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[摘  要]全球环境治理是当今国际社会的重要议题，其治理主体呈现多元化趋势，治理模式也由

原有的国家中心治理模式向有限治理模式、网络治理模式发展，呈现多方向的新变化。除国家政

府之外，就国际组织而言可分成政府间国际组织(IGO)与非政府间国际组织(INGO)两种。文章将探

究在全球环境治理问题上是否政府间国际组织可以替代非政府组织的作用，并以绿色和平与联合

国环境规划署两大组织为例，从国际社会对全球环境治理体制的功能需求方面进行案例对比分析

与治理有效性的评估。 
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一、绪论 

在全球环境与生态问题日益严峻的背景下，由

于单个政府主体的制约因素及国家间合作的困难，

国际组织在全球环境治理中发挥着重要作用。通常

学术界强调以联合国为主要框架的政府间国际组织

的作用，而非政府组织在国际事务中往往被认为是

无关紧要的边缘组织。可以说自威斯特伐利亚体系

形成以来，主权国家便是国际事务的主要参与者。

而国际组织的作用在近半个多世纪日益崛起，其中，

政府间国际组织在国际舞台上起到了桥梁的协调能

动作用，国际非政府组织也积极参与并持续发力，

成为了全球治理中的重要行为体。 

在全球环境治理中，笔者通过全球环境治理标准

的有效评估来验证国际组织的作用关系。 

二、全球环境治理中的国际组织 

随着经济发展、科技进步，日益严重的生态问

题逐渐被人们所重视，同时被以国家和国际组织为

主体的国际社会提到议事日程上来。环境危机促使

国际行为主体不得不开展国内外环境治理，承担起

保护环境的责任，这种责任具有全球性以及密切的

个人相关性。在这种大背景和紧迫性的促使下，全

球环境治理成为了当今国际社会的重要议题。其中，

国际组织作为协调国家间利益冲突、均衡环境技术

水平、促进环保区域合作从而引导环境问题良好的

解决起到了协调者、建议者乃至推动者的作用，在

全球环境治理中，国际组织扛起了建树者的大旗。 

其中 INGO 与 IGO 作为两种不同类型的国际组织

在其中分别起到了显眼且不同的作用与贡献。关于

政府间国际组织，由于其成员为具有权威的主权国

家，因此在相关环境治理过程中具有较强权威和执

行力。因此一般来说，真正被国际社会认可的治理

权威是政府间国际组织，尤以在联合国框架下的环

境治理表现突出。同时，国际非政府组织随着近些

年的迅猛发展与日益壮大，也成为了不可替代的全

球治理重要主体，这俨然形成了 INGO 与 IGO 在全球

环境治理领域的两营对垒。 

从现实发展来看非政府组织在全球环境治理中

的地位与作用已经不可替代，其发挥着国际政府间

组织缺乏的行动力与脱政府性的优势。在全球环境

治理中，国际非政府组织以信息化为依托，推动国

际制度的具体实施和全球治理的有效开展，在全球

治理中发挥了自己独特的作用。这种特殊的作用可

以看做对传统治理模式的补充发展与治理习惯的影

响，但是由于国际体系、国际环境以及非政府组织

自身的限制，国际环境非政府组织基本只能在全球

环境治理中充当着补充性角色，其作用以及地位始

终徘徊于外围以及半外围的边缘地位，作用较为有

限。
①
那么，国际非政府组织在参与全球环境治理的

过程中究竟发挥了怎样的作用，是否政府间组织可

以替代非政府组织便是本文探讨的重点。 

三、有效性分析 

本文欲从国际机制的有效性来考量拥有合法性

之后的实际功能实现，并以此为依据来回答笔者的

研究问题。借用考核全球治理的有效性标准来更具

体的评估全球治理内部各种组织类型的效果也体现

了现实主义的观点。 

（一）有效性提出 

全球环境领域问题是全球公共问题的重要构成

部分，具体地说，国际社会对全球环境治理体制的

“功能需求”可总结为四个方面，即收集与评估环

境信息方面、建构制度框架和发挥协调的功能方面、

促进环境保护行动或价值倡议的履行效果方面与多
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边环境协议应对环境问题的目标实现方面。
②
 

但是，对于与环境问题相关的治理体制的有效

性分析与评估我们需要注意两个层面的问题：第一，

对全球环境治理体制的预期功能定位是怎样的？需

要达成怎样的作用？我们需要从定位上做现实的效

果评估。其二，机制不可能是完美的，不能用奢求

的视角来评估，不可陷入理想主义的描画，基于现

实来进行分析。这是我们需要规避的问题。 

（二）两个案例的选取 

笔者挑取了两个具有代表性的国际组织进行比

较分析，分别是联合国环境规划署与绿色和平组织。 

1.联合国环境规划署 

联合国环境规划署隶属于联合国系统，是负责

全球环境事务的牵头部门和权威机构。凭借联合国

在国际事务的影响力，环境规划署在相关领域发挥

了重大作用，可以作为国际政府间环境组织的代表。 

笔者翻阅联合国环境署的相关议程，选取了关

于资助太阳能贷款项目案例，该项目旨在为太阳能

装置的安装提供低率利贷款，从而达到帮助购置者

缓冲初始投资与装设费用的目的，以此推动绿色资

源太阳能的开发与利用。其中最著名的地区案例是

在印度帮助十万人装设太阳能设施，推动了印度的

绿色能源发展。由于该项目在印度的成功实施，之

后在突尼斯、摩洛哥、印度尼西亚和墨西哥形成传

递效果，也相继实施了类似的项目，效果明显。 

2.绿色和平组织 

绿色和平组织是旨在从事环保工作的国际性非

政府组织，其活动踪迹与影响遍及全球。绿色和平

于 1971 年在加拿大成立，总部位于荷兰的阿姆斯特

丹，在全球 41 个国家设有办事处，参与活动领域众

多，是规模庞大的 INGO。其规模日渐壮大，活动见

微知著，力在“行微小之力”搬硕大之石，绿色使

命感强烈，可以代表非政府组织的基本特性。 

在绿色和平组织的众多行动中，笔者选取了“绿

色冰箱”项目案例。绿色和平组织对臭氧层具有极

大破坏了的物质——氟利昂，采取了多方位的举措，

首先，通过一系列行动宣传氟利昂对环境的危害，

对制冷剂企业采取了反氟利昂的行动。另一方面，

在抗议的同时加速科技研发，最终推出了可以代替

氟利昂的、对臭氧层没有任何破坏作用的绿色制冷

剂。绿色制冷剂的问世引发了制冷行业的产业革命，

标志着环境非政府组织与环境技术进步的合作，为

环境非政府组织参与科技创新与进步树立了榜样。
③
 

（三）有效性分析 

1.在收集与评估环境信息方面的有效性分析 

环境署资助太阳能贷款项目与“绿色冰箱”项

目相比，借用了印度等合作国家的国家力量，在收

集与评价环境信息方面表现突出。项目初期利用国

家力量进行信息收集与评估，在计划进行与结束的

后续环境反馈上表现出持续性和固定化。同时，环

境署利用已经建立起来的全球资源信息数据库与搜

集的太阳能安装数据，为新能源议题分析做出贡献。 

绿色和平组织通过特定的、非官方的渠道去收

集和评估环境信息，在权威性上已经先天不足败给

了具有国家力量的政府间组织，但是随着社会团体

力量的逐渐强大，与社会间的研究机构与调查组织

的兴起，绿色和平组织在信息的收集与评价上也逐

渐提升了科学性，比如在“绿色冰箱”上，绿色组

织也获得了一手的氟利昂技术改造信息，对于各个

国家在非氟利昂技术所占比例与臭氧空洞关系的信

息分析有着较为科学的数据。比较而言，在收集与

评估环境信息方面政府间国际组织更有优势。 

2.从建构制度框架和发挥协调功能方面的分析 

绿色和平组织的“绿色冰箱”项目在宣传动员

的初期阶段发挥的框架协调功效欠缺。但其初期行

动与技术革新成果结合发挥了制度框架作用，新型

绿色制冷技术革命推动了制冷业的体制改革与反对

氟利昂的制冷条例框架建设，协调了消费与生产的

关系，协调了氟利昂制造与新工艺的关系，协调了

制冷业内与民众环保诉求的关系，有一定积极意义。 

联合国环境署资助太阳能贷款项目在发挥协调

功能更多的表现为一锤子买卖的技术升级行动，其

制度层面建设效果不佳，但在太阳能清洁资源利用

上起到了示范功效，欠缺框架制度的推动与建设。

这与政府间组织的缺陷有关，通过政府合作只着眼

于眼前效果的执行而忽略更大范围的推动。但其在

制度上的天然优势是具有权威性与优先性的。在外

部层次上，环境署与各个主体国家、环境组织、社

会公民开展对话合作，在太阳能资助方面表现更为

明显，形成了科学决策的平台。可以说，环境署在

框架制度上是有组织优势的，而在协调功能上却发

挥不佳，职责重叠，沟通协调失当，为环保而环保。 

在建构制度框架和发挥协调方面两者各有优劣。 

3.从促进环境保护行动或价值倡议的履行效果

方面的有效性分析 

绿色和平组织在“绿色冰箱”项目上，通过非

常规渠道，在民间展开宣传攻势向民众宣传氟利昂

的破坏力与危害，并运用发行出版物、环境保护论

坛、网络宣传、示威游行等多种方式作为突破口，

利用信息载体反对制冷企业使用氟利昂。初期舆论

支持功效明显，并对冰箱制冷业造成了巨大冲击。

因此，绿色和平在环境保护的倡议上具有强大的软

实力，旨在通过民间运动、宣传攻势发挥政府间国

际组织无力或无精力涉及的领域功效。 

同时，在环境保护的行动过程中，绿色和平组
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织在“绿色冰箱”活动中加强科技研发，争取在问

题的根源解决“非绿色”问题，成功研制绿色制冷

剂。现实推广中，“绿色冰箱”技术因低成本、高效

能等优势在欧洲、中国、印度等地得到广泛应用。

截至到 1997 年，使用绿色制冷技术的电冰箱在德国

的实际占有率达到了 100%，在其他西北欧地区市场

也占据支配地位。
④
无氟技术的推广效果明显。 

因此，绿色和平的“绿色冰箱”案例在行动的

价值倡议与履行效果俱佳，具有开创性与强效果性。 

而联合国环境署的资助太阳能贷款项目，其在

行动的价值倡议上缺乏力度。该活动是在环境署机

制下的对政府行为，在印度的太阳能建设上表现的

尤为突出，虽然在太阳能的硬件升级上印度完成了

十万太阳能设施的建设，成就巨大，而且所带动的

环境效益也极为显著，但是对于人们的环保观念却

无深刻的影响，没有“绿色冰箱”的前期价值倡导

对民众的“环境珍视”观念影响大。因此，在价值

倡议层面来看政府的热度与力度不足于绿色和平组

织，表现除了政府间国际组织对观念上的惰性与不

积极态度，而更多的认为物质层面更为重要。 

同上所述，印度的太阳能建设在行动上效果显

著，同时在印度成功之后，该项目在突尼斯、摩洛

哥、印度尼西亚和墨西哥也实施推广了类似的项目。

表现出了良好的行动扩展效果，可以说充分利用了

政府间国际组织的权威来源，利用可以筹集到的低

利率资金贷款推动规模巨大的长久绿色能源工程，

表现出了强大的政府力。 

联合国环境署的资助太阳能贷款项目案例，在

履行效果上表现出色，在价值倡议上并无建树。 

4.从多边环境协议的目标实现的有效性分析 

在所选两个案例中，多边环境协议均体现不明

显，因为两个案例偏向于事务性，而非制度性，因

此缺乏协议效果。但并不代表两大类型组织在该方

面并无建树。现实中，国际组织在多边环境协议框

架中，关于具体议题的目标实现方面表现非常活跃，

而且多以国际间政府组织与非政府组织等多种主体

共同形成的平台来运作。非政府组织在该领域的未

来将发挥作用。不过在此次案例选择中成为失效项。 

四、结论 

经以上四个部分的分析，可简要归纳为以下效

果评估表，如表 1 所示： 

表 1 效果评估表 

 收集与评估环

境信息 

建构制度框架和发

挥协调的功能 

环境保护行动或价

值倡议的履行效果

多边环境协议应对环境

问题的目标实现 

绿色冰箱行动 优势明显 各有优缺 优势明显 失效 

太阳能贷款项目 各有优缺 各有优缺 各有优缺 失效 

运用不同的治理模式，在有效性的不同治理方

面，INGO 与 IGO 两个不同类型的国际组织在参与全

球环境治理的进程中发挥的作用与效果并不是一成

不变的，而是因为其不同的类型与行动方式等诸多

因素导致呈现出不同的效果。因此，回答笔者提出

的问题假设：在全球环境治理上是否政府间国际组

织可以替代非政府组织等非营利性组织的作用。可

以从全文的分析看出，有些方面政府间国际组织更

胜一筹，有些方面非政府间国际组织更有优势，因

此不存在替代的问题，两者可以互补甚至可以共赢，

这就与一些学者提出的多元多层合作治理的观点契

合。综合来看，在不同环境治理领域所适用的治理

主体是不同的，例如，在笔者选取的绿色和平组织

的“绿色冰箱行动”中，具有非营利性质的非政府

组织承担着技术开发、价值倡议，在保护臭氧层的

问题上避免了政府间组织的一些局限性，促使行动

功效的达成。而联合国环境规划署的“资助太阳能

贷款”项目在行动力方面有效性更高，却丧失了环

境组织应该具有的价值倡议等特点。而且两个成果

的案例在建立多边协议框架方面没有建树，有一些 

都丧失有效性的问题存在。但是，选取两个单一的

案例进行对比势必具有更多的偶然性，因此我们无

法得出非政府组织或者国际间政府组织哪个在全球

环境治理功效更大的结论，但是可以得出：两种类

型的国际组织在全球环境治理中起到的作用是相

关、互补、协调、互助的结论，不可忽视日益发挥

重要作用的非政府组织的作用，这是促进全球环境

治理良性发展的正确认识与综合手段的行为方式。 

其中，作为国际组织的重要构成部分的国际政

府间与非政府组织需要改进与完善的方面还很多，

特别要在透明性与规划性方面加大力度。在全球治

理模式推导来看，有限治理模式、网络治理模式发

展、国家中心治理模式等五种治理模式应该互相协

调，互相促进，综合各种国际行为体与国家的力量，

统一服务于全球环境治理，不忽视、不偏视、不眼

高手低、不以偏概全才可以整合国际力量完成治理

任务。为了更好的发挥各大主体的优势和避免其不

足与缺陷，建构一个多元多层的合作机制将是未来

应对国际环境问题的趋势。 
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Abstract:In the context of the rule of law, the development of social organizations needs the guarantee of law. 
Through the analysis of the present situation of law concerned social organizations, the article puts forward the 
necessity of legislation of social organizations. Attentions should be paid to four key propositions, including the 
object, height, process and experience reference of legislation, to promote the development of social organizations. 
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（Zhou enlai Government School of Management, Nankai University, Tianjin 300350, China） 

Abstract：The global environment governance is an important agenda in today’s international community. The 
subjects of governance are showing a diversified trend. New changes also emerge from the governance models, 
which develop from the centralized governance model to limited governance model and network governance model. 
Besides the national governments, the subjects of governance are divided into two categories: the 
Intergovernmental Organizations (IGO) and the International Non-governmental Organizations (INGO). This thesis 
analyzes the feasibility for Intergovernmental Organizations to replace the International Non-governmental 
Organizations in the global environmental governance. From the perspective of the requirement of the international 
community for the global environmental governance, Greenpeace International and United Nations Environment 
Programme (UNEP) are chosen as cases to conduct the comparative analysis and evaluation on the effectiveness. 
Key Words: global environmental governance; Greenpeace International; United Nations Environment Programme; 
Effectiveness evaluation 




