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达成 “阿联酋共识” 的中国贡献  
China's contribution to reaching the UAE Consensus 

■文 / 侯黎强1  张倩2  赵晓艺3  刘梦羽3

2023年12月13日，伴随着一声短促而

清脆的木槌敲击声，迪拜世博城中响起的掌

声久久没有停息。在《巴黎协定》达成8年后

的第一天，全球气候治理迎来又一个具有历

史意义的时刻——备受瞩目的《巴黎协定》

首次全球盘点成果终于达成，196个缔约方

向协定实施迈出了标志性一步。

气候变化导致的极端天气及气候灾害

等持续为全球多国带来巨大损失，部分国家

低碳转型政策出现波动，并打着气候旗号实

施单边主义、保护主义措施。在此背景下，于

阿联酋迪拜召开的《联合国气候变化框架公

约》（以下简称《公约》）第二十八次缔约方

大会（COP28）被寄予众望，国际社会期待

COP28为全球应对气候变化凝心聚力，发出

更加明确和强有力的政治信号。COP28成

功举办被国内外媒体普遍评为2023年十大

新闻之一。

COP28闭幕数月有余，这场参会人数

创历史之最的大会就《巴黎协定》的首次全

球盘点、公正转型、适应、损失和损害基金

等多项议题达成“阿联酋共识”。来自196个

《公约》缔约方、2300余个观察员组织及近

1300家媒体的约10万人见证了全球气候治

理再次向前迈进。

来之不易的 《巴黎协定》 首次全球盘点
中国生态环境部作为气候变化谈判中

方牵头部门，高度重视此次代表团参会工

作。生态环境部部长黄润秋甫抵机场即直奔

大会会场开展双边会见，分别约见COP28主

席、《公约》执秘，亮明中方立场主张，并出

席全球盘点高级别会议，为首次全球盘点指

明方向。

虽然盘点整个过程有两年时间，但前

一年半是技术性对话交流，确切地说，只有

COP28期间不到半个月的时间才是各国谈

判全球盘点并做出最终决定的“尖峰”时刻。

面对“时间紧任务重”的特殊情形，大会开幕

式还没结束，各国谈判代表就收到全球盘点

第一场正式谈判的时间和地点，一转眼的功

夫，三百多名代表齐聚在屋子里。

“全球盘点的核心任务是定期评估《巴

黎协定》实施总体进展，并为各方下一步努

力提供参考信息。它是协定力度循环的关

键制度设计，每5年一次承上启下滚动推

进实施。它也是一项集成式议题，涵盖了减

缓、适应、资金等全面领域，有海量内容需

要谈判，每天磋商到凌晨是常态。”COP28

中国代表团负责全球盘点议题谈判的董冠

洋介绍。COP28上，全球盘点谈判受到会

场内外高度关注。“各国相关议题领域谈

判代表也是密切跟踪、严阵以待，曾出现

七八十名资金议题谈判代表浩浩荡荡集体

坐镇全球盘点谈判会场的壮观场面”，参与

谈判的梁媚聪表示。
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全球盘点的谈判从来不是坦途。尽管大家都认可

首次全球盘点达成一致决定对于维护现有《巴黎协

定》制度的有效性具有重要意义，但各方对于全球盘

点的期待各不相同。发展中国家普遍要求确保公平，

实现自身减贫和可持续发展需求，获得有效支持和友

好合作环境；部分发达国家否认自身历史累积排放，

拒绝盘点其2020年前行动力度不足、出资不足等问

题，希望通过全球盘点破坏《公约》下“共同但有区别

的责任”等原则。还有一些国家打着科学的旗号、以气

候变化的名义企图对其他国家进行遏制打压。

在如此焦灼的情形下，中国尊重科学、立足公平，

以客观理性视角看待和回应科学研究结论，呼吁各方

务实行动、团结合作，竭力为多方达成共识提供动力。

谈判艰难推进，但中国持续积极建设性地参与全球盘

点的各项工作，始终代表最广大的发展中国家争取可

持续发展和获得支持的权利，为首次全球盘点达成全

面、平衡、积极的成果持续提供“中国方案”。

在一场借鉴当地传统议事方式的“Majlis”（意为

“集会”）上，面对部分发达国家一味要求发展中国家

提高力度和行动，却不愿意为发展中国家提供支持的

顽固姿态，中国代表团团长、生态环境部副部长赵英

民用生动的比喻指出当下困境：“应对全球气候变化

就像196个运动员一起参加马拉松比赛，率先完成工

业革命、现在拥有先进技术和能力的发达国家，就像

是第一批出发、装备齐全、跑在前列的运动员，全球共

同目标是尽快实现 《巴黎协定》目标，发达国家应当

遵循共区原则，带头进一步大幅减排的同时，为第二

批出发、跑在后面的发展中国家提供支持和帮助，才

能实现全球更早地完成这场马拉松比赛，即实现达峰

和净零的目标。”

为推动大会共识，中美气候特使多次坦诚讨论，

外媒一度将出现在中国代表团办公室外的时任美国

气候特使克里的接驳车视为大会的“积极信号”。

面对错综复杂的谈判形势，时任中国气候变化事

务特使解振华也感叹COP28是他16年气候谈判经历

中感到最困难的一届大会。尽管如此，他依旧积极乐

观并鼓励各界一起提供建设性方案，“我们的目标是

找到一个明确而正确的未来方向，并体现最大的包

容性，让大家都能够接受的结果，我们对此应当有信

心。”

白天要参加双边会见、媒体采访等活动，晚上还

要和主席国商讨大会成果的落地方案，中国代表团各

位领导的日程都非常紧凑、时间表精准到分钟。每当

夜晚降临，迪拜世博城中的人群和燥热逐渐褪去，灯

光中接驳车仍然在会场中来回穿梭，中国代表团的新

一轮工作才刚刚开始。

每年大会日程临近尾声时，便是各方争议最焦灼

时。COP28主席国散发全球盘点成果文件的那个傍

晚，团领导带领全团谈判代表争分夺秒地研究，与基

础四国、立场相近的发展中国家积极协调，持续和主

席国、所有缔约方一道积极推动对话磋商，寻求共识，

鼓励各方展现灵活和建设性，代表团同志连夜坚守，

紧盯大会最新进展。最终通过全团上下齐心协力、不

懈努力，成功推动大会完成首轮全球盘点，并就多项

议题达成理想成果。

在各方的共同努力下，全球盘点最终达成了包含

196段、长达二十多页的决定，总结了全球在减缓、适

应、资金、技术转移和能力建设等领域的集体进展，识

别了当前的挑战与障碍，并为未来行动指明了方向。

全球盘点的案文中，化石燃料无疑是最受关注的

内容之一，也是各方分歧最大的议题。在此前的各种

版本更迭中，如何表述化石燃料成为“字斟句酌”的较

量，是缔约方代表的争议焦点，更成为导致本次大会

拖堂的主要原因。闭幕式上，大会主席敲下手中的那

只小木槌，终于给化石燃料的命运做了宣判。在最终

文本中，案文绕开了对“逐步减少（Phase down）”或

“逐步淘汰（Phase out）”这类具有政治立场之争，而

是以“转型脱离（Transitioning away）”的字眼表述。

这是有史以来第一次在缔约方会议的最终协议中提

及化石燃料，迈出了历史性的一步。

成果维护了《公约》及其 《巴黎协定》的目标、原

则和制度安排，推进了国际社会强化气候行动的意愿

和决心，巩固了全球不可逆转的绿色低碳韧性转型的

趋势，向国际社会发出了携手共同应对气候危机强有

力的积极信号。

全球盘点对于全球气候进程具有积极作用，其成

果维护了国际社会对于《公约》及其《巴黎协定》的信

心，坚定了全球持续应对气候变化努力的决心，尤其

在有关能源转型、国家自主贡献等核心要点方向，都

能从中美阳光之乡联合声明找到相关表述的源头，这

也充分体现了中美双方对于COP28的引领作用。另一

方面，相对全面、客观地评估了自《巴黎协定》签订以
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来全球行动的进展、不足和挑战，为未来我们更好地

应对气候危机以及根据国情和能力提高全球的行动

力度提供了建议。

“公正转型工作方案”：新议题、新征程
面对气候危机，全球必须致力于推动系统性转

型，但如果应对不当，转型过程有可能引发新的风险。

比如，快速的经济转型可能会加剧社会不平等、流离

失所和失业等影响经济发展的问题。在绿色低碳转型

进程中，新的行业会发展壮大，部分传统行业将走向

萎缩，由此带来群体间、产业间及国家间不同层面的

公正问题，各方利益很难平衡，这正是公正转型议题

源起的背景之一。

2022年在埃及举行的COP27授权建立了独立的

“公正转型工作方案”议题，明确了“公正转型”由关

注就业问题向经济社会综合事务的拓展，完成了“公

正转型”从“应对措施”议题下的一个关注领域向 《公

约》 谈判中一个独立议题的转换。

中国代表团在COP28全程始终坚定维护《公约》

及其《巴黎协定》目标、原则和机制安排，立足生态文

明建设、人类命运共同体等重要理念，引导各方加强

应对气候变化和能源安全、粮食安全等需求有效协

调，在可持续发展框架下推进公正绿色转型。

作为新设立的谈判议题，各国对新议题如何开展

工作还存在广泛分歧，包括对新议题的目标设定、覆

盖的主要内容、谈判组织方式、工作机制等问题。部分

发达国家认为公正转型是国内议程，相应投资应各国

统筹；发展中国家普遍认为公正转型是在全球气候

治理背景下实施，既是各国国内事项也是 《公约》下

的国际多边进程，既要考虑国内行业和地区发展的公

正，也要考虑国家和区域间的气候公正，新议题工作

内容应包括让“共同但有区别的责任和各自能力原

则”在《巴黎协定》全面实施中更具体可操作，明确公

正转型的支持方式和力度等。在工作内容方面，各方

在新议题是否覆盖适应问题上存在分歧；在建立资金

机制方面，发展中国家特别强调把“公正转型工作方

案”做“实”，需要建立资金保障机制以及技术和能力

建设的支持机制；部分发达国家以信息和知识分享来

定位新议题功能，不支持建立议题相关资金机制。

中方全程参与COP28期间公正转型议题谈判，积

极支持发展中国家共同立场，主张在气候公正下推进

全球绿色低碳发展转型，强调公正转型既是各国国内

事项也是 《公约》下国际多边进程，既要考虑国内行

业和地区发展的公正权益，也要考虑国家和区域间在

公平、公正的环境下开展气候行动。

COP28期间举行了首次公正转型高级别部长级

圆桌会议，中国代表团团长、生态环境部副部长赵英

民发言阐明我方立场：一是尽快明确公正转型路径工

作方案，推动公正转型议题开展实质性工作；二是强

调为发展中国家实施公正转型提供切实的支持和帮

助，确保向发展中国家提供资金、技术和能力建设等

支持，不让一个发展中国家掉队；三是排除人为干扰

和障碍，全面强化国际合作，反对任何形式的保护主

义和单边措施，营造团结合作的积极氛围。

为推进谈判取得进展，中国代表团开展了与各国

代表全面接触和磋商。在部长、团长层面与多方代表

就合作原则、合作框架与支持方式、力度等开展磋商；

在议题层面就不同要素具体表述方式及如何引用《公

约》条款表述等进行讨论。这些积极努力，不仅促进了

各方彼此了解诉求、增进相互理解，也促进各方最后

在案文上达成共识。

COP28经历了多种曲折，各方最终达成“阿联酋

公正转型工作方案”决定案文。该决定关注了发展中

国家面临特别的经济环境和发展需求，确定了工作方

案未来主要工作领域，明确了新议题未来开展工作

的形式等实质性内容。会议成果反映了各方在“公正

转型工作方案”上的初步共识。与此同时，作为新兴议

题，各方在包括未来工作安排、如何体现发展中国家

特殊需求和特别情况、如何向发展中国家提供资金、

技术、能力建设支持，如何反对单边措施、促进国际合

作等问题上尚存诸多有待解决的问题，各方将持续展

开磋商，共同推进公正转型议题发展及全球公正转型

进程。

为维护发展中国家共同利益贡献中国方案
COP28是适应议题谈判的关键节点。2021年的

COP26决定建立并启动为期两年的“格拉斯哥—沙姆

沙伊赫全球适应目标工作计划”。历经两年的磋商研

讨，在COP28上各方就达成并实施全球适应目标框架

展开了激烈博弈，发达国家与发展中国家在适应议题

上政治分歧巨大。

发达国家普遍将适应气候变化圈定在各国自身
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义务的狭小范畴中，利用多种手段阻拦适应谈判达成

对于发展中国家有利的成果，同时部分发达国家还明

确反对在“共同但有区别的责任”原则下推进适应气

候变化行动，反对案文中任何与发达国家出资义务和

出资承诺有关的表述。

中方全程深入参与COP28期间适应议题的谈判，

作为立场相近发展中国家适应议题下全部四个子议

题的集团协调人，就全球适应目标遵循的原则、目标、

时间表和具体内容等关键问题，积极与各方保持密切

协调。

中方参与适应议题的谈判人员刘硕每天需要参

加中国代表团内部协调会、七十七集团加中国协调

会、发展中国家各自集团的协调会、发展中国家与发

达国家共同召开的磋商会等4个层级、10余场磋商，

每日工作时长超12个小时。

COP28会址迪拜世博城占地巨大，部分协调会甚

至要步行15分钟以上才能到达。每日数万步的奔走是

在COP28期间的常态，为此刘硕的一双平底皮鞋开了

胶，磨破了皮，鞋底几近脱落。有时，为了将发展中国

家的关切及时传递给主席国，她在赶赴下个会场的路

上简单找个地方坐下，将笔记本电脑放在腿上便敲起

了邮件。紧张的工作状态让按时吃饭变得奢侈，一次

一盒盒饭她硬是从中午带到了晚上才有时间扒拉两

口。这也是代表团代表们工作的缩影。

在整个代表团的努力下，中方的立场主张有力引

领了大会谈判的进程。中方明确指出了发达国家在其

工业化进程中毫无节制地排放了大量温室气体，导

致了气候变化，其应承担适应气候变化的主要责任，

减少发展中国家适应气候变化的额外负担。中方还

指出，发达国家应遵循 《公约》下“共同但有区别的责

任”原则，尽快落实其向发展中国家提供资金、技术和

能力建设支持的承诺，提高发展中国家适应能力，履

行发达国家应尽义务。中方观点得到了广大发展中国

家的积极响应和有力支持，最终在大会成果文件里得

到了较充分的体现。

在中方的努力下，COP28达成“阿联酋全球气候

韧性框架”（以下简称“框架”），其中提出了水资源与

水环境、农业生产与粮食安全等7个关键领域的具体

适应目标。 

“框架”的达成打破了部分发达国家试图拖延全

球适应目标和适应路径达成，从而逃避出资义务的目

的。这一成果为各国适应行动提出了明确的方向和时

间表，在拓展国际合作、获取资金、技术和能力建设支

持等方面具有积极推动作用。

巩固“共同但有区别的责任”原则，发展中国家

获更多资金支持
作为大会最为务实的议题之一，气候资金议题往

往成为各缔约方谈判的焦点。资金问题是个老问题，

也是广大发展中国家的核心关切之一。

长期气候资金议题涉及审议发达国家1000亿美

元出资承诺履行和未来安排情况。在发展中国家共同

努力下，发达国家承认尽管未能如期实现每年1000

亿美元气候资金目标，2021年实现约891亿美元出

资，已接近兑现承诺。但发展中国家认为，发达国家统

计口径过于宽泛，其实际出资额远远低于该数字，要

求发达国家尽快实现这一目标的坚决态度将推动发

达国家继续提高资金透明度并加速其承诺履行进度。

在2021年底举办的COP26上，各缔约方同意讨

论设立新的集体量化资金目标，并以1000亿美元为

基础展开讨论，但各方对“共同但有区别的责任”原则

的理解存在一定分歧，发展中国家坚持不能重新解读

该原则，而部分发达国家则强调新目标谈判的时代背

景较 《公约》及其《巴黎协定》通过时有了较大不同，

应按各国发展进程进行调整。

参与资金问题谈判的冯超表示，资金议题谈判历

来胶着，COP28期间他每天的工作时长往往超过12

个小时，甚至持续到凌晨一两点。发达国家与发展中

国家分歧之大可见一斑。进入会场第一时间将电脑和

手机都插上电源已经成为职业习惯，以保证不至于因

电量耗尽影响随时可能需要进行的沟通交流。作为最

大的发展中国家，在COP28期间，中国在推动资金议

题上扮演了极为重要的角色。“我们带着发展中国家

往前冲，和发达国家的观点进行了直接碰撞。” 

中国代表团团长、生态环境部副部长赵英民在

COP28期间参加新的集体量化目标高级别部长会议

时表示，新的集体量化目标应体现 《巴黎协定》的重

要原则共识，坚持共同但有区别的责任原则，并敦促

发达国家应提高提供气候资金的公共资金占比、适应

资金占比及赠款和优惠贷款占比，并与发展中国家一

道尽快制定气候资金定义和方法学。有力地呼应了其

他发展中国家的合理诉求。
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在中国的引领和推动下，COP28形成的资金议

题成果再次巩固了《巴黎协定》 中的“共同但有区别

的责任”原则，促使发达国家切实履行出资义务并提

高资金透明度，并强化了发展中国家的用款权和自愿

捐资权。发达国家也普遍承认未能如期实现气候资金

目标，会继续朝着1000亿美元目标前行。同时，各缔

约方明确了2024年的谈判会议安排，为推动新的集

体量化目标议题下一步务实谈判打下了基础。

在中方和广大发展中国家的积极努力下，在资金

领域的新议题“损失和损害”基金方面，COP28也取

得积极进展。“损失和损害”基金的设立旨在为因气

候变化而脆弱的发展中国家提供支持。根据COP27的

授权，决定于COP28上审议通过设立“损失和损害”基

金的相关案文。为此，2023年共召开了5次过渡委员

会谈判，并在COP28开幕伊始就通过了新基金设立的

决议案文。

在发展中国家的积极推动下，COP28首次就发

达国家和发展中国家“损失和损害”基金的出资责任

形成了区分表述。

截至目前，共有近20个国家和地区，向“损失和损

害”基金认捐6.61亿美元，成为COP28大会中最大亮

点之一。

多边共识的每一步都来之不易，犹记得大会闭

幕前最后一天下午，会场外各国国旗和标语“Action 

builds trust”（意为“行动塑造信任”）横幅在暮色中

缓缓飘扬。面对片面摘取政府间气候变化专门委员会

（IPCC）结论并借“科学不容置疑”口号造势、企图转

嫁减排和出资责任的行为，中方坚持公平正义，引导

各方客观认识全球气候变暖和温室气体累积效应的

事实，用科学研究和事实数据进一步明确发达国家历

史责任，引导会议以科学的态度对待“科学”。中方坚

定维护多边主义，揭批部分发达国家绿色贸易壁垒等

单边措施损害全球气候努力，为我等广大发展中国家

平稳有序推进绿色低碳转型守住应有空间，为低碳技

术和产品的国际交流、贸易创造公平环境。很多难忘

的瞬间发生在大会会场B5区58栋，这是中国代表团

办公室所在地，是代表团领导不辞劳苦开展了百余场

双多边会见及活动、广做各方工作的地方，也是谈判

代表们在匆匆辗转会场的间隙“吃口泡面”和讨论案

文的地方。办公室楼下，便是中国角。大会期间中国角

围绕可再生能源、数字化转型、气候投融资等主题举

办了百余场活动，吸引万余人前来交流，其中外国嘉

宾占比达到40%以上。期间，中方作为《生物多样性公

约》COP15主席国，正式发起“昆明—蒙特利尔全球

生物多样性框架”实施倡议，与阿方共同发表联合声

明，引导全球强化协同应对气候变化与生物多样性保

护；与美、阿共同主办“甲烷和非二氧化碳温室气体峰

会”，发出引领全球环境与气候治理的“中国声音”。

中方贡献受到了各方的高度评价。巴西、南非、沙

特等多个发展中国家谈判代表及COP28主席国阿联

酋等高级别官员都对中国代表团坚持原则、积极推动

COP28及后续气候变化多边进程给予高度认可和赞

赏。多方普遍认为，中方言出必行，不仅建设性参与气

候治理进程，更以实际行动切实引领着全球气候行

动。联合国南南合作办公室主任迪玛·哈提卜认为，应

对气候变化需要全球合作，中国提出的共建“一带一

路”倡议在这方面提供了独特机会，做出了很好示范。

世界可持续发展工商理事会执行副总裁沃雷表示，中

国在发展可再生能源方面取得的成就是惊人的，中国

以外的人可能没有意识到正在发生的转变的规模。博

茨瓦纳环境、自然资源保护与旅游部长菲尔达·凯伦

说，中国通过分享专业知识、提供资金支持和促进技

术交流，为减少温室气体排放、增强气候适应能力和

促进可持续发展的全球努力作出贡献。老挝自然资源

与环境部长本坎·沃拉吉说，中国在利用绿色低碳能

源方面已成为全球引领者，同时也是南南合作的积极

实践者和支持者。来自加纳、基里巴斯、尼日利亚、柬

埔寨、哥斯达黎加、马拉维、乍得的部长级代表也对中

国在应对气候变化南南合作方面做出的努力和取得

的成效予以高度评价，表示愿与中方一起继续在应对

气候变化领域加强合作。

COP28的大幕落下不久，但对于中国代表团来

说，这场马拉松却未曾停歇，已经开启了阿塞拜疆

COP29各项准备工作。新一届气候大会的脚步在临

近，各方聚焦和关注作为负责任发展中大国的中国在

其中发挥的积极作用。在这场应对气候变化的跑道

上，中国代表团将以新的姿态为全球应对气候变化进

程全力以赴。
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