
议题文件

让地方政府参与2020
年后全球生物多样性框架进程
2020年12月

OUR VISION FOR A 
SUSTAINABLE URBAN WORLD

UPDATED JUNE 2019

ICLEI 
IN THE 
URBAN 

ERA

Prepared by With support from On behalf of



2

引言

显然，我们的未来在于城市，而为了解决生物多样性和气候危机的双重挑战，世界需要城市，因为绝大多数人
在城市里生活和工作。城市是创新和解决方案的枢纽，需要充分利用和发展城市引领变革的潜力。当前的生物
多样性危机不仅是环境危机，也是发展危机。我们当前目睹的生物多样性迅速丧失正在破坏迄今取得的发展
成果1，而城市在逆转这一趋势中可以发挥重要作用。

预计到2050年，约68％的人口将生活在城市中。例如，在中国，2019年有58％的人口居住在城市里，而预计到
2050年将有80％以上的人口住在城市2。当前的城市扩张是以自然为代价的，这是一个需要改变的趋势。生物
多样性和生态系统服务政府间科学政策平台（IPBES）发布的《全球评估报告》将城市化确定为生物多样性丧
失的主要间接驱动因素之一，因为它会引起包括土地利用等因素在内的重要变化。根据2018年的评估，城市发
展将直接威胁到290,000平方公里的自然栖息地。此外，研究还表明，城市发展也会对自然造成间接损失3  ——
造成上游（由于对资源的大量需求）、生物原产地和下游污染，并且排放70％以上的全球温室气体4。此外，城市
还消耗了大约75％的自然资源5，这一事实导致一些科学家认为城市是生物多样性丧失的主要驱动力6。

本文旨在探讨城市作为生物多样性退化的原因和解决方案的两分作用，并将评估城市生态系统和基于自然的
解决方案中的重要概念、侧重点和发展过程。报告将概述城市化对生物多样性的影响，识别地方政府面临的挑
战，分析国际和国家生物多样性框架的趋势。这些趋势分析可以帮助城市在地方层面保护和增强生物多样性
方面发挥作用并在全球范围内产生积极影响。这些调查结果将被纳入持续进行的关于制定“ 2020年后全球生
物多样性框架”的讨论和谈判。该框架预计将于2021年，在中国昆明举行的生物多样性公约缔约方第十五届会
议（ 15th Conference of the Parties to the Convention on Biological Diversity，简称CBD COP 15）上通
过，以便地方政府承担框架执行的关键角色
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以全球生物多样性丧失的驱动因素为城市指导框架

IPBES全球评估报告确定了生物多样性丧失的五个主要驱动因素，即：土地利用变化，污染，气候变化，生物资
源的直接开发和物种入侵。这为评估城市对生物多样性的直接和间接影响提供了一个框架，并可作为城市在
制定适当政策和行动时的指导框架。

1. 土地利用变化

城市约占世界陆地面积的3％，但由于其对自然资源、地理位置和空间格局日益增长的需求，它对生物多样性
有重要影响。日益增长的城市化进程，特别是为了满足基础设施的需求，需要从自然生境中提取大量原材料。
这给生态系统带来了巨大压力，并导致土地利用变化和生物多样性的退化。一项由世界自然基金会主导的关
于采砂业对水泥行业影响的研究表明，印度和中国的快速城市化进程导致了重要河流的生态系统恶化以及许
多濒危物种的栖息地破坏7。城市的位置，特别是那些靠近脆弱生态系统的城市，对生物多样性有重大影响。例
如，沿海城市的扩张通过土地置换和开垦对红树林和海洋生态系统具有非常直接的影响。除此之外，城市的空
间扩展方式也直接影响到生物多样性。最近的一项研究估计，到2030年，40％的严格保护区将位于城市周边
50公里的范围内8。此外，到2030年，超过25％的濒危和极度濒危物种将受到由城市扩张引起的土地利用变化
的直接或间接影响9。因此，将生物多样性保护纳入主流的城市空间规划和资源消费模式具有遏制和扭转生态
系统退化的巨大潜力。

然而，土地利用的变化不仅是城市扩张的结果，而且可以被看作是老城区的密集化发展过程。事实上，研究表
明，对建筑空间的高需求导致城市内土壤密闭性增加，而同时城市绿地减少，从而导致城市生物多样性急剧下
降10。 

最后，居民的生活方式也能导致城市生物多样性下降。例如，德国的许多私人花园业主将他们的绿地转化为砾
石花园，因为其便于维护。然而将绿地变成砾石花园对生物多样性具有重要影响，因为后者无法为授粉媒介提
供栖息地或食物。基于此，巴登-符腾堡州决定禁止砾石花园，以保护生物多样性11。 

2. 污染

城市污染导致其周边和远处的生态系统退化。最显著的城市污染影响生物多样性的例子是因交通运输、燃煤
电厂和供暖系统造成的空气污染。研究还表明，其他污染，例如噪音和光污染，也在使城市生态系统退化12 。 此
外，城市污染的影响不仅限于城市范围内。例如，城市空气污染已经证实是影响遥远森林酸雨现象的原因。又
如，90％以上最终污染海洋的塑料碎片都源于世界上十个城市化程度最高的河流盆地地区所产生的固体废物
13。减少废物生产并改善城市中心废物管理的做法将有助于制止生物多 样性的丧失。
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3. 气候变化

气候变化对生物多样性的影响是众所周知的。气候变化引起的热浪、干旱和极端天气事件直接造成生物多样
性丧失和生态系统退化。政府间气候变化专门委员会称：城市产生了70％以上导致气候变化的温室气体排放
14 。城市温室气体排放主要来自于交通运输、能源生产以及城市居民对商品和服务的消费。城市对气候变化的
伤害也在间接加剧生物多样性丧失

4. 直接利用生物资源

S研究发现，城市居民比农村居民消费更多的肉类 15 。全球约55％的人口居住在城市中16。 城市居民的饮食习
惯被认为直接导致了渔业资源的枯竭和牧场的破坏。

5. 物种入侵

城市对于入侵物种繁殖中的作用通常与以下事实联系在一起 17 ：城市促进贸易，而贸易是物种入侵的公认推
动力18 。除了在贸易中发挥的作用外，研究表明，城市还为物种入侵，特别是动物物种入侵提供了有利的生态
系统 19 。丰富的食物和掠食者的相对缺乏往往会助长诸如麻雀或原鸽等物种的入侵，因为成功的入侵物种通
常能比本地物种更有效地觅食 20。城市生态系统中的这种种间竞争导致在许多城市中入侵物种占据主导地
位，丧失了生物多样性。

众多城市对生物多样性的影响反映了不可持续的生活方式带来的恶性循环，这种自第二次世界大战结束以来的现
代化模式已导致全球一半以上的人口城市化。显然，如果不采取鼓励地方政府参与的综合方法，就无法解决生物性
危机。全球生物多样性丧失的五种驱动因素为城市提供了明确的方向。在国家政府和国际社会的充分支持下，城市
可以制定针对生物多样性的地方计划、政策、方案和行动，为改变生物多样性丧失趋势的共同努力做出贡献。
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将地方政府纳入全球和国家框架

1. 全球生物多样性框架（CBD）

自1992年联合国生物多样性公约的谈判以来，城市对生物多样性保护所造成的影响已被纳入考量， 然而直到
2008年生物多样性公约缔约方大会第九届会议，城市才被认为是生物多样性保护的主要参与者。此次会议首
次通过了关于生物多样性和城市的决定，鼓励缔约方认识到城市和地方政府在地方层面执行《生物多样性公
约》所发挥的重要作用21。随后在2010年生物多样性公约缔约方大会第十届会议期间通过了《2011-2020年地
方政府，城市和其他地方当局的生物多样性行动计划》（简称《行动计划》），通过将生物多样性纳入地方和城市
规划，促进地方政府更好地参与《生物多样性公约》的实施22。《行动计划》还鼓励地方政府制定地方生物多样性
战略和行动计划（Local Biodiversity Strategies and Action Plans，简称LBSAP），以实施各自的国家级物
多样性战略和行动计划（National Biodiversity Strategies and Action Plans，简称NBSAPs），并达到在第
十届缔约方会议上通过的《2011-2020年生物多样性战略计划》中明确的20个爱知生物多样性目标”。

在2018年的生物多样性公约第十四届缔约方会议期间，公约缔约方通过了CBD / COP / DECISION / 14/34
的决定，以开展一个全面和参与性的进程，编制和制定2020年后全球生物多样性框架。该决定鼓励国家以下各
级和地方政府在制定可持续利用生物多样性的新全球框架这一参与性进程中发挥积极作用23。当前的《2020
年后全球生物多样性框架零号草案》强调指出，只有地方、国家和国际各级协调一致才能使框架得以实施，并
且需要建立多层次的伙伴关系以利用各项活动提高各级治理意识。《零号草案》还呼吁将生物多样性价值更好
地纳入地方规划实践。例如，拟议的第十个目标要求缔约方将城市居民获得绿色空间的机会增加至少100%，
以更好地利用绿色空间带来的健康和福祉。在最近的不限成员工作组会议期间，围绕这一目标进行的讨论也
强调了保护生物多样性和城市农村生态系统连通性对于更好地将自然纳入城市空间的重要性。
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2. 其他与生物多样性有关的国际框架

除《生物多样性公约》外，其他全球框架也鼓励城市和地方政府将生物多样性纳入政策、计划和方案。其中一些
关键文件包括:

2015年通过的《2030年可持续发展议程》纳入了17个可持续发展目标（Sustainable 
Development Goals， 简称SDG）。从城市生物多样性的角度来看，关于城市的可持续发展第11号
目标（SDG 11）旨在促使城市更持续、安全并对气候变化更具韧性。通过将生物多样性纳入城市空
间规划的主流、向可持续资源消耗转型（SDG 12）、减少废物产生并采用改善的系统和标准，地方
政府在实施与保护陆地生态系统（SDG 15）、水（SDG 6）、海洋（SDG 14）等可持续发展目标方面也
可以发挥重要作用。

伴随着2016年《人人享有可持续城市和人类居住地基多宣言》，联合国人居署各缔约方通过了《新
城市议程》。该文件中各国政府一致承诺，改善城市和人类居住地的设计、融资、治理和管理方式，
以使城市更具包容性、韧性和可持续。《议程》列出了国家和地方政府为减少生物多样性损失可采
取的行动清单。

金砖国家环境部长第五次会议于2019年8月15日举行，会议的主题是“城市环境管理对改善城市
生活质量的贡献”，这五个国家就以下重点制定政策：清洁河流和海洋，废物管理，资源效率，受污
染区域恢复，卫生，空气质量和城市绿地。

《巴黎气候变化协定》对城市也很重要，因为城市贡献了全球温室气体排放量的70％，而且气候变
化是生物多样性丧失的主要驱动力之一。在国际谈判中，气候变化框架与生物多样性框架之间的
协同增效作用正日益得到探索和发展。

最后，在2020年后全球生物多样性框架的谈判过程中，苏格兰政府启动了地方磋商的爱丁堡进程，该进程是
苏格兰政府于2020年上半年倡议启动的，从而产生了《次国家政府、城市和地方政府关于制定2020年后全球
生物多样性框架的爱丁堡宣言》（简称《爱丁堡宣言》）。该宣言的签署成员承诺，将倡导自然在地方规划中的主
流化，使当地生物多样性战略和行动与《国家生物多样性战略和行动计划》保持一致，增加生物多样性资源，分
享最佳做法，并推动地方生物多样性保护行动与其他政府间协定的融合。《爱丁堡宣言》还呼吁《生物多样性公
约》各缔约方更好地认识到地方政府在实现《2020 年后全球生物多样性框架》2050愿景方面的作用，通过框
架文本明确地表达这种认可，以支持各缔约方更好地将次国家政府和地方政府纳入2020年后全球生物多样性
框架的决定
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3. 国家生物多样性战略和行动计划

在国家层面，地方政府的行动已在很多国家生物多样性战略中得到更好地体现。这些国家生物多样性战略往
往能将地方行动与全球生物多样性目标和优先事项联系起来。这一趋势具体体现在将以下主题纳入国家生物
多样性和生态系统行动方案中:

4. 国家环境法

此外，新一代环境法赋予地方政府更突出的作用。例如，欧盟通过了两项关于环境影响评估（Environmental 
Impact Assessment，简称EIA）和战略环境评估（Strategic Environmental Assessments，简称SEA）的指
令，要求地方政府在城镇、国家和土地使用规划方面实施参与性评估28。在缅甸，自2015年通过《国家生物多样
性战略和行动计划》以来，政府修订了国家土地利用规划政策，现在要求地方政府更好地将环境保护措施纳入
空间规划工作29。最后，在某些国家，国家政府支持地方政府制定自己的地方生物多样性框架。例如，中国政府
要求所有地区建立“生态红线”，到 2020年将大部分地区保护为“禁止开发区”。在德国，联邦环境部一直在支
持各州发展当地的生物多样性行动计划，这促进了柏林和萨克森-安哈尔特等一些地区设立各自的地区生物
多样性战略和行动计划

纵向一体化和地方生物多样性战略和行动计划(LBSAP)：许多国家生物多样性战略和行动计划
(NBSAP)，特别是2010年后通过的行动计划，都承认地方政府在生物多样性保护中所发挥的作用，并为
改善生物多样性政策的纵向一体化提供了空间。例如，秘鲁通过的《国家生物多样性战略和行动计划》的
战略目标4设定了一个目标，即到2017年，所有三个级别的政府都应根据辅助性原则制定生物多样性行
动计划(BSAP)24 。同样，缅甸《国家生物多样性战略和行动计划》的目标17.3写道：“到2020年，至少三个
州讲处于生物多样性行动计划(BSAP)的准备进程中 25 。” 尽管这些目标就实施而言可能仍受限制，但即
使在发展中国家和最不发达国家中，也有明确的政策导向，促使地方政府实施国家生物多样性战略和行
动计划(NBSAP)。

土地利用规划: 越来越多的国家生物多样性战略和行动计划包含旨在将生物多样性纳入主流进程的城
市和土地利用规划目标。例如，中国《国家生物多样性战略和行动计划》的第15和18项行动提到将生物多
样性保护纳入城市规划 26 ，老挝《国家生物多样性战略和行动计划》目标5.1.2规定：“到2025年，老挝应
在至少3个关键经济部门（能源，农业和林业）以及至少3个省份，加强组织机制，增加生物多样性利益相
关者对土地使用决策的参与27 。”

绿色基础设施: 欧盟一直致力于推动其成员国设立关于城市绿色基础设施的目标。欧盟生物多样性行动
计划目标2的第6项行动规定了促进利用绿色基础设施作为解决生物多样性丧失的手段。这一规定现在
可以在许多欧洲国家的国家生物多样性和基础设施行动方案中找到，例如爱尔兰《国家生物多样性和基
础设施行动方案》1.1.7中规定，地方当局应发展绿色基础设施并促进基于自然的解决办法。同样，德国
国家生物多样性战略和行动计划第八章“绿化我们的城市”承诺通过向德国市政府提供技术支持来促进
城市绿色基础设施的发展。
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创造有利的环境  

如前所述，地方政府越来越多地被纳入国家和国际两级生物多样性框架的设计和实施中。尽管这是迈向生物
多样性主流化的关键步骤，但仍需应对地方层面的挑战，以便为实施2020年后全球生物多样性框架创造有利
环境。这些挑战包括：

为自然辩护:  恢复城市生态系统不仅需要专业技术，而且还需要了解社会文化背景。人们普遍认为城市
化导致城市居民与自然脱节。因此，重要的是要解决这一社会学问题，以促进人们接受城市生物多样性
政策 。承认文化差异也很重要，因为与自然的关系深受文化的影响，一些城市社区对自然的看法比其他
城市更为积极。同样，由于城市消耗了75％的自然资源，提高市民对消费方式和生活方式选择的认识就
尤为重要。这就需要在各级进行能力建设，除了公民，企业和其他主要利益相关者外，还要侧重于对城市
里被选举的官员和行政人员的培训。

从保护转向增强:使城市变绿，需要规划者和决策者改变对城市生物多样性的认知和理念。这不仅应与保
护现有生物多样性有关，而且还应与加强生物多样性和利用生态系统提供的服务有关。绿色基础设施和
基于自然的解决方案（Nature-based solutions，简称NBS）的概念正逐渐在欧盟的地方政策框架内成
为主流。基于自然的解决方案在众多城市中得以应用，以恢复生物多样性并获得其他直接利益。例如，汉
堡市采取了绿色屋顶策略，新加坡制定了雄心勃勃的生物多样性策略来增加其绿色覆盖率。

然而，在城市应用基于自然的解决方案也可能是一项挑战，因为方案必须适应城市实际的物理布局。这
些解决方案必须因地制宜，与当地情况切合。例如，在新社区规划中实施基于自然的解决方案和在历史
悠久的城市中实施将大相径庭，因为后者的城市规划必须遵守严格的文化遗产保护规则。



生物多样性的整体治理: 将生物多样性纳入地方整体治理主流工作需要在若干领域采取协调行动: 

恢复城市生物多样性应充分了解生态系统及其提供的服务，以确保科学决策。这就要求在地方一
级开展包容、有力和多次的科学政策对话。

促进地方一级的横向一体化，在政策和行动方面加强行政单位之间的合作与协调，以建立协同增
效作用并修订导致城市及其周围地区生物多样性退化的决策。

开发投资自然的商业案例。要做到这一点，就必须改变人们的主流观点，即城市生物多样性仅代表
财务成本，并评估和促进由于生态系统提供的服务所带来的多重利益，从而节省大量资金。

城市是复杂生态系统的家园，这些生态系统构成了全球生物多样性的重要组成部分，并为城市居民提供了至
关重要的服务。城市生态系统的作用及其惠益已得到科学界广泛认可，现已纳入许多促进基于自然的解决方
案和绿色基础设施的战略和行动计划中。然而，目前仍缺乏国际机制以及由此能带来的政治和财政引力来支
持这些战略的执行。这样的机制将给与各级政府机构一项政治任务，确保将生物多样性纳入土地使用规划中。
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