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第一章		全球治理现状及中国参与

二战以来，美国建立起一系列以自身为主导的更具合法性、权威性

和可行性的国际机制和规则。美国设计并主导了战后国际机制的构建，

联合国、北约等政治、安全机制以及以美元为核心的世界经济、金融体

系得以建立。但如今，美国主导的治理体系及制度暴露出种种弊端：治

理领域严重失衡，缺乏公正性、公平性和代表性。牛津马丁“为后代委

员会”(Oxford Martin Commission for Future Generations)在2013年10月发布

的一份报告中表示：“各种国际组织和架构已很难适应当今‘超链接’

的全球化世界”。1中国学者也尖锐指出，这些弊端导致全球治理体系失

灵，国际规则体系不能有效管理全球事务，不能应对全球性挑战，致使

全球问题不断产生和积累，出现世界秩序失调的状态。2

随着全球化、多极化的深入发展，国际力量格局正在发生巨大变

化，客观上要求建立新的全球治理体系来应对冲突、解决问题和达成制

度安排，并且是以全球广泛参与、融合各种文明治理思想、各国共同治

理为核心的新型体系而非传统霸权或强权治下的体系。中国新一代领导

集体在国际体系转型的关键时期，提出了构建新型大国关系的主张。新

型大国关系作为新生的概念，其内涵及外延逐步扩展，对于在全球治理

领域引进和创造新型治理的理论与规则也有重要和积极意义。由新兴国

家与传统大国共同参与、合作共赢的新型治理体系，可以避免新兴国家

与传统大国围绕未来全球治理体系出现一场“你死我活”的零和较量。

1　 肖恩·唐南：《大型治理机构需要“日落条款”》，载[英]《金融时报》，2013年10月17日，http://
www.ftchinese.com/story/001052967。
2　 秦亚青：《全球治理失灵与秩序理念的重建》，载《世界经济与政治》，2013年第4期，第5页。
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一、全球治理领域的现状

近年来，全球治理领域出现了如下几个显著特点：

第一，全球治理的疆界不断扩大。按领域分，它包括政治治理、

经济治理、安全治理，如联合国大会及联合国安理会改革、国际货币基

金组织和世界银行等权力的重新分配、传统安全、经济安全、反恐、反

对大规模杀伤性武器扩散、移民问题、气候变化、环境保护等非传统

安全；按区域分包括全球层面、区域层面、次区域层面、多边与双边

层面、国家层面和地方层面各种问题的治理；按建构顺序可分成既有

治理领域、新建治理领域以及未来新公域领域的治理。随着斯诺登事件

持续发酵，网络安全问题成为2013年最热的问题之一，与此同时，涉及

北极、空天领域、海洋、无人机的使用等全球治理新领域的问题日趋突

出，倒逼国际组织及有关国家不得不急忙应对。涉及跨国、跨区域的新

问题、新边疆不断涌现，学术界也开始提出全球治理有无“边界”的问

题。可见，全球治理领域各要素越来越多样化、多元化和碎片化，要求

建立多种多样的权力分配结构，各国越来越将国际多边主义视为维护自

身利益的重要途径与方式，多边组织成为维护国家利益的重要方式与渠

道，多边主义成为国际体系普遍的对外关系准则。治理一个多元世界，

多元主义作为一种理念是至关重要的，需要以“多元治理”的概念代替

“垄断治理”或是“霸权治理”的概念。3

第二，全球治理日渐深化，进入“深水区”。近年来，随着新兴国

家在国际舞台中地位和影响的提高，传统发达国家与新兴国家、发展中

国家围绕责、权、利的较量日趋激烈。传统全球治理领域面临重新洗牌

的局面：新兴国家和发展中国家要求改变西方“单边”垄断、操纵的旧

体系、旧制度；传统发达国家力图守住二战以来对其有利的全球体系与

3　 秦亚青：《全球治理失灵与秩序理念的重建》，载《世界经济与政治》，2013年第4期，第13页。
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制度，维护美国主导的、少数发达国家及组织支撑和配合的传统国际体

系。就现阶段而言，发达国家仍在世界经济体系中占据主导，新兴国家

要想取得任何实质性权力，迫使发达国家作出的丝毫让步都是在双方激

烈博弈中取得的。“美国及其盟友必须找到一条途径来包容新兴强国日

益壮大的军事实力和政治影响力，而且这意味着将扩大它们在现有体制

内的发言权——否则将冒新兴强国各自为政的风险，增加冲突。”4新兴

国家、发展中国家和发达国家围绕全球治理规则、制度制定权的争夺进

入新阶段，既表现在全球治理的传统领域，诸如联合国安理会改革、气

候变化、多哈回合谈判、二十国集团发展走向等，也表现在网络安全、

极地、海洋等新领域。发达国家希望打造对其有利的全球治理升级版，

日本、澳大利亚等发达国家在温室气体减排问题上大幅倒退。未来软实

力竞争就是规则、制度的竞争，新兴国家和传统发达国家都在加紧组建

“集团军”，联合协同作战。

第三，“共同治理”势在必行。在世界联系日益密切，相互依赖、

相互需要的全球化时代，发达国家也好，新兴和发展中国家也好，都需

要在全球治理领域加强合作，共同应对全球性挑战。“共同治理”强调

行为者的多元化、合作性、行动性与治理的多层次性。“共同治理”主

要是由国家间关系构成的，特别是在全球社会的政治、军事、经济等领

域，诸如和平、安全、裁军、防扩散、国际恐怖主义和经济等问题，这

些问题往往涉及国家尤其是大国、强国的政治意愿及其相互作用，涉及

它们政治、军事、经济等各项权力的转移。

以金砖国家为代表的新兴经济体的经济总量在世界经济中所占的

份额逐年增长，综合国力不断提升，拉动了世界经济的复苏，推进了多

极化进程，与发达国家力量对比朝着有利于均衡和更加公正、合理的方

向发展，成为决定全球治理新架构的重要“撬动性”因素。新兴国家、

4　 乌里·达迪什、威廉·肖：《穷人将接手地球》，载[美]《外交政策》杂志网站，2012年6月20日。
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发展中国家话语权和投票权的增加，既表明发达国家承认已不能单靠自

己处理全球经济事务，要求新兴国家、发展中国家承担更大的责任，也

意味着新兴和发展中国家在全球治理体系的改革中任重道远，将承担起

设计、勾画、制定未来改革蓝图的重要责任。尽管新兴国家的权力有所

增强，但存在着他们承担的责任与权利、影响力与代表权之间不平等的

问题。新兴大国的崛起必然激起现有大国的反应，在竞争中合作、遏

制中依存将是国际社会在相当长历史时期内的主要矛盾之一。既有利益

者——西方发达国家与既有利益的挑战者——新兴大国如何实现共同治

理极其重要。

第四，集团化趋势值得密切关注。面对全球性问题，一国即使再

强大也难以单独应对，各国联合抱团，组成不同利益、不同形式的“集

团”越来越成为全球治理的有效方式。其中，既有以传统发达国家为应

对新兴和发展中国家群体性崛起而加紧抱团，也有新兴国家、发展中国

家为捍卫自身利益日趋团结，还有发达国家和新兴国家就某一专门领域

形成的联合。重新“集团化”正成为大国互动的新态势。 5美国加紧在亚

太地区推动“跨太平洋伙伴关系协议”（TPP）和与欧洲建立“跨大西

洋贸易与投资伙伴协议”（TTIP）的意图明确，就是要拉住传统盟友及

其伙伴，绕开全球经济和贸易治理体系，另起炉灶，以应对金砖国家和

其它新兴国家的竞争压力。“集团化”将是一个长期、复杂、曲折的发

展过程。这种新“集团化”趋势绝不同于冷战时期美苏两大集团围绕意

识形态和国家利益而展开的对抗，而是在平衡发展中确保自身利益的最

大化。尽管如此，对这种新的“集团化”趋势也需要加以管控，以防止

对抗局面的出现。

5　 陈东晓：《国际安全格局的演变及中国与大国关系的机遇和挑战》，载《国际问题研究》，2010年
第6期，第36页。
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二、全球治理中的“中国因素”

中国对全球治理的概念和相关理论、政策经过了从不接受到接受、

不适应到适应的阶段，如今进入了“为我所用”的新阶段。进入21世纪

以来，中国越来越倾向于用世界体系或全球治理体系的价值判断来指导

自己的国际行为，中国已成为全球治理的重要参与者和治理机制变革的

重要推动者。6

十八大报告指出，“中国将坚持把中国人民利益同各国人民共同利

益结合起来，以更加积极的姿态参与国际事务，发挥负责任大国作用，

共同应对全球性挑战”，“中国坚持权利和义务相平衡，积极参与全球

经济治理”，“我们将积极参与多边事务，支持联合国、二十国集团、

上海合作组织、金砖国家等发挥积极作用，推动国际秩序和国际体系朝

着公正合理的方向发展”。7鉴于当前中国在全球政治、经济、安全中的

份量，“中国因素”实际上成为全球治理的重要变量，中国不仅积极参

与全球政治、经济体系的重新建构，而且积极投入到全球及地区组织规

则的建设中，从而推动传统治理走向更具现实性、更具内涵和代表性的

新型治理。

第一，以负责任大国形象提出一系列具有指导意义的倡议和新概

念。习近平主席提出中国梦与各国人民的美好梦想息息相通，成为连接

中国与世界的重要纽带。正确的义利观进一步丰富和发展了中国特色外

交理论体系，习主席提出要坚持正确的义利观，在政治上坚持原则、主

持公道、伸张正义，经济上坚持平等互利、合作共赢、共同发展，要坚

持义利并举，反对见利忘义、唯利是图。“新型大国关系”对大国参与

全球治理提供了“平等互信、包容互鉴、合作共赢”的路径选择。

6　 黄仁伟：《全球治理变革的新特点和中国参与全球治理的新机遇》，载《当代世界》2013年第2期，

第2页。

7　 《十八大报告——辅导读本》，人民出版社2012年出版，第48、49页。
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第二，在全球性治理领域加大投入力度并展现灵活性。中国新一

届领导人强调通过治理机制的制度化和规范化，对全球治理领域进行构

造和重塑。习主席提出，要在全球治理领域掌握话语权，需要发出更深

层次、更有质量的声音，并在二十国集团圣彼得堡峰会上提出“发展创

新、利益联动、利益融合”等新概念。中国还积极推动二十国集团在世

界经济领域的主平台作用，重视联合国“2015年后发展议程”，加强气

候变化的国际机制建设，重视网络安全、外空、极地、海洋等新公域秩

序等。中国在坚持原则立场的同时，对全球和区域治理表现出前所未有

的灵活性。在中国的努力下，2013年11月在联合国第十九次气候变化华

沙大会上，中国、印度、巴西和南非组成的“基础四国”提出了促成大

会成功的四点建议，展现出最大的灵活和诚意，使华沙大会最终达成了

协议。2013年12月世界贸易组织第九届部长级会议达成“巴厘一揽子协

定”，多哈回合谈判12年的僵局终获历史性突破。会上中国商务部部长

高虎城表示，中国“对于其他多边、诸边谈判，也持开放态度”。8

第三，地区性和跨区域性合作全面开花。中国提升了“周边治理”

在总体外交中的地位，积极向周边地区提供“公共产品”，提出构建

丝绸之路经济带、21世纪海上丝绸之路、中印缅孟经济走廊、中巴经济

走廊等重大倡议，提出构建中国—东盟“命运共同体”和“2+7合作框

架”，主张在2015年底前完成“区域全面经济伙伴关系”（RCEP）谈

判。倡议构建亚洲货币稳定体系、投融资合作体系和信用体系，提出加

强互联互通并倡导筹建“亚洲基础设施投资银行”，优先为东盟国家基

础设施建设提供融资支持。充实和完善上海合作组织、APEC及东亚峰

会机制。中国对美国主导的TPP谈判的态度有所转变，正在研究加入的

可能性。在安全问题上，中国倡议建立亚太区域安全架构，李克强总理

2013年在文莱举行的第八届东亚峰会上表示，建立一个符合地区实际、

8　 肖恩·唐南：《中国释放从WTO转向诸边贸易谈判信号》， 载[英]《金融时报》，2013年12月6日，

http://www.ftchinese.com/story/001053817。
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满足各方需要的区域安全架构势在必行。这是中国政府首脑在亚太地区

首次倡议建立一种安全架构，显示出中国新一届政府开始重视地区安全

利益和政治利益，以更好地应对本地区安全威胁。

在跨区域合作方面，金砖国家在宏观经济政策协调、金融、贸易、

投资四个方面均取得较大进展。2013年3月27日，金砖国家领导人在南非

德班举行第五次会晤时决定，建立金砖国家开发银行并筹备建立金砖国

家外汇储备库。储备库总规模为1000亿美元，中国将贡献最大份额。所

有金砖国家都有资格加入该外汇储备库并运用这一机制，同时金砖国家

也在讨论储备库与国际货币基金组织挂钩的问题。

三、中国参与的路径选择

当前全球治理领域正在发生重大变革，中国及其它新兴国家将是这

场变革的主要“推手”，面对各类层出不穷的全球性问题的挑战，作为

世界第二大经济体、最大的发展中国家，中国必须在全球治理领域担当

责任，发出自己的声音， 从历史、现实、未来三个维度，依据全球治理

机制和规则的历史存在、现实需要和未来发展，作出中国参与的正确选

择。

第一，对于原有的治理机制和规则，中国应将身份定位于“参与者

和改革者”，在适应中加以改革。

二战后形成的以联合国为主导的国际政治、经济和安全格局，基本

能够满足中国的利益和诉求，中国从现有体系中获利匪浅。在政治安全

领域，联合国及安理会改革是当前的焦点，但因改革涉及面广、触及国

际政治、安全治理的根本以及主要大国的核心利益，因而改革的难度极

大。安理会常任理事国机制长期以来有效维护了世界和平与稳定，它既
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是对历史的肯定,也是大国责任的体现。安理会扩容和稀释否决权对国际

安全治理不利，未来在较长时期维持五个常任理事国现有数量对全球维

稳的意义重大。因此，在联合国安理会改革问题上，中国应持保守和谨

慎的态度。但是，在经济治理领域，却存在较大的改革空间，中国应在

推动发达国家落实2010年12月已经确定的IMF出资份额和治理改革的基

础上，积极利用2015年世界银行重新审议投票权改革的机会，推动世行/

IMF第三阶段投票权改革。

第二，对于近年来新成立的治理机制，中国应将身份定位于规则和

制度的“制定者和塑造者”，需要边实践边完善。

二十国集团、金砖国家、上海合作组织等多是为应对当前全球、

地区性经济金融及安全挑战应运而生的，给予中国在议题设定权、公共

产品的提供上更大的权力和活动空间，促使中国更有可能参与国际治理

并确保其地位制度化，从而推动治理过程中对话与协商的模式更加合理

公正。在二十国集团峰会中，中国等新兴国家以平等身份参与了治理金

融危机的政策商讨，这反映了全球经济治理的新现实。加拿大多伦多大

学金砖五国研究中心主任约翰·柯顿在《人民日报（海外版）》撰文表

示，“通过扮演领导角色，中国已经成功获取在二十国集团成员中的发

言权和投票权以及参与改革国际货币基金组织，从而给所有正在崛起的

大国提供一席之地”。9 金砖国家机制的成立是对美国主导的传统治理

体系的有力冲击，加强金砖国家的经济和政治合作将会进一步增强新兴

国家和发展中国家在全球治理中的地位和影响，推动世界多极化深入发

展。

第三，对于未来全球治理规则和体系的构建，中国应将身份定位于

“创新者和领导者”，勇于当先，争取未来全球治理体系的构建权、规

则的制定权和制度的策划权。

9　 约翰·柯顿：《全球治理中的中国契机》，载《人民日报（海外版）》，2013年5月2日http://world.
people.com.cn/n/2013/0502/c1002-21336198.html。
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当前和未来的一、二十年将是包括新兴国家在内的发展中国家与发

达国家在气候变化、环境保护、网络安全、海洋开发与运输、太空、极

地等全球治理新领域内激烈争夺和较量的时期，建构未来新型全球治理

体系、制度及规则，将是一个曲折、复杂而又激烈的过程。利益与目标

的多元性决定了发达国家与发展中国家的立场差异。发展中国家认为，

在全球一体化背景下，任何国家都不可能独善其身，如不能在权责分配

中充分体现多元化要求，现行国际治理机构在国际沟通和协调中的作用

就很难发挥出来，因而需要从根本上改革现行全球治理体系。发达国家

则认为，改革固然重要，但如果损害了他们的主导地位，那将是不可接

受的，改革只能在不损害其核心利益的前提下进行。

综上所述，全球治理体系的顶层设计和构造涉及中国与守成大国是

走历史惯性中的大国对抗和零和博弈的老路，还是开辟一条超越宿命、

平等互信、包容互鉴、合作共赢的新路，这将对未来全球治理体系的

建设起到决定性作用。中国倡导的以合作共赢为核心的新型大国关系理

念，有利于引导国际秩序和体系朝着更加公正合理的方向发展，可以对

未来全球治理体系的设计与构造产生正能量，它将摒弃传统治理模式，

避免因新兴大国与传统大国对抗导致全球治理失序、失败局面的发生。
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第二章		金砖国家、发展中国家

参与全球经济治理的诉求及分歧

在经济危机发生后的第六个年头，2013年世界经济的发展依然蒙

着一层淡淡的薄雾。与前几年不同，2013年各主要经济体均从经济危机

的重创中得以喘息，甚至恢复增长。虽然各方对2014年世界经济的前景

研判各有不同，但基本的共识是世界经济在2014年将保持继续恢复的态

势，逐渐步入深度调整期。美国、欧盟等发达经济体将逐步走出衰退的

阴霾，而以金砖国家为代表的发展中经济体仍将在各种不稳定因素伴随

下保持增长。同时，世界政治经济领域的变化与调整为全球治理提出了

诸多新的议题，如网络信息安全、环境治理、全球贸易规则制定、危机

管控等。

世界经济、政治格局的深度调整为金砖国家和其他发展中国家参与

全球治理提供了新的机遇与挑战，与此同时，以金砖国家为代表的发展

中国家合作的诉求上升但也存在分歧。

一、世界经济形势出现的新变化

第一，2013年世界经济发展进入深度调整期。从2008年经济危机爆

发至今，世界经济始终围绕“复苏”与“增长”两个主题演变。在经
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历了连续的衰退后，2013年的世界经济终于显露出触底回升的趋势。但

是，世界经济仍受到经济危机的后续影响，处在复苏的底部，复苏动力

总体不足。国际货币基金组织（IMF）和世界银行等不断向下修正全球

经济增速的预期，在世界银行公布的《全球经济展望》中，2013年全球

经济增速预期下调为2.2%，低于年初预测的2.4%10；而IMF发布的《世界

经济展望报告》也将2013年的增长预期下调至2.9%11；经济合作与发展组

织（OECD）虽对2013年经济增长预期较为乐观，但在最新的经济展望

中仍将全球经济增速预期从此前的4.0%下调至3.6%。经济危机的后果仍

在发展进程中持续发酵，发达国家并未能在根本上修复经济运行及宏观

政策所面临的问题，发展中国家，尤其是以金砖国家为代表的新兴经济

体所存在的结构性问题也不断暴露出来，庞大的救市措施所带来的动能

在急速衰减，前景不明朗为世界经济治理带来更多不确定性因素。

美欧日等发达经济体逐步走出衰退，但前景仍不明朗。美国经济

从近期公布的数据来看，复苏的势头已基本稳固。美国2013年第三季度

GDP环比折年率回升至2.8%，服务业PMI初值也跳升至荣枯线以上，达到

57.1，曾深陷低迷的房地产市场开始加速回暖，美国2013年9月份标普/凯

斯-席勒20座大城市房价指数较去年同期上涨13.3%，为2006年2月以来最

快增长。欧盟统计局(Eurostat)公布的初步数据显示，欧元区国内生产总

值2013年第三季度环比增长0.1%，低于第二季度的0.3%，复苏势头基本

可以延续；欧元区2013年10月失业人数减少6.1万，创2011年4月以来最大

降幅。日本在首相安倍晋三上台之后所采取的被称为“安倍经济学”的

宏观政策中逐步走出“失去的二十年”，经济开始恢复增长。发达经济

体经济数据企稳回升的同时，也应当看到美国的财政困局、以及严重困

扰美欧日等发达经济体的债务问题仍是影响经济增长的不确定因素。

第三，金砖及发展中国家的经济增速放缓，发展趋于不平衡。金砖

10　 The World Bank, Global Economic Prospects [ J], June 2013.
11　 International Monetary Fund, World Economic Outlook [ J], 2013.
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国家也面临增速放缓、发展不均衡和结构性失衡等问题，关于“金砖失

色”的唱衰之声不绝于耳，但金砖国家的经济增长仍在带动世界经济复

苏中起到了重要作用，主要表现在金砖国家及发展中国家的经济仍持续

发展。虽然随着危机后影响的深度蔓延，金砖国家的经济增长出现了不

同程度的减速，但据IMF预测，2013年新兴市场和发展中经济体的总量

仍然超过了发达经济体。IMF预计新兴市场和发展中经济体2013年将增

长5%，2014年将增长约5.5%，虽然速度有所放慢，但仍高于全球3%左右

的增长预期。根据测算，以购买力平价方法计算，今年全球经济增量预

计为4万亿美元，其中新兴经济体约为2.88万亿美元，占70.85%。 12值得

关注的是，金砖国家发展的不平衡性日益凸显。根据IMF发布的《世界

经济展望》预测，中国2013年经济增速预测为7.6%，而印度预期增速为

4.1%，巴西为2.6%，南非与俄罗斯仅分别为1.8%和1.5%。中国的经济增速

在金砖五国及新兴经济体中“一枝独秀”，但相较于已保持了十年的近

10%的增速已明显放缓。究其原因，国际贸易增速的下降与国内消费需

求的不足阻滞了新兴经济体的增长。与发达经济体相比，金砖国家面临

应对通货膨胀压力、经济结构改革、收入分配调整、提高应对外部环境

变化的能力等多重挑战。

二、金砖及发展中国家参与全球治理的

共同诉求

经济全球化和区域一体化作为新世纪以来全球的两大趋势越来越

受到世界各国的认同。经济全球化的深入发展要求各国在宏观经济政策

等方面进行充分协调，一旦这种协调失灵，就会带来世界范围的经济动

12　 《专家称新兴经济体仍是全球增长主力》，新华网，2013年8月15日，http://news.xinhuanet.com/for-
tune/2013-08/15/c_116959993.htm。



CIIS14 研究报告

荡。2008年的经济危机正是这一效应的集中体现。在世界经济逐步走出

阴霾的过程中，新兴市场和发展中经济体、尤其是金砖国家逐步增强国

际话语权，积极参与全球经济治理进程，表达出共同诉求并协调彼此政

策。

第一，积极推动国际金融体系改革，要求改革以美元为主要储备

货币的国际货币体系。国际金融危机的爆发使世界各国开始质疑以西方

为中心的全球治理模式，新兴经济体在全球经济增长的份额占比不断提

高，改变原有治理模式和投票权重的呼声此起彼伏。2008年11月的G20

央行行长与财长会议就IMF份额改革达成一致，2011年3月生效后，发达

国家在该组织的份额从61.6%降为60.5%，新兴与发展中国家的份额则从

38.4%上升为39.5%。2010年12月，IMF最高决策机构理事会批准了关于

IMF份额和治理改革的方案，并完成了第14次份额总检查。改革方案涉

及修正IMF协定，因此需要占总投票权85%的五分之三成员国接受。而独

占16.5%投票权的美国一直以财政紧张、大选影响等诸多原因屡屡推迟投

票。2013年3月，奥巴马政府请求增加国会向IMF提供永久性资金的提议

遭参议院拨款委员会拒绝。由于部分共和党议员阻挠，该项改革方案未

能进入美国国会参众两院近期分别提出的2013财年（截至2013年9月底）

下半年的联邦政府预算临时拨款案，也未能进入参众两院分别提出的

2014财年的联邦政府预算案，这意味着该议案获批恐怕需要等到2014财

年结束之后，改革被再一次推迟。

新兴大国既是全球化进程的重要参与者，又是国际权力体系转移的

重要方向。13世界经济的重心在危机后的恢复发展中不断向新兴经济体转

移。以金砖国家为代表的发展中经济体实力的增强使得其参与全球经济

治理的意愿和能力同步增强；与此同时，西方发达国家仍然在全球经济

治理中占据主导地位，全球治理仍未摆脱实质上的“西方治理”局面，

13　 黄仁伟：《全球治理机制变革的新特点和中国参与全球治理的新机遇》，载《当代世界》, 2013 年
第2期。
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IMF份额改革触礁便直接反映了这一基本事实。因此切实落实IMF份额改

革，才是保障新兴经济体和发展中国家在国际经济治理中的话语权的重

要途径。在2013年3月金砖国家领导人发表的《德班宣言》中，金砖国家

呼吁落实IMF份额改革的决定，使改革后的IMF更具代表性并反映金砖国

家和其他发展中国家在世界经济中日益增长的权重。

第二，加强国际宏观经济、货币政策协调，通过国际合作防止危

机负面效应外溢。2008年由美国引发的金融危机迅速蔓延至全球，如何

维持金融体系稳定和协调宏观政策成为全球关注的焦点。为应对全球金

融危机，原有的二十国集团财长会议升级为二十国集团首脑峰会，这扩

大了世界主要经济体在危机治理中的话语权。二十国集团建立之初仅为

一个由财长参与的国际经济合作论坛，属于布雷顿森林体系框架内非正

式对话的一种机制，旨在推动发达国家和新兴市场国家之间就实质性问

题进行开放及有建设性的讨论与研究、寻求合作并促进国际金融稳定与

经济增长。但突如其来的经济危机改变了国际经济治理的模式，也为新

兴经济体提供了参与国际经济事务的话语权。金砖国家在2013年《德班

宣言》中，共同支持俄罗斯在二十国集团峰会中提出的核心目标，特别

是为促进全球强劲、可持续、包容和平衡增长、增加就业而增加投资融

资、确保公共债务可持续性的努力，同时敦促发达经济体采取适当措施

以重建信心，促进增长并确保经济强劲复苏。

国际金融危机的爆发乃至演化至全球经济危机，使得各国宏观经

济、货币政策成为治理的重点。发达经济体在经济危机中遭受重创，为

尽快走出危机阴霾，纷纷采取量化宽松、贸易保护等刺激市场、保护本

国经济的措施。但这些国内货币、贸易政策都严重影响了全球经济的恢

复发展，美欧日等国所采取的量化宽松等非常规货币政策，增加了全球

的流动性，造成了汇率、大宗商品价格等大幅波动的负面影响，给金砖

国家和发展中国家的经济增长预期带来极大的不确定性，成为转嫁经济
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危机的方式之一。随着美国经济企稳回升，关于量化宽松退出的预期也

日趋升高。货币政策本仅为一国的国内政策，但超宽松的货币政策的外

溢效应将给别国带来难以估量的流动性风险，尤其是金融体系不够完善

的发展中国家，更面临退出量化宽松产生负面效应的巨大压力。

第三，支持公开、透明、基于规则的多边贸易体系，参与国际新贸

易规则的制定。世界贸易组织（WTO）作为制定、监督、管理和执行贸

易协定，解决贸易争端的重要国际组织，其地位在近年来不断被削弱。

作为世贸组织成立后所主持的首轮谈判，多哈回合已经持续了12年。原

定3年完成的谈判一再陷入僵局，自2008年后甚至陷入瘫痪状态。多哈

回合的困局使得原本寄希望于通过世贸组织推动贸易自由化进程的努力

不断受挫。受制于世贸组织回合谈判的投票表决方式、成员发展水平差

异等诸多因素，多哈回合在农产品和非农产品市场准入等关键领域的分

歧难以弥合。2013年12月世贸组织第九届部长级会议达成“巴厘一揽子

协定”，多哈回合谈判持续了12年的僵局终获历史性突破。目前区域贸

易一体化趋势明显，主要经济体几乎都参与到本地区或跨地区的双边及

多边自贸谈判进程中。其中，以美国主导的“跨太平洋伙伴关系协定”

（TPP），东盟主导、中国、日本、韩国、澳大利亚、印度、新西兰参

加的“区域全面经济伙伴关系”（RCEP），美欧之间的“跨大西洋贸

易与投资伙伴协议”（TTIP）等自贸协议谈判颇为引人关注。以TPP为

例，协定标榜为高标准、“下一代”的贸易协定，规定“零关税”，

议题涉及农业、劳工、环境、政府采购、投资、知识产权保护、服务贸

易、原产地标准、保障措施、技术性贸易壁垒(TBT）、卫生和植物卫生

措施（SPS）、透明度等，其中涵盖多个“超WTO”议题，试图建立新

一代国际贸易规则体系。

发达经济体一直掌控着国际贸易规则的制定权，在区域贸易一体

化的浪潮中，这一现状仍未得到改变。区域自贸协定的排他性特征使得
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非协定成员国无法享受协定本身所带来的优惠条件，繁复的原产地规则

（ROO）也推高了贸易的成本。发达经济体根据自身发展优势制定相

应贸易规则，金砖及发展中经济体缺乏与自身经济贸易权重相应的话语

权，必然导致规则的制定偏袒发达经济体一方。解决这一问题的途径仍

旧是各国回归多边贸易体系，在公平、透明的环境下制定下一代贸易规

则，提高贸易便利化，最大限度地扩大国际贸易的总量。

第四，建立金砖国家开发银行和金砖国家应急储备库，保障资本市

场投资与金融市场稳定。2012年金砖国家领导人第四次峰会提出评估建

立金砖国家开发银行的可行性，为金砖国家、其他新兴市场和发展中国

家的基础设施和可持续发展项目筹集资金，并作为对全球增长和发展领

域的现有多边和区域金融机构的补充。经过一年的评估，2013年3月，

第五次金砖国家领导人峰会决定建立金砖国家开发银行。开发银行将简

化金砖国家间的相互结算与贷款业务，从而减少对美元和欧元的依赖，

有效保障成员国间的资金流通和贸易往来。金砖国家开发银行建立的意

义不仅仅在于为发展中国家的经济增长提供更为充足灵活的资源，提高

金砖五国在现有国际货币金融体系中的影响力，更能帮助规避来自发达

国家的经济波动和货币贬值风险。金砖国家开发银行的建立将打破现有

的货币体系，使得发展中国家在面临经济困难和财政困难时，除了向世

界银行和国际货币基金组织求援外，还有第三个求助对象。这将大大提

高金砖国家、新兴市场和发展中经济体参与全球经济治理的主动性和灵

活性。同时，作为金砖国家间的首个常设机构，金砖国家开放银行有助

于金砖国家从构想演变为实体组织，增强金砖国家间合作的凝聚力。在

第五次金砖国家领导人峰会上，金砖国家还宣布建立金砖国家外汇储备

库。外汇储备库旨在保障金砖国家自身金融稳定与安全，应对国际资本

运作风险。金融危机发生后，各发达经济体纷纷推出以量化宽松为代表

的超宽松货币政策，导致全球范围内流动性泛滥、大宗商品价格上涨、
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汇率市场波动异常和热钱冲击金融市场等恶果，对新兴市场和发展中国

家的经济稳定造成严重的负面影响。金砖国家外汇储备库的建立将为金

砖国家抵御流动性泛滥的冲击提供一道屏障。

三、金砖国家在合作中的分歧

自2001年金砖国家这一概念提出以来，金砖国家和发展中国家已经

在全球治理领域展开了成果丰硕的合作，但由于发展阶段、资源禀赋、

地缘政治等原因，金砖国家间存在诸多利益分歧。主要表现在：

第一，经济利益分歧。金砖国家间的最大分歧根源于经济利益差

异。虽然同为新兴市场国家，但金砖国家间经济发展总量有较大差距。

2012年中国经济总量达8.3万亿美元，稳居世界第二大经济体的位置，

超过其余金砖四国的经济总量之和。金砖五国间资源禀赋差异明显，使

得在国际贸易中，各国分居贸易的买卖双方，产生贸易利益的分歧。如

在流动性泛滥推高大宗商品价格的情况下，以出口自然资源为主的俄罗

斯、巴西都对大宗商品价格的走强表示欢迎，但与此同时，作为大宗商

品进口方的中国和印度却不得不承受价格上涨所带来的成本负担。经济

利益的差异导致金砖国家在全球经济治理中难以在某些议题上达成完全

一致。

第二，政治利益分歧。金砖国家的概念提出之初仅是经济概念，

但随着合作的扩展，金砖国家领导人峰会也开始涉及国际政治议题。金

砖国家中，除中、印、俄具有地缘联系外，其他两国地处非洲和拉美。

中、印、俄皆为地区大国，地缘政治关系复杂，在对外关系方面存在一

系列矛盾，彼此间缺乏互信。金砖国家政治经济制度也存在较大差异，

政治立场、国际定位和诉求差异很大，在一些重大问题上，如联合国安
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理会改革、气候变化等，都存在诸多分歧。同时，金砖各国对于金砖国

家领导人峰会是否应讨论国际政治问题、就国际、地区热点问题发表一

致看法也存在不同意见。

第三，合作利益分歧。金砖国家在诸如建立金砖国家开发银行、

金砖国家外汇储备库等议题上取得了丰硕的合作成果，但也存在利益矛

盾。由于金砖各国对合作机制的定位存在不同观点，使得在金砖国家领

导人峰会议题设置、秘书处建立等问题上意见不统一，致使至今金砖国

家仍未设置实体秘书处。第五次金砖峰会宣布建立金砖国家开发银行，

但开发银行总部的选址及出资运营等诸多议题仍悬而未决。

虽然存在诸多分歧，但金砖国家及发展中国家在参与全球经济治理

的过程中积极“同声高呼”，推进全球经济治理从“西方治理”向“共

同治理”转型。纵观金砖国家近几年的发展状况，它们之间的共识仍大

于分歧，长效机制的建立与完善将会为金砖国家合作、发展中国家在全

球治理中发挥更大作用提供制度保障。
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第三章		美国在全球治理主导权

上的攻与防

美国作为当前国际体系中唯一的超级大国，对全球治理机制具有主

导性的影响。现存的全球治理机制即脱胎于二战后美国的“霸权稳定体

系”。但新兴国家的参与和国际机构与制度的改革，导致美国推行霸权

治理模式的努力面临挑战。为应对自身实力相对下降带来的困境，维持

和巩固在全球治理中的主导权，奥巴马政府上台后，一方面鼓吹从单边

主义走向多边合作，避免再扮演全球警察的角色，强调多边主义在解决

国际问题时的重要性，希望盟友和新兴国家发挥更大作用；另一方面，

在美国实力相对不济的情况下，试图在贸易、国际公域等领域确立新规

则，以规则来主导全球秩序。美国在全球治理领域呈现出攻防兼备的态

势，新兴国家仍难在短期内对美国的主导权构成实质性挑战。

一、美国在全球治理上的利益目标

美国在全球治理问题上并没有清晰连贯的政策，但其全球治理战略

始终服从并服务于美全球战略的核心目标，即维持美国在国际体系中的

主导地位，巩固和扩大霸权基础，塑造美国治理下的国际秩序。
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战后全球治理机制大体是按照美国的设想建立的。联合国、国际货

币基金组织、世界银行等主要的全球治理机构创设时的组织架构、所在

地、授权状况等悉由美国掌控，这些组织的运作或行为也主要反映美国

的利益。14 虽然20世纪70年代之后，美国主导的“霸权稳定体系”渐趋

式微，但到目前为止，美国仍然是世界唯一的霸主，美国也始终在努力

按照其自身意志打造世界秩序，推行美式民主制度和自由市场经济，并

主导着现存的全球治理机制。美国在安全、经济、政治和环境等关键治

理领域有着比较明确的政策目标和立场。在国际经济治理领域，美国试

图通过主导国际货币基金组织、世界银行和世界贸易组织等国际经济机

构，强化以美国为主导的自由主义国际经济秩序；在政治领域，美国通

过鼓吹“民主和平”、“人权高于主权”、“保护的责任”等口号采取

干预战略，并利用非政府组织的渗透，对敌对或不友好国家施加影响；

在军控和防扩散领域，美国将大规模杀伤性武器视为对国家安全的最大

威胁之一，坚持利用既有的军控和核不扩散体系防止这些武器流向它所

认定的敌对国家；在反恐领域，美国利用军事力量打击恐怖主义，以消

除对自身构成潜在威胁的来源；在气候变化领域，美国重视发展新能源

和可再生能源，以增强美国经济的竞争力，但并不愿意承担严格的减排

责任，反对接受强制性规范，并利用气候议题设置贸易壁垒。15

二、美国在维护全球治理主导权上的困境

尽管美国希望建立自己主导的全球治理体系，但事与愿违，全球治

理的发展越来越朝向美国所不愿看到的均衡化、集团化、碎片化方向发

展，美国在维护主导权上面临越来越大的挑战。

14　 何帆、冯维江、徐进：《全球治理机制面临的挑战及中国的对策》，载《世界经济与政治》，2013 
年第4期。

15　 刘丰：《美国霸权与全球治理——美国在全球治理中的角色及其困境》，载《南开学报（哲学社会

科学版）》，2012年第3期。
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第一，美国实力的下降。美国已不像二战后那样享有压倒性的物

质权力和绝对的意识形态影响。美国内生产总值（GDP）在2003年已被

欧盟超过。按照现价美元计算，美国GDP占世界总量的份额从2000年的

30.8%下降到了2011年的21.6%。美国在国际贸易和投资中的地位也明显

下降。据世贸组织统计，2000年，美国的进口总额和出口总额占世界的

份额分别为18.8%和12.1%，均为世界第一。到2011年，这两个数据分别

下降为12.3%和8.3%。尽管美元仍然保持着霸权货币的地位，但欧元的

诞生已经冲击了美元的绝对主导权。美国政府债务已占其GDP总额的

100%，债务问题将长期困扰美国，这也将逐渐动摇美元作为“安全港”

的地位。此外，2008年金融危机之后，经济不振、失业率上升一直是美

国社会的主要问题。美国对外经济政策的保护主义色彩日益浓厚，已无

力带动全球经济增长，难以维持其在全球经济中的竞争力。

第二，美国治理能力、意愿和感召力受损。美国的外交和经济地

位在过去十年中下降，但军事力量却在过度扩张，至今仍未从伊拉克和

阿富汗两场反恐战争中完全解脱。为此，美国消耗了大量的政治和外交

资源，不管在发展中国家还是在发达国家，其影响力都有所下降。两场

战争和金融危机削弱了美国政治控制力、经济实力和文化影响力，其霸

权治理的认可度也在不断下降。美国自身提供国际公共产品的意愿也在

下降。在美国实力衰落的同时，其维持自由、开放的国际经济体系、扮

演地区冲突和国际危机调停者角色以及为应对气候变化承担减排义务的

意愿都在降低。根据2013年12月6日皮尤研究中心公布的民调结果，53%

的美国人认为，美国作为世界领导者的重要性和影响力较十年前都有所

下降，这在过去40年中尚属首次。这项调查还显示，美国参与国际事务

受到的质疑明显增加，52%的美国人认为，美国应该在“国际上少管闲

事，让其他国家自己处理好关系”。在“9.11”恐怖袭击发生后，这个

比例自2002年以来一直在稳步上升。 16

16　 《外媒：过半美国人认为美影响力衰退》，新华网，2013年12月5日，http://news.xinhuanet.com/
world/2013-12/05/c_125809202.htm。
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第三，新兴国家崛起对美国主导权的冲击。随着全球化、多极化的

深入发展，国际力量格局发生巨大变化，新兴国家的群体性崛起是当前

国际政治中的突出现象。经济的持续低迷使发达国家在全球经济中的影

响力下降，而中国等新兴经济体保持了较快增长，占世界GDP的份额到

2013年已上升为38%，在全球贸易中所占比重也大大增加。新兴国家的崛

起，不仅正在改变全球政治经济权力格局，也对美国主导的全球治理体

系提出了挑战。新兴国家作为发展中国家的代表开始参与全球治理的顶

层设计，在主要治理机构中扮演着越来越重要的角色。当前，包含主要

新兴经济体的二十国集团作为国际经济合作平台兴起，国际货币基金组

织、世界银行、世界贸易组织等主要经济治理机构中发展中国家的话语

权也在不断扩大。新兴国家所承担的义务逐渐增加，发达国家所提供的

公共产品逐渐减少。总之，新兴国家希望在全球治理体系中占据更加重

要的位置，从现在的主导国手中分享更大的权力。新兴国家崛起带来的

利益、义务与权力的重新分配成为冲击美国主导的国际秩序的“重磅炸

弹”。

三、美国维护全球治理主导权的努力

2009 年初奥巴马上台时，正值全球金融危机最严峻的时刻，美国面

临经济长期衰退的前景和失业率不断攀升、债务问题持续恶化等困境，

还受到阿富汗和伊拉克两场战争的拖累。奥巴马政府摒弃了小布什时期

的单边主义做法，积极寻求通过多边机制和大国合作的方式来解决美国

关心的全球和地区问题。为应对新兴国家的挑战，美国以分化新兴国家

为抓手，一方面谋求中俄在全球和地区热点问题上的配合，多尽义务，

又诱压并举，对中俄进行规制，防止其挑战西方领导地位；另一方面，
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积极拉拢新兴国家中的摇摆国——巴西、印度、印尼和土耳其等，引导

这些国家向协助美国巩固现有国际秩序的方向发展。

在全球治理的具体议题上，奥巴马有攻有防，攻防结合。攻的方

面体现在国际贸易、核裁军、网络安全等领域，积极提出新倡议、新主

张，试图树立相关领域的新规则，通过规则制定维护美国的主导权。防

的方面体现在经济、金融体系改革和气候变化等领域，奥巴马意识到美

国无力完全主导，必须参与国际合作，因而重视发挥国际机制的作用，

让盟国和新兴国家承担更多责任，同时着力推进国内相关改革，力争通

过恢复自身实力来重获或巩固相关议题上的引导和塑造能力。具体表现

在：

第一，在联合国安理会改革问题上，美国认为联合国的问题严重，

但也有着无可替代的国际合法性，是美国实施全球接触不可或缺的工

具。美国面临的挑战是如何与之建立更加有益的关系，“既要避免过于

屈从于联合国，又要避免过于低估它”。 17 尽管奥巴马政府声称致力于

全球治理改革，但对于联合国安理会改革却保持沉默。美国国内对联合

国安理会的扩大是否符合美国的国家利益也存在广泛的疑虑，而且即便

符合美国利益，其可行性也值得怀疑。美国很难做到两边都不得罪，既

不疏远那些常任理事国的竞争者，也不能抛开那些即将发挥重要影响的

国家。奥巴马政府并不愿意把美国的外交资源和国家声望投放到这样一

项高风险的事业上，因此始终保持模棱两可的态度。

第二，在全球经济治理改革上，2009年9月，奥巴马在二十国集团

匹兹堡峰会上宣布，代表性更加广泛的二十国集团将永久性地取代八国

集团作为全球多边经济协调的主导性论坛。奥巴马政府对二十国集团

的政策是，承认其在世界经济中的重要地位和作用，将其视为应对国际

金融危机、加强经济合作的主要平台；将与二十国集团合作作为化解金

17　 Stewart Patrick, Global Governance Reform: An American View of US Leadership, The Stanley Foundation, Febru-
ary 2010, http://www.stanleyfoundation.org/publications/pab/PatrickPAB210.pdf. 
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融危机和确保经济复苏的重要措施，要求二十国集团采取配合美国政策

的措施；以领导者自居，为二十国集团的未来发展设定议程。奥巴马认

为，二十国集团平台有利于美国维持影响力，美国可以有更多的机会与

新兴国家进行协商、谈判，乃至进行一定的利益交换，促使新兴国家最

大程度地遵守由美国主导建立的国际规则。美国意图利用二十国集团这

种更广泛、平等合作的全球经济治理新模式，在更大范围内主导全球经

济秩序的重构，从而维护其在现行全球治理体系中的领导地位。但美国

也要确保二十国集团至少在现阶段仅针对经济问题，同时继续保留八国

集团的年度会议，以讨论一系列敏感的政治与安全问题。加拿大学者肖

逸夫( Yves Tiberghien) 指出，美国的兴趣在于新兴的治理机制“不会加快

发达国家向新兴国家的权力转移，如果可能甚至想促使这种转移放慢步

伐”，包括放慢二十国集团的制度化进程，“如果G20 不能维护美国的

利益并成为‘后美国霸权治理’的工具，美国就会越来越想忽视或贬低

G20”。 18

第三，在国际金融体系改革上，美国也作出一定让步，试图以退为

进。在二十国集团匹兹堡峰会上，各国一致同意，发达国家需将其在国

际货币基金组织的部分份额转移给发展中国家。经过改革后，“金砖国

家”等新兴经济体在国际货币基金组织、世界银行内的发言权将大幅提

高。

美国一直通过以美元为主的国际货币体系、世界银行和国际货币基

金组织三大核心架构把持着国际金融体系。重建国际金融秩序，核心在

于美国是否愿意让步。奥巴马政府支持国际货币基金组织和世界银行份

额改革具有双重目的：一是通过增加新兴市场和发展中国家的份额和表

决权，反映国际经济力量对比的变化，增加美国主导的国际金融秩序的

合法性，拉拢新兴经济体支持其国际金融改革计划；二是减少欧盟在国

18　 洪邮生、方晴：《全球经济治理力量重心的转移：G20与大国的战略》，载《现代国际关系》，

2012年第3期。
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际货币基金组织的份额和表决权，削弱欧元对美元霸主地位的威胁。实

际上，美国只希望对国际金融秩序进行有限的改革，从改革结果来看，

美国依然保持着对国际货币基金组织和世界银行的控制权。19此外，奥巴

马政府连续出台国内金融监管改革方案应对国际金融体制改革，着重在

制定金融监督政策中，通过维护金融系统的整体稳定，突出美联储对金

融系统的监管权限，构建国际协调型金融监管体制，以捍卫“超国家的

美元”地位。

第四，在国际贸易领域，美国则采取主动进攻策略，在多边贸易谈

判停滞不前的背景下，转向重视区域贸易安排的发展。奥巴马在巩固原

有北美自由贸易区的基础上，同时进行跨太平洋和跨大西洋的两大跨区

域重量级自由贸易谈判，即“跨太平洋伙伴关系协议”（TPP）和“跨

大西洋贸易与投资伙伴协议”（TTIP）。奥巴马上台后，积极推动TPP

谈判，并不断扩大成员国范围，将TPP定位为“面向21世纪的白金级自

由贸易区”。目前TPP谈判国从最初的八个增加到了12个，并已进行19

轮谈判。2013年7月初，美欧开启TTIP的谈判。这个协定如果达成，将成

为史上最大的自由贸易协定，并很大程度上改变世界贸易规则、产业行

业标准。奥巴马在2013年初提交给国会的《2013年总统贸易政策议程》

中说，希望能在年底结束TPP谈判，在两年内结束TTIP谈判。

可以看出，奥巴马政府力图通过TPP和TTIP，抢占国际贸易规则的

制定权。TPP 和 TTIP 都致力于构建国际贸易的新规则和新制度，议题

涉及知识产权、劳工条款、环保等非关税领域，谈判内容向纵深方向发

展。TPP协定达成后将作为占全球经济总量40%的12个亚太经济体认同的

国际贸易规则。作为后启动的TTIP谈判，将在很大程度上参照TPP的规

则。美国未来也可以TPP规则为基础，推动世贸组织多哈回合谈判，让

TPP规则进一步发展成为国际贸易准则，从而掌握国际贸易的规则制定

权。

19　 房广顺、唐彦林：《奥巴马政府的二十国集团战略评析》，载《美国研究》，2011年第2期。
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第五，在防扩散领域，奥巴马上台后对美国核战略作出调整，其

根本方针是重塑美国在核不扩散、军控和裁军领域的领导地位。2009年

4月，出席欧美峰会的奥巴马在布拉格发表演讲，重点阐述在核安全问

题上的立场，正式提出构建“无核武器世界”的倡议。他表示：“今

天，我要清楚地宣布并深信，美国致力于寻求一个无核世界的和平与安

全。”2010年4月，奥巴马政府公布《核态势评估报告》，为其核议程

“提供了一张路线图”，标志着其核政策的成形。奥巴马政府核政策的

突出特点是将核扩散和核恐怖主义定位为首要威胁，强调重建和强化核

不扩散机制，弱化核武器在国家安全战略中的地位。20 在第一任期内，

奥巴马对国会施加压力，促其批准《全面禁止核试验条约》，推动美俄

双边核裁军谈判并达成新的《削减战略武器条约》，主持召开首次核

安全峰会，放弃“战略模糊”并作出明确的“消极安全保证”承诺。防

止核扩散也成为奥巴马第二任期对中东地区的核心政策。在叙利亚问题

上，美国与俄罗斯达成共识，要求叙总统巴沙尔·阿萨德逐步销毁化学

武器；在伊朗问题上，奥巴马授意签署了伊核临时协议，要求伊朗冻结

核计划六个月，以换取美国解除对其约60亿美元的经济制裁。总之，奥

巴马政府核政策的意图是，重塑美国在核问题上的道德形象，恢复美国

在国际核裁军和防扩散领域的影响力和领导权，重振国际防扩散努力以

增进美国的安全。

第六，在气候变化领域，面对国内的巨大阻力，奥巴马政府一方面

加大参与国际合作，把减排责任推给新兴国家，另一方面积极推动国内

的能源改革，努力恢复其在绿色能源技术领域的领导作用，增强美国在

新能源和经济发展上的竞争力。

奥巴马上台后推出一系列积极的气候变化政策。2009年6月，奥巴

马在众议院以微弱的优势通过了《美国清洁能源与安全法案》，该法案

成为美国历史上第一份对温室气体排放进行限制的法案。但是，在2009

20　 卓华：《美国核政策调整与国际核不扩散机制的前景》，载《太平洋学报》，2011年第4期。
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年底哥本哈根气候大会上，奥巴马却抛开《京都议定书》，不愿制定一

个合理的减排目标，还坚持要求发展中国家承担更多的减排义务。最终

会议仅达成了一项没有提及各国减排指标，也没有任何法律效力的《哥

本哈根协议》。在2010年的墨西哥坎昆气候大会上，奥巴马政府也坚持

要求发展中国家做出减排承诺，同时还强调全球气候治理决不能影响美

国国内事务。21 然而，奥巴马在第二任期又高调地将应对气候变化提上

了日程，并再次重申美国将致力于构建可持续的能源体系。2013年6月25

日，奥巴马在乔治敦大学宣布了应对全球气候变化的一揽子新举措，并

承诺将与中国和其他国家扩展在国际能源和气候变化方面的合作。奥巴

马的这一举动意在实现其竞选承诺，为第二任期留下政治遗产，同时在

全球气候变化问题上抢占道义制高点。奥巴马把气候变化和美国能源独

立联系起来，强调新能源和低碳经济对美国未来经济竞争力和国际地位

的重大影响。政府对能源政策进行了一系列调整，包括扩大国内油气资

源开发，大力发展核能、太阳能、风能、水能、生物能等清洁能源，严

格控制碳排放量，全面发展混合动力汽车和电动汽车，以结束美国对进

口石油的高度依赖，实现“能源独立”并振兴美国经济。22

第七，在网络安全领域，奥巴马政府声称要像拥有核优势那样拥

有对网络空间的控制，把扩大网络空间优势作为巩固美国“全球领导地

位”的重要举措。2012年1月，五角大楼发布名为《维持美国的全球领导

地位：21世纪国防的优先任务》的新军事战略，将维护网络空间和太空

安全列为美军的重要任务之一。2012年10月11日召开的“工商业主管与

国家安全事务”会议上，时任国防部长帕内塔强调：“过去，我们在陆

地、海洋、空中和太空采取行动，进入新世纪后，美国军队还必须在网

络空间协同保卫国家。” 

美国利用国际法空白或灰色地带，积极倡议全球网络公域治理新

21　 马驦：《美国在全球治理中的角色——以气候变化问题为例》，载《湖北民族学院学报（哲学社会

科学版）》，2013年第1期。

22　 孔祥永：《奥巴马政府能源政策调整的成效与影响》，载《现代国际关系》，2013年第1期。
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理念和新机制。为了促进一个安全和开放的国际“网络公域”的成型，

2011年5月，奥巴马政府发表《网络空间国际战略》文件，概括了白宫

对互联网安全建设的目标和战略，并呼吁各国合作以建立更高标准的全

球虚拟空间安全标准。通过在全球公域的建章立制维护自身利益，提升

美在这一领域的话语权。美国近来还不断渲染网络安全问题。据媒体报

道，美国对网络威胁进行评估后得出结论，如果美国遭受来自外部的重

大网络攻击并获得确切证据，美国总统有权下令发动“先发制人”的打

击。网络空间很有可能成为美国对外干涉的新领域。23

虽然新兴大国的崛起冲击着原有的世界力量格局，并作用于全球治

理体系，推动全球治理向着多极、均衡的方向发展，但现阶段美国在全

球治理中的主导地位没有发生实质性改变。凭借其军事力量、结盟体系

和政治影响力，美国仍然对全球治理的变化拥有举足轻重的影响力，在

国际经济治理、应对国际和地区危机以及气候变化等具体治理领域的制

度建设和规范塑造方面，美国所发挥的作用无可替代。在未来的全球治

理中，美国仍将发挥至关重要的作用，新兴国家与以美国为主的西方国

家在全球治理体制改革过程中的博弈将长期存在，双方的合作与竞争将

同步发展。

23　 《奥巴马推网络安全新政，吁国会尽快立法应对威胁》，载《法制日报》，2013年02月19日，

http://www.chinanews.com/gj/2013/02-19/4576147.shtml。
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第四章		俄罗斯参与全球治理

的进程与不足

近年来，随着国力的逐渐恢复，俄罗斯参与全球治理的意愿日渐

浓厚，在世界政治、经济、安全、气候变化等全球问题方面积极表达主

张，以活跃进取的姿态参与到全球治理进程中。但是，作为一个刚摆脱

发展颓势的复兴国家，俄罗斯在全球治理进程中仍面临现实国力不足的

严重制约。虽然俄罗斯有关全球治理的政策倡议频出，但由于其外交执

行能力薄弱，缺乏推动长期实施的能力，更多地表现为一种提升国家形

象的对外宣传，而这将严重制约今后俄罗斯在全球治理领域中的地位和

作用。

一、俄罗斯参与全球治理的背景及目标

进入21世纪以来，随着国际形势出现有利于俄罗斯的变化，俄罗斯

的国际战略观和自身国际定位也发生了重大调整，对外主要表现之一就

是更加积极地参与国际政治经济新秩序的构建，其目的是：一方面为其

国内稳定发展营造良好的外部环境；另一方面则是借机提升俄罗斯的国

际影响力，维护其作为世界权力中心之一的利益。
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第一，俄罗斯参与全球治理的背景及认知。在经历了叶利钦时期的

衰败之后，俄罗斯在普京、梅德韦杰夫时期迅速实现了政治稳定、经济

高速增长、社会秩序恢复的局面。特别是在2000-2012年期间，俄罗斯经

济年均增长率高达7%，远远超过世界经济近5年来年均增长4.6%的水平，

经济总量增加了80%。24截至2012年，按照购买力平价计算，俄国民生产

总值位居全球第五，成功迈入高收入国家行列。俄正悄然崛起为世界十

大经济体之一。与此同时，国际形势也发生了复杂深刻的变化，美国深

陷伊拉克战争和阿富汗战争泥潭，经济亦遭受国际金融危机拖累，软、

硬实力都明显受挫。欧盟等盟友也深陷债务危机，经济增长缓慢，多国

社会发生动荡。与传统发达国家内外交困，实力和影响力相对下降形成

鲜明对照的是，新兴大国发展势头强劲，不仅充当了世界经济复苏的主

要引擎，甚至成为西方解危脱困和解决国际问题的求助对象。

鉴于国内外形势都发生了有利于俄罗斯的变化，俄国际战略观也随

之发生重大改变。俄认为，国际体系正进入深刻调整的新阶段，西方正

在失去对全球化的主导、多中心国际秩序进一步增强，单极化世界已不

复存在。俄外交部2008年颁布的《俄罗斯联邦对外政策构想》中对国际

环境的一个基本判断是，“由于国际市场自由化而更平均地分配发展资

源，新的全球发展中心的经济潜力更大了，这些国家和地区的经济振兴

正在变成政治影响力”，其结果是“西方正在失去对全球化进程的垄断

权”，而“多中心国际秩序的趋势得到进一步发展”。更为重要的是，

世界多极化有助于保证俄罗斯的绝对主权并恢复其世界大国地位。俄罗

斯对自身国际定位也进行了重要修正，即在国际政治中，俄罗斯不仅要

成为全球议事日程的参与者，更要成为规则的制定者；在世界经济中，

不再做“被剥削者”，而要做“得利者”。2013年《俄罗斯联邦对外政

策构想》中对此有明确阐述：西方国家正在失去其对全球化进程和现代

24　 俄罗斯国家统计局网站数据资料，http://www.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_main/rosstat/ru/
statistics/accounts/#。
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化发展模式的垄断地位，需要吸纳更多的国家参与全球事务。由于拥有

显要的国际政治地位、巨大的潜力和丰富的资源，俄罗斯对世界新秩序

的形成发挥着重大的影响。

第二，参与全球治理的目标。政治上，致力于建立能够真实反映

当今世界及其利益多样性的多极国际关系体系，这种国际秩序将建立在

集体解决关键问题机制、国际法优先和国际关系广泛民主化的基础上。

经济上，必须全面和平等地参与制定当今世界金融和经济体系的运作规

则，确保在国际分工中获得最大的经济效益，使俄罗斯与世界经济一体

化的同时，将风险降低到最低限度。促进建立公正和民主的国际经贸和

金融体系；提升俄罗斯在全球金融体系中的影响力。安全方面，积极推

动和参与集体预防和解决地区安全问题，必要时不惜动用武力或武力威

胁应对西方的挑战，避免“三股势力”、大规模杀伤性武器扩散等安全

问题对俄罗斯国家安全利益造成冲击。

二、俄罗斯积极参与全球治理的进程

在国际政治经济秩序面临大调整、大改革的背景下，俄罗斯抓住这

一难得机遇，在国际政治、经济、安全等各领域频频提出各种主张和改

革倡议，力图在国际秩序重建的过程中发挥主导作用。

第一，推动世界多极化，建立公正民主的世界新秩序。多极化是俄

罗斯外交政策的一贯主张，1996年即被宣布为官方政策，一直享有官方

理论的地位。普京入主克里姆林宫以来，力促俄罗斯从多极化的附和者

变成积极的支持者，在某种程度上甚至使俄罗斯成为反单极化的先锋和

推动多极化的旗手。在2007年慕尼黑安全政策大会上，普京对单极体系
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的主张进行了前所未有的猛烈批评。他指出：“对于当代世界来说，单

极模式不仅是不能接受的，也是根本不可能的。”25俄罗斯有关世界政治

新秩序的构想是，主张建立基于平等、相互尊重和互利合作原则之上的

稳定的国际关系体系，这种体系应当保证国际社会每个成员在政治、军

事、经济、人文及其他领域享有可靠的安全。在这种体系中，世界各主

要大国应发挥集体领导的作用，并尊重联合国所发挥的核心作用。

俄罗斯主要通过参与多边机制来实现其推动多极化秩序的构建，

达到打破某个国家主导的霸权体系、促进国家间实现负责任合作的目

标。一是支持联合国在国际事务、维护和平、促进发展和多边合作中发

挥中心协调作用。重视和参与联合国的各项行动，包括积极参与联合国

安理会改革、联合国“建立和平委员会”和维护人权的工作、参与联合

国框架下的维和行动等。二是踊跃参与到八国集团这个西方主导的政

策协商对话机制中，在政治、经济、安全领域的议题以及反恐、防核

扩散、气候变化等许多全球性议题上，逐渐与发达国家分享对全球事务

的管理权。虽然俄罗斯在八国集团中的影响力不够大，但一定程度上代

表了发展中国家立场，对重塑未来国际格局、推动世界多极化发挥了一

定作用。三是深化与金砖国家、上海合作组织等机构在经济、政治、安

全等领域的合作。依托于这些当今世界为数不多、没有西方插手且俄有

能力在其中担当主要角色的国际机制，尽力推动国际和地区事务的多方

参与，以和平的方式、在大国势力均衡的基础上推动多极化新秩序的形

成。

第二，谋求建立国际经济新秩序。国际金融危机给俄罗斯经济带来

重创，在意识到国内经济结构落后的同时，俄罗斯也认为，现有的国际

金融市场和经济运行监管机制明显不足，全球经济治理机制应当健全。

25　俄罗斯总统网站：慕尼黑安全政策会议上的发言，2007年2月10日，(Выступление и дискуссия на 
Мюнхенской конференции по вопросам политики безопасности, 10 февраля 2007г. http://www.president.kremlin.
ru/appears/2007/02/10/1737 _type63376type63377type82634_118109.shtm.l.
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为此，俄罗斯积极呼吁构建国际经济新秩序26，力图确保自身在当代世界

经济体系中具有平等地位，将世界经济一体化带来的风险降至最低。主

要表现为两个方面：

（一）推动国际货币金融体系改革。在近来二十国集团的五次峰会

上，俄罗斯接连提出了有关世界金融体系改革的建议。这些建议的出发

点在于，在全球化条件下为了保证世界经济职能的正常发挥，必须建立

一个稳定的、可预测的、能够根据已知规则发挥作用的国际货币金融体

系。其内容综合起来主要有两点，一是建立超国家主权储备货币。通过

发展多样化储备货币体系和金融中心来稳定世界金融体系；二是建立现

代化风险控制体系，适度发展金融技术，以便市场参与者有机会客观评

估自己面临的机遇和风险。此外，俄罗斯还充分利用“金砖国家”这个

平台，积极争取发展中国家在国际金融领域的话语权和影响力，要求国

际货币基金组织实现配额改革，实现与发达国家在该领域的平等无差别

待遇。

（二）促进国际贸易和投资环境透明。遏制贸易保护主义、促进贸

易和投资便利化是俄罗斯的一贯主张。早在2009年第一届金砖国家峰会

上，俄罗斯曾呼吁各方共同努力改善国际贸易和投资环境。2012年APEC

峰会期间，俄罗斯提出了提高贸易环境透明度、推动区域自由贸易协

定、制定争端解决机制最佳方案指南等系列措施。在2013年二十国集团

彼得堡峰会上，作为主席国的俄罗斯制定的峰会重要议题之一就是加强

多边贸易、反对贸易保护主义、改善投资环境。俄罗斯认为，二十国集

团应将发展贸易和投资作为经济增长的重要因素，建立一个有效的多边

贸易体系，为实现经济增长和就业的既定目标提供先决条件。 27同时俄

罗斯加入了世贸组织，获得了制定和修改国际贸易规则的话语权，为其

消除国际贸易歧视、获得平等贸易地位及维护自身利益提供了便利。此

26　冯武勇：《俄罗斯总统普京提出建立国际新秩序》，载《经济参考报》，2007年6月12日，http://
finance.sina.com.cn/guonei/gjjj/20070612/14353684515.shtml。
27　 欧阳向英：《俄罗斯的全球经济战略》，载《国际展望》，2013年第5期。
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外，为吸引投资、提高资金使用效率，俄也准备创造一切必要条件，包

括解决最有争议的公共政策分析问题，如公私合作关系和非传统长期投

资来源的作用、债务和股票市场投资机会的评估以及与外国直接投资有

关的问题等。28

第三，加强国际安全合作，必要时不惜武力干预来捍卫国家根本

利益。俄罗斯秉持集体安全观，主张通过国际调解途径解决武装冲突，

加强联合国应对危机的能力，反对构建新的阵营、制造新矛盾和挑起新

冲突；反对绕开联合国安理会采取单方面武力行动。在行动上，俄罗斯

履行现行裁军条约和协定所规定的各项义务；执行俄美关于进一步削减

和限制进攻性战略武器的条约；积极参与对监督出口的多边机制；推动

《全面禁止核试验条约》尽快生效；加强同他国在打击恐怖主义和非法

贩毒等有组织犯罪问题上的合作；采取措施防止在信息空间出现对国家

政治、经济和社会安全的威胁等。

涉及到具体国际和地区安全热点问题，一是对于巴以冲突，俄罗

斯呼吁动员集体的努力，在国际公认的原则上实现巴以和解，在中东达

成全面、公正和持久和平，并提出担任巴以冲突解决的担保人。二是主

张在没有外部干涉的情况下通过对话解决叙利亚问题。俄罗斯积极敦促

和引导叙利亚各方走政治对话之路，摒弃暴力和恐怖。在2013年爆发的

叙利亚化武危机中，普京提出叙利亚销毁化学武器的建议，阻止了西方

对叙利亚的军事打击，并推动各方就该问题的解决进行磋商。三是支持

阿富汗恢复重建为一个和平中立的主权国家。俄继续扩大参与阿富汗问

题的力度，与北约等国际组织展开合作，加强集体安全条约组织对阿富

汗突发安全问题的应对，以达到限制从阿富汗输出恐怖主义和毒品的目

的。四是支持伊朗发展核能，但不鼓励伊朗发展核武器。反对使用武力

解决伊核问题，主张通过政治外交手段促进问题的解决。五是坚持朝鲜

半岛无核化，建议对朝鲜提供安全保证，使朝鲜放弃核计划。积极参与

28　 同上注。
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有关朝鲜半岛问题的多边外交活动，保持与朝韩两国的建设性关系，鼓

励南北之间开展对话，促进区域经济合作，巩固东北亚地区安全。

近年来，俄罗斯面对来自西方的战略进攻态势不再一味退缩，与美

国为首的北约和欧盟在俄罗斯传统势力范围展开激烈争夺。2008年8月，

俄出兵格鲁吉亚，并策动南奥塞梯独立。从2013年底开始，俄又与西方

在乌克兰展开更激烈的较量。2014年3月，在俄罗斯的支持下，克里米亚

宣布独立并加入俄罗斯，此后，乌克兰东部地区出现大规模骚乱，成为

俄与西方争夺的主战场。

三、俄罗斯的局限与不足

虽然俄罗斯已基本形成一套全球治理战略，欲在国际政治经济新

秩序构建过程中占有一席之地，但从综合国力来看，目前俄罗斯仅是世

界大国而非强国。经济实力不足和经济结构上的问题使俄短时间内难以

成为世界经济的一极，地缘政治上又一直遭受以美国为首的西方国家的

打压和排挤。从国际大环境来看，西方发达国家仍然掌控着全球治理机

制，主导着国际规则的制定和解释，垄断着全球化进程和利益分配的主

动权，限制了俄罗斯在全球治理中发挥实质性作用。

第一，经济发展差强人意，难以服众。俄罗斯经济在普京执政八年

时期得到迅猛发展，表面上形势一片大好，但是这八年的高速增长得益

于能源和原材料价格的上涨。实际上，俄罗斯经济结构令人十分担忧：

经济严重依赖于原材料出口，经济已被能源价格所绑架，难以实现多元

化；国家过分干预经济，私有化进程停滞不前，去工业化的势头越来越

猛；投资环境不尽如人意，吸引外国直接投资乏力，资本外流严重。上

述弊端致使俄经济对于外部冲击的抵御能力很弱，面临严重风险。正是
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由于经济结构存在重大缺陷，俄罗斯经济在国际金融危机中损失惨重，

负面影响至今尚未彻底消除。2008-2012年期间，俄经济平均年增长率只

有1.92%。292013年俄经济发展形势更为严峻。统计数据显示，第一季度

俄经济同比增长1.6%，第二季度1.2%，远低于此前预测的1.9%。30俄罗斯

经济发展部已将2013年俄罗斯经济增长预期从2.4%下调至1.8%，预计2014

年的经济增速为2.8%。而国际货币基金组织已将俄经济预期从2.5%下调

为1.5%。31俄罗斯经济发展部长乌柳卡耶夫明确表示，俄经济已陷入停滞

状态。近年来，俄罗斯一直倡导实行创新型经济发展，竭力改变单纯依

赖能源的经济增长模式。但改革短期内难见成果。当前全球经济低迷，

与外部联系紧密的俄罗斯经济要恢复到高速发展水平缺乏动力。萎靡不

振的俄罗斯经济令全世界，特别是西方国家对其经济发展道路产生质

疑，认为其经济整体发展环境尚未与世界接轨，俄罗斯身上的“金砖”

光环正在褪色，其金砖国家成员身份“令人怀疑”。俄在全球经济治理

领域发挥的作用和影响将十分有限。总统普京多次在各种场合提出过在

莫斯科建立国际金融中心的倡议，但从未得到任何国家的积极回应。同

时，由于经济实力有限，俄自身对全球经济治理也是说得多，做得少。

俄一直强调“金砖国家”对于国际经济新秩序构建将发挥重要作用，但

一旦“金砖国家”合作迈出实质步伐，俄又顾虑重重。“金砖国家外汇

储备库”难以落实，俄就负有一定责任。

第二，与美国等西方国家矛盾重重。目前，俄美关系在一定程度上

得到改善，在反恐、防核扩散等领域加强了合作，但是在美国等西方国

家眼里，俄罗斯始终是现实和潜在的战略对手，西方削弱俄罗斯国际影

响力，延缓其崛起进程的目标没有改变。乌克兰乱局表明俄美矛盾尤其

29　 俄罗斯联邦统计局：《1996-2012年国民经济增长概况》，http://www.gks.ru/wps/wcm/connect/
rosstat_main/rosstat/ru/statistics/accounts/#。
30　《俄经济发展部认为俄经济是2008年危机以来最糟糕》，俄罗斯新闻网，2013年9月18日， http://
rusnews.cn/eguoxinwen/eluosi_caijing/20130918/43866928.html。
31　 同上注。
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不可调和。一个要重新崛起为具有全球影响力的世界强国，一个要继续

保持“一超独大”的世界霸主地位，俄美战略目标完全相悖。在北约东

扩、反导部署、太空非军事化、独联体势力范围等重大安全问题上，双

方都存在利益冲突，相互妥协的空间十分有限。两国在政治制度、意识

形态、发展模式问题上也存在严重分歧。作为主权国家，俄罗斯难以忍

受美西方不断插手其内部事务。同时，俄强烈的民族优越感使其特别看

重别国对自己尊重与否，而美国出于半个多世纪所形成的霸权意识，绝

不可能视俄罗斯为“完全平等的伙伴”，这也注定俄美关系难以真正走

向和谐。

美西方国家的打压和忽视限制了俄罗斯在推动世界多极化、加强国

际安全方面的作用。比如在西方主导的八国集团中，俄罗斯始终得不到

其他成员国真正的尊重，双方针锋相对，经常会出现“以一敌七”的局

面，俄罗斯提出的一些政治经济提议往往在峰会前就被否决。2014年3

月俄罗斯支持克里米亚独立后，西方“七国”开会宣布对俄罗斯进行制

裁，将其“开除”出八国集团。

第三，西方发达国家仍把持着全球治理进程。迄今为止，发达国家

与发展中国家的全球治理地位仍不平衡。发达国家依然主导着全球治理

进程，作为全球治理主体之一的国际组织和全球公民社会组织在很大程

度上受以美国为首的西方发达国家左右，因此全球治理进程很难彻底摆

脱西方国家的操纵。32同时上述组织在机构设置、组织及运行方面更多体

现了发达国家的全球治理价值，因而使得全球治理面临合法性与代表性

不足、履约程度不高等问题。从二十国集团的角度来看，实际上也很难

为俄罗斯提供更多的机会，虽然俄高度重视二十国集团，已将其置于各

种全球治理机制的首位。但是二十国集团在机制化等诸多方面还远未成

熟，而且主导权基本上还是掌握在以美国为首的西方发达国家的手中。

如被发展中国家寄予厚望的国际金融机构改革，主要体现在加大发展中

32　 俞可平主编：《全球化：全球治理》，社会科学文献出版社，2003年版，第30页。
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国家在国际货币基金组织和世界银行中的内部份额和投票权，虽然现在

这项改革结果朝着有利于发展中国家的方向发展，但是却没有改变美国

在上述组织中的核心地位。俄罗斯在二十国集团内的作用和影响恐怕将

是十分有限的。

总体来看，俄罗斯参与全球治理并发挥作用，拥有得天独厚的条

件：地大物博；集二十国集团、金砖国家等集团成员于一身；参加的国

际组织多，经验丰富；建设现代化强国的欲望强烈，并且形成了一定的

全球治理战略。如果俄罗斯将上述优势发挥得当，将在全球治理进程中

发挥更大的影响力。普京曾表示，俄罗斯仍是二十国集团、金砖国家和

其他论坛框架内可靠、务实的伙伴，他强调俄罗斯将把自己的步伐和全

世界以及主要国际组织作出的决议保持一致，也就是与世界上所有国家

都积极地开展合作，这将是俄罗斯参与全球治理进程最切合实际的定位

和选择。       
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第五章		欧盟与全球治理：以欧盟

对非援助政策调整为视角

发展合作是欧盟发挥软实力的重要政策工具，是其国际行为体身份

的重要体现，也是欧盟推动全球治理的重要手段，通过援助等手段对外

输出其发展模式一直是欧盟对外政策的主要目标之一。因此，通过欧盟

对非援助政策发展与调整，可以管中窥豹，理解欧盟的全球治理理念、

政策工具和目标。

一、欧盟发展合作政策的演变

“与其他政策不同，欧盟发展合作政策与其历史一样漫长”。33欧

盟发展政策大致经历了三个历史时期的发展演变。

第一阶段从20世纪50年代到80年代中期，援助的地区主要是其前殖

民地国家，援助的主要目标是维持宗主国与附属国之间的联系。第二阶

段从80年代中期至90年代后期。欧盟发展政策经历了深刻调整，从聚焦

地区走向全球，援助的领域也不断扩大，援助附加条件成为欧盟发展政

策的主要特征。1993年生效的《马斯特里赫特条约》规定发展援助政策

同样应服务于欧盟对外政策的整体目标，包括促进和巩固民主与法治以

及尊重人权和基本的自由。马约标志着欧盟发展援助政策中的“政治中

33　 Maurizio Carbone, “The European Union as a Multilateral and Bilateral Donor”, in Jens-Uwe Wunderlich and David 
J.Bailey (eds.), The European Union and Global Governance: A Handbook, London: Routledge, 2011.
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立”的结束，逐渐将所有“政治问题”纳入发展政策目标中。第三阶段

起始于21世纪初至今。经过90年代的对外援助疲劳之后，欧盟发展援助

政策自2000年以来经历了广泛调整，先后出台《欧洲共同体发展政策声

明》、《欧洲发展政策共识》以及《欧盟发展政策分工行动法案》，旨

在增加欧盟援助的针对性和有效性，更好地服务于其政策目标。上述政

策文件明晰了欧盟对外发展政策的目标和原则，并设置了专门的援助实

施机构——欧洲援助委员会（Europe Aid），建立“国别战略报告”机制

以及分散化实施机制。

欧盟对非援助政策是欧盟发展政策的重要组成部分，其政策调整不

仅体现了欧盟“以良政为核心、以多边主义为工具”的全球治理理念，

还反映出欧盟努力通过多边手段来约束影响力上升的新兴行为体，试图

在良政与现实利益之间实现艰难平衡的全球治理战略的调整态势。

第一，对非援助强调减贫目标，但推行“良政”仍是核心。虽然冷

战结束后欧盟突出人权、民主等政治性因素的发展政策在欧盟内外饱受

质疑，但以《欧盟发展共识》为标志的新发展政策文件表明，发展政策

的“政治化”并未减弱。在欧盟援非政策的历史中，欧盟不同时期有不

同的重点和援助话语。援助重点经历了从重视“经济基础设施”到“社

会基础设施”的转变，援助话语则经历了从“伙伴关系”到“良政”、

再到“援助有效性”的转变。2000年以来，欧盟开始强调将减贫作为其

发展援助政策的核心目标，表现出“去政治化”色彩，但具体分析欧盟

对非援助政策实践和理念，不难看出，欧盟对非援助政策在“综合化”

的框架下，政治性正不断增强。从《科托努协定》到2005年《欧盟非洲

战略》以及2007年《欧非联合战略》，欧盟一直强调良治是实现非洲可

持续发展的前提条件。虽然良治的概念在欧盟对非政策文件中已经表现

出“去政治化”色彩，但在欧盟发展政策话语中，该概念的核心仍然是
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人权、民主和法治。34在国际社会千年发展目标以及欧盟内部对其援非有

效性广泛质疑的背景下，欧盟对非发展援助政策在减贫的总目标下，同

时朝两个方面调整：一方面建立了“结果导向”的援助评价措施，注重

对社会基础设施领域内的健康、教育等行业的投入，另一方面通过赋予

贫困广泛的含义，致力于“综合”的发展政策，从而强调民主、人权、

法治等政治因素在实现减贫目标中的作用。

第二，加强援非政策的政治性。主要手段有：一是突出政治对话在

双方援助合作中的作用。2006年欧盟委员会对非政策总结报告中所述：

“人权问题是欧盟对非国家工作不可分割的组成部分，包括就人权、儿

童权利以及民主和治理问题所进行的政治对话和项目支持。”35政治对话

手段的法律基础是《科托努协定》的第8条和第96条。双方联合战略进一

步强调政治对话手段在双方伙伴关系中的作用，联合战略实施两年的经

验表明，由于双方制度能力差异，政治对话正成为欧盟影响非洲的重要

手段。二是援助重点上继续加强对“市民社会以及政府”领域的投入。

欧盟援非重点近年来一直侧重于社会基础设施和服务，而在社会基础设

施条目下，近一半的援助额投放到“政府及市民社会”项目上。该项目

的主要目标在于加强受援国政府的能力建设，究其实质仍是仿照欧盟塑

造成员国的政府和社会以及政府与社会的关系模式。三是在其对非援助

框架中引进“治理计划”，通过激励机制促进非洲政治体制改革，增加

欧盟对非洲政治、社会的影响手段。

34　 在与欧盟官员的访谈中，作者发现“去政治化良政”概念并没有贯彻到政策实践中，良政即西方式

的民主、人权、法治的概念仍很流行。

35　 Council of the European Union, The EU and Africa: Towards a Strategic Partnership－The Way Forward and Key 
Achievements in 2006, 16630/06, Brussels, 11 December 2006, p11.
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二、欧盟调整对非援助的手段

为更有效地在非洲扩大“欧洲模式”的影响，欧盟援助政策的附

加条件手段更趋隐蔽。欧盟对非援助附加条件大致经历了从经济条件到

政治条件、再到治理条件的转变。在国际社会援助有效性和千年发展目

标问题凸显的背景下，欧盟采取更加隐蔽的手段来附加条件。进入新世

纪，以西方为主导的国际社会反思对非援助失败的经验教训，认为缺乏

自主性、援助国主导以及严格的附加条件是对非援助失败的主要原因。

因此欧盟对非援助政策面临困境：如何在改革传统的附加政治条件的手

法以增加援助有效性的同时，仍确保援助作为政策手段在非洲实现其推

进人权和民主、扩大欧洲模式影响力的目标。为有效地摆脱上述困境，

欧盟一方面回应国际社会和欧盟内部民众加强对民生项目的关注，将其

援助政策的目标具体化为“减贫”，通过建立技术化的、以结果为取向

的指标，展示其援助政策的效果；另一方面，通过改革政策手段并对

“良政”标准的弱政治化处理，隐蔽地在非洲推行其治理模式。

第一，更加注重寻求条件性和受援国需求之间的平衡。欧盟对非

政策的两个重要政策文件《科托努协定》和《欧盟发展政策共识》都明

确指出，欧盟援助资金在初次分配过程中，应充分考虑受援国实际需要

与政策成果之间的平衡。欧盟在第十期欧洲发展基金（2007-2013）的分

配过程中更加重视需求的相对重要性，也因此采取更加包容性的援助政

策，重视对陷入危机和冲突的“脆弱”国家的关注。因此，虽然受援国

可能被认为在满足欧盟的条件性标准中表现不佳，但为了避免“援助孤

儿”的出现，增加援助资金的可预见性和相对稳定性并着眼未来，欧盟

仍将从该国需要出发，提供基于不低于第九期发展基金的援助额。

第二，运用政治对话和财政激励取代制裁手段，推动非洲国家进行

治理改革。2007年，欧盟委员会决定改变过去利用制裁手段推动民主治
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理的做法，转而采用对话和激励方式，并支持“非洲同行评议机制”等

政策措施，推动非洲自主改革。欧盟目前已开始将上述政策理念付诸其

对非援助实践中。在第十期欧洲发展基金中，特别设置治理激励基金27

亿欧元，激励致力于推动民主治理的受援国。受援国欲获得该项基金，

需首先与欧盟委员会、欧盟成员国以及其他援助伙伴关系共同就其在国

内治理方面所存在的问题进行分析，最后形成《治理状况报告》和《治

理行动计划》，作为双方援助合作的法律性文件《国家战略报告》的一

部分。欧盟根据《治理行动计划》中对民主治理改革的承诺层级，按比

例分配上述基金。欧盟在治理领域内的上述政策调整，客观上增加了欧

盟在治理领域对非洲的影响渠道，并且由于强调激励、平等对话和自主

改革，使得治理完成了从条件性到自主性的转变，增加了其隐蔽性。

第三，强调外部促进与内部驱动相结合的重要性，重视受援国政

府在推动改革中的核心作用。2005年以来，欧盟针对在其他发展中国家

推进民主治理问题，连续出台一系列政策文件，总结自附加政治条件以

来，欧盟的民主促进情况，并得出如下结论：在推进民主治理过程中，

除了伙伴国政府以及各种公私机构致力于改革之外，并无其他良方。欧

盟的援助并非将受援国区分为“良政”和“恶政”，并依此决定援助

额，重要的是与伙伴国讨论支持治理进程的方法。欧盟承认由于政治条

件性的影响，很难客观区分受援国改革过程中的问题是由于资源和能力

的缺乏，还是由于缺乏政治改革意愿以及不良的政策所造成。因此，欧

盟在推进民主的过程中，应遵循受援国内部主导、渐进以及适应国情的

原则。在上述原则指导下，欧盟虽然仍强调市民社会在民主促进中的作

用，但更加重视政府在援助合作中的核心地位，欧盟承诺通过不断增加

对受援国的直接财政支持实施援助的做法，在一定程度上也是上述政策

理念调整的具体反映。
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第四，通过“综合化”良政概念，使得欧盟对非援助的条件性表

现出政治“弱化”特征。在2006年欧盟委员会的《欧盟发展共识中的治

理》文件中赋予了良政更宽泛的概念，在继续强调其政治内涵的同时，

增加了上述概念的经济、环境以及社会等内容。欧盟第十期发展基金已

将上述方面的表现纳入治理条件性标准，据此调整最终的援助数额。欧

盟通过泛化良政概念，并设立治理激励基金，实现了援助政策中“技术

性”标准与“政治性”标准在形式上的分离。

第五，促进贸易援助成为推动与非洲国家自贸协定的手段。2002

年欧盟开始与非洲、加勒比海和太平洋地区国家就经济伙伴关系协定

（Economic Partnership Agreement，以下简称EPA）进行谈判。虽然欧盟

一直坚称EPA将成为促进非洲发展的主要工具，但由于双方经济实力悬

殊，加上欧盟提出苛刻的条件，在原单方面贸易优惠安排于2007年结束

之时，绝大部分非洲国家只与欧盟签署了临时协定。在此背景下，欧盟

对非洲的促贸援助及发展基金框架下地区建设项目（Regional Indicative 

Programme）都成为欧盟推动EPA的工具。就促贸援助来说，虽然欧盟

2007年出台的《促贸援助战略》强调促贸援助应重点关注“减贫”36，

欧盟机构也一直强调小生产者（Small Producers）的重要作用以及在减贫

中的战略性作用，但研究表明，欧盟的上述政策取向既没有反映在其政

策方法中，也没有体现在其援助基金的分配实践中，只有2%的援助资金

流向小生产者。37此外，2007年《欧盟促贸援助联合战略》文件指出，

欧盟的促贸援助将主要用于“贸易发展”和“贸易政策和规则”领域，

重点包括改善商业环境、企业服务支持和机制（Business Support Services 

and Institutions）和国际贸易规则和立法等，直接服务于EPA。对非洲国

家提出的改善基础设施、提高生产能力以及适应成本等要求并没有给

36　 Council of the European Union, EU Strategy on Aid for Trade: Enhancing EU Suport for Trade-Related Needs in 
Developing Countries, 13070/07, Brussels, 11 October 2007, p3.
37　 Hilary Jeune,“Aid for Trade: Is the EU helping the Small Producers to Trade out of Poverty”,  http://www.wfto.
com/index.php?option=com_content&task=view&id=1030&Itemid=293.
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予关注。38作为促贸援助的重点，欧盟加强了对非洲地区一体化项目的

支持，与第九期欧洲发展基金相比，第十期基金对于该项目的援助翻

番。分析第十期发展基金下针对不同非洲地区的行动项目，不难发现，

所有的地区建设重点都指向“经济和贸易一体化以及伴随EPA的实施措

施”，有的甚至高达该项基金的80%。上述规定使得欧盟对非洲一体化

的支持从属于EPA。

三、加强协调及对“新兴援助体”的规范

欧盟援助政策中的协调原则包括以下基本含义：

第一，加强不同政策领域之间的协调。欧盟对非援助当前正在“减

贫”的总目标下发展成为多维度、综合性政策框架。在其可持续发展的

逻辑指引下，欧盟对非援助政策领域不断扩展和深化，涉及的领域包括

安全、贸易、民主和人权、地区一体化以及脆弱国家等。在援助领域不

断扩大的背景下，欧盟援助政策与其他政策领域之间的协调成为欧盟对

非援助的热点问题，尤其是援助、环境以及安全之间的相互协调。39针对

此，2005年欧盟委员会就如何加强发展政策一致性（Policy Coherence for 

Development, 简称PCD）发表沟通文件。目前，欧盟发展总司已专门成立

机构，加强发展政策与其他政策领域之间的协调。

第二，强化欧盟内部不同援助行为体之间的协调。欧盟对非援助

的不同行为体之间往往由于缺乏有效的协调与合作，严重影响其援助效

率。《欧盟发展共识》和《欧盟非洲战略》为欧盟委员会以及欧盟成员

国之间的援助协调提供了制度框架。在此基础上，2007年5月欧洲理事会

批准了《互补和分工行动法案》，旨在减少援助重复、降低交易成本，

38　 同上。

39　 Christine. Hackenesch., “China and the EU’s Engagement in Africa: Setting the Stage for Cooperation, Competition 
or Conflict”, Discussion Paper, 16/2009, P28.
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确保援助效率。根据该法案，欧盟在伙伴国的援助应限制在两个自身具

有比较优势的领域内，同时在每个受援国的不同援助领域内的援助，应

在“主要援助国”（Lead Country）指导与协作下进行。行动法案还规

定，在任何受援国，欧盟的援助行为体不得超过5个。上述调整将在一

定程度上加强欧盟不同援助行为体之间的协调，减少非洲国家在接受援

助过程中的操作成本，提高援助效率。但上述法案的运行仍面临诸多挑

战，“主要的障碍之一是行动法案本身没有考虑分工背后的战略因素，

也既没有考虑援助国的自身利益、援助国与受援国之间的权力关系，更

没有考虑到发展援助的政治方面”。40

第三，加大对“新兴援助体”尤其是中国的规范力度。欧盟作为世

界上最大的援助行为体，在国际援助结构与体系建设和完善的过程中，

一直担任规则输出者的角色，在“推动巴黎宣言以及所有的联合国峰会

上发挥了关键作用”。欧盟一直致力于在此领域发挥领导作用。为此，

欧盟对内不断完善其援助体系，对外强调与经济合作与发展组织发展援

助委员会（DAC）其他成员之间的协调，同时规范新兴行为体。2008年

在名为《欧盟：加速千年发展目标的全球发展伙伴》文件中指出：“欧

盟目前是最慷慨的行为体，欧盟与其伙伴应该就共同分担责任在国际层

面进行严肃讨论。欧盟必须运用其所有的政治力量，使传统行为体尤其

是美国和日本，以及包括中国、印度、南非和巴西在内的新兴国家发挥

更大作用，承诺在实现发展目标中承担公平的责任。”41 在此背景下，

2005年以来，欧盟不断对中国援非政策施压。一方面通过指责对中国援

非政策施加压力，从而企图“规范”中国在非行为。欧盟指责中国不附

加政治条件的援助政策抵消了其在非洲推进民主、良治的努力，中国对

40　 Christine Hackenesch, “China and the EU’s Engagement in Africa: Setting the Stage for Cooperation, Competition 
or Conflict”, DIE Research Project “European Policy for Global Development” – Bonn: DIE, 2009 – (Discussion Paper, 
Deutsches Institut für Entwicklungspolitik, 16/2009), p28.
41　 The European Commission, “The EU - a Global Partner for Development - Speeding up Progress Towards the Mil-
lennium Development goals”, Brussels, 9 April 2008, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:20
08:0177:FIN:EN:PDF.
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非大量贷款将加剧非洲的债务危机，中国在非援助项目忽视环境和劳动

力等社会标准，甚至认为中国对非援助仅仅是为了攫取非洲的石油资

源。上述各种观点集中体现在2008年4月欧洲议会出台的《关于中国非洲

政策决议》的文件中。另一方面，不断提升非洲在中欧关系日程中的地

位，推动双方在非洲问题上的对话与合作，利用欧盟的标准和规则来约

束中国对非援助行为。2006年，应欧盟要求，非洲问题出现在中欧峰会

的联合声明当中。声明指出：“双方将在援助有效性以及千年发展目标

等问题上寻求切实合作”。 2008年10月欧盟委员会通过《欧盟、非洲和

中国：走向三边对话与合作》文件，在文件中，欧盟提出了三边合作的

指导原则和具体目标以及合作的重点领域。

欧盟对非援助政策自2000年以来经历了制度性和政策性调整两方

面，虽然取得了一定的积极成果，具体表现为对非援助实际给付额逐年

上升，但其针对加强援非政策中自主性、协调性等方面的努力仍面临诸

多挑战。自主性方面，由于在援助政策领域内，欧盟仍坚持“良政”的

核心目标，很难与受援国建立平等的伙伴关系，因此，在确定援助重点

和援助手段上，仍是欧盟占主导。例如，在确定双方援助重点的法律性

文件《国家战略报告》的起草过程中，绝大部分都是欧盟单方面完成。

因此受援国认为，欧盟对非援助的主要问题是援助国主导议程。42在协调

性方面，从欧盟内部来说，由于发展政策领域属于共享权能的领域，不

同的成员国长期以来已形成各自的援助立场。例如，法国认为援助是实

现国家利益的工具，英国认为其自身的援助体系更加有效，瑞典等北欧

国家更强调通过联合国机构实施援助，而对新入盟的成员国来说，援助

政策并不是其政策重点。在上述多样化的政策理念下，欧盟在援助领域

内欲实现有效的内部协调与分工仍将任重道远。从外部协调来看，虽然

欧盟强调与传统以及新兴援助国之间的协调，但由于新兴援助国的援助

42　 作者在欧盟委员会发展总司访谈以及2009年6月15日在柏林举行的“援助有效性”国际会议的记

录。
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政策同样拥有与欧盟完全不同的逻辑起点，双方对彼此援助政策存在巨

大的认知差异，加上非洲国家对于欧盟倡导的三边合作态度消极，欧盟

欲通过多边合作模式引导和规范新兴援助国的努力同样困难重重。

综上所述，欧盟对非援助政策的调整和面临的困难是欧盟在全球

治理领域内目标、手段以及所面临困境的具体体现。当前，面对新兴国

家的崛起和欧盟国际地位的相对下降，欧盟在坚持其全球治理战略“良

政”核心理念和通过多边主义等手段行使规范职能的同时，将采取更加

灵活和隐蔽的手段，努力实现价值与利益的平衡，维护其在全球治理格

局中的既有地位。
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结		论

全球治理领域内新兴、发展中国家和传统发达国家的力量转换、

权力转移将是一个曲折、漫长的过程。在全球化时代，各国相互依存、

互有所求、平等互利的需求和愿望上升，逐渐取代传统治理上西方单一

的、强制和霸权式的旧形式。全球化把世界各个地区、国家甚至地方紧

密地连结在一起，相互依存代替了以往的零和博弈。国家之间关系日趋

多元复杂，合作中有矛盾，对立中有需要，既非“零和”，亦非“共

赢”。全球治理中的行为主体不仅只有国家，非政府组织和跨国公司的

参与也成为全球治理的一部分。由于科技革命、信息革命和全球性引出

国际价值认同与权力变化，开始建立一种循序渐进的、国际合作的有序

治理关系，为全球、区域或次区域提供安全、稳定、秩序、发展环境等

急需的公共利益和公共物品。

在全球化加速发展的作用下，在全球治理问题上不再是单边的传统

型，而是由新兴国家、发展中国家与发达国家共同参与，合作、竞争、

对抗的新型治理体系与制度的雏形日趋显现。以金砖国家为代表的新

兴经济体经济总量在国际体系中所占的份额逐年增长，综合国力不断提

升，拉动了世界经济的复苏，推进了多极化进程，与发达国家力量对比

正朝着有利于均衡和更加公正合理的方向发展，使世界格局由失衡趋向

平衡，成为决定全球治理新架构和制度的重要“撬动性”因素。然而，

要实现全球治理领域的变革，巩固新兴国家和发展中国家的地位和成果

绝非易事，受到种种因素的制约：一是新兴国家和发展中国家与发达国
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家的利益分配难以解决，目标相互冲突。发达国家认为，改革固然重

要，但如果损害了他们的主导地位，那将是不可接受的，全球治理体系

的改革只能在不损害其核心利益的前提下进行；二是经济发展失衡，国

家间差别越来越大，增加了弱势和新兴国家参与治理的成本，阻碍共识

的形成；三是全球经济的不确定性，导致二十国集团等治理机制面临新

的困难，出现反复，改革不确定性增加。四是大国合作治理滞后于全球

化和多极化进程。

全球面临的各种挑战促使各国意识到加强全球治理的必要性和紧迫

感，但将传统全球治理体系彻底推翻并不现实，将传统全球治理体系的

改革和新型体系与制度的建构齐头并进，走双轨增量的渐进道路，才能

最终确立更为公正、有序、均衡、包容的新型全球治理体系。新兴国家

和发展中国家与发达国家将在全球治理领域开展合作是主流，竞争是长

态，合作与竞争呈多样化发展并相互交织的关系。

�
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本报告选取以中国、俄罗斯为代表的金砖国家和发展中国家，

以及美国、欧盟为代表的发达经济体为视角，分析各方在全球治理

领域的不同立场、观点，并得出相关结论。

随着全球化的发展及新兴国家的崛起，新兴和发展中国家与

传统发达国家在全球治理领域的合作与竞争均呈上升之势，新兴、

发展中国家和发达国家围绕全球治理规则、制度制定权的争夺进入

新阶段。“中国因素”积极参与全球政治、经济体系的重新建构，

成为全球治理的重要变量。俄罗斯在世界政治、经济、安全、气候

变化等全球问题方面积极表态，以活跃进取的姿态参与到全球治理

进程中。金砖国家逐步增强国际话语权，积极参与全球经济治理进

程，表达出共同诉求并协调彼此政策。美国在全球治理领域呈现出

攻防兼备的态势，欧盟坚持其全球治理战略“良政”理念，通过多

边主义等手段行使规范职能，以维护其在全球治理格局中的既有地

位。

应当看到，发达国家仍将在全球经济治理中掌握主导地位，全

球治理领域难以摆脱实质上的“西方治理”局面。

内容提要


