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摘 要：纵深并拓宽气候适应国际合作，是《巴黎协定》增强适应行动的主要内容，是“后巴黎”时代延续全面适应行

动的重要组成部分。在系统地调研和梳理主要国家 / 集团适应气候变化国际合作机制以及全球气候适应国际合作重点

领域的基础上，分析中国近年来开展的政府间交流机制，双、多边合作机制，国际组织合作以及与发展中国家开展的

南南合作等适应气候变化合作重点工作，总结出资金缺乏、合作渠道多元化不足、国际合作模式亟待深化以及“后疫

情”时代经济绿色复苏的挑战是中国开展适应气候变化国际合作面临的主要问题。“后巴黎”时代，中国作为全球生

态文明建设的重要参与者、贡献者、引领者，深化气候适应国际合作将落脚于深度参与全球气候适应治理机制的建设、

深化与全球适应中心的合作、探索气候适应国际合作重点领域和重点工作以及进一步开拓跨国对标城市间的适应气候

变化国际合作。
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引 言

自 1994 年《联合国气候变化框架公约》( 简

称《公约》) 生效之日起，国际气候变化适应战略

和政策经历了早期缓慢发展阶段（1994—2001 年)、

适应科学和技术讨论阶段（2001—2007 年)、适应

与减缓并重阶段（2007—2010 年)、增强适应行动

阶段（2010—2015年)以及全面适应行动阶段（2015
年至“后巴黎”时代）[1]。作为管理气候变化风险

的重要机制，考虑气候变化的挑战，气候适应进入

增强和全面适应行动的阶段。2007 年，第 13 次缔

约方会议通过的《巴厘行动计划》，首次提出适应

气候变化与减缓、技术、资金等 3 个问题并重，

并首次将“加强国际合作，开展气候变化适应行动，

帮助发展中国家增强适应气候变化的能力建设”

作为落实《公约》适应行动的要求 [2]。《巴黎协定》

搭建了“后巴黎”时代全球适应气候变化的国际

治理框架 [3]，要求缔约方增强适应的国际合作，实

现全球适应全部门合作、多利益相关方参与的行

动与合作模式 [4-5]。通过国际合作减少发展中国家
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的气候脆弱性，满足发展中国家适应的资金需求 [6]，

增强各缔约方的适应国际合作 [7]，是“后巴黎”时

代《公约》机制下落实《巴黎协定》中增强气候适

应国际合作的重要议题。

从《巴厘行动计划》到《巴黎协定》，气候适

应国际合作的相关研究，主要嵌套在适应气候变化

谈判进展 [8]、国际合作技术需求 [9-10]、气候适应认

知演进对气候政策的影响 [11]、多主体适应气候变

化框架机制 [12]、气候适应型治理 [13] 和气候适应焦

点问题 [14] 中进行描述，强调气候适应国际合作的

重要性。2015 年之后，黄磊等 [15] 指明了“后巴黎”

时代要以气候服务为抓手，提高气候变化适应能力。

曾静静等 [16] 综述了脆弱性、气温、减缓、农业、

恢复力、干旱等 21 个气候适应研究热点和国际合

作重点领域。吴静等 [17] 指出通过全球范围内的城

市联盟，加强国际合作，促进城市气候适应的能力。

付琳等 [18] 在总结适应气候变化政策机制时，强调

完善适应气候变化领域的国际合作机制。目前还鲜

少有研究，从国际合作的角度阐述气候适应进展与

挑战，进而推动全球气候适应治理进程。在气候变

化国际合作领域，中国政府作为全球生态文明建设

的重要参与者、贡献者、引领者 [19]，面对美国退

出《巴黎协定》、《欧盟绿色新政》出台、全球适应

委员会积极倡议的复杂国际形势，如何在“后巴黎”

时代，以气候适应国际合作为抓手，联合推动我国

深度参与全球气候治理、深化中国同世界各国的多

边合作机制，并进一步纵深适应领域的国际合作，

不断拓宽气候适应国际合作的边界，这是本文需要

回答的问题。

1  全球主要国家 / 集团适应气候变化国际

合作机制

采取积极行动有效应对气候不利影响，保障经

济社会持续健康发展，维护全球生态安全，既是各

国政府的重要任务，也是气候变化国际合作的重要

方面。适应机制发展相对缓慢是全球性的问题，需

要国际社会的通力合作。《巴黎协定》第 7 条第 7
款在《坎昆适应框架》的基础上，完善了适应的合

作机制，强调适应行动和国际合作的重要性，要求

各缔约方加强适应合作 [20]。在全球政治意愿缩紧

的情况下，积极推动多边进程、呼吁提高全球雄心

和力度、推动可持续发展，是当前适应气候变化国

际合作重要的风向标。

当前，气候适应国际合作的机制主要为气候倡

议、气候援助、气候投融资、多边合作基金等，主

要形式为多边和双边合作、气候援助、政府间项目

援助、委托国际组织资金援助和适应援助。合作内

容主要是美国、日本、欧盟等主要发达国家 / 集

团向发展中国家，特别是最不发达国家提供资金支

持（见表 1)。美国作为最大的资金来源国之一，

其退出《巴黎协定》的决定将动摇全球合作应对

气候变化的信心 [30]，其削减多边环境基金的资金

支持和援助政策将影响应对气候变化的国际合作和

长期目标的实现 [31]。相关分析表明，拜登政府希望

恢复之前停摆的对话和联络机制，在气候变化等领

域恢复较为务实的建设性合作，重建战略互信①。

目前虽然有全球环境基金（GEF)、绿色气候基金

（GCF) 等融资机制，但资金规模有限，延缓了应

对气候适应的相关行动 [32]。作为全球气候治理的

主力军，欧盟不断扩大对发展中国家适应气候国

际合作上的援助。基于 2003 年发布的《发展合作

背景下的气候变化行动计划》，欧盟建立了欧盟—

非洲基础设施信任基金、“全球气候变化联盟 +”
（GCCA+）全球能效与可再生能源基金等多边气

候援助机制，提升适应性、支持适应战略的形成与

执行。自 GCCA+ 项目启动以来，欧盟已经向全球

60 多个国家提供了约 4.5 亿欧元的气候资金，并搭

建国际政策对话与合作平台。2019 年末的《欧洲

绿色新政》，明确了 7 个重点领域实现减排目标的

政策路径，强调通过国际合作保障“新政”的实施。

基于欧洲较好的民意基础和下位法保障，《欧洲气

候法》的出台，保证了“新政”在“后巴黎时代”

应对气候变化中长期战略布局，奠定了气候适应在

① 来自环球网。
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推进绿色低碳发展中的作用。“新政”中到 2050
年率先实现气候中和等一系列应对气候变化新承

诺，成为了欧盟提高全球雄心和力度、推动全球可

持续发展的重要风向标。

2  全球适应气候变化国际合作重点领域

开展适应气候变化工作可以带来较高的社会、

经济和环境效益。帮助发展中国家识别有效的适应

表 1 主要国家 /集团适应气候变化国际合作机制

Table 1  The international cooperation on adaptation in main countries/groups

国家 /

集团
主要机制 主要形式

美国

加拿大

日本

欧盟

瑞士

合作内容

全球气候变化倡议

气候援助

气候韧性服务

森林研究组织合作会

多边信托基金

双边适应资金

多边缓解和适应资金

REDD +

全球气候变化联盟 [28]

德国多边合作基金 [29]

国际气候投融资

双边、多边项目援助

双边、多边、民营合作

国会拨款援助、发展融资和出口信贷

多边渠道援助

项目援助

全球环境基金，最不发达国家基金

多边基金和项目贷款

森林经营计划

项目援助

政府出资、基金援助

双边、多边、与国际组织合作

促进可持续发展、增强社会气候适应能力

主要用于适应、清洁能源和可持续景观三类活动。已向发展中国家

提供了 74.6 亿美元的快速启动资金 [21]

气候投资基金 20 亿美元，已落实 11.4 亿美元；GEF 累计援助 5.6
亿美元；向最不发达国家基金和气候变化特别基金注资 [21]

帮助发展中国家获取气候信息；为发展中国家提供技术、信息、数据、

培训等各方面的支持 [22]

超过 60 个发展中国家直接受益；国际开发署投资于环境项目 1.75
亿美元，支持气候适应性；支持撒哈拉以南非洲，拉丁美洲和加勒

比地区的国家；财政支持布基纳法索、喀麦隆、海地和埃塞俄比亚

的气候变化脆弱适应行动 [23]

台风灾害基础设施重建项目（菲律宾，8600 万美元 )；防洪和排水

改善项目（柬埔寨，3000 万美元 )；气候变化预测的技术援助 (南非，

190 万美元 )；沿海地区灾害管理能力建设（萨摩亚，648 万美元 )；

海水淡化项目（突尼斯，890 万美元 )；修复埃塞俄比亚供水旱区的

供水设施，提供苏丹安全水源 [24]

提高应对气候变化自然灾害能力的计划（25 国，1.64 亿美元 )，25
个国家的康复和灾害预防设备维修、抵御自然灾害以及应对大型台

风或飓风；农村供水工程（埃塞俄比亚、肯尼亚、吉布提、苏丹、

多哥和马拉维，3400 万美元 )；全球环境基金（9600 万美元 )；气

候投资基金（9.67 亿美元 )；气候变化计划贷款（印度尼西亚和越南，

4.10 亿美元 )；与非洲国家和小岛屿发展中国家的政策对话 [25-26]

森林保护计划（21 个国家，1.58 亿美元 )；对联合国 REDD 的贡

献（320 万美元 )[27]

帮助最不发达国家用于适应项目的资金超过 2.59 亿美元

政府为发展中国家提供快速启动资金额外公共资金 12.89 亿欧元；

通过 GEF、AF、FCPF、CIFs 开展气候变化适应国际合作

瑞士发展和合作署（SDC）共投资 2.686 亿瑞士法郎支持气候变化

双边和区域合作方案；在最脆弱的发展中国家开展促进气候适应的

活动；政府提供 2.1335 亿瑞士法郎支持发展中国家的适应活动（其

中 2.059 亿支持双边活动；745 万支持多边活动 )；通过 GEF 和国

际金融机构为发展中国家提供气候变化适应合作项目的资金支持

开发中国 3 个省份的气候影响评估、风险和脆弱性，并与其他国家

分享知识和经验；为秘鲁气候适应服务，含服务和决策支持

注：REDD，减少发展中国家毁林和森林退化所致排放量；REDD+，减少发展中国家毁林和森林退化所致排放量加上森林可持续管理以及保护和加
强森林碳储量；AF，适应基金；FCPF，森林碳伙伴基金；CIFs，气候投资基金。
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实践、需求和优先领域，是增强气候适应国际合作

的关键议题。IPCC 第五次评估报告第二工作组报

告《气候变化 2014：影响、适应和脆弱性》对观

测到的影响、脆弱性和适应进行了综合的论述，对

部门风险和适应潜力进行了全面分析。我国科学家

自 20 世纪 90 年代初开始进行气候变化的影响及脆

弱性和适应性的评估研究，2015 年出版的《第三

次气候变化国家评估报告》第二部分系统地总结过

去 15 年气候变化影响与适应方面的研究成果，识

别了气候变化对主要脆弱领域（农业、水资源、海

岸带资源环境、自然生态系统和其他领域等）的影

响。近年来，由于科学发展推动和社会需求，对气

候适应重点领域识别已有较系统的认识，本研究基

于我国气候脆弱性和特征，通过实地调研和专家评

议，借鉴已有国际合作缓解气候影响的经验，对适

应气候变化国际合作重点领域进行识别，针对在适

应资金、技术、政策、管理等方面的缺口，与发达

国家及国际组织开展国际合作项目，加速适应并扩

大适应规模，打破适应气候变化的孤岛效应（表 2)。

3  我国适应气候变化国际合作进展及贡献

我国高度重视适应气候变化国际交流与合作，

本着“互利共赢，务实有效”的原则积极推动与各

国政府、国际组织、国际机构的气候适应务实合作。

不仅与发达国家建立了合作框架，还与发展中国

家形成了多种形式的合作机制。

3.1  建立政府间交流机制，增进气候适应共识并

敦促履约

我国利用高层互访和工作组机制，与美国、欧

盟、法国、英国等发表气候变化联合声明，推动

气候变化谈判多边进程特别是《巴黎协定》的达成。

另外，通过加强双、多边交流与对话，与美国、欧盟、

澳大利亚、英国、德国等开展部长级对话磋商，

与巴西、南非和印度每年举办基础四国气候变化

部长级会议，发表联合声明，建立专家交流机制。

为促使缔约方在适应方面提高雄心和增加资金力

度，中国作为 17 个最早召集国之一，推动全球适

表 2 全球适应气候变化国际合作重点领域

Table 2  The international cooperation on worldwide adaptation practice

领域 内容

农业 [33-36]

生态系统 [37-39]

水资源 [40-41]

城市 [42-43]

基础设施 [44-45]

风险管理 [46]

1、粮食安全问题：尤指气候变化导致的粮食减产与粮食需求量增加之间矛盾、营养不良等问题；

2、农作物和牲畜生理健康问题：温升导致牲畜和作物易染病虫害，给畜牧业带来压力；

3、极端天气对农业的冲击：干旱、洪水、厄尔尼诺导致的作物生长季缩短；

4、粮食价格与民生（收入）问题：气候变化将导致的粮食价格提高，而小农户收入减少

1、生态系统与气候韧性建设；2、森林蓄水与气候适应；3、湿地缓解与干旱期生活供水；4、红树林与沿海地区风暴潮；

5、农村地区生态系统脆弱性

1、适应手段与缓解水资源短缺；2、水资源管理方式（低效灌溉、水资源分配、水资源流失）与气候适应；3、洪水、海

平面上升和风暴潮对水资源的影响；4、堤坝和灌溉系统与水资源管理

1、城市极端天气（热浪、暴雨）与气候适应；2、城市供水与气候适应；

3、城市公共交通与气候适应；4、海平面上升和风暴潮与沿海城市气候适应；

5、城市持久性问题（如贫困、无家可归和社会不平等）与气候适应；

6、城市基本服务（电力、基本医疗、卫生、教育和清洁水资源）与气候适应；

7、城市化与生态系统脆弱性（漫滩、高地森林和湿地）

1、基础设施的损坏 /老化与气候适应；2、基础设施与基础供给（水、电、交通、卫生设施）；

3、公共基础设施升级与碳减排；4、基础设施与社区韧性；

5、极端天气与基础设施影响；6、热浪造成道路弯曲、海平面上升，威胁港口和沿海机场

1、高温与自然灾害；2、自然灾害与基础设施破坏；

3、自然灾害与贫困风险；4、事前预防与适应措施投资；5、应急管理与法制
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应委员会（Global Commission on Adaptation）的成

立，积极倡议并开展行动。《立即适应：呼吁增强

气候韧性的全球领导力》报告指出，气候变化带来

了深层次全方位的负面影响，无论从人道、环境和

经济哪方面考虑，适应都成为必须采取的行动 [47]。

全球适应委员会及荷兰政府将举行气候适应峰会并

推动达成重要成果文件《全球适应协议》，希望将

各项努力和重要成果推广于 COP26 和其他重要活

动之中，促使各方重视适应气候变化，助力适应领

域国际合作的开展 [48]。由此，政府间高层对话，

能够在关键问题上形成共识，打破僵局，增进缔约

方互相理解并扩大共识。这不仅推动了气候变化全

球协议发挥关键作用，还将国内主要应对气候变化

政策措施、合作倡议以及在气候资金方面的重要进

展进行交流，敦促发达国家履行气候适应资金技术

义务，持续提高“后巴黎”时代对发展中国家的支

持力度。

3.2  开展双边、多边国际合作机制，有针对性地

提升气候适应能力

中国政府与发达国家开展双边、多边合作机制，

提升自身气候适应能力。中国 - 英国 - 瑞士适应

气候变化国际合作项目（ACCC)，是中国首个与发

达国家在气候适应方面的多边合作项目。由英国国

际发展部、英国能源和气候变化部以及瑞士发展与

合作署以资金支持和技术援助的形式，重点加强我

国气候科学研究能力、最佳适应措施的识别和建立

国际气候变化适应网络等领域的适应能力。通过跨

部门合作、能力建设、推动技术和政策进步，为制

定国家适应战略做出了积极贡献，同时针对中国适

应气候变化的脆弱地区，开展水资源、农业、草地

畜牧业等领域的合作，加强中国适应气候变化的能

力。此外，中 - 欧自 2005 年建立“气候变化伙伴

关系”以来，就适应气候变化关键议题如信息通报、

能力建设等展开务实合作。中 - 意侧重于气候变

化在海洋生态系统的合作，开展沿海地区生态系统

能力建设项目、海洋预报及气候预测等领域合作研

究。中-挪主要开展生物多样性与气候变化项目，

在生物多样性等领域加强合作。中 - 美通过联合

声明和组建联合工作组等形式开展多领域合作，包

括气候智慧型 / 低碳城市、智能电网、林业与气

候变化以及低碳城市等 8 个领域。

中国与其他发展中国家和欠发达国家建立气候

援助机制，帮助其提升适应能力。中国政府气候援

助的对象主要是经济社会发展水平比较落后的发展

中国家和欠发达国家，如非洲国家、小岛屿国家和

最不发达国家等。它们受气候影响的差异性决定了

援助需求的差异性，因此需要有针对性地建立气候

适应的双边、多边交流机制。非洲国家开展适应合

作的重点是减少脆弱性和提升应对极端天气事件的

能力。中 - 印在共同开发利用国际河道太阳能、

生物质能等可再生能源领域开展一系列活动，强化

基础四国部长协调会议机制，推进国际气候治理进

程。中国援助小岛屿国家适应极端气候体现在淡水

资源保护、海岸带防护、生物多样性维持、农业和

渔业发展及国民健康几个方面。与最不发达国家的

适应合作，主要是提供开展气候适应研究和实施

气候适应政策的智力资源、加强信息交流与经验

分享 [49]。

3.3  广泛开展与国际组织的务实合作，参与适应

治理，引领适应行动 

中国政府通过与多组织、多机构的项目合作，

加强信息沟通、资源共享及开展气候适应务实合作。

2019 年 6 月，全球适应中心②（Global Center on 
Adaptation, GCA）第一个区域办公室：全球适应中

心中国办公室（GCA China office）揭牌成立，中-

荷双方将加强合作，共同支持中国适应气候变化工

作，开启相关领域国际合作，引领和激发社会各界

的适应行动。另外，通过与相关组织和机构的合作，

中国政府积极参与全球的气候适应治理。与世界银

行开展“市场伙伴准备基金”项目合作，通过国际

合作促进中国清洁绿色低碳城市发展，增强对发展

中国家气候适应力的能力、知识和技术支持；与亚

②  全球适应中心是全球适应委员会的执行机构，该中心主要负责委员会的日常科研、行政以及国际合作等等事务。
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洲开发银行签署双边气候变化合作谅解备忘录，参

与《公约》资金机制运营实体绿色气候基金和全球

环境基金、适应基金、技术执行委员会等相关会议；

参与全球甲烷行动倡议、R20 国际区域气候行动

组织等多边组织的活动；参加由联合国基金会、

全球清洁炉灶联盟秘书处召开的“全球清洁炉灶

联盟”会议并开展国内试点活动。同时，中国政

府还积极参与全球环境变化国际科技合作，如地

球科学系统联盟（ESSP）框架下的世界气候研

究计划（WCRP)、国际地圈生物圈计划（IGBP)、
国际全球变化认为因素计划（IHDP）和生物多

样性计划（DIVERSITAS）等国际科研计划，以

及全球对地观测政府间协调组织（GEO)、全球

气候系统观测计划（GCOS)、未来地球计划等，

开展了具有中国特色兼具全球意义的全球变化基

础研究。

3.4  夯实应对气候变化南南合作，推动发展中国

家气候适应

我国政府通过南南合作机制积极推动和支持

广大发展中国家的气候变化合作，开展一系列项

目合作和有益活动，加强团结和实现互利共赢。

中国政府与亚洲、非洲、拉丁美洲、南太平洋等

地区 100 余个发展中国家，在农业抗旱技术、森

林和野生动物保护等领域开展了形式多样的合作，

实施了近 500 个综合、物资、技术合作、紧急救

灾等各类应对气候变化项目。中国与南非、印度、

巴西、韩国等国签署了有关气候变化的联合声明、

谅解备忘录和合作协议，为发展中国家援建数百

个清洁能源和环保项目。与非洲国家加强科技合

作，实施了 100 个中非联合科技研究示范项目，

提高粮食安全能力。先后为太平洋岛屿国家援建

130 多个项目，提高其减缓和适应气候变化的能

力。发布《南南科技合作应对气候变化适用技术

手册》，支持 13 个面向发展中国家与气候适应直

接相关的国际培训班，帮助发展中国家提高适应

气候变化能力。

自2011年以来，中国已与马尔代夫、玻利维亚、

汤加、萨摩亚、斐济、安提瓜、巴布达、加纳、巴

巴多斯、缅甸和巴基斯坦等 30 余个发展中国家签

署了《关于应对气候变化物资赠送的谅解备忘录》，

累计安排约 10 余亿元人民币，通过向发展中国家

赠送节能灯、节能空调、太阳能路灯、太阳能光伏

发电系统等绿色低碳产品及各种方式为发展中国家

提供支持，帮助他们提高减缓和适应气候变化能力，

减少气候变化带来的不利影响。此外，中国还直接

向联合国秘书长提供 600 万美元资金用于支持推动

应对气候变化南南合作，并设立 200 亿元人民币的

中国气候变化南南合作基金，启动“十百千”项目，

推进气候适应型农业、低碳智慧型城市建设等领域

的国际合作。

3.5  加强城市气候适应国际合作，提高城市综合

气候风险应对能力

为提高我国城市综合气候风险管理能力，减少

因暴雨洪涝或其他气候灾害造成的经济损失和人员

伤亡，德国国际合作机构 (GIZ) 受德国联邦经济合

作与发展部 (BMZ) 委托，通过 develoPPP 与瑞士

再保险集团、瑞士发展合作署等部门，就中国气候

风险和适应项目为中国提供可持续发展的技术支

持。项目包括风险管理、能力建设和对外交流三方

面的内容。另外，丹麦气候、能源和公用事业部拟

与我国签订合作协议，就地方低碳转型及应对气候

变化政策制定等工作开展合作。中国 - 丹麦应对

气候变化合作，旨在提高中国省市一级应对气候变

化风险的能力，分享丹麦能源系统转型的成功经验，

沟通并协助我国开展适应气候变化相关工作。

考虑到我国地方层面适应气候变化能力有限，

国家发改委和住建部下发《关于印发开展气候适

应型城市建设试点工作的通知》(2017)，提出打

造一批具有国际先进水平的典型范例城市，形成

一系列可复制、可推广的试点经验的要求。气候

适应型城市建设，针对强降水、高温、干旱、台风、

冰冻、雾霾等极端天气气候事件提出了主要气候

风险，借鉴先进的国际合作经验，因地制宜地开展

适应行动，优化城市基础设施规划布局，提高城市

气候韧性，并从有一定基础的典型城市入手开展城

市一级的国际合作，进一步增强城市应对气候风险
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的能力。

4  我国适应气候变化国际合作面临的挑战

据不完全统计，2007—2015 年间，国家和部

门层面共出台适应气候变化相关政策 117 项，省级

行动方案 31 个和省级规划 21 个 [50]，初步形成了

由上而下、由综合部门扩展到专业部门的适应气候

政策体系。根据《中华人民共和国国民经济和社会

发展第十三个五年规划纲要》和《国家适应气候变

化总体战略》的总体要求，增强适应气候变化能力，

广泛开展国际合作，深度参与全球气候治理。然而，

在发达国家和发展中国家适应治理能力不对称的

前提下，依据《公约》相关适应机制和《巴黎协定》

中适应领域国际合作的相关要求，我国适应气候

变化国际合作依然面临着各种各样的挑战。自《巴

厘行动计划》以来，资金的缺乏是共性问题和共同

面对的挑战，只有发达国家履约即向发展中国家提

供适应行动资金，积极参与《公约》内外资金机制，

并充分利用各种国际资金开展适应行动，才能破解

这一难题。扩展合作渠道、创新合作模式，是后

巴黎时代我国深度参与全球适应治理面临的挑战，

需要与各方开展多渠道、多层次、多样化的合作，

引导和支持国内外企业和民间机构间的适应合作；

后疫情时代的气候适应国际合作，将为后巴黎时

代适应国际合作可能面临的不确定因素提供范本，

迫切需要《公约》机制下的全球合力，共商全球

气候治理，共同解决气候难题。

4.1  适应资金缺乏，融资机制有待开发

一直以来，资金缺乏是发展中国家应对气候变

化面对的巨大难题。IPCC 相关报告指出，对于全

球适应成本（缺口）的计算，目前还存在数据不足、

方法缺陷等问题，得到的结果不确定性较大 [51]。

对于发展中国家的适应成本问题，只有世界银行、

联合国开发计划署（UNDP）等几家机构做过系统

的分析，结果为每年 40 亿～ 1090 亿美元之间，

但这些结论最终未包含在提供给决策者的信息中。

报告结论认为：现在的证据还不能支持资金需求

和资金投资之间存在缺口的结论，尚需要对全球适

应成本、资金和投资等进行更好的评估。作为最大

的发展中国家，中国开展适应气候变化工作最大的

问题同样是资金缺乏，资金是适应措施和行动能够

真正落到实处的重要保障，但目前存在的普遍现象

就是适应资金的缺乏，导致适应行动无法真正展开。

即使有些城市已经开始评估未来气候变化可能带来

的风险，从而研判气候脆弱性，但由于缺乏资金方

面的支持，几乎没有将风险应对措施纳入到城市规

划、土地使用管理、基础设施投资、服务供应、建

设和规划设计规范中的适应策略实践行动，从而限

制了适应行动的有效开展。

我国适应资金充裕度低，气候融资无法满足气

候适应的需求，融资机制有待开发。众所周知，适

应气候变化所需要的资金投入通常是公共产品投

入，投入量较大且短期内难以体现收益。目前，发

展中国家的气候融资渠道主要有来自发达国家的清

洁发展机制基金和绿色气候基金，来自国际援助项

目的支持主要包括 ICLEI（宜可城—地方可持续发

展协会 )、亚洲开发银行、世界银行和联合国环境

规划署的援助等，但目前的融资渠道和资金流难以

支持我国适应气候变化的融资需求，亟待开拓新

的融资渠道。除了融资外，还存在资金筹措和调

配效率低下的问题。正如联合国预测的“到 2030
年，发展中国家适应气候变化的实际成本将达到每

年 1400 亿～ 3000 亿美元，到 2050 年将达到每年

2800 亿～ 5000 亿美元。然而当前全球应对气候变

化资金仍存巨大缺口”，发展中国家，特别是最不

发达国家、小岛屿国家、非洲国家等脆弱国家，自

身发展和应对气候变化能力不足，亟需得到国际社

会的支持和帮助，国际气候变化公共资金仍将是其

主要的资金来源。目前全球各类双边和多边气候变

化应对基金（包括已经在运行的和正在提议建立的）

将近有 20 种。而每个资金来源都有自己的管理方

式，这无形中提高了资金的交易成本，基金目的与

使用国发展方向不同也会影响资金的利用效率。我

国应积极考虑各类融资机制和渠道，在存在全球适

应资金缺口的状况下，拓展我国气候融资规模，增

加效益，解决资金短缺的问题。
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4.2  国际合作渠道多元化不足，合作模式多样性

有待提高

除了国际合作主渠道《公约》外，近 10 年来

涌现出大量的气候变化国际合作框架，呈现多样化

趋势。国际合作机制多元化既体现在形式上也体现

在内容上。在多边层面，既有 MEF（主要经济体

能源与气候论坛）这样专门成立的机制，也有依托

现有机制开展的气候变化合作，如G20（20国集团）

等。除此之外，区域层面的合作也在不断增加，地

方政府和城市间的合作等也都在展开。合作内容上，

既有包括减缓和适应的综合性合作，也有一些针对

特定问题建立的合作机制，如 REDD+、碳市场互

联等。同样，合作的紧密程度也不尽相同，有些合

作以信息交流和经验贡献为主，相对较为松散；有

些则侧重实质性的政策协同，如统一碳税等，集中

程度更高，影响也更大。自《巴黎协定》以来，在

气候变化多边进程中，国际组织发挥的作用及其世

界影响力不断上升。一些国际组织为提高自身影响、

推动发展中国家应对气候变化工作、打造典型样板

案例，主动与中国就如何开展适应气候变化国际合

作进行沟通交流，并希望在中国的《国家适应气候

变化战略》更新和气候适应型城市建设试点工作推

进过程中有所建树。在此背景下，中国应仔细甄别

不同的合作渠道，遴选成效最大的合作渠道和合作

内容及项目。

随着国际合作活动的开展以及合作模式的多

元化，中国适应气候变化国际合作的深度和广度

将进一步提升，同时也会导致管理的复杂性及其

他可能的潜在问题。目前中国气候适应领域国际

合作仍以发表联合声明、签署谅解备忘录及框架

合作协议为主，缺少合作落实机制、具体实施方

案及技术路线图。深化国际合作需要妥善考虑合

作的实际效果和内容的协同，研判合作重点领域，

就合作项目沟通交流，确定工作执行方案及详细

推进路径，努力取得更好的合作效果，推动我国

适应气候变化工作落地。

4.3  后疫情时代的气候适应国际合作

新型冠状流行性病毒疫情（COVID-19）作为

公共卫生安全事件，成为了“后巴黎”时代气候适

应国际合作面临的新挑战，同时全球合作应对疫情

的经验为气候治理提供有益启示，也为未来可能遇

到的不确定因素提供了可参考的模式。据全球适应

中心理事会第二次会议透露，疫情防控社交隔离的

需求，使得全球适应峰会等高级别会议延期并无法

线下举办，减速了全球适应治理能力建设、资金援

助、联合研发和开展适应技术、经验交流等议程，

发展中国家因此深受其害。同时，COVID-19 危机

导致全球严重的经济衰退。目前的资金流远远低于

到 2030年每年 1400亿～ 3000亿美元的估计需求。

随着政府收入下降，一部分公共预算资金将用于新

冠疫情的防控，所以投入到适应领域的资金将大幅

减少。考虑到对健康危机和经济应对措施优先性的

选择，可能会使长期气候恢复力建设面临风险，我

们必须确保应对COVID-19和气候变化适应的协同。

国际货币基金组织（IMF）提出了走绿色复苏道路，

在全球寻求从 COVID-19 危机中复苏之际，以支持

经济增长、就业和收入平等的方式推行经济政策工

具，复苏政策需要引发投资和行为改变，以降低对

未来的冲击，并提高社会在发生冲击时的恢复力。

5  对“后巴黎”时代我国适应气候变化国

际合作的建议

(1) 深度参与全球气候适应治理机制的建设。

全球适应委员会旨在提高全球适应的政治关注度，

通过搭建行动平台，与政策制定者、出资方和研究

机构一起解决目前全球适应存在的政治、资金和技

术等障碍，提升全球适应的领导力，以加速和扩大

全球适应行动、增强恢复力。截至 2019 年底，委

员会已召开 3 次全体会议，召集国增加至 23 个，

委员增加至 34 个。作为召集国之一，中国将从战

略层面提出气候适应愿景，推动“后巴黎”时代国

际社会适应行动并加强国际合作伙伴关系，为《公

约》机制下，围绕《巴黎协定》深度参与全球气候

治理，为全球适应气候变化凝聚政治动力，指明战

略方向，贡献方案建议，提升各方对适应问题的重

视程度和行动力度。
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(2) 深化与全球适应中心的合作。依托与 GCA 
China office的合作框架，将在人事安排、国际会议、

工作事项、专家研讨等方面，规范并深化双方适应

气候变化的国际合作交流。GCA 将陆续安排员工

来华，我国也将选派专业人员赴荷兰培训交流，参

与适应气候变化国际合作。双方将就适应气候变化

南南合作、相关资金支持问题、国家适应气候变化

战略更新和实施、深化气候适应型城市建设试点等

未来适应气候变化工作深入磋商交流。另外，双方

将在分析适应气候变化国际合作形势与趋势、识别

国际社会 2020 年度适应气候变化各方贡献及工作

焦点基础之上，收集梳理国际适应气候变化相关经

验，合作开展气候适应型城市试点建设相关工作，

合作组织研讨会和相关能力建设活动，提高地方政

府适应气候变化的意识和能力，为深化适应气候变

化国际合作奠定基础。

(3) 探索气候适应国际合作重点领域和重点工

作。结合我国的气候脆弱性和气候韧性特点，重点

在水资源、基础设施、基于自然解决方案、风险管

理、城市适应气候变化等领域合作开展研究，评估

《国家适应气候变化战略》(2013) 发布以来适应工

作方面的成绩和经验教训，梳理最佳实践案例，为

更新国家适应气候变化战略提供支持。另外，我国

政府与科研机构将配合国内外相关机构开展气候适

应研究和活动，共同推动适应气候变化的国际合作，

主动落实与国际合作机构签署的谅解备忘录及框架

合作协议，加强合作伙伴关系，探索气候适应国际

合作重点工作，包含但不限于：协助我国参与全球

适应委员会相关工作，参与基于自然的解决方案、

水资源、城市和基础设施等重点领域工作；支持适

应相关议题上的高级别对话，联合组织国际和多边

交流；支持适应研究、教育和培训，分析中国在气

候变化适应能力方面的差距，特别是农业和水资源

等最脆弱的部门；协助评估南南合作对气候变化适

应的影响，识别发展中国家适应气候变化的需求。

(4) 进一步开拓城市适应气候变化国际合作。

聚焦我国 28 个试点城市，参考中 - 丹合作项目和

“中国气候风险和适应”战略合作联盟项目的经验，

直面我国城市层面开展适应气候变化工作面临的资

金缺乏、认识不足、基础薄弱、缺乏长效工作机制

和工作抓手等问题，重点关注城市主要气候风险、

气候风险适应性管理、政企发展合作的模式、试点

省市研究团队基础、牵头单位跨部门多方协调、城

乡接壤区脆弱性人口等方面，充分借鉴吸收海绵城

市模式，组织中外有关专家搭建试点沟通交流平

台，进行业务培训，提升地方同志认识和业务能力。

建议中丹双方就在华建设气候适应型基础设施达成

一致，吸收外方投资提高我国城市气候韧性。另外，

开展“中国气候风险和适应”战略合作联盟项目，

深化气候适应型城市试点工作，有的放矢解决城市

适应气候变化问题，提高城市适应气候变化能力，

形成成功经验和好的做法，为其他发展中国家的城

市气候韧性规划和实施提供有用信息，并在全球范

围扩大中国适应气候变化影响力。
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International cooperation on adaptation in post-Paris times: 
thoughts and prospects
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Abstract: Enhancing international cooperation on climate adaptation is an important part of the enhanced and 
comprehensive adaptation actions under Paris Agreement. Based on the current situation of global adaptation to 
climate change, this paper systematically reviews the international cooperation mechanisms of major developed 
countries and groups and the key practices of international cooperation on global climate adaptation. Considering 
intergovernmental communication mechanism like high-level dialogue, bilateral and multilateral cooperation, 
international organization cooperation and South-South cooperation with developing countries in recent years, 
it is concluded that the lack of funding and cooperation channels, the urgent need to deepen the international 
cooperation program, and the challenge of “green economy” in post epidemic Era are main problems for China 
to carry out international cooperation on climate change adaptation. In the post-Pairs times, in order to play an 
important role as a participant, a contributor and a leader in the construction of global ecological civilization, 
and to make China’s international cooperation on climate adaptation go further, China will truly focus on deeply 
participating in the construction of global climate adaptation governance mechanism, deepening cooperation with 
Global Center on Adaptation, exploring good practices of international cooperation on climate adaptation and 
developing international cooperation at city level.
Keywords: Paris Agreement; Climate adaptation; International cooperation; Global Center on Adaptation
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