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摘要 可持续发展目标 （SDGs） 作为全球应对社会、经济和环境挑战的重要框架，其进展缓慢已引发广泛

关注。尽管国际社会对 SDGs 给予高度重视，但当前研究主要聚焦于各项目标的进展评估和相互关系解析，

对于如何完善面向SDGs的治理体系仍缺少充分讨论。文章基于SDGs系统分类框架（包括“基本需求”“期

望目标”和“治理”3个类别），构建了系统实现SDGs的治理体系，分析了“治理”类别目标的协调机制，

提出了加强中国 SDGs 治理的建议，强调加快 SDGs 的实现需要将其与国家的经济治理、社会治理、文化治

理、生态治理和政治治理相融合。
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2015年 9月，联合国会员国就《2030年可持续发

展议程》（以下简称“2030议程”）达成一致。该议

程提出了17个可持续发展目标（SDGs）和相关的169

个具体目标，体现了国际社会在社会、经济和环境方

面实现全球可持续发展的承诺[1]。SDGs的特殊之处在

于国际社会的广泛接受和承诺，以及对 17个SDGs之

间综合和不可分割的理解[2]。尽管SDGs的提出为国际

社会共同应对全球挑战提供了抓手，但联合国《2024

年可持续发展目标报告》显示，SDGs中仅有 17%的

目标进展顺利，近一半的目标进展甚微，超过 1/3的

目标停滞不前或出现倒退[3]。

SDGs的进展缓慢已引发学术界的广泛讨论和关
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注。联合国教科文组织推动2022年为“基础科学促进

可持续发展国际年”。2023 年 8 月，联合国大会通过

《2024—2033年科学促进可持续发展国际十年》决议，

由联合国教科文组织负责牵头落实[4]。特别是 2024年

9月，在纽约召开的联合国未来峰会通过了《未来契

约》及其附件《全球数字契约》和《子孙后代问题宣

言》 [5]。《未来契约》主要包括可持续发展及筹资，国

际和平与安全，科学、技术和创新与数字合作，青年

和子孙后代，变革全球治理五大领域内容，共涵盖56

项具体承诺行动[5]。充分显示了国际社会面对可持续

发展挑战的高度重视。

科学促进SDGs实现的关键在于厘清各项目标之

间的相互关系，尤其是协同和权衡作用，即一项目标

的进展是否会促进（协同）或是抑制（权衡）另一项

目标的进展[6,7]。现有研究表明，应对 17个SDGs之间

相互作用关系的复杂性需要综合、全面和一致的决

策[8]。然而，决策、实施和监测SDGs涉及公共和私营

部门及其他社会群体的广泛参与，区域差异与冲突、

全球变化的不确定性往往会增加这种复杂性[9]。因此，

有学者指出，SDGs 的治理需要营造出有利于集体行

动的环境，确保相关行为者承担责任，并处理各项目

标间复杂的相互关系，治理也被视为继社会、经济和

环境之后的第四大“支柱”[8]。这就迫切需要一个科

学的框架模型阐明 17个SDGs之间复杂的相互关系及

其相应的动力学机制[10]。

科学发现与治理政策的结合是加快SDGs实现的

保证[11]。在此过程中，由自然科学和社会科学学者组

成的跨学科团队首先需要解析 17 个 SDGs 在多层次

（全球、区域、国家、地方）复杂网络中的相互关系；

其次，科学界需要确定多层次复杂性治理的动力学机

制和系统稳定性条件[10]。基于前两项行动的成果，决

策者可以建立有效的治理体系，从而优化政策制定，

并有效推进SDGs的实现。鉴于当前仍缺少对SDGs治

理体系的充分探讨和深入研究，上述两方面工作仍极

具挑战性，本文旨在基于对现有SDGs相互关系的认

识，探讨系统实现SDGs的治理体系，为完善SDGs治

理模式提供理论依据，以有效促进实现SDGs的现代

治理体系和能力建设。

1 系统实现SDGs的治理体系

1.1 SDGs治理的内涵

SDGs 治理是指通过多主体、多层次、多领域的

协调与合作，以实现各项目标的过程[12]。其核心在于

通过有效的政策制定、实施和监督，确保各项目标之

间的协同作用，同时减少权衡或冲突[8,12]。为推进

SDGs的实现，许多国家已将SDGs纳入国家发展规划

或出台国家落实“2030议程”的国别方案[13]。此外，

众多学者也从不同的视角提出多种治理模式，例如转

型治理、元治理、多中心治理、实验性治理和人工智

能治理等[12,14]。

尽管现有治理体系对SDGs实现起到了积极影响，

但对于如何将科学发现有效转化为治理政策，以及如

何在实际操作中优化治理体系，仍存在明显不足[10]。

这可能导致在SDGs的实现过程中，政策制定缺乏科

学依据或政策滞后，无法有效应对复杂及新兴的挑

战，甚至可能引发政策冲突和资源浪费等问题。因

此，SDGs 治理体系的科学性和适应性应得到充分保

障。针对这一不足，本文基于SDGs系统分类框架深

入探讨系统实现SDGs的治理体系。

1.2 SDGs系统分类框架

传统研究SDGs的视角是将 17个SDGs按照社会、

经济和环境的类别进行划分[15]，然而从具体目标以及

指标的层面来看，任何一项目标内都可能包含社会、

经济和环境 3种类别的指标[16]。因此，简单地将某一

项目标视为社会、经济或环境类别过于简单化，并且

可能会导致采取孤立的方式来实现各项目标[6]。

从系统视角来看，17个SDGs根据其固有属性可

被分为“基本需求”“期望目标”和“治理”3 个类
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别（图1） [6]。

“基本需求”是人类生存的保障，包括SDG2（零

饥饿）、SDG6 （饮水安全）、SDG7 （清洁能源）、

SDG14（水下生物）和SDG15（陆地生物） 5个目标；

“期望目标”是指在满足生存条件的基础上，对精神

和物质条件的进一步追求，包括 SDG1 （无贫穷）、

SDG3 （健康与福祉）、SDG4 （优质教育）、SDG5

（性别平等）、SDG8 （经济增长）、SDG10 （减少不平

等）和SDG16（和平与正义） 7个目标；“治理”代表

关键的协调措施，包括 SDG9 （产业、创新与基础设

施）、SDG11 （可持续城市与社区）、SDG12 （负责任

的消费和生产）、SDG13 （气候行动）和 SDG17 （促

进目标实现的全球伙伴关系） 5个目标。

在此视角下，SDGs 的实现意味着“基本需求”

的最小化消耗（即资源节约型利用）和“期望目标”

的最大化实现，而这需要依靠“治理”类别的目标来

促进“基本需求”和“期望目标”在众多方面相互竞

争中的协调来完成（图1） [6,10]。

1.3 “治理”类别目标的协调机制

对于17个SDGs组成的多层次（分为全球、区域、

国家、地方）系统，不同层次的差异性体现为各类边

界条件和内部结构的变化，但不同层次也有共性，表

现为在各项目标间竞争中协调的原则[10]。将其转化为

多目标优化问题后，可形成“三区域和两临界点”的

科学框架，从而确保对不同层次的可持续发展有共同

的科学原则（图1） [10]。其中，“基本需求”注重减少

资源浪费、提高资源效率，更受益于自然科学的进步

以及技术手段的革新；而“期望目标”的实现则更注

第 3 部分：治理体系 第 1 部分：复杂网络

基本需求最小化消耗资源节约型

治理竞争中的协调

期望目标最大化实现目标驱动型
17 项 SDGs 构成的复杂网络

第 2 部分：科学原则多层次（全球、区域、国家、地方）的社会、环境和经济边界条件和特定层次的约束

协调（如 α i 和 β j ）服从多层次的复杂性和多样性

治理体系市场政策协议监管……

科学研判

临界点 1 临界点 2
竞争中的协调

多目标优化

A = ∑5

i =1 αi Anorm,i = Min

B = ∑7

j =1 βj Bnorm, j = Max

Max B

Min A

Min

Min

 A

 A

 _B

 _B

图1 可持续发展目标多层次复杂性的科学分析框架以及治理体系[10]

Figure 1　Scientific analytical framework and governance system for multilevel complexity of Sustainable Development Goals
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重改变商品和服务的分配模式和减少不平等现象，更

依赖于制度设计，即社会科学以及伦理道德的贡献。

“治理”类别目标的主要功能是在“基本需求”和

“期望目标”之间建立平衡，确保资源的高效分配和

利用，同时推动SDGs的整体进步[6]。

一方面，“治理”类别目标通过促进创新、优化

基础设施和变革生产与消费模式，来实现消耗最小化

“基本需求”。例如，SDG9和SDG12可以通过推动技

术创新和可持续的生产方式，提高资源利用效率，减

少对自然资源的消耗[14]；同时，SDG11和SDG13通过

改善城市规划和应对气候变化，可以减少环境压力，

提高资源利用效率，从而保障粮食安全（SDG2）、水

安全 （SDG6），并加强对水生 （SDG14） 和陆地

（SDG15）生命系统的保护[17]。另一方面，“治理”类

别目标通过创造有利环境和促进合作，来最大化“期

望目标”的实现。例如，SDG11旨在打造可持续的城

市和社区，该过程将制定合理政策、建立有效机制来

协调各方利益，确保在追求经济增长的同时，不忽视

社会公平和环境保护，从而为实现健康（SDG3）、教

育（SDG4）、平等（SDG5 和 SDG10）等目标创造良

好的基础条件[14]。此外，SDG17强调全球伙伴关系，

可以促进资源、知识和技术在各层次系统的共享，从

而为“期望目标”的最大化实现提供更多灵活性和可

能性[18]。

2 对中国SDGs治理的启示

2.1 中国SDGs的总体进展

为持续跟踪中国 SDGs的进展情况，中国政府已

分别于2019、2021和2023年发布3期《中国落实2030

年可持续发展议程进展报告》，在国家尺度上系统总

结了在经济、社会、环境等领域为实现SDGs所采取

的政策措施及成效。同时，多个研究机构和团队也从

国家、省域和城市尺度评估了中国SDGs的进展[19,20]。

尽管在指标体系、评估方法和评估尺度上存在差异，

但不同研究为全面了解SDGs进展特征提供了多样的

视角。其中，可持续发展网络解决方案小组每年组织

编写的《可持续发展报告》会定期报告各国SDGs的

主要进展，并受到了广泛关注。依据2024年《可持续

发展报告》 [21]，中国 SDGs 指数（即 17 个 SDGs 综合

进展的归一化得分） 已从 2015 年的 67.56 增长到了

2023年的70.90，在167个被评估国家中排名第68位。

然而，从单个目标来看，中国仅有 SDG1 （无贫

穷）和SDG4 （优质教育）取得预期进展，剩余 15个

SDGs 普遍进展缓慢甚至停滞[21]。这不仅反映出当前

各项目标进展的不平衡，也意味着少数目标的进展就

可驱动整体指数的增长，但却会掩盖多数目标进展停

滞的挑战[19]。仅依赖 SDGs指数的增长变化无法制定

有效的可持续发展决策，甚至可能误导决策制定。为

理清中国各项 SDGs 之间的潜在联系，已有研究从

SDGs系统分类框架的视角开展了评估[17]。结果显示，

“治理”类别目标中的 SDG12 （负责任消费和生产）

在全面实现SDGs中起着重要调节作用。SDG12可通

过促进资源高效利用和减少浪费支持其他“基本需

求”类别目标的实现；同时通过促进公平贸易和可持

续供应链，将推动社会公平和经济持续增长，为“预

期目标”的实现提供助力[17]。因此，可将SDG12作为

中国整体实现SDGs的重要抓手。

2.2 加强中国SDGs治理的建议

图1所示的SDGs治理体系重在强调将科学发现与

政策制定相结合。充分考虑不同类别目标在竞争中的

协调是在所有层次（全球、区域、国家、地方）落实

“2030议程”需要共同遵守的科学原则[10]。依据以往

研究的评估结果以及本文提出的SDGs治理体系，推

进“治理”类别目标可作为中国的优先关注事项。值

得注意的是，SDGs 治理并非仅针对“治理”类别目

标本身，而是通过“治理”类别目标的协调机制，来

统筹和推动“基本需求”和“期望目标”的实现，从

而构建一个全面且系统的SDGs治理体系。“治理”类
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别目标是连接“基本需求”和“期望目标”的桥梁和

纽带，是实现SDGs从理论到实践、从目标设定到具

体行动的关键环节。

为进一步提升SDGs治理的可操作性，加快中国

SDGs的实现，SDGs的治理需要纳入中国国家治理体

系中，即将实现SDGs的具体行动充分与国家的经济

治理、社会治理、生态治理、文化治理和政治治理相

融合。其中，经济治理需要推动绿色转型，通过政策

激励和市场机制促进资源高效利用和环境保护；社会

治理应聚焦于公共福利提升，确保教育、医疗和其他

公共基础设施能够覆盖全体社会成员，尤其是弱势群

体，以促进社会公平和包容性增长；文化治理在于弘

扬可持续发展的文化价值，通过教育和媒体宣传，促

进社会对SDGs的广泛认知和接受；生态治理应着重

于保护和恢复生态系统，以增强生物多样性和生态系

统功能；政治治理旨在加强不同部门、不同区域以及

不同层级政府之间的政策一致性和系统性，以确保跨

部门、跨区域以及跨层级政府的统筹协调与密切合

作，从而为整体实现SDGs提供制度保障。

需要强调的是，“生态兴则文明兴，生态衰则文

明衰”是习近平总书记对人与自然和谐共生关系的精

确论断[22]。加强生态治理对于维护地球的生命支持系

统至关重要。此过程需要从资源治理、环境治理和生

态系统治理在科学框架下进行更加综合系统的考量，

并干预、防止风险的发生[23]。资源治理旨在合理分配

和高效利用自然资源，如水资源、土地、能源和矿

产，资源的可持续利用有助于推进经济的绿色转型和

保障社会的长期福祉。环境治理关注于减少污染、保

护空气质量、水质和土壤健康，以及应对气候变化，

实施严格的环境保护法规和推广清洁技术是环境治理

的必要手段。生态系统治理则面向多样的生态系统类

型，如森林、草地、湿地和海洋生态系统等，需注重

保护和修复生态系统完整性和系统提升生态系统功

能。深入开展山水林田湖草生态保护修复工程将为人

类社会提供更加稳定和高质量的生态产品，同时展示

中国对全球生态治理的重要贡献[24]。

然而，如何建立起图1所示的复杂网络体系，值

得各层次决策者充分重视。特别是如何进一步解析此

框架对应的复杂系统中的动力学机制和系统稳定性条

件。为实现科学治理和有效调控该复杂系统的目标，

亟待加强对SDGs复杂网络系统机制的专题和专项研

究，这对于全面理解和优化系统具有关键意义。开展

此类研究需要组建交叉科学团队，针对具体案例进行

深入研究，依据不同层次上的复杂性原理，为科学治

理社会、经济和生态系统提供科学支撑。

3 结语

面向全球SDGs的现代治理体系需要一种全新的

系统性思维。通过将 17个SDGs重新分类为“基本需

求”“期望目标”和“治理”三大类别，可以更清晰

地理解各目标之间的相互关系和作用机制，这是治理

能力的核心。特别是“治理”类别目标在整个体系中

扮演着关键的协调角色，它既致力于通过创新和效率

提升来最小化“基本需求”的消耗，又努力创造有利

环境来最大化“期望目标”的实现。这种框架不仅提

供了新的视角来推动SDGs的实施，更强调了科学分

析与政策制定相结合的重要性。没有合理的科学框

架，这些“治理”目标将无法有效发挥作用。

在具体实施过程中，SDGs治理需要融入国家治

理体系中，包括经济、社会、文化、生态和政治5个

维度。经济治理要推动绿色转型，社会治理要提升公

共福利，文化治理要推广可持续发展的价值观，生态

治理要强化资源可持续利用、环境保护和生态系统保

护与恢复，政治治理要确保政策一致性，促进跨部

门、跨区域和跨层级政府的统筹与合作。通过这种系

统性的治理方案，将为提升SDGs的现代化治理水平

开创新思路，为全球可持续发展提供重要范例。
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Modern governance system for global Sustainable Development Goals
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Abstract The Sustainable Development Goals (SDGs), as a key global framework for addressing social, economic, and 

environmental challenges, have drawn widespread attention due to the slow progress in their implementation. Despite the international 

community’s high regard for the SDGs, current research predominantly focuses on the assessment of progress and the analysis of 

interlinkages among the goals, with insufficient discussion on how to improve governance systems aimed at achieving the SDGs. 

Based on the system classification framework of SDGs, which includes “essential needs”, “objectives,” and “governance” categories, 

this study develops a governance system for the comprehensive realization of the SDGs. It analyzes the coordination mechanisms of 

SDGs within the “governance” category and offers recommendations for strengthening China’s SDG governance. The study 

emphasizes that accelerating the achievement of the SDGs requires their integration with national governance in the areas of economic, 

social, cultural, ecological, and political domains.
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