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联合国环境规划署如何渐进强化

董　亮

摘　要：联合国环境规划署是全球环境治理的权威机构，在组织多边环境大会、促进达成国际环境协定

以及分享环境信息等方面，具有重要作用。２０１２年以来，环境署推动了诸多环境目标进入 《２０３０年可持续发

展议程》。在无法得到直接升级为联合国专门组织的情况下，借助 “里约＋２０”成果所形成的政治共识，环境

署采取了一种渐进的强化路径，获得了机构能力的提升和发展机遇。与此同时，宏大的国际环境议程与环境

署的弱势地位形成了巨大的反差，也引起了国际社会对ＵＮＥＰ改革与强化的再次关注。
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本文研究的问题是联合国环境规划署如何实现渐进强化？近年来，在联合国环境规划署 （简称

“环境署”或ＵＮＥＰ）不懈的努力下，环境议程在国际议程的排序中不断上升①。２０１３年，ＵＮＥＰ

发布了关于将环境可持续性纳入可持续发展目标 （ＳＤＧＳ）的讨论文件 《嵌入环境的可持续发展目

标》，推动了环境成为２０３０年可持续发展议程的进程
［１］。２０１４年６月，首届联合国环境大会 （ＵＮ

ＥＡ）于肯尼亚内罗毕的环境规划署总部召开，共有来自１６０多个国家政府代表等１２００多人参加。

大会讨论了２０１５年后的环境保护和发展、非法野生动植物贸易、绿色经济融资等议题，商讨和确

定了一系列目标和指标，推动了新的国际发展议程实现等方面的内容［２］。

２０１５年９月，联合国可持续发展峰会正式确立了 《２０３０年可持续发展议程》，环境目标成为可

持续发展的支柱之一，并在１２月协助达成 《巴黎协定》［３］。２０１６年１月１日，议程正式生效。２０１６

年５月，第二届联合国环境大会召开，ＵＮＥＰ的渐进发展得到巩固。２０１６年９月，第７１届联合国

大会一般性辩论以 “可持续发展目标：共同努力改造我们的世界”为主题。各国均表示加紧推动落

实，包括国际环境合作在内的可持续发展目标在内的国际议程。

与此同时，多项环境目标的落实为 ＵＮＥＰ未来在全球环境治理中的发展，提供了重要历史机
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遇。在 《２０３０年可持续发展议程》和 《巴黎协定》的落实过程中，ＵＮＥＰ面临着在全球环境治理

中发挥更大作用、实现更大的制度发展的可能性［４］。

一、作为协调者的环境规划署

当前人类正在大量耗费自然资源，破坏了赖以生存的生态系统，形成了环境恶化与贫困加剧的

恶性循环。自然资源的枯竭和环境退化产生的不利影响加剧，主要包括荒漠化、干旱、土地退化、

淡水资源缺乏和生物多样性丧失等全球问题，使得人类面临的挑战不断增加并日益严重。在国家和

国际层面上，生态环境系统退化的影响没有得到足够重视。１９９２年里约会议以来，国际环境治理

进展缓慢。国际环境治理困境主要来自于全球环境问题的复杂性以及缺乏国际领导与合作。

（一）ＵＮＥＰ与国际环境外交

所谓环境外交，是指各国围绕全球或区域环境治理展开的双边或多边外交行为，其参与主体包

括国家行为体、政府间组织和非政府组织等。劳伦斯·苏斯金德等学者认为环境外交主要是指以达

成环境协定为目的的谈判过程。环境外交作为现代国际关系的一种独特发展，实际上是围绕环境合

作所展开的国际会议与谈判。可以说，它是建立环境治理制度和协定的有效手段［５］（Ｐ２５９）。在环境外

交４０多年的演变过程中，这一概念已经在国际关系研究内得到了学理上的不断拓展。由于环境治

理具有重要的国际规范意义，环境外交的过程可能是国家间利益与环境认知趋同的过程。

在这一领域，国家行为体、国际机构和其他行为体达成了日益繁多的双边、区域、全球的协议与

安排。从国际关系角度上讲，这些努力提升了国际环境规范的作用和认知改变，为进一步提升环境治

理创造了条件［６］。英国学者巴斯顿认为环境外交具有四个构成部分：合作机制、主要行为体、进程以

及某种形式的协议［７］（Ｐ１８３）。在这其中，国际环境外交中的主体仍然是国家行为体，特别是大国。

环境署是联合国系统内负责全球环境事务的牵头部门，也是联合国唯一有权处理环境问题的专

门机构。目前，环境署的主要治理机构———理事机构秘书处 （ＳＧＢ）是由联合国环境大会 （原环境

署理事会）和常驻代表委员会组成的，具体负责支持环境署理事会，其功能是为理事机构的会议设

置议程、沟通各方，并向各国政府提供环境署的项目和活动信息等方面①。

环境署的作用仅是辅助达成了一些重大的多边环境协定，如 《保护臭氧层维也纳公约》、《蒙特

利尔议定书》、《生物多样性公约》、《控制危险废物越境转移及其处置巴塞尔公约》、《联合国气候变

化框架公约》和 《联合国海洋法公约》，同时也包括一些无法律约束力的文书，如１９７２年 《斯德哥

尔摩宣言》、１９９２年 《里约宣言》和 《２１世纪议程》、２００２年 《约翰内斯堡执行计划》、《千年峰会

宣言》、“里约＋２０”《我们希望的未来》和特定机构主办会议的成果等。

（二）ＵＮＥＰ协调者的弱势地位

一直以来，ＵＮＥＰ充当着国际环境外交协调者的角色，类似于催化剂和召集人，为全球环境外交

提供了交流的渠道，与其他行为体一同推动全球环境治理的进程，但是距离环境外交的领导者角色仍

相差甚远。这种脆弱性特别体现在协议的细化和执行过程中的弱势地位。１９９２年，可持续发展委员

会、全球环境基金和可持续发展问题机构间委员会的设立，增加了更多职权上的重叠和相互竞争的机

制，进一步淡化了环境署在联合国的影响［８］（Ｐ５０）。整体而言，国际环境治理缺乏解决多边环境协定矛

盾的共同机制，没有整合成一个共同的行政管理、资金和技术支持框架，以促进联合国机构和多边环

境协定之间的协同作用。很多国际环境协定拥有秘书处，处于各自为政的混乱局面［９］。

虽然在前任主席阿齐姆·施泰纳的领导下，ＵＮＥＰ取得了一定的进展，影响力有所扩大，这
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些进展包括２００８年推出的绿色经济计划、“里约＋２０”峰会所形成的升级、加强环境署的职能和作

用的政治共识、建立生物多样性和生态系统国际科学政策平台，及推动 《水俣公约》的最终签署

等，但是这些成绩仍然难掩机构自身的弱势。ＵＮＥＰ的作用面临着诸多的难以突破的限制性因素。

玛利亚·伊万诺娃指出内部组织及其所属环境的重要性 （特别是在领导力和地理位置方面）是环境

署难以逾越的障碍［１０］。通过对ＵＮＥＰ近年来的表现可以发现，四种因素限制着机构的作用，这四

个因素分别是制度设计、地理位置、领导力及资金问题。

首先，从最初的制度设计上看，ＵＮＥＰ仅是一个协调性技术机构，并不具有如世界卫生组织

（ＷＨＯ）的国际法律地位，这种制度上的缺陷成为ＵＮＥＰ发展上的 “硬伤”。ＵＮＥＰ一直没能突破

这一制度上的局限。在全球环境治理中，缺少这种制度合法性，必然影响其能力建设和管理范畴。

其次，从地理位置上看，环境署的所在地给机构造成了很大的运营负担。１９７３年１月，ＵＮＥＰ

的临时总部设在瑞士日内瓦，后于同年１０月迁至肯尼亚首都内罗毕。从联合国人事管理上，日内

瓦是联合国欧洲总部的所在地，具有内罗毕所不可比拟的地理优势。从目前的情况看，ＵＮＥＰ在

内罗毕遭遇了运营和招工困难等情况，从而削弱了其全球环境治理上的影响力和协同能力，并因此

也危及了其权威的地位［１０］。

第三，ＵＮＥＰ在领导力上难以统领联合国系统内的环境政策。从联合国系统的机制安排看，

这一体系缺乏连贯性，在司法上存在重叠与缺失。这是由于环境与发展问题密不可分导致联合国多

个部门参与制定国际环境政策与规则，如联合国粮农组织、联合国开发计划署、世界银行、世界贸

易组织等都是参与国际环境外交的重要国际组织［１１］（Ｐ１５２－１５３）。这些机构职能的重叠已经超出了 ＵＮ

ＥＰ的领导能力的范畴。基于这个原因，一些学者认为，从长远看，成立一个更强有力的全球性环

境组织，无疑有助于提升国际环境治理的能力［１２］。因此，建议整合联合国系统内的机构，特别是

重新划分环境署与其他相关机构的关系与职能［１０］。

最后，ＵＮＥＰ的资金缺口日益扩大，已经影响到机制进一步开展业务。根据环境署理事会

ＧＣ２７／１３决议所表明：与２０１３年环境资金预算比较，环境资金预算从专项捐款向环境基金转移已

造成２０１４年的１５００万美元和２０１５年的４０００万美元的资金缺口。为填补该资金缺口，ＵＮＥＰ不

断呼吁成员国重新考虑对环境署的资助以支持环境署的工作［１３］。

总之，正如保罗·肯尼迪所言，环境署目前充当了一个协调者和刺激者的角色，肯尼亚作为环

境署的所在国，无法有力支撑环境署［１４］（Ｐ１４９－１５０）。

（三）ＵＮＥＰ改革争议

在全球环境外交的话语下，全球环境治理却没有独立的全球环境管理机构。就目前的情况，国

际环境外交需要联合国专门机构的引领，ＵＮＥＰ首当其冲。在历史上，ＵＮＥＰ曾推动了众多的国

际环境协定、进行了多次国际环境评估、发布重要报告，推动全球环境治理的重要节点［１５］。

１９７２年１２月１５日，联合国大会达成建立环境署的决议。４０多年来，联合国通过这一机构，

提升了环境领域内的国际合作；协调了在联合国系统内的环境政策；评估审查了世界环境状况及促

进环境知识的交流等功能。虽然 ＵＮＥＰ在评估全球环境状况、协调各国环境政策、倡导新的国际

环境谈判等方面取得了积极效果，但是在国际环境外交中，仍面临多种困难和多层治理的挑战。

１９９２年联合国环境与发展大会的成果文件 《２１世纪议程》强调，环境署将承担国际环境条约

和深化国际环境法的责任，并为可持续发展委员会提供科学、技术和政策建议［１６］，但在里约大会

期间，环境署的升级并没有得到支持，发达国家拒绝这种额外的负担和潜在的政治后果。此后，

ＵＮＥＰ作为一个国际机构一直处于领导能力偏弱和影响力有限的窘境。总之，ＵＮＥＰ的协调者身

份难以领导全球环境外交。

帕特莎·波尼等学者认为１９９７年审议里约进展的联合国特别大会的决议，提高了环境署的资
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金，并且获得了各国对该机构的广泛关注［８］（Ｐ５０－５１）。２００３年，法国总统雅克·希拉克在第５８届联

大上提出了将ＵＮＥＰ转变为联合国环境组织 （ＵＮＥＯ）的倡议，其核心是升级机构的地位和赋予

ＵＮＥＰ更多的权力
［１７］。但是，这种倡议并没有得到发展中大国的积极响应，ＵＮＥＰ的升级无果而

终。此后，学界与政界关于 ＵＮＥＰ的改革问题及如何推进国际环境治理方面存在着严重的分歧。

对环境署的改革当时存在着两种观点：第一种观点认为，国际社会在全球环境治理方面的最初尝试

基本上失败了。他们强调环境署在制度安排上的缺陷，ＵＮＥＰ主要是技术性机构，缺乏全球环境

外交的领导力，并呼吁深层次的机构改革，包括建立一个世界环境组织 （无论是改革环境署或建立

全新的机构）。第二种观点则认为，环境署的制度需要进行改革。ＵＮＥＰ的失败是因为它已经超越

了自己原有的设计。这种观点假设环境署的原始使命和任务在后期发展中界定不当，并要求进一步

澄清环境署的任务，专注于信息发布、谈判管理职能，并且进行有限的协调等功能［１０］。从事态发

展上，这两种观点都被证明是错误的。ＵＮＥＰ采取了一种渐进式的发展。

２０１２年的 “里约＋２０”大会推动了 ＵＮＥＰ在联合国系统内的强化进程。 “里约＋２０”峰会期

间，施泰纳提出将环境署的战略考量投放在新的机构发展规划上的主张，希望能在未来将机构升级

为类似于世界卫生组织的联合国专门机构，并且表示 ＵＮＥＰ在强化现有职能的同时，欲成为全球

环境工作的权威领导。在这次大会期间，ＵＮＥＰ的升级得到了欧盟和非盟的支持。然而，升级的阻

力依然强劲。美国、日本、俄罗斯、巴西担心未来可持续发展中环境内容过多，导致国际议程的不

平衡，转而反对升级环境署［９］。最后，“里约＋２０”成果文件 《我们希望的未来》的第８８条，明确

要强化ＵＮＥＰ，并增加其机构的预算。《我们希望的未来》明确了具体强化ＵＮＥＰ作用的方式，例

如，建立环境署理事会普遍会员制；由联合国经常性预算和自愿捐款为其提供可靠、稳定、充足和

更多的财政资源；加强环境署在联合国系统内的发言权及其履行协调任务的能力；推动科学与政策

的牢固衔接，将其作为旨在为支持知情决策而汇总信息和评估资料的一个进程；传播和分享环境方

面的信息；向各国提供能力建设服务；与联合国系统其他相关实体密切协作，逐步巩固内罗毕总部

职能；借鉴相关多边机构的最佳做法和模式，探索提高透明度和促进市民社会有效参与的新机

制［１８］。总之，这些国际政治共识对环境署日后的渐进强化起到了重要的合法性支撑，影响深远。

二、环境署对国际环境议程的推动

２０１２年后，ＵＮＥＰ通过推动和协调诸多国际环境议程和多边环境协定，并且在全球范围内提

升环境认知水平，获得了国际社会的赞誉。特别是面对全球环境治理的困境，环境署在环境目标纳

入 《２０３０年可持续发展议程》的过程中做了大量的工作。ＵＮＥＰ已经为其机构的发展创造了积极

的外部条件。

（一）《２０３０年可持续发展议程》与 《巴黎协定》

在２０１５年９月达成的 《２０３０年议程》和年底 《巴黎协定》上，ＵＮＥＰ都在关键问题和节点

上，进行了技术性支撑并施加了积极的影响。在 《２０３０年议程》上，ＵＮＥＰ的作用体现在评估全

球环境状况、推动环境进入国际发展议程两方面。

第一，ＵＮＥＰ的 《全球环境展望５》（ＧＥＯ５）对千年发展目标中环境可持续能力的评估。２０１２

年出版的ＧＥＯ５报告对实现全球环境目标的进展及差距进行了评估，报告为国际社会提供最新的

有关全球环境状况和发展趋势的信息，并且评估了千年发展目标中环境目标的现状［１９］，认为尽管

取得了一些显著的成就，但国际社会在实现这些目标和改善环境状况方面取得的进展仍然非常不均

衡。根据ＧＥＯ５的评估，半数环境目标几乎没有或完全没有进展，甚至出现了恶化，但是与可衡量

指标相关联的具体目标取得较大进展。这一大规模国际科学合作引起了国际社会的重视。
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第二，ＵＮＥＰ纲领性报告 《将环境纳入可持续发展目标》的发布。２０１３年 ＵＮＥＰ的报告 《将

环境纳入可持续发展目标》为环境进入可持续发展议程提供了政策建议与指导，并且明确了环境将

如何融入可持发展的议程。这一报告的重要性体现在原则与具体目标两个方面：一方面 ＵＮＥＰ倡

导将环境可持续力作为可持续发展的基础，并提出了以综合的方法将环境嵌入目标；另一方面

ＵＮＥＰ提出建立六个具体的标准评估目标，包括环境与社会、经济的强关联性；停止环境恶化的

社会经济发展；纳入重要的不可逆转的全球环境变化；充分体现当前的全球环境目标和指标；在科

学上，这些目标要是可信和可核查的；目标的进展具有可追踪性。总之，这个报告的目的是为环境

进入可持续发展议程提供广泛的对话空间，ＵＮＥＰ刺激了环境与全球发展议程间关系的思考
［１］。此

后，ＵＮＥＰ进行了广泛的活动来推动这一倡议，并与联合国系统内其他部门展开了协调工作。

２０１４年８月１２日通过的联合国可持续发展目标的开放工作小组 （ＯｐｅｎＷｏｒｋｉｎｇＧｒｏｕｐ，

ＯＷＧ）成果文件 （Ａ／６８／９７０）列出了１７项可持续发展目标
［２０］。２０１５年７月，联合国通过了为实

施 《２０３０年可持续发展议程》的 《亚的斯亚贝巴行动议程》，特别是为投资的领域、时间和规模方

面奠定了基础。该议程针对科技、基础设施、社会保障、卫生、中小型企业、税收、气候变化，以

及最贫困国家的一揽子援助措施等方面均提出了新举措，其中包括建立 “技术促进机制”和 “全球

基础设施论坛”等措施［２１］。但根据以往经验，《亚的斯亚贝巴行动议程》的全面执行仍不可预计。

２０１５年８月，联合国 《改变我们的世界：２０３０年可持续发展议程》文件明确表示要在５个领

域采取行动，这其中包括 “保护地球：决心阻止地球的退化，包括以可持续的方式进行消费和生

产，管理地球的自然资源，在气候变化问题上紧急采取行动，使地球能够满足今世后代的需求”［３］。

２０１５年９月，联合国召开了可持续发展峰会，各国领导人充分意识到环境问题的严重性，通过了

《改变我们的世界：２０３０年可持续发展议程》，最终达成了２０３０年可持续发展的国际协议。

在气候变化问题上，ＵＮＥＰ在２０１５年１２月 《巴黎协定》达成过程中，起到了重要的协助与倡

议的作用。首先，帮助３６个国家完成了国家自主决定贡献 （ＩＮＤＣｓ）的制定；其次，动员了大额

低碳发展的投资；第三，推动了非洲可再生能源倡议；第四，协调了一些市民社会、国际组织共同

配合了法国的大会领导工作［２２］；第五，ＵＮＥＰ是政府间气候变化专门委员会 （ＩＰＣＣ）的母机构，

ＩＰＣＣ一直以来通过全球大规模气候评估报告推动政治共识的达成
［２３］。在２０１３—２０１５年间巴黎气

候谈判进程中，ＩＰＣＣ的 《第五次评估报告》为 《巴黎协定》的达成提供了重要的科学依据。此外，

２０１６年１１月ＵＮＥＰ最新的 《２０１６年排放差距报告》为 《联合国气候变化框架公约》第２２次缔约

方会议大会提供了科学支撑。这次摩洛哥马拉喀什大会的主要任务是如何落实 《巴黎协定》，对此，

ＵＮＥＰ的 《排放差距报告》不仅指出了全球减排的差距，而且也在科学上引领了马拉喀什大会的

国际谈判。

（二）倡导 “综合方式”实现国际环境发展议程化

对２０３０年的国际发展议程，环境署倡导了 “综合方式”，综合考虑经济、社会和环境方面及其

相互联系中最突出的问题［２４］。

首先，ＵＮＥＰ利用了环境、气候变化与经济、社会的发展密切关联，推动国际议程的发展。因

为国际环境治理具有深刻的复杂性，国际环境政策涉及诸多问题协调，治理的连贯性尚处于起步阶

段，充分考虑到环境、气候与卫生、安全、人权、投资、国际贸易等领域的密切关联是未来全球环

境治理需要破解的难题。由于国际环境治理呈现碎片化，需要建立新的伙伴关系。ＵＮＥＰ认为市

民社会与环境非政府组织将发挥重要作用，多种行为体的参与的多种全球环境治理架构并存。

其次，《２０３０年可持续发展议程》目标的重叠和治理领域的关联性成为新时期全球治理的突出

特点。在落实 《２０３０议程》和 《巴黎协定》的过程中，ＵＮＥＰ的功能会得到进一步的拓展，特别

是在履约方面的技术支持和监督权力。这种变化为 ＵＮＥＰ在制定国际政策及引导环境外交上提供
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了便利，是其获得渐进强化的重要手段。

总之，《２０３０年可持续发展议程》将 “地球母亲”列为五大领域之一，并将应对全球气候变化

列为优先国际政策议程之一。这是由于全球环境治理的复杂性与紧迫性日益加剧所决定的，同时引

起了国际社会对ＵＮＥＰ未来作用的关注。２０１５年后，各国均在本国内提升了对全球环境治理的重

视，提出了相关内化的战略。当然，这些全球性挑战需要 ＵＮＥＰ强化能力和作用，突破仅仅是协

调者的角色，不断为全球环境治理提供支撑和引导。

三、环境署的渐进强化及其影响

对于国际关系研究而言，国际机构在多次升级提议失败后，选取何种方式扩大机构功能与影响

力，无疑具有重要的理论和现实价值。建构主义学者迈克尔·巴尼特和玛莎·芬尼莫尔将国际组织

视为国际政治中的自治行为体 （ＡｕｔｏｎｏｍｏｕｓＡｃｔｏｒ）
［２５］（Ｐ４６５）。在这一视角下，任何国际组织机构都

有强化和发展的内在需求和动力，对于环境署也是一样。获得更多的国际权力才能提升其国际影响

力和国际地位。通过国际议程所产生的规范，对于国际组织的发展具有重要作用。在联合国系统内

推动国际环境与气候议程过程中，ＵＮＥＰ一直不遗余力。在当前的全球治理中，《２０３０年议程》和

《巴黎协定》的重要性不言而喻。

此外，国际组织不仅反映其成员国的偏好和权力，同时也塑造成员国的偏好和权力［２６］（Ｐ６４－６５）。

在此种条件下，国际议程与国际机构能力不能匹配，两者的关系呈现一种不对称性。利用这种不对

称性和国际规范，谋求机构的渐进发展也自然成为环境署的发展机遇。

目前，环境署也正试图将自己打造成为 “全球领先的环境权威，通过全球环境议程，促进协调

一致地执行可持续发展的环境目标，并在联合国系统内成为全球环境权威的代言人”［１０］（Ｐ３１）。

（一）渐进强化的机制：联合国环境大会的启动

ＵＮＥＰ的近期发展体现在理事会普遍会员制的实施与联合国环境大会 （ＵＮＥＡ）机制的推出。

原有的环境署理事会权限十分有限，其前身是联合国环境规划署理事会。改革前的 ＵＮＥＰ理事会

共有５８个会员国，每三年选举一次，并对联合国经社理事会作出报告。２０１３年联合国大会通过决

议，将环境规划署理事会升格为 ＵＮＥＡ。经过会员制改革后，会员国共有１９３个，实现了最大全

球代表性。ＵＮＥＡ已经被ＵＮＥＰ定义为全球环境问题的最高决策机制。

２０１４年６月，第一届ＵＮＥＡ在肯尼亚内罗毕的ＵＮＥＰ总部召开。潘基文、施泰纳及来自１６０

多个国家政府代表参加，讨论了２０１５后的环境保护和发展、非法野生动植物贸易、绿色经济融资

等议题，旨在商讨和确定一系列目标和指标，推动联合国千年发展目标的成功实现［２］。

在利用这一机制的强化过程中，ＵＮＥＰ得到非洲国家的有力支持。对于东道主国肯尼亚来说，

在内罗毕召开联合国环境大会是具有一个里程碑意义的事件［２７］。理事会的普遍会员制体现了 “里

约＋２０”会议的精神
［２８］。此外，ＵＮＥＡ不仅确定了环境署的未来工作方向，而且为可持续发展和

全球环境议程的制定提供了进一步的制度框架和平台。ＵＮＥＡ的成果文件表达了渐进发展的意图，

并再次强调了其作为全球环境的权威部门，提供全方位的政策指南的重要意义，以及为全球环境议

程制定解决方案的作用等内容［２９］。

２０１６年５月，第二届联合国环境大会明确未来全球环境治理的行动方向，特别是落实 《２０３０年

可持续发展议程》和 《巴黎协定》目标。这次会议重点审议通过 《联合国环境署２０１８～２０２１中期战

略》、《联合国环境署２０１８～２０１９工作方案》和 《第二届联合国环境大会高级别会议成果文件》。

总之，联合国环境大会体现了所有１９３个联合国成员国对环境署管理机构全面和预期的参

与［３０］。从宣传文件上看，环境署力图将ＵＮＥＡ打造成全球环境政策制定的领导平台
［３１］。当然，对
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此，一些发展中国家由于面临经济发展与保护环境的双重压力，对 ＵＮＥＡ的作用持有保留态度。

当然，这种态度与ＵＮＥＰ升级问题具有相同的根源。

（二）强化环境与贫困、卫生、安全与资源的关系

２０１６年５月，埃里克·索尔海姆当选新一任的ＵＮＥＰ执行主任
［３２］。为落实国际议程，他提出

ＵＮＥＰ应该更多地协调国家行为体，并将海洋和空气污染、气候变化、冲突、移民和环境之间的关

系问题列入ＵＮＥＰ的核心治理领域等主张。近年来，通过倡导 “综合方式”的关联领域的治理，

ＵＮＥＰ提升了机构的全球重要性。领域间治理要求 ＵＮＥＰ参与更多的全球治理程序规则和国际合

作，全球治理领域间由此产生一种深度的相互依赖性。目前，环境治理已经与贫困、卫生、安全和

资源等问题不可分割。

一是推动环境与贫困的关联治理。过去４０年间，一系列的地震、干旱、洪水和火山爆发使经

济及社会遭受巨大损失［３３］。近年来，国际社会目睹了自然灾害及与全球气候变化相关的极端天气

的频繁发生。在２００５到２０１４年的十年间，全球平均每年出现２５次重大的热浪，导致每年有７２００

多人丧生。秘书长减灾特别代表格拉瑟指出全球气候变化正在扩大许多极端天气事件的影响，包括

热浪。国际社会应该确保贫穷和弱势人口能够得到早期预警，并采取实际措施确保他们获得水和充

足的庇护所，避免受到热浪和强烈日照的影响［３４］。由于可持续发展目标非常重视贫困问题，减贫

问题仍然是 《２０３０年可持续发展议程》的核心之一。因此，突出两者的关系，ＵＮＥＰ可与联合国

系统内其他机构协调全球发展政策。

二是推动环境与卫生的关联治理。空气污染目前已成为全世界最大的环境健康杀手，仅在

２０１２年死于空气污染的人数就高达７００万
［３５］。环境恶化与多种健康问题有关，包括部分癌症、病

媒传播的疾病、营养不良、呼吸系统疾病等。全球近四分之一的疾病与死亡是由不健康的生活和工

作环境造成的，全球每年有３７０万死亡病例与户外空气污染有关
［３６］。近年来，ＵＮＥＰ与世界卫生

组织 （ＷＨＯ）的合作日益广泛，各种系统内的议程不断重叠，互相借力，共同促进全球治理
［３７］。

三是推动环境与安全的关联治理。环境因素经常会引发暴力冲突，导致长期的社会动荡。在过

去６０年的暴力冲突中，其中至少４０％与自然资源有关。气候变化导致自然灾害更加频发，依赖自

然资源的低收入经济体受害最严重。当前，环境署在灾难和冲突方面工作的主要政策分为三类：一

是评估减少灾难的风险；二是应对气候变化和环境引发的人口迁徙；三是应对国际环境冲突，倡导

从冲突到和平建设。ＵＮＥＰ已经在一些非洲失败国家开展了相关工作
［３８］。总之，环境署试图将国

际环境合作建构成缓解国家间紧张局势的功能领域。

四是推动环境与粮食、水、能源的关联治理。ＵＮＥＰ倡导全球粮食生产体系需要改革，减少浪

费，增强粮食安全。水资源管理对保障粮食生产、减少旱涝灾害也至关重要。可持续发展目标推动

各国政府进一步改革能源政策，提高能源使用效率，鼓励绿色能源的研发与应用，减轻经济对化石

燃料的依赖［３９］。

总之，由于环境署在 “里约＋２０”会议上已经获得制定全球系统性环境战略的授权，其在应对领

域间治理上的行动更加积极［９］。这些广泛的活动有效地提高了环境署的能见度和国际环境动员能力。

（三）环境署渐进发展的广泛影响

“里约＋２０”会议以来，ＵＮＥＰ在机构与能力上取得了一些重要进展。环境署已经朝着更加高

效、更大影响力的方向发展。环境署秘书处与多边环境条约及这些条约的秘书处互动频繁，影响力

得到进一步渗透。联合国大会决议２７／２批准设立联合国环境大会，支持加强和升级环境署的作

用［４０］。在这种渐进强化中，环境署也形成了广泛的全球影响。

第一，通过议程化国际环境目标，ＵＮＥＰ强化了与相关联合国机构在相关问题领域上的协调，有

利于ＵＮＥＰ一直处于全球治理的核心制度之中。联合国环境规划署发布报告认为，可持续发展目标必
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须平衡环境、社会和经济三个维度。可持续发展目标的核心是通过保护环境和自然资源来解决紧迫的

社会和经济问题，包括消除贫困、改善人类健康、促进和平、提供可持续的水和能源服务等。

第二，ＵＮＥＰ原有功能得到强化，特别是传播环境知识和分享环境技术的转移，及制定标准

与监督执行的功能。ＵＮＥＰ作为协调性技术机构已经存在了３０多年，具有管理多边环境协定的经

验，因此，在环境目标未来的执行过程中，也将不断发挥重要作用。预计在２０１７年正式发布的

《全球环境展望６》（ＧＥＯ６）将以地区性评估为基础，对全球环境进行评估和汇报并展望环境治理。

此外，环境署也强化了与全球环境基金 （ＧＥＦ）的联系。

第三，ＵＮＥＰ强化了与非国家环境行为体的合作，推动多种行为体在环境治理中的作用，形

成了多种的伙伴关系。在国际环境治理行为体关系上，可持续发展议题也体现了在国际环境治理中

多种行为体互动与协调的重要性。ＵＮＥＰ一直强调利益攸关方的参与
［４１］（Ｐ４７３）。

总之，在此基础上，ＵＮＥＰ已经提出了在联合国系统内统领环境治理、建立可持续发展议程

的法律与制度保障。ＵＮＥＰ力图维持环境与发展始终在同一个国际进程之中的战略，并在自身定

位、规范与制度三个路径上维护了机构发展的空间［４］。面对可持续发展的国际议程，ＵＮＥＰ在渐进

强化中必定获得更大的国际政治动力和资源。

四、结　语

综上所述，ＵＮＥＰ通过推动 《２０３０年议程》和 《巴黎协定》等国际议程和启动联合国环境大

会和普遍会员制改革，加强了环境署的能力建设［４２］。联合国大会回应了巴西 “里约＋２０峰会”，成

为加强和升级联合国环境署并使其成为全球环境事务权威政府间机构的标志性事件。

同时，世界各国已经重申了在 “里约＋２０”成果文件 《我们希望的未来》中做出的加强ＵＮＥＰ

的国际承诺，为其渐进拓展功能提供了合法性。就目前情况而言，环境署正在试图将自己打造成为

全球领先的环境权威，通过制定全球环境议程，促进协调一致地执行可持续发展的环境目标，在联

合国系统内成为一个全球环境权威的代言人。与此同时，ＵＮＥＰ发展需要处理好前文所提到的限

制性因素，如机构运营、用工和联合国系统内统筹等问题。

总之，在无法获得类似世界卫生组织的法律地位的情况下，ＵＮＥＰ采用渐进方式提高了国际

影响力。这种方式特别注重联合国环境大会机制和领域间关联性治理。未来，环境署应该根据国际

政治的大背景进行渐进的变化，着力在机制的形式、资金和功能上谋求发展［４３］。与此同时，《２０３０

年可持续发展议程》和 《巴黎协定》也为 ＵＮＥＰ的发展提供了历史机遇。ＵＮＥＰ可借助宏大国际

议程与自身能力不匹配的矛盾，获得进一步改革机构和提升能力的国际政治动力。无疑，未来对

ＵＮＥＰ的改革与升级问题的研究仍然具有十分重要的理论与现实意义
［４４］。
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