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欧盟与非洲国家数字合作:
动力、推进与制约因素

刘宏松暋李知蔓

摘暋暋要:欧盟出于发展数字经济以及参与数字地缘政治竞争的需要,产

生了与非洲国家开展数字合作的动力。尽管非洲国家已同中国

和美国开展数字合作,但与欧盟开展数字合作仍然能为其数字

化转型和单一数字市场建设提供支持,并且可以扩大其政策选

择空间。由此,欧盟与非盟在2022年的第六届欧盟 非盟峰会

上达成了发 展 数 字 合 作 伙 伴 关 系 的 共 识。双 方 在 国 际 海 底 光

缆、非洲内部光纤、卫星通信等基础设施建设、数字技术标准及

监管框架协调、数字创新创业等领域开展了一系列合作。尽管

欧盟与非洲国家的数字合作取得了一定进展,但也面临一些制

约。具体而言,欧盟的数字竞争力不及中美两国,欧盟在数字监

管方面的先行优势也因欧非双方数字发展水平差异较大而无法

落地。同时,欧盟成员国在对非数字合作议题上一致性不足以

及非洲国家 对“数 字 殖 民暠的 担 忧 也 将 阻 碍 欧 非 数 字 合 作 的

深化。
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数字经济已成为提高生产效率、推动经济增长的重要引擎。栙 2022年,全球51
个国家数字经济的增加值达41.4万亿美元,占国内生产总值(GDP)比重高达

46灡1%。栚 发展数字经济已成为各国实现经济高质量发展、抢占未来发展高地的

关键。然而,不同地区之间的数字化发展存在巨大鸿沟。与发达经济体相比,非洲

的数字化发展水平明显落后。国际电信联盟在《测量数字发展:事实与数据:聚焦

最不发达国家》(MeasuringDigitalDevelopment:FactsandFigures:Focuson
LeastDevelopedCountries)报告中指出,最不发达国家在互联网用户比例、宽带订

阅、移动网络覆盖范围、手机拥有率、国际宽带使用率上都远远落后于世界平均水

平,而在这些最不发达国家中,有33个(总计46个国家)来自非洲地区。栛 不过,数
字化发展水平落后也意味着非洲拥有大量“待开发暠的互联网用户、“待投资暠的数

字基础设施、“待挖掘暠的数字经济产值市场。到2025年,非洲数字经济产值预计

达1800亿美元,占非洲 GDP的5.2%,到2050年,预计达7120亿美元,占非洲

GDP的8.5%。栜

非洲的潜在数字经济市场为欧盟提供了广阔的合作空间。由此,非洲国家成

为欧盟在数字领域的重要合作对象。栞 2021年,欧盟在《新非洲 欧洲数字经济伙

伴关系》(NewAfrica灢EuropeDigitalEconomyPartnership)报告中指出,数字技术

能够成为推动非洲可持续性增长和包容性创新的重要驱动力。栟 在2022年2月的

第六届欧盟 非盟峰会上,欧盟与非盟就数字合作达成了政治共识,并将其列为重

点合作领域之一。栠 欧非双方在《第六届欧盟 非盟峰会:2030年共同愿景》(6th
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中央人民政府:《数字经济及其核心产业统计分类(2021)》,2021 05 27,https://www.gov.cn/

gongbao/content/2021/content_5625996.htm,访问日期:2023 09 24。
中国信息通信研究院:《全球数字经济白皮书(2023年)》,北京:中国信息通信研究院,2024年,第

16页,http://www.caict.ac.cn/kxyj/qwfb/bps/202401/P020240326601000238100.pdf,访问日期:2024 08
18。

InternationalTelecommunication Union,“Measuring DigitalDevelopment:Factsand Figures:

FocusonLeastDevelopedCountries暠,2023 03 01,https://www.itu.int/itu灢d/reports/statistics/facts灢fig
ures灢for灢ldc/#:~:text=ITU暞s%20Measuring%20digital%20development%20%E2%80%93%20Facts,

Least%20Developed%20Countries%20(LDC5),访问日期:2024 01 15。

InternationalFinanceCorporation,“e灢ConomyAfrica2020暠,2020 11 10,https://www.ifc.org/

en/insights灢reports/2020/google灢e灢conomy,访问日期:2024 04 10。
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EuropeanCommission,“New Africa灢Europe DigitalEconomy Partnership暠,2019 06 13,

https://international灢partnerships.ec.europa.eu/system/files/2021灢01/new灢africa灢eu灢digital灢economy_en_0.
pdf,访问日期:2023 09 28。
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EuropeanUnion— AfricanUnionSummit:AJointVisionfor2030)中提出,设立

1500亿欧元以上的对非投资一揽子计划,以促进私人及公共投资,实现非洲和欧

洲的繁荣与可持续发展。该计划的优先事项包括数字基础设施投资以及数字技能

与创业等数字化转型方面的投资。栙

在有关不同地区之间数字合作的研究中,多数文献关注发达经济体之间的数

字合作,鲜少触及发达经济体与发展中经济体之间的数字合作,并且缺乏针对欧盟

与非盟数字合作的专门探讨。栚 有鉴于此,本文将探讨欧盟与非洲国家开展数字

合作的动力、推进情况及双方在合作中面临的制约因素。

一、欧盟与非洲国家开展数字合作的动力

数字合作是一个宏大议题,包括数字经济与数字治理两方面的合作。就数字

经济而言,经济合作与发展组织(OrganizationforEconomicCo灢operationand
Development,OECD)将数字经济定义为一种“包括所有依赖数字投入或因数字投

入而显著增强的经济活动,涉及数字技术、数字基础设施、数字服务和数据暠。栛 而

数字治理主要指为规范、发展数字技术和数字经济制定政策及规则并付诸实践的

过程,包括数据治理、数字平台治理、技术政策等议题。栜 具体到欧非合作,欧盟与

非盟的数字合作主要集中于数字经济议题下的基础设施建设和创新创业及技能培

训,以及数字治理下的数字监管与电子政务。
(一)欧非数字合作的背景

第一,非洲具有巨大的数字经济增长潜力,这是欧盟与非洲国家开展数字合作

的重要基础。非洲是目前全球数字化程度最低的地区,截至2022年,非洲在数字

化转型程度上远低于世界平均水平,落后于世界其他地区:非洲地区使用互联网的
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图、行动与限度》,载《世界经济与政治论坛》,2022年第4期,第22 43页;邱静:《欧美数字治理合作的

影响因素及前景分析》,载《国际论坛》,2022年第1期,第44 61页;孙成昊、王一诺:《拜登执政以来的

美欧数字基建合作:特征、动因与影响》,载《和平与发展》,2023年第2期,第75 93页;蓝庆新、窦凯:
《美欧日数字贸易的内涵演变、发展趋势及中国策略》,载《国际贸易》,2019年第6期,第48 54页;刘宏

松、陈荒拓:《东盟与欧盟数字经济合作:动因、推进与限度》,载《南洋问题研究》,2023年第3期,第68
81页。

OECD,“ARoadmapTowardaCommonFrameworkforMeasuringtheDigitalEconomy.Reportfor
theG20DigitalEconomyTaskForce暠,2020 07 23,https://web灢archive.oecd.org/2020灢07灢23/559604灢
roadmap灢toward灢a灢common灢framework灢for灢measuring灢the灢digital灢economy.pdf,访问日期:2024 04 10。

邱静:《欧美数字治理合作的影响因素及前景分析》,第45 46页。
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人口比例为40%,而世界平均水平为60%;在每100名居民固定电话与固定宽带

用户数及移动电话与宽带订阅数上,世界平均数约为非洲的10倍。栙 然而,非洲有

着大量待开发的数字潜力。2010—2019年期间,非洲地区新增约5亿部智能手

机,超3亿人使用互联网。未来十年,互联网用户数预计将增加11%。栚 在撒哈拉

以南非洲,2021年的移动服务订阅数比上一年增加近2000万,到2025年预计将新

增1亿用户。栛

数字基础设施的改善对于经济增长有着重要影响。良好的宽带基础设施可以

提供进入新市场的机会、降低交易成本与资本成本、促进创新,从而促进经济增

长。栜 增加电信基础设施投资,促进互联网和移动电话的普及,有助于企业利用各

种机会并减少数字鸿沟。栞 在非洲地区,移动互联网普及率每提高10%,人均GDP
就会上升2.5%,数字化(将信息转化为数字媒介形式)每增加10%,非洲人均GDP
可以增加1.9%。栟 据估计,到2025年互联网经济将为非洲带来近1800亿美元的

经济效益,到2050将上升至7120亿美元。栠 2020—2027年,非洲互联网市场的复

合年增长率将达到40%。栢 总的来说,非洲广阔的数字市场成长空间、待投资的数

字基础设施缺口可以为非洲及其他地区国家带来重要发展机遇。
第二,对于非洲这一潜在的数字经济市场,世界主要经济体已在数字基础设

施、数字创新创业等领域启动合作项目。欧盟只有尽快加强同非洲地区的数字合

作,才能确立欧盟在非洲地区的数字影响力。在基础设施方面,美国通过私营部门

和公私合作推动非洲农村地区的数字基础设施投资,支持非洲频谱频带建设并为
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话与固定宽带用户数上,世界平均数分别为11和18,非洲分别为1和1;在每100民居民的移动电话数和活
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06 30,https://www.itu.int/itu灢d/reports/statistics/2022/11/24/ff22灢subscriptions/,访问日期:2024 04
12。
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GSMA,“TheMobileEconomySub灢SaharanAfrica2022暠,2022 10 24,p.30,https://www.

gsma.com/solutions灢and灢impact/connectivity灢for灢good/mobile灢economy/wp灢content/uploads/2022/10/The灢
Mobile灢Economy灢Sub灢Saharan灢Africa灢2022.pdf,访问日期:2024 06 05。

RudraP.Pradhan/GirijasankarMallik/TapanP.Bagchi,“InformationCommunicationTechnology
(ICT)InfrastructureandEconomicGrowth:A CausalityEvincedbyCross灢CountryPanelData暠,IIMB
ManagementReview,Vol.30,Issue1,2018,pp.91 103,herep.92.

Godwin Myovella/MehmetKaracuka/Justus Haucap,“Digitalizationand Economic Growth:A
ComparativeAnalysisofSub灢SaharanAfricaandOECDEconomies暠,TelecommunicationsPolicy,Vol.44,

Issue2,2020,pp.1 12,herep.10.
同注栚,p.12。
同上,pp.15 17。

ITU,“DigitaltrendsinAfrica2021暠,2021 03 29,https://www.itu.int/dms_pub/itu灢d/opb/
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其提供可负担的电子设备。例如,Meta公司在非洲地方政府的支持下,帮助非洲

铺设了45000公里海底光纤电缆,联接了30多个国家以及三大洲。栙 中国与非洲

国家的数字合作也稳步推进。中国企业为非洲铺设了总计20多万公里的光纤,为
当地9亿多人提供互联网服务,并与非洲运营商合作建设联接非洲与其他大洲的

海底光缆项目。栚

在数字创新创业和数字服务方面,谷歌 (Google)公司自 2018 年提出了

Google初创企业加速器非洲项目(StartupsAccelerator:AfricaProgram),旨在

支持非洲发展初创企业生态系统,该项目帮助埃塞俄比亚的数字支付公司

(PayWayEthiopia)、南非的人工智能产品开发公司(EnvisionitDeepAI)、尼日利

亚的数字医疗公司(OneHealth)等非洲数字初创企业筹集资金。栛 中国招商局集

团和非洲吉布提政府合作建设的非洲青年创新创业中心是东非国际特别商务区

的先导项目,旨在帮助非洲培养青年创业人才,带动地区创新产业和经济发展。
该中心于2022年9月在吉布提首都吉布提市举办了首期“数字创新和跨境电

商暠训练 营。栜 同时,中国企业还积极参与非洲智慧物流、在线支付等数字化

建设。栞

在数字技能人才培养方面,中美两国企业均为非洲民众提供互联网服务和数

字技能培训。国际商业机器公司(IBM)与当地组织开展合作,为卢旺达、乌干达、
赞比亚、加纳等国家的青年提供免费的 OpenP灢TECH 数字教育平台,帮助他们学

习云计算、人工智能、网络安全等数字技能。栟 华为与乌干达高校共建的信息和通

信技术(ICT)学院免费为学生提供大数据、人工智能、第五代移动通信技术(5G)等
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中华人民共和国中央人民政府:《新 时 代 的 中 非 合 作》,2021 11 26,https://www.gov.cn/

zhengce/2021灢11/26/content_5653540.htm,访问日期:2023 09 21。

NitinGajria/RowanBarnett,“SupportingstartupsandSMEsinAfrica暠,2021 06 21,https://
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2024 03 04。
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09 16,https://www.gov.cn/xinwen/2022 09/16/content_5710143.htm,访问日期:2024 03 05。

H.E.ZhangYiming,“China灢AfricaCooperationEntersaNewStageandImplementsaNewPlan暠,

2020 01 21,http://na.china灢embassy.gov.cn/eng/dsxx/hdjh/202201/t20220121_10631816.htm,访问

日期:2023 09 21。
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课程,每年为乌干达培训超2000名学生。栙

此外,美国与中国政府均出台了合作倡议或行动计划,以深化同非洲国家的数

字合作。2022年12月14日,拜登政府提出了一项新的非洲数字转型倡议(New
InitiativeonDigitalTransformationwithAfrica,DTA)。围绕非洲的数字基础设

施与经济建设、数字人力资本培育和数字生态环境三大支柱,拜登政府计划在非洲

投资超3.5亿美元,以此带动4.5亿美元以上的融资。栚 2021年11月30日,中非

双方发布了《中非合作论坛—达喀尔行动计划(2022 2024)》。根据这一计划,中
国将在非洲国家开展10个数字经济项目,完善双方技术转移和创新合作体系,并
鼓励中国企业参与非洲数字基础设施建设。栛 在中美竞相布局非洲数字经济的形

势下,欧盟也需要开展对非数字合作,抢占非洲数字经济市场并参与数字地缘政治

竞争。
(二)欧盟的合作动力

一是在数字经济领域增加对非投资,从非洲的数字市场前景中获益。在欧非

数字合作中,欧盟不仅提出战略性计划,强调官方层面的合作,也注重加大私营部

门之间的合作,力促欧洲企业在非洲数字市场的发展。2021年12月1日,欧盟委

员会提出了名为“全球门户暠(GlobalGateway)的全球基础设施投资计划,其目标

是在全球范围内与东道国、私营部门和金融机构合作,以公平、优惠的条件提供融

资,扩大基础设施投资,增强当地社区应对全球挑战的能力,并推动当地的可持续

性发展。栜 该计划将动员高达3000亿欧元,重点投资数字、气候和能源、交通运输、
卫生、教育和研究领域,寻求以符合欧盟利益和价值观的方式在上述领域产生变革

性影响。栞

数字基础设施的短缺是非洲数字化转型的首要障碍。非洲国家在信息与通信

技术(ICT)方面的资金缺口每年约为30亿美元,还需建设25万个第四代移动通信
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技术(4G)基站并铺设25万公里的光纤。栙 面对非洲巨大的数字基础设施缺口,欧
盟在“全球门户暠框架下投资1500亿欧元用于支持非洲地区的数字化及绿色转

型,栚并鼓励欧洲企业加入合作环节。欧洲多家数字公司广泛参与到欧非洲际海

底电缆设施建设,例如,电信公司 OrangeMarine参与了摩洛哥 加蓬、法国 埃及、
葡萄牙 南非等海底电缆建设,栛意大利电信运营商Sparkle在非洲扩张迅速,已成

为非洲知识产权服务的引领者。栜 欧盟与非洲国家的数字合作将助力非洲数字经

济发展,同时欧洲的跨国企业也将从潜在的非洲数字市场中获益。栞

二是参与非洲数字地缘政治竞争。欧盟开展对非数字合作不仅有助于从非洲

的潜在大市场中分享经济利益,同时,从地缘政治角度看,非洲作为欧洲的近邻,其
数字基础设施的主导权具有重要的地缘战略价值。如果某项技术能够对社会的运

转起到重要影响,那么它就会被视作“地缘技术暠。栟 由于数字技术是加强互联互

通、促进金融包容性、提高贸易和公共服务可及性的重要手段,栠在数字技术及相

关基础设施上的主导权对于维护国家地缘政治优势具有不可或缺的价值。数字领

域不断呈现出地缘政治特征,而国家的“数字权力暠在很大程度上取决于其主导数

字基础设施、获取存储的数据、制定数字规则的权力。栢 在可预见的未来,全球地

缘政治将在很大程度上被国家及地区之间的互联网流量形塑。栣 随着数字化转型

的推进,非洲将有更多的互联网用户、待修建与维护的数字基础设施和待激发的数
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字创新创业机会。与非洲国家开展数字合作可以增强欧盟的“数字权力暠。由此,
欧盟希望加强同非洲国家的数字合作,传播欧盟的数字愿景,参与数字地缘政治竞

争。栙 为在全球范围内确保欧盟的数字利益,欧盟致力于与“志同道合暠的国家建

立数字伙伴关系,在中国等其他数字地缘政治参与者介入的地区增强欧盟的吸引

力。栚 2022年7月,欧盟理事会在数字外交报告中明确指出,数字技术为世界各国

人民带来了新的机遇和挑战,是影响地缘政治的关键因素,欧盟开展数字外交的目

的之一是在地缘政治共同优先事项的基础上,支持欧盟建立数字伙伴关系,加强欧

盟在全球数字领域中的影响力,并特别关注具有高度脆弱性或战略重要性的国家,
例如非洲国家。栛

三是加强欧盟制定全球数字治理规则的能力,维护欧盟数字主权。根据欧洲

议会发布的《欧洲数字主权》(DigitalSovereigntyforEurope)报告,“数字主权暠是
指欧洲在数字领域独立自主行动的能力,是一种旨在促进数字领域领导权和战略

自主的手段。栜 在数字治理方面,美国提倡有利于数字企业发展的开放数据流,而
欧盟则注重数字监管。栞 欧盟格外重视跨境数据流动中的个人隐私保护,并主张

构建严格的法律体系来保护个人隐私,而美国首要关注数据流动的经济效能。栟

此外,美国的数字治理是“市场驱动模式暠,大型科技巨头公司在数字治理中占据重

要地位。栠 这些美国科技巨头在扩展全球业务的同时,美国的数字治理规范也随

之推广。中国与欧盟的数字治理原则同样存在差异。相较而言,中国更加强调政

府在监管中发挥主导作用。栢 欧盟意图通过与非洲国家开展数字合作以争夺全球
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数字治理规则的话语权。随着数字合作过程中数字设备和基础设施投入使用,数
字技术标准和治理规则也能得到推广,并且由于更换这些标准和规则的成本很高,
合作者会对现有的数字技术标准及治理规则产生一定的黏性。栙 欧盟与非洲国家

开展数字合作有助于扩大和深化区域价值链、协调政策和法规,栚从而将非洲国家

纳入欧盟的数字规则框架并在此基础上提升其全球话语权。在技术能够武器化的

情况下,在技术标准及原则方面与己方一致的国家越多,欧盟就越能维护自身的数

字主权,巩固自身的全球数字地缘政治地位。栛

(三)非洲国家的合作动力

非洲国家的合作动力与《非盟2063议程》(Agenda2063)有着密切联系。非盟

在该议程中提出,要重新调整非洲的优先事项及重点,重新定位非洲在世界舞台上

的角色。栜 就数字化转型而言,非洲面临的挑战主要包括:数字基础设施及联通性

短缺、公民数字技能及素养水平较低以及数字创新及监管治理不完善。栞 与欧盟

的数字合作将有助于解决上述问题,进一步推动非洲单一数字市场的建设,促进非

洲的包容性增长和可持续发展。
第一,与欧盟建立合作伙伴关系能够助力非洲数字化转型。面对数字基础设

施及联通性匮乏、数字技能缺乏、数字创新创业不足等问题,非洲国家希望借助欧

盟的资金、技术和经验来扩大其数字基础设施建设,促进数字人才培养和提升数字

服务的水平。欧盟 非盟数字经济工作组(EU灢AUDETF)在《新非洲 欧洲数字经

济伙伴关系》报告中确立了数字合作伙伴关系的4个优先领域,即宽带联接、数字

技能、数字创业和电子服务。栟 非盟将数字基础设施建设作为数字化转型战略的

支柱之一,其目标是解决数字基础设施的短缺问题,实现安全、可访问、能负担的网

络联接并改善数字网络。栠 该战略特别强调加强与国际伙伴的合作,增加数字基
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础设施投资。栙 根据非洲开发银行的数据,非洲每年在基础设施方面的支出大约

需要1300亿—1700亿美元,而每年的融资缺口则高达680亿 1080亿美元。栚 欧

盟的“全球门户暠计划能够为非洲数字化转型提供资金支持,解决其联通性短缺的问

题。另外,《非盟2063议程》的愿景之一是建设“一个以包容性增长和可持续发展为

基础的繁荣非洲暠。栛 国际金融公司(TheInternationalFinanceCorporation,IFC)
预计,到2030年,南非约2.3亿个工作岗位需要数字技能,非洲公司招聘的近65%
岗位需要基本的数字技能。栜 与欧盟开展数字合作有助于非洲国家培养更多数字

技能人才,使其成为数字技术的生产者、消费者和创新者,从而助力包容性增长和

可持续发展。栞 在数字创新创业方面,非洲国家可以借助欧盟“地平线2020暠计划

(Horizon2020)加强其数字创新中心与欧盟数字创新中心的合作,从而改善其数字

创新生态系统。栟 在电子政务领域,欧盟正在开发各类措施以提升跨境公共服务能

力,并已取得显著成效,包括社会保障信息电子交换、电子发票、电子海关等。栠 身

份识别系统的发展是建成非洲大陆自由贸易区和成功实现非洲一体化的必要前

提,然而目前许多非洲国家仍然沿用纸质民事登记系统,通常不收集指纹及其他信

63

栙

栚

栛

栜

栞

栟

栠

Diplo,“DigitalInfrastructureandStandardsinAfrica:ContinentalandRegionalPoliciesandTheir
InternationalElements暠,https://www.diplomacy.edu/resource/report灢stronger灢digital灢voices灢from灢africa/

digital灢infrastructure灢standards灢africa灢continental灢regional灢policies/,访问日期:2024 04 13。

AfricanDevelopmentBankGroup,“AfricanDevelopmentBankInvests$20millioninInfrastruc灢
tureFundtoCatalyzeContinentalDevelopment暠,2024 08 01,https://www.afdb.org/en/news灢and灢
events/press灢releases/african灢development灢bank灢invests灢20灢million灢infrastructure灢fund灢catalyze灢continental灢
development灢73143#:~:text= With% 20rapid% 20urbanization% 20and% 20increasing% 20local%
20purchasing%20power%2C,yearly%20financing%20gap%20of%20%2468%20to%20%24108%20billion.,
访问日期:2024 08 03。

AfricanUnion,“Agenda2063:TheAfricaWeWant暠.
InternationalFinanceCorporation,“DigitalSkillsinSub灢SaharanAfricaSpotlightonGhana暠,2023

06 21,https://www.ifc.org/content/dam/ifc/doc/mgrt/digital灢skills灢final灢web灢5灢7灢19.pdf,访问日期:

2023 12 05。

AfricanUnion,“TheDigitalTransformationStrategyforAfrica(2020 2030)暠.
EuropeanCommission,“African灢EuropeanDigitalInnovationBridgeNetwork暠,2024 04 30,

https://cordis.europa.eu/project/id/101017105,访问日期:2024 06 08。

EuropeanCommission,"“eGovernmentandDigitalPublicServices暠,2022 06 07,https://digit
al灢strategy.ec.europa.eu/en/policies/egovernment,访问日期:2023 12 18;关于社会保障信息电子交换,
参见EuropeanCommission,“ElectronicExchangeofSocialSecurityInformation(EESSI)暠,https://ec.eu
ropa.eu/social/main.jsp? catId=1544&langId=en,访问日期:2023 12 18;关于电子发票,参见European
Commission,“eInvoicingCountryFactsheetsforeachMemberState&othercountries暠,https://ec.europa.
eu/digital灢building灢blocks/wikis/display/DIGITAL/eInvoicing+Country+Factsheets+for+each+Member
+State+and+other+countries,访问日期:2023 08 18;关于电子海关,参见 EuropeanCommission,
“ElectronicCustoms暠,https://taxation灢customs.ec.europa.eu/customs灢4/electronic灢customs_en,访问日

期:2023 08 18。



《德国研究》 2024年 第4期 第39卷 总第156期

Deutschland灢Studien

息,从而阻碍了非洲国家身份识别系统的发展以及非洲地区一体化的进程。栙 欧

盟在电子政务领域的丰富经验可以帮助非洲国家实现政务系统的数字化转型,提
升公共部门的治理水平。

此外,非洲国家还希望通过与欧盟的数字合作增加其在中美两国之外的外部

选择以及政策的灵活性。在数字世界与物理世界,与中国或美国过于紧密结盟都

可能失去另一方潜在的贸易协议、投资和政治支持。栚 更多的合作伙伴有助于增

强非洲国家的议价能力,栛在中美广泛开展对非数字合作的背景下,欧盟作为第三

方力量,为非洲国家提供了更多的政策选择空间。
第二,非洲国家希望借助欧盟经验,发展非洲单一数字市场(DigitalSingle

Market)。数据资源已成为战略性生产要素,在非洲各国之间发展单一数字市场可

以增强数据的流通性、标准的统一性以及政策的协调性。此外,建立数字单一市

场,意味着非洲将形成一个具有更大市场规模、更多数字用户的市场。这将有助于

培育非洲数字企业的竞争力。栜 为此,《非洲数字化转型战略(2020—2030)》﹝ The
DigitalTransformationStrategyForAfrica(2020 2030)﹞提出,到2030年要在

非洲建立安全的数字单一市场,实现人员、资本和服务的自由流动,同时个人和企

业可以根据《非洲大陆自由贸易协定》(AfricanContinentalFreeTradeAgree灢
ment),便利地接入并参与在线活动。栞 为支持非洲单一数字市场建设,非洲大陆

自由贸易区秘书处、非洲进出口银行(AfricanExport灢ImportBank)推出了泛非支

付和结算系统 (Pan灢AfricanPaymentsandSettlementSystems,PAPSS)这一跨境

支付平台。栟 此后,非盟为促进非洲境内数据监管共同标准的实现,通过了非洲数

据政策框架(AUDataPolicyFramework)。栠 与欧盟开展数字合作,将有利于非洲

国家实现上述目标。

64

栙

栚

栛

栜

栞

栟

栠

OdilileAyodele,“TheDigitalTransformationofDiplomacy:ImplicationsfortheAfricanUnionand
ContinentalDiplomacy暠,SouthAfricanJournalofInternationalAffairs,Vol.28,Issue3,2021 08 31,

pp.379 401,herepp.387 388.
YarikTurianskyi/BobWekesa,“AfricanDigitalDiplomacy:Emergence,Evolution,andtheFuture暠,

SouthAfricanJournalofInternationalAffairs,Vol.28,Issue3,2021,pp.341 359,herepp.354 355.
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TheCentreforAfrica灢EuropeRelations,“BringingAfricanDigitalInterestsintotheSpotlight暠,
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一方面,建立单一数字市场的前提是形成一套可以扩展和互操作的数字公

共基础设施,包括数据交换、可互操作的数字身份、跨境电子结算、可互操作的海

关和支付系统等。栙 欧盟作为区域性经济合作组织,在建设区域内数字单一市场

方面有着独特经验,能够为非洲国家建立区域性数字单一市场提供经验支持。
欧盟已建立起可互操作的数字公共基础设施,如单一欧元支付区、公共行政互操

作性框架以及内部电子识别和信托服务等。栚 通过借鉴欧盟建设数字单一市场

的经验,非洲国家可以更好地发展安全、高效、可持续的数字单一市场,并加快形

成非洲大陆自由贸易区。正如《新非洲 欧洲数字经济伙伴关系》所提到的那样,
欧盟正在打造旨在消除国家间障碍、支持数字贸易和电子商务往来,以及具有电

子政务服务互操作性的数字单一市场,非洲可以基于有着共同价值观的政策以

及监管办法,从欧盟的独特经验中获益,打破两个市场间的壁垒,推动非洲和欧

洲的经济增长。栛

另一方面,协调统一的数字治理规则有助于加强非洲各国之间的经贸往来。
非洲建立数字单一市场的障碍之一在于各国的电子商务法、隐私和数据保护法以

及网络犯罪法等数字治理规则不统一。栜 与欧盟开展数字合作,有利于共享数字

治理经验和最佳实践。欧盟在数字监管方面有着长期的专业知识积累,是数字监

管领域的“引领者暠,其2018年生效的《通用数据保护条例》(GeneralDataProtec灢
tionRegulation,GDPR)在全球范围内具有重要影响。非洲国家在与欧盟开展数

字合作过程中可以借鉴欧盟数字治理经验,减少建立数字单一市场的障碍。栞

综上,欧盟与非洲国家开展数字合作既出于经济利益考量,也受到地缘政治因

素的影响。尽管非洲国家已同中国和美国开展数字合作,与欧盟开展数字合作仍

然能为其数字化转型和单一数字市场建设提供支持,并且可以扩大其政策选择

空间。

二、欧盟与非洲国家数字合作的推进

在欧盟对非洲国家数字合作行动中,欧盟采取“欧洲团队暠(Team Europe)倡议方

式,欧盟、欧盟成员国,以及欧洲复兴开发银行(EuropeanBankforReconstructionand
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Development)、欧洲投资银行(EuropeanInvestmentBank)共同参与其中。栙 例

如,“全球门户暠计划就是由欧盟委员会制定,通过欧洲团队实施。栚 在合作过程

中,具体合作项目的实施是以特定非洲国家为“落脚点暠,而非盟则代表着非洲各国

就数字合作所达成的基础性共识。这就形成了欧盟与非盟分别代表欧非双方、具
体合作项目在特定非洲国家落地的特点。在此路径下,欧非双方在数字基础设施

建设、数字创新创业、数字治理方面开展了一系列合作。
(一)数字基础设施建设方面

数字基础设施栛是实现互联网经济发展的关键支柱:海底电缆、数据中心、地
面光纤等数字基础设施对于实现联接,扩大政府、企业、个人用户的访问,支持数

据的传输、储存与处理具有重要意义。栜 然而,非洲地区数字基础设施的欠缺阻

碍了互联网访问的可得性和可负担性,这在很大程度上导致非洲的数字化转型

进程缓慢。栞 目前,世界上约有64%的人能够使用互联网,而非洲的平均水平只

有33%,近3亿非洲人居住在离电缆或光纤等数字设施50公里以外的地方。栟

广泛的联通性是扩大数字市场的前提条件。栠 为使非洲更多的潜在用户能够使用

互联网,增加非洲内部的联通性,欧非双方致力于在整个非洲区域建立光纤主干

以及卫星连接。栢 为确保欧洲与非洲之间的数字联接以及非洲内部的数字联系,
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欧盟将重点加强能够提高非洲联通性的各项数字基础设施建设。栙 目前,海底光

缆和卫星通信是洲际通信的主要手段。欧盟致力于在地中海铺设国际海底电

缆,以增强欧非之间的国际联通性。例如,美杜莎海底电缆(MedusaSubmarine
CableSystem)作为地中海最大的海底电缆项目,全长7100公里,以里斯本为起

点,途经葡萄牙、摩洛哥、西班牙、阿尔及利亚、意大利等国,终止于埃及,共有16
个登陆点。栚 2022年12月,美杜莎海底电缆和电信运营商 Orange宣布将开展合

作,为电缆项目提供开放及高性能的互连解决方案。栛 在“全球门户暠计划下,刚果

的9个城镇建设了高速宽带、中非共和国铺设了834公里的光纤电缆、肯尼亚和索

马里之间铺设了1000公里的光纤,以促进跨境互联网流通,为数字服务、数字商业

及创新创造条件。栜

除海底电缆和光纤外,欧盟还提出了2023—2027年安全联接计划(EU暞s
SecureConnectivityProgramme),试图建立一套新的卫星通信系统。该系统不仅

能为成员国提供廉价、可靠的互联网接入,同时也将在北极、非洲等地区提供通信

服务。这些基础设施建设将通过公私合作方式,由具备竞争力的欧洲企业承担开

发建设任务。栞 Orange及其子公司塞内加尔国家电信公司(Sonatel)将与全球移

动网络运营商SES公司合作,在塞内加尔境内部署和管理非洲地区的第一个 O3b
mPOWER网关,为非洲国家提供高质量的联接服务。栟 该网关是SES公司推出

的下一代中地球轨道(next灢generationmediumearthorbit,MEO)通信系统,包括

13颗(目前已发射6颗)高吞吐量和低延迟率的卫星以及广泛的地面基础设施。栠
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此外,欧盟及相关机构也在数字基础设施方面为非洲提供融资支持,例如欧洲投资

银行(EuropeanInvestmentBank)为非洲的卫星空间系统提供资金支持,并为毛里

塔尼亚的海底电缆建设提供了2500万欧元的贷款。栙

(二)数字创新创业方面

在“全球门户暠计划的支持下,欧盟将加强数字创新创业合作作为优先事项之

一。栚 非盟也在《非洲数字化转型战略(2020—2030)》中指出,创新是数字革命的

关键,如果非洲想要具备全球竞争力,就要鼓励和培养创新和企业家精神,支持建

立科技园、孵化中心、国家及地区创新中心,使非洲每个公民和企业都能享受数字

化转型的成果。栛 为加强非洲数字创新创业生态系统、促进数字创新合作,欧非双

方致力于发展非欧数字创新桥(TheAfricaEuropeDigitalInnovationBridge,

AEDIB),栜并在建立单一数字创新市场的愿景下开展了一系列项目。例如,为提

升乌干达地区弱势群体的数字创新创业能力,AEDIB在欧非各机构、中心以及社

会组织的支持下,在乌干达开设了为期三周的分阶段数字和创业技能(Digitaland
Entrepreneurshipskills,DES)学院培训,栞对数十名妇女及青年展开了数字技能

和创新创业技能培训,帮助他们掌握数据分析、数字营销、网络开发等技能。栟

Orange发起了一系列提高非洲年轻人数字技能的举措,例如提供一个可免费学习

的编码学校栠为年轻开发人员提供培训,以支持非洲当地的科技初创企业,推动非

洲的包容性发展。栢

数字发展中心(TheDigitalforDevelopmentHub,D4DHub)于2020年由欧

盟及其成员国发起,是一个旨在促进欧盟成员国与其全球合作伙伴数字合作的
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多方利益平台。栙 该项目将通过技术援助和知识共享,帮助非洲国家及地区制定

并实施数字化转型战略。栚 由西班牙、德国、埃及、坦桑尼亚、尼日利亚等9个国

家的创新机构出资支持的胡比奎特斯项目(HUBiquitousProject),作为欧洲“地
平线2020暠计划的创新行动之一,力图帮助非洲30个数字创新中心开展大数

据、人工智能等数字技术能力建设,同时开发非洲 欧洲创业和创新联合生态系

统,增强非洲创新及可持续性发展的能力。栛 此外,非洲大部分初创企业面临缺

少融资支持的挑战。在2019年的调查中,82%的非洲初创企业表示面临资金短

缺的问题。栜 为支持非洲数字初创企业,法国开发署拨款1500万欧元成立了数

字非洲种子基金,为45个非洲创业公司设计孵化器培训计划,并提供初创阶段

融资。栞

(三)数字治理方面

除基础设施建设和创新创业合作外,欧非双方还将数字治理作为重点内容。
数字治理的具体行动包括数字技术标准的制定、数字规范的普及、数字制度的建设

等方面。栟 对于欧盟而言,同非洲国家开展数字治理合作有助于确保其数字标准、
规范和法律不会阻碍欧非之间的数据共享,增加双方数字市场、数字技术以及治理

框架的兼容性和互操作性,从而助力欧非数字市场的对接。栠

欧盟以 GDPR为基础,协助非洲国家制定数字监管框架,促进双方数字经济

增长。栢 目前,部分非洲国家的数字治理方法已受到欧盟的影响,在过去十年中,

25个非洲国家新颁布的数据隐私法借鉴了欧盟的 GDPR。栣 2001年,佛得角共和
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国在借鉴欧盟数据保护经验的基础上制定了数字监管框架。栙 此后,非洲陆续有

31个国家颁布了基于欧盟立法的数据保护框架;摩洛哥、佛得角、毛里求斯等部分

非洲国家加入了欧洲理事会颁布的《关于个人数据自动化处理的个人保护公约》
(ConventionfortheProtectionofIndividualswithregardtoAutomaticProces灢
singofPersonalData),完善了对个人数据的保护。栚 除技术标准及规范的统一问

题外,数据跨境移动、储存与处理还面临数据滥用、数据丢失和数据盗窃的风险。
为应对这一风险,欧非双方共同推动绿色数据中心的发展,提高数据存储与处理的

安全性,维护双方的数据主权。栛

三、欧盟与非洲国家数字合作的制约因素

欧盟与非洲国家数字合作虽然取得了一些进展,但在推进过程中也面临多方

面制约。
第一,欧盟与非洲国家的数字合作面临着来自中国和美国的竞争,并且与中美

两国相比,欧盟并不具备优势。
在数字技术与数字平台方面,中美两国遥遥领先,美国和中国占云计算市场的

75%,区块链技术专利的75%,物联网支出的50%。栜 在5G 通信技术和采用率

上,欧盟也明显落后于中美两国。栞 迄今为止,世界数字科技巨头中没有一家欧洲

企业。随着大数据、5G、人工智能等新兴技术逐渐成为世界主流,欧洲可能会失去

更多的制造业份额。栟

在数字硬基础设施建设方面,欧盟同样处于劣势。与欧盟相比,中国的数字设

备和产品价格具有更大的吸引力。华为、中兴等公司通过极具竞争力的价格已在

非洲数字市场占据了很大的市场份额,形成了对阿尔卡特、西门子、爱立信等欧洲
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企业的竞争优势,并在非洲的海底电缆、光纤卫星等领域逐渐占据主导地位。栙 此

外,中国进出口银行、国家开发银行等机构还对中国企业提供融资支持,帮助华为

等企业建立价格优势,使得中国产品在非洲数字市场中的全系统建设更具竞争力,
非洲70%的4G基站由华为供应。栚 中国占据了非洲移动电子设备市场45%的份

额,而欧盟在非洲市场的占有率仅为2%。栛 由于技术和价格原因,欧盟在对非数

字基础设施合作中并不具备竞争优势,已取得的合作成果不及中美两国。栜 这将

阻碍欧非数字合作的深化。
第二,尽管各界普遍认为欧盟的数字治理模式构成了其先行优势,栞但由于数

字发展水平差异较大,欧盟与非洲国家在数字监管框架问题上难以达成一致。一

致的数字监管框架虽然有助于增强欧非之间数字市场的开放性和兼容性,为双方

带来机遇,但由于非洲国家与欧盟数字化发展水平迥异,非洲国家既没有强烈动机

采纳欧盟严格的数字监管体系,也没有足够的能力与欧盟达成一致的监管框架。
一方面,过于严格的监管标准并不符合非洲当下数字化转型阶段的发展需求。《新
非洲 欧洲数字经济伙伴关系》提到:“为了促进本国数据经济的发展,非洲将发展

自己的数字市场,以便从数字价值链中提取价值,促进非洲经济增长。这样的市场

将在区域和泛非层面相互联系,并与欧洲数字市场合作,利用数据要素促进两大洲

的经济增长。因此,需要采用协调一致的方法和标准来更有效地促进数字驱动型

经济。从这个意义上说,欧盟愿意分享其在 GDPR、人工智能框架以及企业对政府

数据共享专家组等方面的经验。暠栟然而,严格的数字监管措施,例如审查企业持有

的个人信息权、更严格的知情同意要求,会使企业的数据处理成本和运营支出上
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升,减少跨境数据流,降低经济生产力。栙 对于非洲国家而言,过度的监管可能抑

制创新并损害潜在的经济利益。尽管《新非洲 欧洲数字经济伙伴关系》提到了监

管输出与合作的建议,但这些建议在非盟的会议记录中却很少涉及。栚

另一方面,由于非洲国家与欧盟的数字化发展水平存在显著差异,欧非双方难

以达成在技术标准和监管框架方面的深度合作。欧盟是全球数字监管与数字治理

领域的领先者,陆续颁布了GDPR、《数字市场法》(DigitalMarketsAct,DMA)、《数
据治理法》(DataGovernanceAct)等法律规范,加强了对数字市场的监管。然而,
非洲国家的数字治理水平明显不及欧盟。尽管非盟通过了旨在维护网络安全以及

个人数据保护的《非洲联盟网络安全和个人数据保护公约》(TheAfricanUnion
ConventiononCyberSecurityandPersonalDataProtection),但只有14个非洲国

家批准了该公约,非洲约一半国家不存在任何数据保护相关的法律框架。栛 2020年

4月,在埃及加入数据保护法国家名单后,55个非洲国家中有31个处于数据保护法

的管辖之下,但相当一部分数据保护法律尚未生效,栜已颁布数据保护法的非洲国

家执行法律的能力也有待提高。截至2023年6月,有36个非洲国家制定了数据保

护法案,并建立了相关的数据保护机构。然而,其中20个非洲国家的数据保护机构

没有独立、明确的制度结构安排和责任分配机制,部分机构还面临难以自主、透明

地筹措资金的问题,进而严重制约了其有效执行相关数据保护法案的能力。栞

第三,欧盟对外行动的特性导致欧盟对非数字合作的实际成果有限。在数字

合作所属的发展合作政策领域,欧盟与成员国共享权限,欧盟制定并实施共同政

策,同时成员国也开展各自的国家行动。栟 2020年初,为确保欧盟及其成员国协调

一致应对新冠大流行及其后果,欧盟开创了“欧洲团队暠方法,并逐渐使其成为欧盟

发展合作及规划的重要支柱。栠 “欧洲团队暠的方法意味着,要想实现欧盟与非洲
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国家在数字领域的深度合作,欧盟内部的合作共识以及一致性实践至关重要。然

而,欧盟主要成员国对同非洲国家开展数字合作的关注点并不一致,欧盟与成员国

之间很难推进协调工作。栙 其中,德国在数字化转型领域关注的重点与欧盟存在

较大的相似性,包括创建数字市场、增强互联网链接、刺激数字就业、制定数字监管

与数据治理法规等。栚 而法国更加关注非洲的数字创新,法国总统埃马纽埃尔·马

克龙(EmmanuelMacron)宣布为非洲初创企业提供6500万欧元资金支持,并启动

数字非洲倡议(TheDigitalAfricaInitiative),在该倡议下法国发展署将为非洲伙

伴提供1500万欧元的数字非洲种子基金。栛 尽管意大利在2023年10月的“数字

促发展暠研讨会上与各方代表探讨了私营部门通过数字化转型促进非洲包容性发

展的作用,并将在此次研讨的基础上形成意大利的数字发展战略议程,栜但意大利

制定的对非59.5亿美元投资计划聚焦于能源、教育和培训、健康、农业、水资源五个

关键领域,并未提及数字化转型。栞 此外,欧盟成员国对“全球门户暠计划的积极性

并不高,德国和法国等主要成员国的部长并未参与最近的“全球门户暠论坛,也很少

参与“全球门户暠计划的深度开发。栟 目前,欧盟“全球门户暠计划下的大部分资金来

源于对现有成员国及金融机构的发展承诺的“再包装暠,大多停留在纸面阶段。栠

第四,“数字殖民暠的阴影将对欧非数字合作产生消极影响。2016年,“数据殖民

主义暠概念被首次提出。这一概念强调,在将百万计甚至更多的数据通过算法链接

在一起,形成商品“大数据暠过程中,存在着个人与资本之间权力的不对称关系,资本
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主义以一种新的方式将人们的日常生活商品化和殖民化。栙 数字巨头提取、拥有、分
析用户数据,以获得经济利益和市场影响力,甚至利用资源与权力访问非洲大陆未

开发的数据资源。栚 一方面,数字合作意味着非洲数字市场开放和欧洲数字企业涌

入。这些企业拥有先进的技术、专业的人才团队和庞大的资金规模,容易挤压非洲

本土企业的生存空间。由于大型企业有更强的大数据收集和分析能力以及将用户

联接起来相互交易的网络效应,大部分地区的数字市场都出现了大型主导平台/企

业无序扩张并威胁到小型企业生存的现象。栛 南非竞争委员会就在报告《数字经济

中的竞争》(CompetitionintheDigitalEconomy)中指出,数字市场往往带有倾销市

场的特征,大型企业可能在特定市场中快速扩展,出现赢者通吃的发展模式。栜 2019
年12月19日,欧洲领先的数据中心服务商及运营商Interxion宣布将收购肯尼亚

数据中心运营商Icolo70%的股权,并与PembaniRemgro基础设施基金(PRIF)合
作,以提升在非洲的市场地位。栞 2020年,Interxion与全球领先数字基础设施提供

商DigitalRealty合并,栟并于2022年再次收购了南非最大的数据中心运营商

Teraco的多数股权,进一步扩大了其在非洲数字基础设施领域的市场领先地位。栠

另一方面,在与欧盟开展数字合作的过程中,非洲国家有产生依附关系的风

险。有关低收入国家数字联接的研究表明,信息通信技术可能成为实力较强企业
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权力的来源,实力更强的企业能够限制较小企业的数字访问,或创建有利于自身的

数字系统,实力较弱的公司由此可能会陷入这种网络从属关系,并面临去技能化以

及经济降级的挑战。栙 随着数字硬件和软件的日益复杂化,以及关键技术供应商

准垄断权力的扩大,发展中国家往往无力维护其引入的关键数字基础设施,再加上

国际数字体系中不利于发展中国家的标准与规则,发展中国家可能陷入对西方的

新式依附困境。栚 这些问题引起了非洲国家的担忧,不利于欧非双方的相互信任,
从而阻碍了数字合作的深化。正如塞内加尔人工智能专家赛迪那·恩迪亚耶

(SeydinaNdiaye)所提到的那样,在人工智能领域,非洲面临着殖民化的危险:目前

非洲产生的大多数数据都归跨国公司所有,并且在缺少监管的条件下,大型跨国公

司可能会在非洲大陆试验不成熟的新解决方案,从而对非洲构成威胁。栛

四、结暋语

欧盟与非洲国家在数字基础设施建设、数字创新创业合作、数字治理等方面开

展了一系列合作。然而,欧盟的数字竞争力不及中美两国,欧盟在数字监管方面的

优势也因欧非双方数字发展水平差异较大而无法落地,欧盟成员国在对非数字合

作议题上一致性不足,非洲国家显现出对“数字殖民暠的担忧,这些因素都对欧非数

字合作构成了制约。
欧非数字合作的推进及其面临的制约因素可以给中国带来以下启示。首先,

中国在数字基础设施方面有着较强的竞争力和长期的对非合作经验。目前非洲在

数字化转型方面仍然与世界平均水平有较大差距,这为非洲数字经济增长以及中

国企业扩大市场规模提供了空间。中国应继续发挥原有的竞争优势,针对非洲不

同国家的不同发展阶段开展差异化合作,并结合“数字丝绸之路暠建设经验,进一步

加强与非洲国家在数字基础设施建设、智慧城市开发等领域的合作。其次,在数字

监管及数字治理领域,中国与非洲国家同属发展中国家,存在一些共性问题。中国

应不断完善数字监管和治理规则,并结合非洲国家的发展需要向其推广。最后,中
国应加强中非数字对话,在对非合作中关注非洲对“数字殖民暠的担忧,在平等互利

的基础上重视非洲的发展诉求与优先议程,从而更高质量地推动双方数字合作。
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