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環境正義基金會
致台灣政府氣候政策報告 

2022 年 11 月

台灣第六大水庫鯉魚潭水庫，2020年至2021年乾旱期間來到其歷史最低水位 ©EJF

世界正面臨由人類引起氣候變遷所帶來的多種嚴重衝擊，數十億人已經遭受了乾旱、
野火、洪水等災難。如果可以展現完善的氣候治理應如何被落實，台灣就可以在對氣候

變遷採取行動的國際社會之中，確立不可動搖的領導地位。
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執行摘要

世界正面臨由人類引起氣候變遷所帶來的多種嚴重衝擊，數十億人已經遭受了乾旱、野火、洪水等災
難。2018年聯合國政府間氣候變遷委員會(IPCC)指出，只要全球升溫2°C，便會導致幾乎所有珊瑚礁死
亡、全球三分之一的地區遭受極端熱浪侵襲和更多災害。1為了避免這些後果，科學家警告我們需要將全
球升溫控制在不超過工業革命前水準的1.5°C內，並在2050年達到淨零排放，2而至今已有超過120個國
家承諾將會達成此目標。3

雖然各國政府已作出宣示往正確方向邁出了一步，然而我們個人或集體目前做的，並不足以守住一個適
宜人居的星球，即便所有承諾在2030年要實現的目標都達成，我們仍在往升溫3°C的方向前進。4聯合國
政府間氣候變遷委員會在2022年2月發布《衝擊、調適與脆弱度》報告的新聞稿中警告，如果全球升溫在
未來20年中超過1.5°C，就會出現多種不可避免的氣候危害，額外的嚴重影響，也包括對基礎設施和低窪
沿海聚落的不可逆轉和不斷增加的風險。5因此，環境正義基金會呼籲各國最遲應在2035年前，將碳排放
從我們的經濟活動中根除，以確保我們所有人都有一個安全、永續的未來。

為了快速並永續地降低排放量，每個國家和經濟部門都扮演重要的角色。雖然台灣每年碳排放量只佔全球
的0.8%，但因為高度仰賴化石燃料的能源選擇，和製造業主導的產業結構，台灣的人均排放量甚至比一些 
G7國家還要高，如日本和德國。6

為了有效應對氣候變遷，台灣必須在政治上和經濟上有所作為。政治上，台灣的氣候領導力將會是影響其他
亞洲國家行動的關鍵，尤其會對全球最大的碳排放者——中國，產生影響力。經濟上，台灣是先進、同時高能
源密集度的科技產品生產領導者，包含全球經濟高度依賴的半導體。更多導致生產短期延遲、甚至永久造成
供應鏈毀損的極端天氣事件，可能會威脅到這些產品的全球供應。

台灣目前的氣候行動

台灣自詡為尊重人權和擁抱創新的民主國家，在過去數十年裡，台灣在言論自由、政治權力移轉和性別平
權等關鍵社會議題上的表現，都證明了台灣有能力動員社會並引領重大轉型。然而在應對氣候危機上，
台灣一直以來因缺乏作為而飽受國內外批評，台灣從2012年以來，就被德國看守協會 (Germanwatch) 
列為氣候表現「非常差」的國家，7同時台灣因燃燒化石燃料產生的總排放量位居全球第21名，人均排放量
則是全球第22名。8

2021年，台灣總統蔡英文宣示將在2050年達到淨零排放，9不過政府卻僅承諾在2030年減少20%的排放
量。10在台灣計劃達到淨零排放和建構氣候法制的早期階段，已經可以看到包含透明度不彰、政府各部會
權責分配不清以及政策檢核流程不當等重要問題；已公布的政策大多是國家層級、針對2050年的方針，
中期的目標預計如何設定，以及將投入多少資源來達成這個目標尚未清楚。2050年淨零排放目標已知不
足以扭轉全球熱化(heating)的最糟影響，台灣目前的氣候政策更為台灣是否有能力落實此承諾，打上
一個問號。

2021年，環境正義基金會發布了《全球熱化對抗宣言》，提供每個國家一個藍圖，說明可以且應該如何行
動來控制升溫不超過1.5度；這份報告以該宣言為參照基準，首先概述了所涉及每個議題的重要性，接著
對現行台灣氣候治理架構與政策進行全面分析，找出兩者之間的重大落差並提供相關改善建議。

https://ejfoundation.org/reports/ejf%E5%85%A8%E7%90%83%E7%86%B1%E5%8C%96%E5%B0%8D%E6%8A%97%E5%AE%A3%E8%A8%80
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表一：在目前氣候行動中鑑別出的重大落差在目前氣候行動中鑑別出的重大落差

關鍵領域 重大落差

治理
• 缺乏「完整政府」方法
• 不足的減量目標

金融
• 不足的氣候預算
• 不透明的政府基金投資組合
• 對化石燃料的大量補貼

人權
• 缺乏定期氣候相關人權衝擊影響評估
• 缺乏有意義的公民參與機制

自然
• 邊緣化以自然為本的解決方案
• 忽略海洋生態系

台灣最長河流濁水溪，在2020年至2021年乾旱期間幾乎乾涸 ©EJF
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國家氣候政策的原則：
關鍵行動領域

以下原則是考量台灣現況後，選取《全球熱化對抗宣言》中主
要行動所構成。倘若這些行動能夠被完全落實，台灣將能夠成
為對抗氣候變遷的全球領導者，向全世界展現達成氣候安全
未來的關鍵，就在於政治決心。在實踐的過程中，最重要的是
納入透明度與公民參與，以確保為所有人提供真正的、永續的
轉型，而非重複或強化現有的各種氣候不平等。

治理與領導需透過「完整政府」
(whole of government) 達成 

環境正基金會認為，對於各級政府和不同部會，應對氣候變遷的作為都應該是其首要考量，我們需要一個
「完整政府」的方式，將減緩及調適全球熱化的目標納入所有政治決策中。這個方法應由具有遠見與野心的
政府高層領導，並妥善運用行政單位全力執行，同時政府的氣候相關目標必須被制定於法律中，並且藉由法
律與規定的頒布，來強化執行。我們必須強調政府領導快速零碳經濟轉型的重要性，越是拖延，我們的經濟、
人民和我們唯一的地球，因氣候需要付出的代價也越高。

強化政府氣候金融

目標明確的財政獎勵措施可以推動大規模的低碳基礎設施發展和技術創新，以及向零碳和碳中和商品和服
務的轉型。根據國際再生能源總署(IREA)2022年的最新報告，到2030年前，全球每年都需要投入5.7兆美
金以控制升溫低於1.5°C，11這些現在的「花費」，是對我們集體能安居樂業未來的投資。事實上，雖然大部分
的氣候資金預期來自私部門，公共資金對於促進和刺激民間投資仍非常重要，政府在道義上也有必要將公
共資金用於保護人民免於氣候變遷的影響。

從化石燃料撤資，不僅是降低氣候變遷衝擊的關鍵行動，也為氣候金融提供了資金。截至2022年6月，全球
已經有191個國家或地方政府、192個公私有退休基金承諾了對化石燃料不同程度的撤資，12其中包含中國
承諾不再資助海外新建的燃煤電廠，13G7更進一步共同承諾將在2022年底前，停止對國際間並未減排(un-
abated)的化石燃料能源產業提供新的直接公共支援。14重要的是這些基金的投資組合配置、移轉以及氣候
風險，都應該要透明揭露供公眾檢視，也需要監控機制來確保這些承諾真正實現。15

另一個重要的氣候資金來自碳定價，以及移除原先對化石燃料的補貼，或對排碳、使用碳的間接財務誘因。
化石燃料的產製依靠政府的大量補貼，化石燃料售價並沒有反映其造成環境及社會損害的真實成本，根據
國際貨幣基金組織(IMF)估算，消除化石燃料補貼，在2015年可以降低全球28%的二氧化碳排放，並減少 
46%因為空氣污染導致的人類死亡。16全球197個國家已經在《格拉斯哥氣候盟約》中承諾要消除無效率的
化石燃料補貼，17非聯合國氣候變化綱要公約(UNFCCC)締約國也應當做出相對應的承諾。

 
在實踐的過程中，最重要的是   

納入透明度與公民參與，以確保
為所有人提供真正的、永續的轉
型，而非重複或強化現有的各種

氣候不平等。
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在氣候崩毀時代守護人權

氣候崩毀攸關生死存亡，並危及我們的健康福祉與基本人權，正義是停止全球熱化任務的核心：歷史上對溫
室氣體排放貢獻最少、從碳驅動的經濟成長中受益最少的人們，卻是受氣候變遷影響首當其衝、也最嚴重的
一群人。不平等是氣候脆弱的因與果。這些不平等不僅出現在不同國家間，也出現在較小區域的不同群體
間，例如在一個城市內；這些不平等包含但不限於原住民、兒童、女性、移民和流離失所者、身心障礙者、低收
入者和 LGBTQI+ 群體。18基於性別、年齡、收入、社會地位等因素而生的、交織的歧視與邊緣化，顯著地提升
這些群體的氣候暴露度和脆弱度，並降低其應對氣候衝擊和從中復原的能力。

儘管原住民族有著較高的氣候脆弱度，許多原住民也展現出其對生態敏感的生活方式，與傳統智慧使用有
關的強大韌性：來自亞馬遜雨林的研究資料顯示，在原住民族居住的區域和保護區內，其因毀林所產生的碳
排放明顯低於其他地方。19對於許多原住民族而言，為後代維護人類與大自然之間的平衡已深深根植於文化
價值觀中，20這種思維即是我們現在所謂的「永續性」，是全世界的寶貴典範。在氣候政策的形成過程中，我們
不僅應在做出任何可能影響原住民族和其土地的決策時，徵詢其的意見，還需要將原住民族知識視為核心，
幫助我們往更綠色、更公正的世界邁進。

自然是多重危機的解決方案

如果無法成功阻止氣候崩毀，對各種物種和生態系統的保育作為都將宣告徹底失敗，而健康的生態系統，則
同時是對抗全球熱化的成功基礎。以自然為本的氣候變遷解決方案和大自然息息相關，如森林、濕地、海洋
等，都是兼顧低成本、公平與公正的對抗氣候崩毀工具；以自然為本的解決方案可以貢獻巴黎氣候協定目標
所需減碳努力的37%，21且提供了我們遏制氣候災難的救生索。環境正義基金會呼籲將地球的50%留給大自
然，同時確保全面保護原住民族與其傳統使用權；透過保留地球至少50%給大自然，尤其是特別保留陸地和
海洋生態最重要的部分，我們便可確保留下至少85%的生物多樣性，也可防止科學家已反覆警告的大規模
滅絕。22大膽果決地保育生物多樣性，必須是我們氣候行動的核心。

除了森林等陸域生態系的重要性外，保護儲存在沿岸和海洋生態系統中的「藍碳」，例如紅樹林和海草，也是
對抗全球熱化、以自然為本的計畫中的重要元素。藍碳的重要性近來在聯合國的氣候和海洋大會中都得到
了更大的關注，23/24每公頃紅樹林可儲存的碳含量可高達陸地熱帶雨林的五倍，25紅樹林還擁有豐富的生物
多樣性，為沿岸社區提供重要的食物來源，並讓其免受極端天氣的影響。科學家估算，全球海草床可儲存高
達195億公噸的碳，26除了具有碳儲存的功能外，海草在支持健康魚群的繁殖地和養護上，皆扮演了非常重要
的角色。27為了保護我們的海洋和遏止氣候崩壞，在2030年之前我們需要在全球建立具有生態代表性的海
洋保護區(MPAs)，面積覆蓋至少30%的公海和沿岸水域。28需要完備相關的生物多樣性保護法規和政策，並
投入足夠的資源來確保實踐，才能夠充分運用以自然為本的解決方案。
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氣候變遷在台灣

近年來，台灣對氣候變遷的貢獻和受到氣候變遷導致的衝擊，都在持續增加。台灣的溫室氣體排放量，從 
1990年的114.39百萬公噸二氧化碳當量(CO2e)，到2001年已成長為兩倍來到230.56百萬公噸二氧化碳當
量，並在2007年以280.02百萬公噸達到峰值。29在這段期間，台灣也經歷了超乎世界平均值的快速升溫，台
灣的年均溫在過去一世紀（1898年至2020年）上升了1.6°C，且在過去30年間每十年便上升0.29°C。30台灣
作為一個島國，無論是在面對極端天氣事件或如海平面上升等長期氣候災害，都相當脆弱。31

近年來，台灣面臨了越來越難預測的天氣模式。歷年來，夏天都是颱風侵台、帶來大量降雨的高峰期，豪雨對
供水而言有其必要性，但也同時蘊涵了致災性洪水、土石流，與破壞基礎建設的潛在風險。而在過去三十年
間，這樣的模式變得越來越難以預測且極端。322009年，莫拉克颱風橫掃南台灣，引發掩埋了整個小林村的
土石流，造成681人死亡、1,555人受傷，以及總計新台幣1,998.3億的經濟損失，33莫拉克颱風的累積降雨量
和短時間內的時雨量，均為台灣史上最高。34在另一個極端，從2020年秋天到2021年春天，台灣因為降雨不
足，經歷了半世紀來最嚴重也最長的乾旱。2020年是62年來台灣第一次完全沒有颱風侵襲，35而此次乾旱也
導致了新台幣165億的經濟損失。36頻繁發生的極端天氣事件，也導致農業單位經濟損失在2021年來到歷史
新高，達到每公頃新台幣57萬。37

2016年至2021年，年度農業經濟損失（千元新台幣／公頃）

資料來源：行政院農業委員會
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整個小林村因莫拉克颱風遭到掩埋後，唯一剩下的房舍/資料來源：柯金源38

 
根據台灣氣候變遷推估資訊與調適知識平台計畫(TCCIP)預估，如果現行熱化趨勢持續，高溫和極端降雨
事件發生的機率便會顯著提高，該預估警告在最劣情境下，台灣在21世紀末將會經歷39 ：
•日高溫36°C以上日數增加約48.1天 
•平均年最大1日暴雨強度增加約41.3%
•影響台灣颱風個數減少約55%，同時強颱比例增加50%，颱風降雨比例則增加35%

2015年，行政院環境保護署（下稱環保署）通過「溫室氣體減量及管理法」（下稱溫管法），40作為台灣對巴黎
氣候協定的回應，是領導國家對抗氣候變遷的最上位法規。溫管法規範了國家因應氣候變遷行動綱領、溫室
氣體減量推動方案，以及到2050年減少溫室氣體排放量達50%的國家目標（以2005年為基準年），然而，卻
沒有明確指出調適應該如何執行。溫管法實施後，由於缺乏財務誘因等執行面上的缺失，其成效越發受到質
疑；2020年，環保署也承認當年度2%的階段管制目標將落空，以及修法的必要性。41

除了溫管法中原先已存在的問題，總統近期對2050年達到淨零排放的宣示，以及來自國際和國內公民社會
不斷增加的壓力，都讓修法勢在必行；因此，環保署在2021年正式提出了修法草案——「氣候變遷因應法」。42 

在詳加檢視「氣候變遷因應法」草案及相關的規畫後，我們發現了在氣候治理、政府氣候金融、人權和以自然
為本的解決方案等層面上的缺失，並於下方段落進行詳細分析，提供改善建議。 
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台灣政府氣候行動的問題

破碎的氣候治理

目前台灣政府並沒有充分體認到氣候政策的重要性，政府領導階層缺乏相關認知與能力解決此議題。國家
發展委員會（下稱國發會）作為行政院轄下有關國家未來發展的最高主管機關，43曾經發布了兩大國家級氣
候相關行動計畫來應對此危機，分別是「國家氣候變遷調適行動計畫」（102-106年）44和「台灣2050淨零排放
路徑」（下稱台灣淨零路徑）。45然而，公民團體、立委和學者都認為調適行動計畫中的政策，並無法發揮其預
期效果，尤其是因為調適政策中缺乏對氣候衝擊的適當評估，46相反地，國發會之所為大多是搜羅既有減災
相關政策。

在國發會政策當中的重大問題是缺乏「完整政府」原則，意即在這些政策當中，並未清楚定義國發會或其他
部會的執行義務，也未能對其問責。台灣淨零路徑目前被視為實現淨零承諾的最高國家指導原則，47然而無
論是這份政策文件、溫管法或「氣候變遷因應法」，都沒有要求執行氣候政策時應以完整政府原則為之，使得
環保署仍舊是唯一需要對達到淨零目標和調適氣候危機負起責任的主管機關。

環保署作為一個較低層級的政府機關，缺乏領導或協調更高層級政府單位的影響力，但此疑慮並未隨著宣
布環保署升格而消失。482015年，在環保署成為調適主管機關後，調適政策無法發揮效果的問題仍持續存
在，彰顯其缺少相關能力，外界對於環保署是否能夠管理涉及專業甚廣的所有氣候相關議題，仍然普遍存
疑。

在減緩上，雖然法律將部份報告排放數據和產出減量行動方案的責任分配給其他部會，環保署仍然無法對
其問責。49「氣候變遷因應法」承襲了溫管法的六大減碳部門，指定不同機關進行監測排放和減量（請見下表
二），然而環保署並沒有權力質疑其他部會設定的減量目標，或監控其減量進程。而缺乏整合和領導的結果，
就是執法不力和持續上升的排放量：從2015年到2020年，溫室氣體排放量僅下降了1.8%。50我們可以從能
源部門減碳失敗中觀察到這個阻礙有效行動的主要原因。

表二：溫管法與氣候變遷因應法中的六大排放部門

排放部門 中央目的事業主管機關

能源部門 經濟部

製造部門 經濟部

運輸部門 交通部

住商部門 內政部

農業部門 行政院農業委員會

環境部門 行政院環境保護署

能源部門因為高度依賴化石燃料，一直以來都是台灣最主要的溫室氣體排放部門——2021年，燃燒煤和
天然氣產生的電力，分別佔發電量的44.3%和37.2%，51同時能源部門排放量，從1990年以來就佔總排放
量超過80%，從2016年以來更超過90%；52隨著電力需求成長預計將從過去十年的年均成長率1.6%，提
高到2022年至2028年間的每年2.3%，53排放數字可能也會跟著成長。台灣絕大多數的電力都用於製造部
門，從2004年以來，製造部門用電佔比超過了50%，總用電量更在2021年來到1,614億度的歷史新高。54

由於能源和製造部門都屬於經濟部管轄，環保署在無權管制能源結構和需求的情況下，便缺乏有效的方法
來減少排放。
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「氣候變遷因應法」試著透過分配責任給各部會來解決部分問題，然而這些文字卻只有被放在不具法律效
力的法條說明欄，而非法條本文，代表其他部會仍沒有真正承擔氣候行動的義務。「氣候變遷因應法」也設計
了一套由行政院國家永續發展委員會（下稱永續會）領導的協調機制，雖然這是建立較高層級協調機制的好
嘗試，但永續會過往不按時召開會議的不良紀錄，55妨礙了其有效履行職能的能力。

在缺乏氣候行動義務的情況下，政府機關便不會分擔相關責任，或為了氣候政策配置資源。這樣的安排會導
致氣候政策的邊緣化，並降低氣候在政治議程上的優先順序，使台灣達成2050淨零排放面臨重大的阻礙。

碳成癮的政府金融
現行國內氣候政策中，私部門和公部門並沒有經濟誘因降低碳排放或投資低碳轉型，也沒有不實施相關措
施的罰則。雖然溫管法提及了碳稅和碳交易，卻遲遲沒有執行，也沒有頒布排放定價的明確時程規畫；即便

「氣候變遷因應法」有望透過金融工具要求包含企業在內的私部門減碳，目前仍然沒有將政府支出和投資
過渡到「後碳經濟」(post-carbon economy)的計畫。

台灣政府長期因應對氣候變遷的財政承諾不足遭致批評。56在台灣淨零路徑中，國發會計劃在2030年前投
入9,000億新台幣預算，並且在2023年投入682億新台幣預算，57以執行政策計畫中的策略；然而麥肯錫顧
問公司的分析指出，為了要達到2050淨零排放，政府每年投入轉型的支出在2021年至2025年間，應達到
國內生產毛額(GDP)的8%，並在2026年至2030年間達到GDP的8.8%。58因此，考量台灣的GDP預計將會
在2023年達到新台幣24.15兆，59年度政府氣候相關支出應超過新台幣1.93兆，代表除了現有的承諾金額
外，2023年政府還需額外投入1.86兆新台幣，在2030年以前更需投入超過15兆新台幣。

© EJF
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台灣淨零路徑預算分配/資料來源：國發會

氣候金融在部分政策計畫中被稱為綠色金融，金融監督管理委員會（下稱金管會）在2017年發布綠色金融行
動方案1.0，並於2020年發布該計畫2.0版本、2022發布3.0版本，希望以此鼓勵氣候相關金融，這三個方案
涵蓋了授信、投資、資本市場籌資、資訊揭露、審慎監理等面向。60雖然這些行動方案有針對私人金融機構規
範應達到的目標，卻忽略了政府基金領導轉型的重要角色，僅在2.0行動方案中以含糊的說法鼓勵政府基金
參與永續發展領域之投資。

台灣有五大政府基金，分別為郵政儲金、勞工退休基金、國家發展基金、勞工保險基金及公務人員退休撫卹
基金，截至2021年底，總基金規模為14.5兆新台幣（見下表）。61/62/63五大基金有不同程度的透明度和投資政
策，但整體而言，其缺乏評估氣候風險的資訊，也都沒有任何短期或長期從化石燃料產業撤資的計畫。

表三：五大政府基金與其規模
基金名稱 2021年基金規模（億元新台幣）

郵政儲金 74,453

勞工退休基金 40,933

國家發展基金 13,353

勞工保險基金 8,447

公務人員退休撫卹基金 7,497

資料來源：行政院國家發展基金管理會、中華郵政、中華民國退休基金協會

台灣政府在2030年前預計投入將近9,000億的氣候預算，然而麥肯錫顧問公司的分析指出，各國應
至少投資佔 GDP 8% 的預算在氣候上，代表除了現有的承諾金額外，還需投入超過15兆新台幣。
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郵政儲金規模比其他四個政府基金總和還要更大，卻是投資金流
揭露透明度最低的。其沒有任何考量氣候衝擊的政策，除了子公
司以外也未揭露其他投資標的。64

國家發展基金的設立目的是支持產業發展，其中也包含綠能產
業，65根據環境正義基金會的分析，國家發展基金是五大政府基金
透明度最高的，因其揭露了完整的投資組合。66在投資政策方面，
國家發展基金簽署了「機構投資人盡職治理守則」遵循聲明，但它
僅承諾要「持續關注被投資公司的環境保護作為」，並沒有特定與
氣候相關的內容。67截至2022年6月，國家發展基金投資了49億新台幣在15家被歸類為綠能相關產業的公
司，但這個金額只佔了基金規模的3.65%。68

勞工退休基金和勞工保險基金，都是由勞動部轄下勞動基金運用局進行管理，每半年會公布一次兩基金的
前十大投資標的。69/70勞動基金運用作業要點中提及「兼顧基金收益性下，投資標的之企業社會責任與倫理
應納入考量。」71勞動基金運用局也在其永續報告書中宣稱其根據環境，或更廣泛的環境、社會、治理(ESG)
相關標準進行投資，72然而由於這些承諾和標準相當模糊，也並沒有更多關於氣候衝擊如何在投資過程中被
檢視的說明，究竟其投資組合有無排除化石燃料，或其他高溫室氣體排放產業，我們仍然無法得知。

公務人員退休撫卹基金也以每年兩次的頻率揭露其前十大投資標的，73雖然該基金投資政策說明書中有「社
會責任」章節，74但在篩選潛在投資標的時，並沒有將任何 ESG 因子或指數作為必要檢核條件。

表四：五大政府基金透明度與氣候相關考量

基金名稱 透明度 注重氣候的投資政策 評估氣候風險 撤資計畫

郵政儲金 低 無 無 無

勞工退休基金 中 部分 無 無

國家發展基金 中 部分 無 無

勞工保險基金 中 部分 無 無

公務人員退休撫卹基金 中 部分 無 無

政府基金的資訊透明、注重氣候的投資政策和強制性的撤資計畫，是確保人民的存款和未來能免於氣候災
難的關鍵要素，也是在穩固公共資金和確保台灣有必要資源實現淨零目標上，不可或缺的一環。

台灣對化石燃料的依賴，是由政府對化石燃料的大量補貼促成的，根據國際貨幣基金組織估算，2018年由台
灣政府所提供，包含顯性和隱性 (explicit and implicit) 在內的所有化石燃料補貼，總金額為780億新台
幣（26億美金）。75顯性補貼包含對生產者的直接支持，和導致零售價格降低的金錢誘因；隱性補貼是間接的，
包含某一產品的真實成本沒有反映在價格中或被量化的情況。對化石燃料的隱性補貼包括健康影響、交通
事故，和碳排放的更廣泛影響及其造成的全球熱化。76

根據2022年和2023年的年度預算書，台灣政府這兩年至少分別提供了16億和22億新台幣於顯性化石燃料
補貼上，其中超過10億以漁船用油補貼的方式提供給漁業。77漁船用油補貼讓漁船可以在海上航行更遠、待
得更久，對生物多樣性和人權都造成威脅，也因此常被視為一種有害的漁業補貼。2018年，台灣被列為全球
第八大有害漁業補貼提供國。78

2018 年由台灣政府所提供，包
含顯性和隱性在內的所有化石
燃料補貼，總金額為 780 億新

台幣（26 億美金）。
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表五：台灣政府2022年和2023年預算書中，所提供的顯性化石燃料補貼

預算名稱 預算來源
2022年預算金額       
（千元新台幣）

2023年預算金額      
（千元新台幣）

石油開發技術研究發展

經濟部能源局石油基金

74,000 74,000 

獎勵石油及天然氣探勘開發補助 150,000 140,000 

偏遠與原住民族及離島地區石油
設施、運輸費用及差價補助

302,806 296,806 

漁業用油補貼 行政院農業委員會漁業署 1,016,886   1,630,944

低收入戶燃料補助 台灣中油股份有限公司    80,200    80,200 

資料來源：行政院主計處

 
2022年6月，世界貿易組織 (WTO) 達成協議，禁止提供補貼給涉及非法、未報告和未受管制 (IUU)、捕撈已
遭過度捕撈之魚種，以及在未受管制公海上作業之漁船。79WTO也同步承諾將會在2023年討論如何管制提
升捕撈能力的補貼，其中即包含漁船用油補貼。然而，台灣政府目前尚未承諾消除提供給漁船的化石燃料補
貼，僅同意要在2024年前要「研擬逐步停止對化石燃料補貼之替代方案。」80而環境正義基金會過去的調查，
已經顯示有害漁業補貼如何衝擊生物多樣性、氣候和沿海社區的生計。81

根據國際貨幣基金組織的估算，還有超過700億新台幣的顯性或隱性補貼並沒有在政府預算書中列出，其大
多用於支持國家的天然氣和電力消費。台灣的電費自2019年凍漲，直到2022年才部分調漲，82天然氣也自 
2021年6月以來即維持相同價格。83然而，凍漲的決定，和因烏克蘭戰爭高漲的國際化石燃料價格，已導致國
營電力和石油公司的巨大損失，根據預估，虧損到2022年底將高達3,000億新台幣。84雖然來自這些國營企
業資產的營收可以彌補部分損失，大部分的赤字仍將由政府年度預算來填補。85

不受保護的人權
為了改善台灣法制體系中的人權標準，台灣在2009年通過了「公民與政治權利國際公約及經濟社會文化權
利國際公約施行法」，並成立總統府人權諮詢委員會。862018年該委員會成員提出應鑑別重大人權議題並發
展相對應行動方案，這些計畫後續即被納入2022年5月公布的國家人權行動計畫中。

然而起初，國家人權行動計畫初稿完全未納入任何氣候相關的人權政策，直到環境正義基金會反覆提出建
議，87顯示政府高層缺乏氣候對人權造成風險的認知。國家人權行動計畫的最終發布版本認定農民、原住民
族、身心障礙者及高齡者為氣候危機下特別脆弱的族群，88但這樣的認定並沒有被轉譯為妥適的減緩或調適
計畫，以保障這些族群的權利；目前的國家人權行動計畫僅是現有氣候政策的摘要，未使任何機關負擔相關
義務，或說明如何檢核政策推展進度的藍圖。

過去幾年，政府在管理緊急或漸進的氣候災害上力有未殆，政府官員時常在沒有徵詢相關利害關係人的情
況下，突然推出造成不當調適的政策，導致更大的損害。例如在2020年至2021年的乾旱期間，政府在沒有事
先徵詢或通知農民的情況下，關閉了灌溉用水；這個決定導致了95,000公頃的稻米在採收在即的乾裂良田
中死去，抑或失去了播種的機會，89/90這是有史以來，因政府政策而被迫停止灌溉的最大面積。91
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2020年至2021年乾旱期間，苗栗一處乾涸的灌溉溝渠。根據環境正義基金會與當地農民的訪談，此溝渠從未乾涸過©EJF

一位準備要下海打獵的原住民海獵人©EJF
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環境正義基金會在和一些台灣原住民海獵人的訪談中也發現，「氣候變遷因應法」和國家人權行動計畫並
沒有針對因氣候變遷失去傳統生活方式或生計的人民提出相關配套措施。因為氣候模式的改變和越趨強
烈的自然災害，海獵人賴以狩獵的自然環境受到破壞，迫使部分海獵人放棄原有的生活方式和文化。92/93

在某些情況下，人們會因此被迫離開家園以尋求生計替代方案，成為所謂的「氣候難民」。94全球的氣候倡
議者已經反覆警告，世界各地持續增長的氣候難民會成為人道危機，然而台灣目前並沒有鑑別或保護氣候
難民的法律。

忽視氣候變遷對脆弱群體獨特且不平等的衝擊，會進一步使其更加邊緣化，95然而，無論是「氣候變遷因應
法」或國家人權行動計畫，都沒有對其權利提供足夠的保障。

  
在莫拉克颱風後，台灣的東海岸被漂流木覆蓋。根據環境正義基金會與原住民海獵人的訪談，珊瑚生態系到現在都尚未
復原/資料來源：柯金源96

 

被忽視的自然環境

以自然為本的氣候危機解決方案在現行台灣政策中並沒有得
到應有的重視。在台灣淨零路徑當中，自然碳匯被視為減緩氣
候變遷的十二項關鍵戰略之一，其主要作用為移除難以削減
的排放量；97然而，目前的台灣政府僅能計算並監測森林碳匯，
對海洋吸碳能力卻所知甚少。

根據我國國家溫室氣體排放清冊報告（2022年版），2020年森
林碳匯吸存了將近8%（21.9百萬公噸二氧化碳當量）的台灣
總溫室氣體排放量，98相當於2015年來國家減排量的四倍以
上，這個數字顯示了森林在減緩氣候變遷上的重要貢獻。雖然
政府已經承諾於2050年以前，要再透過森林額外抵銷110萬公噸二氧化碳當量，不過考量到當現今森林覆
蓋率已達陸域國土面積的60.71%，99要再增加森林碳匯會是一項巨大的挑戰。

鹽沼、紅樹林、海草床這些藍
碳生態系，經估算每年可以
吸收345,859公噸二氧化碳
當量，相當於政府承諾的碳
匯額外抵銷量 1/3。
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然而，台灣其實被64,473平方公里的海洋所包圍，100健康的藍碳生態系所供給的海洋碳匯，是長期被台灣政
府忽略的碳捕捉絕佳機會；圍繞著台灣的豐富藍碳生態系潛力，101例如鹽沼、紅樹林、海草床等，目前並沒有
被納入國家溫室氣體排放清冊。根據最新的評估，即便以現況視之，台灣也有187公頃的鹽沼、681公頃的紅
樹林和5,456公頃的海草床，102而這些藍碳生態系，經估算每年可以吸收345,859公噸二氧化碳當量，103相當
於政府承諾的碳匯額外抵銷量1/3。積極保護和復育這些生態系，是為氣候行動創造重大貢獻的絕佳機會。

表六：台灣藍碳生態系面積和每年碳吸存量估算

生態系名稱 面積（公頃）
每年碳吸存量估算

（公噸二氧化碳當量）

鹽沼 187.19 5,830 

紅樹林 681 64,156 

海草 5,456 275,873 

總計 6,324.19 345,859

資料來源：林幸助 (2022) 台灣濱海藍碳知多少？2022海洋保育面面觀－台灣海域生態守護研討會
 
藍碳生態系也同時提供了重要的調適功能，台灣周圍紅樹林透過保衛沿岸社區，減少淹水帶來衝擊，每年協
助台灣避免了相當於美金78.9億的經濟損失。104台灣受益於紅樹林所提供的經濟安全，在所有國家中排名
第三高，僅次於美國和中國。105

不過台灣政府已經失守自己在國家永續發展目標中設下的，於2020年劃設10%海洋保護區的目標，106且目
前尚未開始討論更有野心的國際倡議，也就是在2030年劃設涵蓋30%海域的海洋保護區，也未在多年討論
後通過「海洋保育法」。107政府規劃在未來八年提供847億預算推動森林碳匯相關計畫，108但這筆預算卻排除
了海洋碳匯，也不確定是否只是一次性的森林保育預算。雖然公民社會持續要求透過碳定價來資助保育工
作，透過「氣候變遷因應法」成立的溫室氣體管理基金卻仍然排除了自然保育（草案第32條），這個決定再次
證明了政府並沒有採取以自然為本氣候變遷解決方案的行動。



16

結論與建議

氣候危機是史無前例的挑戰，我們的存在和文明存續，有賴於我們這個世代做出正確的選擇，並採取正確的
行動；兩大原則可以確保我們在快速脫碳的道路上維持正確方向──透明度和公民參與。環境正義基金會
相信，使我們的經濟遠離對化石燃料的依賴不僅具有急迫性，也是必要的措施。在轉型的過程中，透過提供
公開透明的資訊，與在政策討論及執行過程中納入所有利害關係人的參與，我們可以守住一個永續的未來。
提供資訊和參與決策過程的管道給脆弱族群和仰賴自然資源的人們，更是確保任何政策本身永續性的關鍵
要素。

台灣身為一個年輕、有活力的民主國家，具有極大的發展潛力，如果可以展現完善的氣候治理應如何被落
實，台灣就可以在對氣候變遷採取行動的國際社會之中，確立不可動搖的領導地位。

環境正義基金會建議台灣政府應立即： 

•  以「完整政府」的方式應對氣候危機，並把氣候置於所有政治議程的首位。 

• 發展明確的計畫和檢核流程，以確保所有政府部門達成所有中期目標；在2035年達到淨零

• 排放是保護人類和地球的理想目標，但即便為了實現2050淨零承諾，台灣仍必須提升其

• 2030 年計劃減少碳排放的野心。

• 分配充足的資源和政治能力，以確保符合巴黎協定的路徑。

• 公布一明確時程表，在 2025 年前，讓所有政府基金從化石燃料撤資。

•  在 2023 年公布化石燃料補貼改革計畫，確保加速有害氣候補貼的退場，此轉型應考慮漁民、

低收入戶、偏遠與原住民族及離島地區需求，以求最小化對其衝擊。 

• 在「氣候變遷因應法」當中納入定期人權衝擊評估，以確保所有政策符合減緩和調適的需求， 

• 同時不會造成對基本人權的額外損害。

•  在「氣候變遷因應法」當中納入有意義的公民參與機制，尤其是給予脆弱族群的機制，以確保

所有政策都有取得其自由、事先和知情的同意。

• 在「氣候變遷因應法」當中，認可並強化以自然為本的解決方案在減緩和調適的角色，並提撥

• 大量的資金和資源進行保育和復育。

• 在 2023 年公布將海洋碳匯納入國家溫室氣體排放清冊的具體時程表，以更好地保育和復育  

• 沿岸藍碳生態系。

• 承諾在 2030 年前，保留 30% 具有高生物多樣性的國家水域，並支持在 2030 年前關閉 30% 

• 具有高生物多樣性的公海以作為保育用途，此承諾需要透過和原住民族及在地社區溝通，並

• 使用預警原則來落實，且投入適足的資源與提供完整的透明度以監控保育區；這些承諾和原

• 則都應體現於現今正在討論中的「海洋保育法」。



17

附錄

表四：五大政府基金透明度與氣候相關考量之方法論

• 透明度

•高：揭露完整投資組合及投資標的篩選方法論
•中：揭露完整投資組合或重大投資標的
•低：未揭露大部分投資組合內容

• 注重氣候的投資政策

•適足：在投資組合篩選中納入氣候相關參數，並表明是否因為這些參數排除任何投資標的
•部分：在投資組合篩選中納入廣泛的環境相關參數

• 評估氣候風險

•適足：定期對整個投資組合進行氣候相關實體與轉型風險評估
•部分：針對高風險產業或重大投資標的進行特定的氣候相關風險評估

• 撤資計畫

•適足：設定從所有化石燃料相關產業撤資的明確規畫路徑圖
•部分：設定不再投資，或從煤、石油或天然氣相關產業撤資的計畫 

高雄那瑪夏鄉（現那瑪夏區）一所被莫拉克颱風摧毀的小學/資料來源：柯金源109 
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