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全球暖化的政治倫理——為氣候政治建立目的王國 

葉保強* 

壹、前言 

全球暖化是 21世紀人類社會急需解決的全球問題，但自京都議定書（Kyoto Protocol）在 1997年倉促地推出

以來，控制溫室氣體排放的進展並不理想，加上布希總統在 2001年挾美國退出協議書之後，簽約國對協議

書能否找到足夠的支持國家感到悲觀，憂心協議書能否切實地執行，整個防阻全球暖化的聯合陣線是否成功

增加很大的不確定性，前景陰霾滿佈。 

在這股低潮下突然從蘇聯傳來一道喜訊，其國會下議院於 10月 22日以絕大多數的票數（334票對 73票）通

過法令，確認京都議定書。蘇聯此舉意義重大，為明年初京都議定書正式生效做好了準備，協議書生效時全

球有份簽約的國家就必須開始切實執行減少導致溫室效應的溫室氣體的排放。蘇聯上議院對京都議定書的確

認估計是一個循例的形式動作而已，一旦這做程序完成，京都議定書就有足夠的簽約國令其成為一條有約朿

力的國際環保協議。 

貳、蘇聯成為簽約國扭轉敗局 

這次國會的動作相當快速，普丁總統為首的蘇聯政府在 9月尾才正式表示支持協議書。蘇聯這一趟確認協議

書其實經過了激烈的辯論，焦點一如其他國家決定成為簽約國時的主要考慮一樣 – 成為京都議定書簽約國

對本國經濟帶來什麼的衝擊?及國家能否承擔這些衝擊？ 

反對者擔心一旦加入協議就會減緩經濟發展，無法達到普丁總統制定的十年內將國內生產總額加倍的目標。

雖然歐盟在過去超過一年間不斷向蘇聯施加壓力，要它接受協議，但反對加入的聲音一直很強，不少人擔心

蘇聯不會加入。到了 5月時，形勢峰迴路轉，普丁表示會加快確認協議，其中的主因是他為了要爭取歐盟支

持其加入世界貿易組織的申請而作出讓步。（New York Times, October 23, 2004） 

蘇聯此舉甚具歷史性，為奄奄一息的生態政治打了一支強心針，令左右全球暖化的權力平衡重新調整。有了

蘇聯的加入，美國及澳洲這些先進的工業國家不願加入協議書，不再成為協議書成為國際公約的障礙。環保

組織估計，簽約國在消減溫室氣體方面的動作會加快。 

現時有 126國家確認了京都議定書，但協議要等到簽約國的排放量至少達到工業國家在 1990年的 55 %的排

放量才能生效，蘇聯的加入正好滿足了這個要求，其在 1990年的排放量是 17.4%，而美國則有 36.1%。 

眾所周知，美國現時是拒絕遵守協議書條款的最大工業強國。但這個情況已不會構成協議無法發揮影響力的

障礙了。事實上，協議有足夠的國家加入就會創造一個環保的新市場、新經濟及機會。一旦這個情況出現，



本來未加入的國家亦會受不住這些商機的誘惑而陸續加入，最後連美國亦可能會重投協議的大家庭。 

不要以為美國不加入京都協議如布希政府所言百害而無一利。協議在明年生效時，美國的工業界由於美國不

是簽約國而無法參與制定控制溫室氣體排放的細節，這對業界肯定很不利，因為涉及了以億計的成本及機

會。單單這個因素就足以迫使美國認真考慮重返協議書的談判桌上。總之，權力政治國家利益是主宰現時解

決全球暖化的方向。 

參、京都議定書的目標 

京都議定書是 1992年聯合國氣候變化綱領公約（The United Nations Framework Convention on Climate Change, 

1992）的一個延伸協議，在 1997年在京都會議時制定出來的。當時老布希總統有份簽署，簽署國同意要在

2000年將排放量限制於 1990年的水平以下的 5%處。到了 90年代中期，這個目標明顯地無法達到，於是開

展了另一輪的談判，目的是要制定一個有更確實目標及配合懲處的公約。 

1997年在京都開會時草擬協議條款時過於傖促，其基本架構及目標的制定上都有欠完善，其後經濟的狀況及

排放的愈趨嚴重令支持國如歐洲諸國及日本亦很難達到目標，要重新修訂實屬必要，然而小布希當選後，其

右傾親商的政策導致美國拒絕成為簽署國，加上 2001年 911恐怖主義攻擊，修訂的動能突然消失，協議的執

行出現大破洞。 

議定書內設有一個排放量交易系統，每一個簽約國都被分配一個排放額，一些排放量大的國家當其排放超出

配額時，可以向一些排放量未有超出配額的國家購買其剩餘下來的配額。議定書內提供了減低排放的不同策

略，其中包括一些國家不用削減國內的排放量仍可達到目標的策略，例如，可以在貧窮國家投資保護森林的

計劃，森林可以吸納二氧化碳，或投資開發一些高效率的科技，減低能源的消耗。 

蘇聯在共產主義解體後經濟崩潰，排放的溫室氣體大幅下滑，降至低於其 1990年的排放水平，因此有不少

的剩餘的排放量配額可以出售，加入會為國家帶來不少利益。歐盟近年立法，參考了協議的條款設立了一個

內部的排放量貿易制度，令如英國這些富有的工業國家可以在較為貧窮的如葡萄牙投資開發一些削減排放的

計劃。依協議的規定，歐洲、日本及其他工業國可以跟蘇聯做排放量的交易。 

2001年布希總統究然決定退出協議，理由是削減石化能源的使用會傷害到美國產業，此外，只要求工業國家

加入而讓發展中國家繼續污染是不公平的。不單是布希政府，連參議院很早亦表示對美國加入協議表示反

對。美國由於是主要的溫室氣體排放國，它的退出立時令京都議定書成為一紙空文。在全球溫化的問題上，

這種單邊主義只會令問題愈來愈惡化，日後連累大家要承受沉重的代價。 

如前文所言，議定書規定 36國工業國家到 2012年要減少它們整體排放的 6種溫室氣體的總排放量規定在其

1990年排放量的 95%以下，其中個別國家的排放量可以因應其個別情況進行磋商來制定。依一個估計，若要

全球在這個世紀大氣中的二氧化碳含量不會達致工業時期以前的一倍含量的話，人類社會就必須做出 40倍

於議定書的規定才能達到這個目標。 

  



肆、各國溫室氣體排放及回應全球暖化的情況  

美國原來同意將排放減少 6%，但自 2001年美國退出協議書以來，其排放量是超過 1990年水平的 15%。在令

京都議定書生效的 55%的規定中，美國的排放量佔了其中的 36%，因此不難想像美國的退出促成了京都議定

書無法成事的敗局。歐盟是京都議定書最大力的支持者，2002年 5月歐盟的 15國確認了京都議定書，並大

力遊說日本、加拿大及蘇聯加入。雖如此，歐盟在達成目標上表現不佳。依它原來同意的目標是在 2008到

2012年將排放量減少到 1990年水平以下的 8%，但到 2002年歐盟整體只減少了 2.9%。 

日本的排放在 1990年時是 8.5%，自 2002年 6月確認了京都議定書以來，願意承擔減低 1990排放量的 6 %，

但日本在 2002年的排放量是 1990年增加了 11%。中國在 2002年確認了京都議定書，但由於有發展中國家的

身份不必減低排放量。雖然中國每一個公民使用能源只是美國平均每人使用能源的 10到 15%，但由於近年

中國經濟成長迅速，及有世界人口的 5分之 1，因此預估到了本世紀中期，中國的排放量會超過美國。中國

20多年的改革開放，經濟大幅成長，在消耗化石能方面有一倍的增加。（BBC News 2004/07/23）加上印度的

經濟高速的增長，排放量不斷增加，導致全球排放量到 2012年的實質增加。 

歐盟在 2005年 1月就會執行其削減二氧化碳的政策及二氧化碳交易計劃，同時，與汽車產業達成減低排放的

計劃。英國制定了在未來的 50年將二氧化碳削減 60%，是目前全球防止全球暖化的最進取的政府政策。美

國國會仍未有將處理全球暖化視為一項優先項目，聯邦政府沒有強制性要求企業削減排放，只鼓勵自動的削

減。個別州有自己的做法，如下文報導的加州在這方面最為積極。亞洲兩大國──印度及中國的經濟急速成

長，怎樣控制二氧化碳的生產而不會傷害到經濟增長是一件極具挑戰的工程。值得注意的是，就算簽約國成

功地完成京都議定書的指標，但這只是防止全球溫化的一小步，往後還有一段很長的路要走。 

伍、京都議定書的缺點 

蘇聯的決定加入協議書成為簽約國雖然為京都議定書重新燃點希望，但我們不要對京都議定書在有效揭止全

球暖化上有寄以厚望，因為正如上文業已提過，就算簽約國都依規定來完成目標，但對全球暖化的幫助只是

一點點兒。除此之外，由於推出時過於倉促，沒有周詳的考慮，協議書有一些重要的缺點，一直為人所詬病，

亦為不願加入的國家提供一個很方便的藉口來反對成為協議書的簽約國。 

對京都議定書之無效性有兩個流行的批評。（Gardiner 2004, 592-595） 第一，協議現時的規定是對限制二氧

化碳的排放的幫助不大。京都議定書原來的減低排放的目標是在 2008到 2012年的排放量限定在 1990年水平

以下的 5%處，但遭到很多的反對，及在 2001年布希政府退出協議之後，簽約國急謀對策，制定了

Bonn-Marrakesh 協議，對原來的目標作出了妥協，以 2%取代 5%。事實上，由 1997年到 2001年之間，就算

所有的簽約國都完全完成指定目標，整體的排放量到第一執行期完結時，比 2000年排放量還增加了 9%。若

世界經濟放緩，不做任何控制排放的動作亦會達到或甚至超過原來的目標。依聯合國的資料，從 1990年到

2000年間，工業國家削減了整體的排放 3%。但經分析後，這個數據內在文章，在這段時間正值前蘇聯崩解，

經濟大幅收縮而導致排放量減少，與此同時，富有的工業國家的排放量其實是有 8%的增加，3%是這個兩數

字相加的結果。現時工業國在這個十年的結束時無法達到目標，預計到 2012年排放量會超出 1990年水平的



10%。（BBC News 2004/09/30） 依一些氣象專家的估計，要避免由全球暖化所可能導致的最壞狀況，必須削

減 6成的排放才有用。 

這些批評如果是真的話，京都議定書的作用的確非常有限。但支持者則認為假若連京都議定書這一個低到不

能再低的門檻也無法在全球取得過半數的支持的話，要大家接受別的建議豈不是更不切實際嗎？要在這麼複

雜的問題上取得如京都議定書般的共識已經是不簡單的成就了，縱使它有不少的瑕疵，但起碼已經跨出了重

要的一步，有利日後對在一些基本要件上的進一步的修改及加強。無論如何，天氣變化綱領公約仍是一個不

可取代的全球商討氣候變化的架構，各種的協議應視作補充這個綱要公約，而不是取代它。 

京都議定書另一個重大的缺點是它沒有制定了有效的執行機制，對沒有遵守協議的簽約國沒有任何有效的制

裁。非常諷刺的是，有份制定協議的國家一早就在協議的條文上做了手腳，提供了不少的管道令簽約國可以

逃避懲罰。 

京都議定書的另一個不足的地方是人為地將氣候變化問題跟國際正義問題分割開來，當兩者沒有任何的關

連。事實剛好相反，控制氣候變化與國際貧富差距有很密切的關聯。京都議定書的制定都由有雄厚經濟實力

的工業國家來主導及操控，貧窮國家議價的能力根本就微弱不堪，但貧窮問題內含著很多的不正義問題，在

制定京都議定書時窮國聲音弱少，而未能發揮影響協議條款，等於是一種雙重的不正義。面對全球暖化人類

事實上要承擔兩類成本 – (1) 阻止未來氣候變化的成本，及(2) 處理已經出現的人為所導致的氣候變化的成

本。京都議定書主要只處理第一類成本，對第二類成本則輕輕帶過。 

陸、回應全球暖化的地方智慧─加州案例 

國際政治由於彼此的利益懸殊，權力纏鬥無日無之，令搶救工作不斷地延宕。但這樣拖延下去的代價會愈來

愈大。可喜的是，一些地方的主動努力為防止全球暖化立下好的模樣。本節報導美國加州最近推出的一個值

得學習的措施。 

與美國其他各州相比，加州可能由於早期拓荒者敢衝敢創的傳統影響，一向思想前衛，敢為天下先。在聯邦

政府尚未推出清潔空氣法（Clean Air Act）之前，加州已經對空氣污染進行管制。在面對全球暖化這個棘手的

問題上，加州又一展其敢先人一步的冒險者氣派，提出了控制溫室氣體排放的新思維及政策。 

2004年 6月 14日，加州政府公佈了一個具有創新性的控制二氧化碳及其他氣體排放到大氣層的計劃，大瞻

地制定在未來的十年內要將這類氣體排放量削減三分一。這個計劃與布希政府執政以來環境政策表現差勁、

國家的空氣及水污染的破壞愈來愈嚴重相比，真是一個令人鼓掌的創舉。若依加州在環境政策一向有創新的

輝煌傳統來看，這個計劃的出現只是遲早的問題而已。（New York Times, September 25, 2004.） 

這個計劃的法源其實在兩年前已經在加州的國會得到確立，該法例要求汽車生產商在其生產的 2009年的型

號汽車必須削減二氧化碳氣體的排放，而到 2015年則要達到削減 30%的目標。由於二氧化碳無法像其他的污

染物體可以經由轉化器來加以瀘除，要達到這個目標就必須減少能源的使用，即生產就能源效率高的汽車。 



加州這個有助控制全球暖化的計劃肯定會受到汽車業強力的反對，它們會向法庭對加州政府提出告訴。汽車

工業的主要理由會是，加州這個計劃基本上是一個控制汽車省油程度的計劃，但這是聯邦政府的職責，超出

了州政府的權力範圍之外。業界人仕亦擔心這計劃會大幅削減它們生產的耗油量大的越野車及高性能的跑車

（這些類型利潤很高）。關於這點，政府工程師指汽車業早已有可用的科技來回應這個削減，同時實際上業

界已經能製造出電池汽油合用的混血車。 

美國環境保護署指出，2003年出廠的汽車的用油率是每加倫行走 27.7里，然而 1987年的能源效率是每加倫

22.1里，若要有 15%效率的提高的話，一般汽車、越野車及小貨車合起來計算就要每加倫超過 27 里的水平，

相約於 Volkswagon Jetta 的平均耗油率。近月油價不斷高漲，令那些耗油效率高的型號特別搶手，現時在這

方面賣得很熱的是豐田的 Toyota Prius，下單後要等半年才有貨。 

而符合加州未來的管制計劃，汽車業不一定要生產混血車，可以在降低引擎的馬力上動腦筋就可以了。在過

去 20年間，一部普通的汽車的馬力從 100增加到 200，耗油量隨之增加就不言而喻了。 

柒、反全球暖化的加州效應 

如果加州的計劃成功實行，汽車業就會遇到自 70年代石油危機時美國國會制定的提高能源使用效率的規定

以來最嚴崚的挑戰。加州是美國最大的汽車市場，佔全國汽車銷售量 5分一。 

「加州能，為何我們不能？」美國東岸的一些關注全球暖化的州亦會以加州這個計劃為藍本，推行類似的政

策。跟隨加州的東岸的州包括了紐約、麻省、維爾蒙（Vermont）、緬因（Maine）、新澤西、羅德島及康州

表示要跟加州。汽車生產業不能對這個效應輕忽視之，因為這些州合起來佔了汽車工業的 30%市場。汽車業

要考慮究竟要針對不同的市場來生產不同的汽車，還是要制定一個統一的全國性策略來回應加州及東岸各州

的要求。 

汽車工業一直以來的環保紀錄都強差人意，不單不會做一些有益環保的事，反而會利用其在國會龐大的遊說

力量，收買國會議員，阻撓各項有關法案的通過，及會在法庭提出各種告訴，目的就是要打倒一切管制它們

的法令。今次亦不會例外，加上布希這類親商的政府，他們必定會發動全力與加州政府打一場大官司。依政

府的估計，業界要符合計劃的要求，只需增加在平均每部新車上的頭一次的 1000元的投資，但日後由節能

省回的就可以低銷這筆支出。業界則認為這個數字不確實，真實的數字應是每部車要額外的 3000元。 

這個計劃是在 9月中旬經過 2天的耹訊，由州長委任的空氣資源局（Air Resource Board）以 8對 0票通過。

空氣資源局提出了一個廣泛的科學證據說明地球溫化已經導致了各種的健康的威脅。以加州為例，氣溫的提

高產生了各種的風險，例如，高溫妨礙了對在加州特別嚴重的煙霧（主要是由汽車的使用所導致的）的防治，

森林大火愈來愈難以控制，導致巨大的財物及資源的損失。其次，高溫令高山上的雪提早溶化，導致冬天出

現水患，但春天郤沒有足夠的水來灌溉農田，嚴重威脅加州的年產 32億營收的釀酒業。高溫所導致的水平

線上升會危及沿海地區及污染食水。 

業界強力質疑這些證據，指它們只屬理論而非事實。業界這個反應是預料中事。環保人仕指出，汽車工業一



直以來在保護空氣上採取不合作、蕭規曹隨及故意低估業界在環保的能力，形像不佳。 

2003年，通用汽車公司及 Daimler Chrysler 向法庭提出告訴，指加州的對汽車的零排放規定。這個法令在 1990

年實施，之後業界就一直與政府官司糾纏不斷。該法例規定汽車生產商的新製成的汽車的一成要符合一系列

的嚴格的防止煙霧排放的指標。 

捌、建立目的王國的氣候政治 

蘇聯未加入之前，京都議定書簽署以來 6年半大多仍未達到生效的門檻指標，可見一旦涉及國家利益時，國

際的氣候協議行動不管多麼符合大眾利益及全球的福祉，仍會遇到困難重重，舉步為艱。 

然而，繼續延宕是一種不負責任的賭博，這一代未必要承擔這個賭博的後果，但後代子孫肯定難逃此劫。今

天出生的兒童會在他們有生之年親身體驗到大氣中的二氧化碳愈來愈濃，如果現時的趨勢保持不變，這些濃

度將會比過去 5000萬年的水平還高！ 

值得一再強調的是，單靠京都議定書絕對無法應付這個危機，它所設的排放目標──工業國要削減溫室氣體

排放量削減至 1990年水平下的 5%，只是少於全球排放總量的一半以下而已。美國不參加，發展中國家如中

國及印度不在限制之列，而這個排放限制到 2012年則到期。 

回顧京都議定書從起草到今天，京都議定書之實行之所以一波三折，可能是理想定得太高了。雖然地球只有

一個，大家都在同一地球上生活，然而全球 180個國家之間的利益及國力分歧實在太大，加上政府領導人的

更換而帶來的政策更替，令整個協議的實行滯礙難行似乎是京都議定書的宿命。 

其次，很多民主國家都需要在國內尋求共識，缺乏共識政策就無法有效執行，國際協議若沒有各國自身的內

部共識支持的話，失敗機率很高。京都議定書正是在這種情況下誕生的，其命運之坎坷幾乎在誕生的一天就

注定了。總之，沒有國內的支持，國際公約只屬一紙公文，尤其是涉及富爭議性的議題時，公約不會凝聚共

識，只會製造不和。 

正如一位作者（Gardiner 2004, 595）綜合很多人的一個共同的觀察，京都議定書的另一個瑕疵是將焦點過份

集中在這一代人的福祉的考慮上，對後代福祉的關心不夠。氣候變化的延後效應輕易跨越十數代才出現，前

代人享受到由化石能來帶來的財富及福祉，後代人郤要承擔前代人行為的後果及風險，但郤無法享受導致風

險活動的好處，這種效益與風險分配上的嚴重不對稱，構成了跨代不正義，因此跨代風險分配的正義考慮必

須是決策架構的組成部分。一如其他比較「軟性」的道德性的因素一樣，正義問題在權力政治利益權宜之考

量下，自然無法成為一項優先項目。 

全球暖化的解決的確擺脫不了現實權力政治的左右，國際政府的基本遊戲規則仍是利益取向，不少國家都僅

以本國利益來權衡是否要加入控制地球暖化聯合行動，因此展示出某種囚犯兩難的局面。正由於這樣，個別

國家均單從自己利益出發來制定回應的策略或行動，並認為是最理性的做法；當每個國家都這樣行為的話，

結果會導致整體利益的損害，最後會造成個別國家的利益的損害。囚犯兩難的永恆教訓是，放棄合作的個別



的理性，最後反而造成了整體的損失。此外，加上普遍的搭便車的問題（沒有加入協議的國家會由於其他國

家的努力而不勞而獲），進一步增加了解決全球暖化問題的難度。 

京都議定書從開始到現在都充滿了複雜的利益及權力角力與纏鬥，政治倫理當然不會是角力者及纏鬥者的優

先考慮項目，但這並不表示政治倫理在達成合理公平的控制氣候變化的全球努力上成為不相干或不重要。相

反地，整個過程跟政治倫理息息相關，可惜這一面在現實的權力政治的爭持下被邊緣化或隱形了。氣候變化

迫使人類社會要面對及共同處理一些攸關的公共議題，但人類仍沿用舊有的政治決策架構與思維來回應問

題，即，以國家利益為決策的主導。但一如囚犯兩難所展示的困局一樣，這種的決策模式不會為我們找到真

正長久的答案，因此必須重建一個替代式的決策模式，例如，以不衡公德及私利為基礎的倫理政治應是其中

一個值得努力的方向。這個課題的確異常複雜，但大方向應該是，全球性問題的解決會逐漸以「目的王國」

（“kingdom of ends”）為主軸的倫理政治（politics of ethics），來取代以利益為主軸的權力政治（politics of 

power）。 

（筆者按 : 本文部分資料取材於在香港「信報」筆者的「專業與商業倫理」專欄的有關全球援化政治的一系

列文章。） 
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