
21

2021·10

金砖国家新开发银行的制度创新与发展前景
朱杰进

成立金砖国家新开发银行是金

砖国家合作进程中具有重要和深远

意义的成果。中国国家主席习近平

指出，要把新开发银行建设好、维

护好、发展好，为新兴经济体和广

大发展中国家的经济发展提供有力

保障。正如“新开发银行”这个名

字所展示的，新开发银行从成立之

初就肩负着创新的使命。自创建运

营以来，新开发银行坚持以借款国

的发展需求为导向，采取平分股权

的治理结构，充分尊重借款国的国

别制度体系，大力发展本币投融资

业务，积极推动可持续的基础设施

建设，为丰富和完善新时期的南南

合作，尤其是通过国际组织的方式

来深化南南合作作出了重要贡献。

经过近 6 年的积极探索，新开发银

行形成了独特的业务模式，其创新

实践得到了成员国和国际社会的充

分肯定，已经成为金砖国家引领全

球治理体系变革和构建人类命运共

同体的一块“金字招牌”。

应运而生 ：南南合作与新开发
银行

伴随着一系列重大历史事件的

发生，人类历史上先后出现了四次

创建多边开发银行的浪潮，不断推

动着国际金融治理体系的变革。第

一次浪潮出现在 1945 年二战结束以

后。作为最早的多边开发银行，国

际复兴开发银行的创建目标是帮助

二战后欧洲实现复兴和重建。第二

次浪潮出现在 20 世纪 60 年代非殖

民化运动之后。伴随着大量新独立

的发展中国家的出现，亚洲开发银

行、非洲开发银行、美洲开发银行

等一大批地区性多边开发银行开始

涌现。第三次浪潮出现在 20 世纪 90

年代冷战结束之后。为了帮助苏联

东欧国家向市场经济体制转轨，欧

洲复兴开发银行得以创立，欧洲投

资银行的业务也开始大规模扩张。

第四次浪潮出现在 2008 年全球金融

危机之后。在中国和印度等一批发

展中大国群体性崛起的背景下，新

开发银行、亚洲基础设施投资银行

等新型多边开发银行诞生。

根据银行中股东国与借款国的

关系，多边开发银行可以划分为南

北合作型和南南合作型两大类。其

中，南北合作型多边开发银行往往

由发达国家主导，包括国际复兴开

发银行、亚洲开发银行、美洲开发

银行、非洲开发银行、欧洲复兴开

2020年12月20日，施工人员给位于上海浦东新区的金砖国
家新开发银行总部大楼安装LOGO。（IC photo图片）
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发银行、欧洲投资银行等，而南南

合作型多边开发银行往往由发展中

国家主导，包括拉美开发银行、伊

斯兰开发银行、加勒比开发银行、

新开发银行等。一般而言，南北合

作型多边开发银行资源更为丰富，

但给予发展中国家的话语权较少，

而南南合作型多边开发银行给予发

展中国家较多话语权，但资源较为

有限。相应地，南北合作型多边开

发银行对作为股东国的发达国家的

国内舆论较为敏感，因而更加关注

借款国的人权、民主、透明度、公

共问责、反腐败、环境保护等状况，

而南南合作型多边开发银行强调股

东国和借款国之间的平等互利，更

加尊重借款国的主权独立和发展需

求。

在国际金融危机背景下，印度、

中国、巴西等发展中大国为了推动

国际金融治理体系的变革，也为了

满足发展中国家的基础设施资金需

求，发起成立了新开发银行。2012

年 3 月，在印度新德里举行的金砖

国家领导人会晤上，印度总理曼莫

汉·辛格率先提出了创建南南合作

型的新开发银行的倡议，得到了与

会领导人的积极响应。《金砖国家领

导人新德里宣言》提出，在当前全

球经济环境下，迫切需要加强对新

兴经济体和发展中国家的发展融资，

因此，金砖国家呼吁世界银行要更

加重视资金动员，降低贷款成本，

创新贷款方式，以满足发展中国家

的融资需求，其性质也应该从协调

南北合作转变为加强同所有国家的

平等伙伴关系。同时，金砖国家也

将探讨创建一个新的多边开发银行

的 可 能 性 和 可 行 性。2013 年 3 月，

在南非德班金砖峰会上，金砖国家

领导人明确指出，创建新开发银行

是可能和可行的，其初始资本应该

是实质性的和充足的，以便有效开

展基础设施融资。

2014 年 7 月，金砖国家领导人

在巴西福塔莱萨会晤中提出，世界

银行的治理结构应该更加民主，应

该以借款国为导向并尊重借款国的

发展需求。与此同时，新开发银行

的创建将为新兴经济体和发展中国

家的基础设施建设、可持续发展项

目筹措资金，为实现全球经济强劲、

可持续和平衡增长的目标作出贡献。

中国国家主席习近平也在会晤中强

调，金砖国家就创建新开发银行达

成共识，体现了团结合作、共同发

展的政治意愿，这不仅有助于提高

金砖国家在国际金融治理中的话语

权，还能进一步造福新兴经济体和

发展中国家的人民。一个致力于推

动南南合作的新型多边开发银行便

应运而生，其特色是以借款国为导

向，更加重视发展中国家的需求，

更加尊重发展中国家的国情，更多

地体现发展中国家的理念。因此，

新开发银行的创建必将进一步丰富

国际发展的理念、实践和经验，为

新时期践行南南合作搭建了一个新

的平台。

运营实践 ：新开发银行的制度
创新与挑战

2015 年 7 月，新开发银行在上

海开业，标志着其从一个国际合作

的倡议正式转化为一个运营中的国

际组织。作为南南合作型多边开发

银行，新开发银行在运营过程中的

“制度创新”主要体现在四个方面 ：

平权治理结构、国别体系、本币投

融资与可持续基础设施项目。与此

同时，这些运营制度创新也面临着

一定的挑战。

在治理结构上，与世界银行采

取加权的方式分配股权不同，新开

发银行的 5 个创始成员国平均分配

股权，拥有平等的投票权，任何国

家都没有一票否决权，这就从制度

上保障了五国之间的平等互利与相

互尊重，体现了南南合作的基本理

念。平权的治理结构激发了 5 个创
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始成员国对新开发银行的参与感和

“主人翁精神”，其中有 2 个重要的

例证 ：一是巴西和南非等国为新开

发银行认缴的资本超过其对其他所

有多边开发银行认缴资本的总和 ；

二是中国和俄罗斯等国经常提前为

新开发银行交纳认缴资本。

但与此同时，平权治理结构也

给新开发银行内部的领导力带来一

定的挑战。在五国股权相等的情况

下，银行的行长和副行长等高级管

理层均来自各创始成员国的政治任

命，彼此各管一摊，相互保持平衡，

难以形成集体合力。再加上银行目

前采用了董事会非常驻的制度，各

国董事都采取了兼职的形式，只是

对银行的大政方针和业务战略起到

宏观指导的作用，尚未建立起对高

级管理层的有效问责机制，使得银

行在实际运营过程中缺乏强有力的

国际领导。

在与借款国的关系上，与世界

银行强加“国际最佳标准”给借款

国不同，新开发银行采用了“国别

体系”，即借款国自身的国家标准和

制度体系，反映了南南合作的平等

互利精神。一方面，国别体系有助

于维护借款国的主权独立和发展自

主性。世界银行所谓的“国际最佳

标准”往往来自发达国家的标准，

发达国家通常是借助多边开发银行

的“国际最佳标准”将本国标准“输

出”到发展中国家，干涉发展中国

家的内政，而新开发银行直接采用

借款国的国家标准，有利于支持借

款国探索适合本国国情的发展道路

和发展模式，实现发展经验的相互

学习和借鉴。另一方面，国别体系

还有助于降低借款国的融资成本。

世界银行采用“国际最佳标准”的

结果往往是借款国需要承担成本高

昂且低效的“双重标准”，即“借款

国的国家标准 + 多边开发银行的国

际标准”，而新开发银行直接采用借

款国的国家标准，有利于提高贷款

项目的评估效率，缩短贷款项目的

审批周期，从而减少借款国的贷款

时间和成本。

不过，采用国别体系也给新开

发银行带来了一定挑战。按照国别

体系，不同的借款国项目采用不同

的采购、环境和社会评价标准，这

在客观上会加大新开发银行与借款

国之间的信息不对称，增加银行风

险管控的难度。在这样的条件下，

银行难以建立自身的标准，只能将

项目风险管控的权限委托给借款国。

而一旦借款国的采购、环境和社会

评价标准存在缺陷，银行则会处在

比较被动的地位。

在投融资上，与世界银行通常

以美元等国际通用货币来进行投融

资不同，新开发银行积极探索采用

成员国的本币来进行投融资，有效

降低了贷款项目的汇率风险，并促

进了成员国本土资本市场的发展。

由于基础设施项目的大部分收入都

以本币计价，因此在成员国的本土

资本市场上筹集本币资金，然后进

行放贷，可以有效避免货币错配，

具有合理的商业价值。2016 年 7 月，

这是中国福建莆田平海湾海上风电项目的风力机组，该项目二期工程获金砖国家新开发
银行20亿元人民币的主权贷款。（新华社图片）
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新开发银行首次在中国银行间债券

市场发行 30 亿元人民币债券。2019

年 2 月，新开发银行发行 30 亿元人

民币债券。2020 年 4 月，新开发银

行发行 50 亿元人民币债券。2020 年

7 月，新开发银行发行 20 亿元人民

币债券。

值得注意的是，虽然新开发银

行在中国的资本市场成功地进行了

本币融资和投资，但在南非和印度

资本市场发行债券的尝试仍未成功，

设想中的“兰特债”和“卢比债”

一直未能落地。早在 2017 年年会期

间，新开发银行首任行长卡马特就

表示，计划于 2017 年底在印度发行

50 亿卢比债券，但后来一直没有下

文。这实际上反映出，印度、南非

等金砖成员国的国内资本市场在本

币投融资上仍然面临着不小障碍。

在投资项目上，新开发银行更

为关注可持续的基础设施项目，包

括可再生能源、数字基础设施、智

慧城市、水资源卫生设施等。《新

开 发 银 行 第 一 个 五 年 总 体 战 略 ：

2017—2021》明确提出，新开发银

行投资的项目约三分之二须为可持

续基础设施项目。根据国际开发性

金 融 俱 乐 部 的 数 据， 截 至 2019 年

底，新开发银行已经投资的项目中

约 60.4% 为 可 持 续 基 础 设 施 项 目。

其中，在能源投资领域，新开发银

行约 73.8% 的投资项目为可再生能

源，主要集中在太阳能、风能及其

储存设施上。但是，由于种种原因，

新开发银行目前尚未公布具体领域

的投资战略及其投资可持续基础设

施项目的指标，也没有对可持续基

础设施项目提出清晰的界定标准。

展望未来 ：迈向全球性的多边
开发银行

2021 年 9 月，金砖国家领导人

以视频方式举行了新德里会晤，结

合正在制定的《新开发银行第二个

五年总体战略 ：2022—2026》，对新

开发银行的未来发展做出了明确规

划，主要体现在银行扩员、应对疫

情和开展联合融资三个方面。

在银行扩员方面，阿联酋、乌

拉圭和孟加拉国在 2021 年成为新开

发银行的首批新成员国，标志着银

行扩员取得实质性进展，开始朝着

全球性多边开发银行的方向迈进。

早在 2019 年巴西利亚会晤中，金砖

国家领导人就新开发银行扩员达成

了政治共识，提出新开发银行的扩

员将加强其作为全球发展融资机构

的作用，进一步增强金砖国家同其

他新兴市场和发展中国家基础设施

与可持续发展项目的筹资能力。在

2020 年莫斯科会晤中，金砖国家领

导人就新开发银行扩员制定了具体

的原则标准，提出新开发银行的扩

员应是渐进的，在成员地域代表性

上应是平衡的，并应有助于银行实

现获得最高信用评级和完善机构发

展的目标。因此，“渐进”“平衡”“有

助于信用评级和机构发展”成为新

开发银行扩员的三大原则。正是秉

承着这三大原则，新开发银行最终

确定了阿联酋、乌拉圭和孟加拉国 3

个新加入的成员国。新开发银行副

行长周强武表示，要持续推进新开

发银行的扩员工作，兼容并蓄，兼

顾成员国的多样性，扩大业务覆盖

2021年6月10日，第十三届陆家嘴论坛在上海开幕。图为金砖国家新开发银行行长马可发
表演讲。（IC photo 图片）
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范围，促进成员国与周边国家的互

联互通和贸易往来，进一步拓展新

开发银行的全球属性。

面对新冠肺炎疫情的暴发和蔓

延，新开发银行作出了迅速而有力

的反应。早在 2020 年 3 月，新开发

银行就建立了向成员国提供紧急援

助项目贷款的机制，帮助成员国抗

击疫情。截至目前，新开发银行已

经批准了 90 亿美元的疫情贷款，占

到银行已批准贷款额的 30%。对于

一个仅仅成立 6 年的机构来说，新

开发银行的疫情贷款已经相当可观，

反映了新开发银行帮助成员国应对

突发危机的快速动员能力。这些疫

情贷款用于成员国的社会安全网建

设、医疗卫生支出以及中小企业信

贷支持等，既帮助成员国解决与疫

情最相关的问题，又为成员国中小

企业提供信贷支持，为疫情后成员

国经济复苏提供帮助。

在联合融资方面，与其他多边

开发银行开展联合融资将有助于新

开发银行在南南合作与南北合作之

间保持平衡。作为南南合作型的新

型多边开发银行，新开发银行在运

营初期较为注重与借款国的国家开

发银行进行联合融资，而与其他多

边开发银行的联合融资较少。新开

发银行首任行长卡马特曾指出，新

开发银行与借款国的国家开发银行

进行联合融资，不仅是因为中国国

家开发银行、巴西国家开发银行等

银行的资金规模巨大，也是因为它

们具有“富有灵感的运营模式”。而

在谈到与其他多边开发银行的联合

融资时，卡马特强调，与其他多边

开发银行联合融资的业务不会占比

太大，因为新开发银行将优先做自

己的项目，以学习和发展自己的能

力，其自身能力健全后，再寻求撬

动其他多边开发银行的资源。

随着扩员和迈向全球性多边开

发银行之后，新开发银行与其他多

边开发银行的联合融资将变得越来

越重要。一方面，联合融资有利于

推进银行的制度建设。尽管采用国

别体系是新开发银行运营过程中的

一大制度创新，但随着新成员国的

加入，尤其是那些国内制度体系相

对落后的国家加入，国别体系需要

进一步优化完善，银行需要在依赖

借款国标准和制定自身标准之间寻

求平衡。与世界银行等传统多边开

发银行的联合融资，将会有助于新

开发银行在制度和标准方面进行适

当改进。另一方面，联合融资有利

于提高银行的信用评级。目前，新

开发银行已经获得了惠誉和标准普

尔的 AA+ 国际信用评级，高于任何

一个创始成员国的主权信用评级，

体现了国际资本市场对新开发银行

的认可。但目前其他多边开发银行

绝大多数都是 AAA 国际信用评级。

因此，与其他多边开发银行进行联

合融资，有助于实现新开发银行的

信用评级实现从 AA+ 向 AAA 的转

变。

本文是上海市哲学社会科学规

划一般项目“中国推动全球经济治

理制度改革的路径研究”（编号 ：

2020BGJ001）的阶段性成果

作者系复旦大学国际关系与公

共事务学院教授

2017年8月15日，俄罗斯西北部卡累利阿共和国凯姆河畔，工人正在别洛巴罗什水电站施工
现场工作。这是俄罗斯首个由金砖国家新开发银行提供融资支持的项目。（新华社图片）


