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美国次国家行为体参与全球气候治理:
多层级治理视角的分析

∗

王联合　焦　莉∗∗

内容提要 气候变化及其治理已经成为当今世界最引人瞩目的

全球性问题之一,也是美国政治生态中长期存在的一大热点问题.

气候议题的发散性,以及美国联邦制的制度设计和国家气候政策的

不确定性,既为美国各层级行为体参与气候治理创造了实践舞台,也

为多层级治理理论建构提供了经验素材.在多层级治理理论视角

下,美国次国家行为体得以从水平、垂直、等级三个维度,全面参与全

球气候治理.在水平维度上,气候行动领先的州和城市向其他次国

家行为体横向扩展,彼此直接进行经验交流和知识转移.在垂直维

度上,气候行动领先的州和城市自下而上地纵向发挥影响力,并在联

邦政府缺位时代之参与国际气候合作.在等级维度上,次国家行为

体受到联邦政府法规和政策取向的约束,既可能采取积极的气候行

动,也可能因遭遇阻碍而消极无为.次国家行为体的积极参与有助

于为美国国家气候战略提供替代实践和创新,对冲联邦政府“无为而
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治”的负面影响,确保美国整体气候行动的延续和发展.

关键词 气候变化 全球气候治理 美国 次国家行为体 多

层级治理 跨国城市网络

气候变化已经成为当今世界面临的最具挑战性的全球性问题之一,需要

国际社会共同努力加以应对.美国作为温室气体历史排放头号大国,对于减

缓和适应气候变化负有特殊的责任,但其气候战略和政策的发展却一直呈现

反复甚至倒退的趋势.特朗普政府时期,美国消极应对气候变化,执意退出国

际气候协议,使美国国内气候行动和全球气候治理进程均受到严重影响.美

国联邦政府在应对气候变化方面的相对缺位,为美国次国家行为体的气候行

动提供了空间和舞台,美国的州和地方政府在全球气候治理中的角色和作用

由此日益受到政学界的关注.２０１５年１２月达成的联合国气候变化«巴黎协

定»即强调了地方政府在全球气候治理中的重要作用.①

长期以来,美国联邦政府在应对气候变化方面的消极无为饱受各方批评

和抨击.相较之下,美国次国家行为体———州和城市———却常常越过联邦政

府,以各种方式积极参与全球气候治理,从整体上确保了美国国家气候战略的

延续和发展,并赢得普遍肯定和国际赞誉.何以如此? 本文将通过构建新的

多层级治理理论分析框架,采取演绎、案例研究、层次分析等方法,利用既有的

多层级治理理论成果及相关专业机构和政府实体的数据资料,探讨美国次国

家行为体气候能动性的发生机制和实际成效,在此基础上考察这种能动性对

全球气候治理和美国国家气候战略的影响.

一、问题与研究现状

本文的次国家行为体是相对于国家实体而言的,是指国家实体之下的国

内各层级实体.具体地说,次国家行为体是具有共同特征的各种各样的公共

机构,包括城市、城镇、地区当局、州和省.囿于“次国家”的身份,它们缺乏国
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际条约如气候领域的«联合国气候变化框架公约»的正式谈判方地位.① 就美

国而言,次国家行为体指联邦(政府)之下的州(政府)、城市(政府),以及城市

网络等地方实体(政府).其实,美国地方政府早于«巴黎协定»之前,就已在国

际社会应对气候变化问题上扮演着关键的角色.② 对于气候治理美国地方能

动性的生发,不少学者开始着眼于考察美国州政府气候政策的制定,界定了美

国的州在解决温室气体排放问题上的领导角色,并指出州在制定气候政策和

减少能源与气候目标之间的经济冲突方面起着重要作用.③ 例如,加州在从美

国环境政策制定到温室气体减排等领域一直发挥着领导作用,它也自我定义

为气候政策上的“世界领导者”,以其成功的碳减排策略及发展良好的清洁能

源技术在国际上发挥着不可或缺的影响力.④ 正是地方政府特别是州政府在

全球气候外交中的适时“补位”,使得美国联邦政府可以在不参与或不认真参

与全球气候治理努力的同时,及时掌握甚至引领该进程的相关理念、技术和机

制发展.⑤

相较于州政府,城市处于全球气候变化带来的破坏性影响的最前沿.它

们早已在自己的辖区内积极参与全球气候治理,并以形成跨国网络的形式,在

应对气候变化的行动中发挥领导作用.⑥ 故此,越来越多的学者转而对城市的

气候角色进行深入研究.美国科罗拉多州立大学政治学助理教授米歇尔􀅰贝

茨(MicheleM．Betsill)和英国杜伦大学地理系讲师哈利特􀅰布尔克利(HarriＧ

etBulkeley)对相关城市的气候保护计划的分析表明,全球环境政治不仅是国

际谈判和国家政策制定的问题,也发生在当地.⑦ 贝茨和布尔克利对城市气候

角色的探讨展现了引领作用,后续研究延展并聚焦于城市及气候相关的跨国

１４

美国次国家行为体参与全球气候治理:多层级治理视角的分析

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

JillDuggan,“TheRoleofSubＧstateandNonＧstateActorsinInternationalClimateProcesses:SubＧ
nationalGovernments,”Chatham House,TheRoyalInstituteofInternationalAffairs,January２３,２０１９,
p􀆰１．

TaedongLee,“GlobalCitiesandTransnationalClimateChangeNetworks,”GlobalEnvironmental
Politics,Vol．１３,No．１,２０１３,p．１０８．

ThomasD．PetersonandAdamZ．Rose,“ReducingConflictsBetweenClimatePolicyandEnergy
PolicyintheU．S．:TheImportantRoleoftheStates,”EnergyPolicy,Vol．３４,No．５,２００６,p．６１９．

BarryG．Rabe,“BeyondKyoto:ClimateChangePolicyinMultilevelGovernanceSystems,”GovＧ
ernance,Vol．２０,No．３,２００７,pp．４２３Ｇ４４４．

潘亚玲:«美国气候外交中的地方参与»,«美国研究»２０１５年第５期,第８５—８６页.
C４０Cities,“WhyCities?”https://www．c４０．org/why_cities,２０２１Ｇ０２Ｇ０１．
MicheleM．BetsillandHarrietBulkeley,“CitiesandtheMultilevelGovernanceofGlobalClimate

Change,”GlobalGovernance,Vol．１２,No．２,２００６,p．１５４．



城市网络在促进、支持和实施气候行动中发挥的关键作用.① 跨国城市网络不

仅在城市之间提供政策学习和新治理方法的实践,而且支持并补充了气候变

化国际法律制度的自愿性标准,与国家、国际组织、跨国公司和民间组织建立

了联系和伙伴关系.②

尽管学界越来越重视探讨地方政府及城市/跨国城市网络的气候治理能

动性,但主要聚焦于欧盟治理实践领域,对于美国范畴相关议题的考察却相对

欠缺.同时,现有的对美国次国家行为体参与全球气候治理的研究尚不具备

整体性思路,文献大多专注于探讨单一层级的次国家行为体采纳的某种形式

的气候角色,而未能就美国次国家行为体在不同的政治语境下如何参与全球

气候治理给出总结性的学术观点.这凸显出构建整体性理论分析框架的必

要性.

二、多层级治理理论分析框架的构建

学界对次国家行为体参与全球气候治理的方式提出了多种研究思路.首

先,关于传统国际关系领域国际制度理论的应用.对许多国际关系学者来说,

全球气候治理是通过民族国家之间的相互作用进行的.由于该理论模式侧重

于固定和统一领土政治权力的概念,因此,地方政府及跨国网络在全球气候治

理的制度理论方法中不容易被构想出来.这种自上而下的观点假定了国际、

区域、国家和地方各层级之间的纵向关系,忽略了地方政府本身作为全球气候

治理的重要平台的地位.③ 其次,关于跨国网络的分析视角.在国际关系视阈

下,与全球气候治理有关的跨国网络大致有三类,即知识社群(epistemiccomＧ
munities)、跨国宣传网络和全球民间社会.④ 尽管跨国网络的兴起标志着其在

国际气候合作中的重要性的上升,但这三类跨国网络侧重于非国家行为体的

参与,网络成员积极从事与非政府组织有关的游说和宣传活动.跨国城市网
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络的确与地方、国家和国际各层级政府部门保持着密切联系,却仍不足以被完

全归类为次国家行为体,而且跨国网络也不能全面准确地解释地方政府在全

球气候治理中发挥的独特作用.再次,关于平行外交理论和地方气候治理实

验的研究路径.其中,平行外交理论过度夸大了次国家行为体的作用,将州视

为具有与国家平等的地位,可以直接参与全球气候治理.① 美国是联邦制国

家,尽管州政府拥有一定的自主权,但还是受到联邦政府相关法律法规的严格

约束,故而该理论并不适用于对美国次国家行为体的系统性研究.而由加拿

大多伦多大学政治学教授马修􀅰霍夫曼(Mathew Hoffmann)提出的地方气候

治理实验,②显然从一个新视角拓展了对次国家行为体的研究.然而,气候治

理实验是一种自由的环境现象,更侧重于地方政府自愿采取以市场为导向的

减缓措施,来应对全球气候变化的挑战.对联邦制的美国来说,不同层级政府

拥有的权限是不一样的.地方政府除了自愿减排的意愿外,其气候行动仍受

到上级政府的影响甚至控制.以此而言,地方气候治理实验的理论和方法也

难以体现次国家行为体对气候治理的全面参与.

从理论方法的适用性衡量,多层级治理理论有助于为美国次国家行为体

参与全球气候治理提供整体性的且颇具新意的理论解读.多层级治理(MultiＧ

levelGovernance)一词起源于欧盟研究,现已成为各种政治环境和政策制定的

常用概念.该概念最早由美国北卡罗来纳大学政治学教授加里􀅰马克斯

(GaryMarks)基于欧盟国家政府的作用减小、新的治理体系正在形成的背景

提出,用以对欧盟结构政策进行分析.多层级治理自提出后不断被阐发及扩

展.美国北卡罗来纳大学政治学副教授利斯贝特􀅰霍格(LiesbetHooghe)和

马克斯继而发展了两种不同类型的多层级治理方式,一是非重叠司法管辖区

模型,即构想将权限分散到有限级别的非重叠司法管辖区,不同级别政府的治

理之间存在着明确的等级,民族国家保留了在国内和国际一级谈判中的中心

权威,国家行政人员和国家舞台仍然是治理制度的重要组成部分.但是,地方

政府由于拥有一定的独立权,其作用也不可忽视;二是重叠司法管辖区模型,

涉及国家和非国家行为体的众多重叠的、功能特定的司法管辖区,既包括施政
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的多个层次,也包括在这些层次同时行动的众多行为体和机构,涉及国家和非

国家行为体之间互动所产生的新的权力领域.① 马克斯等关于多层级治理方

式的见解,为气候变化这个没有地理边界和体制结构的领域的治理,构建了适

用的研究范式.

多层级治理理论的萌发缘于超国家机构的出现,民族国家不再垄断政策

制定.对于复杂问题进行集体决策的必要性导致民族国家对决策程序失去绝

对控制,推动超国家、国家和国家以下各层级政治平台通过政策网络发生关

联.因此,决策能力越来越多地在不同层级的行为体之间分享,地方的政治实

体通过政策网络进行沟通互动.② 由此,多层级治理扩展为涵盖传统国家边界

内外的更广泛的治理体系.德国波茨坦大学教授哈罗德􀅰富尔(HaraldFuＧ

hr)、荷兰乌德勒支大学博士托马斯􀅰希克曼(ThomasHickmann)和德国莱布

尼茨社会与空间研究所教授克里斯汀􀅰克恩(KristineKern)在肯定欧盟地方

政府在多层级气候治理体系中的重要作用的同时,将多层级治理理论的两个

类型发展为水平、垂直和等级三种治理方式.③ 克恩进而把这种三维治理模式

用于观照欧盟多层级治理实践,提出了“嵌入式升级”(embeddedupscaling)概

念,并相应从三个维度进行阐发.一是水平升级,指基于自愿行动并且是气候

治理领先的城市间的直接关系,主要包括经验交换、知识转移和城市之间的学

习,多依赖于跨国网络来进行转移;二是垂直升级,提出城市的权威和能力不

仅能向上转移到高层级的组织,而且能向下转移到地方政府.在缺乏适当的

国家计划时,城市会将注意力转向高层级的组织,寻求资金支持;三是等级升

级,强调强大的政府具有制定约束性标准的权力,各层级政府之间的关系是自

上而下构建的,下级必须服从中央.④

全球气候治理的复杂性和无边界性,正满足了多层级治理出现并得以运

用的条件.克恩提出的分析框架在实践上为次国家行为体参与全球气候治理
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规划了可行的方向.然而,她的“嵌入式升级”主要是以欧盟作为研究背景、以

城市为研究对象而提出的,并不足以分析像美国这样的联邦制国家的气候治

理实践.鉴于此,本文借鉴克恩“嵌入式升级”模式,并将之与马克斯、贝茨等

人的理论方法相结合,参照美国的州和地方政府的气候治理经验,构建新的多

层级治理理论分析框架.这种新的多层级治理理论方法拓展了次国家行为体

的外延,构建了三个基本的治理方式,即水平维度治理、垂直维度治理和等级

维度治理,每一方式对应于美国次国家行为体参与全球气候治理的某一层面

实践.本文拟运用这一新的理论方法,以既有的前沿理论文献、相关专业性平

台以及所涉政府实体为资料来源,以美国的州、地方当局、城市/跨国城市网络

为主要研究对象,分别对美国次国家行为体在水平、垂直和等级维度上参与全

球气候治理的实践进行考察和分析.

三、从经验复制到跨国网络:美国次国家

行为体水平维度气候治理

　　本文的多层级水平维度治理方式来源于马克斯等描述的重叠司法管辖区

模型和克恩提出的水平升级.重叠司法管辖区模型涉及国家和非国家行为体

的众多重叠、功能特定的司法管辖区,其设计灵活,可以跨越国界.水平升级

则指领先城市间自愿进行的经验交换、知识转移和相互学习.本地的实验可

以在同一城市、同一国家的其他城市以及其他国家的城市中复制,它们的转移

多依赖于多中心网络.① 借鉴上述分析路径,本文对美国次国家行为体气候治

理水平方式的考察集中于州和城市两个层面,即州与州之间、城市与城市之间

的学习、信息传递及合作,这种水平关系不仅可以出现在国家的地方层面,也

可以在不同国家之间或以跨国网络的形式出现.次国家行为体之间进行跨国合

作,交流经验,共同开发创新的解决方案,从而使建立跨国城市网络成为新兴外

交的一种形式.② 基于此,本文将次国家行为体多层级水平维度治理方式细分为

三个部分,即美国的州、城市及美国城市借助跨国城市网络参与全球气候治理.
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(一)州以碳市场和区域组织为核心的气候行动

美国的许多州是温室气体排放的主要来源,同时又采取高能耗的发展模

式,因此,要承担一定的造成气候破坏的成本和责任.然而,在联邦政府缺位

的情况下,州得不到联邦的财政支持,以至在减缓和适应气候变化方面的预算

经常出现不足.在大多数州,一半以上的支出用于教育和卫生保健,应对气候

活动的支出不到总支出的１％.① 但是,由于大部分州受到气候变化的直接影

响,其农业、畜牧业及经济等都遭到严重损害,很多州都采取了先于联邦政府

的气候政策及行动,通过发展清洁能源技术来促进碳减排,并制定相关政策来

控制本辖区的温室气体排放.譬如,美国东北部地区、东南部地区、大平原地

区,以及西南部地区的州大多成为美国清洁能源的领导者.这也造成了在气

候行动及清洁能源技术开发等方面州与州之间的较大差距.加州的风能和太

阳能技术在国际上处于领先地位,而一些受气候变化影响较小的州仍处在刚

起步的观望阶段,并没有采取实质性行动来开发清洁能源.与此同时,为了创

造就业及发展经济,越来越多的清洁能源技术领先的州开始将目光投向国际

社会,但是在具体的气候政策实施过程中仍面临权力下放的障碍和来自宪法

及联邦政府的制约.州在采取单方面的早期气候行动上可能由于得不到联邦

政府的支持而受限,进而不能保证后续所采取的措施能够顺利推行.例如,各

州不能侵犯联邦政府在制定机动车燃油经济性标准或维持广泛的补贴和激励

措施,以继续使用化石燃料等方面的权威和作用.

为应对上述问题,州在多层级水平维度治理方式下采取了三种能动性措

施.首先,在预算资金不足方面,美国的州已经将目光转向了具有巨大经济效

益的能源市场.经济学家通常认为,降低碳污染的最经济有效的方法是对碳

排放定价,使能源市场的供需能够反映这些成本并进行相应地调整,从而促使

人们为了节省资金,转向低碳燃料的使用,最终减少碳排放.碳价可以是直接

对碳征税,也可以间接通过对碳税总量控制交易计划来限制总排放量并允许

交易排放配额,其价格由市场决定.② 在联邦政府没有采取行动的情况下,很
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多州已经开始实施具有成本效益的政策.例如,美国东北部最初１０个州达成

的“区域温室气体倡议”(RegionalGreenhouseGasInitiative,RGGI),已在电

力部门实施了碳排放的总量控制和交易,新泽西州在２０１２年退出后又于２０２０
年重新加入该计划.目前,“区域温室气体倡议”已经实施了两个审查过程,以

更新其模型规则,并对系统设计进行了更严格的限制和调整.２０２１—２０３０年,

“区域温室气体倡议”的排放上限将比２０２０年减少３０％.２０２１年,“区域温室

气体倡议”将增加一个 “排放控制储备”(EmissionsContainmentReserve,

ECR).“排放控制储备”是一个自动调整机制,将排放上限向下调整以达到低

于预期的成本.①此外,另有２９个州和哥伦比亚特区制定了可再生能源投资组

合标准,该标准要求电力公司从可再生能源中提供一定比例的电力.②

其次,通过成功复制领先州的实践,消除州与州之间的清洁能源技术差

距.虽然许多州的气候计划及配套的基础设施都是根据州各自的实际情况量

身定制的,但是,州之间只需通过协商,分析其中的差异性,并实施相关联的措

施,即可达到成功复制的结果.加州制定的车辆排放和尾气污染法规比联邦

政府的法规严格,而后其他１３个州采用了加州的标准.内布拉斯加州在２０００
年颁布了碳封条处理立法,旨在促进农业中较少使用化石燃料.此后不久,其

他三个州也通过了基本相同的立法.③

再次,面对联邦政府的制约,大部分州的解决办法是以成为跨国区域组织

的一员或独自投入国际社会来发挥其气候政策及清洁能源方面的优势.西部

和中西部的州沿美国—加拿大和美国—墨西哥边界,制定了区域气候倡议.

２００７年２月,“西部气候倡议”(WesternClimateInitiative,WCI)最初由亚利桑

那州、加州、新墨西哥州、俄勒冈州和华盛顿州签署,而后蒙大拿州、犹他州,以

及加拿大的不列颠哥伦比亚省、曼尼托巴省、安大略省和魁北克省相继加入,

倡议致力于在区域层面应对气候变化,通过建立限额交易制度,实现减少温室

气体排放的目标和时间表.２００７年１１月达成的«中西部地区温室气体减排协
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议»(MidwesternGreenhouseGasReductionAccord,MGGRA),包括伊利诺

伊、艾奥瓦、堪萨斯、密歇根、明尼苏达、威斯康星中西部六个州和加拿大曼尼

托巴省,以及美国印第安纳、俄亥俄、南达科他和加拿大安大略省四个观察员,

协议是一个以市场为基础的、多部门的区域限制和交易计划,旨在减少温室气

体排放.① 自１９７３年以来,新英格兰地区六个州与加拿大东部五个省成立了

新英格兰州长与加拿大东部省长会议,以合作解决共同面临的能源安全、环境

可持续性以及贸易等问题.在２０１９年的会议上,各方承诺到２０３０年将温室气

体排放水平减少到１９９０年的３５％—４５％.② 此外,美国有的州还与其他国家

开展了水平方向的合作,加州的实践具有代表性.在联邦政府无所作为的情

况下,加州已经充当了美国的气候领导者,与其他国家的州、省政府如中国及

加拿大的省在碳排放交易及清洁能源技术领域进行了大量的双边合作.

(二)城市之间的气候经验分享和知识转移

城市往往位处温室气体影响的第一线.气候变化导致海平面上升,洪水、

干旱等灾害威胁到关键的基础设施以及供水的需求,也加剧了城市人口快速

增长、贫困、高能耗和高污染的压力.城市应对气候变化的动能很大程度上取

决于所在州宪法和法规所赋予的权力,不能像州政府那样直接发挥影响力.

由于地理位置及自身能源发展情况的不同,城市所采取的应对措施也千差万

别,有的成为积极应对气候变化的领先城市,有的则是拖后腿城市.而州政府

很难顾及城市之间的这种特殊性,多数情况下也不能给予城市足够的财政及

政策方面的精准支持,因而城市应对气候变化的权力和资源非常有限,也常常

受到忽视.

从水平维度治理视角观察,城市间的水平合作主要包括城市之间的经验

交换、知识转移和相互学习.城市基于本地的良好实践和实验实际上可以得

到很好的复制,既可以绕过州政府的干预,又能传播到其他地方,并成功刺激

国内外其他城市的政策和机构变革,从而进一步扩大自身影响力.一方面,城

市通过多边协议实现经验交流和知识转移.２００５年２月１６日,西雅图市长格

雷格􀅰尼克尔斯(GregNickels)发起«市长气候保护协议»(Mayors􀆳Climate
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ProtectionAgreement),１４１位美国市长签署了该协议,以推进实现«京都议定

书»的目标.迄今为止已经有１０６６位市长加入该协议.协议领导构思出了能

源效率和节能整体补助金计划,这是美国历史上城市首次获得专门用于资助

能源效率项目的补助金.① 此外,«市长气候保护协议»还将市长及其代表的城

市置于一个有共同目标的特殊网络中,该网络在城市之间提供正式和非正式

的联系机会,促进根据本城市量身定制的经验及知识的转移,从而为应对气候

变化提供了更好的解决方案.② 又如,２０１４年,洛杉矶、奥克兰、广州三市的市

长签署了一项谅解备忘录,旨在推动经济合作.２０１５年启动三方港口联盟,以

促进三个城市之间的投资、技术和环境政策.

另一方面,城市通过姐妹城市关系推进能源与环境合作.美国城市可以

通过与外国城市建立姐妹城市关系,即具有相当普遍性质的长期网络,绕过州

政府的干预,直接与外国城市进行交流合作、分享经验,为其他更复杂的合作

形式奠定基础.美国哥伦布市与中国合肥市在１９８８年建立姐妹城市关系,

２０１２年又在生态伙伴关系下进行能源与环境方面的合作,聚焦于清洁能源建

筑、电力交通技术及电动汽车开发等领域.芝加哥与上海在１９８５年建立姐妹

城市关系,而后双方开展了一系列气候、能源等领域的合作.在２０１０年的姐

妹城市大会上,芝加哥与上海获得了可持续发展奖.③ 美国与德国姐妹城市在

应对气候变化方面的合作尤其值得一提.在美国宣布退出«巴黎协定»时,美

德姐妹城市在促进气候适应力和可持续性领域的合作发挥了前所未有的影响

力.２０１９年１２月,美国德国马歇尔基金会组织了三个“美国与德国城市促进

可持续城市发展:变革的对话”系列活动,在气候智慧型市政项目中,将美国城

市和德国城市配对,促进两国城市领导人之间面对面的知识共享,以学习制定

应对气候变化的策略.④
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(三)跨国城市网络气候治理的横向扩散

传统上,由于组织规模和权力的差异,国际应对气候变化主要是通过民族

国家之间达成国际协议或成立跨国网络来设置问题议程和实施解决方案.国

家被认为是攸关气候变化治理成败的主要行为体,也是决定促进地方城市气

候议程能力和兴趣的关键角色.例如,美国通过参加«联合国气候变化框架公

约»,指导了地方城市气候政策的制定.奥巴马政府时期,美国加入«巴黎协

定»,这不仅极大促进了全球气候治理的进程,而且推动出台了一系列政策大

力支持地方政府积极应对气候变化.尽管如此,在过去很长一段时间内,城市

能力及作用一直难以得到国际社会的重视.从历史上看,美国联邦政府在应

对气候变化问题上长期处于摇摆甚至缺位的状态,这意味着能力有限的城市

无法从联邦政府或州政府得到稳定的技术资源及财政方面支持.然而,作为

高能耗和高废物产生的场所,城市在缓解气候变化方面又是至关重要的研究

对象.① 由于碳排放及在排放地制造的问题的影响是全球性的,仅仅依靠在当

地所做的努力可能无法为控制全球变暖做出巨大贡献.② 加之自身知识、技术

资源及经验等方面能力有限,城市无法控制大部分的排放物.因此,减缓气候

变化既是一项本地活动,也是全球、国家、区域范围内的一项进程.③

换言之,气候变化是不分国界和行政边界的,气候变化政治打乱了国家与

非国家、地方,以及国家和全球之间的传统划分,创造了一个多层级治理体系,

其中,民族国家在气候治理中的作用变得不再那么重要,各层级政府和非国家

行为体的角色和责任相应得到重新配置.面对能源供应和管理、运输供求、建

筑要求、废物管理等问题,城市囿于其自身能力欠缺,难以单独承担这些活动.

因此,在世界范围内,许多城市选择通过成为城市网络的一员,来制定减少温

室气体排放的措施.通过参与跨国城市网络,城市之间不仅可以直接交流合

作,而且这种合作也为城市提升在国际社会的影响力提供了可能性.由此成
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为拥有创新思想的先锋城市,还可以将当地经济与减少温室气体排放相结合.

C４０城市气候领导联盟(C４０CitiesClimateLeadershipGroup,以下简称

C４０)作为最具代表性的应对气候变化的全球大城市网络,致力于在地方一级

实现«巴黎协定»的减排目标.包括纽约、洛杉矶、芝加哥、休斯敦、费城、奥斯

汀、旧金山、波特兰、华盛顿特区、波士顿、新奥尔良和西雅图在内１２个美国城

市加入其中.这１２个城市代表了美国７％的人口.在 C４０网络的所有城市

中,从气候行动有效数量、行动规模和投资规模来看,美国的 C４０城市已经展

现出气候领导作用,美国城市采取的气候行动的平均数量比世界其他地方的

城市多６３％(美国为１９９个,其他地区为１２２个).①在２０１９年１０月 C４０世界

市长峰会上,包括波特兰、费城、西雅图等在内的八个美国城市与彭博慈善基

金会共同发布了«美国城市气候挑战气候行动手册»,以加速和深化城市的气

候行动.目前这些行动已经在美国２５个最大的城市中实施.②

鉴于网络是灵感、知识和共享经验的来源,且能创造出新技术以改变公民

的态度和行为,跨国城市网络可以增强城市从私营部门和公共资金吸引投资

以实现可持续发展的能力.甚至这些跨国网络能够绕开民族国家,直接在当

地开展工作,实施超越联邦政府标准的气候行动目标.③ 例如,尽管特朗普宣

布退出«巴黎协定»,但是 C４０中的１２个美国城市不受其影响,不仅仍积极采

取气候行动,而且在C４０具体的项目和网络中发挥表率作用,为其他城市树立

可资借鉴的实践经验典范.再者,在 C４０建筑能源２０２０项目中,洛杉矶实施

“更好的建筑挑战”计划,致力于减少能源消耗和建筑的用水量.洛杉矶的实

践被中国上海学习并成功复制,上海而后成立“中国更好的建筑挑战”计划.④

１５

美国次国家行为体参与全球气候治理:多层级治理视角的分析

①

②

③

④

TheC４０Cities,HowU．S．CitiesWillGettheJobDone,p．５,https://www．c４０．org/researＧ
ches/deadlineＧ２０２０Ｇus,２０２０Ｇ１０Ｇ１０．

BloombergPhilanthropies,“BloombergAmericanCitiesClimateChallengeReleasesWinningStratＧ
egiesforCitiestoFighttheClimateCrisis,ReduceAirPollution,andImproveLives,”October１０,２０１９,
https://www．bloomberg．org/press/releases/bloombergＧamericanＧcitiesＧclimateＧchallengeＧreleasesＧwinningＧ
strategiesＧforＧcitiesＧtoＧfightＧtheＧclimateＧcrisisＧreduceＧairＧpollutionＧandＧimproveＧlives/,２０２１Ｇ０２Ｇ０３．

TheC４０Cities,HowU．S．CitiesWillGettheJobDone,pp．６,１０．
C４０ChinaBuildingsProgramme(CBP),ConstructingaNew,LowＧCarbonFuture,２０１８,p．８７,

https://c４０ＧproductionＧimages．s３．amazonaws．com/press_releases/images/２８８_C４０_China_Buildings_ProＧ
gramme_EN．original．pdf? １５３７９６９１８１,２０２０Ｇ１０Ｇ１０．



四、自下而上的补位:美国次国家

行为体垂直维度气候治理

　　本文的多层级垂直维度治理方式来源于马克斯等阐发的非重叠司法管辖

区模型和克恩提出的垂直升级.非重叠司法管辖区模型意味着在有限数量、

有限级别的非重叠司法管辖区,存在着不同治理层次之间的清晰关系,包括自

上而下及自下而上两种模式,民族国家仍保留中央权威.而克恩的垂直升级

是基于欧盟研究背景,以城市为单一研究对象提出的,是指次国家单位的权威

和能力能够上下通达,并可在国家权威缺位时,代之参加高层级的组织活动.

结合非重叠司法管辖区模型和垂直升级的研究思路,本文的多层级垂直维度

治理方式专注于美国次国家行为体自下而上的气候治理模式,重点研究的对

象既包括城市/跨国城市网络也涵盖州.据此,本文的垂直维度治理方式是指

美国不同层级的政府即州和城市自下而上地发挥影响力,并在联邦政府缺位

的情况下,直接参与国际气候行动.该治理方式包括两方面的内容:一是州参

与国际气候合作,二是城市直接以及以加入跨国城市网络的形式参与全球气

候治理.

(一)州的气候政策创新及对联邦政府的补位

美国联邦政府和州政府之间在应对气候变化方面一直存在着分歧,国家

整体层面的气候变化政策的制定及行动越来越依靠州政府的推动.在气候变

化问题上,联邦政府容易受到资金雄厚的传统能源利益集团的影响,可能不会

采取积极的温室气体减排行动,而更专注于自愿减排方案的研究及制定.而

州政府却试图通过建立积极的新能源效率筹资机制和碳监管标准等举措来加

强它们的减排行动,以此应对联邦政府长期的不作为.美国联邦政府和州政

府的权限是１７８７年宪法折中的产物.宪法笼统地为各州保留了某些权力,而

将其他权力让渡给了联邦政府,并没有对州和联邦的管辖权进行如联邦政府

立法和行政管理那样的正式划分.宪法规定的模糊性使联邦与州的权力分配

格局进一步复杂化,并使联邦政府得以经常挑战州根据宪法制定的气候政策

方案,认为州篡夺了联邦政府的管辖权,直至发起行动来扭转或取消现有的州
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气候立法.① 此外,由于各州的可再生能源计划是多种多样的,可能受到联邦

政府实施某项特定的环境政策的影响而产生资金分配不相称等问题.例如,

有些州能发展大型常规水力发电、城市固体废物和地热发电,其他州则不行;

也有些州要求从特定来源(如太阳能和风能)中获得可再生电力的特定份额

等.② 这种差异导致州很难从联邦得到具体的政策及财政支持,以满足其为了

发展当地经济而加快清洁能源部署的目的.

美国联邦政府在应对气候变化中的相对缺位,为地方政府的气候政策及

行动提供了发展空间,越来越多的州采取各种方式参与国家气候治理和国际

气候合作,并由此赢得了国际赞誉和支持.③

其一,美国的州拥有一定的自主权,可以采取自下而上的方式,推动美国

联邦气候政策的发展.传统上,许多环境和能源法规被视为州和地方政策领

域,各州享有制定自己的环境和能源法规的广泛自由,以至许多设定最低通用

国家标准的联邦环境和能源法规都遵循了成功的州计划.例如,１９６９年,加州

立法机关建立了加州空气资源委员会(CaliforniaAirResourcesBoard),并指

定其为氧化硫、二氧化氮、一氧化氮和光化学氧化剂设定州环境空气标准.随

后,１９７０年,美国联邦政府通过«清洁空气法»,授权美国环境保护署采取类似

的环境空气质量标准.国会并授予加州豁免权,加州可以采用更严格的法

规.④ 在影响和塑造美国联邦气候政策的同时,州可以推动甚至代替联邦政府

参与国际气候合作.１９９８年,新泽西州与荷兰签署一份减缓气候变化联合倡

议,并建立了温室气体排放信用和交易系统的框架.在特朗普宣布退出«巴黎

协定»后,以加州、华盛顿州和纽约州为代表的部分州反其道而行之,宣布将积

极应对气候变化,继续实现«巴黎协定»的减排目标.

其二,美国宪法和政治运作的不确定性,使得各州以自下而上的垂直治理

３５

美国次国家行为体参与全球气候治理:多层级治理视角的分析

①

②

③

④

TheNationalConferenceofStateLegislatures(NCSL),“StateRenewablePortfolioStandardsand
Goals,”April１７,２０２０,https://www．ncsl．org/research/energy/renewableＧportfolioＧstandards．aspx,
２０２０Ｇ１１Ｇ１１．

NicholasLutseyandDanielSperling,“America􀆳sBottomＧupClimateChangeMitigationPolicy,”
EnergyPolicy,Vol．３６,No．２,２００８,p．６７９．

MarkCooper,“GoverningtheGlobalClimateCommons:ThePoliticalEconomyofStateandLocal
Action,aftertheU．S．FlipＧflopontheParisAgreement,”EnergyPolicy,Vol．１１８,２０１８,p．４４０．

DanielA．Mazmanian,etal．,“StateLeadershipinU．S．ClimateChangeandEnergyPolicy:The
CaliforniaExperience,”Environment&Development,Vol．２９,No．１,２０２０,pp．５８Ｇ５９．



方式参与国际气候合作并与其他国家进行互动时更具灵活性.① 联邦和州在

法律上有一定的重叠性,法院允许州法与联邦法律同时适用于某些政策事务,

除非这些政策领域是根据宪法保留给联邦政府的或与现有联邦政府法律法规

相抵触.这其实为各州独立于联邦行使一定的自主权提供了法理框架.在气

候变化问题上,各州将自主权更多地用于发展经济的市场领域,就业、生产和

收入增长等基本的经济指标会直接影响所有州的决策.因而,各州会设法积

极拓宽国际能源市场,推进生产全球化并吸引外国投资,以增强当地企业的竞

争力,进而增加就业机会,发展州的经济.② 例如,宾夕法尼亚州有着强有力的

国际计划,其中包括授权设立了１５个国际贸易代表办事处和１１个全球投资代

表办事处,分别涵盖５１个国家和３１个国家.作为商业倡导者,也是潜在的外

国投资者与联邦、州和地方政府之间的联络人,这些代表办事处致力于消除外

国公司在宾州投资、扩展或经营业务时可能遇到的障碍.③

其三,州在应对气候变化方面获得联邦政府政策及财政支持的障碍,反过

来迫使并激发州积极进行政策和行动创新,从而以一种自下而上的方式参与

到全球气候治理合作中.２０１７年１１月,由美国１１个州组成的代表团,其中包

括４名州长,参加了在德国举办的联合国气候变化大会,这是有史以来美国的

州参加年度缔约方大会组建的最大的代表团.美国代表团表示,不论特朗普

是否决定退出«巴黎协定»,美国的州将继续履行碳减排目标,在应对气候变化

上充分发挥州的领导力.④ 加州在这方面堪称表率.加州是可再生能源发展

及国家能源转型的先驱.对于一般州来说,参与国际气候合作的目的,是将自

己开发的特定的可再生能源技术推向国际市场,吸引投资,发展本州经济,进

而加速州自身的能源机构及技术建设.而加州是世界最大的经济体之一,以

其规模和经济实力等不仅能填补美国在气候治理上的空白,而且还能在国际
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社会发挥影响力.虽然地方政府不能作为缔约方正式参与国际气候谈判,但

是,加州在积极应对气候变化政策的激励下,已经派官员参加了至少十次缔约

方气候大会.加州利用这些会议平台,向国际社会展示其气候政策纲领的同

时,与其他国家建立了气候合作关系.２０１９年６月,加州与加拿大政府就减少

温室气体排放措施达成合作,双方特别强调在清洁车辆、发动机和燃料的作用

方面开展合作,以减轻因温室气体排放而导致的破坏性影响.２０１９年１１月,

加州与荷兰在可持续交通、循环经济及气候变化领域达成合作协议,双方致力

于实施严格的气候变化计划,以实现到２０３０年大幅减少温室气体排放.①

２０１３年,加州与中国签署了关于携手发展清洁能源和应对气候变化的谅解备

忘录.２０１７年,加州又与中国签署清洁能源合作协议,并与中国科技部建立了

中国—加州清洁技术伙伴关系,旨在帮助中国减少温室气体排放、推进碳捕捉

等信息技术领域的创新与商业化.②

(二)城市/跨国城市网络的纵向参与

２０１５年的«巴黎协定»强调了地方政府在全球应对气候变化中发挥的重要

作用,地方政府的活动显然将成为未来减轻和适应全球气候变化努力的一大

基石.不过,城市在当地的潜力却不能高估,城市的举措只有更深层次地融入

多层级气候治理体系中,才能最大化其作用.③ 尽管美国的一些城市在应对气

候变化方面正取得一定进展,但是,一项有效的减缓全球气候变化的国际努力

最终必然涉及各层级政府和社会方方面面.地方政府是各州议会的产物,州
在自己的权限范围内决定地方政府的性质和目的.美国在州一级是多种多样

的单一制.④ 因而,城市在很大程度上是在等级制的架构下运作的,其独立于

其他层级的政府应对气候变化问题的能力有限.例如,市政府在与温室气体

排放有关的关键部门(包括能源政策、定价和供应)的关系(如发展交通运输系

统等城市基础设施)、使用税收和收费等经济手段,以及制定用于建筑和家电
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能效标准等方面,只承担很少的责任.市政当局在以上方面的权限通常是由

联邦政府或州政府确定的,并再下放给城市.① 而城市仅在关于土地利用规

划、教育及资源项目等领域拥有更大的自主权.城市还面临着一些制度障碍,

美国和大多数发展中国家一样,尚未就地方应对气候变化制定国家法规.② 城

市自身固有的缺陷也十分明显,如缺乏制定气候变化政策的机构;行政管理能

力不足,不具备制定控制温室气体排放的政策和计划以及监测和分析碳排放

所必需的技术知识;控制温室气体排放的前期经费有限,等等不一而足.③

城市应对气候变化的不足很大程度上可以在多层级治理体系中得到克

服.地方政府在气候政策制定中发挥至关重要的作用的同时,城市在国际气

候变化议程上的地位也渐趋突出.④ 在多层级治理体系中,“机构关系不必通

过中间层面运行,而是可以直接发生在跨国和地区层面之间,从而绕过了国家

层面”.⑤在应对气候变化的综合努力中,城市治理的进程重新配置了以国家为

主导的气候变化政治,城市日益被视为气候行动的战略舞台.通过各种形式

的跨国城市网络治理平台,城市在全球气候治理中的角色引起了越来越多的

关注和重视.

一方面,一部分气候行动领先的城市可能通过执行一项国际条约来塑造

其国际地位.城市通过执行国际条约并对条约内容做出强有力的国内承诺,

能够将该条约作为一个协调中心,以提供广泛认可的指导性指标.⑥ 例如,一

个积极应对气候变化的城市可能选择执行«巴黎协定»,使该协定成为城市行

动和政策的焦点.在特朗普宣布退出«巴黎协定»的第二天,纽约市长就签署

了一项行政命令,宣布纽约市将继续采用协定的原则并实施其减排目标.⑦ 无
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独有偶,匹兹堡市长也发布了行政命令,宣布他的城市“赞同并仍然完全致力

于实现«巴黎协定»的原则”.①

另一方面,针对市政府缺乏领导力、预算和人力组织资源不足等体制上的

障碍,城市可以通过加入应对气候变化的跨国城市网络平台获得相关支持,以

在国际上发挥影响力.跨国网络能够通过提供专业知识、资金,以及开发城市

本身不具备的技术来应对气候变化.跨国网络还具有明确的监管职能,能够

促使成员城市签署特定的行动计划或行为准则,或出台各种衡量绩效的手段、

制定会员规则等,推动城市深度参与气候治理.在缺乏民族国家和国际机构

的背景下,跨国城市网络设计一系列方法来引领成员朝着特定目标前进,②在

提升城市国际地位的同时,为参与者提供了“城市间对话和全球影响力汇集”

的机会.③ 由此,城市通过加入跨国网络来应对气候变化的这种新颖实践,可

以被概念化为全球气候政策制定的先驱,即跨国治理安排已成为全球应对气

候变化的不可或缺的一部分.④

以在美国有较大影响的“城市气候保护计划”(CitiesClimateProtection,

CCP)为例,该计划是领先的跨国网络———倡导地区可持续发展国际理事

会———架构下的第一个和最大的全球性地方政府应对气候变化运动,代表了

当地在气候保护领域的雄心和成就,凸显了地方当局在应对气候变化中的作

用.“城市气候保护计划”可以绕开民族国家,赋予城市权力来采取可能违背

美国联邦政府立场的行动,以建立自己的权威.加入“城市气候保护计划”的

城市必须通过一项包括五个里程碑的决议:建立温室气体排放清单和预测,制

定减排目标,制定地方行动计划,实施政策和措施,以及监测和验证结果.这

五个里程碑能够使城市加强其减少温室气体排放的承诺,加强与国家和国际

联系,从而将城市的行动纳入国家和国际审议.⑤ 可见,跨国城市网络不仅可
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以指导国际政策的制定,还能在全球气候变化领域建立权威.这种新的气候

外交空间使城市在国际活动中更加引人瞩目.①

五、推拉之间的张力:美国次国家行为

体等级维度气候治理

　　本文的多层级等级维度治理方式的思路来源于马克斯等提出的非重叠司

法管辖区模型和克恩归纳的等级升级.与垂直维度治理方式不同的是,等级

维度治理方式专注于自上而下的模式,意味着从上至下的行政压力传导和从

上至下的行政界线约束,即民族国家仍保留中央权威.克恩的等级升级要求

强大的中央政府拥有协调政策和制定约束性标准的权力,各层级政府之间的

关系是自上而下组织的,权力集中在欧盟和成员国一级,城市的权力仅限于对

欧盟和国家法规的实施.而美国不存在严格遵守强制性国际法规的情况.鉴

于此,本文从非重叠司法管辖区模型和等级升级概念中抽取的多层级等级维

度治理方式是指,作为典型的联邦制国家,根据宪法,美国联邦政府拥有制定

约束性的法律法规并要求各层级地方政府严格遵从的权力,州和城市的权力

是受限制的.根据联邦政府应对气候变化政策取向的差异,这种严格的等级

制的作用分为积极促进和消极制约两个方面.前者是指在联邦政府积极应对

气候变化的情况下,等级治理方式更多针对那些在气候行动方面比较落后的

州或城市,联邦政府的法律法规强制性地要求它们采取积极的行动来应对气

候变化;后者则指在联邦政府消极无为时,尽管一些州或城市积极行使宪法上

的自主权,试图引领气候变化行动,但囿于联邦法律法规的强制性约束,其气

候政策及行动常常受挫.

(一)联邦政府的积极推动

由于美国很少遵从国际气候协议,也不受相关国际法规的监管,没有承担

大幅度减少温室气体排放的义务,美国次国家行为体采取气候政策仍然是一

项自愿行动.地方政府有效应对气候变化的潜力因地区、政治制度和行政环
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境的不同而存在巨大差异.① 因而,美国既出现了积极应对气候变化的先锋州

或城市,也有仍旧依靠传统能源而拒绝采取气候行动的落后州或城市.对于

这些州或城市的气候角色,联邦政府分别发挥了正向激励或反向强制推动的

作用.在国家层面,奥巴马政府可谓美国历史上鲜有的积极应对气候变化的

联邦政府典范,在国内大力推进美国气候政策与行动,２０１３年颁布«总统气候

行动计划»«清洁电力计划»及能源政策等,并在国际气候谈判中发挥领导作

用,积极促成了«巴黎协定»的签署.奥巴马政府不仅对地方政府给予财政、技
术等方面的支持,鼓励先锋城市加入跨国网络及参与国际合作,还通过强制性

措施要求落后城市采取气候行动.② 正是在联邦政府足够的资金支持下,一些

城市或州大力实施了气候项目.

一方面,纽约、洛杉矶、芝加哥等城市不仅开发了清洁能源技术,还积极参

与C４０城市网络.作为领先的实践者,这些城市的经验及技术也成为其他国

家城市学习的典范.另有３２个州已经发布或正在修订或制定本州的气候行

动计划.州的气候行动计划通常包括温室气体减排目标,以及州为帮助实现

这些目标可以采取的具体行动.③ 此外,在奥巴马政府上任前,２００８年,美国国

务院与中国发改委建立“美中绿色合作伙伴关系计划”(EcoPartnerships),致

力于通过加强两国地方政府关系来寻求清洁能源、气候变化及环境的最佳解

决方案.④ ２０１５年９月,为落实两国气候合作顶层设计的相关要求,中美气候

智慧低碳城市峰会(U．S．ＧChinaClimateＧSmartLowＧCarbonCitiesSummit)如

期举办,进一步增进了中美两国城市之间的双边气候合作.奥巴马政府的气

候动能延续到拜登新政府,并得到进一步强化.２０２１年１月２０日,甫一上任,

拜登迅即宣布美国将重返«巴黎协定»,并取消从加拿大进口沥青砂油的基斯

顿输油管计划(keystoneXL).１月２７日,拜登政府颁布«关于应对国内外气

候危机的行政命令»,从美国外交政策和国家安全、国内政策措施两个层面部

署美国应对气候变化的行动.该行政令制定了联邦清洁电力和汽车采购战
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略,要求美国的州和城市逐步换置清洁和零排放车辆,以推动２０３５年前电力

部门实现零排放.行政令还取消了直接对化石燃料的补贴,而继续加强对清

洁能源的大力投资,并要求传统能源州向清洁能源发展转型.①

另一方面,«清洁电力计划»要求提高现有天然气发电厂的发电量,以开发

风电和光伏为代表的可再生能源发电替代燃煤电厂发电,并严格要求控制燃

煤发电厂的碳排放量,将美国发电企业的减排标准由到２０３０年碳排放量较

２００５基准年下降３０％上调到３２％.② 同时,该计划要求各州政府必须实行对

燃煤发电厂的设限.为达到预期目标,联邦政府灵活制定了排放标准,对先锋

州即提前达到可再生能源部署以及低耗能标准的州给予奖励,对依赖传统能

源的州采取强制性措施要求其实施.尽管遭到２８个州的反对,并被联邦最高

法院于２０１６年２月下令暂缓执行,«清洁电力计划»的最终方案还是得以颁布,

并激励了州的能源与气候政策创新.据统计,有将近３０个州制定了不同程度

的可再生能源投资组合标准,③就连得克萨斯州和科罗拉多州的可再生能源的

份额,尤其是风能,也有显著提升.得克萨斯州是美国最大的褐煤生产地,如

今在风能方面居全美之首,太阳能排名第九.④ 科罗拉多州拥有丰富的化石燃

料,目前却是风能制造和发电领域的领导者,该州的风力发电量位居全美

第十.⑤

(二)严格的等级制带来的消极制约

在联邦政府消极应对气候变化的情况下,严格的等级制对次国家行为体

气候政策及参与国际气候合作造成了极大的负面影响.特朗普政府对气候变

化议题持否定态度.在国内,特朗普政府从白宫网站删除了有关气候变化的
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一切信息,并大幅缩减美国环境保护署的编制及财政预算,取消对清洁能源的

碳税抵免,转而推动传统能源的发展;在国际上,消极应对气候变化,执意退出

«巴黎协定».概括地看,特朗普政府的所作所为从法理和治理实践两个层面,

严重干扰了美国的州和城市参与全球气候治理的进程.

加州在应对气候变化上一直处于领导者地位,其制定的汽车温室气体排

放标准相继被其他很多州采纳.根据１９７０年«清洁空气法»赋予的豁免权,加

州可以制定比联邦政府更严格的汽车排放标准.国会虽然批准了其他州可以

采用加州标准,但没有形成相应的联邦法规.特朗普抓住这一法理上的“漏

洞”,就职初期就宣布打算降低加州根据«清洁空气法»豁免所采用的汽车温室

气体排放标准.加州随即与福特、本田、大众和宝马公司签署了一项自愿协

议,以逐步提高燃油效率标准.① 此举令特朗普政府感到非常尴尬.作为回

应,特朗普政府的司法部对这项自愿协议发动了激进的法律攻击,指控汽车公

司与加州共同达成的协议违反了美国反托拉斯法.继而,特朗普政府公布了

有关国家汽车燃油经济性标准的新规«安全汽车规则»,撤销了加州汽车排放

标准制定权,并根据国会在«能源政策和保护法»中的授权,重申联邦政府为汽

车和轻型卡车制定全国统一的燃油经济性和温室气体排放标准的权力,强调

州和地方政府不得制定各自独立的燃油经济性标准,包括影响燃油经济性标

准的州法律.美国交通部长就此表示,此种名为“一个国家计划规则”的最后

行动“符合特朗普总统的承诺,即在美国各地建立统一的车辆燃油经济性标

准,确保没有任何一个州有权选择不遵守国家的规则,也没有任何一个州有权

将其政策强加于这个国家的其他地区.”② 在治理实践上,特朗普政府的羁绊

和限制更是对美国次国家行为体参与国际气候合作造成了釜底抽薪式的打

击.例如,原定于２０１７年在波士顿举行的第三届中美气候智慧低碳城市峰会

未能按期举行,两国政府高层协议框架下的城市双边气候合作严重受挫;同

时,始于２０１１年亚太经合组织会议的夏威夷州与中国的清洁能源技术合作,

也因特朗普政府的上任而不复存在.
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综上,多层级等级维度治理方式的核心在于联邦政府的强制约束力,它要

求地方政府绝对服从,联邦政府的权威不能被取代,国家在气候治理中仍然发

挥着关键的作用.值得注意的是,在联邦政府消极无为的情况下,次国家行为

体并非完全束手无策,其对等级制的精准把握可以为自己参与全球气候治理

提供更好的依据.如何灵活设定权限范围,既满足自身治理权力的需要又不

会触碰联邦政府的法律法规底线,这是美国次国家行为体参与全球气候治理

时需要精进的课题.

结　　语

气候变化及其治理是一个复杂的、多层次的过程,其影响是全球性的,不

能在单一的、离散的范围对美国次国家行为体参与全球气候治理加以考察,而

需要将政府之间的各种关系结构及权力的分配等纳入新的概念框架中.① 源

于联邦制的制度设计,美国国家实体与次国家实体各有各的权限,传统上次国

家实体在气候治理领域享有较高的自由度.在联邦政府不作为的情况下,作

为气候行动的关键参与者,州、城市及跨国城市网络在气候治理中发挥了十分

突出的作用.当然,在探讨这些次国家行为体在气候治理中的创新性的同时,

同样不能忽视联邦政府的角色.联邦政府是否以及如何介入,将会大力推动

或严格限制次国家行为体的行动及创新.

参照美国次国家行为体既有的气候治理实践经验,并借鉴马克斯、贝茨和

克恩等人的理论资源,本文提出了适用于分析美国次国家行为体参与全球气

候治理的理论框架,即多层级治理理论分析框架,重点关注在全球气候治理进

程中次国家行为体与联邦政府如何建立互动关系以及跨国城市网络这种新的

权力领域如何构建,它包含水平、垂直和等级三个维度的治理方式.在水平维

度治理方式下,美国次国家行为体可以绕过联邦政府,通过学习、经验交换等

途径横向参与国际气候合作.这也是当下次国家行为体参与气候治理的主要

方式,州通过成立区域网络、城市通过姐妹城市关系及跨国城市网络各自发挥

其在全球气候治理中的影响和作用;在垂直维度治理方式下,州及跨国城市网
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络可以在联邦政府缺位的情况下纵向参与国际气候合作.经济实力强大且经

验丰富的州能够起到引领乃至补位的作用,而跨国城市网络可以指导国际政

策的制定及建立新的权威;在等级维度治理方式下,尽管总体上次国家行为体

的气候治理能动性日益凸显,但在相当程度上还是要受到联邦政府法律法规

的严格限制,联邦政府的权威及中心作用即便在其角色缺位的情况下仍不可

小觑.故而,在此治理方式下,次国家行为体需在保证自主权的同时,不触碰

联邦政府的法令底线.

在多层级治理体系下,美国次国家行为体参与全球气候治理的作用是互

补的.① 一个层级政府作用的发挥并不必然减弱另一个层级政府的影响力.

次国家行为体越来越多地参与全球气候治理,也不一定会导致国家权威的丧

失,相反其作用却明显受到美国政治周期更替的影响.随着拜登政府的履新,

气候政策重回联邦政府的工作重点.拜登政府奉行“内政即外交、外交即内

政”的执政理念,将抗击气候变化列为其政府的第一要务,宣称美国将在“强调

高标准、强调抗御能力、强调适应能力”三个方面进行努力,并“将为各种适应

和抗御计划大幅度提高财政流量,包括采取优惠的财政措施”.而且,联邦政

府还将与美国地方政府、社区以及各种双边和多边机构发展更大程度的合作,

共同改善抗御工作的质量.②

拜登政府的气候新政,无疑为全球气候治理和美国国内气候行动重新注

入了动力和活力,既在水平、垂直、等级三个维度上为美国次国家行为体的气

候行动提供了激励,也为重启国际气候合作创造了有利条件,某种程度上还为

中美关系再出发开辟了空间.针对拜登政府将气候变化界定为中美合作领域

的对华政策意向,中国不妨主动设计适宜的气候合作模式和议题,以点带面捕

捉良机,推动中美关系的稳定和逐步改善.同时,也可通过借鉴美国次国家行

为体参与公共政策的经验和实践,进一步激发中国地方政府的主观能动性,以

期为帮助分担中国中央政府的财政负担和治理责任探寻可行之道.
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