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欧盟最新发展融资制度改革
及其对“全球门户”战略的影响
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　 　 内容提要:资金是实现发展不可或缺的条件ꎬ在发展融资“私人转向”的大背景下ꎬ欧

盟既顺应了这一趋势又采取了独树一帜的改革路径ꎮ 本文聚焦欧盟 ２０２１ 年的发展融资

制度改革ꎬ考察其方案的独特性及其对“全球门户”战略的影响ꎮ 欧盟方案的独特性在于

欧盟委员会的指挥角色ꎮ 新制度通过加强欧委会的管理协调职能ꎬ使发展融资服务于提

升欧盟地缘政治影响力的宏大目标ꎮ 基于对新制度落实情况的细致考察ꎬ文章认为ꎬ欧

盟不是简单地重新包装既有金融工具ꎬ而是在地理区域和投资领域选择上都更具战略

性ꎬ也能更灵活地调动不同类型的发展融资机构并协调与成员国的援助资金ꎮ 新制度对

欧盟“全球门户”战略产生了重要影响ꎬ对“一带一路”带来的挑战不容小觑ꎮ

关键词:欧盟　 发展融资　 “现状＋” 　 “全球门户” 　 “一带一路”

发展融资一直是国际发展领域的重点议题ꎮ 近年来ꎬ美日等西方国家采取一系列

强化官方发展融资机构职能和作用的措施ꎬ以更好地撬动私人资本ꎬ服务于国家的对

外战略ꎮ①相较之下ꎬ欧盟关于发展融资改革的辩论起步早ꎬ其最终采取的方案独树一
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本文系对外经济贸易大学中央高校基本科研业务费专项资金资助“战略自主背景下欧盟对非洲发展政策
研究”(２２ＱＤ０８)和 ２０２２ 年度教育部人文社会科学重点研究基地重大项目“百年变局背景下欧盟战略自主及其对
中欧关系的影响研究”(项目批准号:２２ＪＪＤ８１００２８)的阶段性成果ꎮ 感谢黄宇轩老师在发展融资方面的解惑ꎬ胡腾
老师在资料收集方面的技术支持ꎬ朱可人和张友谊老师阅读了本文的初稿并提出中肯的建议ꎬ感谢匿名评审专家
宝贵的修改意见ꎬ文责自负ꎮ
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帜ꎮ 自 ２０１０ 年开启相关辩论以来ꎬ欧盟经过十几年的调试ꎬ最终于 ２０２１ 年 ６ 月通过

“ＮＤＩＣＩ—全球欧洲” (Ｎｅｉｇｈｂｏｒｈｏｏｄꎬ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｉｎｓｔｒｕ￣

ｍｅｎｔ－Ｇｌｏｂａｌ Ｅｕｒｏｐｅ)法案确定改革方案ꎮ 不同于其他西方大国围绕单一官方发展融

资机构的改革ꎬ欧盟名为“现状＋”(Ｓｔａｔｕｓ Ｑｕｏ＋)的改革方案重点在于加强欧盟委员会

(以下简称“欧委会”)的协调指挥角色ꎮ 新发展融资制度同样服务于欧盟对外战略:

２０２１ 年 １２ 月欧盟推出“全球门户”战略ꎬ目标是在 ２０２７ 年前为全球基础设施建设投

入 ３０００ 亿欧元ꎬ而新制度正是欧盟落实该战略的关键ꎮ 鉴于此ꎬ本文将从广义的发展

融资定义入手阐释欧盟“现状＋”改革方案的独特性ꎬ并在此基础上分析新制度对落实

“全球门户”战略的影响ꎬ以期为中国积极应对欧盟在发展融资和全球基础设施建设

领域带来的机遇与挑战提供参考ꎮ

一　 发展融资的定义与改革趋势

学术界对“发展融资”的定义有广义和狭义之分ꎮ 广义的发展融资强调资金的使

用目的ꎬ包括支持发展的各类资金ꎬ比如来自公共预算的官方发展援助(ｏｆｆｉｃｉａｌ ｄｅｖｅｌ￣

ｏｐｍｅｎｔ ａｉｄꎬＯＤＡ)或国际私人基金会以及多边金融机构发行的融资债券等ꎮ① 狭义的

发展融资则聚焦发展融资机构这一提供发展融资的核心主体ꎬ指有政府背景的金融机

构使用一系列金融工具(如股权、直接贷款、贷款担保等)ꎬ为发展中国家提供资金支

持ꎮ②近年来ꎬ国际发展融资呈现“私人转向”的改革趋势ꎬ很多关于发展融资的辩论集

中在如何引导私人资本流入发展项目ꎮ③伴随这一改革趋势ꎬ发展融资的定义逐渐从

广义的强调发展的目的走向狭义的强调发展融资机构的角色ꎮ 下文将梳理 ２０００ 年以

来这一趋势的形成过程ꎮ

在很长一段时间内ꎬＯＤＡ 是发展援助的主要资金来源ꎮ 根据 １９６９ 年经济合作与

发展组织下辖的发展援助委员会的定义ꎬＯＤＡ 是发达国家官方机构提供、以促进发展

中国家的经济发展和福利改善为目的的资金ꎬ包括无偿援助和赠与比例不低于 ２５％

的贷款ꎮ ２０００ 年年初ꎬ在千年发展目标的指导下ꎬ联合国在倡导增加 ＯＤＡ 援助数量
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的同时鼓励金融创新ꎮ①这既包括资金来源的创新ꎬ即不再局限于公共预算捐赠ꎬ私人

投资者也可以成为发展的伙伴ꎻ还包括资金使用方式的创新ꎬ即不再局限于赠款或贷

款ꎬ而是考虑采取杠杆机制等方式撬动新的资金ꎮ②

２００８ 年金融危机导致西方国家政府财政紧张ꎬ传统援助方投入的 ＯＤＡ 在规模及

效果上越来越无法满足发展中国家的资金需求ꎮ 在此背景下ꎬ联合国、世界银行和经

济合作与发展组织等主要的国际性发展机构受到新兴援助方的启发ꎬ开始倡导“发展

融资”的概念ꎮ③ 此时ꎬ以中国为代表的新兴援助方在互利共赢发展理念的指导下ꎬ采

取将援助、贸易和投资相结合的方式鼓励企业前往发展中国家开展业务ꎮ④因此ꎬ这一

阶段的“发展融资”概念一方面强调更加严格地界定 ＯＤＡ 的优惠性ꎬ另一方面主张改

善 ＯＤＡ 的利用方式ꎮ⑤据此ꎬ２０１１ 年举行的第四届援助有效性高层论坛号召对政府参

与的以促进发展为目的的非 ＯＤＡ 形式的资金持开放态度ꎮ⑥ ２０１３ 年ꎬ发展援助委员

会主张发挥 ＯＤＡ 的动员作用ꎬ以共担风险的方式支持私营部门在发展中国家的投

资ꎮ⑦作为发展援助委员会的成员国ꎬ英国、澳大利亚、新西兰、加拿大和荷兰在调整它

们的发展政策时都强调私营部门的伙伴角色ꎮ

２０１５ 年ꎬ联合国提出 ２０３０ 年可持续发展目标ꎬ国际发展面临的资金需求从“几十

亿”上升到“几万亿”ꎬ如何更有效地撬动私营部门资金成为现阶段发展融资改革的一
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大重点ꎮ① 世界银行等多边开发银行将基础设施视为实现可持续发展目标的关键支

柱ꎬ倡导以市场为基础吸引私人资本进入发展中国家的基础设施市场ꎬ并深化发展中

国家的市场化管理ꎮ②这些多边开发银行在 ２０１５ 年召开的联合国第三次发展筹资会

议上发表联合宣言ꎬ表示要与私营部门加强合作ꎬ用几十亿的公共资金撬动几万亿的

私人资本投入发展项目ꎮ③这一阶段的发展融资朝着“金融化”的方向继续深化ꎬ更加

重视发展融资机构的角色ꎬ官方发展援助被视作为私营部门投资“去风险”ꎬ即为私人

资本进入发展中国家市场保驾护航ꎮ④

在日趋激烈的地缘政治竞争背景下ꎬ中国的基础设施发展融资被美国等指责为国

家主导的“债务陷阱外交”ꎬ即国家向负债借款国提供基础设施贷款以获得政治利益

以及对它们的经济影响力ꎮ⑤ 美国为对抗中国在发展融资领域不断上升的影响力ꎬ于

２０１８ 年完成国际发展融资机构改革ꎬ将海外私人投资公司和美国国际开发署的发展

信贷管理局合并为一个新机构———美国国际发展金融公司ꎮ⑥ 这个新机构倡导一种

以市场为基础的基础设施融资模式ꎬ⑦支持美国主导建立由“志同道合的自由民主国

家”组成的基础设施发展联盟ꎬ以集体对抗中国的“一带一路”倡议ꎮ⑧欧盟的“全球门

户”战略正是美国倡导的“重建美好世界”计划的重要组成部分ꎮ 但是ꎬ欧盟并没有成

立单一的发展融资机构来支持“全球门户”战略的落实ꎬ而是通过了“现状＋”的改革方

案ꎬ调动欧盟及其成员国、欧洲多边开发银行和成员国发展融资机构等多方的资金能

力ꎬ采取混合赠款、贷款和保证金的方式提供资金ꎮ 欧盟这一发展融资改革方案的独

０６ 欧洲研究　 ２０２４ 年第 １ 期　

①

②

③

④
⑤

⑥
⑦

⑧

Ｅｍｍａ Ｍａｗｄｓｌｅｙꎬ “ ‘Ｆｒｏｍ Ｂｉｌｌｉｏｎｓ ｔｏ Ｔｒｉｌｌｉｏｎｓ’: Ｆｉｎａｎｃｉｎｇ ｔｈｅ ＳＤＧｓ ｉｎ Ａ Ｗｏｒｌｄ ‘Ｂｅｙｏｎｄ Ａｉｄ’ꎬ” Ｄｉａｌｏｇｕｅｓ
ｉｎ Ｈｕｍａｎ Ｇｅｏｇｒａｐｈｙꎬ Ｖｏｌ.８ꎬ Ｉｓｓｕｅ ２ꎬ ２０１８ꎬ ｐｐ.１９１－１９５ꎻ Ｔａｎｃｒèｄｅ Ｖｏｉｔｕｒｉｅｚ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｆｉｎａｎｃｉｎｇ ｔｈｅ Ｐｏｓｔ－２０１５ Ｓｕｓｔａｉｎ￣
ａｂｌｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ａｇｅｎｄａꎬ” ｉｎ Ｒａｊｅｎｄｒａ Ｐａｃｈａｕｒｉ ｅｔ ａｌ.ꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ Ｗｅ Ｗａｎｔꎬ Ｔｈｅ Ｅｎｅｒｇｙ ａｎｄ Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ
Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ (ＴＥＲＩ)ꎬ ２０１５ꎬ ｐｐ.１７９－１９０ꎻ Ｈｅｉｎｅｒ Ｊａｎｕｓ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｂｅｙｏｎｄ Ａｉｄ: Ａ Ｃｏｎｃｅｐｔｕａｌ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ ｏｎ ｔｈｅ Ｔｒａｎｓｆｏｒｍａ￣
ｔｉｏｎ ｏｆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ Ｖｏｌ.２７ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０１５ꎬ ｐｐ.１５５－１６９.

Ｅｍｍａ Ｍａｗｄｓｌｅｙꎬ “Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｇｅｏｇｒａｐｈｙ ＩＩ: Ｆｉｎａｎｃｉａｌｉｚａｔｉｏｎꎬ” Ｐｒｏｇｒｅｓｓ ｉｎ Ｈｕｍａｎ Ｇｅｏｇｒａｐｈｙꎬ Ｖｏｌ.４２ꎬ Ｉｓｓｕｅ
２ꎬ ２０１８ꎬ ｐｐ.２６４－２７４ꎻ ＣＧＤꎬ “Ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ Ｂａｎｋ Ｉｓ Ｒｅｍａｋｉｎｇ Ｉｔｓｅｌｆ ａｓ Ａ Ｃｒｅａｔｕｒｅ Ｏｆ Ｗａｌｌ Ｓｔｒｅｅｔ (Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｔｉｍｅｓ)ꎬ”
Ｊａｎｕａｒｙ ２６ꎬ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｇｄｅｖ.ｏｒｇ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｗｏｒｌｄ－ｂａｎｋ－ｒｅｍａｋｉｎｇ－ｉｔｓｅｌｆ－ｃｒｅａｔｕｒｅ－ｗａｌｌ－ｓｔｒｅｅｔ－ｎｅｗ－ｙｏｒｋ－ｔｉｍｅｓ.

Ｊｏｎａｔｈａｎ Ｗｏｅｔｚｅｌ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｂｒｉｄｇｉｎｇ Ｇｌｏｂａｌ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ Ｇａｐｓ: Ｈａｓ ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ Ｍａｄｅ Ｐｒｏｇｒｅｓｓ?” Ｄｉｓｃｕｓｓｉｏｎ Ｐａ￣
ｐｅｒ ｉｎ Ｃｏｌｌａｂｏｒａｔｉｏｎ ｗｉｔｈ Ｍｃｋｉｎｓｅｙ’ｓ Ｃａｐｉｔａｌ Ｐｒｏｊｅｃｔｓ ａｎｄ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ Ｐｒａｃｔｉｃｅꎬ ＭｃＫｉｎｓｅｙ Ｇｌｏｂａｌ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅꎬ ＭｃＫｉｎｓｅｙ ＆
Ｃｏｍｐａｎｙꎬ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１７.

Ｄａｎｉｅｌａ Ｇａｂｏｒꎬ “Ｔｈｅ Ｗａｌｌ Ｓｔｒｅｅｔ Ｃｏｎｓｅｎｓｕｓꎬ” Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ａｎｄ Ｃｈａｎｇｅꎬ Ｖｏｌ.５２ꎬ Ｉｓｓｕｅ ３ꎬ ２０２１ꎬ ｐｐ.４２９－４５９.
Ｄｅｂｏｒａｈ Ｂｒäｕｔｉｇａｍꎬ “Ａ Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ｌｏｏｋ ａｔ Ｃｈｉｎｅｓｅ ‘Ｄｅｂｔ－ｔｒａｐ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ’: Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ ａ Ｍｅｍｅꎬ” Ａｒｅａ Ｄｅｖｅｌ￣

ｏｐｍｅｎｔ ａｎｄ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ.５ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ.１－１４.
赵行姝:«美国国际发展融资机构的改革»ꎬ载«现代国际关系»ꎬ２０１９ 年第 ８ 期ꎬ第 ５０－５８ 页ꎮ
Ｄａｎｉｅｌ Ｆ. Ｒｕｎｄｅ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｄｉｒｅｃｔｉｏｎｓ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｆｉｎａｎｃｅ Ｃｏｒｐｏｒａ￣

ｔｉｏｎ (ＤＦＣ): Ｓｕｐｐｏｒｔｉｎｇ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ａｎｄ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙꎬ” Ａ Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ ｔｈｅ ＣＳＩＳ Ｐｒｏｊｅｃｔ ｏｎ Ｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐ￣
ｍｅｎｔꎬ Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎꎬ Ｄ.Ｃ.: Ｃｅｎｔｅｒ ｆｏｒ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ ２０１９.

Ｗｉｌｌｉａｍ Ｃ. Ｐａｃａｔｔｅꎬ “Ｃｏｍｐｅｔｉｎｇ ｔｏ Ｗｉｎ: Ａ Ｃｏａｌｉｔｉｏｎ Ａｐｐｒｏａｃｈ ｔｏ Ｃｏｕｎｔｅｒｉｎｇ ｔｈｅ ＢＲＩꎬ” Ａ Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ ｔｈｅ ＣＳＩＳ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｐｒｏｇｒａｍꎬ Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎꎬ Ｄ.Ｃ.: Ｃｅｎｔｅｒ ｆｏｒ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１９.



特性和影响需要置于上述国际发展融资改革的历史趋势中进行考察ꎮ

二　 欧盟发展融资制度的研究现状

在国际发展融资“私人转向”的大背景下ꎬ作为发展援助委员会的重要一员ꎬ欧盟

的发展融资状况也获得了诸多关注ꎮ 欧洲政策研究中心等智库描述了欧盟发展融资

从 ＯＤＡ 向“私人转向”的历史过程ꎮ① 早在 ２００７ 年ꎬ欧盟就开始在发展领域实施“混

合金融”ꎬ将 ＯＤＡ 的赠款与发展融资机构的贷款相结合ꎬ通过补贴贷款利息来增强贷

款的可获得性ꎮ ２００８ 年ꎬ欧盟理事会通过关于«对外援助中贷款与赠款混合框架»

(Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｏｎ Ｌｏａｎｓ ａｎｄ Ｇｒａｎｔｓ Ｂｌｅｎｄｉｎｇ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｃｏｎｔｅｘｔ ｏｆ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ａｓｓｉｓ￣

ｔａｎｃｅ)的决定ꎬ号召开发新的混合金融工具将欧盟及其成员国的赠款与欧洲多边和双

边发展融资机构的贷款结合以最大限度地发挥 ＯＤＡ 的资金效力ꎬ用有限的赠款撬动

包括私人资本在内的其他资金ꎮ 此后ꎬ欧盟创造了一系列混合金融工具来满足不同地

区的需求ꎮ ２０１４ 年ꎬ欧委会发布文件«私营部门在发展中国家实现包容性和可持续增

长方面发挥更大作用»(Ａ Ｓｔｒｏｎｇｅｒ Ｒｏｌｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｒｉｖａｔｅ Ｓｅｃｔｏｒ ｉｎ Ａｃｈｉｅｖｉｎｇ Ｉｎｃｌｕｓｉｖｅ ａｎｄ

Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｇｒｏｗｔｈ ｉｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ)ꎬ专门强调私营部门的关键角色ꎮ 为了使用

有限的公共预算资金调动更多的私人资本ꎬ２０１７ 年ꎬ欧盟推出欧洲可持续发展基金

(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｆｕｎｄ ｆｏｒ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ ＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬＥＦＳＤ)ꎮ ＥＦＳＤ 是一个集合混合金融和保

证金的“一站式”平台ꎬ不仅将已有的非洲和邻国地区混合金融工具整合ꎬ而且包括一

种全新的 ＥＦＳＤ 保证金工具ꎮ 不同于混合金融工具ꎬＥＦＳＤ 保证金的关注重点是使用

公共预算为发展融资机构分担向私营部门借贷的风险ꎬ目标是吸引更多私人资本进入

非洲国家和欧盟邻国ꎮ 因此ꎬＥＦＳＤ 的设立被视为欧盟发展融资“私人转向”的一个关

键节点ꎮ② 各类金融工具的蓬勃发展导致欧盟发展融资网络异常复杂ꎮ ２０２１ 年通过

的“现状＋”改革方案大力整合已有的金融工具以增强欧盟撬动私人资本的能力ꎬ其中

包括“ＥＦＳＤ＋”投融资框架在保留 ＥＦＳＤ 结构的基础上大幅扩大了规模:在混合金融方

面ꎬ它将所有现存的地区混合金融工具整合为一个单一的全球混合金融工具ꎻ在保证

１６　 欧盟最新发展融资制度改革及其对“全球门户”战略的影响
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金方面ꎬ它整合欧盟目前所有的保证金工具ꎬ并采取开放框架为所有寻求欧盟金融支

持的发展金融机构提供保证金ꎮ①

关于欧盟最新的“现状＋”发展融资制度改革ꎬ既有的学术研究主要分为三大类:

第一类采取狭义的发展融资视角ꎬ聚焦新制度中的发展融资机构ꎮ 按照是否受政府支

持的标准ꎬ发展融资机构可分为官方和非官方机构ꎻ按照受多国或一国政府委托的标

准ꎬ发展融资机构可分为多边和国别机构ꎮ 这类研究展现了欧盟各类官方发展融资机

构在新制度中的角色变化ꎮ② 关于欧盟为什么没有建立一个全欧层面统一的官方发

展融资机构ꎬ而仅仅加强已有发展融资机构之间的协调ꎬ有研究指出ꎬ这是由于成员国

不愿意让渡管辖权ꎬ因而更倾向于在现有基础上加强协调ꎮ③这类研究过于关注具体

技术层面的改变而缺乏对欧盟更宏观的对外行动战略的关照ꎮ

第二类采取广义的发展融资视角ꎬ聚焦新制度中欧盟如何创造性地使用 ＯＤＡ 以

撬动更多私人资本ꎮ 因为“ＥＦＳＤ＋”是新制度中撬动私人资本的核心工具ꎬ所以此类

研究重点关注其作为混合金融和保证金的一体化平台的特点ꎬ并比较了其相较于以往

类似金融工具的创新之处ꎮ④ 沿着这一方向ꎬ有研究解释了欧盟选择“现状＋”方案的

深层原因:在变化的制度表象下潜藏着不变的新自由主义意识形态ꎬ自 ２００７ 年起ꎬ欧

盟就通过混合金融等形式用赠款撬动私人资本进入发展领域ꎬ而近年来与中国等新兴

国家的地缘政治竞争更加强了欧盟使用 ＯＤＡ 等公共资金为私人投资“去风险”的趋

势ꎮ⑤这类研究对当前地缘政治竞争加剧的国际环境具有一定的解释力ꎬ但它缺乏对

欧盟改革方案独特性的清晰阐释ꎮ 从广义的发展融资视角来看ꎬＯＤＡ 同样是发展融
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资ꎬ因此ꎬ提供 ＯＤＡ 资金和参与 ＯＤＡ 资金分配决策的主体也是重要的发展融资主体ꎮ

虽然少数研究注意到发展融资机构之外其他主体的变化ꎬ但并未凸显欧委会的指挥角

色ꎬ而这恰是欧盟改革方案独特性的关键ꎮ

第三类则在分析“全球门户”战略时讨论欧盟最新发展融资制度在执行时面临的

障碍ꎮ 关于欧盟落实“全球门户”战略的融资能力存在两种主要观点:大部分学者认

为欧盟只不过重新包装了既有的金融工具ꎬ①并不能从成员国和私人部门调动足够资

金ꎻ②还有小部分学者相信欧盟有能力调动 ３０００ 亿欧元ꎬ③认为“全球门户”战略提供

了“一带一路”倡议的替代方案ꎮ④ 但无论持有哪种观点ꎬ已有研究都对欧盟发展融资

模式不同于其他西方大国的独特性缺乏关注ꎮ 而通过把握欧委会在“现状＋”改革方

案中的核心角色ꎬ我们不仅能更准确地理解欧盟新发展融资制度的特点ꎬ而且能更细

致地评估欧盟落实“全球门户”战略的能力ꎮ

基于上述文献梳理ꎬ本文拟从广义的发展融资定义入手ꎬ分三步剖析欧盟“现

状＋”方案的独特性ꎮ 首先ꎬ围绕方案的提出背景ꎬ文章梳理欧盟主要行为体关于本次

发展融资改革的辩论ꎬ指出欧盟的改革思路经历了一个从建立新的发展融资机构向加

强欧委会协调指挥的转变ꎻ其次ꎬ围绕方案的具体内容ꎬ先用图式清晰展现欧盟预算工

具和融资工具的变化ꎬ再在此基础上勾勒欧委会如何在运作机制中发挥协调指挥角

色ꎻ最后ꎬ围绕方案的影响ꎬ考察欧盟新制度在落实中如何服务“全球门户”战略ꎮ

三　 欧盟最新发展融资制度改革的背景

这一部分从广义理解的欧盟发展融资行为体切入ꎬ通过梳理其关于改革方案的辩

论ꎬ展现欧盟的改革思路从建立新的发展融资机构转变为加强欧委会协调ꎮ 具体说

来ꎬ有两大推力促使“现状＋”方案的出台:一是欧委会利用新财年为预算立法的机会

窗口提出了加强自身权限的方案ꎻ二是地缘政治竞争的外部环境强化了欧盟内部关于

３６　 欧盟最新发展融资制度改革及其对“全球门户”战略的影响
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发展融资改革紧迫性的共识ꎮ

如上所述ꎬ欧盟自 ２００７ 年开始创新发展融资工具ꎬ主要依靠的就是混合金融和保

证金工具ꎮ 欧盟独特的多层结构使得参与混合金融和保证金工具的发展融资行为体

非常多元ꎬ主要包括两类:一类是管理公共预算或提供赠款的欧盟机构ꎮ 它的资金由

预算内和预算外两部分组成ꎬ预算内部分由欧盟成员国基于各国国民总收入按统一比

率缴纳ꎬ预算外部分由成员国自愿缴纳ꎮ 另一类是提供贷款的发展融资机构ꎬ包括多

边发展融资机构ꎬ如欧洲投资银行(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ ＢａｎｋꎬＥＩＢ)和欧洲复兴开发银

行(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｂａｎｋ ｆｏｒ Ｒｅｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ａｎｄ ＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬＥＢＲＤ)ꎬ以及成员国的官方发展

银行(如法国的 ＡｆＤ 和德国的 ＫｆＷ)ꎬ还包括非官方的发展融资机构ꎬ如欧洲双边发展

融资机构协会的成员ꎮ①

欧盟第一次关于发展融资改革的辩论发生在 ２０１０ 年前后ꎬ当时的改革思路是建

立一个新的发展融资机构ꎮ ２０１０ 年ꎬ面对全球金融危机背景下公共预算资金的不足ꎬ

欧洲议会议员和成员国政府共同邀请一个专家小组对 ＥＩＢ 在 ２００７—２０１３ 年对外贷款

授权期(ｅｘｔｅｒｎａｌ ｌｅｎｄｉｎｇ ｍａｎｄａｔｅꎬＥＬＭ)的贷款表现做中期评估并提出改革建议ꎮ② 该

报告建议ꎬ欧盟将 ＥＩＢ 等发展融资机构和欧委会的对外贷款职能整合ꎬ成立一个欧洲

版的“世界银行”ꎮ 但由于各方不愿意放弃自己的权限ꎬ这一方案未被采纳ꎮ③

在“ＮＤＩＣＩ—全球欧洲”提案出台前ꎬ欧盟关于重塑发展融资制度的辩论重新启

动ꎮ 本次辩论主要围绕保证金分配方式展开ꎬ其背后是 ＥＩＢ 和欧委会的权力之争ꎮ 当

时ꎬ欧洲的各类发展融资机构有两种获取欧盟预算保证金的方式:一种是由 ＥＩＢ 独享

的 ＥＬＭ 对外贷款授权ꎮ ＥＩＢ 通过 ＥＬＭ 为欧盟以外的受援方提供两类有担保的贷款:

一类是为受援国的公共部门(国家 /地方行政部门和国有实体)提供全面覆盖商业和

政治风险的贷款ꎻ另一类是针对剩余其他业务提供的“政治风险担保”贷款ꎬ仅覆盖战

争、内乱等政治风险ꎮ 欧盟的公共预算担保使 ＥＩＢ 愿意在风险比较大的地区投资而不

用担心影响其信用评级ꎮ④ 另一种是强调开放投资的 ＥＦＳＤ 保证金ꎮ 在设计 ＥＦＳＤ
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时ꎬＥＩＢ 与欧委会都希望获得该基金的控制权ꎬ但最后通过的方案由欧委会主导ꎮ 因

此ꎬＥＦＳＤ 保证金对包括 ＥＩＢ 在内的所有符合条件的欧洲和非欧洲发展融资机构开

放ꎮ①在此基础上ꎬ关于欧盟未来发展融资制度采取何种保证金方式ꎬ本次辩论主要有

两派观点:ＥＩＢ 一方希望保持在获得欧盟保证金方面的优先性ꎬ因为这是投资高风险

项目却不拖累负债表的唯一路径ꎻ而以欧委会为首的另一方ꎬ包括成员国和 ＥＢＲＤ 等

发展银行ꎬ倾向于 ＥＦＳＤ 之类开放的融资结构ꎮ 法、德、意、西等国家希望打破 ＥＩＢ 的

垄断地位ꎬ从而使本国的发展银行获得更多的欧盟保证金分配ꎮ 欧委会则有意通过开

放的保证金结构来扮演更强大的政策指导角色ꎮ②

此时正值欧盟 ２０２１ 年至 ２０２７ 年多年期财政框架预算的讨论阶段ꎬ借此机会ꎬ欧

委会于 ２０１８ 年 ６ 月提出立法草案ꎬ建议成立单一工具“ＮＤＩＣＩ—全球欧洲”以便所有

发展融资机构都可以从欧盟对外保证金预算中获益ꎮ③ 在草案中ꎬ欧委会提议精简预

算工具ꎬ并将开放结构的保证金和 ＥＩＢ 独享的保证金整合为“ＥＦＳＤ＋”保证金ꎮ 对欧

委会而言ꎬ“由于目前(金融工具)的分散性ꎬ投资决策并不总是在欧盟机构和成员国

之间的充分协调和协商下做出ꎬ因此可能会削弱欧盟追求其针对第三国的对外政策目

标的能力”ꎬ而精简工具可以让“资源以更有效的方式分配”ꎮ④但是ꎬ欧委会的提案有

两处不清晰的内容:首先ꎬ提案未明确 ＥＩＢ 能在多大程度上继续受益于欧盟担保ꎬ仅指

出“ＥＩＢ 应继续成为委员会的天然合作伙伴”ꎻ⑤其次ꎬ提案未明确规定“ＥＦＳＤ＋”的治理

方式ꎬ究竟是成立一个新的欧洲发展银行ꎬ还是将 ＥＩＢ 和 ＥＢＲＤ 的相关业务合并ꎬ又或者

加强欧洲发展金融机构在特定制度安排下的协调ꎮ⑥ 这两点成为后续辩论的焦点ꎮ

依照欧盟常规立法程序ꎬ欧委会提案需要获得欧洲议会和欧盟理事会的共同认可才

能生效ꎮ 欧洲议会率先同意接受欧委会的提案ꎬ仅提出一些修改建议ꎬ包括为 ＥＩＢ 保留

单独的主权借贷窗口ꎬ并要求对“ＥＦＳＤ＋”的治理结构和目标进行更明确地规定ꎮ⑦欧盟
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理事会则针对欧委会的提案展开了两项委托调研ꎮ 第一份调研报告认为欧盟现有的

发展融资制度过于复杂和碎片化ꎬ削弱了欧盟的发展影响力和领导力ꎮ① 因此ꎬ报告

沿着 ２０１０ 年的改革思路ꎬ建议成立一个新的“欧洲气候和可持续发展银行”ꎬ将 ＥＩＢ、

ＥＢＲＤ 和欧委会的相关权限整合ꎮ 第二份调研报告评估了 ＥＩＢ 或 ＥＢＲＤ 领导欧盟发

展银行的可行性ꎬ认为无论是建立新发展银行ꎬ还是调整已有的 ＥＩＢ 或 ＥＢＲＤ 业务的

成本都太大ꎬ短期难以落实ꎬ建议在现有发展融资制度基础上加强协调ꎬ这就是后来的

“现状＋”方案ꎮ②

随着欧委会、欧洲议会和欧盟理事会对修改内容达成共识ꎬ２０２１ 年 ６ 月包含“现

状＋”改革方案的“ＮＤＩＣＩ—全球欧洲”的新法案最终获得通过ꎮ③ “现状＋”方案也常常

被称为“团队欧洲”(Ｔｅａｍ Ｅｕｒｏｐｅ)方案ꎬ④其名称更好地体现了欧盟在地缘政治竞争

加剧的背景下对发展融资改革方向的认识ꎮ “团队欧洲”这个名字是欧盟在新冠疫情

中提出的ꎬ旨在给予欧盟援助更多的可见度ꎮ 疫情加剧了欧盟和成员国的紧迫感ꎬ它

们担心欧洲的集体援助可见度不足ꎬ进而削弱了欧盟相对于其他国家ꎬ尤其是中国的

地缘政治影响力ꎮ 在发展融资领域ꎬ“团队欧洲”这个名字同样反映了欧盟通过加强

协调来增加欧盟和成员国对外行动的可见度ꎬ进而提高地缘政治竞争力的意图ꎮ 正如

欧盟理事会所指出的ꎬ欧盟此次发展融资制度改革反映了对“一个新的地缘政治委员

会和更多全球竞争”的适应ꎮ⑤

四　 欧盟最新发展融资制度改革的内容

这一部分从三个方面阐述欧盟“现状＋”制度的内容:一是预算工具的改革ꎬ即分

配 ＯＤＡ 资源方式的改变ꎻ二是融资工具的改革ꎬ即动员各类发展融资机构方式的改

６６ 欧洲研究　 ２０２４ 年第 １ 期　

①

②

③

④

⑤
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变ꎻ三是运作机制的改革ꎬ即欧盟利用 ＯＤＡ 动员发展融资机构以撬动私人资本方式的

改变ꎮ 这三个方面相互关联ꎬ层层递进ꎬ展现了发展融资“私人转向”大背景下的欧盟

方案ꎮ 其中ꎬ关于运作机制的“三步走”突出体现了欧委会的协调指挥角色ꎮ

(一)预算工具改革

２０１４ 年至 ２０２０ 年欧盟多年期财政框架预算中包括十多个用于国际发展的金融工

具ꎬ而“ＮＤＩＣＩ—全球欧洲”整合了欧洲邻国工具、发展合作工具等 ８ 个工具(见图 １)ꎮ①

尤其值得注意的是欧洲发展基金(ＥＤＦ)ꎮ 作为欧盟第一个发展合作的金融工具ꎬ欧洲发

展基金自 １９５８ 年成立以来一直独立于欧盟预算之外ꎬ由欧盟成员国自愿缴纳经费且完

全由成员国决定资金的使用目标和分配ꎬ而目前欧洲发展基金已被纳入预算框架ꎮ

图 １　 欧盟发展合作预算框架改革(单位:欧元)

资料来源:作者基于欧盟官方文件整理ꎮ② ＤＣＩꎬ 指“发展合作工具”ꎻＥＮＩꎬ指“欧洲邻国工具”ꎻ
ＰＩꎬ指“与第三国合作的伙伴关系工具”ꎻＩＮＳＣꎬ指“核安全合作工具”ꎻＩｃＳＰꎬ指“稳定与和平工具”ꎻ
ＥＩＤＨＲꎬ指“欧洲民主与人权工具”ꎮ

７６　 欧盟最新发展融资制度改革及其对“全球门户”战略的影响

①

②

“Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ (ＥＵ) ２０２１ / ９４７ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ９ Ｊｕｎｅ ２０２１ꎬ” Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ
ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ １４.６.２０２１ꎬ ｐ.２.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｓｔａｆｆ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｄｏｃｕｍｅｎｔ: Ｉｍｐａｃｔ Ａｓｓｅｓｍｅｎｔꎬ” Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ ＳＷＤ(２０１８)
３３７ ｆｉｎａｌꎬ １４ Ｊｕｎｅ ２０１８ꎻ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｔｈｅ ＥＵ’ ｓ ２０２１－２０２７ Ｌｏｎｇ－ｔｅｒｍ Ｂｕｄｇｅｔ ａｎｄ ＮｅｘｔＧｅｎｅｒａｔｉｏｎＥＵ:
Ｆａｃｔｓ ａｎｄ Ｆｉｇｕｒｅｓꎬ” ９ Ａｐｒｉｌ ２０２１.



　 　 ２０２１ 年至 ２０２７ 年的多年期财政框架预算中ꎬ在“邻国与世界”框架下ꎬ“ＮＤＩＣＩ—

全球欧洲”资金总额为 ７９５ 亿欧元ꎬ按照四个支柱分配资金:６０３.８ 亿欧元拨给关注不

同区域的地理项目ꎬ６３.５８ 亿欧元拨给关注人权和民主等主题项目ꎬ３１.８ 亿欧元拨给

快速反应机制ꎬ还有 ９５ 亿欧元为以上三个支柱提供安全保障ꎮ 除了“ＮＤＩＣＩ—全球欧

洲”工具外ꎬ该框架下还有 ３１１ 亿欧元分配给其他工具ꎬ包括“人道主义援助”“共同外

交与安全政策”和“入盟前援助工具”等ꎬ它们对“ＮＤＩＣＩ—全球欧洲”工具给予配合和

补充ꎮ

(二)融资工具改革

“ＮＤＩＣＩ—全球欧洲”的地理支柱包含一个新的对外投资框架“ＥＦＳＤ＋”ꎬ它同时包

括混合金融和保证金两类工具ꎮ 作为一个“一体化”的投资平台ꎬ“ＥＦＳＤ＋”加强了欧

盟融资工具之间的连贯性ꎬ方便潜在的投资者提交方案ꎮ 图 ２ 和图 ３ 分别展示了

“ＥＦＳＤ＋”设立前后欧盟融资工具的内容ꎮ

图 ２　 ２０１４—２０２０ 年欧盟发展融资工具

注:图由作者自制ꎮ ＣＩＦꎬ指“加勒比投资工具”ꎻＩＦＰꎬ指“太平洋投资工具”ꎻＬＡＩＦꎬ指“拉丁美洲

投资工具”ꎻＡＩＦꎬ指“亚洲投资工具”ꎻＩＦＣＡꎬ指“中亚投资工具”ꎻＷＢＩＦꎬ指“西巴尔干投资框架”ꎻ

ＡｆＩＦꎬ指“非洲投资平台”ꎻＮＩＦꎬ指“邻国投资平台”ꎮ
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图 ３　 欧盟 ２０２１—２０２７ 年发展融资工具①

注:图由作者自制ꎮ

在混合金融方面ꎬ由于“ＮＤＩＣＩ—全球欧洲”整合了所有的预算工具ꎬ受这些预算

工具支持的 ６ 个地区性混合金融工具ꎬ包括覆盖欧盟邻国和撒哈拉以南非洲地区的

ＥＦＳＤꎬ受欧洲发展基金资助的加勒比和太平洋地区混合金融工具ꎬ以及受发展合作工

具(ＤＣＩ)资助的拉丁美洲、中亚和亚洲地区混合金融工具ꎬ因此ꎬ它也成为一个全球性

工具ꎮ

在保证金方面ꎬ“ＮＤＩＣＩ—全球欧洲”成立之前ꎬ欧盟的主要保证金工具 ＥＬＭ 和

ＥＦＳＤ 保证金分别由对外行动保证金基金和可持续发展保证金基金提供支持ꎮ 其中ꎬ

对外行动保证金基金的资金来自欧盟预算ꎬ通过 ＥＬＭ 为 ＥＩＢ 向非欧盟国家提供的贷

款担保ꎮ② 可持续发展保证金基金的资金有一部分来自欧盟预算ꎬ还有一部分来自欧

洲发展基金ꎬ通过 ＥＦＳＤ 保证金向符合条件的发展融资机构提供保证金ꎮ③“ＮＤＩＣＩ—

全球欧洲”成立后ꎬ所有现存的保证金工具被整合为“外部行动担保”(Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ａｃｔｉｏｎ
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ｎａ Ｄｏｂｒｅｖａ ａｎｄ Ｎｕｒｓｅｌｉ Ｕｌｖｉｅｖａꎬ “Ｇｕａｒａｎｔｅｅ Ｆｕｎｄ ｆｏｒ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ａｃｔｉｏｎｓꎬ” ＥＰＲＳ Ｂｒｉｅｆｉｎｇꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１８.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｐｒｏｐｏｓａｌ ｆｏｒ ａ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅ￣
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ＧｕａｒａｎｔｅｅꎬＥＡＧ)ꎬ①由汇集了对外行动保证金基金和可持续发展保证金基金资源的共

同保证金基金提供支持ꎮ② 如上所述ꎬ保证金工具比混合金融工具更加注重“去风险

化”ꎮ 共同保证金基金就是用于保护欧盟预算免受由欧盟预算担保支持的投资违约

造成的损失ꎮ③在 ２０２１—２０２７ 年间ꎬ欧盟承诺从地理预算中拿出 １００ 亿欧元为 ＥＡＧ 担

保ꎬ支持它在 ２０２１—２０２７ 年间提供上限为 ５３４ 亿欧元的保证金ꎬ其中有 ４００ 亿欧元用

于为在“ＥＦＳＤ＋”框架下寻求欧盟金融支持的发展金融机构提供保证金ꎮ④

具体说来ꎬ由 ＥＡＧ 支持的“ＥＦＳＤ＋”保证金业务通过两种渠道来执行ꎮ 一种是

ＥＩＢ 管理的总计 ２６７ 亿欧元的业务ꎬ它包括三类:第一类是为主权和非商业次主权合

作方的投资活动提供担保ꎬ这类完全由国家明确担保支持的公共主体不具有法律能力

或财务自主权或从必要的直接融资中获益的能力ꎻ第二类是给商业次主权一级合作方

的投资活动提供担保ꎬ这类公共主体没有国家明确担保的支持ꎬ在财务上能够自行承

担风险借贷并且具有相应的法律行为能力ꎻ第三类是为其他私人部门提供担保ꎮ⑤ 这

三类中的后两类业务不具有排外性ꎬ其他机构也可以提供ꎬ但是第一类是由 ＥＩＢ 独享

的担保业务ꎮ 另一种是由“ＥＦＳＤ＋”开放结构管理的 １３３ 亿欧元的业务ꎬ它向所有符合

条件的欧洲和非欧洲的发展融资机构(包括 ＥＩＢ)开放ꎬ旨在为它们创造公平的竞争环

境ꎬ并发挥各机构在地理和领域方面的投资特长来突破一些伙伴国私人部门遇到的投

资瓶颈ꎮ ＥＡＧ 的风险覆盖率从给主权贷款的 ９％到给商业贷款的 ５０％ꎬ依据活动的类

型和相关的风险而定ꎮ

(三)运作机制改革

欧盟“现状＋”改革方案的独特之处在于欧委会的协调指挥角色ꎮ 基于上述预算

工具和融资工具的整合ꎬ欧委会得以更好地发挥管理职能ꎬ从而使欧盟的新发展融资

制度在战略性和灵活性上有所增强ꎮ 为了说明欧委会在新制度中的核心角色ꎬ下面将
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①
②
③

④

⑤

“Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ (ＥＵ) ２０２１ / ９４７ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ９ Ｊｕｎｅ ２０２１ꎬ” ｐ.１３.
Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐ.３９.
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “ＣＯＭＭＵＮＩＣＡＴＩＯＮ ＦＲＯＭ ＴＨＥ ＣＯＭＭＩＳＳＩＯＮ ＴＯ ＴＨＥ ＥＵＲＯＰＥＡＮ ＰＡＲＬＩＡＭＥＮＴ

ＡＮＤ ＴＨＥ ＣＯＵＮＣＩＬ ｏｎ Ｉｄｅｎｔｉｔｙ ｏｆ ｔｈｅ Ａｓｓｅｔ Ｍａｎａｇｅｒ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｏｎ Ｐｒｏｖｉｓｉｏｎｉｎｇ Ｆｕｎｄ ｉｎ Ａｃｃｏｒｄａｎｃｅ ｗｉｔｈ Ａｒｔｉｃｌｅ ２１２
ｏｆ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ ２０１８ / １０４６ꎬ” Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ ２５.３.２０２０ꎬ ＣＯＭ (２０２０) １３０ ｆｉｎａｌ.

ＥＡＧ 得到 ＮＤＩＣＩ 条例以及 ＩＰＡ ＩＩＩ 条例下的拨款的支持ꎬ不只给“ＥＦＳＤ＋”提供保证ꎬ也给宏观经济援助
和向第三国贷款提供保证(Ａｒｔｉｃｌｅ ３１.３)ꎮ 参见 Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ－Ｇｅｎｅｒａｌ ｆｏｒ Ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ ａｎｄ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｎｅｇｏｔｉａｔｉｏｎｓꎬ
“Ｑｕｅｓｔｉｏｎｓ ａｎｄ Ａｎｓｗｅｒｓ ＥＵ Ｂｕｄｇｅｔ ｆｏｒ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ａｃｔｉｏｎ ｉｎ ｔｈｅ Ｎｅｘｔ ＭＦＦꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｎｅｉｇｈｂｏｕｒ￣
ｈｏｏｄ－ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ.ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｎｅｗｓ / ｑｕｅｓｔｉｏｎｓ－ａｎｄ－ａｎｓｗｅｒｓ－ｅｕ－ｂｕｄｇｅｔ－ｅｘｔｅｒｎａｌ－ａｃｔｉｏｎ－ｎｅｘｔ－ｍｕｌｔｉａｎｎｕａｌ－ｆｉｎａｎｃｉａｌ－
ｆｒａｍｅｗｏｒｋ－２０２０－０６－０２＿ｅｎꎬ ２ Ｊｕｎｅ ２０２０ꎮ

“Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ (ＥＵ) ２０２１ / ９４７ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ９ Ｊｕｎｅ ２０２１ꎬ” ｐ.４３.



分三步介绍欧盟运用 ＯＤＡ 资金撬动私人资本的运作机制(见图 ４)ꎮ

图 ４　 欧盟“现状＋”发展融资制度的运作机制

注:图由作者自制ꎮ

第一步ꎬ欧委会依据“政策优先”原则制定多年度规划ꎬ分配用于援外的预算资

金ꎮ 规划是欧盟确定对外援助中长期投资重点的常规程序ꎮ 欧盟通过规划程序选择重

点国家或地区制定多年度指示性项目文件(ｍｕｌｔｉ－ａｎｎｕａｌ ｉｎｄｉｃａｔｉｖｅ ｐｒｏｇｒａｍｍｅｓꎬＭＩＰｓ)ꎬ

其中包括对预算资金优先投资领域的分配ꎮ “政策优先”原则强调资金分配重点与欧

盟政策议程的统一ꎮ 在新制度中ꎬ欧委会通过两个决策环节落实“政策优先”原则ꎮ

一方面ꎬ在 ＭＩＰｓ 出台前ꎬ欧委会通过召开“地缘政治对话”与欧洲对外行动署等机构

加强政策协调ꎬ共同把握规划整体方向ꎻ①另一方面ꎬ由于“ＥＦＳＤ＋”是内嵌于“ＮＤＩＣＩ—

全球欧洲”工具地理支柱的一个组成部分ꎬ因此ꎬ新制度将“ＥＦＳＤ＋”纳入地理规划程
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Ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄꎬ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ—Ｇｌｏｂａｌ Ｅｕｒｏｐｅ(２０２１ / Ｃ ２２６ Ｉ / ０４)ꎬ” Ｏｆｆｉｃｉａｌ
Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ １４ Ｊｕｎｅ ２０２１ꎬ ｐ.４.



序中ꎬ在制定 ＭＩＰｓ 时考虑“ＥＦＳＤ＋”落实政策议程的可能性ꎮ

第二步ꎬ欧委会在“ＥＦＳＤ＋”战略和地区执行董事会的协助下ꎬ将预算保证金分配

给符合条件的发展融资机构ꎮ 战略董事会由欧委会代表、ＥＥＡＳ 代表、成员国和 ＥＩＢ

组成ꎬ其职责是为“ＥＦＳＤ＋”使用确定战略指南和整体投资目标ꎮ 地区执行董事会根

据战略委员会的建议和相关风险评估ꎬ制定关于具体使用“ＥＦＳＤ＋”的投资意见ꎮ

具体说来ꎬ首先ꎬ发展融资机构向欧委会提交项目申请ꎬ请求欧委会通过“ＥＦＳＤ＋”

平台批准保证金以支持它们投资一些风险较大的项目ꎮ 其次ꎬ欧委会通过项目风险审

查和执行伙伴资格筛选来做决定ꎮ 一方面ꎬ欧盟会成立一个由欧委会组织和领导的风

险评估技术小组对项目提案的环境、财务和社会方面进行深入的事前评估ꎻ另一方面ꎬ

欧委会还需要考察发展融资机构的风险管理能力、地理和部门专业知识、动员自有资

源和额外资源的潜力、私营部门共同融资的数额以及与其他实施实体合作的前景ꎮ 欧

委会尤其强调“ＥＦＳＤ＋”使用需遵循“额外性”原则ꎬ即“ＥＦＳＤ＋”的使用要么能解决市

场失灵问题或者能在已有项目资金的基础上撬动更多资金ꎬ而且不会排挤成员国、私

营部门或其他国际金融机构的投资ꎮ

第三步ꎬ由欧委会选定的发展融资机构确定具体投资项目ꎮ 欧委会对混合金融和

保证金工具采取间接管理的方式ꎮ 在欧委会与发展融资机构签署保证金合同后ꎬ由这

些执行伙伴按照自己的管理程序选择具体的投资项目ꎮ 欧委会的理想预期是“ＥＦＳＤ＋”

提供的保证金分担了发展融资机构的风险ꎬ从而可以撬动其他欧洲或伙伴国的公共或

私营部门为受“ＥＦＳＤ＋”支持的项目提供资金ꎮ

总体而言ꎬ与改革之前相比ꎬ新制度通过发挥欧委会的管理职能ꎬ增强了发展融资

的战略性和灵活性ꎬ使之更符合提升欧洲地缘政治影响力的宏大目标ꎮ 在战略性方

面ꎬ“政策优先”原则区别于之前欧盟根据具体工具的可获得性来决定投资重点的决

策方式ꎮ 欧委会先通过“地缘政治对话”确定多年度规划的整体战略方向ꎬ又根据多

年度规划设立“ＥＦＳＤ＋”的投资窗口ꎬ确保“ＥＦＳＤ＋”投资能够反映欧盟的政策议程ꎮ

在灵活性方面ꎬ“ＮＤＩＣＩ—全球欧洲”通过之前ꎬ欧盟对于公共资金分配依据纷繁复杂

的规则执行ꎬ尤其是保证金方面ꎬＥＩＢ 具有通过 ＥＬＭ 独立管理欧盟对外行动保证金的

垄断权ꎮ 但是ꎬ新制度下欧委会获得了统一的管理权ꎬ按照统一的规则选择执行伙伴

并分配资金ꎬ这有助于发挥不同发展融资机构的优势来实现欧盟政策目标ꎮ 下文将考

察新制度的落实情况ꎬ并分析其对“全球门户”战略的影响ꎮ
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五　 欧盟新发展融资制度对“全球门户”战略的影响

２０２１ 年 １２ 月 １ 日ꎬ欧盟发布“全球门户”战略ꎬ提出充分利用可支配的所有金融

工具ꎬ在 ２０２１ 年至 ２０２７ 年间调动 ３０００ 亿欧元ꎬ应对伙伴国在数字、能源、交通、健康、

教育五大领域的基础设施建设缺口ꎮ 具体说来ꎬ３０００ 亿欧元由三部分组成:(１)通过

“ＮＤＩＣＩ—全球欧洲”的“ＥＦＳＤ＋”平台投资约 １３５０ 亿欧元ꎻ(２)欧盟从其他对外援助项

目中分配的约 １８０ 亿赠款ꎻ(３)欧洲的金融和发展融资机构计划投资约 １４５０ 亿欧

元ꎮ① 这一部分将结合欧盟新发展融资制度战略性与灵活性的落实情况讨论其对“全

球门户”战略的影响ꎮ

(一)新制度的战略性

欧盟 ２０２１—２０２７ 年的 ＭＩＰｓ 规划于 ２０２１ 年 １２ 月完成ꎮ 在本次规划中ꎬ欧盟总计

为分布在撒哈拉以南非洲、亚太、美洲加勒比和欧盟周边的 ９６ 个国家完成了 ＭＩＰꎬ其

中有 ９３ 份 ＭＩＰ 谈及如何使用“ＥＦＳＤ＋”ꎮ ＭＩＰ 中的内容作为一种对未来的规划ꎬ虽然

不一定能够完全落实ꎬ但在“政策优先”原则的指导下ꎬ其中关于“ＥＦＳＤ＋”在地理区域

和投资领域方面的规划分布可反映欧盟的战略偏好ꎮ

在地理区域方面ꎬ“ＥＦＳＤ＋”保证金的重点使用区域是撒哈拉以南非洲和美洲加

勒比地区ꎮ 大部分 ＭＩＰ 文件制定了要从预算中预留多少资金以支持“ＥＦＳＤ＋”保证金

行动的指示性数值ꎮ 预留金额可以反映有担保支持的“ＥＦＳＤ＋”保证金业务的规模ꎮ

表 １ 展示了涉及“ＥＦＳＤ＋”的 ＭＩＰ 中预留金在各国预算中所占比率的区域分布情况ꎮ

本文将预留金率分为四类:第一类是没有说明预留多少金额(Ｎ / Ａ)ꎻ第二类是预留总

预算 １％—７％的低比例国家ꎻ第三类是预留总预算 ８％—１４％的中比率国家ꎻ第三类是

预留总预算 １５％及以上的高比率国家ꎮ 不难看出ꎬ撒哈拉以南非洲和美洲加勒比地

区的 ＭＩＰ 都对 ＥＦＳＤ＋保证金业务进行了细致的规划:就撒哈拉以南非洲而言ꎬ４４ 个国

家的 ＭＩＰ 都明确规定要预留多少资金来支持“ＥＦＳＤ＋”保证金行动ꎬ其中有 ６８％的中

比率国家ꎬ还有 １６％的高比率国家ꎻ就美洲加勒比地区而言ꎬ１７ 个国家的 ＭＩＰ 中有

８８％的中比率国家ꎮ 比较而言ꎬ完成ＭＩＰ 的所有欧盟邻国和一半的亚太国家没有明确

规定要预留多少资金用于支持保证金活动ꎮ
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表 １　 ＭＩＰ 中为支持 “ＥＦＳＤ＋”担保业务的准备金占预算总额比率分布情况

ＭＩＰ(９３) Ｎ / Ａ 低 中 高

撒哈拉以南非洲(４４) ０％ １６％ ６８％ １６％

美洲加勒比(１７) ６％ ６％ ８８％ ０％

邻国(１０) １００％ ０％ ０％ ０％

亚太(２２) ５０％ ２３％ ９％ １８％

　 　 注:表由作者自制ꎮ

欧盟的地理偏好还可以通过 ＭＩＰ 规划在各地区特殊国家的完成情况来体现ꎮ

“ＮＤＩＣＩ—全球欧洲”法案规定ꎬ“ＥＦＳＤ＋”将特别关注脆弱和受冲突影响的国家、最不

发达国家、重债穷国ꎮ① ２０２１ 年ꎬ联合国和世界银行认定了 ４６ 个最不发达国家、３９ 个

重债国家和 ３９ 个脆弱 /冲突国家ꎮ 表 ２ 呈现了欧盟在三类国家 ＭＩＰ 完成情况的区域

分布ꎮ 可以看到ꎬ欧盟更重视自己的传统殖民地和地理上相近的区域ꎬ因而撒哈拉以

南非洲和美洲加勒比地区的完成情况最好ꎮ

表 ２　 最不发达国家 ＼重债 ＼脆弱和冲突国家在欧盟 ２０２１—２０２７ 年 ＭＩＰ 规划

完成情况的区域分布

总数 撒哈拉以南非洲 美洲加勒比 邻国 亚太

最不发达国家 ４６ ３３ １ ０ １２

ＥＵ ＭＩＰ ３７ ３０ １ ０ ６

重债国家 ３９ ３３ ５ ０ １

ＥＵ ＭＩＰ ３５ ３０ ５ ０ ０

脆弱和冲突国家 ３９ １９ ２ ７ １１

ＥＵ ＭＩＰ ２４ １６ １ ４ ３

　 　 注:表由作者自制ꎮ
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在投资领域方面ꎬ中小微企业和能源互联互通是欧盟使用“ＥＦＳＤ＋”的重点领域ꎮ

表 ３ 将 ＭＩＰ 中计划运用“ＥＦＳＤ＋”的政策重点按照欧委会确定的投资窗口进行分类ꎬ

并计算了每个领域在各地区所有国家中的占比ꎮ ２０２２ 年 ６ 月ꎬ欧盟确定了六大

“ＥＦＳＤ＋”投资窗口:中小微企业ꎬ互联互通(能源、交通、数字)ꎬ可持续农业、生物多样

性、森林和水ꎬ可持续城市发展ꎬ人类发展和可持续金融ꎬ还可以细化为十二小项ꎮ①

结果表明ꎬ中小微企业和能源互联互通在四个区域使用“ＥＦＳＤ＋”的领域占比率中都

稳居前三ꎬ可见推进能源转型和私营部门发展是欧盟的核心政策目标ꎮ 整体看来ꎬ在

“全球门户”战略关注的五大领域中ꎬ能源(７５％)和数字(４６％)领域最受重视ꎬ教育

(３０％)和卫生(１９％)这类社会基础设施领域以及中国占据优势的交通领域(２６％)的

受关注度则大幅减弱ꎮ 这说明欧盟更愿意用“ＥＦＳＤ＋”去实现绿色和数字转型的内外

产业联通ꎮ

表 ３　 ＭＩＰ 中“ＥＦＳＤ＋”计划运用领域分布情况

撒哈拉以南非洲 (４４) 邻国(１０) 亚太(２２) 美洲加勒比(１７) 总数(９３)

中小微企业 ６８％ ９０％ ４１％ ５３％ ６１％

互联互通

能源 ８６％ ９０％ ６８％ ４７％ ７５％

交通 ２０％ ３０％ ２３％ ４１％ ２６％

数字 ４８％ ７０％ ２７％ ５３％ ４６％

可持续农业、

生物多样性、

森林和水

农业 ７７％ ２０％ ２７％ ２４％ ４９％

环境 ６１％ ０％ ３６％ ４５％ ４６％

水 ４８％ ５０％ ３２％ ３５％ ４２％

可持续城市

绿色

城镇化
２７％ ２０％ ９％ ２９％ ２３％

循环

经济
２３％ ２０％ ２７％ ４５％ ２８％

人的发展
卫生 ２７％ ３０％ ９％ ６％ １９％

教育 ４３％ ５０％ １４％ ６％ ３０％

可持续金融 ３２％ ０％ ５０％ ２４％ ３１％

　 　 注:表由作者自制ꎮ
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　 　 (二)新制度的灵活性

新制度更灵活地调动了各类发展融资机构ꎬ并扩大了关键执行伙伴 ＥＩＢ 的影响范

围ꎮ ＥＩＢ 以前只能为亚洲、拉丁美洲、南非、邻国和前准入国家提供保证金ꎬ现在它的

项目扩大到撒哈拉以南非洲、太平洋和加勒比国家ꎮ

目前ꎬ欧委会已经通过 ＥＩＢ 专用通道和开放框架通道与执行伙伴签署了保证金协

议ꎮ 在 ＥＩＢ 专用通道ꎬ欧委会先后与 ＥＩＢ 签署了资助第一类主权担保业务和第三类私

人部门担保业务的保证金协议ꎮ 前者于 ２０２２ 年 ５ 月签署ꎬ据此协议ꎬ欧委会将进行担

保支持 ＥＩＢ 进行总额为 ２６７ 亿欧元的优惠贷款业务ꎮ① 该协议的目标是在未来七年

推进对清洁能源、数字、交通基础设施、健康和教育等“全球门户”关注领域的公共投

资ꎮ 它的地理范围包括欧盟东扩国家、南部和东部邻国、撒哈拉以南非洲、亚太、美洲

加勒比地区ꎮ 后者于 ２０２３ 年 ２ 月签署ꎬ据此协议ꎬ欧委会将提供担保支持 ＥＩＢ 提供总

额为 ３５ 亿欧元的优惠贷款给非洲、加勒比和太平洋国家的企业ꎮ 它的目标是创造就

业机会ꎬ特别是为妇女和青年创造就业机会ꎬ并根据“全球门户”战略支持欧盟伙伴国

家的绿色和数字化转型ꎮ

在开放框架通道ꎬ欧委会计划在 ２０２１ 年至 ２０２７ 年间启动两次担保项目征集活

动ꎮ② 第一次已于 ２０２２ 年 ４ 月启动ꎬ共有 ２０ 家欧洲和非欧洲发展融资机构提交投资

计划书ꎮ ２０２２ 年 １２ 月ꎬ“ＥＦＳＤ＋”地区执行董事会支持欧委会从 ＥＡＧ 中划拨 ６０.５ 亿

欧元保证金支持 ２０ 家金融机构在撒哈拉以南非洲、美洲加勒比和亚太地区开展投资

项目ꎬ其中有七家融资机构是第一次获得欧盟保证金支持ꎮ③ ２０２３ 年 １ 月ꎬ“ＥＦＳＤ＋”

地区执行董事会又批准了 ２４ 亿欧元的信用担保ꎬ支持 １１ 家欧洲和非欧洲的金融机构

对欧盟邻国和东扩国家的投资ꎮ④由此可见ꎬ通过开放通道参与的发展融资机构更加

多元化ꎬ虽然 ＥＩＢ 会继续充当重要的执行伙伴ꎬ但一些较小的发展融资机构也有机会
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成为“ＥＦＳＤ＋”的实施者ꎮ①

在与欧委会签署完保证金协议后ꎬ开放框架下被选择的执行伙伴有 ３ 年左右的时

间找到合适的投资项目ꎮ 比较而言ꎬＥＩＢ 进展迅速ꎬ已于 ２０２２ 年年初成立“ＥＩＢ 全球”

来运作它在欧盟以外的贷款业务ꎮ 根据保证金服务的业务类型ꎬＥＩＢ 既有主权保证金

贷款项目ꎬ比如为连接欧盟国家与南部邻国的“美杜莎”高容量光纤海底电缆项目提

供 １ 亿欧元ꎻ也有独自担保支持的私营部门贷款项目ꎬ比如为坦桑尼亚的三家商业银

行提供 ２.７ 亿欧元ꎮ 而且 ＥＩＢ 计划投入 ３ 亿欧元的自有资源来匹配“ＥＦＳＤ＋”的保证

金ꎬ进一步吸引私人资本在挑战性环境中开展项目ꎮ②

综上所述ꎬ新制度不像既有研究认为的那样仅是简单的重新包装ꎬ而是一套更具

战略性和灵活性的融资模式ꎮ 这套新制度已经开始服务于“全球门户”战略:③２０２２ 年

１２ 月“全球门户”第一次董事会召开时ꎬＥＩＢ 保证金已经批准了 ３４ 个项目ꎻ④而开放通

道中已经通过的保证金协议也包含聚焦互联互通(比如可持续能源)的方案ꎬ它由 ＥＩＢ

之外的发展融资机构执行ꎮ⑤ 由于目前这些项目资金构成的资料有限ꎬ关于新制度对

“全球门户”战略的影响只能做如下初步判断:第一ꎬ新制度与预算工具的密切联系有

助于“全球门户”战略保留一定的发展援助政策框架ꎮ 比如ꎬＭＩＰ 中明确规划要在撒

哈拉以南非洲的最不发达、重债和脆弱冲突国家开展保证金行动ꎬ这与大多数发展融

资机构和私营部门规避风险的投资偏好相左ꎬ体现了欧盟及其成员国长期作为世界上

第一大 ＯＤＡ 援助方的道德追求ꎮ 第二ꎬ新制度虽然没有形成单一的发展融资机构ꎬ在

发展“金融化”程度上不及美国ꎬ但同样奉行以市场为基础的发展理念ꎬ因此ꎬ私营部

门将在“全球门户”战略中发挥重要作用ꎮ 比如ꎬＭＩＰ 规划中体现了“ＥＦＳＤ＋”对中小

微企业的重视ꎬ欧盟希望培育伙伴国的商业和投资环境ꎮ 第三ꎬ新制度加强了欧盟机

构和成员国发展援助资金使用的整体协调性ꎮ 欧委会通过设计“团队欧洲倡议”

(Ｔｅａｍ Ｅｕｒｏｐｅ ＩｎｉｔｉａｔｉｖｅꎬＴＥＩ)改变了之前与成员国合作的临时性ꎬ在规划阶段就实现
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和成员国的协调ꎮ①相关统计显示ꎬ２０２１—２０２７ 年通过的 ＭＩＰｓ 中包括 １２６ 个 ＴＥＩꎬ其

中很多 ＴＥＩ 聚焦的正是“全球门户”战略关注的绿色和数字领域ꎮ②例如ꎬ塞内加尔

ＭＩＰ 中包含一个绿色交通的 ＴＥＩꎬ它包括由“ＥＦＳＤ＋”保证金支持的 ＥＩＢ 贷款ꎬ法国

ＡＦＤ 提供的贷款以及来自欧委会、德国和法国的赠款ꎮ 换言之ꎬ上文提及的“全球门

户”战略的三部分资金ꎬ有些在规划阶段就已经统一于 ＴＥＩ 中ꎮ 整合后的欧洲力量对

“一带一路”带来的挑战不容小觑ꎮ

六　 结语

欧盟最新的发展融资制度改革虽然顺应了发展融资“私人转向”的大趋势ꎬ但并

未走向以发展融资机构为中心的发展“金融化”ꎬ而是保持了与 ＯＤＡ 的紧密联系ꎬ重

点关注如何更有效地利用 ＯＤＡ 撬动更多的私人资本以实现战略目标ꎮ 因此ꎬ文章从

广义发展融资的定义入手ꎬ从背景、内容和影响三方面阐述了欧盟“现状＋”改革方案

的独特性ꎮ 在背景方面ꎬ欧委会利用新财年预算立法带来的机会窗口提出了有利于加

强自身管理权限的改革方案ꎬ而外部地缘政治竞争压力最终促使欧盟内部就“现状＋”

方案达成共识ꎮ 在内容方面ꎬ欧盟新制度在整合预算工具和融资工具的基础上突出强

调欧委会的协调指挥角色ꎬ加强了欧盟发展融资的战略性与灵活性ꎮ 在影响方面ꎬ本

文通过追踪新制度的落实情况ꎬ提供了其对“全球门户”战略影响的初步判断:一是新

制度对最不发达或脆弱国家继续关注ꎬ有助于维持“全球门户”战略的发展援助属性ꎻ

二是新制度预留资金培育伙伴国的商业和投资环境ꎬ预示着私营部门对“全球门户”

战略的重要性ꎻ三是新制度有助于加强欧委会与成员国援助资金的整体协调ꎬ其战略

性和灵活性有助于欧盟动员不同发展融资机构集中到“全球门户”战略的重点区域和

领域之中ꎮ

基于欧盟发展融资制度独特性ꎬ未来的研究可以在两个方面展开:一是分析指导

欧盟发展融资制度形成的发展理念ꎬ进一步探索欧盟独特的基础设施发展模式ꎮ 制度

８７ 欧洲研究　 ２０２４ 年第 １ 期　

①

②

Ｖｉｎｃｅ Ｃｈａｄｗｉｃｋꎬ “Ａ Ｆｉｒｓｔ Ｌｏｏｋ ａｔ ｔｈｅ ‘Ｔｅａｍ Ｅｕｒｏｐｅ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ’ꎬ” Ｄｅｖｅｘꎬ １５ Ｍａｒｃｈ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｄｅ￣
ｖｅｘ.ｃｏｍ / ｎｅｗｓ / ａ－ｆｉｒｓｔ－ｌｏｏｋ－ａｔ－ｔｈｅ－ｔｅａｍ－ｅｕｒｏｐｅ－ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ－９９３５４ꎻ Ａｌｅｘｅｉ Ｊｏｎｅｓ ａｎｄ Ｃｈｌｏｅ Ｔｅｅｖａｎꎬ “Ｔｅａｍ Ｅｕｒｏｐｅ:
Ｕｐ ｔｏ ｔｈｅ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅ?” ＥＣＤＰＭ Ｂｒｉｅｆｉｎｇꎬ Ｎｏ.１２８ꎬ ２０２１.

Ａｌｅｘｅｉ Ｊｏｎｅｓ ａｎｄ Ｋａｔｊａ Ｓｅｒｇｅｊｅｆｆꎬ “Ｈａｌｆ－ｔｉｍｅ Ａｎａｌｙｓｉｓ: Ｈｏｗ Ｉｓ Ｔｅａｍ Ｅｕｒｏｐｅ Ｄｏｉｎｇ?” ＥＣＤＰＭ Ｂｒｉｅｆｉｎｇ Ｎｏｔｅꎬ
Ｎｏ.１４９ꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２２.



是理念的具象化ꎬ发展融资制度则受发展理念的指导ꎮ① 关于传统援助方与中国等新

兴援助方不同的发展援助理念已有诸多论述ꎬ落实到基础设施领域主要表现为前者的

新自由主义发展理念对基础设施和国家在经济发展过程中的作用的忽视ꎮ 但是ꎬ在新

自由主义阵营内部ꎬ其表现仍有不同ꎮ 与美国相比ꎬ欧盟在资金上对 ＯＤＡ 的强调ꎬ在

制度上受成员国的约束等ꎬ都会影响其形成独特的发展理念和基础设施发展模式ꎬ这

需要进一步探索ꎮ 二是研究中国“一带一路”倡议与欧盟“全球门户”战略的竞合关

系ꎮ 欧盟新发展融资制度具有的发展援助属性说明欧盟与美国式的对华竞争立场不

同ꎮ 因此ꎬ一方面ꎬ中国有必要妥善应对“全球门户”战略的竞争性ꎬ包括欧盟“团队欧

洲”力量的整合ꎬ它与其他西方大国共同指责中国的“债务陷阱外交”ꎬ宣扬基础设施

建设领域“社会、环境、财政和劳工的高标准”ꎬ这些都需要中国有的放矢地积极应对ꎮ

但另一方面ꎬ中国不应忽视双方合作的可能性ꎮ 当前国际发展融资需求巨大ꎬ尤其是

在基础设施领域ꎬ任何一个国家都无法单独提供满足其需求的全部资源ꎮ 对中国而

言ꎬ单靠政府资金无法满足巨大的基础设施建设资金需求ꎬ必须动员市场的力量ꎮ②近

期一项研究表明ꎬ中国正鼓励在政策性银行贷款之外发展多元化融资ꎮ③因此ꎬ在进一

步动员私人资本方面ꎬ中欧双方存在合作的空间ꎮ
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