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国际气候变化适应政策发展动态及其对中国的启示
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摘要 回顾《联合国气候变化框架公约》下国际气候变化适应政策以及欧盟及其主要成员国、亚太地区主要发达国家、新兴经济体国

家和最不发达国家气候变化适应政策的发展历程，并与我国应对气候变化相关政策的发展动态进行对比分析，总结可供我国借鉴的

经验和做法。发现进入 21 世纪以来适应在国际应对气候变化行动中已经获得了与减缓同等的重要性。《联合国气候变化框架公约》

下与气候变化适应相关的谈判议题已经从初期单纯关注资金及技术开发和转让机制发展到实施具体的适应计划和行动，主要发达国

家和发展中国家 2006 年以来密集出台了一系列专门的或与气候变化适应相关的政策，包括法律、框架、战略、规划、行动方案等，最不

发达国家也在《联合国气候变化框架公约》资金机制的支持下相继开展了《国家适应行动方案》和《国家适应规划》的编制工作，因此

制定国家或区域层面的宏观政策以规划和指导气候变化适应行动已成为必然趋势。从 2007 年开始，我国陆续在国家、地区和部门层

次上制定了与气候变化适应相关的政策，但是这些政策在表现形式、制定依据、战略定位、内容构成以及实施机制等方面还存在不足，

包括缺乏专门的战略或规划、相关研究基础相对薄弱、政策的国际视野不足、政策落实的责任不明确、缺乏相应的监控和评估机制等。

建议我国进一步加强气候变化预测、影响评估、脆弱性和风险评价技术研发，开展气候变化适应政策制定、影响评估和实施机制的方

法学和技术研究，抓紧制定专门的气候变化适应战略或规划，并重视其国际视野和战略定位。
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2013 年 9 月，政府间气候变化专门委员会( IPCC) 第

一工作组发布的评估报告决策者摘要指出: 气候系统变暖

是不争的事实，持续的温室气体排放将造成进一步的变暖

以及气候系统各个组成部分的变化; 即使停止排放 CO2，

气候变化的影响也将持续数个世纪［1］。因此，在气候变化

减缓行动难以于短期内削弱气候变化及其影响的情况下，

制定和实施气候变化适应政策、提高应对气候变化不利影

响的抗御和恢复能力更具现实紧迫性［2 － 4］。进入 21 世纪

以来，世界各国对于适应气候变化的关注程度与日俱增，

在《联合国气候变化框架公约》( 以下简称“公约”) 下以及

在区域、国家甚至城市等层次出台了相应的气候变化适应

政策。

系统梳理和分析公约下气候变化适应相关谈判工作

的进展以及主要国家气候变化适应政策的制定和实施进

展，对于我国准确把握国际气候变化适应行动的发展动态

和未来趋势、在公约框架下争取气候变化适应相关谈判的

主动权以及资金和技术支持、充分借鉴国际适应气候变化

的经验提高适应能力具有重要意义。Schipper 等［5］、李玉

娥等［6 － 7］、居煇等［8］、马欣等［9］评述了不同阶段公约下气

候变 化 适 应 谈 判 的 工 作 进 展、焦 点 问 题、阶 段 成 果 等。

Gagnon-Lebrun 等［10］分析了经济合作与发展组织( OECD)

成员国和公约附件一缔约方共 43 个发达国家推动气候变

化适应的进展，Mullan 等［11］ 总结了 OECD 成员国制定和

实施气 候 变 化 适 应 战 略 和 规 划 的 进 展。Swart 等［12］ 和

Biesbroek 等［13］回顾了英国、法国、德国等欧盟国家制定和

实施国家适应战略的进展，欧洲环境署在 2013 年的一份

报告中也总结了欧盟以及欧洲环境署 32 个成员国在气候

变化适应政策和实践方面的进展［14］。King 等［15］ 分析了

印度、中国、巴西、欧盟和美国减缓和适应气候变化的政策

和行动及其对南非的启示。葛全胜等［2］较为全面地回顾

了 2009 年以前公约下气候变化适应政策的发展轨迹和趋

势以及欧盟主要国家、澳大利亚、美国等国采取的气候变
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化适应战略。2009 年以来，公约下气候变化适应谈判取

得了重要进展，欧盟及其主要成员国、美国等密集出台一

系列关于气候变化适应的重要政策，我国也加强气候变化

适应政策研究，并开展气候变化适应战略和规划的编制工

作。因此，本文将在现有研究成果［2，5 － 15］ 的基础上，通过

查阅公约缔约方会议的历史资料以及世界主要国家气候

变化适应相关政策的原始资料，重点跟进 2009 年以来国

际气候变化适应政策的发展动态，并与我国相关工作进行

对比分析，总结可供我国借鉴的经验和做法。

1 公约下国际气候变化适应政策

公约把通过预防措施预测、防止或减少引起气候变化

的原因并缓解其不利影响作为 5 条指导原则之一，要求缔

约方制定和实施减缓和适应气候变化的计划，开展合作共

同适应气候变化影响，同时要求发达国家缔约方为发展中

国家缔约方适应气候变化提供资金援助。公约生效后的

历次缔约 方 会 议 都 涉 及 气 候 变 化 适 应 议 题 ( 见 图 1 ) 。

2000 年以前气候变化谈判主要关注气候变化减缓问题，

与适应相关的内容集中在资金机制以及技术开发和转让

机制方面。2000 年以后，随着人们对气候变化影响和脆

弱性认识的不断深入，谈判内容涉及到越来越多具体的适

应计划和行动。

2001 年公约第 7 次缔约方会议是气候变化适应谈判

的一个里程碑，会议决定在全球环境基金等资金支持下开

展一系列气候变化适应行动，包括提供与适应相关的技术

培训，开展脆弱性和适应评估的扶持性活动，将适应纳入

国家政策和可持续发展规划等。同时，通过设立气候变化

特别基金、适应基金、最不发达国家基金等资金机制支持

发展中国家和最不发达国家的适应行动。2004 至 2007 年

的缔约方会议先后通过《关于适应和应对措施的布宜诺斯

艾利斯工作方案》等一系列工作方案和计划( 见图 1) ，逐

步加强国际适应行动。

图 1 《联合国气候变化框架公约》下气候变化适应政策的发展历程
Fig． 1 Progress in climate change adaptation policies under the United Nations

Framework Convention on Climate Change

2009 年的第 15 次缔约方会议通过了《哥本哈根协

议》，发达国家集体承诺在 2010 － 2012 年期间提供接近

300 亿美元的新的和额外的资源，并且这一资源将在适应

和缓解之间均衡分配。2010 年的第 16 次缔约方会议是气

候变化适应谈判的又一里程碑，会议决定建立坎昆适应框

架和适应委员会以加强国际气候变化适应行动，设立绿色

气候基金为适应行动提供资金，并且设立新的技术机制促

进技术开发和转让。对于最不发达国家，本次会议决定建

立一套流程促使其在编制和执行《国家适应行动方案》的

基础上拟订和实施《国家适应计划》，以满足其中长期适

应需求。2011 年和 2012 年缔约方会议落实了此次会议的

相关成果，确立了适应委员会的工作机制，通过了适应委

员会三年期工作计划，启动了绿色气候基金，并确立了最

不发达国家制定《国家适应计划》的工作机制等。

2 主要国家的气候变化适应政策

本文系统调研了欧盟及其主要成员国、亚太地区主要

发达国家以及主要新兴经济体国家在国家层面制定和实

施气候变化适应政策的发展历程( 见表 1) ，并简要介绍了

其在区域和部门层次相关政策的情况。

2． 1 欧盟及其主要成员国

2007 年，欧盟发布了关于适应气候变化的绿皮书《欧

洲适应气候变化———欧盟行动选择》，确立了适应气候变

化的优先行动领域，提出将适应纳入欧盟法律、政策和资
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表 1 世界主要国家气候变化适应政策的发展历程
Tab． 1 Progress in climate change adaptation policies in major countries

年份
Year

欧盟
EU

英国
UK

德国
Germany

法国
France

美国
USA

加拿大
Canada

澳大利亚
Australia

2013 发 布《欧 盟 适 应
气候变化战略》

发 布《国 家 适 应
规划》

发 布《气 候 变 化
适应规划》

2011
发 布《适 应 气 候
变化战略的行动
规划》

发布《国家适应气
候变化行动规划
( 2011 －2015) 》

发布《联邦部门制
定适应气候变化规
划的实施指南》

发 布《联 邦 适 应
政策框架》

澳大利亚政府委
员会组建气候变
化特别委员会

2010 威 尔 士 发 布《气
候变化战略》

发布《澳 大 利 亚
适应 气 候 变 化:
政府立场书》

2009 发布气候变化适
应白皮书

苏格兰发布《气候
变化适应框架》

组建跨部门气候
变化适应工作组。
发布 13514 号 总
统行政命令

2008

颁布《气候变化法》;
发 布《英 格 兰 适
应气候变化: 行动
框架》

发 布《适 应 气 候
变化战略》

2007 发布气候变化适
应绿皮书

发布《国 家 气 候
变化适应框架》

2006 发 布《国 家 适 应
气候变化战略》

2005 发 布《国 家 气 候
保护计划》

发 布《推 进 应 对
气候变化: 履行京
都承诺规划》

2004 发 布《气 候 规 划
2004》

2002

发 布《加 拿 大 气
候变化规划》;
跨部门气候变化影
响和适应工作组

2000
发 布《加 拿 大 政
府气候变化行动
规划》

1995 发 布《国 家 气 候
变化行动计划》

1990 发布《国家应对全
球变暖行动战略》

年份
Year

日本
Japan

俄罗斯
Ｒussia

印度
India

南非
South Africa

巴西
Brazil

中国
China

2013

2011
发布《2020 年 前 俄
罗斯联邦气候学说
综合实施方案》

发布《国家应对气候
变化白皮书》

发布《地方应对气候变
化规划编制指导意见》

2010
发布《建 设 气 候 变
化适应型新社会的
技术开发方向》

发布《国家应对气候
变化绿皮书》

2009 发布《俄罗斯联邦气
候学说》

立法 确 定《国 家 气
候变化政策》

全国人民代表大会常务
委员会作出《关于积极
应对气候变化的决议》

2008 发布《气 候 变 化 国
家行动规划》

发布《国 家 气 候 变
化规划》

2007
组建跨部门气候变
化委员会和气候变
化执行小组

发布《中国应对气候变
化国家方案》和《中 国
应对气候变化科技专项
行动》

2006
2005

2004 发布《南非应对气候
变化国家战略》

2002
2000
1995
1990
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助计划的制定、修订和执行过程以及与发展中国家、邻国

和发达国家的外交活动中，并将社会各部门纳入适应战略

的制定过程中，同时加强气候变化集成研究［16］。2009 年，

欧盟发布了《适应气候变化: 面向欧洲的行动框架》白皮

书，提出了提高成员国气候变化适应能力的分阶段行动方

案，其中第一阶段( 2009 － 2012 年) 为基础性工作，第二阶

段( 2013 年以后) 为制订和实施全面的适应战略; 第一阶

段的核心行动包括建立知识基础、将适应纳入关键政策领

域并综合应用各种政策手段确保其有效实施，以及加强国

际合作等［17］。2013 年 4 月，欧盟发布了《欧盟适应气候变

化战略》，确立了鼓励成员国采取全面的适应战略、提供资

金支持能力建设和适应行动、在“市长盟约”( Covenant of

Mayors) 框 架 下 引 入 适 应、填 补 知 识 空 白、进 一 步 完 善

Climate-ADAPT 适应信息平台、在共同农业政策 ( Common

Agricultural Policy ) 等 政 策 中 推 动 气 候 防 护 ( climate-

proofing) 、提高基础设施弹性、促进保险和其他金融产品

以提高投资和商业决策弹性等 8 项增强适应能力的行

动［18］。同时，该战略还提出了建立成员国协调框架、加强

气候变化适应的资金支持、适应政策的监控和评估等工作

机制［18］。除了这些综合政策，欧盟还将气候变化纳入重

要行业和领域的政策中，例如 2008 年已发布的海洋战略

框架 指 令 ( 2008 /56 /EC ) 。在 成 员 国 层 面 上，截 至 2012

年，已有英国、德国、法国等 15 个国家制定了气候变化适

应战略，14 个国家制定了行动方案，部署本国适应气候变

化的政策和行动。

英国是欧盟国家中积极应对气候变化的先行者，2008

年颁布了《气候变化法》，成为世界上首个专门针对减缓

和适应气候变化立法的国家。该法要求组建气候变化委

员会及适应分委员会，为政府提供减缓和适应气候变化的

建议，并向议会报告进展。该法还要求国务大臣至少每 5

年一次向议会报告气候变化影响及其适应规划，同时也赋

予国务大臣要求相关部门和机构汇报气候变化对该部门

的影响及其适应政策和进展的权力。《气候变化法》颁布

的同年，英国发布了《英格兰适应气候变化: 行动框架》，

其后苏格兰和威尔士政府相继发布了气候变化适应框架

或战略。2013 年 7 月，英国发布了《国家适应规划》，部署

了建筑环境、基础设施、健康的适应型社区、农业和林业、

自然环境、商业、地方政府等领域适应气候变化的具体目

标、行动方案、责任部门和进度安排［19］。在部门和机构层

面，按照《英格兰适应气候变化: 行动框架》的要求，英国

政府部门在 2010 年 3 月前均发布了本部门的气候变化适

应规划。同时，根据《气候变化法》的规定，英国从 2010 年

10 月到 2011 年 12 月开展了第一轮部门和机构汇报，能

源、交通、水等关键基础设施部门的约 100 个组织机构提

交了气候变化风险及其适应方案的报告［20］，第二轮部门

和机构汇报已于 2013 年 7 月正式启动［21］。

德国 2005 年发布的《国家气候保护计划》指出，需要

在国家层次建立全面的适应方法［22］。2008 年，德国制定

了《适应气候变化战略》，分析了气候变化对人体健康、建

筑业、水资源及海岸和海洋保护、土壤、生物多样性、农业、

林业、渔业、能源行业、金融业、交通及其基础设施、工商

业、旅游业等领域的影响和可能的适应行动［23］。2011 年，

德国出台了《适应气候变化战略的行动规划》，确定了扩

大知识基础、促进信息共享和交流，建立联邦政府适应框

架和工作机制，推动联邦政府直接负责的行动，开展国际

合作和援助发展中国家等 4 项核心任务［24］。在制定国家

战略和行动规划的过程中，联邦政府与各州密切合作，目

前大多数州也制定了相应的气候变化适应战略和计划。

对于关键领域和部门，德国通过在相关立法中纳入气候变

化适应来提高其应对能力，例如: 《空间规划法》、《建设

法》、《水资源法》等已经把考虑气候变化减缓和适应列为

其相应工作的原则［14］。

法国 2004 年发布的《气候规划》把提高全民气候变化

意识和适应能力列为 8 项任务之一，计划通过宣传、教育、

培训等方式提高公众意识，引导公众消费选择，通过支持

一批气候变化适应研究项目提升适应能力，为制定全面的

适应战略和规划奠定基础［25］。2006 年，法国发布了《国家

适应气候变化战略》，确定了适应气候变化的原则、目标和

战略方向，并提出了农业、能源和工业、交通、建筑业、旅游

业、银行和保险业、水资源、灾害预防、健康、生物多样性、

城镇、沿海和海洋、山区、林区等重要部门、领域和区域的

适应对策建议［26］。2011 年，法国出台了《国家适应气候变

化行动规划( 2011 － 2015) 》，该规划包含健康、水资源、生

物多样性、自然灾害、农业、林业、渔业和养殖业、交通基础

设施、城市规划和建筑环境等 20 个领域的 84 项行动和

230 条具体措施［27］。在区域层次，法国 2010 年颁布的环

境法要求人口 5 万以上的区域应在 2012 年之前制定《气

候和能源规划》，目前法国已有 390 多个地区制定了相应

的规划。

2． 2 亚太地区主要发达国家

近年来，美国政府对适应气候变化的重视程度迅速提

升。2009 年，刚刚就任的奥巴马总统组建了跨部门气候

变化适应工作组，其主要职能是帮助联邦政府认识和适应

气候变化。该工作组由环境质量委员会、科技政策办公室

和国家海洋和大气管理局共同主管，包含了 20 多个联邦

部门的代表。同年 10 月，美国 13514 号总统行政命令要

求所有联邦部门评估气候变化风险和脆弱性，研究本部门

相关政策适应气候变化的方法。2011 年，跨部门气候变
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化适应工作组发布了《联邦部门制定适应气候变化规划的

实施指南》，指导各部门的规划制定工作［28］。2013 年 2

月，联邦各部门首次发布了《气候变化适应规划》。除了

制定本部门规划，联邦部门还开展合作，应对跨领域问题。

例如，跨部门气候变化适应工作组 2011 年发布了《气候变

化条件下淡水资源管理的国家行动规划》。2013 年 6 月，

奥巴马总统宣布了《气候行动规划》，部署了碳减排、适应

气候变化以及引领国际社会应对气候变化等 3 项核心任

务［29］。其中，适应气候变化涉及 3 方面行动，即: 建立更

强大、更安全的社区和基础设施，保护经济和自然资源，以

及应用可靠的科学管理气候影响; 在引领国际社会应对气

候变化方面，美国将致力于提高全球应对气候变化的能

力，包括: 加强政府和社区的规划及其适应能力，开发新型

金融风险管理工具，以及推广抗旱作物和管理实践［29］。

加拿大从 1990 至 2005 年发布了一系列应对气候变

化的战略或规划，它们都提出加大科技投入，加深对气候

变化影响及其适应的认识。2002 年加拿大组建了跨政府

部门气候变化影响和适应工作组，该工作组 2005 年制定

了《国家气候变化适应框架》，但未被联邦政府采纳。2007

年，加拿大政府责成环境部和自然资源部拟定适应框架文

件，2011 年《联邦适应政策框架》获得通过，确立了加拿大

适应气候变化的愿景和目标、联邦政府的作用、优先行动

的筛选标准［30］。加拿大还启动了“区域适应合作计划”，

促进联邦政府、省、地区以及地方政府和组织在气候变化

适应规划、决策和行动方面的协调与合作。

澳大利亚 2007 年发布了《国家气候变化适应框架》，

把提高理解和适应能力以及降低关键部门和区域的脆弱

性作为优先领域，其中关键部门和区域包括水资源、海岸

带、生物多样性、农业、渔业、林业、人体健康、旅游业、住宅

和基础设施及其规划、自然灾害管理等［31］。2010 年，澳大

利亚发表《澳大利亚适应气候变化: 政府立场书》，明确了

政府、行业和公众在适应气候变化中的责任，确定了国家

层面优先行动的 6 个领域，即海岸带、水资源、基础设施、

自然生态系统、自然灾害管理和农业［32］。2011 年，澳大利

亚政府委员会宣布成立气候变化特别委员会，支持国家级

气候变化政策的有效实施，并为联邦政府在政策执行过程

中加强与州、地区和地方政府的联系提供平台。在区域层

次，各州和地区也制定了与应对气候变化相关的法律、战

略、规划等。例如，南澳大利亚州 2007 年颁布了《气候变

化和温室减排法》，2012 年发布了《气候变化适应框架》以

及《实 施 气 候 变 化 适 应 框 架 的 政 府 行 动 规 划 ( 2012 －

2017) 》。

日本虽然尚未制定国家层次适应气候变化的战略或

规划，但其十分重视气候变化适应研究，并在政府部门层

次制定了相关政策。日本政府科技决策的最高机构———

综合科学技术会议 2010 年发布了《建设气候变化适应型

新社会的技术开发方向》，把强化绿色社会基础设施和创

建环境先进城市作为适应气候变化的两大战略方向，其中

涉及水资源、自然环境、可再生能源系统、紧凑型城市规

划、信息化防灾、公众健康等领域，同时提出了相应的技术

开发、社会体制改革等需求［33］。在部门层面，日本环境

省、农林水产省、国土交通省、文部科学省等都开展了气候

变化适应工作，发布了相应的研究报告、战略、计划、指南

等，例如: 环境省 2010 年发布的《气候变化适应方法》研究

报告，文部科学省 2010 年启动的“气候变化适应研究计

划”，国土交通省 2010 年发布的《洪水灾害的气候变化适

应规划指南》。2011 年，日本政府开始酝酿制定国家适应

气候变化规划。

2． 3 主要新兴经济体国家

俄罗斯 2009 年发布了《俄罗斯联邦气候学说》，确立

了应对气候变化的目标、原则、实施途径等，并明确了 4 项

主要任务，即: 建立气候变化领域的法律和管理框架以及

政府规章，利用经济手段推动气候变化减缓和适应措施的

实施，为制定和实施气候变化减缓和适应措施提供科技、

信息和人才支撑，以及加强减缓和适应气候变化的国际合

作［34］。2011 年，俄罗斯发布了《2020 年前俄罗斯联邦气

候学说综合实施方案》，明确了应对气候变化的 31 项措施

及其责任部门和进度安排［35］。

印度 2008 年发布了《气候变化国家行动规划》，确立

了应对气候变化的原则和方法以及国家层面的 8 项行动

计划，包括太阳能计划、提高能源效率计划、可持续人居环

境计划、水资源计划、喜马拉雅生态保护计划、绿色印度计

划、可持续农业计划以及气候变化战略研究计划，并成立

了总理气候变化委员会，定期评估实施进展［36］。从 2009

年开始，印度的一些邦和城市也陆续发布了气候变化行动

规划。

南非早在 2004 年就制定了《南非应对气候变化国家

战略》，并把适应气候变化作为一项重要战略，提出了健

康、水资源、畜牧业、农业、林业、生物多样性、经济等领域

的干预措施［37］。2010 年和 2011 年，南非相继发布了《国

家应对气候变化绿皮书》和《国家应对气候变化白皮书》。

在《国家应对气候变化白皮书》中，南非部署了水资源、农

业和林业、健康、生物多样性和生态系统、人居环境( 城市、

农村和沿海) 、灾害风险管理等重点领域的行动，提出了通

过政策和规划评估及规章审计、职能和制度安排、与利益

相关者合作、协调机制、交流和行为改变、管理对策、市场

手段等途径实现气候适应型发展［38］。政府部门也根据

《国家应对气候变化白皮书》的要求将气候变化适应纳入
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部门规划，例如: 2013 年 1 月，南非农业、林业和渔业部发

布了《农业、林业和渔业部门气候变化规划》( 草案) 。

巴西 2007 年通过 6263 号法令，组建跨部门气候变化

委员会和气候变化执行小组，并要求气候变化执行小组在

跨部门气候变化委员会的指导下制定国家气候变化政策

和国家气候变化规划。2008 年，巴西发布了《国家气候变

化规划》，确立了减缓和适应气候变化的 7 项目标，其中 2

项目标与适应相关，即: 加强跨部门行动、降低人群脆弱

性，以及识别气候变化影响、加强战略研究、降低国家适应

的社会经济成本［39］。2009 年，巴西通过联邦法律 12187

号确定了《国家气候变化政策》，制定了减缓和适应气候

变化的目标、战略方向、保障机制等，同时要求颁布法令，

制定部门规划。2010 年，巴西 7390 号法令要求能源、农

业、钢铁等部门在 2012 年 4 月 16 日之前制定气候变化减

缓和适应规划，目前能源、农业、制造业、采矿业、交通、健

康等部门已经发布了相应规划。

2． 4 最不发达国家

2001 年公约第 7 次缔约方会议决定为最不发达国家

设立工作方案，并设立最不发达国家基金支持该工作方

案，特别是制定和实施《国家适应行动方案》。截至 2013

年 5 月，已有 49 个最不发达国家向公约秘书处提交了《国

家适应行动方案》，以解决其最迫切的适应需求，优先项目

的需求涉及水资源、粮食安全、公众健康、基础设施、预警

系统和灾害管理、教育和能力建设等领域。2010 年的第

16 次缔约方会议决定建立机制帮助最不发达国家在现有

《国家适应行动方案》的基础上制定和实施《国家适应规

划》，满足其中长期适应需求。

3 国际气候变化适应政策发展的启示

回顾国际气候变化适应政策的发展历程可以看出，进

入 21 世纪以来，适应在应对气候变化行动中已经获得了

与减缓同等的重要性。多数发达国家从 2006 年开始制定

专门的气候变化适应政策，包括法律、框架、战略、规划等

文件形式，最不发达国家在公约资金机制的支持下也相继

开展了《国家适应行动方案》和《国家适应规划》的编制工

作，因此制定专门的气候变化适应政策已经成为必然趋

势。

我国 2007 年发布了《中国应对气候变化国家方案》，

把减缓温室气体排放和提高适应气候变化能力并列作为

我国应对气候变化的主要目标和任务，提出了适应气候变

化的重点领域以及技术和能力建设需求。同年，我国启动

了《中国应对气候变化科技专项行动》。从 2008 年开始，

我国每年发布《中国应对气候变化的政策与行动》报告，

其中包括适应气候变化的工作和成效。近几年，我国开

展了适应气候变化国家战略专题研究，并且正在组织制

定《国家适应气候 变 化 战 略》和《国 家 应 对 气 候 变 化 规

划》。在地方层次，我国 31 个省、自治区、直辖市在 2009

年完成了应对气候变化方案的编制，2011 年以来各地在

《地方应对气候变化规划编制指导意见》的指导下开始

编制应对气候变化规划。在部门层次，近几年科技、林

业、海洋、气象、工业等部门制定了应对气候变化的行动

规划和方案，部署了与适应相关的工作，例如《“十二五”

国家应对气候变化科技发展专项规划》等。由此可见，我

国在气候变化适应政策部署方面已经取得重要进展，但

与世界主要国家特别是发达国家相比，我国还存在以下

差距和不足。

( 1) 从适应政策的表现形式来看，目前包括我国在内

的几个新兴经济体国家 ( 如俄罗斯、印度等) 制定和实施

的气候变化政策仍然是包含减缓和适应的综合性政策，尚

未形成专门的适应政策。我国近几年开展适应气候变化

国家战略专题研究，组织制定《国家适应气候变化战略》，

实际上体现了国际气候变化适应政策的发展趋势。气候

变化适应政策的科学制定需要以相关的影响、脆弱性和适

应研究为基础，因此在适应政策制定过程中可以进一步明

确国家适应气候变化的重点领域和区域、技术需求和资金

需求，这对于发展中国家合理分配应对气候变化的资源以

及在公约下争取技术和资金等资源具有重要意义。

( 2) 从适应政策的制定依据来看，发达国家通常是在

系统开展气候变化预测、影响评估和风险评价研究的基础

上制定气候变化适应政策的，而发展中国家制定适应政策

的基础相对薄弱，通常是以本国有限的、分散的研究成果

作为依据。以英国为例，1997 年英国启动了气候影响计

划，2009 年完成了新一轮的气候预测研究，2012 年完成了

气候变化风险评估，在此基础上英国于 2013 年发布了《国

家适应规划》。我国《应对气候变化国家方案》发布于第

一次《气候变化国家评估报告》之后，其中关于气候变化

对我国的影响引用了后者的结果，但后者对于气候变化影

响的评估相对薄弱。目前，我国在气候变化领域的研究水

平与发达国家相比还存在差距，需要进一步加强气候变化

预测、影响评估、脆弱性和风险评价技术研发，为开展气候

适应研究提供统一的信息共享平台，缩短科学研究与决策

应用的差距，从而为国家、地方和部门制定专门的气候变

化适应政策提供共同科学基础。

( 3) 从适应政策的战略定位来看，发达国家的气候变

化适应政策除了部署本国的任务之外，还特别突出援助发

展中国家增强气候变化适应能力，并在气候变化适应方面

发挥国际引领作用。例如，美国 2013 年发布的《气候行动

规划》把引领国际社会应对气候变化作为一项核心任务，
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而日本在《建设气候变化适应型新社会的技术开发方向》

中也指出，通过发达国家之间合作以及发达国家向发展中

国家提供援助，提升整个国际社会应对气候变化的能力，

同时在绿色社会设施建设等领域发挥国际引领作用。与

之相比，发展中国家的气候变化适应政策则主要关注本国

需求以及如何利用国际资源满足本国需求。随着我国国

际地位的提高、应对气候变化南南合作的增多以及海外利

益的发展，我国未来气候变化适应政策除了立足本国需求

之外，还应当重视在气候变化适应领域与发达国家和发展

中国家开展合作的战略和策略研究，关注气候变化对我国

海外利益的影响及适应。

( 4) 从适应政策的内容构成来看，发达国家在适应政

策中通常会明确规定政策目标、重点部门或领域、具体任

务、责任部门、进度安排、评估机制等内容，因此政策具有

很强的可操作性，对于责任部门也具有严格的约束力，而

发展中国家气候变化适应政策的内容多是对适应部门、领

域及其任务的原则性描述。我国《应对气候变化国家方

案》确定了农业、林业、水资源等重点领域适应气候变化的

任务，但是没有明确具体的责任部门，也缺乏可量化的评

估指标。因此，我国应开展气候变化适应政策制定的方法

学研究，特别是研究在调整现有政策和制定新政策时纳入

气候变化因素的方法以及政策影响评估的方法，提高政策

内容的科学性、合理性、完整性、可操作性和可度量性。

( 5) 从适应政策的实施机制来看，发达国家通常会针

对适应政策配套建立相应的监控和评估机制及方法，定期

评价政策的实施进展和效果，而发展中国家的气候变化适

应政策中或是没有提及，或是提及但未做具体安排和后续

部署。我国《应对气候变化国家方案》对适应气候变化任

务的责任部门、评估指标、监控和评估机制均未做规定。

因此，我国应加强气候变化适应政策实施机制的研究，包

括体制安排、监控和评估方法、反馈机制、政策障碍、能力

建设等，开展气候变化适应相关政策实施的动态监控和评

估，建立适应性管理机制。

( 编辑: 温武军)
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Global Progress in Climate Change Adaptation Policies and Its Implication for China

SUN Fu1 HE Xiao-jia2

( 1． School of Environment，Tsinghua University，Beijing 100084，China;

2． The Administrative Center for China’s Agenda 21，Beijing 100038，China)

Abstract This paper reviews the progress in climate change adaptation policies both under the United Nations Framework Convention

on Climate Change ( UNFCCC) and in major regions and countries，including the EU and its major member countries，the major

developed countries in the Asia-Pacific region，the emerging economies and the least developed countries． The progress made in China

is also reviewed and the gap is analyzed，and finally good international practices are proposed for China’s policy development． It is

found that adaptation has been given the same priority as mitigation since the 21st century in climate change related actions． The topics

related to adaptation in the international climate change negotiations under UNFCCC have evolved from mechanisms for finance and

technology development and transfer exclusively in early stages to implementation of practical adaptation programs and actions． Major

developed and developing countries have frequently developed specific climate change adaptation policies or general climate change

policies involving adaptation since 2006 in the form of laws，frameworks，strategies，plans and action plans． The least developed

countries have also been working on National Adaptation Programmes of Action and subsequent National Adaptation Plans with the

support from the financial mechanism under UNFCCC． Therefore it has globally become a common practice to develop national or

regional policies to plan and guide climate change adaptation actions． China has established climate change policies involving

adaptation at the national，regional and sectoral levels since 2007． However，these policies have strong limitations in their forms，

knowledge base，strategic positioning，contents，and implementation mechanisms，e． g． lack of a specific strategy or plan，sound

knowledge base，an international perspective，clear responsibilities for policy implementation，and appropriate monitoring and

evaluation mechanisms． It is recommended that China should further strengthen its technical capabilities in climate change projections

as well as impact，vulnerability，and risk assessment，and develop methodologies and techniques for the preparation， impact

assessment and implementation of climate change adaptation policies． Furthermore，specific climate change adaptation strategies or

plans should be developed with an emphasis on China’s vision and strategic position on the world stage．

Key words climate change; adaptation policy; review; China; implication
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