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封面图说: 滩涂芦苇及野鸭群———中国的海岸湿地,尤其是长江入海口以北的海岸线,多为泥质性海滩,地势宽阔低洼,动植物

资源丰富,生态类型独特,为迁徙的鸟提供了丰富的食物和休息、庇护的良好环境,成为东北亚内陆和环西太平洋鸟

类迁徙的重要中转站和越冬、繁殖地。 一到迁徙季节,成千上万的各种鸟类飞临这里,尤其是雁鸭类数量庞大,十分

壮观。
彩图提供: 陈建伟教授摇 国家林业局摇 E鄄mail: cites. chenjw@ 163. com
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IPBES 的建立、前景及应对策略

吴摇 军,徐海根*,丁摇 晖
(环境保护部南京环境科学研究所,南京摇 210042)

摘要:生物多样性和生态系统服务政府间科学鄄政策平台(IPBES)是一个类似于气候变化专门委员会( IPCC)的独立的政府间机

构,其目标是建立科学界和决策者之间的沟通平台,推动全球生物多样性和生态系统服务的保护。 从 2008 年 11 月到 2010 年 6
月,联合国环境规划署(UNEP)主持召开了三次政府间谈判会议。 在最后一次会议上各国同意建立 IPBES,并形成了一份《釜山

成果》文件,确定其基本职能主要是开展评估,还确定 IPBES 的决策机构是全体会议,向联合国所有会员国和区域经济一体化

组织开放,政府间组织和其他利益相关方可作为观察员。 IPBES 的建立将会在国际社会产生深刻的影响,但其未来走向也有一

定的不确定性:一是如何保持科学独立性的问题,二是评估尺度可能会影响其成功,三是能否促进发展中国家的广泛参与。 为

使我国能在 IPBES 中发挥重要作用,建议今后应加强对 IPBES 运作模式的研究,加强评估工具和方法的开发以及加强生物多样

性的监测。
关键词:生物多样性;生态系统服务;科学鄄政策平台

Intergovernmental science鄄policy platform on biodiversity and ecosystem
services: foundation, prospect and response strategy
WU Jun, XU Haigen*, DING Hui
Nanjing Institute of Environmental Sciences, Ministry of Environmental Protection, Nanjing 210042, China

Abstract: The Intergovernmental Science鄄Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services ( IPBES) is an IPCC鄄
liked independent intergovernmental body with the goal of establishing a platform for scientists and decision鄄makers to
promote the conservation of global biodiversity and ecosystem services. The United Nations Environmental Program organized
three intergovernmental negotiation meetings to discuss the IPBES from November 2008 to June 2010. At the third and final
meeting, the representatives came to an agreement on establishment of the IPBES and initiated the Busan Outcome
document. In this document, the primary mission of the IPBES was defined as assessment. The decision鄄making body of the
IPBES should be the plenary, which should be open to participation by all member states of the United Nations and by
regional economic integration organizations. Intergovernmental organizations and other relevant stakeholders should
participate in the plenary as observers. The establishment of the IPBES will have a profound effect on the conservation of
biodiversity and ecosystem services. However, the following uncertainties are associated with the IPBES: (i) it is unclear
how the independence of the science will be maintained; (ii) the scales at which the assessments are conducted have not
been defined; and (iii) it is not known if developing countries will become fully involved. Finally, some suggestions are
given to enable China to participate in IPBES in the future. Specifically, the government should research the rules of the
IPBES, improve the tools and methodologies used for assessments and strengthen biodiversity monitoring.
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2010 年 12 月 20 日,第六十五届联合国大会通过了建立“生物多样性和生态系统服务政府间科学—政策

平台 ( Intergovernmental Science鄄Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services, IPBES)冶 的决议[1]。
IPBES 将是一个类似于联合国气候变化专门委员会(Intergovernmental Panel on Climate Change, IPCC)的政府

间机构[2],其目标是在生物多样性领域的科学界和政府决策者之间搭建一个平台,促进科学知识向政府决策

的转化,更好地保护全球生物多样性和生态系统服务[3]。 在联合国环境规划署(UNEP)的主持下,从 2008 年

11 月到 2010 年 6 月,IPBES 经历了三次艰难的政府间谈判,终于在第三次谈判会议上各方达成一致,同意建

立 IPBES。 这一结果最终得到了联合国大会的认可。 本文将 IPBES 的相关情况作一个回顾,并对其可能的前

景作出分析。
1摇 IPBES 的背景

IPBES 的概念最初来源于生物多样性科学知识国际机制(International Mechanism of Scientific Expertise on
Biodiversity, IMoSEB)和千年生态系统评估[4]的后续行动。 2005 年,法国政府在巴黎召开的“生物多样性:科
学与管理冶国际会议上提出来建立 IMoSEB,为此还成立了国际指导委员会、执行委员会和秘书处,召开了 2 次

国际会议和 6 次区域咨询会议。 2007 年,UNEP 启动了千年生态系统评估的后续行动,这包括支持实施千年

生态系统评估的响应活动,研制一些操作工具和方法,并探讨开展第二次全球生态系统评估的可行性。 在

IMoSEB 和千年生态系统评估后续行动这两个进程中,逐渐提出了在生物多样性和生态系统领域建立一个权

威的政府间机构(即 IPBES)的设想。
2摇 IPBES 的谈判过程及各方基本立场

在 UNEP 的主持下,国际社会就 IPBES 问题召开了三次政府间谈判会议。 第一次会议于 2008 年 11 月

10—12 日在马来西亚普特拉贾亚召开,78 个国家、10 个联合国机构以及公约、16 个非政府组织的 170 多位代

表参加了会议。 由于是第一次召开这样的会议,大部分代表对 IPBES 缺乏认识,对是否建立 IPBES 并未表

态,认为应该对现有的科学机制进行充分的分析,才能决定是否有必要建立新的机构。 会议最后草草收场,并
决定由 UNEP 编制空缺分析报告,对现有机制进行充分研究,并召开第二次会议进行讨论[5]。 IPBES 第二次

会议于 2009 年 10 月 5—9 日在肯尼亚内罗毕召开,96 个国家、14 个联合国机构以及公约、19 个非政府组织的

210 多位代表参加了会议。 此次会议详细讨论了 UNEP 准备的空缺分析报告,认为目前“科学—政策冶之间的

联系确实存在空缺,但对是否建立 IPBES 仍未达成一致[6]。
IPBES 第三次会议于 2010 年 6 月 7—11 日在韩国釜山召开,85 个国家、19 个联合国机构和公约、21 个非

政府组织的 230 多名代表参加了会议。 由于是最后一次会议,联合国副秘书长、UNEP 执行主任施泰纳先生

亲自主持了大会主席的选举。 在此次会议上进行了激烈的谈判,除了全会,还举行了多次接触小组和区域磋

商。 会议终于在最后一刻达成一致,同意建立 IPBES,并就其职能形成了初步的框架。 会议成果形成一份《釜
山成果》文件[7],由 UNEP 提交第六十五届联合国大会审议。

从谈判的情况来看,主要有两大分歧严重的集团。 一是以欧盟、日本为代表的一些发达国家,积极推动

IPBES 的建立。 另一个是以巴西、哥伦比亚、中国为代表的一些生物多样性丰富的发展中国家,起初对建立

IPBES 持消极态度;随著欧盟和 UNEP 的强力推动和频繁游说,迫于形势,这些发展中国家的立场逐渐转变为

有条件接受 IPBES,即要求其职能要有利于发展中国家。 由于这些国家在谈判中的努力,最终达成的结果也

在很大程度上反映了他们的意愿。 两大集团产生分歧的主要原因是发达国家期望未来通过 IPBES 的平台在

生物多样性和生态系统领域掌握更多的话语权。 鉴于欧盟专家在 IPCC 中的主导作用,IPCC 评估报告成为欧

盟推动发展中国家实施减排行动的理论依据[8]。 而发展中国家恰恰担心完全按照 IPCC 的模式建立起来的

IPBES 会成为欧盟新的政治工具,因此对建立 IPBES 态度消极。
3摇 IPBES 的职能

各国基本认同 IPBES 的基本职能和 IPCC 一样是“评估冶,即对有关生物多样性和生态系统服务方面的问
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题开展定期评估。 并且类似于 IPCC 的评估[9],IPBES 不直接开展研究,而是对现有科学知识进行整理和高水

平审议,形成有价值的评估报告。 但对于开展评估的地理尺度,各国之间有分歧。 发达国家要求缩小评估的

地理尺度,而发展中国家要求扩大评估的地理尺度。 发展中国家对国家层面的评估非常敏感,坚决不同意

IPBES 涉及国家层面的评估,坚持国家层面的评估应由各国自己来完成。 在形成《釜山成果》时,关于这个问

题进行了长久的谈判,最后经过妥协,决定 IPBES 的评估应在全球和区域层面开展,必要时可包括次区域层

面,不涉及到国家层面的评估。
关于评估的政策指示性问题,以色列、伊朗等表示 IPBES 不宜提出具有指示性的政策建议,更不应对国

家政策的制定和执行造成不当影响。 但巴西、阿根廷等认为,IPBES 可推动和促进与政策有关的工具和方法

的开发。 最后决定,IPBES 应通过确定与政策有关的工具和方法,支持政策的制定和执行,以使决策者能够获

得此类工具和方法,并在必要时推动和促进其进一步发展。
关于评估的驱动因素和服务对象,巴西、哥伦比亚、阿根廷、中国、伊朗、印度尼西亚等发展中国家指出,考

虑到在 IPBES 初创阶段,其机构和职能需要磨合,运作和资金存在诸多不确定因素,因此 IPBES 应本着循序

渐进的原则逐步发展,创设之初的服务范围不宜过大,可就各国政府通过《生物多样性公约》提交的请求作出

响应。 欧盟、瑞士、日本等发达国家表示,IPBES 不仅可以就《生物多样性公约》提交的请求作出响应,还可对

与生物多样性和生态系统服务有关的其他多边环境协议,以及联合国机构、国际科学组织、非政府组织和私有

部门等提交的请求作出响应。 经过激烈谈判,第二种方案逐渐占据了上风,但是在《釜山成果》中用一种委婉

的方式来表述:IPBES 应响应各国政府提出的请求,这包括其通过与生物多样性和生态系统服务有关的多边

环境协议提出的请求,IPBES 应欢迎联合国相关机构的投入和参与,应适当鼓励和考虑其他利益相关者如政

府间组织、国际和区域科学组织、环境基金、非政府组织和私营部门等的投入和建议。
4摇 IPBES 的法律地位和组织架构

关于 IPBES 的法律地位,最初巴西等发展中国家提出应将其置于《生物多样性公约》的科咨附属机构

(SBSTTA)下。 其初衷是希望弱化 IPBES 的地位,避免给自己造成更大的制约和负担。 但这显然不能满足欧

盟和 UNEP 的胃口。 经过谈判和妥协,各国逐渐接受 IPBES 的法律地位应是联合国下的一个独立的政府间机

构,与《生物多样性公约》等国际公约处于同等地位。
关于 IPBES 的决策机构,各方均同意应是 IPBES 的全体会议,在全体会议上决定其议事规则。 全体会议

向联合国所有会员国和区域经济一体化组织开放,政府间组织以及其他利益相关者可作为观察员。 对于全体

会议作出决定的方式,应遵循协商一致的原则。 但仍有部分国家表示,该原则不应适用于那些在科学上存在

不确定性的问题。 关于全体会议的主席团组成,有多种意见纷争。 中国提出,全会应由 1 名主席和 4 名副主

席组成,按联合国五大地理区域分配,确保体现区域平衡原则,这一意见最后被采纳。
关于 IPBES 的执行机构是仅设立一个执行委员会,还是同时设立执行委员会及科咨附属机构的问题,巴

西、墨西哥、印度等发展中国家认为,鉴于生物多样性问题的复杂性,IPBES 需广泛听取专家意见,因此支持上

述第二种方案。 一些国家和非政府组织表示,出于对 IPBES 工作效率的考虑,支持上述第一种方案,但同时

强调,应为执行委员会成员的筛选设立严格的技术标准。 此问题未得到一致意见,决定留待今后 IPBES 全会

上再讨论。 关于秘书处的设立问题,一些国家提出愿意承办秘书处,但各国认为同样留待 IPBES 正式成立后

由其决定。
5摇 能力建设和资金机制

能力建设向来是发展中国家关注的焦点问题,而焦点中的焦点就是资金。 绝大多数发展中国家坚持要求

把能力建设作为新成立的 IPBES 的基本职能之一,并且为能力建设活动提供资金支持。 但欧盟等发达国家

并无足够的意愿对能力建设活动提供资金支持,认为 IPBES 应仅呼吁其他机构为能力建设活动提供资金和

其他形式的支持,而不直接提供资金支持。 该建议遭到以巴西、哥伦比亚、中国为代表的一些发展中国家的强

烈反对,谈判一度陷入僵局。 作为折衷方案,最后决定,IPBES 应对关键能力建设需求进行优先排序,并根据
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全体会议的决定为最具优先性的需求提供并号召各方提供资金和其他支持。 这种冗长的外交辞令式的表达

为今后的操作留下了回旋的余地。
IPBES 的资金机制是各方激烈争论的焦点,发展中国家要求发达国家拿出充足的资金来保证 IPBES 的运

作,然而发达国家并无足够的供资意愿。 一些发达国家要求 IPBES 的资金来源按照联合国会费的比例分摊,
但遭到发展中国家的强烈反对。 最后决定建立核心信托基金,接受各国政府、联合国机构、全球环境基金和其

他利益相关方的自愿捐款。
6摇 IPBES 的前景展望

生物多样性与生态系统服务之间有密切的联系,生物多样性能为人类带来提供食品供应、涵养水源、防风

固土、调节气候等关键生态系统服务,而这些是人类生存的基础[4]。 IPBES 将生物多样性与生态系统服务联

系在一起,通过加强科学和政策的互动,促进科学研究向政府决策的转化。 从全球生物多样性和生态系统服

务的保护方面来讲,其积极意义是非常明显的[10]。 但是仍然有一些不确定的问题,关系到未来 IPBES 能否真

正取得成功:一是科学独立性的问题。 科学独立性是 IPBES 提出来的一个口号,但这与其自身的角色又是矛

盾的。 因为作为一个政府间机构,而非一个独立的科学机构,要想完全保持科学独立性几乎是不可能的。 这

一点已经在 IPCC 上得到了证实。 虽然 IPCC 的评估报告主要由科学家来完成,但最后要经过政府代表的审

查,最后的结论有很多政治博弈的成分,因此其科学性近年来就一直受到质疑。 IPBES 能不能保持科学独立

性的初衷,从而增强其在科学上的可信性,是其面临的一个巨大挑战。 二是评估尺度的问题。 与气候系统的

全球均一性不一样,生物多样性和生态系统服务的状况具有很大的区域差异性,各个区域、各个国家面临的情

况可能都不一样,因此对生物多样性和生态系统服务的评估应该是一个自下而上的过程。 如果不在国家和国

家以下层面开展评估,将难以得到足以掌握区域或全球变化的基本资料。 这一点也注定成为未来 IPBES 能

否获得成功的一个瓶颈。 三是广泛参与的问题。 发展中国家要求能在 IPBES 中广泛参与,掌握更多的话语

权。 这也是他们要求保持 IPBES 的科学独立性,并且坚持主张国家的评估应该由本国自己完成的真正原因。
在近年来的环境外交领域,发展中国家的声音越来越强烈。 如果 IPBES 不能有效促进发展中国家的充分参

与,其未来的成果和影响也将是有限的。
7摇 应对策略

第六十五届联大决议要求 UNEP 应尽快会同其他相关机构召开 IPBES 第一次成员国全体会议,确定其运

行模式和机构安排等事项[1]。 UNEP 理事会第二十六届会议也通过决议要求执行主任在 2011 年会同 UNDP、
UNESCO、FAO 召开第一次全体会议[11]。 在第一次全会上,将可能会讨论 IPBES 的议事规则、参与方式、成员

资格、会议频率、主席团成员的遴选标准和服务年限、报告的评审和核准及确定秘书处等众多事项。 第一次全

会将会奠定 IPBES 今后运作的基调,是非常关键的一次会议,因此我国应做好积极应对。 首先应组织相关部

门的专家认真研究 IPBES 各种可能的运行模式对我国的影响,这一点可以 IPCC 的运行模式作为研究范本。
其次是要和观点相近的生物多样性大国如巴西、哥伦比亚等加强沟通和交流,期望能在全会谈判时形成战略

同盟,推动 IPBES 的运行模式向有利于发展中国家的方向发展。
未来的 IPBES 将会是联合国系统中有关生物多样性和生态系统领域科学和政策事务的一个引领者,但

IPBES 对发展中国家来说也可能是一把双刃剑。 一方面,由于 IPBES 这样一个联合国常设机构的建立,生物

多样性和生态系统服务必将会被国际社会提升到前所未有的高度,发展中国家生物多样性的保护也将获得更

多的政治资源和经济资源;另一方面,由于 IPBES 是一个政府间的机构,必然会成为各国政治博弈的一个舞

台,很有可能会成为西方发达国家推行其政治理念的一个工具。 我国是一个发展中的生物多样性大国,目前

在《生物多样性公约》及其他相关公约的谈判中已经发挥了举足轻重的作用[12]。 未来只有更广泛地参与

IPBES 的各项工作,争取在其中发挥重要的作用,才能保证 IPBES 对我国产生积极的影响。 除了要积极参与

筹建 IPBES 的各项谈判之外,还应该从研究的角度加强自身的实力,才有机会使我国的专家参与到 IPBES 今

后的评估工作。 为此应加强以下两方面的工作:一是要加强评估工具和方法的开发。 生物多样性和生态系统
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状况的评估是当前研究的热点。 但现有的评估主要是关注于物理变化的评估,对其经济价值评估的方法比较

缺乏。 目前影响较大的关于经济价值评估的研究成果是欧盟的《生态系统和生物多样性的经济学》研究报

告,但其评估也是零散而不成系统的[13]。 未来 IPBES 的主要职能将是开展系统的评估工作,并研究开发评估

的标准和模型等。 因此我国应加强这方面的研究,争取能达到国际领先水平。 二是要加强生物多样性的监

测。 生物多样性监测是掌握生物多样性动态变化,从而开展有效评估的基础手段[14]。 我国已经组建了一些

生态系统和生物多样性方面的监测网络,如中国科学院的中国生态系统研究网络(CERN) [15] 和中国森林生

物多样性监测网络[16]等,但是其地理覆盖面和监测的广度还不够,特别是针对动物多样性监测的内容很少。
而欧美一些国家已经建立了较完善的生物多样性监测网络[17]。 因此我国应借鉴国际生物多样性监测的技术

和经验,加强我国的生物多样性监测,增强对本国生物多样性的认知和评估能力,从而更有利于未来参与

IPBES 的工作。
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