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国际制度与政府决策转型

于宏源

伴随着知识经济时代的到来和全球化进程的加速 ,政府运作方式愈加受到

国际制度的影响 ,面临着前所未有的挑战。有学者认为 ,政府转型是大势所趋 ,

政府将从以往管理大众向协调诸多资源、创造公共价值的方向发展 ,扮演领航

者、协调者和沟通者的角色。① 目前 ,不少全球化学派学者都采取“倒转的第二

层面 ”分析方法② ,考察全球化、国际制度等国际因素对国内政治的影响。基欧

汉 (Robert Keohane)和米尔纳 (Helen M ilner)指出 ,国际化进程势必重塑国内决

策 ,政治制度反映了决策者应对国际化时的利益、偏好和政策反应。③ 因此 ,国

际制度对国内政治的影响不容忽视 ,但是国际制度理论仅仅探讨了国际组织的

①

②

③

Russ L inden, “The World is Flat: Imp lications for Government, ”The V irg in ia Review ( Sep tember/

October 2005) .

“第二意象”( second image)的概念来源于沃尔兹有关层次分析法的论述 ,即通过国内因素解释
国际现象。“倒转的第二意象”则借助国际因素解释国内政治的变化 ,认为一国的内政受到国际因素影
响甚至因之改变。参见肯尼思·沃尔兹 :《人、国家与战争 :一种理论分析 》(倪世雄等译 ) ,上海译文出
版社 1991年版。

参见 Robert Keohane and Helen M ilner, In ternationaliza tion and D om estic Politics ( Cambridge: Cam2
bridge University Press, 1996)。
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一些普遍问题 ,未能涉及更为具体的领域和方面 ,如国际制度对政府转型的

影响。①

政策协调是所有政府转型中的核心问题。② 因此 ,本文重点关注国际制度

对一国政府政策协调和决策制度变化的影响 ,重点考察的案例是国际环境制度

与中国政府环境政策协调和决策制度变化的关系。采用的主要研究方法是文

献分析和深度访谈。访谈对象是国家部委和重要学术机构中参与相关国际环

境制度讨论的官员和学者 ,具体部门和机构包括发改委、外交部、科技部、农业

部、环保总局、财政部和中国科学院等。

一、研究现状综述

诺斯 (Douglass C. North)认为 ,制度是社会的一种游戏规则 ,或者是用来

塑造国家交往的人为限制。③ 哈格德 ( Stephan Haggard)和考夫曼 (Robert Kauf2
man)则认为 ,制度会决定政策偏好、选择和结果。④ 自 20世纪 80年代初 ,《国

际组织 》杂志掀起国际制度研究大讨论以来 ,国际制度研究逐步成为国际关系

理论研究的前沿问题 ,取得了长足的进步。学者们注意到国际制度具有双重效

应 ,即国际问题的国内化和国内问题的国际化 ,但就目前的研究而言 ,研究的重

点仍然是国内问题的国际化 ,如一国国内的人权问题、政治制度的民主化程度、

知识产权保护等等。相比之下 ,国际问题国内化的研究要逊色一些。

有关国际问题国内化的研究大都围绕政府自主性、国家能力、国内制度等

方面展开 ,因为政府自主性和国家能力常常体现在国内制度的变革中 ,而这些

国际政治科学

①

②

③

④

Kenneth W. Abbott and Duncan Snidal, “W hy States Act Through Formal International O rganiza2
tions, ”in Paul F. D iehl, The Politics of Global Governance: In ternational O rganiza tions in an In terdependent

W orld (Boulder, London: Lynne R ienner Publishers, 2003) , p112.

John P. Burns, “Horizontal Government: Policy Coordination in China, ”paper p repared for the In2
ternational Conference on Governance in A sia: Culture, Ethics, Institutional Reform and Policy Change, City

University of Hong Kong, Hong Kong, December 2002.

Douglass C. North, Institu tions, Institu tional Change and Econom ic Perform ance ( Cambridge: Cam2
bridge University Press, 1990) , pp11—35.

Stephan Haggard and Robert R. Kaufman, The Politica l Econom y of D em ocratic Transitions ( Prince2
ton: Princeton University Press, 1995) , p174.
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变革通常是考察国际制度影响的重要指标。① 研究发现 ,国际制度对国家自主

性和能力两个方面都构成了严重挑战。韦斯 (L inda W eiss)分析了全球化和国

际制度对国家造成的威胁 ,以及政府采取何种制度变革措施才能加以应对。②

莱因哈特 ( Eric Reinhardt)发现 ,国际组织、国际制度和国际承诺对于国内制度

设计具有推动作用 ,国际制度能够塑造国内议事日程的设定和政策结构等。③

加勒特 ( Garrett)等人指出 ,国际化的影响导致政府被迫改变国内政治制度 ,政

治偏好和政策产出随之改变。④ 塞缪尔 ·金认为 ,决策者的需求、利益和信念

和他们对外部物质和规范压力反应的互动逐渐改变了国内政策。⑤ 研究也表

明 ,国际经济制度和全球环境制度都会带来国内政策和制度的变革。全球环境

制度的道德规范改变了国家的决策体制。⑥《发现权威 》一书则探讨了国际制

度对国内政府转型影响的途径 ,具体包括合约、强制和说服等。⑦

“生命周期 ”理论也探讨了国际制度和规范对国内政治制度的影响。比

如 ,中国学者苏长和认为 :国际规范内化的过程初步体现在国际规范的合法性

得到国内政治精英的理解和话语上的支持 ,直至上升到立法层次的辩论议程

上。国际规范内化还体现在与国际规范相协调的国内官僚体制与政治制度的

变革方面。国际规范内化的进一步体现是为了接受具体的国际规范 ,特定国家

在国内实施相应的立法行动。⑧ 在研究国际安全机制时 ,唐永胜提出国际制度
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Peter B. Evans et al. , eds. , B ringing the S ta te B ack In ( Cambridge: Cambridge University Press,

1985) , pp13—37.
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tional Constraints, ”in DanielW. D rezner, Locating the Proper Authorities, pp191—100.

Samuel S. Kim: China and W orld: Chinese Foreign Policy Faces the N ew M illen ium (Boulder: W est2
view Press, 1998) , p123.

Frieden and Rogowski, “The Impact of International Economy on National Policies, ”in Robert Keo2
hane and Helen M ilner, In ternationaliza tion and D om estic Politics; M iranda Schreurs and Elizabeth Economy,

The In ternationaliza tion of Environm enta l Protection (New York: Columbia University Press, 1994) ; Elizabeth

Economy andM iranda A. Schreurs, L inkage Politics: The D om estic and In ternational D im ensions of Global Envi2
ronm enta l Protection (Cambridge: Cambridge University Press, 1997) .

Daniel W. D rezner, Locating the ProperAuthorities (M ichigan: University ofM ichigan Press, 2003) .

苏长和 :《跨国关系与国内政治 :导读》,载于罗伯特·基欧汉、海伦·米尔纳编 :《国际化与国内
政治》(姜鹏、董素华译 ) ,北京大学出版社 2003年版 ,第 13页。



© 1994-2010 China Academic Journal Electronic Publishing House. All rights reserved.    http://www.cnki.net

34　　　

的内化指的是国际制度对于参与国来说不再是纯粹外在的东西 ,而是已深入到

国家机器的运作方式和运作程序中 ,一定意义上成为国家机器的组成部分 ,这

种过程无疑会进一步加强国际制度的持续能力。①

随着中国影响力的扩大 ,国际制度与中国关系的研究逐渐兴起 ,成为学者

们考虑中国未来发展的焦点。学者们认为 ,随着中国崛起成为世界大国 ,中国

对世界的影响越来越大。如果未来世界组织和国际制度要发挥作用 ,中国必须

参与其中。但是 ,中国加入国际社会后会带来四个问题 : ( 1) 中国要遵守何种

国际制度 ; (2) 现有国际制度是否会改变中国 ; ( 3) 国际制度对国家主权的塑

造 ; (4) 发展中国家和发达国家的矛盾协调。②因此 ,亚胡达认为 :“在中国迅速

崛起的今天 ,中国是把自己继续看作西方殖民主义的牺牲品还是更加积极地融

入世界、参与国际新秩序的建设是中国乃至全世界密切关注的问题。”③

学者们重点分析了全球化和国际制度对中国的影响 ,这些变化包括全球观

念的树立、决策体制的变迁、经济制度的调整、“与国际接轨 ”意识的兴起以及

负责任和建设性形象的塑造等。江忆恩 (A lastair Iain Johnson)指出 ,国际体系

为中国外交引入了全球化因素和建设性的形象塑造 ,中国对国际制度的行为模

式逐步转化为“守成 ”或“改革 ”的形式。④ 埃克诺米 ( Elizabeth Economy)等学

者较为关注全球环境制度与中国国内制度之间的关系 ,认为国际合作能够塑造

中国国内政策制定过程并且对中国如何应对跨国和全球议题产生影响。⑤王逸

舟、王杰、门洪华、苏长和等中国学者在西方国际制度理论本土化、中国和平发

展与国际制度、联合国等各种国际组织和制度及其对中国的影响等许多领域也
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①

②

③

④

⑤

参见唐永胜、徐弃郁 :《寻求复杂的平衡 :国际安全机制与主权国家的参与 》,北京 ,世界知识出
版社 2004年 ,第 32—40页。

埃兹拉·沃格尔 :《与中国共处———21世纪的美中关系 》,北京 ,新华出版社 1998年版 ,第 102

页。
《二十一世纪的中国与世界 :“中国的发展与 21世纪的国际格局 ”国际学术研讨会综述 》,《国

际政治研究》1998年第 3期 ,第 19页。
A listair Iain Johnston and Robert S. Ross, eds. , Engaging China: the M anagem ent of an Em erging

Power (London: Routledge Press, 1999) .

M iranda A. Schreurs and Elizabeth Economy, The In ternationaliza tion of Environm enta l Protection

( Cambridge: Cambridge University Press, 1997) , p13; Elizabeth Economy and M iranda A. Schreurs, L inkage

Politics: The D om estic and In ternational D im ensions of Global Environm enta l Protection (Cambridge: Cambridge

University Press, 1997) .
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取得了一定成果。

尽管目前的研究取得长足的进展 ,但国际制度研究和国内政治制度研究分

属国际关系和比较政治学两个领域 ,学科间相互隔绝现象仍然较为严重 ,因此 ,

将二者结合起来的实证研究成果还不多见。尤其缺乏研究的问题包括 :国际体

系压力导致国内行为体的利益、观念、政策偏好发生变化时 ,国家内部将如何加

以应对 ? 这些反应多大程度上会改变国内制度本身 ,并可能促使一国国内政治

体系和决策制度发生根本变化 ?

二、国际制度对国内政府决策的影响

(一 ) 公共决策制度的内容

政府制定公共政策的手段多种多样 ,具体包括官僚决策、法律制定、发布管

制、行政命令以及其他各种公共权力行为 ,而政策制定的基本内涵就是从诸多

方案中达成共识 ,选出最终的行动计划。①一般来说 ,一项政策的产生可能有三

种途径 :一是自然模式 ,即制定政策的相关各方无需任何互动就可以达成共识 ,

形成政策 ;二是管制模式 ,即制定政策的相关各方是自上而下的体系 ,一方通过

具有合法性的权威促使各方达成共识 ;三是协调模式 ,即相关各方相互作用追

求共识 ,防止参与政策制定的各方出现直接冲突。

协调模式是政策制定中较为普遍的模式。约翰 ·伯恩斯 ( John P. Burns)

认为 ,政策协调指的是两种以上的政策得以融合演进并确定共同的目标 ,协调

的目的是防止政策之间的冲突。②哈尔彭 (N ina P. Halpern)认为 ,政策协调具有

两重基本含义 :一是不同政府部门政策制定过程中的协调 ,二是不同的政策建

议演进融合成为一项共识。③她同时指出 ,政策协调包括 : (1) 管理政策协调过

程 ,即认识和分析政策利益和目标并提交给最高决策者做出决定 ; ( 2) 谨慎的

国际制度与政府决策转型

①

②

③

Jam I. Bacchus, Foreign Policy and the B ureaucratic Process ( Princeton: Princeton University Press,

1974) , pp110—39.

John P. Burns, Horizonta l Governm ent: Policy Coordination in China, pp11—2.

N ina P. Halpern, “ Information Flows and Policy Coordination in the Chinese Bureaucracy, ” in

L ieberthal and Lamp ton, B ureaucracy, Politics and D ecision M aking in Post2M ao China , pp1125—146.
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官方行动 ,这些行动必须反映不同部门之间政策目标的平衡。笔者认为 ,政策

协调过程包括自主决策、相互信息交流、相互咨询、避免矛盾扩大、追求共识以

及跨部门决策最终形成六个阶段。 (参见图 21)

图 21　政策决策过程的阶段

决策过程中一般包括以下三个要素 :部门利益表达 ,部门与跨部门知识

(信息 )的建构以及各部门对最后决策形成的影响 (决策结构 )。图 21所示的六

个阶段中 ,这三种因素都会发生相互作用。因此 ,虽然政策制定是非常复杂的

过程 ,但可以依循利益、知识和决策结构三个分析层次对其加以分析。

(二 ) 国际制度对国内政府决策的影响

国际制度和参与国际政治行为体的动机和行为有着密切的内在联系 ,甚至

是复杂的相互依赖关系。① 伴随着国际制度的发展 ,发展中国家决策过程日益

专业化和多元化 ,政府转型成为全球化时代的显著特点之一 ,同时成为国际政

国际政治科学

① Daniel W. D rezner, “The Interaction of Domestic and International Institutions, ” in Daniel W.

D rezner, Locating the Proper Authorities, pp170—71.
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治和国内政治互动过程中的首要问题 ,其主要特征是国内政治形成与国际制度

相适应的协调制度 ,而在应对国际制度挑战的过程中政府扮演着核心角色。

一般来讲 ,国际制度通过议事日程和规则的变化以及新配套协调机构的建

立来影响有关国家政府部门的利益表达、部门之间的知识 (信息 )建构以及各

部门对决策形成的意见交换 ,从而导致国内新制度的产生。也就是说 ,国际制

度为国内政策制定引入了全球化因素 ,并促使国家内部建立与国际制度联系的

对口协调部门或制度 ,有利于国际制度进一步塑造国内决策环境 ,对一国有关

非传统安全领域的决策影响尤为明显 ,国际环境和金融制度的国际化经验便是

明证。国际制度之所以能够发挥这样的作用 ,有以下三方面的原因。

首先 ,国际制度因素在国家对外政策中日益居于显著位置。例如 , 1992年

环发大会使得越来越多的国家认识到开展生态环境问题研究及加强国际环境

合作的重要性 ,并将环境保护、可持续发展列入国家议事日程。埃克诺米指出 ,

环境政策的国际化不仅仅意味着国家必须对环境问题作出反应 ,也意味着国际

制度影响国内政策制定议程 ,影响政策产出和实施。国际制度将导致国内行为

体数量剧增 ,决策部门之间出现新的联系。此外 ,还能够提供训练机会、财政援

助、技术引进 ,这些都会有助于政策的变化。① 罗斯等许多学者认为 ,国际环境

协议和条约促进了中国高度负责的履约行为 ,并在中国对外政策中扮演了重要

角色。②

其次 ,在国际制度中 ,一般要求国内需要建立相应的配套或者归口单位 ,这

实际上规范和制约了国家参与国际制度的政策协调。正如埃克诺米所言 ,国际

制度会导致新的国内决策单位以及新的决策制度安排的出现 ,进而影响国内政

国际制度与政府决策转型
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②
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p1236.
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策制定。① 例如 ,在参与国际制度的过程中 ,中国逐步学习融合 ,根据国际制度

修正、改变甚至创造了不少国内制度 ,这些变化推动了政府自身制度的建设 ,最

终政府实现转型 ,建立了相应的国内协调制度。

国际制度有助于形成水平政策协调制度。在政策决策中 ,经常出现的现象

是职能不清、权责不明、互相推诿扯皮、部门分割以及各自为政等现象 ,而水平

层面的政策协调制度不但能够明确各部门的职责 ,而且可以推动各部门之间的

协调和沟通 ,增强以全局为重的意识。在这种协调制度下 ,各部门专司其职、分

工合作、共同协调 ,通过提升共识和自主性来应对国际谈判和制度建设。

第三 ,与国际制度对应的配套机构将影响政策制定过程中的权力分配结

构。一般而言 ,政府政策是经过一系列不同官僚机构的相互作用而最终形成

的。不同的权力分配结构和制度类型将导致不同的公共政策产出。② 例如 ,在

各国环境政策协调机构中 ,环保部门、宏观调控部门、科研部门、能源经济部门

等权责分配各不相同。凡是推动防止气候变暖积极的国家 ,其内部协调决策机

构中 ,环保部门都具有较大的发言权。

(三 ) 发展型政府的自主性

后资本主义国家发展理论认为 ,资产阶级政府代表了整个企业家阶级长期

的政治利益 ,政府和资本家阶级联系紧密 ,其组成特征是自主性。③ 中心 —外

围学说理论则提出 ,政府的自主性受到了资产阶级的制约 ,同时也因嵌入资本

主义世界体系而受其控制。④ 作为边缘国家 ,第三世界国家政府的自主性最

低 ,许多政策不得不被迫适应外国资本家、跨国公司 (背后有中心国家的支持 )

和本国资产阶级 ,但是发展型政府的自主性相对来说比较高。

发展型政府将经济发展作为维护其政治合法性的重要手段 ,也往往因其政

策的开创性和灵活性而广泛受到赞扬。对于发展型国家来说 ,国家的自主性至

国际政治科学

①

②

③

④

Elizabeth Economy and M iranda A. Schreurs,“Domestic and InternationalL inkages in Environmental

Politics, ”in M iranda A. Schreurs and Elizabeth Economy, eds. , The In ternationaliza tion of Environm enta l

Protection (New York: Cambridge University Press, 1997) , p16.

A. F. Bentley, The Process of Governm ent (B loom ington: Princip ia Press, 1979) , p. 10.

N. Poulantzas, “The Problem of the Cap italist State, ”N ew Left Review , No158, 1969.

Peter Evans, D ependent D evelopm ent: The A lliance of M ultina tional, sta te, and Local Capita l in B razil

( Princeton: Princeton University Press, 1979) , pp144—50.
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关重要 ,因为这样才能保证富于理性、能力出众而且目标一致的政府精英能够

成功地干预国家经济。发展型国家政府通常将某些决策权力下放给非政治团

体或立法组织 ,从而可以相对避免某些团体的寻租活动。这样的安排还可以减

缓社会对政府的直接压力 ,同时可以以国家利益的名义增加其政策的接受程

度。此外 ,专业人士组成的立法团体和政府官僚只充当技术官僚的角色 ,因此

政府的相对自主性也较高。

约翰逊 (Chalmers Johnson)充分肯定政府在经济发展中扮演积极的角色 ,

即重视国家相对民间社会的自主性 ,所以他认为国家自主性、优秀文官正确的

导引政策是发展型政府的基本特征。① 尽管发展型政府具有较高的自主性 ,利

益集团或者院外游说集团仍然也可以想办法影响政府的决策。他们通常与官

僚体系保持紧密联系 ,为政府提供有价值的信息和资源 ,用以支持政府经济发

展目标。

发展型政府主要采用精英 /大众范式的政策制定模式 ,这种模式相信政策

制定和政策执行精英的能力 ,认为尽管受到情感和信息不充分等环境条件的限

制 ,这些精英依然可以支配和管理大众。一项政策可以自上而下地从统治精英

传递到普通民众。这些统治精英拥有共同的、与大众相区别的价值观念 ,同时

公共政策反映了这些精英的价值观念并为他们的统治服务。②

中国是世界上最大的发展中国家 ,始终将经济社会的健康发展作为国家政

策制定的重中之重 ,采取有力措施确保发展目标的实现 ,具体包括 :确立以人为

本的发展观念、建立服务型政府、完善经济法律制度、建立政府与国内外企业和

国际机制的沟通网络、促进区域经济一体化等。同时 ,中国也是最大的转型国

家。实行成功转型的关键是中国政府成为有效的发展型政府。面对全球化和

国际制度的挑战 ,中国政府一直加强政府制度建设 ,不断增强政府能力 ,努力提

高使用公共资源和政府自身的效率。

国际制度与政府决策转型

①

②

Chalm ters Johnson,“Political Institutions and Econom ic Performance, ”in F. C. Deyo, ed. , The Po2
litica l Econom y of the N ew Asian Industria lism ( Ithaca and London: Cornell University Press, 1987) .

C. W. M ills, The Power Elite (New York: Oxford University Press, 1956) .
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三、国际环境制度与中国政府转型

国际环境制度主要是指《联合国气候变化框架公约 》及其相关的行动纲

领、宣言、议定书等。1992年《联合国气候变化框架公约 》指出 :“地球气候变化

及其不利影响是人类共同关心的问题 ⋯⋯各国应尽可能地采取最广泛的合作 ,

并参与有效和适当的国际应对行动。”①本节重点讨论中国参与国际环境制度

的历程和国际环境制度影响中国政府转型的途径。

(一 ) 中国参与国际环境制度

在所有全球生态环境问题中 ,气候变暖问题最为复杂 ,最具不确定性 ,对人

类政治、经济、社会生态等方面的影响也最大。② 自 1992年联合国环发大会以

来 ,气候变化问题已经由一个科学问题逐渐演变成了事关中国经济、外交、能

源、环境等诸多利益的综合性问题 ,气候变化谈判关系到中国的未来发展权益

和国家形象。李侃如 ( Kenneth L ieberthal)认为 ,随着中国的人口增长和经济发

展 ,环境问题日益关系到中国能否有效应对和解决大规模人口迁徙、潜在的经

济和卫生灾难等综合性问题。因此 ,中国必须投入大量资源应对全球环境灾

难。③ 参与国际环境制度就是中国化解环境问题的途径之一。

中国参与气候变暖国际制度建设的过程历经了 4个阶段。第一阶段 (1992

年之前 ) ,中心工作是 1992年《联合国气候变化框架公约 》的开放签署和执行

机构的运作。

第二阶段 (1992—1997) ,重点是 1997年通过的《京都议定书 》。在京都会

议上 ,发达国家力图将“发展中国家自愿承诺 ”以及“承担降排温室气体义务 ”

等条款写进《京都议定书 》,但遭到中国等发展中国家的强烈反对而未能实现。

国际政治科学

①

②

③

《迈向 21世纪———联合国环境与发展大会文献汇编 》,北京 ,中国环境科学出版社 1992年版 ,

第 33页。
M ichael Grubb, “The Green Effect: Negotiating Targets, ” In ternational Affa irs ( Summer 1990 ) ,

p167.

L ieberthal, Kenneth, “ChinaÄs Political System in the 1990Äs, ”Journal of N ortheast Asian S tudies

( Sp ring 1991) , pp171—77.
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第三阶段 (1997—2005) ,国际合作的制度建设主要集中在以下三个方面 :

一是执行气候变化公约 ;二是建立排放贸易、联合履约和清洁排放等国际合作

制度 ;三是建立《京都议定书 》的“国际履约制度 ”。

第四阶段 (2005年之后 ) ,也称为后京都议定书阶段 ,焦点问题是各国如何

承担减排义务。目前有两种发展趋向 :一是延续议定书模式 ,即发达国家有量

化的减排指标 ,发展中国家则没有指标 ;另一种趋向是发展中国家也要逐渐承

担量化指标 ,或者中国、印度、巴西等经济快速增长的大国应承担一定的量化

指标。

中国政府认为 ,《京都议定书 》的执行效果和发达国家履行承诺的程度将

直接影响国际社会未来的行动。2005年 7月 ,八国峰会首次将“气候变化 ”列

为主要议题。八国集团和中国、印度、南非、墨西哥、巴西五国以及欧洲委员会

和国际能源机构重点探讨了如何促进能源研究和利用方面的合作以遏制全球

变暖的趋势。2006年 ,联合国气候变化大会在肯尼亚召开 ,其主要议题就是

“后京都 ”问题 ,即 2012年之后如何进一步降低温室气体的排放量。

(二 ) 国际环境制度的影响途径

《联合国气候变化框架公约 》推动中国政府转型的途径包括两个方面 :一

是通过多元化和复杂化的议题要求 ;二是借助制度本身的规定。

首先 ,《联合国气候变化框架公约 》的谈判议题涉及领域广泛且较为复杂

(参见表 21)。要应对如此复杂的谈判议题 ,中国必须整合和协调各种部门利

益、对策和专业知识① ,其结果就是政策协调制度的出现和发展。

一位受访的财政部官员表示 :“国务院各部委一般是专司其职 ,只负责一

个任务 ,但要更好地应对国际气候谈判 ,必须分工合作、共同协调 ,因此必须建

立各部委进行政策协调的制度框架。由于谈判基本不涉及财政部的部门利益 ,

所以财政部最适合发挥制度框架中的协调任务 ,于是便承担了协调任务。”这位

国际制度与政府决策转型

① N ina P. Halpern,“Information Flows and Policy Coordination in the Chinese Bureaucracy, ”in David

Lamp ton, ed, The M aking of Chinese Foreign and security Policy in the Era of Reform 1978—2000 ( Stanford,

CA: Stanford University Press, 2001) , pp1126—128.
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表 21　《联合国气候变化框架公约 》主要谈判议题 ①

谈判议题 框架公约相应条款

减排分担责任
责任不同 :成员承担共同但程度不同的责任与能力 ,“附件 1成员 ”需
率先承担责任 ,采取行动 ,防治温室气体的排放 (公约 3. 1条 )

减排负担公平性
公平原则 :应将公约中有特别需求或面临特殊状况的成员 (特别是发
展中国家 )所可能承担之不成比例负担或反常负担列入公平考虑 (公
约 3. 2条 )

如何减排
防范措施 :采取“经济有效 ”及“最低成本 ”措施防制气候变暖。 (公约
313条 )

发展权
经济发展 :成员有权促进可持续发展 ,并将经济纳入防治气候变迁的
关键考虑因素。 (公约 3. 4及 3. 5条 )

不确定性
不确定性 :各缔约国应采取预防措施 ,减缓不利影响 ,不应该以科学上
的不确定性作为推迟采取措施的借口 (公约 3. 3条 )

官员还表示 ,“同 10年前相比 ,中国政府在气候变化政策协调方面能力有了显

著提高 ”。而这种变化的出现与国际环境制度有着密切关系。问卷调查显示 ,

绝大多数参与气候变化政策制定的人士都认为 ,国际环境制度对部门间协调制

度出现的作用非常重要 (参见图 22)。②

图 22　国际环境制度对于部门协调制度出现的作用

国际政治科学

①

②

《联合国气候变化框架公约》,参见 http: / /www. unfccc. int。
本文中所有饼状图的数据来源于笔者设计的问卷调查。饼状图中百分比数据后括号中的数字

代表相应的人数。本调查问卷发放的时间为 2003年 3月至 2004年 1月 ,调查对象为来自国家气象局、
国家环保总局、发改委、科技部、清华大学、中国社科院等 16家部委、高校和研究机构的工作人员。具体
调查问卷请见本文附录。
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其次 ,《联合国气候变化框架公约 》的谈判过程和国际条约本身也导致在

中国政府转型的产生和发展。根据《联合国气候变化框架公约 》的 FCCC /CP /

19952FCCC /CP /2001 / 等文件 ,国家信息通报和国家政策协调等是履行 FCCC

的重要指标。《联合国气候变化框架公约 》缔约方会议第 7届会议报告要求 :

“国家气候变化联络点将建立适应计划组 ,具体成员包括牵头机构、政府机构

和民间社会在内的利害相关者代表。小组应采取公开包容和透明的灵活程序

组建 ,适应计划组将负责编制适应计划和协调适应计划活动的执行。在确保国

家和区域一级的协调方面 ,国家协调机制和协调中心以及国家协调实体能够发

挥重要作用并可作为协调能力建设活动的中心点。”①

埃克诺米认为 ,国际环境制度推动中国建立了新的政府安排 ,提升科学家

或其他专业团体在政策制定中的位置 ,以应对这些制度带来的压力。② 大多数

受访官员和学者也认为 ,国际环境制度的压力促进了中国政策协调制度的产生

(参见图 23)。例如 ,许多国际机构 ,如世界银行 ,要求中国必须要协调气候变化

问题 ,而且协调工作要符合国际规范。国家气象局的领导认为 ,气候变化谈判

过程中 ,中国自身国家利益的解读并不清楚。但是 ,面对国际压力 ,中国必须建

立相应的协调机构。

图 23　促进政策协调的多种因素

国际制度与政府决策转型

①

②

The FCCC, “The Marrakech Accords and Marrakech Declaration, ”pp110—14, www. UNFCCC. int/

cop7 /accords_draft. pdf.

Elizabeth Economy, “The Impact of International Regimes on China Äs Foreign Policy2Making, ”
p1251.
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四、中国环境决策体制的变化

国际制度要求各参与国政策的相互融合和调整 ,结果导致国内利益偏好、

利益表达、政策制度和决策过程等方面发生变化。① 笔者认为 ,国际环境制度

对中国政府决策产生影响的突出表现是国家政策协调制度的建设和决策过程

的调整。作为重要的国际制度之一 ,《联合国气候变化框架公约 》推动中国政

府成立了相应的国内协调制度以及和谐的决策理念和程序 ,组织实施综合性和

相互协调的政策 ,以应对全球变暖问题。

(一 ) 政策协调制度的演变

早在 1990年 ,中国政府就在当时的国务院环境保护委员会之下设立了国

家气候变化协调小组 ,由当时的国务委员宋健担任组长 ,协调小组办公室设在

原国家气象局。中国气象局为领导机构 ,其下设有气候变化协调办公室。②加

入《联合国气候变化框架公约 》以及缔约国谈判之后 ,中国面临的问题越来越

复杂 ,国际制度影响涉及诸多学科领域 ,制定应对气候变化政策所需的协调能

力和水平逐步提高 ,中国气象局已无法承担协调任务 ,国家发改委、科技部和外

交部开始承担主要责任。

为了编制完成气候变化初始国家信息通报 ,实现对《联合国气候变化框架

公约 》的承诺 , 1998年 ,中国成立了应对气候变化问题的跨部门议事协调机

构 ———国家气候变化对策协调小组 ,成员单位包括财政部、商务部、农业部、建

设部、交通部、水利部、国家林业局、中国科学院、国家海洋局和中国民航总局。

国家发改委是组长单位 ,外交部、科技部、农业部、环保总局、财政部、中国科学

院、气象局、水利部、交通部、林业总局等是副组长单位。

2003年 10月 ,经国务院批准 ,新一届国家气候变化对策协调小组正式成

立。发改委主任马凯担任小组组长 ,副主任刘江担任常务副组长 ,外交部副部

长张业遂、科技部副部长邓楠、中国气象局局长秦大河和国家环境保护总局副

国际政治科学

①

②

Helen M ilner, In terests, Institu tions, and Inform ation: D om estic Politics and In ternational Rela tions

( Princeton: Princeton University Press, 1997) , p110.

Lester Ross, “China: Environmental Protection, Domestic Policy Trends, Patterns of Participation in

Regimes and Comp liance with International Norm s, ”China Q uarterly, Vol1156 (December 1998) , p1818.
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局长祝光耀担任副组长。为保证协调小组工作的顺利进行 ,发改委牵头负责有

关总体协调工作 ,并设立了国家气候变化对策协调小组办公室 ,承办协调小组

的日常工作 ,办公室设在发改委地区经济司。

图 24　中国国家气候变化对策协调小组机构

国家气候变化对策协调小组的主要职责是讨论涉及气候变化领域的重大

问题 ,协调各部门有关气候变化的政策和活动 ,组织对外谈判 ,对涉及气候变化

的一般性跨部门问题进行决策。对重大问题或各部门有较大分歧的问题 ,将报

国务院决策 ,以指导对外谈判和国内履约工作。①

国家气候变化对策协调小组每年召开数次会议。会议主要内容包括 :外交

部介绍国际谈判的进展 ,通报下次会议的主要内容和议程 ;国家气象局通报政

府间气候变化专门委员会的主要进展情况 ;发改委汇报国家气候变化对策协调

小组的工作 ,讨论国家气候变化对策协调小组的工作安排等。

(二 ) 政策协调制度的进程

政策协调制度一般包括以下三个要素 :部门利益表达、部门与跨部门的知

国际制度与政府决策转型

① 参见 http: / /www. ccchina. gov. cn / index1. htm。
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识 (信息 )建构以及各部门就最后决策交换意见 ,具体可以划分为四个阶段。

第一阶段 ,提出部门方案。经过不同小组的研讨 ,每个小组都将提供一个

缔约方会议对案。不同部门首先制定各自分管领域的政策 ,发改委负责能源工

业、国家发展协调、国家发展策略以及协调不同部门之间的冲突 ,外交部负责国

际公约的制定和国际谈判 ,科技部负责科技项目的管理和实施 ,商务部负责吸

引国外环境资金和国际环境贸易 ,国家气象局负责国际气候变化科学合作 ,财

政部负责国际资金的控制 ,国家环保总局关注环境国际公约等。

第二阶段 ,信息交流 ,相互协商。气候变化政策协调是相互协商的过程。①

参与政策协调机构的信息或者知识具有不完全性 ,而且政策协调或者共同交流

之前 ,各个相关机构已经确定了各自的任务以及谈判过程中各部门的观点和立

场。通过通讯、交流和会谈 ,各部门可以进行不同领域知识和信息的交流 ,通报

各自领域中涉及《联合国气候变化框架公约 》的知识和信息以及将要采取的对

案 ,互相理解对方提出的对案。中国人民大学环境学院邹骥教授认为 ,《联合

国气候变化框架公约 》缔约方会议对案并不是简单的环境政策制定问题 ,不是

一个专家或者一个小组所能够决定的 ,必须征求多方面的意见。

图 25　国际环境制度促进各部门信息交流的作用

第三阶段 ,追求共识。国际制度内化过程中存在着决策部门之间的利益协

调问题。不同决策机构的组织利益并不一致 ,对于防止气候变暖全局利益有着

不同的理解 ;防治气候变暖具体政策的制定和实施对于不同部门利益的影响并

国际政治科学

① M ichael T. Hatch, “Domestic Politics and International Negotiations: The Politics of Climate Change

in China, ”http: / /www. p ik2potsdam. de / reports /welcome. htm#R r48582.
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不一致 ,各决策机构都设法提高和保护本部门的利益。因此 ,协调利益冲突成

为政策形成过程的重要内容。不同部门要尽可能地协调不同意见 ,达成共识 ,

统一口径。在公众和国际谈判中 ,立场和谈话口径要保持一致 ,要用一种声音

表达中国统一的政策立场。换句话讲 ,通过政策协调要减少部门分歧 ,评估不

同机构的建议和各部门对案并逐步达成共识 ,形成中国应对《联合国气候变化

框架公约 》缔约方会议谈判的最终对案。

图 26　协调制度解决不同部门冲突的作用

第四阶段 ,建立共识 ,即最终消除不同部门之间的分歧并建立共识。具体

而言 ,财政部协调各种环境基金领域中的分歧 ,外交部统一应对谈判中的各种

不同意见。由于经济规划对防治气候变暖有关的能源工业、农业等非常重要 ,

因此大多数气候变化政策由发改委统一协调。

五、国际制度对政府转型影响的启示

首先 ,国际制度与国家主权的关系。克里斯蒂指出 :“处理温室效应这样

的全球性威胁 ,意味着要缩小国家主权并对国际性资源进行某种集中掌握。”①

国际制度的国内影响反映了全球化对国家主权的抵消、侵蚀或约束。国际制度

对履约国许多领域的行为做出了明文规定 ,因此政府管理本国的权力实际上受

到了制约和侵蚀。如果说全球化进程对于国家主权的侵蚀和约束是潜移默化

国际制度与政府决策转型

① I. 克里斯蒂 :《全球变暖的社会政治方面》,《国外社会科学》1993年第 4期 ,第 29页。



© 1994-2010 China Academic Journal Electronic Publishing House. All rights reserved.    http://www.cnki.net

48　　　

的过程 ,那么国际制度则是对国家主权直接的挑战。此外 ,各国在世界体系中

的位置对其政策制定的独立性也有很大影响。埃文斯 ( Peter Evens)认为 ,外围

国家和半外围国家政府的自主性被嵌入国际制度中而受其控制。

但另一方面 ,鲁杰 ( John Ruggie)认为 ,国家主权产生的环境 ,包括物质环

境、社会思想环境和社会大众授权等因素仍然存在① ,主权仍然是民族国家立

命安身的基石 ,主权原则依旧是国际系统赖以运转的中轴。克拉斯纳 ( Stephen

D. Krasner)提出 ,国家主权包括四种 :国际法主权、威斯特伐利亚主权、内政主

权和相互依赖主权。② 除了代表管理国内事务绝对权威的威斯特伐利亚主权

遭到侵蚀以外 ,其他三种主权仍然在国家手中。因此 ,尽管已经加入全球气候

变化的集体行动和相关国际制度 ,但是中国仍然享有开发、利用和保护本国自

然资源的权力 ,仍将坚守国家主权 ,坚持在保证能源安全、经济发展和人民生活

质量提高的前提下 ,与国际社会共同探讨适合各国国情并能充分调动各国积极

性的办法 ,共同应对气候变化问题。③

其次 ,政策协调中共识的达成。许多受访者强调 ,国家政策协调委员会对

于最终达成共识非常重要。刘江、曾培炎等领导一直强调在每次国际气候变化

谈判前进行政策协调的重要性。与此同时 ,共识的形成未必遵循例外管理模

式④ ,一些共识可能是由参与政策协调的核心单位制定的。在气候变化政策协

调的实践过程中 ,一些部门在制定对案的工作中承担着更多的责任 ,因此被称

为窗口单位 (或主管单位 )。例如 ,国家发改委、外交部、科技部和财政部等。

许多政策建议的产出还有赖于专业人士和科学家等 ,例如科技部经常会与清华

大学保持战略联系。

再次 ,松散权威理论的解释力。在解释中国政策制定时 ,李侃如等学者提
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①

②

③

④

John Ruggie, “Territoriality and Beyond: ProblematizingModernity in International Relations, ”In ter2
national O rganiza tion , Vol146, No. 1, 1993, pp. 157—162.

Stephen D. Krasner, Sovereignty, O rganized Hypocrisy ( Princeton, N. J. : Princeton University

Press, 1999) .

刘江 :《气候变化的挑战及中国的应对战略 》,在 20国能源环境部长圆桌会议上的主题发言 ,

2004年 3月 15日。
该模式的特点是 :“如果在水平层面协调达成共识 ,则该项共识会自动得到上级的批准。如果

水平层面的协调没有获得批准 ,上级行政单位会加以解决。”Susan Shirk, “The Chinese Political System

and the Political Strategy for Econom ic Reform, ”in Kenneth L ieberthal and David Lamp ton, eds. , B ureaucra2
cy, Politics, and D ecision M aking in Post2M ao China, pp159—91.
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图 27　对于气候变暖政策协调制度的评价

出了松散的权威理论。① 他们认为 ,中国的政策制定存在着脱节和缺乏协调等

特征 ,行政单位不能向同一等级的其他单位发布命令。②但这一理论难以解释

中国环境制度的政策协调和政策制定。例如 ,发改委作为主管单位在气候变化

政策方面拥有较高的权威 ,其他窗口单位 ,包括外交部、财政部、科技部等在政

策协调过程中也发挥了重要作用。从某种意义上讲 ,国际制度正推动中国气候

变化政策向着有条不紊、协调运作的方向发展。

最后 ,国际制度对国内政策影响的效果。马尼恩 (Melanie Manion) 认为 ,

中国的政策决策需要许多机构的合作。政策协调机制对中国的政策制定体系

有着特殊的重要意义。③ 随着政策协调制度的建立和完善 ,中国环境政策决策

体制逐步转型 ,为中国政府成功履行《联合国气候变化框架公约 》规定承担的

具体义务奠定了基础 ,并完成了《中华人民共和国气候变化初始国家信息通

报 》,开始着手制定《应对气候变化国家战略 》,以指导未来几十年中国应对气

国际制度与政府决策转型

①

②

③

Kenneth L ieberthal and David Lamp ton, eds. , B ureaucracy, Politics, and D ecision M aking in Post2
M ao China; Kenneth L ieberthal and M ichel Oksenberg, Policym aking in China: Leaders, S tructures, and

Processes ( Princeton: Princeton University Press, 1988) .

Kenneth L ieberthal, Governing China: From Revolu tion Through Reform (New York: W. W. Norton,

1995) , p1169.

Melanie Manion, “Politics in China, ”in Gabriel A. A lmond et al, eds. , Com parative Politics To2
day: A W orld V iew (New York: Addison W esley Longman, 2000) , p1449.
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候变化的政策措施。① 因此 ,学者们认为 ,中国一贯真诚地履行自己所参加的

国际环境制度② , 并在国际环境治理之中扮演着极为重要的角色。③ 中国在国

际环境合作中的突出表现为树立负责任的大国形象发挥了举足轻重的促进

作用。

六、结　　论

当今世界各国之间的相互依存日益加深。在相互依存的国际体系中 ,民族

国家一方面得到了新的机会和利益 ,另一方面其自主性也受到了限制 ,国际制

度正在对各国国内政治产生深刻的影响 ,其中突出的表现是推动政府决策的转

型。国际制度能够推动政府转型有着三方面的原因 :首先 ,国际制度因素在国

家对外政策中日益居于显著位置 ;其次 ,国际制度要求国内必须要建立相应的

配套或者归口单位 ;第三 ,新的国内配套机构将会对政策制定过程中的权力分

配结构产生重大影响。

本文的研究表明 ,国际环境制度对中国政府的环境决策体制产生了重要影

响 ,推动中国逐步形成了相关的政策协调制度 ,其决策过程包括四个阶段 :提出

部门方案、信息交流、追求共识和建立共识。中国新的环境协调制度提高了政

府决策的效率和协调性 ,为中国政府成功履行《联合国气候变化框架公约 》下

承担的具体义务奠定了基础 ,有效促进了中国在国际环境治理合作中发挥重要

作用 ,有助于中国树立负责任的大国形象。同时 ,中国政府的环境问题意识也

发生了显著变化。在“十一五 ”规划中 ,中国明确提出将“建设资源节约型、环

境友好型社会 ”作为基本国策。

展望未来 ,我们应该从战略上把握国际制度日益影响国内政府转型的趋

势 ,增强决策单位间的协调性 ,以适应国际制度专业性、复杂性、多元性的特征

以及向多领域、多学科、多部门渗透的特点。政出多门、缺乏协调必然会降低中

国际政治科学

①

②

③

刘江 :《气候变化的挑战及中国的应对战略》,《中国环境报》2004年 3月 15日。

M ichael Palmer, “Environmental Regulation in the Peop leÄs Republic of China: The Face of Domestic

Law, ”p183.

Lester Ross, “China: Environmental Protection, Domestic Policy Trends, Patterns of Participation in

Regimes and Comp liance with International Norm s, ”p189.
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国参与国际制度的能力。因此 ,我们应进一步加强国际制度和政府转型的研

究 ,推动水平层面政府部门组织协调 ,统一规划 ,协同作战 ,提高中国应对国际

制度的自主性和能力 ,最大程度地参与、利用和建设国际制度 ,谋求国家利益和

发展权益 ,发挥负责任大国的应有作用。

附录 :政府部门加强协调应对气候变化调查问卷中的部分问题

1. 我国继续在公约和议定书的框架下 ,与国际社会一道 ,为应付气候变化作不懈努力 ,并正

式加入了京都议定书。您认为 (只选一项 ) (　　)　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　

A. 非常及时 ,表示赞成时机 B. 不成熟 ,表示反对

C. 有待深入研究 D. 其他

2. 您认为应付气候变化所带来的威胁 ,要解决的主要问题排序是 (　　)

A. 科学问题 B. 经济问题

C. 能源问题 D. 资金技术问题

E. 农业问题 F. 不同部门之间的协调问题

G. 其他 ,请列出 (　　)

3. 您认为我国是否应该在全球减排温室气体行动中发挥积极主导的作用 (　　)

A. 强烈支持 B. 赞同 C. 不清楚 D. 不同意

4. 您认为我国在气候变化国际谈判中应该扮演何种角色 (　　)

A. 积极充当发展中国家领导

B. 以维护国家利益为主 ,不轻易表态

C. 与发达国家协调合作

D. 与发展中国家协调合作

E. 其他 ,请列出 (　　)

5. 您认为我国加入国际气候变化公约并且承担实质性义务的国内外环境条件及时机是否

已经成熟 (只选一项 ) (　　)

A. 时机已经成熟

B. 时机不太成熟 ,还有待创造

C. 时机很不成熟

如果您认为时机已经成熟 , 请问表现在哪些方面 ?

国际制度与政府决策转型



© 1994-2010 China Academic Journal Electronic Publishing House. All rights reserved.    http://www.cnki.net

52　　　

A. 科技研究 B. 国际环境

C. 经济发展水平 D. 其他 ,请列出 (　　)

如果您认为时机不成熟 , 请问表现在哪些方面 (　　)

A. 科技研究 B. 国际环境

C. 经济发展水平 D. 其他 ,请列出 (　　)

6. 认为中国如果承担实质性减排义务后 ,对我国产生的冲击影响由大到小的排序是 (　　)

A. 能源工业 B. 经济发展

C. 农业 D. 其他 ,请列出 (　　)

7. 您认为中国加入《京都议定书 》,带来机遇由大到小的排序是 (　　)

A. 资金技术转让 B. 国际形象提升

C. 能源工业改造 D. 国际环境贸易

E. 科技进步 G. 其他 ,请列出 (　　)

8. 气候变化以及相关的国际机制最主要的认识途径是 (　　)

A. 参加国际谈判 B. 国际培训或者出国留学

C. 实际工作 D. 平时学习

E. 其他 ,请列出 (　　)

9. 如果您参与过气候变化相关的国际培训 ,请问这种培训对您个人有何种影响 (可以多选 )

(　　)

A. 对国际减排温室气体努力的认同

B. 相关知识的增加

C. 明确我国在气候变化国际行动中的国家利益

D. 其他 ,请列出 (　　)

10. 为了加强应对气候变化 , 您认为应该优先加强哪个部门的职能

请列出 : (　　)

11. 您认为应对气候变化这种复杂的全球性问题是否必须不同部门之间的协调配合 (　　)

A. 非常必要 B. 必要 C. 不太必要 D. 不需要

E. 不知道

12. 您是否赞同国家关于气候变化协调工作增加了政府相关部门的信息沟通 (　　)

A. 非常赞成 B. 赞成 C. 不太赞成 D. 不赞成

E. 不知道

13. 您是否赞同国家关于气候变化协调工作增加了政府相关部门的相互信任 (　　)

A. 非常赞成 B. 赞成 C. 不太赞成 D. 不赞成

国际政治科学
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E. 不知道

请举出具体事例 (　　)

14. 您是否认为国家关于气候变化协调工作减少了政府相关部门的意见分歧 (　　)

A. 非常必要 B. 必要 C. 不太必要 D. 不需要

E. 不知道

15. 您是否同意国家关于气候变化协调工作不断在加强、完善 (　　)

A. 非常同意 B. 同意 C. 不太同意 D. 不同意

E. 不知道

16. 您认为国家关于气候变化国际机制协调工作形成原因的排序是 (　　)

A. 气候变化问题的复杂性 B. 未来对我国巨大的影响

C. 减排温室气体客观需要 D. 体制决定

E. 国际组织的谈判压力 F. 其他 ,请列出 (　　)

17. 您是否同意国家关于气候变化协调工作已经顺利展开 (　　)

A. 非常同意 B. 同意

C. 不太同意 D. 不同意

E. 不知道

18. 您认为国家关于气候变化协调工作顺利展开的主要原因是 (可以多选 ) (　　)

A. 国家高度重视 B. 国际组织支持

C. 各个部门的配合 D. 气候变化谈判要求

E. 其他 ,请列出 (　　)

19. 您所在部门在国家应对气候变化决策过程中发挥哪些作用 (可以多选 ) (　　)

A. 学术研究 B. 项目支持 C. 参与谈判 D. 制定政策

F. 其他 ,请列出 (　　)

20. 您认为国际谈判以及国际气候变化科研进展对我国决策的影响 (　　)

A. 很大 B. 较大 C. 一般 D. 不大

21. 您认为国际关于防止气候变化的援助或者贷款对于本部门开展相应工作的影响 (　　)

A. 非常大 B. 大 C. 不太大 D. 不大

E. 不知道

22. 您是否赞成完善国家关于气候变化协调工作对于我国参与减排温室气体国际行动至关

重要 (　　)

A. 非常赞成 B. 赞成 C. 不太赞成 D. 不赞成

E. 不知道

国际制度与政府决策转型
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23. 您认为完善国家关于气候变化协调工作的主要途径应该是 (　　)

A. 加强协调机构建设

B. 增加气化变化领域的科技研究

C. 加强气候变化领域国家资金的投入

D. 领导的重视

E. 跨部门的配合

F. 其他 ,请列出 (　　)

24. 您认为完善国家关于气候变化协调工作的国际因素由大到小排序是 (　　)

A. 国际组织与非政府组织 B. 国际专家与国际培训

C. 国际环境贷款与援助 D. 国际谈判的需要

F. 其他 ,请列出 (　　)

国际政治科学
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