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内容提要　 南非是非洲最大的温室气体排放国ꎬ 也是新兴经

济体中较为积极地参与应对气候变化问题的国家之一ꎬ 其气候政

策是在权衡应对气候变化和实现经济社会转型利弊基础上做出的

选择ꎮ 后巴黎时代南非积极应对气候变化意在有效降低气候变化

的负面影响、 解决经济社会发展问题、 实现可持续发展转型以及

提升国际形象等ꎮ 总体来说ꎬ 南非气候政策取得良好成效ꎬ 不仅

建立起相对成熟的应对气候变化机构及其协调机制ꎬ 而且构建起

全面而完备的应对气候变化政策体系ꎬ 较好地实现了应对气候变

化的目标ꎬ 在国际气候谈判中的形象和影响力明显提升ꎮ 然而受

多种因素影响ꎬ 后巴黎时代南非气候政策仍存在诸如机构间协调

不充分、 应对气候变化政策执行不到位、 经济社会低碳公正转型

仍面临很大压力等问题ꎮ 中国与南非在气候治理、 能源转型等方

面合作潜力巨大ꎬ 可通过多边协调、 经验交流与技术合作ꎬ 共同

推动公平、 可持续的全球气候治理进程ꎮ
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２０２４ 年７ 月ꎬ 南非总统气候变化委员会 (Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ)
发布的首份评估报告 «南非应对气候变化行动的进展: 团结一致行动的优先领

域» 指出ꎬ 南非持续遭受气候变化带来的重大影响ꎬ 气候变化问题加剧了

贫困、 失业和社会不平等ꎬ 是南非最大的威胁之一ꎬ 政府在应对气候变化

问题上的努力不会停止ꎮ① 南非总统马塔梅拉􀅰拉马福萨 (Ｍａｔａｍｅｌａ
Ｃ􀆰 Ｒａｍａｐｈｏｓａ) 在 ２０２４ 年连任后的就职演说中强调: “我们将承担起责任ꎬ
以有雄心、 公正和具有包容性的方式应对气候变化ꎮ”② 纵观南非应对气

候变化政策的演变及其参与应对气候变化国际合作的历程ꎬ 平衡应对气候

变化和实现经济社会公正转型不仅深深嵌入国家发展规划之中ꎬ 而且是南

非气候政策的出发点和归宿ꎮ 在后巴黎时代ꎬ 有哪些因素驱动南非气候政

策的发展? 通过应对气候变化实现经济社会公正转型的成效如何? 未来南

非在应对气候变化方面面临什么样的挑战? 这是本文力图回答的问题ꎮ

南非应对气候变化的主要诉求与驱动力

南非不仅是非洲最大的温室气体排放国ꎬ 而且是受气候变化影响较为

显著的非洲经济体之一ꎮ 根据欧盟委员会联合研究中心和国际能源署

(ＩＥＡ) 联合发布的 «２０２４ 年全球各国温室气体排放报告» (ＧＨＧ Ｅｍｉｓｓｉｏｎｓ
ｏｆ Ａｌｌ Ｗｏｒｌｄ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ: ２０２４)ꎬ ２０２３ 年南非温室气体排放总量为 ５􀆰 ２ 亿吨二

氧化碳当量ꎬ 占全球温室气体排放总量的 ０􀆰 ９９％ ꎬ 居世界第 １７ 位ꎮ③

２０２０ 年 ８ 月ꎬ 南非林业、 渔业和环境部发布的 «南非适应气候变化国家
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战略» 就气候变化对南非的影响作出判断: “南非经济高度依赖农业、 采

矿业等资源和能源密集型产业ꎬ 容易受到气候变化影响ꎮ 气候变化将进一

步放大南非面临的挑战ꎬ 对南非的自然资源和基础设施产生直接影响ꎬ 进

而影响南非的粮食安全和人民健康ꎬ 威胁南非经济社会发展ꎮ 气候变化还

将进一步拉大南非国内贫富差距ꎮ”① 在此背景下ꎬ 南非提出将应对气候

变化和经济社会发展转型结合的 “公正转型” 国家发展战略ꎬ 即通过参

与国际应对气候变化进程ꎬ 在实现气候治理目标的同时ꎬ 推动国家经济社

会转型ꎬ 这也是南非在后巴黎时代气候政策的主要诉求和驱动力ꎮ

　 　 (一) 降低气候变化对南非经济发展的直接影响ꎬ 是南非气候政

策的首要考虑

　 　 作为非洲最有影响力的大国之一ꎬ 南非在结束种族隔离制度后迎来经

济社会快速发展ꎬ 然而气候变化问题日益凸显却带来极高风险ꎮ 根据非政

府环境组织德国观察 (Ｇｅｒｍａｎｗａｔｃｈ) 发布的 «２０２５ 年度气候风险指数:
谁受极端天气事件影响最大»ꎬ 南非是 ２０２２ 年受气候变化影响最大的 ２０
个国家之一ꎬ 属于气候变化风险指数非常高的国家ꎮ② 全球权威气候变化

评估机构联合国政府间气候变化专门委员会第六次评估报告 (ＩＰＣＣ ＡＲ６)
显示: 气候变化在南非已经非常明显ꎬ 南非的气温每十年增高 ０􀆰 ２ 摄氏

度ꎮ 近年来ꎬ 极端酷热天气发生的频率和密度增加ꎬ 由此带来的严重干旱

发生率比 ２０１５—２０１７ 年增加 ３ ~ ６ 倍ꎮ③ ２０２４ 年由开普敦大学牵头开展的

气候变化对南非影响评估显示: 气候变化使南非 ２０２２ 年 ４ 月暴雨发生率
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翻了一番ꎬ 导致 ４００ 人死亡ꎬ 数千人被迫离开家园ꎮ 南非周边海洋热浪的

发生愈加频繁ꎬ 海平面不断上升ꎬ １９９０—２０１８ 年南非周边的南大西洋和印

度洋海平面年均上涨分别达 ２􀆰 ０７ 毫米和 １􀆰 ３３ 毫米ꎮ① 南非政府需采取措

施ꎬ 减轻气候变化对经济发展的负面影响ꎮ 由此ꎬ 南非迅速成为国际应对

气候变化进程的积极参与者ꎬ 尤其是借助 ２００９ 年哥本哈根联合国气候变

化大会与巴西、 印度和中国结成 “基础四国” 气候谈判集团ꎬ 以及承办

２０１１ 年德班联合国气候变化大会ꎬ 大大提升了其在国际气候谈判领域的

地位和影响力ꎮ② 进入后巴黎时代ꎬ 虽然全球气候政治形势发生很大变

化ꎬ 但是南非减缓气候变化负面影响的目标和基本诉求没有改变ꎬ 反而随

着气候变化问题日趋严重ꎬ 其应对气候变化的决心更加坚定ꎮ ２０２０ 年 ２
月ꎬ 南非在提交给 «联合国气候变化框架公约» 秘书处的立场文件中明

确表示ꎬ “南非和世界其他国家一样ꎬ 在气候变化面前是脆弱的ꎮ 作为全

球前二十大温室气体排放国之一ꎬ 南非高度依赖化石能源ꎬ 必须大规模削

减温室气体排放ꎮ”③ ２０２２ 年 ２ 月ꎬ 南非林业、 渔业和环境部部长芭芭

拉􀅰克里西 (Ｂａｒｂａｒａ Ｃｒｅｅｃｙ) 在 «南非实现低碳未来的公正转型» 研究

报告发布会上强调ꎬ 气候变化对南非的影响不容忽视ꎬ 给经济和社会带来

两类风险ꎬ 其中之一是物理风险ꎬ 诸如温度上升、 严重的暴雨、 干旱和海

平面上升等ꎬ 使南非粮食和水安全、 人类和动物健康及环境保护面临极大
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风险”ꎮ① 气候变化带来的负面影响日益严峻ꎬ 使得南非政府不得不积极

行动起来ꎬ 这是后巴黎时代南非气候政策的首要驱动力ꎮ

　 　 (二) 以应对气候变化推动可持续发展转型ꎬ 是南非气候政策出

台的关键推动力

　 　 自 １９７２ 年 «增长的极限» 研究报告发表以来ꎬ 追求可持续发展逐渐

成世界各国的共识ꎬ 先后体现在联合国千年发展目标、 ２０３０ 年可持续发

展议程中ꎮ② 在后种族隔离时代ꎬ 南非需要解决一系列经济社会问题ꎬ 实

现可持续发展ꎮ 气候变化问题凸显既增加了南非经济社会发展的压力ꎬ 也

为南非实现经济社会转型创造了条件ꎮ 南非气候政策的制定与演进ꎬ 并非

只是对全球环保共识的被动回应ꎬ 而是其国内一系列深刻而紧迫的经济社

会问题共同驱动的必然结果ꎬ 这些问题构成南非气候政策出台的核心内

因ꎬ 塑造了南非气候行动的独特形态与战略优先级ꎮ
首先ꎬ 长期且顽固的贫困与不平等问题是驱动气候政策的社会维度力

量ꎮ 后种族隔离时代ꎬ 发展经济、 消除贫困是南非政府面临的紧迫任务ꎮ
在南非国家规划委员会发布的报告 «南非国家发展计划: 实现我们的未

来» (Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｐｌａｎ ２０３０:Ｏｕｒ Ｆｕｔｕｒｅ—Ｍａｋｅ ｉｔ Ｗｏｒｋ) 中ꎬ “贫
困” 被提及 ４１ 次ꎬ 足见南非政府对贫困问题的重视ꎮ 报告认为ꎬ “贫困是

南非农村发展面临的主要挑战ꎬ 尽管农村地区的贫困率正在下降ꎬ 从 １９９３
年的 ７０％下降到 ２００８ 年的 ５７％ ꎬ 但是许多家庭仍然处于贫困的恶性循环
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之中ꎮ”① 根据 Ｓｔａｔｉｓｔａ 全球统计数据库数据ꎬ 截至 ２０２３ 年ꎬ 仍有约 １８２０
万南非人生活在极端贫困之中ꎬ 并且预计贫困人数会持续增加ꎬ 到 ２０３０
年将有超过 １９１０ 万南非人日均生活消费不足 １􀆰 ９ 美元ꎮ② 然而ꎬ 传统增长

模式未能从根本上解决结构性不平等问题ꎬ 大量人口仍然受困于失业和不

平等ꎮ 因此ꎬ 南非政府试图将气候响应转化为一种 “公正转型” 过程ꎬ
旨在通过发展可再生能源、 推广绿色农业、 建设气候韧性基础设施等项

目ꎬ 创造可持续的就业岗位ꎬ 提升弱势群体的适应能力ꎬ 从而打破贫困与

环境退化相互强化的恶性循环ꎮ 这意味着ꎬ 气候政策从诞生之初就被赋予

减贫与再分配的社会功能ꎬ 其目标不止于降低碳排放ꎬ 更是要通过可再生

能源项目、 生态修复等ꎬ 主动创造绿色工作岗位ꎬ 缓解社会压力ꎮ
其次ꎬ 高度依赖化石燃料的能源结构与日益凸显的经济风险ꎬ 是驱动

南非气候政策进行能源革命最直接的经济动因ꎮ 一方面ꎬ 南非经济发展严

重依赖化石能源ꎮ 根据国际能源署 (ＩＥＡ) 数据ꎬ ２０２２ 年南非煤炭发电占

全国总发电量的 ８４􀆰 １％ ꎬ 而核能和风能发电仅分别占 ４􀆰 ２％ 和 ４􀆰 １％ ꎮ 就

一次能源消费而言ꎬ 煤炭、 石油、 天然气分别占 ７１％ 、 １９􀆰 ９％ 和 ２􀆰 ５％ ꎬ
生物能源和废物能源仅占 ３􀆰 １％ ꎮ③ 电力供应不稳定、 空气污染严重、 能

源密集型产业竞争力下滑ꎬ 均凸显出对化石能源的高依赖度成为南非能源

安全风险的源头ꎮ 另一方面ꎬ 全球绿色经济快速发展ꎬ 高碳经济面临风

险ꎬ 出口产品可能遭遇碳壁垒ꎮ 如南非林业、 渔业和环境部部长芭芭拉􀅰
克里西所言: “我们的产品和服务在一个日益偏好低碳的环境中会面临滞
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销或者缺乏竞争力的风险ꎮ”① 能源系统的不可持续性和经济竞争力的潜

在危机ꎬ 共同构成推动南非能源转型的强大压力ꎬ 能源驱动下的气候政策

体现了南非维护能源安全与进行经济现代化的努力ꎮ

　 　 (三) 以应对气候变化提升南非的地区和全球地位ꎬ 也是南非气

候政策不容忽视的影响因素

　 　 具体来说ꎬ 一是力图进一步改善后种族隔离时代南非的国际形象ꎮ
１９９４ 年曼德拉领导的非洲国民大会结束了长达 ４３ 年的种族隔离政策ꎬ 如

今三十多年过去了ꎬ 南非国内已经发生翻天覆地的变化ꎬ 然而种族隔离政

策的影响依然存在ꎬ 南非的国际负面形象并未完全改变ꎮ 因此ꎬ 南非希望

通过在国际气候变化中采取积极行动和在国内追求经济公正转型ꎬ 来实现

国际社会对南非的认可和支持ꎮ
二是支撑南非成为非洲大陆、 发展中国家乃至全球舞台中的重要行为

体ꎮ 南非国际关系与合作部 (ＤＩＲＣＯ) 发布的 «２０２０—２０２５ 年战略计划»
宣称ꎬ 除了承担应尽的国际责任和义务外ꎬ 南非还应承担起在南部非洲、
非洲大陆以及全球南方协助建设民主和发展机制的责任ꎮ② 不管是对周边

国家还是非洲其他国家甚至 “南方国家” 而言ꎬ 减缓和应对气候变化挑

战都是重要议题ꎬ 它们与南非有相似的诉求和立场ꎮ 因此ꎬ 通过积极主动

参与应对气候变化进程ꎬ 南非不仅能与这些国家结成谈判联盟ꎬ 从而更好

地争取其在国际气候谈判中的利益ꎬ 而且能够扩大南非在非洲、 全球南方

乃至世界上的影响力ꎮ
三是争取国际发展空间和未来经济地位ꎬ 从而更好维护国家利益ꎮ 在

全球治理体系向低碳规则加速演进的背景下ꎬ 南非一方面坚持 “共同但有
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区别的责任”ꎬ 以捍卫工业化所需的基本空间ꎬ 另一方面积极申报国家自

主贡献 (ＮＤＣ)ꎬ 旨在将自身塑造为 “南方国家” 应对气候变化的典范ꎮ
以提交给 «联合国气候变化框架公约» 秘书处的国家自主贡献为例ꎬ ２０１６
年南非承诺到 ２０３０ 年碳排放量减少到 ３􀆰 ９８ 亿 ~ ６􀆰 １４ 亿吨二氧化碳当量ꎬ
而到 ２０２１ 年南非将这一承诺修改为减少到 ３􀆰 ５ 亿 ~ ４􀆰 ２ 亿吨二氧化碳当

量ꎮ① 这样做的深层驱动力是吸引国际气候资金与技术ꎬ 并将其转化为本

国基础设施升级和产业转型资本ꎬ 同时抢占未来绿色经济话语权和价值链

有利位置ꎬ 其目标是在新的全球绿色秩序中ꎬ 确保国家不被边缘化ꎬ 并实

现从 “高碳依赖者” 到 “低碳转型典范” 的身份转变ꎬ 以赢得新的发展

机遇ꎮ
随着气候变化问题凸显ꎬ 国际社会对气候变化问题日益重视ꎬ 南非在

多重国家利益的驱动下ꎬ 在国内积极制定应对气候变化政策推动实质性减

排和经济社会 “公正转型”ꎬ 在国际上主动参与和塑造国际气候谈判进

程ꎬ 努力向国际社会塑造一个负责任、 积极应对气候变化的地区大国

形象ꎮ

南非应对气候变化的主要措施及成效

纵观巴黎气候变化大会以来的气候政策ꎬ 南非的主要行动及其成效可

以从应对气候变化机构建设、 政策框架、 国际谈判中的立场和作用以及气

候政策目标实现情况四个方面予以衡量ꎮ

(一) 南非建立了相对成熟的应对气候变化机构及其协调机制

１９９４ 年ꎬ 应对气候变化议题首次出现在南非总统选举中ꎬ 同年南非
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国家气候变化委员会 (ＮＣＣＣ) 成立ꎬ 是政府与其他利益相关方统筹协调

的论坛平台ꎮ 随着气候变化对南非影响日渐凸显以及南非政府对气候变化

问题认识不断深化ꎬ 相关机构和机制逐步发展和完善ꎬ 并与利益攸关方共

同行动ꎬ 借助应对气候变化实现经济社会 “公正转型”ꎮ ２０１１ 年 １０ 月ꎬ
«南非应对气候变化白皮书» 指出ꎬ 为了确保可持续发展、 实现向低碳经

济和社会的公正有序转型ꎬ 要从纵向 (国家到地方) 和横向 (机构之间)
两个层面共同努力ꎮ① 在后巴黎时代ꎬ 南非已经形成多机构参与的应对气

候变化协调机制ꎬ 既包含不同层面的政府机构等公共部门ꎬ 也有私营部门

和市民社会参与ꎮ 南非国家层面参与应对气候变化的政府机构主要包括林

业、 渔业和环境部ꎬ 矿业和石油资源部ꎬ 科技与创新部ꎬ 电力和能源部ꎬ
总统府办公室等ꎻ 而参与应对气候变化的重要私营部门、 非政府组织和市

民社会团体主要包括全国金属工人联合会 (ＮＵＭＳＡ)、 “地球之友” 南非

分部 (Ｆｒｉｅｎｄｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｅａｒｔｈ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ)、 非洲地球生物 (Ｅａｒｔｈｌｉｆｅ Ａｆｒｉｃａ)、
世界自然基金会南非分支 (ＷＷＦ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ)、 南非工业发展公司

(Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ)、 南非气候正义联盟

(Ｃｌｉｍａｔｅ Ｊｕｓｔｉｃｅ Ｃｏａｌｉｔｉｏｎ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ)、 南非教会理事会 (Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａｎ
Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ Ｃｈｕｒｃｈｅｓ)、 标准银行集团 (Ｓｔａｎｄａｒｄ Ｂａｎｋ)、 南非国家电力公司

(Ｅｓｋｏｍ) 以及环境权力研究中心 (Ｃｅｎｔｒｅ ｆｏｒ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ｒｉｇｈｔｓ) 等ꎮ 就

协调机制而言ꎬ 南非气候政策的设计和发展由政府主导ꎬ 林业、 渔业和环

境部具体牵头ꎬ 协调制定应对气候变化目标和气候政策执行框架及相关气

候法律法规ꎬ 同时代表南非参加国际气候谈判ꎮ 其他国家层面的政府机

构ꎬ 譬如交通部、 财政部、 电力和能源部等作为利益攸关方为林业、 渔业

和环境部设计和执行气候政策提供支持ꎮ
２０２０ 年 １２ 月ꎬ 为了加强对气候变化相关机构和机制的监督管理ꎬ 南

非成立总统气候变化委员会ꎬ 由拉马福萨总统担任委员会主席ꎬ 委员由政

􀅰５１１􀅰

① Ｔｈｅ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ ＡｆｒｉｃａꎬＮａｔｉｏｎａｌ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｗｈｉｔｅ Ｐａｐｅｒꎬ
Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｆａｏｌｅｘ􀆰 ｆａｏ􀆰 ｏｒｇ / ｄｏｃｓ / ｐｄｆ / ＳＡＦ２１０１０９􀆰 ｐｄｆꎬ ｐ􀆰 １０ꎬ ａｃｃｅｓｓｅｄ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０ꎬ
２０２５􀆰
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府各部部长、 主要城市市长、 主要市民社会团体和国际组织负责人以及其

他利益攸关方组成ꎮ① 作为独立的、 多利益相关方参与的法人团体ꎬ 总统

气候变化委员会的主要任务在于促进南非各界在应对气候变化问题上达成

共识和加强协作ꎬ 推动经济社会公正转型ꎬ 并主要通过三种方式来履行使

命: (１) 为政策决策提供可靠的信息支撑ꎻ (２) 推动各利益攸关方和社

会伙伴在实现公正转型的政策和行动上达成共识ꎻ (３) 为气候变化政策执

行提供建议ꎮ② 该委员会通过协调磋商的方式ꎬ 不仅在 ２０２２ 年达成南非公

正转型框架ꎬ 而且在推进能源公正转型投资计划的制定和执行中发挥重要

作用ꎮ 同时ꎬ 该委员会还基于自身的科学研究ꎬ 定期发布建议报告和各利

益相关方立场报告ꎬ 推动各方凝聚更大共识ꎮ 譬如ꎬ ２０２４ 年 ４ 月发布的最

新报告在评估南非公正转型进展和面临挑战的基础上ꎬ 提出加大力度应对

能源转型带来的工作机会减少ꎬ 并与普马兰加省 (Ｍｐｕｍａｌａｎｇａ) 相关利益

方就创造新的就业机会进行磋商ꎬ 最终提出包括木材、 柑橘种植、 旅游等

七个行业具有较大就业潜力的政策建议ꎬ 这些建议随后被纳入普马兰加省

新版增长和发展战略中ꎮ 该委员会还是南非确定 ２０２５ 年国家自主贡献目

标最重要的协调方ꎬ 在后巴黎时代南非应对气候变化中发挥重要作用ꎮ
而作为气候政策设计的牵头单位ꎬ 林业、 渔业和环境部通过在政府内

部设立论坛来增进不同机构在应对气候变化进程中政策和行动的一致性ꎬ
如通过南非部门间气候变化委员会 (ＩＭＣＣＣ)、 南非政府间气候变化委员

会 (ＩＧＣＣＣ) 和南非秘书长论坛 (ＦＯＳＡＤ) 构建由国家、 区域 / 省级和本

􀅰６１１􀅰

①

②

根据南非总统气候变化委员会官网数据ꎬ 目前正在运行的委员会由 ５３ 名委员组成ꎬ 这些
委员 来 自 南 非 不 同 领 域ꎬ 具 有 比 较 广 泛 的 代 表 性ꎬ 详 见 其 官 方 网 站: ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ􀆰 ｃｌｉｍａｔｅｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ􀆰 ｏｒｇ􀆰 ｚａ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒｓꎮ
“Ｔｈｅ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ (ＰＣＣ) ｉｎ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａꎬ”Ｔｈｅ Ｇｌｏｂａｌ Ｄｅａｌꎬｈｔｔｐｓ: / / ｆｌａｇｓｈｉｐ －
ｒｅｐｏｒｔ􀆰 ｔｈｅｇｌｏｂａｌｄｅａｌ􀆰 ｃｏｍ / ｃａｓｅ － ｓｔｕｄｙ / ｔｈｅ － ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌ － ｃｌｉｍａｔｅ － ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ － ｉｎ － ｓｏｕｔｈ －
ａｆｒｉｃａꎬａｃｃｅｓｓｅｄ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０ꎬ２０２５􀆰



后巴黎时代南非应对气候变化政策评析

地三级政府组成的应对气候变化政策协调网络ꎮ① 相关机构及协调机制的

建立ꎬ 为南非应对气候变化政策的有效制定和执行提供保障ꎮ

(二) 南非构建起相对全面的应对气候变化政策框架体系

２０２４ 年 ７ 月ꎬ 拉马福萨总统签署 ２２ 号法案ꎬ 正式批准 «气候变化法

案» (Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ａｃｔ)ꎬ 这是南非历史上首部关于应对气候变化的法

律ꎬ 标志着南非在应对气候变化方面迈出具有里程碑意义的一步ꎮ 该法案

导言部分开宗明义地指出其宗旨所在: 能够对气候变化做出有效反应和在

可持续发展背景下实现向低碳、 能够适应气候变化的经济社会公正转型ꎬ
以及为上述相关事务提供支撑ꎮ② «气候变化法案» 出台体现了南非履行

减排承诺和发展绿色经济的决心ꎬ 以及多年来持续推进构建应对气候变化

政策框架体系的努力ꎮ
为更好规划未来应对气候变化问题的路径ꎬ ２００４ 年 ９ 月南非政府制定

«南非应对气候变化国家战略» (Ａ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｓｔｒａｔｅｇｙ
ｆｏｒ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ)ꎬ ２００６ 年 ３ 月启动全面评估减排潜力的进程ꎬ 并于 ２００７
年 １０ 月通过由环境事务和旅游部 (机构调整后更名为林业、 渔业和环境

部) 牵头制定的 «长期减排愿景: 南非的战略选择» (ＬＴＭＳꎬ 简称 “减
排愿景”) 立场文件ꎮ 减排愿景以 ２００３ 年为排放基年ꎬ 提出在国际应对气

候变化的大背景下ꎬ 南非到 ２０５０ 年可能出现两种减排情景和四种路径ꎬ③

这也成为此后南非在 «哥本哈根协议» 做出承诺以及在 «巴黎气候协定»
下确定国家自主贡献的基础和依据ꎮ ２０１１ 年 １０ 月出台的 «南非应对气候

变化白皮书» 是首个全面国家行动方案ꎬ 确立了国家气候变化政策总体框

􀅰７１１􀅰

①

②

③

Ａｌｉｎａ Ａｖｅｒｃｈｅｎｋｏｖａ ｅｔ ａｌ􀆰ꎬＧｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｏｆ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｐｏｌｉｃｙ:Ａ Ｃａｓｅ Ｓｔｕｄｙ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａꎬ
Ｌｏｎｄｏｎ:Ｇｒａｎｔｈａｍ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｏｎ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ ａｎｄ ｔｈｅ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ａｎｄ Ｃｅｎｔｒｅ ｆｏｒ
Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ ａｎｄ ＰｏｌｉｃｙꎬＬｏｎｄｏｎ Ｓｃｈｏｏｌ ｏｆ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｓｃｉｅｎｃｅꎬ２０１９ꎬ
ｐｐ􀆰 １５ － ２０􀆰
Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ａｃｔꎬ２０２４ꎬＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ＧａｚｅｔｔｅꎬＲｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ ＡｆｒｉｃａꎬＶｏｌ􀆰 ７０９ꎬＮｏ􀆰 ５０５０ꎬ２３
Ｊｕｌｙꎬ２０２４ꎬｐ􀆰 ２􀆰
Ｓｃｅｎａｒｉｏ Ｂｕｉｌｄｉｎｇ Ｔｅａｍꎬ Ｌｏｎｇ Ｔｅｒｍ Ｍｉｔｉｇａｔｉｏｎ Ｓｃｅｎａｒｉｏｓ: Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｏｐｔｉｏｎｓ ｆｏｒ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａꎬ
Ｐｒｅｔｏｒｉａ:Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ Ａｆｆａｉｒｓ ａｎｄ ＴｏｕｒｉｓｍꎬＳｏｕｔｈ ＡｆｒｉｃａꎬＯｃｔｏｂｅｒ ２００７ꎬｐｐ􀆰 １ － ２０􀆰
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架ꎬ 这与南非在 «巴黎气候协定下» 做出的国家自主贡献承诺以及先后

在国家层面出台的气候变化相关战略、 法律和举措ꎬ 共同构成后巴黎时代

南非应对气候变化政策框架体系ꎮ
具体而言ꎬ 一是南非应对气候变化政策框架设计有着非常明晰的目标

作为指导ꎮ ２０１１ 年发布的 «南非应对气候变化白皮书» 第四部分 “南非

应对气候变化战略总体目标” 明确提出ꎬ 有效的应对气候变化政策要求在

发展框架下将减缓和适应气候变化的因素融入经济、 社会、 环境的方方面

面ꎬ 同时处理好应对气候变化举措带来的负面影响ꎬ 最终实现气候适应型

发展 (Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｔ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ)ꎮ① 南非提交给 «联合国气候

变化框架公约» 秘书处的国家自主贡献方案ꎬ 以及承诺到 ２０５０ 年温室气

体排放实现 “达峰、 平稳、 下降”ꎬ 都是后巴黎时代南非气候治理的重要

目标ꎬ 成为南非气候政策框架体系的基础ꎮ
二是南非应对气候变化政策框架有着较为全面而有效的举措作为支

撑ꎮ 总体来看ꎬ 后巴黎时代南非气候政策框架延续了 ２０１１ 年 «南非应对

气候变化白皮书» 的基本理念ꎬ 由适应气候变化、 减缓气候变化、 近期旗

舰计划、 创造就业机会和凸显气候适应性发展五个方面组成ꎬ 参与主体涉

及各行各业ꎬ 不仅注重应对气候变化问题ꎬ 而且将经济社会转型纳入其

中ꎬ 从而确保在应对气候变化的同时ꎬ 实现经济社会低碳和公正转型ꎮ②

三是南非应对气候变化政策框架注重并强化政策落实与监测ꎮ 后巴黎

􀅰８１１􀅰

①

②

Ｔｈｅ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ ＡｆｒｉｃａꎬＮａｔｉｏｎａｌ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｗｈｉｔｅ Ｐａｐｅｒꎬ
Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１１􀆰
譬如南非在应对气候变化国家战略中设立 ８ 项近期优先开展的旗舰计划ꎬ 分别为: 应对气
候变化公共工作旗舰计划 (Ｔｈｅ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｐｕｂｌｉｃ Ｗｏｒｋｓ Ｆｌａｇｓｈｉｐ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)、
水资源节约与需求管理旗舰计划 (Ｔｈｅ Ｗａｔｅｒ Ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｄｅｍａｎｄ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｆｌａｇｓｈｉｐ
Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)、 可再生能源旗舰计划 (Ｔｈｅ Ｒｅｎｅｗａｂｌｅ Ｅｎｅｒｇｙ Ｆｌａｇｓｈｉｐ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)、 能效和能
源需求管理旗舰计划 ( Ｔｈｅ Ｅｎｅｒｇｙ Ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ ａｎｄ Ｅｎｅｒｇｙ Ｄｅｍａｎｄ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｆｌａｇｓｈｉｐ
Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)、 交通旗舰计划 (Ｔｈｅ Ｔｒａｎｓｐｏｒｔ Ｆｌａｇｓｈｉｐ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)、 废物管理旗舰计划 (Ｔｈｅ
Ｗａｓｔｅ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｆｌａｇｓｈｉｐ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)、 碳捕获与封存旗舰计划 (Ｔｈｅ Ｃａｒｂｏｎ Ｃａｐｔｕｒｅ ａｎｄ
Ｓｅｑｕｅｓｔｒａｔｉｏｎ Ｆｌａｇｓｈｉｐ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)、 适应气候变化研究旗舰计划 (Ｔｈｅ Ａｄａｐｔａｔｉｏｎ Ｒｅｓｅａｒｃｈ
Ｆｌａｇｓｈｉｐ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)ꎬ 涵盖经济社会方方面面ꎬ 确保实现应对气候变化和经济社会转型的
双重目标ꎮ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｗｈｉｔｅ Ｐａｐｅｒꎬｐｐ􀆰 ３１ － ３３􀆰



后巴黎时代南非应对气候变化政策评析

时代南非气候政策特别重视完善应对气候变化和经济社会实现低碳公正转

型的资源调动机制和监测机制ꎮ 对于前者ꎬ 南非从资金投入、 教育以及科技

研发三个方面进行详细规划ꎬ 明确金融机构、 教育机构以及科技研发机构应

该发挥的作用及努力方向ꎻ 对于后者ꎬ 南非建立具有操作性的监测和评估机

制ꎬ 从监测气候变化到预测中长期排放情况和经济社会转型前景ꎬ 最终实现

应对气候变化既定目标和经济社会低碳公正转型ꎮ 此外ꎬ 南非还在后巴黎时

代出台多部与气候变化相关的法规ꎬ 如 ２０１７ 年 «国家污染防治规制条例»
(Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｏｌｌｕｔｉｏｎ Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ Ｐｌａｎ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ)、 ２０１８ 年 «国家气候变化法案

(草案)» (Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｂｉｌｌ)、 ２０１９ 年 «碳税法案» (Ｃａｒｂｏｎ Ｔａｘ
Ｂｉｌｌ)、 ２０２０ 年 «２０５０ 年南非低排放发展战略» (Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ’ｓ Ｌｏｗ － Ｅｍｉｓｓｉｏｎ
Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ２０５０)、 ２０２２ 年 «南非公正转型框架» (Ａ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ ａ
Ｊｕｓｔ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ ｉｎ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ) 等ꎬ 来确保应对气候变化成效ꎮ

(三) 南非在后巴黎时代国际气候治理中发挥更加积极的作用

在国际应对气候变化进程中ꎬ 南非一直是比较积极和先行的新兴经济

体之一ꎬ 不仅较早就批准成为 «联合国气候变化框架公约» 和 «京都议

定书» 缔约方ꎬ 还是在 «哥本哈根协议» 下最早向 «联合国气候变化框

架公约» 秘书处提交 ２０２０ 年自愿减排承诺的新兴经济体和发展中国家ꎬ
并且承办 ２０１１ 年德班联合国气候变化大会ꎬ 推动建立德班加强气候行动

平台ꎬ 奠定后哥本哈根气候谈判的基础和方向ꎮ① 进入后巴黎时代ꎬ 南非

作为非洲大陆工业化程度最高的经济体ꎬ 在国际气候谈判中不再仅是积极

参与者ꎬ 而是发展成为主动塑造议程、 弥合分歧的倡议者和沟通者ꎮ
一是南非以颇有雄心地应对气候变化承诺和行动保持在后巴黎时代国

􀅰９１１􀅰

① Ｃａｒｌ Ｄｅａｔｈꎬ “ Ｌｅａｄｉｎｇ ｂｙ Ｅｘａｍｐｌｅ: Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ ａｎｄ Ｇｌｏｂａｌ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ
Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ”Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ ＲｅｌａｔｉｏｎｓꎬＶｏｌ􀆰 ２５ꎬＮｏ􀆰 ４ꎬ２０１１ꎬｐｐ􀆰 ４５５ － ４７８ꎻＬｅｒｅ Ａｍｕｓａｎ ａｎｄ Ｏｌｕｗｏｌｅ
Ｏｌｕｔｏｌａꎬ“Ａｄｄｒｅｓｓｉｎｇ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅｒｎ Ａｆｒｉｃａ:Ａｎｙ Ｒｏｌｅ ｆｏｒ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ ｉｎ ｔｈｅ Ｐｏｓｔ －
Ｐａｒｉｓ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ?” Ｉｎｄｉａ ＱｕａｒｔｅｒｌｙꎬＶｏｌ􀆰 ７２ꎬＮｏ􀆰 ４ꎬ２０１６ꎬ ｐｐ􀆰 ３９５ － ４０９ꎻＭｉｃｈａｅｌ Ｂｙｒｏｎ Ｎｅｌｓｏｎꎬ
“Ａｆｒｉｃａ’ ｓ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｐｏｗｅｒｓ ａｎｄ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｎｅｇｏｔｉａｔｉｏｎｓꎬ” Ｇｌｏｂａｌ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ
Ｖｏｌ􀆰 １６ꎬＮｏ􀆰 ２ꎬＭａｙ ２０１６ꎬｐｐ􀆰 １１０ － １２９􀆰
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际气候谈判中的影响力ꎮ ２０２１ 年南非更新并大幅强化其国家自主贡献目

标ꎬ 将 ２０３０ 年温室气体减排目标显著提高ꎬ 使其更接近全球 １􀆰 ５℃的温控

目标ꎮ 在自身面临严峻贫困与能源安全挑战的背景下ꎬ 南非这一举动向世

界传递一个强烈信号: 作为发展中国家ꎬ 南非愿意也能够追求低碳发展ꎮ
对此ꎬ 全球顶尖智库美国世界资源研究所 (ＷＲＩ) 副主席海伦􀅰蒙特福德

(Ｈｅｌｅｎ Ｍｏｕｎｔｆｏｒｄ) 评论道: “南非的气候变化承诺新目标要比五年前 «巴
黎气候协定» 下的承诺更具雄心ꎬ 其举动令人鼓舞ꎮ”① 南非应对气候变

化承诺不仅为其赢得广泛认可和支持ꎬ 也为它在后巴黎时代国际气候谈判

中发挥更大作用和施加更大影响力奠定坚实基础ꎬ 大大提升了它在国际应

对气候变化规则中的话语权ꎮ
二是在气候变化谈判的核心议题上ꎬ 南非更是努力从规则接受者转变

为规则倡议者ꎮ 作为一个煤炭依赖度高、 失业问题严峻的国家ꎬ 南非在格

拉斯哥、 沙姆沙伊赫等气候变化大会上强调ꎬ 气候行动必须保障工人权

益、 创造绿色就业ꎬ 并推动 “公正转型” 理念写入多项正式决议ꎬ 深刻

影响了全球气候资金流向与优先事项ꎬ 成为国际上 “公正转型” 理念的重

要倡导者与实践者ꎮ

(四) 后巴黎时代南非应对气候变化目标得到较好的实现

根据 «南非应对气候变化白皮书» 设定的总目标ꎬ 南非从国内和国

际两个方面进行努力: 在国内层面有效应对气候变化带来的影响ꎬ 塑造具

有韧性的经济社会和环境以及提升应急能力ꎻ 在国际上承担应尽的责任和

发挥应有的作用ꎮ 纵观后巴黎时代南非气候政策发展变化ꎬ 正在逐步实现

应对气候变化目标和经济社会转型目标ꎮ
一是南非温室气体排放轨迹基本实现了 «南非应对气候变化白皮书»

和 «巴黎气候协定» 下国家自主贡献目标ꎮ ２００９ 年 １２ 月ꎬ 南非承诺其

􀅰０２１􀅰

① Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ’ｓ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｏｍｍｉｔｍｅｎｔ Ｍｕｃｈ Ｍｏｒｅ Ａｍｂｉｔｉｏｕｓ ｔｈａｎ ＢｅｆｏｒｅꎬＷｏｒｌｄ Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅꎬ
Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２７ꎬ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｗｒｉ􀆰 ｏｒｇ / ｎｅｗｓ / ｓｔａｔｅｍｅｎｔ － ｓｏｕｔｈ － ａｆｒｉｃａｓ － ｃｌｉｍａｔｅ －
ｃｏｍｍｉｔｍｅｎｔ － ｍｕｃｈ － ｍｏｒｅ － ａｍｂｉｔｉｏｕｓꎬａｃｃｅｓｓｅｄ Ｏｃｔｏｂｅｒ ６ꎬ２０２５􀆰
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２０２０ 年和 ２０２５ 年的温室气体排放总量要比 “照常排放” 情境 (Ｂｕｓｉｎｅｓｓ
ａｓ Ｕｓｕａｌ) 分别减少 ３４％和 ４２％ ꎬ ２０２０—２０２５ 年达到排放峰值ꎬ 并在接下

来十年间实现温室气体排放总量稳定ꎬ 然后绝对下降ꎮ 根据 ２０２５ 年 ２ 月

南非林业、 渔业和环境部发布的 «２０００—２０２２ 年南非国家温室气体排放

报告»ꎬ 进入后巴黎时代以来ꎬ 不管是按照联合国政府间气候变化专门委

员会第二次评估报告 (ＡＲ２) 还是第五次评估报告 (ＡＲ５) 数据ꎬ 与巴黎

气候变化大会前相比ꎬ ２０１６—２０２２ 年南非温室气体排放总量已经出现总体

下降的趋势ꎬ 也就是说南非提前实现了温室气体排放峰值目标ꎮ① 也正是

如此ꎬ ２０２１ 年 ９ 月南非调整国家自主贡献目标ꎬ 进一步降低 ２０３０ 年的预

期温室气体年排放总量ꎬ 这不仅体现了南非应对气候变化问题的决心ꎬ 也

凸显了其实现既定排放目标的信心ꎮ
二是南非的能源构成和效率都有明显改善ꎮ 根据 ２０１９ 年出台的第二

个国家能源效率战略ꎬ 到 ２０３０ 年南非经济领域的能源效率与 ２０１５ 年相比

提高 ３０％ ꎬ 其中工业行业提高 １５％ 、 公共和商业部门提高 ３７％ 、 房地产

行业提升 ３３％ 、 农业领域提升 ３０％ 、 交通领域提高 ３９％ ꎮ② 国际能源署

最新数据显示ꎬ 按照 ２０１５ 年美元价值计算ꎬ ２０００—２０２２ 年南非单位国内

生产总值能源消耗下降 ２８％ ꎬ ２０１５—２０２２ 年南非单位国内生产总值能源

􀅰１２１􀅰

①

②

按照联合国政府间气候变化专门委员会第二次评估报告 (ＡＲ２) 的统计方法ꎬ 不计林业、
土地利用和土地利用变化带来的排放 (ＬＵＬＵＣＦ)ꎬ ２０１６—２０２２ 年南非温室气体排放总量
分别为 ４􀆰 ９５６２ 亿、 ４􀆰 ８７６６ 亿、 ４􀆰 ８８３４ 亿、 ４􀆰 ８７８６ 亿、 ４􀆰 ５８６７ 亿、 ４􀆰 ７５０ 亿和 ４􀆰 ６４９２ 亿吨
二氧化碳当量ꎻ 计入林业、 土地利用和土地利用变化带来的排放ꎬ ２０１６—２０２２ 年南非温室
气体排放总量则分别为 ４􀆰 ７１９６ 亿、 ４􀆰 ８２５４ 亿、 ４􀆰 ８８００ 亿、 ４􀆰 ６０８６ 亿、 ４􀆰 ２１２０ 亿、 ４􀆰 ４９４８
亿和 ４􀆰 １９２１ 亿吨二氧化碳当量ꎮ 按照第五次评估报告 (ＡＲ５) 的统计方法ꎬ 不计林业、
土地利用和土地利用变化带来的排放ꎬ ２０１６—２０２２ 年南非温室气体排放总量分别为
５􀆰 ０９２９ 亿、 ５􀆰 ０１４１ 亿、 ５􀆰 ０１５４ 亿、 ５􀆰 ００９０ 亿、 ４􀆰 ７１８６ 亿、 ４􀆰 ８７７６ 亿和 ４􀆰 ７８３０ 亿吨二氧
化碳当量ꎻ 计入林业、 土地利用和土地利用变化带来的排放ꎬ ２０１６—２０２２ 年南非温室气体
排放总量则分别为 ４􀆰 ８７６１ 亿、 ４􀆰 ９８５０ 亿、 ５􀆰 ０３５８ 亿、 ４􀆰 ７６３０ 亿、 ４􀆰 ３６７７ 亿、 ４􀆰 ６５３５ 亿和

４􀆰 ３５１２ 亿吨二氧化碳当量ꎮ Ｔｈｅ ９ ｔｈ Ｎａｔｉｏｎａｌ ＧＨＧ Ｉｎｖｅｎｔｏｒｙ Ｒｅｐｏｒｔ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ
Ａｆｒｉｃａ:２０００ － ２０２２ꎬＰｒｅｔｏｒｉａ:Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ ＦｏｒｅｓｔｒｙꎬＦｉｓｈｅｒｉｅｓ ａｎｄ ｔｈｅ ＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔꎬＲｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ
Ｓｏｕｔｈ ＡｆｒｉｃａꎬＦｅｂｒｕａｒｙ ２０２５ꎬｐ􀆰 ｘｖｉｉ􀆰
Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｅｎｅｒｇｙꎬ “ Ｄｒａｆｔ Ｐｏｓｔ － ２０１５ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｎｅｒｇｙ Ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙꎬ” Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ
ＧａｚｅｔｔｅꎬＤｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ ＥｎｅｒｇｙꎬＮｏ􀆰 ４０５１５ꎬＤｅｃｅｍｂｅｒ ２３ꎬ２０１６ꎬｐ􀆰 ４􀆰



中国非洲学刊　 ２０２６ 年第 １ 期

总消耗下降近 １０％ ꎮ① 与此同时ꎬ 可再生能源占比不断上升ꎬ ２０２２ 年南非

可再生能源在最终能源消费中的份额达到 ４􀆰 ３６％ ꎬ ２０００—２０２２ 年间增

长 １０％ ꎮ②

综上所述ꎬ 南非在后巴黎时代的气候治理成效ꎬ 不仅夯实了国内绿色

转型根基ꎬ 也为其在国际气候谈判中发挥更大作用创造了条件ꎮ

南非气候政策面临的挑战

自 ２００４ 年首次推出专门的气候政策文件以来ꎬ 南非应对气候变化战

略持续深化ꎮ 尤其是在 ２０１５ 年巴黎气候变化大会之后ꎬ 南非更加系统地

将气候行动融入国家发展议程ꎬ 推出一系列政策措施ꎬ 不仅致力于减缓气

候变化带来的直接冲击ꎬ 也逐步推动经济社会向低碳、 低排放和更具气候

韧性的方向转型ꎬ 以实现公正转型目标ꎮ 然而ꎬ 受多重因素制约ꎬ 南非在

应对气候变化与完成经济社会公正转型过程中ꎬ 仍面临诸多待解的难题与

挑战ꎮ

　 　 (一) 南非应对气候变化机构间协调不畅ꎬ 是其气候政策面临的

首要挑战

　 　 南非的气候政策始终与经济社会转型发展紧密联系在一起ꎬ 为此南非

已建立起一系列旨在推动适应、 减缓气候变化以及推动低碳公正转型的机

构ꎮ 然而这些机构之间长期以来协调不畅ꎬ 具体来说: 一是国家层面各部

门之间协调不畅ꎮ 气候变化事务涉及诸多政府部门ꎬ 职能交叉且权责模

糊ꎮ ２０１９ 年机构改革和调整之前ꎬ 虽然有由林业、 渔业和环境部牵头的
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部门间气候变化委员会进行政策协调ꎬ 但是该部门的领导和协调能力有

限ꎬ 加上与其他部委行政级别平行ꎬ 导致跨部门协作效率低下ꎬ 政策推进

存在障碍ꎮ
二是各级政府与非国家行为体之间协调困难ꎮ 为了解决中央和地方政

府间的协同问题ꎬ 南非曾成立政府间气候变化委员会和南非秘书长论坛ꎮ
２０２０ 年 １２ 月ꎬ 拉马福萨总统牵头成立总统气候变化委员会ꎬ 但是该委员

会规模大、 成员构成多元ꎬ 导致立场整合困难ꎬ 跨层级、 跨领域的政策一

致性面临挑战ꎮ①

三是经济社会发展目标和应对气候变化目标之间存在政策冲突ꎮ 南非

将应对气候变化视为推动现代化以及解决能源依赖、 贫困和就业等结构性

问题的关键路径ꎬ 因而在国家发展战略中纳入应对气候变化方案ꎮ 例如卫

生部出台 «南非气候变化与健康适应计划 (２０１４—２０１９)»ꎬ 国家计划委

员会制定 «２０３０ 年国家发展计划»ꎬ 林业、 渔业和环境部印发 «国家废物

管理战略 (２０２０)» «南非适应气候变化国家战略» 等ꎬ 但由于缺乏统筹

协调ꎬ 不同政策之间往往出现目标不一致、 措施不衔接的情况ꎬ 不同部门

从各自利益出发制定的政策往往导致气候行动与发展议程在实践中产生摩

擦ꎬ 应对气候变化和经济社会发展的双重目标实现难度增大ꎮ② 因此ꎬ 强

化南非应对气候变化各机构之间的协调性ꎬ 确保政策制定实施的一致性和

连续性ꎬ 成为气候治理取得实质成效的关键所在ꎮ

　 　 (二) 南非应对气候变化政策执行与落实困难ꎬ 也是制约气候治

理成效的重要因素

　 　 根据气候行动网络 (ＣＡＮ)、 德国观察与新气候研究所联合发布的
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«２０２４ 年气候变化表现指数» (ＣＣＰＩ)ꎬ 南非在 ６４ 个评估国家中排第 ４５
位ꎬ 排名相对靠后ꎬ 其中政策执行不力是主要原因之一ꎮ① 具体来看ꎬ 南

非气候政策执行主要面临三方面挑战ꎮ
一是民众对气候变化问题的严重性认知不足限制了他们对气候政策的

支持ꎮ ２０２４ 年 ７ 月ꎬ 总统气候变化委员会发布的 «南非应对气候变化行

动的进展: 团结一致行动的优先领域» 指出ꎬ 尽管极端天气频发ꎬ 相关报

道也有及时跟进ꎬ 但依然有半数民众对气候变化缺乏基本了解ꎬ 南非也是

对气候变化执怀疑论程度较高的国家之一ꎮ ２０２０ 年持怀疑态度者占南非

总人口的 １６％ ꎬ ２０２３ 年虽降至 １０％ ꎬ 但仅有 １７％的人认为气候变化主要

由人类活动引起ꎮ② 这种认知现状导致公众对气候政策的支持度与参与意

愿有限ꎬ 不利于相关政策落实ꎮ
二是政府执行气候政策能力不足ꎬ 专业人才短缺ꎮ 目前南非主要由林

业、 渔业和环境部负责气候事务ꎬ 该部门同时承担林业、 渔业管理及环境

保护职责ꎬ 投入气候变化领域的人力资源有限ꎮ 相关数据显示ꎬ 该部下属

气候团队规模较小ꎬ 而气候变化涉及领域广泛ꎬ 其他协同部门大多未设立

专职协调岗位ꎬ 也缺乏相关技术人员ꎬ 导致跨部门协作效率低下ꎮ 以农业

部为例ꎬ 推动农业低碳转型、 提升能源效率、 应对水资源压力等任务ꎬ 对

技术能力和跨部门协同提出很高要求ꎬ 现实却面临专业力量不足的困境ꎮ
正因如此ꎬ ２０２４ 年 «南非气候变化法案» 通过后ꎬ 不少观察人士担忧该

法案可能停留在立法层面ꎬ 难以有效执行ꎮ③

三是气候治理资金缺口大ꎬ 持续投入缺乏保障ꎮ 资金问题是包括南非

在内的发展中国家气候治理普遍面临的难题ꎮ 截至 ２０２３ 年底ꎬ 南非从其
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国际合作伙伴中获得约 ９３ 亿美元用于能源转型和应对气候变化问题ꎬ 但

其能源转型计划总资金需求高达 ８００ 亿美元ꎮ① «２０２３ 年世界能源展望»
指出ꎬ 全球能源转型投资存在巨大缺口ꎬ 仅南非国家电力公司为实现脱碳

就需要 ２００ 亿美元ꎬ 这严重制约了相关政策落实与项目实施ꎮ②

　 　 (三) 南非实现能源结构低碳转型面临多重现实挑战ꎬ 而推动

“公正转型” 更是其中的关键难题

　 　 作为转型进程的重要规划ꎬ ２０２２ 年通过的 «南非公正能源转型投资

计划» 体现了政策雄心ꎬ 但执行落实却充满阻力ꎮ 美国战略与国际问题研

究中心 (ＣＳＩＳ) 能源安全与气候变化项目高级研究员本􀅰卡希尔 (Ｂｅｎ
Ｃａｈｉｌｌ) 指出ꎬ “南非发展严重依赖煤炭ꎬ 大约 ８９％的电力和 ７４％的一次

能源供给来自煤炭ꎬ 煤炭工业在提供廉价电力的同时ꎬ 也是南非重要的出

口税收来源ꎬ 并且直接关联约 ２０ 万人就业ꎮ 在此情况下ꎬ 实现公正转型

将意味着煤炭工业衰落ꎬ 由此带来一系列经济、 社会和政治层面的复杂挑

战ꎮ”③ 具体来说ꎬ 挑战主要体现在三个方面ꎮ
一是能源转型带来电力供应不足问题ꎮ 作为发展中国家ꎬ 南非电力供

应原本就相对紧张ꎬ 根据不完全统计ꎬ 南非仍有 ２２０ 万个家庭未能通电ꎬ
最大的国有供电公司南非国家电力公司也因资金和管理问题上涨电价和频

繁限电ꎮ 鉴于煤炭发电的主导地位ꎬ 减少煤炭使用将使南非电力短缺问题

进一步凸显ꎮ 如何在推进清洁能源替代的同时保障电力可靠供应ꎬ 是南非

需要平衡的现实课题ꎮ
二是能源转型可能引发失业和社会不稳定ꎮ 煤炭产业集中于普马兰加

􀅰５２１􀅰

①

②
③

Ｄａｌｉｔ Ａｎｓｔｅｙꎬ “ ＣＯＰ２８: Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ’ｓ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｒｅｇｉｍｅ ａｎｄ Ｊｕｓｔ Ｅｎｅｒｇｙ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ
‘Ｓｔｏｃｋｔａｋｅ’ꎬ”Ｃａｐｅ Ｔｏｗｎ:Ｗｅｂｂｅｒ ＷｅｎｔｚｅｌꎬＤｅｃｅｍｂｅｒ ６ꎬ２０２３ꎬｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｗｅｂｂｅｒｗｅｎｔｚｅｌ􀆰 ｃｏｍ /
Ｎｅｗｓ / Ｐａｇｅｓ / ｃｏｐ２８ － ｓｏｕｔｈ － ａｆｒｉｃａｓ － ｃｌｉｍａｔｅ － ｃｈａｎｇｅ － ｒｅｇｉｍｅ － ａｎｄ － ｊｕｓｔ － ｅｎｅｒｇｙ － ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ －
ｓｔｏｃｋｔａｋｅ􀆰 ａｓｐｘꎬａｃｃｅｓｓｅｄ Ｏｃｔｏｂｅｒ ６ꎬ２０２５􀆰
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｎｅｒｇｙ Ａｇｅｎｃｙ ( ＩＥＡ)ꎬＷｏｒｌｄ Ｅｎｅｒｇｙ Ｏｕｔｌｏｏｋ ２０２３ꎬＯｃｔｏｂｅｒ ２０２３ꎬｐ􀆰 １７８􀆰
Ｂｅｎ ＣａｈｉｌｌꎬＪｕｓｔ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎｓ:Ｌｅｓｓｏｎｓ Ｌｅａｒｎｅｄ ｉｎ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ ａｎｄ Ｅａｓｔｅｒｎ ＥｕｒｏｐｅꎬＷａｓｈｉｎｇｔｏｎ Ｄ􀆰 Ｃ􀆰:
Ｃｅｎｔｅｒ ｆｏｒ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ ＳｔｕｄｉｅｓꎬＪｕｌｙ ２３ꎬ２０２０ꎬｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｃｓｉｓ􀆰 ｏｒｇ / ａｎａｌｙｓｉｓ / ｊｕｓｔ －
ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎｓ － ｌｅｓｓｏｎｓ － ｌｅａｒｎｅｄ － ｓｏｕｔｈ － ａｆｒｉｃａ － ａｎｄ － ｅａｓｔｅｒｎ － ｅｕｒｏｐｅꎬａｃｃｅｓｓｅｄ Ｏｃｔｏｂｅｒ １６ꎬ２０２５􀆰



中国非洲学刊　 ２０２６ 年第 １ 期

省ꎬ 是该地区核心经济来源和就业依托ꎮ 该省经济表现长期低于全国平均

水平ꎬ 贫困率居高不下ꎬ 超过 ４７％的家庭生活在贫困线以下ꎮ① 在全国失

业率高达 ３２􀆰 ９％的背景下ꎬ②任何有可能导致工作机会减少的项目都会引

发强烈社会反应ꎬ 尤其易受到煤炭行业工会及地方社区的抵制ꎮ
三是国家转型重点与地方发展需求存在错位ꎮ 南非中央政府及国际合

作伙伴主要聚焦于一次能源结构转型ꎬ 即减少煤炭使用ꎮ 而地方政府则需

要应对更广泛的发展议题ꎬ 包括就业保障、 公共服务、 减贫、 气候适应、
食品安全以及煤炭开采等ꎮ 这种关注点差异不仅影响地方对中央政策的支

持程度ꎬ 也直接制约转型措施的执行效率与整体成效ꎮ
总之ꎬ 南非的能源公正转型不仅是一个技术或环境议题ꎬ 更是一项涉

及能源安全、 就业结构、 区域发展与多层次治理的综合性社会工程ꎬ 其进

程注定复杂而曲折ꎮ

结　 语

作为非洲最大的温室气体排放国ꎬ 以及新兴经济体中参与全球气候治

理的先行者ꎬ 南非将应对气候变化与经济社会可持续发展结合起来ꎬ 旨在

把应对气候变化作为推动消除贫困、 创造就业机会、 实现绿色发展等的战

略路径ꎬ 最终导向经济社会低碳公正转型ꎮ 后巴黎时代ꎬ 南非气候政策致

力于在减缓和适应气候变化与推动经济社会转型之间寻求平衡ꎮ 从目前来

看ꎬ 南非气候政策取得较为明显的成效ꎬ 但仍面临诸多现实挑战ꎬ 深刻影

响着南非气候政策的成效和走向ꎮ
中国和南非在应对气候变化方面有诸多相似之处ꎬ 双方都是 “全球南
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后巴黎时代南非应对气候变化政策评析

方” 重要成员ꎬ 均为温室气体排放大国ꎬ 而且都处于现代化进程之中ꎬ 这

为双方开展多层次气候合作奠定了坚实基础ꎮ 在全球层面ꎬ 两国可以加强

在 «联合国气候变化框架公约» 及 «巴黎气候协定» 下沟通和立场协调ꎬ
利用二十国集团领导人峰会、 金砖国家领导人会晤等多边平台ꎬ 在推动气

候行动的同时共同维护 “全球南方” 权益和发展空间ꎮ 在国家层面ꎬ 双

方可以深化气候政策和转型经验交流ꎮ 中国和南非都曾高度依赖煤炭等化

石能源ꎬ 实现绿色低碳转型是双方共同的目标ꎬ 因此两国可以在减少温室

气体排放、 增强适应气候变化能力、 气候融资以及发展可再生能源等方面

加强政策交流和务实合作ꎮ 在企业层面ꎬ 中国和南非的相关企业可以发挥

各自优势ꎬ 在清洁能源技术、 碳捕获与封存等方面开展联合研发和技术合

作ꎮ 例如在风电领域ꎬ 南非风能资源丰富ꎬ 而中国在风电装备制造领域位

居世界前列ꎬ ２０２４ 年全球十大风机制造商前四名均为中国企业ꎬ 双方可

通过南非国家电力公司与中国风电企业的合作ꎬ 实现优势互补ꎬ 促进技术

落地与产业协同ꎮ
总之ꎬ 在后巴黎时代ꎬ 应对气候变化不仅是技术议题ꎬ 更是事关各国

经济社会发展与全球格局演变的重要领域ꎮ 中国和南非通过多层次、 务实

的气候合作ꎬ 不仅可以助力各自经济社会发展转型ꎬ 也将为推动构建公

平、 合作共赢的全球气候治理体系贡献具有 “全球南方” 特色的智慧和

方案ꎮ

(责任编辑: 陈雅慧)
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