印度基本上禁止了小型捐助机构的进入。乌干达命令由

政府而不是项目执行单位来管理所有的捐助机构项目。坦桑尼亚声明，在其预算制定

时期，推迟捐助机构使团的访问。 

• 增加吸收援助的选择性。捐助机构可以鼓励各受援国至少为各个接受大量援助的部门

确定一个主要捐助机构。一般来说，受援国（根据地区或部门）应该选择具有最相关

的经验或具有最少的商业和安全意图的捐助机构作为主要捐助机构。 

• 鼓励机构间的相互资助。例如，挪威和瑞典都资助埃塞俄比亚的教育和医疗部门方

案，但瑞典目前通过挪威来提供医疗资助，而挪威目前则通过瑞典来提供教育资助。
[6]  
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• 公开捐助机构绩效的衡量标准。绩效衡量标准可以包括承诺的援助份额以及各捐助机

构的援助在受援国和受援部门内的分布[7]；通过多边组织提供的援助份额；相对于援

助水平的必要的使团和报告数量；以及向主要捐助机构授权的频繁性。 

扩大向非洲提供的援助往往被吹捧为“新的马歇尔计划”。但最初的马歇尔计划是由一个

单独的机构管理的，而不是由几十个双边和多边机构以及数百个非政府组织这种展示了当

前日益扩大的援助业务之特点的机构来管理的。如果不能有效地解决捐助机构的援助分散

化所产生的各种成本，就不可能获得捐助国纳税人对扩大援助的支持。 
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