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摘   要： 美国曾是最积极推动国际社会应对气候变化的国家，但自特朗普政府上台以来，始终认为气候

变化是“中国的骗局”，反对气候变化研究，其提交国会的 2018 财年预算，试图大幅削减 13 个部门涉

及气候变化与环境及其相关领域的预算。特朗普政府大幅削减联邦对气候变化与环境研究的资金支持

将导致美国气候与环境研究面临巨大的风险和不确定性，也对美国气候与环境领域的能力建设、观测

与建模、适应与评估、科研队伍建设和国际承诺履行产生深刻影响。基于此，我国可加强相关领域研发

投入、扩大对美国合作并积极吸引人才。
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在气候与环境研究方面，美国前总统奥巴马积

极与国际社会合作，推动《巴黎协定》签署，加强

美国对国际社会应对气候变化的经费资助和政策框

架设计 。与奥巴马政府相反，特朗普政府在国内

努力废除前政府制定的清洁电力计划、能耗标准等

气候变化政策，在国际上退出《巴黎协定》。特朗

普反对气候变化的主张延伸到研发投入方面，大幅

削减气候与环境研发经费，使得美国气候与环境研

究投入面临巨大的风险和不确定性。

1　美国气候与环境研究预算的主要变化

2017 年 3 月 16 日，特朗普总统向国会提交首

个预算草案 [1]，5 月 23 日正式提交详细预算案 [2]。

根 据 预 算 案，2018 财 年 研 发 预 算 1 176.97 亿 美

元， 另 有 335.47 亿 美 元 为 国 防 部（DOD） 和 国

家航空航天局（NASA）开发基金①（Development 

Funding），两项合计 1 512.44 亿美元，比 2016 财

年支出增加 29.42 亿美元，扣除通货膨胀因素，比

2016 财年支出下降 1.9%[3]。其中，联邦政府 13 个部

门和机构涉及气候变化与环境研发经费（见表 1），

主要呈现 3 个特点：

联邦政府气候与环境研发投入预算整体大

幅 削 减。 除 国 防 部 和 史 密 森 学 会（Smithsonian 

Institution），其余 11 个部门和机构涉及气候与环

境研究的经费均受到不同程度削减。2018 年气候

与环境研发预算受到重创，与 2016 年执行数相比

下降 19.75%，比 2017 年预测数相比下降 20.65%。

13 个部门和机构，超过双位数削减的部门超过 8 个，

其中能源部（DOE）、国务院（DOS）和国际开发

署（USAID）削减超过 50%，环保署（EPA）、卫

生部国立卫生研究院分别削减 39% 和 25%。

影响美国专门针对气候与环境研究的跨部门
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①　根据特朗普引用奥巴马 2016 财年预算的概念，“研发”预算项下的“开发”替代为“试验开发”（Experimental Development），

白宫管理与预算办公室（OMB）用此概念更好地将其数据与国家自然科学基金会多项研发调查数据相吻合，也与国际标准对接。

这导致 2018 财年研发投入数据技术上减少 335 亿美元（其中国防部 310.36 亿美元，国家航空航天局 25.11 亿美元），这些数据未

显示在研发项下，但实际属于研发投入。
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表 1　美国联邦 13个部门和机构气候变化研究投入变化汇总

研究计划实施和开展。自 20 世纪 80 年代末期开

始，上述 13 个部门和机构是美国全球变化研究项

目（USGCRP）的主要资助者，共同协调组织开展

美国气候变化研究活动。1990 年，美国国会立法

支持全球变化研究项目，为提高联邦气候变化研究

的效率和有效性，要求每 4 年向国会报告气候变化

的环境、经济、健康和安全后果。在过去 30 多年中，

全球变化研究项目的经费长期稳定且保持增长。特

朗普政府预算案有关气候与环境经费的削减直接影

响全球变化研究项目的实施并将产生长期影响。

各部门受到的影响各不相同。国防部的气候

与环境研究经费不减，反增 1.47 千万美元，主要

来自国防部战略环境研发项目（SERDP）和环境安

全技术认证项目、美陆军环境质量技术展示和验证

项目、美海军大气和空间科学研究项目与海洋科学

项目。其他部门气候与环境研究项目经费削减超过

50% 的包括环保署空气与能源研究、可持续社会

研究、水质量研究与资助项目以及区域科技项目；

国际开发署清洁技术基金、战略气候基金、全球气

候变化计划（GCCI）；渔业和野生动物局（FWS）

景观保护合作（LCC）与科学资助计划；能源部大

气系统研究、地面系统研究、地下生物地球化学研

究、气候模型开发与验证研究、区域和全球模型分

析、地球系统建模、综合评估以及数据管理项目等。

2　美国气候与环境研发投入变化的可能影响

美国联邦政府作为气候与环境研发经费的主

要资助者，其投入变化不仅影响联邦政府有关部门

及其下属机构相关研究活动，也影响美国全国气候

与环境研究大学、科研机构发展和科研队伍建设。

主要表现在 5 个方面：

气候与环境研发能力建设。预计研发经费削

减，一方面将对联邦机构拥有的国家实验室、基础

设施和大型仪器（如环保署国家实验室、能源部国

家实验室以及内政部景观设施运维）以及国家航空

航天局卫星项目产生负面影响，另一方面也将对

数据来源：Budget of the U.S. Government FY 2018；FY 2018 Budget Justifications，FY 2017 Omnibus Appropriations Bill 

　　　　　and Reports，and FY 2018 Agency Spending Plans。

部门
2016 年执行数
（百万美元）

2017 年预测数
（百万美元）

2018 年预算数
（百万美元）

2017—2018 年
  变动比例（%）

国防部 351 332 347 5

能源部 315 305 124 -60

卫生部国立卫生研究院 770 792 593 -25

国土安全部 72 66 59 -10

内政部 741 741 600 -19

国务院和国际开发署 693 760 102 -87

环保署 1 182 1 114 676 -39

国家航空航天局 1 927 1 906 1 754 -8

国家海洋大气局 596 721 672 -7

国家科学基金会 2 233 2 248 2 032 -10

史密森学会 766 766 766 0

陆军工程师兵团 22 22 16 -27

农业部 124 128 117 -9

合计 9 791 9 903 7 858 -21

 ◇张换兆，秦　媛：特朗普政府气候与环境预算变化及影响
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大学、科研机构和非营利机构的实验室以及对这

些机构的项目资助产生不利影响。其中，国家科

学基金会的经费削减将导致减少至少 800 个项目

的资助，影响 2 500 多名资深科学家、博士后学生

以及毕业生的职业生涯，到 2030 年预计直接导致

减少 50% 以上的科研力量。环保署将几乎全部停

止对大学和企业的研究资助。国立卫生研究院的

经费削减，导致新建的国家环境健康科学研究所

（NIEHS）对大学研究资助减少 20%，单个项目的

规模减少 20%，项目申请成功率从 2016 年的 18%

下降到 14%，同时该机构内部研究经费也将至少

减少 20%。这将大幅减少美国联邦政府对环境健

康科学研究资助，其中包括加强公众对威胁人类健

康污染物的认知等研究项目。而且，一旦经费持续

削减，也将导致新知识创造受到影响，部分联邦实

验室和科研机构被迫关门，限制下一代环境科学家

的培育。国家海洋大气局海洋与大气研究项目削减

17% 和美国地质勘探局（USGS）气候与环境经费

削减 18% 导致两个机构下属实验室及其遍布全美

的科研机构气候变化研究活动大幅下降。与此同时，

停止国家海洋大气局教育项目影响环境科普。削减

内政部景观保护合作计划和 4 个气候变化适应科学

中心（CASC）的经费资助将极大地影响该部门与

大学合作开展资源成本效益管理的研究及学生培训

活动。

气候与环境观测与建模。长期、持续稳定的

观测记录是气候变化和环境研究理论验证的基本条

件，也是气候变化和环境研发模型构建的基础。这

些观测记录主要依赖于研究观测网络和设施，包括

卫星、海洋浮标、长期生态研究、水文和地下水监

测、科研团队、海洋实验室以及野外观测站等。例

如削减国家航空航天局四大关键气候与环境卫星

（PACE、OCO-3、CLARREO 和 RBI）运行经费，

将导致全球地表、生物圈、大气、冰冻圈和海洋的

长期观测难以延续，使得了解关键地球系统过程的

重要测量面临暂停的危险。对国家科学基金会国家

大气研究中心（NCAR）的经费削减将对大气化学、

气候与全球动态、计算与信息系统、气候变化建

模、地球观测、高纬度观测、气象学研究及相关成

果应用产生影响。削减国家海洋大气局国家气象局

（NWS）主导的若干地面和海洋观测项目的经费，

将对海啸预报系统和中期天气预报产生影响。能源

部气候研究经费面临超过 58% 的削减，甚至有被

取消的可能，将对使用超级计算机进行更大确定性

和区域尺度的预测产生影响，同时也将影响区域尺

度的适应战略和规划信息支撑。这些研发经费的削

减将威胁美国气候变化和环境研究建模领域的领导

地位，难以为美国当地政府应对和适应气候变化提

供有效帮助，不仅影响美国的国家安全，也影响美

国的经济发展。

气候与环境适应与评估。经费削减会导致科研

力量、科研活动的减少，也会限制政府、企业和居

民对短期和长期环境议题决策能力的提升。尤其是

全球性数据对解决食品、水、能源安全的社会挑战

至关重要。国家海洋大气局的竞争性项目可帮助民

众提高应对极端天气和其他气候变化的响应能力。

而特朗普预算对相关活动资助的减少将对有关气候

与环境适应和评估的活动产生负面影响。能源和水

相互依赖，能源使用是水密集型活动，水处理和输

送是能源密集型活动。食品供给完全依赖于水和能

源的数量和可靠性。能源部作为能源 - 水关联利

用数据、建模、分析综合评估的主导部门，致力于

促进更广泛的能源和水使用者多方面加深对能源与

水关系的了解并提供决策支撑。但该项目预算削减

87% 甚至有被取消的可能，这将对美国应对不断

增长的食品、能源和水需求产生影响。美国地质勘

探局气候与环境信息、建模及其相关工具，被政府

部门和私营部门广泛使用，以支持适应性管理活动，

包括极端旱灾中的森林管理、北极冻土、冰川和野

火模型预测、洪水相关风险了解等。相关计划的经

费削减将直接影响美国对不断变化的环境（包括极

端天气事件）的适应和应对能力。

气候与环境研发科研队伍建设。联邦经费是美

国实施重要研究、教育和培养下一代科学家和工程

师的主渠道。科研经费削减短期内会影响个别项目

实施，长期会影响科研队伍建设。一旦气候与环境

科研经费削减得以实施并持续进行，预计只有小部

分毕业生能够获得从事相关研究的机会并为其科研

职业生涯发展积累经验，而大部分在校大学生则面

临更换专业和重新选择职业的困境。根据美国地球

科学研究所（AGI）研究，预计到 2022 年，地球

科学将面临 13.5 万科学家短缺，包括勘探地球物

·创新战略与政策·
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理科学家、水文学家、石油地质学家以及经济地质

学家等，且由于研究和培训经费的削减，短缺可能

更加明显 [4]。国家科学基金会将减少对高级科学家、

博士后、博士生及本科生等超过 2 500 人的资助。

国立卫生研究院也将对防灾减灾相关人员的培训经

费削减 22%。科研队伍萎缩将极大地影响美国的

竞争力和绿色经济发展。

履行气候与环境国际承诺。国际开发署气候与

环境经费遭到数量和比例最大程度的削减，经费削

减 6.58 亿美元，比 2017 年下降 87%。国务院和国

际开发署并不直接资助气候与环境科研项目，但其

以外交和金融机制影响、改变和实施国际气候与环

境政策和协定：提供最新气候与环境科学政策议题

以支撑国际社会的努力、资助实施国际气候与环境

协定。国家航空航天局卫星项目削减将影响美国对

其他国家关于气候与环境观测系统、数据开放共享

以及关键监测措施能力的承诺，这也是国际气候与

环境协定的关键内容。各部门经费削减将影响美国

履行相关法律和国际气候协定的能力，其中涉及美

国与盟友和其他国家 20 多年来达成的各项复杂协

定。这也将导致国际社会对美国履行其他国际承诺

产生怀疑。

3　启示与建议

从特朗普首份预算案、2017 年 9 月白宫管理

与预算办公室与科技政策办公室（OSTP）联合发

布 2019 年联邦研发预算优先事项 [5] 可以看出，特

朗普政府削减气候与环境研发投入意图强烈并努力

付诸行动。虽然 2017 年拨款法案未符合特朗普的

想法，但根据最新消息，特朗普将在 2019 年预算

中继续加大国防投入，这意味着气候与环境研发投

入大幅削减可能性很大。对我国而言，美国削减气

候与环境研发投入机遇与挑战并存，建议可以加强

以下三方面工作。

（1）加强研发投入，提高我国在国际气候与

环境领域的话语权。特朗普政府气候变化与环境主

张及其采取的行动缺乏国际认同，也引起美国盟友

的不满和反对。加强气候和环境领域国际合作、积

极应对全球挑战是当前国际共识。美国气候与环境

研发投入的减少，一方面使得国际社会对中国加强

投入产生期待，对我国形成压力；另一方面也使得

我国可以通过加强投入，进一步弥补相关领域的研

究基础不足并追赶甚至引领国际气候与环境研究，

以科技研发领先争取气候与环境治理体系的国际话

语权和主导权。建议我国有关部门适时启动以气候

与环境研究为主题的国际大科学计划或大科学工

程。

（2）加强与美国气候与环境科学家和科研机

构的合作。围绕气候与环境的认识、评估、预测以

及应对、科普等重点内容，美国开展长期持续研究

和工作，2015—2017 年全球变化研究项目投入分

别为 24.74 亿、25.99 亿和 27.9 亿美元，在构建、

数据分析、人才培养等方面形成丰富的知识和高层

次的人才队伍 [6]。特朗普政府削减气候与环境研发

投入将使相关科研机构和人才发展面临不确定性，

加强国际合作和促进人才流动是重要选择。建议我

国有关部门申请增加相关投入，积极鼓励和支持国

内气候与环境相关科研机构与美方扩大合作，以项

目合作为主题，以知识和数据交流为重点，积极获

取美方长期积累的气候与环境研究能力和相关技

术。

（3）积极吸引美国气候与环境科学人才来华

开展科研合作。特朗普政府削减气候与环境研究经

费导致美国气候与环境领域科研机构关张和科学家

失业的风险急剧提高，也导致美国相关领域博士后、

博士毕业生等青年科学家面临择业困难。我国大学

和有关科研机构可根据国家有关人才计划，亦可以

通过项目合作引导，有针对性地吸引美国气候与环

境领域的高层次人才和青年科学家。■
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Abstract:  U.S. once was the most active country to promote the global community to tackle climate change. 
But since President Trump took the office, Trump Administration always thought climate change is a “China’s 
hoax”, rejected climate change research, in the budget proposal which was submitted to the Congress intended 
to reduce heavily budget of 13 departments for climate, environmental and other related fields. The proposal of 
budget reduction of Trump Administration will bring big risk and uncertainty on U.S. climate and environmental 
research activities, and also negatively impact to capacity building, observations and modeling, adaptation and 
assessments, research fleet and international commitment. Based on the above, we recommend to increase climate 
and environmental R&D input, expand Sino-U.S. cooperation and attract talents in related fields..
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