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前言
 

国家机制安排对于实现《2030 年议程》和可持续发展目标（SDGs）至关重要。在可持续发展目标落实和审查

的五年中，各国在联合国可持续发展高级别政治论坛上纷纷表示，加强国家机制安排以实现可持续发展目标已经是

许多会员国的优先事项。

新冠肺炎大流行更加突出了国家机制安排对实现可持续发展目标的重要性。疫情不仅造成经济和社会冲击，阻

碍了可持续发展目标的进展和国家机制的良性运作，也给政府带来了额外的挑战。政府难以在确保提供基本公共服

务的同时，制定连贯和包容的疫情应对政策。这场疫情还暴露了实施可持续发展目标至关重要领域的体制弱点，如

危机准备、政策整合、通信等。这种情况在不同发展水平的国家都发生过。同时，2020 年也见证了国家在应对新冠

肺炎大流行时的制度创新，包括行政管理、利益攸关方参与、透明度和问责制以及数字政府等不同领域。

因此，评估落实《2030 年议程》的国家机制安排情况是至关重要的。《世界公共部门报告（2021）》重点关注国

家层面机构变革的三个方面。首先，报告记录了自 2015年以来，为实现可持续发展目标的国家机制安排的变化。第二，

报告评估了可持续发展目标监测和评估系统的发展情况、实际效果、优势和劣势。第三，报告研究了政府和其他利

益攸关方为提升公共机构落实可持续发展目标的能力所做出的努力。本报告旨在提高人们对实施可持续发展目标制

度层面的关注，并为国家政策制定者提供这方面的经验。报告还评估了新冠肺炎大流行对国家机制的广泛影响及其

对实现《2030 年议程》的影响。

距离实现可持续发展目标的结束日期还有不到九年的时间，我们应该加倍努力，使《2030 年议程》的承诺成为

现实。为实施《2030 年议程》而建立的有效国家机制安排，不仅是实现可持续发展目标的基本要求，也是疫情后可

持续和包容性恢复的关键要求。它将使社会更能响应人民的需求和愿望，更具包容性，也更有韧性。

刘振民

联合国副秘书长

主管经济和社会事务部

前言
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目前，可持续发展目标（SDGs）实施期已经过去了三分之一，我们有必要对各国为实现目标而进行的机构框

架调整情况进行评估。

国家机制安排对于实现《2030 年议程》和可持续发展目标（SDGs）至关重要。这一点在《议程》本身中得到

了充分的认可。在《议程》开始实施五年以来，治理问题仍然是最重要的问题。自 2015 年以来，大多数国家都进

行了机构框架的调整，以支持其对落实《2030 年议程》的承诺。

从 2020 年初开始，新冠肺炎大流行更加突出了国家机制安排对于实现可持续发展目标的重要性。疫情以及各国

政府对此采取的措施给公共机构的正常运行带来了压力，直接削弱了各国政府实现可持续发展目标的能力，对政府的

基本职能包括其公共服务和公共管理能力造成影响。新冠肺炎大流行还暴露了对实行可持续发展目标至关重要的领域

的体制缺陷。另一方面，2020 年也见证了国家在行政管理、利益攸关方参与、透明度和问责制等不同领域的制度创新。

在这种情况下，评估落实《2030年可持续发展议程》的国家机制安排的进展尤为重要。《世界公共部门报告（2021）》
旨在通过关注国家机制变革的三个方面来阐明这一问题：为实现可持续发展目标的国家机制安排的变化 ；可持续发

展目标监测和评估系统的发展情况、实际效果、优势和劣势；以及政府和其他利益攸关方为提升公共机构落实可持

续发展目标的能力所做出的努力。尤其在新冠肺炎大流行发生以来，这三个方面的重要性再次凸显出来。本报告借

鉴了全球层面的信息，以及对所有地区的 24 个国家的样本进行的案头研究。报告还研究了新冠肺炎大流行对国家

机制的更广泛影响及其对实现《2030 年议程》的影响。

自2015年以来，为实现可持续发展目标的国家机制安排的变化

第 1 章主要对 24 个国家为实现可持续发展目标而采取的机构安排进行比较分析。许多国家仍在为实施可持续

发展目标，建立或调整其体制系统的关键要素。总的来说，有一个普遍的趋势，那就是更深入的制度化，以及不同

行动者支持落实可持续发展目标切入点的多样化。事实上，与其他国际协定的发展框架相比，在实施《2030 年议程》

的前五年中，国家层面的制度化程度是前所未有的。 
本章研究了被认为是促成可持续发展目标实施关键的体制领域的变化，即在国家层面的法律和监管框架调整；

将可持续发展目标纳入国家战略和规划中；制定可持续发展目标实施路线图；在管理中建立试点机制；以及可持续

发展目标国家监测和报告方面的发展情况。自 2015 年以来，可持续发展目标的制度化程度越来越高，也越来越复杂。

《2030 年议程》和可持续发展目标作为的总体政策议程，在发展中国家和发达国家均已经取得相对较高的关注度和政

治优先权，大多数国家为实施发展目标，已经在高层做出了协调安排。这些目标被纳入国家战略和计划，并被落实到

所有部门和各级政府机构中。同样引人注目的是，各国政府通过全球和国家指标，努力监测可持续发展目标的进展情况。 
可持续发展目标制度化的速度在各国、各级政府和各机构系统中各不相同。无论在发达国家还是在发展中国家，

制度化的进程都不是很快，也有许多发达国家花了很长时间才实现可持续发展目标的制度化。在国家层面实施可持

续发展目标的制度化模式具有高度的差异性，在各国之间也不容易发现规律性或“典型的”制度化模式；同时，制

度转型也不总是渐进的，甚至线性的。

自 2015 年以来，关键利益攸关方在国家层面参与实施可持续发展目标的机制性切入点在数量和重要性上都有

增加的趋势，这反映了制度转型的日益成熟。他们使议会、最高审计机构、次国家区域和地方政府、非政府组织、
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学界和专家以及私营部门能够参与到相关战略制定、可持续发展目标的实施、监测、跟进、审查和评估以及反馈决策

的等各个方面。然而，在围绕落实可持续发展目标而建立的机制和进程中，一些机构行动者的贡献要大于其他行动者。 
在许多国家，议会没有在监督政府实施可持续发展目标的行动中发挥作用。然而，自 2015 年以来，许多国家

的议会至少会发布了一份关于可持续发展目标执行情况的报告。各国最高审计机构的参与情况有很大不同。至于民

间社会，可供参与的机会和参与程度也不同。然而，总的来说，自愿国别评估（VNRs）促进了民间社会对可持续

发展目标的参与，即使是在那些没有让民间团体参与决策的传统国家。地方政府的参与在各国之间甚至在国家内部

都有很大差异。在某些情况下，针对可持续发展目标本地化的持续努力已取得了成果，包括自愿地方审查的形式。

国家协调和咨询机构的存在，往往使非国家行动者以及次国家区域和地方政府能够以各种形式参与到发展目标中来。

在可持续发展目标制度化的深度方面，各国仍存在显著差异。因此，国家层面的制度化还是一项正在进行的工作，

大多数国家仍在完善其实施目标的机构安排，并将其纳入更广泛的制度体系的过程之中。鉴于改变机构所需的时间

以及目标范围的广泛性，这一漫长的过程并不令人惊讶，甚至一些趋势令人鼓舞。在许多国家，各利益攸关方仍有

可能进一步参与可持续发展目标进程。这样的趋势也是令人鼓舞的。 
在国家层面上，对实施可持续发展目标体制安排的有效评价仍然很少。因此在评估制度安排有效性上，仍然有

很大的发展空间，也可以从中获得重要的启示。

在国家层面对可持续发展目标进行监测、跟进和审查

监测、跟进以及审查系统和程序对于有效实施可持续发展目标至关重要。各国最好将可持续发展目标的监测、

跟进和审查纳入现有的监测和评估系统，以避免重叠和平行系统。然而，鉴于现有监测系统的多样性和不同的制度

化水平，各国在可持续发展目标监测、跟进和审查方面处于不同的阶段，并采取了不同的方法。第 2 章分析了各国

的举措，并验证各国在将可持续发展目标监测与其他监测进程和关键问责机制相整合、为利益攸关方的参与创造机

会以及利用监测信息改善可持续发展目标落实等方面的优势和改进机会。

本章在可持续发展目标后续行动、审查系统的制度化以及建立国家指标框架方面取得了进展。各国在加强可持

续发展目标的监测、后续行动和审查的制度化上的努力是显而易见的。但是，由于各国将可持续发展目标整合进入

国家体制结构的程度不同，所以形成的制度化系统也不尽相同。此外，虽然大多数国家已经确定了负责监测可持续

发展目标的机构，但这种机构安排和系统的表现并不总是有利于有效的跟进和审查。 
在指标方面，基于全球可持续发展目标指标框架，大多数国家都进行了评估和优先排序工作，并确定了一套国家

可持续发展目标指标。然而，确定国家目标、基线和基准的国家较少。关于国家和全球指标的一致性的信息也很有限。

自愿国家审查（VNR）进程及其在次国家区域的溢出效应都有明显进展。总的来说，各国已经改进了自愿国家

审查（VNR）和报告本身的编制工作。随着各国利用信息通信技术和开放数据来交流可持续发展目标的进展和实施

情况，线上报告也有所增加。 
虽然一些国家已经在国家层面上建立了定期的报告程序，但标准化或例行的国家报告以及面向议会的报告还有

改进的机会。定期向议会上报的可持续发展目标实施报告有限，说明缺乏与确保问责制的机构监督系统的衔接。值

得乐观的是，关于可持续发展目标的外部审计报告越来越多，而且在一些国家得到了大量的采纳。利益攸关方的参

与也在增加，更多不同的利益攸关方正在为可持续发展目标的后续行动和审查做出贡献。 
本章指出了重要的改进机会。这些机会包括将可持续发展目标的监测、跟进和审查与现有的监测系统整合，加强

次国家区域各级机构对可持续发展目标监测和报告进程的参与。其他制约因素包括数据鸿沟、数据分类和质量、数据

生产者的协调以及地方政府收集和分析数据的能力。次国家区域各级政府在界定可持续发展目标的监测、跟进和审查的

作用、责任及其运作方面也遇到了挑战。将自愿国家审查作为国家监测、跟进和审查周期的一部分，其价值也值得关注。
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新冠肺炎大流行影响了可持续发展目标的监测、跟进和审查。它对国家统计系统和监督机构的日常运作和监测

责任的履行产生了负面影响。还对利益攸关方的参与提出了新的挑战。并且，社交距离措施打乱了自愿国家审查的

准备工作。创新、新的伙伴关系和数字技术对于支持可持续发展目标的监测至关重要。因此，应解决与通信基础设施

和数字设备使用有关的结构性瓶颈问题，以确保今后其对可持续发展目标的监测、跟进和审查具有包容性和有效性。

提升公职人员能力以落实《2030年议程》

从《2030 年议程》中能够认识到，各级政府的能力对于成功实施、跟进和审查可持续发展目标（SDGs）至关

重要。实现这些目标在很大程度上取决于国家公共行政部门的能力和效率。第 3 章探讨了各级公职人员具备指导和

支持《2030 年议程》所需能力的建设工作。本章重点讨论了与直接支持可持续发展目标落实相关的多领域能力建设，

而忽略了具体目标和指标层面的能力建设工作。 
国家层面的公职人员实施可持续发展目标的能力建设是由国内和国际的各种行动者所提供的。在针对公职人员

可持续发展目标实施能力的建设上，政府机构和公共管理学院是主要的 " 天然 " 提供者。

在许多国家，政府部门为实施可持续发展目标，编制了培训材料并开展了相关的培训活动，一些国家还专门为

国会议员组织了这样的培训。学界也经常以与政府合作的形式在其中发挥着关键作用。与地方政府、议会、最高审

计机构等特定对象合作的国家和国际组织，在开发培训材料和管理公共机构培训上发挥了相当大的作用。国际机构

和全球智库在这一领域也很活跃。

自 2015 年以来，各国政府——单独或与地方、国家和全球行为体合作——开展了广泛的举措，以提高公职人员

对可持续发展目标的认识，并提高他们在各个领域的技能。为在《2030 年议程》中确定需要加强的关键领域提供支持

和培训，政府已经做出很多重要的努力。例如，各国政府加强了将可持续发展目标纳入长期规划的能力，而培训员培

训模块和许多其他成果都促进和支持可持续发展目标的本地化。各国政府和国际机构加强了国家统计系统的能力，以

便在国家和次国家区域各级机构编制分类数据，并加强了对可持续发展目标的监测、报告和评估机制。联合国系统支

持各国政府做好自愿国家审查的准备。全球共同努力提升议会和最高审计机构评估可持续发展目标执行情况的能力。

自 2015 年以来，政策整合和政策协调方面的能力建设也迅速发展。国家政府（特别是规划部）已经建立了分

析政策协同和权衡的能力，对政策的一致性进行分析，并寻求加强政策整合。这些努力得到了国际和区域组织的模式、

工具包和相关培训的支持。

向公职人员提供指导和准则是提升公职人员落实《2030 年议程》能力的一个关键部分，使他们能够将可持续发

展目标纳入其日常工作。这包括基本的提高认识，让公职人员更了解其机构或组织的情况。也包括培训课程以及更

详细的指导材料，从采购到报告再到沟通，具体说明应如何将可持续发展目标纳入一个组织的各种流程。在这一领域，

培训和能力建设材料的发展越来越多样化。

虽然在许多自愿国家审查报告中提到能力建设是一个优先事项，但总的来说，关于可持续发展目标相关能力建

设情况和现有差距的信息还是很有限的。在本报告审查的 24 个国家中，很少有国家在整个政府范围内对实施可持

续发展目标所需能力进行全面的评估。在这种情况下，外部审计提供了额外的意见。截至 2020 年，在整个政府层

面实施可持续发展的能力建设战略和计划仍然是极为罕见的。不过许多国家已经将与可持续发展目标相关的关注点，

纳入部门或专题层面的能力建设战略和计划中，这包括发展统计的国家战略。

能力建设工作最初似乎主要由 " 供应方 " 推动，国际组织和网络做了很大的努力，他们在《2030 年议程》确定

需要加强的关键领域提供支持和培训，如规划和统计领域。自 2015 年以来，尽管提供的能力建设产品种类越来越多，

但能力建设活动在多大程度上根据受益者的需求定制却难以评估。本章所做的研究还表明能力建设活动碎片化的一

面。即针对不同的部委、政府机构和公共机构的能力建设活动几乎没有任何配合。碎片化可能导致能力建设材料和
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执行摘要

努力的重复，错过协同运作的机会。 
总的来说，现有的信息并不容易让人对各个国家进行的努力有一个综合的了解。同样，几乎没有任何证据表明，

提高公职人员、议员和其他公共机构人员执行可持续发展目标能力的努力得到了评估。

在新冠疫情大流行的背景下，能力发展工作受到了不同程度的影响。突然转向在线活动是疫情所引发的最明显

的变化；然而，人们对因此而发生的学习成果的变化，以及它对公共服务能力建设的长期影响知之甚少。

 

更广泛地审视新冠疫情大流行对国家机制及其对实施可持续发展目标的影响

在任何时候，国家机制都是促进政府和利益攸关方实施可持续发展目标的关键推动者。新冠肺炎大流行以不同

的方式影响了公共机构，极大影响了可持续发展目标的落实。 
首先，疫情直接影响了国家政府机构指导和监测可持续发展目标行动纲领的能力。例如，社交隔离措施阻碍了

国家统计局收集和监测可持续发展目标所需数据的进展。在疫情期间，负责执行可持续发展目标的其他关键机构可

用的资源也在减少。2020 年大多数国家提交的报告表明，疫情打乱了各国自愿国家审查的准备工作。

疫情造成的巨大冲击也带来了一系列风险，从《2030 年议程》的政治重视度下降，到资源限制加剧，再到议程

中的长期目标被视为次于疫情的社会经济影响所造成的紧急情况。尤其在疫情持续存在继续蔓延的背景下，这些风

险变得更加明显。

政府面临的关键问题包括：如何保持对可持续发展目标的关注，如何保留政策和财政资源，在继续做好疫情应

对和管理复苏的同时，实现可持续发展目标所需的转型。虽然政府在这方面的选择将取决于一个国家的背景和当前

面临的情况，但是应该明确如何平衡在应对疫情、管理复苏以及落实可持续发展目标长期战略之间的巨额公共支出。

其次，新冠肺炎大流行影响了广大的国家机制体系，可能会阻碍可持续发展目标的落实。 
疫情对政府的整体运作和具体的公共职能造成了重大干扰，影响了包括决策、提供基本服务、执法和司法系统

等政府功能。同时，疫情也给个别部门的机构资源带来了严峻考验。限制和保持社交距离的措施对几乎所有公共机

构的工作方法和程序提出了挑战，障碍了正常业务的开展，并可能破坏立法监督和其他机构的相互制衡。同样重要

的是，疫情揭示了政府行动在协调运作上的局限性和发展潜力，如危机准备、科学和政策联系、通信和数字政府的

使用，这些都是政府管理危机能力的重要决定因素。 
国家机制促进各方面政策整合的能力，对于制定符合《2030 年议程》的战略愿景和计划、设计实施协调一致的政

策以及分配资源等方面都是至关重要的。事实证明，在疫情期间，这一点更为关键。无论在发达国家还是在发展中国家，

政府部门的横向整合能力——政府部门共同工作的能力，纵向整合能力以及与非国家行动者的合作的能力都受到了挑战。

体制系统在提升有效的公共支出和限制腐败上的能力（特别是通过问责制和监督机制提升的能力）影响着可持

续发展目标的落实。显然，应急措施以及各国政府为限制疫情的经济和社会影响而采取的紧急措施（如应对和恢复

计划）都增加了问责和廉政的风险，包括欺诈和腐败的可能性。在各国，监督机构已经部署了广泛的机制，以加强

疫情期间的透明度和政府问责制。

最后，在更广泛的层面上，机构的建立和实际运作方式影响着人们对它们的信任，以及它们在社会层面上促进变

革的能力（例如，通过改变社会规范或促进社会整体发展的方法），而这是实现可持续发展目标所必需的。在疫情期间，

一些政府在政治和体制制度方面进行了更广泛的变革，如通过紧急法律，允许通过法令进行管理和暂时搁置个人自由

权利。这可能会对人权产生长期的负面影响，特别是对边缘化群体的影响。在许多国家，疫情前各机构之间的权力平

衡可能被永久性地改变，对国家与公民之间的关系以及社会集体制定和遵循实现可持续发展目标途径的能力产生影响。

在所有这些层面上，各国从应对新冠肺炎大流行而经历的快速体制变革中所获得的经验教训，应该为从新冠肺

炎大流行中恢复和落实可持续发展目标的努力提供参考。
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缩略语

A4SD Action for Sustainable Development 
 可持续发展行动组织

AAPAM African Association for Public Administration and Management
 非洲公共行政和管理协会

ADB Asian Development Bank
 亚洲开发银行

ADCCN Association of District Coordination Committees of Nepal
 尼泊尔地区协调委员会

AFD Agence Française de Développement
 法国发展署

AFROSAI African Organization of Supreme Audit Institutions
 非洲最高审计机构组织

AGEVAL Spanish Agency of Evaluation
 西班牙评估机构

ANAMM Associação Nacional dos Municípios de Moçambique
 莫桑比克全国市政协会

APRM African Peer Review Mechanism
 非洲同行评议机制

APS-HRMnet Africa Public Sector Human Resource Managers’ Network
 非洲公共部门人力资源管理员网站

ARS Agences Régionales de Santé (France)
 （法国）区域卫生机构

ASEAN Association of Southeast Asian Nations
 东南亚国家联盟

AsviS Italian Alliance for Sustainable Development
 意大利可持续发展联盟

Bappenas National Development Planning Agency (Indonesia)
 （印度尼西亚）国家发展规划局

BKSAP Inter-Parliamentary Cooperation Body (Indonesia)  
 （印度尼西亚）议会间合作机构

BPK RI Audit Board of the Republic of Indonesia
 印度尼西亚共和国审计委员会

CBS Central Bureau of Statistics (Nepal)
 （尼泊尔）中央统计局
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CCIC Canadian Council for International Co-operation
 加拿大国际合作理事会

CCONG Confederación Colombiana de Organizaciones No Gubernamentales
 哥伦比亚无政府组织联合会

CDP Committee for Development Policy (ECOSOC)
 （联合国经济和社会事务部）发展政策委员会

CECADE Centro de Capacitación y Desarrollo (Costa Rica)
 （哥斯达黎加）能力建设与发展中心

CENTAL Center for Transparency and Accountability in Liberia
 利比里亚透明度和问责制中心

CEPA United Nations Committee of Experts on Public Administration
 联合国公共管理专家委员会

CEPEI Centro de Pensamiento Estratégico Internacional
 国际战略研究中心

CGR Office of the Comptroller General (Colombia)
 （哥伦比亚）总审计长办公室

CIC/NYU Center on International Cooperation - New York University (USA)
 国际合作中心-纽约大学（美国）

CIDPs County Integrated Development Plans (Kenya)
 （肯尼亚）县级综合发展计划

CIMES County Integrated Monitoring and Evaluation System (Kenya)
 （肯尼亚）县级综合监测和评估系统

CLAD Centro Latinoamericano de Administración para el Desarrollo
 拉丁美洲发展管理中心

CLEWS Global Climate Land Energy and Water Strategies (Modelling Tool)
 全球气候、土地、能源和水战略（建模工具）

CMA Port Phillip and Westernport Catchment Management Authority (Australia)
 （澳大利亚）菲利普港和西港集水区管理局

CNIS Conseil National de l’Information et de la Statistique (France)
 （法国）国家信息与统计委员会

CNM National Confederation of Municipalities (Brazil)
 （巴西）全国市政当局联盟

CNODS National Commission for the Sustainable Development Goals (Brazil)
 （巴西）国家可持续发展目标委员会

COMTEMA Special Technical Commission for the Environment (OLACEFS)
 环境特别技术委员会

缩略语
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CONPES Consejo Nacional de Política Económica y Social (National Council for Economic and Social Policy) (Colombia)
 （哥伦比亚）国家经济和社会政策委员会

COVID-19 Coronavirus Disease 2019
 2019新型冠状病毒

CSCM Civil Service College (Mauritius)
 （毛里求斯）公务员学院

CSO Civil Society Organization
 民间社会组织

DANE National Statistical Office (Colombia)
 （哥伦比亚）国家统计局

DGPOLDES International Cooperation for Ibero-America and the Caribbean
 比利亚-美洲和加勒比地区的国际合作

DIFs District Indicator Frameworks
 地区指标框架  

DNP Departamento Nacional de Planeación (Colombia)
国 家规划局（哥伦比亚）

DPIDG Division for Public Institutions and Digital Government
 公共机构和数字政府司

ECA European Court of Audit
 欧洲审计法院

ECLAC United Nations Economic Commission for Latin America and the Caribbean
 联合国拉丁美洲和加勒比经济委员会

ECOSOC United Nations Economic and Social Council
 联合国经济及社会理事会

ENAP-Québec National School of Public Administration of Quebec
 魁北克国家公共管理学院

EU European Union
 欧盟

FBI4SDGs Philanthropy and Business Platform for SDGs (Filantropi dan Bisnis Indonesia)
 促进可持续发展目标的慈善和商业平台（印度尼西亚的 “Filantropi dan Bisnis ”项目）

FOCELAC Fomento de capacidades en evaluación en Latinoamérica
 培养拉丁美洲的评估能力

GAO Government Accountability Office (USA)
 （美国）政府问责办公室

GCNK Global Compact Network Kenya
 肯尼亚全球契约网络
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GDP Gross Domestic Product
 国内生产总值

GEI Global Evaluation Initiative
 全球评估倡议

GOLD Global Report on Decentralization and Local Democracy
 全球权力下放和地方民主报告

GSDR Global Sustainable Development Report
 全球可持续发展报告

GT Agenda 2030 Civil Society Working Group for the 2030 Agenda (Brazil)
 2030年议程民间社会工作组（巴西）

HCP High Commission for Planning (Morocco)
 （摩洛哥）规划事务高级委员会

HLPF High-level Political Forum
 高级别政治论坛

IAEG-SDGs Inter-agency and Expert Group on SDG Indicators
 可持续发展目标指标多机构专家组

IANZ Indicators Aotearoa New Zealand
 新西兰奥特亚罗亚指标

IASIA International Association of Schools and Institutes of Administrations
 国际行政学院和研究所协会

IATWC/IATC Inter Agency Technical Working Committee or Inter Agency Technical Committee (Kenya)
 机构间技术工作委员会或机构间技术委员会（肯尼亚）

IBGE Institute of Geography and Statistics (Brazil)
 地理和统计研究所（巴西）

ICSU International Council for Science (France)
 国际科学理事会（法国）

ICT Information and Communication Technology
 信息和通信技术

IDDRI Institut du développement durable et des relations internationales
 可持续发展与国际关系研究所

IDI INTOSAI Development Initiative
 国际审计组织发展倡议

IDLO International Development Law Organization
 国际发展法组织

IEEP Institute for European Environmental Policy
 欧洲环境政策研究所

缩略语
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IFDD Institut de la Francophonie pour le développement durable
 法语国家可持续发展研究所

IFRC International Federation of Red Cross and Red Crescent
 红十字会与红新月会国际联合会

IIAS International Institute of Administrative Sciences
 国际行政科学研究所

IIED International Institute for Environment and Development
 国际环境与发展研究所

IMF International Monetary Fund
 国际货币基金组织

INAP National Institute of Public Administration (Spain)
 国家公共管理研究所（西班牙）

INEC National Statistical and Census Institute (Costa Rica)
 国家统计和普查研究所（哥斯达黎加）

INSEE Institut National de la Statistique et des Études Économiques (France)
 国家统计和经济研究所（法国）

INTOSAI International Organization of Supreme Audit Institutions
 最高审计机关国际组织

Ipea Institute for Applied Economic Research (Brazil)
 应用经济研究所（巴西）

IPU Inter-Parliamentary Union
 各国议会联盟

IRD Institut de Recherche pour le Développement (France)
 发展研究学院（法国）

IREDD Institute for Research and Democratic Development (Liberia)
 研究与民主发展研究所（利比里亚）

ISAM IDI SDG audit model
 信息化发展指数可持续发展目标审计模型

iSDG （Integrated Sustainable Development Goals (Modelling Tool)）
 综合可持续发展目标（建模工具）

ISO International Organization for Standardization
 国际标准化组织

ISTAT Italian National Institute of Statistics (Italy)
 意大利国家统计局（意大利）

JRC Joint Research Centre (European Union)
 联合研究中心 （欧盟）
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KAM Kenya Association of Manufacturers
 肯尼亚制造商协会

KBCSD Korea Business Council for Sustainable Development
 韩国可持续发展商业理事会

KCOC Korea NGO Council for Overseas Development Cooperation
 韩国非政府组织海外发展合作委员会

KEPSA Kenya Private Sector Alliance
 肯尼亚私营部门联盟

KILA Kerala Institute of Local Administration (India)
 喀拉拉地方行政学院（印度）

KIPPRA Kenya Institute for Public Policy Research and Analysis
 肯尼亚公共政策研究与分析研究所

KNBS Kenya National Bureau of Statistics (Kenya)
 肯尼亚国家统计局（肯尼亚）

KoFID Korea Civil Society Forum on International Development Cooperation
 韩国国际发展合作民间社会论坛

LDPP Law on Development Policy and Planning (Mongolia)
 关于发展政策和规划的法律（蒙古）

LRG Local and Regional Governments
 地方和区域政府

LSE London School of Economics
 伦敦经济学院

LSF Living Standards Framework (New Zealand)
 生活标准框架（新西兰）

MDGs Millennium Development Goals
 千年发展目标

MED Monitoring and Evaluation Department (Kenya)
 监测与评估部（肯尼亚）

MERS Middle East Respiratory Syndrome

 中东呼吸系统综合征

Metropolis World Association of the Major Metropolises
 世界大都市协会

MIUR Ministry of Education University and Research (Italy)
 教育、大学和研究部（意大利）

MFARIIT Ministry of Foreign Affairs Regional Integration and International Trade (Mauritius)
 外交、地区一体化和国际贸易部（毛里求斯）

缩略语



xvi         世界公共部门报告（2021）

MFAT Ministry of Foreign Affairs and Trade (Samoa)
 外交与贸易部（萨摩亚）

MIDEPLAN Ministry of Planning (Costa Rica)
 规划部（哥斯达黎加）

MIDESO Ministry of Social Development (Chile)
 社会发展部（智利）

MINAE Ministry of the Environment and Energy (Costa Rica)
 环境和能源部（哥斯达黎加）

MOOC Massive Open Online Course
 大规模开放在线课程

MoSPI Ministry of Statistics and Programme Implementation (India)
 统计和计划执行部（印度）

MSDV Sustainable Development Vision-2030 (Mongolia)
 可持续发展愿景-2030（蒙古）

MSPs Multi-Stakeholder Partnerships
 多方利益相关者的伙伴关系

MTNDP Medium-Term National Development Plan (Sierra Leone)
 国家中期发展计划（塞拉利昂）

MuAN Municipality Association of Nepal
 尼泊尔城市协会

NAO National Audit Office
 国家审计署

NAP National Action Plan (Indonesia)
 国家行动计划（印度尼西亚）

NARMIN National Association of Rural Municipality in Nepal
 尼泊尔全国农村市镇协会

NAYMOTE-Liberia Naymote Partners for Democratic Development
 奈莫特民主发展伙伴

NDA Mongolian National Development Agency
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NDP National Development Plan
 国家发展计划

NDPIP National Development and Public Investment Plan (Costa Rica) 
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NEDA National Economic and Development Authority (Philippines)
 国家经济和发展局（菲律宾）
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NERS National Ebola Recovery Strategy (Sierra Leone)
 国家埃博拉恢复战略（塞拉利昂）

NITI Aayog National Institution for Transforming India
 印度国家转型机构

NSDCs National Sustainable Development Commissions or Councils
 国家可持续发展委员会或理事会

NSDS National Strategy for Development of Statistics (Mongolia)
 国家统计发展战略（蒙古）

NSDS National Sustainable Development Strategy
 国家可持续发展战略

NSO National Statistical Office
 国家统计局

ODS Objetivos de Desarrollo Sostenible
 可持续发展目标

OECD Organisation for Economic Co-operation and Development
 经济合作与发展组织

OHCHR Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights
 联合国人权事务高级专员办事处

OIF International Organization of La Francophonie
 法语国家国际组织

OLACEFS Organization of Latin American and Caribbean Supreme Audit Institutions
 拉丁美洲和加勒比地区最高审计机构组织

OpeN Open Parliament e-Network
 开放的议会电子网络

OSeMOSYS Open Source Modelling System
 开源建模系统

PAS Action and Follow-up Plan (Colombia)
 行动和后续计划（哥伦比亚）

PDP Philippine Development Plan
 菲律宾发展计划

PLANES Plan Nacional de la Educación Superior (Costa Rica)
 国家高级教育计划（哥斯达黎加）

PNE Política Nacional de Evaluación (Costa Rica)
 国家评估政策（哥斯达黎加）

PSA Philippines Statistics Authority
 菲律宾统计局
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PSB Presidency of Strategy and Budget (Turkey)
 战略和预算主席（土耳其）

RAD Regional SDG Action Plan (Indonesia)
 区域可持续发展目标行动计划（印度尼西亚）

RAN National SDG Action Plan (Indonesia)
 国家可持续发展目标行动计划（印度尼西亚)

RCCCV Colombian Network of Cities How We Go (Red Colombiana de Ciudades Cómo Vamos)
 哥伦比亚城市网络 “我们如何走”

RIA Rapid Impact Assessment
 快速影响评估

RISDP Regional Indicative Strategic Development Plan (Africa)
 区域指示性战略发展计划（非洲）

RKI Robert Koch Institute (Germany)
 罗伯特科赫研究所（德国）

SADC Southern African Development Community
 南部非洲发展共同体

SAI Supreme Audit Institution
 最高审计机关

SARS Severe Acute Respiratory Syndrome
 严重急性呼吸系统综合征

SCOT Territorial Coherence Scheme (France)
 地域协调计划（法国）

SCVO Scottish Council for Voluntary Organisations
 苏格兰志愿组织理事会

SDGs Sustainable Development Goals
 可持续发展目标

SDSN Sustainable Development Solutions Network
 可持续发展解决方案网络

SEGEPLAN Secretaría de Planificación y Programación de la Presidencia (Guatemala)
 总统规划和方案编制秘书处（危地马拉）

SEWA Self-Employed Women’s Organization (India)
 自主就业妇女组织（印度）

SIF State Indicator Frameworks (India)
 国家指标框架（印度）

SINERGIA National Evaluation and Results Management System (Colombia)
 国家评价和结果管理系统（哥伦比亚）
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SINIA National Environmental Information System (Costa Rica)
 国家环境信息系统（哥斯达黎加）

SNA National School of Administration (Italy)
 国家行政学院（意大利）

SNAP SDGs Sub-National Action Plans for the SDGs (Indonesia)
 可持续发展目标的次国家区域行动计划（印度尼西亚）

SNDD Stratégie Nationale de Développement Durable (Morocco)
 国家可持续发展战略（摩洛哥）

TCU Tribunal de Contas da União (Brazil SAI)
 联邦会计法庭（巴西最高审计机关）

TNTP The National Treasury and Planning (Kenya)
 国家财政和规划（肯尼亚）

UCLG United Cities and Local Governments
 城市和地方政府联合会

UKSSD UK Stakeholders for Sustainable Development
 英国可持续发展的利益攸关方

UMT Union of Municipalities of Turkey
 土耳其市政当局联盟

UN ESCAP United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific
 联合国亚洲及太平洋经济社会委员会

UN Women United Nations Entity for Gender Equality and the Empowerment of Women
 联合国促进性别平等和增强妇女权利署

UNCTAD United Nations Conference on Trade and Development
 联合国贸易和发展会议

UNDESA United Nations Department of Economic and Social Affairs
 联合国经济和社会事务部

UNDP United Nations Development Programme
 联合国开发计划署

UNEP United Nations Environment Programme
 联合国环境规划署

UNESCO United Nations Educational Scientific and Cultural Organization
 联合国教育、科学及文化组织

UN-HABITAT United Nations Human Settlement Programme
 联合国人类住区计划

UNICEF United Nations Children's Fund
 联合国儿童基金会
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UNITAR United Nations Institute of Training and Research
 联合国培训和研究机构

UNODC United Nations Office on Drugs and Crime
 联合国毒品和犯罪问题办公室

UNU-IAS United Nations University Institute for the Advanced Study of Sustainability
 联合国大学可持续性高级研究所

USAID United States Agency for International Development
 联合国可持续发展高级研究院

UT Union Territories (India)
 联合领土（印度）

UVED Université Virtuelle Environnement et Développement Durable (France)
 环境与可持续发展虚拟大学（法国）

VLRs Voluntary Local Reviews
 自愿地方评估

VNRs Voluntary National Reviews
 自愿国别评估

WBCSD World Business Council for Sustainable Development
 促进可持续发展世界商业理事会

WGSI Waterloo Global Science Initiative (Canada)
 滑铁卢全球科学倡议（加拿大）

WHO World Health Organization
 世界卫生组织

WNTA Wada Na Todo Abhiyan (India)
 Wada Na Todo Abhiyan运动（印度）

WPSR World Public Sector Report
 世界公共部门报告

YASHADA State Level Administrative Training Institute (India)
 国家级行政培训学院（印度）
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A.落实可持续发展目标的国家机制安排：

五年来我们取得了哪些新进展？

众所周知，国家机制安排对于实现《2030 年议程》

和可持续发展目标（SDGs）至关重要。1 在《2030 年议程》

实施五年以来，治理问题仍然是最重要的问题。例如，

2019 年在可持续发展高级别政治论坛（HLPF）上提交

的一项关于自愿国家审查（VNR）的研究强调，在 47
个国家中，有 38 个国家将治理问题作为落实《2030 年

议程》的重中之重，这一比例明显高于往年。2

自 2015 年以来，大多数国家都进行了机构框架的

调整，以支持其对落实《2030 年议程》的承诺。调整

内容主要包括：将可持续发展目标和该议程的其他内容

纳入国家制度环境之中（例如，国家战略和计划、规划

进程以及议会和现有政府或多方利益攸关方机构的工

作）；创建新的机构（例如，高层协调机制及技术工作组）；

建立新的机制，使各利益攸关方参与可持续发展目标的

落实。各国每年在可持续发展高级别政治论坛（HLPF）
上提交的自愿国家审查（VNR）报告以一种连续快照

的方式将各国的努力记录下来。在框架设计到措施实

施的几年里面，各国机构框架的调整正按照预期的速

度进行。

从 2020 年初开始，新冠肺炎大流行给所有国家带

来了突如其来的冲击。正如各种报告所记录的那样，新

冠肺炎大流行造成的经济和社会震荡使众多可持续发展

目标领域的进展受挫。此外，新冠肺炎大流行的到来更

加突出了国家机制对实现可持续发展目标有着举足轻重

的作用。疫情以及各国政府对此采取的措施给公共机构

的正常运行带来了压力，直接削弱了各国政府实现可持

续发展目标的能力，对政府的基本职包括其公共服务和

公共管理能力造成影响。管理新冠肺炎大流行的紧迫性

意味着，各国政府必须在资源分配、政策议程设置以及

维持关键公共机构的运作方面迅速作出决断，这些都可

能与可持续发展等长期目标产生矛盾。其次，新冠肺炎

大流行还暴露了对实行可持续发展目标至关重要的领域

的体制缺陷，如危机准备、政策整合、通信等领域。这

种情况已经在各种发展水平的国家中发生。最后，这场

大流行病还突出了人民和政府之间信任和社会运作所依

据的更广泛的社会契约的重要性。另一方面，2020 年

也见证了国家在行政管理、利益攸关方参与、透明度和

问责制等不同领域的制度创新。

在这种情况下，评估落实《2030 年可持续发展议

程》的国家机制安排的进展尤为重要。本报告的主要目

的是通过关注以下几个维度来记录国家机制安排的主要

趋势。

 

B.研究目的和范围

在许多可能的切入点中，本报告重点关注与落实

《2030 年议程》和可持续发展目标相关的国家机制变革

的三个方面。首先，报告记录了为实现可持续发展目标

的国家机制安排的变化。第二，报告评估了可持续发展

目标监测和评估系统的发展情况、实际效果、优势和劣

势。第三，报告研究了政府和其他利益攸关方为提升公

共机构落实可持续发展目标的能力所做出的努力。尤其

在新冠肺炎大流行发生以来，这三个方面的重要性再次

凸显出来。3

记录为实现可持续发展目标的国家机制安排的

变化
在《2030 年议程》启动五年后，有必要总结一下

各国在落实可持续发展目标方面所取得的进展。包括各

国调整机构框架以落实可持续发展目标以及将该目标纳

入各机构主流化工作的进展情况。目前，可持续发展目

标的实施期已经过去了三分之一，然而，许多国家仍在

推进或者调整国家制度体系的关键要素。这种长时间的

制度变革本身就应该被视为各国实现可持续发展目标能

力的一个重要因素。这也意味着，在各国国内，实施可

持续发展目标的制度方面极容易受到短期变化的影响，

比如政策议程的突然变化。迄今为止，这些考虑在研究

可持续发展目标的文献和论述中很少被提及，大家呼吁

加大对体制改革挑战和实际情况的关注。

自 2015 年以来，各国为促进可持续发展目标落实

所进行的国家机制安排日趋复杂。本报告为了解这一复

杂性，采用了以下两种方法。第一种是基于自愿国家审

查的研究和报告进行考察，即考察体制机制的发展，如：

可持续发展战略和国家发展计划；高级别协调机制；各

级政府对可持续发展目标实施、监测和评估的参与等其
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他方面。4 报告的第 1 章利用 24 个国家的样本，记录了

一段时间以来各国体制机制建立的情况。第二种方法是

在国家层面记录各个行动者参与实施可持续发展目标的

机制性切入点情况。随着时间的推移，这种切入点有增

加的趋势，这反映了实施可持续发展目标的国家机制安

排越来越成熟。第 1 章记录了除中央政府以外的主要机

构行动者的多种切入点。

在国家层面上，实施可持续发展目标的制度化模式

具有极大特殊性，所以在不同国家之间，很难发现规律

性或 " 典型 " 的制度化模式。各国以原有的国家机制安

排为基础，在不同程度上创建新的体制机制。除了选择

创建的机构安排类型不一致以外，各国机构改革的时间

也各不相同。尽管存在这些差异，但在观察一个国家的

样本时，我们依然可以从 2015 年后不同类型机构安排

出台的速度上看出趋势。有一个明显的趋势，即随着时

间的推移，实施可持续发展目标的机构安排日趋复杂化，

不同政府部门和非政府利益攸关方的潜在切入点也日趋

增多。国家机制调整并非总是一帆风顺的，一个国家政

治环境的变化会影响《2030 年议程》和可持续发展目

标在国家政策议程上的重要性，进而影响国家机制安排

的进度。 
在新冠肺炎大流行的背景下，对实施可持续发展目

标机构安排的实际情况进行中期考察显得极为重要。正

如本报告第 4 章所探讨的那样，新冠肺炎大流行和各国

政府的防疫措施已经对各国公共机构产生影响，直接或

者间接影响了各国政府落实可持续发展目标的能力。各

国公共机构为应对疫情和后疫情时代进行的快速转型，

与各国从 2015 年到 2019 年期间，为实施可持续发展目

标进行的缓慢体制转型形成了鲜明对比。 
可以理解的是，新冠肺炎大流行造成的大规模破坏

已经将社会注意力和资源转移到更加紧急的（疫情）危

机应对上，搁置了实现可持续发展的长期战略和体制转

型，现在各国政府不能够再忽视后者的建设。疫情造成

了很多潜在风险，如降低《2030 年议程》和可持续发

展目标的政治优先级，减少了各个机构落实可持续发展

目标的可用资源（例如，用于生产或收集数据资源的减

少和利益攸关方参与度的降低），以及公共机构在应对

紧急情况时搁置长期发展战略的情况。总之，自 2020
年初以来，已经观察到的体制变化打乱了常规的、渐进

的体制转型过程，这可能会对实施可持续发展目标的

机构框架产生负面影响。重要的是，要考虑如何从新

冠肺炎大流行中吸取教训，为实现目标提供机构战略

的参考。

新冠肺炎大流行更加强调了可持续发展目标和政策

一体化的必要性之间的相互联系。最初，公共卫生问题

扰乱了教育、运输和贸易的秩序，颠覆了社会的平等，

同时这些领域的影响在其他领域也进一步显现。各部门

之间的联系表明，公共行政部门内部与其他机构之间的

制度化协调是连贯的政策反应所必不可少的。就机构行

动者而言，疫情可能有助于突出公共行政部门依赖与其

他行动者的合作，以应对挑战和实现转型变革。应对疫

情及其影响的成功经验往往来自民间社会、私营部门和

议会等行动者。推动这类多利益攸关方合作模式的制度

化，将有助于促进落实短期和长期发展目标，包括落实

可持续发展目标。

评估可持续发展目标后续行动和审查制度的有

效性

对于实施可持续发展目标来说，有效的监测、报告

和建立广泛的跟进审查系统是关键要求。自 2015 年以

来，各国在《2030 年议程》中设想自愿国家审查的基

础上，逐步建立可持续发展目标指标和报告框架的工作

受到了广泛关注。然而，国家后续行动和审查制度远远

超出了这两个要素。在其他方面还包括 ：要了解可持

续发展目标实施的后续和审查过程的有效性，就需要

研究现有的数据收集过程（除了收集可持续发展目标

的指标之外，还包括宏观和区域层面进行的其他监测

和评估过程，以及来自不同级别政府的信息），以便为

政策制定提供决策咨询 ；为《2030 年议程》的跟进和

审查所建立的信息系统是否与其他信息系统相互支持；

可持续发展目标进展的监测和报告如何通过议会和最

高审计机构等机构的正式监督，以及通过各利益攸关

方的关切来促进政府问责 ；在国家层面对可持续发展

目标进行监测获得的信息，如何为国家的政策讨论提

供决策参考，如何为各公共机构和非国家行动者的交流

开辟渠道。

尽管可持续发展目标的范围比典型的政府方案要广

泛得多，但该方案也面临着脱离其他过程而单独运作的
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风险。在国家层面上，决定可持续发展目标监测、跟进

和审查系统有效性的三个关键因素是：如何将可持续发

展目标跟进和审查系统与其他监测系统进行整合；它们

与实际效果评估系统的联系；以及监测信息如何反馈到

政策周期中，以推动可持续发展目标的落实。正如本报

告所探讨的那样，通过一系列行动者所做的评估，有关

上述领域的信息已经开始出现了。例如，近年来，70
多个国家的最高审计机构对政府落实可持续发展目标的

准备情况进行了审计，以检验政府是否已经建立了一个

对落实《2030 年议程》的进展进行监测、跟进、审查

和报告的机制。5 报告汇集了多个渠道的信息，以评估

各国在加强国家可持续发展目标后续措施和审查系统方

面的共同优势、劣势和机遇。

受新冠肺炎大流行的影响，可持续发展目标的跟进

和审查制度就显得更加重要。正如大量文件所记载的那

样，这一疫情对社会各群体产生了不同的影响。疫情给

妇女带来了过多的经济和社会影响。更为普遍的是，最

脆弱的群体和个人首当其冲地承受了负面的社会和经济

影响，国内的不平等现象也在加剧。发达国家和发展中

国家都出现了这种情况。这场疫情给弱势群体在就业、

教育、医疗以及其他基本需求和权利等多方面带了负面

影响。

这些直接影响到落实可持续发展目标的进程。对各

国来说，关键是要能够充分详细和及时的评估以及监测

这些影响，不仅要评估在实现不同目标和指标方面以及

在新冠肺炎大流行期间应对重大挑战的方法方面所遇到

的挫折，而且要给疫情恢复工作和长期战略的决策提供

信息。然而，在新冠肺炎大流行期间，很多国家收集、

制作和监测可持续发展目标的数据和信息系统均受到

了负面影响。联合国和世界银行对国家统计局进行的

调查证明了这一点。这使得在后疫情时期，分析国家

实施可持续发展目标跟进和审查系统的优劣势更加重

要。

评估公职人员落实《2030年议程》的能力建设

工作

公共机构和公职人员个人的能力是决定落实可持续

发展目标国家机制安排有效性的另一个关键因素。合格

和有效的国家公共行政机构是落实这些目标的重要条

件。公共机构和公职人员发挥着重要作用，他们在实践

中推动政策变革，并在与公民的互动中将政策落地。同

时，在提升具体部门、地区和服务层面对可持续发展目

标及其影响的认识层面，他们也发挥着关键作用。他们

是为落实可持续发展目标而制定的战略、计划、政策

和方案与所有行动者将之落地实践和交付之间的关键

纽带。

联合国会员国在《议程》中确认了提升各级公共行

政部门能力，对落实《2030 年议程》的重要性；特别是，

《议程》也确定关键领域的能力建设应得到关注和资源。

自 2015 年以来，各国政府、学界、非政府组织、国际

组织以及其他国家和国际行为体共同努力，提高公职人

员对可持续发展目标的认识，增强他们落实可持续发展

目标的能力。这些努力涵盖了规划、监测和报告、政策

整合、利益攸关方参与等领域。一个关键问题是，这些

努力的总和在多大程度上满足了国家在这方面的需求。

这包括培训是否提升了公职人员和公共部门的能力。

如本报告所示，从正在进行的能力建设倡议中获得的

公开信息是有限的，一般来说，并不能够给出明确的

答案。

在这方面，新冠肺炎大流行也造成了冲击，可能对

《2030 年议程》的落实产生深远影响。在大流行期间，

公共机构和公职人员需要继续提供关键的公共服务，他

们对相关资源的需求十分迫切。许多机构面临着危机状

况，需要对其运作方式进行彻底的转变，并重新分配资

源。在公共机构内部，这可能导致对长期能力发展工作

的重视程度降低，如与可持续发展目标实施有关的工作。

同样，可用资源的减少或将这些资源重新分配到其他领

域，可能对许多在大流行发生前曾是积极提供者的组织

和网络的能力建设产生负面影响。此外，大流行对线下

会议、旅行和其他资源的限制影响了能力建设工作的开

展。向数字交付模式的转变，其长期影响尚不清楚，但

可能对可持续发展目标的落实产生负面影响。 
因此，有必要更好地了解在支持落实可持续发展目

标过程中，提升公职人员能力建设的趋势和特点，不仅

要了解过去五年工作是如何发展的，如何满足各国需求

的，同时也考虑到在今后如何根据大流行时期的经验教

训加以调整。
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引言

落实可持续发展目标的国家机制安排:五年来我们取得了哪些新进展？

C.报告的内容

除导言外，本报告还包括四个章节。 
第 1 章回顾了在实施可持续发展目标五年后，各国

为将可持续发展目标纳入国家制度框架所做的体制调

整。这一章阐述了在特定的体制领域发生的进展，如将

可持续发展目标纳入国家规划中，为可持续发展目标的

落实建立高级别机制，以及议会对可持续发展目标事务

的参与。本章还记录了不同利益攸关方在国家层面可用

于参与落实可持续发展目标的机制性切入点。 
第 2 章回顾了与落实可持续发展目标有关的国家监

测、评价、审查和跟进系统。本章探讨了国家可持续发

展目标监测、跟进和审查系统的制度化进程，以及在监

测可持续发展目标和报告可持续发展目标实施情况方面

取得的进展。本章还研究了可持续发展目标监测、跟进

和审查系统如何有助于确保政府对实施可持续发展目标

的问责。本章的最后部分研究了可持续发展目标跟进和

审查系统与其他监测系统的整合情况；它们与实际效果

评估系统的关联；以及监测信息如何反馈到后续政策制

定中，以推动可持续发展目标的落实。最后一部分为各

国提供了丰富的材料，以评估其国家可持续发展目标跟

进和审查系统的优势和劣势。

第 3 章在国家层面（包括相关的次国家区域各级层

面）探讨了公职人员推进可持续发展目标落实的能力建

设。本章从国家文件中反映政府对可持续发展目标能力

建设的重视程度。介绍了一系列的能力建设成果、工具

和实施渠道。本章重点关注与可持续发展目标的落实直

接相关的纲领性行动，如提高认识、对公职人员的初步

和持续培训、可持续发展目标的规划和监测、政策一致

性和政策整合。本章评估了现有资料的局限性、整个能

力建设工作的影响和效果，并在这方面向各国和国际行

为体提出建议。

第 4 章探讨了新冠肺炎大流行对国家机制的影响，

以及这些影响对落实可持续发展目标的潜在威胁。本章

的目的是为新冠肺炎大流行的更广泛的机构背景提供参

考，可以与前三章的长期视角形成对比。本章所研究的

新冠肺炎大流行影响的关键层面包括公共机构的运作；

政策整合；政府问责制和透明度；以及政府和公民之间

的信任。本章在这方面提供了一套有限的建议。

D.研究方法

该报告由经济和社会事务部公共机构和数字政府司

（DPIDG）领导和编写。由于新冠肺炎大流行的爆发，

研究和报告的编写工作是远程进行的。根据目前国家层

面可持续发展目标实施机构安排的信息格局，报告的编

写采用了多来源、多方法和分层次的研究方法。 
在报告的核心部分，我们选择了代表所有地区的

24个国家作为样本进行深入研究。对于本样本中的国家，

报告团队研究了所有可公开获得的信息，包括自愿国家

审查（VNR）报告、国家可持续发展战略和国家发展计划、

来自不同级别政府、议会和监督机构的法律和政策文件。

此外，还使用了非政府组织用英语、法语和西班牙语撰

写的学术文章、研究报告以及评估内容等材料。该报

告编写了以可比较的方式收集各国信息的模板，涵盖

监测、评估和能力建设领域。报告小组在 24 个国家

收集的例子被编入一个数据库，为报告的前三章提供

信息。

第二个层面的信息包括联合国会员国从 2016 年至

2020 年提交的自愿国家审查报告。报告还利用了国际

组织、国际网络和其他利益攸关方发表的研究和报告，

涵盖了与国家层面机构安排有关的主题。

为了获得可持续发展目标的监测、评估以及能力建

设方面的详细信息，报告小组还通过调查问卷的方式，

对活跃在这些领域的一组国际组织进行了调查。9 个组

织对调查做出了回应。最后，2020 年 6 月本报告发布

公开征集意见。总共有 30 多个专家和组织为报告做出

了贡献。

除了经济和社会事内部审查外，该报告还依靠联合

国和非联合国专家的同行审查。



6         世界公共部门报告（2021）

图A
为深入研究选择的国家样本

资料来源：作者提供。

© GeoNames, HERE, MSFT, Microsoft, NavInfo, Thinkware Extract, Wikipedia
Powered by Bing

© GeoNames, HERE, MSFT, Microsoft, NavInfo, Thinkware Extract, Wikipedia
Powered by Bing

尾注

1.	 参见A/RES/70/1，可在以下网址查询：https://sustainabledevelopment.

un.org/post2015/transformingourworld。

2.	 Shannon Kindornay and Renée Gendron, “Progressing National SDGs 

Implementation: An Independent 

Assessment of the Voluntary National Review Reports Submitted 

to the United Nations High-Level Political Forum on Sustainable 

Development in 2019” (Ottawa: Canadian Council for International 

Cooperation, 2020).

3. 	 最近几期的《世界公共部门报告》已经详细探讨了与可持续发展

目标落实相关的其他机构层面、政策职能和支持流程，例如预算

编制、风险管理和政策整合。另外，本报告并没有深入到可持续

发展目标中的具体目标层面，而这些目标的落实是由具体的国家

机制安排来支撑的。

4. 	 作为例证，联合国经济和社会事务部为实施《2030年议程》的国

家机制安排纲要，记录了以下9个领域的机构安排：高级别机构

安排；国家可持续发展战略；议会的参与；地方当局的参与；最

高审计机构的参与；公职人员的参与；民间社会和私营部门的参

与；监测和审查的安排；以及预算编制过程。

5. 	 INTOSAI Development Initiative, “Are nations prepared for 

implementation of the 2030 Agenda?” (Oslo, 2019).
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1.1 引言：负责落实可持续发展目标的国
家机制

国家机制对于实现 《2030 年可持续发展议程》和所

有可持续发展目标来说至关重要。这一点在议程本身也

得到了很好的认可。2015 年来，大多数国家都对自身

体制框架进行了调整，以履行落实《2030 年议程》的

承诺。其中特别包括，第一，将可持续发展目标和议程

提及的其他要素纳入国家体制背景，例如，国家战略和

计划、规划过程和议会工作等。第二，建立新机构，如

高级别协调机制和技术工作组。第三，建立新机制，让

各利益相关方参与到可持续发展目标的落实工作。这些

变化都记录在各国每年向可持续发展高级别政治论坛

（HLPF）提交的国别自愿审查报告中。这些变化的发生

是循序渐进的，尤其发生在初期设计阶段和落实阶段中

间的那几年。

如今，自《2030 年议程》启动已经过去五年，落

实可持续发展目标的任务时间也已经过了三分之一，所

以很有必要对各国调整体制框架和落实可持续发展目标

的进展予以评估。本章强调，许多国家仍在实施或调整

那些跟落实可持续发展目标相关的制度体系，尤其是其

中的一些关键要素。机构变革所历经的长时间跨度与要

实现《2030 年议程》的紧迫性之间形成了鲜明对比。该

问题也许是影响实现可持续发展目标的一个限制因素。

本章采用比较法，对各国采取的制度安排进行了对

比分析，以探索其如何履行围绕可持续发展目标行动的

相关具体职能。本次分析主要基于通过公开渠道收集的

来自 24 个国家的信息（见本报告导言）。

自 2015 年以来，针对落实可持续发展目标的国家

制度安排变得日益复杂。本章采用了两种方法来描绘这

种复杂性。第一种跟那些基于国别自愿审查 1 而开展的

研究和报告中所采取的方法类似，旨在针对可持续发展

战略和国家发展计划等体制机制的发展情况、落实可持

续发展目标的高级别协调机制以及落实可持续发展目标

的路线图和行动计划的发展情况等予以考察。本章的第

1.2 节回顾了在五个制度领域的变化。这些制度领域对

实现可持续发展目标至关重要。在可持续发展目标制度

化方面，各国采取的模式迥然不同，而且各国之间也没

有呈现出明显的规律性或出现一种“典型”模式。机构

调整也并不总是渐进式和线性的。在个别国家，政治环

境变化会影响《2030 年议程》和可持续发展在国家政

策议程上的重要性以及国家政策议程对其的关注。此外，

政治环境变化还可能影响到制度安排，增强或削弱其效

力。尽管各国为实现可持续发展目标而设立的制度安排

在类型和时间上有所不同，但在查看国家样本时，我们

发现一个趋势，那就是自 2015 年之后，各国进行制度

安排的速度明显加快（见第 1.2.6 节）。

第二种方法是记录国家层面主要利益相关者是如何

在制度上切入，并参与到落实可持续发展目标行动中的。

随着时间的推移，这些切入点的数量趋于增加，这也反

映出围绕落实可持续发展目标的制度安排日益成熟。本

章探讨了不同机构参与者履行关键职能的切入点，包括

战略与规划、落地执行和监测与评估。第 1.2 节中将主

要讨论中央政府及其各部门在国家层面领导落实可持续

发展目标的作用。第 1.3节中将考察议会、最高审计机关、

次国家和地方政府、非政府组织以及学术界和专家学者

等其他利益相关者的作用。此外，我们还在一定程度上

强调了私营部门的作用。因为私营部门跟那些围绕落实

可持续发展目标的制度框架之间也存在多重联系。

本章重点介绍了国家层面的创新做法，用以说明各

国将 《2030 年议程》和可持续发展目标更充分地纳入其

国家体制框架的潜力。本章还列出了过去五年在可持续

发展目标制度化方面的经验教训和结论，并阐述了以后

该如何促进这些行动的实施。

1.2 国家层面自2015年来发生的制度变化

在将可持续发展目标制度化的持续过程中，各国根

据国情采取了不同路径。在将千年发展目标纳入国家制

度框架以及将其在各级政府本地化方面，各国取得的进

展也有所不同，但尽管如此，我们仍然可以从各国的经

验中观察到某些共性。例如，在国家层面实施可持续发

展目标的过程中，大多数国家都建立了高级别协调组织

或机制。本节回顾了制度层面在五个领域的演变情况，

分别是：国家层面上对法律和监管框架的调整；将可持

续发展目标纳入国家战略和计划；制定可持续发展目标

实施路线图；建立政府试点结构以及制定关于可持续发

展目标的国家监测和报告体系，包括创建可持续发展目
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标信息中心和可持续发展目标评估框架等。至于在监测、

评估和审查方面的进展情况，本章仅做了简要回顾，具

体内容将在第 2 章中予以详述。在本节的最后一部分，

我们将以可视化图表的方式呈现某些领域 2015 年以来

的发展。

除了上述提及的制度领域，2015 年以来，还有其他

一些领域也受到了各国关注。比如，对于如何保证用于

实现可持续发展目标的资金来源，一直是各国关注的主

要焦点，尤其是在发展中国家。一些国家已经开始根据

《亚的斯亚贝巴行动议程》（Addis Ababa Action Agenda）
框架指导，制定了可持续发展融资战略。许多国家还努

力将可持续发展目标纳入国家预算流程。2 另外，围绕

落实可持续发展目标的能力建设也是一个重点领域，大

批行动者对政府机构和非政府机构开展了工作。报告的

第 3 章将深入探讨各国围绕如何加强公务人员落实可持

续发展目标的能力而做的努力。

1.2.1. 政府为落实可持续发展目标建立法律和

监管框架

法律和监管框架支配着那些针对落实可持续发展目

标的制度框架的发展。除此以外，还能够确立国家发展

战略和国家规划过程等其他方面的性质和周期，对建立

新的机构或体制机制予以授权，还能规定各级政府就落

实、监测和报告可持续发展目标方面的职责。

根据所在国家的不同情况，针对落实可持续发展目

标的制度框架可以基于法律，也可以基于行政部门发布

的法令和指令，或两者兼而有之。建立国家制度框架的

方法多种多样。有些国家选择采取涵盖范围很广的法律

或法令来解决各种广泛的问题。另一些国家则采取渐进

式方法，通过连续颁布不同的法律、法令和指令，来解

决落实可持续发展目标工作中遇到的具体问题，例如，

如何创建新架构或如何分配职责等。

印度尼西亚采用的就是第一种路径。该国关于落实

可持续发展目标的国家战略受第 2017/59号总统令管辖。

总统令要求在政府层面制定可持续发展目标路线图和国

家可持续发展行动计划，并在地区层面制定区域行动计

划。根据该法令，落实可持续发展目标的主要责任归属

于国家发展规划部（Bappenas）。此外，该法令还定义

了关于落实可持续发展目标的体制架构以及监测和报告

框架。根据国家发展规划部的规定，国家和地区层面有

义务对实施可持续发展目标的进展进行汇报，这一点保

证了总统令的执行落地。3 
在意大利，可持续发展目标的落实工作得到了来自

总理府的支持。总统府法令是对现有法律的补充。2018
年，总理府通过了《关于落实国家可持续发展战略和

2030 年议程的指令》。4 该指令呼吁成立国家可持续发

展委员会（截至 2020 年 1 月尚未实现），同时提到要对

政府所采取的行动和国家可持续发展战略的内容进行比

较分析（第六条）。5 

菲律宾也发布了不同形式的行政命令来支持可持续

发展目标的落实工作。可持续发展目标被纳入了该国发

展蓝图菲律宾发展计划（2017-2022）6 之中，以作为可

持续发展目标的实施机制。72017 年第 27 号行政命令还

在序言部分引用了 《2030 年议程》的内容，要求各级政

府落实菲律宾发展计划。8 

哥伦比亚颁布行政令，建立了旨在针对落实可持续

发展目标的规划、实施和监测的治理和体制结构。2015
年 2 月，在《2030 年议程》正式通过之前，哥伦比亚

成立了可持续发展目标高级别机构间委员会 9，为制定

与《2030 年议程》行动相关的相关决策提供了制度空

间。与之类似，西班牙也颁布了皇家法令，其中任命了

2030 年议程外交部特别使团大使，还在西班牙首相府

内设立了 2030 年议程高级专员办公室，并创设了社会

权利与 2030 年议程事务部。10 

用于落实可持续发展目标的体制机制，其设立往往

基于现存法律。例如，韩国内阁会议于 2018 年 12 月

通过了《关于韩国可持续发展目标的决议》（K-SDGs）
11，其法律基础包括 2010 年发布的《低碳绿色增长基本

法》的第 50 条。根据该条款，政府不仅必须每五年更

新一次可持续发展基本计划，以落实关于可持续发展的

国际协议，并推动本国的可持续发展，同时还要制定可

持续发展目标和相关指标。12 法律文书以不同方式间接

支持着可持续发展目标的治理工作。例如，在综合政策

与规划方面的法律可以提高政府能力，让其能够对可持

续发展目标的落实进行全面一致的评估，并将结果与经

验反馈到规划过程中（见专栏 1.1）。还有一个例子是法

国。在法国，2009-967 号法律（loi Grenelle 1）用于指

导政府制定“财富新指标”，以作为与国内生产总值具
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有同样意义的替代指标。2015 年，法国颁布另一项法律，

要求政府每年向议会汇报关于这些指标的情况。这 10
个指标现在已经成 98 个国家可持续发展目标指标的一部

分，用于监测本国可持续发展目标路线图的实施情况。13 
要运用法令或指令等行政权力来确定和制定围绕

《2030 年议程》的制度安排，需要政府具有政治意愿，

并持续提供支持。政府可以提升人们对可持续发展目标

的关注度，并将其列为政治议程的优先事项。当然，后

期也可以缩减此类制度安排，并把优先事项从可持续发

展目标上转移出去（见专栏 1.2）。

专栏 1.1  蒙古国《2015年发展政策和规划法》(LDPP)

在蒙古国，《2015 年发展政策和规划法》为实施 2016 年通过的《2030 年可持续发展愿景（MSDV）和可

持续发展目标提供了基础。a 更广泛地说，该法案奠定了一种法律基础，推动了发展政策和规划综合系统的

建立，同时也规范了国家、部门、盟和首都城市级发展政策文件的制定、采纳、实施、监测和评估。b 关于

监测和评估，《2015 年发展政策和规划法》中规定（第 7.5 条 、7.6 条和 7.7 条 ) ，国家中央行政机构负责每

两年对蒙古国发展理念做出监测和评估报告，部委负责收集和汇总这些报告并提交政府讨论。此外，部委还要

负责每四年组织一次关于蒙古国发展理念实施情况的外部审计。该指令确保了问责制在另一个层面的实现。c

来源：
 a Mongolia, “Mongolia Voluntary National Review 2019: Implementation of the Sustainable Development Goals” (Ulaanbaatar,2019), 39, 

https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/23342MONGOLIA_VOLUNTARY_NATIONAL_REVIEW_REPORT_2019.pdf.
b Mongolia, “Mongolia Sustainable Development Vision 2030,” 2016, 37, 41, 42, 43, 44, 46, 47, 48, 51.
c Mongolia, “Mongolia Sustainable Development Vision 2030,” 2016, 41 (annex with LDPP).

备注：
i 蒙古国共有21个省或盟，还有一个省级直辖市。每个盟又下分为几个区。

专栏1.2  行政行动改变了巴西道路

巴西根据 2016 年第 8892 号法令创立了国家可持续发展目标多利益相关方委员会，该机构与巴西联邦共

和国总统府秘书处关联。在拉丁美洲国家中，建立了这种政府和民间社会处于平等代表地位的机制的，巴西

是第一个。a 该法令还支持委员会围绕落实 2017-2019 年可持续发展目标来制定国家行动计划。b 2019 年，

该委员会被第 9759/2019 号总统令废除，此后便没有提出任何国家层面针对 2019 年后的机构性行动计划。c

自那之后，《2030 年议程》的法律框架变成了第 9980 号法令。该法令指定社会衔接特别秘书处负责协助国务

大臣处理可持续发展目标相关事务，协调联邦政府和其他联邦机构对可持续发展目标行动进行内化，获取和

整合政府机构提供的关于如何落实可持续发展目标的相关信息。d

来源：
 a Brazil, “Voluntary National Review on the Sustainable Development Goals,” 2017, https://sustainable development.un.org/content/

documents/15806Brazil_English.pdf.
b Estratégia ODS, “Sem Sociedade Civil, Atingir os ODS é Objetivo Insustentável no Brasil,” July 12, 2017, http://www.estrategiaods.org.br/

sem-sociedade-civil-atingir-os-ods-e-objetivo-insustentavel-no-brasil/.
c Brazil, Ministry of Foreign Affairs, “Comissão Nacional Para Os Objetivos Do Desenvolvimento Sustentável (CNODS),” December 8, 

2020, https://www.gov.br/mre/pt-br/assuntos/desenvolvimento-sustentavel-e-meio-ambiente/desenvolvimento-sustentavel/comissao-nacional-
para-os-objetivos-do-desenvolvimento-sustentavel-cnods; Brazil, “Voluntary National Review on the Sustainable Development Goals.”

d Brazil, Presidência da República, Secretaria-Geral, Subchefia para Assuntos Jurídicos, “Decreto No. 9.980, de 20 de Agosto de 2019” (2019), 
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9980.html.
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在有些国家，法律或法令要求次国家和地方政府采

取具体措施，以推进可持续发展目标的落实，或在这方

面帮助与国家政府之间的协调。印度尼西亚、意大利、

蒙古国和菲律宾等都在其国家框架内对次国家和地方层

面提出了要求，主要是在执行和监测方面。

1.2.2. 将可持续发展目标整合到国家战略和计

划中

大多数国家都已经采取了具体措施。要么是确保现

有的或新的发展计划和战略与可持续发展目标及其具体

目标和指标保持一致，要么是将后者纳入这些计划和战

略之中。国家层面落实可持续发展目标的主要方式是，

将可持续发展目标直接融入，或加以“改造”后融入国

家政策工具中。通过这种方式，政府可以灵活地确定可

持续发展目标是如何或者能够如何在那些根据国家优先

事项和考虑因素而制定的政策和方案中得以反映或解决

的。特别是在《2030 年议程》通过之后，对于如何让

可持续发展目标适应政策框架，许多国家采取的第一步

是，对可持续发展目标、具体目标和指标及其相关计划

和战略进行评估、筹划和诊断。这不仅应用于广泛的政

策框架，还应用于中期计划或国家可持续发展战略。开

展此类审查的目的主要在于确定和解决覆盖实施可持续

发展目标过程中存在的差距，比如在制定新政策过程中

遇到的问题等。 
在塞拉利昂，2016 年，各部委、部门和机构就关

于可持续发展目标的现有的部门政策进行了审查，并

在该国第三代减贫战略文件《2013-2018 年繁荣议程》

（Agenda for Prosperity，A4P）中体现了对可持续发展目

标的关注。此外，牵头部门还进一步评估了《繁荣议程》

和《国际埃博拉恢复战略（2015-2017）》[National Ebola 
Recovery Strategy，NERS，] 这两项重要的国家发展计

划以及可持续发展目标，并起草了综合结果框架，用

于保持针对可持续发展目标、《国际埃博拉恢复战略》

和《繁荣议程》的监测和评估框架上的一致性。14 最近，

塞拉利昂制定了名为《以教育促发展》的中期国家发

展计划（MTNDP，2019-2023 年），并确保该计划与可

持续发展目标和非洲联盟的《2063 年议程》保持一致。
152017 年，土耳其开展了围绕可持续发展目标的盘点

分析项目。多个利益相关者参与其中，帮助建立基准，

分析了将 《2030 年议程》纳入自身国家政策存在的差距。

土耳其还将可持续发展目标纳入了国家发展计划和部门

战略中。16 
2016 年，哥伦比亚政府制定了旨在推动落实可持

续发展目标的政策、计划和倡议，涵盖政府、非政府组

织和行动者层面。其中 86%（146 个）的目标包含了至

少一项与国家发展计划、和平协议、经合组织加入程

序或国家经济和社会政策委员会（National Council for 
Economic and Social Policy，CONPES）政策文件（包

含主要公共政策指南）相关的具体行动或倡议，以促进

针对可持续发展目标的协调指南的制定、政策设计及落

地实施。政府还规定，所有国家经济和社会政策委员会

制定的文件都必须与《2030 年议程》和可持续发展目

标保持一致，同时还明确了哪项具体行动用于实现哪个

目标。17 除了制定围绕落实可持续发展目标的国家战略

之外 18，哥伦比亚还在《2014-2018 年国家发展计划》19

中纳入了 《2030 年议程》的愿景、原则和精神，并加入

了相关战略、具体行动和指标目标，旨在实施和监测 
169 个可持续发展目标当中 92 个目标的进展情况。20 此

外，当前实施的《2018-2022 年国家发展计划》21 也用

于支持 《2030 年议程》的落实工作。可持续发展目标已

经成了用于促进增强国家计划不同部分及其内部之间一

致性的一种工具，也是帮助制定那些符合国家愿景的目

标的关键参考。22 

在一些发达国家，国家可持续发展战略与可持续发

展目标之间保持了一致。例如，爱沙尼亚通过现有的国

家可持续发展战略《可持续爱沙尼亚 21》（有效至 2030 
年），以实现对可持续发展目标的落实。该战略本身也

是通过部门计划和战略来实施的。23 此外，可持续发展

目标还是新近批准的长期战略《爱沙尼亚 2035》的基础。

该战略是爱沙尼亚“所有部门发展计划的总战略”。24 爱

沙尼亚在 2020 年国别自愿审查（VNR）报告中指出，

未来所有的战略文件都必须阐明其对实现可持续发展目

标的作用。

2017 年，摩洛哥通过了《国家可持续发展战略

（2016-2030）》，并强调需要就其中涉及的目标和指标与

国家优先事项和可持续发展目标之间的一致性进行评

估。252019 年，可持续发展国务秘书处开展了一项研究，

其初步结果表明，国家战略中涵盖了 70% 的可持续发
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展目标。26 此外，还开展了一项诊断性研究，旨在对可

持续发展目标在部门战略中的整合程度进行总体评估，

并初步确定了优先事项，明确了加速目标，此外还就国

家可持续发展战略如何与可持续发展目标之间相呼应的

问题提出了总体看法。27 
在一些国家，那些专门针对可持续发展目标而提出

的战略或规划工具也正在跟国家可持续发展战略逐步融

合。2019 年，法国政府发布了国家可持续发展目标路

线图，这是对 2020 年即将完成的国家可持续发展战略

的接续，重点解决了能够反映法国国家优先事项的六

大挑战。28 同样，2018 年，西班牙实施了《落实 2030
年议程行动计划》，旨在促进制定针对 2020-2030 年的

新的可持续发展战略，并使其与可持续发展目标保持

一致。29 

1.2.3. 可持续发展目标实施路线图

在调查样本中，有几个国家制定了路线图或行动计

划，用以指导落实 《2030 年议程》和可持续发展目标。

其中，大部分国家把重点放在了政策连贯性、可持续发

展目标的本地化和所有权、相关监测和评估体系及利益

相关者的参与等关键问题上。

一些国家制定了短期路线图或行动计划，一般都是

帮助将重点从千年发展目标转向可持续发展目标，或者

定义落实可持续发展目标的初步模式。这些都要求采取

更广泛和长期的方法以及来自政府全体和全社会的参

与。肯尼亚制定了《2016-2018 年可持续发展目标路线

图》，旨在实现千年发展目标和可持续发展目标之间的

过渡。该战略中包含几项关键干预措施，包括针对所有

利益相关者的摸底和伙伴关系的发展、可持续发展目标

的宣传和曝光、可持续发展目标的内化和本地化、跟踪

和汇报进展情况，以及国家和区县级落实可持续发展

目标方面的能力建设。30 在巴西，当时的国家可持续发

展目标委员会（National Commission for the Sustainable 
Development Goal，CNODS）制定了《2017-2019 年国

家可持续发展目标行动计划》，其中包含五个中心战略

轴：一个是横向轴，对应可持续发展目标的管理和治

理情况，另外是四个纵向轴，分别对应《2030 年议程》

的传播、国际化、采纳和监测情况。31 
长期路线图和行动计划为在 2030 年实现可持续发

展目标制定了蓝图。采取此类政策工具的国家有哥伦比

亚、法国（如前文所述）、印度尼西亚、尼泊尔和西班

牙等。2018 年，哥伦比亚制定可持续发展目标路线图

并确立了长期愿景，旨在提高统计能力并增强利益相关

者对可持续发展目标的所有权。32 2019 年，印度尼西亚

启动可持续发展目标路线图，其中概述了关键性政策优

先事项，设定了关键指标的目标值，同时还加入了融资

战略。33 2018 年，尼泊尔制定可持续发展目标路线图，

其中设定了三个中期里程碑和四个实施阶段。34 2019年，

西班牙制定行动计划（如前文所述），要求重点发展九

种政策杠杆，以加快落实可持续发展目标，并推动十项

跨领域转型措施的落地，实现国家目标。35 一些国家正

在制定实施战略或考虑着手制定战略。例如，加拿大起

草了一份临时文件。这份文件是围绕落实《2030 年议程》

制定综合战略的起点，同时也为加拿大建立指标体系奠

定了基础。该文件的最新版本即将推出。36 此外，智利

也起草了一项命令，旨在围绕落实《2030 年议程》制

定相关国家战略，现在正待总统批准。37 
距离《2030 年议程》结束仅剩 9 年时间，制定新

的路线图或行动计划的可能性越来越小。不过，值得注

意的是，一些国家是在《2030 年议程》发布后相对较

长一段时间才决定要制定路线图，用以加速落实可持

续发展目标的。联合国最近启动的 2030 年可持续发展

目标“行动十年”计划（Decade of Action to deliver the 
Goals）也是这样。

1.2.4. 建立政府试点结构

各国政府已经建立了各种制度安排，用于在国家层

面协调落实可持续发展目标。它们要么是使用预先存在

的安排和机制，要么是建立新的安排和机制。38 其中，

大多数国家都建立了新的专门服务于可持续发展目标的

制度结构，以进行广泛的协调工作。还有一些国家设立

了多种结构，分别起到不同的作用。还有些国家随着时

间的推移在不断调整结构，比如建立新结构，改变现有

结构，或者将责任转移给不同的参与者等。

在哥斯达黎加，可持续发展目标高级别委员会

（Consejo de Alto Nivel de los ODS）由总统、规划部长、

环境部长和外交部长领导，自 2019 年起，还加上了人

类发展部长的参与。39 有些结构对于围绕落实可持续发
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展目标的部际协调起到了促进作用。再比如，智利设立

了一个由 5 部委代表组成的国家落实 2030 年议程委员

会，其中有总统府秘书长的参与。40 此外，该国还设立

了一个由来自各部委和其他国家机制的代表组成的国家

2030 年议程联合会。41 

针对可持续发展目标的协调结构通常设有工作组或

委员会等附属机构。这些机构专注于跨领域议题、专题

议题以及一系列相关问题（见专栏 1.3）。在一些机构

和附属机构中，有来自不同利益相关方的代表作为常任

或轮值成员，如来自民间社会、私营部门和学术界的代

表等。

在一些国家，针对可持续发展目标而设立的新结构

被融入了现有架构中。南非制定了国家协调机制，以加

强发展政策的落实，审查在可持续发展目标等国际议程

上取得的进展。新结构在很大程度上依赖于现有结构。

同时，南非还创建了可持续发展目标部际委员会，并制

专栏 1.3  附属协调结构的运作模式：哥伦比亚、印度尼西亚、尼泊尔和菲律宾采取的类似模式

在哥伦比亚，可持续发展目标高级别机构间委员会负责协调与可持续发展目标行动相关的所有参与者，

同时还负责监督和报告工作。a 委员会下设技术委员会、技术秘书处和五个跨领域技术工作组，分别负责关

于指标、领土问题、资源动员、国际事务方面的工作及日常交流工作。b 印度尼西亚在附属层面的架构也很

类似。其中，负责可持续发展目标协调工作的制度结构由国家发展规划署（Bappenas）的国家发展规划部长

领导。部长作为国家可持续发展目标协调员，负责向指导委员会进行汇报工作。委员会由 7 位主要部长组成

并受总统领导。另外还有多利益相关方组成的实施小组，其下设有专门的秘书处和专家小组，听从指导委员

会的调遣。实施小组包含四个多利益相关方工作组，设立依据是可持续发展目标的四大群组或支柱，分别为

经济组（可持续发展目标 7、8、9、10、17）、社会组（可持续发展目标 1、2、3、4、5）、环境组（ SDGs 

6、11、12、13、14、15）和治理组（SDG 16）。这四个工作组还负责针对围绕落实可持续发展目标开展的

项目进行监测和评估，如国家可持续发展目标行动计划（RAN）和区域行动计划（RAD）等。c

尼泊尔和菲律宾也存在类似的附属结构。在尼泊尔，可持续发展目标高级别指导委员会由总理担任主席，

负责领导可持续发展目标的实施与监测。委员会下设实施和监测委员会，以及与可持续发展目标群组保持一

致的七个多利益相关方专题委员会。例如，社会发展委员会负责目标 3 和目标 4 。d 在菲律宾，可持续发

展目标小组委员会由国家经济和发展局与预算和管理部共同主持，其成员来自各政府关键性机构。委员会下

设四个技术工作组，专注于可持续发展的不同方面，包括社会、经济、环境以及和平、安全和治理。e 另外，

该委员会还起草了利益相关方纲要。f 南非也有类似的专题工作组。

来源：
a Colombia, Presidencia de la República, Decreto 280. Por el cual se crea la Comisión Interinstitucional de Alto Nivel para el alistamiento y la 

efectiva implementación de la Agenda de Desarrollo Post 2015 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible -ODS, Article 4.
b Contraloría General de la República de Colombia, “Evaluación de la preparación para la implementación de la Agenda 2030 y los Objetivos 

de Desarrollo Sostenible” (Bogotá, Colombia, December 27, 2018), 28, https://www.contraloria.gov.co/documents/20181/472298/Informe-
evaluación-preparación-implementación-ODS+28122018A.pdf/7187aa4f-3fd7-40cd-9eb4-eb74b61f1b48?version=1.0.

c Indonesia, Ministry of National Development Planning/National Development Planning Agency, “Voluntary National Review: Eradicating 
Poverty and Promoting Prosperity in a Changing World,” 97–99.

d Nepal, National Planning Commission, “National Review of Sustainable Development Goals” (Kathmandu, June 2020), 15–16, https://
sustainabledevelopment.un.org/content/documents/26541VNR_2020_Nepal_Report.pdf.

e Philippines, “The 2019 Voluntary National Review of the Philippines: Review of the Status of the Implementation of the Sustainable 
Development Goals in the Philippines Focusing on Empowering People and Ensuring Inclusiveness and Equality.”

  United Nations, “Compendium of National Institutional Arrangements for Implementing the 2030 Agenda for Sustainable Development.”
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定了《2063 年议程》和南非发展委员会区域战略发展

指标计划（SADC-RISDP）。42 该机制以内阁为首，并

由三个专题工作组辅以支持。43 
在加拿大和土耳其，当前负责可持续发展目标协调

工作的结构也发生了变化。在加拿大，《2030 年议程》

通过后，负责落实议程的相应准备工作也同步开启。其

中，五个主要联邦组织通过非正式结构和程序以及另外

两个组织的支持 44，负责对准备工作进行协调与监督。
45 2018 年，加拿大政府承诺提供专项资金，用以支持未

来 13 年在落实可持续发展目标方面的工作。其中包括，

在就业和社会发展部设立可持续发展目标单位，用于领

导在国家层面和利益相关方之间的协调工作，并跟踪落

实可持续发展目标的进展情况。46 家庭、儿童和社会发

展部长保持与其他部长和部门的密切合作，同时负有全

面责任。47 在土耳其，2016 年到 2019 年间，负责可持

续发展目标协调工作的职责由发展部转到总统战略与预

算部（Presidency of Strategy and Budget，PSB）。该部还

负责制定国家发展计划，受总统管辖。 2019 年，菲律

宾计划建立新的协调结构，负责围绕落实可持续发展目

标的相关工作进行监测和评估，其中涉及多利益相关方

的广泛参与。48 
一些国家就可持续发展目标协调结构进行了多次快

速调整。在毛里求斯，外交、区域一体化和国际贸易

部（Ministry of Foreign Affairs， Regional Integration and 
International Trade）是负责协调、监测和报告可持续发

展目标实施情况的主要政府实体。49 该部是第四个负责

这些职能的部委，同时还领导着可持续发展目标多利益

相关者指导委员会。50 西班牙这些年创建了很多负责可

持续发展目标行动的角色和结构。例如，在 2017 年设

立了称作高级别小组（High-Level Group）51 的一种部

际机构，并在 2019 年修改了其构成和职能，其中加入

了落实《2030 年议程》所需的战略和计划以及后续行

动。52 同样在 2019 年，西班牙还成立了两个新机构 53，

一个是全国 2030 年议程委员会（National Commission 
for the 2030 Agenda），用以协调自治区和地方政府落

实可持续发展目标。另一个是国家可持续发展委员会

（National Council for Sustainable Development），是引导

非国家行为者参与的咨询机构（另见第 1.2.1 节）。

除了高级别协调机制外，许多国家还设立了多利

益相关方协商结构，一般被称为国家可持续发展委员会

或理事会 (national sustainable development commissions or 
councils ，NSDC)。其中那些在可持续发展目标提出之前

就设立的，很多都是在 1992 年地球峰会（Earth Summit）
和 2002 年约翰内斯堡峰会（Johannesburg Summit）结束

后设立的。54 这些结构通常在那些针对落实可持续发展

目标而建立的制度安排中，发挥着重要作用。

爱沙尼亚可持续发展委员会是一个主要负责监测可

持续发展目标实施情况的多利益相关方咨询机构。其秘

书处设在政府机构的战略部门，负责协调可持续发展事

务及其制度框架。55 在芬兰和摩洛哥等一些国家，委员

会包括部委、部门和机构，旨在促进横向协调。但在爱

沙尼亚，委员会是由非政府联盟组织和地方政府协会组

专栏 1.4  意大利：“幸福意大利”控制室

意大利的制度安排比较独特。2019 年 6 月，意大利颁布法令，设立了“幸福意大利”控制室（Cabina 

di regia Benessere Italia）。这是一个技术科学机构，负责在机制、政治、战略和职能方面支持总理工作，

帮助落实公平公正的福利政策和国家战略，并促进可持续发展。控制室成员包括总理代表一名各部委代表各

一名，国家统计局、国家研究会、环境保护研究所和国家社会保障研究所组成的专家委员会、意大利可持续

发展联盟（ASviS）发言人及其他专家。

来源：

 “Prime Minister’s Decree (DPCM) of 11 June 2019” (2019), https://www.governo.it/sites/new.governo.it/files/DPCM_20190611_
BenessereItalia.pdf, Articles 1.2 and 1.3.
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成的。56 在该国，促进横向协调的工作由可持续发展部

际工作组负责。工作组由战略单元负责人领导，并由 9
个部委和爱沙尼亚统计局的高级代表组成。57 工作组和

委员会一起构成国家可持续发展协调机制。58 

1.2.5. 制定针对国家可持续发展目标的监测、

跟进和审查框架

国家监测、跟进和审查体系是落实可持续发展目标

的制度安排的重要组成部分。第 2 章将对这种体系进行

详细介绍。本节将主要简要概述样本国家中关于报告、

可持续发展目标信息网站以及可持续发展目标评估的一

些特点。

各国对可持续发展目标报告给予了特别关注。在本

次报告审查的所有样本中，所有国家都提交了国别自愿

评估报告，其中还有将近一半的国家提交了两份报告。

国别自愿评估是专门针对可持续发展议题的报告，各国

自愿提交，并在全球范围内公示。除了国别自愿评估，

还有越来越多的国家开始定期编订报告。其中有超过一

半的国家会定期审查报告，关注可持续发展目标的进展

或落实情况。围绕可持续发展目标的定期报告形式多样，

有些报告是针对广泛和公共消费的，有些则是针对具有

监督作用的政府机构的，例如牵头部委、协调机构或议

会等，其中协调机构也会编订独立报告。报告内容可以

侧重指标或实施计划，或两者兼而有之。大多数报告是

每年一次或差不多一年一次。肯尼亚和蒙古国规定每两

年呈报一次，并将该制度确立了下来。无论报告主体或

报告方式如何，报告周期的规律性都具有重要意义。这

表明政府不断在强调落实可持续发展目标的重要性，并

保证了监测结果的透明化，同时也表现出政府在履行其

承诺的职责义务。如第 2 章所述，关于可持续发展目标

的进展报告可能会跟其他监测举措有重叠或交叉。

除了编制可持续发展目标报告外，政府通常还会在

官网提供有关可持续发展目标的相关信息。这种信息的

可见性很重要。首先，提高人们对可持续发展目标的关

注度，有助于建立利益相关方的主人翁意识，并推动多

利益相关方参与到可持续发展目标的落实工作中。其

次，还有助于让利益相关方了解自己的能力，并开展相

应的能力建设，从而促进可持续发展目标的落实（示例

见第 3 章）。还可以帮助公民和决策者监测可持续发展

目标的实施进展，并认识当前差距，以确定行动的优先

级。此外，各国政府审查实施结果并使其结果透明化的

行为，也展现出其正在履行对《2030 年议程》的承诺。

这种行为也进一步促进了公众对《2030 年议程》的参与，

保证了利益相关者能够对政府问责。

在调查的样本中，所有政府都采取在线形式向公众

提供了关于可持续发展目标的相关信息，尽管程度有所

不同。一小部分国家只在部委级网站上提及了可持续发

展目标，方式简洁。另外也有些国家建立了全面的资源

专栏 1.5  哥伦比亚和印度尼西亚对报告的规定

哥伦比亚规定，可持续发展目标委员会技术秘书处必须每年提交一次报告，就落实可持续发展目标的进

展情况进行汇报。不过，国家可持续发展目标战略的行动和跟进计划（Action and Follow-up Plan ，PAS）

所要求的报告周期则比较短。它规定了每项行动的责任主体、执行周期以及所需和可用的资源，并要求战略

中所有指定的责任主体每半年提交一次报告，就行动和跟进计划的实施进度进行汇报。a 印度尼西亚制定了

详细的报告指南，要求执行协调员就落实可持续发展目标的进展情况向国家总统和指导委员会主席进行汇报。

报告至少一年一次，如有必要，随时都可汇报。b

来源:
a Colombia, Departamento Nacional de Planeación, “CONPES 3918. Estrategia Para La Implementación de Los Objetivos de Desarrollo 

Sostenible En Colombia,” 57.
b Indonesia, Ministry of Development Planning, “Pedoman teknis pemantuan dan evaluasi pelaksanaan tujuan pembangunan berkelanjutan 

(Technical guidelines for monitoring and evaluation of SDG implementation),” 2019.
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库。在样本中，大多国家都设立了专门针对可持续发展

目标的“一站式”信息集中平台，用于收集与可持续发

展目标相关的信息，包括官方文件、相关指南、各行为

体发布的研究与报告、工具和做法汇总，以及与可持续

发展目标相关的事件和新闻等。这些平台通常由负责协

调落实可持续发展目标的政府部门来运营。在芬兰、法

国、印度尼西亚和尼泊尔采用的就是这种模式。与此同

时，还有许多国家建立了可持续发展目标数据平台或指

示板，由国家统计局维护，目的是让公众和政府用户能

够访问有关可持续发展目标的统计数据。这两种类型的

平台通常相互关联。此外，还有一些国家提供了评论渠

道，用于让公众就相关战略或数据和信息发表评论，以

衡量私营部门对千年发展目标的贡献。 

一些政府创建了可持续发展目标在线集中平台，为

用户提供综合数据，供其探索和互动，当然还提供其他

相关信息。印度、印度尼西亚和尼泊尔采用的就是这种

模式。在印度，关于可持续发展目标的信息会集中展示

在改造印度国家研究院（NITI Aayog）的官网上。59 该

网站有一个叫“2019-2020 印度可持续发展目标指标和

指示板”（SDG India Index & Dashboard 2019-20）的专

门版块。60 其中，指示板上有关于指数的说明。这些指

数为每个地方政府提供了综合评分，用于评估各邦和中

央直辖区在可持续目标项下各指标上所取得的进展，另

外，该指数还尝试对 2018 年以来的增量进展进行了评

测。网站上还有各邦和中央直辖区的交互式地图，以及

可供下载的数据。61 另外，还有一个专门版块，用于展

专栏 1.6  肯尼亚、新西兰和南非：可持续发展目标网络中心由非政府组织管理

在一些国家，可持续发展目标网络中心是由民间社会组织负责管理的，会提供关于可持续发展目标的广

泛信息，包括监测数据等。新西兰创建了同名网络中心“新西兰可持续发展目标”网站，a 提供关于可持续

发展目标的相关数据、信息和资源，并用一种互动的模式来展示新西兰在落实可持续发展目标方面的表现。

该内容以两种格式呈现，一种是索引系列，用来展示 2015 年以来的进展，另一种是自然单位系列，用来对

比不同背景的数据。该网站还提供关于可持续发展目标的背景信息、相关文章和活动以及其他资源，包括针

对如何实现可持续发展目标的教程资源等。值得注意的是，该网站还公布了 2019 年“关于《2030 年议程》

和可持续发展目标的人民报告”。该报告是由民间社会对可持续发展目标进展作的独立评估。

同样，南非的可持续发展中心网站 b 上也展示了从大学知识库导入的相关研究报告，并按照可持续发展

目标进行了分类。网站还会举办活动并邀请政策制定者和研究人员前来参加。此外，网站还会发布分析简报，

探讨如何将可持续发展目标与国家计划相融合，或者如何实现有效的可持续发展目标的协调机制。

肯尼亚也创建了围绕可持续发展目标的在线网络中心，名为“可持续发展目标和可持续发展论坛”。c 该

论坛由一群民间社会组织组成，并由机构间技术工作委员会 d（Inter Agency Technical Working Committee，

IATWC）联合主席，专注于与可持续发展目标相关的问题。论坛网站上会展示报告、政策文件和各种其他资源，

还有对其项目的重点介绍以及一系列民间社会提供的国别自愿评估报告。这些报告汇报了民间社会组织的作

用和贡献。

来源：
a See https://www.sdg.org.nz/.
b See http://sasdghub.org/.
c See https://sdgkenyaforum.org/.
d Kenya, National Treasury and Planning, State Department for Planning, “Second Voluntary National Review on the Implementation of the 

Sustainable Development Goals,” June 2020, 20, https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/26360VNR_2020_Kenya_Report.pdf.
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示中央部门计划和部委对可持续发展目标的适应情况，

并提供关于国家和区域可持续发展目标的磋商报告。

虽然各国在监测可持续发展目标实施进展方面付出

了大量和广泛努力，特别是通过监测指标和统计数据，

但在可持续发展目标评估框架方面，关注普遍较少（见

第 2 章）。

这类评估对于批判性分析可持续发展目标治理和落

实过程中存在的差距以及取得的成就，很有价值，开展

评估能够为政府提供洞察力和建议，从而促进可持续发

展目标的实现。还可以为民间社会组织和议会等其他利

益相关者开展工作提供相关信息。

目前来看，政府委托外部参与者对可持续发展目标

实施情况进行独立评估的情况比较少见。最值得注意的

是，芬兰规定，要对政府在实施可持续发展目标方面

的表现进行定期独立评估，并对此予以了制度化确立。

2018 年，政府委托芬兰三个非政府性质的研究型组织

对国家可持续发展政策进行了独立综合评估。这三个组

织分别是，芬兰非政府研究组织（Demos Helsinki）、芬

兰环境研究所和赫尔辛基可持续发展科学研究所。报告

重点关注了芬兰的可持续发展政策、可持续发展运作模

式、可持续发展的协调模式以及所有针对发展领域的外

交政策。其建议包括，要为芬兰实现可持续发展制定可

持续发展目标路线图，并使之成为未来所有政府计划的

基础。62 正如第 2 章所详述的，最高审计机关（SAI）
在评估政府落实可持续发展目标的准备情况方面发挥了

积极作用。63 通过在制度上承认那些会影响有效管理可

持续发展目标的障碍，并以直接或间接的形式发布建议

来解决这些障碍，最高审计机关的评估工作为可持续发

展目标的准备和落实创造了透明的环境，也对开展合理

行动起到了指导作用。此外，最高审计机关在对可持续

发展目标的审计准备中指出了当前在落实《2030年议程》

过程中体制安排方面遇到的主要挑战，其中包括，缺乏

健全监测和报告系统及明确的治理和问责安排、当前利

益相关方参与度有限、垂直协调有待提升、要将可持续

发展目标纳入长期计划等（见专栏 1.7）。
在一些国家中，可以清楚或间接看到，政府的确根

据最高审计机关对可持续发展目标相关事宜的审计建议

采取了行动。摩洛哥政府成立了国家可持续发展委员会，

以专门响应最高审计机关提出的关于要在可持续发展目

标监测过程中建立协调机制并定义职责的建议。64 

此外，非政府组织（NGO）或协会也围绕可持续发

展目标的治理工作以及可持续发展目标的实施进展做了

临时性或定期评估。它们从基层视角出发，将可持续发

展目标置于现实语境中，介绍了现有差距、成功案例、

补充性议题及相关大纲和倡议，同时还提出了一些针对

进一步行动的建议。这对于形成对可持续发展目标的客

观认识，以及如何更好地实现可持续发展目标，提供了

关键价值。在一些国家，非政府组织还会分享他们自己

生成的数据。

在本次审查的国家中，一些非政府组织或更常见的

非政府组织团体，也编制了关于落实可持续发展目标的

系列报告。在有些国家，民间社会也编订了单独的评估

报告（见第 2 章）。意大利可持续发展联盟是一个代表

着多个公民社会组织和机构的组织。该组织会编制年度

报告，分析在实现落实可持续发展目标行动上的进展情

况。报告会确定优先行动领域，2019 年版的报告中还

概述了为推进落实可持续发展而采取的举措，同时评估

了 2018 年的实施政策，并提出了加快实施进展的建议。
65 巴西 2030 年议程民间社会工作组（GTSC A2030) ）
发布了关于 《2030 年议程》的年度焦点报告“elatório 
Luz”。66 自 2017 年以来，肯尼亚可持续发展目标和可

持续发展论坛会还定期审查了落实可持续发展目标的进

展情况，并将其反映在肯尼亚的国别自愿审查中。该论

坛在其发布的 2020 版报告中汇报了民间社会关于落实

《2030 年议程》的观点和经验，包括成功实践、挑战与

差距等，还包括民间社会如何让自己的工作与国家政策

及国家 2020 年的支持需求与计划保持一致。另外还有

针对加速落实可持续发展目标的建议等。67 该报告还附

有一份人民评分卡，公民社会组织可以借此评分卡来评

估当前可持续发展目标在某些具体方面的实施情况，比

如在监测、评估和报告以及计划和战略上的表现等（见

第 2 章）。68 

跟最高审计机关一样，来自民间社会的评估也强调

了在落实可持续发展目标过程中存在的差距，但评估结

果有时候跟政府的有所不同。在各国调查中都发现，公

民社会组织指出，尽管利益相关者参与的形式更多样，

但其参与的广泛性却仍然有限。69 此外，国别自愿审

查中并没有很好地覆盖关于利益相关者在有力落实可
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专栏 1.7  最高审计机关围绕政府在可持续发展目标治理和制度安排方面的准备情况开展的审
计：以加拿大、哥斯达黎加、毛里求斯、摩洛哥和尼泊尔示例

加拿大最高审计机关发现，截至 2017 年 11 月，加拿大还未设立“具有明确角色和职责的领导或联邦

治理结构来管理《2030 年议程》的实施工作。”a 此外还提到全国范围内的协商和参与度有限。目前最高审计

机关的建议已被采纳。对此，政府成立了一个政府实体来领导可持续发展目标的协调工作，并举行了公众咨

询会，以指导制定围绕实施 《2030 年议程》的国家战略。b 

哥斯达黎加最高审计机关对可持续发展目标准备工作进行首次审计时发现，利益相关者对可持续发展

目标的认识有待提升，战略规划过程中还存在局限性，参与落实工作的各种公共实体参与者的责任不够明

确。c

毛里求斯最高审计机关在 2019 年发布的审计报告中，敦促外交、区域一体化和国际贸易部（MFARIIT）

加强努力，为协调、监测和审查可持续发展目标行动建立适当的制度安排。同时还指出，三年战略计划和年

度预算演说并未涵盖到 2030 年的这段时间。报告发现，关于地方政府的计划和运作如何能够与可持续发展

目标联系起来，这一点阐述还不够明确。此外也缺乏制定相关活动计划，以提高利益相关者对可持续发展目

标的认识，并让其参与到可持续发展目标的相关工作中。d

摩洛哥最高审计机关在其 2019 年审计准备告中指出，目前缺乏一个明确和被赋予特权的治理结构来管

理政府行动和处理国家与各级政府之间的协调工作，对《2030 年议程》推广不够，对国家优先事项的定义也

不明确，国家统计体系面临制约。e

尼泊尔最高审计机关发现，在将可持续发展目标纳入国家以下各级的计划、部门战略和计划以及本地化

的过程中面临挑战，f 此外还对制度安排的进展表示担忧。g

来源：
a Office of the Auditor General of Canada, “Report 2—Canada’s Preparedness to Implement the United Nations’ Sustainable Development 

Goals.”
b Canada, Global Affairs Canada, “Canada’s Implementation of the 2030 Agenda for Sustainable Development-Voluntary National Review.”
c Contraloría General de la República de Costa Rica, “Informe de Seguimiento de la Gestión del Centro de Gobierno para la implementación 

de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,” Informe DFOE-EC-SGP-00001-2018 (San José, Costa Rica: CGR, 2018), https://cgrfiles.
cgr.go.cr/publico/docs_cgr/2018/SIGYD_D_2018003161.pdf.

d National Audit Office of Mauritius, “Performance Audit Report on Preparedness for Implementation of Sustainable Development Goals - 
Ministry of Foreign Affairs, Regional Integration and International Trade.”

e Moroccan Court of Accounts, “Rapport thématique sur : L’état de préparation du Maroc pour la mise en œuvre des objectifs de 
développement durable 2015-2030, Synthèse,” 2019, 4; Morocco, “Examen National Volontaire de La Mise En Œuvre Des Objectifs de 
Développement Durable,” 2020, 12, https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/26406VNR_2020_Morocco_Report_French.
pdf.

f Nepal, National Planning Commission, “National Review of Sustainable Development Goals,” 20.
g Office of the Auditor General of Nepal, “The Auditor General’s Fifty-Fifth Annual Report,” 2018, 79.
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持续发展目标方面的能力需求。而且，对于这些需求如

何能够以政府标准实践来解决，相关信息也极其有限 70。

1.2.6. 可视化呈现2015年来围绕落实可持续发

展目标而建立的制度安排：里程碑法

正如本章前几节所述，自 2015 年通过 《2030 年议

程》以来，各国围绕落实可持续发展目标建立了制度安

排，并取得了重大进展。 
这些制度安排在过去几年都进行过调整。让更多政

府和非政府行为者参与其中，为他们创造参与制定战略

和计划的机会，让他们参与到可持续发展目标的相关实

施、监测、跟进、审查和评估过程中，并对政策制定者

予以反馈，这些都让制度安排变得越来越复杂。但是，

在针对可持续发展目标行动方面的制度变化，其顺序和

速度在各国之间存在着显著差异。当前制度安排上存在

的复杂性也是如此。

为了更直观地了解这些考虑因素，我们定义了 9 个

“里程碑”，用以表示很多国家在落实可持续发展目标方

面采取的关键的制度步骤（见表 1.1）。我们记录了每个

里程碑在报告所涉及的 24 个国家样本中发生的年份， 
从 2015 年开始。通过这种方式，我们得到了关于各国

制度框架发展及差异的可视化图表。

专栏 1.8  公民社会组织关于可持续发展目标行动中存在的差距的观点：以巴西、印度、尼泊尔
和新西兰为例

在巴西，公民社会组织看到政府对《2030 年议程》不是很关注，担心这会让已有的成就和努力付之东流。
a 国家可持续发展委员会解散后，公民社会组织在报告可持续发展目标进展方面发挥的作用变得更具意义。

在印度，公民社会组织开始关注 ：监测可持续发展目标的实施进程可以在何种程度上捕捉到最弱势群体

的体验，这也是《2030 年议程》中“不让任何人掉队”的原则所要求的。b 

在尼泊尔，公民社会组织审问了国家可持续发展目标体制框架的功能状态，并指出，相关会议的频率和

结果不够清晰明确，同时还发现，与地方体制机制相关的可用信息比较有限。公民社会组织强调，尼泊尔需

要与利益相关者共同合作，以加强对可持续发展目标的监测。除了尼泊尔在 2020 年国别自愿审查报告中已

经认识到的需要提高政府能力之外，民间社会组织还特别强调了地方层面存在的能力差距。c

在新西兰，公民社会组织表示支持新西兰财政部所采用的生活标准框架（Living Standards Framework，

LSF）。该框架中所包含的目标与可持续发展目标基本一致。但是，公民社会组织同时也提出质疑，指出该框

架与围绕可持续发展目标的全球框架之间缺乏明确而牢固的联系。d

来源：
a Civil Society Working Group for the 2030 Agenda (GTSC A2030), “2030 Agenda for Sustainable Development Spotlight Report - Synthesis 

IV, Brazil.”
b Qadri and others, “Multiple Challenges of Marginalised Communities in Achieving SDGs: A Civil Society Review of Sustainable 

Development Goals in India” (New Delhi: Wada Na Todo Abhiyan, September 25, 2019), VI, https://e38d8451-4f59-418e-9009-
db4f524870a2.filesusr.com/ugd/7bfee1_551dd7a422d44bf8b3d57ec54b6c7dee.pdf.

c SDGs National Network Nepal, “Voluntary Peoples Review of SDGs in Nepal. ‘Amplifying Voices of the People: Closing the Gaps of SDGs.’ 
Civil Society  Spotlight Report 2020” (SDGs National Network Nepal, Secretariat-National Campaign for Sustainable Development Nepal, July 
2020), 5, 88–89, 7, https:// nacasud.org.np/wp-content/uploads/2020/07/2Nepal-Civil-Society-Spotlight-Report-of-SDGs-2020_Final.pdf.

d Dr. Gill Greer and Moko Morris, eds., “The People’s Report on the 2030 Agenda and Sustainable Development Goals. An Alternate Report 
for Aotearoa New Zealand (2019),” 2019, 10–11, https://www.sdg.org.nz/wp-content/uploads/2019/12/Final_PeopleReport-2019-Dec-2019_
for-web.pdf.
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里程碑 标准 备注

将可持续发展目标纳入国家可持

续发展战略 (NSDS) 或国家发展

计划 (NDP)

发布了基于可持续发展目标的国家可持续发展战略或

国家发展计划，或明确反映了国家发展目标与可持续

发展目标之间的对应关系。

发布日期

战略或计划需要公开

发布国家可持续发展目标路线图

或可持续发展目标实施行动计划

发布了可持续发展目标实施路线图或行动计划，以说

明本国计划如何在 2030 年之前落实可持续发展目标。

战略需要涵盖所有可持续发展目标。

发布日期

路线图或行动计划需要

公开

建立政府实施可持续发展目标高

级别试点结构

建立了政府高级别制度机制，如授权部委等，用于在

国家层面协调落实可持续发展目标。

授权日期或建立体制机

制的日期

发布国家可持续发展目标指标 首次发布了商定一致的国家可持续发展目标系列指

标，以报告形式发布，或通过在线平台展示。

首次发布日期

政府报告国家层面落实可持续发

展目标的进展

政府首次报告了国家层面落实可持续发展目标的进展

情况，以发布国别自愿审查报告或可持续发展目标进

展报告的形式。

发布日期

创建可持续发展目标中心 - 电子

门户

开设了由政府运营的专门的在线中心门户网站，提供

关于本国实施可持续发展目标所采取的举措的信息。

该平台必须包括可持续发展目标指标以外的信息。

开设日期

议会的参与 议会中创建了或授权特定委员会/核心小组/工作组投

身可持续发展目标相关落实工作；或议会发布了关于

落实可持续发展目标的正式报告。

创建或授权日期，或议

会发布报告日期

最高审计机关的参与 最高审计机关首次发布了关于可持续发展目标审计准

备的国家审计报告，或最高审计机关首次正式参与了

国别自愿审查报告或国家可持续发展报告的编制。

发布日期

非国家行为者的评估 民间团体首次发布了关于进展情况的独立评估报告（

或称“影子报告”或“替代报告”）；或首次发布了

政府委托进行的独立评估。

发布日期 

来源：作者阐述。

表 1.1  对所选里程碑的定义，以展示2015年以来制度安排的设立情况

跟其他有限二元指标一样，由于要将制度安排的演

变过程，从叙述的形式转变为二元标准模式，我们需要

对此进行一些必要的简化。对于现有的可持续发展目标

方面的制度安排，这种方法无法对其多样性进行公平呈

现，也无法体现这些制度安排在国家层面的细微差别。

例如，里程碑中有一项是关于落实可持续发展目标过程

中最高审计机关的参与，它将可持续发展目标审计报告

的发布作为评价标准之一。但是，有一些最高审计机关，

它们虽然的确对政府实施可持续发展目标的准备情况进

行了审计，但其在 2020 年底前还未公布审计报告。在

这种情况下，如果一个国家的最高审计机关没有以其他

正式渠道参与到落实可持续发展目标的过程中，那么这

个国家便不会被记录在完成了该里程碑的国家之列。尽

管如此，这些简化的里程碑还是能为我们提供一些有趣
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的见解，让我们一窥 2015 年以来那些针对可持续发展

目标行动而设立的体制安排和其他安排的发展。

先看 2020 年的情况（图 1.1）。截至 2020 年底，在

24 个国家中，有 23 个已经建立了针对可持续发展目标

行动的高级别协调机制。所有国家都至少报告了一次关

于本国落实可持续发展目标的进展情况，无论是通过发

布国别自愿审查报告还是国家进展报告。除一个国家外，

其余所有国家都发布了可持续发展目标指标。各国要么

是在全球可持续发展目标相关指标的基础上进行调整，

要么是制定自己国家的可持续发展目标相关指标，或两

来源：作者阐述。

注：由于不同的概念定义，表格中的数据和本报告中其它章节中的数据有所不同。

图表1.1  截至2020年底，实现了不同里程碑的国家的数量
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图表1.2  2016年以来每年实现的里程碑数量，按里程碑类型分布

16
42

20
39

16
39

12
35

14
26

14
27

12

11

10

14
20

12
23

10
18

0 10 20 30 40 50

2014
2016

2014
2016

2014
2016

2014
2016

2014
2016

2016
2014

En
vi

ro
ne

m
nt

He
al

th
Fi

na
nc

e
La

bo
ur

So
ci

al
 

W
el

fa
re

最高审计机关的参与

报告可持续发展目标进展

发布国家可持续发展目标指标

发布可持续发展目标路线图

建立可持续发展目标试点结构

议会的参与

可持续目标被纳入国家可持续
发展战略或国家发展计划

非政府行为者的评估

可持续发展目标中心门户网站

2015-2016 2017 2018 2019 2020

来源：作者阐述

注：圆圈大小与在指定年份里实现指定里程碑的国家的数量成正比（共24个国家）



22         世界公共部门报告（2021）

者都有。大多数国家都创建了由政府机构管理的关于可

持续发展目标的中心门户网站。在 24 个国家中，约有

一半的国家得到了来自议会的积极参与，有些议会设立

了专门的可持续发展目标委员会或核心小组，有些则发

布了可持续发展目标实施报告。在有大约三分之二的国

家中，最高审计机关发布了关于可持续发展目标实施情

况的报告，或参与到了国家报告机制。有 19 个国家的

非国家行为者发布了对可持续发展目标进展情况做出的

评估报告（见第 1.2.5 节和第 2 章）。在 24 个国家中，

只有 10 个国家发布了可延伸实施至 2030 年的可持续发

展目标实施路线图。

图 1.2 展示了在本次报告样本中，自 2016 年以来，

每年实现了特定里程碑的国家的数量变化情况。该图表

明，这种变化不仅存在于刚实施《2030年议程》的前几年。

此外还可以看出，有些里程碑一般会提前实现，这说明

基础工作领域是许多国家的优先事项。图片显示，对于

此次样本中的许多国家，建立旨在落实可持续发展目标

的高级别协调或试点结构是它们的高度优先事项，其中

大多数国家在 2016 年底前便采取了这一举措。同样在

2016 年频繁发生的，还有创建可持续发展目标在线门

户网站和编制可持续发展目标进度报告。然而，随着时

间的推移，这两个里程碑的分布变得更加均匀，有相当

一部分国家在 2018 年或 2018 年之后首次发布了国家实

施情况报告。此外，非政府行为者公布的进展评估报告

同样遵循了与官方报告类似的模式。这可能表明，开展

国别自愿审查的过程的确是推动民间社会参与可持续发

展目标跟进和审查工作的催化剂。此外，国家可持续发

展目标相关指标的发布需要时间，大多数国家是在 2018
年或 2018 年之后才首次发布了相关指标。在那些最高审

计机关发挥了积极作用的大多数国家中，最高审计机关

的参与是在 2018 年和 2019 年实现的，这也是许多政府

发布针对实施可持续发展目标的审计准备的时期。此外

还发现，将可持续发展目标纳入国家规划和政策框架的

做法，随着时间的推移而不断扩大。这在一定程度上反

映出，各国采用中长期规划工具的起始时间有所不同。

最后，图 1.3 展示的是，在 24 个样本国家中，各国

在特定年份里实现里程碑的数量的分布和变化情况。该

图显示了制度调整的时间维度以及不同国家在这方面的

差异。样本中一个比较典型的国家是芬兰。截至 2016
年，芬兰已经实现了 5 个里程碑，还有其他三个国家实

现了其中的 4 个里程碑。但样本中也有一个国家只实现

了两个里程碑。到 2018 年，这种分布趋势明显向右移动，

除一个国家外，其余所有国家都至少实现了三个里程碑。

截至 2020 年，样本国家中实现的里程碑的平均数量增

图表1.3  里程碑在24个样本国家中的实现情况（2016年、2018年和2020年）

来源：作者阐述
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加到近 7 个。除一个国家外，其余所有国家都至少实现

了 5 个里程碑，其中还有 7 个国家实现了 8 个或 8 个以

上里程碑。

尽管这些数据只是基于样本中的国家，规模有限，

但它们让我们了解到了各国调整机构设置所需的时间，

以及不同机构参与者围绕可持续发展目标等新进程采取

动员行动所需的时间。此外，从这些数据还反映出，各

国对于可持续发展目标完全纳入本国框架的问题给予了

不同的优先级。从这些有限样本中我们发现，在这方面，

发达国家和发展中国家并不存在明显差异。比如，一些

欧洲国家在政治层面推动落实可持续发展目标的时间大

约是在 2018 和 2019 年左右，如果从实施可持续发展目

标的周期来看，这个时间相对较晚。

由于是以特定活动在某个国家首次发生的时间为依

据，所以这里采取的用里程碑考察的方法并无法描绘某

个国家当前发生的一系列行动。例如，一些国家可能在

2015 年后不久就将落实可持续发展目标列为优先事项，

而且在早期就实现了一些可定义为“首次”的里程碑事

件，但后来由于政治变化或其他原因，相关活动或体制

机制不得不中止。虽然按照这种定义里程碑的考察方法，

随着时间的推移，实现的里程碑的数量也会越来越多。

但实际上，对于那些针对可持续发展目标行动的制度安

排，它们的发展却往往是非线性的（见前几节）。尽管

如此，即使是在里程碑方法下得到的最好的结果也表明，

虽然《2030 年议程》已经实施了 5 年，但一些国家仍

需努力让更多的行为者参与到制度安排中，以推动可持

续发展目标的落实。

1.3 制度生态系统中不同部门参与落实可
持续发展目标的现状

中央政府在指导落实可持续发展目标方面发挥着关

键作用，特别是关于政府中心机构如何协调落实可持续

发展目标的相关议题，受到了广泛关注。本节将考察国

家体制系统其他部门和其他行为者所扮演的角色，重点

关注的范围有次国家级政府及地方政府、议会、最高审

计机关、非政府组织、学术界和专家学者以及私营部门。

本节重点考察不同行为者之间或不同行为者与政府之间

进行互动的切入点。跟本章前几节一样，我们的目标不

是详尽无遗，而是要突出那些在 24 个样本国家中发现

的典型案例。

以下分析是针对其他刊物中关于多利益相关方的参

与问题的补充，尤其是联合国发表的“多利益相关方参

与落实《2030 年议程》：对国别自愿审查报告（2016-2019
年）的审查”。该报告介绍了联合国会员国在通报、咨询、

参与、协作及赋权公众参与落实可持续发展目标实施工

作上所采取的各种方法，其中还包括针对制度安排方面

的举措。71 

1.3.1. 次国家和地方政府

与国家层面相比，关于次国家和地方层面如何治理

可持续发展目标的信息较少。但可以清楚地看到，很多

地区的次国家和地方政府都采取了一些重要措施来提高

对《2030年议程》的认识，同时还调整了规划和运作模式，

以推进实施及监测和报告进展情况。各政府在落实可持

续发展目标上的参与程度各不相同。次国家和地方政府

都参与了国家层面上与可持续发展目标相关的各种协调

工作，另外还采取了多种举措，以推动可持续发展目标

的本地化以及落实与监测。

参与国家层面落实可持续发展目标的相关工作

在有些国家中，次国家和地方政府会正式参与或介

入全国性机构协调机制及咨询机构，通过这种方式为

国家层面实现可持续发展目标做出贡献（见第 1.2 节）。

例如，西班牙于 2019 年成立了全国 2030 年议程委员会，

负责与自治区和地方政府共同协调落实可持续发展目

标。72 与此同时，次国家和地方政府还扮演着制度咨询

机构的角色，负责向国家政府提供关于落实可持续发展

目标方面的建议。例如，爱沙尼亚成立了可持续发展委

员会，成员中就有来自城市和乡镇政府的代表。73  
一些在国家层面参与落实可持续发展目标的渠道，

往往跟那些专门针对可持续发展目标的战略和计划相关

联，或者跟那些要求协调和整合可持续发展目标的政策

与战略有关。在一些国家，次国家和地方政府为制定围

绕国家可持续发展和可持续发展目标的战略做出了贡

献。例如，在芬兰，全国可持续发展委员会在编制本国

《2030 年议程》实施方案时，咨询了成员中来自城市和

地区的代表。74 这种代表制也体现了次国家和地方政府

在促进国家计划和政策与可持续发展目标保持一致方面
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的作用。因为国家委员会负责更新本国的国家可持续发

展政策，并要确保其与《2030 年议程》保持一致。芬

兰国家可持续发展政策于 2016 年发布，名为“2050 年

我们想要的芬兰：全社会对可持续发展的承诺 ”。
次国家和地方政府还负责就落实可持续发展目标的

进展情况进行监测和汇报。这是它们在国家层面参与落

实可持续发展目标的另一个领域（见第 2 章）。另外，

次国家和地方政府还可以通过参与到国家协调或协商机

制中，或者通过提供咨询意见，来帮助确立国家可持续

发展目标相关指标。另一种次国家和地方政府广泛采取

的参与形式是就国家落实可持续发展目标的进展情况进

行汇报。其中有很多次国家和地方政府参与到了国别自

愿审查报告和通报进度报告的编制工作中。在一些国家，

次国家和地方政府也会通过其在国家机制中的代表来参

与报告进程，还有一些政府会以呼吁制定报告或者参加

研讨会的方式，参与到报告进程。国别自愿审查报告以

不同方式反映了次国家和地方层面针对可持续发展目标

的举措和进展，通常是主流的方式。

次国家和地方政府落实可持续发展目标的情况

次国家和地方政府已经在地方层面采取了用于落实

可持续发展目标的举措。这些举措在很大程度上与国家

政策一致，是对国家政策的支持。一些次国家政府创建

或分配了体制结构或体制机制，以领导落实可持续发展

目标的协调工作。尼泊尔各省设立了用于协调和促进可

持续发展目标实施的指导委员会。75 印度也设立了一些

协调机制（见专栏 1.9）

次国家和地方政府参与落实可持续发展目标的方

式，一般是通过制定一些专门针对可持续发展目标的战

略和计划，或者是将可持续发展目标协调或整合至现有

或新的政策和战略中。比如，印度尼西亚各省一直在根

据总统令的要求为可持续发展目标拟定地方行动计划。

截至 2018 年 6 月，全国 34 个省市都着手制定了地方规

划，范围涉及各区市。76 截至 2019 年草拟国别自愿审

查报告时，已经有 19 个省市完成了地方规划。77 同样，

在意大利国家可持续发展战略中也要求制定地区和市政

可持续发展战略，并且要涵盖“定义一系列区域目标，

并明确这些目标与国家目标之间的关系”，还要确立一

系列相关指标，确保其与区域预算内的资金供应挂钩。
78 此外还要制定相应的监测和审查计划。79 在哥斯达黎

加，一些城市已经将规划工具与可持续发展目标保持了

一致。80 南非的夸祖鲁 - 纳塔尔省根据可持续发展目标

制定了省级增长和发展计划要实现的 7 个战略目标。81 
将可持续发展目标纳入规划和政策，有助于实现对

可持续发展目标的深入落实。样本调查中的国家也在各

自的次国家和地方政府层面采取了这种做法。在尼泊尔，

很多省政府都制定了涵盖《2030 年议程》基本原则和目

标的计划。82 此举同样发生在非洲地区。例如，在肯尼亚，

可持续发展目标已被纳入县级综合发展计划（2018-2022
年）之中。同时，肯尼亚还要求县级官员必须展示自

己是如何将可持续发展目标纳入县级计划、战略、活动、

项目和计划中并将其作为绩效衡量标准的。83

对此同样值得一提的是哥伦比亚。在哥伦比亚，所

专栏 1.9  印度次国家级协调机制

在印度，大多数邦或中央直辖区将规划部门指定为协调落实可持续发展目标工作的节点机构，有些地方

政府还创建了专门的小组和单位，以处理部门内部或部门与外部之间的相关协调。一些邦或中央直辖区还在

每个政府部门任命了指定官员，负责协调部门层面与可持续发展目标相关的活动。a 此外，在邦政府层面还

建立了高级别委员会，以提供持续指导并监督实施和监测工作，还建立了相关机制，以确保就可持续发展目

标采取协调一致的行动。委员会通常由首席秘书担任主席，成员来自所有部门的负责人，不过也有少数情况

是由首席部长领导，这加大了对可持续发展目标行动进度进行审查的重要性。b

来源：
a India, NITI Aayog, “SDG India Index & Dashboard 2019-20,” 5.
b India, NITI Aayog, “India VNR 2020-Decade of Action, Taking SDGs From Global to Local,” 2020, https://sustainabledevelopment.un.org/

content/documents/26279VNR_2020_India_Report.pdf.
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有 63 个地方政府制定的 2016-2019 年发展计划都在一

定程度上纳入了可持续发展目标，或与可持续发展目标

保持了一致。哥伦比亚地方政府采取了一种网络工具来

获取帮助。工具名为“地方工具包”（territorial kit）84，

由可持续发展目标委员会技术秘书处开发，其中包含了

针对如何纳入可持续发展目标并编制相关计划的指南和

建议。该工具是在评估了地方政府落实可持续发展目标

方面的责任的基础上开发的。 此外，一些地方政府还

建立了预算程序与可持续发展目标之间的联系。85

另外，次国家和地方层面也普遍参与定义了用以监

测和汇报实施进展可持续发展目标相关指标。采取此举

的国家有印度、西班牙和新西兰等。各地区的次国家和

地方政府还越来越多地以制定进度报告和自愿地方审查

报告的方式就可持续发展目标的落实情况进行汇报（详

细分析见第 2 章）。

此外，次国家和地方政府还积极提高公务员和广大

公众对可持续发展目标的认识和主人翁意识，并加强公

务员群体在落实可持续发展目标方面的能力建设（见

第 3 章）。关于提高认识的策略多样，包括开展研讨会、

开发工具包、制定交流策略、指定可持续发展目标倡导

者以及分享最佳实践等。

例如，土耳其当地主要地方政府协会土耳其市政联

盟（Union of Municipalities of TurkeyUMT）就很注重在

成员之间分享关于可持续发展目标行动的最佳实践，以

此来帮助将可持续发展目标纳入主流意识。86 尽管在加

强公务员能力建设方面信息有限，但这是推进落实可持

续发展目标的基础。一些国家举办了培训、讲习班和指

南，其中有一些活动的目的是促进可持续发展目标的本

地化。智利市政协会于 2019 年将可持续发展目标纳入

了市政培训学校的授课范围。87 

1.3.2. 议会

关于议会在可持续发展目标治理中的作用，虽然信

息有限，但却表现出高度的多样性。88 在一些国家，议

会自 2015 年以来就很少参与到可持续发展目标的相关

工作。但在另一些国家，议会以正式形式或通过与可持

续发展目标相关的议会外活动，参与了大量相关工作。

在很多切入点上，议会似乎都越来越多地参与到了围绕

可持续发展目标的实施和监督工作中，尽管在这方面还

有很大的提升空间。

在一些国家，议会通过正式参与到国家机制协调和

协商机制，为国家可持续发展目标的实施做出了直接贡

献。例如，在智利和哥斯达黎加，国会分别以代表的身

份参与了《2030 年议程》国家联络中心和可持续发展

目标咨询委员会，并通过这些组织被分配或承担了具体

职责。89 
除了这些作用之外，在大约三分之一的国家样本中，

议会还设立了委员会或其他组织，如小组委员会、论坛、

核心小组和前沿小组等，专职或部分服务于可持续发展

目标的实施工作，另外还有少数国家会指定了其他委员

会来负责可持续发展目标的相关工作，例如芬兰和印度。

2016 年至 2019 年间成立了很多新组织。这些组织通常

履行的是监督职能，也有一些会通过增强意识和采取相

关行动等来加强对可持续发展目标监督能力。在肯尼亚，

可持续发展目标及商业核心小组通过立法、代表、监督和

伙伴关系等方式，对如何促进可持续发展并提高商业响应

能力予以了关注。90 在意大利，落实《2030 年议程》和可

持续发展目标常设委员会众议院设在外交事务委员会，专

门负责持续开展实况调查的初步活动，以确定国家立法

框架和合作体系在落实 《2030 年议程》方面的有效性。91  

议会的一项重要监督职能是接收政府提交的关于可

持续发展进展的报告，供其批准或评论。然而，只有少

数政府会定期向议会就落实可持续发展目标的进展情况

进行汇报，例如芬兰、蒙古国和西班牙（见第 2 章）。议

会参与落实可持续发展目标的其他正式渠道还包括起草

法律和决议，以及发布符合《2030 年议程》的预算提案，

这也是前述委员会和类似结构所领导的职能。例如，在

尼泊尔，国民议会下设有可持续发展与善政廉政委员会

（Sustainable Development and Good Governance Committee 
of Nepal’s National Assembly），负责确保中央和省级政

府法案中体现了可持续发展目标的精神后才可以通过。92 

议会进行参与的其他切入点包括编制特别报告或临

时报告、举办辩论和咨询会等。印度议会公共账目委员

会通过定期对改造印度国家研究院（NITI Aayog）及相

关部委进行审查，来监督可持续发展目标的落实情况。

改造印度国家研究院是印度负责可持续发展目标行动的

牵头政府机构。93 2019 年，摩洛哥参议院的五个常设委

员会举行联席会议，围绕该国最高审计机关即审计法院
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（Court of Accounts）提交的关于摩洛哥落实可持续发展

目标的准备情况的报告进行了辩论。94 随后参议院也组

织了一场辩论，针对报告中对参与实施、监测和评估可

持续发展目标的所有各方提出的建议进行了讨论。95 此

外，议会还围绕政府将可持续发展目标纳入其整体政策

和部门战略所采用的方法进行了调查。96 关于如何跟进

可持续发展目标的落实情况，一些议会参与了相关磋商

会议，或参与了国别自愿审查的编制过程，例如印度尼

西亚、摩洛哥。还有一些参与了国家进度报告的编制过

程，或者参与了联合国高级别政治论坛，例如肯尼亚。

此外，议会还会参加一些旨在加强利益相关者之间

的认识和促进其知识交流的信息发布会和活动。一些

议会组织举办了工作会议，探讨如何在全国范围内推

进《2030 年议程》，以及议会如何参与其中。另外还有

一些议会跟政府其他部门及民间社会一起组织了国家研

讨会。在韩国，国民议会支持的联合国可持续发展目标

论坛围绕可持续发展目标议题举办了公开会议、公众

听证会和相关活动，旨在提高公民的意识。97 此外，国

际议会层面也组织了一些相关活动。例如，自 2017 年
起，印度尼西亚国际议会合作机构（Indonesia’s Inter-
Parliamentary Cooperation Body, BKSAP）98 便 开 始 组

织年度可持续发展世界议会论坛（World Parliamentary 
Forums on Sustainable Development），让议员们就如何

落实可持续发展目标进行经验交流。99  
值得一提的是，议会在围绕可持续发展目标开展工

作时也与民间社会进行了合作，并得到了来自民间社会

的支持。在巴西和韩国，在议会和民间社会的共同努力

下，成立了致力于实现可持续发展目标的议会机构。100 
培训会上还签订了一份关于可持续发展目标议会行

动小组（现更名为“可持续发展目标部门监督委员会” 101）

和 2030 联盟之间持续合作的谅解备忘录，有效至 2030 年。
102 其中有一则条款是，行动小组要承诺要求行政部门定

期更新信息，为国家报告提供数据。103 另一个例子是塞

拉利昂。2017 年，塞拉利昂民间社会组织“2030 联盟”

（Coalition 2030）组织了针对国会议员成员的能力建设培

训会，其中有 25 名议员参加，包括副议长和议会文员。

1.3.3. 最高审计机关

最高审计机关（SAI）在不同程度上参与了落实可

持续发展目标的相关工作。在一小部分国家，最高审计

机关扮演了正式角色，负责监测、审查和跟进国家落实

可持续发展目标的进展情况。很多其他国家则通过其他

方式来支持落实可持续发展目标。但也有一些国家，最

高审计机关并没有或者极少参与。最高审计机关参与可

持续发展目标相关工作的一个关键方式是，对落实可持

续发展目标的进展情况开展审计，重点评估政府对实施

可持续发展目标的准备情况，现在也越来越多地转向对

可持续发展目标落实情况的审计。此外还有其他一些参

与方式，如最高审计机关可以对相关政府报告提出意见。

例如，在芬兰，国家审计署会对政府关于落实可持续发

展目标的报告发表评论，并将相应评估提交给议会。议

会也会将国家统计署的意见考虑在内，然后向政府提供

反馈。104 在智利，总审计长作为《2030 年议程》国家

联络网成员（2030 Agenda National Network），致力于

审查所有旨在落实可持续发展目标的公共行动，以便在

国家层面予以跟进。虽然在法律上并没有对最高审计机

关的具体职责做出规定，但是总审计长在这些领域的参

与一直很活跃。105 智利提交的“2019 年国别自愿审查

报告”中列有一个附录，其中总结了总审计长的投入和

贡献。106 此外，在国别自愿审查流程方面，摩洛哥审计法

院（Court of Accounts）参与了针对摩洛哥 2020 年国别自愿

审查报告的准备情况而举行的全国磋商会议。107 在毛里

求斯，国家审计署被列为国别自愿审查的咨询组织或贡

献者。108 第 2 章将详细讨论最高审计机关在监测、审

查和跟进可持续发展目标行动方面的作用。

此外，审计署还进一步提高了人们对可持续发展目

标的认识，培养了相关方在这方面的主人翁意识。例如，

在哥伦比亚，波哥大市的总审计长组织了多次研讨会和

活动，以在地方层面提高对可持续发展目标的认识和传

播。109 最高审计机关参与其中的另一种方式是通过自己

的内部流程和审计计划。对此我们将在第2章进一步讨论。

1.3.4. 民间社会和非政府组织

在本次审查的国家中，民间社会行为者在实施可持

续发展目标方面发挥的作用越来越重要，并且受到广泛

认可。在少数案例中，公民社会似乎还推动了很多专门

项目的发生和发展。在有些国家，民间社会行为者的职

责已被正式确立，但在其他一些国家，这种职责主要还

是非正式的。很明显，民间社会对实现可持续发展目标
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起着不小的作用。

非政府组织（NGO）参与落实《2030 年议程》的

切入点很多。比如，通过提高人们对可持续发展目标的

认识，并倡导人们针对这些目标采取相关行动等。此外，

还可以开展相关研究并跟踪实施进展，促进动员和推进

伙伴关系。另外还可以探索机会，以帮助将《2030年议程》

原则和可持续发展目标与国家和地方背景相适应。非政

府组织可以为政府和其他行为者建言献策，帮助其解决

实施过程中遇到的挑战，促进实施进展，还可以为公务

员和立法者开展与《2030 年议程》相关的培训。此外，

非政府组织还经常努力推动对政府的问责制，强调政府

作为落实可持续发展目标的行为者的职责。下一节我们

将考察非政府组织在以上领域的参与情况。

参与国家体制结构

如上所述（见第 1.2.4 节），非政府组织通常会参与

到那些旨在领导或建议国家协调落实可持续发展目标的

体制结构中，因此有很多种方式可以参与到可持续发展

目标行动中。在一些国家，国家可持续发展委员会和理

事会中有来自非政府组织的代表，例如爱沙尼亚、110 芬

兰 111（另见专栏 1.10）、韩国、112 蒙古 113、摩洛哥 114

和西班牙。115 

非政府组织在其他体制结构中的参与也值得注

意。在哥斯达黎加，可持续发展目标咨询委员会（SDG 
Advisory Committee）责成国家和非国家行为者进行磋

商和对话，就可持续发展目标的落实问题向高级别委员

会提供建议。委员会中包含所有那些有权签署《促进可

持续发展目标国家公约》（National Pact for Advancement 

of the Sustainable Development Goals）的机构代表，包

括三大政府机构、最高法院选举机构、信仰组织、民间

社会、工会、地方政府、公立大学和私营部门。

但是，负责就可持续发展目标落实工作进行磋商以

及维护政府问责制的主要机构是国家可持续发展目标论

坛。116 在肯尼亚，肯尼亚可持续发展目标和可持续发

展论坛由 350 多个民间社会组织组成，并在实际工作中

与政府、私营部门综合团体以及机构间技术工作委员会

（Inter Agency Technical Working Committee, IATWC）一起

担任联合主席。该委员会隶属国家财政计划部下设的国家

规划局，负责对可持续发展目标协调理事会的工作予以支

持。117 委员会成员包括学术界和国家青年委员会 118 等其

他利益相关者，该委员会 2018 年之前是由政府单独担任

领导的。119 2019 年，机构间技术工作委员会下设成立了

一个小组委员会，成员中也有来自非政府组织的代表。120 

在一些国家，民间社会参与可持续发展目标治理的

角色并没有以协调或咨询机构的方式被制度化下来。对

于这些国家，政府可以发起临时性磋商会议。智利就是

如此。121 

创建集体平台 促进行动开展

如上所述，许多非政府组织协力将《2030 年议程》

融入民间组织以及民间社会网络、论坛和平台，致力于

为实现可持续发展目标做出贡献。这些组织在国家层面

开展了针对可持续发展目标及其具体目标的相关活动，

同时还围绕《2030 年议程》进行了合作，由此也积极

反映出各种非政府组织之间综合、不可分割和相互关联

的关系。一些非政府组织集体参与到了上述这些制度性

专栏 1.10  芬兰2030年议程青年组织

芬兰在 2016 年国别自愿审查报告中承认，需要加强青年对可持续发展问题的认识，并提高其在实施《2030

年议程》过程中的参与度。a 2017 年，芬兰国家可持续发展委员会设立了 2030 年议程青年组织，其中包含

青年代表。该组织旨在加强青年参与，并让其成员成为自己所在地区的可持续发展目标推广大使。小组成员

会在包括学校在内的各种论坛上讨论和倡导可持续发展目标。b

来源：
a Finland, Prime Minister’s Office, “National Report on the Implementation of the 2030 Agenda for Sustainable Development - Finland,” 

October 2016, https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/10611Finland_VNR.pdf.
b Finnish National Commission on Sustainable Development, “Finnish Agenda 2030 Youth Group,” n.d., https://kestavakehitys.fi/en/

agenda2030-youth-group.
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协调和协商结构，除此之外，还有许多组织以其他方式

参与到了《2030 年议程》的实施过程中。例如，通过

加强对“不让任何人掉队”原则及其重要性的关注或协

调参与国别自愿审查等。

巴西 2030 年议程民间社会工作组（Civil Society 
Working Group for the 2030 Agenda，GTSC A2030） 由 
51 个非政府组织、论坛、联络会、社会运动组织以及

基金会和大学组成。它在地方和国际层面参与构建伙伴

关系以及相关分析和宣传工作，旨在促进实现可持续发

展、平等和人权，此外还参与了民间社会的决策制定。

该小组成立于 2014 年，当时民间社会正参与那场

针对后来被称为《2030 年议程》的协商会议。122 在西

班牙，可持续发展观察站（SDG Observatory）是一个

由 50 个民间社会组织组成的网站，由 Futuro en Común 
于 2016 年成立。该组织是“可持续发展目标看欧洲”

（Observatorio Europeo de los ODS）的一部分，并通过

该机构来参与支持欧洲层面上对《2030 年议程》的落

实工作。123 可持续发展目标观察站负责监测国家和国

际层面落实可持续发展目标的情况，并对此提出建议，

以促进实施进展。124 在塞拉利昂，有一个平台上集合

了多个针对可持续发展目标的民间社会组织，用以促进

民间社会和政府之间的协调和跟进行动。该平台成员中

就有上文提到的 “2030 联合会”（Coalition 2030）。预计

议会和最高审计机关也将参与其中。125 
在蒙古国，民间社会组织于 2017 年成立了关于可

持续发展目标的国家民间社会组织网络，通过多种方

式为实施《2030 年议程》做出贡献，包括提高公众认

识、调动资源、与当地社区合作并建立伙伴关系，以

及推动公众参与发展进程等。126 印度的 Wada Na Todo 
Abhiyan （WNTA）是可持续发展目标提出之前就已经存

在的一个集体组织，但其重点在《2030 年议程》通过

后进行了转移。WNTA 是一项由公民社会组织发起的

运动，在全国拥有 4000 多个合作伙伴，致力于维护政

府对国家和国际承诺的问责制。该组织此前跟踪过五年

计划和千年发展目标的进展情况。127 

参与宣传倡导 促进意识提升 

民间社会参与落实可持续发展目标的一个核心切入

点是提高公众对可持续发展目标的认识，增加公众在相

关方面的知识，以及提升公众对如何为这些目标做出贡

献的兴趣。虽然全球很多人都对可持续发展目标有一定

的了解，但很少有人能说自己对这些目标有些熟悉，或

非常了解，尤其是那些最发达的国家，它们的熟悉度最

低，意识最淡薄。128 

民间社会在基层往往处于有利地位，能够跟公众就

其认为重要的问题进行交流，同时找到并探索这些问题

与可持续发展目标之间可以协同作用的领域。因为可持

续发展目标适用于所有国家，所以各种规模的社区都能

感受到自己与这些目标的联系，并与国际社会格外团结

起来，一起关注这些目标。许多组织抓住了这个机会，

来培养对可持续发展目标的意识，加强对可持续发展目

标的承诺，并促进提升主人翁意识。同时还开展信息宣传，

组织活动，并与政府和其他行为者一起合作交流，采取行动。

在法国，民间社会采取了一系列地域性举措，以促

进落实可持续发展目标。例如，集体组织“21 委员会”

（Comité 21）于 2018 年发起了名为“法国可持续发展目

标之旅”（Tour de France des ODD）的活动，以解决地

方层面对可持续发展目标意识淡薄的问题。活动包括在

当地举办一系列研讨会，并在会上结合当地经济、社会

和环境的动态情况，对可持续发展目标进行介绍和讨论。

另外，该活动还针对公民社会组织、企业和其他参与者

组织了部门研讨会。129 多年来，21 委员会发布了一些

与可持续发展目标直接相关的报告，其中包括一份关于

非政府行为者对可持续发展目标的主人翁意识的报告，

该报告还被列入了法国政府 2018 年的盘点报告。130 
在韩国，许多组织正在加强与其他利益相关者的伙

伴关系，以提高公众对可持续发展目标的认识，并与

政府分享信息和知识。其中包括韩国民间社会国际发

展合作论坛（Korea Civil Society Forum on International 
Development Cooperation，KoFID）、韩国非政府组织

海外发展合作理事会（Korea NGO Council for Overseas 
Development Cooperation，KCOC）和联合国可持续发

展行动网络领导委员会韩国分会（SDSN）。其中，韩国

民间社会国际发展合作论坛是一个韩国民间社会组织网

络，致力于提高开发合作的效率。131 

此外，民间社会还参与了由政府发起或与政府合作

发起的事件和活动，通常是围绕国别自愿审查流程而组

织的磋商会议和意识提升会议。这一点可见于毛里求斯、

塞拉利昂和南非等其他国家。在有些国家，此类活动在
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《2030 年议程》刚通过后几个月便被列为优先事项。

向政府提供政策意见

非政府组织在参与《2030 年议程》行动方面还要

其他几个切入点。如果一个国家已经存在专门针对可持

续发展目标行动的国家路线图或战略和行动计划，那么

非政府组织可以通过参与磋商或合作做出贡献，比如参

加政府主导的磋商会议，参与国家体制协调机构、咨询

机构或那些专门负责起草路线图的特设结构，或者加入

这些机构成为其成员。

非政府组织还参与了国家和地方层面围绕落实可持

续发展目标而开展的跟进、监测和报告工作。对此有些

国家是通过机构协调和咨询机构实现的。非政府组织也

为各国政府编写进度报告做出了贡献，如在法国和肯尼

亚。另外还通过政府制定的协商程序，广泛参与了国别

自愿审查的准备工作，如举行研讨会、问卷调查、提供

建议，甚至起草文件等。此外，非政府组织还领导和促

进了与非国家行为者之间的协商，并将社区的观点和目

标在国别自愿审查报告进程中予以传达，如在印度和韩

国。在一些国家，非政府组织还参与验证了国别自愿审

查报告或报告中所引用的数据的真实性，例如在塞拉利

昂、摩洛哥。还有其他涉及指标和统计数据的参与方式。

有些国家就国家可持续发展目标相关指标的制定和更新

向非政府组织进行了咨询。 
这种通过监测和跟进的参与方式也以多种形式在次

国家和地方层面出现，一般都借鉴和复制了国家层面的

建立的正式监测结构（如印度尼西亚），可以独立开展，

也可以采取联合举措。在加拿大温尼伯，非政府组织基

于以福祉为中心的社区指标系统，发布了一份关于该市

可持续发展目标状况的报告。132 还有一个非政府组织

智囊团提供了关于可持续发展目标相关指标的门户，其

中有一个部分是关于加拿大城市的。133 

非政府组织进行参与的其他切入点还包括，对政府

就落实可持续发展目标方面的问题提供咨询服务，并给

出相应的监督和评估建议。非政府组织和其他非国家行

为者向政府发布有关可持续发展目标实施方面的建议、

研究和良好做法。如前所述，非政府组织还以影子报告、

焦点报告和进展报告的形式，广泛评估和促进针对可持续

发展目标进展的问责制，并以此反映自己的观点和背景。

在芬兰，不仅是非政府组织，自 2019 年以来，公

民也可以通过年度公民小组直接评估芬兰的可持续发展

状况。其中 2020 年约有 500 名芬兰人自愿担任小组成

员并完成了一项在线调查。该调查为政府和国家可持续

发展委员会提供了有用信息。134 

1.3.5. 学术界和学者专家

学术机构和专家学者在参与可持续发展目标方面的

切入点与非政府组织大致相同，当然也有一些不同。这

些行为者似乎越来越多地参与到了促进和监测可持续发

展目标进展的过程中，目前还存在更多参与空间。政策

制定者与科学家、研究人员和专家之间的互动，推动建

立了一种科学政策界面。他们通过交流信息、对话和辩

论的形式，为制定合理和有证可循的可持续发展政策提

供了信息支持，并加强了决策。

 关于科学政策界面，南非的可持续发展目标中心是

一个很好的例子。该机构是一个由比勒陀利亚大学

（University of Pretoria）托管的在线平台，得到了科学与

创新部的授权。该中心专注于与可持续发展目标相关的

研究，旨在将其工作与国家政策制定者联系起来（见第

3 章）。135 另一个例子是印度尼西亚。在该国，学术界

和专家是四个利益相关者群体或平台之一，关于可持续

发展目标行动的总统令对其予以了特别认可。这四个利

益相关者群体中的每一个在国家协调机构中都有代表，

并被分配了不同的角色。136 学术界和专家组成的这个

特定平台包括印度尼西亚各大高校的 9 个可持续发展目

标中心。这些中心负责对可持续发展目标及其相关政策

进行研究，重点关注可持续发展目标的监测与评估。137 
在很多国家，那些专注于科学和研究的学术及相关

机构，可以与非政府组织和其他行为者一起，作为国家

体制结构的成员来领导可持续发展目标行动的协调工

作，或为其提供建议。采取此举的国家有哥斯达黎加、

爱沙尼亚、芬兰、印度尼西亚、肯尼亚、韩国、毛里求

斯、蒙古国、菲律宾、南非和西班牙等。这些机构通常

由综合团体来代表。但蒙古国是个例外。蒙古国科学院

和国立大学在国家可持续发展委员会中有专门的代表。
138另外也有一些国家采取了不止一种参与渠道。在芬兰，

学术专家是国家可持续发展委员会的一部分，此外还有

针对可持续发展的专家小组，由来自不同学科的杰出研

究人员组成。该专家小组负责对委员会的工作提出质疑
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并予以加强，同时，如果有必要的话，也会在围绕可持

续议题进行辩论时，增加一些批判性的声音。139 如果

学术界和专家不是国家体制机构的正式成员，那么可以

让这些机构去邀请他们参加相关临时活动。另外，学术

界和学者专家还会通过网络以非正式的形式参与到可持

续发展目标行动中。

建立对可持续发展目标的认识、主人翁意识和知识

与其他行为者一样，学术机构和专家学者都参与了

政府和其他行为者围绕《2030 年议程》行动而组织的

意识提升、宣传推广和参与性活动中。这些活动通常由

伙伴关系发起。在新西兰，代表 8 所国家级大学的新西

兰大学和其他利益相关者，包括民间社会、中央和地方

政府以及私营部门等，组织了一年一度的新西兰可持续

发展目标峰会，旨在将各行各业的人们联系起来，开展

并致力于为实现可持续发展目标采取积极行动。140 在

很多国家，各大高校一直在开展与可持续发展目标相关

的研究项目。比如，在肯尼亚，肯尼亚政府学院与政府

可持续发展目标协调委员会合作开发了围绕可持续发展

目标的课程，主要在于提高公务人员执行可持续发展目

标的能力。此外，在 2019 年，委员会还与半官方智囊

团肯尼亚公共政策研究与分析研究所（Kenya Institute 
for Public Policy Research and Analysis，KIPPRA）合作，

针对多利益相关者开展了一项全国性调查，以确定他们

对可持续发展目标的认识水平，以及其在宣传推广和提

升认识活动中的影响。调查结果为后续制定意识提升战

略提供了有用信息。 141

此外，各大高校还在组织层面努力提高认识，并建

立了对可持续发展目标的主人翁意识。哥斯达黎加全

国大学院长委员会（National Commission of University 
Deans）已经着手将可持续发展目标纳入其战略框架

《2021-2025 年计划》的愿景，并一直在开展相应的具体

活动，包括举行针对高等教育和可持续发展目标的活动，

并成立了工作组，以定期收集和审查关于实现可持续发

展目标的大学活动的信息。与《2021-2025 年计划》相

关联的行动计划还包括一个目标及其具体行动，它们是

根据可持续发展目标制定的，旨在落实《促进可持续发

展目标国家公约》。142 
在跟进、监测和汇报可持续发展目标进展方面的贡献

学术机构和学者专家在围绕可持续发展目标的监

测、跟进和报告过程中都进行了积极参与（见第 2 章）。

在有些国家，学术界还会与各方一起协作，对指标、统

计数据和数据进行阐述和共享。例如，新西兰的可持续

发展目标网络中心可以说是惠灵顿维多利亚大学政府学

院对公益事业的一项贡献。该中心由多利益相关方指导

小组领导，专注于监测该国在落实可持续发展目标上的

进展。143 在许多国家，学术界还参与了国别自愿审查过

程或提供了关于国别自愿审查的咨询服务。此外还带头汇

报了可持续发展目标在地方层面的进展。比如，在加拿大，

滑铁卢全球科学倡议（Waterloo Global Science Initiative，
WGSI）启动了一个试点项目，以支持加拿大社区使用本

地化指标，对可持续发展目标进行地方自愿审查。144

在监督和问责方面的贡献

学术界和专家学者为监督和评估《2030 年议程》

的实施情况以及督促政府履行承诺和承担责任做出了广

泛贡献。他们对编写围绕可持续发展目标实施行动的影

子报告、焦点报告和进展报告提供了帮助，比如在巴西

和新西兰。此外还对开展一系列评估举措做出了贡献（见

第 2 章）。 例如，在尼泊尔，包括专家学者在内的三个

评估协会，参与制定了尼泊尔综合评估行动计划（2016-
2020）。145 该计划把对可持续发展目标的评估进行了制

度化，注重公平和性别回应。 在一小部分国家，还有

一些学者和专家编写了针对可持续发展目标的独立评估

报告（同样见第 2 章）。146

1.3.6. 私营部门

私营部门也是实施可持续发展目标行动的重要的利

益相关方。它有其自身特点。私营实体参与可持续发展

目标行动的很多方式与之前讨论中提到的其他行为者采

取的方式一样，特别是在关于协调可持续发展目标以及

对可持续发展目标进行监测和报告方面。此外，工商界

还致力于开展动员行动，贡献专业知识，树立积极榜样，

以推动实现可持续发展。147 在很多国家和地区，跟其他

行为者一样，企业和行业在国家协调体制和咨询机构中

都有正式代表。比如菲律宾可持续发展目标小组委员会

中的利益相关者商会，148 还有肯尼亚的机构间技术工作

委员会。该委员会隶属国家财政计划部下设的国家规划局，

负责对可持续发展目标协调理事会的工作予以支持。149 
如前所述，肯尼亚机构间技术工作委员会是一个多
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利益相关方组织，最初由政府联合主席，现在由肯尼亚

私营部门联盟（Kenya Private Sector Alliance，KEPSA）

和代表民间社会的肯尼亚可持续发展目标和可持续发展

论坛共同主持。其中肯尼亚私营部门联盟在机构间技

术工作委员会中也有代表。150 在一些国家，除了国家

体制机制之外，商业网络还负责协调该部门关于可持续

发展目标的活动，如全球契约地方网络。有些致力于

实现可持续发展目标，例如印度尼西亚的可持续发展

目标慈善和商业平台（Filantropi dan Bisnis Indonesia - 
FBI4SDGs），151 还有一些则注重在本国可持续发展和其

他相关举措的背景下参与可持续发展目标行动。

私营部门为可持续发展目标战略和框架的制定做出

了贡献，还为国家层面定义可持续发展目标相关指标提

供了帮助。在韩国，来自私营部门的专家帮助制定了专

门针对韩国国情的可持续发展目标框架（K-SDGs）。152

同样，尼泊尔的私营部门也参与了政府《可持续发展目

标：现状和路线图（2016 年 -2030 年）报告》的编制

过程。153 在新西兰，企业作为论题专家，通过公开咨

询的方式，为制定新西兰指标（Indicators Aotearoa New 
ZealandIANZ）提供了意见。该指标对该国生活标准框

架的制定提供了支持，并进一步被用于监测和报告可持

续发展目标的进展情况。154 

参与可持续发展目标行动时广泛采用的一个切入点

是，参与国家政府主导的围绕可持续发展目标行动的进

度汇报工作。在许多国家，私营部门通过政府开展的各

种类型的咨询会，参与了国别自愿审查的流程准备工作，

例如相关研讨会、技术会议、意见征求会或调查问卷等。

在毛里求斯，“毛里求斯商会”（Business Mauritius）和

亚非银行与政府牵头部门围绕国别自愿审查开展了密切

合作。前者是一个由当地企业组成的独立协会，后者是

毛里求斯联合国全球契约网络的主席机构。外交、区域

一体化和国际贸易部是负责国家可持续发展目标行动的

牵头部门。国别自愿审查报告部分由毛里求斯工商会赞

助。155 在肯尼亚，肯尼亚私营部门联盟负责协调私营部

门自愿进度报告的编制工作，包括对 2020 版国别自愿审

查报告进行补充，同时它也是编制 2017 版国别自愿审查

报告和 2019 年可持续发展目标进度报告的团队一员。156 

国家层面上对可持续发展目标行动的监测数据，有

一部分来自私营部门。商业网络和合作倡议也参与了围

绕企业可持续性以及私营部门对落实可持续发展目标的

贡献而展开的数据汇编工作。例如，哥伦比亚国家规划

部可持续发展目标网站上，有一个名为“可持续发展目

标企业追踪器”（SDG Corporate Tracker）的平台，上边

会监测私营部门在落实可持续发展目标方面的贡献。157

该平台开展了一项用于审查 70 家公司对可持续发展目

标的贡献的试点项目，于 2020 年 6 月启动。目前该平

台还在收集针对企业在可持续发展目标三个维度的表现

以及企业如何应对 COVID-19 危机方面的相关信息。哥

斯达黎加也在进行类似的努力。158 在哥伦比亚，私营部

门也是哥伦比亚如何发展城市网络（Colombian Network 
of Cities How We Go，RCCCV）的一部分。159 该网络

与多个参与者合作，旨在开发可靠和标准化的信息，以

监测地方层面可持续发展目标的落实情况。

私营部门还进一步合作采取了评估举措，以评估各

国在各方面针对落实可持续发展目标的准备和实施情

况。在尼泊尔，私营部门是尼泊尔可持续发展目标论坛

的组成部分。该论坛是一个非国家行为者性质的可持

续发展目标平台，发布了多项针对落实可持续发展目

标的审查活动，其中强调了实施机制和实施框架以及

实施工作面临的差距和挑战等。160 另一个例子是肯尼

亚。2020 年，肯尼亚制造商协会（Kenya Association of 
Manufacturers，KAM）、副总统办公室和肯尼亚全球契

约网络（GCNK）共同编制了可持续发展目标准备情况

报告，重点介绍了可持续发展目标在国家政策、立法和

制度层面的表现。161 

1.4. 五年来在可持续发展目标制度化上
得到的主要经验教训

根据前几节中发现的趋势，本节列出了一些经验教训。

1.4.1. 跟以往国际公认的框架相比，对可持续

发展目标的制度化是前所未有的

《2030 年议程》实施五年来，我们得出的第一个教

训是，与其他国际公认的发展框架相比，《2030 年议程》

在国家层面得到了前所未有的制度化确立。这一点无

可争辩。1992 年环境与发展会议（即地球峰会）的成

果已经得到转化，变成了许多国家和地区建立的体制机
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制。但是，在可持续发展方面，在地球峰会举办后 20
年，对该议题的政治关注度仍然有限。162 千年发展目

标（Millennium Development Goals，MDGs）也见证了

国家体制机制的建立。但就发展援助层面而言，千年发

展目标框架只涉及了发达国家。

这些机制与国家其他体制系统之间的整合程度，远

不及可持续发展目标被纳入国家体制系统的程度。可持

续发展目标作为国家层面的总体政策议程，其可见性和

政治显著性也是前所未有的。《2030 年议程》和可持续

发展目标在发展中国家和发达国家都获得了较高的知名

度。这一点真正体现了《2030 年议程》的普遍性及其

广泛的主题范围。可持续发展目标被融入国家战略和计

划的程度，以及其对所有部门和各级政府工作机构的影

响，也是显而易见的。同样引人注目的是，各国政府还

付出大量努力，通过建立全球和国家指标，来衡量落实

可持续发展目标的进展。最后一个结论是，2015 年以来，

议会、最高审计机关和民间社会等行为者的参与也变得

越来越重要。

 很明显，《2030 年议程》和可持续发展目标的构建方式

提升了它们在政治上的显著性，并加强了将可持续发展

目标纳入国家层面体制机构的相关努力。可持续发展目

标的普遍性有利于它被接纳和转化为发展中国家和发达

国家的国家框架。《2030 年议程》通过列出那些与跟进

和审查等关键维度相关的细节，对各级层面采取行动起

到了推动作用。 特别是，随着时间的推移，国别自愿

审查对于围绕落实可持续发展目标开展跟进和审查行动

以及构建国家生态系统，起到了催化剂的作用。其中还

涉及中央政府之外的一系列行为者。其活动远远超出了

在联合国上呈现的国家报告中所展示的内容。

1.4.2. 为落实可持续发展目标而设立的制度安

排，其发展需要很长时间，而非线性过程

如第 1.2 节所示，自 2015 年以来，关于国家对可

持续发展目标的制度化上呈现出了明显的趋势，但对于

不同国家、同一国家的不同政府级别及不同部分制度体

系，制度化的速度有所不同。根据本报告收集到的信息，

在对可持续发展目标制度化方面，似乎并不存在那些适

用于所有国家的系统模式。而且，这种制度化的速度，

也并不是说在发达国家比较快，或在发展中国家比较快。

事实上，有很多发达国家花了很长的时间才把可持续发

展目标制度化下来。其中，加拿大、法国和西班牙等已

经逐步加大了制度化的力度。此外，地区的不同情况也

会影响到其落实可持续发展目标的进展速度。例如，欧

盟统计局在 2017 年制定了一套针对可持续发展目标的

指标，这或会促使欧洲国家采用自己国家制定的可持续

发展目标相关指标。

可以说，那些具有强大的规划体系传统的发展中国

家，例如哥伦比亚和印度尼西亚，它们对可持续发展目

标的制度化，并将其融入自身发展框架和程序的速度最

快。比如通过法律变革或强有力的授权，让机构去领导

落实可持续发展目标的实施。此外，不管是从国家角度

还是从国际角度而言，之前从实施千年发展目标过程中

得到的经验也可能是一个加速因素。从国家角度来看，

各国之前已经积累了关于制定国家指标的经验。从国际

角度来看，国际发展机构已经拥有一系列工具，能够对

各国落实关键职能起到支持作用，例如规划能力等。

可持续发展目标的制度化之所以在国家层面相对缓

慢，一种解释可能是它们的范围太过广泛。这些目标涵

盖了以前发展框架中未曾包含的部门，因此必须针对这

些部门发展现有机制，包括那些用于监测、报告和与其

他部门进行整合的机制。目标 16 就是一个例证，其范

围涵盖由政府多个部门管理的活动，并且没有用于监测

的标准概念和实践框架。尽管大多数发达国家长期存在

针对可持续发展的制度框架，但很多发达国家对可持续

发展目标的制度化并不是特别迅速。部分原因是，它们

需要将可持续发展目标纳入国内框架，而不是外部发展

援助框架。这种区别在一些国家目前仍然可见。可以预

期，当《2030 年议程》后续框架通过时，很多国家可

能已经建立了能够适应这种范围广度和普遍性的机构和

程序，同样也很好地具备了能够促进跨国家机制和各级

政府之间，以及政府和其他利益相关者之间进行对话和

协调的工具。

尽管如此，虽然自《2030年议程》启动已经过去五年，

但在可持续发展目标制度化的深度方面，各国仍然存在

显著差异。在实施、监测、跟进和审查可持续发展目标

行动的过程中，不同国家和非国家行为者的参与程度也

存在很大差异。自《2030 年议程》通过以来，随着时

间的推移，我们越来越清楚地看到，对于可持续发展目
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标实施行动的制度框架，其制定并不总是一个线性过程。

虽然总的趋势是制度化程度变得更加深入，不同行

为者参与的切入点不断增加，但如本章前面部分所述，

针对可持续发展目标行动的制度安排一直在受到影响，

在某些情况下还会发生突然变化。在一些国家，某一级

政府在某一时间点对参与落实可持续发展目标的积极性

较低，但通过其他级别政府持续或更积极的参与，就可

以抵消这种较低的参与度。

但是，在一些其他国家，如果很多公共实体已经开

始进行规划和决策，但却没有对围绕可持续发展目标的

协调和实施责任予以明确界定，那么如要将可持续发展

目标制度化下来，或许很难。 

1.4.3. 各国就政府如何“拥有”和使用可持续

发展目标来实现国家层面上的沟通上存在差异

关于中央政府如何“拥有”可持续发展目标，并如

何用这些目标来制定国家可持续发展议程，各国存在明

显差异。在这方面，《2030 年议程》和可持续发展目标

的框架有所不同。一个是总领性政策，且其下所有政策

都必须根据总政策进行设计和衡量。另一个则其中包含

了很多议程，如气候、低碳经济、绿色增长或国家转型

等。这些差异在政策文件中极为明显。在内容和语言表

达上，有些文件涉及的可持续发展目标比较多，有些则

比较少。一些政府显然更愿意以一种立足于国情的语言

来介绍国家发展愿景、优先事项和战略，并将可持续发

展目标称为一种国际议程。而有些政府则选择将国家发

展愿景纳入可持续发展目标的总体框架。

此外，这种差异也可见于多种战略和机构共存的情

况。这些战略和机构具有相似的功能，但针对不同的政

策领域。在那些制定了国家可持续发展战略的很多发达

国家中，这些战略与可持续发展目标共存多年，还有些

已经共存至今，并具有平行的机构、流程、报告工具和

指标。一些国家已经解决或正在解决这种框架重复的问

题。这也许会提升人们对可持续发展目标的关注度，并

提高那些旨在促进可持续发展的国家行动的一致性。大

量增加那些处理相关政策问题的机构数量，可能会对可

持续发展目标的制度化产生不利影响。也许会导致所有

潜在相关行动者对可持续发展目标的认识和主人翁意识

有所降低，还可能在公共行政部门内造成重复工作，比

如产生多重和不协调的报告体系等。

1.4.4. 国家机制系统不同行动者在落实可持续

发展目标过程中的参与度不同

对于不同行为者在落实可持续发展目标过程中的参

与程度，很难在国家之间进行比较。本章表明，行为者

在参与围绕落实可持续发展目标的相关制度流程时，采

取了多种切入点。

如第 1.3 节所示，在国家体制系统中，对于围绕落

实可持续发展目标而建立的机制和流程，一些行为者的

贡献要大于另一些。在很多国家，在监督政府落实可持

续发展目标方面，议会仍然没有发挥常规作用。但是，

在其他一些国家，很多议会自 2015 年来已经发布了至

少一份针对可持续发展目标的报告。最高审计机构的参

与因国家而异。民间社会的参与程度和参与机会也各不

相同。但是，可以看到，国别自愿审查促进民间社会围

绕可持续发展目标行动展开了参与，即使在那些没有民

间社会参与决策的传统的国家也是如此。国家协调和咨

询机构的存在，常常能够赋能并促进多种参与形式，以

此推动实现可持续发展目标。

关于地方政府的参与度，国家之间甚至国家内部之

间都存在很大差异。一些国家在围绕可持续发展目标本

地化方面的不懈努力取得了成果。越来越多的城市将可

持续发展目标视为一种契机，并从中看到了益处。这些

城市吸引公民参与其中，并与其他城市和各级政府合作，

包括通过参与地方自愿审查等。然而，与垂直整合相关

的挑战依然存在，比如可持续发展目标的规划和预算编

制、实施和监测等问题。 163  

1.4.5. 国家和国际网络在促进围绕落实可持续

发展目标制定制度方面的作用

多年来，可持续发展目标的制度化不仅仅是政府与

个体行为者之间互动的结果。来自区域和全球层面的国

际组织的推动与支持，也促进了政府之间的经验交流，

并推动了知识库的建立。毫无疑问，这对一些国家调整

体制框架并落实可持续发展目标起到了帮助作用。此外，

国际发展机构在规划和政策整合等领域提供的技术援助、

咨询服务和能力建设活动，也推动了相关努力的实现。

除此之外，其他地方和国家行为者跟不同地域同行
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之间的互动，也对此做出了显著贡献。 从国家层面到

全球层面，基于选民的主题网络对提高选民对可持续发

展目标的认识发挥了关键作用。此外，地方和国家行为

者还强调了他们在不同国家观察到的挑战以及可能的解

决方案。重要的是，这些行为者还一直是监测、审查

和跟进可持续发展目标落实情况的关键参与者（见第 2
章）。值得注意的是，很多这些渠道和相关活动，其实

最初是在现有结构基础上有机发展而出的。

1.4.6. 对制度安排有效性进行评估时存在的弱点

本次报告研究发现，在国家层面，对可持续发展目

标相关制度安排的有效性进行评估的信息较少。国别自

愿审查报告中在这方面一般没有过多提及。各国政府在

提交给联合国的国别自愿审查中，往往会汇报一些他们

在上份报告提交后又进行的体制改变，而不会强调对这

些体制安排的评估。此外，正如本章前面所反映的，国

别自愿审查中关于体制挑战和政府及非政府行为者参与

落实可持续发展目标的形象，可能与这些行为者自己所

认知的存在差异。虽然我们承认，在衡量体制安排的有

效性时，会存在固有的概念和实践上的困难。但这一领

域仍有进步空间。要解决这个问题的一种方法是，鼓励

政府提交两次或三次国别自愿审查报告，并在其报告中

突显其针对制度安排的有效性做出的评估。

1.5. 结论

本章回顾了自 2015 年以来，国家在落实可持续发

展目标过程中，在制度安排方面的发展情况。尽管各国

在这方面的发展各不相同，但我们还是发现了一些明显

的趋势。

第一个结论是，可持续发展目标在国家层面的制度

化仍处于进行时。到 2020 年底，落实可持续发展目标

的时间要求已经过了三分之一。但大多数国家仍处于完

善制度安排和整合制度安排的阶段。它们还处在将这些

制度安排整合至更广泛的制度体系的过程。在这两个方

面，各国的进展存在明显差异。在一些国家，可以看到

它们在 2018 年和 2019 年左右努力加速进展。机构安排

的改变需要一定时间，所以这个过程比较漫长也不足为

奇。虽然跟千年发展目标相比，可持续发展目标在通过

前一年多就已为人所知，这其实已经给了各国政府和行

为者时间来熟悉新的框架。还有一些趋势很令人鼓舞。

比如，最高审计机关对可持续发展目标事务的参与，反

映了可持续发展目标的制度化成果，说明可持续发展目

标行动已经超越传统的中央政府机构，延伸到了更多种

类型的行为群体。

跟其他方面的发展一样，在落实可持续发展目标的

过程中，行为者可能会陷入所谓的“最佳实践谬误”，

即认为所有国家都可以迅速从“领先”国家复制其采取

的制度模式和实践。

但事实上，没有一个国家可以处于全面领先地位。芬

兰在可持续发展目标制度安排方面被公认为是国际参考，

但即便如此，芬兰也仍然存在重复领域，比如在可持续性

指标上，存在双重系统。此外，一些领域还需进行更好的

整合。例如，如何在国家预算中反映可持续发展目标。

在很多国家，各利益相关方参与落实可持续发展目

标的程度还可以进一步提升。这方面呈现的趋势也令人

鼓舞。例如，在许多国家，参与围绕国别自愿审查流程

相关活动的切入点越来越广，而且这些参与往往是在连

续基础上发生的，而非一次性发生。参与过程还吸引了

更多不同的利益相关者，而且实现了更密集的相互关系

的网络。在未来几年，可以就实践中政府机制对可持续

发展目标制度化的表现予以评估，比如针对政府设立的

多利益相关者工作小组进行评估等。

此外，还可以将与可持续发展目标相关的体制机制

与国家体制系统的其他部分进行更深入的整合，特别是

在战略制定和规划过程方面。进行更大程度的整合可以

带来多方面的好处，比如降低成本，促进协作，提升能

力，推动形成更一致的决策。如第 2 章所述，总体上而

言，可持续发展目标监测和报告体系还没有与其他监测

系统进行很好的整合。

必须强调的最后一个问题是，各国可以借鉴彼此在

落实各个可持续发展目标过程中的经验教训，并考虑到

每个国家独特的语境。在这方面，进步空间很大。

 尽管国家机制在落实可持续发展目标方面能力有所不

同，但在特定机构和特定政府职能方面，各国存在很多

共同的需求，可以相互交流经验。前者如议会，后者如

规划和监测职能。各国政府和国际社会应该鼓励开展这

类交流活动，并对其予以持续和适当的支持。
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2.1 简介

监测、追踪落实和评审的体系和过程，以及这些

程序产出信息的使用，有助于可持续发展目标（SDGs）
的有效实施。这有助于通过促进理解实施的行动是为何

以及如何取得成功，以及为如何改善政策决定与结果之

间的关系提供深刻见解，这有助于为政策制定提供信息

和增进知识。此外，这还将通过提供实施可持续发展目

标的公共规划的实施情况和结果的信息，促进利益相关

方的合作、透明度和问责制度。1

《2030 年可持续发展议程》强调了可持续发展目标

追踪落实和评审作为问责机制的重要性，并制定了清晰

的规范进行指导。这将促进“一个强有力的、自发的、

有效的、吸引度高的、透明的和完整的追踪落实和评审

框架，[ 它 ] 将对方案执行作出重要贡献，并将帮助各

国最大限度地扩大和跟踪进展 [...] 以确保不让任何人掉

队。”2 可持续发展议程不仅要求衡量实现目标的进展，

而且强调不断相互借鉴。可持续发展议程还承认各个利

益相关方的贡献，因为它鼓励各国采取“定期和包容性

的国家级和地区级的进展的复核”，鼓励“公民、民间

团队、私营部门和其他利益相关方根据本国情况、政策

和优先事项作出的贡献。国家议会以及其他机构也可以

支持这些流程。”3

在这些原则的基础之上，各国可以很好地将可持续

发展目标监测、追踪落实和评审纳入其国家监测和评估

体系，以避免出现并行的系统。然而，有些国家确实没

有监测体系，即使有，这些国家在制度化、机构设置以

及责任分工上都有不同程度的区别。4 因此，处于不同

阶段的各国，在制定可持续发展目标监测、追踪落实和

评审的体系和过程采用不同的方法。

专栏 2.1  定义关键概念

监测 ——使用系统的针对特定指标的数据采集以提供有关公共政策的进展和成果和 / 或使用政府划拨资

金情况信息。

评估 —— 结构化、深度地评价一项预期的、正在进行的或已经完成的政策提议，以确定其目标的相关

性和实施情况，并评估诸如效率性、有效性、影响性或可持续性等方面。

追踪落实 —— 广义上，可以被定义为监测和评估一个方案的影响或一个计划执行的管理和沟通。狭义

上，指的是对一项认可的行动的跟进，包括完成期限和负责实施的主体，还可能额外包括一些长期性、战略

性和制度层面的行动。

评审 —— 根据监测得到的信息或评估得到的结果，决定是否需要对一个方案进行改变以及改变什么。

报告 —— 任何监测和评估不可或缺的组成部分，目的在于记录，并向特定的对象呈现特定时期一项方

案的执行情况。

来源：Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Open Government. The Global Context and the Way Forward (Paris: 
OECD Publishing, 2016); Paris 21, “E. M&E Reporting,” National Strategy for the Development of Statistics (NSDS) Guidelines, April 2018; 
Port Phillip and Westernport Catchment Management Authority (CMA), “9. Monitoring, Evaluation and Reporting,” in 2004-2009 Port Phillip 
and Western Port Regional Catchment Strategy (Frankston, Victoria: Port Phillip and Westernport Catchment Management Authority, 2004); 
Scottish Council for Voluntary Organisations (SCVO), “Monitoring, Evaluation & Review,” SCVO. Support and Learning, January 23, 2020; 
United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific (UN ESCAP), “ESCAP Monitoring and Evaluation. Policy and 
Guidelines” (UN ESCAP, 2017).



第2章

可持续发展目标监测、追踪落实和评审 45  

图表 2.1.  可持续发展目标监测、追踪落实和评审系统

本章节阐述了这种多样性，并分析了可持续发展目

标监测、追踪落实和评审如何与其它监测进程和主要问

责机构相联系，如何为其决策提供信息，并为利益相关

方参与提供机会。本章节还旨在辨识优势和改进的机会。

除了二手文献，包括公共机构和数字政府司的的一份调

查报告，本章节使用的数据来自于对 24 个国家的抽样

的深度调研以及审计报告、评估和独立评价。

2.2 节分析了将可持续发展目标监测、追踪落实和

评审作为改进可持续发展目标实施的方法。2.3 节分析

了将可持续发展目标监测、追踪落实和评审作为透明度

和问责制的工作，鉴于政府中不同的角色和级别。2.4
节侧重于可持续发展目标追踪落实和评估系统的表现，

鉴于其与现存的监测和评估体系的整合以及监测信息

的战略性使用等问题。本节还介绍了新型冠状病毒肺

炎流行对可持续发展目标监测、追踪落实和评审的影

响。

2.2 可持续发展目标监测、追踪落实和评
审以促进执行

本节探讨了国家层级可持续发展目标监测、追踪落

实和评审系统的制度化，以及支持性进程的发展，然后

分析了地方层级可持续发展目标监测、追踪落实和评审。

2.2.1 国家层级可持续发展目标监测、追踪落实

和评审系统的制度化

国家层级可持续发展目标监测、追踪落实和评审系

统的发展和制度化和可持续发展目标的所有权进展以及

其纳入国家程序和系统密切相关。近些年，各国在国家

层面持续对制度化和加强可持续发展目标监测、追踪落

实和评审付出的努力不断加大。5 大部分在本报告中所

审查的 24 个国家（24 个中的 23 个）在国家层面已经

建立了可持续发展目标追踪落实和评审的制度结构或可

确定责任的主体。

然而，这些结构根据可持续发展目标如何融入每个

国家的制度结构而有所不同。首先，许多国家建立了协

调可持续发展目标实施的制度结构，其中包括了可持续

发展目标的监测、追踪落实和评审。一般来说，这些制

度结构具备多个职能层级，并包括协调机制。在某些情

况下，一个实体起到引导作用。基于进程、信息和报告

流程制度的不同，这些体制结构呈现出不同程度的复杂

性。本报告在本组的样本数据来源国家包括智利、哥伦

比亚、哥斯达黎加、芬兰、印度尼西亚、尼泊尔、蒙古、

菲律宾和卢旺达。

具有监测职能的可持续发展目标治理结构

•  多种功能层次和协调机制 

一个具备监测职能的领导和协调主体

•   与国家统计局（NSO）合作
•   领导主体不同

•   竞争监测的职能
•   不协调

多个实体

•   监测全国结果 

缺少可持续发展目标监测的体制结构

来源：作者的阐述
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在第二组样本国家（如爱沙尼亚、法国、肯尼亚、

南非、西班牙 ( 截至 2017 年 )、土耳其），协调可持续

发展目标的实施的责任制定给一个领导的主体，该主体

通常也领导监测、追踪落实和评审工作，通常但不总是

和国家统计局（NSO）合同。不同国家之间，领导的主

体也不同（如总统办公室、规划部、环境和可持续发展

部）。在少数情况下（如格鲁吉亚、尼日利亚），负责的

主体并不是一个部门。6

在其它国家（如加拿大（截至 2017 年）、毛里求

斯、摩洛哥、韩国），多个主体之间存在相互冲突的监

测、追踪落实和评审责任，而它们之间没有明确的协调

机制，而且往往职责划分并不明确。在塞拉利昂，由于

一个领导的主体没有明确提出可持续发展目标监测的体

制架构，其它机构往往不明确自己的角色，因此职责会

相互冲突。7

最后，一些国家还没有为可持续发展目标监测、追

踪落实和评审确定明确的角色和职责的具体的体制结

构。几个国家已经将这些职能集成到现存的系统当中。

举例来说，新西兰与可持续发展目标一致的国家结果框

架，由新西兰财政部监督。

一些国家随着时间的推移，修改了可持续发展目标

监测、追踪落实和评审系统。有几个因素可以解释这种

变化，包括政治考虑，比如政府变动影响了可持续发展目

标的政治承诺水平，以及基于监测信息进行学习和调整。

专栏2.2  可持续发展目标监测系统随时间的变化

巴西——可持续发展目标国家委员会于 2016 年 10 月成立（10 月 27 日第 8892 号法令）。该委员会运

作了两年，直到 2019 年被废除（第 9759 号法令）。没有设立或指派其他的主体负责可持续发展目标的监测、

追踪落实和评审。

西班牙——2016 年至 2020 年，可持续发展目标的管理架构经历了多次的变化，影响了其监测、追踪落实、

评审和报告。2017 年 5 月，外交部任命了一名《2030 年可持续发展议程》的特使。2017 年 10 月，一个高

级别的小组成立，负责可持续发展目标执行的自发性国家评审的筹备和定期地向政府经济事务执行委员会报

告。2018 年 6 月，西班牙政府主席设立了《2030 年可持续发展议程》的高级专员办事处，负责追踪落实《2030

年可持续发展议程》的执行，评估、核实和宣传可持续发展目标执行的证据，并推进评估可持续发展目标进

展所需的信息和统计系统。

2019 年 4 月，开展了旨在加强可持续发展目标管理的机构改革，包括可持续发展目标的监测、追踪落

实和报告。高级别小组的职能进行了重新定义，包括落实《2030 年可持续发展议程》执行所需的策略和计划。

两个新的机构设立：《2030 年可持续发展议程》全国委员会，负责促进地方各级政府之间的合作和信息交流；

以及全国可持续发展委员会，负责为可持续发展目标执行的落实提供政府。

来源：Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperación (Spain), “Real Decreto 465/2017, de 5 de Mayo, Por El Que Se Designa Embajador 
En Misión Especial Para La «Agenda 2030» a Don Juan Francisco Montalbán Carrasco,” Boletín Oficial Del Estado 108 (May 6, 2017); 
Resolution of 13 October 2017 of the Secretary of State for International Cooperation for Ibero-America and the Caribbean (DGPOLDES, 
“Primera Reunión Del Grupo de Trabajo Permanente Sobre Agenda 2030,” Noticias. Cooperación Española, December 1, 2017); Presidencia 
de Gobierno (Spain), “Real Decreto 419/2018, de 18 de Junio, Por El Que Se Reestructura La Presidencia Del Gobierno,” Boletín Oficial 
Del Estado 148 (June 19, 2018); Orden PCI/383/2019 of 2nd April publishes the Agreement of the Executive Commission for Economic 
Affairs on strengthening the governance of the 2030 Agenda  (Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las Cortes e Igualdad (Spain), 
“Orden PCI/383/2019, de 2 de Abril, Por La Que Se Publica El Acuerdo de La Comisión Delegada Del Gobierno Para Asuntos Económicos 
de 21 de Marzo de 2019, Relativo al Refuerzo de La Gobernanza Para La Agenda 2030,” Boletín Oficial Del Estado 80 (April 3, 2019)); Alto 
Comisionado para la Agenda 2030 (Spain), “Informe de Gobernanza. Informe Sobre Los Mecanismos e Instrumentos de Coordinación Para La 
Implementación de La Agenda 2030 En España” (Madrid: Gobierno de España, February 15, 2019).
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虽然大多数国家已经确定了负责可持续发展目标监

测、追踪落实和评审的机构，但是这些机构的安排和系

统的表现并不总是有利于有效的追踪落实和评审。见下

方第 2.4 节。

2.2.2 国家层级开展可持续发展目标监测、追踪

落实和评审的进程

有效的可持续发展目标的监测、追踪落实和评审需

要过程充分，以确保及时和定期产生数据和信息，制定

衡量进展和报告的有效指标，并对行动和结果进行可靠

的评估，确定瓶颈问题、优秀的做法和吸取的经验教训，

并提出改进建议。许多国家没有建立这种程序，亦或是

没有足够的资源予以支持。报告样本中的国家大约只有

一半（24 个国家中的 13 个）确定了国家层面的可持续

发展目标追踪落实和评审的战略或计划。本节分析国家层

面制定指标的过程，并确保评估可持续发展目标进展必要

数据的产生，最后，聚焦于可持续发展目标的执行与进展。

2.2.2.1 衡量可持续发展目标进展：确定指标，确保数

据及时

可持续发展目标的监测依赖于一个综合的框架，其

中包括旨在协同运行的多级评审过程和指标。正如《2030
议程》第 75 段所述，“将使用一套全球的指标对各项目

标和具体目标进行追踪落实和评审”。8 这些指标将会由

各地区和国家的成员国来进行完善。

指标

国家层级监测工作主要侧重于识别追踪和衡量可持

续发展目标进展的指标。即使是没有建立可持续发展目

标监测体制架构的国家也意识到全国层级的指标以及其

实用性。然而，确定指标需要时间，而且仍在进行中，

因为全球指标体系的修订以及国家级别和地方级别的统

计能力、数据质量和可用性仍然面临着严峻的挑战。9

此外，国家级别的元数据的产生，也是一项漫长的过程，

专题：2019年新型冠状病毒肺炎的影响

2019 年新型冠状病毒肺炎的流行改变了各国政府原本的优先事项，将重点专注

于短期内卫生应急情况和相关的经济和社会危机，并设法力求中期或更长期的恢复。

这些变化影响了政府对资源和人力的配置情况。一些政府机构可能承担了太多了关

于传染病的职责，而在可持续发展目标监测、追踪落实和评审职责上有所偏离。例

如，智利在 2019 年修改了可持续发展目标的执行架构，重组了《2030 年可持续议程》

执行全国委员会，职能包括就《2030 年可持续议程》的监测向总统提供建议，并在

国家层面协调可持续发展目标的监测。该委员会的技术秘书处由社会发展部(MIDESO)

担任，负责协调可持续发展目标的监测和汇报进展。在智利总审计长负责的一项正

在进行的审计过程中，审计人员发现，社会发展部 (MIDESO) 主要关注于 2019 年新

型冠状病毒肺炎，并推迟了完成委员会条令规定的任务。

来源：联合国经济和社会部门（UNDESA）公共机构和数字政府司为编写《世界公共部门报告》所

进行的调查中提供的信息；The Council was created in May 2016 (Ministerio de Relaciones Exteriores 
(Chile), “Decreto 49. Crea Consejo Nacional Para La Implementación de La Agenda 2030 Para El Desarrollo 
Sostenible” (2016)) and reorganized in May 2019 (Ministerio de Relaciones Exteriores (Chile), “Decreto 67. 
Reemplaza El Texto Del Decreto Supremo No 49, de 2016, Que Crea Consejo Nacional Para La Implementación 
de La Agenda 2030 Para El Desarrollo Sostenible” (2019)); Ministerio de Relaciones Exteriores (Chile), 
Decreto 67. Reemplaza el Texto del Decreto Supremo No 49, de 2016, que crea Consejo Nacional para la 
Implementación de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Article 14; Personal communication with 
audit coordinator (Oct. 16, 2020).
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并影响数据的可用性。

有几个因素有助于解释为指标做出的努力。第一，

联合国千年发展目标中汲取的经验教训。联合国千年发

展目标（MDGs）的监测、追踪落实和评审最初包括 18
个目标和 48 项指标，2005 年变为 21 个目标和 60 项指

标。10 因此，发展中国家以前有过追踪结果指标的经验，

尽管联合国千年发展目标监测数据的产生频率不高。11

第二，在《2030 年可持续发展议程》采用之前就制定

了国家层级可持续发展战略（NSDS）或计划的国家（例

如许多欧洲国家）已经制定了国家层级的指标，评估和

衡量可持续发展事项。第三，通过可持续发展目标指标

机构组和专家组 (IAEG-SDGs) 参与全球指标框架的制

定，引发了一些国家的早期工作，并将重点放在指标上。

例如，参加了指标机构组和专家组的哥伦比亚国家统计

局 (DANE)，设立了一个内部工作组，领导了由 60 个主

体参加的 15 个国家学习班，以确定可持续发展目标监

测的国家级别指标。12

区域指标框架也促使在国家一级开展指标工作。这

些框架旨在确保区域间相关性，完善全球框架，优先考

虑衡量工作并促进相互支持，以增加统计能力。13 然而，

这些也和国家层级的框架一样显示出局限性，例如设定

可量化的目标和里程碑中的限制、数据的可用性以及指

标和行动之间联系薄弱。参见专栏 2.3。
根据其自身的背景，每个国家将选择最适合其实现

可持续发展目标的指标。从尚未确定框架的国家到已经

关注数据分类和质量的国家，可持续发展目标指标体系

的稳健性和成熟度因国家而异。

大多数国家（报告样本中的 24 个国家中有 23 个国

家）根据全球可持续发展目标指标体系开展了评估和确

定国家指标的优先次序的工作，并确定了一套国家可持

续发展目标指标（图 2.3）。然而，样本之外的一些国家

在 2018 年（例如圣卢西亚、斯洛伐克和坦桑尼亚）和

2019 年（奥地利、波斯尼亚 - 黑塞哥维那、保加利亚、

希腊、西班牙）仍然缺少指标体系。14

图2.2 可持续发展目标监测框架的成熟度水平

来源：作者阐述

OPTION

02
LOREM IPSUM DOLOR
Lorem ipsum dolor sit amet, consectetur adipiscing 
elit, sed do eiusmod tempor incididunt ut labore et 
dolore magna aliqua.

OPTION

03
LOREM IPSUM DOLOR
Lorem ipsum dolor sit amet, consectetur adipiscing 
elit, sed do eiusmod tempor incididunt ut labore et 
dolore magna aliqua.

OPTION

04
LOREM IPSUM DOLOR
Lorem ipsum dolor sit amet, consectetur adipiscing 
elit, sed do eiusmod tempor incididunt ut labore et 
dolore magna aliqua.

OPTION

05
LOREM IPSUM DOLOR
Lorem ipsum dolor sit amet, consectetur adipiscing 
elit, sed do eiusmod tempor incididunt ut labore et 
dolore magna aliqua.

无指标体系 对数据差距、分类、
质量等的特别关注

健全的国家指标体系，
包括目标、基准、补
充指标等等

更新国家指标体系

专栏2.3  区域性指标体系

欧盟可持续发展目标体系——由欧盟委员会 / 欧盟统计局发布的 2019 年版本包括 99 个指标，其中 55

个与全球指标一致。这些指标中有 16 个有着官方的、可量化的欧盟目标（和战略相关），作为评估进展的参考。

但是，对于大部分的指标，评估进展是通过确定指标是否朝着有关可持续发展目标的正确方向前进。2020 的

版本包括了 100 项指标，其中 53 项与全球框架一致。然而，专家指出，欧盟缺乏 2020 年后的长期可持续发

展目标战略，影响了评估的稳健性，也不允许评估与可量化距离目标的差距。

拉丁美洲和加勒比区域指标——由 154 项指标组成，涵盖了所有可持续发展目标和 169 项子目标中的

94 项。这套指标包括最初由拉丁美洲和加勒比 2030 年可持续发展议程统计协调小组技术秘书处提出的全球

指标体系中的 120 个指标、30 个补充指标和 4 个代理指标。

来源：ECLAC, Quadrennial Report on Regional Progress; Misty Montéville and Marianne Kettunen, “Eurostat 2019 Report Shows Mixed 
Picture of EU’s Progress on SDGs”; Misty Montéville and Marianne Kettunen, “IEEP Reviews EU’s Progress towards the Sustainable 
Development Goals (SDGs) Ahead of HLPF 2019,” IEEP (blog), July 8, 2019.
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表2.1. 可持续发展目标的追踪落实和评审的国家级指标

国家 指标数量 制定者 国家目
标值

改善数据质量的
策略、计划和行动

地方层级
的指标

巴西 82 巴西地理和统计研究所（IBGE），应用经济研究所
（Ipea，国家可持续发展目标委员会（CNODS） 无 无 有

加拿大 60i 加拿大统计局，可持续发展目标部门 有 有 无

智利 134 落实《2030年可持续发展议程》全国委员会指标工
作组

无 有 无

哥伦比亚 156 可持续发展目标委员会指标技术小组 有 有 有

哥斯达黎加 136 国家统计和人口普查研究所（INEC） 有 有 无

爱沙尼亚 82ii 爱沙尼亚统计局、可持续发展委员会、部际可持续发
展工作组和政府办公室 无 无 -

芬兰 45 可持续发展目标指
标 （NSDS）; 158 全
球指标 （SF）

国家可持续发展战略，芬兰统计局

有 无 -

法国 98 Institut National de la Statistique et des Études 
Économiques （INSEE）, Conseil National de 
l’Information et de la Statistique （CNIS）

有 无 有

印度 297 （国家指标框架） 统计和方案执行部 （MoSPI） 有 无 有

印度尼西亚 319 国家发展规划局（Bappenas） 有 有 无

意大利 130 意大利国家统计研究所 （ISTAT） 有 有 有

肯尼亚 131 肯尼亚国家统计局（KNBS） 无 有 无

朝鲜 214 朝鲜统计局 有 无 有

毛里求斯 219iii 毛里求斯统计局 无 无 -
蒙古 244iv 国际统计局（NSO） 有 有 无

摩洛哥 102V 高级规划委员会（HCP） 有 有 无

尼泊尔 237 中央统计局（CBS） 有 有 有

新西兰vi 有 无 无

菲律宾 155 菲律宾统计局（PSA） 有 有 有

卢旺达 150 卢旺达国家统计研究所 有 无 无

塞拉利昂 176 塞拉利昂统计局 有 有 无

南非 128 南非统计局 有 无 有

西班牙 125 高级小组和国家统计研究所 有 无 有

土耳其 215vii 土耳其统计局 - 有 无

来源：作者文案研究。空单元格表示信息不可用或不确定。该表格是根据各国自行报告的信息编制的，有些国家数据包括了与该国相关的所有

指标，有些国家对可获得的数据加以区分。
i 以草稿形式书写。
ii 不包括爱沙尼亚报告的5项文化空间活力指标和其他基于可持续发展目标指标的可持续发展指标 (参见爱沙尼亚统计局, Indicators of 

Sustainable Development (塔林，爱沙尼亚统计局，2018))。
iii 截至2019年，已有155项指标的数据
iv 其中，2018年有118项可用。
v 目前正在编制的指标；截至2019年，有33项可用。 (Cf. Haut-Commissariat au Plan, Morocco, “Analyse de La Cohérence et Des 

Interdépendances Entre Les ODD,” nd.) 
vi 新西兰财政部制定了生活水平指标，统计局制定了福祉指标，旨在衡量可持续发展目标的进展，但没有具体的可持续发展目标指标。(新西

兰统计局, “Indicators Aotearoa New Zealand – Ngā Tūtohu Aotearoa and the UN’s Sustainable Development Goals” (新西兰政府，2018年7月). 
指标数据参加https://wellbeingindicators.stats.govt.nz/?_ga=2.237475392.1316205276.1612199595-820308203.1612199595.)

vii 已确认. 截至2019年，83项指标可用 (土耳其政府, “Strong Grounds towards Common Goals. Turkey’s 2nd VNR 2019. Sustainable Development 
Report,” 2019.)
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在指标数量方面，最近一项对 30 个国家的调查研

究显示，平均每个国家制定了约 112 个国家级可持续发

展目标的指标设置。15 本节收集的指标（表 2.1）显示，

可持续发展目标指标的数量范围从 60 个（加拿大）到

319 个（印度尼西亚）不等。例如，印度尼西亚有一套

包含 319 个指标的完整国家指标体系，其中有 85 个是

和全球指标一致，165 个是由全球指标转变而成，69 个

是对全球指标的补充。16 然而，指标数量在其他国家则

少了很多，很多国家关于全国的指标体系，只有 100 至

200 个指标。在一些国家，目前可用的数据只能衡量更

小的一套指标体系。

指标的可用性在不同的时间点都进行了评估——类

似于印度尼西亚在 2016 年发布了关于国家指标的技术

性指导。17 并不是所有的研究都使用了相同的参数（例

如，有些国家明确考虑基于数据可用性和方法论的全球

分类，而有些则不是），但这些国家也通过不同的方式

进行——在一些国家，国家统计局领导（如法国、印度）；

有些国家与其他部门进行协商（如智利、爱沙尼亚）；

一些国家，可持续发展目标的协议主体领导这一进程（如

印度尼西亚）；一些国家通过与利益相关者协调（如巴西、

哥伦比亚、印度、印度尼西亚），而另一些则没有。

报告样本中的大多数国家确定了一套国家可持续发

展目标指标，但确定国家目标、基线和标杆的国家相对

较少（24 个国家中的 19 个）。18 这和 2019 年的自发性

全国调查的研究结果一致，该调查显示，47 个国家中

有 17 个报告选择了国家目标，而 2018 年只有 7 个。19

大多数国家似乎依赖国际来源（包括联合国、欧盟统计

局等），样本中只有 10 个国家在全球指标之外确定了国

家代理指标或纯粹的国家指标（如哥伦比亚、爱沙尼亚、

芬兰、印度尼西亚、意大利）。关于国家指标与全球指

标的一致性的信息也很有限。这是一个关键问题，如专

栏 2.4 中所阐述。

一些可持续发展目标对方法和数据可用性提出了切

实挑战。很少有国家确定了有关可持续发展目标 16 的

国家指标，因为在数据生成方面存在重大限制，从而影

响了确定国家目标、基线和里程碑。20

关于可持续发展目标 16，例如参与度等，最近关

于治理的统计工作建议各国至少考虑相关的全球指标，

用于补充额外的数据和指标，以便评估如加强弱势群

体参与的措施等具体层面。21 可持续发展目标环境指标

的国家指标也存在重大差距。22 各国已开始解决这些差

距。例如，亚美尼亚评估了全球可持续发展目标 16 指

标，并开展了一项关于数据收集、可用性和互操作性的

调查（使用开发署、毒品和犯罪问题办公室和人权高专

办开发的调查模块），作为制定国家可持续发展目标 16
指标努力的一部分。23 哥斯达黎加的国家环境信息系统

（SINIA）仍处于早期阶段，它依赖多种信息来源，并有

一个专门用于可持续发展目标指标的领域。24

数据可用性和质量

《2030 年可持续发展议程》要求提供高质量、可获

图2.3  监测可持续发展目标执行和进展的国家指标 （%）

来源：作者。来自各区域24个样本国家。
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取、及时和可靠的分类数据，以衡量实现可持续发展目

标的进展，并确保不让任何人掉队。25 然而，衡量和报

告可持续发展目标指标的数据可用性和质量是一项重大

挑战。2020 年，20 多个开展自愿性国家评审的国家将

数据差距和数据不足视为监测可持续发展目标进展的主

要挑战。26 虽然大多数国家明确承认这些问题，但它们

没有系统地报告它们缺乏什么，27 也没有许多明确的具

体战略或行动计划来解决数据问题。在报告样本中，只

有 14 个国家确定了战略或计划，或采取了具体行动来

提高数据的可获得性、质量和分类，15 个国家有结构

化的过程或工具来改进从多个来源收集的数据。参见上

方表格 2.3。
数据生产能力因国家和可持续发展目标而异，发展

中国家普遍报告面临更大的挑战。28 总的来说，很难得

出全球可持续发展目标指标体系的采用是如何影响了提

高国家统计能力以编制更多更好指标的努力的结论。根

据拉丁美洲和加勒比经济委员会报告，与 2017 年相比，

在拉丁美洲和加勒比地区，大多数国家在 2018 年的平

均生产能力都有所提高（如哥斯达黎加和巴拿马平均提

高了 20%），并对其他国家进行了可行性分析，以改善

一些指标的覆盖率（如智利）。29 然而，其他研究强调

了数据可用性方面的持续挑战。对 2017-2019 年的自愿

性国家评审的回顾表明，只有 15 个国家报告拥有 60%
以上的可用数据来衡量可持续发展目标进展。30 在 2019
年新型冠状病毒肺炎的背景下，这些挑战进一步加剧。
31 然而，随着时间的推移，一些国家的数据可用性有所

提高。例如，蒙古从 2015 年到 2018 年将数据的可获

得性从可用指标的 20% 提高到 48%，32 危地马拉从不

足 20% 提高到 2017 年至 2019 年的 71%—80%。33 并且

仍有越来越多使用私营部门和民间社会的替代数据来补

充现有的官方数据的努力（见 2.3.3 节）。然而，中心数

据生产者在确保替代数据来源的质量方面发挥着关键作

用。

部门统计能力影响整个可持续发展目标的数据可

用性。各国的准备程度差别很大。在哥伦比亚，最大

的差距与可持续发展目标 6、12 和 14 有关。34 在蒙古，

专栏2.4  哥伦比亚关于评估国家可持续发展目标的指标

全国经济和社会政策委员会 3918 条令（2018）定义了可持续发展目标全国执行战略。该文件优先考虑

了 147 个目标和 156 个指标，这些目标和指标只取决于国家政策。其中，它进一步优先确定了 16 个可持续

发展目标中国家追踪目标，包括基线、中间目标、负责主体和相关指标。

哥伦比亚最高审计机构对全国经济和社会政策委员会 3918 条令与可持续发展目标全球目标和指标的一

致性进行评估后发现，在 147 项可持续发展目标中，18 项与全球目标一致（12%），59 项部分一致（40%)，

70 项不一致（48%）。最一致的集中在可持续发展目标 8、10 和 12，最不一致的集中在可持续发展目标 15、

14、16、17 和 2。

这些指标解释了国家指标之间缺乏一致性或一致性有限，该评价指出，用于制定指标的资料的可用性和

充分性有限，这需要以一种整体的方式衡量指标，和缺乏额外的资料来源或衡量工具一样，以便在地方一级

进一步分类和及时产生数据。评价还强调了数据分类方面的挑战。最后，评价还指出，根据历史趋势确定国

家目标可能达不到《2030 年可持续发展议程》的转型目标。虽然哥伦比亚确定了全球可持续发展目标的具体

国家目标，但是 52.7% 的全球目标并没有体现在全国经济和社会政策中。

来源：CGR, “Revisión de la integración de los ODS en el Documento CONPES 3918 de 2018”, 2019; https://www.dnp.gov.co/Paginas/Las-
16-grandes-apuestas-de-Colombia-para-cumplir-los-Objetivos-de-Desarrollo-Sostenible.aspx; Colombia, “Presentación Nacional Voluntaria de 
Colombia. Los ODS como instrumento para consolidar la paz” 2016, pp. 9-10.
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一项评估发现，卫生（可持续发展目标 3）和教育（可

持续发展目标 4）数据不足 62% 至 76%，贫困（可持

续发展目标 1）、粮食和营养（可持续发展目标 2）、水（可

持续发展目标 6）和治理（可持续发展目标 16）数据不

足 45% 至 55%。35 虽然很难确定趋势，但一些研究表明，

总体而言关于社会经济目标的数据将会越来越多。36

有必要加强国家统计系统，以填补指标方面的空

白，特别是在发展中国家。虽然现有战略不一定有过更

新或与可持续发展目标保持一致（例如，芬兰的战略没

有提及可持续发展目标），37 但一些国家可利用这些战

略推进可持续发展目标监测。哥伦比亚《2017-2022 年

国家统计计划》38 考虑了五项加强可持续发展目标数据

的战略，包括促进统计信息的获取、识别和推广行政记

录的统计使用，以及加强领土统计能力。39 哥斯达黎加

《2018-2022 年国家统计计划》还包括一项具体行动计划，

以改进可持续发展目标指标的方法论和测算。40

在对国家统计能力进行评估后，一些国家制定了新

的战略和行动计划来解决这些限制。在蒙古，国家统计

局制定了实施“可持续发展目标监测和报告系统”和

“2030 年可持续发展愿景”的路线图。41 2020 年，哥斯

达黎加正在制定一项行动计划，以应对可持续发展目标

的信息需求。

虽然各国普遍承认《2030 年可持续发展议程》不

让任何人掉队的原则，但很少有国家报告通过数据分类

和改进度量来落实这一原则的具体努力。42 自愿性国家

评审的报告中提到了数据分类方面的挑战，特别是发展

中国家的报告，不过这个问题的覆盖面仍然有限。43 大

多数提到的是挑战，而不是为解决这些挑战而采取的行

动。例如，在 2020 年，45 个国家中只有 15 个提到了

采取的行动。

虽然在加强性别数据分类方面做出了一些努力

（2020 年 45 个自愿性国家评审的国家中有 13 个国家表

示在这方面做出了努力 44），但挑战依然存在。例如，

在蒙古，一项可持续性评估发现，统计系统应包括对现

有和新的数据来源按性别分类的需要，并确定负责收集、

分析和使用数据的机构，以确保足够的质量、可比性和

及时提供性别数据以监测可持续发展目标进展。45

一些国家正在尝试更系统的方法，以加强可持续发

展目标的数据分类，考虑到一些分类标准，如区域层面

或特殊人口群体（如土著人民、残疾人）。46 哥斯达黎

加开发了根据部门要求和国家目标制定指标的工具，并

根据若干标准加强数据分类，47 包括关于残疾和族裔的

举措（2018-2019 年全国残疾调查；重新设计住户调查；

2020 年人口普查）。48（表 2.2）

表2.2. 哥斯达黎加可持续发展目标和分类标准可提供的指标样本

可持续发展目标 可用数据
分类因素

性别 区域 区域单位 规划区域 活跃性 年龄 残疾 省份 其他

总计 136 41 21 1 16 5 26 1 17 60

可持续发展目标1 10 4 4 4 3 3 1 3

可持续发展目标3 24 12 1 1 2 12 11 10

可持续发展目标6 8 1 2 1 1 1 1 5

可持续发展目标14 1 1

可持续发展目标15 4 3

可持续发展目标16 11 5 1 2 1 6

来源：Instituto Nacional de Estadística y Censos (2019), cited in Government of Costa Rica, “Segundo informe nacional voluntario Objetivos de 
Desarrollo Sostenible Costa Rica 2020”, p. 106.
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专题：2019年新型冠状病毒肺炎的影响 

在更需要数据的时候，新型冠状病毒肺炎对国家统计系统的运作和业务连续性

产生了巨大影响。与此同时，人们对实时或接近实时数据的兴趣日益浓厚，公众比

以往任何时候都更需要及时和可靠的信息来指导、处理和应对新型冠状病毒肺炎的

影响。全球的应对措施涉及物理距离和远程工作，影响了许多国家的数据收集工作，

并暴露出数据收集过程中的系统性弱点。

 

正在进行或计划中的家庭调查、人口普查和其他需要现场访问的关键数据收集

过程受到严重干扰。各统计部门已作出回应，以确保业务和关键统计方案的连续性，

包括那些影响可持续发展目标监测的方案（例如进行电话调查）。更普遍的是，新型

冠状病毒肺炎已经对数据价值链产生了重大的影响，作为应对数据需求而增加管理

这些系统性约束可以生成数据的可用性和质量中存在的问题，进而可能影响公众的

信任以及高质量的公共政策（如社会政策的目标）。新型冠状病毒肺炎的影响说明需

要建立技能和基础设施，以便更多地依赖可替代的行政数据来源和远程收集数据方

法，并加强国家数据统计系统的协调。从积极的方面看，全球应对疫情加快了创新，

帮助建立了新的伙伴关系，以推进与可持续发展目标监测有关的统计进程和业务。 

来源：对联合国经济和社会事务部公共机构和数字政府司为《2021年世界公共部门报告》进行的调查的

答复；联合国经济和社会事务部统计司新型冠状病毒肺炎响应（https://covid-19-response.unstatshub.org。）

现在评价改善统计生产和数据可用性和质量的行动

的影响还为时过早，因为收集和标准化官方的统计数据

需要时间——特别是在没有就指标的概念化和方法达成

协议的情况下——以及采用新的统计程序以产生更好的

信息。49 支持这些努力是落实可持续发展目标能力建设

实施的重要组成部分（第三章）。

2.2.2.2 通过评估和同行评审来评估进展和成果

评估可持续发展目标的执行情况  
各国日益认识到，有效的可持续发展目标监测、追

踪落实和评审需要指标之外的额外信息。50 至关重要的

是，要评估政策、战略和规划，这些能够解释为何要实

现目标，以及这些目标如何以及是否与一个或多个可持

续发展目标相关。51 评估和绩效审查（见 2.3.2 和 2.4 节）为

改进实施提供了证据基础，从而促进创新和持续学习。52

然而，很少有国家将对可持续发展目标执行情况的

评估纳入其追踪落实和评审周期。在报告抽样的 24 个

国家中，只有 4 个国家（17%）纳入了由国家主导的可

持续发展目标评审条款。其他拥有完善的国家评估体系

的国家正在为利用这些体系进行可持续发展目标评估奠

定基础。

尽管样本很小，但在评估的频率、范围和方法、谁

负责进行评估以及旨在获得结果的评估程序方面，各国

存在差异。在发展中国家，这一进程可能依赖国际组织

的支持和合作（例如尼日利亚的联合国儿童基金会 53）。

下面的表 2.3 对其中的一些差异进行了系统的说明。

芬兰计划每四年进行一次定期评估，与选举周期保

持一致，以最大限度地吸收评估建议，并将可持续发展

目标纳入政策议程。54 2018 年，芬兰进行了首次国家可

持续发展政策的独立全面评估。评估重点是根据国家指

标、可持续发展目标和《2030 议程》的落实情况，以

及外交政策中的可持续发展状况。55 来自三个芬兰组织

的跨学科小组进行了评估，其中可持续发展专家小组发

挥了咨询作用。
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调查结果指出了可持续发展目标监测框架和进程的

局限性。例如，评估突出指出，关于可持续发展的资料

丰富，但指标和数据很少用于政策制定。报告建议制定

可持续发展目标路线图，并呼吁更好地定义国家可持续

发展目标，并对其进行更系统的跟踪。56

尼日利亚正在对符合国家优先事项（可持续发展目

标 1、3 和 4）的具体可持续发展目标进行评估。成立

了可持续发展目标评估技术工作组，以优先进行评估并

解决能力差距问题。57 这些评价的结果将用于改进自愿

性国家审查报告的质量。58

其他国家已将可持续发展目标评估制度化。加拿大、

印度尼西亚和西班牙已经在其可持续发展目标战略和 /
或监管框架中纳入了进行评估的条款，尽管这些条款尚

未落实。在印度尼西亚，规划部第 7 号条例要求每年或

在任何必要的时候进行一次评估。59 加拿大的 2019 年

临时文件《迈向加拿大 2030 年议程国家战略》包括支

持独立审查机制和同行审查程序的行动，以改进可持续

发展目标的执行。60

西班牙计划在每个实施周期结束时对可持续发展目

标行动计划进行独立评估。61 第一次会议本应在 2020
年举行，但 2019 年新型冠状病毒肺炎可能影响了其实

施。可持续发展目标执行高级别小组负责确保所有评价

活动的一致性和协调性，新成立的公共政策评价研究所
62 隶属领土政策和公共事务部，负责建立一个协调系统，

与不同部委的评价单位合作，并使评价方法与经合组织

和欧盟保持一致。

一些国家已经建立了完善的国家或部门评价体系，

它们已寻求创造协同效应，使评价和可持续发展目标后

续和审查体系保持一致。然而，在协调、信息交换和集

成方面存在挑战，因为这可能会产生重复（见第 2.4 节

和专栏 2.5）。
哥斯达黎加《2019—2022 年国家发展和公共投资

计划》明确提到评估，并辅之以高度制度化的《2018—
2030 年国家评估政策》。63 由规划部（MIDEPLAN）64

领导的多利益相关方国家评估平台为所有利益相关方提

供咨询、参与评估过程和获取有关建议实施情况的信息

的机会。65 该平台负责监测《2019-—2023 年评估行动

计划》的实施情况。66《国家评估议程》包括对符合可

持续发展目标的规划和政策进行的 15 项评估。67 从可

持续发展目标角度进行的第一次评估侧重于可持续发展

目标的优先事项以及与气候变化和生物多样性相关的其

他目标。68 但是，总审计长最近的一次审计发现，这项

表2.3  可持续发展目标评估的新特点表

制定化 与可持续发展目标实施计划相关的附加项目（如加拿

大、芬兰）
纳入国家评价系统的主流（例如哥斯达黎加）

频率 定期（例如芬兰每四年一次）
不定期（例如西班牙结束行动计划，然后再开始新的

国家可持续发展战略）

执行评估的主体 外部组织（如芬兰） 评估机构（例如哥斯达黎加、西班牙）

范围 全部的政府政策（例如加拿大、芬兰、西班牙）
具体的可持续发展目标或可持续发展主题（如哥斯达

黎加）

如何影响政策周期 为可持续发展目标报告过程提供信息（如西班牙）
为可持续发展目标政策周期的其他阶段提供信息（例

如芬兰的制定和实施）

制度化 没有利益相关方的参与 利益相关方的参与（例如哥斯达黎加、芬兰）

来源：作者阐述
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评价工作大大拖延。69

同行评审程序

同行评审已用于监测国家可持续发展战略（如比利

时、欧盟、法国、加纳、毛里求斯、荷兰、英国）以

及国家统计战略的进展和实施情况。70 同行评审虽然可

能涉及不同的工具和行动，但是同时保持一个主要特

点——其他国家的专家参与审查现有计划或战略，并根

据他们的经验提出建议。在一些地区，同行评审程序已

经制度化很长时间了（例如，自 2003 年以来的非洲联

盟的非洲同行评审机制）。71

只有少数有与可持续发展目标相关的同行评审程序

的例子（其中最重要的是德国）。大多数程序是面向改

进和通报自愿性国家评审的同行交流。一些实际上的同

行交流也被用于支持在官方可持续发展目标报告中使用

替代数据。72 在这份报告的 24 个国家样本中，只有加

拿大、爱沙尼亚、芬兰、哥斯达黎加和塞拉利昂计划或

实施了某种形式的同行交流。

在 2009 年和 2013 年同行评审经验的基础上，2018
年在可持续发展目标背景下对德国可持续发展战略进行

了同行评审。来自加拿大、中国、欧盟、法国、墨西哥、

荷兰、新西兰、挪威、瑞士和英国的同行评议者参加了

评议。一些建议旨在加强监测、追踪落实和评审框架，

包括需要解决偏离轨道的指标，扩大指标和跟踪进展活

动的预算，并通过改善可持续性评估的可获得性和赋予

相关立法委员会权力来加强议会审查。73

爱沙尼亚和芬兰国家可持续发展委员会就各自的自

愿性国家评审流程和可持续发展行动计划的结果举行了

实际的同行交流。74 芬兰还参加了与瑞士和莫桑比克的

实际的同行审查，为自愿性国家评审争取外部投入。75 
2020 年 2 月，哥斯达黎加与来自伯利兹、哥斯达黎加

和格鲁吉亚的代表举行了为期三天的同行评审交流，分

享关于各国首个自愿性国家评审的投入、第二次自愿性国

家评审的路线图和利益相关方的参与。76 塞拉利昂目前正

在进行类似的演习，为 2021 年的自愿性国家评审做准备。

同行评审是加强可持续发展目标监测和执行的一个

机遇领域。然而，要评估这些进程的发现和结果如何在

实践中为可持续发展目标监测、追踪落实和评审系统提

供信息，还为时过早。

2.2.2.3 可持续发展目标执行、进展和成果报告

随着时间的推移，关于 2030 年议程执行情况的国

专栏 2.5  将可持续发展目标纳入哥伦比亚国家评估体系的挑战

哥伦比亚的 1991 年的宪法认为需要一个评估体系来评价政府政策和项目的结果。国家评价和成果管理

系统（SINERGIA）旨在提高与国家发展计划（NDP）有关的公共政策的有效性 ；衡量和评价政策和方案的

执行和影响 ；为资源分配提供信息，提高问责制。然而，这一评价体系并未纳入可持续发展目标的追踪落实

和评估。2018 年，哥伦比亚总审计长（CGR）发现，尽管国家评价和成果管理系统评估了国家发展计划中

包含的战略政策，但报告是按部门、主体、规划和指标组织的，而不是根据与可持续发展目标相关的目标和

指标组织的。这与国家可持续发展目标实施战略（全国经济和社会政策委员会 3918 条令）不同，后者强调

了可持续发展目标与国家评价和成果管理系统之间标准化后续行动和审查的重要性。总审计长办公室建议制

定一项行动计划，评估可持续发展目标的实施情况，并将其纳入国家评价和成果管理系统或可持续发展目标

在线平台。此外，报告还建议将国家评估和成果管理系统中有关与可持续发展目标相一致的国家发展计划目

标和指标进展情况的信息与可持续发展目标门户网站上的信息结合起来，确保两者之间的互操作性。

来源：Departamento Nacional de Planeación (DNP, Colombia), “¿Qué Es?,” SINERGIA. El Sistema Nacional de Evaluación de Gestión y 
Resultados, n.d.; and CEPAL, “Planificación de Colombia,” Observatorio Regional de Planificación para el Desarrollo de América Latina y el 
Caribe, n.d. Contraloría General de la República de Colombia, “Evaluación de la preparación para la implementación de la Agenda 2030 y los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible” (Bogotá, Colombia, December 27, 2018) ,106–7.
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家报告有所改善。77 各国现在定期报告如何将可持续发

展目标纳入国家计划和战略，并更系统地让利益相关方

参与报告。然而，在不同的可持续发展目标的报告中，

有些可持续发展目标报告覆盖的领域较少，并且报告的

关注度以及细节并不对称。本节探讨全球和国家层面的

可持续发展目标报告，包括在线工具。

全球报告  
高级别政治论坛（HLPF）是可持续发展目标追

踪落实和评审系统的核心。全球报告是各国根据 2030

年议程第 74 段所确立的原则主导的一个自愿性的流

程。各国向高级别政治论坛提交自愿性国家评审报告

（VNR）。自愿国家审查不应被视为国家间的问责机制，

而应被视对其公民的问责机制，并且是学习和分享知识

的机会。国家自愿性评审流程不仅包括报告，而且包括

编写报告的过程中的参与性和包容性。

图 2.4 显示，报告样本中的所有国家都编写了自愿

性国家评审报告，而只有 15 个国家（63%）在自愿性

国家评审报告之后确定了报告可持续发展目标进展的国

图2.4. 报告可持续发展目标的进展（%）

来源：作者。来自24个国家的样本。
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家程序。只有 5 个国家（21%）有向议会报告的结构化

程序。尚未确定国家报告程序的国家往往将自愿性国家

评审作为一项国家报告工具。

自 2016 年到 2020 年，共有 205 起自愿性国家评审

的流程，该流程取得了重大的进展。（图 2.5）这一进程

将重点放在指标之外的可持续发展目标监测、追踪落实

和评审，并触发了国家一级的行动，包括次国家层级的

的镜像流程。此外，它为利益相关方更系统地参与提供

了机会，加强了国家对可持续发展目标的自主权。自

2016 年以来，38 个国家向高级别政治论坛报告了不止

一次。从区域来看，大多数重复的自愿性国家评审来自

非洲和美洲（各 11 个国家），其次是亚洲（10 个国家）

和欧洲（5 个国家）。78

总体而言，各国改进了自愿性国家评审和报告本身

的准备工作，越来越多地报告可持续发展目标执行的大

多数方面。79 然而，最近的研究发现，关于国际公共财政、

地方程序、最佳做法和利益相关方贡献等关键领域的报

告有所减少。80

总的来说，各国依靠可持续发展目标协调的现有机

构结构来牵头编写自愿性国家评审报告（如哥伦比亚、

爱沙尼亚、毛里求斯）。许多这些多部门性质的制定安

排有助于收集资料。在某些情况下，负责国家自愿审查

报告的实体发生了变化，反映了可持续发展目标机构结

构的变化（例如，在摩洛哥，第一次国家自愿性评审由

外交部牵头，而可持续发展国家委员会下属的可持续发

展目标追踪落实和监测委员会领导了 2020 年自愿国家

审查）。81

少数国家已为其自愿性国家评审确定了详细的程

序。例如，芬兰承诺每四年提交一份自愿的国家性评审

报告，并确定了一个为期约十个月的过程，从启动会议

和书面输入的要求开始，直到报告的正式批准和出版。

这个过程包括利益相关者参与和贡献的机会。82（图 2.8）
随着时间的推移，各国倾向于利用多样化收集信息

和吸引利益相关方参与的工具。咨询受到广泛运用（如

哥伦比亚、法国、印度、印度尼西亚、毛里求斯、摩洛

哥）。一些国家将不同的工具结合起来，以提高信息的

多样性和质量。2017 年，哥斯达黎加设计了数据收集

模板，与高级政府官员进行了半结构化访谈，并与弱势

群体举行了咨询和验证研讨会。83 对于 2020 年自愿性

国家评审，所使用的工具包括在线咨询、许多组织的报

告和输入、私营部门的问卷调查和确定良好做法、挑战

和经验教训的两次调查。84

一些国家公开自愿性国家评审报告草案，在最后定

稿之前进行评审。印度尼西亚举行了在线咨询和讲习班，

以检验 2019 年自愿性国家评审。85 哥斯达黎加与不同

利益相关方分享了 2020 年自愿性国家评审报告草案，

以获得反馈。86 在哥伦比亚和毛里求斯，公共机构和一

般公众应邀就报告草稿提供反馈和评论。87 卢旺达对自

愿性国家评审报告草案进行了三轮验证，纳入了不同利

益相关方的意见。88

有几个对自愿性国家评审程序进行独立评估的例

子。加拿大 2018 年自愿性国家评审强调了一些优势（例

如，关于各级政府和各利益相关方所作努力的信息，以

及对不让任何人掉队的一贯关注），但指出这份报告并

没有经过议会批准，可能准备以更包容的方式被认可并

且没有承诺定期报告。89 此外，全球组织和研究人员每

年都编写关于国家自愿性评审的独立系统评价和分析

（例如加拿大国际合作理事会、CEPEI、4 伙伴评审）。

经社部在联合国编制了自愿性国家评审的年度综合报

告，90 发展政策委员会（CDP）编制了关于自愿性国家

评审如何处理选定主题的年度报告。91

对国家自愿性评审进程的分析突出了各种局限性。

首先，国家自愿性评审报告包含了关于国家执行可持续

发展目标而做出努力的丰富信息，但这是一项自我报告

的工作，因此通常不突出缺陷或包括对体制机制和政策

绩效的自我评估。92 来自评估和审计的证据没有系统地

纳入报告，以补充和平衡政府自己的记录。由于非国家

行为者可获得的信息仍然不对称，将自愿性国家评审信

息与其他来源进行核对和三角定位是一项挑战。

第二个局限与报告过程的连续性有关。93 尽管各国

自上次自愿性国家评审以来报告进展情况越来越多（如

2019 年智利、印度尼西亚和塞拉利昂）94，但总体而言，

重复的报告并没有系统和动态地说明进展情况、解释变

化的原因。95 自愿性国家评审报告被认为是可持续发展

目标在某一特定时间点的进展和执行情况的快照，而不

是持续审查周期的一部分，应突出与前一份报告的不同

之处和原因。96 此外，除某些例外情况外，报告并不包

括关于以前承诺的后续行动的资料。
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另一个挑战涉及自愿性国家评审报告的重点和内

容。它们往往提供执行活动和产出的说明，但没有根据

可持续发展目标的目标进行评估，也没有将方案和政策

与结果联系起来。97 此外，区域和地方观点的整合仍然

是一个挑战。

最后，尽管自愿性国家评审流程经常是国家可持续

发展目标监测、追踪落实、评审和报告的起点，但是仍

有机会在国家一级进一步嵌入自愿性国家评审的流程，

促进利益相关方的持续参与，并包括报告期之间的行动

和里程碑以跟踪进展情况，评估影响并加强识别挑战和

扶持因素的能力。

自愿性国家评审之外的国家报告

报告可持续发展目标落实进展情况对确保对公民负

责至关重要。然而，尽管各国制定了各种衡量和监测可

持续发展目标进展的系统，但标准化或例行的国家报告

和向议会报告仍存在着提升的机会。（见上图 2.6）

图2.6 芬兰自愿性国家评审流程

15

VOLUNTARY NATIONAL REVIEW 2020 FINLAND – REPORT ON THE IMPLEMENTATION OF THE 2030 AGENDA FOR SUSTAINABLE DEVELOPMENT 

Figure 1. How Finland prepared the VNR 
Engagement of the main stakeholders into the process
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5.可持续发展6. 2030年议程7.部门协调网络
8.部门

16.关于LNOB的基础 17.未来议会委员会 议会成员的民主学院
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14.老年人可持续性
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12.发展政策委员会

20.政府会议，最后的批准

15.神诞老人的关键信息

来源：Finland Prime Minister’s Office, “Voluntary National Review 2020 Finland. Report on the implementation of the 2030 Agenda for sustainable 
development” (2020), p. 15.
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尽管有这些限制，一些国家（如哥伦比亚、芬兰、

印度尼西亚、西班牙）在国家一级建立了定期和规范的

报告程序。40 个参与自愿性国家评审的国家在 2019 年

提供了国家报告信息，98 2020 年参与自愿性国家评审的

国家的可持续发展目标进展定期报告编制略有增加（如

阿根廷、孟加拉国、贝宁、科摩罗、爱沙尼亚、印度、

肯尼亚、利比里亚、摩洛哥、乌干达）。99 在一些国家，

虽然已经规划了国家报告程序，但尚未有效执行（例如

加拿大、智利）。而且，如上所述，还有一些国家将自

愿性国家评审视为国家报告的过程，也在国际上进行共

享，但是没有发布任何单独的国家报告。 
一些国家已经建立了与其国家进程相关的定期报告

制度，而另一些国家则利用可持续发展目标启动定期报

告。100 一个不同之处在于，各国是只报告可持续发展

目标（如西班牙，因为没有国家可持续发展战略），还

是将报告可持续发展目标与报告已有的、或其他独立的

国家可持续发展战略和指标或发展计划（如爱沙尼亚、

芬兰、意大利）结合起来。

例如，哥伦比亚对可持续发展目标有两个报告程序，

对国家发展计划有一个独立的报告系统。101 可持续发

展目标高级别机构间委员会必须提交年度报告，包括每

个可持续发展目标和相应目标的进展信息。此外，在国

家可持续发展目标战略（全国经济和社会政策委员会第

3918 条令）中确定的所有主体必须每六个月报告一次

专题：2019年新型冠状病毒肺炎的影响

2019 年新型冠状病毒肺炎疫情以不同形式影响了自愿性国家评审的进程。2020

年，47 个自愿性国家评审中由 39 个明确提及了 2019 年新型冠状病毒肺炎的影响，

并且许多还包括了一个单独的章节讨论疫情的影响及应对措施。许多国家重申将以

可持续发展目标作为恢复的路线图的承诺（如奥地利、格鲁吉亚、洪都拉斯、秘鲁）。

2021 年版《联合国手册》关于编制自愿性国家评审建议中有一节是关于疫情对可持

续发展目标实施的影响以及为确保可持续、绿色恢复而采取的措施。

由于社会隔离和封锁措施，此次疫情破坏了国家自愿性评审的准备工作，导致

计划活动的推迟、取消和变更。创新和数字技术是应对这些挑战和接触更广泛受众

的关键。许多国家政府（如孟加拉国、贝宁、哥斯达黎加、马拉维、摩尔多瓦、尼

泊尔、巴拿马、乌干达）已努力建立在线平台，安排在线讨论和虚拟会议。例如，

马拉维利用不同的咨询平台与利益相关方进行接触，包括那些难以触及的领域。虚

拟方式包括电话广播节目和采访等等。虽然信息通信技术降低了自愿性国家评审准

备工作的费用，但一些国家和特定人口在使用和参与这些工具方面存在障碍。例如，

为了囊括那些无法上网的人，科摩罗开展了关于保持社交距离的参观访问。除了利

益相关方参与外，疫情还影响到信息和数据收集（如哥斯达黎加、刚果民主共和国、

肯尼亚、马拉维、萨摩亚）。

来源：Irena Zubzevic, “Impact of COVID-19: Perspective from Voluntary National Reviews,” United 
Nations Department of Economic and Social Affairs (UNDESA) Policy Briefs, October 14, 2020; UCLG 
Community of Practice on VLRs and UN Habitat, Guidelines for Voluntary Local Reviews. Volume 1. A 
Comparative Analysis of Existing VLRs (Barcelona: UCLG and UN Habitat, 2020); United Nations Department 
of Economic and Social Affairs (UNDESA), “Handbook for Preparation of the Voluntary National Reviews. 
The 2021 Edition” (New York: United Nations, 2020); Partners 4 Review, “2020 Voluntary National 
Reviews,” 15–17.
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行动和追踪落实情况。这些信息根据国家规划部（DNP）
提供的指导方针进行了汇总。到 2030 年底，将会有关

于全国经济和社会政策委员会第 3918 条令执行情况的

最终报告。关于国家发展计划，国家规划部根据对公共

主体的四年计划和年度行动计划的评价，将进展信息系

统化，并在国家监测和评价系统（SINERGIA）中编写

年度报告。102

各国在其可持续发展目标国家报告程序方面存在不

同，包括报告的频率、负责主体以及报告的内容和重点。

各国在是否为报告提供技术支持和指导以及可持续发展

目标领导主体是否协调报告进程方面也存在分歧。

在频率方面，一些国家已承诺编制年度报告。然而，

没有多少国家将该报告作为更长的监测和报告周期的一

部分。芬兰是个例外，其年度报告是四年监测和报告周

期的一部分（专栏 2.6）。一些国家计划每两年发布进度

报告（例如肯尼亚），一些国家（例如智利）计划每三

年发布报告。关于负责的主体，各国一般将报告责任归

于负责落实可持续发展目标的主体或机构（如智利、哥

伦比亚、哥斯达黎加、芬兰、西班牙），或是由国家统

计局提供监测报告，重点是报告进展的数据（如加拿大、

爱沙尼亚、意大利、肯尼亚、南非），亦或两者兼备（如

印度）。

一些国家已经确定了几个报告实体，并依靠年度会

议来补充信息收集工作。在西班牙，可持续发展目标治
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Figure 9. Annual and quadrennial cycle of national 2030 Agenda 
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专栏 2.6  芬兰在国家一级报告
可持续发展目标的进展情况

2017 年，芬兰建立了复杂而结

构化的四年监测周期，报告可持续发

展目标进展，包括年度报告和四年报

告（见图）。每年，所有相关部门都

被要求将其落实 2030 年议程的政策

和措施纳入政府向议会提交的年度报

告。此外，国家指标每年在第二和第

三季度更新，并且数据都附有解释性

文本。指标和解释性文本公布在国家

可持续发展委员会和总理办公室主办

的网站上。

政府承诺每四年会委托进行一项

独立的关于国家执行 2030 年议程的

情况的评估，编写基于事实的关于可

持续性问题和可持续发展目标进展的

内容。第一次评估于 2019 年春季发

布，下一次评估预计在 2022—2023

年冬季发布。

来源：芬兰2020年自愿性国家评审
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理结构中的每个主体都准备自己的年度报告，特别是

2030 年议程高级专员。这些报告包括关于所有行为者

和领土机构为执行《可持续发展目标国家行动计划》所

做的工作和贡献的信息。由 2030 年议程高级专员、高

级别小组、可持续发展理事会、2030 年议程国家委员

会和两院制立法委员会的代表参加的年度高级别会议将

为编写国家报告作出贡献。103

关于可持续发展目标报告的内容，大多数国家报告

涉及了可持续发展目标的所有方面，只有少数国家着眼

于高级别政治论坛审议的可持续发展目标。104 一些国

家侧重于基于指标报告可持续发展目标或目标的进展情

况（如爱沙尼亚、意大利），而其他国家则有更多更深

入的报告，包括关于不同主体落实可持续发展目标以及

如果有国家可持续发展目标行动计划（如哥伦比亚、西

班牙）的举措和贡献的信息。像德国这样的国家将两者

结合起来，并每两年根据指标报告进展情况，而联邦政

府更普遍地为每四年报告进展情况。105

只有少数国家制定了具体的报告程序，包括时间表、

技术指导以及报告模板和格式。在印度尼西亚，各级政

府和非政府方案都规定了报告程序。106 蒙古财政部已

经制定了相关部委报告《发展政策规划法》的格式，尽

管在整合《蒙古发展愿景》和可持续发展目标的报告程

序以及其他发展政策的报告过程方面仍存在挑战。107

报告工具

随着各国利用各种信息和通信技术工具就可持续发

展目标的进展和实施进行交流，在线报告有所增加。一

些国家（如智利、哥伦比亚、墨西哥）建立了可持续发

展目标网站，传播有关 2030 年议程的信息包括可持续

发展目标指标数据，并报告进展情况。哥伦比亚的可持

续发展目标在线平台 108 提供关于可持续发展目标国家

层面目标和指标进展的信息，考虑到国家可追溯目标和

现有国家指标，并按性别、地区和年龄组分列。109 它

还按可持续发展目标和地区概述了可持续发展目标的进

展情况，包括关于地方发展计划的信息。最后，它还提

供了监测私营部门贡献的可持续发展目标企业跟踪系统

（该系统于 2020 年 6 月启动，截至撰写本文时尚未获得

相关信息）。110 

在某些情况下，国家统计局维护的网站重点关注可

专栏2.7  印度尼西亚的报告过程的概述

在国家一级，各主体使用预先确定的格式向国家发展规划部（BAPPENAS）提交进度报告。可持续发展目

标实施小组的四个工作组与秘书处合作评审和验证进展报告。在秘书处协助下，每个工作组将整个报告及其

审查结果提交执行小组主席，执行小组主席再将整个报告提交执行协调员，即国家发展规划部负责人。执行

协调员每年至少向作为指导委员会主席的总统报告一次国家一级可持续发展目标的进展情况，必要时可随时

报告。

在区域层面，每六个月，在省级可持续发展目标秘书处的协助下，国家工作组负责协调对可持续发展目

标进展的讨论，会同非政府组织（包括区、市两级）讨论“包括实现每个目标和指标的项目和活动以及预算

分配”。 工作组在省可持续发展目标秘书处的协助下，以中央政府代表的身份向省长报告，并将报告转交中

央可持续发展目标秘书处。省长向国家发展规划部负责人和内政部长提交一份进度报告。之后的流程和国家

级别的流程类似。

就非政府行动而言，报告是自愿的，并以自我评估工具为基础。在可持续发展目标秘书处协助下，各工

作组审议报告，并将结论提交可持续发展目标执行小组。非政府组织的评估机制是“通过可持续发展目标执

行小组组成的独立专家小组进行的，该小组的成员来自能力、经验和诚信得到认可的利益相关方”。

来源：Ministry of Development Planning (Indonesia), “Pedoman Teknis.”
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持续发展目标指标和数据（如比利时、爱沙尼亚、毛里

求斯、南非）。其他国家（如斐济、印度、印度尼西亚、

马来西亚、蒙古、菲律宾、乌干达）也在努力开发可持

续发展目标智能仪表板。蒙古开发了一个数据仪表板，

以便利获取分类数据，提供有关进展的全面情况，并确

定需要支持的具体领域。111 在印度尼西亚，由国家发

展规划部维护的可持续发展目标中心网站上有一个交互

式仪表板，可按地区获取国家可持续发展目标指标。112

开放数据正在用于促进可持续发展目标进展和实施

数据的使用和重复使用（如哥伦比亚、毛里求斯）。例如，

哥伦比亚可持续发展目标委员会协调了关于大数据和开

放数据的法规和政府政策，以支持可持续发展目标指标

的监测和衡量。113 可持续发展目标在线平台上的所有

信息都是开源的。大约有 20 个国家使用通用的开源平

台“OpenSDG”，包括吉尔吉斯斯坦和卢旺达。114 吉尔

吉斯斯坦的报告平台（开放的可持续发展目标平台）以

开放数据格式和多种语言提供 102 个全球和 57 个国家

可持续发展目标指标的数据和元数据。115

2.2.3 次国家层级的可持续发展目标监测、追踪

落实和评审

次国家层级（包括地方）政府参与可持续发展目标

的监测、追踪落实和评审，是执行 2030 年议程的任何

本土化战略的重要组成部分。116 次国家层级政府带来

了具体的知识、经验、数据和实践，并对加强可持续发

展目标的监测、追踪落实、评审和报告作出了强有力的

承诺。然而，由于规划和基于结果的进程不够发达以及

数据可用性有限等原因，它们也面临重大挑战。其中一

些挑战与体制框架有关，包括协调环节薄弱和各级政府

的优先事项不同。次国家层级政府执行可持续发展目标

的能力和资源也存在不对称。

2.2.3.1 次国家层级可持续发展目标监测、追踪落实和

评审制度化

在次国家层级，监测和评价机制的制度化进展不如

国家一级。在报告的样本中，24 个国家中只有 8 个国

家在次国家层级建立了可持续发展目标监测、追踪落实

和评审系统，只有 7 个国家在地方一级建立了该系统。

在次国家层级建立可持续发展目标执行情况报告的结构

化程序的国家有 10 个，在地方层级建立的有 7 个。类

似的，只有 9 个国家在次国家层级和地方层级建立了监

测可持续发展目标进展的案例。（图 2.7）
关于政府系统的组织结构是否以及如何影响可持续

发展目标监测、追踪落实和评审的体制安排，尚无确凿

论据。117 虽然联邦制或高度去中心化的国家通常具有更

制度化的监测系统（如西班牙），但也有一些具有强大

的次国家监测框架的统一制度的国家（如卢旺达）。118

图2.7  国家地方和地方可持续发展目标监测、跟踪和审查（绝对数字）

来源：作者。来自24跨区域的24个国家的样本。
i  报告至少存在一些在政府层级有关进行监测、追踪落实和评审的案例和倡议。这并不意味着整个区域都实行同样的体制制度。
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此外，联邦和非联邦国家在次国家层级政府参与方面表

现出不同的协调模式。119

尽管如此，最近的权力下放和去中心化进程（如肯

尼亚、尼泊尔）促进了次国家层级的监测。在肯尼亚，

部长理事会秘书处内的可持续发展目标联络处促进了国

家和 47 个次国家层级政府之间的协调。其他进行协调

的方式包括由总统和理事会主席共同主持的首脑会议、

部际论坛和政府间部门论坛。120 国家政府与州长理事

会 121 合作，制定了县级综合发展计划（CIDPs），以指

导地方执行可持续发展目标。理事会设立了一个可持续

发展目标部门，并与国家监测和评估部（MED）122 合

作，支持地方监测工作 123。

次国家层级政府在确定可持续发展目标监测、追踪

落实和评审的作用和责任以及实施方面遇到了挑战。在

摩洛哥，会计院强调有必要澄清国家和地方各级的作用

和责任分配。124 地方当局总局网站（Direction Générale 
des Collectivités Locales）没有提供任何关于地方政府参

与可持续发展目标监测和评估的信息。125 在塞拉利昂，

一项可持续发展目标审计凸显了地方层面缺乏可持续发

展目标监测和评审系统。126 在次国家层级实现可持续

发展目标的制度化方面存在巨大差异，从而加剧了这些

挑战。这就需要量身定制的解决方案。例如，尼泊尔已

经认识到有必要在监测和评估框架中引入不同的内容，

以满足国家以下各级政府的不同规模和要求。127

2.2.3.2 在次国家层级评估可持续发展目标进展的系统

和进程

鉴于国家指标在反映国家以下地区情况的复杂性方

面面临的挑战以及次国家层级政府参与国家监测进程的

障碍，加强次国家层级可持续发展目标的监测、追踪落

实和评审至关重要。需要作出更多努力，将可持续发展

目标的具体目标和指标地方化，并提高次国家层级的数

据可用性。

指标及数据

分类和地方化数据不完整或无法获得，以及资源和

能力方面的限制，损害了次国家层级政府使用指标监测

可持续发展目标进展的能力。对这些挑战的应对措施差

别很大，这取决于次国家层级政府网络和组织的支持，

以及与国家政府的合作程度。128

对次国家层级指标的定义存在不同的方法。虽然一

些地区的次国家层级政府正在努力根据当地实际情况使

用国家指标或使用国家体系，但其他地区的政府更侧重

于制定自己的指标。129 在某些情况下，次国家层级指

标的定义是由国家政府推动的。例如，在尼泊尔，政府

为七个省确定了 117 项可持续发展目标指标。130 省级

政府已经发布或正在编写可持续发展目标基线报告。131

在菲律宾，国家经济和发展局（NEDA）通过内政部和

地方政府部门，旨在通过确定省级和市级可持续发展目

标指标，使国家和区域指标本地化。132

许多城市，特别是那些参与自愿性地方审查的城

市，正在开发自己的监测和评估工具。根据联合城市

和地方政府的数据，在 38 份次次国家层级 / 地方报告

中，74% 使用指标，只有 10 份报告（26%）不依赖

指标。133

当流程是地方层级驱动时，可以确定有三种主要方

表2.4 制定地方可持续发展目标指标的方法

国家层级推动 地方层级推动

• 国家政府确定次国家层级/地方层级的指标

• 次国家层级政府可以制定自己的基准线

• 次国家层级/地方层级政府适用官方指标

• 与官方指标有关或代表官方指标的有关地方指标和

数据

• 与官方指标有关或代表官方指标的有关地方指标和

数据

来源：作者阐述。
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法。134 首先，一些政府根据次国家层级情况调整了官

方指标，修改了术语、方法和来源。例如，中国的德清

市基于联合国官方指标；布宜诺斯艾利斯选择了一些联

合国官方指标。其次，一些政府利用可持续发展目标或

其主题来提出定性评估，偶尔基于硬数据（如赫尔辛基、

纽约）。最后，一些地方审查尽可能系统地寻找“官方”

指标与其相关数据集或补充它们的地方指标之间的相关

性（如布里斯托尔、洛杉矶、曼海姆、墨西哥城）。例如，

自 2012 年以来，巴塞罗那定期监测一套 28 项城市可持

续性指标，并将其作为可持续发展目标遵守情况的初步

衡量标准，同时该市继续将更多指标本地化。开普敦尽

可能将接近官方指标的“驯化”指标与额外的地方指标

合并，而西班牙次国家层级政府在制定可持续发展目标

指标体系时遵循了多种方法（表 2.5）。
地方政府协会和其他组织（如联合国人居署、伦敦

经济学院大都会学院、经合组织领土倡议组织）支持指

标的制定。例如，主要的城市和都市圈（大都会）与伦

敦经济学院—大都市推广计划合作，制定了一套有限的

指标。135 联合国人居署的城市繁荣指数包括若干可持

续发展目标指标，联合国人居署还支持等国的各国数据

生产，如博茨瓦纳、哥伦比亚、厄瓜多尔和突尼斯等。
136 协会在若干国家（如巴西、哥斯达黎加、比利时的

佛兰德斯地区、德国、荷兰）137 发挥了关键的支助作用。

在巴西，全国市政联盟（CNM）开发了可持续发展目

表2.5. 西班牙次国家层级的指标体系

次国家层级政府 关于指标方面的工作

安达卢西亚 安达卢西亚的《可持续发展战略》（2018年6月）包括43项指标，其中许多指标与全球可持续发展目标指标相

对应。这些数据来自官方统计，确保了数据的质量。

阿拉贡 具备实时可视化透明门户中的指示器面板。

加泰罗尼亚
2016年，通过第十一立法期政府计划，承诺制定一个可持续发展目标国家计划和一个综合的目标和指标体系来

评估进展。2019年4月，加泰罗尼亚统计研究所和可持续发展咨询理事会开始估算欧盟统计局的99项可持续发展

目标指标。

巴斯克 《2030年尤斯卡迪巴斯克国家议程》包括50项指标。通过年度报告以通报进展情况。

加利西亚 加利西亚可持续发展战略将包括一系列适用于加利西亚并以可持续发展目标指标为基础的指标。

纳瓦拉 该区域根据欧盟指标的建议制定了一套区域指标制度，并纳入了一些其他指标。这些指标酌情按性别分列。第

一份进展报告将包括一项指标领土化指标的建议。

穆尔西亚 制定2020—2030年可持续发展目标区域战略，包括绩效指标、追踪落实和评审机制。

瓦伦西亚 监测和追踪落实路线图确定了基线，反映了与可持续发展目标相关的所有指标，为区域一级的进展报告提供信

息。

来源：作者阐述。
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标曼达拉，这是一个面向市民的可持续发展目标仪表

盘。138

几个地方政府、地方政府协会和国际机构参加了由

联合城市和地方政府以及联合国开发计划署支持的地方

可持续发展目标指标和监测跨机构工作组。该小组对不

同利益相关者制定的若干可持续发展目标监测和指标体

系进行了深入和系统化的研究。139 民间团队也支持地

方监测工作（见专栏 2.8）。
地方一级的报告程序

次国家层级的报告提供了了解可持续发展目标落实

在次国家层级进展情况的机会，使次国家层级的政府能

够与全球的利益相关方联系，并有助于推进次国家层级

的行政改革，以支持可持续发展目标的落实。140 但是，

次国家层级政府并没有很好地确立报告程序，除了次国

家层级政府以前有过 21 世纪议程类似经验的国家除外

（比如法国）。141 此外，在一些国家，地区有法律义务

报告可持续发展情况。例如，在法国，所有拥有 50000
居民以上的地区集体都必须报告可持续发展方面的进展

情况。142 最近的一些报告提到了可持续发展目标（如

2016 年以来的阿基坦地区）。143（专栏 2.9）
按照自愿性国家评审的模式，许多地方政府已承诺

发展自愿性地方评审。自愿性地方评审有助于国家和次

专栏2.8  民间团体对监测哥伦比亚地方可持续发展目标执行情况的贡献

哥伦比亚城市网络（Red Como Vamos, RCCCV）是民间团队和私营部门之间的联盟，专注于为哥伦比亚城

市的可持续性提供可靠、公正和可比较的信息。超过 35 个城市（包括 13 个省会城市）和 130 多个区域伙伴

就 16 个方案进行合作。自 2016 年以来，RCCCV 一直支持可持续发展目标在当地的本土化，包括为监测可持

续发展目标开发可靠和标准化的信息。RCCCV 支持了若干举措，如在城市设立一个可持续发展目标追踪落实

的国家机构，一个旨在加强地方统计能力的领土统计方针，以及一个用于追踪落实和监测的数字开放数据平

台。它根据客观指标和主观指标制定了两个综合指数来评估地方层面的发展问题（社会进步指数和综合城市

指数）。2017 年《5 个城市挑战 ：哥伦比亚城市迈向新的城市议程》报告为哥伦比亚城市的可持续发展目标

监测确立了首个基线。分析发现，169 项可持续发展目标目标中有 78 项是相关的，有信息可直接获得或可

在短期内完成。该研究揭示了在城市背景下衡量某些可持续发展目标（如可持续发展目标 12 和 13）所面临

的挑战。

来源：https://redcomovamos.org; www.ciudatos.com.

专栏2.9  关于可持续发展的次国家层级报告：法国吉伦德省

吉伦德省被纳入 21 世纪议程已经超过 15 年。省级政府建立了可持续发展的战略愿景，并由副理事长

在各自负责的领域执行。可持续发展年度报告的结构随着时间的推移而发生了变化。它目前被认为是“可持

续发展承诺的问责报告”，旨在评估如何客观地把社会责任和环境责任联系起来。该省吸取了商界的经验和

ISO26000 标准（社会责任）。自 2016 年以来，该报告审查了与可持续发展目标相关的承诺。

来源：https://e-ceser.grandest.fr/wp-content/uploads/2019/10/contribution-sur-le-rapport-sur-lasituation-en-matiere-de-developpement-durable-
adoptee.pdf.
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国家层级政府对可持续发展目标的监测，并促进次国

家层级政府之间的知识共享和借鉴。144 它们的影响超

越了监测和报告，成为应对可持续发展目标实施挑战

的进程。145 例如，在洛杉矶，当地的评审过程使该市

能够在当地背景下了解可持续发展目标，并在持续的

基础上宣传执行工作和社区主导的可持续发展目标倡

议。146

纽约市一直是全球自愿性地方评审运动的领导者之

一，147 其他次国家层级政府也参与其中。2019 年，在

联合国大会期间启动了《自愿性地方评审宣言》，以鼓

励次国家层级政府编写可持续发展目标本土化报告。148

截至 2020 年 5 月，已有 208 个地方政府支持了这一承诺。
149 实际上，到 2020 年，已经制定了 39 个地方评审和

6 个次国家层级评审。150 报告样本中的几个国家的次国

家层级政府已经制定了自愿性地方评审（如巴西、哥斯

达黎加、法国、南非、西班牙）。

大多数报告程序集中于当地情况，没有明确识别与

国家一级的关系。151例如，西班牙巴塞罗那、巴斯克地区、

马拉加和巴伦西亚进行了地方性评审，152 但都没有提

及国家可持续发展目标实施战略和报告。那些与国家程

序有联系的报告中，例如日本的富屋、下川、滨松和北

九州等城市直接与自愿性国家评审有关。153 其他报告

包括引用国家可持续发展目标战略如（墨西哥城、开普

敦、布西亚、贝桑松）或自愿性国家评审进程（如钦博

特、坎特伯雷）。154

自愿性地方性评审是异质性的。155 其中一些遵循

了自愿性国家评审的指导方针和格式，但许多是自发报

告、可持续发展目标本地化或执行报告，或是关于可持

续发展战略、愿景或行动计划的报告。制度模式、方法

和方法也是多种多样的。一般来说，地方行政部门起主

导作用，尽管也有一些自下而上方法的例子。156 在加

拿大温尼伯，可持续发展目标已被纳入以社区为基础

的指标体系。157 2019 年《我们的城市》报告聚焦温尼

伯和可持续发展目标。该倡议由非政府组织领导，不

过咨询小组有地方政府的代表，并提供了一些初始资

金。158

尽管报告具有多样性，为本报告所进行的对 10 个

选定的自愿性地方评审的分析显示，所涵盖的主题在一

定程度上是标准化的。159 然而，大多数报告并未涵盖

所有目标和具体目标，而是侧重于优先的可持续发展目

标。这样就可以更深入地个别地或相互联系地分析可持

续发展的各个方面。

自愿性次国家层级评审是最近才出现的。在贝宁、

哥斯达黎加、厄瓜多尔、肯尼亚、莫桑比克和尼泊尔进

行了全国性试点。其中一些报告已在其国家的自愿性国

家评审（贝宁、哥斯达黎加、厄瓜多尔和肯尼亚）中提及。
160 这些评审确定了次国家层级层面的可持续发展目标监

测、追踪落实和评审挑战。肯尼亚的报告强调了地区与

国家监测和评估部门的合作，以制定可持续发展目标郡

县监测和评估框架。161 有 5 个国家进行了自己的报告

程序，并公布了其自愿性地方评审，另一个国家在肯尼

亚统计部门的支持下对相关的可持续发展目标指标进行

了分类。162 贝宁和厄瓜多尔的报告强调，需要改进国

家统计和信息系统，并将关键指标分类，以便在次国家

层级层面跟踪可持续发展目标的进展。163在哥斯达黎加、

厄瓜多尔和尼泊尔，报告呼吁加强国家和地方政府之间

的协调，以及地方监测可持续发展目标的支持机制。164

莫桑比克的报告还强调需要在地方一级调整监测机制和

指标。165

参与国家报告进程

尽管随着时间的推移，次国家层级政府对可持续发

展目标监测、追踪落实和评审，包括自愿性国家评审等

国家机制体制的参与度仍然不足。166 2019 年，只有 5
个自愿性国家评审国家报告称已将次国家层级政府纳

入监测，并且一个国家计划这样做。167 根据世界城市

和地方政府联盟 (UCLG) 统计（表 2.6），2016—2019
年期间，205 个报告国家中有 92 个（45%）次国家层

级政府宣布参与了自愿性国家评审报告过程和编制。

与地方政府协作较少或不进行协作的国家数量虽然有所

减少，但截至 2020 年，进行协作的国家所占的比例仍

未超过 55%。168

次国家层级政府参与自愿性国家评审进程有不同的

阶段和形式。在某些情况下，次国家层级政府通过提供

数据（如贝宁、哥斯达黎加、厄瓜多尔、尼泊尔）或撰

写自愿性国家评审的相关部分（如布隆迪、科摩罗、芬兰、

肯尼亚）作出贡献。169 在一些国家，次国家层级政府

通过参加会议或讲习班，对调查作出响应（例如奥地利、

孟加拉国、爱沙尼亚、印度、摩洛哥、巴拿马、秘鲁、
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乌干达）。170

独立评估强调需要加强在次国家层级和与国家一级

的监测和报告方面的协调。例如，在芬兰的独立评估中，
171 以及瑞典市政联盟提交的 2020 年自愿性国家评审报

告中关于地方层面可持续发展目标的章节中，都强调了

这一点。172

一些国家加强了在各级政府间开展可持续发展目标

监测和报告合作的机构空间。例如，西班牙于 2019 年

成立了 2030 年议程国家委员会，作为政府间合作的机

构空间。173 西班牙还在可持续发展目标报告中强调了

与次国家层级政府的合作，包括 2018 年自愿性国家评

审（其中有关于各区域和地方政府落实可持续发展目标

的详细章节）174 和国家执行报告。175

2.3 可持续发展目标监测、追踪落实和评
审以确保问责制

2.3.1 立法监督

各国议会在监督可持续发展目标实施方面的参与度

参差不齐，并且仍然缺乏详细信息。只有少数国家要求

政府定期向议会报告可持续发展目标的实施情况。一些

议会利用专门机构来监督可持续发展目标，少数议会

有自己的机构战略来整合这些目标。尽管如此，大多

数国家仍将重点放在提高认识上，并参与相关的国际

活动。

从该报告中 24 个国家的样本来看，42% 的国家（包

括哥斯达黎加、芬兰、意大利、肯尼亚、蒙古、尼泊尔、

菲律宾、韩国、塞拉利昂和西班牙）设有专门的可持续

发展目标立法委员会。然而，只有 25% 的国家确定了

监督立法或预算对实现可持续发展目标的贡献的程序。

只有四分之一的国家举行了可持续发展目标执行定期会

议（听证会、信息或监督会议）。见图 2.8。
2019年国际议会联盟对89个国家进行的调查发现，

52% 的国家报告说，至少有一个新的正式议会机制来

监督可持续发展目标。176 机构设置出现了三种主要模

式 ：专门的监督委员会或附属委员会，将可持续发展

目标纳入现有委员会的主流，以及相对分散的模式，

如可持续发展目标协调中心或网络。尽管前两种模式

并非相互排斥，但只有不到三分之一的议会报告称两

者兼备。177

在智利和阿拉伯联合酋长国，议会都有协调中心。
178 在智利，参众两院的协调中心参与国家网络 2030 年

议程，并协助审查与可持续发展目标相关的所有公共行

动（包括立法）。然而，在政府问责和向国会报告方面

表2.6. 次国家层级政府在自愿性国家评审中的参与 (2016年—2020年) i

2016 2017 2018 2019 2020 Total

每年报告的国家总数 22 100% 43 100% 46 100% 47 100% 47 100% 205 100%

高/中度的与地方和区域政府
协作

10 45% 17 40% 21 46% 18 38% 26 55% 92 45%

较少的与地方和区域政府协作 6 27% 10 23% 7 15% 11 23% 5 11% 39 19%

无地方和区域政府协作 6 27% 14 33% 13 28% 10 21% 5 11% 48 23%

无选择（1） 2 5% 4 9% 5 11% 8 17% 19 9%

无相关信息（2） 1 2% 3 6% 3 6% 7 3%

来源：Global Taskforce of Local and Regional Governments, Towards the Localization.
i 数据截至2020年6月28日。 
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没有具体规定。179

国际议会联盟的调查显示，89 个议会中只有 43%
将可持续发展目标纳入相关委员会的主流。加拿大和印

度尼西亚是本报告样本中的案例。在加拿大，可持续发

展目标问题由各委员会根据各自的职责处理，180 而在

印度尼西亚，这些问题由议会间合作委员会协调的现有

委员会处理。181 芬兰、意大利、牙买加、墨西哥、蒙古、

塞拉利昂、西班牙、斯里兰卡、特立尼达和多巴哥等国

家都有专门的委员会。例如，塞拉利昂议会有一个可持

续发展目标部门监督委员会。182 自 2017 年以来，芬兰

未来委员会受权开展可持续发展目标监测和追踪落实，

并接收相关政府报告。

少数议会已将可持续发展目标纳入其机构战略或制

定了具体战略。哥斯达黎加立法议会签署了《可持续发

展目标国家公约》，并积极参与可持续发展目标监测工

作（专栏 2.10）。议会还采取措施，向公众介绍其可持

续发展目标监督职能，包括参与机制。183

报告对于实现对 2030 年议程的立法监督至关重要。

图2.8. 议会和最高审计机构（SAIs）在可持续发展目标监测、追踪落实和评审中的作用（%）

来源：作者。来自24个国家的样本。
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专门的议会委员会

监督立法或预算对实现可持续发展目标的贡献的议会进程

在议会举行关于可持续发展目标实施的定期会议

将可持续发展目标纳入最高审计机构的战略计划或审计计划

最高审计机构审计或评估可持续发展目标的实施情况

专栏2.10  哥斯达黎加促进可持续发展目标的多利益相关方国家公约

哥斯达黎加于 2016 年签署了《促进可持续发展目标国家公约》。政府的三个部门（包括议会）、最高选

举法院、地方政府、公立大学、宗教组织、民间团体、工会和私营部门致力于调动资源、规划、预算、建设

制度能力，并对落实 2030 年可持续发展议程负责。

该公约的一个关键目标是在部门间基础上开展问责程序。2018 年，联合国系统与该国可持续发展目标

技术秘书处合作，在签署国中开展了一项促进可持续发展目标的调查。它收集了有关进展、优秀做法、挑战

和教训的信息。66% 的答复认为国家公约是在国家一级指导机构活动和促进部门间战略联盟、促进一致性的

联合工作工具。

来源：SDG Technical Secretariat in Costa Rica, Sustainable Development Goals, Costa Rica 2020. Sustainable Development in Action: the 
Route to Sustainability (San José, Mideplan, 2020).



第2章

可持续发展目标监测、追踪落实和评审 69  

可持续发展目标监测、追踪落实和评审过程的一个局限

是，缺乏确保问责的体制监督系统。向议会定期提供的

有限的可持续发展目标执行报告就体现了这一点。根据

国际议会联盟的数据，89 个国家中只有 51% 表示政府

提交了报告。一些政府报告可持续发展目标的整体情况，

而另一些政府则报告具体的可持续发展目标。184 除西

班牙（专栏 2.11）外，定期向议会报告的国家包括丹麦、

芬兰、法国、荷兰和阿拉伯联合酋长国。在法国，2019
年可持续发展目标路线图预计将向议会每年提交年度进

展报告。185

除政府外，议会还从包括最高审计机构在内的各种

来源收到报告和信息。2017 年，荷兰议会收到了来自

行政部门和审计法院的信息。法院向众议院通报了对实

施可持续发展目标的准备工作进行审查的结果。186

独立评估强调了改善向议会报告的必要性。在比利

时，会计法院指出，有必要监测实施可持续发展目标的

战略计划和措施，以确保定期向议会报告。187 芬兰国

家审计署指出，政府提交给议会的报告结构与可持续发

展报告（国家审计署对此发表意见）不同，因此很难监

测其执行情况。188

各国议会也在对可持续发展目标的实施情况进行自

己的评估。英国下议院环境审计委员会 2019 年发布了

《英国可持续发展目标追踪落实：英国的饥饿、营养不

良和粮食不安全》，189 强调了与英国可持续发展利益相

关方工作相一致的结论。190 在哥斯达黎加，立法议会

制定了衡量可持续发展目标进展的方法。191它还报告称，

有意创建一个在线工具来评估实现可持续发展目标的进

展。在联合国开发计划署的支助下，在审查法案时监测

和追踪可持续发展目标的指南和手册被用于纳入技术报

告。192

议会还参与了与可持续发展目标相关的议会外活

动，如多利益攸关方对话（如蒙古）；国际活动，193 包

括参加高级别政治论坛的国家代表团（如秘鲁）；194 与

政府合作，包括为自愿性国家评审报告提供数据（如孟

加拉国、不丹、印度尼西亚）；195 与民间团体合作（如

塞拉利昂）。根据最近的数据，在全球范围内，153 个

专栏2.11  西班牙对可持续发展目标实施的立法监督

西班牙议会在可持续发展目标的追踪落实和评审中发挥了核心作用。根据可持续发展目标行动计划，政

府必须就行动计划和可持续发展目标的实施情况向两院制委员会提交年度进展报告。议会在行使职权时，可

以举行年度全体辩论，监督 2030 年议程的进展情况。此外，政府必须回应主管委员会在部门层面的立法监

督请求。最初，参议院和国会（下院）的发展合作委员会讨论并发布了一些非法律提案来引导政府行动。然后，

在 2018 年 2 月，一个两院制立法委员会成立。在议会解散之前，该立法委员会在 2019 年 2 月至 3 月间举行

了三次会议。大选结束，新一届议会上任后，该委员会在 2020 年召开了四次会议。在设立两院制委员会之前，

2030 年议程高级专员曾两次向两院国际合作委员会提出报告。

在次国家层级，坎塔布里亚和纳瓦拉等一些自治社区也赋予其议会积极的监督作用。2016 年 11 月，纳

瓦拉地区议会要求政府准备一份关于落实 2030 年议程采取的行动、政策和计划的报告。作为回应，政府在

2017 年 3 月成立了一个跨部门委员会来进行准备。

来源：Gobierno de España, “Informe de España 2018,” 15, 130; Gobierno de España, “Informe de Progreso,” 11; Gobierno de España, “Plan 
de Acción Para La Implementación de La Agenda 2030. Hacia Una Estrategia Española de Desarrollo Sostenible,” 2018, 113; Congreso de los 
Diputados (Spain), “Comisión Mixta Para La Coordinación y Seguimiento de La Estrategia Española Para Alcanzar Los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS),” n.d.; Gobierno de Cantabria (Spain), “Estrategia de Desarrollo Humano Sostenible de La Comunidad Autónoma de Cantabria 
2018-2030,” 2018; Parlamento de Cantabria (Spain), “Comisiones Permanentes.”
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联合国会员国中有 24.8% 参与了某种形式的议会外活

动。196

2.3.2 来自最高审计机关的外部监督

最高审计机构（SAIs）对政府实体、流程和政策的

优势和局限性进行相关评估，包括与可持续发展目标实

施相关的方面。197 国际最高审计机构组织（INTOSAI）
的 2017-2022 年战略计划有助于推动最高审计机构在

2030 年议程的追踪落实和评审中发挥作用。198

最高审计机构通常不是落实可持续发展目标的国家

机构安排的一部分。199 因此，在大多数国家，它们尚

未正式纳入可持续发展目标监测、追踪落实和评审周期。

然而，在一些国家，如芬兰，2017 年实施议程的行动

计划将国家审计确定为四年监测周期的一部分。200 即

使没有法律或正式规定，在许多国家，最高审计机构也

对追踪落实和评审进程作出了积极贡献。201 第一，将

可持续发展目标整合入内部进程和审计计划。第二，审

计政府落实可持续发展目标嗯的具体目标的准备情况。

第三，参与自愿性国家评审的记录进程，为可持续发展

目标监测、追踪落实和评审系统提供数据。

表2.7  选定的审计报告中关于可持续发展目标监测、追踪落实和评审的相关发现

可持续发展目标监测、追踪
落实和评审

报告发现 案例

整合追踪落实和评审系统 11 （包括1个地区）
不丹、博茨瓦纳、智利、哥斯达黎加、加纳、印度、密克罗尼西亚、菲律宾、

所罗门群岛、坦桑尼亚、地区报告审计2.4（11个国家）

角色和责任的分配 23
阿尔及利亚、奥地利、不丹、波黑、博茨瓦纳、智利、哥斯达黎加、斐济、芬

兰、加纳、印度、印度尼西亚、牙买加、马尔代夫、巴勒斯坦国、圣卢西亚、

塞拉利昂、斯洛伐克、斯里兰卡、苏丹、坦桑尼亚、乌拉圭、赞比亚

可持续发展目标的指标 29（包括1个地区） 
(including 1 regional)

奥地利、比利时、不丹、波斯尼亚和黑塞哥维那、哥伦比亚、哥斯达黎加、厄

瓜多尔、芬兰、格鲁吉亚、危地马拉、印度、印度尼西亚、马来西亚、马尔代

夫、密克罗尼西亚、巴勒斯坦国、菲律宾、波兰、圣卢西亚、塞拉利昂、斯洛

伐克、所罗门群岛、西班牙、斯里兰卡、苏丹、坦桑尼亚、乌干达、赞比亚、

地区报告审计2.4（11个国家）

数据质量、可用性和分类 23

阿尔及利亚、奥地利、比利时、不丹、博茨瓦纳、哥伦比亚、加纳、印度、印

度尼西亚、牙买加、马尔代夫、毛里求斯、密克罗尼西亚、巴勒斯坦国、菲律

宾、塞拉利昂、斯洛伐克、所罗门群岛、斯里兰卡、苏丹、坦桑尼亚、乌干

达、乌拉圭

报告过程和/或工具 15（包括1个地区） 
(including 1 regional)

奥地利、比利时、波斯尼亚和黑塞哥维那、智利、哥伦比亚、斐济、格鲁吉亚、

印度、牙买加、马来西亚、毛里求斯、墨西哥、菲律宾、波兰、地区报告审计2.4
（11个国家）

向议会报告 3 比利时、芬兰、西班牙

评估 1 比利时

利益相关方追踪落实和报告
的参与 8

印度尼西亚、马来西亚、马尔代夫、菲律宾、所罗门群岛、坦桑尼亚、图瓦卢、

乌拉圭

来源：作者，基于43份审计报告的样本（包括两份地区报告）。
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在一些国家，最高审计机构对可持续发展目标的参

与渗透到组织战略中。芬兰国家审计署增加了围绕 2030
年议程绩效工作的资源分配，并正在制定将可持续发展

目标纳入所有外部审计的模式。202 哥斯达黎加最高审

计机构已将可持续发展目标纳入其《2013-2020 年机构

战略计划》，并对关键公共服务进行审计，以支持可持

续发展目标的实施。203 阿根廷最高审计机构还将可持

续发展目标纳入其战略计划，并授权将至少五项与可持

续发展目标相关的审计纳入年度审计计划。204

最高审计机构的承诺已转化为大量倡议，为可持续

发展目标的实施提供独立评估，包括监测、追踪落实和

评审系统（截至 2020 年 12 月，国际最高审计机构组织
205 报告了 73 项倡议）。在该报告抽样的 24 个国家（67%）

中，16 个最高审计机构进行了与可持续发展目标相关

的审计或评估。（图 2.8）这些举措包括评估各国政府落

实可持续发展目标的准备情况的审计（主要在 2017 年

和 2018 年进行，随后几年产出报告）。206 大多数审计评

估了政府中心为实施 2030 年议程所做的准备工作，但

也有一些侧重于具体的目标（例如，11 个拉丁美洲最

高审计报告集中于目标 2.4 的准备工作，来自拉丁美洲

和西班牙的 16 个最高审计机构集中于可持续发展目标

5 的准备工作）。

最高审计机构目前正在审计旨在推进具体可持续发

展目标的规划的实施情况。塞舌尔审计长办公室根据可

持续发展目标，特别是可持续发展目标 14，对海岸管

理进行了特别评审。207 巴西会计法院正在协调一项关

于可持续发展目标 14 和 15 选定目标执行情况的审计工

作（包括拉丁美洲、葡萄牙和西班牙的最高审计机构）。
208 哥斯达黎加总审计长办公室对以下方面进行了审计：

为弱势群体提供水服务（可持续发展目标 6）、209 以心

理健康相关政策为重点的可持续发展目标 3、210 以可再

生能源为重点的可持续发展目标 7，211 和以国家粮食供

应为重点的可持续发展目标 2。212 国际最高审计机构组

织发展倡议支持于 2021 年对 40 个国家的强大和有韧性

的国家公共卫生系统进行审计，审计工作与具体目标 3.d
有关。在最高审计机构国际组织发展倡议的支持下，哥

斯达黎加最高审计机构正在牵头协调对拉丁美洲可持续

公共采购目标 12.7 的执行情况进行审计。213

对国家指标和数据系统的评估仍处于初级阶段，但

已有一些例子。苏丹最高审计机构评估了国家生产监测

专栏2.12  与可持续发展目标监测、追踪落实和评审有关的审计发现的案例

巴西：需要建立监测和评估的综合机制。

加拿大：需要监测会报告系统。

哥斯达黎加：需要对可持续发展目标5指标采取综合办法，这些指标和与性别平等有关的国家战略相分离。

格鲁吉亚：需要确定为 32 个指标编制数据负责的实体。

印度尼西亚：需要一个适当的、有可靠指标和反馈机制的监测机制。

牙买加：改善国家统计局与其他实体之间的协调，并考虑非国家行为者和次国家层级的数据。

毛里求斯：监测、衡量和报告系统，重点是追踪进展，不是没有适当的发挥作用就是尚未得到执行。

塞拉利昂：需要设计一个监测、评审和报告可持续发展目标进展的系统，并使政府机构意识到它们在这

一领域的作用和责任。

苏丹：中央统计局的数据需要改进。

来源：作者基于审计报告的阐述。



72         世界公共部门报告（2021）

可持续发展目标数据的能力。214 2020 年，哥斯达黎加

审查了《国家发展计划》中 33 个目标报告的信息质量，

其中 24 个目标与可持续发展目标有关。215 哥伦比亚最

高审计机构评估了可持续发展目标国家指标与全球指标

的一致性，并计划在 2021 年评估可持续发展目标监测

数据的可用性和质量。216

这些审计产生了可持续发展目标监测、追踪落实和

评审系统关键层面的相关信息和调查结果。（表 2.7 和

专栏 2.12。）
将审计信息整合入可持续发展目标追踪和评审系统

在一些国家，最高审计机构为自愿性国家评审进程

做出了贡献，并与政府合作，加强可持续发展目标的实

施。2020 年自愿性国家评审报告中约 30% 称其已让最

高审计机构参与自愿性国家评审进程或可持续发展目标

的实施工作。这与 2019 年相比有所增加，当时最高审

计机构的参与率低于 15%。217 除了为自愿性国家评审

报告提供数据外，国家最高审计机构还参与了协商工作

（如孟加拉国 218），加入了参加高级别政治论坛的国家

代表团（如巴西、印度尼西亚），并验证自愿性国家评

审报告初稿（如在巴勒斯坦，根据准备审计的调查结

果 )。219

对自愿性国家评审报告的贡献则各不相同。在智利，

自愿性国家评审报告包括一份附件，概述总审计长的倡

议和贡献。220 哥斯达黎加的自愿性国家评审有关于最

专题：2019年新型冠状病毒肺炎的影响

最高审计机构对政府应对大流行的措施进行关键监督，识别挑战和潜在风险（如公共财务管理和采

购）。与此同时，由于采取了遏制疫情的措施，它们在行动中也遇到了具体的挑战。在实践中，许多最高

审计机构已经转向远程办公。虽然已经做出了许多调整，但一些最高审计机构无法维持正常运作，削弱

了公众监督。对一些最高审计机构来说，信息通信技术的获取有限是一个重大挑战。其他最高审计机构

的预算受到影响，其命令受到质疑，从而削弱了其职能独立性。

尽管如此，所有地区的最高审计机构都迅速作出了反应。它们正在审计紧急援助基金的使用情况，

以减少腐败和管理不善的风险，并确保资金达到预期目的和其受益者（如巴西、牙买加、新西兰、秘鲁、

美国）。最高审计机构还就公共采购进行了审计并提供了指导（如巴西），并强调了收集可靠数据和提供

明确和一致的沟通的重要性。一些最高审计机构（如巴西、哥斯达黎加、秘鲁）启动了在线平台，以提

高政府应对疫情的透明度。

现在开始的一个重要问题是，最高审计机构的审计计划如何平衡与 2019 年新型冠状病毒肺炎应对和

恢复计划相关的工作，以及长期的例如可持续发展目标审计等长期优先事项。重要的是要确定最高审计

机构与疫情相关的工作范围，并与立法机构和利益相关方协商，以确定适当的计划，最大限度地实现相

关和适当的监督，并平衡短期和长期优先事项。可能的切入点是评估各国政府的恢复计划是否以及在多

大程度上与可持续发展目标一致，将可持续发展目标纳入恢复的规划或纳入主流，以及紧急情况和相关

应对措施如何影响实现国家可持续发展目标的进展。

来源：Aránzazu Guillán Montero and David le Blanc, Resilient Institutions in Times of Crisis: Transparency, Accountability and 
Participation at the National Level Key to Effective Response to COVID-19, UNDESA Policy Brief 74 (NY: United Nations Department 
of Economic and Social Affairs (UNDESA), 2020), 3; International Organization of Supreme Audit Institution (INTOSAI) Policy Finance 
and Administration Committee’s COVID-19 Initiative, “Coronavirus Pandemic: Initial Lessons Learned from the International Auditing 
Community” (Government Accountability Office (GAO), September 2020).
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高审计机构进行的审计和它们发现的信息，也有政府如

何回应以及建议是否已经得到解决的信息。最高审计机

构在自愿性国家评审中还报告了他们在阿根廷、印度尼

西亚（2019 年）和萨摩亚国家的倡议。221

关于最高审计机构是否应该审计自愿性国家评审进

程存在着不同的看法。虽然一些最高审计机构组织，如

非洲最高审计机构组织，向其成员推荐这项工作，但是

目前还没有这项工作的案例。尽管如此，许多关于政府

准备实施可持续发展目标的审计对报告过程进行了评

估，包括自愿性国家评审。222

最高审计机构还根据审计信息和调查结果与政府进

行接触，其他利益相关方也利用审计建议改进可持续发

展目标的实施。一些国家最高审计机构与规划部门和可

持续发展目标指导机构合作，讨论审计结果（如博茨瓦

纳、菲律宾、圣多美）。223 危地马拉最高审计机构已与

规划部（SEGEPLAN）签署了一项协议，以监测与可持

续发展目标一致的国家发展计划。224

确保向议会和相关利益相关方传达审计报告和建议

对于加强问责至关重要。225 不丹、格鲁吉亚和斯洛伐

克的最高审计机构通过媒体传播可持续发展目标准备的

审计的结论。乌拉圭最高审计机构报告说，民间组织对

审计结果表示欢迎。226

最高审计机构与议会在加强对可持续发展目标的监

督方面，面临着所有审计报告会影响审计业务的同样挑

战。根据国际议会联盟 2017 年的报告，100 个议会中

只有 66 个制定了评估审计报告的程序。227 然而，也有

一些例外。在荷兰，审计法院关于政府落实可持续发展

目标的准备情况的报告有助于加强与立法者在可持续发

展目标方面的合作。228

2.3.3 由非国家利益相关方进行独立的监测、追

踪落实和评审

更加重视可持续发展目标监测、追踪落实和评审的

一个积极结果是，非国家行为者的参与更加制度化。民

间社会组织（CSOs）已纳入可持续发展目标监测国家

框架（如西班牙），对自愿性国家评审作出了贡献或编

写了其自身的补充报告（见下文），并且是国家执行计

划的签定方（例如哥斯达黎加；见专栏 2.10）。除了自

愿性国家评审报告之外，还需要进一步研究利益相关方

的投入是否以及如何纳入政府计划和行动。

来自民间组织和其他非国家利益相关方的参与，229

可以在可持续发展目标的追踪落实和评审中发挥宝贵作

用。它有助于收集替代数据和分类数据，230 并加强政

府问责制。为了和全社会的做法相一致，一些政府动员

民间组织和私营部门利用其监测和数据收集能力。例如，

在尼泊尔，执行和监测委员会将私营部门、合作社和民

图2.9  非国家利益相关方在可持续发展目标监测、追踪落实和评审中的参与度（%）

来源：作者。来自跨地区的24个国家的样本。
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间组织与政府机构充分结合在一起。231

有证据表明，社会参与可持续发展目标监测和问责

的程度有所提高。报告样本中的所有国家（图 2.9）都

有某种形式的利益相关方参与可持续发展目标的监测、

追踪落实和评审。63%的国家对进展进行了独立的评估，

而利益相关方参与有关发展和加强可持续发展目标指标

的情况则不太常见。

民间社会组织对可持续发展目标监测、追踪落实和评审

的贡献

民间组织对可持续发展目标监测、追踪落实和评审

的贡献可以采取不同的形式，并遵循不同的背景驱动的

战略。虽然民间组织的许多工作是在国家、次国家层

级和地方各级进行，国际联盟和全球论坛——包括与

2030 年议程全球追踪落实和评审有关的议题——为民

间社会组织提供了一个机会，促进政府问责、动员和组

织以支持可持续发展目标（例如喀麦隆、肯尼亚，多哥），
232 并取得了与政府相对的合法性（见专栏 2.13）。

国际网络和机构支持民间组织参与。例如，联合国

开发计划署，与开放政府伙伴关系和美国国际开发署合

作，在萨尔瓦多、格鲁吉亚、印度尼西亚、南非、突尼

斯和乌拉圭领导了一项试点计划，支持监测可持续发展

目标 16 的包容性进程和方法。233 区域机制还支持民间

组织参与可持续发展目标监测。在联合国拉丁美洲和加

勒比经济委员会的支持下，“拉丁美洲和加勒比国家民

间组织参与可持续发展议程和可持续发展论坛机制”已

用于组织和协调民间组织参与本地区可持续发展目标的

追踪落实和评审。234

民间社会组织在政府发起或推动下参与国家层面可

专栏2.13  民间组织通过非洲民间社会组织论坛参与可持续发展目标监测

在喀麦隆、肯尼亚、塞拉利昂和多哥建立了关于 2030 年议程的民间社会组织论坛。他们都强调与政府

进行建设性对话，并有效地获得了作为政府对手方的合法性。他们提供的数据已被纳入各自国家的自愿性国

家评审。

2015 年成立的可持续发展目标肯尼亚可持续发展论坛，旨在通过伙伴关系、公民参与、能力建设、政

策对话和活动，动员和协调民间组织的倡导，以实现可持续发展目标。从一开始，它就主张“应该鼓励、支

持肯尼亚政府，并不断提醒其数据收集的本质，以及及时发布准确数据的重要性。” 论坛与私营部门联盟共

同主持机构间技术委员会（IATC），该委员会负责监督可持续发展目标的实施、监测和报告。论坛与政府在

国家和次国家层级密切合作，监测可持续发展目标的进展。它发表了几份关于可持续发展目标的报告，并为

肯尼亚的 2017 年自愿性国家评审提供了数据。在喀麦隆，民间组织也组成了一个类似的网络。

在多哥，规划和发展部通过在利益相关方之间分发职权范围启动了自愿性国家评审进程。该部分发了一

份经过磋商的报告草稿，以征求意见。修订后的自愿性国家评审报告纳入了反馈意见，并在有利益相关方参

加的国家研讨会上得到验证。在此背景下，民间社会组织创建了可持续发展目标民间组织论坛。它被认为是

一个合作并克服隔阂的难得的机会。对于政府来说，这种合作具有附加价值，因为一些信息只对民间组织开放。

它有助于将民间组织的投入纳入自愿性国家评审，加强民间组织，并使不同行为者之间的竞争环境趋于平等。

该论坛的模式已经在其他国家采用，例如贝宁。

来源：基于National CSOs Consultative Forum on Post 2015/CAP/SDGs Agenda (Kenya), “Enhancing Accountability, Ownership and 
Partnerships for the Post- 2015 Development Agenda” (Silver Springs Hotel, Nairobi, May 15, 2014); SDGs Kenya Forum for Sustainable 
Development, “Annual General Meeting Report 2020” (Azure Hotel, Nairobi, January 30, 2020); Partners 4 Review, Cameroon; and Partners 
4 Review, Togo: Mobilising Civil Society  for the SDG Review (Bonn: GIZ, 2020).
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持续发展目标监测、追踪落实和评审的案例，包括菲律

宾统计局组织的公民生成数据研讨会和印度尼西亚的一

个数据的政策。印度尼西亚可持续发展目标国家秘书处

在利益相关方参与下制定了可持续发展目标指标元数据

指南。235 它们包括用于监测和评价的报告流，包括民

间社会组织的来源。236 利益相关者在收集他们自己的

数据时使用了这些准则。

在不同的背景下，参与性战略对自愿性国家评审的

进程的贡献有所不同。一些民间组织在政府的邀请下参

与了自愿性国家评审的筹备工作（例如印度）；237 还有

一些倡议是由民间组织发起的，但目的是与政府合作（如

芬兰）238，还有一些倡议则强调民间组织的独立性（如

丹麦）。239

民间组织还帮助进行规划推进可持续发展目标（例

如哥伦比亚），收集替代和补充信息和案例（如北马其

顿），并提供了可持续发展目标实施的独立评估。在某

些情况下，如巴西，与其他行动者合作的民间社会团

体是可持续发展目标监测和评价的主要催化剂之一。240

在一些国家，民间组织采取了社会监测举措，以获取有

图2.10  民间组织参与可持续发展目标追踪落实和评审的方式和切入点

来源：作者阐述。国家层面使用的图片“参与监测和问责机制”取自Laura van den Lande and Catarina Fonseca, Global Review of National 
Accountability Mechanisms for SDG6 （伦敦：解决水资源缺乏, 2018年）。

次国家和
地方层级

全国层面

地区层面

全球层面
递交高级政治论坛
的影子或平行报告

对自愿性国家
评审的贡献

参与高级政治论坛
和同级别的活动

地区可持续发展论坛的参与机制

国民间社会组织报告
数据收集 对指标发展的贡献 参与监测和问责机制

数据收集 次国家和地方
层级报告

对自愿性地方 / 
次国家层级评审的贡献

关可持续发展目标执行情况的额外信息。241 “哥伦比亚

城市网络，我们如何行动（RCCCV）”对地方一级的可

持续发展指标、基线和报告进行了分析。242

公民记分卡

民间社会组织对 2030 年议程的追踪落实和评审的

独立贡献依赖于多种工具。自 2016 年以来，“促进可持

续发展目标行动（A4SD）”，一项支持《2030 年议程》

的全球民间社会平台，243 推动使用调查或公民记分卡，

从民间社会的角度评估国家层面可持续发展目标的进

展。244 20 多个国家的民间组织联盟对 2020 年调查作出

了回应，该调查旨在概述可持续发展目标实施的头五年

的进展情况。245 总体而言，报告指出，民间社会组织

认为在实现可持续发展目标方面取得的进展有限。例如，

在本报告抽样的国家中，总体平均进展分数范围从尼泊

尔、巴西、印度和南非的 40%，到肯尼亚和西班牙的

50%，印度尼西亚的 60% 和芬兰的近 80%。246

民间组织的平行报告

在高级别论坛上，民间社会组织和联盟提交了独立

审查各国落实 2030 年议程努力的影子报告、平行报告
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图2.11  民间组织呈递的影子报告和意见（按年份和地区）图表 15 i

来源：作者，基于促进可持续发展目标行动，Resources and Toolkits (https://action4sd.org/resources-toolkits/)。从图中看出，就每年来说，是该年

度所有报告或意见的总数，就地区而言，是该地区至少提出一份报告或意见的国家的总数。
i 2019年，尼泊尔又提交了一份关于可持续发展目标16的报告。

2016 2017 2018 2019 2020 非洲 拉丁美洲
&加勒比
地区

亚太
地区

所有
国家

所有
年份

东欧 西部&
其他
地区

83

66

21
16

19
15 12

17
21

4
11 13

或聚焦报告。247 一些国家报告中还包括了自己的可持

续发展目标实施指标。自 2016 年以来，促进可持续发

展目标行动已经提供了来自 66 个国家的 83 份影子报告

和反思（见图 2.11）。248 三个国家（巴西、尼泊尔和多哥）

分别在三个不同的年份发布了报告，另外有 11 个国家

发布了两份报告。虽然这一时期很短，但每年报告的数

量似乎在下降，即使考虑到 2020 年疫情的困难背景。

对 43 份报告的评审表明，民间组织对可持续发展

目标实施的普遍关切其连续性，并关注其监测进展。249

这些报告的复杂性和结构千差万别：有些只是一般性的

评估或对调查的回应，而另一些则是带有建议的快速评

估。有些遵循了记分卡的形式、议程的结构或可持续发

展目标的体制结构。

报告中最常见的问题是要求政府和民间社会加强参

与，特别是建立正式体制，将利益相关方的意见纳入国

家可持续发展目标进程。强调有意义地参与监测、报告

和拟订建议。一些报告强调了不让任何人掉队、参与度

和所有权的问题。

另一个反复出现的问题是，要求政府对可持续发展

目标的执行情况进行更全面的评估，并提供后续信息和

机制。更多和改进的指标，包括分类数据，以及各级政

府的监测和报告，是各个报告中一致关注的问题。将全

球和国家机制纳入追踪落实和评审从一开始就受到欢

迎，并认为这是议程的一个关键因素，也促使民间社会

的要求不断改进。可持续发展的国际方面也被提及，考

虑到发达国家在支持国外可持续发展方面的承诺和责任

（例如丹麦、爱尔兰），以及需要国际支助的发展中国家

的努力。

在 2020 年高级别政治论坛上提交的影子报告涉及

了当前的疫情，大致强调了对进展的潜在影响，并对可

持续发展目标的实施可能落后表示担忧（如丹麦、尼泊

尔、秘鲁）。一些报告（例如丹麦、斯洛文尼亚）也对

公民空间的减少表示担忧。

全球民间组织对可持续发展目标监测、追踪落实和

评审的另一项实质性贡献是根据在高级别论坛上提交的

自愿性国家评审，编写年度系列报告，评估可持续发展

目标的进展。250 2020 年版本表明，全社会方法似乎正

在转化为非国家利益相关方参与正式参与程序的收获。

自 2016 年以来，70% 的报告国家将非国家行为者纳入

落实可持续发展目标的机构体制，非国家行为者直接参

与编写自愿性国家评审的比例从 2018 年的 29% 增加到

2019 年的 53%——尽管在最终报告中实际纳入利益相

关方建议的可核实性较低。该报告还表达了对世界各地

公民空间减少的担忧。251
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2.4 可持续发展目标监测、追踪落实和评
审体系：优势、挑战和改进的机会

独立评估和审计提供了可加强可持续发展目标监

测、追踪落实和评审的领域的循证评估。本节首先讨论

了改善可持续发展目标监测、追踪落实和评审基本要素

的机会，然后分析了关键的监测层面，包括协调、与基

于绩效的系统的联系，以及利用证据改善可持续发展目

标的实施。

分析的依据是最高审计机构的选定审计报告（41

份国家审计报告、两份区域协调审计报告和一份基于审

计结果的全球报告）、一份可持续发展目标评价报告，

以及本报告收到的不同利益相关方的意见。虽然审计中

发现的一些问题自公布以来可能已经得到解决，但它们

表明各国可能存在相关的瓶颈。

2.4.1 可持续发展目标监测、追踪落实和评审的

核心维度

角色和职责

虽然大多数国家政府都有责任对可持续发展目标进

专题：2019年新型冠状病毒肺炎和虚拟利益相关方参与可持续发展目标监测和报告

全球疫情给利益相关方参与可持续发展目标监测、追踪落实和评审带来了新的挑战。一些国家的民

间社会组织（如丹麦）警告说，这一疫情造成了新的风险，例如减少了参与机会。虚拟工具的使用得以

继续促进参与和包容，同时也凸显了获取机会方面的不平等。

例如，在 2020 年紧急情况开始时，许多考虑利益攸相关方参与编写报告的国家刚刚进入磋商阶段。

通过其他机制收集信息（如虚拟咨询、在线调查以及通过电子邮件收集的输入和反馈）是一种常见的响应。

然而，通信和数字基础设施的限制可能会限制这些解决方案的有效性。

总体而言，人们普遍认为，2020 年高级别政治论坛向虚拟参与的转变对利益相关方的参与产生了积

极影响。2020 年 8 月对主要利益相关方进行的一项调查发现，与前几年相比，参与人数似乎有所增加。

对于 46% 的受访者而言，此次活动更包容或更多的多的包容性，而对于 31% 的受访者而言，此次活动的

包容性更低或低的多。此外，46% 的人认为高级别政治论坛允许更多的国家行为者参与，而 33% 的人持

相反看法。然而，绝大多数人认为官方计划没有提供足够的参与空间。在本地连接方面的限制被强调，

一半的受访者认为在可变的互联网连接或技术连接方面存在挑战。

虽然组织虚拟高级别政治论坛的努力似乎取得了积极成果，但在通信基础设施、跨时区的参与能力

以及积极参与和对话方面，仍存在一些挑战。会议强调，应采取行动消除数字鸿沟，特别是为弱势群体

消除数字鸿沟，并采用额外的机制和工具，允许有意义的投入和参与（如在线汇集、书面问答）。建议还

包括最大限度地发挥众包创意的潜力，确保包容性、采用混合模式，并制定高级别政治行动计划前后的

国家追踪落实进程。

来源：评审伙伴对联合国经社部公共机构和数字政府司为编写《世界公共部门报告》所进行的调查所提供的信息；Danish 92 
Group and Global Focus, Denmark’s Challenges, 3; Javier Surasky, High-Level Political Forum 2020 Analysis: Beyond Virtuality (Bogotá, 
Colombia: CEPEO, 2020); and Action for Sustainable Development, “Inclusion of Civil Society in the Virtual HLPF 2020. Feedback from 
a Survey of Stakeholder Participation” (A4SD, September 2020). 这项利益相关者调查通过可持续发展行动协调机制面向所有主要

利益相关者，收到了来自48个国家的130份回复，大多数受访者自称为非政府组织、妇女或儿童和青年。(Action for Sustainable 
Development, Inclusion of civil society in the virtual HLPF 2020). 



78         世界公共部门报告（2021）

行监测、追踪落实、评审和报告，但有些国家却未能做

到这一点（例如，当它们已有现存的发展政策时）。例

如，尽管不丹的国民福祉委员会在实现可持续发展目标

方面没有明确的授权，但并没有成立另一个可持续发

展目标主体。252 此外，责任主体并非总是可运作的（例

如，由于缺乏能力或资源），现有机构的表现可能不利

于有效的可持续发展目标监测、追踪落实和评审。（见

图 2.12）
不明确或支离破碎的责任，以及协调问题也会影响

可持续发展目标追踪落实和评审系统的绩效（如塞拉利

昂）。253 非政府组织的积极参与是解决统计问题和确保

数据质量的关键，但非政府组织在可持续发展目标监测

方面的作用及其协调责任并不总是明确界定。例如，奥

地利于 2016 年成立了一个部际工作组，负责协调可持

续发展目标的报告而非实施。此外，2018 年，联邦总

理府和财政部即将建立自己的监测和报告系统，但没有

明显的协调机制。254

在一些国家，负责主体可能没有有效履行其职能的

支持机制和程序。在哥斯达黎加，政府确定了可持续发

展目标监测和报告的负责主体，但由于缺乏支持程序，

在监测频率、战略和使用的数据等方面存在不确定

性。255

指标

尽管情况有所改善，但重大挑战影响了通过国家指

标框架评估可持续发展目标进展的能力。2019 年，一

些国家仍缺乏可持续发展目标指标框架。波斯尼亚和黑

塞哥维那以及斯洛伐克尚未确定国家目标和可衡量的指

标。256 在斯洛伐克，这是由于推迟核准一项长期远景

文件。257 在 2018 年，波兰、圣卢西亚和坦桑尼亚也发

现了类似情况。258 在拥有可持续发展目标指标框架的

国家，具体问题可能会削弱其有效性。存在缺陷的原因

多种多样，包括缺乏适当的法律统计框架（如赞比亚）、

没有更新现有指标以使其与可持续发展目标保持一致

（如菲律宾）、能力和资源限制（如塞拉利昂、所罗门群

岛、坦桑尼亚）。259

最高审计机构在一些国家（如比利时、不丹）确定

了有限数量的可持续发展目标指标，在指标框架范围

内存在问题（如芬兰），基线和里程碑不足或缺乏（如

哥斯达黎加、印度、印度尼西亚），以及其他挑战。缺

乏适当的调查和人口普查数据可能会导致基线产生问

题（例如印度尼西亚）。260 在哥斯达黎加，现有的基线

已经过时，因为它是基于 2003 年进行的一次全国调查，

图2.12  改进基于外部审计的可持续发展目标监测、追踪落实和评审制度化的机会（调查结果数量）

16
42

20
39

16
39

12
35

14
26

14
27

12

11

10

14
20

12
23

10
18

0 10 20 30 40

2014
2016

2014
2016

2014
2016

2014
2016

2014
2016

2016
2014

En
vi

ro
ne

m
nt

Ed
uc

a�
on

He
al

th
Fi

na
nc

e
La

bo
ur

So
ci

al
 

W
el

fa
re

E-consulta�on only Results of consulta�ons included in decision-making

   2

   2

   4

   2

   1

   6

   3

0 1 2 3 4 5 6 7

没有责任主体

没有实际操作的责任主体

职责不清或支离破碎

有限的技术能力

预算资源不充足

流程和机制不到位

负责主体之间的协调问题
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图2.13  改进基于外部审计的可持续发展目标指标体系的机会（调查结果数量）

来源：作者基于32份审计报告中的发现。

而且没有拨出预算来进行新的调查。261

需要加强利益相关方之间和各级政府之间的协调。

例如，比利时各领土政府各自以自己的方式制定可持续

发展目标指标，这些指标不一定与联邦统计当局定义的

指标一致。262 国家统计局、部门、州政府和非政府组

织之间的协调问题是密克罗尼西亚指标确定不足的原因

之一。263

哥伦比亚、印度和西班牙等国的审计突出表明，在

次国家层级并非总能获得适当的指标。西班牙最高审计

机构建议各级政府使用一致的指标和基线，以开展可靠

的追踪落实。在印度这样的国家，一致性很重要，因为

邦一级的监测是基于邦指标框架（SIF），该框架反映了

次国家层级政府的优先事项、数据要求、基础设施和资

源。政府报告称，在 2020 年，60% 的邦开发了邦指标

框架， 30%的邦开发了地区指标框架（DIFs）264。2019年，

印度最高审计机构在制定国家指标框架和确定数据来源

方面发现进展不均衡。265

数据可用性和质量

在数据可用性、分解以及数据协调、协同和互操作

性方面都存在约束。最高审计机构在奥地利、比利时、

哥伦比亚、塞拉利昂、所罗门群岛、坦桑尼亚和乌干达

等几个国家确定了在数据收集方面的挑战和数据缺口。

不同可持续发展目标之间的数据缺口有所不同。例如，

在毛里求斯，2018 年的一份审计报告发现，可持续发

展目标 11、13 和 16 的一半以上数据无法获得。266

不存在或不完整的数据来源、能力和资源不足、无

效的收集系统（例如缺乏指导方针、频率不足）等因素

可以解释这些制约因素。在奥地利，数据不完整是因为

各部的提交是自愿性的。267 在毛里求斯，268 一些政府

主体既没有提供所需的数据，也没有分析数据的不一致

之处。协调问题也解释了数据收集方面的挑战。例如，

在比利时的瓦隆地区，多个数据提供者在没有协调时间

表的情况下发布数据。269

在加纳、所罗门群岛和菲律宾的审计中发现了数据

质量问题。270 其他国家在其 2020 年自愿性国家评审

报告中强调了这一担忧。271 加纳最高审计机构报告说

政府已经与南非统计局合作开发了一个数据质量评估框

架。272 此外，分类数据的可得性有限是大多数 2020 年

自愿性国家评审国家 273 认识到并在审计报告中强调的

一个重大挑战。乌拉圭和博茨瓦纳等国发现，国家调查

和人口普查没有按照性别和其他特征提供足够的分类。
274 在哥斯达黎加，制定了确保按性别分类数据的指导
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方针草案，但到 2018 年尚未采用。275

数据的协调和互操作性是另一个约束。在一些国家，

没有明确规定不同实主体有义务共享数据，以便在一个

地方提供有关可持续发展目标指标的信息。主体间统计

知识的不对称和机构间信任的缺乏影响协调。在印度尼

西亚，最高审计机构建议审查总统条例草案，以加强印

度尼西亚统计局协调统计资源和加强数据提供方面的协

调的权威。276 毛里求斯最高审计机构 277 指出，毛里求

斯统计局的数据收集相对较好，但某些领域的数据无法

相互操作，要么分散在各个机构，要么以不同形式收集。

报告建议加强数据生产者和用户之间的网络，评审、协

同和加强数据收集，包括评审和执行有关数据收集的法

律，解决数据缺口，改进复杂指标的编制。278

报告流程

最高审计机构已经发现报告的问题与流程及其范围

和内容有关。两个关键问题是报告国家以下层面的可持

续发展目标实施情况和非国家利益相关方采取的行动，

以及在将行动和规划与可持续发展目标框架相关联方面

面临的挑战。比利时的联邦法律要求提交几份报告，但

它们只是陈述了实施的行动，没有对它们与可持续发展

目标进行评估。279 2017 年，奥地利联邦总理府发布了

第一份关于落实议程的国家进展报告。但是，该报告没

有提供实施情况的简明概述，也没有载列各省、市政府、

民间组织的措施或专家的贡献。280

各国正在利用信息通信技术（在线平台和仪表板）

提供可持续发展目标实施信息。但是，一些审计（例如

毛里求斯）发现，各国可以用有关指标的信息来取代对

执行情况的适当评估。

利益相关方参与

有限的透明度和信息是利益相关方参与可持续发

展目标监测、追踪落实和评审的障碍。在印度尼西亚，

提供可持续发展目标信息的网站没有提供实施进展的

信息，因为政府认为这些信息可能包含国家机密 / 文
件。最高审计机构认为，由于难以获得有关可持续发

展目标实施的信息，使得社区参与这些进程的效果不

佳。281

此外，根据一些审计，利益相关方参与的有效性往

往因缺乏相关利益相关方的规划而受到削弱，这些利益

相关方可以对追踪落实和评审作出贡献。协调问题和缺

乏技术指导是其他一些相关的挑战。

2.4.2 一些可持续发展目标监测、追踪落实和评

审的关键维度

具体因素对可持续发展目标监测、追踪落实和评审

图2.14  改进基于外部审计的可持续发展目标数据框架的机会（调查结果数量）

来源：作者基于28份审计报告中的发现。
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图2.15  改进基于外部审计的可持续发展报告流程和工具的机会（调查结果数量）

来源：作者基于15份审计报告中的发现。

的有效性有着深远影响。其中包括将可持续发展目标追

踪落实和评审系统纳入其它监测系统，与绩效衡量系统

挂钩，以及如何将监测信息反馈到政策周期中，以加强

可持续发展目标的实施。

综合的监测、追踪落实和评审系统

现有的国家监测和评估系统，在可行的情况下，应

成为理想的将可持续发展目标纳入国家监测、追踪落实

和评审的基础。282 调整这些系统以监测和报告可持续

发展目标进展，对于避免平行系统的冲突并确保国家系

统生成相关和及时的信息非常重要。鉴于系统的多样

性，283 这就需要采用量身定制的方法来评审和调整进程、

标准和体制机制，考虑国家优先的可持续发展目标，并

加强协调。

可以加强可持续发展目标与现有监测、评估和报告

系统的整合。在报告样本的 24 个国家中，只有 3 个国

家似乎在某种程度上与现有监测系统协调或整合了可持

续发展目标的追踪落实和评审。（图 2.16）审计在这方

面发现了多个改进的机会。

已有评估和衡量可持续发展战略进展的国家在更

新、修订、调整或使用这些指标衡量可持续发展目标

进展方面面临挑战。284 在芬兰，两套指标并存，285 自

2000 年以来，芬兰一直在定期监测和报告一套可持续

发展指标。这些指标每年更新，并在国家报告中公布。
286 最新更新的报告是 2017 年，包括组织在十个专题中

的 45 个指标。其中约三分之一对应全球可持续发展目

标指标。287 2019 年，一项独立评估得出结论：用于衡

量进展的多套指标会造成混淆。288

在一些国家，没有用于跟踪可持续发展目标进展的

国家综合监测和评估系统。例如，在牙买加，审计确定

了在不同发展阶段的三个不同监测机制，以跟踪可持续

发展目标实施方案的进展。289 即使有监测和评估国家

发展政策和战略的体制框架，通常也不清楚是否以及如

何使用它监测和报告可持续发展目标进展，以及 / 或是

否存在一个独立的系统（例如菲律宾）。这可能会为不

同的规划和协调问题建立平行的监测进程，并使规划难

以与可持续发展目标指标相联系。

哥斯达黎加规划部提出了一个长期评估机制，以评

估部门成果对国家目标和可持续发展目标进展的贡献。
290 然而，尽管 2019-2022 年国家发展和公共投资计划

可持续发展目标一致，但是在以绩效为基础的管理，

并为监督进展确定流程方面仍然存在挑战。在为 2020
年自愿性国家评审开展的调研中的受访者强调，如何

将国家行动与可持续发展目标指标联系起来（61% 的

人表示他们的工作涉及与可持续发展目标相关的指标，
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图2.16  可持续发展目标监测、追踪落实和评审系统的表现（绝对数量） i

但与自身指标无关 ；39% 的人回答说，他们不考虑指

标，或对将各项举措与具体指标联系起来存在挑战）。

结果，政府官员必须在不同时间向不同主体和进展提

供相同的数据，造成监测效率低的现象。291 受访者提

到这些挑战的原因包括能力有限和缺乏国家目标和指

标。292

在特定部门或政策领域（如环境、卫生、性别），

将可持续发展目标监测、追踪落实和评审与现有系统相

结合也存在问题，导致出现了平行的系统。即使在各部

门已经建立了适当的监测和评估系统，但是这些系统往

往早于 2030 年议程，并可能与可持续发展目标不一致。

在西班牙，有监测性别平等政策的体制机制，这些机制

应该用于可持续发展目标 5 的追踪落实和评审。但是，

这些机制的重复、有限的协调和运作中的问题降低了它

们的效力。293

这些综合挑战影响了产生信息的频率和质量，给协

调和交换数据带来了问题，并往往导致现有实施可持续

发展目标的规划与可持续发展目标的具体目标和指标脱

节。因此，监测系统没有提供适当的追踪落实和评审所

需的信息。（见专栏 2.14.）
有效的可持续发展目标监测、追踪落实和评审需要

来源：作者。来自跨区域24个国家的样本。
i 前两类包括审计、评估和其他有关评价。

各级政府的合作与协调。294 然而，整合跨各级政府和

与现有的次国家层级的系统一直具有挑战性，影响到指

标的一致性、跟踪进展和从次国家层级获取数据，以及

将次国家层级提供的数据纳入国家报告。例如，密克罗

尼西亚的一项审计强调，国家和州政府应建立一个综合

系统，收集各州和地方政府的所有部门数据，以监测与

可持续发展目标有关的项目的实施情况。295

在可持续发展目标的监测、追踪落实与评审与现有

的地方监测和评估系统相结合方面也存在挑战。在尼泊

尔，地区协调委员会——地方发展工作的主要监测和监

督机构——鼓励其调整职能，并以有助于实现可持续发

展目标的方式开展工作。296 独立评估强调了将可持续

发展目标纳入省级和地方各级计划和规划并使其与可持

续发展目标和指标相一致的障碍。297

为了应对这些挑战，肯尼亚在次国家层级建立了高

度制度化的监测和评估系统。县综合监测和评估系统

（CIMES）包括各级政府、非国家行为者（发展伙伴、

私营部门、民间社会组织）和公民。298 设立县综合监

测和评估系统是为了解决国家和县两级监测和评估之

间缺乏一体化的问题，这导致数据收集和报告不足。
299 它的目的是为县级绩效管理提供证据，并向国家监
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测和评估系统提供数据。300 若干体制机制旨在整合规

划、监测、监督和参与。301 县政府间论坛连接国家和

县政府。这一绩效管理系统需要与可持续发展目标相

结合，“让所有利益相关方清楚地知道收集数据的重要

性，如何利用这些信息为努力中的县政府和民间组织

实现可持续发展目标提供信息，以及需要收集哪些信

息。”302

与绩效系统相联系

大多数国家已经根据可持续发展目标修订或更新了

它们的指标。然而，它们很少将可持续发展目标与现有

的绩效体系和指标建立联系（例如，GDP 指标之外的

绩效预算和管理体系）。在奥地利，联邦政府部门 2017
年的成果目标中，80% 的目标（102 个中的 81 个）实

质涵盖了可持续发展目标，但对绩效目标的解释没有提

及 2030 年议程。303

虽然有些国家——比如比利时、法国、意大利或新

西兰——目标是建立这种联系，但报告体系似乎仍然相

当脱节，尽管它们试图随着时间的推移增加一致性（例

如，在法国，计划的可持续发展目标报告和正在进行的

超越国内生产总值指标的报告）。304 此外，尽管出于预

算目的一些现有的绩效指标会向议会报告（如意大利、

新西兰），但议员们并不经常使用这些信息进行与可持

续发展目标相关的问责。305

更一般地说，在公共行政中，绩效导向和使用绩效

信息是许多国家的一项挑战。例如，尽管改善了报告系

统的质量以加强绩效重点，但蒙古的监测和绩效导向仍

然薄弱。306 政府机构必须根据标准化的基于结果的监测

格式报告绩效，财政部已经开发了报告模板，将各部门

的财务和绩效报告整合在一起。但是，存在着系统上的

制约因素，例如监测和评价部门的人员不足和能力有限，

缺乏交流数据的协调，以及发展战略和预算之间缺乏联

系，导致各部有单独的报告和监测机制。因此，报告仍

然以产出为导向，业绩信息反馈到政策制定和预算优先

级程度有限。307

事实与政策之间的反馈回路

另一个相关挑战是如何利用来自监测、追踪落实和

专栏2.14  拉丁美洲监测可持续发展目标具体目标2.4进展的综合挑战

对拉丁美洲各国政府落实可持续发展目标具体目标 2.4 的准备情况进行的协调审计发现，2018 年的监测

工作面临重大挑战。在哥斯达黎加，审计强调缺乏任何战略和机制来监测、评估拟订和管理与目标 2.4 有关

的公共政策的实体之间的机构间关系。有两项关键政策与可持续发展目标不一致。因此，监测不能与目标 2.4

的进展联系起来，也不能用于改进决策。审计的结论是 ：缺乏综合的监测和评估战略，可能导致无法发现

可持续发展目标实施进展，影响监测、追踪落实和监督。这些发现和 2020 年自愿性国家评审报告的信息

相一致。

在智利，最高审计机构发现农业部和环境部都为 15 个项目和政策确定了责任和体制机制，这些项目和

政策有助于实现目标 2.4。然而，这些机制不是在 2030 年议程背景下建立的，也不符合可持续发展目标。因

此，各主体没有就这一目标对它们进行监测。此外，一些关键的公共方案，例如国家可持续消费和生产方案，

没有同指标 2.4 联系起来。作为监测目标 2.4 进展的一部分，环境部没有报告任何相关行动。

来源：Contraloría General de la República de Costa Rica, “Informe de Seguimiento de la Gestión del Centro de Gobierno para la 
implementación de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible” (San José, Costa Rica: CGR, 2018); Secretaría Técnica de los ODS en Costa 
Rica, “Segundo Informe Nacional Voluntario,” 87–88; and Contraloría General de Chile, “Informe Final 825 Respecto a Las Acciones de 
Preparación Para La Implementación de La Meta 2.4 de Los ODS” (Santiago de Chile: Contraloría General de Chile, 2018年6月).
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评审的信息为政府决策提供信息，以加强可持续发展目

标的实施。芬兰独立评估的结论具有说明性。结论指

出，决策者在制定政策时很少使用可持续发展研究成果

和指标数据，而更狭隘的观点和利益——往往是经济利

益——占据了上风。308

在报告的样本中，24 个国家中的 16 个国家似乎使

用了来自监测进展的数据，为可持续发展目标的实施提

供信息和改进。对于来自其他国家行为者的信息，结果

是类似的。由于对可持续发展目标审计的建议和调查

结果的高度接受，半数以上的国家利用这些信息与政

府就可持续发展目标的实施和 / 或问责进行接触。（图

2.16）
各国政府可以根据评估、外部审计、立法监督和

民间组织投入等多种来源调整可持续发展目标的实施情

况。数据提供的时间是将反馈纳入决策的关键。在芬兰，

可持续发展目标评估结果在竞选期间公布，并花了额外

图2.17  肯尼亚县层级的监测和评估

来源: Government of the Republic of Kenya, “Guidelines for the Development of County Integrated Monitoring and Evaluation System” (Nairobi, 
Kenya: State Department for Planning and Council of Governors, April 2019), 34.

的时间向主要政党传达这些结果。因此，执政党采纳了

《2030 年议程》作为其政府计划的基础。它支持了两项

评估的建议：将《2030 议程》作为政府政策的基础，

并制定实现可持续发展目标的国家路线图。309

议会可将可持续发展目标监测的信息用于监督和立

法活动。芬兰在利用监测为立法讨论提供信息方面也提

供了良好的实践。自 2016 年以来，政府一直将可持续

发展进展报告作为其政府年度报告的一部分，其调查

结果在议会讨论，使其成员有机会监督可持续发展措

施。

根据立法提供数据或要求作出改变的例子很少。

2016 年，纳瓦拉地区（西班牙）议会要求纳瓦拉政府

准备一份关于实施 2030 年议程的行动、政策和计划的

报告。作为回应，政府成立了一个跨部门委员会来编写

报告。310

审计引发了可持续发展目标实施方面的变化。总的

Guidel ines  for  the Development  of  CCIMES34

Institutional Set-up for County M&E

Figure 6: County Committees

Table 7: Responsibilities of Major Committees on M&E Preparation and Reporting

Committee or 
Forum

Members Responsibilities Frequency of 
Meetings

County 
Assembly 
Committee 
responsible 
for Finance & 
Planning

MCAs • Receive county M&E reports, review 
and present to the County Assembly for 
approval

• Authorise the governor to present the 
report at the summit

As per the 
county 
assembly 
calender

County Inter- 
governmental  
Forum

Chair: 
• Governor or Deputy Governor 

in Governor’s absence, or 
member of Executive Committee 
nominated by the Governor (As 
per the IGRA 2012)

Membership:
• All Heads of Department 

of National Government at 
county level including County 
Commissioner

• County Executive Committee 
members or their nominees in 
writing

Convenor: 
• CEC member responsible for 

functions at the county level

• Receive, review and endorse M&E 
reports from CoMEC

• Present M&E reports to the County 
Assembly Committee responsible for 
Economic Planning

• Give policy directions on M&E at the 
county level

Quarterly

接收监测和评估
报告、评审并递
呈县议会

县议会委员会

县监测和评估委
员会

（CoMEC）

监测和评估
理事会

县间论坛

技术监督委员会
规定方法和专家

意见

服务单位
（SDU）

县公民参与论坛

部门监督和评估
委员会
（SMEC）

次县级、镇、村监
督和评估委员会

监督监测和评
估报告目标的
交付、质量和
及时性

为监测和评估报告
提供反馈并发展县
综合发展规划

部门级别的部门监督
和评估委员会的责任
和频率是为了支持县
级部门监督和评估委

员会的职能

协调发展活动和协调
服务

协调县综合监测
和评估系统
（CIMES）

提供实时的信息以供县
监测和评估委员会使用
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来说，大多数最高审计机构报告认为，审计建议已被政

府接受。在博茨瓦纳、智利、哥伦比亚、哥斯达黎加、

格鲁吉亚、加纳、马来西亚、菲律宾、斯洛伐克、西班

牙和汤加等国家，这些报告受到被审计机构的好评。311

哥斯达黎加在其 2020 年自愿性国家评审中纳入了关于

对审计建议的回应的信息：在与可持续发展目标 5 相关

的可持续发展目标准备中，除了其中的一项，其他全部

建议均已得到实施，并且审计带动了一项关于性别平等

的研究的发展。312 政府报告称，正在考虑实施其他可

持续发展目标审计建议的行动。313

由于审计发现和建议以及 / 或最高审计机构在审计

过程中与政府的接触，一些国家采取了具体行动。314

智利和哥斯达黎加报告称，在对政府落实可持续发展目

标 5 的准备情况进行审计后，若干机构批准了性别政策

并改进了内部程序。根据审计建议之一，西班牙政府改

变了可持续发展目标最高协调机构的组成。

2.5 结论

可持续发展目标的监测、追踪落实和评审日益受到

重视。在一些领域取得了明显进展，如追踪落实和评审

系统的制度化，以及自愿性国家评审过程的牵引性及其

在次国家层级的溢出效应。利益相关方的参与有所增加，

越来越多的利益相关方有兴趣为可持续发展目标的后追

踪落实和评审作出贡献。尽管面临挑战，但在制定国家

指标框架方面也取得了进展。然而，本章也指出了今后

改进的重要机会。这包括将可持续发展目标监测、追踪

落实和评审与现有监测系统进行协调和整合，并加强次

国家层级政府对可持续发展目标监测以及次国家层级政

府报告进程的参与。其他制约因素涉及数据缺口、分类

和质量、数据生产者的协调以及地方政府收集和分析数

据的能力。同样值得注意的是，有必要在国家监测、追

踪落实和评审的连续周期中纳入自愿性国家评审。附录
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3.1. 引言

众所周知，成功实施 2030 年可持续发展议程与可

持续发展目标，不仅需要各级政府进行能力建设，而且

需要参与可持续发展目标实施、后续行动和审查的所有

行为者进行能力建设。这一点已在 2030 年议程中得到

认可，在 2030 年议程中，能力建设数据则为可持续发

展目标实施手段中一个不可或缺的组成部分。目标 17
中的子目标 9 认可能力建设对支持实施所有可持续发展

目标的国家计划至关重要。1 2030 年可持续发展议程与

可持续发展目标还强调了许多需要加强能力的专题领域

（见专栏 3.1）。
自 2015 年以来，各国政府、非政府行为体、国际

组织和其他行为体做出了巨大努力，以此增强政府内外

对可持续发展目标的认识，以及提高其建设实施可持续

发展目标的能力。本章重点讲述了国家层面公务员的能

力建设，其对公共管理有着更广的理解（见下文第 3.1.1
节）。

自《2030 年议程》开始实施以来，人们就意识到，

各级公共管理建设的能力对实施《2030 年议程》至关

重要。实现这些目标在很大程度上依赖于有效的国家公

共管理。除其他方面外，各级公务员需要有能力去指导

和支持 2030 年议程所需要的变革。

“能力建设”一词含义广泛，需由实际运作目的进

一步界定。人们意识到，这一术语涵盖了一系列需求，

从体制结构、系统和角色，到个人工作人员和基础设施，

再到个人技能，最后到工具。有效的能力建设行动除了

需要考虑更广泛的体制背景和文化背景，还需要考虑

所有这些层面。通常来说，结构、系统和角色层面的

行动更加困难，这些领域的变革需要更长的时间才能

实施。2 鉴于《2030 年议程》的变革性质，这一点尤

为重要。 
本章的最初目标有两个。首先，本章旨在根据国家

一级公务员可持续发展目标实施能力建设的行动来描述

形势，并着眼于广泛的国家行为体和国际行为体的努力。

第二，本章旨在评估所有行为体行动的结果和影响，并

专栏3.1  《2030年可持续发展议程》文本中的能力建设

《2030 年可持续发展议程》的若干部分提到了能力建设，并将其纳入了若干目标。

目标 17 中的子目标 17.9 表明 ：“加强国际支持，在发展中国家开展有效和有针对性的能力建设，以支

持南北合作、南南合作和三角合作等国家计划，实现所有可持续发展目标”。在“确保最不发达国家的技术

银行和科学、技术和创新能力建设机制在 2017 年之前全面投入运作”的背景下，子目标 17.8 也提及能力建

设，以及子目标 17.18 提到了能力建设，这与增加高质量、及时可靠的分类数据，和发展中国家统计能力的

子目标 17.19 相关。

子目标 2.4、3.d、6.a、8.10、11.3、12.a、13.1、13.3、13.b、14.a、15.c、16.a 和 17.1 中强调了加

强特定部门能力的必要性。其中许多是“文字”目标，起草这些目标是为了提及执行手段，这在某种程度上

补充了每个目标之下的其他目标。

作为执行手段的一部分，《议程》第 41 段和第 63 段笼统地提到了能力建设。与气候变化（第 32 段）、

可持续发展目标后续行动和审查数据收集（第 57 段）、全球可持续发展伙伴关系（第 62 段）、贸易（第 68 段）、

科学、技术和创新（第 70 段）、可持续发展目标后续行动和审查（第 74 段）、以及加强统计系统（第 76 段）

相关的其他段落也提到了这一点。

资料来源：联合国大会，“改变我们的世界：2030年可持续发展议程”，A/RES/70/1，2015。
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评估这些行动在多大程度上满足了各国的需求。为了完

成这项任务，本章着手调查了以下问题：政府和其他行

为体为增强公务员对可持续发展目标的意识做了哪些工

作？为评估实施可持续发展目标的能力需求和差距，并

制定解决这些差距的战略对策，公共行政部门做了哪些

工作？不同行为体如何为公务员实施可持续发展目标的

能力建设做出贡献？截至 2020 年，能力建设工作的规

模有多大？是否有任何可衡量的结果和影响？最后，在

提高公务员实施可持续发展目标的能力方面，取得了哪

些成就和面临了哪些挑战，又是如何解决这些不足的？

很显然，鉴于公开提供的关于所有相关领域能力建设举

措的信息有限，我们对这些问题的回答在许多情况下欠

缺信心。尽管如此，现有的信息足以描绘一幅总体图景，

总结一些经验教训，并得出一些建议。

本章的结构如下。引言的其余部分定义了本章的范

围，并介绍了收集信息的方法。第 3.2 节评估了现有的

能力需求和差距，以及在国家公共管理中与可持续发展

目标实施相关的国家能力建设战略。第 3.3 节简要描述

了该领域的行为体。第 3.4 节概述了关键专题领域的能

力建设产品。第 3.5 节重点介绍了本章研究的一般结果。

第 3.6 节为结语。

3.1.1 章节范围

界定“可持续发展目标实施能力建设”的范围面临

着一个基本的实际困难。可持续发展目标涵盖的范围非

常广泛。这些目标是一个总括框架，而这个框架下几乎

涵盖了人类活动的每一个部门。例如，由于农业生产率

是可持续发展目标子目标 2.3 的主题，因此提高农业生

产率所需的能力可被视为实施可持续发展目标所需能力

的一部分。可持续发展目标涵盖的所有部门问题也可以

提出同样的论据。因此，从广义上讲，可持续发展目

标实施能力包括实现所有可持续发展目标所需的能力。

这种解释不仅从概念的角度来看是有效的 ；毫无疑问，

在试图评估与可持续发展目标具体目标相关的关键能

力差距时，这种解释是完全相关的。事实上，这是许

多国家选择在其自愿国家审查（VNR）中反映的观点。

然而，在可持续发展目标通过之前，不同部门的能力

建设工作早已存在，并且可能不会因为可持续发展目

标而发生根本性改变。这点，在许多情况下，都是显

而易见的。

另一种解释来自于将可持续发展目标视为一项行动

纲领，并将重点放在实施该目标所需的能力上，以及具

体目标或子目标层面所需的能力上。这种解释包括作为

可持续发展目标实施固有部分的职能（例如，可持续发

展目标本地化、可持续发展目标指标、可持续发展目标

报告流程）和直接支持可持续发展目标实施的职能，比

如规划。从这一角度出发，我们将重点放在可持续发展

目标实施的系统性、交叉性职能和能力上，其中包括变

革性变化、政策整合、科学政策接口，以及允许政府指

导可持续发展目标实施的规划和预算过程等。这一解释

有助于关注可持续发展目标的“不同之处”，或者换句

话说，需要什么样的能力来实现、引导和支持实现可持

续发展目标所需的转型。

本章采用后一种观点（见图表 3.1）。这种观点侧重

于实施被视为一项行动纲领的可持续发展目标所需的能

力。因此，为本章开展的研究侧重于跨部门职能的能力

建设，而忽略了部门（或目标）一级的能力建设。

当然，这两个领域之间的界限并不总是明确的。例

如，子目标 16.7 中所反映的问责制和透明度等一些问

题本质上具有交叉性质。类似地，与政府核心职能相关

的领域，如规划、预算编制、地方政府职能及其与更高

级别政府的互动，都早于可持续发展目标。例如，当考

虑国家发展计划与可持续发展目标、可持续发展目标本

地化和可持续发展目标评估的一致性时，它们一般远远

超出了可持续发展目标的实施，但也与后者直接相关。

我们把重点放在实施作为一项纲领的可持续发展目标的

能力上，应该最密切地审查公共管理的活动和职能，因

为在这些活动和职能中，可持续发展目标的出现要求进

行的变革最多。鉴于这些概念和实际的困难，将能力建

设活动纳入本章范围的做法是启发性的，而不是基于先

验标准（见下文第 3.1.2 节）。

这个一般规则的例外是，该章不考虑与可持续发展

目标实施有关的融资能力建设。虽然各国在联合国提交

的自愿审查中一直强调这一领域的需求，但是这一领域

的能力建设提议相对较新，国家一级活动为本报告进行

的研究中发现的提议很少。3

如上所述，在这一专题范围内，本章的重点仅限于

针对国家一级公共管理和公务员的能力建设活动。这包
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括由任何行为体或行为体联合发起和实施的活动，不论

是公共活动还是非公共活动，以及国家活动和国际活动。

要注意的是，能力建设活动的接受者往往无法在公开来

源中明确识别。当能力建设活动在接受者中显现出公共

管理的某些特征时，他们就被认为与本章有潜在的相关

性。

3.1.2 方法论

为了从公务员可持续发展目标的能力建设方面把握

形势，该研究旨在确定能力建设产品，即与特定工具和

交付模式相关的活动组合。4 在每项活动中，尽可能尝

试确定提供方（策划或开展活动的机构）和公共行政部

门内的接受者。研究重点是国家一级的文件，主要是报

告样本中包括的 24 个国家的文件，以及提供可持续发

展目标实施能力建设的关键机构所发布的信息（包括国

际组织、非政府组织、智库等）。前者提供了可持续发

展目标实施能力建设“需求方”的见解。后者提供了“供

给方”对能力建设的观点。对这两种主要来源的信息进

行三角剖分是很重要的，因为信息往往是零碎和不完整

的（见下文）。

为了描述可持续发展目标实施能力建设的前景，下

一步是对不同主题领域中的信息进行分类。目前对于可

持续发展目标实施的能力建设还没有公认的分类（见专

栏 3.2）。鉴于上述“可持续发展目标实施能力建设”的

范围模糊，这一点并不令人惊讶。

鉴于此，对研究中确定的能力建设活动进行详尽的

专题分类是一种启发性的做法，其依据是规范性框架和

收集的数据之间的反复关系。作为出发点的规范性框架

是由联合国公共行政专家委员会（CEPA）制定，并于

2018 年由联合国经济和社会理事会通过的一套可持续

图表3.1  本章的主题范围

本章的重点

可持续发展作为一项纲领

实施作为一项纲领的可持续发展目标所需的能力。

例子：可持续发展目标指标自愿国家审查（VNRs）

直接支持可持续发展目标实施的“系统性、交叉
活动领域”的能力

例子：规划、预算、科学政策界面

非常重要，但不是这里的重点

可持续发展目标是绘制可持续发展
领域/政策领域的地图

个人的可持续发展

例子：农业推广能力；卫生系统管理能力；管理保护区
的能力

SDG 17SDG 16SDG 3SDG 2SDG 1 ...

支持实现具体目标、了目标及两者结合的能力建设

资料来源：作者的详尽阐述。
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发展有效治理原则。5

总体而言，尽管联合国公共行政专家委员会的所有

战略与治理有关，但是我们发现，其中一些战略自 2015
年以来一直是可持续发展目标实施背景下许多能力建设

活动的主题，而其他战略似乎没有受到那么多关注。联

合国公共行政专家委员会框架中未被确定为个别战略的

其他领域，已经开展了大量与可持续发展目标实施能力

建设方面相关的活动，并被加入该框架中。

本章研究中的能力建设活动和产品的所有实例可分

为三大类：长期转型；政策整合；将可持续发展目标纳

入公共行政的规则、流程和常规。这三类可进一步细分

为不同的主题。在第一类长期转型中，我们将活动进行

专栏3.2  可持续发展目标实施的能力建设需求分类和差距分类

自 2015 年以来，全球和区域研究采用了各种能力建设需求分类、差距分类和活动分类。许多研究的一

个共同特点是，它们都采用了先验分类，用于得出答案（在调查中）或分析文件（特别是联合国会员国在可

持续发展高级别政治论坛上提交的自愿国家审查报告 (VNR)）。

例如，一份由联合国可持续发展目标司委托编写、并基于 111 份自愿国家审查的报告使用了以下类别 ：

执行 2030 年议程的政策能力和立法能力 ；机构能力 ；监测能力和报告能力 ；人力资源和领导能力 ；融资能

力 ；以及信息和技术能力。在研究加拿大可持续发展目标实施的能力建设时，金多内（Kindornay）和科卡

塔（Kocaata）（2019）使用了以下类别：不让任何人落后；领导、治理和政策一致性；意识、参与和伙伴关系；

土著知识、自决与和解 ；社区、市政当局和城市 ；以及学习、知识和研究。

来源：联合国，经济和社会事务部，“2030年议程执行的能力发展：来自自愿国家审查的需求和差距”，可持续发展目标司，（纽

约：联合国，2019年）；Shannon Kindornay和Zeki Kocaata，“加拿大2030年议程实施的能力发展”，2030年议程实施系列的良好实

践，温哥华和渥太华，不列颠哥伦比亚国际合作委员会和加拿大国际合作委员会，2019年。

专栏3.3  联合国公共行政专家委员会关于可持续发展有效治理原则的战略指导意见

联合国公共行政专家委员会（CEPA）制定了一套可持续发展有效治理原则。这些自愿性原则的基本目的

是在与实施 2030 年议程相关的一系列治理挑战中，给感兴趣的国家提供实用的专家指导。这些原则于 2018

年 7 月 2 日获得经济与社会理事会的认可，强调国家治理能力和地方治理能力务实改进和持续改进的必要性，

以实现可持续发展目标。为此，这些原则与各种常用的战略相联系，以达到治理的回应性与有效性（共 62 项）。

在此原则下，个体战略的指导意见已进一步发展。指导意见旨在为政府各部门和各机构中可能不熟悉该

主题的个人提供入门知识，并帮助他们确定如何调整其实践要素，以取得更好的结果，并且更好地将个人战

略嵌入其组织中，并使之制度化。这些意见将所涉领域的主要学习、能力建设和发展合作举措相联系，从而

成为能力建设资源的第一中心。

资料来源：参见联合国公共机构和数字政府司，“有效治理原则”，https://publicadministration.un.org/en/Intergovernmental-Support/
CEPA/Principles-of-Effective-Governance.
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分组，分别为有助于提高可持续发展目标的意识、旨在

改变公共服务中的价值观、规范和态度、通过科学政策

接口为政策过程提供信息。第二类为政策整合，涵盖三

个横向整合层面的活动——促进协作、协调和跨组织边

界合作的新方式、纵向整合——不同级别政府之间的协

作以及与利益相关者的接触。6 第三类活动包括促进可

持续发展目标融入管理公共行政规范、规则和实践的活

动，这些活动包括可持续发展目标本地化、规划、监测

和评估系统以及其他行政实践的领域。

虽然这种分类有助于对能力建设举措和产品进行分

类，但这些类别和主题是相互交叉的，它们之间往往有

密切的联系。具体的能力建设活动可以支持其中一些活

动。例如，可持续发展目标让学术工作和政府工作相互

联系，基于这种相互联系的能力建设举措支持科学政策

接口、规划和政策整合，同时也与可持续发展目标监测

相关。可持续发展目标电子平台或可持续发展目标中心

支持可持续发展目标监测、评估和报告，同时也促进提

高人们对可持续发展的意识。因为每章呈现的举措通常

也与其他章节的内容相关，在阅读本章时牢记这种相互

关联性很重要。

3.2 公共行政中实施可持续发展目标的能
力需求和差距：我们知道什么？

本节从不同来源审查了国家一级公共行政中实施可

持续发展目标的能力需求和差距评估方面的现有依据。

3.2.1 国家能力需求评估

无论是否参考可持续发展目标，一般来说，许多国

家都将能力建设作为其特定部门自愿国家审查的优先事

项。这反映了可持续发展目标被视为各部门总保护伞这

一观点。

关于国家一级可持续发展目标实施的能力需求和差

距的信息相对匮乏。公共行政能力建设在可持续发展目

标实施方面的重要性得到广泛承认，这一点可以转化为

国家一级的能力需求和差距评估，重点关注从国家到地

方的各级政府和公共行政部门。然而，为本报告所做的

研究表明，这种评估很少，至少在整个政府层面上是如

此。在为本报告进行深入研究的 24 个国家当中，似乎

很少有国家对公共行政实施可持续发展目标所需的关键

能力进行了全面、政府层面的评估。

在某些情况下，可持续发展目标的能力需求评估为

编写自愿国家审查报告提供了信息。例如，在哥斯达黎

加，一项评估发现，除其他外，缺乏将可持续发展目标

纳入组织行动的技术能力，以及需要加强与《2030 年

议程》一致的国家发展长期规划。7 在毛里求斯，对可

持续发展目标制度化的评估指出，利益相关者广泛协调

能力的差距对与可持续发展目标保持一致的政策是一种

挑战。8 在其他情况下，评估表明，各级政府的机构能

力瓶颈是确保实施和支持可持续发展目标监测和问责机

专栏3.4  摩洛哥实施可持续发展目标的关键能力建设要求

摩洛哥 2020 年自愿国家审查（VNR）确定了关键的能力建设要求，包括 ：

· 增强行政部门和地方当局规划和实施可持续发展目标，以及监测和报告进展情况的能力 ；

· 巩固框架和机制，确保公共政策的一致性，以达到可持续发展目标实施的有效性和高效性 ；

· 加强可持续发展目标及其子目标在预算过程中的整合 ；

· 进一步发展国家统计系统的组织能力。

资料来源：摩洛哥，“《国家可持续发展目标评估》”，国家资源审查报告，2020年，第20页，https://sustainabledevelopment.un.org/
content/documents/26406VNR_2020_Morocco_Report_French.pdf.
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制的主要障碍，9 或者需要发展将可持续发展目标纳入

国家、省和地方各级规划、设计、预算编制和实施过程

的能力，以及加强监测和评估系统的能力。10

一些国家对政府实施可持续发展目标的准备情况进

行了外部审计，这些外部审计为国家

层面实施可持续发展目标的关键能力需求和差距提

供了见解。11

在报告样本中，几个国家评估了国家统计系统在编

制可持续发展目标相关数据方面的能力。例如，摩洛哥

高级规划委员会评估了支持监测可持续发展目标进展所

需数据生成的能力。12 哥斯达黎加规划和经济政策部确

定了可持续发展目标指标方面的若干能力差距，包括数

据分析；数据通信技术运用；以及加强协调能力。13

最高审计机构还评估了国家统计系统内部的能力差

距，确定了一些弱点，比如相关部委缺乏合格的统计员、

缺乏建立可持续发展目标指标基线数据的行动，以及整

个国家统计系统缺乏协调机制。14

3.2.2 全球和区域评估

我们对全球和区域一级可持续发展目标实施方面的

能力需求和差距进行了研究。有些研究则是基于联合国

会员国每年在高级别政治论坛上提交的自愿国家审查

（VNR）。其他的研究是基于特别调查。

尽管自愿国家审查各份报告提供的关于能力需求和

差距，以及公共机构能力建设活动的信息有限，但是全

球综合报告能够产生一个有助于了解需求和差距的总体

情况。15 随着时间的推移，每年强调的能力需求和差距

变化不大，包括机构能力发展、政府各部门之间和各级

政府之间的协调能力、可持续发展目标监测、评估和报

告能力、数据和国家统计系统、可持续发展目标融资动

员。16 总的来说，这些都反映了 2030 年议程中指出的

需要增强能力的领域（见上文专栏 3.1）。
联合国可持续发展目标司委托编写的一份报告，审

查了 2016 年至 2018 年间 102 个国家发布的 111 份自愿

国家审查报告的内容，以获取有关能力需求和差距的信

息。为了分析各国提出的主题领域，这份报告使用了以

下类别：实施 2030 年议程的政策能力和立法能力；机

构能力；监测和报告能力；人力资源和领导能力；融资

能力；以及信息和技术能力。图 3.2 显示了这些大类别

能力差距的国家数量。17 更详细的分析表明，30 多个国

家报告了在以下方面的能力差距：综合决策面临的挑战、

协同增效和权衡；横向协调；统计系统，包括数据生成、

数据质量和数据分类。

国际组织已经开展了以具体可持续发展目标领域为

图3.2  自愿国家审查报告中报告能力差距的国家数量（2016年至2018年）

Source: UNDESA/ Division for Sustainable Development Goals.
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重点的能力评估。例如，评估可持续发展目标 11 项子

目标；18 评估促进两性平等规划和预算编制，以及性别

统计方面的能力需求和能力规划；19 以及将可持续发展

目标的环境层面纳入国家政策、规划和方案。20

3.2.3 公共行政中可持续发展目标实施能力建设

国家战略

截至 2020 年，整个政府层面实施可持续发展目标

的能力建设战略和规划极为罕见。在为本报告深入审查

的 24 个国家中，西班牙采取了政府层面的方法，去加

强公共行政在国家一级实施可持续发展目标的能力。西

班牙于2018年6月通过《2030年议程实施行动计划》，《计

划》包括这方面的可衡量目标，且其一旦实施，将会让

可持续发展目标深入制度化，并纳入国家公共管理中（见

上文专栏 3.5）。
在一些国家，议会一直支持与《2030 年议程》相

专栏3.5  西班牙政府在国家层面加强可持续发展目标实施公共行政能力的做法

西班牙采取了一种政府层面的做法，以加强国家层面在公共行政中实施可持续发展目标的能力。向公

职人员提供实施可持续发展目标的知识和能力是十大跨领域转型措施之一，这些措施是为了支持西班牙

《2030 年议程实施行动计划》中确定的 2030 年议程（2018 年 6 月通过）. a 领土管理和公共职能部负责

这项措施。

根据这项行动计划，到 2022 年，国家行政总局 b 的公职人员将 100% 了解《2030 年议程》，直接负责实

施的官员将有能力支持实施进程。计划确定了国家层面的三个具体目标 ：（1）到 2022 年，所有进入公务员

队伍的选拔过程都将纳入《2030 年议程》相关的内容（到 2020 年，由国家公共行政研究所管理的所有选拔

过程，到 2022 年，中央公共行政部门的所有公务员群体）; （2） 到 2020 年，进入最高级别公务员队伍（A1

和 A2 组）的所有选拔过程将纳入与实施《2030 年议程》相关的能力和技能发展 ；（3）到 2019 年，国家总

局的所有公职人员能力建设计划将纳入《2030 年议程》相关的内容。

这一跨领域的措施不是基于对能力建设差距的评估，而是似乎已经被确定为一种通过整合与《2030 年议

程》相关的内容，利用现有的能力建设机构和方案支持可持续发展目标实施的方法 i。

在这一政府层面做法的框架内，西班牙政府报告了 2019 年在能力建设子目标方面采取的一些行动和取

得的进展。根据 2019 年《进展报告》c，与可持续发展目标相关的特定内容已纳入考试，以检验一些公务员

群体和其水平。在一个部门（劳动、移民和社会保障部），把与可持续发展目标相关的内容纳入考试，以检

验所有公务员群体和确定其工资级别。

资料来源：
a 西班牙，“实施2030年议程的行动计划。迈向可持续发展战略”，2018年，http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/

Multimedia/Publicaciones/Documents/PLAN%20DE%20ACCION%20PARA%20LA%20IMPLEMENTACION%20DE%20LA%20
AGENDA%202030.pdf. 获得批准后，请参见https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/Paginas/enlaces/290618-agenda2030.aspx.

b 根据第40/2015号法律（Régimen Jurídico del Sector Público）第55条的定义。
C 西班牙，“《进展报告：西班牙2030年议程的实施情况》”，2019年，第35页，第36页。http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/

PoliticaExteriorCooperacion/Agenda2030/Documents/Informe%20de%20Progreso%202019.pdf.
注释:
I  转型措施被确定为低挂果实，具有巨大潜力，可在实施过程中发挥作用。参见西班牙，“2030年议程实施行动计划。迈向可持续发

展战略”，2018年，第145页。
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关的能力建设制度化。比如，在 2016 年 11 月，蒙古国

议会通过了一项授权政府支持中央和地方行政机构的决

议，在《蒙古国可持续发展愿景 2030》背景下，这项

决议就制定发展政策规划文件和加强机构能力方面提供

了全面管理和方法建议。21

与缺乏可持续发展目标实施的政府层面能力建设战

略相比，许多国家已将可持续发展目标相关的问题纳入

部门或专题层面的能力建设战略和规划中。这方面的一

个突出例子是国家统计发展战略，其目的是建设国家统

计系统所有要素的能力。在报告样本中，这些例子里包

括蒙古国、菲律宾和卢旺达。与此密切相关的是，加强

生成监测可持续发展目标数据的能力也是许多自愿国家

审查中反映的一个优先事项。鉴于《2030 年议程》对

加强国家统计系统和建立有效的国家可持续发展目标后

续和审查系统的至关重要，这两个重点领域并不令人意

外（见上文专栏 3.1）。

3.3 参与公共部门可持续发展目标实施能
力建设的行为者

国家层面公务员实施可持续发展目标的能力建设是

由国家和国际令人印象深刻的各种行动者所提供。根据

为本报告进行的案头研究，图 3.3 阐述了相关行为者的

范围。

在国家层面，政府机构和公共行政学院是针对公务

员可持续发展目标实施能力建设活动的主要“自然”提

供者（见下文第 3.4.3 节）。在许多国家，学术界发挥着

关键作用，经常与政府合作。学术界已参与制定可持续

发展目标课程；就可持续发展目标相关问题培训公务员；

维护可持续发展目标平台；以及加强可持续发展目标的

科学政策接口。非政府组织也很活跃，它们的作用因国

家而异，在意大利等国家的能力建设中非常明显（见下

文）。

许多其他行动者提供了培训，尤其是具有高度相关

性的工具和参考资料。这些材料根据行为者的专业化，

往往针对特定的能力需求。例如，市政协会一直非常

积极地研发关于可持续发展目标本地化的能力建设材

料。

在国际层面，许多组织非常积极。在可持续发展目

标实施初期，联合国发展集团为联合国国家工作队提出

了将《2030 年议程》的实施纳入主流的指导意见。指南

的续本 22 在《2030 年议程》强调的关键领域引入了一

系列能力建设工具和方法，比如提高建设的意识、多方

利益相关者方法、让可持续发展目标适应国家、次国家

专栏3.6  蒙古国统计发展和能力建设的国家战略

能力评估与战略行动之间的联系往往不明确。蒙古国是一个例外，在 2014 年和 2017 年对统计系统进

行了全面评估后，该国发布了数据生态系统的影像和评估。a

为应对统计系统总体能力以及可持续发展愿景和可持续发展目标监测方面的制约因素，蒙古国于 2016

年批准了国家统计发展战略（NSDS），以解决国家统计系统所有要素的能力建设问题。

这项战略侧重用户需求，以及数据制作和决策数据使用和应用方面的能力建设措施。它还根据中央层面

的监测系统，采取措施去增强地方层面监测系统的效力。b

资料来源：
a  联合国开发计划署等，“《蒙古国金融发展评估。可持续发展多元化金融2018》”，2018年，第83页；蒙古国，“《蒙古国自愿国

家审查2019：实施可持续发展目标》”（乌兰巴托，2019年），第12页、第44页。
b  联合国开发计划署等，“《蒙古国金融发展评估。可持续发展多元化金融2018》”，2018年，xvii，第59页。
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图3.3  正如研究发现，参与针对公务员可持续发展目标实施能力建设的主要行为者

来源：作者阐述
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双边发展机构（如：德国国际合作机构）

和地方环境、横向和纵向的政策一致性、监测和报告等。

这种办法产生了多项准则，并在国家层面开展了能力建

设，主要侧重于政府行为者。早日开始可持续发展目标

实施的能力建设活动得益于过去支持千年发展目标的活

动，千年发展目标极其关注提高发展中国家的规划和监

测能力。最新发展包括由联合国开发计划署（UNDP）
维护的可持续发展目标整合工具包的研发，该工具包提

供了大量直接支持可持续发展目标实施能力建设的工具

库。23

双边发展机构和国际网络等其他行为者关注特定类

型的国家机构。例如，各国议会联盟（IPU）、国际最高

审计机构发展倡议组织（IDI），和世界城市和地方政府

联盟（UCLG）也高度重视可持续发展目标实施的能力

建设。

本报告中所描述的许多能力建设活动涉及不同层面

行为者之间的协作。例如：联合国开发计划署、其他联

合国机构和政府之间的合作，有时与其他国家和国际组

织之间的合作；联合国机构与其他国际组织之间的合作；

民间社会组织和双边开发机构之间的合作。

3.4 关键能力建设举措和产品概述

自 2015 年以来，各国政府单独或与地方、国家和

全球行为者合作，开展了一系列广泛的举措，以提高公

务员的技能和对可持续发展目标的认识。本节阐释了不

同专题领域的能力建设举措和行动，重点是研究举措数

量最多的领域。

3.4.1 提高公务员对可持续发展目标的认识

一些渠道被用来提高公务员和公职人员对可持续发

展目标的认识，包括组织讲习班、研讨会和年度活动，

并使用大量提高认识的产品。

公共机构和民间社会编制了可持续发展目标传播和

宣传的材料。在法国，生态与团结过渡部和法国发展署
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（AFD）于 2017 年 5 月发布了“可持续发展目标工具包”。

它是为所有参与者而设计，包括可持续发展目标的教学

支持材料，包括抽认卡、棋盘游戏、贴纸等，以及七个

提供不同主题信息的文件（可持续发展目标介绍、可持

续发展目标指标、参考书目等）。24 许多国家都有类似

的工具包。

在印度，九个州编制了能力建设的资源材料。他

们用了不同的工具，比如可持续发展目标手册、培训

模块、信息手册和工具包。25 在阿萨姆、印控阿鲁纳

恰尔邦、安得拉邦、哈里亚纳邦、泰米尔纳德邦、中

央邦、奥里萨邦 、特里普拉和比哈尔，国家政府组织

了一系列研讨会和会议，以提高政府官员对可持续发

展目标的敏感度。哈里亚纳邦制定了可持续发展目标

沟通战略，以提高所有利益相关者的认识，尤其是州

政府部门。26

联合国和其他全球行动者编写的有关内容已被翻译

成各国语言。27 可持续发展目标图标就是一个突出的例

子，其已被翻译成多种语言。在塞拉利昂，《2030 年议程》

的简化版本被分发给不同人员，例如议会议员。28 可持

续发展目标提高认识产品的例子包括关于《2030年议程》

及其核心原则的两页简介，29 以及一段关于议程，及其

五个维度和 17 项可持续发展目标的短片。30 其他产品

包括向芬兰学校免费分发可持续发展目标海报，31 或在

塞拉利昂各部委和政府机构张贴可持续发展目标海报，
32 以及图片展览。33

一些旨在提高公务员认识的产品通过网站和在线平

台提供。模式和结构因国家背景而异。例如，哥斯达

黎加的司法机构利用在线渠道提高其工作人员对可持

续发展目标的认识。34 西班牙已经就具体的可持续发

展目标和子目标开发了在线课程。35 脸书（Facebook）
和 WhatsApp（国外一种即时聊天的应用）等社交媒

体通信平台，也被用于传播《2030 年议程》和可持

续发展目标，如在肯尼亚。36 这一领域的另一个产

品是虚拟大学环境与可持续发展（UVED）制作的慕

课（MOOC）“可持续发展目标 ：迎接挑战！”。虽然

MOOC 没有明确针对公务员，但其内容显然与公务员

有关。37

意大利特伦蒂诺市的网站是次国家层面提高认识产

品的例子，38 每周审查与该地区实施可持续发展目标有

关的不同方面。

总体而言，关于可持续发展目标提高认识的活动所

取得的成果似乎没有得到系统的评估。现有的评价往往

来自最高审计机构的备案审计，这些评价指出了提高认

识举措的弱点，这些举措可能在没有具体计划的情况下

实施，39 可能无法兼顾到首都以外的官员，因为针对地

方当局提高认识的活动宣传活动较少，40 或者可能不全

面、不够集中或持续。41

3.4.2 中小学教师和大学教师可持续发展目标的

能力建设

中小学校和大学可以帮助学生和专业人士建立理解

和解决可持续发展目标的能力，制定基于事实的解决方

专栏3.7  用于可持续发展目标能力建设活动的交付渠道

广泛的渠道和方法被用于向公务员提供关于可持续发展目标的培训和能力建设。宣传的渠道包括宣传手

册和海报、游戏材料、会议和市政厅。通过会议和研讨会、讲习班以及传统培训课程（初始和连续）提供更

详细的内容。数字渠道越来越多地用于发布官方信息和可持续发展目标数据仪表盘 ；提供传统在线课程和大

规模开放在线课程（MOOC）；并维护实践知识库，包括指南和工具包。在新冠疫情期间，电子渠道在很大程

度上取代了提供培训和能力建设的传统渠道（例如，网络研讨会取代了讲习班），这既带来了机遇，也带来

了挑战。

资料来源：作者的详细阐述
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案，促进跨部门对话和行动，支持基于可持续发展目标

的政策设计等。42 一些能力建设活动侧重于大学和学术

界通过教学、研究、行动和领导在促进《2030 年议程》

方面发挥的作用。

教师是可持续发展目标能力建设活动的中心目标。

我们通过在中小学校和大学课程中引入可持续发展目

标，从而建立与可持续发展目标相关的能力。一个例

子是，作为旨在促进可持续发展教育新课程的一部分 ,
在联合国教科文组织的支持下，我们对圣保罗市教师

进行可持续发展目标培训，并制定可持续发展目标学

习指南。43 另一个例子是一个教育网站，这个网站为

芬兰教师提供信息、练习和视频，以及将这些材料纳

入课堂课程的指导。44 教师的能力也通过《2030 年议程》

和可持续发展目标上的电子学习课程得到了发展（见专

栏 3.8）。
有几个例子说明了促进中小学校和大学参与可持续

发展目标实施的指导方针（见表格 3.1）。一般而言，学

校指导方针旨在向教师提供资源，帮助他们理解可持续

发展目标，传授学习知识，获取教育资源，并为每个可

持续发展目标提供案例研究。例如，可持续发展解决方

案网络（SDSN）为大学制定的指导方针为把可持续发

展目标纳入高等教育机构的工作提供了指导，首先是构

建大学范围内参与的案例（根据影响、伙伴关系、获得

新资金等方面）。

专栏3.8  向意大利教师提供可持续发展目标材料

在意大利，意大利国家可持续发展联盟（ASviS）开发了一个关于《2030 年议程》和可持续发展目标的

可持续发展电子学习课程，以提高学校教师对可持续发展目标的认识。本课程由 20 个专题模块组成，阐述

了所有可持续发展目标和子目标的当前进展。

迄今已有超过 70000 名学员（包括 61000 名教育工作者）从该课程中受益。通过意大利国家文献、创新

和教育研究所的在线平台，全国 80 万名教师也可以使用电子学习。可持续发展大学网络中的大约 70 所大学

也可以学习该课程。i

自 2019 年以来，一个名为“学校 2030：价值创造教育”的自学门户网站允许教师访问受《2030 年议程》

价值观和愿景启发的教育自学内容、资源（文档、照片、可视化等）和自学材料。ii 

意大利教师可利用的另一个资源是联合国教科文组织手册的意大利语译本，该手册是实现可持续发展目

标教育的培训师指南。iii

注释：
i 意大利可持续发展联盟（ASviS）。“《意大利与可持续发展目标》”，罗马，2019年，第64页，另见：https://asvis.it/corso-e-

learning-l-agenda-2030-e-gli-obiettivi-di-sviluppo-sostenibile/ 和http://www.indire.it/2020/03/06/educazione-allo-sviluppo-sostenibile-apre-a-
tutti-il-corso-gratuito-online-di-asvis-su-agenda-2030/ 似乎教师以外的个人需要支付费用才能访问电子学习。

ii 该举措是教育部、大学和研究部（MIUR）与意大利可持续发展联盟（ASviS）签署备忘录的成果，http://scuola2030.indire.it.
iii 资源来源于联合国教育、科学及文化组织、都灵大学和ASviS之间的伙伴关系，http://www.unesco.it/it/News/Detail/440.
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3.4.3 将可持续发展目标纳入公务员的初始和持

续培训

在许多国家，政府部门编制了关于可持续发展目

标的培训材料，并开展了培训活动。在印度尼西亚，

国家发展规划部在联合国开发计划署印度尼西亚和

TANOTO 基金会的支持下，成立了可持续发展目标印

度尼西亚学院，这是一个政府官员的学习平台，包括可

持续发展目标领导认证、移动学习等项目，包括治理和

政策，创新解决方案、监测和报告。45 塞拉利昂规划与

经济发展部和肯尼亚国家规划部分别就可持续发展目标

开展了培训，以建设关键部委、各部门和各机构实施可

持续发展目标的能力，46 并担任其组织能力建设的培训

师。47 毛里求斯环境和可持续发展部公布了一门“可持

续发展基础课程”。48 哥斯达黎加制定了一项建设公职

人员能力的总体战略或计划。49 总体战略或计划对参加

表格3.1  中小学校和大学可持续发展目标指南示例

标题 由谁发展 目的 统一资源定位地址

大学可持续发展目标的启动 澳大利亚、新西兰和太平洋可持

续发展解决方案网络（SDSN）

区域网络

帮助大学参与可持续发展目标、

规划现有活动、参与利益相关者

以及报告可持续发展目标贡献的

实用指南和工具

https://resources.unsdsn.org/
getting-started-with-the-sdgs-in-
universities http://ap-unsdsn.org/
wp-content/uploads/University-
SDG-Guide_web.pdf

学校可持续发展教育 巴西政府 关于可持续发展目标的九项指导

方针，以视频和《2030年议程》

的一般介绍支持教师

可持续发展目标2指南: https://
unesdoc.unesco.org/ark:/48223/
pf0000375077

可持续发展基础：可持续发展目

标教学指南

加拿大马尼托巴国际合作理事会 信息、教育资源和其他支持，

包括将可持续发展目标问题纳

入课程

http://mcic.ca/pdf/SDG_Primer_
FINAL.pdf

可持续发展教育目标：学习目标 联合国教科文组织 关于可持续发展目标学习目标的

指南，一个目标接一个目标。该

指南有6种联合国官方语言以及

韩语和葡萄牙语版本

https://unesdoc.unesco.org/ark:/ 
48223/pf0000247444

资料来源：作者基于案头研究的详细阐述。

公共行政的公职人员有标准化的培训计划，能力建设是

职业发展的一项要求（见专栏 3.9）。
一些国家已经为议员组织了关于可持续发展目标的

培训。例如，印度下议院于 2015 年 7 月、2016 年 8 月

和 2016 年 12 月为两院议员举办了关于可持续发展目标

的研讨会。50

几乎在所有国家，公共行政学院都在公务员的初级

培训和职业培训中发挥着关键作用。公共行政学院参与

可持续发展目标的程度从有限到非常积极。在该报告

对 24 个国家的抽样调查中，公共行政学院通过以下渠

道参与可持续发展目标：将可持续发展目标纳入未来和

当前公务员的现有课程中；为初始或持续培训制定与可

持续发展目标相关具体课程；为更广泛的受众开发与可

持续发展目标相关的产品，比如大规模在线开放课程

（MOOC）；以及建立由其他组织和机构参与者制作的可
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持续发展目标相关的存储库。在这方面，公共行政学院

经常与合作伙伴通力合作。公共行政学院还组织了针对

可持续发展目标的活动或暑期课程。

在巴西，国家公共行政学院是推进不同利益攸关方

能力建设举措的主要催化剂之一。它一直在努力建立一

个巴西《2030 年议程》的知识和信息库 51，以及为公共

部门官员提供议程相关课程 52，并让感兴趣的人在线获

得其中的一些课程。53 该学院的一些材料和行动包括推

出一本关于“巴西联邦公共行政部门实施可持续发展目

标议程的挑战和条件”的手册，54 以及关于《2030 年

议程》和可持续发展具体目标多个研讨会的发布会。55

在 2018 年，联合国开发署与国家劳动行政官培训与提

高学校（ENMAT）为开展研究而签署了一项技术合作

协议，这项研究通过对可持续发展目标中目标 4、目标

8 和目标 16 的比较分析，侧重于了解不同国家组织劳

动管辖权的方式。56 在其 2017-2018 年报告中，国家

可持续发展目标委员会（CNODS）关注委员会在地方

政府的合作伙伴提供的举措数量，从管理《2030 年议

程》的培训到支持地方发展规划诊断的实施。57 报告

中强调的一个伙伴关系是与国家公共行政学院（Enap）
建立的能力建设伙伴关系，该伙伴关系旨在赋予次

国家层面地方行为者对可持续发展目标进行管理的

能力。58

在加拿大，魁北克国家公共行政学院（ENAP- 魁
北克）和法语国家国际组织（OIF）通过其附属机构法

语国家促进持久发展研究所（IFDD），用法语开设了一

专栏3.9  哥斯达黎加公务员培训中的可持续发展目标

公务员事务总局下属的能力建设和发展中心（CECADE）负责实施公务员能力建设战略，计划和方案，以

推动公共行政专业化，并向公民提供优质服务。a 2020 年能力建设计划将可持续发展作为其 12 个主题优先

事项的一部分。2020 年计划中包括的所有培训活动都与国家发展和公共投资计划（NDPIP），以及可持续发展

目标保持一致。所有培训活动与特定的可持续发展目标相联系。b

规划部（MIDEPLAN）知识管理和能力建设在线平台于 2019 年 7 月启动。在线和面对面培训课程的目录

包括与可持续发展和可持续发展目标相关的若干课程。面对面交流中有关于可持续发展目标和《2030年议程》、

2017 年可持续发展指数和国家发展和公共投资计划（NDPIP）等的简短研讨会。i 

司法机构在联合国开发署的支持下，在设计虚拟内容后，于 2020 年 5 月组织了几次在线课程 ：

1） 通过在线平台 C@pacitate. 提供可持续发展目标在线课程。这将是一个强制性学习课程，重点关注

《2030 年议程》和可持续发展目标相关的方面，包括司法机构的举措。

2） 提供了多个与可持续发展目标相关主题的在线课程（包括司法、公民参与、性别、反腐败）

3） 此外，还以在线形式提供了若干与环境管理有关的不同主题的培训和能力建设课程。

资料来源：
a 哥斯达黎加，“公务员制度条例”，第十三章，第155条，2017年11月6日通过40608-MP号法令发布。
b Centro de Capacitación y Desarrollo, “Oferta de capacitación 2020”, 2019年, https://docs.google.com/document/d/1v_cV_nihX1JFXn6XoE

TROPJgidM3QV6rwKq5wOPXZCc/edit.
注释：
i 参见 https://www.presidencia.go.cr/comunicados/2019/07/plataforma-virtual-fortalecera-capacidades-en-el-sector-publico/; https://www.

mideplan.go.cr/oferta-de-capacitacion; https://capacitacion.mideplan.go.cr.
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个关于“在公共政策中考虑可持续发展目标”的慕课

（MOOC）。MOOC 的首次交付在 2020 年。59

意大利总理府内的国家行政学院（SNA）评估，其

45% 的培训方案与 17 项可持续发展目标中的一项至少

直接相关，整个培训计划涵盖了所有目标。60

毛里求斯公务员学院（CSCM）开设了一门叫做

“2030 年战略思维”（与愿景 2030 相关）的课程，旨在

帮助最高管理层推进可持续发展目标实施的规划。61

在印度马哈拉施特拉邦，政府已指示州一级的行政

培训机构 YASHADA 将可持续发展目标的学术课程纳

入其现有的政府官员培训模块。同样，在泰米尔纳德邦，

可持续发展目标的培训已被纳入该邦培训机构的常规培

训方案中。62

国家公共行政学院也与政府部门合作。例如，在肯

尼亚，国家公共行政学院与肯尼亚政府学院和其他主要

培训机构的合作旨在开展变革性领导力能力培训和能力

建设。63 在毛里求斯，公务员与行政改革部（现为公共

服务、行政和体制改革部）与公务员学院之间的合作旨

在将包容性绿色经济和可持续发展目标纳入现有课程的

主流中。在西班牙，国家公共行政研究所（INAP）的

活动和能力建设规划与可持续发展目标保持一致，并传

达给负责相关主题能力建设的职能部委。64 在尼泊尔，

国家计划委员会和尼泊尔行政职员学院在 11 个城市试

点组织了可持续发展目标本地化培训和部署了培训协调

员。65

公共行政学院还与大学合作开发可持续发展目标相

关的课程。在西班牙，国家审计署根据公职人员实施可

持续发展目标所需的技能和能力，制定了具体的内容和

课程，包括注册公共经理课程模块和公共管理与领导力

新硕士课程，其中考虑了实施可持续发展目标所需的技

能和能力。66 塞拉利昂因通过大学和公共行政学院合作，

从而将可持续发展目标纳入了课程中。67

国际网络在支持国家公共行政学院与可持续发展目

标相关的能力建设方面发挥了积极作用。在联合国经社

部的支持下，《可持续发展目标全球治理举措》通过全

球公共行政学院网络，让公共行政学院和区域公共行政

协会参与进来（见专栏 3.10）。68

经合组织政府全球网络学院已经运作了好几年，并

组织了以可持续发展目标为中心的会议和其他活动。69

区域公共行政网络和公共行政学校协会也积极参与了这

一领域。例如，CLAD 学校的虚拟校园提供与可持续发

展目标有关跨领域主题的培训课程。70 联合国系统职员

专栏3.10  可持续发展目标全球治理举措

2017 年，联合国公共机构和数字政府司（DPIDG）制定了可持续发展目标全球治理举措 (https://unpan.

un.org/capacity-development/global-initiative-on-governance)，以推动将可持续发展目标纳入公共行政学

院和知识共享学校课程的主流。全球举措旨在发展政府和公务员（在知识、技能、态度、能力和心态方面）

支持可持续发展目标实施的能力。它还旨在支持南北和南南良好做法交流，以确保相互交流和相互学习。全

球举措将让公共行政学院、公务员学院和类似培训机构的董事和培训者合作，为整体性、参与性和行动导向

的学习体系奠定基础，这对于促进公共服务的积极变化和可持续发展至关重要。联合国公共机构和数字政府

司与公共行政学院和其他合作伙伴合作，正在最后确定可持续发展目标的治理课程，其中包括与可持续发展

目标相关的治理关键层面对培训师工具包进行相关的培训。该工具包用于为期 5 天的能力开发研讨会或虚拟

能力开发活动。参与该举措的公共行政学院是全球工作队的一部分 (https://unpan.un.org/communities/gtfs)，

旨在加强所有利益相关者对《2030 年议程》和可持续发展目标的宣传，并创造、扩展和交流 2030 年议程相

关的知识，从而发展个人能力、组织能力和机构能力。

资料来源：联合国公共机构和数字政府司。
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学院还为巴西、中国、印度、印度尼西亚、墨西哥和南

非等国的公务员提供了与《2030 年议程》有关的培训。
71 最后，联合国训练研究所（训研所）也积极参与了这

一领域，就《2030 年议程》的各方面提出了一系列电

子课程，包括电子课程和慕课（MOOC）。72 
自 2016 年以来，全球和区域层面的公共行政伞式

协会和网络在其会议和其他活动中探讨了《2030年议程》

和可持续发展目标的能力建设层面。国际行政科学研究

所（IIAS）及其附属机构，如国际学校和行政机构协会

（IASIA）在这方面与联合国经社部合作，非洲公共行政

和管理协会（AAPAM）、非洲公共部门人力资源管理网

络（APS HRMnet）和非洲地方治理学院也是如此。这

些活动直接影响培训公务员的学术界和公共行政学院的

工作。 

3.4.4 将可持续发展目标纳入公共服务日常实践

的指南

建设公务员实施《2030 年议程》，并为其做出贡献

的能力的一个关键战略是为他们提供一般性指导和指

南，使他们能够将可持续发展目标纳入日常工作中。这

包括旨在告知公务员提高对自身所在机构或组织认识的

基本产品、培训课程，以及描述如何将可持续发展目标

整合到组织各个流程（从采购到报告到沟通）更详细的

指导材料。

一些政府很快就认识到这一需要。例如，在比利时，

2017 年佛兰德斯政府出版了一本政府组织手册，描述

了可持续发展目标对其日常实践的影响。73

可以通过培训提供指导。例如，哥斯达黎加立法大

会在立法工作中对立法者和议会工作人员（行政和政治）

就实施可持续发展目标方面进行了培训。根据与各委员

会工作相关的可持续发展目标，哥斯达黎加立法大会已

向立法委员会提供了特别培训。74

在法国，可用的宣传工具包括国家标准组织

AFNOR 开发的基于网络的自我评估问卷，法国不同层

面的组织和地方政府可以使用该问卷了解其在各项可

持续发展目标的定位。75 另一个基于网络的工具——

包括带有相关工具包和资源的实用表格——帮助法国地

方政府和其他行动者评估其行动对可持续发展目标的贡

献。76

将可持续发展目标纳入日常实践的指导意见也侧重

于具体的可持续发展目标领域和具体的行动者。例如，

可持续城市计划由 12 个与可持续发展目标一致的主题

轴构成。它提供工具和方法，在可持续发展目标 11 的

框架内支持公共管理和城市规划。它还提供了一个良好

的数据库做法，以及指南和出版物，以支持公共管理人

员和民间社会制定包容性政策以及监测数据和指标（见

专栏 3.11）。77 在法国，大学校长协会（association of 
university of President of university）发布了一份关于高

等教育机构在促进可持续发展目标作用的指南——通过

绘制不同专业相对于可持续发展目标的职能图——以此

作为增强大学对可持续发展目标实施承诺的一种方式。

该指南为英译本。78

专栏3.11  人居署可持续发展目标项目评估工具

联合国人居署开发的可持续发展目标项目评估工具是一种和对用户友好的离线、数字工具，用于指导城

市当局制定更具包容性、可持续性和有效性的城市项目。可持续发展目标工具旨在 ：在规划、发展和设计阶

段提高城市项目的质量，以增强可持续性和包容性；促进有利环境，确保项目在中长期实行的可行性和可行性；

引导地方当局及其合作伙伴之间的参与过程，以制定战略，优化项目，从而与可持续发展目标保持一致性。

资料来源：https://www.globalfuturecities.org/sdg-project-assesment-tool.
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3.4.5 长期发展规划和可持续发展目标本土化

长期发展规划是自《2030 年议程》通过以来一直

备受关注的领域之一。如前面注释所示，《2030 年议程》

第 55 段中所设想的将可持续发展目标本土化融入到国

家环境中，是自 2015 年以来大多数国家的一项关键活

动，在某些情况下甚至更早（见第 2 章）。这也是联合

国系统，特别是联合国发展集团和联合国开发计划署支

助和能力建设的一个关键优先领域（见上文第 3.3 节）。

各国政府在这一领域非常积极，国际机构，特别是联合

国系统也是如此，它们为发展中国家的相关活动提供了

援助。

国家政府机构已采取行动提高长期发展规划能力，

以实施《2030 年议程》。在印度尼西亚，作为可持续发

展目标实施协调员，国家发展规划部 /Bappenas 已经开

展了将可持续发展目标纳入发展计划主流，以及制定行

动计划的能力建设活动。79 哥斯达黎加规划部开发了一

门旨在将可持续发展目标的实施纳入各级规划过程的课

程，以提高政府制定和实施发展计划的能力。80 尼泊尔

国家规划委员会开发了知识产品，并将此作为省级规划

委员会的资源，以加强可持续发展目标所需的发展规划。

81 在蒙古国，一个易于使用的政策筛选工具有助于在

规划阶段将与环境相关的可持续发展目标纳入社会经济

发展政策的主流。该工具有助于加强政策执行者实施可

持续发展目标的能力，确保政策的一致性，并以统筹的

方式进行规划。82

在次国家层面，政府和非政府行为者开发了一系列

能力建设工具，以支持符合可持续发展目标的规划（见

表格 3.2）。
在一些国家，例如印度尼西亚，能力建设的目标是

将可持续发展目标纳入地方发展计划的主流。在制定中

期发展计划之前，来自省、地区和市的政府官员受到了

关于国家可持续发展目标和地区发展优先事项的培训。
83 在南非，市政一级的中、高级管理官员参加了关于

《2030 年议程》的研讨会，以促进市政运营计划与可持

续发展目标的一致性。84 在肯尼亚，所有州长代表的机

构与国家政府之间的合作有助于次国家一级规划和预算

官员关于可持续发展目标能力建设的组织。85 在智利，

国家可持续发展目标实施委员会和区域当局之间的合作

有助于确定与每个区域相关的可持续发展主题（见专栏

3.13）。

专栏3.12  妇女署对促进两性平等规划的支持

自 2015 年以来，联合国妇女署不断提高财政部、部委和地方政府在促进两性平等的规划和预算编制方

面的能力。这项工作与加强国家发展计划和公共财政系统直接相关，以便将资源用于实施两性平等政策和方

案。

这种能力建设工作通常侧重于技术层面的工作人员，包括规划师和预算干事，以便他们能够将新技能和

学习应用到日常实践当中。然而，越来越清楚的是，以高级公共行政官员为对象的能力建设有助于加强政治

认同和机构参与，从而将两性观点纳入公共行政主流中。因此，重要的是在更高级别官员和各部的技术协调

中心之间取得平衡。

资料来源：联合国妇女署对2021年《世界公共部门报告》提供数据。
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表格3.2  根据可持续发展目标支持次国家层面规划的工具示例

标题 由谁开发 目的 网址

2030年城市基本面，巴西2020 巴西圣卡塔里纳建筑与城市化

委员会

支持制定符合可持续发展目标的

参与性城市总体规划指南 
https://www.causc.gov.br/post/
onu-habitat-apoia-evento-sobre-
planos-diretores-participativos-
e-ods/

将可持续发展目标纳入县综合发

展计划和年度发展计划的主流

国家政府与肯尼亚州长委员会

合作

培训以提高官员将可持续发展目

标纳入规划、预算编制、实施和

监测主流的能力，以及制定基于

可持续发展目标战略、跟踪和报

告的能力

https://sustainabledevelopment.
un.org/content/documents 
/26360VNR_2020_Kenya_Report.
pdf; p. 19

可持续发展目标和地方政府

KILA中心 
印度喀拉拉邦地方行政学院

（KILA）

将可持续发展目标纳入地方发展

规划主流的工具和能力建设方案 
https://sdgactionawards.org/
initiative/1912

可持续发展目标学院 印度尼西亚国家开发计划署、

联合国开发计划署和塔诺托

（Tanoto）基金会 

廖内省可持续发展目标区域行动

计划指南 
https://www.bloomberg.com/
press-releases/2019-10-10/sdg-
academy-indonesia-to-fast-track-
the-nation-s-sdg-progress

特伦蒂诺（Trentino）的可持续

发展 
意大利可持续发展联盟 以可持续发展省级战略为重点的

《2030年议程》培训

https://agenda2030.provincia.tn.it/
In-evidenza/Formazione-Agenda-
2030-dedicata-alla-Strategia-
provinciale-per-lo-Sviluppo-
Sostenibile

地区一致性计划（SCOT） 法国区域环境、规划与住房局 城市规划指南，让部门政策协调

一致（在生活环境、流动性、商

业发展、环境和景观方面）

http://www.nouvelle-aquitaine.
developpement-durable.gouv.fr/
boite-a-outils-odd-scot-r4583.html

资料来源：作者基于案头的研究。

专栏3.13  智利各级政府围绕可持续发展目标开展对话

国家可持续发展目标实施委员会技术秘书处与次国家各级当局合作，在该国各地区组织了区域对话和传

播研讨会。这些能力建设活动的目的是为了提高对《2030 年议程》的认识，确定与每个区域相关的可持续发

展主题，并加强协调，以推进实施可持续发展目标的行动。每次研讨会都讨论了与每个区域有关的可持续

发展问题。还成立了自治协调机构，以推动有利于可持续发展目标的行动。研讨会通过网络以流媒体形

式进行。

资料来源：智利，“智利2030年议程和可持续发展目标的诊断和实施信息”，2017年，第26页。
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3.4.6 可持续发展目标本地化

可持续发展目标本地化是自 2015 年以来备受关注

的一个能力建设领域。在众多现有产品中，世界城市和

地方政府联盟（UCLG）开发了培训师培训模块，以帮

助分享有关可持续发展目标本地化过程的知识。这些模

块主要针对地方政府和区域政府的成员。86 模块中包括

本地化介绍，本地化作为当地战略的一部分，能够让

推动者举办提高对可持续发展目标认识的研讨会。另

一个模块关于公共政策与可持续发展目标的一致性，

这个模块提供了从规划到实施地方公共政策的指南。
87 又一个模块侧重于报告，88 它给出了国家自愿审查

（VNR）和地方自愿审查（VLR）的示例、练习和工具。

即将推出的模块将侧重于分散化合作和可持续发展目

标。89

可持续发展目标本地化平台（local2030.org）是为

利益相关者开发的一站式可持续发展目标本地化资源和

工具。90 它包括由联合国、国家政府和地方政府、民间

社会组织（CSO）和其他合作伙伴开发的文件、工具、

指南、解决方案和工具 91，以支持地方一级制定、实施、

监测和审查可持续发展目标的行动。工具箱允许地方政

府官员获取用于启动可持续发展目标进程的资源，从而

为可持续发展目标实施和能力建设做出制度安排。92 该

平台还允许用户通过提供空间发布可持续发展目标本地

化和相关活动的最新信息进行互动。

各国政府一直积极参与这一领域的工作。在印度，

特里普拉地区的地方法官被要求确定街区和地区进行强

化训练的培训经理，以实现可持续发展目标的本地化。

在古吉拉特邦，大约 100 名高级地区官员，包括来自所

有地区的地区规划官员和地区统计官员，都接受了州以

下级别可持续发展目标本地化的培训。来自查谟和克什

米尔的一组政府官员在国家统计系统培训学院接受了可

持续发展目标的培训。同样，拉克沙群岛为处理统计监

测可持续发展目标数据的官员开展了一项培训计划。米

佐拉姆成立了一个技术委员会，以评估各职能部门实施

可持续发展目标计划的能力，这一点将作为其核心职能

之一。委员会为政府部门官员、区级官员和选定的非政

府组织举办了培训。93

市政联合会在提高地方政府实施可持续发展目标的

能力方面发挥了积极作用。西班牙省、市联合会作为可

持续发展目标地方观察站，为地方政府官员开发了与

《2030 年议程》和可持续发展目标相关的在线课程和面

对面课程。94 智利地方政府协会组织了一个暑期学校，

对 45 名市长和议员进行可持续发展目标本地化培训。95

巴西全国市政联合会（CNM）开发了一个网站，用于

提供可持续发展目标本地化能力建设、监测和评估的

信息。96 CNM 还发布了一份“《巴西城市可持续发展目

标定位指南——城市管理者需要了解的内容》”97 以及

“《巴西城市可持续发展目标整合指南》”98，作为向地方

当局介绍可持续发展目标的基本手册。Mandala 工具由

CNM 开发，并被翻译成多种语言，支持监测可持续发

展目标本地化的能力建设。99 它包括市一级主要数据的

可视化和在线工具包 100，这套工具可检查数据与可持

续发展目标的一致性，并为地方政府启动监测和评估过

程提供指导。 
指导文件有助于为本地化类型指明方向，并提供地

方一级可持续发展目标制度化的实际案例。101 工具支

持将这些可持续发展目标纳入法国的领土战略 102，并

协助地方当局实施可持续发展目标，例如巴西 103。一

些工具有助于市政当局在其领土上参与可持续发展，以

此为可持续发展目标做出贡献。一个例子是工具包是教

育和宣传材料、会议计划和实用指南的组合，有助于确

定相关行为体并推动其参与进来。104

还可以通过学习可持续发展目标如何在州和市一级

本地化的具体例子来发展能力（例如，在印度 105 和在

摩洛哥，见专栏 3.14）。
这一领域能力建设工作的规模和成果的信息也很有

限。目前尚不清楚可持续发展目标本地化工具的影响能

否抵消地方政府在某些情况下在获取知识方面遇到的挑

战。

3.4.7 加强国家统计系统和可持续发展目标指标

强化国家统计系统在《2030 年议程》中被列为优

先事项，强化包括编制可持续发展目标相关数据，因此

受到高度重视。一些国家在这方面通过了国家战略。国

际组织支持发展中国家在这方面的能力建设。

在国家层面，尼泊尔政府（和其他行动者）已采取

强化国家统计系统的行动，以提高国家和次国家各级编

制分类数据的能力。106 为尼泊尔国家统计局的工作人员
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提供了培训活动，以提高其数据和统计能力，用于基于

证据的国家自愿审计和可持续发展目标监测，以及制定

和发展可持续发展目标指标（和改进指标的方法）。在

其统计建设战略背景下，卢旺达国家统计研究所培训中

心在统计和数据科学培训和思维领导发挥着中心作用。
107 在菲律宾，统计局制定了统计能力综合框架和行动

计划，以提高国家统计局工作人员的能力。108

在可持续发展目标监测方面，有必要强化国家统计

系统，特别是不同官方统计生产者之间的协调与协作。

在许多国家，可持续发展目标指标的很大一部分是由不

同的政府部门所编制，这些政府部门在统计编制方面

有着不同的经验和知识。这方面的行动包括国家统计

局（NSO）开展的能力建设举措，重点是监测数据生

产者和用户的可持续发展目标，例如在摩洛哥和菲律

宾。109

在次国家一级，哥伦比亚国家统计行政部向地方政

府提供了技术支持，以加强市、地区和部门的统计工作。

它使用领土统计能力指数作为系统和多层面的指标，

衡量可用于编制统计信息的知识、技能、资源和体制

环境。110

自 2015 年以来，联合国统计司、联合国开发计划

署、联合国专门机构、世界银行和其他国际组织等全球

行动者支持制定国家统计发展战略，加强国家统计局可

持续发展目标指标监测和报告的能力，以及优化国家和

地方各级可持续发展目标指标编制和使用的体制机制和

程序。111

联合国统计司每年都组织联合国可持续发展数据世

界数据论坛（联合国世界数据论坛），这是一个大型的

全球多方利益相关者活动，汇集了数据、统计专家和用

户，以刺激数据创新，动员全球多方利益相关者对数据

的高级别政治支持和财政支持，并为可持续发展构建更

好的数据通道。112

联合国统计司在各国开展了许多能力建设活动。例

如，一个项目是与来自非洲和亚洲的 20 个国家合作，

以提高国家指标的可用性，包括支持增加可用指标的数

量，以及通过传播可持续发展目标的国家数据和元数据

平台使其更容易获取。113 其他计划包括 Data4Now 计划
114 和全球统计培训机构网络。115

联合国支持强化统计信息系统和机制，以监测、报

告和评估摩洛哥的可持续发展目标。116 除其他外，全

球行动者还提供了技术援助，以监测蒙古国迈向可持续

发展目标方面的进展。117

专栏3.14  将摩洛哥的市政计划和项目纳入可持续发展目标

2017 年，在世界城市和地方政府联盟的支持下，摩洛哥 Chefchaouen 市的市政工作人员和社区领导人接

受了培训，以进行市政行动的联合监测和评估。可持续发展目标本地化的方法有助于参与者根据一套标准对

市政项目进行优先排序，从而能够实现社会、经济、环境、文化和人文行为层面和市政投资的可视化。

一个特设工具帮助分析市政项目相对于可持续发展目标的优先事项，尤其是在城市的弱势社区。关键举

措是让市政项目与一个或多个可持续发展目标保持一致，并根据城市优先事项确定一套可持续性标准，对市

政项目进行分类。这项工作将 2016 年至 2022 年社区行动计划和市政预算中的 63 个项目与可持续发展目标

框架进行了对比，并确定了未来几年的优先事项。

资料来源：世界城市和地方政府联盟，“《城市地图中的可持续发展目标》”，2017年，https://www.uclg.org/sites/default/files/the_
sdgs_in_the_municipal_map_0.pdf 与世界城市和地方政府联盟，“《全球议程的本地化》”，2019年，第66页，https://www.uclg.org/
sites/default/files/goldv_en.pdf.
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在 2019 年，由以数据和统计为重点的发展实践者、

技术专家和倡导者组成的多方利益相关者社区成立了

“伯尔尼发展筹资数据网络”。118 该网络力求解决数据

和统计更好地提供资金方面的主要挑战，目前正在为此

目的开发一个关于发展数据融资的信息交换所。该在线

平台将提供信息和服务，以满足数据融资的供求，并促

进捐助者和缔约方之间的协调。

国际组织还通过促进系统性政策审查的方法论工

具，向一些国家提供了可持续发展目标监测和报告，以

及国家可持续发展战略实施的国际支持。119 全球行动

者也为提高议会和省议会委员会监测尼泊尔可持续发展

目标实施情况的能力做出了贡献。120

在联合国各区域委员会的支持下，区域和次区域两

级也进行了能力建设。一个例子是非洲经济委员会向非

洲统计中心提供资助，以提高可持续发展目标指标编制

和应用所需体制机制和程序建设的能力。121 另一个例

子是拉丁美洲和加勒比经济委员会支持数据和统计能力

建设，以便为可持续发展目标整合统计和地理空间信息，

诊断国家统计能力，以制定可持续发展目标指标，并确

定监测该区域可持续发展目标指标的优先次序。委员会

还提供了技术援助、面对面培训和虚拟课程，从而将

性别做法纳入官方统计的主流，以监测可持续发展目

标。122

围绕可持续发展目标数据和指标开展的能力建设活

动成果，反映在许多国家全球可持续发展目标指标和国

家可持续发展目标指标可用性的增加。例如，强化国家

统计能力让哥斯达黎加能够增加国家指标的可用性（从

2017 年的 117 个增加到 2019 年的 136 个），并按性别、

领土、年龄、残疾和其他特征改进数据分类。国家统计

系统衡量和监测可持续发展目标实施进展情况的能力有

所提高。123 在印度尼西亚，作为规划部于 2016 年提供

的指标制定培训的一部分，一些地区开始制定反映其优

先事项的可持续发展目标指标。124

3.4.8 进度报告和可持续发展目标评估

由于《2030 年议程》强调了这一点，自 2015 年以

来，国家层面可持续发展目标进展的报告受到高度重

视，并成为联合国系统牵头的能力建设工作的主题。在

许多国家，联合国国家工作队支持各国政府编制国家自

愿审查报告。联合国秘书处编制了一本国家自愿审查手

册，手册有法文版本和英文版本，每年更新。125 每年，

联合国经社部和联合国区域委员会为在可持续发展问题

高级别政治论坛上提出国家自愿审查的政府官员举办了

一系列研讨会，以通过与同行交流建设政府的能力。126

审查伙伴等组织也支持能力建设，以支持对可持续发展

目标实施情况的国家审查。

如本报告第 2 章所述，可持续发展目标评估是一个

迅速发展的领域，国家层面和国际层面的不同行为者都

专栏3.15  开普敦可持续发展数据全球行动计划

《开普敦可持续发展数据全球行动计划》是可持续发展目标全球统计能力建设的总体框架。它于 2017 年

1 月 15 日在南非开普敦举行的第一届联合国世界数据论坛上非正式启动，并于 2017 年 3 月在联合国统计委

员会第四十八届会议上通过。

该计划为实现《2030 年议程》所需的国家主导的统计能力建设的设计和实施提供了战略指导。它确定了

六个战略行动领域 ：可持续发展数据的协调和战略领导 ；国家统计系统的创新和现代化 ；加强基本统计活动

和方案 ；数据传播和应用 ；多方利益有关者伙伴关系 ；资源调动和协调。

资料来源：参见 https://unstats.un.org/sdgs/hlg/Cape-Town-Global-Action-Plan/.
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参与其中。以评价为重点的培训和能力建设活动由政府

部门组织。在旨在实现可持续发展目标制度化的行动计

划范围内，尼泊尔开展的能力建设包括“评估员和专员”

模块，以及为 200 名国家规划委员会官员提供的影响评

估培训（见专栏 3.16）。联合国开发署独立评价办公室

为各国开发了一个在线自我评估工具，旨在促进可持续

发展目标的国家评价框架。127

最高审计机关（SAI）在这一领域尤其活跃（参见

第 2 章，了解 SAI 在国家层面可持续发展目标实施后续

行动和审查中所起作用的详细概述）。自 2016 年以来，

世界审计组织发展倡议（IDI）在世界范围内开展了一

项工作，以建设国家审计机关的能力，对政府实施可持

续发展目标的准备情况进行绩效审计，并对可持续发展

目标的实施情况进行绩效审计。128 在该报告对 24 个国

家的抽样调查中，几个最高审计机关参与了该方案，以

及与可持续发展目标审计有关的其他活动，包括哥斯

达黎加、印度、印度尼西亚、肯尼亚、毛里求斯、菲

律宾和塞拉利昂。在 2020 年初，世界审计组织发展倡

议发布了世界审计组织发展倡议可持续发展目标审计

模型（ISAM），该模型为最高审计机关进行可持续发

展目标实施绩效审计提供了指导。129 从 2017 年至 2019

年，联合国环境署和国际开发协会组织了国家审计机关

领导层和利益相关者的联席会议，以分享世界各地可持

续发展目标审计的经验。130  最高审计机构还开发了其

他相关培训材料。例如，爱沙尼亚国家审计署在环境审

计领域开发了对可持续发展目标的大规模在线公开课程

（MOOC）。131

一些国家审计机关，例如智利总审计长，已经为其

工作人员组织了关于其在实施《2030 年议程》中作用

的能力建设。132 在西班牙，最高审计机关工作人员参

加了培训和能力建设活动，以强化其对可持续发展目标

进行审计的技能。133 古巴新审计准则中包括了为实施

可持续发展目标而编制审计方案的各个方面。134 作为

与特定可持续发展目标相关的协调审计的一部分，哥斯

达黎加的审计员接受了培训。

3.4.9 国家可持续发展目标平台

如第 1 章所述，报告样本中的大多数国家都建立了

中央“一站式”可持续发展目标平台（有时称为可持续

发展目标中心），收集有关可持续发展目标的信息，包

括官方文件、指南、研究报告和各行为体发布的报告、

工具库和做法，以及与可持续发展目标相关的事件和新

专栏3.16  强化尼泊尔的可持续发展目标评估

尼泊尔国家规划委员会制定了一项国家综合评估行动计划，旨在将可持续发展目标纳入国家监测和评估

体系。

该行动计划的主要目标是促进尼泊尔各机构之间的协同努力，以提高国家评估能力，产出基于评估的实

证，而这些实证有利于可持续发展目标的良好定位与有效实施。

具体目标是 ：

（i） 为该国的评价制度化创造有利环境 ；

（ii）在监测和评估可持续发展目标的机构和个人能力建设方面加强联网和协调 ；

(iii) 扩大注重公平和促进两性平等评价的覆盖面，并将其用于政策进展。

资料来源：尼泊尔，国家规划委员会，“尼泊尔综合国家评估行动计划（2016-2020）”，导言，表2-能力建设，2017年7月，https://
www.npc.gov.np/images/category/Integrated_Evaluation_Action_Plan_2016-2020.pdf.
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闻。同时，许多国家拥有由国家统计局维护的可持续发

展目标数据平台或仪表盘，让公众和政府用户能够访问

关于可持续发展目标的统计数据，这些数据通常采用开

放数据格式，例如与映射功能相结合，国家可持续发展

目标指标的数据，在次国家层面提供可持续发展目标指

标的可视化。

这些平台在提高对可持续发展目标的认识方面发挥

着关键作用，因为它们为社会所有行动者提供了共同的

参考，并促进了信息的获取。它们还通过参考其他国家

和区域提供的工具包来推进能力建设。

其他致力于可持续发展目标的国家平台已与国家公

共管理学院或大学（如巴西和南非）建立了合作。其中

一些合作旨在加强科学政策接口，以实施 2030 年议程

（见第 3.4.10 节）。还有在次国家层面建立的平台示例。

表格3.3  国家可持续发展目标平台示例

平台标题 由谁开发 目的 网址

摩洛哥2030年议程：可持续发

展目标

摩洛哥高级规划委员会（HCP） 传播可持续发展目标的信息，获

取包括跟踪摩洛哥进展情况在

内的文件 

https://odd.hcp.ma/

SDO平台 可持续发展目标指示仪表板 http://plateforme-odd.hcp.ma/
ODD_HCP/fr/

可持续发展目标 印度尼西亚发展规划部

（Bappenas）
可持续发展目标信息的中央存储

库，包括法律、官方文件和能力

建设材料

http://sdgs.bappenas.go.id/

可持续发展目标仪表板 印度尼西亚 可持续发展目标指标仪表板，在

次国家级别进行映射 
http://sdgs.bappenas.go.id/
dashboard/

法国2030年议程 法国生态和团结过渡部 可持续发展目标信息的中央存储

库，包括法律、官方文件和能力

建设材料 

https://www.agenda-2030.fr/

国家监测可持续发展目标的指标 法国国家统计研究所 可持续发展目标指示仪表板 https://www.insee.fr/fr/
statistiques/2654964

卢旺达可持续发展目标指标数据 卢旺达国家统计研究所 可持续发展目标指标数据 https://sustainabledevelopment-
rwanda.github.io/sdg-indicators/ 

迪戈自行车 尼泊尔政府 可持续发展目标信息的中央存储

库，包括政府活动、数据和资源

www.digobikas.gov.np

资料来源：作者的详细阐述。
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例如，肯尼亚 47 个县政府之间的知识共享和学习平台

将可持续发展目标列为其搜索选项。135

3.4.10 可持续发展目标的科学政策接口

《2030 年议程》正式承认了科学政策接口对实施该

议程的重要性，议程由一群独立的科学家每年编写的一

份全球可持续发展报告授权。第一份报告于 2019 年发

布，预计它将为今后的能力建设活动开辟途径。芬兰可

持续发展专家小组于 2020 年 3 月根据 2019 年报告的框

架出版了一本小册子，以促进芬兰向可持续发展的系统

转型。136

可持续发展目标综合决策所需的一项关键技能是理

解和运用系统思维。理解各种可持续发展层面的实质性

问题、可持续发展目标和子目标，以及在这些问题上运

作的机构之间的联系，是有效管理权衡和培育协同效应

的先决条件。

自 2015 年以来，这一领域的能力建设工具和活动

源自国际机构和学术界所做的大量工作。许多网站现在

提出了关于可持续发展目标与相关知识产品之间相互联

系的综合数据，对可持续发展目标的认识是综合决策的

关键一步（见表格 3.4）。137 可持续发展目标建模工具成

倍增加，涵盖一系列重点领域，包括：监测和评估可持

续发展目标的进展；评估和管理可持续发展目标之间的

相互联系；实现可持续发展目标的可持续性转型；以及

可持续发展目标与全球行星边界和阈值之间的一致性。
138 斯德哥尔摩环境研究所与若干国际组织和网络合作，

正在柬埔寨、哥伦比亚、蒙古国和斯里兰卡进行能力建

设，使用基于方法论的工具包分析内部制定的可持续发

表格3.4  与可持续发展目标科学政策接口相关的工具包和平台示例

名字 由谁开发 目的 网址

JRC互连工具 欧盟联合研究中心 显示可持续发展目标之间的相

互关联

https://knowsdgs.jrc.ec.europa.eu/
intro-interlinkages

可持续发展目标互连分析和可视

化工具（V3.0）
IGES（日本） 根据文献综述和可持续发展目标

指标相关国际咨询过程的结果，

展示与可持续发展目标相关目标

之间的因果关系

https://sdginterlinkages.iges.jp/

可持续发展目标工具包个人学习

者在线课程

澳大利亚国际发展理事会 通过运用系统思维和协作反应，

实施可持续发展目标培训模块，

以实现集体影响和领导力，包括

在危机情况下

https://acfid.asn.au/learning/sdg-
toolkit-individual-learner-online-
course

可持续发展目标学院 哥伦比亚大学（美国） 关于可持续发展和可持续发展目

标的一系列电子课程

https://sdgacademy.org/courses/

可持续发展目标中心 比勒陀利亚大学（由科学和创新

部授权）

将决策者与实施2030年议程所需

的研究和创新联系起来

http://sasdghub.up.ac.za/

可持续发展各目标中心 印度尼西亚大学 作为所有可持续发展目标活动和

方案的中心，强化与利益相关者

的合作伙伴关系

iser.sci.ui.ac.id/sustainable-
development-center

资料来源：作者的详细阐述。
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展目标之间的相互作用。139 该工具包（可持续发展目

标协同增效方法）正在作为免费在线工具开发。140

iSDG（由千禧年研究所发展）141，CLEWS（最初

由瑞典皇家理工学院开发）142 和 OSeMoSYS（用于长

期综合评估和能源规划的开源建模系统）143 等建模工

具已被用于支持许多国家政府官员在国家层面的能力建

设，其中包括建立可持续发展目标之间相互作用的情景。

其中一些能力建设方案是由学术界和联合国各机构合

作实施，包括联合国开发计划署和联合国经济和社

会事务部。144 联合国开发计划署提供了一个关于若

干可持续发展目标建模工具的信息库，该库还提供

在线课程。145

在一些国家，大学和政府部门有时通力合作，共同

开发了电子平台工具包，专门侧重于科学政策界面（上

文表格 3.4）。促进科学和政策合作与对话的行动还包括

组织暑期学校，让科学家、研究人员、决策者、地方机

构、国家机构和国际机构以及其他人聚集在一起，强调

研究界在实现可持续发展目标方面的作用，例如法国的

暑期学校。146 在印度尼西亚，可持续发展目标大学卓

越中心支持研究和课程开发的能力，以促进可持续发展

目标的知识和创新。147

3.4.11 政策一体化和政策一致性

尽管政策一体化和政策一致性有着悠久的历史，但

自《2030 年可持续发展议程》通过以来，它们受到了

越来越多的关注。《议程》本身提到，可持续发展目标

是不可分割和相互依存的，需要一起解决。政策一致性

问题在一项专门的可持续发展目标“17.14 ：加强可持

续发展的政策一致性”中得到解决。最重要的是，可持

续发展目标为分析议程不同部分之间的协同作用和权衡

提供了一个共享地图。在许多国家，国家政府（特别是

规划部）做了大量工作，以分析国家背景下的协同作用

和权衡，分析政策一致性，并寻求加强政策一体化。

自 2015 年以来，政策一体化和政策一致性方面的

能力建设发展迅速。经济合作与发展组织（经合组织）

编制了一份可持续发展政策一致性的工具包，148 并在

这方面向各国提供技术援助。在编制全球可持续发展目

标指标 17.14.1 时，预计将向国家统计局提供能力建设，

联合国环境规划署是这一指标的归属机构。149

2016 年，经合组织启动了 PCSD 合作伙伴关系，

这是一个多方利益相关者平台。150 除其他目标外，伙

伴关系旨在建设分析政策一致性挑战的能力，评估政策

对可持续发展的影响，强化政策一致性的监测和报告系

统，包括支持国家报告可持续发展目标子目标 17.14 的

进展情况。经合组织和联合国系统职员学院（UNSSC）
于 2020 年 6 月和 7 月，以及 2021 年 2 月和 3 月举办了

两次免费的可持续发展政策一致性在线课程。151

在外部审计方面，分析政策一致性的专用工具已经

专栏3.17  南非可持续发展目标中心

由可持续发展目标中心科学和创新部授权 (http://sasdghub.up.ac.za/)，建立了一个在线平台，旨在将南

非决策者与实施 2030 年议程所需的研究和创新联系起来。可持续发展目标中心位于比勒陀利亚大学，提供

办公空间和行政支持，并收到咨询委员会与南非政府、多边组织、发展伙伴和学术界代表的意见。

该平台通过大学机构知识库发布了可持续发展目标相关研究的开放访问（它使用文本分类工具识别研究

所涉及的可持续发展目标）。该中心还组织关于可持续发展目标相关主题的公开讲座和研讨会，并发布由南

非 26 所公立大学编写的可持续发展目标简报。

资料来源：http://sasdghub.up.ac.za/.
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存在了很长时间。美国政府问责局有一个分析分散、重

叠和重复的工具，该工具已被广泛使用。该工具以指南

的形式提供，152 其中包括以下几个方面：如何界定审

查范围；如何收集有关方案的信息；如何收集和评估关

于碎片化、重叠和重复的潜在影响的信息；以及如何评

估评价的合理性。巴西最高审计机关康塔斯 • 达乌尼昂

法庭（TCU）对该工具进行了调整。

3.4.12 利益相关者的参与

正如议程 21 所强调的那样，利益相关方的参与始

终是可持续发展的一个基本组成部分。包括指导文件在

内的能力建设行动旨在帮助公共部门官员促进国家和次

国家层面公众参与可持续发展目标的实施、监测和评估。

公共部门机构可以使用若干工具来提高其与非国

家行为者接触的能力。联合国经济和社会事务部和联

合国训练研究所（训研所）制定了一份指南。153 除了

概述与《2030 年议程》利益相关者有意义参与相关的

原则和支持者外，指南还提供了政府代表在制定和实

施参与计划时可以采用的具体示例、工具和方法。全

球行动者还制定了一份与议会和议员合作促进、支持

和跟踪《2030 年议程》实施的指南。154 训研所一直

在开展关于加强利益相关者参与《2030 年议程》实施

与审查的慕课（MOOC）。155 瓦赫尼根大学发展创新

中心开发了一个关于多方利益相关者伙伴关系的工具

包。156

在区域层面，联合国亚洲及太平洋经济社会委员会

（亚太经社会）提供了一系列培训，帮助亚太地区国家

实施参与进程，支持有效实施《2030 年议程》和可持

续发展目标。157 利益相关者参与规划和评估工具，有

助于为《2030 年议程》确定利益相关者有意义参与的

层面，以及给利益相关者提供有意义参与的指标和评估

指南。亚太经社会还与联合国大学国际会计学院合作，

制定了多方利益相关者伙伴关系准则。158 在国家层面，

印度尼西亚规划部 /Bappenas 发布了关于为实现可持续

发展目标建立多方利益相关者伙伴关系的指南（见专栏

3.19）。 
尽管存在许多关于利益相关者参与《2030 年议程》

的工具包和指南，但是为本报告进行的研究并未提供不

同参与者参与的实证。这方面能力建设行动的结果也不

得而知。

3.5 研究的一般性结果

本节重点介绍了从公务员可持续发展目标实施能力

建设的报告案头研究中得出的关键见解。

3.5.1 评估能力建设工作和成果公共来源的局限性

一般而言，国家自愿审查报告（VNR）是各国政府

实施可持续发展目标的主要信息来源，但在描述可持续

发展目标实施的能力建设方面贡献相对较小。除了描述

专栏3.18  改善蒙古国的政策一致性

蒙古国政府已开始对所有战略、计划和政策（总共 567 项政策）的政策一致性进行全政府审查。审查的

目标是废除过时的政策文件，并修订不符合长期目标的政策文件。在斯德哥尔摩环境研究所的支持下，制定

了审查方法。评估过程将包括参与决策的所有部委和公共机构的参与。作为这一进程的一部分，政府旨在培

训所有领域的政策规划者。

资料来源：蒙古国，“评估可持续发展目标的相互联系、相互作用、协同作用、联系和权衡”，国家开发署发展政策和规划司司长

Doljinsuren Jambal女士在关于在一体化和政策一致性框架内优化可持续发展目标实施的专家组会议上的发言，2019年7月，第12页，

https://unosd.un.org/events/2019-expert-group-meeting-optimizing-sdgs-implementation-framework-integration-and-policy.
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不同目标领域下的能力建设活动外，国家自愿审查报告

中关于能力建设的文本往往侧重于《2030 年议程》中

提到的主题领域，如可持续发展目标的本土化和本地化、

支持制定国际可持续发展目标指标和国家可持续发展目

标指标的活动，以及强化国家统计系统。各国还经常提

供资料，说明其在编制国家自愿审查报告时开展的提高

认识和能力建设的活动。国家自愿审查报告中对能力建

设举措的描述往往是零碎的。报告的大多数活动是研讨

会和其他会议，主要集中在提高对可持续发展目标的认

识。通常很难评估能力建设活动的规模、接受者及其结

果。

有许多因素可以解释这一有限的覆盖面，包括：从

其他主题到报告中专题的竞争；国家自愿审查报告的初

始自愿指南对于如何反映可持续发展目标实施的能力建

设并不十分具体；缺乏可持续发展目标实施能力建设内

容的明确性；以及难以从为不同受众提供服务的大量能

力建设提供者那里收集分散的信息（见第 3.3 节）。

其他公开的政府文件也存在同样的限制。总体而言，

向公众报告在中央政府内部开展的可持续发展目标实施

能力建设活动似乎不是政府的优先事项。除一些例外情

况外，中央政府倾向于强调为其他行为者利益而开展的

能力建设活动，包括地方政府和民间社会，或者就发达

国家而言，为发展援助受援国开展的能力建设活动，而

不是针对中央政府工作人员的活动。这些活动往往是用

一般术语来描述的，例如提高认识。目标受众和接受者

对此并无明确的界定。

相比之下，一些非政府行为体和国际组织倾向于让

公众更多地了解其在可持续发展目标实施方面的能力建

设活动。然而，即使这些提供者也很难在公共来源中找

到关于能力建设方案范围和影响的信息。

与能力建设活动规模、影响和效力有关的公共信息

更为匮乏。关于各行为者为在公共行政中实施可持续发

展目标能力建设所花费的资源信息并不容易获得。因此，

国家层面对这方面的资源有一个统一的看法是不可能

的。159 同样，为本报告所做的研究几乎没有任何证据

能够表明，对提高公务员、议员和其他公共机构工作人

员能力的工作进行了评估。160

因此，公开提供的信息不容易让人们综合了解个别

国家层面正在进行的努力。在未来这样做将会被认为从

大量提供者的内部文档中收集信息，而这似乎没有明确

的授权或主要参与者。提供能力建设的组织之间的竞争

不鼓励分享这方面的信息。

在 2019 新冠病毒疾病流行的背景下，能力建设工

作从不同方面均受到了影响（见专栏 3.20）。一个明显

的趋势是转向在线渠道来管理培训和其他活动。这反

映在对报告做出贡献的国际组织所提供的答复中。然

专栏3:19  印度尼西亚：多方利益相关者伙伴关系准则

该指导方针由规划部 /Bappenas 发布，旨在为所有利益相关者提供方便的指导，提供动态资源，鼓励

利益相关者建立新的伙伴关系，进一步发展现有伙伴关系，并支持各层面实现可持续发展目标的能力建

设。

作为实现可持续发展目标战略和行动的工具，该指南介绍了发展多方利益相关者伙伴关系（MSP）的重

要性。它们概述了在印度尼西亚建立 MSP 的关键机遇、挑战和有利环境。它们介绍了建立 MSP 的指导原

则和五个合作伙伴阶段。每个模块被分解为详细的任务，并提供相应的原则、战略问题、成功秘诀和支

持工具。

资料来源：https://collections.unu.edu/eserv/UNU:7354/Panduan_Kemitraan_Multipihak_24_Februari_2019_-_Versi_Cetak.pdf。
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而，除此之外，对于公共行政能力建设活动的接受者

接受和接受远程学习做法的情况，或者由于向在线活

动的转变而可能发生的学习成果变化，我们知之甚少。

各国政府必须衡量这些变化，特别是因为自该流行病

开始以来所观察到的向数字渠道的过渡可能只会加速

一种趋势，而这种趋势得到了发达国家和发展中国家

数字化程度提高的支持。虽然数字化显然为公务员能

力建设开辟了新的可能性，例如通过使用在线区域或

全球培训方案和异步学习，但是正如传统所理解的那

样，我们在技能的可转让性、社会和机构网络方面也

可能存在限制。

3.5.2 正在发展但缺乏完整性的前景

为本报告开展的研究发现了大量针对国家公共机构

的能力建设举措（见第 3.4 节）。随着时间的推移，所

开展的能力建设活动和产出的材料量显著增加。总的来

说，给人的印象是扩散。一些国家通过案头研究发现的

举措数量表明，情况非常分散，针对不同部委、机构和

公共机构的活动不一，它们之间几乎没有协调。可能的

情况是在一些国家，没有一个行动者对某一特定时间点

专栏3.20  2019新冠病毒疾病对公共部门能力建设的影响

为报告提供数据的国际组织指出，该流行病对系统层面、机构层面和个人层面开展能力建设提出了挑战。

在系统层面，2019 新冠病毒疾病的资源分配不足，导致优先活动可能导致对原培训活动的缩减。该流

行病还影响了能力建设交付模式——例如，由于旅行限制，在线培训有所增加，而非面对面培训有所增加。

虽然对其没有进行衡量，但是由于经验培训减少，或政府对长期能力建设工作的重视程度降低，它可能对能

力建设行动的质量产生了影响。

在机构层面，培训员人数的减少可能影响了能力建设举措的连续性。资金水平低、缺乏足够的数字工具

和网络，以及以在线形式开展有效培训的能力薄弱，可能限制了远程可访问能力建设方案的实施。

在个人层面，由于需要对该流行病造成的多重紧急情况迅速采取行动，公务员能够投入学习活动的时间

可能大大减少。此外，低连通性可能降低了在线能力开发的效率，特别是在偏远地区的地方政府层面和低水

平的技术素养。

这一流行病还为公共行政部门内的进一步数字化和更大的创新创造了一些机会，以利用信息和通信技术

的潜力，促进在线协作以及分享经验教训和良好做法。在数字基础设施健全的国家，信息和通信技术的使用

可能有助于通过一次行动动员大量受训人员，增加能力建设方案的覆盖面，同时让培训时无法获得的官员能

够在稍后阶段获得录音。

为了抓住这些机会，能力建设提供者需要灵活变通，能够迅速调整交付方法。培训内容需要适应数字化

交付，提取面向学习环境和受众、以行动为导向的简明信息。有人提到，新出现的在线培训疲劳是一个令人

关切的问题，这可能进一步需要创新能力来制定更具吸引力的在线培训方案。从长远来看，需要对信息和通

信技术进行投资，并制定战略，加强数字政策以及公共机构和公务员的技术能力，以充分利用数字化的潜力。

资料来源：各国际组织对报告的信息提供
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开展的活动范围有全面的了解（见专栏 3.21）。
分散可能导致工作和能力建设材料的重复。例如，

一些组织已经出版了用英语编写的进行地方自愿审查

的手册。在某种程度上，这可能不值得担心。即使可

能已经存在类似的产品，活跃于某一部门的国际组织

通常会自行编制培训材料和能力建设材料。具有类似

名称的产品可能针对不同的受众（在这种情况下，来

自发达国家或发展中国家的城市，在不同的权力下放

制度下运作），具有不同的复杂程度，并根据不同的雄

心壮志进行定制。不同产品的存在旨在服务于同一利

基市场，可以为用户提供多样性，并允许他们选择最

适合其需求的产品。然而，让用户（在本例中为国家

公共机构）从中进行选择的信息并不存在。一些已经

在收集和提供能力建设材料储存库的组织和联盟可能

会在这方面发挥作用。

现有数据似乎表明，至少在《2030 年议程》通过

后的最初几年，能力建设工作主要由供给方推动。国

际组织很早就在具体目标领域和与议程交叉原则相关

的能力建设方面开始提供能力建设，包括可持续发展

目标本地化、将可持续发展目标纳入国家战略和规划

文件、政策一体化和政策一致性以及可持续发展目标

指标。在一定程度上，对早期能力建设工作的重视可

能是从千年发展目标（MDG）中吸取的经验教训，国

家和国际行为者花了几年时间才交付了千年发展目标，

以及希望尽早开始将可持续发展目标的实施工作下放

到国家层面的愿望。然而，显然易见，一些能力建设举

措是由《2030 年议程》本身提供的框架推动。《议程》

和《目标》确定了强化国家能力的优先领域（见上文专

栏 3.1），为所有行动者，特别是国际行动者提供了一个

明确的方向，让他们能够迅速向前迈进。拟订议程的包

容性进展也有利于所有行动者的拨款，包括能力建设。

这一点在议程本身的后续行动和审查中最为明显。通过

描述这方面不同层面的预期工作领域，该议程能够快速

启动旨在加强国家监测可持续发展目标、全面评估进展

专栏3.21  蒙古国与可持续发展目标有关的公共行政能力建设活动

尽管范围有限，但为本报告开展的研究确定了自 2015 年以来针对蒙古国公共机构开展的大量与可持续

发展目标实施相关的培训和能力建设活动。

提高认识、能力建设和技术援助由国家政府、联合国开发计划署、联合国经社部和联合国教科文组织等

联合国实体、亚洲开发银行、双边发展机构和各国议会联盟提供。培训和能力建设活动的接受者包括国家开

发署、各部委和政府部门、国家统计局、地方州长办公室和议会。形式多种多样，包括讲习班、研讨会、各

部委和机构之间的协商以及长期技术援助。 

主题涵盖范围广泛，包括 ：可持续发展目标实施的能力需求评估、加速可持续发展目标实施 ；蒙古国如

何实现可持续发展目标的路线图；政策与国家2030愿景战略的一致性；部门政策之间的协调；全经济建模工具；

机构间协调 ；可持续发展目标监测和指标，包括可持续发展目标 4 的指标 ；蒙古国绿色发展议程指标 ；以及

政策审查和评价。

这一范围广泛的活动，以及许多其他侧重于绿色经济或气候变化等与可持续发展目标相关领域的活动，

似乎表明支持这些活动的国际组织可能不会积极协调。还可能出现一个问题，即政府是否能够全面评估能力

建设活动对公务员实施可持续发展目标能力的影响。

资料来源：作者基于案头的研究。
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和报告能力的活动（见第 1 章和第 2 章）。

总的来说，目前能力建设工作在多大程度上更多地

受到国家能力需求和差距的驱动尚不清楚，因为全面的、

政府范围的能力需求评估仍然很少。举措和产品的激增

表明，许多举措实际上是临时性的，是根据国家情况而

产生的，而不是国际行为者之间或国家行为者之间的战

略协调。

在某种程度上，《2030 年议程》的范围之广以及在

这一领域开展活动的参与者的数量使得分裂难以避免。

然而，从个别国家的角度来看，如果能在现有的提议上

提供更多的能见度就更好了。除此之外，鉴于过去几十

年能力建设工作的经验教训，缺乏关于正在进行的举措

目标水平的信息特别令人关切，从机构和系统到工作人

员个人和基础设施，再到技能和工具；以及在这些不同

层面促进变革的成功方法。

3.5.3 能力建设举措相互促进的未开发潜力？

随着能力建设材料不断从世界各地涌现，最初在一

个国家或个别组织开发的产品已开始传播、翻译并适应

其他国家。这种能力建设材料传播的突出例子包括：提

高可持续发展目标认识的一般材料，如可持续发展目标

图标，已翻译成许多国家语言和方言，并在各种支持下

表格3.5  适应不同国家提高认识和能力建设产品示例

产品 适应 统一资源定位地址

可持续发展目标图标 许多国家，翻译成当地语言                        
有13种语言 

https://www.un.org/sustainabledevelopment/news/
communications-material/

曼荼罗可持续发展目标 最初产于巴西。翻译成法语、西班牙语和

英语。

https://www.learning.uclg.org/file/themandalatoolpdf

议会联盟/联合国开发署议会可

持续发展目标自我评估工具包

有13种语言 https://www.ipu.org/resources/publications/
toolkits/2017-01/parliaments-and-sustainable-
development-goals-self-assessment-toolkit

世界城市和地方政府联盟、可持

续发展目标本地化模块

翻译为13种语言 https://www.learning.uclg.org/sdg-learning-modules

资料来源：作者的详细阐述。

使用；可持续发展目标基本手册；以及由国际网络编制

并翻译成不同语言的指南（见表 3.5）。类似地，以问题

为基础的国际网络，如专注于可持续发展目标本地化的

Local 2030（local2030.org），已经形成了与能力建设相

关的指导方针、培训材料、报告和研究以及国家实例的

存储库，这为国家一级的能力建设工作提供了非常有用

的出发点。

这种扩散反映了一个现实，即尽管国家机构实施可

持续发展目标的能力存在国家间差异，但是与特定机构

（如议会）和政府职能（如规划、监测）相关的需求在

各国之间有许多共同点。

在这方面，似乎有一个尚未开发的跨国共享和 “施

肥”潜力。在某些情况下，为现有材料的翻译和改编提

供更多资源，而不是为新产品的开发提供特权，可以为

解决国家层面的能力差距提供高效和有效的解决办法。

3.6 结论和建议

本章试图描述自 2015 年以来国家公共行政开展可

持续发展目标实施能力建设活动的情况。公开信息的相

对稀缺让这成为一项困难的任务。与其他活动相比，无

论是联合国会员国在全球层面提出的自愿国家审查中，
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还是在国家政策文件等所示的国家层面中，报告公共行

政能力建设活动并不是各国政府一贯的高度优先事项。

《2030 年议程》确定了需要国际社会进行能力建设和支

持的领域，如可持续发展目标本地化、强化国家统计系

统、可持续发展目标指标和政策一体化，这些都受到了

国家行为者和国际行为者的高度关注。因此，相关的能

力建设活动在公共文件中具有很高的知名度。这并不意

味着其他领域不受关注，但这些领域的报告被视为不那

么相关或不那么紧迫。因此，从为本报告所做的研究中

得出的结果是光线不均的景观，最好将其视为近似情

况。鉴于确保公共行政部门具备足够的技能和能力实施

《2030 年议程》至关重要，加强公共行政所有部门相关

活动的跟踪和报告将具有高度相关性。

尽管存在这些局限性，本报告收集的数据突出了一

些教训，并支持一些建议。

一方面，各层面行动者似乎都同意，加强公共机构

实施可持续发展目标的能力至关重要。有明确证据表明，

针对国家公共机构的可持续发展目标实施能力建设活动

在《2030年议程》通过后很早就开始了，并一直持续至今。

能力建设工具和培训材料已经积累起来，由各类行动者

使用不同的形式、支持和传播渠道制作，所有这些都有

助于一个国家公共机构可以经常随时获得全面的培训材

料和方式。

另一方面，能力建设举措的前景似乎又是不完整的，

实施这些举措的行动者之间几乎没有明显的协调。在某

种程度上，《2030 年议程》的范围之广，以及在这一领

域开展活动的参与者数量使得分裂难以避免。然而，从

个别国家的角度来看，如果能在现有基础上提供更多的

可见性成果就更好了 ；同样重要的是，在一定程度上，

自 2015 年以来所有相关行动者所做的能力建设工作的

总和填补了最初的能力缺口，以及所需要的能力需求。

如上所述，关于公务员能力建设活动的规模、所用

资源、影响和效力的信息很少。然而，这对于评估能力

建设工作的充分性和相关性至关重要，因为这些工作似

乎极为分散。换句话说，在《2030 年议程》开始实施

五年后，支持政府实施可持续发展目标的能力建设工作

是否充分的问题仍然悬而未决，需要更多的努力来解决。

根据本章的调查结果，可以提出以下建议：

1. 可以鼓励各国在国际社会的适当支持下，就公共

机构实施可持续发展目标的问题定期进行政府范围的能

力需求评估和差距评估。在理想情况下，此类评估应成

为国家可持续发展目标后续行动和审查过程的一部分。

它们应包括政府的所有部门，包括次国家以下层面和各

级公共行政工作人员。

2. 可以鼓励各国政府与国际组织和其他国家行为者

通力合作，系统地收集有关各级公共机构在实施可持续

发展目标（包括监测和评价）方面能力建设工作的信息。

这方面的努力应旨在整合现有的部门信息，以及来自所

有相关能力建设提供者的信息。至少应收集专门用于培

训和能力建设资源的信息；提供能力建设和培训的专题

领域；受助人的人数、性别和级别 ；学习和其他相关成

果的衡量标准；以及能力建设工作的持续性。

3. 可以鼓励各国政府在各级政府对其在可持续发展

目标实施、监测和评估方面能力建设工作的充分性和有

效性进行评估。这种评价可以由具有这方面经验的专门

机构实施或支持。

4. 政府可以考虑在可持续发展目标实施方面的能力

建设活动在政府内部和外部更容易获得，因为这样的信

息可以通过培训和能力建设材料的再利用和适应让政府

的所有部门受益，以及让参与设计和交付能力建设产品

的各种非政府行为者受益，并支持它们之间的协同作用。

5. 国家自愿审查是传达能力建设评估和需求的重要

工具。各国可以考虑更多地利用国家自愿审查来实现这

一目的。为了促进更详细地报告可持续发展目标实施方

面的国家能力建设工作，可以修改联合国秘书长关于国

家自愿审查的自愿准则，并在这方面提供更详细的建议。

6. 联合国系统可以构建和维持一份与可持续发展目

标实施有关的能力建设活动的映射，映射是由系统不同

部分在国家层面所开展，以期找出差距、协同作用以及

潜在的重复和重叠。这种映射最好基于公共模板进行。

7. 在同一领域运作的国际组织（例如，政策一体化）

可以考虑在国家层面促进其能力建设干预的协同性和连

贯性。在没有能力建设和培训材料的情况下，协作努力

的目标可以是建立能力建设和培训材料的储存库，并提

供信息，让用户能够选择最适合其需要的方法和工具。

在存在大量材料的领域，可以拨出更多的资源来改编和

翻译不同语种的现有材料，以促进相互交流，提高能力

建设工作的效率。
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minister io-promove-curso-de-capaci tacao-com-foco-no-
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54 https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/3411.
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56 Nações Unidas Brasil, “PNUD firma cooperação para estudos 
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57 Comissão Nacional para os Objetivos de Desenvolvimento 

Sustentável (CNODS), “Relatório de Atividades 2017-2018”, 

2017年, 第8页.
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di-confronto-sulla-formazione-della-pa

61 毛里求斯公务员学院，http://www.cscm.mu. 请参见http://www.

cscm.mu/index.php/courses/list-of-courses.

62 印度，“《可持续发展目标本地化——印度的早期教训

2019》”，2019年。

63 肯尼亚，公共服务转型框架，n.d，http: / /psyg.go.ke/docs/
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kspace%2FSpacesStore%2Fcbc69928-7de8-4737-947e-6c549e6c44

d1%2FPlan%2520de%2520formacion%25202020.pdf.

65 尼泊尔可持续发展目标国家网络，“尼泊尔人民对可持续发

展目标的自愿审查，可持续发展目标民间社会聚焦报告草案

2020”，2020年，第9页。
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67 例如，塞拉利昂大学公共行政与管理学院，麦肯尼大学，拥
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究方面拥有硕士学位课程。参见塞拉利昂规划和经济发展部，

“《塞拉利昂2019可持续发展目标国家自愿审查报告》”，

2019年6月。
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部门报告》的投入。
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标手册》，不让任何人掉队，总理府和公共治理部，布鲁塞
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74 介绍“《哥斯达黎加立法议会2030年议程：进展与挑战》”，

2019年帕拉米里卡议会，https://www.parlamericas.org/uploads/

documents/2-PPT_Paraguay_ODS_Nielsen_Pérez_FINAL_ENG.

pdf.

75 参见例子 the "Auto-évaluation e-Engagé Contributeur ODD”, see:  

https://certification.afnor.org/developpement-durable-rse/engage-

contributeur-odd.

76 https://www.methodd.fr/la-methodd/.
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79 印度尼西亚，国家发展规划部/国家发展规划署，“《自愿国

家审查：在不断变化的世界中消除贫困和促进繁荣》”，2017
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documents/15705Indonesia.pdf.
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81 Puspa Raj Kandel博士，国家计划委员会副主席，“《可持续发

展目标本地化》”，引领尼泊尔变革和希望的时代，发展倡导

者，2019年，第17页。

82 该工具由蒙古国家开发署（NDA）在亚洲开发银行的支持下，

通过技术援助项目“支持在亚洲及太平洋与环境有关的可持续

发展目标实施”  http://nda.gov.mn/1604.htm.l.

83 印度尼西亚，国家发展规划部/国家发展规划署，“《自愿国

家审查：在不断变化的世界中消除贫困和促进繁荣》”，2017

年，第104页，似乎表明，这些培训活动属于国家发展规划部/

Bappenas提供的培训活动，该部是印尼可持续发展目标实施的

协调员。

84 南非，“《2019年——南非——自愿国家审查：赋予人民权力

并确保包容性和平等》”，2019年，第28页，专栏2——可持

续发展目标和地方发展规划——埃切克维尼市，              https://

sustainabledevelopment.un.org/content/documents/23402RSA_

Voluntary_National_Review_Report___The_Final_24_July_2019.

pdf.

85 https://planning.go.ke/wp-content/uploads/2019/07/VNR_FOR_

KENYA_FINAL.pdf, 47.

86 世界城市和地方政府联盟，https://learning.uclg.org/onlines_

courses/online-course-introduction-to-localizing-the-sdgs/

87 世界城市和地方政府联盟，https://www.learning.uclg.org/

module-2

88 世界城市和地方政府联盟，https://www.learning.uclg.org/

module-3

89 这些单元是由世界城市和地方政府联盟与联合国人类住区规划

署、联合国开发计划署和巴塞罗那迪普塔奇在欧盟委员会的

支持下共同开发的，https://www.learning.uclg.org/sdg-learning-

modules.

90 本平台由联合国人类住区规划署、世界城市和地方政府联盟

以及联合国人类住区规划署共同开发。本平台于2016年10

月启动，自2019年起由Local2030接管和管理，https://www.

local2030.org/about-us.php

91 https://www.local2030.org/discover-tools.

92 https://www.local2030.org/library/tools/capacity-strengthening.

93 印度，“《可持续发展目标本地化——印度的早期经验教训

2019》”，2019年。

94 六门课程，内容与可持续发展目标相关（ 2 0 1 7年 1 0月

至2019年11月），参见：http://formacion.femp.es/cursos/

buscar?text=ods&categoria_curso_id=&teleformacion=&fecha_

d e s d e % 2 8 3 i % 2 9 = & f e c h a _ d e s d e % 2 8 2 i % 2 9 = & f e c h a _

d e s d e % 2 8 1 i % 2 9 = & f e c h a _ h a s t a % 2 8 3 i % 2 9 = & f e c h a _

hasta%282i%29=&fecha_hasta%281i%29=&x=0&y=0.

95 本活动于2019年1月21日至25日在智利圣地亚哥举办，得到了

拉加经委会（拉丁美洲经济委员会）、智利联合国开发计划署

（UNDP）、FLACMA、加拿大城市协会（FCM）和世界城市

与地方政府联盟（UCLG）的支持，https://www.local2030.org/

story/view/278.

96 http://ods.cnm.org.br/.

97 2016, https://www.cnm.org.br/cms/biblioteca/ODS-Objetivos_de_

Desenvolvimento_Sustentavel_nos_Municipios_Brasileiros.pdf.
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洲和加勒比经济和社会规划研究所，拉丁美洲和加勒比地

区规划观察站，“《2030年机构属地化》”，文件Anexo 
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标定位指南——城市管理者需要了解的内容》”，2017年；和

《巴西城市可持续发展目标整合指南》，2017年，https://www.

cnm.org.br/cms/biblioteca/ODS-Objetivos_de_Desenvolvimento_

Sustentavel_nos_Municipios_Brasileiros.pdf. and https://www.cnm.

org.br/cms/biblioteca/Guia_para_Integra%C3%A7%C3%A3o_dos_

ODS.2017.pdf.

104 法国，阿基坦环境、规划与住房区域局，“我的领土，行动，

过渡”，n.d，http://www.nouvelle-aquitaine.developpement-

durable.gouv.fr/boite-a-outils-a10585.html.

105 印度，国家转型机构，“《印度可持续发展目标的早期经验本

地化》”，2019年，https://niti.gov.in/writereaddata/files/LSDGs_

July_8_Web.pdf.

106 尼泊尔，国家规划委员会，“《可持续发展目标国家

审查》”（加德满都，2 0 2 0年6月），第1 7页，h t t p s : / /

sustainabledevelopment.un.org/content/documents/26541VNR_2020_

Nepal_Report.pdf.

107 卢旺达，“《第三次国家统计发展战略（NSDS3）》”，2019

年10月，第25页，http://statistics.gov.rw/publication/nsds3.

108 在2016-2017年期间，该机构累计开展了77项培训计划，提升了

统计和非统计政府机构共1713名参与者的知识和技能，见：菲

律宾，“2018-2023年菲律宾统计发展计划”，2018年， https://

psa.gov.ph/philippine-statistical-system/psdp/program/2018-2023.

109 对于摩洛哥，作为2017年-2021年题为“支持摩洛哥实现、监

测和评估可持续发展目标”的联合方案的一部分，见联合国非

洲经济委员会，“《马格里布持久发展目标实现过程中的总理

报告》”，2018年10月。对于菲律宾，见“菲律宾统计发展计

划2018-2023”，2018年，https://psa.gov.ph/philippine-statistical-

system/psdp/program/2018-2023.

110 https://redcomovamos.org/webinars-planeacion-territorial-ods-y-

fortalecimiento-estadistico. 

111 例如，巴黎21，参见：https://gsdrc.org/document-library/a-guide-

to-designing-a-national-strategy-for-the-development-of-statistics-

nsds/; 世界银行，https://projects.worldbank.org/en/projects-

operations/project-detail/P157987?lang=en; 联合国人类住区规划

署通过其城市数据和指标监测工具和指南，与国家统计局合

作，支持可持续发展目标的监测和评价。联合国人类住区规划

署对2021世界公共部门报告的投入。

112 https://unstats.un.org/unsd/undataforum/about/.

113 https://unstats.un.org/capacity-development/unsd-fcdo/.

114 https://unstats.un.org/capacity-development/data-for-now/.

115 https://unstats.un.org/gist/.

116 在摩洛哥，外交和国际合作部负责协调2017-2021年联合国政府

联合方案的实施，该方案题为“支持实现、蒙古国, “国家开发

数据计划2017-2020”, https://www.en.nso.mn/page/52.

117 监测和评估可持续发展目标”。见联合国非洲经济委员会，

“马格里布持久发展目标实现过程中的总理关系”，2018年，

第10页。

118 https://bernnetwork.org/.

119 2018年，联合国经济和社会事务部支持伯利兹和哥斯达黎加，

https://www.un.org/development/desa/capacity-development/sdg-

monitoring-and-reporting-in-belize-and-costa-rica/.

120 在联合国的支持下，200多名尼泊尔议员参加了若干此类培训

方案。能力发展活动包括为议员翻译可持续发展目标手册，参

见：https://www.np.undp.org/content/nepal/en/home/projects/PSP-

activities-accomplishments.html.

121 联合国非洲经济委员会，“非洲英语国家数据和元数据共享

与交换次区域研讨会——2018年9月19日星期三至2018年9月

21日星期五——卢旺达基加利”，https://www.uneca.org/sub-

regional-workshop-data-metadata-exchange-2018.

122 联合国拉丁美洲经济委员会和加勒比对2021《世界公共部门报

告》的投入。在计算指标方面提供帮助，也在审查和改进统计

业务方面提供帮助，以便为计算提供基本数据（例如，住户调

查、产生分类数据的小面积估计技术、使用行政记录编制官方

统计数据、使用地理空间信息和卫星图像编制具体的可持续发

展目标指标）。

123 哥斯达黎加，“第二次国家自愿报告：哥斯达黎加2020年可持

续发展目标。可持续发展行动：通往可持续发展的道路”，

2020年，第11页。

124 印度尼西亚，国家发展规划部/国家发展规划署，“国家自愿审

查：在不断变化的世界中消除贫困和促进繁荣”，2017年，第

104页。

125 联合国经济和社会事务部，“国家自愿审查编制手册”，

2019年，纽约，https://sustainabledevelopment.un.org/content/

documents/20872VNR_hanbook_2019_Edition_v2.pdf
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126 https://sustainabledevelopment.un.org/vnrs/.

127 联合国开发计划署独立评估小组，“可持续发展目标时代

国家评估诊断和战略制定选择的在线工具”，2 0 1 9年，

http://66.36.242.207/about.

128 世界审计组织发展举措，“各国准备好实施2030年议程了

吗？”，奥斯陆，2019年。

129 世界审计组织发展举措，“IDI的SDG审计模型（ISAM）”，

奥斯陆，2020年，https://www.idi.no/elibrary/relevant-sais/

auditing-sustainable-development-goals-programme/isam/1089-

isam-idi-s-sdg-audit-model.

130 例如，参见联合国经济和社会事务部，联合国国际发展研究所

关于“《最高审计机构发挥作用：审计可持续发展目标的执行

情况》”会议的报告，2019年7月22日至23日，纽约。

131 爱沙尼亚国家审计署（NAO）与塔尔图大学合作开发了以下

网络课程，其研究材料包括环境治理 /法律框架中关于可持

续发展目标的详细信息：“公共部门环境审计导论”（2016

年），“基础设施的环境影响审计”，2017年；“审计水问

题”，2018年，https://www.riigikontroll.ee/Suhtedavalikkusega/

Pressiteated/tabid/168/ItemId/1059/amid/557/language/en-US/

Default.aspx 以及"审核废物管理",，https://www.ut.ee/en/mooc/

auditing-waste-management

132 有关研讨会的最新版本，参见：https://seminario.contraloria.

cl/#programa.

133 西班牙会计院于2018年和2019年组织了两次研讨会，约75名审

计员参加了研讨会，其中包括国家以下审计机构的审计员。

134 这些标准将于2021年1月1日生效。古巴代表大会对要求为报告

提供投入的呼吁的答复。

135 肯尼亚，Maarifa中心，由省长理事会（肯尼亚所有省长的代表

机构）主办，信息发展中，n.d.，https://maarifa.cog.go.ke/.

136 h t t p s : / /www.kes t avyyspanee l i . f i /wp-con ten t / up loads /

sites/41/2020/03/Finnish_Expert_Panel_on_Sustainable_

Development_Publications_1_2020.pdf

137 例如，参见联合国亚洲及太平洋经济委员会（亚太经社会）提

供的资源，https://www.unescap.org/sites/default/files/Session%20

2_6.%20Interlinkages%20of%20SDGs_ESCAP%20Aneta%20

Nikolova.pdf.

138 Cameron Allen，Graciela Metternicht，Thomas Wiedmann，“支

持国家实施可持续发展目标的科学优先事项，回顾进展和差

距”，《可持续发展》，2021年1月20日发表在网上，https://

doi.org/10.1002/sd.2164.

139 https://www.sei.org/projects-and-tools/projects/sustainable-

development-goals-colombia/.

140 https://sdgsynergies.org.

141 https://www.millennium-institute.org/isdg.

142 http://www.osimosys.org/country-clews.html.

143 http://www.osemosys.org/.

144 https://un-modelling.github.io/modelling-tools/#clews.

 145 https://sdgintegration.undp.org/knowledge-bank.

146 法国，参见2016年：http://www.aix-etudiant.fr/IMG/pdf/cp_

ecole_ete_odd_final.pdf（一）https://guyane.ird.fr/toute-l-actualite/

evenements/ecole-d-ete-des-objectifs-de-developpement-durable. 

2018年：https://ecoleodd.fr/home.

147 联合国开发署印度尼西亚办事处，https://www.id.undp.org/

content/indonesia/en/home/presscenter/pressreleases/2019/

indonesian-universities-and-research-centers-set-up-a-national-p.

html.

148 http://www.oecd.org/governance/pcsd/toolkit/#d.en.377019.

149 参见联合国环境规划署，“可持续发展目标指标17.14.1的方

法：增强可持续发展政策一致性的机制”，2020年，https://

city2city.network/methodology-sdg-indicator-17141-mechanisms-

place-enhance-policy-coherence-sustainable-development.

150 http://www.oecd.org/governance/pcsd/thepcsdpartnership.htm.

151 https://www.unssc.org/courses/policy-coherence-sustainable-

development-0/.

152  https://www.gao.gov/products/gao-15-49sp.

153 联合国经济和社会事务部和联合国训练研究所，“《利益相关

方参与和2030年议程：实用指南》”，纽约，2020年4月。

154 2 0 3 0年，“让议会参与2 0 3 0年议程和可持续发展目标：

代表性、问责制和实施，公民社会手册”，2018年7月，             

http://www.partners-for-review.de/wp-content/uploads/2018/12/

Engaging-parliaments-on-the-2030-Agenda-and-the-SDGs.pdf.

155 联合国训练研究所，https://www.unitar.org/event/full-catalog/

mooc-strengthening-stakeholder-engagement-implementation-and-

review-2030-agenda-2020.

156 Herman Brouwer和Jan Brouwers，“MSP工具指南：促进多方利

益相关者伙伴关系的60种工具。MSP指南的配套文件”。瓦赫

宁根：瓦赫宁根大学与研究，CDI，2017年。

157 https://sdghelpdesk.unescap.org/knowledge-hub/thematic-area/

stakeholder-engagement-and-partnerships

158 联合国亚洲及太平洋经济社会委员会和联合国大学可持续性高

级研究所，“《可持续发展伙伴关系：亚洲及太平洋实施2030

年议程的多方利益相关者伙伴关系指南》”，东京和曼谷，

2018年3月。

159 就发达国家在官方发展援助范围内向发展中国家提供的活动而

言，可持续发展目标子目标17.9的唯一全球指标，并没有将能

力建设支出与其他用途支出分开。

160 除其他方面外，评价可考虑：与现有需求相比，分配给能力建

设的资源是否充足；提议是否符合已知需求；拟议的能力建设

活动形式和交付模式是否恰当；知识产品是否充足，包括何时

从现有需求中调整外部环境；在提高受训人员能力方面取得的

成果；以及与专业网络等建立的伙伴关系是否有助于提高影响

和维持成果“缺乏经过测试的工具/技术来评估公务员基础培训

的影响。”
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4.1. 引言

本章探讨了在落实《2030 年议程》和实现可持续

发展目标的过程中，新冠大流行及各国政府的应对措施

对国家机制系统造成的影响。

自上次世界大战以来，新冠大流行对各国社会和经

济造成的冲击可谓是达到了新高度。它使各国经济社

会系统的多个方面同时承压。世界各地都同时面临着

多个层面的挑战，如公共卫生突发事件、经济危机以

表4.1  新冠大流行对可持续发展目标16的各项具体目标造成影响的示例

及新冠大流行带来的其他社会和政治影响，但是影响程

度不一。1 
大量文件表明，此次危机对大部分可持续发展目标

的推进产生了负面影响。2 它极大地影响了各个层面的

治理安排，正如目标 16 所反映的那样，我们需要“创

建和平、包容的社会以促进可持续发展，让所有人都能

诉诸司法，在各级建立有效、负责和包容的机构。”表 4.1
表明，新冠大流行和政府出台的应对措施对目标 16 的

绝大多数具体目标造成了影响。

可持续发展目标16的具 新冠肺炎大流行造成的影响示例

16.1 在全球大幅减少一切形式的暴

力和相关的死亡率

据报道，在新冠大流行期间，一些国家对妇女的暴力行为有所增加，家庭暴力表现得尤其明显。

基于性别的暴力有所增加。只能获得有限的医疗保健、警察、司法、社会服务及其他服务，或上

述服务完全被阻断，同时也导致暴力事件更难被报道，幸存者更难获取支持。a

16.2 制止对儿童进行虐待、剥削、

贩卖以及一切形式的暴力和酷刑

儿童更容易遭受暴力、剥削和虐待。在某些情况下，经济困难会导致童工和贩卖人口增加。b

教育的持续中断也可能导致童工和童婚增加。c

16.3 在国家和国际层面促进法治，

确保所有人都有平等诉诸司法的

机会

各国政府采取的应对措施对司法行政、获取法律救助和（正式或非正式的）争端解决机制造成了

干扰。d

许多国家采取的紧急措施妨害了个人自由。e紧急状态法律的通过可能会对人权造成长期的负面

影响。f

16.4 到2030年，大幅减少非法资金

和武器流动，加强追赃和被盗资产

返还力度，打击一切形式的有组

织犯罪

如果将资源转用于应对新冠大流行，那么打击非法武器流动的斗争就会受到阻碍。g

某些情况下，有组织的犯罪集团在新冠大流行期间蓬勃发展。他们可能会影响向弱势群体分配商

品和服务，并参与洗钱活动。h

16.5 大幅减少一切形式的腐败和贿

赂行为

事实证明，医疗卫生系统很容易受到与新冠肺炎疫情相关的腐败行为的影响。i

针对医疗卫生和长期经济复苏的紧急措施（例如一揽子经济刺激计划），可能会影响公共资源的

公平分配和使用，包括公共采购。j

16.6 在各级建立有效、负责和透明

的机构

新冠大流行对政府的运作、法律的执行和基本服务的供给造成了影响。机构可能无法正常开展业

务，从而导致立法监督和立法职能遭到破坏、司法执行和公民诉诸司法受限。k相关公共政策缺

乏透明度、数据共享和使用缺乏透明度等都可能会降低公众信任度。l

16.7 确保各级的决策反应迅速，具

有包容性、参与性和代表性

新冠大流行对代议制机构，尤其是议会的运作带来了挑战。许多国家已经找到了创新解决方案，

比如利用数字工具恢复运作等。

有人呼吁在新冠大流行期间保护公民和民主空间m，确保妇女能够领导和参与应对计划n。社区组

织和网络应获得授权，并能够与社区主导的应对系统相衔接。o

16.8 扩大和加强发展中国家对全球

治理机构的参与

新冠肺炎对这一子目标造成的影响尚未可知。

16.9 到2030年，为所有人提供法律

身份，包括出生登记

新冠肺炎对这一子目标造成的影响尚未可知。在法律身份尚未普及的地区推广法律身份的努力可

能因资源的重新分配而被削减了。p
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表4.1  新冠大流行对可持续发展目标16的各项具体目标造成影响的示例（续）

可持续发展目标16的具 新冠肺炎大流行造成的影响示例

16.10 根据国家立法和国际协议，确保公

众获得各种信息，保障基本自由

在新冠大流行期间，获取信息的权利受到限制或被中断。一些国家的政府机构和民间社会

组织成功地克服了这些限制。q

在新冠大流行期间，各国政府一直在各自的国家门户网站、移动应用程序或社交媒体平台

上提供信息。r

16.a 通过开展国际合作等方式加强相关

国家机制，在各层级提高各国尤其是发

展中国家的能力建设，以预防暴力，打

击恐怖主义和犯罪行为

新冠肺炎疫情对这一具体目标造成的影响尚未可知。

16.b 推动和实施非歧视性法律和政策以

促进可持续发展

新冠肺炎疫情的爆发引发了对“特定种族和被认为接触过该病毒的人”的歧视行为。s在执

行紧急措施及其他措施的过程中过度使用武力的行为也更多地发生在少数民族、低收入群

体、边缘化社区和无家可归者身上。t

资料来源：作者阐述。

a Interagency Network on Women and Gender Equality, Compendium on Integrating Gender Considerations in the Response to COVID-19: Key Messages and 
Actions from UN Entities, 35, 55. 

b Biraj Swain, “Children Will Be More Vulnerable to Trafficking After COVID-19”, The Wire, April 13, 2020, https://thewire.in/rights/child-rights-trafficking-
covid-19; and National Child Traumatic Stress Network, “The Impact of COVID-19 on Child Sex and Labor Trafficking”, 2020, https://www.nctsn.org/sites/
default/files/resources/fact-sheet/the_impact_of_covid-19_on_child_sex_and_labor_trafficking.pdf. 

c United Nations Sustainable Development Group, Shared Responsibility, Global Solidarity: Responding to the socio-economic impacts of COVID-19 (New 
York, March 2020), 9. 

d International Development Law Organization, “A Rule of Law Based Response to the Covid-19 Pandemic”, statement by Jan Beagle, 27 March 2020, 3. 
e Aránzazu Guillán Montero and David le Blanc, Resilient Institutions in Times of Crisis: Transparency, Accountability and Participation at the National Level 

Key to Effective Response to COVID-19, UNDESA Policy Brief 74 (New York: United Nations Department of Economic and Social Affairs, May 2020), 
https://www.un.org/development/desa/dpad/publication/ un-desa-policy-brief-74-resilient-institutions-in-times-of-crisis-transparency-accountability-and-
participation-at-the-national-level-key-to-effective-response-to-covid-19/. 

f United Nations Sustainable Development Group, Shared Responsibility, Global Solidarity: Responding to the socio-economic impacts of COVID-19, 11. 
g United Nations, “Spread of 1 Billion Small Arms, Light Weapons Remains Major Threat Worldwide, High Representative for Disarmament Affairs Tells 

Security Council”, February 5, 2020, https://www.un.org/press/en/2020/sc14098.doc.htm. 
h Vanda Felbab-Brown and Ariel Fernando Ávila Martínez, “COVID-19 and Organized Crime: Latin American Governments Are in a State-Making 

Competition with Crime.” Brookings (blog), May 12, 2020. https://www.brookings.edu/on-the-record/covid-19-and-organized-crime-latin-american-
governments-are-in-a-state-making-competition-with-crime/. 

i Felbab-Brown and Ávila Martínez, “COVID-19 and Organized Crime: Latin American Governments Are in a State-Making Competition with Crime.” 
j Guillán Montero and Le Blanc, Resilient Institutions in Times of Crisis: Transparency, Accountability and Participation at the National Level Key to Effective 

Response to COVID-19. 
k Guillán Montero and Le Blanc, Resilient Institutions in Times of Crisis: Transparency, Accountability and Participation at the National Level Key to Effective 

Response to COVID-19. 
l United Nations Sustainable Development Group, Shared Responsibility, Global Solidarity, 6. 
m United Nations Sustainable Development Group, Shared Responsibility, Global Solidarity, 18. 
n United Nations Sustainable Development Group, Shared Responsibility, Global Solidarity, 17. 
o United Nations Sustainable Development Group, A UN framework for the immediate socio-economic response to COVID-19 (New York, April 2020), 30, 

https://unsdg.un.org/ resources/un-framework-immediate-socio-economic-response-covid-19. 
p https://unstats.un.org/legal-identity-agenda/COVID-19/. 
q Guillán Montero and Le Blanc, Resilient Institutions in Times of Crisis: Transparency, Accountability and Participation at the National Level Key to Effective 

Response to COVID-19. 
r  For April: United Nations Department of Economic and Social Affairs (UNDESA), COVID-19: Embracing digital government during the pandemic and 
beyond, DESA Policy Brief 62 (New York, April 2020). For November: UNDESA, Compendium of Digital Government Initiatives in response to the COVID-19 
Pandemic (New York, Division for Public Institutions and Digital Government, November 2020), 1. 
s World Health Organization, A guide to preventing and addressing social stigma associated withCOVID-19,(Geneva,February 2020), https://www.who.int/
publications/m/item/aguide-to-preventing-and-addressing-social-stigma-associated-with-covid-19?gclid=EAIaIQobChMIyfDFtaag6gIVx9SzCh2R2QRqEAAYA
SAA EgLTJfD_BwE. 
t  https://worldjusticeproject.org/world-justice-challenge-2021/fundamental-rights-and-non-discrimination.
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新冠大流行是如何影响国家机制落实可持续发展目

标的呢？本章从两个层面进行探讨。

第一个层面是将可持续发展目标作为行动纲领，各

国政府必须加以指导。此次新冠大流行通过多种渠道对

国家机制这一方面的能力造成了直接影响，其中包括：

在抗击新冠大流行及管理其后果等紧急优先事项的背景

下，可持续发展目标的政治重要性可能出现下降；各国

用于落实可持续发展目标及资助建立相关机构体制的资

源可能会减少；此次危机的负面影响可能削弱了政府协

调及监控可持续发展目标落实的能力；各国实施的复苏

计划与支持可持续发展目标的长期行动之间可能缺乏一

致性。

第二个层面是更广泛的制度体系。无论何时，国家

机制都是政府和其他利益相关者促进可持续发展目标取

得进展的关键推动因素。各机构以多种方式协调政府和

其他利益相关者的行动，在新冠大流行的背景下，四种

方式特别重要。

第一，公共机构的质量对单个目标的实现至关重

要——例如，医疗和教育。这里的“质量”包含几项重

要指标，分别是充足的资源、有责任心的领导，以及公

务员的能力、干劲和操守。此外，政府行动的交叉领域

也是政府危机管理能力的重要决定因素，例如危机准备、

科学政策衔接、沟通和数字政府的采用情况。

第二，国家机制促进政策整合的能力，对于制定

符合《2030 年议程》的愿景、战略和计划，对于计划、

制定和实施连贯一致的政策以及相应地分配资源至关重

要。横向整合、纵向整合和与非国家行为者接触的机构

安排对实现可持续发展目标至关重要。

第三，机构体系推动问责制、提升公共支出效率，

以及限制腐败的能力，会根据具体情况的不同而对可持

续发展目标的落实产生或积极或消极的影响。

第四，从更广泛的层面上看，机构建立和实际运作

的方式会影响人们对它们的信任度，以及它们在社会层

面促进转型的能力（例如，改变社会规范），而这是实

现可持续发展目标所必不可少的。

新冠大流行及各国政府采取的应对举措对国家机制

的上述所有方面都产生了影响。新冠大流行对整个政府

的运作和具体的公共职能，包括决策、提供基本服务、

执法和司法系统等造成了重大破坏。它极其严苛地考验

了各个部门的机构资源。保持社交距离的举措对议会和

法院等机构的工作方法和程序提出了挑战，面对面会议

被迫取消，业务无法正常开展，立法和立法监督职能可

能因此遭到破坏，司法执行、公民诉诸司法等行为也会

因此受到限制。3 为了应对疫情，各国采取的限制措施

也会对公共机构与民间社会之间的正常接触产生负面影

响，至少短期内是如此。

新冠肺炎大流行期间，公共机构促进各方面政策整

合的能力也经受了考验。横向整合（即政府部门协同工

作的能力）已成为疫情之下的一项关键要求。垂直整合

也已成为迄今为止世界各个地区面临的一项关键挑战之

一。与非国家行为者的接触（政策整合的另一个关键方

面）也遭受了考验。

为了缓和疫情对经济和社会造成的冲击，各国逐渐

开始落实各项紧急和非紧急举措，例如一揽子刺激计划

等，这些举措可能会增加欺诈和腐败，冲击问责制度和

廉政作风。

最后，在疫情之下，一些政府对政治和机构体系进

行了更广泛的结构性改革，如通过紧急状态法，允许通

过法令进行统治，临时限制个人自由等。这些制度视具

体的发展情况可能会对公共机构和人权，尤其是边缘化

群体造成长期的负面影响。对许多国家而言，疫情之前

各机构之间的权力平衡可能会持续改变，进而影响国家

与公民之间的关系，影响社会为自身制定目标的能力及

实现可持续发展目标的途径。

本章其余部分的内容如下。第 4.2 节探讨了新冠肺

炎大流行对被视为行动纲领的可持续发展目标造成的影

响。第 4.3 节至 4.6 节回顾了影响可持续发展目标实施

的四个渠道：被选择的交叉机构机制的质量 ；政府在政

策整合方面的能力；国家问责制；以及公共机构促进社

会变革的潜力和能力。第 4.7 节为结语部分。

4.2 新冠肺炎大流行对作为行动纲领的可
持续发展目标造成了影响

2015 年 9 月，联合国会员国承诺实施《2030 年议程》

和可持续发展目标。实施的最初几年，各级单位都政治

动力满满，责任感很强。然而，新冠肺炎大流行给社会

造成的大规模冲击给《2030 年议程》带来了一系列风险。
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随着疫情的持续，这些风险也变得日益凸显了。本节简

要回顾了其中的一些风险。

4.2.1 可持续发展目标的政治显著性面临下降风

险

疫情开始后的不到 6 个月，公共领域就爆发了关于

可持续发展目标作为全球行动框架的相关性的激烈辩

论。这场辩论在学术界最为激烈。例如，从知名专家在

《自然》（Nature）杂志上发表的一系列文章上看，对于

如何处理可持续发展目标存在三个广泛视角：国家和国

际社会是否应该加倍努力？为了适应后疫情时代，是否

应调整目标？还是各国应该专注于更有限的优先事项？
4 有些人认为，大多数可持续发展目标在新冠大流行之

前也未走上正轨 5，疫情之后遭受了进一步的负面影响，

包括贫困、获得粮食和充足营养、健康、教育和经济增

长等，本次辩论对此做出了回应。6 

从一开始，联合国的官方立场就是，可持续发展目

标提供了应对危机和灾后重建的最佳框架。7 事实上，

的确有人指出，如果可持续发展能取得更大进展，危机

造成的负面影响就不会那么严重。8 
这种辩论的发生表明，面对疫情造成的巨大压力，

各国政府和国际社会很难对《2030 年议程》和可持续

发展目标保持持续承诺和关注。许多政府都面临资源的

激烈竞争，并且有充足的理由优先处理紧急事务。

4.2.2 新冠肺炎大流行对政府管理和监测可持续

发展目标的能力造成了影响

新冠肺炎大流行对各国政府实施和监测可持续发展

目标的能力产生了负面影响。例如，保持社交距离的举

措可能减缓了一些机构（比如国家可持续发展委员会）

落实可持续发展目标的节奏。疫情期间，可供这些机构

使用的资源也可能会减少。

在 2020 年 7 月举行的联合国可持续发展问题高级

别政治论坛（United Nations high-level political forum on 
sustainable development，HLPF）上，大多数提交自愿

国家审查报告（voluntary national reviews，VNRs）的国

家都提到了疫情对不同目标和具体目标的影响，以及政

府为应对疫情所做的努力。9 然而，疫情对可持续发展

目标相关机构的影响并不是这些报告的重点。

数据的可用性与疫情对国家统计局（National 
Statistical Offices，NSOs）的影响有关，国家统计局在

可持续发展目标的监测方面发挥着关键作用（见专栏

4.1）。
2020 年自愿国家审查报告中涵盖的另一个方面，

专栏4.1 新冠肺炎大流行对国家统计局的影响

我们不难发现，截至 2020 年 8 月，这场危机已经对全球统计和数据系统的日常运作造成了干扰。联合

国和世界银行进行的一项调查显示，96% 的国家统计局部分或全部停止了面对面数据收集。低收入和中低收

入国家 9/10 的国家统计局因资金限制而遇到困难，其中一半以上曾削减资金。61% 的受访者表示，他们需

要外部支持来应对与新冠肺炎大流行相关的挑战。这些挑战可能会持续地影响各国为大量可持续发展目标指

标提供及时、分类数据的能力。

随后的几轮调查显示，许多国家统计局已经迅速适应了新冠肺炎大流行带来的挑战，其中不少已经在政

府应对新冠肺炎大流行中发挥了重要作用。新的伙伴关系对于应对新的数据需求至关重要，也有助于国家统

计局采取措施，永久改变一些国家的统计程序。

资料来源：United Nations Department of Economic and Social Affairs (UNDESA), Impact of COVID-19 on SDG progress: a statistical 
perspective, UNDESA Policy Brief 81 (New York, August 2020); and UNDESA, COVID-19: How the data and statistical community stepped 
up to the new challenges, UNDESA Policy Brief 96 (New York, March 2021).
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即疫情对自愿国家审查报告的过程本身造成的影响，在

2021 年各国准备的报告中也进行了讨论。大多数国家

报告说，新冠大流行扰乱了自愿国家审查报告的准备工

作，特别是利益相关者协商流程，这也是自愿国家审查

报告程序的基石之一。为减轻新冠大流行带来的负面影

响，各国政府已经做出了创新安排，包括更多地依靠虚

拟协商和网络研讨会，动员政府机构和民间社会的现

有网络，以及将协商工作向公众开放、邀请公众参与等。

各国政府还报告说，它们利用替代安排来缓解偏远地

区上网率低的问题，例如通过电话或当地电台进行采

访。一些国家决定，2021 年在自愿国家审查程序的极

早期（相比于疫情之前）便开展磋商。虽然更多地依

赖数字解决方案要求政府机构和其他行为者改变流程

和做法，但负责协调 VNR 的机构也意识到，与传统解

决方案（如面对面研讨）相比，它们能触达更多不同

的参与者。10 

4.2.3 落实可持续发展目标所需资源方面存在风

险

新冠肺炎大流行是自上次世界大战以来，对各国经

济冲击最严重的一次危机。2020 年国民生产总值（GDP）
的下降幅度，远大于 2008 年金融危机期间的降幅。经

济活动减少带来的负面影响已经转化为税收下降。对于

发展中国家来说，官方发展援助今后几年更是有很大可

能出现下滑。11 
与此同时，政府不得不增加一些关键部门的额外开

支，比如卫生、教育、公共服务、社会安全网络和公共

行政部门等。而其他公共服务，比如公共交通则产生了

巨大的赤字，主要因为其持续运营对国家正常运转至关

重要，国家不得不持续投入，但新冠大流行期间其使用

率明显较低。12 

为了减轻部分国民经济停摆带来的负面影响，各国

政府采取了广泛的财政支持措施。截至目前，各国政府

甚至已经推出了更大规模的复苏计划。

这些财政支持和复苏计划导致公共债务大幅增加。

国际货币基金组织（IMF）估计，2019 年至 2020 年间，

全球政府债务总额占 GDP 的比例从 83.7% 上升到了

97.3%。13 在 7 个拉丁美洲国家的样本中，从 2019 年底

到 2020 年底，公共债务存量占 GDP 的比重增加了 7.7
个百分点，升至 20.2 个百分点。14 这种增幅引起了一些

发达国家，甚至是发展中国家的警觉，其公共债务甚至

在疫情爆发之前就已经十分令人担忧了。15 
除了财政可持续性问题之外，疫情导致的大规模财

政压力也带来了高昂的机会成本，因为今天的支出减少

了子孙后代可以利用的财政和政策空间。这本身就可能

危及可持续发展目标的实现。因此，确保各国政府正

在实施的复苏计划与支持实现可持续发展目标的长期

行动保持一致至关重要。政府一定要负责任地规划上

述支出。

与过去的其他危机一样，在新冠肺炎大流行的影响

之下，一些政府实施的法律和监管改革也可能会为未来

某些可持续发展目标往负面方向发展铺平道路。环境法

规方面表现得尤其明显（见专栏 4.3）。

4.2.4 从以往危机中吸取教训

想要实事求是地评估复苏计划对落实可持续发展目

专栏4.2  疫情对教育造成的一些影响

新冠肺炎大流行大大加剧了教育不平等，并带来了“历史上最大规模的教育系统破坏”。它对已经承受

了极端教育不公平的儿童影响最大。在病毒的第一波传播高峰期，有 16 亿儿童和青年人从中小学及大学辍

学——占世界总数的 90% 以上，校园关闭四个月预计将使这些学生的终生收入总计损失 10 万亿美元。世界

银行预测，随着政府、家庭和国际捐助者不断削减支出，教育资金可能会被转移，从而带来“三重资金冲击”。

资料来源：Steven and Williams, Governance and COVID-19: A background paper for the SDG 16 Conference.
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标的影响，回顾一下过去的危机可能很有帮助。将一场

危机的爆发吹捧为“按下了重置按钮”，这已经不是第

一次了。2008 年金融危机及其带来的后果催生了今日

绿色转型之类的呼声。经过几年的深入了解，我们发现，

在加速全球经济转型，更好地推动可持续发展的过程中，

商业依然很大程度上占据了上风，而且需要进一步发

展。16 
2008 年金融危机只引发了政府的短期刺激。紧接

着是“十年紧缩”，127 个国家（占世界人口的 80%）

削减了公共支出。100 多个国家以使自身社会保护制

度合理化为目标，采用的方式是“在经济危机和困难

时期将大部分弱势群体排除在外。”17 社会和经济排斥

反过来又破坏了政治共识。根据一项多国研究，紧缩

对两极分化产生了显著影响，使得“建立稳定的政府

联盟和就可持续的政策解决方案达成一致变得更加困

难，而这两者都是在经济不安全时期进行治理所必须

的。” 18

比较而言，东亚地区的各国政府为应对 1997 年东

亚危机而采取的措施带来了更加积极的影响。他们通过

大力投资社会保障体系重建了社会契约，尽管非正式工

人等群体基本上仍然被排除在外了。19 这些政策在全球

范围内产生了一定影响力，因为各国政府和国际组织都

承认，“为了保护民众免受不良事件的影响，他们迫切

需要找到新方法。” 20

为建立更具弹性、更有效、更负责任的机构来更好

地应对疫情，各国政府和国际社会能从这段并不太远的

过去中获得什么教训和启示呢？其中一点是，各国政府

和国际社会需要从更长远的角度来看待疫情的冲击，应

将其视为长期内有可能反复发生的事件，而非例外事件，

应基于充分理由采取综合行动来应对长期挑战，比如贫

困、日益严重的不平等、气候变化和公共机构丧失民众

信任等。 21

4.3 公共机构的质量和新冠肺炎大流行的
影响

为应对新冠肺炎大流行，保护风险人群，确保机构

履行关键职能，各国政府纷纷对规则和程序进行临时修

改。包括国家教育系统在内的具体机构必须在很短的时

间内调整其程序，以应对国家层面的危机。除特定部门

外，政府管理危机的能力也受到一系列交叉领域的影响。

本节简要探讨以下方面：各国政府对疫情的准备情况；

人力资源；科学政策衔接；沟通；数字政府。

4.3.1 危机防范情况

自疫情爆发以来，越来越多的报道指出，政府对危

机缺乏防范（见专栏 4.4）。
在许多发达国家，国家风险评估程序或类似的程序

已发出过警告，它们指出发生重大传染病的风险很高；

一些国家采用了广泛的模拟和角色扮演游戏来模拟冠状

专栏4.3  新冠肺炎大流行期间环境监管的倒退

新冠肺炎大流行期间，一些国家中止了环境监管，为未来的负面环境后果铺平了道路。例如，在美国，

疫情爆发的第一个月，联邦机构放宽了新车的燃油效率标准 ；冻结了烟尘污染规定 ；提议取消液化天然

气接收站的审查要求 ；寻求加快获取近海海洋渔场许可 ；提出了一项关于发电厂汞污染的提案——该提

案很容易导致政府得出监管成本过高、收益无法被证明的结论。政府还放宽了疫情期间污染者进行报告

的规定。2020 年 3 月，环境保护局（Environment Protection Agency）宣布，疫情期间将停止对国家

污染主体的监督。

资料来源：见尾注36和37。
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病毒等病毒的爆发和传播情景，探索其对政府的影响以

及可能的应对方案。但这些警告并未获得政治层面的重

视，也没有转化为公共管理的准备工作。22 从全球来看，

2019 年，全球防备监测委员会（Global Preparedness 
Monitoring Board）发布了一份报告，敦促各国政府和

国际社会加大力度，持续努力，做好重大传染病防范工

作。23 
缺乏防范加剧了新冠肺炎大流行初期的决策难度。

一些曾被认为有能力应对重大传染病的国家，感染率和

死亡率都居高不下 24，这表明人们对防范工作的预期与

现实状况之间存在差距。

从新冠肺炎疫情中吸取的教训表明，公共卫生防范

评估并未充分考虑到国家和国际层面的政府应对和恢复

工作。25 除了对医疗健康的影响之外，决策者在处理这

场危机的经济后果时，几乎没有有效的案例研究，而可

供借鉴的其他研究也十分有限。26 
这次疫情表明，亚洲许多国家在应对这一紧急情

况时防范更为充足。这与该地区前些年的非典型肺炎

应对经验、民众遵守政府指示的意愿高，以及文化较

容易接受口罩有关。这也表明，社会和文化因素在疫

情防范方面极为重要，重要性甚至超过了技术和行政

因素。

4.3.2 人力资源：公职人员与疫情

疫情的突然爆发扰乱了公共机构的正常运作，影响

了关键政府职能的发挥及进程的推进，破坏了政府行动

的效力。由于遏制传染势在必行，因此公共行政人员到

岗工作受到限制，影响了各级公共服务部门履行行政职

能的能力。各项限制措施及保持社交距离的举措对所有

公共机构的工作方法、程序及公共服务供给都提出了挑

战。可用于实施参与性流程的备选方案极为有限（见专

栏 4.5）。特定政府机构（如警察和教育系统）被要求调

整其程序来更好地应对危机。除个别机构以外，新冠疫

情几乎影响到了整个机构系统，同时影响到了公共机构

与人互动的方式。

第一批初步遏制措施确定之后，世界各地的公共

行政部门和公职人员队伍开始调整、调动和重新部署

人力资源（例如增加医疗卫生部门的人手）；开始采用

专栏4.4  政府对疫情的防范情况：从法国参议院（French Senate）和英国国家审计署
（National Audit Office）得出的结论

法国参议院 2020 年 12 月发表了一份报告，分析了政府在疫情防范工作方面的欠缺。报告指出，公共卫

生系统在应对疫情方面疏于防范，压力几乎都集中于医院。即便如此，报告也认为医院在这场危机面前准备

不足。报告指出，在与医院外的医疗专业人士进行沟通方面也出现了问题。报告建议加强医疗应急防范与应

对的内部协调试点工作，特别是可通过制定专门计划，提高公共行政部门的医疗应急反应能力。最后，报告

还建议加强主要公共机构（如法国公共健康局）的预测和评价能力。

英国国家审计署发现，预先存在的疫情应急计划缺乏一系列详细计划，包括 ：大量应被保护人员的识别

和支持计划 ；就业支援计划 ；为地方当局提供财政支持的计划 ；为应对新冠肺炎疫情而造成的学校教育大规

模中断的计划。报告建议，政府应针对那些能带来重大影响的事件制定详细计划，包括一些影响程度高但发

生概率相对较低的事件，以提高政府未来应对紧急事件的能力。这些行动也可能会带来其他好处，比如建立

新的关系或增进组织之间的相互了解。

资料来源：见尾注44和45。
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新的方法来持续为当地提供公共服务 ；开始调整行政

程序来保持特殊情况下（如公共采购）的速度和灵活

性。他们利用数字工具与公民保持联系，调动非国

家行为者的能量和资源，群策群力，共同思考疫情

解决方案。

为了尽量减少新冠疫情对个人和社区造成的负面影

响，许多国家的公职人员都已迅速调整或适应了提供服

务的方式。例如，一些因新冠肺炎患者过多而出现医疗

设施崩溃的地方，建立或加强了远程医疗和远程健康等

在线工具，为患者提供非紧急医疗服务。在一些情况下，

公职人员发挥聪明才智，通过多种方式提供服务，惠及

众多服务使用者。27 为了使公共服务不中断，很多公职

人员甚至冒着生命危险在工作。一项研究表明，截至

2020 年 9 月，仅医疗卫生工作者的全球死亡人数就超

过了 7000 人。28 
应对新冠肺炎大流行的各项措施表明了公共服务创

新的蓬勃发展。从韩国的“免下车”检测站点和密接者

追踪应用程序，到卢旺达利用机器人执行医疗任务（如

专栏4.5  疫情对参与性流程的初步影响：土耳其安卡拉的参与性规划

当新冠肺炎疫情的第一条新闻和官方解释出现在媒体上时，安卡拉市的公民大会（Citizens 

Assembly of the City of Ankara）正在规划专题参与性会议。由于与城市议程和城市问题相关的活动

多是采用面对面方式及各种类型的会议（如大型会议、焦点小组和咨询机构）等方式进行讨论，所以关

于无限期停止此类会议的公告在大会的利益相关者、与大会密切合作的公职人员及市政管理人员中引起

了轻微的震动。既不能开展普通的集体活动，又要保证在不传播病毒的情况下完成工作，这种相互交织

的感觉让人们感受到了艰难。但很快，高管和管理层最初的焦虑就被敏捷的组织运动所取代，尤其是在

医疗和关键的物料部门。

资料来源：Savas Zafer Sahin, “Turkey’s COVID-19 Pandemic Response from a Practitioners’ Perspective”, in Joyce, Maron and Reddy, 
Good Public Governance in a Global Pandemic, 105-107.

专栏4.6  新冠肺炎疫情改变了公共行政管理人员的工作环境：意大利的例子

正如一位观察家所说的，在意大利，“经理们变成了决策者和战略家，他们不得不在一夜之间改变

组织内部的能力组合和能力分配。通常需要与内外部利益相关者分析或讨论数月或数年之久，才能做

出的决策，如今要在很短的时间内完成，而且要由经理们直接做出，不可能等待决策者的指导。这为高

层管理团队提供了高度的自由裁量权和管理自主权……经理们也必须在财务状况不确定的情况下展开运

作……虽然通常情况下，经理们在财务不确定的情况下会停止运作，但是在疫情期间，他们却不得不承

担起资源分配的全部责任。”

资料来源：Amelia Compagni, Alberto Ricci and Francesco Longo, “Italy: Experiences of Multi-Level Governance with the COVID-19 
Crisis”, in Joyce, Maron and Reddy, Good Public Governance in a Global Pandemic, 105-107.
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体温测量）来尽量减少感染患者与医护人员之间的接触，

公职人员们发挥创造力，积极创新，通常只用很少的预

算便能制定出独特而又迅速的危机应对方案。29 由于此

次疫情对社会的影响是普遍、全面的，几乎没有可用指

导，所以很多动员和创新都是从内部发生的。公共行政

人员无法依靠通常情况下指导他们行动的传统规划和实

施周期。

新冠肺炎大流行对公共行政部门的人员配置提出

了挑战。为了保证业务的连续性、以及更好地应对未

来公共服务需求的波动和爆发，各国政府正在加大对

激增能力的投资，并在短期内重新规划和调动工作人

员。30 

总的来说，新冠肺炎大流行加强了国家的合法性及

其作用，至少在疫情爆发初期是如此。公职人员发挥了

重要作用，贡献巨大，这点很多例子可以证明，无需赘

言。政府该如何利用这一经验教训，促进公共服务创新，

推动全社会转型，支持可持续发展目标的落实呢？这将

是未来几年的关键问题。（见下文第 4.6.4 节）

4.3.3 科学与政策的衔接

新冠肺炎大流行证明了科学与决策衔接机制的重要

性，即通常所说的“科学与政策的衔接”，同时也暴露

了政府在管理疫情中存在的一些科学与政策衔接方面的

问题。

科学证据和技术可能性对政策制定的影响程度，因

政府和社会而异，但可能影响有限。世界各地并不乏各

种各样的国家科学咨询系统，包括新冠肺炎疫情等紧急

情况下可能触发的特设专门咨询机制。31 科学咨询小组

的职权范围和权力在不同国家差异很大，其机构设置和

实际组织也是如此。32 
在新冠肺炎大流行期间，科学与政策的衔接在公

众面前获得了非同寻常的曝光度，这不仅因为疫情控

制方面的相关决策（如封锁）产生了明显的实质性影

响，也因为医疗健康、经济和社会条件的迅速变化导

致这些机制持续发挥作用，频繁产出建议和报告。33

学术界也几乎是在时时地评估现有的科学与政策衔接

机制。34 

科学咨询机制在新冠肺炎大流行期间发挥了一系列

作用，包括：基于累积数据对新冠病毒及其影响进行实

时分析；不同应对举措之下病毒的传播情况分析；卫生

政策和疫情管理（如封锁）方面的建议；制作直接面向

公众的疫情报告或简报等。与此同时，公众争论，政府

在有效医疗协议、追踪和测试政策、关闭或重新开放经

济方面的失误，病毒的全新性，以及科学家的学习曲线

等，都表明科学政策衔接面临局限。正如疫情初期的一

篇学术社论所言，“这么多拥有先进科学咨询系统的发

达国家都失败了，他们没有及时行动，也未能做出明智

决策，这令人震惊。尤其是，世界公共卫生界非常清楚

SARS、MERS、埃博拉、禽流感等历史上曾经出现过

的流行病带来的威胁，但现在我们依然面临如此境况，

这太出乎意料了。” 35

一方面，这场疫情提高了数据驱动决策、“遵循科

学”、加强科学与政策衔接的呼声，这种呼声不止出现

在医疗健康领域。然而，随着疫情的发展，我们也不难

发现，政府显然不能仅仅“遵循科学”。疫情期间的决

策必然会涉及重大机遇和相互权衡，因此不可避免地会

显现出明显的政治性。评论员指出，当咨询小组提出的

建议支持政府的选择时，政府会采纳，使其行动方案合

法化，但在提出的建议不符合自己的政治利益时，也会

无视这些建议。36 同样，如前所述，许多国家的科学咨

询机制都指出了与疫情相关的风险，但其建议并没有被

政府落实。

另一方面，对不同国家现有科学咨询机制的审查，

导致了对科学咨询机制合法性和充分性的讨论，一些评

论也指出了未来可能进行的改进。37 一些科学小组因其

专家涉及的领域比较有限而遭受批评，批评者认为，新

冠肺炎大流行带来的交叉影响和多种权衡需要广泛的专

业知识。也有一些因依附于政府，缺乏独立性而遭受批

评。还有一些国家，其政府收到的科学建议缺乏透明度，

这也十分令人担忧。38

 

4.3.4 沟通

事实证明，沟通在此次危机中至关重要，尤其是在

政府和公民之间建立信任方面扮演了关键调解人的角

色。要让公民对机构的应对措施充满信任，就必须让

他们知道政府在做什么，保证他们能够获得可靠信息，

包括 ：与病毒相关的事实 ；与疫情传播及影响有关的

主要数字，应对危机的公共政策及其所依据的假设和
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情景。39 

疫情期间，多数政府都持续在其国家门户网站、移

动应用程序或社交媒体平台上公布信息。根据联合国经

济和社会事务部进行的全球调查，2020 年 4 月，86%
的政府门户网站提供了新冠肺炎疫情相关的信息，而到

了 2020 年 11 月，这一比例达到了 97%。40 
各国政府也建立了专门针对新冠肺炎疫情的直接沟

通渠道。例如，韩国政府每天提供两次简报，公布疫情

发展情况及政府的应对措施。41 韩国抗击 MERS 的教训

之一就是风险沟通至关重要。新冠肺炎疫情背景下，韩

国政府已将危机沟通中的政治干预降至最低，这似乎

有助于增强公众对政府的信任。42 印度尼西亚中爪哇

省（Central Java）省长在疫情期间利用社交媒体与公

众进行个人沟通，传递感染率和预防措施等方面的信

息。43 

疫情期间，很多国家的网站都实时为公民提供关于

疫情进展的本地化信息。根据国家的不同，这些网站可

能由政府、学术界或民间社会管理；也有很多是由包括

私营部门在内的不同行动者合作的结果。44 在保加利亚、

印度尼西亚、蒙古和南非等国，政府开发了在线资源门

户，通过单一入口向外提供与新冠肺炎疫情相关的信息

和资源，以此提高透明度。45 

疫情期间，各国政府与民众的沟通也并非一帆风顺。

有批评者指出，政府在沟通面的努力过多地展示出政府

希望控制有关疫情和应对措施的话语权，导致传播表现

出单向、自上而下的特点，未能反映多种观点。根据国

家的不同，可能存在政府预防信息和所推荐措施的不准

确或不一致，政府战略和政策方面的沟通频繁变动或不

连贯。有人认为，在疫情传播的最初几个月里，尽管媒

体已越来越关注这一事态，但政府一开始并不愿意广泛

传播病毒可能带来的风险。在一些国家，政府在沟通中

隐瞒了关键信息（例如按地区和城市分列的病例信息

等）而导致地方政府无法有效抗击疫情，这种沟通方

式也招致了批评。此外，政府沟通的内容和语气也受

到了批评。46 

自疫情爆发以来，政府和其他行动者就面临一个挑

战，即应对“信息传播”：病毒和政府应对措施的错误

信息或潜在破坏性信息，通过各种媒体平台和社交网络

广为传播。最近几个月，与疫情相关的错误信息和虚假

信息活动激增，对有效应对新冠肺炎大流行造成了阻碍。
47 跨越国界的虚假信息活动越来越多，只有通过集体行

动才能解决。48 社交媒体平台可通过标记或删除来加以

应对，同时也可以通过提高信息准确度、有效度来解决，

比如采用世界卫生组织等机构提供的准确信息源。49 杰

出的公众人物扮演了极为重要的角色，他们的帖子能在

社交媒体上引发很高的参与度。在近期和中期的疫情

常态化状态下，各国仍需努力解决这一紧迫课题，包

括处理许多国家的部分民众对疫苗接种持反对态度的

问题。

4.3.5 在疫情应对和恢复阶段，数字政府的前景

和局限

新冠肺炎大流行增加了对虚拟服务和公共部门运营

的需求，数字化正从“可有可无”变成“必须拥有”。例如，

广泛推广的远程办公、重新配置劳力的敏捷工具、财务

管理和采购、技术增强型的精简人力资源管理流程（如

招聘和培训）。 50

疫情爆发的前几个月，数字政府曾被誉为应对疫情

的关键解决方案。用于追踪、管理相关人员的数字应用

程序应运而生。包括议会在内的公共机构采用了数字程

序，以保证疫情期间能够持续运作。公共和私营部门都

鼓励远程办公。世界各地的许多公共部门组织都提供数

字化服务，来保证封锁期内仍能运作，同时它们也在增

强内部系统，以实现远程办公。整个教育系统几乎是一

夜之间就从线下教学转为了远程学习。51 

为应对新冠大流行，各国政府频繁与非国家行为者

合作，部署了一系列令人印象深刻的解决方案。例如，

联合国经济和社会事务部 2020 年年中向各国政府发出

呼吁之后，收到了 500 多个针对新冠大流行的数字化实

例，涉及信息共享、线上参与、电子健康、电子商务、

密接者追踪、社交距离和病毒追踪、在家工作和学习、

数字政策和伙伴关系等。 52

除了针对特定部门的临时举措之外，新冠大流行还

促使许多政府加快推进行政流程和公共服务的数字化。

此外，为了解决新冠大流行造成的各种问题，各国政府

也不断采用创新方法与非国家行为者接触，包括众包、

公开电话、挑战赛和黑客松等。53 
然而，人们很快就意识到，数字政府面临许多障碍
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和制约因素，因此人们的热情有所下降。首先，发展中

国家和发达国家无法逃避一个现实，即数字鸿沟，这也

无可避免地会导致人们无法公平地受益于数字解决方

案。贫困人口通常无法接触数字化，或缺乏熟练度，无

法选择远程办公，他们也通常无法从其他一些措施中受

益。（图 4.1 对教育情况作了阐释）因此，数字解决方

案的使用在一些情况下其实加剧了不平等。

其次，整个机构系统迅速转向数字解决方案也可能

会面临能力及其他方面的限制。例如，新冠大流行加速

了教育向数字化的转变。然而，一无所有的学生从在线

学习中受益的可能性也最小。同时，远程学习也给公共

教育系统的治理带来了挑战。公共教育系统一直难以有

效实施这些措施，因为“即便是最好的教育系统也几乎

不可能快速、大规模地为所有学生提供在线学习服务。”54

数字化方法的局限性已成为众多公共部门的重要关注

对象。

各国政府已经意识到这些问题，而且许多政府已

经采取措施，以防止疫情期间实施的数字化解决方案

进一步加剧不平等。例如，一些国家通过一系列配套

措施支持向在线教育转变，如为学校提供在线资源和

指导，为学生提供电脑和平板，保证网络不发达地区

的学生能通过教育设备接入互联网等。哥斯达黎加政

府目前向无法联网地区的学生提供拷贝了学习材料的硬

盘。55 

随着疫情不断得到控制，确保数字化不加剧不平等

就变得极为重要，即不使弱势群体更难获得服务。这就

要求缩小现有的数字鸿沟，包括提高数字素养和数字技

能。56 其他一些担忧也必须得到解决，比如政府和私营

企业带来的监视和信息安全等方面的问题。

数字化的潜在负面影响不仅仅表现在获取数字服

务、数字技能和成果方面的直接差距。整个社会模式（通

过教育和工作维系）都受到了新冠肺炎大流行的突然冲

图4.1  拉丁美洲部分国家最贫穷和最富裕学生在获取学习设备方面的差距

资料来源：Luis Felipe Lopez-Calva, “Hey teachers, (don’t) leave the kids alone! Connectivity and education disparities in times of COVID19”, 
Blog “Graph For Thought” (April 27, 2020), https://www.latinamerica.undp.org/content/rblac/en/home/presscenter/director-s-graph-for-thought/hey-
teachers---dont--leave-the-kids-alone--connectivity-and-educ.html.
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击。家庭暴力、心理健康问题和社会两极分化等后果已

开始显现，长期来看只会更加明显。

从长远来看，疫情爆发之前出现的与数字化政府和

包容性相关的问题也必须予以解决，例如在各种行政和

商业系统中使用人工智能所导致的歧视，以及“数字福

利国家”方面的问题。联合国极端贫困和人权问题特别

报告，就十分犀利地指出，这些系统可能侵犯人权，可

能会对弱势群体造成侮辱。57 

从某种意义上说，新冠肺炎大流行影响下的 2020
年，全球就好比一个大型实验场，在这场实验中，大部

分人口不得不适应加速发展的数字化。各国政府及各方

行动者需格外谨慎，避免其可能带来的长期负面变化，

包括收入和阶级不平等扩大化，人们与其家庭、同胞和

政府的疏远等。从这个方面看，过去几十年，数字包容、

在线参与、个人权利保护和更普遍的电子政务等方面的

经验教训或许有所帮助。

4.4 新冠肺炎大流行期间及之后政策整合
的重要性

政策整合是可持续发展的基本原则之一。58《2030
年议程》和可持续发展目标强调大目标和具体目标之间

的不可分割性和相互依存性，这将政策整合和政策一致

性方面的考量提升到了一个新水平。整合是指有效解决

跨政策领域存在的紧张局势和相互较量，发挥相互之间

的协同作用。整合可从多个维度进行分析，其中三各方

面十分有帮助：横向整合，即政府部门协同工作的能力；

纵向整合，即不同管辖级别参与者之间的协同和合作；

政府与非国家行为者的参与。

4.4.1 横向整合

横向整合——政府各部门协同工作的能力——已成

为新冠大流行背景下的一项关键要求。要控制疫情蔓延，

落实防疫措施，逐步消除疫情影响，就需要协调卫生、

警务、公共交通、教育、经济政策和一系列社会安全网

络等不同政策领域的政策和行动。除国家政府外，地方

政府在应对新冠大流行方面发挥了关键作用，它们采用

的方式包括：政策整合、捆绑部门政策、在任务领域之

间转移资源以及全局视角等。59 

新冠肺炎大流行同时给国家社会经济系统的多个

部分带来了压力，也因此暴露并加剧了不同政策领域

之间新的紧张局势和较量。发展中国家和发达国家都

面临这种紧张局势，受疫情影响严重的国家，此类紧

张局势更加明显。各级政府都面临着政策整合方面的

挑战。

为了阐述疫情对横向整合的影响，本节重点讨论

三大难题，分别是 ：控制疫情和经济开放之间的权衡

问题 ；防止疫情及防疫措施加剧不平等 ；以及代际公

平问题。

控制疫情和经济开放之间的权衡

疫情影响严重的国家面临的最大问题，可能是控制

疫情与稳定国民经济之间的权衡问题。以欧洲国家为

例，在第一波疫情爆发之后，许多欧洲国家都重新开放

了自己的经济，包括旅游业。但是，到 2020 年 6 月为止，

很多曾被认为疫情已得到控制的国家，开始爆发第二波

疫情，一些国家甚至比第一波还要严重。这又重新迫使

一些国家关闭经济。最终的结果就是经济关闭与重新开

放之间的循环往复。这也表明，平衡二者之间的关系是

多么困难。

在处理二者的紧张关系时，各国政府采用的方法不

尽相同，即便是发展水平相似的国家也是如此，从德国、

新西兰、澳大利亚和挪威等方发达国家的案例研究中就

可窥见一斑。对单个国家而言，二者的紧张关系会随着

时间的推移不断演变。60 事实上，很多人都拒绝承认经

济和生命健康之间存在权衡。国际货币基金组织将拯救

生命和拯救生计之间的权衡描述为“错误的两难境地”。
61 然而，这种权衡其实有目共睹，媒体和民众都注意到

了。政府面临巨大压力，很多利益集团和公民都要求开

放经济，而很多政府也已经就限制经济活动的速度和力

度展开了激烈的辩论。

除了找到能够持久控制病毒传播的有效手段之外，

并没有其他简单方法能化解这一紧张局势。在无法控制

病毒传播的情况下，社会可能面临传染、封锁、重新开

放学校和经济、传染加剧的循环往复，直到绝大部分人

口接种疫苗。

防止疫情及防疫措施加剧不平等 62 

防止疫情及防疫措施加剧不平等是另一个需要进行

政策整合的问题。总的来说，疫情对最脆弱的群体和个
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人造成的负面影响更大，因此加剧了现有的不平等，发

达国家和发展中国家都不例外。边缘化人口由于处于社

会经济不利地位，更难获得医疗保健机会，且面临系统

性的歧视和劣势，加之疫情的影响，他们就变得更加脆

弱了。63 无论是高收入国家还是低收入国家，贫穷地区

或少数民族社区的人口都遭受了更严重的健康威胁。64

之所以说这是一个政策整合问题，是因为新冠大流行从

多个方面对弱势群体造成了冲击，包括就业、教育、获

得医疗保健以及其他基本需求和权利。例如，低收入或

非正式职业人员几乎没有能力做到社交隔离和远程工

作。生活在拥挤环境中的人们也不太可能采用社交隔离

措施。住房拥挤、收入更低、少数民族居民占比更高的

社区往往更容易爆发集中感染事件。65 少数民族和其他

被排斥群体面临的健康风险更大，而年轻人和妇女则承

受了更大的经济压力。低收入群体使用互联网的机会

更小，疫情期间发展的在线教育系统也不太可能惠及

他们。66 

许多国家缺乏缓解脆弱性的社会保护体系。即便是

在正常时期，社会或经济风险降临时，很多国家的绝大

多数人口也很难得到保护。2019 年，全世界 55% 的人

口享受不到任何一项社会保护福利 67，相较于男性而言，

妇女获得失业保险等安全网络保护的概率更小。68 

新冠大流行期间，很多国家实施了紧急干预措施解

决上述问题。根据世界银行的数据，到 2020 年 9 月，

200 多个国家和地区实施了 1000 多项社会保护措施，

人均支出水平远远高于 2008 年金融危机时的水平。69

仅现金转移方案一项的覆盖面就扩大到了 13 亿人，即

世界人口的 17%。

然而，新冠大流行对弱势群体的影响是多方面的，

因此也必须实施综合性政策。许多国家的政策并没有做

到这一点，他们采取的措施仅仅是部门性措施，加在一

起可能并不足够解决问题。

代际公平问题

在新冠肺炎大流行的影响之下，代际公平问题变得

益发尖锐。死于新冠病毒感染的老年人数远远高于中年

人和青年人。许多疗养院和养老院在疫情爆发之初没有

任何防备，缺乏有效应对战略，导致病毒快速传播，又

因缺乏有效且及时的治疗方案，所以这些机构的老年人

口死亡率居高不下。新冠大流行对老年人的负面影响包

括：无法得到除新冠肺炎治疗之外的其他医疗护理；机

构重视度不足和护理设施滥用；贫困和失业增加；羞辱

和歧视带来的创伤。70 老年人口的大量死亡也给社会带

来了影响，导致人力资本流失，使得原来由老年人参与

的工作、儿童保育、社区支持及社会和文化活动受到影

专栏4.7  经济开放与遏制病毒传播之间的权衡：澳大利亚和新西兰的例子

为了保护本国民众免受病毒侵袭，新西兰政府迅速采取措施，暂停国际旅行。在这个案例中，新西兰政

府迅速采取措施控制国际旅行，或许可被视为本国政府将民众的生命与健康看得极为重要的重要指标之一。

然而后来，虽然边境仍然封闭，但严格的限制措施逐渐放松。在摆脱危机的过程中，新的辩论暴露了经济与

生命健康之间的紧张局势——既要保证人民群众的生命健康，又要进行就业和社会支持，另外，第二波疫情

爆发的可能性以及经济前景不明，又进一步加深了对未来的不确定性和人们的焦虑。

在澳大利亚，保护经济一开始就是中心问题，但健康问题仍是重中之重，无法被取代。澳大利亚并未采

取新西兰遏制病毒传播的方法，主要是担心其可能带来的潜在经济影响。随着感染曲线逐渐平缓，经济衰退

成为既定事实，医疗卫生和经济之间的权衡也在持续改变。

资料来源：Joyce, Maron and Reddy, Good Public Governance in a Global Pandemic.
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响 71。从宏观经济层面看，这场危机也影响了代际资源

转移，包括发达经济体养老系统筹措资金所依赖的财政

资金。这些负面影响已经在许多国家显现出来了。72 年

轻人也面临着危机带来的负面影响，包括教育差距、更

难积极面对生活、失业率上升等。在疫情的恢复阶段，

解决代际公平问题需要采取微妙的平衡措施，比较理想

的处理方式是，各个国家广泛征求民众意见。

4.4.2 纵向整合

迄今为止，纵向整合是世界各地都面临的关键挑

战之一。新冠肺炎大流行迫使各级政府通力合作，共

同抗疫，其中地方当局发挥着关键作用。73 为了保持

应对措施的一致性，支持处于最前线的地方卫生系统，

并保证向地方社区提供一揽子援助计划，各级政府之

间的协调合作就变得至关重要。缺乏纵向整合可能会

导致各个领域的混乱，尤其是在责任不明确的情况下。

当地方政府没有行政自主权或财政手段来履行其应提

供的职能或服务时，更是如此。74 完全分权的方法也

可能迫使次国家级的行政区域和地方政府相互抢夺关

键设备，疫情爆发最初的几个月，多个国家都出现了

这种现象。如果中央政府在做出决定之前未听取下级

政府的意见，那么可能会导致规则的应用或政策的执

行出现混乱，甚至会给地方政府带去重大社会问题，比

如一些国家强制封城造成数千名非正式工被迫离开工作

地。

中央政府和地方政府的关系框架决定了各级政府

在应对疫情方面的协调合作状况。各国的情况差别很

大，有些国家中央高度集权，有些国家则权力特别分

散。当然，在国家紧急情况下可能也会发生变化（见专

栏 4.8）。
在许多国家，各级政府展开行动所需的协调性以及

地方应对措施的灵活性，是随着时间推移不断发生变化

的。比如，德国在“疫情的第一阶段，各个州和地方政

府分散实施遏制措施，并未进行统一的协调。而在疫情

的第二阶段，根据联邦政府的建议，各地实施的政策无

论在横向上还是纵向上都更加注重相互之间的协调了

（Robert Koch Institute，RKI）。跨行政区域的统一行动

成为主流。” 75

在一些高度分权的国家，国家发布了各级政府应遵

循的联合准则，以此来解决中央政府无法强制要求下级

政府执行决策的问题。德国就采用了这种解决方案。76

此外，2020 年 3 月底，挪威 134 个市镇实施了地区管制，

防止病毒进入医疗能力低下的地区。国家政府起初并不

推荐上述地方法规，而是出台了得到企业组织强烈支持

专栏4.8  在紧急卫生情况下，各级政府之间关系框架的变化

在印度的联邦政府结构中，医疗卫生部门的管辖归属于各邦或州的权利范围。但为了应对新冠大流

行，印度援引《国家灾害管理法》（National Disaster Management legislation），赋予国家政府发布命

令、准则和议定书的权力，各州必须遵守。

西班牙的行政权力高度分散，各地方政府拥有很高的行政管理权力。17 个自治区拥有广泛的政治自

主权。医疗卫生责任（初级医疗和医院管理）归属于各自治区。在宣布国家紧急状态的前几天里，各自

治区和地方实体承担了应对疫情的重任，他们出台条例，进行管辖，在某些情况下甚至实施封锁、关闭

学校和休闲娱乐空间。随着国家宣布进入紧急状态，应对疫情的权力便开始向上集中，交归中央政府，

尤其是，在涉及医疗健康和警务方面的事宜时更是如此。

资料来源：见Joyce, Maron and Reddy, Good Public Governance in a Global Pandemic, various pages.
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的国家指导方针，但很快，国家就撤销了该指导方针的

强制性，这也就意味着一些市政当局会继续坚持自己的

地方性法规。77 

自新冠大流行开始以来，国家级以下的各级政府就

开始面临财政困难了。一方面是自身收入来源遭受影响，

收入缩水，另一方面是分享国家税收份额的一块也受到

了影响。78 与此同时，为了应对新冠大流行，许多地方

政府又要增加开支，例如在医疗卫生和教育方面增加开

支。一些国家的中央政府选择为地方政府提供支持，以

补偿其收入损失。

一些情况下，由于地方政府失去了重要的收入来源，

财力不足，所以中央政府在疫情期间做的一些决定会在

地方政府的领导人中引起争议。79 中央政府和地方政

府之间的收入分配规则有时也会导致二者面临紧张的

政治关系，例如，一些国家的部分大城市由不同的政

党共同管理，而不是由中央政府管理，就会产生这种

问题。80 
在应对新冠肺炎大流行的过程中，许多国家都缺乏

纵向整合，这与各级政府之间的政治紧张关系有关。在

某些情况下，高度集中的应对措施根源于普遍存在的

政治和行政管理文化。此外，还与其他一些因素有关，

比如近期或正在进行的去中心化改革 ；社会动荡或冲

突 ；不同级别的公职人员之间的信任度低，导致公职

人员处于政治漩涡之中，阻碍了不同层级政府之间的

合作。81 
这些情况有时也会导致不同层级公共行政部门的努

力相互抵消。82 公职人员必须缓解这些政治和行政紧张

局势，同时为水火不容的行政程序找到新的解决方案。

各国国家监督机构逐渐开始发布政府在疫情管理方面的

评估报告，从这些报告中我们不难发现，上述紧张局势

及其对疫情造成影响的案例会成倍增加。

此次疫情带给我们的教训之一是，未来在管理类似

的危机时，不能简单地从权力下放的程度来判断一国能

否做出最简单、有效的应对措施。此次危机也表明，国

家法律规定的危机应对机构与疫情中实际需要的机构

之间存在差距。然而，也有人指出，即便是在各级政

府面临政治紧张关系的情况下，彼此之间的竞争有时

也会带来增强福利的举措。另一方面，德国和挪威等

权力高度下放的国家的例子也表明，在影响公共卫生

和公民自由的决策方面，可以通过协调的方式实现高

度一致。83 

展望未来，各国应对新冠大流行的经验可能会导致

各国重新制定管理危机的法律框架，甚至在新冠大流行

之后的“正常”时期，也可能会通过宪法改革等方式改

变各级政府之间的权力分配方式。这些改变将如何促进

各级政府之间形成协调与合作的文化，并最终影响可持

续发展目标的实现，还有待观察。

专栏4.9  新冠大流行期间，不同层级政府之间在教育系统方面的紧张关系

从机构视角来看，教育部门是一个复杂的部门，因为它的顺利运作需要两到三级政府，甚至更多层级的

政府共同努力，从提供教育的基层政府，到各中间层次的政府，再到国家政府，它们需要相互协调、共同完

成教育任务、课程、预算、税收和补贴、教师培训和流动、安全等方面的工作。新冠肺炎大流行迫使整个教

育系统转向线上，因此上述所有方面都面临新的问题。与此同时，新冠大流行还导致教育成本上升，而可供

政府使用的资源却在减少。这也成为一些国家各级政府之间出现紧张关系的重要导火索。

资料来源：Marcin Matczak, “When Politics Mixes with Fighting the Virus: Response to the COVID-19 Pandemic in Poland”, in Joyce, 
Maron and Reddy, Good Public Governance in a Global Pandemic, 349-359.
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4.4.3 利益相关方参与 

各国政府在应对新冠肺炎疫情带来的紧急风险时，

面临重重挑战。事实证明，让民间社会、专家、企业家、

私营部门，以及公民参与进来，意义重大，他们不仅能

够帮助找到更好的应对方法，还有助于增强公众信任。

各国采用的参与式应对战略包括：开发和使用新的数字

化平台和工具；采用众包、黑客大会等方式让更多人参

与数字工具和解决方案的集体开发；利用社交媒体进行

沟通联系等。 85

为了应对新冠大流行，世界各地的民间社会也已纷

纷行动起来了。他们采用的应对措施包括：形成志愿者

团体和各种社区协会（参与者包括居民、企业、神职人员、

教师和其他人员）；进行线上集会、开展线上活动；通

过社交媒体平台为人们提供疫情风险提示；提供基本服

务（如食物和关怀）。例如，在意大利、西班牙、纽约等地，

志愿者团体自发行动，为儿童提供辅导、为公众提供心

理健康服务、为老年人和慢性病患者等弱势群体提供食

物等。86 从为社区发放洗手液、口罩、提供健康和权利

相关的消息，到封锁期间为最弱势群体分发数百万份食

物 87，我们发现，最不富裕社区的大部分疫情应对措施

往往是由平民领导的，政府发挥的是支持作用。在一些

国家，数字参与越来越多，很多市民通过 WhatsApp 和

Facebook 的问答会议参与新冠肺炎疫情相关的决策，协

助绘制疫情爆发和食物缺乏的虚拟热点地图。88 公共机

构可以利用这些应对措施，确保应对措施的有效性和包

容性。

多方参与也是地方政府应对疫情的重要方面。事实

证明，与居民、社区领袖、专家、企业家和私营部门的

合作对于地方政府提供创新性的应对措施极为重要。在

众多因素中，重点关注公众参与是越南取得应对成效的

关键所在，他们努力让各方都参与进来，所利用的渠道

包括传统媒体、大众媒体、政府网站、基层组织，甚至

医院、办公室、住宅楼和集市上的海报，以及电话和短

信等。89 
2020 年 4 月，米兰市发布了其新冠肺炎疫情适应

策略草案，公开向市民征求意见，为期一个月。草案

公布三周后，该市收到了来自市民的 300 多份建议。
90“Dcise Madrid”是一个旨在让公民参与决策的门户网

站，目前已使用多年，解决了众多问题，它鼓励市民提

出解决方案，并向市民提供与基本服务有关的信息。91 

专栏4.10  法国各级政府在新冠大流行期间的关系：议会评估

法国参议院（French Senate）最近发表了一份新冠大流行期间政府管理方面的评估报告，审查了新

冠大流行期间各级政府的纵向协调问题。

报告发现，中央政府“下放权力”的组织方式有一些成效，但总体上不适合管理此次危机。报告指出，

地方行政长官与区域卫生机构（Agences Régionales de Santé, ARS）之间的交流互动不足，区域卫

生机构对当地实际情况的关注度不够。

报告指出，上一级政府在做出影响地方政府的决定（比如，关闭绿色公共空间）之前，与地方政府

的协商不足。报告强调，应让地方政府更好地参与到危机管理中来，包括增强他们对决策的参与，更好

地与地方民选官员协同，以及授权地方制定防疫计划等。

资料来源：République Française, Rapport fait au nom de la commission d’enquête pour l’évaluation des politiques publiques face aux 
grandes pandémies à la lumière de la crise sanitaire de la covid-19 et de sa gestion.
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新冠大流行期间，公民、社区和民间社会大规模参

与到应对疫情中来，而且取得了良好效果。展望未来，

社会在加强公民参与方面拥有巨大机会。在这一方面，

各国政府接下来的当务之急应是，探索新方法，将疫

情中取得成效的包容性创新方法持久地应用到公民参

与中来。

4.4.4 结论：政策整合对经济复苏甚至更重要

在后疫情时代，要实现可持续发展目标，政策整合

和政策的一致性甚至变得比以往任何时候都更重要了。

让全社会参与进来，共同商讨未来的机会与挑战，并找

到得到各方认可的解决方案，应是未来几个月各国政府

最关心的问题。新冠大流行期间以及大流行之后，维持

公民空间和政府问责制，将是更好地进行政策整合的必

要条件之一。92 

4.5 国家问责制的作用93 

新冠肺炎大流行给信息透明和问责制带来了独特的

挑战。国家和国际行为者对这些挑战作出了迅速而有力

的反应。一些国家的问责机构，如最高审计机构、信息

获取和隐私监督机构，一直在监测并公布政府防疫政策

和条例带来的影响。民间社会在监督政府行动和提出创

新解决方案方面发挥了关键作用，有时它们也与政府展

开合作，为的是增强机构的韧性。国际组织和网络也在

发挥重要作用，它们收集创新做法，通过在线知识库、

论坛、指引和知识产品等多种工具帮助不同国家维持其

自身公共机构的基本职能。

4.5.1 透明度和信息获取

透明度对于问责制和获取公众信任极为重要。要让

公众信任机构推出的防疫措施，就要让公众知道政府在

做什么，而且要让他们能获取可靠信息，这些信息包括：

有关病毒的基本事实；与疫情传播及其影响有关的数据；

应对危机的公共政策；以及这些数据的前提假设和具体

情景。94 
要保证有效的透明度，就要采取积极主动的沟通战

略，帮助弱势群体以及风险人群以适合的形式获取他们

需要的信息。例如，墨西哥政府创建了一个微型网站，

为残疾人提供新冠肺炎疫情相关的信息。95 公民和民间

社会也向政府提出了多项改进网站的建议。96 在另外一

些国家，非国家行为者正在努力行动，帮助人们获取新

专栏4.11  动员全社会：新加坡的案例

新加坡通过严格的筛查、密接者追踪、隔离令、社交距离和安全措施等，做到了在不关闭学校和企业的

情况下进行防疫。这些应对措施在新冠大流行早期赢得了新加坡民众的赞誉。然而，容纳了 30 万农民工的

集体宿舍突然爆发疫情，紧接着病例数迅速上升，最终导致该国实施部分封锁措施。这次爆发不仅影响了早

期的努力，还暴露出疫情应对计划中弱势群体被忽略了。

总体而言，新加坡在控制社区传播方面取得了成功。协调一致的政府整体方案能够有效地跨机构部署人

力和资源，也能保证各机构与利益相关者进行合作的自主权。这一方法之所以在新加坡行之有效，是因为新

加坡长期投入了时间和精力，培育了跨部门的网络系统来共同制定政策，提供公共服务，在国家和社会之间

营造了信任环境。

资料来源：Celia Lee, “Responses of Singapore to COVID-19 Pandemic: The Whole-of-Government Approach”, in Joyce, Maron and Reddy, 
Good Public Governance in a Global Pandemic, 205 -219.
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行（Asian Development Bank，ADB）拥有一个在线政

策数据库，涵盖了各国政府为抗击疫情而采取的经济和

非经济对策方面的信息。104 
一些国家为应对新冠大流行而采取的措施影响了信

息获取权利方面的国家监管框架及其实施。民间社会一

直在监督透明度和信息获取立法方面的变化和例外情

况。105 例外情况一般会导致信息获取权利受限，但一

些国家的政府机构已采取了一些应对举措。在阿根廷，

政府通过了暂停行政期限的紧急法令之后，信息专员

（Information Commissioner）发布了一项决议，解除或

取消与获取信息和隐私有关的限制措施。106 该决议援

引了相关国际标准，并指出，阿根廷尚未满足国际法规

定的紧急状态条件，并以此作为解除限制的理由。它还

指出，专员在处理上诉时将会考虑例外情况。在加拿大，

信息专员就当前情况下尊重知情权的重要性发表了一条

信息，呼吁联邦机构负责人树立榜样。专员进一步指出，

“各机构应发挥领导作用，主动披露与加拿大公民根本

利益相关的信息，尤其是在疫情期间，公民希望从政府

那里寻求信任和保证，不希望信息披露无故延迟。”107

在欧盟，欧盟委员会和理事会承诺，继续保持 15 天内

回复公众信息请求的最后期限，同时也承认目前情况下

可能会出现延误。108 

相关部门已经制定了指南和其他指引文件，用以

支持公职人员和公民在紧急情况下行使获取信息的权

利。格鲁吉亚信息自由发展研究所（Georgia’s Institute 
for Development of Freedom of Information）也已经发

布了公共信息指南，建议政府机构在新冠肺炎大流行

期间积极向公众发布信息。109 在西班牙，“获取信息”

（Access-Info）组织编写了一本指南，帮助公民了解国

家进入紧急状态可能带来的影响，并阐述如何行使获取

信息的权利。110 

4.5.2 问责制和反腐败

强有力的立法机构在新冠肺炎大流行这样的紧急情

况下至关重要，它们可以平衡权力并发挥独立监督的作

用，能够代表人民的需要和要求，并能通过立法将公共

资源配置给有需要的人。阿尔巴尼亚、哥伦比亚、马尔

代夫和蒙古的立法机构修改了全体会议程序，允许开展

线上讨论。111 巴西议会（Brazilian Senate）采用了远程

冠肺炎疫情相关的消息。在阿根廷，平等和正义公民协

会（Civic Association for Equality and Justice）与托尔

夸托 • 迪特拉大学（University Torcuato di Tella）和

布宜诺斯艾利斯大学（University of Buenos Aires）合

作发起了一项倡议，倡议提出，要保证弱势群体能够

获取与新冠肺炎疫情相关的法律信息。该项目分析了

与新冠肺炎疫情相关的法规，特别是那些影响最脆弱

人群的法规 ；还将这些信息翻译成了易于读懂的语言，

满足特定群体（如残疾人、贫民窟居民、儿童和青年）

的需要 ；同时还寻找出这些法规的漏洞，并建议政府

填补漏洞。97 
透明度对于地方当局的问责制和地方当局获取公众

信任至关重要。许多城市都建立了专门网站，向公众提

供新冠肺炎疫情相关的一站式信息。例如，罗马创建了

RomaAiutaRoma 网站，这是获取该市新冠肺炎疫情相

关信息的单一权威入口，提供的信息包括该市所提供服

务的实时更新，各类交通和在线教育信息，心理支持等，

公众也可从其他机构的门户网站跳转到该网页。98 保证

透明度有助于地方政府获取公民信任，也有助于政府的

各项防疫措施更好地被社会所接受。正如首尔市政府所

指出的那样，持续、有效的沟通是这一战略取得成功的

关键。99 
透明度对于国际层面的合作与应对至关重要。保

证透明度能够帮助更好地协调应对措施，分享经验教

训，支持各国根据自身情况调整应对措施。新冠大流行

爆发以来，国际组织和网络一直在这方面积极开展活

动。世卫组织 / 欧盟卫生系统反应监控器（The WHO/
EU Health System Response Monitor）100 记录了样本国

家的危机应对措施，包括阻断传播、医疗人力资源管

理、各类资源和治理系统方面的信息，可对国与国之间

的应对措施进行比较。联合国新冠肺炎数据中心（the 
UN COVID-19 Data Hub）提供地理空间数据网络服务，

所提供的数据可以以地图或其他可视化方式呈现，也可

用于分析，且能进行多种格式的下载。101 美洲开发银

行（Inter-American Development Bank）开发了一个看

板，显示拉丁美洲应对新冠肺炎疫情的政策信息，并分

析这些政策在该地区的影响。102 经济合作与发展组织

（OECD）也有一个一站式信息库，储存了有关疫情影

响、国家应对措施和其他方面的信息。103 亚洲开发银
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审议系统（Remote Deliberation System），使得议员们可

以通过视频和一个安全的个性化应用程序进行辩论和投

票。112 不同国家（如亚美尼亚、印度尼西亚）的立法

者纷纷采用社交媒体更新疫情动态，并与选民接触。113

各国议会联盟（Inter-Parliamentary Union, IPU）也正通

过多种方式支持不同国家的议会应对紧急情况，包括：

分享各国议会如何应对疫情的信息；为各国议会提供问

题和答案；114 为立法者制定指导方针；在远程工作方法

方面为议会提供技术支持等。115 

开放议会电子网络（Open Parliament e-Network）
的成员在新冠肺炎大流行期间，众包、共享了公民参

与和开放会议路径方面的国家数据。116 ParlAmericas 和
Legical Directory 发表了一篇论文，列举了美洲新冠肺

炎大流行期间立法方面的良好做法和建议 117。

新冠大流行期间，最高审计机构在独立监督政府行

为方面，发挥了关键作用。为了及时监督与疫情有关的

支出，他们调整了工作方法。除了一些正在进行的疫情

应对审计工作之外，美国政府问责办公室（the USA’s 
Government Accountability Office）还获得授权，每两个

月向国会报告一次疫情支出情况。118 

作为应对危机的一部分，哥斯达黎加总审计长（the 

General Comptroller of Costa Rica）开发了一个在线平

台，旨在提高政府应对新冠肺炎疫情的透明度，包括

公共采购的透明度 119 2020 年 6 月，总审计长办公室

（Comptroller’s Office）启用了网站“MonitoroCGR”，
用以提供公共预算和州财政的最新信息和分析。120 用

户可通过总审计长官方网站访问该平台。该平台根据

预算周期按年度提供信息。此外，总审计长办公室定

期发布的报告也将迁移到此平台。到目前为止，与国

家财政相关的各项信息都已集中到该平台，而且会及

时发布。对于一些大家感兴趣的主题，该平台会采用

简单通俗的表述方式，力求在不牺牲分析深度的情况

下，让读者更好地理解。本平台也提供多种格式的下

载选项。巴西会计法院（Brazilian Court of Accounts）
启动了一项特别方案（Coopera），其中包括一项监测

计划，用以识别公共资源使用、采购流程、经济刺激

行动、社会方案和政府防疫行动方面的风险、弱点和

偏差。用户可通过一个专用网站获得或接触信息、指南、

资源和在线监测小组。121 捷克共和国最高审计署设立

了一个网站，提供与该国疫情有关的公共资金支出的

详细分析。122 

现在，越来越多的最高审计机构开始公布新冠大流

专栏4.12  疫情期间最高审计机构面临的挑战

调查显示，最高审计机构（Supreme audit institutions，SAIs）在疫情期间面临着内外部挑战。从内

部来看，其关键业务挑战是缺乏进行远程审计所需的信息技术。世界审计组织与捐助机构（INTOSAI Donor 

Cooperation）发出了一项调查，49 家最高审计机构参与了调查，其中 47% 的受访者表示，他们的笔记本电

脑数量不足。除运营影响外，一些最高审计机构的财务预算也出现了下降，限制了其运营的独立性。世界审

计组织发展倡议（INTOSAI Development Initiative，IDI）的报告指出，疫情期间，最高审计机构在独立性方

面（包括授权、独立性、可获得性、能力）正面临越来越大的压力，这可能会影响他们应对疫情的能力。其

面临的压力包括削减资金、最高审计机构的授权遭受质疑、宣布最高审计机构的服务为非关键服务，以及将

应急资金指定为预算外项目等。尽管处境艰难，但很多最高审计机构仍在努力为其公民发挥监督和问责作用。

资料来源：US Government Accountability Office, Coronavirus pandemic: Initial lessons learned from the international auditing community, 
report for external stakeholders from the International Organization of Supreme Audit Institutions Policy finance and Administration 
committee’s COVID-19 initiative (Washington, D.C., September 2020), https://intosaicovid19.org/wp-content/uploads/2020/10/LESSONS_
LEARNED__FINAL.pdf.
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行期间公共资金使用的审计结果了。例如，为了缓解疫

情影响，牙买加推出了针对个人和企业的临时现金转移

计划，2020 年 5 月，该国最高审计机构公布了该项目

的初步审查结果。新西兰最高审计机构也正在密切监测

政府的防疫支出，截至 2020 年 7 月，审计结果表明，

该国内阁批准的新支出都是合理的。在南非，总审计长

审查了政府新冠肺炎倡议中的财务管理情况，发布了两

份特别报告。第一份报告指出，该国数十亿美元的救济

方案是一份折中方案。该国最高审计机构已发布相关报

告，警示相关政府部门，目前的应急响应措施存在财务

管理控制不足和问责制缺乏等问题。123 哥斯达黎加共

和国总审计长发表了若干与疫情相关的特别审计报告。
124 欧洲审计院（European Court of Auditors）公布了两

份欧盟应对疫情的审查报告。125 

《2020 议程》承诺建设和平、公正和包容性的社会，

可持续发展目标 16.5 作为其一部分，承诺将“大幅减

少各种形式的腐败和贿赂”。126 新冠肺炎疫情爆发之前，

腐败就已经蔓延开来了，其带来的成本估计可达全球

GDP 的 5%。127 而这场疫情更是雪上加霜，又带来了新

的重大风险。

紧急情况下机构的应对措施（例如，在没有立法监

督的情况下通过法令）可能会对政府问责制的存在基础

带来挑战。既得利益集团可能会拿下医疗用品紧急采购

项目。此外，经济救援和恢复的一揽子计划可能会为公

共组织的违规操作、公共资源的不合理分配和使用、公

共采购等政府核心职能的滥用创造机会。128 一项调查

发现，新冠肺炎应对计划“很少关注治理和腐败方面的

问题”，反腐败机构也很少能成为多部门行动的核心中

枢。129 紧急情况下的快速反应及其他措施的关注重点

往往是长期经济复苏，例如一揽子经济刺激计划。

许多国家的医疗卫生系统本身存在系统性弱点，在

新冠大流行的冲击下，便更容易受到腐败的影响。新冠

大流行期间的腐败一般与下述因素有关：应急资金使用、

采购、员工治理、招聘及管理不透明；盗窃现有物资、

哄抬价格、在灰色和黑色市场进行转售；不合格产品和

伪造产品越来越多地进入市场；一线交付中的轻微腐败；

研究和开发的不透明等。130 

立法监督有助于减少违规行为和行政失当的发生。

例如，肯尼亚议会要求该国卫生部门在疫情期间提供公

共资源使用和分配、医疗资源分配以及医疗用品和设备

采购等的具体信息。卫生部门确实向议会提交了书面简

报，回答议员们的问题。131 新冠大流行期间，很多政

府都在行使紧急运作权力，因此议会的监督就比以往

任何时候都更为重要了，为了加快政策执行速度，克

服封锁期间的政策审查难题，他们可能需要额外的支

持。132 
在识别公共财政管理和采购系统中的潜在风险、提

供交易保证、提高透明度以及提供关键信息和数据进行

政府追责方面，内部和外部的审计人员发挥着关键作用。

新冠大流行期间，最高审计机构和其他问责主体不断探

索创新合作模式来保证有效监督，包括监督政府应对新

冠大流行的措施。

如果监督机构能够获得足够的职权和资源，那么在

新冠大流行期间及之后，他们就可以在监督和揭露腐败

及资源滥用方面发挥关键作用。在新冠大流行期间，美

国政府在其经济刺激计划中为政府问责局（国家最高审

计机构）提供了额外资金，旨在加强其协助国会监督政

府支出的能力。133 

主要的透明度和反腐败组织呼吁，公共当局应努力

保证透明度，以防止国家紧急状态期间的腐败发生，同

时也要加强对吹哨人的保护。一封公开信的签字人指

出，透明度极其重要，它能够保证市民对政府和企业的

监督权利，签字人同时也列举了一些不同领域已经暴

露出的不当行为，包括卫生系统的管理和公共采购中

的一些问题。134 诸如信息自由发展研究所（Institute for 
Development of Freedom of Information）等的民间社会

组织也纷纷发力，开发出了新冠大流行期间公共采购方

面的透明度准则。135 乌干达推出了高达 240 万欧元的

一揽子计划，用以抗击新冠肺炎疫情，其中一部分流入

了立法者的个人账户，随后其高等法院裁定，立法者必

须偿还其个人账户中收到的款项，并将其用于其所在选

区的抗疫活动。136 同样，利比里亚主要的问责组织也

发出呼吁，要求加强对紧急经济刺激计划和外国援助资

源使用情况的监督，要求增加透明度，防止分配给部分

立法者的抗疫资源遭到滥用。137 

让公民公开参与制定政策、监督政策实施，可能能

更好地曝光腐败和资源及权力滥用行为。例如，开放政

府合作伙伴关系（Open Government Partnership）鼓励
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各国政府在政策实施中保证透明度、实施问责制，同时

让公民、民间社会和企业更好地参与其中，保证政府的

各项承诺能够落到实地。138 向公众公开抗疫数据，能

帮助公民更好地追踪复苏计划在实施过程中是否做到了

诚实和公平。巴拉圭和乌克兰在新冠肺炎疫情期间实行

了开放式承包政策，向公众提供了投标和合同方面的相

关信息。139 保护而非扼杀或攻击媒体，也有助于曝光

资源或权力滥用行为。140 

近期抗击卫生和人道主义紧急情况（如埃博拉疫情、

卡特里娜飓风）的经验表明，降低腐败风险、保证廉洁、

推行问责制十分重要，也为目前抗击新冠肺炎大流行提

供了宝贵的经验教训。世界审计组织发展倡议（INTOSAI 
Development Initiative，IDI）近期发表了一份报告，回

顾了以往危机中全球卫生基金管理、卫生应急援助中的

腐败，以及卫生部门反腐败方法等方面的实例和经验教

训。141 
应对腐败和其他滥用行为的成功模型，对于疫情后

的社会重建至关重要。近些年，世界银行和二十国集团

等国际和国内层面的各种反腐败倡议及政治领导，提高

了反腐败的声量，也为这一领域内能力不足的国家提

供了支持，所以未来几年反腐败可能能取得新进展。142

在新冠大流行影响之下，政府以外的利益相关方，比如

宗教领袖或前国家元首也在倡导反腐败方面发挥了重要

的领导作用。143 

4.5.3 结论：透明度和问责制在复苏中的重要性

大多数国家仍在努力限制疫情传播、管理疫情带来

的直接健康风险、减轻疫情造成的更广泛的经济和社会

影响。随着各国从紧急危机响应阶段过渡到长期社会恢

复阶段，评估新冠肺炎大流行如何影响国家机制系统的

主要方面（如问责制、透明度和参与度），就变得十分

重要了。这对保护现有机构系统取得的成果、避免对公

共机构和人权造成长期负面影响意义重大。加上可持续

发展目标 16 中提到的其他关键原则，这些机构维度将

为国家机制抵御未来外部冲击提供方向标。

此外，评估疫情和政府所采取的应对措施将对更广

泛的问责体制造成怎样的影响，重新调整利益相关方之

间的关系来应对不断变化的局势，开辟新的合作机会，

也将十分重要。

4.6 公众对公共机构的信任以及机构促进
社会变革的能力 144 

4.6.1 国家与公民之间的关系，以及公众对公共

机构的信任

联合国秘书长在其 2020 年纳尔逊 • 曼德拉演讲

（Nelson Mandela Lecture）中呼吁建立一个新的社会契

约，以“使年轻人能够有尊严地生活……确保女性拥有

与男性相同的前景和机会……并保护病人、弱势群体和

各种少数群体。”145 他说，新冠肺炎大流行可能是一个

建立更可持续、更包容的社会的契机，从而更好地“解

决当今世界的不平等和脆弱性问题。”

联合国开发计划署（UN Development Programme，
UNDP）将社会契约定义为一种协议，通过该协议，“政

治社区中的每个人都认可国家权力，无论是明确支持

还是默许”，人们“为了追求更广泛的共同目标而遵守

国家法律、规则和条例”。146 该协议通过治理程序来维

系，“公民和团体能够表达自己的利益诉求，行使自身

的权利和义务，并能调解分歧。”147 从这个角度看，良

好的治理为包容和可持续提供了基础。它能保证社会在

必要时能够采取集体行动来应对复杂挑战、提供公共产

品，并能以和平和富有成效的方式调解和解决冲突。

相反，脆弱的机构和非法的机构削弱了社会应对内

外压力的能力。148 当人们在感到被排除在权力、公共

服务和安全之外时，不满情绪就会增加，对和平和发展

造成的威胁也就越大，这会加速破坏国家和公民之间的

社会契约。149 
《2030 年议程》将信任人民的责任放到了政府和机

构肩上。领导人们一再强调，他们承诺采取“共同行动

和努力”来实现可持续发展目标 150，并明确承诺要邀

请社会各界和“所有人”参与议程的实施。但是，几乎

没有证据能够表明政府对人民的能力充满信心。公共部

门对民众的信任程度偏低，而且可能还在下降。许多政

府正在使用越来越复杂的工具监督公民，还将社会援助

资格或纳税责任等方面的“举证责任”转嫁到公民身上。
151 这不仅让政府在《2030 年议程》中的承诺变成了谎言，

也破坏了信任的互惠属性。

新冠肺炎大流行凸显了社会契约在国家层面的基本

作用。新冠肺炎大流行不仅复杂，而且持续时间长，它
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给社会各个阶层都带来了压力，但对处于不利地位的弱

势群体造成的健康和经济影响更大。公共卫生方面的限

制措施和其他政府政策涉及社会的各个阶层，对个人自

由造成了广泛限制。

如果公众对机构的质疑加深，那么机构在履行职

责时就会承压。由埃德尔曼信任晴雨表（Edelman Trust 
Barometer）可知，民众对政府的信任度不如企业（企

业比政府更高效），对企业的信任度不如非政府组织（非

政府组织在道德层面被认为更有优势）。152 

新冠肺炎大流行期间，人们对机构的不信任得到了

较大缓解。153 某些情况下，政府对疫情的响应增加了

公众信任，至少短期内是如此。154 疫情期间，人们高

度依赖机构的支持，而政府也因此受到激励，增加了对

公民的信任，尤其是相信民众会遵守紧急条例。于是，

信任就变成了“公民和政府当局的双向通道”。155 
但是此次疫情也暴露了机构与公众之间关系的薄弱

环节，并且使得本就薄弱的环节雪上加霜。156 公众对

政府的不信任，以及政府对公众的不信任都使得公共卫

生方面的限制措施更难达成共识。157 一些国家的应对

措施越来越两极分化，对是否限制短期经济活动以减

少疫情传播的分歧越来越大。158 这种两极分化长期来

看可能会破坏社会契约。159 然而，虽然疫情还在持续，

其对公共机构信任的影响也只能事后总结，但一些国家

似乎成功地维持住了公众对公共机构的高信任度。这需

要一种微妙的平衡（见上文第 4.4 节）。在这方面，挪

威是经常被提及的一个成功案例（专栏 4.13）。

4.6.2 政治包容与公民空间

可持续发展目标 16.7 承诺，“确保各级决策反应迅

速，具有包容性、参与性和代表性”。160《2030 年议程》

还强调了保证妇女和女童政治参与的重要性，并认为年

轻人是“变革的关键推动者”，议程认为，年轻人应利

用《2030 年议程》来“将自己无限的行动能力用于创

造一个更加美好的世界。”

根据世界银行的说法，当参与性政治进程激励领导

人们努力提供关键公共品之时，它就是改善治理的关键

一环，但是当它加剧两极分化之时，就会对治理产生负

面影响。161 反过来说，由大量公民参与的更具包容性

的机构能够提升规范程度，更好地支持集体行动。此外，

包容性政治还能使社会更好地抵御系统性冲击（如新冠

肺炎大流行）。

新冠肺炎疫情爆发之时，许多国家正面临公共空间

日渐缩小的局面。162 新冠大流行期间，许多国家的和

平集会和抗议权利受到了限制。紧急权力、限制媒体

自由、禁止政治竞选等政策挤占了参与空间。163 然而，

仍然有迹象表明，公民活动具有韧性。新冠大流行期间

专栏4.13  新冠肺炎大流行期间成功维系社会契约的例子：挪威

据称，挪威的成功在于平衡了危机管理能力和民主合法性之间的关系。总的来说，挪威的主要决策

风格是协商一致，它以务实的合作方式为基础，将辩论和反馈结合起来。这其实反应了挪威的政治文化。

当局呼吁各界团结一致，呼吁公民增加对政府的信任，民众也确实表现出了对当局的信任。

当然也有一些十分富有挑战的辩论，例如 ：如何平衡政治决定和专家建议 ；与例外法有关的程序 ；

国家标准化措施与地方适应性和灵活性之间的平衡 ；透明度 ；以及取消抗疫法规的时机。

总的来说，公民对政府的信任度在新冠大流行期间得到了很大提升。民众对政府、卫生当局、议会

以及国家和地方政客的信任增加了，对总理的信任也增加了。从 2020 年 1 月到 4 月，公民对民主的满

意度从 57% 上升到了 72%，这在国际上算是一个非常高的评价了。

资料来源：Christensen and Lægreid, “The Norwegian Government Response to the COVID-19 Pandemic”, various pages.
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爆发了许多抗议活动，无论是否都与政府的危机管理有关。

一项多国研究阐述了青年领导的团体是如何满足政府未能

满足的社区需要的，他们同时也在把握机会，大力倡导政

府出台长期政策，以促进建立更加具有包容性的社会。164 

另一方面，一些政府在新冠大流行时期也在鼓励公

民参与。例如，丹麦政府在新冠大流行期间就出台了

政策，对政治会议和示威等“影响舆论的集会”进行豁免，

以达到鼓励公众持续参与治理的目的。165 一些国家鼓励

非政府利益相关者提出和实施解决方案，为公民参与提

供空间，还有一些国家利用公民小组和其他社会对话机

制，就防疫措施提供信息并达成共识（专栏 4.14）166。

问题在于，各国将多大程度上为公民提供制度化的

参与机会，让他们帮助识别长期优先事项，并为政策的

设计和制定建言献策。167 其实机会现在就有，各国政

府可以采取战略方针，让人民参与决策、释放压力和不

满情绪，让他们在社会重建进程中发挥建设性作用。168

但在面临机会的同时也存在风险。随着疫情对经济的影

响不断加深，抗议活动也在加强。一些政府可能会更难

以容忍异见，也不愿让更多人参与进来，从而导致社会

契约被破坏，令“除了暴力，没有其他可选途径能表达

不满和挫折”的观念大行其道。 169

4.6.3 社会包容和经济包容

《2030 年议程》的核心原则是，绝不让任何人掉队。
170 在致力于达成该议程的过程中，各国承诺，他们将

努力做到最落后者优先，致力于促进“社会、经济和政

治包容所有人，不论其年龄、性别、残疾与否、族裔、

出身、宗教信仰、经济地位或其他任何方面有何不同。”

社会包容和经济包容是社会契约的起点，它们为政治参

与提供了基础，并保证所有人和群体在行使其权利、保

护其利益时都有机会采取有意义的行动。

到目前为止，相对贫困的人口首当其冲地承受着疫

情带来的健康和经济代价。171如果政府要重建社会契约，

就要更加努力地做到公平，共担风险，而不是让某些人

承担更大更多的风险。

社会保护制度不仅要保护人们免于贫困，也要保护

人们免于其他风险。在缺乏安全网络的情况下，如果社会

受到剧烈冲击，弱势群体就会首当其冲，导致社会凝聚力

下降，政治领导人采取有力对策的动机也会相应下降。172 
各国政府在新冠大流行期间采取的临时社会保护措

施对社会契约造成了两个方面的关联影响。一方面，在

某些情况下，政府措施的保护范围会显著增加，将被排

除在外的群体大范围涵盖其中。一些国家增加了医疗卫

生服务的可获得性，为非正式工人提供收入支持，甚

至将覆盖范围延展到移民和没有合法身份的人身上。173

另一方面，它为长期使用社会保护措施解决不平等问题

创造了空间，这也反映出，人们越来越相信，社会保护

可以减少经济、社会和政治排斥。174 

然而，目前实施的大多数社会保护措施都是临时性

的。与 2008 年金融危机之后一样，各国在财政可持续

方面普遍面临挑战，2020 年提供普遍社会保护方面的

资金缺口高达 12 亿美元，相当于发展中国家 GDP 的

3.8%。175 东亚危机之后，各国不断将临时措施制度化，

持续覆盖更多被排斥群体，将方案设计和问责参与机制

专栏4.14  新冠肺炎疫情期间，政策制定过程中的制度化参与

在肯尼亚，负责监督新冠肺炎疫情应对措施的参议院委员会，邀请公众直言疫情对他们造成的影响以及

他们认为该如何有效应对。在起草疫情应对方案和管理法案时，参议院参考并审议了公民意见。

 

荷兰政府就放松疫情封锁措施的问题，听取了 30000 名公民的意见。他们告知参与者每一项措施可能产

生的影响，同时询问他们更赞成哪些措施。

 
资料来源：见尾注191和192。



第4章

新冠肺炎疫情对国家机制落实可持续发展目标的影响 157  

主流化，而此次疫情可能标志着普遍保护正加速贯穿整

个生命周期。最理想的情况是，此次疫情会推动机构创

建出一个能够响应当前需求并适应未来挑战的机构架

构。但也不排除会出现糟糕情况，比如一些政府也可能

会在财政紧缩期间减少努力，只提供最低限度的“安全

网络”，并且可能取消疫情期间的过渡性保护措施，破

坏社会契约，削弱社会在未来危机面前的恢复力。

政府社会和经济包容战略的一个关键组成部分是在

公共管理中对抗歧视。新冠肺炎大流行暴露了很多歧视

少数群体的现象，这些现象往往是在延续以往的歧视方

式。例如，执法部门在实施紧急措施和其他措施时过度

使用武力，且往往更多地落到少数群体和低收入群体、

边缘化社区和无家可归者身上。然而，也有一些证据表

明，一些政府在强调，要在保证符合公共卫生准则的前

提下，继续推动执行就业不歧视法。176 公共机构还发

布了公共场所安全和准备工作指南，以解决残疾与否、

年龄、族裔和国籍方面的歧视问题。177 系统解决问题

其实为重新构想公共服务提供了一个契机，因为很多改

革都侧重于通过社区成员和公共行政部门之间的非正式

参与和伙伴关系来实现信任、实施问责制。

为更好地进行疫后重建，就要破除公共服务中的排

斥和歧视模式，增加社会的包容性，促使各级公共服务

（包括高级公务员、立法机构、公共雇员、公共服务委

员会、司法系统和警察）更大程度地代表全体民众，这

同时也为重新构想公共服务提供了进一步的契机，因为

多样性更能促进行为发生改变，并推动变革。178 

4.6.4 提升公共服务能力，促进社会变革

新冠肺炎大流行证明了国家的重要性，也证明了全

世界都需要公共行政能力。新冠大流行不仅凸显了政府

在必要时刻的立法权力和快速实施变革的权力，179 还

展示了公共行政部门、其管理人员和普通工作人员的灵

活性和创造性，这可能会改变公众对政府的认知，尤其

是对社会集体行动所能取得的成就的认知。

后疫情时期是政府实施转型的良机，政府可在结束

当前紧急状况、满足长期需求、提高应对未来冲击的韧

性中实现转型。除了新冠大流行的直接影响之外，政府

面临的另一大挑战是如何将自己重构为平台，通过平台

实现更可持续和更具韧性的发展模式，探索出更加开放

和协作的方法来更好地满足人民需要，优化配置所有利

益相关者的技能和精力。为达成这一目标，政府可参考

此次疫情中公民参与和创新的经验教训。此次疫情使国

家机制和公共行政部门承受高压，因此疫情期间的成功

调整和创新方法可帮助政府识别需要改革的机构或行政

程序。政府可借此推动透明度和问责制制度化，提高参

与度，转型数字政府来增进福利，也可借此发现公共服

务中哪些关键能力还存在重大缺漏。各方行为者也可利

用疫情期间观察到的趋势来识别社会和经济排斥、个人

自由受限、腐败等方面的潜在风险，进而加以遏制，防

止其变为现实。

此次疫情的一大显著特征是，许多国际组织在记录

疫情影响方面进行了大量投资，而且最重要的是，它们

记录了各国政府在危机期间对政策和工作流程的调整。

这些信息可成为各国政府从其他国家汲取经验教训的宝

贵资料。

4.7 结论和建议

国家机制是各国落实可持续发展目标的关键推动

者。新冠肺炎大流行影响了全球各个国家的关键政府职

能和程序，削弱了政府行动的效力。政府采取的紧急应

对措施通常涉及对整个机构领域现有规则和条例的修

改。快速响应的需求给机构程序和组织带来了额外的风

险。除个别机构外，新冠肺炎大流行对整个机构系统，

以及公共机构与民众的互动方式都产生了影响。

新冠肺炎大流行暴露了国家机制在巨大危机冲击下

的弱点和脆弱性。各国国家机制的承压能力和应对能力

各不相同。某些情况下，疫情的冲击加剧了先前存在的

脆弱性。

这场危机表明，加强对公共部门的投资，增加公共

机构的能力十分重要。政府和社会维持机构职能和抵御

冲击的能力，与可持续发展目标的实现程度相关联。机

构对可持续发展目标的影响是双向的，这也使得预测具

有很大的不确定性。

一方面，国家机制目前面临压力，如果加上疫情带

来的其他负面影响（例如，就业水平和收入持续下降，

公共债务水平居高不下），便很容易危及各国政府推动

实现可持续发展目标的能力。在最坏的情况下，社会会
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形成恶性循环——危机成倍增加，公共机构丧失应对能

力且资金匮乏，治理失败导致信任进一步被削弱。在这

种情况下，国家内部和国家之间开展集体行动的基础就

会被破坏，应对当前及未来的挑战也就会变得越来越困

难。180 

另一方面，当前的疫情以及后疫情时代也提供了一

个独特的机会，各国可借此重新思考机构的作用，促进

形成新的治理规范，实施转型增强机构韧性，并加快落

实可持续发展目标。因此，继续保持大部分国家已经发

生的大规模参与（包括公职人员和民间社会的参与），

将危机期间探索出的（与包容、公共服务提供、公民参

与有关的）创新实践长久地纳入政治议程之中，应成为

政府的优先事项。从过往的经验中我们发现，系统性

危机是治理性创新的沃土，它可能带来新的宪法章程、

显著减少不平等、转变政治权利的平衡、重建社会契

约等。181 
可持续发展目标 16 强调的机构原则，包括透明度

和获取信息的机会、问责制和反腐败、参加和参与、不

歧视等，都是了解国家机制短期如何受到疫情影响、中

期如何纠正负面影响、长期如何增强国家机制韧性的

关键维度。更广泛地说，联合国经济和社会理事会于

2018 年背书的可持续发展的有效治理原则 182，可为各

国提供借鉴。

在疫情恢复阶段，虽然各国政府所能采取的行动范

围十分广阔，但是，基于本章节讨论的内容，我们重点

提出以下建议：

从短期来看：

● 确保各国为应对新冠大流行所采取的各项国家政策

和方案重点关注受影响最严重的群体，减轻他们遭

受的负面影响；同时保证公共机构在落实这些政

策的过程中，对贫困人口和弱势群体提供了有效保

护。

● 主动发布疫情信息和政府的防疫措施，考虑特定群

体、弱势群体和高危人群的需求，合理利用信息和

通信技术，确保信息形式和发布渠道多样化。

● 及时对信息需求做出回应，减少超时回应带来的例

外情况，优先处理与新冠肺炎大流行及其应对措施相

关的请求，保证相关监管机构和申诉程序正常运作。

● 建立新的或利用现有的立法委员会，监督和独立评

估新冠肺炎疫情应对措施，支持方便实时访问议会

的开放式议会解决方案，公布新冠肺炎疫情应对措

施和经济刺激方案预算的立法审核结果。

● 确保最高审计机构拥有必要的财政、技术和人力资

源，正常开展对新冠肺炎大流行短期应对措施的独

立审计和监督工作。

● 促进公共机构、利益相关者团体和社区之间开展合

作，激发基于证据的创新应对方案，同时也帮助增

强公共信任。

从中期来看：

● 确保公共机构在展开恢复性工作时遵循包容性、反

应性和不歧视原则，致力于解决因疫情而加剧的不

平等问题。

● 努力做到政府行动的横向整合，确保加速恢复政策

充分考虑了跨部门合作的影响和可持续发展目标之

间的相互关联性，确保政府不同部门之间的行动协

调一致。

● 从疫情中吸取经验教训，评估政府纵向关系方面的

国家框架的有效性，包括在自然灾害和紧急情况冲

击下的有效性，增强各级政府对疫后恢复政策、

预算、行政、监督和评估方面的一致性（纵向整

合）。

● 加强公共行政中的风险分析，提高国家机制系统对

疫情和其他外部冲击的韧性。

● 确保国家监督机构拥有必要的财政、技术和人力资

源，以支持政府的长期应对措施，包括采用基于风

险的方法。

● 各国政府应与议会/国会和所有其他利益相关方一

道，评估新冠肺炎大流行及其应对措施对国家机制

系统的关键维度造成了哪些影响，如问责制、透明

度和参与度，目的是要防止上述方面取得的进展发

生逆转，避免对公共机构和人权造成负面影响。

● 评估非政府行为者在疫情期间以参与、合作和伙伴

关系等方式提供公共服务的成功做法，持续动员民

间社会组织、社区和个人为落实可持续发展目标做

出贡献。

● 利用众多国际组织在疫情期间作出的努力，从个人

倡议层面及整个机构系统层面，交流机构创新、适

应性措施和公共行政实践方面的经验和教训。
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维  度 优  势 挑  战

国家机制

• 提高可持续发展目标监测、跟进和审查系统的制度化程度，

采用多样化的机构设计。

• 广泛界定可持续发展目标监测、跟进和审查的作用和责任。

• 在某些情况下，监测责任存在不明确、零散和重复

的情况。

• 监测责任并不总是得到足够的程序和资源的支持。

• 在可持续发展目标监测、跟进和审查方面的变革并

不总是有利于加强系统。

数据和指标

• 高度重视核实国家层面指标，并开展评估和排序优化工作，

以确定指标的可用性和偏差。

• 随着时间的推移，获得特定国家的可用指标。

• 提高对数据收集工具箱的认识和了解。

• 区域互补框架。例如，《蒙得维的亚人口与发展共识》

（Montevideo Consensus on Population and Development）包括

的指标，有助于通过区域视角落实《2030年议程》。

• 努力通过更系统的方法加强数据分类。

• 采取多种举措和努力，支持制定指标和加强次国家层级的数

据供应。

• 界定国家目标、基线和基准。

• 确定额外的国家指标以补充全球指标体系。

• 将现有国家指标体系和国家统计策略与可持续发展

目标相结合。

• 各级政府和地方政府之间指标的协调和一致性。

• 可持续发展目标指标的可获得性方面面临的具体挑

战，如可持续发展目标16和环境可持续发展目标指

标的获得。

• 数据滞后（数据过期）和数据偏差（多个指标数据

不可用）。

• 在国家/次国家区域/地方/城市一级缺乏收集、分析

和解释所有数据的专业知识和能力。

• 在传统的数据生产者（如国家统计局和国家一级的

部委/机构）与地方当局、私营部门和学界之间建立

联盟并进行有效协调。 

国家以下各级
（包括地方）

政府

• 加强与地方政府的协商，以发展自愿国别评估。

• 本地化活动的数量不断增加。

• 自愿性地方审查（和地方审查）的积极影响超出了监测和报

告的范围，作为转型杠杆，它将国家以下各级的可持续发展

战略建立在数据的分类和本地化之上。

• 促进国家以下各级政府系统地参与可持续发展目标

的协调和国家层级的监测、跟进和审查机制。

• 支持国家以下各级机构建立和加强可持续发展目标

的监测、跟进和审查系统。

• 应用城市概念的共同定义和标准来监测和报告国家

内部和国家之间的城市表现。

• 加强国家以下各级的报告进程。

国家自愿审
查进程

• 全球报告的推动力，使得越来越多的国家提交更多的自愿国

家审查。

• 为自愿国家审查收集信息的工具多样化。

• 让利益攸关方更系统地参与到制定自愿国家审查的进程中。

• 加强对全球自愿准则的遵守。

• 次国家区域的溢出过程。

• 几个关于自愿国家审查明确过程的例子。

• 自愿国家审查过程没有被认为是一个连续的周

期——连续的自愿国家审查之间的联系不强。

• 自愿国家审查进程缺少后续活动。

• 自愿国家审查程序没有被整合进入国家报告程序。

• 有些领域在自愿国家审查中关注较少（如地方进

程、国际公共财政、优秀经验）。

• 促进独立评估和验证自愿国家审查的进程和报告，

并将这些信息纳入自愿国家审查。

附件 1   可持续发展目标监测、跟进和审查的总体优势和挑战
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附件

维  度 优  势 挑  战

国家报告

• 在成功的自愿国家审查经验推动下，借鉴一些国家现有的报

告程序，提升对报告程序的关注。

• 更多地利用信息通信技术进行报告和公共交流。

• 明确国家报告的具体程序（如频率、责任、模板）。

• 次国家区域、国家和全球层面的报告没有协调/整
合。

• 对立法机构的报告有限，破坏了监督和问责制。

• 没有报告次国家区域和非国家利益攸关方的行动。

• 将国家报告中的行动与结果联系起来的挑战。

利益攸关方
的参与

• 提高利益攸关方的参与度，增加自愿国家审查程序中的不同

利益攸关方数量。

• 利益攸关方对可持续发展目标执行情况进行独立评估工具的

多样化，包括影子报告。

• 私人/国家行动者（如商业和金融部门）有兴趣参与自愿国家

审查过程。

• 在自愿国家审查进程和其他监测框架中，越来越多地使用数

字解决方案来促进利益攸关方的参与和数据监测。

• 利益攸关方对制定指标的贡献。

• 利益攸关方的独立评估和报告带来的积极溢出效应（例如，

建立工作关系网、与政府接触、对官方报告的投入）。

• 关注对公民空间的挑战和利益攸关方参与的其他有

利条件。

• 有关可持续发展目标实施工作的有限透明度和信息

造成了不对称，并损害了利益攸关方的有效参与。

• 政府与相关利益攸关方的互补。

• 制定技术指导和参与工具。

政策的连贯
性和一体化

• 为各级政府在可持续发展目标监测和报告方面的合作创造一

些制度空间。

• 可持续发展目标报告与基于绩效的报告和指标之间出现了趋

同。

• 一些调整国家评估系统的努力，以便将其用于可持续发展目

标的评估。

• 促进各级政府和现有国家监测/评估系统在可持续

发展目标监测、报告和后续工作中的一致性和协调

性。

• 将现有政策及其监测和评估框架与相关的可持续发

展目标和指标相协调，以便能够将实施过程与结果

联系起来，并按照进展情况报告。

• 监测和报告多个可持续发展目标的协同交付情况。

• 报告和监测国家边界以外的影响（即外溢影响），

并将其纳入国家在可持续发展目标方面的总体进

展。

• 利用协同效应，解决可持续发展目标在监测和报告

方面的联系和权衡。

• 加强现有绩效系统和指标与可持续发展目标框架的

一致性，以报告进展情况。

反馈环路

• 将独立的可持续发展目标评估与选举和立法周期相结合的良

好经验，有利于将建议纳入政府方案和问责制。

• 采纳审计结果和建议，如可持续发展目标实施和治理的转变

案例。

• 政府对加强可持续发展目标实施情况监测信息和证

据的有限利用。

• 为决策和问责提供审查信息的有限利用。

资料来源：根据本章的分析，为准备报告而收集的数据和意见。
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国家机制安排对于实现《2030年议程》和可持续发展目标至关重要。在《议程》实施五年后，治理问题仍然
是重中之重。新冠肺炎大流行更加凸显了国家机制对于实现可持续发展目标的重要性。《世界公共部门报告
（2021）》重点关注国家层面机制变革的三个方面。首先，报告记录了自2015年以来，为实现可持续发展目标
的国家机制安排的变化。第二，报告分析了可持续发展目标监测和评估系统的发展情况、实际效果、优势和
劣势。第三，报告研究了政府和其他利益攸关方为促进公共机构落实可持续发展目标所做出的努力。基于对
代表所有地区的24个国家落实可持续发展目标的机制安排的深入研究，本报告旨在提高人们对实施可持续
发展目标制度层面的关注度，并为国家政策制定者提供这方面的经验。报告还评估了新冠肺炎大流行对国
家机制和实现《2030年议程》的广泛影响。


