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萨达特时期美国对埃及援助的效果与背景
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  摘  要: 美国对埃及的援助是萨达特时期埃美关系的一个重要内容。到萨达特统治末期, 埃及已成为仅次

于以色列的第二大美国对外援助的受援国。但美援的经济效果不佳,政治性是其主要目的。美国之所以向埃及

提供巨额援助,主要意图有三: 其一,支持埃及与以色列实现和平; 其二,使埃及成为美国中东战略体系的有机组

成部分; 其三,对美国经济有利。但同时美援对埃及也产生了许多消极影响:一方面使埃及背上了沉重的债务负

担;另一方面加剧了埃及社会矛盾。此外还损害了埃及主权。
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  由亲苏联转向亲美国是萨达特时期 ( 1970)

1981年 )埃及对外关系最重大的变化之一。在纳赛

尔时期,因埃及主要依靠苏联, 埃美关系冷淡, 并在

1967年 /六 #五 0战争爆发后断交。萨达特执政后,

两国关系有所缓和。 1973年十月战争爆发后, 美国

积极在埃及与以色列之间斡旋,促成埃以达成停火

协议及两个军事脱离接触协议,埃美关系迅速改善。

1974年 2月,两国复交。此后, 埃苏关系不断恶化,

而埃美关系飞速发展。到萨达特去世时, 美国已成

为埃及的主要依赖对象, 而埃及成为美国在中东的

重要战略盟友。本时期两国关系的发展, 除了政治、

外交、军事等因素外, 美国对埃及的援助也是其中一

个不可忽视的内容。本文试就此作一探讨。

一、援助状况及效果

因国内资金匮乏, 外国资本一直在埃及经济发

展中起着重要作用。早在 19世纪, 埃及就向英国、

法国等西方国家举借外债。二战后, 苏联成为埃及

外援的主要提供者。萨达特上台后, 由于长期与以

色列对抗造成的军费居高不下,加上经济政策的失

误,埃及经济濒临困境。到 1975年, 实际上已处于

破产的状态。萨达特对此忧心忡忡: / (十月战争

前 )我们的经济已等于零, 这意味着在 ( 1974年 ) 1

月份我不能偿还 1镑债务, 也不能购买到一颗小麦

,,现在,我们正处于一年前的状况, 也许更糟。0
[ 1] ( P57)为摆脱经济困难,埃及政府于 1974年起开

始实行开放政策, 其重心就是吸引外资。由于与苏

联关系的恶化,埃及将争取外资的重点放在西方国

家,特别是美国的经济援助上。美国对埃及的经济

援助始于纳赛尔时期。虽然埃及当时是苏联的势力

范围,但美国也不想完全丧失在埃及的影响,遂对埃

及进行了一定数量的援助。1959年, 美国开始对埃

及实施 PL- 480号法 (即粮食用于和平计划 )。到

1967年, 美国共向埃及援助超过 9亿美元, 其中 7

亿美元是在该计划的框架下进行的 [ 2 ] ( P541 )。

1967年 /六#五0战争后,美国的援助中止。十月战

争后,美国国际开发署恢复了对埃投资, 且增长飞

快。 1974年度投资资本为 850万美元, 1975年就超

过 2. 5亿美元, 1976年更猛增到 7. 5亿美元 [ 2]

( P541)。1975年,萨达特在其首次访美时就要求美

国提供经济援助,福特总统作出积极反应,当下就向

国会提出向埃及提供 7. 5亿美元的项目援助 [ 2]

( P542)。埃及虽渴望美援, 但在 20世纪 70年代中

期前,美国的援助在埃及所获得的外援中并不占主
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导地位。 1973) 1976年, 美国共向埃及提供了 16

亿美元援助,而同期埃及从沙特阿拉伯、科威特、阿

联酋、卡塔尔等阿拉伯国家获得各种援助 55亿美

元。 [ 3] ( P965)

美国成为埃及外援的主要来源国是在 70年代

末。由于埃及与以色列关系的改善及最终实现了和

平,埃及与阿拉伯国家关系急剧转向,埃及被孤立于

阿拉伯大家庭之外, 阿拉伯援助随之骤减。 1978

年,阿拉伯官方对埃及的经济援助 (不包括军事援

助 )估计为 7. 5亿美元。 [ 4] ( P421)而到 1979年底,

阿拉伯国家的援助几乎完全停止。与此同时, 美国

的援助却大幅度增加。1977) 1980年, 美国向埃及

提供的经济援助年均超过 10亿美元, 四年总计达

43. 11亿美元。 [ 5] ( P348)另据中国驻埃及使馆经参

处资料, 1975年到 1981年 7月,美国向埃及提供经

济援助共 72笔, 计 61亿美元, 其中贷款 21笔, 41

亿美元, 占 61. 2% ; 赠款 51笔, 20亿美元, 占 38.

8%。 [ 6] ( P19)美援资金主要投向国有部门, 1977年

后开始支持私有部门。与对以色列的现金援助不

同,美国对埃及的援款大多是美国国际开发署同意

的特殊项目援助。到 1981年,美援项目共 63个,涉

及能源开发、工业、交通运输、农业、城市建设、文教

卫生等领域。美国向埃及贷款的条件相当优惠,均

为长期低息贷款,偿还期 40年 (其中包括宽限期 10

年 )。在援款分配上, 以提供商品信贷为主, 其次是

技术援助。在上述 61亿美元援款中,提供商品和粮

食的援款为 36. 28亿美元, 约占 59. 5% (美向埃出

口的剩余农产品约占美国向其他国家出口总额的

33% ); 提供技术援款为 11亿美元,约占 18%, 而提

供成套项目为 5. 9亿美元, 占 9. 7%。在援助方式

上,以技术援助为主。在 63个项目中, 技术援助有

39项, 约占 62% , 而成套项目仅 9项, 约占 14%。

[ 6] ( P20)美国国际开发署在开罗设立了代表团,专

门负责美援项目的批准和管理。除了项目策划和帮

助安排合同外,开罗代表团的官员还负责向埃及各

部转移援款以及弥合美国顾问与埃及官员的分歧

等。对美援项目的设立意向,驻开罗的美国官员和

华盛顿的官员立场不一。他们批评华盛顿的对外政

策制定者意在加强经济援助的政治意义, 特别是将

援助用于加强萨达特的国内地位, 称应最大程度地

削弱美援的政治性, 认为援助的目的在于引导埃及

经济改革和发展的重点。美驻埃及前大使赫尔曼恩

#爱尔茨 (H ermann E ilts, 1974) 1979在任 )就坚持

美国资助的货物进口计划的一半应用于新的资本设

备。而在华盛顿,特别是国会中的关键人物,主张应

着力于长远目标。如任美国国际开发署负责人多年

的多纳尔德#布朗 ( Dona ld Brow n)主张将赠款投向

虽见效慢,但对国民经济有重要意义的工业、农业的

基础设施。 [ 7] ( P642)

美援项目在一些方面取得了成效, 如增加了埃

及港口、铁路与电力系统的能力, 更新了电讯与英语

培训项目。此外, 开罗代表团还关注水及污水处理

系统等卫生保健项目,支持教育, 仅向埃及高等教育

部的赠款就达 7500万美元。但总体上说,美援的经

济效果不尽如人意。1981年 3月,美国国际开发署

在向国会提交的报告中指出, 1975年以来该署为增

加埃及食品和农业生产的项目投资总计 3. 57亿美

元, 而只有 6180万美元被使用,对埃及农业的影响

微不足道。 [ 8] ( P378)鉴于此, 有许多美国官员称对

埃及的援助太多了,认为埃及应当更好地使用这些

资金。尽管美援的经济效益不佳, 但它对维护萨达

特政权的稳定具有重要意义。正如有学者所剖析

的: /虽然美国援助在刺激外资投资和增加人民收

入方面令人失望, 但它加强了埃及政府在经济方面

的作用,有助于维持埃及国内政治秩序。0 [ 7] ( P649)

除了经济援助, 美国还为埃及提供了大量军事

援助。1950年代, 美国曾以军事援助为诱饵试图把

埃及纳入到中东战略体系中, 但遭埃及拒绝。 1975

年萨达特访美时又要求军事援助, 遭美国会拒绝。

美国对埃及的大量军援始于 1976年。时年 4月 14

日, 美国国会批准了基辛格提出的向埃及出售 6架

C- 130大力神运输机的议案, 这是 20多年来美国

向埃及提供的第一批军事装备。到 1978年 9月戴

维营会谈时,埃及采购的美国武器数额已达 9. 37亿

美元。 [ 9] ( P438)萨达特执政末期,在安全援助计划

的框架下,埃及已成为仅次于以色列的美国第二大

武器受援国。

二、美国缘何向埃及提供巨额援助

萨达特时期美国之所以不计经济效果而向埃及

提供大量援助,除了埃及的客观需要外,美国有其自

身的深谋远虑。

其一,支持埃及与以色列实现和平。从尼克松

政府开始,促进阿以和解,通过政治方式为以色列的

生存权和安全提供保障, 是美国中东政策的基调。

作为阿拉伯世界最有影响的国家以及萨达特的亲美

倾向,使埃及成为美国阿以和解战略的首选对象。

埃及对外援的渴求,埃苏关系的恶化,为美国实施其

将埃及纳入自己战略体系的意图提供了机会。基辛

格自称对埃及恢复实施食品援助计划是出于人道主
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义目的,而实际上是为了与萨达特合作并参加他的

和平计划。学者伯巴奇 ( Burbach )和弗莱恩 ( F ly2
nn)对此精辟地分析道: /自从基辛格开始其中东斡
旋之行以来,埃及得到大量的美国食品援助。而在

埃及支持武装的巴勒斯坦人时,它被排除在该计划

外。埃及依赖食品进口, 这给美国以可乘之机。

1975年,基辛格许诺的 PL- 480法第一条款的贷款

由零一下子增加到 1. 2亿美元。此后五年, 贷款水

平从未低于 1亿美元。现在 ( 1980年 ), 埃及已是

PL- 480法最大受援国。1979财政年度, 埃及一国

所得是整个拉美国家的两倍。0 [ 7 ] ( P367 )同时还进

一步阐释了美援与埃以和平间的关系: /埃及政权

温和的程度决定着 (埃及与美国 ) ) ) 笔者注 )关系

加强、削弱或中止的程度。埃及被作为支持中东和

平、引导鼓励其他阿拉伯国家加入和平的国家。0 [ 7]

( P368)事实也是如此。就在埃以和约签订的当天,

美国国防部长布朗就宣布, 美国将在三年内向埃及

和以色列提供 45亿美元的援助 (其中埃及将得到

15亿美元 ) ,这可以看作是美国对埃及参加和平进

程的奖赏。美国国际开发署的评论也说明了这一

点: /我们对埃及高水平的援助是以萨达特的和平
行动对稳定这个目标和这些努力有助于繁荣、不断

增长的经济为前提的。0 [ 10] ( P108)

其二, 使埃及成为美国中东战略体系的有机组

成部分。埃及独特的战略地位,使美国视其为自己

的安全伙伴, 是 /美国谋求中东和平和保护美在波

斯湾利益有价值的战略助手 0。1979年伊朗伊斯兰

革命后,美国与伊朗反目为仇, 美国在中东的一根支

柱崩塌。同时,苏联入侵阿富汗,在中东对美国形成

攻势, 使美国在中东, 尤其是在海湾地区的战略利益

受到严重威胁。在这种形势下,美国急需埃及这样

的温和、亲美的阿拉伯国家的帮助。卡特总统曾公

开宣称: /埃及有中东最稳定的政权,它可以在地区

性防务中发挥作用, 尤其可以帮助保护阿拉伯小的

石油生产国免遭任何外来侵略。0 [ 5 ] ( P348 )萨达特

欢迎美国在海湾地区的存在,也有意充当美国在该

地区的伙伴。他说: /虽然一些海湾谢赫说他们不

需要任何人帮助,我明确地说, 尽管他们不理睬,但

在他们遇到危险时,我将保卫他们,将向美国提供军

事设施。0 [ 8] ( P368)他还专门致信美国领导人, 列举

了可选择的军事基地。副总统穆巴拉克于 1979年

12月访美时重申, 一旦中东出现紧急情况, 埃及的

领空、航道和军事设施将向美国开放。换言之,大量

美援是对埃及温和政权的支持和奖赏。从结果来

看,美国实现了其战略意图,埃及成为美国在中东的

一个支柱。同时, 对埃及的援助也是对其保证不让

苏联获得政治经济利益的奖赏。美国农业部官员一

语道破天机: /在埃以谈判时,美国的谷物货船有助

于使俄国人坐在一旁。0 [ 8] ( P367)

其三,对美国经济有利。早在 1974年, 美国商

务部一官员就声称: /美国总统已经打开了限制进

入这些市场 (指埃及 ) ) ) 笔者注 )的门,,允许我
向你们保证, 你们的政府将不会使你们等在门外。

我们将尽我们所有的力量支持你们的商业努力。0
[ 8] ( P370)美国的援助多是要求埃及购买美国货物,

这使美国公司受益。到 1980年代初,埃及是美国小

麦最大的国外消费者,向埃及销售的农产品的 40%

是严格的货物交易。 [ 7 ] ( P640)美国国际开发署对

此毫不隐讳: /货物进口计划是美国公司进入埃及
市场的主要受益者。遍布全国的超过 4000家公司

直接从该计划中受益。另外, 美国与埃及贸易的大

幅度增加,埃及市场所提供的机会对美国商业来说

才仅仅是个开始。0 [ 8] ( P371)占美国农场主的 10%,

生产农产品 2 /3的超级农场主在货物进口与 PL -

480项目中受益。美国国际开发署的援助项目, 还

使美国公司在埃及的出口方面占有很大的优势。到

1970年代末, 美国所有商品的巨大市场已在埃及形

成。实际上,除了直接被美国所花掉的美援外,在剩

余用于埃及开发的项目中, 还有约 10%的援助被用

于农业科学、鼓励与技术转让的培训而支付给美国

的大学和研究机构。有报告称, 支付给美国人的咨

询费占赠款的很大比例。如用于大开罗裁缝项目

2500万美元的 16%支付了咨询费,而用于能源开发

赠款的 24. 9%用于咨询费。 [ 8] ( P376)

从上可以看出, 美国对埃及的经济援助主要是

出于政治目的,即促使埃及转变为一个亲美、与以色

列和解的温和的阿拉伯国家, 成为美国在中东的战

略盟友。军事援助的政治含义自不待言。 1976年

第一批军援之所以被批准, 主要原因就是埃及当年

废除了5埃苏友好合作条约6。时任美国国务卿基
辛格对此毫不隐讳: /埃及已经勇敢地致力于寻求

和平,已结束了它长期对苏联的依赖,正在和西方建

立更密切的关系。0 /很清楚, 任何国家执行这种政

策都能指望得到美国的援助。0 [ 9] ( P436)从埃美关

系发展的历程来看,美援始终是萨达特时期两国关

系中的一个重要议题,萨达特每一次访美都要提及

这一问题。但面对大量的美援, 两国感受的滋味却

不同。对美国而言,援助把埃及成功地纳入到自己

的战略体系中,埃及成为美国在中东的可靠盟友,这

一关系已经延伸至穆巴拉克时代。但对埃及而言,
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除了维护亲美的萨达特政权外,也留下了不少隐痛。

其一, 美援使埃及背上了沉重的债务负担。 1982

年,外债总额已达 211亿美元 (民用债务 165亿美

元,军事债务 46亿美元 ), 当年需偿还的债务本息

达 20亿美元 [ 3] ( P969), 其中欠美国的债务占很大

比例。其二,美援加剧了埃及社会矛盾。美国国际

开发署宣称 /穷人优先 0, 对私人小企业予以扶持。
但实际上并非如此。据美国总结算办公室报告,

/对私人企业开发项目的财政资助只有一小部分小

企业受益,获资助的主要是开罗和亚历山大的大公

司 0, / 1978年以来国际开发署分配给私人企业 1.

37亿美元的基金中, 只有一小部分进口商获得贷

款。1980年,一位国际开发署督察发现,当年该项

目可分配资金的 45% (约 5600万美元的 2500万美

元 )被分给了 5家超级家族公司 0 [ 8] ( P373)。华盛

顿邮报专栏作家把这些少数获益者称为 /肥猫 0。

随着普通公务员与这些 /肥猫0阶层收入差距的扩

大,美援被指责为 /使埃及经济背离了平等和公正
的政策之路 0 [ 7] ( P651)。其三, 有损埃及主权。大

量美援使埃及不可避免地受制于美国, 特别是美国

国际开发署开罗代表团对埃及经济发展的干预。这

已引起了许多埃及人的忧虑。一些人将该机构称为

/影子政府0 [ 7] ( P651) ,来自亚历山大的人民议会议

员阿布 #伊兹#哈里里 ( Abu al- Izz al- H arriri)甚

至称埃及 /不是由埃及政府统治, 而是由美国国际

开发署统治 0 [ 8] ( P383)。一些埃及知识分子更是将

美援视为埃及 /继 19世纪法国入侵后的第二次入

侵 0 [ 8] ( P374),是对埃及安全的真正威胁。在萨达

特统治末期,埃及社会矛盾空前激化,虽说有多种因

素, 但美援的消极影响无疑起了推波助澜的作用。

到穆巴拉克时期, 上述美援的负面效应仍然没有消

除, 这也成为两国关系中不断摩擦的一个方面。
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The Effects and Backgrounds of

US Assistance to Egypt during Sadat Era

CHEN T ian2she
( School of H istory, Zhengzhou University, Zhengzhou, H enan, 450052, China )

  Abstract: US A ssistance to Egyptw as an important content o fE gypt- US relat ions during Sada tE ra. By the

end o f th is era, Egypt had been the first country to acceptUS assistance beyond Israe.l The econom ic effect of the

assistance w as not sat isfactory, and its goal w as politica.l There w ere three reasons for the assistance: firstly, it

supported E gypt and Israel to m ake peace. Secondly, it made Egypt an impo rtant part o fAmerc ian strateg ic sys2
tem. Third ly, itw as adventageous toUS economy. However, it caused a lo t of negat ive e ffects on Egypts'. It had

increased Egypts' debt burden; it had w orsened the soc ial con flicts. M oreover, it had dam aged the country s' sover2
eignty.

  Key words: Egypt2US re lations; assistance; effects; backgrounds
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