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基础四国气候变化
南南合作的政策行动及启示
Climate change in BASIC countries: Policy action 
and enlightenment of South-South cooperation
■文 / 祁悦 1  樊依纯 2

一、引言
气候变化是当下全球瞩目的热点议题，其全球

性、潜在性、长期性、危害性决定了只有通过最广

泛的国际合作才能有效应对其影响和危害。应对气

候变化国际政治进程在过去二十几年内不断发展和

完善，各国在《联合国气候变化框架公约》（以下

简称《公约》）下在协商一致的基础上达成了《京

都议定书》、巴厘路线图、坎昆协议等一系列成果，

建立了相关机制机构并制定了一系列技术规则。

2015 年底，全球近 200 个国家和地区在第 21 次《公

约》缔约方大会上达成了历史性的《巴黎协定》，

基本建立了以《公约》和《巴黎协定》为核心、其

他多边和双边进程为补充的全球气候治理体制，要

求各国政府在“自主决定”的基础上积极开展应对

气候变化行动与合作，充分调动气候资金，激励技

术创新，加强能力建设，鼓励全社会广泛参与，共

同应对气候变化带来的挑战。

在此框架下的国际气候合作遵循公平、共同但

有区别的责任和各自能力、成本有效等原则，特别

是考虑到发达国家对全球气候变化负有显著的历史

责任，并且在应对气候变化方面拥有更强的能力和

更丰富的资源，以往的国际气候合作多是以发达国

家向发展中国家提供支持的形式开展的。近年来，

随着世界政治经济和温室气体排放格局的变化，以

“基础四国”（中国、巴西、印度、南非）为代表

的新兴发展中国家在全球气候治理体制下扮演更重

要的角色，在积极推动国内低碳发展的同时，四国

通过分享经验、提供资金和技术和开展能力建设活

动积极的推动应对气候变化南南合作。与发达国家

开展气候合作不同，作为发展中国家，基础四国仍

面临更多发展方面的挑战，在应对气候变化问题上

有相似的关切和诉求，四国基于自身优势和关切开

展的气候变化南南合作对彼此有重要的借鉴意义。

二、基础四国气候变化南南合作的政策行动
（一） 巴西

巴西在应对气候变化领域雄心勃勃，在应对气

候变化方面也具有鲜明的特色。可再生能源在巴西

的能源结构中占 38%，因此巴西的温室气体排放的

主要来源并非化石燃料的使用，而是扩大耕地面积
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和城镇建设而导致的毁林活动。同时，巴西民众注

重保护环境、应对气候变化，对气候变化的关注程

度在全球层面都处于领先地位，私营部门和非政府

组织等民间团体在应对气候变化进程中都扮演重要

角色。因此，巴西开展的气候变化南南合作具有以

下两大特点。

首先，巴西主导的应对气候变化南南合作重点

突出，主要围绕发展清洁能源和保护亚马孙森林这

两大主题，集中力量打造了鲜明的合作品牌，为促

进和深化相关合作以及吸引更多的资金技术资源奠

定了良好的基础。在发展可再生能源方面，巴西依

托自身的资源优势，积累了大量的经验并掌握先进

的相关技术。巴西积极与发展中大国开展可再生能

源合作，寻求优势互补，促进相关产业发展。2004

年巴西与中国签署《新能源和清洁能源领域的合作

备忘录》，2009 年建立“巴西 - 中国创新技术、气

候变化和能源中心”；同时，巴西也为不发达国家

提供了大量实质性的援助，2007 年为尼日利亚“生

物燃料城”建设提供 1 亿美元的首批投资，2009 年

与莫桑比克签署投资 60 亿美元协议，协助莫桑比克

开发生物能源。亚马孙森林在调节气候和固碳方面

不可替代的作用，对于相关区域的生态环境和当地

居民生计来说也至关重要。作为区域大国和新兴发

展中国家，巴西在保护亚马孙森林应对局地危机和

全球气候变化方面责无旁贷。早在 1977 年，巴西倡

议成立了“亚马孙条约组织”，就促进亚马孙森林

保护及该地区可持续发展加强磋商与合作；巴西推

动开展了多个森林保护合作项目，如“亚马孙区域

保护项目（ARPA）”，吸引了德国等发达国家以

及大量资金的支持和技术援助，如 2008 年 2 月 12

日巴西与法国合作建立的“泛亚马孙地区的科学研

究中心”、2008 年 8 月 7 日巴西为募集发达国家援

助建立的“亚马孙基金”、巴西同美国组织的“创

新森林投资论坛”等。

同时，巴西注重鼓励私营部门和非政府组织的

参与，建立了层次丰富的合作体系，充分发挥不同

利益相关方的优势，提升合作的效益。政府积极行

动的同时，巴西国内的私营部门和非政府组织在推

动应对气候变化南南合作中也发挥了重要的作用，

有效的将诸多潜在合作机会转化为务实项目，以灵

活多样的方式促进了巴西与合作国的沟通交流，建

立的多层次合作体系帮助巴西在气候变化南南合作

领域实现事半功倍。在私营部门合作方面，中国企

业在巴西投资生物质燃料和可再生项目的案例屡见

不鲜。2008 年 3 月，河北保定天威英利新能源公司

与巴西公司签署了建设太阳能发电工程战略合作谅

解备忘录，于 2009 年在巴西建设光伏电站；2010

年 12 月，河南许继风电科技有限公司与巴西圣卡塔

林娜州政府签署协议，在此后的 2 至 4 年内合作开

发建设该州 2000MW 风电场，合作总投资约为 45

亿美元。非政府组织等民间团体在相关领域做出了

杰出的贡献，近年来也积极推进相关领域的南南合

作。2007 年 9 个非政府组织提出了“珍爱森林和结

束毁林的国家契约”倡议，引起国际社会关注并促

进了对亚马孙基金注资和相关国际合作；亚马孙人

类与环境研究所建立了亚马孙热带雨林卫星监测系

统，向政府、媒体以及相关的监管和执法部门提供

亚马孙地区毁林的月度数据，有效促进了亚马孙森

林保护的国内行动与国际合作。

（二） 印度

印度人口众多、气候条件复杂、能源结构以煤

为主，在可持续发展和应对气候变化方面都面临着

严峻挑战。印度在应对气候变化问题上一直强调公

平和正义，呼吁发达国家承担由于其历史累积排放

导致的责任和义务，而印度当前的首要任务仍是脱

贫和社会经济发展，其应对气候变化行动应在可持

续发展的框架下进行，并以获得国际支持为前提。

根据经合组织的统计，印度是目前获得气候发展援

助最多的国家，这一身份使印度在气候变化南南合

作中与其他新兴发展中大国的角色有略显不同，更

体现了平等共赢的合作理念。在有限资金的支持下，

印度在气候变化南南合作中更聚焦其优势领域，在

合作的地区范围上也采取循序渐进的策略稳步推进。

首先，印度在推动气候变化南南合作过程中脱

离了赠款、赠送物资、技术培训等传统的援助模式，

探索出更具“平等共赢”特征的合作方式。印度在

非洲的气候变化合作主要通过政策引导企业投资的

模式进行，以互利互惠、共同发展为决策依据，印

非企业间的合作也被非洲国家视为平等的双赢模式

而非不平等的附庸关系。其次，印度将气候变化合

作与其优势产业有机结合，形成合作亮点。印度依

托其在空间科学技术上的优势，与非洲发展中国家
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开展相关合作，弥补后者在应对气候变化的预警预

报方面的不足。印度出资 10 亿元与非盟合作推行了

“泛非电信网络”计划，建立信息平台为非洲国家

获取并利用能源、土地利用变化、气象、自然资源

等各领域信息提供便利，促进提高非洲国家适应气

候变化和应对气候灾害方面的能力。第三，在有限

资源的支撑下，印度在合作区域范围上也划定了重

点，制定分阶段的合作计划，有助于对于集中资源、

扩大国际影响力。南亚国家始终是印度开展国际合

作的重点合作伙伴，主导南亚、在区域范围内发挥

领导力一直是其对外工作的重要目标之一，应对气

候变化区域合作也成为印度落实这一目标的重要领

域；印度也十分重视与非洲国家之间的合作，2004

年推出了“聚焦非洲”计划，不断拓展与非洲的交

流合作；在重点区域合作的基础上，随着能力提高，

印度不断加强在多边南南合作中的参与力度，提出

了一系列多边倡议和活动，包括东南亚国家联盟 -

印度合作论坛、印度 - 湄公河流域合作网以及印度 -

太平洋岛国论坛等。 

（三） 南非

作为非洲大国，南非的对外合作理念以引领“非

洲复兴”为核心，在国际气候谈判中也一直扮演非

洲代言人的形象，在凝聚非洲集团乃至发展中国家

集团方面发挥了不可或缺的作用，一直积极推动适

应气候变化、资金和技术转让机制等非洲国家的核

心关切议题。虽然与基础四国其他三国相比，南非

在经济社会发展以及减缓和适应气候变化领域的优

势并不明显，但南非利用区位、文化和体制机制等

方面的有力条件开展了独具特色的应对气候变化南

南合作。

首先，南非重视集团的力量，强调非洲国家之

间的南南合作，有机整合了区域资源，有助于推动

整个非洲区域与其他国家的合作。在应对气候变化

国际合作领域，非洲集团多次强调“用一个声音说

话”，2011 年南非开普敦举行的世界经济论坛非洲

会议气候变化问题专场中，南非总统祖玛也特别呼

吁非洲国家领导人必须团结一致，避免非洲国家内

部的博弈和互相消耗。在国际社会眼中，南非在很

多场合都代表了非洲的共同利益，非洲国家的团结

支持也提升了南非的国际影响力。第二，南非充分

利用多边平台，深化沟通交流，提升国际形象。一

方面，南非依托自身文化和定位的特殊性，建立广

泛的同盟和交流机制，包括在气候变化谈判中加入

非洲集团、基础四国等联盟，在绿色发展领域，南

非也积极推动印度巴西南非对话论坛、环印度洋区

域合作联盟、亚非新型战略伙伴关系等行动及合作

倡议，南非与欧盟等发达国家也建立了通畅的沟通

渠道；另一方面，南非积极推动多边进程并担任重

要角色以提升影响力，通过召开缔约方大会，南非

获得了德班平台谈判授权等重要的气候遗产，在《巴

黎协定》谈判关键阶段，南非还担任了 77 国集团 +

中国阵营的主席，在凝聚发展中国家共识、推动谈

判进程方面发挥了关键的作用。南非的影响力不仅

仅取决于个体的实力，其与国际社会行为体构成的

关系网络中的所处地位也尤为重要。南非在建立合

作网络、整合资源方面的努力有效提升了其国际形

象，为其在气候变化南南合作中施展拳脚奠定了坚

实的基础。第三，南非在气候变化南南合作中注重

体制机制创新，有效调动全社会资源。南非煤炭资

源丰富，但清洁能源发电成本较高。为解决此问题，

南非政府建立了“绿色电力交易机制”，利用市场

有效配置资源推动清洁电力发展。在南非经营的高

污染行业企业需要通过购买绿色电力以抵消其造成

的环境污染，有效扩大了绿色电力的需求，吸引国

际资本投资南非清洁能源，并促进了企业间的清洁

能源合作。

（四） 中国

中国是目前世界第一大温室气体排放国，2014

年二氧化碳排放量占全球 28%。同时，中国经历过

去几十年的飞速发展，也已经成为世界第二大经济

体，综合国力和国际影响力都有所提高。中国采取

了积极有效的应对气候变化措施，认真履行向国际

社会做出的承诺。虽然，在国内仍面临着保持经济

增长、完善基础设施、调整经济结构等根本性挑战，

但中国秉承负责任的态度，积极主动的承担与自身

责任和能力相符的义务，积极为应对全球气候变化

做出贡献。

中国一直是气候变化南南合作的支持者和实践

者。首先，中国高度重视气候变化南南合作，相关

工作得到有力的推进和支持。中国国家和政府领导

人多次在国际场合强调应对气候变化南南合作的重

要意义并作出实质性承诺，彰显了中国在推动相关
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工作方面的积极态度和坚定信心。2012 年 6 月，时

任国务院总理温家宝在联合国可持续发展大会上宣

布在后续三年中提供 2 亿人民币支持应对气候变化

南南合作；2014 年 9 月，国务院副总理、国家主

席习近平特别代表张高丽在联合国气候峰会上宣布

将增加用于气候变化南南合作的资金，并建立气候

变化南南合作基金；2015 年 9 月，中美发布元首

气候变化联合声明，宣布中国气候变化南南基金的

规模为 200 亿元人民币；2015 年 12 月，习近平主

席在巴黎气候变化大会上提出了气候变化南南合作

“十百千”计划。第二，中国与发展中国家的南南

合作源远流长，应对气候变化南南合作也取得了阶

段性成果，建立了良好的合作基础。在气候变化领

域，截至目前，中国已与二十多个国家和地区签署

了物资赠送谅解备忘录，累计部署了 7.2 亿元人民

币专项资金支持，向发展中国家赠送了大量节能产

品，累计为 120 多个发展中国家提供了 4000 多个

培训机会。第三，中国采取了积极的应对气候变化

行动，在减缓和应对气候变化领域积累了宝贵经验，

培育了相关产业和产能，在发展可再生能源、提高

能效、预警预报、防灾减灾及相关基础设施建设领

域有明显的比较优势。为实现降低碳强度、提高非

化石能源占比和增加森林碳汇的减缓气候变化目标，

以及不断提高应对气候变化能力，中国在提高能效、

可再生能源开发利用、森林管理、减灾防灾等领域

形成了较完备的技术体系，掌握了很多成本低、易

掌握、见效快，且广泛地适用于发展中国家的技术。

第四，国际合作规模快速扩大，体制机制和人才队

伍建设不足成为瓶颈。随着中国应对气候变化南南

合作以及更广泛的“主动合作”战略不断推进，现

有的体制机制已对相关工作的推进形成了制约，很

多研究都指出了目前存在的多头治理、透明度不足、

事前评估和绩效评估欠缺等问题。在合作执行层面，

专业人才不足也成为棘手的挑战之一。加快体制机

制调整，制定人才培养和储备战略势在必行。

三、启示和建议
南南合作对于推动全球应对气候变化进程有重

要的意义。发展中国家地理位置相邻、 发展阶段相

似，面临气候变化挑战的同时也面临着经济、社会

发展的多重挑战，南南合作是发展中国家相互交流、

相互学习、相互促进的重要渠道，南南合作应成为

促进应对全球气候变化的务实高效、互利共赢的多

边机制和平台。新兴发展中国家在这个进程中扮演

重要角色，通过前文的梳理和总结，基础四国的已

有经验和不足可为今后推动气候变化南南合作提供

以下借鉴和启示。

首先，应整合优势资源，把握阶段重点，稳步

推进应对气候变化南南合作。从巴西、印度和南非

的经验来看，在有限资源和能力的支撑下，集中力量、

突出重点是提升气候变化南南合作效果的有效方式，

避免资源分散可以在一定程度上确保开展“有质量”

的合作，规避在快速扩张的过程中产生疏忽、误解

和失误，给合作伙伴留下负面印象。

第二，应突出优势领域，打造应对气候变化南

南合作的国家品牌。巴西通过聚焦发展清洁能源和

保护亚马孙森林领域的合作塑造了专注、专业的形

象，依托“品牌效应”，在拓展和深化相关领域合

作的过程中显著降低沟通成本，并能够吸引更多的

合作伙伴以及资金和技术支持。

第三，应加强自身能力建设，加快配套体制机

制创新，通过更灵活的合作方式有效配置资源，提

高合作效率。针对不同国情，发展中国家在推动气

候变化南南合作的进程中各国应在国内开展有针对

性的能力建设，全面提高管理、监督和评估能力，

培养和储备人才。同时应特别注重在国际合作中给

予执行机构一定的灵活性，促进政府、企业和民间

的合作，在对外合作过程中形成合力，利用有限资

源发挥最大的合作效益。

第四，应依托现有的区域和全球多边机制和平

台，结合国家外交和对外合作整体战略，借势推动

气候变化南南合作。新兴发展中大国都希望在国际

事务中发挥更重要的作用。近年来，基础四国在区

域合作、全球治理等方面都采取了更积极的策略。

中国在实施“有所作为”的外交战略过程中也提出

了“一带一路”等倡议，在 G20、中国 - 东盟、中

非等多边机制下也力争做出更具建设性的贡献。气

候变化南南合作既是各国落实对外战略参与全球治

理的重要抓手，另一方面，依托现有机制平台和国

家对外战略也将使气候变化南南合作事半功倍。
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