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发展政策体系：我们站在哪里？我们走向何方？

摘    要：	本文从叙事（为什么）、战略（是什么）和实操路径（怎么办）3个维度来识别和检
验近年来发展政策体系所发生的根本性变化。这些变化是多种多样的，从新的叙事
被植入发展政策框架（如移民叙事），到新的战略考量（如发展中国家的“毕业”问题），
到新的政策工具（与私营部门相配合的发展融资形式），再到项目实施的新理念（前
沿技术的应用）。我们将讨论这些变化趋势对更广泛的发展政策体系整体变化的影
响。这些变化是否密切相关、互为基础、彼此触发？或者实际上我们看到的是，发
展政策框架下的行为体，其实施战略及其在伙伴国的实操路径之间的脱节？在回顾
文献的基础上，结合大量专家访谈和会议收集到的信息，通过探讨当前的发展趋势，
揭示发展政策体系中的叙事（为什么）、战略（是什么）和实操路径（怎么办）之
间持续存在的脱节，以此来阐明上述问题。关于这种脱节研究的重要性正在增强。
尤其是 2030 年可持续发展目标议程的实现需要更为广泛的全球合作。发展政策体系
脱节持续存在、甚至仍在恶化，所带来的问题将更为严重。
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一、导论

2018 年 10 月 底， 费 代 丽 卡 • 莫 盖 里 尼（Federica Mogherini） ① 和 比 尔· 盖 茨

在 欧 洲 议 会“ 创 新 发 展： 未 来 的 欧 盟 国 际 合 作” 公 开 讨 论 中 各 自 发 表 了 演 讲。 莫 盖

里 尼 主 要 强 调 了 移 民 叙 事 对 发 展 合 作 和 欧 盟 与 非 洲 伙 伴 关 系 的 重 要 性； 比 尔· 盖 茨

则关注卫生部门项目中的技术创新，以应对全球卫生挑战。

这 两 个 演 讲 恰 恰 强 调 了 我 们 可 以 观 察 到 的 发 展 政 策 体 系 的 两 种 关 键 变 化。 前 者

关 注 移 民 问 题， 尽 管 全 球 议 程 的 要 求 更 高 了， 但 该 领 域 的 集 体 行 动 却 在 不 断 减 少。

后 者 强 调 在 发 展 合 作 实 操 维 度 的 技 术 创 新 进 展， 通 常 是 由 新 的 行 为 体 进 入 并 越 来 越

积 极 地 参 与 发 展 政 策 体 系 所 推 动 的。 从 我 们 的 角 度 来 看， 这 些 投 入 既 是 关 联 的（ 不

同 层 面 的 不 同 类 型 的 创 新 并 行 发 生）， 也 是 脱 节 的（ 两 个 演 讲 强 调 的 发 展 政 策 的 不

同 挑 战）， 但 他 们 指 出 了 一 个 重 要 的 问 题： 发 展 政 策 体 系 中 的 脱 节 现 象 持 续 存 在，

并可能进一步恶化。

①	 欧洲联盟外交和安全政策高级代表/委员会副主席。
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从 宏 观 角 度 来 看， 持 续 的、 可 能 不 断 扩 大 的 脱 节 对 更 为 广 泛 的 发 展 政 策 体 系 本

身有什么影响呢？例如，移民叙事的变化是否会导致移民相关实操路径的变化，或者

卫 生 技 术 的 进 步 是 否 触 发 和 支 撑 创 新 相 关 新 叙 事 的 产 生？ 也 许 有 人 会 说， 政 策 体 系

内部的脱节本不是一个新现象，但我们认为，这种脱节的重要性在最近几年有所增强。

可持续发展目标是一个比以往更加复杂和多维的目标体系。笔者认为，服务于这样一

个复杂的全球目标体系需要比以往更多地强调不同体系维度之间的相互关系。因此，

在 存 在 普 遍 议 程 及 实 现 可 持 续 发 展 目 标 需 要 更 多 努 力 的 背 景 下， 发 展 政 策 系 统 中 持

续存在的脱节所带来的问题就更严重。

2010 年前后，我们所认定的发展政策体系的变化开始出现，本文旨在研究和讨

论 发 展 政 策 体 系 3 个 维 度 上 的 变 化： 叙 事、 概 念 和 理 论（ 为 什 么）， 战 略 和 制 度 设

置（怎么办），方法、方式、工具和活动（是什么）。我们检验了各维度之间的关系，

特 别 是 发 展 政 策 体 系 中“ 为 什 么”“ 是 什 么” 和“ 怎 么 办” 之 间 持 续 的、 可 能 不 断

扩大的脱节。

本 文 所 使 用 的 资 料 是 通 过 文 献 回 顾、 专 家 访 谈 和 小 组 讨 论 收 集 到 的。 参 考 文 献

涉 及 发 展 政 策 体 系 内 外 的 全 球 挑 战 和 解 决 方 案， 涵 盖“ 重 新 思 考” 和 转 变 发 展 与 发

展合作的理念。本文在相关文献结论和发现的基础上构建了一个定性的研究设计， ①

主要从经合组织发展援助委员会（OECD DAC）成员国的视角出发，同时也反映出

多 元 化 行 为 体 在 不 同 维 度 的 各 种 反 应， 并 受 到 了 全 球 范 围 和 南 方 国 家 关 于 发 展 合 作

和全球可持续发展相关重要讨论的启发。

二、发展政策体系的概念

（一）定义

发 展 政 策 体 系 是 一 套 复 杂 的 体 系， 其 基 础 是 巩 固、 治 理 和 结 构 化 发 展 政 策 的 规

则， 以 及 能 够 引 导 理 想 行 为 和 正 确 决 策 过 程 的 激 励 体 系。 发 展 政 策 在 3 个 层 面 发 挥

作用：（1）伙伴国家层面（通过发展合作改善当地生活状况）；（2）国际层面（将

发 展 目 标 与 塑 造 全 球 框 架 和 国 际 规 则 相 结 合 ）；（3） 援 助 国 国 内 层 面（ 提 高 可 持

续 发 展 的 政 策 一 致 性， 同 时 提 供 发 展 和 发 展 合 作 的 相 关 信 息 和 教 育）（Ashoff  and 

Klingebiel，2014）。

无 论 是 国 家 集 团 还 是 发 展 路 径 都 不 是 固 定 不 变 的（Esteves and Klingebiel，

2018）。 相 反， 发 展 政 策 体 系 整 体 上 讲 是 一 个 去 中 心 化 的 政 策 领 域， 不 同 的 规 则 和

实践相互交织。例如，OECD DAC 包括韩国——该国曾属于南方国家；低收入国家，

比 如 卢 旺 达， 越 来 越 多 地 把 自 己 描 述 为 能 够 在 南 南 合 作 中 分 享 发 展 经 验 的 伙 伴。 这

①	 在研究期间，22个探索性专家访谈、一些焦点小组讨论和头脑风暴会议补充了文献综述。2018年底至2019年初，对
双边发展机构管理或战略职能人员、OECD各理事代表以及若干相关学者进行了探索性的专家访谈。
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些 国 家 在 国 际 发 展 讨 论 中 对 发 展 合 作 也 有 不 同 的 理 解。 有 效 发 展 合 作 的 全 球 伙 伴 关

系（GPEDC） 由 OECD DAC 和联合国开发计划署共同管理，目的是成为行为体讨

论发展有效性相关议题的平台，但它并不是一个全球平台，因为主要的行为体如巴西、

中国、印度和南非并未参与。

（二）体系的 3 个维度

我 们 将 发 展 政 策 体 系 作 为 切 入 点， 可 以 观 察 到 体 系 在 3 个 维 度 的 变 化：“ 为 什

么” 这 个 维 度 提 出 的 是 发 展 政 策 体 系 为 什 么 发 生 变 化 的 问 题， 并 从 体 系 内 外 阐 释 相

关叙事、概念和理论；“如何”这个维度提出的是发展政策体系如何发生变化的问题，

并 从 战 略 和 制 度 角 度 定 位 体 系 的 变 化；“ 是 什 么” 这 个 维 度 提 出 的 问 题 是 这 些 变 化

将转化成什么样的方法、方式和工具以及实际活动。

表 1 显 示 了 3 个 维 度 对 应 的 领 域 及 其 子 议 题。“ 为 什 么” 维 度 描 述 了 叙 事、 概

念和理论，并细分为发展政策系统内外发生的变化。“如何”维度显示了制度改革、

管 理 资 源 以 及 不 同 政 策 领 域 间 进 行 对 接 的 变 化。“ 是 什 么” 维 度 显 示 了 在 方 法、 方

式和工具以及活动中的变化。

表 1  发展政策体系的 3个维度

叙事、概念和理论 战略与制度设置 方法、方式、工具和活动

发展政策体系外 发展政策体系内
制度改革和管理

资源
不同政策领域

的对接
方法、方式、 

工具
活动

全球挑战的增加与
集体行动的减少

从千年发展目标到
可持续发展目标

资本与非资本资
源的分配模式

多方伙伴关系
和协调

以不同方式推
动发展合作

当地驱动的解
决方案

多极化的世界
发展合作的基本 

原理
跨国合作的制度

结构
可持续发展的
政策一致性

私人部门参与
发展合作

证据为基础的
发展合作

超越“南北二元 
划分”

发展合作规范的趋
同与多元化

管理 / 整体政
府的联结

超越南北划分
的合作模式

前沿科技的 
应用

大趋势 移民和安全
交叉主题（例
如性别、结果

导向）

知识的产生和
传播

社会企业家的
出现

大趋势在发展合作
中的运用

后援助有效性

资料来源：作者在专家访谈、焦点小组讨论、头脑风暴和文献回顾等基础上整理而得。

（三）2010 年以来持续并可能不断扩大的脱节的重要性

从 3 个维度概念化发展政策体系为评估可观察的变化是否互为依托、相互触发、

产 生 协 同 效 应 以 及 能 否 克 服 持 续 扩 大 的 脱 节 问 题 提 供 了 基 础。 尽 管 有 人 可 能 认 为，

政策体系内的脱节现象本身并不是一个新问题，但我们认为，在过去 10 年中，大约

自 2010 年以来这种脱节的重要性正在增强，并阻碍了跨国合作和全球合作以获得可

持续发展解决方案能力的实现。

可 持 续 发 展 目 标 将 政 治 议 程 从 简 单 的 目 标 体 系 转 变 为 复 杂 的 目 标 体 系。 它 继 承

了 千 年 发 展 目 标， 但 却 是 来 自 可 持 续 发 展 政 策 共 同 体 而 非 发 展 合 作 共 同 体。 虽 然 在
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实 现 千 年 发 展 目 标 方 面 取 得 了 重 大 进 展， 但 仍 存 在 各 种 各 样 的 挑 战， 在 千 年 发 展 目

标框架下“发展和可持续性并没有同时实现”（Kharas and Rogerson，2017）。例如，

Kharas 和 Rogerson（2017）提出非国家行为体和私营部门的作用没有得到充分发挥、

和平与制度没有得到充分关注、过于强调相对容易测量的目标。可持续发展目标旨在弥

补这些缺点，并在发展政策体系中引入一种叙事，旨在更广范围、在发展中国家和发达

国家实现相似的发展（Fukuda-Parr，2017；Fukuda-Parr and McNeill，2019）。

与此同时，特别是在最近几年，这些全球性（有时是区域性）的挑战压力日益增加。

此外，几个主要行为体采取集体行动的意愿也在下降，例如美国政府在 2017 年宣布

退出 2015 年达成的《巴黎气候协定》，并威胁退出世界贸易组织等多边机制。还有

一 些 趋 势 进 一 步 推 动 了 深 刻 的、 结 构 性 的 变 化 的 到 来。 崛 起 中 的（ 超 级） 大 国， 尤

其 是 中 国 和 印 度， 以 及 其 他 几 个 充 满 活 力 的 国 家（ 如 土 耳 其 和 印 度 尼 西 亚） 对 全 球

治理结构产生了重要影响。二十国集团的崛起也反映了这一趋势。Acharya(2017) 针

对“ 多 元 世 界” 的 几 个 主 要 方 面 进 行 了 深 入 分 析， 认 为“ 多 元 世 界” 远 远 超 出 了 多

极 化 的 范 畴， 是 一 种“ 多 样 现 代 化， 其 中 西 方 自 由 主 义 现 代 化（ 以 及 它 偏 好 的 通 往

经济发展和治理的首选）只是世界能够提供的一部分而已”（Acharya，2017）。这

些 发 展 正 在 形 成 这 样 的 一 种 趋 势： 以 共 同 路 径 解 决 全 球 可 持 续 发 展 问 题 的 机 会 正 在

减少，各国之间的竞争更加凸显。

三、发展政策体系的变化和脱节

发展政策体系内部在过去 10 年中发生的变化是多方面的，我们将从 3 个维度进

行 深 入 分 析。 每 个 维 度 上， 我 们 都 会 选 择 并 给 出 了 一 个 特 定 的 示 例 进 行 详 细 阐 述，

然后在 3 个维度进行验证。

（一）叙事、概念和理论

第 一 个 维 度 提 出 了“ 为 什 么” 发 展 政 策 体 系 会 发 生 变 化， 并 展 示 了 发 展 政 策 体

系 嵌 入 于 何 种 情 形 之 下。 一 般 来 说， 这 样 的 变 化 可 以 归 因 于 发 展 政 策 体 系 内 外 更 为

广泛的叙事、概念和理论（见表 2）。叙事、概念和理论受到相关趋势和重大事件的

影响， ①并定义了发展政策体系所嵌入的情形。

从 宏 观 角 度 看 发 展 政 策 体 系， 表 2 中 的 变 化 意 味 着 什 么？ 为 了 进 一 步 阐 明， 我

们 将 详 细 讨 论 移 民 问 题。 移 民 及 其 附 带 的 明 显 的 国 家 利 己 主 义， 在 某 种 程 度 上 影 响

着发展政策体系，并将最终改变主要的游戏规则。

1. 为什么？——移民叙事

虽 然 来 自 于 体 系 之 外， 移 民 叙 事 显 然 已 促 使 发 展 政 策 体 系 产 生 了 变 化， 也 清

①	 如Acharya(2012)和Will iams(2004)对国际关系中的“观念”进行了更广泛的讨论。
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楚 地 表 明， 尽 管 现 今 的 可 持 续 发 展 挑 战 已 跨 越 国 界， 但 集 体 行 动 正 在 减 少， 各 国 越

来 越 向 内 看。 叙 事 发 生 变 化 的 一 个 重 要 触 发 点， 尤 其 在 欧 盟 和 美 国， 移 民 议 题 在 总

体 政 治 争 论 中 的 地 位 越 发 重 要， 甚 至 占 据 了 主 导 地 位， 且 与 发 展 叙 事 高 度 相 关。 在

该 领 域，OECD 国 家 在 制 定 发 展 政 策 时 需 明 确 考 虑“ 国 家 利 益 ” 的 迹 象 开 始 出 现

（Barder，2018；Hulme，2016；Kei jzer  and Lundsgaarde，2018；Mawdsley  e t  

a l，2018）。 现 在 的 发 展 政 策 动 机 和 优 先 事 项 需 解 决， 例 如 英 国 脱 欧 的 相 关 目 标、

美 国 特 朗 普 政 府 移 民 相 关 目 标 以 及 欧 洲 援 助 国（ 欧 盟 机 构 和 成 员 国） 涉 及 的 移 民 相

关目标。因此，发展政策体系内外的众多行为体越来越担忧移民叙事。

在 这 里， 我 们 看 到 了 一 种 强 调 援 助 国 利 益 的 新 叙 事， 在 很 大 程 度 上 正 在 取 代

OECD DAC 援助国以往推动和支持的援助和发展有效性叙事。就其本身而言，管理

移民是增加 ODA 预算和重新审视发展合作正当性的一个推动力。

2. 与其他体系维度的连接（脱节）

随着援助有效性议程被搁置，数个 OECD DAC 国家为回应日益重要的移民叙事

增加了 ODA 预算。我们检验了发展政策体系中的行为体在多大程度上在其他两个维

度也做出了反应——“如何”和“是什么”。在战略维度，移民叙事触及了分配优先

次 序 的 问 题（ 是 指 国 别 选 择 和 优 先 部 门 与 活 动）。 双 边 发 展 合 作 行 为 体 的 目 标 是 将

其 资 金 输 送 到 移 民 的 过 境 国 和 原 籍 国， 主 张 解 决 流 离 失 所 的“ 根 源”， 并 促 使 移 民

重新融入其原籍国。

在 操 作 维 度（“ 是 什 么”）， 这 种 分 配 理 念 正 在 通 过 特 殊 的 融 资 载 体 和 概 念 实

现， 比 如 欧 盟 非 洲 紧 急 信 托 基 金 和 欧 盟 移 民 伙 伴 关 系 框 架 (Cast i je l lo ,  2017)。 各 种

计划和活动旨在为移民原籍国创造就业机会、帮助移民重新融入社会。然而许多学者

认 为， 移 民 问 题 是 多 层 面 的， 需 要 更 广 泛 的 路 径 来 引 导 伙 伴 国 家 的 合 作 (Schraven,  

表 2  发展政策体系内外的叙事、概念和理论

叙事、概念和理论
发展政策体系外 发展政策体系内

全球性挑战增多
从千年发展目标到可持续发展目标：《2030 年
议程》与《巴黎气候协定》

集体行动减少（小范围？） 发展合作的基本原理：国家利己主义
超越“南北二元划分” 发展合作规范的趋同与分歧

• 供求结构变化
• 中等收入国家的趋同与双重角色

大趋势
数字化

• 人口结构变化
• 国家间不平等的减少和国家内部不平等的增加
• 城市化
• 脱碳化
• 资源稀缺
• 潜在的破坏性技术

移民与安全之间的关系
将大趋势争论应用到发展合作中
后援助有效性争论

资料来源：作者在专家访谈、焦点小组讨论、头脑风暴和文献回顾等基础上整理而得。



· 10 ·国际商务研究    2019 年第 6 期

发展政策体系：我们站在哪里？我们走向何方？

①	 例如，详见联合国旨在加强在高层政治论坛（HLPF）可持续发展科学政策界面的《全球可持续发展报告》，https：//
sustainabledevelopment.un.org/globalsdreport/。

Angenendt  and Mart in-Shields ,  2017)。此外，一些学术争论强调改善生活状况（由

发展合作支持）并不能减轻移民压力。

3. 讨论

伴 随 援 助 有 效 性 动 力 的 减 弱， 且 更 为 广 泛 的 公 众 层 面 缺 乏 对 可 持 续 发 展 目 标 的

政 治 兴 趣， 发 展 政 策 相 关 行 为 体 倾 向 于 关 注 短 期 挑 战， 比 如 当 前 的 移 民 问 题， 而 不

是 围 绕 发 展 政 策 的 长 期 愿 景 展 开 高 层 次 的 讨 论。 尽 管 可 持 续 发 展 目 标 的 重 要 性 得 到

了广泛认可，但与移民叙事相比，在 OECD 国家的国内讨论中，2030 年议程似乎无

法 在 发 展 政 策 之 外 找 到 类 似 的 政 治 牵 引 力。 这 些 根 本 性 转 变 引 发 了 关 于 是 否 有 必 要

从 根 本 上 重 塑 发 展 政 策 体 系 的 广 泛 讨 论。 这 种 需 求 越 来 越 多 地 反 映 在 呼 吁“ 重 新 思

考”或“转变”发展合作的声音中。这样的呼吁越来越多，并在实务界（如 OECD/

DAC，2017a）和学术界中引起了广泛的讨论。

与 此 同 时， 发 展 政 策 体 系 并 没 有 元 层 面 的 制 度 设 置 或 平 台 能 够 使 其 嵌 入 更 广 泛

的体系环境和更广泛的全球可持续发展概念中。OECD DAC 曾是这一领域的创新力

量， 但 现 在 却 扮 演 着 理 性 发 展 行 为 体 的 角 色， 对 彻 底 的 反 思 没 有 丝 毫 兴 趣。 此 外，

虽 然 经 合 组 织 代 表 了 相 当 数 量 的 国 家， 但 它 仍 然 只 代 表 一 个 特 定 的 国 家 集 团。 联 合

国 中 处 理 发 展 合 作 议 题 的 论 坛 和 实 体， 如 联 合 国 发 展 合 作 论 坛， 具 备 全 球 授 权， 并

在科学政策方面具有引领作用， ①但它们在为创新讨论提供平台或为发展合作制定有

效规则方面并没有发挥有效作用。

（二）战略与制度设置

第 一 个 维 度 通 过 叙 事、 概 念 和 理 论 说 明 了 为 什 么 发 展 政 策 体 系 会 发 生 变 化， 第

二 个 维 度 阐 释 了 发 展 政 策 体 系 的 变 化 是 如 何 发 生 的。 我 们 将 从 战 略 和 制 度 的 角 度 来

描述变化是如何发生的。一项战略通常包括制定一个长期计划以实现更广泛的目标，

正 如 关 于 叙 事、 概 念 和 理 论 的 争 论 所 指 出 的 那 样。 这 种 长 期 计 划 和 相 应 的 制 度 调 整

也 可 以 作 为 对 不 断 变 化 的 单 一 实 操 活 动（“ 是 什 么”） 的 反 应， 并 尝 试 对 这 些 实 操

活动进行结构调整、合并或扩大。

战 略 维 度 已 发 生 了 众 多 的 变 化。 这 些 变 化 包 括 财 政 及 非 财 政 资 源 的 分 配 模 式，

以 及 上 述 操 作 所 需 的 相 应 制 度 架 构， 包 括 但 不 限 于 多 行 为 体 伙 伴 关 系。 表 3 将 这 些

变化分列在两个子集中：制度改革和资源管理以及不同政策领域之间的连接。

同 样， 沿 3 个 主 要 维 度 的 变 化 可 能 会 导 致 概 念 的 分 化。 然 而， 这 个 体 系 通 常 是

交互运行的，信息互通并交织联系在一起。虽然有众多潜在的路径可用于探究它们之

间 的 重 叠 与 相 互 联 系， 但 我 们 还 是 以 中 等 收 入 国 家 的 例 子 来 进 行 分 析。 全 球 发 展 进

程 已 使 世 界 秩 序 超 越 了 南 北 国 家 的 二 元 划 分。 因 此， 许 多 发 展 中 国 家 和 地 区 的 成 功
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发 展 使 其 需 要 回 应 如 何 与 更 为 先 进 的 国 家 进 行 战 略 合 作。 在 这 一 背 景 下， 特 别 令 人

感 兴 趣 的 一 个 议 题 是“ 毕 业”： 符 合 接 受 ODA 标 准 的 国 家 在 减 少， 导 致 了 对 ODA

相关性和全球 ODA 目标的根本性质疑。

1. 如何？——与中等收入国家的合作

DAC 的 ODA 受援国名单和 ODA 受援国的历史显示在过去几十年间“毕业”的

国 家 越 来 越 多。 今 后 只 有 少 数 国 家， 主 要 是 低 收 入 国 家 和 脆 弱 国 家 按 照 现 在 的 标 准

能 够 依 靠 发 展 合 作。2018 年 1 月， 智 利 与 塞 舌 尔、 乌 拉 圭 一 起 从 ODA 门 槛 国 家 名

单中“毕业”。Sedemund（2014）预测，“到 2030 年，28 个发展中国家，总人口

20 亿， 将 超 过 接 受 ODA 的 收 入 门 槛”。“ 毕 业” 仅 仅 意 味 着 一 个 国 家 的 人 均 国 民

总收入越过了目前 ODA 的门槛，因此，支持这些国家的发展政策方案和项目不能再

列入 ODA 支出了。

从 战 略 和 制 度 的 角 度 看， 就 如 何 申 报 资 金 而 言，“ 毕 业” 似 乎 只 是 一 个 技 术 方

面；且最重要的是，这意味着各国国民总收入的增加反映了发展政策的成功。然而，

如 果 维 持“ 毕 业” 门 槛 就 会 带 来 许 多 尚 待 解 决 的 问 题。 例 如，“ 毕 业” 时 正 在 进 行

的合作活动是继续使用 ODA 资金还是使用其他资金来源？或者是否进行改组，以满

表 3  发展政策体系内的战略和制度设置

战略和制度设置
制度改革和管理资源 不同政策领域的连接

财政（非财政）资源的分配模式 可持续发展的政策一致性
• 主题分配 多行为体伙伴关系与协调

• 地理分配
• 部门平台和倡议 ( 如 EITI，

全球交付倡议 )
√地理政治任务：与经合发组织国家的国内发展相结合 • 通过 ODA 促进私营部门参与
√超越 ODA 的“毕业”/“年级”和退出 联结管理与整个政府

o 新的合作形式 交叉主题（例如：性别、结果导向）
o 资格规则的调整
o 使用 ODA 以外的资源
o 移交给其他政策领域
o 退出选择

√在 ODA 中毕业：从最不发达国家到低收入国家，再到中
等收入国家

• 通过双边和多边渠道分配
运营的制度架构

• 政府系统内的一般设置
• 援助机构内部商业模式的使用 ( 激励机制和客户导向 )

全球发展合作架构
• 平台倡议

√全球层面，如有效的发展合作全球伙伴关系
√区域层面，如拉丁美洲及加勒比国家与 OECD DAC 对话

南方的合作路径

注：EITI 指采掘业透明度倡议，DAC 指发展援助委员会，ODA 指官方发展援助。
资料来源：作者在专家访谈、焦点小组讨论、头脑风暴和文献回顾等基础上整理而来。
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足对于经济状况更好国家的差异性要求；或者在不再符合 ODA 资格的情况下，它们

会被逐步取消或停止获得援助资金的资格吗？

更 广 泛 地 说， 对 于 发 展 合 作 而 言，“ 毕 业” 意 味 着 伙 伴 国 家 的 大 量 减 少， 至 少

是 其 中 最 重 要 的 那 部 分（ 例 如 以 人 口 规 模 计）。 虽 然 这 并 不 意 味 着 自 动 切 断 所 有 国

际 关 系， 但 还 是 涉 及 OECD 国 家 和 多 边 机 构， 与 已“ 毕 业” 的 发 展 中 国 家 如 何 进 行

一 般 性 合 作 的 问 题， 以 促 进 全 球 公 共 产 品 的 供 给， 如 全 球 卫 生 议 题 等。 当 在 这 些 国

家花费的资金不能再被宣布为 ODA 时，是否自动意味着发展政策领域以外的组织机

构 将 接 管？ 如 果 是 这 样， 这 些 机 构 是 否 已 经 拥 有 适 当 资 源 和 专 业 能 力 来 开 展 这 种 跨

国合作？ DAC 已推出了一系列新报告关注超越 ODA 的转型过渡问题，试图在国别

基础上解决这些问题。 ①

在 这 一 背 景 下， 发 展 政 策 的 主 要 行 为 体 不 仅 寻 求 新 的 潜 在 合 作 形 式， 而 且 也 在

讨论调整资格标准、使用 ODA 以外的资源、移交或与其他政策领域联系以及在战略

/ 制度层面的退出选择。战略维度的详细阐述对于增加一个缺失环节是至关重要的，

也 可 用 于 探 索 在 发 展 政 策 体 系 内 外 与 中 等 收 入 国 家 合 作 的 可 能 性。 例 如 在 与 印 度 的

合 作 中， 英 国 国 际 发 展 部 和 美 国 国 际 开 发 署“ 在 以 专 家 为 中 心、 知 识 和 建 立 伙 伴 关

系方面发挥了核心作用”（Paulo，2018）。另一方面，OECD 发展中心讨论了“年级”

的概念：发展不仅仅由收入来界定，而是被理解为多维度福利实现的连续体（ECLAC/

OECD，2018）。OECD 发展中心还有一个多维度的国别评审计划。 ②正如上文所指

出 的，OECD 的 全 球 关 系 服 务、 经 济 同 行 评 议 和 由 OECD 其 他 委 员 会 组 织 的 国 别 政

策评审所产出的发展合作活动，在地理和主题上都超越了现有的发展合作体系。

2. 与其他系统维度的连接（脱节）：“为什么”和“是什么”

在“ 为 什 么” 维 度， 关 于 与 中 等 收 入 国 家 的 合 作 或 者 更 具 体 地 说 与 正 在 崛 起 的

大 国 合 作， 已 经 在 发 展 政 策 体 系 内 外 讨 论 了 多 年。 与 此 同 时， 发 展 机 构 和 智 库 对 这

一 话 题 及 其 对 政 策 的 影 响 研 究 结 论 并 不 十 分 明 确。 有 些 人 认 为， 发 展 合 作 的 减 贫 叙

事 仍 然 有 效， 应 该 把 重 点 明 确 放 在 低 收 入 国 家。 其 他 讨 论 则 强 调 全 球 挑 战 是 发 展 政

策体系的关键议题，中等收入国家在提供全球公共产品方面发挥着重要作用。

为什么只在南方国家开展发展援助一直受到质疑（Horner，2017b）。如上例所

示， 从 发 展 政 策 体 系 外 部 来 看， 世 界 正 在 超 越 地 理 上 的 南 北 二 元 结 构， 不 再 只 是 按

照收入水平进行划分，经济、人文和环境等相关标准发挥了愈发重要的作用（Horner，

2017a）。 尽 管 全 球 经 济 趋 同 在 一 些 国 家 正 在 放 缓， 但 自 21 世 纪 初 以 来 的 这 段 时 期

仍被认为是“财富转移”阶段（OECD，2018c）。在发展政策体系内，发展合作过

去以地缘经济类型学为指导：“发达国家（北方）负有提供援助的责任，发展中国家（南

①	 更多信息请参阅OECD 2018d。
②	 请参阅：https：//www.oecd.org/development/mdcr/。
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方）享有接受援助的权利”（Bracho，2015）。 ①然而，今天人们越来越认识到，不

能再简单地将发展中国家看作是一个同质化的群体，南方国家的差异性已非常复杂。

在 实 操 维 度，“ 是 什 么” 以 及 随 着 叙 事 和 背 景 的 变 化， 发 展 政 策 中 的 行 为 体 越

来 越 多 地 考 虑 多 边 合 作 伙 伴 关 系， 将 南 方 国 家 的 发 展 路 径 纳 入 发 展 政 策， 包 括 但 不

限于南南合作和三方合作。因此，各种各样的项目已经出现 （参见 OECD 三方合作

项 目 库）， 超 越 了 过 去“ 南 南 合 作 提 供 国”“ 受 益 伙 伴 国” 和“ 南 北 合 作 提 供 国”

等的理解和类型划分（OECD/DAC，n.a.）。

3. 讨论

实例分析表明，3 个维度均存在脱节现象，识别这些脱节问题的存在对发展系统

的 内 部 调 整 至 关 重 要。 为 解 决 变 化 背 景 下 涌 现 的 新 问 题， 识 别 那 些 潜 在 的、 人 为 创

造 边 界 的、 有 损 与 其 他 政 策 领 域 合 作 的 发 展 体 系 问 题 也 是 十 分 重 要 的。 发 展 政 策 体

系是根据 ODA 的一系列规则运行的，这些规则并没有为超越传统南北合作提供激励。

就提供重点援助和信誉而言，这可被视为 ODA 体系的一大优点，但它难以接纳或触

发支持全球可持续发展的其他跨境合作形式（例如那些不符合接受 ODA 的国家获得

受益的情况）。

此 外， 分 析 还 表 明， 许 多 方 面 不 仅 跨 越 维 度， 而 且 还 超 越 了 发 展 政 策 体 系， 需

要 考 虑 可 持 续 发 展 目 标 与 其 他 政 策 领 域 的 互 动， 气 候 变 化、 科 学 合 作、 安 全 议 题 或

全 球 卫 生 都 是 重 要 的 例 子。 每 年 召 开 的 慕 尼 黑 安 全 会 议 持 续 将 其 议 程 从 狭 义 的 安 全

扩 展 到 安 全 理 解； 后 者 要 复 杂 得 多， 而 且 与 公 共 卫 生 等 主 题 密 切 相 关。 与 此 相 似，

尽 管 缔 约 方 会 议 关 于 气 候 变 化 融 资 的 讨 论 仍 按 照 传 统 的 南 北 模 式 进 行， 联 合 国 气 候

变化框架公约缔约方会议却正在扩大发展议程与能源转型议程之间的联系。

这 些 交 错 叠 织 不 仅 存 在 于 发 展 政 策 体 系 的 各 个 方 面， 而 且 还 存 在 于 发 展 政 策 领

域之外，为解决当今最紧迫的挑战，在角色承担、责任和运行上发挥了重要作用。发

展政策体系中的传统行为体通常采用地理战略（资源的地理分配等），以发展“受援国”

为重点。然而，必须提出质疑的是为解决跨国界、紧迫性挑战，这种办法是否还适当，

一个以问题为基础的激励制度是否更合适。一些援助国按照全球议题来分配资源（“主

题 分 配”） 和 使 用 垂 直 资 金 的 新 趋 势 也 是 上 述 问 题 的 反 映（Keijzer  e t  a l，2018；

Paulo et  a l，2017；Thalwitz，2016）。

（三）方法、方式、工具和活动

对 正 在 变 化 的 叙 事 的 战 略 反 应 也 需 要 转 化 为 实 际 行 动。 因 此， 第 三 个 维 度 要 解

决 的 问 题 为：“ 是 什 么” 维 度 的 变 化 将 转 化 为 怎 样 的 方 法、 方 式 和 工 具 以 及 结 果 导

向的实操活动和项目。表 4 显示了过去 10 年来发展政策体系内部方法、方式、工具

①	 Bracho(2015)对南北合作和南南合作的历史和传统进行了介绍，并以新兴援助国为重点讨论了其发展。
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和活动的主要变化。

这 些 变 化 被 分 为 两 类： 一 是 方 法、 方 式、 工 具； 二 是 活 动。 第 一 类 变 化 包 括：

以结果为基础和以绩效为基础的两种路径在使用 ODA 上的不同；政策性贷款的新形

式； 知 识 和 技 术 等 非 财 务 资 源 转 移； 与 私 营 部 门 建 立 联 系。 另 一 方 面， 活 动 类 别 下

的 变 化 更 多 侧 重 于 项 目 的 执 行、 当 地 问 题 驱 动 下 解 决 方 案 等 新 概 念 组 的 产 生、 前 沿

技术的应用以及证据的使用，例如随机对照试验等形式。

表 4  发展政策体系内的方法、方式、工具和活动

方法、方式、工具和活动
方法、方式、工具 活动

以不同方式使用发展合作 嵌入当地的采购和解决方案
基于结果和成绩的路径 以不同的形式发展
新型政策性贷款（低收入国家和中等收入国家） 问题驱动的迭代适应

私人部门参与发展合作 证据的使用
公私合作机制 随机对照实验
受管理基金（如全球基金，免疫全球联盟） 实验设计
发展影响债券 测量和追踪发展创新
影响投资 数据，包括地理编码数据
小额信贷 评估的使用
贷款 前沿科技的应用
挑战基金（为创新提供保险和金融服务基金，

如全球创新交流基金）
例如无人驾驶飞机、3D 打印技术、区块链、

人工智能
保障机制 社会企业家的出现

超越南北划分的合作模式 例如美国的 Toms shoes、尼日利亚的 Wecyclers
三方合作（超越三边模式）
国内资源动员
支持外商直接投资
出口信贷
识别 / 开发规范和标准
侨汇
新的捐助者提供资金

非财务转移
知识（如生产、传播、分享经验）
技术

资料来源：作者在专家访谈、焦点小组讨论、头脑风暴和文献回顾等基础上整理而得。

表 4 中 的 变 化 是 单 独 发 生 的 还 是 已 转 换 为 其 他 维 度 上 的 变 化？ 表 中 的 每 一 个 要

素 都 值 得 更 详 细 地 探 讨， 但 这 超 出 本 文 的 深 度。 然 而， 我 们 采 访 中 出 现 的 一 个 特 别

引人注目的词是“创新”。

在 发 展 政 策 体 系 之 外， 创 新 已 经 成 为 一 个 热 门 词 汇， 特 别 是 社 会 创 新 在 世 界 范

围 内 和 发 展 政 策 体 系 内 外 受 到 的 广 泛 关 注。 社 会 企 业 家 开 发 商 业 方 案 来 解 决 特 定 的

问题。世界各地都可以看到社会企业家精神的例子，其范围从私人生产慈善鞋子（如

美国加州 TOMS 公司）到在公共服务提供中解决各种缺陷的新回收方式的企业（尼

日利亚拉各斯的 Wecyclers）。发展政策体系中的行为体也在使用“创新”一词。因
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此围绕设计新的发展干预方案，各专业领域产生了众多先锋的研究和活动。

1. 是什么？——实操层面的创新

在“ 是 什 么” 维 度， 通 过 与 私 营 部 门 的 合 作 和 需 求 驱 动 的 反 馈 循 环， 当 地 层 面

的 创 新 根 植 于 当 地 的 声 音， 在 操 作 中 也 更 接 近 于 自 力 更 生。 这 些 需 求 驱 动 的 反 馈 循

环 对 于 加 强 所 有 权 和 信 任， 以 及 减 少 被 占 用 或 破 坏 的 风 险 非 常 重 要。 创 新 可 以 成 为

发 展 的 核 心 要 素， 因 为 它 根 植 于 当 地 环 境， 并“ 在 各 国、 社 会 和 政 治 环 境、 经 济 活

动之间建立联系”（Cassiolato e t  a l，2014）。

在 发 展 政 策 体 系 中， 关 于“ 本 地 驱 动 的 解 决 方 案” 的 讨 论 可 以 在“ 以 不 同 的 方

式做发展”（Doing Development  Different ly）或“问题驱动的迭代自适应”（Problem 

Driven I terat ive Adapat ion） 等 概 念 中 见 到。 这 些 路 径 建 立 在 本 地 识 别 和 选 择 的 问

题之上，并进行了适应性设计，以便有利于项目发展、最大限度地发挥影响（Andrews 

et  a l，2013）。 因 此， 发 展 倡 议 植 入 了 规 划、 行 动、 反 思 和 修 订 的 快 速 循 环， 以 加

速实验过程，最大限度地影响受益者。

此 外， 前 沿 技 术 应 用 于 发 展 合 作 干 预 在 许 多 方 面 改 变 了 固 有 的 规 则， 给 所 有 的

活动增加了革新性的设计。发展政策行为体越来越多地在项目执行和活动运营中应用

前沿技术。联合国开发计划署的报告《登月和水坑跳跃》（Moon Shots  and Puddle  

Jump）展示了本地驱动的创新理念从前沿技术到发展融资是如何嵌入发展合作项目

的 多 个 案 例（UNDP，2018）。 在 发 展 合 作 中 应 用 前 沿 技 术 的 利 益、 思 想 和 项 目 创

新 前 景 是 巨 大 的。 因 此， 前 沿 技 术 不 仅 被 用 于 使 设 计 系 统 和 流 程 更 加 有 效 率， 而 且

被 用 于 解 决 现 有 的 特 定 问 题， 甚 至 是 促 进 产 业 功 能 的 转 型。 例 如 区 块 链 可 以 通 过 各

方之间的价值和数据安全转移提高透明度和可追溯性（OECD，2018a）。然而，在

项 目 实 施 中 应 用 前 沿 技 术 的 经 验、 此 类 项 目 的 积 累 以 及 将 经 验 教 训 嵌 入 更 广 泛 的 创

新 叙 事 仍 然 有 限。 发 展 合 作 行 为 体 不 仅 要 讨 论 如 何 实 施、 积 累 并 形 成 叙 事， 且 在 将

前沿技术纳入发展政策活动时还需要考虑所面临的一系列挑战（OECD，2018b）。

2. 与其他系统维度的连接（脱节）：“为什么”和“如何”

将 创 新 植 入“ 如 何” 维 度 仍 然 有 限， 像 美 国 国 际 开 发 署 那 样 通 过 建 立“ 全 球 发

展实验室”（Global  Development  Lab）来整合其对组织进化需要的例子还相对较少。

实验室发挥着创新中心的作用，拥有超过 1,000 个项目，与学术界、私营伙伴、非政

府组织等各类行为体合作。另一个将创新、实验和创造力文化作为战略方向的例子是

加拿大全球事务局（Global  Affairs  Canada）。该机构的工作人员被要求对 1%~2%

的发展合作方案运用实验性路径。

除了双边合作伙伴间的组织和战略调整外，只有新建立的“国际援助者创新联盟”

和 DAC 将“创新”作为一个更广泛的主题进行讨论。2017 年 DAC 成员国曾聚在一

起讨论“发展创新以实现 2030 年议程的议题”（OECD/DAC，2017b）。

虽有一些学者从技术角度研究创新（Brook et  a l，2014），但 “如何”维度与
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“为什么”维度及相应的叙事、概念和理论的联结还没有完全出现（OECD/DAC，

2017b）。我们认为，建立超越技术的集体叙事是理解发展政策领域变化原因，以及

将 创 新 完 全 嵌 入 发 展 政 策 体 系 的 一 个 重 要 缺 失 环 节。 那 种 叙 事、 概 念 或 理 论 并 不 是

简单粗浅的，而是明显超越技术层面的宏大趋势。

3. 讨论

对 创 新 示 例 的 分 析 表 明， 即 使 所 有 3 个 维 度（ 为 什 么、 如 何、 是 什 么） 都 发 生

了 变 化， 但 这 些 变 化 并 没 有 在 所 有 维 度 中 全 面 应 用 并 且 存 在 脱 节。 正 在 发 生 的 变 化

是 由“ 发 展 政 策 领 跑 者” 发 起 的。 因 此， 变 革 仍 然 经 常 以 试 点 的 形 式 或 尚 未 纳 入 主

流 发 展 机 构 行 动 的 形 式 进 行。 创 新 就 是 一 个 例 子， 它 对 操 作 维 度 相 关 变 化 产 生 了 重

要影响，但迄今为止对战略的影响相当有限，对发展叙事的影响尤其有限。

四、结论：走向全球合作促进可持续发展？

本文以发展政策体系为切入点，从 3 个维度的结构观察变化：叙事（为什么）、

策 略（ 如 何） 以 及 操 作 路 径（ 是 什 么）。 在 上 文 分 析 的 基 础 上， 我 们 得 出 了 6 个 结

论和有待进一步讨论的方面。

第 一， 跨 越 3 个 维 度 的 关 键 变 化 在 发 展 政 策 体 系 中 大 部 分 是 脱 节 的。 所 认 定 的

变化是多种多样的，从新的叙事转化进入发展政策背景，例如移民叙事；到战略考虑，

例 如“ 毕 业” 带 来 的 影 响； 新 的 工 具， 发 展 融 资 与 私 营 部 门 的 联 结 形 式； 以 及 项 目

实 施 的 新 路 径， 包 括 前 沿 技 术 的 应 用。 然 而， 叙 事 维 度 的 变 化 往 往 难 以 直 接 导 致 战

略 和 实 操 维 度 的 相 关 变 化， 反 之 亦 然： 实 操 维 度 的 技 术 革 新 也 并 不 总 是 导 致 战 略 和

叙事维度的一致变化。此外，学术争论和政策导向的讨论都还没有反映出这些脱节。

第 二， 发 展 政 策 体 系 内 的 主 要 行 为 体（ 包 括 政 府 部 门 和 执 行 机 构） 倾 向 于 聚 焦

自己的政策领域，限制了自己的视野。发展体系的政治经济学增强了这样一种认知：

一 些 行 为 体 正 在 成 为“ 垂 死 体 系” 或 影 响 力 正 在 减 弱 体 系 的 一 部 分。 我 们 认 为， 在

一 些 国 际 发 展 合 作 讨 论 中 重 新 强 调 减 贫 反 映 了 传 统 而 狭 隘 的 发 展 政 策 视 角。 虽 然 对

于 发 展 政 策 体 系 来 说， 减 少 极 端 贫 困 仍 然 是 有 效 的、 重 要 且 理 性 的， 但 这 也 意 味 着

未 来“ 市 场” 的 萎 缩（ 发 展 合 作 未 来 的 主 要 任 务 是 什 么） 和“ 商 业 模 式 耗 尽”（ 在

未来几十年跨境合作主要需要什么）。

第三，发展政策行为体需要认识到自身的局限性，其根源在于 2030 年议程的普

世性，以及在发展政策体系之外不同议程所汇聚的焦点。当然，目前的脱节所产生的

重大影响远远超出了“可持续发展政策一致性”（Policy Coherence for  Sustainable  

Development）议程，甚至超出了发展政策体系的一般范围。外交、贸易、安全和国

民 卫 生 以 及 其 他 政 策 领 域 应 如 何 进 行 相 应 的 调 整？ 从 这 个 意 义 上 讲， 重 新 界 定 体 系

的 边 界、 重 新 定 义 与 其 他 政 策 领 域 的 联 结 以 及 在 元 层 面 着 手 调 整 制 度 设 置， 是 在 全

球可持续发展背景下对发展政策体系获得新认识的重要方面。
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第 四， 在 此 背 景 下， 鉴 于 目 前 的 脱 节， 我 们 建 议 重 点 讨 论 发 展 政 策 体 系 的 潜 在

贡 献、 比 较 优 势 和 局 限 性。 讨 论 的 核 心 既 不 是 发 展 政 策 领 域 的 自 我 保 存， 也 不 是 对

发 展 政 策 整 体 框 架 的 质 疑。 相 反， 发 展 政 策， 或 更 具 体 地 说， 发 展 政 策 体 系 应 该 被

定 位 为 能 够 容 纳 更 广 泛 讨 论 的 平 台。 例 如 发 展 政 策 体 系 由 大 量 跨 国 平 台、 网 络 和 机

构组成，这些平台、网络和机构支持跨国界、跨主题和各利益相关方之间的协调。

此 外， 该 领 域 的 主 要 行 为 体 已 经 积 累 了 大 量 的 知 识， 特 别 是 在 实 操 方 式 和 现 实

方 面。 发 展 政 策 体 系 目 前 所 拥 有 的， 在 国 外 执 行 项 目 以 及 建 立 跨 文 化、 跨 部 门 合 作

伙伴网络的知识，是其他体系难以比拟的优势。

第五，分配给发展政策体系的资源，特别是官方发展援助，可以发挥创新中心、

催化剂甚至是终极手段的作用。发展行为体已经开始将活动和战略标签为“创新”，

尽 管 到 目 前 为 止 这 是 一 个 相 当 小 众 的 角 色。 其 他 政 策 领 域 可 能 会 产 生 创 新， 但 往 往

无 法 提 供 类 似 的 资 源。 因 此， 发 展 合 作 行 为 体 在 国 际 和 地 方 层 面 有 系 统 地 参 与 尖 端

创新的潜力，这也可触发可持续发展领域最有前景的进展。

第六，我们认为加强跨国合作对全球可持续发展至关重要。从我们的理解来看，

这种超越发展合作和政策的全面合作概念还未被提出。我们将这种更广泛的概念称为

“ 全 球 可 持 续 发 展 合 作 ”（Global  Cooperat ion for  Sustainable  Development）。

在 我 们 的 理 解 中， 全 球 可 持 续 发 展 合 作 包 括 多 个 行 动 领 域， 关 注 规 范（ 规 范 产 生、

设 定 或 扩 散） 和 实 操 活 动。 这 些 行 动 领 域 和 活 动（ 至 少 部 分） 希 望 通 过 使（ 至 少）

两 个 行 为 体 进 行 跨 国 合 作 来 促 进 可 持 续 发 展 的 实 现。 参 与 全 球 可 持 续 发 展 合 作 的 行

为 体 可 能 来 自 不 同 的 背 景， 包 括 政 府 和 立 法 机 构、 民 间 社 会 组 织、 私 营 部 门、 智 库

和 其 他 学 术 机 构。 全 球 可 持 续 发 展 合 作 的 简 单 形 式 可 以 是 基 于 来 自 两 个 国 家 的 政 府

代 表 合 作， 更 为 复 杂 的 全 球 可 持 续 发 展 合 作 形 式 将 包 括 多 行 为 体 间 的 合 作 和 协 调。

全 球 可 持 续 发 展 合 作 可 以 解 释 为 实 现 各 种 目 标 而 进 行 的 合 作 努 力， 特 别 是 其 重 要 组

成部分：2030 年可持续发展议程、可持续发展目标和巴黎气候协定。
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The Development Policy System: Where Do We Stand? Where Do We Go?
Victoria Gonsior  Stephan Klingebiel

Abstract: This chapter identifies and examines fundamental changes observed in the development policy system 
over recent years along three dimensions - narratives (why?), strategies (what?) and operational approaches (how?).
The changes are diverse, ranging from new narratives as translated to the development policy context (such as the 
migration narrative), to new strategic considerations (such as, of developing countries’graduation issues), new 
instruments (in the form of development finance at the interface with the private sector), and new concepts for 
project implementation (application of frontier technology). We discuss the implications and effects of these trends 
in terms of holistic changes to the wider development policy system itself. Do these changes go hand in hand and 
ultimately build on and re-inform each other? Or are we actually observing a disconnect between the narratives that 
frame the engagement of actors in development policy, their strategies for delivery and their operational approaches 
in partner countries? Based on a literature review and information gathered in a number of expert interviews 
and brainstorming sessions, this paper sheds light on these questions by exploring current trends and presenting 
ongoing disconnects between the why, what and how in the development policy system. Further, we argue that 
the importance of such disconnects is increasing. In particular, persisting or even amplifying disconnections in the 
development policy system become more problematic given the availability of a universal agenda and the need to 
scale up delivery to achieve the SDGs in a multiplex world in which the 2030 Agenda requires a wider system of 
global cooperation for sustainable development (GCSD).
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