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本词汇表中的词条主要取自或改编自联合国政府间气候

变化专门委员会（IPCC）出版的报告中的定义。如果联

合国政府间气候变化专门委员会没有对一个术语作出定

义，则定义来源于其他权威来源，例如世界自然保护联盟

（IUCN）和《生物多样性公约》（CBD）。

适应：适应实际或预期气候及其影响的过程。在人类系统

中，适应是指寻求缓和、避免伤害或利用有利机会。在某

些自然系统中，人为干预可能有助于调整预期的气候及其

影响（IPCC，2014a）。

适应能力：系统、机构、人类和其他有机体适应潜在损

害、利用机会或应对后果的能力（IPCC，2014a）。

适应成本：规划、筹备、推动和实施适应措施的成本，包

括交易成本（IPCC，2007b）。

基线：用以衡量变化的状态。它可以是一个当前的基线，

在这种情况下，它代表了可观察的、当前的条件。它也可

以是一个“未来的基线”，即一组预测出来的未来条件，

但不包括利益驱动因素。对参考条件的其他解释可能会产

生多个基线（IPCC，2007b）。

生态系统：由生物、非生物环境及其相互作用组成的统一

整体。在给定生态系统中，其组成部分及空间边界取决于

定义生态系统的目的：在某些情况下，边界相对清晰，而

在另一些情况下，边界是模糊的。生态系统的边界会随着

时间的推移而改变。生态系统互相嵌套，其规模可小至很

小的空间尺度，大到整个生物圈。在当今时代，大多数生

态系统要么将人作为关键生物，要么受人类活动对其环境

的影响（IPCC，2014a）。

基于生态系统的适应：将生物多样性和生态系统服务作为

整体适应战略的一部分，以帮助人们适应气候变化的不利

影响（IPCC，2014c）。

生态系统服务：对个人或整个社会具有货币或非货币价值

的生态过程或功能。这些服务通常被分类为（1）支持性

服务，如生产力或生物多样性维护，（2）供应服务，如

食物或纤维，（3）调节性服务，如气候调节或碳封存，

（4）文化服务，如旅游、精神追求和审美鉴赏（IPCC，

2014a）。

暴露：人员、生计、物种或生态系统、环境功能、服务和

词汇表
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a<?> https://archive.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar5/wg2/WGIIAR5-AnnexII_FINAL.pdf

b<?> https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2018/02/ar4-wg2-app-1.pdf

c<?> https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2018/02/WGIIAR5-Chap14_FINAL.pdf (p. 846)

d<?> https://portals.iucn.org/library/sites/library/files/resrecfiles/WCC_2016_RES_069_EN.pdf

资源、基础设施或经济、社会或文化资产有可能受到不利

影响的位置和环境（IPCC，2014a）。

危害：可能发生的自然或人为物理事件或趋势，或物理影

响，它可造成生命损失、伤害或其他健康影响，以及财

产、基础设施、生计、服务提供、生态系统以及环境资源

的损害和损失（IPCC，2014a）。

适应的局限性：行为体的目标（或系统需求）不能通过适

应行动来避免无法承受的风险。

●  硬适应限制：无法采取任何适应性措施来避免无法

承受的风险。

●  软适应限制：目前无法通过适应性行动避免无法承

受的风险（IPCC，2014a）。

减缓（气候变化）：减少温室气体源或增强汇的人为干预

（IPCC，2014a）。

基于自然的解决方案（NbS）：采取行动保护、可持续管

理以及自然恢复或修复生态系统，以有效地、适应性地

应对社会挑战，同时提供人类福祉和生物多样性的惠益

（IUCN，2016d）。

典型浓度路径（RCPs）： [气候变化 ]全套温室气体（GHG）

和气溶胶和化学活性气体以及土地利用或土地覆盖的排放

和浓度的时间序列情景。“典型”一词意味着每个典型浓

度路径只提供了许多可能导致特定辐射强迫特征的情景中

的一种。“路径”一词强调的，不仅是长期浓度水平，而

且是达到这一结果所需的时间轨迹（IPCC，2014a）。 

恢复力：某社会—生态系统处理灾害性事件或趋势或扰

动，并作出响应或进行重组，从而保持其必要功能、定

位及结构，并保持其适应、学习和转型能力（IPCC，

2014a）。

风险：造成有价值的事物处于险境且结果不确定的可能

性。风险通常表述为危害性事件或趋势发生的概率乘以这

些事件或趋势发生造成的后果。风险来自脆弱性、暴露度

以及危害的相互作用（IPCC，2014a）。

脆弱性：易受不利影响的倾向或习性。脆弱性内含各种概

念和要素，包括对危害的敏感性或易感性以及应对和适应

能力的缺乏（IPCC，2014a）。
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2020 年不仅是疫情的一年，也是气候影响加剧的一年。洪

水、干旱和风暴影响了 5000 多万人。野火毁坏了森林和

社区。蝗灾吞噬了东非重要的农作物。

我们没有理会这些警示。根据《巴黎协定》目前的承诺，

本世纪全球气温将至少上升 3℃。如果发生这种情况，

2020 年将看起来像是在公园散步。即使我们将全球变暖限

制在 2℃以下甚至 1.5℃，发展中国家仍将遭受苦难。正如

2020 年联合国秘书长在《地球现状》讲话中所说，我们

“正在与时间赛跑，以适应迅速变化的气候”。联合国环境

规划署第五版适应差距报告着眼于适应的规划、融资和实

施进展方面的情况，我们发现，尽管正在加快适应，但我

们仍将输掉这场至关重要的比赛。 

有一些令人鼓舞的消息。近四分之三的国家至少通过了一

项国家一级的适应规划工具。大多数发展中国家正在制定

国家适应计划。适应行动也越来越多。自 2006 年以来，

多边气候基金已在发展中国家启动了大约 400 个适应项

目，其规模和范围正在不断扩大。

然而，进展中存在着若干巨大的警告。发展中国家需要资

金来开展适应工作，但资金仍然不足。适应融资的步伐的

确在加快，但适应成本的迅速增加持续超过融资增长速

度。同时，我们针对科学文献中提出的适应行动进行扩展

分析，结果表明，大多数适应行动均处于实施的早期阶

段。其中只有 3% 的文章举证说明实施这些项目的社区所

面临的气候风险确实减少了。

报告还探讨了基于自然的解决方案，人们日益认识到这是

一种减轻气候变化冲击、并为自然和经济带来更多利益的

方法。对四大气候与发展基金的分析表明，在过去二十年

中，某些绿色倡议已体现出基于自然的解决方案的部分要

素，尽管对这些倡议的支持还不足，但已有所增加。四大

基金对减缓和适应气候变化项目的累计投资为 940 亿美

元。然而，这笔资金中只有 120 亿美元用于基于自然的解

决方案。

减少温室气体排放将降低与气候变化相关的影响和成本。

实现《巴黎协定》的 2℃目标可以将损失的年增长率限制

在 1.6% 以内，与之相比，如果气温上升 3℃，则损失的

年增长率将为 2.2%。我们必须继续开展联合国环境规划

署《2020 年排放差距报告》中提出的全部尝试，该报告

呼吁在疫情后进行绿色复苏，各国更新其确定的贡献，其

中包括新的净零排放承诺。

但我们也必须规划适应，并向应对气候变化责任最小但风

险最大的国家提供资金和支持。与其他任何决定一样，这

是一项经济决策。2019 年全球适应委员会估计，对适应

措施的 1.8 万亿美元投资将避免 7.1 万亿美元的成本并带

来其他效益回报。

是的，新型冠状病毒肺炎疫情的影响正在冲击预算，并可

能损害适应工作，但我赞同联合国秘书长的呼吁，即在下

一次气候会议之前做出全球承诺，将全球气候资金的一半

用于适应。这将大大提高适应实施的力度——从早期预

警系统到韧性的水资源，再到基于自然的解决方案等各方

面。气候变化已迫在眉睫，这是一个不争的事实。即使我

们限制全球变暖，其影响也会加剧。适应的竞赛我们输

不起。

前  言

Inger Andersen

执行主任

联合国环境规划署
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联合国环境规划署2020年适应差距报告总
体框架

2020 年是关于新型冠状病毒肺炎的一年。这一疫情的不

良后果预计将极大地影响各国规划、资助和实施适应行动

以应对当前和未来气候影响的能力，从而对最脆弱的国家

和人口群体造成更为严重的影响。虽然现在评估新型冠状

病毒肺炎将在多大程度上影响全球适应进程还为时过早，

但从短期来看，由于迫切需要管理病毒的直接公共卫生影

响以及随之而来的经济影响，适应工作未被纳入各级治理

的政治议程，用于适应规划、筹资和实施的资源已被重新

分配用于抗击这场疫情。从长远来看，这场疫情的社会经

济后果预计将对适应进程产生持久影响，因为经济衰退将

对公共财政造成额外压力，并可能改变各国和捐助方在气

候行动方面的优先事项。如果实施顺利，新型冠状病毒

肺炎的刺激方案可能会带来更具气候适应力和低排放的

复苏。然而，对迄今已宣布的经济刺激方案的分析表明，

其中大多数刺激方案并没有利用这一机会。这场疫情已

经影响了《联合国气候变化框架公约》（《气候公约》）进

程，推迟了第二十六届缔约方大会，也推迟了各国为提

振雄心，采取强有力的缓解和适应行动而对其国家自主

贡献的修订。

与此同时，气候变化的影响和极端气候事件持续存在，并

没有因这场疫情而止步。2020 年是有记录以来最热的年

份之一；据记录，全球有 5000 多万人直接受到洪水、干

旱或风暴的影响；澳大利亚、巴西、俄罗斯、美国和其他

国家的森林大火愈演愈烈。因此，各国在适应方面取得进

展比以往任何时候都更加重要。因此，联合国环境规划署

（环境署）适应差距报告第五版介绍了全球适应规划、资

金和实施的当前行动和新成果的最新情况。所有这三个要

素对于跟踪和评估实现全球适应目标的进展至关重要。除

了最新文献外，新的分析构成了评估的基础。考虑到人们

越来越深刻地认识到大自然对人类的贡献，今年的报告侧

重于基于自然的解决方案，将其作为适应气候灾害影响的

关键工具。

为了综合报告的主要调查结果，本执行摘要分为三个部

分：全球适应规划、融资和实施的现状和进展；基于自然

的适应解决方案的规划、融资和实施；以及对全球适应进

展的展望。

全球适应规划、融资和实施的现状和进展

气候适应现已广泛融入世界各国的政策和规划，但各国的

参与程度和工具质量迥异。适应行动对于公共和私营部门

行动者防范、应对气候变化的影响至关重要。《巴黎协定》

强调国家一级适应规划进程的重要性，要求所有国家报

告所取得的进展。分析表明，大多数国家（72%）已经通

过了至少一项国家一级的适应规划文书（例如，计划、战

略、政策或法律），一些国家（9%）目前还没有这样的文

书，但正在制定文书（图 ES.1）。大多数发展中国家已经

开始制定国家适应计划（NAP），这是加强适应重点的一

个关键机制。许多国家还制定了或正在制定部门和地方各

级的计划。预计各国将继续在适应规划方面取得进展，尤

其是因为气候意识的提高正在推动越来越多的地方各级倡

议的出现。

就实现既定目标而言，对适应规划的分析喜忧参半。目

前，我们无法评估适应规划的充分性和有效性，因为在评

估这些方面的定义和方法上并没有达成共识。然而，我们

可以审查影响这些方面的重要维度，即全面性、包容性、

可实施性、整合性以及监测和评价（图 ES.2）。大约一半

国家的规划文件全面处理风险，包括相关利益攸关方（包

括妇女），并有专门的规划程序。根据跨部门（“横向”）

和跨治理级别（“纵向”）的整合标准来看，绩效参差不

齐，横向整合程度相当高，但纵向整合程度相当低。满足

其他标准的国家少得多，这表明需要给予更多关注。由于

人们对评估规划的适足性和有效性的适当方法缺乏共识，

因此，自 2000 年以来在这些维度上取得的进展是否正在

推动各国实现其适应目标，相关分析也受到了阻碍。

对于加强适应规划和实施以及减少气候灾害而言，额外的

适应资金至关重要，特别是在发展中国家。虽然就绝对值

而言，发达国家的适应成本可能更高，但就成本占国内生

产总值的比例而言，发展中国家的负担更重，这使发展中

国家通常较为紧张的财政能力、技术能力和人力更加捉襟

见肘。强有力的减缓行动将大大降低不可避免的损失代
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图 ES.1  全球适应计划的现状

图 ES.2  评估全球适应规划的适足性和有效性
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价，特别是在非洲和亚洲，它们将首当其冲地承受未来的

适应影响。最近的文献表明，与全球生产总值年度损失在

1.5% 至 2.2% 之间的 3℃轨迹相比，2℃轨迹可能能够将

全球年增长收缩率限制在 1.0% 至 1.6% 之间。与此同时，

投资于适应的好处往往大于成本。全球气候适应委员会估

计，在预警系统、具有气候韧性的基础设施、改良旱地农

业、全球红树林保护和韧性的水资源领域投资 1.8 万亿美

元，可以避免 7.1 万亿美元的成本和产生非货币的社会和

环境效益。

尽管可用于适应的资金有所增加，但适应资金缺口并没有

缩小。国际公共适应资金正在缓慢增加，但没有足够的数

据来确定国内公共或私人资金也出现了这一趋势。与此同

时，仅发展中国家的年度适应成本目前估计就在 700 亿美

元左右，预计到 2030 年将达到 1400 亿 -3000 亿美元，到

2050 年将达到 2800 亿 -5000 亿美元。由于适应资金和适

应成本难以比较，利用现有证据只能做出这样的推断：鉴

于气候变化的速度和影响，目前的努力并没有缩小适应资

金缺口。发展资金的提供者没有很好地将适应纳入其各项

活动中。虽然用于适应的资金在总体多边发展资金中所占

份额大幅上升，但其在总体双边发展资金中所占份额在

2013 年至 2017 年间增长缓慢。此外，持续的新型冠状病

毒肺炎疫情预计将限制国家和国际两级的公共财政，进一

步加剧资金缺口。

要缩小这一资金缺口，需要大幅增加和激励公共和私人适

应资金。双边和多边支持适应的融资模式正在演变，赠款

越来越多地伴随着广泛的工具、行动者和方法。例如，作

为最大的专用多边气候基金，绿色气候基金已将其总投资

组合的 40% 用于适应气候变化，并越来越多地利用其催

化能力吸引私人投资者进行投资。另一个重要的发展动向

是，确保可持续金融体系的势头日益增强。越来越多的人

认识到，客观存在的物理风险和我们向适应气候变化型经

济转变时产生的风险会影响公司回报、资产价值，并最终

影响金融稳定。引入新的工具，如可持续性投资标准、与

气候相关的披露原则以及将与气候相关的风险纳入投资决

策的主流，有助于监测帮助适应气候变化的资金流，此外

还有可能刺激增加对气候风险恢复力的投资，并引导资金

远离增加脆弱性的投资。

适应行动的实施在世界范围内日益增多，但很少有证据

表明气候风险正在减少。全球适应摸底调查倡议确定了

近 1700 篇详细介绍全球适应行动的文章，其中三分之一

的适应行动处于早期实施阶段，只有 3% 处于降低风险阶

段。然而，有明显的证据表明实施有所上升（图 ES.3）。

自 2006 年以来，在发展中国家开展了近 400 个由《巴黎

协定》的多边基金（适应基金、绿色气候基金和全球环境

基金）资助的适应项目，其中一半始于 2015 年之后。虽

然早期项目的资金很少超过 1000 万美元，但自 2017 年以

来，21 个新项目价值超过了 2500 万美元，这表明适应行

动正变得更加综合，并可能更具变革性。然而，尽管出现

了积极的迹象，但迄今为止，气候风险得以减少的证据非

常有限，削弱了关于整体适应进展的任何结论。

大多数项目针对弱势群体，许多项目明确提到与性别平等

有关的成果。对上述三种多边基金资助的、自 2015 年以

来启动的适应项目的分析表明，一半以上的项目正在最不

发达国家实施，近 15% 在小岛屿发展中国家（SIDS）实

施。大多数项目侧重于对气候最敏感的部门，例如农业和

水，其中干旱、降雨变率、洪水和沿海影响是最常涉及的

气候灾害。除旅游业、农业和保险业外，私营部门的参与

度仍然很低。虽然国家和地方政府行动者是适应行动资金

的主要受助者，但至少 25%，可能多达三分之二的项目最

终以社会最弱势成员为援助目标。此外，至少 20% 的项

图 ES.3  每年由《气候公约》气候基金资助的主要适应项目数量（不包括筹备活动）和赠款规模
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目明确提到与性别平等有关的成果，而且所有新项目都需

要进行性别平等评估。因此，最新数据表明，适应基金、

绿色气候基金和最不发达国家基金共惠及 2000 多万直接

和间接受益者，并就气候恢复力措施培训了 50 多万人。

需要进一步提高实施水平，避免在管理气候风险方面落

后，特别是在发展中国家。使用《气候公约》资金的近 40

个新的适应项目已经获准启动，80 个项目处于批准过程的

后期阶段。然而，适应项目往往没有提供关于持久结果的

足够信息，这引起了人们对其有效性的担忧。显示活动如

何产生结果的因果途径往往不够清晰，这突出表明需要更

好地阐述气候适应究竟该如何发生。因此，尽管取得了进

展，但持续的全球排放高水平意味着：以目前的速度实施

可能无法跟上风险水平不断增加的步伐。《2018 年适应差

距报告》与其他近期国际报告都表明，通过提高适应能力

和对气候影响的恢复力（例如，通过能力建设、赋权、善

治和预警系统），适应行动可以显著降低气候灾害面前的

脆弱性。与此同时，该报告显示，发展中国家大多数反映

适应能力的发展指标都没有赶上发达国家的指标，更多的

人面临着气候灾害。因此，为了避免更加落后并开始追赶

发达国家，有必要进一步加大适应行动的实施力度。

基于自然的适应解决方案的规划、融资和实施

无论是在国内还是在国际上，人们越来越深刻地认识到基

于自然的解决方案可以为适应气候变化做出重要贡献，但

具体的计划却寥寥无几。用于适应的国家生物多样性可以

是低成本的选择，有可能有效降低气候风险，同时为包括

妇女、穷人和边缘化群体在内的广泛利益攸关方带来经

济、环境、生计和其他价值的重要额外惠益。然而，基于

自然的解决方案的效力可能会因为气候变化程度更高而受

到限制，因此，强有力的缓解行动对于确保未来对保护、

管理和恢复自然的适应工作作出贡献至关重要。一半以上

的国家，包括 90% 以上的最不发达国家，将保护自然作

为适应规划的重要动力，并在其国家自主贡献的适应部分

添加了基于自然的解决方案的相关内容（图 ES.4）。然而，

其中大多数只描述了宽泛的目标，其中不到三分之一包括

可衡量的目标，这些目标主要强调恢复洪泛区和红树林，

作为减少洪水、干旱和海平面上升等影响的方法。附件一

缔约方的国家信息通报中反映了类似的模式，其中大多数

探讨了生态系统和生物多样性的气候脆弱性——一些强调

了采用基于自然的解决方案以减少气候风险，但很少提供

明确的计划，来部署这些方法以解决具体气候危害，这些

危害通常与防洪和城市减热有关。

在与气候变化规划无关的论坛上，以及在国家以外的层面

上，人们经常探讨基于自然的解决方案，但需要采取全

系统的方法才能充分实现这类解决方案的益处。各国根

据《联合国生物多样性公约》制定的《国家生物多样性战

略和行动计划》中，至少有 50% 特别强调基于自然的解

决方案在应对物种和生态系统在气候变化以及其他人为压

力面前的脆弱性方面的潜力和重要性。部门规划进程也在

考虑基于自然的解决方案，这有助于从基础设施和能源到

水、农业和城市规划等部门的恢复力建设。然而，基于自

然的解决方案的规划需要采取全系统的方法，以确保提供

有助于适应的生态系统服务。在许多情况下，这需要跨越

国家或管辖边界的规划和协调，这对环境政策框架和跨界

谈判而言挑战和机遇并存。

尽管有证据表明对具有适应效益的基于自然的解决方案的

资助有所增加，但资助水平仍然很低。对四个主要气候和

发展基金（全球环境基金、绿色气候基金、适应基金和国

际气候倡议）投资的分析表明，在过去 20 年里，对绿色

和混合适应解决方案的支持大幅增加，项目投资总额达到 

940 亿美元，其中 13% 用于基于自然的解决方案。然而，

尽管政府、私营部门、慈善机构和金融机构做出了许多承

诺，要扩大对基于自然的解决方案的雄心和投资，但对基

于自然的解决方案的资助只占适应和保护资金总额的很小

一部分（图 ES.5）。因此，关于基于自然的解决方案筹资

的充足性和范围仍存在许多问题，尤其是因为跟踪投资流

仍然很困难，因为基于自然的解决方案未被记录为一个单

独的资金类别或投资选项。

调动额外资金、投资组合多样化和为基于自然的解决方案

创造创新型融资新机制至关重要，能够提供大量机会，但

这仍然面临重重挑战。虽然创新型融资机制的例子已经出

现（例如，生态系统服务支付、债务工具、保险产品和基

于绩效的支付），但基于自然的解决方案仍然严重依赖传

统的政府和慈善资金。基于自然的解决方案的复杂性，例

如，机会成本和交易成本高昂，利益攸关方众多，以及实

现效益周期往往过长，意味着只有一小部分基于自然的解

决方案可以作为纯粹的商业风投企业进行筹资和维持。尽

管长期来看，效益成本比很高，而且还会产生多种通常

未被考虑的协同效益，但单靠私营部门投资往往是不可行

的。因此，可以通过采用结合公共和私人资金来源的创新

机制，使基于自然的适应解决方案的资金基础扩大、加强

和多样化。还迫切需要在结构层面创造必要的条件和激励

措施，以启动、鼓励和促进资金和投资流改善。



2020 年适应差距报告

XVI

图 ES.5  基于自然的解决方案适应融资、气候融资和保护融资之间关系的可视化

基于自然的
解决方案适应融资

用于适应

气候融资

用于减缓

保护融资

基于
自然的解

决方案融资

资料来源：基于 Seddon 等（2020 年）。全球认识到基于自然的解决方案对应对气候变化影响的重要性。全球可持续性 3，e15。

A   在国家自主贡献的适应部分中包括基于自然的

解决方案（包括基于生态系统的适应或保护） ，
截至 2019 年 9 月。

B   在第一轮国家自主贡献中最经常被认为易受气

候变化影响的部门。生物多样性和 / 或生态系统 
排名第四。

0

30

60

90

120

150

A

B

农
业
/畜

牧
业
水
安
全

人
类
健
康
/福

祉

生
物
多
样
性
/生

态
系
统

渔
业

弱
势
群
体

能
源

交
通
/基

础
设
施

林
业

国家自主贡献适应部分
中无基于自然的解决方案

国家自主贡献适应部分
中有基于自然的解决方案

无适应部分的国家自主贡献

国
家

数
量

图 ES.4  发展中国家的国家自主贡献中适应部分中的基于自然的解决方案
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通过减少对气候灾害的暴露或脆弱性，基于自然的解决方

案正以多种方式用于管理气候风险（图 ES.6）。基于自然

的适应解决方案主要用于应对沿海灾害、强降水、气温上

升和干旱。沿海洪水和侵蚀主要通过恢复或保护珊瑚礁、

海草草甸、沿海湿地、红树林、沙丘和海滩植被来减少。

城市洪水是通过城市绿色和蓝色空间，以及上游基于自然

的解决方案来解决的。河流洪水以及滑坡和侵蚀主要通过

恢复或保护洪泛区和泥炭地，以及增强河岸植被来解决。

在较小程度上，森林和地貌恢复或保护、植树造林、农林

复合经营和农业生态做法也有助于管理地表径流。与高温

相关的风险通常与城市环境有关，并通过绿色和蓝色空间

以及绿色基础设施进行管理。最后，与干旱相关的风险最

常通过流域和地貌综合管理，以及植树造林和农林复合生

态等气候智能型农业做法来解决。

过去二十年来，全球范围内针对沿海灾害、强降水、干旱

和气温上升的基于自然的解决方案的实施一直在增加，但

风险降低程度的证据仍然很少。在 2000 年之前，只有少

数倡议可以被视为在积极利用基于自然的解决方案进行气

候风险管理。自那时起，实施水平显著提高，每年跟踪的

倡议约有 70 个新项目，其中大多数侧重于发展中国家的

农村环境，主要针对沿海洪水和侵蚀、淡水洪水和不断上

升的干旱发生率，以及城市高温和野火（图 ES.7）。城市

基于自然的解决方案的实施也迅速增加，其中大多数发生

在发达国家，侧重于应对沿海和淡水洪水以及高温。现有

证据表明，基于自然的解决方案如果得到成功实施，除了

减少气候灾害之外，还可以带来大量社会、环境、经济和

治理方面的惠益，尤其是对土著人民、当地社区和妇女而

言。为了提供服务（特别是生态系统服务），基于自然的

解决方案需要包容性的治理和管理公共产品的机构，这些

公共产品往往与安全的土地所有权和使用权以及长期的投

资和规划稳定性有关。然而，迄今为止，通过基于自然的

解决方案降低风险的证据很少，因为更大规模的实施仍处

于初级阶段。

全球气候变化适应进展展望

总体而言，有强有力的证据表明，在过去十年里，世界各

国在更大程度上参与国家一级的适应方面取得了进展，但

还需要更大的雄心。随着国家、地方和部门适应规划工具

的广泛采用和持续开发，气候适应现已完全成为全世界气

候政策行动的一部分。然而，规划、融资和实施的有效性

和适足性因国情和气候风险状况而异，需要加大努力。向

更具气候恢复力和可持续性的金融体系和投资进行更深

入转型的苗头正在出现，但需要更强有力的长期承诺和

行动。

注：带边的宽度是由涉及每个类别的项目数量决定的。项目经常提到多个潜在危害和直接危害，并可以提及多个基于自然的解决方案来应对危害。
（例如：气温上升会导致城市地区的高温更加严重，这通过绿色和蓝色空间以及绿色基础设施得到有效的改善。许多其他基于自然的解决方案
有时也用于应对与高温相关的危害）。图中显示的百分比值四舍五入到最接近的整数。

沿海（风暴和
海平面上升） 

强降水 

干旱

温升 

未说明

珊瑚礁
红树林
沙丘与海滩
沿海湿地

河流、洪泛区和泥炭地

森林与其他景观

重新造林

农林业

农业生态学

城市绿色和蓝色空间以
及绿色基础设施

12%

37%

28%

5%

17%

3%
6%
3%
4%

16%

18%

11%

11%

10%

12%

   其他或未指定7%

潜在危害 表现为 直接危害 应对方式 基于自然的解决方案
保护、恢复、实施或管理：

沿海海水和侵蚀14%

干旱21%

城市洪水 11% 河流洪水20% 侵蚀和滑坡14 %

一般气候风险7%高温（包括火灾）12%

图 ES.6  桑基图将潜在的危害与其对地面的影响 ( 直接危害 ) 联系起来，以及正在如何使用不同的基于自然的解决方案来解决这些危害。
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图 ES.7 � 基于自然的解决方案实施项目数量全球地图，按国家、实施基于自然的解决方案活动的城市（红点）以及基于自然的解决方案

应对的危害的区域分布显示投资项目数量（饼图）

城市基于自然的解决方案项目
无基于自然的解决方案项目
1-5个基于自然的解决方案项目
6-10个基于自然的解决方案项目
11-20个基于自然的解决方案项目
21-30个基于自然的解决方案项目
31个以上基于自然的解决方案项目

西欧和其他国家

东欧

非洲 亚太拉丁美洲和
加勒比海地区

温升

干旱

强降水

沿海（风暴和海
平面上升）

未指定

尽管趋势令人鼓舞，但国家一级的适应进展规模不足，跟

踪进展仍然是一项挑战。 适应成本的增长速度有可能超过

面向适应的资金增长速度。没有确凿的证据表明国家一级

的适应规划是否被部门和国家以下各级规划充分主流化，

以应对日益增长的风险。此外，被广泛认为是跟踪和评估

适应进展之关键的监测和评估是不够的，迫切需要进一步

发展和实施。最后，国家一级的数据只能有限地表明在适

应规划、融资和实施趋势方面，当前和未来的风险减少水

平。这些差距迫切需要缩小，因为最近政府间气候变化专

门委员会的报告警示，即使在将世纪末全球升温幅度控制

在比工业化前高 1.5–2℃的排放情景下（图 ES.8），气候风

险水平也正在增加。
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图 ES.8  不同气候风险情景下，国家一级适应进展的概念可视化

无适应

无适应

有适应

有适应

A

基本确定的进展

不确定的进展

B

不断上升的
气候风险水平

（从检测不到，
到非常低，到非
常高）

近几年 现在 本世纪末

适应进展

全适应空间

RCP8.5（平均值）

RCP2.6（平均值）

假设的说明性中间

情景

RCP2.6（蓝色）和 RCP8.5（红色）
下，有适应和无适应时的风险情
景，受最近联合国政府间气候变
化专门委员会特别报告（SRCCL ；
SROCC）的启发。中间情景（黑
色）纯粹是假设性的，供说明
之用。

•  大多数国家都有国家一级的适应计划、战略、框架或法律（要么已经实

施，要么正在制定——适应规划工具的成熟度因国家而异）

•   发展中国家的适应资金和适应项目数量（由多边和双边基金提供支持）都

在增加

•   在制定可操作政策以实现主要适应方面有所进展（更好地纳入具体的适应

措施）

•   资金模式正在迅速演变（如，工具、方式和资金来源更加多样化），并且

有早期迹象表明，金融体系和投资正朝着更能抵御气候变化、更可持续的

方向发展

•  适应资金的增长速度低于适应成本的增长速度（在气候变化加剧和加速的

背景下），因此适应资金缺口似乎正在扩大

• 监测和评价 （M&E） 机制发展有限

• 表明国家一级适应规划正在刺激地方一级适应规划的证据有限

•  关于国家一级适应的未来趋势（其性质、规模以及计划、战略、框架或法

律的实施程度）的信息有限

• 性别平等在国家适应计划和政策中的优先程度尚不清楚

•  全球和国家一级的适应目标需要进一步澄清，以帮助设定准确的目标

•  记录高收入国家规划 / 实施工作的共享数据库，以及关于私人资金和关于

在不同全球变暖情景下降低当前和未来风险水平的政策和行动的有效信息

都很少

•  新型冠状病毒肺炎疫情对适应规划、融资和实施未来趋势的长期影响不

确定

解读发现结果时

的制约因素

找出差距

适应进展的证据

正在取得进展，但缺乏

跨区域、跨部门和跨危

害的可靠证据，相关数

据较为分散。

然而，据估计，进展没

有达到所需的规模（当

对照当前和未来的风险

水平进行评估时）。
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处），Henry Neufeldt（联合国环境规划署—DTU 伙伴计
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照片：© Shutterstock
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1.1 背景

2020 年，新冠肺炎全球疫情占据了主导地位，给人类健

康带来严峻挑战，经济动荡，日常生活受到前所未有的

限制。随着世界各国继续应对疫情，另一个全球紧急情

况——气候变化，正在全球范围内加剧。2020 年是有记

录以来最热的一年（世界气象组织 [WMO]，2020）。与

此同时，红十字会与红新月会国际联合会（IFRC）估计，

到 2020 年 9 月，全球有 5160 万人直接受到洪水、干旱、

风暴以及新型冠状病毒肺炎疫情的影响（Walton 和 van 

Aalst，2020）。

这一年也是《巴黎协定》签署五周年，是根据《联合国

气候变化框架公约》召开的国际气候工作的一个重要里

程碑。《巴黎协定》首次确立了“提高适应能力、加强恢

复力和减少对气候变化的脆弱性”的全球适应目标（第

7.1 条）。《联合国气候变化框架公约》全球盘点当中包含

了与适应有关的四项职能 a，评估实现全球适应目标方面

取得的总体进展是其中之一。审查从 2023 年开始，每五

年进行一次，数据收集和录入将于 2021 年开始。关于如

何进行适应部分的全球盘点，以及全球盘点将如何履行

其四项适应相关职能的确切细节尚待确认（Christiansen、

Olhoff 和 Dale，2020）。

考虑到以一种具有科学基础的、政策相关的全球视角来

看待适应的需要，联合国环境规划署自 2014 年以来编制

适应差距报告，这份 2020 年报告是它的第五版。从一开

始，报告就力求向《联合国气候变化框架公约》成员国的

谈判代表、更广泛的《联合国气候变化框架公约》的支持

者和公众提供全球适应差距的科学评估，通报全球适应工

作的现状和结果（见专栏 1.1）。因此，整个适应差距报告

的目标与全球盘点的目标密切相关，同时仍是一个独立的

评估。

1.2 2020 年适应差距报告

在 2023 年全球盘点之前，适应差距报告旨在解决三个重

要问题：我们今天在做什么来适应？我们目前在多大程度

上减少了气候风险？我们的适应轨迹将在多大程度上帮助

我们减少未来的气候风险？为了解决本报告第 2 章中概述

的数据限制和方法问题，我们需要改进方法论并使用新的

全球数据来回答上述问题。在现有可得信息（包括科学文

献、国际资助项目的文件以及各国向联合国气候变化框架

公约递交的报告）的基础上，第五版适应差距报告重点讨

论适应结果，同时为未来的适应差距报告奠定基础，使其

能够在降低风险方面进一步研究已观察到的以及未来可能

产生的成效。第 2 章更为详细地介绍了适应差距报告的概

念框架。 

到 2023 年，适应差距报告将由三部分组成：

第一部分（今年报告的第 3 章至第 5 章）定期评估适应进

程的三个核心要素：规划、融资 b和实施的进展情况。本

部分的主要目标是以定量和定性的方式评估适应成果方面

的进展。在今后几年中，这些章节还将更多地提供观察到

的适应成效的相关信息。这一部分将出现在每年的适应差

距报告中，随着时间的推移即能展示出全球适应进程的趋

势，今年的报告有效地构成了基线。

第二部分（今年报告的第 6 章）深入探讨了特定主题或部

门以及在成果和成效层面（如果可能）的三个相同的进展

要素。适应差距报告进行深入探讨的目的有两个：1. 选取重

点领域描绘更详细的进展情况；2. 为报告的总体进展评估

增加补充性的观点、细微差别和细节。联合国环境规划署

将根据全球发展情况、国际优先事项以及《联合国气候变

化框架公约》和相关全球协定的需要，每年选定特定主题

或部门。

第三部分（今年报告的第 7 章）综合第一和第二部分的调

查结果，介绍全球适应进展情况，并展望未来的发展。报

告还概述了未来的挑战及预期工作，以便更好地开展全球

适应评估。气候和生物多样性议程联系日益密切，而且二

者可能产生协同作用，迫切需要采取政策和行动保护和利

用自然利益，为此，《2020 年适应差距报告》深入研究了

基于自然的适应解决方案。这体现在将 2020 年定为自然

超级年（由于疫情，许多活动推迟到 2021 年）， 将“加大

力度保护自然，实现可持续发展”确定为第五届联合国环

境大会的重点。以及提出，“联合国生态系统恢复十年”

倡议。迄今为止，许多关于基于自然的解决办法的讨论都

集中在减缓气候变化上，但它们在适应气候变化方面也发

挥着关键作用。

a<?> 《联合国气候变化框架公约》第 7 条第 14 款规定，全球盘点除其他外，应：（a）承认发展中缔约方的适应努力；（b） 考虑到第 7 条第 10 款

所述的适应通报，加强适应行动的实施；（c） 评估适应的适足性和有效性以及为适应提供的支持；（d）评估在实现第 7 条第 1 款所述全球适

应目标方面取得的总体进展。

b<?> 根据《联合国气候变化框架公约》，资金是所谓“执行手段”（资金、技术和能力建设）的一个要素。然而，本报告认为能力建设和技术

转让是更广泛的“实施”要素。此外，在《巴黎协定》第 2.1c 条的范围内，本报告还探讨了可持续金融体系如何有助于适应和监测适应

投资。
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a<?> 全部适应差距报告可在该网址下载： https://www.unep.org/explore-topics/climate-change/what-wedo/climate-adaptation/world-adaptation-
science-programme-5。

b<?> 《2020 年排放差距报告》可在该网址下载：https://www.unenvironment.org/emissions-gap-report-2020。

专栏 1.1. 往届适应差距报告 a 概述

联合国环境规划署为 2014 年在利马举行的联合国气候

变化框架公约第 20 次缔约方大会（COP20）编制了第

一份适应差距报告，以响应《联合国气候变化框架公

约》缔约方关于评估适应问题的请求，特别是作为对年

度《排放差距报告》b的补充。特别来说，其目的在于，

对“适应差距”进行独立评估，便于在 2015 年于巴黎

举行第 21 次缔约方会议之前为联合国气候变化框架公

约开展适应的讨论提供信息。从首个适应差距报告开

始，适应差距评估明显与排放差距评估截然不同，且方

法上更具挑战性。

第一份报告提出了适应差距的定义，即“实际实施的适

应与社会既定目标之间的差异，主要取决于可容忍的气

候变化影响的相关偏好，且反映了资源的限制及竞争优

先级”。它为评估适应差距设置了基本框架，并提出了

三个方面：资金差距、技术差距和知识差距。

第二版适应差距报告于 2016 年发布，对适应资金缺口

进行了深入评估，考察了适应成本估算以及双边、多边

和私营部门融资的可获性。

2017 年发布的第三份适应差距报告并未评估具体差距，而

是侧重于评估全球适应进展所涉及的方法论问题。

2018 年的第四份适应差距报告在评估有利环境、适应

能力和资金方面的适应进展的同时，提出了一个焦点话

题：关注卫生部门的适应差距。

今年的报告提出了一些与全球盘点直接相关的创新要素：

  适应规划的评价标准。鉴于目前还没有就如何评

估适应规划的进展达成共识，考虑到现有的工

具、评估结果以及《巴黎协定》的规定，适应差

距报告采用了五个标准（全面性、包容性、可实

施性、整合性和监测与评价性），首次评估了 196

个国家的适应规划是否适足（充分）和有效（成

功）以达成适应目标。

  资金可持续机制。超越《联合国气候变化框架公

约》下进行的气候资金监测、私人融资和国内公

共融资是重要的，今年的适应差距报告阐述了金

融部门可持续发展的工作如何助力监测适应，并

主动支持资本向适应气候投资转移。

  执行情况。适应差距报告新增加了“实施”一

章，反映了理解正在采取哪些行动、在哪里、由

谁采取以及以何种形式采取行动的重要性。这是

评估适应结果的先决条件。本章系统回顾了全球

适应摸底调查倡议（GAMI）中关于适应的科学

文献，并结合了《联合国气候变化框架公约》气

候基金资助的适应项目的分析结果。

  基于自然的适应解决方案分析。《2020 年适应差

距报告》对描述全球基于自然的解决方案的规

划、融资和实施工作的多个数据源进行了深入分

析，在同类评估中最具代表性。

https://www.unenvironment.org/emissions-gap-report-2020
https://www.unep.org/explore-topics/climate-change/what-we-do/climate-adaptation/world-adaptation-science-programme-5
https://www.unep.org/explore-topics/climate-change/what-wedo/climate-adaptation/world-adaptation-science-programme-5


2020 年适应差距报告

4



5

第2章
适应差距报告的框架

主要作者：
Alexandre Magnan （ 法 国 可 持 续 发 展 研 究 所 ），Lars 
Christiansen （联合国环境规划署—DTU 伙伴计划）, Henry 
Neufeldt（联合国环境规划署—DTU 伙伴计划）。

共同作者：
Valerie Kapos（联合国环境规划署世界保护监测中心），

Timo Leiter（格兰瑟姆气候变化与环境研究所，伦敦政治

经济学院），Manishka De Mel（哥伦比亚大学和美国宇航

局戈达德空间研究所），Annett Moehner（联合国气候变化

框架公约秘书处）， Cynthia Rosenzweig （美国宇航局戈达

德空间研究所和哥伦比亚大学）。
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 2.1 介绍

《2020 年适应差距报告》是更广泛的适应差距系列报告的

第一个构建基础，旨在逐步促进对全球取得的适应进展的

认识。2020 年报告建立了一个概念框架，有助于理解评

估适应进展所面临的挑战，包括评估当前和未来的适应结

果，这为整个适应差距系列报告铺平了道路。报告主要侧

重于全球和国家层面，资料来源于数据、报告和科学文

献，并将在适应差距报告的后续版本中进行更新和完善。

本章强调了在气候风险背景下，使用长期方法进行适应评

估时的一些基本要素。首先，考虑到适应和减缓之间的相

互联系，考虑到当前和未来评估适应进展的风险水平，以

及雄心勃勃的适应可以在多大程度上减少气候风险，在

这几个背景下讨论气候风险。其次，通过构建适应进展

框架、跟踪适应结果的障碍（即气候风险降低方面的结

果——见专栏 2.1）并结合本报告的范围和方法，来讨论

适应评估的过程。随着文献中出现的新知识，以及各个国

家、捐助者和实施组织提供的更加一致的数据和信息，未

来的适应差距报告对于气候风险轨迹和适应评估这两个方

面的理解，将会不断地演变和发展。

2.2 构建气候风险的背景  

2.2.1 适应和减缓背景下的气候风险
随着气候变化导致全球气温上升、海平面上涨以及极端

事件发生，包括持续高温天气、干旱和洪水等，气候风

险正在上升（政府间气候变化专门委员会 [IPCC]，2014；
Oppenheimer 等，2019；Hurlbert 等，2019）。适应是在任

何给定温度水平下降低风险水平的过程（图 2.1，A 组）。

随着气候变化的加剧，避免或限制其产生的影响所需的努

力和成本持续增长，并存在剩余风险，从而某种程度的损

害根本再也无法避免。

政府间气候变化专门委员会的《全球升温 1.5℃特别报告》

更新了五个综合的“关注原因”a以涵盖更广泛的自然和

社会系统。在当前温度和高于工业化前温度水平 1.5℃之

间以及介于 1.5℃和 2℃两种情景下，影响均出现显著上升

（IPCC，2018）。例如，暖水珊瑚已经处于高风险之中，而

且在 1.5℃时会经受极高风险（IPCC，2018）。如果全球温

度水平上升超过 2℃，预计 99% 的暖水珊瑚将遭到破坏，

这将对生物多样性、生计以及这些生态系统为抵御海岸洪

水和侵蚀提供的自然保护产生重大影响（IPCC，2018；第

6 章）。

如果按照国家自主贡献（NDCs）中的计划实施减缓措施，

未来升温将至少比工业化前水平高 3℃（联合国环境规划

署 [UNEP]，2020）。因此，强有力的减缓措施是最有效选

择，以避免气候变化产生的严重影响，其与 2050 年之后

预期的损失和成本呈指数增长相关（IPCC，2014；IPCC，

2018；Gattuso 等，2018；UNEP，2020）。Warren 等（2018）
认为，与变暖 2℃相比，1.5℃以内的升温轨迹之下，本世

纪末气候变化造成的全球经济损失将会更低。Hsiang 等

（2017）估计，到 21 世纪末，1.5℃的情景下，美国将损

失其国内生产总值（GDP）的 0.1%-1.7%，而相比来说无

减缓政策轨迹下的 GDP 损失中位数为 4.5%（不确定性为

2.5% 至 8.5%）。

同样地，De Cian 等（2016）认为，将全球变暖限制在 2℃
使经济损失大约减半至世界国内生产总值（GWP）的 1%-
1.6%，而基线情景下为 2.4%-2.7%。适应可以显著降低这

些损害，特别是在较高的温度变化下，基线情景的世界国

内生产总值减少被限制在 1.5%-2.1% 之间。然而，在不同

区域之间预测存在显著差异。发展中国家预计将遭受更多

的损失，特别是非洲和亚洲的发展中国家，进一步突出其

发展劣势和更易受气候变化影响的脆弱性。Hof、Elzen 和

Vuuren（2010）使用了一组不同的综合评估模型，对损害

及其区域分布得出了类似的结论。

专栏 2.1 定义适应的成果和成效

  适应的成果（outputs）是指在实地开展的活动

总和，解决这一问题：当下我们正在做什么来

适应？

  适应的成效（outcomes）是指这些活动在降低当

前风险（观察结果）和未来风险（预期结果）方

面的结果。

2.2.2 应根据当前和未来的哪些风险水平评估适应进展？
评估减少当前和未来风险方面取得的进展意味着考虑更宽

泛的风险，不仅限于升温 1.5℃ -2℃。尽管人们普遍认为，

气候风险的性质和水平与特定环境高度相关，但近几十年

来已经出现了一些全球规模的评估可实现跨尺度构建分析

框架。这些评估可以为适应差距报告系列奠定一些基础。

政府间气候变化专门委员会第五次评估报告（AR5；
Oppenheimer 等，2014；O’Neill 等，2017）制定了一个

气候风险框架（见专栏 2.2），评估了八个关键风险，代表

了全球社会的一系列关键气候风险，跨越所有纬度、发展

水平和气候危害类型。这些风险涉及可持续生活、生计和

a<?> 独特且受威胁的系统的风险、与极端天气事件相关的风险、与影响分布不均匀相关的风险、与全球综合影响相关的风险以及与大尺度事件

相关的风险。
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居民区的重要方面：生命风险、陆基粮食安全、海基粮食

安全、水安全、城市系统、关键基础设施和网络、陆地生

物多样性和海洋生物多样性。这样一份气候风险通用清单

可能有助于构建未来的适应差距报告。

最近的三份政府间气候变化专门委员会特别报告（《全

球升温 1.5℃特别报告》《气候变化与土地特别报告》

（SRCCL）以及《气候变化中的海洋和冰冻圈特别报告》

（SROCC）），进一步扩展了一系列生态系统、部门和人类

系统的风险特征。其中一些评估将在政府间气候变化专

门委员会第六次评估报告（AR6）中更新。其他资料来源

（如《世界风险报告》b和《全球风险报告》c）也将有助

于建立未来风险水平知识库，据此可以在适应差距系列报

告中对适应成效、进而对进展或差距进行评估 （Magnan和

Chalastani，2019）。

此外，比较一系列全球变暖情景下的风险水平可能有助

于确定一些风险降低目标，例如，缩小低排放全球变暖

情景（如典型浓度路径（RCP）2.6）和高排放情景（如

RCP8.5）造成的影响之间的差距。这可能有助于完善、甚

至定性地改进全球适应目标，并为更好地跟踪全球适应进

展奠定基础。全球变暖水平的风险比较是未来的适应差距

系列报告中的另一个重要的框架要素。

2.2.3 雄心勃勃的适应能在多大程度上降低风险？
除了评估风险水平外，了解适应进展所需的其他关键信息

与本世纪雄心勃勃的适应预期在降低风险方面的实际未

来收益有关（如图 2.1）。然而，这构成了巨大的知识鸿

沟，迄今为止，仅在科学文献中出现一些新兴见解（例

如 Melvin 等，2016；De Cian 等，2016），也出现在政府

间气候变化专门委员会最近发表的《关于气候变化与陆

地、海洋和冰冻圈的特别报告》中（Hurlbert 等，2019 年；

Oppenheimer 等，2019）。这就解释了为什么在本版本的适

应差距报告中未能充分考虑适应进展的成效。

改进对未来的适应差距报告中适应成效的评估有赖于更好

地理解各种适应规划、政策和措施的潜在有效性。要确定

这些工具在多大程度上单独和共同实现与降低风险相关的

特定目标，包括降低现在的风险（已观察到的成效）和未

来风险（预期成效），需要做大量的工作。这就要求构建

一个评估框架，将多个维度的适应成效作为一个整体。举

例来说，这些维度包括适应政策和措施的潜在成效、实

施的准备情况、实现充分效益前的前导时间、惠益持续

的时间、不良副作用，以及实施障碍（Gattuso 等，2018；
Magnan 等，2020）。总的来说，这样一个框架有助于改进

对适应成效的评估，进而有助于在后续的适应差距报告中

以一致的方式跟踪适应进展。

2.3 理解适应取得的进展 

理解适应的进展意味着要问三个相互交织的总体问题：当

今我们在做什么来适应？我们目前在多大程度上降低了气

候风险？我们的适应轨迹会帮助我们减少未来的气候风险

吗？ 2020 年版本的适应差距报告通过讨论国家和国际层

面观察到的当前适应成果，来回应第一个问题，从而为

今后的适应差距报告能有效地解决另外两个问题做好准备。

然而，回答第一个问题本身就产生了重要的方法论和数据

挑战，下述关于规划、融资和实施几章中也进行了强调。

2.3.1 适应进展的框架
本报告以《2017 年适应差距报告》（UNEP，2017）为基础，

从两个不同的分析层次理解“适应进展”。首先，可以根

据适应过程的成果考虑进展情况。适应过程是为实现适应

目标而开展的有针对性的活动的总和，例如全球适应目标

或国家一级的目标。适应过程必然涵盖广泛的活动，包括

全球到地方范围内对特定气候风险的早期认识和评估，以

及规划、提供适当的实施手段（资金、技术和能力建设），

并在实地实施具体的适应措施。适应过程的成果涉及这样

一个问题：我们当今正在做什么来适应？

对国家一级的适应或在适应方面开展的多边 / 双边合作可

以进行定量评估（例如，计划的数量、承诺的资金金额以

及实施活动的类型和规模）或定性评估（回答诸如以下的

问题：计划是否涵盖所有既定风险？资金主要是按优惠条

款还是按市场条款提供？实施是否为国家所有？）。

其次，由于成果只提供部分进展信息，因此了解适应过程

的结果也很关键，以便回答这样一个问题：我们在当今和

未来实际将在多大程度上降低气候风险水平？

这本质上是全球适应目标所提出的问题，并打算由 2023

年举行的全球适应盘点加以回答。这里所说的进展将是以

全球适应进程的成效和未来影响的形式出现 d。评估成效

方面的进展通常比跟踪成果更困难，原因有很多，包括

缺乏对于与适应有关的应对措施对风险水平影响的科学

b<?> 可在该网址下载：https://reliefweb.int/report/world/worldriskreport-2020-focus-forced-displacement-and-migration.
c<?> 可在该网址下载：https://www.weforum.org/reports/the-global-risks-report-2020.
d<?> 本报告中的术语“成效”和“结果”可互换使用。



2020 年适应差距报告

8

注：这张图片的灵感来自《2014 年适应差距报告》（联合国环境署， 2014）和最近的政府间气候变化专门委员会（IPCC） 特别报告（Oppenheimer
等，2019； Hurlbert 等，2019）。在 A 部分中，背景色说明了各种变暖情景下气候风险的增加（代表性）浓度途径 RCP2.6 和 RCP8. 5 和适应情景

（有／无）。蓝色和浅红色曲线图分别表示 RCP2.6 和 RCP8.5 下的风险情景，而中间的黑色图表示推测中途变暖情景下的假设风险情景。这个数
字纯粹是说明性的，不依赖任何定量数据。白色垂直框显示了现在（左）和本世纪末（右）预期的风险降低水平，从非常有限的适应努力（ 白
框顶部）到高度适应努力（白框底部），即“适应空间”。这些白色框中向下的黑色箭头提供了对观察到的进展和不确定性的理论解释。实心箭
头说明了可以根据证据评估和报告的进展，例如，在适应差距报告中，虚线箭头反映了知识差距，因此也反映了潜在的适应差距。同一方框内
的两个箭头一起帮助我们了解我们所知道的已经取得的成就和我们由于缺乏信息而不确定的成就之间的平衡，从而帮助平衡进展和潜在差距。B
部分介绍了本报告中用于分析进展和差距的一般框架，以及考虑制约结果解释的背景因素（例如，与新型冠状病毒肺炎危机对全球适应努力的
影响有关）。该框架已用于构建第 7 章中提供的跨章节综合图（见图 7.1） 。

近几年 现在 本世纪末

A

B

不断上升的
气候风险水平
（从检测不到、
到非常低、到
非常高）

无适应

无适应

有适应

有适应

全适应空间

基本确定的进展

不确定的进展

RCP8.5（平均值）

RCP2.6（平均值）

假设说明性的中间情景

RCP2.6（蓝色）和 RCP8.5（红色）
下，有适应和无适应时的风险情
景，受最近联合国政府间气候变
化专门委员会特别报告（SRCCL；
SROCC）的启发。中间情景（黑
色）纯粹是假设性的，供说明
之用。

•  认识到适应政策的重要性，以便在国际和国家层面激发行动

•  适应方式的成熟要么被纳入现有政策主流，要么被视为其本身的一个总体政策领域

•   可采取行动政策是指多边和双边合作以及国家政策在多大程度上为适应行动落地提供了明确的

指导（即不仅仅是提供战略指导）

•   未来进展的早期迹象突出了新出现的经验和知识，这表明预计在近期到长期内将有望取得更多

进展

•  适应融资是国际适应合作的一个重要方面，也是实施的关键先决条件

•  监测和评估是规划长期保持适足和有效的关键先决条件

•   连锁效应是指在特定水平（如国家）取得的进展如何对较低水平（如地方）的进展产生后续

影响

•    在减少气候风险方面的有效性是了解现有或计划的政策和行动（产出）是否导致有效适应（结

果）的关键

•  性别问题和围绕公平正义得到更广泛关注

• 	适应目标是指我们希望在气候变化的背景下，在全球层面或在国家层面上实现的情景

• 	 �关于产出（我们正在做什么来适应？）和结果（这在多大程度上降低了气候风险？）的可得性是

	 建立信心的关键，我们是否正在取得所需的进展，或者我们是否没有达到目标（即存在适应差距）

• 	 �围绕适应有利条件的不确定性描述了可能影响脆弱性和适应能力的外部非气候相关因素，从而使

	 实现适应目标变得更容易或更难

解读发现结果时的

制约因素

找出差距

适应进展的证据

图 2.1.  不同气候风险情景下的适应研究进展
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专栏 2.2. 什么是气候风险？

理解，以及缺乏明确单一的适应衡量指标。这些问题意味

着，评估结果必然是定性的。

尽管成果旨在取得成效，但实际上，往往很难将结果（如

增强对气候灾害的恢复力）归因于个别行动。这是因为该

过程涉及多个行为体和一系列因素，超出了任何既定倡议

的直接影响水平。成果和成效的“脱节”导致的另一个复

杂问题是，虽然适应成果旨在减少暴露和 / 或脆弱性，但

如果没有正确预期，则可能影响不大，甚至可能导致负面

结果。

图 2.3 将这些维度放在一起，并包括时间维度，以表明适

应结果可以进一步细分为观察到的和预期的适应结果。观

察到的适应结果是指事后评估，即迄今为止已经实现的当

前气候风险降低水平。预期的适应结果是指事前评估，即

未来计划中的或正在进行的适应工作的预期结果。因此，

根据未来气候风险全面评估适应进展，需要对观察到的和

预期的适应结果进行综合评估。该评估将需要考虑到不同

的风险规避或容忍程度，即特定社会认为可接受的气候风

险和相关影响的水平（或范围）。然而，风险规避是高度

特定于环境和文化的，因此很难在全球层面加以汇总。

2.3.2 跟踪适应成效的障碍

评估全球适应结果有三大制约因素（另参见图 2.1 的B组）。

首先，减缓有一个特定目标，将温度升高限制在“远低

于”+2℃，并可以进一步设立关键碳排放 / 浓度目标（基

于现有的气候变暖情景）。与减缓措施相反，不存在单一、

风险是危险事件或趋势发生的概率或可能性乘以这些事

件或趋势发生时的影响。风险框架着重考虑后果的潜在

可能，其中某些有价值的事物受到威胁且结果具有不确

定性，能够识别出价值的多样性。如下图 2.2 所示，气

候变化影响的风险来自危害（由与气候变化相关的事件

或趋势引发）、脆弱性（易受伤害性）和暴露（有风险

的人、资产或生态系统）之间的相互作用。危害包括从

短暂事件（如强风暴）到缓慢趋势（如数十年干旱或数

百年海平面上升）的过程。脆弱性和暴露均对广泛的社

会和经济过程很敏感，根据发展途径的不同，可能增加

或减少（IPCC，2014）。

资料来源： 来自 Oppenheimer 等（2014）。

气候

自然变率

人为气候变化

排放和土地利用变化

影响

脆弱性

暴露

危害

风险

关键

紧急情况

社会经济过程

社会经济路径

适应和缓解行动

治理

图 2.2.  物理气候系统、暴露和产生风险的脆弱性之间相互作用的示意图
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直观和可量化的指标（甚至一组指标）可用来将全球适应

目标转化为全球层面的可衡量的目标（和基线）。尽管在

《坎昆适应框架》和《巴黎协定》范围内全球适应框架的

制定取得了进展，但仍然难以量化全球在适应成效方面取

得的进展。

第二，迄今为止尚未出现普遍的、商定的评估框架

（UNEP，2017）。然而，最近在确定全球层面的适应评估

框架的理想标准方面取得了进展（聚合、透明、纵向、可

行、连贯、充分考虑国情；UNEP，2017），以及开展了促

进 “提出各级政府间可翻译和可扩展的、可在政府之间开

展系统比较的概念”的有益工作（Berrang-Ford 等，2019）。

尽管如此，各国或其他行为体（私营部门、国家各地区

等）在实现适应目标方面取得的进展仍不容易进行比较。

第三，存在数据挑战，因为目前不存在记录已达成的适应

成果的中央数据库。虽然追踪国际捐助者提供的大规模项

目相对容易（由于中央数据来源可用），也可追踪国家级

的适应（由于在《联合国气候变化框架公约》（UNFCCC）

增强透明度框架下的报告能够很好地获得这些信息 e），

国家级以下、非国家行为体和地方（通常是自主的）适应

工作可能基本上不做记录，尽管这些活动可能是减少地方

气候风险的主要因素。《2020 年适应差距报告》关于规划、

融资和实施适应的章节，以及今年的基于自然的解决方案

专题章节，都强调了数据可得性方面的差距，未来的适应

差距报告将探索克服这些差距的方法（例如，通过扩大所

考虑的数据类型和范围）。

2.3.3 《2020 年适应差距报告》的范围和方法

认识到上述障碍，《2020 年适应差距报告》的分析涵盖了

全球成果，重点是跨广泛部门以及多边、双边合作的国家

适应行动，特别是在融资方面。在已开始或已完成的适应

活动信息的基础上，主要关注气候危害和风险。总体研究

方法是围绕适应规划、融资和实施来评估现状和进展，并

利用来自各种报告、数据库和科学文献的资料。

更具体地说，第 3 章关于规划，主要根据国家适应计划

（NAPs）、国家自主贡献和国家信息通报中报告的数据进

行评估。还使用了格兰瑟姆研究所的世界气候变化规律数

据库，提取数据、交叉核对、用作补充。

第 4 章关于融资，主要根据与公共财政流动相关的数据进

行分析，包括经济合作与发展组织（OECD）发展援助委

员会成员提供的官方发展援助（ODA），以及各国在联合

国气候变化框架公约两年期报告中汇报的资金流。

e<?> 可在网址获取：https://unfccc.int/process-and-meetings/transparency-and-reporting/the-big-picture/what-is-transparency-and-reporting。

图 2.3.  评估全球适应进展的适应差距报告系列报告的概念路线图

适应过程框架

规划
第三章和第六章

实施方法
融资、能力建设、

技术转让
第四章和第六章

实施
第五章和第六章

全球适应的结果/进展
第七章（探索）

捕捉适应进程的当前成果
我们现在正在做什么来适应？

《2020年适应差距报告》主要焦点

    了解已观察到的适应成效

迄今为止，使气候风险减少到

了何种程度？

   了解预期的适应成效

从适应工作的预测水平和

类型方面减少未来风险

《2020年适应差距报告》部分覆盖 《2020年适应差距报告》有限覆盖

了解在减少未来风险方面

取得的进展

近几十年 现在 未来几十年

https://unfccc.int/process-and-meetings/transparency-and-reporting/the-big-picture/what-is-transparency-and-reporting
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第 5 章关于实施，获得资助的适应项目和科学文献是两个

主要的信息来源。本章借鉴了主要多边气候基金提出的适

应建议和科学文献中记载的适应建议。

第 3 章至第 5 章中使用的研究方法也用于第 6 章对基于自

然的适应解决方案（NbS）的深入分析。关于基于自然的

解决方案的大多数评估信息来源于《巴黎协定》下的国家

自主贡献、国家适应计划、捐助者数据库以及世界银行和

德国国际合作机构等主要发展组织的报告，其中案例来自

实施机构。

本报告中使用的方法和数据的局限性在于各国缺乏严格的

报告标准，以及关于国内公共部门财政和私营部门适应方

面的投资信息不完整（见第 7 章的 7.1.3）。评估进展情况

的一个主要挑战是，适应行动往往被纳入具有多重目标的

其他方案和项目中。

图 2.1 中 B 组显示的类别是适应差距报告确定的与评估本

报告的规划、融资和实施章节所示证据相关的类别。第 7 

章使用这些类别来解释结果并理解第 3~6 章中介绍的适应

进展的相关方面。它们是第 7 章中图 7.1 的基础。

今年的适应差距报告的主要焦点是建立一个基线，用于

评估规划、融资和实施方面的进展，即适应成果（如图

2.3）。该报告除了简要描述全球适应工作的现状外，还力

求作为一个鼓舞人心的基础，推进对全球适应进展的认

识，同时，对政策界和科学界进行激励。

因此，《2020 年适应差距报告》旨在阐明联合国气候变化

框架公约全球盘点过程中的需求——评估全球适应进展

真正需要哪种类型和层面的信息？什么信息已经可用？概

念和方法论尚需进一步发展，用来理解和衡量过去和现在

的适应工作（成果）以及观察到的和预期的风险下降（成

效）。因此，2020 年版本的分析建立在《2017 年适应差距

报告》（UNEP，2017）的基础上，开始盘点近年来在方法

论上取得的进展，用来评估实现全球适应目标的进展。



2020 年适应差距报告

12



13

第3章
评估全球适应规划的进展

主要作者：
Annett Moehner（联合国气候变化框架公约秘书处），

Maryam Navi（联合国气候变化框架公约秘书处），Fatin 
Tawfig（联合国气候变化框架公约秘书处）。

照片：© Daryan Shamkhali （Unsplash）



2020 年适应差距报告

14

内容概要

  适应规划对公众和私人行动体准备和应对气候变化的影响来说至关重要。通过承诺所有国家参与适应规划进程，

《巴黎协定》特别强调了国家层面的适应规划的重要性。

  从数量上来看，适应规划工作在过去二十年里取得重大进展：72% 的国家至少制定了一项国家级的适应规划工

具，125 个发展中国家已开始制定和执行国家适应计划。各国也越来越多地建立了部门的（58% 的国家）或国

内各地区（21% 的国家）的规划工具。

  就质量而言，我们很难评估适应规划工作能在多大程度上适足或有效地实现适应目标。一项与适足性和有效性

相关的变量的评估结果显示出混合的状态：虽然约有一半的国家达到了全面性和包容性的适应规划标准，但只

有不到一半的国家达到了可执行性以及监测和评价的标准。整合性标准的情况喜忧参半，约三分之二的国家建

立了横向协调机制，相比之下，大约四分之一的国家建立了纵向协调机制。

  从长远来看，随着各国越来越多地根据《巴黎协定》提交更加一致的信息，我们可以进行更严格的分析，对全

球适应规划的进展情况提供更细致的见解。

3.1 介绍 

适应规划旨在通过广泛的策略、计划、政策、法律、条例

和指令，使公共和私人部门能够适应气候变化。虽然适

应规划是在全球范围内针对特定地点开展的，但由于国

家政府在不同部门和不同治理级别的适应活动中发挥委

托、授权、监督和分配资源的作用，因此，国家级的规划

显得尤为重要（Mimura 等，2014；Nachmany、Byrnes 和

Surminski，2019）。

2015 年签署的《巴黎协定》（联合国气候变化框架公约

[UNFCCC]，2016）承诺所有国家都应开展适应规划进程

并采取实施行动，包括制订或加强相关计划（第 7.9 条）。

该协定还强调，适应行动应遵循注重性别问题和参与型的

方式，以期将适应纳入相关的社会经济和环境政策以及行

动中（第 7.5 条）。作为全球盘点的一部分，各国将审查适

应的适足性和有效性（第 7.4 条及第 14 条）。

本章旨在评估 196 a个《联合国气候变化框架公约》缔约

方（其中 189 个也是《巴黎协定》缔约方）在制定此类计

划和战略方面取得的进展。另外，本章还对于这些计划和

战略是否是有效的和适足的进行评估，看其是否如适应规

划目标所设想的那样，提高适应能力、加强恢复力并减少

脆弱性（《巴黎协定》第 7.1 条）。

政府间气候变化专门委员会第五次评估报告（IPCC AR5）

的结论是，适应规划正在从提高认识的阶段过渡到从社

会层面上制定实际战略计划的阶段（Mimura 等，2014）。

随着这一转变，许多国家已开始评估其适应规划，不过

各国之间的适应规划的设计差别很大，定性分析和定性

及定量指标的组合各不相同（联合国气候变化框架公约，

2020a）。

虽然目前没有一致的方法、指数、指标或框架可用于评估

全球适应目标的进展情况（联合国环境规划署 [UNEP]，

2017），但现有框架洞察了汇总和综合国家级进展情况的

良机。此外，作为全球盘点的一部分，对于适应评估方法

的提案开始涌现。评估框架的拟议标准包括汇总或综合国

家级数据的能力，透明度，考虑跨期进展，避免给各国造

成不当的负担，纳入代理指标，这些指标需与适应的总体

理解一致，并考虑国家脆弱性、资源和国情。（联合国环

境规划署，2017；《联合国气候变化框架公约》，2020a）。

3.2 评估方法  

考虑到对适应规划的现有评估情况以及《巴黎协定》中的

规定，包括全球盘点的目标，本章对适应规划的总体进展

进行了定量和定性评估。报告审查了国家适应战略、计划

和法律的总数，以及国家各地区和部门级的适应规划和战

略的数量。

由于目前就适应规划适足（充分）和有效（成功）地实现

其目标的程度的评估方法尚未达成共识，本章通过分析对

这些维度做出贡献的关键变量（标准）的合理预期来间接

探讨这些维度：全面性、包容性、可实施性、整合性、监

测和评价（见表 3.1）。

选择这些标准和相关指标是因为其符合缔约方在《巴黎

协定》下所作的承诺（第 7 条，第 5 段和第 9 段）。它们

还被列入有关适应规划的全球指导文件 b 或以前的全球

a<?> 鉴于本章的重点是对国家一级的分析，同为《联合国气候变化框架公约》和《巴黎协定》缔约方的欧盟被排除在分析之外。
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表 3.1.  评估适应规划的标准概述，包括理论基础和相关指标

理论基础 指  标

1. 全面性

确定气候风险和危害以及评估对现有和未来气候危害和影响的脆

弱性，是适应规划进展的基本步骤。各国可以利用这些信息确定

适应行动部门的优先次序，并通过确定与这些优先事项相一致的

适应办法去应对它们面临的风险、危害和脆弱性，进而制定一项

全面的适应规划。

● � 确定的适应方案解决了已评估出的风险、影响、危害或脆弱性

2. 包容性

为使适应规划充分反映现有和即将出现的风险和脆弱性，同时有

效地增强最终实施的自主权，需要考虑包括当地社区和私人部门

在内的所有相关利益攸关方的参与，同时，对于性别的考虑也至

关重要。

● � 已有专门的利益攸关方参与流程

● � 考虑性别问题

3. 可实施性

如果计划可以使公私实体付诸实践，则可以认为计划是有效的。

因此，规划受益于建立一个正式中央主管机构，负责制定适应政

策，提供专用资源（特别是资金）和各种政策工具，包括激励措

施或规制，以实现预期结果。

已有：

● � 中央主管机构

● � 直接投资

● � 监管工具

● � 激励措施

4. 整合性

将适应规划和行动横向（跨部门）和纵向（跨行政级别）整合或

纳入主流，日益被视为有效适应规划的重要组成部分。这有助于

确保适应规划是全面的，避免重复工作或适应不良，并增强协同

效应。

● � 已有部门和国家各地区一级的协调机制

5. 监测和评价

为了使规划保持适足性和有效性，需要定期监测、审查、评价和

修订。 

● � 已有监测和评估系统

● � 已经进行的监测

● � 已规划 / 已开展的评价
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或区域的适应规划评估 c。本报告分析了 20 个国家适应

计划（NAPsd）和 139 个国家自主贡献（NDCs）的数据，

其中包括发展中国家的适应部分 e 和 42 个发达国家的第

七次国家信息通报 f。如果一个国家没有上述任何一份文

件，则应查阅较早的国家信息通报。此外，也可以参考来

自世界气候变化法律数据库的数据，与其进行交叉核对和

补充，这些数据由格兰瑟姆气候变化与环境研究所和萨宾

气候变化法律中心管理。g数据具有局限性，比如缺乏要

求各国准确及全面报告的严格标准。此外，这些标准都是

以成果为基础的，不利于衡量各国适应规划的实际成效

或影响。最后，为了涵盖尽可能多的国家，并考虑到信

息的数量和质量的多样性，所有指标都采用简单的打分

（“是”“否”“进展 / 部分”或“未知”），国家之间的任何

细微差别或直接比较无法进行。评估的结果按国家百分比

提供，鉴于它们对于气候变化影响的特殊脆弱性及其在

《联合国气候变化框架公约》和《巴黎协定》中的地位，

按最不发达国家和小岛屿发展中国家分列。为了补充基于

指标的评估，本章包括了个案研究，以说明一些国家如何

在实践中达到这些标准。

b<?> 例如，《2012 年最不发达国家专家组（LEG）国家行动计划进程技术指南》（LEG 2012）、《2015 年 LEG 进度、有效性和差距监测与评估

（PEG M&E）工具》（LEG 2015）和《2016 年国家行动计划进程纵向一体化指导说明》（Dazé, Price-Kelly 和 Rass，2016）。
c<?> 例如，2018 年欧盟委员会对欧盟适应气候变化战略的评估（欧盟委员会， 2018a）以及 2019 年格兰瑟姆气候变化与环境研究所和气候变化

经济与政策中心气候变化适应国家法律和政策全球审查（Nachmany，Byrnes 和 Surminksi，2019）。
d<?> 点击此处查询国家适应计划 NAPs ： https://www4.unfccc.int/sites/NAPC/News/Pages/national_adaptation_plans.aspx.
e<?> 点击此处查询 NDCs ： https://www4.unfccc.int/sites/ndcstaging/Pages/Home.aspx.
f<?> 点击此处查询第七次国家信息通报：https://unfccc.int/NC7.
g<?> 点此获取相关数据库：https://climate-laws.org.

专栏 3.1. 将性别因素纳入基里巴斯的适应计划

各国采取了不同方法将性别因素纳入其适应计划，

多数都依赖按性别分列的数据。基里巴斯《2019—

2028 年气候变化和灾害风险管理联合实施计划》旨

在作为气候变化和灾害风险管理相关政策的实施工

具。根据该计划，拟制定的方案、项目和活动中应考

虑到男女在需求和能力方面的差异。各方案应编制按

性别分列的数据，用以确保妇女和男子双方公平地获

得财政资源，同时平等地获取来自适应投资的其他惠

益（例如，技术和服务、气候信息和气候风险管理能

力建设等）。该计划还预见了气候适应行动对妇女和

男子的不同影响。此外，该计划还寻求决策的参与和

影响力方面的性别均衡。

资料来源：基里巴斯，太平洋共同体秘书处，2019 年
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图 3.1.  全球适应计划的现状

图 3.2.  2020 年以来全球适应计划的进展
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图 3.3.  评估全球适应计划的适足性和有效性

3.3 适应规划取得的进展 

3.3.1 适应规划现状

大多数国家（72% ；64% 的最不发达国家，80% 的小岛屿

发展中国家）通过规划、战略、政策或法律的方式处理

国家级的适应问题，目前没有这类国家级规划的一些国

家（9%；11% 的最不发达国家，5% 的小岛屿发展中国家）

正在制定（如图 3.1）h 。这些工具的范围和主要关注点

各不相同，有些明确侧重于适应措施和计划，有些概述了

包括适应在内的应对气候变化的一般办法。国家适应计划

的制订过程是增强对适应工作关注度的一个关键机制，截

至 2020 年 11 月 20 日，已有 125 个发展中国家发起并启

动了制定和执行国家适应计划的进程， 其中 20 个国家已

提交其计划（《联合国气候变化框架公约》 ，2020b）。

这些数字代表了过去 20 年国家适应计划的重大进展，在

此期间，已实施的国家级适应工具的数量显著增加（如图 

3.2）。 

虽然少数国家在 20 世纪时采用了国家级的灾害风险管理

手段，在某种程度上促进了适应，但直到 21 世纪初国家

才开始认真执行适应规划。事实上，本分析确定的第一个

国家级适应方案始建于 2000 年。 72% 已制定国家级适应

规划的国家中，有 5% 的国家（6% 的最不发达国家，13%

的小岛屿发展中国家）于 2000—2005 年推出了第一份国

家级适应规划，有 30% 的国家（32% 的最不发达国家，

31% 的小岛屿发展中国家）于 2006—2010 年推出了第一

份计划，有 49% 的国家（最不发达国家的 39%，小岛屿

发展中国家的 41%） 于 2011—2015 年推出了第一个计划，

h<?> 就本分析而言，包括了明确包括且主要侧重于适应或更广泛地侧重于气候变化的国家规划、战略、政策或法律。因此，其他计划、战略、

政策或法律尽管并未侧重这一领域，但仍与适应相关，例如国家发展计划、国家环境政策和国家灾害风险管理战略，仅被提及但并未包括

在这一总体统计中。国家适应行动方案也与总体统计分开考虑，因为它们是最不发达国家确定紧急优先适应活动并采取行动的工具，具有

独特作用，而并非促进总体或整体适应应对的工具。
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16% 的国家（23% 的最不发达国家，16% 的小岛屿发展

中国家）在 2016—2020 年推出了第一个方案。此外，在

这 72% 的国家中，有 29% 的国家 （29% 的最不发达国家，

38% 的小岛屿发展中国家）至少制定了一项国家级的补充

方案，以取代、更新或补充最初的适应规划、政策、战略

或法律。

除了国家计划外，58% 的国家（57% 的最不发达国家，

55% 的小岛屿发展中国家）有一个或多个独立的部门计

划，以应对气候变化的适应问题，而至少有 6% 的国家

（9% 的最不发达国家，5% 的小岛屿发展中国家）正在制

定此类计划。虽然这些数字仅限于独立的计划，但在许多

情况下，各国还将部门计划纳入国家级总体计划中。此

外，21% 的国家（11% 的最不发达国家，0% 的小岛屿发

展中国家）提到有一个或多个国内各地区级的计划，另有 

9% 的国家（4% 的最不发达国家，5% 的小岛屿发展中国

家）表明正在施行此类计划。这些数字可能低估了地方性

计划的真实数量，因为在某些情况下， 此类计划的制定与

国际倡议（例如，C40 城市气候领导小组） 的成员身份挂

钩，不作为国家进程的一部分。 

3.3.2 适应规划的适足性和有效性 

虽然大多数国家已经制定了一项国家级政策或规划工具以

落实适应，但单凭这一点并不一定能实现适应目标。本节

试图根据 5 项关键标准和 13 个相应的指标对各国的成就

程度进行部分和间接的评估，这些标准和指标有望在适足

性和有效性方面说明适应的成效。（见图 3.3）。 

全面性 

现有报告表明，约 59% 的国家（62% 的最不发达国家，

75% 的小岛屿发展中国家）在其确定的优先部门内确定了

一套适应办法，22% 的国家（21% 的最不发达国家，22%

的小岛屿发展中国家）的适应措施只是部分地匹配其确定

的优先部门 i。这可能是由于缺乏数据、多重因果关系以

及与气候预测有关的相当程度的不确定性导致。总共有 

15% 的国家（2% 的最不发达国家，0% 的小岛屿发展中国

家）要么在其评估中没有说明与关键优先事项有关的适应

选项，要么在所审查的文件中根本未提及任何备选办法。

i<?> “ 部分匹配”是指为审查文件中出现的部分或大部分脆弱 / 优先领域来确定适应措施的计划。

其余部分国家资料无法获得，但这并不代表这些国家没有

进行此类评估。 

专栏 3.2. 丹麦适应规划中的直接投资

各国可以通过明确识别并 / 或分配财政资源来支持其

适应计划的实施。例如，丹麦的国家适应战略概述了

若干供资举措，包括技术开发和示范；废水投资以

及创新基金，用于开发和准备用于出口的新型通用

气候适应解决方案。此外，2018 年政府拨出预算用

于支持市政当局和业主发展海岸保护，并且将其作为

2018—2021 年气候适应行动的一部分。虽然丹麦环

境和食品部在 2016 年批准了 3440 万丹麦克朗进行气

候防护，但处理城市河道和道路的地方适应项目通常

是由供水公司和市政当局直接提供资金。

资料来源：欧盟委员会，2018b

包容性 

半数以上的国家（58% ；49% 的最不发达国家，55% 的小

岛屿发展中国家）通过与广泛的利益攸关方协商制定了适

应规划。这些利益攸关方包括各级政府、非政府组织和部

门组织、研究机构和私营部门。其中，43% 的国家（36%

的最不发达国家，59% 的小岛屿发展中国家）概述了利益

攸关方协商进程的细节，通过概述每个利益相关部门的关

键利益相关者并 / 或指定一个机构（最常见的是环境部），

使所有利益攸关者持续参与脆弱性评估、计划制定及 / 或

适应措施和政策实施的过程。

此外，一些国家（52% ；74% 的最不发达国家，65% 的小

岛屿发展中国家）强调了将性别因素纳入适应规划的重要

性。然而，必须指出的是，由于各国采取了不同的方法来

反映其规划当中利益攸关者的参与程度和性别问题，因

此这些数字可能存在差异。（参看专栏 3.1 关于某方法的

实例）。
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可实施性

只有 35% 的国家（32% 的最不发达国家，18% 的小岛屿

发展中国家）报告说已经建立了一个中央主管机构来监督

适应政策的制定和实施，61% 的国家（62% 的最不发达国

家，82% 的小岛屿发展中国家）还未建立。大多数国家建

立了体制框架，不同的机构承担不同领域的适应政策的制

定或执行的主要责任。

三分之一的国家（31%；36% 的最不发达国家、35% 的小

岛屿发展中国家）已拨出财政资源来支持其确定的适应办

法，包括直接供资或预算拨款（案例见专栏 3.2）。尽管许

多发展中国家已将其适应办法的成本量化，并在适应方面

投入了大量国内资源，但它们缺乏足够的资源来支付这些

成本，并强调它们需要资金、技术转让和能力建设等形式

的国际支持（联合国气候变化框架公约，2019）。

最后，只有四分之一的国家（28%；23% 的最不发达国家、

30% 的小岛屿发展中国家）目前利用诸如标准和义务、设

立法规、分区和空间规划及披露义务等管制手段，更少部

分国家（8% ；4% 的最不发达国家，5% 的小岛屿发展中

国家）利用鼓励适应行动的税收或补贴等激励措施。采用

各种政策方案有助于为不同行为体创造一个有利的环境，

来参与适应规划和行动。

整合性

根据所审查的文件，68% 的国家（72% 的最不发达国

家，65% 的小岛屿发展中国家）已经建立了横向协调机

制（案例见专栏 3.3），至少有 4% 的国家（0% 的最不发

达国家，5% 的小岛屿发展中国家）正在建立横向协调机

制。此外，26% 的国家（23% 的最不发达国家，10% 的

小岛屿发展中国家）建立了纵向协调机制——如国家委

员会、工作组或其他与适应有关的机构，由不同治理级别

的代表组成——至少 8%（2% 的最不发达国家，5% 的小

岛屿发展中国家）正在建立纵向协调机制。即使在那些

已经建立了协调机制的国家中也有一些国家指出，必须

加强这一领域，并将其作为今后的优先事项予以强调。

监测和评价

根据审查的文件，33% 的国家（30% 的最不发达国家，

22.5% 的小岛屿发展中国家）建立了专门的适应监测和评

价系统（见专栏 3.4 的例子），另有 11% 的国家（13% 的

专栏 3.3. 圣卢西亚适应规划中的横向一体化

圣卢西亚的国家适应规划是系统和详细地处理横向

一体化问题的一个优秀样板。它重点介绍了旅游、

水、农业、渔业、基础设施和空间规划、自然资源管

理、教育和卫生八个关键部门的 40 项跨部门适应措

施和 271 项部门适应措施。部门适应战略和行动计划

（SASAPs）的补充使得国家行动方案更加完整。总体

国家行动方案提出了广泛的部门行动计划，同时政府

努力争取资金，以制定更详细的国家行动规划作为部

门适应战略和行动计划的蓝图。虽然该国从一开始就

优先考虑这些部门，但它将持续通过周期性的、迭代

的国家适应计划进程来确定其他的关键部门以及相应

的适应措施。

资料来源：圣卢西亚可持续发展部，2018 年

最不发达国家，10% 的小岛屿发展中国家）正在开发此类

系统。共有 34% 的国家（30% 的最不发达国家，22.5% 的

小岛屿发展中国家）在不同程度上监测其为适应规划做出

的努力，而 31% 的国家（28% 的最不发达国家，25% 的

小岛屿发展中国家）正在计划或已经着手对其适应规划进

行评估，有些国家已经修订了他们的计划。许多国家强调

了由于资金、人力和技术资源和能力的缺乏，妨碍了监测

和评价系统的开发和有效使用。

结论和展望

自 2000 年以来，各国在制定国家层面适应规划方面取得

了重大进展，在部门和国内各地区层面也取得了一定进

展。这些计划是否能够适足地、有效地推动各国实现其适

应目标仍有待观察。本章使用的方法是导致这种不确定性

的部分原因，其目的是对 196 个国家进行广泛的分析，而

不是对有足够数据的少数国家进行深入分析。因此，本章

阐明了目前全球适应进展评估的局限性，特别是在适足性

和有效性概念方面。在这些局限性中，关于适当的评估方

法仍然没有达成共识。随着各国根据《巴黎协定》指导编

写其适应信息通报和半年一次的透明度报告，更加一致的

数据将使我们今后能进行更细致的分析，进而对全球适应

规划进展情况有更多的洞察。
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专栏 3.4. 德国适应规划的监测、审议和评价

一个设计良好的监测和评价框架内容丰富，并与规划过

程相联系。本着这一精神，德国建立了国家级的监测和

评估进程：《德国适应气候变化战略》（DAS），以评估

该战略的工具和措施是否可以推动国家，实现其“减少

脆弱性、维持和改善自然、社会和经济系统对全球气候

变化不可避免的影响的适应性的”目标。监测和评价系

统由三部分组成：

1. 由 102 个指标组成的监测系统，这些指标分布在《德

国适应气候变化战略》（DAS）的 15 个行动领域。值

得注意的是，该系统对数据不可得或质量不高的情况

做出规定，允许使用案例研究或替代指标，直到获得

所需数据为止。

2. 每七年进行一次国家脆弱性评估，以监测脆弱性随时

间变化的改变情况。它是在与利益攸关方和学术界密

切合作下制定的，并以部门影响链为基础。

3. 每五年出版一次评估报告，以说明更新适应行动计划

的过程。评价的依据是关于经验和已取得进展的补充

资料，同时考虑到指标本身以外的质量资料和利益攸

关者的反馈。

这三个部分结合起来，构成了每五年对适应行动计划进

行的一次充分评估。

资料来源：联邦环境局，2015 年；2020 年

照片： © Shutterstock
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内容概要

  适应的国际公共财政正在缓慢增加。没有足够的数据能确定国内公共或私人资金流动的趋势。而且没有足够的

证据表明，随着时间的推移，这种增长正在缩小适应成本增加的差距。

  对国际公共适应资金流动的进一步观察表明，2013 年至 2017 年间，对适应的多边支持大幅增加，占整个双边

发展资金的 14.6%。相比之下，在同一时期，双边适应支持在整个双边发展资金中所占的份额仅缓慢增加，从

4.6% 增至 6.1%（经济合作与发展组织 [OECD]，2019a）。

  提供适应资金的手段、行为体和方法正被努力扩展。公共适应融资在促进私人适应融资方面的作用正日益受到

考验，因为它承担着投资的前期风险。新的解决办法和金融工具，如保险和结果导向融资，正在接受测试。

  可持续金融体系的增长势头，可能为适应气候变化提供新的动力。这一趋势的基础是，人们越来越认识到，重

大物理风险和我们转向气候恢复型经济时引入的风险都会影响公司回报、资产价值，并最终影响资金稳定。在

投资决策和金融稳定监测中，应使用新的工具来识别和考虑这些风险。

4.1 关于适应资金的介绍 

2009 年的哥本哈根协议提出，到 2020 年，发达国家承

诺每年将筹集 1000 亿美元支持发展中国家减缓和适应。

2015 年在巴黎重申了这一目标，各国同意在 2025 年之前

制定一个新的集体量化目标，以 1000 亿美元为底线。那

么，1000 亿美元的目标实现了吗？现阶段来看，这个问

题似乎无法回答。首先，发达国家无须在 2022 年 1 月前

向《联合国气候变化框架公约》（UNFCCC）报告 2020 年

的气候融资数据。其次，应该将哪些内容归入 1000 亿美

元的目标引发了激烈的辩论（Bodnar, Brown 和 Nakhooda，

2015；Weikmans 和 Roberts ，2019）。

关于 1000 亿美元目标讨论的一个关键部分涉及公共资金

和流动性的私人资金在实现目标方面的作用。适应通常

是非市场部门最需要的或者侧重于使许多利益攸关者受

益的公共产品的部门通常最需要的（联合国环境规划署 

[UNEP]，2018），这使得调动私人资金具有挑战性。公共

融资可以通过加强各利益攸关方的能力、承担适应的增量

成本、为机构和投资者创造激励措施（如解决市场缺陷），

以及承担可能会抑制适应资金私人流动的风险来解决这个

问题。然而，鉴于适应的性质、规模和相关成本，私人适

应资金仍至关重要。

联合国环境规划署《2016 年适应差距报告》提出，到

2030 年，发展中国家每年的适应成本可能在 1400 亿美元

至 3000 亿美元之间，到 2050 年，该数字将从 2800 亿美

元增至 5000 亿美元。就绝对值而言，发达国家的适应成

本可能更高，但就成本占国内生产总值的比例而言，低收

入国家 a 的负担依旧更重。高水平的全球减缓行动将使世

界处于相对低风险的情景（RCP2.6），并可能使适应成本

比高风险情景（RCP8.5）降低 75% （Chapagain 等，2020）。

必须指出，投资于适应的获益往往大于成本。例如，全球

适应委员会（2019）估计，在早期预警系统、韧性基础设

施、改善旱地农业、全球红树林保护和韧性水资源等领域

投资 1.8 亿美元，可产生 7.1 万亿美元的收益。这些惠益

大部分产生于成本的节约，也包含了非货币性的社会和环

境效益。为了支付适应成本和获得效益，需要大力扩大和

激励公共和私人融资。

a<?> 根据世界银行 2019 年经济体清单中的低收入国家和高收入国家。
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b<?> 根据联合国气候变化框架公约，附件 1 缔约方包括 1992 年成为经合组织成员的工业化国家，以及经济转型国家。附件 2 缔约方（此处视为

发达国家）是那些有义务向非附件 1（此处视为发展中国家）缔约方提供支持的附件 1 缔约方。

多方面的挑战使适应成本和适应资金的估值复杂化（图

4.1、附件 1【线上】、附件 2【线上】 ），导致难以量化适

应成本和适应资金之间的差距（见 Pauw 等，2020 年对

国家自主贡献 [NDCs] 中适应成本和适应资金需求的评

估）。然而，现有适应成本（例如，联合国环境规划署，

2016；Chapreagen，2020）和适应融资（例如，经合组织，

2019a ；气候基金更新［CFU］，2020）的估算表明，从数

量上看主要的适应资金缺口仍然存在。尽管如此，衡量和

监测适应资金需求和资金供应进展情况仍然很重要，可以

更好地了解适应投资与国家优先事项的一致性，并将有助

于衡量发达国家在《联合国气候变化框架公约》下承诺提

供适应资金的责任。总之，这些措施可以提高支持适应的

雄心和效力。

除了《联合国气候变化框架公约》下的气候融资以及各国

国内的公共和私人适应融资之外，本章还讨论了可持续的

融资措施如何有助于适应。第 4.3 节阐述了适应融资这一

“新思路”。

4.2 为适应融资：适应资金流的现状与进展  

本节讨论适应融资的主要渠道以及它们是如何随着时间的

推移而演变的。我们对适应资金流动状况的了解受到数据

可获性的严重限制。基于附件 2【线上】详述的原因，跟

踪的适应资金仅代表对当前流量的部分估计。一些国际

减让性公共资金流动（主要是经合组织发展援助委员会

成员的官方发展援助流动）以及一些多边流动都有详细

的记录。然而，关于国内公共部门融资和私营部门适应投

资的数据很少有（UNEP，2018；《联合国气候变化框架公

约》财政常设委员会 [UNFCCC SCF]，2018；Weikmans 和

Roberts，2019；Pauw 等，2016）。用于本章评估的具体数

据来源的详情，见以下各小节。

在考虑追踪适应资金时，还必须考虑另外两个重要因素。

第一，适应资金的数额并不能提供关于这些资金高效或有

效利用的信息。迄今为止，尽管许多气候融资捐助国一直

在努力改进其成果框架，但还没有一个普遍认同的衡量标

准来评估适应融资的成果或是衡量这些资金的有效性。第

二，无法系统跟踪可能破坏适应目标或导致适应不良的公

共或私人资金流动。也就是说，如果投资决策中不考虑气

候风险，这些风险可能会增加个人、机构及系统对气候影

响的脆弱性，因此，应同时对这些风险进行评估。

4.2.1 全球气候相关资金

根据气候政策倡议《2019 全球气候金融形势》（Climate 

Policy Initiative [CPI]，2019），2017—2018 年气候资金总

流量（包括国内和国际、公共和私人流量）估计为 5790

亿美元 / 年。绝大多数资金（5370 亿美元）用于减缓，其

中 300 亿美元用于适应，120 亿美元用于两者交叉的项目

（同上）。水资源和废水管理、土地利用和灾害风险管理是

跟踪适应融资的主要部门，2015—2016 年以来，全球适

应资金流动增加了 35%，占总跟踪资金流量 5%，该占比

与 2015—2016 年间相似。大部分适应资金来自公共资金

渠道（同上）。该数字不仅包括流向《联合国气候变化框

架公约》发展中缔约方的资金，在与 1000 亿美元的动员

目标进行比较时须谨慎。 

虽然适应资金流明显需要提高，但人们也认识到在跟踪

适应资金方面存在重大挑战。消费者物价指数报告显

示，适应的覆盖面仍然“非常有限”。这源于定义上的挑

战、会计问题、保密限制以及缺乏普遍接受的影响指标

（UNFCC，2018； UNEP，2016b； CPI，2019）。

4.2.2《联合国气候变化框架公约》下的适应资金

根据《联合国气候变化框架公约》，附件二缔约方 b 须报

告其向发展中国家提供和动员气候融资的情况。发达国家

在提交给《联合国气候变化框架公约》秘书处的两年期报

告中尤其如此。附件二缔约方采取各种方法来跟踪适应融

资（见附件 2 【线上】。在某些情况下，方法随时间的推移

而改变，这反过来又导致很难随着时间的推移对数据进行

比较（Weikmans 和 Roberts，2019）。很明显，《联合国气

候变化框架公约》下这种自我报告的资金的适应部分正在

增长。

双边公共资金流 

发达国家向《联合国气候变化框架公约》报告的双边和区

https://www.unep.org/adaptation-gap-report-2020
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https://www.unep.org/adaptation-gap-report-2020
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图 4.1.  导致适应成本和适应资金估算复杂化的若干挑战，为什么几乎无法匹配这两种估算

适应资金的估计：

适应资金用于实施适应行动和计划。它可以来自不同的来源，包

括公共和私人来源，以及国际（如开发银行和基金）和国内（政

府开支）来源。由于缺乏普遍商定的方式来核算国际适应资金，

导致了多种会计做法。

下面列出的挑战使适应资金的估计复杂化。附件 1 【线上】进一步

解释了这些挑战。

适应成本的估算：

全球适应成本可以通过自上而下或自下而上的研究来估计。自上

而下的研究使用的模型将总影响与影响损害联系起来，通常是在

全球一级，并基于成本要素的部门细分。自下而上的研究通过对

国家或部门层面进行更详细的估算来计算成本。

下面列出的挑战使适应成本的估计复杂化。附件 2【线上】进一

步解释了这些挑战。
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域资金流动呈上升趋势（如图 4.2）。向《联合国气候变化

框架公约》报告关于双边规定的数据主要依靠政府跟踪

（通过经合组织的“里约标记”方法）具有适应目标的官

方发展援助承诺（见专栏 4.1）。此方法旨在为评估《里约

公约》的目标在多大程度上被纳入官方发展援助（ODA）

的主流，在多大程度上进行交叉分析。例如，适应资金在

多大程度上促进了性别平等。该方法也越来越多地被用作

附件二缔约方气候融资报告的基础（Weikmans 等，2017； 

OECD，2020a）。考虑到里约指标法最初并不是用来监测

资金承诺的，附件二缔约方在向《联合国气候变化框架公

约》提交的财务报告中“缩小”了与里约指标有关的资金

量，通过使用“系数”来区分将适应作为“主要目标”和

“重要目标”的资金——后者有其他主要（“原则性”）目

标，如生物多样性保护或两性平等。附件二缔约方间系数

各不相同，从 0% 到 100% 不等（OECD，2015； OECD，

2019b ； Oxfam， 2020）。虽然双边适应相关官方发展援助

的绝对值呈上升趋势，但其占官方发展援助总额的比例

仅略有上升，从 2013 年的 4.6% 上升到 2017 年的 6.1%。

2018 年，24% 的包含适应内容的官方发展援助（ODA）

适应资金流向小岛屿发展中国家（SIDS）和最不发达国

家（LDCs）。同年，78% 包含适应内容的官方发展援助适

应领域资金以赠款形式提供，22% 以优惠贷款形式提供

（OECD，2019a）。

多边公共资金流

附件二缔约方对最不发达国家基金或适应基金等多边气候

基金的捐款相对简单。尽管近年来有了一些改进，但对多

边机构提供的核心捐助中适应所占具体份额的估算要复杂

得多，有时甚至无法实现。

图 4.3 概述了与适应有关的、流向发展中国家的多边资金

流。附件二缔约方的报告中 c，多边银行、《联合国气候

变化框架公约》基金和适应资金的绝对值呈上升趋势。通

过《联合国气候变化框架公约》多边气候基金提供的适应

c<?>附件二缔约方也分别报告了核心 / 一般资金流动，这部分指的是在多边和双边组织中承诺的、各缔约方无法认定为气候专项资金的内容，比

如说多边开发银行等。

注：数据重叠，不可加总。向《联合国气候变化框架公约》报告的适应资金包括双边、区域和其他适应渠道等（以当前美元计算）。数据包括
适应资金和跨部门资金（同时针对适应和减缓）。截至撰写本报告时，尚未获得 2017 年和 2018 年的数据。与适应有关的官方发展援助数据（以
2008 年美元计算）包括适应和减缓之间的重叠。数据提供者使用不同的方法，包括适应资金的定义，且融资资格不同。  （见附件 2【线上】）。

资料来源：附件二缔约方提交《联合国气候变化框架公约》的两年期报告：与美国有关的信息来源于向《联合国气候变化框架公约》气候变化
特别基金［SCCF］（2018）提供的初步数据：气候基金更新［CFU］（2020）：经济合作与发展组织发展援助委员会［OECD DAC］（2020）。
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注：所有数字均以当前美元计算。数据部分重叠，不可合并。向《联合国气候变化框架公约》报告的适应资金包括适应和交叉主题的多边渠道，
但不包括一般性核心承诺，包括缔约方无法确定为针对气候的多边机构的承诺。截至撰写本报告时，尚未获得 2017 年和 2018 年的数据。数据
包括适应资金和跨部门资金。数据提供者对适应融资的定义等采取的方法不同，其融资资格也不同（见附件 2【线上】）。
《联合国气候变化框架公约》基金是适应基金、全球环境基金信托基金、绿色气候基金、最不发达国家基金和气候变化特别基金。数据中包含
的多边开发银行包括亚洲开发银行、非洲开发银行、欧洲复兴开发银行、欧洲投资银行、美洲开发银行集团和世界银行。

资料来源：附件二缔约方提交《联合国气候变化框架公约》的两年期报告：与美国有关的信息来源于向《联合国气候变化框架公约》气候变化
特别基金［SCCF］（2018）提供的初步数据：气候基金更新［CFU］（2020）：多边开发银行［MDBs］（2013—2019）。

资金在 2015—2016 年和 2017—2018 年间几乎翻了一番，

达到每年 12.5 亿美元（CFU，2020）。多边适应支持在整

个多边发展资金中所占份额也大幅增加：从 2013 年的 8%

增至 2017 年的 14.6%（OECD， 2019a）。

自 2012 年以来，多边公共资金流的数据由一组多边开

发银行（MDB）提供，这些银行研发了自己的跟踪方法

（多边开发银行 [MDB]，2019）。经多边开发银行流出的与

适应有关的资金量呈强劲上升趋势，2017—2018 年平均每

年 101.5 亿美元。2015—2018 年间，对适应的支持占多边

开发银行气候融资总额的比例从20%上升至30%。2018年，

20% 与适应有关的多边开发银行资金流向了最不发达国家

和小岛屿发展中国家。同年，与适应有关的多边开发银行

的资金 9% 是赠款，72% 是优惠贷款；19% 通过其他金融

工具（如非优惠贷款）提供。

除了多边开发银行之外，其他一些金融发展机构也参与到

适应行动中。国际开发金融俱乐部（IDFC）是一个由 23

个区域及国家金融发展机构组成的团体，2018 年规划了

1250 亿美元的气候融资，其中估计 150 亿美元用于适应

（IDFC，2019）。这些多边机构报告的供资数额不能直接

与附件二缔约方报告的与适应有关的多边资金流动直接比

较，因为这些机构还接受来自非附件二缔约方的捐款，而

且不只是为发展中国家的活动提供资金。

私人资金流

迄今为止，很少有附件二缔约方在其两年期报告中报告

其通过公共干预动员到的私人气候融资。根据经合组织

（2020a）的数据，发达国家公共气候融资筹集的大部分

私人资金继续造福于减缓活动（2016—2018 年为 95%，

2013—2014 年为 90%）。然而，经合组织（2020a ；33）

还指出，在已动员的私人融资数据集里面识别与适应有关

的活动方面仍有改进余地。虽然多边开发银行跟踪其干预

措施所调动的私人资金，但它们不提供适应的具体数据。

对私人适应资金移动的跟踪预计仍存在挑战。
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专栏 4.1 适应融资中的性别问题

附件二缔约方提交给《联合国气候变化框架公约》秘

书处的两年期报告没有系统地列入性别数据。然而，

2017—2018 年经合组织发援会捐助国提供的与适应

相关的双边官方发展援助中，65% 的援助也被标记

为支持性别平等。大多数与适应有关的资金都有一个

重要的性别标记目标，而非主要目标。对性别问题有

敏感认识的公共财政更为有效和高效（World Bank，

2012）。从适应融资方面来看，项目和方案需要考虑

到性别动态，如粮食生产中的性别动态等。《联合国

气候变化框架公约》的第二十三届会议决定的《性

别行动计划》将利用促进性别平等的资金作为实施

的核心工具（UNFCCC，2017）。虽然一些多边气候

基金在其治理和实施中越来越多地考虑到性别因素

（Schalatek，2019），但性别预算编制的最佳方法尚

未被汇编或采用，很少有基金通报按性别分列的结

果。最近对多边气候基金执行两性平等任务进展情况

的评估强调，需要为执行实体提供更多的能力建设支

持，并加强监测和报告方面的指导（适应基金委员会

[AFB]，2019；CIF，2020）。

4.3 适应资金发展的新趋势  

4.3.1 双边和多边支持下的适应融资模式正在演变

更广泛的工具、行动体和方法越来越多地支持赠款方式。

虽然这一趋势在许多基金和资助者中都很明显，但用绿色

气候基金（GCF）的适应投资组合进行说明，是出于两个

原因。首先，绿色气候基金是世界上最大的专用多边气候

基金。其次，它的投资组合反映了目前的项目方法：绿色

气候基金刚刚完成了 2016—2019 年的第一个融资期（即

“初始资源调动”过程），这一过程允许反思和研究。到

2020 年初，绿色气候基金已在 93 个适应项目和交叉项目的

组成部分里投资 22.28 亿美元，按名义价值计算占其总投资

组合的 40%（按赠款等值计算接近 50%）。这些投资越来越

多地使用非赠款工具，主要是优先贷款（如专栏 4.2 所示）。

很明显，多边机构可以发挥强大的催化作用，尤其是他们

处于第一损失头寸时有利于促进挤入投资。下面具体讨论

一些案例。

绿色气候基金是 Acumen 韧性农业基金（ARAF，FP078

项目）的主要投资者，该基金对东非和西非的农业进行小

额投资（100 万 ~ 300 万美元）。绿色气候基金提供 300 万

美元的初始技术援助赠款，并附带 2300 万美元的初级股

权。该投资匹配了来自一家开发银行、外国直接投资者、

家族理财办公室和一家慈善机构等投资者的优先股权。

ARAF 继而投资了一些公司：（i）针对小农场主提供太阳

能灌溉捆绑定制的气象和农艺建议；（ii）在加工方面，具

有强大前向联系的创新承包经营计划；（iii）通过提供灌溉

和一揽子货物和服务进行奶牛养殖。绿色气候基金的投资

期限为 12 年，预计在向优先股权持有人返还资本和成本

后收回投资。

另一种方法是改进灾害预测和早期预警系统，改进当地

社区、决策者和参与者准备和规划极端事件的反应方式。

菲律宾的一项 1000 万美元的投资（绿色气候基金项目

SAP010），将改进的当地预测和预警系统与基于指数的触

发器和标准操作程序结合起来，用来支持应对冲击的社会

保护系统。与传统方法相比，使用基于预测的融资和行动

提高了实施干预措施的效率，减少了受益社区的困境和

债务。

国内资金流动

与气候相关的国内公共资金数据仍然稀少，融资是否在增

加也不明确。目前可用的数据主要基于案例研究。例如，

2014—2017 年间，加纳年度预算总额的 2% 与气候有关，

而安提瓜和巴布达为 3%，孟加拉国和印度尼西亚为 4% ；

肯尼亚和巴基斯坦为 8% ；尼泊尔为 31% ；但各国采用

自己的定义和方法，而这些定义和方法的透明度往往很低

（Watson 等，2020； UNDP，2019）。

尽管如此，人们逐渐认识到财政政策在增强应对气候变化

的能力方面可以发挥的作用。例如税收、价格支持、收入

和支出措施，这些措施旨在减少、保留或转移与气候有关

的风险，从而增强抵御冲击的能力（国际货币基金组织

[IMF]，2019； World Bank，2019）。
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结果导向融资 d已启动，绿色气候基金指定 5 亿美元用于

此类用途。尽管到目前为止这一模式仅适用于联合国“减

少毁林和森林退化所致排放量”（REDD+）项目，但只要

结果核查机制建立良好，这一模式可在许多方面得到应

用，特别是在影响力投资和产生与恢复力有关的效益方面

（见 Puri 等的举例，2020）。

此外，值得特别注意的是结合赠款和非赠款形式金融工具

的基金能够交叉融资，进而形成更加互利的公私创新“生

态系统”。总而言之，至关重要的是私营和公共部门的执行

者应认识到恢复力和财富创造需要共同努力，并以共生的

方式提供赠款和非赠款（见 Mazzucato，2013）。因此，仅

根据调动私人适应投资的数量来评估投资并无益处。

专栏 4.2. � 适应的绿色气候基金投资组合中金

融工具的演变

截至 2017 年底，绿色气候基金（GCF）已承诺向适

应项目提供不到 10 亿美元的赠款，而优先贷款仅承

诺了 5400 万美元。到 2020 年 3 月（在“初始资源

调动”期结束后），又有 8 亿美元的赠款得到了 3.17

亿美元优先贷款的补充。截至 2020 年 8 月，承诺的

37.3 亿美元的共同资金主要出自各国政府和多边开发

银行。投资组合的共同融资比率为 1.5。非赠款工具

的这一比率（超过 10）远高于赠款比率（0.7）。

4.3.2 可持续金融

人们逐渐认识到，建立可持续的金融体系是扩大适应和

监测适应投资的有效途径。可持续金融可以狭义地定义

为“在投资决策中适当考虑环境和社会因素”（欧洲委员

会，2018）。广义上来讲，可持续金融“体系”可以理解

为“通过直接和间接支持可持续发展目标（SDGs）的框

架，为实现强劲、可持续、平衡和包容性增长做出贡献的

融资以及相关的体制和市场安排” （G20 可持续金融研究小

d<?> 基于结果的融资被定义为一个计划，其中主要投资人 [ 该案例中为绿色气候基金 ] 为代理人 [ 该案例中为被认可的实体 ] 设置财务或其他激

励措施，以提供预先确定的产出或成果，经核实后对获得的结果进行奖励（Musgrove，2011）。

组，2018）。可持续的金融体系对于执行《巴黎协定》第

2.1c 条至关重要，该条款使“资金流动与实现低温室气体

排放和气候适应性发展的途径相一致”。 该金融体系可以

缩小“有害”活动的规模，并重新配置数万亿美元，以扩

大支持长期低碳和气候恢复性发展的融资。

人们逐渐认识到气候变化带来的物理风险和向低碳经济转

型带来的风险都可能对金融体系的稳定产生负面影响，这

导致了可持续金融政策格局的快速发展。除了支持建立

可持续金融体系的公共可持续金融政策和国际举措外，

私营金融部门还参与了使金融体系与《巴黎协定》保持

一致的行动。其中包括 2019 年联合国环境规划署《负责

任银行原则》金融提案中提出的 “气候行动集体承诺”，

以及由 33 家机构投资者组成的 2019 年“净零资产所有

者联盟”（管理近 5.1 万亿美元资产）。可持续金融有可

能以三种不同的方式在融资和私营部门参与方面，对适

应产生重大影响。

首先，可持续性分类法和标准建立了“确定一项经济活动

是否符合环境可持续性”标准（欧洲委员会，2018）。这

有助于识别和跟踪资金流，例如与适应有关的资金。分类

法也可以作为一种指标，因为它们可以用来帮助确定符合

分类法的跨部门绿色活动份额的目标或过渡路径。欧盟

（EU）最近建立了“欧盟可持续活动分类法”，包括适应

在内共有六个环境目标（EU，2020）。其他地区（如中国）

也有其他界定可持续或绿色投资的方法（气候债券倡议

[CBI]，2019）。

其次，整个金融系统与气候有关的财务披露条例可以提高

投资和资产受气候变化影响的脆弱性的透明度。气候相关

财务信息披露工作组（TCFD，2017）提议进行此类披露，

并支持其增长（TCFD，2019）。与气候有关的信息披露监

管要求的含义在于，受气候变化影响具有高度脆弱性的投

资将降低对投资人的吸引力，金融部门需采取积极措施，

以优惠的融资条件奖励对气候适应活动的融资。 
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照片： © Arthur Villator （Shutterstock）

最后，可持续的金融体系促进了将金融体系以外的气候相

关风险管理纳入实体经济公司客户的主流。因此，改善气

候风险管理可以为建立一个更具气候恢复力的金融体系和

全球经济做出积极贡献。“绿色金融网络”（NGFS）最近

得出结论：“确保金融体系能够抵御这些风险，属于央行

和监管机构的职责范围” （NGFS，2019）。

整个金融部门严格的气候披露和气候风险管理要求（基于

可靠的分类法）有助于监测适应的资金流动，同时也有可

能刺激对气候恢复力的投资，并避免提升脆弱性的投资。

然而，可持续金融监管的规模和范围尚未被完全了解。对

可持续金融措施的监测和影响评估是发挥其潜力的关键。

定性评估和定量指标尚处于早期发展阶段，特别是与适应

有关的评估和指标。例如，对不同地区的可持续性分类法

进行了初步的比较研究（OECD，2020b ； 国际可持续金融

平台，2020）。研究覆盖范围可以扩展到对适应和披露的

要求。此外，当前进行的将气候风险纳入主流金融部门风

险管理的研究，可以扩展到研究对适应的影响。最后，应

进一步深入理解可持续金融与执行第 2.1c 条之间的联系，

以便为跟踪气候融资提供信息和支持。今后的适应差距报

告应就此做更详细的研究。
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第5章
适应实施的进展：来自项目
提案和科学文献的见解

主要作者：
Timo Leiter（格兰瑟姆气候变化与环境研究院，伦敦经济

政治学院）。

照片：© UNEP
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内容概要

  自 2006 年以来，联合国气候变化框架公约（UNFCCC）气候基金资助了近 400 个以适应气候变化为主要目标的

项目。自 2017 年以来，项目规模增大的趋势明显（从 1000 多万美元到 1 亿多美元），这可能标志着项目从较小

的试点转向大规模的实施。      

  联合国气候变化框架公约（UNFCCC）气候基金下的项目最经常涉及的部门是农业和水，这也是第一轮国家自

主贡献（NDCs）中提到的三个适应优先领域中的两个部门。卫生健康作为第三优先部门很少成为发展中国家适

应项目的首要事项。然而，来自科学文献的证据表明，极端高温是全球第四大气候危害。

  根据联合国气候变化框架公约（UNFCCC）气候基金下的适应项目和文献中记载的行动，解决的前三大气候危

害是干旱、降雨变率和洪水。

  最常见的行为体是国家和地方政府、个人和家庭、农民和牧民、地方社区和政府技术机构。除旅游业、农业和

保险业外，私营部门的参与度一直很低。

  联合国气候变化框架公约（UNFCCC）气候基金主要监测产出层面的组合指标。截至 2019 年 5 月，适应基金已

惠及 600 多万直接受益者，并对近 10 万人进行了气候恢复性措施培训。截至 2020 年 6 月 30 日，最不发达国家

基金（LDCF）的活跃项目已惠及 1360 多万直接受益者，培训了 41.4 万人。

  然而，即使在对联合国气候变化框架公约（UNFCCC）气候基金项目的评价中，也很少发现适应成效（例如脆

弱性降低）的证据。为了了解适应行动是否起作用，需要更多地注意评估适应的效果，防止适应不良并分享经

验教训。

5.1 介绍 

前两章回顾了适应规划和融资方面的进展情况。本章通过

解决以下问题来评价适应的实施：适应行动是否正在进

行？本章是对已经实施的适应行动设立的首批全球记事之

一，包括解决了哪些危害，谁在适应，如何与国家自主贡

献的适应优先事项保持一致，它们是否针对最脆弱群体以

及是否考虑了性别和基于自然的解决办法。因此，这项分

析的结果与全球盘点直接相关，并可作为未来的适应差距

报告的基线。

5.2 研究范围与数据来源 

虽然关于气候风险和适应规划进程的信息普遍可获得（例

如，关于国家规划，见第 3 章），但关于适应行动的信息

分散于各供资和执行实体间，关于结果的信息很少，且不

易比较或汇总。因此，这一章节更关注于适应行动及其结

果。这是对第3章和第4章中规划和融资评估的重要补充，

上述两章都没有验证制订计划之后是否切实采取行动，也

未验证投资所产生的影响。针对联合国气候变化框架公约

气候基金管理的资源，本章首次综合地说明了资金转化落

地后采取的各项行动。 

正如《2017年适应差距报告》 （联合国环境规划署 [UNEP]，

2017）所述，全球适应评估需要一个覆盖全球的连贯数据

源。虽然关于国家适应规划的第 3 章是根据各国向《联合

国气候变化框架公约》提交的材料编写的，但迄今为止，

除了为行动创造有利环境外，很少有国家报告了行动，报

告适应行动结果的国家更是少之又少（Lesnikowski 等，

2015）。今年的报告采用了两个原始数据来源，即联合国

气候变化框架公约气候基金资助的项目提案和科学文献中

观察到的适应行动。由于这些数据源只有有限的重叠，因
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a<?> 通过对应用经济合作与发展组织（OECD）里约标识（Rio Marker）的做法的独立审查发现，被标记为“适应”的项目中多达三分之二与适

应没有任何关系（Weikmans 等 , 2017 年）。

b<?> 这一日期由全球适应图谱计划确定（Berrang Ford 等，即将出版）。

c<?> 适应基金于 2001 年根据《京都议定书》设立，并于 2007 年开始运作。自 2019 年 1 月 1 日起，适应基金也为《巴黎协定》服务。

d<?> 绿色气候基金成立于 2010 年，2015 年开始运作。

e<?> 最不发达国家基金和气候变化特别基金于 2001 年成立。最不发达国家基金专门侧重于最不发达国家的适应，而气候变化特别基金对所有发

展中国家开放，主要支持适应。除这两个基金外，全球环境基金信托基金以前通过 2004 年至 2010 年的适应问题战略优先项目支助适应工

作。全球环境基金目前仅通过最不发达国家基金和气候变化特别基金资助初级适应项目。然而，本章没有考虑全球环境基金信托基金下的

许多适应项目的相关受益方。

此将它们结合起来，与其他方法相比，更能深入地了解适

应的程度。例如，联合国气候变化框架公约气候基金资助

的行动只覆盖发展中国家，而科学文献中记录的行动原则

上包括任何地点、任何类型和形式的适应。

然而，即使将这两个数据源放在一起，也仅占世界范围内

种类繁多的适应行动和参与者的一部分。自主的和基于社

区的行动、私营部门的适应行动以及许多具有适应协同效

益的活动都没有考虑在内。然而，找到覆盖全球的可靠数

据已被认为是评估适应进展的一个瓶颈（Ford 等，2015）。

本章选取的两个数据来源具有两方面决定性优势：它们经

过了某种形式的质量审核，可在网上查阅，使其能用来对

全球适应进展进行案头分析，并与《联合国气候变化框架

公约》群体直接相关。

评估适应进展的困难之一是确定什么是适应（Ford 和

Berrang Ford，2016）。与理解《联合国气候变化框架公约》

下明确的适应行动的意图一致，本章采取了一种保守做

法，即行动需要以减少气候风险为直接目标，这意味着它

们需要将适应作为其明确的目标。办法包括主流化、能力

建设和技术转让，只要它们旨在解决气候风险，同时排除

仅间接支持适应的行动。本章的目的不是要确定可能以某

种方式与适应相关联的活动的最大数量，而是在此基础上

确定那些明确以适应为目的的活动是否真正支持了适应。a

本章还排除了准备和其他筹备行动，例如脆弱性评估或国

家规划，它们为后来的行动实施奠定了基础。这并不是要

贬低这类准备工作的重要性，而是为了更好地了解适应最

终是否发生。此外，在《2020 年适应差距报告》 （见第 1.2

节）的框架下，第 3 章论述了国家规划的进展情况，第 4

章论述了包括准备资金在内的资金流动情况。最后，由于

本章主要涉及实际执行，而不是今后可能采取的行动，因

此本章的重点是正在进行或已经完成的实施。科学文献

的截止日期为 2019 年 12 月 b，而适应项目的截止日期为

2020 年 11 月 30 日。本章单独考虑了《联合国气候变化框

架公约》的项目管道，以便对近期的适应行动进行展望。

适应行动的资金来源多样。对于一些由国际气候基金提

供资助，适应差距报告第一版的实施章节侧重于《联合

国气候变化框架公约》下的气候基金，即正式为《巴黎协

定》服务的基金，包括适应基金 c、绿色气候基金（GCF）
d 和全球环境基金（GEF），它管理着最不发达国家基金

（LDCF）和气候变化特别基金（SCCF）e。这些资金合计

占国际适应资金的很大一部分，尽管只是部分（附件二各

缔约方 2016 年报告的适应资金约占 50%，但如果考虑到

所有多国来源，这一比例要低得多；如第 4 章图 4.3）。今

年的报告未能对多边开发银行等其他国际资金来源的项目

进行分析，部分原因是它们与适应有关的投资细节通常无

法在网上获得。不过，今后的报告将扩大分析范围，以涵

盖更多的供资机构。

为了说明所有国家的适应行动，不论其资金来源如何，本

章的第二个数据来源是描述已实施的适应行动的科学文

献。自 2016 年以来，关于适应的文献以每年超过 10000

篇的速度增长（Callaghan、Minx 和 Fosters ，2020）。然

而，大多数文章是概念性的、而非实证性的，讨论概念或

进行脆弱性评估、而不是记录实际的适应情况。全球适应

摸底调查倡议（GAMI）旨在系统地筛选和回顾科学文献

（2013 年 1 月至 2019 年 12 月间发表的科学期刊论文），发

现已发生的人类适应的例证（方法论的细节详见 Berrang

和 Ford 等人论述，即将出版）。它能够比较文献中记录的

趋势和联合国气候变化框架公约气候基金下的趋势。这两

个来源共同提供了对已观察到的适应行动的独特描述。
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5.3 适应实施的行动

通过与适应基金、绿色气候基金和全球环境基金秘书处的

合作，我们确定了主要以适应为目标的项目数量以及正在

开发期的提案的数量。不包括准备项目在内，统计了近

400 个明确的适应项目，其中 51% 是从 2015 年开始的（如

表 5.1）。此外，全球适应摸底调查倡议确定了近 1700 篇

记录适应行动实施情况的文章（Berrang Ford 等，即将出

版）。这些文章提供了几乎每个国家在某种程度上的适应

例证，并按东南亚、非洲东部、南部和西部部分地区、欧

洲、北美和中美洲进行了区域划分。2013 年至 2019 年间

发表的科学文献中记录的大多数适应行动都处于实施的早

期或扩展阶段，广泛实施的不到 15%（如图 5.1）。

在联合国气候变化框架公约气候基金下实施的适应项目在

内容和预算上差别很大。项目总数虽然粗略地表明了全球

适应行动的程度，但掩盖了其差异，因此必须谨慎地加以

诠释。另一种更有意义的解读方法是按资金规模区分项

目。图 5.2 显示了自 2015 年以来起每年启动的项目数量，

按照赠款规模区分为四类：50 万 ~ 1000 万美元、1100 万

~ 2500 万美元、2600 万 ~ 5000 万美元和 5000 万美元以

上（按基金提供的赠款总额，不包括共同融资和贷款等非

赠款形式的资金）。2015 年之前，联合国气候变化框架公

约气候基金为单个项目提供的最大赠款不到 1500 万美元，

赠款规模很少超过 1000 万美元。很少有项目有后续或跟

进阶段。自 2017 年以来，项目规模增大的趋势明显，这

可能标志着规划从小型试点转向更广泛解决气候风险的大

型项目。绿色气候基金推动了这一趋势，自 2015 年以来，

绿色气候基金项目占总数的 82%，赠款规模超过 1000 万

美元。

由于资金规模不同，尽管 2018 年以来新项目总数有所减

少，但每年的总资金量实际上有所增加（见第 4 章）。为

了了解这些数字的实际意义，我们对 2015 年以来启动的

适应项目进行了分析，包括其所涵盖的主要部门、应对的

危害以及适应的行动体（如图 5.3-5.5）。根据基金网站上

的项目简介进行分析（见专栏 5.1）。若相关信息无定论，

则查阅详细的项目文件。

在 2015 年以来启动的 203 个项目中，53% 位于最不发达

国家（LDCs），14% 位于小岛屿发展中国家（SIDS）。最

常涉及的部门是农业（包括粮食安全）和水资源，这与

2015 年和 2016 年提交的第一轮国家自主贡献中提到的前

两大优先事项相对应（如图 5.3）。农业和水资源密切相

关，项目通常将它们放在一起考虑。因此，与国家自主

贡献的适应优先次序相比，它们的顺序颠倒并不表明重大

分歧。生态系统和林业并列第四。卫生健康与之有明显差

异，卫生健康是第一轮国家自主贡献中第三个最常提及的

适应优先事项，但自 2015 年以来，203 个项目中无一致

力于健康部门的适应。然而，对科学文献中观察到的适应

情况进行分析后发现，与极端高温有关的健康问题是第四

大危害，这表明在发展中国家的项目样本中，健康方面的

样本代表性不足（见图 5.4）。

为了确定适应项目应对的气候危害，提取了每个项目描述

中重点强调的三种危害。如果提及的危害范围广泛，但没

有明确的重点，则使用“多种危害”标签。干旱和内陆洪

水是最常提到的危害，其次是降雨变率。这一顺序与文献

中记录的前三大危害几乎相同（见图 5.4）。因此，大多数

适应行动过多或过少都在解决水、极端事件、海平面上升

以及相关的土壤或水资源盐碱化。极端高温是文献中记载

的第四种最常解决的危害，而发展中国家很少有项目解决

专栏 5.1. �  联合国气候变化框架公约气候基金

资助的适应项目

  适应基金（www.adaptation-fund.org）：提供项目

互动地图、按部门列出的项目清单和所有项目清

单。项目文件可在线获取。

  绿色气候基金（www.greenclimate.fund）：可根据

适应筛选出一个全部项目的列表。项目文件、性

别评估和年度表现报告可在线查阅。

  全球环境基金（www.thegef.org）：全部项目的

列表可供下载，并可按主题领域或基金进行筛选

（例如，LDCF 或 SCCF）。大多数项目都有项目

简介和时间表。项目文件可在线获取。
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表 5.1. � 截至 2020 年 11 月 30 日，适应基金（AF）、绿色气候基金（GCF）和全球环境基金（GEF）已明确的正在实施、已完成

或正在审议的适应项目数量

1.  已经批准但尚未开始实施的项目。
2. 在适应基金网站上项目等待名单下提出的建议。
3.  在适应基金网站上以“提案未获批准”的形式在活动通道项目下提出的提案。
4.  整个规划中的融资提案（而非概念）数量。
5.  对于最不发达国家基金和气候变化特别基金，所提供的数字是指已获得首席执行官批准但尚未实施的提案。
6.  对于最不发达国家基金和气候变化特别基金，提供的数据是理事会批准和首席执行官批准的概念，但尚未得到首席执行官的背书或正在实施。

    实  施
正在审议
( 已批准 1)

正在审议
  ( 提案 )2006—2020 年间

开始实施
从 2015 年开始实施所

占的百分比

适应基金 86  65%（56） 42  93

绿色气候基金 54  100%（54） 11 294

全球环境基金 - 最不发达国

家基金
  161   42%（67）   185   386

全球环境基金 - 气候变化特

别基金
74  35%（26） 3  4

全球环境基金信托基金

（2004—2010 适应战略重点）
  22   0%   不适用   不适用

总计   397   51％（203）   36   80

注：这一数字是基于全球适应摸底调查倡议（Berrang Ford 等，即将发表）的数据，确定了 2013 年至 2019 年间发表的近 1700 篇记录适应行动
的科学文献。它显示每个实施阶段的论文百分比。值得注意的是，只有 3.5% 的文献提到在某种程度上实现了风险下降。

35 
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5 %
0 %

%
%
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%

早期规划 早期实施 扩展实施 广泛实施 与适应工作相关的
风险降低证据

未解决

图 5.2.  每年由《气候公约》气候资金资助的主要适应项目数量（不包括筹备活动）和赠款规模
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图 5.1.  科学文献中记录的适应行动的实施阶段

https://www.adaptation-fund.org/projects-programmes/project-waitlist/
https://www.adaptation-fund.org/projects-programmes/active-pipeline/
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图 5.3.  A 组：2015 年以来《联合国气候变化框架公约》气候基金适应项目涉及的主要部门

	 B 组：第一轮国家自主贡献中，被确定为适应优先事项的部门

注：农业和水在两个组中用相同的颜色标记，以突出《联合国气候变化框架公约》适应项目和国家自主贡献之间的前两个部门的一致性。A 组
根据 203 个项目中每个项目涉及的主要部门计算（《联合国气候变化框架公约》基金使用的部门的名称并不统一，因此，为了可比较，进行了重
新分配）。A 组中的横栏加起来是 100%，因为每个项目只分配给一个主要部门（1.5% 的项目由于缺少项目文件而未进行分配）。B 组显示了第一
轮国家自主贡献（GIZ，2020）最常提到的五个优先适应部门。B 组中的横栏加起来不是 100%，因为每个国家自主贡献都提到多种适应优先事项。
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注：A 组和 B 组中相同的危险以同种颜色突出显示，以便比较。图中显示了自 2015 年以来，在《联合国气候变化框架公约》气候基金（A 组）
下启动的 203 个适应项目和科学文献（B 组）中记录的适应行动最常解决的危害（Berrang-Ford 等，即将出版）。全球适应摸底调查倡议使用了

“极端降水和内陆洪水”的标签，而 A 组中的“洪水”包括内陆和沿海洪水。

图 5.4.  A 组：《联合国气候变化框架公约》气候基金项目应对的危害

    	 B 组：2013—2019 年科学文献中记录的已观察到的适应行动所解决的危害
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注：A 组和 B 组中相同类型的行动体用相同的颜色突出显示．以便于比较。为 B 组提供数据的全球适应摸底调查倡议（Berrang Ford 等人，即将
出版）将私营部门分为中小型企业和大型企业（公司）。在 A 组中，  “私营部门”的标签包括任何商业参与，不论其规模大小。

图 5.5.  A 组：2015 年以来，  《联合国气候变化框架公约》气候基金适应项目针对的行动体

	 B 组：科学文献记录的观察到的适应所针对的行动体
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其对人类健康的影响。f

联合国气候变化框架公约气候基金下的适应项目主要针对

国家和地方政府、农民、地方社区、政府技术机构（如农

业服务或气象局）以及个人和家庭（如图 5.5）。项目经常

通过不同的组成部分或活动针对不同的目标群体。由于科

学文献中报告的绝大多数适应行动都是在地方一级进行

的，因此国家政府的参与远远少于地方政府。这两个数据

来源中的私营部门参与度同样低（Berrang Ford 等，即将

出版），欧洲和大洋洲的旅游业除外。农业协会和保险业

是发展中国家最常见的私营部门行动者。分析项目描述获

得的其他发现如下：

  2015 年以来启动的项目中，至少有 22% 甚至可

能高达三分之二的项目针对最弱势群体。g

  6% 的项目主要针对性别和适应，另有 15% 的项

目在简短说明中明确提到性别方面。h适应基金、

绿色气候基金和全球环境基金要求对每个项目进

行性别评估，一些绿色气候基金项目的网站上也

有相关的性别行动计划（见专栏 5.1）。

  12% 的项目或主要侧重于促进气候信息和服务，

或有一个组成部分解决该问题。至少另外 20%

将其列为成果之一。

  12% 的项目属于基于生态系统的适应或保护，

另有 15% 的项目部分侧重于这方面（详见第

6.5 节）。

  与相关专题最常见的联系是自然资源管理（主要

是通过修复、植树造林和恢复来应对退化）、土

地和土壤管理以及减少灾害风险。

5.4 适应结果 

如第 2 章所述，适应的结果可以分为成果（已经做了什

么）和成效（这些成果产生了什么影响）。例如，对农民

进行更好地适应农业技术的培训可能会产生新的知识，如

果应用得当，可能会对产量产生积极影响，并最终对农民

f<?> 关于适应和人类健康的概述，见《2018 年适应差距报告》（UNEP，2018）。
g<?>  这是根据项目在线说明或项目文件中提到的关于受益人脆弱性的信息确定的。更精准的确认需要对项目背景进行更仔细的分析，并取决于

对“最弱势群体”的定义。

h<?>  在简短的描述中不提及性别方面并不意味着项目不考虑性别问题。更详细的探索需要对项目的性别评估进行分析。

的生计和福祉产生积极影响。成果（例如培训次数和培训

人数）通常是可直接测量的，而其成效体现得较晚，并受

多种因素影响，可能需要更复杂的方法或概念（例如，什

么是恢复力或幸福感）来衡量。因此，国际气候基金使用

的大多数衡量指标维持在成果层面（Leiter 等，2019）。例

如，截至 2019 年 5 月，适应基金已惠及 600 多万直接受

益者，并就气候复原措施培训了近 10 万人（适应基金，

2019）。截至 2020 年 6 月 30 日，最不发达国家基金下的

活跃项目已惠及 1360 多万直接受益者，培训了 414000 人

（全球环境基金，2020）。据报告，截至 2019 年 12 月 31

日，绿色气候基金资助的正在实施的活动已惠及 1000 万

直接和间接受益人（GCF，2020）。

成果指标有助于说明项目创造的直接产品和服务及其覆

盖范围。然而，它们既没有反映成果是否得到利用（例

如，参与者是否应用了在培训中获得的知识），也没有反

映成果取得的效果（例如，受益人的脆弱性是否降低）。

衡量适应成效的一个挑战是，它们取决于环境，并且由

于脆弱性水平的不同，生活在同一地点的人之间的适应

成效可能会有所不同（Thomas 等，2018）。在最坏的情况

下，适应不良的行动可能会让那些最脆弱群体比以前更糟

糕（Schipper，2020）。因此，适应成效是因地制宜和因人

而异的，很难用几个全球指标来表达（Leiter 和 Pringle，

2018）。尽管《联合国气候变化框架公约》气候基金在成

效层面确实采用了一些特定部门的组合指标，例如增加收

入或恢复自然栖息地的公顷数，但这些指标通常只与衡量

标准的一小部分相关（Leiter 等，2019）。因此迄今为止，

关于适应项目成效层面的信息仍然有限。

在全球适应摸底调查倡议确定的近 1700 篇科学文章中，

只有不到 3.5% 被归类为处于降低风险阶段（见图 5.1）。

虽然风险降低经常被提及，其证据仍然是例外而不是常

态。在项目生命周期结束时对风险或脆弱性减少的评估同

样很少，尽管其已成为传统项目监测系统的有益补充，但

其适用性取决于项目类型和可用资源（Leiter，2018）。

鉴于关于实施结果的信息有限，需要更加注重了解适应行

动的影响，以确保系统地减少风险，避免适应不良。一个

积极的趋势是，联合国气候变化框架公约气候基金提交缔

约方会议的年度报告越来越多地提供关于成果的信息，而
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不仅限于拨款和支出信息。例如通过高频次的手机调查来

调研主观适应力，这是一种资源高效的方式，可能对受益

人产生直接监测的效果（Jones，2019；von Engelhardt 和

Jones，2018）。

5.5 展望

截至 2020 年 11 月 30 日，联合国气候变化框架公约气候

基金项下 36 个获批适应项目已准备就绪，80 个供资提案

正处于等待批准的阶段（如表 5.1）。另有大约两倍的项目

计划概要已提交给各基金秘书处审议。然而，关于适应项

目持久成效的信息缺乏，使人们对其有效性感到担忧。绿

色气候基金的独立评估小组（2018）做出的一项评论发

现，“绿色气候基金批准的供资提案中，超过三分之二没

有明确界定活动导致气候变化影响的因果路径”（第 2 页）。

气候基金和项目开发人员都需要更多地关注在社会现实

和脆弱性的多重驱动因素下，适应究竟是如何准确地发生

的。变化理论提供了一种绘制预期变革过程的方法，并就

变化机制达成共识（Oberlack 等，2019）。然而，它们需

要以社会包容性的方式发展，并借鉴当地经验，以避免遗

漏导致风险，降低行动的有效性，特别是对于那些最脆弱

的群体而言（Forsyth，2018）。应更多地基于变化理论及

其假设，检查、监测实施过程中的重要事项，并根据需要

调整行动。与其用于问责，不如将设计良好的监测系统和

评价体系视为学习和分享经验教训的机会。

对实施进展前景的另一个担忧是，全球温室气体排放量持

续居高不下意味着气候风险水平不断上升（政府间气候变

化专门委员会 [IPCC]，2018；UNEP，2020）。因此，适应

差距与排放差距密不可分。如第一版适应差距报告前言所

述，“有雄心并立即开始减缓行动，是不可逾越的未来适

应差距的最佳保障”（UNEP，2014；另见 2.2）。如本章所

述，尽管项目规模扩大发展的趋势明显，在实施适应方面

取得的进展是积极的，但它可能无法跟上不断上升的风险

水平。事实上，2020 年批准的、资金规模在 1100 万美元

至 5000 万美元之间的项目首次超过了 1000 万美元以下的

项目。除了极少数例外，这些 1000 万美元以下的项目在

2017 年之前一直占《联合国气候变化框架公约》气候基金

项目的绝大部分（如图 5.2）。虽然资金额不代表提案的质

量， 但是，超过 1000 万美元的项目设计，有可能更全面地

解决气候风险和脆弱性，经测试后可能大规模的应用。最

后，未来的适应项目还需要考虑气候危害、经济衰退和全

球健康危机的复合风险的发生，这些风险可能超过原本足

以抵御个别冲击的恢复力水平（Phillips 等，2020）。未来

版本的适应差距报告将继续研究实施水平和取得的成果，

以便了解适应进展并确定需要改进的领域。
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内容概要

   国内与国际政策和行动越来越认识到基于自然的解决方案（NbS）在适应气候变化中发挥着至关重要的作用。

   基于自然的解决方案通常是低成本的选择，可为包括妇女、穷人和边缘化群体在内的广泛利益攸关者带来环境、

经济和社会利益。

   高排放情景下的气候变化对生物多样性产生的实质性影响可能会限制基于自然的解决方案的有效性并增加社会

脆弱性，从而减少适应选择。

   大多数国家 / 地区的国家自主贡献（NDCs）和国家适应计划（NAPs）承认生态系统易受气候变化的影响，并

了解自身有效减少气候影响的能力。但是，对于基于自然的解决方案在降低特定气候风险方面的潜力，各国很

少明确承认，在适应规划当中，很少明确提出实施基于自然的适应解决方案的目标和指标。

   只有一小部分气候融资是针对基于自然的适应解决方案。通过部署创新机制来结合公共和私人融资渠道，基于

自然的适应解决方案的筹资基础可以进一步扩大、强化和多元化。

   在过去的二十年中，基于自然的解决方案在适应方面的实施显著增加，但这种趋势是否会持续下去尚未可知。

基于自然的解决方案正在世界范围内所有区域实施，通过广泛的办法应对所有关键的气候危害，但系统地评估

这些干预措施的效果还为时过早。

   通过限制不同危险程度的变暖风险，以及具备扩大保护、养护和恢复自然的雄心和行动，基于自然的适应解决

方案的潜力将能够得以充分发挥。

6.1 介绍 

人们逐渐认识到，气候变化和生物多样性丧失带来的全球

危机是密切相关的，气候变化是生物多样性丧失的一个主

要驱动力，而大自然在减缓气候变化和使我们能够适应气

候变化方面具有根本性的作用（生物多样性和生态系统服

务政府间科学政策平台 ［IPBES］ ，2019）。气候议程和生

物多样性议程之间日益密切的联系和协同增效的潜力，以

及对确保和利用自然资源的政策和行动的迫切需求，都反

映为人们愈发认识到自然对人类的贡献。例如，第五届

联合国环境大会的重点是“加强自然保护行动，实现可持

续发展”，同时联合国生态系统恢复十年计划将于 2021 年

开始。近日，鉴于病毒与生态系统的持续破坏和野生物

种的开发利用（IPBES 2020）之间的联系，新型冠状病毒

肺炎疫情和相关的经济危机进一步突出了我们与自然关系

的极端重要性，同时也推迟了与人类生存相关的保护和恢

复自然的紧急行动。因此，解决自然在适应气候变化方

面的作用既需及时且至关重要（全球适应委员会［GCA］，

2019）。迄今为止，围绕基于自然的解决方案（NbS）的

讨论大多集中在其减缓气候变化的能力上。然而，它们在

适应中的作用也至关重要（专栏 6.1），因为大多数适应行

动的有效性，无论是采用工程措施还是其他方法，根本

上都取决于生态系统服务的持续或加强提供（Kapos 等，

2019）。

本章以国家一级为重点，探讨基于自然的适应解决方案的

使用和实施进展。在探讨气候变化对生态系统的影响、生

态系统与服务及其管理的作用，以及在减少气候风险及对

人和生态系统的影响方面可以发挥的功能之前，本章首先

介绍了基于自然的适应解决方案以及其被逐渐关注的基

础。在此之后，本章回顾了将基于自然的适应解决方案

（NbS）纳入国家一级规划和政策的进展，探讨了基于自

然的适应解决方案的融资前景，并描述了在实施过程中

取得的进展和经验教训。最后，本章强调了进一步扩大

基于自然的适应解决方案的障碍和促成因素，并为下一

步推进基于自然的适应解决方案（NbS）的全球性贡献提

出了建议。
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注：基于生态系统的灾害风险减少被描述为仅部分属于基于自然的适应解决方案，因为基于生态系统的灾害风险减少也可以指处理海啸和
地震等非气候灾害风险的活动和方法。由于基于生态系统的适应是指基于生态系统的气候变化适应方法，它完全属于基于自然的适应解决
方案的范围。

图 6.1.  基于生态系统的灾害风险减少、基于生态系统的适应和基于自然的解决方案之间的关系

专栏 6.1.  什么是基于自然的适应解决方案

基于自然的解决方案（NbS）是近年来被越来越多使用

的一个术语，通常被定义为：

“保护、可持续地管理和恢复自然的

行动以及通过改造生态系统有效地、

适应性地应对社会挑战，同时提升

人类福祉并为生物多样性带来好处”

——国际自然保护联盟 [IUCN] ，2020

气候适应只是基于自然的解决方案可以用来应对的社会

挑战之一。其他挑战包括减缓气候变化、减少灾害风

险、粮食和水安全、人类健康和社会经济发展，以及环

境退化和生物多样性丧失。基于自然的解决方案这一概

括性术语所涵盖的许多活动和方法也与特定部门和学科

的其他广泛使用的术语有关（Ozment 等，2019）。术语

内容涵盖绿色基础设施、自然基础设施、生态工程、基

于生态系统的减缓、基于生态系统的适应（EbA）和基

于生态系统的灾害风险减少（Eco-DRR）。

后两个术语与用于实现适应利益的基于自然的解决方案

（即基于自然的适应解决方案）有着特别密切的联系，

因为它们与减少对于气候危害的脆弱性有关。这三个术

语之间的关系如图 6.1 所示。

基于自然的
适应解决方案

基于生态系统的
适应

基于生态系统的
灾害风险减少 基于生态系统的灾害

风险减少（Eco-DRR）

基于生态系统的适
应（EbA）

“利用生物多样性和生态系统
服务作为整体适应战略的一部
分，帮助人们适应气候变化的
不利影响”（生物多样性公约
秘书处 [CBD]，2009）。

“生态系统的可持续管理、养
护和恢复，以减少灾害风险，
实现可持续和有恢复力的发
展”（Estrella和Saalismaa，
2013）。



2020 年适应差距报告

46

6.1.1 基于自然的适应解决方案介绍

基于自然的适应解决方案恢复、建立和加强生态系统服

务，以管理气候变化风险和影响，帮助人们（包括女性和

边缘群体）适应气候变化，并增强社区、资产和社会的气

候恢复力。它们可用于解决不同环境中的各种气候危害

（表 6.1）。其通常用于解决四种主要类型的气候相关危害：

i）沿海灾害（包括海平面上升、风暴潮和沿海侵蚀）；ii）

强降水（包括强降水引起的洪水、水土流失、滑坡等）；

iii）干旱；iv）高温（热应激、城市热岛和野火）（Kapos

等，2019）。基于自然的适应解决方案可以单独实施，也

可以与减少气候风险的工程方法相结合。通常，它们的设

计、实施和管理可以借鉴当地知识和传统知识，以及专家

知识。

基于自然的适应解决方案的成本低于解决气候危害的硬工

程方法（Reguero 等，2020； Narayan 等，2016），并产生

巨大的经济效益（参见 Menéndez 等，2020）。如果设计和

实施得当，就有可能产生更大的回报（从广泛的经济意义

上讲，而不是从金融意义上讲），因为除了减少气候风险

外，还带来多种社会效益（表 6.1；Rizvi 2014；Seddon 等，

2020a 和 2020b）。其带来的好处还包括环境利益（如碳封

存和生物多样性保护）和社会经济利益，如提供粮食、适

销产品、工作和生计，改善健康以及支持文化和宗教价值

观。其带来的大多数利益对妇女、穷人和边缘化群体尤其

重要（Reid 等，2019）。

尽管基于自然的适应解决方案有诸多优势，但想要成功实

施面临着很多挑战。例如，由于适应往往具有高度的环境

特异性，基于自然的解决方案个体在处理不同严重程度或

不同地点的危险方面，其有效性可能存在一些不确定性。

与此同时，干预措施可能需要相当长的时间才能达到实现

全部风险降低效益以及最初预期共同效益的阶段；对于涉

及恢复严重退化的生态系统的干预措施尤其如此。此外，

由于一些基于自然的解决方案类型依赖于大面积的有效土

地管理，其成功实施需要广泛和持续的利益攸关方参与。

最后，由于生态系统及其服务本身对气候敏感，基于自然

的适应解决方案必须考虑和管理气候风险，以便确保其长

期生存能力。

6.1.2  国际政策背景

利用基于自然的解决方案应对气候变化和其他挑战的政策

驱动力在环境治理的各个领域，以及从全球治理到司法管

辖的各个层面都在增长。

联合国气候变化框架公约（UNFCCC）的《巴黎协定》承

认生态系统对于减缓和适应气候变化的重要性，呼吁各

缔约方“注意确保包括海洋在内的所有生态系统的完整

性和保护生物多样性的重要性［…］”，并在第 5.2 条提及

REDD ＋ a的文本中囊括了基于自然的减缓解决方案。此

外，该条还提到了“森林综合和可持续管理的联合减缓和

适应办法”，以及与管理森林来保持和加强碳储存相关的

非碳效益的重要性。同时，第 7.1 条鼓励缔约方建立社会

经济和生态系统的恢复力，包括通过自然资源的经济多样

化以及可持续管理。

基于自然的解决方案是 2019 年联合国秘书长气候行动峰

会的一个主要焦点，与会者在会上发布了《基于自然的气

候解决方案宣言》。同年，联合国气候变化框架公约缔约

方大会第二十五届会议的总体决定第 15 段中“强调自然

对应对气候变化及其影响的重要贡献，以及以综合方式应

对生物多样性丧失和气候变化的必要性”（［UNFCCC］，

2020）。

与此同时，《生物多样性公约》继续强调生物多样性以及

减缓和适应气候变化进展之间关系的重要性。其强调了基

于生态系统的适应（EbA ；见专栏 6.1），并在 2018 年批

准了设计和有效实施基于生态系统的气候变化适应和减少

灾害风险方法的自愿准则。世界各国政府、政府间组织和

非政府组织都接受了基于生态系统的适应，导致了此类项

目的激增。

基于自然的适应解决方案所涉及的生态系统保护、可持续

管理和恢复，也有助于实现一系列其他国际目标。这些目

标包括：可持续发展目标（SDGs），特别是可持续发展目

标 13（气候行动）、15（陆地生态）、6（清洁水）和 14

（水下生态）；明确承认基于自然的解决方案重要性的《仙

台减少灾害风险框架》；关于森林和景观恢复的《波恩挑

战》；《纽约森林宣言》；以及《联合国防治荒漠化公约》

（UNCCD）关于土地退化零增长的议程。

a<?> REDD+ ：减少森林砍伐和森林退化造成的排放，以及森林保护、可持续管理和增加发展中国家森林碳储量的作用。
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表 6.1.  基于自然的适应解决方案：减少与主要气候危害有关的影响的应用实例

资料来源：改编自 Kapos 等（2019）

危  害 基于自然的适应解决方案 潜在的额外好处

海岸灾害

● 海平面上升

● 风暴潮

● 海岸侵蚀

● 红树林保护与恢复，以锚定沉积物和消散波浪能

● �海岸沼泽和 / 或沙丘的管理和恢复，以消散波浪能和 / 或

补充工程保护

● 珊瑚礁管理和恢复以衰减波浪能

● 改良鱼类资源

● 生物多样性保护

● 碳封存和储存

● 沉积物堆积

● 旅游娱乐及相关就业

强降水

● 洪水

● 土壤侵蚀

● 滑坡

● �管理和恢复流域植被，以增加入渗，减少径流和洪峰流

量，并稳定边坡

● �农林复合能增强林冠对降雨的截留和雨水的渗透，减少土

壤暴露，从而减少径流和侵蚀

● 城市河道修复，  “恢复自然”以减少风险资产并保护河岸

● 维护和恢复城市绿地，以改善雨水渗透和减少径流

● 管理和恢复湿地以储存洪水或减缓其释放并过滤沉积物

● 增加野生食品和其他产品的供应

● 传粉服务

● 碳封存和储存

● 提高土壤肥力

● 生物多样性保护

● 改善水质

● 改善城市人口的身心健康

干旱

● �管理和恢复流域植被，以加强渗透、补给地下水储存和维

持地表水流

● �建立“绿化带”，以增加水的可利用性，改善土壤质量，

提供遮荫和防风林

● 增加野生食品和其他产品的供应

● 传粉服务

● 碳封存和储存

● 提高土壤肥力

● 生物多样性保护

高温

● 热应激

● 城市热岛

● 野火

● 农林复合以增加树冠覆盖并提供遮荫

● 恢复和重建牧场，修复生态过程，提高耐火性

● 创造城市绿地，增加植物冠层，提供遮荫和蒸发降温

● 碳封存和储存

● 提高土壤肥力

● 生物多样性保护

● 改善城市人口的身心健康
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在国际金融机构和捐助者的议程上，基于自然的适应解

决方案占有重要地位。例如，全球环境基金（GEF）、适

应基金（AF）和绿色气候基金（GCF）都支持了许多利

用生态系统推进适应目标的项目，如德国国际气候倡议

（IKI）等双边捐助者也在优先考虑基于自然的适应解决方

案（见第 6.4 和 6.5 节）此外，多边开发银行和私营部门

也越来越有兴趣利用基于自然的解决方案提高其投资的气

候恢复力，例如基础设施（美洲开发银行［IDB］，2019）。

这是一个重要的发展，因为金融机构和私营部门的投资将

是扩大基于自然的适应解决方案实施的关键。

6.2 生物多样性与气候风险 

生物多样性的所有三个方面——物种内、物种间和生态

系统的多样性——都受到气候变化的影响。有效的适应

考虑了生态脆弱性的诸多方面，并考虑这些方面如何反过

来影响社会脆弱性，包括青年、妇女、土著人民和当地社

区的脆弱性。基于自然的解决方案专门致力于解决广泛的

社会目标，如人类福祉，使其超越了一些狭义的适应方法

（Seddon 等，2020a）。

6.2.1 气候变化对生物多样性的影响

生态系统可大致分为陆地、淡水、沿海和海洋。生态系统

是植物、动物和微生物群落及其非生活环境作为一个功

能单元相互作用的动态复合体（生物多样性公约秘书处，

2010）。除了它们提供的服务（专栏 6.2），生态系统在建

立社会系统的恢复力方面发挥着关键作用。

专栏 6.2.  生态系统服务

“生态系统服务”是指直接或间接促进人类福祉的生

态特征、功能或过程：即人们从功能性生态系统中获

得的一系列利益（Costanza 等，1997； 千年生态系统

评估 2005； Costanza 等，2017）。这些服务可以大致

分为供应服务、调节服务、文化服务或支持服务。

供应服务带来了人们从生态系统中获得的物质利益，

如食物、燃料、纤维、淡水和遗传资源。来自生态

系统过程的调节服务包括空气质量维护、气候调节、

侵蚀

控制和水净化。人们通过精神丰富、认知发展、反

思、娱乐和审美体验从生态系统中获得的非物质利益

构成了文化服务。最后，支持服务是指产生所有其他

生态系统服务所必需的服务，如初级生产、氧气生产

和土壤形成（千年生态系统评估，2005）。

生态系统及其服务面临的气候风险受到多种因素的影响，

包括变暖的程度和速度、地理位置、生态系统退化程度、

生态系统发展和脆弱性水平、生态系统的连通性和破碎

化、当地生态系统的临界点，以及选择和实施适应及减缓

方案（政府间气候变化专门委员会［IPCC］ ，2018）。物

种、生态系统和生态系统服务面临的风险可以通过采取

和加快减缓措施以及以气候为依据的自然资源管理和保护

来解决。气候变化还可以改变生态系统及其服务，并可能

损害依赖它们的基于自然的解决方案的表现（Calliari 等，

2019）。表 6.2 突出了生态系统及基于自然的解决方案与

高排放和低排放气候情景相互作用的一些方式。

过去气候变化的证据表明，生态系统受到气候变化率的强

烈影响，这些变化率大大低于目前在高变暖情景下预测的

变化率（例如，典型浓度路径（RCP）8.5）。因此，在中

高排放气候变化情景下（见表 6.2），许多物种预计无法快

速迁徙以适应合适的气候条件（Settele 等，2014）。生态

系统对气候变化影响的固有敏感性及其适应能力因生态

系统而异，这意味着一些生态系统比其他生态系统更脆

弱。然而，这些特征会受到其采用的管理方法的严重影

响。例如，通过解决对生态系统功能的非气候压力（如入

侵物种、栖息地丧失和破碎化），以及通过积极管理或允

许退化地区自然再生，增加遗传、物种和功能的丰富度，

可以降低生态系统对气候变化的敏感性，提高其适应能力

（Seddon 等，2020a）。

应用基于自然的解决方案来解决缓慢发生事件往往被忽

视，针对用特定基于自然的解决方案来应对这些问题的

研究有限甚至缺失。其中包括诸如温升、生物多样性丧

失、荒漠化、土地和森林退化、冰川退缩和相关影响、

海平面上升、海洋酸化和盐碱化等事件的风险和影响

（UNFCCC，2018）。然而，许多用于处理更极端事件的基

于自然的解决方案，也可以用来建立抵御这些缓慢发生事
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表 6.2.  低排放和高排放气候情景下的潜在影响示例

件的恢复力。例如，红树林、沙丘和沿海沼泽地的保护、

管理和恢复，可以随着海平面上升而建立恢复力，同时防

止沿海风暴和浪涌等极端事件的发生（Kapos 等，2019）。

许多在基于自然的适应方法中发挥关键作用的生态系统本

身就极易受到气候变化的影响。例如，山区生态系统作为

“水塔”在减少周围社区干旱风险方面发挥着关键作用。

然而，山区生态系统由于其适应能力低，最容易受到气候

变化的不利影响（Immerzeel 等，2020）。

气候变化正在对大多数生态过程产生影响，包括陆地、淡

水和海洋生态系统的物种在遗传、生理、形态和物候方面

都发生了变化。物种分布的转移是另一个重要的影响，这

反过来又对食物网产生连锁效应，导致物种之间产生新的

相互作用（Scheffers 等，2016）。这些变化给人们带来的

风险包括渔业和作物产量减少和／或不可预测、野生作物

品种遗传多样性丧失以及加剧病虫害影响。

生态系统的暴露度、敏感性和适应能力，直接和间接地影

资料来源：settele 等（2014）；政府间气候变化专门委员会（2018）；生物多样性和生态系统服务政府间科学政策平台（2019）

低排放气候情景 高排放气候情景

  预计全球变暖 1.5℃时自然和人类系统面临的风险将低于全球

变暖 2℃时的风险（高置信度），因为较小的气候变化率有助

于维持自然和人类系统的适应能力。

  如果将全球变暖控制在 1.5℃而非 2℃，陆地和湿地生态系统

及其提供的服务将受到较少的影响。控制在 2℃时，预计受生

态系统转型影响的陆地面积为 13%，控制在 1.5℃预计受生态

系统转型影响的陆地面积约为 4%。

 预计临界值会在1.5℃时达到，海洋生态系统将发生大规模变化。

  全球变暖至 1.5℃将看到水温的上升，这将促使一些物种    

（如浮游生物和鱼类）迁移到更高的纬度，并导致新的生态

系统聚集。较难迁移的物种（如珊瑚）预计将经历高死亡率

和损失率。

  海洋生态系统面临的风险包括海洋生产力下降、物种向高纬

度迁移、生态系统破坏（如珊瑚礁和红树林）、渔业生产力损

失以及海洋化学变化（例如酸化）。

  高排放情景预测，全球物种灭绝的风险会增加。升温 2℃时，

物种面临与气候相关的灭绝风险比例为 5% ； 升温 4.3℃时，

物种面临与气候相关的灭绝风险比例将上升到 16%。

  尽管生态系统和物种的适应能力很强，但许多生态系统和物

种既无法应对日益严重的极端事件和变化，也无法适应预计

的高比率和高幅度的气候变化。这将最终导致其灭失，也将

失去其为人类提供的服务。

  在高气候变化率下，世代较长的物种表现出有限的适应能力，

这是由于超出了许多物种的固有适应能力。

  在大幅度的气候变化下，种群数量有限的物种（例如，在孤

立的栖息地或山顶上）预计会受到不利影响，减少其丰度、

恢复力和生存能力。

  陆地和淡水生态系统在大幅度和高速度的气候变化下，面临

着其组成、结构和功能发生突然和不可逆转的区域范围变化

的风险。

响了其作为二氧化碳排放汇以及降低社会经济对于气候变

化脆弱性的能力。（Seddon 等，2020a）。尽管许多自然系

统通常能很好地适应自然干扰状况，并能从重大灾害中恢

复（例如火灾后草原恢复能力），但其他系统则更为敏感

（例如，由于干旱和热应激导致的森林梢枯病）（Allen 等，

2010；Seddon 等，2020a）。非气候压力，如土地利用的变

化，可能会导致额外干扰，阻碍其充分恢复。此外，即使

没有额外的非气候压力，气候灾害频率和强度的增加也会

损害生态系统的适应能力，可能导致新的物种群落或一个

全新的生态系统形成（Seddon 等，2020a）。

在海洋、陆地和淡水生态系统中，物种分布的变化、物

候的变化、种群动态的改变以及物种组合组成的变化或

生态系统的结构和功能的变化已经很明显并且在加速

（IPBES，2019）。生物体、种群、物种和群落水平都发生

了变化。在生物体（如植物和动物个体）层面上，已经识

别了遗传、生理和形态的变化。而在种群水平上，人们已

经观察到物候、丰度和种群动态的变化。从渔业的转移到

传粉者范围和多度的变化均体现出物种分布的变迁。在群
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资料来源：世界自然基金会（WWF）（未注明日期）；Reynolds（2019）；Arkema 等（2015）

图 6.2.  智能海岸项目中基于自然的解决方案决策过程的整体框架

气温

整合气候变量的生态系统服
务模型

基于自然的解决方案

1  降水被纳入降低沿海风险和渔业模型，因为其通过对泥沙输出的间接效应会影响珊瑚的健康。

保护/恢复红树林

保护/恢复珊瑚

保护/恢复流域

恢复沙丘

可持续农业

火灾管理

可持续棕榈油

泥沙淤积

降水 降水1 降水1降水

海平面上升 海洋温度

沿海风险降低

影
响

旅游业 渔业

专栏 6.3.  解决中美洲珊瑚礁地区的沿海灾害

中美洲珊瑚礁是世界第二长堡礁的所在地。横跨墨西

哥、伯利兹、危地马拉和洪都拉斯 1000 多公里的海岸

线，它也是世界上最大的跨界珊瑚礁系统。这个生物多

样性的热点区域包括濒危海龟、60 多种珊瑚和 500 多

种鱼类。该区域沿海和海洋资源提供基本的生态系统服

务，并通过维持渔业和旅游业等关键经济部门来促进国

民经济，并支持 200 多万人的生计。虽然中美洲珊瑚礁

有助于保护沿海社区免受气候变化的不利影响，但该地

区的生态系统和物种易受气候变化的影响。例如，风暴

和海平面上升造成沿海地区的侵蚀和淹没，海洋温度升

高导致珊瑚白化，pH 值等海洋参数的变化导致海洋酸

化，这些都影响该区域的关键气候变化因素。

由德国国际气候倡议（IKI）资助的中美洲珊瑚礁地区

气候智能海洋保护区和海岸管理（“智能海岸”项目）

旨在加强沿海社区以及政府机构的能力。它由世界自然

野生动物基金会（WWF）、斯坦福大学和哥伦比亚大学

与所有四个国家的政府机构、沿海海洋资源共同管理

者、当地社区和民间社会团体合作实施。

该项目将气候变化情景和适应办法纳入参与性决策过

程，为海洋保护区以及沿海区管理和发展政策提供支

持。该项目将提高地方和国家一级的知识储备和能力，

促进国家适应政策和行动计划，并在有关的国家和国际

论坛上提供最佳做法。它采取包容性的实施方法：向

男性和女性提供平等的机会参与其活动，包括但不限

于会议和研讨班、分析当地脆弱性和提出减少脆弱性的

建议。

这些分析建立在该区域以往工作的基础上，采用了科学

工具，包括生态风险评估和成本效益分析，综合了气候

变化和社会发展情景、生态系统服务模型以及绿色与灰

色基础设施。气候风险信息——包括海平面上升、海面

温度、地表空气温度、极端高温和降水——与利益攸关

方协商制定，并纳入沿海保护、沉积、渔业和旅游业的

生态系统服务模型。基于这些信息，利益攸关方通过参

与式决策过程确定并优先考虑基于自然的解决方案（见

图 6.2）。除了向相关政策和管理框架提供信息外，还将

在墨西哥、伯利兹、危地马拉和洪都拉斯的选定沿海地

区实施适应措施。
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落层面上，由于物种的再分布，物种间的关系正在发生变

化，现存的相互作用重新分布，新的相互作用正在形成。

这会导致营养级断裂和物候不匹配。生产力的变化也发生

在陆地和水生系统的群落中 （Scheffers 等，2016）。最后，

研究表明，物种正在进行基因变化，表现出对人类导致的

气候变化的进化适应。举例来说，对粉红鲑的研究表明，

晚迁徙时间的遗传标记频率在增加（Kovach， Gharrett 和

Tallmon，2012）。

6.2.2 基于自然的解决方案的有效性

基于自然的适应解决方案往往具有高度的环境特异性，使

其在不断变化的气候条件下的有效性变得更加的不确定。

因此，基于自然的解决方案在未来某些气候情景下的适应

效果可能较差，特别是那些涉及高排放气候灾害的情景

（Kapos 等，2019）。

由于生态系统已经处于转型过程中，生态恢复力的下降可

能会导致基于自然的解决方案长期支持适应能力的潜力

有所下降（Scheffers 等，2016；Lavorel 等，2015）。发生

重大改变的生态系统（如大量珊瑚因白化而死亡）不可

能迅速地适应（Graham 等，2015）。一项关于红树林有效

性的研究表明，当相对海平面上升率超过 6.1 mm yr － 1

时，红树林很有可能（概率＞ 90%）无法持续生长。在高

排放情景下，热带海岸线有可能在 30 年内超过这一阈值

（Saintilan 等，2020），这可能会限制红树林保护海岸线的

能力，使海岸线受到海平面上升的影响。

在某些情况下，变化了的生态系统可以提供类似的或新颖

的适应服务（Lavorel 等，2015；Lavorel 等，2019）。适应

服务具有生态系统属性，通过支持现有的生态系统服务组

合、提供新服务、调节或促进生态转型，来促进社会气候

适应。比如洪泛区生态系统就是这样一个例子，由于树种

多样性极高、生命周期各阶段抗旱以及高度连通使河岸植

物能重新定植等属性，该系统会随着植被结构的改变而持

续存在（可能程度降低）。

6.3 规划  

与第 3 章中的分析类似，本节总结了各国适应规划中纳入

基于自然的适应解决方案的程度，信息主要来自《巴黎

协定》和国家适应计划（NAPs） 框架下的国家自主贡献

（NDCs），并对其进行相关分析（目前在国家信息通报的

适应部分中，没有关于自然的作用的全面分析）。本节也

探讨了在部门和国内各地区层面以及更广泛的跨区域范围

取得的进展，在许多情况下，跨区域的进展对确保生态系

统服务及其对恢复力的贡献至关重要。

对国家自主贡献的分析表明，各国提交的国家自主贡献

原始资料之中，略低于一半（Pauw 等，2016）到三分之

二（Seddon 等，2020b）的资料在其适应部分阐明了生态

系统和生物多样性易受气候变化的影响（图 6.3，B 栏）。

其中，低收入和中等偏下收入国家仅占一半以上（Seddon

等，2020b）。大多数国家自主贡献（168 个中的 106 个）

将生态系统保护列为适应规划的一个重要动机，并在其适

应需求和方法的总体说明过程中纳入了生态系统。

根据 Seddon 等（2020b）的研究，超过 60% 的国家（104

个国家）将基于自然的解决方案（基于生态系统的适应

（EbA）或保护行动）的各个方面纳入其国家自主贡献适

应部分（图 6.3，A 栏）。这种情况特别是在较贫困的国家

中频繁出现；将与基于自然的解决方案相对应的计划列入

国家自主贡献的适应部分，超过 90% 来自最不发达国家，

只有 26% 来自高收入国家。然而，只有 30% 的国家自主

贡献在适应的背景之下强调了基于自然的解决方案，并

纳入了可衡量的目标以区别于更广泛的适应目标（www.

nbspolicyplatform.org）。

附件一国家提交给联合国气候变化框架公约的第七次国家

信息通报中的情况类似。几乎所有国家报告中关于适应章

节都明确探讨了气候变化对生态系统和生物多样性造成的

相关风险。一些报告大致强调了基于生态系统的方法在减

少气候相关风险方面的普遍效用，但很少有研究考虑到针对

特定气候风险实施基于生态系统的方法的明确计划——如

果有，此类计划通常也都只涉及防洪或减少城市热岛效应。

按照联合国气候变化框架公约第二十六届缔约方会议筹备

工作的要求，各国正在修订国家自主贡献，以期提高实现

《巴黎协定》各项目标的雄心和可能性。2020 年为数不多

的提交的资料中（2020 年 9 月 1 日，共 11 份），只有安

道尔、智利、摩尔多瓦和新加坡明确提及了适应背景下基

于自然的解决方案——这是该术语首次出现在国家自主贡

献中——旨在增加并推广其在各部门的使用。他们特别强

调，基于自然的解决方案（NbS）对于解决干旱和洪涝灾

害有效。例如，新加坡明确将许多水道“自然化”，作为
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减少洪水风险的手段，并保护和恢复红树林，以减少海平

面上升的影响。

《联合国气候变化框架公约》下适应规划的另一个主要工

具是国家适应计划（NAP）进程。通过为基于自然的解决

方案的大规模实施提供框架和潜在的资金资源，可能会极

大推进基于自然的解决方案（NbS）的规划和实施。《联

合国气候变化框架公约》技术指南（2012 年《联合国气

候变化框架公约》最不发达国家专家组）强调，国家行动

计划进程应包括弱势群体、社区和生态系统，促进纳入性

别视角，鼓励各国认识到保护和建设生态系统恢复力的必

要性。国家适应计划进程的所有要素涵盖应用生态系统观

点的关键切入点（专栏 6.4），包括进行脆弱性评估并明确

考虑基于生态系统的适应办法。

一项针对国家适应计划全球网络的评估表明，截至 2020

年 3 月提交给《联合国气候变化框架公约》的所有 19 个

国家的适应计划，都对生态系统及其对气候变化的脆弱性

进行了思考，大多数国家已确定了正面临气候变化风险的

生态系统服务（Terton 和 Greenwalt，2020）。大多数国家

的适应计划都明确提到基于生态系统的适应（EbA），而

且全都包括了与基于生态系统的适应相应的措施。这些措

施大部分涉及森林、淡水和沿海生态系统，这些也是最常

被认为是脆弱的。然而，其中往往没有明确说明各项措施

如何应对与气候有关的危害和风险，并取得可衡量的适应

成果，也未明确受益者是谁。一些国家努力将国家适应计

划（NAPs）与部门计划联系起来，包括国家生物多样性

战略。

在需要并开展适应气候变化的基于自然的解决方案的规划

时，往往关注重点不是气候变化本身，且其范围超出了本

国。各国根据《生物多样性公约》（CBD）制定的国家生

物多样性战略和行动计划（NBSAPs）就是一个重要的例

子。《生物多样性公约》强调了基于生态系统的适应的潜

力和重要性。许多国家已经评估了物种和生态系统的气候

脆弱性，以告知本国的生物多样性战略和行动计划，而且

注：  图 6.3 中 A 栏和 B 栏的分析是基于对 142 项国家自主贡献以及适应部分的分析。

资料来源： Seddon 等（2020b）

图 6.3.  发展中国家的国家自主贡献适应部分中的基于自然的解决方案

A   在国家自主贡献的适应部分中包括基于自然的

解决方案（包括基于生态系统的适应或保护） ，
截至 2019 年 9 月。

B   在第一轮国家自主贡献中最经常被认为易受气

候变化影响的部门。生物多样性和 / 或生态系统 
排名第四。
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资料来源： 联合国气候变化框架公约最不发达国家专家组（2012）

专栏 6.4.  国家适应计划进程中基于自然的适应

解决方案的切入点

原则上，《国家适应计划技术指南》中列明的国家适应

计划进程的四个要素（联合国气候变化框架公约最不

发达国家专家组，2012），应纳入基于自然的适应解决

方案，但对特别领域的具体关注可能更强调基于自然的

解决方案做出的贡献（UNEP，2019；联合国粮食及农

业组织 [FAO] 和联合国开发计划署 [UNDP]， 2020）。

A2: 盘点：确定有关气候变化影响、脆弱性和适应

的可用信息…

●   在信息汇编中包括生态系统、生态系统服务和生

态系统依赖性

●  邀请生态系统和气候专家及相关机构参与

A4: 全面和反复地评估发展需求和气候脆弱性

●   确定生态系统保护、管理和恢复的现有政策目标

●  审查与其他多边环境协定协同作用的潜力

D1: 监测国家适应计划

进程

●   将生态系统状况和脆弱性

	 的监测纳入国家适应计划

	 监测和评估框架

●   在国家适应计划监测和评估框架中纳入实施

	 基于自然的适应解决方案的进展和影响

D2: 审查国家适应计划进程，以评估进展、成效和

差距

●   根据需要，利用和扩大现有的生态系统监测，

	 为国家适应计划进程提供信息

B2: 评估气候脆弱性并确定部门、国内各地区、国家

和其他适当级别的适应办法

●   包括对生态系统脆弱性的评估

●   将生态系统和生态系统服务依赖性纳入其他脆弱

性评估

B3: 审查和评价适应方案

●   评估生态系统适应方案的成本和收益，及其经济

和社会条件

●   审查与其他多边环境协定协同作用的潜力

B5: 将适应气候变化纳入国家和国内各地区的发展和

部门规划

●   使环境机构成为利益攸关方

●  审查与其他多边环境协定协同作

用的潜力

●  将“有潜力补充保护和加强生

	 态结构的国家目标”列入优先

	 实施标准

C1: 在国家规划中优先考虑

适应气候变化

●   审查与其他多边环境协定协同作用的潜力

C2：制定（长期）国家适应实施战略

●   在实施战略和实施本身中纳入基于生态系统的

	 方法

C3：促进区域一级以及与其他多边环境协定的协调

和协同作用

●   包括在跨区域情况下，纳入直接涉及和 / 或

	 依赖生态系统的部门

要素 A

奠定基础，

弥补差距 要素 B

预备要素

要素 C

实施策略

要素 D

报告、监测

和审查

图 6.4.  国家适应计划进程中基于自然的适应解决方案的切入点
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一些国家已经计划采取行动来减少这种脆弱性，包括减少

《生物多样性公约》“爱知生物多样性目标”10 中规定的其

他人为压力 b。虽然一半以上国别的国家生物多样性战略

和行动计划包括生态系统恢复行动，但很少有国家明确解

决恢复生态系统服务或恢复适应或加强气候恢复力（联合

国开发计划署 [UNDP]，2016）。正在形成的《生物多样性

公约》后 2020 框架，以及《联合国生态系统恢复十年》，

有可能提供进一步的机会，提高利用基于自然的适应解决

方案与《生物多样性公约》下的行动之间的一致性，特别

是在生态系统恢复方面。 

部门规划过程中也已开始考虑基于自然的解决方案，因为

它们有可能促进从基础设施（IDB，2019）和能源到水、

农业和城市等部门的恢复力，在某些情况下，它们正在被

实质性地纳入部门计划（见专栏 6.5 的例子）。

国家规划不是国内各地区和地方采取适应行动的唯一决定

因素：国内各地区的计划和战略也可纳入基于自然的解决

方案。这一点在当地城市适应规划方面尤其显著。2016年，

全球 210 个城市向碳信息披露项目（CDP）披露了其适应

行动，其中 101 个城市报告指出，植树和创造绿色空间是

为适应气候变化而采取的行动，特别是为了减少热岛效应

和洪水风险（碳信息披露项目 [CDP] ，2016）。地方适应

规划也与城市环境无关；例如，全球环境基金在吉布提资

助的一个项目制定了地区一级的适应规划，其中包括基于

自然的解决方案，以流域和红树林恢复的形式，为该国两

个总人口近 80000 人的地区制定适应规划。

有效的基于自然的适应解决方案需要系统尺度的方法。对

许多地区来说，这将涉及跨国或跨管辖范围的规划和协

调，例如管理水文集水区以解决供水和防洪问题（专栏 

6.6）。世界自然保护联盟（IUCN）“基于自然的解决方案

全球标准” （IUCN，2020） 中强调基于自然的解决方案设

计需要在干预场所之外，也纳入风险识别和风险管理。

从国家到地方的成功适应需要地方决策和行动与国家战

略之间的连贯性、一体性和一致性（Dazé, Price-Kelly 和

Rass，2016）。如果想要扩大基于自然的适应解决方案的

使用规模，实现其潜在的社会经济和环境协同效应，需要

将基于自然的解决方案更具体地纳入跨尺度和跨部门的相

关规划过程。国家适应计划（NAP）进程在这方面可以发

挥重要作用。以区域为基础的规划框架，如综合水资源管

理或综合沿海区域管理，由于其强调景观尺度生态系统管

理和整体系统观点，也有助于促进适应行动的与基于自然

的适应解决方案的支持计划之间的纵向协调，以及横向 /

跨部门协调。

提供基于自然的适应解决方案时，生态系统的功能与减缓

计划也可以交叉。例如，《巴黎协定》强调了适度鼓励与

REDD+ 行动及联合适应—减缓行动有关的非碳利益的重

要性（UNFCCC，2016）。然而，尽管在 REDD+ 的空间

规划中有一些例子（Epple 等，2016），但无论是通过适应

行动产生减缓的共同利益，或是通过减缓行动增强适应的

效益，我们对相关规划的理解和经验仍旧有限。更重要的

是，基于自然的解决方案规划需要考虑到生态系统面临的

气候风险和应对这些风险的措施，以避免对可能无效或短

暂的解决方案进行投资。

专栏 6.5.  包含基于自然的适应解决方案的部门适

应规划实例

乌拉圭的国家适应计划特别侧重于农业部门，生态系

统和自然资源是计划的四大支柱之一。基于生态系统

的适应（EbA）发挥着核心作用，强调在景观尺度上

采取行动，实现生态系统的保护、可持续管理和恢

复，以提供生态系统服务。对这些服务的评估被视为

政策设计的核心，该政策诠释了生态系统服务对恢复

性生产系统的贡献。

在 2020 年国家自主贡献中，智利既强调了基于自然

的适应解决方案的重要性，又预先考虑了 11 个优先

部门的适应规划。其 2016 年国家通讯强调了基于生

态系统的适应（EbA）对水、基础设施和农业部门的

潜在重要性。

圣卢西亚水部门的部门适应战略和行动计划特别将基

于生态系统的适应（EbA）解决方案（包括维持植物

缓冲区和保护湿地生态系统）优先列为加强应对气候

变化和极端情况防范的战略目标。 

b<?> “到 2015 年，将气候变化或海洋酸化给珊瑚礁和其他脆弱生态系统造成的多重人为压力降至最低，保持其完整性和功能性。”
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c<?> 由于本章特别关注基于自然的气候适应解决方案，因此“NbS 融资”一词的使用应特指气候适应。

6.4 基于自然的适应解决方案的融资

虽然基于自然的适应解决方案工作在世界范围内取得了进

展，但确保运营和维持工作所需的投资仍然是一项重大挑

战。这些资金需求是巨大的，远远超过了基于自然的解

决方案目前的投资。如本报告第 4 章所述，到 2030 年，

每年的资金需求从 1400 亿美元到 3000 亿美元不等；到

2050 年，需求将增至 2800 亿美元到 5000 亿美元（UNEP，

2018）。这是保护界长期关注的问题（IUCN，2018；Thiele

等，2020 年），基于自然的解决方案的资金问题 c 正在进

入高级别的全球气候议程。

在政治上，人们迫切呼吁提高为基于自然的解决方案融资

的雄心。例如，基于自然的解决方案是 2019 年气候行动

峰会的 9 个行动领域之一，其中讨论的倡议包括政府、私

营部门、慈善机构、多边开发银行和金融机构增加承诺，

以促进创新、绿色气候融资和技术援助，来扩大基于自然

的解决方案在气候行动方面的投资（联合国气候行动峰

会，2019）。此外，下一届联合国气候变化框架公约金融

常设委员会论坛，将集中讨论基于自然的解决方案的融

资。人们还呼吁了要思考如何更好地引导或重新部署现有

资金流向基于自然的解决方案。例如，“联合国生态系统
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恢复十年战略”指出，化石燃料补贴总额每年超过 1 万亿

美元，其中很大一部分应该转用于生态系统恢复，以便在

全球范围内管理气候变化和退化（UNEP，2020）。

与采用人工技术或在自然功能丧失后采取补救措施相比，

基于自然的解决方案往往是一个更划算、更具成本效益的

选择。据估计，在美国沿海生态系统保护方面每投入 1 美

元，就可减少美国纳税人 4 美元的负担，用以避免风暴潮

效应和其他自然灾害造成的成本、损失和损害（多重灾害

减缓委员会 [MMC]，2005）。在越南南部，恢复 12000 公

顷红树林每年可节省 730 万美元的堤坝维护费用，这一数

字是种植成本的 6.5 倍多（Powell 等，2011）。在斯里兰

卡西海岸，研究发现，长期的气候适应效益和成本节约

是保护沿海和河口生态系统成本的两倍以上（DeMel 和

Weerathunge，2011）。

对基于自然的解决方案的价值和成本效益的认可在日益增

长，其融资须相应地加强。主要的差距仍然存在——不仅

在资金的可用性方面，对于基于自然的解决方案的融资需

求、机会和解决方案的信息与理解仍不足。以下各节阐述

了推进基于自然的解决方案融资议程的四个关键问题：流

向基于自然的解决方案的全球资金和投资的范围、来源和

趋势是什么？目前的资金水平是否足够？我们可以从最近

的融资创新中学到什么？我们需要做什么来弥补基于自然

的解决方案的资金缺口？

6.4.1 追踪基于自然的解决方案的资金状况和差距

衡量基于自然的解决方案资金的现状或追踪一段时间内的

趋势，是一项具有挑战性的工作。虽然这反映了在更普遍

地估计适应融资和成本方面面临的困难（图 4.1），但基于

自然的解决方案的具体特点和复杂性造成了一系列独特的

挑战。一是基于自然的解决方案融资的性质相当模糊，一

般来说，它介于“气候融资”和“保护融资”之间（图

6.5）。在某些情况下（通常在城市），基于自然的解决方

案的融资是总体资本规划的一部分。纽约市的流域保护

（10 年内花费 15 亿美元）和绿色雨水基础设施计划（约

20 亿美元）是大规模的基于自然的解决方案计划（纽约

市，2019；大自然保护协会 [TNC]，2020）。此外，还有

麦德林绿色走廊计划，马德里森林都市，都是用城市造林

来对抗高温的例子（C40 城市气候领导小组和北欧可持续

专栏 6.6.  跨区域规划 / 实施

监督一些跨区域水文系统管理的委员会是适应规划

的有效抓手。湄公河委员会强调了基于生态系统的

适应对湄公河下游国家的潜在重要性（Mekong River 

Commission [MRC]，2014）。维多利亚湖流域委员会

为该流域制定了气候变化适应战略和行动计划，强调

减少生态系统及其服务的脆弱性的重要性。

私营部门也可在基于自然的适应解决方案的跨区域规

划和实施中发挥作用。在保护流域森林和补偿保护对

水资源重要的森林土地所有者的现有法律框架的推

动下，Itaipú Binacional（一家水电公司，提供巴拉圭

91% 的电力和巴西 15% 的电力）与两国边界两侧的

当局和社区合作，恢复为大坝供电的跨区域流域的森

林，减少了侵蚀和沉积，并确保改善了供水。 



2020 年适应差距报告

56

注： 如上图所示，基于自然的解决方案适应融资位于气候融资和保护融资的重叠部分。为简明起见，它不包括其他重叠和交叉的融资类别，包
括基础设施融资、减少灾害风险融资、灰色 - 绿色解决方案、混合解决方案、基于生态系统的适应等。本图中所示的融资类别的相对规模未按
比例绘制。

专栏 6.7.  私人资本概况及对基于自然的解决方案

的启示

保护性投资

在全球范围内，2004 年至 2015 年间，有 80 多亿美元

的私人资本致力于保护性投资，平均每年不到 10 亿美

元（Hamrick，2016）。大部分投资都是以气候相关目标

为导向或动机的。

气候债券

到 2019 年底，经认证的气候债券价值约 1000 亿美

元，约占绿色债券市场的 13%（气候债券倡议［CBI］， 

2020）。2018 年，该金额为 233 亿美元（CBI，2019），

约为同年经济合作与发展组织（OECD）发展援助委员

会（DAC）双边气候援助总额的两倍。

影响力投资

采用可持续、负责任和有影响力的投资策略管理的美国

注册资产总额从 2016 年初的 8.7 万亿美元增长至 2018

年初的 12.0 万亿美元，增幅 38%。在美国专业管理资

产总额 46.6 万亿美元之中，占 26%，即 4 美元中有 1

美元属于此类（可持续和负责任投资论坛［US SIF］，

2018）。

自然资本

最近一项针对私人资产所有者和管理者的调查发现，

几乎一半的投资者认为，促使他们转向自然资本的最

大单一因素是“应对气候变化的恢复力” （Cooper 和

Trémolet，2019）。

图 6.5.  基于自然的解决方案适应融资、气候融资和保护融资之间关系的可视化

基于自然的
解决方案适应融资

用于适应

气候融资

用于减缓

保护融资

基于
自然的解

决方案融资



第 6章  基于自然的适应解决方案

57

发展，2019； 清凉联盟，2020）。

在大多数资金统计过程中，并没有将基于自然的解决方案

作为独立类别区分出来，也没有专门记录其投资和支出。

即使有分类的数据，用于指代面向环境的适应办法的许多

不同（而且往往是重叠的）术语和类别也常常混淆。问题

在于，“基于自然的解决方案资金”是否等同于“蓝色解

决方案”“绿色解决方案”“绿色基础设施”“自然建筑”

或“基于生态系统的适应”的资金？基于自然的解决方

案的相关出版物上基本上没有针对金融的指标（Raymond

等，2017），这一缺失被认为是影响其被广泛接受的制约

因素（Somarakis 等，2019）。

基于自然的解决方案几乎总是与其他解决方法和方案混合

或整合在一起——或者通常一开始甚至没有设想或表现

为气候适应活动——这一事实使其更加混乱并可能导致

漏报。特别是在私营部门，对自然资本的投资往往是较大

类别的一个子集，如环境、社会和治理（ESG）融资、可

持续金融、绿色金融或影响力投资（Cooper 和 Trémolet，

2019）——如果他们承认（并报告）这些都属于“基于自

然的”投资（专栏 6.7）。然而，确凿的数据表明，基于自

然的解决方案仍只占气候适应资金总额的一小部分。

在全球范围内，2017/18 年度用于气候适应的公共资金只

有约 24% 或 70 亿美元，用于农业、林业、土地利用和自

然资源管理（Buchner 等，2019）。其中，只有一小部分花

费在基于自然的解决方案。不到 1% 的全球气候融资用于

沿海保护、基础设施和灾害风险管理，包括基于自然的解

决方案（Seddon 等，2020a）。

2018 年，世界银行拨款 70 多亿美元用于适应，其中 7.5

亿美元（或 11%）属于“环境和自然资源”类别，项目范

围覆盖了从景观复原和恢复力到加强生产性森林景观的创

业（世界银行，未注明日期）。

2010 年至 2018 年间，经济合作与发展组织（OECD）发

展援助委员会（DAC）各国提供的双边援助总额为 1110

亿美元，这些援助将气候适应作为重要目标，其中略多于

四分之一的援助用于将适应作为主要目标的项目。其中，

96 亿美元和 203 亿美元（分别占总额的 31% 和 18%）分

别被归类为环境和林业支出——这意味着基于自然的解决

方案可囊括广泛的资源范围。虽然在过去十年中，以环境

和林业为导向的气候适应项目的资金绝对值稳步增长（以

气候适应为主要或重要目标的资金从 22 亿美元增加到 28

亿美元，增幅超过 30%），然而，其在整个气候适应资金

中所占的份额已逐渐下降（从 27.7% 降至 17.1%）（OECD, 

2020b）d。

基于自然的解决方案通过四个主要国际融资机构——全

球环境基金（GEF）、绿色气候基金（GCF）、适应基金

（AF）和德国国际气候倡议（IKI）进行适应融资，分析显

示，在过去 30 年中，直接支持气候变化减缓和适应的总

投资为 188 亿美元（表 6.3），另外还有超过 750 亿美元的

共同融资。侧重于或包含与基于自然的适应解决方案有关

的内容的项目仅占这一数字的 13%，这些投资中只有一小

部分用于实地实施，而很大一部分资金用于“软”活动，

如政策制定、体制加强，技术能力建设和认识提高（进一

步分析见 6.5 节）

6.4.2 了解基于自然的解决方案的融资需求

融资渠道有限是扩大基于自然的解决方案实施的关键障

碍（Cooper 和 Matthews，2020）。越来越多的人一致认为

需要为基于自然的解决方案确立新的、额外的金融机制

（Kapos 等，2019；Seddon 等，2020a）。这不仅仅是产生更

多的资金，人们普遍认为，环境和气候融资具有多个维度

和要求。比如，还必须运行有效的系统来规划、调动和管

理金融资源，并制定条件和激励措施，以实现、鼓励甚至

要求长期投资（德国国际合作机构 [GIZ]，2019；Lazić 和

Emerton，2020）。因此，大多数“金融解决方案”都希望

将产生、管理和部署金融资源的机制和战略结合起来，并

调整激励措施，以获得自然保护成果（Meyers 等， 2020）。

d<?> 根据来自 https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=RIOMARKERS “针对全球环境目标的援助活动”的数据计算。所有数值均以 2017 年
不变美元表示，指对发展中国家的双边可分配援助的总流量。关于援助支持环境可持续性和援助生物多样性、减缓气候变化、适应气候变

化和荒漠化的数据来自发展援助委员会 （DAC） 债权人报告系统 （CRS） 双边承诺数据集。 “气候适应”总量是指所有部门的总量。 “林业”

是指部门 312：III,1,b 林业，总量，标记以适应气候变化为主要或重要目标。 “环境”是指部门 410：IV.1. 一般环境保护，总量，标记以适

应气候变化为主要或重要目标。在向 DAC CRS 提交的报告中，要求捐助者为每项活动指明其是否针对环境和《里约公约》（生物多样性、

减缓气候变化、适应气候变化和荒漠化）。使用包括三个值的一个评分系统，其中援助活动被“标记”为将环境作为“主要目标”或“重

要目标”，或不针对此目标。
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同样重要的是，要认识到，基于自然的解决方案通常有极

为复杂和广泛的融资需求。它们通常会带来相对较高的

机会成本（例如，废弃土地和资源使用方案）和交易成

本（例如，参与规划、管理和执行）。另一个挑战（并非

无法克服的或有别于“灰色”基础设施）是需要持续的运

营资金进行维护。这并不一定意味着基于自然的解决方案

比“灰色”替代方案更昂贵。大量的证据表明，基于自然

的解决方案往往更便宜，且更具成本效益（见Reguero等，

2020）。然而，它确实转化为额外的一层资金需求，这些

需求通常是间接的，通常由当地居民（他们可能并不总是

其适应利益的主要接受者）引起，经常需要富有想象力和

深思熟虑的方法，这些方法特别考虑到：i）基于自然的解

决方案成本承担者的多样性及其差异化的融资需求，以及

ii）在筹资、利益分享和成本回收中必须考虑强有力的公

平原则。

另一个重要特点是，基于自然的解决方案几乎总是合理

的，选择它们的理由至少是它们能够产生广泛的公共利益

和共同利益，包括但不限于其主要适应目标。通常只有一

小部分基于自然的解决方案（通常比其他适应办法的比例

要小得多）能够获得资金，并作为纯商业企业或完全回收

成本的方式维持经营。许多基于自然的解决方案还围绕着

管理或改善公共或共同所有财产（包括土地）来展开。在

大多数国家，监管和体制框架只允许私人投资对这类资产

进行非常有限的参与，并对所产生的任何利益或收入的所

有权进行严格控制。这可能成为私人资金的障碍。修改这

些框架和控制措施有助于促进私人投资并扩大基于自然的

解决方案的利益。

6.4.3 基于自然的解决方案融资机制 

基于自然的解决方案融资需求具有多样性和异质性，因此

其需要同样广泛的融资机制组合，可以根据不同的情况、

部门和利益攸关方进行调整。虽然目前关于保护和适应的

融资机制的大量文献普遍存在（见气候融资顾问，2019； 

Lo, Wu 和 Lin，2016； Meyers 等，2020； Tonkonogy, Mazza

和 Micale，2018），但专门针对基于自然的解决方案的融

资机制指南非常少（见 Droste 等，2017；Somarakis 等，

2019；TNC，2018）。这些文献表明，有多种融资机制可能

适用于基于自然的解决方案，其中一些已被广泛使用，而

另一些是新兴的（表 6.4）。 

尽管基于自然的解决方案可通过各种融资机制进行融资，

它仍然严重依赖于政府和慈善机构的资金（包括国际发展援

助和国内资金）——传统意义上是保护和适应资金的基础。

作为外部驱动的“项目”的一部分，许多更具创新性的机

制已得到应用和检验（并经常获得资助），并继续作为试点

计划。可扩展性、长期可持续性和主流化仍是主要问题。

为支持基于自然的解决方案而部署更广泛（及更具创新

性）的融资机制的一个障碍无疑是信息的缺乏。因为多种

原因，从财务角度阐明基于自然的解决方案的多重利益是

具有挑战性的，包括数据有限或受限，关于利益量化的研

究有限，以及知识转移缺乏协调等 （Somarakis 等，2019）。

需要能够向潜在投资者和项目开发商提供令人信服的证

据，证明基于自然的解决方案是有效的、可持续的，并且

如果相关的话，能够在适应和 / 或商业角度产生足够的回

报。尽管越来越多的证据表明基于自然的解决方案投资具

有利益和成本效益，但这些信息仍不广为人知，或者没有

以投资者和决策者能够获得和信服的方式进行交流。同样

地，如果要更广泛地采用和复制推广基于自然的解决方案

的创新融资机制，就迫切需要分享关于试点的成功经验和

教训。

使基于自然的解决方案融资机制多样化、规模化和主流化

的另一个重大障碍是政策、法律和体制条件不予以支持。

这牵扯许多因素，从通过开发新市场和定价体系，改善财

政和经济激励结构并消除障碍，到明确土地和资源保有制

度。这在调动私人投资流动方面受到特别关注。

世界银行（2020）最近一份关于为自然筹集私人资金的报

告强调，“各国政府和监管机构在金融机构和多边开发银

行的支持下，掌握着促进私人资金规模化的关键，以转变

我们建设、生产和消费的方式，在保护自然的同时，促进

可持续减贫”。它强调公共部门应创造一个支持性的有利

环境，提供高效且有效的激励措施、标准和法规，并提供

数据和资金。

混合解决方案和集群项目可能使基于自然的解决方案对

投资者更具吸引力并能增进投资（Cooper 和 Matthews，

2020），因此被建议使用。包括基于自然的解决方案在内

的环境财政改革（表 6.4）可以作为从疫情后恢复经济的

一个探索。提供催化资本是政府和多边开发银行调动私人

投资的另一种方式（世界银行，2020）。
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表 6.3.  一些融资机构中基于自然的解决方案的项目或包括基于自然的解决方案内容的项目的资金分布 1

1  该分析包括与适应有关的基于自然的解决方案，即使它们主要侧重于碳或生物多样性或是混合项目。有许多项目侧重于基于自然的适应解决
方案，也包括其他项目组成部分。

资料来源：根据全球环境基金（GEF）、绿色气候基金（GCF）、适应基金（AF）和德国国际气候倡议（IKI）融资数据库自行估算

资金来源

全球环境基金 绿色气候基金  适应基金 国际气候倡议

合计

（1991—2020） （2015—2020） （2010—2020）  （2008—2020）

共筹资金的气候融资

（十亿美元）
66.77 23.1 0.742 3.556 94.17

基于自然的解决方案

融资（十亿美元）
 8.61 2.02 0.504  0.92 12.05

基于自然的解决方案

融资（占总额的 %）
13% 9% 68% 26% 13%

专栏 6.8.  基于自然的解决方案的融资：巴拉圭和

巴西的伊泰普大坝

伊泰普大坝（Itaipú Dam）建于 1984 年，是世界上最大

的水力发电大坝之一，供应巴拉圭 90% 的电力和巴西

16% 的电力。伊泰普水电站是经两国授权成立的一家公

司，负责管理电站的建设和运营。公司的使命是通过对

社会和环境负责任的做法来产生优质电能，促进巴西和

巴拉圭的可持续经济、旅游和技术发展。

人们很早就认识到，干旱天气下，泥沙堵塞和不可靠的

水流是大坝有效运行和性能的重大挑战。因此，伊泰普

水电站开创了一系列流域恢复方案，其中一个例子就是

位于巴西一侧的“培育良好水源倡议”。该项目为期 15

年，涉及一系列子项目和倡议，旨在改善巴拉那流域的

水质和水流。项目实现了一系列广泛的社会和环境目

标，包括粮食安全、减贫、健康和卫生、减缓和适应气

候变化以及生物多样性支持。 

该倡议由伊泰普水电站牵头，由政府、城市管理者、非

政府组织、农民、学校、社区协会、企业等数百个组织

提供实施方面的支持。一系列的利益攸关方为项目提供

资金，混合了多种融资类型，以下三个群体分别提供了

大致相等的资金支持（三分之一）：i）伊泰普水电站，

ii）市政当局和 iii）社区和农民。这种跨社区的做法有

助于长期维持该项目，并从所有必要的利益攸关方那里

获得支持。 

资料来源：Rycerz 等（2020）； 伊泰普水电站 （2020）
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表 6.4.  基于自然的解决方案的代表性融资类型和示例

融资类别 融资类型 融资类型的示例 案  例

公共资金

（国内）

机构预算 对负责实施基于自然的解决方案或管理其所

依赖的土地、资源和服务的公共机构和当局

（例如环境部、国家公园）的常规预算拨款。

鹿特丹的雨水广场于 2016 年建成，作为该市气

候适应战略的一部分，实现蓄水并加强防洪。

（Frantzeskaki，2019）。

直接公共投资 公共资助的基于自然的解决方案措施和项

目，通常在国内 / 国家范围内。

恢复流域森林来支持伊泰普水电站运行，该水电站

由巴拉圭／巴西公共（市政当局）和私营（水坝管

理局）共同运营（美洲开发银行［lDB］，2020）。

环境财政改革

（EFRs）

政府可以将环境财政改革纳入危机恢复计

划。可用于重新调整可持续实践的激励措施

（世界银行，2020）。

改革农业补贴和土地所有权，辅之以对社会、发展

和创造就业方案的投资（世界银行，2020），可能将

基于自然的解决方案纳入进去。

其他类型：财政收入和专项拨款、生态财政转移支付、补贴或优惠资金

国际发展

转移支付

赠款（政府） 为基于自然的解决方案活动提供赠款的国

际开发机构，如：英国国际开发署（DFlD）

／英国援助  （UKAid）、美国国际开发署  

（USAID）和德国联邦环境、自然保护和核

安全部。

德国国际气候倡议（IKI）资助了许多全球倡议，包

括基于自然的解决方案，例如尼泊尔、秘鲁和乌干

达山区生态系统项目下基于生态系统的适应（国际

气候倡议，2020a）。

全球融资基金

（公共）

大型国际基金，如：全球环境基金、绿色气

候基金和适应基金等，为基于自然的解决方

案相关项目提供资金。

自 2010 年以来，适应基金已承诺出资 7.2 亿美元，

包括 100 个具体的适应项目，其中一些是基于自然

的解决方案，例如提高生活在柬埔寨保护区的农村

社区的气候适应能力（适应基金，未注明日期 a）。

小额信贷 小额信贷利用中间、优惠性融资，实现普惠

性小额贷款解决方案，使易受气候变化影响

的社区能够适应和建立恢复力（“同一世界”

可持续投资和牛津政策管理，2018）。

基于生态系统的适应（EbA）项目的小额信贷向哥

伦比亚和秘鲁安第斯地区的弱势群体提供小额信贷

服务，允许对与生态系统可持续性有关的活动进行

投资，以提高他们的收入和恢复力（气候技术中心

和网络［CTCN］，未注明日期）。

其他类型：贷款、债务换自然融资转换
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融资种类 融资类型 融资类型的示例 案  例

赠款、捐款

和慈善事业

直接赠款
基于自然的解决方案可从各种来源获得外部

赠款．包括公共部门机构和慈善组织。

洛克菲勒基金会与美国政府各机构，是设计重建项

目（Rebuild by Design）的资助伙伴。它囊括了活动

防波堤项目，该项目旨在史坦顿岛减少风险、恢复

生态和造福居民（纽约州［NYS］，未注明日期）。

企业赞助和

广告

包括由公司实体设立的、直接赞助基于自然

的解决方案活动的举措。

汇丰水资源计划资助斯里兰卡恢复传统的级联式淡

水池（蓄水池），以收集和利用雨水用于农业，并建

立社区恢复力（世界自然保护联盟，2015）。

其他类型：私人捐赠和贡献、众筹

基于市场的

手段

生态系统服务

付费（PES）

生态系统服务的受益人或使用者直接或间接

向该服务的提供者付费，即为生态系统服务

付费（联合国开发计划署［UNDP］，未注明

日期）。

哥伦比亚尼马河地区实施了流域生态系统服务付费，

大型私人用水者和国家机构向私人上游土地所有者

支付采取生态系统保护措施的费用（Rodríguez-de-

Francisco 和 Budds，2015）。

其他类型：开发基于自然的市场和产品、使用费和服务费、生物多样性补偿

私人投资和

金融工具

债务工具

（例如债券）

资本从一个实体转移到借款方，借款方随

后有义务偿还债务，通常附带利息（Meyers

等，2020）。

密尔沃基市政污水管理局一般义务污水处理系统债

券，提出用认证气候债券融资 8000 万美元的资金，

用于绿色基础设施（Kestrel Verifiers，2020）。

其他类型：资本市场、投资基金、直接投资（风险投资、天使投资人、点对点贷款等）

风险管理

保险产品

保险产品是用于管理政府、公司、家庭和个

人风险的金融机制（Meyers 等，2020）。

生态修复保险服务公司是菲律宾一家规划试点公司，

将从事红树林保护和恢复工作，使其提供防洪效益。

保险公司将为这些服务支付年费（Conway 和 Mazza，

2019）。

绩效支付

绩效支付是一种机制，如果取得商定的成

果，政府将偿还提供服务的成本（城市研究

所，未注明日期）。

森林恢复力债券包括森林恢复，是一些受益人签署

“绩效支付”现金流合同的一个组成部分，该合同要

求根据某些收益的可衡量改善进行付款（蓝色森林

保护，未注明日期）。

资料来源：作者修改自美洲开发银行［IDB］（2020）；Meyers 等（2020）；Trinomics 与世界自然保护联盟（IUCN）（2019）；欧洲投资银行［EIB］
（未注明日期）和引用的其他来源

续  表 
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6.4.4 解决融资方面的差距，提高基于自然的解决方

案工作的可持续性

在基于自然的解决方案的资金方面存在一些差距，若要充

分加强基于自然的解决方案行动并缩小基于自然的解决方

案资金缺口，需要对下列差距进行弥补：

  难以衡量基于自然的解决方案融资的现状和趋

势。基于自然的解决方案融资的性质意味着，融

资统计并不能将其区分为成不同的类别。了解基

于自然的解决方案的融资现状或是追踪其随时间

的变化依然非常困难。此外，还需要建立成果指

标来为跟踪适应资金的有效性提供信息。

  与基于自然的解决方案一体性相关的挑战。基于

自然的解决方案几乎总是与其他方法和解决方案

混合或结合在一起，有时候，在最初提出的时

候，并不作为气候适应活动提出（例如，环境、

社会和治理融资）。这意味着通常很难为基于自

然的解决方案调动或分配资金；在这种情况下，

混合融资机制有助于克服这一挑战。

  需要全面评估基于自然的解决方案的成本和资金

需求。对基于自然的解决方案成本和资金需求的

全面评估仍然是一个主要差距。确定产生足够资

金的方法具有挑战，因为不知道需要多少资金，

或者需要什么类型的资金，或者由谁提供资金。

  确定间接成本和当地发生的成本。基于自然的解

决方案的机会成本转化为额外一层的资金需求，

这通常是间接的，并由当地居民承担。这不仅导

致资金不足，而且还可能导致严重的不平等。

  融资渠道不平等。国内各地区行为体，包括当地

社区，获得商业融资机制和全球气候融资的机会

有限，尽管这是许多基于自然的解决方案最有效

的范畴。特别是，青年、妇女和土著人民往往被

边缘化或完全排除在基于自然的解决方案资助之

外。综上，这对资金安全和公平都有影响。

  主要关注公共利益。基于自然的解决方案投资在

很大程度上是合理的，因为它们有能力产生公共

利益、非市场利益。只有有限范围的基于自然的

解决方案的干预和效益有助于商业投资或产生回

报的投资，它们可以被市场捕获或能够完全回收

成本。 这为联合公私伙伴关系提供了强有力的

理由。

为了满足基于自然的解决方案融资需求，推进其融资，必

须解决所有这些问题。这需要以下步骤：

改进信息和报告。有必要定期生成有关基于自然的解决方

案成本、资金流动和缺口的定量信息。这些基本数据可用

于确立融资需求、确认成本承担者以及存在哪些机会来加

强基于自然的解决方案的融资解决方案，并跟踪其随时间

的变化。将流入基于自然的解决方案的资金流与影响指标

相结合，可以实现全面核算，从而将建立基于自然的解决

方案的增量成本与其提供的收益进行比较。例如，从反复

的风暴潮中避免的恢复成本可能远远超过红树林恢复的一

次性成本。

理解成本和成本承担者。融资的这一重要先决条件仍然是

一项复杂的任务。通常，基于自然的解决方案的成本和成

本承担者都是不同的，包括直接支出、间接或机会成本、

交易成本，以及更广泛的制度、政策、监管甚至能力和培

训要求。重要的是要确保在估计基于自然的解决方案的行

动和资金需求时，除了更明显的直接实物支出外，还计入

了这些间接成本。特别是需要确保当地机会成本得到充分

承认和补偿。

多样化和扩大资金基础。公共预算和国际援助等传统来源

仍然很重要，但它们不太可能满足基于自然的解决方案未

来的资金需求。还需要部署创新机制来利用和融合不同的

来源，为基于自然的解决方案的公共和私人投资创造更广

泛的、有利资金条件（表 6.4）。至关重要的是边缘化群

体，包括土著社区和妇女，能获得这些资金来源。在许多

情况下，这需要根据地方一级的需要、能力和规模以及特

定接收方受援的优先次序来调整供资——例如，通过小额

信贷、储蓄和贷款、创业和小额赠款等机制。

利用不断增长的资金和创新来源。投资者、公众和公共融

资机构愈加感兴趣并接受基于自然和“绿色”的方法。基

于自然的解决方案可以明确列为创新和技术基金以及全球

适应融资机制的合格活动。有强有力的案例支持可以利用

公共资金作为杠杆，或利用混合金融，从不断增长的资金

来源中刺激更多的私人投资流入到基于自然的解决方案之

中（表 6.4），这些手段可以单独或组合使用。

提高公平性。促进资金产生、分配和使用方面的公平性和

有效性是很有必要的。这意味着确保融资机制惠及所有基

于自然的解决方案的成本承担者和实施者，包括青年、妇

女、土著人民和当地社区。在设计和实施融资机制时，应

充分考虑这些关键群体作为基于自然的解决方案的创新者
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和实施者的作用。

为基于自然的解决方案的投融资创造有利条件。仅仅确定

基于自然的解决方案的成本、资金需求和潜在的融资机制

是不够的。还必须确保潜在的投资者、捐赠者和成本承担

者能够并被鼓励为基于自然的解决方案提供资金。一系列

因素制约或阻碍了基于自然的解决方案的融资——或可能

有利于融资——包括结构和监管框架、规划体系、市场机

会、财政和投资激励、信息和意识。

确定一个令人信服的商业案例和可盈利的基于自然的解决

方案项目。定义清晰的商业案例和可盈利的项目对于确保

基于自然的解决方案融资至关重要，并且需要针对目标受

众进行明确的调整。正如基于自然的解决方案对资金和财

政支持的需求是多样的和广泛的，它们所依赖的行为体和

利益攸关方的利益和需求也是如此。

6.5 基于自然的解决方案的实施  

承认基于自然的解决方案近期在全球范围内获得的动力，

从而在某种程度上有效适应当前和未来的气候风险，还需

要更好地理解它们在不同地区和背景下以何种程度使用以

及使用的目的。本节概述了全球基于自然的解决方案实施

的当前水平。这些实施与沿海灾害（主要是海平面上升和

风暴潮）、强降水、干旱和温升。

来自全球融资基金的项目相关的公开可获信息已进行收集和

评估，例如全球环境基金（GEF）e、绿色气候基金（GCF）
f、适应基金（AF）g 和德国国际气候倡议（IKI）h，用

以了解基于自然的解决方案的实施水平以及应对中低收入

国家气候危害的解决方案类型。类似的信息也从自然灾

害 - 基于自然的解决方案平台（NH-NbS）i 中提取，该

平台由世界银行主办，涵盖了更广泛的地区和国家以及其

他资金来源。对于欧洲的基于自然的解决方案项目，从

ClimateADAPT 数据库中检索信息 j。通过分析碳信息披

露项目 k获得的信息可以识别市区和城市与基于自然的解

决方案相关的适应行动。

由于后三个数据库是自行申报，因此它们不能提供正在进

行的活动的全部情况。与 GEF、GCF、AF 和 IKI 不同，

其不支持将基于自然的解决方案的实施水平与其他气候相

关举措的实施情况结合起来进行评估。虽然所收集数据的

重点是适应，但分析中也包括追求其他目标的举措，这些

目标具有明显的适应共同利益。为了协调这七个数据源的

信息，该分析基于全世界所有区域的 942 个项目，这些项

目将基于自然的适应解决方案或是作为主要重点（绿色）

或是作为其中一个要素（混合）。

尽管这可能是迄今为止对基于自然的解决方案实施情况进

行的最全面的评估，但无法提供基于自然的解决方案实施

情况的全面概述，原因可能是许多举措没有记录在案，或

是相关文件的信息不易获取。例如，由于缺乏可用信息，

除了在城市层面实施的举措外，本分析并未很好地涵盖欧

洲以外的高收入地区。此外，在一些基于项目平台上提出

的倡议，如 Opplal、Naturvationm、Panoraman 和城市气

候变化研究网络 o，由于无法检索到必要的数据，因此没

有纳入分析中。尽管提供了有关该主题的同行评审文献的

强大存储库，但由于资源限制，基于自然的解决方案倡议
p 并未包括在内。 因此，虽然对实施基于自然的解决方

案以应对气候危害的规模、区域分布和类型进行了很好的

概述，但本章中呈现的结果可能只反映了全部情况的一小

部分。因此，该分析对评估进行了补充，主要基于案例研

究和关于协同效应和权衡、成本和收益以及与规模化相关

的挑战的说明性发现（例如，Cohen-Shacham 等，2016 ；

e<?> https://www.thegef.org/projects
f<?> https://www.greenclimate.fund/projects
g https://www.adaptation-fund.org/projects-programmes/
h https://www.international-climate-initiative.com/en/projects
i NH-NbS 平台信息可在该网址下载：https://naturebasedsolutions.org, but as of January 2021 a modified website is accessible at https://documents.

worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentlist?qterm=P162684
j https://climate-adapt.eea.europa.eu/
k https://www.cdp.net/en/data
l https://oppla.eu/case-study-finder?combine=
m https://naturvation.eu/atlas
n https://panorama.solutions/en/portal/ecosystem-based-adaptation?page=2
o https://uccrn.ei.columbia.edu/case-study-docking-station
p https://www.naturebasedsolutionsinitiative.org/

https://naturebasedsolutions.org
https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentlist?qterm=P162684
https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentlist?qterm=P162684
https://www.naturebasedsolutionsinitiative.org/
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注：基于自然的解决方案项目包括绿色举措和混合举措。年份是指举措开始的日期。1 自然灾害－基于自然的解决方案平台（NH-NBS）数据收
集在 2016 年后停止。红线描绘了自然化项目中跟踪的欧洲城市中基于自然的解决方案活动的演变。

资料来源：作者分析；Almassy 等（2018）。

1   全球环境基金（GEF）提供的数据不包括其支持的举措的具体开始日期。相反，它提供了关于哪些供资周期举措被纳入的信息。因此，本图
中所示的全球环境基金数据是每个供资周期内所支持的基于自然的解决方案项目总数的年平均数。

图 6.6.  基于自然的解决方案举措随时间的演变，基于数据源中报告的项目总数

Kapos 等， 2019；经济合作与发展组织 [OECD]，2020a ；

Seddon 等，2020 ；Donatti 等，2020 ；Chausson 等，2020 年）。

6.5.1 基于自然的解决方案实施的演变 

基于自然的适应解决方案是一个相对较新的概念，这一事

实反映在隐含或明确建立在其基础上的项目数量有限（图

6.6）。在 21 世纪初之前，基于自然的解决方案仅在减缓

的背景下进行考虑——如果有的话——因此在此未提及。

从 2005 年到 2015 年，在整个数据集上进行整合时，活

动呈指数级增长。然而，尽管从那时起出现了新的资金来

源，其中最重要的是绿色气候基金（GCF），但增长率似

乎稳定在每年 70 项左右新项目。这主要是因为 GEF 资助

的基于自然的解决方案举措在第五个供资周期达到顶峰，

无论是项目的绝对数量还是气候相关投资总额的比例，从 

GEF-5 的 20% 下降到 GEF-6 q 的 13%。目前尚无法全面

评估 2016 年之后的轨迹， NH-NbS 平台数据有待更新，而

该平台已停止运行（B. Jongman，个人通讯，2020 年 11 

月 29 日；世界银行，2017 ）。

q<?> 自 1992 年里约地球峰会前夕成立以来，GEF 已经有八个为期四年的供资周期。 它们是：试点阶段，1991—1994 年；GEF-1，1994—1998； 
GEF-2，1998—2002；GEF-3，2002—2006；GEF-4，2006—2010；GEF-5，2010—2014 年；GEF-6，2014—2018；和 GEF-7，2018—2022 年。
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专栏 6.9.  利用基于自然的解决方

案解决沿海气候危害，包括风暴、

沿海侵蚀和洪水

随着气候变化加剧，预计沿海地区将日益受到海平面

上升和极端天气事件频率增加的影响。对于沿海社区

和生态系统来说，气候条件的变化可能导致面临更多

的风暴潮和沿海洪水，增加沿海侵蚀率，以及增加地

下水盐渍化的风险。虽然有许多干预措施可以解决沿

海气候危害（如硬基础设施），但近几十年来实施基于

自然的解决方案的相对优势已逐渐得到承认。

通过诸如“基于生态系统的适应：加强证据和信息政

策”等项目，人们日益认识基于自然的解决方案带

来的好处，该项目由世界自然保护联盟及其合作伙

伴——国际环境与发展研究所（IIED）和联合国环境

规划署世界保护监测中心（UNEP-WCMC）（世界自然

保护联盟［IUCN］，未注明日期 a）实施。该项目旨在

向发展中国家的决策者展示为什么以及何时基于生态

系统的适应（EbA）是应对气候危害的有效选择——

讨论其运作的条件，以及与其他可用方案相关的自然

系统的收益、成本和局限性——并促进将基于生态系

统的适应（EbA）原则纳入政策和规划过程。在项目

的整个生命周期内，该项目与 12 个发展中国家的政府

合作，制定明确的针对具体国家的政策建议，并探索

推广的机会和障碍 a。

另一个提高对基于自然的解决方案认知的项目是新热

带红树林保护联盟，它是在政府和社区参与者之间的，

这是一个国际鸟盟（BirdLife）伙伴之间的合作项目，

旨在在整个美洲热带地区可持续地保护、恢复和管理

红树林。该项目促进了当地利益攸关方之间的知识共

享和能力建设，同时也提高了对红树林重要性和实地

保护必要性的认识。在萨摩亚，74% 的人口和基础设施

位于低洼的沿海地区，该项目正在与 Matafaa 土著村庄

社区合作，保护他们的沿海红树林，帮助他们可持续地

开发其提供的自然资源（如草药、燃料、纤维和鱼类）。

预计保护这些沿海红树林将减少该岛农业用地对极端天

气事件造成的洪水和侵蚀的脆弱性。

英国环境署（UK Environment Agency）与皇家鸟类保

护协会（RSPB）、工程师和当地社区合作，在英格兰南

部海岸的低洼地区 Medmerry 创建了一个新的沿海湿地，

这是基于自然的解决方案在发达国家背景下应对沿海气

候危害的典范。这个潮间带栖息地起到了缓冲海平面上

升和风暴潮的作用。虽然当地社区没有实施该项目，但

他们参与了设计过程，以确保湿地增加了娱乐性，增

强了当地的地方特色。新湿地于 2013 年建成，降低了

348 户家庭的洪水风险。除了该计划的生物多样性效益

外，它还直接带来了几项主要的经济效益，即通过显著

降低该地区防洪设施的持续维护成本、增加该地区的旅

游业，以及提供一个天然的鱼类苗圃，帮助维持该地区

的当地捕鱼船队（皇家鸟类保护协会，未注明日期）。

尽管各国政府和其他参与者越来越多地通过应用基于自

然的方法来解决沿海气候灾害，但人们往往发现，干预

措施的目的是解决沿海灾害对单个部门或利益攸关方群

体的影响，而未与其他利益攸关方进行适当协商。因

此，可以看出许多基于自然的解决方案的干预措施缺乏

一个真正的使该地区的所有利益攸关方受益的共同目

标。从封闭和 / 或孤立导向的设计和实施过程转向更

全面的方法，将是实现真正有效和可持续的基于自然的

解决方案的第一步。特别是，基于自然的解决方案的设

计和实施过程需要让当地人民发挥更大的作用，并确保

他们能够从干预措施中获益。

a这12个国家是：孟加拉国、中国、尼泊尔、布基纳法索、肯尼亚、塞内加尔、南非、乌干达、智利、哥斯达黎加、萨尔瓦多和秘鲁。
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图 6.6 未显示碳信息披露项目中城市地区基于自然的解决

方案举措的数据，因为该数据库未提供举措开始日期的

信息，因此无法评估时间表。然而，在 Naturvation 项目

（Almassy 等，2018）背景下收集的欧洲城市基于自然的

适应解决方案举措的数据也显示出 2000 年之后的强劲上

升轨迹，尽管无法确定 2016 年之后这一趋势是否会持续

不减。因此，如果我们要更好地了解基于自然的解决方案

活动在整个范围内的长期趋势，那么重新评估数据在未来

三到五年内的可获性将至关重要。

6.5.2 基于自然的适应解决方案投资

本节根据所评估的信息，从三个角度讨论了基于自然的适

应解决方案投资：第一，在基于自然的适应解决方案的贡

献与整个适应组合或气候相关举措（在没有明确区分的情

况下）进行比较的背景下；第二，与基于自然的解决方案

干预措施的项目级资金量有关；第三，根据基于自然的解

决方案的绿色干预与混合干预的比例。

表 6.5. � 与总体适应或气候相关组合有关的基于自然的解决方案举措的数量，包括直接和共同融资在内的平均资金，以及绿色干预和

混合干预的比率

1. 气候变化组合包括缓解和适应以外的其他目标。
2. 气候变化组合只包括适应。
3. 只分析了个案研究和适应选择。

资料来源： 作者分析

数据来源
气候变化组合

（个）

气候变化组合中基于
自然的解决方案举措

（个）
资金量（百万美元）

绿色举措／混合举措
（％／％）

全球环境基金 1 1,724  192  5.8+39.0  46/54

绿色气候基金 1 139  37  27.3+27.4  19/81

适应基金 2  107  70  7.2  13/87

国际气候倡议 1 766  207  4.4  55/45

欧洲气候适应平台 2，3 160  53 —  42/58

碳信息披露项目 2  730  202 —  59/41

自然灾害——基于自然的

解决方案平台 2
 181 —  54/46

就气候相关举措的总数而言，四个气候与发展基金中基

于自然的解决方案项目所占比例从 11%（GEF）到 65%

（AF）不等，其中 GCF 和 IKI 均为 27%（表 6.5）。这些比

例与第 6.4 节所述的资金水平相当，但 GCF 仅占融资投资

的 9%（表 6.3）。造成这种差异的主要原因是针对其他目

标（主要是减缓）的共同融资水平较高，这表明基于自然

的解决方案目前没有获得与其他气候相关干预措施同等的

私营部门支持。

采用基于自然的解决方案的适应行动约占 ClimateADAPT

所有适应行动的 33%，但由于一些未知原因，新干预措施

的数量呈现出直线下降，从 2014 年的 48% 下降到 2019

年的 15%。尽管 2017 年至 2019 年间，报告适应行动的

城市数量增加了 50% 以上，但在碳信息披露项目数据库

中报告基于自然的解决方案的城市比例非常稳定，约为

28%。这表明三分之一的城市使用基于自然的解决方案来

应对气候危害。然而，大多数实施基于自然的解决方案的

城市也报告了一些工程或灰色基础设施解决方案，这些解

决方案加在一起，将基于自然的解决方案实施的实际水平
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专栏 6.10.  利用基于自然的解决方

案解决强降水问题，包括洪水、侵

蚀和滑坡

暴雨引起的洪水、侵蚀和山体滑坡对人类生命、农作

物、牲畜和基础设施等构成威胁。在某些地区，气候

变化将导致降水量增加，这将不可避免地增加发生这

些灾害的风险。然而，洪水、侵蚀和山体滑坡的风险

也因人为驱动的过程而加剧，导致生态系统和景观的

长期退化，例如城市和农业地区的扩张以及自然资源

的开发（例如毁林和采矿）。基于自然的解决方案因其

降低降水灾害风险的能力以及对相关社会挑战作出贡

献的潜力而越来越受到认可。特别是，基于生态系统

的适应（EbA）——即基于自然的解决方案的一个子

组成部分，它被公认为能够在一定范围内利用生物多

样性和其他生态系统服务，降低社区和生态系统对于

各种景观气候变化的脆弱性。

例如，扩大基于山区生态系统的适应项目在尼泊尔、

乌干达和秘鲁的山区生态系统中实施了基于生态系统

的适应（EbA）措施（世界自然保护联盟 [IUCN]，未

注明日期 b）。在所有情况下，都实施了最适合的基于

生态系统的适应（EbA）措施，这些措施是通过地方

和国家一级的参与性进程和以证据为基础的政策倡导

选定的。在尼泊尔，这带来了竹堤坝等自然基础设施

建设，以及帮助恢复滑坡和洪水破坏的农田的植草和

植树。在乌干达，该项目实施了基于生态系统的适应

措施，如农林业和河岸植被重建，以及硬结构性措施，

如路边排水堤和径流蓄水沟，以减少埃尔贡山退化景

观发生洪水、滑坡和侵蚀的风险。同时，在秘鲁，该

项目实施的湿地保护和公共原生草地管理还有助于降

低侵蚀率。

在欧洲，多瑙河下游绿色走廊提供了一个雄心勃勃的

实施基于生态系统的适应（EbA）的例子，用以减少洪

泛区景观的气候风险（欧洲环境署，欧洲气候适应平

台 [ClimateADAPT]，未注明日期）。该倡议旨在恢复保

加利亚、罗马尼亚、乌克兰和摩尔多瓦的多瑙河洪泛

区，以减少洪水风险，并提高景观提供其他生态系统

服务（如渔业、生态旅游和牧场）的能力。上个世纪，

由于人为驱动的过程而减少了河流的洪泛区，河床侵

蚀加剧，导致河流湿地损失 80%，河流提供这些生态

系统服务的能力已经严重下降。为解决这一问题，该

倡议旨在保护河流周围 100 万公顷的土地，恢复 22.4

万公顷的天然洪泛区，并促进河流流域的可持续利用

和开发。第一个目标已经超额完成，140 万公顷湿地

受到某种形式的正式保护，而迄今为止，已经恢复了 6

万公顷湿地。

在科摩罗正在实施通过恢复流域、森林和适应性生计

项目建设气候恢复力，旨在提高科摩罗三个岛屿上 15

个村庄的气候恢复力（UNEP，未注明日期 b）。在这

些地区，愈发不稳定和不断减少的降雨正在威胁着该

国本来就脆弱的水安全（目前，只有不到 13% 的人口

能够获得优质的供水）。同时，大面积的森林砍伐导致

岛屿土壤的蓄水能力显著下降，致使洪水和水土流失。

为了应对这些危害，该项目正在推广一种综合流域管

理方法，包括实施一些基于生态系统的适应实践，如

重新造林、恢复和可持续管理 7500 公顷流域，以及建造

雨水收集装置等小型结构性措施，建设农田抗侵蚀结构，

发展可持续生计。迄今为止，该项目已重新造林 170 公

顷土地，并向 214 公顷土地的所有者 / 承租人提供了气候

适应性土地管理实践培训（UNEP，未注明日期 c）。

尽管基于生态的适应举措越来越多，但要确保这些措

施长期可持续，或刺激其在未来扩大规模，仍然是实

施者面临的一个关键挑战。为了克服这一挑战基于自

然的解决方案——尤其是基于生态系统的适应——要

求通过长期战略来补充即时应对措施，确保它们能够

在较长期内增强社会生态恢复力。这种长期方法的一

部分应该是将基于自然的解决方案和基于生态系统的

适应纳入国家和地方政策及战略，并将这些方法纳入

部门规划的主流。
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降低到总体适应组合的 10% 左右。尽管如此，基于自然

的解决方案的实施仍显示出明显的增长迹象，从 2017 年

的 7% 增至 2019 年的近 12%。总的来说，考虑到各方案

实施的年度变化，可用的时间框架仍然太短，无法确定基

于自然的解决方案实施的明确趋势。

根据现有信息，基于自然的解决方案相关项目的平均资金

量因资金来源不同而存在很大差异，表明共同融资和非共

同融资的资金量之间存在显著差异（表 6.5）。除 GCF 外，

直接资金通常在 400 万至 700 万美元之间。GEF 和 GCF

的共同融资平均水平分别为近 1:7 和 1:1。然而，在没有

进一步材料情况下，如何解释这些数字还无法确定。在这

种情况下，ClimateADAPT、碳信息披露项目和 NH-NbS

数据库尚未进行分析，因为它们要么不提供与资金水平相

关的信息，要么信息不连贯。尽管如此，很明显，所报告

的举措范围涉及了从非常小（如屋顶绿化）到非常大（如

数千公顷的洪泛区恢复）的投资。

就整个数据集而言，绿色举措（即基于自然的解决方案独

立实施的举措）和混合举措（即基于自然的解决方案与工

程解决方案相结合的举措）之间的比率约为 1:1。然而，

不同平台之间存在很大差异。例如，绿色举措占基于自然

的解决方案相关举措的 13% 至 59%，具体取决于所分析

的平台（表 6.5）。与 GEF 和 IKI 相比，AF 和 GCF 的绿

色举措所占比例相对较低，这可能反映了它们更加注重传

统的农村发展，在追求发展成果的同时，更加注重环境保

护和生物多样性。

无论四个基金的绿色举措和混合举措之间的比例如何，考

虑到它们的发展重点，所有项目都将大量资源分配给其他

活动，即能力建设和培训、提高认识、制定扩大试点的体

制和监管框架，创新的商业和生计机会，以及气候信息或

预警系统监测框架。虽然只有 AF 才有可能对项目内的资

金分配进行深入评估，但对 GEF、GCF 和 IKI 组合的预期

收益描述表明，它们将类似水平的项目资金用于与发展有

关的活动。

与基于自然的解决方案直接相关的绿色举措的平均资金

占总预算的 61% 至 67%，而混合项目的资金仅占 12% 至

20%。这表明，应对气候危害的 AF 项目，无论是采用基

于自然的解决方案、基于基础设施 / 工程的解决方案，还

是两者的结合，通常都会整合发展组成部分，以便在可持

续发展和生计改善的背景下提高系统恢复力。此外，虽然

更多农村地区项目的基于自然的解决方案组成部分通常占

可用预算的 19% 至 27%，但专注于城市气候风险的项目

仅占 7% 至 14%，这可能反映出在城市环境中更需要工程

或灰色基础设施解决方案。

然而，经合组织（2020a）指出，监管框架也可能阻碍对

基于自然的解决方案的更大投资。与 ClimateADAPT 数据

库的定性比较表明，大多数欧洲基于自然的解决方案项目

缺乏与发展的紧密联系，而是更多地关注基于自然的解决

方案实施的技术、财务和法律方面。r鉴于积极的发展成

果与气候恢复力之间的密切关系，纳入考虑的四个基金倾

向于为与发展有关的活动分配相近水平资金的做法是合理

的，因为改善生计、能力建设和治理，同技术转让与实施

一样必要（UNEP，2018）。

6.5.3 基于自然的适应解决方案的区域分布和重点

除南极洲外，所有大陆都记录了基于自然的适应解决方案

情况。虽然有几个国家的举措超过 30 项而脱颖而出（巴

西、哥伦比亚、印度尼西亚、秘鲁、英国和美国），但全

世界有 40 个国家没有记录在案的举措，而迄今为止，最

大的一组国家（207 个国家中的 91 个）拥有 1 至 5 个项

目（图 6.7）。尽管 39 个国家仍记录了 6 至 10 个项目，但

每个国家的项目数量随后急剧下降，以至于只有 5 个国家

有 21 至 30 个项目。各区域之间的分布相当均衡，非洲、

亚太、拉丁美洲和加勒比、西欧和其他国家都涵盖了 21%

至 25% 的举措。只有东欧的代表性不足，仅 4%，而且 3%

的项目是为多个地区设计的。进一步看，很明显地，中亚

和中东的一些国家实施基于自然的解决方案的水平较低，

因此今后应该更多地关注这些地区。

除了 ClimateADAPT 和 NH-NbS 数据库中描述的项目外，

发达国家主要通过碳信息披露项目平台上记录的城市基于

自然的解决方案举措来表示，其中一半以上的项目位于西

欧、北美和其他高收入国家（图 6.7）。此外，报告基于自

然的解决方案的城市中就四分之一来自拉丁美洲和加勒比

地区，而非洲、亚太和东欧的城市则严重不足。这表明城

市基于自然的解决方案需要在大多数发展中地区得到更强

有力的认可。语言障碍、信息获取和 / 或文化和政治原因

也可能限制这些地区的城市在平台上披露碳信息。

从全球范围来看，在整个数据集中，强降水是最常处理的

气候危害（31%），其次是干旱（23%）。沿海灾害，主要

是海平面上升和风暴潮，在 16% 的案例中有涉及，而温

升在 14% 的案例中有反映（图 6.7）。虽然 16% 的数据没

有提到具体的气候危害，但在许多情况下，解决的危害不

止一种。而在区域一级，情况有所不同：

r<?> ClimateADAPT 数据库中缺乏资金信息意味着无法进行定量比较。
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  沿海灾害：沿海灾害仅次于强降水，亚太地区有

23% 的应对沿海灾害的举措。这在一定程度上是

由于该区域有许多小岛屿国家，而且极易受到热

带风暴的影响。然而另一个极端情况是只有 2%

的东欧案例提到沿海灾害。而在所有其他地区，

13% 至 17% 的举措与沿海灾害有关。

  强降水：西欧和其他国家以及东欧脱颖而出，分

别有 50% 和 43% 的项目解决这一危害，而所有

其他区域的这一比例在 26% 和 28% 之间。这可

能是由于欧洲和其他发达国家日益受到限制的水

道导致下游洪水泛滥所致。

  干旱：对非洲来说，这是所处理的最重要的灾

害，占比 34%，说明与大多数其他区域相比，该

区域面临更大的干旱风险。尽管如此，在西欧和

其他国家，只有 6% 的举措报告了旱灾，而在所

有其他地区，干旱占已解决灾害的 20% 至 22%。

  温升：也许令人惊讶的是，对于西欧和其他国家

来说，温升是第二大常见危害（占 27%），主要

由于城市高温。尽管通常面临着较高的温度，但

在亚太和非洲地区，只有 9% 至 10% 的举措以及

拉丁美洲和加勒比、东欧分别有 15% 和 17% 的

项目提到了温升，这表明在更多的热带地区对目

前的高温有一定程度的先在适应。

通过跟踪未来基于自然的解决方案项目的区域分布和危害

注：红点代表通过碳信息披露项目报告基于自然的解决方案活动的城市的地理位置。饼图显示了联合国各区域分组中基于自然的解决方案举措
所处理的危害的区域分布

资料来源：作者的分析基于来自全球环境基金（GEF）、绿色气候基金（GCF）、适应基金（AF）、德国国际气候倡议（IKI）、欧洲气候适应平台
（ClimateADAPT）、碳信息披露项目（CDP）和自然灾害—基于自然的解决方案平台（NH-NbS）数据库的数据

图 6.7. � 基于自然的适应解决方案实施项目数量全球地图，按国家、实施基于自然的解决方案活动的城市以及基于自然的解决方案应

对的危害的区域分布显示举措数量

沿海（风暴和
海平面上升）

西欧和其他国家

东欧 

非洲 亚太拉丁美洲和
加勒比海地区

温升 强降水 未指定

干旱

城市基于自然的解决方案项目
无基于自然的解决方案项目
1-5个基于自然的解决方案项目
6-10个基于自然的解决方案项目
11-20个基于自然的解决方案项目
21-30个基于自然的解决方案项目
31个以上基于自然的解决方案项目
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重点来了解气候变化加剧是否会导致不同趋势，这一点很

重要。

对现有数据的分析表明，半数以上的基于自然的解决方

案举措在农村地区实施，而分别只有不到 20% 和 30% 的

举措位于沿海和城市环境。4% 的举措位于沿海城市（表

6.6）。在非洲，以及较小程度上地在东欧，农村举措更为

普遍，而在西欧和其他国家，在城市环境中实施基于自然

的解决方案比在农村地区更为普遍。

6.5.4  使用基于自然的解决方案管理气候危害

本节描述了上述主要气候危害的分布与其在不同背景下的

表现之间的关系，为清楚起见，此处称为“直接气候危

害”。本节还考察了基于自然的解决方案通过减少脆弱性

或暴露来解决这些问题，从而管理风险（图 6.8）。

沿海灾害，主要是海平面上升和风暴潮，与基于

自然的解决方案 16% 的项目有关。这些措施主

要涉及解决沿海洪水和侵蚀问题，但也可能对沿

海地区的城市和河流洪水产生影响。

近三分之一的举措解决了强降水问题。这些举措

主要与河流洪水有关，但城市洪水、侵蚀和滑坡

也很重要。虽然强降水与这些直接危害之间的联

系显而易见，但图 6.8 所示的强降水与干旱之间

的关系相当密切，可以通过以下事实来解释：由

于气候变异性增加，洪水和干旱往往发生在同一

个农村景观中。因此需要一起管理。

  23% 的措施解决了干旱问题，主要侧重于影响农

业和畜牧业生产以及限制水资源供应的干旱。河

流洪水、侵蚀和滑坡也很重要，原因与强降水条

件下描述的相同。虽然侵蚀通常与强降水事件有

关，但风也是干旱地区土壤侵蚀的主要驱动力。

  在所分析 14% 的案例中，温升是主要的气候危

害，并显示出与温度有关的直接危害（包括高温

和火灾）密切相关。干旱也有一个重要联系，就

是干旱往往伴随着长时间的极端高温，这可以解

释与洪水和侵蚀相关危害的次要联系。

尽管特定基于自然的解决方案与解决直接气候危害的相关

性，因看似无数的可能性而变得复杂，但有几个明显的

趋势：

  沿海洪水和侵蚀占所有分析气候危害的 11%，主

要与沿海基于自然的解决方案有关，即恢复或保

护珊瑚礁、海草草甸、沿海湿地（如盐沼）、红

树林、沙丘和海滩植被，所有这些都减少了波浪

能和风能，从而限制了其影响。

  城市洪水占调查案例的 11%，主要通过实施城市

绿地（包括城市流域）来解决，以加强水的渗透

表 6.6.  基于自然的解决方案举措的地理分布

资料来源：作者的分析基于来自全球环境基金（GEF）、绿色气候基金（GCF）、适应基金（AF）、德国国际气候倡议（IKI）、欧洲气候适应平台
（ClimateADAPT）、碳信息披露项目（CDP）和自然灾害 - 基于自然的解决方案平台（NH-Nbs）数据库的数据

非洲 亚太 东欧
拉丁美洲和加
勒比海地区

  西欧和其  
他国家

多个地区 世界

农村地区 73% 51% 64% 51% 27% 93% 52%

沿海地区 16% 28% 3% 19% 18% 0% 19%

城区
（包括沿海地区）

11% 21% 33% 31% 54% 7% 29%
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专栏 6.11.  利用基于自然的解决

方案解决干旱和温升，包括高温、

火灾和荒漠化

在世界许多地区，气候变化将导致气候变暖、干燥、

干旱频率增加和火灾季节延长。这些条件将直接导致

野火频发和荒漠化加速（气候与能源解决方案中心，

2020 年）。随着在某些地区已经观察到这些影响的频率

和程度的增加，基于自然的解决方案越来越被认为是

应对这些气候风险的有效方法。

例如，为了应对冈比亚日益增加的森林火灾风险，其

国家政府（在联合国环境规划署的支持下）制定了一

个项目，以恢复退化的森林和农田，建立生态可持续

的企业，刺激对环境服务的投资，并将适应措施纳入

部门政策，鼓励 / 支持维护健康的生态系统，以增强对

气候影响的恢复力（UNEP，未注明日期 a）。

与此同时，在巴拉圭，联合国环境规划署和国家政府

正在努力通过实施经社区协商确定的具有成本效益的

当地的基于生态系统的适应（EbA）措施，降低查科

地区干燥林中七个社区粮食系统对干旱事件的脆弱性

（适应基金，未注明日期 b）。

最后，在哈萨克斯坦，联合国开发计划署和哈萨克斯

坦政府已将阿尔泰萨扬地区的保护区扩大了 32.8 万公

顷，并建立了一条“绿色走廊”，以连接该地区以前分

开的保护区。与此同时，为了减少该地区日益增加的

对野火的脆弱性，作为项目的一部分，建立了一个区

域火灾管理系统，并向当地消防人员提供了野火管理

培训（国际气候倡议，2020）。

在这三个案例研究中，所涉及的生态系统是都是遭受

周期性干旱和野火影响的森林平原。在每一种情况下，

这些危害都威胁到有关生态系统的可持续性，降低了

其提供有价值的生态系统服务的能力。作为回应，所

有三项干预措施都采取了一种景观适应办法，包括维

持可行的自然栖息地、恢复退化的土地、扩大保护区

和实施适合有关生态系统的可持续生产实践。在所有

这些项目中，都带来了退化森林、野生动物和农业区

的恢复。

虽然主要目标是恢复退化的景观，使其具有抵御气候

变化的恢复力，但在每一种情况下，确保和最大限度

地实现切实的社会效益也是一个首要目标。这反映在

以下事实上：所有三个项目都使用基于社会单位的指

标——例如从项目产出中受益的社区、企业、家庭、

人员或妇女的数量——来量化一些目标并衡量其成功

的部分。同时，为了确保公平的实现，所有三个项目

都在规划和实施阶段采取了措施，确保该项目具有性

别敏感性。

成功实施这些项目面临的一个共同挑战是社区和政府

行为体缺乏有效实施和管理基于自然的解决方案的体

制能力。因此，所有三个项目都纳入了针对有关利益

攸关方的能力建设要素，使他们能够理解概念、管理

风险，并实施与基于自然的解决方案有关的最佳实践。

最后，这些项目表明了基于自然的适应的整体方法的

重要性。例如，虽然每个项目都明确利用景观的恢复

或保护作为增强生态系统及其当地人口对干旱和野火

的恢复力的一种手段，但每个项目还利用其他手段来

确保进一步的有效性和可持续性。例如，在哈萨克斯

坦的消防员培训、在阿尔泰—萨扬地区设置消防管理

系统，意味着，当野火不可避免地发生时，所遭受的

破坏程度应大大降低。同时，在冈比亚，与相关政府

机构共同制定农业、环境和能源部门的政策，对于保

护生态系统恢复所取得的成果和防止恢复到生态系统

持续退化而继续一切照旧的局面，是至关重要的。
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和滞留。基于上游自然流域管理也有助于减少洪

峰径流，从而降低洪水风险。

  河流洪水占报告危害的 21%，主要通过恢复或保

护洪泛区和泥炭地以及加强河岸植被来减缓，以

缓冲水流量的波动。在较小程度上，森林和景观

恢复或保护、重新造林、农林业和农业生态实践

也有助于管理地表径流。

  滑坡和侵蚀占分析案例的 13%。与河流洪水类

似，流域管理方案主要用于管理由此产生的风

险。森林和景观恢复与保护、重新造林、农林

业和农业生态学也发挥着重要的作用，虽然作用

甚微。

  干旱占直接危害的 23%，最常是通过综合流域

和景观管理来解决，以增加可利用的水资源。重

新造林和更多气候智能型农业实践（例如，农林

业、农业生态学）也是通过多样化和更好的水资

源管理来减少与干旱有关收入损失的重要措施。

  温升在 16% 被调查项目中起了作用。大多数温

度相关的风险与城市案例有关，这些风险通过绿

色空间、树木、绿色和蓝色基础设施得到减缓，

所有这些都具有降温效果。在高温和干旱同时发

生的地方，利用类似范围的基于自然的解决方案

管理危害。

  一般气候风险占案例的 5%，因无法确定明确的

气候危害。早期的项目和那些侧重于其他目标

（如碳封存或生物多样性）的项目常常如此，而

且主要通过森林和景观恢复或保护，提供重要的

恢复力协同效应。

 虽然在分析基于自然的解决方案活动的数量和范围方面利

用了更大的证据基础，但该评估的结果在很大程度上证实

了描述基于自然的解决方案方法如何用于应对气候危害

的最新文献的发现（比如 , Kapos 等，2019；Chausson 等，

2020；Seddon 等，2020, Almassey 等，2018）。然而，尽

管大量实证研究分析表明，基于自然的解决方案在粮食生

产、景观恢复、洪水管理和侵蚀控制方面取得了明显的积

极成果（Chausson 等，2020），但此处所述的活动是否实

图 6.8.  桑基图将潜在的危害与其对地面的影响 ( 直接危害 ) 联系起来，以及正在如何使用不同的基于自然的解决方案来解决这些危害

注：色带的宽度是由涉及每个类别的项目数量决定的。项目经常提到多个潜在危害和直接危害，并可以提及多个基于自然的解决方案来应对危
害。  （例如：气温上升会导致城市地区的高温更加严重，这通过绿色和蓝色空间以及绿色基础设施得到有效的改善。许多其他基于自然的解决
方案有时也用于应对与高温相关的危害。）图中显示的百分比值取四舍五入到最接近的整数。

资料来源：作者的分析基于来自全球环境基金（GEF）、绿色气候基金（GCF）、适应基金（AF）、德国国际气候倡议（IKI）、气候适应数据库
（ClimateADAPT）、碳信息披露项目（CDP）和自然灾害 - 基于自然的解决方案平台（NH-NbS）数据库的数据

沿海（风暴和
海平面上升） 

强降水 

干旱

温升 

未说明

珊瑚礁
红树林
沙丘与海滩
沿海湿地

河流、洪泛区和泥炭地

森林与其他景观

重新造林

农林业

农业生态学

城市绿色和蓝色空间以
及绿色基础设施

12%

37%

28%

5%

17%

3%
6%
3%
4%

16%

18%

11%

11%

10%

12%

   其他或未指定7%

潜在危害 表现为 直接危害 应对方式 基于自然的解决方案
保护、恢复、实施或管理：

沿海海水和侵蚀14%

干旱21%

城市洪水 11% 河流洪水20% 侵蚀和滑坡14 %

一般气候风险7%高温（包括火灾）12%
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专栏 6.12.  利用基于自然的解决

方案解决城市气候风险，包括海

平面上升、洪水和高温

随着城市面临一系列日益严重的气候变化危害，从洪

水到高温再到海平面上升，它们必须解决这些危害如

何影响企业、基础设施、服务提供、生物多样性、自

然环境和居民的问题。随着人们越来越认识到基于自

然的解决方案如何在使健康和福祉共同受益的同时提

高恢复力，在发达国家和发展中国家的各种规模的城

市中，利用基于自然的解决方案越来越受欢迎。

在老挝人民民主共和国，气候变化正在增加极端降雨

的频率和强度，导致湄公河沿岸脆弱且快速发展的城

市发生更频繁、更严重的洪水。该国的洪水管理传统

上采用硬基础设施方法；然而，在以往成功的湿地恢

复干预措施的基础上，联合国环境规划署和国家政府

（在全球气候基金的资助下）启动了一个利用基于自然

的解决方案的综合气候恢复力洪水管理新项目。干预

措施包括增加城市内的绿地和可渗透表面，以减少径

流，恢复和保护城市河流和湿地。预计其结果将大大

减轻洪灾的经济负担，估计每户在每次强降雨事件后

将损失约 1000 美元（老挝人民民主共和国和联合国环

境规划署，2019）。

新加坡，一个比老挝人民民主共和国人口密度更大、

人口更多的城市，也在应对洪水风险。该市还对沿海

侵蚀加速和生态系统对气候变化日益脆弱感到关切。

为了更好地了解这些危害，政府对以下生态系统和植

物物种的脆弱性进行了广泛评估：i）森林和湿地的脆

弱性来自由于降雨模式变化产生的碎片化，ii）红树林

面临海平面上升的风险，iii）珊瑚受到更高温度的威胁。

作为这项评估的结果，新加坡的应对措施旨在通过种

植和尽量减少其他压力、路边树种多样化以及解决沿

海对于洪水和侵蚀的脆弱性的长期规划方法来恢复森

林和红树林。因此，这种综合性和跨学科的方法提高

了人口以及生态系统和生物多样性的气候恢复力。

纽约还通过其 MillionTrees-NYC 项目将重点放在树木

和城市森林上，以减少高温和洪水。该项目以其公私

合营的方式而闻名，这种方式汇集了市政部门、学术

界、研究机构、社区组织、房主和当地企业，种植了

100 万棵树。除了适应效益外，该项目还优先考虑二

氧化碳封存和空气质量共同效益。该项目非常注重成

本效益分析，强调与树木减少雨水和空气污染物的能

力相关的经济效益——估计相当于每花费一美元就能

获得 5.60 美元的收益回报（Quinn，2018）。2015 年实

现 100 万株造林目标，城市森林面积扩大 20%（NYC 

Parks，2015）。

老挝人民民主共和国、新加坡和纽约只是众多城市和

国家中的几个例子，这些城市和国家都在推行城市基

于自然的解决方案，以建立恢复力，并为不断增长和

变化的人口提供共同利益。每一个案例都强调了一些

有效的战略，以扩大和加强基于自然的解决方案的行

动，无论是建立在以往的知识、经验和项目的基础上，

还是通过动员跨学科和多利益攸关方的伙伴关系。这

些案例也有几个共同点。一个常见的挑战是，完整的

结果，特别是在建设恢复力和 / 或降低风险方面，可能

尚不明显——要么是因为项目刚刚启动，要么是因为

结果反映了基于自然的解决方案的实施，而不一定是

什么时候“测试”。新加坡和纽约的案例也暗示了基于

自然的解决方案在城市环境中的一些局限性。在城市

环境中，生态系统碎片化或用于干预的剩余物理空间

有限。尽管如此，这三个案例都表明，基于自然的解

决方案在改善城市生态系统和生物多样性的同时，可

能提高恢复力，特别是对于洪水相关风险的恢复力。
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现了其目标却不能使用所采用的实证方法进行评估。确定

这一点需要进行更深入的评估，而目前这种评估是不可行

的，因为只有少数案例可以通过事后影响评估加以分析。

此外，即使是已经全面实施的基于自然的解决方案项目，

目前也没有关于这些举措的可用信息来评估其结果。这种

信息鸿沟是一个迫切需要解决的主要障碍，以便对基于自

然的解决方案项目的结果进行独立和透明的分析，并更系

统地反映未来基于自然的解决方案投资的利弊。

6.5.5 基于自然的解决方案的利益和协同效应

与减缓气候危害的工程解决方案相比，基于自然的解决

方案可以提供广泛的额外直接和间接利益，而在作出投

资决策时，这些利益往往没有得到充分考虑（经合组织，

2020a）。除了表 6.1 中提到的收益外，对可用数据源的分

析还显示了与未来决策相关基于自然的解决方案带来的其

他好处（表 6.7）。表 6.7 所列的一些收益出现在主要侧重

于气候变化中农村发展的项目背景下，因此与高收入地区

或用于管理城市气候风险的项目的相关性要小得多。由于

其在加强环境治理、建设能力、提高认识、发展创新商业

模式、提供其他收入来源以改善生活水平等方面的重要贡

献，基于自然的解决方案在建设适应能力以及管理气候风

险方面往往比以工程为基础的解决方案更具优势。

由于基于自然的解决方案能够提供多种生态系统效益，例

如加强或维持重要的生态系统服务、生物多样性、碳储存

和景观恢复，因此在同时应对若干环境挑战时，其也经常

作为解决方案受到青睐。例如，只有 8% 的全球环境基金

项目（GEF-1 至 GEF-7）采用了基于自然的解决方案，而

在将气候变化与土地退化、生物多样性或跨界水资源管理

相结合的项目中，则有 50% 至 70% 选择了基于自然的解

决方案。这表明，基于自然的解决方案相关项目被视为应

对一系列发展挑战的综合解决方案，而不仅仅是工程解决

方案的直接替代品。

评估的几个项目明确提到两性平等是一个重要目标，有些

项目甚至注重利用基于自然的解决方案通过提高收入、健

康或地方治理和机构能力来改善妇女的生计。其他举措强

调，在发展基于自然的解决方案以可持续方式管理土地的

背景下，改善土著人民或当地社区的权利和土地保有权安

排，在气候恢复力方面具有明显的好处。此外，基于自然

的解决方案经常被认为是加强跨界合作和解决冲突的手

段，在这些领域正在进行景观层面的干预。再者，许多干

预措施具体设定蓝图和框架，以扩大试点项目的规模，并

将基于自然的解决方案纳入国家规划进程的主流。

虽然有足够的证据支持基于自然的解决方案在当前气候条

件下的有效性，但基于自然的解决方案受到气候变化的影

响，在未来可能会部分或全部地失去或减少管理气候风险

的能力。例如，温水珊瑚已经受到气候变化的威胁，并且

不太可能在全球温度高于工业化前水平 2℃的情况下存活

下来（IPCC 2018）。因此，在制定新的基于自然的解决方

案时，必须考虑生态阈值，以确保尽管气候变化不可避

免，但它们仍能继续提供环境和其他利益。

6.5.6 扩大基于自然的解决方案实施的挑战和建议

基于自然的解决方案越来越多地被认为是应对气候相关风

险的有效且成本效益高的解决方案（Costanza 等，2008； 

Kapos 等，2019；OECD 2020a）。Chausson 等 (2020) 对同

行评审文献中的大量案例进行评估，得出结论认为，59%

的案例显示对所解决的气候危害具有积极影响，土壤侵

蚀、淡水泛滥和退化逆转有所改善，但关于沿海灾害、野

火和斜坡稳定性的信息有限。同样，Seddon 等（2020）

报告了多个案例，其中基于自然的解决方案有助于减少与

土壤侵蚀、内陆和城市洪水、沿海危害和海平面上升、城

市热浪和热岛效应相关的气候危害，并有助于减少干旱的

影响。他们还描述了对减少脆弱性产生积极影响的案例，

这些案例通过加强和多样化生态系统服务以及通过治理改

革、赋权，改善在基于自然的解决方案干预范围内建立的

对自然资源的获取。

然而，对于在这种背景下分析的大多数基于自然的解决方

案举措来说，评估其对减少气候风险的影响还为时过早，

因为工作通常仍在进行中。此外，在基于自然的解决方案

项目已经全面实施的地方，关于干预的有效性和效率的可

用信息少得出奇。只有适应基金（AF）提供了可获得的

最终项目评估，但这些都没有讨论长期的结果。因此，提

高基于自然的解决方案干预措施和举措的事后评估的可得

性至关重要，以便更清楚地了解其有效性、效率以及环

境、社会经济和财务可持续性，所有这些都对其长期成功

和可扩展性至关重要。
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表 6.7.  与基于自然的解决方案干预措施相关的环境、社会、经济、政策有关及其他利益的例子

资料来源：总结自适应基金（AF），绿色气候基金（GCF），德国国际气候倡议（IKI）和自然灾害 - 基于自然的解决方案（NH-NbS）数据库

  范  围   环  境   社  会

 ● 当地

 ● 国家各地区

 ● 国家

 ● 区域

 ● 全球

● 改善水质和可用性

● 生物多样性保护

● 碳储存

● 逆转退化

● 降低空气和噪音污染

● 发展保护区（如对公园进行分区）

● 自然走廊

● 人力资源与培训

● 为妇女提供更多机会

● 提高认识和知识共享

● 基层动员

● 在地方一级建立适应能力

经  济   政策相关   风险管理 / 其他

 ● 收入、生计和粮食安全

● 提高作物、牲畜和林业生产力

● �创造新的就业机会（例如旅游业、水

产养殖、非木质林产品）

● 水安全

● 健康（如水、环境卫生和个人卫生）

● 能源安全

● 区域发展

● 市场准入

● 价值与供应链发展

● 创新商业模式

● 企业发展

● 公私伙伴关系

● 小额信贷和贷款

● �利益分享机制（如 PES、REDD+）

● 水资源委员会、水资源基金

● 改善土著和社区权利及土地保有权安排

● 地方治理和制度能力

● 城市规划

● 对话平台

● �政策框架，包括将基于自然的解决方

案纳入主流并扩大规模的国家战略

● 生物圈保护和野生动物栖息地战略

● 流域和森林管理的国内各地区和国家

治理结构

● 跨区域合作

● 和平进程

● 防止沿海侵蚀的基础设施

● 防洪

● 土壤滑坡保护和土壤侵蚀控制

● 减少灾害风险

● 早期预警和气候信息系统的开发

● 适应监测和评价

● 温室气体排放的测量、报告和验证

● 卓越中心

● �保险（如农作物损失或洪水） 以及其他

风险转移机制
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尽管没有对项目成果进行更系统的评估，但有令人鼓舞

的证据表明，在现有的全部信息范围内，自 21 世纪初以

来，基于自然的适应解决方案的实施一直在强劲增长。不

过，也有迹象表明这种扩张可能正在放缓。因此，重要的

是要继续监测基于自然的解决方案的实施率和在可访问的

捐助者和实施者平台上分配给基于自然的解决方案的资

金比例，以评估基于自然的适应解决方案实施是否确实在

扩大。

这项评估表明，绿色和混合解决方案之间的比例在整个数

据集中相当平衡。然而，选择绿色解决方案、混合解决方

案还是灰色解决方案往往取决于当地情况。例如，在城市

环境中，干预措施通常是基于自然和工程或基础设施解决

方案的混合。虽然这部分反映了特定环境的制约因素，但

要更加突出基于自然的解决方案往往也受到现有政策、监

管和金融框架的限制，这些框架由于许多原因倾向于支持

传统的规划和工程解决方案（OECD，2020a）。特别是，

基于自然的解决方案往往需要相当长的时间才能实现潜在

效益，但随着时间的推移将升值。另一方面，虽然灰色基

础设施可能在实施后立即提供服务，但之后其会贬值，因

此往往需要更高昂的维护。改善监管框架，确保收益和成

本都得到考虑，以满足短期和长期需求，可能会加强有利

于基于自然的解决方案的决策。

此外，与传统的工程解决方案相比，基于自然的解决方案

提供了广泛的共同利益，包括确保当地社区生计所依赖

的广泛的生态系统服务，创造多样化的收入，改善粮食

安全、水资源供应和健康（Losada 等，2018；Kapos 等，

2019；Seddon 等，2019；Buckley 等，2019, Chausson 等，

2020）。然而，由于在估计和评价其收益方面存在挑战，

因此在决策过程中往往没有充分考虑这些效益。充分考虑

基于自然的解决方案的额外收益，这可能超过其直接的气

候风险降低和环境收益（例如 Buckley 等，2019），可能

会提高其接受度和实施水平。

6.6 扩大规模、向前迈进 

本章强调了几个关键且需要填补的差距，以便按照一些引

人注目的背景（例如，GCA 2019）的要求，扩大使用基

于自然的适应解决方案，并实现其许多潜在的社会经济和

环境效益。基于自然的解决方案在应用和扩大规模方面可

能取决于：

  扩大和巩固目前有限且分散的关于基于自然的适

应解决方案的有效性和成本效益的证据，并考虑

它们提供的所有利益（包括避免的成本）。

  改进、长期监测和评估正在进行和已完成的举

措，进一步扩大证据基础，并将影响与资金流动

联系起来。

  以适合投资者和决策者并可供其使用的形式对于

证据基础进行有效沟通。

  有效跟踪基于自然的解决方案实施过程中的资金

投入和工作，以帮助找出差距。

  通过国家适应计划（NAP）等手段，更切实地将

基于自然的适应解决方案纳入跨尺度和跨部门的

规划，包括承认和明确规划基于自然的减缓解决

方案和基于自然的适应解决方案之间的联系和共

同利益。

  基于自然的解决方案融资的多样化和创新，混合

不同来源，确保有利环境的各个方面，如结构和

监管框架以及财政激励措施有利于基于自然的解

决方案的投资。

  至关重要的是，基于自然的解决方案的规划和实

施需要考虑到生态系统面临的气候风险，并包括

应对这些风险的措施，以避免对可能无效或短暂

的解决方案进行投资。

通过限制全球变暖危险程度的风险，以及通过扩大保护、

养护和恢复自然的雄心和行动，基于自然的适应解决方案

潜力可以得到充分发挥。
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本章以第 2 章所述框架为基础，综合第 3 章至第 6 章的

总体结论，对全球层面的适应进展进行更全面和多层次

的理解。为此，本章将重点在国家层面以及多边和双边

合作方面讨论适应的规划、融资和实施领域取得的进

展（第 3-5 章），并考虑了实施基于自然的解决方案过

程中吸取的经验教训（第 6 章）。本章讨论了本适应差距

报告中关于全球适应进展的总体结论，介绍了改进全球

适应行动追踪的新兴观点，以及通过第 2 章介绍的类别 

得出了结论，例如，适应进展的证据； 确定了差距； 阐释

了影响结果解释的因素。本章最后简短概述了关键信息并

提出展望。

7.1 章节总述

《2020 年适应差距报告》的调查结果使我们能够就全球在

适应气候变化方面取得的进展以及这一进程中存在的差距

和不确定性得出一些总体结论。这些总体结论如图 7.1 所

示。尽管 A 部分与第 2 章图 2.1 中的 A 部分相同，但 B

部分补充了标题级别的信息，这些信息既来自实质性章节

第 3-6 章，又与上述三个类别（进展、差距和对结果解释

的限制）相关联。

7.1.1 进展

强有力的证据表明，在过去十年中，全世界在加强国家一

级的适应方面取得了进展，如图 7.1 中实心向下的灰色箭

头所示。这一结论得到了各类结果的支持，如下所述。

认识到适应政策对激发国际和国家层面行动的重要性：数

据显示，气候适应现在已完全成为全世界气候政策行动的

一部分，同时也是温室气体减排努力的一部分（联合国环

境规划署 [UNEP]，2020）。人们发现，国家一级适应规划

工具（例如，计划、战略、框架和法律）被广泛采用，10

个国家中有 8 个国家至少有一项工具已经实施或正在制定

中，60% 以上的国家将基于自然的解决方案纳入其国家自

主贡献（NDCs）的适应部分（关于基于自然的解决方案

的主要结论，见专栏 7.1）。

在政策和战略中考虑了适应方式的成熟度：国家一级的适

应办法往往取决于国情和风险状况，显示出不同程度的成

熟度，一些国家目前在以前的适应规划的基础上再接再

厉，而另一些国家则是首次参与这一领域。此外，政策工

具可以以适应为中心，也可以将适应部分纳入更广泛的视

野。后者尤其适用于与基于自然的解决方案有关的举措，

这些举措通常包含在更广泛的发展干预措施中，除了解决

气候危害的暴露或脆弱性问题外，还提供了广泛的额外好

处。在分析跨部门适应办法时，以及在制定更多针对具体

部门的适应政策工具时，各种程度的成熟度也很明显。

可操作政策为如何实施适应提供指南：政策文件中越来越

多地认识到了适应的专题方法——如基于自然的解决方案

和其他跨部门专题（如卫生；UNEP，2018）——政策文

件内容表明，我们正朝着更具可操作性的政策迈进。多边

和双边援助机构报告的适应资金水平不断提高也是如此，

例如，自 2010 年代中期以来，发展中国家的数百个项目

得到了多边气候基金的支持，尽管总体支持水平仍然被认

为太低。人们还认为，融资方式正在迅速演变，出现了范

围更广的工具、办法和资金来源，以满足不同部门、区域

和行动体的适应需要。

图 7.1 注释：该图基于第 2 章（图 2.1）提供的框架图。在 A 部分中，背景颜色说明了在各种变暖情景（RCP2.6 和 RCP8.5）和适应情景（有

/ 无）下气候风险的增加（Oppenheimer 等，2019；Hurlbert 等，2019）。蓝色和浅红色曲线分别表示 RCP2.6 和 RCP8.5 下的风险情景，而

中间的黑色图形表示中间变暖情景下推测出的假设风险情景。这个图形纯粹是说明性的，不依赖任何定量数据。白色垂直框显示了今天

（左）和本世纪末（右）预期的风险降低水平，从非常有限的适应努力（白框顶部）到高度适应努力（白框底部），即“适应空间”。这些

白色框中向下的黑色箭头提供了对观察到的进展和不确定性的理论解释。虽然实心箭头所示的进展比根据证据（例如，在 AGRs 中）可以

评估和报告的进展要多，但虚线箭头反映了知识差距，因此也反映了潜在的适应差距。同一框内的两个箭头帮助理解已知取得的成就和由

于缺乏信息而不确定的成就之间的差距，从而帮助平衡进展和潜在差距。B 部分将本报告使用的一般性框架（进展、差距、解读结果时的

制约性背景因素）应用于主要章节（3-6）的发现结果。
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无适应

无适应

有适应

有适应

A

基本确定的进展

不确定的进展

B

不断上升的
气候风险水平

（从检测不到，
到非常低，到非
常高）

近几年 现在 本世纪末

适应进展

全适应空间

RCP8.5（平均值）

RCP2.6（平均值）

假设的说明性中间

情景

RCP2.6（蓝色）和 RCP8.5（红色）
下，有适应和无适应时的风险情
景，受最近联合国政府间气候变
化专门委员会特别报告（SRCCL ；
SROCC）的启发。中间情景（黑
色）纯粹是假设性的，供说明
之用。

•  大多数国家都有国家一级的适应计划、战略、框架或法律（要么已经实

施，要么正在制定——适应规划工具的成熟度因国家而异）

•   发展中国家的适应资金和适应项目数量（由多边和双边基金提供支持）都

在增加

•   在制定可操作政策以实现主要适应方面有所进展（更好地纳入具体的适应

措施）

•   资金模式正在迅速演变（如，工具、方式和资金来源更加多样化），并且

有早期迹象表明，金融体系和投资正朝着更能抵御气候变化、更可持续的

方向发展

•  适应资金的增长速度低于适应成本的增长速度（在气候变化加剧和加速的

背景下），因此适应资金缺口似乎正在扩大

• 监测和评价 （M&E） 机制发展有限

• 表明国家一级适应规划正在刺激地方一级适应规划的证据有限

•  关于国家一级适应的未来趋势（其性质、规模以及计划、战略、框架或法

律的实施程度）的信息有限

• 性别平等在国家适应计划和政策中的优先程度尚不清楚

•  全球和国家一级的适应目标需要进一步澄清，以帮助设定准确的目标

•  记录高收入国家规划 / 实施工作的共享数据库，以及关于私人资金和关于在不

同全球变暖情景下降低当前和未来风险水平的政策和行动的有效信息都很少

•  新型冠状病毒肺炎疫情对适应规划、资金和实施未来趋势的长期影响不

确定

解读发现结果时

的制约因素

找出差距

适应进展的证据

正在取得进展，但缺乏

跨区域、跨部门和跨危

害的可靠证据，相关数

据较为分散。

然而，据估计，进展没

有达到所需的规模（当

对照当前和未来的风险

水平进行评估时）。

图 7.1.  如本报告所述，国家一级应对不同气候风险情景的适应进展情况
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早期迹象表明，从近期到长期的未来将取得更大进展：有

证据表明，金融体系和投资具有更强的气候适应性和可持

续性，其正以应对金融体系主体（如工业、公司、企业和

消费者）所面临气候风险的措施形式兴起，这将导致气候

脆弱性的长期和变革性的下降。金融体系和投资的持续发

展对于逐步减少和抵消整个社会的连锁风险至关重要。除

了提供关键的生态系统服务、生物多样性和获得额外收入

和生计的机会之外，人们也越来越认识到基于自然的解决

方案在减少气候风险方面的有效性和成本效益。 

7.1.2 差距

尽管有令人鼓舞的趋势，但迄今为止在国家一级取得的适

应进展似乎未达到所需的规模，如图 7.1 中灰色虚线向下

箭头所示。本节考察了支持这一结论的五个方面。

适应资金：在气候变化加速的背景下，有迹象表明，适应

成本的增长速度高于适应导向性资金流动。这说明，尽管

支持适应规划和实施的资金越来越多，但适应资金的缺口

似乎在扩大。 

监测和评价：人们普遍认识到，监测和评价（M&E）是

适足和有效的适应规划和实施的关键，因为它使行动者能

够随着时间的推移调整目标、战略和资源。然而，本报告

认为，仍然需要进一步发展监测和评价系统，目前有 33%

的国家正在运行这种系统，另有 11% 的国家正在规划或

正在制定适应监测和评价框架。

连锁效应：在本报告所考察的材料中，只有有限的证据表

明，国家一级的适应规划在很大程度上促进了地方和部门

适应战略和计划的制定。另一方面，基于自然的解决方案

项目往往提供了创建有利环境、商业模式和治理结构以及

提高认识和建设能力的清晰指向，以便将试点举措扩大到

地方、全国或区域一级。

减少气候风险的有效性：国家一级的数据很少表明未来的

适应趋势（规划、融资、实施）及相关的风险减少水平。

尽管近期的政府间气候变化专门委员会（IPCC）报告表

明，即使在将世纪末全球变暖降低 1.5℃或 2℃的排放情

景下（与工业化前的变暖相比），风险水平也在不断上升

（政府间气候变化专门委员会 [IPCC]，2018；IPCC，2019；

Nerille 等，2019）。这尤其适用于独特而敏感的生态系统，

如温水珊瑚礁或北极和高山地区，其中一些可能会失去在

基于自然的解决方案背景下应对气候风险的有效性。这一

发现证实了未来的适应差距报告需要更深入地探索已观测

的和预期的适应结果，以确定我们是否真的成功地减少了

当前和未来的气候风险，从而确定有效的适应轨迹。

性别问题：虽然有一些明显的例外情况——尤其是在基于

自然的解决方案背景下，在一些倡议中明确提到了性别问

题和更广泛的公平与正义问题——但这些方面通常没有明

确的细节。例如，如第 3 章所述，一些国家强调在适应规

划中考虑性别问题的重要性。然而，国家适应规划和政策

中优先考虑性别层面的程度尚不清楚。

专栏 7.1. � 关于本报告主题的主要发现：基于自

然的解决方案

不断增长的雄心壮志对于基于自然的解决方案（NbS）

至关重要，因为它们正在为减少灾害风险、两性平等和

可持续生计以及建立气候适应性等方面创造多重协同效

应发挥至关重要作用。基于自然的解决方案支持生态系

统服务和补充脱碳。然而，生物多样性受到气候变化的

影响，有效的适应需要考虑脆弱性的这些方面，以及这

反过来如何影响社会脆弱性。

基于自然的解决方案需要在规划中发挥更大的作用，特

别是在国家自主贡献和国家适应计划（NAPs）中。NbS

的资金基础需要通过部署结合不同资金来源的创新机制

来扩大、加强和多样化。需要加强金融体系和激励措

施，以使公共和私人投资能够进入基于自然的解决方

案。此外，基于自然的解决方案的成功实施需要有效的

治理与机构来管理公共物品，这些公共物品往往与保障

土地所有权和使用权有关。传统知识和常识在基于自然

的解决方案的制定和实施中发挥着重要作用，青年、妇

女、土著人民和当地社区是关键的利益攸关方。基于自

然的解决方案的适应潜力可以通过限制危险性气候变暖

风险以及加强保护、养护和恢复自然的雄心与行动得到

充分发挥。
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7.1.3 解读发现结果时的制约因素

对已观测的和预期的适应结果进行更详细的评估，往往因

概念、技术和科学方面的各种限制和不确定性而变得复

杂，本节简要介绍其中三种限制和不确定性。

适应目标不够明确：目前尚不清楚全球适应目标对当前和

未来减少气候风险方面的具体含义。《巴黎协定》第 7 条

下的现行定义为“提高适应能力、加强恢复力和减少对于

气候变化的脆弱性，以期促进可持续发展”，其定义并非

旨在提供确切的目标，因此仍然过于笼统，无法指导适应

进展的分析（Magnan 和 Ribera，2016）。这导致我们想要

从全球适应努力中实现的目标缺乏更精确的“愿景”，并

使一些结论难以解释。然而，随着适应方面的经验日益丰

富，人们期望根据联合国气候变化框架公约（UNFCCC）

提交的报告将不断变得更加翔实，并朝着更明确的目标

迈进。

可获得的综合信息有限：第二组限制和不确定性与技术和

更实质性的知识差距有关。例如，在“技术”方面，要了

解专门用于适应的私人资金的规模仍然是一个挑战，因为

数据库通常是分散的和 / 或难以访问的。高收入国家还缺

乏收集适应规划和实施信息的综合数据库，因为适应经常

被纳入地方和部门一级（UNEP，2018）。在“更具实质

性”的方面，科学挑战也发挥了作用。特别是，在理解一

系列气候适应措施和进程（例如，通过 NbS 赋予土著人

民和妇女权力）关于减少当前和预计的气候风险方面的有

效性存在知识差距。这反过来又限制了我们对国家一级的

适应规划、战略、框架或法律对于跨部门、地区和人口群

体的社会恢复力和减少气候风险的贡献的理解。另一个知

识差距存在于世界各地在不同国家规模和气候变暖情景下

的风险水平评估中，因此将今天观测到的适应产出与当前

和未来的风险降低结果进行比较仍然非常复杂。

适应的有利条件的不确定性：与气候无关但仍能影响气候

风险和脆弱性的外部因素使综合信息的缺失变得更加复

杂。这同样适用于各国政治经济的变化，以及地缘政治变

化或全球冲击。虽然利用历史证据有时可以提供线索，但

这些外部因素将在多大程度上影响适应措施本身及其预期

收益（通过它们对社会对气候变化的脆弱性的影响），仍

然不得而知。这方面的一个完美例子和例证是新型冠状病

毒肺炎大流行，它对未来的适应努力和结果有着深远的影

响，而这些影响远未得到很好的理解（专栏 7.2）。

7.2 前方道路：如何改进对全球适应进展的
评估

上述适应差距报告章节和总述部分强调了通过架构和衡

量适应进展更好地评估适应的几个主要挑战，如第 2 章所

述，本报告最后一节反映了如何针对这些挑战改进对适应

进展的评估，并简要讨论了下一步的工作。

改进适应进展框架

第 2.3 节提出了全面理解适应进展的重要性，不仅要理解

目前正在做的工作（即适应产出），而且要理解未来的风

险水平以及现在和将来的适应结果（图 2.3）。这反过来要

求至少在三个领域开展进一步的工作：

一、 评估和监测一系列具有全球重要性的关键气候风险，

即超越区域和国家特定背景的风险，并概述全球社会

在所有纬度、发展水平和气候危害类型上面临的与气

候变化相关的重大威胁。

二、 对比各种全球变暖和社会经济情景下的风险水平，以

突出潜在的全球风险降低目标，并进一步促进对适应

目标的理解。如果我们要评估在适应方面取得的进展

（与谁相比的进展？），这一点至关重要。

三、 提高科学知识，用来衡量雄心勃勃的适应在本世纪减

少风险方面预期产生的实际和未来收益。这就需要更

好地理解一系列与适应有关的行动、政策和措施的潜

在效力，例如，政策和措施在多大程度上实现了现在

（“观察到的结果”）和将来（“预期结果”） 减少风险

的具体目标。 

改进适应进展的衡量

与改进适应进展框架有关的是如何实际衡量适应进展的问

题。这引发了多个方法问题，下面将介绍其中的四个。
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专栏 7.2.  新型冠状病毒肺炎疫情对全球适应进

程的影响

这份报告是在新型冠状病毒肺炎大流行期间发表的，

除了这一疫情对健康的直接影响之外，实行全国封锁

在大多数国家还导致了严重的社会经济冲击。与气候

变化一样，早期迹象清楚地表明，新型冠状病毒肺炎

大流行的社会经济和健康效应对最脆弱的国家和人口

群体产生了不成比例的影响（UNEP，2020；国际劳工

组织、联合国粮食及农业组织、国际农业发展基金和

世界卫生组织，2020；联合国最不发达国家、内陆发

展中国家和小岛屿发展中国家高级代表办公室，2020；

Kebede 等，2020）。

初步证据表明，疫情以及为管理这一疫情而采取的严

格措施将对各级适应进程产生重大影响，并将在疫情

过去后很长时间内继续如此。然而，在编写本报告时，

由于现有证据零散，大多是轶事，缺乏可靠的数据和

分析，因此不可能全面而有力地描绘全球适应进程将

如何受到这一疫情的影响。然而，根据现有证据，本

专栏概述了新型冠状病毒肺炎大流行在短期内如何影

响本报告所讨论的全球适应进程的不同方面，以及在

长期内如何可能改变这些进程的前景。

短期影响

在短期内，迫切需要管理该病毒对公众健康的直接影

响及其随后的经济后果，适应和相关主题（例如，减

缓气候变化和环境可持续性）被纳入各级治理的政治

议程（Hammill，2020）。同时，全球、国家和地方各

级正在进行和计划进行的适应规划和实施进程中，先

前分配的人力和财政资源（包括双边和多边支持）的很

大一部分被重新分配用于管理病毒影响的努力（适应基

金，2020；Johnson, Vera 和 Zühr，2020；全球环境基金

[GEF]，2020a 和 2020b ；Hammer 和 Hallegate，2020）。

与此同时，在实地，严格限制移动和物理距离的组织

影响对适应规划和实施进程提出了挑战，有些情况很

严重。这方面最引人注目的例子可以说是将 COP26

从 2020 年 11 月推迟到 2021 年 11 月。然而，据报

告，在国家和地方各级，新型冠状病毒肺炎的限制和

资源的重新分配阻碍了重要的适应规划会议和利益攸

a<?> 由于新型冠状病毒肺炎疫情，发展中国家的外部资金来源预计将减少，包括外国直接投资、汇付和国内直接投资（OECD，2020a）。

关者协商（Hammill，2020；国家适应计划全球支持方

案 [NAP-GSP]，以及要求实施者和资助者采用新的运

作模式，以应对快速变化的优先事项和运作现实（适应

基金，2020；GEF，2020b）。

长期影响

从长期来看，疫情的社会经济后果预计将在其过后仍对

全球适应进程产生持久影响。

最突出的是，该疫情对全球经济的严重负面影响可能会

降低适应资金的长期可用性（Quevedo, Peters 和 Cao，

2020）。在发展中国家，由疫情引起的公共财政压力预

计将不成比例地出现，在这些国家，政府可能同时面临

国内税收和外部融资减少的打击（经济合作与发展组织

[OECD]，2020a）a。

与此同时，围绕全球经济前景的高度不确定性使人们对

许多国家的长期适应规划的可行性产生了怀疑，因为

这些规划和战略所依据的许多假设（例如，国内预算资

源的可用性、借贷净空间，获得国际气候融资和经济增

长）已不合时宜（Hammer, Hallegatte 和 Banaji，2020；

NDC 伙伴关系，2020）。

此外，由于全球经济衰退可能产生的副作用，例如普遍

的商业倒闭和高失业率，国家和捐助方的优先事项可

能发生变化，用于实施气候行动和规划的预算可能受到

威胁，或者转向被认为更可能实现与刺激经济增长成果

相关的适应行动，例如创造就业机会（Johnson, Vera 和

Zühr，2020； Hammill，2020）。 

 认识到气候变化对人类的威胁远大于新型冠状病毒

肺炎所构成的威胁，联合国（2020a； 2020b）、国际货币

基金组织（2020）和经合组织（2020b）等主要政府间

组织呼吁各国政府利用其新型冠状病毒肺炎复苏方案，

创造更具可持续性、韧性和包容性的社会。这些呼吁凸

显了这样一种观点，即各国政府正在动员的前所未有的

一揽子复苏计划是一个独特的机会，通过投资基于自然

的解决方案等方式，增强气候适应能力，恢复生态系统

和减少温室气体排放。这些呼吁还警告说，不要把投资

或支持那些增加气候脆弱性和破坏适应努力的行业纳入

这些复苏计划。



第 7章  全球适应进展与展望

85

如果实施得当，与新型冠状病毒肺炎相关的一揽子复

苏计划可以促进经济恢复，为最弱势群体提供就业

机会，减少国家内部和国家之间的性别和财富不平

等，改善卫生系统，同时增强气候恢复力并减少排放

（Hepburn 等，2020； UNEP，2020）。然而，对迄今为

止宣布的一揽子经济刺激计划的分析表明，各国政府

基本上放弃了这一机会，尤其是忽视了恢复和保护自

然的努力（UNEP 2020； Vivid Economics，2020）。

尽管这表明，迄今为止的一揽子刺激方案主要针对经

济复苏和就业岗位保留，而对气候变化和环境可持续

性的关注有限，但全球从新型冠状病毒肺炎复苏还有

很长的路要走。为了确保这一机会不被错过，各国政

府需要做出更大的努力，使未来的新型冠状病毒肺炎

复苏计划与各国原有的低碳和适应性发展计划保持一

致（Alcayna，2020； GCF，2020； Hammer，Hallegatte

和 Banaji，2020； Hammer 和 Hallegate，2020； Hepburn 

等，2020； Norton 等，2020； Quevedo，Peters 和 Cao，

2020）。

四、 存在多个信息源，它们是更大难题的组成部分。（例

如，NDC 和 NAP 数据库，全球风险信息，有关减少

风险的仙台监测数据，可持续发展目标进度报告和科

学文献）。虽然考虑到范围广泛的信息可以突出不同

数据源之间的互补性，但这也往往会发现重叠和不一

致之处，例如，在所使用的背景数据和解释这些数据

的方式方面。另一个例子是，大多数现有举措都使用

全球数据集来描述国家一级对气候变化的脆弱性，但

人们越来越认识到这些数据集含有偏见，因此，需要

谨慎对待从中得出的结论。对多个分析源进行多重判

别是解决此问题的一个可能办法。

五、 为了在全球一级直接反映适应成果和差距，开发新

的补充数据类型是一项必要的行动（UNEP，2017；

Magnan 和 Chalastani ，2019）。这对于缩小某些知识

差距尤其重要，卫星图像分析有可能有助于测量已建

成资产到世界各地海岸的距离，从而提供全球暴露于

海平面变化程度的一个指标。

六、 加强背景资料和数据的可获取性将有助于提高透明

度。具体适应指标的定义是一个众所周知的挑战

（ 例 如， 见 UNEP，2017；Leiter 和 Pringle，2018；

Berrang-Ford 等，2019），现有的和可访问的数据并不

总是容易使用。 

七、 关于资金来源和流动的全面信息将有助于跟踪全球适

应合作。比较资金和成本曲线仍然是一项复杂的工

作，但这可以提供有用的 / 替代性的信息，用于了解

在应对适应挑战方面取得的进展。

前方道路

本报告提出了与适应行动的规划、融资和实施有关的全新

的重要信息，并考虑到若干概念和方法上的挑战，已开始

制定改进适应成果评估的标准。其结果在很大程度上是一

项正在进行的工作，因此需要继续努力，进一步研究其与

全球适应目标的关系。这是一个动态的概念，与我们将全

球变暖控制在远低于 2℃并避免灾难性气候变化的努力和

成功密切相关。事后来看，尽管已经有一些证据表明，至

少在适应资金应对不断上升的适应成本方面，适应差距正

在扩大，但分析仅限于对当前趋势的推断，而没有认识到

未来的情况以及它们可能如何影响差距。因此，需要多个

版本的适应差距报告来进一步阐明适应方面的进展，建

立、划分和整合不断增长的信息体，包括来自全球分析和

向联合国气候变化框架公约提交的国别报告，以及地方各

级、各部门和非国家行为体的评估。
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