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内容提要　 本文系统考察了埃塞俄比亚在气候变化背景下构
建国家气候韧性的实践、 进展与挑战ꎮ 作为受气候变化影响显著
而排放贡献较低的发展中国家ꎬ 埃塞俄比亚通过制定并实施一系
列适应气候变化的政策ꎬ 推动国家从被动应对转向主动适应ꎮ 其
实践围绕可持续发展、 适应性、 恢复力、 创新能力与社会包容性
五个维度展开ꎬ 涵盖农业转型、 可再生能源开发、 生态系统修
复、 基础设施强化及社会保护等多领域行动ꎬ 并取得阶段性成
效ꎮ 然而ꎬ 埃塞俄比亚在构建气候韧性过程中仍面临结构性挑
战: 监测评估体系薄弱影响政策效果跟踪ꎻ 部门间目标冲突与协
调机制缺失制约整体合力ꎻ 地方执行能力不足、 资金机制脱节导
致政策落地困难ꎮ 这些挑战折射出全球南方国家在气候治理中普
遍存在责任与能力不匹配的问题ꎮ 而深化包括技术合作、 能力共
建与国际融资在内的合作机制ꎬ 对支持埃塞俄比亚及其他发展中
国家实现气候韧性转型具有重要意义ꎮ
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全球范围内ꎬ 气候变化已从抽象的理论议题转变为具体且迫切的现实

问题ꎬ 它深刻影响着人们的生计来源和日常生活方式ꎮ 在应对气候变化过

程中ꎬ 发展中国家由于贫困和环境依赖度高ꎬ 减缓或适应气候变化的能力

较弱ꎮ ２０２２ 年全球人均温室气体排放量约为 ６􀆰 ８ 吨ꎬ 相比之下埃塞俄比亚

人均排放量仅为 ２􀆰 ５ 吨ꎮ① 然而在温室气体排放量远低于全球平均水平的

背景下ꎬ 埃塞俄比亚却受到过去一个世纪发达国家碳密集型发展道路所带

来的气候变化不利影响ꎮ
近年来ꎬ 日益频繁的极端气候事件ꎬ 如持续干旱与洪水等ꎬ 严重冲击

埃塞俄比亚的农业生产、 水资源管理和生态系统ꎬ 加剧社会经济不稳定ꎬ
使数百万人陷入贫困和粮食危机ꎮ 据统计ꎬ 在过去 ６０ 年中ꎬ 埃塞俄比亚

共经历约 ３０ 次干旱事件ꎬ 其中有 １３ 次在全国范围造成严重影响ꎮ 干旱发

生频率已从约每 １０ 年一次加快到每 ２ ~ ３ 年一次ꎬ 而且显示出明显加剧趋

势ꎬ② 给本已脆弱的生产系统带来持续压力ꎮ③ 由于社会经济发展水平低、
人口增长快、 基础设施不足以及高度依赖对气候敏感的自然资源ꎬ 埃塞俄

比亚适应气候变化能力较弱ꎬ 极易受到气候问题影响ꎮ
面对这一形势ꎬ 埃塞俄比亚并未停留于被动承受ꎬ 而是逐步转向积极构建

国内气候韧性的战略路径ꎮ ２０ 世纪末ꎬ 埃塞俄比亚开始环境保护初探ꎬ 通过宪

法确认环境权的重要性ꎮ 随着气候变化影响加深ꎬ ２１ 世纪初 «气候韧性绿色

经济战略» (ＣＲＧＥ) 出台ꎬ 标志着埃塞俄比亚从环境保护向气候适应与韧性

构建转型ꎮ 该战略旨在通过整合农业、 森林、 能源和交通等多个关键领域ꎬ 促

进低碳增长ꎬ 并提升国家应对气候变化的能力ꎮ 此外ꎬ 埃塞俄比亚还制定 «国
家适应计划» (Ｅｔｈｉｏｐｉａ’ｓ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ａｄａｐｔａｔｉｏｎ ＰｌａｎꎬＮＡＰ)ꎬ 覆盖农业、 水资源、
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健康及基础设施等多个领域ꎬ 提出一系列具体的适应措施与行动方案ꎬ 以

增强国家对气候变化的适应能力ꎮ 同时ꎬ «长期低排放发展战略» (ＬＴ －
ＬＥＤＳ) 进一步明确埃塞俄比亚气候治理的长期愿景ꎬ 即到 ２０５０ 年实现温

室气体净零排放ꎮ 通过这些多层次、 多领域的政策和行动ꎬ 埃塞俄比亚正

在积极构建气候韧性ꎬ 从气候影响的被动应对转变为主动适应ꎬ 为未来的

可持续发展奠定基础ꎮ
本研究旨在通过 “气候韧性” 这一理论视角ꎬ 对埃塞俄比亚的气候

适应政策进行深入分析ꎮ 相较于传统侧重灾后救援与恢复的应对方式ꎬ 气

候韧性理论更强调通过前期的预防和适应措施ꎬ 减少灾害发生的风险和损

失ꎬ 实现更加主动、 系统和有效的气候治理ꎮ 使用此概念来分析气候适应

政策ꎬ 有助于更准确地把握政策方向和重点ꎬ 提高政策的针对性和有

效性ꎮ
气候韧性理论源于生态学与环境政策领域ꎬ 是应对全球气候变化挑战

的前沿分析框架ꎬ 其核心在于增强系统抵御气候冲击、 适应持续变化并实

现快速恢复的能力ꎮ 基于该理论ꎬ 本文构建了一个包含可持续发展、 适应

性策略、 恢复力、 创新能力以及社会包容性在内的五维分析框架ꎬ 以此系

统考察埃塞俄比亚在构建国家气候韧性方面的政策实践ꎬ 并分析其取得的

成效与存在的不足ꎮ 这一过程不仅有助于拓展气候韧性理论在发展中国家

的应用案例ꎬ 也为埃塞俄比亚及其他非洲国家制定更加科学、 有效的气候

适应策略提供重要参考ꎮ

气候韧性与适应气候变化

“气候韧性” 作为一种强调前瞻适应、 系统调整与可持续发展的综合

理念ꎬ 逐渐成为国际社会应对气候变化的重要分析框架和政策导向ꎬ 它不

仅是衡量系统抵御、 吸收并恢复于气候扰动能力的标尺ꎬ 更代表从被动承

受向主动塑造的治理范式转型ꎮ
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(一) 概念界定

“韧性” (Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ) 概念最初起源于 １９ 世纪 ５０ 年代的物理学领域ꎬ
用以描述物体在受到外力作用后能够恢复到原来状态的性质ꎮ 随着在生态

学、 社会学及气候变化等领域的广泛应用ꎬ 这一概念逐渐演变为一个多层

次、 跨学科的分析工具ꎮ 在生态与气候领域ꎬ 韧性理论的阐述始于生态学

家克劳福德􀅰斯坦利􀅰霍林 (Ｃｒａｗｆｏｒｄ Ｓｔａｎｌｅｙ Ｈｏｌｌｉｎｇ)ꎬ １９７３ 年他在论著

之中将韧性定义为 “系统在经历扰动后维持其结构和功能的能力ꎬ 以及恢

复到原始状态或另一种可接受状态的能力”①ꎮ 此后ꎬ 霍林进一步提出

“泛系理论”ꎬ 强调系统在不同尺度上的相互作用ꎬ 深化了对生态系统复

杂性和动态性的研究ꎮ②

随着全球气候变化加剧ꎬ 韧性理论逐渐成为连接社会经济系统与自然

生态系统的重要桥梁ꎮ ２０００ 年威廉􀅰尼尔􀅰阿迪格 (Ｗｉｌｌｉａｍ Ｎｅｉｌ Ａｄｇｅｒ)
等人提出 “社会—生态韧性” 框架ꎬ 强调社会系统具有通过适应、 学习

和转型来应对压力、 变化和不确定性的能力ꎮ③ 此后ꎬ 相关研究不断深化ꎬ
如布莱恩􀅰沃克 (Ｂｒｉａｎ Ｗａｌｋｅｒ) 等人提出ꎬ 韧性包括纬度 (Ｌａｔｉｔｕｄｅ)、 抵

抗力 (Ｒｅｓｉｓｔａｎｃｅ)、 危险性 (Ｐｒｅｃａｒｉｏｕｓｎｅｓｓ) 和泛系 (Ｐａｎａｒｃｈｙ) 四个组成

部分ꎮ④ 卡尔􀅰福尔克 (Ｃａｒｌ Ｆｏｌｋｅ) 等人阐述了 “韧性思维” 的三要素:
韧性、 适应性以及转型能力ꎮ⑤

在气候治理实践中ꎬ 联合国减少灾害风险办公室 (ＵＮＤＲＲ) 将韧性

􀅰１３１􀅰

①

②

③

④

⑤

Ｃｒａｗｆｏｒｄ Ｓｔａｎｌｅｙ Ｈｏｌｌｉｎｇꎬ “ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ ａｎｄ Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ ｏｆ Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ Ｓｙｓｔｅｍｓ (１９７３)ꎬ” ｉｎ Ｌｉｂｂｙ
ＲｏｂｉｎꎬＳｖｅｒｋｅｒ Ｓöｒｌｉｎ ａｎｄ Ｐａｕｌ Ｗａｒｄｅ(ｅｄｓ􀆰)ꎬＴｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｎａｔｕｒｅ:Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ｏｆ Ｇｌｏｂａｌ Ｃｈａｎｇｅꎬ
Ｎｅｗ Ｈａｖｅｎ:Ｙａｌｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙꎬ２０１３ꎬｐｐ􀆰 ２４５ － ２６０􀆰
Ｌａｎｃｅ Ｇｕｎｄｅｒｓｏｎ ａｎｄ Ｃ􀆰 Ｓ􀆰 Ｈｏｌｌｉｎｇꎬ“ Ｐａｎａｒｃｈｙ:Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ Ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎｓ Ｉｎ Ｈｕｍａｎ Ａｎｄ
Ｎａｔｕｒａｌ Ｓｙｓｔｅｍｓꎬ” Ｉｓｌａｎｄ Ｐｒｅｓｓꎬ２００３􀆰
Ｗｉｌｌｉａｍ Ｎｅｉｌ Ａｄｇｅｒꎬ“ Ｓｏｃｉａｌ ａｎｄ Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ:Ａｒｅ Ｔｈｅｙ Ｒｅｌａｔｅｄ?” Ｐｒｏｇｒｅｓｓ ｉｎ Ｈｕｍａｎ
ＧｅｏｇｒａｐｈｙꎬＶｏｌ􀆰 ２４ꎬＮｏ􀆰 ３ꎬ２０００ꎬｐｐ􀆰 ３４７ － ３６４􀆰
Ｂｒｉａｎ Ｗａｌｋｅｒ ｅｔ ａｌ􀆰ꎬ“ＲｅｓｉｌｉｅｎｃｅꎬＡｄａｐｔａｂｉｌｉｔｙ ａｎｄ Ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｂｉｌｉｔｙ ｉｎ Ｓｏｃｉａｌ － Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ Ｓｙｓｔｅｍｓꎬ”
Ｅｃｏｌｏｇｙ ａｎｄ ＳｏｃｉｅｔｙꎬＶｏｌ􀆰 ９ꎬＮｏ􀆰 ２ꎬ２００４􀆰
Ｃａｒｌ Ｆｏｌｋｅ ｅｔ ａｌ􀆰ꎬ“Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ Ｔｈｉｎｋｉｎｇ:Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｎｇ ＲｅｓｉｌｉｅｎｃｅꎬＡｄａｐｔａｂｉｌｉｔｙ ａｎｄ Ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｂｉｌｉｔｙꎬ”
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定义为系统在暴露于危害时抵御、 吸收、 适应和恢复的能力ꎮ① 在此基础

上ꎬ 气候韧性特指社会、 经济和生态系统应对气候相关事件 (如洪水和干

旱) 及长期气候变化的能力ꎬ 其核心是在维持基本功能、 特性和结构的同

时ꎬ 能够响应、 调适、 学习并实现必要的转型ꎮ 这一概念不仅关注短期的

恢复与缓解ꎬ 更强调系统在不断变化的气候模式下长期适应性和持续发展

能力ꎮ 因此ꎬ 构建气候韧性需要多维度考量ꎬ 不仅包括快速应对和恢复ꎬ
还涵盖适应、 创新和社会包容等方面ꎬ 以确保社会、 经济和生态系统在复

杂气候环境下保持稳健与可持续发展ꎮ

(二) 气候韧性的五个维度

气候韧性的构建是一个系统性的过程ꎬ 需要从多个维度协同推进ꎬ 具

体而言ꎬ 包括可持续发展、 适应性、 恢复力、 创新能力和社会包容性 ５ 个

核心维度ꎮ
１􀆰 可持续发展维度

可持续发展维度强调在应对气候变化过程中ꎬ 确保资源合理利用与环

境保护ꎬ 以实现经济、 社会与环境协调发展ꎮ 联合国可持续发展目标

(ＳＤＧｓ) 为此提供了关键框架: 目标 １１ “可持续城市和社区” 通过优化

基础设施布局、 降低污染与促进资源循环利用ꎬ 增强城市与社区对气候风

险的抵抗能力ꎻ② 目标 １３ “气候行动” 直接回应了加强气候变化应对措

施、 提升适应力及实施 «巴黎协定» 的紧迫需求ꎮ③ 此外ꎬ １９８７ 年联合国

世界环境与发展委员会发布的 «布伦特兰报告» 提出 “满足当代需求而

不损害后代发展能力” 理念ꎬ 在早期已明确气候韧性建设需在资源可持续
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利用框架内推进ꎮ① 因此ꎬ 可持续发展维度可理解为在应对气候变化时ꎬ
国家通过资源合理利用、 环境保护及经济社会协调发展等宏观政策ꎬ 为社

会系统提供长期稳定且兼顾代际公平的框架ꎮ 这一维度不仅在适应与减缓

气候风险过程中防止透支自然和社会资源ꎬ 还为气候韧性构建明确了不可

逾越的底线与应当追求的方向ꎮ
２􀆰 适应性维度

适应性维度是指系统在面对变化和压力时ꎬ 能够调整自身以适应新环

境和条件的能力ꎮ 联合国政府间气候变化专门委员会 ( ＩＰＣＣ) 指出ꎬ 适

应性是系统实现环境适配的关键路径ꎬ② 具体需通过三层行动落地: 一是

制定适应性政策与规划ꎬ 引导产业、 基础设施向气候适配方向转型ꎻ 二是

强化社区层面能力建设ꎬ 培育自下而上的适应网络ꎻ 三是优化基础设施设

计ꎬ 使其更适应变化后的气候条件ꎮ 在气候变化复杂性与不确定性日益加

剧的背景下ꎬ 单靠减缓措施难以全面应对挑战ꎬ 因此适应性能力成为社会

系统不可或缺的一环ꎮ 适应性更侧重事前预防与过程调适ꎬ 旨在降低气候

变化带来的负面冲击ꎬ 把握潜在发展机遇ꎬ 推动系统向更加可持续的方向

演进ꎬ 是气候韧性构建中的主动防御环节ꎮ
３􀆰 恢复力维度

恢复力是系统经历内外扰动后ꎬ 自我恢复并重新确立基本功能与结构

完整性的能力ꎬ 该维度作为系统韧性理论的核心组成部分ꎬ 最初由霍林引

入生态学ꎬ 指生态系统遭遇扰动后保持关键过程与结构稳定的能力ꎮ③ 此

后ꎬ 联合国减少灾害风险办公室进一步将其扩展至社会系统ꎬ 强调系统抵

御、 吸收冲击并恢复常态的综合能力ꎮ 与适应性维度侧重事前调适以规避

风险不同ꎬ 恢复力维度以生态恢复为核心抓手ꎬ 既包括对已受损生态系统
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的事后重建ꎬ 也涵盖通过常态化生态建设提升系统抗扰能力ꎬ 为气候韧性

构建提供生态层面的支撑基础ꎮ
４􀆰 创新能力维度

创新能力维度作为应对气候变化策略的重要保障ꎬ 凸显了通过前沿技

术、 革新方法与创造性思维融合ꎬ 破解气候变化难题的能力ꎮ 经济合作

与发展组织 (ＯＥＣＤ) 指出ꎬ 创新能力是以新技术、 新方法、 新思维解

决气候问题的能力ꎬ 具体体现在两方面: 一是加大对气候相关技术的研

发ꎬ 以先进技术引领绿色转型ꎻ 二是制定并实施具有前瞻性和创新性的

政策项目ꎬ 通过项目革新为技术创新与应用提供保障ꎮ 创新能力不仅是

气候韧性构建的主要驱动力ꎬ 更是其持续增强与深化的内在基础ꎮ 技术

创新为清洁能源、 节能减排等领域提供支撑ꎻ 制度创新则通过优化资源

配置ꎬ 为气候韧性建设营造良好的外部环境ꎮ 创新能力打破传统应对模

式的局限ꎬ 持续提升系统适应、 恢复的效率与效果ꎬ 从而实现气候韧性

持续深化ꎮ
５􀆰 社会包容性维度

社会包容性维度强调气候韧性建设需保障所有群体的平等参与权和受

益权ꎬ 为其他维度的实践提供社会共识与行动合力ꎮ 世界银行将社会包容

性定义为提升弱势群体融入社会的能力、 机会和尊严的过程ꎬ① 这与联合

国开发计划署 (ＵＮＤＰ) 倡导的包容性发展理念一致ꎮ 在气候韧性建设

中ꎬ 该维度要求政策制定吸纳农村、 低收入等易受气候影响群体的诉求ꎬ
防止韧性措施加剧不平等ꎻ 同时推动政府、 企业和社区协作ꎬ 确保气候韧

性措施覆盖广泛、 获得支持ꎮ 社会包容性是系统应对气候变化、 增强气候

韧性的社会基础ꎮ
综上ꎬ 可持续发展维度确立价值方向ꎬ 适应性与恢复力维度构建 “事

前调适—生态回弹” 的应对体系ꎬ 创新能力维度提供技术与制度动力ꎬ 社
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会包容性维度筑牢社会基础ꎬ 这五个维度协同作用ꎬ 推动系统气候韧性从

被动应对向主动塑造升级ꎮ

(三) 气候韧性作为分析视角的适用性与价值

在全球气候变化影响日益深远的背景下ꎬ 以灾后应急为主的传统应对

模式显露出明显局限性ꎮ 这类模式往往侧重灾后恢复ꎬ 缺乏前瞻性的预防

与适应机制ꎬ 难以应对频发和日趋复杂的气候风险ꎮ 引入气候韧性视角标

志着治理理念转型ꎬ 其核心在于通过提升系统抵御冲击、 灵活适应变化以

及迅速恢复稳定的能力ꎬ 实现从被动救援到主动管理的转变ꎮ 气候韧性不

仅强调短期风险应对ꎬ 更着眼于长期结构性调整和综合能力塑造ꎬ 通过统

筹政策制定、 社会结构、 经济基础、 技术创新与环境治理等多元因素ꎬ 构

建兼顾预防、 适应与恢复的综合性策略框架ꎮ
在非洲等气候变化脆弱性较高的地区ꎬ 气候韧性视角具有突出的现实

意义ꎮ 非洲许多国家在资源有限、 发展压力大的背景下ꎬ 仍将提升气候韧

性作为国家战略重点ꎬ 通过经济结构调整、 资源优化配置、 基础设施升级

与社会动员等方式ꎬ 逐步构建应对气候风险的能力体系ꎮ 这些实践不仅回

应了气候韧性理论所强调的多维构建思路ꎬ 也在一定程度上体现了该理论

在复杂现实中的调适与应用ꎮ
埃塞俄比亚作为非洲具有代表性的地区大国ꎬ 其气候适应政策在气候

韧性视角下具有典型研究价值ꎮ 一方面ꎬ 埃塞俄比亚通过在国家战略中纳

入气候韧性目标ꎬ 推动政策与实践向预防性与系统性转型ꎬ 探索出一条契

合自身资源条件与发展需求的路径ꎻ 另一方面ꎬ 埃塞俄比亚在政策制定与

实施中的经验与教训ꎬ 为 “南方国家” 提供了重要借鉴ꎮ 通过深入分析

埃塞俄比亚案例ꎬ 不仅能够丰富气候韧性理论在发展中国家的实证研究ꎬ
也有助于为国际社会制定更具针对性与包容性的气候适应策略提供学理支

撑与实践启示ꎮ

􀅰５３１􀅰



中国非洲学刊　 ２０２６ 年第 １ 期

埃塞俄比亚气候韧性建设现状

作为受气候变化影响较为显著的非洲国家ꎬ 埃塞俄比亚近年来积极推

进气候韧性建设ꎬ 通过政策革新、 经济转型、 技术创新与社会参与等多维

实践ꎬ 探索气候适应背景下可持续发展路径ꎮ

(一) 埃塞俄比亚的可持续发展实践

可持续发展是气候韧性建设的根本方向ꎬ 它通过国家战略与政策框

架、 经济结构与产业布局调整ꎬ 为气候适应行动确立了代际公平和生态协

调的底线ꎮ 面对气候变化的严峻挑战ꎬ 埃塞俄比亚将可持续发展理念深度

融入气候韧性建设全过程ꎬ 这一实践不仅体现在顶层设计中ꎬ 也反映在经

济转型路径选择上ꎮ
１􀆰 国家战略与政策框架

埃塞俄比亚的气候政策演进经历了从应急响应向系统治理的转变ꎮ
１９９７ 年埃塞俄比亚发布首份环境治理文件ꎬ 认识到国家生态环境的脆弱

性ꎬ 但受限于当时气候变化尚未成为发展战略的优先议题ꎬ 并未将气候适

应措施纳入政策框架ꎬ 也未明确提出契合本国国情的减缓气候变化路径ꎮ
进入 ２１ 世纪ꎬ 埃塞俄比亚的气候治理理念逐步升级: ２００５ 年加入 «联合

国气候变化框架公约»ꎬ 标志着其正式参与全球气候治理体系ꎻ ２００７ 年发

布 «气候变化国家适应行动计划» (ＮＡＰＡ)ꎬ 将气候适应纳入国家战略框

架ꎬ 明确解决干旱半干旱地区水资源短缺、 农业抗灾能力弱等问题ꎬ 并提

出 ２０ 个气候适应项目ꎬ 标志着其从被动救灾向主动构建韧性的初步转

变ꎻ① ２０１０ 年推出 «增长和转型计划» (ＧＴＰ)ꎬ 瞄准绿色增长道路ꎬ 通过
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释放农业潜力、 优化水资源利用和发展可再生能源ꎬ 统筹气候适应与经济

社会发展ꎬ 建设具有气候复原力的绿色经济体系ꎮ①

在此基础上ꎬ ２０１１ 年埃塞俄比亚发布 «气候韧性绿色经济战略»ꎬ 首

次提出绿色经济四大支柱: 一是通过农业集约化与森林保护减少碳排放ꎬ
二是扩大可再生能源发电规模ꎬ 三是在交通、 工业、 建筑领域推广节能技

术ꎬ 四是建立跨部门协调机制ꎮ② 该战略不仅确立了国家气候治理总体框

架ꎬ 还设立气候融资与协调机构专门负责气候项目资金统筹与部门政策衔

接ꎬ 为后续政策落地提供支撑ꎮ 在之后的发展中ꎬ 埃塞俄比亚以强化战

略、 细化目标为核心ꎬ 推动气候政策持续完善ꎮ ２０１９ 年出台 «国家适应

计划»ꎬ 将应对气候风险纳入发展政策ꎬ 并且强调发展需要兼顾粮食安全

与生态保护、 经济增长与气候韧性ꎮ③

近年来ꎬ 埃塞俄比亚的气候政策进一步趋向国际承诺落地和国家规划

深度融合ꎮ 作为 «联合国气候变化框架公约» 缔约方ꎬ ２０２１ 年埃塞俄比

亚提交国家自主贡献 (ＮＤＣ) 报告ꎬ 提出 ２０３０ 年温室气体排放量相比

１９９０ 年有条件减少至 ６８􀆰 ８％ ꎬ 并明确农业、 能源、 林业、 水资源和健康

为重点领域ꎬ 以实现国际承诺与国内行动对接ꎮ④ 同年出台的 «十年发展

规划 (２０２１—２０３０)» 把绿色经济与气候韧性确立为经济转型两大支柱ꎬ
要求国家发展规划纳入气候影响评估环节ꎮ 其后ꎬ 埃塞俄比亚政策重心转
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向长期目标与实施机制的设定ꎮ ２０２３ 年发布的 «长期低排放发展战略»
首次提出到 ２０５０ 年实现温室气体净零排放的愿景ꎬ 并在环境、 森林和气

候变化委员会下设专门协调办公室ꎬ 统筹 １２ 个部门的气候规划ꎮ① ２０２４
年 «国家自主贡献实施计划» 强化落实机制ꎬ 通过进一步提升部门协调

与透明度、 加强资源动员与进展追踪、 适应气候变化与减排并重等手段实

现减排目标ꎮ 这一系列宏观政策演变表明ꎬ 埃塞俄比亚的气候治理已在很

大程度上摆脱了单一应急模式ꎬ 形成一套较为系统的气候治理方案ꎮ 通过

将气候行动嵌入经济发展核心规划ꎬ 埃塞俄比亚正致力于实现可持续发展

引领构建气候韧性的目标ꎬ 这一过程为低收入国家平衡发展与气候治理提

供借鉴ꎮ
２􀆰 经济结构与产业布局

埃塞俄比亚在经济结构调整中面临的核心挑战是在快速发展与环境保

护之间寻求平衡ꎮ 该国在过去几十年里取得令人瞩目的经济增长成绩ꎬ
２００４—２０１９ 年 ＧＤＰ 年均增长率超过 １０％ ꎬ 人均收入翻倍ꎬ 贫困率显著下

降ꎮ② 然而ꎬ 高度依赖投资拉动的经济增长模式也带来结构失衡、 转型受

阻、 财政资源紧张、 债务风险上升及环境压力加大等结构性问题ꎮ 为解决

这些问题ꎬ 埃塞俄比亚选择了绿色经济转型之路ꎮ
在产业结构上ꎬ 埃塞俄比亚正从单一农业主导、 传统高耗能工业模

式ꎬ 逐步转向以农业、 工业和能源多产业协同的绿色增长体系ꎮ 埃塞俄比

亚是一个以农业为主的国家ꎬ 受气候变化影响显著ꎬ 在系列政策引导下ꎬ
正努力从传统雨养粗放模式转向 “高附加值 ＋ 气候韧性” 发展路径ꎬ 通

过提升农业与畜牧业生产率增强粮食安全与提高农民收入ꎬ 同时降低碳排
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放ꎮ① 工业领域则在政策引导下探索低碳转型ꎬ 例如 «气候韧性绿色经济

战略» 提出绿色制造战略与工业园绿色化路线ꎬ 将低碳生产和产业园区绿

色基础设施建设作为政策重点ꎮ 此外ꎬ «长期低排放发展战略» 也鼓励工

业节能与低碳生产ꎬ 为工业体系的结构升级提供战略支撑ꎮ 在此背景下ꎬ
埃塞俄比亚能源结构正逐步从单一依赖水电转向水能、 风能、 太阳能和地

热等多元可再生能源协同发展ꎬ 同时注重提升电力系统应对气候波动的

韧性ꎮ
在产业布局上ꎬ 埃塞俄比亚从无序扩张转向资源适配与区域协同ꎮ

«国家适应计划» 和 «十年发展规划 (２０２１—２０３０)» 引导产业向资源优

势区域集聚ꎬ 发挥区域比较优势ꎬ 避免对生态脆弱地区的无序开发ꎮ 同

时ꎬ 推进绿色交通网络与可再生能源输送体系建设ꎬ 并要求基础设施项目

考量气候影响ꎬ 确保为产业长期低碳发展提供稳定支撑ꎬ 降低绿色转型成

本ꎮ 农业、 工业与能源的协同绿色转型ꎬ 正为埃塞俄比亚全国范围内的低

碳、 韧性与可持续发展奠定基础ꎮ

(二) 埃塞俄比亚的气候适应政策与行动

面对气候变化的直接冲击ꎬ 埃塞俄比亚制定涵盖 “软” “硬” 两个维

度的多层次应对气候灾害的适应政策ꎬ 旨在通过制度建设、 治理机制完善

与社会能力提升 (软适应) 以及实体基础设施与技术投入 (硬适应)ꎬ 系

统性增强国家的即时与长期应对能力ꎮ
１􀆰 软适应措施

软适应措施侧重机构强化、 社区能力提升以及公共健康与认知水平改

善ꎬ 通过提高制度效能与社会资本ꎬ 为国家构建气候韧性奠定持久基础ꎮ
在机构领域ꎬ 埃塞俄比亚加强相关机构的组织与协调能力ꎬ 包括为相

关机构提供人员培训、 政策支持与技术援助ꎬ 从而提升政府制定、 执行与
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监督适应政策的能力ꎮ 通过能力建设与跨部门协调机制的完善ꎬ 埃塞俄比

亚能够在气候风险管理、 资源分配与项目落实中实现更高效的统筹ꎮ 这种

制度性强化不仅提升了适应政策的执行力ꎬ 也为后续更综合性和跨领域的

适应行动奠定基础ꎮ
在社区领域ꎬ 政府通过推广家庭应急方法、 制定灾害风险管理和应急

预案ꎬ 提升社区风险认知与应对气候灾害的能力ꎮ 这类措施虽属软性安

排ꎬ 却能有效降低气候灾害对社会的直接冲击ꎬ 避免基层社区在灾害面前

陷入被动ꎮ 例如ꎬ 灾害风险管理培训不仅在前期加强了家庭和社区对洪

水、 干旱等极端气候事件的应对准备ꎬ 还通过互助机制强化社区自身组织

能力ꎬ 在提升基层抗风险水平的同时ꎬ 也增强整个国家在灾害应对中的

韧性ꎮ
在公共健康领域ꎬ 政府通过加强卫生系统基础设施、 提升医务人员专

业能力并开展公众健康教育ꎬ 应对气候变化可能加剧的疾病传播风险ꎬ 从

而提升社会整体对气候灾害影响的缓冲能力ꎮ 这些措施不仅改善了公共健

康水平、 提升了公众健康意识ꎬ 也间接强化了社会的气候韧性ꎬ 在一定程

度上减少了极端气候事件对社会运行造成的长期性损害ꎮ
２􀆰 硬适应措施

埃塞俄比亚在硬适应方面采取一系列措施增强重点基础设施的抗灾能

力ꎬ 并通过技术创新与机制建设完善灾害预警系统ꎬ 在气候变化冲击下维

持国家的基本运行与发展ꎮ
基础设施是国家应对气候变化的物质支柱ꎮ 埃塞俄比亚尤为重视交通

与运输系统建设ꎬ 在世界银行等多边机构的支持下ꎬ 在全国范围内推进多

个气候韧性道路项目ꎮ ２０２４ 年启动 “农村道路与桥梁气候适应性计划”ꎬ
旨在完善道路排水系统和边坡稳定性ꎬ 从而减少雨季交通中断与山体滑坡

等次生灾害的发生ꎬ 投资规模达 ３ 亿美元ꎬ 覆盖 １３ 个区域ꎬ 惠及超过
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１１３０ 万农村居民ꎮ① 针对高风险路段ꎬ 埃塞俄比亚公路局采取精准应对策

略ꎬ 对包括 １７８３ 公里主干道在内的关键路网进行脆弱性评估和加固处理ꎬ
对 ３９ 座桥梁实施桥基防冲、 护坡加固和通道重构ꎮ② 这些举措大大提升了

交通系统在极端气候中的稳定性与应急运输能力ꎬ 可以有效应对气候变化

带来的灾害ꎮ
灾害预警系统是国家应对气候风险重要的前瞻手段ꎮ 埃塞俄比亚推出

«多灾种预警早期行动系统路线图 (２０２３—２０３０ 年)»ꎬ 旨在到 ２０３０ 年建

立具有抗灾能力的社区ꎬ 强调将灾害风险预测转化为实际的早期行动ꎮ③

该系统能够实时监测气候变化趋势和灾害发生情况ꎬ 及时向政府和社区提

供信息ꎬ 使其能够在灾害发生前采取有效措施ꎮ 这种集监测、 信息传递与

应急行动于一体的综合系统ꎬ 大幅减少了灾害损失ꎬ 有效提升了国家整体

的灾害管理能力和气候适应能力ꎮ

(三) 埃塞俄比亚增强气候恢复力的策略

面对全球气候变化的严峻挑战ꎬ 埃塞俄比亚通过将提升气候恢复力置

于国家发展战略的核心来保障国家可持续发展和社会稳定ꎮ 其中ꎬ 林业作

为埃塞俄比亚生态系统的重要组成部分ꎬ 被视为提升气候恢复力的关键领

域之一ꎮ
埃塞俄比亚的气候恢复力构建ꎬ 首先根植于其将适应和应对气候变化
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纳入国家发展核心议程ꎮ 通过 « 加快可持续发展消除贫困计划»
(ＰＡＳＤＥＰ)、 «埃塞俄比亚环境政策» 以及 «农业和农村发展政策与战略»
等政策文件ꎬ 埃塞俄比亚确立了以构建气候韧性为核心的发展路径ꎮ 这些

政策不仅明确减少贫困和可持续发展的目标ꎬ 还强调环境保护与气候变化

适应的紧迫性ꎬ 为后续具体行动提供政策指导和法律保障ꎮ 在 «国家适应

计划» 框架下ꎬ 林业被明确为需要重点关注的脆弱部门之一ꎬ 旨在通过制

定和实施一系列针对林业的适应方案ꎬ 提升森林资源的可持续性开发利

用ꎬ 进而增强整个生态系统的气候恢复力ꎮ 埃塞俄比亚积极实施 “减少发

展中国家毁林和森林退化造成的排放” (ＲＥＤＤ ＋ ) 战略ꎬ 致力于推动森

林保护与可持续利用ꎬ 降低森林砍伐率和退化率ꎬ 增加碳封存和减少温室

气体排放ꎮ 在具体措施上ꎬ 通过推广参与式森林管理、 社区主导的退化森

林恢复及商业造林等气候智能型林业管理实践ꎬ 提升森林资源的适应性和

恢复力ꎮ 此外ꎬ 埃塞俄比亚还注重加强跨部门合作与资源整合ꎬ 确保适应

政策在林业部门有效落地ꎮ 通过协调农业、 水资源管理、 生物多样性保护

等相关部门工作ꎬ 实现森林资源综合管理ꎬ 避免单一部门行动可能带来的

局限性ꎮ
２０１９ 年埃塞俄比亚发起的 “绿色遗产” 倡议是一项增强气候恢复力

的重大生态修复计划ꎮ 该倡议计划在 ４ 年内种植 ２００ 亿棵树ꎬ 以应对气候

变化、 恢复森林覆盖率和改善生态环境ꎮ① 通过全国动员ꎬ 埃塞俄比亚在

短时间内实现了森林覆盖率显著提升ꎬ 并创下 １２ 小时种植超过 ３􀆰 ５ 亿棵

树的世界纪录ꎮ② 这项倡议的成功实践ꎬ 既体现了政府强大的组织动员能

力ꎬ 也凝聚了全国共识ꎬ 从普通居民、 学生到政府官员乃至国际组织代表

均积极参与ꎬ 形成广泛的生态保护力量ꎮ 从生态成效看ꎬ “绿色遗产” 倡

议已在 １８０ 多万公顷土地上开展水土保持工作ꎬ 不仅为农业生产和水资源
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保护打造更稳定的生态基础ꎬ 也为区域气候恢复力构建重要的生态屏障ꎮ

(四) 埃塞俄比亚在创新能力方面的探索

创新能力作为应对气候变化的基石ꎬ 通过技术、 制度和管理等多维度

的革新ꎬ 为构建气候韧性提供有力支撑ꎮ 气候韧性绿色经济战略和气候智

能型农业 (ＣＳＡ) 是埃塞俄比亚应对气候变化挑战的两大创新支柱ꎮ
气候韧性绿色经济战略的核心在于推广可再生能源和提高现代节能技

术ꎬ 这是减少温室气体排放、 增强能源安全、 促进经济多元化的关键ꎮ 在

推广可再生能源方面ꎬ 埃塞俄比亚通过建设吉布 ３ (ＧｉｂｅＩＩＩ ) 水电站、 复

兴大坝 (ＧＥＲＤ)、 阿达玛风电场等一系列标志性工程ꎬ 大规模应用先进

水电与风电技术ꎬ 显著提升了可再生能源发电能力ꎬ 优化了能源结构ꎬ 减

少对化石燃料的依赖ꎬ 为其能源结构绿色转型提供强有力支撑ꎮ 以阿达玛

风电场项目为例ꎬ 该项目引进中国先进的风力发电技术和建设标准ꎬ 满足

了埃塞俄比亚首都亚的斯亚贝巴 ２０％的电力需求ꎮ①

在现代节能技术方面ꎬ 埃塞俄比亚推动绿色工业园区建设ꎬ 成为工业

节能的典范ꎮ 例如ꎬ 哈瓦萨工业园 (Ｈａｗａｓｓａ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐａｒｋ) 采用零液体

排放 (ＺＬＤ) 系统ꎬ 通过集中污水处理和广泛回用技术ꎬ 每日处理废水约

１１０００ 立方米ꎬ 并主要依赖清洁水电ꎬ 显著提升了资源利用效率与环保水

平ꎮ② 在建筑领域ꎬ 埃塞俄比亚通过颁布能效战略、 推广节能建筑及建立

能源绩效指数 (ＥＰＩ) 数据库ꎬ 推动建筑节能改造ꎮ 这些综合性节能技术

和措施能够显著降低能源消耗ꎬ 同时提升建筑应对极端天气的能力ꎬ 助力

埃塞俄比亚实现可持续发展目标ꎮ
气候智能型农业是埃塞俄比亚在农业领域应对气候变化的重要策略ꎮ
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这一模式旨在通过提高农业生产力、 增强气候适应能力和减少温室气体排

放ꎬ 实现农业的可持续发展ꎮ 气候智能型农业项目特别关注小农户的需

求ꎬ 通过多种创新措施增强小农户应对气候变化的能力ꎮ 抗旱作物的推广

是气候智能型农业的重要项目ꎮ 在埃塞俄比亚ꎬ 近 ５００ 万公顷的土地用于

小麦种植ꎬ 耐热品种的采用有望显著提高粮食安全水平ꎮ 当温度超过 ２５℃
时ꎬ 传统小麦品种生长困难ꎬ 而新型耐热品种可以承受高达 ３５℃的气温ꎮ
研究表明ꎬ 进行气候智能型农业实践的农民韧性显著提高ꎮ① 高效灌溉技

术应用是另一个关键措施ꎬ 农户通过采用 “太阳能泵 ＋ 滴灌” 等高效节

水技术ꎬ 实现水资源利用效率和作物产量的双重提升ꎮ 改进土壤管理方法

也是气候智能型农业项目的重要内容ꎬ 保护性耕作和有机肥料的使用ꎬ 减

少土壤侵蚀ꎬ 改善土壤结构和肥力ꎬ 有助于保持土壤健康和提高农作物产

量ꎮ② 信息通信技术 ( ＩＣＴ) 在气候智能型农业项目中发挥重要作用ꎬ 例

如该技术可以通过提供精准的天气预报和市场信息ꎬ 帮助农民作出决策ꎬ
减少因极端天气导致的损失ꎮ 市场信息服务则帮助农民了解市场需求和价

格走势ꎬ 优化销售策略和提高收入ꎮ 气候智能型农业项目在宏观上对国家

经济发展和减贫产生积极影响ꎬ 推动埃塞俄比亚 ＧＤＰ 年平均增长 ０􀆰 １８％ ꎬ
相当于创造 ４９８０ 万美元的经济价值ꎬ 同时有效降低了贫困率ꎬ 使贫困人

口比例下降 ０􀆰 １５ 个百分点ꎬ 帮助约 １１ 万人摆脱贫困ꎻ③ 在微观上有效帮

助小农户应对气候变化带来的挑战ꎬ 提高农业生产力和农民收入ꎬ 增强农

民的气候韧性ꎮ
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(五) 埃塞俄比亚社会包容性在气候韧性建设中的体现

社会包容性是确保气候韧性建设成果惠及全民、 凝聚社会合力的关

键ꎬ 埃塞俄比亚通过社会保护体系建设、 多元共治和创造绿色就业机会等

途径ꎬ 将包容性理念付诸实践ꎮ
强大的社会保护体系是包容性的基石ꎮ 埃塞俄比亚 «国家适应计划»

通过社会保护网络项目 (ＰＳＮＰ) 等ꎬ 为贫困和粮食不安全的家庭提供至

关重要的经济缓冲ꎮ 据统计ꎬ 该项目为超过 ８００ 万埃塞俄比亚人提供现金

或食物援助ꎮ① 社会保护网络项目不仅提供短期援助ꎬ 还通过农业技术培

训、 水资源管理和生态友好型农业生产等长期适应策略ꎬ 帮助家庭向更可

持续的生计模式转型ꎮ 例如ꎬ 在参与社会保护网络项目的家庭中ꎬ 超过六

成认为他们的农业生产力有所提高ꎮ② 这种结合短期援助与长期能力建设

的实践ꎬ 有效增强了社会整体的韧性和适应能力ꎮ
多元化政策制定是确保包容性政策广泛接受和有效实施的关键ꎮ 埃塞

俄比亚在制定 «长期低排放发展战略» 时ꎬ 积极吸纳地方政府、 社区组

织、 民间社会团体等多方参与ꎬ 不仅确保政策内容的专业性、 全面性和针

对性ꎬ 还巩固了政策执行的社会基础ꎮ 例如ꎬ 共有 ７ 个技术部门的专家参

与该战略制定的相关工作ꎬ 包括气候韧性绿色经济基金以及全球环境与发

展研究所等ꎬ 以此保证政策的科学性和可操作性ꎮ 另外还有以埃塞俄比亚

气候变化民间社会网络 (ＥＣＳＮＣＣ) 为代表的民间组织ꎬ 通过研究、 宣

传、 游说和倡导等多种方式ꎬ 推动气候变化议程在国家和国际层面深入发

展ꎮ 自 ２００７ 年成立以来ꎬ 埃塞俄比亚气候变化民间社会网络在全国范围
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内组织多次应对气候变化研讨会和培训ꎬ 并在每年联合国气候变化大会前

后举办媒体发布会和青年论坛等ꎬ 不仅提高了公众对气候变化问题的认

知ꎬ 也为政府决策提供支持ꎮ 通过这种多元化和包容性的政策制定过程ꎬ
埃塞俄比亚在国内夯实了气候韧性的社会基础ꎮ

绿色就业机会创造是连接社会包容性与创新能力的桥梁ꎮ 埃塞俄比亚

通过发展清洁能源、 推广气候智能型农业技术和提升能源效率ꎬ 不仅降低

了气候变化的影响ꎬ 还为各阶层特别是弱势群体创造新的经济机会ꎮ 到

２０５０ 年ꎬ 埃塞俄比亚绿色经济发展战略预计比传统发展模式增加约 ６７􀆰 ２
万个绿色就业岗位ꎬ① 不仅有助于缓解因气候变化而加剧的社会不平等问

题ꎬ 还将促进经济多元化和可持续发展ꎮ 例如ꎬ “绿色遗产” 倡议创造了

超过 ７６􀆰 ７ 万个就业机会ꎬ 涵盖从太阳能设备安装与维护到生态农业等多

个领域ꎬ 其中大量岗位由妇女和青年获得ꎬ② 在修复生态的同时促进了社

会公平与绿色经济协同发展ꎮ

埃塞俄比亚构建气候韧性面临的挑战

埃塞俄比亚虽然已建立起较为系统的气候政策体系ꎬ 并在可持续发

展、 适应行动、 生态恢复、 创新技术与社会包容等方面取得阶段性进展ꎬ
但其气候韧性建设仍面临一系列深层挑战ꎮ

(一) 监测跟踪机制薄弱

埃塞俄比亚在环境保护和气候行动领域缺乏完善的监测跟踪体系ꎬ 导

致无论是森林资源管理还是气候政策实施ꎬ 都存在监管不力、 数据缺失和
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报告不完整等问题ꎬ 影响相关政策的有效执行和目标实现ꎮ 森林砍伐和退

化是埃塞俄比亚生态系统面临的主要威胁ꎬ 其中对天然林中木柴采集等行

为的监管不力是森林退化的典型原因ꎮ 除了生计需求导致的毁林外ꎬ 疏忽

和肆意破坏 (如火灾) 也造成严重损害ꎬ 过去二十多年里这类毁林现象

愈发严重ꎮ 土地使用权频繁变更以及对砍伐的限制政策 (甚至限制砍伐自

家树木)ꎬ 反而会在政府更替监管松懈时期引发报复性的森林破坏ꎮ
在气候政策实施方面ꎬ 跟踪和报告机制存在明显缺陷ꎮ 首先是报告内

容不全面ꎬ 缺乏对气候行动实施情况的完整信息ꎬ 仅记录国家层面的活

动ꎬ 而忽略次国家层面、 私营部门和民间社会的行动ꎬ 难以全面评估气候

行动的实际水平和效果ꎮ 其次ꎬ 缺乏数据和指标加剧了规划、 跟踪和报告

的困难ꎬ 尤其在基层行政层面ꎬ 由于缺乏各部门公认的基准线ꎬ 进展评估

难以进行ꎮ 最后ꎬ 温室气体排放等关键数据未能系统汇编整理ꎬ 缺乏从实

践中总结经验和教训的能力ꎮ
自上而下的规划模式、 地方行为体参与有限ꎬ 以及国家层面技术能力

不足ꎬ 共同导致监测跟踪系统薄弱ꎬ 工作效率低下ꎬ 成为埃塞俄比亚构建

气候韧性的严重障碍ꎮ

(二) 部门协调机制缺失

埃塞俄比亚在气候韧性建设中面临部门间协调困境ꎬ 主要体现在政策

目标冲突、 机构协作不畅及资源配置失衡三个方面ꎮ
１􀆰 政策目标冲突

埃塞俄比亚在构建气候韧性过程中面临的一个重要挑战是农业增产和

环境保护两大政策目标之间存在矛盾ꎮ 为了实现到 ２０２５ 年迈入中等收入

国家行列ꎬ 埃塞俄比亚在 «气候韧性绿色经济战略» 中设定了提高苔麸、
小麦和玉米等农产品产量及扩大咖啡和牲畜出口的目标ꎬ① 其主要路径是
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提高生产力和扩大种植面积ꎮ 然而ꎬ 该战略也提出管理 ４００ 万公顷森林、
完成 ３００ 万公顷植树造林以增加林业部门碳封存的目标ꎮ① 在实践中ꎬ 农

业部门的耕地扩张目标与林业部门的森林保护及恢复目标几乎无法兼容ꎮ
从全国范围来看ꎬ 耕地和开阔地呈现持续且渐进的扩张趋势ꎬ 这种扩张主

要是以牺牲草地、 灌木和森林为代价ꎮ 研究显示ꎬ １９８５—２０１１ 年建成用地

和农业用地分别增加约 ８６０％和 ２０􀆰 ７％ ꎬ 而牧场、 森林和草地面积则分别

下降约 ３０１％ 、 ２９％和 １􀆰 ４％ ꎮ② 此外ꎬ 人口增长进一步加大了对森林资源

的压力ꎬ 包括为农业开垦林地、 过度放牧ꎬ 以及利用现有森林作为薪材、
饲料和建筑材料等ꎮ

目标冲突导致政策矛盾ꎬ 农业部和环境、 森林和气候变化委员会之间

各自孤立地设定优先事项ꎮ 例如ꎬ 可能在同一时期于相邻地区分别推行造

林计划和农业垦伐ꎬ 政策效果相互抵消ꎮ 这种政策目标不一致在政府内部

也表现得尤为明显ꎬ 如农业部门倾向于为增产而砍伐森林ꎬ 而林业部门则

致力于保护和扩大森林覆盖率ꎮ 此外ꎬ 联邦政府有时将林地视为吸引农业

投资的资源ꎬ 在缺乏统一土地利用规划的背景下ꎬ 这对森林管理和恢复工

作构成重大挑战ꎮ
２􀆰 机构间缺乏协调

埃塞俄比亚在气候适应政策实施过程中面临着机构协调问题ꎬ 既存在

国家、 区域、 地方各级之间的纵向协调不足ꎬ 也存在同一层级部门间的横

向协作不足ꎬ 这种多维度的协调障碍制约了气候适应政策有效落实ꎮ
政策文件未能明确各机构在政策实施过程中的责任划分是协调不力的

原因之一ꎮ 例如 «国家适应计划» 没有明确各机构的权责以及战略的具

体实施路径ꎬ 文件虽然将农业部等部门列为气候适应政策的主要执行者ꎬ
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但并未清晰说明它们之间如何互动协作ꎮ① 各部门和各地区之间缺乏统一

的制度架构ꎬ 是自上而下协调不力的原因之一ꎮ 协调缺失限制了地方的政

策执行效力ꎮ 例如ꎬ 气候变化政策实施的主要部门环境、 森林和气候变化

委员会ꎬ 在提格雷地区没有常设代表机构ꎬ 使得在当地协调气候适应活动

极其困难ꎮ 有效解决这一问题需要建立明确的协调机制ꎬ 确保各级机构在

政策制定和实施过程中能够紧密合作ꎬ 共同应对气候变化带来的挑战ꎮ
３􀆰 资源配置不合理

埃塞俄比亚在土地恢复和环境治理过程中面临严重的资源分配不均衡

问题ꎬ 资源严重向农业部门倾斜ꎬ 环境部门得到的支持不足ꎬ 对国家气候

适应和环境保护的成效造成消极影响ꎮ
长期以来ꎬ 粮食安全和减贫是埃塞俄比亚联邦政府的核心政策目标ꎬ

这导致国家资源高度集中于提高农作物产量ꎬ 大部分国际发展资金流向农

业部门ꎬ 而环境部门提出的替代恢复方案ꎬ 如森林管理和林业倡议ꎬ 未能

获得同等重视ꎮ 在土地分配方面ꎬ 最肥沃的土地被优先用于农业生产ꎬ 而

分配给林业和植树项目的土地往往高度退化且不适合种植ꎬ 从而制约了森

林经济潜力和相关领域就业岗位开发ꎮ
联邦预算分配机制进一步加剧了环境部门的弱势ꎮ 地方预算通常基于

人口和农业用地面积等分配ꎬ 森林覆盖率高的地区由于人口密度低、 农业

用地面积小ꎬ 获得的预算较少ꎮ② 然而ꎬ 林业管理和生态保护恰恰需要充

足的资金以发挥其经济潜力和生态功能ꎮ 政府决策者尚未完全认识到林业

的经济潜力及其在减贫和构建气候韧性中的作用ꎮ
此外ꎬ 部门之间存在资源竞争文化ꎮ 当农业部或环境、 森林和气候变

化委员会获得国际发展资金时ꎬ 往往独立实施项目ꎬ 很少邀请其他机构参
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与ꎬ 而资助项目也一般不会通过联合融资的方式促进机构协作ꎮ 例如ꎬ 世

界银行资助的 “可持续土地管理计划” 主要关注农业生产ꎬ 由农业部管

理ꎬ 而环境、 森林和气候变化委员会及其他相关机构参与不足ꎬ 部门之间

的资源争夺阻碍了计划有效实施ꎮ

(三) 政策执行面临困境

在政策执行过程中ꎬ 埃塞俄比亚亦面临诸多困境ꎮ 其中ꎬ 执行者认知

不足、 地方适应性不强、 资金机制脱节等问题尤为突出ꎮ
１􀆰 执行者认知不足

埃塞俄比亚地方政府官员对气候变化的科学认知和相关政策了解有

限ꎬ 严重影响了气候适应政策在地方层面的有效执行ꎮ 例如ꎬ 当被问及提

格雷地区气候变化适应计划方案时ꎬ 有地方官员表示一无所知ꎮ 对于气候

变化的基本成因ꎬ 多数受访官员无法准确回答ꎬ 仅少数人能提及森林砍

伐、 化石燃料燃烧等人类活动因素ꎮ 这种认知不足不仅是知识层面的问

题ꎬ 更反映了政府内部政策信息传递的断裂与沟通机制的失效ꎬ 直接削弱

了政策执行的有效性ꎮ
２􀆰 地方适应性不强

埃塞俄比亚的气候适应政策在制定和执行过程中往往缺乏对地方具体

条件的充分考虑ꎬ 忽视不同地区地形、 气候和农业特点ꎬ 导致政策在地方

实施时水土不服ꎬ 不仅未能实现预期效果ꎬ 甚至产生负面影响ꎮ 例如ꎬ 国

家提倡在陡峭地区修建土堤以防水土流失ꎬ 但土堤在洪水暴发时容易被冲

毁ꎬ 反而加剧了农田侵蚀问题ꎬ 一些已建成的土堤变成鼠类栖息地ꎬ 严重

破坏农业生产ꎬ 浪费了人力物力ꎬ 也未带来预期的环境改善ꎮ① 在南部地

区ꎬ 国家水资源管理计划的时间安排与当地农作物生长季节冲突ꎬ 显示出

政策制定缺乏灵活性ꎮ
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埃塞俄比亚构建气候韧性的政策与行动

在国家适应行动方案中ꎬ 以社区为基础的自然资源管理被列为 ２０ 项

优先行动之一ꎮ 但在具体实践中ꎬ 许多自然资源管理政策和措施是由外部

强加的ꎬ 未充分考虑当地实际ꎬ 基层社区也并未充分参与决策过程ꎬ 这严

重影响了政策实施的可持续性ꎮ
３􀆰 资金机制脱节

埃塞俄比亚气候适应政策的资金保障体系存在结构性问题ꎬ 国家层面

的气候资金安排与地方实际需求脱节ꎬ 导致资金难以有效下沉至地方执行

层面ꎮ 气候韧性绿色经济基金的设立旨在分配气候资金以支持各级项目ꎬ
但在实践中资金分配和下发严重受阻ꎮ 例如ꎬ 在拉亚阿泽博地区ꎬ 地区财

政与发展办公室并未设立相应的绿色经济部门ꎬ 导致国家气候资金无法下

拨至该地ꎬ 使得推广耐旱作物等关键适应措施因缺乏专门预算而无法开

展ꎮ 尽管 «国家环境与发展行动计划» 设想以绿色经济机制作为国家适

应计划融资的核心ꎬ 但地方机构缺失使得这一构想落空ꎮ 资金链的断裂成

为制约气候适应措施在基层落实的关键瓶颈ꎮ

结　 语

在全球气候变化加剧的背景下ꎬ 非洲大陆因发展基础薄弱、 经济结构

单一ꎬ 更易受到极端气候事件冲击ꎬ 不仅造成粮食减产、 水资源短缺ꎬ 还

引发经济发展受阻以及公共卫生压力加大等连锁反应ꎬ 使非洲国家长期承

受沉重的社会经济代价ꎮ 作为全球高脆弱、 低排放国家典型代表ꎬ 埃塞俄

比亚每年约有 ５００ 万人受干旱影响ꎬ ２５ 万人面临洪水威胁ꎬ 这一现实促使

其从被动救灾转向主动构建气候韧性ꎬ 并在农业气候适应、 可再生能源开

发及生态修复等领域取得阶段性积极进展ꎮ
从非洲整体看ꎬ 埃塞俄比亚的实践具有重要参考价值ꎮ 面对农业依赖

度高、 基础设施脆弱、 财政资源有限等挑战ꎬ 埃塞俄比亚通过在可持续发

展、 适应性、 恢复力、 创新能力与社会包容性五个维度协同推进ꎬ 积极构

建气候韧性ꎬ 在资源有限条件下提升了国家的气候适应能力ꎮ 然而ꎬ 其实
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践也揭示出全球南方国家在气候治理中普遍存在的深层难题: 地方执行能

力不足导致政策落地困难、 部门目标冲突与资源竞争突出、 国家气候基金

与地方需求衔接不畅等ꎮ 这些问题反映了全球气候治理中责任与能力不对

等的结构性矛盾ꎬ 即南方国家既要应对历史排放带来的气候风险ꎬ 又需在

有限财政中筹措适应资金ꎮ 这一矛盾亟须通过更加公平有效的国际合作机

制来缓解ꎮ
在此背景下ꎬ 中国与埃塞俄比亚乃至更多非洲国家的气候治理合作具

有广阔空间ꎬ 可从三条路径深化探索: 其一ꎬ 技术合作聚焦适用性创新ꎬ
借鉴埃塞俄比亚同中国在阿达玛风电场、 哈瓦萨工业园零排放系统建设中

的合作经验ꎬ 推广低成本、 易维护的气候适应技术ꎬ 帮助非洲国家跨越绿

色技术鸿沟ꎮ 其二ꎬ 产能合作注重韧性共建ꎬ 在公路、 铁路等基础设施建

设中加入气候风险评估ꎬ 将中国建造与非洲国家的绿色发展需求结合ꎬ 提

升基础设施长期抗灾能力ꎮ 其三ꎬ 能力建设强调知识共享ꎬ 通过联合培

训、 政策交流等方式ꎬ 帮助非洲国家构建本土化的气候监测体系ꎬ 并分享

中国 “自上而下规划 ＋ 自下而上参与” 的治理经验ꎬ 助力其破解政策悬

空难题ꎮ
全球气候治理的核心在于保障发展中国家的气候正义ꎮ 埃塞俄比亚的

案例表明ꎬ 气候韧性建设不是发展的附加项ꎬ 而是实现可持续发展的必要

前提ꎮ 展望未来ꎬ 埃塞俄比亚在推进 ２０５０ 年净零目标的过程中ꎬ 仍需解

决部门协调、 资金下沉等制度性问题ꎻ 国际社会也需进一步完善气候融资

和技术转让机制ꎬ 为全球南方国家提供更多能力支持而非责任施压ꎮ 唯有

坚持公平合作、 共建韧性的导向ꎬ 才能推动全球气候治理从危机应对转向

系统适应ꎬ 实现真正的可持续发展ꎮ

(责任编辑: 陈雅慧)
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