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“爱知目标”后《生物多样性公约》履约趋势分析和对策

柴立伟１， 曹晓峰１， 张洁清２， 黄　 艺１① 　 （１􀆰 北京大学环境科学与工程学院， 北京　 １００８７１； ２􀆰 环境保护部国际司，
北京　 １０００３５）

摘要： ２０１０ 年，《生物多样性公约》（简称《公约》）通过了新的十年期生物多样性战略和对应的生物多样性目标，
即“爱知目标”。 新通过的“爱知目标”是对过去十年生物多样性工作的反思，也是对未来生物多样性工作的展望。
综合分析了“爱知目标”通过前后《公约》所通过的各种文件和决议，以及与会专家就一些问题的专门论述，认为可

以将《公约》履约变化归结为履约机制创新不断、国家层面的履约重点出现转移以及创新资源调动形势 ３ 个方面。
就我国而言，合理的应对措施包括采取更加积极的措施响应《公约》提出的以主流化为重点的新的生物多样性目

标的更新，在谈判中坚持三大目标以防议题多样化造成的议题拖延现象，以及在加大国际生物多样性工作资金支

持的过程中增强我国在资金分配中的话语权等应对策略。
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　 　 １９９２ 年，《生物多样性公约》 （简称《公约》）签

署于巴西里约热内卢。 《公约》的签署是人类在生

物多样性利用和保护方面的一个里程碑式的事件，
不仅因为《公约》是人类历史上第 １ 个在生物多样

性方面的公约，遗传资源第 １ 次被包含到《公约》范
围内，更因为生物多样性保护和可持续利用等议题

在《公约》签署后受到了全世界范围内的关注［１］。
《公约》在第 １ 条就确定了《公约》的工作范围和目

标，即生物多样性的保护和可持续利用以及公平合

理地分享由利用遗传资源所产生的惠益。
此后，以缔约方大会为核心机构，以下属的科

学技术咨询机构和秘书处为组织基础，建立了完善

的工作机制。 例如：缔约方递交的国家报告和国家
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生物多样性战略和行动计划已经成为履约机制的

重要组成部分。 关于具体议题成立的工作组会议

在平时召开，是《公约》日常的重要工作机制。 此

外，针对各个缔约方都十分关心的议题，如改性活

性物质的扩散管理问题和遗传资源获取和惠益公

平分享的议题，《公约》都达成了重要的国际共识，
签署了重要文件， 如 《卡塔赫纳生物安全议定

书》 ［２－４］和《关于遗传资源获取和惠益分享的名古屋

议定书》 ［４－５］。
尽管如此，生物多样性在全球范围内的衰减趋

势仍然没有得到有效遏制，虽然在《公约》框架下达

成了数量众多的决议和战略，但是这些决议和战略

更多地还停留在纸面上，没有引起人们尤其是决策

层应有的重视，从而导致在应对生物多样性方面所

调动的战略资源不足，计划和战略难以落实，现实

和目标之间还有很大差距［６］。
２０１０ 年在名古屋举行了第 １０ 次缔约方大会，

会议回顾了过去十年的生物多样性工作，在对 ２０１０
战略目标评估的基础上，讨论通过了 ２０１１—２０２０ 年

全球生物多样性战略，其中提出接下来几十年的全

球生物多样性目标，即“爱知目标”。 该战略目标将

对未来十年乃至三十年的全球生物多样性保护和

利用产生重要影响。 因此，笔者将“爱知目标”后

《公约》履约进程作为研究对象，结合与此有关的文

献分析和个案研究，分析《公约》未来的发展趋势，
并提出我国在《公约》履约过程中的对策。

１　 “爱知目标”的背景、内容和特点

２００２ 年，在欧盟、联合国环境规划署以及《公
约》秘书处的推动下，《公约》第 ６ 次缔约方大会通

过了“２０１０ 年生物多样性目标”，提出希望在 ２０１０
年能够实现“遏制生物多样性衰减”的目标。 为了

实现这个目标，国际社会以及《公约》组织做出了许

多积极的努力，包括在 ２００３ 年制定一套专门的易于

操作的评估指标，按照指标要求，各国评估本国的

生物多样性状况，并按时提交国家报告等［７］。 在欧

洲，由政府和民间组织发起声势浩大的“倒数 ２０１０”
运动（Ｃｏｕｎｔｄｏｗｎ ２０１０），旨在提高大众对生物多样

性损失的认识和加强不同国家之间关于生物多样

性工作的协调［８］。 ２０１０ 年是联合国确定的国际生

物多样性年，也是“２０１０ 年生物多样性目标”的评估

年。 《公约》在 ２０１０ 年初完成了“２０１０ 年生物多样

性目标”的评估工作，并由《公约》下属的《公约》秘
书处出版了《全球生物多样性展望（第 ３ 版）》（简称

《展望 ３》），公布了评估结果。

评估认为：２０１０ 年生物多样性目标未能实现，
主要原因包括缺乏对生物多样性衰减根本原因的

认识，未能充分调动全球范围内的战略资源，以及

缺乏足够的战略资源等原因。 此后，缔约方第 １０ 次

大会在日本名古屋举行，会议制定了国际生物多样

性新一期的十年工作计划，即 ２０１０—２０２０ 年生物多

样性战略和相应的生物多样性目标 （“爱知目

标”） ［９］。 从内容上看，“爱知目标”共分为 ５ 个战略

目标。 每个战略目标下各有若干子目标，共同构成

子目标总数为 ２０ 的目标体系。
与 ２０１０ 年生物多样性目标相比，新的“爱知目

标”显得更加简洁，目标之间的逻辑结构也更加清

晰和合理。 在《展望 ３》中认为 ２０１０ 年生物多样性

目标未能实现的首要原因是未能完成生物多样性

议题的主流化。 在“爱知目标”中，战略目标 Ａ：通
过将生物多样性纳入整个政府和社会的主流以解

决生物多样性丧失的根本问题被置于最重要的地

位，这成为整个目标体系的首要目标。 同时战略目

标 Ｅ：通过参与性规划、知识管理和能力建设，加强

执行工作，可以认为是所有目标完成的基础。 其他

３ 个目标分别是战略目标 Ｂ：减少生物多样性的直

接压力和促进可持续利用；战略目标 Ｃ：通过保护生

态系统、物种和遗传多样性，改善生物多样性现状；
战略目标 Ｄ：增进生物多样性和生态系统给所有人

带来的的惠益；这 ３ 个目标在 ２０１０ 年生物多样性目

标以及历次大会决议中均有所体现，可以认为是细

化的子目标。

２　 “爱知目标”后《公约》履约变化趋势分析

按照国际环境公约的发展规律：（１）提出问题；
（２） 谈判公约内容； （ ３） 达成约定和履约协定；
（４）国际层面实施；（５）国家层面实施［１０］。 “爱知目

标”后的《生物多样性公约》进入了第 ４ 阶段的国际

议定书和各项机制的深入谈判，以及第 ５ 阶段部分

国家层面履行公约的阶段。
在《公约》举行的历次会议上，与会专家都强调

了履约的重要性，履约最重要的是国家层面履约。
从“爱知目标”文本来看，新的目标体系明显吸收了

旧目标体系的经验，无论是正面的还是反面的。 例

如，战略性目标由过去的 １１ 项变成现在的 ５ 项，而
且这 ５ 项之间存在着明显的逻辑关系，结构更加紧

凑。 另一个重要的表现在于“主流化”被置于一个

首要位置，而形成对比的是，在旧的目标中，主流化

被当作一般目标没有过分强调。 这种具体目标设

置的变化体现了对过去生物多样性工作的反思。
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由于新的”爱知目标”承载了国际社会对生物

多样性问题更多的关注和希望，也有望获得更多的

国际援助和支持，因而，为了推动“爱知目标”的实

现，《公约》在履约机制、履约内容和资源调集方面

表现出一系列新的动向。 同时需要看到的是，这些

新的变化与”爱知目标”的履行是相辅相成的：一方

面，这些在履约机制和内容上的变化推动了“爱知

目标”的通过；另一方面，“爱知目标”作为《公约》工
作进程中重要的成果文件，也是对过去《公约》在履

约机制和内容上的一种确认和加强。
２􀆰 １　 履约机制创新

《公约》借鉴气候变化问题的国际解决机制，建
立了与《公约》相互独立的科学评估机构———生物

多样性和生态系统服务政府间科学政策平台

（ＩＰＢＥＳ），试图通过加强科学界、政府和其他利益相

关者之间的对话机制，推动全球生物多样性和生态

系统服务的保护和利用［１１－１２］，在 ＩＰＢＥＳ 最新的成果

文件《釜山成果》中，强调了 ＩＰＢＥＳ 在未来的主要工

作是开展评估，通过开展评估，推动生物多样性问

题的全球解决［１３］。 因而，新成立的 ＩＰＢＥＳ 很可能成

为推进《公约》工作的“助推器”。 通过独立的评估，
加强科学界、决策层和公约组织的有效联系，发挥

更加广泛的影响力，通过推进生物多样性问题的主

流化等方式推动生物多样性问题的解决。 关注

ＩＰＢＥＳ 谈判取得的新进展，分析 ＩＰＢＥＳ 评估可能对

我国产生的影响将成为一项重要工作。 以上 ２ 项机

制的转变是过去一段时间内值得注意的新动向。
２􀆰 ２　 履约要求重点的转移

履约的主要形式是递交国家报告和国家生物

多样性战略和行动计划。 未来对以上 ２ 项的要求更

加侧重推动生物多样性问题在各国主流化，更加强

调将“爱知目标”整合入国家的生物多样性战略和

行动计划。
２􀆰 ２􀆰 １　 讨论议题多样化

从《公约》签署后的第 １ 次缔约方大会开始，到
２０１２ 年在印度举行的第 １１ 次缔约方大会，历届会

议所讨论的议题数量不断增加，从第 １ 次会议的 １３
项决定到最多时的第 １０ 次缔约方会议的 ４７ 项决

定，讨论议题不断增加，做出的决定逐渐变多，涉及

的内容也从森林、湿地、海洋和沿海等不同生态类

型生态系统的保护到促进商业界、私营企业对生物

多样性工作的参与。 在《公约》第 ７ 次缔约方大会

（ＣＯＰ －７）上，气候变化和生物多样性的关系被提

出，在 ＣＯＰ－７ 做出的第 １５ 项决定中，提到了将气候

变化问题纳入生物多样性议题的讨论范围，编写生

物多样性和气候变化之间的报告，鼓励各缔约方采

取措施，管理其生态系统，以保持生态系统对极端

气候事件的抵抗力，帮助减少气候变化对生物多样

性的影响，适应气候变化（ＵＮＥＰ ／ ＣＢＤ ／ ＣＯＰ ／ ７ ／ ＶＩＩ ／
１５）。 这种讨论议题的变化一方面显示了生物多样

性问题的复杂性，另一方面，可能使得在众多问题

的讨论中失去重点，出现什么都讨论，但是什么都

没有深入解决的情况。
２􀆰 ２􀆰 ２　 极力推进生物多样性问题的主流化

主流化（ｍａｉｎｓｔｒｅａｍｉｎｇ）议题一直以来都是各次

缔约方会议讨论的重要议题。 然而主流化问题的

讨论一直以来并没有被放在首要地位。 根据《展望

３》中对过去生物多样性工作的总结，主流化不足被

认为是 ２０１０ 年生物多样性目标未能够实现的主要

原因。 因此，不同于“２０１０ 年生物多样性目标”将主

流化问题设置为一般的平行目标，在“爱知目标”中
将主流化问题置于首要地位，希望唤起决策者对生

物多样性问题的重视。
２􀆰 ２􀆰 ３　 推动以更新战略行动计划为基础的国家层

面的履约

随着《公约》的进一步发展，生物多样性相关工

作进入更加强调国家层面上的集约性和可操作性

的新阶段。 ２０１０ 年第 １０ 次缔约方大会后，《公约》
要求各缔约方根据现有的“爱知目标”更新本国国

家生物多样性战略和行动计划（Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｂｉｏｄｉｖｅｒｓｉｔｙ
Ｓｔｒａｔｅｇｙ ａｎｄ Ａｃｔｉｏｎ Ｐｌａｎｓ，ＮＢＳＡＰｓ），即第 ３ 版 ＮＢ⁃
ＳＡＰｓ。 第 ３ 版 ＮＢＳＡＰｓ 的重点是为了配合全球生物

多样性目标的实现，各国须在自身情况的基础上，
完成“爱知目标”在各国的本土化过程，即要求各国

制定与“爱知目标”相似的国家“爱知目标”。 制定

国家层面的“爱知目标”，能够为各国的《履约》提供

充分自由，制定符合本国国情的生物多样性工作计

划，同时，也明确了各国应有的国际责任，为未来评

估本国的生物多样性成绩提供依据。
为此，由《公约》秘书处推动，在日本政府的资

助下，“爱知目标”本土化的地区研讨会在 ２０ 多个

地区举行，１６０ 多个国家参与到讨论中。 研讨会的

结果为推动“爱知目标”在世界不同地区的适用提

供了帮助。 如在加勒比海地区研讨会上，关于海洋

生物多样性保护的议题被重点讨论；土耳其政府根

据本国生物多样性工作的经验提出目标落实的关

键在于目标在不同国家的定量化和可操作化［１４］。
此后，在印度举行的第 １１ 次缔约方大会上，履约的

重要性又被反复提及，帮助发展中国家更新本国的

ＮＢＳＡＰｓ 成为下一阶段工作的重点，为此联合国环
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境发展署和《生物多样性公约》组织成立了新的机

构，称为 ＮＢＳＡＰｓ 论坛，其目的在于帮助各缔约方更

新、完善本国的 ＮＢＳＡＰｓ，同时为推动生物多样性问

题和”爱知目标” 在各个国家的主流化提供相关

咨询。
“爱知目标”的本土化过程至今已经取得一定

进展，截至 ２０１４ 年 １０ 月，已经陆续有 ３１ 个国家公

布了本国的生物多样性战略和行动计划。 这些新

公布的国家生物多样性战略的主要特点是以“爱知

目标”结构为蓝本，在强调主流化重要地位的基础

上，制定可量化可操作的本国生物多样性目标。 例

如，澳大利亚作为一个有着丰富生物多样性资源的

国家，按照“爱知目标”要求，针对性地制定了增加

２５％的公众和私人参与生物多样性工作，并且将这

个目标细化为提高公众认识、提高公众参与、提高

私人企业参与以及提高跨区域参与 ４ 个部分，并针

对每个部分制定了详细可参考的细节和步骤。
２􀆰 ３　 尝试创新资金新形式

《公约》的履约资金主要来自于全球环境基金

（ＧＥＦ）。 在 ＧＥＦ 中，有关生物多样性的支出占 ＧＥＦ
资金支出的 １ ／ ３［１５－１６］，到 ２０１２ 年全球达到 ３３􀆰 ５ 亿

美元。 自 １９９１ 年以来，ＧＥＦ 已经为 ＣＢＤ 组织提供

了超过 １０ 亿美元的援助资金，用于超过 １５５ 个国家

的 ７５５ 个生物多样性项目上［１５］。 ５０％以上的项目

位于中南美洲、加勒比地区和非洲等经济欠发达地

区。 超过 ３３％的国家森林公园和 ２６％的海岸、沼泽

和水域生态系统受益于 ＧＥＦ 的捐款。 然而，与前期

的 ２０１０ 年生物多样性目标相比，“爱知目标”的各

项指标均有所提高，为实现这些目标所需的资金支

持也可能需要相应的提高。
关于战略资源的筹集也一直是缔约方大会上

所讨论的一个极富争议性的议题。 发展中国家主

张发达国家应加强对发展中国家在生物多样性保

护方面的资金援助，发达国家则更希望发展中国家

能够充分利用本国资金，完成本国所设立的国家目

标［１７］。 在全球经济衰退的现阶段，大幅提高 ＧＥＦ
在生物多样性领域投入的可能性较小，因此《公约》
可能在资金收集和分配机制方面有所创新。 应实

施开源节流，一方面增加一些主要国家对国际生物

多样性工作的资金支持，另一方面，通过改革资金

分配方式，提高资金利用效率和资金投入的生态

效益。
不同国家根据本国的利益和实际情况，可能采

取不同的应对策略。 发达国家希望在尽可能减少

普通国家资金需求的前提下，通过更加严格的资金

审查和专项的小型基金，达到提高资金利用效率的

目的。 例如，日本建立日本生物多样性基金，资助

各国 ＮＢＳＡＰｓ 的制定和更新。 荷兰、法国和日本政

府注资“《名古屋议定书》实施基金”，帮助最不发达

国家履行《名古屋议定书》规定的国际义务等。 新

兴市场国家，如中国、印度和巴西等国，经济实力较

强，本国生物多样性资源丰富，在全球经济衰退的

大背景下，在资金投入方面被寄予更高的期望。 这

些国家通过制定捐款方式，在增加资金投入的同

时，力争将捐款主要用于本国的生物多样性工作，
如印度资助《公约》下属的有关资源分配的高级别

委员会（Ｈｉｇｈ⁃Ｌｅｖｅｌ Ｐａｎｅｌ ｏｎ Ｒｅｓｏｕｒｃｉｎｇ，ＨＬＰ），以期

在资金的分配过程中提高本国的话语权。

３　 新形式下的中国履约策略

根据以上分析可以发现，“爱知目标”不仅是

《公约》 对 ２０１１—２０２０ 年十年期工作所确定的目

标，“爱知目标”对缔约国的履约产生了重要影响，
表现在更加重视生物多样性问题在各国社会和决

策层的主流化，更加注意完善国家层面的履约目标

和评估，同时也要求国际社会增加对发展中国家，
特别是极不发达国家履约的资金支持。

我国正处在经济转型发展的关键时期，《生物

多样性公约》的履约对我国走可持续发展的道路十

分重要。 “爱知目标”既是挑战，也是进一步深化我

国生物多样性工作的一次重要契机。 在后“爱知目

标”时代，中国应当关注《生物多样性公约》履约出

现的新形势，可以采取的措施如下。
３􀆰 １　 推动生物多样性问题在我国的主流化进程

作为未来十年生物多样性工作的重点，推动生

物多样性保护目标与国家社会经济发展目标的深

度结合，使生物多样性问题在我国的决策层实现主

流化。 我国在 ２０１０ 年公布了新一期国家生物多样

性战略和行动计划，按照《公约》的最新履约形势，
大部分国家已经完成了第 ２ 期国家生物多样性战

略。 根据最新的谈判结果，在各缔约方制定新一版

的国家生物多样性战略计划时，应该在国家目标中

体现“爱知目标”的要求，即需要完成“爱知目标”在
本国的具体化和指标化。

正如前文所述，我国生物多样性战略和行动计

划的公布时间早于“爱知目标”通过的时间，此后关

于“爱知目标”国家化的要求成为《公约》对各缔约

方的一项重要要求，有 ２０ 个国家在本国生物多样性

战略和行动计划中根据“爱知目标”的结构体系制

定了本国相应的国家目标。
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考虑到《中国生物多样性保护战略与行动计

划》（２０１１—２０３０ 年）的通过经过了严格的法律程

序，短时间内并无修改的可能。 但是为了进一步明

确我国的履约责任，为 ２０２０ 年评估我国的履约成就

提供依据，乃至在生物多样性 ２０２０—２０５０ 年的长期

工作中，有关“爱知目标”在我国的具体化和指标化

工作应该成为未来我国生物多样性公约政策研究

的重点。
３􀆰 ２　 坚持《公约》的谈判和履约以 ３ 大目标为基础

我国在《公约》的谈判中，在尊重生态系统管理

沿着“生物多样性保护—生物资源利用—生态系统

修复”变化的科学规律基础上，重点强调《公约》的
谈判应该回到最初的 ３ 大目标上来。 以生态系统方

法和生态系统管理理论为基础，推动生物多样性就

地保护和异地保护相关的一系列具体协议和资金

支持机制；以“爱知目标”为导向，建立国家层面的

以生物多样性保护为基础的履约策略与行动，推动

生物多样性保护的主流化等谈判，以避免缔约方大

会谈判中不断出现气候变化、海洋问题等这些我国

敏感的新议题。
３􀆰 ３　 关注履约新机制的形成及其对中国履约的

影响

　 　 需要紧跟 ＩＰＢＥＳ 的发展，积极参与 ＩＰＢＥＳ 的工

作，为《公约》履约的机制转变和未来可能的生物多

样性问题政治解决的谈判做好必要的准备。
３􀆰 ４　 积极创新资金机制

日本通过设立履约基金和建立区域工作组，帮
助生物多样性丰富区域履约，印度提供高额的指定

性捐款，支持以保护本国生物多样性为主的履约工

作，为我们提供了发达国家和新兴市场国家捐资和

用资的新模式。 在国际社会对中国捐资期望不断

增高的形势下，中国需要创建符合国情的资金机

制，如把中国的援外工作与增资结合起来，在不增

资太多的情况下，达到积极资助本国和传统援助国

的生物多样性履约工作的目的，增强本国在国际生

物多样性工作中的话语权。
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