






科学显示，人类已处在1.09℃升温的世界

气候变化指全球温度和天气模式的长期变化。1 十九
世纪下半叶至今，观测到的气候系统整体变化规模以
及不同自然系统的变化程度在过去几个世纪乃至数万
年来都前所未有。虽然气候变化由自然变率和人类活
动共同驱动，但气候科学在2013年已经明确，以燃烧
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化石燃料以及大规模土地利用为代表的人类活动，是
19世纪以来全球变暖、降水变化、极端天气、海洋表
层和次表层盐度变化等现象的主要驱动因素。2 2021
年气候科学报告3警示，毋庸置疑，人类活动正在引发
气候变化，其引发的极端天气事件的频率与强度不断
增加。除非立即采取快速的、大规模的温室气体减排
行动，否则全球的1.5℃温控目标将无法实现。

图1-1 ｜ 观测到的全球地表温度变化

来源：IPCC《气候变化2021：自然科学基础》报告决策者摘要
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最新研究显示，人类活动产生的温室气体排放已经造
成约1.09℃的升温（图1-1），大气圈、海洋、冰冻圈和
生物圈都发生了广泛而快速的变化。2019年以来，大
气中二氧化碳浓度是至少200万年以来的最高水平；
2020年夏天，极地海冰面积已经收缩至过去1000年中
的最小水平；1950年以来，全球几乎所有冰川在以过
去2000年来从未有过的速度退化；1900年以来，全球
海平面上升的平均速度为过去3000年中最快。4

气候行动迫在眉睫。根据IPCC第六次评估报告第一工
作组报告的估算5，在所有减排情景下，到本世纪中叶
全球地表温度都将继续上升。即使在最低温室气体排
放的情景（SSP1-1.9）下，即全球二氧化碳排放在2050
年左右实现净零排放的情景下，全球温升也有可能在
2041-2060年中暂时突破1.5℃（Overshoot）。

一方面，进一步升温意味着自然系统更剧烈的变化，全
球和区域内平均温度、降水和土壤湿度等要素的变化

可能更加显著，极端天气的频次和强度也会进一步增
强。另一方面，全球温度走高也会增加减缓行动和适
应气候变化的难度。随着大气中二氧化碳排放量的累
积，海洋和陆地的碳汇作用会有所减弱。而气候变化
引发的海洋、冰川和海平面的变化，可能在未来几个
世纪到上千年内都难以逆转。

观测到的气候变化遍及全球，并将保持
这一趋势

目前气候变化对全球自然生态系统和社会经济系统已
经带来了广泛的不利影响，且超出了自然的变化阈值。6 

观测数据显示，全球范围内发生的许多极端天气和极
端气候事件都与气候变化有关，包括热浪、强降雨、干
旱和热带飓风等。具体来说，气候变化已经造成东亚、
东南亚和南亚等地极端高温和降水的频次增加，以及
东亚地区农业和生态干旱（ecological drought）的频
率增加。

图1-2 ｜ �已观测到人类活动导致大气层、海洋和陆地变暖，大气圈、海洋、冰冻圈 
和生物圈发生了广泛而快速的变化

来源：IPCC《气候变化2021：自然科学基础》报告
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图1-3 ｜ 已观测到的气候变化对全球不同生态系统和人类系统的影响 

来源：IPCC
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气候变化的影响遍及全球，没有一个国家可以独善其
身。在全球温升暂时超过1.5℃的情景下，人类社会和
自然系统将面临更多、更严重的风险，部分影响在温
度降低后仍然不可逆转。此外，多种气候和非气候风
险还可能相互影响，形成级联效应，从而产生更复杂
的风险。不同区域生态系统和人群的气候脆弱性有很
大差异，其风险程度取决于当地的自然地理条件、暴
露度、社会经济发展水平和适应水平等因素。目前全球
约有33-36亿人正生活在气候脆弱性很高的热点地区，
这些地区大部分处于发展中国家。

自然生态系统方面：

1.	 生物多样性：气候变化迫使所有生态系统中的物
种向不同区域迁徙，其栖息地地理范围和季节
性事件的时间都发生了改变。部分地区升温超过
生物适应的极限，导致生物活动范围转移，生物
多样性下降，食物和生物群落的独特性也发生变
化。根据WMO的研究，一半到三分之二的物种已
将其活动范围转移到更高的纬度，一些蝴蝶、狐
狸和高山植物已经迁移到更北的区域，或迁移到
更高、更冷的区域。7 新的疾病已经被带入北极高
纬度地区和海拔较高的山区，而当地野生动物和
人类对这些疾病还没有抵抗力。这些过程导致出
现了新的杂交、竞争，捕食者-猎物、昆虫-植物和
宿主-寄生虫关系在时间或空间上出现错配，以及
外来植物害虫或病原体入侵。

2.	 生态系统服务：生态系统的碳汇功能受到破坏，
与人类健康、生计和福祉有关的生态系统服务也
受到影响。在陆地生态系统中，干旱和气候变暖
会影响植物的碳汇能力。森林砍伐、泥炭地变化
以及冻土的融化，使一些地区从碳汇转变为碳
源，原本储藏在这些地区的碳会被重新释放到大
气中，加剧温室效应。气候变化也会使森林虫害程
度和范围增加，并降低森林的自我调节能力等。

社会经济系统方面：

1.	 水和粮食安全：气候变化可能会降低农作物在中
低纬度区域的增长速率；海洋变暖和海洋酸化对
贝类水产养殖和渔业产生了不利影响；由于畜牧
业受到气候变化影响，社区和人群可获取食物的
品类减少，使社区营养不良现象增加。

2.	 全球健康：极端高温事件可能会引发人体健康问
题；与气候有关的食源性和水源性疾病的发生率
增加，冻土融化引发病媒传播的疾病发生率增加;
对气候敏感的病原体导致了动物和人类疾病的增
加;暴露于野火烟雾、大气灰尘和航空过敏原的增
加导致呼吸道问题发生。

3.	 城市基础设施：包括热浪在内的极端炎热天气可
能加剧空气污染，限制关键基础设施的运作，包
括交通、水、卫生和能源系统在内的基础设施遭
到破坏或服务中断。岛屿、低洼沿海地带以及三
角洲地区的气候风险和暴露也会进一步攀升，海
水入侵、城市内涝等事件会破坏城市基础设施和
运作系统。

4.	 农业和农村：气候变化对农业的影响包括高温热
害等直接作用和增强干旱等间接作用，其影响具
备较强的区域性，对不同农作物的影响也有差异。
气候脆弱性较强地区的农民和气候敏感的人群生
计困难加剧。生态系统服务的调节作用进一步减
弱，农村地区包括卫生、水、健康、交通、通信和能
源在内的关键基础设施系统将越来越脆弱。

5.	 人道主义危机和气候返贫：气候脆弱性较强的地
区往往与欠发达及发展中区域重合，气候变化可
能使当地人民流离失所，小岛屿国家受到的影响
最大。在非洲和中南美洲，洪水和干旱导致的粮
食安全和营养不良问题增加，可能影响全球可持
续发展目标中‘消除极端贫困’目标的实现。
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1.5℃温升控制目标的提出主要来自于小岛屿
国家和最不发达国家的政治推动。小岛屿国家
和最不发达国家认为，2℃温升情境下的海平
面上升等气候变化极端影响将严重威胁其人
民的基本生存，并呼吁全球采用1.5℃温升控
制目标。在这些国家的推动下，各国在《巴黎
协定》中正式提出将全球平均气温升幅控制在
工业化前水平以上低于2℃以内，并努力将气
温升幅限制在工业化前水平以上1.5℃以内。

与2℃温升情境相关的丰富科学研究基础相比，
此前科学界对1.5℃温升的气候影响研究相对

BOX 1-1 ｜ 1.5℃ vs 2℃的世界有何不同

图1-4 ｜ 全球温升1.5℃和2℃造成的不同影响

较少。为了更好地评估1.5℃温升的影响，IPCC
于2018年发布《IPCC全球升温1.5℃ 特别报
告》。报告指出，每一点额外的升温都会造成重
大的影响。将全球升温控制在1.5°C之内可以大
幅降低但无法完全消除气候变化相关的损失；
如果升温超过1.5°C，则不同系统间的相互影响
会变得愈发复杂，形成复合风险。具体而言，与
温升2°C相比，如果将全球平均温升幅度控制在
1.5°C以内，到本世纪末，全球海平面上升幅度
将减少10cm，夏季北冰洋没有海冰的可能性将
从十年一次降低为百年一次，珊瑚礁消失的比
例从大于99%降低至70-90%（图4）。8

来源：北京绿研公益发展中心根据世界资源研究所信息图翻译制作
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气候科学和气候政策的互动进程

回顾全球气候治理进程，人类社会对气候变化科学的
接受是一个渐进式的过程，全球气候治理迈出的每一
大步都基于科学界的最新研究。1896年，瑞典科学家、
诺奖获得者Svante Arrhenius在论文9中首次提出，大
气中二氧化碳浓度的增加将导致地表温度升高。1958
年，查里斯·基林（Charles David Keeling）开始基于美
国夏威夷岛活火山莫纳罗亚山的观测记录测量大气二
氧化碳含量，此后发表论文揭示观测到的大气二氧化
碳浓度在15年间呈现的增加趋势，并提出此增加趋势
无法用自然变率来解释，而应来自人类活动本身，即对
化石燃料的消耗。基林在莫纳罗雅山站得到的CO2浓
度变化曲线被称为“基林曲线”，成为了20世纪气候变
化的“标志图”。10 1979年2月于瑞士日内瓦召开的“第
一次世界气候大会——气候与人类”期间，科学家再次
发出警告称，如果大气中二氧化碳的含量持续上升，到
21世纪中叶，全球气温将有显著上升。这是气候变化首
次作为国际议题被提上全球议程。

为了全面、系统性地评估气候变化的成因、潜在影响
以及人类可采取的应对策略，1988年，政府间气候变
化专门委员会（IPCC）正式成立，以权威的气候科学报
告为政策制定者提供政策参考。从《联合国气候变化
框架公约》、《京都议定书》，到《巴厘路线图》、《巴
黎协定》，IPCC发布的每一次评估报告都对新的气候
协议起到了鞭策和推动作用。1990到1992年为IPCC第
一次评估周期，在综合报告发布后，各国于1992年通
过了重要的里程碑文件《联合国气候变化框架公约》
（UNFCCC），建立了全球气候治理的基本框架，为此
后二十多年的国际气候谈判提供了方向性指引。此后，
在IPCC每个评估周期及综合报告发布后，缔约方往往
能达成重要的全球性气候协议，如2013到2014年是
IPCC第五次评估周期，《巴黎协定》在2015年通过，并
于2016年正式生效。中国是最早参与IPCC报告编写工
作的国家之一。11 

图1-5 ｜ IPCC时间线

来源：北京绿研公益发展中心根据IPCC信息制作

1990 FAR
1988年IPCC由
WMO和UNEP 

共同建立
2001 TAR 2013-2014 AR51990 SAR 2007 AR4 1990 FAR

1992年通过�
《公约》

1997年通过�
《京都议定书》

2015年通过
《巴黎协定》



气候危机当前，行动刻不容缓：气候科学与气候治理的互动  |  2022  |  7

政 府 间 气 候 变 化 专 门 委 员 会
(Intergovernmental Panel on Climate 
Change, IPCC)由世界气象组织（WMO）和联
合国环境规划署（UNEP）于1998 年共同建
立，旨在为决策者定期提供针对气候变化的
科学基础、其影响和未来风险的评估、以及
气候适应和气候减缓的可选方案，为政策制
定者提供决策参考。

IPCC评估报告所反映的观点与政策制定相关，
但不具有政策指示性。IPCC本身不开展独立
研究，而是负责定期评估全球经过同行评议
后发表的最新气候变化科学技术和社会经济
文献。作为政府间机构，IPCC报告需要各国科
学家共同合作，并需通过各国政策制定者的
逐行审议，才会发布。由于兼具科学和政策，
IPCC能为决策者提供准确、严格、均衡的科学
信息，其权威性得到各国的认可。

BOX 1-2 ｜ IPCC

IPCC 分为三个工作组：第一工作组研究气候
变 化 的自然 科 学 基 础，第 二 工作 组 研 究 影
响、适应和脆弱性，第三工作组研究减缓气
候 变 化 。此 外还 有 国 家 温 室气体 清单专题
组，负责制定测量排放量和清除量的方法。
此外，作为 IPCC 的一部分，气候变化评估数
据支持任 务组（TG -Data）为数据分发中心
（DDC）提供与IPCC 报告相关的数据和情景
管理、可溯源性、稳定性、可用性和透明度方
面的指导。一份 IPCC 评估报告由三个工作组
报告和一份综合报告组成。综合报告是对三
个工作组报告的结果和该评估周期编写的特
别报告结果的整合。

IPCC的评估周期约为5-7年。1990年迄今，
IPCC共经历六个评估周期。IPCC第六次评估
周期（AR6）的报告将于2021到2022年发布。
2021年8月， AR6第一工作组报告《气候变
化 2021：自然科学基础》发布； 2022年2月，
《气候变化2022：影响、适应和脆弱性》报告
发布； 2022年4月，《气候变化2022：气候变
化减缓》正式发布。2022年9-10月，第六次评
估周期的综合报告也将发布。
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应对气候变化是一个涉及政治、经济、社会、环境、科
技、法律等领域的跨学科、综合性议题，受到全球广泛
关注。作为全球性的棘手问题（wicked problem），一方
面，目前人类社会经济活动与温室气体排放没有脱钩，
应对气候变化的行动可能与缔约方的核心关切紧密相
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国际气候治理进程、组织架构与决策流程
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关。另一方面，气候变化的影响已经遍及全球，没有国家
能够独自应对，应对气候变化需要世界各国以构建人类
命运共同体为己任，开展广泛的全球合作和国际治理。

重要国际气候协定及其内容

表2-1 ｜ 《联合国气候变化框架》的发展历程

来源：北京绿研公益发展中心根据UNFCCC官网信息制作
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年份 事件/成果
1979 第一届世界气候大会（WCC）召开。

1988 联合国政府间气候变化专门委员会（IPCC）成立。

1990 IPCC第一次评估周期综合报告发布。

1992 各国在联合国环境与发展大会上达成了《联合国气候变化框架公约》（UNFCCC）。

1994 《公约》正式生效。

1995 第一届《公约》缔约方会议（COP1）在德国柏林召开。

1997 缔约方在COP3上通过《京都议定书》。

2001 IPCC第三次评估周期综合报告发布。COP7上通过了《马拉喀什协议》，规定了《京都议定书》的实施细则，建立了适应的资金机制和
规划工具，并建立起技术转让的框架。

2005 《京都议定书》正式生效，根据要求，附件一国家启动了对下一阶段减排承诺的特设工作组。通过有关适应气候变化的《内罗毕工作
方案》。

2007 IPCC第四次评估周期综合报告发布，气候科学的发现开始被大众广泛认可。COP13上通过了巴厘路线图。

2009 COP15上缔约方起草的《哥本哈根协议》未被通过，缔约方提交了不具有法律约束力的减缓行动承诺。

2011 通过德班加强行动平台。

2012 通过《京都议定书》的《多哈修正案》。

2013 COP19决定进一步推进德班平台、绿色气候基金（GCF）、长期气候资金、REDD+以及损失与损害的华沙国际机制。在德班平台
下，缔约方同意在COP15之前提交预定的国家自主贡献，即INDCs。

2015 190多个缔约方达成《巴黎协定》。

2016 《巴黎协定》正式生效。
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《联合国气候变化框架公约》（UNFCCC）

《 联合 国 气候 变 化 框 架公 约》（Uni te d Nat io n s 
Framework Convention on Climate Change，
UNFCCC，后称《公约》）于1992年5月9日通过，并在6
月举行的里约地球峰会上开放签署，于1994年3月21日
生效，和《生物多样性公约》与《联合国防治荒漠化公
约》一并被称为里约三公约。

《公约》是在国际环境与发展领域中影响最大、涉及
面最广、意义最深远的国际法律文件之一，涉及人类
社会生产、消费和生活方式，涉及经济和社会发展的
不同方面1。《公约》指出气候变化是由于人类活动引
起大气中的温室气体浓度上升而使气候系统产生异
常变化，《公约》要求各国以《公约》为基础，共同应
对气候变化挑战。因此，《公约》的最终目标是将大气
中的温室气体浓度稳定在防止对气候系统造成危险干
扰的水平。《《公约》秘书处设在德国波恩，负责支持
《公约》实施。目前已有197个缔约方（196个国家和1
个区域经济一体化组织）批准了《公约》。2《公约》是
国际社会在应对全球气候变化问题上进行国际合作
的基本框架。

事实上，生效并不意味着问题得到解决，而是旷日持
久的谈判的开始。谈判问题包括“危险的人为干扰的

水平”到底是多少？若工业化国家率先减排，那发展中
国家什么时候开始减？哪些是共同的责任，哪些是有
区别的责任？谁减排？谁出钱？谁拿钱？谁监督？这些
具体的操作性问题都需要各国在《公约》的框架下通
过协商来解决。3 

但是，由于《公约》只是一般性地确定了温室气体的
减排目标，没有对减排量的绝对值和具体指标做出规
定，且将温室气体水平降至1990年的水平的时间尺度
是到21世纪末，目标整体的雄心不够充足。部分发达
国家认为，《公约》规定的义务不具备法律约束力，属
于软义务4。因此，从事实来看，实际温室气体的减排
效果有限，发达国家在对发展中国家技术转让和资金
提供方面的力度也不足。为解决上述问题，各缔约方
经历艰难谈判，于1997年达成了《京都议定书》。

《京都议定书》

《京都议定书》（Kyoto Protocol）于1997年在日本京都
《联合国气候变化框架公约》第3次缔约方大会上由149
个国家和地区代表通过，是《公约》的补充条款。其目标
是“将大气中的温室气体含量稳定在一个适当的水平，以
保证生态系统的平滑适应、食物的安全生产和经济的可
持续发展”。《京都议定书》是人类历史上第一份强制性
量化限制温室气体排放、并具有法律效力的国际协议。

     BOX 2-1：共同但有区别的责任及各自能力的原则（CBDR-RC）

《公约》明确指出“历史上和目前全球温室气体的最大排放源是发达国家，发展中国家的人均排放仍相对较
低，但随着其社会和经济发展的需要，其在全球排放中占取份额会逐渐增加”。《公约》因此确立了“共同但
有区别的责任及各自能力”（CBDR-RC）原则，规定发达国家和发展中国家应承担不同的义务。发达国家的
义务是率先采取减排行动，使温室气体排放降到1990年的排放水平，并向发展中国家提供资金和技术援助。
且这种资金和技术转让，应有别于官方发展援助（ODA）和商业技术转让。发展中国家的义务是编制国家信
息通报，其核心内容是温室气体排放源和吸收汇的国家清单，制定并执行减缓和适应气候变化的国家计划。
发展中国家完成上述义务的程度取决于发达国家资金和技术转让的情况。
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     BOX 2-2：附件I国家

附件I国家主要由发达国家和经济转型国家组
成，共计41个缔约方，包括欧盟、24个OECD国
家、10个经济转型国家以及依据COP3决议增加
的6个国家。与此对应，其他《公约》缔约方被称
为非附件I国家。

《议定书》根据《公约》中“共同但有区别原则”，把
参与国家的责任分为两类：发达国家需要承担定量减
排任务，发展中国家根据自身情况采取积极行动，但
没有硬性指标。发达国家在议定书中被分为两个附
件，附件一是先进的工业化国家，附件二是经济转型
国家（主要是东欧包括前苏联地区），附件一国家承诺
在2008年至2012年的“第一承诺期”把温室气体排放
在1990年的水平上下降5.2%。涵盖的温室气体包括二
氧化碳（CO2）、甲烷（CH4）、氮氧化物（N2O）、氢氟烃
（HFC）、全氟化碳（PFC）和六氟化硫（SF6）。附件一
国家之间可以通过排放交易(Emission Trading)、联合
履行(Joint Implementation)来提高减排效率，同时
附件一国家可以通过清洁发展机制（Clean Develop 
Mechanism）向发展中国家购买额外的减排量以帮助
自己完成任务。5 

由于《京都议定书》生效具备两个条件：第一，经各缔
约方国内程序批准议定书的缔约方达到55个；第二，
批准《京都议定书》的附件I缔约方，其1990年的二氧
化碳排放量须至少占全体附件I缔约方1990年排放总
量的55%。只有达成上述两个条件，议定书将于其后
第90天开始生效。

《京都议定书》刚刚通过，就面临着夭折的危险。有约
束力的具体减排目标势必涉及到各国的经济和能源发
展战略，这种转型对于当时正要快速发展的俄罗斯，
以及已经基本锁定在高碳发展路径上的美国、加拿大

等来说似乎很难接受。其次《议定书》中对于“发达国
家-发展中国家”的二分法受到一些国家的反对，美国
就以此为借口退出并且一直抵制《议定书》。此后，对
《议定书》的谈判进程相当艰难。直到2004年俄罗斯
递交了批准文书，《京都议定书》才正式于2005年生
效。目前，《公约》下的《京都议定书》有192个缔约方
（191个国家和一个区域经济一体化组织）。6

第一承诺期：

从2008年到2012年期间，主要工业发达国家的温室气
体排放量要在1990年的基础上平均减少5.2％。《京都
议定书》遵循“共同但有区别的责任 ”原则，要求附件
I国家采取具体措施限制温室气体的排放，而发展中国
家不承担有法律约束力的温室气体限控义务。7 议定书
实际上还是从各国能接受的实际条件出发，并没有绝
对规定所有附件I国家都要减排，如挪威、澳大利亚和
冰岛等国家还有一定的增长排放空间。

第二承诺期：

在21世纪的第一个10年结束的时候，世界格局已经发
生了很大变化：老牌发达国家都陷入在国内经济问题
的泥沼中，加拿大、日本、新西兰、俄罗斯等发达国家
和转型经济体几乎从《议定书》第二承诺期集体撤退，
而一批新兴的发展中国家在世界舞台上扮演着越来越
重要的角色，如何重新界定它们的责任和能力，成为另
一个关键点。

在2011年的德班缔约方会议中，大会决定加设“德班
加强行动平台”，目标是争取在2015年完成2020年以
后国际气候制度的谈判。同时，大会在形式上确立了
2013年开始执行京都议定书第二承诺期，但是实际上
发达国家的承诺并没有在2009年的基础上有显著提
升，而且遵约机制（即不履约的后果）的谈判也进展寥
寥，所以名义上的第二承诺期实际上已经进入了“自下
而上自愿行动”的套子。
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《巴黎协定》

在全球气候治理动能相对低迷之际，2013年到2015
年期间，在欧盟、中国、美国、印度等发达国家和新兴
经济体通过发表联合声明，制定并发布国家自定贡献
方案等方式，为全球气候治理注入了新的政治势头。
在2015年COP21上，尽管存在分歧，但经历了三个不
眠夜之后，各方最终达成了另一项具有里程碑意义的
全球气候协议——《巴黎协定》（后称《协定》），确立
了2020年后全球应对气候变化制度的总体框架。《协
定》达成后，全球气候治理正式进入了以“国家自主
贡献（NDCs）”为核心的自下而上的模式。目前，共有
193个缔约方批准了《协定》。8

自2009年哥本哈根气候大会以来，气候谈判经历了数
年的低谷，在六年后的巴黎气候大会上重回全球政治
议程高峰。两周的艰苦谈判，承载的是过去六年中全
球气候治理进程从拯救多边进程、重塑政治互信到重
建机制设计的持续推进的最终成果。此次谈判有着鲜
明的特点——各方较为理性的期待、创造历史的140多
个国家领导参与、主要国家的积极灵活态度、东道主
长期持续的积极斡旋和老练的现场把控。从2月份日内

瓦会议的近100页案文，到12月巴黎大会前54页的案
文，再到大会拖堂1天后通过的31页的最终案文，在德
班大会以来逐步确立的自下而上模式基础上，巴黎大
会最终达成了相对公平、平衡、全面的结果。9

《巴黎协定》确立了三大气候目标，分别是将全球平
均温度上升幅度可控制在不超过工业化前水平2℃之
内，并力争不超过1.5℃；提高适应气候变化不利影响
的能力；以及使资金流动符合温室气体低排放和气候
适应型发展的能力。

为实现这三个目标，《巴黎协定》的缔约方通过自主决
定的国家自主贡献（NDCs）拟定中期气候目标和实施
方案，以及编制放眼中长期的长期气候战略（LTS），明
确自身气候行动方案，为应对气候变化贡献力量。由于
自下而上提出的贡献方案难以确保实现全球长期温控
目标。因此各缔约方约定每五年进行一次气候行动进展
盘点，并定期提出新的增强的气候目标，指导未来一段
时间的气候行动。由于气候紧迫性不断加强，自2020年
以来，所有提交了长期气候战略的缔约方都制定了碳中
和目标。截至2022年8月，全球已有85个国家正式沟通
了碳中和目标，占全球温室气体排放总量的73.5%。10

     BOX 2-3: 2℃和1.5℃温控目标的由来

2015年通过的《巴黎协定》明确提出到本世纪末，将全球平均温升保持在相对于工业化前水平2℃以内，
并努力实现将全球平均温升控制在1.5℃以内，以降低气候变化的风险与影响。全球平均温升控制目标写入
气候协定既是科学问题，也是一个关乎各国发展的政治问题。

2℃温升控制目标被全球气候治理采纳的过程

2℃目标已经成为气候政策体系中的关键目标，但其提出到进入全球气候治理经历了近三十年的时间。
1975年，耶鲁大学经济学家William Nordhaus首次提出将2℃温控目标作为气候政策关键温度限制。十
年后，美国NASA科学家James Hansen在国会作证，将温室气体排放与全球平均温升以及气候变化相关
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     BOX 2-3: 2℃和1.5℃温控目标的由来（续）

危险建立了关联。1990年，斯德哥尔摩环境研究所（SEI）建议将2℃温升（与工业革命前水平相比）作为政
策制定采用的温升上限。1992年《公约》通过，其长期目标中没有明确将2℃温升纳入其中。事实上，全球
2℃温升目标真正进入气候政策始于1996年的欧盟理事会会议11。在之后的十年里，2℃未能进入全球气候
治理进程。2007年，IPCC第四次评估报告（AR4）的发布为2℃温升控制目标提供了科学支持。直到2010年
坎昆气候变化大会，“2℃温升控制”才被正式纳入全球气候治理进程的政策文本，此后实现2℃温升控制
目标逐渐成为全球应对气候变化的政治共识。12 

IPCC第五次评估报告（AR5）从多视角进一步证实了近百年人类活动导致全球气候变暖是毋庸置疑的。同
时，它首次以定量的方式确定了2℃温升控制目标所对应的累计排放范围（碳预算），并评估在不同温升情
景下不同区域面临的气候变化风险，以及实现2℃温升控制目标的排放情景。AR5为确定《协定》温控目标
进一步提供了科学基础。

1.5℃温升控制目标的提出

对于小岛屿国家集团（AOSIS）和最不发达国家集团（LDCs）这些气候脆弱性高的国家和地区来说，面
对2℃温升情景下的海平面上升等缓发事件和暴雨洪涝等极端天气事件的冲击，生存本身面临了严重威
胁，更不用提实现世代繁荣发展，因此这些国家一直呼吁全球设定比2℃更低的长期温控目标。2007年，
AOSIS曾就长期目标向《公约》提交了详细的提案，就1.5℃目标及其可能的实现路径做出阐述。2009年形
成的《哥本哈根协议》则提及要考虑包括1.5℃在内的与《公约》第二条相关的长期目标。在气候脆弱发展
中国家的不断推动下，2015年，《协定》中正式提出的目标是到本世纪末将全球平均温升控制在工业化前
水平2℃以内，并努力将温升限制在工业化前水平以上1.5℃以内。1.5℃也被正式纳入全球气候治理的政策
体系。

尽管被纳入《协定》，但当时全球对于1.5℃温控目标以及相关影响的科学研究相对不充分。因此《协定》
邀请IPCC准备一份关于全球1.5℃温升影响及温室气体排放路径的特别报告，为《公约》谈判提供科学依
据。2018年，IPCC《全球温升1.5℃》特别报告正式发布，报告指出与2℃温升相比，1.5℃温升能够降低许
多不可逆转的气候变化风险，可以减轻陆地、淡水和沿岸生态系统的负面影响，更好地保护它们为人类提
供生态系统服务的功能。无论是发达国家还是发展中国家，1.5℃温升都能够有效地降低气候风险。

然而，实现温控1.5℃以内的目标取决于人类社会在能源、土地、城市、基础设施和工业等方面能否实现前
所未有的快速且深远的转型。根据IPCC报告的估算，如果要实现1.5℃目标，到2030年，全球人为的二氧
化碳排放要比2010年下降45%，并且要在2050年左右达到‘净零排放’。而2℃目标，2030年减排幅度只需
要达到20%，实现“净零排放”则是在2075年。
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国际气候治理的组织架构和决策过程13 

《公约》、《京都议定书》和《协定》确立了气候变化治
理下政府间进程的机制安排，包括：

     BOX 2-4：《公约》组织架构

	● 最 高 管 理 和 决 策 机 构：《公 约 》缔 约 方
会议（COP）、《京都议定书》缔约方会议
（CMP）和《协定》缔约方会议（CMA）；

	● 流 程管 理 机 构：CO P、C M P 和 C M A 的主
席团；

	● 附属机构：附属履行机构（SBI）和附属科
学技术咨询机构（SBSTA）这两个常设附属
机构，以及COP、CMP和CMA会议上为解决
具体问题、认为有必要设立的其他特设（ad 
hoc）附属机构；

	● 组成机构（constituted bodies）：依据
《公约》、《京都议定书》和《协定》设立
的组成机构，例如适应委员会（AC），适应
基金理事会（AFB）,气候技术中心和网络的
咨询委员会（CTCN）,清洁发展机制执委会
（CDM EB）；

	● 秘书处；

	● 受委托负责财务机制运作的实体：如全球
环境基金（GEF）和绿色气候基金（GCF）。

上述机构共同参与气候治理政策和指导意见的过程，
支持缔约方执行《公约》、《京都议定书》和《协定》。

理事和流程管理机构

《公约》缔约方大会COP
缔约方大会（Conference of the Parties）是《公约》的
最高决策机构，每年在不同的主办城市举行，所有《公
约》缔约方都要请代表参加会议。会上，缔约方会审查
《公约》和COP上通过的其他任何法律文书的执行情
况，并做出必要决定，以促进《公约》的有效执行。

《京都议定书》缔约方会议CMP
CMP是《公约》的最高决策机构，应作为《京都议定
书》的缔约方会议。所有议定书缔约方应有代表参加
CMP，而非缔约方的国家则以观察员身份参加。CMP
监督《京都议定书》的执行情况，并做出决定以促进其
有效执行。CMP从2005年开始运作。

《巴黎协定》缔约方会议CMA
CMA是《协定》的最高决策机构，应作为《协定》的缔
约方会议。所有《协定》缔约国都有代表参加CMA，而
非缔约方国家则作为观察员参加。CMA监督《协定》
的执行情况，并做出决定以促进其有效执行。CMA从
2016年开始运作。

COP、CMP和CMA主席团
主席团支持缔约方会议的工作，就《公约》、《京都议
定书》和《协定》下正在进行的工作、会议的组织和秘
书处的运作提供建议和指导。主席团在会议期间和闭
会期间提供服务，由11名主席团成员、主席、7名副主
席、附属履行机构和附属科技咨询机构的主席以及报
告员组成，从联合国五个区域集团和小岛屿发展中国
家各自提名的缔约方代表中选出。

秘书处 
《公约》秘书处为谈判和上述机构提供组织支持和技
术支撑，并促进有关《公约》、《京都议定书》和《协
定》执行 情况的权 威信息的流动，包括协助和审查
缔约方提供的气候变化信息、协助维护国家自主贡献
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（NDCs）的提交等。此外，秘书处还致力于制定并支
持创新方法的实施，以缓解气候变化和推动可持续发
展，包括开发包括社交媒体在内的各种传媒，使利益
相关方了解谈判进程和气候行动等。

附属机构

附属科学技术咨询机构（SBSTA）
SBSTA的全称是Subsidiary Body for Scientific and 
Technological Advice，主要通过即时提供与《公约》、
《京都议定书》和《协定》有关的科技事项的信息和
建议，协助理事机构工作。SBSTA的主要的领域包括
评估气候变化的影响、脆弱性和适应性，促进无害环
境技术的开发和转让，以及开展技术工作以改进附件
一缔约方温室气体排放清单的编制和审查指南等。此
外，SBSTA还与IPCC等机构保持密切联系，就科学、技
术和方法等问题开展合作。

附属履行机构（SBI）
SBI的全称是Subsidiary Body for Implementation，主
要协助理事机构评估和审查《公约》、《京都议定书》
和《巴黎协定》的执行情况。此外，SBI负责任意秘书
处两年期工作方案，这些方案为秘书处服务缔约方和
气候治理进程提供战略指导，以更好落实与《公约》、
《京都议定书》和《协定》目标相符合的气候行动。

附 属 履 行 机 构（ S B I ）和 附 属 科 学 技 术 咨 询 机 构
（SBSTA）是缔约方大会的常设机构，每年至少举行
两次会议（SB meetings），一次与《公约》缔约方会议
/《议定书》缔约方会议的会议同时举行，一次通常在
缔约方会议未举办时的年间举办。日程安排由COP、
CMP和CMA设定，其它机构可以对其工作提出建议。
会议日程主要包括公开工作会议（即全体会议和 "联
络小组"）、闭门谈判会议（非正式磋商、"主席之友 "小
组、起草小组，等等）和高级别会议等。高级别会议通
常安排在会议的最后几天，包括国家元首或政府首脑

以及联合国高级官员的发言，并经常有部长级的圆桌
讨论。

组成机构（Constituted Bodies）

组成机构一般指针对特别议题、成员有限的技术附属
机构，现有的组成机构包括适应委员会（AC）、适应
基金理事会（AFB）、气候技术中心和网络咨询委员会
（CTCN）、清洁发展机制（CDM）执行理事会、履约委
员会、专家咨询小组（CGE）、华沙损失与损害国际机
制执行委员会、联合执行监督委员会（JISC）、实施应
对措施的影响卡托维兹专家委员会（KCI）、最不发达
国家专家小组（LEG）、地方社区和原住民平台促进工
作组（FWG）、财务问题常设委员会（SCF）、技术执行
委员会（TEC）、能力建设巴黎委员会（PCCB）等。

与联合国机构和政府间组织的合作

为推进全球气候治理的进程，《公约》还与IPCC等政
府间机构保持密切协作，并设有全球环境基金（GEF）
和绿色气候基金（GCF）、特殊气候变化基金（SCCF）
和最不发达国家基金（LDCF）等财务运作实体。

缔约方会议的决策流程14 

正式会议

全体大会（Plenary）
全体大会对所有参会者开放，包括观察员机构和媒体
代表。UNFCCC下设机构都需要参与全体会议，以通
过议程，商定程序性事项，并通过决定或结论。全体大
会一般以COP、CMP和CMA和其他机构的开幕全体会议
（opening plenary），以及COP现任主席、下一任主席
和《公约》秘书处执行秘书的开场讲话开始。随后，缔
约方将通过缔约方会议议程，并处理其他程序性事项
（如主席团选举等）。最后，主席将邀请各缔约方、随
后是观察员进行发言。
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COP主席或某一机构的主席可以在会议期间召开一次
或多次的总结会议（stocktaking meetings），以评估
某一事项的进展。各缔约方也可向主席提议其他推进
事项的建议。这些评估通常也在全体会议上进行。

闭幕全体会议（closing plenary）通常会商定正式决定
或结论。决定文本或结论草案会在会议期间的小型会
议上协商，然后转交给COP主席（或附属机构/特设机
构主席），随后在闭幕全体会议上通过。闭幕全会通常
还包括COP主席和执行秘书的发言，以及各缔约方和
观察员的发言。

联络小组（Contact group）
在COP/CMP/CMA或SB中讨论的某些议程和议题往往
需要进一步讨论，以得出结论供全体会议上决定，这
些讨论通常在较小的场合进行，也成为联络小组。通

常来说，联络小组会有两个协调员（coordinators），
一位来自附件I缔约方，另一位来自非附件I缔约方。联
络小组会在讨论中提出谈判案文（text），如决定或结
论草案，然后转交给各自的全体会议，以便正式通过
（决定草案）或批准（结论草案）。

联络小组对各缔约方开放，但不一定对观察员开放。
联络小组的主持人通常会在会议前向所有缔约方说明
这一点。观察员组织通常被允许参加联络小组的第一
次和最后一次会议。

非正式会议（informals）

附属机构主席也有可能在全体会议上介绍议程，并
提议通过非正式磋商讨论该项目，而不是召集联络小
组。这种情况通常适用于那些从过去的决定或结论

图2-1  ｜ 巴黎气候大会闭幕全体会议上通过《巴黎协定》的瞬间

来源：北京绿研公益发展中心
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图2-2  ｜ 各类会议的分类和关系

来源：IIED, Becoming a UNFCCC delegate: what you need to know

中不能清晰地看出该议程将形成一项新的COP/CMP/
CMA决定的议题。同样地，联络小组中有一些议程或
者分项可能需要进一步集中讨论，特别是当各缔约方
难以就某一问题达成一致时，联络小组的协调人可能
会建议各方在联络小组之外会面，以尝试找到前进的
方向。

这些额外的会议有时也被称为非正式磋商，协调人会
在下一次联络小组中对非正式磋商中讨论的内容进行

简要总结，以便大家了解最新情况。同样地，如果联络
小组中的缔约方难以就文本草案的某些方面（或段落
和语句）达成一致，协调员可建议各方在非正式起草
小组（informal drafting groups）中开会，并提出过渡
性语言，即各方都能接受的语言，并将其提交给联络小
组，供各方批准（或修改）。

总结来说，谈判中的每项议题都会有联络小组和非正
式会议，其所有结果都会转交给相应的全体会议。

《京都议定书》 
缔约方会议 

（通过决议）

《巴黎协定》
缔约方会议

（通过决议）

《公约》 
缔约方全体会议

（通过决议）

APA全会 
(缔约方会议下

的特设机构)

附属履行 
机构全体会议 

(就结论达 
成一致)
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全球气候治理是冷战以后全球环境与发展、国际政
治及经济领域出现的少数最受全球瞩目、影响极为
深远的议题之一。1 站在《公约》达成三十周年的节
点回望，气候治理进程经历了从发达国家强制减排的
“自上而下”到所有缔约方提交国家自主贡献方案的
“自下而上”的模式转型。随着气候科学的进步、气
候变化影响的不断加剧、各国经济发展和低碳转型
的推进以及全球经济、政治格局的变化，全球气候治
理进程中的谈判焦点也不断演进，而气候公正作为
核心原则一直贯穿其中。

气候公正的内涵和原则2 

与其它社会问题相似，要解决环境问题绕不开公平
和正义问题。环境问题暴露的一个核心问题是一部
分人享受了商品或服务，却没有承担所消耗的环境成
本。气候变化，目前最重要的全球环境问题，从公正
的角度来看就是工业革命以来国家发展经济的同时
没有承担碳排放这一外部成本。

社会公正的讨论是建立在资源稀缺前提之上的。讨
论气候公正的目的不仅仅是要在解决气候 变化问题

气候治理的核心原则与焦点议题
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的过程中最大程度实现公平，更是在人类面临环境
退化以及全球温升的约束条件下，努力实现全人类
的可持续发展和代际正义。中国政府提出的“科学发
展观”、“人与自然和谐发展”与《里约宣言》中“可
持续发展”的概念是一脉相承的。发展必须服从自
然的规律，而热力学定律和生态学规律也告诉我们，
地球的资源和环境承载力是有限的。因此，经济活动
所开发利用自然资源的速度须尽快降低到大自然的
自我恢复能力之内，这样才能使当代人的发展不威
胁到后代发展的权利和前提。代际正义是我们所谈
的环境公正的内容之一。

在此背景下，气候公正是一个涉及气候变化的利益和
负担的公正划分、公平分享和公平分配以及应对气
候变化的责任的概念。

在 传 统“正 义”讨 论 中，正 义被 分 成 报 复 / 补 偿 公
正（retributive/correc tive justice）和分配公正
（distributive justice）。同时，在罗尔斯的正义原
则中，权利的平等优先于分配的正义，所以我们还需
要把保障过程中权利平等的程序公正（procedural 
justice）的视角纳入进来。在这两个维度上可以将公
正划分为“ 补偿公正”，“ 分配公正”和程序公正。

气候治理的核心原则与焦点议题  |  2022  |  1
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表3-1 ｜ 气候公正的讨论框架

补偿公正 分配公正 程序公正

代内公正

代际公正

当《里约宣言》和《公约》提及公平的时候，并没有
对这个词进行解释，而是通过部分条款进行了一些解
读，例如在《公约》中的原则中提到“共同但是有区别
的责任和各自的能力”，又提到“为了人类当代和后代
的利益保护气候系统”。这两点与世界环境与发展委员
会在1987 年《我们共同的未来》报告中给出的可持续
发展的定义：“既满足当代人的需要， 又不对后代人
满足其需要的能力构成危害的发展”3一脉相承，并把
“代内公正”和“代际公正” 这两个核心理念在正式
的国际法文件中确立下来，被各缔约方认同与采纳。

立足于上述维度，我们可将公正的讨论划分为一个矩阵。

来源：北京绿研公益发展中心，《气候公正，达成2015全球气候协议的关键》，2013

     BOX 3-1：三种公正

补偿公正：指犯错者需要弥补自己过失所导致的后果。在气候层面上即积极展开行动，限制全球平均温度的
升高在一定的范围内，不至于对未来世代追求幸福的权利造成严重的、或者不可逆转的影响。

分配公正：过高排放的生产生活方式来实现的发展，都必然会妨碍其他人实现发展权。在气候变化领域，需
要分配的可以是未来的排放空间。公民个人幸福自由的发展权力不能相互妨碍，代内或者代际都必须做到公
正的调整。

程序公正：要体现一套“独立的评判标准”。在气候治理中，涉及到谈判与决策过程和决策执行中的信息公
开、透明，多方参与，协商一致，和问责机制等。

公平正义理论在气候治理中的体现是要分清谁是当前
气候变化的主要责任者和主要受害者；究竟如何划分
责任才能做到真正的公平。众所周知，发达国家在过
去的工业化过程中大量排放温室气体，是造成全球气
候变化的主要原因。为了保障发展中国家人民追求幸
福的权力，发展中国家仍然需要排放温室气体来实现
工业化和现代化，即发展中国家也需要平等的排放的
权力，坚持发达国家率先减排，并以人均排放量为基
准，而非强调发展中国家与发达国家在同一个时空下
平等的减排责任才是充分体现平等主义的价值理念。

此外，还应该在排放效率分配中合理体现国家之间
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表3-2 ｜ 支持气候公正的四条核心原则

原则 内容 说明

原则一 预防原则 
——全球气候安全

采用预防原则要基于两个条件：一是存在严重的风险，即使发生几率很小，
一旦发生后果会非常严重的情况；二是科学上具有不确定性，即使科学上还
没有充分的证据证明人类行为和某项风险的关系，依然需要尽可能采取行动
约束这种行为。

原则二 有区别的责任

国家之间应对气候变化的责任的区别基于这几个事实：首先各国对气候变化
问题的贡献是有区别的，工业化越早的国家，经济体量越大的国家排放的温
室气体也就越多；第二，各国应对气候变化的能力是不同的，技术越先进、经
济越发达的国家，应对气候变化的能力也越强；第三，不同的发展阶段导致
了各国对于发展选择具有不同的优先次序，发展中国家减贫优先于减排，而
发达国家减排更为优先。

原则三 可持续发展的权利
可持续发展的概念中“可持续性” 的定义受到原则一，即预防原则的约束。
同时，可持续性和公正的要求为发展的权利加上了限制，即公民追求个人幸
福之自由不能相互妨碍，代内或者代际都不能妨碍。

原则四

程序公正：

参与—共识；

透明—问责

程序公正针对的是国际合作进程的程序和措施实施的公正。这意味着利益相
关方充分参与，公开透明的决策与行动。目前的联合国气候变化框架公约下
的进程是这种程序公正的实施途径。该进程的决策需要协商一致，也就是所
有缔约方都同意才能做出。这种规则避免了国家之间倾轧的可能性。虽然达
成协商一致，但达成共识的艰难与耗时也限制了问题解决的进展和速度。协
商一致的规则是决策程序正义的保障之一，而不是全部。“参与—共识”和“
透明—问责”很难通过某个具体的量化指标来直接描述，它们似乎只是追求
罗尔斯的程序正义的“完美规则”的一些“独立标准”，是程序改进的长期指
导原则。

来源：北京绿研公益发展中心，《气候公正，达成2015全球气候协议的关键》，2013

的差别。发达国家在经济发展水平与支付能力、低成
本的减排机会等方面占主要优势。而发展中国家的资
金、技术和管理能力均比较薄弱，因此，工业化国家
应向发展中国家提供补偿机制，“补偿”的前提是“过
失”的发生以及气候变化引发的损失和损害，因此发
达国家需要提供足够资金以加快应对有关气候变化
的技术转让。没有发展中国家的参与，仅靠发达国家
无法实现气候目标。在共同面对气候变化这个问题
上，发达国家和发展中国家之间并不是普通的捐赠国

和接受国之间的关系。帮助发展中国家更好地应对气
候变化，是发达国家应尽的义务。

公正的本质是人与人之间的关系，在讨论公正的时候，不
能放弃对人的关切、特别是对最脆弱人群的关切。“最小
利益最大化”意味着，即使无法避免全球财富分配的不均
等，这种不均等只有在能最大程度惠及弱势群体/国家的
情况下才是最公正的。4 因此，国际制度应该被设计成尽可
能惠及弱势群体，而在气候变化约束下的世界更应如此。
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     BOX 3-2：�中国国家自主贡献（NDC）和本世
纪中叶长期温室气体低排放发展
战略（LTS）

根据《协定》决议，2015年6月，中国政府提交了
《强化应对气候变化行动——中国国家自主贡
献》，提出二氧化碳排放在2030年左右达到峰
值并争取尽早达峰；单位国内生产总值二氧化
碳排放比2005年下降60%-65%，非化石能源占
一次能源消费比重达到20%左右，森林蓄积量
比2005年增加45亿立方米左右，以及形成有效
抵御气候变化风险的机制和能力等适应行动目
标，同时还提出了15个方面的应对气候变化行
动政策和措施。

2020 年9月2 2日，中国国家 主 席习近平 在第
七十五届联合国大会一般性辩论上宣布：“中国

总体目标的雄心与差距

从《京都议 定书》到《巴黎协定》，全球气候治理已
进入基于“国家自主贡献”（Nationally Determined 
Contributions, NDCs）为核心要素的“自下而上”的
模式。这一模式实现了《公约》框架下各缔约方最大
范围的团结一致，与此同时，在减排和适应的雄心方
面做出了让步。为了弥合长期目标与短期雄心不足的
差距，《巴黎协定》设计了一个齿轮机制（Rachet-up 
mechanism），来逐步提高国家自主贡献的力度。

自下而上的国家自主贡献（NDCs）

国 家 自 主 贡 献（ N a t i o n a l l y  D e t e r m i n e d 
Contr ibutions）是各缔约方依据自身情况确定的
2020年后应对气候变化行动目标，体现了缔约方为减
少国家排放和适应气候变化的影响而做出的努力。各
缔约方在2015或2016年提交的第一版NDCs主要提出
到2030年或到2025年的十年或五年气候目标及行动，
《协定》要求缔约方每五年更新一次国家自主贡献，
且更新力度不能低于上一次。

NDCs的形式得以团结到最广泛的国家支持，但自下
而上提出的行动方案难以保证其雄心。根据对目前缔
约方提出或更新过的NDCs的评估，这些气候政策距
离实现全球长期温控目标和适应目标都有不小的差
距。在减缓方面，根据UNFCCC发布的《NDC综合报
告》，截至2021年11月，191个缔约方最新公开的164
份国家自主贡献目标显示，到2030年，全球温室气体
排放将比2010年的水平增加16%。在适应方面，各缔
约方的政策力度和资金支持力度都不足。根据UNEP
发布的《适应差距报告2020》，大多数国家（72%）虽
然已经通过了至少一项适应政策，但这些方案在标
准、绩效和评估方式等方面表现得参差不齐。同时，
适应资金的缺口仍然很大，与总体目标的差距也没有
收窄。

长期温室气体低排放发展战略（LTSs）

为了更好地确定实现长期目标的努力，《协定》邀请
各国在2020年前制定并提交长期温室气体低排放发
展战略（Long-term low greenhouse gas emission 
development strategies，LTS）。LTS为NDCs提供了
更加长期的视野。国家一般在LTS中制定到本世纪中
叶的减排目标，LTS的主要目的是在2050年前过渡到
低碳、有韧性的经济所需的长期结构变化中布置行动
目标。

截至2022年9月，包括中国在内，已有85个缔约方沟通
了其净零排放目标，基本提出在本世纪中叶左右实现
目标。这些国家的排放总量占全球温室气体排放量的
73.5%。5 如果给出碳中和承诺的国家都能如期实现
目标，对全球实现《协定》目标将会是一大助力。
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     BOX 3-2：中国国家自主贡献（NDC）和本世纪中叶长期温室气体低排放发展战略（LTS）（续）

将提高国家自主贡献力度，采取更加有力的政策和措施，二氧化碳排放力争于2030年前达到峰值，努力争
取2060年前实现碳中和。”

2021年10月28日，中国向公约秘书处正式提交《中国落实国家自主贡献成效和新目标新举措》和《中国本世
纪中叶长期温室气体低排放发展战略》。在2021年更新了国家自主贡献，在此前版本基础上提出了中国应对
气候变化的强化行动和措施。“作为中国”：二氧化碳排放力争于2030年前达到峰值，努力争取2060年前实
现碳中和。6 到2030年，中国单位国内生产总值二氧化碳排放将比2005年下降65%以上，非化石能源占一次
能源消费比重将达到25%左右，森林蓄积量将比2005年增加60亿立方米，风电、太阳能发电总装机容量将
达到12亿千瓦以上。7 

气候资金

应对气候变化面临万亿资金缺口

未来全球适应成本高昂。研究发现，到2030年，发展
中国家的适应成本将高达3.6万亿美元，这个数字还
会根据全球适应成本和资金募集情况不断变化。8 

全球绿色发展署（Global Green Growth Institute, 
G G G I ）估 计 目 前 的 气 候 融 资 缺 口 为 2 . 5 至 4 . 8 万
亿 美 元 。根 据 联 合 国 政 府 间 气候 变 化专 门 委 员会
（Intergovernmental Panel on Climate Change，
IPCC）的统计，2010年到2050年期间发展中国家适应
资金需求量为700-1000亿美元/年。联合国环境规划
署（United Nations Environment Program, UNEP）
估 计，到 2 0 3 0 年 适 应 资 金 的 年 需 求 量 为 到 1 4 0 0
亿-3000亿美元/年；到2050年，适应资金的年需求量
将增至2800亿-5000亿美元。9

UNEP表示，用于适应极端天气的措施的支出未能跟
上日益增长的需求。每年只有大约300亿美元（220亿

英镑）的发展援助被提供给贫困国家，以帮助他们应
对气候危机的影响，这还不到目前估计所需700亿美
元的一半。在这个十年结束的时候，这些成本将进一
步增加，达到1400亿至3000亿美元之间。 

发达国家1000亿美元气候资金的承诺与行动

2009年哥本哈根气候大会上，发达国家承诺到2020
年将向发展中国家提供每年1000亿美元的气候援助，
以帮助发展中国家减少碳排放并应对气候变化的影
响。后来，该承诺也成为了2015年《协定》的一个重要
组成部分。10

然而自2009年哥本哈根气候变化大会以来，发达国家
始终未能兑现每年向发展中国家提供1000亿美元气候
融资的承诺。发展中国家原本对2021年召开的格拉斯
哥气候变化大会期待很高，希望发达国家能够进一步
提高气候融资支持力度，制定具体量化目标。多方敦促
发达国家兑现承诺，但并未能够得到发达国家充分回
应，一些国家甚至试图把私营领域绿色投资和与气候
变化无关的传统基建项目也列入官方的“气候出资”，
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实际提供的有效资金远低于官方通报数据，导致国际
社会又一次错失了加快全球气候行动的重要机会。11

近几年来，发达国家气候资金距离1000亿美元差距很
大，但呈现上升姿态。2019年，发达国家提供发展中
国家调动的气候资金总额为796亿美元，比2018年增
长了2%。12 以此趋势预计2023年才能兑现每年1000
亿美元气候资金。

不平衡的分配、债务问题

气候资金在各地区呈现出不平衡的分布。《联合国气
候变化框架公约》呼吁发达地区为发展中地区提供
资金支持。为了促进气候资金的动员，《公约》建立了
一个资金机制，向发展中国家缔约方提供资金。该资
金机制也为《京都议定书》和《协定》服务。规定资金
机制的运作可以委托给一个或多个现有国际实体。自
1994年《公约》生效以来，全球环境基金（GEF）一直
作为资金机制的运作实体。在2010年的第16届缔约
方大会上，缔约方建立了绿色气候基金（GCF），并在
2011年将其指定为资金机制的一个运作实体。资金机
制对缔约方会议负责，由缔约方会议决定其政策、方
案优先事项和供资资格标准。13

在发达国家为发展中国家提供的公共资金支持，仍以
贷款为主，赠款为辅，这一定程度加剧了发展中国家
的债务负担，挤占本就有限的可用于国内发展和应对
危机的国家公共财政，尤其是在新冠疫情的形势之下
雪上加霜。据Oxfam统计，2017到2018年，富裕国家
提供的595亿美元气候资金中只有125亿美元是赠
款，而贷款高达245亿美元。根据OECD对2013年到
2018年气候资金流动的统计，发达国家为发展中国家
提供的气候资金中，其中公共资金中的贷款比例从
2013年的52%上升到2018年的74%，而赠款的比
例从2013 年的27%下降到2018年的20%。一方面
发达国家在双边气候资金支持时要提供新的、额外

的、基于赠款的资金；另一方面，多边开发性金融机
构、国际货币基金组织（IMF）及国家间双边债务缓释
机制也须发挥更显著的作用，如IMF完善债务减免的
共同框架（Common Framework）、《格拉斯哥气候
协议》关于进一步扩大对气候行动的投资，并考虑包
括赠款和其他高度优惠的资金形式等等。

在《公约》框架外，全球气候减缓和气候适应的资金
分配也严重不平衡。2019-2020年，全球气候减缓资
金占比90.3%，而适应资金仅占比7.3% 。尽管用于
适应的资金在2019/2020年达到460亿美元，相比于
2017/2018增加了53%，但适应资金总额仍然远远低
于应对现有和未来气候变化所需的规模。14 从长远来
看，适应措施可以比气候减缓更加节省社会成本，但
前期需要投入的成本非常大，这成为很多发展中国家
发展适应型举措的障碍，也是减缓和适应资金分配不
平衡的重要原因。15

2021年COP26的主要成果和遗憾16

“不完美”但“可接受的”、“平衡各方观点”的《格
拉斯哥气候协议》

2021年格拉斯哥气候大会（COP26）上各缔约方通过
了《格拉斯哥气候协议（Glasgow Climate Pact）》，
就减缓、适应、资金提出了新的目标或举措，并在《协
定》进入实施期第一年之际，终于完成所有条款实施
细则的谈判，为各国落实《协定》提供了规则、模式和
程序上的指引。因新冠疫情影响，COP26推迟了一年
召开，因此本次大会决议是190多个缔约方基于过去
两年里持续的非正式磋商、部长级磋商、领导人峰会
的进展，在分歧中找到的微妙平衡。闭幕大会上，发
达国家、发展中国家、小岛屿国家、最不发达国家代表
对雄心、适应、资金、损失与损害、实施细则等相关文
本分别表示了失望与不满，但大部分代表表示决议草
案确实体现了过去两年谈判的进展，为了巩固住现有
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进展，同意通过目前这一“不完美”但“可以接受的”、
“平衡各方观点”的《格拉斯哥气候协议》，并将以此
为基础，推动全球持续缩小行动差距。

基于科学的最新结论，面对全球多重公共危机，《公
约》缔约方在COP决议的序言中明确了全球复苏的基
本原则，认识到应对气候变化与保护生物多样性的协
同作用，具体共识如下：

•	 承认（acknowledging）2019年新冠病毒疫情大
流行的破坏性影响并认识到确保可持续的、有韧
性的和包容性的全球复苏的重要性，特别是要与
发展中国家缔约方团结一致。

•	 承 认（a c k n o w l e d g i n g ）气 候 变 化 是 人 类
共 同 的 关 切，各方 在 采 取 气 候 变 化 行 动 时，
应尊重（re spe c t）、促 进（promote）和考虑
（consider）各自的人权义务，健康权，土著和原
住民、社区、移民、儿童、残疾人和最脆弱群体的
权利，发展权，以及性别平等、妇女赋权和代际
公平。（即采用了《公约》中的文本语言）

图3-1  ｜ COP26闭幕大会现场，缔约方代表们在“huddle”，围绕分歧紧急磋商

来源：北京绿研公益发展中心 截屏

•	 注意到（noting）确保包括森林、海洋和冰冻圈
在内的所有生态系统的完整性，保护生物多样性
和气候公正的重要性。

•	 认识到（recognizing）气候变化和生物多样性
丧失的关联性，保护、养护和恢复自然生态系统
可以为气候变化适应和减缓带来协同效益，同时
有助于确保社会和环境保障。

在正文部分，大会决议分别就（1）科学与紧迫性，
（2）适应，（3）适应资金，（4）减缓，（5）支持减缓与
适应的资金、技术转让与能力建设，（6）损失与损害，
（7）实施和（8）多方合作八个方面做出了安排。关键
结论具体如下：

   科学显示，弥合行动差距，关键在这十年

面对气候科学的最新结论，大会决议单列一章明确强
调气候科学进展与气候危机的紧迫性，各缔约方对于
人类活动已经导致全球升温约1.1°C，全球各地已经
遭受的影响，以及《协定》温度目标所需的碳排放预
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算所剩无几且正在被快速消耗表示震惊和极度关切
（Expresses alarm and utmost concern）。强调
2021到2030这十年非常关键，迫切需要加强在减缓、
适应和资金方面的雄心和行动，以落实《协定》目标。

   适应与适应资金

在适应方面，CMA在决议中要求（request s）缔 约
方在 202 2年11月之前 提 交 适 应信息，为全 球 盘 点
（Global stocktake）提供信息。此外，CMA决议欢迎
格拉斯哥-沙姆沙伊赫（Glasgow-Sharm el-Sheikh）
工作方案的启动，该工作方案为期两年，聚焦全球适
应目标设定的商议。此工作方案的启动得到了G77+中
国等发展中国家的广泛欢迎。

在适应资金方面，CMA敦促（urges）发达国家迅速、
大幅度增加气候适应资金，加大对技术转让和能力建
设的投入，以响应发展中国家缔约方需求。决议还敦
促（urges）发达国家在2025年前向发展中国家提供
的适应资金规模至少比2019年的水平增加一倍。

   长期、短期及部门的减缓目标

在减缓方面，COP和CMA邀请缔约方考虑采取进一
步行 动，在 2 0 3 0 年前 减 少非 二氧化碳 温 室气体 的
排放，包括甲烷。CMA决议要求（requests）各缔约
方在2022年末之前重新审视并强化国家自定方案
（NDCs）中涉及2030年的行动目标，在考虑不同国
情的情况下，使其与《协定》的温控目标保持一致。

联合国气候大会首次明确确立向低排放能源系统转
型的目标。一方面快速且大规模推广清洁电力供应与
能效措施，另一方面将逐步减少（phase-down）未采
用碳捕集与封存措施的煤电(unabated coal power)，
并逐步淘汰(phase-out）低效的化石燃料补贴，同时
根据各自国情为最贫困和最脆弱人群提供支持，并认
识到确保公正转型所需的支持需求。

   资金、技术转让与能力建设

在发达国家对发展中国家提供的资金、技术转让与能
力建设方面，COP和CMA对发达国家缔约方尚未实现
到2020年每年动员1000亿美元的承诺感到深切遗憾
（notes with deep regret），并敦促（urges）发达
国家在2025年前迅速充分兑现每年1000亿美元目
标，并强调透明度的保障作用。此外，两份决议都再次
强调（re-emphasizes），需要增加财政资源，考虑到
那些最易受到气候变化不利影响的国家的需要，并鼓
励多边机构考虑如何为这些国家提供更优惠的财政
资源和其他形式的支持。

历时六年，完成《协定》实施细则的全部谈判

各方在本次大会上完成了《协定》剩余条款的实施细
则谈判，包括第六条、共同时间框架、透明度和资金。

   《协定》第六条

《协定》第六条第一款（6.1）提出，缔约方可以选择自
愿合作的方式来落实其NDCs目标，以便提高减缓与
适应行动的力度、并促进可持续发展和环境完整性。
第六条主要包含三种方式，其中前两种为市场模式。

《协定》第六条的实施细则因其复杂性与技术性一直
未能达成一致。第六条的遗留问题主要围绕第六条第
二款（6.2）、第四款（6.4）和第八款（6.8）。第6.2条与
第6.4条是基于市场的模式，其中第6.2条要求缔约方在
使用国际转让的减缓成果（ITMOs）来实现NDCs时采
用健全的核算框架，以确保促进可持续发展、环境完
整性和透明度，特别是避免双重核算。第6.4条有关建
立一个国际市场机制，以促进温室气体减排、支持可持
续发展，促进公共与私营部门参与，促进东道国从减缓
中受益，促进参与方履行其NDCs，并实现全球排放的
全面减排。第6.8条要求对综合、整体和平衡的非市场
方法做出具体安排，比如使用碳税减少排放。
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第六条磋商的问题非常复杂，谈判进程也很焦灼。历
时六年，各缔约方终于在COP26上达成共识。对于
6.2所述的合作方式，决议规定，ITMOs是2021年以
来实现的真实的，已核证的和额外的减排量或碳移除
量。参与合作方式的缔约方需要根据此决议及CMA
未来的决议对所有的ITMOs采用相应调整。此外，决
议大力鼓励将6.2活动产生的收益贡献于适应行动，
特别是向适应基金 注资。对于6.4减 缓 成果的国际
市场机制，决议通过满足特定条件的《京都议定书》
清洁减排机制（CDM）下登记的减排活动可以结转到
《协定》6.4机制下，并可以用于履行NDCs目标。但为
了确保全球排放的整体减缓（OMGE），应通过强制
注销6.4机制下的减排量来实现，目前注销比例为至
少2%。对于6.8要求的综合、整体和平衡的非市场方
法，决议通过在治理结构方面特设格拉斯哥非市场方
法委员会，以执行机制下的工作方案，为缔约方提供
非市场合作机会。格拉斯哥委员会将由SBSTA主席
召集，在主席的指导下以联络小组的形式运作。

   强化透明度框架通用格式

《协定》第十三条明确建立了“强化的透明度框架”，
并于 2018 年底的卡托维兹气候大会通过了决定并且
达成了实施细则，正式确立了 2020年后强化的透明度
体系。旨在为包括中国在内的发展中国家提供履约灵
活性和支持的情况下，遵循通用的模式、程序和指南
的规则体系，提高缔约方履约报告质量和可比性，督
促各方履行条约义务，增进全球气候治理多边机制互
信。根据2018年卡托维兹会议达成的决定，《协定》
下强化的透明度框架将不晚于2024年12月31日在所
有《协定》缔约方强制实施。

在COP26上，缔约方同意使用一套共同的、标准化的
格式和表格来提交有关其排放以及财政、技术和能力
建设支持的信息。对于需要灵活性的发展中国家，则
可以酌情选择灵活性符号和折叠部分表格等形式，在

国家信息通报和NDCs进展表格中体现灵活性。此外，
决议也认识到强化透明度框架需要强化包括全球环境
基金（GEF）在内的各种渠道的支持，并欢迎GEF为发
展中国家缔约方编写双年透明度报告提供资金支持。

“资金在哪里”（Where is the Finance, WTF）：
2020年前资金承诺和新的资金目标

COP框架下的气候资金的磋商将持续到2027年。决
议对发达国家资金1000亿美元资金承诺的巨大差距
表达了严重关切，并敦促发达国家缔约方加速落实气
候资金承诺，要求资金问题常设委员会在2022年编
写一份报告，以说明调动1000亿美元气候资金的进
展情况。

COP26上，CMA决定启动关于制定新的集体量化资金
目标的考虑，考虑发展中国家的需求资金的数量、质
量、范围、可得性、来源、目标以及透明度，在2024年
完成相关磋商。在组织架构方面，将设立一个特设工
作组，由发达国家缔约方代表和发展中国家缔约方代
表作为联合主席。在2022到2024年期间，特设工作
组将与其组成机构、特别是资金问题常设委员会，以
及其他联合国机构、气候融资专家、学术界、私营部门
和民间社会保持定期磋商。特设工作组每年将举行四
次技术专家对话。但决议没有涉及具体的量化目标，
达成时间线也更延后，对气候适应的关注也很有限，
没有充分体现发展中国家在气候资金方面的诉求。

紧急却拖延的损失与损害

由于过往已经排放的温室气体已经导致全球平均温
升达到了1.1℃，造成了极端天气事件的频率、强度与
烈度的不断加剧，而历史排放微乎其微的小岛屿国家
与最不发达国家，每年却遭受着飓风、洪水、干旱、高
温等极端天气事件和海平面上升等缓发事件的严重冲
击，并蒙受损失。因此，发展中国家主张发达国家要
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在共区原则下的必要资金和技术支持之外，为发展中
国家、特别是脆弱国家受到的气候变化相关损失提供
赔偿和各类支持，帮助其避免、最小化和应对极端天
气和缓发事件的冲击。

COP19华沙气候大会设立了华沙损失与损害国际机制
（WIM）。COP25期间各方对WIM的执行情况进行了
评估，并成立圣地亚哥网络（Santiago Network），使
其在WIM机制下，促进各方提供技术援助，支持脆弱
国家采取相关行动。

COP26注意到了损失与损害行动的紧迫性，也最终同
意COP27上正式启动圣地亚哥网络，并细化了网络的
主要功能，包括通过加强技术协助，促进发展中国家
获取相关支持。关于损失与损害的资金问题，会议决
定成立“格拉斯哥对话”，供缔约方及相关组织、利益
相关方展开交流，于明年6月附属机构会议正式启动，
至2024年结束。但是，目前WIM的治理机制仍无成
果，各方对WIM管理权分歧未见弥合，其管理权问题
将延至COP27继续讨论。小岛屿国家和最不发达国家
对有关损失损害缺乏成果表示相当失望。

亟待主流化的气候变化与性别

在COP26上，爱沙尼亚、坦桑尼亚和孟加拉国领导人
率先签署了《格拉斯哥女性领导力声明》（Glasgow 
Women’s Leadership Statement），呼吁各国支持
妇女和女童在社会和政治各个层面的气候行动中发挥
领导作用。民间社会团体通过性别公正气候解决方案
奖（Gender Just Climate Solutions Awards）表彰女
性在气候活动中发挥的领导作用。英国、加拿大和美
国在内的国家在COP26性别日承诺进一步将性别问
题纳入它们的气候融资安排。即便如此，气候融资谈
判中对性别问题的关注仍然微不足道。加之在发展中
国家妇女和女童受到气候变化的负面影响格外大，迄
今筹集的资金远远无法满足促进性别平等的需求，国

家和国际层面上一直存在着各种无形的障碍，性别平
等的气候领导力建设仍然举步维艰。

迈向沙姆沙依赫，2022年COP27的优先
事项

过去几年，气候变化面临愈发严峻的挑战，全球应对
气候变化紧迫性亟需提高。与COP26举办时相比， 
COP27面临更多的冲突，能源危机、粮食和经济危
机。COVID-19的全球流行依然严峻。作为一次关注适
应和实施的COP，中国方面也提出COP27应以“实施”
为主题，重点关注适应和资金等议题。

2022年6月6日至16日，附属机构第56届会议（SB56）
在波恩举行。本次年间会主要为COP27奠定基础，
就气候适应、损失与损害、减缓、第六条，全球盘点
（Global Stocktake，GST）、透明度和气候资金等议
题展开磋商。

作为由非洲国家作为主席国的一届COP，COP27被视
为适应的COP和实施的COP。会议的优先事项则包
括：紧急（urgently）提高气候减缓目标和执行力度，
确定全球适应目标（Global Goals on Adaptation, 
GGA），建设性地处理损失与损害议题，以及尽力解
决阻碍集体气候行动的气候资金问题。

波恩会议最重要的主题之一还是气候行动的执行，然
而，在COP26以来的六个月里，世界却还需要应对俄乌战
争以及不断升级的粮食和能源危机所带来的影响。除此
之外，波恩会谈另一个决定性问题是发达国家和发展中
国家在许多气候问题上的割裂，产生的分歧包括且不限
于损失损害和如何解决不断增加的温室气体排放等。17 

具体来说，对于紧急提高减缓力度和强化实施工作，
如何在2021到2030年这关键的十年间提高减缓目标
和执行力度，是COP26以来各缔约方高度关注的问



气候治理的核心原则与焦点议题  |  2022  |  11

题。波恩会议上，各缔约方讨论围绕如何进一步开展
减缓工作方案（MWP），以实现对全球盘点的补充。但
各方对这项议题的主要分歧在于，是应该着重关注提
高2030年前的气候目标力度（ambition），还是更强
调执行工作的切实落实（implementation）。

在确立全球适应目标（GGA）方面，格拉斯哥-沙姆沙
伊赫（Glasgow-Sharm el-Sheikh）特设工作组取得了
一定成果，但受其对话形式的约束，工作组更多地是
在结论草案中如实反应了各缔约方的需求，该项议题
还留待COP27进一步展开磋商。

波恩会议上发达国家缔约方与发展中国家缔约方分
歧最大的议题显然是损失与损害，小岛屿国家、最不
发达国家和立场相近发展中国家（LMDCs）等缔约
方集团在波恩会议开幕时反复强调应将损失与损害
作为谈判的优先事项，呼吁在COP27之前制定针对
损失与损害的资金机制（Loss and Damage Finance 
Facility），圣地亚哥网络应尽快取得实质进展。在会
议期间，丹麦、法国、奥地利和欧盟等缔约方主张损

失与损害更偏向于人道主义援助或防灾减灾（DRR）
框架，因此不认为《公约》下需要将损失与损害纳入
COP议程或设立相关资金机制。

在资金机制方面，各方的分歧仍然集中在目前是否有
必要设立单独的损失与损害的资金机制，以及这些安
排能否满足现有和未来的资金需求。两周的磋商期
间，对于损失与损害资金机制的讨论是以格拉斯哥对
话（Glasgow Dialogue）进行，相关议题在年间会中
的推进仍然艰难，最终并没有取得实质性成果。

面对多重全球危机带来的不确定性，埃及作为主办国
希望将COP27作为各国“从谈判走向实施、从承诺走
向行动的节点”。在勾勒COP27的目标时，埃及提出，
将促进各缔约方落实《格拉斯哥气候协议》有关评审
NDCs目标的雄心和设置减缓工作组方面的行动；确
保各国在全球适应目标（GGA）及其他增强适应行动
方面取得实质成果；并在资金相关的所有议程上取得
显著进展。目前促成这些议题在COP27达成决议的共
识基础和技术谈判进程仍然相对薄弱和缓慢。
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中国作为受气候变化影响显著的发展中大国，高度
重视应对气候变化，实施一系列应对气候变化战略、
措施和行动，参与全球气候治理。在积极推动《巴黎
协定》达成之后，2020年9月，习近平总书记进一步
做出庄严承诺：宣布中国力争于2030年前实现碳达
峰，努力争取2060年前实现碳中和。实现碳达峰、碳
中和意味着中国的经济社会各部门在未来10 - 40年
里将发生一场广泛而深远的系统性变革，我们的生产
生活方式的方方面面都将向着高效、低排放、具有气
候韧性的方向转型。这一承诺为全球气候治理进程
注入了新的动力，展现了中国作为发展中大国助力全
球应对气候危机的决心。一年之后，2021年9月，中
国宣布将大力支持发展中国家能源绿色低碳发展，
不再新建境外煤电 项目，进一步引导中国国际合作
迈向更为环境生态友好的方向，展现出中国在气候治
理进程中的担当。
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从承诺到行动：双碳目标与“1+N”政策体系

为了落实30·60双碳目标，中国正加快建立“1+N”政
策体系，其中“1”是政策体系的顶层设计，将在双碳目
标“1+N”政策体系中发挥统领和指导作用1。2021年10
月，中共中央国务院联合发布《关于完整准确全面贯
彻新发展理念做好碳达峰碳中和工作的意见》（后称
《意见》），成为指导中国落实双碳目标的最高政策。
《意见》明确了碳达峰碳中和工作的主要目标、减碳
路径及相关配套措施，为双碳目标整体行动方案以及
各重点领域及行业措施提供了政策基础。

“N”就是各行业、各领域分别的政策措施，包括能
源、工业、交通运输、城乡建设等分领域分行业碳达峰
实施方案，以及科技支撑、能源保障、碳汇能力、财政
金融价格政策、标准计量体系、督察考核等保障方案，
是切实保障双碳目标实施的政策基础。目前，中国碳
达峰碳中和“1+N”政策体系已基本建立。
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表4-1 ｜ “1+N”政策体系梳理

时间 签发部门 文件名称

“1+N”顶层设计

2021年10月24日 国务院 《中共中央国务院关于完整准确全面贯彻新发展理念做好
碳达峰碳中和工作的意见》

2021年10月26日 国务院 《2030年前碳达峰行动方案》
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表4-1 ｜ “1+N”政策体系梳理（续）

时间 签发部门 文件名称

碳达峰十大行动

（一）能源绿色低碳转型行动

2022年1月30日 国家发改委、国家能源局 《关于完善能源绿色低碳转型体制机制和政策措施的意见》

2022年3月22日 国家发改委、国家能源局 《“十四五”现代能源体系规划》

2022年6月1日 发改委等九部门 《“十四五”可再生能源发展规划》

2022年10月9日 国家能源局 《能源碳达峰碳中和标准化提升行动计划》

（二）节能降碳增效行动

2022年1月24日 国务院 《“十四五”节能减排综合工作方案》

2022年6月17日 生态环境部等七部门 《减污降碳协同增效实施方案》

（三）工业领域碳达峰行动

2021年12月3日 工业和信息化部 《“十四五”工业绿色发展规划》

2022年1月到6月 工信部与其他部门 出台钢铁、医药、石化化工、化纤、纺织品、轻工业、工业
水效提升、工业能效提升等一系列行动计划

2022年8月1日 工信部、发改委和生态环境部 《关于印发工业领域碳达峰实施方案的通知》

（四）城乡建设碳达峰行动

2021年10月21日 中共中央办公厅、国务院 《关于推进城乡建设绿色发展的意见》

2022年3月11日 住建部 《“十四五”建筑节能与绿色建筑发展规划》

2022年6月30日 农业农村部，发改委 《农业农村减排固碳实施方案》

2022年7月13日 住建部、发改委 《城乡建设领域碳达峰实施方案》

（五）交通运输绿色低碳行动

2022年1月21日 交通运输部 《绿色交通“十四五”发展规划》

（六）循环经济助力降碳行动

2021年7月1日 发改委 《“十四五”循环经济发展规划》

2022年2月10日 工信部等八部门 《加快推动工业资源综合利用实施方案》
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表4-1 ｜ “1+N”政策体系梳理（续）

时间 签发部门 文件名称

（七）绿色低碳科技创新行动

2022年4月2日 国家能源局、科技部 《“十四五”能源领域科技创新规划》

2022年8月18日 科技部等九部门 《科技支撑碳达峰碳中和实施方案（2022-2030年）》

（八）碳汇能力巩固提升行动

2021年12月31日 国家市场监督管理总局、 
国家标准化管理委员会

《林业碳汇项目审定和核证指南》（GB/T 41198-2021）

2022年2月21日 自然资源部 《海洋碳汇经济价值核算方法》

（九）绿色低碳全民行动

2022年5月7日 教育部 《加强碳达峰碳中和高等教育人才培养体系建设工作方案》

（十）各地区梯次有序碳达峰行动（略）

政策支持文件

2022年5月13日 银保监会 《银行业保险业绿色金融指引》

2022年5月31日 国家税务总局 《支持绿色发展税费优惠政策指引》

2022年5月31日 财政部 《财政支持做好碳达峰碳中和工作的意见》

面对日益加剧的气候风险， 
持续推进气候适应

过去十五年，中国已经在国家和部门层面发布诸多与
适应气候变化相关的政策。2007年，中国发布《中国
应对气候变化国家方案》，成为首个发布国家应对气
候变化方案的发展中国家，并提出了适应气候变化的
各项任务。从2010年开始，国家每个五年发展规划纲
要中，都将应对气候变化列为重要任务，其中就包括
适应气候变化的相关要求。2013年，国家首次发布了
《国家适应气候变化战略》，提出了国家适应气候变

化总体目标，包括重点任务和一系列保障措施。2016
年，国内开展了城市适应气候变化行动，遴选28个地
区作为适应气候变化试点城市。2021年，十四五规划
纲要中，特别提出要提高城乡建设、农业生产和基础
设施适应气候变化的能力。2022年，国家发布了《国
家适应气候变化战略2035》（后称《战略》）。在国家
政策的基础上，农业、林业、气象以及自然资源、生态
环境部等相关部门相继发布了适应政策和措施。总体
来说，中国适应政策的覆盖面越来越广，涉及领域不
断增多，政策体系不断深化。此外，适应政策的要求
逐步趋严，也提出了部分可量化的指标和要求。2 

来源：北京绿研公益发展中心根据公开资料整理
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新版《战略》将“ 提高灾害监测预警和风险管理水
平、提升自然生态系统领域适应气候变化能力、强化
经济社会领域适应气候变化韧性”作为适应工作的
重点任务，并强调建立适应气候变化区域格局。新战
略遵循主动、科学、系统和协同的原则，强调以预防
性的适应为主，要求不同部门和领域的联动共治。

伴随经济的发展和技术的进步，中国气候适应的基础
能力有所增强，对气候变化的研究和评估工作也不
断深入。主要相关行业和地方已经开始开展适应行
动，在应对水旱灾害、农业抗旱、生态修复、适应海
平面上升和建设适应型城市等方面取得了积极成效。

但是，从对气候适应型城市试点的评估结果来看，在
强化城市适应理念、进行体制机制创新、加强能力建
设、提高监测预警和防灾能力以及开展国际合作等方
面，中国的适应气候变化工作还有很大的发展空间，
国内对于气候适应的科学研究也待进一步加强。4

中国现阶段的经济和城市发展水平已经领先于部分亚
非拉地区的发展中国家，不同发展阶段城市和地区面
临的气候变化挑战和适应需求不尽相同5。因此在开展
适应气候变化国际合作时，中国可以一方面推动优秀的
适应经验走出去，一方面可以帮助发展中国家切实识别
适应需求，最大程度上利用现有资源构建气候韧性。

图4-1 ｜ 《国家适应气候变化战略2035》解读

来源：北京绿研公益发展中心根据《国家适应气候变化战略2035》整理
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     BOX 4-1：中国面临的气候变化影响和风险

气候变化已对我国自然生态系统带来严重不利影响，并不断向经济社会系统蔓延渗透。洪涝干旱、冰川退
缩、冻土减少、冰湖扩大，水资源安全风险明显上升；植被带分布北移，生物入侵增多， 陆地生态系统稳定
性下降；沿海海平面上升趋势高于全球平均水平， 海洋灾害趋频趋强，海洋和海岸带生态系统受到严重威
胁。农业种植方式和作物布局改变，气象灾害和病虫害加剧；与高温热浪等极 端天气气候事件相关的健康风
险增加，媒传疾病增多，并可能诱发多种过敏性及慢性疾病；能源、交通等基础设施和重大工程建设运 营环
境变化，易导致安全稳定性和可靠耐久性降低；城市生命线系统运行、人居环境质量和居民生命财产安全受
到严重威胁；气候变化还引起资源利用方式、环境容量和消费需求改变，进而通过产业 链影响敏感二三产业
布局和运行安全，甚至可能引发系统性金融风险和经济风险。

来源：节选自《国家适应气候变化战略2035》3 

广泛参与国际气候治理

中国作为负责任的发展中大国，始终是气候变化南南
合作的积极倡导者和践行者。早在20世纪80年代，
中国便同联合国相关机构展开合作，帮助亚非发展中
国家学习利用沼气和小水电等发展清洁能源。在2008
《中国应对气候变化的政策与行动》中提及帮助非洲
和小岛屿发展中国家提高自身应对气候变化的能力。
2012年6月，时任国务院总理温家宝在联合国可持续
发展大会上宣布出资2亿元人民币，开展为期3年的气
候变化南南合作。根据生态环境部的统计，截至2021
年底，2011年以来，中国累计安排约12亿元人民币资
金，与36个发展中国家签署41份气候变化合作文件，
采取多种多样的合作方式，包括共建低碳示范区、援
助气象卫星、光伏发电系统 和照明设备、新能 源汽
车、环境监测设备、清洁炉灶等应对气候变化相关物
资，开展能力建设培训等6。

中国参与国际气候治理经历了被动审慎参与、主动开
放参与和积极引领参与的几个阶段。7 1990到2000
年，中国是气候变化《公约》缔约方大会（COP）的重

要参与者，积极推动《公约》制定，并参与IPCC的科
学工作等。但在1995年之前，中国对《公约》的认识主
要是“国际环境协定”，直到《京都议定书》后，中国
对气候问题的认知才逐渐从科学和环境的范畴扩大
到发展层面。在被动审慎参与阶段，中国推动《公约》
发展，共同确定“共同但有区别的责任”原则，并主张
“各自能力”原则，反对要求发展中国家强制减排。
从2001到2010年，中国对国际气候治理的参与更加
积极和多元，并逐渐与国内“建设生态文明”等理念
结合，这一阶段中国既是国际气候治理的重要参与
者，又是重要的协调者。2007年，中国出台《中国应对
气候变化国家方案》，提出国内自愿减排承诺，加快了
绿色治理的步伐。在国际气候谈判相对波折和低迷的
时期，中国强调发达国家对国际气候谈判停滞负主要
责任，并同时推动气候变化南南合作的起步和发展。
从2011至2021年，中国对国际气候治理的参与程度
进一步加深，成为国际气候治理关键的参与者、重要
的贡献者和引领者。中国在《巴黎协定》的达成和生
效过程中发挥了核心作用。一方面，中国提出“合作
共赢”、“人类命运共同体”等气候治理理念，并在国
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内不断强化气候目标和行动的力度，增强整体履约能
力。另一方面，中国坚持多边主义，比如在会议前夕与
美国共同发表了《中美元首气候变化联合声明》，为缔
约方之间达成共识奠定了基础。中国还借助“一带一
路”的实施促进气候变化南南合作，推动全球发展命
运共同体的建设。在谈判这一正式会议之外，中国也
通过举办国家角，促进气候变化领域的国际交流。自
2011年，中国政府在COP会议上举办“中国角边会”
的展示、交流与宣传活动，并注重与包括社会组织在
内的多利益相关方的互动。

本土社会组织参与国际气候治理

国际气候治理机制为社会组织参与提供了合法性

作为联合国下的机制，《公约》同样设有观察员机制，
为社会组织参与国际气候治理提供了合法性。《公约》
秘书处会给予一些与其活动有联系、但不具备正式
缔约方身份的非成员组织以“观察员身份（Observer 
status）”，使其能在一定限度内参与国际治理进程的相

     BOX4-2：观察员选区类别（constituencies）

UNFCCC中的选区是由NGO组成的松散团体，具有
不同但广泛的利益或观点的群体。可以分为九个主
要的团体：

BINGO：工商业NGO
ENGO：环境类NGO
Farmers：农民和农业组织
IPO：原住民组织、
LGMA：当地政府和市政机关
RINGO：独立研究NGO
TUNGO：贸易联盟NGO

WGC：女性和性别团体
YOUNGO：青年组织

参加某一特定选区是个人或组织的自身选择，每个选
区具有不同的优势。包括以特殊的形式进入全会会场、
在秘书处计划限制现场进入的情况下分配二级参会证
（badge）、从秘书处收到关于即将举行的会议的非正
式预告信息、通过选区每日会议及时提供信息、受东道
国政府邀请参加部长级招待会、参加与《公约》机构官
员的双边会议和由秘书处邀请参加会期之间有限的研
讨会等等。8 

关活动，但不具备缔约方这类正式成员所享有的权利，
如投票、提出议案等。

观察员组织分为三类：联合国系统及其专门机构、政府
间组织（IGO）和非政府组织（NGO）。政府间组织和非
政府组织一旦获得观察员资格，就可以登记参会代表。

中国社会组织参与UNFCCC的简要历程

中国本土环保组织在1990年代起步，当时主要关注
本土环境议题。2002年，首个中国环保组织代表团参
加了在约翰内斯堡举办的可持续发展首脑峰会，标志
着中国环保组织对国际环境议题关注的开始。2007
年巴厘气候大会后，中国社会组织参与气候治理日
益活跃。中国社会组织应对气候变化小组、民间气候
变化行动网络（CCAN）和青年应对气候变化行动网络

（CYCAN）都在2007年前后成立。其参与国际气候治
理的工作方法包括在COP边会上发布议题研究和政策
建言，建立平台机构以强化不同社会组织间的协作能
力，通过气候建言、实际行动和国际交流等推动公众参
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与。2010年的天津气候大会是中国首次主场气候外交
活动，本土社会组织集体亮相国际气候治理平台，通过
倡议行动和边会等形式，发出中国民间社会声音的同
时也加强了与政府的互动。此后，中国社会组织在国际
气候治理机制的参与规模与影响力方面都有所提升。
以民间气候变化行动网络（CCAN）为例，截至2020年
底，CCAN共有39家成员机构，并支持22家社会组织和
104名代表参加联合国气候变化大会9，通过举办边会、
新闻发布会、双边民间组织交流会及向秘书处递交立
场书等形式，分享中国民间组织参与应对气候变化的
实践经验和政策建议。

2013年以来，随着中国释放出应对气候变化、推动全
球可持续发展的诸多积极信号，中国本土社会组织参
与气候治理的国际化程度也在不断提升。一方面，本土

社会组织更加注重发展全球合作伙伴关系，并参与各
类多边国际合作平台，通过集体发声等形式积极参与
全球气候治理机制。另一方面，本土组织也为中国推进
国际发展合作和南南合作等方面贡献力量，乃至于在
海外开展清洁能源、防灾减灾、生态保护、气候适应型
农业等方面的实践项目和国际合作，成为官方行动的
重要补充。10 

在二十多年的发展过程中，中国本土社会组织在减缓
与适应领域，在国家、城市和社区层面，全球气候治理
和国际合作中，通过政策研究、策略传播、在地行动、跟
进谈判、交流对话、发起倡议等多种方式，参与到气候
治理进程的政策制定和切实行动中，积累了许多经验
和教训。Box 4-3从公开资料中梳理并列举了社会组织
参与气候治理的部分参与方式及案例，仅供参考。

     BOX 4-3： 社会组织参与国际气候治理的方式

跟进国内外气候政策动态

磐之石能源与环境研究所：促进《协定》下气候承诺和能源转型政策的区域性合作 
项目于 2018年11月启动，目标是建立广泛的区域性合作平台，通过专家的有效参与，推动能源转型和碳定
价相关议题的技术交流和政策解读，为区域能源与气候变化政策制定提供理论依据和参考建议。2020 年
4月，喜马拉雅中文音频栏目《海外智库能源与气候变化 报告解读》上线，全年累计发布音频解读15 期，内
容涉及能源展望、绿色复苏、碳中和等热点话题。9月，海外平台英文音频栏目《REEI Energy and Climate 
Podcast》上线，内容分发至各主流音频平台（包含：Spotify, Apple Podcasts, Google Podcasts），全年累计
发布音频解读 7 期，内容涉及绿色新政、碳减排等行业关键词。编辑发布 6 期项目英文简讯，内容包括具有
时效性的能源转型和碳定价新闻及研究报告、东南亚能源观察、各国绿色新政、全球绿色经济复苏计划等。

开展气候传播

中华环保联合会：《气候变化大会之旅》纪录片 
中华环保联合会最早在2005年由热心环保事业的人士、企业和事业单位共同发起，多年来为中国和国际的气
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     BOX 4-3： 社会组织参与国际气候治理的方式（续）

候变化问题做出了很多贡献。2018年，中华环保联合会发起了《气候变化大会之旅》（A Journey to United 
Nation Climate Change Conference）纪录片项目，拍摄了3集和若干短视频进行传播，系统讲述了25年气候
公约的关键进程；访谈收录了气候领域专家、领导的观点言论，提升了国际社会对于中国气候变化民间行动
的了解，也增进国内公众对于气候公约和气候行动的认同。

地方实践：用行动助力双碳目标

除了跟进政策、开展议题传播之外，许多社会组织开展具有气候减缓或适应效益的在地行动。成都根与芽作
为密切关注可持续废物管理的地方组织，在社区开展工作，组织公众活动和讲座体验让更多人了解分类和实
践堆肥。2018年，根与芽与遵道镇（今天的九龙镇）政府合作，开展了可持续垃圾管理和规划的试点项目。
2019年，在原尊文社区开展了定点定时的餐厨垃圾收运和绿化工作，并对居民的生活垃圾进行分类倾倒，
利用居民的餐厨垃圾进行就地堆肥处理和绿化。项目实施后，尊文社区每月可处理餐厨垃圾和绿化垃圾达
3吨。扎实的气候行动也反过来推动政府规范垃圾分类的进程。11 成都根与芽在垃圾分类等方面的社区化推
广是自上而下的认真实践。地方组织的实践不仅仅提出和宣传了中国政府的环保政策，也为环境意识得到提
升的环保热情找到了认真实践的出口。

跟进UNFCCC进程

北京绿研公益发展中心：本土环境智库参与国际治理
持续跟进气候谈判，自2012年开始每年跟进UNFCCC进程，从民间视角观察谈判进展。累计发布40余篇谈判
观察文章，呈现谈判的博弈与妥协，从气候公正角度对全球治理的雄心、执行和支持机制做出独立的解读和
分析。

组织COP边会：与国内外的大学、智库和社会组织联合举办联合国边会，聚焦气候投融资、可再生能源海外
投融资、公共资金支持国际气候合作等议题，呈现最新研究进展，与全球参与边会的同仁展开交流对话，共
同探讨加速气候行动，增强气候韧性，构建自然向好未来的潜在路径。

与其他国家的社会组织开展交流对话：除了跟进谈判，创绿还会组织中欧、中美和南南社会组织非正式交
流。聚焦气候政策、能源转型、交通去碳化、国际发展合作、海外投资、绿色金融等议题进行交流与对话，加
深与其他国家民间社会的理解和互信，讲述中国故事，了解东道国的需求与挑战，寻找加强全球气候合作的
潜在机遇。
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     BOX 4-3： 社会组织参与国际气候治理的方式（续）

推动私营部门参与气候治理

推动国际交流

COP25期间，万科基金会支持C-Team和阿拉善SEE基金会举办边会分享企业低碳减排行动经验。介绍了“中
国房地产行业绿色供应链行动”，推动了146家供应商进入到环境合规白名单，实现了51亿人民币的绿色采购
额，并将在未来将与低碳城市相结合12；COP26期间，C-Team在这次边会中负责设计中国企业馆，使50多家
中国企业及其合作伙伴进行了为期两周的边会，将应对气候变化的行动本土化，落实到行业绿色运营的开发
行动上去，最终让企业看到气候行动的双赢性，并自发自觉去参与。13 

发起承诺倡议

2018年9月全球气候行动峰会上万科公益基金会、C Team与20家企事业单位联合发起了“中国企业气候行
动”（CBCA）。CBCA通过行业组织的引领作用带动全产业链、产业群将应对气候变化纳入企业发展战略和
企业社会责任，发布了企业气候行动案例集。

2018年，中纺联正式签署UNFCCC《时尚产业气候行动宪章》，积极引领时尚界的全球气候治理话语权，并于
2019年发起“气候创新2030”行动。到2019年12月，中国企业首次就气候变化议题做出了公开承诺——晨风
集团、劲霸男装分别成为中国企业签署UNFCCC时尚产业气候行动宪章的第一家中国企业和第一家中国品
牌。时尚产业也一直积极响应和号召气候行动最佳方案——即“基于自然的解决方案”，加强自然原材料的
行业应用，将下游的低碳需求反向传递到上游。

在地产行业，万科作为绿色先行者从 2005 年开始探索“零废弃”管理之路，在北京万科西山庭院小区，引进
黑水虻厨余和堆肥处理装置，创新分散式厨余垃圾处理技术。居民生活产生的厨余垃圾在经过筛选、粉碎
后，和黑水虻幼虫一起被放入处理装置中。当黑水虻长为成熟幼虫时就会被回收，或者被直接转移到垃圾处
理站门口的“养鱼 - 种菜”生态循环装置中用来喂养鱼类，养鱼的水用来浇灌蔬菜。黑水虻的排泄物和落叶
枝条等园林废弃物可以用来堆肥，产生环境友好的有机肥料。截至 2019 年底，该小区黑水虻处理厨余折合
减少温室气体排放 2.4 吨，其产生的有机肥和鱼 食替代等量产品减少二氧化碳当量 34.1 吨。万科在零废弃
办公、社区废弃物管理、有机垃圾在地资源化探索等方面取得了显著的成果，也基于这些行动经验，万科公
益基金会还开发了《办公新“零”感——零废弃办公行动指南》，为更多企业在办公场景开展零废弃行动提
供充分的指导与借鉴。
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与此同时，本土社会组织在参与全球气候治理的过程
中，仍面临许多挑战。比如，中国本土社会组织在国际
化程度、研究和组织能力、权威和话语权方面都有所
不足，总体而言数量也比较少，伙伴网络相对薄弱。14

随着中国在全球气候治理中发挥愈发积极的作用，中
国本土社会组织有必要强化自身参与国际气候治理
的能力，拓展多种途径，并积极构建与国际网络和伙
伴的合作关系，促进民间交流与对话，结合中国经验
为发展中国家探索低碳、具有韧性的可持续发展模式
提供参考，以支持中国在气候治理过程中的影响力和
引导力。

值得一提的是，除了本土社会组织，在中国开展工作的
国际社会组织在推动全球气候治理与中国气候政策行

动方面也发挥了重要作用。首先，国际社会组织在环境
与发展议题方面起步更早，且在不同国家和地区开展
工作，对全球气候治理、国别气候减缓和适应政策与
行动的研究和实地工作经验较为丰富。国际社会组织
在上世纪90年代在中国开始开展工作，将全球气候治
理、环境与发展的最新动态与理念带入国内的政策讨
论中。它们通过其政策研究与项目实践，为中国政策制
定提供建议和支持，发挥了引进全球议题、激发思考的
作用。此外，国际社会组织在中国也通过项目合作的形
式，支持政策研究者开展气候治理和政策领域的前沿
研究。最后，通过协调中国与其他国家的研究者和社会
组织展开交流，促进二轨对话和民间外交。可以说，在
中国参与全球气候治理日益深入的过程中，国际社会
组织的中国团队也做出了重大贡献。

推荐阅读

政府文件：《关于完整准确全面贯彻新发展理念做好碳达峰碳中和工作的意见》（中共中央国务院）

政府文件：《2030年前碳达峰行动方案》（国务院）

期刊：李志斐，董亮，张海滨. 中国参与国际气候治理30年回顾，《中国人口·资源与环境》，2021

书籍：曲格平，曼斯·朗诺斯（MånsLönnroth），李来来.洋流仍在呵护. 四川人民出版社.2022

文章：中国NGO联合回应《巴黎协定》

工作坊：气候适应系列工作坊（北京绿研公益发展中心）

专题页面：民间社会气候行动故事（Civil Society Climate Action Stories）（联合国）

http://www.gov.cn/zhengce/2021-10/24/content_5644613.htm
http://www.gov.cn/zhengce/content/2021-10/26/content_5644984.htm
http://niis.cssn.cn/xscgnew/xslwnew/202202/P020220223525494470319.pdf
https://www.ghub.org.cn/news/detail/%e4%b8%ad%e5%9b%bdngo%e8%81%94%e5%90%88%e5%9b%9e%e5%ba%94%e3%80%8a%e5%b7%b4%e9%bb%8e%e5%8d%8f%e5%ae%9a%e3%80%8b
https://www.ghub.org.cn/topic/project/14
https://www.un.org/en/civil-society/call-civil-society-climate-action-stories


中国行动助力全球气候治理进程  |  2022  |  11



www.ghub.org北京绿研公益发展中心  |  万科公益基金会

欢迎关注“星球公社” 
Follow us on WeChat

北京市东城区珠市口东大街2号丰泰中心 515室 
Room 515, Fengtai Centre, No.2 Zhu Shi Kou East Street,  
Dongcheng District, Beijing, China

policy@ghub.org+86 10 8447 7697

注释

1.	 北京绿色金融协会，碳中和、碳达峰“1+N”政策

2.	 北京绿研公益发展中心, 气候适应系列工作坊：气候科学与《国家气候适应战略2035》解读讨论回顾. 2022

3.	 生态环境部、国家发展和改革委员会等17个部委. 《国家适应气候变化战略2035》. 2022 

4.	 北京绿研公益发展中心. 气候适应系列工作坊：气候科学与《国家气候适应战略2035》解读讨论回顾. 2022

5.	 北京绿研公益发展中心. 气候适应系列工作坊：“抵御气候风险，增强气候韧性：城市发展新路径”讨论回顾. 2022

6.	 孙广勇. 应对气候变化南南合作有实效. 生态环境部气候变化国际合作. 2022 https://mee.gov.cn/ywgz/ydqhbh/qhbhlf/202201/t20220107_966426.shtml

7.	 李志斐，董亮，张海滨. 中国参与国际气候治理30年回顾，《中国人口·资源与环境》，2021

8.	 UNFCCC, Admitted NGOs.  
https://unfccc.int/process-and-meetings/parties-non-party-stakeholders/non-party-stakeholders/overview/admitted-ngos

9.	 中国国际民间组织合作促进会（民促会）官网. http://www.cango.org/plus/view.php?aid=215

10.	 李昕蕾，《治理嵌构视域下中国社会组织参与全球气候治理的困境与应对策略》. 2021

11.	 民间气候变化行动网络（CCAN）, 民促会（CANGO）, 能源基金会. 《探索、借鉴和实践：城市社区垃圾处理气候变化减缓之路》. 

12.	 C Team. COP25 | UN主会场边会聚焦中国低碳与可持续生活优秀案例. 2022

13.	 联合国新闻.《专题报道》企业在全球气候行动中担任至关重要的角色 — 专访中国大道应对气候变化促进中心主任杨培丹. 2022

14.	 李昕蕾，《治理嵌构视域下中国社会组织参与全球气候治理的困境与应对策略》. 2021

支持单位

主办单位 资助单位 指导单位



《联合国气候变化框架公约》进程有三类参与者：
《公约》缔约方和观察国代表、新闻和媒体代表，以
及观察员组织（observer organizations）代表。其中
观察员组织又分为三类：联合国系统及其专门机构、
政府间组织（IGOs）和非政府组织（NGOs）。政府间
组织（IGOs）和非政府组织（NGOs）一旦获得观察员
地位就可以登记其参会代表。

截至2021年，有3047个组织被接纳为观察员，包括
2902个非政府组织和145个政府间组织。这些非政府
组织代表了广泛的利益，包括来自商业和工业、环境组
织、农业畜牧业、原住民、地方政府和市政府、研究和
学术机构、工会、妇女和性别以及青年团体的代表。1 

《公约》为全球不同领域的社会组织参与全球气候
治理提供了合法性。每年年底的《公约》缔约方大会

社会组织参加UNFCCC COP攻略
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及5-6月期间的年间会（intersessionals）为社会组织
参与国际气候治理进程，开展国际交流和对话，加深
与其他国家社会组织的互信，促进全球气候行动与
可持续发展提供了平台。在《公约》相关会议期间，
具有观察员地位的社会组织可以通过提交材料和声
明（submissions and statements），参加开幕、闭幕
大会以及部分技术性谈判会议，举办联合国边会（UN 
side events）和展览（Exhibits），以及参加国家角活动
等不同方式参与到气候治理进程中。本章将具体说明
如何获得观察员地位、注册代表参会、获取会议文件
并跟进谈判，以及举办边会和展览等活动，为有兴趣将
自身工作与全球气候治理结合起来的同仁提供参考。

如何获取参会资格：申请《公约》观察员地位

第一步、申请成为观察员机构

申请
机构提交申请所需 

材料和文件

截止日期
第一次COP 前一年的

八月

审核阶段
UNFCCC 秘书处审核

申请

结果
评估结束后秘书处就

结果进行讨论

临时资格
秘书处授权仅能参加下一次

会议的临时观察资格

COP前3个月

正式身份
收到秘书处通知被COP 
接纳申请成为正式身份

COP大会

社会组织参加UNFCCC COP攻略  |  2022  |  1

图5-1 ｜ 观察员地位申请流程

来源：北京绿研公益发展中心根据《公约》官网信息整理
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各组织（非政府组织（NGO）和政府间组织（IGO））必
须被缔约方会议（COP）接纳为《联合国气候变化框架
公约》进程的观察员组织，才能派代表参加《公约》的
缔约方会议或相关会议。申请组织一旦被接纳为正式
观察员就不再需要重复申请过程，但为了参加每一次
COP大会每个组织必须通过在线注册系统（ORS）为
其代表的每一次会议进行注册。

所有申请必须通 过《联合国气候变化 框 架公约》在
线申请系统（OA S）2接收，不 接受电子邮件或邮寄
申请。

需要注意一些所需文件（第2-4项和第5项中的财务报
表）必须以原文提交，同时提交联合国官方语言之一
的完整翻译，译文不需要认证或公证。申请将由秘书
处根据《公约》规定的标准进行审查，以确定是否符
合资格。在审查期间，秘书处可能会与该组织联系，

要求提供更多信息或进行澄清，如果需要联系可以通
过OAS中的沟通板块（communication log）。申请的
截止日期为COP召开前一年的8月31日，即如果要参加
2024年COP29，需要在2023年8月31日前提交观察员
地位申请材料。

第二步、参 会代 表的 提名（nomination）与注 册
（registration）

COP28的审议周期申请提交已于2022年8月31日23:59 
CEST结束。

COP28的审议可在2022年8月31日23:59 CEST前在网
上接纳系统（OAS）提交申请。

•	 提名与注册：拥有观察员身份的NGO和IGO可以
通过链接提名并注册COP参会代表。3注册完毕的

表5-1 ｜ 申请《公约》观察员地位所需文件列表

1 组织负责人的申请信。

2 经认证的组织章程、附则、法规或宪法的副本，详细的组织任务、范围和管理结构说明。

3 由组织总部所在国政府主管部门出具的该组织的注册/登记/成立证书。

4 由组织总部所在国的政府主管部门出具的组织非营利和/或免税地位的证明。或者通过提供相关法律/法
规的副本来证明其非营利地位。

5 组织最近一个会计年度的财务报表，包括收入和支出明细表。

6 过去两年中所有捐助者和其他资金来源的名单。

7 最近两年的年度报告或任何其他证明贵组织在过去24个月内与《联合国气候变化框架公约》有关的事项
的证据。

8 组织参加的网络和/或与参与气候变化活动的其他组织的联系。

9 如果是研究机构，包括大学，需提供组织的学术独立或学术自由的证据（例如，国家法律的相关章节、
第三方机构出具的证明独立性的证书等）。
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组织还需要在现场柜台进行现场注册以获得参会
名牌（badge）。

•	 联络方式更改：任何产生的变化需通知秘书处，
并填写一份联络方式表4，并将其发送至 cool@
unfccc.int。该表格只用于更新已经拥有观察员地
位的组织的联系方式。

观察员可参与哪些会议

全体大会（Plenaries）：观察员组织可参加所有全体
会议，包括开幕会议（opening plenary）、总结会议
（stocktaking meetings）和闭幕会议等。

联络小组（Contact group）：联络小组会就具体的议
程项目进行谈判和磋商，观察员机构在经过各缔约方
谈判代表同意后可旁听，通常来说，联络小组的第一
场和最后一场会议观察员机构都可旁听。

边会（Side events）：在谈判正式会议之外，各缔约
方、UNFCCC秘书处和观察员组织通过申请可以开展
平行活动。本次COP27的边会分为三大类别，分别是
加强韧性、减缓目标和以知识、包容和赋能促进行动。
2023年埃及COP27边会和展览申请结果已经公布，附
件一是作者从边会列表中推荐的部分边会，供参考。5

主题日：

气候变化是一个跨学科的综合议题，COP期间通过
举办主题日，旨在提高对于气候变化相关议题的关注
度。本届COP27期间将举办如下的主题日，当天安排
的边会也会聚焦此主题。

•	 11月9日：资金日
•	 11月10日：科学日，和青年和未来日
•	 11月11日：去碳化日
•	 11月12日：适应和农业日

•	 11月14日：性别日，和水日
•	 11月15日：气候行动赋能（ACE）与公民社会日，

和能源日
•	 11月16日：生物多样性日
•	 11月17日：解决方案日

会议流程及如何获取及解读相关文件

会议之前：

对于跟进谈判的参会人，在会前需要准备的是熟悉谈
判案文，可以通过以下两类文本来了解最新谈判进展。

•	 SBSTA和SBI主席会提前发布非正式笔记，其中阐
述各谈判议题所需完成的任务，供各缔约方及利
益相关方参考。这个文件有助于参会者快速了解
谈判的焦点问题和主要任务。

•	 上一次会议得出的结论草案文件，该文件将说明下
一次会议的讨论内容并提供相关文件的链接，社会
组织可以按图索骥，熟悉某一议题的会议文件。

会议期间：

气候大会犹如一次博览会，在正式谈判进行的同时，也
有许多丰富多彩的边会、展览、主题日活动等非正式
活动。为避免错过精彩活动，每日做好当日参会计划
非常有必要。

•	 根据当日议程（Daily Program）制定每日参会
计划：通常一天内会同时进行技术谈判、联合国
边会、国家角会议、展览活动，以及当天的主题日
会议和高级别会议等多种形式的活动，这些信息
都会于每天早上八点前在线上发布，纸质版也可
以在信息台领取。根据其列出的所有正式和非正
式活动、展览和文件获取链接，参会者可以有效
制定当日的参会计划。
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•	 追踪谈判文件，了解谈判进展：UNFCCC.int网
站上会每日上传最新的会议文件，包括决议草案
（decision draft），以及闭幕会上通过的决议文件
（decisions）。对于希望了解谈判进展的参会者，
可以每日查看各谈判进程的页面。6

申请边会和展览

边会和展览在线注册系统（SEORS）7是《联合国气候
变化框架公约》秘书处用来接收正式边会活动和展览
申请的唯一渠道。申请者包括具有观察员地位的政府
间组织和非政府组织以及与这些观察员组织合作的缔
约方。

边会和展览申请的流程概览

每个缔约方或观察员组织只能在某届会议提交一份边
会申请和一份展览申请。

每个缔约方或观察员组织只能在某届《气候公约》会
议提交一份边会申请和一份展览申请，无论是作为一
份单独的申请还是作为联合申请的一部分。

申请、筛选和确认时间表

每届缔约方会议和年间会期间的边会和展览都需要创
建新的申请账号。具体的边会/展览申请步骤示例请见
下方，详细说明请详见手册。8 

1.	 首先在申请页面左侧选择需要参加的《公约》相
关会议

2.	 创建边会/展览的个人账号

3.	 选择您所在的观察员机构，并填写个人联系信息

4.	 在边会和展览在线注册系统中提交申请（单一申
请，single application），包括会议标题、主题、
发言人和日期等

图5-2 ｜ 边会和展览申请流程概览

SEORS开放注册期间
1. 创建您的个人账户（您必须为每次会议在SEORS注册一个新的个人账户)
2. 登录您的个人账户
3. 创建您的边会和/或展览的申请
4. 要求机构的指定联络人（DCP）对申请进行授权（DCP）只能选择一份申请进行授权）

《气候公约》秘书处的选择和分配期
7. 秘书处根据SEORS网页上公布的标准进行筛选
8. 秘书处为选定的边会和展览分配会期和会场
9. 申请人确认申请成功

授权和合并期间
5. 贵机构的指定联络人（DCP）授权其中一个边会和/或其中一个展览申请
6. 每个申请都可以在SEORS中进行合并

来源：�北京绿研公益发展中心
根据SEORS手册翻译
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图5-3 ｜ COP27边会和活动展览的申请审批流程和时间表

图5-4 ｜ SEORS页面示意图

来源：UNFCCC官网

来源：UNFCCC官网
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5.	 向观察员机构的指定联络人Designed contact 
point(DCP)申请边会授权

6.	 当申请人得到指定联络人授权后，可以在SEORS
系统中寻找合适的机构进行合并（merge）。其中
一家机构将作为主要申请人，负责在SEORS系统
更新活动信息并与秘书处沟通

7.	 完成合并并获得秘书处批准（即申请成功）

8.	 会议筹备和宣传

9.	 会议资料上传到UNFCCC边会系统SEORS。需要
注意的是，会议是否提供了充分的预告、议程和
会议PPT等信息，以及开会后会场整洁度等都会
纳入UNFCCC秘书处对该机构后续申请的考量。

附件：表5-2 ｜ COP27边会摘选

日期 时间
（北京时间） 会议室 主题 类别

11月9日

17:30-19:00

R1 系统观测温室气体（GHG）以支持城市和地区的气候行动 以知识、包容和
赋能促进行动

R4 气候韧性：保障城市发展中穷人的公平和公正 以知识、包容和
赋能促进行动

R9 促成强化透明度框架（ETF）的广泛参与 以知识、包容和
赋能促进行动

19:15-20:45 R2 在企业推动的气候行动中保障原住民权利 以知识、包容和
赋能促进行动

20:15-21:45 R9 为气候变化和能源转型的投资释放财政资源 加强韧性

21:00-22:30 R9 保持1.5℃生命力：在全球南方发展CO2移除和储存的机
会和挑战 减缓目标

22:45-0:15
R4 由女性领导的合作性气候资金，以建立有韧性的社区—尼

泊尔的案例 加强韧性

R7 在非洲和亚洲实现具有气候复原力的发展 加强韧性

0:30-2:00 R3 呼唤气候公正的未来之声 以知识、包容和
赋能促进行动
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日期 时间
（北京时间） 会议室 主题 类别

11月10日

17:30-19:00

R2 本土资金支持适应气候变化：减少损失和损害以及不公平
的循环 加强韧性

R3 结合更细节与高层次的手段为全球公正转型提供资金 减缓目标

R7 动员私营部门参与气候行动—多边开发性金融机构的经验 减缓目标

19:15-20:45 R6 谁来买单：气候资金以及公正的能源转型所需的真正成本 减缓目标

21:00-22:30

R1 迈向气候中和——路径和合作 以知识、包容和
赋能促进行动

R2 应对损失与损害和实现气候公正：青年、性别和信仰领袖
的视角 加强韧性

R6 为零碳和自然向好的合作提供资金和贷款：亚洲和拉丁美
洲的视角 加强韧性

22:45-0:15 R7 适应基金新中期战略：强化地方适应行动、创新和知识 加强韧性

0:30-2:00 R6 利用青年的专业知识以弥合科学与政策之间的鸿沟，并拓
宽融资渠道。

以知识、包容和
赋能促进行动

11月11日

17:30-19:00
R4 向非洲和亚洲的女性农民宣传气候适应性战略 加强韧性

R8 气候危机中的粮食供应 加强韧性

19:15-20:45 R9 促进适应、减缓和粮食安全的可持续畜牧业 加强韧性

21:00-22:30
R6 非洲和亚洲的气候适应和NDC：农林和土地利用的进展

如何？
以知识、包容和
赋能促进行动

R7 加快能源和粮食系统对当地气候的有效适应 加强韧性

22:45-0:15
R6 利用规划、林业、农业和土地利用实施气候变化适应战略 加强韧性

R7 全球南方的气候政策和适应性融资：民间组织如何推动
议题前进？ 加强韧性

0:30-2:00
R3 国家适应方案和为基于自然的解决方案融资，从气候公

正出发 加强韧性

R5 减轻气候风险，提高抗灾能力：建立面向所有人的预警系统 加强韧性
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日期 时间
（北京时间） 会议室 主题 类别

11月12日

17:30-19:00 R6 实现公正的能源转型、城市在解决气候和不平等危机中
的作用。 加强韧性

19:15-20:45 R5 多层次行动和全球气候盘点：区域气候雄心、行动和可
靠性 减缓目标

21:00-22:30
R4 生态文明与应对气候变化 以知识、包容和

赋能促进行动

R6 区域和城市在确保可持续能源方面的贡献和公正转型
的行动 减缓目标

22:45-0:15

R1 国际合作促进快速、公正和公平的能源转型 减缓目标

R6 金融家和投资者在非洲和亚洲能源转型中的作用 以知识、包容和
赋能促进行动

R8 转型金融和中国工业应对气候变化 以知识、包容和
赋能促进行动

11月14日

17:30-19:00

R1 非洲向有韧性、可持续、转型的农业和粮食系统转型 加强韧性

R4 加快清洁能源创新，推动发展中国家的可持续、公平的
增长

以知识、包容和
赋能促进行动

R7 为什么迫切需要为原住民和社区提供直接的和基于地
方的气候融资？ 减缓目标

19:15-20:45 R2 对适应和韧性进行有效投资的行动 加强韧性

21:00-22:30
R2 全球适应目标：实现脆弱社区和国家的公正 加强韧性

R3 早期预警、预见性行动和有效沟通对增强韧性的作用 加强韧性

22:45-0:15

R2 适应性、复原力和公正转型：实现《巴黎协定》的商业参与 加强韧性

R5 缩小支持能源转型的资金差距：亚洲的视角 以知识、包容和
赋能促进行动

R6 土地：改变二氧化碳净排放、适应、生物多样性和粮食
安全的游戏规则 减缓目标

0:30-2:00
R2 能源可及和社区主导的适应：来自中国、东南亚的案例

和对非洲的启发 加强韧性

R4 中国与非洲在可再生能源转型方面的合作 减缓目标
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日期 时间
（北京时间） 会议室 主题 类别

11月15日

17:30-19:00

R5 从海岸到深海：了解气候变化和生物多样性 以知识、包容和
赋能促进行动

R7 让企业、金融和政府参与气候行动和生物多样性的解
决方案

以知识、包容和
赋能促进行动

19:15-20:45

R5 为支持保护海洋的NDC而进行的协调与合作 减缓目标

R7 共同应对气候和生物多样性危机：基于自然的解决方案
的关键作用 加强韧性

R8 以伙伴关系加快保护蓝碳生态系统的行动，缓解和适
应气候变化

以知识、包容和
赋能促进行动

21:00-22:30

R5 二氧化碳移除作为海洋气候解决方案：紧急采取预防
措施

以知识、包容和
赋能促进行动

R7 从全球到地方：基于自然的气候、自然和人类的解决方
案（撒哈拉和英国的湿地） 加强韧性

22:45-0:15 R5 海洋-气候-社会：海洋减缓、适应、资金和《公约》的挑
战和机遇 减缓目标

0:30-2:00

R1 在第六条目标强化的情况下的清洁发展机制过渡 减缓目标

R6 从COP27到联合国2023年水会议：加快保护水资源与
适应行动 减缓目标
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日期 时间
（北京时间） 会议室 主题 类别

11月16日

17:30-19:00

R2 绿氢：如何调和未来市场发展中的南北利害关系 减缓目标

R5 人民福祉vs化石燃料：全球气候紧急情况运动 减缓目标

R8 资助能源转型：化石燃料补贴的危险和错误的解决
方案 减缓目标

19:15-20:45 R7 协作实现自然向好和净零目标，实现公正的经济 减缓目标

21:00-22:30

R4 向零废城市的公正转型：实现《巴黎协定》的关键战略 减缓目标

R5 为公正的未来、而不是为化石燃料提供资金：格拉斯哥
协议在2022年结束公共化石燃料融资的最新进展 减缓目标

R7 气候公正、公民空间和公众参与 减缓目标

22:45-0:15
R4 公正转型：提供体面和高质量的工作是执行气候政策

的工具
以知识、包容和
赋能促进行动

R7 在富有挑战的时期，将基于自然的气候行动带入城市 减缓目标

0:30-2:00 R6 通过有利于人类和地球的森林保护制定气候行动方案 减缓目标
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日期 时间
（北京时间） 会议室 主题 类别

11月17日

17:30-19:00
R3 自主贡献和全球合作，促进气候和生物多样性之间的

协同作用
以知识、包容和
赋能促进行动

R5 资助创新方法以保护脆弱国家的损失和损害 加强韧性

19:15-20:45 R8 甲烷很关键：履行全球甲烷承诺，实现雄心勃勃的甲烷
减排。 减缓目标

21:00-22:30

R6 清洁空气是一项人权：促进气候减缓、适应和人类健康
的空气质量行动 加强韧性

R7 脆弱农村社区基于生态系统的适应：海地、古巴和刚果
民主共和国的经验 加强韧性

22:45-0:15

R3 连接全球的森林：减少森林砍伐的创新伙伴关系 减缓目标

R4 通过标准转变全球经济体的气候行动：从承诺到影响 以知识、包容和
赋能促进行动

R5 极度关键：科学引领的方向和政策敢实现的方向：扭转
损失和损害

以知识、包容和
赋能促进行动

R8 废弃物处理产生的甲烷：实现全球甲烷承诺的机遇与
挑战 减缓目标

0:30-2:00 R4 绿色相关技能的能力建设，使地方、区域和国际气候行
动成为可能 加强韧性
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注释

1.	 来源：《联合国气候变化框架公约》官网，访问地址：https://unfccc.int/process-and-meetings/parties-non-party-stakeholders/non-party-stakeholders/
overview/overview

2.	 在线申请系统（OAS）访问地址：https://oas.unfccc.int/oas

3.	 提名注册链接访问地址：https://onlinereg.unfccc.int/

4.	 联络方式表访问地址：https://unfccc.int/files/parties_and_observers/ngo/application/pdf/cdf_already_admitted_organizations_english_16.pdf

5.	 2022年11月联合国气候变化大会（COP27）所有边会和展览信息访问地址：https://seors.unfccc.int/applications/seors/reports/events_list.html?session_
id=COP%2027

6.	 谈判会议的专题页面获取地址：https://unfccc.int/cop27#sessions

7.	 边会和展览在线注册系统（SEORS）获取地址：https://seors.unfccc.int/seors?session_id=COP23

8.	 SEORS使用手册访问地址：https://seors.unfccc.int/applications/seors/seors/pdf/UNFCCC_SEORS_user_manual.pdf

支持单位

主办单位 资助单位 指导单位
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气候减缓

气候减缓（climate mitigation）是指通过防止或减少温
室气体（GHG）在大气中的排放的人类干预行为1。实现
《协定》2℃乃至1.5℃的温控目标，需要所有经济部门立
即采取减排行动，同样也需要广泛的国际合作，非国家
主体、地方主体以及国际倡议和公私实体的协同配合。

根据IPCC第六次评估周期第三工作组报告，将全球升
温限制在1.5℃之内需要全球温室气体排放在2020到
2025年间（最迟在2025年前）达到峰值，并在2030年
前减少43%。同时，其他非二氧化碳温室气体，如甲烷
的排放也需要减少约三分之一。2

气候减缓的主要手段包括转向低碳和零碳能源，需求
侧举措，提升能效，减少非二氧化碳排放，应用碳移除
措施等。具体来说：3

1.	 能源部门：减 少 使 用化 石燃料、部署 低排放能
源、转向替代能源（如绿色氢能和可持续生物质
能）、大规模电气化和能效提升等。

2.	 工业部门：在价值链上采取协同行动全面推进减
缓，包括需求管理、提升能效和用材效率、材料循
环流动、应用减排技术和推进生产流程转型等。

3.	 建筑部门：对现存建筑进行低碳改造、在新建建
筑中应用高效减缓技术等。

4.	 交通部门：优化需求侧选择 和低排放技术的应
用。对陆路交通来说，推广以低排放电力为动力的
电动车，可持续生物质燃料可以在中短期内为陆
运提供减排效益。对海运、航空和重型陆路运输
来说，可以应用可持续生物质燃料、低排放氢能及
其衍生品，但还需进一步优化技术和降低成本。

5.	 农业、林业和土地利用（AFOLU）：恢复耕作泥
炭土壤和退化土地；改进水稻种植技术和牲畜及
粪便管理，减少CH4排放；改进氮肥施技术，减少
N2O排放；专用生物能作物，用以替代化石燃料使
用。开展植树造林，减少毁林等。

6.	 城市地区：通过改造基础设施和城市形态系统性
转型推进减缓。建成、快速发展和新兴城市可以
通过减少能源和材料消耗、电气化、城市绿地建
设等手段实现减缓。

7.	 需求侧：通过改进基础设施使用方式、消费端技
术提升以及社会文化和行为改变，到2050年可以
使该领域的温室气体排放减少40-70%。

8.	 碳移除的生物方法包括造林、森林经营和土壤
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碳封存等。但碳移除有关技术还待进一步完善，
存在可持续性和可行性的限制，需要加快研究进
程、推进开发与示范、完善风险评估与管理工具、
开展有针对性的激励机制以及共同认定的测量、
报告和核查方法。

除此之外，各个部门可以加入碳市场并推行碳定价，
用市场机制凸显排放的外部效应。4

适应气候变化的不利影响

毋庸置疑，人类活动正在引发气候变化，而气候变化
对人类福祉和星球健康都是重大的威胁。人类、气候
和生态系统相互依存，自然系统中关键的生态系统服
务受到气候变化威胁，气候风险也会传导至人类社
会。随着全球变暖的加剧，人类暴露于极端热浪、暴
雨、洪涝、干旱、海平面上升等事件的风险会急剧上
升，人类社会和自然系统的可持续发展需要更强的气
候韧性予以支撑。

在人类系统中，适应气候变化（climate adaptation）
是力图缓和或避免危害、或利用有利机会对实际或预
期的气候变化及其影响进行调整的过程。在自然系统
中，适应实际气候变化的过程及其影响，人类的干预也
有可能有助于调整预期的气候变化及其影响。5 气候适
应本质上是适应气候变化的当前和未来影响的过程。6

根据IPCC报告，目前全球约有33到36亿人生活在气候
脆弱性较高的热点地区，而适应气候变化的行动虽然
在全球范围内取得了一定进展，但呈现不平衡的态势，
且存在很大的适应差距。部分人类系统中的适应行动
已经面临软性上限，部分自然系统的适应能力已经达
到硬性上限，即在全球变暖进一步加剧的情况下，气候
变化带来的损失与损害将随之增加，也会进一步影响
人类和自然系统的适应能力。同时，许多行业和地区
存在不当适应（Maladaptation）的情况，不当适应可

能会加剧当地的气候脆弱性、暴露度和风险程度，甚
至加剧现有的不平等现象。

由于全球不同区域的气候脆弱性不一，迫切需要制定
有区域和行业针对性的、行之有效的适应策略，这要
求全球加强对全球气候风险的评估，准确判断自身
的适应需求，并采取综合、全面、有效、创新的应对措
施，实现与气候减缓和生物多样性保护等领域的协同
作用。此外，适应气候变化需要多利益相关方的共同
参与和国际合作，需要各级政府与社区、公民社会、教
育机构、科学机构、媒体、投资者和企业的合作，需要
与妇女、青年、原住民、当地社区和少数民族等群体发
展伙伴关系，共同推进有气候韧性的发展。

城市作为人类聚居地，是易受气候变化影响的重点
地区，也是解决方案的关键部分。城市化进程为短期
内推进气候适应创造了关键契机，可以采取的手段包
括：加强对城市的风险评估和预测，建立高效的灾害
预警和应急响应机制；因地制宜地对社会、生态和灰
色/物理基础设施进行综合、有包容性的规划、投资和
改造，提高其气候韧性；利用城市绿地、公园、水设施
等采用基于自然的解决方案，实现与气候减缓和生物
多样性保护的协同推进；强化气候敏感二三产业和不
同管理部门间的配合与协作，实现多利益相关方的参
与；加强适应技术研发并拓宽资金机制；加强对社区
和居民在适应层面的宣传和教育，增强其对气候变化
及影响的认知等。

洪水和干旱等极端天气事件会直接冲击农村地区和农
业经济活动。气候变化对全球农业生产的影响并不均
衡，因此，总体而言农业生产适应气候变化需要趋利
避害：农业适应可以合理利用气候变化背景下的有利
影响，如部分区域水热资源的增加，适当调整作物品
类，优化农业气候资源利用的格局；强化农业防灾减
灾工作体系；制定具有针对性的农业政策，提高农业
发展质量和气候韧性，推广精准农业、作物节能减排、
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绿色栽培等技术；建立适应气候变化的粮食安全保障
体系等。对农村地区，则同样要加强风险评估，增强住
宅、农舍、堤坝等基础设施的气候韧性，并加强对村民
的技术培训和气候教育等。

气候资金

气候投融资（climate financing）指所有地方、国家层
面以及国家间用于支持减缓与适应行动的融资活动，
资金来源包括公共资金、私营部门以及其他来源。7 气
候投融资的关键是提高技术改进和生态建设，促进
发展中国家努力加强气候适应能力，减少温室气体排
放，加强温室气体吸收，并支持可持续发展。8

《公约》、《京都议定书》和《协定》都要求拥有更多
财政资源的缔约方向资源较少和更脆弱的缔约方提
供资金支持。根据共同但有区别的责任及各自能力原

则，发达国家需要向发展中国家缔约方提供资金支
持，帮助其应对气候变化。《协定》第九条重申了发达
国家有关气候资金的义务，并提出发达国家应继续带
头，充分考虑发展中国家的需求与优先事项，从不同
来源和渠道募集资金，强调公共资金的重要性与减缓
和适应之间的平衡。

过去十年，全球气候资金总额总体呈增长趋势，但与
实现《协定》气候目标的差距仍然较大。此外，针对适
应气候变化的融资仍然较为滞后，全球大部分气候资
金还是被用于气候减缓，在资金分配上极不均衡。在
公共资金方面，适应资金仅占总量的14%。9 虽然在近
期的全球治理进程中，发达国家对气候资金给出了一
些积极承诺，但受到新冠疫情、俄乌战争和能源危机
等因素的影响，这些承诺能否兑现还有待观察。而未
来发展中国家受到的气候风险还将加剧，亟需发达国
家提供充足、稳定和可持续的资金支持。

图附-1  ｜ 减缓措施和适应措施

来源：北京绿研公益发展中心根据County Huron气候适应计划翻译制作
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