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 导言 

1. 气候和环境变化正迅速成为减贫、体面劳动、可持续发展和社会正义的最大威胁。科学证据警示，
愈演愈烈的全球变暖、生物多样性的丧失和污染，将危及地球上的所有生命。其荡摇社会和经济之
本和陷民众于水火的势头之猛，足令和平岌岌可危。 

2. 认识到气候和环境变化的深远影响以及劳动世界向环境可持续性过渡的迫切需要，国际劳工局理事
会在其第 344 届会议(2022 年 3 月)上决定，将“公正过渡”作为一个议题纳入国际劳工大会第 111
届会议(2023 年 6 月)议程，包括审议产业政策和技术，构建人人享有环境可持续的经济和社会。 1 

对未得缓解的气候和环境变化影响的观察和预测 
3. 观察和预测的未得缓解的气候和环境变化影响，益发清晰和不容置疑。政府间气候变化专门委员会

在最近的一份报告 2 中得出结论，全球变暖正变得更加复杂和难以管控，并将对所有生态和人类系
统产生深远影响。气候变化不仅会加剧水资源短缺，还会使粮食生产、动物和牲畜健康和繁殖力、
渔业产量和水产养殖业雪上加霜，人类的健康和幸福会因为传染病、热应激、营养不良和精神健康
问题而遭受打击。此外，更多的极端天气事件将导致内陆洪水泛滥，风暴侵害沿海地区，以及基础
设施和关键经济行业受创。恢复因气候和环境变化而受损的基础设施，将使大多数国家背负最沉重
的经济负担，并可能因而减少对其他关键行业的投资。 

4. 全球大约一半的国内生产总值(GDP)或多或少依赖于对自然和生态系统服务的可持续管理，其中包
括农业、渔业、林业和旅游业的 12 亿个工作岗位。 3 包括妇女和原住民 4 在内的贫困人口的生计和
粮食安全，往往过度依赖自然资源，这意味着他们最容易受到气候和环境变化的影响。如果不加以
缓解，气候变化可能会在未来十年内使多达 1.3 亿人陷入贫困，从而导致流离失所和移民迁徙。例
如，政府间气候变化专门委员会发现，就程度各异的总体全球变暖而言，一些目前人口密集的地区
将变得不安全或不宜居，这些地区的人口将自发或有计划地迁移。其中非洲多地的强降雨过程将增
加洪涝风险，预计流离失所的人口将增加 200%(在全球变暖 1.6 摄氏度的情况下)至 600%(在变暖
2.6 摄氏度的情况下)。 5 世界银行估计，到 2050 年，多达 2.16 亿人将不得不在国内迁徙。 6 气候
和环境变化的这些和其他后果，使那些对气候变化责任最小的国家、社区和群体受到更为严重的冲
击。 

 

1 国际劳工组织，国际劳工局理事会第 344 届会议记录，GB.344/PV，第 99 段(a)(i)。 
2 政府间气候变化专门委员会，《决策者摘要 – 2022 年气候变化：影响、适应和脆弱性》，第二工作组为政府间气候变化专门委
员会第六次评估报告提供的资料，2022 年。 
3 国际劳工组织，《2018 年世界就业和社会展望：就业绿色化》，2018 年，第 2 页。 
4 本报告中提到的“原住民”也包括部落居民。 
5 政府间气候变化专门委员会，《2022 年气候变化：影响、适应和脆弱性——决策者摘要、技术摘要和常见问题》，第 62 和 64
页。 
6 Viviane Clement 等，《风潮第 2 部分：对国内气候移民采取行动》，世界银行，2021 年，xxii–xxiii 页。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_852601.pdf
https://www.ipcc.ch/report/ar6/wg2/downloads/report/IPCC_AR6_WGII_SummaryForPolicymakers.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_628654.pdf
https://www.ipcc.ch/report/ar6/wg2/downloads/report/IPCC_AR6_WGII_SummaryVolume.pdf
https://www.ipcc.ch/report/ar6/wg2/downloads/report/IPCC_AR6_WGII_SummaryVolume.pdf
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/36248
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5. 除非大幅提高减缓和适应不断变化的气候和环境的力度，否则人类的生活、工作、消费和生产方式
将为之而改变。除了温度的逐渐变化、海平面上升和干旱的累积效应外，我们的气候正变得越来越
难以预测，热浪持续不断，风暴、飓风以及其他极端天气事件有增无减，最近发生在巴基斯坦的洪
水淹没了该国三分之一的地区。 7 国际货币基金组织估计，除了荼毒百姓之外，气候相关灾害在过
去十年中造成的直接经济损失超过 1.3 万亿美元，占年均全球 GDP 的 0.2%。 8 国际劳工组织的研
究表明，在 2000 至 2015 年间，人类活动引发或加剧的各种环境相关灾害造成的年度损失约为
2,300 万工作年。 9 

6. 除了经济和工时损失外，气候和环境变化对职业安全卫生也构成了多方面的威胁，增加了工人因热
应激、灾难性天气事件、接触危险化学品、空气污染和传染病等而受伤、患病和死亡的风险。工人
——尤其是户外工作者——将更长时间和更大强度地遭受气候变化、生物多样性丧失和污染的影响。
预计到 2030 年，仅热应激一项就将导致相当于 8,000 万个工作岗位的生产力损失。 10 据国际劳工
组织的一项研究估计，到 2030 年，预计全球气温上升将导致 2%的工作时间过于炎热，无法实现
就业安全。 11 

7. 气候和环境变化的影响，可能严重掣肘数十年来的快速减贫和实现《2030 年可持续发展议程》所
有其他可持续发展目标的进展。那些在社会、经济、文化、政治、体制或其他方面已被边缘化的群
体，包括妇女、残疾人、移民工人和原住民，面临特殊风险。 12 而这种情况正在降临占全球人口
53%的无社会保护的 41 亿人。 13 

8. 除非这些不平等问题马上得到解决，否则气候和环境变化越来越有可能加剧当前围绕水、肥沃土地、
粮食和其他稀缺资源的危机和冲突，并在未来引发与气候相关的动乱和战争。无所作为的代价将数
倍于当前急需的构建低碳和环境及社会均可持续的经济和社会的投资。 

9. 与此同时，越来越多的证据表明，能源过渡和其他关键经济行业的转型将创造就业机会，并有力推
动技能升级、可持续企业的创建、更具韧性和包容性的经济增长、生活水平的提高和可持续发展。
国际劳工组织的就业研究表明，公正过渡创造的就业岗位将抵消岗位损失风险，并带来就业岗位的
净增长。 14  

10. 然而，这种积极的劳动力市场和社会成果不会自动生成。为了抓住重大机遇，在这些复杂的转型过
程中实现充分、生产性和自由选择的就业、社会包容和人人享有体面劳动，劳动世界的所有参与者

 
7 例如见联合国人道事务协调厅，“巴基斯坦 2022 年季风洪水”，《情况报告》第 12 期，2022 年 12 月。 
8 Felix Suntheim 和 Jérôme Vandenbussche，“股票投资者必须更加关注气候变化的实体风险”，IMF 博客，2020 年 5 月 29
日。 
9 国际劳工组织，《就业绿色化》，2018 年，第 23 页。 
10 国际劳工组织，《在一个更热的星球上工作：热应激对劳动生产率和体面劳动的影响》，2019 年，第 26 页。 
11 国际劳工组织，《就业绿色化》，2018 年，第 27 页。 
12 政府间气候变化专门委员会，《气候变化 2014：综合报告》，政府间气候变化专门委员会第五次评估报告第一工作组、第二工
作组和第三工作组报告，2014 年，第 54 页。 
13 国际劳工组织，《2020-2022 年世界社会保护报告：社会保护处于十字路口——追求更加美好的未来》，第 45 页。 
14 国际劳工组织，《就业绿色化》，第 42 页。 

https://reliefweb.int/report/pakistan/pakistan-2022-monsoon-floods-situation-report-no-12-5-december-2022
https://www.imf.org/zh/Blogs/Articles/2020/05/29/blog-GFSR-Ch5-equity-investors-must-pay-more-attention-to-climate-change-physical-risk
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_711919.pdf
https://archive.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar5/syr/SYR_AR5_FINAL_full_zh.pdf
https://archive.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar5/syr/SYR_AR5_FINAL_full_zh.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---soc_sec/documents/publication/wcms_817579.pdf
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都必须携起手来，加紧制定和实施促进包容性宏观经济增长、可持续企业、技能开发、其他积极的
劳动力市场干预措施、社会保护、职业安全卫生以及其他工作权利的具体政策，并通过社会对话寻
求新的解决方案。通过立即采取协调一致的行动，国际劳工组织的三方成员可以确保在实现生产和
消费可持续发展的同时，妥善管理和公正实现向环境可持续的经济和社会转型。 

全球性气候和环境变化应对措施 
11. 自 1992 年里约热内卢地球峰会通过《联合国气候变化框架公约》以来,《公约》缔约方每年都聚首

联合国气候变化大会(缔约方大会或 COP)，讨论气候变化问题。 

12. 2015 年，为加强《联合国气候变化框架公约》的实施，并在可持续发展和消除贫困的背景下加强
全球应对气候变化威胁的努力，缔约方在其第 21 届大会(COP21)上通过了《巴黎协定》， 15 承诺
将全球平均气温升幅控制在比工业化前水平高出 2 摄氏度以内，并力争将气温增幅限制在较工业化
前水平高出 1.5 摄氏度以内，同时考虑到确保劳动力公正过渡、创造体面劳动机会和高质量就业岗
位的必要性。 

 专栏 1. 国家自主贡献 

《巴黎协定》的关键工具和创新之处是采用非约束性的国家计划缓解气候变化。这些国家自主贡献(NDC)
已经成为应对气候变化的最重要政策。100 多个国家更新了首份国家自主贡献，并通过了新的国家自主贡
献，更有越来越多的国家做出了具体的净零承诺，制定了长期战略和法律。 

国家自主贡献越来越多地将确保向环境可持续的经济和社会公正过渡的考量纳入其中。然而，“体面劳动
议程”的四个战略目标和国际劳工组织《关于向人人享有环境可持续的经济和社会公正过渡的指导方针》
的九大政策领域的整合程度参差不齐。尤其令人关切的是，雇主组织和工人组织报告说，他们经常无法参
与国家自主贡献的制定和实施。 

13. 在 2019 年纽约联合国气候行动峰会上，46 个国家承诺将就业置于雄心勃勃的气候行动的核心，并
推进公正过渡。峰会期间，联合国秘书长发起了由国际劳工组织牵头的“气候行动促进就业倡议”。
它汇聚了各国政府、雇主组织和工人组织、国际机构、学术界和民间团体，以体面劳动和社会正义
促成联合气候行动，并支持各国向可持续未来的公正过渡。 16 

14. 2021 年，出席第 26 届联合国气候变化大会(COP26)的缔约方通过了《格拉斯哥气候公约》，承诺
迅速加大清洁发电和节能措施的落地实施，加快逐步减少持续坚挺的煤电的步伐，并逐步淘汰低效
的化石燃料补贴。成员国认识到，落实工作需要“确保实现促进可持续发展和根除贫穷的公正转型，
并创造体面工作和高质量就业岗位，包括使资金流动符合温室气体低排放和气候适应型发展的路径，
包括为此部署和转让技术以及向发展中国家缔约方提供支持”。 17 

 
15 联合国，《巴黎协定》，2015 年。 
16 详见 www.climateaction4jobs.org/initiative。 
17 联合国，《格拉斯哥气候协议》，2021 年，第 36 和 85 页。 

https://unfccc.int/sites/default/files/chinese_paris_agreement.pdf
http://www.climateaction4jobs.org/initiative
https://unfccc.int/sites/default/files/resource/cma2021_10a01C.pdf
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15. 在 2022 年 11 月的第 27 届联合国气候变化大会(COP27)上，成员国进一步探讨了公正过渡、技术
部署和融资等议题。重要的是，《沙姆沙伊赫执行计划》明确了一个重点问题，即“气候危机的可
持续和公正解决办法，必须建立在有意义和有效的社会对话以及所有利益攸关方的参与基础上”，
并强调“公正和公平的过渡包括能源、社会经济、劳动力和其他方面，所有这些都必须基于国家确
定的优先发展项目，并包括社会保护，以减轻与过渡相关的潜在影响”。各方还决定“制定一项关
于公正过渡的工作方案，以讨论实现《巴黎协定》目标的途径”。 18 

16. 联合国大会于 2022 年初通过一项决议，宣布获得清洁、健康和可持续的环境是一项人权。 19 然而，
尽管做出了种种努力，到本世纪末，全球气温可能会上升 2.8 摄氏度。 20 这几乎是巴黎协定缔约国
承诺的 1.5 摄氏度上限的两倍——肯定会带来灾难性和不可逆转的社会、环境和经济后果。 

国际劳工组织此前关于可持续发展、体面劳动和公正过渡的讨论 
17. 国际劳工大会第 102 届会议(2013 年 6 月)首次将公正过渡概念作为一个具体议题进行了讨论，当时

国际劳工组织三方成员通过了一项关于可持续发展、体面劳动和绿色就业的决议和一系列结论。 21 
在同一届会议上，国际劳工组织三方成员欢迎将“绿色倡议”确定为总干事的七项“百周年倡议”
之一。他们认识到，气候变化和向低碳劳动世界的过渡，是一切其他变革推动因素所无法比拟的大
趋势，是国际劳工组织未来与过去的责任和活动的分水岭。“绿色倡议”通过提供必要的知识、工
具和强化的政策建议以及建立战略伙伴关系向三方成员提供支持，使成员国能够更多地参与应对气
候变化的工作。 

18. 2015 年 11 月，理事会核准了《关于向人人享有环境可持续的经济和社会公正过渡的指导方
针》。 22 国际劳工组织的一次专家会议讨论并通过了这些指导方针。专家的工作以 2013 年会议结
论提出的机遇和挑战、指导原则、制度安排和九大政策领域为基础，提供了一个包括以下关键领域
政策的全面框架：宏观经济和增长政策、产业和行业政策、企业政策、技能开发、职业安全卫生、
社会保护、积极的劳动力市场政策、权利、社会对话和三方机制。 

19. 国际劳工大会第 108 届(百年)会议通过的国际劳工组织《2019 年关于劳动世界的未来百年宣言》确
认，气候和环境变化是劳动世界变革的驱动因素之一。它指导国际劳工组织努力“确保公正地过渡
到这样一个劳动世界的未来，即它助推其在经济、社会和环境层面上的可持续发展”。 23 

 
18 联合国，《沙姆沙伊赫实施计划》，2022 年，第 50 和 52 段。 
19 联合国大会，“享有清洁、健康和可持续环境的人权”，第 76/300 号决议，2022 年 7 月 28 日。 
20 联合国环境规划署，《2022 年排放差距报告 – 气候危机亟需社会迅速转型》，2022 年 10 月 27 日，第 35-36 段。 
21 国际劳工组织，关于可持续发展、体面劳动和绿色工作的决议和结论，国际劳工大会第 102 届会议，2013 年。 
22 国际劳工组织，《向人人享有环境可持续的经济和社会公正过渡的指导方针》，2015 年。 
23《国际劳工组织关于劳动世界的未来百年宣言》，2019 年，II(A)(i)段。 

https://unfccc.int/sites/default/files/resource/cma2022_L21C.pdf
http://www.undocs.org/A/76/L.75
https://www.unep.org/zh-hans/resources/2022nianpaifangchajubaogao
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_223785.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_432859.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_714054.pdf
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公正过渡的必要条件 
20. 各国就气候和环境变化而采取的政策应对措施，可能会有意和无意地对就业、生计和体面劳动以及

贫困、不平等和总体可持续发展产生影响。 

21. 总体而言，可从四个方面考虑对就业的影响：(i) 将创造新的就业岗位；(ii) 某些就业岗位可能被取
代；(iii) 某些就业岗位将会消失或被淘汰，但不会被取代；(iv) 大部分工作岗位将会改变。国际劳
工组织估计，到 2030 年，向气候中和型和循环型经济的转变可能会增加 1 亿个就业岗位。然而，
大约 8,000 万个工作岗位会在这一过程中消失。 24 

22. 世界各地的就业创造和岗位消失分布不均，往往集中在特定的地区和社区。新的就业机会并不总是
为失去工作机会的那些工人和地区创造的，而且时间不同，从而造成地理和时间上的脱节。 

23. 同样，在向可持续生产和消费过渡的过程中，一些行业的衰落不可避免，另一些行业将会增长，而
其他行业将会彻底转型，迎来新的生产、工作、消费和生活方式。 25 例如，能源转型将导致石油
和天然气行业就业岗位的减少，而更广泛的可再生能源行业将创造数百万个新的就业机会。 26 

24. 由于国家和企业致力于应对气候和环境变化，预计在一系列采掘、制造和服务行业内部和之间也会
出现类似的转变。中短期内行业与教育脱节要求加强行业层面社会对话和出台新一代产业政策和战
略，为政府、雇主和工人提供有利的环境和技能，以过渡到新的行业和职业，并确保制度和支持到
位，不让任何人掉队。 

25. 对于已经处于社会经济脆弱地位的弱势群体，如妇女、残疾人、原住民、移民和难民，包容和公平
仍然是一重大关切。例如，越来越多的证据表明，只有解决重大性别层面问题才能确保过渡的真正
公正性。国际劳工组织的多项研究显示，绿色行业新增就业岗位的很大一部分往往处于男性为主导
的行业和职业，因此绿色经济创造的就业机会不会自动弥合当前的性别不平等。 27 为了实现多样
化、包容和平等的低碳经济和社会，国际劳工组织三方成员必须按照《百年宣言》的要求，与促进
性别平等、多样性和包容性的变革议程同步推进公正过渡。 

26. 向环境可持续的经济和社会过渡的多层面任务管理工作，因涉及向和平、正规和更具循环性的生产
和消费方式过渡的其他挑战而变得更加复杂。此外，通过自动化和利用人工智能实现数字化可能带
来的深远干扰影响，取决于各国的具体情况。许多国家和行业对过渡的理解和管理，既参差不齐又
错综复杂。 

27. 显然，国际劳工组织三方成员在充分利用这些转型的潜力实现人人享有体面劳动和可持续发展方面
发挥着关键作用。他们还肩负着制定和实施政策、保障体面劳动、保护工人及其家庭和社区的责任，
但也可能受到这些结构性变革和技术性变革的负面影响。由于其组织成员的身份，国际劳工组织的

 
24 国际劳工组织，《创造更绿色未来的技能：全球视野》，2019 年，第 188 页。 
25 国际劳工组织，《向人人享有环境可持续的经济和社会公正过渡的行业政策》，公正过渡政策简报，2022 年 8 月，第 3 页。 
26 国际劳工组织，《石油和天然气行业的劳动世界未来：向有助于可持续发展的劳动世界未来公正过渡的机遇和挑战》，2022 年，
第 39 页。 
27 国际劳工组织，《创造更绿色未来的技能》，第 130-131 页。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_732214.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_858856.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---sector/documents/publication/wcms_859846.pdf
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所有成员国还有义务遵守、促进和实现工作中的基本原则和权利，无论是当前还是在未来的低碳和
数字经济中都是如此。 

28. 关于气候变化的《巴黎协定》确认了“根据国家确定的发展重点，劳动力的公正过渡以及创造体面
劳动和高质量就业的必要性”。公正过渡意味着通过创造体面的工作机会和不让任何人掉队，以对
工人、企业和社区的所有相关人员尽可能公平和包容的方式促进绿色经济。公正过渡涉及最大限度
地增加气候和环境行动的社会和经济机会，同时通过有效的社会对话和利益攸关方参与以及遵守工
作中基本原则和权利的方式，最大限度地减少和谨慎管控所有挑战。确保公正过渡对处于不同发展
水平的所有国家都很重要。这对于所有经济行业——不仅仅是能源供应行业——以及城市和农村地
区都同样重要。公正过渡没有“一刀切”的办法。政策和方案的设计需要符合各国国情，包括其发
展阶段、经济行业的范围及其企业的类型和规模。 

29. 就国际劳工组织而言，公正过渡指导方针是一个行动框架，提供的一整套政策可供各国借鉴，以履
行其气候变化承诺，同时制定宏观经济和增长政策、劳动力市场政策、产业和行业政策、企业政策
以及关于技能发展、权利、社会保护和职业安全卫生的政策。指导方针强调了政策协调和有效的社
会对话及三方合作的重要性。 

报告的结构 
30. 本报告第一章探讨了向包容性和环境可持续的经济和社会过渡的经济和社会结果，重点是体面劳动

的机遇和挑战。第二章阐述了国际劳工组织《公正过渡指导方针》所载的关键政策领域，并审视了
国家、行业、区域和国际各级的新做法。第三章介绍了劳工局和其他国际机构为支持国际劳工组织
成员国加速向人人享有包容和环境可持续的经济和社会公正过渡而采取的行动。 

一般性讨论的预期成果 
31. 国际劳工局理事会第 344 届会议(2022 年 3 月)商定，大会第 111 届会议的一般性讨论预计将形成

若干结论，为本组织提供进一步指导。国际劳工组织三方成员应： 

• 确认需要采取紧急行动，在全球、区域、国家和行业各级促进和加快向环境可持续的经济和社会
的公正过渡； 

• 重申国际劳工组织《关于向人人享有环境可持续的经济和社会公正过渡的指导方针》的指导原则
和关键政策领域； 

• 讨论产业政策和技术在促进体面劳动的同时应对气候和环境变化的关键作用； 

• 为实现环境可持续经济和社会的途径制定一份更为统一、连贯和协调的关键要素路线图，从而实
现体面劳动和社会正义，包括： 

ο 构建包容性、可持续和就业富集型的经济； 

ο 确保社会公平； 

ο 管理过渡进程； 



向人人享有环境可持续的经济和社会公正过渡 
导言 

13 

 

ο 为公正过渡筹措资金。 

• 指导国际劳工局通过知识共享、政策咨询、发展合作、能力建设、全球参与和伙伴关系等方式，
在应对气候和环境变化、推进社会正义和促进体面劳动的同时加强对三方成员的支持。 

32. 国际劳工大会开展的这项讨论正值全球人口达到 80 亿之际；卫生、粮食、能源和气候危机并发，
正在给人类带来前所未有的苦难；多边体系承受的压力与日俱增。必须牢记《国际劳工组织章程》
序言发出的强烈警告，即许多人遭受不公正、苦难和贫困，可以“造成如此巨大的动荡，使世界和
平与和谐遭受危害”，并明确指出，“只有以社会正义为基础，才能建立世界持久和平”。 

33. 当前是国际劳工组织三方成员加速向环境可持续的经济和社会过渡的关键时刻，而这种经济和社会
的社会公正性可以不让任何人掉队。国际劳工组织及其成员国独占先机，不仅可以应对当今令人关
切的体面劳动挑战和机遇，还可以解决一些固化社会不平等并严重影响人类和生态系统的最深层结
构性问题。如果我们马上行动起来，我们还有时间在我们生命所系地球的生态限度内实现社会正义
和持久和平。 



向人人享有环境可持续的经济和社会公正过渡 15 
 

 第一章.  向包容性和环境可持续的经济和社会公正过渡 
对就业、经济和社会的影响 

1.1. 气候和环境变化应对政策的社会和经济影响 
34. 气候和环境政策是应对气候和环境变化的关键，但也可能产生不利的社会和经济影响，对经济脆弱

的弱势群体的影响尤甚。为了避免这种意外影响并利用体面劳动的机会，气候和环境政策的制定和
实施必须以社会正义和公平为基础。 

35. 气候和环境政策以能源、土地使用和农业、运输、工业和废弃物等关键经济部门为重点，对劳动世
界影响深远。然而，每一套政策都要归口不同的政府部委负责，这意味着政策并不总能做到协调统
一或与国际劳工组织三方成员的其他政策和重点关注保持一致。 

36. 通过将社会正义考虑纳入环境和气候政策，政府可以利用其潜在的积极作用缓解任何负面影响。令
人鼓舞的是，一些国家自主贡献提到了就业和其他社会经济优先项目。这反映出人们越来越认识到，
气候政策会影响劳动力市场和社会经济发展，反之亦然。 

37. 然而，大多数气候和环境政策没有系统地利用社会和就业促进工具，也没有以社会对话和协商的参
与性进程为依据。配套政策往往是并行制定和实施的，因而需要予以综合考虑。其中包括可持续企
业创建、就业密集型投资、技能培训、社会保护和社会对话等宏观经济、行业或产业、社会及就业
政策。这种促进公正过渡的政策，在加强社会公正以应对气候和环境危机方面发挥了重要作用。 

1.1.1. 对就业和经济部门的影响 
38. 全球一揽子气候和环境政策措施，有可能使全球所有行业出现就业净增长。国际劳工组织的研究估

计，与常态相比，向低碳经济和循环经济的综合转变可能在 2030 年前创造约 1 亿个就业岗位。然
而，如果没有一套相应的社会和经济政策配套措施，碳密集和污染行业就有可能突现计划外的岗位
流失。大约 7,800 万个工作岗位可能被裁撤、转移或重新界定，凸显了通过强力政策管理这一过渡
的必要性。而基于自然的解决方案可以增加 2,000 万个就业岗位。 28 

39. 气候和环境政策在能源、工业、运输、农业、海洋和林业、污染管理和回收利用等经济部门内部和
之间引发整体经济结构转型。这些政策不仅直接影响上述行业本身，也间接影响供应行业，因而从
根本上改变了各国的经济结构、商业环境和劳动力市场。 29  

40. 问题的重点在于，如果不具备适当技能，缺乏社会保护，社区和地区没有协调一致的结构、产业和
宏观经济政策相配套，劳动力市场可能无法过渡到新的产业和商业模式。因此，此类政策在快速推
进劳动力市场转型方面至关重要，其中包括投资于技能开发和终身学习、社会保护，以及作为解决

 
28 国际劳工组织，《创造更绿色未来的技能》，第 142 和 188 页；国际劳工组织、联合国环境规划署和世界自然保护联盟，
《2022 年基于自然的解决方案中的体面工作》，第 203 页。 
29 国际劳工组织，《就业绿色化》，第一和第二章；国际劳工组织，《创造更绿色未来的技能》，第一章。  

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_863035.pdf
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方案的一部分积极接纳社区和国际劳工组织三方成员的参与。此外，不同行业、不同国家收入群体
和不同区域的结果迥异，凸显通过国别分析为国家政策应对提供信息的必要性。 30 

41. 尽管各国之间存在结构性差异，但投资基于自然的解决方案、可再生能源和其他清洁技术，能够较
投资化石燃料创造更多的就业机会。其工资在总成本中所占的较高份额，为工人的总收入和总支出
提供了支撑，从而产生了乘数效应。与化石燃料相比，投资建筑节能改造可以创造 2.8 倍的就业机
会。每 100 万美元的投资可以为生态系统恢复创造 3.7 倍于石油和天然气生产的就业机会。 31 生态
系统恢复的工作强度较高，凸显了基于自然的解决方案在促进环境可持续性和创造就业方面发挥的
重要作用。 

1.1.2. 对不平等的影响 
42. 由于全球能源和收入不平等问题盘根错节，气候政策也影响到更广泛的社会公平。能源转型需要通

常以税收形式出现的能源补贴改革和碳定价政策，以劝阻化石燃料的使用，并在 2050 年前实现净
零排放。由此造成的家庭成本增加是递减性的，这意味着低收入群体，特别是妇女受到不成比例的
影响，因为她们将收入的更大一部分用于能源和相关基本商品，特别是食品、住房和交通。各国感
受到的更多社会剥削和不平等现象，以及面临的能源价格上涨引发的社会动荡和冲突，导致了气候
措施被推迟或取消。 32 

43. 就在多方面的不平等成为阻碍气候行动和减缓能源转型的关键因素的同时，气候和环境危机又使不
平等现象愈演愈烈。值得重视的是，国家内部的社会和能源不平等似乎大于国家之间的不平等。因
此，国家政策必须认识到，一小部分人口的不平等消费模式，形成了不成比例的国内排放贡献
率。 33 

44. 因此，解决不平等问题是成功实现能源转型的重要前提。促进社会公正是当务之急，应该成为保护
贫困家庭和向高收入人群转移能源价格上涨负担的政策依据，而高收入人群是大部分排放的罪魁祸
首。累进碳定价类似于累进所得税，可以解决潜在的收入和能源不平等问题。 34 来自这种碳定价
的收入可以投资于社会保护、技能开发和经济多样化。例如，欧盟的公正过渡基金就设想出台这类
政策。 35 

1.2. 跨经济部门的技术和变革 
45. 气候和环境政策侧重减少排放和环境压力以及促进经济增长和社会发展的关键经济部门和产业。由

于新技术的普及，其中的许多行业已在转型，从而为同时推进气候行动和体面劳动带来了机遇和挑

 
30 国际劳工组织，《GAIN 培训指南：如何衡量和模拟气候和可持续发展政策的社会和就业成果》。 
31 国际劳工组织，《2022 年全球青年就业趋势：投资改变青年人的未来》，第 88 页。 
32 国际可再生能源机构，《可再生能源与就业：2022 年年度回顾》，第 68 页。 
33 Lucas Chancel、 Philipp Bothe 和 Tancrède Voituriez，《2023 年气候不平等报告》，世界不平等实验室，2023 年，第 5 页。 
34 Chancel 等，《2023 年气候不平等报告》。 
35 详见欧盟委员会，“公正过渡机制：确保不让任何人掉队”。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_613934.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_853321.pdf
https://www.irena.org/-/media/Files/IRENA/Agency/Publication/2022/Sep/IRENA_Renewable_energy_and_jobs_2022.pdf
https://wid.world/wp-content/uploads/2023/01/CBV2023-ClimateInequalityReport-1.pdf
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal/finance-and-green-deal/just-transition-mechanism_en
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战。必须在整体经济背景下观察技术进步和跨经济部门变革产生的社会经济影响。还需要将直接影
响(行业内)、间接影响(跨供应行业)和诱发影响(对收入)区分开来。 

1.2.1. 能源和公用事业 
46. 能源和公用事业部门的温室气体排放量占到全球排放量的 70%以上，但气候政策对该行业的直接就

业影响相对较小，预计到 2030 年全球将净增约 100 万个就业岗位。但如果将供应行业的间接就业
影响考虑在内，可再生能源行业有潜力在 2050 年前创造约 4,300 万个直接和间接就业机会，以满
足生产清洁能源技术、建设绿色基础设施和改造建筑的需要。 36 到 2030 年，联动就业效应相当于
净增 800 万个工作岗位，特别是通过转而使用更便宜的电力而省下的汽油支出，以及工人的额外收
入，都将进一步推升需求，并在服务业创造就业机会。然而随之而来的是行业重组，煤炭、石油和
天然气生产行业将失去多达 800 万个就业岗位。 37 

47. 可持续能源政策的社会、经济和技术影响因国家而异。菲律宾、印度尼西亚、印度、土耳其和赞比
亚的国别研究表明，新兴经济体可以通过向可再生能源的转型加快经济增长和创造就业。值得注意
的是，风能和太阳能技术目前已具有成本竞争力，减少了化石燃料进口，但往往对贸易平衡产生负
面影响。 

48. 国际劳工组织最近关于东南亚逐步淘汰煤炭对就业影响的研究强调，需要在煤炭生产集中的地区维
持就业，因为失业会引发抗拒并减缓能源转型的落实工作。对印度、印度尼西亚、菲律宾和南非的
绿色就业潜力评估显示，逐步减少煤炭使用的可再生能源政策与风力涡轮机和太阳能制造政策相结
合，其创造的就业会高于采煤业岗位的流失。但随之而来的是从煤矿开采区向富有太阳能和风能资
源的地区大规模的地域转移，新兴绿色产业将向这些地区投资。因此，预期的就业增长所作的假设
是会出现大规模的重新布局，并取决于为受影响的工人及其家庭制定的支持措施，包括涉及可再生
能源和相关行业的就业安置、技能开发和新岗位培训方案调整等相关措施。此外，如果居民和社区
被排斥在外，原住民的权利遭到忽视，其抵制行动将阻碍过渡进程。 38 

49. 国际能源署发现，数字技术也在能源行业转型中大有作为。 39 石油和天然气公司是此类技术的早
期采用者，而它们在可再生能源领域也颇具潜力，包括在使电网更好地满足能源需求、为电动汽车
提供智能充电以及促进家用太阳能电池板等能源资源的分布式使用等方面。然而，数字技术可能具
有增加排放的高能耗需求；使用人工智能软件有可能缓解这一问题。尽管如此，在 2020 年，仅作
为数字化关键基础设施的数据中心和数据传输网络本身，就占了与能源相关的温室气体排放的近
1%。 

 
36 国际可再生能源机构，《可再生能源与就业：2021 年年度回顾》，第 52 页。 
37 国际劳工组织，《2022 年全球青年就业趋势》，第 96-97 页。 
38 Maria Antonia Tigre 等，《拉丁美洲的公正过渡诉讼：能源转型期间气候诉讼案件的初步分类》，哥伦比亚大学法学院，2023
年 1 月。 
39国际能源署，《数字化与能源》，2017 年。 

https://www.irena.org/-/media/Files/IRENA/Agency/Publication/2021/Oct/IRENA_RE_Jobs_2021.pdf
https://scholarship.law.columbia.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1198&context=sabin_climate_change
https://iea.blob.core.windows.net/assets/b1e6600c-4e40-4d9c-809d-1d1724c763d5/DigitalizationandEnergy3.pdf
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1.2.2. 运输业 
50. 运输行业，特别是公路运输业，是温室气体的主要来源，约占全球排放量的 25%。它也是黑色烟尘

和局部空气污染的主要来源，每年在全球造成约 800 万人死亡。到 2030 年，工业化国家和汽车生
产国推行的 50%的车辆电动化的自愿或强制性目标，不仅可以减少排放，还可以在全球所有经济部
门净增近 1,000 万个工作岗位。 40 

51. 公共交通行业为所有人，特别是最贫困人口依赖公共交通系统的发展中国家，提供了新的、环境更
可持续的工作机会，以及更负担得起、公平和清洁的交通服务。 

52. 与能源转型类似，供应行业创造的就业机会远大于运输行业的直接就业效应(仅增加 70 万个就业岗
位)。这主要是由于推广更经济的电动车辆以及交通和公共交通服务电气化的结构性转变所致。降
低燃料消耗对石油进口国的就业有着极强的积极影响，因为汽车和卡车加油节省下来的钱被用于其
他服务。生产电机、电器和电池的行业将从转型中受益，而整个燃料价值链和传统汽车行业的就业
预计将会萎缩。如果拥有强大内燃机汽车制造基础的国家未能抓住机遇转向电动汽车生产，它们将
面临工作岗位被重新配置到那些率先实行电动交通转型的国家。由于电气和电池行业目前大多位于
亚洲，目前预计创造的就业机会也大多会出现在该地区。 41 

53. 传统汽车制造国正在调整其产业政策，以适应这种预期的全球就业结构调整。例如，美利坚合众国
最近通过《降低通货膨胀法》的政策实施，拨付 3,690 亿美元用于扩大国内绿色产业和道路基础设
施，已经通过吸引对电池和电动汽车制造业的大规模投资改变了社会经济影响(见下文专栏 4)。中
国也采取了类似措施，而欧盟委员会则将它纳入《欧洲绿色协议》。 

54. 随着电气化得到越来越多的政策支持，人们对电池供应链和锂、钴和镍等材料带来的环境污染感到
严重关切，这些材料不仅用于汽车、公共汽车和电动自行车的电池，还用于智能手机或笔记本电脑
等数字设备。 42 例如，锂需求的增加可能导致最早在 2025 年出现短缺，因而可能需要扩大采矿项
目。 43 然而，一些国家对此类原料的开采也导致了劳工问题，如童工劳动、危险的工作条件和对
原住民生计的影响， 44 凸显了应用公正过渡框架促进电池制造、再利用和处理工作的必要性。 

1.2.3. 农业和林业 
55. 主要分布于农业、渔业和林业的约 12 亿个工作岗位，直接依赖于健康环境的有效管理和可持续能

力。环境退化威胁到关键的生态系统服务和依赖这些服务的工作。来自低收入国家的工人、农村工
人、穷人、原住民和其他弱势群体，受环境退化和气候变化的影响最大。相反，他们可以通过加强
农业、渔业、林业和生物多样性保护，极大受益于气候行动。事实上，一些国家已经成功改善了劳

 
40 国际劳工组织和欧洲经委会，《绿色和健康交通行业的工作：实现绿色转变》，第 23 页。 
41 国际劳工组织和欧洲经委会，《绿色健康交通行业的工作》，第 23 页。 
42 John H.T. Luong 等，“电动汽车悖论，汽车电池锂的开采”，《能源》，15(21)，7997，2022 年 10 月。 
43 Ian Shine，“全球需要 20 亿辆电动汽车才能实现净零排放，但是有足够的锂来制造这么多电池吗？”，世界经济论坛，2022
年 7 月 20 日。 
44 美国劳工部，“童工劳动或强迫劳动生产的商品清单”，2022 年 9 月 28 日；Amanda Maxwell 和 James Blair，“枯竭：我们
如何阻止锂矿开采耗尽水资源，排干湿地，并损害南美社区”，国家自然资源保护委员会，2022 年 4 月 26 日。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_745151.pdf
https://www.mdpi.com/1996-1073/15/21/7997
https://www.weforum.org/agenda/2022/07/electric-vehicles-world-enough-lithium-resources/
https://www.dol.gov/agencies/ilab/reports/child-labor/list-of-goods#:%7E:text=The%20most%20common%20agricultural%20goods,and%20diamonds%20are%20most%20common.
https://www.nrdc.org/resources/exhausted-how-we-can-stop-lithium-mining-depleting-water-resources-draining-wetlands-and
https://www.nrdc.org/resources/exhausted-how-we-can-stop-lithium-mining-depleting-water-resources-draining-wetlands-and
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动力市场结果，创造了就业机会，同时增加自然资产，恢复土地，并使增长与环境破坏和碳排放脱
钩。 45 

56. 非洲国别评估显示，农业是最大的雇主，也是受气候变化影响最大的行业。与此同时，由于大多数
农村家庭依靠木炭和木柴做饭，以及毁林和土地使用变化的推波助澜，也使它成为排放量最高的行
业。基于自然的解决方案、替代能源和气候智能型农业、农产品加工和林业政策，可以扭转毁林和
农业生产力丧失的趋势，从而成为非洲强大的发展引擎。 

57. 可持续的粮食系统和强有力的森林保护，每年可以产生超过 2 万亿美元的经济效益，创造数百万个
就业机会并改善粮食安全，同时支持应对气候变化的解决方案。 46  

58. 例如，津巴布韦推行的向气候智能型农业生产的转型，到 2030 年可以在农产品加工、有机肥生产、
虫害控制、农场管理和收获后活动方面净增大约 10 万个就业岗位。 47 

59. 由于木材燃料是非洲的主要能源来源，多数民众(大多数撒哈拉以南国家高达 90%的家庭)使用木柴
和木炭做饭，林业是排放量最高的行业，也给农业生产力造成了负面影响。例如，在尼日利亚，森
林提供了该国初级能源总量的 70%以上，2,500 万人，其中大多为妇女，每天花费 30 分钟至 4 个
小时从事拾柴和木炭生产。这相当于约 75 万份全职工作，但工作条件极其恶劣。相比之下，石油
和天然气行业只提供了大约 7 万个工作岗位，但薪酬丰厚。向替代性烹饪能源、造林和气候智能型
农业生产系统转型的投资方案，可以在整个经济中净增约 300 万个就业岗位，而投资高度资本密集
型的近海石油和天然气几乎不能创造任何就业岗位。 48 

60. 到 2030 年，拉丁美洲和加勒比地区向净零排放经济的过渡，可以创造 1,500 万个新的就业机会。
但这一转变也将终结化石燃料和动物性食品生产领域的 750 万个工作岗位。然而，对转型至关重要
的其他行业的 2,250 万个新就业机会，将充分抵消这些失去的工作。向更可持续的植物性食物的转
型还将创造就业机会，减轻对该区域所特有的生物多样性的压力，同时实现与 2030 年前按常态发
展相同的 GDP 增长率。 49 

61. 采用数字技术的农业根据天气预报发出农艺建议，为提高农业的适应性提供了重要条件。 50 哥伦
比亚的科学家利用天气和作物数据提供建议，使稻农避免了 360 万美元的干旱损失。 51 数字技术

 
45 国际劳工组织，《就业绿色化》，导言和第 1 章。 
46 联合国，《我们的共同议程》，2021 年，第 59 页。 
47 国际劳工组织和联合国开发计划署，《津巴布韦绿色就业评估报告：衡量气候政策的社会经济影响以指导加强国家自主贡献和
公正过渡》，第 21 页。 
48 国际劳工组织和联合国开发计划署，《尼日利亚绿色就业评估报告：衡量气候政策的社会经济影响，以指导充实国家资助贡献
和公正过渡》，2021 年，第 16 页。 
49 劳工组织和美洲开发银行，《拉丁美洲和加勒比地区净零排放未来的就业》，2020 年，第 12-13 页。 
50 Jim Stephenson 等，《数字农业促进适应：联合国气候变化框架公约国家行动方案技术指南补编》，CCAFS 工作文件第 372
号，2021 年。  
51 粮食安全研究计划，《大数据破解模式拯救哥伦比亚稻农的巨大损失》，2016 年。 

https://www.un.org/zh/content/common-agenda-report/assets/pdf/common_agenda_report_zh.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_823543.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_823543.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_818466.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_818466.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/documents/publication/wcms_752069.pdf
https://unfccc.int/sites/default/files/resource/CCAFS_NAP_Agriculture_Supplement.pdf
https://unfccc.int/sites/default/files/resource/CCAFS_NAP_Agriculture_Supplement.pdf
https://biblio1.iita.org/handle/20.500.12478/760
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还有助于提高生产力，更好地获取市场信息、推广服务、销售网络和融资机会。 52 然而，数字鸿
沟依然是平等方面一大关切。例如在全球范围内，一公顷以下的农场中只有 37% 和 24% 能够接入
3G 和 4G 移动网络服务。 53 鉴于目前在获取技术方面的不平等，数字创新必须要让小农户用得上
和用得起，还要适当考虑到农村妇女。为此，要重点促进农村连通性和技能开发，特别是数字扫
盲。 54  

62. 除了现代技术，原住民的传统知识对于农业和林业的气候行动至关重要。 55 例如，在亚马逊地区，
在土著和受保护领地之外损失的储存碳是这些领地内损失的两倍多。 56 原住民妇女往往是传统知
识的守护者。然而，传统知识和技能往往得不到承认，在实现原住民权利方面依然挑战重重。 57 

1.2.4. 废弃物、回收利用和循环经济 
63. 据国际劳工组织估计，与常态相比，到 2030 年，全球向更具循环性经济的转变可能会净增 700 至

800 万个新工作岗位。净增长掩盖了巨大的劳动力市场摩擦和重组需求，随着近 7,800 万个就业岗
位(包括销售、维修和回收方面的中等技能职业)的产生，近 7,100 万个就业岗位将会消失。男性主
导的职业首当其冲，因而当务之急是技能再培训与技能提升培训，以便工人受益于新的就业机会。
这也表明，目前基于性别的职业隔离可能会持续下去，只有极小部分新创的就业岗位会雇用妇女。
因此，除非采取技能培训、尊重权利和确保平等机会和待遇等补救措施，否则行业转型可能会延续
传统的性别固有观念。 58 

64. 废弃物管理是数字技术在提高效率和保护方面拥有巨大潜力的另一领域，涉及半自动废弃物收集车、
垃圾箱的数字身份标签以及废弃物的处理和搬运。 59 

65. 尽管有这种潜力，但电子废弃物管理本身仍然颇具挑战。在 2019 年产生的超过 5,400 万公吨的电
子废弃物当中，只有 17.4%被正式记录为得到妥善收集和回收。 60 电子垃圾的产生是不可持续的
消费和生产模式的象征。废弃物被定期运往发展中国家，那里的非正规经济部门的工人受雇于这一
行业的工作；这项工作给工人、社区和生物多样性带来了严重的环境和健康风险。 61 塑料污染仍
然是一大挑战，因为只有 9%的塑料废弃物得到回收。发展中国家的塑料泄漏有增无减，而废弃物

 
52 Nikola M. Trendov、 Samuel Varas 和 Meng Zenget，《农业和农村地区的数字技术：现状报告》，联合国粮农组织，2019 年，
第 94 页。 
53 Zia Mehrabi 等，“数据驱动农业的全球鸿沟”，载于《自然可持续性》第 4 期，第 154-160 页，2021 年。 
54 国际劳工组织，“促进农村经济中的社会正义和体面劳动”，《政策简报》，2022 年 10 月，第 9 页。 
55 国际劳工组织，“原住民与所有人的公正过渡”，《公正过渡政策简报》，2022 年 11 月，第 9 页。 
56 Wayne S. Walker 等，“森林转化、退化和干扰在亚马逊土著领土和保护区碳动态中的作用”，载于 PNAS，117(6)，2020 年 1
月，第 3015-3025 页。 
57 国际劳工组织，《执行国际劳工组织第 169 号土著和部落人民公约：迈向包容、可持续和公正的未来》，2019 年，第 23 页。 
58 国际劳工组织，《创造更绿色未来的技能》，第 24 页。 
59 Holger Berg 等，《数字废物管理》，欧洲环境署，2020 年，第 33 页；联合国开发计划署，“走向数字化以处理印度尼西亚医
疗废物浪潮”，博客文章，2022 年 7 月 27 日。 
60 Vanessa Forti 等，《2020 年全球电子废物监测：数量、流量和循环经济潜力》，第 23 页。 
61 国际劳工组织，《从废物到就业：尼日利亚电子废物管理中的体面劳动挑战和机遇》，2019 年；以及《从废物到就业：印度电
子废物管理中的体面劳动挑战和机遇》，2019 年。 

https://www.fao.org/3/ca4985zh/ca4985zh.pdf
https://www.nature.com/articles/s41893-020-00631-0
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---sector/documents/briefingnote/wcms_858195.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_860607.pdf
https://www.pnas.org/doi/10.1073/pnas.1913321117
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_735607.pdf
https://www.eionet.europa.eu/etcs/etc-wmge/products/etc-wmge-reports/digital-waste-management
https://www.undp.org/indonesia/blog/going-digital-handle-tide-medical-waste-indonesia
https://www.undp.org/indonesia/blog/going-digital-handle-tide-medical-waste-indonesia
https://ewastemonitor.info/wp-content/uploads/2020/11/GEM_2020_def_july1_low.pdf
https://ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---sector/documents/publication/wcms_730910.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---sector/documents/publication/wcms_732426.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---sector/documents/publication/wcms_732426.pdf
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管理的资源和基础设施往往受到限制。此外，该行业还面临与性别、种族和种姓等相关的不平等，
工人有时会被污名化，缺乏最基本的安全设备。 62 

1.3. 体面劳动和可持续发展的机遇和挑战 
66. 气候和环境危机应对政策的类型和广度给劳动世界带来了两大挑战。就业方面的挑战是，在创造新

就业的同时，转型将导致工作岗位的流失、迁移和转变；人们正在深化对这一问题的理解和规划。
对社会经济挑战的认知还处于初始阶段，即全球能源价格的过渡性上涨推高了食品、医疗和住房等
基本必需品的成本。低收入者所受的冲击最大，因为他们将收入的更大一部分花在能源和相关商品
上，从而加剧了国家内部和国家之间原有的性别、收入和工资不平等。 

1.3.1. 就业的挑战与机遇 
67. 对就业挑战的规模所作的估计认为，只有约 2%的全球就业将因向碳中和可持续产业和经济的结构

转型而直接改变——远远少于信息和通信技术的转型。 63  

68. 受影响最大的行业之一是能源行业以及相关的煤炭、石油和天然气开采和供应行业。根据国际能源
署的最新估计，全球有近 4,000 万人从事与清洁能源相关的工作，占能源行业总就业人数的 56%。
这意味着清洁能源领域的就业人数有史以来首次超过了生产、运输和燃烧化石燃料领域的就业人
数。 64 需要开展更多清洁能源工作和采掘活动，以满足对可再生能源生产和电动汽车制造使用的
重要矿物质(特别是铜、锂、镍、钴和稀土元素)的需求。然而，由可再生能源行业日益增长的需求
驱动的新采掘项目，也有可能驱离或改变当地社区，使当地供水和生态系统退化，影响依赖健康环
境的行业的生计，并导致童工劳动和其他体面劳动赤字问题。 

69. 为了确保能源转型不会导致新形式的社会不平等、排斥和环境退化，行业政策必须确保尊重工人和
原住民的权利，特别是那些开采对技术产品和可再生能源至关重要的矿物的工人和原住民，以及那
些参与电子废弃物(如退役的太阳能电池板和涡轮机)处理的工人和原住民的权利。 

70. 此外，煤炭(和石油)的逐步淘汰所带来的社会经济影响，向这些行业占比较小的工人队伍之外蔓延。
许多煤矿和油气资源丰富的国家和地区缺乏经济多样化和替代就业机会。一些矿区地处偏远，而且
许多因采矿、石油和天然气而形成的社区怀有的认同感，都加剧了这一挑战。 

71. 农业、林业和渔业将受到广泛影响，因为它直接依赖于自然资源和生态系统的可用性和质量。气候
变化和生物多样性的丧失、森林砍伐和退化，正在危及依赖稳定和健康环境的全球 40%工人的收入
和粮食安全。此外，当今的粮食系统——靠的是导致毁林的工业化农业生产——造成了高达三分之
一的温室气体排放、高达 80%的生物多样性丧失和高达 70%的淡水用量，却未能为数百万大众提
供营养饮食。提供肉类消费的畜牧业生产占用了全球 70%的农业用地，成为导致广泛的环境退化和

 
62 Sukhadeo Thorat，《解决南亚环卫工人持续存在的问题的挑战和政策：南亚环卫工人体面劳动讲习班的背景说明》，国际劳
工组织，2021 年，第 2 页；Dan Leif，“‘没有多样性’：回收领导层的种族不平等”，载于《资源回收》，2021 年 2 月 2 日。 
63 国际劳工组织，《创造更绿色未来的技能》，第 24 页。 
64 国际能源署，《世界能源业就业》，2022 年，第 19 页。 
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https://resource-recycling.com/recycling/2021/02/02/there-is-no-diversity-the-racial-inequities-in-recycling-leadership/
https://iea.blob.core.windows.net/assets/a0432c97-14af-4fc7-b3bf-c409fb7e4ab8/WorldEnergyEmployment.pdf
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日益严重的粮食不安全的一环。与此同时，不可持续和破坏性的捕捞作业，正将全球鱼类资源推入
绝境，导致长期的经济和就业损失，并威胁到渔民和渔业社区的生计。 65 

72. 与气候变化有关的影响，如不断变化的降雨模式和不断上升的气温，正在加剧该行业的可持续性挑
战，使农民陷入贫困，并增加了社会冲突、被迫流离失所和基于性别的暴力的风险。 

73. 因此，为日益增长的世界人口提供粮食安全和营养需要一项经济发展战略，在农业-粮食部门采取
公正过渡方法改造粮食系统，造福于农业社区、工人、粮食消费者和环境。这种方法对于确保农场
和整个农业食品供应链的体面劳动至关重要，对于通过气候智能型农业做法和对基于自然的解决方
案的大规模投资来应对气候变化和生物多样性丧失的连锁挑战也至关重要。 

74. 气候变化对农村和低洼沿海地区的农民、渔民和工人的打击尤甚，令冲突和被迫迁徙愈演愈烈。移
民保护的缺失以及在国内或跨境的东道社区获得体面劳动受阻，有可能进一步加剧不平等。缺乏正
常途径和保护的人们会被迫进行非正常移徙，从事朝不保夕的低薪工作。 

75. 向受气候变化影响的高风险者提供国外的体面劳动机会，可以使他们通过生计多样化、技能发展或
将汇款投资于适应活动来增强复原能力。因此，关于劳务移民、气候适应性和降低灾害风险的政策，
必须更紧密地与就业政策挂钩，并通过社会对话加以制定。 

1.3.2. 社会经济挑战和机遇 
76. 社会公平恶化的风险，主要归咎于能源转型政策。由于能源是对肥料生产、食品加工、运输、烹饪

和取暖的投入，能源成本的增加抬高了食品和其他基本必需品的价格，更多影响到低收入家庭，因
为食品、交通和住房在这些家庭的支出中占比很大，而对高收入家庭的占比则小得多，可见能源价
格的上涨正在加剧不平等。 66 无数民众会因此陷入贫困，就业机会的获得会变得更加不平等，性
别、收入和工资不平等也可能恶化。政治不稳、社会动荡、对气候政策的抵触和异议可能接踵而至，
从而削弱气候行动的可行性。 

77. 从社会、公平和收入分配的角度看，能源转型要做到公正，就必须承认并同时解决收入和能源不平
等问题。累进碳定价机制是一项成功政策范例，其中收入通过现金转移等方式，被重新投资于确保
收入安全的社会保护系统，作为实施能源价格和补贴改革的一部分。 67 

78. 为了解决不平等问题，世界不平等实验室的研究结果表明，有必要对国际和国家税收制度进行深刻
变革，以增加税收的累进性，并确保全民均担气候和环境危机的化解工作。 68  

1.3.3. 全球社会正义联盟 
79. 社会和劳动力市场转型的规模和结果，不仅取决于每个国家的经济结构和商业环境的质量、工业部

门和技能的可得性，而且首先取决于政策选择和应对措施的类型。迫切需要与雇主组织和工人组织
 
65 国际劳工组织，《促进公正过渡的行业政策》，第 14 页。 
66 国际可再生能源机构，《可再生能源和就业》。 
67 Chancel 等，《气候不平等报告》，第 81 页。 
68 Chancel 等，《气候不平等报告》，第 130 页。 
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协商，以可持续发展的三大支柱——经济增长、社会发展和环境保护——为基础，制定大胆的政府
应对措施。如果管理得当，它们可以将全球危机转化为减少全球不平等、创造体面就业机会和确保
所有人实现公正过渡的机遇。 

80. 只有以协调统一和相辅相成的方式制定和实施气候行动政策和社会政策，才可能在体面劳动和减少
贫困方面取得成果。只有在社会正义的基础上确保整个社会利益均沾和重负均摊，对全球生态危机
的果断应对才能具有社会可行性。这需要国际劳工组织三方成员的权威指导，运用本组织独特的三
方机制，抓住历史机遇，促进社会正义。全球社会正义联盟能够推动全球危机的解决，并推动为子
孙后代解决国家之间和国家内部的发展不平等问题。 
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 第二章.  推进公正过渡的政策和行动 

2.1. 公正过渡的行动框架 
81. 在各国政府、雇主组织和工人组织代表于 2015 年通过国际劳工组织《公正过渡指导方针》的基础

上，本章回顾了为实现社会、经济和环境可持续成果而需采取紧急行动的关键政策领域，并将审议
落实这些政策的关键进程和各种融资框架。其四大要素是： 

• 促进包容性、可持续和就业富集型经济； 
• 确保社会公平； 
• 管理过渡进程； 
• 为公正过渡筹措资金。 

82. 这些核心要素对确保公正过渡的政策层面(即“内容”)做了界定。迈向经济、社会和环境可持续的
社会需要我们推进包容性经济，为所有人提供体面的工作，同时量地球资源限度为出。确保所有愿
意并有能力工作的人也能不受歧视地获得体面的工作机会，是实现以人为本的发展和社会公平的关
键，而社会公平反过来又是加速气候和环境行动之本。与此同时，确保社会公平还需要为那些有可
能在转型中掉队的人提供保护，并采取有针对性的措施发挥其潜力。 

83. 这些要素还包括公正过渡的过程和机制(即“途径”)。精心制定的政策是公正过渡的基础，但除非
这些政策得到妥善协调、接纳所有相关利益攸关方并得到资助，否则这些政策仍将被束之高阁。鉴
于气候变化、环境退化和导致劳动世界变化的多重危机造成的严重局面，迫切需要设计、实施和资
助政策行动，以达成可持续变革和社会公平的结果。 

 图 1. 国际劳工组织公正过渡指导方针：行动框架 

 

84. 核心要素包括国际劳工组织《公正过渡指导方针》概述的所有政策领域，每个政策领域都以独特但
相互关联的方式发挥作用(图 1)。例如，宏观经济和增长政策不仅有助于促进就业富集型经济，而
且如果设计得当，也可成为社会公平的一个组成部分，因为它们推行为目前受排斥者提供就业机会
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的行业政策，并为可持续企业创造有利环境。这些政策还将社会支出延伸至最需要帮助的人。为了
使这些政策获得自主权和民众支持，必须通过社会对话加以制定。累进税和绿色税可以作为一揽子
政策的一部分，为绿色投资创造有利环境，并获得资助公正过渡所需的资源。 

85. 管理过渡进程需要整个政策领域步调一致和有效的机构协调，以规划和实施变革，并与循证监测和
评估框架保持一致。《1964 年就业政策公约》(第 122 号)要求对经济和社会政策采取协调一致的办
法，以促进充分、生产性和自由选择的就业。在公正过渡的背景下存在的双重挑战是将就业考虑纳
入环境政策的同时，确保经济和就业政策的环境可持续性。公正过渡的这些基本原则植根于国际劳
工组织指导方针提出的政策领域。 

2.2. 促进公正过渡的关键政策 
86. 实现公正过渡需要采取坚定的政策行动，使政策具有人性，并将气候和就业目标纳入协调一致的政

策框架。有证据表明，如果设计得当，渐进的气候和环境政策也有利于就业和公平目标的实现。向
气候中和过渡可以产生净就业，尽管各行业之间差异很大。 69 

2.2.1. 促进可持续经济的宏观经济和增长政策 
87. 宏观经济政策为实现减少碳排放和促进公正过渡的目标，提供了重要的指导机制。 70 例如，宏观

经济政策工具可以吸引向可再生能源、新技术和绿色生产方式的投资，并增加对转型所需人力资本
和技能的投资。精心设计、绿色、包容性和性别变革的宏观经济政策，可以提高经济对气候冲击影
响的抵御能力，并通过推动所有行业创造绿色就业和平等就业机会，促进劳动力市场的转型，以实
现行业和职业的性别平等。 71 

88. 影响公正过渡的宏观经济政策的主要组成部分包括财政政策和货币政策工具。在绿色财政政策领域，
通过碳定价让污染者支付排放的社会成本，是解决导致过度排放的市场失灵的关键手段。然而，出
于政治经济原因，许多国家可能难以消除化石燃料补贴等价格扭曲。世界各国政府每年仍投入约五
万亿美元人为地降低化石燃料的价格——这笔资金是分配给可再生能源的三倍多。 72 

 
69 国际劳工组织，《就业绿色化》，第 53 页。 
70 本节大量借鉴了国际劳工组织，“绿色宏观经济政策：当前趋势和政策选择”，《公正过渡政策简报》，2022 年 11 月。 
71 国际劳工组织，“性别平等和绿色工作”，《政策简报》，2015 年。 
72 Jocelyn Timperley，“为什么化石燃料补贴如此难以遏制”，《自然》，2021 年 10 月 20 日。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_863317.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_360572.pdf
https://www.nature.com/articles/d41586-021-02847-2
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 专栏 2. 考虑到公正过渡的碳定价 

碳定价工具，特别是碳税，可以成为改变行为以取得气候友好型成果的有效工具。然而在实践中，管理涵
盖大多数排放的渐进式排放定价计划，在技术上可能具有挑战性，特别是如果导致排放的市场失灵的根本
原因仍然存在，而且未能得到有效解决。许多国家没有直接征收排放税，而是选择实施排放交易计划，为
排放设定量化配额。最著名的例子是 2005 年开始运作的欧盟排放交易系统。中国最近启动的国家计划，
估计可将全球七分之一的碳排放量纳入其中。 

在不存在完美市场的理论条件、出现外部性以及发生导致环境破坏的市场失灵的情况下，管理良好的碳定价
计划应向市场发出向绿色技术转型的价格信号，同时保护低收入家庭免受不必要的成本影响。碳税政策可以
而且应该与增加公共支出、加强公共服务提供、通过绿色补贴和社会保护提供的支持相结合，以补偿福利损
失并避免负面分配效应。碳税计划须经精心设计，以免对中小企业和农村社区等产生不成比例的负面影响。
此外，它们可用于减少扭曲和累退的劳动税的发生率，从而减少不平等，并使改革的效益最大化。 

89. 除绿色税外，其他直接和间接税(如增值税)是重要的政策工具，可确保有充足资源为社会和经济支
出提供资金，以实现公正过渡。为公共产品(如智能电网、生态系统恢复和充电的基本基础设施)和
社会支出(例如，为缓解转型而提供的社会保护)的必要投资创造足够的财政空间，是一揽子绿色政
策的重要组成部分。由于政府是商品、服务和工程的主要消费者，推出可持续采购政策为激励进一
步使用绿色技术和促进创新提供了一个途径。最近为应对新冠肺炎疫情大流行而采取的历史性刺激
计划的经验表明，财政激励可以(但并非总能)用于将公共和私人投资导向绿色转型。总之，公共投
资和采购、税收和有针对性的补贴，都是为气候和环境外部因素定价并带来更公平结果的宏观经济
政策工具箱的一部分。 

 专栏 3. 财政刺激计划是为了更好地重建？ 

财政刺激是促进经济和就业以应对经济危机的常见政策措施，其中有时也包括环境目标。在新冠肺炎危机
期间，特别是在高收入和中等收入国家推出了前所未有的刺激计划，以应对经济衰退。虽然复苏支出本可
以更好地与“重建得更好、更环保”的可持续发展目标保持一致，但一些国家一直致力于刺激就业丰富的
可持续增长。 

法国的“法国重振”计划旨在短期内恢复到疫情前的经济活动水平并降低失业率，从长远来看，旨在通过
提高企业竞争力、促进社会和领土凝聚力以及投资于技能和就业，加速绿色转型。该计划的总预算为
1,000 亿欧元，其中包括欧盟资助的法国复苏和复原力计划。  

在印度尼西亚，绿色复苏路线图旨在通过促进绿色经济激励创造就业和增长。在战略层面，路线图力求将
绿色复苏纳入发展规划和预算编制过程，并为长期绿色经济举措争取资金。在方案层面，它包括鼓励中小
微型企业进行废弃物管理，在建筑物中安装太阳能电池板，支持提高种植园作物生产力和农民收入，同时
避免森林砍伐。 

90. 国际劳工组织《公正过渡指导方针》指出，协调财政和货币政策以促进向绿色经济过渡，是公正过
渡工具箱的瑰宝。然而，这种政策对可持续企业发展和劳动力市场不同群体的影响，取决于投资的
行业分布。因此，在就每个国家的适当政策组合得出结论之前，需要对具体情况和传播机制进行审
慎的国别分析。 
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2.2.2. 产业和行业的技术创新利用政策 
91. 迈向低碳经济、更谨慎的环境管理以及可持续的生产和消费做法意味着一些行业将会衰落，另一些

行业将会增长，许多行业将通过新技术和新的生产和工作模式实现转型。为了应对迈向低碳、气候
适应型、循环和数字经济带来的机遇和挑战，国际劳工组织成员国越来越多地制定和实施相应的产
业和行业政策或战略。 73 74 有针对性的行业政策不仅用于经济发展目的，也用于应对当代的无数
挑战，例如促进商业转型以实现可持续生产、创造就业机会和减少贫困、参与技术革命和全球价值
链、促进高效和清洁能源以及绿色经济。 75 

92. 虽然传统的产业和行业政策和战略的关注面较窄，仅侧重于增长、生产力和对国内产业的保护，但
目前人们愈加认识到，产业政策的设计旨在实现生态和环境可持续的转型，并促进转型所需的就业、
技能和创新。许多国家还表示，他们将经济和能源多样化视为其国家自主贡献的关键要素，作为其
气候行动的一部分。近年来，一些国家，如大不列颠及北爱尔兰联合王国， 76 也将过渡目标纳入
应对新冠肺炎疫情的措施。 

93. 在制定和实施可持续和包容性行业和产业政策和战略时，政府、雇主和工人应特别关注其生计可能
因采用新技术和向更绿色的循环生产模式过渡而受到最大影响的地区、社区、企业和工人。 77 这
些战略应确认，劳动力的行业构成高度性别化，因此需要促进性别平等变革的政策，以便平等获得
工作，并加强男女跨行业的流动。同样，将残疾人、少数民族、原住民和其他代表性不足的群体纳
入围绕行业转型的政策对话，是确保公正和包容性转型的关键战略。 78 

 专栏 4. 美国利用产业政策应对气候变化 

在美国，《2022 年降低通货膨胀法案》旨在加速向清洁能源和更安全环境的过渡，同时创造就业岗位并
使负担得起的能源更便于获取。该法案包括高达 3,910 亿美元的气候相关投资，重点是通过技术、制造和
创新进行清洁能源开发，以及实现建筑物节能、清洁交通、降低污染和提高社区的复原力。《降低通货膨
胀法案》累积的气候、能源和环境投资预计将在未来十年创造 900 多万个就业机会，到 2030 年将排放量
减少 40%。该法案还推进了“正义 40 倡议”(Justice40 Initiative)的工作，该倡议承诺将气候、清洁能
源、基础设施和相关联邦投资的总体收益的 40%提供给受污染和环境危害影响较大的弱势社区。 

 
73 产业和行业政策或战略是指旨在针对特定行业、技术或任务改善商业环境或改变经济活动结构的干预措施或政府政策。 
74 在 2013-18 年期间，各大洲至少有 84 个国家发布了工业政策声明或明确的工业发展政策框架：贸发会议，《2018 年世界投资
报告：投资与新产业政策》，2018 年，第 128 页。 
75 José Salazar-Xirinachs、Irmgard Nübler 和 Richard Kozul-Wright，《经济转型：让产业政策促进增长、就业和发展》，国际
劳工组织，2014 年，第 1 页。 
76 英国政府，“首相概述了他就 25 万个绿色工业革命工作岗位提出的十点计划”，新闻稿，2020 年 11 月 18 日。 
77 有关实际应用的一个例子，请参阅加拿大政府，“特别工作组：加拿大煤电工人和社区的公正过渡”，2019 年 3 月 11 日。 
78 国际劳工组织，《促进公正过渡的行业政策》，第 4 页。 

https://unctad.org/system/files/official-document/wir2018_en.pdf
https://unctad.org/system/files/official-document/wir2018_en.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_242878.pdf
https://www.gov.uk/government/news/pm-outlines-his-ten-point-plan-for-a-green-industrial-revolution-for-250000-jobs
https://www.canada.ca/en/environment-climate-change/services/climate-change/task-force-just-transition.html
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2.2.3. 企业政策和变革的有利环境 
94. 私营部门通过创造新的体面劳动、引进和投资新技术以及采用促进更可持续经济的商业做法，在公

正过渡中发挥着不可或缺的作用。政府可以通过改革监管框架，鼓励私人投资绿色经济，满足社会
公平的新要求，从而推出由大中小型企业构成的新生态系统，以利用新的机会并创造就业岗位。随
着企业界在公正过渡进程中日益活跃，需要有利的政策来促进和规范商业环境，以确保私营和公共
参与方之间开展相辅相成的互动，取得符合社会期望的成果。 

 专栏 5. 私营部门采取的公正过渡行动 

人们越来越期望各公司单独采取实现公正过渡的行动。2021 年，作为非营利组织的世界基准测试联盟与
一个由国际雇主组织、国际工会联合会和国际劳工组织参与的咨询小组共同制定了衡量此类行动的指标。
气候和能源基准包括 100 家石油和天然气公司，50 家电力公用事业公司和 30 家汽车制造商。 

该基准的目的是刺激公司层面的行动，但企业也可以通过合作和伙伴关系推动实现环境和社会目标。例
如，在瑞典北部严重依赖钢铁和采矿业的贫困地区，公共和私营公司联手投资和开发一个可创造就业机会
的无化石钢铁项目。  

95. 然而，商业环境的质量可能因地区和国家而异。经济稳定性、政府法规、资本和资源获取、基础设
施以及熟练劳动力的可用性等因素，都会影响整体的商业环境实力，并促进或阻碍特定地区或国家
的公正过渡。国际劳工组织雇主活动局和国际雇主组织进行的一项联合研究表明，近 70%的企业认
识到日益增加的环境和灾害风险对其运营产生了很大影响。 79 此外，世界经济论坛最近的一项调
查显示，社会和环境风险主导着世界学术界、企业、政府、民间社会和思想领袖的短期和中期考
虑。 80 通过营造有利的商业环境，并采取气候和环境行动以及公正的过渡措施，政府可以缓解这
些风险，鼓励创业、创新、绿色就业和包容性经济增长以造福社会。 

96. 除外部环境风险外，企业也在身边的商业环境中面临障碍。根据世界银行的企业调查，获得资金仍
然是企业发展的主要障碍，特别是在撒哈拉以南非洲地区，其次是腐败。 81 缺乏融资渠道、技能
(包括数字、技术和管理技能)有限以及关于如何寻求市场机会的信息不足，仍然是进入绿色市场和
绿化业务流程的主要制约因素，对小微企业尤其如此。这使企业陷入低生产率周期，并限制了其增
长和对绿色商业做法的采用。 

97. 然而，这些调查并不涉及面临一系列独特制约因素的非正规经济单位。非正规经济占全球劳动力的
一半以上，占全世界小微企业的 90%以上，它们在获得最起码的规模效益和经济生存能力方面挑战
重重。因此，联手非正规工人和经济单位将是实现公正过渡目标的一个重要因素。为此，必须提高
对公正过渡措施与正规化战略之间联系的认识，并确保解决非正规经济中的工人和小微型经济单位
面临的具体挑战。 82 

 
79 国际劳工组织和国际雇主组织，《雇主和企业组织不断变化的业务和机会》，2019 年，第 45 页。 
80 世界经济论坛，《2023 年全球风险报告》，第 18 期，第 14 页。 
81 见 https://www.enterprisesurveys.org/en/data/exploretopics/biggest-obstacle。 
82 国际劳工组织，《双重转型：正规化和向体面劳动的环境可持续性转变》，2022 年，第 17-18 页。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---act_emp/documents/publication/wcms_679582.pdf
https://www3.weforum.org/docs/WEF_Global_Risks_Report_2023.pdf
https://www.enterprisesurveys.org/en/data/exploretopics/biggest-obstacle
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_835901.pdf
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98. 此外，事实证明，企业和支助组织内部的性别平等和多样性，会对与气候变化的斗争产生重大影
响。 83 为使妇女成为在这些实体内实现公正过渡的变革推动力，政策应旨在实现企业各级的性别
均衡，并鼓励实施绿色政策和做法。国际劳工标准为促进工作场所的性别平等提供了相关框架。 84 

 专栏 6. 利用可持续企业的绿色就业战略 

在向可持续性过渡的过程中，最大限度增加就业机会的努力通常通过绿色就业政策做出结构性安排。阿根
廷、科特迪瓦、加纳、毛里塔尼亚和塞内加尔等国制定了国家绿色企业和就业战略或行动计划，重点解决
青年对失业的担忧，同时推进环境目标。他们通常给予企业发展和技能极高的重视。 

在加纳，劳动和就业关系部与社会伙伴、多个职能部委、民间团体和学术界协商，制定了国家绿色就业战
略。加纳 2015 年通过的国家就业政策将绿化确定为创造就业的新机遇，在此基础上，上述战略分四个部
分：政策协调和能力建设；绿色就业技能；绿色企业；以及可持续融资。 

菲律宾 2016 年 4 月颁布的《绿色就业法案》旨在促进可持续增长，创造体面的就业机会，增强应对气候
变化的能力。它授权各政府部门在各自行业推广绿色工作。该法非常注重企业的发展和技能，采用了一系
列财政激励措施，以鼓励企业创造绿色就业机会并提供相关培训，并向中小微企业重点提供清洁技术方面
的配套服务。该法包括制定培训条例和资格框架的规定，以促进对绿色职业技能和专业人员的认证，并计
划制定国家绿色工作人力资源开发计划。 

99. 国际劳工组织的《公正过渡指导方针》强调，需要有基于社会对话的综合政策框架，为可持续企业
发展提供有利环境。财政激励措施(如赠款、低息贷款和税收激励)、绿色公共采购政策、企业正规
化以及支持创新的管理人员和工人的技能提升，可以为向环境可持续经济的公正过渡铺平道路。然
而，避免对增长和福利产生任何负面影响也意味着必须管理劳动力市场摩擦，绿色转型所需的投资
必须补充而不是排挤其他投资。 

2.2.4. 为不断变化的劳动力市场提供技能再培训和技能提升培训 
100. 技能在公正过渡中发挥着双重作用，因为它们既是经济增长的动力，也是抵御气候和环境变化及其

他全球危机负面影响的缓冲。相关技能的可用性支持经济增长、就业和企业政策以及产业和结构转
型。技能吸引投资，帮助绿色企业和部署新技术，包括清洁和数字技术。这些措施反过来又提高了
中小微企业的生产力，并促进了就业增长。技能开发在为绿色和数字化转型创造公平竞争环境方面
也发挥着重要作用。获得针对更环保工作的技能开发有助于实现包容和公正的过渡，并提高工人的
就业能力和企业在追求成为新型绿色企业方面的适应性。针对妇女、青年和弱势群体的培训有助于
他们最终获得绿色工作。增加技能再培训机会也是为气候脆弱地区(如沿海社区和湿地)的居民提供
替代生计和减少被迫流离失所发生的关键。然而，相关技能和培训的提供，取决于就绿色转型带来
的新工作开展教育和培训的大量投资，以及支持衰退性行业的工人顺利过渡到成长型行业的技能再

 
83 Yener Altunbas 等，“工作场所的性别多样性能减缓气候变化吗？”，工作文件系列第 2650 号，欧洲中央银行，2022 年 2 月。 
84 其中包括：《1951 年同酬公约》(第 100 号)；《1958 年(就业和职业)歧视公约》(第 111 号)；《2019 年暴力和骚扰公约》(第
190 号)；《1981 年有家庭责任工人公约》(第 156 号)；以及《2000 年生育保护公约》(第 183 号)。 

https://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/scpwps/ecb.wp2650%7E3b693e6009.en.pdf
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培训和技能提升。 85 尤其重要的是投资于工人掌握一套便携、核心、半技术和技术技能，因为这
些技能可以跨职业和行业转移，并提高工人的就业能力。 

 专栏 7. 印度的技能绿色化 

印度政府于 2015 年根据国家技能发展使命成立的印度绿色工作技能委员会，得到新能源和可再生能源部
以及印度工业联合会的推动。其理事会包括政府各部委和雇主机构以及个体雇主的代表，旨在确定绿色商
业部门的技能需求，并实施行业主导的协作技能和企业家发展计划，同时推行绿色技能发展计划。 

101. 尽管最近取得了进展，但许多国家的技能开发和终身学习系统仍然受到连贯政策和政策协调缺失、
供应驱动方法、财政拨款和激励措施不足、基础设施投资薄弱、人力资源及其能力有限以及针对性
措施不够等因素的制约。 86 这些挑战要求政府、雇主和个体工人代表共同努力并分担责任，以建
立更有效、更相关和更具包容性的技能开发和终身学习体系，由教育和培训机构提供面向需求的培
训课程，社会合作伙伴在决定其供应的质量和数量方面发挥战略作用。 87 

102. 以更紧密融合的方式使技能开发政策与宏观经济、工业、行业、就业、数字、劳务移民、气候和环
境变化以及企业政策保持一致，并在规划、设计和实施阶段促进系统的政策协调和社会对话，对于
促进绿色企业的发展和提高技能的适用性和匹配性至关重要。还必须建立有效的劳动力市场信息系
统以及技能预测和监测系统，以更好地了解绿色经济对就业的影响和不断变化的技能需求。与绿色
工作相关的高质量和可靠的供需分析和数据，将使技能开发政策、战略和计划得到更有效调整，更
好地与工作岗位相匹配。 

103. 为使当前和未来的劳动力掌握相关技能，必须确定和预测绿色转型的技能需求，收集相关的劳动力
市场信息，随后通过各级教育和培训，特别是职业技术教育与培训，提供技能培训。 88 一个人要
想在更绿色的劳动力市场上取得成功，需要将工程与安装、建筑和节能、维修与维护、销售和营销
等职业和技术技能妥善结合，还需要协作、沟通、系统思维和解决问题等核心技能。 

104. 当务之急是增强企业和行业参与绿化议程的能力，因为向资源节约型和低碳流程的过渡始于工作场
所。企业，特别是小微企业，在发展绿色经济技能方面需要支持，因为它们往往缺乏自行提供培训
的能力和资源。高质量的学徒制尤其可以提高学习与劳动世界的关联性，并支持可持续企业的发
展。 89 

 
85 最近对美国和英国劳动力市场数据的研究显示，低碳工作比其他工作系统上更加技能密集。低碳工作还需要更高水平的信息技
术和认知技能，而且正在进行的数字化转型也非常需要这些技能。因此，低碳转型导致的新兴技能差距比以前想象的更大、更广
泛：Misato Sato 等，《低碳转型中的技能和工资差距：比较美国和英国的职位空缺数据》，经济学和政策中心和格兰瑟姆研究
所，2023 年 1 月，第 15 页。 
86 国际劳工组织，《面向劳动世界的未来，构建技能和终身学习新体系》，ILC.109/VI，2021 年，以及《关于技能和终身学习的
决议》。  
87 国际劳工组织，“促进公正过渡的技能发展”， 公正过渡政策简报，2022 年 10 月，第 10 页。 
88 国际劳工组织，《实现职业技术教育与培训和技能发展的绿色化：实用指导工具》，2022 年，第七章。 
89 关于高质量学徒制的第二次标准制定讨论将在国际劳工大会第 111 届会议上举行。 

https://www.lse.ac.uk/granthaminstitute/wp-content/uploads/2023/01/Skills-and-wage-gaps-in-the-low-carbon-transition_Comparing-job-vacancy-data-from-the-US-and-UK.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_814246.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_860617.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_847095.pdf
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105. 向所有处于生活和职业不同阶段的个人提供公平获得技能和终身学习的机会，并采取有针对性的措
施满足处境不利和弱势群体，包括非正规经济群体的需求，将增加推进公正过渡的机会。使用数字
学习解决方案、扩大融资、验证和承认技能和所有形式的原有学习、增加学徒培训机会以及培训师
和教师的作用及其教学技能，是加强教育和培训包容性的重要方面。此外，承认原住民的传统知识
和技能，对于推动缓解和适应气候变化的努力至关重要。 

106. 提高未来经济所需的技能需要增加对整个教育系统的投资，包括引导国内资源和调动国际合作的支
持。为技能开发和终身学习提供资金的创新机制，如税收奖励、征税-拨款制度、培训券和个人学
习账户，对于鼓励参与终身学习和提高企业，特别是中小微企业的生产力至关重要。同样重要的是，
要确保所有工人都有所需的时间和经济支持(带薪教育假)，以平衡他们整个职业生涯的工作、家庭
和终身学习需求。此外，促进绿色就业和技能开发的公私伙伴关系，以及国家和行业一级的三方行
业技能机构，会有助于推广创新方法，提高终身学习体系及其筹资的适用性和有效性。 

2.2.5. 公正过渡中的职业安全卫生 
107. 气候和环境变化增加了职业伤害、疾病和死亡风险，对职业安全卫生构成重大威胁。工人往往在气

候变化影响面前首当其冲，比普通民众遭受持续时间更长和强度更大的影响，并且经常暴露在公众
可以选择回避的条件下。 90 暴露于不断上升的全球气温，将增加工人罹患热相关职业病和遭受其
伤害的风险，还会增加热应激的持续时间、频率和强度。此外，气候和环境变化将使工人在工作中
更多接触到危险化学品、空气污染以及传染性和媒介传播的疾病。对工人的许多健康影响，包括癌
症、心血管疾病、呼吸系统疾病及其对心理健康的影响，都与气候变化有关。 91 在非正规经济部
门劳动力规模巨大、安全法规不健全和体力要求很高的发展中国家，工人受到的健康威胁尤为严重，
因为这些工人适应气候和环境变化后果并采取补救行动的能力最为薄弱。 

108. 关注职业安全卫生对于公正过渡至关重要，因为风险不仅可以因环境变化而出现，也可能因过渡中
使用的新工作流程或危险材料而产生。虽然促进绿色做法和避免直接使用有害化学品的工作流程，
可以通过使用自动化和机器人技术减少工人接触有害物质来降低职业安全卫生风险，但其他流程和
材料可能会带来更多风险。在太阳能电池板的使用周期中，工人可能重点接触到成为电子废弃物的
有毒重金属，或者节能紧凑型荧光灯中的汞。钴是锂离子电池的重要组成部分，其开采热潮给弱势
群体的工人带来了重大的职业安全卫生风险。 

109. 所有工作岗位，包括绿色工作岗位，都应该做到体面、安全和健康。为了确保所有工人及其家庭和
社区的安全健康未来，职业安全卫生政策成为公正过渡的一大重点。政府与社会伙伴协商，可以确
保职业安全卫生风险评估考虑到绿化过程中产生的新风险，并根据消除和控制危害的原则确定适当
的预防和保护措施。需要采用和实施职业安全卫生标准，并在必要时制定新标准。需要开展职业安

 
90 Max Kiefer 等，“美洲工人健康与安全与气候变化：问题和研究需求”，载于 Rev Panam Salud Publica 杂志，2016 年，40(3):
第 192-197 页。 
91 Haruna M. Moda、Walter Leal Filho 和 Aprajita Minhas，“气候变化对户外工作者及其安全的影响：一些研究重点”，载于
《国际环境研究与公共卫生杂志》16(18)，2019 年 9 月 17 日。 

https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC5176103/
https://www.mdpi.com/1660-4601/16/18/3458
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全卫生标准的应用培训，劳动监察员必须具有足够的守法监测能力。各机构和主管当局应对职业安
全卫生政策和方案进行协调，以确保政策的一致性，并根据新的挑战不断加以改进。 

 专栏 8. 保护塞浦路斯工人免受热应激影响 

为了保护工人免受新出现的风险影响，塞浦路斯制定了关于工人热应激的行为守则。它为如何实施法律提
供了指导，以减少受热工作场所的风险，并创造安全、健康和富有成效的工作环境。它描述了在室内和室
外环境中保护工人免受热应激影响的措施，例如通过监测工作场所的空气温度和湿度并相应地调整工作惯
例，以确保工人的安全和健康。 

2.2.6. 保护人们免受不利影响并提高过渡参与性的社会保护 
110. 人们对社会保护的关注，主要是因为它在缓解整个过渡期间的不利影响或向有可能掉队者提供补偿

方面的作用。与此同时，社会保护可以积极促进向可持续、包容性和就业富集型经济过渡。将缴费
型计划(主要是社会保险)与非缴费型税收资助计划(现金或实物)相结合，有助于在危机和转型时期
实现宏观经济稳定，并通常与积极的劳动力市场干预有效结合。 

111. 同样，气候政策和公正过渡的长远成功和获得认可，将取决于人们在面临日益加剧的风险、不利影
响和新的工作要求时能否以及如何得到支持。为骤失生计者提供保障，可以防止有时可能导致过渡
政策遭到废止的社会动荡。例如，印度尼西亚将取消传统上用于缓解贫困和稳定物价的化石燃料补
贴作为重大改革的一部分，政府采用现金转移支付并扩大了医疗保健，包括启动国家健康保险计划，
为全体国民提供医疗保健服务，并为无力支付者缴纳保费。 92 

112. 在将它们作为一揽子政策和措施的一部分系统地付诸实施时，为保护人们免受骤失生计和促进从冲
击和过渡中恢复而建立的全民社保体系，可以解决甚至防止公正过渡的不利影响。社会保护还可以
为人们提供财务回旋余地和激励，以做出可持续的绿色决策和投资，或避免有害做法(例如，过度
使用木柴等自然资源)。牢固的财政基础还可以支持收入多样化，促进创新和新技术的采用，在与
行为改变干预或资产转移相结合的情况下尤其适用。社会保护还为创业风险提供必要的保障，重点
针对新的行业或受转型影响的人。最后，社会保护为人们提供了资源，使人们能够有时间培养各自
技能并获得新的、体面的就业机会。 

113. 作为一揽子综合政策的一部分，社会保护制度能够且必须满足儿童、其看护人、年轻人、残疾人或
慢性病患者、难民和移民工人(无论其法律地位如何)以及同样面临气候变化和气候政策不利影响风
险的老年人的需求。这种影响可能包括满足食品、能源、住房和交通等基本需求的成本增加。根据
《2012 年社会保护底线建议书》(第 202 号)，保障措施应至少确保一切有需要的人：(1) 获得基本
医疗保健，包括孕产妇保健；(2) 儿童的基本收入保障，提供获得营养、教育、护理和任何其他必
要商品和服务的机会；(3) 处于工作年龄但无法赚取足够收入的人的基本收入保障，特别是在生病、
失业、生育和残疾的情况下；(4) 老年人的基本收入保障。 

 
92 经合组织，“为实现全民健康覆盖开辟可持续道路”，印度尼西亚政策简报，2016 年 10 月；印度尼西亚政府，“印度尼西亚
逐步取消和合理化化石燃料补贴的努力”，2019 年。 

https://www.oecd.org/policy-briefs/indonesia-toward-universal-health-coverage.pdf
https://www.oecd.org/fossil-fuels/publication/Indonesia%20G20%20Self-Report%20IFFS.pdf
https://www.oecd.org/fossil-fuels/publication/Indonesia%20G20%20Self-Report%20IFFS.pdf
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114. 促进性别平等的社会保护有助于促进妇女就业，提高她们的谈判实力，从而使更多妇女有可能参与
正规经济，从事体面劳动。向低碳经济的公正过渡是强化社会保护的机会，尤其就与气候相关的风
险而言，同时建立具有包容性和促进性别平等的适当制度。这种制度可以确认、减少和重新分配传
统上由妇女承担的无酬照护工作，从而改变性别规范。 

115. 当个人在工作、行业、地点或生活阶段之间流动时，社会保护在弥合劳动力市场的错位方面发挥着
重要作用，而这些错位预计将成为公正过渡的挑战。这种错位包括时间错位(失业和创造就业之间
有时间间隔)、空间错位(失业和就业不在同一个国家、地区或社区)、教育错位(新工作的要求与工
人在衰退性行业学到的技能不匹配)和行业错位(失业和就业影响不同经济行业，对技能有进一步的
影响)。这些错位可以通过不同的社会保护政策加以解决，包括失业保护、医疗保险范围的扩大、
提前支付养老金和遣散费、现金或实物支持、支付(或补贴、免除或报销)交通、住宿或生活费等费
用，以及向人们提供重新进入劳动力市场所需资源的其他方式。将应享权利与社会保护、终身学习
和过渡时期的支持更紧密地结合起来，可以使生活和工作顺利过渡，并支持劳动力市场的流动性。
许多这类措施可以通过政治层面的社会对话或集体协议加以解决。 

 专栏 9. 澳大利亚和中国近期向转型期工人提供支持的社会保护政策 

在澳大利亚汽车业的一家工厂关闭后，政府出台了一揽子措施，将对受影响企业的援助与对失业工人和当
地供应链中面临风险的人的社会保护结合起来，以帮助支付与工作有关的项目、培训和新就业支持，同时
为他们与专门的就业服务提供商牵线搭桥，通过这些措施避免或弥补劳动力市场的预期错位，支持就业能
力和促进可持续生计。 

在中国，抗击洪水、土壤侵蚀和毁林以及促进森林保护的努力包括禁止伐木和其他措施，因而导致大量人
口失去了依赖林业的收入。正规经济中的失业工人得到了就业培训、安置服务和失业救济等形式的支持。
此外，受影响地区的家庭(如依赖木柴或耕作的家庭)和易受侵蚀的坡地家庭，获得了与造林活动相关的补
贴和现金福利。社会保护计划，特别是对气候敏感的社会保护计划，也可以减少对气候相关冲击的脆弱
性，并有助于减少贫困。 

2.2.7. 积极的劳动力市场政策促进了转型 
116. 积极的劳动力市场政策与社会保护政策联动发力，成为提高劳动力市场效率的重要工具，在转型时

期尤其如此。它们通过将求职者与现有空缺岗位相匹配，支持他们提升和调整技能，鼓励个人或企
业从事某些工作或雇用某些类别的工人，以及以公共部门就业方案或为私营部门工作提供补贴的形
式创造就业机会，努力减少失业并保持个人对劳动力市场的依附度。 93 

 
93 本节摘自国际劳工组织，《行之有效：拉丁美洲和加勒比地区的积极劳动力市场政策》，2016 年，第 50 页。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_492373.pdf
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 专栏 10. 公共就业方案可以支持减贫，同时有助于环境目标的实现 

公共就业方案在帮助弱势工人和群体方面发挥着具有社会保护功能的关键作用。旗舰方案——如印度的圣
雄甘地全国农村就业保障计划、南非的扩大公共工程方案和埃塞俄比亚的生产安全网方案——每年都以收
入保障的形式向数百万计的民众提供社会保护，并动员他们从事管理自然资源的有偿工作。此类方案有助
于保护易受气候变化影响或冲击的工人，同时投资绿色工程有助于缓解和适应气候变化。 

117. 积极的劳动力市场政策具有多种功能。在气候行动的背景下，它们为工人进入空缺岗位或新的职业
提供方便，以推进公正过渡。在危机时期，它们与确保收入支持的就业密集型方法相结合，成为支
持劳动力市场、工人和企业的有效手段。 94 积极的劳动力市场政策和收入支持的综合框架有助于
缓解气候影响，包括突发的重大影响(如洪水、飓风和火灾)、渐进影响(如荒漠化、海岸侵蚀和气温
升高)以及政策和市场驱动的影响(如有计划地将资本从高碳活动转拨至低碳活动)。 95 每一种气候
影响都需要在积极的劳动力市场政策和收入支持之间达到不同的平衡。针对每种情况采用的工具系
列包括紧急就业服务、就业密集型投资方案、技能和创业培训以及培训和就业补贴。 

2.2.8. 在过渡时期维护劳工权利和劳工标准 
118. 为部署和实施行动提供法律依据的劳工权利，构成了应对全民公正过渡挑战框架中的一大要素。国

际劳工标准解决了公正过渡引起的关切，如通过工人安全卫生标准促进工作场所的环境保护，确保
工人有权参与决策、获得信息和接受意见征询，以及通过技能培训和社会保护，使受转型影响行业
的工人受到保护。96  

119. 要想公正地过渡到更环保的经济，就必须分配公正，即承认那些因经济行业转型而下岗的人员不应
独自承受其经济损失。为此，不受歧视、适足生活和体面劳动的权利应该成为核心原则。此外，公
正过渡可以最大限度地发挥向可持续经济转型的积极社会影响。这意味着参与权和技能开发也发挥
着重要作用。 

120. 国际劳工标准可以让人们了解公正过渡所涉及的权利以及行使这些权利的政策解决方案和工具。例
如，根据有关结社自由、组织权和集体谈判权的国际劳工标准，受转型影响的工人有权参与工人、
雇主和政府在企业一级的协商与合作。总体而言，这些标准可以为行动提供法律依据，从而强化公
正过渡进程。 

121. 从国际劳工标准的角度看，公正过渡权利的政策领域不限于受过渡政策影响的工人和社区，而是通
过促进工作领域更广泛的环境可持续性措施，延伸到保护工人、工作场所环境和整体环境。更具体
地说，国际劳工标准扩大了对工人和工作环境的保护，通过规范和保护职业安全卫生，将自然、生
活环境包括在内，从而确认了人类健康和整体环境健康之间不可分割的联系。 

 
94 例如，见国际劳工组织、国际社会保障协会和经合组织，《将收入支持措施与积极的劳动力市场政策联系起来》，2021 年。 
95 国际劳工组织，“积极的劳动力市场政策对公正过渡的作用”，《公正过渡政策简报》(即将出版)。 
96 关于环境可持续性和国际劳工标准的全面概述，见国际劳工组织，《就业绿色化》，第 3 章。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---ddg_p/documents/publication/wcms_791899.pdf
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2.2.9. 社会对话和三方机制作为凝聚社会的工具 
122. 向就业富集型可持续经济过渡需要强大的社会共识，并得到机构和包容性进程的支持。社会对话在

制定促进社会正义的政策和实现社会、经济和环境进步的政策方面发挥着至关重要的作用。集体谈
判可以通过在集体协议中纳入相关条款来促进决策进程。 

123. 社会凝聚力是妥善管理的过渡的重要一环。社会对话为雇主和工人提供了一种方式，使他们能够表
达对影响工作领域的所有政策问题的关注和观点，包括气候变化和公正过渡等议题。大多数国家已
经采取措施应对气候和环境变化的挑战，并有时，但不总是，在与社会伙伴协商基础上做到未雨绸
缪。社会伙伴更系统地参与制定、执行和监测工作，可为增强对公正过渡政策的主导权铺平道
路。 97 根据《巴黎气候变化协定》开展的国家自主贡献谈判，为就劳动世界的公正过渡进行有效
的三方协商提供了另一重要契机。 

124. 提高社会伙伴的能力，使他们能够很好地理解气候相关问题及其对企业和他们所代表的工人的影响，
对于就公正过渡进行有效的社会对话极其重要。除了社会对话之外，邀请妇女团体和原住民、移民
和被迫流离失所人口或残疾人组织等其他相关利益攸关方参加协商，可以拓宽经验和视角，丰富三
方协商的内容，使社会中更多的人和群体受益。 

125. 在将相关条款纳入集体协议的情况下，社会对话是在企业、行业、专业间和国家层面推动低碳经济
措施的重要机制。例如，集体谈判可以用来谈判集体协议中的环境承诺，如果这些承诺变成文书，
就会成为强制性条款，一旦出现违约就会受到法庭的追究。 98 在采矿等关键经济行业非正规的外
国工人等弱势群体不太可能加入工会的情况下——这意味着他们比本国工人更难以就其工作条件发
表意见——社会对话的其他工具可以用来补充这种集体协议。 99 

 专栏 11. 关于促进公正过渡的社会对话的经验 

一些国家将社会对话用于制定公正过渡的政策和框架。德国联邦政府成立了经济增长、结构变革和就业委
员会，就逐步淘汰煤炭达成共识，并推进公正过渡。它由来自能源行业、商业、工会、地方行政部门、学
术界和环境组织的代表组成。这一过程包括一系列专家会议、磋商、实地考察和审议。该委员会编写了一
份报告，其中载有为决策提供参考的建议，包括对煤炭地区的投资以及对受影响工人和社区的重大社会保
护和劳动力市场干预。 

能源行业的雇主和工会间的集体协议尤为成熟。以意大利为例，多家能源公司和工会签署了关于公正过渡
的协议，以管理与脱碳相关的变革进程，其中包括技能再培训、技能提升和工作重新安置，以及提前退休
和社会对话进程的条款。 

在高度非正规的部门开展对话更具挑战性；然而在有些情况下，对话发挥了重要作用。在阿根廷，合作社
是组织非正规拾荒者的关键，继各种联盟之后，全国非正规经济工人联合会宣告成立。经与当地政府谈
判，工人取得了法律承认，改善工作条件和支持服务的措施得以制定。 

 
97 国际劳工组织，“社会对话和三方机制在向环境可持续的经济和社会公正过渡中的作用”，《公正过渡政策简报》，2022 年 8 月。 
98 Juan Escribano Gutiérrez 和 Paolo Tomassetti，“劳动与环境可持续性：比较报告”，《协定》，2020 年，第 18 页。 
99 Mylène Coderre-Proulx、 Bonnie Campbell 和 Issiaka Mandé，《采矿业的国际移民工人》，国际劳工组织，2016 年，第 24 页。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_858810.pdf
https://agreenment.adapt.it/wp-content/uploads/2020/11/comparative_report_agreenment_final.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---migrant/documents/publication/wcms_538488.pdf
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126. 签订的集体协议可以确保体面的工资和工作条件、技能培训和再培训以及积极的劳动力市场政策，
在劳动力市场转型期间向工人提供支持。 100 集体协议包括与公正过渡有关的广泛议题，如环境条
款和职业安全卫生条款、远程工作安排的使用、工人使用可持续交通工具的实物福利、工人拒绝执
行违反环境立法任务的权利、在气候灾害期间保护工人、雇主和工人应对气候变化的责任、公正过
渡培训、举报人保护、监测和评估条款以及绿色采购做法。 

127. 尽管公正过渡很重要，但国际劳工组织分析的协议中只有 23%涉及环境问题。虽然处理环境问题的
条款在高收入国家，尤其是欧洲国家的协定中更为常见，但其他地区也有此类条款。 101 公正过渡
条款的存在，在很大程度上取决于每个国家集体谈判制度的特点。由工会进行统一协调的谈判制度，
可能有利于收纳此类条款，使工会能够扩大谈判范围，规范与气候变化有关的具体工作条件。 

2.3. 设计、管理和资助包容和公正的过渡 
128. 实现环境和气候变化议程与人类发展齐头并进。同时实现这两个目标需要有效的治理和政策协调，

并以社会公平为重点。 

2.3.1. 政策的协调和包容性 
129. 在当前危机重重和政治现实错综复杂的背景下，并不缺乏政策和行动计划。尽管如此，许多项目资

金不足，也未付诸实施。对可持续发展的投资往往被视为短期成本，而非长期投资。然而，无所作
为会导致中长期需要付出高昂代价。即便在短期内，投资可持续发展也不一定会损害经济。据世界
银行估计，如果政策设计合理和资金到位，各国总计可以减少 70%的排放，而不会对经济增长产生
重大影响。 102 这将需要私人和公共来源的资金，平均相当于国内生产总值的 1.4%。 

130. 然而，各国的融资负担多寡不均；在低收入国家，融资需求可能超过国内生产总值的 5%。由于国
内资源不足以支付成本，有效的政策行动取决于发达国家履行《气候公约》第 4 条和《巴黎协定》
第 9 条规定的义务，国际劳工组织所有成员国都是其缔约国。根据《联合国气候变化框架公约》第
4 条第 7 款，发展中国家履行其《公约》承诺的程度，将取决于发达国家在多大程度上履行其向发
展中国家提供财政资源和技术转让的承诺。除了与缓解和适应相关的直接成本之外，还需要为支付
再培训、加强社会保护和其他措施的社会成本融资，以确保这一进程的公正性和包容性。因此，协
调国家和国际两级的行动和义务，是《公约》缔约方兑现承诺的关键。 

131. 政策协调是公正过渡的关键，因为它可以发挥协同作用，减少不同政策领域之间、气候政策和劳工
政策之间以及国际劳工组织公正过渡准则的九个政策领域之间的差异。运作良好的协调机制，可以
推动不同政府部门和机构有效地规划和执行政策措施。如下所示，一些国家已经建立了综合战略、
政府间委员会和多利益攸关方平台，以促进这种机构协调并实现政策统一。 

 
100 国际劳工组织，“集体谈判对公正过渡的作用”，工作文件，即将出版。 
101 国际劳工组织，《2022 年社会对话报告：为实现包容、可持续和有韧性的复苏而进行的集体谈判》，2022 年，第 93 页。 
102 世界银行集团，《气候与发展：行动议程》，2022 年 11 月，第 39 页。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_842807.pdf
https://www.shihang.org/zh/topic/climatechange/publication/climate-and-development-an-agenda-for-action
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132. 管理向包容、可持续和就业富集型经济的过渡需要强大的社会共识，并得到一致和灵活的治理体系、
能力健全的机构和包容性进程的支持。需要强有力的伙伴关系来达成社会共识，实现包容性的社会
和经济转型，并以立法和监管改革及其实施为基础。因此，国家和地方两级的机构都必须掌握新的
能力，以领导和促成包容性的变革进程和利益攸关方的参与。 103 

133. 包容性进程还需要切实做到在平等基础上包容不同群体。例如，解决与同值工作同等报酬、工作与
生活平衡以及预防和处理暴力和骚扰有关的问题，可以转变性别角色，为妇女提供更多机会。此外，
灌输对残疾人能力的积极态度，并纳入无障碍和通用设计原则，不仅会消除包容残疾人的障碍，还
有助于规划一个造福所有人的包容性社会。 104 

134. 《1989 年土著和部落人民公约》(第 169 号)为决策过程中原住民的参与和协商提供了重要指导，有
助于确保他们的权利，为经济活动提供法律确定性，并鼓励负责任的投资。它还有助于支持原住民
的传统知识、他们在自然资源管理中的作用以及原住民领导的企业发展，所有这些都是气候行动和
公正过渡的关键。 105 此外，依然很有必要解决气候和其他环境行动和政策 106 中的交织型歧视和
“不可见性”。因此，地方、国家、区域和国际各级决策过程的包容性至关重要。 

 专栏 12. 民间社会组织为社会正义采取行动 

民间社会团体越来越多地倡导气候进程中的社会公正。例如，在第 26 届联合国气候变化大会(COP26)的全
球青年声明中，公正过渡和绿色工作岗位地位突出。同样，妇女和性别群体在多个气候会议上倡导公正过
渡。倡导方还在这些团体与雇主组织和工人组织之间牵线搭桥，国际劳工组织关于公正过渡的培训为这项
工作提供了进一步支持。 

原住民及其组织的利益与应对气候和环境变化息息相关，并在推进公正过渡方面发挥着重要作用。在国际
一级，人们越来越认识到原住民的传统知识对气候行动的重要性。例如，《联合国气候变化框架公约》
(UNFCCC)进程下的当地社区和原住民平台，将“气候变化政策和行动”列为其 2022-2024 年工作计划的
三大支柱之一。以加拿大作为一个国别范例，该国“凯奈第一民族”的原住民妇女是环境管理知识的保管
人，她们与科学家和从业人员合作，领导开展一个项目，以增加其社区的气候变化知识和技能。在行业一
级，“与原住民的权利能源伙伴关系”是一个由原住民领导的多利益攸关方伙伴关系，旨在强化尊重人权
的可再生能源系统，并在解决方案的制定过程中采纳原住民的意见。 

135. 政策的有效落实还需要开展积极监测和后续行动，以便根据需要进行调整。2013 年，第 19 届国际
劳工统计学家大会通过了第一个国际统计标准，以支持在国家层面的官方统计中衡量绿色工
作。 107 该标准有助于建立环境行业就业综合统计系统，为不同的数据用户提供充分的统计依据。
然而，需要更多地使用该标准来监测向绿色经济的转型以及绿色就业的水平和趋势。如果将收集的

 
103 机构间工作组，“促进公正转型的就业和社会保护全球行动加速器”倡议，未注明日期。 
104 国际劳工组织，“向低碳经济公正过渡中的残疾人”，《政策简报》，2019 年 10 月，第 7 页。 
105 国际劳工组织，《原住民和人人享有的公正过渡》。 
106 国际劳工组织，“我们的事情我们定：通过向环境可持续经济和社会的公正过渡实现残疾人权利”，《公正过渡政策简报》，
2022 年 11 月。 
107 国际劳工组织，《关于环境行业就业统计定义的准则》，第 19 届国际劳工统计学家会议，2013 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---soc_sec/documents/publication/wcms_855482.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_727084.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_860628.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---stat/documents/normativeinstrument/wcms_230736.pdf


向人人享有环境可持续的经济和社会公正过渡 
第二章.  推进公正过渡的政策和行动 

39 

 

相关数据用于决策的信息提供，该标准可以支持协调一致的环境和劳动力市场政策的规划、设计和
评估，包括对环境行业就业人数及其技能水平的影响。 

2.3.2. 实践中的政策协调 
136. 关于就业、公平和环境可持续性的综合目标是可持续发展的强大引擎。气候政策已初步为将就业和

社会层面纳入气候行动提供一个切入点。越来越多的国家在《巴黎协定》规定的国家自主贡献中纳
入了公正过渡或绿色就业的提法。截至 2022 年 10 月 31 日，在提交更新国家自主贡献的 170 个国
家中，有 65 个提到了公正过渡。 108 就业和社会影响评估为尼日利亚和津巴布韦等一些国家制定国
家自主贡献提供了依据，并对实施措施的设计工作给予了支持。 

137. 各国在制定国家自主贡献过程中，对社会对话进程的采纳程度依然参差不齐。尽管如此，社会对话
在一些情况下为国家自主贡献的设计工作提供了信息，并为社会合作伙伴搭建了一个参与平台。例
如在哥斯达黎加，国家自主贡献的制定基于与社会伙伴的协商和其他利益攸关方的参与。这些进程
推进了具体考虑到性别和包容性的国家自主贡献的制定。随着各国开始将其国家自主贡献付诸实施，
它们正在考虑应用公正过渡的要素。例如，哥伦比亚等国已开始制定国家战略，为实施公正过渡提
供指导。 

 图 2. 短期和长期气候规划的公正过渡 

 
注释：LTS=长期缓解战略。  

资料来源：联合国开发计划署，《公正过渡如何帮助落实<巴黎协定>》，第 12 页。 

138. 除国家自主贡献外，对公正过渡的考虑已开始反映在国内气候立法中。例如，爱尔兰《2021 年气
候行动和低碳发展(修订)法案》提到“向气候中和经济公正过渡的要求，在可行的情况下努力(i) 最
大限度地利用就业机会，以及(ii) 支持可能受到转型负面影响的个人和社区”。该法案是 2022 年 12
月启动的修订版气候行动计划的法律依据。 109 该计划包括一个关于确保公正过渡的章节，其中有

 
108 联合国开发计划署，《公正过渡如何帮助落实<巴黎协定>》，2022 年，第 11 页。 
109 爱尔兰政府，《2023 年气候行动计划：让爱尔兰变得更美好》，第 68-70 页。 
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以下四项指导原则：采用综合、结构化和循证的方法，确定和规划对公正过渡要求的应对措施；为
人们提供适当技能，使他们能够参与未来的净零经济并从中受益；分担成本，使影响具有公平性，
且不致加剧现有的不平等；开展社会对话，确保受影响的公民和社区获得权力，并成为过渡进程的
核心。公正过渡框架正被逐步纳入年度气候行动计划周期和行业决策。 

139. 将气候或其他政策中的公正过渡承诺和规定付诸实施，需要不同行业和政策领域以及各级政府之间
的有效政策协调和统一。在南非，总统气候委员会于 2020 年 12 月成立，其任务是监督和促进向低
碳、气候适应型经济和社会的公正过渡。 110 委员会通过与企业、工会和社区成员的广泛协商，着
手制定了一个公正的过渡框架，作为促进其公正过渡规划协调一致的手段。该框架提出了南非的公
正过渡愿景、其基于《南非宪法权利法案》的指导原则及其关键政策领域、治理安排和财政。在谈
及治理安排时，它介绍了国家和国家以下各级政府以及社会伙伴的作用。涵盖的政策领域之广——
人力资源开发和技能培养；工业发展、经济多样化和创新；以及社会保护——突显了该国在多样化
的经济和社会结构中协调一致的雄心壮志。 

140. 在一些国家，将可持续性过渡的影响局部化意味着要以国家以下各级的政策和规划为重点，这往往
涉及依赖煤炭的地区。在西班牙，关闭煤矿和燃煤电厂的影响首先通过政府、工会和拥有煤矿及发
电厂的公司之间的行业协议来解决。 111 这些措施包括对工人的一系列短期支助措施，以及重新安
置和搬迁的规定。行业协定得到了公正过渡战略、紧急行动计划和一套公正过渡协议等更全面措施
的补充。《公正过渡协议》提供了一个协调工具并制定了一系列措施，以提高受影响工人的技能和
就业能力，以非缴费型和缴费型社会保护(分别为社会援助和社会保险)的形式提供保护，增加失业
工人在环境恢复方面的就业，并建立就业改善服务机构。政策组合的第二个重要部分是有关地区和
区域的经济多样化。措施包括推动企业开展循环经济、乡村旅游和农业食品加工等活动，以及对可
再生能源项目、基础设施和公共服务的投资。该框架非常注重国家以下层级的行动，而其目的在于
确保各级政府之间进行协调。 

2.3.3. 社会合作伙伴的作用 
141. 雇主组织和工人组织在通过社会对话促进公正过渡和支持其会员为政策和谈判协议提供信息方面作

用重大。他们的宣传工作有助于政策辩论和决策，有助于表达其会员对环境和气候变化议程以及与
公正过渡有关的政策的关切和重视。保障体面劳动、促进可持续经济发展和确保社会伙伴参与政策
进程，是国际、国家、行业和地方各级宣传倡议中反复出现的主题。 

142. 社会合作伙伴走上了国际气候政策舞台。例如，在《气候公约》缔约方大会的会议上，国际工会联
合会(国际工联)积极参与非政府组织工会小组的活动，国际雇主组织与其他雇主组织以及工商界非
政府组织开展合作。社会合作伙伴的宣传工作有助于在国际气候进程中提出体面劳动问题，并推动
参考文献和定义与国际劳工组织公正过渡准则协调一致。 

143. 在国家一级的宣传工作中，社会合作伙伴可以从事公共活动，开展研究工作，提出立场文件，并为
气候政策和公正过渡计划提供企业或劳工分析报告。社会合作伙伴参与气候行动和公正过渡的能力

 
110 总统气候委员会，《南非公正过渡框架》，2022 年 6 月。 
111 西班牙政府，《西班牙迈向公正的能源转型：执行报告》，2022 年 7 月。 

https://pccommissionflow.imgix.net/uploads/images/A-Just-Transition-Framework-for-South-Africa-2022.pdf
https://www.transicionjusta.gob.es/Noticias/common/220707_Spain_JustTransition.pdf
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各不相同，但仍有澳大利亚、比利时、巴西、布隆迪、加拿大、哥伦比亚、芬兰、德国、印度、日
本、荷兰、西班牙、南非、瑞典和英国等许多国家的工人组织和/或雇主组织提出了大量此类举措。 

144. 社会合作伙伴的举措牢固地扎根于每个国家工人和雇主面临的具体现实，包括对向低碳经济转型过
程中失业的恐惧。以南非为例，南非工会大会(南非工大)制定了三个关键行业的工人公正过渡蓝图，
以帮助工人在国家、行业和工作场所各级就公正过渡进行谈判。蓝图和相关工具包包括良好做法和
政策建议，供南非工大及其下属工会在气候相关政策的谈判中使用。同样，雇主组织也就气候采取
主动行动，例如法兰西企业运动关于欧盟委员会“Fit for 55”一揽子计划的立场文件，以及日本经
济团体联合会关于建立健全物质循环社会的自愿行动计划。 

145. 雇主组织一直在扩大其就环境和气候问题提供的服务，以满足其会员的新需求。例如，哥伦比亚全
国雇主协会一直在执行一项生物多样性倡议，指导私营部门将生物多样性纳入其业务，以便通过行
业间对话、能力建设、经验交流以及促进政策和文书的制定和执行，提高公司的环境业绩。丹麦、
埃及、加纳、肯尼亚、南非和坦桑尼亚联合共和国等国也出现了类似事例。 

146. 工人组织也同样有所作为，以满足其会员的实地需求。例如，布隆迪非正规经济部门的工人占劳动
力的 95%以上，承受着超常的气候变化影响的冲击。因此，布隆迪工会联合会将工作场所和国家两
级的适应措施工作列为重点，对当地代表进行有关适用于个体行业和工作场所的脆弱性评估工具以
及制定和谈判适应性干预措施的培训。布隆迪工会联合会在比利时自由工会总联合会的支持下建立
了一套机制，以确保代表之间就局部适应措施进行交流，并将它纳入国家气候变化计划。 

147. 鉴于转型具有很强的行业性，社会合作伙伴也一直在推行针对具体行业的举措。办法包括评估和知
识传播、宣传工作、行业战略、行业和企业一级的协定和支助服务，并辅之以国际经验分享。 

148. 在政策制定中对能源转型的重视反映在社会合作伙伴针对具体国情制定的大量与能源有关的举措。
例如，澳大利亚工会理事会正在倡导建立一个由三方治理的国家能源转型局。在地方一级，维州工
会理事会(Victorian Trades Hall Council)及其下属建筑、林业、海事、采矿和能源工会成立了地球
工人智能能源合作社，致力于节能改造，旨在节省能源的同时提供就业机会，并确保能源转型的经
济利益惠及工人，特别是妇女和弱势群体及其社区。 

149. 在公正过渡的背景下，社会合作伙伴和政府高度关注的一个领域是技能开发。例如在英国，工人和
雇主与政府合作推出了能源技能护照，以帮助海上石油和天然气工人掌握可转换的技能，以便在海
上可再生能源行业找到工作。在南非，南非企业统一总会(Business Unity South Africa)及其合作
伙伴正在通过为各种清洁能源解决方案制定融资蓝图并评估转型的就业和技能需求，解决煤炭淘汰
的技能和投资问题。 

150. 运输行业脱碳和提高其可持续性的必要性日益突出。所需的措施将对海运业产生重大连锁效应，因
为海运业雇用近 200 万海员，承运约 90%的全球贸易量。在国际政策一级，国际海事组织作为其
污染预防条约的一部分，采取了强制性措施，旨在大幅度减少国际航运产生的碳强度和温室气体排
放。在 COP26 会议上，国际航运公会、国际运输工人联合会和联合国全球契约联手成立了公正过
渡海事工作组，旨在推动海事脱碳，同时支持海事劳动力的公正过渡。 
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151. 涉及循环经济中社会合作伙伴的举措与日俱增。阿根廷、哥伦比亚、墨西哥、秘鲁和乌拉圭等国的
行业举措推动了体面劳动议程和循环经济。例如，乌拉圭雇主为废弃物和副产品新设了一个虚拟市
场，而秘鲁政府一直在与社会伙伴合作，改善电子废弃物行业非正规经济工人的职业安全卫生。 

152. 社会合作伙伴还活跃在一系列其他行业，包括教育、公共服务、欧盟的建筑业、欧盟、加纳和马拉
维的可持续农业，以及孟加拉国、柬埔寨、印度尼西亚和越南的纺织业。 

153. 鉴于转型对劳动世界的影响之复杂及其会员面临的变化之迅猛，雇主组织和工人组织在国际知识传
播和能力建设方面发挥着重要作用。国际工联设立了一个公正过渡中心，为工会提供指导材料、培
训和技术支持，帮助他们参与公正过渡的计划、政策和运动。国际雇主组织一直在开发知识产品，
并成立了公正过渡工作组和雇主绿色技能联盟，以支持其成员解决与气候变化和公正过渡有关的重
大雇主问题。 

2.3.4. 为公正过渡融资 
154. 实现公正过渡取决于辅以融资战略的健全政策，以及与公正过渡目标相一致的融资流动。就像它推

动实现的可持续发展目标一样，实现公正的过渡需要获得负担得起、长期和稳定的资金来源及其有
效利用。 112 《沙姆沙伊赫实施计划》指出，“到 2030 年，每年需为可再生能源投资约 4 万亿美
元，才能在 2050 年之前实现净零排放，而且……全球向低碳经济的转型预计每年至少需要 4-6 万
亿美元的投资”。 

155. 与公正过渡、财政空间局促、许多发展中国家债务脆弱性日增和全球金融市场状况恶化相关的融资
需求庞杂，需要对各种资金来源——公共和私人、国内和国际——进行有效整合。金融生态系统中
的一系列参与者，是为公正过渡提供充足融资的关键。 113 

156. 政府的作用至关重要。他们可以推动制定跨公正过渡政策领域的文书，并将公正过渡纳入其融资和
投资战略，包括确定综合国家筹资框架和公共资金的分配。此外，他们有能力影响和改善营商环境
的质量，以支持企业的可持续发展。宏观经济政策是为公正过渡筹资的一个重要因素。 114 政府决
定了宏观经济大局，并可为实现环境和社会目标积极调动资金(如通过环境税或碳税)或开辟财政空
间(如通过改革化石燃料补贴)，同时确保分配结果公平合理。国内公共财政在上文讨论的若干政策
领域发挥着关键作用，需要探讨和寻求适当的筹资方案。 115 

157. 公共资金不是公正过渡的唯一资金来源：私营部门资金也大有用武之地，对于从事可持续和低碳型
经济活动、走脱碳之路或增强其韧性的企业尤其适用。近年来，可持续金融增长显著。 116 私营部

 
112 联合国，发展筹资问题机构间工作队，《2022 年可持续发展筹资报告》，第 18 页。 
113 可持续发展目标的年度资金缺口估计至少为 3.9 万亿美元(经合组织，《2023 年全球可持续发展融资展望：没有公平就没有可
持续性》，第 23 页)。据估计，为了避免气候变化的最严重影响，到 2030 年至少需要 4.3 万亿美元的年度资金流(气候政策倡议，
《全球气候融资格局：2011-2020 年十年数据》，2022 年，第 4 页)。 
114 请参阅上文第 2.2.1 节。 
115 联合国贸发会议，《2019 年贸易和发展报告：为全球绿色新政融资》，第 26 页。 
116 根据贸发会议《2022 年世界投资报告》，2021 年全球金融市场中以可持续发展为主题的投资产品(包括可持续基金和可持续债
券)的价值达 5.2 万亿美元，比 2020 年增长 63%。 

https://developmentfinance.un.org/fsdr2022
https://www.oecd-ilibrary.org/finance-and-investment/global-outlook-on-financing-for-sustainable-development-2023_fcbe6ce9-en;jsessionid=zdjPD2aKgg1Y7vPGLv_iLlyoNiGjRcevYsrVLJX3.ip-10-240-5-97
https://www.oecd-ilibrary.org/finance-and-investment/global-outlook-on-financing-for-sustainable-development-2023_fcbe6ce9-en;jsessionid=zdjPD2aKgg1Y7vPGLv_iLlyoNiGjRcevYsrVLJX3.ip-10-240-5-97
https://www.climatepolicyinitiative.org/wp-content/uploads/2022/10/Global-Landscape-of-Climate-Finance-A-Decade-of-Data.pdf
https://unctad.org/system/files/official-document/tdr2019_ch.pdf
https://worldinvestmentreport.unctad.org/world-investment-report-2022/chapter-4-capital-markets-and-sustainable-finance/
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门资金目前在资金流动中的占比巨大，又与实现低温室气体排放和气候适应型发展相契合， 117 展
现了一个非同凡响的机遇。投资基于自然的解决方案也面临类似机遇，只是尚未得到充分利
用。 118 

158. 私营部门金融服务提供者可以通过将公正过渡的观点纳入其可持续性战略和业务，大力推动针对公
正过渡的资金筹措。 119 部分参与者，特别是投资人，正着手就此采取措施，但这些努力才刚刚开
始。增资行动面临的障碍包括市场基础设施和可持续金融的监管大多依然偏重于实现环境目标，而
非社会目标，而促进公正过渡取决于对社会和环境目标的综合治理以及它们之间的联系。 

159. 构建和加强可持续金融框架，可以提高私营部门参与者对公正过渡考量的重视，使他们关注和推动
公正过渡目标的实现，考虑到气候目标之外的社会要求和激励措施。 120 为了加强私营部门在为公
正过渡筹资方面的作用，必须强化金融行业从业人员的能力建设，例如通过提高认知和提供实际指
导和工具， 121 支持金融创新和试验，同时辅以彻底的影响评估。 

 专栏 13. 以欧盟的融资和投资作为政策后盾 

欧盟的公正过渡机制旨在应对过渡的社会和经济影响，与欧盟成员国制定的“区域公正过渡计划”挂钩，
重点关注将承受最大挑战的地区、行业和工人。其三大支柱为： 

(1) 按当前价格计算的 192 亿欧元公正过渡基金，预计将撬动约 254 亿欧元的投资； 

(2) 旨在提供预算保障的“投资欧洲(InvestEU)”计划规定的私人投资方案，预计将调动 100 至 150
亿欧元的资金，其中以私营部门投资为主，还将包括咨询支持； 

(3) 公共部门贷款机制将把欧盟预算资助的 15 亿欧元赠款与欧洲投资银行的 100 亿欧元贷款结合起
来，调动 185 亿欧元的公共投资。  

公正过渡机制是“欧洲绿色新政”的一部分，旨在到 2050 年使欧洲成为第一个气候中和大陆。一揽子措
施的范围从雄心勃勃地减少温室气体排放，到投资研究与创新，再到保护欧洲的自然环境。以对绿色技
术、可持续解决方案和新业务的投资为后盾，“欧洲绿色新政”旨在为新的欧盟增长战略出谋划策，并以
为社会公正的转型铺平道路为目标。该计划力图为公共和私营部门调动超过 1 万亿欧元的资金。 

160. 尽管私营部门增加了向气候和环境领域的注资，但发展中国家和新兴经济体仅占用了私营部门气候
行动资金的一小部分。 122 要实现公正过渡，就必须解决获得资金方面的平等和普惠问题。 

 
117 2019-2020 年，私人参与方提供的气候融资约占总额的一半，平均每年 3180 亿美元：气候政策倡议，《全球气候融资格局》，
第 11 页。 
118联合国环境署，《2022 年自然融资状况：是时候采取行动了——到 2025 年将投资翻一番并消除自然负资金流动》，第 39-40
页。 
119 Brendan Curran 等，《公正地制定过渡计划：如何将公正的过渡纳入金融行业的净零计划》，伦敦政治经济学院，格兰瑟姆
气候变化与环境研究所，2022 年 10 月，第 29 页；联合国经济和社会事务部，“可持续发展筹资”(即将出版)。 
120 国际劳工组织，《二十国集团可持续金融工作组意见文件：公正转型融资和转型融资的作用》，2022 年，第 17-19 页。 
121 例如，国际劳工组织和伦敦政治经济学院格兰瑟姆研究所，《银行和投资活动的公正过渡融资工具》，2022 年。 
122 据估计，发展中国家约 43%的正规中小企业的融资需求未得到满足，总额近 4.1 万亿美元：国际金融公司，《依靠中小企业银
行：推动增长，创造就业》，2022 年 9 月，第 11 页。 

https://wedocs.unep.org/20.500.11822/41333
https://www.lse.ac.uk/granthaminstitute/wp-content/uploads/2022/10/Making-Transition-Plans-Just-2.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/documents/publication/wcms_848640.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_860182.pdf
https://www.ifc.org/wps/wcm/connect/publications_ext_content/ifc_external_publication_site/publications_listing_page/2022-global-sme-finance-facility-progress-report
https://www.ifc.org/wps/wcm/connect/publications_ext_content/ifc_external_publication_site/publications_listing_page/2022-global-sme-finance-facility-progress-report
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161. 官方发展援助可以通过其多种渠道支持公正过渡的融资，从气候和环境基金到多边开发银行和双边
协定。可以考虑正式债务转换和自愿将特别提款权转给发展中国家，以支持公正过渡的目标。国际
公共资金也可以用作杠杆，因为它可以减少感知到的风险，从而激励私人资金流向发展中经济体并
在其内部流动。 

162. 鉴于其发展使命和对气候变化的日益关注，国际金融机构可以通过其自身的融资活动以及与其他金
融机构和客户的合作，在为公正过渡筹资方面发挥重要作用。来自国际金融机构的资金通常附带优
惠条件，包括向客户(包括私营部门企业和金融机构)提供技术援助，这有助于降低融资的风险和成
本，并提高资金的有效性。 

163. 一些多边开发银行已开始处理气候转型的就业和社会问题，有些银行还制定了有针对性的举措。如
果将公正过渡的考量系统地纳入其战略，将就业和体面劳动问题纳入其贷款和投资进程，包括与气
候有关的项目和环境项目，而且伙伴金融机构之间就公正过渡提高认知并开展能力建设，多边开发
银行就能够提升其公正过渡筹资潜力。 123 

164. 鉴于所需的气候转型规模庞大，各参与方必须齐心协力，从不同来源向公正过渡提供资金。指派任
务、风险承受能力、财务回报要求和投资期限不同，以及寻求造成的社会影响不一，可以产生协同
效应，有助于拓宽可用于资助公正过渡的财政资源。为了实现利用国际发展融资吸引更多私营部门
资本的混合融资解决方案，担保、股权和优惠贷款等工具有助于减少或转移意识到的投资风险，改
善私人投资者的风险回报状况，并降低适用于发展中国家公正过渡的项目的资金成本。 124 

165. 气候和环境基金在资助发展中国家的气候行动方面作用巨大。COP27 向绿色气候基金董事会提供
的指导意见呼吁加强对公正过渡的支持。绿色气候基金、全球环境基金和适应基金等多重杠杆有助
于气候和环境基金强力推动公正过渡，包括对项目的就业和社会影响进行系统的事前和事后评估；
必要时以公正过渡措施的资金补充项目资金；以及确定有针对性的资金窗口。COP27 关于建立损
失和损害基金的决定，也可以在支持公正过渡方面发挥关键作用，提供资源有助于极易受到气候变
化不利影响的发展中国家有效应对气候变化造成的经济和非经济损失和损害，如极端天气和缓发事
件。 

2.4. 经验教训和观点  
166. 在过去十年中，以及自国际劳工组织《公正过渡指导方针》制定以来，公正过渡在政策和体制领域

越来越受到关注。这一趋势的基础是，人们更加认识到气候和环境政策及随之而来的经济转型对就
业和社会的影响。另一个基础是，人们益发认识到，确保过渡公正不仅是道义上的当务之急，也是
实现具有如此规模和抱负的变革所需的必要条件。 

167. 尽管各国和其他利益攸关方越来越多地接受公正过渡的概念，但将经济、社会和就业考量纳入气候
政策的情况并不均衡。这导致许多国家自主贡献和气候文书与经济和社会政策之间缺乏政策的统一。
此外，社会对话和劳工权利有时被排除在政策之外，从而破坏了公正过渡的基本原则。有时，甚至

 
123 联合国经济和社会事务部，“可持续发展筹资”(即将出版)。 
124 联合国发展筹资问题机构间工作队，《2022 年可持续发展筹资报告》，第 84-86 页。 
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环境可持续性层面本身也不足以应对气候和环境挑战。这可能损害公正过渡的信誉，阻碍实质性进
展。因此，有必要根据国际劳工组织《公正过渡指导方针》加快行动。 

168. 公正过渡的概念仍然主要由一般性承诺或政策文件中的简短引证组成，尚未得到充分阐释或转化为
全面的措施和实施。这或许主要表明，对这一相对新颖的概念尚缺乏普遍认可的理解。因此，迫切
需要加快具体行动，以避免通过“漂绿”等方式淡化公正过渡政策框架的原则和特点，从而失去利
益攸关方的动力和信任。针对政府和社会伙伴的具体和不断变化的需求开展能力建设和宣传工作，
正如提高总结经验教训能力的国际经验分享那样，可以有力支持三方成员加快工作步伐、加大工作
力度。 

169. 各国和各地区的经验展示了如何通过不同手段推进公正过渡。其中一些被明确标为公正过渡政策，
而另一些则推进了就业、平等和气候目标的实现，但未加明确分类。一些国家正在国家和/或地方
一级制定专门的总体战略，另一些国家正在将公正过渡目标纳入不同政策领域的主流，其余国家仍
在为将这些方法融为一体而探索。然而，这两种方法都有积极作用，需要齐头并进，以满足具体情
况的具体需求。通过例如在技能开发、社会保护和企业政策方面的具体政策措施，实现公正过渡。
同时，综合框架、战略规划或协调机制，对于确保政策领域和措施的一致性和影响以及资源的有效
利用至关重要。 

170. 社会对话有助于制定与公正过渡有关的若干进程和政策。这些事例表明，在整个政策制定和规划过
程中，通过社会对话，就优先事项和行动达成共识具有重要价值。政府和社会伙伴以外的参与者，
包括原住民、青年和社区，也与过渡利害攸关。需要建立适当的协商机制，以确保将目前被排除在
外的群体纳入其中，这意味着必须为这一进程分配足够的时间和资源。 

171. 性别平等和劳动权利已被奉为公正过渡的概念，但往往未被纳入或未被充分纳入与公正过渡有关的
政策，因此，必须加强其主流化，并酌情制定有针对性的文书。此外，作为歧视和不平等根源的结
构性因素，必须通过超越与公正过渡有关的措施加以解决。由于公正过渡涉及社会和经济结构的重
大变革，它也提供了一个重新定义性别规范的机会，并将所有性别纳入变革参与者的行列，实现利
益最大化并加快向更平等和更可持续社会过渡的步伐。 

172. 能源转型，特别是煤炭的逐步减少，一直是公正过渡对话中的焦点议题。同时还必须认识到，众多
其他行业也是向可持续性过渡的一部分，也需要在政策中得到体现。此外，为依赖煤炭行业的工人
和地区实现从煤炭的公正过渡，需要采取整个经济齐参与的办法。 

173. 人们日益认识到社会保护对公正过渡的推进作用。重新思考社会保护的功能和相关的积极劳动力市
场政策，可以形成积极的政策，减轻工人在行业、岗位和职业之间流动时工作性质变化造成的干扰
风险。作为前瞻性政策的一部分，考虑到预计的技能需求，使新移民为明天的劳动力市场做好准备，
同时允许现有工人提高其就业能力，需要一种新的政策组合，涵盖教育系统、技能培训和职业技能，
并支持个人抓住这些机会。 

174. 迄今为止，与公正过渡政策相关的政策，主要侧重于避免和解决缓解气候变化政策和战略的不利影
响，或利用绿色经济中的经济和就业机会。鉴于变化迅疾，需要更加注意适应和应对气候变化和其
他环境挑战，包括正在改变工人和企业条件的生物多样性的丧失。公正过渡关系到整个社会，必须
调整当前“一切照旧”的生产和消费模式，以避免气候变化的长期后果。  
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175. 私营部门在管理气候和环境风险方面的作用越来越得到进一步认可。企业采用创新方法，开发新的
和更环保的技术和商业做法。明智地利用激励措施创造有利环境，使私营部门参与者的潜力得到发
挥，以及制定确保尽职调查的政策和监管做法——以防止和减轻商业活动对人类和地球的实际和潜
在的不利影响——形成一种政策组合，让私营部门推动公正过渡的潜力得以释放。 

176. 社会合作伙伴在国际、国家、行业、地方和企业层面推动公正过渡中发挥着关键作用。他们进行宣
传倡导，通过社会对话促进政策制定，并向其会员和附属机构提供支持，以应对新出现的当务之急。
然而，体制和技术能力各不相同，工人和雇主的需求随着经济和劳动力市场的快速变化而变化。因
此，必须让社会合作伙伴增强顺应和满足其需求的能力培养，同时强化各国政府的能力建设，以促
进各级对话机制和结构的建立、发展和正规化。 

177. 一系列其他非国家参与方已就公正过渡作出的承诺或采取的举措，有助于推进和扩大行动。目前直
面气候和环境变化负面影响的原住民群体、青年和妇女团体正在大声疾呼，要求取得更平等的结果。
三方成员必须设法将目前被排除在政策优先讨论之外的群体的关切纳入其社会对话。 

178. 众所周知，筹资对于实现公正过渡至关重要。需要公共和私人、国家和国际的多种资金来源。确保
公正过渡政策和融资框架之间的协调关系，是形成大规模影响力和调动公正过渡目标支持投资的必
要条件。 

179. 公正过渡政策和举措的通过和实施仍处于初期阶段，仍缺乏经认可的核心指标和衡量标准。这意味
着还不能对影响进行实质性和系统性评估。为可比指标奠定坚实基础至关重要，而这主要需要收集
关于待定关键变量的数据。得到认可和透明的监测和评估框架有助于跟踪进展，吸取经验教训并采
取纠正措施，因而是确保责任担当的重要工具。 
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 第三章.  国际劳工组织的行动 

180. 劳工局的行动以国际劳工组织关于在全球和国家两级实现公正过渡的指导方针为引领，工作侧重于
三大领域：(i) 推进对气候和环境变化及相关政策对就业和社会公平影响的研究和了解；(ii) 制定劳
动世界的政策应对措施，支持国际劳工组织三方成员的能力发展，以确保人人享有体面劳动和社会
正义，包括利用发展合作作为向三方成员提供支持的手段；以及(iii) 参与相关的全球进程并建立战
略伙伴关系。 

3.1. 进一步研究和了解气候和环境变化以及政策应对措施 
对就业和社会公平的影响 

181. 在过去十年中，国际劳工组织调动其技术专长和战略伙伴关系，开展了广泛的循证研究，并为三方
成员和其他用户开发与绿色工作和公正过渡有关的实用工具和指南。在全球和区域层面，开创性的
研究产品包括《2018 年世界就业和社会展望：就业绿色化》和《在更热的星球上工作：热应激对
劳动生产率和体面劳动的影响》，以及与美洲开发银行共同编写的《拉丁美洲和加勒比地区净零排
放未来的就业》报告。其他报告包括《创造更绿色未来的技能：基于 32 个国家研究的全球视角》
和《绿化企业：流程和工作场所转型》，与联合国环境规划署合作编写的《2022 年基于自然的解
决方案中的体面劳动》，以及关于各个行业的报告。这些知识产品有助于增进对体面劳动与环境之
间关系的理解，并说明在国际和国家政策进程中实现公正过渡的必要性。 

182. 在国家一级，国际劳工组织的研究通过对气候政策影响的就业和社会评估，帮助奠定了政策咨询的
证据基础，为政策的选择和制定提供依据。绿色就业评估机构网络(GAIN)已成为向各国提供援助，
同时提高国家和区域研究机构能力的重要工具。因此，劳工局所做的研究在加强对气候和环境变化
的就业和社会影响以及政策反应的了解方面成绩斐然。然而，鉴于问题广泛复杂以及三方成员的需
求不断变化，知识差距和未满足的需求依然存在。全球一级的这类挑战包括需要更系统和更深入地
研究关键行业和主题的环境与体面劳动之间的联系，例如：农业和粮食系统；林业；循环经济；技
术开发和转让；经济多样化；以及损失和损害的诸多方面。还必须增进和更新对与公正过渡有关的
政策措施的了解，以反映当前的做法，并通过政策审核、案例研究和影响评估吸取经验教训。 

183. 在国家一级，随着三方成员开始或继续采取公正过渡的政策和举措，对国家一级评估环境政策的就
业和社会影响的需求日增，因此，需要加大这一领域的工作力度。需要增加劳动力市场基本数据的
提供，为必要的事前和事后评估和评价提供便利。研究必须以三方成员的国家一级的需求和优先事
项为基础。越来越受关注的问题包括技能评估、性别分析、企业政策、能源转型的局部影响、职业
安全卫生风险以及适应和生物多样性措施对体面劳动和就业的影响。 

184. 为了满足三方成员对策划和实施公正过渡政策实用指南的日益增长的需求，国际劳工组织编写了多
份手册和以行动为导向的知识产品。这些形式多样的产品包括为社会合作伙伴提供的一系列指南、
与公正过渡有关的跨政策领域的政策简报以及专题工具，即最近关于绿色技术和职业教育与培训、
为公正过渡筹资和促进获得绿色工作的工具。这些材料有助于对指南的理解，并向用户提出行动建
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议；还有助于指导和支持对三方成员的技术援助和能力建设。这些材料所涉问题广泛，但无法以相
同的深度涵盖所有政策领域；随着三方成员需求的演变，提供满足这些需求的材料非常必要。 

185. 国际劳工组织网站为劳工局传播知识和用户获取与公正过渡有关的研究成果和研究工具提供了渠道。
然而，鉴于产品数量不断增加和人们对这一主题的兴趣日渐浓厚，有人呼吁建立一个知识共享平台，
作为用户友好的存储库。分享知识的另一种手段是公正过渡论坛，它为三方成员和合作伙伴提供了
一个国际平台，讨论新出现的问题和对策，交流汲取的良好做法和经验教训。 

3.2. 为国际劳工组织三方成员提供政策咨询和能力建设 
186. 国际劳工组织促进体面劳动的行动有助于推进公正过渡，最大限度地利用实现环境目标以及社会和

经济目标所带来的机会，并解决劳动世界面临的与环境挑战和应对措施相关的风险。为此，国际劳
工组织向其三方成员提出若干领域的政策建议。 

(a) 全面的就业政策框架，包括体面劳动国别计划：国际劳工组织成员国日益认识到需要将环境
可持续性考量纳入全面的就业政策和战略。国际劳工组织通过加强就业与环境目标之间的政
策一致性和可靠的协调机制，使参与环境和就业工作的各方能够开展合作，支持成员国将环
境可持续性纳入就业政策的主流。 

 专栏 14. 支持纳米比亚的就业和经济决策 

国际劳工组织支持纳米比亚三方成员制定健全的就业政策，包括独立的就业政策、有利于就业的宏观经济
政策和预算编制。由于纳米比亚的目标是建立绿色氢能行业，国际劳工组织正在协助对该行业进行就业影
响评估，统筹推进能源、工业发展和就业目标。  

(b) 气候变化和环境政策，包括《巴黎协定》规定的国家自主贡献和净零排放的长期目标：国际
劳工组织正在与越来越多的国家联手，从体面劳动和公正过渡的角度对其气候政策进行评估
和快速情况分析，并以这些分析为依据，支持三方成员与环境部和经济发展部进行对话，鼓
励他们根据国际劳工组织的公正过渡指导方针，在其经充实的国家自主贡献和实施文书中审
议劳动力市场政策、就业创造和社会保护问题。 

 专栏 15. 助推三方努力，促进科摩罗蓝色经济的体面劳动 

在科摩罗，气候变化和环境退化正在使该岛的生态系统、海洋环境、主要经济行业和依赖这些行业的就业
机会受到威胁。国际劳工组织通过其自愿核心资金，以及利用与联合国环境规划署和联合国粮食及农业组
织结成的合作伙伴关系，努力提高其三方成员的能力，以便采取政策措施和方案，以渔业为重点，促进蓝
色经济的体面劳动。 

(c) 综合绿色就业战略：国际劳工组织一直在呼应成员国对制定国家绿色就业政策日渐浓厚的兴
趣，以此作为利用绿色经济创造就业的潜力和促进体面劳动的手段之一。国际劳工组织的支
持加强了各职能部委之间和社会合作伙伴之间的协调行动，并提高了政策的一致性。 
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(d) 技能、社会保护、 125 绿色企业发展、绿色工程、职业安全卫生以及社会对话等领域的专题政
策：在国际劳工组织有关文书的指导下，劳工局一直在针对三方成员的具体需求和工作重点，
协助他们制定政策和方案，帮助企业和工人应对转型期的挑战和机遇。 

 专栏 16. 津巴布韦的创业和技能发展 

围绕瑞典国际开发合作署资助的在 2017 年至 2021 年间运行的“津巴布韦绿色企业创新与发展项目”，国
际劳工组织通过加强对创新型绿色企业的商业发展服务，促进了可持续企业的发展，并重点为年轻人敞开
了获得绿色就业技能的大门。 

187. 国际劳工组织将其政策建议与国家一级三方成员的能力建设相结合，同时促进各国之间的相互借鉴
和经验共享。国际劳工组织国际培训中心举办了一系列关于公正过渡不同方面的培训课程，并将关
于环境可持续性和公正过渡的内容融入若干其他课程。培训课以虚拟、混合和面对面的形式提供。
在 2021-2022 年间，700 多名决策者、从业者和青年代表提高了其制定计划和影响公正过渡政策和
决定的能力。 

188. 国际劳工组织逐次向 55 个国家提供了支持——通常是通过专项援助或限时援助，有时则通过全面的
长期支持计划。随着越来越多的成员国表达了促进公正过渡的意向，对政策咨询的需求预计将相应
增加。此外，越来越多的国家已从提高对就业与环境之间关系以及公正过渡关键原则的认识阶段，
过渡到设计和执行成熟政策工具的阶段。 

189. 主要因为各国为实现纳入其国家自主贡献的公正过渡目标而采取了行动，这一趋势预计将进一步扩
大。这些行动包括制定国家公正过渡战略，将公正过渡的考量纳入各种政策领域和投资计划，以及
设计和实施具体的政策工具和计划。这些事态发展要求采取更全面和更大规模的技术援助方式，以
便为各三方成员提供有效的全方位支持。此外，对公正过渡政策咨询需求的增长，需要更具体和有
针对性的支持，以符合国情的方式扩大和深化技术援助。 

3.2.1. 国际劳工组织的发展合作计划和项目  
190. 国际劳工组织旨在通过专项的主流化方法实现公正过渡、绿色就业和环境可持续性。总共有 111 个

由自愿捐款资助的项目和干预行动，正在为公正过渡、环境可持续性和复原力做出努力。 126 它们
支持国家的优先项目和国际劳工组织计划和预算中确定的成果目标，包括企业发展、促进就业和技
能开发、社会保护、社会对话、职业安全卫生以及平等机会和平等待遇等领域的公正过渡的方方面
面。大多数项目和干预行动要么遍及全球，要么活跃在大部分自愿资金已拨付到位的非洲(见图 3)。
大约 83%的项目和干预行动是由多方双边捐助者资助的。其他政府间组织，特别是欧盟委员会和联

 
125 在社会保护方面，国际劳工组织的工作以关于社会保护(社会保障)的第二次周期性讨论的决议为指导，该决议呼吁国际劳工组
织通过社会保护建议和评估，“支持成员国制定促进向环境可持续的经济和社会公正转型的社会保护政策”，并将它作为公正过
渡战略和一揽子政策的一部分。 
126 资料来源：发展合作仪表板，2023 年 1 月 20 日访问；2020-2023 年期间，总计 111 个项目和干预行动在多个国家和地区实际
运行。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_808703.pdf
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合国，分别资助了 7% 和 5% 的项目和干预行动。 127 劳工局还从正常预算补充账户中拨出资源，
用于支持公正过渡的干预行动。 128 

 图 3. 2020-2023 年按地区分列的有助于实现各方面公正过渡的国际劳工组织发展合作项目 
 和干预行动 

 
注释：在多个地区和国家开展的干预行动和项目按其覆盖的每个地理区域计算。累计地域总数为 120 个，实际项目和干预行动总
数为 111 个。 

资料来源：国际劳工组织发展合作仪表板，2023 年 1 月 20 日访问。  

 
127 根据 2020-2023 年对这些项目和干预措施的资金分配。 
128 关于方法的说明：有助于实现《2022-2023 两年期计划和预算》成果目标中公正过渡各个方面的发展合作项目和干预行动由自
愿捐款供资，资金来自预算外发展合作和经常预算补充账户。它们包括：(a) 与政策产出 3.3“提高成员国制定和执行政策向环境
可持续的经济和社会公正过渡的能力”有关的项目和干预措施；(b) 将公正过渡层面主流化并作为政策产出 1.4、3.1、3.3、3.4、
3.5、4.2、4.4、5.1、5.2、5.3、6.2、6.4、7.2、7.3、8.1、8.3 的一部分加以整合的项目；(c) 作为扶持性成果目标 A.1 和 A.4 的
一部分推动公正过渡的项目；(d) 借调的初级专业人员和工作人员。  

非洲
33%

美洲
11%

阿拉伯国家
4%

亚太
13%

欧洲和中亚
3%

全球
36%

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_831075.pdf
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 图 4. 2020-2023 年按地区分列的有助于实现各方面公正过渡的国际劳工组织发展合作项目 
 和干预行动的自愿资助 

 
注释：根据预算外发展合作和经常预算补充账户拨款，2020-2023 年拨款总额为 1.78 亿美元。 
资料来源：国际劳工组织发展合作仪表板，2023 年 1 月 20 日访问。 

 图 5. 2020-2023 年政策产出 3.3 项下由国际劳工组织核心自愿资金拨款的 
 有助于实现公正过渡的干预行动和项目的区域细分  

 
资料来源：国际劳工组织发展合作仪表板，2023 年 1 月 20 日访问。 
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191. 全球伙伴关系协定，如国际劳工组织与法国和瑞典国际开发合作署结成的伙伴关系，一直是实现发
展合作的重要手段。它们向各国提供需求驱动的支助和支持，在具有战略意义的领域传播全球知识
和指导意见方面作用非凡。其相对长期的时间框架能够在整个政策周期内向各国提供援助，令国际
和当地戮力同心，为整个劳工局的创新和多学科合作创造契机。 

192. 通过多种安排设计和落实的发展合作项目，涵盖广泛的政策议题。多利益攸关方伙伴关系和联盟已
成为劳工局发展合作的利器。国际劳工组织《2020-2025 年发展合作战略》， 129 突出了国际劳工
组织与供资伙伴和联合国系统密切合作落实联合计划和大规模伙伴关系的价值。绿色经济行动伙伴
关系(PAGE)于 2013 年启动，涉及国际劳工组织和其他四个联合国机构，通过提供评估、政策咨询
和能力建设，协助 22 个伙伴国家向包容性绿色经济转型。 130 PAGE 得到八个资助合作伙伴的支持，
并通过联合国驻地协调员网络在整个联合国系统开展工作，将“联合国一体行动”方法付诸实施。
自 2013 年以来，该举措通过联合国多伙伴信托基金办公室，一个具有健全管理和问责制的独立透
明的集合筹资机制，筹集了近 9,000 万美元的财政捐助、认捐和实物支持。 

 专栏 17. 与塞内加尔非正规经济的废物收集者合作 

2019 年，国际劳工组织与“非正规就业中的妇女：全球化和组织化(WIEGO)”建立了伙伴关系，帮助塞内
加尔 Mbeubeuss 废弃物处理场的非正规拾荒者组织起来加入合作社，以改善他们的工作条件。该伙伴关
系涉及社会经济调查、废物流和价值链技术研究，以及与工人、参与废弃物管理的主要国家机构和绿色经
济行动伙伴关系(PAGE)所属联合国机构的对话和磋商。 

193. 联合国秘书长在 2019 年 9 月气候行动峰会上宣布并由国际劳工组织牵头的“气候行动促进就业倡
议”，帮助各国创造优质就业机会，同时实现气候和环境目标，并向受可持续发展转型影响者提供
支持。该倡议明确以促进公正过渡为重点，并将近 50 个国家组成的联盟聚于麾下，这些国家已正
式承诺制定国家计划和战略。这是一个多利益攸关方联盟，汇集了三方成员、联合国机构和多边开
发银行，并利用知识合作伙伴的专业技能。该倡议为伙伴国家提供政策、技术和方案支持，以实现
雄心勃勃的气候变化缓解和适应目标，同时在社会对话和促进性别平等的基础上提供优质就业和社
会保护。 

 专栏 18. 支持将公正过渡纳入国家自主贡献 

国际劳工组织通过提供评估、能力建设和政策咨询方面的援助，支持多个国家在制定、修订和实施其国家
自主贡献时纳入公正过渡原则。这些国家包括安提瓜和巴布达、阿根廷、哥伦比亚、哥斯达黎加、科特迪
瓦、多米尼加共和国、尼日尔、尼日利亚、土耳其和津巴布韦。通过各种项目和资金提供支持，包括国际
劳工组织的区域资金、国际劳工组织-法国伙伴关系、国际劳工组织与瑞典国际开发合作署的伙伴关系，
以及根据联合国开发计划署的气候承诺与联合国开发计划署的合作。  

 
129 国际劳工组织，《国际劳工组织 2020-2025 年发展合作战略》，理事会第 340 届会议，日内瓦，2020 年 10 月至 11 月。 
130 联合国环境规划署、联合国开发计划署、联合国工业发展组织和联合国训练研究所。绿色经济行动伙伴关系收到来自欧盟、芬
兰、德国、挪威、大韩民国、瑞典和瑞士的捐款。详见 https://www.un-page.org/。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_758491.pdf
https://www.un-page.org/%E3%80%82
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194. 国际劳工组织的发展合作组合涵盖一系列领域，其中的项目嵌入了与环境可持续性和公正过渡有关
的要素。这些项目包括企业发展项目(如维持竞争力和负责任的企业计划(SCORE) 131)、从行业入手
的项目，如 ProAgro 132 和亚洲服装业供应链中的体面劳动项目。 133 在布基纳法索、黎巴嫩、突尼
斯和马达加斯加等国，环境考虑因素已通过绿色工程纳入就业密集型投资方案项目。绿色经济行业
的绿色工程和企业发展，也被纳入改善被迫流离失所者和收容社区前景伙伴关系(PROSPECTS)等
类似计划。此外，PROSPECTS 还包括对与绿色经济相关行业企业发展的干预。国际劳工组织还参
与发展合作项目，旨在通过改善对劳工移徙和流动的治理来保护受气候变化影响的人口并赋予他们
权力，主要针对太平洋岛屿国家和政府间发展组织的区域。 

195. 社会保护项目整合了通过政策性研究和能力建设促进公正过渡的要素，例如根据“加快实现可持续
发展目标的具体目标 1.3——全民社会保护体系和措施”项目， 134 对哥伦比亚、埃及和印度尼西亚
提供支持。关于职业安全卫生的部分技术援助项目，特别是“零愿景基金”(Vision Zero Fund)，
已经制定了应对气候风险的试行干预措施，重点涉及与热应激相关的风险。 135 

196. 在技能发展合作组合中，国际劳工组织通过专门项目和更广泛的途径，为公正过渡提供支持，并通
过赞比亚可再生能源行业技能发展、南部非洲的能源技能 136 以及孟加拉国的“技能 21”等项目提
供技术援助。 137 

3.3. 全球参与和伙伴关系 
197. 国际劳工组织推进形式多样的气候和环境变化多边和区域进程，包括多边环境协定，并参加联合国

环境管理小组、七国集团、二十国集团和金砖国家的会议、 138 围绕问题结成的联盟以及其他相关
国际政策进程和平台。 

3.3.1 国际劳工组织对联合国气候和环境变化进程的贡献 
198. 国际劳工组织作为具有观察员地位的联合国机构，参加了《联合国气候变化框架公约》下的相关联

合国气候变化会议。劳工局为谈判作出了实质性贡献，包括通过正式提交文件，推动体面劳动和公
正过渡、气候变化对策的性别层面和原住民权利的结合。劳工局还与缔约方大会主席就与公正过渡
有关的成果进行合作，例如在 COP24 上就《团结与公正过渡西里西亚宣言》和 COP26 的《国际公
正过渡的支持条件》进行合作。 

 
131 维持竞争力和负责任的企业计划(SCORE)由挪威发展合作署和瑞士经济事务国务秘书处资助。 
132 ProAgro 摩洛哥 - 促进农业综合企业的体面工作项目是在德国议会的特别倡议下设计的，由德国联邦经济合作与发展部资助。 
133 亚洲服装业供应链体面劳动项目由瑞典国际开发合作署资助。 
134 该项目由德国国际合作机构(GIZ)资助。  
135 捐助方包括欧盟委员会、法国、德国、挪威、瑞典、英国和美国以及私营部门捐助方。 
136 这些项目由瑞典国际开发合作署资助。 
137 该项目由欧盟资助。 
138 巴西、俄罗斯联邦、印度、中国和南非。 

https://www.ilo.org/empent/Projects/score/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/employment/Whatwedo/Projects/proagro/WCMS_818445/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/asia/projects/WCMS_681538/lang--en/index.htm
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199. 最近，国际劳工组织在 2022 年 11 月在埃及沙姆沙伊赫举行的 COP27 上发挥了积极作用，与欧盟
委员会合办了有史以来第一个公正过渡展馆，与 30 多个合作组织共同举办了约 40 场活动，汇集了
国际工会联合会、国际雇主组织和《联合国气候变化框架公约》秘书处等主要合作伙伴，包括政府
代表、雇主组织和工人组织、学术机构、民间团体和青年组织。 139 此外，国际劳工组织代表团在
两周的 100 多次活动中提出了气候变化的社会面问题。展馆包括一个公正过渡知识中心，主要用于
从业人员、利益攸关方和国际劳工组织专家之间的交流。 

 专栏 19. 推进流离失所问题特别工作组的工作 

国际劳工组织是参与流离失所问题特别工作组的联合国机构之一，该工作组负责根据华沙气候变化造成的
损失和损害国际机制制定一套建议，以“采取综合办法避免、尽量减少和解决与气候变化不利影响有关的
流离失所问题”。 

200. 国际劳工组织定期参加联合国环境大会的会议，促进将体面劳动和社会正义目标纳入全球环境议程
的制定和实施工作。国际劳工组织还积极参与《联合国国际化学品管理战略方针》，并让其三方成
员参与政策制定，包括与气候变化和公正过渡有关的内容。此外，国际劳工组织为制定联合国生物
多样性共同方法做出了努力，并且是“联合国生态系统恢复十年”的合作伙伴。在区域层面，国际
劳工组织千方百计，包括通过联合国问题联盟致力于行动，并与东南亚国家联盟和非洲联盟等区域
团体和机构合作，使公正过渡的优先工作得到落实。 

3.3.2. 国际劳工组织参与的主要政策平台 
201. 公正过渡已成为七国集团、二十国集团、金砖国家会议和气候脆弱论坛等主要政策论坛议程上的重

点议题。就此，国际劳工组织应参加这些论坛的国家的请求提供技术和分析支持。例如在 2022 年，
国际劳工组织为中国担任主席国的金砖国家就业工作组编写了《金砖国家的就业和向可持续发展的
公正过渡》文件。在印度尼西亚担任 2022 年二十国集团轮值主席国期间，国际劳工组织向可持续
金融工作组提交了《公正过渡融资和转型融资的作用》文件。同年，在德国担任七国集团轮值主席
国期间，国际劳工组织和经合组织合编了多份报告，包括《促进公正和包容的绿色转型》和《3D
对七国集团劳动力市场的影响：关键问题》。根据与气候脆弱论坛秘书处达成的协议，国际劳工组
织正在支持将体面劳动和公正过渡纳入论坛多个成员国正在制定的气候繁荣计划。 

3.3.3. 战略伙伴关系 
202. 除了前面提到的伙伴关系外，国际劳工组织还与在可持续性领域工作的若干联合国机构和国际组织

签订了合作协议。其中包括《联合国气候变化框架公约》、《联合国防治荒漠化公约》、联合国能
源机制、国际自然保护联盟和国际可再生能源机构的秘书处。国际劳工组织与联合国环境规划署和
联合国儿童基金会共同发起了《青年绿色就业公约》，并与主要私营部门参与方结成伙伴关系。此
外，国际劳工组织还参与了一系列全球和区域性倡议、联合国联合方案和多利益攸关方伙伴关系。 

 
139 公正过渡馆的活动录音可在以下网址获得：https://live.ilo.org/events/cop27-events-just-transition-pavilion-2022-11。 

https://live.ilo.org/events/cop27-events-just-transition-pavilion-2022-11
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203. 联合国秘书长于 2021 年 9 月启动的“促进公正转型的就业和社会保护全球行动加速器(全球行动加
速器)”倡议，标志着联合国系统为应对可能令近几十年来的发展进步归零的多重挑战而作出的集
体反应，旨在帮助各国创造 4 亿个体面就业岗位(包括绿色、数字和护理经济中的就业岗位)，并将
社会保护覆盖面扩大到目前被排除在一切社会保护之外的 40 亿人。此外，“全球行动加速器”倡
议将作为国际劳工组织总干事提议的“全球社会正义联盟”倡议的基础之一，该联盟优先考虑加强
多边协调，支持成员国执行和资助综合政策和战略，以创造体面的就业机会，扩大社会保护，促进
公正过渡。 

204. 2021 年 11 月于格拉斯哥举行的联合国气候变化大会(COP26)，启动了第一个公正能源转型伙伴关
系，《南非公正能源转型政治宣言》委托部分国家动员约 85 亿美元的初始资金，支持南非走上低
排放和气候适应型发展、实现电力系统脱碳以及开拓新经济机会之路。在 2022 年 11 月于沙姆沙伊
赫举行的 COP27 上，南非发布了其公正能源转型伙伴关系的实施计划，概述了需要 980 亿美元资
金的优先投资需求。2022 年 11 月在印度尼西亚巴厘岛举行的二十国集团领导人峰会上宣布了印度
尼西亚的公正能源转型伙伴关系，承诺在 3 至 5 年内提供 200 亿美元的资金，部分由公共资金提
供，部分通过私营部门筹集。印度、塞内加尔和越南等其他国家也宣布结成了公正能源转型伙伴关
系。 

205. 公正的能源转型伙伴关系被认为是由国家主导的创新伙伴关系，为严重依赖化石燃料的新兴经济体
实现雄心勃勃和公正的能源转型动员协调一致和量身定制的国际支持。伙伴关系将把国内资源调配
与国际融资相结合，通过多边开发银行等联手公共和私营部门资金。然而，人们提出的一些质疑和
关切包括，只关注少数几个关键国家可能会破坏缓解气候变化的多边努力，可能会给其他国家采取
的行动泼冷水。此外，将天然气和其他化石燃料作为过渡燃料的脱碳途径也受到质疑。尽管如此，
认识到进行大规模结构、经济和社会变革并调整资金以实现公正过渡的必要性，是一个积极的动向。
国际劳工组织参与了包括在联合国系统内举行的有关公正能源转型伙伴关系的政策磋商。 

206. 越来越多的机构开始在公正过渡的相关领域开展行动。劳工局一直在巩固和加强与主要参与方的伙
伴关系，以扩大其在公正过渡方面的影响和作为。鉴于对公正过渡的关注度日甚一日且举措的数量
与日俱增，亟需从战略高度寻求和加强合作。例如，国际金融机构是有影响力的参与方，它们已开
始从就业和社会角度参与过渡进程；加强与它们的接触将为加强对各国的支持提供重要机会。国际
劳工组织通过其技术专长、其三方机制及其对成员国的持续政策支持，将能够提供政策咨询和技术
支持，作为国际金融机构资金的补充，并支持有相同利益的国家采取联合计划干预措施，同时对在
国际劳工组织准则基础上实现公正过渡加深理解。 

3.4. 经验教训和观点 
207. 自 2015 年通过《国际劳工组织公正过渡指导方针》以来，国际劳工组织采取的行动和取得的进展

形成了一些经验教训和建议，包括对国际劳工组织发展合作项目的内部和独立评估。下文提供了在
政策咨询、发展合作、伙伴关系和国际参与方面汲取的主要经验教训。 

208. 采取国家驱动和量身定制的公正过渡方法的重要性：为体现有效性和包容性，干预措施必须牢固地
植根于各国国情和当地环境，以对三方成员需求和弱势群体关切的理解为基础，并以国家的制度和
政策框架为支撑。这是确保主导权和可持续性的关键。 
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209. 发展合作综合方法的价值：提高不同政策领域的政策一致性和行动协调性，是实现公正过渡的先决
条件。这一点在各国通过制定公正过渡相关政策和战略以履行其承诺时尤为重要。因此，为不同领
域文书的规划和设计以及政策执行提供支持的发展合作项目将变得至关重要。此举将需要更全面的
干预措施，因此有必要扩大资金规模。 

210. 将三方机制培育成为发展合作项目的核心要素：三方成员积极加入和参与新举措和项目的设计、实
施和评估，有助于提高项目实施的有效性。促进社会对话而不是临时协商进程，应该成为项目的组
成部分。  

211. 将国家一级和全球的干预措施结合起来：国家一级的援助会通常因为采纳最新的全球卓见、适应当
地情况的最新工具和国际经验分享而得到加强。反之，国家一级的当地知识、良好做法和应用，又
可以使全球知识的开发及其工具得到大幅强化。 

212. 在联合国联合计划内开展工作，提高业务的有效性并造福各国：利用联合国机构的互补性专业技能，
通过集合供资机制加强协作与合力，并与联合国发展系统的改革保持一致，可以提高业务的有效性，
让各国从中受益。事实证明，联合国多伙伴信托基金具有向执行实体分配财政资源和透明地管理干
预措施的作用。 

213. 将公正过渡纳入国际劳工组织主流工作：国际劳工组织越来越多地将环境可持续性和公正过渡考量
纳入其各工作领域的项目，为三方成员提供重要支持。为了保持和增强这一势头，并将整个劳工局
的专门知识付诸使用，需要为人员配备以及技术支持提供充足经费。 

214. 扩大伙伴关系，实现资源调配多样化：虽然现有项目在推进公正过渡方面建树颇多，但由于需求增
长(随着更多国家开始实施公正过渡政策)以及更需要对不同政策领域的行动规划和协调给予更全面
的援助，资金缺口不仅依然存在，而且预计还会继续扩大。弥补这些缺口将需要加大筹资力度，提
高筹资来源的多样化。一方面，必须加强双边和多边公共筹资伙伴关系和与他们的对话，以发现机
会和设计项目。另一方面，需要更多利用与绿色气候基金、全球环境基金和适应基金等国际气候和
环境融资机制相关的项目资金。与国际金融机构以及多边和区域开发银行就方案和项目执行进行协
作，可以提供一种扩大对各国的技术援助并将援助与筹资倡议挂钩的手段。还可以探索欧洲气候基
金会和比尔及梅琳达·盖茨基金会等提供项目资助的机会。 

215. 这种强化资源调配的努力，可能需要扩大与已经获得绿色气候基金和全球环境基金等基金认证的其
他联合国机构和国家实体的伙伴关系，同时继续努力寻求认证。还需要投资于劳工局和国际劳工组
织三方成员的人力和机构的能力建设，以便为国际金融机构、多边开发银行和其他竞争性筹资机制
起草、设计和执行高质量的项目提案。 

216. 加强对国际政策进程和平台的战略参与：推进国际进程对于增进理解、坚守承诺和激发公正过渡行
动至关重要。它是对国家级支助的补充，可以为经验分享、学习和联合举措创造机会。 
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