
国际环境治理机制发展趋势和

改革设想※

蔡立杰

　 　 ※本文仅代表作者本人观点， 不代表作者所在机构的观点。

　 　 ２０２２ 年是联合国第一次人类环境会议

（斯德哥尔摩人类环境会议） 召开 ５０ 周年，

也是联合国环境规划署成立 ５０ 周年。 在过去

的半个世纪里， 联合国环境规划署作为联合国

环境事务主管机构， 在推动国际环境问题解决

中一直发挥着非常重要的作用。 在 １９９２ 年联

合国环境与发展大会后， 许多联合国机构将环

境问题纳入其工作范围， 随着国际环境问题的

不断增加， 国际社会制定了大量的多边环境公

约， 并建立了相关机构和机制推动这些公约的

实施。 在此过程中， 非政府组织、 民间社会团

体、 有关利益相关者以及有关国际组织和区域

性国际组织也表现出前所未有的参与力度， 这

导致国际环境治理结构日趋复杂， 由于这些组

织或机构之间缺乏应有的协调合作， 也为国际

环境治理带来多方面的挑战。 为加强国际环境

治理， 联合国对有关机构改革进行了多次讨论

和尝试。 本文在简析国际环境治理机制发展趋

势与挑战， 以及联合国有关改革讨论和尝试的

基础上， 对今后如何加强国际环境治理机制改

革提出一些设想。

一、 国际环境治理机制结构现状

谈到国际环境治理， 大多数专家认为其包

括全球环境保护有关的法律文件、 政策、 资金

机制、 参与组织或机构以及规范有关进程的规
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则和程序， 本文主要涉及国际环境治理组织结

构及其运转机制。 １９７２ 年联合国召开第一次

人类环境会议， 并成立联合国环境规划署统筹

协调全球环境事务［１］， 自 １９９２ 年联合国环境

与发展大会以来， 将环境问题纳入其工作范围

的联合国系统达 ５０ 多个组织或机构。 过去

５０ 年， 特别是 ２０ 世纪八九十年代以来， 由于

大量全球性和区域性环境问题的出现， 国际社

会制定了 ５００ 多个多边环境公约或协议［２］来解

决不同领域的环境问题， 同时建立了相关机构

和机制来推动这些多边公约或协议的执行。 特

别引人注意的是， 参与各个层次环境问题解决

进程的非政府组织、 民间团体和其它利益相关

者数量出现爆炸性增长。 同时， 许多重要国际

和区域组织也积极参与国际环境问题的解决进

程。 一些重要国家集团如七国集团、 二十国集

团对国际环境问题也越来越重视， 对全球环境

有关进程发挥着非常重要的作用。 另外， 一些

非营利组织、 非政府间国际机构 （如国际标

准化组织）， 也通过制定和执行有关环境标准

来推动解决相关环境问题。 全球各个层次的组

织和机构参与国际环境治理， 为国际环境治理

带来了前所未有的活力， 同时也导致了国际环

境治理结构日趋复杂， 特别是这些组织和机构

之间缺乏应有的协调和合作， 给国际环境治理

带来了多方面的挑战［３］。

二、 国际环境治理面临的主要挑战

在综合分析众多有关文件和建议基础上，

笔者认为国际环境治理结构或机制主要面临着

以下五方面挑战。

（一） 联合国环境规划署的地位需要进一

步提高

作为联合国环境事务主管机构， 联合国环

境规划署在推动国际环境法律和政策的制定和

执行、 全球环境状况监测和评估等方面发挥着

非常重要的作用， 然而联合国环境规划署并不

是联合国专门机构， 加之资金和人员不足等方

面的制约， 其作用和能力受到严重约束， 特别

是在协调联合国系统内部环境活动的能力受到

限制， 对联合国之外一些国际组织的有关环境

活动影响力更小。 近年来， 联合国环境规划署

虽然在资金和机构职能等方面得到一定加强，

但其协调能力亟待进一步提高。 因此， 一些国

家在国际环境治理改革讨论中呼吁提高联合国

环境规划署的地位［４］， 或者设立更高层次的

世界环境组织来协调全球环境事务。

（二） 多边环境条约之间的协调和合作以

及联合国系统内部环境活动协调有待加强

到目前为止， 国际社会已制定了 ５００ 多个

多边环境条约或协议， 很多条约比较注重解决

某些领域的问题， 与其它领域环境问题和更广

泛的社会经济发展问题缺乏足够的联系， 条块

分割问题较严重。 另外， 这些条约的议事和决

策机构之间也缺乏足够的协调与合作， 许多国

家在实际履约中也不太注重各项条约实施的协

同增效。

自 １９９２ 年联合国环境与发展大会以来，
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许多联合国组织和机构将环境问题纳入其工作

范围， 并开展诸多解决本领域环境问题的活

动。 然而， 由于内部缺乏统一协调， 出现了活

动重复、 竞争有限资金等现象， 因此联合国在

２００１ 年成立了联合国环境管理小组 （ ＵＮ

Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｇｒｏｕｐ） ［５］ 以协调联合

国系统内的环境活动。 然而， 由于联合国环境

管理小组的授权不够明确， 资金和人员严重不

足等因素， 导致协调能力严重受限， 这些问题

已引起了联合国、 很多国家和组织的重视， 提

出建设性建议并开展一些有益的尝试， 比如有

关化学品管理的 《控制危险废料越境转移及

其处置巴塞尔公约》 《关于在国际贸易中对某

些危险化学品和农药采用事先知情同意程序的

鹿特丹公约》 《关于持久性有机污染物的斯德

哥尔摩公约》 已尝试同时联合召开缔约方大

会， 为解决共同面临的问题统一协调决策。

另外， 联合国可持续发展高级别论坛 （Ｈｉｇｈ－

ｌｅｖｅｌ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｆｏｒｕｍ ｏｎ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｄｅｖｅｌｏｐ⁃

ｍｅｎｔ） 和联合国环境大会 （ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ

Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ Ａｓｓｅｍｂｌｙ） 之间的相互协调支持

仍需加强。

（三） 发展中国家的资金支持、 能力建设

支持和科技等方面的支持严重不足

现有的资金支持机制和履行多边环境公约

所需的资金支持严重不匹配， 特别是对发展中

国家的资金、 能力建设和科技等方面的支持严

重不足， 给国际环境治理效果带来不利影响。

总体来说， 一些公约有专门资金机制， 更多的

公约没有专门资金机制， 有些公约即使有专门

资金机制， 资金需求量与实际供资也差距甚

大， 这就为发展中国家履行有关多边环境公

约和执行国际环境政策带来严重挑战， 也成

为许多环境公约履约有效性受到影响的主要

原因。

（四） 环境领域科学决策支持机制尚需加

强和完善

目前， 环境领域的科学支撑比较薄弱， 需

进一步加强科学和政策制定之间的联系， 设立

新的科学决策支持机构或者增加科技投入， 使

有关决策过程更科学［６］。 同时， 充分利用现有

的科技支持机构， 如联合国气候变化政府间专

家委员会 （ Ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ Ｐａｎｅｌ ｏｎ Ｃｌｉｍａｔｅ

Ｃｈａｎｇｅ， ＩＰＣＣ）、 生物多样性和生态系统服务

政府间科学政策平台 （ Ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ

Ｓｃｉｅｎｃｅ－Ｐｏｌｉｃｙ Ｐｌａｔｆｏｒｍ ｏｎ Ｂｉｏｄｉｖｅｒｓｉｔｙ ａｎｄ

Ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ， ＩＰＢＥＳ） 等， 基于其在环

境问题上做出的科学评估和结论， 加强有关政

策和措施的制定和实施。

（五） 全球环境治理的整个体系仍需加强

一是全球环境治理的法律体系需进一步完

善［７］。 虽然国际社会已经制定了 ５００ 多个多边

环境公约或协议， 但是在解决一些重要环境问

题上， 比如在控制空气和水污染、 森林管理等

方面仍没有全球性的协议， 联合国也没有专门

机构来管理空气和水等公共资源。 虽然在第

７２ 届联合国大会通过一项决议［８］， 试图制定

一个涵盖所有环境问题的全球环境协议即 《世
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界环境公约》（Ｇｌｏｂａｌ Ｐａｃｔ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ），

然而从目前进展来看， 其谈判举步维艰。 另

外， 一些重要领域如国际贸易、 投资和能源等

对环境产生极为重要的影响， 然而联合国环境

规划署等国际组织对这些领域的环境问题讨论

和决策影响有限。 二是国际环境治理结构日趋

复杂。 近几十年来， 参与各个层次环境问题的

非政府组织、 民间团体和其它利益攸关者数量

增长飞快， 一些重要国家集团如七国集团、 二

十国集团对国际环境问题也越来越重视， 对解

决这些问题进程施加了非常重要的影响。 越来

越多的机构和组织参与全球环境治理是件好

事， 但是如何让它们更加有效参与并发挥作

用， 使国际环境治理结构运转高效和协调，

是加强全球环境治理面临的一个重要挑战。

三、 有关国际环境治理机构改革的讨

论和尝试

自 １９７２ 年联合国环境规划署成立以来，

如何加强联合国环境规划署的作用， 以及如何

改革和加强国际环境治理机构的讨论从未间断

过， 特别是近二三十年来参与国际环境治理的

组织和机构数量增长迅速， 给国际环境治理带

来了前所未有的挑战。 因此， 改革和加强国际

环境治理机构呼声越来越高， 联合国有关机构

特别是联合国大会和联合国环境大会 （２０１２ 年

之前称作联合国环境规划署理事会） 就国际

环境治理机构改革进行了多次讨论并取得了一

定的成果。

（一） １９９７ 年召开的联合国环境规划署第

１９ 届理事会， 就加强联合国环境规划署的授

权和作用通过了 《内罗毕宣言》。 作为联合国

改革的一部分， １９９８ 年联合国秘书长成立了

环境与人居专门小组［９］， 讨论如何加强协调

联合国系统内的环境活动， 该小组最后向联合

国大会提交了加强联合国环境规划署作用以及

协调联合国系统的环境活动等一系列建议， 其

中包括成立联合国环境管理小组， 协调联合国

系统的环境活动， 联合国环境规划署成立全球

环境部长论坛以加强联合国环境规划署理事会

在协调全球环境政策方面的作用。 ２００１ 年联

合国环境管理小组成立［１０］， 由联合国环境规

划署执行主任牵头， 联合国 ５０ 多个组织和多

边环境公约机构成为该小组的成员， 该小组

主要以高级官员协调会议、 专题管理小组和

相关问题对话会等形式开展活动， 这个小组

为协调联合国系统内部环境活动提供了一个

可行的机制。

（二） ２００５ 年联合国首脑峰会之后， 为响

应有关加强国际环境治理建议的成果文件， 联

合国大会成立了部长级非正式磋商小组， 就加

强联合国系统环境活动协调机构框架提出具体

建议。 该小组联合主席在多次磋商基础上向第

６３ 届 联 合 国 大 会 提 交 了 改 革 选 项 文 件

（Ｏｐｔｉｏｎｓ Ｐａｐｅｒ） ［１１］， 包括七个方面的建议。

由于各国在一些重要问题上存在较大分歧， 联

合国大会最终没有形成决议， 但建议联合国环

境规划署理事会成立高级别小组继续研究有关
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问题。 ２００９ 年联合国环境署第 ２５ 届理事会成

立了国际环境治理部长级磋商小组， 该小组经

过几次磋商讨论提出了系统性改革和机构改革

建议， 并以书信的形式向联合国大会主席报告

了该小组讨论成果 （被称为 “内罗毕－赫尔辛

基成果” ） ［１２］。 其中， 系统性改革和机构改革

建议包括加强科学和政策联系、 制定联合国系

统环境活动战略、 鼓励多边环境协议加强协同

增效、 制定环境能力建设战略、 加强政策制定

与资金支持的联系、 加强联合国环境署在区域

层次的作用； 机构改革建议包括提升联合国环

境署的地位、 成立新的世界环境组织作为联合

国专门机构、 成立一个统一协调可持续发展的

机构、 改革联合国经济及社会理事会和联合国

可持续发展委员会、 理顺和加强现有机构等。

虽然联合国大会没有就这些建议形成决议， 但

是这些建议为 ２０１２ 年联合国可持续发展峰会

有关讨论提供了重要基础， 并在该峰会通过的

成果文件 《我们希望的未来》 ［１３］中， 各国就国

际环境治理改革达成了三个主要成果： 一是联

合国环境规划署理事会改为联合国环境大会，

对所有联合国成员国开放 （不再需要通过选

举产生理事会成员）， 增加各国参与全球环境

政策决策的机会； 二是增加对联合国环境规划

署的资金支持； 三是成立联合国可持续发展高

级别政治论坛， 替代联合国可持续发展委员

会， 支持和审议联合国 《２０３０ 可持续发展议

程》 的实施， 推动经济社会发展和全球环境

治理的进一步融合。 这次改革是近五十年以来

力度较大的一次， 为加强全球环境治理迈出了

坚实的一步。

（三） ２０２２ 年第五届联合国环境大会结束

后， 为纪念联合国第一次人类环境大会五十周

年， 联合国环境规划署举行特别会议， 会议通

过一项政治宣言［１４］， 再次确认了联合国环境

规划署作为联合国主管环境事务机构的地位，

呼吁加强联合国环境管理小组协调联合国系统

环境活动的作用， 继续增加对联合国环境规划

署的资金支持等。 ２０２２ 年 ６ 月， “斯德哥尔摩

＋５０” 国际大会由瑞典和肯尼亚共同主办， 来

自两国的大会主席在会议总结中呼吁， 加强联

合国环境规划署的地位、 加强联合国系统和多

边环境条约之间的协调和合作等。 需要指出的

是， 以上的政治宣言和主席会议总结在很大程

度上只是呼应了前些年提出过的有关建议， 没

有明显的突破。 国际社会没有利用这一重要机

会进一步加强国际环境治理， 主要原因是发达

国家在解决全球环境问题上的政治意愿减弱。

（四） 第 ７６ 届联合国大会通过了联合国

人权委员会提出的 “享有清洁健康的环境是

基本人权” 的提议［１５］， 该决议可能对今后国

际环境治理产生一定的影响， 由于这个决议对

联合国成员国没有法律约束力， 影响大小仍有

待观察。

四、 国际环境治理机构改革设想

在分析国际环境治理目前结构现状、 面临

的挑战以及过去改革历程的基础上， 笔者针对

９９
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如何进一步加强国际环境治理机构改革提出以

下几点设想。

（一） 应把国际环境治理机构改革和联合

国总体改革结合起来统筹推进

近几年来， 联合国秘书长一直推动联合国

系统一体化管理和联合国发展系统改革， 目的

是加强联合国系统的协调和合作， 将国际环境

治理与更广泛领域改革结合起来， 有利于加强

协调联合国系统的环境活动。 从机构改革方

面， 加强或提升联合国环境规划署的地位和能

力， 特别是支持发展中国家解决全球环境问题

能力、 履行国际环境公约的能力， 同时加强联

合国环境管理小组的能力， 进一步协调联合国

系统环境活动。 同时还应加强联合国机构行政

长官协调理事会［１６］ （ＵＮ Ｓｙｓｔｅｍ Ｃｈｉｅｆ Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅｓ

Ｂｏａｒｄ ｆｏｒ Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ） 统一协调全球环境和可

持续发展问题的领导作用。

（二） 加强有关多边机构的协调和合作

首先， 发挥联合国经济社会理事会 （ＵＮ

Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｃｏｕｎｃｉｌ） 协调作用， 加强

联合国可持续发展高级别政治论坛 （Ｈｉｇｈ －

Ｌｅｖｅｌ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｆｏｒｕｍ ｏｎ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｄｅｖｅｌｏｐ⁃

ｍｅｎｔ， ＨＬＰＦ） 和联合国环境大会 （ ｔｈｅ ＵＮ

Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ Ａｓｓｅｍｂｌｙ， ＵＮＥＡ） 之间的协调合

作， 推动可持续发展三大支柱问题进一步融

合。 其次， 加强多边环境条约机构之间的协调

和履约协同增效机制， 集中有限资源解决共同

面临的问题并实现较大的履约效果， 建立有效

机制， 支持并加强国家层面在履行相关公约过

程中的协同增效。 另外， 国际贸易、 金融、 投

资和能源等重要领域所涉及环境问题的讨论和

决策， 尽量与其它国际环境政策、 法律的制定

相一致， 让有关联合国机构和多边环境公约机

构参与有关问题讨论和解决进程， 发挥它们统

一协调解决国际环境问题的作用。 最后， 参与

国际环境治理的非政府组织和利益攸关团体也

需要加强协调， 使其更加有效地参与有关环境

问题讨论和解决， 推动国际环境治理体系更加

有效的运转。

（三） 改革要切中国际环境治理的要害，

切实解决国际环境治理面临的实质问题

目前， 国际相关法律条文和参与机构繁

多， 但相互之间缺乏协调合作， 特别是缺少一

个强有力的统一协调机构， 影响了国际环境治

理有效性。 而更重要的问题是， 由于提供的资

金和能力建设支持等严重不足， 发达国家的技

术转让基本上没有兑现等原因， 造成国际社会

制定的很多国际环境政策和法律没有得到有效

的执行， 因此建议从如何加强资金支持、 能力

建设和技术支持等方面着手， 建立更有效的机

制， 确保发达国家能够向发展中国家提供更多

的资金和技术支持。 全球环境治理有关机构的

改革或加强不只是在形式上提供解决相关问题

的框架， 更重要的是要解决增加资金和加强支

持等实质性问题。 为确保执行机制落地见效，

可以考虑在区域和国家层面建立有效的相关机

制， 提高针对性、 实用性和可操作性， 为发展

中国家提供更加直接有效的支持。
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五、 小结

国际环境治理面临的挑战是在其组织结构

不断发展壮大过程出现的问题， 未来将随着联

合国的总体改革而得到完善和发展。 今后， 应

进一步提高国际社会特别是发达国家解决国际

环境问题的政治意愿， 加强现有机构协调合

作， 建立行之有效的执行机制， 加大向发展中

国家的资金和技术支持力度， 发达国家要拿出

更多的实际行动、 以更大的力度支持履约行动

和政策落实， 为全球环境问题的真正解决和不

断改善带来实际成效。
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