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内容提要 1 9 9 2 年至今 ， 东北亚环境治理 已经发展 了 2 0 多 年 ， 并且取得

了一定的进展。 然 而
，
通过 区域间 环境治理 的 对比 ， 发现超 国 家行为体并非

治理的根本要素。 以 国 际关 系 的合作理论分析 东北 亚环境机制 ， 也可以发现

一些 目 前仍无法避免的 阻碍 因素 ： 第
一

， 东 北亚地 区 高级政治 的 不稳定、 安

全形 势 间歇冲 击诸 多低级政治领域合作 。 因 此
，
环境合作也受到一 定影响 。

第二
，
东 北亚各 国 间发展水平不均衡 ， 因 此

？

，
宏观的环境合作战略无法有效

实施 。 第三 ， 合作机制 不具 自 治 能力 ， 资金、 目标与 利益的 问题 ， 导致协调

上的 困 难。 第四 ，
政府间主 义盛行 ，

国 家行为 体主导合作 ， 跨国 行为体无法

在决策中施加重大影响 。 第五 ， 成 员 国 的环境价值观差异 与 污染的科学结论

也存在 ■ 定分歧。
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，
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蒙古 ） 已经在环境领域达成了
一

系列机制与合作平台 ， 中 日韩环境部长会 （
ＴＥＭＭ

） 、 东北亚次

区域环境合作计划 （
ＮＥＡＳＰＥＣ

） 、 保护地 区海洋 和海岸环境的西北太平洋行动计划 （
ＮＯＷＰＡＰ ）

是其中最为重要的环境治理机制 。 然而 ， 从 目前来看 ，
区域环境合作的水平仍然不高 。 为什么会

出现 目前的治理现状 ？ 哪些因素制约这一区域的环境治理 ？ 笔者试图解答以上问题 。 本文首先 比

较东北亚 、 南亚及欧盟各个环境合作的不同特征 ，
进而集中对东北亚环境合作的机制与特点进行

考察 ， 最后从国际关系的合作理论出发 ， 分析东北亚环境治理中问题的根源 。

—

区域环境治理的比较 ： 东北亚、 欧盟及南亚

东北亚 、 南亚及欧盟有着各 自不同 的环境治理制度与机制 。 在这三个区域中 ， 欧盟与南亚

（南盟 ） 拥有区域一体化组织 ，
而东北亚则不存在这

一

超 国家行为体 。 然而
，
通过区域对 比 ，

可

以发现除了这
一

因素之外 ， 还有诸如行为体 、 环境法与环境议题等要素也是困扰区域环境治理的

重要动因 （参见表 1
） 。

表 1 欧盟 、 南亚及东北亚环境治理对比

标准超国家环境政策议题参与的行为体机制主导 国家

区域国际组织的法律化特点特点有效性行为体

欧盟欧盟


高广泛 、具体众多 、多层治理高


德国 、法国

南亚南盟


低具体国家行为体为主较低


印度

东北亚无


％


具体国家行为体为主较低


中 、 日 、韩

资料来源 ： 笔者整理 。

（

－

） 东北亚的环境治理

自冷战结束以来 ， 东北亚地区经济快速发展 ，
成为世界政治与经济最为活跃的地区之

一

。 在

经济发展的进程中 ，

区域环境问题也 日 益严重
， 加之区域内 国家间领土 、 历史等问题的争端背

景 ， 这一区域的环境治理
一直令人忧虑 。 在东北亚六国 中 ， 中 国 、 日本和韩国是环境合作 中的主

要行为体 。
？ 当前 ，

东北亚的 区域环境问题主要有气候变化 、 空气污染 、 土地退化和沙尘暴 、 海

洋环境 、 生物多样性 、 垃圾污染 、 化学品污染等问题 。

1 9 9 2 年里约联合国环境与发展大会后 ， 东北亚各 国开始积极地举行区域环境会议 ， 实行多种
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多样的环境合作方案 ，

① 形成了多个区域环境合作机制 。

② 这些机制主要包括中 日韩三国环境部长

会议 （
ＴＥＭＭ ） 、 东北亚次区域环境合作计划 （

ＮＥＡＳＰＥＣ ） 、 东北亚环境合作会议 （
ＮＥＡＣ

）
。 此外 ，

东北亚还有针对具体问题的专项合作机制 ， 如西北太平洋行动计划 （
ＮＯＷＰＡＰ

） 、 图们倡议 （
ＧＵ

） 、

东北亚森林论坛 （
ＮＥＡＦＦ ） 、 东亚生物圈保护倡议 （

ＥＡＢＲＮ
） 、 东亚酸沉降监测网 （

ＥＡＮＥＴ
） 、 区域沙

尘技术支持计 （
ＤＳＳ－ＲＥＴＡ

） 、 飾大海洋生态系统战略行动项 目 （
ＹＳＩＭＥ

） 和东北亚远程大气污染

联合研究 （ ＬＴＰ ） 等机制 。 这些合作机制通过定期召开政府间会议 、 发布并执行具体行动计划 、 为项

目■资金以及建立合作秘书处等途径 ， 推动着东北亚环境合作不断发展 （参见表 2
）
。

表 2 东北亚环境治理机制与议题分布

机制


空气质量沙漠化生物多样性海洋保护


其他领域

ＮＥＡＳＰＥＣＶＶ
‘

ＶＶＶ

ｏｎＶ

ｎｏｗｐａｐＶＶＶ

ＮＥＡＦＦＶ

ＥＡＢ ＲＮＶＶ

ＴＥＭＭＶＶＶＶＶ

ＬＴＰＶ

ＥＡＮＥＴＶＶ

资料来源 ： 笔者整理 。

与南亚 、 欧盟相比 ， 东北亚的环境治理呈现机制比较零散 、 议题比较具体 、 环境政策不具法

律约束性 、 行为体较为单
一

等特点 。 关于东北亚环境机制的具体情况将在下文进
一步进行分析 。

（
二

） 欧盥的环境治理

．

从 2 0 世纪 5 0 年代欧洲环境合作的萌芽 ，

一直到当今的欧盟环境政策 ，
环境治理的体系建设

一

直是其核心 。 欧盟环境治理具有 良好的共识基础 、 制度的体系性 、 多元的环境议题 、 明确的战略性

等优点 ， 并且整体的政策协调能力极强 。
③ 此外 ， 欧盟在法律方面表现为放弃刚性的法律工具 ，

① 张海滨 ： 《东北亚环境合作的 回顾与展望》 ， 《国际政治研究》
2 0 0 0 年第 2 期 ， 第 7 6 页 。

② 东北亚环境问题的相关研究可参见张海滨 、 张 晓文 《东北亚环境合作 的回顾与展望》 ， 《 国际政治研究》

2 0 0 0 年第 2 期 。 薛晓芄 、 张海滨 《东北亚地区环境治理的模式选择
——欧洲模式还是东北亚模式？》 ， 《 国

际政治研究 》 2 0 1 3 年第 3 期 ； 段海燕 《东北亚环境合作模式的前景分析与推进路径》 ， 《环境保护 》
2 0 0 9

年第 4 期
；
郭锐 《 国际机制视角下的东北亚环境合作》 ，

《中国人 口资源与环境》 2 0 1 1 年第 8 期 ； 杨晨曦

《东北亚地区环境治理的困境 ： 基于地区环境治理结构与 过程 的分析 》
，

《当代亚太 》 2 0 1 3 年第 2 期 ；

〔 韩 〕 秋长珉 《韩中环境合作现况 和今后发展需求》
，

《 当代韩国 》 2 0 0 9 年第 4 期
；
元东郁 《趋同与分

散——东北亚三国国内环境政策比较》
，
《当代韩 国》 2 0 0 4 年第 2 期

；

尚宏博 《东北亚环境合作机制 回顾

与分析》 ， 《 中国环境管理》 2 0 1 0 年第 2 期 。

③ 邝杨 ： 《欧盟 的环境合作政策 》 ， 《欧洲研究》 1 9 9 8 年第 4 期 ， 第 8 0
￣

8 4 页 。
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更多地使用市场化 、 协商式的柔性法律工具 。
？ 法律与市场共同形成了环境治理的两个支柱 。

首先
，
欧洲的环境治理起步早 ， 体系建设为先 。

1 9 8 7 年生效的 《单
一欧洲法令》 明确提出 ，

应在 《欧洲经济共同体条约》 的第三部分中增添第七编 ， 名为
“

环境保护后
”

， 条例 1 3 0Ｒ 规定共

同体的环境政策应该致力于如下 目标 ： 保持 、 保护和改善环境质量 ； 保护人类健康
；
节约和合理利

用 自然资源 ； 在国际层面上推动实施处理区域性或世界性环境问题的措施 。
②

《马斯特里赫特条

约》 生效后 ， 欧洲联盟正式成立 ， 这标志着欧共体从
“

经济实体
”

向
“

经济政治实体
”

过渡
， 同

时发展共同外交及安全政策 ， 并加强司法及 内政事务上 的合作 。
③ 随后 ， 欧盟的环境治理不断加

深发展 。 其中 ， 德国也是欧盟环境一体化政策最强大的动力 。
④ 2 0 0 0 年 ， 欧盟出 台了欧洲气候变

化方案 （
ＥＣＣＰ

） ，
在此框架下 ， 欧盟各成员 国都采取 了

一

系列减排措施 。 2 0 0 2 年欧盟的第六 境

摘働Ｊ将环境与增长、 竞争 、 ■等发展目标联系起来 ’ 将环境考虑纳人共同体的所有賴中 。

⑤

其次 ， 环境政策涉及的范 围广 ，
环境议题多元 。 欧盟环境政策范 围在广度与深度上不断延

伸 ， 从积极应对环境污染 ， 逐步发展到 由环境促进其技术 、 经济 、 贸易以及政治等领域的全面推

进 ， 形成环境治理与政策的多元化发展 。 目前 ，
环境政策成为欧盟谋求全球竞争力和战略地位的

重要实力 ， 其在环境治理上的成就也为世界所称道 。 在环保议题方面 ， 欧盟环境治理从饮用水 、

控制空气污染 、 处理危险化学品等领域 ， 逐步扩展到环境 、 能源 、 自然资源 、 气候变化 、 野生动

植物保护等
一切与环境相关的 问题 。

？

再次 ， 环境治理的法制化程度高 。 欧盟对环境问题的重视和在国际环境制度塑造中的领导作

用与规范力 的施加 ，
也使得这一模式受到推崇 。

⑦ 欧盟的环境治理采取法律化的方式 ， 并且兼具

多层治理 （
Ｍｕｌｔｉ

－

ｌｅｖｅｌＧｏｖｅｒｎａｎｃｅ ） 特点 。 欧盟环境管理的系统形成了 以欧盟委员会下属 的环境

总署 、 欧洲议会下属的环境委员会和理事会下属的环境工作组为主导 ，
欧洲环境保护局 、 欧洲环

境与可持续发展咨询论坛 、 欧洲环境法施行网络 、 环境政策评审组等为辅助 的平行机构体系 。 就

欧盟的运转而言 ， 如果
一个成员 国不服从某

一指令要求 ，
欧盟委员会有责任强制该法律执行 。

⑧

欧洲法院 （ Ｃｏｕｒｔｏｆ Ｊｕ ｓｔ ｉｃｅ ） 是最后 的仲裁者 ， 欧盟 国家通常基于政治必要性角度考量都会服从

① 傅聪 ： 《试论欧盟环境法律与政策机制的演变》
， 《欧洲研究 》 2 0 0 7 年第 4 期 ， 第 6 4

￣

6 7 页。

② 蒋尉 ： 《欧盟环境政策的有效性分析 ： 目标演进与制度 因素 》
，

《欧洲研究》 2 0 1 1 年第 5 期
，
第 7 5 页 。
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，
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第 7 6 页 。
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判决 。
？

最后 ， 欧盟的环境治理兼具经济利益与规范性的示范作用 。 自 2 0 0 0 年以来 ， 欧盟先后发布

了 《关于环境财政基金 （ ＬＩＦＥ
） 的 1 6 5 5 、 2 0 0 0 号条例 》 《关于修订共 同体生态标签奖励方案的

1 9 8 0
、

2 0 0 0 号条例》 《允许 以组织形式 自愿参加共同体的生态管理和 审计方案 （
ＥＭＡＳ

）
7 6 1

，

2 0 0 1 号条例》 《环境协议条例 》 《在欧洲构建空间信息基础指令》 《综合工业产品政策战略 白皮

书》 《将环境纳人标准化通讯》 《欧洲环境与健康行动计划 ，

2 0 0 4 ￣ 2 0 1 0
》 等文件 。

② 这些文件有

效地促使欧洲的环境合作形成统一的标准 ， 而统一的标准又成为欧洲环境合作的强劲驱动力 ， 并

且推动了市场工具的应用 ， 带来了巨大的经济利益和示范效应 。

（ 三 ） 南亚的环境治理

近年来 ， 南亚区域内各国都面临着环境危害迅速增长的问题 。 这些不断恶化 的环境问题 ， 包

括水资源枯竭及污染 、 荒漠化 、 生物多样性损害及气候变化的负面影响等 。 目前 ， 区域内 已建立

起两个治理机制 ： 南亚 区域合作联盟 （
ＳＡＡＲＣ

） 下 的 环境合作机制与 南亚环 境合作计划

（
ＳＡＣＥＰ

） 。 纵观南亚区域环境合作 ， 可以发现合作 中的特点 。

第一 ， 南亚地区内部矛盾多 ， 成员之间缺乏互信 ， 环境合作的 目标和政策难以落实。 南亚地区最

大的问题来 自印 巴矛盾。 双方的历史、 领土和宗教矛盾由来已久 、 根深蒂固 ，
根本解决非

一

日之功。

印度与本地区其他小国的关系也时常出现不和 。 互信缺失使南盟的发展缺乏强劲动力 ’ 自然会影响地

区环境合作 。 不少南亚国家政局动荡 、 社会不稳 、 恐怖主义危害严重 ’ 导致环境合作受到负面影响 。

第二 ， 南亚地 区经济发展相对滞后 ， 经济发展和环境保护的矛盾非常尖锐 ， 区域 内环保资

金 、 技术和能力建设比较有限。 此外 ， 南亚地区 国家人 口政策的失误和环保政策的弱势地位使南

亚各 国环境问题突出 ，
对外部合作需求巨大 。

第三 ， 南亚地区环境治理的领导乏力 ， 并且议题分散 。 印度是南亚地 区最有影响力的 国家 ，

援外资源与能够提供的地区公共产品有限。 南亚地区 内部 国家大小不
一

， 实力相差悬殊 ， 在环境

问题的优先顺序上意见不一 。 比如 ， 在马尔代夫 、 尼泊尔等小国看来 ， 气候变化是当务之急 。 但

在印度看来 ， 当地的环境问题 ， 如大气污染 、 水资源短缺 、 荒漠化等问题更紧迫 。

第四 ，
这些内部与外部性问题 ，

加之南亚所面临的一系列极其复杂的环境问题 ， 使得这个区

域环境机制难以有效发挥作用 。 制度缺陷和避免争端的原则 、 资金及国家能力差异大的限制 ， 使

得两个机制在设计上先天不足 ， 缺乏 自主性 。 因而 ， 其有效性皆处于比较低水平的发展 。 同 时按

照美国学者奥兰 ？ 扬 （
Ｏｒａｎ ｌＬ Ｙｍｍ

ｇ ）
的界定 ，

南亚环境合作中的 内生性与外生性因素失配 ，
治

①ＳｔｕａｒｔＢｅ ｌｌ
，Ｄｏｎａ ｌｄＭｃＧｉｌｌｉｖ ｒａｙ ，ＯｌｅＰｅｄｅｉｓｅｎ

，ＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌＬａ ｗ
，
Ｏｘｆｏｒｄ

：ＯｘｆｏｒｄＵｎｉｖｅｒｓｉ ｔ
ｙ
Ｐｒｅｓｓ

， 2 0 1 3
，

ｐｐ
．
 2 1 0

－ 2 1 3 ．

② 可参见胡必彬 《欧盟不同环境领域环境政策发展趋势分析》 ， 《环境科学与管理》 2 0 0 6 年第 6 期 。

0 3 4



ｉ东北恶Ｍ撞镜稞．
；
． ．蓝域屈热慈与衹制忿班 ．

．
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？

理有效性低下。 尽管对南亚环境问题的了解和认识显著增加 ， 并且南亚国家积极 回应
， 但是南亚

的环境并没有表现出任何显著改善的迹象 。
？

综上所述 ，
对比东北亚 、 欧盟与南亚的环境治理 ，

可以发现 ，
三个区域在超国家行为体 、 环境

政策的法律化 、 议题范围 、 主导国家行为体 、 参与的行为体特点及机制的有效性上 ，
差异巨大 。 由

于 ，
这些指标是环境治理的重要因素 ，

因此
，
不难理解为何三个区域的环境治理存在差异的原因 。

二 东北亚环境治理的机制分析

多年以来 ， 中 日 韩三方环境部长会议 、 东北亚次区域环境合作项 目 、 东北亚环境合作会议以

及西北太平洋行动计划虽然设立了会议模式 、 资金安排 ， 但取得的合作成果非常有限 。
② 这些机

制间最大的 问题是议题重叠与协调困难 。 机制功能的同质化 ，
导致了机制间的竞争关系 。 不同机

制有不同 国家主导 ， 因此 ， 特别是中 日韩三个大国对不同机制 的支持程度和在领导权的角逐上表

现得更为明显 。
③ 如中 日 韩三方环境部长会议和东北亚次区域环境合作项 目是在韩 国的建议和

支持下成立 的 。 尽管 日本在全球环境领域并未成为领导大国 ，

④ 但却在东北亚环境合作的主导

权上展开竞争 ， 这
一

点特别体现在对东亚酸沉降监测网 的支持方面 。 中 国 随着经济实力的增

强 ， 也希望在东北亚环境合作 中发挥更大的作用 ， 并且在环境议题上变得更为主动 。

其中 ，
中 日 韩环境部长会议 、 东北亚次区域环境合作计划 、

⑤ 保护地区海洋和海岸环境的西

北太平洋行动计划 （ ＮＯＷＰＡＰ
） 是东北亚地区最为重要的三大环境治理机制 。

？ 从表 3 可 以发

现
，
这些机制之间议程设置交错 ， 并且在关联上缺乏更高

一级制度的协调和统合 。
⑦

因此 ， 东北亚的环境治理还显得十分不成熟 。 机制间的协调与主导权问题使得制度建设与

环境政策的法治化发展受到阻碍 。 东北亚迄今的环境合作与治理 尚未走向
“

硬法
”

性质的环境
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② 薛晓艽 、 张海滨 ： 《东北亚地 区环境治理的模式选择
——欧洲模式还是东北亚模式？ 》 ， 《 国际政治研究 》

2 0 1 3 年第 3 期 ， 第 5 9
－

6 0 页 。
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－
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，ｈｔｔｐ ：／／ｗｗｗ． ｎｅ ａｓ

ｐ
ｅｃ．

ｓｉｔｅｓ／ｄｅ ｆａｕｌｔ／ｆ ｉｌｅｓ／ 7 ．％ ＞ 2 0 ＳＯＭ1 9
＿Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ％ 2 0Ｆ ｒａｍｅｗｏｒｋ ．

ｐ
ｄｆ ， 浏览 日期

：
2 0 1 5 年 4 月 3 日 。

⑥ 如中 日 韩三方环境部长会议
，

设立的十大优先合作项 目就包括环境教育 、 环境意识与公众参与 ， 气候变

化 （协同效应 、 低碳社会和绿色增长等 ） ，
生物多样性保护 ， 沙尘暴 ，

污染控制 （空气 、 水和海洋环境

等 ） ，
环境友好型社会／ 3 Ｒ／资源再循环型社会 ，

电子废物越境转移 ， 化学 品管理 ， 东北亚环境管理 ，
环保

产业与环保技术 。

⑦ 从国际机制视角对东北亚环境合作的研究 ， 可参见郭锐 《国际机制视角下 的东北亚环境合作》 ， 《中 国人

口资源与环境 》 2 0 1 1 年第 8 期 ， 第 4 3
￣

4 7 页 。

 0 3 5
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管制 。

？ 虽然 ， 这种非约束性合作方式出 自于各国所在东北亚的社会 、 政治 、 经济背景 ，
也是理性

的 国家行为体在环境谈判过程中互动的结果 。 但是 ， 对于环境治理而言 ’ 这种合作方式无疑弱化了治

理的效果 。 此外 ， 与欧盟 、 东盟相比 ， 缺乏更高一级的一体化制度的约束也是东北亚环境合作缺乏协

调的
一

个重要方面 。
② 仅就 2 0 0 8 

￣ 2 0 1 4 年的东北亚环境部长会议议题及成果进行分析 ， 议题非常分

散 ， 且成果都是公报性质的文件 ’ 缺乏具体的环境制度与法律建设 ， 环境会议实际成果寥寥 。

表 3 东北亚环境合作机制 比较③

ＴＥＭＭＮＥＡＳＰＥ ＣＮＯＷＰＡＰ

＋Ｄ
－＊

－

？ ＝

ｅｉ中Ｓ 、 Ｂ
本 、 韩 Ｓ 、朝鲜 、俄罗

ａ
，

ｍ ｃ0 ＶＣ
成员 国中国 、 曰 本 、韩国＃中国 、 日 本 、韩国 、俄罗斯

斯 、 蒙古

＾
国 环境 规 划署 区 域 海

计划

起始时间 1 9 9 9 年 1 9 9 3 年 1 9 9 4 年

合作层次环境部长会议东北亚环境合作高官会政府间会议


＋去Ｍ±ｎ 奶敏 年Ｈ
东北亚环境合作高官会是决策 政府间会议决策 ，

区域活动 中

管理机构
议每年召

机构 ，联合国亚太经社会秘书 心和 区域协调办公室执行
卄
－

民二因眺罕仃
处执行活动

拽雜跨郷賴？ ，储 ｂ餓斜＾餅 ，包括海岸

ｆ＾ｒｒｆ 东北亚跨界 自 然保护 、东北亚 和流域综合管理 、海洋环境状

贿的满 、跨聽肺 雌腕估 、碰和 减少污

ｊ＝
与遗传麵惠益分

染等染 、生物麵保护等

设立 ＮＥＡＳＰＥＣ 成 员 国 自 愿捐

款的核心基金
，

项 目实施得到 建立
“

西北太平洋行动计划信

资金安排三国共同出资联合国开发计划署 、联合国防 托基金
”

，
资金来源 为各成员

治荒漠化公约秘书处 、亚行等 国的 自愿捐款

机构资助

表 4 2 0 0 8 ￣ 2 0 1 4 年 中 日韩环境部长会议

届次


时间地点


关注议题
成果

低碳经济以及绿色奥运的环境遗产 、电
《镇＋汝由 Ｂ链杯诸邱长 

＞议联么
1 0 2 0 0 8 年 ，韩国济州自 子废物管理、化学 品管理 、低碳经济等全

队卞 口种邱視駭式议 n °

球与区域性环境问题
Ａ 》

①Ｅ ｓｏｏｋＹｏｏｎ
，

“

Ｃｏｏ
ｐ
ｅ ｒａｔｉ ｏｎｆｏｒ ＴｒａｎｓｂｏｕｎｄａｒｙＰｏｌｌｕｔｉｏｎ ｉｎＮｏｒｔｈｅａｓｔ Ａｓｉ ａ

 ：Ｎｏｎ
－

ｂｉｎｄ ｉｎ
ｇ
Ａ
ｇ
ｒｅｅｍｅｎｔｓａｎｄＲｅ

ｇ
ｉ ｏｎａｌ

Ｃ ｏｕｎ
ｔ
ｒｉｅｓ

＊

Ｐｏｌｉｃ
ｙ

Ｉｎ
ｔ
ｅｒｅｓ

ｔ
ｓ

，

“

ＰａｃｉｆｉｃＦｏｃｕｓ ， 2 2（
2

） （
2 0 0 8

） ： ｐ
．
 7 7 ．

②ＷａｋａｎａＴａｋａｈａ ｓｈｉ
，


“

Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ｃ ｏｏ
ｐ
ｅｒａｔｉｏｎ ｉｎＮｏ ｒｔｈｅａｓｔＡｓｉａ

，

＂

ｈ
ｔｔ
ｐ ：／／ｐｕｂ

． ｉ
ｇ
ｅｓ． ｏ ｒ．

ｊｐ
／ｍｏｄｕｌｅ ｓ／ ｅｎｖｉｒｏｌ ｉｂ／

ｕ
ｐ
ｌｏａｄ／ 1 7 0 4／ａ ｔｔａｃｈ／ｎｅａａｉａ ．

ｐ
ｄｆ

， 浏览 日期 ：
2 0 1 5

年

4 月 3 日 。

③ 徐庆华主编 《中国国际区域环境合作文件汇编 》 ， 中国环境科学出版社 ， 2 0 0 6 ， 第 3 4 7 页 。

0 3 6



［■酒猶祖！醒璁■就…？




续表

届次


时间地点


关注议题
＾

， ，国际金融危机形势下如何做好环保工作 《第十
一

次联合公报》
，
确立环境合

1 1 2 0 0 9 年
， 中国北足

等问题


作的十大优先领域


1 0讨论中 日韩环境部长会议在东北亚环境 《 中 日 韩环境部长会议联合声明 》

1 2 2 0 1 0 年
’
日本北海道

治理中的重要性


《 中 日 韩环境合作联合行动计划 》

核污染与核辐射管理 ， 防控 电子废弃物

1
0非法越境转移 、生物多样性保护与遗传

〃袖丄
—

士
1 3 2 0 1 1

资源惠益分享 、环保技术信息交流和节
愧＋ｉ—

能减排技术转让、沙尘暴等

加强电子废弃物越境转移防控和开展电
《第十四次联合公报》 《中 曰 韩环境

子废弃物处理联合研究 、推动建立生物
一士／士 4ｎ 4ｆ Ｆ

＝
！

、

丨

、
”

ｎ ±ｍ ｍ 丨丨
■？！

、

、

、

； 、

ｌ ｙ （ 0 Ａ 1 0 ／
｛ｊｒ标志

一

体机共同认证规 贝 1
■

！协Ｍ》

1 4 2 0 1 2 年 ，中国北眾多样性保护与遗传资源惠 益分享机制 ，

ｎ ｒ Ｔｔ ／ｐ ＾
－

ｅｔ ｘｒ ／Ｄ ＾
ｉ ｉ
《互认认证程序协议》 《互认实施规



进环境
勝议 》三项合作协议

大气污染治理 、绿色技术与绿色发展 、沙
八

1 5 2 0 1 3 年
，
日 本北九州 尘暴 、气候变化 、生物多样性保护 、 电子 ，

废弃物越境转移等问题

决定优先推定的 9 大合作课题 ，
包

1 6 2 0 1 4 年 ，韩国大邱重点关注 ＰＭ 2 ． 5 等大气污染问题括 ：改善大气质量 、改善生物多样

性及保护水和海洋环境等

资料来源 ： 作者整理 。

三 东北亚环境合作中的问题根源

国际关系研究 中 的合作理论有助 于分析东北亚环境治理 的 问题根源 。 维恩 ？ 桑德豪斯

（
Ｗａ

ｙ
ｎｅＳａｎｄｈｏｌｔｚ ） 与阿莱克

． Ｓ ？

斯维特 （
ＡｌｅｃＳ ｔｏｎｅＳｗｅ ｅｔ

）
认为以下三个构成要素是合作机制

的必要前提 ： （
1

） 行为体具有跨国 目标和利益 ； （
2

） 跨国机构具有 自治能力 ；
（ 3

） 政策
一

体化

具有政治性的规则体系 （见图 1
） 。
① 约瑟夫 ． 奈 （ Ｊ

ｏｓｅｐｈ Ｓ． Ｎ
ｙ
ｅ

，Ｊｒ
．

） 认为政策
一

体化的潜力是

区域治理的核心 ，
他进而提出影响国际合作的四个条件 ： （

1

） 国家间的经济平等 ： 贸易 、

一体化

和发展水平是相互关联的 。 （
2

） 精英价值观的互补性 ： 精英间 的互补性程度越高 ，

区域
一

体化发

展的可能性越大 。 （ 3 ） 多元主义的存在 ： 各国间的多元化程度越高 ， 通过过程机制的反馈作用促

①Ｗａ
ｙ
ｎ ｅＳａｎｄｈｏｌｔｚ

，ＡｌｅｃＳｔｏｎｅＳｗｅｅｔ
，

“

Ｎｅｏ
－

ｆｕｎｃｔ ｉｏｎａ ｌ
ｉ ｓｍａｎｄＳｕ

ｐ
ｅ ｒａｎａｔｉｏｎａｌＧｏｖｅｒｎａｎｃｅ

，
ＥｒｉｋＪｏｎｅｓ

，

”

Ａｎａｎｄ

Ｍｅｎｏｎ
，
Ｓｔｅ

ｐ
ｈｅｎ Ｗｅａ ｔ

ｈｅｒｉｌｉ
，ｅｄ．

，Ｔｈｅ Ｏｘｆｏ ｒｄ Ｈａｎｄｂ ｏｏｋ ｏｆ

ｔｈｅＥｕｒｏ
ｐ
ｅａｎＵｎｉｏｎ

，

Ｏｘｆｏ ｒｄ ：ＯｘｆｏｒｄＵｎｉｖｅｒｓｉｔ
ｙ
Ｐｒｅｓ ｓ

，

2 0 1 2
，ｐｐ

．  1 8
－

1 9 ．

 0 3 7



ｉｊ纖ｉ ．至搬患…，

进一体化的条件越好 。 （
4
） 成员 国的适应能力和反应能力 ：

国 内越稳定 ， 关键的决策者对各 自政

治单元内的要求做出反应的能力 越强 ， 成员 国 有效地参加到更大的
一

体化单位的可能性就越

大 。

① 此外 ， 约瑟夫
？

奈还认为治理
一体化是一个多维的现象 ， 需要把

一

体化分解成经济
一体

化 、 政治一体化和法律一体化 ， 并且还可以具体划分可测量的次级类型 。
②

“

共同 目标与利益

￣

机制的 自治？！

￣

治理的成功

̄



＾


恰当的规则体系Ｚ

图 1 区域治理的要素

资料来源 ？

． 作者整理 。

东北亚区域虽然存在着各国间共同环境利益和制度化合作发展的基本激励 因素 ，

③ 但是政治

与经济分离的状况仍在持续 ， 因此 ， 政治与经济间的鸿沟难以逾越 。 在此情况下 ， 跨国 间的环境

法律一体化不可能拥有实现的前提和动力 。 在东北亚的环境治理中 ， 政府间主义在学理上具有更

强的解释力 。
④ 高级政治对低级政治的

“

外溢
”

限制效应明显 ， 然而环境合作与治理并没有完全

受到领域 内的影响 。 因此
，

在东北亚的环境治理中维护了相对较为稳定的合作 ，
这种阻碍跨国外

溢的因素主要包括 ：

第一 ， 政治上 ， 由于东北亚国家间的不信任 ， 安全形势间歇冲击诸多低级政治领域合作 。 众

所周知 ， 中 日 韩三方有着复杂的历史渊源 ， 由于 日 本军 国主义近年来的复兴 ，
三 国间 的关系紧

张 。 日本近年来与中 国和韩国分别在钓鱼岛和竹岛 （ 日 称
“

独岛
”

） 问题上的冲突以及历史问题

使三 国互信成为难题 。 日俄围绕南千岛群岛 的争论也不时涌现 。 中 日两国 间的钓鱼岛 问题持续发

酵 。 自 2 0 1 2 年 日本购岛至今 ， 中 日钓鱼岛争端似乎已经成为东北亚地区最不稳定 的因素 。 领土

争端往往与历史问题 、 国 内政治 、 所谓的权力转移等因素错综复杂地联系在
一起 ， 增加 了解决问

题的难度 ， 进而影响了地区合作在更高
一层的政治远景与承诺。

第二 ， 经济上 ， 东北亚各国间发展水平不均 ， 大的环境合作 战略不具备经济上的共同基础 。

① 〔美 〕 詹姆斯 ？ 多尔蒂 、 小罗伯特 ？ 普法尔茨格拉夫 ： 《争论中的国际关系理论》 ，
阎学通 、 陈寒溪等译 ，

世界知识出版社 ，
2 0 0 3

， 第 5 5 6 页 。

② 〔美 〕 詹姆斯 ？ 多尔蒂 、
小罗伯特 ？ 普法尔茨格拉夫 ： 《争论中的国际关系理论》 ， 阎学通 、 陈寒溪等译 ，

世界知识出版社 ，
2 0 0 3

， 第 5 8 6 页 。

③ 段海燕 ： 《东北亚环境合作模式的前景分析与推进路径》 ， 《环境保护》
2 0 0 9 年第 4 期 ，

第 7 9 页 。

④ 关于东北亚环境合作 中
“

外溢
”

的研究 ， 可参见张海滨 《中 日 关系 中的环境合作 ： 减震器还是引擎》
，

《亚非纵横》 2 0 0 8 年第 2 期 ， 第 7
￣ 1 1 页 。

0 3 8



ｉ燕北蓝还撞境漂 里键ｉｔ热麓与热劁分拔． ． ． ． ． ？

约瑟夫
？

奈认为国家 间的经济平等 ， 贸易 、

一

体化和发展水平是相互关联的 ， 发展不均是阻碍外

溢的一个重要因素 。
？ 这种现状严重阻碍区域环境一体化和法律化发展 。 区域内 除 日 本和韩国

外 ， 其他皆为发展中 国家 ， 肩负着发展 国内经济的重任 ，
也缺乏足够的资源和技术解决严重 的环

境问题 ， 需要国际社会的帮助 。 因此各 国缺乏必要的动力接受有约束性的协定 。 此外 ，
虽然欧盟

各国环境立法的
一

体化带动了欧盟环境治理的能力建设 ， 但是东北亚区域政治与经济分离 的状况

持续 ， 政治与经济间的鸿沟难 以逾越 。 在此情况下 ， 跨国间的环境法律
一

体化不可能拥有实现的

前提和动力 。

第三 ， 在科学共识方面 ， 由于跨国科学合作不足 ， 科学家研究 中存在
一

些政治因素考量 ，
因

此不容易达成共识 。 东北亚环境合作中 ’ 各国科学家对跨界环境问题所得出的不同结论中也体现

了
一些科学政治化倾向 ， 即不 同国家的立场影响着各国环境学者的认知与研究 。

② 认知共 同体理

论认为 ， 科学家如果对跨国环境问题没能达成共识 ， 他们对政策的影响力必然不足。
③

日 本和韩

国始终认为中国应对
一些东北亚区域环境问题 ， 如沙尘暴 、 酸雨以及海洋污染等负主要责任 ，

而

中国对此并不认同 。 再如 ， 中 国和 日本曾在东亚硫扩散的科学研究上出现分歧 ， 日 本公布的数据

显示中国需要对 日本的湿沉降负 4 5％ 的责任 ， 而中国科学院公布的数据显示中国 只对 日本总体的

湿沉降状况负 3
．

5％ 的责任 。
④

第四 ， 行为体上 ， 国家行为体主导合作 ， 环境非政府组织能力较弱 。

一方面 ，
东北亚的非国

家行为体不仅参与有限 ， 而且他们对区域环境合作的作用也十分有限 ， 更难 以影响各国的环境决

策 。 其中 ， 日本的环境非政府组织发育不良 ，

⑤ 而中 国的环境非政府组织 由于相关政策 、 法规的

不健全 ， 处于无序状态 。
？ 尽管从 日 本的环保历史看 ， 起初环境非政府组织有所成长 ， 但是 曰本

的环境非政府组织都没有进人 日 本环境决策体系 。
⑦ 因此

，
国家行为体的主导及跨国行为体 的不

足
，
阻碍 了环境合作外溢 的渠道 ， 使得东北亚环境合作变得相对孤立 ， 并且缺乏动力 。 另

一方

面 ， 就国 内层面来看 ， 韩国的环境市民社会更为活跃 ， 而 日本的环境市民社会影响政府决策的方

①
〔美 〕 詹姆斯 ■ 多尔蒂 、 小罗伯特 ？ 普法尔茨格拉夫 ： 《争论中的 国际关系理论》 ，

阎学通 、 陈寒溪等译 ，

世界知识出版社 ，
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式更为多元 ， 可见 日本与韩 国的 国内环境市 民社会也存在差异 。
①
与此同时 ， 中 国 的环境市 民社

会还在萌生阶段 。 此外 ， 中 日韩三国在环境价值观方面也有明显的差距 。 日 本 、 韩国 的环境保护

观念要比其他东北亚 国家先进 。

第五 ，
现有的环境合作机制过于灵活 ， 制度化程度低 。 跨国机构具有 自治能力才能更好地解

决争端和设定规则 ，

② 东北亚的环境合作机制尚不具备这些能力 。 其一 ， 仅从前述机制所覆盖的

问题领域就可 以看出 ，

区域内有些问题 ， 如大气污染和生物多样性丧失等受到了更多的关注 ，
而

另
一些问题

， 如气候变化与能源问题以及土地退化问题等则没有得到应有的重视 。 其二 ， 每
一

个

机制都独立运行 ， 有各 自不同 的决策机制 ；
每个合作机制都设有 自 己的秘书处或者执行秘书处职

能的部门 ， 多个机制同时进行关于大气污染物质排放的监控和数据搜集工作 ， 这种功能重复导致

大量资源的浪费。
③ 其三 ， 这些机制普遍存在财政困境 。 其四 ， 东北亚的环境合作机制间缺乏共

同的 目标与利益导致协调困难 。 新功能主义认为一体化若想实现 ， 跨国行为体需要具有共同的 目

标和利益 ，

④ 东北亚缺乏关于环境合作的展望和各国普遍认可的区域合作 目标 。 目前东北亚环境

合作机制零散化分布 ， 主要源于东北亚各国在不 同机制 中程度不等的承诺。 由于利益和 目标的分

化 ， 区域 内各 国对主导权之争导致机制间相互竞争 。

结 论

国际环境政治历来被现实主义者视为低级政治领域 ， 新功能主义者认为低级政治关注的重点

不是无政府社会中冲突的本质 ，
而是国家在特定功能领域中进行合作的环境 。 在这些具体功能问

题中 ，
国家间有着共同 的利益 ，

而获得共同利益的手段是靠各国共同的努力 。

在经过 2 0 多年的发展之后 ， 东北亚环境治理形成了 自 己的治理风格 。 在这种地区政治的背

景下 ，
区域环境治理的有效性仍显不足 。 今后 ， 推进东北亚环境治理 ， 首先 ， 应该强化环境科学

研究的合作与环境价值观的宣传 。 由于 ， 科学共识是任何环境合作和治理的前提 ，
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． ． ． ．．？

环境科学的交流与研究 ， 有助于环境合作需求的达成和梳理各国 间的国家利益 。

其次 ，
整合现有环境合作机制 ， 加强环境合作机制的制度化建设 。 此外 ， 由 于东北亚政治和

法律一体化实现的难度很大 ，
整合现有松散机制

，

进而提升治理的有效性是极为重要的 。

最后 ， 大力打造环境合作 ， 使其成为东北亚国家合作的典范 。 近几年 ， 由 于东北亚地区安全

形势的恶化 ， 政府间的政治不信任持续发展 。 尽管如此 ，
这一领域已经慢慢发展成了一个具有规

避地区安全风险能力 的区域治理领域 ， 例如 ， 即使是在中 日关系最为敏感的时期 ， 中 、 日 、 韩三

国环境部长会议仍能正常举办 。

总之
， 随着各国 国内环境问题重要性的提升 ， 区域环境治理已经发展成

一

个稳定的 问题领

域 ， 成为区域内国际合作的一个重要领域 ， 也在一定程度上成为高级政治破裂时 ， 重启政治互动

与谈判的一块
“

保留地
”

。 因此 ， 东北亚环境治理具有顾全大局 、 积极配合等优点 ， 体现 了环境

中的道德维度 。 但是 ，
未来东北亚环境合作的制度建设及中 日韩三国如何合作 ，

无疑是左右环境

治理有效性的最关键 的因素 。
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