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【内容提要】 　 次区域合作是国际区域治理中一个不可忽视的现象ꎮ 本文将

欧盟内的维谢格拉德集团作为考察对象ꎬ 研究次区域与所在元区域的互动关系ꎬ
以欧盟 “２０１４ ~ ２０２０ 多年度财政框架” 谈判作为切入点ꎬ 对维谢格拉德集团如

何发挥网络化、 多层次的次区域机制的灵活性优势ꎬ 融入欧盟制度政策框架ꎬ 策

略性地持续介入到谈判过程进行梳理ꎮ 研究认为ꎬ 维谢格拉德次区域合作在谈判

的不同阶段动态调整介入策略ꎬ 推动共同利益诉求的达成ꎬ 对最终谈判方案的形

成起到一定的作用ꎮ 维谢格拉德次区域合作的主体性以及它在区域内外的影响力

也得到进一步加强ꎮ 维谢格拉德集团与欧盟的互动关系正在开启中小国家介入区

域事务的一种新模式ꎮ 中国在推进 “一带一路” 建设尤其是 “１６ ＋ １” 合作的过

程中应注重加强对这种合作模式的深入研究ꎮ
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引　 言

维谢格拉德集团成立于 １９９１ 年ꎬ 最初以回归欧洲为合作目标ꎬ 成员国包括

波兰、 捷克、 斯洛伐克、 匈牙利四个原苏东国家ꎬ 因此又被称为维谢格拉德四国

(Ｖｉｓｅｇｒａｄ Ｆｏｕｒꎬ 以下简称 Ｖ４)ꎮ 在 ２００４ 年欧盟第一轮东扩中ꎬ 四国一起成为欧
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∗ 本文系上海外国语大学一般科研项目 “维谢格拉德集团内外合作机制研究” 和 ２０１８ 年度全国教育
科学规划国家重点课题 “ ‘一带一路’ 沿线关键土著语言文化通识课程体系建设研究” 的阶段性成果ꎮ
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盟正式成员国ꎮ 近年来ꎬ Ｖ４ 进一步丰富合作的形式ꎬ 不断强化在欧盟框架内的

立场协调ꎬ 在欧盟内组建联合战斗部队开展执勤任务ꎬ 在难民危机问题上坚持独

立立场ꎬ 推动次区域内能源一体化ꎬ 对外则强化与欧盟 “东部伙伴计划” 的合

作ꎬ 推动西巴尔干国家加入欧盟ꎬ 引起国际社会关注ꎮ
Ｖ４ 持续在区域事务中发出自己的声音ꎬ 以寻求提升区域影响力和话语权ꎬ

反映出欧洲一体化发展过程中次区域合作的地位和作用进一步凸显ꎮ 本文尝试把

Ｖ４ 作为一个次区域合作整体来考察ꎬ 回顾 Ｖ４ 层面的合作在 ２０１４ ~ ２０２０ 财政框

架谈判中的表现及其影响ꎬ 从而分析 Ｖ４ 合作机制在欧盟框架中的运作模式ꎬ 以

期对观察新一轮财政框架谈判走势以及研究欧盟与 Ｖ４ 的关系提供借鉴ꎮ 此外ꎬ
中国与 Ｖ４ 关系是中欧关系的重要组成部分ꎬ Ｖ４ 国家也是中国 “一带一路” 和

“１６ ＋ １” 合作机制中十分重要的国家ꎮ 研究 Ｖ４ 作为次区域力量参与区域事务的

路径和模式ꎬ 对中国与 Ｖ４ 可能在多大程度上利用次区域平台推进双方合作也具

有一定的启示意义ꎮ

一　 欧盟第五个多年度财政预算简况

２０１４ ~ ２０２０ 多年度财政框架 (以下简称 “财政框架”) 是欧盟历史上第五个

多年度财政框架①ꎮ 多年度财政框架是推动欧盟共同行动最为重要的金融工具ꎬ
与欧洲一体化进程及各成员国经济和社会发展变革息息相关ꎬ 关涉核心利益区

域ꎮ 因此ꎬ 各成员国都会从自身利益出发提出需求ꎬ 力图保障使自己国家最能受

益领域的预算资金ꎮ 每次预算框架的制订过程都会是一番旷日持久的讨价还价谈

判ꎮ ２０１４ ~ ２０２０ 年财政框架的制定恰好又遇上欧洲经济危机ꎬ 欧盟成员国大多

面临十分严峻的国内外经济形势ꎮ 一般来说ꎬ 在经济不景气的情况下ꎬ 预算的净

出资国会希望减少预算额度ꎬ 而净受益国则希望维持甚至增加投入额度ꎮ 这种现

实性的需求矛盾就更增加了最终预算方案达成一致的难度ꎮ
多年度财政预算一般流程是首先由欧盟委员会提出一份提案ꎬ 充分讨论后提
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① 欧盟多年度财政预算的制定起源于 １９８８ 年ꎮ 彼时为了避免出现预算危机、 保证财政预算的连续
性ꎬ 欧共体提出由欧共体委员会、 欧共体理事会和欧洲议会三方共同确定七个年度的预算上限ꎬ 作为年度
预算制定的依据ꎬ 以保障年度预算可控ꎮ 第一个多年度预算 (１９８８ ~ １９９２ 年) 当时称作 “泛机构协议”
(Ｉｎｔｅｒ － ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ)ꎬ 第二个多年度预算 (１９９３ ~ １９９９ 年) 指的是 “得洛斯Ⅱ提议” (Ｄｅｌｏｒｓ Ⅱ
ｐａｃｋａｇｅ)ꎬ 第三个多年度预算 (２０００ ~ ２００６ 年) 被称为 “２０００ 议程” (Ａｇｅｎｄａ ２０００)ꎬ 从第四个多年度预
算 (２００７ ~ ２０１３ 年) 起才正式更名为 “多年度财政框架” (Ｍｕｌｔｉａｎｎｕａｌ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)ꎮ
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交欧洲理事会 (欧盟峰会) 和欧洲议会审议ꎮ 提案在谈判过程中会不断更新ꎬ
并形成不同版本的妥协方案ꎬ 最终方案需得到全体成员国同意ꎬ 且经欧洲议会多

数通过ꎮ ２０１１ 年 ６ 月ꎬ 欧盟委员会发布 ２０１４ ~ ２０２０ 年财政框架提案ꎬ 提出未来

七年的欧盟预算总额为承付款项 １ ０２５ 万亿欧元 (占国民总收入的 １ ０５％ )ꎬ 支

付款项 ９ ７２２ 亿欧元 (占国民总收入的 １％ )①ꎮ 欧委会提案预算额度比 ２００７ ~
２０１３ 年的预算方案提高了 ５ 个百分点ꎮ 在具体领域的预算额度上ꎬ 除了共同农业

政策方面的预算在预算制定前决定实施改革而有所下降外ꎬ 其他各领域均有适度

提升ꎮ 后续的谈判主要是基于欧委会的这份提案ꎬ 内容主要涉及两个方面ꎬ 主体

部分是确定预算总额以及六大领域②的资金分配ꎬ 另外一方面是对于资金使用的

主要规则、 分配标准、 优先事项等规则体系的谈判ꎮ
在 ２０１２ 年 １１ 月召开的欧洲理事会会议上ꎬ 欧委会提案引发成员国之间激烈

的争吵ꎮ 争议主要集中在预算的总体额度和各预算领域的额度分配两个方面ꎮ 成

员国整体上分裂为观点相互对立的两大阵营ꎮ 德国、 英国、 荷兰、 瑞士等国认

为ꎬ 金融危机背景下的欧盟应该节俭开支ꎬ 降低预算ꎮ 其中预算的最大净出资国

德国提出将预算额削减 １ ０００ 亿欧元ꎬ 基本相当于削减预算总额的 １０％ ꎮ 英国则

更为激进ꎬ 要将预算总额削减 ２ ０００ 亿欧元ꎮ 而法国、 西班牙、 意大利、 希腊等

南欧国家和中东欧新入盟国家则以刺激经济复苏为由ꎬ 强烈反对削减预算ꎬ 主张

维持欧委会提案ꎬ 尤其要保障农业补贴和凝聚基金的预算额度ꎮ
由于各方需求存在巨大分歧ꎬ 无法达成一致意见ꎮ 直至 ２０１３ 年 ２ 月欧盟特

别峰会上ꎬ 各方经过异常艰难的谈判ꎬ 欧洲理事会层面终于达成了一个承付款为

９ ５９０ 亿欧元的妥协方案ꎮ 但在随后举行的欧洲议会辩论中ꎬ 情况又出现反复ꎮ
欧盟议会领导人表示对缩减方案及其执行的灵活性存在异议ꎬ 议会各大党派意见

多元分化ꎬ 预算方案被驳回ꎮ 此后ꎬ 欧委会与欧洲议会又经过几个回合的磋商ꎬ
欧洲议会才最终在 ２０１３ 年 １１ 月 １９ 日通过了承付款为 ９ ５９９ ８８ 亿欧元的七年预

算框架方案ꎮ 在历经两年半的讨价还价之后ꎬ ２０１３ 年 １２ 月 ２ 日ꎬ 欧盟理事会也

最终通过了这一方案ꎮ
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①

②

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ － Ｐｒｅｓｓ ｒｅｌｅａｓｅꎬ Ｉｎｖｅｓｔｉｎｇ ｔｏｄａｙ ｆｏｒ ｇｒｏｗｔｈ ｔｏｍｏｒｒｏｗꎬ Ｆｅｂｒｕａｒｙ １９ꎬ ２０１８ 资料来
源: ｈｔｔｐ: / / ｅｕｒｏｐａ ｅｕ / ｒａｐｉｄ / ｐｒｅｓｓ － ｒｅｌｅａｓｅ＿ＩＰ － １１ － ７９９＿ｅｎ ｈｔｍ? ｌｏｃａｌｅ ＝ ｅｎꎬ ２０１９ － １ － ３

六大领域分别是: (１) 巧增长及包容性增长 ( ａ 增长和就业竞争力ꎬ ｂ 经济、 社会和区域凝
聚)ꎬ (２) 可持续增长: 自然资源ꎬ (３) 安全与公民权ꎬ (４) 全球的欧洲ꎬ (５) 行政ꎬ (６) 补偿ꎮ
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二　 Ｖ４ 在 ２０１４ ~ ２０２０ 年财政框架中的利益诉求

对于 Ｖ４ 国家来说ꎬ 这是它们加入欧盟以来的第二个多年度预算框架ꎮ 在

２０１３ ~ ２０１７ 年多年度财政预算的制定过程中ꎬ 除波兰外ꎬ 其他三国由于受到自

身实力及在欧盟中的地位等原因所限ꎬ 参与度均不高ꎬ 四国在这一事项上在 Ｖ４
层面的合作更是有限ꎮ 而在本次财政框架谈判中ꎬ Ｖ４ 国家显示出较为明显的共

同利益诉求ꎬ 按照优先次序主要表现在以下三个方面ꎮ
第一ꎬ 四国均希望能够充分保障凝聚政策的预算资金的规模和用途ꎮ
欧盟凝聚基金主要致力于减少欧盟内地区发展水平的差异、 改善欠发达地区

的状况ꎬ 从而促进欧盟经济和社会的凝聚力ꎮ 凝聚基金和农业补贴方面的支出历

来在预算中所占的比重最大ꎬ 自然也成为德国和英国建议方案中的削减重点ꎮ 但

欧盟另一大主导国法国是农业补贴政策的最大受益者ꎬ 其势必将竭力维护农业补

贴方面的预算水平ꎮ 此外ꎬ 一直以来ꎬ 欧盟内部一直有一种质疑凝聚基金对于推

动欧盟经济增长的实际成效的声音ꎮ 这就意味着ꎬ 如果欧盟各国在凝聚政策预算

的重要性方面不能达成共识ꎬ 凝聚政策预算将会面临很大的压力ꎬ 极有可能成为

此次预算削减的最大目标ꎮ
２００７ ~ ２０１３ 年ꎬ 四国从欧盟预算中共获得拨款 １ ４４４ ２１ 亿欧元ꎬ 占欧盟总

体预算支出的 １６ ２７％ ꎬ 其中所获拨款的 ６４％以上来源于 “经济增长和就业凝聚

力” 类别ꎮ 根据欧盟委员会统计ꎬ 波兰、 捷克、 匈牙利、 斯洛伐克在 ２００７ ~
２０１３ 年从 “经济增长和就业凝聚力” 类别所获的拨款数在欧盟 ２７ 国中分别位列

１、 ４、 ６ 和 １１ 位①ꎬ 四国所获拨款数呈现逐年增加的趋势ꎬ 总金额达到 ９２６ ８２
亿欧元ꎬ 占这部分基金总额的 ３１ ８％ ꎮ 这个数量和比例在新入盟国家中也是相当

可观的ꎮ 这部分资金不但帮助四国推动了国内建设和经济发展ꎬ 对于优化投资环

境ꎬ 吸引直接投资也发挥出巨大的作用ꎮ 更为重要的是ꎬ 这些资金专注于帮助

Ｖ４ 国家提高人力资本的劳动力技能水平以及改善基础设施ꎬ 对于帮助 Ｖ４ 优化经

济结构、 缩小与西欧国家的知识经济的竞争力差距具有重要意义ꎮ 因此ꎬ 充分保

障凝聚政策基金的规模成为四国在此次谈判中共同的现实需求ꎮ
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① 数据来源于 Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ: “Ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ ｔｈｅ ｂｕｄｇｅｔａｒｙ ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ ａｎｄ
Ｃｏｈｅｓｉｏｎ Ｆｕｎｄｓ”ꎬ Ｍａｙ ２０１３ꎬ ｐ ５１
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表 １　 ２００７ ~ ２０１３ 年 Ｖ４ 在欧盟预算中的支出情况 (单位: 百万欧元)

　 　 　 　 年份
国家　 　 　 　 ２００７ ２００８ ２００９ ２０１０ ２０１１ ２０１２ ２０１３ 合计

捷克 １ ７２１ ２ ４４１ １ ２ ９４８ ６ ３ ４１５ ６ ３ ０２９ １ ４ ５２９ ４ ４ ８９３ １ ２２ ９７７ ９

匈牙利 ２ ４２７ ６ ２ ００２ ６ ３ ５６８ ６ ３ ６５０ ５ ３３０ ９ ４ １７７ １ ５ ９０９ ８ ２７ ０６６ ６

波兰 ７ ７８６ ４ ７ ６３９ ５ ９ ２５２ ９ １１ ８２２ １４ ４４０ ６ １５ ７３５ ８ １６ １７９ ５ ８２ ８５６ ７

斯洛伐克 １ ０８２ ６ １ ２４１ ８ １ １９２ ４ １ ９０５ １ ７８５ １ ２ ２８６ ８ ２ ０２６ １ １１ ５１９ ８

欧盟预算总支出 １１３ ９５３３ １１６ ５４４５ １１８ ３６１ １２２ ２３０７ １２９ ３９４９ １３８ ６８３４ １４８ ４６８９ ８８７ ６３６７

　 　 数据来源: ｈｔｔｐ: / / ｅｃ ｅｕｒｏｐａ ｅｕ / ｂｕｄｇｅｔ / ｆｉｇｕｒｅｓ / ２００７ － ２０１３ / ｉｎｄｅｘ＿ｅｎ ｃｆｍ

表 ２　 ２００７ ~ ２０１３ 年 Ｖ４ 在欧盟预算 “经济增长和就业凝聚力” 类别的支出情况

(单位: 百万欧元)

　 　 　 　 年份
国家　 　 　 　 ２００７ ２００８ ２００９ ２０１０ ２０１１ ２０１２ ２０１３ 总计

波兰 ４ ２１７ ４ ６０８ ６ ０８２ ７ ７８１ ９ ６３３ １０ ５１７ １０ ６５７ ５３ ４９５

捷克 ９１８ １ ６７９ １ ９７４ ２ ２３２ １ ７７４ ３ ２４０ ３ ５６２ １５ ３７９

匈牙利 １ ３０４ １ １８８ ２ １７４ ２ ０８６ ３ ６３７ ２ ３７７ ３ ９０８ １６ ６７４

斯洛伐克 ６３５ ８０９ ５８４ １ ０９６ １ ０５５ １ ５７５ １ ３８０ ７ １３４

小 计 ７ ０７４ ８ ２８４ １０ ８１４ １３ １９５ １６ ０９９ １７ ７０９ １９ ５０７ ９２ ６８２

　 　 数据来源: ｈｔｔｐ: / / ｅｃ ｅｕｒｏｐａ ｅｕ / ｂｕｄｇｅｔ / ｆｉｇｕｒｅｓ / ２００７ － ２０１３ / ｉｎｄｅｘ＿ｅｎ ｃｆｍ

第二ꎬ 作为 “新欧洲” 的代表ꎬ 四国对于欧盟内部的发展理念较为一致ꎬ
都希望欧盟更多地致力于扭转各成员国之间发展不平衡的状况ꎮ

在政策层面ꎬ Ｖ４ 希望欧盟在预算结构上能够考虑新成员国的实际情况ꎬ 对

新成员国有所倾斜ꎬ 帮助它们尽量赶上西欧发达国家ꎬ 避免在 “双速欧洲” 甚

至 “多速欧洲” 中被逐渐边缘化ꎻ 而在规则层面ꎬ 譬如在共同农业政策等事项

上希望获得与老成员国同等的待遇ꎬ 凝聚基金和结构基金更多地用于援助不发达

的地区和国家ꎬ 减少基金使用的附加条件ꎬ 保障在预算使用上具有更大的独立性

等等ꎮ 因此ꎬ 四国均希望通过此次预算框架的制定推动欧盟层面在政策规则方面

的改革和调整ꎬ 以便获得与老成员国同等的参与规则制定的权利以及将自身利益

诉求深化到规则之中的机会ꎮ
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表 ３　 ２００７ ~ ２０１０ 年欧盟预算中 Ｖ４ 国家净受益情况 (单位: 百万欧元)

　 　 　 　 国家
项目　 　 　 　 国家出资 欧盟支出 净受益额 净受益率

波兰 １１ ６６５ ５ ３６ ５００ ８ ２４ ８３５ ３ ２１２ ９％

捷克 ４ ６９２ ９ １０ ５２６ ３ ５ ８３３ ４ １２４ ３％

匈牙利 ３ ２７１ ６ １１ ６４８ ９ ８ ３７７ ３ ２５６ １％

斯洛伐克 ２ ０８０ ０ ５ ４２１ ７ ３ ３４１ ７ １６０ ６６％

　 　 数据来源: ｈｔｔｐ: / / ｅｃ ｅｕｒｏｐａ ｅｕ / ｂｕｄｇｅｔ / ｆｉｇｕｒｅｓ / ２００７ － ２０１３ / ｉｎｄｅｘ＿ｅｎ ｃｆｍ
注: 汇总数据由各年度数据相加所得ꎮ 年度数据来源于欧盟委员会网站ꎮ 净受益率由净受益额除以国

家出资额所得ꎮ

第三ꎬ 可能的情况下ꎬ 四国均希望能够保障对欧盟 “东部伙伴计划”
(Ｅａｓｔｅｒｎ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐꎬ 简称 ＥａＰ 计划) 成员国的支持资金投入ꎮ

作为 ＥａＰ 计划的积极倡导者和推动者ꎬ Ｖ４ 将其作为增强在盟内影响力和话

语权的一个重要工具ꎬ 其地缘政治和地缘经济意义不言而喻ꎮ 稳定而持续的财政

投入是伙伴计划实施的前提保障ꎬ 但在欧盟层面的邻国关系中ꎬ 法国、 西班牙、
意大利等南欧国家更关注发展与南部的地中海联盟之间的关系ꎬ 而以 Ｖ４ 为代表的

中东欧成员国则更支持与东部邻国的 ＥａＰ 计划ꎮ 因此ꎬ 虽然这些国家在不削减财政

预算上持有共同立场ꎬ 但在财政预算的具体分配中ꎬ 两方面对资源的争夺和力量博

弈一定在所难免ꎮ
以上这三个方面的共同诉求首先是由 Ｖ４ 的共同利益所决定的ꎬ 也是在 Ｖ４

的合作过程中逐步培育出来的ꎮ 但另一方面ꎬ 由于四国在盟内的地位以及国内经

济发展状况的差异性ꎬ 各国对预算的具体需求又有所不同ꎬ 成为影响 Ｖ４ 在预算

框架需求中达成共同政策立场的羁绊因素ꎮ
首先ꎬ 四国在欧盟内的地位及对欧洲一体化的认同程度不一ꎮ 波兰在四国中

经济实力最强ꎬ 也是欧盟预算的最大受益国ꎮ 预算方案启动谈判之时正值波兰接

替匈牙利担任欧盟轮值主席国ꎬ 这一身份为波兰介入预算方案制定提供了便利条

件ꎮ 因此ꎬ 四国中波兰具有参与预算框架谈判的最大主动性ꎬ 也期望以此来提升

自身的区域影响力ꎮ 斯洛伐克是四国中唯一一个加入欧元区的国家ꎬ 因此对于欧

盟预算的诉求在很多方面与欧元区国家的利益紧密结合在一起ꎮ 捷克一直以来对

于欧盟一体化进程的认可度相对较差ꎬ 而匈牙利青民盟政府 ２０１０ 年以来实施的

一系列改革因触碰欧盟法律底线而遭到欧委会的反对和批评ꎬ 因此ꎬ 这两个国家

对于推动欧盟一体化建设项目的态度较为审慎ꎮ 以上现实状况导致四国在对预算
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框架内的具体项目上出现意见分歧ꎮ 譬如ꎬ 对于欧委会提案中提出的新增自收入

来源ꎬ 即征收金融交易税这一提议ꎬ 四国的态度就有所不同ꎮ 理论上讲ꎬ Ｖ４ 的

金融市场相较于西欧国家来说并不算大ꎬ 对于这么一个能够增加净收入的项目ꎬ
四国没理由说 “不”ꎮ 波兰和斯洛伐克就明确表示赞同ꎮ 而捷克和匈牙利两国本就

对进一步推动欧盟金融市场的一体化意愿不强ꎬ 考虑到金融交易税的征收可能会造

成对本国金融政策有所限制ꎬ 因此不支持在预算方案中引入新的自收入来源ꎮ
其次ꎬ 四国国内经济结构和经济政策存在一定差异性ꎮ 这与它们对欧盟预算

的需求及国内经济发展的特定领域息息相关ꎮ 波兰是传统农业大国ꎬ 所以对农业

补贴和共同农业政策基金尤其是农村发展基金特别关注ꎮ 在这一点上ꎬ 波兰与法

国能够找到利益交叉点ꎮ 此外ꎬ 各国应对金融危机采取了不同的经济政策ꎮ ２０１０
年以来ꎬ 面临严重经济衰退的匈牙利政府取消紧缩政策ꎬ 通过一次性税收等方式

增加收入以削减高额预算赤字ꎮ 因此匈牙利希望欧盟层面也能够加大预算ꎬ 刺激

经济发展ꎮ 而捷克政府自欧债危机以来就一直奉行财政紧缩ꎬ 货币政策也保持较

强的独立性ꎮ 捷克认为欧盟层面也应该奉行严格的财政政策ꎮ 所以ꎬ 四国中仅有

捷克支持总体上控制甚至适当削减预算总额ꎮ
此外ꎬ 四国经济发展水平相近ꎬ 经济发展的领域和类型存在一定程度的同质

化ꎬ 因而作为欧盟新成员国在具体项目的资金分配以及资金、 技术等吸收能力等

方面也存在一定的竞争性ꎮ

三　 Ｖ４ 介入财政框架谈判的过程与策略

在欧盟每一轮财政框架谈判中ꎬ 成员国都会动用各种渠道竭力促成符合本国

利益的预算方案ꎮ 为了能够在谈判中达成共同利益ꎬ Ｖ４ 在次区域层面也开展了

大量的外交和游说疏通活动ꎮ 在欧盟财政框架谈判的不同阶段ꎬ Ｖ４ 介入的路径

和策略体现出不同的特点ꎮ
第一ꎬ 欧委会提案出台前后ꎬ Ｖ４ 采取提早谋划、 主动出击的策略ꎬ 分别在

次区域和欧盟层面做好政策铺垫ꎮ
首先在次区域平台上将财政框架列入重要的议事日程ꎮ 早在 ２０１１ 年年初ꎬ

Ｖ４ 就开始谋划财政框架内的优先合作项目ꎬ 提出希望欧盟优先支持 “南北天然

气走廊” 等基础设施项目ꎮ 在 ２０１１ 年 ２ 月 １５ 日发布的重要政治性宣言 «布拉迪

斯拉发宣言» 指出ꎬ “凝聚政策应该成为欧盟预算的基石ꎬ 它能够巩固欧盟在
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２００４ 年和 ２００７ 年的扩大ꎬ 是帮助缩小欧盟成员国之间现存区域差异的主要途径

之一”ꎬ 共同呼吁 “有针对性的凝聚政策和共同农业政策改革必须成为下一个多

年度财政框架的谈判不可或缺的组成部分”ꎮ Ｖ４ 还将凝聚政策的重要性上升到关

涉欧盟国际地位提升的层面ꎬ 认为 “正是凝聚政策与文化、 教育、 研究和发展共

同支撑起欧盟作为一个整体屹立在国际舞台上”①ꎮ 捷克和波兰在担任 Ｖ４ 轮值主

席国期间都将欧盟财政框架列为合作的年度优先事项之一②ꎮ 尤其是 ２０１２ 年 ７ 月

波兰接任集团的轮值主席国后ꎬ 依托 Ｖ４ 框架ꎬ 分步持续推进ꎬ 更为积极地介入

预算框架谈判ꎮ
Ｖ４ 充分意识到在欧盟层面掌握主动并及早介入谈判的重要性ꎮ 财政框架谈判

开始前ꎬ 首先会由欧盟委员会制定一份提案ꎬ 是在综合各方利益基础上提出ꎬ 受到

欧盟战略定位和改革方向、 经济发展等多种因素影响ꎮ 因此ꎬ 在撰写这份提案之

前ꎬ 欧委会会开展大量调研ꎮ 这也是各种力量介入财政框架制定的大好时机ꎮ
２０１１ 年是财政框架启动之年ꎬ 这一年正值匈牙利 (１ ~ ６ 月) 和波兰 (７ ~

１２ 月) 分别担任欧盟轮值主席国ꎮ 波兰担任欧盟轮值主席国期间正式启动对预

算框架的谈判ꎬ 这就为 Ｖ４ 能够在草案拟定之前及早且最大限度地介入和影响框

架谈判进程提供了极好的机会ꎮ 匈牙利担任欧盟轮值主席国期间在欧盟层面发起

就凝聚政策改革展开辩论ꎬ 并成功推动欧洲理事会作出了关于凝聚力政策未来的

决定ꎬ 促成欧盟成员国同意在 ２０１３ 年以后按照效力、 效率、 结果导向、 主题明

确的思路和方向来开展改革ꎮ 这一决定的发布对于欧盟委员会财政框架方案的起

草产生了直接的影响ꎮ 欧委会 ２０１１ 年 ６ 月的提案中对于凝聚政策予以高度重视ꎬ
与其相关的 “巧增长及包容性增长” 部分预算达到 ４ ９０９ 亿欧元ꎬ 占整体预算的

４７ ８９％ ꎬ 较之前一个多年度预算增幅达到 ９ ８７％ ꎮ 整体来看ꎬ 这份方案对 Ｖ４
是有利的ꎮ Ｖ４ 后续的谈判目标也是期望尽量能够基本维持这一方案ꎮ

第二ꎬ 谈判初始阶段ꎬ Ｖ４ 充分利用次区域平台的内部协商机制ꎬ 在次区域

层面整合共同利益并寻求达成谈判中的共同立场ꎬ 通过沟通游说向外部充分表达

共同立场ꎮ
２０１１ 年 １０ 月召开的布拉格峰会上ꎬ Ｖ４ 政府首脑专门就欧盟财政框架协调立
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①

②
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Ｂｒａｔｉｓｌａｖａꎬ １５ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０１１ 资料来源: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｖｉｓｅｇｒａｄｇｒｏｕｐ ｅｕ / ２０１１ / ｔｈｅ － ｂｒａｔｉｓｌａｖａꎬ ２０１８ － １１ － １２

捷克和波兰分别于 ２０１１ 年 ７ 月 ~ ２０１２ 年 ６ 月、 ２０１２ 年 ７ 月 ~ ２０１３ 年 ６ 月担任 Ｖ４ 轮值主席国ꎮ
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场ꎮ 会议基本确定了 Ｖ４ 对于这一事项的两大基本观点: 一是明确表示支持欧盟

委员会关于财政框架的提案ꎬ 认为提案与欧盟 ２０２０ 战略方向吻合ꎬ 能够充分保

证欧盟重要事项的达成ꎻ 其二是特别提到欧盟预算应该致力于推动欧盟发展ꎬ 提

升欧盟的竞争力和内聚力ꎬ 正因如此ꎬ 专注于帮助欠发达国家和地区、 消除成员

国及区域之间发展差异的凝聚政策应该在欧盟政策中占有独一无二的地位ꎮ 这是

Ｖ４ 领导人首次全面阐述对于 ２０１４ ~ ２０２０ 财政框架的共同立场ꎮ 这两个观点归纳

起来便是确立了在凝聚政策上的共识ꎮ 这一共识的表达充分照顾了不同利益诉

求ꎬ 在共同利益基础上求取了 “最大公约数”ꎮ 此后ꎬ 在首脑峰会、 部长会议及

工作会议上ꎬ Ｖ４ 均坚持并持续推动这一基本立场ꎬ 并根据谈判推进节奏逐步细

化谈判合作策略ꎮ
由于凝聚政策首先考虑用于支持人均国民生产总值低于欧盟平均水平 ９０％

的成员国ꎬ 在各国经济普遍萧条的背景下ꎬ 无法从中直接受益的成员国自然希望

降低这部分的预算投入ꎮ Ｖ４ 通过官方外交以及研讨会、 工作坊等民间通道加强

与德国、 英国等净出资国的沟通和游说ꎬ 希望这些国家能够意识到ꎬ 凝聚政策不

仅有利于新成员国ꎬ 也能通过改善交通基础建设、 推动环境保护、 吸引直接投资

等手段ꎬ 整体上推动欧盟经济的复苏ꎬ 从而也能在很大程度上使净出资国受益ꎮ
此外ꎬ Ｖ４ 十分重视利用智库和专家的作用ꎬ 广泛引入专家协作机制ꎬ 针对

预算相关领域进行十分广泛的论证和调研ꎮ 通过次区域平台邀请各国专家开展密

集的对话和交流ꎬ 论证、 阐释和宣传凝聚政策对于推动欧盟经济发展的重要意

义ꎬ 研讨预算细节ꎬ 引发官方和社会各界对这些领域资源的关注ꎬ 从而吸引更为

广泛的政治力量为以上基本立场摇旗呐喊、 出谋划策ꎮ
第三ꎬ 各方需求和分歧逐步明朗以后ꎬ Ｖ４ 的策略是以次区域平台为依托ꎬ

联合一切可以联合的力量ꎬ 以共同应对来自净出资国群体的联合施压ꎬ 尤其是要

求削减凝聚基金的压力ꎮ
伴随着谈判的逐步推进ꎬ 欧盟内部不同派别之间的分歧也在加深ꎮ Ｖ４ 开始

寻求联合具有共同利益诉求的国家ꎬ 以提高在谈判中的整体实力ꎮ Ｖ４ 首选的联

合对象便是欧盟东扩后的新成员国ꎬ 因为这些国家与 Ｖ４ 有高度重合的利益诉求ꎬ
Ｖ４ 也的确与它们在诸多事项上建立起一些共识ꎮ 如在 ２０１３ 年 １ 月与克罗地亚议

会的会议上ꎬ 双方除了重申凝聚政策对于推动欧盟经济增长和就业的重要意义ꎬ
希望保障充足资金外ꎬ 更进一步明确了在凝聚政策基金如保持不可退增值税等政

策具体事项的需求ꎬ 并且在欧盟基金使用原则等方面达成共识ꎬ 提出应加强欧盟
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基金的战略性ꎬ 欧盟结构和投资基金①资助应该遵循属地原则和结果导向原则ꎬ
以及号召各国政府支持地方发展ꎬ 区域和地方政府积极介入项目和基金管理等ꎮ

表 ４　 Ｖ４ 与东扩新成员国财政框架事项会议一览 (２０１１ １２ ~ ２０１３ １)
会议时间 会议名称 会议内容

２０１１ 年 １２ 月 ７ 日
Ｖ４ 和保加利亚、 罗马尼亚环境
部部长级会议

就财政框架和凝聚政策寻求共同立场

２０１２ 年 ３ 月 ５ 日
Ｖ４ 与波罗的海三国外交部长
会议

呼吁 “欧盟财政机构继续支持基础建设
和经济发展项目”②

２０１２ 年 ３ 月 ２２ 日
Ｖ４ 与斯洛文尼亚区域发展部部
长ꎬ 邀请德国作为观察员出席

商讨预算框架谈判中的问题、 凝聚政策
实施细节等

２０１２ 年 １０ 月 １２ 日
Ｖ４ 与斯洛文尼亚区域发展部
部长

关注欧盟委员会 ２０１４ ~ ２０２０ 年凝聚政
策一揽子计划的谈判内容和谈判进程

２０１３ 年 １ 月 ２８ ~ ２９ 日
第五届 Ｖ４ 公共管理和地区政策
委员会与克罗地亚议会相关委员
会会议

保障凝聚政策支持资金ꎬ 以及欧盟基金
资助和使用原则

　 　
此外ꎬ 四国同时也都参与了由保加利亚、 西班牙、 葡萄牙、 波罗的海三国等

国家组成的 “凝聚政策联盟”③ꎮ 这是一个临时性的国家利益集团ꎬ 主要由凝聚

政策的净受益国家组成ꎬ 旨在推动维持甚至增加 ２０１４ ~ ２０２０ 财政框架中凝聚政

策的资金资源ꎮ ２０１２ 年 ６ 月和 １０ 月ꎬ 在预算框架谈判的关键时刻ꎬ “凝聚政策

联盟” 分别在布加勒斯特和布拉迪斯拉发举行会议ꎬ 邀请了欧委会主席参会ꎬ 研

讨凝聚政策在创造就业和支持经济增长方面的作用ꎬ 支持欧盟委员会提案ꎬ 反对

削减预算框架中的凝聚政策资金ꎮ 这一政策诉求符合 Ｖ４ 的共同利益诉求ꎬ 因而

Ｖ４ 在 “凝聚政策联盟” 中的表现也颇为积极ꎮ “凝聚政策联盟” 会议召开前ꎬ Ｖ４
也召开专门协调会议ꎬ 再加上波兰在 “凝聚政策联盟” 中扮演的非正式领导者的

角色ꎬ 这就基本保障 Ｖ４ 在这一平台上协调一致的立场以及对这一平台的影响ꎮ
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①

②

③

欧盟结构和投资基金包含欧洲区域发展基金、 欧洲社会基金、 欧洲农村发展农业基金、 欧洲海事
和渔业基金四大部分ꎮ

Ｊｏｉｎｔ Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ ｏｆ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓ ｏｆ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｆｆａｉｒｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｖｉｓｅｇｒａｄ Ｇｒｏｕｐꎬ Ｅｓｔｏｎｉａꎬ Ｌａｔｖｉａ ａｎｄ Ｌｉｔｈｕａｎｉａꎬ
Ｐｒａｇｕｅꎬ Ｍａｒｃｈ ５ꎬ ２０１２ 资料来源: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｖｉｓｅｇｒａｄｇｒｏｕｐ ｅｕ / ｊｏｉｎｔ － ｓｔａｔｅｍｅｎｔ － ｖ４ － ｅｅ － ｌｖ － ｌｔꎬ ２０１８ －
１２ － １０

“凝聚政策联盟” (Ｆｒｉｅｎｄｓ ｏｆ Ｃｏｈｅｓｉｏｎ) 参与的国家有保加利亚、 捷克、 匈牙利、 波兰、 斯洛伐
克、 爱沙尼亚、 拉脱维亚、 克罗地亚、 罗马尼亚、 斯洛文尼亚、 塞浦路斯、 希腊、 马耳他、 葡萄牙、 立陶
宛、 西班牙ꎮ 与之相对应的ꎬ 支持削减整体预算ꎬ 尤其是削减凝聚政策预算的国家组成 “优化开支联盟”
(Ｆｒｉｅｎｄｓ ｏｆ Ｂｅｔｔｅｒ Ｓｐｅｎｄｉｎｇ)ꎬ 成员国主要有奥地利、 德国、 芬兰、 法国、 意大利、 荷兰和瑞典ꎮ
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第四ꎬ 在介入谈判的过程中ꎬ Ｖ４ 十分注意加强与欧盟委员会、 欧洲议会等

欧盟机构的直接联系、 沟通与协调ꎬ 寻求政策倾斜和支持ꎬ 进而通过这些渠道影

响政策制定调整以及决策过程的每个环节ꎮ
作为欧盟常设机构欧盟委员会、 欧洲议会自然是主张在一定程度上扩大预算

额度ꎬ 从而保障欧盟层面能够有更多的资源以供调配ꎮ 这与 Ｖ４ 的目标是一致的ꎮ
在谈判过程中ꎬ 欧盟委员会、 欧洲议会和欧盟轮值主席国三方会根据每次谈判结

果权衡各方利益ꎬ 经过多次调研和协调ꎬ 提出供下一阶段继续谈判的提案ꎮ 因

此ꎬ 与这些欧盟机构的互动成为介入谈判的一个重要渠道ꎮ
Ｖ４ 通常采取的一种方式是直接向欧盟运行机构提出共同利益诉求ꎬ 呼吁尽

早通过预算框架ꎮ “优化开支联盟” 并不急于达成一致ꎮ 因为根据 «欧洲联盟运

行条约» 的规定ꎬ 若 ２０１３ 年年底前无法通过新的财政框架ꎬ 自 ２０１４ 年起ꎬ 在新

的财政框架通过前将沿用 ２０１３ 年的最高限额ꎬ 而这比欧盟委员会提出的预算建

议少了很多①ꎮ ２０１１ 年 １０ 月 １０ 日ꎬ 轮值主席国捷克代表 Ｖ４ 向欧盟递交关于凝

聚政策在欧盟财政框架中作用的立场说贴ꎮ ２０１２ 年 ６ 月 ２２ 日ꎬ 在欧盟峰会召开

前夕ꎬ Ｖ４ 总理共同致信欧盟委员会、 欧洲理事会和欧洲议会ꎬ 将财政框架连同

深化国家层面的结构性改革、 推动完成欧洲单一市场、 支持新的创新工具共同列

为推动经济增长和就业的四大手段ꎬ 为欧盟经济增长出谋划策②ꎮ
通过次区域平台加强与欧盟轮值主席国的沟通ꎬ 并协调在欧盟议会谈判中的

共同立场也是 Ｖ４ 与欧盟互动的一个渠道ꎮ ２０１２ 年 ４ 月ꎬ Ｖ４ 和斯洛文尼亚区域

发展部部长在欧盟总务理事会会议上发表关于凝聚政策的共同声明ꎬ 其中多项提

议被欧盟轮值主席国丹麦写入妥协方案③ꎮ ２０１２ 年下半年ꎬ 塞浦路斯担任欧盟轮

值主席国ꎬ 它与 Ｖ４ 同为欧盟新成员国ꎬ 同时也都是 “凝聚政策联盟” 成员国ꎮ
因此ꎬ 双方就相关议题开展了较为频繁的互动交流ꎮ ２０１３ 年 ５ 月ꎬ Ｖ４ 与 ＥａＰ 国

家举行外交部长会议ꎬ 邀请欧盟 ２０１３ 年轮值主席国爱尔兰、 立陶宛的代表以及

欧盟负责外交和安全政策的高级代表、 欧盟扩大和睦邻政策专员参会ꎬ 会上 Ｖ４
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①

②

③

谢鹏: «试析欧洲主权债务危机对欧盟预算制度改革的影响»ꎬ 载 «中国电子科学研究院学报»
２０１７ 年第 ３ 期ꎮ

信中主要阐明了以下四点诉求: (１) 呼吁欧盟不晚于 ２０１２ 年年底通过预算框架ꎻ (２) 凝聚基金
是推动欧盟内经济聚合从而提升欧盟竞争力重要途径ꎬ 凝聚基金不能成为预算可能削减的目标ꎻ (３) 结构
基金的使用应该更具灵活性ꎻ (４) 多年度预算框架应鼓励创新项目并注重项目的地域平衡ꎮ 资料来源:
ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｖｉｓｅｇｒａｄｇｒｏｕｐ ｅｕ / ｃａｌｅｎｄａｒ / ２０１２ / ｖ４ － ｌｅｔｔｅｒ － ｅｃ － ｊｕｎｅ － ２０１２ꎬ ２０１８ － １１ － １０

Ｒｅｐｏｒｔ Ｏｎ Ｔｈｅ Ｃｚｅｃｈ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｖｉｓｅｇｒａｄ Ｇｒｏｕｐꎬ Ｊｕｌｙ ２０１１ － Ｊｕｎｅ ２０１２ 资料来源: ｈｔｔｐ: / /
ｗｗｗ ｖｉｓｅｇｒａｄｇｒｏｕｐ ｅｕ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ａｎｎｕａｌ － ｒｅｐｏｒｔｓꎬ ２０１８ － １２ － １５
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呼吁欧盟应该在多年度财政预算中为 ＥａＰ 计划提供充足的资金ꎮ
«里斯本条约» 生效后ꎬ 欧盟常设机构的权限及决策程序进行了调整ꎬ 欧

洲理事会设常任主席和共同外交以及安全政策的高级代表ꎬ 欧洲议会在决策中

的权限得到一定的提升ꎮ 匈牙利和波兰在担任欧盟轮值主席国期间ꎬ 通过邀请

欧洲议会议员参加总务理事会关于财政框架谈判的非正式会议等方式ꎬ 加强与

欧洲议会的合作ꎬ 从而在更广泛的决策层面上影响欧盟政策的制定和实施ꎮ
综上可见ꎬ 在多年度财政框架谈判中ꎬ Ｖ４ 的主要合作目标十分明确ꎬ 即

推动欧盟内利益相关国家支持凝聚政策ꎬ 通过多个渠道努力让更多的欧盟成员

国认同凝聚政策基金是推动欧盟社会发展和经济增长的重要工具ꎮ 在合适的通

道上ꎬ 也会适当顾及 ＥａＰ 国家的利益诉求ꎮ 随着谈判形势的演进ꎬ Ｖ４ 适时调

整着谈判策略ꎮ 预算方案制定之前 Ｖ４ 主动出击获得先动优势ꎬ 欧委会最先提

出的方案对 Ｖ４ 也相对有利ꎬ 应该说谈判开局阶段 Ｖ４ 处在较为有利的位置ꎮ 在介

入多年度财政框架谈判的初期ꎬ Ｖ４ 具有协调的意愿ꎬ Ｖ４ 协调机制担当起表达共同

立场、 与欧盟讨价还价的重要职责ꎮ 而实际上ꎬ 以 Ｖ４ 为代表的新成员国由于综合

国力、 对规则和决策运行机制的把握程度、 在盟内的影响力等方面都相对较弱ꎬ 在

谈判中总体上是处于相对弱势地位ꎮ 再加上 Ｖ４ 面对的是英国、 德国为代表的净出

资国ꎬ 它们在预算中拥有更多的话语权ꎮ 在这种情势下ꎬ Ｖ４ 采取了较为保守的联

合策略ꎬ 与具有共同利益的其他成员国组成利益集团ꎬ 期望依托集体力量表达和扩

大自己的诉求ꎬ 共同应对其他强势派别的需求压力ꎮ 但在过于复杂的谈判集团中ꎬ
由于各方利益诉求过于多元ꎬ 很难确定共同议题和立场ꎮ 因此ꎬ 占据先动优势的

Ｖ４ 在 “凝聚政策联盟” 中也难以有所作为ꎮ 倒是藉由 “Ｖ４ ＋ ” 拓展出来的多边

谈判场合ꎬ 为 Ｖ４ 谈判立场的表达提供了更大的舞台ꎮ

四　 从最终方案评析财政框架谈判中的 Ｖ４ 合作

Ｖ４ 作为一个行为体介入到财政框架的谈判过程中ꎬ 利用次区域合作框架ꎬ
较早介入谈判议程ꎬ 获取先动优势ꎻ 经过仔细评估和利益权衡达成统一共识ꎬ 确

定谈判目标诉求ꎻ 并通过与其他集团联合、 开展游说沟通等方式在多个层面开展

了共同活动ꎬ 形成了一个较为完备的互动流程ꎮ 事实上ꎬ 在实际操作过程中ꎬ 由

于财政框架谈判中充满异常复杂的不确定性因素ꎬ 各成员国通过单边、 双边、 多

边等多种渠道影响谈判进程ꎮ 因此ꎬ Ｖ４ 次区域合作的努力到底在多大程度上影
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响了最终结果实际很难直接下结论ꎮ

(一) 财政框架预算最终方案各方得失概述

财政框架的谈判过程充满了联合、 分化、 争辩和讨价还价ꎬ 多方利益相互纠

葛ꎬ 主要划分为 “优化开支联盟” 和 “凝聚政策联盟” 两大阵营ꎮ 由净出资国

为主组成的 “优化开支联盟” 在谈判中表现得更为强势ꎬ 最终通过的方案从整

体上看也对它们更为有利ꎮ
首先ꎬ ２０１４ ~ ２０２０ 年财政框架在预算总额上较以往有所下降ꎬ 成为欧盟史

上首个紧缩方案①ꎮ 支付款项把欧委会提案提出的额度削减了 ６ ３４％ ꎬ 与 ２００７ ~
２０１３ 年预算相比也下调了 ３ ４４％ ꎮ 在各领域经费方面ꎬ 占预算总金额三分之一

强的 “智慧型及包容性增长” 中的 “经济、 社会和区域凝聚” 遭到严重削减ꎬ
降幅达到 １３ ５３％ ꎮ 此外ꎬ 在凝聚基金的支持范围中还新增加了一个类别ꎬ 对于

人均国民生产总值在欧盟平均水平 ９０％ 以上的成员国也可以从凝聚政策获得少

量优先级的支持ꎬ 约 １５ ２％的资金会流向 “较发达的地区”②ꎮ

表 ５　 欧盟委员会提案与欧盟议会通过预算方案对照表 (承诺款)
(按 ２０１１ 年物价水平) (单位: 百万欧元)

　 　 　 　 　 类别
方案　 　 　 　 　 ２０１１ 年 ６ 月欧盟委员会提案

２０１３ 年 １１ 月欧盟议会
通过预算方案

增幅 (％ )

智慧型
及包容性

增长

增长和就业
竞争力

１１４ ８８８ １２５ ６１４ ９ ３４

经济、 社会
和区域凝聚

３７６ ０２０ ３２５ １４９ － １３ ５３

可持续增长
３８２ ９２７

(２８１ ８２５)
３７３ １７９

(２７７ ８５１)
－ ２ ５５
(１ ４１)

安全与公民权 １８ ５３５ １５ ６８６ － １５ ３７

全球的欧洲 ７０ ０００ ５８ ７０４ － １６ １４

行政 ６２ ６２９ ６１ ６２９ － １ ６０

补偿 ０ ２７ /

总计 １ ０２４ ９９９ ９５９ ９８８ － ６ ３４

　 　 数据来源: ｈｔｔｐ: / / ｅｕｒｏｐａ ｅｕ / ｒａｐｉｄ / ｐｒｅｓｓ － ｒｅｌｅａｓｅ ＿ ＩＰ － １１ － ７９９ ＿ ｅｎ ｈｔｍ? ｌｏｃａｌｅ ＝ ｅｎꎻ ｈｔｔｐ: / / ｅｃ
ｅｕｒｏｐａ ｅｕ / ｂｕｄｇｅｔ / ｍｆｆ / ｆｉｇｕｒｅｓ / ｉｎｄｅｘ＿ｅｎ ｃｆｍ
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①
②

江时学: «欧盟预算终于 “瘦身”»ꎬ 载 «经济» ２０１３ 年第 ４ 期ꎮ
Ａｄａｍ Ａ Ａｍｂｒｏｚｉａｋꎬ Ｎｅｗ Ｃｏｈｅｓｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ｉｎ Ｐｏｌａｎｄ: Ｈｏｗ Ｉｔ Ｗｉｌｌ Ｉｎｆｌｕｅｎｃｅ ｔｈｅ

Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ａｔｔｒａｃｔｉｖｅｎｅｓｓ ｏｆ Ｒｅｇｉｏｎｓ ｉｎ ２０１４ －２０２０ꎬ Ｓｗｉｔｚｅｒｌａｎｄ: Ｓｐｒｉｎｇｅｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇꎬ ２０１４ꎬ ｐｐ ４８ －４９
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由此观之ꎬ 德国、 英国等净出资国集团凭借强大的综合实力和话语权优势在

谈判中占据了主导地位ꎬ 它们的诉求在最终方案中基本都得到了回应ꎮ 而与之相

对阵营 “凝聚政策联盟” 维持预算总额和凝聚政策的预算规模的预期目标显然

并没有达成ꎮ 实际上ꎬ 虽然 “凝聚政策联盟” 阵营内成员国数量庞大ꎬ 但它们

与净出资国集团存在明显实力上的差异ꎬ 而且它们在形式上较为松散ꎬ 从一开始

基础不太稳固ꎬ 存在着内部经济利益竞争性ꎮ 在欧盟东扩之前ꎬ 西班牙、 希腊、
葡萄牙等国家是欧盟区域政策最大的受益者ꎬ 而在东扩之后ꎬ 这部分资源开始向

中东欧国家倾斜ꎬ 由此不可避免地导致相关国家之间的竞争ꎮ 因此ꎬ “凝聚政策

联盟” 只是进行了两次协调立场的会议ꎬ 两次会议参与的国家也不尽相同ꎬ 会议

只指明了合作的方向ꎬ 缺乏实质性共识ꎬ 更遑论采取共同行动ꎮ

表 ６　 ２００７ ~ ２０１３ 年与 ２０１４ ~ ２０２０ 年多年度财政框架对照表 (承诺款)

(按 ２０１１ 年物价水平) (单位: 百万欧元)
　 　 　 　 　 类别
方案　 　 　 　 　 ２００７ ~ ２０１３ 年 ２０１４ ~ ２０２０ 年 增幅 (％ )

智慧型及
包容性增长

增长和就业
竞争力

经济、 社会
和区域凝聚

４４６ ７８９
９１ ５４１

３５５ ２４８
４５０ ７６３

１２５ ６１４

３２５ １４９
０ ８９

３７ ２２

－ ８ ４７

可持续增长 ４２０ ６８２ (３１８ ８２０) ３７３ １７９ (２７７ ８５１) － １１ ２９
( － １２ ９)

安全与公民权 １２ ３９６ １５ ６８６ ２６ ５４

全球的欧洲 ５６ ８１５ ５８ ７０４ ３ ３２

行政 ５６ ５０３ ６１ ６２９ ９ ０７

补偿 ９９１ ２７ － ９７ ２８

总计 ９９４ １７５ ９５９ ９８８ － ３ ４４

　 　 资料来源: Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｍｅｍｏꎬ Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ １９ꎬ ２０１３ ｈｔｔｐ: / / ｅｕｒｏｐａ ｅｕ / ｒａｐｉｄ / ｐｒｅｓｓ －
ｒｅｌｅａｓｅ＿ＭＥＭＯ －１３ － １００４＿ｅｎ ｈｔｍꎬ ２０１９ － ２ － ９

(二) 财政框架预算最终方案 Ｖ４ 实际收益评估

虽然 “凝聚政策联盟” 阵营整体上合作成效不大ꎬ 但聚焦到 Ｖ４ꎬ 情况略有

所不同ꎮ 在整体预算削减的大背景下ꎬ Ｖ４ 最终没能达到最优预期ꎬ 但实际所获

得的预算无论是总额度还是分项预算额度都略高于 ２００７ ~ ２０１３ 年的预算方案ꎬ
也算是不错的结果ꎮ
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在欧洲整体经济萧条的大背景下ꎬ 预算规模的削减在预料之内ꎮ 有些预算项

目如 “可持续增长” 这一项ꎬ 在谈判开始之前就已经在成员国之间达成了削减

预算、 推进改革的共识①ꎮ 对 Ｖ４ 来说ꎬ 最好的预期是能够达成欧委会最初的提

案ꎬ 而最差的结果应该是德国、 英国等此前提出的减幅ꎮ 而最终形成的方案介于

两者之间ꎮ 从表 ７ “财政框架” 最终方案的预分配资金可以看出ꎬ Ｖ４ 四国总共

获得的资金占到欧盟 ２８ 国预算总额的 ２６ ２％ ꎬ 高出 ２００７ ~ ２０１３ 年 Ｖ４ 实际获得

欧盟预算支出近 １０ 个百分点ꎮ 四国所获得欧盟基金将远远超出其出资数额ꎬ 在

欧盟 ２８ 国中仍然排名靠前ꎮ
具体到分项预算上ꎬ 最终方案在 “经济、 社会和区域凝聚” 一项的减幅较

大ꎬ 但 “增长和就业竞争力” 的预算比欧委会提案高出近 １０ 个点ꎬ 与前一个中

期预算相比ꎬ 此部分增加幅度达到 ３７％ 以上ꎮ 这一增一减使 “巧增长及包容性

增长” 这一领域的预算额整体调整幅度不大ꎬ 在总预算中的占比还上调了 ２ 个百

分点ꎬ 这就保障了凝聚政策相关经费基本维持在原有水平ꎮ 而保障凝聚政策预算

也正是 Ｖ４ 所达成的唯一一项最为明确的合作目标ꎮ 即便是在与凝聚政策直接相

关的 “经济、 社会和区域凝聚” 一项中ꎬ Ｖ４ 也显示出一定的优势ꎮ 四国从这一

项中获得的预算金额占到欧盟 ２８ 国总额的 ３８ ７％ ꎬ 较前一轮预算上升近 ７ 个百

分点②ꎮ
从各国在预算方案通过后的反应来看ꎬ 四国政府在不同场合对外宣称对最终

版本预算方案结果表示满意ꎮ 波兰成为 ２０１４ ~ ２０２０ 年欧盟预算资金最大的净受

益国ꎬ 无疑是本轮谈判最大的赢家ꎮ 波兰和匈牙利在轮值主席国任期总结以及年

度规划中对四国之间的密切合作予以高度肯定ꎬ 认为次区域平台在谈判中起到了

关键性的作用③ꎮ 匈牙利认为它在预算中的位置得到极大提升④ꎮ 捷克和斯洛伐

克分别为最终方案比前一版本妥协方案增加了 ９ 亿和 １ ３ 亿欧元而欢欣鼓舞⑤ꎮ
当然ꎬ 对于各国政府对财政框架方案结果的表态我们也要辩证地看ꎮ 欧债危机背
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①
②

③

④

⑤

欧盟承诺将加快推进这一领域的改革ꎬ 从而使资金使用更为绿色和高效ꎮ
Ａｄａｍ Ａ Ａｍｂｒｏｚｉａｋꎬ Ｎｅｗ Ｃｏｈｅｓｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ｉｎ Ｐｏｌａｎｄ: Ｈｏｗ Ｉｔ Ｗｉｌｌ Ｉｎｆｌｕｅｎｃｅ ｔｈｅ

Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ａｔｔｒａｃｔｉｖｅｎｅｓｓ ｏｆ Ｒｅｇｉｏｎｓ ｉｎ ２０１４ － ２０２０ꎬ Ｓｗｉｔｚｅｒｌａｎｄ: Ｓｐｒｉｎｇｅｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇꎬ ２０１４ꎬ ｐ ４９
Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ Ｐｏｌｉｓｈ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｖｉｓｅｇｒａｄ Ｇｒｏｕｐ (Ｊｕｌｙ ２０１２ － Ｊｕｎｅ ２０１３)ꎬ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓｔｗｏ Ｓｐｒａｗ

Ｚａｇｒａｎｉｃｚｎｙｃｈ Ｒｚｅｃｚｐｏｓｐｏｌｉｔｅｊ Ｐｏｌｓｋｉｅｊꎬ ＷＡＲＳＡＷ ２０１３ꎬ ｐ ２７ Ｈｕｎｇａｒｉａｎ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｙ ｉｎ ｔｈｅ Ｖｉｓｅｇｒａｄ Ｇｒｏｕｐ (２０１３ －
２０１４) . ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｖｉｓｅｇｒａｄｇｒｏｕｐ ｅｕ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｙ － ｐｒｏｇｒａｍｓ / ２０１３２０１４ － ｈｕｎｇａｒｉａｎ

Ｈｕｎｇａｒｙ Ｂｅｎｅｆｉｃｉａｒｙ ｏｆ ２０１４ － ２０２０ ＥＵ Ｂｕｄｇｅｔ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋꎬ Ｓａｙｓ Ｓｔａｔｅ Ｓｅｃｙ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２５ꎬ ２０１３.
ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｖｉｓｅｇｒａｄｇｒｏｕｐ ｅｕ / ｎｅｗｓ / ｈｕｎｇａｒｙ － ｂｅｎｅｆｉｃｉａｒｙ － ｏｆ

ＥＵ Ｂｕｄｇｅｔ Ｓｕｍｍｉｔ Ａｆｔｅｒｍａｔｈ: ‘Ｅｖｅｒｙｏｎｅ’ｓ ａ Ｗｉｎｎｅｒ’ . Ｆｅｂｒｕａｒｙ １５ꎬ ２０１３ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｅｕｒａｃｔｉｖ ｃｏｍ /
ｓｅｃｔｉｏｎ / ｃｅｎｔｒａｌ － ｅｕｒｏｐｅ / ｎｅｗｓ / ｅｕ － ｂｕｄｇｅｔ － ｓｕｍｍｉｔ － ａｆｔｅｒｍａｔｈ － ｅｖｅｒｙｏｎｅ － ｓ － ａ － ｗｉｎｎｅｒ /
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景下ꎬ 迫于国内政治压力ꎬ 也是为了缓解危机所引发的社会问题ꎬ Ｖ４ 各国政府

自然会更多地从积极的方面解读谈判结果ꎬ 以此引领国内的舆论导向ꎮ

表 ７　 Ｖ４ 在 ２０１４ ~ ２０２０ 年财政框架中获得预分配资金一览表

　 　 　 　 资金
国家　 　 　 　

预分配资金 其中: 凝聚基金

资金额 (百万欧元) 在欧盟 ２８ 国
占比 / 位次

资金额 (百万欧元) 在欧盟 ２８ 国
占比 / 位次

波兰 １１４ ７１９ １４ ９５％ / １ ８２ １７８ ２２ ２４％ / １

匈牙利 ３５ ４７６ ４ ６２％ / ９ ２３ ０７５ ６ ２５％ / ５

捷克 ３１ ３３０ ４ ０８％ / １０ ２３ ００８ ６ ２３％ / ６

斯洛伐克 １９ ５３８ ２ ５５％ / １２ １４ ７２１ ３ ９８％ / １１

合计 ２０１ ０６３ ２６ ２０％ １４２ ９８２ ３８ ７０％

　 　 数据来源: ｈｔｔｐ: / / ｅｃ ｅｕｒｏｐａ ｅｕ / ｂｕｄｇｅｔ / ｍｆｆ / ｐｒｅａｌｌｏｃａｔｉｏｎｓ / ｉｎｄｅｘ＿ｅｎ ｃｆｍ
注: 表格由作者自行整理ꎬ 表中资金数据为现行价格ꎬ 占比是与同时期数据计算所得ꎮ

事实上ꎬ 在财政框架的规则层面ꎬ Ｖ４ 在谈判中并没有获得多大的进展ꎮ 仅

从凝聚政策的相关规则来看ꎬ Ｖ４ 所主张的规则简单化以及加强成员国灵活性的

诉求并没有得到具体明确ꎮ 只是在最终公布的 «关于制定 ２０１４ ~ ２０２０ 多年度财

政框架条款»① 中ꎬ 赋予了欧洲议会对于预算灵活性调整的权限ꎬ 指出欧洲议会

可以在预算执行过程中进行适度调整和修改ꎮ

(三) 参与财政框架谈判对 Ｖ４ 合作的影响

２０１４ ~ ２０２０ 年 “财政框架” 谈判中形成的合作模式为 Ｖ４ 介入下一轮谈判作

了良好的铺垫ꎮ Ｖ４ 在发展演进过程中建立起多层次、 网络化的内部对话磋商机

制以及 “Ｖ４ ＋ ” 拓展性对外合作模式ꎬ 再加上国际维谢格拉德基金作为支撑性

保障ꎬ 这些机制工具的灵活选择和运用帮助 Ｖ４ 将常规化合作中的利益诉求溢出

到财政框架谈判中ꎮ 通过参与 ２０１７ ~ ２０２０ 年 “财政框架” 谈判ꎬ Ｖ４ 四国加深了

在凝聚政策事项上的合作ꎬ 进一步明确了合作的路径ꎬ 也为其后参与欧盟凝聚政

策改革以及更为有效地争取预算支出的主动权奠定了基础ꎮ 此后每年 Ｖ４ 都将这

一事项作为优先事项写入年度合作计划ꎬ 发布了关于 ２０２０ 年以后凝聚政策的共

同声明ꎮ ２０１６ 年以来ꎬ 与保加利亚、 克罗地亚、 罗马尼亚和斯洛文尼建立起 Ｖ４
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① Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ (ＥＵꎬ ＥＵＲＡＴＯＭ) Ｎｏ １３１１ / ２０１３ ｏｆ ２ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１３ ｌａｙｉｎｇ ｄｏｗｎ ｔｈｅ ｍｕｌｔｉａｎｎｕａｌ
ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ ｔｈｅ ｙｅａｒｓ ２０１４ － ２０２０ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ － ｌｅｘ ｅｕｒｏｐａ ｅｕ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ ｄｏ? ｕｒｉ ＝ ＯＪ:
Ｌ: ２０１３: ３４７: ０８８４: ０８９１: ＥＮ: ＰＤＦ
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＋ ４ 模式ꎬ 针对 ２０２０ 年以后的凝聚政策改革向欧盟提交了多项具有建设性的建议

方案①ꎮ 在正在进行的 ２０２１ ~ ２０２７ 年多年度财政框架谈判中ꎬ Ｖ４ 达成的共同立

场的领域和范围均有所扩大ꎮ 凝聚政策和共同农业政策仍然是 Ｖ４ 共同关注的重

点ꎮ 其次ꎬ 在难民问题上ꎬ Ｖ４ 始终坚持强化外部边界的共同立场ꎬ 期望欧盟能

够在预算中有所倾斜ꎮ Ｖ４ 已经明确提出ꎬ 适度加强对睦邻政策的资金投入ꎬ 尤

其是要关注移民问题的外部因素②ꎮ 此外ꎬ 利用欧盟基金加强在科技创新和数字

化发展等领域的合作也成为 Ｖ４ 的共同诉求③ꎮ
Ｖ４ 在谈判中的协调行动和共同立场提升了它在欧盟内外的影响力和话语权ꎮ

欧盟三大媒体之一的欧洲动态 (Ｅｕｒａｃｔｉｖ ｃｏｍ) 将 Ｖ４ 与德国、 法国、 英国三个

欧盟大国列为预算方案谈判过程中四个代表性的意见派别ꎮ 可见 Ｖ４ 的观点主张

在谈判中是具有一定的影响力的ꎮ 欧洲动态将 Ｖ４ 主张概括为两个方面: 一是凝

聚政策应该保持充足的预算规模ꎬ 凝聚基金应该更多地投向贫困地区ꎬ 规则简

单且保持一定的灵活性ꎬ 每个国家可以根据各自的优先事项来选择和决定如何

从欧盟获得的资金进行投资ꎮ 二是反对根据欧盟资金使用情况的绩效进行奖

惩ꎬ 理由是这样会导致成员国之间竞争而不是合作④ꎮ Ｖ４ 的立场基本代表了欧

盟内经济发展水平相对落后的国家尤其是中东欧新成员国的利益诉求ꎬ 这在欧盟内

也是一个数量可观的群体ꎮ 因此能够引发欧盟机构和各成员国更加重视 Ｖ４ 这一次

区域利益群体的观点和需求ꎮ 此外ꎬ Ｖ４ 在谈判中的表现及谈判成效也能够在一定

程度上增强 “Ｖ４ ＋ ” 平台对外部的吸引力ꎬ 尤其是有助于加强 Ｖ４ 在欧盟睦邻政策

的 ＥａＰ 计划以及西巴尔干地区的影响力ꎮ Ｖ４ 在谋求自身权益的同时ꎬ 也会利用次

区域平台为欧盟睦邻政策争取一定的实际利益ꎬ 因而能够赢得相关国家的信任与

支持ꎮ
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③

④
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２０１７ 年ꎬ Ｖ４ 签署旨在强化科技创新和数字化发展的 «华沙宣言»ꎬ 在深化 “创新工作组” “Ｖ４ ＋

创业平台” 等工具性平台以及加强移动 ５Ｇ、 创新创业、 网络安全等方面合作达成若干共识ꎮ 详见 Ｊｏｉｎｔ
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结　 语

通过本文分析可以看出ꎬ 在财政框架谈判中ꎬ 欧盟框架内的 Ｖ４ 能够针对合

作目标调动已有合作运行机制ꎬ 并且取得了一定的合作成效ꎮ 作为欧盟内的一个

较为特殊的国家利益群体ꎬ Ｖ４ 合作在一定程度上也自然受到欧盟框架限制ꎬ Ｖ４
次区域层面介入谈判是四个成员国与欧盟互动的重要层次ꎮ 财政框架谈判属于关

涉成员国核心利益的政策区域ꎬ 欧盟内部决策层、 政党以及不同利益群体之间的

利益关切十分多元化ꎮ 在具体的谈判过程中ꎬ Ｖ４ 各国往往调配国内外多个层面

的各种外交资源ꎬ 在具体行动上也经常是以各自国家利益划定盟友、 结成临时性

同盟ꎮ 所以说ꎬ 谈判达成的最终结果是 Ｖ４ 次区域层面、 国家层面以及四国国内

多方力量共同作用的结果ꎮ 事实上ꎬ Ｖ４ 次区域平台也成为四个成员国与欧盟开

展的双边谈判中有益的支撑平台ꎬ 对单个成员国参与谈判起到有力的支撑作用ꎮ
Ｖ４ 内外合作机制有效保障次区域层面得以持续介入谈判ꎮ Ｖ４ 在合作过程中

逐步构建起由领导人峰会、 部长会议、 议会合作、 专家工作组等所组成的多层

次、 网络化的政府间磋商机制ꎬ 设立国际维谢格拉德基金培育和深化非政府层面

的联系ꎬ 塑造共同的身份认同ꎬ 对外则通过 “Ｖ４ ＋ ” 推动拓展性合作ꎮ 在财政

框架谈判中ꎬ 四国有共同的利益交叉点ꎬ 也存在相矛盾的需求差异性ꎬ 再加上欧

盟内各种利益交错ꎬ 形成多个利益群体ꎬ 双边和多边磋商也在如火如荼上演ꎮ 因

此ꎬ 到谈判进入关键阶段时ꎬ 各方利益争夺呈现出白热化趋势ꎬ Ｖ４ 内部立场也

出现了一些分化ꎮ 但过程中立场的分化并没有从根本上影响次区域层面的合作ꎬ
Ｖ４ 长久以来建立起来的社会化的合作网络和合作惯性让四国在此次谈判中一直

保持着形式上的一致性ꎮ Ｖ４ 在逐步摒弃入盟过程中以及入盟初期由于相互竞争

而带来的相互猜疑和埋怨ꎬ 并开始慢慢在竞争性事项上探索出较为合理的合作路

径ꎮ 这一路径的基础就是找准共同利益诉求ꎬ 尽量避开竞争和分歧ꎮ 核心则是建

立内部统一立场ꎬ 开展积极的互动合作ꎬ 并在与欧盟的互动中坚持作为利益共同

体的统一立场和行动ꎮ 在这个互动过程中ꎬ Ｖ４ 合作作为区域内一个行为主体的

主体性意识和对外形象也得到不断的强化ꎮ 可以预见ꎬ 在不远的将来ꎬ 欧盟框架

中的维谢格拉德合作在区域乃至国际舞台上的影响力将会进一步显现出来ꎮ
(责任编辑　 张红侠)
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