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国际环境问题合作的成败
*

) ) ) 基于国际气候系统损害的研究

齐  皓

内容提要  大部分国际环境问题的解决都以 /公地的悲剧 0告

终, 但仍存在少数较为成功的国际环境合作案例。在这些合作中, 一

些国家不完全受囚徒困境的限制,做出了在客观上有利于集体利益的

选择。本文对保护臭氧与控制酸雨危害两个国际合作案例进行分析,

说明合作动机与合作成本是影响国家对环境合作态度的两个主要因

素, 任何较为成功的国际环境合作都必须建立在公共物品私人化的基

础上,出于自私动机的自发合作与外部动力推动合作联盟的扩大是实

现较为成功合作的必然途径。

关键词  囚徒困境  合作动机  合作成本  公共物品私人化

2009年 12月 7日, 5联合国气候变化框架公约6第十五次缔约方会议在丹

* 阎学通教授、徐进博士及匿名评审专家对本文的结构、案例选择以及论证过程提出了中肯的修改

建议,在此表示感谢。
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麦首都哥本哈根召开,会议目标是为 5京都议定书 62012年第一期承诺到期后

的全球温室气体减排达成新的协议,因此被普遍视为 /人类拯救地球的最后一

次机会0。但本次会议仅仅达成了一项不具法律约束力的哥本哈根协议, 没有

规定具体的减排目标,从这点来看, /最后一次机会0以失败告终。

从 1992年 5联合国气候变化框架公约 6的签署到 2009年哥本哈根会议的

召开,除 5京都议定书6外,国际社会没有达成任何有实质措施的温室气体减排

协议。我们暂且将国际气候合作的前景搁置一旁,回顾一下国际环境合作的历

史, 可以发现另外一些与控制全球变暖具有类似性质的环境问题, 例如臭氧损

耗和欧洲的长程跨界空气污染问题,都具有典型的公共物品性质。¹ 那么, 解

决这些问题的国际协议或条约是如何达成的呢? 对这个问题的回答有助于我

们了解国际环境合作的形成过程,并从中得到启示,对国际气候合作的前景做

出更具洞察力的判断。

一、现有研究及不足

国际环境合作的形成问题可以转化为另外两个问题: 影响国际环境合作的

关键因素有哪些? 这些不利因素是如何被克服的? 第一个问题最为重要,只有

找出影响合作的关键因素,才能对症下药,发现国际环境合作的路径。下面对

影响国际环境合作的因素的相关文献进行简要回顾。

(一 ) 参与者的数量与国际环境合作的难度

参与者的数量与合作形成之间的关系是国际机制构建理论中一个主要的

研究方向,一般认为参与者的数量越多,合作就越难形成, 这类研究始于经济学

对集体合作行为的分析。奥尔森认为,小集团中的 /个体成员是否参加集团为

达到某个目标所进行的努力对集团中其他人的成本或利益有显著影响。与此

相反,在一个大集团中, 没有某个个人的贡献会对集团整体产生很大的影响或

国际环境问题合作的成败

¹ 国际环境合作的大量案例具有各不相同的性质。在本文的案例中,国际气候系统都受到了损

害,只有所有相关国家参与合作,才能有效地解决问题,即需要集体性努力才能提供公共物品。由于搭

便车倾向的普遍存在,这类公共物品最难被提供,因此研究这些案例对于深入理解国际环境合作具有理

论和现实意义。
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对集团中任何一个成员的负担或收益产生很大的影响0。¹ 这使得国家即使不

合作,也很难受到其他行为体的注意, 为 /背叛 0行为提供了更强烈的动机。因

此, 在大集团中,严格经济学意义上的理性人都不会为集团的利益采取行动。

蒂莫西#斯旺森 ( T imothy Sw anson)认为在国际环境机制构建过程中,国家

/陆续进入0 ( sequentia l acceptance)的特点是阻碍环境问题解决的主要障碍。º

/陆续进入0是指国际环境机制的形成是一个长时间的过程,首先, 在得到一定

数量的国家批准后,国际机制才能生效。此后, 未参与的国家可以选择是否参

与到合作中, 这实际上鼓励了 /搭便车 0的行为。未参与合作的国家可以重新

分配资源,获取其他合作的国家因为自我限制所带来的额外资源, 并且这种倾

向随着参与合作的国家数量的增加而增强, 因为合作的国家越多, 不参与合作

的国家得到的额外资源就越多。在此情况下,任何国家的主导策略都是等待其

他国家先参与合作,然后再做出选择。即使某个国家最后选择参与到合作中,

它之前获得的收益也足以弥补合作带来的成本。

与斯旺森的出发点不同, 托德 #桑德勒 ( Todd Sand ler)和基思 #萨金特

(K eith Sargen t)两位学者在分析了 5蒙特利尔议定书6、国际气候合作和欧洲酸

雨问题三个案例后指出,国家在决定是否参与国际合作时,无法确知其他国家

的想法, 并且在国际环境合作中,不存在强制执行的机制。即使某个国家签署

了某项环保协议, 该国仍可能因各种因素不执行或部分执行协议。因此, 国家

在做决定时需要充分考虑其他国家合作的可能性以及合作的程度。» 根据两

位学者的计算,对其他国家合作可能性的要求程度会随着人数的增加而提高。

假设最小合作联盟的门槛设定在 8个人,其中任何一个人对其他 7个人的合作

概率要求为 50%以上, 那么其他 7个人参与合作的概率必须要大于 0. 9057

国际政治科学

¹

º

»

关于集团规模与合作效率之间关系的详细阐述,参见曼瑟尔 # 奥尔森著: 5集体行动的逻辑 6
(陈郁、郭宇峰、李崇新译 ) ,上海人民出版社 1995年版,第 37) 40页。

T im othy Sw anson and Sam Johnston, G lobal E nvironm ental P roblem s and In ternationa l Env ironm en ta l

Agreemen ts: th eE conom ics of In terna tional In sti tu tion Bu ild ing ( Edw ard E lgar Pub lish ing, 1999) , p. 113.

Todd S andler and Keith S argen t, / M anagem ent ofT ran snat ionalC ommons: C oord ination, Pub licness,

and Treaty Format ion, 0 Land E con om ics, V o.l 71, No. 2, 1995, pp. 145-162.
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( 0. 5的七次根 )。¹

人数越多, 合作越困难是一个常识性论断, 但是这个论断是建立在完全的

策略互动基础上的,在解释环境合作难度时存在两个问题。首先, 人数增多的

确会带来组织和交易成本的大幅增加, 但这不是解决环境问题最重要的困难。

由于环境保护与经济发展是国家经常要权衡的两个目标, 因此影响环境合作

的关键因素是如何平衡环境保护带来的长期收益和短期成本。 2002年, 小

布什政府决定退出 5京都议定书6时给出的第一条理由就是美国实现减排目

标的成本高达 4000亿美元,减少 490万个就业机会。º 第二,国家数量越多、

合作越困难的结论是对国际环境合作困境的高度理论抽象, 但不能说明国际

环境合作中的实际情况。例如, 策略互动不能解释在臭氧损耗问题出现之

始,美国政府对部分氟氯化碳 ( CFC s)产品采取单方面的管制措施。当时欧

洲的 CFCs生产和使用也占世界总量的很大比例,没有欧洲的参与,将不能有

效地阻止臭氧损耗, 而且美国采取单方面的措施, 将对美国相关的化工产业

造成很大伤害。

(二 ) 成本收益分析与国际环境合作

任何国际环境合作都不可避免地与国家的经济发展或社会稳定相关联, 因

此一国政府在制定环境政策时,必然要在参与环境合作的收益和成本之间保持

平衡,对这两个因素的深入了解有助于理解国家在国际环境合作中的态度

差异。

很多学者在这方面做出了努力,其中最具代表性的是德特勒夫 #斯普林

茨 ( Detlef Sprinz)和塔帕尼 #瓦托兰塔 ( Tapani Vaah toranta)的研究。两位学

者在分析了影响5蒙特利尔议定书 6和5赫尔辛基议定书 6谈判的相关因素后

国际环境问题合作的成败

¹

º

这个计算的前提条件是每个国家是否选择参加合作的概率是相互独立的。但是在实际情况

中,这个概率是相互联系的,这时形成合作局面的可能性更大, 这种联系可以通过一个或几个主导国家

的协调来实现。Runge, C. Ford, / In ternat ional Pub lic Goods, E xport Subs id ies, and the H arm on izat ion of

Env ironm en tal Regu lat ion s, 0 in M . D. Shan e and H. von W itzke, ed s. , Th e E nvironm ent, Governm en t

P olicies, and In ternationa l Trad e: A P roceed ing ( Wash ington, DC: E conom ic R esearch Service, U. S.

Departm en t ofAgricu lture, 1993) .

TheW h iteH ouse, O ff ice of the P ress Secretary, Febru ary14, 2002, Rem arks by the Pres iden t on

C l im ate Change and C lean A ir, h ttp: / /www. us in fo. state. gov / top ica l/globa l/cl im ate /020 21403. h tm.
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认为影响国家态度的关键因素有两个: 一是由本国生态脆弱性所决定的国家

采取环保政策获得的长期收益; 二是国家减排的短期经济成本。¹ 该研究将

国家对国际环境合作的态度分为四个类型,分别是推动国家、落后国家、观望

国家和中立国家, 四类国家对国际环境问题的解决发挥不同的作用。 (如下

图-1)

生态脆弱性

弱 强

经济成本
低 旁观者 推动者

高 阻碍者 中间者

图-1 生态脆弱性、经济成本与国家对环境合作的态度

这个研究最吸引人的地方在于其理论的简洁性与可测量性,但它忽视了国

家对收益和成本的估算并不是统一的,国内各利益群体会对环境恶化带来的伤

害和参与环境合作带来的成本进行带有主观倾向的种种解读, 使客观利益经常

不能得到客观的体现。对这些问题的忽视使这个研究存在两个问题。第一, 研

究结果与部分事实不符。根据本研究设立的指标衡量, 英国属生态脆弱性很

强, 减排氧化硫的成本也不高的国家, 因此应该属于推动国际合作的国家,但实

际上英国始终持坚决反对的态度,并且以科学不确定性为由,拒绝签署减排氧

化硫的5赫尔辛基议定书 6, 对这个问题的解释需要将观察视角放到国内政治

中。第二,该研究不能解释旁观国家和中间国家行为的复杂性, 例如在减排成

本高和生态脆弱性强的情况下, 国家既有可能支持环境合作,也可能持反对态

度。由于其他控制变量的缺失,这个研究无法解释同一类国家的不同态度。而

了解在什么条件下,这些中间力量可以向推动合作的方向发展, 对于国际环境

合作具有重要的现实意义。

国际政治科学

¹ 关于生态脆弱性和经济成本的具体定义 , 参见 D et lef Sp rinz and Tapan iV aahtoran ta, / Th e
In terest-B ased Explanat ion o f In tern ational Env ironm ental Pol icy, 0 Interna tional Org aniza tion, Vo.l 48, No.

1, 1994, pp. 77-105。
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二、国际环境合作中囚徒困境的转化

(一 ) 囚徒困境的转化

解决国际环境问题需要两个基本条件: 首先,国家愿意通过合作来克制对

自然资源的滥用, 实现集体结果的最优化; 其次,需要一些外在的动力来克服某

些国家 /搭便车0的动机, 以保持国际环境合作的长期性和稳定性。用博弈术

语来说, 就是既要达到纳什均衡, 又处于帕累托最优状态, 这在典型的囚徒困境

状态下是无法实现的。

国家 B

合作 不合作

国家 A

合作
R, R ( 3, 3)

(帕累托最优 )
S, T ( 1, 4)

不合作 T, S( 4, 1)
P, P ( 2, 2)

(纳什均衡 )

支付排序: T> R> P> S

博弈条件: R> ( S+ T ) /2

图-2 囚徒困境与国际环境合作

在囚徒困境下,任何国际环境问题都难以得到解决, 因为国家的最优策略

始终是不合作。但是 /公地的悲剧 0并非是必然结果, 确有一些国家自愿地提

供公共物品或是在无意的情况下提供了公共物品,使一些全球或区域性环境问

题得到部分或是完全的解决。这些国家在决策时没有完全受到囚徒困境的限

制, 而是根据自身的需要而制定了有利于公共利益的政策。这样, 自然环境的

公共物品性质发生了变化,一些国家将原本属于公共物品的自然资源视为私人

物品,对于能否以及是否愿意提供这些私人物品取决于这些国家对成本和收益

国际环境问题合作的成败



88   

的分析。¹ 在下图-3中,国家 B的最优策略是不合作, 国家 A的最优策略是合

作, ( R, T )是纳什均衡结果。由此,国际环境合作不再是囚徒困境博弈, 发生从

完全不合作到部分合作的转变。

国家 B

合作 不合作

国家 A
合作 T, S R, T (纳什均衡 )

不合作 P, S S, P

支付排序: T> R> P> S

图-3 囚徒困境的转化

(二 ) 转化囚徒困境的动力:不同的环境政策取向

基欧汉认为, 个人主义的先验理性假定导致背叛在一对一囚徒困境中是占

优势的战略。º 在这个假定基础上形成的理论无法解释国家在国际环境合作

中的各种看似 /非理性0的行为。任何政府在进行国际谈判时都会陷入一种双

重博弈的境地, »政府首先考虑的是如何才能最大限度地获得国内支持, 以维

护政权的稳定,在此前提下, 某项环境政策才可能得以批准和实施。这是本文

对政府决策的基本假定,而各国决策背景的差异会导致政府作出不同的环境政

策选择。在国际环境合作中, 这些差异主要体现在合作动机与合作成本两

方面。

有两个因素对国家参与环境合作的动机构成主要影响。首先是生态安全

的差异。在科学确定性很强的情况下, 即存在较为明确的证据, 证明人类活动

与环境破坏有直接关系,但由于地理位置和人口等因素的差别, 相同的环境问

国际政治科学

¹

º

»

很多学者对公共物品的私人提供进行了研究,参见 Theodore B ergstrom, Law rence B lum e and H al

Varian, / On th e P rivate Prov is ion of Pub lic G oods, 0 Journa l of Pu blic E conom ics, No. 29, 1986; Jam es

Andreon,i / Privately Prov ided Pub lic Goods in a Large E conom y: the Lim its ofA ltru ism, 0 Journal of P ublic

E conom ics, No. 35, 1988。

罗伯特#基欧汉: 5霸权之后:世界政治经济中的合作与纷争 6 (苏长和、信强、何曜译 ) ,上海人

民出版社 2001年版,第 74页。

Robert D. Putnam, Diplom acy andDom est ic Pol it ics: The Logic of Tw o-LevelGam es, 0 In ternationa l

Org an iza tion, Vo.l 42, No. 3, 1988, pp. 427-460.
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题对不同国家造成影响的程度是不同的,因此国家参与环境合作得到的收益不

同。在控制全球变暖的过程中,纬度较高的国家可能因为全球变暖得到更多的

短期受益,例如农业产量的提高,因此这些国家参与气候合作的动机较弱。在

科学不确定的情况下, 不同国家对环境恶化带来危害的主观社会认知是不同

的, 这种情况下,社会群体对危害程度的认知和评估是影响政府态度的主要因

素, 对某种环境危害的较高社会认知可以迫使政府采取积极的环境政策。¹ 另

一个是市场因素。由于不同国家环保技术水平的差异,拥有先进技术的国家可

以通过推动国际性的管制措施,在未来的新能源及环保技术的市场竞争中获取

优势地位。

除以上两个因素外,国家对政治收益的考虑也逐渐成为一个重要动机, 是

维系合作局面的重要动力。很多国际环境问题对整个人类构成潜在的威胁, 因

此是否承担相应的国际责任,为解决人类共同面临的环境问题做出贡献, 已经

逐渐上升到 /国家道德 0的高度。很多国家希望在这个过程中, 发挥领导性的

作用,借机提升自身的国际地位和国际形象。这种对政治收益的考虑会对大国

在某个国际环境问题上的决策构成重要影响,因为在这些问题上是否采取负责

任的姿态会严重影响到大国的形象。º

由于很多国际性环境问题的解决都需要长时间的努力,因此经常与国内社

会的经济发展,社会产业结构的调整和就业问题联系在一起,需要付出一些短

期甚至是长期的成本。这些成本也由两个部分组成, 即经济成本和政治成本。

经济成本是指参与国际环境合作有可能严重阻碍一国的经济发展, 或使该

国的相关工业在国际竞争中处于不利的地位。经济成本的计算可以通过考察

以破坏环境为代价的工业生产在国家 GDP中所占的比例, 以及国家正常的社

会经济运转对这个产业的依赖程度。政治成本指一国 (尤其是西方国家 )在决

定是否参与某项国际环境合作时,会充分考虑各种利益集团及选民的意见, 防

止出现社会不稳定的局面或影响政权稳定。在解决很多国际环境问题时,经常

国际环境问题合作的成败

¹

º

PeterM . H aas, / B ann ing Ch lorofluorocarbons: Ep istem ic C omm un ity E fforts to Protect S tratosph eric

Ozone, 0 Interna tional Organiza tion, Vo.l 46, N o. 1, 1992, pp. 187-224.

这可以解释美国在退出5京都议定书 6之后,受到包括美国盟友在内的国际社会的普遍谴责,也

可以解释,在短期内无望就气候合作达成任何实际性成果的情况下,各大国仍坚持不断召集国际会议商

谈这一问题。
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是国内政治博弈决定环境合作的结果,因此经济成本对政府决策的影响通常要

通过政治成本体现出来。

(三 ) 合作联盟的扩大

在一些国际环境合作中,仅有部分国家主动参与无法解决问题或者不能彻

底解决问题, 这就需要扩大合作联盟。¹ 例如在解决臭氧损耗问题的初期, 美

国和欧洲是主要的氟氯化碳 CFCs生产国,因此仅有美国采取措施不能解决问

题。后来,随着发展中国家 CFCs的生产和消费量的逐年增加, 其对臭氧损耗

的潜在影响也不断增加,因此有必要让发展中国家逐渐加入到合作中。º 根据

美国环保署的计算,如果美国单独执行蒙特利尔协议的规定, 到 2050年, 臭氧

损耗会达到 49% , 如果其他主要 CFC s生产和消费国家都参与到合作中, 到

2050年,臭氧损耗仅为 1% , »所以考虑长期效果,必须让其他关键国家也参与

到合作中。

在国际环境合作中,合作联盟的扩大通常有两个主要路径: 一是合作联盟

从外部提供动力, 降低不合作国家的短期成本, 消除他们 /搭便车 0的动机; 二

是在外部动力不存在或者无法发挥作用时,只能对不合作国家持续施加国际压

力, 期待它们的合作动机增强或合作成本降低。在第一条路径下, 有两种方式

降低国家的合作成本。

第一种方式是旁支付 ( side-payment)。¼ 这是一种正向选择激励, 即通过

收益再分配的方式引导不愿合作的国家加入到合作中。现有的合作联盟从他

们的收益中拿出一部分, 补偿其他国家加入合作联盟所带来的经济损失。首

先, 原有合作联盟从联盟扩大中获得的纯收益要大于原有的收益。其次, 原有

国际政治科学

¹
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»

¼

公共物品的私人自愿供给的结果经常是供给不足,即纳什均衡供给小于帕累托最优供给,因此

仅有自愿供给对于公共物品的提供是不够的。其证明过程参见张维迎: 5博弈论与信息经济学 6,上海
人民出版社 1996年版,第 85) 89页。

20世纪 80年代, 发展中国家的 CFCs的产量和消费量以每年 70% ) 10%的速度增加,中国的

CFC s消费每年增长 20%。参见 Pam ela S. Ch asek, Earth N eg otia tions: Ana lyzing Th irty Years of

E nvironm en tal D iploma cy ( Un itedN at ion sUn iversity Press, 2001 ), p. 205。

EPA Report, 1988a.

旁支付是奥尔森所说的选择性激励的一种。关于选择性激励, 参见曼瑟尔# 奥尔森著: 5集体
行动的逻辑 6,第 71页。
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合作联盟为新加入国家提供的补偿要大于这些国家参与合作所带来的损失。

如果没有这两个条件,合作联盟无法扩大, 即使暂时扩大也难以取得预期效果。

第二种方式是反向选择激励,即通过提高一些国家不合作的成本, 使其合

作的成本相对降低。威胁采取贸易制裁是一个经常使用的办法。这种方式要

求先行合作的国家有能力提高其他国家不合作的成本,否则威胁制裁等方式就

不具有可信性。例如在臭氧损耗问题上,发达国家的贸易限制措施对发展中国

家可能无法产生效果,原因在于这些国家具有潜在而巨大的国内市场。因此采

取哪种方式降低国家参与合作的成本取决于很多因素,包括不同国家的市场结

构、经济实力和技术发展水平,等等。

由先行合作的国家提供外部动力,降低不合作国家的短期成本, 是一条扩

大合作联盟的积极路径。但在现实情况中,先行合作的国家要么不愿意提供补

偿, 要么无法降低其他国家的合作成本,所以合作联盟的扩大无法得到外部动

力。不过,即使在不存在外部动力的情况下,合作联盟也有可能得到扩大,前提

是政府面临的短期成本缩小和合作动机的增强, 这取决于技术发展, 科学确定

性的增强等因素。

以上两种路径任何一个得以实现,环境合作的联盟就可以得到部分地扩

大, 或者实现完全的合作。这时博弈的支付结构再一次发生转变, 帕累托最优

与纳什均衡发生重合。在这种情况下, 国家的最优选择都是参与合作,同时这

种策略组合又处于稳定状态。

国家 B

合作 不合作

国家 A
合作

T, T

(纳什均衡;

帕累托最优 )

P, R

不合作 R, P S, S

支付排序: T> R> P> S

图-4 纳什均衡与帕累托最优的重合

国际环境问题合作的成败
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三、蒙特利尔合作:科学认知与工业利益的副产品

5蒙特利尔议定书6的签署是国际环境外交史上一次意义非凡的事件, ¹其

直接结果是一个年收入数百亿美元的产业将消失。从理性主义的角度来看, 这

不符合国家决策的理性行为模式。为什么美国会在上世纪 70年代单独采取措

施, 限制一些氟氯化碳 ( CFC s)产品的生产和使用,致使美国的生产商遭受严重

的经济损失, 并且在后来进一步推动 CFC s的国际管制, 并改变了欧洲国家在

此问题上的立场, 最终实现了蒙特利尔合作。

(一 ) 强烈的科学认知与美国的独立行动

1974年美国加州大学的两名科学家莫林娜 (M o lina) 和罗兰德 ( Row land)

在5自然6期刊上发表论文指出,平流臭氧层会受到被释放到大气中的大量人

造物质 CFCs的破坏, 由此导致更多的紫外线辐射到地球上, 进而造成很多严

重的后果,例如皮肤癌和白内障患者增多、人体免疫系统失调、粮食产量下降和

生态系统被破坏, 等等。º

在美国, 对于是否限制 CFCs的生产和使用, 形成了反对和支持 CFC s管制

的两方势力。化工界认为立即出台管制措施是不必要的。美国最大的 CFCs

生产商杜邦公司警告说,立即采取管制措施会带来巨大的经济成本, 因为相关

产业每年为美国贡献 80亿美元的产值和 20万个就业岗位。» 因此, 在科学不

确定和经济成本巨大的情况下,立即采取管制措施是不明智的选择。与工业界

的态度相反, 美国民众十分担心 CFCs的过多消费会带来严重的臭氧损耗, 导

国际政治科学

¹

º

»

R ichard E ll iott Bened ick, Ozone D iplom acy: N ew D irections in Safeguard ing th e P lane t ( H arvard

U n iversity Press, 1991) , p. 1.

Regu latory Im pact Analys is: Protect ion of S tratosph eric Ozone ES- 4 (U. S. En vironm ental Protection

Agen cy, 1987 ) .

Anon, / Th e Sky is Fal ling: Ch icken L it tle is A live and W ell and Worrying About the Ozone, 0
B arons, M arch, 1975.
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致癌症发病率的增加, ¹根据美国环保署的一份民意调查, 有 90%以上的民众

认为臭氧损耗会带来严重危害, 并支持对 CFCs的使用进行管制。º 有两个原

因导致美国民众对臭氧损耗的态度十分激烈,一是臭氧损耗理论通过美国的媒

体得到广泛传播, »这点与欧洲有明显的区别。二是很多研究表明, 人种与皮

肤癌患病率有很重要的关系, ¼如果不及时控制紫外线的泄漏,将会有更多的

民众患上皮肤癌。

美国国家科学基金会和环境质量委员会成立了一个政府机构间的平流层

突变特别项目 ( IMOS) ,协调联邦机构间的研究和行动计划, ½ IMOS的研究报

告证明了臭氧损耗理论以及与癌症发病率之间联系的科学性。 IMOS建议说,

如果国家科学院的研究可以支持 IMOS的研究报告,政府机构需要启动制定法

规的过程,对 CFCs进行管制。国家科学院在 1976年 9月发布的研究报告支持

了臭氧损耗理论, 以及臭氧损耗和癌症发病率上升之间的联系。这个研究还注

意到,现有的法规对于管制 CFC s的使用是不够的, 需要制定新的法规。在国

家科学院研究报告的基础上, IMOS建议联邦机构开始启动立法。随后, 国会举

行了各种听证会, 提议立法禁止 CFCs在气雾剂中的使用, 并且在 1977年通过

了清洁空气法案的臭氧保护修正案,以回应公众对于臭氧损耗的关切。这个修

正案授权美国环保署,可以根据自己的判断,管制任何可能对臭氧造成影响, 并

由此对公众健康和福利构成危害的化学物质,其目的在于在科学不确定的情况

下, 避免不作为带来的风险。这个法案赋予美国的环保部门很大的自主权, 环

保部门的政策倾向决定了是否实施管制措施。

1978年 3月, 美国环保署提议禁止 CFC s作为气体喷雾剂的非重要用途的

使用,禁令在同年 12月生效。这项禁令影响了近 30亿美元的家用产品的销

国际环境问题合作的成败
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¼

½

关于美国公众对环境和健康问题的关切的讨论,参见 S lovic, F ischhoff and Lichten stein, / Facts
and Feats: U nderstand ing Perceived R isk, 0 in Societa l R isk Assessm en t: H ow Safe is Safe E nough? 1980, p.

181。

美国环保署调查报告: EPA R eport on Ozone Dep letion, 1977。

美国5时代周刊 6的一期用一个气体喷雾罐压在地球上的图片作为封面故事。
Detlef Sp rinz and Tap an iV aah toran ta, / The In terest-B ased Explanation of InternationalEnvironm en tal

Policy, 0 Interna tional Organiza tion, Vo.l 48, N o. 1, 1994, pp. 77-105.

/ Federal Task Force on Inadverten t Mod if icat ion of th e Stratosphere, 0 F lu orocarbons and th e

E nvironm en t, 1975.
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售, 包括发胶和家具抛光剂等。在美国, 作为气雾剂的 CFC s生产减少了

95%。¹ 事实上,联邦机构和各州禁令的直接效用很小, 在美国环保署的 CFCs

气雾剂非重要用途禁令在 1978年生效之前,美国的 CFCs气雾剂市场销量已跌

至最低点。

在臭氧损耗的理论出现时, CFC s的生产和消费主要集中在美欧等发达国

家。 1974年, 美国是世界上最大的 CFC-11和 CFC-12生产国, 占世界总产量的

46% ,所有欧共体国家的生产总和占全世界的生产总量的 38%。当时, 美国

50%和英国 80%的 CFC s生产都被用作气体推进剂。º 因此, 美欧的态度决定

了当时减排 CFCs的国际合作的发展。

与美国相比, 欧洲普遍对臭氧损耗理论持怀疑态度, 对 CFCs管制采取抵

触态度, 有几个主要原因。首先, 欧洲不相信臭氧损耗问题的存在, 认为臭氧损

耗是人为臆造,法国和英国质疑美国在这个问题上的态度是为了掩盖其经济意

图, 将美国的行为视为 /环境殖民主义 0。» 其次,从成本考虑,禁止 CFC s在气

雾剂中的使用将对相关产业造成重大影响。1973年,气雾剂占西欧 CFCs使用

量的 3 /4,而美国的比例不到一半。尤其是在英国, 大部分的 CFCs都被应用在

气雾剂生产上。最后,限制 CFCs的生产和销售会为一些欧共体国家带来巨大

的贸易损失, 例如英国在 1975年的出口值是 7000万英镑, 如果限制 CFCs生

产, 会损失巨大的出口市场。¼

(二 ) 新科学证据的出现与合作僵局的打破

在美国采取措施之前,解决臭氧损耗问题的国际合作就已经开始。除了美

国和其他一些国家启动研究项目和采取管制措施外, 一些国际性的组织在 20

世纪 70年代中期也参与到臭氧损耗这个议题中, 例如联合国环境规划署

(UNEP)、世界气象组织 (WMO)、经济合作与发展组织 ( OECD)以及欧洲经济

共同体 ( EEC)。 1981年, 环境规划署管委会成立了一个临时性的法律和技术

国际政治科学
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R ichard E ll iott Ben ed ick, Ozone D iplom acy: N ew D irec tion s in Safeguard ing the P lanet, p. 24.

联邦德国是欧洲最大的 CFC s生产商,其次是法国、英国 (两国并列 ) ,然后是意大利、荷兰和西

班牙。

Lyd ia Dotto andH arold Sch if,f The OzoneWar ( Garden C ity, NY: Doubleday & C o. , 1978 ).

R ichard E ll iott Ben ed ick, Ozone D iplom acy: N ew D irec tion s in Safeguard ing the P lanet, pp. 23-40.
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工作小组,负责起草保护臭氧层的全球框架公约。¹ 最终结果就是后来在 1985

年被接受的5保护臭氧层维也纳公约6, 该公约缔约国承诺 /针对人类改变臭氧

层的活动采取普遍措施以保护人类健康和环境 0。º

尽管达成了5维也纳公约 6,但两个集团之间的实质分歧仍无法得到调和,

一方是美国、加拿大、瑞典、挪威和芬兰组成的 /多伦多集团 0,另一方是欧共体

国家。美国代表和它的支持者主张将现有产量减少 80%, 或者完全禁止 CFCs

在非重要气雾剂中的应用。而欧洲国家提议设置一个 CFC s生产能力的上限,

并且将非重要用途气雾剂的使用减少 30%。由于欧共体国家的化工公司的总

体生产能力已经提高了 30%,因此在其他国家限制生产的同时,欧共体内的化

学公司仍然可以在全球范围内扩展市场。» 最后, /多伦多集团 0在内部达成一

项共识, 同意将 CFC s的生产冻结在现有水平,这项决定需要立即执行,并且在

1976年的水平上,将 CFC-11和 CFC-12的使用减少 30% ,这将在决议生效两年

内开始实施。但是最终谈判双方都不肯妥协,没有达成任何协议, 仅仅同意继

续进行科学研究, 并在两年之内再次召开会议, 以决定是否根据形势的发展制

定新的协议。

在维也纳会议之后,保护臭氧合作的谈判陷入僵局, 但是随着新的关于臭

氧损耗的科学证据被发现,谈判又出现了新的转机。 1985年,英国南极考察组

发表了一份 /臭氧空洞报告0,根据这份报告, 每年春季在南半球都会出现巨大

的臭氧损耗。在 1984年,通过与另一个观测站的合作, 他们在 9月和 10月两

次在南极上空发现 40%的臭氧损耗。另外, 美国宇航局的 N imbus 7号卫星也

记录下了臭氧损耗的情况,根据后来发布的数据,这个臭氧空洞十分严重,面积

相当于美国本土。根据美国环保署的计算机模拟研究,如果按照 CFCs排放量

以每年 5% ) 11%的速度递增,那么在随后的 80年中,美国将会出现 4000万的

皮肤癌患者, 其中 80万是致命性的, 如果把 CFC s维持在 1986年的水平, 那么

皮肤癌患者的数量将大幅下降。计算机模拟对减排数量评估的结果是: 如果要

将大气中的 CFCs含量维持在当时的水平,需要立即减排 85% ,如果仅将 CFCs

国际环境问题合作的成败

¹

º

»

Rumm e-l Bulska, / The Protection of the Ozone Layer under the G lobal Fram ework Conven tion, 0 in

T ransbounda ry A ir P ollu tion, 1986.

V ienna C onvent ion for th e Protection of the Ozone LayerA rt. 2, S enate Treaty Doc. N o. 99-9, 1985.

/ O zone Agreemen t up in the A ir, 0 N ew S cien tist, Febru ary 7, 1985, p. 8.
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的排放冻结在 1980年的水平,到 2025年,仍会有 2%的臭氧损耗。¹

这些研究结果成为随后国际谈判的科学基础。美国环保署一位官员表示,

/这些研究使得所有相关国家对于臭氧损耗的基本科学事实有了一个共同的

了解 0。º 虽然对臭氧空洞原因的解释尚不确定,并且各个利益团体对此都有

不同解读。但是很巧合的是, 在臭氧空洞被发现的时间段, 也是 CFCs消费不

断上升的时期。» 1986年, 美国的环境团体呼吁立即减少 CFC s的生产和使用,

以防止臭氧损耗导致的过量紫外线辐射到地球表面。美国环保署表示, 我们不

能再冒破坏地球大气系统的风险,必须立即采取行动。¼

(三 ) 杜邦公司的战略转变与欧洲的妥协

随着公众和媒体再一次开始关注臭氧损耗问题, 环保团体要求加强管制措

施的压力不断增强,一些大的工业公司开始注意到政治气候的转变。在极地的

臭氧空洞被发现之后,化工行业的领袖杜邦公司就意识到它可能成为即将出台

的管制措施的主要目标, 甚至可能会有患上癌症的普通民众对杜邦提起诉

讼。½ 另外,杜邦公司担心采取过于顽固的态度将对公司形象造成严重损害,

甚至可能引发消费者对其他产品的抵制。¾。

杜邦公司态度的转变源于其对政治态势的估计和对未来市场利润的估算。

首先,杜邦公司对科学事实及潜在管制可能性进行了评估。 1986年, 杜邦公司

的科学家指出,继续现有水平的 CFCs生产会使臭氧层大量损耗。在任何的试

国际政治科学

¹

º

»

¼

½

¾

Dan iel J. Dudek andM ichael Oppenheim er, / The Imp lications ofH ealth and Environm en talE f fects

for Policy, 0 inU. S. EPA and UNEP, Effects of Chang es in S tra tosph eric Ozone and G loba l C lima te, Vo.l 1,

1986, pp. 357-379.

Testim ony of A. Jam es Barnes, depu ty adm in istrator of the EPA, in U. S. C ongress, H ouse

C omm ittee on Science, Space, and Technology, R eview of the R esults of the Antarctic Ozone Exped it ion:

H earing s B efore th eC omm ittee on S cience, Space, and Techn ology, 100 th Congress, 1 st sess ion. , 1987, pp.

395-401.

Peter H. Sand, / Protecting th e Ozone Layer, 0 E nvironmen t, N o. 27, 1985, p. 20.

L. Thom as, C ited in Pau l B rod eur, / Annals of Chem istry-In the Face of the Doubt, 0 N ew Yorker,

Jun e 9, 1986.

Sharon Roan, Ozone Crisis: Th e15-year Evolution of a Sudd enG lobalEm ergency ( New York: W iley,

1989) , p. 193.

Karen T. L itfin, Ozone D iscourse s: S ciences and P olitics in G lobal Environm en ta l C oopera tion ( New

York: Colum b ia Un ivers ity Press, 1994 ) , p. 126.
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验场景下,这个结论都是成立的。同时,美国环保署的官员公开宣称,阻止氯元

素在大气中持续累积的唯一办法就是立即削减 CFC s生产的 85%。这种政治

风向的变化, 使杜邦公司认识到更加严格的国内管制措施是不可避免的, 化工

企业需要联合采取行动,避免这种结果带来的负面影响。¹

第二个因素更加重要,由于预见到更严厉的管制措施,杜邦公司加大了对

新替代产品的研发投入。根据哈佛大学商学院的一份案例调查, 杜邦公司

1981) 1985年在开发 CFC s替代品上的资金投入几乎为零,但是在极地臭氧空

洞被发现之后, 1986年的研发投入就为 500万美元,到 1987年增加到 1000万

美元。杜邦认识到,从 20世纪 70年代后期开始,两种主要的 CFC s产品 ) CFC-

11和 CFC-12的利润空间已经很低。臭氧损耗问题的出现使这些产品的市场

需求量下降, 公司被迫向大客户提供高折扣。与这些产品相比, 替代品的研发

需要投入大量资金,并且生产过程极其复杂,因此价格上升。这些新产品可以

作为 /招牌0产品推向市场, 公司可以获得巨大的市场竞争优势。这些新产品

的主要特点是产量小、价格高,并且由于竞争对手少, 它们的利润空间很大。

尽管具有好的市场前景, 但其前提条件是市场需求, 如果没有广泛的市场

需求,杜邦等大的化工公司就无法获得竞争上的优势地位。杜邦宣布,在合适

的市场条件下,替代品可以在五年内被开发出来,这说明, 美国大的化工企业开

始将国际性的管制措施视为推动 CFCs替代品的开发和市场销售的有力工具,

美国国内争论的焦点从是否需要制定管制措施转移到制定什么样的管制措

施上。

在蒙特利尔谈判起初,欧共体及欧洲化工界不希望达成一项全球性的管制

CFC s的条约, 他们的政策偏好顺序是: 不采取行动 > 全球性条约 > 单方面行

动; 而美国政府的政策偏好顺序是: 全球性条约 > 单方面行动 > 不采取行动。

两方的分歧始终无法弥合,最终美国的强有力的外交压力改变了欧洲的态度。

两位美国参议员约翰#查菲 ( John Chafee)和马克斯 #鲍卡斯 (M ax Baucus)提

出一项议案, 在一年内冻结现有的 CFC s生产水平, 在 6) 8年内,将 CFC s和两

国际环境问题合作的成败

¹ Jam esM axw ell andForrest B riscoe, / TherepsMoney in the A ir: the CFC B an and DuPon tpsR egu latory

S trategy, 0 Bu siness S tra tegy and the Env ironm en t, Vo.l 6, 1997, pp. 276-286.
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种损害臭氧的哈龙的产量削减 95% ,并禁止进口 CFCs相关产品。¹ 这个强有

力的提案强化了美国的态度,贸易制裁的威胁使得欧共体国家和日本担心美国

单方面的措施会给他们对美出口造成严重影响。º 随后, 美国参议院通过了一

项决议, 支持美国的谈判代表坚持自己的立场, 即立即将 CFC s的生产冻结在

1986年的水平,并以不低于 50%的比例尽快削减这些化学品。»

在得到国内的强有力的支持后, 美国首席谈判代表理查德 # 本尼迪克

(R ichard E. B enedick)宣称, 如果不能达成一个严格的多边性质的条约, 美国

将在国内采取更加苛刻的管制措施。在 1987年 2月的会议上, 本尼迪克表示

美国采取单方面措施的决心绝不是虚张声势,他已经得到国内强有力的支持,

必须推动达成一个多边性质的条约。¼ 欧共体国家的政府和化工界担心美国

采取单方面的管制措施,不得不转变态度, 从第一偏好退到第二偏好,即构建一

个多边性质的条约。

在保护臭氧的国际合作中,最引人注目的是英国态度的变化,英国是欧洲

主要的 CFCs生产国和输出国, 在蒙特利尔谈判的整个过程中, 一直对严格的

CFC s管制措施持反对的态度。但是在 1988年 11月,英国政府要求将 CFC s的

生产和使用削减 85%。有两个因素导致英国政府态度的变化。第一是英国政

府逐渐接受了臭氧损耗的科学确定性。英国首相撒切尔在臭氧损耗问题上的

政策一直依赖于她所信任的英国科学家的研究, 在应对臭氧损耗的问题上, 她

成立了一个独立的咨询委员会 ) ) ) 平流层臭氧审查小组 ( SORG ), 研究 CFCs

气体排放对臭氧损耗的影响。 1988年 6月, SORG发布了它的执行综合报告,

这份报告中的观点支持了臭氧趋势研究小组的发现。½ 一个月以后, 英国上议

院的欧共体特别委员会就宣布接受 CFC s气体排放导致臭氧损耗的观点,建议

扩展 5蒙特利尔议定书6的管制条款。

导致英国态度发生变化的第二个原因是英国国内 CFC s生产商对商业利

国际政治科学
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U. S. Congress, S ena te bil ls570 and 571, 100 th Congress, 1 st session, 1987.

1985年左右,欧共体国家 70%左右的 CFCs产品出口到西方发达国家,尤其是美国。如果美国

关闭市场,会对欧洲的生产商造成严重影响。

U. S. Congress, S ena te Resolu tion 226, 100th Congress, 1 st session, 1987.

R ichard E. B ened ick, In terna tional Efforts to Protec t the S tratosphericOzone Layer ( U. S. Departm ent

of State Cu rrent Policy, No. 931, 1987 ) .

SORG, S tratospheric O zon e: 1988 ( London: H er Ma jestyps Stationery O ffice, 1988) .
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益的思考发生转变。在新的科学证据被发现之前,英国在臭氧损耗问题上的政

策一直被英国贸易和工业部主导,这个部门在臭氧问题上的政策是维护英国最

大的 CFC s生产商 ) ) ) 英国化学工业公司的利益。但随着世界范围内对臭氧

保护问题的关注度不断提升, CFCs市场正在发生巨大变化, 消费者对非 CFCs

产品的市场要求不断增长,这种情况下,只有加速研究替代品, 才有可能不在未

来的市场中丧失竞争力。因此, 在杜邦公司宣布将在世纪末之前停止生产

CFC s后不久, 英国化学工业公司就宣布支持杜邦公司的决定, 并加速研发替

代品。

四、/自我实现0的赫尔辛基合作

(一 ) 酸雨问题的性质与国家态度的差异

在欧洲酸雨问题出现的初期, 有两类问题成为讨论的焦点: 一是有毒物

质的跨界流动问题, 二是污染物质的沉淀及沉淀物对自然环境造成的影响。

所有的讨论都是为了弄清一个相关性的问题, 即能否证明有毒物质在空气中

跨界流动对其他国家的自然生态环境造成严重伤害。经合组织在 1972年启

动的欧洲空气污染物长程漂移监测和评价项目 ( EMEP)对这些问题进行了

研究, 结果表明, 所有国家都会受到自身排放的污染物质的影响, 但欧洲国家

可以被分为三类: 纯粹的污染输出国、污染输入国、污染物质 /输出 0和 /输

入 0比例相当的国家。由于风向和气候因素, 英国和德国被认为是主要的污

染输出国, ¹英国排放的氧化硫大部分飘移到斯堪的纳维亚国家, 导致该地

区的降雨等沉淀物的酸性水平较高。º 更糟的是, 挪威和瑞典的土壤承受酸

性物质的能力很弱, 因此, 氧化硫排放导致的酸雨问题对两国的生态环境构

成较严重的影响。

国际环境问题合作的成败

¹

º

根据一些研究的估算,如果要将欧洲的氧化硫排放减少 40% ,那么英国至少要将自己的排放

量减 少 80% 以 上。 T im othy M. Sw an son and Sam Johnston, G loba l E nvironm en tal P roblem s and

Interna tional E nvironm en ta lAg reem en ts: the E conom ic of In ternationa l Institu tion B u ild ing, p. 111.

S on ja B oehm er-C hrist ian sen and Jim Skea, A cid P ol itics: E nvironm en tal and E nergy P olicies in

B ritain and G ermany ( N ew York: B elhaven p ress, 1991 ) , p. 4.
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EMEP指出, 解决氧化硫排放问题需要主要的排放国联合采用低排放、高

能效的设备。但这能否实现取决于主要排放国的减排动机和成本。首先,英国

和德国认为, 虽然本国的氧化硫排放与北欧国家的生态恶化直接相关,但是酸

雨问题对两国没有构成显著的伤害,减排对自身获利不大,而主要受益者是污

染 /输入国0, ¹因此它们缺乏合作的动机。在成本问题上, 英德两国面临比其

他国家更不利的国内环境,因为两国的能源结构以煤炭为主,而且煤炭工业是

英国的基础工业, 涉及根本的经济发展和就业问题。º 另外, 大量使用煤炭可

以使英国不必大量进口石油,由此可以降低对外国资源的依赖性。

在动机和成本差异很大的情况下,各国对待氧化硫减排的合作具有不同的

偏好,在谈判中形成了一个少数支持者对多数反对者的局面。挪威和瑞典等受

到环境酸化严重影响的北欧国家积极推动国际合作, 制定具有约束性的减排措

施。在5长程跨界空气污染公约 6 ( LRTAP)框架下, 这些国家提出 /冻结 0和

/逆转0的具体措施建议,即先将氧化硫排放稳定在现有水平,然后逐渐地减少

排放。英国和西德对这些提议表示反对。»

(二 ) 混杂的利益动机与赫尔辛基合作

北欧国家由于自身生态环境受酸雨影响较大, 主动地采取环境保护措施,

防止生态环境继续酸化,但由于他们是主要的污染输入国,并且污染气体排放

量较少, 所以他们自身的努力并不能有效地缓解欧洲酸雨带来的环境恶化问

题。¼ 因此要解决酸雨问题为欧洲带来的危害, 就必须得到主要污染输出国的

合作。

1978年,在 LRTAP的谈判期间,北欧国家就寻求达成一个控制氧化硫排

国际政治科学
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¼

Son ja B oehm er-Ch rist ian sen and Jim Skea, Ac id Polit ics: E nvironm ental and Energy P olicies in B rita in

and G ermany ( New York: Belhaven p ress, 1991 ), p. 32.

在英国政府考虑是否加入 /减排 30%团体 0的同时,英国正在发生长达一年的矿工大罢工,英

国政府认为在罢工期间加入这个团体缺乏政治敏感性,可能导致煤炭供应中断和全国供电中断。一些

研究认为,保守党前任首相希思的下台在很大程度上与这次长达 6周的煤矿罢工有关。一些工党议员

在当时提出,任何提及酸雨问题的人都会被视为 /阶层叛徒 0, 加入 /减排 30%团体 0被视为对采矿业的
攻击。 Ib id, pp. 214-215.

Ib id, p. 206.

1980年瑞典的氧化硫排放量为 491千吨,挪威的排放量为 139千吨。
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放的协议,在 LRTAP签署之后, 这些国家立即开始推动控制氧化硫排放的国际

合作,提出将欧洲的氧化硫排放从 1980年的水平上减少 30%, 北欧国家把它

视为具有实质性内容的欧洲环境合作的第一步。

1982年,瑞典在斯德哥尔摩召集了一次关于环境酸化的会议, 对关于酸性

沉淀物的来源及其影响的科学证据进行评估。出人意料的是德国在会议上突

然宣布, 他将加入到瑞典和挪威的行列,推动在欧洲范围内对氧化硫排放进行

管制,并提议在 1985年之前,将氧化硫的排放减少 50%。¹ 德国态度的转变让

其他欧共体的成员感到吃惊,这使得原来反对实施具体减排措施的联盟开始瓦

解。德国态度的突然转变源于德国在 1982年发布了第一份综合性的森林调查

报告,这份调查报告显示德国有大面积的森林正在遭到损害,德国开始承认氧

化硫和二氧化氮排放导致的酸雨问题对森林造成重大危害,开始采取措施解决

环境污染问题。º 随后, 法国也宣布将支持具体的减排措施, 法国表示支持并

不是出于对酸雨问题的关切,而是法国经过计算,认为核能项目的实施会使得

法国的氧化硫排放大大减少。这种对减排预期的计算被证明与后来的实际情

况完全相符, 1980年, 法国的氧化硫排放量为 3157千吨,到 1985年排放量仅为

1493千吨, »实际减少了 52%左右, 这说明法国在减排氧化硫的 5赫尔辛基议

定书 6生效之前,就已经完成了议定书规定的指标。

20世纪 80年代初期, 在是否达成一个具有实质性内容的议定书问题上,

苏联的态度是,它可以签署一个议定书,但前提条件是允许苏联仅仅对污染物

的跨界流动进行调整,而不是对污染物的排放进行完全的管制。波兰的氧化硫

排放量在东欧仅次于苏联,波兰政府也不愿签署这个议定书,无论是对跨边界

流动还是对污染的完全管制, 波兰都认为遵守议定书规定的减排 30%的目标

超出它的能力。波兰希望协商一个多层次的减排议定书, 这样可以就小一些的

国际环境问题合作的成败
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ENDS R eport 90 ( Ju ly 1982 ), pp. 22-23.

德国迅速采取措施解决酸雨问题,还与它当时的政治环境有很大关系。 1981年,美国在德国部

署导弹遭到大量选民的反对,绿党由此开始在地方政治中获得较大影响力,政府认为绿色和平运动会威

胁到政权的稳定,因此借机开始将选民注意力转移到森林遭到破坏等环境问题上。 Son ja Boehm er-

Ch rist ian sen and J im Skea, Acid P olit ics: E nvironm en tal and En ergy P olic ies in B rita in and G erm any ( New

York: Belhaven p ress) , pp. 191-192.

EMEP R eport, h ttp: / /w ebdab1. umw eltbundesam t. at/off icial_ country _year. h tm ?l cgiproxy_ sk ip=

1.
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减排目标做出承诺,但是没有实现。¹ 匈牙利表示愿意参与到合作中, 匈牙利

对于控制跨界污染流动不感兴趣,它愿意参与这个合作主要有两个动机, 一是

匈牙利外交部的官员希望借这个机会进一步加强与西方国家的合作,二是环境

部的官员从大众健康的角度考虑,希望借此改善国内的空气质量。捷克斯洛伐

克遵从苏联的意愿,也愿意加入到合作中,但并没有具体的减排计划。捷克的

政策几乎都是由外交部的官员制定的, 几乎没有环境方面专家的参与,因此更

多的是一个政治上的决定。º

1983年 3月, 芬兰、挪威和瑞典三个国家的政府提交了一份报告, 正式提

议签署一个减排氧化硫的议定书, 到 1993年为止,将氧化硫的排放量在 1980

年的基础上减少 30%。1984年在加拿大渥太华召开的酸雨问题部长级国际会

议正式将北欧国家提议的,将氧化硫排放在 1980年基础上减少 30%的目标提

上日程, 奥地利、丹麦、德国、法国、挪威、荷兰、瑞典和瑞士等国都对减排 30%

的目标表示支持, 这些国家形成了一个 /减排 30%团体 0。为了扩大合作的联

盟, 这些支持减排氧化硫的国家又在慕尼黑召开环境会议,对态度消极的国家

施加政治和道德压力。由于很多处于东方阵营的中东欧国家在酸雨问题上的

初始动机就是加强与西方国家之间的合作,进一步巩固已经缓和的东西方关

系, 所以在西欧国家的政治压力下, 这些国家不得不做出支持合作的承诺。在

1983年 6月, 只有 9个国家支持减少 30%的氧化硫排放,到 1984年 3月,支持

减排的国家数量上升到 11个, 到 1984年底, 有 20个国家明确表示支持减排

措施。

(三 ) 赫尔辛基合作的成果与问题

1985年 9月, 21个国家和欧共体签署了 5赫尔辛基议定书 6, 议定书规定

到 1993年为止,将氧化硫的排放量和跨界流量在 1980年的基础上减少 30%,

议定书在 1987年 9月生效。由于设定了具体的减排目标和减排时间表, 因此

国际政治科学

¹

º

波兰对于是否签署议定书持非常认真的态度, 波兰的环境官员制定了一些实质性的减排目标

并且对各种实施措施的选择进行了研究,他们最终认为,减排 30%不太可能,因此不愿作出他们不能实

现的承诺。M arc A. Levy, / Eu ropeanA cid Rain: Th e Pow er of Tote-Board Diplom acy, 0 in Peter M. H ass,

RobertO. Keohane and Marc A. Levy eds. , In st itu tions for the Earth (M IT press, 1993) .

Ib id.
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从合作内容上看, 赫尔辛基合作可以说是一次实质性的合作。那么欧洲国家对

议定书的履行情况如何,下面一段内容是联合国欧洲经济委员会的网页上列举

的5赫尔辛基议定书 6的遵约情况: ¹

/由于议定书的签署, 欧洲的氧化硫气体排放量大幅度下降: 从整体

来看,到 1993年, 21个签署国将他们的总体氧化硫排放量在 1980年的基

础上减少超过 50%。根据最新的数据, 所有国家的氧化硫减排都达到了

议定书所要求的目标。其中, 11个国家至少减排 60%。到 1993年, 所有

的签约国都至少减排 30% 0。

下图是欧洲国家对 5赫尔辛基议定书 6的具体遵守情况,纵坐标轴表示议

定书中要求的减排 30%的基础水平, 纵坐标轴右面的条框代表超额完成议定

书减排目标的国家,左边的条框代表没有完成指标的国家。横坐标轴代表对基

本减排目标的偏离。黑色条框代表的是签署议定书的国家,白色条框代表没有

签署议定书的国家。

观察下图, 可以得出的一个初步结论是,所有签署议定书的国家都在纵坐

标轴的右面, 这说明所有签约国都完成了规定的减排指标。从议定书的遵守情

况来看, 赫尔辛基合作取得了成功。但进一步观察,赫尔辛基合作存在三个问

题, 首先,一些主要的氧化硫排放国家没有签署5赫尔辛基议定书 6,例如英国。

第二个问题使得合作的概念变得更加复杂,一些未签署议定书的国家最终也实

现了减排量超过 30%的目标,因此都是 /事实上的合作者 0。º 最后, 很多国家

(包括未签署议定书的国家 )的减排量都超出了议定书规定的减排目标。这些

问题是否可以说明议定书的签署没有对欧洲国家的行为产生实质性的影响, 这

些国家在决定是否减排时都遵循着一种 /自我实现0的模式?

国际环境问题合作的成败
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º

h ttp: / / www. unece. Org/env / lrtap / su lf_h1. h tm.

随着能源结构的变化,英国很容易达到减排 30%的目标,之所以没有签署议定书,是出于维护

政权稳定的考虑。波兰能够完成减排 30%指标的主要是因为该国在冷战后经济严重衰退,工业生产水

平降低。根据一些学者的研究,西班牙减排成本很低,因此很容易完成减排指标,但由于受酸雨影响不

大,因此缺乏参与合作的动机。 Son ja Boehm er-Christ iansen and Jim Skea, A cid Poli tic s: Env ironm en ta l and

E nergy P olicies in B rita in and G ermany, p. 215; Detlef Sp rinz and Tapan i Vaahtoranta, / The In terest-B ased

E xp lanat ion of InternationalE nvironm ental Policy, 0 Interna tiona l Organ ization, Vo.l 48 No. 1, 1994, pp. 77-

105.
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图-5 欧洲国家对5赫尔辛基议定书6规定的氧化硫排放量减少 30%的遵约情况 ¹

为了进一步验证以上的观点,本文采用联合国欧洲经济委员会 EMEP项目

中关于各个国家氧化硫排放量的最新数据,对国家在签署 5赫尔辛基议定书 6

前后的氧化硫减排情况进行分析。具体办法是将国家的减排情况分为两个阶

段, 第一阶段是从 1980年到 1985年,观察在赫尔辛基合作之前, 欧洲国家的氧

化硫减排情况;第二阶段到 1993年为止, 由于 5赫尔辛基议定书 6规定的减排

期限是 1993年,因此本文采用 1993年的数据,观察不同国家对议定书规定目

国际政治科学

¹ S cott Barret t, E nvironm ent and S ta tecraf t: the S trategy of Env ironm en ta l Treaty M aking ( Ox ford

U n iversity Press, 2003) , p. 8.
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国家 氧化硫排放量 变化比例

签约国 1980年 1985年 1993年 1980) 1985 1980) 1993

奥地利 343 179 47 - 47% - 86%

白俄罗斯 740 690 324 - 6% - 56%

瑞典 491 266 79 - 45% - 83%

法国 3157 1493 1045 - 52% - 66%

德国 ¹ 7514 7732 2385 + 2% - 68%

卢森堡 24 16 14 - 33% - 41%

比利时 828 400 289 - 51% - 65%

挪威 136 98 34 - 27% - 75%

芬兰 584 382 114 - 34% - 80%

丹麦 447 335 146 - 25% - 67%

瑞士 116 76 28 - 34% - 75%

荷兰 490 258 140 - 47% - 71%

意大利 3437 2044 1387 - 40% - 59%

苏联 7323 6350 3131 - 13% - 57%

匈牙利 1632 1403 741 - 14% - 54%

捷克共和国 2257 2277 1275 + 0. 88% - 43%

斯洛伐克 780 613 245 - 21% - 68%

保加利亚 2050 1480 - 28%

总计 32367 24612 12834 - 25% - 61%

非签约国 1980年 1985年 1993年 1980) 1985 1980) 1993

英国 4780 3727 2668 - 22% - 44%

葡萄牙 266 198 272 - 25% + 2%

爱尔兰 220 140 175 - 36% - 21%

希腊 400 500 512 + 25% + 28%

波兰 4100 4300 2605 + 4% - 36%

西班牙 3012 2527 1940 - 16% - 35%

罗马尼亚 1055 1255 912 + 18% - 13%

爱沙尼亚 287 254 150 - 11% - 47%

斯洛文尼亚 235 242 181 + 3% - 22%

总计 14355 13143 9415 - 9% - 35%

图- 6 1980年、1985年和 1989年欧洲各国氧化硫排放量 (单位:千吨 )

数据来源: EMEP Programm e: Em iss ion Repo rted by Parties.

国际环境问题合作的成败

¹ 在 1985年签署议定书的国家中,有几个国家的减排比例较小,甚至出现增长。德国减排出现

增长是因为东、西德的数据被合并到一起,而在 1985年,东德的排放量大幅上升,因此导致德国的减排

比例表现为上升。
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标的完成情况。通过对这些数据的观察,我们可以更加明显地发现欧洲国家在

减少氧化硫排放的合作上遵循 /自我实现 0的模式。从 1980) 1985年,在 5赫

尔辛基议定书 6签署之前, 17个签约国的氧化硫总体减排比例达到了 25%, 其

中奥地利、瑞典、法国、卢森堡、比利时、芬兰、瑞士、荷兰和意大利 9个国家的减

排量超过了 30%。在没有签署议定书的国家中,爱尔兰的减排比例为 36%, 也

超过了 33%的减排目标。到 1993年为止, 签约国的氧化硫总体减排比例达到

了 61% ,超过减排目标的一倍以上; 非签约国的平均减排比例也达到了 35%,

其中英国、波兰、西班牙和爱沙尼亚的减排量都超过了 30%。¹

这些数据部分地印证了赫尔辛基合作的 /自我实现 0的减排模式。美国学

者马克#利维 (M arc Levy)认为 5赫尔辛基议定书6仅仅是将签约各方在没有条

约情况下也会采取的行为用条约的形式表现出来。º 北欧国家、荷兰、德国、瑞

士和奥地利受到酸雨问题的影响最为严重,因此这些国家有很强的动机单方面

地减少氧化硫排放并积极推动国际合作。其他一些国家包括法国,比利时、意

大利和匈牙利在内, 即使没有签署议定书,其氧化硫减排比例也会超过 30%,

因为他们的能源政策和国内环境政策发生变化。由于石油危机的出现, 法国和

比利时在此之前就开始实施大规模的核能项目,大大降低了氧化硫的排放量,

达到议定书的减排要求不需要付出任何的额外成本, 在这种没有额外成本的情

况下,仅仅需要做一个 /国际社会的好公民 0。» 意大利在签署议定书之前, 就

开始使用低硫含量的石油, 其主要目的是改善城市内的空气质量。意大利

70%以上的氧化硫排放都为自身所吸收,受到来自其他国家的氧化硫污染仅占

10% , ¼因此有很强的动机减少自身造成的污染。观察意大利在 1986年出台

的城市空气污染政策,完全没有提到 5赫尔辛基议定书 6或任何将氧化硫排放

国际政治科学

¹

º

»

¼

有 21国家签署了5赫尔辛基议定书 6,但在计算 1985年的减排比例中,只包含了 17个国家。

原因是:在最新的数据库中,东西德的数据被合并到一起;保加利亚没有提供 1985年的氧化硫减排官方

数据,北美的加拿大由于地域原因没有被包括进来,最后是列支敦士登的氧化硫排放量极小, 因而也被

排除在数据计算之外。在计算 1993年的减排比例中,保加利亚被包括进来。

M arc A. Levy, / International Cooperation to Com bat A cid R ain, 0 in G lobal Year Book of

Internat iona l Coopera tion on Env ironm en t and Developm ent1995 (Oxford: OxfordUn iversity Press), pp. 59-68.

Jim Kea and C aro line Du Monteu i,l / Whatps th is got to do w ith m e? Fran ce and Transboundary A ir

Pollu t ion, 0 in H an f and U nderd al eds. , In terna tional Environm en ta l Agreem ents and Dom estic P olitics

(A ldershot: Ashgate, 2000) .

EMEP Programm e Report, 1982.
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减少 30%的目标。其主要宗旨就是为了公众健康考虑减少城市中二氧化硫的

含量。¹ 匈牙利能够实现减排目标,主要原因是在发电厂大量使用天然气取代

石油,并且开发了一些核能项目, 最重要的原因是在冷战结束之后, 匈牙利经历

了严重的经济衰退,使得工业生产大幅下跌。º 可以说,赫尔辛基合作的成功

是建立在混杂的利益动机基础上,欧洲国家减排氧化硫, 要么是出于改善自身

空气质量的目的, 要么是能源政策发生改变的副产品。

五、国际气候合作的现状与前景

以上两个案例中的环境问题与全球气候变暖的性质类似, 但不同之处在

于, 迄今为止,国际社会在抑制全球变暖问题上几乎没有取得任何进展。根据

上文的分析框架, 需要从动机和成本两个角度对国际气候合作的现状进行分

析, 在此基础上对其发展前景作出预测。

从气候合作的动机考虑,全球气候变暖的科学确定性是国际气候合作的基

础。这涉及一些十分复杂的科学问题,即气候变暖是周期性现象还是人类活动

的结果? 人类活动所排放的温室气体在多大程度上会给大气系统的平衡带来

危害,危害体现在哪些方面, 其程度如何? 通过大量的科学研究,人类对这些问

题有了一个初步的认识。英国科学家通过计算机模拟全球变暖速度, 得出结

论: 如果人类向大气中排放的二氧化碳保持目前数量, 到 2100年,全球气温将

上升 5. 5摄氏度,陆地气温将上升 8摄氏度。» 根据政府间气候变化专门委员

会 ( IPCC )发布的第二次评估报告, 在过去几十年中,大气中二氧化碳浓度与全

球气温上升之间存在正比例的关系,全球气温的上升导致海平面的上升, 如果

海平面上升 100厘米, 荷兰将失去 6%的土地, 孟加拉国将失去 17. 5% 的土

地。¼ 这些科学研究为国际气候合作提供了一个 /道义 0平台, 是否积极参与气

国际环境问题合作的成败
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»

¼

Lau raM ottola Cu tera, / The Ita lian Repub l ic, 0 in Barbara Rhod e ed. , Air Pollut ion in Europe,

Volum e1: W estern E urope, Occas ional Paper No. 4, pp. 129-144.

在 1990年的一次联合国控制环境污染技术工业合作会议上,匈牙利提交了一份报告,这份报

告认为匈牙利氧化硫排放下降的两个原因是能源结构的变化和经济衰退。

薄燕: 5国际谈判与国内政治 6,上海三联书店 1996年版,第 66页。

IPCC S econdA ssessm en tR eport: C lim ate Ch ange 1995.
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候合作已成为衡量国家道德水准的重要标尺。

尽管科学研究为全球变暖及其危害提供了一些证据, 并且这些证据起到了

维系气候合作的作用。但与臭氧损耗和酸雨问题相比较,气候变暖更为复杂,

仍有大量科学不确定性的存在, 再加上这是一个漫长的过程,因而气候合作的

未来收益十分模糊。在这种情况下,巨大的合作成本使国际气候合作只能在形

式上维持,即使达成实质性的合作协议,也无法对国家的违约行为进行有效地

限制。

关于气候合作的成本首先是减排的总体成本。根据 5京都议定书6附件 A

所列,需要控制排放的温室气体主要有六种,分别是二氧化碳、甲烷,氧化亚氮,

氢氟碳化物、全氟化碳和六氟化碳,这些气体涉及的产业包括能源、工业,农业,

溶剂和其他产品使用以及废物处理等行业。根据两位经济学家诺德豪斯和波

伊尔的计算, 如果将大气中的碳浓度仅维持在现有的水平上,那么总体成本收

益之比为 1B0. 5, 而有效保护臭氧的比率为 1B11。¹ 要将碳浓度削减到对大气

系统较为安全的水平,需要付出更多的经济成本。

气候合作的困难还体现在排放大户是否有减排的意愿。根据世界资源研

究所的一份报告可知,在 2000年,世界排放量最多的 25个国家占全球温室气

体排放的 83%,其中中国、美国和欧盟占全部排放量的一半, º只有这些国家采

取有效的减排措施,国际气候合作才能取得预期效果。观察国际气候合作的历

史, 可以发现这些国家的减排政策完全由自身的成本收益计算所决定,这可以

通过它们在5京都议定书 6谈判过程中的立场得以体现。

在5京都议定书 6谈判过程中,欧盟提出把 1990年作为实现减排的基准

年, 这对欧盟国家十分有利。议定书对附件一国家规定的减排日期为 2008)

2012年,对欧盟的总体减排要求为 8%, 根据5联合国气候变化框架公约62009

年 12月发布的附件一国家 1990) 2007年间国家温室气体数据清单报告, 到

2007年为止, 欧洲主要的温室气体排放国英国、法国、德国和意大利的平均减

排数量就超过了 5京都议定书 6所规定的指标,其中德国减排 21. 3%, 英国为

国际政治科学

¹

º

S cott Barrett, Why Coop erate? Th e Incen tive to Supp ly G lobalP ublicG ood s ( Oxford: Oxford Un iversity

Press, 2007) , pp. 94- 95.

Kevin A. B aum ert、T imothy H erzog、Jonathan Persh ing, N avig ating th eN um bers: Greenh ouse Ga ses

Da ta and Interna tional C lim a te P olicy, (W orldR esources In stitute, 2005 ), p. 11.
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17. 3%,法国为 5. 3%, 主要原因是这些国家内部的产业调整使得温室气体排

放大幅下降。德国统一之后,温室气体排放总量就下降了 15% ,原因是东德的

低效工业设施被关闭。英国的煤矿联盟瓦解,政府的国内政治压力降低, 并且

在北海发现了天然气,能源结构发生转变。除此之外, 欧盟的整体经济增长低

于美国, 这使得欧盟很容易通过内部分配的方式达到 5京都议定书6的要求。¹

美国的情况则完全不同, 根据布什政府的一份气候政策审查报告, 要实现

5京都议定书 6规定的减排 7%的目标, 需要付出的成本占美国 GDP的 1% )

2% ,如果 GDP削减 2% ,相当于 1970年石油危机造成的损失。美国能源信息

局的预测,实施 5京都议定书 6会使国内石油价格提高 52% , 电力价格提高

86% , GDP减少 4. 2%, 个人收入减少 2. 5%。º 由此可见, 巨大的经济成本是

美国退出议定书的最主要原因。

美国退出 5京都议定书6的另一个主要原因是议定书没有为发展中国家规

定具体的减排目标,这一方面会严重伤害美国的经济竞争力并提高其失业率;

另一方面美国认为议定书将发展中国家排除在外会使气候合作归于无效。»

在气候变化问题上,虽然 /共同但有区别的责任 0成为区分发达国家和发展中

国家不同减排责任的主要原则,但实际决定发展中国家气候政策的仍然是经济

成本。数据显示, 从 1990) 2002年, 中国的二氧化碳排放量上升了 49%, GDP

上升了 205% , ¼即 GDP每增长 1%,碳排放就要增加 0. 25% ,这说明碳排放与

中国经济的快速增长紧密相关, 如果承诺具体的减排目标,会大大降低中国的

经济发展速度。在未来一段时间内,如果碳排放强度不能因为技术进步而得到

大幅降低,以 GDP为主要发展目标的中国政府仍将无法做出任何减排承诺。

由于减排温室气体涉及到国家经济发展的各个领域, 因此对经济成本的考

虑仍将主导未来的国际气候合作。在哥本哈根会议上,虽然很多发达国家做出

了具体的减排承诺,但由于哥本哈根协议缺乏法律约束力,这些减排承诺无法

国际环境问题合作的成败
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得到有效的保障和监督。在 5哥本哈根协议6中,各国选择了不同的减排基准

年, ¹例如美国提出到 2020年, 将在 2005年的碳排放基础上减排 14% )

17% , º由于 2008年金融危机的爆发, 美国的能源需求大幅下降, » 2005年的碳

排放量是金融危机之前最高的一年, ¼以此作为基准年, 说明即使以5京都议定

书6作为比较标准, 美国的立场也发生了倒退。美国在哥本哈根会议上提出的

减排目标是基于众议院在 2009年 6月通过的5清洁能源安全法案 6, 而这份法

案尚未在参议院通过。如果美国无法作出正式的减排承诺,国际气候合作仍将

陷入僵局。首先, 没有美国的参与,未来的国际气候合作将和5京都议定书6一

样, 无果而终。其次,作为附件一国家中碳排放量最大的国家, 美国如果置身事

外, 将使碳排放贸易的需求大大降低, 这不利于推动拥有大量额外排放额度的

国家加入到合作中,例如俄罗斯。

国际气候合作与臭氧损耗和酸雨问题最大的区别是合作的未来收益模糊

但现实成本巨大。一方面,不存在确定的证据证明碳排放与气候灾难之间存在

必然关系,极端气候天气是周期性的还是人为的仍无法确定。另一方面, 新的

能源技术尚无法满足现阶段减排的需要。除欧盟和俄罗斯等国家减排成本很

低, 其他气候合作的关键国家, 如中国和美国, 其合作动机与合作成本差异较

小, 这种情况下,国际气候合作仍然受到囚徒困境的限制, 在短期内难以取得

突破。

结   论

本文的基本结论是:公共物品的私人化是部分或完全地提供公共物品的基

础。在解决不同的环境问题时, 国家可能摆脱囚徒困境的限制, 做出不同的政

策选择。影响国家做出不同选择的因素包括国家参与合作的动机和成本。一

国际政治科学
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些国家会将本来具有公共物品性质的生态环境视为私有物品并加以提供,为环

境问题的解决提供了初始条件。但是环境公共物品的私人提供通常小于帕累

托最优供给, 因此需要更多的相关的国家参与到合作中, 也就是要扩大合作的

联盟,实现这一目标只有两条路径,一是先行合作者提供正向或反向激励措施,

促使 /落后国家 0加入到合作中;二是在先行合作者没有能力提供激励措施的

情况下, 只能对 /落后国家0持续施加国际压力,等待其对成本和收益的认知发

生变化, 自愿地加入到国际合作中。

国际环境机制或者协议的形成仅仅是建立在国内政治博弈基础上的国家

间协调的结果,不会对国家行为产生任何实质性的影响, 这在本文前两个案例

中都有明显的体现。蒙特利尔合作的形成仅仅是由于商业利益和环境保护的

契合,是工业竞争的副产品。在减排氧化硫,防止酸雨危害的问题上,混杂的利

益动机使得所有国家都愿意提供公共物品, 无论有没有协议或条约的存在, 大

部分国家都会采取同样的行为。

关于国际气候合作,由于大幅度减排温室气体会对很多国家的经济发展造

成致命的影响,这样的经济成本以及由此带来的政治成本是任何国家的政府都

无法承担的。因此可以预见到, 在短期内, 国际社会无法就减排幅度和时间表

达成任何具有实质性内容的协议。后哥本哈根时代的全球气候合作的前景取

决于两个因素,一是国际社会,尤其是一些关键国家对全球变暖带来危害的科

学认知, 即是否存在较为确定的科学证据, 证实温室气体排放和全球变暖及其

危害之间存在必然和紧迫的关系,例如臭氧空洞的出现对美国国内社会认知的

影响;二是技术水平的发展能否在很大程度上降低减排温室气体的成本, 或者

说新能源的发展是否能够为国际气候合作提供有利的市场动机,促使关键国家

推动国际气候合作。在以上条件都得到满足的基础上,具有实质内容的国际气

候合作才有可能实现。

国际环境问题合作的成败
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