
外交评论 � 2010年 第 6期 105��

* 韦宗友,上海外国语大学国际关系与外交事务研究院副教授 (上海 200083 )。

* * 本文系作者主持的上海外国语大学校级重大项目 �当代外交类型研究  阶段性成果,本文的写作亦得

到上海市浦江人才计划以及上海外国语大学 211工程第三期项目资助,特此致谢。同时感谢本刊编辑及匿名

评审对本文提出的宝贵修改意见。

非正式集团、大国协调与全球治理

韦宗友

摘 � 要 � 当前全球治理出现了三类平行非正式集团,分别是西方大国

主导的非正式集团,如 G8和 G8+ 5,发达国家与新兴经济体平等协商的非

正式集团,如 G20,以及新兴大国内部组成的非正式集团,如 IBSA和 BR IC s

等。这些非正式治理集团的涌现, 反映了全球权力转移以及全球治理体系

发生的变化,是国际社会为应对日益庞杂、严峻的全球性问题进行的制度

创新,也是新兴大国群体性崛起,以集团身份参与、改进全球治理的重要进

程。在可见的未来,这些非正式治理集团将共存、共处,并与正式国际组织

一道成为全球治理的重要组成部分。

关键词 � 非正式集团 � 大国协调 � 全球治理

非正式集团 ( inform al g roup ings)的涌现是当前全球治理的一个重要现象。除了

创始于 20世纪 70年代的七国集团外,近年来涌现的印度、巴西、南非三国对话论坛

( IBSA ) ,中国、印度、巴西、俄罗斯 �金砖四国  ( BR ICs)峰会, G8+ 5进程,以及最近

风头正劲的 20国集团,成为全球治理体系中新崛起的重要力量。与联合国、国际货

币基金组织、世界银行等正式的国际组织相比, 这些新涌现的全球治理行为体的一

大特征就是其 �非正式性 ,即不具有严密的组织和章程, 主要通过定期或不定期的

领导人峰会进行沟通、协商与合作,共同解决地区或全球性问题。而且与既有的 �西

方国家俱乐部 性质的七国 /八国集团不同,这些新涌现的协调机制的一个重要特征

是新兴大国在其中扮演积极作用,反映了新世纪全球治理的新现象及新趋势。
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一、全球治理非正式集团的概念解读

冷战结束以来,全球治理体系面临日益增长的压力: 一方面, 以中国、印度、巴西

等国为代表的新兴大国的群体性崛起, 正在日益改变全球经济乃至政治版图, 推动

国际体系朝着多极化方向发展;另一方面, 全球金融危机、气候变化、恐怖主义、减贫

与发展等层出不穷的全球性问题,让联合国、世界银行、国际货币基金组织、国际原

子能机构等全球治理机制不堪重负, 出现严重的治理 �赤字 。! 美国 ∀华盛顿邮报 #

曾在一篇社论里指出,在应对日益增多的全球性问题时,现有国际治理机制 �已经失

去前进的动力 , �国际制度的僵化和裹足不前令人震惊 。∃ 时任联合国秘书长安南

也曾直言不讳地指出了联合国在冷战后面临的治理困境: �在很多方面, 我们目前的

规则和条例都无法适应当前的需要: 实际上它们已经令联合国无法有效地开展工

作。 %在此背景下,一种被部分学者称为 �非正式集团  的治理模式日益受到青睐, 成

为当前全球治理中的一大突出现象。这些非正式集团,多半由一些具有体系影响的

地区或全球性大国组成, 就特定议题或彼此关心的重大全球或地区性议题举行磋

商,协调立场,做出承诺。

据柯顿 ( JohnK irton)、普兰特尔 ( Jochen Prantl)、哈吉纳尔 ( Peter IH ajna l)、彭蒂

娜 ( R isto Penttila, )、伍兹 ( Nga ireW oods)等西方学者的研究, 与正式的国际组织相

比,当前涌现的非正式集团具有如下一些特征: 第一, 在组织结构上, 这些非正式集

团没有严格的等级制组织架构和组织章程, 也没有常设秘书处, 只是相关国家的首

脑、部长或其私人代表定期举行会议, 就相关问题进行平等磋商、协调, 会议也往往

在相关国家轮流举行。换言之, 其组织形式相对灵活、松散, 没有一套固定的 �班

子  ,体现了 �非正式性  ;第二,议题具有一定的开放性。与世界贸易组织、国际货币

基金组织、世界银行等功能性国际组织不同, 这些非正式集团的议题往往不固定, 而

是针对彼此关切的或当时迫切的问题进行磋商讨论,多半是形势决定议题, 议题领

域可以涵盖政治、经济、安全等各个方面。即便有些非正式集团在成立之初曾围绕

某个特定议题,但随着时间的推移, 其议题领域也会因形势发展而不断拓展; 第三,

协商型 �决策过程  。集团成员通过协商方式就相关议题达成共识或协议, 而非通过

严格的投票程序;第四, 达成的协议不具有严格的法律约束力。这些多边会议的结

果或成果多以公报、宣言、声明、总结、报告等形式出现,更多地传达了与会国家的一

!
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Ibid. , p. 8.
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种集体意愿、承诺、目标宣示和 �共识  ,而非具体的具有硬法律约束力的行动方案。!

它体现的是一种集团的 �融洽气氛 和 �良好意愿 ,而非字斟句酌的法律精神。

冷战后非正式集团的兴起, 固然与既有正式国际组织的改革陷入僵局或停顿、

新兴大国群体性崛起密不可分,然而不可否认的是,非正式集团松散的组织结构、灵

活的议事日程、共识式的软约束在全球治理上所具有的 �比较优势  ,顺应了冷战后

全球化背景下全球治理的多元化趋势。∃ 它摆脱了传统正式多边组织的官僚化和强

制性, 在较为宽松、非正式的对话环境下, 就共同关心的议题进行磋商与交流, 便于

相关 �利益攸关方  达成共识, 从而采取集体行动。正如一些学者所言,它的优势在

于, �在很多方面∋∋为体系内重要国家提供一个进行辩论的非正式论坛。它没有

宪章、投票, 或具有法律约束力的决定,成员国平等互动。它强调的是在重要议题上

达成共识,鼓励成员国自由辩论而非照本宣科。 %

概言之,这种非正式治理集团是一种典型的大国协调, 是主要大国采取会议外

交的方式,就彼此关切的重要政治、经济乃至安全议题定期磋商、交流与合作, 汇聚

并达成共识,就相关问题采取共同行动,以期化解危机、解决问题以及避免类似问题

的重演。它强调的是大国责任和多边平等协商,反对消极无为, 也反对咄咄逼人的

单边主义。正如加拿大多伦多大学八国集团研究中心主任柯顿所言, 七国 /八国集

团 (以及 20国集团 )是历史上大国协调外交的当代体现, 体现了协调外交的一些根

本性特征:彼此独立、平等的大国为共同应对危机而结成的排他性集团, 通过制度化

的峰会外交提供国际秩序及体系稳定。( 当然, 与历史上典型的大国协调 & & & 欧洲

协调相比,当下的大国协调带有明显的时代特征。首先, 从成立的背景看,历史上的

欧洲协调是霸权战争的产物, 是在一场肆虐全欧的拿破仑称霸战争之后, 由当时欧

洲反对拿破仑霸权战争的主要盟国英国、俄国、奥地利、普鲁士, 以及战败后恢复君
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主制并重新融入欧洲体系的法国共同组成的全欧范围的大国协调。! 而当前的大国

协调并非大战之后的产物, 而是在经济全球化加速推进、金融危机频频爆发以及新

兴大国群体性崛起的大背景下成立的,由体系内重要国家组成的多个平行的大国协

商机制。其次,就协调的内容而言,欧洲协调主要解决的问题是避免类似霸权战争

的重演,就危及整个欧洲安全的主要议题 (包括战争、和平以及国内革命 )进行大国

协调, 防止单边行动, 特别是防止单边拓展领土。∃ 而当前的大国协调更多地关注

�低政治  议题,如在经济全球化加速推进的背景下,如何预防经济危机,促进世界经

济均衡、可持续增长, 如何消除贫困和发展的不平衡, 如何集体应对全球气候变暖,

如何改革全球经济治理体系以反映变化了的国际权力格局等等。当然, 这也会涉及

一些政治与安全议题。再次,就协调的主体和地理范畴而言,顾名思义, 欧洲协调其

成员是欧洲大国,协调的范围也主要集中于欧洲。而当前的大国协调, 在成员构成

上则呈现出多元化特征:既有西方大国的 �俱乐部 ,也有西方大国与新兴大国共同

协商的非正式集团,也有新兴大国内部构成的非正式集团,协调的范围覆盖全球。

二、平行的大国协调:全球治理三类非正式集团的实证研究

在冷战后涌现的诸多非正式集团中,大致存在三类平行的大国协调: 一类是西

方大国内部或西方大国主导的协调,如 G8和 G8+ 5, %第二类是发达国家与新兴经

济体之间的协调,如 20国集团,第三类则是新兴大国内部的协调, 如 IBSA和 �金砖

四国 峰会。这三类大国协调的 �共存 , 反映了当前国际体系正在发生的权力转移

以及全球治理体系面临的新挑战和新趋势。

(一 ) 西方大国主导的协调: G8+ 5

当前国际体系中的主要国际制度 (正式的国际组织以及非正式的国际机制 )都

是美国 (及西方世界 )在二战后或更长的历史时期内创设的, 反映了美国 (及西方世

界 )在国际体系中的结构性霸权, 西方世界在国际制度创设上依然握有主导权。尽

管随着冷战后特别是新世纪国际权力格局的变化, 西方大国开始注意与非西方大国

展开 �对话 ,甚至还将俄罗斯纳入七国集团,提升既有国际制度的弹性和包容性, 但

其主导国际制度创设的意愿依然未变。G8+ 5就是这一矛盾心态的产物。G8+ 5是

指八国集团在其召开峰会期间邀请中国、印度、巴西、南非及墨西哥五个发展中大国

进行对话的非正式论坛。它开始于 2003年,当时八国集团峰会主办方法国邀请了包
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限于篇幅,本文主要考察 G8+ 5,对 G8不做考察。
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括中国、印度、巴西、南非以及墨西哥五个发展中大国在内的总共 12个发展中国家,

参加南北领导人非正式对话,就全球经济的可持续发展、安全等问题加强沟通、协商

与合作。2005年英国举办八国集团峰会时,再次邀请上述五国参加八国集团与发展

中国家领导人非正式对话, G8+ 5机制正式形成。在 2007年德国举办的八国集团峰

会上,这一对话机制发展为 �海利根达姆进程 ,邀请上述五个发展中大国就 �知识产

权、投资、发展以及能源效率  等具有全球意义的 �结构性难题  进行为期两年的对

话,以促进全球经济的可持续发展。海利根达姆进程的启动, 使得八国集团与发展

中五国之间的联系更加可靠、制度化。! 在 2009年意大利举办的八国峰会上, 这一

进程被更名为 �海利根达姆 �拉奎拉进程  ,并首次发表了南北领导人 �联合声明  , 会

议决定在平等基础上将伙伴关系延续两年,集中讨论各方都有重大利益的全球性挑

战, �加强各种互动,增强共同推进全球议程的能力  。∃

G8+ 5进程的启动,反映了西方大国在全球性问题 �大爆炸  的今天, 已经无力

单独应对挑战,解决诸如经济可持续发展、安全、环境与气候变化等全球性的 �结构

性难题  ,需要发展中国家,特别是中国、印度等新兴大国的合作与 �责任分担  。它

也部分反映了国际权力格局的变迁和西方结构性霸权面临的某种挑战。 �八国集团

不再能够像以前一样代表全球力量的优势, 只有在发展中大国的配合下, 针对很多

全球性问题的全球集体行动才会有源源不断的动力  。% 但是, 西方大国在 �邀请 发

展中大国参与全球性问题解决的同时,却又不愿让新兴大国 �分享 管理世界事务的

权力或治理权,不愿给新兴大国以平等的身份。从形式上看, G8+ 5采取的是八个集

团与五个发展中大国非正式对话的形式,是八国集团 �发出邀请  , 五个发展中大国

被动接受的不平等对话形式,它不是 G13。从内容来看, G8+ 5议题设定的主导权完

全在八国集团手里,且不说受邀国对事先召开的八国集团峰会没有任何影响力, 即

便是 G8+ 5对话议题,也基本上是主办国或八国集团集体设定的, 受邀国多半只是

被动地进行讨论,完全是一条 �单向道  。一个突出的例子是,在 2007年德国主办并

启动的 �海利根达姆进程 对话会上, 德国在与发展中五国进行对话前就发布了关于

启动海利根达姆进程的文件,引起中国、印度及南非等国的强烈不满。( 从对话效果

看,虽然 G8+ 5从 2003年开始就时断时续地进行,但直至 2009年的意大利拉奎拉会

议,才首次发表一份南北领导人 �联合声明 ,其间未有产生重大国际影响的文件。

而时隔一年,这一进程就已中断, 西方大国之间的协调依然由 G8进行,而发达国家

与新兴经济体之间的协调则由更具有平等性的 20国集团峰会取而代之。G8+ 5进

程的中断和 G8、G20峰会同时在加拿大举行表明,这一不平等对话机制和协调形式

!
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to. ca / summ it /2009 laqu ila /2009�g5�g8. pd .f

约翰) 柯顿: ∀强化全球治理:八国集团、中国与海利根达姆进程 #,第 49页。

同上,第 50页。
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已经无法适应国际权力格局的变迁和全球治理的新需要。

(二 ) 发达国家与新兴经济体之间的平等协调: 20国集团

八国集团在启动 G8+ 5进程的同时,还有一个与之平行的发达国家与新兴经济

体非正式对话机制: 20国集团。只不过自 1999年成立以来直至 2008年 11月举行首

次首脑峰会,它一直不太为国际社会瞩目。 20国集团是在七国集团的倡议下, 为应

对当时愈演愈烈的东南亚金融危机,加强与新兴经济体的经济与金融政策对话, 而

于 1999年成立的 �布雷顿森林体系下的非正式对话机制  ,以 �确保世界经济的稳定

和可持续增长,造福各方 。其成员包括七国集团和欧盟在内的 10个发达经济体和

10个新兴经济体,此外还包括布雷顿森林体系下的世界银行和国际货币基金组织等

机构。!

截至 2008年 11月 20国集团首脑峰会前, 20国集团一直是一个部长级对话论

坛。成员国的财政部长和央行行长每年秋季举行会议, 会议由成员国轮流主办, 会

议议题主要围绕经济、金融及发展展开, 会后发表一份宣言, 表达与会方达成的共

识,在其存在的大多数时候并未对全球治理产生引人注目的影响。∃ 即便如此,由于

G20是新兴经济体与发达国家就经济、发展等问题进行平等对话的平台 (至少形式

上如此 ) ,它为发展中国家提出自己的议题和政策诉求提供了机遇。% 一个突出的例

子是,在 2005年中国主办的 20国集团部长级会议上, 中国提出了改革国际货币基金

组织和世界银行等布雷顿森林体系的新议题, 获得新兴经济体的积极响应。会议发

表了一份关于改革 IM F及世界银行的声明, 重申 �布雷顿森林体系治理机构的原则,

即份额和代表性,都必须反映经济比重的变化  。这次会议还强调了经济 �增长模式

的多样性 , 要 �加强发展哲学、战略及政策的对话,以造福各方 。(这一会议新议题

在次年澳大利亚主办的部长级会议上继续被采纳。正是中国的提出以及后续主办

方的积极推进, IM F最终决定在 2006年 9月启动份额安排的全面改革,以提高低收

入国家的发言权。在 2006年 11月发表的 G20公报中,部长们表示 �对 G20能够带

来这样一个历史性结果感到满意  ,并表示 �将致力于推动在 IMF理事会所同意的第

二阶段时间框架内,圆满完成全面改革 。∗

2008年秋, 美国的金融危机愈演愈烈并波及全球,在法国和英国的提议下,时任

美国总统布什同意于 11月在华盛顿召开 20国集团首脑峰会, 共同商讨应对全球金

融危机之策,由此 20国集团也正式由部长级论坛上升为首脑峰会。截至目前, 20国

首脑峰会已经举办了五次,特别是在第三次匹兹堡峰会上, 20国集团代替八国集团

!

∃

%

(

∗

Jam esPow el,l et a.l , The G roup of Tw enty: A H istory, pp. 8& 9.

钟龙彪: ∀浅析 20国集团在全球治理中的角色嬗变 #, ∀现代国际关系 #, 2010年第 4期,第 10页。

LeonardoM art inez�D iaz, � Th e G20 after E ight Years: H ow E ffective a V eh icle for Develop ing�Coun try In flu�
en ce?  in Leon ardo M artinez andNgaireW ood s, N etw orks of Inf lu ence? D evelop ing C ountries in aN e tw orked G loba lOr�
d er, pp. 39& 56.

Jam esPow el,l et a.l , The G roup of Tw enty: A H istory, pp. 36& 37.

Ibid. , p. 37.
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被确认为全球经济合作的首要机制。在已经举行的五次首脑峰会上, 与会国领导人

就加强金融监管和经济合作、均衡与可持续经济增长、改革布雷顿森林体系以反映

变化了的国际经济格局、反对贸易保护主义等议题,进行了广泛而深入的讨论,并达

成了重要共识,对防止全球金融危机恶化、防止贸易保护主义、促进全球经济复苏和

平衡增长,以及推进布雷顿森林体系改革的深化起到了至关重要的作用。特别是新

兴经济体与发达国家在刺激经济等一系列国内和国际经济、金融政策上的协调行动

与共同努力,才有效避免了此次金融危机进一步恶化, 开创了新兴经济体与发达国

家进行全球经济共同治理之先河。尽管从第四次峰会开始, 20国集团内部在财政政

策、汇率问题以及贸易等问题上出现了一些分歧,但总的来说, 20国集团在全球经济

合作与治理 (改革 )上,交上了一份颇令人满意的成绩单。

(三 ) 新兴大国内部的协调: IBSA和 BRICs

新兴大国内部加强合作、对话与协调, 是冷战后全球治理出现的又一新现象。

新兴大国在冷战后的群体性崛起,不仅正在改变全球权力格局, 也为全球治理体系

改革提供了新动力。尽管 20国集团的崛起为新兴大国参与、改进全球治理提供了契

机和平台,但相对于发达国家, 新兴大国无论在参与全球治理的深度与广度、在全球

治理机制中的发言权和代表性以及设置国际议题的能力,都相对不足, !这就需要新

兴大国加强彼此间的交流、合作与协调,以集团身份参与、改进全球治理, 推进全球

治理体系朝着更加公平、合理、包容的方向发展。印度、巴西、南非三国于 2003年成

立的三国对话论坛 ( IBSA )以及中国、印度、巴西、俄罗斯四国成立的 �金砖四国  峰

会,是这一努力的重要组成部分。

IBSA的成立与 G8+ 5进程有某种关联性。正是在 2003年法国启动八国集团与

发展中国家领导人对话期间,印度、巴西、南非三国领导人提议成立一个南方国家间

的合作对话论坛,促进南南合作,在事关全球化的谈判中代表新崛起国家的声音, 将

发展中国家的立场带到主要多边国际论坛上。∃ 经过多年的建设与发展, IBSA已成

为一个拥有不同层次的固定磋商机制, 包括每年一次的外长论坛,始于 2006年的首

脑峰会,以及各种工作组会议。三国对话论坛的成立不仅加强了彼此在经济、贸易、

文化、社会、科技等功能性领域的交流与合作,还在如下三个方面产生了重要的国际

影响:贸易谈判、联合国改革以及气候变化。在成立之初发表的 ∀巴西利亚宣言 #中,

三国就一致敦促加快联合国、特别是安理会改革,以反映当今的世界格局。此后三

国在联合国安理会改革上相互支持,协调立场, 特别是相互支持对方加入常任理事

国的努力。在贸易问题上,三国协调立场,坚持WTO在农产品贸易方面必须满足发

展中国家的要求,促使发达国家减少并最终取消对农产品出口的补贴。正是在三国

的协调努力下,在 2003年的WTO坎昆会议上,发展中国家组建了 20国集团 (不同于

!

∃

LeonardoM art inez�D iaz, � Th e G20 after E ight Years: H ow E ffective a V eh icle for Develop ing�Coun try In flu�
en ce?  pp. 39& 56.

时宏远: ∀印度巴西南非对话论坛:缘起、成就与挑战 #, ∀拉丁美洲研究 #, 2009年第 5期,第 55页。
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上述 20国集团 ), 成为WTO贸易谈判中的一支重要力量。! 在气候问题上, 三国在

2009年哥本哈根气候大会期间与中国一起,协调立场、维护发展中国家的发展利益,

坚持 �共同但有区别的责任  原则, 形成了在气候谈判问题上的 �基础四国  。∃ 此

外,由于 IBSA中的印度、巴西还是 �金砖四国 的成员,因而在改革布雷顿森林体系、

促进全球治理的民主化方面, IBSA与 �金砖四国 彼此之间存在着间接合作关系。

�金砖四国 原本是美国高盛公司创造的术语,主要从经济视角看待中国、印度、

俄罗斯和巴西这四国的崛起及其对未来国际经济政治格局的影响。% 直至 2009年 6

月首次 �金砖四国  峰会举行以前, �金砖四国  只是作为一个概念而存在,并未成为

国际政治中的一个集团力量。在金融危机日益蔓延、既有全球金融治理机制无法有

效应对危机、新兴大国成为全球金融治理不可或缺的力量的背景下, �金砖四国  认

识到在事关全球金融体系改革等问题上加强合作、协调立场的重要性, 在俄罗斯召

开了首届峰会,强调加强合作, 共同推动布雷顿森林体系改革。( 正是四国的积极推

动和密切配合,在 2009年的匹兹堡 20国集团峰会上, 欧美国家同意将国际货币基金

组织 5%的投票权和世界银行 3%的投票权重新分配给新兴经济体。在今年 4月巴

西利亚召开的第二届 �金砖四国 峰会上, 四国再次携手合作, 敦促加速改革全球金

融治理机制, �向新兴市场和发展中国家实质性转移投票权,使其在世界经济中的决

策权与分量相匹配 。∗ 在四国的敦促下,世界银行在 4月举行的春季会议上兑现了

投票权改革承诺。2011年, �金砖四国 峰会将在中国举办,并将正式邀请南非加入,

使其发展为 �金砖国家  ( BR ICS) ,初步实现机制化, 成为推动全球金融治理改革的

一支重要力量。

在上述三类大国协调中, G8+ 5因其内在的困境 (既想让新兴大国分担全球治

理的责任,又不愿让渡治理权, 甚至不愿给予新兴大国形式上的平等权 )而寿终正

寝,让位于 G20, 西方大国内部的协调则依然由 G7 /8进行。G20顺应了形势发展, 10

个发达经济体与 10个发展中经济体以平等的方式共同参与全球经济治理,是国际社

会在应对全球性问题、提供全球公共物品上的制度创新, 也反映了新兴经济体日益

崛起的经济实力和平等参与全球治理的需求。 IBSA和 BR ICs则完全是新兴大国进

行内部合作、协调以及参与全球治理的初步尝试。鉴于西方大国内部业已存在较为

成熟的协调机制,新兴大国参与全球治理、特别是全球经济治理才刚刚起步,因而在

!

∃

%

(

∗

时宏远: ∀印度巴西南非对话论坛:缘起、成就与挑战 #,第 57页。

薛诚、杨向荣: ∀从哥本哈根会议的 �两个草案  看全球环境保护 #, ∀山东行政学院山东省经济管理干部
学院学报 #, 2010年第 3期,第 65页; 另见庄贵阳: ∀哥本哈根气候博弈与中国角色的再认识 #, ∀外交评论 #,
2009年第 6期,第 16& 18页。

Dom in icW ilson and Roopa Purushotham an, � Dream ing w ith BR IC s: The Path to 2050 , G loba l E conom ics

Paper, No. 99, G lodm an S achs, O ctob er 1, 2003, pp. 1& 24, http: / /www 2. goldm ansach s. com / ideas /brics /book /99�
dream ing. pd .f

∀�金砖四国 领导人俄罗斯叶卡捷琳堡会晤联合声明 #, ∀人民日报 #, 2009年 6月 17日,第 3版。

殷永健、陈威华: ∀�金砖四国  巴西利亚峰会发出推动合作的新声音 #,中国政府网, 2010年 4月 16日,

h ttp: / /www. gov. cn / jrzg /2010�04 /16 / conten t_1583656. htm。
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可见的未来,上述新兴大国内部的对话协调机制以及新兴经济体与发达国家共同组

成的 G20将会与西方大国内部的协调机制 G7 /8平行存在, 履行各自不同的职能。

换言之,多个全球治理非正式集团的存在将会伴随着国际体系转型及全球治理改革

的整个过程。

三、非正式集团对全球治理的意义

在考察了 20世纪 30年代全球化早期重要阶段的消亡以及国际治理机制合法性

的部分衰落后,历史学家哈罗德 )詹姆斯 (H aro ld James)曾如此评价: �在特殊危机

时刻, 制度, 尤其是那些创造出来以解决全球问题的制度就处于超载之中,并因此无

法有效地发挥作用。 !这一评价同样适用于创建于二战后及冷战时期的诸多全球治

理机制,它们在应对冷战后出现的新情况和新危机时,显得力不从心, 严重 �超载  。

冷战后非正式集团的涌现, 部分弥补了传统治理机制的不足,也为全球治理提供了

新动力与活力。

冷战后出现的非正式治理集团, 有其鲜明的自身特色: 它分别由西方发达国家

主导、发达国家与新兴大国平等参与以及新兴大国内部协调三类平行的非正式集团

组成, 突破了一直以来全球治理中的西方独角戏, 有助于全球治理的民主化和均衡

发展。另一方面,非正式集团在冷战后的实践表明, 在事关全球安全与繁荣的经济

危机、气候变化、贸易平衡、减贫与发展以及防止大规模杀伤性武器扩散等问题上,

大国依然是全球治理的主体,只有大国间的协调与合作才能有助于诸多全球性问题

的解决,它们有着其他非国家行为体无可比拟的优势。∃

鉴于全球性权力转移将是一个长期的过程, 全球治理体系的演变也将是一个长

期过程,这种多个非正式治理集团的共处也将长时间存在。在此背景下, 新兴大国

如何学会与既有大国共处, 在共处中积累全球治理的经验,成为全球治理的重要参

与者和建设者,而非体系外的反对者和革命者,极为重要。全球治理改革不可能一

蹴而就,新兴大国也不可能马上成为全球治理的主导者, 新兴大国需要积累经验, 熟

悉游戏规则,才能有所作为。对于既有大国来说,如何与 �崛起国  打交道, 如何顺应

形势, 适时推进全球治理改革, 接纳、包容新兴大国, 也极为重要。西方大国需要调

整由于长期以来在全球治理中的核心角色而不可避免产生的霸主心态, 承认新兴大

国日益增长的经济权力和全球治理需要,并适时为新兴大国参与全球治理 �腾出空

间  。只有这样, 非正式治理集团的多元共存才不至演变成新兴大国与西方大国对

抗、角力的阵营, 而是和谐共处、平等合作、协商共赢的全球治理平台。此外,处理好

!

∃

托尼) 麦克鲁格: ∀走向真正的全球治理 #, ∀马克思主义与现实 #, 2002年第 1期,第 41页。

Dan ielW. Drezn er, Al l Poli tics Is G lobal: E xplaining In ternationa l R egu la tory R eg ime s, Prin ceton and Ox�
ford: PrincetonU n ivers ity Press, 2007, pp. 5& 9.
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与联合国、布雷顿森林体系等正式治理机制的关系, 也是多元治理进程需要长期关

注的问题。多元治理集团的存在和涌现, 并非要替代传统的正式治理机制, 而是弥

补其不足,更加灵活地应对全球性挑战, 它们之间是竞争、共处与合作的关系。非正

式集团的 �软组织  是对传统的正式治理机制的有益补充。!

非正式治理集团的多元共存, 还意味着在未来相当长的时间里, 全球治理不大

可能会出现一个由其中一方主导的 �中心  。七国集团曾一度雄心勃勃,力图将自己

打造成冷战后及 21世纪的 �全球治理中心  。∃ 它不断扩大议题范围,有节制地拓展

组织成员,甚至启动了与新兴大国定期对话的进程, 并在经济上加强与新兴经济体

的对话与合作,但冷战结束以来的实践、特别是最近的金融危机表明, 七国 /八国集

团无法也无力成为新世纪全球治理的中心, 它只能是多个治理集团中的一个。G8+

5进程的中断, 也表明这种西方霸主心态下的新对话机制无法反映冷战后的新形势。

G20的崛起及其在应对此次全球金融危机时的抢眼表现, 部分证明了这种新型的平

等对话机制的活力与成功, 但最近两次峰会欧洲与美国、美国与新兴大国之间发生

的分歧乃至矛盾表明, G20能否从全球经济治理的 �救火队 成功转变为 �领导者  ,

还难以预料。此外,它如何处理与 G8的关系, 也是一个需要认真考虑的问题。至于

IBSA和 �金砖四国 峰会,虽然在国际贸易谈判、联合国安理会改革、气候变化以及

全球金融秩序改革等方面, 产生了令人瞩目的全球影响, 但它们只是新兴大国加强

内部合作、推动全球治理改革的一种尝试, 在全球治理体系中尚处于边缘地位。可

以说, 目前存在的三类平行的非正式集团都无法相互取代,更无法取代联合国等国

际组织在全球治理中的重要作用。在可见的未来, 全球治理将延续正式治理机制与

非正式治理集团共存以及非正式治理集团多元并存的局面。

然而,非正式治理集团的多元并存并不排斥加强集团内部的机制化建设, 也不

排斥对现有治理体系的改革。改进布雷顿森林体系, 提升并落实发展中大国在国际

货币基金组织和世界银行等机制中的代表权与发言权, 革新治理理念, 包括吸收新

兴大国的成功经验,从而提高其治理效率和行动能力, 是全球治理进程中促进治理

民主化的题中之意。加强新兴大国之间的协商、合作,也是这一进程中不可或缺的

一环。相对于已高度机制化的西方七国集团,新兴大国内部的协调才刚刚起步, 除

了 IBSA、BR ICs外,还有 �基础四国 ,中、俄、印三国外长会议等多个平行对话机制。

这些机制大多处于初创阶段,成员有很大的重叠性,机制之间协调程度不高,设定国

际议题能力不强,很容易被西方大国分化瓦解。% 新兴大国要想成为全球治理的重
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要一方,必须加强内部协调与合作,以集团身份参与全球治理, 发出自己的声音。一

个可供选择的方案是,在现有多个新兴大国非正式论坛的基础上, 建立一个较为机

制化的涵盖中、俄、巴、印、南非、土耳其六国的新兴大国峰会, 就全球重大治理问题

定期进行磋商,协调立场, 形成全球治理的南方集团。不过, 其目的并非要与西方大

国对立或形成新的南北对抗, 而是就全球性问题进行平等磋商, 推动全球性问题的

解决。

对 G20来说, 如何由全球经济治理的 �救火队 转变为全球经济治理乃至全球治

理的 �领导者  ,是未来面临的重大挑战。! 特别是它必须正视并审慎处理如下几个

方面的问题:第一,成员规模。目前,对 G20已经出现了两种截然对立的批评声音:

一种认为 G20作为一个全球治理机制,其成员还是太多、太杂,无法在成员内部进行

充分交流、密切磋商和有效协调,会限制 G20的治理效率。∃ 另一种则认为, G20是

个排他性俱乐部,缺乏代表性和合法性,是全球治理的倒退。% 鉴于 G20已经涵盖了

体系内主要的重要大国,而且已经有 20个成员,扩容的可能性不大。另一方面,在可

见的未来也不大可能减少已有成员构成, 特别是对于一个立足未稳的新机制来说政

治上更不可行。第二,议题范围。尽管 G20被定义为全球经济合作首要论坛, 但从

已经召开的五次首脑峰会来看,其议题范围已经在逐渐拓展,涵盖了发展、贸易、气

候变化、反腐等领域。可以想见,作为首脑峰会, 其议题范围不可能长时间局限于狭

隘的范围,必然会逐渐涵盖重大的全球治理议题, 包括安全议题。G7 /8的发展历程

也证明了这一点。( 第三, 是否需要常设秘书处。目前, G20作为一个非正式集团,

没有常设秘书处。但作为一个具有 20个成员、每年至少召开一次首脑峰会的非正式

对话机制,无论是会议的准备、议题的设置还是相关承诺的履行和监督, 都需要专门

机构加以落实。目前前者的工作主要由上届主办国、现任主办国及下任主办国联合

协调准备, ∗后者的工作则部分由国际货币基金组织、世界银行以及金融稳定委员会

负责。+ 这种安排有其自身的优势,既可以确保会议准备工作的有序进行, 又可以保

证主办国在议题设置方面具有一定的主动性; 同时, 将相关承诺的履行和监督部分

交由专门的国际组织实施, 既可以充分发挥这些专门机构的职能优势, 又可以防止

G20本身的官僚化倾向。因而, 作为一个非正式的首脑峰会集团, G20可以继续不设

常设秘书处。第四,与 G8的关系。随着 G20的崛起以及 G8在应对全球金融危机中
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的力不从心, G8作为一个全球治理非正式集团存在的合法性日益受到质疑,用 G20

代替、埋葬 G8的呼声也十分高涨。! 但应该看到, G8作为一个西方大国内部协调的

非正式集团,除非其成员自行集体决定终止活动, 否则外部很难将其推倒,毕竟它不

是一个正式的国际组织, 只是大国间的协调机制。而且, 随着 G20的崛起, G8的协

调议题日益向政治、安全领域演进, 力图拉开与 G20的区别。在 G20的议题没有涵

盖 G8议题之前,在 G20的角色由全球经济治理的 �救火队 成功转变为全球经济治

理、全球治理的 �领导者 之前,在西方大国认为加强内部协调已无必要之前, G20都

将一直与 G8共存、共处,尽管两者不可避免地存在竞争关系。∃

结 � � 论

加拿大国际治理创新中心副主任安德鲁 )库珀在论述如何将新兴大国纳入全

球治理体系时曾直言: �在国际体系中,如何在维持既有结构和保持既有决策方式的

基础上应对新兴国家,这是全球治理的核心。 % 三类平行的非正式治理集团的存在

与共处,可以说是国际社会为应对日益庞杂、严峻的全球性问题进行的制度创新。

它是在传统正式多边机制 �失灵  ,西方大国无力单独应对全球性挑战时,采取的 �次

优选择  。它也是新兴大国群体性崛起, 以集团身份参与、改进全球治理的重要进

程。尽管这三类平行的非正式治理集团 (特别是新兴大国内部协调机制及 G20)各

自在机制建设上还面临诸多挑战和不确定因素, 但却为当前及未来相当长时期内的

全球治理提供了一个重要的平台, 有助于国际社会协调解决日益涌现的全球性问

题。它还为新兴大国参与全球治理提供了制度空间, 提升了全球治理体系的合法性

和有效性,增加了国际体系的弹性。在全球治理体系的演进过程中, 这三类平行的

非正式治理集团将在较长时期内共存、共处。
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