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内容提要　 在全球气候合作动力不足与气候安全威胁日益突出的背

景下， 区域国际组织在塑造气候安全治理议程中扮演着越来越重要的角

色。 气候变化给非洲地区稳定与发展带来严峻威胁， 非盟作为非洲最大

和最具代表性的区域组织， 承担着维护非洲和平与促进绿色转型的使

命。 在气候安全议题上， 非盟在区域层面积极发展气候安全话语， 探索

设置相关机构； 在国际层面着力提升非洲气候安全议题的可见度， 与欧

盟、 中国、 联合国等开展合作， 以提升非洲应对气候安全风险的能力。
由于成员国间立场分歧、 组织机构间缺乏协调和资源不足等问题， 非盟

参与气候安全治理的进程仍面临阻力。 未来， 中国与非盟可在全球安全

倡议下加强政策对话， 深化中非气候合作， 共同推动落实联合国 ２０３０
年可持续发展议程及非盟 《２０６３ 年议程》， 以可持续发展促进可持续

安全。
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当前， 气候变化与粮食安全、 国际贸易、 卫生治理等议题广泛交织， 给全球

发展与地区稳定带来严峻挑战， 国际社会愈加关注和重视国际组织在应对这一复

杂问题中的角色。 已有研究主要关注联合国安理会、 欧盟和北约在气候安全问题
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上的政策辩论和议程进展，① 对于发展中国家区域国际组织的气候安全政策关注

较为有限。 其中， 与非洲国际组织相关的学术讨论相对匮乏。 然而， 非洲国家正

处于气候危机的前线，② 联合国安理会涉及气候变化的决议主要与非洲安全问题

相关。 联合国政府间气候变化专门委员会 （ ＩＰＣＣ） 第六次评估报告也在科学层

面进一步论证了气候变化对非洲地区的多维度威胁。 因此， 探讨非洲区域国际组

织的气候安全政策进程具有重要意义。
作为非洲首要的和平建设与发展机构， 非洲联盟 （以下简称 “非盟”） 自

２００２ 年 ７ 月成立以来， 一直致力于解决非洲大陆面临的各类问题， 在协调非洲

各国应对地区冲突、 难民问题、 公共卫生危机等方面发挥着愈加重要的作用。 在

气候变化问题上， 尽管非洲的二氧化碳排放量占全球总排放量不足 ４％ ， 但民众

生计对自然条件的高度依赖与治理失灵使非洲的气候脆弱性十分突出。 ２０２１ 年

１２ 月， 联合国安理会未能通过将气候安全风险纳入联合国预防冲突战略的决议

草案。 非盟和平与安全理事会 （ＰＳＣ） 在该决议草案被否决的当天发布了一份以

气候变化、 和平与安全为主题的公报， 强调了气候变化如何加剧冲突， 并呼吁建

立气候—安全—发展联系。 鉴于非盟在非洲安全问题上的特殊地位与应对气候安

全问题的勃勃雄心， 有必要系统阐述非盟气候安全治理议程的进展， 思考其未来

行动面临的挑战。
此外， 在政策层面， 对这一问题进行深入思考也有助于中国进一步塑造全球

安全治理进程， 深化中非气候合作。 自 ２０１７ 年以来， 联合国安理会每年都会围

绕气候与安全开展公开辩论。 近年来， 来自非洲的联合国安理会成员国也多次发

起和参与相关辩论。 因此， 全面了解主要国家和地区相关政策立场能够帮助中国

更好地参与气候安全辩论。 ２０２３ 年 ２ 月， 中国发布 《全球安全倡议概念文件》，
倡导各国共同应对气候变化， 推进全球安全治理进程， 防范和化解安全困境。 根

据该文件， 全球安全倡议支持非洲国家、 非盟、 次区域组织致力于实现地区安全
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的努力， 应对气候变化合作也被明确列入全球安全倡议的重点合作方向。① 由此

可见， 探讨非盟气候安全议程有助于在全球安全倡议框架下推进中非气候合作，
共同致力于实现联合国 ２０３０ 年可持续发展议程。 因此， 本文将探讨区域组织应

对气候安全挑战的政策逻辑， 分析非盟参与气候安全治理的进展与挑战， 并展望

其未来行动方向， 探讨中国与非盟在全球安全倡议下开展气候合作的潜力。

全球治理中的气候安全挑战与区域组织角色

面对气候变化给全球治理带来的安全挑战， 国际组织越来越多地参与应对气

候安全风险。 其中， 区域国际组织因其成员面临气候风险的相似性， 具备成熟的

伙伴关系和组织机制优势， 在促进区域气候安全行动合作方面发挥着不可替代的

作用。

（一） 应对气候安全挑战在全球治理议程中的重要性不断提升

近年来， 关于气候变化与安全之间联系的科学证据越来越多。 联合国政府间

气候变化专门委员会第六次评估报告表明， 气候变化的影响已经显而易见， 气候

灾害发生的频率、 持续时间和强度都有所增加， 全球有 ３３ 亿—３６ 亿人生活在气

候变化高度脆弱环境中。② 根据 ＩＰＣＣ 第一工作组报告， 全球降雨模式和土壤湿

度已经发生变化， 并在未来几十年内进一步改变， 预计将影响全球粮食产量， 威

胁各国粮食安全。 ＩＰＣＣ 第二工作组关于气候变化影响、 适应和脆弱性的报告指

出， 气候变化和治理不善将引发人口从农村向城市迁移。③ 这可能成为脆弱地区

不稳定局势的催化剂。 除了对人类安全和社会经济产生影响外， 气候变化可能会

加剧政权脆弱性和脆弱国家的冲突态势， 威胁地区和平与安全。④

自 ２０２０ 年以来， 国际气候与安全军事委员会连续三年发布了 《世界气候与

安全报告》， 向国际政策界提供行动建议， 敦促政策制定者采取切实举措。 联合
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国安理会的多份决议确认气候变化恶化了马里、 索马里和苏丹的安全状况， 指出

气候变化可能成为 “威胁倍增器”， 通过加剧贫困、 资源获取不足和高失业率等

问题， 导致暴力冲突发生的可能性上升。 在此背景下， 联合国驻西非和萨赫勒地

区特使定期报告气候变化风险情况， 并推动联合国安理会更频繁地开展气候安全

问题的讨论。 在瑞典等国的支持下， 联合国进行了相关机制探索， 建立了气候安

全机制， 致力于更系统地应对气候安全风险。 在国家层面， 英国、 德国、 美国等

国都将气候安全风险纳入对内对外的政策与行动之中。① 与此同时， 气候风险较

高的国家也越来越关注自身能力建设， 致力于增强气候韧性。

（二） 对于气候安全的界定深刻影响不同区域组织的政策逻辑

对安全的定义决定了利益取舍与价值排序， 因此对气候安全的界定框定了政

策制定的基本逻辑。② 当前， 气候变化的地缘政治正在挑战并将影响国际体系的

规则、 规范、 制度和实践， 进而影响国际体系的权力关系和结构。③ 因此， 不同

国家基于自身利益和政策偏好采取了不同的界定方式， 并积极致力于塑造国际组

织的气候安全政策与行动。 从联合国安理会关于气候变化的辩论来看， 主要成员

国的分歧最初集中体现在两类不同的界定方式： 一类聚焦于气候变化与传统安全

问题的联系， 认为气候变化将加剧对稀缺资源的争夺， 激化军事冲突， 导致脆弱

环境中的民众流离失所； 另一类则认为气候变化首先是一个发展问题， 并将发展

视为气候安全的实现路径。④ 当前， 许多国际组织从人的安全这一维度出发， 关

注气候变化作为一种 “威胁倍增器” 对人的生计、 社会政治动态和社区韧性的

影响， 这一框架也在许多受影响国家中得到更为广泛的接受。⑤ 随着国际社会对

气候问题认识的发展， 气候安全的复杂属性受到日益深入的讨论， 整合人的安

全、 国家安全与国际和平三个维度的气候安全定义方式受到更多关注。
不同国际组织在应对气候变化安全挑战的过程中， 往往会依据本组织的使命
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Ａｃｔｉｏｎ，Ｂｅｒｌｉｎ：Ａｄｅｌｐｈｉ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｇｅｍｅｉｎｎüｔｚｉｇｅ ＧｍｂＨ，２０２１， ｐ. ４； Ｎｉｎａ Ｈａｌｌ， Ｄｉｓｐｌａｃｅｍｅｎｔ，
Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，ａｎｄ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ，Ｌｏｎｄｏｎ：Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅ，２０１６.
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和工作重点， 界定气候与安全的关系。 一直以来， 欧盟一方面积极推动国际社会

对气候安全问题的关注， 另一方面致力于将气候安全纳入欧盟外交、 发展、 防务

政策的制定之中， 是气候安全政策领域的先行者。 欧盟认为气候变化导致的脆弱

性、 暴力和冲突产生于欧盟之外的地区， 但是其负面影响将通过溢出效应冲击欧

洲和平稳定。① 北约也在其 ２０２１ 年峰会上承认气候变化 “是影响联盟安全的威

胁倍增器”， 并致力于 “在理解和适应气候变化对安全的影响方面成为领先的国

际组织”。② 北约领导人通过了一项雄心勃勃的气候变化与安全行动计划， 并于

２０２２ 年 ６ 月发布了第一份气候变化和安全影响评估， 该评估承认气候变化对北

约 “在战术、 行动和战略层面” 的重大安全影响。 从其政策文件来看， 北约聚

焦于政府失能、 武装冲突和气候移民的全球风险， 侧重于自身作战能力建设。③

不同于以发达国家为主的区域国际组织， 以非盟为代表的发展中国家间区域组织

更多地强调气候变化给地区发展和人的安全所带来的威胁， 其中环境退化、 粮食

安全等问题是此类组织气候安全框架中的核心关切。④

（三） 区域组织参与气候安全治理的优势与阻力并存

当前， 气候变化在全球和区域层面都展现了突出的议程优先性。 然而， 全球

层面的立场和行动协调往往由于国家间的差异面临重重困难， 这为区域性国际组

织协调本区域内国家立场， 重新定义安全， 制定气候安全战略提供了机会。
具体而言， 其一， 虽然气候变化是一个重要的全球性问题， 但气候变化的影

响及其表现具有区域性特点。 在此背景下， 同一区域内的国家对于气候风险的感

知往往具有相似性。 比如， 东南亚国家联盟和南亚区域合作联盟由于其成员国常

·７·

①

②

③

④

Ｅｌｉｓｅ Ｒｅｍｌｉｎｇ ａｎｄ Ａｎｎｉｅｋ Ｂａｒｎｈｏｏｒｎ，“Ａ Ｒｅａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ’ ｓ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ ｔｏ
Ｃｌｉｍａｔｅ － Ｒｅｌａｔｅｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｒｉｓｋｓ，” ＳＩＰＲＩ Ｉｎｓｉｇｈｔｓ ｏｎ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ，Ｍａｒｃｈ ２０２１， ｐ. ８，
ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ. ｓｉｐｒｉ. ｏｒｇ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ２０２１ － ０３ ／ ｓｉｐｒｉｉｎｓｉｇｈｔ２１０２ ＿ ｃｃｒ ＿ ｅｕ. ｐｄｆ， ａｃｃｅｓｓｅｄ
Ｆｅｂｕｒａｒｙ １５，２０２３.
ＮＡＴＯ，“Ｂｒｕｓｓｅｌｓ Ｓｕｍｍｉｔ Ｃｏｍｍｕｎｉｑｕé，” Ｊｕｎｅ １４，２０２１，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ. ｎａｔｏ. ｉｎｔ ／ ｃｐｓ ／ ｅｎ ／ ｎａｔｏｈｑ ／
ｎｅｗｓ＿１８５０００. ｈｔｍ，ａｃｃｅｓｓｅｄ Ｍａｒｃｈ ５，２０２３.
Ｒｅｎｅ Ｈｅｉｓｅ， “ ＮＡＴＯ Ｉｓ Ｒｅｓｐｏｎｄｉｎｇ ｔｏ Ｎｅｗ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ Ｐｏｓｅｄ ｂｙ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ，” ＮＡＴＯ
Ｒｅｖｉｅｗ， Ａｐｒｉｌ， １， ２０２１， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ. ｎａｔｏ. ｉｎｔ ／ ｄｏｃｕ ／ ｒｅｖｉｅｗ ／ ａｒｔｉｃｌｅｓ ／ ２０２１ ／ ０４ ／ ０１ ／ ｎａｔｏ － ｉｓ －
ｒｅｓｐｏｎｄｉｎｇ － ｔｏ － ｎｅｗ － ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ － ｐｏｓｅｄ － ｂｙ － ｃｌｉｍａｔｅ － ｃｈａｎｇｅ ／ ｉｎｄｅｘ. ｈｔｍｌ，ａｃｃｅｓｓｅｄ Ｍａｒｃｈ
５，２０２３； ＮＡＴＯ， “ Ｔｈｅ Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ Ｇｅｎｅｒａｌ ’ ｓ Ｒｅｐｏｒｔ： Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ ＆ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｉｍｐａｃｔ
Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ，” ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ. ｎａｔｏ. ｉｎｔ ／ ｎａｔｏ ＿ ｓｔａｔｉｃ ＿ ｆｌ２０１４ ／ ａｓｓｅｔｓ ／ ｐｄｆ ／ ２０２２ ／ ６ ／ ｐｄｆ ／ ２８０６２２ －
ｃｌｉｍａｔｅ － ｉｍｐａｃｔ － ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ. ｐｄｆ，ａｃｃｅｓｓｅｄ Ｍａｒｃｈ ５，２０２３.
Ｆｌｏｒｉａｎ Ｋｒａｍｐｅ ａｎｄ Ｍａｌｉｎ Ｍｏｂｊöｒｋ，“Ｒｅｓｐｏｎｄｉｎｇ ｔｏ Ｃｌｉｍａｔｅ － Ｒｅｌａｔｅｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｒｉｓｋｓ：Ｒｅｖｉｅｗｉｎｇ
Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ ｉｎ Ａｓｉａ ａｎｄ Ａｆｒｉｃａ，”Ｃｕｒｒｅｎｔ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｒｅｐｏｒｔｓ，２０１８（４），ｐｐ. ３３５ －
３３６.
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因极端气候灾害而遭受巨大损失， 非常注重灾害响应和管理。① 其二， 区域组织

成员国之间文化与历史的接近性有助于加强相关对话， 强化政策认同， 以实现气

候政策的协调， 促进专业知识分享和规范传播。 其三， 区域组织在管理气候变化

相关的跨国安全风险方面具有优势， 能够借助已有机制和经验有效监测、 识别、
评估气候风险， 进而制定可行的措施确保有效落实相关行动。 最后， 相比全球共

识， 区域层面的共识更容易形成， 进而促成具体政策， 最终服务于全球气候安全

治理实践。②

同时， 值得注意的是， 区域组织在应对气候安全挑战方面仍面临多方阻力。
首先， 国家是区域政策的决策者和执行者， 成员国的立场与意愿往往会受到国家

利益与区域利益之间关系的影响。 因此， 当主要国家的利益与区域组织政策存在

较大分歧时， 相关政策可能面临较大阻力。 其次， 气候问题的复杂性突出， 应对

气候风险的行动往往跨越多个议题， 涉及多个政策领域， 因此区域组织内部机构

之间的协调水平也会影响政策执行与行动开展。 传统上， 气候变化议题仍由组织

内部环境相关的机构主管， 而此类机构常处于组织权力结构中较低的位置， 因此

往往难以统筹各部门机构之间的协同行动。 最后， 发展中国家区域组织的行动通

常面临资金问题的掣肘。 这一方面导致此类组织依赖外部资金， 进而丧失政策制

定的自主性； 另一方面也限制了气候安全议题在组织事项上的优先性， 因为资源

有限性使其倾向于将有限的资源配置于更为短期和临时的议题， 而难以关注气候

变化等长期议题。

非盟应对气候安全挑战的政策进展与行动路径

在气候与安全关系上， 非盟的立场发生了较大转变， 从最初聚焦于气候与发

展之间的联系， 到承认气候变化的安全风险对非洲发展的挑战。 在此背景下， 非

盟内部在多个政策维度发展了气候安全话语， 制定了应对气候安全挑战的综合策

略。 为提升非洲气候安全议程的国际影响力， 非盟及其成员国积极参与和推动联

合国安理会以及 《联合国气候变化框架公约》 （以下简称 “公约”） 下对该问题

的讨论。 此外， 非盟也积极拓展国际合作， 推进联合国气候安全行动， 强化非洲

国家应对气候风险的能力。

·８·

①

②

刘长松： 《气候安全的作用机制、 风险评估与治理路径》， 《阅江学刊》 ２０２２ 年第 ２ 期，
第 ５６ 页。
Ｋｅｎ Ｃｏｎｃａ，“Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｅｇｉｏｎ ｉｎ Ｇｌｏｂａｌ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ，” Ｇｌｏｂａｌ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ
Ｐｏｌｉｔｉｃｓ，Ｖｏｌ. １２，Ｎｏ. ３，２０１２，ｐｐ. １２９ － １３２.
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（一） 发展气候安全话语， 制定综合应对策略

近年来， 非盟基于非洲大陆面临的气候安全挑战， 发展出自身的气候安全话

语， 明确了气候与发展、 安全之间的联系， 并进行了应对气候风险的政策和机制

探索。
１. 界定气候变化与非洲安全之间的联系

自 １９９５ 年公约第一次缔约方大会 （ＣＯＰ１） 以来， 非洲一直集体参与多边气

候谈判， 然而国家间利益差异影响了非洲共同立场的形成， 非洲在气候谈判中相

对缺乏影响力。 直到 ２００９ 年， 非盟成立非洲国家元首和政府首脑应对气候变化

委员会 （ＣＡＨＯＳＣＣ）， 并通过了非洲共同立场文件， 由此实现了非洲在公约谈判

中影响力的提升。 非盟的指导对于整合非洲应对气候变化机构， 提升非洲在公约

谈判中的地位具有重大意义。① 但这一时期， 非盟主要聚焦于气候与发展议程，
气候变化安全问题并未走向制度化， 非盟和平与安全部门并未提及气候变化， 其

他机构也未讨论气候与安全的联系。②

然而， 自 ２０１５ 年底， 非盟和平与安全理事会定期召开会议讨论气候对非洲

和平与安全的影响， 实现了非盟气候安全话语的发展。 ２０１５ 年 １１ 月， 非盟和平

与安全理事会关于厄尔尼诺现象会议的声明首次表示， 该机构承认和平、 安全、
发展和气候变化之间密不可分的联系。③ ２０１５ 年 １２ 月， 非盟发布的 《非洲和平

与安全架构路线图 （２０１６—２０２０）》 讨论了气候与安全的联系， 并致力于推进非

洲对气候、 安全和发展联系的议程。④ 自此， 明确涉及气候与安全联系的非盟和

平与安全理事会文件数量呈现显著增长趋势 （图 １）。 自 ２０１６ 年 ３ 月非盟和平与

安全理事会第 ５８５ 次会议以气候变化与安全为主题以来， 该主题已成为非盟和平

与安全理事会会议的常设主题之一， 至今共有 １２ 次会议以气候变化与非洲安全

为主题， 并以公报和声明的方式展示了非盟在这一问题上的立场。 ２０１９ 年 １２ 月

非盟和平与安全理事会会议公报指出， 气候变化对非洲造成荒漠化、 环境退化等

·９·

①

②

③
④

Ｂａｍｉｄｅｌｅ Ｏｌａｊｉｄｅ， “ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ ａｎｄ ｔｈｅ Ｆａｌｌａｃｙ ｏｆ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｂａｎｄｗａｇｏｎｉｎｇ ｉｎ
Ａｆｒｉｃａ，” ｉｎ Ｓａｍｕｅｌ Ｏｊｏ Ｏｌｏｒｕｎｔｏｂａ ａｎｄ Ｔｏｙｉｎ Ｆａｌｏｌａ（ ｅｄｓ. ），Ｔｈｅ Ｐａｌｇｒａｖｅ Ｈｌａｎｄｂｏｏｋ ｏｆ Ａｆｒｉｃａ
ａｎｄ ｔｈｅ Ｃｈａｎｇｉｎｇ Ｇｌｏｂａｌ Ｏｒｄｅｒ，Ｃｈａｍ：Ｐａｌｇｒａｖｅ Ｍａｃｍｉｌｌｉａｎ，２０２２，ｐｐ. ６０９ － ６１０.
Ｒｉｔａ Ｆｌｏｙｄ， “ Ｇｌｏｂａｌ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ： Ａ Ｃａｓｅ ｏｆ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ａｎｄ Ｉｄｅａｔｉｏｎａｌ
Ｆｒａｇｍｅｎｔａｔｉｏｎ，”Ｃｏｎｆｌｉｃｔ，Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ＆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，Ｖｏｌ. １５，Ｎｏ. ２，２０１５，ｐ. １２２.
ＡＵ ＰＳＣ，ＰＳＣ ／ ＰＲ ／ １. （ＤＬＶＩＩＩ），Ｐｒｅｓｓ Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ，Ｎｏｖｅｍｂｅｒ １９，２０１５，ｐ. ２.
Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ： “ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ
Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅ Ｒｏａｄｍａｐ ２０１６ － ２０２０，”Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１５，ｐｐ. ２０ － ２１，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ａｕ. ｉｎｔ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／
ｆｉｌｅｓ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ ３８３１０ － ｄｏｃ － ９ ＿２０１５ － ｅｎ － ａｐｓａ － ｒｏａｄｍａｐ － ｆｉｎａｌ. ｐｄｆ，ａｃｃｅｓｓｅｄ Ｍａｒｃｈ ８，
２０２３.
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破坏性影响。① 非洲国家国内生产总值的 １ ／ ３ 来自以自然资源为基础的部门， 这

些部门是非洲粮食安全的保障， 也是经济社会发展的基础。 然而， 这些部门受气

候变化的影响较大， 依赖这类经济的人群具有突出的气候脆弱性。② 因此， 非盟

和平与安全理事会进一步指出， 伴随着社区之间与自然资源管理有关的矛盾日益

复杂、 气候变化以及相关治理挑战加剧， 与自然资源有关的部族间冲突日益成为

非洲和平与安全的威胁。③ ２０１９ 年的另一份会议声明重点关注气候变化对基础设

施、 重要资源获取、 最弱势群体的影响， 以及被迫移民和社区之间紧张局势的加

剧， 并呼吁其成员国推进适应措施， 以期增强社区应对气候变化的韧性。④ ２０２１
年 １１ 月， 非盟和平与安全理事会第 １０５１ 次会议公报承认， 气候变化的风险是对

非洲和平与安全格局的 “威胁倍增器”。⑤ 在公约第二十七次缔约方大会

（ＣＯＰ２７） 前夕召开的非盟和平与安全理事会会议， 表示继续深度关切气候变化

对人的安全， 特别是对整个非洲大陆和平、 安全、 稳定和发展构成的前所未有的

威胁， 此类威胁将阻碍非盟 《２０６３ 年议程》 和联合国 ２０３０ 年可持续发展议程的

实现。⑥

图 １　 涉及气候安全的非盟和平与安全理事会文件数量， ２０１５—２０２２ 年
资料来源： 笔者根据非盟网站数据整理制作而成， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ. ｐｅａｃｅａｕ. ｏｒｇ ／ ｅｎ ／

ｒｅｓｏｕｒｃｅ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ？ ｉｄｔｙｐｅ ＝ ７， 访问日期： ２０２３ 年 ３ 月 ２５ 日。
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同时， 非盟在多个政策领域的文件中界定气候对非洲安全的影响， 进一步丰

富其气候安全话语。 具体来看， 主要涉及粮食安全、 和平与安全、 人的安全以及

能源和自然资源管理安全 ４ 个政策主题。① 总体来看， 非盟对于气候与安全联系

的界定主要体现了人的安全视角， 而且主要关注气候变化与冲突和不稳定之间的

联系。 在 《非盟气候变化和韧性发展战略及行动计划 （２０２２—２０３２）》 （以下简称

“非盟气候战略”） 序言中， 非盟委员会主席穆萨·法基·穆罕默德 （Ｍｏｕｓｓａ Ｆａｋｉ
Ｍａｈａｍａｔ） 表示， 气候变化是对非洲社区、 生态系统和经济的生存威胁。 该文件

强调， 气候变化破坏了人的安全， 并通过与其他干预变量相互作用， 推动冲突和

暴力的发生。 因此， 气候变化的负面影响可能表现为非洲地区人的安全问题受到

威胁以及冲突爆发的频率和强度增加， 进而给非盟和平与安全架构的应对带来

压力。②

２. 开展应对气候安全挑战的政策和机制探索

近年来， 非盟逐渐明确了应对气候变化安全挑战的政策逻辑： 在基本路径方

面， 强调以韧性为核心的能力建设； 在机构层面， 提升气候变化相关机构在整体

组织结构中的地位， 促进机构间协调； 在行动模式上， 倡导开展多边和多层次行

动， 与各类行为体合作应对气候安全挑战。
首先， 韧性建设是非盟应对气候安全挑战的核心路径。 为此， 非盟和平与安

全理事会会议指出， 需要全面获取气候安全风险信息， 加快完成相关风险评估，
确定气候变化对非洲大陆的安全影响， 并在此基础上开发可靠的气候预警系

统。③ 针对频发的自然灾害， 非盟和平与安全理事会呼吁把减少灾害风险纳入所

有发展项目， 开发多灾种早期预警和行动系统以便及时干预，④ 尤其强调小岛屿

国家需要加大减灾与气候预警系统的投资。⑤ 非盟委员会启动非洲多灾种早期预

警和行动系统是这方面的重要进展。 另外， 非盟和平与安全理事会鼓励所有成员

国、 区域经济共同体和区域机制加强对气候安全风险的综合响应。⑥ 为此， 非盟

气候战略致力于全面提升农业和粮食系统、 水资源、 能源、 基础设施和运输等关
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键部门的气候韧性， 推动非洲绿色转型。 ２０２２ 年 ４ 月非盟和平与安全理事会会

议公报强调， “非盟委员会需要继续加强对成员国能力建设的支持， 以建设国家

韧性和应对气候变化的不利影响”。①

其次， 重视组织内部机构安排也是非盟参与气候安全治理的一大亮点。 早在

２０１６ 年 ３ 月， 非盟和平与安全理事会会议首次强调将气候变化纳入非盟所有活

动的必要性， ２０２１ 年和 ２０２２ 年的会议都对此予以重申。 ２０２２ 年 １０ 月的会议进

一步呼吁将气候变化纳入非盟和平与安全主流议程， 这表明非盟注意到应对气候

变化的跨议题特点。 当前， 非洲有多个机构涉及气候变化相关事务 （图 ２）， 因

此改善组织机构间的协调十分关键。 自非盟成立以来， 气候安全相关工作一直由

农村经济和农业部 （ＤＲＥＡ） 负责， 但组织内部的协调问题一直困扰着行动开

展。 针对这一问题， 非盟冲突预防与预警司及农村经济和农业部邀请了非盟各部

门的代表， 组建预防冲突部门间工作组 （ ＩＤＴＦＣＰ）， 以建立和制度化 “气候集

群”。② 该机制为加强不同部门之间在气候安全风险方面的协调采取了具体措施。
非盟官员表示， ＩＤＴＦＣＰ 的气候集群将采取各种举措， 研究气候变化与安全之间

的联系， 审查非盟和区域经济共同体在应对气候安全风险方面的作用， 建立预警

机制以制定预防和缓解气候风险的综合方法。③ ２０１９ 年 ２ 月， 非盟和平与安全理

事会会议指出了加强气候变化相关实体之间凝聚力的必要性。④ 后续的会议公报

对非盟农业、 农村发展、 蓝色经济和可持续环境部 （ＡＲＢＥ） 与政治事务、 和平

与安全部 （ＰＡＰＳ） 在气候变化方面的协调成果给予肯定， 并强调需要加强两部

门之间以及同其他部门的协调。⑤ 为进一步改善非盟在气候变化、 和平与安全之

间联系方面的工作， 加强部门间合作， 非盟和平与安全理事会多次要求非盟委员

会主席任命非盟气候变化与安全问题特使。⑥ 针对机构能力建设问题， 非盟气候

战略指出， “冲突预防、 解决和管理领域的关键安全机构需要以对气候敏感的方
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式进行培训。”①

图 ２　 非洲涉及气候变化事务的机构
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Ｎａｒｒａｔｉｖｅ － ＥＣＤＰＭ － Ｂｒｉｅｆｉｎｇ － Ｎｏｔｅ － １３３ － ２０２１. ｐｄｆ， ａｃｃｅｓｓｅｄ Ｍａｒｃｈ １５， ２０２３.

最后， 基于对气候变化作为 “对地方、 国家、 区域和大陆安全与稳定的多维

度和多层次的现实威胁” 的认识， 非盟强调需要采取集体和综合方法来建立韧性

和减轻气候变化的不利影响。② 一方面， 非盟和平与安全理事会重视非盟、 区域

组织、 成员国和更广泛的国际社会之间的协调和互补， 鼓励加强非盟及其成员国

的国际伙伴关系， 借助后者的力量以支持和评估非洲气候变化的安全风险， 同时

积极与外部行为体开展气候适应融资和技术合作以应对气候安全风险的挑战。 此

外， 成员国、 区域经济共同体和区域机制之间需要分享应对气候变化的经验， 并

在相关地方、 国家、 区域和大陆实体之间建立更有效的协同。 在此过程中， 非盟

需要支持成员国和区域经济共同体以及区域冲突预防、 管理和解决机制的韧性建

设， 使其更加有效地应对气候风险。③ 另一方面， 非盟同样重视与非国家行为

体、 当地社区之间的合作。 对此， 非盟和平与安全理事会会议多次强调， 国家气

候韧性建设离不开私营部门、 非政府组织和民间社会组织的广泛参与。④ 非盟气

候战略也指出， 非洲气候韧性不仅需要依靠政府间合作， 也需要重视与国际组

织、 技术机构、 研究中心、 地方社区、 私营部门、 非政府组织和民间社会等其他
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利益相关方之间建立 “非洲主导和非洲所有” 的伙伴关系。①

（二） 协调和团结非洲立场， 提升非洲气候安全议程的国际影响力

近年来， 非盟及其成员国积极组织和参与联合国安理会和公约框架下关于气

候与安全的讨论， 提升非洲气候安全议程的国际影响力。
１. 利用联合国安理会平台提升国际社会对非洲气候危机的关注度

联合国安理会是维护国际和平与安全的权威机构， 在非洲冲突解决与和平事

业中发挥着关键作用。 非洲和平与安全是联合国安理会的工作重点， 非洲事务涉

及联合国安理会 ２ ／ ３ 的议题， 联合国安理会一半以上的决议与非洲国家相关。②

自 ２００７ 年英国首次推动联合国安理会对气候问题公开辩论以来， 联合国安理会

决议越来越多地体现了对气候与安全关系的考量。
非盟多次强调就气候、 和平与安全之间的关系形成非洲共同立场， 确保非洲

在全球层面发出共同声音。③ 非盟成员国在担任联合国安理会非常任理事国期间

往往会积极制定议程， 推动联合国安理会解决非洲大陆面临的问题， 提升非洲声

音在国际事务中的影响力。 近年来， 联合国安理会中的非盟成员国积极致力于提

高国际社会对 “气候—冲突” 以及 “气候—安全” 联系的认识。 塞内加尔在担

任非常任理事国期间主持了一场辩论， 探讨气候变化与水资源短缺之间的关系以

及冲突对获取清洁水的不利影响， 被认为具有里程碑意义。 塞内加尔还牵头组织

了联合国安理会对乍得湖盆地的访问， 此行旨在强调冲突与气候变化之间的联

系， 相关决议倡导联合国安理会更加关注这一问题。④ ２０２１ 年 １２ 月， 联合国安

理会的非盟成员国与爱尔兰牵头提出了一项关于气候变化与安全的决议提案， 旨

在整合与气候相关的安全和冲突预防战略。 尽管该提案未能通过， 但在一定程度

上反映了非洲集团在这一问题上的基本立场。
２０２２ 年 １０ 月联合国安理会的一场会议聚焦于联合国—非盟伙伴关系对解决

非洲所面临问题的意义， 会议注意到气候变化加剧了非洲的恐怖主义、 武装冲突

和人道主义困境。 非盟委员会主席穆萨·法基·穆罕默德向联合国安理会表示，
非洲一直在努力实现和平与安全的目标， 需要确保非洲特派团得到支持， 以建立
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张贵洪： 《非洲与联合国关系： 历史演进、 现实逻辑与未来展望》， 《中国非洲学刊》
２０２１ 年第 ３ 期， 第 ６１ 页。
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ＪＤ Ｒｉｖｅｒａ，“Ａｎ Ｉｎｓｉｄｅ Ｖｉｅｗ ｏｆ Ａｆｒｉｃａｎ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ ｉｎ ｔｈｅ ＵＮ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｕｎｃｉｌ，” Ｆｅｂｒｕａｒｙ １４，
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ｃｏｕｎｃｉｌ ／ ，ａｃｃｅｓｓｅｄ Ｍａｒｃｈ １７，２０２３.
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和维护非洲和平。 因此， 他呼吁加强气候融资和科技投资， 深化联合国专门机构

与非盟之间的伙伴关系。 非盟发言人强调， 非盟在了解非洲大陆的政治和文化现

实和问题解决能力上具有优势， 联合国与非盟之间应进一步深化磋商， 积极促进

本土解决方案的形成， 以应对非洲大陆复杂的安全挑战。 爱尔兰、 挪威、 英国、
日本、 墨西哥等国也呼吁联合国加强与非盟的合作， 指出联合国安理会必须在支

持非洲应对气候变化方面发挥更大作用， 履行对国际和平与安全的责任。①

２. 利用公约缔约方大会塑造国际议程， 争取非洲气候安全治理的资源支持

以公约为基础的全球气候治理机制是气候议题下最具合法性、 普遍性和专业

性的制度安排。 一直以来， 非盟委员会努力通过非洲国家元首和政府首脑应对气

候变化委员会协调非洲机构， 形成共同谈判立场， 以确保它们在公约缔约方大会

上用同一个声音说话。
公约第二十七次缔约方大会于 ２０２２ 年 １１ 月在埃及沙姆沙伊赫举行， 被称为

“非洲的大会”。 在大会前夕发布的非盟和平与安全理事会会议公报强调将气候

与安全问题的讨论纳入委员会会议议程的重要性。② 尽管非盟寻求将该议题纳入

气候谈判议程的努力未能成功， 大会围绕脆弱国家气候赔偿的辩论间接凸显了采

取预防行动的必要性， 成为降低气候安全风险的重要切入点。 虽然和平与冲突解

决方案未被纳入公约第二十七次缔约方大会最终文本， 但非盟通过积极开展会外

活动， 推动了非洲气候安全治理的进展。 会议期间， 开罗国际冲突解决、 维持和

平与建设和平中心总干事与非盟、 联合国开发计划署合作发起了一项倡议， 寻求

将可持续发展、 气候变化和安全联系起来， 创建有韧性的粮食系统， 推进气候迁

移解决方案， 扩大气候融资。③ 在大会期间， 非盟绿色长城倡议与联合国西非萨

赫勒办事处、 联合国开发计划署等多个合作伙伴组织了两次关于气候变化、 和平

与安全的边会活动。 两次活动的参与者都强调气候变化极易给西非和萨赫勒地区
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带来负面影响， 激化地区的资源竞争， 从而可能引发冲突或加剧当前紧张

局势。①

（三） 拓展国际合作， 增强非洲国家应对气候变化风险的能力

近年来， 非盟通过与欧盟、 中国等多方气候合作， 大力拓展非洲气候韧性建

设的外部资源支持。 同时， 非盟还依托与联合国开展的安全合作， 积极推动将气

候风险纳入联合国和平行动的进程。
１. 积极与欧盟合作， 提升非洲应对气候风险的能力

一直以来， 非盟与欧盟致力于在多边背景下加强双方政治对话与合作来应对

全球挑战特别是气候变化带来的挑战。 “非洲—欧盟联合战略” 为制定基于共同

目标的气候政策创造了机会，② 有助于双方更好地了解气候变化威胁， 从而促进

双方相互理解彼此在气候安全议题上的立场。③ ２０１４ 年欧盟—非洲峰会期间发表

的部长级声明中， 双方表示决心在 ２０１５ 年通过具有法律约束力的全球气候协议，
并强调迫切需要为非洲的气候适应行动提供资金。④ 此次峰会宣言承认气候变化

是对和平与安全的威胁， 并明确欧盟将继续支持非洲国家制定国家和区域气候适

应和低排放发展战略。⑤ ２０１８ 年， 非盟与欧盟签署了一份关于和平、 安全与治理

的谅解备忘录， 强调开展气候安全合作的共同愿景。⑥

来自欧盟的资金支持在发展非洲气候安全认知、 支持气候安全政策制定方面
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发挥了重要作用。 非洲气候发展倡议 （ＣｌｉｍＤｅｖ － Ａｆｒｉｃａ） 是非盟委员会、 联合国

非洲经济委员会和非洲开发银行合作开发的致力于加强非洲观测基础设施的项

目。 该倡议旨在增加对非洲气候和天气观测网络的投资， 建立气象观测系统和创

新风险融资机制的集体投资伙伴关系， 以帮助非洲获取和利用气候信息进行更加

科学的决策。① ２０１２ 年， 欧盟通过该倡议为非洲气候政策中心的设立提供资金支

持。 该中心通过提高分析能力、 开展知识管理和传播活动， 支持非洲的政策制

定， 是非洲气候变化知识生成中心。
通过欧盟 “全球门户” 计划提高非洲气候韧性是 ２０２２ 年欧盟—非盟峰会商

定的成果之一。 作为 “全球门户” 计划下欧盟对非洲投资的一部分， 非盟和欧

盟在公约第二十七次缔约方大会上宣布了一项关于非洲气候变化适应和韧性的倡

议。 该倡议将汇集超过 １０ 亿欧元的气候变化适应项目， 致力于通过促进双方之

间关于适应的政策对话， 为加强对气候风险的理解、 解决损失和损害问题提供额

外支持。② 在公约第二十七次缔约方大会的特别活动上， 欧盟委员会宣布以赠款

形式向非盟的非洲风险能力 （Ａｆｒｉｃａｎ Ｒｉｓｋ Ｃａｐａｃｉｔｙ） 机构提供 ９００ 万欧元， 以支

持其增加灾害风险融资和保险， 保护弱势群体免受气候变化引发的灾害和流行病

的侵害。③

２. 积极开展中非合作， 提升非洲气候韧性

近年来， 非盟与中国合作的议题正不断拓宽， 制度化程度也在不断提升。
２０１１ 年， 非盟委员会成为中非合作论坛的正式成员。 ２０１５ 年， 《中国对非洲政策

文件》 表明， 中国尊重非盟在非洲和平安全事务中发挥主导作用。 长期以来， 双

方积极拓展在非洲重点议题和重大全球性问题领域的合作。 ２０１７ 年， 中国和非

盟确立了双方合作的 ５ 个优先领域， 包括对接双方发展战略， 开展和平安全、 公

共卫生、 人力资源开发合作， 以及保持国际地区事务协调。 作为首个同中国签署

共建 “一带一路” 合作文件的区域组织， 非盟于 ２０２２ 年率先启动了同中国共建

“一带一路” 工作协调机制， 双方签署了能源、 粮食、 基础设施等多项合作

文件。
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在气候议题上， 从中非合作论坛 ２０１５ 年约翰内斯堡峰会的 “十大计划”，
到 ２０１８ 年北京峰会的 “八大行动”， 再到 ２０２１ 年第八届部长级会议的 “九项工

程”， 中非合作不断深化， 发展—安全—治理的逻辑底色愈加凸显。 “十大计划”
之一为中非绿色发展合作计划， 致力于支持非洲增强绿色、 低碳、 可持续发展能

力。 “八大行动” 中绿色发展行动项下的合作包括实施绿色项目、 加强环境合

作、 提升环保意识等多个方面。 在产业促进行动项下， 中国致力于为非洲提供农

业援助， 加快推进非洲工业化和农业现代化， 帮助非洲国家更好地抵御极端气候

影响。 ２０２１ 年， 中非合作论坛第八届部长级会议宣布中非将共同实施 “九项工

程”， 作为 《中非合作 ２０３５ 年愿景》 的首个三年规划， “九项工程” 为中非深化

在气候领域的合作明确了根本理念与合作机制。 《中非应对气候变化合作宣言》
进一步体现了中非致力于强化共同行动、 发展应对气候变化战略合作伙伴关系的

共识。 ２０２２ 年 ９ 月， 中国举办 “全球发展倡议之友小组” 部长级会议， “全球清

洁能源合作伙伴关系” 下的首批项目就包括在 １９ 个非洲国家开展气候合作项目。
随着中国与非洲国家双边气候技术合作的拓展， 中国发布了 《应对气候变化南南

合作物资援助项目管理暂行办法》， 寻求为非洲国家提供更具针对性和操作性的

气候合作项目支持。 当前， 由于非洲国家缺乏应对极端天气灾害的能力和财政支

持， 防灾减灾已成为中非气候技术合作的新重点领域。① 气候变化的负面影响给

非洲和平与发展事业带来多方面挑战， 积极推进中国与非盟的气候合作有助于提

升非洲气候风险应对能力， 对于非洲经济社会可持续发展、 地区稳定与和平具有

建设性作用。
３. 扩展与联合国的安全合作， 寻求将气候风险纳入联合国和平行动

非盟与联合国在安全、 发展、 一体化等领域开展了广泛合作， 建立了非洲一

体化和发展议程伙伴关系、 和平与安全伙伴关系以及联合国 ２０３０ 年可持续发展

议程和非盟 《２０６３ 年议程》 之间的伙伴关系， 已成为联合国与区域组织间合作

的典范。②

在安全议题领域， 非盟与联合国的合作重点是预防和调解冲突、 维持和平与

建设和平以及其他共同关心的非洲问题。 ２０１７ 年 ４ 月， 第一次联合国—非盟年

度会议通过了 《联合国—非盟加强和平与安全伙伴关系联合框架》 （以下简称

“联合框架”）， 明确了两个组织未来合作的优先事项， 致力于通过联合机制和定

期磋商加强在更广泛议题领域的合作， 进一步深化长期伙伴关系。 虽然该文件并
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未具体提及气候变化， 但发展长期伙伴关系的核心目标之一正是开展合作以应对

不断演变的新型全球挑战， 气候变化无疑包含在内。 此外， 鉴于气候变化问题给

非洲和平事业带来挑战， 非盟与联合国关于维护非洲安全的努力离不开气候合

作。① ２０１８ 年 ５ 月， 作为联合框架的成果之一， 联合国启动一项对萨赫勒地区的

支持计划， 气候安全治理正是该计划的六个优先领域之一。② 联合国安理会在

２０１９ 年通过的一项决议表示， 需要加强联合国与非盟在解决非洲冲突方面的协

调行动， 同时提出需要进行充分的气候风险评估， 制定风险管理战略。③ ２０２０ 年

２ 月， 联合国—非盟和平与安全联合工作组会议指出气候变化对和平、 安全与稳

定的倍增效应， 强调气候安全是非洲大陆面临的挑战， 还呼吁联合国和非盟在这

一领域加强合作。 为此， 联合国—非盟气候集群将在联合框架内创建， 有望进一

步加强两组织之间的协调。④ ２０２１ 年 １１ 月， 联合国—非盟和平与安全联合工作

队以线上形式举行会议， 就气候变化对非洲和平与安全的影响交换了意见。 在同

年 １２ 月举行的第五次联合国—非盟年度会议上， 非盟委员会与联合国秘书长同

样强调了气候变化对和平与安全的影响。
自 ２００７ 年开始， 联合国安理会和非盟和平与安全理事会成员通过年度磋商

会议交流有关维护国际 （尤其是非洲地区） 和平与安全的意见， 讨论预防和解

决冲突、 可持续和平等广泛的安全议题。 ２０２２ 年 ８ 月， 联合国秘书长提交的

《加强联合国与非洲联盟在非洲和平与安全问题上的伙伴关系》 的报告多次提及

气候变化给非洲和平与安全带来的严峻挑战。⑤ ２０２２ 年 １０ 月， 联合国安理会和

非盟和平与安全理事会成员在第十六次年度联合协商会议发布的联合公报中指出

气候变化对非洲稳定与和平建设的影响， 强调需要开展全面风险评估以适应和减
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ｓｅｃｕｒｉｔｙ＿ｉｎ＿ａｆｒｉｃａ＿ｕｎ＿ － ＿ａｕ＿ｐｒｉｏｒｉｔｙ＿ｕｎｏａｕ＿ｂｕｌｌｅｔｉｎ＿ｊｕｎｅ － ｊｕｌｙ＿２０１８＿１. ｐｄｆ，ａｃｃｅｓｓｅｄ Ｍａｒｃｈ
１５，２０２３.
ＵＮ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｕｎｃｉｌ，“Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ ａｎｄ Ｒｅｇｉｏｎａｌ ａｎｄ Ｓｕｂｒｅｇｉｏｎａｌ
Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ ｉｎ Ｍａｉｎｔａｉｎｉｎｇ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ—Ｓｉｌｅｎｃｉｎｇ ｔｈｅ Ｇｕｎｓ ｉｎ Ａｆｒｉｃａ，”
Ｓ ／ ＲＥＳ ／ ２４５７，Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２７，２０１９.
ＵＮ ａｎｄ ＡＵ，“Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ － Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｊｏｉｎｔ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ Ｅｎｈａｎｃｅｄ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ ｉｎ Ｐｅａｃｅ
ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ，” Ａｐｒｉｌ １９，２０１７，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｕｎｏａｕ. ｕｎｍｉｓｓｉｏｎｓ. ｏｒｇ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ０１ ＿ｕｎ － ａｕ ＿
ｊｏｉｎｔ － ｆｒａｍｅｗｏｒｋ＿ａ５ － ｂｏｏｋｌｅｔ＿ｅｎ. ｐｄｆ，ａｃｃｅｓｓｅｄ Ｍａｒｃｈ １５，２０２３.
联合国安理会：《加强联合国与非洲联盟在非洲和平与安全问题上的伙伴关系、包括加强联
合国驻非洲联盟办事处的工作：秘书长的报告》，Ｓ ／ ２０２２ ／ ６４３，２０２２ 年 ８ 月 ２５ 日。
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轻气候变化和环境退化带来的挑战。① 未来， 非盟将持续推进将气候变化纳入联

合国和平行动的进程。

非盟气候安全治理的现实挑战

非盟在气候安全议题领域做出了多方位探索与努力， 这对于提升气候变化脆

弱性群体的发言权具有重要意义。 然而， 非盟的雄心受到多种因素的限制。 成员

国的意见分歧对非盟共同立场的形成构成了考验。 同时， 非盟组织协调能力和行

动资源不足， 这给未来的议程推进和行动落实带来了较大的不确定性。

（一） 成员国之间的分歧影响非盟共同立场的形成

尽管非盟在塑造气候—发展—安全间联系的认知方面取得了较大进展， 但具

体议程的推进与实施仍然受到成员国意愿与偏好的影响， 而非盟在协调成员国立

场与政策分歧方面的作用仍显不足。
一方面， 非盟成员国在资源禀赋、 发展水平与经济结构上的差异导致各国在

气候风险表现形式、 风险应对的脆弱性水平与治理能力上存在差异， 并由此导致

它们在气候问题上的利益与立场存在分歧。 具体而言， 能源结构限制了许多非洲

国家在应对气候变化方面的政策选择。 对化石能源依赖较高的国家在能源转型过

程中必然面临较大的成本压力， 因此在此类政策上的立场通常十分谨慎。 比如，
尽管尼日利亚和南非都积极致力于实现能源结构多元化和绿色转型， 但其能源结

构和经济发展方式都体现出对化石能源的高度依赖， 尼日利亚经济发展严重依赖

石油出口， 而南非电力供应十分依赖煤炭， “丰富而廉价的煤炭” 被视为南非经

济竞争力的重要来源。② 此外， 非盟气候安全议程注重发展非洲的可再生能源市

场， 然而许多非洲国家并不具备利用可再生能源发电的条件， 这也限制了它们在

能源转型中的政策选择。 事实上， 在讨论公约第二十七次缔约方大会上的非洲共

·０２·

①

②

Ｊｏｉｎｔ Ｃｏｍｍｕｎｉｑｕé，Ｓｉｘｔｅｅｎｔｈ（１６ｔｈ）Ａｎｎｕａｌ Ｊｏｉｎｔ Ｃｏｎｓｕｌｔａｔｉｖｅ Ｍｅｅｔｉｎｇ ｂｅｔｗｅｅｎ Ｍｅｍｂｅｒｓ ｏｆ ｔｈｅ
Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｕｎｃｉｌ ａｎｄ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｕｎｃｉｌ，Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ，
Ｏｃｔｏｂｅｒ １４，２０２２，ｐｐ. ４ － ５.
Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ａｆｆａｉｒｓ， Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ， “ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ
Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｇｒｅｅｎ Ｐａｐｅｒ ２０１０，”Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２５，２０１０，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ. ｇｏｖ. ｚａ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｇｃｉｓ＿
ｄｏｃｕｍｅｎｔ ／ ２０１４０９ ／ ３３８０１１０８３２. ｐｄｆ，ａｃｃｅｓｓｅｄ Ｍａｒｃｈ ２０，２０２３.
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同立场文件过程中， 非洲国家与非盟在能源政策上的分歧十分突出。①

同时， 各国地理位置与经济结构差异也导致它们所面临的气候风险类型与程

度有差异， 这塑造了不同国家对气候变化问题的认知与相应政策的优先事项。 在

气候风险方面， 非洲内陆国家通常面临荒漠化问题， 沿海国家则往往关注海平面

上升的影响。 此外， 气候变化相关风险对农业的冲击往往威胁着粮食安全、 国民

生计， 甚至是政权稳定。 因此， 经济结构中农业占比高的国家往往十分关注气候

变化风险对农业的影响， 更加注重提升农业生产与发展的气候韧性。②

另一方面， 尽管 《非盟组织法》 赋予非盟开展政府间协调的职能， 但由于

其并不具备对成员国的管辖权， 非盟的政策协调与指导作用事实上较为有限。③

在国际气候谈判中， 非盟成员国作为 Ｇ７７ ＋中国、 石油输出国组织、 小岛屿国家

和最不发达国家集团成员， 在具体技术问题上时常持不同意见， 从而给非盟制定

共同立场文件的努力带来挑战。 比如， 最不发达国家群体的关注点为资金和技术

援助， 同时由于经济发展水平低， 相比经济高速发展的国家， 基本不存在转型成

本问题。 而小岛屿国家通常致力于推动更加严格的温控目标， 这不符合许多发展

中国家经济发展目标的规划。
在推进全球气候安全议程方面， 非盟也难以有效协调各国分歧。 比如， 关于

２０２１ 年 １２ 月爱尔兰和尼日尔提出的气候安全草案， 联合国 ５４ 个非洲成员国中只

有 ２６ 个国家共同发起， 其他非洲国家的态度并不积极。 在气候谈判中， 埃塞俄

比亚、 南非、 肯尼亚和尼日利亚等非洲地区大国， 往往会因各自国内优先事项与

对外战略抱负存在竞争与分歧， 因此它们在联合国安理会的许多工作中缺乏团

结。 比如， 在推动联合国安理会介入气候议题的问题上， 南非并不像其他非洲国

家一样积极， 甚至在 ２０１９—２０２０ 年联合国安理会任期内， 南非还以维护主权为

由， 试图将气候议题排除在会议议程之外。④ 这事实上反映了非盟未能有效推动

非洲国家形成一致立场。 总体而言， 成员国间差异的存在塑造了气候政策的分

歧， 也阻碍着非盟气候安全议程的推进。 为了促进共同立场形成， 增强非洲在国

·１２·

①

②

③

④
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ａｃｃｅｓｓｅｄ Ｍａｒｃｈ ２８，２０２３.
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Ｎｅｇｏｔｉａｔｉｏｎｓ：Ｂｕｉｌｄｉｎｇ Ａｇｅｎｃｙ ｆｏｒ ＣＯＰ ２７ ａｎｄ ｂｅｙｏｎｄ，” Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｕｄｉｅｓ，Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ
２０２２，ｐ. １６.
吴卡、金丽琴：《从应对新冠肺炎疫情看非盟公共卫生治理的成就与问题》，《西亚非洲》
２０２２ 年第 ６ 期，第 ３９ 页。
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际舞台上的影响力， 非盟需要加强成员国之间的交流， 推动共同目标的确定， 通

过形成对非洲利益的共识， 促进成员国对非盟地位的认同。

（二） 非盟开展机构间整合与协调的能力面临挑战

当前， 非盟十分关注气候变化问题及其安全影响， 然而在议程推进与政策制

定过程中， 气候变化问题的跨议题性与机制间复杂性使得非盟的协调能力面临较

大挑战。
首先， 在非洲关于气候变化问题的共同立场形成过程中， 非盟内部机构之间

缺乏协作的问题十分突出。 非洲的气候变化谈判机构由非洲国家元首和政府首脑

应对气候变化委员会、 非洲环境问题部长级会议 （ＡＭＣＥＮ）、 非洲谈判小组

（ＡＧＮ） 组成。 原则上， 非洲国家元首和政府首脑应对气候变化委员会为非洲环

境问题部长级会议提供政治领导， 非洲环境问题部长级会议指导非洲谈判小组的

工作并确定非洲的立场， 同时确保协调其他规划和流程。 非洲谈判小组则负责对

非洲各国的立场进行整合， 开展技术谈判。 然而， 尚不明确哪个机构有权制定和

代表非洲在气候问题上的立场， 非洲谈判代表在技术会议期间所达成的共识往往

与高级别会议上非洲代表团的表述存在较大出入。
其次， 非盟各议题部门之间的政策协同也十分棘手。 气候变化问题的复杂性

十分突出， 对各行各业的影响要求实现应对气候变化政策的主流化。 当前， 非洲

正积极致力于工业化和农业发展， 但相关行动加剧了非洲大陆荒漠化和气候脆弱

性。 气候变化引起的极端天气也给非洲水安全与粮食安全带来挑战， 非洲人民的

生命健康也在此背景下面临更大风险， 从而给非洲社会经济可持续发展带来较大

压力。 由此可见， 非盟气候安全治理进展依赖于跨议题机构加强协作。 然而， 尽管

非盟积极推动气候安全议程， 但是气候变化在非盟委员会议程中的相对优先性似乎很

难与发展、 贸易等议题一较高低， 气候变化也并未被充分纳入相关议程之中。
最后， 非盟及非洲次区域组织之间缺乏有效的协调与配合。 尽管非盟所认可

的 ８ 个区域经济共同体被视为非盟体系结构的一部分， 但此类组织通常围绕相似

议题制定各自议程， 且非盟与次区域组织之间的分工协作并不明确。 在气候安全

议题上， 西非国家经济共同体早在 ２００８ 年就表示， 气候变化给该地区安全带来

较大风险， 环境退化是导致暴力冲突的结构性因素。 政府间发展管理局 （伊加

特） 也多次强调气候变化给非洲和平与安全带来的威胁。 总体上， 这些组织的主

要关注点往往是气候变化对和平安全、 人民生计和经济发展的影响。 此外， 萨赫

勒地区气候委员会、 非洲岛国气候委员会等次区域的气候委员会也在非洲气候韧

性建设方面发挥着重要作用。 总体而言， 如何发挥这一地区丰富的区域制度架构

的作用， 需要非盟更加关注与次区域组织之间协作机制的建设， 并以充足的资源

·２２·
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予以保障。

（三） 支持机制与资源保障不足加剧了非盟气候安全行动困境

非盟气候安全议程的持续推进与行动落实， 仍面临机制和资源不足带来的一

系列挑战。 一方面， 成员国层面的行动支持机制不足制约了非盟气候安全政策的

执行。 成员国的政策行动是非盟气候安全议程的基础， 然而许多成员国缺乏气候

风险的预警系统和气候行动的评估核查机制， 未能对风险进行及时监测， 也难以

有效追踪和衡量相关行动的进展， 这实际上也反映出长期存在的人员与预算不足

问题。 应对气候安全风险涉及跨议题工作， 其复杂程度对政府工作人员专业性提

出了较高要求。 同时， 跨议题的工作也需要相应的组织安排， 促进不同机构间工

作的协调， 避免任务冲突与重叠。 当前， 应对气候变化的措施涉及贸易、 能源、
经济和产业政策领域， 公约下的谈判往往也涵盖此类议题， 但参与国际气候谈判

的代表团往往来自环境部， 缺乏对此类事项的授权。
非洲代表团在国际气候谈判中的工作也受到此类限制的影响。 在谈判过程

中， 非洲代表团往往缺乏相关科学或经济研究支持， 这限制了其在专业度较高议

题下的谈判能力。 此外， 公约下的许多小型联络组和夜间谈判通常使用英语， 未

配备翻译服务， 这给使用法语、 葡萄牙语和西班牙语的非洲代表参与谈判造成了

障碍。 在联合国总部的非盟和非洲国家代表团规模也限制了其气候政策宣传工作

的开展， 导致其无法为成员国内部谈判和讨论提供支持。 因此， 非洲代表团通常

仅参与涉及本国或非洲的特定议题， 错失了讨论气候相关更广泛议题的机会。 随

着气候变化问题与技术、 经济和社会领域相互交织， 世界贸易组织、 世界知识产

权组织等国际组织也已然成为塑造应对气候变化相关规则和标准的平台， 气候外

交越来越多地扩展到公约进程以外的其他论坛。 然而， 非洲国家由于资源与能力

受限， 难以在更广泛的国际平台上开展气候外交， 交叉议题下的谈判也对谈判代

表专业水平提出了更高要求。
另一方面， 资金波动与对外依赖度高的问题限制了非盟及其成员国预防和应

对气候风险的能力。 非盟资金主要来自成员国和外部合作伙伴。 平均而言， 非盟

每年 ６７％的会费从其成员国收取， 然而每年约有 ３０ 个成员国部分或完全违约。①

受到当前非洲社会经济发展情况和国家治理能力影响， 成员国的资金供应体现出

突出的不可预测性与波动性。 在此背景下， 计划预算和实际资金之间的巨大差距

阻碍了非盟议程的有效实施， 非盟对外部资金支持的需求仍很强烈。 然而， 对域

·３２·
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２８，２０２３.
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外援助的依赖限制了非盟政策的自主性与独立性。 非盟委员会近 ７０％ 的资金来

源于外部合作伙伴。 在多边层面， 多边开发银行通常在提供资金援助方面条件严

格， 借款国资金使用的自由度很小， 因此借款国通常难以将资金用于国内优先事

项。① 而来自西方国家的资金援助也往往附带政治和经济条件， 援助国能由此影

响甚至主导非洲议程。
其中， 欧盟是非盟及其成员国气候资金的主要来源， 非盟受欧盟资金机制变

动的影响较大。 ２００４ 年以来， 欧盟通过非洲和平基金资助了非盟机构的能力建

设、 冲突预防与和平行动。 ２０２１ 年， 欧盟进行了资金机制的重组， 新的机制欧

洲和平基金预计于 ２０２４ 年取代非洲和平基金。 然而， 这一变动的潜在影响包括

两方面。 其一， 由于新机制不再限定于非洲范围， 欧盟对非洲和平与安全预算和

行动的资助将有更大不确定性， 从而加剧欧盟与非盟之间的不对等关系； 其二，
新机制将使欧盟可绕过非盟， 通过双边渠道或其他机制介入非洲国家内部冲突，
由此可能会导致非盟在非洲安全事务中被边缘化。②

非盟自身的组织资源不足与外部依赖度较高影响它制定和落实气候安全政策

的切实努力。 非盟正在开展内部改革， 克服资金短缺， 但这一问题在短期内仍将

继续困扰非盟的议程安排。③

结　 语

为推进非盟气候安全治理议程， 非盟需要进一步促进成员国间的对话， 协调

成员国的立场， 进而代表非洲参与气候安全关系的政策讨论。 在自身政策框架与

具体方案制定方面， 非盟需要考虑非洲各国经济发展水平与国家制度设计差异。
鉴于非盟成员国同时是多个次区域机制的成员， 非洲次区域组织是非盟发展的重

要动力来源， 非盟框架下的合作也将有助于提升次区域组织行动的有效性。④ 因

此， 非盟气候安全治理工作的推进离不开与它们的合作。 同时， 非盟应促进跨部

门和跨机构的合作以开展气候风险数据的收集和分析， 同步开发气候安全相关的

评估指标与分析工具， 整合气候安全风险信息， 加强预警和响应机制。 考虑到不

·４２·
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④
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同组织的工作重点差异， 非盟需要制定强有力的气候变化和安全战略， 推动气候

安全议题纳入非洲大陆各种转型计划之中。 在非洲大陆之外， 非盟需要通过加强

与联合国机制的互动， 定期与相关机构开展对话， 促进气候—安全—发展知识的

交流与学习， 探讨应对非洲气候安全风险的举措， 为具体项目的实施创造合作机

会， 推进制度化协作， 促进非盟 《２０６３ 年议程》 和联合国 ２０３０ 年可持续发展议

程的协同， 引领非洲大陆实现具有气候韧性的发展。
一直以来， 中国和非洲在推动全球治理体系改革方面开展了密切合作。 随

着非洲逐渐成为气候地缘竞合的前沿， 中国需要在全球安全倡议下加强与非盟

的机制化对话， 促进形成与气候变化相关的安全共识， 塑造气候安全风险评估

标准， 创新应对气候风险的合作形式， 合作应对气候变化给国际与地区安全带

来的挑战。 同时， 中国也需要加强与非盟、 联合国、 多边金融机构等国际组织

的协调， 为在非洲开展的气候安全治理行动提供技术和资金支持， 从粮食安

全、 融资支持、 能源转型和绿色发展等多个维度助力提升非洲国家气候韧性。
此外， 鉴于气候风险的应对需要多元主体广泛参与， 中非气候合作需要重视民

间的声音， 加强社会层面的互动， 为双方在全球安全倡议框架下的合作创造积

极的外部环境。

（责任编辑： 凌荷）
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ｓｅｃｕｒｉｔｙ. Ｔｈｅｒｅｆｏｒｅ，ｉｔ ｉｓ ｎｅｃｅｓｓａｒｙ ｔｏ ｅｓｔａｂｌｉｓｈ ａ ｎｅｗ ｃｌａｓｓｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ Ａｆｒｉｃａｎ
ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｉｓｓｕｅｓ ｂｙ ｉｎｈｅｒｉｔｉｎｇ ａｎｄ ｉｍｐｒｏｖｉｎｇ ｅｘｉｓｔｉｎｇ ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｔｈｅｏｒｉｅｓ. Ｂａｓｅｄ ｏｎ ｔｈｅ ｔｗｏ －
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