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出版说明

时值百年变局和世纪疫情相互交织，世界进入新的动荡变革期。2021年对中国是

具有里程碑意义的一年。第一个百年奋斗目标顺利实现，全面建成小康社会，历史性

解决了绝对贫困的问题；开启全面建设社会主义现代化国家新征程，向着第二个百年

奋斗目标迈进。

2021年，中国环境与发展国际合作委员会（以下简称国合会）以发展成为全球

包容、开放合作、互惠发展的新型环境与发展国际合作平台为目标，按照主席团会议

批准的工作计划，紧扣“绿色复苏与韧性高质量发展”的年度主题，为推进中国环境

与发展事业建言献策，为打造人类命运共同体、建设清洁美丽世界贡献智慧和力量。

为更好地凝聚绿色发展的共识，催生绿色转型和变革的行动，国合会秘书处每年

将中外团队研究成果、关注问题报告、中国环境与发展重要政策进展与国合会政策建

议影响、以及国合会给中国政府的政策建议等汇编成册，形成旗舰出版物——“中国

环境与发展国际合作委员会年度政策报告”，与国内外各级决策者、专家学者、公众，

分享国合会中外委员、特邀顾问及研究人员对环境与发展热点问题的观察和思考，建

睿智之言、献务实之策。

2021 年“中国环境与发展国际合作委员会年度政策报告”涵盖了国合会 2021 年给

中国政府的政策建议《推动战略转型，迈向低碳包容自然和谐的绿色发展新时代》，

中外首席顾问编写的 2021 年关注问题报告《绿色发展新时代》，“全球气候治理与中

国贡献”“2020 后全球生物多样性保护”“全球海洋治理与生态文明”“区域协同发

展与绿色城镇化战略路径”“绿色转型与可持续社会治理”“重大绿色创新技术及实

现机制”“绿色‘一带一路’与 2030 年可持续发展议程”“全球绿色价值链”“绿色

金融”9 个专题政策研究报告内容和“气候变化背景下的流域管理”项目前期研究报告，

以及“基于自然的解决方案”专项政策研究报告和 2020—2021年专题政策研究性别主

流化报告。
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综 述 绿色发展新时代

一、背景

自然风险众多：令人警醒的科学依据表明，需尽快开展大胆的气候行动。政府间

气候变化专门委员会（IPCC）2021年报告明确指出，地球正在升温，未来可能更加危

险。2021年已经出现了严重洪灾、长期干旱、致命热浪等危险事件，预示了未来趋势。

中国遭遇了特大洪水，致命热浪侵袭北美和希腊，土耳其、北美西部等地区几周内相

继发生森林火灾等。

极端天气导致的异常事件开始逐步发展成长期趋势。世界气象组织（WMO）指

出，2020年全球平均气温比工业化前高 1.2℃。2020年是有记录以来最热的三个年份

之一，也是欧洲有记录以来最热的年份。区域层面的平均气温甚至更高，欧亚大陆（包

括中国）气温比平均气温高出 5℃。美国西部 2021年气温比正常温度高 10 ～ 15 ℉ 1。

1961—2013年，平均干旱程度每年增加 1% [1] 。巴西正在经历 91年来最严重的干旱。

巴西潘塔纳尔湿地是全球最大的湿地，火灾导致的过火面积达总面积的 10%[2]。

大火不仅摧毁了数百物种的关键栖息地，还在产生碳排放的同时削弱了湿地和草地关

键的碳封存作用 [3]。潘塔纳尔的情况并非个例。生物多样性和生态系统服务政府间科

学政策平台 [4] 警告，由于土地利用方式变化（特别是农业开垦）、气候变化等，目前

约有 100万种动植物物种濒临灭绝。

国际合作：政府间气候变化专门委员会指出，虽然一定程度上的气候变化不可

避免，但迅速开展大规模、有雄心、大胆的行动可以将全球温升控制在 1.5℃以内。现

在是开展真正的多边合作的最佳时期。《生物多样性公约》第十五次缔约方大会（CBD 

COP15）和《联合国气候变化框架公约》第二十六次缔约方大会（COP26）为推动可

1 1 ℉对应的摄氏度数应为 5/9（1 ℉ -32）≈ -17.2℃。
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持续转型提供了绝佳机遇。

综合政策：科学证据表明，全球生态系统是一个相互关联的整体，而 2021年刚好

提供了一个珍贵的机会，可以推动建立公平、碳中和与“自然向好”的综合性议程。

“十四五”规划强调了政策融合和绿色发展的重要性，明确了一系列绿色目标，包括

进一步发展可再生能源、绿色交通、绿色制造，制定国家节能和能效标准，建立农业

生态食品系统等重点工作。

中国环境与发展国际合作委员会（简称国合会，CCICED）的工作提供了政策融

合的具体实例。中国的生态保护红线制度是大规模空间规划的全球典范，减少自然灾

害风险是其中一项划定标准。生态保护红线的划定标准范围不断扩大，碳封存也被纳

入考虑。针对长江经济带全流域制定法律和政策，是克服跨区域合作挑战、共同推动

绿色发展的典范。基于自然的解决方案（NbS）有助于保护生物多样性，支持气候适

应和碳封存。2021年联合国粮食系统峰会同样强调了粮食系统在碳中和与生态系统管

理中的作用。

实施：中国的 2060年碳中和愿景及“十四五”规划提出的、具有雄心的生态系统

保护、污染减排和循环经济等目标，明确了目标时限。因此，国合会主要致力于研究

如何开展绿色转型；清洁能源和绿色生产体系如何替代目前的碳密集型棕色模式；如何

通过有约束力的监管体系和更加灵活的市场机制配合减少中国国内温室气体排放；

如何通过建立海外可持续采购标准（特别是大宗软性商品），推进绿色“一带一路”

和绿色价值链建设。科学已表明，需马上开展大胆的行动。从宏观层面和微观层面明

确可以采取的行动，进一步发挥政策协同效应，是国合会研究工作的重点。

二、绿色经济新时代

回顾诺贝尔经济学奖获得者、经济学家西蒙·库兹涅茨（Simon Kuznets）的理论

研究有助于分析绿色转型的挑战。中国专家在研究中国气候减缓策略时，就参考了库

兹涅茨的研究。库兹涅茨对结构性经济转型（他称之为经济时代）的见解与短期的经

济或商业周期相反，对思考绿色转型的方式和时间具有重要借鉴意义。他的 4个观点

有助于开展如下讨论：①短期经济波动、中期商业周期和长期结构转型的区别；②科

技在推动结构性变革方面的作用；③高质量经济增长的重要性；④在结构转型期间解

决不平等问题的重要性。
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（一）短期和长波周期

库兹涅茨于 1971年获诺贝尔奖，主要因为他提出了短期经济波动、中期商业周期

和长期结构转型的区别，为熊彼得（Schumpeter）的创新周期或明斯基（Minsky）的

金融超级周期等成果提供了补充。考虑生态文明建设和绿色经济新时代的复杂性，明

确短期、中期和长期的社会、经济、财政、金融、技术等因素的先后顺序十分复杂且

至关重要。

近期行动：迅速脱碳的科学依据和斯特恩等经济学家提出的绿色转型经济学依据

非常充分。联合国环境规划署（UNEP）《排放差距报告》的结论是，除非在 2030年

前大幅减少碳排放，否则《巴黎协定》的目标将无法实现。许多国家及成千上万的公司、

城市、大学、投资者等已制定 2030年短期碳中和目标和本世纪中叶的净零目标。距离

2030年已不远，需要根据计算出的允许排放的“碳预算”，尽快将计划转变为具体、

一致的行动。

碳预算：《2020年全球碳预算》报告指出，为避免全球变暖带来的危害，需

将全球气候变暖的可能性保持在 66%，而可排放的碳预算仅剩 8%。碳跟踪机构估

算的碳预算表明，如果未来 11.5年内的温室气体排放量保持在 2019年的水平，即

43.1  Gt  CO2，全球温升控制在 1.5℃以内的可能性为 50%。2021年 6月，英国发布了

第六次年度碳预算，预计 2033—2037年碳预算总量为 9.65亿 t二氧化碳当量。部门

层面预算包括煤炭、石油和天然气部门剩余温室气体排放量。碳预算有助于确保公司

落实净零承诺，避免计划与预算不符及“洗绿”行为，也能突出国际清算银行等多家

央行、监管机构强调的搁浅资产的金融风险。在国家碳预算减排目标和时间表下，净

零路径决策支持工具等为电力、采矿、水泥和运输等部门绘制实现净零排放的去碳化

途径。

许多行动可降低气候风险，避免生态系统遭到破坏。具体如下。

优先保护自然：维护并推进国家公园、自然保护区、海洋保护区等体制。

“十四五”规划纳入支持国家公园体制的主要目标，推动保护森林、草地、湿地、自

然保护区和绿化带。

短寿命气候污染物：减少和消除甲烷、氢氟碳化物、黑碳和污染物可避免高达

0.6℃的全球温升 [5]。中国于 2021年接受《〈关于消耗臭氧层物质的蒙特利尔议定书〉

基加利修正案》（简称《基加利修正案》），并将甲烷和其他非二氧化碳温室气体

减排纳入“十四五”规划，重点推动完善监测系统，支持微观层面的减排计划。
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气候适应：近期的极端天气事件凸显了制定和实施具体、可落地和因地制宜的气

候适应行动的紧迫性。全球适应委员会《2020年气候适应现状与趋势报告》和全球气

候变化适应网络等平台从微观层面和宏观层面分享了多种气候适应行动。美国向联邦

紧急事务管理署（FEMA）划拨 35亿美元用于降低气候风险，是将气候适应纳入灾害

应对和恢复机构职能的领先做法。

基于自然的解决方案：中国的海绵城市是利用基于自然的解决方案的一项案例，

通过投资绿色基础设施，如城市湖泊、池塘、湿地、绿色屋顶、透水路面等，降低城

市洪水风险，实现多种协同效益。《生物多样性公约》不限成员名额工作组在《2020

后全球生物多样性框架》（GBF）草案中强调了基于自然的解决方案在碳封存中的作用。

电力部门转型：在与净零转型相关的 400多项措施中，国际能源署（IEA）将清洁、

低碳的电力系统列为首要任务。与其他部门相比，电力部门以清洁能源系统（太阳能、

风能、绿色氢能、生物能、地热能、电池储能、智能电网、需求侧能效标准）替代目

前碳密集、低能效的能源系统是一项艰巨的挑战。然而，考虑到能源投资周期长达半

个世纪，中国的碳达峰与碳中和工作需要将当前的基础设施投资情况考虑在内。国际

货币基金组织（IMF）估计，全球生产总值（GDP）的 2%将要用于绿色基础设施投资，

以推动从化石燃料向可再生能源转型，其中大部分投资来自私营部门，并由公共和私

营部门混合融资支持。

碳定价和补贴改革：2021年 7月，中国全国碳排放权交易市场达成首笔交易，体

现了基于市场的政策将在碳达峰与碳中和中发挥重要作用。电力行业初步覆盖后，预

计下一步将包括水泥、化工等难减排的碳密集型行业。覆盖碳密集程度较低领域的补

充性碳税计划正被纳入考虑。最近，国际货币基金组织表示，到 2030年，全球二氧化

碳当量平均价格需达到 75美元 /t。而央行与监管机构绿色金融网络在 2021年 6月的

一份报告中建议，为在 2030年之前实现净零排放，碳定价应为 160美元 /t。要实现绿

色财政政策连贯性，就要确保碳定价不会由于对化石燃料的补贴而削弱，也不会受到

破坏关键生态系统、造成环境（大气、水、土壤）污染的农场等补贴的影响。2009年，

二十国集团（G20）承诺应对化石燃料补贴问题。虽然过去 12年间各国已投入数万亿

美元，但识别并逐渐取消补贴，在经济、财政、环境和保护融资方面仍非常重要。

转型风险和政策协调：绿色转型带来的公共政策挑战比以往经济范围的挑战更为

复杂。然而，实践经验表明，绿色转型正在有力推进。国际可再生能源机构（IRENA）

表示可再生能源价格稳步下降。国际太阳能联盟也指出太阳能总体商业成本有所下

降。在超过 60%的新能源项目投资中，太阳能和风能项目比煤炭项目更便宜。无煤电
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力联盟等平台强调了系统性去碳的重要性，包括如何让更便宜的绿色技术在协调碳定

价、大规模绿色电力采购、电网连接、电池长期储能、需求方能源效率标准和消费者

意识提升方面发挥最佳作用。

绿色工业和绿色创新政策：国家和企业往往制定了雄心勃勃的目标，但不清楚如

何在中期实现这些目标。苹果公司在宣布其全球生产链将转向循环经济模式时，表示

不知如何实现该目标。同样，全球最大的集装箱船公司马士基（Maersk）在承诺要实

现净零排放时，表示不知如何基于目前技术水平实现这一目标。新型冠状病毒肺炎（简

称新冠肺炎，COVID-19）疫情提醒我们，没有人能预测未来。然而，国家工业和创

新战略取得成功的关键在于制定雄心勃勃的目标。丹尼·罗德里克（Dani Rodrik）和

玛丽安娜·马祖卡托（Mariana Mazzucato）等经济学家研究了政府在推动有雄心的项

目过程中的关键性作用，包括利用财政政策激励、大幅科技投资，减少和淘汰落后产业、

增进社会福祉等。

碳中和蓝图：支持碳中和路线图的一项紧迫任务是制定、监测和调整微观层面的

蓝图。详细的计划和中期目标有助于公司、投资者和市场更好地制作工作时间表，促

进政策的协调性。中国碳达峰碳中和工作领导小组的成立是推动政策协调的一个重要

案例，该小组第一次全体会议由中国国务院副总理韩正主持，成员单位和有关部门负

责同志参加会议。其他案例还有：2021年中期公布的欧洲绿色协议最新内容中包括了

12项立法内容，美国国家科学院（NAS）提议建立一个新的国家转型公司等。

行政监管和市场定价：确保有约束力和时限的监管目标与基于市场的手段在微观

层面发挥协同作用是一项重要挑战。监管措施对明确工作目标和结果至关重要，市场

机制在确保灵活性上也必不可少，特别是在对率先实现碳中和的主体给予奖励方面。

然而，监管措施和市场定价的重叠不但造成冗余，还导致低效，如无谓损失和工资黏

性导致的劳动力市场转型放缓等。估算并保持持续动态的交叉价格弹性、保证定价不

会为贫困家庭带来负面影响、保持具有雄心的碳定价与减少价格不稳定和通货膨胀之

间的平衡，都是中央银行参与绿色转型面临的挑战。

国际协同：国合会工作重点之一是推动绿色转型国际合作。例如，棕榈油、大豆、

林产品、咖啡、茶和畜产品等大宗软性商品贸易是森林砍伐、栖息地丧失、社区迁移

和原住民受暴力侵害的直接驱动因素。为此，国合会围绕可持续采购标准和全球供应

链追溯体系等工具持续开展研究，包括推动绿色金融在支持小规模农业和渔业经济中

发挥作用。国际合作是保护海洋、解决一次性塑料污染和推进可持续渔业标准的核心。

中国和欧盟在确定共同的可持续金融分类、气候和生物多样性风险报告、可比压力测
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试及其他技术领域取得了持续性进展。在碳边境调节政策背景下，碳定价行动的等价

替换等技术问题或将更为重要。中国与合作伙伴在绿色“一带一路”下继续推动世界

一流的融资标准和保障措施。例如，自 2021年以来，“一带一路”合作下没有进行

新的煤炭融资。相关国际合作具体案例将在落实 CBD COP15和 UNFCCC COP26成

果方面发挥更大的作用。

责任风险：除自然风险和转型风险外，法院在气候变化议题上也变得越来越重

要。在污染地块、土壤污染、采矿尾矿等许多领域已建立环境责任体系，但近期关于

气候减缓的法院裁决可能会继续并增加，说明了以科学为基础的减缓和保护目标的重

要性，在“一带一路”等海外融资中要积极主动实施相关环境标准和保障措施，加快

推进停止煤炭等化石燃料融资的时间表。中国法院做出的更加重视气候变化的决策颇

受欢迎。

公众参与：碳市场有序运作的先决条件是公众意识和广泛认可度。中国人民银行

行长表示，将提高公众对气候变化的意识作为一项重要工作。此外，支持监管措施同

样重要。有效的合规监管和落实需要监管主体有较高程度的认识和理解，特别是对于

新采取的措施。

新冠肺炎疫情期间，公众对气候行动的支持持续增长。2021年年初，联合国开发

计划署（UNDP）和牛津大学公布了全球范围规模最大的气候变化民意调查情况 [6]。

结果显示，在来自 50个国家的受访者中，有 64%的受访者认为气候变化是全球面临的

紧急挑战。保护森林和土地是获公众支持最多的气候政策，体现了将保护自然和气候行

动结合起来的重要性。2021年 4月，英国进行的一项民意调查得出了类似且更详细的

结果，其中有 83%的受访者提出对气候变化的担忧，表示净零行动有益于公共健康、

社会福祉和经济发展，并认为气候风险对其他地区造成的影响比对当地的影响更大。

（二）科技和创新

库兹涅茨认为，现代经济时代的划时代创新在于将科学应用到经济生产问题上。

与以往将技术创新视为增长的外生动力的经济理论和模型不同，库兹涅茨认为技术变

革是经济增长最重要的决定性因素。

除私营部门是绿色技术创新的主要来源外，基础研发、财政政策激励和税收减免、

政府采购新兴技术，以及建立公私合营伙伴关系、帮助降低技术创新风险等公共政策

也是政府部门在不同管辖范围内推动科技创新的举措。欧盟委员会和突破技术（由比

尔·盖茨领导的公司）近期建立了合作伙伴关系，作为欧洲绿色协议的一部分，将筹
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集 10亿美元用于绿氢、可持续航空燃料、碳捕获和储存及长期能源等。世界经济论坛

（WEF）一直强调绿色技术创新的广泛范围和系统方法，评选出了 2021年最具前景

的绿色技术。世界可持续发展工商理事会则一直强调将绿色技术推广到不同部门的经

济效益。

工业和难减排行业：“十四五”规划致力于能源、钢铁、石化等行业的绿色转型。

能源转型委员会的《可完成的使命》报告估计，使用氢能等现有技术和措施，转向低碳、

循环的经济商业模式，可以减少 40%的碳排放。中国宝武集团、瑞典力矿公司、安赛

乐米塔尔及德国蒂森克虏伯等公司不断投资开发净零、绿色钢铁，如更多地使用绿氢

供能等。同样，水泥和铝行业也在开展类似的应用研究，探索净零路径。这些工作进

展缓慢且代价高昂，凸显了应用能源效率等现有技术的重要性。

数字化和可持续性：数字经济的快速创新引领绿色技术创新，从金融科技到基于

社区的可持续融资，再到广泛使用区块链技术支持可持续采购与认证的可追溯性。联

合国秘书长于 2018年成立的数字合作高级别小组及其可持续发展目标数字金融工作

组强调了加速开放透明的数字化进程在支持联合国 2030年可持续发展议程中的机遇

和挑战。

（三）高质量发展

库兹涅茨的早期研究为现代国民收入账户和 GDP的研究奠定了理论基础，强调了

劳动力市场、非正规部门等要素的重要性及其对理解人力资本和社会资本的贡献。

各国专家在探索 GDP之外的发展衡量标准方面不断取得进展。2021年《达斯古

普塔报告》对理解全球生物多样性丧失及其潜在驱动力发挥了重要作用。虽然 GDP在

衡量近期收入流动方面十分有效，但它从未打算评估背后的生态或人力资本价值和质

量，或衡量污染的反馈效应等外部性。《达斯古普塔报告》以更加包容、全面的方式

建立起方法严谨、统计一致的资产财富或资本衡量框架，以人力资本、自然资本、生

产资本和社会资本为支柱。在新冠肺炎疫情全球大流行造成公共卫生和社会压力的情

况下，经济合作与发展组织（简称经合组织，OECD）正在进行的衡量福祉的研究至

关重要，而联合国环境规划署等机构已开始将新兴的生态恢复绿色融资机会与国家的

自然资本联系起来。

2021年 4月，中国发布了《关于建立健全生态产品价值实现机制的意见》，提出

建立健全生态产品价值实现机制是践行“绿水青山就是金山银山”理念的关键路径。

计划到 2025年，初步建立起比较科学的生态产品价值核算体系。中国专家在如何衡量
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不同生态资本服务价值方面也开展了研究，如基于“生态元”的生态资本服务价值核

算体系，选择太阳能值作为核算量纲，将“生态元”作为核算基本单位，运用市场交

易方式对核算的“生态元”进行货币化定价，为生态服务价值动态监测分析、各级政

府政绩考核和日常工作评价、项目生态损害评估、绿色发展规划制定和实施、促进绿

色金融发展、居民生活方式改进等提供参考。2020年发布的《基于“生态元”的全国

省市生态资本服务价值核算排序评估报告》指出，2015年以来，GDP和“生态元”呈

现出双增加态势，反映出经济增长与生态保护协同发展的特征。

在过去一年中，包容性财富衡量也在国合会的研究工作中有所体现，包括了解基

于自然的解决方案在成本效益分析框架之外的表现、评估可持续粮食系统对包容性财

富的影响等。9月的联合国粮食系统峰会和 10月的共同融资会议为在可持续粮食系统

方面进一步开展工作提供了机会。

（四）增长、平等与绿色发展

如果说各国要从此次全球疫情中学到什么的话，那就是系统性不平等仍旧广泛存

在，这需要积极主动的社会安全网络、立法和体制改革。

在环境保护、生物多样性保护、气候行动和减污方面，实施促进平等的政策从未

像现在这样紧迫。缩小收入差距、消除广泛的社会不平等是疫后重建和推动实现更好

复苏目标的支柱之一。

绿色转型已经创造了数百万个新增就业岗位，这在十年前几乎是不可想象的。

例如，国际可再生能源机构估计，2019年，可再生能源的就业岗位达 1  150万个；世

界银行（WB）估计，到 2030年，绿色投资能够创造 2亿个就业岗位；美国节能经济

委员会表示，尽管疫情封锁期间美国的绿色工作岗位有所减少，但清洁能源仍是能源

领域岗位增长的最大来源，2021年的预测表明，通过绿色基础设施投资将创造 40万

个就业机会。

虽然有很多对绿色就业的预测，但脱碳对劳动力市场的影响是复杂的，很少出现

从旧的棕色产业向新的绿色产业进行一对一岗位转变的情况。例如，与组装内燃机汽

车所需的工人相比，电动汽车目前需要的工人大约减少了三分之一。与此同时，国际

清洁交通委员会估计，如果要实现电动汽车的市场份额占比达到 36%的目标，到 2030

年仅美国就需要 240万个电动汽车充电站，而 2020年美国只有 21.6万个电动汽车充

电站。尽管不在同一个经济部门，但是停用加油站并建设新的绿色基础设施将带来新

的就业岗位。公平转型基金是欧洲绿色协议中尤为重要的一部分，预计其中 193亿欧



9综  述  绿色发展新时代

元将用于调动额外的 100亿欧元，以支持工人和区域（尤其是煤炭行业）实现碳中和。

欧洲投资银行建立了新的贷款工具以支持劳动力和商业转型。

库兹涅茨分析了经济增长和收入分配不平等之间的关系，呈倒 U形曲线，显示了

人均增长和最终趋于平等的收入分配之间的因果关系。事实证明，这一假说基本上是

不合理的。最新数据显示，世界上 71%的人口生活在收入增加的同时不平等也在加剧

的国家。托马斯·皮凯蒂（Thomas Pikkety）等学者研究了导致这种不平等加剧的结构、

治理原因和其他原因，以及减少不平等的政策，但均未涉及收入增长的必然结果。

绿色库兹涅茨曲线：库兹涅茨经济—收入不平等假设的弊端也与环境库兹涅茨曲

线的内容有关。环境库兹涅茨曲线引起了中国和其他地区在气候变化减缓研究领域的

关注。经济学家格罗斯曼（Grossman）和克鲁格（Krueger）在 1995年发表的论文中

提出，当各国人均国内生产总值达到 5  000 ～ 8  000美元时，环境质量（仅以氮氧化物

和硫氧化物污染来衡量）会有所改善。经济学家及国合会随后的研究表明，这一假设

在很大程度上不成立 1。例如，印度的污染物减排拐点为人均国内生产总值 2  000美元，

一些撒哈拉以南非洲国家为 1  500美元，远低于先前的研究估计。在气候变化减缓方面，

以人均国内生产总值确定拐点，忽略了清洁能源技术成本的急剧下降、科学确定性的

不断增强和公众对气候行动的广泛支持。

总之，绿色发展必须具有包容性，应该平衡经济发展、社会发展和环境保护的关系。

中国正在向全面建设社会主义现代化强国的第二个百年奋斗目标迈进，因此，我们需

要打造新绿色经济时代。

1 国合会在 2014年的一份报告中指出，绿色库兹涅茨曲线假设总体上是错误的。该报告追踪了一段时间富裕国家
环境政策的发展，最初是被动的，由偶然或单一事件引发，包括三个阶段：①受遵守规则驱动，主要是对行政政
策做出回应；②遵循环境风险方法，更积极地避免损害；③实现可持续发展的整体综合方法。随着时间的推移，

会出现从①到②再到③的变化。
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第 1 章 全球气候治理与中国贡献

一、引言

（一）绿色低碳发展成为全球经济社会发展的重要方向

1. 气候变化是疫后时代全球的紧迫挑战

联合国环境规划署对 2015年 10月 1日前提交的国家自主贡献（NDC）目标进行

评估（共 146个国家，约占全球排放量的 90%），发现各国提交的NDC并不能满足 2℃

温升目标，有的国家甚至还有很大差距 [1]，为了实现《巴黎协定》规定的温升目标，

就要求各国在 2020年更新 NDC目标时做出更有力度的减排承诺。2020年 12月 12日，

联合国秘书长古特雷斯在气候雄心峰会的致辞中再次呼吁每个国家宣布进入气候紧急

状态，指出当前努力远不能满足《巴黎协定》提出的目标要求，同时宣布 2021年联合

国的核心目标是建立一个到 21世纪中叶达成碳中和的全球联盟 [2]。

自《巴黎协定》提出 2℃温升目标以来，国际减排形势越发严峻。IPCC在《IPCC

全球升温 1.5℃特别报告》中提到，要想将全球升温控制在 1.5℃范围内，全球必须在

2030年前将碳排放量迅速降至 250亿 t二氧化碳当量。而根据当前《巴黎协定》的减

排承诺，全球 2030年的碳排放量预计为 560亿 t二氧化碳当量，是目标水平的 2倍多 [3]。

2021年 8月 9日，IPCC第六次评估报告第一工作组报告再次强调，除非立即采取快

速的、大规模的温室气体减排行动，否则全球的 1.5℃温升目标将无法实现 [4]。

2. 国际社会已基本就碳中和达成共识

《IPCC全球升温 1.5℃特别报告》指出，全球只有在 2050年左右实现人为二氧化碳

净零排放，才有可能实现 1.5℃温升目标。截至 2020年 12月，已经提出或者准备提出碳

中和目标的国家有 126个 [5]，覆盖全球 GDP的 75%、总人口的 53%、碳排放的 63%。其

中，有 25个国家以纳入国家法律（或拟以立法方式）、政策宣示等形式，明确提出各

自的碳中和目标，包括世界十大排放国中的中国、日本、德国、加拿大、英国和韩国等；

还有 99个国家以口头承诺的方式提出碳中和目标，但未给出目标的详细信息。
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在 99个以口头承诺方式提出碳中和目标的国家中，除乌拉圭拟在 2030年实现碳

中和外，其余各国均计划于 2050年达到碳中和。由于各国的相关规划尚在制定中，

绝大部分国家碳中和目标的温室气体覆盖范围及中期过渡目标都尚不明朗。美国总统

拜登将气候变化作为施政的基础性纲领，并提出到 2050年实现碳中和的目标。2020

年 12月，欧洲议会和欧盟理事会就《欧洲气候法》关键内容达成临时协议，即与

1990年相比，2030年欧盟温室气体减排从 40%提高到至少 55%，并在 2050年实现气

候中性，之后争取实现负排放。在 2021年 4月 22日举行的气候峰会上，多国做出了

更加有力的气候承诺。例如，美国承诺到 2030年碳排放量从在 2005年的基础上减少

26% ～ 28%提高到减少 50% ～ 52%，日本承诺 2030年前温室气体排放量较 2013财年

的水平降低 46%，加拿大承诺到 2030年碳排放量从在 2005年的基础上减少 30%提高

到减少 45%。

3. 中国提出 2030年前碳达峰、2060年前碳中和目标

中国一直是全球气候治理和环境保护的强有力支持者和拥护者。中国于 2015年 6

月提交的 NDC目标中，有 4个指标已经全部达到甚至超过 2020年的预期，例如，单

位 GDP 二氧化碳排放在 2018年就比在 2005年下降了 45.8%，提前两年完成 2020年

计划目标（减少 40% ～ 45%）。作为负责任的大国，中国在统筹国际、国内两个大局

下做出战略决策，习近平主席在第七十五届联合国大会一般性辩论上发表讲话时，提

出中国提升减排力度的承诺，即“二氧化碳排放力争于 2030年前达到峰值，努力争取

2060年前实现碳中和”。这无疑体现了大国担当和为实现《巴黎协定》确定的目标做

出更大贡献的决心，同时也有力提振了全球应对气候变化的信心。为落实碳达峰和碳

中和目标，2021年 3月 15日举行的中央财经委员会第九次会议把碳达峰、碳中和纳

入生态文明建设整体布局。2021年 4月 16日，习近平主席在同法国、德国领导人举

行的视频峰会中宣布中国接受《基加利修正案》。2021年 4月 15—16日，中国气候

变化事务特使解振华与美国总统气候问题特使克里在上海举行会谈并发表《中美应对

气候危机联合声明》。2021年 5月 27日，中共中央政治局常委、国务院副总理韩正

主持碳达峰、碳中和工作领导小组第一次全体会议，要求扎实推进生态文明建设，确

保如期实现碳达峰、碳中和目标。2021年 1月 11日，生态环境部印发《关于统筹和

加强应对气候变化与生态环境保护相关工作的指导意见》，要求坚定不移实施积极应

对气候变化国家战略，并于 2021年 4月开始第二轮第三批中央生态环境保护督察。

虽然中国宣布的碳中和时间比大多数发达国家承诺的 2050年晚 10年，但是应该

看到，一般发达国家从碳达峰到碳中和的过渡时间为 50 ～ 70年，而中国只有约 30年。
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这就意味着作为一个发展中大国，中国实现能源结构和发展方式转型、二氧化碳和其

他温室气体减排目标的速度、力度和难度要比发达国家大得多。

4. 气候行动应与联合国可持续发展目标（如性别平等）齐头并进

气候行动并不是一个独立的话题。它是联合国所有会员国通过的 17个可持续发展

目标（SDG）之一，其中也包括性别平等目标（SDG 5）。

气候变化并不是社会性别中立的，它对男性和女性有着不同影响。这很大程度上

源于男性和女性在家庭和社区层面因性别差异而产生的不同的权利、角色和责任。经

济发展机遇和生产资料获得方面的差异也使女性更容易受到气候变化影响，因为她们

往往很少参与到影响她们生活的政治、社区和家庭决策过程中 [6]。

作为本报告的一部分，我们将性别平等视为一个重要的跨领域议题。我们也相信

对于性别平等的考虑（和其他弱势群体的权利）应被纳入气候变化政策、战略和项目

的主流。考虑到低碳转型的发展速度和巨大的社会经济影响，政策和规划从开始便应

该考虑到性别平等和消除不平等。虽然我们认识到在这方面还有很多的工作要做，但

我们希望，本文中提到的内容可以为今后的工作提供支持和帮助。

（二）碳中和愿景目标与中国气候政策一脉相承

1. 中国逐步构建了低碳发展政策体系

2012年，党的十八大报告提出大力推进生态文明建设，将生态文明建设纳入“五

位一体”总体布局，并首次提出“美丽中国”的概念，强调把生态文明建设放在突

出地位，融入经济建设、政治建设、文化建设、社会建设各方面和全过程 [7]。2013

年以来，党中央、国务院先后出台了《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决

定》《关于加快推进生态文明建设的意见》《生态文明体制改革总体方案》等重要文件，

通过了 40多项生态文明重要制度，形成系统化的习近平生态文明思想，成为引领中国

生态文明建设的根本遵循。

“十二五”时期，中国开始成体系地开展应对气候变化工作。《中华人民共和国

国民经济和社会发展第十二个五年规划纲要》中首次将碳排放强度指标作为约束性指

标纳入，形成包括能耗强度、碳排放强度、能源消费总量等在内的应对气候变化目标

体系。在多边与双边合作方面， 2014年 11月和 2015年 9月，中美双方先后在北京和

华盛顿一起发表了应对气候变化的联合声明，直接推动了《巴黎协定》的达成，为完

善全球气候治理体系做出了重要贡献。2015年 6月 30日，中国提交了《强化应对气候

变化行动——中国国家自主贡献》，提出了到 2030年的 NDC行动目标。
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“十三五”时期，中国进一步深化应对气候变化的目标和行动，《中华人民共和

国国民经济和社会发展第十三个五年规划纲要》进一步延续“十二五”期间的能源和

应对气候变化多维度目标指标体系，强化了能源双控制度。在能源部门低碳转型方面，

2016年 12月印发的《能源生产和消费革命战略（2016—2030）》提出了到 2050年的

中国能源发展远景目标。在市场机制方面，2017年《全国碳排放权交易市场建设方案

（发电行业）》的出台，标志着全国碳市场正式启动。同时，围绕绿色低碳发展和应

对气候变化的金融政策，中国开展了气候投融资相关的制度和实践探索。2020年 10月

20日，生态环境部等五部门联合发布了《关于促进应对气候变化投融资的指导意见》

（环气候〔2020〕57号），并对碳排放总量控制制度进行初步探索。此外，2016年 3月，

中美还发布了第三个气候变化联合声明——《中美元首气候变化联合声明》，对《巴

黎协定》的签署生效起到关键作用。在国内，应对气候变化司在 2018年转隶到生态环

境部，强化了气候变化与大气污染及其他生态环境问题协同治理的态势。

2021年 3月 15日，中央财经委员会第九次会议提出，实现碳达峰、碳中和是一场

广泛而深刻的经济社会系统性变革，要把碳达峰、碳中和纳入生态文明建设整体布局。

这意味着实现绿色发展成为中国战略导向，中国将系统性地贯彻绿色发展理念。

中国积极应对气候变化的政策和行动取得显著成效。截至 2019年年底，中国碳排

放强度较 2005年下降了 48.1%，非化石能源占一次能源消费比重达到了 15.3%。能源

消费和二氧化碳排放年均增长率由 2005—2013年的 6.0%和 5.4%分别下降到 2013—

2018年的 2.2%和 0.8%，实现了经济发展与碳排放逐步脱钩，并提前和超额完成了

2020年的国际承诺目标。

2. 新冠肺炎疫情等公共卫生事件促进应对气候变化行动提速

2020年，新冠肺炎疫情对全球多方面造成严重冲击，而且影响还在继续，未来发

展还有多种可能情景和不确定性 [8]。此次疫情的全球蔓延，首次让人们认识到非传统

安全领域的问题有逐步升级的态势，因此必须高度重视对生态环境与气候变化等非传

统安全问题和突发公共事件的应对。

中国当前正处在向经济社会高质量发展转型的关键期，社会对环境健康问题也越

发关注，绿色消费意识逐渐强化。中国政府已经意识到，从“十四五”及中长期来看，

绿色低碳发展将是经济社会高质量发展的重要机遇。在此背景下，2020年政府工作报

告首提“两新一重”，即新型基础设施建设、新型城镇化建设，交通、水利等重大工

程建设，在部署经济复苏的过程中，注重与绿色低碳要素的结合，同时，推动生产和

消费模式的绿色转型。2020年 3月 11日审议通过的《关于加快建立绿色生产和消费法
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规政策体系的意见》明确了绿色生产和消费法规政策体系的系统框架，为经济社会发

展的绿色转型提供了制度保障。

2020年 9月，党中央做出了 2030年前实现碳达峰、2060年前实现碳中和的重

大战略决策之后，一系列的政策行动密集出台或加速部署。例如，当前正在编制中的

“十四五”应对气候变化专项规划将提出与碳达峰目标相衔接的二氧化碳排放控制

目标；国务院印发《2030年前碳达峰行动方案》，拟明确地方和重点行业的碳达峰目

标路线图、行动方案和配套措施，在“十四五”和“十五五”期间持续推进实施；同

时，生态环境部将推动把碳达峰行动纳入中央生态环境保护督察［此为本专题政策研

究（SPS）的建议之一］。

 （三） 碳中和目标下的绿色低碳发展是高质量发展的重要内涵

党的十九大报告指出，中国经济已由高速增长阶段转向高质量发展阶段，高质量

发展需要贯彻“创新、协调、绿色、开放、共享”的新发展理念 [9]。在碳达峰、碳中

和目标下，全面绿色转型或绿色低碳发展可从以下 3个方面促进高质量发展。

一是加速能源结构转型。引导化石能源有序退出，发展高比例可再生能源体系，

安全发展核电，积极生产和利用绿色氢能、开发氢能产业，提高经济社会全程特别是

终端用能的电气化水平，加强能源系统与数字信息技术的结合，实现能源体系智能化、

数字化转型。

二是推动产业结构优化升级。通过产业的绿色低碳化，逐步淘汰落后产能，加速

投资效率低下、高碳行业的退出，加快传统产业绿色化改造，扶持发展绿色战略性新

兴产业，大力发展服务业并提升其水平，构建绿色供应链和发展循环经济，不断挖掘

高质量发展的潜力。

三是推动绿色低碳技术变革。实现低碳、零碳技术转型对中国科技创新和经济高

质量发展具有重要的战略意义，这不仅有助于提升中国在新科技领域的全球领导力，

也有助于形成未来新型气候环境友好经济的核心竞争力，从而发挥重要的引领作用。

中国已经在风电、太阳能光伏技术降低成本方面做出巨大贡献。目前，中国在可再生

能源投资、应用，以及电动汽车的生产、消费等方面处于全球领先位置。中国也在积

极探索氢能制造及其在工业和交通部门的应用，对灵活、安全、稳定的现代化智能电

网系统的构建，以及二氧化碳移除等负排放技术做出了一些部署，但还远远不够。在

未来低碳、零碳领域竞合并存的格局下，中国需要进一步加大力度，全面布局低碳、

零碳及负排放技术的研发和商业化应用，通过自身绿色市场规模扩大和政策引领，不
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断降低绿色低碳技术成本，并在不远的将来为中国的经济增长注入系统新动能，为社

会带来更多新的、高质量的就业岗位。

总之，碳达峰、碳中和目标对经济社会发展并非仅有约束的作用，还提供了一个

重要的发展机遇，倒逼整个经济社会发展方式的变革。因此，我们必须转变观念和发

展思路，主动寻求经济、社会、能源、环境和气候相互协调的内生增长动力，实现全

面绿色转型和高质量可持续发展。

二、碳中和目标的机遇和挑战

（一）机遇

1.“十四五”规划将绿色低碳发展与经济转型有机统一

2021年 3月，《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 2035

年远景目标纲要》（以下简称“十四五”规划）提出，到“十四五”时期生态文明建

设实现新进步。国土空间开发保护格局得到优化，生产生活方式绿色转型成效显著，

能源资源配置更加合理、利用效率大幅提高，单位国内生产总值能源消耗和二氧化碳

排放分别降低 13.5%和 18%（“十三五”时期分别为 15%和 18%），主要污染物排

放总量持续减少，森林覆盖率提高到 24.1%，生态环境持续改善，生态安全屏障更加

牢固，城乡人居环境明显改善。到 2035年，“广泛形成绿色生产生活方式，碳排放达

峰后稳中有降，生态环境根本好转，美丽中国建设目标基本实现”。

中共十九大对实现第二个百年奋斗目标做出分两个阶段推进的战略安排，即到

2035年基本实现社会主义现代化，到 21世纪中叶把中国建成富强民主文明和谐美丽

的社会主义现代化强国。中共十九届五中全会对绿色发展的阐述更加系统全面，强

调“推动绿色发展，促进人与自然和谐共生”；强调“广泛形成绿色生产生活方式，

碳排放达峰后稳中有降，生态环境根本好转，美丽中国建设目标基本实现”；强调经

济社会发展全面绿色转型，将发展与应对环境气候挑战在新发展阶段有机统一起来，

规定了未来发展的重要特征和性质。“十四五”规划还明确了一系列具体任务，其中

包括强化绿色发展的法律和政策保障，发展绿色金融，支持绿色技术创新，推进清洁

生产，发展环保产业，推进重点行业和重要领域绿色化改造；推动能源清洁低碳安

全高效利用；发展绿色建筑；开展绿色生活创建活动；降低碳排放强度，支持有条件

的地方率先达到碳排放峰值，制定《2030年前碳达峰行动方案》。“十四五”规

划为“十四五”乃至中长期经济社会发展擘画了全面发展蓝图，为构建绿色低碳的生
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产生活方式，推动碳排放尽早达峰、碳达峰后稳中有降并实现碳中和目标奠定了重要

基础。

2. 全球绿色低碳技术变革提速，为低碳转型奠定基础 

目前，全球新一轮技术革命和能源革命正在加速进行，全球产业链面临绿色重构。

太阳能、风能及储能技术的成本持续、快速下降，数字技术与经济社会深度融合，为

绿色低碳增长奠定了基础。在全球经济艰难复苏和深度调整的大背景下，各国都力图

倡导和追求绿色经济复苏。随着数字、信息及人工智能等高科技领域的快速发展，能

源技术系统正面临着淘汰传统化石燃料，迅速转向更清洁、更安全、更便宜的可再生

能源的挑战。新技术为实现这一转型提供了更经济可行的条件和支撑，资源、能源、

污染密集型的增长模式也必然要转变为与上述转型匹配的经济发展模式，迅速转向可

持续发展的道路。绿色技术和产业的发展本身有利于提高自然资源使用效率，为经济

提供新动能 [10]，也有助于从根本上解决产业结构和能源结构固化所带来的环境污染和

生态破坏问题 [11]，从而改善公共健康水平 [12]。此外，绿色技术和产业发展还将有效拉

动就业形势，根据国际劳工组织 2018年报告，到 2030年，电动汽车、清洁能源、绿

色金融等创新型新兴产业将为全球创造 2  400万个就业机会，而同期煤炭、石油开采

等高碳产业失去的工作岗位仅为 600万个 [13]。

3. 数字技术和数字经济发展，助力绿色低碳转型

在各国提出的疫后经济复苏方案中，“绿色化”和“数字化”是不约而同的选择。

疫情对实体经济产生了严重冲击，却为绿色低碳发展和“数字经济”带来了新的机遇，

远程办公、视频会议、网上采购等绿色低碳工作和生活方式进一步普及，尤其是在经

济恢复过程中，低碳能源、低碳建筑、低碳交通、节能环保等产业的数字化、智能化

转型明显加快。

数字技术可以在提高资源能源使用效率、促进可再生能源开发利用，以及提高全

社会产品和服务生产、销售和使用效率等方面发挥重要作用，还可以通过人类活动和

交流的非物质化，降低能源材料需求。有研究指出，数字技术在能源、制造业、农业

和土地利用、建筑、服务、交通和交通管理等领域的解决方案，可以帮助减少 15%的

全球碳排放 [14]。由德国信息技术、电信和新媒体协会、Borderstep研究所和苏黎世大

学 2020年合作完成的一项研究也表明，数字技术可以使全球温室气体排放量减少多达

20%，并且在能源领域、交通运输领域和农业领域使用此类技术的效果明显。在德国，

到 2030年，数字技术的使用可能会减少 2  900万 t的二氧化碳排放量，约占预测温室

气体排放量的 37%[15]。抓住机遇，促进绿色低碳发展与数字经济的融合，将有助于强
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化创新引领作用、释放发展新动能。

4. 独特的制度和市场优势，为深度减排提供有力保障

碳排放是典型的经济外部性行为，一般认为外部性的存在是市场机制配置资源的

缺陷之一。也就是说，存在外部性时，仅靠市场机制往往不能实现资源的最优配置和

社会福利的最大化。因此，一方面，要充分发挥政府的作用；另一方面，要促进市场

与政府的有机结合，提供将碳排放外部性内部化为市场价格的新治理工具，包括碳总

量目标、碳市场、碳税、产品碳足迹、气候损失核算等更广泛的统计工作。2060年前

实现碳中和目标为应对气候变化释放出强烈的积极信号，但也面临着巨大困难，仅靠

市场的单一力量几乎难以实现目标。中国在抗击新冠肺炎疫情中体现出的制度优势可

以在减排方面发挥重要作用，如集中优势力量办大事，在复杂局面下应对重大风险挑

战的能力和效率，制度和政策传递的有效性、延续性和稳定性。

碳中和目标是在当前国际局势复杂多变、国内经济社会深度转型背景下做出的深

远谋划，既符合国内高质量发展的要求，又符合全球未来发展的方向，但其路径选择

仍具有一定的不确定性。这一方面需要集中优势资源，在产业转型升级、技术研发应用、

资金制度保障等方面给予支持；另一方面需要促进各方达成共识，并通过政策和市场

手段，释放明确稳定的长期政策和价格信号。只有这样，产业转型才会有明确方向，

地方政府才会认真落实，市场也会做出积极反应，引导资金向低碳项目流动，采购和

选择适宜技术、挖掘减排潜力，逐渐形成全社会崇尚绿色低碳生产生活方式的潮流。

同时，中国已经开始运行全球最大的碳市场，市场机制的不断完善也将更有效地助力

中国走向碳中和。制度优势、庞大的市场、利益相关方积极参与将会为碳中和目标的

实现提供强有力的支持和保障。

（二）挑战

1. 国际政治经济格局面临高度不确定性，须做好应对准备

新冠肺炎疫情正在对全球经济社会产生全方位影响，联合国经济和社会事务部

（UN DESA）发布的《2021年世界经济形势与展望报告》称，2020 年全球经济萎缩 4.3%，

萎缩幅度是 2008 年全球金融危机期间的 2.5 倍以上。同时，国际地缘政治和应对气候

变化战略格局也在发生深刻的变化，各国需要加大应对全球气候变化合作力度，推动

全球携手应对环境和气候危机。

拜登政府已推动美国重返《巴黎协定》，在多边主义平台上发挥气候领导力，并

将着力推动美国主导的全球气候合作框架。由于美国参加《巴黎协定》是以总统行政
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令的形式实现的，并没有批准成为联邦法律，所以未来美国在气候变化国际多边合作

上是否会出现反复，仍然存在不确定性。

全球气候治理的不稳定因素依旧存在。新冠肺炎疫情在全球范围内尤其是发展中

国家造成持续严重冲击且影响还在继续，发展中国家将把经济社会复苏问题放在显著

位置，因此可能会削弱对气候变化工作的重视程度。2021年 6月召开的七国集团（G7）

峰会提出到 2025年取消低效的化石燃料补贴，但缺乏实质性进展，在气候融资方面，

其他国家也未能像德国一样承诺加强气候资金供给。当前借气候问题构建绿色壁垒的

声音在持续增强，主张采用碳关税提高贸易壁垒的保护主义趋势在扩大，欧盟已明确

将从 2021年开始建立碳边境调节机制，中国须做好充分应对准备。

2. 实现碳达峰与碳中和时间周期短，减排路径并非坦途

与欧美相比，中国实现碳中和目标需要付出更多努力。英、法等欧洲国家在 20

世纪八九十年代就实现了碳达峰，碳达峰之后经历漫长平台期后开始缓慢下降，且

欧盟承诺的碳中和与碳达峰时间间隔有 50 ～ 70年。中国则是主动设定了碳达峰时

间表，现在中国的二氧化碳排放量仍呈现攀升势头，实现碳达峰本身就需要做出艰

苦努力。如果中国在 2030年前如期实现碳达峰，则从碳达峰到实现碳中和的时间只

有约 30年，这意味着碳达峰之后实现碳中和的路径将会异常艰难；如果由于内外部

环境因素导致平台期波动和延长，则需要更剧烈的结构性变革才能实现碳中和愿景。

无论如何，2030年后中国每年的减排量要比上一年平均降低 8% ～ 10%，将远超发

达国家减排的速度和力度，挑战巨大。实际上，无论发达国家还是发展中国家，其

不同部门的减排路线都大致相同，但中国的实现周期更短，对经济结构转型、技术

创新、资金投入等的要求也会更高（表 1-1）。

表 1-1 各国承诺从碳达峰到碳中和的过渡期对比                                                                                        

序号 国家 实际碳达峰年份 [16] 承诺碳中和年份 [17] 过渡期 / 年

1 英国 1973 2050 77

2 匈牙利 1978 2050 72

3 德国 1979 2050 71

4 法国 1979 2050 71

5 瑞典 1976 2045 69

6 丹麦 1996 2050 54

7 葡萄牙 2002 2050 48
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序号 国家 实际碳达峰年份 [16] 承诺碳中和年份 [17] 过渡期 / 年

8 爱尔兰 2006 2050 44

9 西班牙 2007 2050 43

10 日本 2013 2050 37

11 奥地利 2005 2040 35

12 芬兰 2003 2035 32

13 韩国 2018 2050 32

14 中国 2030前 2060前 约 30

注：中国尚未实现碳达峰，表中为中国承诺的碳达峰时间。

3. 中国的基础研发能力仍显不足，关键低碳技术面临制约

中国原创性科技成果不多、科技成果转化面临众多体制机制障碍、创新要素依旧

不能实现高效配置、创新人才数量和质量有待提升，这些因素使绿色低碳发展、碳中

和目标的实现面临巨大挑战。当前中国的低碳技术更多关注技术细节和已有技术的改

进与推广，对颠覆性技术的原始创新和关注不足，缺乏目标导向且兼顾环境气候与经

济社会的综合考量的中长期减排技术战略及部署方案不够。一些关键低碳技术（如氢

燃料电池汽车等）缺失，自主化程度不高，产业化不足。而在氢能工业方面，虽然中

国制氢量居世界第一，但制氢原料 70%为煤炭和天然气，“绿氢”占比低，且制备、

储运和大规模利用氢能的技术都还没有实质性突破。深度减排的核心解决方案之一是

技术突破，由于受国际经济利益博弈格局及贸易保护主义等影响，技术转移与合作面

临更多阻碍，因此，中国亟待加快制定科技创新支撑方案，以助力碳中和目标的实现 [18]。

4. 中国区域间发展差距大，碳中和下公正转型问题突出

中国区域间经济社会发展不平衡，整体呈现出东高西低、南升北降的格局。从碳排

放方面来看，东部相对发达地区碳排放增幅有限，部分地区已经接近碳达峰，虽然这些

地区碳减排能力强，但在经济复苏和碳达峰目标压力下，仍然存在利用传统经济复苏方

式的路径依赖，有试图启动碳密集项目以拉动投资的冲动。相比而言，中西部地区的碳

排放仍有一定的增长空间，短期内实现碳达峰难度较大，特别是化石能源富集省份。

与此同时，在碳中和目标下，中国长期退煤的方向和趋势已经确定，但退煤路线

图需要结合经济发展阶段及能力条件审慎设计，充分考虑低碳转型的收益和冲击对不

同行业、地区和人群的影响。传统的化石燃料行业，特别是煤炭上下游行业，包括

开采、运输、煤电、煤化工等，在零碳转型中将受到巨大的冲击，而且，这些冲击将

集中在严重依附煤炭发展经济和满足就业的地区。另外，由于机械化发展、淘汰落后
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产能和产业升级等，煤炭行业的转型已使河南、山西等以传统煤炭工业为主的省份产

生压力。煤炭退出历史舞台是必然的，而它所承载的工作机会也将随之消失。因此，

利用政策手段妥善安置煤炭行业从业人员或保证他们再就业，为这些地区寻找新的发

展模式，需要系统的解决方案，而且这些工作的开展宜早不宜迟。

总体来看，新冠肺炎疫情对经济社会秩序产生巨大冲击，但危中有机。从短期

来看，抗击疫情降低了碳减排的紧迫性；但从中长期来看，绿色低碳发展仍然是未

来发展的战略方向之一。新冠肺炎疫情冲击了经济增长，也带来了结构调整的契机。

新冠肺炎疫情导致很多传统产业面临危机，但同时我们也看到了信息产业等新兴产

业的强大生命力，这些大大拓宽了经济绿色增长的空间，为坚持绿色发展提供了可能，

可以说新冠肺炎疫情提供了一个产业结构升级换代的绝佳机会。新冠肺炎疫情促使

全社会反思过度追求速度和规模的发展模式，这无疑有利于在全社会范围内形成更

加重视绿色发展、人与自然和谐共生的现代化等新发展理念，为在新冠肺炎疫情冲

击下仍然坚持绿色转型创造了有利条件。同时，经济下行导致能源消费增长速度放缓，

这将成为加速能源转型的机会，新增能源需求可更多地由可再生能源满足。中国应

抓住当前经济能源系统重置的机会，为实现碳中和目标提供支持，创造一个更加绿

色且更具韧性的世界。

三、中国中长期气候目标、路线图和政策保障体系

（一）阶段性目标和路线图

中共十九届五中全会建议提出，到 2035年要广泛形成绿色生产生活方式，碳排放

达峰后稳中有降，生态环境根本好转，美丽中国目标基本实现；到 21世纪中叶，把中

国建成富强民主文明和谐美丽的社会主义现代化强国，并确保生态安全，积极参与和

引领应对气候变化等生态环境保护国际合作 [19]。

要加快绿色低碳发展，实现温室气体的深度减排，就需要进行经济、社会、能源、

环境和应对气候变化的协同治理，推进经济社会发展全面绿色转型。对内引领走向人

与自然和谐与中华民族永续发展的可持续发展路径；对外引领全球气候治理的进程，

保护地球的生态安全和人类的生存发展。

中国碳中和目标的提出，让全球看到将全球温升控制在 2℃以内并努力实现 1.5℃

目标的可能性，也进一步明确了应对气候变化是中国建成社会主义现代化强国目标的

重要组成部分。中国的长期低碳发展战略应与社会主义现代化建设两个阶段目标和方
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略相契合 [20]。要把 2030年前碳排放达峰和强化 NDC目标作为重要的内容纳入社会主

义现代化建设的第一阶段战略规划中，促进经济高质量发展。将 2050年近零排放、

2060年前实现碳中和作为社会主义现代化建设第二阶段的引领性目标和任务，推动建

成美丽中国，形成绿色低碳循环的生产生活方式。

1. 近期推动分条块尽早碳达峰

“十四五”时期将是中国实现碳达峰的关键五年，也是把碳中和愿景纳入经济社

会发展规划的第一个五年，难度与挑战不同以往，需要更加注重能源、产业发展规划

与国家应对气候变化规划的衔接平衡，特别是要以实现碳中和、建设美丽中国的中长

期战略目标锚定“十四五”时期能源和产业转型发展方向及重点，顺应绿色低碳要求，

加快推动基础设施和产业适度超前部署，优化能源结构调整、产业绿色低碳改造及城

镇韧性发展的空间布局，促进形成“投资于绿色、投资于增长、投资于就业、投资于

未来”以及绿色低碳“双循环”的新发展格局。

“十四五”期间，碳排放增长应进入平台期，部分东部发达省市、西南可再生能

源禀赋好的省市，以及电力、钢铁、水泥等高碳行业居多的省市应率先实现碳达峰。

在一次能源消费比重方面，煤炭占比降到 50%左右，可再生能源占比超过 20%，通

过煤电结构性调整实现碳达峰，严格控制煤化工发展。在政策支持方面，要加快制定

“十四五”应对气候变化专项规划、2030年前碳达峰的行动方案、“十四五”节能减

排综合工作方案，以及产业体系绿色化与绿色生活行动方案，促进不同规划和方案的

协调衔接。建立碳排放总量控制制度，以更有效的温室气体减排约束性目标替代能源

消费总量控制目标，拓展实现碳减排目标的灵活机制与路径，在执行上采取区域间指

标交易、清洁发展、横向补偿相结合的机制。在情景分析和协商共识基础上，更新中

国的 NDC力度和广度，包括碳达峰及中长期的近零或净零排放目标，并将绿色复苏、

基于自然的解决方案、非二氧化碳温室气体减排等内容纳入 NDC范畴，增加目标指

标范围和灵活调整空间。加强面向零碳社会转型的技术研发部署，为产业转型、生活

方式转变以及可能发生的全球低碳技术竞争做好准备 [21]，促进全球低碳、零碳技术的

研发合作与推广。

2. 中期尽早总体碳达峰稳中有降

2025—2030年，要推动碳排放尽早达峰。研究表明，在碳中和目标时间确定的

前提下，越早实现碳达峰，全社会的总减排成本就越低 [22]。但同时，实现碳中和的步

骤也需要与中国社会经济发展条件相适应，量力而行，尽力超越，成本有效地达成阶

段性目标，高质量实现 NDC承诺，非化石能源占一次能源消费比重争取达到并超过
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25%。同时，还要积极推动和引领全球碳中和的国际合作。

2030—2035年，中国一次能源消费量有望进入稳定期，能源结构不断优化，整体

能源结构呈现煤炭、油气、可再生能源三分天下的格局，终端电力消费大幅提升。全

国所有省市碳排放均实现达峰，交通、建筑等部门碳排放也将相继达峰。在措施上，

注重以结构调整和系统创新促进绿色转型，继续深化产业结构、能源结构、运输结

构、用地结构等变革，围绕零碳目标加快推进和调整重大基础设施和相关产业布局，

促进数字智能技术与经济社会各领域深度融合，巩固形成绿色低碳产业链、供应链

和价值链，以及相应的绿色气候投融资政策体系及可持续商业模式。

3. 远期构建碳中和经济社会体系

2035—2050年，构建形成以可再生能源为主的能源供给和消费体系，加快化石

能源的退出，加快负碳技术包括碳捕集与封存（CCS）、生物能源结合碳捕集与封存

（BECCS）等的部署，争取实现二氧化碳近零排放，进一步提升适应能力，不断完善

绿色低碳循环和可持续发展的社会经济体系，形成可持续消费方式。

2050—2060年，通过碳汇、负排放技术、非二氧化碳排放控制等措施，争取向温

室气体排放中和迈进。

（二）实现中长期气候目标的转型路径

1. 调整发展模式，构筑绿色低碳产业结构

现代产业体系是推动碳减排的最大动力。研究表明，产业结构调整对实现中国碳

强度目标的贡献最高可达 60%左右 [23]，建立绿色低碳循环发展的经济体系是建设现代

化经济体系的重要组成部分。壮大节能环保、清洁生产、清洁能源等绿色战略性新兴

产业，创新形成与绿色低碳循环产业相适应的技术、金融支持体系和制度政策环境。

加快推进以绿色化、低碳化、数字化为特征的新型基础设施建设，提升服务业绿色发

展水平，打造绿色低碳循环发展的新动能。同时，要减少出口贸易的隐含碳，2016年

中国出口隐含碳占全国碳排放的 12.5%[24]，这将对中国碳减排带来重要影响，不仅推

动中国制造业在全球价值链的高端跃升，也推动增加服务业的出口比重。

2. 贯彻能源革命，发展绿色低碳能源体系

能源结构去碳化是实现碳中和的关键路径，同时也有利于构建完善中国能源安全

体系。一是要制定煤炭有序退出的路线图。采取更加有力的措施，控制化石能源消费

特别是严格控制煤炭消费，不断优化和减少煤炭利用结构和规模，加大散煤治理力度，

采取有效措施扼制一些地方行业上马煤炭相关项目的冲动，严控煤化工等高碳行业发
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展规模，避免由此带来的高碳锁定效应及高昂成本。二是大幅提升终端用能电气化水

平。工业部门应在制造业生产环节加快电力对化石能源直接利用的替代，建筑部门采

用分布式可再生能源系统并拓展电力在供暖中的应用，交通部门大力发展电动汽车，

限制和逐渐淘汰燃油汽车，促进氢燃料电池汽车的商业化开发，以电气化、高效化、

智能化为导向，推动各行业能源消费方式升级。三是构建高比例可再生能源供应体系。

形成适应高比例可再生能源的基础设施，智能电网，分布式能源，储能、多能互补与

灵活调节和智慧能源，推动颠覆性创新发展，促进各种技术、基础设施和模式相互结

合配套并形成高比例可再生能源系统；稳妥推进梯级水电开发建设，打造一批水电、

风电、光电一体化流域综合能源基地；大力推动风电协调发展，坚持集中式和分散式

相结合的发展模式，本地消纳与外送并举，陆上、海上并举；加快拓展太阳能多元化

的布局，中东部地区要创新“光伏 +”的模式，加快推进农业和光伏互补、屋顶光伏，

推动工商业分布式户用光伏发展，在“三北”地区结合生态治理推动光伏的建设，推

动光伏基地的建设，总结和推广可再生能源与扶贫、农林生产、生态恢复、制氢相互

结合的经验、协同模式和基于自然的解决方案；因地制宜地推进生物质能源的发展，

积极推动地热能的开发应用。四是加快推动储能、氢能、智能电网的技术研发与应用，

为高比例可再生能源的部署提供支持。五是建立、健全、完善、落实可再生能源电力

消纳保障机制，并加快科技创新和体制机制创新，为可再生能源高比例高质量发展创

造良好的条件。

3. 统筹推动区域多元协调低碳转型发展

我国幅员辽阔，区域间经济发展方式、经济结构、社会发展水平、自然资源禀赋

和技术水平等方面都存在着显著差异，这对不同区域碳减排路径的设计提出了不同要

求。基于国家经济社会发展的战略布局和中西部地区资源禀赋的现实情况，中西部地

区在生产大量能源、电力的同时，也承担了来自东部省份的大量转移排放 [25]。防范不

同区域之间的碳泄漏，不仅关系到碳减排目标分解的合理性和公平性，而且关系到我

国低碳发展目标的实现与公正转型问题。因此，应在现有排放责任区分的基础上，将

消费和转移排放计入，确立差异化的区域低碳发展目标。

具体而言，东部沿海比较发达的地区以及西南一些可再生能源资源非常丰富的地

区，应该研究和规划在“十四五”期间率先实现二氧化碳排放达到峰值，为“十五五”

期间全国范围内碳排放达峰创造有利的条件。推动制造业加速向西北、西南地区的清

洁能源基地转移，促进可再生能源的就地消化。同时，要特别关注转型过程中可能带

来的公平公正问题，尤其是煤炭依赖地区的就业和经济发展问题，以及贫困地区的清
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洁能源可及问题，要通过能力建设、财政转移支付、生态补偿等手段妥善加以解决。

此外，要认识到基于自然的解决方案将对碳中和目标的实现起到重要的补充作用。逐

步增加自然保护地面积和加强自然修复，提高森林、草原、湿地、农业用地的储碳能

力，并有意识地利用基于自然的解决方案，同时解决应对气候变化、支持可持续发展、

保护生物多样性、减灾防灾、扶贫减困等问题，发挥多领域的协同效应 [26]。

4.“软硬”兼施建设绿色综合现代交通体系

系统性推动交通系统和交通服务变革。目前，中国主要交通方式的低碳化技术障碍

已基本扫清，但未形成有效的低碳综合交通运输体系和相匹配的低碳交通服务体系，

以推动交通系统低碳转型。因此，应坚持把调整交通运输结构作为交通运输低碳发展

的主攻方向，建设以低碳排放为特征的现代综合交通体系，充分发挥各种运输方式的

比较优势和组合效益，建立现代综合交通体系。一是积极推进大宗货物的“公转铁”

行动，加快推进“公转铁”重点项目建设。二是积极开展内河航运振兴行动，加快畅

通重要航段和运输通道，补齐内河航运短板，提升内河航运干支联动能力。三是积极

推进运输方式创新，加快推进先进运输组织方式的创新。着力优化旅客运输结构，推

动中长距离的航空交通方式低碳转型，鼓励城际低碳出行模式构建便捷优质的客运服

务体系，着力提升客运服务水平。优化交通运输网络布局，提升资源集约利用水平。

坚持把倡导绿色交通消费理念、完善绿色出行体系作为交通运输低碳发展的重大战略

选择。积极构建完善的绿色出行客运服务体系，积极开展全民绿色出行宣传教育活动。

提升交通运输综合能效和减排效率。加快推进新能源汽车的电动化、智能化和共享化

应用，加快提升低碳交通技术研发能力，加快完善低碳交通的科技创新机制。

5. 推进非二氧化碳温室气体减排

中国已经做出 2030年和 2060年的中长期减排承诺，但目前的承诺中并没有说明

是否将非二氧化碳温室气体纳入编制清单和减排整体目标中。2014年，非二氧化碳温

室气体排放占中国温室气体排放总量的 16%左右，未来随着能源领域深度减排目标的

实现，非二氧化碳温室气体排放占比将呈上升趋势，其边际减排成本也呈陡峭上升趋

势 [27]，而当前还鲜有针对降低非二氧化碳温室气体减排成本的有效解决方案。因此，

应针对具体来源的非二氧化碳温室气体和短寿命气候污染物的减排指标进行评估，制

定涵盖所有经济部门的温室气体减排的整体目标，并适时纳入中国碳中和愿景，这将

有助于中国更好地响应《巴黎协定》附件 4的倡议——鼓励发展中国家“根据不同的

国情，逐渐转向全经济范围减排或限排目标”[28]。应推动落实《基加利修正案》，加

强非二氧化碳温室气体减排的突破性技术研发和应用，并提供足够的资金支持，将非



27第 1章  全球气候治理与中国贡献

二氧化碳温室气体（尤其是甲烷）减排同二氧化碳减排、有序退煤、消耗臭氧层物质

替代、提高制冷效率、空气污染治理等相结合。

6. 部署面向碳中和的低碳技术支撑体系

碳中和愿景的实现，最终要落实到低排放、零排放和负排放技术在生产生活中的

广泛应用。尽快面向碳中和目标需求，启动制定中长期低碳科技创新规划，加快碳中

和关键核心技术研发与应用。建立世界领先的低碳科技创新体系，推动关键共性技术、

前沿引领性技术和颠覆性创新技术的研发创新和商业化应用推广，包括能效、可再生

能源大型并网、分布式可再生能源、先进核能、氢燃料电池、大规模储能、智能电网、

再生资源回收、BECCS、直接空气捕集（DAC），以及碳捕获、利用与封存（CCUS）

等。部署一批具有前瞻性、系统性、战略性的低碳排放技术研发和创新项目，突破碳

中和发展中关键材料、仪器设备、核心工艺、工业控制装置等领域的技术瓶颈，逐步

打造以新技术、新产品、新业态、新模式为特点的全球碳中和发展创新中心。

同时，要推动新一代信息技术和先进低碳技术的深度融合，全面大幅提升能源利

用效率，通过碳中和愿景的引领和倒逼，在发展潜力大、带动性强的数字经济、清洁

能源、智慧城市等高科技、高效益和低排放领域培育新的增长动能，逐步形成若干国

际先进绿色低碳制造业集群。进一步加强碳中和导向的国际技术合作与技术援助，启

动中国主导的应对气候变化与碳中和领域国际大科学计划，创建相关国际组织。

7. 改变需求结构，引导建立低碳消费理念

出台鼓励绿色低碳产品的消费政策与定价机制，扩大绿色低碳产品和服务的供

给，推行低碳、零碳产品标识，降低绿色低碳产品的认证成本，提高绿色低碳产品在

市场中的识别度和占有率，引导绿色消费时尚。加强绿色采购，创建节约型机关、低

碳学校、低碳社区、低碳医院等。科学规划城市建设，促进城市发展“混合用地”，

降低出行距离，发展低碳化的公共休闲娱乐设施和文化消费基础设施，大力发展城市

公共交通，为低碳出行提供便利。引导社会公众形成勤俭节约的消费观念和文明简朴

的生活方式，促进低碳社会建设。加强舆论引导和信息传播，提高公众对气候变化的

认识，鼓励公众和社会基层团体的广泛参与和积极行动。

（三）政策保障体系

1. 建立健全以应对气候变化法为统领的法律法规体系

应尽快启动应对气候变化专门立法进程，将制定应对气候变化法或碳中和促进法

列入当前立法计划及十四届全国人大常委会立法规划，推动中国气候立法，向世界积
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极展示负责任的大国形象。应对气候变化法应当构建以碳排放或温室气体排放总量控

制制度为核心，以碳排放许可、碳排放空间配置、碳排放权交易、碳排放测量报告核

查等配套制度为支撑，兼及清洁发展与绿色低碳转型等灵活执行机制的法律制度体系，

促进实现碳中和与建设零碳社会。

在此基础上，考虑到实现碳中和目标的综合性和复杂性，应以调整优化能源结构

为导向，统筹制修订能源法、电力法、煤炭法、可再生能源法、节约能源法等相关法

律；以促进资源循环高效利用为导向，统筹修改循环经济促进法和清洁生产促进法；

以构建国家公园为主体的自然保护地体系、适应气候变化为导向，统筹自然保护地法、

国家公园法、湿地保护法、自然保护区条例等的制修订，为中国全面绿色低碳转型提

供相关法律保障。各地区各部门也应该在上述法律框架下，制定相关行政法规和地方

性法规，为碳市场、绿色低碳转型、清洁发展等的正常运行提供制度保障。此外，要

建立围绕高质量发展和碳中和目标的渐进强化标准体系，根据实现碳中和的时间节点，

设计基于高质量发展要求、产品使用周期及全生命周期影响的新型绿色低碳标准，有

效地延长产品服务周期和提高服务质量，包括行业、技术、产品、气候投融资等标准，

为实现碳达峰与碳中和提供技术规范与引领 [26]。

2. 完善应对气候变化的宏观协调管理机制

应发挥好国家应对气候变化和节能减排工作领导小组的作用，完善办公室设置和

协调程序，推动领导小组工作的制度化和常态化，加强统筹协调，进一步完善相关部

门的职责和工作程序，确保应对气候变化工作得到中央各职能部门的重视和落实，形

成更广泛的共识及协调合作机制。同时，进一步加强地方应对气候变化和低碳转型的

能力建设。鉴于应对气候变化国际合作的重要性，需要健全中国对外谈判的领导机制。

考虑到中欧已经达成的应对气候变化、发展循环经济等共识，建立环境与气候高层

对话、绿色合作伙伴关系等机制。同时，考虑到美国拜登政府应对气候变化的官员及

机构设置，中国也应加快已有交流渠道的制度化，建立对等领导和协调管理机制，加

强各部门的沟通协作，统筹制定相关战略和措施，形成政策合力。

3. 建立碳排放总量控制目标体系及相关制度

与发达国家履约的绝对量碳减排不同，中国的碳总量控制目标要根据自身行政执

行体制，建立自上而下与自下而上相结合并与经济复苏和适度超前发展相适应的目标

体系。建议构建以碳排放总量控制目标为核心、碳排放强度和能耗强度双降的目标体系，

完善现有的能源双控制度，并将其纳入“十四五”规划。这套目标体系一方面直接面

向碳达峰和碳中和目标；另一方面有利于促进经济结构转型和构建安全高效清洁低碳
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的现代能源体系，特别是高比例可再生能源体系，同时避免现阶段能源总量硬约束对

经济发展的不利影响。在具体目标值确立过程中，应充分借鉴现有能源、环境约束性

指标的制定经验和实施办法，碳总量控制目标体系要反映经济、能源、环境全面发展

状况，根据潜在的经济环境发展目标指标进行估算，并通过 GDP发展目标、能耗强度

下降目标、非化石能源占能源消费总量比重等目标，确定碳排放总量目标范围。同时，

还要进一步完善碳排放统计核算体系及相关制度 [26]。  

通过中央与地方协商制定和分配碳排放总量控制目标，推动地方和行业形成政策

合力。特定区域和行业的总量控制，应按照经济发展阶段、结构调整、技术升级、能

源替代潜力、空气质量和大气污染总量控制要求等因素的变化，同时，考虑区域间电

力调入调出以及人口转移等因素对碳排放转移产生的影响，合理进行空间配置、碳达

峰总量及时间安排。此外，鉴于当前国际国内经济发展的不确定性，“十四五”期间

应对减排形势进行定期评估，并根据实际情况对碳排放总量指标进行适当调整 [29]。

4. 推动地方和行业形成促进碳达峰的政策合力

为确保推动地方、部门和行业采取行动的效力和国际显示度、影响力，建议由党

中央、国务院发布 2030年前碳达峰的行动方案。核心内容是推动地方和行业认识碳达峰

行动的重要意义，并要求各地方和重点行业制定碳达峰路线图和行动方案，明确相关部

门在碳达峰行动中的责任，推动形成促进碳达峰的政策合力和良治体系。

推动地方和重点行业开展碳达峰行动。建议生态环境部会同有关部门，支持和推

动各省（区、市）结合各自经济社会发展实际和实现高质量发展要求，深入研究各地

二氧化碳减排潜力，适时提出明确的碳达峰目标年，制定碳达峰路线图、行动方案、

重点项目和配套措施计划，并纳入地方和行业发展规划，切实加以落实。对于已经提

出碳达峰目标的省（区、市），要进一步加强对目标力度和可行性的论证，并在 2021

年发布碳达峰行动方案；对于东部经济发达和工作基础好的省（区、市），要求于

2021年年底之前发布其二氧化碳排放达峰目标年和行动方案；对于经济社会发展相

对落后、工作基础不足的省（区、市），要在 2023年之前确定二氧化碳排放达峰目

标年并发布行动方案。研究提出重点行业二氧化碳排放达峰的具体要求，包括碳达峰

时间、重点技术、重大举措，优先推动在高耗能、高排放行业开展碳达峰行动。同时，

探索地方和行业在碳达峰目标、政策措施上相互协调的手段和路径。

5. 加快由全国碳市场领衔的市场机制建设

一是继续完善全国碳市场顶层设计，提供长期稳定的市场预期。碳市场未来需要

通过确保配额总量的稀缺性、包含碳金融在内的市场机制设计以及严格的市场监管，
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使碳价保持在一定水平，从而实现市场主体对市场碳价格的长期稳定预期，并通过有

效的价格传导机制实现对企业投资决策的影响，从而推动企业加强低碳技术与产品的

创新。二是夯实碳市场建设的法律基础。产权明晰是建立碳排放市场的前提要素 [30,  31]，

明晰碳排放权的资产属性，包括碳排放权是否需要以及是否能够赋予财产权属性，避

免碳排放权分配和交易过程中的市场失灵，同时对于违约的严格执法也有法律依据，

可以有效地保障碳市场的顺利运行。三是做好国家和地方机构改革过程中的政策衔接

与能力建设。四是制定碳市场国际合作路线图，设定分阶段目标与重点任务。一方面，

继续加强与英国和欧盟国家等发达国家和地区的合作，通过借鉴国际碳市场的发展经

验和教训，完善中国碳市场的顶层设计，预判市场发展过程中可能出现的问题；另一

方面，随着“一带一路”倡议的深入推进，中国可以考虑推动“一带一路”沿线国家

加入碳市场互联互通合作，并在这个过程中参与相关国际规则的制定，制定碳市场国

际合作路线图，设定分阶段目标与重点任务，从而与中国推进人类命运共同体建设的

各项举措更好地衔接。五是在开展碳交易的同时，中国仍有必要为开征碳税预留政策

窗口，并择机推动碳税政策落实。由于政府管理能力和企业交易能力的限制，碳交易

市场并不能覆盖所有的企业和碳排放量，而且碳交易市场存在价格失灵的可能 [32]。另

外，由于中国地区发展差异大，单纯依靠碳市场难以有效调节各地的碳排放行为，只

靠碳交易机制不能充分实现中国的碳减排目标。因此，基于实际国情，我们有必要为

开征碳税预留政策窗口，择机与碳交易并行应用、协调配合。

6. 完善气候投融资政策体系

贯彻落实《关于促进应对气候变化投融资的指导意见》（环气候〔2020〕57号），

逐步构建气候投融资政策体系。将气候因素纳入现有的绿色投融资体系，从源头上

确保气候友好的投融资导向，为引导市场主体开展气候投融资活动和规范金融机构

产品创新提供分类标准和政策依据。加大各级政府对绿色低碳转型发展的财政投入

和税收优惠，推动构建有利于气候投融资工作的政策环境，尽快启动气候投融资地

方试点工作，鼓励开展气候投融资产品和工具创新，开发适用、高效、先进的气候

投融资分类标准体系，完善多元资金的治理结构 ,防范绿色债务风险。在国家绿色发

展基金中设立促进全面绿色低碳转型与创新的重点投资领域，或单独建立绿色复苏

与公正转型基金，优先支持有序退煤、高耗能产业转型升级、落后困难地区公正转

型相关项目。针对企业的环境责任和投资绩效，推进环境、社会和公司治理（ESG）

综合框架，推动企业环境信息披露、长期环境气候计划制订和综合绩效评估，制定

相应的投融资准则。
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7. 加强气候变化与大气污染协同治理

气候变化与大气污染的协同治理符合中国国情与治理现实的需要。中国在工业化

和城市化进程中消费大量能源，而当前中国的能源结构仍然以煤为主，这使温室气体

与常规空气污染物排放总量居高不下，减排和环境质量改善还需要较长时间。中国作

为世界上最大的发展中国家，治理空气污染更具有紧迫性，更加有必要将两类政策有

效结合。过去长时间内，中国气候变化与大气污染治理职能分属不同主管部门。气候

变化主管部门主要通过制定能源规划、能效标准与产业政策控制温室气体的排放，而

大气污染治理主管部门则通过末端排放治理、企业生产调节等措施降低大气污染物的

排放，两类政策的协同性相对较弱。

建议加强气候变化与大气污染协同治理。在社会经济发展规划、能源发展规划以

及各部门专项规划中充分考虑气候变化与大气污染的协同效益，并将区域与行业碳排

放量、单位 GDP碳排放强度等指标和空气污染相关指标对接。加强气候主管部门与能

源、资源、环境等主管部门的对接，推动建立气候友好的经济社会环境治理体系。在

具体政策制定方面，实施气候友好的大气污染防治战略，协调常规大气污染物减排与

温室气体排放控制措施，并通过两种措施的优化组合，以最小成本实现控制大气污染

与应对气候变化的“双赢”。

四、以碳定价为核心的市场机制

（一）碳定价机制简介

在温室气体减排政策、措施和手段中，经济手段得到越来越多的重视和广泛应用。

其中，以碳交易机制和碳税制度为主的碳定价政策成为世界上众多国家实现温室气体

排放控制目标的主要经济手段。

碳定价是指对温室气体排放以每吨二氧化碳当量为单位进行明确定价的机制，主要

包括碳税、碳排放权交易体系（ETS）、碳信用机制和基于结果的气候融资（RBCF）等。

碳税是指针对二氧化碳排放所征收的税，目的是通过税收手段将二氧化碳排放带

来的环境成本转化为生产经营成本。

ETS是一项减排政策工具，为排放者设定排放限额，允许其通过交易排放配额的

方式进行履约。ETS有总量控制和交易型、基准线和信用交易型两种主要形式。第一

种形式，政府为某个特定经济领域设定排放总量限额，排放单位可以用于拍卖或配额

发放，受约束实体每排放 1  t二氧化碳温室气体，需上缴一个排放单位。受约束实体可
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自行选择将政府发放的配额用于自身减排义务抵销或进行交易。第二种形式，政府为

受约束实体设立排放基准线，当排放量超过基准线时，受约束实体需上缴碳信用以抵

销排放；当排放量减至基准线以下时，受约束实体可以获得碳信用并出售给有需要的

其他排放者。

专栏 1-1 碳税和碳交易机制优劣势分析

碳税主要具备以下优势：一是见效快，可直接增加温室气体排放成本，

快速挤压资源密集型企业的利润空间，倒逼其采取节能减排或限制升温的措

施，在短时间内实现大幅减排。二是实施成本低，主要依托现有税政体系实施，

无须设置新机构，也无须考虑配套基础设施等问题。三是税率稳定，形成稳

定的碳价格预期指引，企业可安排中长期减排计划。但需要看到的是，碳税

对碳排放总量控制力度不足。若碳税税率相对较低，高排放、高收益的企业

可维持原有生产经营模式不变，减排意愿低。

碳交易主要具备三方面优势。一是减排效果具有确定性。在 ETS 制度下，

政府直接确定一段时期内碳排放配额总量，即二氧化碳最大排放量，因此减

排成果更直观、明确，不需要其他中间变量传导。二是通过价格手段促使企

业减排，且具有较为完善的价格发现机制。除常规配额交易外，ETS 还可开

展配额期货、期权等衍生品交易，进一步提高市场效率。三是促进跨境减排

协调，不同的 ETS 间能实现互联互通，形成跨国、跨地区的碳排放权市场。

联通后 ETS 能够在更大范围内优化减排安排，同时提高市场流动性。但 ETS
设计难度大，运行成本高，排放配额等关键参数的确定只能靠估算，且突发

状况难以预见，很难保证按设想推进。政府需持续监测、评估 ETS 运行情况

并进行相应的调整，这就需要占用大量的行政资源。

（二）碳定价实践在全球范围内不断推进

1. 碳定价机制国际进展

截至 2021年 5月，全球实施的碳定价机制有 64项，计划实施的有 3项 [33]，覆盖

的碳排放量占全球总排放量的 21.5%，显著高于 2020年的 15.1%。这一增长主要来自

中国全国碳排放交易市场的启动。2020年，碳定价机制在全球创造了530亿美元的收入，

比 2019年增加约 80亿美元，主要来自欧盟配额价格的上涨。
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（1）碳定价机制正在继续主流化，为加强气候承诺，很多国家和地区扩大了碳定

价机制的覆盖面。越来越多的司法管辖区开始考虑在现有碳定价体系范围之外补充其

他碳定价手段，以达到减排目标。例如，德国、奥地利和卢森堡计划对未纳入欧盟碳

排放交易体系（EU ETS）的产业实行碳定价政策。为实现净零排放，很多司法管辖区

都加强采用信用机制和基于结果的气候融资。随着碳边境调节机制这一议题在欧洲重

新被提上日程，各国很可能因此受到激励，更加积极主动地实施碳定价机制。

（2）尽管碳价在许多地区不断提高，仍远远低于实现《巴黎协定》目标所需水平。

据碳价格高级别委员会估计，若想以高成本效益方式减少碳排放，碳价在 2020年前

至少需达到 40 ～ 80美元 /t，2030年前达到 50 ～ 100美元 /t。然而，当前碳定价机

制所覆盖的温室气体排放量中，只有不到 5%的价格达到这个范围。约一半的排放量

价格低于 10美元 /t。国际货币基金组织估算，目前，全球平均碳价格仅为 2美元 /t。

（3）为减少碳排放，越来越多的企业开始使用内部碳定价的方式。2020年，全球

共有 853家企业宣布已使用内部碳定价，1  159家企业表示有意在未来两年内采用内部

碳定价，包括世界 500强企业中的 226家，共比 2019年增长了 20%，所涉及企业的市

值总额从 2017年的 7万亿美元增长至 27万亿美元。这表明，私营部门已经开始将气

候风险纳入其长期战略，碳价也逐渐成为投资决策的重要参考。但内部碳定价存在缺

乏透明度、标准不统一等问题，目前很难对比各企业的内部碳定价水平并评估其影响。

（4）越来越多的金融机构开始直接参与碳定价。当前，大部分碳市场对参与者

有严格限制，但几个关键碳市场正逐步向金融机构开放。其中，欧盟碳市场中已有约

250家投资基金积极参与。金融机构的参与有助于提升市场活力，但也带来了风险，例如，

金融机构的投机行为会导致配额价格出现较大波动，需要强化监管。

（5）碳信用交易活动开始逐渐转移到“京都机制”之外的项目中。截至2020年5月，

登记在册的碳信用项目共计逾 14  500个，累计减排近 40亿 t二氧化碳当量。过去，

清洁发展机制（CDM）经常在碳信用活动中占据支配性地位。但在 2012年 CDM市

场价格暴跌之后，CDM项目交易趋于稳定。企业在自愿碳市场上保持活跃，独立信

用机制下的碳信用几乎占到 2019年总量的三分之二。同样，各国政府也在发展国内

碳信用机制。这些项目不仅会为当地带来收益，还为企业创造了一定的灵活性以适应

国内碳定价政策。

2. 典型国家和地区碳定价机制进展

（1）欧盟

经过长期的实践探索，欧盟形成了以 EU ETS为核心的碳定价机制。
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EU ETS分为4个发展阶段，第一阶段为2005—2007年，第二阶段为2008—2012年，

第三阶段为 2013—2020年，第四阶段为 2021—2030年。其中，第三阶段是 EU ETS成

熟发展阶段。除配额总量的确定由自下而上过渡到自上而下并由欧盟统一制定外，配

额分配方式也从免费向有偿转变，2013年 40%以上的配额被拍卖且该比例还会逐年递

增（电力部门 100%拍卖）。由于第一、第二阶段获取了大量企业级排放的微观数据，

因而基准法替代了历史法，成为剩余免费配额分配的主要方式。其覆盖的行业更广，

包括发电与供热部门、能源密集型工业部门，以及欧盟内部的商业航空公司；覆盖的

温室气体也更全，从二氧化碳增加到二氧化碳、氧化亚氮与全氟碳化合物。为了解决

前两个阶段配额供给过剩和碳价低迷的问题，欧盟决定在 2019年引入“市场稳定储备”

（MSR）机制，MSR发挥作用的核心在于削减市场流通的总配额以体现配额的稀缺性。

EU ETS的灵活性机制是在《京都议定书》框架下规定的清洁发展机制以及联合履约

机制，通过协助他国减排产生的国际信用核证减排量以及减排单位可以帮助抵销国内

的排放，以实现具有成本效益的减排。EU ETS的惩罚机制也越发严格，对于未能完

成减排目标的排放单位，不仅要求其在下一年补齐未完成的配额，罚款也从 40欧元 /t

二氧化碳当量增加至 100欧元 /t二氧化碳当量。

为确保减排的全经济领域覆盖，《减排分担决议》（ESR）作为 EU ETS的互补

机制，于 2009年正式通过并于 2019年修订。ESR覆盖了 EU ETS覆盖以外所有行业

的温室气体排放，包括交通运输、民用建筑、小型工业（EU ETS覆盖以外的工业）

以及农林牧渔业等。努力共享决定减排的对象是在《京都议定书》框架下规定的全 6

种温室气体（二氧化碳、甲烷、氧化亚氮、氢氟碳化合物、全氟碳化合物及六氟化硫）。

ESR将 EU ETS以外的排放额度分配到成员国，并设置了比较灵活的执行机制，允许

配额跨期存储和使用，允许国家之间进行配额转让交易。

（2）美国

美国虽然缺乏联邦层面的碳交易机制，但地方碳交易较为活跃，出现了一些由州

或企业发起，限制温室气体排放、鼓励能源创新技术及绿色就业的碳交易制度，其中

以区域碳污染减排计划（RGGI）加利福尼亚州排放交易体系最具影响力。

自 2018 年以来，RGGI 排放目标不断强化，到 2020年，计划将电力部门二氧化

碳排放在 2005年水平上减排 50%，2030年在 2020年水平上再减排 30%。RGGI 的改

革措施还包括建立成本控制储备库，以应对配额供需失衡情况，即当二级市场配额价

格达到 10美元 /st1时，触发储备库释放配额以平抑碳价，触发价格还将逐年提高。

1 1  st（短吨）＝ 0.907  t。
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2018年年底，加利福尼亚州批准了其碳交易体系 2020年后的改革措施。为助力实

现加利福尼亚州 2030年温室气体减排目标，碳交易体系在价格上限、价格控制措施、

减少免费配额分配和减排量抵销的使用等方面进行修改，并于 2019年 4月起生效实施。

（3）加拿大

自 2019年起，加拿大在《泛加拿大清洁增长与气候变化框架》下要求各辖区于

2018年后建立碳交易、碳税或者两者混合的碳定价机制，否则将使用联邦后备碳定价

机制。联邦后备碳定价机制主要包括两部分：一部分是化石燃料监管费，从 2019年的

20加元 /t二氧化碳当量起征，每年增加 10加元 /t二氧化碳当量，直到 2022年达到 50

加元 /t二氧化碳当量；另一部分是一套基于产出的定价系统（OBPS），为发电及更

多工业活动设定排放强度标准。OBPS适用于辖区内每年排放 5万 t以上二氧化碳当量

的设施或任何符合条件自愿参与的设施。这两部分可以共同实施，也可以分开实施。

OBPS实体也可用符合条件的碳信用抵销其排放。

部分省和地区开始实施联邦后备碳定价机制，除此之外，西北地区碳税于 2019年

9月 1日起生效。新不伦瑞克省于 2020年 4月 1日也开始征收碳税，税率为 30加元 /t

二氧化碳当量，用碳税取代了联邦机制的燃料费。艾伯塔省于 2019年 5月 30日取消

了碳税，并用科技创新和减排计划（TIER）取代了碳竞争力激励条例。TIER是一个

基线减排和信用交易型碳排放交易体系，自 2020年 1月起生效。马尼托巴省、新不伦

瑞克省和安大略省正考虑采用补充性碳定价机制。

3. 碳定价机制在实践中面临的挑战

一是存在碳泄漏风险，不利于全球减排联动。碳泄漏指实施碳税或 ETS后，跨国

企业可将高碳产业转移至低排放成本地区，致使本应减少的碳排放转移到其他地区排

出，造成本地区碳税政策效果大打折扣。欧盟正在讨论于 2021年启动碳边境调节机制，

对从碳定价低的国家进口的特定高碳排放产品征税，或为碳定价高的国家出口商提供

出口退税，避免减排的先行国家处于竞争劣势，同时规避碳泄漏问题。目前，碳边境

调节机制仍未见实施，主要面临进口商品碳含量计算困难、与世界贸易组织规则不相

容等挑战。

二是碳税税率水平较低，或碳排放配额过剩，不利于碳价格机制发挥调解作用。

碳价格直接对标企业的碳排放成本。目前，在碳税制度上，整体税率普遍较低；在碳

排放权交易制度上，政府往往高估了配额需求，甚至免费发放配额，且允许未使用配

额跨年度累积，导致配额过剩，压低交易价格。对于高排放、高利润企业，碳价格偏

低将削弱减排动力，达不到预想的政策效果。
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三是可能会加剧社会不平等问题。碳价格可能推高部分生活必需品的价格，尤其

是电价。生活必需品支出在低收入群体总支出中占比重更大，导致碳税或碳排放权交

易体系对低收入群体的影响比中高收入群体更大。因此，部分碳税收入或碳排放配额

拍卖收入可用于帮扶社会弱势群体。

（三）中国碳定价机制的进展与问题

1. 碳定价是中国碳中和的重要政策工具

通过显性或隐性两种方式为碳排放造成的外部性进行定价，从而激励排放主体将

碳排放因素纳入生产与消费决策中，是控制温室气体排放政策的重要范式。长期以来，

中国的气候政策主要依赖能源、环境、产业等领域政策发挥的协同效应，逐渐形成了“搭

便车”式的政策结构。但是协同性政策并非专门针对碳排放管控而设计，随着国家持

续提升应对气候变化的雄心，如果只依靠协同性政策，减排差距将会逐渐扩大，无法

满足国家的中长期减排需求。在这种情况下，专门针对温室气体减排的碳定价会成为

中国深化气候治理，实现碳中和的主导性手段。

碳定价是推动减排的重要工具。目前，国际上推动建立有效的碳定价机制是应对

气候挑战的重要抓手。碳定价可以全面激励转型，为重点排放行业提供明确价值导向，

碳定价机制产生的收入可用于支持公正转型。碳定价也是成本最小化的工具，其产生

的价格信号可以遏制“搭便车”效应，引导社会自发进行绿色投资和创新。碳定价还

可以提高高碳消费的成本，遏制不必要的高碳消费活动。在全球主要碳排放主体普遍

建立碳定价机制的基础上，碳定价机制可以为全球合作提供价格信号。尤其在电力、

水泥、钢铁等特定行业中碳定价可以发挥重要作用，加速重点排放行业的降碳进程。

在未来，对其他种类温室气体进行碳定价也可以助力实现碳中和，IEA的研究认为，

碳定价可以将甲烷等其他温室气体纳入其中，模型研究认为 20美元的等效碳价就可以

充分推动甲烷减排，有事半功倍的效果。

2. 中国碳定价进展

中国正在加速建立碳定价机制。2020年 10月 28日，《全国碳排放权交易管理

办法（试行）》（征求意见稿）和《全国碳排放权登记交易结算管理办法（试行）》

（征求意见稿）两个文件公开征求意见。正式文件已于 2020年 12月 25日由生态环境

部部务会议审议通过，自 2021年 2月 1日起施行。生态环境部还在 2020年 12月 31日

印发了《2019—2020年全国碳排放权交易配额总量设定与分配实施方案（发电行业）》。

这些都将有力支撑全国碳排放权交易市场进入实质性运行阶段。2021年 5月 14日，生
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态环境部发布《碳排放权登记管理规则（试行）》、《碳排放权交易管理规则（试行）》

和《碳排放权结算管理规则（试行）》，进一步规范了全国碳排放权登记、交易、结

算活动。2021年 6月 22日，上海环境能源交易所发布的《关于全国碳排放权交易相关

事项的公告》明确了交易细节等相关事项。2021年 7月 16日，全国碳市场开始第一批

交易，实现从十年试点到全国统一开市的跨越。

全国碳市场选择以发电行业为突破口，有以下 3个方面考虑：一是发电行业的二

氧化碳排放量比较大。包括自备电厂在内的全国 2  000多家发电行业重点排放单位，

年排放二氧化碳超过 40亿 t，因此把发电行业作为首批启动行业，能够充分地发挥碳

市场控制温室气体排放的积极作用。实际上，当前中国的碳排放权交易市场已经成为

全球覆盖温室气体排放量规模最大的碳市场。二是发电行业的管理制度相对健全，数

据基础比较好。准确、有效地获取排放数据是开展碳市场交易的前提。发电行业产品

单一，排放数据计量设施完备，整个行业的自动化管理程度高、数据管理规范，而且

容易核实，配额分配简便易行。三是发电行业二氧化碳排放量大、煤炭消费多，将其

首先纳入，可以起到减污降碳协同的作用。

此次市场启动初期只在发电行业重点排放单位之间开展配额现货交易，并衔接中

国正在实行的碳排放强度管理制度，采用基准法对全国发电行业重点排放单位分配核

发首批配额，并严格落实碳排放核算、核查、报告制度，提升数据质量。目前，在全

国碳市场相关的制度设计中，考虑通过改进配额分配方法、引入抵销机制等政策措施

来引导市场预期，从而形成合理碳价。

下一步，按照成熟一个、批准发布一个的原则，将加快对相关行业温室气体排放

核算与报告国家标准的制修订工作，研究制定分行业配额分配方案，在发电行业碳市

场健康运行以后，进一步扩大碳市场覆盖的行业范围。

现有的碳定价实践已经显现成效。首先，在碳价的激励下，企业开始将排放配额

作为生产要素之一，有利于碳排放的外部成本内部化。其次，促进了企业低碳创新，

碳价信号越显著，对低碳技术创新的诱导作用就越强。再次，强化了应对气候变化的

能力建设，增强了政府部门的碳排放监管能力，也提升了碳排放主体对自身排放行为

的管理能力。最后，体现了中国参与全球气候治理的积极态度，通过加入国际碳定价

体系，提升了中国在全球气候治理领域的话语权和影响力。

3. 中国碳定价机制面临的问题和挑战

（1）碳定价缺乏坚实的法治化基础，与总体政策目标的联系不足。当前仍未明确

碳定价机制在碳达峰、碳中和目标中的地位，以及在碳达峰、碳中和目标下形成排放
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约束目标，未能形成长期有效的减排约束，严重依赖“搭便车”式的治理结构和运动

式的治理模式。虽然碳排放强度目标的市场机制可以发挥减排作用，但难以契合碳达峰、

碳中和目标的实现。中国碳市场应从基准线法逐步转向基于绝对排放上限的总量制度，

以实现与碳达峰、碳中和目标的有效契合。

（2）中国碳定价机制的价格发现作用未实现。中国碳市场的碳配额属性仍未明确，

分配方式仍以行政分配手段为主导，注重强调企业的减排责任。以行政手段分配配额

的方式对主管部门提出中立的要求，但在政策实施层面容易受到利益相关者的影响，

未充分实现市场均衡，也未起到降低成本的作用，碳市场难以发现碳的真实价格。

（3）中国碳市场的产权性质仍不明确。目前的碳配额由政府免费发放给企业，这

种安排确实顺应减税降费的宏观政策取向，但忽视了企业本应承担的责任与义务。

（4）碳交易市场存在价格失灵的风险。碳价格是碳交易市场制度建设的核心，碳

交易市场只有在市场供求机制和竞争机制的作用下，才能形成合理的碳价格，在价格

机制的引导下合理配置减排资源，促使企业以最低成本进行节能减排。而这要求有准

确的排放数据、从紧的配额总量、严格的履约法规、适度的流动性、相当规模的交易

量、多元化的投资者结构等重要条件。从试点可以看到，在国内的市场经济环境下要

具备上述条件还需要一定的时间。即使是市场经济发展较为完善的欧盟成员国，碳交

易市场也曾经发生过价格失灵，全国碳市场发展过程中可能难以避免此类风险。因此，

除碳市场手段外，还有必要考虑运用碳税手段及时解决碳交易的价格失灵问题。

（四）推动中国碳定价制度渐进完善的建议

实践表明，碳定价顶层设计应当坚持法治化和市场化两大原则。关于法治化，

要利用法律的强制性为气候治理提供兜底保障，要利用法治手段的稳定性形成低碳

转型的长效信号，也要利用法治手段保障碳定价的效率与公平。关于市场化，要利

用显性碳价充分发挥市场对气候容量资源的配置作用，提高碳减排政策的成本有效

性，尽可能降低碳定价对宏观经济的冲击。与基于政府调控的行政手段相比，市场

化手段的减排效率更高，并可避免“由政府挑选赢家”的争议和政府补贴引发的国

际贸易摩擦。

一是制定碳排放总量控制制度，为碳排放交易提供制度基础。研究构建中国碳排

放总量控制制度，为碳市场提供顶层制度基础，以自下而上的方式确立市场覆盖范围

内的排放配额总量，然后按照行业纵向分配到排放源。结合国家对地区的碳排放总量

目标，形成体现市场排放者付费原则与地方政府对本地环境质量负总责原则的双重约
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束机制，并最终形成一个规划，初期末期依托行政考核，日常监督依靠法规制度，同

时充分发挥碳排放总量目标实施考核体系的市场调控作用。

二是稳步加快全国碳排放权交易体系建设，适时建设混合式碳定价体系。逐步增

加有偿拍卖配额的比例，优先将可再生能源尽早引入目前以电力行业为主的全国碳排

放权交易体系，并逐步纳入钢铁、电解铝、水泥、化工和石油化工等其他重点排放行业。

根据控制交易成本的原则建立混合式碳定价体系。将排放集中度较高的企业纳入碳交

易体系，面向量大面小排放源应用控制减碳成本的碳税体系。

三是逐步引入碳金融工具，激发市场活力，加速低碳转型。鼓励相关金融机构和

碳资产管理公司参与市场交易、创新产品工具，扩大低碳投资资金供给，引导形成稳

定碳价预期。适当放宽准入，探索建立碳金融行业自律机制。培育中介机构和市场，

鼓励数字技术与碳金融深度融合。

四是夯实碳排放核算基础能力，提高碳定价机制透明度。在现有企业碳排放核算

体系的基础上，组织编制针对重点出口产品的碳排放核算标准。加快制定重点产品温

室气体排放核算、报告和核查管理办法，完善温室气体核算报告指南与技术规范。设

立与国际标准一致的碳排放信息披露制度。

五是促进《巴黎协定》有关碳市场机制的谈判取得成果，防止碳泄漏，促进公平贸易。

一方面，以 COP26为契机，推动《巴黎协定》第六条关于市场机制实施细则的谈判，

就碳减排相关的市场机制达成一致。通过援助或者技术援助的方式，促进其他没有建

立碳排放交易机制的国家逐步建立市场机制，让这些交易机制逐步趋同。另一方面，

加强塑造与欧盟的伙伴关系，在国际多边气候治理框架中，促进中欧等联合气候行动。

通过“一带一路”绿色投资、低碳零碳技术贸易等方式，促进与欧盟的经济贸易合作，

通过务实合作提升应对气候变化的能力。

五、全球气候合作新时代与中国贡献

（一）疫后全球气候合作形势分析

新冠肺炎疫情后的绿色复苏成为国际社会的广泛共识，推动全球经济的绿色复苏，

不但能合理利用公共资源，更能全面提升气候韧性，各国都在积极探索在经济复苏中实

现低碳转型的路径。虽然新冠肺炎疫情暴发后，全球环境和气候领域的国际合作遭遇瓶

颈，但合作发展共赢的历史趋势不会改变，共商共建共享的原则不会改变，实现绿色复

苏和低碳转型更需要建立有效的多边合作机制，加强国际合作，共同应对全球性挑战。
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1. 全球气候治理国际合作的总体形势

全球气候治理体系的形成经历了一个不断发展完善的过程。《联合国气候变化框

架公约》（UNFCCC）、《京都议定书》和《巴黎协定》是全球气候治理体系得以形

成的关键性文件，共同构成了气候治理的核心原则与关键制度设计 [34]。其本质是发挥

协调作用，以最优化的制度安排和以公共资金的方式向发展中国家提供充足及时的支

持，维持气候治理体系高效运转，实现应对气候变化的长远目标。

在当前百年变局的新形势下，国际社会面临的问题更趋复杂，也对全球合作应对

气候变化进程带来影响。各国在应对新冠肺炎疫情后经济社会复苏过程中多方面的复

杂问题时，可能会因急迫解决国内产生的其他问题而降低应对气候变化政策和行动的

优先权重，弱化应对气候变化行动的力度并迟滞其进程。在气候变化领域，发展中国

家和发达国家“两大阵营”的划分和利益诉求差异明显，美国和欧盟成员国分别是发

达国家“两股势力”的代表，而中国则是发展中国家集团的领导核心，中国、美国、

欧盟相互之间的博弈关系将对推动全球气候治理进程产生关键性影响。

疫情促使各国深入思考绿色转型的路径，凸显全球合作应对共同挑战的重要意义，

改革和完善全球气候治理体系成为国际社会共同关注的内容。气候变化是当前人类社

会面临的共同挑战，所有国家都无法置身事外。在全球应对新冠肺炎疫情过程中取得

的良好经验可以为“后疫情”时期的全球气候治理提供借鉴。新冠肺炎疫情需要加强

全球协同和国际合作，共同提出全球性解决方案，凸显了人类命运共同体理念的价值。

就此而言，全球气候变化带来的严峻挑战呈现的也是一种人类共同命运，正是这种共

同命运为世界各国基于共识和规则合作应对全球气候变化奠定了深层次的道德和伦理

基础 [35]。正如习近平主席在气候雄心峰会讲话中强调的，在气候变化挑战面前，人类

命运与共，单边主义没有出路。我们只有坚持多边主义，讲团结、促合作，才能互利

共赢，福泽各国人民 [36]。

2. 绿色复苏与低碳转型国际合作的现实需求

经济持续复苏是新冠肺炎疫情后各国面临的重要挑战，经济激励措施中的“绿色”

和“低碳”成为国际社会共同关注的焦点。中国、欧盟及其成员国等都在复苏计划中

对绿色发展和低碳转型做出了资金安排。实现绿色低碳发展和应对气候变化都离不开

国际合作，各国在绿色基础设施、绿色贸易、绿色政策、低碳技术、清洁能源、循环

经济等领域存在广泛的合作需求和合作空间。

（1）在新冠肺炎疫情叠加百年未有之大变局的形势下，各国的绿色复苏之路呼唤

建立全球层面更为有效的合作机制。“后疫情”时期，重启经济和恢复民生成为各国
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面临的首要问题，而重启路径的选择将对全球气候治理走向产生极为重要的影响。实

现可持续绿色复苏需要建立强大的生态体系和更高效的经济结构，世界各国都在重新

思考实现可持续发展目标和重启经济的路径，在新的经济激励计划中坚持低碳发展道

路，共同推动绿色复苏，在各国NDC的更新中考虑纳入对经济刺激计划中“绿色低碳”

的具体考量。经济的绿色复苏和低碳转型需要国家间的深度合作，包括在技术、政策、

标准、制度等层面的协调与交流。原有的全球气候治理体系已无法回应各国经济复苏

过程中的现实诉求，无法有效应对诸如气候变化、公共卫生安全等非传统安全的现实

挑战 [37]，这对新形势下改革和完善全球气候治理体系，建立政府间、企业和行业协会

间的多层次合作机制，推动更深层次、更富成效的国际合作提出了新的要求。

（2）国际政治经济格局面临高度不确定性，打破绿色壁垒、拓展资金渠道需要加

强各国间的绿色金融合作。借助气候问题构建绿色壁垒的倾向在持续增强，采用碳关

税提高贸易壁垒的保护主义势头在扩大，全球经济低迷甚至萎缩态势使援助资金和转

移支付资金也面临大幅萎缩的风险。新形势下，各国政府、各级组织间需要进一步加

强务实合作，在制定国际气候资金机制规则、气候投融资标准，开展气候投融资活动，

建立完善多边金融机构平台，规范和统一气候投融资监测、报告与核查体系等方面发

挥作用，多方位拓展合作及资金渠道，保障资金配置和使用效率，增进互信、扩大共识，

降低绿色金融的识别成本，促进绿色低碳领域的跨国投资，为全球经济绿色复苏提供

金融支持。

（3）新一轮科技革命和产业变革为绿色低碳技术的发展和应用奠定基础，实现低

碳转型和共同应对气候变化需要加强技术领域的国际合作。全球正处在新一轮产业技

术革命和能源革命浪潮之中，全球产业链面临绿色重构。以能效、储能、负排放技术

等为代表的关键低碳技术的发展，以及数字技术与经济社会的深度融合，为绿色低碳

发展奠定了基础。在全球经济艰难复苏和深度调整的背景下，欧盟坚持实施“绿色新

政”[38]，意图通过发展新兴绿色产业，发掘新的绿色增长点，重塑全球产业链，将推

动全球工业转入绿色化发展路径。为打造有竞争力和气候中性的世界经济体，加快全

球能源与经济低碳转型的进程，不仅需要建立新的与绿色低碳技术相关的国际合作机

制，还需要加强低碳技术、设备和产品的标准对接，共同推动绿色低碳产业的科技创新。

（二）加强气候国际合作的建议

国际政治经济环境和应对气候变化的战略格局正在发生深刻改变，国际关系发生

长期性、根本性、结构性变化。当前民粹主义和反全球化潮流盛行，尤其是在新冠肺
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炎疫情暴发后，全球气候领域的国际谈判议程被迫延后，转型期延长，领导力缺失，

全球公共物品提供乏力，全球气候治理面临新的困境，未来国际合作与共同行动的前

景不容乐观。但气候变化是人类社会当前面临的重大而紧迫的全球性问题之一，人类

是一荣俱荣、一损俱损的命运共同体。应对气候变化，推动绿色低碳发展，需要国际

社会坚定信心，凝聚共识，积极努力，加强合作。中国是世界上最大的发展中国家，

也是主要的碳排放国家之一，虽自身面临艰巨的发展任务和重重挑战，但仍应在应对

绿色复苏和低碳转型的国际合作中发挥更加重要的作用。

一是积极承担推动全球绿色低碳发展的大国责任。作为一个发展中国家，中国在

发展进程中为应对气候变化做出了不懈努力和积极贡献，中国取得的巨大发展成就有

目共睹。《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十四个五年规划和二〇三五年远

景目标的建议》中也明确提出“碳排放达峰后稳中有降”和“积极参与和引领应对气

候变化等生态环保国际合作”的建议 [39]。在推动全球绿色低碳发展的国际合作中，担

起大国责任，积极履行应尽的国际义务和责任，信守应对全球气候变化的承诺，不仅

有利于中国在国际社会树立负责任大国的形象，在全球治理体系中争取更多话语权，

同时也是中国在新的发展阶段加快新旧动能接续转换、推动经济高质量发展、实现可

持续发展的内在要求。

二是构建更加公平合理的国际合作机制。全球气候治理是最复杂、最难以达成共

识的国际公共问题之一，其背后的关键因素是气候变化，对发展中国家，特别是以农

业生产为主的贫穷国家的影响更为直接。在开展应对气候变化合作的过程中，应积极

倡导求同存异、相向而行的合作理念，在充分肯定各个国家经过长期努力凝聚的广泛

共识的基础上，要在《联合国气候变化框架公约》下做出切实有效的制度安排，进一

步推动发达国家与发展中国家开展密切合作，构建更为公平、公正、合理的全球气候

治理秩序，力争把合作重点逐步转移到完成近期和中期减排目标上，促使发达国家兑

现承诺，向发展中国家持续提供资金与技术支持，帮助发展中国家提升应对气候变化

的能力。

三是在中美欧三方博弈中赢得对中国有利的合作格局。拜登政府如果与欧盟一道要

求发展中排放大国进一步提高减排和出资力度，限制高碳能源利用，中国将面临巨大压

力。一方面，通过加强中欧绿色合作伙伴关系，争取欧盟在绿色低碳发展路径上对中国

的支持，创造绿色低碳技术上的中欧合作机会，一定程度上缓解中国与美欧联合体之间

的力量制衡；另一方面，通过加强中美之间非国家层面的交流，开展省、州、城市层面

的合作，推动智库、企业、高校、研究机构层面的交流，多渠道创造良好的合作氛围，
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平衡好中美气候竞合关系下的三方力量，创造更有利于中国的中美欧合作局面 [29]。

四是扩大应对气候变化绿色低碳技术的国际交流。中国高度重视应对气候变化

技术的研究，应对环境变化的资源投入力度持续加强。目前，中国已逐渐从绿色低碳

技术的输入国转变为技术输入和输出并行的国家。但在全球层面，应对气候变化技术

的全球分布呈现分散态势，技术研发标准存在地区差异，基础研发、系统化和定制化

有待形成国际标准和统一范式，大幅增加了相关技术的转化成本，技术的国际标准化

和规范化需求迫切。在新形势下，中国应积极把握机遇，做好战略性布局，通过开展

多边和双边气候科研合作，构建气候科研合作和成果的共享机制，推动与欧美日等发

达国家和地区的低碳技术联合研发计划，筛选气候优化的低碳技术，为全球应对气候

变化提供有力的技术支撑，以应对气候变化领域国际科技合作为突破口，引领全球气

候治理新方向。

五是推进应对气候变化的区域合作。中国一直是全球气候治理进程的推动者，积

极倡导并参与气候变化的多边合作，努力兑现应对气候变化的承诺。面对世界格局的

深刻变化，在积极推进应对气候变化全球治理的同时，还应更加关注应对气候变化的

区域合作，充分借鉴中国在区域合作与区域治理领域取得的经验，持续推进应对气候

变化南南合作计划，强化南南合作框架下绿色低碳技术走出去战略，为受援国家技术

发展提供战略咨询和高新技术转移服务，做好适应技术援助最佳案例总结与宣传。提

出国家间绿色低碳科技合作倡议，加快区域间共性技术研发合作，开展绿色技术的双

边合作，完善气候变化信息全球共享平台建设，强化联合国工业发展组织（UNIDO）

等多边组织在绿色技术扩散中的积极作用，增大科技成果共享力度。深化中欧气候

变化伙伴关系，妥善处理中美气候合作，化整为零，减少争议，以小共识改善大环境、

以小突破推进大变革，不断提升中国在应对气候变化合作中的话语权和影响力。

六是加强与东南亚、非洲、中亚等区域的重点国家进行第三方市场合作。通过支

持发展中国家实现低碳转型与可持续发展，推动全球气候治理体系改革。一方面，在

政府、企业、行业协会之间建立多层次合作机制，在风能、太阳能、生物能和核能等

新能源领域建构起以企业为主体、市场为导向的技术创新体系，共同开发新能源领域

的技术产品，推动科研成果在“一带一路”建设中得到转化和应用。另一方面，加强

绿色标准的对接，共同开发“一带一路”沿线国家市场，共同制定国际规则，推进发

达国家和发展中国家在全球环境治理问题上的沟通，加快六大经济走廊的合作平台建

设，扩大与相关国际组织和机构的合作，建构合作共赢的全球气候治理体系，共同应

对能源安全、环境污染和气候变化问题的挑战。
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六、政策建议

（一）以碳达峰和碳中和为指导，逐步建立和完善碳排放总量控制制度

一是建议“十四五”期间在重点行业、重点地区率先结合能源双控与碳排放强度

目标，试点碳排放总量制度，并逐步在全国范围以及全行业推广。二是继续推动应对

气候变化立法工作，为碳中和提供法律依据。三是进一步完善碳排放清单和统计核算

报告制度，并将非二氧化碳温室气体排放纳入其中，推动建立市场主体碳账户，并以

许可证制度、能源审计制度等为基础，发展和建设碳核查基础设施。四是科学制定碳

排放配额分配方法，考虑区域间人口转移、产业布局、电力调入调出等特征，完成碳

排放总量控制目标在地方和部门的分配。五是尽快选择典型省市行业和企业，率先开

展碳达峰和碳中和规划、政策、技术、投资的试点示范。六是强化碳达峰、碳中和工

作领导小组的职能和工作制度化，加强应对气候变化职能与经济、能源、环境等方面

的协同，统筹协调应对气候变化的国际、国内事务，确保应对气候变化工作得到国家

各职能部门的重视和落实，形成更广泛的共识及协调合作机制，压实各方责任，指导

各级政府部门、地方和企业落实碳达峰和碳中和目标。

（二）积极开展重点行业深度脱碳行动，实现经济复苏和绿色低碳发展

的协同增效

一是推动制造业向低碳、脱碳纵深发展，严控“两高”行业新增产能，壮大节能

环保、清洁生产、清洁能源等绿色战略性新兴产业。二是搭建政府—高校—企业研发

平台，发展原料、燃料替代和工艺革新技术，推动钢铁、有色金属、水泥、化工、石

油化工等高碳产业生产流程零碳再造，积极探索二氧化碳的捕捉与资源化利用技术。

三是加快推进数字经济与传统经济部门的融合，拓宽和提升大数据、人工智能技术等

在节能减碳中的应用场景和作用。四是加大对低碳基础设施的投资，严控新投资外溢

到传统基建特别是高碳基础设施建设中，将低碳基础设施、高比例可再生能源配套基

础设施纳入新基建范畴，并列入“十四五”重点支持项目和重大工程。五是加快交通

运输结构调整，发展水运、铁路等绿色运输方式，以高铁、轨道交通网络引导城市群

集约升级发展，制定汽车全面电动化战略和时间表，制定燃油汽车退出时间表和路线

图。六是以安居工程和旧城改造为支点，通过发展大都市圈释放结构性潜能，示范和

推广光储直柔、建筑光伏一体化等新型零碳建筑技术。七是保护并提高森林、草原、

湿地、农业用地的储碳能力，并有意识地利用基于自然的解决方案同时解决应对气候
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变化、支持可持续发展、保护生物多样性、减灾防灾、扶贫减困、社区发展等问题，

发挥多领域的协同效应。

（三）构建以低碳能源为主体的新能源体系，加速煤炭控制和可再生能

源规模化发展

一是加快研究以可再生能源为主体的新能源体系（特别是新电力体系）的建设，

并加速建立相关支撑政策，因地制宜地推进集中式和分布式可再生能源的系统化发

展，并谨防风光新装机目标下新一轮弃风弃光现象的出现，加速在不同地区试点与应

用推广以可再生能源为主体的“源、网、荷、储”一体化能源系统，研究并解决 “风

光水储一体化”试点中出现的电力不平衡、电力安全性不高、省内消纳和外送不畅、

区域电网协同发展不足、价格传递机制欠缺等问题，探索储能成本分摊模式，落实通

过加强需求侧响应为调节用电峰谷提供经济激励的机制。从国家层面制定大型清洁能

源基地总体发展规划，加大风能和太阳能资源规模化开发力度和大型基地建设，推动

中东部地区和南方地区分布式风电和光伏发电优化发展，推动东部地区海上风电开发

建设。以支撑风电和太阳能发电平价上网为导向，制定包括进一步降低可再生能源企

业融资成本的政策，尤其在土地划拨、IPO提前排队、定向贷款和降准等方面加大对

可再生能源发展的支持。二是加快落实习近平主席在领导人气候峰会上提出的严控煤

电项目，“十四五”时期严格合理控制煤炭消费增长、“十五五”时期逐步减少的要

求，制定有序退煤的政策框架和实施路径，力争到“十四五”末煤炭的一次能源消费

占比下降到 50%以下。“十四五”期间严控新增煤电，去除散煤，加速工业领域去煤，

严控煤化工等高碳行业发展规模；制定有助于退煤的财政金融政策和机制，严控涉煤

项目导致的资产搁浅风险。三是加快煤炭资源型城市的经济和社会转型。培育多元化

经济，推动适合当地区位优势的非煤产业，研究并提出安置补偿、就业转型等社会问

题的解决方案，开展新兴产业相关的教育培训和能力建设，制定支持地方政府煤炭经

济转型的专项补贴和转型基金。四是加快电能替代步伐，推动电炉钢、建材电窑炉的

应用和电动汽车的快速发展，在城市大型文化体育设施、商场、办公楼、酒店、机场

航站楼等建筑推广应用热泵、电蓄冷空调、蓄热电锅炉等，持续提高生产制造和交通

运输等重点领域与居民生活用电占比。

（四）加快中国碳定价、碳市场和碳金融机制建设，推动绿色金融

一是加快碳资产产权确立的研究和实施，加强气候信息披露，为实现碳资产确权
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提供政策支撑。二是稳步加快全国碳排放权交易体系建设，为碳市场设立明确的总量

控制目标，逐步增加有偿拍卖配额的比例，优先将可再生能源尽早引入目前以电力行

业为主的全国碳排放权交易体系，并逐步纳入钢铁、电解铝、水泥、化工和石油化工

等其他重点排放行业。三是根据控制交易成本的原则制定混合式碳定价体系。将排放

集中度较高的企业纳入碳交易体系，将排放集中度较低的企业纳入碳税体系。四是通

过发展碳金融，以允许碳资产用作质押、发展碳期货等方式，建立碳市场与金融市场

的连接，保证碳市场有足够的资金畅通流入，通过融通购买排放配额的资金支持碳价

保持一定水平并形成碳价上升预期，加强低碳转型刺激，促进减排投资和技术创新。

五是推动绿色金融，对接国际绿色金融标准和绿色产业分级分类引导，加强金融行业

的环境及气候风险评估，推进金融机构气候相关信息的强制披露，推动绿色金融政策

和产业政策、气候政策的协调融合。六是促进《巴黎协定》有关碳市场机制的谈判取

得成果，防止碳泄漏，促进公平贸易。

（五）加强国际交流，广泛参与和引领全球气候治理，落实《巴黎协定》

一是克服新冠肺炎疫情以及复杂国际形势带来的人员互通和信息交流障碍，通过

线上线下多种方式，利用包括国合会在内的多种平台，促进和加强中国与各国政府部

门之间、非国家主体之间的国际交流，保持信息畅通，同时，政府应为促进国际交流

积极创造便利条件。二是在专家层面积极展开气候 2轨对话交流，并创造开展 1.5轨

乃至 1轨对话的机会，通过交流解疑释惑，增强互信和理解，共同推动多边进程；提

升中美、中欧以及中国与发展中国家之间的政治互信，及时管控分歧，加强合作，排

除非气候变化领域的政治困难和干扰对全球应对气候变化造成的负面影响。三是以《联

合国气候变化框架公约》和《巴黎协定》的治理结构为主渠道进行多边和双边气候对

话合作，并利用气候峰会、主要经济体能源和气候论坛（MEF）、气候行动部长级会

议（MOCA）、G20、CBD COP15和 COP26等多边机制探讨气候合作机制、绿色金

融和碳金融政策、疫情后经济低碳复苏的财政政策、低碳基础设施投资合作等。四是

限制并逐步停止公共资金海外煤电投资，尽快明确政策，指导政策性银行和国有商业

银行停止“一带一路”地区的煤电投资，推进绿色“一带一路”建设，通过完善绿色

投融资政策、加强技术合作、开展第三方合作等方式支持“一带一路”沿线国家建设

低碳能源基础设施和加速发展可再生能源，探索商业可行的绿色能源发展模式。五是

充分利用《区域全面经济伙伴关系协定》（RCEP）国家在全球低碳设备制造产业链

中的优势地位，优化中国对外贸易和投资布局，促进区域低碳制造业产业链进一步整

合，助推中国绿色经济复苏和低碳产业发展。
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附录 1-1 性别平等分析

性别平等是人类的基本权利。如果没有性别平等，那么半数人口将会丧失充分生

活的机会。这在减缓和适应气候变化方面尤为显著。2020年 2月，在 IPCC第 52次全

会上，专家组通过了《性别政策和实施方案》，旨在在其进程中提高性别平等，并推

广性别包容的环境。《巴黎协定》同样提到了性别平等，并把它视为在采取行动应对

气候变化时应考虑的诸多问题之一。在 2016年提交的 NDC中，64个缔约方提到了女

性或性别。当各国提交他们新的和更新的 NDC时，大多数完善的 NDC都提到了女性

和性别，表明他们有更强的认知和意愿去处理气候考虑中的性别平等问题 [1]。

性别平等是中国基本国策的一部分。为提升女性的地位，促进性别平等，中国注

重确保女性的平等机会和其平等地参与经济活动、就业和创业 [2]。最新的《中国妇女

发展纲要（2011—2020年）》将“女性与环境”确定为七大主题之一。继《联合国气

候变化框架公约》和《巴黎协定》之后，中国应更进一步认识到性别平等和气候变化

之间联系的重要性，并且在更新 NDC时提及女性与性别，从而在实施其气候政策时

将实现性别平等的认知和行动纳入主流。

具体而言，确保女性被视为积极的推动者是至关重要的。她们在相关方案和行动

设计，决策和实施中具有同等发言权。并且，同等重要的是在设计阶段进行性别和脆

弱性分析并建立性别非集计极限、指标和目标。在制定气候政策，以及减缓和适应气

候变化战略时收集、使用和分析性别、年龄和残疾非集计数据和信息，也有助于确保

性别包容的气候解决方案。我们列举了将性别平等与中国气候行动相结合的三个主要

的具体工作领域。

（一）作为跨部门问题，性别和气候问题在很大程度上取决于多部委的

努力

性别不是一个独立的话题。它是每个行业和地区必须面对的问题。在中国，国务

院妇女儿童工作委员会（简称“国务院妇儿工委”）负责性别相关的工作，它负责协

调相关政府部门落实女性和儿童相关的法律法规和政策措施的实施。其成员部门包括

生态环境部、国家发展改革委、科技部等负责中国气候行动和低碳转型的部门。因此，

必须充分利用国务院妇儿工委的协调力量，将性别、气候和低碳发展纳入主流。国务

院妇儿工委负责起草《中国妇女发展纲要》，这是一份为期十年的针对性别平等和妇
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女发展的指导性文件。最新的《中国妇女发展纲要（2011—2020年）》针对的是女性

平等地参与环境决策与管理。对于下一份纲要，通过与生态环境部和国务院妇儿工委

的有效协调和沟通，与气候相关的目标可以被列入更进一步发展的目标。总体而言，

必须加强跨部门协调与合作，确保落实并实现在气候行动和低碳转型以及性别平等和

女性发展方面的协同努力和共有效益。

（二）女性参与碳中和就业市场

碳中和需要经济结构的系统性转型并将从根本上改变就业市场。通过逐步淘汰碳

密集型的传统行业并建设新的高科技和低碳绿色经济，碳中和为女性对社会和经济做

出贡献提供了起点，并提供了再评价女性的机会。根据国际劳工组织提供的数据，如

果在能源部门采取行动，到 21世纪末将全球变暖控制在 2℃以内，可以创造约 2  400

万个就业机会，在很大程度上抵销就业损失 [3]。男性和女性都有机会平等地接触到新

兴绿色产业中的新就业机会，尤其是那些尚未被公认为“男性化”的工作，包括大量

的技术和高新岗位，以及减缓和适应气候变化政策和项目的相关工作 [4]。因此，必须

确保在传统能源和工业部门中原有的性别不平等不会被转移到新兴的绿色经济中。

将具有性别视角的积极引导、规划和规范纳入绿色转型政策，可以同时实现绿色

发展和低碳发展与女性发展的协同效益。为了确保女性在绿色岗位中拥有均等的机会，

还必须以社会性别中立的方式发展教育，实施女性能力建构项目，并提高对女性任职

绿色岗位，尤其是领导岗位的认知。政策和决策制定者应确保绿色岗位的就业和能力

发展政策是两性平等的、为人们所熟知的、连贯的，并被所有利益相关方广泛支持。

他们必须保证绿色岗位政策利用现有国际性别框架和条约 [5]。雇主应确保岗位招聘是

包容性的。

（三）女性的安全和交通出行

在中国乃至全世界，女性在公共场所的安全一直是一个重要的社会问题。它限制

了女性像低碳模式转变所鼓励的那样自由地使用交通运输服务。2021年 5月发布的一

份报告显示，超过 10%的女性乘客都在使用拼车服务时遭遇过司机不当行为的侵害，

并面临安全风险 [6]。另一份调查公共场合中对女性的暴力案件的报告显示，28.33%的

暴力案件发生在使用公共交通服务的过程中，还有 6.67%的暴力案件发生在出租车和

拼车服务过程中 [7]。对安全问题的担忧迫使许多女性放弃使用公共交通和共享交通，

选择驾车出行，这也造成了更多的碳排放。提升女性在公共场合的安全，尤其是在公
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共交通领域的安全，可以促使女性选择更共享、更低碳的交通运输服务。

提高女性在公共场合中的安全需要利益相关方的共同努力。公共安全部门和媒体

可以提高对性别和安全的认知，并确保有顺畅的报告和申诉渠道。立法部门可以完善

相关立法，并确保立法的实施。鼓励和支持民间社会在这一领域的参与也是大有裨益的。

一般而言，提升女性在公共场合和交通中的安全将会带来综合效益，包括减少女性的

碳密集型交通出行。

虽然还有更多具体方面，但是上述三个示例阐明了如何在社会变化中，在中央和

规划层面促进性别平等。在社会变化中，低碳转型将会推动性别平等。它也会作为多

效行动提高性别平等水平，并促进环境友好行为的实现。
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第 2 章 2020 后全球生物多样性保护

一、引言

2020年 9月，关于“自然”的议题在全球领导人的政治议程上占据了重要位置，

这是历史性的时刻。在《纪念联合国成立 75周年宣言》中 [1]，各国政府声明“我们将

保护我们的地球”。124个成员国第一次以这样高的级别参加了联合国生物多样性峰

会 [2]，至少有 65位国家元首和政府首脑发表了讲话。来自商业、国际组织、金融机构、

科学家、民间社会、青年、原住民和地方社区的代表、议员和地方政府与政治领袖一

起发出了明确的信息，即需要立即采取更强有力的行动来扭转生物多样性丧失的局面，

并在这个十年中推动自然走向全面复苏。新冠肺炎疫情使原定于 2020年年末举行的

CBD COP15和 COP26等重大国际会议推后一年召开。事实上，2021年成为事实上

的“环境超级年”。

毫无疑问，在强调从新冠肺炎疫情中恢复的同时，我们正面临着关键的联合国十

年行动，联合国大会宣布实施“联合国生态恢复十年”（2021—2030）倡议，以期在

世界范围内大范围地实现生态修复，实现气候变化和生物多样性和联合国可持续发展

目标。这个十年应该成为新的绿色全球经济的基石，有助于到 21世纪中叶全面建立更

和谐的人与自然关系。一些解决方案正在出现，如应对气候变化的基于自然的解决

方案。《领导人的自然宣言》[3]通过 10个方面的承诺，呼吁企业、社区、各类组织以

及国家和地方政府在 2030年实现逆转生物多样性丧失，走一条“自然向好”1的道路

以实现可持续发展目标。为了建设一个公平和可持续的未来，我们需要碳中和、“自

然向好”、清洁和绿色的以及与自然资源使用脱钩的经济发展方式。

2020年 9月，中国在联合国宣布将努力在 2060年前实现碳中和，这向世界发出了

清晰而刚劲的信号。中国也有机会在昆明举办的 CBD COP15之前，适时释放信号，

表明国家在自然及生物多样性领域的决心。CBD COP15以“生态文明：共建地球生

1 “自然向好”的英文为 Nature Positive，是指未来的自然生态比现在更充沛、更健康。
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命共同体”为主题，顺应了变革的需要并强调了国际合作，中国新出台的“十四五”

规划（2021—2025年）包含了通过绿色发展、环境保护和生态建设实现生态文明，以

及于 2035年建成美丽中国的主要承诺。中国可以在这一时期加强《国家生物多样性战

略和行动计划》（NBSAPs）的实施。中国正在深入开展的生态修复工作，将为其他

发展中国家提供知识和创新的借鉴。

自 2018年以来，本专题政策研究项目已经通过国合会向中国政府提出建议，强

调需要提振国家领导人对自然、生物多样性议程的关注和决心，在 CBD COP15上制

定雄心勃勃的GBF，提供支持保障条件，为尽快实施“生物多样性框架”奠定坚实基础，

同时，也重点关注了中国正在进行的一些创新，特别是生态保护红线等引起国际关注

的创新。这些建议已分别于 2018年、2019年和 2020年在国合会年会上提交给中国政

府。最近一段时间里，越来越多的人关注自然创新，并承诺尽早在 2021年后采取行动，

同时各方需要付出巨大努力才能在2030年时“彻底扭转”生物多样性丧失的趋势，因此，

COP15之后几年的过渡和实施工作具有重要意义。此外，迫切需要解决有关性别差距

和资金缺口的严重问题，在各相关多边环境公约和其他可持续发展的努力之间建立寻

求协同增效。CBD COP15、UNFCCC COP26、联合国全球粮食系统峰会，以及正在

进行的新冠肺炎疫情绿色复苏等努力，是将生物多样性纳入国家和全球决策主流的重

要契机。

在 2021年之后，中国将继续担任《生物多样性公约》缔约方大会主席，直至

COP16，在此期间，中国可以充分发挥主席国的作用，将全球生物多样性治理进程推

进到一个新的水平。全球需要利用这一重要的机遇，加强生物多样性保护，快速过渡

到新的 GBF的实施和执行，需要在多边、区域和国家级别同时启动，同时需要环境领

域以外的各机构、部委及各方共同努力，国际社会必须采取中、长期战略，改善人与

自然之间的关系。

本专题政策研究将关注在 COP15之前的 GBF的达成以及之后快速执行的过渡期

中的一些关键问题。新冠肺炎疫情虽然将 COP15推迟，幸运的是，各方充分利用了这

段时间，对生物多样性和生态保护的关键议题进行了探讨，人们对在考虑生物多样性

改善的条件下如何从新冠肺炎疫情中实现绿色复苏有了更好的认识。一些关于生物多

样性经济学的里程碑式研究已经完成，有关将气候减缓与基于自然的解决方案联系起

来以实现双赢的分析也十分出色，人们认识到了基于自然的解决方案在应对气候变化

之外的其他社会挑战，如人类健康、粮食和水安全、自然灾害和生物多样性丧失等方

面的作用 [4]。
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本报告涵盖了一系列我们认为将在 COP15之前、期间，以及以后几年实施过程中

具有重要意义的事项，共有 5个主题（第二部分），每个主题都将用简短的内容介绍（第

三部分至第七部分）。同时，每个主题都有更详细的研究报告。由于这份专题政策研

究工作是在 CBDCOP15召开前实时进行的，因此有可能在昆明会议召开前的几个月对

一些研究进行必要的更新。第八部分提出了本研究的总体建议。

二、《2020 后全球生物多样性框架》进程与动态

新冠肺炎疫情比以往任何时候都更清楚地表明，健康完整的自然生态系统在我们

的健康、社会和经济中起着举足轻重的作用。互相交织的气候、生物多样性和人类健

康危机，使得我们面临的挑战令人生畏。值得欣慰的是，全球及各国已经逐渐清晰地

意识到这个挑战。

受世界自然基金会（WWF）委托，经济学人智库（EIU）最近进行的研究发现，

全球 54 个国家 /地区的数亿人对自然的关注日益增加 [5]。到 2021 年为止，89 位国家

元首和政府首脑签署了《领导人的自然宣言》，承诺到 2030 年扭转自然丧失的趋势，

我们还首次目睹了七国集团（G7）将自然与气候变化放在其议程的核心位置。我们现

在必须利用民众的“生态觉醒”和国家首脑的承诺，确保应对气候和生态危机所需的

关键行动，并将这些承诺和行动呼吁转化为国家行动，尤其体现在全球决策中，特别

是将这些承诺转化为在 CBD COP15 中达成的兼具雄心和变革性的 GBF。

（一）国家首脑及国际机构领导人关注自然生态议题的分析

自 2020年 9月联合国生物多样性峰会以来（及本团队于 2020年 11月提交

SPS  2020年报告以来），全球对自然及生物多样性议程的关注越发广泛，势头强劲。

越来越多的国家首脑及国际机构领导人将自然问题放在首位，并致力于扭转自然丧失

的趋势。中国也正在贯彻生态文明思想、践行“绿水青山就是金山银山”的理论，中

国可以通过自己在全球层面的生物多样性高层倡议或在现有全球领导倡议的基础上发

挥关键的领导作用，适时考虑加入风起云涌的各国领导人的倡议和行动，一起展示对

生态自然环境健康的高度重视。下面就全球生物多样性高层倡议和行动提供最新观

察、展示与分析。 
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1.《领导人的自然宣言》

自 2020年 9月以来，全球多个国家领导人背书了《领导人的自然宣言》，做出了

10项承诺 1 ，将采取紧急行动来扭转自然丧失的趋势。迄今为止（2021年 7月 2日），

已有 89个国家元首和政府首脑签署背书了《领导人的自然宣言》，这是唯一的国家首

脑级别的倡议和行动，代表了世界 GDP的 37.45%和分布在六地区（非洲、拉丁美洲

和加勒比、亚太地区、欧洲、中东、北美洲）的 20亿人口（全球四分之一的人口），

其中包括 82个生物多样性丰富的国家。

女性领导人在这一过程中表现超常，签署了《领导人的自然宣言》的国家首脑中

女性占 13%，高于 11%的全球女性首脑构成，23位女性领导人中有 12位支持这一承诺，

占所有女性首脑的 57%。

2.“一个星球”峰会

“一个星球”峰会（OPS）3是法国总统马克龙于 2017年发起，旨在关注自然和气

候变化，将自然和环境置于经济发展的中心。2021年 1月 11日，包括中国国务院副总

理韩正在内的 13个国家和欧盟委员会的领导人，以及 11名来自金融机构、民间组织

和银行业机构的领导人，参加了法国总统马克龙召集的 2021“一个星球”峰会，许多

承诺和倡议利用此契机向世界宣布：

• 法国、哥斯达黎加以及 57个国家一起发起了部长级的“自然与人类雄心联盟”

（HAL）[6]，提出在 2030年之前保护至少 30%的陆地和海洋空间；

• 非洲的“绿色长城加速器”倡议的 11个国家合作伙伴承诺到 2025年，提供 168.5

亿美元国际融资；

• 自然资本投资联盟宣布，到 2022年将为自然议题筹集 100亿美元；

• 由包括大约 50个金融机构在内的公共和私有利益相关者共同推动的自然相关财

务信息披露工作组（TNFD）已获得政治支持，将建立一个衡量生物多样性对经

济活动影响和风险的框架。在 2021年 6月，主要金融机构和跨国公司批准启动

TNFD，将支持企业评估与自然相关的新兴风险和机会。来自最大经济体 G7的财

1 《领导人的自然宣言》包括以下十项：①支持雄心勃勃且具有变革性的《2020后全球生物多样性框架》；②采
取综合行动应对相互关联的环境挑战；③将生物多样性纳入政府和部门的主流；④过渡到可持续的生产和消费方
式以及可持续的粮食系统；⑤减少对土地，水和空气的污染；⑥可持续管理我们的海洋；⑦推进“同一健康”以
应对相互交错的生态、气候、健康危机；⑧共同将生物多样性，气候和环境作为新冠肺炎疫情恢复战略的核心，

并促进绿色和韧性复苏；⑨加强资源调动（对生物多样性和基于自然的解决方案提供更多支持，包括取消对生态
自然有害的投资和补贴，使资金流与环境承诺和可持续发展目标保持一致）；⑩支持更高的气候变化领域里的雄
心目标和行动。 
2 玻利维亚、哥伦比亚、哥斯达黎加、埃塞俄比亚、危地马拉、肯尼亚、墨西哥和秘鲁。
3 https://www.oneplanetsummit.fr/en/news-17#node-anchor-157.
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长批准启动新的 TNFD。

• 英国和法国承诺将其海外公共气候资金的 30%专用于基于自然的解决方案。

这些行动承诺表明，世界各国在逐渐采取具体行动，这些迹象令人鼓舞 [7]。

 3. 联合国机构和联合国秘书长的领导力

联合国秘书长安东尼奥·古特雷斯正在倡导健康、气候和自然议程，自2020年以来，

生物多样性已被他提上日程，在 2020年 12月发表的关于“地球状况”的演讲中他指出，

“人类正在对自然发动战争”，并呼吁“与自然讲和”并“更好重建世界”，不仅在

COVID之后“重启经济”，“但要转型”[8]。随后，环境署发布了报告《与自然讲和》

号召积极应对气候变化、生物多样性和污染危机。这些表述为国家行动提供了指导框架，

应体现在《 2020后全球生物多样性框架》中并激发各国采取行动 [9]。

4. 粮食系统峰会

农业和粮食系统是世界第一产业，有显著的生态足迹，使用了 34%的土地，69%

的淡水，并产生了 24%～ 30%的温室气体排放。粮食产业导致 70%的生物多样性丧失，

然而，33%的粮食浪费在其生产、运输、消费过程中。我们生产和消费食物的方式是

造成生物多样性丧失的最大因素。

作为“联合国行动十年”的一部分，联合国秘书长将在 2021年召开首次联合国粮

食系统峰会 1，以期从粮食系统角度推动在 2030年前实现可持续发展目标。粮食系统

峰会将汇集来自科学、商业、政策、医疗保健和学术界的主要参与者，以及农民、原

住民、青年组织、消费者团体、环境活动家和其他主要利益相关者，在以下五个行动

议程中，收集和汇集可以在所有 17个 SDGs上带来根本性改变的行动方案，用于实现

碳中和，“自然向好”和公平的未来：

• 确保所有人都可以获得安全和营养的食物；

• 转向可持续消费模式；

• 大规模促进为自然生态系统带来正面影响（“自然向好”）的生产模式；

• 推进公平的生计；

• 增强韧性和抵御冲击和压力的能力。

鉴于粮食系统是生物多样性丧失的最大驱动力之一，在包括 CBD COP15在内的

全球关键决策中，粮食系统首脑会议的成果应该为解决粮食系统和生物多样性的平衡

问题提供一个前景。

粮食系统是全球生物多样性丧失的最大动力也是中国生物多样性丧失的最大因素

1 https://www.un.org/en/food-systems-summit.
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之一。中国可以利用粮食系统峰会的契机，积极协调国内各方的努力，参与全球合作，

借减贫、脱贫、粮食安全、碳中和和生物多样性保护方面取得的成就，从粮食、生物

多样性、气候变化和全民健康的综合角度，整合各方行动推进美丽中国梦的建设， 这

将是中国向全球讲述“中国故事”的绝佳机会 [10]。

5. 海洋联盟

全球海洋生产总值的三分之二依靠健康的海洋，到 2030年，海洋经济的年产值估

计为 3万亿美元 [11]。海洋可以吸收人为二氧化碳排放量的 30%，是 5亿人食物的来源。

但是，目前 89%的鱼类已经被过度捕捞或达到最大捕捞量。

没有健康的海洋，就没有健康的星球。但是，全球对海洋的关注尚不够。在机遇

与挑战中，一些有远见的各国领导人正在行动起来：

• 14位国家领导人 1和意见领袖于 2020年 12月发起了可持续海洋经济高级别小组，

以推动可持续海洋经济，使有效保护、可持续生产和公平繁荣等议题并驾齐驱。

• 全球海洋联盟的 39个成员 2支持保护至少 30%海洋的目标，这与高雄心联盟保护

至少 30%海洋和陆地的目标遥相呼应。

这些行动让世界警醒，认识到健康海洋对人类可持续发展发挥的关键作用，综合

解决气候变化、生物多样性丧失和污染危机，海洋的作用不容小觑，各国政府包括《领

导人的自然宣言》的行动应该切实落实到海洋的保护和可持续管理中。

6. 国家领导力

英国作为气候变化框架公约 COP26的主办国，最近发布了政策文件《竞争时代的

全球英国：安全，国防，发展和外交政策综合评估》[12]，他们决定将应对气候变化和

生物多样性丧失作为 2021年及以后时段的头等大事。英国的这种决定伴随着其政治决

心、金融支持和具体行动，如承诺保护至少 30%的陆地和海洋以支持自然修复，他们

的首要目标是在 2030年前扭转生物多样性丧失的趋势，实现《巴黎协定》《生物多样

性公约》《领导人的自然宣言》中所设定的目标和承诺。他们还表示愿意与中国合作

应对跨国挑战。

在巴西的里约热内卢诞生的 3个联合国公约《联合国防治荒漠化公约》（UNCCD）、

《生物多样性公约》、《联合国气候变化框架公约》，这些公约对实现联合国可持续

1 这 14个国家包括澳大利亚、加拿大、智利、斐济、加纳、印度尼西亚、牙买加、日本、肯尼亚、墨西哥、纳米
比亚、挪威、帕劳和葡萄牙。
2 全球海洋联盟目前的 39个成员：澳大利亚、比利时、伯利兹、贝宁、佛得角、柬埔寨、加拿大、智利、哥斯达
黎加、克罗地亚、丹麦、厄瓜多尔、斐济、芬兰、法国、加蓬、德国、危地马拉、洪都拉斯、意大利、肯尼亚、

卢森堡、马尔代夫、毛里塔尼亚、摩纳哥、尼加拉瓜、尼日利亚、帕劳、巴拿马、葡萄牙、塞内加尔、塞舌尔、

西班牙、圣基茨和尼维斯、瑞典、多哥、阿拉伯联合酋长国、英国和瓦努阿图。
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发展目标、联合国“行动十年”和“联合国生态系统恢复十年”都至关重要 [13,14]，因

新冠肺炎疫情影响，这三个公约的缔约方大会都推迟到 2021年下半年和 2022年。法

国总统马克龙提议，在 2021年三个联合国公约的缔约方大会之前在纽约举行峰会，以

期给予三个公约必要的推动，协调决策的达成、公约决定的实施以期实现协同增效 [15]。

他呼吁国际社会在国家首脑层次上动员起来，第一次三个公约联手，传达出共同的雄

心壮志 [15]。

联合国大会于 2021 年 5 月 20 日决定，将于 2022 年 6 月 2 日至 3 日在瑞典斯德哥

尔摩举行题为“斯德哥尔摩五十周年：健康繁荣的星球与我们的责任和机遇”的国际

会议 [16]，与世界环境日契合，纪念联合国人类环境会议和联合国环境规划署成立 50 

周年。这将是人类集体回顾人类半个世纪以来为环境做出的努力，同时也是开始有力

实施如 2020后生物多样性框架等国际协议的关键。中国也可以考虑积极参与 2022 年

斯德哥尔摩 +50会议，届时中国仍将是《生物多样性公约》主席国，斯德哥尔摩 +50

会议可以集“里约三公约”之力，综合三大挑战：气候危机、生物多样性丧失和土地

退化，以及新冠肺炎疫情绿色复苏。

7. 中国在全球舞台加强生物多样性领导地位

在过去的几个月里，中国在生物多样性公约的全球合作方面显著加强了高级别的

全球对话。从 2021 年 5 月开始，中国牵头或联合其他国际机构，组织了多次以生物多

样性为主题的部长级以上会议。

（1）5月 20日，“汇聚各方力量，共赴昆明之约”部长级在线圆桌会议在上海

举行 [17]。生态环境部部长黄润秋主持会议并致辞。联合国常务副秘书长阿明娜·穆罕

默德，来自巴西、哥伦比亚、哥斯达黎加、埃及、埃塞俄比亚、欧盟、德国、印度、

日本、新加坡的 10位部长级代表，以及联合国开发计划署、环境规划署、粮农组织、

教科文组织、《生物多样性公约》秘书处、《联合国防治荒漠化公约》秘书处、《联

合国气候变化框架公约》秘书处等国际组织的代表出席会议并在线或视频发言。

CBD 执行秘书 Elizabeth Maruma Mrema 女士和环境署执行主任 Inger Andersen 发

表了讲话，呼吁将昆明作为迈向可持续未来的重要跳板，并号召在所有利益相关者的

充分和积极参与下，激发我们需要的深刻变革，转变路线并重新调整我们的价值观和

行动，以实现我们与自然和谐相处的 2050 年愿景。

生态环境部部长黄润秋强调，坚持系统治理，实施生物多样性保护和生态保护修

复重大工程，推进山、水、林、田、湖、草、沙综合保护修复。（中国）创新的空间

规划体系和严守生态保护红线，有效保护了 25%以上的陆地国土。他继续强调：一要
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坚持务实合作，共担使命。制定既有雄心又务实可行的“框架”，兼顾《生物多样性

公约》三大目标，充分借鉴“爱知目标”经验，科学合理设置目标任务。二要坚持保

护优先，绿色发展。秉持尊重自然、顺应自然、保护自然的理念，支持基于自然的解

决方案，一体推进生态系统保护修复，坚定不移走生态优先、绿色发展之路。三要坚

持加大投入，强化支撑。期待各方秉持人与自然生命共同体的理念，从全人类共同利

益出发，持续加大投入，主动为生物多样性保护和可持续利用调动更多资源，提供更

多资金支持。四要坚持凝聚合力，携手前进。

（2）2021年 5月 21日，以庆祝“国际生物多样性日”为契机，常驻联合国代表

团与《生物多样性公约》秘书处、联合国粮农组织共同举办网络研讨会，主题是“通

向昆明之路，共建地球生命共同体”，各方围绕将于 2021年 10月在云南昆明举行

的 CBD COP15筹备工作进行深入讨论 [18]。

联合国秘书长重申，“我们保护生物多样性的努力将是关键”，应利用“这一具

有里程碑意义的一年”，“恢复与自然的平衡，应对气候紧急情况并提前应对污染

危机”。

联合国大会主席博兹科尔发表评论，在去年生物多样性峰会和《领导人的自然

宣言》基础上，随着 《2020 后全球生物多样性框架》各方的努力，我们有一个非常真

实的机会来“扭转自然丧失的曲线”。

中国驻联合国代表在致辞中指出，我们需要努力在 COP15上通过一个全面、平衡、

雄心勃勃和可执行的 2020后行动框架。

英国常驻联合国代表说，习近平主席和英国首相鲍里斯·约翰逊一致认为，两

国在应对气候变化和生物多样性丧失问题上负有共同责任。她在提到由英国主办的

COP26时表示，期待与所有代表团一起为两届缔约方会议的协同开展工作，并继续与

中国对话，以确保取得相互支持的结果。

常驻联合国代表张军大使、联合国秘书长安东尼奥·古特雷斯、第 75届联合国大

会主席博兹科尔、联合国经社理事会主席穆尼尔·阿克拉姆、《生物多样性公约》秘

书处执行秘书伊丽莎白·穆雷玛、联合国粮农组织副总干事玛丽亚·海伦娜·赛梅朵

在会上致辞，生态环境部部长黄润秋出席会议并全面介绍生物多样性昆明大会筹备工

作进展。来自埃及、哥伦比亚、安提瓜和巴布达、欧盟、巴西、英国、挪威、哥斯达

黎加、斐济、俄罗斯、土耳其、印度、德国等 30多位常驻联合国代表或副代表，各国

常驻团官员和中外媒体记者等约 200名嘉宾与会。

（3）2021年 5月 21日，CBD秘书处与中国生态环境部（MEE）联合举办了主
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题为“COP15：昆明之路：我们是解决方案 #ForNature”的会议。5月 21日，中国外

交部气候变化首席谈判代表、欧盟和埃及驻华大使、联合国开发计划署署长与中国环

境部长共同庆祝国际生物多样性日。联合国副秘书长刘振民以及 CBD执行秘书发来

视频。

欧盟大使查普伊斯呼吁制定一个雄心勃勃且切合实际的全球生物多样性框架。他

还对非政府组织在 COP15的参与是否会因疫情控制而受到限制表示担忧。

（4）5月 25日，在联合国环境管理集团关于联合国系统支持全球生物多样性的

远程对话会上，中国 CBD首席谈判代表刘宁先生向联合国系统与会代表介绍了中国

生态保护的进展和成果，中国准备 COP15的进展，并呼吁需要“最高水平的政治智

慧”，以达成和有效实施“一个全面的、广泛参与的、变革性的、雄心勃勃且切实可

行的 2020 后生物多样性框架”。

（5）6月 4日，中国与“联合国生态系统恢复十年”高级别小组联合主办“沙姆

沙伊赫到昆明之路——2020后全球生物多样性框架中的恢复”1，生物多样性公约秘书

处与埃及政府和韩国林业局与会。

生态环境部部长黄润秋先生分享了中国愿意“推动（全球）2020后生物多样性框

架的高层政治势头，增强全球生态系统恢复的雄心”。他呼吁，面对全球生态环境治

理的严峻形势，国际社会应以前所未有的雄心和行动，探索一条与自然和谐相处的

道路，像保护我们的眼睛一样保护自然和环境，拥有健全的生态系统来支持我们经济

和社会的可持续发展。

他提议：

一是把生态系统恢复作为政策制定的核心，加大公共和私营部门对自然的融资力

度，带动资源向生态系统恢复的方向发展。

二是采取和加强生态系统修复的系统性方法，坚持山、水、林、田、湖、草、沙

形成生命共同体的理念，统筹保护、系统修复、综合治理、统筹规划和建设、综合实施。

三是提高生态系统恢复质量，充分考虑不同生态系统的特点，坚持以自然恢复为主、

人工恢复干预为辅的原则，因地制宜地管理和恢复生态系统，不断完善生态系统恢复

的质量和恢复力。

四是建立多元化的资源调动机制。

我们观察到，在中国国内，许多原本计划举办的 CBD COP15 平行论坛已经通过

在线和现场相结合的方式进行，继续向更广泛的受众传播生物多样性知识，并保持 

1 https://www.youtube.com/watch?v=s9LC86_E0nc.
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COP15 的势头。

除官方参与者外，还有各种活跃的环境非政府机构和非国家主体利益相关方，他

们在提升雄心和调动资源以及有效执行全球协议方面发挥着关键作用，与这些以自然

和生物多样性为议程中心的组织接触对于中国来说将非常有帮助。由中国领导或与其

他国家和国际机构共同领导的高层举措，如果能够充分利用这些非国家和非政府参与

者的建议和影响，将大大有助于中国在全球舞台上的有效交流，也可以极大地促进中

国在全球范围内，以国际社会容易理解的方式讲述“绿水青山就是金山银山”理论、

生态文明和生态保护红线等中国故事。

部长级讨论对促进谈判也至关重要。 借鉴日本主办 CBD COP10的经验，早期组

织部长级活动并与其他国家讨论可以：

（1）表现出在缔约方会议上达成共识的政治意愿；

（2）有机会尽早听取有关的问题；

（3）在缔约方会议期间为部长协调员提供早期提名和充分指导。

令人鼓舞的是，中国现在已经与其他各方和联合国系统参与者接触，探索共同关

心的议题，并与多方参与者分享想法和雄心。参与这些活动的国家和联合国机构水平高，

参与度高，体现了国际社会对中国领导力的期待。这些“绿色外交”源于中国中央政府，

主要来自生态环境部和外交部。如果这些努力能够与中国驻各国大使馆、联合国和欧

盟代表团、谈判前沿的谈判代表以及中国研究机构的对外推广活动相结合，可以在新

冠肺炎疫情期间以及国际地缘政治分歧愈演愈烈之时，将中国置于自然议程方面的全

球舞台中心，开拓出新的国际合作领域。

以上所展示的倡议及行动表明，将自然议题纳入最高政治议程的热度很高，但与

此同时面临的挑战也是显而易见的，比如如何集合各国首脑在自然和生物多样性议题

上的领导力，如何将这些领导力体现在国家行动中和各国的谈判立场中等。这些挑战

主要体现在以下方面。

• 领导人对自然的承诺尚未体现在各国国家行动中，尚有重大差距；

• 生物多样性公约《2020后全球生物多样性框架》的谈判进程缓慢，同时雄心不足；

• 在国家行动及生物多样性公约谈判进程中，对引起生物多样性丧失的直接和间接

驱动因素尚未引起足够的注意和采取相应的行动；

• 各相关议题尚未整合，例如自然生物多样性、气候变化、新冠肺炎绿色响应和复

苏以及经济发展仍未有效整合，表现在各国绿色复苏计划中碳中和和对自然有利

的元素极为不足；
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• 目前的资金流动不利于“自然向好”（Nature Positive），研究表明，对自然有害

的投资和补贴是投向生物多样性保护和可持续利用资金的 10倍之多 [19]。

中国领导人参与了其中一些全球性活动，如国务院副总理韩正在“一个星球”峰

会上致辞，生态环境部部长黄润秋与埃及政府和 CBD秘书处合作，推动沙姆沙伊赫至

昆明的“自然行动议程”1，并在 UNEA 5.1上呼吁采取全球行动解决环境问题。中国

在国际舞台上的作用开始显现，但国际社会的期望仍然很高。 总体而言，全球高度期

待中国在国际环境与气候变化舞台上发挥领导作用。

中国国家领导人可以考虑在 2021年 10月的CBD COP15 上与联合国秘书长一起发

起类似于 2020年生物多样性峰会的、有全球国家领导人广泛参与的 COP5峰会，也可

以利在 9月举行的 UNGA76、10月举行的 G20会议、紧随其后的 UNFCCC COP26 以

及 2022 年 6 月举行的斯德哥尔摩 +50等契机，在全球舞台上展示和表达中国与全球合

作的决心、承诺和意愿，使得“绿水青山就是金山银山”理论、生态文明的发展理念

成为全球性、正面改进人与自然关系的运动。在新冠肺炎疫情的影响下，因网上连接

技术导致的谈判延迟和障碍，中国更需要考虑以下步骤中的一个或多个步骤的组合，

以显示领导力并为谈判创造有利条件 。具体建议：

• 积极参与联合国大会第 76 届（现场或远程）大会，呼吁或加入各国领导人的倡议

和努力，向全球展示中国的雄心和承诺，以推动其他国家对生物多样性谈判的雄

心设定和积极准备；

• 在联合国大会期间组织边会，共同推动 COP15 和 COP26 将生物多样性、气候和

健康议题整合在一起；

• 与联合国共同邀请全球领导人举行 CBD COP15 的（线上）盛大开幕式，邀请国

家 /政府首脑，自然 /环境 /自然资源部以外的主要部门，共同推动和定下强有力

和积极的基调，为 2020 年生物多样性框架指明方向的雄心；

• 中国生态环境部部长有机会考虑召集部长级高级别会议，包括来自各国的财政部

部长、农业部部长、基础设施部部长、经济部部长、计划部部长和统计部部长等，

分享中国生物多样性主流化经验，共议对策；

• 利用双边关系和外交影响积极推动筹备昆明 COP15；

1 《从沙姆沙伊赫到昆明——自然与人类行动议程》是中国和埃及政府在《生物多样性公约》秘书处的支持下发
起的一项倡议。其目的是：在本十年内与非国家行为者建立接触，以告知、激励和展示自愿承诺，提高对减少生
物多样性丧失及其原因的紧迫性、雄心和必要行动的认识，并向自然转变，取得积极成果。截至 2021年 2月 24
日，《行动议程》共有 169项承诺，其中包括政府、私营部门、非政府组织以及学术和研究机构所采取的行动。

https://www.cbd.int/action-agenda/newsletter.shtml.
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• 开始在发展中国家、发达国家和生物多样性大国之间架起桥梁，充分发挥促进作用，

以获得所有群体的最大承诺。

（二）其他社会各界的行动和倡议

1. 全球自然目标

气候变化目标明确，即实现碳中和。该目标明确提出了到 2050年实现净零碳排放，

以使全球升温保持在 1.5℃以下。自然议题也需要有一个类似的有时间限制的目标，以

指导和确保我们以必要的速度遏制和扭转生物多样性丧失的趋势，从而支持气候变化

的行动和可持续发展目标的实现（图 2-1）。

2020         2030          2040       2050

年份

到 2030年实现自然的净正值

生
物
多
样
性
指
数

图 2-1  到 2030 年实现“自然向好”（Nature Positive）

一个由 14个国际知名的科学研究、生态保护和企业联盟机构的领导人组成的小组

提出了，以 2020年为基线，到 2030年在全球范围实现“自然向好”的目标 [20]，即到

2030年，自然生态系统及生物多样性无论从质量还是数量都好于 2020年。这个与《联

合国气候公约》的“碳中和、净零”目标相平行的“全球自然目标”，可以使各国政

府整合资源、采取综合行动，确保到本十年末生态系统和生物多样性丧失的趋势得到

遏制并扭转向好。

到 2030年实现“自然向好”的全球目标，意味着通过改善物种、种群和生态系统

的健康、丰富度、多样性和复原力，恢复自然，以便到 2030 年恢复到 2020 年基线以上。
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全球自然目标可以使各国政府承诺现在就采取行动阻止生物多样性的丧失，并确保世

界在本十年结束时对自然产生积极影响。 自 2020 年 9 月以来，许多国家和企业家领导

人在其谈话和演讲中都采用了“自然向好”的概念。到 2030 年达到“自然向好”以实

现可持续发展的愿景，应该在 2020 年后的生物多样性框架中得到很好的体现。

2. 呼吁政府采取行动保护自然的呼声激增

早在联合国大会第 75次会议期间召开的生物多样性峰会之前，非国家主体关注自

然和生物多样性的行动激增，呼吁采取行动解决全球面临的生态危机 [21]。数以十计、

百计的环境与发展组织、人道主义组织、宗教信仰和精神团体和地方政府发出呼吁，

号召政府采取行动，保护自然。数以千计的青年签署了《青年宣言》对伤害自然的行

为说“不”。商业界对自然丧失也表示出前所未有的担忧：530家公司承诺扭转自然

丧失的局面，1  200家公司采取行动扭转自然丧失，700位首席执行官签署了《自然行

动宣言》呼吁扭转自然丧失的局面，新的“基于科学的自然目标”指南已经发布，指

导企业制定自然和生物多样性保护目标 [22]。

3. 自然生态保护的包容性治理

关于包容性保护，承认原住民和地方社区的权益，认可原住民和地方社区所拥有

的土地可以有效保护生物多样性等议题，越来越多地受到关注。在过去的 20年中，基

于区域的保护措施已经从一种主要由国家控制的保护区主导的模式，扩展成包括非国

家行为者和保护区以外区域的保护模式，人们对各种有效和公平的治理形式有了更明

确的认识和支持，这也反映在 2018年《生物多样性公约》缔约方在第 14/8号决定和生

物多样性和生态系统服务政府间科学政策平台（IPBES）2019年的评估报告中提供的，

关于“其他有效的基于区域的保护措施”（OECMs）的定义和建议，以及关于保护区

和 OECMs治理的指南中。

4. 生态系统核算

联合国 2021年采用了将自然资本纳入经济报告的框架：环境经济核算体系—生

态系统核算（SEEA EA）作为国际统计标准使各国能够衡量其自然资本并了解自然对

经济和社会繁荣巨大贡献以及保护自然的重要性 [23]。中国已经在国内建立了自然资源

资产审计系统试点，并将自然资源评估与领导者的绩效和管理相结合。对于中国来说，

这是与联合国统计委员会合作，加速向全球推广有效管理生态系统和生物多样性的绝

佳机会。

5. 基本生命支持区域

基本生命支持区域是一项由国家地理学会、全球环境基金、联合国开发计划署和
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许多其他合作伙伴支持的倡议，通过制作基本生命支持区域地图，提供丰富的空间信息，

以促进基于区域的保护决策，特别是为 NBSAPs提建议优先区域 [24]。这可以与中国的

生态保护红线倡议相结合，成为其他国家可以借鉴和利用的方法。

（三）《2020 后全球生物多样性框架》的进展

《2020后全球生物多样性框架》（GBF）的谈判正处于关键阶段，在 SBSTTA-24

和 SBI-3讨论了预稿的修改版以后，GBF不限成员名额工作组（OEWG）的联合主席

在 2020年 7月初发布了 GBF第一稿。这份 GBF将经过几个既定步骤（如 OEWG 第

三次会议）的谈判，提交给 COP15进行最终谈判和通过。

通过对 GBF预稿的修订版以及第一稿的分析，其目前提议的目标难以满足到 2030

年实现生物多样性丧失趋势扭转并达到生态状况好于 2020年的需要，需要提振雄心，

《生物多样性公约》的缔约方和观察员还需要做出更大的努力，以扩大雄心、缩小差距。

总体而言，GBF预稿的修订版以及当前的第一稿有几个问题尚未充分解决，而未

来的版本则需要考虑以下问题。

• 2050年的远景目标和 2030年的目标仍然远远不足以实现领导人对自然的承诺所呼

吁的，到 2030年遏制并扭转自然丧失的趋势变革性目标。

• 来自各界的呼声要保护至少 30%的地球表面（包括陆地和海洋），这对于亟须保

护的生态系统和野生生物来讲是个利好消息。需要强调的是，我们应该在保护至

少 30%的最好的土地和海洋的基础上，对其余地球表面全部进行可持续管理，并

对至少一半的退化土地进行生态修复。

• 仅靠生态保护不足以逆转自然丧失的趋势，更需要改变我们的生产和消费模式，

减少生态足迹。造成生物多样性丧失的驱动因素包括粮食和农业（包括水产养殖）、

林业和渔业、基础设施建设及其全供应链，如果不改变这些产业对生物多样性保

护和可持续利用的有害影响，我们将无法扭转自然丧失的趋势。

• 应考虑从三方个面着手为自然筹资：①改革经济部门，以消除对自然有害的投资

和补贴；②使全球资金流与生物多样性保护、可持续利用以及基于自然的解决方

案相一致；③调集和筹集更多的资源用于保护和可持续利用生物多样性。

• GBF需要各个政府部门共同参与、全社会共同努力来达成和实施。保护自然就是

保护人类自己。

• GBF 还应发挥作用，增强多边环境公约和协定之间的协同作用。
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为了在 2030年之前遏制和扭转自然丧失的趋势，生态保护至关重要，但尚不足够。

科学研究已经从土地利用的角度告诉我们，如果我们要扭转自然丧失的趋势，就需要

采取干预措施：可持续生产、可持续消费，以及与更强的保护措施相结合 [25]，如图 2-2

和图 2-3所示。

彩色粗线表示生物多样性在每种情景下的预期变化。

由于使用了四种土地利用模型，因此图中显示的是所

有土地利用模型计算所得的平均值。

灰线表示在参照基准“一切如常”的情景下，全球生

物多样性将在整个 21世纪持续下降，而在 2050年前

的下降速度将与近数十年的下降速度相若。 

单一干预措施：

·红线显示仅采取可持续生产措施的效果。

·蓝线显示仅采取可持续消费措施的效果。

·绿线显示仅加强保护措施的效果。

以不同方式结合三种类型的复合干预措施：

·紫线显示加强保护措施与更可持续生产结合，生物

多样性将如何改变。 
·浅蓝线显示加强保护措施与更可持续消费结合，生

物多样性将如何改变。

·黄线显示生物多样性如何在 IAP下改变。IAP结合

了所有三种类型的干预措施——加强保护的措施、更

可持续生产及更可持续消费。

保护十分重要，但并不足够——我们的食物生
产及消费模式也必须转型

此研究显示更大胆的保护行动是扭转趋势的关键。与

其他任何单一行动相比，我们发现加强保护不但更能

遏止生物多样性在未来进一步丧失，也更有效地把全

球生物多样性推向恢复轨迹。只有采取复合行动方式，

即结合更进取的保护行动与各种针对栖息地改变原因

的措施（如可持续生产或可持续消费的措施，抑或两

者同时进行），才可以成功扭转生物多样性丧失的趋势。
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彩色粗线表示生物多样性在每种情景下的预期变化。由于使用了四种
土地利用模型，因此图中显示的是所有土地利用模型计算所得的平均
值。

灰线表示在参照基准“一切如常”的情景下，全球生物多样性将在整
个21世纪持续下降，而在2050年前的下降速度将与近数十年的下降速
度相若。 

单单一一干干预预措措施施：
·  红线显示仅采取可持续生产措施的效果。 
·  蓝线显示仅采取可持续消费措施的效果。 
·  绿线显示仅加强保护措施的效果。

以不同方式结合三种类型的复合干预措施： 
·  紫线显示加强保护措施与更可持续生产结合，生物多样性将如何
改变。 
·  浅蓝线显示加强保护措施与更可持续消费结合，生物多样性将如何
改变。
·  黄线显示生物多样性如何在IAP下改变。IAP结合了所有三种类型的
干预措施——加强保护的措施、更可持续生产及更可持续消费。

此研究显示更大胆的保护行动是扭转趋势的关键。与其他任何
单一行动相比，我们发现加强保护不但更能遏止生物多样性在
未来进一步丧失，也更有效地把全球生物多样性推向恢复轨
迹。只有采取复合行动方式，即结合更进取的保护行动与各种
针对栖息地改变原因的措施（例如可持续生产或可持续消费的
措施，又或两者同时进行），才可以成功扭转生物多样性丧失
的趋势。

图图：：各各种种扭扭转转生生物物多多样样性性丧丧失失趋趋势势（（由由改改变变土土地地用用途途所所致致））的的措措施施及及其其预预计计成成效效。 
此图表使用一种生物多样性指标，指出在七种不同情景（使用不同颜色来代表）
下，扭转生物多样性下跌趋势的预期行动所产生的不同结果。每个情景的线条和阴
影区域分别代表平均值和范围，反映四种土地利用模型（与2010年相比）的预测相
对变化。此图使用了一种生物多样性模型（GLOBIO——有关所有生物多样性指标
和模型的详细资料），显示了在不同情景下平均物种丰富度（MSA）有何变化。
资料来源：Leclère等人（2020）。
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更可持续消费（DS）

加强保护（C）

保护及可持续生产（C+SS)

保护及可持续消费（C+DS）

综合行动组合（IAP）

图 2-2  各种扭转生物多样性丧失趋势（由改变土地用途所致）的措施及其预计成效

注：此图使用一种生物多样性指标，指出在七种不同情景（使用不同颜色来代表）下，扭转生物多样性下跌趋势
的预期行动所产生的不同结果。每个情景的线条和阴影区域分别代表平均值和范围，反映四种土地利用模型（与
2010年相比）的预测相对变化。此图使用了一种生物多样性模型（GLOBIO——有关所有生物多样性指标和模型
的详细资料），显示了在不同情景下平均物种丰富度（MSA）有何变化。

资料来源：WWF 地球生命力报告 2020。

如图 2-3所示，扭转生物多样性丧失的趋势需要做出以下努力：①增加保护和恢

复；②增加气候行动；③增加可持续生产；④减少消费；⑤减少其他驱动因素 [26]。
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生物多样性趋势（各种计量数字，左轴）一直在下降，在一切照旧情景设想下将继续下
降（趋势线）。各领域的行动可降低生物多样性下降的速度，所有行动组合加在一起可
停止和扭转下降趋势（扭转曲线），可能到 2030年后带来生物多样性净增加。这些行
动组合是，从下到上：（1）加强生态系统的保护和恢复；（2）减缓气候变化；（3） 采
取行动处理污染、外来入侵物种和过度开发；（4）更可持续地生产货物和服务，特别
是粮食；（5）减少消费和浪费。然而，没有一个单一行动领域或部分结合的行动领域
能够扭转生物多样性丧失的曲线。此外，每个行动领域的成效都因其他领域而得到加强
（讨论情况见《全球生物多样性展望 5》全文第三部分）。

图 2-3  减少生物多样性丧失和恢复生物多样性的行动组合

资料来源：全球生物多样性展望 5。[26]

2021年 2月的《生物多样性公约》文件 CBD/SBSTTA/24/3/Add.2提出了进一步说明

2030年目标的两种方法（图 2-4中的 A曲线和 B曲线）[27]。世界需要的是 A曲线所描

述的路径，到 2030年生物多样性和自然对人类的贡献净收益超出 2020年。

生
物
多
样
性
指
数

拐点指向 2030年之前的净正值，
但在这 10年内仍丧失

到 2050年
取得实质性成果

2020—2030年，
没有净丧失或净正值

年份

图 2-4  2021—2030 年及到 2050年的生物多样性情况 [27]

注：到 2050年，世界应该“完全恢复”并实现与大自然和谐相处，而不是如图 2-4所示“到 2050年取得实质性成果”。
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关于 2020年后 GBF草案的改进， 本研究课题组提议应考虑以下关注问题。

• COP15的主题“生态文明：共建地球生命共同体”应反映在草案的前言或背景段

落中；

• GBF是包括政府所有部门在内的全社会的框架，其总目标、目标和指标应适用于

各国所有有关部委；

• GBF需要确保原住民和地方社区、妇女和女童以及青年的平等参与，需要全社会

的广泛参与；

• 鉴于新冠肺炎疫情的暴发，必须充分考虑生物安全、生物技术的生物安全性和可

能新出现的人畜共患病，以实现可持续发展和人类健康；

• 关于执行支持机制，建议不仅应关注为生物多样性的保护和修复筹集资金，还应

改革金融和财务制度，消除对自然有害的补贴和投资，并将这些资金流引导向生

物多样性的保护和恢复及可持续利用；

• 需要协调其他与生物多样性保护相关的多边环境协定并形成协同增效，包括《2030

年可持续发展议程》以及全球、区域和国家各级的政策措施和合作机制；

• 为了跟踪 GBF实施的结果，需要更快速的报告、回顾和提振行动目标。

一些具体的文本建议见附录 2-1。

基于中国东道国的中立角色，中国的谈判代表仍然可以展示中国在生物多样性领

域积累的良好的经验和做法，在 GBF 至关重要的问题如生物多样性主流化和资源调动

等议题上提出中国的主张。例如，中国提出并实施的“绿水青山就是金山银山”理论、

生态文明、自然资源资产离任审计、五位一体等举措，实际上是生物多样性主流化的

实践，中国应该在基于中国自身思想和实践上积极、公开地引领生物多样性主流化这

一主题，这将极大地推动这一议题的积极势头。

中国可以考虑的另一个问题是资源调动。为自然融资，需要解决以下三个方面的

问题：减少并最终取消对自然有害的投资和激励措施；重新调整这些投资和资金以投

资于对自然产生积极和正面影响的行动和计划；将保护资金和投资于自然的国际发展

援助翻倍。中国自身的生态补偿、转移支付制度、南南合作等实践，都可以用作借鉴，

形成中国生物多样性融资倡议，引领对话，推动建立一个雄心勃勃、可实施的 2020后

生物多样性框架。 

（四）为 COP15 之后加快 GBF 的实施做准备

在 COP15上达成共识的 GBF必须反映出全人类保护赖以生存的生物圈，并有效
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应对相互关联的生物多样性、气候和健康危机的雄心，同时迫切需要各国联合起来，

保护生态系统、防止人为导致的受威胁物种的灭绝、变革陆地和海洋利用的方式、提

高资源利用效率、改变生产和消费方式（尤其是粮食）、动员资源和包容性决策，才

能到 2030年实现生态系统健康和物种丰富度的净增长。

这些变化将要求各国强化政治意愿，认同 2030年的宏伟目标，积极采取行动，建

立对结果的有效监测，并在发现偏离目标时建立纠正机制，动员社会各方力量一同

努力，立即将雄心勃勃的自然目标转化为积极行动。

同时应关注进度监控、提振目标、保障条件等其他关键元素。

三、2020 后保护地划定的关键问题

本节基于科学研究，探讨了基于区域的保护（Area-based conservation）建议。三

项研究分别回答全球生物多样性保护的三个关键问题。第一，基于区域的保护应该采

取什么样的策略，还是应当为不同国家制定差异化的目标？如果考虑生物多样性空间

分布不均，以及各国对环境退化的贡献和保护能力的不同，各国应该采用统一的保护

地目标（如正在讨论的 2020年后 30%和 2050年后 50%的目标）。第二，面对平衡保

护与人类发展的困难，应采取何种策略来实现雄心勃勃的保护地目标？运用成本效益

区的概念，将具有高的生物多样性重要性但受人为干扰影响较小的区域作为扩建保护

地的解决方案。第三，当保护重点在不同的空间尺度上（如从全球、区域到国家尺度）

有所不同时，该如何协调不同尺度的保护行动，以最有效地保护生物多样性？以亚洲

为例 [28]，表明需要考虑多尺度的愿景，并探索气候和生物多样性目标之间的协同增效，

以优化保护成效 1。

本节在针对 GBF的系统研究基础上，提出了相关的政策建议。制定雄心勃勃的保

护地目标对实现物种的有效保护非常必要，而且不同国家在生物多样性保护中应该承

担共同但有区别的责任。研究结果同时证明了生物多样性与碳之间的协同增效是必要

且可行的，同时，实现预期的保护目标需要新的机制的支撑，如在《中国生物多样性

保护战略与行动计划》中采用国家自愿承诺，以及为保护责任重大同时经济较不发达

的国家提供资金援助。

1 第二项研究详见 R Yang, Y Cao, KP Ma, et al. Cost-effective priorities for the expansion of global terrestrial protected 
areas: Setting post-2020 global and national targets. Science Advances 6, eabc3436, 2020。另外两项研究在审稿中。
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（一）各国在实现全球保护地目标方面的不同责任

比较了陆地生态系统两种基于区域保护的保护方法的效率：（1）国家情境：为所

有国家设定统一的保护目标（分别为 30%和 50%），以国家为单元划定优先保护区；

（2）全球情境：在全球范围内识别优先保护区，以此为基础，为不同国家设定不同的

保护目标，同时保护地的总面积保持不变（分别为 30%和 50%）。使用系统保护规划

工具识别陆地保护优先区，在考虑其他因素（如生态区的代表性和保护成本）的同时，

最大化地实现对脊椎动物的保护和减少碳排放。

结果表明，与为所有国家设定统一的目标相比，在全球情境下识别的优先保护区

在保护陆生脊椎动物物种和碳储量方面更有效率。例如，以 30%的保护地目标识别的

优先保护区与国家情境相比，对受威胁物种的保护效力更高，各个类群有效保护物种

增加的比例分别为：哺乳类 12.6%、鸟类 19.6%、爬行类 17.7%、两栖类 15.7%。同样地，

以 50%的保护地目标识别的优先保护区与国家情境相比，各个类群有效保护物种增加

的比例分别为：哺乳类 10.6%、鸟类 15.3%、爬行类 10.6%、两栖类 16%。这些结果表明，

相比所有国家采用相同的保护地目标，在全球范围内统一识别优先保护区和协调保护

地的建立可以极大提高生物多样性的保护效力。

尽管在全球情境下的优先保护方案对物种的保护和减少碳排放更为有效，但各国

在实现其保护目标方面面临巨大的挑战。各国的保护地目标在国家之间存在很大差

异，经济上较落后的国家面临的保护挑战更大（图 2-5）。
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未保护的关键生物多样性区域现有保护地
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未覆盖区域保护优先区

未保护的关键生物多样性区域现有保护地

A B

C D

图 2-5  在全球（A、C）和国家（B、D）情境下，每个国家现有保护地（PAs）、未受保护的关
键生物多样性区域（KBA）、优先保护区域（不包括保护地和KBA）和未覆盖区域（未被确定为优

先保护的区域）分别在达成 30%和 50%保护地目标时的百分比

注：每个条带代表一个国家 100%的土地面积，是以上四种类型土地的百分比之和。保护地和 KBA被视为优先
保护地区。一个国家的保护地目标等于其保护地、KBA和优先保护区域百分比的总和。A图和 B图中的蓝圈代
表 30%的百分比线，C图和 D图中的蓝圈代表 50%的百分比线。一些国家在全球方案中被识别为具有非常高的
保护地目标，比如在 30%目标下的马来西亚、缅甸和柬埔寨（A），在 50%目标下的斐济和所罗门群岛（C）。

为了满足其他要求（如生态系统的代表性要求），少数国家在国家情境下的保护地目标超过了 30%（B）或 50%（D）。

此处的分析结果不包括陆地面积＜ 18  000  km2的国家。

建议各国之间采取合作和协调的行动，以提高 2020年后生物多样性保护的效力。

同时需要建立相应的实施机制，以确保各国之间公平地分担保护负担并克服实施方面

的实际障碍。《巴黎协定》的实施机制为此提供了很多参考。在此研究基础上，特别

针对不同保护地目标在各国如何实施方面，我们提出以下具体建议。

• 建议《生物多样性公约》采用在全球划定的优先保护区以指导国家保护行动，将“维

持或恢复到有利状态的全球优先保护区的比例”作为衡量进展的指标。

• 当地因素（如法律和政策、社会经济环境以及保护意愿和能力）将在很大程度

上决定保护地目标的可行性。建议各国参考在全球情境下设定的优先保护地目

标，根据国情设定国家目标，并将其承诺的目标（国家自愿承诺 NVCs）纳入

NBSAPs。

• 对于可能承担较高保护地目标的国家（如马来西亚、缅甸和利比里亚），建议其

从较低的目标开始，未来逐渐增加目标承诺。在理想情况下，应定期（如每隔五年）

审查各个国家的进展，以调整后续承诺。
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• 建议保护负担低的国家（以优先保护区域除以国内生产总值衡量）向保护负担高

的国家提供财务和技术支持。特别地，建议生态足迹较高的国家支持其他国家 /

地区（如在全球供应链中承担生态足迹的国家 /地区）的保护，以抵消其生态足迹。

• 强调 OECMs在实现保护地目标和实施 GBF中的重要作用。应通过田野调查、建

立数据库，记录现有的 OECMs，并支持其可持续管理。

• 呼吁采取创新性和包容性的措施，认可和鼓励可持续管理措施对人类主导的景观

（城市和农田）的保护作用。在人类主导的景观中，强调多重效益（如环境和社

会效益），对减缓保护地和社会经济发展之间的冲突至关重要。

（二）设定 2020 后全球和国家保护地目标：为扩大全球陆地保护地面

积识别低成本高效益的优先保护区

通过空间荟萃分析，识别出全球陆地生态系统的保护优先区（CPZ）。CPZ为被

七个全球生物多样性模板中的至少一个覆盖的区域，这七个模板分别为关键生态区、

生物多样性热点、特有鸟区、关键生物多样性区域、植物多样性中心、全球 200个生

态区和完整森林景观。根据生物多样性重要性的不同，将 CPZ分为三个等级：被 3个

或者更多模板覆盖的区域为一级 CPZ；被 2个模板覆盖的区域为二级 CPZ；被 1个模

板覆盖的区域为三级 CPZ。低成本高效益区（CEZ）是 CPZ中受人类活动影响较小的

区域，具有高生物多样性低影响的特征。在这些地区建立新的保护地将缓解土地使用

方面的冲突，并减少保护成本。

结果表明，CPZ覆盖了 77.2%的陆地面积，包括几乎所有赤道附近的陆地面积。

CEZ覆盖了全球陆地面积的约 38%，而现有保护区仅覆盖了 24%。在此基础上，提出

了保守、中等和雄心勃勃的 3个全球保护地目标。这 3个方案对应重要性不同的保护

优先区（保守目标仅保护一级 CEZ，中等目标保护一级和二级 CEZ，雄心勃勃的目标

保护 3个级别 CEZ），分别占到全球陆地面积的 19%、26%和 43%。

单个国家 CEZ区域占国土面积的比例差异较大。 如果要实现雄心勃勃的保护地

目标，保护地扩展潜力最大的前十个国家（包括俄罗斯联邦、澳大利亚、加拿大、巴

西、中国、美国（非 CBD缔约方）、刚果、哈萨克斯坦、印度尼西亚和安哥拉）将贡

献 66%的新建保护地面积。

建议采用 CEZ指导未来保护地的建设。目前，由于只有 24%的 CEZ受到保护，

在CEZ建立保护地可以在未来快速地扩大保护地面积。195个CBD缔约方（不包括欧盟）
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的 CPZ面积和未受保护的 CPZ的比例（未受保护的 CPZ /总 CPZ）、CEZ面积和未

受保护的 CEZ的比例（未受保护的 CEZ /总 CEZ）详见附录 2-3。特别地，我们强调

需要关注以下四类国家。

• 超级 CEZ国家 /地区。CEZ集中在少数几个国家，包括俄罗斯联邦、澳大利亚、

加拿大、巴西、中国和美国，这些地区的 CEZ合计占所有 CEZ面积的 53%。这

些国家对全球生物多样性保护至关重要，并且在提高其保护地目标方面具有巨大

潜力。

• 需要保护更多 CEZ的国家。全球未受保护的 CEZ面积最大或未受保护的 CEZ

面积占其陆地总面积的百分比最高的国家，应立即采取行动在 CEZ基础上扩建

保护地。

• 具有大面积 CPZ但有限 CEZ的国家，如印度。这些国家具有重要的生物多样性

保护价值，但同时自然生态系统严重受到人类活动的干扰。这些国家可能需要采

取更具包容性的保护行动，如采用 OECMs，以及生态恢复和荒野化的措施保护和

恢复生物多样性。

• 保护地很多但 CEZ很少的国家。如德国，其陆地保护地占比 36.6%，但 CEZ仅占

3.1%。这表明，CEZ不应被视为保护地目标的上限，保护地系统可以扩展到 CEZ

之外，以保护其他具有国家生物多样性重要性的地区。 

（三）亚洲区域多尺度优先区助力于国家生物多样性和碳储量协同保护

规划

尽管“爱知目标 11”是世界各国实践最为成功的生物多样性保护目标，但是在设

置生物多样性保护优先区时，物种或生态系统的代表性常常被忽视。目前，亟待寻找

既能兼顾区域生物多样性热点又能在国家一级实施的切实可行的保护行动方案。本研

究基于亚洲区域、生物群区和国家三个尺度生物多样性和碳储量热点区，利用分区保

护软件划定 30%和 50%的国土面积（基于 2030年 CBD保护目标和 2050年愿景）中

最具保护价值的生物多样性碳储量协同增效保护优先区。 

分析结果表明，目前现有的保护地对亚洲 8  932种陆生脊椎动物的保护既不全面

也不具有代表性，仅有 25%的兽类、20%的鸟类和 10%的两栖与爬行类得到有效保

护（基于 Butchart 等 [29]的方法）。若将保护目标扩展至土地面积的 30%，则可以有效

保护 70%以上的物种，相比现有保护区，其保护增量可达 59%，同时可以保护 2  300
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亿～ 3  600亿 t碳储量。但遗憾的是，这类区域目前大多数并未受到保护。生态区越复

杂多样，其保护空缺往往越大。西亚和中国华南地区的保护空缺非常显著，而印度则

有大面积保护优先区需要进行可持续的管理和生态修复。以生物多样性最丰富、遭受

物种灭绝风险最高的东盟 10+3各国（东盟及中日韩 3个经济合作伙伴）为例，多数国

家的保护优先区域都超过了 30%的国土面积（图 2-6A），热带国家普遍达国土面积的

60%，文莱和老挝甚至占据 90%以上的国土面积。

评估多尺度优先区在国家层面的生物多样性保护效率，将有助于探讨如何在国家

层面上兼顾区域生物样性热点区的保护规划制定。一般来讲，区域尺度保护优先区可

以有效保护各国的多数物种。但是对于印度尼西亚、菲律宾和中国等国家来说，区域

尺度优先区保护效率远远不够（图 2-6B），30%的保护目标不足以有效保护由人为干

扰造成的生物多样性丧失。老挝当前和未来的保护负担（基于各国人类对生境改造不

同程度加权后各类型保护面积之和除以按购买力平价调整后的国民总收入）最重；其

次为缅甸和柬埔寨，实现未来 2030年和 2050年保护目标中承担额外的保护负担是老

挝的一半（图 2-6C、D）。然而，东南亚正面临严重的生物多样性危机，虽然研究结

果表明大多数东南亚国家达到物种有效保护均需要超过 30%的土地面积，但作为全球

栖息地丧失率最高的东南亚地区，这是巨大的挑战。因此，研究建议基于多尺度的研

究角度优化保护方案，在提高保护效率同时，以减缓气候变化和生物多样性保护协同

增效为未来的保护目标，在有限的土地资源基础上达成保护生物多样性和生态系统碳

功能双赢。 
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图 2-6  基于 2030年和 2050年保护目标，东盟 10+3各国当前及未来的保护责任 (A)、贡献 (B)
和保护负担 (C-D) 的差异

（A）各国多尺度生物多样性与碳功能协同优先区占国土面积的百分比。区域尺度优先区的保护优先级高于生物
群区和国家尺度，深蓝色表示三个尺度优先区一致性最高的地区，具有最高的保护优先级。（B）各级保护优先
区对物种［包括《世界自然保护联盟濒危物种红色名录》（IUCN红色名录）NT-CR等级］有效保护的贡献，蓝
色表示现有保护区有效保护物种的数量，绿色表示区域优先区的保护增量，橙色表示生物群区优先区保护增量，

黄色表示国家优先区保护增量，灰色表示各国受威胁物种数。对于分布范围跨越国界的物种，其保护责任由分布
区内的所有国家共同分担。保护责任的计算方法是：各国人类对生境改造不同程度（HM）加权后各类型保护面
积之和除以按购买力平价调整后的国民总收入。HM权重越高，保护负担越重。插图（饼图）显示了各国现有保
护区和建议未来保护优先区内不同 HM级别的生境占优先区的比例，饼图半径与各国优先区面积成正比。

• 未来应发展多尺度研究视角，支撑生物多样性与生态系统服务。集成不同尺度以

减缓气候变化和生物多样性保护协同增效为保护目标，优化保护优先区。为了制

定更为雄心勃勃且有效的国家保护目标，同时体现不同尺度之间的重要性、互补

性和特异性来确定优先保护区域，可以采取逐级保护的行动方案：首先力求保护

区域、生物群区和国家尺度 3个尺度重叠地区；其次为区域和生物群区尺度相重

叠的优先区；再次为区域和国家重叠优先区、区域优先区、生物群区与国家尺度

重叠优先区；最后为尺度间非重叠优先区，以此优先级次序逐步扩大保护面积，

实现更高的保护目标。更宏观尺度的优先区涵盖了整个亚洲地区生物多样性的纬

度梯度，提高了物种有效保护的数量，具有更高的保护潜力和特异性，并扩展和

补充了国家优先区，因此其保护优先级应高于国家尺度。这些国家优先区以外保

护区域应通过非政府组织、国际合作和投资等资金机制得到最高优先级别的额外

保护。因此，在高度多样性地区，30%的土地不足以有效保护本地物种，需要额

外的资金机制或新的方法，以实现更大范围的保护。 

• 需要更多的资金资助机制或新办法帮助实现变革型转变，以便使 30%的国土面积
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不足以为当地土著物种提供有效保护的生物多样性超级大国得到充分的保护。为

实现《生物多样性公约》2030年保护目标和 2050年远景目标，本研究确定的优先

保护区域可以同时兼顾生物多样性和碳储量的保护潜力。在这些区域可以优先使

用额外的气候基金，在自然的解决方案基础上缓解气候变化的同时，使物种得以

保护。然而即便如此，老挝、缅甸和柬埔寨等地区的巨大保护负担仍需要建立进

一步资助机制，将生物多样性纳入主流。目前，这种机制在全球保护行动计划中

尚未得到充分体现。此外，尽管企业已开始参与 CBD倡议，特别是在中国等地区，

致力于保护生物多样性同时力争 2030年碳达峰、2060年碳中和的目标，更迫切需

要采取新型农业和可持续发展的方式来支撑关键区域的有效保护，包括绿色金融、

认证计划、严格评估等可行性方案。

四、生态保护红线划定技术优化研究 

（一）生态保护红线是生态空间范围内具有特殊重要生态功能，必须强

制性严格保护的区域划定的技术体系

生态保护红线通常包括具有重要水源涵养、生物多样性维护、水土保持、防风固沙、

海岸生态稳定等功能的生态功能重要区域，以及水土流失、土地沙化、石漠化、盐渍

化等生态环境敏感脆弱区域。

根据中国政府 2017年发布的《关于划定并严守生态保护红线的若干意见》以及《生

态保护红线划定指南》1的要求，中国生态保护红线划定技术体系由指标选取、科学评

估、综合制图等环节构成。指标选取涉及生态系统服务功能重要性和生态环境敏感性

两方面指标，其中生态系统服务功能重要性指标包括水源涵养、水土保持、防风固沙、

生物多样性维护等，生态环境敏感性指标包括水土流失、土地沙化、石漠化、盐渍化

等。科学评估是按照资源环境承载能力和国土空间开发适宜性评价技术方法，选择恰

当模型对上述指标进行定量评估，明确生态系统服务功能和生态环境脆弱性热点区，

作为生态保护红线划定的参考。综合制图是以高精度遥感影像和土地利用数据为底图，

通过空间分析对评估结果进行修正完善，形成边界清晰、符合实际、确保生态系统完

整性的生态保护红线划定成果。

1 《关于划定并严守生态保护红线的若干意见》于 2017年 2月由中共中央办公厅、国务院办公厅发布，其中对生
态保护红线划定的范围和边界进行了阐述。《生态保护红线划定指南》于 2017年 5月由生态环境部与国家发展
改革委共同组织编制。
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生态保护红线划定技术体系为中国各省（市、区）完善生态保护网络提供了有效

途径。例如，位于青藏高原的青海省，通过划定生态保护红线构成了“一屏一带三区”1

的生态保护网络，使全省冰川雪山、江河源头、森林灌丛、草地植被和荒漠植被得到

有效保护。对于生物多样性丰富的省份而言，生态保护红线划定同样提升了生物多样

性保护成效。例如，四川省作为中国生物多样性最丰富的省份之一，基于生态保护红

线划定技术体系，将全省 30.45%的区域划定为生态保护红线，构建起“四轴九核”2

的生态保护网络，将大巴山、金沙江、若尔盖湿地等重点区域纳入生态保护，全省

95%以上的物种资源也将在生态保护红线内得到保护。

目前，中国各省（市、区）已经应用此技术体系，基本完成了生态保护红线划定工作。

划定区域以林地、草地、灌丛、水域湿地等自然生态用地为主，生态功能包括水源涵养、

水土保持、生物多样性维护、防风固沙等。

（二）生物多样性保护重要区域识别技术方法优化

根据《生态保护红线划定指南》，生物多样性维护功能重要性评估有净初级生产力

（NPP）法和物种分布模型法两种方法，NPP法所需参数因子较少，因子获取较容易，

在生态保护红线划定中应用较多；物种分布模型法需获取现有的物种分布数据，所需

环境变量较多，实际计算较为复杂，在生态保护红线划定中应用较少。我们建议对红

线划定中生物多样性维护功能重要性评估的方法进行优化，即在现有多参数评价模型

基础上，综合考虑野生动植物丰富度、生态系统类型、特有物种数、受威胁物种数等

资料，优化生物多样性保护重要区域识别方法，并以生物多样性保护重要区域作为生

物多样性维护功能重要性评估的依据。

生物多样性保护重要区域包括：①使关键物种得到有效保护所需的区域。关键物

种可以包括 IUCN红色名录受威胁物种、国家物种红色名录受威胁物种、国家重点保

护物种、特有物种。②生物多样性热点地区，即物种多样性高并且受威胁程度高的地

区。③全球和其他国家水平认定的生物多样性保护重要区域，包括关键生物多样性区

域（KBA）。

1 “一屏”：三江源草原草甸湿地生态屏障；“一带”：祁连山冰川与水源涵养生态带；“三区”：青海湖草原
湿地生态功能区、柴达木荒漠湿地生态功能区、东部丘陵生物多样性功能区。
2 “四轴”：金沙江下游干热河谷土壤保持红线区、大巴山生物多样性保护—水源涵养红线区、川南生物多样性
保护红线区、盆中城市饮用水源—土壤保持红线区；“九核”：雅砻江源水源涵养红线区、大渡河源水源涵养红
线区、黄河源水源涵养—生物多样性保护红线区、沙鲁里山生物多样性保护红线区、大雪山生物多样性保护—土
壤保持红线区、岷山生物多样性保护—水源涵养红线区、邛崃山生物多样性保护红线区、凉山—相岭生物多样性
保护—土壤保持红线区、锦屏山水源涵养—土壤保持红线区。
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目前，在全球和国家水平可获得的物种分布数据以 IUCN红色名录数据库提供的

被评估物种的分布区图为主，其对陆生脊椎动物（兽类、鸟类、两栖类、爬行类）的

评估较为全面，也包括少数植物物种。植物分布数据可通过国家水平收集的数据进行

补充，比如在中国，多家科研院所建立了中国木本植物的县级分布数据库。因此，不

同来源的物种分布数据可能包括物种分布区地图、县域分布地图、物种分布区栅格图

层等多种形式，均可用于后续的重点区域划定。根据 Brooks 等 [30]的建议，在可能的

情况下，将以上物种分布图叠加物种适宜分布的海拔和生境，进一步细化提取物种在

分布区内的适宜生境（AOH），用于识别重点区域。

1. 识别关键物种得到有效保护所需的区域

只有当一个物种的分布区被保护的面积足够大时，该物种才能永续生存。通常认

为，物种的分布区越大，需要保护的面积就越大。参考有效保护物种的国际标准 [31-32]，

制定在国家水平使物种得到有效保护的面积标准。叠加关键物种的分布图，采用系统

保护规划软件，识别使关键物种得到有效保护的最小区域。

2. 识别生物多样性热点地区

叠加动植物物种分布图、指示人类干扰强度的数据图层（如 Human Footprint 

Index，Human Modification、荒野地图等），给不同的地理单元赋值以反映采取行动

对其进行保护的急迫性，生物多样性越高且受威胁程度越高的地理单元，赋值越高。

确定国家尺度生物多样性热点地区的定义标准（如选取赋值高的前 20%或者 30%的地

理单元），作为需要保护的生物多样性热点地区。

3. 完善生物多样性保护重要区域管理体系

从公开数据源获取关键生物多样性区域图层，全部纳入保护范围。根据综合以上

分析识别的关键物种得到有效保护所需的区域和生物多样性热点区，识别物种多样性

保护重要区域。认真评估重要区域内生物多样性保护价值，确定优先管理等级，解决

好跨地区、跨部门的体制性问题，加强对自然生态系统的生物服务功能、文化价值功

能的完整性保护，实现保护生物多样性的最终目标。

（三）识别划定固碳功能生态保护红线

习近平主席在第七十五届联合国大会一般性辩论和气候雄心峰会上宣布我国碳达

峰目标、碳中和愿景。陆地生态系统通过植被的光合作用吸收大气中的大量 CO2，这

一特性被视作减缓大气 CO2浓度升高最为经济可行和环境友好的途径。生态保护红线

将森林、草原、湿地等具有重要固碳功能的生态系统纳入保护范围，有助于逆转生态
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退化趋势、增强生态系统碳储量和固碳潜力。但是，生态保护红线划定并不考虑碳汇

功能，也没有发布固碳功能红线划定技术方法，这也使一些碳储量大的区域未能全部

纳入红线控制范围，导致固碳功能保护存在空间缺失。因此，划定碳汇功能的生态保

护红线，并实施严格保护和生态修复，可为完善生态保护红线体系和缓解全球气候变化、

实现碳中和愿景做出重要贡献。

按照生态保护红线划定方法和管理要求，参考我国陆地生态系统现状以及碳汇相

关的最新研究结果和政府文件，以森林、灌丛、草地等典型生态系统为划定对象，从

碳储量、碳汇和固碳潜力 3个维度构建固碳重要性评价指标体系（图 2-7，表 2-1），

开展碳汇功能重要性评估，揭示固碳功能重要性程度和地域差异，将碳储量高、碳汇

能力强和固碳潜力大的陆地生态系统划为固碳功能的生态保护红线。

图 2-7  固碳功能红线划定技术流程

指标体系划分为目标层、准则层、要素层和指标层 4个层级（表 2-1）。其中，目

标层是生态系统固碳功能重要性，准则层包括生态系统碳储量、碳汇和固碳潜力。

• 碳储量是指生态系统通过光合作用吸收固定大气中的 CO2，将 CO2以有机碳的形

式固定于土壤或植被中，其固定量即为陆地生态系统碳储量。生态系统碳储量包

含植被碳储量、土壤碳储量两方面。此外，由于农作物收获期短，农作物在生长

过程中增加的生物量绝大部分又在较短时间内分解释放到大气中，其碳吸收与排

放大体保持平衡。因此，分析植被碳储量时未考虑农作物生物量。

• 碳汇是指陆地绿色植物通过光合作用将大气中的 CO2转变为有机物储存起来的功

能，主要反映单位面积陆地生态系统能够固定 CO2的量。通常采用净生态系统生
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产力（NEP）进行测度，在不考虑人类活动干扰的情况下，NEP大于 0即表明生

态系统是碳汇。NEP是植被 NPP与土壤异氧呼吸（HR）之差。

• 固碳潜力是指在人为生态工程实施的情况下，自基准年到目标年期间可能增加的

固碳量。生态系统固碳潜力取决于两个关键因素，即 NPP的增长强度与碳周转时

间。在固定碳周转时间内，NPP增长强度越大，生态系统固碳潜力越高。

相对于生态系统碳储量和碳汇研究结果，固碳潜力预测存在更大不确定性且缺少

可参考的空间分布成果图，其对碳固定功能红线范围界定的贡献相对较小。鉴于此，

结合专家咨询，准则层指标权重设定采取“以碳储量和碳汇为主、固碳潜力为辅”原则，

将碳储量、碳汇和固碳潜力的重要性权重值分别设置为 0.4、0.4和 0.2。

表 2-1 固碳功能评价指标体系                                                                                                                        

目标层 准则层 要素层 指标层

固碳功能重要性

碳储量（0.4）
植被碳储量

森林地上生物量

草地地上生物量

土壤碳储量 土壤有机质含量

碳汇（0.4） NEP
植被 NPP

土壤 HR

固碳潜力（0.2） 碳增量

自然 /半自然植被分布

植被 NPP年均值

植被 NPP年增长量

（四）生态保护红线划定技术自动化应用设计

生态保护红线划定技术可以通过地理信息系统、计算机信息技术等手段实现自动

化的应用。为此，我们提出设计一个生态保护红线软件工具包，实现对生态保护红线

划定方法和流程的集成，在此基础上可被其他地区、国家参考利用。

生态保护红线软件工具包的建设目标是，推动中国生态保护红线划定的理念、方

法和工具在全球、区域生态环境保护规划、自然保护行动和自然资源管理决策过程中

的推广使用，促进生态系统服务功能评估的科学化、简单化。政府机构、规划部门、

区域机构组织及企业和环保人士等用户可利用生态保护红线软件工具包开展区域和国

家层面的生态保护规划工作。

生态保护红线软件工具包可以实现对生态保护红线划定方法和流程的集成，具有
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独立数据模型、标准和方法，采用人机交互的方式，可辅助处理和生产生态保护红线

划定的基础数据和参数，计算生态系统服务功能重要性，确立生态系统分级结果，最

终生成生态保护红线边界数据。工具包运行基于 ESRI ArcGIS程序运行环境，最终以

可行性文件 *.exe或 *.tbx形式在 ESRI ArcGIS 环境支持下运行使用。工具包功能主要

包括生态保护红线划定基础数据管理功能、生态系统功能评估功能、生态系统重要性

分级功能、生态保护红线边界优化功能和生态保护红线制图功能。

生态保护红线软件工具包操作流程设计如图 2-8所示。

图 2-8  生态保护红线软件工具包操作流程设计

（五）国际推广生态保护红线的建议

中国在保护、改善和恢复其自然区域及其生物多样性，尊重生态系统及其服务的

完整性，以及为农村人民带来经济效益等方面付出了巨大的努力，这些将在“十四五”

及未来的规划中得到进一步加强。尤其是中国创新性地提出了生态保护红线，对维护

中国或区域生态安全及经济社会可持续发展具有关键作用，其战略地位十分重要。生

态保护红线的划定是推进生态文明建设的重要举措，是优化国土空间开发格局的根本，

是中国生态环境保护制度的重要创新。在 COP15上，中国有机会说明如何利用生态保

护红线应对挑战以及如何为经济和社会带来福祉。目前，中国是世界上唯一划定生态

保护红线的国家，应借助 CBD这个生态大平台，以东道主的身份，向世界展示中国在

生态环境保护工作中的创新与突破，阐述生态保护红线对生物多样性保护的功效。

1. 与基于自然的解决方案相结合，以减缓和适应气候变化影响

基于自然的解决方案是应对气候变化的有效途径之一。划定生态保护红线既有利
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于增强生态系统的稳定性、恢复力和对气候变化的适应能力，也有利于增强生态系统

固碳功能，减缓气候变化。在 2019年 9月召开的第七十四届联合国大会气候行动峰会

期间，中国政府已向大会递交了“划定生态保护红线，减缓和适应气候变化——基于

自然的解决方案行动倡议”。倡议认为，现有实践案例已证明，以生态保护红线确定

保护区域，可实现“以较小面积提供较大固碳服务”的目的。

建议中国政府进一步推动倡议的执行和落实，邀请《联合国气候变化框架公约》

《生物多样性公约》《联合国防治荒漠化公约》缔约方以及生物多样性保护相关国际

组织、非政府组织和私营部门等共同参与，号召各方积极采取行动，从红线划定实践

中总结凝练经验，探讨基于自然的解决方案的提供和实施，将其作为适应气候变化的

自然解决方案行动倡议。因此，可为切实实现《联合国气候变化框架公约》和《生物

多样性公约》提供方案，并对全球气候变化和 2020后生物多样性公约目标的实现做

出积极贡献。

2. 引入重要碳汇生态功能区，助力中国实现碳达峰和碳中和目标愿景

中国提出的生态保护红线水源涵养、水土保持、防风固沙等重要生态功能区和水

土流失、土地沙化、石漠化等生态敏感区，将具有重要生态功能的区域基本纳入了红

线划定范围，但由于在划定方法中，未将碳汇生态功能区单独作为一部分，导致部分

重要碳汇区域未能纳入生态保护红线划定范围。此外，海洋和海岸碳汇也可以通过划

定泥滩、红树林、离岸海洋保护区等海洋生态保护红线得到提高。

但从国际和国内来看，碳汇是缓减气候变化的重要手段，也是实现以自然方式应

对气候变化的重要途径。中国的生态保护红线政策将开创科学保护自然的先河，这项

政策最初的目的是保护具有重要生态功能和脆弱的区域，恢复野生动植物种群、保护

人类从自然获得的福利。而如今，我们也正在探究生态保护红线在提升固碳能力、缓

解气候变化方面的潜力，并取得了初步成果。生态保护红线将森林和草原等重要碳汇

生态功能区纳入保护范围，也有助于气候行动。我们将进一步根据中国提出的碳达峰、

碳中和等目标任务完善划定结果，为中国有效应对气候变化、推进《联合国气候变化

框架公约》做出贡献。

3. 将生态保护红线融入“一带一路”建设，从源头预防开发活动对生态的破坏

“一带一路”沿线国家大多为发展中国家，正处于发展与生态保护的博弈期。通

过预先规划设计，保护重要生态系统是避免生态破坏的重要手段，而生态保护红线的

划定正好可解决这方面的问题，从源头减少“一带一路”项目的生态足迹。建议向“一



83第 2章  2020 后全球生物多样性保护

带一路”国家推广中国生态保护红线划定的标准、经验和做法，鼓励“一带一路”国

家制定基于生态保护红线的空间管理政策并作为国家政策提交至 CBD/UNFCCC。

尽管各国可以并且应该采取适合自身情况的保护措施，但仍然可以从中国的生态

保护红线制度中学到很多东西，尤其是以科学手段绘制空间图谱。我们相信中国在落

实和执行这一政策的过程中将在方式上有所创新，并为其他国家提供经验。“一带一

路”倡议正是中国分享其生态保护红线经验的一条可行的现成途径，中国可以为“一

带一路”沿线国家采取类似划定生态保护红线的方法开展生态保护工作提供帮助。

五、生物多样性主流化和协同增效 

本部分探讨如何在 GBF和相关筹备文件中进一步加强生物多样性主流化和协同

增效的作用 1，从气候政策、城市背景、金融部门和国民经济核算框架的案例研究中

汲取生物多样性主流化的经验。关于加强协同作用的努力，报告分析了《生物多样

性公约》更新的 GBF草案的不同章节，并强调了实现与生物多样性相关公约协同作

用的切入点。

（一）将生物多样性纳入政府和社会主流以及加强环境和可持续发展议

程之间的协同作用，是实现社会变革议程的关键因素

《2019年全球可持续发展报告》和生物多样性和生态系统服务政府间科学政策平

台（IPBES）都呼吁进行变革，以引导我们走向在 2030年实现可持续发展目标之路。

GBF的形成过程中需要触发被 IPBES确认的转变，虽然协同作用方面涉及与生物多样

性有关的多边环境协议（MEAs）和组织领域，但生物多样性主流化（简称主流化）

可以是专题的，涉及整个经济或社会部门。

GBF需要努力为国际组织、政府和利益相关方的成功主流化奠定基础，为了进一

步细化主流化议程，《生物多样性公约》第十四次缔约方大会决定建立一个生物多样

性主流化（LTAM）的长期战略路径。此外，还成立了一个非正式咨询小组（IAG），

向 CBD执行秘书和主席团提供关于进一步发展长期方法的建议，包括如何充分将主流

化融入 GBF的建议［33］，主流化和协同作用这两个方面都需要牢牢嵌入 CBD COP15

谈判的结果中。

1 德国联邦自然保护局（BfN）SPS1-2课题组组员 Lennart Kumper-Schlake，在两个评论性报告和一个特别的技术
报告中阐述了生物多样性的交叉性，以及关于在《2020后全球生物多样性框架》下的主流化和协同增效的作用。
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（二）在 GBF 和 LTAM 之间建立有意义的联系，以加强《生物多样性

公约》的主流化议程

2020年 8月，GBF不限成员名额工作组共同主席发布了修订后的草案，讨论了

2050年目标 B（自然对人类的贡献）和目标 D（实施手段）下的主流化问题。此外，

若干具体目标与主流化议程高度相关，包括关于野生物种管理的具体目标 4、关于污

染的具体目标 6、关于基于自然的气候变化解决方案的具体目标 7、关于生态系统管理

和农业的具体目标 9、关于绿色基础设施的具体目标 11、关于综合生物多样性价值的

具体目标 13、关于经济部门和企业可持续性的具体目标 14、关于可持续消费和生活方

式的具体目标 15和关于激励措施和资源调动的具体目标 17。

GBF的目标更具战略性，而 LTAM则将提供进一步的操作指导以支持 GBF主流

化的实施，然而，LTAM在 GBF中的具体整合以及后续落实仍需进一步讨论。一些缔

约方担心会产生重复的结构，以及雄心勃勃的主流化目标和努力可能会从 GBF外包给

LTAM，在 CBD COP15之前即将举行的几轮谈判对澄清这些问题以及对 GBF成型的

过程中做必要的调整至关重要。

LTAM和 GBF将建立与其他国际协议和公约潜在的协同效应，这些关联仍在讨论

中，并可能会在 GBF和 LTAM中进一步阐明。在 LTAM及其行动计划中，只是部分

包括了相关的可持续发展目标，应该可以更进一步清晰地解释。GBF监测框架中也可

以包括针对类似具体目标的相似的或对应的指标。

除金融部门外，LTAM还没有明确指出其他经济部门的作用，仅指出金融部门对

其他部门的独特杠杆作用，LTAM将关注点放在 GBF目标 13、14、15、17以及金融部

门中，重点放在导致生物多样性丧失的间接驱动因素上。由于对其他行业和有关生物

多样性丧失的直接驱动因素缺乏更具体的指导，LTAM受到了一些缔约方和利益相关

方的批评。有人对 LTAM的行动计划也提出了类似的关切，一些缔约国认为，行动计

划应更清楚地概述最有关的经济部门的具体行动，并应调整拟议的时间表，以使其更

具可行性。

IAG认为，《生物多样性公约》第十三次、第十四次缔约方大会以及 IPBES全球

评估报告（2019年）已经就如何在其他经济部门实现主流化提供了指导，然而，在这

两个会议期间提供的指导在部门之间并不连贯和一致，因此可能不足以为各有关部门

提供持续的势头和方向。
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（三）生物多样性在气候政策、城市领域、金融部门和环境核算中主流

化的切入点

尽管生物多样性尚未嵌入相关政策领域和部门中，在气候政策、城市规划、金融

部门和环境会计方面却已经出现了有希望的进展。在这 4个领域中，经济、政治和民

间社会行动者的广泛联合使主流化取得初步成功。目前，数据可得性的不足和缺乏协

调一致的方法仍然是环境会计和金融部门进一步实现生物多样性主流化的障碍。在城

市领域和气候政策中，生物多样性的整合越来越多地采用基于自然的解决方案的概念。

要想让基于自然的解决方案真正为保护生物多样性及其可持续利用做出贡献，就必须

对其采取保障措施。这样，将确保生物多样性目标在基于自然的解决方案执行过程中

得到考虑，并且不会不适当地仅服从于气候和城市规划目标。与此同时，人们应当意

识到，基于自然的解决方案不仅有助于气候行动的措施，还服务于其他由世界自然保

护联盟（IUCN）定义的社会挑战，如健康、提供食物和清洁水、自然栖息地的退化和

自然灾害的预防。

进一步促进非国家和次国家行为体（如金融部门、企业或城市，它们对 GBF的贡

献需要进一步彰显）的行动，这样做可以增强行动者的动机，展示他们已经在做什么，

并建立更多的问责制，以提升政府工作的透明度。

1. GBF在气候政策中加强生物多样性主流化的切入点

LTAM本身并没有提及太多气候变化，但它的许多行动都与气候变化有关。例如，

在行动领域 1（将生物多样性纳入政策和规划主流）下，LTAM包括一个具体涉及气

候变化的指标（将生物多样性纳入国家气候行动计划主流）。根据行动 1.2.1，LTAM

行动计划建议各国政府将其《生物多样性公约》、《联合国气候变化框架公约》和《联

合国防治荒漠化公约》的组成部分与可持续发展目标和主流化议程保持一致。

如果 GBF要发挥总体框架的作用，强调生物多样性对实现其他社会目标的根本关

联，通过生物多样性行动缓解和适应气候变化的机会就应该牢牢地锚定在GBF中。这样，

现有的气候变化政策，包括 NDC，就可以纳入生物多样性政策考虑，确保应对气候变

化的措施不会破坏实现生物多样性目标的潜力。让基于自然的解决方案在 GBF中发挥

强有力的作用，确保基于自然的解决方案在实施过程中，可以同时实现生物多样性目

标和气候目标。这样，GBF可以促使基于自然的解决方案不仅遵守生物多样性保护措施，

还对自然生态系统产生正面积极的影响，强调生物多样性在气候变化适应和减缓方面

产生的好处，也为生物多样性行动获得气候资金的支持提供了可能性。
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2.GBF在城市领域加强生物多样性主流化的切入点

GBF直接提出了次国家一级的目标 11（通过绿色和蓝色空间实现健康）和目标

13。GBF可以通过扩大 GBF的城市生物多样性目标 11的范围，来进一步加强次国家

层面的生物多样性主流化。目标 11不仅可以指绿色 /蓝色空间，也可以指包含生物多

样性的城市规划，如建筑和基础设施。城市还可以为实现其他一系列 GBF目标和可持

续发展目标做出贡献。

在通过一系列 GBF目标加强与城市生物多样性的联系时，可以强调与可持续发展

目标的多重联系，并在 GBF中参考相应的可持续发展目标指标。特别是，关于弹性和

可持续城市的可持续发展目标 11包括可持续城市化和土地利用、保护自然和文化遗产、

接近绿地、防范气候变化影响、防范灾害和空气污染等方面的目标。

NbS这一概念的使用仍在 GBF各方的讨论中。在关于“零”草案的第一次磋商中，

已经就该概念的利弊进行了评论，特别是与使用 NbS概念相比。通过使用 NbS这一不

仅强调气候效益，而且强调生态、社会或经济效益的概念，GBF可以加强对 NbS作为

实现城市内外多重效益工具的认知和有效吸纳。

最后，GBF可以借鉴全球参考指标和监测框架，从而提高数据的一致性、可得性

和可比性。目前，城市部门在 GBF的目标体系和监测框架中还没有得到充分的体现，

如果得到公认标准的支持，城市部门在其中的体现将会更充分。在其三个战略领域之一，

LTAM针对的是地方政府，并可受益于将特定的城市元素纳入其目标 1.1（关于评估、

估价、会计工具和方法），该目标来自新提出的 NbS标准。

3.GBF在金融部门加强生物多样性主流化的切入点

来自公共和私人源头的生物多样性融资的作用在更新后的“零”草案、LTAM及

其行动计划中占有突出地位。GBF包括绿色投资目标（D. 2030年里程碑，目标 B.2），

GBF目标 17和 18也直接涉及金融部门和所有来源的资源动员。

LTAM仅为金融部门的金融机构概述了广泛的行动。然而，除绿色投资目标外，

GBF并没有明确在目标水平上提及私营金融机构。

GBF可以通过更明确地包括公私合作和伙伴关系（参见 LTAM行动计划 4.4），

进一步加强生物多样性在金融部门的主流化，以促进可持续商业模式的发展和积极地

追溯记录的产生。这些伙伴关系可以为结构性金融工具提供去风险工具，这些金融工

具汇集了多个与生物多样性相关的项目，并将它们捆绑成一个为投资者量身定制的风

险和回报组合产品。此外，GBF需要包括为公共和私人生物多样性融资流动制定透明

度框架更详细的指导，以增强生物多样性融资数据的一致性和可比性。



87第 2章  2020 后全球生物多样性保护

4. GBF在国民核算中加强生物多样性主流化的切入点

国民核算牢牢地固定在 GBF、LTAM及其行动计划中，遵循国民核算制度可以确

保与经济进程的一致性（如不重复计算），从而在环境政策范围之外具有相关性。通

过特别提及综合环境与经济核算体系（SEEA），LTAM及其行动计划可以促进将生

态系统服务纳入国民核算。LTAM全球目标 1侧重于使用 SEEA体系进行生态系统或

自然资本核算。然而，计算非市场交易商品的市场价格具有挑战性，并且不能提供生

物多样性价值广泛范围的全面图景，如内在价值或相关价值等（IPBES 2019；CBD-

SBI 2020）必须通过其他手段进行评估。

近年来，联合国统计司开发了一种生态系统核算方法，以补充 SEEA体系。为了

推进 GBF在环境会计方面的实施，在应用 SEEA体系时应考虑 3个关键因素：第一，

会计结果需要符合目的。一种方法不一定适用于所有的会计工作，但所有的会计工作

都需要明确定义目的与使用方法以增强可比性。因此，最好建议各国政府提供一个工

具箱，提供适合不同政策任务的工具，从报告到规划、管理、投资和确定优先次序。

这样做将有助于 LTAM行动计划中的行动 1.1.3。第二，需要就所需的生态系统会计

（EA）数据类型进行明确沟通。这需要澄清哪些问题 EA可以回答，哪些不可以。需

要注意的是，EA中的货币数据不能被误解为代表“自然的价值”。第三，数据可用

性需要改善。这包括生态系统过程的生态学和建模知识，最新的生态系统和生物多样

性现场监测数据，以及帮助将会计数据转化为政策建议的相关分析工具。为了使主流

化产生可行的、相关的和有代表性的指标，SEEA EA需要与负责国家生物多样性评估

的机构协调实施。这样做将有助于实现 LTAM目标 1.1。

（四）以 GBF 为契机，通过发挥协同增效作用来加强国际生物多样性

协同治理

在过去十年中，各国已同意了多项与生物多样性有关的国际目标，例如，可持续

发展目标在具体目标层面上有重点关注生物多样性的内容。2010年，《生物多样性公约》

缔约方通过了爱知生物多样性目标，该目标随后得到了整个联合国系统和其他机构的

认可和支持，在多种战略和一系列目标和指标之间存在着许多主题和体制上的联系。

国际上一致通过和相互支持的生物多样性战略、目标和指标将促进国家和地区一级

的合作、协调和协同效应。此外，NBSAPs可以在将生物多样性主流化纳入农业或旅游

业等不同生产部门方面发挥更强大的作用。因此，将 NBSAPs与可持续发展目标联系起

来，是一个将生物多样性与其他政策领域联系起来并重新叙述生物多样性的重要机会。
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与生物多样性有关的多边环境协定秘书处一级已建立良好的合作，但它只是在有

限的程度上制度化，政府迄今发挥的作用很小。为了在协同作用的潜力方面取得重大

进展，各国政府和政府内负责不同多边环境协定的实体需要在它们所参加的所有公约

中作出一致和相互支持的决定。

正在进行的 GBF谈判过程为增强协同效应、合作和协调提供了机会和选择，它既

体现在 GBF的文本本身，也体现在 CBD COP15上需要做出的多个决定上（如能力发

展长期战略框架、GBF监测框架、资源动员和知识的生产、管理和共享）。所有这些

决定都与 GBF有关，但存在一种风险，即它们仍处于 GBF谈判的雷达之下，除《生

物多样性公约》以外的与生物多样性有关的公约的管理机构参与机会有限。

实现主流化和促进协同实施 GBF一个有希望的选择是，通过两个或两个以上的多

边环境协议和潜在的其他国际组织或合作伙伴，建立新的、振兴或扩大现有的联合工

作计划。这些工作方案可以是主题性的，也可以与一个或多个新的 GBF目标有关，并

构成 GBF的执行计划。这样的主题和 /或基于目标的工作方案将增加 GBF所有参与

者的所有权、设定里程碑、明确责任，并有助于管理 GBF复杂性。

（五）对主流化和协同增效的建议总结

1. 主流化

除基于区域的保护措施外，将生物多样性融入其他部门和不同类型的决策（横向

和纵向）也是促进“自然向好”发展和转型变化的先决条件，生物多样性主流化应在《生

物多样性公约》中得到加强（包括国家和国家以下各级），以及更广泛地体现在涉及

经济增长和发展的决策中。

有关主流化的议程可以在 GBF中发挥更突出的作用，GBF“零”草案的目标和

指标对于部门和非政府行为体的叙述是间接且不够明确的。此外，需要进一步确定

LTAM、行动计划和 GBF之间的关系，以便采取变革行动。这对避免重复结构和将具

有雄心的主流化目标和努力从 GBF外包到 LTAM非常重要。

LTAM可以通过为各个部门的行为者提供自主组织的条件来确保必要的所有权。

这样，LTAM就可以制定一个如何进一步发展主流化议程的过程，而不是试图界定各

个方面的内容。

2. GBF中的NbS和气候变化

NbS以及 NbS与气候变化的联系可以在整个 GBF中得到加强。

首先，GBF可以比“零”草案更好地利用基于自然的解决方案。修订后的“零”
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草案主要是指国家统计局在气候目标方面的做法。由于基于自然的解决方案可以应对

气候变化之外更广泛的社会挑战，所以 GBF应该强调这一点，如在城市生物多样性的

背景下（目标 11）引用基于自然的解决方案。将基于自然的解决方案包括在 GBF中

可以促进与其他环境和社会议程建立重要联系，以及确保以一种环境友好的方式理解

NbS，符合 IUCN标准和胜过“不伤害”生物多样性的标准。

其次，修订后的“零”草案在目标和指标层面上提出了气候变化目标，重点关注

气候适应问题。如果 GBF要作为一个总体框架发挥作用，强调生物多样性对实现其他

社会目标的根本意义，减缓和适应气候变化的机会就应该牢固地锚定在 GBF及其监测

框架中，例如，与气候变化的联系可以列入或反映在与土地利用、海洋和农业有关的

目标中。

3. 协同效应

GBF提供了进一步将不同多边环境条约的战略和目标联系起来的机会，包括《联

合国防止荒漠化公约》的土地退化平衡目标、濒危野生动植物种国际贸易公约（CITES）

的 2021—2030年战略远景，以及世界遗产委员会（WHC）的自然遗产。

一旦 GBF被通过，NBSAPs将被要求进行修订，这为包括中国在内的国家或地区

利用协同效应加强生物多样性相关公约的执行提供了机会，这包括通过修订立法或开

展能力开发活动对生物多样性进行监测、报告和审查，例如通过基于自然的解决方案，

就生物多样性进行交流或最大限度的减少权衡。NBSAPs修订准则应考虑到与生物多

样性有关的多边环境协定以及联合国机构和其他国际组织的相关知识。

六、2020 后生态安全、韧性和复苏 1

（一）简介

新型冠状病毒在世界范围内传播新冠肺炎疾病所造成的危机再次提醒我们，即使

是最小形式的生物多样性也可能给人类、全球化的经济和社会带来毁灭性的影响 [34]。

“更好地重建”已成为全球呼吁建立一个更有韧性的地球、社区和经济的号召，但这

到底意味着什么？联合国环境规划署描述了生态和环境的三重紧急情况：污染、气候

变化和生物多样性丧失 [9]。除此之外，我们还有一个主要问题，即解决 17个联合国

2030年可持续发展目标（UN2030 SDG）中大多数目标的行动是滞后的，对于所有这

1 本部分内容参考 CCICED网站上 SPS 1-2工作组报告。
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些可持续发展目标，包括那些与生物多样性直接相关的目标，由于各种因素，包括性

别不平等和差距，近几十年来虽然对这一主要问题进行了详细探讨，但仍未得到充分

解决且进展缓慢，主要原因在于未能充分考虑综合效益和协同增效，而是单独处理各

个问题，尤其是对于气候变化、《生物多样性公约》和公共卫生这些相互支撑的问题，

更是如此。“同一健康”[33]是一个有希望的例子，它汇集了有关动物健康、公共健康

和生态系统健康之间联系的宝贵知识，但在主流应用中仍然有限。变革性改革的必要

性已得到充分承认，也已经有许多好的想法和一致意见，但尚未成为发展主流的一部分。

这些问题应该一起解决。它们有一些共同的根源，包括贫穷、不可持续的资源使

用模式、过度消费、未能保护生态系统、政府的资金和其他政策支持不足、企业参与

有限以及科学知识不完整。生物多样性和生态系统几乎总是受到损害（如 60% ～ 70%

或更多的流行病涉及动物、遭受破坏的生态系统、入侵物种）或受到经济破坏等后果

的影响，对景观或物种造成不受控制的影响（如野火、濒危物种开发）。新冠肺炎疫

情扰乱了我们的生活和思维方式，解决这一问题也可能为生物多样性保护等的加速行

动和创新铺平道路。

（二）从危机到生态文明 [36]

如果不能综合解决各类危机形成合力，那么新冠肺炎疫情之后采取的大规模经济

刺激计划是否真的能够取得成功？我们正处于一个可以寻求合理答案的阶段。自 2020

年年中以来，人们强烈呼吁“从新冠肺炎疫情的社会、经济和其他影响中实现绿色

复苏”，全球层面和国家层面可以努力的方向是什么？ 2021年，世界关注粮食安全首

脑会议、CBD COP15和 UNFCCC COP26对这些问题的回答至关重要。通过确定未来

十年的自然恢复议程，2030年至 2050/2060年的积极可持续性成果可以有更多的进展。

对于中国来说，转型的目标是建设生态文明 [34]。

然而，每种类型的紧急情况仍然需要迅速采取行动，以及终极的恢复和修复。

对于应对新冠肺炎疫情的巨额支出来说，行动的累积效应对自然、气候变化以及人类

和地球未来的生活质量究竟是正是负？我们必须考虑到社会能够安全存在和运作的社

会—生态—地球边界，如全球气温上升 1.5 ～ 2.0℃ ，提供基本生态服务的陆地、水生

和海洋生态系统过度丧失，这些地球边界 1需要与社会基础相联系，社会可以在此基础

上定义他们对高质量生存的需求。这两种方法共同提供了一个社会生态概念模型，称

为“甜甜圈经济学”[35]。它们界定了“安全操作空间”的界限，人类可以在其中持续生存。

1 Planetary boundaries and the socio-economic doughnut. 
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1. 既定刺激和复苏的标准可以用经济术语来定义，但通常很难用环境的方式来实现

1997/1998年亚洲部分地区发生的金融危机，以及 2007/2008年华尔街全球金融崩

溃的后续行动，就是一个很好的例子。人们广泛表达了这样一个目标：在发生严重破

坏之后，应该提高应变能力。要解决这些后果，就必须超越短期思维，具备长远目标。

备受尊敬的国际金融专家、联合国气候变化特使马克·卡尼（Mark Carney）担心会

出现“地平线上的悲剧”，即社会和政治无法找到可持续发展的道路或可采取行动。

我们常常看不清楚，也不能根据政治和社会变革的道路采取行动，从而走向更美好的

未来 [38]。

根据联合国环境规划署和牛津大学专家发布的报告 [39]，在 2020年，有 14.6万亿

美元被用于 50个大型经济体的刺激和复苏。大部分资金用于避免经济和公共卫生灾难

的“急救”刺激计划。只有 1.9万亿美元被分配到更长期的“恢复型措施”，其中，

3  410亿美元用于支持绿色复苏计划占比不足 18%，提供绿色支持的国家几乎都是富裕

国家，与大多数国家不同的是，欧盟正在围绕 2019—2024年欧洲绿色协议展开复苏行

动，美国正在等待新政府的行动，中国正将其绿色努力纳入“十四五”规划的相关部分。

总的来说，迄今为止，新冠肺炎疫情恢复资金计划仍未能与全球紧急情况顺利衔接，

这应该是 CBD COP15和 UNFCCC COP26关注的问题。据估计，近十年生物多样性问

题的资金缺口平均每年为 7  110亿美元 [40]。2019年，生物多样性保护全球融资估计为

1  240亿美元至 1  430亿美元。

幸运的是，马克·卡尼等金融部门领导人，以及世界经济论坛等组织和开发银行

的其他领导人，正在积极参与绿色金融的研究。最近对生态服务的经济分析、环境风

险和创新的筹资模式进行了有价值的研究 [41]。

2. 一些集成的解决方案可用，但没有得到应有的使用

一个突出的例子是“同一健康”[35]，与半年前相比，它的价值被更好地认可了，

赞赏“自然友好”和“自然积极”的发展方法，进一步强调恢复生态服务和更广泛地

提高其价值的重要性是至关重要的，自然基础设施和建设自然资本备受关注。这些主

题和其他主题将被作为长期绿色恢复的基础主题进行探讨。

开展“同一健康”工作，国家间伙伴关系中与生物多样性的长期保护相关的内容，

与中国和“一带一路”倡议等特定的发展关系，与东盟或亚太经济社会委员会等其他区

域机构的合作，以及与亚洲开发银行（ADB）或亚洲基础设施投资开发银行（AIIB）等

国际开发银行的合作，皆需要在绿色复苏的背景下进行审查。
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（三）韧性：为何如此重要

国际货币组织的 Kristalina Georgieva指出，绿色复苏是我们通向更具韧性的未来

的桥梁。OECD指出，复苏之路应为“坚强、韧性、绿色、包容性”之路，重点是“健康、

工作、经济和环境”。C40城市集团的市长们建议，复苏必须提高我们城市和社区的韧性。

世界银行和全球减少灾害风险基金指出，可以通过投资更具韧性的基础设施来节省 4.2

万亿美元。

这种韧性的观念一直很流行，如今更是被世界各地的政治家和决策者所关注。韧

性是科学家的难题（生态韧性），是工程师的工具（术语的起源），是社区领导者最

喜欢的词，并被银行家用于压力测试。我们可以谈论管理韧性，对比易受灾地区的韧

性和脆弱性，构建可持续和韧性的未来，缓冲冲击和压力，在跨越临界点后建立韧性、

韧性供应链、全球金融韧性，维护责任韧性（如纽约市的“首席韧性官”）、区域组

织中的“韧性多边主义”，作为决策者指导力量的韧性大战略、水韧性、韧性社会、

韧性劳动力等。所有这些“韧性”都是当我们通过复杂的适应性系统来更好地重建、

可持续地生活或提高风险的抵御能力时，具有的一定的潜在价值。“韧性”是个类似

“自然”的词，令人感到舒适。无论个人和机构之间有多大差异，它们都有各自的意义。

工程韧性是指被检查的物品在受到干扰后多长时间恢复到稳态。生态韧性是指生态系

统在压力下的各种状态，而不是假定其可能恢复到稳定状态。贸易经济学家担心诸如

最脆弱的链接崩溃之类的供应链韧性问题。“韧性城市”是指无论面对什么样的长期

压力和紧急状况，均具有生存、适应和成长能力的城市。

当涉及流行病、濒危物种、珊瑚白化以及许多其他生物多样性和生态系统问题、

环境和自然资源问题时，生态和其他类型的建模非常有用。在某些应用中，这样的食

品安全、韧性可能非常有帮助，即使在复杂的多变量环境中也是如此。但是，正如渔

业管理、综合治理倡议和土地管理所遇到的情况，将韧性作为一种定量机制或在制定

长期方案方面存在局限性。

在全球层面，问题更加严重。地球及其生物圈的韧性有多大？斯德哥尔摩韧性中

心 [42]试图回答这些问题，并就我们不应超越的地球边界提出了有益的建议。但显然信

息仍然不足。世界可持续发展商业理事会（WBCSD）根据长期恢复的需要，采取了仪

表盘方法，以保障“地球韧性”。这种方法提出了投资大自然的方法，同时增强抵

御能力，减少疾病、极端事件和跨越临界点 1 的风险。

1 https://www.wbcsd.org/Programs/Food-and-Nature/Resources/COVID-19-a-dashboard-to-rebuild-with-nature. 
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IUCN有一个“韧性思维”框架用于理解生态系统变化的过程，这需要一定的适

应性和可转换性。在这方面，IUCN将韧性定义为“一个系统从压力和干扰中恢复，

同时保留其基本功能、结构、反馈和特性的能力”。适应性是指人类 /生物行为体影

响韧性的能力；可转化性是指行为体在社会经济或生态因素使现有系统无法维持时，

创造一个全新系统的能力。IUCN认为，韧性思维符合《生物多样性公约》中提出的

公平、包容和全面管理的生态系统方法的 12项原则。IUCN对“健康、有韧性的生态

系统”的设想是一种“将各种各样的 IUCN工作领域，如物种保护、生态系统恢复、

包括公平和权利在内的治理、适应气候变化、粮食和水安全以及减少灾害风险结合在

一起”的手段。也许这些观察是表达从生态 /环境角度如何反映弹性最清晰的方法。

在 CBD COP15的讨论中，以及设计新冠肺炎疫情绿色复苏倡议和可持续发展，

粮食安全和“同一健康”倡议的项目时，都需要考虑以下 4个问题。是否可以以集成

方式定义韧性？是否可以衡量和监测韧性成功与否？如何将韧性与规模、可持续性或

其他目标和成果进行有意义的关联？我们能否找到比这个术语更精确的语言？

（四）性别差距

性别平等对于 CBD COP15的讨论至关重要。所有国家在妇女充分参与影响未来的

决策，获得安全、健康的环境以及充分发挥技能和观点等方面仍然存在着严重的不平

等现象。这种情况对所有人都是有害的，因为全面恢复地球需要所有人的充分参与 [43]。

显然，从现在到 2030年的前进之路将是复杂且机遇与挑战并存的，应尽可能地以最积

极的方式考虑性别因素。如果没有妇女的充分参与，完全实现 COP15 GBF草案中提议

的生物多样性目标的机会就可能很小。

全球环境基金对主要问题的描述如下：妇女依靠自然资源并直接使用自然资源，

是自然资源的直接使用者和管理者，在能源和粮食系统等领域，妇女从事农业生产，

并提供世界上大部分的粮食供应。然而，她们拥有不到全球 20%的土地，仅在 90多

个国家 /地区拥有平等的土地权利，与男子相比，在进入市场，资本培训和技术方面

通常面临着更多的障碍，并且在决策领域中仍然没有代表所有级别。妇女的需求、角

色和领导力历来未被认可且被低估，男女之间持续存在的社会和经济不平等阻碍了当

今可持续发展和良好环境管理的前景 1。

1.在 1995年北京妇女大会 25周年高级别纪念峰会上，联合国秘书长古特雷斯说，

尽管在女孩教育方面取得一些成果，但《北京宣言》雄心勃勃的愿景仍未实现。他和

1 https://www.thegef.org/topics/gendr.
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其他几位领导人警示说，新冠肺炎疫情大流行可能会使一代人朝着实现性别平等方向

的努力。不过，他希望新冠肺炎疫情的刺激和恢复也是一个让妇女成为恢复工作的重

中之重的机会。 而且妇女的充分人权和自由对于健康星球上的和平与繁荣至关重要。

2.为筹备纪念首脑会议，各国需编写一份关于 1995年《行动纲要》进展情况的国

家报告，特别是过去 5年的进展情况 1。中国报告了一些关于性别与环境的积极项目 2：

促进性别平等和环境保护不仅是宪法的要求，也是一项基本国策。五年来，这两大发

展主题逐步形成常态化互动和制度化交叉。性别观点不断反映在环境保护、保护和

项目中，在促进将性别观点纳入环境政策和做法主流方面仍有许多“盲点”。环境立

法和政策往往不涉及两性平等和赋予妇女权力。

中国的报告提出：①将性别观点纳入环境立法和政策制定。在立法和政策制定中，

应确定将性别观点纳入主流的潜在政策障碍。此外，应提高政策制定者 /决策者的社

会意识。②进一步保障妇女和其他受益人参与环境决策的权利。在环境保护和生态进

步方面，应评估对两性平等的影响。中国将在包括财政支持在内的相关领域提高性别

意识和人员能力建设。③进一步加强环境领域性别统计数据的收集、分析和使用。

3. CBD COP15的筹备工作包括就性别问题进行广泛的审查和磋商。在 2021年 2月

18日的 2020年后性别行动计划纲要草案中 [44]，提出了三个总体目标，并在每个 GBF

链接下都提到了几个目标。目标 1：妇女和女孩对生物多样性和生态系统服务，以及

相关的经济资源和服务享有平等的获取权、所有权和控制权。目标 2：妇女和女孩从

自然和生物多样性中平等受益。目标 3：生物多样性政策，规划和方案决定平等地处

理妇女和女童的观点、利益和需求。

《生物多样性公约》秘书处编写了一份指南，旨在为各地的生物多样性专业人士

提供“具体的思想和行动，以促进他们在实现性别与生物多样性目标、宗旨和指标方

面取得进展”[45]。该文件将抽象的政策思想具象化，同时保留了在生物多样性和生态

问题上保持“性别平等视角”的价值，提供了重要的路线图。

4.在社区和陆上景观（或海上景观）层面上，生物多样性保护对于大多数人来

说是现实的，许多积极支持基于社区的保护组织并没有忘记这一点。诸如 IUCN和

WWF之类的机构，在两性平等和赋能妇女方面开展了非常积极的项目。

IUCN在处理暴力和性别问题方面发挥了领导作用，因为这些问题经常与自然资

源纠纷联系起来。2020年，IUCN在这方面开创性地发布了相关报告即《基于性别的

1 https://www.unwomen.org/en/csw/csw64-2020/preparations#national-level-reviews.
2 https://www.unwomen.org/-/media/headquarters/attachments/sections/csw/64/national-reviews/china%20english.
pdf?la=en&vs=2346.
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暴力》[46]。基于性别的暴力形式包括恐吓和骚扰、剥夺权利、身体和性暴力、绑架和

谋杀，发生的一些最严重的虐待是针对土著人民的。妇女通常在捍卫这些权利方面发

挥领导作用，但可能会为自己的行为付出沉重的代价。2007年 9月，联合国通过了

一项几乎得到普遍支持的《联合国土著人民权利宣言》[47]。 DRIP第 21、22条指出：

“应特别注意土著老年人、妇女、青年、儿童和残疾人的权利和特殊需要。”在世

界自然保护联盟的 2020年世界自然保护大会期间，将举行一次土著民族与自然世界

峰会 [48]。其目的是“团结世界各地土著人民的声音，以提高人们的意识，即需要采取

更多措施来保护土著人民的权利及其作为自然管家的作用”。这次峰会的成果文件将

阐明在 2020年后由土著领导的保护工作的一套既定的高水平成果。

WWF等组织以及亚行和世界银行等许多发展组织所实行的基于社区的保护

（CBC）直接关注当地社区的需求并支持性别平等计划 [49]。在某种程度上，CBC代表

了从“堡垒保护”方法的转变，在这种方法中，当地人有时被禁止在公园、自然保护

区或其他保护区的边缘使用资源。取而代之的是，可以结合当地知识和经过科学验证

的方法，着重对某些具有生态意义的地区进行共同管理或联合管理。 CBC应该以妇女

的平等、充分的权利和参与与联合国 2030年可持续发展目标相关的机会为基础，包括

与健康、营养和教育有关的机会。

5.生物多样性保护依赖十年前无法想象或无法获得的信息技术、生物技术、市场

营销和其他技能，变化的步伐很可能会继续并加速。世界经济论坛的重点是两性平等

问题和第四次工业革命，它认为有必要通过吸引年轻女性进入被认为对未来经济至关

重要的八类职业来做好准备。在八个集群中，只有人与文化（65%）和内容制作（57%）

显示女性占主导地位。男性优势度最高的三个是数据和人工智能（74%）、工程（85%）

和云计算（88%）。在所有集群中，男性占 61%，女性占 39%。世界经济论坛指出，

有必要缩小这一差距，办法是“ 在未来的工作中实现两性平等”，鼓励妇女和女孩接

受科学、技术、工程和数学（STEM）教育……并为妇女就业提供一条加速途径，使

她们在未来发挥最高增长的作用 [50]。

6.迫切需要将性别平等作为生物多样性保护和生态系统恢复的主要目标。它是一

组包括与气候变化以及生物多样性有关的社会经济和生态学论据。性别方面的人权案

例更加引人注目，剥夺某个性别充分发挥潜力并为子孙后代和自己带来积极影响的机

会是不合理的。对于土著人民而言，很难理解为什么大多数国家都认可的《联合国土

著人民权利宣言》并未成为针对土著人民及其社区采取行动的更强有力的基础。总的

来说，需要通过更大的努力来监测举措，以确保获得良好的按性别分类的数据，出于
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多种原因，这是必不可少的，但最重要的是，确定是否在促进平等方面取得进展，以

及是否需要进行适应性的计划和管理变更。

应该尽可能地将各地的妇女视为改变的重要推动者。这需要在整个十年中发生，

对环境与发展至关重要。这将需要积极推动性别平等和积极对待自然的投资，包括在

新冠肺炎疫情恢复阶段进行的投资，以及对绿色和技术非常先进的未来经济的投资。

今天的女孩需要享有接受良好教育和培训的权利。公共部门和私营部门都必须采取积

极主动的态度，吸引和欢迎受过良好训练的合格妇女担任领导职务。

《生物多样性公约》秘书处和许多团体都深切意识到消除与生物多样性和生态服务

有关的阻碍性别平等进展的障碍的迫切需要，在筹备 COP15的过程中，在这个问题上

进行了大量的努力和投入。但其面临的挑战不只是使谈判文件中的措辞正确，事后发生

的事情才是更令人担忧的。时不我待，实施目标必须按时完成，如果可能，则应超额

完成。国家计划必须以更有效的方式纳入两性平等的需要并采取行动。这就需要更加重

视创新的激励制度和其他手段。归根结底，必须把两性平等视为一个极好的机会，并以

此为基础采取行动，推动全人类与自然建立一种新的更宝贵、更和谐的关系。

七、政策建议

尽管由于新冠肺炎疫情，原定在中国昆明举行的 CBD COP15不得不推迟，但各

方正在积极准备。在这一年中，各方并未消极等待，都充分利用额外的时间交流与讨论，

加深对在 2030年前扭转全球范围内生物多样性和生态服务的持续丧失趋势所需要采取

的措施的理解。2050年《生物多样性公约》的愿景是实现“人与自然和谐相处”，但令

人遗憾的是，2011—2020年的 20个爱知生物多样性目标几乎都没有实现，这使制定和

实施下一个十年兼具雄心与务实的 GBF更加紧迫。 

关键的谈判文件 GBF在 2020年年中得到了完善，但还有更多的工作要做。尽管

谈判尚未完成，时间已进入框架实施的第一年了，各缔约方应该考虑如何将生物多样

性纳入经济主流化决策中，以加快实施速度。尽管人们普遍呼吁“更好重建”，但是

2020年用于应对新冠肺炎疫情并刺激和恢复经济的 16万亿美元中，投入绿色复苏部分

的资金极为有限，生物多样性保护和生态修复的资金缺口仍然很大。现在比以往任何

时候都更需要将生物多样性纳入发展决策的主流，在与环境、社会和生态有关的各项

决策和倡议之间寻求协同增效至关重要。

在过去的三届国合会年会上，2020后生物多样性保护专题政策研究小组陆续提交



97第 2章  2020 后全球生物多样性保护

了与提振国家领导人对自然、生物多样性议程的关注和决心，保护生物多样性、改善

和修复生态服务，以及和 COP15有关的建议。随着第十五届缔约方大会的临近，我们

的关注点在昆明大会如何达成兼具雄心和务实的 GBF，以及昆明会议上形成决议后能

够有效、快速地实施 GBF，中国在昆明大会之前、期间和其后的数几年中的角色和作

用非常关键。

CBD COP15的主题是“生态文明：共建地球生命共同体”，希望以下四项主要建

议将为这个宏大主题的成功做出贡献，还就 GBF草案的进一步改进提供了一些简短建

议作为参考。

（一）2021—2025 年努力实现 GBF 的高效实施

行动实施的前几年是事关成败的关键阶段，需要克服爱知目标失败的因素，以及

应对《巴黎协定》和《联合国 2030年可持续发展目标》实施所面临的挑战，可以考虑

以下几个要点：

1.确保《中国生物多样性保护战略与行动计划》和 NDC的各级目标都有可信的

实操性强的指标体系支持，以评估进度并快速进行必要的更正。尽可能使用 UN  SEEA

生态系统和环境核算，建立和确保区域和全球兼容性，评估过程中还应考虑将生物多

样性进展与相关的联合国可持续发展目标联系起来。

2.加大力度，将生物多样性纳入主流化决策，反映在乡村振兴和绿色城市化倡议

以及主要的综合性和区域发展计划中，特别需要在与包括气候变化在内的多边环境协

定之间建立协同增效。

3.开展合作，在更大尺度上探索和促进基于自然的解决方案，寻找对自然产生积

极效果的经济和社会发展路径。这种新的发展路径不应仅局限于气候 /生物多样性领域，

而应得到各国政府、国际开发银行、地方和区域商业银行以及其他投资者、私营部门

以及社区组织的支持。

4.将生物多样性和生态系统科学与公共政策制定、广适经济和社会价值紧密结合。

这些广适经济和社会价值包括原住民的需求、保护经济学、循环经济、扶贫减贫、消

除不正当补贴、衡量社会福祉的非 GDP替代指标等。这种变革性思维已经展示了其价

值，符合 CBD COP 15的生态文明和可持续发展主题。但是，这种变革转型只有早日

实施达成，方能在 2030年实现生态扭转和可持续发展。

5.将更多新冠肺炎疫情绿色复苏资金用于支持与生物多样性相关的需求。最显而

易见的是，在所有国家采用一种“同一健康”方法，以满足动植物健康需求和疾病预防，



98 绿色复苏与韧性高质量发展 中国环境与发展国际合作委员会年度政策报告 2021

同时投资于生态系统健康和人类健康，这将会减少未来流行病的风险。

6.在 COP15召开前和后，应更加重视部门内部和部门之间的“生物多样性主流化

的长期行动”。IPBES报告指出这是必不可少的，同时指出企业的角色、私营部门的融资、

技术转型等将成为生物多样性主流化变革的驱动力，世界经济论坛和世界可持续发展

商业理事会等机构以及越来越多的政治领导人，诸如 C40城市集团等团体都非常认可

生物多样性的主流化，尽管如此，许多的决定决策仍然忽略或低估了生物多样性和生

态服务带来的价值和惠益。

（二）基于中国“绿水青山就是金山银山”理论和生态文明实践，将自

然议题推向国际，同时将雄心壮志转化为实际行动

中国有机会基于“绿水青山就是金山银山”理论和生态文明实践，在国际舞台展

示领导力，或可在适当的时机加入其他领导人如联合国秘书长，或《领导人的自然宣言》

这一迄今为止唯一的国家首脑级别的承诺。可选择的时机有 9月的联合国大会第 76次

会议，以及 10月的 CBD COP15之前。中国的加入可以在全球范围内提振信心、增强

决心和实现雄心，重建人与自然的关系。

中国有机会作为东道国提议举办国家元首级的自然生态对话，可以就应对生物多样

性、气候、健康、污染和土地退化等多重全球危机等主题，结合新冠肺炎疫情的绿色复苏，

同与会各国领导人共商大策、提振信心、加速转变；也可以呼吁其他国家领导人一起，

为在联合国“生态系统修复十年”期间实施所有三项里约公约（UNCCD、UNCBD、

UNFCCC）奠定坚实的基础。在国家首脑峰会上，中国还可以呼吁推广普及基于自然的

解决方案，将中国数十年来在粮食安全、生物多样性保护、生态系统恢复、全民健康、

碳中和等方面的雄心壮志和最佳实践与其他国家的努力联系在一起，形成合力。

中国也有机会继续加强部长级别的领导力，引领和汇聚全球关注。为达成兼具雄

心与实效，并在未来十年带来“自然向好”的 GBF，国家首脑级别、部长级、驻外使

团外交官、谈判代表级别的双边接触都是迫切需要的。

在 GBF谈判过程中，中国作为东道国，可以主导和引领“将生物多样性主流

化”“资金机制”等关键问题，基于中国自身的经验和做法，推动生物多样性主流化

和 GBF的有效实施。
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（三）与世界其他国家分享中国实施生态功能区划的经验

1.将中国生态保护红线制度作为保护生物多样性和维护国家生态安全的一项重大

创新实践介绍给世界其他国家。目前，中国是世界上唯一一个开展全国综合性、系统

性国土空间规划的国家，通过国土空间规划可以保护大多数特殊的生态系统和生物多

样性丰富的地区。生态保护红线是保障和维护国家生态安全的底线和生命线。在 CBD 

COP15的帮助下，中国可以将此制度介绍给世界其他国家，并讨论其他国家如何从这

一创新实践经验中获益的机制。

2.将重要的碳汇生态功能区纳入应对气候变化的工作中，作为基于自然的解决方

案的其他方法。生物多样性保护和气候变化倡议具有很多协同作用。改变土地利用价

值以获取更多的碳汇，可以有利于应对气候变化，同时也可以确保生物多样性的利

益。如果有更多重要碳汇领域能够通过生态保护红线得到保护，那将有助于中国实现

碳达峰与碳中和目标。中国在碳汇方面的实践对其他国家也具有重要参考价值。在第

七十四届联合国大会气候行动峰会期间，中国政府已向大会递交了“划定生态保护红线，

减缓和适应气候变化——基于自然的解决方案行动倡议”，建议对这一建议采取后续

行动，特别是呼吁一些全球公约、国际组织、非政府机构和私营部门可以通过安排一

些试点工作来吸取中国的经验。

（四）通过加快推进社会生态安全、生态系统复原力和性别平等的工作，

实现全球人类健康和福祉

为在 2030年实现彻底扭转生物多样性灾难性丧失的趋势并走向坚实的恢复之路，

特提出以下五个战略建议：①新冠肺炎疫情之后“更好地重建”必须纳入一种贯穿从

地方到全球各个层面的改善人类与自然关系的社会生态方法。②诸如“生态和社会适

应力”等概念已经得到科学依据的支持，但要想全面实操，就需要更好的数据收集基

础和监测可持续性进展的指标的支持。③在多方面激励创新，以促进生物多样性保护

以及生态服务和恢复。④与已经深入从事绿色复苏、绿色发展和绿色增长的发展组织

和投资者建立更牢固的伙伴关系。⑤将性别平等作为生物多样性保护和生态系统恢复

的首要目标。
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附录 2-1 每个 CBD 缔约方的保护地特征

四种情景下的保护地面积占比，“保护优先区”（CPZ）的比例，未受保护的

CPZ比例（未受保护的CPZ /总CPZ），认定自然保护地的“高效益低成本区域”（CEZ）

的覆盖率和未受保护的 CEZ比例（未受保护的 CEZ /总 CEZ）。统计数据仅包括 196

个 CBD缔约方中的 195个（除去欧盟）。

国家

不同情景
CPZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CPZs/%

CEZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CEZs/%现有

保护地 /%
保守

目标 /%
中等

目标 /%

雄心勃勃
的目标 /

%

阿富汗 0.2 0.8 8.4 31.4 99.9 99.8 31.4 99.5

阿尔巴尼亚 17.5 22 27 27 99.7 82.5 20.6 46.4

阿尔及利亚 7.8 10.3 10.3 36 46.4 84.5 34.5 81.5

安道尔 34.2 67.3 67.3 67.3 100 65.8 63.3 52.3

安哥拉 7 7 9.3 67.2 94.2 92.6 66.7 90.2

安提瓜岛和巴布达 13.9 13.9 14.3 14.3 100 86.1 2 22.2

阿根廷 8.4 21.5 27.7 33.4 98 91.6 29.6 84.4

亚美尼亚 22.8 30.1 30.1 30.1 100 77.2 14.8 49.6

澳大利亚 19.1 23.2 29.9 69.3 78.8 80.9 64.9 77.3

奥地利 28.5 29 39.5 39.8 77.2 66.8 23.1 49.2

阿塞拜疆 10.3 14.4 14.5 14.5 100 89.7 12.9 32.9

巴哈马 33.3 42.4 69.7 69.9 100 66.7 57.4 63.7

巴林 0.9 0.9 0.9 2.1 8.6 100 1.2 100

孟加拉国 4.7 6.7 7.2 7.5 99.1 95.4 5.5 50.5

巴巴多斯 0 0 1.1 1.1 99.8 100 1.1 100

白俄罗斯 9.3 9.3 9.6 20.5 46.9 86.7 16.1 69.4

比利时 24.7 24.7 24.7 25 18.4 30.1 3.7 9.1

伯利兹 37.3 38.1 57.9 74.8 100 62.7 71.4 52.5

贝宁 28.1 28.1 28.4 34.2 100 71.9 17.6 34.5

不丹 48 72.2 76.5 77.1 100 52 72.5 40.2

玻利维亚 30.3 40.7 55.9 62.4 99.9 69.7 55.5 57.8
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国家

不同情景
CPZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CPZs/%

CEZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CEZs/%现有

保护地 /%
保守

目标 /%
中等

目标 /%

雄心勃勃
的目标 /

%

波斯尼亚和黑塞哥
维那

1.7 5.3 33.2 34.6 66.9 97.8 33.5 98.4

博茨瓦纳 29.2 29.2 29.2 34.3 36.8 38.8 26.6 19.2

巴西 29.4 35.4 42.5 45.8 89.1 68.9 40.2 40.9

文莱达鲁萨兰国 44.2 70.7 74.6 76.6 99.7 55.6 73.8 43.9

保加利亚 40.6 41.1 49.8 52.8 98 59.5 30.5 40

布基纳法索 15.4 15.4 15.4 15.5 100 84.6 11 1.2

布隆迪 7.4 7.9 8 9.5 93.1 92.1 6.1 33.7

柬埔寨 25.9 38.1 45.6 45.6 100 74.1 42.2 46.6

喀麦隆 11.3 17 28.5 68.9 97.9 89.3 66.4 86.8

加拿大 10.3 10.3 20.6 50.4 60.9 88.4 46.2 86.9

佛得角 3 33 33.3 34.5 100 97 33.3 94.8

中非共和国 18 18 20.5 80 100 82 79.6 77.9

乍得 17.8 17.8 19.5 36.4 68.6 74 28.9 64.3

智利 19.5 51.4 66.8 70.3 95.7 81.4 63.5 80

中国 13.6 18.8 22.7 32.5 81.4 86.1 28 67.7

哥伦比亚 14.9 35.2 53 56.7 97.3 84.8 53.9 77.5

科摩罗 10 39.8 39.8 39.9 100 90 35 85.4

刚果共和国 37.8 39.5 55.4 90.3 100 62.2 86.3 60.7

库克群岛 0 20.9 21.3 21.3 96.5 100 21.3 100

哥斯达黎加 27.5 37.2 37.8 37.9 100 72.5 30.9 33.7

科特迪瓦 22.8 23.8 24.5 43.3 100 77.2 31.4 65

克罗地亚 36.8 40.3 44.8 45.3 54.5 41.8 25.4 33.6

古巴 15.3 17.7 18.8 18.8 100 84.7 14 25.6

塞浦路斯 36.9 39.7 39.7 39.7 100 63.1 10.9 25.1

捷克共和国 21.8 21.8 21.8 22 10.8 8.3 5 4.4

朝鲜 2.2 2.2 2.8 46.2 99.1 97.9 45 97.8

刚果民主共和国 13.7 24.9 41.3 78.1 99.2 86.2 76.5 84.2

丹麦 15.7 15.7 15.7 16.1 8.8 23.4 2.6 15.4

吉布提 1.3 1.5 24.7 28.7 99.9 98.7 27.3 100
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国家

不同情景
CPZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CPZs/%

CEZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CEZs/%现有

保护地 /%
保守

目标 /%
中等

目标 /%

雄心勃勃
的目标 /

%

多米尼克 21.5 22.3 31.5 31.6 100 78.5 25.9 39

多米尼加共和国 25.9 29 29.7 29.7 100 74.1 23.3 16.3

东帝汶 15.5 20.7 20.7 20.7 100 84.5 10.1 51.6

厄瓜多尔 21.4 40 47.6 50.4 100 78.6 46.6 62.1

埃及 11.2 11.2 11.6 15.9 8.5 84.8 5.7 82.8

萨尔瓦多 9.2 13.8 13.8 13.9 100 90.8 5.6 82.4

赤道几内亚 19.2 23.1 81.4 81.4 100 80.8 80.3 77.4

厄立特里亚 4.9 5.3 21.6 26.2 100 95.1 26.1 81.5

爱沙尼亚 18.6 18.6 20 55.5 99 81.4 50.8 72.7

斯威士兰 4.1 4.6 4.7 4.7 100 95.9 4.2 15.6

埃塞俄比亚 17.6 19.9 23.1 25.7 99.6 82.7 13 61.9

密克罗尼西亚联邦 0 39.6 39.7 39.7 99.7 100 39.7 100

斐济 3.6 57 57.2 57.2 100 96.4 56.2 95.3

芬兰 12.9 12.9 13 14.3 8.7 28 7.3 19

法国 29.7 30.6 36.4 38.6 36.7 48.9 20.4 43.8

加蓬 23.4 39.7 74.7 93.5 100 76.6 91.2 77

冈比亚 4.1 4.1 4.7 6 83.8 95.3 2.1 89.8

佐治亚州 9.3 41.3 41.3 41.3 100 90.7 40.5 78.9

德国 36.6 36.6 36.6 36.9 26.3 50.4 3.1 12.2

加纳 15.1 15.8 16.4 27.7 100 84.9 21.6 58.4

希腊 34.6 43.1 48.9 49.2 99.1 65.2 31.2 46.6

格林纳达 10 11.3 15.6 15.9 100 90 12.7 46.8

危地马拉 19.9 33.9 36.9 39 100 80.1 30.8 62.1

几内亚 34.4 35.4 37.8 53.5 98.8 65.3 31.5 60.5

几内亚比绍 16 16 19.5 26.9 80.7 82.9 15.4 70.4

圭亚那 8.8 37.9 63.2 95.6 99.2 91.2 95.5 90.9

海地 7 7.3 7.3 7.3 100 93 1.2 31

洪都拉斯 23.7 33.7 39.2 42.1 100 76.3 36.9 50.1

匈牙利 22.6 22.6 22.6 23.1 15.2 19.1 5.8 9.3

冰岛 19.4 19.4 25.7 92.1 89.6 86.8 82.4 88.3
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国家

不同情景
CPZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CPZs/%

CEZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CEZs/%现有

保护地 /%
保守

目标 /%
中等

目标 /%

雄心勃勃
的目标 /

%

印度 5.6 7.2 7.5 8.9 94.4 94.2 7.2 45.3

印度尼西亚 11.8 40.9 49.9 52.1 99.6 88.2 51.1 78.9

伊朗 7.2 7.6 8.6 27.3 99.6 92.8 24.1 83.3

伊拉克 1.5 2 3 15.5 67.2 97.8 14.7 95.3

爱尔兰 13.6 13.6 13.6 13.7 3.7 33.5 0.9 13.9

以色列 19.5 19.9 19.9 27.2 59.5 84.7 14 54.3

意大利 21.2 22.6 31.7 32.8 99.3 78.7 24.3 47.6

牙买加 15.4 22.6 23 23 100 84.6 15.2 49.7

日本 20.5 21.2 36.2 49.2 98.4 79.7 43.4 66.1

约旦 2.3 2.6 5.9 29.4 51.6 96.3 28.8 94

哈萨克斯坦 3.3 5.6 22.9 62.3 96.3 96.7 61.1 96.6

肯尼亚 12.4 13 13.3 15.9 84 85.7 9.5 37.8

基里巴斯 25.6 25.6 25.8 25.9 98.2 73.9 0.5 66.7

科威特 16.5 16.5 16.8 34.2 90.2 85.4 30.1 58.9

吉尔吉斯
斯坦

7 47.1 47.1 47.1 100 93 43.3 92.8

老挝 16.8 42.4 49.3 65.3 100 83.2 62.9 77.3

拉脱维亚 17.9 17.9 18.4 56.7 100 82.1 51.4 75.4

黎巴嫩 2.7 6.7 6.7 6.7 100 97.3 4.5 89

莱索托 0.6 2.3 2.4 2.4 100 99.4 2.3 78.8

利比里亚 4 42.2 42.2 42.2 99.2 96.3 41 93.4

利比亚 0.3 1.4 1.6 20.8 25.7 99.3 20.5 99.9

列支敦士登 38.7 38.7 46.7 46.7 100 61.3 31.3 25.5

立陶宛 17 17 17.3 28 69.4 80.4 18.6 59.3

卢森堡 51 51 51 52.3 17.8 17.2 11.1 11.7

马达加斯加 5.5 37.4 37.4 37.4 100 94.5 35.4 90

马拉维 22.5 22.8 23.6 25.4 62.1 70.1 13.2 22.2

马来西亚 18.3 47.6 55.3 55.6 99.5 81.7 50 74.6

马尔代夫 0.6 0.6 0.6 1.1 38 98.5 0.6 100

马里 8 8 8.5 22.5 58.8 86.5 18.9 76.2
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国家

不同情景
CPZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CPZs/%

CEZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CEZs/%现有

保护地 /%
保守

目标 /%
中等

目标 /%

雄心勃勃
的目标 /

%

马耳他 22.5 22.8 29.4 29.7 71.5 79.2 12 60.5

马绍尔群岛 3.6 3.6 3.6 4.6 88.2 96.5 1.5 66.7

毛里塔尼亚 0.6 0.6 0.9 44.2 62.4 99.1 44.2 98.8

毛里求斯 3.4 12.3 13 13 98.8 96.6 12.7 75.9

墨西哥 14.5 22.9 29.4 33.5 99.9 85.6 26 73.4

摩纳哥 25 25 37.5 37.5 100 75 12.5 100

蒙古国 17.3 17.6 35.4 55.5 83.7 85.9 48.9 78.3

黑山 8 19.9 50.5 50.9 99.7 91.9 47.3 90.7

摩洛哥 28.6 38.5 39.1 48.4 100 71.4 35.6 55.7

莫桑比克 21.2 22.7 26.4 39.3 61.8 75.9 28.4 63.4

缅甸 6.4 44.3 52.2 52.2 99.9 93.6 52 88.2

纳米比亚 37.8 38.7 43.8 57.5 55.1 46.6 42.1 46.7

瑙鲁 0 0 0 0 0 — 0 —

尼泊尔 23.5 24.2 25.2 31.4 99.7 76.5 20.8 38.3

荷兰 21.6 21.7 21.8 22.5 10.3 31.7 5.7 14.5

新西兰 32.1 35.4 37 37.3 99.5 67.8 29.3 17.8

尼加拉瓜 37.1 37.9 47.4 48.9 99.5 62.8 28.4 41.7

尼日尔 17.6 17.6 17.8 28.8 52.4 78 21.6 51.9

尼日利亚 13.9 14.3 16.5 28.5 97.9 86.4 20 73.1

纽埃 0 66.3 66.3 66.3 98.9 100 66.3 100

挪威 16.7 16.7 18.1 58.7 67.1 77.8 55.7 75.5

阿曼 2.6 5.2 6.8 29.4 53.5 95.2 29.3 91.7

巴基斯坦 11 11.1 12.3 25.9 88.9 92.4 19.6 76.2

帕劳 30.5 64.3 64.3 64.3 99.8 69.7 45.3 74.7

巴拿马 19.7 36.7 44.7 48.2 99.9 80.3 46 62.2

巴布新几内亚 3 41.7 74.2 79.4 99 96.9 78.5 97.2

巴拉圭 14.2 16.1 27.7 28.7 100 85.8 26 55.8

秘鲁 21.5 41.9 61.3 65.8 100 78.5 63.2 70.1

菲律宾 15.1 28.2 28.2 28.3 99.7 84.8 23.9 54.9

波兰 39.6 39.6 39.6 40 21.7 17.5 6.1 6.3
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国家

不同情景
CPZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CPZs/%

CEZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CEZs/%现有

保护地 /%
保守

目标 /%
中等

目标 /%

雄心勃勃
的目标 /

%

葡萄牙 22.3 22.5 29.3 29.3 84.8 75.5 11.7 59.4

卡塔尔 12 12 12 22.5 41.8 88.3 14 75.1

韩国 14.9 14.9 14.9 23.6 96 85.3 15.7 55.1

摩尔多瓦
共和国

3.6 3.6 3.6 4.5 52.6 95.2 1.1 73.6

北马其顿
共和国

9.2 10.4 15.6 28.2 100 90.8 25.6 74.3

罗马尼亚 24.3 24.3 24.4 28.4 61.3 66.9 10.9 38

俄罗斯联邦 9 10.8 21.9 54.5 66.2 90.2 51.4 88.6

卢旺达 9 9.4 9.5 9.8 100 91 8.4 9

圣基茨和
尼维斯

20.4 20.8 21.5 21.5 100 79.6 1.1 100

圣卢西亚 15.6 15.6 15.6 15.6 100 84.4 0 —

圣文森特和格林纳
丁斯

21.9 26.5 33.4 33.4 100 78.1 30.2 38.2

萨摩亚 4.7 29.8 29.9 29.9 100 95.3 27.3 92.3

圣马力诺 0 0 1.7 1.7 100 100 1.7 100

圣多美和
普林西比

28.4 54.1 54.2 54.4 100 71.6 52.5 49.4

沙特阿拉伯 4.7 8.6 8.7 10.7 13.5 86.1 7.5 80

塞内加尔 25.5 25.5 25.9 33 98.4 74.3 19.2 39.1

塞尔维亚 7.6 8.5 16 24.8 76.2 90.5 22 77.9

塞舌尔 36 41.3 41.3 41.3 100 64 8.7 61.9

塞拉利昂 10.7 17.5 17.9 26.5 91.4 89.4 20.9 75.3

新加坡 4.2 6.9 8.1 8.3 97.1 95.6 6.3 64.9

斯洛伐克 37.3 37.3 37.7 42.4 48 34.4 23.9 21.5

斯洛文尼亚 53.3 56.4 57.3 57.6 70.5 37.3 27.6 15.4

所罗门群岛 0.6 69.6 71.2 72.9 97.3 99.4 72.6 99.6

索马里 0 4.1 4.4 4.4 100 100 4.4 100

南非 7.7 16 30.9 31.1 85.3 91.4 28.1 83.2

南苏丹 16.3 16.3 17.7 32.5 100 83.7 27.4 59.2

西班牙 27.7 30 33.2 33.5 90.5 70.7 14.2 40.4
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国家

不同情景
CPZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CPZs/%

CEZs 覆
盖率 /%

未受保护
的 CEZs/%现有

保护地 /%
保守

目标 /%
中等

目标 /%

雄心勃勃
的目标 /

%

斯里兰卡 29.5 31.6 36.4 36.4 100 70.5 32.3 21.3

巴勒斯坦国 8.4 9.6 9.6 9.7 89 91.3 3.6 34.7

苏丹 2.8 2.8 2.9 12.9 61.1 96.8 10.8 93.3

苏里南 11.3 48.8 74.7 96 100 88.7 95.7 88.5

瑞典 13.8 13.8 14.2 28.6 40.8 77.8 22.3 66.2

瑞士 6.9 10.3 28.2 28.9 100 93.1 26.4 83.2

阿拉伯叙利亚共和
国

0.7 0.8 0.9 1.1 98.1 99.3 0.5 99.7

塔吉克斯坦 19 57.8 58.2 58.3 100 81 53.7 73.1

坦桑尼亚
联合共和国

37.7 39.3 42 48.6 94.7 60.4 35.8 30.3

泰国 18.7 21 26.2 28.2 99.8 81.3 26.9 35.4

多哥 24.5 24.5 26.9 31.8 100 75.5 14.9 49.1

汤加 8.6 22.2 22.2 22.2 96.5 91.1 15.8 85.7

特立尼达和多巴哥 30.1 30.1 30.1 34.5 21.5 28.8 18.7 23.6

突尼斯 7.9 11 11.2 44.6 97.3 92.2 40.6 90.5

土耳其 0.2 8.9 11.2 11.4 100 99.8 11.2 99.6

土库曼斯坦 3.1 3.3 3.5 3.5 97.9 96.8 3 13.5

图瓦卢 0 0 0 0 90.9 100 0 —

乌干达 15.9 16.1 16.4 21.1 86.6 81.9 14.9 34.7

乌克兰 4 4.3 4.5 8.5 69.5 96.4 5.8 77.4

阿拉伯联合酋长国 17.7 17.7 17.7 20.1 21.1 83.8 3.5 69.7

联合王国 27.6 27.6 27.6 28.1 9.9 15.6 5.5 9.6

乌拉圭 3.5 3.6 3.6 4 99.9 96.5 0.7 74.6

乌兹别克斯坦 3.3 3.6 5.9 6 95.3 96.5 4.6 58.3

瓦努阿图 4.2 64 64.5 65.5 100 95.8 64.2 95.5

委内瑞拉 53.4 61.9 71.4 73.2 84.5 45.5 58.2 34

越南 7.5 27.2 30.2 30.4 99.9 92.5 29.1 78.7

也门 0.5 11.7 13.2 13.3 56.6 99 13 98.3

赞比亚 37.9 38 39.4 61.7 73.7 60.5 45.4 52.5

津巴布韦 27.1 27.4 27.5 28 31.9 60.4 7.6 11
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附录 2-2 关于 GBF 第一稿的具体建议

D.2030 里程碑

1. 虽然已经有另外专门的 2020年后生物安全议定书实施计划，但是 GBF仍需要

将生物安全议定书和 ABS议定书包含在里程碑中。由于新冠肺炎疫情的暴发，为了可

持续发展和人类健康，需要充分处置现代生物技术的生物安全和生物安保问题，以及

新出现的人畜共患传染病。我们建议合并里程碑目标 C（1）和 C（2），这个已经在

具体目标 13中涵盖，用生物安全内容替换这个目标。

E. 2030 行动目标

2. 目标 17

人类开发生物技术的目的是满足人类的需求，因此人类需要有能力控制任何不

利影响。并不是每个有潜在利用价值的生物技术都是必须应用的。有些应用可能为

生物多样性保护和人类健康带来额外的负担，我们需要平衡这些惠益和风险。因而

目标 16不仅是以降低不利影响为目的，而且要限制有不利影响的应用。评估和监测

指标应该如同文件 CBD/SBSTTA/24/3的附录 1中所建议的 GBF的标题指标，以及

文件 CBD/SBSTTA/24/INF/16所建议的评分指标那样，包括必要的法律、管理、技

术和其他的生物安全措施，通过监管那些对生物多样性和人类健康有害的生物技术

应用和 LMOs释放，降低其不利影响。这些也可以表述为生物安全议定书时间中的

能力建设或能力发展程度。在 SBSTTA-24非正式会议中，缔约方表达了对预稿中缺

少惠益分享、生物安全和数字序列信息方面内容的关注，所以我们建议对该目标进

行一定的文字修改：

“制定强化并实施措施，以预防、管理或控制生物技术对生物多样性和人类健康

的潜在影响，并降低这些影响的风险，推动缔约方实施《卡塔赫纳生物安全议定书》

和《卡塔赫纳生物安全议定书关于赔偿责任和补救的名古屋—吉隆坡补充议定书》。”

3. 目标 21

必须确保土著群众和地方社区、妇女、女孩以及青年在生物多样性保护决策中的

公平和有效的参与，并尊重其对土地、领地和资源的所有权。很有必要提升原住民群

众和地方社区、妇女、女孩以及青年的参与。然而当我们提到决策中的公平参与时，

无论作为有义务的参与贡献的一方，还是作为公平参与的参照物，整个社会和男性的

角色不能不提，因此建议修改目标 21文字如下：
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“通过全社会参与的方式，确保生物多样性的决策过程中的公平参与，并视国情

确保土著人民和地方社区、妇女和女孩以及青年对相关资源的权利。”

4. 在 COP14决议（14/29）中，缔约方承认必须要强化其 2050愿景的实施和承诺。

考虑到缔约方呼吁与其他多边环境协定的协同增效，并且 COP14决议（14/5）认识到

生物多样性和气候变化协同增效的作用，并且 UNFCCC已经确立了 NDC，为强调生

物多样性保护承诺的重要性，建议增加一个目标：

 “目标 21. 至 2030年，支持所有利益相关者，包括政府和非政府行动者，制定和

展示其自愿生物多样性承诺。这些承诺可以纳入其 NBSAPs或者作为其 NBSAPs的额

外部分，致力于支持和提升其实现 2050愿景所需雄心。”

F. 实施的支持机制

5. 为了从所有来源产生额外的财务支持，与捐赠方的合作与协作是重要的，这样

做将能够鼓励捐赠方的积极参与和有效实施计划。建议在 F（d）增加一个小点（iii）：

 （iii） 鼓励生物多样性保护财务和非财务捐赠方合理的合作和协作。

G. 扶持条件

6. 为实施和实现2020后GBF的目标，与其他多边环境协定间的协同增效非常重要，

特别是在这些多边环境协定中与生物多样性相关的目标和进程。建议修改 G部分的 e

点以表明其关注的焦点：

G（e）实现各项相关的多边环境协定及其他相关国际进程（特别是在有利于生物

多样性以及对保护努力的承诺或贡献方面）的协同增效，包括《 2030 年可持续发展议

程》以及全球、区域和国家各级文书之间的协同，为此加强或建立合作机制。

7. 如前所述，缔约方关注 GBF的制定要充分整合 LMOs的生物安全以及来自遗传

资源使用的惠益共享组分，因而 2020后 GBF的实施需要承认生物安全和惠益分享的

作用，因此建议在该部分的 h点增加对生物安全和惠益分享的考虑。

附录 2-3 关于 GBF 草案的补充意见

我们建议，将以下注释以及 2021年 SPS 1-2总结报告或报告概要与谈判团队非正

式地分享；否则，谈判团队可能无法及时收到这些意见。

意见 1. COP 15的主题：“生态文明：共建地球生命共同体”应该反映在 GBF的

背景段落中。建议文本为：“生态文明是指导变革性转变的一个好的案例，其为 GBF

的实施确定了保护战略和行动计划。”
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意见 2. 除 GBF中的生物多样性保护目标外，生物安全议定书和获取与惠益分享

（ABS）议定书都应成为 2030年里程碑的一部分，即便已经有关于生物安全实施的单

独文件。关于新冠肺炎疫情和生物技术的其他安全和安保问题以及新的人畜共患流行

病暴发等问题，应在可持续发展和“同一健康”的框架下应对。

意见 3. 合并目标 Goal C（1）和（2），用生物安全内容替代 Goal C（2）。

SBSTTA-24讨论了 GBF预稿的修改版，提出一些修改建议，但在最新发布的第

一稿中没有解决或没有完全解决，主要集中在以下方面。

（1）2050愿景、使命（mission）、长期目标、里程碑、行动目标和指标间的逻

辑关系需要厘清，简化框架的结构，避免不同层级目标间的重叠，还应考虑到拟定

《2011—2020年全球植物保护战略》的后续行动。各方对 2020年后框架的基线确定尚

有不同意见。

（2）要避免重复。长期目标与行动目标有重复，如长期目标 C和行动目标 13；行

动目标与行动目标之间有重复，如行动目标 8和行动目标 11、行动目标 5与行动目标 9。

（3）一些术语需要明确定义，如健康人口、生态连通性、完整性、空间规划、其

他基于面积的有效保护措施（OECMs）、优先地区、优先物种、过度消费和负责任的

选择等。

（4）长期目标 B以及其他部分中，“自然对人的贡献”的提法不合适，应该使

用生态系统服务。强调人的做法不合适。

（5）目标所定的一些百分比目标，如 5%（A.1）和 50%（行动目标 6等），尚缺

少足够的科学依据。

（6）针对行动目标 17，一些缔约方建议本行动目标的措词应涉及《卡塔赫纳生

物安全议定书关于赔偿责任和补救的名古屋—吉隆坡补充议定书》。我们可考虑建议

补充这个信息，鼓励缔约方签署该补充议定书，推动其有效实施。

（7）关于监测框架草案中的标题指标，根据会议的在线调查，CBD/SBSTTA/24/3/

Add.1号文件所载监测框架草案中大部分拟议标题指标得到了缔约方的支持。有些缔

约方建议指标、长期目标和行动目标应一起制定，以确保它们是可计量的。一些缔约

方指出标题指标的使用不应妨碍缔约方使用其他指标，标题指标应具有灵活性，允许

考虑国情。SBSTTA-24建议 COP15最终为 GBF的监测框架定稿，并在 COP16完成制

定工作。在 COP15后马上成立 GBF指标问题 AHTEG开展相关工作。
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第 3 章 全球海洋治理与生态文明

一、引言

海洋对人类至关重要。 海洋对世界经济发展也至关重要。健康的海洋环境是利

用海洋所提供的直接和间接收益的先决条件，而如今，全球海洋状况正受到诸如全

球变暖、持续升高的大气二氧化碳水平加剧海洋酸化、微塑料污染以及自然资源过

度开发等大规模环境压力的严重影响。海洋及其所提供的生态服务都面临比以往任

何时候更大的威胁。同时，与其他许多沿海国家一样，中国面临着这样的现实：由

于陆地和海洋的发展和活动，如陆源污染物向海排放增加、围填海、过度捕捞、海

水养殖污染等，导致沿海海域生态环境质量下降。需要采取明确而有针对性的行动，

以缓解各种威胁，并最大限度地减少对海洋的负面影响，从而使海洋能够继续作为

人类生活的基础。为确保以可持续的方式发展现有的和新兴的海洋产业，人类需要

更加努力。只有将基于生态系统的综合海洋管理原则像红线一样贯穿海洋管理，方

能实现这些目标。

海洋渔业是人类开发利用海洋的主要方式之一。中国作为世界海洋渔业大国，一

方面，在推动产业发展、维护世界粮食安全方面发挥了重要作用；另一方面，也在保

护海洋生态环境、养护渔业资源、保证渔业可持续发展方面肩负着重大的责任。为此，

国合会设立了“中国近海捕捞渔业的可持续管理”课题（TT1）。

随着社会经济的快速发展和沿海地区的城市化进程，陆源和海源污染引起越来

越多的关注。改革开放 40余年来，我国海洋生态环境质量经历了从整体良好到全面

恶化，再逐步改善的历程。改革开放初期，我国海洋资源开发利用尚处于起步阶段，

海洋生态环境质量整体良好，特别是党的十八大以来对生态文明建设的重视。尽管

如此，我国沿岸及近海生态环境健康的恢复仍然任重道远。为此，国合会设立了“海
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洋污染”课题（TT2），旨在深入推动海洋污染的防控和管理，并推动海洋生态系统

的健康发展。

国合会充分吸取国内外经验和能力，得以研判并强调可供中国政府采取的相关政

策行动，以确保中国拥有健康的海洋，并为全球海洋可持续发展做出贡献。为此，国

合会设立了“未来海洋研究路线图”课题（TT3），旨在为国合会提供今后继续推动

有关海洋治理的政策研究。

二、中国近海捕捞渔业的可持续管理

海洋渔业是人类开发利用海洋的主要方式之一，与全球数亿人口的生产、生活乃

至生存与发展息息相关。中国作为世界海洋渔业大国，一方面在推动产业发展、维护

世界粮食安全方面发挥了重要作用；另一方面在保护海洋生态环境、养护渔业资源、

保证渔业可持续发展方面肩负着重大的责任。在气候变化、过度捕捞、栖息地破坏、

海洋环境污染和富营养化等多重因素的影响下，中国近海渔业资源严重衰退。近年来，

中国不断改进和完善渔业政策，从捕捞产能控制、尝试推进限额捕捞管理、发展绿色

水产养殖业等方面不断探索更加有效的管理政策和管理模式。这些尝试是积极有益的，

也取得了一定的经济和生态效益。但是，中国海洋渔业体量庞大，从业人员众多，涉

及的渔业作业方式、捕捞品种和渔业水域复杂多样，管理难度很大；目前的管理机制、

管理手段和管理策略都有很大改进空间。为此，国合会设立“全球海洋治理与生态文

明”专题政策研究（2020—2021年）之“建立中国的可持续渔业政策”课题，旨在对

比分析中国海洋渔业政策的实施成效，为中国改进渔业政策与管理，更好地平衡生态

保护与渔业发展，同时在“十四五”期间提升海洋治理能力，提供重要参考。

（一）中国的近海捕捞渔业

中华人民共和国成立后，中国的海洋渔业发展迅速，海洋捕捞产量在 1995年

已超过 1  000万 t，并在 2000年达到 1  477.5万 t，跃居世界海洋渔业捕捞大国前列

（图 3-1）。
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图 3-1  世界海洋捕捞大国及其捕捞量变化

1. 渔业经济

（1）渔船

中国近海渔船是根据马力大小进行分类的。根据《中国渔业统计年鉴》数据 [1]，

2019年中国共有海洋捕捞渔船 14.7万艘，总功率 1  354.7万 kW。其中，大于 441  kW

的渔船占比 2.1%，在 44.1  kW与 441  kW之间的渔船占比 33.7%，小于 44.1  kW的渔船

占比 64.2%。

随着海洋捕捞产能控制政策的推进，中国的海洋捕捞渔船总数和总功率数在

2013年和 2015年达到峰值后保持下降趋势，年下降率分别为 3.6%和 1.5%，如图 3-2、

图 3-3所示。其中，功率小于 44.1  kW的渔船数量、功率数降幅较大，从 2012年的 13

万艘、209万 kW降至 2019年的 9万艘、144万 kW，分别降低 28.5%、31.3%；功率

在 44.1 ～ 441  kW的渔船数量、功率数降幅较小。功率大于 441  kW的渔船数量、功

率数都出现增长，从 2012年的 1  737艘、116万 kW增至 2019年的 3  023艘、279万

kW，分别增长 74.0%、135.3%。因沿岸渔业界定困难且缺乏单独的产量统计，考虑数

据的可获得性，以功率小于 44.1  kW张网捕捞渔船和产量代表沿岸渔业。
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图 3-2  中国捕捞机动渔船总数
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图 3-3  中国捕捞机动渔船总功率
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（2）渔获量

2019年，中国的海洋捕捞产量为 1  000.2万 t，较 2012年的 1  267.2万 t下降

21.1%。其中，东海区的捕捞产量最高，2012—2019年平均产量为 475.5万 t，约占全国

近海捕捞总产量的 40.2%；南海和黄海的平均产量为 344.5万 t和 290.4万 t，分别占全

国近海捕捞总产量的 29.1%和 24.6%；渤海的产量最低，为 90.19万 t，约占全国近海

捕捞总产量的 7.6%。

从作业类型来看，中国的海洋捕捞中拖网产量最高，2012—2019年平均产量为

570.9万 t，约占全国近海捕捞总产量的 48.2%。其次是刺网，平均产量为 265.6万 t，

约占全国海洋捕捞总产量的 22.4%。张网、围网和钓具等其他渔具的平均产量分别为

145.6万 t、98.0万 t和 121.6万 t，约占全国海洋捕捞总产量的 12.3%、8.3%和 10.3%。

从渔获物的组成来看，鱼类的产量最高，2012—2019年平均年产量为 827.1万 t，

约占全国海洋捕捞总产量的 69.9%。其次是甲壳类，年均产量 221.1万 t，约占全国海

洋捕捞总产量的 18.4%。再次是头足类，年均产量 65.5万 t，约占全国海洋捕捞总产量

的 5.5%。其他种类合计为 87.9万 t，约占全国海洋捕捞总产量的 7.43%。

（3）渔业经济产出

根据《中国渔业统计年鉴》数据统计 [1]，2019年中国渔业经济总产值约为 2.6亿元，

其中渔业产值约 1.3亿元，占总产值的 49.0%。在渔业产值中，海洋捕捞以约 2  116.0

万元的总量占据 16.4%，位列第三。占比最大的两种生产活动为淡水养殖和海水养殖，

产值分别为 6  186.6万元和 3  575.3万元，占渔业产值的 47.8%和 27.6%。从 2012—2019

年，中国渔业总产值持续增长，平均年增长率为 5.2%。总体上，淡水养殖和海水养殖

产值逐年递增，年增长率分别为 5.7%和 6.7%，海洋捕捞产值波动较大，在 2015年后

和 2018年后分别出现两次下滑。在全国各省份中，山东、广东、福建、江苏、湖北和

浙江等渔业总产值较高，2019年共占全国渔业总产值的 71.4%。

2. 渔业资源

中国近海渔业资源较为丰富、物种较为多样。中国已记载的海洋鱼类达 2  028种、

甲壳类有 1  000余种（磷虾类 40余种、蟹类 600余种、虾类 300余种）、头足类有 90

余种，其中只有少数生物量高的种类成为主要捕捞对象 [2,3]。另外，《中国渔业统计年

鉴》[1]显示，近半个世纪以来，中国近海主要捕捞对象具有明显的更替性。随着海洋

捕捞能力的增强和捕捞规模的扩大，中国的渔业资源开始明显衰退，小型的中上层鱼

类逐渐开始替代个体较大、经济价值较高的鱼类。例如，小黄鱼、带鱼和对虾等 20世

纪 50年代末渤海的主要渔业资源均大幅衰减。黄海的渔业资源优势种也发生了较大变
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化。在 20 世纪五六十年代，黄海的渔业资源还是以小黄鱼、带鱼和鲆鲽类等经济价值

较高的优质底层、近底层鱼类为主，进入七八十年代后，太平洋鲱、蓝点马鲛、鲐鱼

等先后成为优势种；90年代末，黄海的优势种逐渐变为低经济价值的黄鮟鱇和细纹狮

子鱼。

研究证实，过度捕捞是造成渔业资源衰退和优势物种演替、物种多样性指数下降

的主要原因。1959—1999年的 4次按季节进行的底拖网调查显示，莱州湾的渔业资源、

优势种组成以及群落结构在这 40年间均发生较大变化。其物种多样性指数在 1982年

达到峰值后便开始呈下降趋势，说明捕捞等外部扰动可能会在中等强度下使鱼类的多

样性增加，但过高的捕捞强度又会使多样性指数下降。2009—2013年每年 8月在莱州

湾水域进行的渔业底拖网调查也发现莱州湾的渔业资源逐年衰退、优势种更替明显、

群落结构发生明显变化，且物种多样性呈下降趋势。

过度的渔业捕捞在加速渔业资源衰减的同时，也会进一步干扰海洋生态系统的生

态均衡和生态健康，引发严重的生态环境灾害。中国东海、黄海等海域近年来频繁发

生的水母灾害，即显示了过度捕捞对海洋生态环境与渔业经济产生的影响。

3. 渔业挑战

第一，虽然中国目前已是全球渔业大国，渔业捕捞和养殖量远超世界其他国家，

但国内海鲜市场的供应缺口仍在加大。

第二，渔业执法体系尚不健全。近年来，中国不断加大对违法捕捞行为的打击力度，

出台渔政亮剑系列专项执法行动方案，但各种违法捕捞现象、行为仍屡禁不止。

第三，沿海经济的快速发展给海洋生态系统带来了巨大环境压力。大量的农业源

和工业源污染排放使许多野生渔业种群的栖息地受到破坏。如何管控好大规模水产养

殖潜在的海洋环境问题，将是中国实现可持续渔业发展过程中的一大挑战。

第四，气候变化正在引起中国海域海洋资源的快速变化。在过去的一个世纪里，

渤海、黄海和东海的海表温度显著上升，其中东海的升温幅度最大（约 1.96℃）[4]。预

计到 2050年，中国沿海地区的海平面上升速率为 3.1 ～ 11.5  mm/a，高于全球海平面上

升速率 3.2 ～ 80  mm/a[5]，这将意味着更加严重的洪水和滨海湿地的潜在损失 [6]。

越来越多的文献清楚地表明，已经发生的气候变化给中国的渔业带来了许多挑

战。不仅影响沿海海洋生境和海洋物种的转移，还给中国的渔业社区及其供应链带来

风险。为了有效地减轻这些风险，需要提供资金和研究支持制定科学的适应计划。

另一个挑战是最近和潜在的灾难性事件，对整个中国水产品供应链造成严重破坏。

灾难性事件发生的频率越来越高，其影响的范围和持续的时间不断刷新历史记录。特



119第 3章  全球海洋治理与生态文明

别是新冠肺炎疫情在全球范围内的流行引发了严重的公共危机，不仅对中国的渔业乃

至全球渔业从捕捞、养殖、加工、运输，到批发和销售的产业链各环节都造成了很大

的影响。有些灾害是短期的，但有些灾害可能持续数年。虽然中国已经积极采取对策

减轻疫情的影响，并取得了良好的效果，但仍需加强对灾害的预警和长期影响评估。

（二）近海捕捞渔业管理体系

1. 中国渔业管理的顶层设计

中共十八大明确了中国统筹推进经济建设、政治建设、文化建设、社会建设、生

态文明建设的总体布局。在生态文明建设的指引下，海洋生态文明的提出进一步推动

了中国渔业管理模式的转变 [7]。海洋生态文明强调利用健康的海洋生态系统来支持蓝

色经济的繁荣与发展。通过加大政策力度，加强沿海和海洋生态系统的保护和恢复，

提高渔业资源的利用效率 [8]。为此，中国在“十三五”时期内出台了系列政策文件，

强调加强海洋环境保护、渔业资源的可持续利用和建设生态友好型的海水养殖，并在

“十四五”纲要中强调打造可持续海洋生态环境，优化近海绿色养殖布局，建设海

洋牧场，发展可持续远洋渔业，进一步加强蓝色经济发展与海洋保护的协同作用 [9]。 

2. 基于投入控制的渔业管理制度

为了合理利用渔业资源，调整捕捞强度，维护生产秩序，中国在《中华人民共和

国渔业法》的指导下设立了针对渔船、渔具、捕捞时间和区域的具体管理制度。此类

制度侧重于避免不合理的渔业捕捞方式和捕捞产能的过度投入，从而保护渔业资源的

可持续繁衍和渔业经济的良性发展。

（1）渔具管理制度

为有效降低捕捞生产对渔业资源的不利影响，中国对渔业生产过程中的准用渔具

进行严格管控。一方面，为保护幼鱼、幼虾和幼蟹，中国禁止使用小于国家规定网目

的渔具；另一方面，中国禁止使用电捕鱼、炸鱼和毒鱼等毁灭渔业资源的捕捞方式，

并发布具体的海洋捕捞禁用渔具通告。

（2）水产种质资源保护

中国在 2006年发布的《中国水生生物资源养护行动纲要》（国发〔2006〕9号）

中最早提出水产种质资源保护区的概念。该纲要第三部分要求，在具有较高经济价值

和遗传育种价值的水产种质资源主要生长繁育区域建立水产种质资源保护区，并制定

相应的管理办法，强化和规范保护区管理。截至 2021年，中国已审定公布十一批共

535处国家级水产种质资源保护区。这些保护区可保护上百种国家重点保护渔业资源
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及其产卵场、索饵场、越冬场和洄游通道等关键栖息场所，初步构建了覆盖各海区和

内陆主要江河湖泊的水产种质资源保护区网络。

（3）伏季休渔

中国的伏季休渔制度最早开始于 1980年。国家水产总局于 1980年和 1981年分别

发布的《关于集体拖网渔船伏季休渔和联合检查国营渔轮幼鱼比例的通知》和《东、

黄海区水产资源保护的几项暂行规定》要求，每年 7月至 8月对黄海区集体拖网渔船

实行为期两个月的休渔，7月至 10月对东海区集体拖网渔船实行为期四个月的休渔。

此后，中国不断根据渔业资源禀赋和生产情况调整休渔范围、时段和具体要求。截至

1999年，中国的伏季休渔制度已覆盖到了渤海、黄海、东海和南海全部 4个海区（不

包括北纬 12°以南海域）。2017年起实施的伏季休渔制度被称为中国“史上最严”的

伏季休渔制度。该制度将休渔起始时间提前至 5月 1日，休渔时段延长 1个月，对休

渔违规行为持续保持高压严打态势。2017年，伏季休渔期间共查处违规案件 7  427件，

处理涉案人员 10  343名，其中移送司法处理的涉案人员 1  369名。清理取缔涉渔“三无”

船舶 7  000余艘、“绝户网”40余万张（顶）[10]。

（4）渔船双控

为控制全国捕捞强度，养护和合理利用海洋生物资源，中国自“八五”和“九五”

时期起已开始加强海洋捕捞强度的总量控制，实施渔船双控制度，并于 1999年和 2000

年分别出台了海洋捕捞“零增长”和“负增长”政策。渔船双控制度对全国海洋捕捞

渔船的船数和功率数设置了明确的控制目标。例如，2003年原农业部渔业局印发《关

于 2003—2010年海洋捕捞渔船控制制度实施意见》（农渔函〔2003〕63号），提出到

2010年，全国海洋捕捞渔船船数和功率数要分别控制在 19.3万艘和 1  142.7  kW以内。

但受沿海地区就业压力、捕捞渔民转产转业补助和渔业劳动就业政策不配套等因素影

响，渔船双控制度的实施效果并不理想。2010年中国的近海捕捞渔船仍有 20.5万艘。

为解决这一困境，中国在“十二五”时期内重申 2010年渔船双控目标，并于 2013

年发布《国务院关于促进海洋渔业持续健康发展的若干意见》（国发〔2013〕11号），

在强调严格执行海洋伏季休渔、捕捞业准入和水产种质资源保护等制度的同时，特别

阐明要开展近海捕捞限额试点，严格控制近海捕捞强度，并完善海洋渔船管控制度，

逐步减少渔船数量和功率总量。在此基础上，原农业部于 2017年出台《农业部关于进

一步加强国内渔船管控实施海洋渔业资源总量管理的通知》（农渔发〔2017〕2号），

以期进一步提高海洋渔业资源利用和管理的科学化、精细化水平，实现海洋渔业资源

的规范有序利用。明确到 2020年压减海洋捕捞机动渔船 2万艘、功率 150万 kW，国
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内海洋捕捞总产量减少到 1  000万 t以内。如前文所述，中国的海洋捕捞渔船数量自

2013年起已开始保持下降趋势，2019年已下降到 14.7万艘。

3. 中国的限额捕捞试点

为加强海洋渔业资源总量控制，农业农村部于 2017年在浙江省和山东省率先开展

限额捕捞（TAC）试点工作，并在 2018年将试点范围扩大到辽宁、福建和广东三省。

自 2019年起，依托伏季休渔期间的特许渔业捕捞，中国已在沿海的 9个省份中全面开

展限额捕捞试点工作。

虽然这些 TAC试点的物种、分配方式和具体要求不同，但它们仍有许多相似之处。

首先，几乎所有试点均使用专项捕捞许可证，限制 TAC下的总渔获量，而专项许可证

对渔民的捕捞水域、时间和品种进行了特殊的规定。其次，大多数试点均从单品种配

额开始。虽然福建省的试点对象涉及 4种不同的梭子蟹，但在配额分配与监测时，不

会对这 4种蟹差别处理。最后，大部分试点都通过实施捕捞日志、渔业观察员和捕捞

配额预警等制度来完善渔获量监测。

这些试点的积极探索为 TAC制度在全国范围内的展开积累了重要经验，同时也识

别出了潜在问题和障碍：

第一，中国对渔业资源的调查和评估基础不足，难以为捕捞总量提供明确的依据。

第二，试点尚未建立实时、准确和高效的捕获监测系统。

第三，由于中国的大部分渔业都具有多鱼种的特征，现阶段以单一物种为主的试

点工作很难为 TAC在全国范围内的开展积累经验。此外，随着 TAC管控范围的扩大，

如何保障管控水域内的捕捞排他性，以及可能出现的跨区域渔业管理问题，是未来

TAC制度发展过程中将会面临的重要挑战。

最后，在中国实施 TAC的法律基础仍不牢固。虽然 2000年修订的《中华人民共

和国渔业法》已明确提出要实施限额捕捞制度，但相关配套文件迟迟未能出台，目前

仍缺少对捕捞日志管理、渔船检查和指定交易机制等基本制度的具体规定。此外，虽

然我国已将捕捞许可证界定为一种产权，但根据《渔业捕捞许可管理规定》，农业农

村部仍禁止捕捞许可证的转让和交易。这一限制将对未来中国进一步发展个体可转让

的配额制度造成影响。

（三）中国海洋生态经济的制度框架

1. 海洋保护地与生态保护红线

截至 2020年，中国管辖海域内已建立各类海洋自然保护区 271处，保护面积约
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12.4万 km2，约占中国管辖海域面积的 4.1%。保护对象包括儒艮、斑海豹和中华白海

豚等珍稀濒危海洋生物物种，红树林、珊瑚礁和滨海湿地等典型生态系统，海洋自然

历史遗址等。沿海 11个省（市、区）均有海洋自然保护区分布，初步形成了海洋自然

保护区的网络体系。自 2018年起，中国将海洋保护区统一纳入以国家公园为主体的自

然保护地建设体系之中。

然而，中国目前的海洋保护区管理体系仍存在一定的局限性。首先，保护区数量

虽然较多，但其占中国海洋总面积的比例只有 4.1%，低于《生物多样性公约》设定的

10%的目标 [11]，以及《全国海洋主体功能区规划》设定的到 2020年“海洋保护区占管

辖海域面积比重增加到 5%”的目标 [12]。其次，在缺少顶层协调的情况下，许多海洋

保护区分布与《中国生物多样性保护战略和行动计划》中确定的优先领域不一致 [13]，

保护效果较差 [14]。最后，现有保护区的划定尚未充分考虑海洋的连通性和生物对不同

栖息地的利用差异。海洋具有很高的流动性和连通性，这决定了许多海洋生物的活动

范围都比较大，江海洄游性种类亦不在少数。生物在不同生活史阶段可能会利用不同

类型的栖息地，其产卵场、育幼场和索饵场可能分布于河口、海草床、红树林和潮滩

等不同水域。如果仅仅保护部分区域，就意味着仅有部分生活史阶段得到保护，无法

达到全面保护海洋生物和生态系统的目的。因此，只有设置适当且足够面积和范围的

保护区和保护地，才能达到延续和扩大保护对象种群的目的。

为加强海洋生态系统保护，原国家海洋局通过整合海洋保护区和水产种质资源保

护区，在海洋功能区划的框架下以保护为重点划定海洋生态保护红线。海洋生态保护

红线是海洋生态安全的底线，通过将重要的海洋生态功能区、生态敏感区和生态脆弱

区划定为重点控制区，在自然生态服务功能、环境质量和安全，以及自然资源利用等

方面严格保护空间界限和管理界限，以维护海洋生态功能、环境质量和安全以及自然

资源可持续利用，促进经济、社会和环境的平衡发展，是中国环境保护的一项重要体

制创新。

海洋生态保护红线保护对海洋生态系统健康至关重要。红线范围内包括海洋水产

种质资源保护区，海洋特别保护区，重要沿海湿地（如红树林、珊瑚礁和海草床），

需要特殊保护的海岛、自然景观和历史文化遗迹，稀有和濒危物种的集中分布区，以

及重要的渔业水域。渤海是中国第一个采用海洋生态保护红线制度的区域 [15]。在与

渤海相邻的 4个省份中，海洋生态保护红线的覆盖范围约为各地管辖海域的 10%（天

津）～ 45%（辽宁）[16]。借鉴渤海的经验，中国将进一步扩大海洋生态保护红线试点

范围，并计划实现 30%以上的海洋生态保护红线覆盖率 [17]。
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2. 基于自然的海岸线修复方案

中国拥有近 300万 km2的海域与 32  000  km长的海岸线，有记录的海洋物种超过两

万种，延绵的海岸带遍布着各种高生产力的栖息地，包括红树林、海草床、珊瑚礁、

海藻林和滩涂湿地等，提供各种重要的生态服务功能。例如，红树林能过滤水中污染物，

为沿海社区提供重要的木材和食物资源，储存大量的碳汇，并且是防止侵蚀和强风暴

的天然屏障。

近年来，中国积极推进“退养还滩”“退垦还海”等海岸线修复工作。在此过程中，

基于自然的解决方案得到越来越多的重视。基于自然的解决方案秉持“重自然、轻工

程”的修复原则，避免通过大量工程措施进行人工景观营造的修复模式。这些解决方

案包括保护、恢复和可持续地管理生态系统，提高生态系统的韧性和适应性，减少灾

害风险和建设绿色基础设施，从而同时保护生物多样性和改善人类福祉。例如，通过

建造牡蛎礁吸收波浪能量，可以保护海岸线免受波浪侵蚀和风暴破坏，并且过滤海水，

改善水质，为经济物种提供育幼场和关键栖息地。另外，也有研究表明，珊瑚礁在降

低海浪的高度和能量方面比传统的防波堤更有效。这些基于自然的解决方案可以从生

态保护的角度为海岸线的保护提供解决办法。

在中国红树林修复的过程中，基于自然的解决方案可以发挥重要作用。中国在

20世纪 80年代有大量的红树林湿地被改造为养殖池塘。红树林湿地的减少严重破坏

了当地的生物多样性，且养殖产生的污染废弃物使多数湿地失去了自然恢复的能力。

中国在“十三五”时期开始推进“退塘还湿”工作，并提出要在清退自然保护地内养

殖塘的基础上，到 2025年营造和修复红树林 18  800  hm2。目前，北海等地正在探索利

用基于自然的解决方案实现废弃池塘的红树林修复工作。当地工作人员设计了红树林—

乌塘鳢多营养层次复合生态系统，利用天然生产力和饵料，增殖红树林下经济生物并

实施可持续的资源采捕，实现生态系统的不断改善和经济生物的持续产出，同时在净

化海水、防风消浪、维持生物多样性、固碳储碳等方面发挥着极为重要的作用。

除海岸线修复外，基于自然的解决方案也在海洋生态与环境保护过程中发挥着

重要作用。例如，基于多营养层次综合养殖的可持续海水养殖，可以利用滤食性贝

类、大型藻类和底栖动物等多营养层级养殖生物，把系统中的残饵和生物排泄废物

循环利用，尽可能降低营养损耗，进而提高整个系统的养殖环境容纳量和可持续生

产水平。

3. 绿色海水养殖

海水养殖贡献了全球海洋渔业总产量的 40%，而中国的海水养殖产量约占全球总
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产量的 60%以上。中国海水养殖业历史悠久、规模庞大、种类繁多。纳入渔业统计的

海洋生物约有 70多种，其中包括鱼类、虾蟹类、贝类、海藻、海参和其他品种。相当

一部分养殖种类是通过光合作用或通过滤食浮游生物而生长的，在养殖过程中无须人

工饲料；只有约 15%的鱼类和甲壳类需要投喂饲料。

品质提升、尾水减排和减量增收是我国渔业发展的大战略，也是产业绿色发展的

大方向。2020年中央一号文件作出“推进水产绿色健康养殖”的重要部署。农业农村

部随即发布的《农业农村部关于实施 2020年水产绿色健康养殖“五大行动”的通知》

（农办渔〔2020〕8号），在生态健康养殖模式推广、养殖尾水治理模式推广、养殖

用药减量、配合饲料替代幼杂鱼和水产种业质量提升五个方面提出具体要求。近年来，

全国水产技术推广总站向全国推广了循环水养殖、多营养层级综合养殖、稻渔共作等

生态友好型水产养殖技术。其中，海水池塘（或浅海）多营养层次综合养殖技术模式

是通过鱼、虾、贝的生理、生态的不同特性进行养殖，根据混养品种在栖息水层、食

性和生活习性等方面的互补特点，进行水中养鱼、池底养虾和泥里养贝的一种立体生

态养殖模式。在养殖生产过程中，如何平衡水产养殖业增长和生态系统保护之间的关系，

是发展绿色海水养殖需解决的重要问题。

4. 海水养殖空间规划

作为一种重要的用海方式，海水养殖的开展需符合国家和各省市的海洋功能区划

要求。海洋功能区划是中国独有的海洋空间规划。海洋功能区划每十年左右进行一次

修订和补充，以保持规划内容与中国海洋生态保护目标的一致，并促进包括海水养殖

在内的海洋产业的可持续发展。2013年修订的《中华人民共和国渔业法》规定，各级

人民政府负责加强水域总体规划和管理，规范水域利用，并确定哪些区域可用于海水

养殖。如果企业和个体养殖户决定使用水域和滩涂进行水产养殖活动，则需要向县级

以上人民政府申请水产养殖许可证和海域使用证。另外，全国沿海市县从 2018年到

2020年全面划定了水产养殖“三区”（养殖区、限养区和禁养区），并相继编制了区

域性水域滩涂养殖规划（2018—2030年）。

但在中国渔业管理顶层设计协调不足的情况下，海水养殖区划与海洋生态保护红

线间的重叠与冲突严重，而现行的《中华人民共和国渔业法》并未对海洋生态保护红

线的相关管理作出规定。如何综合考虑渔业发展和海洋保护需求，制定合理的水产养

殖区划是目前学界和业界关心的重要话题 [18]。

5. 海水养殖尾水治理

海水养殖的尾水治理是发展绿色海水养殖的侧重点之一。2017年修订的《中华人
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民共和国海洋环境保护法》明确提出，“国家建立并实施重点海域排污总量控制制度，

确定主要污染物排海总量控制指标，并对主要污染源分配排放控制数量”。2019年

年初，农业农村部等十部委联合下发了《关于加快推进水产养殖业绿色发展的若干意

见》（农渔发〔2019〕1号），进一步提出“发展生态健康养殖模式，完善循环水和进

排水处理设施，支持生态沟渠、生态塘和潜流湿地等尾水处理设施升级改造；推进养

殖尾水治理，推动出台水产养殖尾水污染物排放标准，依法开展水产养殖项目环境影

响评价”。

配合上述政策的颁布和落实，中国自 2017年开始组织专家对现行《淡水池塘养殖

水排放要求》（SC/T  9101—2007）和《海水养殖水排放要求》（SC/T  9103—2007）进

行修订。沿海各省市也积极开展渔业污染源普查，编制和落实水产养殖尾水处理技术

方案，并选取了典型养殖企业开展技术研发、应用与示范。上述工作在实施当中虽然

取得了一些成果，但也暴露出不少问题。由于水产养殖的污染排放存在污染物浓度低、

排水量大、非点源排放的特点，仅参照点源污染的防治和污水处理方式很难满足水产

养殖尾水的处理要求。另外，养殖尾水排放标准的编制也未吸纳国内外的最新研究成果，

对养殖品种、模式、水质、氮磷收支等内容的规定相对陈旧。中国还需结合养殖尾水

的排放特征与发展趋势，制定更为灵活、全面、针对性强、切实可行的养殖尾水排放

标准。

6. 持续增长的休闲渔业

我国的休闲渔业起步于 20世纪 90年代，略晚于欧美等发达国家，但发展迅速，

已经成为现代渔业经济发展的新亮点。原农业部于 2011年发布的《全国渔业发展第

十二个五年规划》首次把休闲渔业列入渔业发展规划，并明确将其列为我国现代渔业

的五大产业之一。“十三五”期间，中国进一步提出要基本形成养殖业、捕捞业、加

工流通业、增殖渔业、休闲渔业协调发展和一、二、三产业相互融合的现代渔业产业

体系。为了客观反映全国休闲渔业发展状况、引领休闲渔业持续健康发展，2017年中

国在全国范围内开展休闲渔业发展监测工作，并从 2018年起发布《中国休闲渔业发展

报告》。中国的休闲渔业开始走上规范化发展道路。

中国的休闲渔业分为休闲垂钓及采集业、旅游导向型休闲渔业、观赏鱼产业、钓

具钓饵观赏鱼渔药及水族设备、其他五类。如图 3-4所示，2019年我国休闲渔业产值

主要来源于旅游导向型休闲渔业和休闲垂钓及采集业，分别为 446.2亿元和 284.2亿元，

分别占全国休闲渔业产值的 47.30%和 30.13%，合计占全国休闲渔业产值的 77.43%，

其余类别占比较小。
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其余类别
0.54%

观赏鱼产业
9.03%

钓具、钓饵、观赏鱼
鱼药及水族设备

13%

休闲垂钓及采集业
30.13%

旅游导向型休闲渔业
47.30%

图 3-4  2019 年全国休闲渔业产业结构占比

《中国渔业统计年鉴》数据显示，自 2003年实施休闲渔业监测统计以来，我国休

闲渔业产值及其占渔业经济总产值的比例总体呈上升趋势，年均增长率为 19.6%。2019

年，我国全年休闲渔业产值达 943.2亿元，占我国渔业经济总产值的 3.8%。

7. 渔业资源的可持续利用

近年来，海洋渔业资源面临的人为和环境压力不断增加，许多国家、地区以及非

政府组织都在纷纷采取行动来维护海洋渔业的可持续发展。中国应充分发挥海洋环境

和资源优势，开展生态养殖，加强科技创新，提高渔业生产装备水平；实施可持续渔

业认证，降低水产养殖对环境和社会的影响，保障水产业的健康可持续发展，让最具

生态、经济和文化价值的渔业生物种群得到恢复和发展。

（1）水产溯源体系

自 2003年起，中国就开始在水产领域探讨溯源体系的建立。2020年新冠肺炎疫情

期间对冷链食品的安全防控进一步推动了国内水产品的溯源管理，包括溯源要求的广

泛覆盖和技术的进步。建立完善的溯源管理体系，是发展可持续渔业的重点。我国长

期存在不健全、不系统的溯源质量管理状态，但随着电商发展与消费者意识的提升，

部分零售商已经开始通过信息技术建立可追溯的海鲜供应链。

目前，中国的水产品溯源硬件条件已处于较为先进的水平，但追溯体系中的相关

信息尚未与可持续发展相挂钩，无法识别市场上的水产品是否来自过度捕捞区域、是

否为濒危物种、是否涉及非法、不报告和不管制的渔业行为（IUU）等。
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（2）可持续渔业认证

近年来，中国水产品生产和加工业发展迅速，出口创汇产值连续多年居大宗农产

品贸易首位。认证作为可操作、可识别的手段，是通过市场撬动海洋保护和产业经济

协同发展的有力工具。进行水产品认证，可以提升其在国内外市场的品牌竞争力，提

高渔业生产可持续性和产品附加值，有效减少渔业资源压力。目前，国内采用的水产

品标准体系主要有国际的最佳水产养殖操作规范（BAP）、水产养殖管理委员会（ASC）、

海洋管理委员会（MSC），以及国内的有机产品和绿色产品。其中，有机产品认证标准严，

有利于保护环境和生态的多样性，给消费者更多的选择，也让生产条件好的商家获得

更高的利益。绿色产品相对于有机认证比较松，更贴合中国农业的实际，有利于促进

渔民改善自己的养殖环境。

三、中国近海环境污染及其治理

20世纪 90年代到 2012年，海洋开发强度日益增大，沿海地区经济进入了资源相

互竞争，利用效率低，主要产业相同的发展模式，海洋生态环境质量全面恶化。过去

海洋污染主要关注的是溢油、人为化学品和微生物废弃物污染及富营养化。近年来，

对可见塑料、微塑料和纳米塑料、抗生素等新污染物的研究急剧增加。到 2015年，

全球已生产了 83亿 t新塑料，并产生了 63亿 t塑料废弃物。其中，9%的塑料废弃物

被回收，12%被焚烧，79%被堆放在垃圾填埋场或弃置在自然环境中。根据目前的生

产和废弃物管理方式估算，到 2050年将有 120亿 t塑料废物进入垃圾填埋场或自然

环境。有研究估算，开阔大洋中漂浮的大块和微塑料垃圾总数为 5.25万亿件，重量为

269  000  t。20世纪末，我国管辖海域严重污染海域面积达到约 3.26×104 km2，2012年

碳达峰，约 6.79×104 km2。党的十八大以来，随着生态文明建设不断推进，沿海地区

污染治理和生态修复力度加大，海洋生态环境质量步入改善期，我国近岸海域严重污

染面积呈显著下降趋势，到 2020年严重污染海域面积已下降到 3.01×104 km2。

本部分聚焦海洋塑料污染、近岸海域富营养化和汞污染等问题，开展以下三个方面

的研究：一是比较分析我国和欧盟等的固废管理、塑料污染防控相关的政策、措施，

从生产设计、消费使用、固废处置等塑料产业全链条解析海洋塑料垃圾来源，评估海

洋塑料垃圾的污染防控成效，优化我国塑料垃圾入海通量估算；二是考察在过量陆源

营养盐输入 /削减、气候变化、黄河调水调沙等共同作用下，渤海营养盐分布的变化，

通过底层缺氧、叶绿素分布时空演变分析近海化学要素与生态环境的耦合作用，比较
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分析人类活动与气候变化对渤海、波罗的海营养盐循环的调控，就近海营养盐管控提

出对策建议；三是梳理海水、沉积物和生物体中汞的监测、调查和研究数据，并与欧

盟等进行比较分析，评估我国近海汞污染情况，分析海洋环境中汞的输入及迁移过程，

为海洋领域评估《关于汞的水俣公约》（简称《水俣公约》）履约成效提供基础信息。

（一）中国近海富营养化与管控成效研究

1. 近海富营养化问题概述

海水缺氧（富营养化驱动的缺氧过程）对海洋生物产生了诸多的负面效应，严重

的缺氧过程会导致海洋生物大量死亡，形成“海洋死亡区”。目前，全球近海缺氧区

已超 500处，近海缺氧已成为全球范围所面临的重大海洋生态环境问题。近海特别是

河口区域受惠于陆源生源要素和有机质的补给，是初级生产力高的区域，层化的底层

水体往往伴随着低氧的形成，这些低氧现象很大程度上与人类活动（城市排污、农业、

废水处理、化石燃料燃烧等）引起的富营养化相关联，底层水体的缺氧不仅影响底栖

生物群落的结构，而且控制水体中生源要素的生物地球化学循环，进一步影响温室气

体的收支及其向大气的释放，从而影响全球气候变化。通常近海海域低氧水体的 pH

都较低，而富营养化又进一步强化了近岸水体的酸化。

2. 近海营养盐分布的变化特征与影响因素

（1） 渤海

渤海是我国受人类活动影响最严重的海域，人类活动对渤海的水动力特征、生态

环境和渔业资源等都产生了深远的影响、制约了渤海生态系统的可持续发展。渤海水

体中营养盐分布特征大多表现出从近岸到中部海区明显的营养盐浓度下降梯度。不同

季节之间营养盐格局的差别同样是明显的。夏季营养盐分布体现了层化特点，而冬季

营养盐分布呈强烈的垂直混合现象。渤海营养盐的组成和结构随着季节的不同发生了

显著的变化，具有更强的磷限制特点，同时海水中溶解的硅酸盐也开始相对匮乏。

渤海营养盐的主要来源：一是河流输入。调水调沙的持续实施使黄河入海径流量

更大程度地受到人为因素调控，改变渤海的淡水来源与季节分配。特别是考虑到黄河

水体在渤海的存留时间较长，对渤海生态环境的影响虽有滞后但影响深远。黄河营养

盐的组成具有高氮 /磷比、高硅 /磷比和低硅 /氮比的特点。从输入黄河营养盐的主要

来源分析，严格控制肥料用量并改进施肥方式，提高污水处理技术，以及大力推行“绿

色出行”等可以减少排入黄河营养盐的量。二是其他来源，包括夏季沉积物中营养盐

再生、大气沉降及地下水。与河流输入相比，夏季沉积物中营养盐再生对水体中营养
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盐载荷的贡献是河流输入的 2 ～ 3倍，说明渤海营养盐的内循环很重要。大气沉降向

渤海输入营养盐的浓度与通量的贡献，需要更多观测数据来说明。此外，尽管地下水

向渤海输入营养盐的量仍存在较大的差异，但地下水输入渤海的营养盐量是高于河流

输入与大气沉降的。大规模的海水养殖自身污染受到国内外学者的普遍关注，综合考

虑投饵与非投饵两种养殖方式自身污染对海洋环境的影响，海水养殖产生的氮与磷仅

占通过工业废水与生活污水排入渤海氮与磷的不到 5%。

（2）波罗的海

与渤海相似，波罗的海是一个半封闭的边缘海，仅通过斯卡格拉克等狭窄的海峡

和北海以及大西洋相通。波罗的海不同海区的海水停留时间有所不同。波罗的海营养

盐的分布特征要追溯到 20世纪 90年代初，波罗的海各子海域的溶解无机氮（DIN）

浓度一直呈现上升趋势。此后各子海域 DIN浓度几乎停止了增长并维持在较高水平，

其中17个子海域中有12个海域的DIN浓度显著减少。部分海盆区有关溶解无机磷（DIP）

的观测可以追溯至 60年代，绝大多数海域的 DIP浓度在 1960—1970年显著增加，随

后整体维持在较高的水平，在大多数海域中通常看不到明显的变化趋势。但在 1990—

2016年 Aland Sea的 DIP浓度持续增加，2011—2016年博洛尼亚海、里加湾、格但斯

克盆地和北波罗的海等子海域的 DIP浓度明显增加。Fleming-Lehtinen等研究表明波

罗的海北部、芬兰湾和博思尼亚海从 1970年年初到 1990年年末硅酸盐（DSi）浓度先

下降了 30% ～ 50%，随后增加了 20% ～ 40%。

波罗的海的总氮（TN）来源包括水源输入和大气输入，其中水源输入是河流输入

和直接点源输入（沿海地区的工业、市政和水产养殖直接排入海洋的废水）之和，总

磷（TP）主要来源于河流输入和直接点源。河流输入主要受到自然源和人为源的影响，

其中人为源又包括面源和点源。除自然源和人为源外，还有部分来自河流上游的非赫

尔辛基委员会（HELCOM）国家（主要为白俄罗斯），被单独定义为跨界输入。总体

而言，近几十年来，波罗的海的氮、磷输入量有所减少。河流输入是向沿海海域提供

溶解硅酸盐（DSi）的主要途径。

（3）渤海与波罗的海营养盐对比分析

渤海的 DIN浓度在 1990年以前浓度很低，随后开始明显增加并持续至近几年。

自 1978年以来，渤海的 DSi浓度呈先降低后升高的趋势。绝大多数波罗的海子海域的

DIN浓度和 DIP浓度在 1990年以前就已显著增加，随后在一些管理措施的实施下大部

分子海域的 DIN浓度和少数子海域的 DIP浓度有所下降。

从浓度水平来看，目前渤海的平均 DIN浓度比绝大多数波罗的海子海域最高平均
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浓度时期（1980年）还要高，平均 DSi浓度相当于大部分波罗的海子海域的中间水平，

平均 DIP浓度则与大部分波罗的海子海域较为接近。渤海区域相对更高的 DIN浓度，

相近的 DIP浓度以及中间水平的 DSi浓度导致的结果是在渤海出现了更高的 N/P比和

更低的 Si/N比。虽然近几十年来在中国已实施相关的措施保护渤海，但是已有的研究

结果表明，通过河流输入渤海的 DIN总量并未明显下降，一直处于较高的水平。另外，

环渤海地区的农业施肥量、市政污水排放量以及水产养殖面积均在增加，这也间接说

明通过这些途径输入渤海的氮的总量也未得到有效的控制。因此，有效地控制渤海的

氮输入量是改善渤海富营养化问题的关键。

3. 近海富营养化的生态效应

（1）富营养化对渤海的影响

2002—2014年持续实施的黄河调水调沙不仅改变了水沙与营养盐入海的季节分配，

高值提早了 2个月，而且引起了渤海表层水体叶绿素的春秋双峰改变为春夏单峰形特

征。随着物理化学环境的变化，1959—2015年渤海网采浮游植物数据表明浮游植物的

群落结构与组成也发生了显著改变，硅藻占浮游植物丰度的 65.3% ～ 99.8%，硅藻在

低营养级中的主导地位在减弱。人类活动引起的富营养化会显著降低底栖动物的多样

性。1959—2010年，伴随着鱼类群落结构演替，鱼类种类生物量降低，鱼类种类多样

性和种类数降低。

从1978年开始，渤海底部溶解氧（DO）整体呈现逐渐降低的趋势。从季节分布来看，

渤海 DO浓度在 4月处于较高的浓度（10 mg/L）并逐渐降低，在夏季达到最小值，表

现为季节性的低氧过程。总体来看，渤海缺氧区还处于初级发展阶段，相关研究还

很少，尤其是对生态系统影响的研究。

（2）富营养化对波罗的海的影响

2011—2016年波罗的海的富营养化状况综合评估表明：尽管波罗的海的富营养化程

度有所改善，但仍然有 97%的海域在不同程度上受到富营养化的影响，其中营养盐水平

指标距离良好状态最远，因此对综合评估的结果影响也最大。营养盐的水平会直接影响

海洋生态系统的各个方面。氮和磷的大量输入促使藻类大量生长，加剧水体富营养化，

藻华强度和频率的增加会导致水体透明度下降和大量有机物的下沉。长期研究表明，近

几十年来，波罗的海大多数子海域的水体透明度情况保持震荡变化或者持续恶化，尤其

是在东北部的子海域，只有少数子海域的水体透明度有所好转。波罗的海营养盐输入量

的减少在短时间内很难看到相应的富营养化状况的改善，即响应具有滞后性。

过去 100多年波罗的海缺氧过程的发展是史无前例的，缺氧面积从约 5  000 km2快
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速增长至超过 80  000 km2，增加幅度超过 10倍，波罗的海已成为全球最大的近海缺氧

区。波罗的海缺氧过程受物理过程、气候变化和人为过程等多重作用的影响，进入近

代，人为活动导致的营养盐过量输入是造成波罗的海缺氧的主要因素。截至 1980年，

由于人类活动导致的波罗的海氮和磷输入分别增加了 4倍和 8倍。波罗的海缺氧区面

积的变化相比 DIN/DIP的变化滞后 2年。波罗的海耗氧过程与氮、磷生物地球化学过

程之间的耦合作用，决定了波罗的海缺氧区与氮、磷分布之间的关系。缺氧对波罗的

海生态系统产生了严重的负面影响，包括渔业资源的减少、营养物质去除作用的削弱，

以及藻华过程的加剧等。

4. 近海富营养化问题的治理经验

（1）波罗的海

波罗的海地区的治理是多层次的管控体系，包括全球公约（如 CBD）、区域公约

与组织（如赫尔辛基公约）、欧盟、相关国家和地方当局、非政府组织和公众社会等。

1974年，波罗的海国家加入了《保护波罗的海海洋环境公约》。2007年，

HELCOM启动了波罗的海行动计划（BSAP），将最新的科学知识和创新的管理办法

纳入管理政策的执行，并促进波罗的海沿海国家构建面向目标的多边合作模式。适应

性管理措施是 HELCOM的重要工作原则之一。2008—2013年，HELCOM对营养盐减

排计划进行动态的更新和完善。欧盟非常重视近海富营养化问题，在若干区域海洋公

约中都包含缓解沿岸富营养化的内容，同时也制定了一系列的欧盟指令来治理富营养

化问题。由于管控措施得当，因此波罗的海比黑海和大堡礁等区域较早逆转了营养盐

输入的增长趋势。

波罗的海在富营养化治理过程中取得了许多先进的治理和管理经验，包括：①加

强跨区域、跨政府的政策制定及有效执行；②及早开展长时间序列监测，这对发现、

了解问题，制定和实施管理政策非常重要；③首先解决容易处理的问题，这可以使环

境状况得到显著改善，如首先开展点源污染的减排及治理；④全球与区域变化日益威

胁初步取得的成效，这需要修订相应的管理措施；⑤制定基于利益相关者和跨部门协

作等包容性的治理措施，对治理工作非常重要。

（2）渤海

我国通常将营养盐作为污染物进行管控和治理，目前，尚没有针对渤海富营养化

的专项规划或治理行动。“十五”期间，按照国家环境保护工作的总体部署，环渤海

三省一市地方政府及国家有关部门，依据国务院批复的《渤海碧海行动计划》《辽河

流域水污染防治“十五”计划》《海河流域水污染防治“十五”计划》等规划，多方
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面地开展渤海环境保护工作，并取得了一定的进展和成效。然而，虽然渤海水质未出

现明显恶化，但形势仍不容乐观。从污染物指标来看，虽然绝大部分水质指标满足二

类海水水质标准，但无机氮、活性磷酸盐和石油类存在不同程度超标。该规划提出了

面源点源治防联动，建立陆域污染源控制和综合治理系统。突出次级流域综合治理和

农业面源控制，有效解决渤海氮、磷污染物持续增高的难点问题。推进营养盐减排的

主要措施包括：①重点控制近海陆域农村面源；②继续削减工业污染源排放总量。③

提高城镇污水处理设施运行效率。

2018年，生态环境部、国家发展改革委和自然资源部联合印发《渤海综合治理攻

坚战行动计划》，旨在通过科学谋划、多措并举，确保渤海生态环境不再恶化、三年综

合治理见实效。该行动计划的重点任务之一是陆源污染治理行动，其中诸多措施有助于

缓解渤海富营养化问题，包括：①入海河流污染治理；②直排海污染源整治；③农业农

村污染防治；④城市生活污染防治；⑤水污染物排海总量控制。

（二）海洋塑料垃圾与微塑料的生态环境问题与政策研究

1. 海洋塑料垃圾与微塑料问题概述

海洋塑料污染问题几乎伴随着塑料的规模化生产和应用就被发现。2004年，英国

学者在其多年积累的海水样品中发现了塑料的存在，并且多数样品中的塑料颗粒需要

借助显微镜才能观察，将这一类尺寸的塑料定义为“微塑料”。2008年，国际相关领

域专家组织研讨会，将微塑料上限阈值定义为 5 mm。

从 2014年起，联合国环境规划署连续在五届联合国环境大会上提出海洋塑料及微

塑料污染亟待关注、研究和应对。在 2019年 6月的 G20峰会上，各国在《大阪宣言》中

达成“蓝色海洋愿景”，承诺在 2050年前实现海洋塑料垃圾零排放。此外，联合国“海

洋科学可持续发展十年”（2021—2030年），将海洋塑料污染作为优先解决的问题之一。

2. 海洋塑料垃圾与微塑料污染现状、来源、趋势及归宿

（1）海洋塑料垃圾与微塑料污染现状

海洋中塑料垃圾占全部废弃固体垃圾的 80%。Eriksen等 [19]和 Sebille等 [20]分别

基于模型估算得出有 15万亿～ 51万亿件塑料漂浮在海洋中，重量为 9.3万～ 26.8万 t。

研究发现，大洋中塑料污染物平均大小趋于小型化，微塑料的数量在持续增加。Isobe

等用数值模拟和跨洋调查相结合的方法，研究了 1957—2066年太平洋微塑料丰度的长

期变化，得出海洋亚热带辐合区附近的微塑料重量将比目前的状况增加约 2倍。



133第 3章  全球海洋治理与生态文明

（2）海洋塑料垃圾与微塑料的来源和输移路径

海洋塑料垃圾的来源主要为陆源输入和海源输入。其中，陆源输入包括垃圾填埋

场、工业排污口、污水处理装置、滨海旅游区、农用地膜、航运，塑料从岸滩、河流、

大气中通过径流和风力作用进入海洋；海源输入包括渔业、养殖、航运等海上活动产

生的塑料垃圾排放入海。来自陆地的海洋塑料污染约占 80%，剩余约 20%的塑料污染

基于海洋，后者中有一半来自渔船作业，如遗弃的渔网、渔线和船只。海岸和河流是

塑料垃圾入海的重要途径。

在微塑料污染方面，原生微塑料是海洋微塑料污染的一个重要来源，原生微塑料

的损失和释放在全球范围内主要有 7 种方式：轮胎、合成纺织品、海事涂料、马

路图标、个护产品、塑料微珠和城市灰尘。次生微塑料的释放主要来自塑料废弃物的

管理不当，次生微塑料由于物理和生化作用破碎成碎片，进入海洋环境中，随着大塑

料的不断裂解，次生微塑料含量会逐渐增多。

（3）海洋塑料垃圾与微塑料污染趋势分析及归宿

到 2015年，全球塑料总产量约为 83亿 t，超过 50亿 t使用一次后被丢弃，废弃率

高达 79%，塑料污染占固体废物的很大比例且持续增长。如今塑料年产量已超过 3亿 t，

预计到 2050年将超过 15亿 t。最新研究表明，若不采取任何政策措施，则管理不当的

塑料垃圾将从 2016年的 9  100万 t增加至 2040年的 2.39亿 t；未来 20年塑料废弃物的

产生量将翻倍，泄漏到海洋的塑料将增加至近3倍，海洋中的塑料总量将增加至4倍以上。

海洋塑料和微塑料垃圾的归趋问题尚在研究中，塑料垃圾在海洋环境中会受到不

同的环境作用，以不同的速率降解。海洋塑料垃圾进入海洋中将漂浮或下沉，最终聚

集在深海或潮滩上，并可能出现在食物链中。

3. 海洋塑料垃圾管理现状与问题

（1）海洋塑料垃圾国际应对

为了减少海洋垃圾产生，应首先确保在固体废弃物产生、收集、中转、清运到焚烧、

卫生填埋等无害化处理的过程中没有固体废弃物进入环境，杜绝露天填埋等不当处置

方式，并通过实行“垃圾分类”等政策，让可回收废塑料进入固体废弃物处理体系从

而得到回收利用，建设塑料的“循环经济”也是从源头预防塑料垃圾入海的有效方式。

涉及到海洋垃圾管理的法律公约早在 20世纪 50年代就已经开始实行，特别是海

洋塑料污染问题被高度关注。2019年5月《控制危险废物越境转移及其处置巴塞尔公约》

（简称《巴塞尔公约》）修正案通过，新增一些废塑料种类，对其跨境运输和无害化

处理进行规定。
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（2）我国与欧盟的塑料污染防控政策措施分析

①欧盟

2015年欧盟提出循环经济行动计划，旨在促进欧洲从线性经济向循环经济过渡，

实现废弃物的再利用，塑料被列为循环经济下的优先级材料。2018年欧盟出台循环经

济一揽子行动计划，包括塑料战略、化学品废弃物管理、港口接收废弃物管理、关键

原材料的管理相关政策以及循环经济进展监测体系等。该计划要求到 2030年欧盟市场

上所有塑料包装全部可重复或循环利用，且将橡胶轮胎摩擦尘埃、纺织物以及油漆都

列为需要治理的塑料，这些是微塑料源解析工作中的重要来源。总体而言，这些策略

旨在从源头解决塑料污染问题，避免塑料泄漏到环境，减少产品的微塑料排放，减少

一次性塑料产品垃圾、渔业活动和水产养殖中产生的塑料垃圾，这将有助于减少流入

海洋和排放到海岸的塑料垃圾。

同时欧盟采纳一系列目标：在 2025年以前新产品中使用再生塑料达 1  000万 t，

2030年以前塑料包装垃圾回收率达 55%，到 2030年塑料饮料瓶中至少含有 30%再生

塑料成分。欧盟的具体政策主要集中在以下七个方面：塑料袋；一次性塑料；塑料废

物装运；塑料包装废弃物；微塑料；生物基、可生物降解、可堆肥塑料；塑料全球行

动。2021年 5月 31日，欧盟委员会通过了关于一次性塑料产品的指导方针，以及关

于渔具报告的执行决定，计划于 2021年 7月 3日对某些一次性塑料产品的禁令生效。

2019年，欧洲化学品管理局（ECHA）提出了大范围地限制在产品中加入微塑料，以

避免或减少其被释放到环境中，这项提议预计将在 20年内防止约 50万 t微塑料的释放。

塑料污染是一个全球性的问题，需要全世界的努力。欧盟正在努力达成一项关于塑料

的全球协议，解决塑料在整个塑料生命周期中的污染问题，以便最大限度地减少塑料

的管理不善，防止塑料废物进入环境。

②中国

我国是较早发布“禁塑令”（《关于立即停止生产一次性发泡塑料餐具的紧急通知》，

2001年）、“限塑令”（《国务院办公厅关于限制生产销售使用塑料购物袋的通知》，

2007年）的国家之一。

中国一直在清洁蓝色海洋中积极作为。具体来说，在法律政策方面，虽然中国尚无

法律直接管控海洋垃圾，但国家很早就针对塑料垃圾污染防治制定了一系列法律法规及

政策措施，并不断对其加以增补和修订。近年来，国家还相继出台了“水十条”（2015

年）、“土十条”（2016年）、“河长制”（2016年）等环境保护政策，沿海部分城

市也开展了“湾长制”（2017年）试点工作，防止垃圾直接入河或在水体边随意堆放，
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加强水体及其岸线的垃圾治理，及时对水体内垃圾和漂浮物进行清捞并妥善处理处置。

2018年，生态环境部通过《关于全面落实〈禁止洋垃圾入境推进固体废物进口管

理制度改革实施方案〉2018—2020年行动方案》，全面禁止洋垃圾入境，有效控制了

我国海洋塑料垃圾的一个重要源头。同时，从 2018年起，生态环境部连续开展长江经

济带“清废行动”以及《渤海综合治理攻坚战行动计划》等行动，开展长江以及渤海

入海河流和近岸海域垃圾的综合治理，从源头上减少塑料垃圾入海。

2019年 6月 3日，习近平总书记对垃圾分类工作作出重要指示，强调培养垃圾分类

好习惯，为改善生活环境作努力，绿色发展可持续发展作贡献。2019年 7月 1日，上海

市生活垃圾管理条例正式实施，先行推行强制生活垃圾分类行动，截至 2020年 11月，

生活垃圾分类体系基本建成，2020年基本实现原生生活垃圾零填埋，干垃圾焚烧和湿

垃圾资源化利用总量由 2018年的 10  250  t/d提升至 26  095  t/d，实施至今，整体成效远

超预期。

国家发展改革委于 2019年 10月 30日正式发布《产业结构调整指导目录（2019年

本）》，明确要求含塑料微珠的日化产品，到 2020年 12月 31日禁止生产，到 2022年

12月 31日禁止销售。2020年 1月 19日，国家发展改革委、生态环境部公布《关于进

一步加强塑料污染治理的意见》，禁止、限制部分塑料制品的生产、销售和使用，推

广应用替代产品和模式（如非塑制品、可降解塑料袋和可降解地膜等），从源头上对

塑料产品进行减量。中国将按照“禁限一批、替代循环一批、规范一批”的思路，加

强塑料污染治理。

除政策外，还积极参与国际政府间组织以及双边、多边的海洋塑料垃圾防治活动。

在这些政策助力下，过去几年我国废塑料回收率提升，在全球废塑料回收处理工作中

处于较高水平。

（3）海洋塑料垃圾污染防控存在的主要问题

针对海洋塑料污染，国际社会虽然予以高度关注，且已制定并实行了许多法规和

政策措施和具体行动计划，但目前国内外海洋塑料垃圾和微塑料污染治理还存在以下

问题：

• 国际上尚未形成全球层面合作应对和消减海洋塑料垃圾且具有法律约束力的合力

行动；

• 各国在相关的环保、产业发展和国际贸易等政策上存在分歧，导致部分国际公约

及协定无法得到严格履行，无法有效遏制塑料垃圾和微塑料源头及全生命周期中

的产生；



136 绿色复苏与韧性高质量发展 中国环境与发展国际合作委员会年度政策报告 2021

• 现行法律法规仍存在诸多不足；

• 海洋渔业、水上运输、滨海及欠发达地区的塑料垃圾的回收和分类体系尚不健全；

• 废塑料回收利用循环体系不健全；

• 对可降解塑料使用的本质存在认知误区；

• 部分公众对海洋塑料和微塑料污染问题科学认识不足。

（三）近海汞污染的来源、污染现状与演变趋势

1. 海洋环境中汞的来源

海洋中汞和汞化合物的主要来源包括自然源和人为源 2个方面。汞的排放不受国

界或者大陆边界的限制，汞释放到空气中，即可借由空气环流传播数千千米进行远距

离迁移，大部分汞最终以干沉降或降雨形式进入水生生态系统，最终汇入海洋。

2. 我国近海汞的污染现状及趋势

（1）大气

我国目前针对近海大气汞的研究主要有 2种方式：一种是长期观测，即在海岸区

域和海岛开展的固定采样点的形态研究；另一种是短期观测，即跟随海洋科考船开展

的移动采样点的形态研究。我国近海大气气态单质汞（GEM）浓度均高于北半球背景

值（1.5 ～ 1.7  ng/m3），且沿海区域监测的 GEM浓度高于海岛及随船监测的结果。与

世界其他海域的观测相比，我国的研究结果也显著偏高。虽然海洋区域的 GEM受到

了人为源排放的影响，但海洋大气中活性气态汞（GOM）和颗粒态汞（PBM）受到较

快速的形态转化和沉降速率的影响，并没有显著的升高。我国海岸区域多为经济发达

地区，人为源排放对当地大气中 GOM和 PBM浓度有着较强的影响。在当地人为源排

放和海洋大气背景气团的协同作用下，海岸区域的大气汞各形态的浓度处于背景值与

内地城市观测值中间的位置。

（2）海水

由于水体中汞的浓度通常很低，因此对各种汞形态的检测更加困难。受到诸多实

验条件的限制，我国目前对海水汞浓度和形态分析的研究相对较少。我国边缘海远海

区域表层海水中总汞（THg）浓度均值为 1.2 ～ 1.7 ng/L。与世界其他海域相比，该值

高于开放性海域及公海海水中 THg浓度，但略低于海湾、海岸等受陆源排放影响较

大的区域。从形态上来看，我国海域表层海水的溶解性单质汞（DEM）浓度均值为

27.0 ～ 63.9 pg/L，占表层海水 THg的 3% ～ 6%。与世界其他海域相比，该值与世界其

他开放海域及海岸区域相当。黄海和南海表层海水的DEM浓度还呈现出季节变化趋势，
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表现为暖季浓度高而寒季浓度低，该趋势也与世界其他海域类似。DEM的空间分布趋

势表现为近海区域浓度偏高而远海区域偏低，且远海区域 DEM浓度与全球其他远海

区域近似。

（3）沉积物

研究表层沉积物和沉积物柱芯中的汞成为一种可以从空间和时间两个尺度上揭示

出汞的来源、迁移和转化的有效手段。我国近海沉积物中 THg的浓度值（干重）大多

数在背景浓度范围内（20 ～ 100  μg/kg），只有珠江口的大部分采样点（42/54）和渤海

的个别采样点（1/29）显著高于背景值（> 100  μg/kg）。与世界其他海域相比，结果显

著低于欧洲、北美、非洲和亚洲等很多国家的海洋沉积物 THg值。

从空间分布来看，THg富集的热点区域主要分布在渤海的黄河口、黄海的中部泥

质区、东海的长江口及下游泥质区、南海的珠江口下游等，这些热点区域表现出较高

的总有机碳含量或靠岸边受人为活动影响大等特点，且 THg浓度与有机碳（TOC）呈

显著正相关，这表明我国近海沉积物中的汞多富集在 TOC含量较高的泥质区，且主要

来自沿岸人为活动输入。从时间趋势来看，整体表现为从柱芯底层到顶层波动增加的

趋势，尤其是靠近顶部的柱芯增加趋势更为显著，表明我国近海汞输入在持续增加，

且近几十年增加尤为显著。

我国近海沉积物中有机汞的检测数据相对较少，现有数据显示甲基汞（MMHg）

浓度大多在 0.1 ～ 3.2  μg/kg的范围内，只有在个别河口区域的沉积物中发现相对较高

的MMHg浓度（15  μg/kg）。在未来还需要加强对沉积物中汞形态的研究。

（4）生物体

海产品是人体甲基汞暴露的重要来源，对人体健康构成潜在威胁，需要格外关

注。2007—2012年从渤海采集了 11种软体动物（包括 9种双壳类和 2种螺类）的

研究结果显示，THg 和 MMHg 的浓度（干重）范围分别为 27.2 ～ 461.1  μg/kg 和

2.1 ～ 295.5  μg/kg，均低于我国对海产品中MMHg的限制标准（500  μg/kg）。从时间

上看，这 6年间软体动物中 THg和MMHg浓度均没有显著变化。从空间上看，呈现

出较为显著的区域差异。从物种上看，螺类中MMHg占 THg的百分比（MMHg%）

（57.3% ～ 65.8%）显著高于双壳类（21.1% ～ 49.5%），且MMHg不仅浓度与营养

级（1.99 ～ 4.02）呈显著正相关，其营养级放大因子（1.85）也明显大于 1，表明低营

养级软体动物中MMHg表现出生物放大效应，而无机汞主要表现为生长稀释效应。

与现有我国其他海域的数据相比，渤海生物体内 THg和MMHg浓度与其他 3个

海域较为接近，只是有关南海鱼类的有关报道呈现出相对更高的MMHg浓度，高达
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1  811  μg/kg。与世界其他海域相比，我国海域鱼体内 THg浓度相对较低。

3. 国际海洋汞污染监测现状

（1）全球汞观测系统

全球汞观测系统（GMOS）旨在建立一个全球汞观测系统，通过网络设施所提供

的支持，对全球汞排放情景进行研究以及区域和全球建模。系统通过测量环境空气和

降水样本中的大气汞含量，提供南北半球空气和海洋生态系统中汞含量的可比监测数

据，从数据上支持《水俣公约》的运转。GMOS通过现场和卫星平台进行监测，由网

络设施提供来自参与观测站的实时或近时数据。该项目采用全球监测的取向，将监测

点遍及全球，覆盖了多海拔、多海平面以及气候多样化地区，以这些地点的测量数据

来检验区域和全球范围内的大气汞模型，能够提高对全球汞迁移、沉积和排放的理解，

为国际政策的制定和执行提供可行依据。但是由于该系统所能够提供的数据时间跨度

有限，因此目前还难以提供更多时间趋势的信息，在改进排放清单和监测数据、对未

来汞排放量的预测以及成本收益的方面仍需改进。

（2）欧盟环境质量标准及对水体和食用鱼汞监控

《欧盟水框架指令》要求根据欧盟环境质量标准（EQS，2008/105/EC号指令）对

汞和其他物质进行监测。欧盟会员国可以选择采用鱼类、软体动物和甲壳类动物等生

物群作为适当的指标进行监测。通过对鱼类体内汞含量进行监测，控制人类通过进食

暴露于汞污染，这也是欧盟应对水体汞污染的一项策略。（EC）1881/2006号规章设定

了鱼类含汞的上限为 0.5  mg/kg，某些大型鱼类为 1.0  mg/kg。欧洲食品安全局在 2012

年对甲基汞和无机汞进行了评估，将可接受摄入量制定在 1.6  μg/kg体重和 4  μg/kg体

重的水平。

（3）英国对水体汞排放的监测

英国由大不列颠及周边岛屿组成，四面环海内部水系纵横，在对水体的汞污染监

测上区别于海洋水域、淡水及河口沿海水域，采用了不同的监测方法。

一是对领海水域的汞监测，英国自 1999年实行清洁海洋环境监测项目（CSEMP），

通过收集领海（12  n mile）范围内盐水系统中鱼类、贻贝和沉积物中汞浓度的数据 [21]

来反映汞排在水体中的趋势。但英国环境署（EA）提醒对于监测数据，需要考虑短期

条件的重大影响，如风暴、洪水都可能引起受污染沉积物的再悬浮，造成对数据趋势

的干扰和覆盖。

二是对淡水、河口和沿海水域的检测，与对领海区域汞监测不同，英国对淡水、

河口和沿海水域的监测仍旧采用欧盟的 EQS系统。
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（4）挪威的汞监测

挪威汞减排的行动计划（2010）要求汞检测由气候与污染局负责，目的在于监测

环境中汞浓度的趋势；揭示河流流域汞径流的原因和机制；调查生物体对汞的吸收和

鱼类及食物链中汞浓度增高的原因。长期的汞监测项目则以汞的生态全程为立足点，

包括监测海洋生物的汞负荷量，同时对生物群的时间趋势、河流和工业部门的汞输入，

以及对来自南北空气监测站数据进行分析。此外，还有其他的定期项目对汞进行取样

监测，如对全国性湖泊沉积物监测方案，包括每 10年测量一次汞含量、每 5年测量苔

藓中的汞水平和其他重金属含量。

尽管汞排放量在挪威录得显著下降，但监测站返回的结果（1990—2008年）中汞

浓度稳定，没有表现出降低；鱼类体内含汞量较 1990年不但未出现减少，反而表现出

了高度上升的趋势，挪威环境当局将此归因于大气远距离的汞传递，换言之，就是挪

威以外的汞污染通过大气环流系统输入了挪威本地，而这比源于其本国的汞输入更为

重要。但由于海洋汞循环和生物积累的过程具有极大的不确定性，因此实际原因仍处

于需要探索的空白区。

4. 国际和欧盟汞污染控制实践

（1）《水俣公约》及其他国际公约

各国签署的一系列关于化学品或有机物全球性或区域性的治理公约中涵盖了部

分汞污染治理的内容，如《巴塞尔公约》（1992）包括了汞废弃物的处置、鹿特丹

公约（1998）涵盖汞的国际贸易问题、斯德哥尔摩公约（2004）涉汞重点在于甲基汞

的问题。20世纪末至 21世纪初的这几项公约，较之前的国际条约扩大了参与范围，

力图在全球语境下应对汞污染问题，但鉴于前述汞污染产生、扩散和传播的特点，

这些公约尚不足以覆盖汞的生态全程，难以做到对污染的有效防治和治理。在此背

景下，UNEP将独立汞公约（《水俣公约》）的谈判列入政府间议程。

（2）欧盟的汞污染防控

2005年欧盟指出汞污染已经成为全球性风险，推出《联合体关于汞的战略》（《汞

战略》）及相应的指令和行动计划，强化以法律法规治理汞污染的机制。汞战略是解

决汞使用和污染问题的综合计划，包括减少汞的排放、供给、需求与流通、避免公民

汞暴露等 20项行动计划是其核心内容。《汞战略》将国际合作列为一项重点，其中重

要的发展之一即与 UNDP共同积极推进多边汞公约（《水俣公约》）的谈判。欧盟在

谈判的过程中，起到了重要的推动作用，条约的签订和多边合作的形成，是欧盟推进

绿色外交的重要成就。
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截至《水俣公约》生效，尽管既有涉汞法规和指令已经基本满足《水俣公约》要求，

欧盟仍在 2017年出台了进一步的措施，超越《水俣公约》要求，通过 852/2017号规

章（取代 1102/2008号）加强了涉汞法律。该法规涵盖了汞的整个生命周期，强化和

区别了此前涉汞环境法规的不足。通过以上法律法规的实行，欧盟试图创建无汞经济，

而实施结果也令人欣喜，汞的排放、使用都得到了明显的减少。

（3）英国的汞污染防控

自 1990年以来，英国限制汞的使用和排放，汞排放量已经下降了 88%。这一排

放量的下降，与英国减少煤炭使用和氯碱工业改变汞电池制氯生产工艺相关。英国于

2020年年末完成了在法律上退出欧洲联盟的程序，但在汞污染的控制和治理方面，至

今没有出台新的规则，仍按照 2017年《汞控制（执行）规章》继续直接遵循退欧之前

的所有立法和规定，即仍执行（EC）852/2017规章及其所联系的各项规定和指令，在

设计汞和汞合金及添汞产品等的进出口、制造、储存、追踪和报告等与欧盟保持一致。

（4）挪威的汞污染防控

挪威是非欧盟欧洲国家，在汞治理思路上与欧盟保持了一致，即使采用以法律法

规为基础的直接公共治理作为主要手段，但较之欧盟又具有更高标准。根据欧洲经济

区协议，挪威共享了欧盟在化学品方面的立法，并且在本国内以《产品控制法》（1976）

和《污染控制法》（1983）为基础，以许可制度为主要政策手段，对汞污染进行治理。

（5）欧盟和欧洲国家汞污染防控政策分析

欧盟以及主要非欧盟国家（英国和挪威）在汞污染的治理方面起步较早，政策框

架相对完善，也取得了相对积极明显的效果，为其他国家提供了一些可借鉴的经验，

主要有以下几个方面：

• 欧洲国家注重国际多边治理和国内法规政策相结合的方针；

• 欧洲的汞污染治理秉承硬政策为主，市场化工具和软政策为辅的核心理念；

• 在这样的多元政策框架里，欧洲的汞污染战略既包括顶层设计，也强调各地多政

府部门间的协同合作，以及全民参与的必要性，其最终目标是建立一个跨行业跨

部门的政策执行网络；

当然应该指出，欧洲各国虽然是汞污染治理的先行者和国际治理的领导者，但是

其治理发展历程也有一些教训值得其他国家吸取。主要有以下几个方面：

• 欧洲各国的汞污染水平快速下降虽然体现了各国积极进行政策干预的良好效果，

但这更是由全球化以来大量污染工业和制造产业转移到欠发达国家造成的；

• 欧洲各国的监测水平还有待提高，监测数据应为政策决策提供更可靠的科学依据 ；
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• 欧盟的汞治理政策也尚未和气候变化等相关重大议题挂钩，而事实上两者有着非

常密切的关系。

四、政策建议

1. 加强渔业资源调查研究，强化基于科学认知的管理制度建设

（1）加强海洋渔业资源调查、资本核算与管理体系优化

有效保护中国的海洋生态资源和渔业资源需要了解其价值与重要性。首先，中国

应优先发展与海洋和渔业资源开发相关的科学研究与工具，通过海洋资源调查，探明

物种多样性、指标物种的种群数量和分布、繁殖期、生态系统连通性以及生境破碎化

等情况，并积极推动科学方法和技术的标准化，为保护地的科学划定和保护管理计划

的设计和实施提供基础；对海洋生态系统价值核算进行基线研究，加强省级政府与研

究机构合作，识别自然资本最高的海洋生态热点，加大保护力度。其次，重点研究全

国的海洋经济活动和发展规划，了解其对海洋资本的依赖和相互关系，并正确评估海

岸带发展与各种活动对海洋自然资本的影响。在有条件的情况下，还可以进行沿海社

区经济发展情况的相关调研，为后续渔业可持续发展与产业转型提供科学依据。再次，

在海洋自然资本管理方面，加强中央和省级政府的高级别沟通与合作，加强不同管理

部门之间的协作，同时加强国际交流合作，优先创建海洋类型国家公园，构建合理有

效的海洋保护地网络体系，增加海洋保护地面积以及对关键物种与栖息地的保护效果。

（2）加强基础研究、完善管理制度，建立气候适应型渔业

气候变化对海洋渔业资源的分布和生产力，以及渔民生计和社区的稳定都产生了显

而易见的影响。建议中国从以下几个方面加强气候变化与渔业相关工作。首先，政策制

定者应确定海洋资源管理的目标如何适应气候变化引起的生态系统的改变。将气候变化

的适应性纳入海洋管理，提供必要的资金和投资，确定适当的管理基准，监测物种丰度

和分布随时间的变化，并制定前瞻性政策，尽量减少不确定性风险。制定中国渔业适应

气候变化的战略， 将渔业应对气候变化纳入国家和地方各种规划中，并优先考虑渔民和

沿海社区，制定渔业应对气候变化的中长期规划。其次，中国应建立有效的渔业管理，

减少气候和非气候压力因素对海洋生态系统的累积影响，规划海平面上升对沿海社区和

生境的影响，保护和恢复本地物种和可能迁入的物种重要栖息地，从而提高海洋生态系

统的韧性。最后，加强国际合作，增强中国管理新型渔业资源的能力并提高中国对其他

受影响的国家的包容性。这需要在有关鱼类种群的基础科学研究方面进行合作，并就不
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断变化的鱼类种群的管理目标达成区域协议，建立适应不同条件下的准入和资源共享协

议，提升中国适应气候变化的能力和参与相关国际事务的能力。

（3）借助自然解决方案助力可持续渔业发展

基于自然的解决方案以自然的构造和力量修复生态环境，维持生态系统平衡，降

低运营和维护的成本。因此，中国在推进可持续渔业发展的过程中，可以从多方面鼓

励基于自然的解决方案，包括：探索相关的科学基础和技术，设计明确的指标、标准

和管理机制，试点成果的规模化应用，支持开发长期并且盈利的商业模式等。在发展

和设计基于自然的解决方案时，也应参考国际上已有的相关原则和标准，制定符合中

国的实施方案和管理制度。例如，中国的实施方案应提升气候应对能力和生态系统

功能；以科学为依据设定可实现和可衡量的目标；体现自然与社会的协同作用，同时

保护自然并权衡其他社会目标；与沿海社区和利益相关方共同设计和实施，以了解他

们最紧迫的挑战，并建立共同责任；确保项目成果可以通过强有力的监测、评价和报

告框架加以量化，可衡量并且可追责。

（4）持续完善近海渔业限额捕捞制度建设

基于沿海九省（市）渔业限额捕捞试点工作经验，加强近海主要经济鱼种的单鱼

种渔业资源调查及其可捕量评估。探索将限额捕捞试点鱼种逐步扩大到主要经济种类

的方法，将捕捞产量高的小黄鱼、带鱼、蓝点马鲛、鲐、海鳗、梅童鱼、太平洋褶鱿

鱼等鱼种纳入限额捕捞范畴。探索适于中国近海多鱼种渔业的限额捕捞新模式，提高

限额捕捞制度在中国全面实施的可行性。结合试点经验，完善近海渔业捕捞的渔获量

监测体系，整合渔政、海事和市场等多方监管力量，为限额捕捞制度的有序实施提供

保障。最后，加强中央与地方的限额捕捞制度立法，为该制度在全国范围内的顺利开

展提供法制保障。

2. 规范和提升管理手段，强化渔业资源保护力度

（1）加强沿岸拖网禁渔区渔业资源保护力度

底拖网作业会对海洋生态系统中的底栖生物和生态群落造成毁灭性影响，是最不

可持续的捕捞方式。我国于 1955年发布了关于渤海、黄海及东海机轮拖网渔业禁渔区

的命令；自 1981年起所有机轮底拖网都不得进入上述禁渔区线内作业。然而，底拖网

作业在我国沿海（包括禁渔线以内的水域）仍屡禁不止 [22]。根据《中国渔业统计

年鉴》 [1]，中国近海的捕捞产量近 50%来自选择性差的拖网作业，因此建议机轮拖网

渔业禁渔区内禁止拖网作业，同时调整近海捕捞作业结构，逐步压缩近海拖网渔业

的规模，增加钓、刺网渔业规模至合理水平。



143第 3章  全球海洋治理与生态文明

（2）提升中国水产品供应链的可持续管理

目前，中国的水产品市场存在生产商良莠不齐、产品种类繁多、销售渠道多种多

样等特点。为实现从源头到餐桌的全过程保障和管理，建议中国尽快制定统一认定标准，

如渔业改进项目（FIP）、水产养殖改进项目（AIP）、可持续渔业捕捞和养殖模式标

准。在广泛的行业及市场调研的基础上，吸收国际现行标准的可借鉴部分，针对国内

销售及出口销售不同鱼种的特性进行标准制定，最终由权威机构进行标准的发布及推

广应用，并在现行监管制度基础上，制定针对新标准的监管措施，切实保障实施的效果，

增强消费者认可度。同时应增加中国水产品的溯源管理。在此过程中，不仅可以借鉴

国际先进经验，还可以借助如 GDST等平台与国际方面对标，以溯源管理促进产业可

持续发展。

（3）科学、规范化休闲渔业管理，促进休闲渔业的持续健康发展

近年来，随着中国渔业减船转产政策的加强，中国城乡居民收入不断增加，生活

方式不断改变，文化、旅游、休闲和体验等需求日益扩大。在乡村振兴战略的激励下，

休闲渔业得到迅速发展，已经成为现代渔业经济发展的新亮点。然而，目前休闲渔业

的发展还存在着认识不到位、管理制度不健全、法律法规缺失和自然环境遭到破坏等

问题，需要加强制度建设，积极探索基于水域使用权的休闲渔业限额捕捞管理制度；

科学、规范化管理，加强休闲渔业监测、报告和资源评估，加大资源和环境保护力度；

提高休闲渔业从业者的综合素质，推动休闲渔业的可持续发展，让渔民在参与渔业资

源保护的同时，获得可持续的经济收益。

（4）探索社区参与、共同管理的渔业资源保护模式

过往的渔业资源保护多通过由上至下的方式推进，对政府资源的需求较大，管理

成效有限。建议整合社区与社会资源，探索共同管理的渔业资源保护模式。例如，充

分发挥当地社区群众的积极性，通过举办培训、宣讲等活动，向本地居民深度科普生

态功能、环境经济价值等知识，取得本地居民的认同和支持，引导本地居民在生产与

生活中协助进行生态资源（如主要的渔场位置、当地重要自然资源的分布等）和文化

的调研，开展社区参与的资源保护工作。可以借鉴守河人模式的公益诉讼经验，而公

民科学有助于保护海岸带和举报违规行为。又如，引入当地社区、企业与渔业组织等

主体，建立保护地观察员监测网络，鼓励本地渔业从业者参与监测观察，由点到面逐

步扩大保护工作参与人员数量、提升保护人员素质、扩大保护项目影响范围，增强海

洋保护地生态环境监管能力，实现海洋生态环境与资源保护目标。在此基础上，可以

将具有一定经验、有意愿支持保护区工作和可持续产业转型的人组织起来，形成带头
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人网络，提升本地居民的归属感，带动其支持和参与保护工作。

（5）借助绿色金融助力可持续渔业发展

目前，中国已将海洋保护纳入绿色金融体系之中。例如，国家发展和改革委员会

于 2019年发布的绿色产业目录中已将海洋生态友好型项目和技术（海水污染控制和海

洋生态系统恢复）列入重点支持对象之中。在全球绿色金融快速发展的背景下，中国

的可持续渔业发展还需借助绿色金融工具创新融资模式，为自然积极的渔业项目提供

更多的金融激励。例如，构建渔业金融机构，为可持续渔业生产发放无须抵押的专项

贷款，或者向金融机构的渔业贷款利息予以补贴；建立渔业担保保险制度，解决渔业

生产者贷款时担保不足的问题；加强金融机构声誉风险监管力度，对非法渔业捕捞可

能造成的潜在声誉风险予以提示并提供技术性导则；借鉴国际保护经验，以创新机制

吸纳社会资本投入可持续海洋项目，推行绿色金融工具，拓宽资金来源。

3. 建立健全海洋大环保格局，推动构建流域—河口—近岸海域生态环境保护联防

联控机制                                                      

（1）建立健全海洋大环保格局

以深入打好污染防治攻坚战的组织实施为契机，进一步完善中央统筹、省负总责、

市县抓落实的海洋生态环境保护工作机制，明确细化中央与地方、部门与部门之间的

事权划分，明确落实沿海地方党委、政府的主体责任和行业主管部门的常态化监管责任，

进一步完善齐抓共管、各负其责的大环保格局。全面实行海洋生态环境保护目标责任

制和考核评估制度，有效衔接中央生态环境保护督察。

（2）构建流域—河口—近岸海域生态环境保护联防联控机制

综合发挥生态环境部、流域海域局和省级生态环境部门以及其他行业、领域主管

部门的职能，按照陆海统筹原则，探索建立沿海、流域和海域协同一体的综合治理体系，

推进河口、流域和近海环境治理的统筹衔接，重点解决重点海湾、河口存在的突出环

境问题和体制机制短板。

4. 推动减污降碳协同增效，提升海洋生态系统质量和稳定性

（1）推动海洋减污与应对气候变化协同增效

强化陆海统筹的污染治理，进一步削减河流入海氮、磷污染物，持续降低近岸海

域富营养化水平，缓解气候变化下海洋酸化、缺氧、赤潮和绿潮等生态环境风险恶化

趋势，提高滨海湿地等生态系统环境质量和固碳增汇潜力，增强气候变化适应能力。

（2）推动多部门联动综合治理缺氧

统筹考虑污染物减排与缺氧区综合治理，在“十四五”深入打好污染防治攻坚战中，
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将缺氧区综合治理作为工作目标之一。强化陆海统筹，一体推进陆源排放、海水养殖、

农业面源、大气沉降等途径的污染物减排。综合考虑气候变化对污染物减排和缺氧区

治理的负反馈作用，加强减污防灾和提高气候韧性的协同效用。

（3）加强沿海生态系统保护修复

推进海洋及海岸带生态保护修复与适应气候变化协同增效，将适应气候目标纳入

海洋生态环境保护规划；推进海洋生态保护地建设，实施海洋生态保护红线监管制度，

开展红树林、海草床、盐沼、珊瑚礁、沙丘和海岛等沿海气候脆弱生态系统保护及适

应成效监测与评估；开展沿海生态系统修复，提升湿地水质净化、固碳增汇等能力，

提升海洋生态系统质量、稳定性及气候韧性。

5. 完善生态环境监测体系，加强源头管控力度                   

（1）完善陆海一体化生态环境监测体系

按照陆海统筹、统一布局的原则，优化建设全覆盖、精细化的海洋生态环境监测

网络，强化网格化监测和动态实时监视监测，对主要的入海河流、陆源入海排污口等

实施在线实时监测，为海洋污染源头控制提供数据支撑。

（2）强化汞污染物分析监测与溯源能力建设

建议加快制定海洋环境中汞的形态分析的监 /检测方法，推动相关标准物质研发

应用，构建完善的汞形态分析和评价标准体系；加强相关分析技术和质量控制技术

培训，加强业务监测机构形态分析能力建设。建设包括我国近海周边相关汞排放点源

的清单和同位素“指纹谱”等的全源数据库，提高精细化溯源能力，构建污染源及其

入海途径的管控体系。

（3）加强海洋塑料污染和微塑料的源头管控，提高废物管理和处置能力

加强技术创新，提高塑料废物的减量化、无害化和资源化的处置能力，加快推进

废物回收和管理基础设施建设；制定国家层面的海洋垃圾与海洋微塑料污染防治综合

行动计划，构建“源、汇”双截留的海洋塑料垃圾管控防治机制，从源头上防止陆源

塑料垃圾入海。推进沿海地区塑料零排放试点，上下游协调、垃圾回收基础设施建设、

公众宣传；将零塑料目标与更广泛的碳中和目标联系起来。

6. 建立健全联合科技攻关机制，提升对海洋污染问题的科学认知   

（1）建立健全联合科技攻关机制

强化国家科技重大项目对重点海域深入打好污染防治攻坚战的科技支撑作用。涉

海高校、科研院所等共同开展科技攻关合作，加快解决瓶颈技术和难点问题。加强海

洋污染监管和治理理论与应用技术研究，加大对人才队伍建设和能力建设的投入力度，



146 绿色复苏与韧性高质量发展 中国环境与发展国际合作委员会年度政策报告 2021

积极推动科技成果转移转化和试点示范，着力解决和攻克海洋污染治理保护重大问题

和技术难点。强化科技创新和成果转化应用，提升海洋生态环境治理能力的现代化

水平。

（2）强化海洋污染物管控科学技术支撑

开展近岸海域污染源解析、流域总氮削减、河口区水质评价、海洋关键物种保护、

应对气候变化、海洋生态保护修复等关键技术和重大问题研究。基于不同环境介质中

汞、塑料 /微塑料的立体监测数据，开展汞、塑料 /微塑料等典型和新污染物输移路径

和环境行为研究，评估污染物及其转化产物对海洋生态系统的影响，提升对汞、塑料 /

微塑料污染问题的科学认知。

（3）定期实施海洋污染物基线专项调查

通过定期专项调查，查明我国海洋环境中污染物种类、水平、分布等，摸清底数，

评估海洋污染管控成效，编制并定期更新海洋新污染物优先控制清单，优化和完善海

洋环境质量监测网络。

7. 丰富发展全球海洋公共产品，深度参与全球海洋环境治理       

（1）推广中国治理经验，着力提供全球公共产品

对标国际大湾区海洋生态环境治理水平，将渤海和粤港澳大湾区等建设成“美丽海

湾”保护与建设的先行示范区，向全世界展示中国在区域海洋生态环境综合治理和绿色

高质量发展的成功案例，并率先在“海上丝绸之路”沿线区域、北部湾区域等推广我

国海洋生态环境治理经验。将丰富发展全球公共产品作为“十四五”乃至今后一个时

期我国海洋生态环境保护工作的重要战略目标，实现从管辖海域向全球海洋拓展、从

聚力解决自身问题向深度参与全球海洋环境治理的深刻转变，积极探索在海洋垃圾与

微塑料治理、海洋缺氧与酸化、极地环境和气候变化等重点领域提供全球公共产品。

（2）推动全球海洋环境治理体系向着更加公正合理的方向发展

在海洋命运共同体理念指引下，深度参与全球海洋环境治理行动，提升国际公约

履约能力。充分利用联合国大会、联合国环境大会、海洋法公约缔约国会议、海洋法

非正式磋商进程等平台，提出合作共赢的中国方案，引领全球海洋环境治理规则的发

展方向。推动构建蓝色伙伴关系、积极参与极地国际治理、推进与欧洲国家的海洋合

作等。在南海，推进海洋领域应对气候变化、海洋塑料垃圾等低敏感领域合作，以持

续坚韧努力形成整体合作和双边合作共同驱动的良性格局。组织召开海洋生态环境保

护高端峰会，积极发挥主场外交作用，贡献中国智慧，提出中国方案，展示大国形象

和责任担当。
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五、未来海洋研究路线图展望

（一）中国环境与发展国际合作委员会的海洋政策研究

全球“海洋治理和生态文明专题政策研究”项目在其第一阶段（2019—2020年）

将工作重点放在基于生态系统的综合海洋管理的中心主题和概念上。在这项工作的范

围内启动了一系列相关问题的研究工作：海洋生物资源和生物多样性，海洋污染（尤

其是塑料），绿色海洋运营，可再生能源系统和矿产资源开采。气候变化、技术、海

洋经济和性别问题是贯穿各个主题的共同议题。

海洋项目组的工作清楚地表明，中国和全世界都应该马上行动起来，确保海洋环

境在内外文明生态建设中发挥关键作用，从而确保人类未来的安全。报告还指出，需

要持续地将工作重点放在海洋治理问题上，尤其是要进一步探索某些特定的议题，以

便为未来发展指明道路。

（二）未来国合会海洋工作的国际框架 

在过去的一段时间里，社会对海洋系统作为文明基础的总体重要性的认识和了解

不断提高，从而形成了、并将继续形成几项关键的全球性努力和倡议，为全球、区域

和国家行动提供了明确的框架。这些过程可以且应该成为提出政策建议的基础，帮助

国家和国际社会设计海洋治理行动，并帮助中国参与这些行动。尽管有许多宏观的和

包罗万象的海洋事业，我们只重点介绍 3项关键举措，并指出其在指导未来海洋政策

中的重要性。

联合国可持续发展目标 [23]是全人类的共同心声，旨在消除贫困、保护地球并改善

全球每个角落、每个人的生活和前途。作为 2030年可持续发展议程的一部分，联合国

所有会员国在 2015年通过了这 17个目标，其中提出了实现这些目标的 15年计划。可

持续发展目标 14旨在可持续管理和保护海洋和沿海生态系统免受污染，并解决海洋酸

化的影响。 通过国际法加强对海洋资源的养护和可持续利用也旨在帮助减轻全球海洋

面临的一些挑战。

可持续海洋经济高级别小组 [24]由来自世界各地的卓越带头人组成。该小组在 2020

年底提交了报告，提出了一系列改革性的建议和行动，以促进可持续的海洋经济，将

健康的海洋与可持续生产放在首位，以造福世界各地的人民。专家小组强调，对海洋

资源的合理管理将使海洋可持续地为社会带来更大的利益，但也指出，为了让保护海

洋环境和发展海洋产业方面的投资产生重大的经济利益，需要各国政府采取一定的激
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励措施和良好的政策框架。小组的报告确定了 5个主要变革领域：

• 海洋财富，强调确保海洋可持续地为子孙后代创造财富的必要性，包括可持续的

海洋食品、海洋能源、海洋旅游、海洋运输以及其他产业。

• 海洋健康，强调国际社会必须采取紧急行动，以减少温室气体排放，防止生物多

样性丧失，恢复和保护沿海和海洋生态系统，减少污染并采取预防措施进行海底

经济活动。

• 海洋公平，可持续的海洋经济应以人为中心，为所有人服务，实现人权，促进海

洋财富的公平分配，并确保人人机会均等。

• 海洋知识，其中强调我们需要提高素养和技能，并分享和应用有关海洋生态系统

如何运作以及它们如何应对压力的认识，以更好地为决策提供信息，并指导海洋

产业可持续发展。

• 海洋金融，确保获得融资的公平性并支持可持续性生产，要认识到发展中国家的

需求，并注意到公共部门的融资可以帮助释放私营部门的融资。

联合国“海洋科学促进可持续发展十年”（2021—2030 年）[25]（简称“海洋十年”）

旨在提供一个持续专注于研究和创新的国际框架，以确保更好地利用海洋和海洋资源。

这对实现为联合国可持续发展目标 14 设定的目标至关重要。联合国大会授权教科文组

织政府间海洋学委员会（IOC - UNESCO）协调“海洋十年”的筹备和实施，旨在获得

以下社会效益：

• 清洁的海洋，可以识别、量化和减少污染源，并从海洋中清除污染物；

• 健康和有复原力的海洋，对海洋生态系统进行制图和保护，以测量和减少各种影

响因素（包括气候变化），保持海洋生态系统服务的持续供给；

• 可预测的海洋，社会有能力了解当前和未来的海洋状况，预测其变化以及对人类

福祉和生计的影响；

• 安全的海洋，保护人类社区免受海洋灾害的威胁，并确保海上和海岸作业的安全；

• 可持续生产和收获的海洋，确保提供粮食供应和替代生计；

• 透明而可触及的海洋，所有国家、利益相关者和公民都可以使用海洋数据和信息、

技术，并有能力做出科学决策。

• 鼓舞人心且引人入胜的海洋，社会因而了解并重视海洋。

（三）确定和优先考虑未来的海洋议题

“全球海洋治理与生态文明专题政策研究”项目组在其第一阶段（2019—2020年）
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的工作中，针对几个关键领域开展研究并提出了一整套政策建议。项目组还强调，海

洋研究有必要在国合会框架内继续进行，以充分反映海洋对社会、尤其是与中国国家

战略休戚相关的蓝色经济振兴与实现碳中和等议题的重要性。

在新冠肺炎疫情期间，“全球海洋治理与生态文明专题政策研究”在周期较短的

第二阶段（2021年）关注了对中国近海海洋生态环境影响最大、最迫切需要解决的

2个问题，即海洋生物资源和生物多样性丧失以及海洋污染。此外，“全球海洋治理

与生态文明专题政策研究”还为“未来海洋”制定路线图——实质上是为国合会规划

一个海洋领域工作方案，从而为国合会应对未来的海洋议题指明方向。作为这项工作

的一部分，海洋项目团队通过一系列范围界定和对话会议与利益相关者进行了交流，

邀请相关专家讨论并建议国合会在未来的 5年内如何进一步解决海洋问题。

（四）未来海洋路线图

国合会未来海洋路线图是围绕着联合国“海洋十年”的 7个社会需求而组织的，

以可能有助于中国政府选择当前关键总体政策领域优先事项中的海洋行动为先导。各

个政策领域下的主题清单反映了在与各个利益相关者讨论期间标记的主题，因此并非

详尽无遗。与此同时，针对不同主题的描述与阐释也并非十分全面与详细，这样做的

目的是指明未来政策相关讨论的潜在方向。

1. 海洋贡献的关键宏观政策领域

 政策领域 1  发挥海洋之碳中和作用的政策行动

海洋作为地球上主要的热汇和碳汇，在减缓气候变化方面发挥着重要作用。红树

林、盐沼、海草床和潮滩等沿海生态系统在碳捕获与封存方面发挥着至关重要的作用。

单位面积的滨海湿地能够比陆地森林更快、更有效地固碳。这些生态系统通过它们提

供的许多重要的生态系统服务，对世界各地的沿海和岛屿社区发挥着至关重要的作用。

利用这些知识制订积极的政策行动计划，将有助于中国在 2030 年之前实现碳达峰、在 

2060 年之前实现碳中和的目标。为此，让公众认识到海洋是实现碳中和目标的工具，

提高人们对海洋碳汇重要作用的认识也很重要。

与该政策领域密切相关的国合会专题政策研究有气候变化 SPS 和绿色技术 SPS。

 政策领域 2  发挥海洋之气候调节作用的政策行动

量化不同的减排措施对巴黎协定的贡献，可能有助于为未来的政策行动奠定基础，

例如将特定海洋保护区（MPA）的影响作为案例研究。为此，可以使用可持续海洋经
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济高级别小组在其报告《海洋作为气候变化的解决方案：五个行动机会》[26]中采用的

方法作为基本考虑，采取类似的方法来选定中国的海洋保护区。在这种情况下，这“五

个行动机会”可分别与海洋可再生能源（主要是风能），海洋运输（“绿色运输”），

沿海和海洋生态系统，渔业、水产养殖和饮食转变（从肉类到海鲜），以及海底碳储存（在

此注意与上述碳中和政策领域的重叠）相关。在进行这样的案例研究时，可以考虑在

国内实施上述“五个行动机会”的内容和方式，以及中国有什么样的机会帮助发展中

国家实现公平。

与该政策领域密切相关的国合会专题政策研究有气候变化 SPS、绿色技术 SPS 和

生物多样性 SPS。

2. 清洁的海洋 

人类活动正日益污染其本地乃至全球环境。近海污染是近几十年来的主要环境挑

战，因此，预防和控制海洋污染是一项重要任务。虽然海洋辽阔，看似能够消化任何

外源输入，但各种污染的累积影响还是对海洋环境产生了明显作用。最具挑战性的海

洋污染物包括大气中的 CO2、农用化肥、未经处理的废水、入侵物种，以及微型和大

型塑料垃圾。河流上游压力与下游影响之间的关系凸显了协调陆海统筹管理的重要性。

“从源头到海洋的治理途径”对解决陆上活动和陆源污染至关重要。

 政策领域 3  减少陆源污染物向海洋输送的政策行动——连接陆地、河流和海

洋管理以支持清洁的海洋

近两个世纪以来，随着全球人口的增加，人类的需求也在不断增加，为满足生活

必需品的需要，工农业迅速发展，大量的工农业废弃物和生活垃圾被排放到环境中。

虽然生产和排放主要来自陆地，但海洋环境是人为污染的最终接收者。除了众所周知

的由陆地养分过度输入导致的富营养化问题，日益严重的全球塑料污染也是这种陆海

相互作用的另一个例子。制定积极的政策行动应对这些与海洋相关的挑战对保护人类

健康和海洋健康非常重要。

与该政策领域密切相关的国合会专题政策研究有流域 SPS、绿色城市化 SPS 和绿

色转型 SPS。

 政策领域 4  海洋垃圾和微塑料污染全球治理

近年来，对可见塑料、微塑料和纳米塑料、抗生素等新型污染物的研究急剧增加。

微塑料和纳米塑料在海洋生态系统中持久存在，由于其微米级颗粒性质，这些碎片被
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一系列海洋生物误认为是食物而被摄取，包括珊瑚、浮游植物、浮游动物、海胆、

龙虾、鱼类等，并最终被转移到更高的营养级。同时，已有大量研究表明海洋塑料和

微塑料污染直接或间接影响到海洋生物多样性安全、渔业资源、旅游业与航运安全。

海洋垃圾和微塑料污染已经成为全球高级别环境议题之一，影响深远。不仅涉及海洋

生态环境治理，也直接影响陆地塑料经济行为及废弃物管理。海洋垃圾和微塑料不仅

来自陆地废物管理系统泄漏、河—海输入，也包括废弃渔具、海水养殖及海上偷排，

来源广泛。

与该政策领域密切相关的国合会专题政策研究有流域 SPS、绿色城市化 SPS 和绿

色转型 SPS。

 政策领域 5  打击不断增加的遗留基础设施和幽灵装备的政策行动

退役和废弃的石油和天然气基础设施（遗留基础设施）可能对当地环境构成威胁，

其他即将建成的海洋基础设施，如风电场、海底采矿等也可能对当地环境构成威胁。

需要为此类基础设施的报废处理建立强有力的监管基础，以尽量减少其对海洋环境和

生态系统的影响。废弃渔具（“幽灵渔具”）是指海洋环境中任何丢弃、丢失或遗弃

的渔具。这种渔具留在海洋中继续缠绕和捕杀水生动物，并扼杀和破坏栖息地。废弃

渔具是当今影响海洋环境的主要垃圾类型之一。制定积极的政策行动，以尽量减少遗

留废弃设施对海洋环境的潜在负面影响非常重要。

与该政策领域密切相关的国合会专题政策研究有绿色金融 SPS 和“一带一路”SPS。

3. 健康而有复原力的海洋

为了使海洋和海洋资源成功地促进人类福祉，就需要生态系统的完整性以及生物

地球化学和物理过程的正常运行。这不一定是指未受任何扰动的生态系统，但必须是

没有遭受严重或不可逆转伤害的生态系统。在过去的 50年中，由于众多压力的存在，

因此海洋生态系统的退化大大加速了。所有国家都将受益于健康有弹性的海洋，并通

过保持其提供食物、收入、支持运输和可持续发展的许多其他要素的能力而受益。

 政策领域 6  促进绿色海洋产业以支撑健康海洋的政策行动

船舶和港口都是 CO2排放的重要来源和更大的气候问题的诱因，同时它们也加剧

了海洋污染问题。 船舶和港口造成的污染包括石油泄漏、化石燃料、塑料垃圾和人类

排泄物等。 船舶还会造成噪声污染，扰乱海洋动物的生活平衡。渔业不仅会造成污染，

还有可能以多种方式影响海洋环境，包括过度捕捞、栖息地破坏和兼捕的渔获物。航
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运和渔业都有可能成为引进非本地物种的途径。港口造成当地水污染，包括广泛的沉

积物污染。新兴的海底采矿业有可能成为主要的污染源。钻探这些物质时产生的硫化

物沉积可能会造成难以估量的环境影响。材料泄漏和设备腐蚀只会加剧问题。

与该政策领域密切相关的国合会专题政策研究有绿色技术 SPS、“一带一路”SPS

和绿色金融 SPS。

 政策领域 7  保障海洋持续 / 更多作为重要食物来源的政策行动

海洋在全球粮食供给中发挥着重要作用，并且有可能发挥越来越重要的作用。增

加海洋食品生产和消费的潜力将取决于自然因素、政策、技术和制度。 海洋、气候和

生物多样性是相互关联的问题，其中核心问题是食物；海洋食物问题是不能独立于其

他问题而存在的。要促进海洋食物持续产出，就需要在中国国内和国际上都考虑到这

些方面的政策。有必要考虑如何在这一政策领域内寻找机会制定相关政策，以支持国

际上（如“一带一路”沿线国家）针对保护海洋食物产出价值的投资。

与该政策领域密切相关的国合会专题政策研究有生物多样性 SPS。

 政策领域 8  提升和建立一体化海洋治理的基础的政策行动

一般认为，综合海洋管理（IOM）是在充分考虑到科学认知和生态系统的特殊性

的前提下，确保海岸和海洋得到保护和可持续利用的适宜方法。完全一体化的海洋管

理需要在环境、经济和社会之间，以及在短期经济收益和生态系统服务的长期繁荣之

间取得平衡。

与该政策领域密切相关的国合会专题政策研究有生物多样性 SPS 和流域 SPS。

 政策领域 9  支撑可持续的和健康的未来全球海洋生态系统的政策行动

虽然国际政策普遍认同用生态系统方法来改善海洋治理，但其在实践中的应用仍

然有限。 这在很大程度上是由于实施过程中存在相当大的实际困难，包括难以获得足

够的和适当的信息，以及缺乏支持该过程的分析和科学工具。

与该政策领域密切相关的国合会专题政策研究有“一带一路”SPS。

 政策领域 10  考察如何开展健康海洋价值核算的政策行动

海洋和沿海生态系统具有非常高的生态系统服务和经济价值。如果能够计算出这

些价值，在我们做出影响海洋健康的决策时就能计算出生态成本，并进一步考虑如何
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节约成本。需要平衡生态服务与生态价值的许多组成部分，如市场和非市场价值、生

物和非生物资源以及现在和未来的用途。

与该政策领域密切相关的国合会专题政策研究有绿色金融 SPS 和绿色供应链 SPS。

4. 可预测的海洋

理解海洋系统与海洋中发生的，或对其有影响的人类活动之间的关系，为我们更

好地预测海洋的未来提供了基础，也为形成影响海洋可持续性的决策和行动提供了重

要的知识。持续进行的海洋观测对于建立可预测的海洋至关重要。可在各类海洋环境

都能进行观测（如深渊和极地）需要依赖新技术。国家和海洋商业财团，无论是在国

家管辖范围之内还是之外运营，都越来越需要这些信息。

 政策领域 11  维持 /增加中国对海洋知识体系的贡献以支撑海洋管理的政策行动

浩瀚的海洋及其复杂的海岸线既没有得到充分观察，也没有得到充分理解。尤其

是深海，这是海洋科学的前沿领域。需要持续和系统的海洋观测，记录海洋变化、建

立海洋数值模型并提供关键信息以增进我们对海洋的理解，并以此为未来管理海洋奠

定基础。

5. 安全的海洋

沿海休闲旅游业和海洋经济发展的热潮使更多的人接触到海洋，也催生了越来越

容易受到海洋极端事件影响的新建基础设施。风险来源于障壁岛的移动、海平面上升、

飓风和东北季风、地震、洪水、水土流失、污染和沿海地区的人类开发。它们还可能

对沿海景观造成持久和破坏性影响，导致长期的海岸侵蚀以及对海洋生态系统的影响。

迫切需要采取适应性措施，以增强脆弱的沿海社区及其基础设施，以及提供生态服务

的海洋系统的恢复力。

 政策领域 12  海洋防灾减灾政策行动

减少海啸、风暴潮、有害藻华和其他沿海灾害的风险需要重点实施适应措施，以

加强脆弱的沿海社区、其基础设施和提供服务的生态系统的复原力。

6. 可持续生产和收获的海洋

海洋是营养的重要来源，直接支持约 5亿人的生计。 海洋经济是世界上发展最快、

最有前途的经济之一。许多具有重大经济价值的行业都从中受益，如渔业、生物技术、

能源生产、旅游业和运输业以及许多其他领域。海洋经济的安全和可持续运行将帮助

决策者和利益相关者实现真正的可持续蓝色经济。
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 政策领域 13  建立可持续的近海和远洋渔业的政策行动

过度捕捞导致生物多样性减少。顶级生物群落（如鱼类）的衰退导致生态退化。

健康的渔业资源将是海洋生态系统健康的重要指标，支持渔业资源结构健康的条件包

括适度的捕捞强度、良好的仔稚鱼和幼鱼栖息地等。中国已开展了一系列基于生态系

统的渔业管理，包括伏季休渔、渔船数量和功率“双控”、强化增殖放流、海洋牧场

建设、海洋捕捞渔业“零增长”“总量控制”等制度措施，以及建立水产种质资源保

护区等。

与该政策领域密切相关的国合会专题政策研究有绿色金融 SPS、绿色供应链 SPS

和气候变化 SPS。

7. 透明而可触及的海洋

健康、安全、可持续的海洋在很大程度上取决于全球能力建设和国家之间的资源

共享。 迫切需要科学的，政府、私营部门和公共层面的更多海洋信息。新技术和数字

革命正在改变海洋科学。

 政策领域 14  促进数据获取和使用的政策行动

数据和信息在连接知识生成者和使用者方面发挥着至关重要的作用，但在跨区域

获取、共享和使用海洋数据方面仍然存在许多挑战和差异。

8. 鼓舞人心且引人入胜的海洋

向所有人开放海洋信息和海洋知识的获取，必将促使全体公民和利益相关者对海

洋及其资源采取更负责任且遵循科学指导的行为。这是提高海洋意识和促进更好解决

方案的关键。

 政策领域 15  促进公众成为海洋大使的政策行动

让普通人了解海洋在我们社会中的作用，从而使他们自己成为向他人传播知识的

大使，对提高海洋意识、支持实践活动非常重要。
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第 4 章 全球碳中和背景下
中国城镇化的绿色再造

一、引言

全球范围碳中和的实质，是工业革命以来发展范式最全面而深刻的转型。城镇化

是经济发展的空间表现形式，其出现的根本原因是促进经济发展，从而提高人的福祉。

不同内容的经济活动需要不同的空间分布形式。人口大规模的城镇化是工业时代的现

象。从农业时代到工业时代，再到现在的互联网条件下的绿色发展时代，由于发展内

容和技术条件发生变化，对空间就有了不同的需求，经济活动的空间形态就发生了实

质性的变化。

全球范围的碳中和，实质是发展范式的变化，具有不同的空间含义。现有的城镇

化模式，无论是城市承载的内容还是城市的组织方式，很大程度都是传统工业时代的

产物。当作为城镇化基础的发展模式发生根本变化，则相应的城镇化模式也要发生根

本性变化。因此，思考中国未来绿色城镇化模式，必须跳出传统工业时代关于城镇化

的思维框架。

本报告研究全球碳中和背景下中国城镇化的绿色再造。报告的结构如下：第一部

分揭示碳中和对中国经济发展模式转型以及城镇化的深刻含义。第二部分在全球碳中

和这一新的背景下，进一步思考中国绿色城镇化战略。第三部分集中讨论中国城市的

碳达峰和碳中和的情况和面临的挑战。第四部分至第六部分依次讨论中国绿色城镇化

的“三大任务板块”，即现有城镇的重塑（或城市更新）、新增城镇人口的绿色城镇化、

城乡协调背景下的乡村振兴。第七部分揭示中国城镇化如何从 GDP导向城镇化模式转

向福祉导向的城镇化模式。第八部分是政策建议。
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二、绿色城镇化的新背景：全球碳中和

（一）传统工业时代的落幕，一个新发展时代的开启

2020年 9月 22日，习近平主席在第 75届联合国大会一般性辩论上宣布，中国二

氧化碳排放力争于 2030年前达到峰值，努力争取 2060年前实现碳中和。这个宏伟目

标是中国在新发展阶段、新发展理念、新发展格局下的战略选择，是实现高质量发展、

深化供给侧结构性改革，实现人与自然和谐共生的现代化，以及构建人类命运共同体

的必然要求。如果说碳达峰目标在传统工业化模式下也可以实现，那么碳中和目标则

需要在新发展理念下通过生产方式和生活方式的根本转变才能实现。碳中和目标固然

是一个艰巨挑战，但它更是中国以新发展理念在新发展阶段开启中国下一个“四十年

发展奇迹”的契机。如果说工业革命开启了西方引领世界发展的时代，以碳中和为标志、

由生产生活方式转型推动的绿色发展，则为中国引领全球可持续发展提供了可能。[1]

据不完全统计，目前已有 130多个国家承诺在 21世纪中叶实现碳中和或净零碳排

放。这些国家占全球碳排放和经济总量的 90%左右。更为重要的是，其中 70%为发展

中国家 [1]。这意味着，过去一直被奉为圭臬的所谓环境倒 U形曲线已不再成为经济发

展的规律。一个处于低发展水平的国家，也可以实现低碳起飞。这与 2009年各国为如

何分担减排负担的情形，形成了鲜明的对比。这种戏剧型变化之所以发生，固然有全

球气候变化危机日益加深的原因，更重要的是，这些国家看到了碳中和的可能性和背

后的巨大机遇。从哥本哈根到现在，新能源的成本在过去 10年大幅下降，已成为可以

同煤电竞争的能源。其他绿色技术也大量涌现。在碳中和时代，谁及早行动，谁就有

可能赢得先机。那些不参与全球碳中和的国家，将可能成为全球竞争的失败者。

中国作为世界上最大的发展中国家和世界第二大经济体，宣布 2060年实现碳中和，

极大地鼓舞了全球应对气候变化的信心，有力推动了全球碳中和共识与行动。

（二）“三新”格局下的绿色城镇化

制定中国的碳达峰、碳中和战略，必须从新发展阶段、新发展理念和新发展格局

的高度认识中国提出这一目标的背景和深意。如果用过去传统工业化思维理解碳中和

目标，可能更多地就只是看到挑战和负担；如果从新发展阶段、新发展理念、新发展

格局的视角看碳中和，就会更多地看到大量新发展机遇。[1]
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第一，碳中和目标的提出不只是由于中国发展阶段的变化。发展阶段并不必然意

味着高减排承诺。如唐纳德·特朗普任内的美国，不仅没有提出碳中和，更是退出

《巴黎协定》，甚至不承认气候变化问题的存在，其信奉的是传统化石能源时代的陈

旧发展理念。

第二，碳中和目标的提出不是因为所谓的国际压力，而是由于碳中和符合自身战

略利益。减排在中国早已成为自愿行动，而不是国际压力下的结果。而且，国际社会

也普遍未预料到中国会主动宣布 2060碳中和目标。如果中国没有在战略上认同 2060

碳中和符合中国国家利益，那么再大的国际压力也不可能让中国做此承诺。

第三，碳中和目标的提出，根本上是由于中国发展理念的变化。这些理念体现在

习近平主席的系列讲话和中国的成功实践上：“绿水青山就是金山银山”理念（2013

年纳扎尔巴耶夫大学演讲）、2015年巴黎气候大会（两个“共赢”）、联合国大会一

般性辩论（2020）、气候雄心峰会（2020）等。例如，在 2015年巴黎气候大会讲话中，

习近平主席提出了两个“共赢”的观点。一是绿色复苏可以实现经济发展与应对气候

变化之间的共赢；二是应对气候变化可以实现各国之间的共赢，各国可以做到机遇

共享，而不是零和博弈。

第四，中国对碳中和的艰巨挑战有清醒认识。碳中和是解决传统发展模式不可持

续危机的必然选择，不是要不要的问题，而是如何实现的问题。对于碳中和的挑战，

习近平主席在第七十五届联合国大会一般性辩论上宣布中国 2060年碳中和目标时指

出，这场疫情启示我们，人类需要一场自我革命，加快形成绿色发展方式和生活方式，

建设生态文明和美丽地球。

（三）作为城镇化基础的发展模式发生深刻转变

碳中和意味着发展范式的根本转变。这意味着，作为城镇化基础的发展模式，正

发生自工业革命以来最深刻的转变。这种绿色转型，同我们从 20世纪 80年代起就开

始讲的发展方式转型有实质区别。过去更多的是讲技术进步、产业升级，并不涉及发

展理念、价值观念、消费模式等的转变。但是，靠技术进步、产业升级，可以解决个

别国家的减排和问题，却无法解决全球的减排问题。

碳达峰与碳中和有着本质区别，其对转变生产方式和生活方式有着不同的要求。

碳达峰更多地对应我们过去传统意义上的经济转型。碳中和则对应着发展方式的根本

性转变，是工业革命后生产生活方式全面而深刻的转型。

就实现碳达峰目标而言，它并不必然要求生产方式和生活方式的深刻转变。在传
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统工业化模式下，一个正常的经济体，在经历经济起飞进入成熟期后，碳达峰通常会

在照常（BAU）情景下达到峰值，然后稳定在高位。因此，单纯的碳达峰并不必然要

求转变生产方式和生活方式。那些 20世纪 80年代碳达峰的工业化国家，比如德、

匈、法、英等国，碳达峰是一个自然发生的过程，当时并没有减排的要求。在碳排

放达峰后，如果技术进步和产业海外转移等因素超过本国产量扩张对碳排放的影响，

则碳排放会出现一定程度的下降。如果进一步采取大力度的减排措施，包括开发清洁

能源和新技术等，其下降幅度会加大，峰值会更早出现且峰值更低。但是，这种下降

是有限度的，不可能自然下降到碳中和的程度。

对于碳中和而言，不仅需要生产方式的转变，更需要生活方式的深刻转变。如果

转变生产方式，即用更绿色的生产方式降低单位产品的碳强度，则单位 GDP产生的碳

排放会减少。但是，如果碳强度降低的幅度赶不上经济扩张的幅度，则生产方式的转

变就不一定能降低总的碳排放，更不用说实现净零排放。因此，生活方式的改变，即

消费内容的改变就成为必须。当人们发展理念发生改变，不以一味追求物质消费扩张

为目标，而是转向人的全面需求的满足，就会带来发展内容的深刻转变，经济增长和

碳排放在很大程度上就会脱钩，最终实现碳中和下的高水平现代化。

三、全球碳中和背景下绿色城镇化总体战略

全球碳中和就是建立新的发展范式，而新的发展范式必然要求新的城镇化模式。

现有城镇化模式，无论是城市承载的经济内容，还是城市自身的组织方式，很大程度

上都是传统工业时代的产物。跳出传统工业化的思维框架，基于生态文明推动绿色城

镇化，是实现城市可持续发展的根本出路。

（一）绿色城镇化的战略任务

生态文明视角下的“绿色城镇化”，不是“在现有城市里建公园”，而是在“（自

然）公园里建城市”，即在不破坏生态环境并充分利用自然力的前提下，创造繁荣的

城市经济。这意味着发展理念、城市承载的内容、城市的组织逻辑及其区域经济含义

的深刻转变。基于生态文明重新塑造中国城镇化，应围绕“三大任务板块”和“两大

战略抓手”来推进。[2]

“三大任务板块”——一是根据数字绿色时代新的生产生活方式要求，对传统工

业时代形成的现有城市进行重塑，包括催生新的绿色经济、城市基础设施绿色改造等；
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二是以绿色方式实现未来新增城镇人口的城镇化；三是对乡村功能的重新认识和定

位，实现城乡协调发展。

“两大战略抓手”——一是占全国 GDP、人口和土地面积比重分别超过 90%，

70%和 30%的城市群的绿色转型；二是县域城镇化。除了人口向县城集中外，大量人

口会以特色小镇的形式，就地实现城镇化，同时利用城镇和乡村的好处。此外，城镇

应从功能型城市向亲自然城市模式转变，不再将自然视为外部性，而是将自然的价值

引入城市规划和决策中。

（二）决定城镇化的关键条件正发生深刻变化

随着人类社会从传统工业时代进入数字绿色时代，决定城市化模式的三个关键因

素，都在发生剧烈的变化。这些变化在中国尤为剧烈。这意味着，中国未来的城镇

化模式，将发生深刻变化。

首先，交易效率的戏剧性提高。随着移动互联技术、数字时代和快速交通体系的

来临，传统时空概念正在发生巨大的变化，很多经济活动不再需要像工业时代那样高

度赖生产要素和市场的大规模物理集中，也不再必须在城市或固定地点就能完成。

其次，技术条件的变化，使得一些原先依赖物理空间集中的公共设施和服务，很

多都可以通过分散化的方式提供。比如，供暖、污水处理、分布式能源和垃圾处理等，

在很多条件下均可从集中式供给转向分布式供给。这意味着，在一些小城镇和乡村，也

可低成本地实现高品质的生活。在数字时代，很多政府服务还可通过数字平台来提供。

最后，更重要的是发展内容的变化。传统工业化模式必然导致环境不可持续，绿

色城镇化转型的重要内容之一，就是要改变供给的内容。其中，满足人们“美好生活”

新定义的大量新兴服务需求，正是绿色发展的方向，也是绿色城镇化新的经济基础。

虽然城市的集聚依然非常重要，但很多内容不再需要像传统工业生产那样大规模地集

中，尤其是很多环境和传统文化等无形资源都分布在乡村和小城镇。因此，乡村可能

会出现很多新的经济活动，城市和乡村的关系也会被重新定义。[2]

（三）绿色城镇化的再定义

需要特别指出的是，虽然上述三个变化导致很多经济活动不再像过去那样高度依赖

生产要素的物理集中，但这并不意味着“城市的衰落”，也不意味着大量经济活动会离

开城市，而是传统的城市概念和乡村概念都需要被重新定义，从而形成新的增长来源。

城市承载的经济活动发生深刻改变。人们对“美好生活”的需求，并不只是物质
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财富。随着人们需求的升级，经济发展内容从传统的物质财富，更多地向新兴服务拓展。

很多在传统发展定义下不存在的经济活动会大量出现。比如，现有城市依靠其人口集

中的优势，可以发展文化创意和体验经济，从而实现发展内容的转型。乡村不再只是

从事农业生产的场所，而是成为一个新型的地理空间，可以容纳很多新的非农经济活动，

包括体验、生态观光、教育、健康等。

城市自身的组织方式以及地理空间布局均会发生改变。比如，吃、穿、住、行的

方式，均会发生很大的变化。原先集中式的能源供给，可能部分地被分布式能源替代。

城市基础设施，会更多地基于生态原理等。

上述变化，既有促进经济活动进一步集聚的效果，也有促进经济活动分散的效果。

未来城镇化的地理空间分布，究竟是会出现集聚化还是分散化，则取决于上述三个决

定因素中，哪些因素占据主导地位。[2]

四、中国城市率先碳达峰和碳中和问题

碳中和意味着发展范式的根本转型。碳中和成为全球共识与行动，城市必须根据

发展范式转变的要求进行彻底的绿色转型。从空间范围来看，城市是经济活动中心，

也是温室气体排放的重要主体。城市往往承担着一个国家的政治、经济、文化和社会

等活动中心的职能，同时也是一个国家能源的主要消耗单位。城市通常承担约 75%的

能源消耗和 80%的温室气体排放。

习近平主席 2020年 9月 22日在联合国大会一般性辩论上宣布 2030年碳达峰、

2060年碳中和目标后，国内城市加快了减排步伐。由于中国是一个幅员辽阔、发展不

均衡的国家，不同的城市具有不同的发展水平、经济结构和资源禀赋，如何梯次有序

实现碳达峰和中和就成为一个非常重要的问题。

（一）中国城市碳达峰现状

虽然“双碳”目标 2020年才正式提出，但中国一直在采取强有力的手段进行减排。

自 2010年以来，中国国家发展改革委于 2010年、2012年和 2017年先后在 6个省和 76

个城市开展了三批国家低碳省市试点，旨在探索不同地区率先实现碳排放达峰的低碳

发展模式和有效路径。国家低碳试点城市重点围绕碳排放达峰目标，倒逼低碳发展转

型，加大低碳技术和产品推广应用力度，推进工业、建筑和交通等重点领域低碳发展，

形成各具特色的低碳发展模式。
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参与试点的大多城市都提出了二氧化碳排放达峰的目标年份。北京、天津、山西、

山东、海南、重庆、云南、甘肃、新疆等 9省（市、区）在其“十三五”期间发布

的控制温室气体排放的相关实施方案或规划中，提出了明确的整体碳排放达峰时间

（表 4-1）。还有部分省（市、区）虽未针对省域整体提出碳达峰时间，但根据各自

省情，针对重点地区、试点城市或重点行业提出了碳达峰目标，开展了碳排放达峰相

关研究，并制定了方案（表 4-2）。

表 4-1 部分省市碳排放达峰目标                       

省市 碳排放达峰目标

北京 提出 2020年尽早达峰

天津 提出 2025年左右达峰

云南 提出 2025年左右达峰

山东 提出 2027年左右达峰

上海 提出 2025年前达峰 1

表 4-2 重点地区、试点城市或重点行业峰值目标                   

省市 碳排放达峰目标

江苏 提出支持苏州、镇江优化开发区域在 2020年前实现碳排放率先达峰

广东 提出广州、深圳等发达城市争取在 2020年达峰

江西 提出力争部分重化工业 2020年左右实现率先达峰

四川 提出部分重化工业 2020年左右与全国同行业同步实现碳排放达峰

此外，大部分低碳试点城市也在各自试点方案中提出了具体的碳排放达峰目标。 

在“双碳”目标之后，尤其是 2020年年底的中央经济工作会议提出将“双碳”目

标纳入 2021年八大重点工作任务，以及 2021年 3月中央财经委员会第九次会议提出

将“双碳”工作纳入“生态文明建设整体布局”之后，各地加大力度贯彻中央部署，“双

碳”工作进入新的阶段。

（二）城市“双碳”目标：如何梯次有序进行

所谓全国一盘棋，就是国家设定减排目标，然后为了实现减排成本最小化，各地

1 《上海市城市总体规划（2017—2035年）》。
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区协调行动，根据自身条件，以全国总成本最小化的方式实现全国目标。如果不同条

件的地区都同全国一样保持同步碳达峰和碳中和节奏，肯定不会是最有效率的做法。

要根据“30·60目标”目标制定国家碳中和路线图，并据此有序推进；既要防止一些城

市不采取有力减排行动，又要防止一些城市盲目冒进。

为了实现全国的碳中和目标，并不要求每个城市都同等程度地减排。为了最有效

率地实现全国减排目标，可能需要一些地方多减排，一些地方少减排，最后梯次实现

碳达峰和碳中和目标。

城市碳排放：

生产端碳排放：Ey ＝ eyY

消费端碳排放：Ex ＝ ex X

下面三种情况均有可能：（1）Ex ＞ Ey；（2）Ex ＝ Ey；（3）Ex ＜ Ey

消费 X碳排放＝生产 Y碳排放＋贸易净增碳排放 I

假定两个城市形成这样一个产业分工体系：

城市 A：生产低碳的产品，然后卖低碳产品给城市 B，并从城市 B购买高碳产

品（或电力）进行消费。

城市 B：生产高碳产品（或提供电力），向城市 A出售高碳产品（或电力），并

从城市 A购买低碳产品。

此时，从生产端看，城市A经济增长与碳排放实现强脱钩，城市B则属于高碳经济。

但是，从消费端看，城市 A和城市 B的碳排放并无区别。而且，通常因为城市 A

的收入更高，消费也更高，其消费端的碳排放较城市 B更高。

显然，城市 A的强脱钩（经济增长＋排放绝对量下降），是以城市 B的弱脱钩为

代价（经济增长＋碳排放强度下降，但总量上升）。城市 A的脱钩模式，无法解决全

局的问题。

在此情况下，我们不能说强脱钩的城市A就一定对全国碳中和做出了更大的贡献，

而弱脱钩城市 B对全国碳中和的贡献就小。甚至我们也不能说，那些由于产业结构原

因导致碳排放继续增长的城市，对全国碳中和的贡献就更小。

（三）城市减排离绿色转型有多远

Shan Y等 [3]对中国 294个地级城市的经济增长与碳排放的情况进行了研究。

这些城市涵盖了中国 55%的国土空间，94%的人口和绝大部分 GDP和碳排放。
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该研究将这些城市分为 4个类型，即强脱钩（strong decoupling）、弱脱钩（weak 

decoupling）、挂钩（coupling）、负脱钩（negative decoupling）。强脱钩即碳排放绝

对下降且经济增长。弱脱钩即碳排放强度下降，但排放总量继续增长且经济也增长。

结果显示，目前，有 11%的城市实现了强脱钩，即在经济增长的同时，碳排放量绝对

下降。65.6%的城市虽然碳排放强度下降，但总排放在增长。其余城市则是碳强度或

总排放均在上升。

虽然“脱钩与否”是评价一个城市减排工作的重要标准，但我们不能简单地用“脱

钩与否”来评价一个城市减排工作的好坏，还需要看这些城市是如何脱钩以及脱钩的

影响。那些所谓“强脱钩”的城市，并不一定就意味着其对中国减排做出了更大贡

献，而其他未脱钩的城市也未必就对中国减排“拖了后腿”。还需要进一步考察其碳

排放绝对量下降的原因。对于碳排放量绝对下降的城市，需要进一步分析：

第一，生产端的排放下降，是否意味着其消费端排放也同时下降。如果没有，则

其碳排放下降就很大程度上是建立在其他地区高排放的基础之上，其模式无法扩展到

其他地方，对全国减排和示范的意义就大打折扣。

第二，如果消费端排放也同时下降，那么消费端在全生命周期对生态环境和资源

消耗的效果是不是也出现了改善？由于数据和时间的原因，我们未及时对此展开详细

研究。

从宏观数据判断，这些强脱钩的城市，大多处于高收入阶段，其生产结构升级，

产业处于分工链条的高端，即处于所谓微笑曲线的两端。从这个角度来看，其碳排放

下降和经济增长同时出现就并不奇怪。

如果考察这些强脱钩城市的消费端就可以发现，这些强脱钩的城市的消费结构，

同其他处于同一收入水平但非强脱钩的城市并无明显的差别。也就是说，他们在消费

端并没有实现经济增长同碳排放的脱钩，其生产端的强脱钩可能更多的是靠产业分工

来实现的。

根据对中国家庭消费碳排放的研究，家庭生活消费碳排放是全球碳排放的重要组

成部分并已成为新的碳排放增长点，而中国家庭直接和间接的能源消耗及碳排放量占

有率，则呈明显的逐渐扩大趋势。[4]根据刘世锦团队的研究，不同发展阶段的省市间

终端产品结构存在明显差异，同时随着发展阶段的变化呈现出明显的规律性。[5]这就

带来一些问题：一个城市固然可以实现经济增长和碳排放的脱钩，但什么样的脱钩才

有全局性意义？怎样才称得上是真正的低碳城市？那些处于高收入水平的城市，可以

依托自己的竞争优势，通过产业升级到低碳高附加值价值链条，或将低端高污染的产



167第 4章  全球碳中和背景下中国城镇化的绿色再造

业转移到其他地区以降低自己的碳排放，并实现经济增长。同时，从其他地区购买消

费品，维持一个消费端的高排放。

（四）民众对“双碳”的认同：部分高碳城市的居民更支持“双碳”

通过对网民评论文本进行基于机器学习的语义分析，识别情绪倾向，并由正面情

绪与负面情绪的数量和占比的差值，课题组评估了不同城市居民对“双碳”的认

同度。 

图 4-1显示，全国对“双碳”工作的认同度均较高。一般认为，那些传统的煤炭

型城市中的群众，由于他们对煤炭的依赖度高，因此，对“双碳”的认同度应该相对

不高。但与人们直觉不符的是，大数据显示，不少高度依赖煤炭的城市，其居民对“双碳”

目标的认同度反而排在全国前列。究其原因，可能是煤炭会造成空气污染、城市负面

形象，且大部分的居民并不直接受益于煤炭相关行业。相对于居民对煤炭的依赖度，

实则是政府更加依赖这些行业的税收。
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图 4-1  基于大数据分析的城市居民对“双碳”的认同度TOP30

说明：此图为用“舆论认同度”表征的对“双碳”认同程度最高的 30个城市。研究目的在于揭示“双碳”认同
背后的原因及政策含义，为避免不必要的“排名”困扰问题，特隐去城市名称。

资料来源：RIEco联合研究项目。

在接下来的部分，我们依次分析中国绿色城镇化面临的三大主要任务，一是传统

工业时代形成的城镇化如何按照生态文明要求进行重新塑造。这个可以理解为目前正

在进行的城市更新。二是未来新增城镇化人口如何以新的方式实现城镇化。三是如何

对乡村进行重新定义，以实现乡村振兴。
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五、生态文明视角下的城市更新

（一）城市更新成为中央重点工作

绿色城镇化转型的一个重要内容，就是用新的发展理念重新塑造传统工业时代形

成的城市，即城市更新。新的发展理念意味着发展内容、资源概念、商业模式等的系

统性转变。中央经济工作会议在部署 2020年经济工作时，首次提到“城市更新”一词。

2020年，党的十九届五中全会审议通过的《中共中央关于制定国民经济和社会发展第

十四个五年规划和二〇三五年远景目标的建议》中明确提出“实施城市更新行动”。

这些都标志着城市更新在中国受到前所未有的重视，开启了城市更新发展的新阶段。

根据中央部署，2020年全国计划完成城镇老旧小区改造 6.03亿m2、改造 689.13万

户、改造楼栋 25.19万栋、改造小区 3.9万个。这一阶段的城市更新，以老旧小区改造

为重点，但不仅仅局限于老旧小区的改造。2020年，国务院办公厅发布了《关于全面

推进城镇老旧小区改造工作的指导意见》提出城镇老旧小区改造是重大民生工程和发

展工程，对满足人民群众美好生活需要、推动惠民生扩内需、推进城市更新和开发建

设方式转型、促进经济高质量发展具有十分重要的意义。

2021年，十三届全国人大四次会议通过的《“十四五”规划》，进一步明确提出：

加快推进城市更新，改造提升老旧小区、老旧厂区、老旧街区和城中村等存量片区功能，

将城市更新同推动城市空间结构优化和品质提升结合起来。

（二）城市更新存在的突出问题

目前，中国城市更新已取得不错成绩，但也存在一些突出问题。其中，最重要的

问题就是一些地方用传统工业时代的旧思维，进行生态文明时代的城市更新，突出表

现就是“大拆大建”。

根据中央要求，城市更新要顺应城市发展规律，绿色低碳发展为路径，转变城市

开发建设方式。这些绿色低碳理念，在文件中得到了体现。

2014年《国务院办公厅关于推进城区老工业区搬迁改造的指导意见》和《国务院

办公厅关于进一步加强棚户区改造工作的通知》都提到了“绿色建筑”。

2016年《关于深入推进城镇低效用地再开发的指导意见（试行）》提出要“牢固

树立创新、协调、绿色、开放、共享的发展理念”。

2020年国务院办公厅《关于全面推进城镇老旧小区改造工作的指导意见》提出结

合城镇老旧小区改造，同步开展绿色社区创建。
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但是，由于传统的思维惯性和体制惯性，绿色低碳的理念在城市更新中如何实施、

由哪个部门监管、通过哪些指标体现等问题都没有一定之规，各地在进行城市更新

时，往往难以跳出传统工业化模式。这些新的理念，在各地城市更新的具体操作中并

没有得到很好的贯彻。

传统工业化思维在城市更新中最典型的表现就是“大拆大建”。为此，住房和城

乡建设部发布《关于在实施城市更新行动中防止大拆大建问题的通知》指出：近期，

各地积极推动实施城市更新行动，但有些地方出现继续沿用过度房地产化的开发建设

方式、大拆大建、急功近利的倾向，随意拆除老建筑、搬迁居民、砍伐老树，变相抬

高房价，增加生活成本，产生了新的城市问题。

杨保军 [6]对城市更新进行了深入分析。他将城市更新行动的目标与任务归纳为：

完善城市空间结构；实施城市生态修复和功能完善工程；加强历史文化保护，塑造城

市风貌；建设完整居住社区；推进新型城市基础设施建设；加强城镇老旧小区改造；

加强城市防洪排涝能力和推进以县城为重要载体的城镇化建设。

（三）城市更新：传统工业化思维 VS 生态文明思维

传统工业化模式主要是基于物质财富的大规模生产和消费，看重的是有形的物

质资源投入和物质产出，对无形的文化、生态环境等资源则熟视无睹。因此，如果

用传统的工业化思维方式进行城市更新，可能就习惯性地按照“大拆大建”的方式

进行更新。

为了比较直观地说明传统工业化思维下的城市更新与生态文明思维下的城市更新

的本质区别，以北京 798艺术区的案例为例。如果按照传统工业化思维对 798厂区进

行改造，可能最先想到的就是将原先老厂区的建筑拆掉然后建高楼。这些做法没有考

虑到，城市大量的无形文化和生态资源，其实是可以转化为经济增长来源的。按照生

态文明思维，工业遗址同样是非常宝贵的资源，可以催生大量新的经济活动。

当然，上面的例子并不是说所有城市更新都要走文化创意方向，而是用这个例子

说明不同的思维如何产生不同的效果。各地情况千差万别，需要根据自身情况因地制

宜。要充分认识到无形的文化和生态环境等资源的重要性，并通过新的商业模式实现

其价值。也就是将传统工业化视角下“视而不见”的“绿水青山”资源，转化为“金

山银山”。这些资源有一部分是可以通过市场转化成“金山银山”，有一部分则不能

市场化，但可以大幅提高民众福祉。例如，小区环境优美虽然未能给居民带来直接的

货币收入，但可以显著提升居民幸福感。
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资源概念。在传统工业时代，经济发展以物质财富的大规模生产和消费为中心，

而生产工业需要的资源，主要是物质资源，如原材料。相反，无形的文化、生态和环境等，

在工业生产过程中则缺乏作用。不仅没有作用，更糟糕的是，它们很大程度上还被工

业化的生产模式毁坏。例如，拆掉传统的老胡同兴建工厂，胡同文化就随之消失。这

种城市发展的过程，实际上是工业化逻辑对原先历史形成的无形的社会和文化脉络的

破坏。工业遗址、当地文化沉淀，都是宝贵的资源，只是在传统工业化视野下不被注意，

或者即使被注意到，其价值也无法在商业上实现。这些无形资源，经济学上具有非竞

争性的特性。例如，一个城市高品质的生态环境可以被很多人同时享受，不像一件物

质商品无法被很多人同时消费。

福祉概念。发展的目的是追求更美好的生活，而美好生活不仅是市场交易的内容，

还包括无法市场化的内容，如优美的生态环境。假定两个人的收入相同，但其中一个

人居住在生态优美的小区，另一个人居住在环境污染的小区。在其他因素相同的条件下，

居住在生态优美环境条件下的人福祉显然更高。或者说，那些居住在环境优美地方的人，

同样的收入会产生不同的福祉水平或满意度。如果按照传统工业化的概念，这两个小

区的价值应该没有差别。但实际上，两人虽然拥有同样的收入水平，但产生了不同水

平的福祉。

商业模式。一个老旧街区，如果其环境品质得到提升、文化得到活化就可以带动很

多基于环境和文化的新业态，成为经济增长的动力。但是，由于生态环境和文化等无形

的内容很难在市场上直接交易，因此也就难以在市场上自发出现。解决这一问题有两个

基本途径：一是通过政府投资。但是，由于文化等产品具有高度的创造性，政府通常不

具备直接提供这种产品的能力，但可以采取政府购买的方式。这个商业模式是政府从市

场上购买服务，这些服务促进当地新的经济业态，这些业态又产生税收成为政府新的收

入。二是完全市场化。例如，一个企业负责一个老旧街区的改造，改造完成后会提高物

业价值并形成新的业态，企业可以在这些新的业态中持有股份，获得持续的回报。同时，

企业也可以持有这些物业，通过城市更新使其升值，带来持续的租金。

生产力的含义。对老旧城区的绿色更新，看起来投资回报低，但实际上回报非常高，

只是其回报的形式不同，属于一次性投入，长期回报。回报的形式，除了促进城区经

济发展，也提高了居民非货币福祉。

可持续发展的含义。无形的生态环境和文化由于属于非物质资源，不同于物质资源

会枯竭，而且文化还将随着时间的累积变得更加丰富，因此也具有可持续发展的含义。

当然，并不是所有的旧城区改造均有这样良好的物质基础。根据住房和城乡建设
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部要求，除一些经专业机构鉴定为危房且无修缮保留价值的建筑外，不大规模、成片

集中拆除现状建筑，原则上城市更新单元（片区）或项目内拆除建筑面积不应大于现

状总建筑面积的 20%。

六、中国城镇化的变化趋势：本地城镇化

中国绿色城镇化的第二大战略任务，就是未来新增城镇化人口如何以新的方式实

现城镇化。在过去，农村劳动力向大中城市转移被视为城镇化的重要方向。但是，目

前中国本地城镇化的趋势似乎更加明显。

（一）中国本地城镇化趋势

从 2009年开始，国家统计局每年进行农民工流动状况跟踪监测，并发布《农民工

监测调查报告》。根据其定义，本地农民工是指在户籍所在乡镇地域以内从业的农

民工；外出农民工是指在户籍所在乡镇地域外从业的农民工。从 2010年左右开始，本

地农民工的比重就出现持续上升趋势，外地农民工比重则开始下降。可以看出，如果

将本地农民工的定义扩大到县域或周边区域，则这一变化趋势会更加明显。

2008—2019 年，全国农民工中外出农民工所占比例在 60%左右，而本地农民工所

占比例在 40%左右，农业转移人口中外出到户籍地所在乡镇以外工作的农民工较多。

但是，从 2010年开始，外出农民工在全部农民工中所占比例逐步下降，同时本地农民

工在全部农民工中所占比例逐步上升（图 4-2）。跨省流动的外出农民工比例从 2008 

年的 53.3%逐年减少至 2019 年的 43.1%；省内流动的外出农民工比例则从 2008 年的 

46.7%持续上升至 2019 年的 56.9%（图 4-3）。

外出农民工 本地农民工
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图 4-2  2018—2019 年全国农民工外出与本地务工情况

资料来源：根据国家统计局历年《农民工监测调查报告》整理。
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图 4-3  2009—2019 年农民工省内及跨省流动比例

资料来源：根据国家统计局历年《农民工监测调查报告》整理。

（二）城市规模与经济发展

规模经济被很多人视为城市经济发展的驱动力。在城市发展中扮演着主要角色。

但是，无论是在理论上还是实践上，城市规模都不是越大越好。

在经济增长理论中，人口规模并不总是有利于经济增长。例如，在索洛增长模型、

内生增长理论和刘易斯剩余劳动力理论中，人口规模对经济增长分别有着负面、正面

或中性作用。以 Krugman和 Fujita[7]等为代表的新经济地理强调人口规模对经济增长

的好处。但是，正如 Young[8]指出的，斯密定理强调的“市场大小”并不是“大规模

生产”和人口规模。

张永生和赵雪艳 [9]的研究显示，Fujita-Krugman城市化模型中的企业规模经济同

现实不符。一些强调城市规模的经验研究显示，城市规模与人均 GDP之间存在强相

关。[10]但是，结论可能并不是如此简单，大中小城市的层级结构是在市场中内生的。

由于大城市市场规模大、分工水平高，其名义 GDP通常会高于中小城市，但大城市的

GDP中包含更多的交易成本（通勤成本、房价和拥挤等），所以净效用并不一定更高。

如果对城市人口和 GDP进行回归分析，就只能得出“城市越大，人均 GDP越高”的

结论，但这个结论可能会产生一定误导。

在现实中，我们既可以发现大量“城市规模小却经济发达”的例子，也可以发现

大量“城市规模大却贫穷”的例子。在欧洲，超过一半人口生活在 5  000 ～ 100  000人

口的中小城市。同时，城市人口规模并不等于繁荣，世界上 29个超大城市中，有 22个

在非洲、亚洲和拉丁美洲，这些超大城市并没有因此繁荣。在中国，很多城市的发展
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不再依靠人口的增长，人口和城市经济增长之间，呈现了倒 U形关系。此外，作为城

镇化基础的工业也不是分布在大城市。[2]

以原农业部口径统计的乡镇工业从业人数比例超过 50%，农村规模以上工业从业

人数比例也从 2004年的 40%增加到 2013年的 50%。2004—2008年农村工业从业人数

比例为 46%。总之，无论是普查资料还是年度资料都显示，2000年以后中国农村工业

都没有衰败，反而保持较为稳定的增长趋势。[2]

七、城乡协调背景下的绿色乡村振兴

城市和乡村是一个问题的两面。当经济发展内容和方式发生改变时，乡村的定义

和城乡关系也会发生相应改变。在全面实现小康和完成脱贫攻坚任务后，农村工作的

重点是全面转向乡村振兴。要实现乡村振兴，首先必须深入认识乡村落后的原因。乡

村落后是传统工业化模式的必然结果。

乡村振兴必须跳出传统的“农村”概念，因为“农村”更多的是传统工业化的概

念，而不是生态文明的概念。党的十九大提出的是“乡村振兴”而不是“农村振兴”，

背后具有深刻含义。“农村”是一个非常传统工业化的概念。“农”对应的是“工”，

意味着“农村”只能从事农业，是农民劳作和居住的地方，也就是传统的“三农”概

念。实际上，乡村的功能远不只是传统的“三农”范畴。“乡村”是一个空间概念，

意味着乡村除农业外，还可以有大量其他功能，如生态服务、文化体育、教育、休闲、

康养和观光体验等功能，这些功能可以催生出大量的新兴经济和非经济活动。

过去乡村衰落的根本原因在于工业革命后建立的传统工业化模式。这种模式以工

业财富的大规模生产和消费为中心，经济发展被认为是一个工业化、城镇化和农业现

代化的过程。农村在传统发展模式中一直处于从属地位，就是为工业和城市提供农产

品、劳动力、原材料和市场。经济发展的过程，被认为就是将大量农业劳动力转移到

城市去发展工业，同时传统生态农业也用工业化的逻辑改造成化学农业。

这种以工业物质财富为导向的发展理念，以及以城市和工业为中心的农村概念，

大大限制了乡村的发展空间。以工业财富为中心的传统工业化模式，主要依赖有形的

物质资源投入，从而乡村大量无形的生态和文化资源就难以发挥作用，“绿水青山”

的价值也就难以被充分认识，更难以转化成“金山银山”。而且，这种传统工业化模

式还会破坏乡村的文化和生态资源。例如，高污染的工业、采掘业和化学农业对乡村

生态环境的破坏。正是这种传统工业化发展理念和发展模式，导致乡村发展相对滞后、
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生态环境破坏，以及大量社会问题。

因此，乡村的问题，根源在于传统工业化模式的不可持续。乡村问题只是传统发

展模式不可持续后果的一个侧面。可以说，几乎所有的乡村问题，都对应着相应的城

市问题。解决乡村问题，本质上是解决传统发展模式的问题，不只是乡村本身的问题。

爱因斯坦说，“我们不能用过去导致这些问题的思维来解决这些问题”。因此，乡村

振兴必须跳出传统工业化思维，从传统工业文明向生态文明转变，以实现可持续的绿

色发展。这就是乡村振兴和生态文明之间的内在逻辑关系。

这正是为什么党的十九大提出“乡村振兴”而不是“农村振兴”的深刻背景。当

前我们面临的问题实际上是两个层面的：一是要解决传统工业化模式的不可持续问

题，即从传统工业化模式转变为基于生态文明的绿色发展。二是要跳出传统工业化思

维，在生态文明概念下重新定义乡村。乡村不只是传统意义上的“三农”概念，而是

一个可以承载各种现代活动的地理空间。尤其是在移动互联和数字时代，传统的空间

概念很大程度上被重新定义，乡村可以从事很多过去难以想象的经济活动。如此一来，

乡村的发展空间就会大大拓展，乡村振兴才能真正实现。

八、从 GDP 导向到福祉导向：新发展时代的城镇化

经济发展的根本目的是提高人们的福祉。传统工业化模式的弊端之一，就是发展

目的和手段的本末倒置。大量研究表明，包括中国在内的很多国家，传统工业化模式

下的经济发展并没有像人们以为的那样持续同步提高了国民幸福水平。这就是著名的

伊斯特林悖论，又称“幸福—收入之谜”或“幸福悖论”[11]。由于现代经济学是构建于“财

富增加将导致福利或幸福增加”这样一个核心命题之上，因此这个悖论就引发了一个

重要问题：为什么更多的财富并没有带来更大的幸福 [12-15]。

斯密 [16]指出，市场经济的高生产力是由一个误导的信念所驱动，即物质财富带

来幸福。正是这一幻觉，激发并保持了人类产业的不断进步，从而彻底改变了地球

的面貌。因此，经济发展必须从为 GDP导向，转向民生福祉导向。GDP只是民生福

祉的一部分，且 GDP中的部分内容，也需要进行调整，形成新的供给内容，以实现

福祉最大化。

相应地，在传统工业化模式基础上形成的城镇化，也需要进行战略性调整。因此，

必须跳出传统的城市大小之争，回到为什么发展以及为什么有城市这个逻辑起点，在

生态文明的框架下对城市和乡村进行重新定义。
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正如 Stiglitz指出，GDP更多的是一个错误的测度。GDP只是测度市场交易的

活动。而且，这些活动还不都是增进人们福祉的活动。其中，一部分是交易成本，另

一部分则是凯恩斯意义上“挖沟、填沟”的无效活动。如果用传统的 GDP概念来

测度，则城市规模越大，人均 GDP就越高，似乎城市越大越有效率。但是，一旦我

们回归到发展的根本目的这一标准，则城镇化的最优空间格局就会发生大的变化。[17]

这种工业化视角和生态文明下的城市化，类似从地心说到日心说。一旦跳出传统

工业化视角看待城镇化，则关于成本、收益、效用、福祉和最优化等概念就会发生深

刻变化，在传统工业时代下形成的标准经济学结论可能就不再适用。

如果用 GDP来测度，则城市规模越大、人均 GDP就越高。但是，如果用居民福

祉来测度，则小城镇的居民同大城市并无实质差距，甚至小城镇的福祉更高。

我们用目前国际上关于福祉的主流定义和研究方法，来对不同大小城市的福祉进

行测度。根据 Easterlin[18]对福祉的主要测度，是自我报告的对生活的满足感。这也是

Stiglitz-Sen-Fitoussi报告推荐的测度方法之一。即“如果考虑到所有的因素，你对自

己目前的生活满意程度如何？请在 1 ～ 10进行选择。其中，1代表不满意，10代表

很满意”。

由图 4-4可知，在 2015年和 2017年居住在直辖市或省会或地级市的受访者，生活

满意程度明显高于县城或镇或农村的受访者，但是到 2019年县城受访者的生活满意度

最高，说明随着年份的增长，县城居民的幸福度也在增长。

2015年 2017年 2019年

直辖市城区 省会城区 地级市城区  县城    镇    农村

地区类型

8

6

4

2

0

满
意
度

/分
数

图 4-4  不同层级满意度

注：由于人口的流动性，要准确识别居民的居住地点比较困难，我们用居民第一套住房作为居住地点的代理变量。

这种处理会带来一定的偏差，需要进一步完善。

资料来源：中国社会质量基础数据库（ Chinese Social Quality Data Archive）。
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九、政策建议

全球范围碳中和共识与行动，标志着传统工业时代的落幕，一个新的生态文明绿

色发展时代的开启。这意味着，传统工业时代建立的发展理念、资源概念、发展内容、

商业模式和体制机制等都面临着自工业革命以来最全面而深刻的转变。相应地，传统

工业时代形成的城镇化理念与模式，都需要根据新的生态文明的内在要求进行全面而

深刻的转变。

（一）总体思路

第一，将“双碳”目标作为绿色城镇化的重要战略抓手，推动城市有序率先实

现碳达峰和碳中和。率先达峰城市的重点工作，应从生产方式转变的同时，进一步

转到推动消费方式转变上。现有碳达峰城市的减排模式，还远远谈不上真正的绿色

转型，更多的只是传统意义上的产业升级。为此，应充分考虑城市碳达峰路径的差

异性，建立多样化的高效型政策措施体系，鼓励率先碳达峰城市成为绿色低碳发展

的排头兵。

第二，将城市更新作为绿色城镇化转型的重大契机，避免用传统工业时代的旧思

维进行生态文明新时代的城市更新。不仅要树立以生态环境和生活品质提升为主导的

城市更新，也要按照新发展理念树立新的资源观，充分认识老旧城区独特的文化历史

价值，并以各种形式进行活化，将其转化成“金山银山”。 严控“大拆大建”，严控

城市建设超高层建筑与高层住宅；坚持“留改拆”并举，以保留保护为主的城市建设

原则。在城市更新中充分利用存量建筑，降低城市开发、建设过程中的碳排放。

第三，中国城镇化战略要跳出传统工业时代的城市大小之争，在生态文明思维下

对城市进行重新定义。目前，新增城镇化已出现本地化趋势，应将城市群和县域绿色

城镇化作为工作的重点，同乡村振兴紧密结合。

第四，要避免用传统的“三农”概念和城市视角搞“乡村振兴”。乡村是一个新

型地理空间，不只是城市和工业的附属。尤其是要在城市群和县域城镇化的背景下推

动乡村振兴，发挥县城连接城乡两端的独特优势。

第五，在新发展格局和绿色城镇化大背景下，用全生命周期和多维度可持续视角

（碳排放、资源消耗、生物多样性、环境保护等多维度，以及经济—社会—环境多维度）

重新思考城市基础设施和城市建筑的生态环境效应。严控城市建设超高层建筑与高层

住宅，减少由此带来的高能耗和高资源消耗（如建筑钢材强度）。在城市更新中充分
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利用存量建筑，降低城市开发、建设过程中的碳排放。加大城市绿色基础设施改造

力度。吸取郑州特大暴雨灾害教训，加大城市雨洪体系建设和管理，在气候变化背景

下提高城市韧性。

（二）具体领域：四大政策支柱

 政策支柱 1  关于城市更新和老旧城区绿色化改造相关对策建议

1. 树立以环境提升与生活品质提升为主导的改造目标体系

（1）城市建设应聚焦于经济、人文、生态和生活等领域品质的提升，整体设计城

市更新和老旧城区绿色化改造提升战略与政策措施体系，确定环境提升指标体系，切

实提出提高民生福祉的具体措施。

（2）在改造过程中增强生物多样性保护，推进生物多样性恢复，在城市整体规划

及改造中综合考虑生物多样性以及生态系统等要素，由各地市政府机构牵头推进相关

项目试点与推广，沿不同层次的城市化程度制定将自然资本（生态系统服务）最优化

配置的具体方案。

2. 设计以落实改造升级效果及效益为目标的路线图

（1）构建以实际效果为考核标准的综合考评体系，明确工作思路及重点环节，

避免盲目“大兴土木”“大干快上”，聚焦重点领域，力争以“微改造”带动“大

提升”。

（2）通过建立新的环境市场为生态系统服务赋予价值，鼓励社会资本投资于自然

资本，提高资源与资金配置效率以及建设成效，出台公共政策与金融政策，制定市场激

励措施，鼓励社会资本为改造升级提供基于项目的技术创新和最低成本的解决方案。

3. 因地制宜定制系统化的绿色改造方案

（1）根据基础类、完善类、提升类等区域分类，确定改造内容清单、标准和支持

政策等细则，以区域为单位明确改造升级的内容与重点工作。

（2）将环境保护与提升纳入城镇绿色化改造的考核范围，设置环境改善、环境治

理考核指标，建立有效的监管机制，全面提升绿色改造的长期效果。

（3）建立以人为本的广泛征求公众意见的参与机制，畅通线上线下信息互动渠道，

将建议权下沉到社区与现场，深化社区议事协商机制，激发社会参与积极性，建立健

全公开透明、开放参与和民生为本的改造工作协调机制。

（4）探索“政府 +居民 +企业”的共建共享治理模式，聚焦老旧小区硬设施及

软环境双提升，打造区域性环境保护与改善的长效机制。
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 政策支柱 2  关于城市率先碳达峰和碳中和相关对策建议

1. 需充分考虑城市碳达峰路径的差异性，建立多样化的高效型政策措施体系

（1）应鼓励省、市、区主管部门因地制宜，根据各城市资源禀赋、工业化进程及

社会经济情况，规划、设计和制定适合本地碳达峰工作需要的政策措施体系。

（2）支持各省市围绕全国碳达峰的共同目标和导向，采取不同的低碳路径及措施，

兼顾全局层面通盘考虑与个性化发展要求，制定城市碳达峰路线图与时间表，明确各

地市碳达峰的进度与步骤。

（3）采取切实措施避免“大锅饭”、“一刀切”和“放卫星”，实现根据发展情

况的梯次达峰。为欠发达地区提供切实指导与要求，根据实际情况确定碳达峰时间表，

提供更大的调整期与缓冲期，不搞政治正确化的碳中和跃进。

2. 鼓励主动型碳达峰城市成为绿色低碳发展的排头兵

（1）出台指导意见，鼓励主动型碳达峰城市建立一个有力度的达峰目标，尝试更

快速、更深入地实现碳达峰与碳中和目标，为中国整体实现碳达峰与碳中和目标创造

提前量，为欠发达地区创造更多减排空间。

（2）出台激励政策，鼓励具备条件的主动性碳达峰城市进一步加强绿色低碳转型，

在新型城镇化建设中坚持生态文明发展观，兼顾城市经济与生态环境保护的均衡发展，

打造培育绿色经济增长新动能的标杆与示范，为其他城市提供建设经验与工作指导。

3. 推进自然型碳达峰城市补足短板弯道超车

（1）开展专项指导，引导被动碳达峰城市正视碳排放下降主要原因，认真分析传

统经济增长乏力、工业化进程动能不足所导致的发展问题，鼓励地市主管部门着重解

决新兴绿色技术推广面临的体制和机制性障碍等问题，重新寻找本地市碳达峰碳中和

发展禀赋与优势，在建设生态文明的前提下，逐步增强绿色发展核心能力。

（2）引导自然型碳达峰城市将碳达峰碳中和目标视为新的发展机会，以绿色低碳

发展为指导，逐步由少排、缓排和减排走向碳中和，有序展开绿色低碳发展为主导的

转型升级建设工作。

（3）自然型碳达峰城市应坚持科技创新与技术创新驱动，高度重视成本低、发展

较快的绿色适用技术的应用与推广，以潜力大、难度小的绿色技术为突破口，打开城

市整体转型的突破口，实现可持续的绿色发展。

 政策支柱 3  县域绿色城镇化发展战略相关对策建议

1. 健全县域城镇化发展战略体系

（1）研究制定具体而有针对性的发展战略，切实推进各县市工业、农业、市政、
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教育、医疗、养老和就业等领域的政策建设，研究制定的推进城乡发展差距的科学方

法与行动方案，推动整体升级方案与规划建设，促进资源优化配置、产城融合发展、

生态环境优美、自然与社会环境和谐的新型城镇建设升级。

（2）重点解决基层改革中普遍存在的体制机制缺失等问题，鼓励县市联合制定

行动方案，整体规划产业体系、经济结构、社会服务、公众事业、生态环境的融

合提升。

（3）根据国家土地利用规划制定本地市利用自然资本的政策，打造景观经济发展

战略，鼓励有条件的县市根据实际情况打造农业旅游和生态旅游等新兴绿色服务业，

实现环境保护与经济发展的深度结合。

2. 推进核心绿色要素改造升级

（1）快速推进农业用地征用、土地流转制度等领域的改革，合理扩大农民土地交

易自主权等合法权益，推动农村土地资源优化配置深度对接第一产业升级、工业布局调

整、农民职业化发展、农村人口收入稳定增长，实现人口、土地、产业“城镇化三同步”。

（2）定制县域城镇化战略中产业调整方案，在县域及县域乡、镇周边打造农民依

托产业而集中的生产生活区，同步提升乡、镇产业化服务能力与公众服务能力，构建

绿色发展基础体系。

（3）推进第一产业规模化、机械化、绿色化和高效化发展，构建县、乡、镇及其

各产业融合发展模式，构建联动、共赢、相互促进的城乡一体化发展态势。

（4）新型城镇化应聚焦核心县、乡、镇建设发展，建立健全适合本地区的县域城

镇化绿色发展的政策体系与统一考评制度，打通市—县—乡镇通道，建立产业体系、

生产要素、社会资源之间的融通机制，带动城市与乡村同步发展。 

 政策支柱 4  绿色乡村振兴相关对策建议

1. 深入开展农业绿色转型升级的理论研究与实践

（1）分析研究“现代农业”建设成就与面临的挑战，探索工业化农业、化学农业

的绿色转型。

（2）有序推进乡村绿色发展实践方法与路径研究，明确保障农村生产生活、保护

生态环境、发展农业文明等基本要求与产业特点。

（3）结合乡村人力资源空心化问题研究，开展乡村人才培育工程，加速推进城乡

人才流动、农业职业培训与技能培训，对符合条件的农民进行资格认证，制定和出台

城市资本到农村投资开发的扶持政策与管理政策，打造试点示范样板，打通投资通道，

带动农村技术与人才体系建设。
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2. 建立健全乡村绿色发展规划体系

（1）切实提升城乡“三农”发展规划工作中系统、科学、可行、连续推进、量化

考评等核心能力，切实增强各地区整体规划与系统解决方案建设能力。

（2）打破现阶段专业规划过多、过细等现状，实现规划的有机融合，与城镇规划

相互衔接、联动，全面覆盖乡村绿色发展的各个方面，打造城乡协同发展的规划体系。

（3）由县级统筹制定乡村绿色发展规划及实施管理，科学论证，充分细化，加强

规划的执行、实施、监督及管理。

3. 推进乡村融合发展模式建设

（1）以全新的视角重新定义乡村绿色发展，协助各地市明确自身绿色发展的优势，

推动理念、资源、模式和内容等方面的创新发展，大幅拓展绿色发展空间，帮助欠发

达地区通过绿色转型实现蛙跳式发展。

（2）坚持绿色发展为主导，多元化发展为支撑的“一极多翼”建设模式，引导乡

村因地制宜推动生态环境资源及优势向经济发展、产业升级动能的转化，因地制宜发

展旅游及美丽田园与美丽乡村等环境友好型产业，在广大乡村全面实现环境保护、环

境改善、特色经济的协同发展，实现以绿色农业为导向的多种形式的适度规模农村产

业经营发展。

（3）加大“互联网 +”“科技 +”服务乡村绿色发展的力度，提高科技助农的水

平与质量，引导支持农业产业拓展新业态，实现农业与信息化、市场化、科技化以及

专业人才的供需结合，深度融合农、林、文、旅、加工等产业，推进农业产业链接共

生和绿色发展，提高农业产业的融合性与产业容量，加速农业高效化、生态化以及服

务性新业态的协同发展进程。
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创新与可持续生产和消费
第三篇

第 5章  绿色转型与可持续社会治理

第 6章  重大绿色创新技术及实现机制
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第 5 章 绿色转型与可持续社会治理

一、引言

中国已经进入高质量发展阶段。中国共产党第十九届五中全会全面擘画了中国

“十四五”时期经济社会发展目标以及 2035年远景蓝图，促进经济社会发展全面绿色

转型成为实现全面建设社会主义现代化国家宏伟目标的内在要求和必然选择。因此，

准确判断新发展阶段下中国绿色生产与消费的关键性重大问题，完善调整推动绿色生

产与消费的重要政策，对于加快促进经济社会发展全面绿色转型极为必要。

与“十三五”时期相比，中国“十四五”时期经济社会发展进入“深度”绿色转型期，

绿色生产与消费实践进入实质性的实践阶段，这也是衡量“深度”绿色转型的标志，

非常关键。根据“十四五”规划，未来全面深入有力地推动绿色生产和消费，需要更

加具体的配套行动方案和切实管用的政策措施；需要部门的统一协调和分工细化；需

要尽快制定重点消费领域和重点生产行业的绿色行动方案，形成推动绿色生产和消费

的施工图。

二、中国绿色消费的经济贡献分析与综合评估

（一）绿色消费的经济贡献实证分析

当前，中国在消费结构、消费方式、消费人群和消费市场格局等方面出现了不同

于以往的深刻变革，绿色消费已经成为中国消费变革中的重要内容与特征。绿色消费

通过产业链上、中、下游传导机制可以带来整个产业链的绿色重构，这对于推动中国

经济质量变革、效率变革和动力变革，从而牵引经济高质量和绿色发展发挥着重要的

积极作用。
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1. 居民收入现状分析及“十四五”展望

中国2020年的GDP为101.6万亿元，按14亿人口计算，人均GDP达到了7.26万元，

折合成美元约为 1.05万美元。分地区看，北京、天津、上海、江苏、浙江等省（市）

的人均 GDP已达 1.5万美元，而全国尚有 20个省市的人均 GDP尚未超过 1万美元。

预测表明“十四五”时期，中国各区域发展格局不会出现明显变化，地方发展水平有

望整体持续提升，人均 GDP超过 1万美元的省（市）扩大到 19个，不足 1万美元的

省还有 12个，但绝大部分省（市）人均 GDP都会接近人均 1万美元（图 5-1）。
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图 5-1  “十四五”时期各省（市）人均GDP走势展望

注：本土未统计香港、澳门、台湾数据。

基于对全国 2  851个区县的城镇和农村人均可支配收入数据（2018/2019）以及

相应的城镇及农村人口数的统计分析，按照世界银行公布的中等偏上收入国家标准

（4  000美元，约合人民币 2.8万元），提取人均可支配收入超过该标准的区县，匹

配相应人口，估算中国当前收入水平在中等偏上水平的人口规模约为 4.5亿人。考虑

“十四五”时期，人均收入有望随经济发展同步增加，预计中等收入人口规模有望

再增加 1亿人以上，达到 5.6亿人。预计“十四五”时期，中国消费率将由 2020年

的 54.3%升至 2025年的 60%左右，投资率将下降至 40%左右。因此，总体判断，

人民收入的不断提升，使绿色产品的消费潜力大幅提升。“十四五”时期绿色消费

有望进入快速发展阶段（图 5-2）。
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图 5-2  各省（市）收入水平在中等偏上的人口数量

2. 中国绿色产品的消费情况分析

基于生态环境部环境发展中心的研究，2020年国内得到环境标志认证的企业约有

8  800家，环境标志认证产品重点分布在 20个行业，产值规模已超 5万亿元，中国绿

色产业发展初具规模。本课题根据数据可得性，主要以中环联合（北京）认证中心有

限公司开展的环境标志产品认证、绿色产品认证、绿色包装认证、有机产品认证、中

国低碳产品认证为基础界定环保认证，进行相关定量测算。

2017年投入产出表的估算显示，环境标志认证产品在最终需求中的使用比例仍然

不高，且主要呈现出口拉动的特征。总体来看，最终消费、投资和出口中认证产品占

相应部门产品总产出的比重分别为 1.6%、1.9%和 5%。其中，最终需求中，环境标志

认证产品占该产品最终使用总额的比例最高的是视听设备，其中国内消费和出口的比

重都占到 27%。但是例如电子元器件、其他电气机械和汽车、计算机征集、通信设备

和家具等产品，其在消费中的比重远低于在出口中的比重。表明目前国内绿色产品的

生产拉动主要还是靠出口，而不是国内消费和投资。

利用可计算的一般均衡（CGE）模型模拟绿色消费品（环境标志认证产品）未来

的发展潜力。本研究基于 2017年投入产出表拆分出环境标志认证产品，构建了可开展

绿色消费经济影响的 CGE模型。首先利用 CGE模型开展基准情景分析。其中，按照
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BAU情景设计思路，假设不施加额外的补贴政策，对未来的绿色消费品市场规模进行

预测。初步测算表明，2020年绿色消费品规模在 2.2万亿元，到 2025年将扩大到 3.1

万亿元，比 2020年增长 40%；到 2035年将达 5.6万亿元，是 2020年的 2.6倍，比人均

GDP翻一番的发展速度略高（图 5-3）。
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图 5-3  基准情景下绿色消费总额的增长趋势展望

3. “十四五”绿色消费潜力及影响的多情景分析

在基准情景基础上，开展政策情景研究，重点假设“十四五”时期通过为绿色消

费品减税的方式激励绿色消费发展，重点分析绿色消费对经济的拉动作用。

（1）绿色消费规模预测分析

政策情景：为推动绿色消费，给用于消费的绿色产品价格补贴是主要的可行手段。

因此，本研究初步假设通过消费品补贴的方式来保持绿色消费品价格基本不变，支持

绿色消费。具体而言，假设自 2021年起，中国启动刺激绿色消费发展的政策措施，按

照小步快走的方式，在“十四五”时期，每年为用于消费的绿色产品提供补贴或者减税，

实现绿色消费品价格相对基准情景每年下降 2%，即相对基准年保持稳定，支持绿色

产品消费。计算结果表明，通过补贴的方式能够有效促进绿色消费的扩大，2025年和

2035年的绿色消费规模分别为 3.25万亿元和 5.9万亿元，较基准情景分别提高了 1  700

亿元和 3  400亿元（图 5-4）。
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图 5-4  绿色产品消费减税对绿色消费的刺激作用

（2）绿色消费对宏观经济的贡献

绿色消费增长总体上既扩大了消费规模，又能够拉动 GDP增长。“十四五”期

间，减税效应持续释放，居民消费规模较基准情景持续扩大，2025年较基准情景提高

了 0.2%。同时，消费扩大会产生一定的出口替代效果，2025年出口相对基准情景下

降 0.24%。消费拉动 GDP相对基准情景持续扩大，2025年较基准情景增长 0.08%。

“十四五”之后，考虑政策的技术溢出效益，经济增长规模还将持续扩大（表 5-1）。

表 5-1 绿色消费减税情景的宏观经济变量相对基准情景的比重                                                      
单位：%

2021 年 2022 年 2023 年 2024 年 2025 年 2030 年 2035 年

GDP 0.03 0.05 0.06 0.07 0.08 0.1 0.12

消费 0.05 0.10 0.14 0.17 0.20 0.22 0.24

投资 0.01 0.02 0.02 0.03 0.04 0.06 0.08

出口 0.00 --0.03 --0.08 --0.15 --0.24 --0.20 --0.19

进口 0.03 0.07 0.11 0.16 0.21 0.22 0.20

（3）绿色消费对节能减排的影响

2025年绿色产品产出相对基准情景增加了 1  300亿元，略小于消费的增幅，反映

了一定程度的出口替代效益。2035年绿色产品产出相对基准情景增加了 2  800亿元。

从节能角度看，通过补贴的方式推动绿色消费将从两个路径影响碳排放效果。一

方面是消费总规模扩大，产出规模扩大，会刺激碳排放量上升；另一方面是推动消费
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结构转向绿色化，降低单位消费品的碳排放强度。这两方面综合作用决定了绿色消费

激励政策对我国碳减排的效果。综合来看，短期内消费规模扩大的影响是主要矛盾，

使得刺激绿色消费的政策出台后，能源和二氧化碳排放在短期内微弱增长；但长期

来看，消费结构优化的作用更强，将产生持久的节能降碳效果（表 5-2）。

表 5-2 绿色消费产品减税政策对能源需求的影响                                                                                  
单位：%

2021 年 2022 年 2023 年 2024 年 2025 年 2030 年 2035 年

煤炭 0.02 0.03 0.03 0.03 0.00 --0.04 --0.05

石油 0.01 0.02 0.02 0.01 --0.01 --0.02 --0.04

天然气 0.01 0.01 0.01 0.00 --0.01 --0.07 --0.12

电力 0.02 0.03 0.03 0.03 0.03 --0.02 --0.05

4. 提升绿色消费潜力

中国当前收入水平在中等偏上的人口规模约为 4.5亿人。考虑“十四五”人均收

入有望随经济发展同步增加，预计中等收入人口规模有望再增加 1亿人以上，达到 5.6

亿人。人民收入的不断提升，使绿色产品的消费潜力大幅提升。

当前我国绿色产品产业发展还主要由出口来拉动。未来随着人民收入的提升，国

内绿色消费潜力将大幅提升，为从出口拉动为主向出口和国内消费协同拉动国内绿色

产品产业发展转变奠定了基础。

为扩大绿色产品消费，在消费环节进行补贴是行之有效的政策措施。为此

“十四五”时期可适当出台补贴政策，以此激励绿色产品消费增长。具体措施上，建

议按照小步快走的方式，持续补贴，稳步培育绿色产品消费市场发展。

（二）中国绿色消费指数构建与综合评估

构建绿色消费综合指数，形成系统的量化评估体系，对不同地区绿色消费的水平

进行科学、客观的评价，对于衡量不同地区绿色消费的发展水平和发展程度、识别绿

色消费发展的短板和不足、推动经济社会发展全面绿色转型具有重要意义。

1. 中国绿色消费综合指数构建

（1）构建原则

本研究的绿色消费行为主体界定为社会居民消费者，关注于产品和服务消费的使

用及处置，以及对经济、社会状况和资源环境状况产生的影响。构建的基本原则包括：
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科学性。每项指标的设计应该具有明确的实际意义，能够保证评估方法的科学性、

评价结果的真实性和公平性。

独立性。所选取的指标在同一层次上要相对独立，彼此间不存在因果关系，不相

互重叠。

政策相关性。所选指标不能与绿色消费的政策相背离，要能够跟踪、引导和反映

政策的效果情况。

数据可得性。在数据获取上需具有现实可行性，以便于操作，最终便于对中国绿

色消费水平做出科学的评价。

（2）核心指标框架

基于上述构建原则，本研究构建了以下指标体系（表 5-3）。在指标的选取上，主

要选取了反映消费行为对环境影响和对能源资源消耗的综合性指标，包括生活二氧化

碳排放量、生活用电量、生活用水量、生活垃圾清运量四个逆向指标，以及人均公园

绿地面积、城镇每万人口公共交通客运量、城镇人均环境基础设施建设投资三个正向

指标。前者用来反映消费的资源环境影响，后者用来反映推进绿色消费所做出的努力。

考虑到绿色消费是建立在一定生活水平之上的，为了剔除不同地区收入水平差异

带来的绿色消费的不可比性，对逆向指标进行相应的处理，将其确定为每万元消费支

出人均生活二氧化碳排放量、每万元消费支出人均日生活用电量、每万元消费支出人

均日生活用水量、每万元消费支出城镇人均生活垃圾清运量四项指标（表 5-3）。

表 5-3 绿色消费指标体系                                                                                                                                  

序号 指标 指标类型

1 每万元消费支出人均生活二氧化碳排放量 /kg 逆向指标

2 每万元消费支出人均日生活用电量 /（kW·h） 逆向指标

3 每万元消费支出人均日生活用水量 /L 逆向指标

4 每万元消费支出人均日生活垃圾清运量 /kg 逆向指标

5 人均公园绿地面积 /m2 正向指标

6 城镇每万人口公共交通客运量 /（万人次 /万人） 正向指标

7 城镇人均环境基础设施建设投资 1/元 正向指标

资料来源：国家统计局官网及各省（市、区）统计年鉴。

2. 中国绿色消费指数实证评估

考虑中国各省（市、区）之间经济发展程度不同，城镇化率、收入水平和消费习

1 注：城镇人均环境基础设施建设投资包括燃气、排水、园林绿化和市容卫生等，不包括集中供热投资。由于缺
少垃圾产生量数据，采用垃圾清运量进行替代。
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惯等差异较大，即使在同一省（市、区）城乡之间的消费环境与生活方式也存在较

大差别。因此，为规避城乡之间的消费差异，本研究主要选取了北京、天津和上海三

个直辖市进行地区比较，来初步衡量中国不同地区间绿色消费水平的差异。

这三个直辖市城镇化率都超过了 80%，经济发展水平较高且较为接近，能在一定

程度上规避绿色消费评价中的城乡差异和收入水平差别较大带来的不一致性影响。具

体而言，在城市规模上，上海市位居第一，消费总量较大，居民人均可支配收入和人

均消费支出也较高。若以消费阶段来看，上海市最为领先。北京市人均 GDP最高，发

展水平和发展程度较为领先，天津市在发展程度及居民收入支出上表现相对较弱。

（1）绿色消费综合指数

从绿色消费综合指数变化情况来看，全国、北京市、天津市和上海市的绿色消费

综合指数均呈波动上升趋势，2014年之后增速开始放缓，在 2015—2017年达到峰值，

之后则在此水平下波动（图 5-5）。对相关指标进行分析可以发现，一方面，2014年

之后，居民人均生活用电量等不利于绿色消费的指标增速较快；另一方面，人均绿地

面积、环保基础设施投资等正向指标增速减缓。两类指标相向而行，导致绿色消费综

合指数增长趋势放缓甚至有所下降。

对不同城市进行比较可以发现，北京市的绿色消费综合指数一直处于领先水平，

天津市的绿色消费综合指数和全国平均水平基本处于相当地位，上海市的绿色消费综

合指数则略高于全国平均水平和天津市，低于北京市。从具体指标上来看，北京市人

均公园绿地面积和环境基础设施建设投资显著拉高了绿色消费水平，天津市的生活二

氧化碳排放量和公共交通两项指标降低了其绿色消费水平，其他指标上三个城市则未

表现出显著差异。
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图 5-5  2006—2019 年绿色消费综合指数变化情况
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（2）绿色消费指标分析

1）每万元消费支出人均生活二氧化碳排放量。整体来看，该项指标表现的是消费

对资源环境的影响，在排名上，天津市＞北京市＞全国＞上海市，且差异较为明显。

生活领域的二氧化碳排放量在一定程度上源于生活用能强度，而生活用能的差异主要

表现为消费结构的变化，间接可以反映出消费阶段的不同。天津市在家电、建筑和交

通等领域消费强度较高，而北京市、上海市在休闲、娱乐、文教等方面消费强度较大，

这构成了城市间在该指标上的差异（图 5-6）。
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图 5-6  2006—2019 年每万元消费支出人均生活二氧化碳排放量变化情况

2）每万元消费支出人均日生活用电量。生活用电强度上三个直辖市没有显著的大

小差异，该项指标对绿色消费综合指数的排名影响较小。从时间序列来看，近年来人

均消费支出和人均日生活用电量均表现出较高的增长趋势，表现出每万元消费支出人

均日生活用电量下降趋势放缓甚至有所波动回升（图 5-7）。
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图 5-7  2006—2019 年每万元消费支出人均日生活用电量变化情况
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3）每万元消费支出人均日生活用水量。整体来看，天津市、北京市和上海市均明

显低于全国平均水平。相比较而言，该项指标明显拉低了全国平均的绿色消费综合指数，

部分原因在于，这 3个城市的城镇化水平明显高于全国，而城市人均日生活用水量相

较于农村更加集约（图 5-8）。

2006  2007  2008  2009  2010  2011  2012  2013  2014  2015  2016  2017  2018  2019

年份

350.00

300.00

250.00

200.00

150.00

100.00

50.00

0

每
万
元
消
费
支
出
人
均

日
生
活
用
水
量

/L

上海北京 天津全国

图 5-8  2006—2019 年每万元消费支出人均日生活用水量变化情况

4）每万元消费支出人均日生活垃圾清运量。比较来看，北京市明显高于全国平均

水平，天津市明显低于全国平均水平，上海市和全国平均水平相当。在消费水平和消

费结构接近的情况下，该项指标更多地体现为消费行为方面的差异。北京市人均生活

垃圾产生量相对更多，也反映出其消费行为更为粗放且不绿色（图 5-9）。
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图 5-9  2006—2019 年每万元消费支出人均日生活垃圾清运量变化情况



194 绿色复苏与韧性高质量发展 中国环境与发展国际合作委员会年度政策报告 2021

5）人均公园绿地面积。整体来看，该项指标呈现上升趋势。北京市波动上升，略

高于全国平均水平，而天津市、上海市则明显低于全国平均水平，一定程度反映出这

两个城市人均公共绿地供给的不足（图 5-10）。
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图 5-10  2006—2019 年人均公园绿地面积变化情况

6）城镇每万人口公共交通客运量。该项指标在不同城市间差异较大，对绿色消费

综合指数差异的贡献较大。北京市远高于全国和其他地区平均水平，上海市次之，天

津市略高于全国平均水平。这反映出，北京市和上海市公共交通领域更高的绿色化程

度（图 5-11）。
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图 5-11  2006—2019 年城镇每万人口公共交通客运量变化情况
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7）城镇人均环境基础设施建设投资。该项指标体现出城市绿色基础设施的供给能

力，绿色基础设施供给能力越高，越有利于形成绿色消费方式，越有利于减缓消费活

动带来的资源环境影响。2010年之后，北京市在环境基础设施建设投资方面的大幅增长，

显著拉高了北京市的绿色消费综合指数（图 5-12）。
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图 5-12  2006—2019 年城镇人均环境基础设施建设投资变化情况

3. 分析结论和政策启示

基于绿色消费指数的构建和分析，主要得出如下结论：一是绿色消费指数整体呈

上升趋势，但由于 2014年以来生活领域人均用电、用能等指标上升趋势加快，导致绿

色消费综合水平上升趋势放缓。二是从 3个直辖市的比较来看，北京市在人均公园绿

地供给、城镇公共交通的绿色化程度以及环境公共基础设施供给上具有明显优势，为

北京市带来了整体较高的绿色消费水平。天津市每万元消费支出人均生活二氧化碳排

放量表现较差，但每万元消费支出人均日生活用水量表现优异。上海市的每万元消费

支出人均生活二氧化碳排放量表现优异，但人均公园绿地面积和城镇人均环境基础设

施建设投资表现较弱。

针对绿色消费综合指数构建和评估，相关学者已开展了一些研究，评估手段和方

法也逐渐成熟。但多数研究都局限于数据的可得性和相关性，这跟我国目前对绿色消

费相关统计数据的采集、监测和分析水平整体较弱有关。“十四五”时期乃至未来相

当长一段时期，我国消费领域的绿色转型仍面临着巨大挑战，建立相关数据的统计和

监测制度则是未来绿色消费评估的重中之重。本研究的政策启示：为促进国家各地方

层级社会消费领域绿色转型，一是要根据当前绿色消费的政策和实践进展以及未来经
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济绿色转型和高质量发展的要求，考虑制定推动绿色消费的长期战略性目标，明确具

体的目标性指标作为主要抓手；二是要制定地方绿色发展指标体系和监测考核体系，

为政府部门做出决策提供科学依据，建立健全激励约束到位的绿色消费政策体系，加

速推动消费领域绿色转型；三是要针对各地区社会经济发展水平和当前消费阶段，形

成推动绿色消费的差异化路径，明确针对性的重点领域和任务，推动消费方式向绿色

低碳节约转变。

三、中国绿色生产与消费的行业与领域案例研究

（一）基于碳中和目标的中国汽车行业绿色税制

汽车是中国国民经济支柱型产业，汽车产销量已连续 12年居全球首位。2020年，

虽然受新冠肺炎疫情影响，中国汽车产业链、供应链均受到较大程度的冲击，但随着

中国疫情防控形势持续向好、促消费政策措施持续发力，产销量增速自 3月开始逐步

回升，全年累计产销规模均超过 2  500万辆。与此同时，汽车产业是能源消费和温室

气体排放的重要部门：交通运输领域作为化石燃料消耗较高的行业，汽油、柴油消耗

量分别占全国总消耗量的 46%和 68%（国家统计局 2018年数据）；汽车的碳排放量

约占全国碳排放总量的 7.5%（其中大部分来自汽车运行使用阶段消耗的汽柴油等化石

能源）。有效控制汽车行业碳排放总量，对中国尽早达到碳排放峰值，尽快实现碳中

和尤为重要。

上年度课题首先明确了汽车绿色消费与生产的战略地位，参考国内外新能源汽车

绩效评价方法，得出新能源汽车在 CO2排放、能源消耗等方面的生态效益；其次从顶

层设计、消费端和生产端 3个方面对国内外政策现状及我国政策面临的主要问题进行

分析；最后基于前面的研究，从顶层设计、汽车生产、购置、使用和报废回收 5个方

面提出促进汽车行业绿色消费与生产的政策体系，具体包括建立汽车产品绿色税制，

完善节能与新能源汽车经济激励政策，推进研究空调制冷剂 HFCs替代技术方案，健全

汽车零部件再制造政策法规体系，推动动力蓄电池回收利用行业规范及可持续发展等。

本年度课题研究在上年度研究基础上，将碳中和目标同汽车税制改革有机结合，

聚焦绿色税制，研究提出通过绿色税制推动汽车行业绿色低碳发展的政策措施。

中国已初步建立推动汽车行业绿色低碳发展的政策体系。在汽车生产端，中国相

继颁布的《中华人民共和国固体废物污染环境防治法》《中华人民共和国清洁生产促

进法》《中华人民共和国循环经济促进法》等法律，在源头削减污染、提高资源利用
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效率、生产者责任等方面提出了相应要求，并陆续出台了一系列相关的政策和标准。

在汽车消费端，中国已初步建立推动绿色消费的若干政策体系，涵盖税收政策、财政

补贴和交通政策 3个方面。其中财政补贴包括整车购置补贴、城市公交车运营补贴、

充电基础设施奖励补贴，以及地方政府出台的相关配套财政补贴，总体上，目前中国

通过发挥中央及地方的财政合力，在加快推进新能源汽车产业发展。税收政策主要是

运用税收杠杆引导汽车消费，调节产品结构，包括制定差别化税率和实施新能源汽车

税收优惠政策等。交通政策以地方政策为主，用于提升节能与新能源汽车使用便利性，

并降低使用成本，包括购置环节的申请牌照优惠、保险费用优惠，通行环节的路桥通

行费优惠、高速通行费优惠、停车费减免优惠、路权便利特权和停车便利特权等。

但目前的政策仍存在问题，未能充分发挥对绿色低碳发展的引导作用。一是政策

缺乏系统统筹和长期规划。汽车行业绿色消费与生产政策未进行统一规划，尚未形成

涵盖法律法规、标准、技术规范的政策体系；政策涉及多个部门，各类支持政策缺乏

系统性和协调性；生产消费政策未能有机结合。二是环保制冷剂的替代缺乏激励机制。

目前，中国汽车生产企业在环保空调制冷剂替换及减排方面的社会意识并不明确，尚

未建立淘汰 HFCs的资金机制。三是生产者责任延伸制度尚未落实。后端拆解环节的

运转困难，也为生产者落实生产者责任造成了障碍。四是尚未建立奖惩结合的绿色消

费政策。中国前期绿色消费引导政策手段仍侧重于奖励机制，包括财政补贴或税费的

减免，需要直接或间接投入，尚未形成长期引导绿色消费的良性机制。

对于中国解决汽车行业绿色低碳发展存在的上述 4个问题，特别是后 3个问题，

进行绿色税制改革至关重要，具有牵引和多赢的作用。结合政策效果和实施特点，在

政策设计中，重点考虑以税收政策为主，财政补贴政策作为有效补充，共同推进。

（二）中国钢铁行业绿色设计政策

2013年，中华人民共和国工业和信息化部、国家发展改革委、原环境保护部联合

发布《关于开展工业产品生态设计的指导意见（工信部联节〔2013〕58号）》，明确

了中国工业产品生态设计的概念，指出生态设计是按照全生命周期的理念，在产品设

计开发阶段系统考虑原材料选用、生产、销售、使用、回收和处理等各个环节对资源

环境造成的影响，力求产品在全生命周期中最大限度地降低资源消耗、尽可能地少用

或不用含有有毒有害物质的原材料，减少污染物产生和排放，从而实现环境保护。在

实践中，为了和绿色制造体系结合，通常称“生态设计”为“绿色设计”，在本报告

中，对“生态设计”“绿色设计”“工业生态设计”等概念不做严格区分，但核心内
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涵都与上述界定的“生态设计”概念相一致，以“产品”或“设施”为基础，向生产、

消费和回收利用及处置延伸。例如，在本节中，为与现行说法保持一致，称“钢铁

行业绿色设计”；下一节，针对垃圾焚烧设施，称“生态设计”。

1. 钢铁行业绿色低碳发展的意义

据统计，2019年中国粗钢产量为 9.96亿 t，占世界钢产量的 53.3%；生铁产量

为 8.09亿 t，占世界生铁产量的 64.2%。目前，中国钢铁工业碳排放贡献量约占全球钢

铁工业碳排放总量的 60%以上，占全国总碳排放量的 15%左右，在国内所有工业行业

中居首位。“十四五”期间，中国粗钢产量总体仍将处于高位，面临的减污降碳压力

仍然巨大。另外，随着关税壁垒逐步降低，绿色贸易壁垒等非关税措施很可能成为制

约中国钢材产品出口的主要手段。在钢铁行业推行产品绿色设计，从源头提升产品绿

色水平，才有可能应对绿色贸易壁垒，对钢铁行业减污降碳和实现绿色贸易具有重要

作用。

2. 钢铁行业绿色设计发展现状和总体评估

为解决钢铁行业产能过剩、行业污染严重和高碳排放等问题，中国政府有关部门

和地方政府出台了 30余项有针对性的规划和产业政策，为钢铁行业实现绿色发展提供

了重要的政策支撑。但当前针对钢铁行业的政策更侧重于能源高效利用、产业结构调

整及关键技术的绿色化改造，缺乏对钢铁产品从全生命周期角度进行绿色设计的整体

考虑。各地政府对钢铁企业采取的则是以限制发展为主的政策，例如将钢铁企业搬迁

出城的规划与政策。政府对钢铁行业的强力干预，虽然便于管理和对产品质量的把控，

但不利于钢铁行业产品的差异化和企业独特优势的形成。

随着 2016年《工业和信息化部办公厅关于开展绿色制造体系建设的通知》《绿色

制造标准体系建设指南》等文件的发布与实施，明确了加快推进绿色设计产品等重点

领域标准的制修订工作。据统计，钢铁行业已有 30余项绿色设计产品行业标准正式立

项并正在制定，待上述标准发布后，钢铁绿色设计产品评价标准体系将逐步建立。

专栏 5-1 包头钢铁绿色设计

包头钢铁（集团）有限责任公司（以下简称“包钢”）是中国千万吨级

钢铁工业基地、世界最大的稀土工业基地。在绿色设计方面，自主研究开发

了集数据采集、运算分析、结果展示等功能于一体的钢铁产品生命周期评价
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在线系统。利用该系统，包钢进行了稀土、稀土钢等多个产品的全生命周期

评价，并将评价结果应用于产品开发和工艺改进中。例如，通过评价发现钢

铁产品的成材率是影响环境负荷的最关键因素，现场生产时着重保证成材率，

以实现能耗和环境排放最低。在此基础上，包钢牵头起草了稀土钢、铁精矿（露

天开采）、烧结钕铁硼永磁材料等 3 项绿色设计产品评价标准，有 9 种产品

纳入中华人民共和国工业和信息化部绿色设计产品名单。通过开展绿色设计

实践，包钢实现吨钢耗电下降约 4%，吨钢耗新水下降约 19%，烟粉尘排放量

降低约 14%，二氧化硫排放量降低约 74%，绿色产品销售创造直接经济效益

9  600 多万元，有效提升了企业的绿色影响力及产品知名度，取得了良好的环

境和经济效益。

3. 中国钢铁行业绿色设计存在的政策问题

（1）绿色设计相关政策缺乏整体性设计，部门间协同性需进一步提升。中国尚未

建立针对绿色设计的整体性顶层制度体系。例如，中国设立了环保、节能、节水、循环、

低碳、再生、有机、绿色产品、生态设计产品等产品认证评价体系，这些产品评价体系

在一定程度上存在交叉与重合。以卫生陶瓷为例，由中华人民共和国工业和信息化部

发布的《绿色设计产品评价技术规范 卫生陶瓷》（T/CAGP 0010—2016，T/CAB 0010—

2016）和国家市场监督管理总局发布的《绿色产品评价 卫生陶瓷》（GB/T  35603—

2017）存在 80%的高重合度，这种现象易导致社会对绿色化产品概念不清。

（2）钢铁行业绿色设计产品相关标准建立有待进一步推动。按照中华人民共和国

工业和信息化部提出的到 2020年在重点行业出台 100项绿色设计产品评价标准，在已

出台的 129项绿色设计产品评价标准中，钢铁行业仅占 9项。从现有钢铁行业的标准

体系看，除了少数针对产品层面的评价技术规范，其他均为末端排放控制标准，在源

头替代、过程管控、资源能源消耗等方面均缺乏相应的技术指导和标准引导。中华人

民共和国工业和信息化部先后公布的绿色设计产品类别主要包括家用洗涤剂、厨房厨

具用不锈钢、稀土钢等近百种产品，产品数量总计 2  176种。但截至目前，仅有 5家钢

铁企业，10余种钢铁产品入选绿色设计产品名单，入围的钢铁企业数量在全行业具有

冶炼能力的钢铁企业中占比不足 1%，入选的钢铁绿色产品在绿色设计产品名单总产品

数量中占比不足 1%。

（3）协同推进绿色设计与低碳发展的指导方法尚未建立。安赛尔米塔尔、中国宝
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武、韩国浦项、日本 JFE和河钢集团等诸多国际知名钢铁企业均已发布碳减排的时间

表和路线图。而中国针对钢铁全行业低碳发展的政策体系，碳达峰、碳中和方案路径，

碳排放控制要求、标准等指导性文件尚处于缺失状态。

（4）钢铁行业绿色设计相关激励机制有待完善。开展生命周期评价较好的多为行

业内实力雄厚的企业，主推力来自下游企业的采购准入要求，而政府对行业绿色化转

型的引导力度不足，尚未出台明确的激励办法，缺少实际、有效的激励措施，在产品

设计、创新以及关键绿色产品技术突破方面不利于调动企业积极性，企业开展工作动

力不足。

（5） 生命周期评价（LCA）理念的推广与应用力度有待提高。中国对 LCA理念

的宣传贯彻力度不足，未形成社会辐射力。国内钢铁企业与下游用户普遍仍对全生命

周期概念模糊不清或认识不足，参与 LCA的积极性不高，只有少数技术实力雄厚的企

业积极主动参与，但往往都是单打独斗，缺乏交流沟通，没有形成合力。

（6）人才培养机制及能力建设工作需进一步完善。在中国高质量发展、绿色发展

以及“双碳”目标背景下，钢铁行业以低能耗、低排放和低污染为主要特征的绿色低

碳发展已势在必行。但中国钢铁行业正面临人员结构臃肿、低端人才过剩、高端人才

缺乏、劳动生产率低、产能利用率低和人才开发体系不健全等一系列问题，导致钢铁

行业创新能力薄弱，科研产出不足，绿色化进展缓慢。

4. 钢铁行业推行绿色设计政策建议

（1）强化绿色设计政策的顶层设计，促进部门间协同。绿色设计相关工作涉及中

华人民共和国工业和信息化部、发展和改革委员会、生态环境部以及各行业协会等机构，

应强化顶层设计，建立横向合作机制，明确各自的工作内容，形成推动绿色设计理念

应用的合力；发挥多部门协作优势，协调强化上下游行业标准关联性和适用性，新材

料研发与生产标准、使用规范的同步制定，体现产用目标的一致性。

（2）推动以全过程环境诊断与碳减排为核心的钢铁行业绿色设计标准和评价工作。

标准是开展绿色设计的基础，相关协会组织、钢铁企业应积极参加绿色设计技术规范

系列标准的制定。同时，钢铁行业作为中国碳排放量最高的工业行业，直接关系到中

国 2030碳达峰和 2060碳中和目标的实现。“十四五”时期应紧紧牵住降碳这个“牛

鼻子”，建立有效融合生命周期理念与低碳理念的方法学，在构建钢铁行业绿色设计

体系的同时，以国家碳达峰、碳中和目标为导向，统筹谋划目标任务，科学制定行

动方案，推动行业碳排放尽早碳达峰。

（3）出台激励措施，促进钢铁行业绿色设计工作和评价结果的采信。通过实施绿
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色采购、降低税收、提高绿色产品价格优势等措施，激励企业探索绿色设计路径，加

快推广绿色设计产品、技术和服务；支持绿色设计评价标准体系的建设和绿色设计产

品清单发布；充分利用“新基建”带来的消费内容和渠道升级机遇，大力推行工业绿

色设计，带动“产业”和“消费”绿色双升级。此外，充分运用环境经济政策激励机制，

探索将绿色设计评价结果同企业环境信用评价、环境税、资源综合利用税收政策和环

境污染责任保险等相互挂钩的管理新模式。

（4）积极引导全生命周期评价在钢铁行业推广应用。推动建立健全钢铁绿色产品

评价体系，加快完善产品全生命周期资源环境影响数据库，量化单位钢铁产品的资源、

能源消耗和环境指标，明确产品的绿色程度；鼓励研发产品生命周期各环节绿色改进

方案，为钢铁企业节能降耗、减少污染提供决策依据；积极引导生命周期评价推广

运用，强化钢铁行业上下游用户环境交流，推动环境友好型钢铁绿色供应链的构建与

发展。

（5）建立健全基于钢铁行业的绿色设计人才培养机制。着力提升钢铁企业积极开

展绿色设计工作相关意识。加强绿色设计人员队伍和技术支撑能力建设；加大对绿色

设计相关技术研发、宣传培训等方面的资金支持力度；鼓励企业引进国外高级绿色设

计人才，重视人力资源的开发。

（三）中国垃圾焚烧设施生态设计政策与标准

1. 生态设计对促进焚烧设施健康有序发展的意义

（1）中国垃圾焚烧设施建设发展的特点

垃圾焚烧已经成为中国生活垃圾处理的主流方式，未来 10年中国生活垃圾焚烧设

施建设将进入高峰期，任务重、风险高。根据《“十三五”全国城镇生活垃圾无害化

处理设施建设规划》，到 2020年年底，城市生活垃圾焚烧处理能力占无害化处理总能

力的 50%以上，其中东部地区达到 60%以上。焚烧具有占地小、减量效果明显、生产

的电力、余热资源可利用等特点，是解决垃圾围城的重要手段，焚烧已逐步取代传统

填埋成为无害化处理的主流。中国首座生活垃圾焚烧设施（珠海市城市固体废弃物处

理中心）于 2000年 7月 18日开始投产，其后生活垃圾焚烧设施每年新增数量逐年增长，

2017年达到峰值，当年新增生活垃圾焚烧设施数量为 76座，此后呈现下降趋势。截至

2020年年底，中国共有生活垃圾焚烧设施 519座，其中山东省已建生活垃圾焚烧设施

数量最多，达 66座，建设 50座以上的省份有浙江省（52座），广东省（51座）和江

苏省（51座），生活垃圾焚烧设施多分布于东部沿海地区。此外，据不完全统计，已
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有 18个省（市）发布《生活垃圾焚烧发电中长期专项规划》，2021—2030年全国拟新

建 476座（含新建和改扩建项目）生活垃圾焚烧设施，其中新增数量排名前三的省份

依次为山东省（54座），广西壮族自治区（49座）和江西省（35座），内陆省份生活

垃圾焚烧设施数量逐步增长。

（2）中国垃圾焚烧设施建设面临的挑战和应对方法

垃圾焚烧设施的“污名化”印象和“邻避”困境亟待破除。根据生态环境部舆情

监测数据，2017—2020年，全国范围内“邻避”设施的环境社会风险（因环境问题引

发的社会风险）事件达330余起，其中大部分为垃圾焚烧项目。垃圾焚烧设施的“污名化”

印象成为诱发“邻避”问题的重要因素，严重阻碍了公共基础设施的建设和可持续发

展。垃圾焚烧设施的“污名化”及产生“邻避”冲突的主要原因：一是早期部分项目

在焚烧工艺、环境保护措施方面的设计不完善、标准不高，导致污染物无法连续稳定

达标排放、臭气污染严重，群众对现有设施的生态环境绩效不满，引发其对新建设施

的抵触；二是部分项目忽视工业建筑和生态景观设计的融合，在垃圾焚烧项目“污名化”

印象还未根本改善的情况下，工业建筑和生态景观的割裂和反差容易加重周边公众心

理的不安和排斥；三是部分垃圾焚烧设施不注重邻里关系，在科普宣传、惠民设施设

计方面存在不足，在正面宣传、公众参与不足的情况下，不利于进一步增进公众对垃

圾焚烧设施的认知。垃圾焚烧设施的“污名化”，导致其新建常常面临周围居民的反对，

陷入“一建就闹、一闹就停”的困境，不仅影响了重要公共基础设施的建设，还造成

了诸多不良社会影响，影响社会稳定。

现行垃圾焚烧设施整体环境表现良好，但尚未关注景观协调和人文和谐等要求。

为了促进垃圾焚烧行业的环境治理和绿色发展，中国针对垃圾焚烧厂提出了若干标准

规范性文件。这些规范文件多侧重末端管控，其中环境治理的要求最全面，有关污染

排放方面的标准要求最多，且很多已经接近国际标准，如废气产生后的收集和处理方

式、渗滤液的排放达标率等。通过对国家焚烧厂监测数据公开平台（https://ljgk.envsc.

cn/manage/index.html）所有在运行的 519家生活垃圾焚烧设施的环境表现数据进行分

析，发现几乎所有生活垃圾焚烧设施烟气排放浓度均能满足国家标准，大部分设施

烟气排放浓度优于现有国家标准。根据《生活垃圾焚烧污染控制标准》（GB  18485—

2014），2019年 12月至 2020年 12月，5种烟气污染物共 1  961  626次检测记录中，发

生 29次污染超标情况，达标率达到 99.99%。根据《生活垃圾清洁焚烧指南（RISN-

TG  022—2016）》的排放水平等级划分，90%以上的二氧化硫、颗粒物、一氧化碳排

放达到Ⅰ级基准值（国际清洁生产领先水平），90%以上的氮氧化物和氯化氢达到Ⅱ
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级基准值（国内清洁生产先进水平），整体环境表现良好。然而现有的垃圾焚烧设施

仍然欠缺高水平的管控标准指导，此外当前规范文件在公众关注的景观协调和人文和

谐的设计方面仍有不足，需要进一步加强规范和约束，进行案例总结和经验推广。

应用生态设计的理念和方法，将垃圾焚烧设施提升为向公众提供良好人居环境产

品的绿色设施。要破除“邻避”困境，首先应破除公众“污名化”印象，让垃圾处理

设施回归其“处置垃圾、还人们良好人居环境质量”的本来功能和使命。由于垃圾焚

烧设施具有双重属性，一方面垃圾焚烧设施作为焚烧处理垃圾的设施，是一种工业处

理设施；另一方面垃圾焚烧设施通过处理垃圾，实现垃圾的减量化，能够治理垃圾带

来的土地占用、水污染、土壤污染和恶臭污染，为人们提供美好环境的产品和服务，

是一种绿色设施。将生态产品设计理念用于垃圾焚烧厂的设计、建设和运行，对推动

垃圾焚烧绿色发展具有重要意义，既是理念创新，又是方法和工具的创新，必然为相

关“邻避”问题防范带来政策和机制的变革。

2. 焚烧设施生态设计标准研究

（1）焚烧设施生态设计评价标准构建

本研究以现有相关评价指标和要求为基础，以现有焚烧设施发展水平为重要依据，

以综合性、系统性为原则，建立符合产业发展需求的焚烧设施生态设计评价模型，旨

在给出综合性评价指标和要求。最终生态设计评价指标体系包括“环境安全”“生态

和谐”“社区友好”“经济有效”4个方面 28项指标（表 5-4），并初步形成焚烧项

目生态设计评价标准文件和标准设置、发布建议。其中“环境安全”要求环境排放达

到或优于国家或地方相关法律法规及标准的要求；“生态和谐”要求建筑、垃圾焚烧

和污染物处理设施要深度融入自然生态景观和城镇人文景观，减少其在自然环境或群

众居住区域中的突兀和不适感；“社区友好”要求要符合准入要求，并建设宣传教育

设施和惠民设施；“经济有效”要求能源资源投入以及投资运行成本合理。

表 5-4 焚烧设施生态设计评价标准                                                                                                                   

序号 一级指标 二级指标 三级指标

1

环境安全

设施
专用设备

2 污染物处理设备设施

3
烟气排放

烟气排放

4 VOC排放（可选指标）

5
污水处理

渗滤液排放

6 全厂污水排放

7 炉渣处理 炉渣热灼减率
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序号 一级指标 二级指标 三级指标

8

环境安全

飞灰处理 飞灰处置

9 环境噪声 厂界噪声

10 温室气体 温室气体排放（可选指标）

11

生态和谐

选址 规划选址

12 ～ 15
建筑

建筑用地集约

16 建筑景观和谐

17 绿化 绿化率

18

社区友好

信息公开 环境信息公开

19
附属设施

宣传教育设施（可选指标）

20 惠民设施（可选指标）

21

经济有效

循环利用
炉渣综合利用率

22 余热利用率

23

资源节约

吨入厂垃圾耗电量

24 汽轮机汽耗率

25 单位发电水耗

26 ～ 27 投资费用 投资费用合理

28 运行费用 年运行小时数

（2）焚烧设施生态设计评估案例

研究团队以绿色动力集团股份有限公司的“惠州市惠阳区榄子垅综合处理项目”

和中国光大环境集团股份公司的“常州市城市生活垃圾焚烧项目”为案例开展调查

研究，并从“环境安全”“生态和谐”“社区友好”“经济有效”4个方面进行生态

设计评估，尝试打造焚烧设施的生态设计雏形。其中“惠州市惠阳区榄子垅综合处

理项目”以产业循环为典型特征，通过科学规划设计，将循环经济产业园内各项目所

采用的工艺有机的连接起来，构成相辅相成的工艺链，使园区形成一个资源循环再生

利用的有机整体，真正地实现节能减排，从而实现城市的绿色低碳可持续发展。“常

州市城市生活垃圾焚烧项目”以社区互动为典型特征，在景观设计，信息公开设计、

惠民设施和措施的设计方面均具有丰富的经验。分析结果表明，两个生活垃圾焚烧项

目在污染排放、公众开放和便民设施等方面都表现优异，发挥了行业引领作用，但其

经济成本均略高，在今后垃圾焚烧项目设计中应重点关注这一问题。

3. 政策建议

（1）充分发挥中国焚烧业后发优势，引入生态设计理念，实现生态环境保护和变
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“邻避”为“迎臂”的统一。当前中国垃圾焚烧新建设施无论在环境安全技术还是生态、

社区友好等领域均具备了达到国内外先进排放标准和设计建设能力。建议大力宣传垃

圾焚烧设施生态设计的先进设计理念，同时将生态设计的方法和模式引入垃圾焚烧行

业，将中国垃圾焚烧设施环境表现普遍提升到国际先进水平，加快推进行业绿色发展，

助力“邻避”问题防范。

（2）积极整合焚烧行业现有的相关“涉绿”标准，推动焚烧行业生态设计工作。

当前，焚烧设施绿色标准规范性文件来源各异且发挥源头预防的机制有限。建议由行

业主管部门牵头，联合生态环境等部门及行业协会，强化顶层设计，建立横向合作机制，

统一评价标准和技术规范，搭建垃圾焚烧设施生态设计政策框架，包括“构建评价指

标体系”“制定生态设计指南”“开展生态设计评估”等，形成推动生态设计理念应

用的合力。

（3）推行焚烧设施领跑者制度。建议打造垃圾焚烧厂生态设计的先进典型和“领

跑者”，并与企业监管相结合。对获得“生态设计”环保标识的垃圾焚烧厂，给予相

应的资金投入和税收优惠政策支持，使垃圾焚烧厂的生态设计得到市场化推广。同时，

构建焚烧设施生态设计企业清单，激励、倒逼企业开展工业生态设计和绿色转型。

（四）中国食物的绿色消费政策

食品的可持续消费越来越受到国际社会的重视，食物的损耗和浪费不仅意味着食

物生产时资源投入的无效消耗和温室气体的大量排放，而且废弃食物在不同的处理方

式下会产生大量温室气体，如二氧化碳、甲烷和一氧化碳。如果将全球废弃食物看作

一个国家，则这个国家将是第三大温室气体排放国。为此，从降低碳排放、保护生物

多样性等角度出发，本报告分析了中国食品浪费问题，并提出应对措施建议。

本报告中食物的绿色消费，是指以节约资源和保护环境为特征的食物消费行为，

主要表现为崇尚节俭，减少损失浪费，选择高效、环保的食品和服务，降低食物消费

过程中的资源消耗和污染排放。

1. 中国食物消费的资源环境问题现状

（1）食物供应链总体损失与浪费量大

中国作为一个农业大国，用仅占世界 7%的耕地养活了占世界 22%的人口。中国

的主要食物，从农业生产到消费，每个阶段都存在不同程度的损耗和浪费。在中国，

60%以上的粮食储存在 2亿多农户手中，产后处理、加工和运输等方面缺乏专业化的

技术指导，工具设备简陋，加工处理粗疏，市场信息获取能力有限等问题造成供应链
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各环节产生大量的食物损耗与浪费。2016年国家粮食局抽样调查结果显示，从田间到

餐桌每年粮食损失数量约为 675亿 kg，占当年粮食总产量的 10.9%。其中，仅农户储

粮环节，每年的粮食损失量就达 400亿 kg，占储粮量的 8%左右，相当于 6  160万亩

（1亩 ≈  666.67  m2）良田粮食产量。由于专业化程度低、果蔬加工转化率不足和冷链

物流发展滞后等，中国水果物流阶段的平均损耗率为 20% ～ 30%，蔬菜损耗率接近

30% ～ 40%，每年约有超过 1亿 t果蔬农产品腐烂，造成的经济损失高达 1  000亿元

人民币。

（2）消费端是食物浪费的重要环节

据估计，约有 35%的食物损耗和浪费发生在消费端 [1]。在中国的整个粮食供应

链中，消费端为粮食损失率占比最大的环节 [2]，尤其是近年来，由于生活水平的提

高，居民在外就餐消费频次逐渐增多，餐桌上铺张浪费之风严重，根据调查报告，

中国在 2013—2015年，每年仅餐桌上的浪费量就高达 1  700万～ 1  800万 t，相当

于 3  000万～ 5  000万人一年的口粮 [3]。2016年，中国的餐厨垃圾产量在 9  700万 t

左右，其中主要城市餐厨垃圾产生量 6  000万 t。餐厨垃圾在城市生活垃圾的占比为

37% ～ 62%。而在 2018年，全国餐厨垃圾产生量超过 1亿 t，达到 10  800万 t，日均

近 30万 t。

（3）食物损耗与浪费造成巨大的经济损失

一方面，消费端食物浪费给食物消费者本身带来了经济损失。例如，2010年芬兰

家庭食物浪费的经济价值相当于每人每年损失 70欧元。另一方面，食物浪费给社会也

带来一定的损失。根据意大利一家零售商店的食物浪费记录，这家商店 2015年产生的

食物浪费量为 70.6  t，浪费的食物主要为面包和新鲜的蔬菜、水果，总价值近 17万欧元。

了解食物浪费的经济成本可能会促进消费者改善其消费行为，减少食物浪费而节省的

资金被视为预防消费者食物浪费行为的驱动因素。

从全球范围来看，2015年 FAO提出，以 2012年全球损耗和浪费的食物计算，其

经济价值达到 9  360亿美元，相当于荷兰一年的国民生产总值，减少食物损耗与浪费的

实践对于经济具有积极影响。餐饮行业减少食物浪费的平均收益和成本比例可达7∶1。

澳大利亚有研究表明，在非政府组织开展的减少食物损耗与浪费的活动中，每投入 1

美元可使价值 5.71美元的食物免于浪费。

（4）食物浪费造成一定的环境代价

中国健康和营养调查（CHNS）数据研究表明，中国家庭食物浪费对气候、水和

土地资源造成负面影响，2011年中国家庭人均每年浪费 16  kg食物，相当于 40  kg二
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氧化碳的排放量、18  m3水的额外损耗。清华大学对食物的温室气体排放特征进行了

分析，并对 1996年、2000年、2005年和 2010年食物的全生命周期碳排放进行了估算，

得出中国的食物全生命周期碳排放为 16.05亿 t二氧化碳当量 /a。假设，中国即使只有

1/5的食物损耗和浪费（而非 FAO提出的全球平均水平的 1/3），那么碳排放也将超过

3亿 t。数量巨大，不容忽视。此外，中国的厨余垃圾产量大。国内学者通过对 2015年

中国 9个省（市）7年的家庭食物垃圾的研究发现：1  kg厨余垃圾在完全发酵的状况

下产生 0.34  kg甲烷，在标准状态（0℃、1.013×106  Pa）下，甲烷的理论产气量为

0.44  m2/kg。如果中国 9省 7年中的食物浪费被填埋发酵，则相当于造成 1  900万 t二氧

化碳排放，若这些食物完全资源化利用可节约标准煤 845万 t。

2. 促进食物绿色消费的政策建议

（1）政府部门

第一，加强食物浪费立法与监督检查，制定反对食物浪费的地方性法规和规章，

制定餐饮顾客用餐浪费处罚的相关规定，以法律公文的形式制止浪费。第二，开展

多元化、多渠道的宣传教育。加大反对食品浪费的多渠道宣传报道力度，曝光浪费

现象，弘扬先进典型，促进反对食品浪费成为全社会的自觉行为。第三，遏制公务

消费，杜绝用餐浪费。对公务消费继续采取高压态势，以公务用餐文明引领社会消

费文明，实现自上而下的社会风气和饮食理念转变。第四，加强引导，继续优化餐

饮结构。着力推进商务部 2014年出台的《关于加快发展大众化餐饮的指导意见》，

促进餐饮结构不断向理性健康的方向发展。第五，完善厨余垃圾回收与循环利用法

规和应用系统。加强立法，杜绝厨余垃圾的非法加工。完善现有垃圾回收机制，鼓

励厨余垃圾资源化处置和循环利用。第六，加强食物消费和浪费领域的科学研究和

平台支撑。构建典型城市和主要食物供应链食物浪费基础信息数据库，建立减少食

物浪费的决策支持系统，并积极发挥相关领域研究所和高校的优势和积累，开展食

物浪费相关调查和研究。

（2）行业协会与 NGO组织

第一，制定行业规范。推进行业组织职能提升和强化，拓展行业监管领域，促进

食物生产、运输、加工和消费各环节的标准化、规范化和科学化发展。第二，发挥中

介组织作用。组织业内交流，加强企业与市场之间、企业与消费者之间、企业与政府

之间的沟通和协调，促进餐饮行业整体的健康发展。第三，加强舆论监督和公共宣传。

积极呼吁、倡导和引导科学、适度和绿色的食物消费模式，避免餐桌浪费，提倡文明

就餐和树立餐饮新风尚。
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（3）餐饮企业

第一，合理定位，积极发展完善供餐方式。提供标准化菜品，方便消费者自主调味，

发展可选择套餐，提供小份菜；倡导一料多菜、一菜多味，物尽其用，避免浪费食材。

第二，积极负责，合理引导消费者文明用餐。重视点菜服务与提醒消费，注重就餐服

务导向，推荐合理配置的菜单，主动提供打包服务，推进科学消费、健康消费绿色消

费和文明消费。第三，增强责任感，配合处理厨余垃圾。积极配合政府规定处理或者

利用厨余废弃物，杜绝非法收集和加工厨余垃圾并流转进入食品领域的情况发生。

（4）消费者

第一，树立正确的食物消费理念，遵循科学、适度和绿色的消费模式。一是科学

消费，科学理性地开展健康的饮食习惯和口味与营养均衡搭配的用餐行为；二是适度

消费，根据自身的经济能力和实际需要进行合理消费，按需点餐；三是绿色消费，尽

量做到环境负面效应最小化和长期环境收益最大化的消费行为。第二，积极参与公益

宣传教育活动。积极参与“绿色消费、健康消费、低碳消费”等活动，促进可持续消

费意识的增强和消费习惯的养成；鼓励消费者对食物浪费现象和存在餐饮消费安全隐

患的问题进行监督和举报，提升全社会的节约风尚和反对食品浪费的自觉行为。第三，

积极提倡分餐制。分餐制不仅可以预防和减少各种疾病交叉感染的机会，更重要的是

还可以减少餐饮浪费现象，使全国餐饮每年节约可观数量的粮食和农副产品。

（五）绿色标识认证政策

1. 绿色标识认证对促进绿色生产与消费的作用

建立统一的绿色产品标准、认证、标识体系，可以推动绿色低碳循环发展，培育

绿色市场，加强供给侧结构性改革，提升绿色产品供给质量和效率，引导产业转型升级，

提升制造竞争力，引领绿色消费，保障和改善民生。 在中国实现高质量发展和推动绿

色发展的新阶段，绿色标识认证对绿色生产与消费可以发挥很好的促进作用。

首先，从消费端倒逼企业绿色创新和转型升级。绿色标识认证，例如，环境标志

制度秉持产品全生命周期过程管理的理念，以产品为载体，一端连接生产者，通过产

品的认证，在产品设计、原材料使用、生产工艺、产品使用和废弃物回收的全生命周

期环节，提出绿色标准和要求，为市场提供绿色产品的供给；另一端连接消费者，通

过向消费者释放绿色标识产品的信息，促进消费者绿色选择，并倒推生产绿色转型，

为供给侧改革提供动力。以中国环境标志绿色标识认证为例，获证企业在 2017—2019

年度产生的环境绩效如表 5-5所示。
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表 5-5 2017—2019 年度中国环境标志产品环境绩效                                                                                        

类别 污染因子 2017 年减排量 2018 年减排量 2019 年减排量

大气污染

VOCs 47.24万 t 52.49万 t 80.55万 t

NOx 1.34万 t 1.64万 t 2.90万 t

SO2 0.35万 t 0.43万 t 0.76万 t

CO2 302.52万 t 368.05万 t 653.75万 t

水污染 总磷 3  780  t 4  574  t 5  297  t

固废危废
塑料垃圾 6  411  t 7  566  t 5  026.6  t

重金属汞 8.89  t 11.00  t 10.998  t

节约能源
节电 102.19亿 kW·h 172.60亿 kW·h 194.03亿 kW·h

节水 6  842.2万 t 13  140.8万 t 25  335.30万 t

节约资源

节约塑料 0.993万 t 1.136万 t 0.952万 t

工业废渣 274.87万 t 190.61万 t 314.18万 t

减少纸浆消耗 141.74万 t 132.29万 t 149.04万 t

鼓粉盒 /喷墨盒 2  161.74万只 2  500.01万只 221.77万只

其次，促进政府、各行业企业和消费者之间的环境信息沟通。绿色标识认证，尤

其是绿色标识认证制度围绕国家生态文明建设和碳达峰、碳中和总目标，充分利用绿

色标识认证这一市场经济手段，倡导绿色消费，促进社会经济的可持续发展，改善环

境质量，保护消费者权益，实现了运用市场机制介入微观环境治理的制度创新，为绿

色消费政策提供技术支持。越来越多的消费者感受到绿色产品的环境优越性，主动选

择购买绿色标识产品。反过来，通过公众的消费选择，使绿色标识产品成为联系公众

与绿色发展的纽带，从而进一步推进绿色消费。绿色标识认证将充分发挥标准的指挥棒、

认证标识的公信力作用，成为推动企业打造绿色循环低碳发展模式的有力工具。

2. 绿色标识认证发展中存在的问题

近年来，中国政府对绿色标识认证的发展及制度建设给予了高度的重视，各类绿

色标识认证的发展有效推动了绿色制造的进步，为构建高效、清洁、低碳循环的绿色

制造体系发挥了积极作用。但随着相关实践的深入开展，绿色标识认证工作中存在的

问题也逐渐凸显出来。

（1） 缺乏顶层设计，政府监管职能不统一。绿色标识产品认证存在多种类型、

多头管理、监管职能交叉、权责不一致的情况，不利于现有政策法律法规的调整。企

业在认证评估过程中存在重复评价和检测的现象，增加了企业的负担。
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（2）缺乏持续有效的激励手段。现阶段，在绿色标识认证方面的持续财政投入机

制尚未明确，财政投入缺乏长久性和稳定性。在市场及产品评价方面也缺乏明确税收、

扶持和优惠等激励机制，市场调节不积极。

（3）法律法规和标准规范体系不完善。现有的指导绿色标识产品认证的政策规范

主要有《关于建立统一的绿色产品标准、认证、标识体系的意见》及《绿色产品评价通则》

（GB/T  33761—2017），由于该通则指导认证的时间相对较短，认证水平和管理经验不足。

总体上，目前绿色标识认证的法律法规和标准规范基本处于空缺状态，不能满足对

有关技术和产品进行科学评价的需要。

（4）认证有效性存在争议，认证评价体系有待完善。中国目前多种绿色标识产品

认证制度并存，尚未形成统一的标识、标准和认证体系，针对统一的产品范围，未形

成统一的标准和合格评定程序，企业对认证标识采信度不足，消费者辨识困难，市场

认可度不高。

3. 政策建议

在绿色标识认证领域，应逐步建立系统科学、开放融合、指标先进和权威统一的

绿色标识产品标准、认证、标识体系，健全法律法规和配套政策，实现一类产品、一

个标准、一个清单、一次认证、一个标识的体系整合目标，形成合力，显著扩大绿色

标识产品市场认可度和国际影响力，提升绿色标识产品市场份额和质量效益，扭转目

前国内绿色标识产品供给与需求失衡现状，显著增强国内消费者的获得感。

（1）发挥绿色标识认证引领作用，促进形成绿色生产生活方式。在消费领域，充

分发挥绿色标识认证 /评价标准体系的引领作用，实现生产与消费的系统性有效连接。

在工业领域，在推进工业绿色升级和碳达峰工作中，重点研发和完善绿色生产以及绿

色化改造相关重点行业的绿色标识标准体系，例如钢铁、化工、有色、建材、纺织品、

造纸和皮革等行业，以绿色标识产品认证为手段，引领行业绿色低碳发展。

（2）加强顶层设计 , 打造统一的绿色标识产品认证体系。在绿色标识认证领域，

加强国家市场监督管理总局、生态环境部、中华人民共和国工业和信息化部、国家发

展和改革委员会以及各行业协会等多个部门的协同管理，发挥目前多种绿色相关标书

的各自优势，形成标识认证推动合力，强化绿色标识认证领域顶层设计，构建合理的

管理体系，建立横向合作机制，从时间和空间维度确定标识管理任务，统一评价标准

和技术规范，形成科学合理、高效有力的管理机制。建立标识认证部际联席会议制度，

协调统一不同绿色标识认证工作。

（3）完善绿色标识产品认证激励机制。注重以认证标识推动企业实行工业生态设
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计，通过环境经济政策激励机制的运用，将工业生态设计纳入企业环境管理的目的和

措施，指导企业形成全链条的生态环境管理制度体系。政府部门应继续发挥在绿色标

识产品认证中的引导作用，通过政府采购经过标识认证的绿色标识产品，进一步凸显

标识认证在推动企业绿色发展中的突出地位。

（4）提高绿色标识认证结果的有效性和国际互认。进一步加强事中、事后监管，

强化标识与认证结果的有效性，落实认证机构主体责任，形成来源可查、去向可追和

责任可究的信息链条形成完善的绿色标识认证评价体系，提高绿色标识认证的有效性。

在建立绿色贸易体系方面，推动政府间合作，继续深化国际绿色标识认证的互认机制，

发挥绿色标识认证贸易通行证的作用。 

四、国际经验研究——绿色转型的加速与深化

（一）行动的紧迫性

2020年是联合国《可持续消费和生产十年方案框架》（又称“一个星球网络”）

诞生十周年，传播其核心主张恰逢其时：“我们当前不可持续的消费模式和生产模式

是环境恶化的主要原因 [4]。”“一个星球网络”是一个多方利益合作关系，旨在完成

该计划预定的承诺，它主要涉及以下几个领域：可持续公共采购、旅游、消费者信息、

建筑与建设、食物系统、生活方式、教育。其中许多领域与 17项可持续发展目标紧密

相关，特别是可持续发展目标第 12项（SDG12）：负责任的消费和生产。

过去，在解决可持续方面的问题时，我们往往没有全面地审查其涉及的一系列消

费和生产过程或者厘清其价值链。只要再循环材料的市场一天不出现，任何再循环方

面的激励举措都只能发挥有限作用。只要还没有使用清洁能源、再循环材料和可持续

性资源来生产产品，污染问题就会继续存在。当前，我们需要的是全生命周期的方法，

即将材料和能源投入的可持续性、生产工艺、产品设计、产品使用以及产品零部件的

可复用性和可循环性都考虑在内的一整套方法。从系统的角度来看，需要采取对环境

和社会影响较小的创新商业模式来缓解对商品和服务日益增长的需求。

此外，我们还要激励消费者以更可持续的方法去消费，让消费者减少浪费，同时

更多地关注产品质量及其购买行为带来的社会和环境影响。这也从另一角度对产品开

发提出了要求，即要为消费者提供合适的产品选择和相关信息，以便他们能够选择可

持续产品。瑞典战略环境研究基金会（MISTRA）可持续消费研究项目的研究结果显

示，如消费转向更具可持续性的产品和服务，温室气体减排量可以达到 40%。例如，
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从肉食到素食的转变，或从购置新家具到购置二手家具的转变（Carlsson Kkanyama等，

2019）。虽然具有向可持续消费的转型需求对新基础设施和深度可持续产品开发的投

资项目，但是该项目的研究结果表明这一转型可以带来立竿见影的重大影响。

过去几十年来，绝大多数国家将主要目标确立为通过工业生产和消费促进经济增

长，而很少关注这种经济增长模式给环境和社会带来的负面影响。虽然我们在再循环纸、

玻璃和金属的推广、汽车尾气排放标准和食物安全标准等领域取得了一定进展，但现

实是逐渐增长的消费导致的包装类、产品类、纺织类和食物类垃圾越来越多。虽然在

一些方面我们已经取得进展，但是仍然有许多问题需要解决，例如，许多产品和材料

并没有实现循环使用。交通运输仍然是温室气体排放的主要来源之一，食物安全也面

临着气候变化、塑料污染和农药过度使用带来的新风险。

绿色转型需要将可持续性概念融入商业、金融、政府和社会中。对可持续性性别

维度的敏感性也同样重要，因为男性和女性并不总会有同样的偏好和机遇。

德国、瑞典、日本政府以及欧盟日益担忧糟糕的全球环境，开始越来越多地关注

绿色转型。他们正在制定绿色转型的愿景和路径，要求可持续性贯穿运行的各个层面，

同时推出了大量新的监管和市场化政策、措施以及教育活动。越来越多的研究和实践

提供了如何实现基础系统变革的思路（欧洲环境：国家和展望，2020）。

（二）采取绿色复苏计划应对新冠肺炎疫情

新冠肺炎疫情放大了绿色转型的重要性。短短数月时间，疫情就席卷了全世界，

给所有经济体带来了严重影响，酿成了死亡的悲剧、引起了疾患、造成了严重的经济

问题和损失。我们有充分的理由相信，随着人类与野生动物的接触日益频繁，环境恶

化和自然栖息地的丧失将不断加剧人畜共患病的传播，气候变化一定会产生更大的经

济社会影响。风暴、洪水、飓风、干旱及其他气候相关的影响已经让我们付出了巨大

的代价，而且随着气候持续变暖，将给人类的生产生活带来更大的影响。生物多样性

的缺失和环境恶化的大规模出现，不仅会给这一代人，而且会给子孙后代带来严重影响。

（三）超国家层面：《欧洲绿色协议》和绿色复苏计划

在制定宏大的绿色复苏计划方面，欧盟一直都走在前面。目前，欧盟正在积极指

导成员国限制资源使用和浪费、发展新产业、促进绿色就业发展、推动城市再设计、

以绿色转型促社会行为转变。在《欧洲绿色协议》中，欧盟制定了一项新的增长战略，

旨在“将欧盟转变成一个公平繁荣的社会，打造一个现代化、节约型以及具有竞争力
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的经济体，确保到 2050年实现温室气体净排放为零的同时经济增长与资源利用脱钩”。

欧盟已决定将其 2030年温室气体减排目标提升至 55%（相较于 1990年的减排目标），

并到 2050年实现气候中和。

欧盟抗击新冠肺炎疫情复苏计划由德国和法国牵头实施，呼吁对非再生塑料征税，

同时从 2023年起开始对碳排放标准低于欧盟的国家生产的产品征收碳边境税。该复苏

计划共有 1.8万亿欧元的预算，对多年期财政框架和“下一代欧盟”计划进行了整合，

其中 30%的资金将用于气候相关的项目。

恢复和复原基金是该复苏计划的核心，旨在为欧盟成员国应对新冠肺炎疫情的社

会经济影响提供资金支持。“下一代欧盟”计划的资金规模高达 8  071亿欧元，其中

7  240亿欧元划拨给恢复和复原基金。各国计划必须包含与欧盟优先事项相符的改革和

公共投资项目，反映本国特有的挑战，支持绿色转型，推动数字转型。各项改革和投

资必须在 2026年之前实施。

（四）各国政府关于应对新冠肺炎疫情的复苏和绿色转型战略

下文将以案例研究的方式介绍德国、瑞典和日本的相关背景信息，重点突出每个

国家采取的独特方法，为中国制定绿色转型政策和社会治理体系提供有益借鉴。

1. 德国

2020年 6月，为促需求保就业，同时以对气候更友好的方式推动经济走出危机，

德国推出了“一揽子经济刺激计划”。为开展经济刺激计划的后续工作，2020年 12月，

德国联邦内阁通过了“恢复和复原计划”。

“恢复和复原计划”的发布是德国从欧盟抗击新冠肺炎疫情复苏计划“下一代

欧盟”中获取资金的前提条件之一。“恢复和复原计划”明确了六大重点领域：①气

候变化（瞄准 2050年德国碳中和目标）；②经济和基础设施的数字化转型；③教育

数字化；④增加社会参与度（如介绍退休计划的数字门户、托儿所）；⑤加强疫情

防控的医疗体系建设；⑥行政现代化和消除投资壁垒。

德国联邦环境、自然保护和核安全部在国际气候倡议下开发了新冠肺炎疫情应

对计划。该计划共有 6  800万欧元的预算，主要支持国际气候倡议伙伴国应对新冠肺

炎疫情，旨在稳固现有社会结构，推动加速经济转型，重点关注减缓气候变化和保

护生物多样性，预防未来流行病的发生。为提速增效，对这一快速通道程序进行了

简化，重点任务包括：采取紧急措施防止自然保护区和生物多样性热点区因旅游资

金减少而遭受日趋增多的偷猎和乱砍滥伐；为面临严重风险的本土人口提供帮助；
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为 12个伙伴国的经济顾问提供资金，从而支持规划和财政部门设计气候友好型经济

刺激计划；资助对就业有特殊影响、对能效有长期影响、促进可再生能源利用、推

动城市发展和可持续投资的国际气候倡议项目；支持新型全球生物多样性框架和生

物多样性融资倡议的设计和实施，填补有效实施伙伴国生物多样性战略所需的实际

成本方面的知识缺口。

2. 瑞典

瑞典政府关于绿色复苏的议案（2021—2023年）旨在通过转型瑞典工业来促进减

排，推动瑞典向可持续的交通体系转型，防止生物多样性减少，支持资源节约型、

低碳、循环、无毒材料和能源的利用。此类举措预计会提升环境质量，促进就业，

增强竞争力。

政府信用担保就是一个例证。2021年，瑞典政府提供了高达 1  000万克朗的绿色

信贷，以推动促进绿色工业转型和未来绿色就业的长期资本投资。该信贷额度预计到

2022年增加至 150亿克朗，到 2023年增加至 250亿克朗。  

新冠肺炎疫情的传播及其导致的经济危机给瑞典社会造成了严重影响。瑞典政府

预见了通过绿色复苏加速循环经济转型的新机遇，并于近期（2020—2021年）出台了

一项关于发展循环经济（包括可持续消费）的国家战略和行动计划。推动供需数字化

也是一项重大战略。2021年 5月，政府提出了一项关于数字化和可持续化的国家战略。

3. 日本

虽然第二十六届联合国气候大会等很多气候变化相关的活动因新冠肺炎疫情而延

期举办，但是我们在 2020年 9月还是举办了一场聚焦于“线上平台”的部长级会议，

旨在交流共享新冠肺炎疫情应对措施以及不同国家针对气候变化和环保采取的具体行

动和进行的考虑，同时呼吁采取全球行动，确保气候变化应对措施不会受新冠肺炎疫

情所干扰。该会议的主席总结肯定了通过“三大转型”进行“重新设计”的重要性。

2020年 10月，日本首相菅义伟宣布，日本政府将尽最大努力实现绿色社会，重

点关注经济与环境的良性循环，并将其作为日本增长战略的一大支柱，同时设定“到

2050年实现碳中和、建成脱碳社会”的目标。2020年 12月，日本内阁官房长官加藤

胜信主持召开增长战略会议，将《绿色增长战略：到 2050年实现碳中和》确立为实

现“经济与环境良性循环”的一项工业政策。该战略呼吁为预计增长的行业设置高目

标并制定相应的政策，这些行业包括离岸风力发电、氨燃料、氢、核、汽车及蓄电池、

半导体、信息通信技术、海运、物流、人口流动和民用基础设施、食物、农林水产、航空、

碳循环、住房与建筑、下一代太阳能、资源循环及生活相关行业。



215第 5章  绿色转型与可持续社会治理

充分发挥社区力量被证明在新冠肺炎疫情时期和后疫情时代都非常重要。2018年，

日本内阁批准了第五期《环境基本计划》。日本政府推动建立该计划中提出的“地域

循环共生圈”。“地域循环共生圈”旨在建立一个自给自足和去中心化的社会，对自

然美景等地方资源进行最大化利用，根据地方特色对资源进行相互补充和支持，从而

最大限度地激发地域活力。目前，日本环境省对致力于打造“地域循环共生圈”的组

织提供支持。

从新冠肺炎疫情期间吸取教训后，日本预计会向新的生活和工作方式转变，例如，

感染风险较低的户外休闲活动将越来越受欢迎，越来越多的日本人想移居至府级区域，

“远程办公”这种工作方式正在受到关注。“远程办公”指的是人们一边远程工作，

一边在工作间隙进行休闲活动。甚至早在新冠肺炎疫情发生之前，日本地方政府及其

他官方机构就已经在推广这一工作模式，主要是为了促进农村地区人口增长，同时减

少城市人口。2019年，“日本远程办公联盟”成立（截至 2021年 7月，已有 195个成员，

其中包括 23个府和 172个市），地方政府开始“招兵买马”。日本环境省对该联盟表

示支持，截至 2021年 5月，已支撑了 269项“远程办公”活动。一些企业已经加入了

该联盟。数据显示，当身心得到放松、工作与生活之间达到一种更好的平衡时，工作

效率就会得到提升。

（五）推动低碳转型

本部分将以案例形式介绍在减少温室气体排放、引导工业和社会向碳密集型较低

的方向转移这两个方面采取的一些创新性和具有一定影响力的举措。

1. 德国

德国在 2019年颁布的《联邦气候保护法》规定，到 2030年减排量至少要达到

55%（相较于 1990年的水平），能源、工业、交通、建筑、农业、废弃物行业每年设

立排放目标，到 2050年实现气候中和。政府运行和投资则需要到 2030年实现气候

中和。然而，在 2021年 5 月，德国联邦宪法事务法院颁布规定，要求联邦政府提高未

来几年的温室气体减排目标，以便更均匀地将减排负担分摊到几代人之间。法院给

出相关解释，政府为 2030年设定的 55%减排目标（与 1990年相比）意味着需要在仅

仅 20年（2030—2050年）内完成碳中和排放目标所需的其他剩余减排量（进一步减少

45%的温室气体排放量）。法院认定这对年轻一代和后代是不公平的。作为回应，联

邦政府于 2021年 6月修订了《联邦气候保护法》，将 2030 年的二氧化碳减排目标提

高到 65%，设定了 2040年减排 88%的目标，将实现碳中和的日期提前到 2045年，以
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及后续的目标是实现负排放。

德国出台了一系列政策和计划来鼓励工业、社会、能源生产者推动可持续发展。

建筑能效标准变得更加严格，过度消费和浪费成为打击对象，循环再利用的力度进一

步加强，数字化被用于提升流程效率和资源利用率，新的交通运输方式也处于不断探

索之中。气候政策和能源转型举措聚焦于创新型能源系统，例如氢能技术、气候友好

型基础设施和建设。电动交通获得越来越多的政治支持，交通行业可持续发展获得大

量资金支持。气候友好型建设旨在增加木材作为建筑材料的利用度的同时，在木材建

筑领域打造创新集群。为到 2030年将建筑业温室气体排放量减少到 7  000万 t二氧化

碳当量，同时到 2030年实现本国和欧洲能源气候目标，对建筑改造进行财政投资以及

转向可再生能源进行发热是很关键的举措。

德国《联邦气候保护法》为各行业（例如能源、建筑、农药、交通和环保）确

立了减排目标，在 2021年法案进行修正后这些领域的减排工作进一步被重视。为推

动气候目标的实现，德国在 2021年年初推出了全国住房和交通部门化石燃料燃烧排

污权交易制度。过去，温室气体排放许可证的价格是固定的，单位是欧元 /t温室气

体排放，不过以后每年都会上调。起始价格是 2021年的 25欧元 /t二氧化碳，2022年

将上涨至 30欧元 /t二氧化碳，2023年将达到 35欧元 /t二氧化碳，最后在 2050年

实现 35欧元 /t二氧化碳。此举也将对家庭能源消费产生直接影响。

《德国可持续发展战略》也旨在减少家庭人均温室气体排放量。在 2021年 5月，

联邦政府的“绿色内阁”提出新目标，即到 2030年（与 2016年基准年相比），将基

于消费层面的人均温室气体排放量减少一半，进一步推行国家的可持续消费计划。该

计划旨在引发关于“预算方法”的社会讨论，以提高消费者对“个人消费足迹”的认知，

并使他们思考如何减少自身温室气体排放，最终目标是实现消费者观念的转变。该战

略还包括到 2030年要实现的一些其他目标，例如将食物浪费减半、自行车使用量增加

一倍，以及将电子商务中通过认证的可持续产品的市场份额提高到 34%。

关于是否需要像整体的温室气体减排那样设置“消费类排放到 2030年也实现 50%

的减排目标”，有关讨论已经开展。

2. 瑞典

2015年，瑞典政府启动了“零化石瑞典”的计划，旨在动员全社会参与气候相关

行动，同时让企业、城市和组织有机会展示各自为一项共同的事业所做的努力，通过

实现“零化石瑞典”的计划来提升产业竞争力、促进就业、拉动出口 [5]。 

2017年，瑞典议会通过了一个包含新气候目标的气候政策框架、气候法案以及关
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于组建气候政策委员会的计划。瑞典计划到 2045年实现温室气体净排放量为零并在此

后实现负排放 [6]。

在政府的要求下，瑞典环境保护署制定了通过 5个方面来跟踪主要消费领域的温

室气体排放轨迹，包括个人交通、航旅、食品、建筑以及纺织品 [7]。这种以消费为基

础的排放跟踪可用作区域排放跟踪的补充，并促使居民和企业采取减排行动。基于消

费的温室气体排放总体指标被用作《2030年可持续发展议程》中目标 12.1的后续工作

开展标准。 

2020年 11月，瑞典政府呼吁环境议会筹备委员会制定一项战略，考虑以国家消

费目标和政策为基础，减少消费带来的气候影响 [8]。研究结果将在 2022年 1月公布，

并有助于实现“为下一代创造一个没有重大环境问题且不向世界其他国家和地区输出

此类问题的社会”的代际目标（以下简称“代际目标”）、“限制气候变化”的环境

质量目标以及《2030年可持续发展议程》。

瑞典的电力行业和供热行业已经实现了一定程度的脱碳化，因此瑞典当前关注的

重点是交通业和重工业的脱碳化以及负排放的实现 [9]。工业部门的温室气体排放量占

瑞典温室气体排放总量的 1/3 左右（2019 年为 32%）。为落实“零化石瑞典”的

计划，瑞典各行各业均制定了路线图，提出了如何通过实现零化石或气候中和来增强

竞争力 [9]。这些路线图明确了机遇与挑战、产业承诺以及政治建议 [10]。瑞典钢铁生产

者协会负责确保钢铁生产过程中无化石，同时确保从能源到采矿再到钢铁生产的整个

价值链环节中无化石。

系统性转型需要有全面的政策和治理手段。路线图的实施需要满足这些条件：为

长期研究和知识开发提供资金支持；能够以在国际上具有竞争力的成本获取电力和生

物能源；支持进一步开发基于生命周期的合适的气候影响模式；支持创造无化石钢铁

的市场需求和根据价值链进行成本分摊的新型商业 /定价模式 [11]。接触下游产业和消

费者需要创新型成本分摊和新型商业模式。无化石钢铁生产有助于汽车厂商和消费者

转向气候友好型交通方式。开发有助于催生更多循环型和无化石解决方案的气候智能

型技术，有助于创造竞争性优势、促进就业、拉动出口。

3. 日本

在日本，“全球变暖对策计划“完成修订后，升级版减碳措施的具体细节将被公

布，新框架中有两点值得关注。第一，最大限度地引进可再生能源类国家项目，推广

使用高新技术。2020年 12月提出的绿色增长战略重点关注包括氢能在内的 14个绿色

增长优先行业，这将是国家政府在绿色转型方面进行的前所未有的大范围投资。第二，
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建立一个新发展模式，鼓励当地社区尽可能地减少温室气体排放的同时保证自身经济

的积极发展。日本许多地方政府已经宣布了 2050年温室气体零排放成为“零碳城市”

的宣言，但许多其他地方政府仍然缺乏实现碳中和的全面计划和具体措施。

2021年 5月 26日，日本国会一致通过修改了《全球变暖对策推进法》。修订后的

法律中新增了一项基本原则：日本的所有利益相关者都必须按照巴黎协定相关规定，

到 2050年实现脱碳社会。另一个主要内容是推广可再生能源，并将其作为促进区域振

兴的措施。该法案建立了一个系统，市政当局通过该系统认证有助于该地区脱碳以及

通过利用当地可再生能源解决地区问题的项目。 同时，对此类项目采取特殊措施，如

相关行政程序一站式制度，以促进区域内顺利达成共识，促进引入对区域有贡献的可

再生能源。

为实现脱碳化目标，除了国家工业政策，参与社区直接相关的活动的地方政府也

需要出台脱碳化政策。2020年 12月，日本成立了国家和地方建设脱碳化社会委员会，

由日本内阁官房长官加藤胜信担任主席，旨在通过国家与地方政府之间的合作和共创

到 2050年实现社区层面的脱碳化。该委员会研究了消费者、各部委、机构和地方政府

的看法，并于 2021年 6月制定了脱碳路线图。这包括到 2025年的 5年内集中开展最

新技术区域性试点，到 2030 年创建 100个以上脱碳领先区域，以在全国范围内大胆推

动气候行动。

家庭和企业部门也是温室气体排放的主要来源。日本环境省正在全国范围内推广

一个被称为“酷选择”的运动，旨在鼓励人们做出有利于应对全球变暖的明智选择，

例如，在购买产品、使用服务和选择生活方式时要考虑它们是否有助于推动脱碳化社

会的建设。“凉装”运动、“暖装”运动倡导在夏、冬两季合理使用空调、穿着合适

的服装，“生态活动”“智能移动”运动鼓励人们合理使用汽车及其他交通工具，“点

亮未来计划”运动则呼吁节能和高效照明的推广。

2011年，东日本大地震和福岛第一核电站事故给福岛县造成了严重破坏。如今，

福岛县正在努力实现“福岛创新海岸构想”（在日本政府2014框架政策中得到了明确）。

这一国家级项目旨在通过建立新产业基地恢复福岛县东部沿海地区及其他区域受灾

害影响的产业。2016年，日本经济产业省主持召开的“福岛新能源社会构想实现会

议”确定了“福岛新能源社会构想”（2021年 2月修订），以加快推进该构想在能

源领域的落实。中央政府、福岛县政府以及有关企业正在共同努力，推广可再生能

源和氢能的应用，力争到 2040年左右使可再生能源占福岛县一次能源需求的比例超

过 100%。 
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（六）电动出行

在本次国际经验研究调研的国家中，交通部门是一个很重要的经济引擎。交通部

门在应对温室气体排放上正面临着与日俱增的压力。本报告在案例中介绍了目前正在

采取的各种应对措施。

1. 德国

德国汽车产业是欧洲最大的客车生产基地，也是德国经济极其重要的组成部分。

尽管德国政府过去设定了自主减排目标（如到 2030年投入使用 100万辆电动汽车），

但是德国汽车生产商在电动出行领域仍然进展缓慢，相关目标也没有实现。德国汽车

产业在实现温室气体减排目标上的缓慢进展受到越来越多的关注，该产业对环境和气

候有重大的影响，同时还面临着与日俱增的国际竞争。在此背景下，德国政府开始通

过更加强有力的干预措施来推动电动出行。德国政府在 2011年出台了《国家电动交通

工具发展计划》，在 2016年推出了包括临时采购激励（针对混合 /非混合动力电动汽

车的环保补贴）在内的“一揽子市场刺激计划”，同时公布了关于加强充电设施建设、

公务人员购置电动汽车的方案。

为加速转向零排放汽车的使用，德国设置了新的目标。到 2030年，预计有 700

万～ 1  000万辆电动汽车投放到市场，100万个充电桩投入使用。德国“恢复和复原计划”

旨在提高对电动汽车的环保补贴。德国联邦政府将国家资助的电动汽车买受人佣金提

高了一倍，截至 2021年年底，即所谓的“创新补贴”，是对 2016年启动市场激励计划（预

计延续至 2025年年底）以来推出的环保补贴的一个补充。插电式混合动力电动汽车、

二手混合动力电动汽车以及二手纯电动汽车也受益于该政策，不过不包括内燃机驱动

型汽车。目前，德国联邦政府很明确地告诉个人消费者，德国政府将斥资约 30亿欧元

用于电动汽车购置补贴。净标价在4万欧元以下的电动汽车的补贴标准：纯电动汽车（蓄

电池或燃料电池驱动型汽车）最高补贴 9  000欧元，插电式混合动力电动汽车最高补

贴 6  750欧元。净标价在 4万欧元以上的电动汽车的补贴标准：纯电动汽车（蓄电池或

燃料电池驱动型汽车）最高补贴 7  500欧元，插电式混合动力电动汽车最高补贴 5  625

欧元。相比之下，纯电动汽车的补贴过去最高为 4  000欧元，插电式混合动力电动汽

车的补贴过去最高为 3  000欧元。除此之外，新电动汽车购置者，从最初注册之日起，

可享受 10年免缴汽车税。该免税政策的实施将延续至 2030年年底。为配合环保补贴

的延续，德国将推出专为低噪电动汽车设计的音响报警信号，相关补贴统一为 100欧元。

在用人单位办公地点享受电动汽车免税充电服务是德国推动电动出行的另一激励
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举措。这笔费用没有像公司汽车、餐券等其他应纳税的用人单位福利那样被征税。

德国联邦政府正在支持构建一个需求导向型全国充电设施网络，以满足用户的充

电需求。为配合资助政策的落实，德国联邦交通与数字基础设施部计划建设运行一个

覆盖 1  000个地方的全国快速充电网络。不过，德国联邦政府并不打算自己来运行这

些充电设施。另外，德国联邦交通与数字基础设施部还在制订进一步资助的计划，旨

在斥资 60亿欧元将充电设施全国性开发推广至私营部门和商业部门。 

为推广低排放机油驱动型客车，进一步考虑二氧化碳排放的问题，德国议会在

2020年 10月修订了德国机动车税的法律草案。与瑞典的做法类似，德国也会对二氧化

碳排放量较高的车主征收更高的税费，同时低排放汽车车主也会享受减税政策。税费

标准将取决于发动机容量和二氧化碳排放量。二氧化碳排放量不超过 95  g/km的汽车

无需缴纳税费。除此之外，在 2020年 6月至 2024年 12月购置汽车的车主将享受一定

的年度税收奖励。根据修订后的德国机动车税的法律草案，二氧化碳含量上升，车主

年度纳税也会增加。不过，环保人士指出，德国的征税额度仍然太低，产生不了太大

影响，建议德国借鉴法国高税收的做法。

公共采购是德国推广清洁汽车使用和竞争力的另一手段。根据修订后的欧盟《清

洁汽车指令》，德国联邦政府在 2021年 1月通过了《推广清洁和节能汽车法》，要求

公共机构采购较大比例的清洁汽车，同时对电动公共汽车设置了配额——2021—2025

年为 22.5%，2026—2030年为 32.5%。

2. 瑞典

瑞典 1/3的二氧化碳排放量都来自交通行业，而且一直保持着这一比例。长期以来，

瑞典的汽车以相对老旧的高耗能大型车辆为主。对此，瑞典政府设置了到 2030年交通

行业减排 70%（相较于其气候议案中指出的 2010年的水平）的宏伟目标 [9]。2018年 7

月 1日，瑞典推出了“奖惩系统”，该系统根据汽车排放量，为环境友好型汽车提供补贴，

向内燃机驱动的汽车征税。该系统旨在实现三大政策目标：①调整高排放、低排放、

零排放汽车的相对价格，鼓励气候友好型汽车的采购；②加速本国汽车行业的转变，

实现欧盟制定的到2021年新车二氧化碳平均排放量达到95  g/km的目标；③通过“罚金”

税收提供的“奖励”，为零排放和低排放汽车支持方案的实施减轻资金负担。在瑞典，

化石燃料需缴纳增值税和燃料税（碳和能源税）。此外，车主还需缴纳年度汽车税。

这样设计的考虑是，该系统应该自己为自己埋单，而不是依靠财政供养。那些购买二

氧化碳排放量较高的汽车的车主需要为购买二氧化碳排放量较低的汽车的车主提供补

贴。该系统是“一揽子市场刺激计划”的一部分，其组合工具会影响汽车的购买、使
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用和技术开发。

为进一步巩固减排成果并确保该系统得到资金支持，瑞典政府在 2020年提议对新

轻型汽油车和柴油车进一步增加汽车税。瑞典政府还宣布将加大对购置零排放汽车的

激励力度 [12]。 2019年，瑞典电动汽车注册比例达到了 18%的历史高点。2020年，在

新售的可充电汽车中，电动汽车占 32%[13]。不过，为实现欧盟 2021年二氧化碳平均排

放目标，仅有包括“奖惩系统”在内的当前“一揽子市场刺激计划”是不够的。就未

来政策设计而言，为确保可持续成果，该系统需要考虑汽车的全生命周期以及与发电

相关的排放问题。为确保公平性，需要推出奖励措施，让低收入群体能够有更多可持

续的选择，如电动汽车。 

3. 日本

2000年，日本国土交通省首次推出了环境标签系统，对符合一定排放和燃料效率

标准的汽车予以认证。2009年，针对下一代汽车（电动汽车、燃料电池汽车、天然气

汽车、插电式混合动力汽车、清洁柴油汽车）和符合一定排放和燃料效率标准的汽车，

日本启动了环保汽车减税计划。该系统对汽车的购买和所有权均征税（税率或高或低），

以此促进对环保效果更好的汽车的购买和保有，同时减少对环境影响大且超过一定车

龄的汽车的使用。日本 2020财年预算共有汽车相关税收 26  180亿日元，占日本全年总

税收的 2%（以 2020财年初期预算计算，即国税与地税之和）。 

（七）循环经济与生态设计  

1. 欧盟

关于零配件的恢复性、持久性和可用性等循环经济和资源效率方面的规定，以及

关于维修的强制性指令和针对不同产品种类的单独指令 [14]均收录进《欧盟生态设计指

令 2009/125/EC》。《欧盟生态设计指令 2009/125/EC》在促进节能（2020年降低欧盟

能耗约 9%，到 2030年预计降低约 16%）和温室气体减排方面非常有效。除此之外，

该指令还促进了资源节约，例如水资源的节约、污染物的减少。

尽管如此，欧盟委员会在 2020年就可持续产品计划展开协商，进一步研究如何通

过产品立法和行动推动向循环经济的转型，同时促进消费、生产、气候、空气、水资

源和生物多样性方面可持续发展目标的实现 [15]。普通民众也被邀请为《欧盟生态设计

指令 2009/125/EC》的重新编写出谋划策。

欧盟在 2020年发布了《新循环经济行动计划：创造一个更清洁和更具竞争性的欧

洲》，旨在让可持续产品“常态化”，让消费者选择可持续的消费方式 ,通过向更可
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持续的产品模式转型以及在生产过程实现循环利用，保证更少的浪费，涵盖了包括电

子和信息通信技术、电池和车辆、包装、塑料、纺织品、建筑住房以及食品、水和营

养物质等在内的主要商品价值链 [16]。2021年，欧盟委员会提议修订电池指令，拟对电

池（从小型家用电池到大型车用电池和工业电池）的原料采购、设计以及废旧电池的

处理等进行进一步全面规范 [17]。 

为实施《新循环经济行动计划：创造一个更清洁和更具竞争性的欧洲》，关于纺

织行业的规定也正在审议之中。纺织业在全球范围内造成了很大的环境和社会影响。

在快速时尚逐渐流行之际，人们越来越担忧纺织业产生的影响，包括水资源和土地利用、

有害气体排放、塑料垃圾、纺织废料以及众多发展中国家面临的人口健康和工作条件

相关问题。欧盟计划在 2021年年底前发布一项纺织品战略，采取整体手段，并涉及纺

织品的全生命周期，包括天然纤维的培养以及废旧纺织品收集与其再利用 /回收的分离，

旨在减少对纺织品供应链的负面影响，同时提升纺织品的循环性、持久性和再利用。

该战略可能会明确如何利用指标等工具服务新纺织品中的再回收成分或可持续公共采

购 [18]。从 2025年起，欧盟废弃物管理法将要求对纺织品进行专门回收。

2. 德国

德国推广循环经济的概念已有几十年了。1991年，德国出台了《德国包装条例》，

这是全世界首部在某一经济部门推行生产者责任延伸制度的规定。1996年，德国联邦

政府通过了首部《循环经济法》，这是一部聚焦于废弃物管理的法律。与此同时，人

们对循环经济的概念开始有了更广泛的理解。

新修订的《循环经济法》（2020年）触及了诸多产品政策领域和已经形成的“丢

弃文化”。它涵盖了公共采购需偏向可持续产品尤其是有助于推动循环经济发展的产

品的义务。它还提出了一个叫“Obhutspflicht”（义务）的新方式，即保管商品的义务。

过去，生产商、零售商和销售平台（如亚马逊）会将客户退回来的商品（未使用过的

且往往还在原包装里面的商品）当成垃圾处理。如今，他们有义务捐赠或销售此类商品。

除此之外，他们还有义务汇报对这些退回来的商品进行了什么处理。

推广更可持续的产品并推动循环经济发展的另一法律是新修订的《德国包装法》，

于 2021年 1月在德国联邦内阁通过。修订后的《德国包装法》规定，所有一次性塑料

瓶和易拉罐均收取 0.25欧元的法定押金。此规定旨在给予多用途饮料瓶（玻璃瓶或塑

料瓶）竞争性优势，因为它们更环保。此外，从 2025年起，PET饮料瓶必须含有 25%

的可回收材料。

修订后的《德国包装法》还规定，从 2023年起，餐厅、外卖商店以及销售食物的
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咖啡馆必须提供多用途容器，且多用途容器不得比一次性容器贵。该规定旨在减少不

断增多的外卖消费主义相关的包装垃圾。

为回应拉格纳广场纺织厂倒塌造成 2  000人死亡的灾难性事件，德国联邦经济合

作与发展部成立了纺织联盟。该联盟成员占德国纺织市场的 45%，并致力于改善其纺

织价值链的社会及部分环境影响。为了让这些努力有显示度，德国联邦经济合作与发

展部发起了一项新的标签计划——“绿色按钮”，该联盟成员企业可以参与。尽管如此，

德国服装市场可持续纺织品仍然维持在 5%以下的比例。

德国联邦政府为联邦政府机构可持续纺织品的公共采购设置了目标：50%的采购纺

织品必须符合全球有机纺织品标准、“绿色按钮”“蓝色天使”等被推荐的可持续性标准。

除“蓝色天使”标准中规定的零部件可修复性、持久性、可用性的欧盟规定外，

德国还为自己设置了更宏伟的目标，这些目标也将在公共采购决策中得到落实。

3. 瑞典

《欧盟生态设计指令（2009/125/EC）》及其产品规定在瑞典可以直接施行，并由

瑞典能源局通过信息运动和市场监督予以保障。瑞典能源局内部实验室在欧盟是独一

无二的。瑞典通过谈判和市场调节来确保生态设计与能源标签的一致性 [19]。该内部实

验室在培养专业性方面发挥了作用，而且是瑞典能源局常常向欧盟委员会建言献策的

原因之一。

瑞典能源局通过网络、研讨会和新闻通讯向生产商、零售商及其他利益相关方通

报欧盟生态设计相关政策。瑞典能源局预计可以通过生态设计进一步设定资源效率相

关的产品要求，不过此举需要经济刺激和信息的配合，可能还需要新商业模式的配合。

这些要求有助于延长产品寿命，促进产品回收利用，从而有助于加强各方在用电安全

和化学问题等其他问题上的合作。

欧洲协商、制定和实施生态设计、能源标签等节能产品政策的方式值得其他国家

借鉴。瑞典能源局参与了瑞典国际开发合作署资助的联合国工业发展组织节能型照明

和家电项目，将为南部和东部非洲对生态设计和能源标签进行产品立法提供支持。瑞

典能源局还促进与工商界的对话，旨在建设实验室，开发测试活动，为政策官员、实

验室技术人员、市场监督部门、制造商、进口商和公私采购商等各类利益相关方组织

高级培训。通过支持政策能力建设、技术转移和商业开发实现欧洲以外地区向更节能

型产品和服务的市场转型的总体目标。

4. 日本

为实现可持续的消费和生产体系，目前日本对完成从设计到处理的闭环越来越感
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兴趣。过去，由于垃圾产生和垃圾非法倾倒的增加，日本基于《环境基本法》在 2000

年通过了《循环型社会形成推进基本法》。该法强调了垃圾的减少、重复使用和循

环利用，推出了生产者责任延伸制度，推动了相关法律的修订和新法律的通过，旨

在解决包装、家电、食物和汽车等领域的垃圾和循环利用的问题，同时提出了绿色采

购的要求。

为落实以上法律规定，日本各大工业组织和企业提出了各种方案。例如，日本汽

车工业协会制定了《推动报废汽车数量减少、重复使用和循环利用的产品设计阶段提

前 评估指南》，丰田正在积极设计易于拆解分类的新款汽车。休闲时尚服装零售商

优衣库在全国连锁店里放置了回收箱，对回收的衣服进行再利用，同时将这些衣服送

给世界各地有穿衣需求的群体，包括与联合国难民事务高级专员办事处、非政府组织

和非营利组织合作，以紧急赈灾的形式向在难民营和受灾地区的人群提供衣服。无法

被重新利用的衣服则会被处理成燃料或隔音材料进行循环使用。近期，优衣库正在推

广“衣服到衣服再循环”的运动。

除公司和组织的举措外，政府还采取措施实现向循环经济转型。2019年，日本环

境省联合其他省厅制定了“塑料资源循环战略”，以应对海洋塑料危机。2021年 6月，

国会一致通过《塑料资源循环促进法》，到 2050年实现塑料材料的循环，涵盖从产品

设计到废物处理的所有过程。  

（八）可持续食物系统

1. 欧盟

欧洲“从农场到餐桌”战略是“绿色协议”的一个关键组成，它有助于可持续食

物系统的形成，包括可持续农业，让健康和可持续的选择变得简单的食物环境，以及

让消费者选择健康饮食和社会及环境友好型食物的可持续食物标签框架。它涉及食品

安全、推进可持续的食品的加工、批发和零售以及医院和餐饮行业的服务培训，最终

目标是改善食物浪费现状。该战略对实现气候中性和减少其他环境外部效应具有重要

意义 [20]。

2. 德国

德国联邦食品与农业部农业政策、食品及消费者健康保护科学咨询委员会为营造

公平的食物环境和促进可持续食物消费提出了 4个方面的目标：健康、社会层面、自

然环境和动物福利。

关于食物环境，首先是食物暴露和食物刺激物暴露（如广告和社交媒体上出现的
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食物和食物刺激物）。暴露会影响我们的感知域。目前，我们的感知域一般倾向于营

养价值低的产品（如快餐、软饮料）和气候足迹多的产品。我们对食物的获取取决于

各种因素，包括价格、对信息的掌握程度、社会饮食习惯和行为准则。在实际生活中，

我们对食物的选择受社会经济因素、个人偏好、态度、知识、社会准则和习惯的影响。

市场营销和社交媒体，尤其是社交媒体，会将食物与特定的价值观和特征联系起来，

从而影响消费者偏好。这些因素对我们的消费起着决定性作用，即决定着我们吃什么、

吃多少以及吃得快慢程度。

德国政府已经开始意识到，有必要采取统一政策促进可持续食物消费，大幅改善

食物环境。目前，个人承担了过多责任。德国可持续发展国务秘书委员会正在处理这

一问题。该委员会（又称“绿色内阁”）负责国家可持续发展战略具体措施的制定，

同时正在监测各项指标的动态，确保与 17个可持续发展目标保持一致。2020年 7月，

该委员会发布了针对食物系统的可持续发展要求。

外包装营养标签系统的简单化和扩大化是推动健康饮食整体性政策的一个关键环

节。2019年，德国就不同营养标签系统进行了一次具有代表性的消费者调查。调查

发现，德国消费者偏爱 Nutri-Score营养标签——在一部分欧洲国家已经得到推广的一

种食物标签框架。该营养标签采取了独立科学家开发的分级体系，利用 5种颜色进行

从 A到 E的 5种分级，以体现食物的不同营养程度。能量含量、营养价值高的营养、

营养价值低的营养会相互抵销。例如，纤维、蛋白质、蔬菜、水果和坚果被归类为营

养价值高的成分，而能量含量、饱和脂肪酸、盐、糖则被归类为营养价值低的成分。

Nutri-Score可以实现同类产品的比较。它仅适用于标有营养价值表的食物，不包括

水果、蔬菜等生鲜产品。目前，Nutri-Score还只是一个自主标签系统，尚未被强制要

求在欧盟普及。

在应对食物带来的环境影响方面，还有很多不同的标签系统。基于欧盟法律建立

的 Bio-Label标签系统是当前最常用的标签系统。其他在更高标准基础上建立的标签在

市场上也发挥着一定作用。Eponymous Consulting咨询公司推出的 Eaternity Score标签

系统可以为餐饮供应商和餐厅经理开展气候足迹和水足迹的定量评估以及动物福利和

雨林保护的定性评估。德国联邦环境、自然保护与核安全部在其食堂采用了该标签系

统引导就餐者。

为解决食物垃圾的问题，德国联邦食品与农业部发起了“不宜扔掉”的运动。

据估计，每人每年扔掉的食物垃圾大约 75  kg，而其中很大一部分食物垃圾是可以避免

的。消费者可以通过浏览网页或智能手机应用，来找到如何在日常生活中避免扔垃圾
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的小技巧（例如，如何更好地采购食物、存储食物和消费食物）和烹饪食谱。 

2020年下半年德国担任欧盟委员会轮值主席国期间，欧洲理事会一致通过了德国

关于开发动物福利标签的提议，并委派欧盟委员会制定一项关于所有畜种全生命周期

的详细规定 [21]。  

3. 瑞典

2017年，瑞典政府出台了一项长期食物战略，其愿景是到 2030年实现具有全球

竞争力、创新性、可持续和富有吸引力的瑞典食物链 [22]。其主要目的是促进生产，支

持有竞争力的食物链，促进就业，增强创新能力，提升盈利能力，实现相关环境目标。

该战略明确了需要采取战略行动的三大领域——规章制度、消费者和市场（让消费者

对食物充满信心且能够做出明智和可持续的选择），以及知识和创新，从而提高食物

供应链上的生产率，促进食物的可持续生产和消费。瑞典政府认为，解决方案就是加

大节能环保型生产，尤其是要加大对全球环境影响较小的生产。

地方、地区和国家层面的利益相关方之间的相互协调配合对该战略的实施非常关

键。瑞典政府在 2017年、2019年和 2021年发布了一系列行动计划。

一期行动计划（2017—2019年）设定的目标是：将 30%的瑞典农业用地用于发

展有机农业，将 60%的公共消费食物（如公立学校和公立医院提供的食物）变成经认

证的有机食物 [23]。

瑞典农业委员会正在与其他政府机构、企业和组织代表以及食物链、消费者及环

境组织商讨制定一项行动计划和里程碑目标，以实现 2030年目标。食物和膳食（如校

餐）的公共采购可以更好地推动动物保护并缓解环境问题。另一个需要采取行动的领

域是通过加强食物链上的行为体与政府机构的合作，减少整条食物链上的食物垃圾。

面向消费者的信息也非常重要。

二期行动计划（至 2025年）指定瑞典经济与地区增长局负责更有效地实施相关规

章制度，同时指定瑞典创新局和瑞典可持续发展研究委员会负责推动创新研究。三期

行动计划（从 2021年 1月起）的核心是所谓的“一揽子简化措施”；有关当局需要在

加强有关规章制度有效实施的同时对其进行简化处理 [24]。 

针对 2020年的评估发现，瑞典企业需要增加其产品附加值，努力增加产品价值而

非产量，同时知识和创新对食物链的长期发展至关重要。随着生产日益高科技化和知

识密集化，企业和国家的竞争性优势日益取决于其能否在知识和研究领域占据领先地

位。如不加强对食物链的教育和研究，瑞典食品企业就会在全球发展中落后。

在瑞典环境目标体系中，有两大减少食物垃圾的里程碑目标，且都需在 2025年之



227第 5章  绿色转型与可持续社会治理

前实现 [25]。目标一旨在减少食物在到达商店和消费者手中之前的生产过程中产生的食

物垃圾。瑞典农业委员会将监测有关进展情况。目标二旨在于 2020—2025年将人均食

物垃圾量减少至少 20%，相关进展情况将由瑞典环保局来监测。

Röös等（2020）关于食物政策工具的研究强调了以下 4点：①要在国家层面上设

定可持续食物消费的目标；②除信息规定外，还要出台对生产商和零售商提出要求、

调整价格的规定；③要意识到如与加征红肉税收等措施配合实施，同时对果蔬降税，

政策会得到更大的公众支持；④以公共部门的餐饮（学校、医院和幼儿园等地方的

餐饮）为例，推广可持续餐饮。 

4. 日本

日本正在将食物生产与可持续发展目标联系起来，例如，为学校儿童提供有营养

的食物（为贫困儿童提供免费食物）（可持续发展目标 1：无贫穷）；通过推动可持

续农林水产业发展开展改善营养的国际合作（可持续发展目标 2：零饥饿）；创建福

利院雇佣残障人士（可持续发展目标 3：良好健康与福祉）；开展食物方面的教育（可

持续发展目标 4：优质教育）；促进农林水产业中的性别平等（可持续发展目标 5：性

别平等）；推动发展中国家灌溉用水的可持续使用（可持续发展目标 6：清洁饮水和

卫生设施）；在农村、山村和渔村推广可再生能源的使用（可持续发展目标 7：经济

适用的清洁能源）；通过农林水产业智能化推动创新（可持续发展目标 9：产业、创

新和基础设施）；减少食物损失并促进食物循环利用（可持续发展目标 12：负责任消

费和生产）。 

目前，日本农林水产省正在推广追求完美营养平衡的“日式饮食”。日本农林水

产省会举办关于开展饮食教育的全国性会议，为饮食教育活动给予奖励，同时提供体

验农林水产和公共食堂的机会。关于减少和利用食物垃圾和食物损失，据估计，日本

在 2017财年产生了 2  531万 t食物垃圾，其中 600万 t可食用食物垃圾被丢弃。《食品

循环法》于 2001年颁布，旨在通过控制食物垃圾生产和减少食物垃圾数量来减少其最

终处理量，同时对食物垃圾进行再利用，转化为饲料和肥料作为资源使用或进行热回

收。日本还采取了措施促进餐饮业务的再循环，例如，制定再循环标准和目标，要求

定期汇报，营业登记，商业计划认证。根据这一法律，日本环境省正在匹配餐饮业务、

再循环业务、农林水产业务等，以扩大食物再循环范围。

为减少食物浪费，日本在 2019年颁布了《减少食物浪费促进法案》，旨在到 2030

财年将家庭和企业食物浪费量减少一半（相较于 2000财年）。为促进企业和消费者采

取行动，日本环境省正在实施“拒绝食物浪费青年行动项目”，日本所有想参与减少
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食物浪费活动或项目的学生都被组织起来，就如何在社区开展减少食物浪费活动建言

献策。此外，日本环境省、消费者厅、农林水产省正在组织“打包袋创意比赛”，征

求公众关于普及和确立新的打包方式的意见。

（九）性别平等

性别平等是可持续社会发展的前提，对培养创新能力十分关键。只有所有人的经验、

技能和知识得到发挥，全社会的创新潜力才能被完全发掘出来。

过去几十年来，性别平等在德国社会和政治中发挥着举足轻重的作用。不过，性

别平等现在仍然是一个不断发展的问题，而且向性别平等的努力仍然在不断进行之中。

德国的社会生活和工作环境还没有完全实现性别平等。

性别平等不仅被写进了德国的《德国基本法》（第三章平等条款），而且在 1999年

6月 23日被一项内阁决议确立为德国联邦政府行动的通用指导原则之一。自 2000年以

来，性别平等还被载入德国《联邦行政程序法》。当时，德国决定通过性别主流化来

推动性别平等。性别主流化作为性别平等的法律依据被写入德国《一般平等待遇法》。

不过，对这些原则的一致性应用及其与政策措施的统筹考虑在当今仍然是一项政策挑

战。同样，气候政策也日益受制于司法要求。

用于保障和推动性别平等的政策措施绝大多数存在于这些领域：待遇平等、工作

无歧视、平等晋升机会等。2021年 1月通过的新法规定，如上市企业董事会成员在 4

人及以上，至少要有一位女性执行董事。2016年通过的另一法律则规定，女性在上市

企业监事会成员中的比例应至少为 30%，国有企业的这一比例则应达到 50%以上。

虽然在可持续性问题上的态度、消费习惯和饮食习惯等都存在现实的差异，但是

环境政策往往没有解决性别平等的问题。不过，可持续消费与生产领域的工具一般并

没有对某些社会特殊群体进行区分（也没有进行老幼、男女和贫富区别），似乎也很

难做到区分（与歧视无关）。这就是为什么到目前为止性别因素一直没有在可持续消

费和生产政策中发挥重大作用。不过，这种状况可能会随着社会发展而改变。

瑞典性别平等政策的核心明确指出，女性和男性有同样的权利来改善社会和她们自

己的生活。 以这个出发点，政府正在努力实现 6个子目标：①权力和影响力的平等分配；

②经济性别平等；③教育性别平等；④无偿家务和护理工作的平等分配；⑤保健、护

理和社会服务方面的两性平等；⑥制止对女性的暴力 [26]。

在瑞典，人们普遍认为男性和女性应该平等地受益于税收。瑞典创新局的政策是，

要将平等的概念融入其各项活动中，同时在资助研究和创新的过程中要保障性别平等。
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只有当所有政府和企业活动都考虑到性别平等的因素时，才有助于性别平等的政策目

标的实现，即男性和女性在塑造社会及其生活上应该享有同等的权利 [27]。必须将性别

平等纳入绿色转型政策措施的制定，包括可持续消费和生产领域。最新新研究表明，

在支出相同的情况下，瑞典男性的温室气体排放量比瑞典女性高 16%。男性在车辆以

及燃料的高消费可能是造成这种情况的原因。

1999年，日本政府颁布了《男女共同参与社会基本法》。“第五次性别平等基本

计划”（2020年 12月 25日经内阁批准）指出，为建成可持续社会，日本政府应在应

对气候变化等环境问题的同时，促进女性参与政策制定的过程，在考虑国际形势的基

础上，努力在具体计划中突出性别平等。日本中央环境委员会在《环境基本法》下成立，

是日本环境省的咨询机构，其 30位专家中有 14位是女性（截至 2021年 2月的数据）。

该计划还呼吁在实施官方发展援助计划和项目的过程中推动性别主流化，促进性

别平等和女性赋权，以推动女性参与发展合作的所有阶段，并确保她们从发展活动中

平等受益。2020年 4月，日本政府依据《巴黎协定》第 6.2条规定，发布了针对联合

信贷机制补贴项目的性别指南，明确了在联合信贷机制补贴项目周期（规划、实施、

运行阶段）中实现性别平等所需采取的行动，并敦促联合信贷机制补贴项目承接方，

尤其是负责项目实施的代表性实体和联合企业，为性别平等采取行动。

（十）结论 

新冠肺炎疫情可以说造成了自第二次世界大战以来甚至是大萧条以来最严重的全

球经济危机。导致这场流行病的原因有很多，但是环境恶化必定在其中占了一定地位。

此外，新冠肺炎疫情还提醒我们，未来一定还会有危机出现。而应对未来此类经济社

会冲击的最好方式，就是调整我们的经济社会制度，实现深度的生态可持续性和社会

可持续性。随着人们日益意识到全球环境的不稳定性以及助长行业和流程污染的不合

理激励举措，我们看到当前的重要举措没有“走过去的老路”，而是开始让欧洲和日

本经济走上更可持续的新路上。 

现在，很多唾手可得的成果都已经被“摘掉了”，各国政府于是将注意力更多地

放在了如何激励或授权重污染行业减少其能源足迹和资源足迹之上。我们已经考虑了

如何通过后疫情时代恢复计划和新规处理重大行业污染问题的一些案例，涉及能源、

交通、钢铁、农业和食物等行业。新冠肺炎疫情复苏计划应该被用于建设更有韧性和

生态环境更好的社会。

为达成《巴黎协定》的要求，还需要做出更多根本性变革，例如，从个人消费转
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向公共投资，减少工作时间。

公众接受度也很关键。影响公众对某一政策接受程度最重要的因素是该政策的公

平性和有效性（Matti et al，研究即将发布）。就环境政策制定而言，这意味着在设计

“一揽子市场刺激计划”时要让公平发挥更为核心的作用，既包括对公平的解读方式，

又包括实现公平的方式。对企业提出要求的政策（如生物燃料的使用和气候标签）比

针对消费者的政策（如飞机乘客和对肉类征税）能够获得更大的公众支持。

本文只是抛砖引玉，有关内容并不详尽，但是从中可以得到的一个重要启示是，

实现气候中和以及循环经济需要对消费和生活进行更深入的结构性调整和采取社会性

手段。这意味着要开发系统来审查产品生命周期各个阶段的生态足迹和社会足迹。消

费者需要选择更加理智的消费方式同时减少垃圾丢弃，而实现它的前提是，产业行为

体和消费者同时得到了考虑并共同寻找有利于消费者的产品设计、循环利用、重复使

用的方法。促进公众参与对推动社会发展转型进而实现可持续消费和生活至关重要。 

五、政策建议

2021年度的专题研究结论和政策建议是基于中国和国际最新的相关形势和本年度

内的研究成果，2020年度的若干政策建议对相关决策依然有价值。

（一）中国“十四五”进入“深”绿色转型期，推动形成绿色生产消费

方式进入实质性的实践阶段，并将发生重要变化

第一，中国在全面建成小康社会后进入现代化强国建设的新阶段，新阶段发展的

主题是高质量发展，实现高质量发展的原则是贯彻创新、协调、绿色、开放、共享的

新发展理念，绿色必然是高质量发展的基本特征和衡量标准。这样的战略思路和原则

决定着中国“十四五”及未来发展的方向、目标和任务。

第二，与以往的五年规划相比，在继续对资源能源节约与效率提升、生态保护、

环境质量改善等方面提出更高要求的同时，中国的“十四五”规划和 2035年远景目

标纲要首次将绿色发展内容独立成章，首次对推动绿色生产消费提出目标要求。即到

2025年，生产生活方式绿色转型成效显著；2035年，广泛形成绿色生产生活方式。

第三，中国将实现碳达峰与碳中和的承诺纳入“十四五”规划，纳入生态文明建

设总体布局，把实现减污降碳协同增效作为促进经济社会全面绿色转型的总抓手。

第四，中国已进入全面小康社会，人均 GDP超过 1万美元，公众的绿色生活方式
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意识在较快提升，新冠肺炎疫情也在增强绿色意识。预计“十四五”中国中等收入人

群达到 5.6亿左右，消费率提升到 60%左右，绿色消费潜力巨大，推动绿色消费具有

越来越好的社会基础。

第五，新冠肺炎疫情放大了绿色低碳转型的重要性，绿色低碳复苏已成为国际社

会的潮流，对中国进行深绿色的转型有较大的促进和借鉴意义。

（二）实现“十四五”规划相关目标，中国推进绿色生产与消费还需要

解决好若干具体政策问题

中国的“十四五”规划尽管对生产生活方式绿色转型提出了明确目标，但对相关

任务和措施只能是提出方向性和框架性的要求。因此，在落实层面，不仅需要细化的

行动方案，更需要明确的法律法规、具体的政策机制以及扎实的基础能力建设来保障。

1. 将建立完善绿色生产与消费法律议题纳入国家立法进程

在中国，与绿色生产消费关系最密切的现行法律包括 2002年颁布、2012年修订的

《中华人民共和国清洁生产促进法》和 2008年颁布、2018年修订的《中华人民共和国

循环经济促进法》。建立完善以绿色生产消费为核心内容的法律，可以考虑两种思路：

一种是整合《中华人民共和国清洁生产促进法》和《中华人民共和国循环经济促进法》，

形成一体化的《中华人民共和国绿色生产与消费法》；另一种是根据绿色发展的最新

要求，修订现行的《中华人民共和国清洁生产促进法》和《中华人民共和国循环经济

促进法》，合理界定 2个法律所规范的边界，并去掉“促进”两个字，增强法律的约束性，

作为推进绿色生产与消费的主干法律。

2. 进一步制订绿色消费国家行动计划

绿色生产的管理主体主要包括政府的资源能源、工业、基础设施建设、经济综合、

生态环境等主管部门，实施主体主要是企业，中国“十四五”规划有关绿色生产的

工作可以纳入相关政府部门的职责和政策措施中。然而，绿色消费涉及更多的管理

部门，覆盖所有组织和个人，领域宽泛，影响因素复杂，统筹协调和具体实施难度大。

根据德国、瑞典等国经验，在国家“十四五”规划之下，有必要进一步制订配套的

绿色消费专项国家行动计划，形成更全面、深入、具体推动形成绿色消费和生活方

式的中长期施工图。   

3. 注重源头性措施和系统性方法，全面推广工业产品生态设计工具，大力构建绿

色供应链

有研究表明，80%的资源能源消耗和环境影响取决于产品设计阶段。工业产品生
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态设计是指，按照全生命周期的理念，在产品设计开发阶段系统考虑原材料选用、

生产、销售、使用、回收和处理等各个环节对资源环境造成的影响，力求产品在全生

命周期中最大限度降低资源消耗、尽可能地少用或不用含有有毒有害物质的原材料，

减少污染物产生和排放。欧盟早在 2009年就对生态设计进行立法，中国近年来也有一

些好的探索实践，中国政府应该对高能耗、高碳高污染排放的产品生产，制定生态设

计技术规范，推行生态设计方法。同时，实施全生命周期管理，不仅关注产品和企业，

而且要落实到整个产业链，应在目前推动的构建经济“双循环”（国内大循环为主体、

国内国际双循环相互促进）新发展格局中嵌入绿色供应链的理念，形成绿色的“双

循环”。

4. 加大绿色低碳标识产品、服务和企业的认证力度，倒逼生产与服务绿色化，扩

大绿色产品与服务供给，引导绿色消费。 

绿色产品与服务是绿色消费的重要内容，扩大绿色产品与服务供给是推进绿色消

费的基础。专题模拟分析显示，在绿色产品消费环节进行持续适当的补贴，对培育绿

色产品消费市场是一种行之有效的政策选择。

绿色低碳产品与服务认证一端连着消费者、一端连着生产者，可以同时撬动绿色

消费和绿色生产，是一项有效的市场机制和领跑者制度。欧盟和中国在这方面都有丰

富的实践经验。中国政府应进一步重视发挥该制度对推动绿色生产消费的作用，首先，

加强顶层设计，打造统一的绿色低碳产品与服务认证体系，并将其与相关约束性管制

措施和激励政策相融合，协同增效；其次，将认证拓展到企业的绿色低碳行为，发挥

领跑者的作用；最后，修改《中华人民共和国政府采购法》，将各级政府部门、事业

单位、国有企业等主体纳入绿色采购范畴，并扩大绿色采购产品和服务范围，探索实

行强制绿色采购制度，建立鼓励其他社会团体和企业绿色采购的激励政策。探索建立

各级政府部门、事业单位和国有企业举办大型活动（会议、赛事）要采取碳中和行动

的制度，鼓励其他主体采取碳中和行动。 

5. 着手建设促进绿色生产消费的基础设施和能力

专题组连续两年对建立中国绿色消费评价指标体系和评估方法开展了研究，结

果不能令人满意，其中一个重要的原因是不少重要的指标缺乏相关的数据。中国在

“十四五”全面启动绿色生产消费工作后，相关的基础设施和能力建设必须同步跟进，

主要包括：

（1）构建绿色消费统计制度，开展绿色消费的监测、数据收集、统计和评估报告。

（2）在此基础上，建立绿色消费评价指标体系和中长期目标指标。由于城乡之间、
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地区之间的自然条件与经济发展差距较明显，评价指标和目标指标可以分区分类建立。

（3）建立全国统一的绿色消费信息平台，发布绿色产品和服务信息情况，提高绿

色产品生产和消费的透明度，鼓励相关方采信绿色产品和服务认证和评价结果。

（4）加强对政府、社会组织、企业和公众关于绿色消费的能力建设和培训，构建

各利益相关方的合作伙伴网络建设，促进多方利益相关者参与。

（5）充分利用数字化技术，支撑绿色低碳生活方式，例如搭建具有全国性影响力

和统一适用标准的数字化绿色低碳生活方式平台，支撑所有消费者个体和团体的绿色

低碳行为。 

6. 鼓励新冠肺炎疫情下出现的绿色低碳工作和生活方式常态化，警惕经济复苏过

程中和碳达峰前依赖高能耗、高污染行业的增长冲动

一方面，新冠肺炎疫情下，在线办公、视频会议、线上消费等工作和生活方式普及，

催生了“无接触”产业的快速发展，应全面评估这些新业态的经济和环境影响，鼓励

那些绿色低碳的工作和生活方式常态化。另一方面，要加强资源环境管制，加大碳达峰、

碳中和知识和政策的宣传培训力度，防止地方和企业通过新上高能耗、高污染项目恢

复新冠肺炎疫情下的经济，拉高碳排放峰值。同时，高度重视线上消费带来的物流包

装大幅增加等新问题，加大绿色物流建设力度。 

（三）实施汽车行业绿色税制改革

汽车产业是中国经济的支柱性产业，也是能源消耗、污染和温室气体排放量大的

行业。2018年，交通运输领域行业的汽油、柴油消耗量分别占全国总消耗量的 46%和

68%，汽车碳排放约占全国碳排放总量的 7.5%，汽车 NOx排放量占全国 NOx总排放量

的 43.6%，但其贡献的 NOx减排量却不足 20%。因此，应将汽车行业放在推动绿色消

费与生产的重要位置。

2020年，专题研究从生产、购置、使用和回收 4个环节提出了推动汽车行业绿色

发展的政策建议；同时，认为对汽车行业税制进行系统的绿色化改革，对汽车行业的

绿色发展具有牵头抓总的作用。为此，在综合考虑原材料和燃料节约、污染减排、碳

中和等要求的基础上，今年就汽车行业绿色税制改革提出如下建议。

1. 实施鼓励开发和使用非HFCs类替代品和替代技术的财税政策

环保汽车空调制冷剂的推广可通过纳入汽车产品奖罚税政策体系来实现，即将制

冷剂排放要求纳入排放考核指标中，对满足制冷剂排放要求且达到其他相关节能环保

指标要求的车型，给予消费税、车辆购置税等税收优惠。同时，继续沿用现行关于 1.6  L
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及以下节能环保汽车推广实践的做法，并将制冷剂排放要求纳入其中，直接鼓励环保

制冷剂等节能环保技术和产品的使用。

2. 实施推动建立生产者责任延伸制度的税收优惠政策

针对企业在回收报废汽车过程中较难取得增值税进项发票、可抵扣的进项税额有

限这一问题，实行简易征收方式。针对报废汽车回收拆解先进技术和设备购置投入高、

投资回报周期长等问题，对环保投入高，符合相关评审要求的企业，减征企业所得税。

为推动报废汽车回收拆解企业提升环保水平，提高汽车回收价格，减少废车流入非法

市场，提升汽车整体回收利用率，可比照研发费用加计扣除政策，再按实际发生额的

50%抵扣应纳税所得额。

3. 实施汽车产品奖罚税政策

在保证汽车税收总体平衡的前提下，以现行汽车税制为基础进行优化调整，加强

现有税种对节能环保的调节作用。政策设计近期与远期目标相结合，依据产业竞争力

发展水平设定政策实施阶段。2021—2025年，继续实施现行新能源汽车免征车辆购置

税政策并逐步退坡；2026年起，引入基于能效指标的车辆购置税和消费税奖罚税政策。

目前，中国建立了较为完善的乘用车燃料消耗量标准体系，将乘用车燃料消耗量指标

纳入汽车税制已具备一定基础。实施奖罚税制度，首先可在原有税制基础上增加乘用

车百  km燃料消耗量指标，待时机成熟可逐步加入排放指标、电动汽车的电耗指标等。

模拟分析显示，实行上述汽车行业绿色税制，无论是在减少汽车生产的原材料投入、

增加新能源汽车生产，还是在化石燃料节约、制冷剂替代、二氧化碳和常规污染物减

排方面，都会产生显著的效果。

（四）在钢铁行业全面推行绿色设计政策 

2019年，中国粗钢产量占世界的 53.3%，生铁产量占世界的 64.2%。钢铁行业不仅

是中国常规污染物排放的大户，也是碳排放的第一大工业行业，占全国碳排放总量的

15%左右。 在钢铁行业推行产品绿色设计，从源头提升产品的绿色化水平，对钢铁行

业的绿色发展和绿色贸易有重要意义。

 近年来，中国政府高度重视钢铁行业的绿色发展问题，采取了产业布局和结构调

整、资源能源效率提升、污染防治和关键生产技术改进等措施，明确实施了行业绿色

制造体系计划。在绿色设计方面，正在研究制定 30余项钢铁产品绿色设计行业标准。

但总体上看，绿色设计理念尚未成为钢铁行业绿色发展的主流理念，相关标准建设滞后，

缺乏激励措施，相关能力不足，直接影响到行业绿色发展向纵深推进。为此，建议如下。
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1. 强化绿色设计政策的顶层设计，建立部门和产业上下游的协同推进机制

绿色设计政策顶层设计是为了解决全面系统和长期推动的路线图和施工图问题。

建立协调机制，既要使相关政府管理部门形成合力，又要让行业上下游遵循一致的标

准规范，构成绿色产业链。

2. 在钢铁行业推行全生命周期评价方法

引导钢铁企业广泛深入应用全生命周期的理念、方法、数据和方案，开展生产和

服务。为此首先要，建立健全钢铁绿色产品评价体系，建立产品全生命周期资源环境

影响数据库，量化单位钢铁产品的资源、能源消耗和环境指标，明确产品的绿色程度；

研发产品生命周期各环节绿色改进方案，建立钢铁企业实施绿色设计的技术服务体系。 

3. 建立减污降碳协同增效的钢铁行业绿色设计标准、评价体系和认证认可制度

绿色设计标准是钢铁企业实施绿色设计的基本技术遵循，对企业相关行为建立评

价体系和认证认可制度是管理与市场的“分向标”。相关标准、评价体系和认证认可

制度的制定要在全生命周期中，统筹考虑资源能源效率、污染防治和碳减排等方面的

要求，协同增效。 

4. 采信钢铁行业绿色设计评价、认证认可结果，建立激励机制

将钢铁企业绿色设计评价、认证认可结果与企业环境信用评价、环境税、资源综

合利用税收、环境污染责任保险、环境监管频次、政府绿色采购、企业税收和财政补

贴等政策与管理措施挂钩，对钢铁行业绿色设计实践形成综合性的激励政策与机制。 

5. 帮助钢铁行业实施绿色设计人才培养和能力建设

依托行业协会、大学和科研机构，国家和地方政府在资金、智力资源和技术上支

持钢铁企业培养绿色设计专门人才，提升专业能力。 

（五）应用生态设计的理念和方法，将垃圾焚烧设施提升为提供良好人

居环境产品的绿色设施 

在中国，焚烧发电已成为生活垃圾处理的主流方式，相关设施建设进入高峰期。

2020年，中国有生活垃圾焚烧设施 519座。根据 18个省市已发布的相关规划，未来

10年还将拟新建 476座生活垃圾焚烧设施。

中国在建设和运行垃圾焚烧设施进程中遇到两大难题：一是部分运行设施的环境

绩效不好，对周边居民产生了环境影响，引发不满；二是随着生活水平的快速提升，

公众对环境质量和环境风险变得非常敏感，存在将垃圾处理设施归为一种“脏”的设

施的误解，从而对已建或拟建在身边的垃圾处理设施产生强烈的抵触情绪，出现典型
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的“邻避”问题。

针对第一个问题，近年来中国政府通过强化监管已取得显著成效。国家垃圾焚烧

发电厂监测数据公开平台显示，目前几乎所有生活垃圾焚烧发电设施烟气排放浓度均

能满足国家标准，大部分设施烟气排放浓度优于现有国家标准。从技术能力看，中国

目前的垃圾焚烧发电技术及装备已处于国际领先水平。

针对第二个问题，中国政府近年来从技术、管理、社会和信息等维度，采取了综

合性措施，“邻避”事件大幅度下降。然而，垃圾处理设施建设的“邻避”问题是由

设施环境绩效和环境风险、经济社会发展状况所影响的利益相关方的认知和心理及利

益诉求等综合因素构成的问题复合体。从中国经济社会与环境保护发展进程的状况看，

环境领域引发的“邻避”问题在较长的一段时期内会持续发生。因此，长期、稳定和

有效的解决方法是提升垃圾焚烧发电设施的“功能”，改变其在公众认知中的“形象”。

按照绿色发展的思路，专题组在借鉴相关国际经验和研究中国典型案例的基础上

建议：应用生态设计的理念和方法，将垃圾焚烧设施提升为提供良好人居环境产品的

绿色设施。

具体方法是，建立包括环境安全、生态和谐、社区友好和经济有效等四大类若干

项技术标准。按照该技术标准建设和运行垃圾处理设施，设施就会具备多重功能：首

先，既解决垃圾污染问题，又不会产生新的环境风险；其次，设施与当地的生态景观、

城镇建设格局及风格、人文习俗相融合协调；最后，设施运行惠及当地社区，形成良

性互动。当然，实现多重功能要经济有效。目前，中国的惠州、常州和杭州等市已有

类似的成功案例。

实施步骤是，首先，整合现行有关垃圾焚烧发电设施建设和运行的规定，建立统

一的绿色标准和技术规范；其次，按照绿色标准实施领跑者制度，积累一定经验后全

面推行。

（六）实施食物的绿色消费政策 

食品的可持续消费越来越受到国际社会的重视，食物损耗和浪费不仅意味着食物

生产时资源投入的无效消耗和温室气体的大量排放，而且废弃食物在不同的处理方式

下也会产生大量温室气体。如果将全球废弃食物看作一个“国家”，则这个“国家”

将是第三大温室气体排放国。

中国的相关情况同样不容乐观。一方面，食物供应链总体损失与浪费量大。2016年，

中国国家粮食局抽样调查结果显示，中国从田间到餐桌每年粮食损失约 675亿 kg，占当
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年粮食总产量的 10%左右。中国水果物流阶段的平均损耗率为 20% ～ 30%，蔬菜损耗

率接近 30% ～ 40%。另一方面，更多的食物损耗和浪费发生在消费端。中国科学院地

理科学与资源研究所 2018年发布的调查报告显示，中国在 2013—2015年，每年仅餐

桌上的浪费量就高达 1  700万～ 1  800万 t，相当于 3  000万～ 5  000万人一年的口粮。

2018年，全国餐厨垃圾产生量超过 1亿 t，日均近 30万 t。有学者估算，每年中国的食

物全生命周期二氧化碳排放为 16.05亿 t；假设只有 1/5的食物损耗和浪费（FAO估计

的全球平均水平约为 1/3），那么碳排放也将超过 3亿 t。

正当本研究就食物绿色消费提出若干政策建议之际，专题组高兴地看到，中国的

《反食品浪费法》于 2021年 4月 29日发布实施，绿色低碳消费方式是该法的重要原则，

并在不同消费环节和主体做出了诸多明确的规定。在此基础上，专题组认为《反食品

浪费法》不只是反对食品浪费的法律，更是中国推行绿色低碳生活方式领域的首部法

律，必须落实到位，使其发挥引领作用。为实施好该法，还需要做好 4个方面的工作：

一是食品绿色消费涉及千家万户，需要开展声势浩大且持续的普法宣传，提高公众和

其他利益相关者的意识，引起广泛的重视；二是针对具体的法律规定，制定可操作的

实施细则和方案，使之落地见效；三是建立政府主导、行业协会和社会组织引导、餐

饮企业带头、消费者自律的协同机制；四是加强食物绿色消费的科学研究、数据调查

统计工作，建立信息定期发布机制。 

（七）借鉴国际经验、加速深化绿色消费转型

促进可持续消费的国际经验，包括 2012 年启动的联合国《可持续消费和生产十年

方案框架》，表明过去解决可持续性问题的努力往往未能全面审查消费和生产过程的

复杂性或完整价值链。需要遵循系统视角来降低环境和社会影响的创新商业模式，以

缓解对产品和服务日益增长的需求。还必须激励消费者以更可持续的水平进行消费，

减少浪费，更多地关注产品质量以及其购买行为对社会和环境的影响。可持续性的考

量需要贯穿制定绿色转型的愿景和路径以及实施运行的各个层面，同时推出大量新的

监管和市场化政策、措施以及教育活动。

在当前和向低碳发展转型的背景下，以下建议或许可以为中国设计自己的绿色转

型政策和社会治理体系提供一些借鉴。

1. 采用整体性可持续消费手段、整合可持续性与后疫情时代复苏

在开发支持可持续消费的方法时，要采用整体性方法。这意味着要关注完整价值

链，即从材料和能源投入到产品设计和生产流程，再到产品使用和后消费管理，都需
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要得到关注。绿色转型和社会可持续性是需要从系统角度全面考虑的复杂挑战。此外，

须将可持续性与后疫情时代的复苏联系起来。新冠肺炎疫情复苏计划有助于推动绿色

复苏所需的重大基础设施投资和政策转型。如果上述资金用于绿色转型、促进绿色就

业、推动绿色基础设施建设，那么将极大地促进绿色创新繁荣发展。

2. 推广示范可持续生活方式教育、新数字技术融入产品价值链

倡导发动教育示范运动推广可持续生活方式 ,参考瑞典和日本共同领导的一项关

于可持续生活方式和教育的计划（2012—2022年），旨在推进将可持续生活方式作为

应对全球挑战的共同规范，例如生物多样性保护、资源效率、减缓气候变化、减少贫

困和增加社会红利。认识到子孙后代的可持续发展和 2050年 1.5℃温控目标对于实现

绿色转型和提升幸福感具有重要意义。应借鉴日本等国际经验，通过网络、教育运动

和认证体系为消费者提供产品可持续性的相关信息。

将新兴数字技术融入整个产品价值链的生产流程，以提高效率。充分利用互联网

平台和社交媒体传播绿色转型的重要性，同时强调为作出改变个人和企业可以采取的

措施。考虑《2030年可持续发展议程》中设定的目标和指标，绿色转型需要全面数字

化结构转型。

3. 积极利用绿色税收和经济激励措施、鼓励后疫情时代平衡生活方式

积极利用绿色税收和经济激励措施。对环境外部性较高的产品征税，采取激励措

施促进人们购买环境可持续性更高的产品。关注迄今为止在可持续性讨论中得到很少

关注的领域，如食物供应系统和纺织业等生态足迹较多的领域。鼓励后疫情时代继续

调整生活方式，更加注重生活与工作的平衡，同时更持续的享受自然。
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第 6 章 重大绿色创新技术及实现机制

一、引言

碳中和目标需要尽快对城市进行系统性强化干预。2020年 9月习近平主席提出中

国将力争于 2060年之前实现碳中和。这对中国社会经济发展的影响是广泛而具颠覆性

的，中国将开启全新的阶段。数据显示，城市是能源消费的主要场所，消费占比可达

85%左右。而中国城市生活领域的资源能源需求还将持续增长，以生产为主的能源消

费和碳排放也将随着经济转型而转变为以生活消费为主。只有进行系统性强化干预，

才能使中国城市在走向碳中和的进程中健康可持续发展。

中国城镇化方式正在从扩张发展转向城市更新。国家“十四五”规划纲要明确提

出要加快推进城市更新。城市更新也需要采取绿色方法，相比扩张发展模式，以存量

资源利用为主的城市更新模式可以减少资源能源消耗，使城市发展更加绿色低碳。

因此，关注城市社区绿色更新是城市发展的重要议题。

绿色技术 SPS二期工作重点：社区绿色更新。在一期研究的城市绿色发展愿景、

路径以及绿色技术推荐基础上，二期将进一步聚焦国家碳中和目标与城市更新战略，

从社区层面探索具有针对性、实效性、可负担的绿色发展策略与绿色技术应用，力求

在满足人民美好生活需要的同时更高质量地实现国家双碳承诺。

社区绿色更新需要掌握碳排放实际状况并判断未来需求增长趋势。国际经验表明，

人均 GDP达到 1万美元以后能源资源消费增长最快，中国城市居民消费与欧美发达国

家差距很大 1，未来的新需求将带来更多的消耗与碳排放。因此，选择不同城市及不同

类型和人群的社区，并对其实际碳排放进行全面采集与分析，对居民未来的需求和社

区更新的碳排放进行预测，才能为去碳设计合理有效的方案。

社区绿色更新需要推广绿色技术与绿色生活方式。先进国家零碳社区的实践，本

项目的实证表明，仅靠绿色技术的应用推广难以实现零碳目标。因此，既要通过对不

1 数据来源于Wind。
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同人群、建筑特征的各类社区提供适用的绿色技术及集成应用方案，还要通过向居民

推广绿色生活方式，以控制城市与社区碳排放峰值，促进提前实现碳中和。

社区绿色更新应当学习国际经验。欧洲、北美的一些城市在绿色发展与零碳社区

发展方面有不少成功的案例，也探索出成熟的治理机制。研究借鉴国际成熟的经验，

是加快社区绿色更新的有效途径。

社区绿色更新需要充分利用数字技术和体制机制创新。诸多领域的技术创新需要

充分利用数字与人工智能技术的支持。绿色更新的复杂性需要政府、企业和公众的多

方参与，更需要在法律、政策和技术标准等多层次开展制度创新。

社区绿色更新不仅是去碳重要领域，也是社会公平正义的综合议题。女性更乐意

接受并践行绿色发展，社区更新需要女性的广泛参与。绿色更新也是与生活质量相关

的重要民生议题，应当给社会各阶层人群创造更多福祉。

（一）社区绿色更新的重要性

社区更新与碳排放。社区和街区更新将成为我国城市更新的主要方式。社区是城

市生活、居住的主要场所。从国际经验来看，居民生活品质的提高普遍会推高人均碳

排放，而社区更新改造的本质就是要改善居民生活品质，中国未来社区 /生活碳排放

有很大的上涨可能。因此，如果不提前采取绿色技术与绿色生活方式的积极干预，社

区更新很可能成为中国实现“双碳”目标的巨大阻力。

中国政府倡导社区绿色改造。国家从 2020年起将城乡老旧小区改造定义为重大民

生工程和发展工程，国务院办公厅《关于全面推进城镇老旧小区改造工作的指导意见》

提出到“十四五”期末，结合各地实际，力争基本完成 2000年年到底前建成的需改造

的城镇老旧小区的改造任务。据估计，改造任务涉及约 22万个小区、居民上亿人，拉

动投资达万亿元级。2020年 7月，国家印发了《绿色社区创建行动方案》，倡导将绿

色发展理念贯穿社区设计、建设、管理和服务等活动的全过程，以简约适度、绿色低

碳的方式，推进社区人居环境建设和整治。随着未来中国城市碳中和战略的逐步落

地，社区绿色低碳改造工作将获得更多的政府政策与财政支持。

社区绿色改造是城市碳中和解决方案的关键支点。社区是生活能源低碳最务实、

最直接的应用场景，社区层面的小型试点和生活实验室已经被广泛使用于世界各地的

领先城市，成为各类绿色低碳技术在应用推广前期的成熟测试工具和手段。社区改造

的经验及商业模式是低碳技术推广的关键因素。可以更加广泛地动员公众参与，推动

绿色生活观念的形成，还可以有助于相关政策法规的制定。
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（二）社区绿色更新的愿景准则与目标

1. 社区绿色更新的愿景

以绿色营建、管理、服务方式和绿色生活方式实现人民美好生活的愿望，建设绿

色繁荣、低碳集约、循环利用、公平包容和安全健康的宜居社区，为世界可持续社区

更新提供“中国样本”。

2. 社区绿色更新的准则

（1）绿色社区发展应以满足人民美好生活的需要为目的，提倡可持续的消费和生

活模式，充分考虑妇女、老人、儿童的需求，充分尊重弱势群体的发展权利，改善所

有人的生活质量，让人人享有优质的绿色环境与设施，实现生活领域的永续发展。

（2）绿色社区要采用绿色低碳的规划、设计和运营方式，提供可负担的住房、服务、

设施、交通、能源、水和空气质量等优质公共产品，为居民提供满足需要的良好空间品质，

激发全社会共同参与的可持续生活方式。

（3）绿色社区要采取有效的手段，循环高效利用资源，降低生态脆弱性，增强韧

性，以及对自然和人为灾害的反应能力，最大限度地实现人与自然的和谐，促进减缓

和适应气候变化。

（4）社区更新中运用的绿色技术应充分考虑不同地域的气候特征、地理特点、发

展水平和发展模式等因素，成本可控且安全稳定。社区更新中推广的低碳生活方式应

具有社会可接受性，且易于复制和推广。

（5）绿色社区倡导所有利益相关方根据国家政策和法律，建立和加强伙伴关系，

改善协调与合作，最终促进社区居民乃至全社会的生产方式、生活方式和价值观念向

绿色低碳方向转变，以实现共同的绿色愿景。

3. 社区绿色更新举措

基于“双碳”目标的紧迫性，城市社区须采用“绿色技术 +低碳生活方式”的强

化干预路径来实现绿色社区目标。

（1）广泛采用绿色技术。在社区更新中采用降低能源消耗，提升能源利用效率的

绿色技术；以及减少资源消耗，促进“循环利用”。

（2）全面推广绿色建筑和绿色建造。通过老旧建筑改造，大力提高绿色建筑的比

例，通过推广绿色建材和循环利用拆除改造的建材，推动资源的循环利用。

（3）倡导紧凑混合的土地利用。形成更多混合利用的公共空间，促进地上地下空

间集约利用。通过管理实现更多建筑物的分时高效利用。推广公共餐厅等共享建筑模式，
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营造适老化、生活化的公共空间和居家生活、工作场所。

（4）塑造更加绿色、健康和韧性的公共开放空间。通过社区更新，扩大社区绿地

空间，增加碳汇，改善微气候；扩大社区共享的公共空间，引导更加健康活跃的居

民交往；建设更加安全韧性的市政基础设施。

（5）实现更加低碳绿色的生活方式。为居民就近提供便捷完善的公共服务，引导

居民绿色出行；支持居民采用节能环保和减少资源消耗的生活方式；建设社区屋顶

农场、垂直花园等，打造立体微农场；利用建筑外立面，打造垂直绿化。

（6）鼓励市场主体和社区居民参与社区绿色更新。制定鼓励性政策、明晰的规则

和社会公约，保障各类群体，特别是女性、儿童、老人等群体的利益。鼓励居民直接

参与社区碳排放相关活动，让社区成为公民履行减碳社会责任的主要载体。

二、全球经验与实践：从城市到社区

（一）国际视野的城市 / 社区脱碳路径

1. 能源领域

能源转型是中国实现净零排放的根本。这不仅因为中国电力行业占其能源相关排

放量的 50%左右（占全球能源相关排放量的 14%），还因为电气化将是未来能源系统

的核心，对其他行业实现净零增长至关重要。

中国已经是全球可再生能源生产的领头羊，在太阳能光伏和风力发电方面的潜力

巨大。如果全球可再生能源和储能平均成本继续快速下降，到 2030年，中国可实现

62%的非化石能源发电（“十四五”规划中该目标为 50%），电力部门碳排放量可降

至 2015年的一半 [1]。在电气化不可行的部门，将需要氢气、碳捕获、利用与储存技术

以及可持续的生物能源。当前绿色氢发展势头较好，宝丰能源集团在中国投产了世界

上最大的太阳能制氢厂，据介绍，绿色氢气的成本与棕色氢气（煤气化产生）相比具

有竞争力，同时每年可减少煤炭消耗量 32万 t。

2. 交通领域

首先，低碳交通选择的可用性和交通效率的提高是城市交通领域碳中和的重点。

便利的步行、自行车设施与可选择、高效的公共交通系统可以明显地促进居民的绿色

出行和生活。如快速公交（BRT）使用专用车道为公众提供快速的城际和城内移动，

通过降低车速和加宽人行道，创造慢行安全空间。中国城市正在广泛推行 15  min社区

生活圈以减少出行量；墨尔本也在“2017—2050年墨尔本计划”[2]中规划一个 20  min
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的社区，覆盖人们的“本地生活”，有安全的自行车和本地交通选择。

其次，交通需求管理，共享乘车和出行方式，移动即服务（MaaS）等技术支持为

消费者创造了低碳交通激励和解决方案。自动驾驶也有助于通过按需服务扩展公共交

通。北京市交通运输委员会与高德公司共同推出了交通绿色出行一体化服务平台，这

是中国第一个落地实施的MaaS平台，拥有超千万级用户。通过平台的碳普惠激励，

鼓励市民通过碳包容性的方式参与绿色出行。

最后，可继续大规模推广新能源汽车，并建设充电基础设施（但该措施与希望减

少私家车使用的城市规划目标相矛盾）。中国现有 500万辆新能源汽车，将太阳能、

电池储能、快速充电和电池交换站结合起来，可提高运输系统对非碳能源的应用。

此外，替代推进系统和替代燃料，如燃料电池电动汽车、绿色制氢和氨燃料等的推广

应用将是必要的，尤其在重型运输等领域。

3. 建筑领域

从全生命周期来看，建筑施工和材料制造产生的二氧化碳排放量占全球的 11%，

建筑运营占全球的 28%[3]。建筑脱碳要求新建建筑实现净零能耗，并对现有建筑进行

提高能效和电气化改造。净零能耗建筑的商业化，需要将绿色建筑的外部成本整合到

初始资本投资和运营成本上，配合程序标准化。同时，尽可能地利用再生能源供暖，

如北方城市的工业废热用于区域供暖。在建造方面，如钢结构—模块化内部空间建筑

的材料和施工方法可减少排放，提高建筑寿命。建筑集成光伏和其他形式的分布式储

能将通过数字化和物联网实现电网的灵活性。太古地产通过在建筑中安装智能仪表和

物联网传感器，更好地掌握了电、水、废物的消耗以及室内空气质量，并通过云平台

来监控、分析和优化建筑资源环境和能源管理，实施中效果较好。

4. 水务领域

快速城市化和气候变化导致水资源短缺，给各行各业带来了重大挑战。水管理战

略和技术可以保护水资源，提高效率，减少能源消耗和碳排放。通过减少水渗漏来提

高非收入水的管理效率，促进污水厂能源自给是城市水务脱碳的重要途径 [4]。海绵城

市是一个关于雨洪水管理以及含水层补给的新概念，中国计划到 2030年让 80%的城

市地区吸收和再利用至少 70%的雨水。

5. 土地利用与规划领域

技术、土地利用与规划战略的整合是城市绿色转型的关键支柱。可再生能源的生

产将对土地利用产生巨大影响；海绵城市有助于解决城市人工水体和城市绿地问题；

欧洲城市正在试行减少私人汽车拥有量，增加城市公共空间。在比利时的首都布鲁
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塞尔，如果当地居民在不购买新车情况下出售汽车，就可以获得当地为期一年的公共

交通费 [5]。新加坡的研究发现，共享出行可以减少 86%的停车位 [6]，以用于其他用途。

同样，新技术与新冠肺炎疫情减少了人们对办公和零售场所的需求，建筑“底层”空

间可用于共享工作空间和城市农业等 [7]。通过系统性、可持续性和社会性的城市规划

来支持未来新技术带来的城市空间的变化。

6. 食品领域

在全球范围内，农业食品系统产生了 1/3的温室气体排放，中国食品供应链占

11% ～ 12%。发展农业技术、减少粮食损失和浪费，改变饮食模式是减少农业粮食

系统温室气体排放，实现碳中和的重要举措。农业技术可以直接减少温室气体排放，

也可以通过提高生产效率和改善供应链联系等方式间接减少温室气体排放。大多数

与食品有关的温室气体排放来自农田排放、动物肠道发酵、水稻种植、粪便管理和

农业残留物 [8]。

中国肉类消费量增长是导致农业食品系统中温室气体排放、水消耗和土地资源压

力的主要因素 [8]。因此，减少食物浪费，摆脱肉类消费，发展城市型农业技术对碳中

和十分重要。垂直农业是一项新兴技术，具有产量高、用水量低、可高效利用自然资

源等特点。目前，北美大多数垂直农业都专注于高价值作物，但在中国此项新兴技术

仍存在成本过高的争论。

（二）国内外社区绿色改造技术经验

国际绿色社区重点关注绿色技术、生活方式、公约保障与政策支持等方面。

1. 绿色技术

绿色技术的应用逐渐从单项技术向多维度一体化集成技术进化。例如，瑞典哈马

碧和皇家海港城提出“共生城市”理念，包括城市空间、交通、能源、水、固废、绿

色建筑、智能管理和环境绿化 7大维度 42项绿色技术。根据技术与外部系统的关联性

和本地适用性，本研究将 42项技术分为 3大类。

（1）外部系统支持的绿色技术。这类绿色技术需要在更大范围内实施，或需要城

市市政进行系统配套，包括比较成熟的紧凑街区、混合功能、公共交通等。其他 9项

技术可以总结为 2个趋势：一是市政基础设施向分布式转变。传统的垂直电力系统能

源平均利用率为 36%左右，而分布式能源系统通常利用燃气轮机、太阳能、生物质、

燃料电池、热电联产、冷热电三联供等多元能源供给方式，综合能源利用效率可以达

到 70% ～ 90%。二是能源、水、固废系统由独立运作向跨网协同、循环共生转变，包
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括污水制沼、生物堆肥等，但需要在更大范围内布置。以哈马碧为例，区域能源 50%

来自太阳能，50%来自废物发电、沼气发电和废水余热。

（2）新建区域的绿色技术。这类绿色技术通常对配套设施要求较高，适用于新建

区域。包括区域供冷、地下真空垃圾收集系统、绿色建材、被动建筑、柔性配电等。

目前，国外案例应用较为广泛、国内逐步开始尝试的绿色技术有两项。一是区域供冷

技术，利用夜间低谷电制冷蓄冷，日间进行区域集中供冷，适用于冷量需求密度较高

的区域。二是地下真空垃圾收集系统，目前有近千个运营成功的案例，在国内由于垃

圾分类不足与管理制度问题，尚未出现成功的实践案例。

（3）街区更新的绿色技术。以小体量设施或智能化系统为主。其中光伏技术、绿

色屋顶、中水回用和大部分绿色建筑技术国内已经开始推广。此类技术代表三个大趋

势：一是能源供给端、存储端、使用端对直流的需求越来越强烈，直流微电网逐渐成

为电力系统的重要发展方向。根据直流电的最优传输距离，可建立 300  m×300  m的直

流微电网街坊，依托分布式发电与储能设施，打造直流供电系统，使每个用户都可成

为清洁电力提供者。二是利用热泵技术回收余热，进行热（冷）量梯级供应，提高能效。

瑞典等北欧国家非常注重室内废气、交通场站废气、废 /污水和焚烧发电过程中产生

的余热回收，形成污水源热泵、空气源热泵、地源热泵等多种模式。热泵技术在国内

的应用正在开展。三是由实体设施优化向虚拟运行优化转变，智能微电网和虚拟电厂

是两种常用技术。智能微电网可在本地发电量充足时，形成独立社区自循环，过量时

本地储电或并网售电，不足时城市电网补充。虚拟电厂将分布式发电机组、可控负荷

和分布式储能设施有机结合，通过调控和通信技术实现整合调控，从而作为一个特殊

电厂参与电力市场和电网运行。

2. 绿色生活方式

发达国家和绿色组织都在持续广泛地宣传绿色生活方式。如WWF发布的《可持

续生活指南》，包括衣、食、住、行、乐五大方面，提倡选择环保织物、旧衣送人、

在家吃饭、点餐不浪费、选择并使用节能家电、垃圾分类与减量、共享单车出行、选

购低碳车、享受自然、不消费一次性日用品等具体行动。美国忧思科学家联盟（UCS）

通过延续数十年开发的经济模型，得到美国人真实的碳排放图像，梳理出 10项最低碳

生活点子，包括使用混合动力汽车、少吃 1/2的肉、不喝瓶装饮料、少购物 20%等。

美国 Curbed网站也发布了《101 种应对气候变化的行动》，提出在家里、出行路上、

社区里如何实现低碳生活。

在欧洲和北美许多城市和社区，越来越多的居民开始接受并践行绿色生活方式。
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尤其在零碳社区和提出实现碳中和目标的城市，如哈马碧和哥本哈根，绿色消费与生

活方式被广泛接受，奠定了他们实现碳中和目标的社会与民意基础。

3. 公约保障

在发达国家的绿色社区均有政府或社区公约来约束碳排放行为。如哈马碧，政府

要求所有居民在入驻前签订环保合约，承诺共同努力达到一定的节电、节水目标，并

严格执行垃圾分级分类和按重收费制度，还成立了共享汽车团体，提供随时可领取的

环保物品等。德国沃邦社区致力于让市民进入决策过程，无车社区和“零容忍停车政策”

就是居民自行讨论出来的公约内容，实现了汽车保有率仅为 174辆／千人，远低于德

国的 504辆／千人。

加强公众低碳意识是推进社区公约施行的重要保障。哥本哈根将培养“气候公民”

列为灯塔计划的重要内容。英国施行“绿色家居计划”，向伦敦市民提供家庭节能咨询。

中国目前已经建立并正在推进全国低碳日主题活动。

4. 政策支持

经济手段是国际最常用的手段。经济激励政策包括税收、补贴和价格政策。哈马

碧规定如开发商、承包商经过环境负荷工具评估，可获得政府补贴。建设初期政府提

供约 2  200万欧元用于补贴自主环境保护措施和技术的额外成本（真空垃圾系统的建

设成本补贴达 50%）。在建设过程中，政府通过城市建设开发合同约束开发商，要求

其符合城市对能源效率解决方案的基本要求和目标。

行政手段是国内最主要的手段。通过一系列政策法规，明确节能产品标准与建设

要求，如要求建筑企业公布能耗、排放标准，以及设备、材料是否节能环保等。把碳

排放列为政府招标考虑因素之一。皇家海港城提出将可持续要求列入土地开发条件，

纳入早期规划，成为中标的影响因素。开发商的具体环保条件包括单位面积能耗水平、

通过风能或太阳能集热标准、用水量、环保建材、废弃物收集真空管道系统、环境管

理体系等。对于公共区域的设计，还增加了广场和街道使用浅色涂料，慢行和公交系

统优先，共享汽车点设置。

三、基于案例实证的城市社区碳排放特征

（一）案例社区的选择

案例社区选择的因素主要包括：①不同时期社区建设的技术水平。案例社区的建
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设年代从 20世纪 80年代到 21世纪，反映不同阶段社区的建设特点和问题。②不同人

群与居住形态。包括中等收入社区、低收入社区、以年轻人为主的租房社区、以核心

家庭为主的标准社区、以城市原住民为主的老龄化社区。不同产权和居住形态：不同

类型的商品住房社区、私有产权社区、高密度的农村集体产权住房社区。③考虑不同

的气候区和不同规模城市。既有超大、特大城市，也有小城市；有平原城市与山地丘

陵城市；有南方炎热地区城市与夏热冬冷地区城市。综合考虑了社区区位以及绿色技

术等因素后，最终选定 4个城市中的 5个社区（上海世博家园社区、上海景江苑社区、

重庆红育坡社区、深圳和一社区、江山东塘社区）作为案例社区。

（二）案例社区的基本情况与人口经济社会特征

1. 社区基本情况（图 6-1）

世博家园和景江苑均位于上海市闵行区浦锦街道，距离中心城（人民广场）

15  km，附近轨道交通 8号线可直达中心城区。500  m内有三甲医院、中小学、大型超

市和教堂等公共服务设施。具有较为完善的社区级公共服务设施和较好的绿化水平，

并通过“美丽家园改造”工程，对外墙防水、公共照明、垃圾分类等基础设施进行了

更新改造。世博家园还采用了保温隔热墙体和双层玻璃的绿色技术。

红育坡社区位于重庆市九龙坡区，所在的石桥铺地区为主城区传统商贸中心之一，

人口密度高，交通便利，丘陵山地地形。建筑整体质量较差，普遍存在屋顶漏水、墙

体开裂、墙面污损等问题。社区公共环境亟待改善，水源问题、排污问题、垃圾桶清

洗和物业配合等问题严重，市政设施维护难度大。

和一社区位于深圳市宝安区，社区周边多为工业园区，企业类型为电子信息零部

件制造企业。新建的多层城中村，建筑密度很高，无公共空间。住宅底商为主要的服

务空间，提供面向租客的饮用水站、餐馆、社区商铺和网吧服务。

东塘社区位于江山市老城区核心。社区居民来往老城中心区仅需步行，周边

500  m范围内有沿街商业、江山市图书馆、科普活动中心等多处城市级公共服务设施。

社区土地产权归居民私人所有，多为 1 ～ 3层的独栋安置房、集资房和自建房。房屋

较为简陋，但保温通风性良好。社区内无明确的公共空间和公共服务设施，缺少路灯

照明。部分住户的供水和燃气未接入城市市政管网。
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世博家园社区 景江苑社区 红育坡社区 和一社区 东塘社区

区位
上海市闵行区
江浦镇

上海市闵行区
江浦镇

重庆市
九龙坡区

深圳市宝安区
沙井街道

江山老城区
核心

建设时间 /年 2006 2004 1970—1980 2010 1990

特点
有低碳技术的
新社区

无低碳技术的
新社区

老龄化社区 城中村出租屋 老龄化私有产权

地块面积 /hm2 29 18 40 8.1 5.3

容积率 1.28 1.24 1.34 2.19 0.88

建筑层数
多层为主，
少量小高层

多层
小高层为主，
少量多层

多层为主 多层为主

建筑质量 良好 良好 较差 良好 较差

绿化面积 /m2 90  364 66  744 132  671 0 0

可更新建筑面积 /m2 0 0 107  025 0 46  800

图 6-1  五个社区基本信息一览图

2. 社会经济情况

世博家园和景江苑是以核心家庭为主的中等收入社区。景江苑社区为本地动迁安

置住宅，受教育水平和收入水平低于世博家园社区，但年龄结构相对年轻。红育坡社

区为以主干家庭为主的老龄化社区，居民收入水平较低，出租房比例也较高，租户多

为外来打工人员和高校毕业生，租金便宜、交通便捷是吸引租户的核心优势。和一社

区以周边工业区就业的人群为主，均为租赁房屋；租户基本为单身人群。年龄相对

年轻，受教育水平以初高中为主。东塘社区为小城市私有产权社区，以核心家庭为主，

老龄化程度不高，收入水平和受教育水平在五个社区比较中最低（表 6-1）。
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表 6-1 5 个社区居民社会信息                                                                                                                            

社区名称
上海—

世博家园社区
上海—

景江苑社区
重庆—

红育坡社区
深圳—
和一社区

江山—
东塘社区

总人数 /人 10  119 6  268 16  000 11  891 1  734

户数 /户 4  195 2  420 5  383 8  252 789

户均人数 /（人 /户） 2.41 2.59 3.0 1.4 2.2

家庭结构 核心家庭 核心家庭 主干家庭 单双人租户 核心家庭

老龄化比率
（60岁及以上）/% 35 22 60 1 13

租赁比例 /% 20 29 60 98 0

收入水平 中等偏高 中等 中等 较低 较低

（三）案例社区碳排放数据收集、计量与分析

1. 案例社区数据收集

社区碳排放计量需采集四类数据，分别是家庭用能数据、居民出行数据、衣食生

活数据和绿化固碳数据，本次研究主要通过社区和物业获取相关数据。

家庭用能采集了高峰月的电、水和燃气的使用情况，根据高峰月与全年的比例进

行年度核算。居民出行数据受疫情影响不便入户采访，通过手机信令数据进行计算，

然后通过城市出行调查报告进行校核。衣食生活数据根据垃圾收集量、供水量、城市

城镇居民食物消耗量进行测算。绿化固碳根据社区平面图测算获得。

2. 碳排放计量方法

基于碳排放计量相关研究，社区碳排放总量的具体计算公式为：E ＝ Ee ＋ Em ＋

El － Eg。E代表社区碳排放总量，Ee代表社区用能碳排放总量（附录 6-1），Em代表

居民出行碳排放总量（附录 6-2），El代表衣食生活碳排放总量，Eg代表绿化固碳总量。

（四）案例社区碳排放结构及影响因素分析

1. 5 个社区碳排放结构

从人均年碳排放总量来看，上海的两个社区高碳排放特征明显，人均年碳排放量

达 2.2 ～ 2.3  t，是其他社区 2倍左右；深圳和江山两个社区人均年碳排放量较低，约

为 1  t/（人·a）；重庆处于中间水平为 1.66  t/（人·a）。
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从碳排放结构来看，不同城市有着较大的差异，居住用能和交通出行碳排放占主要

比重。上海的两个社区居住用能最高，人均年碳排放量达到 1 ～ 1.2  t/（人·a），占总碳

排放量的一半左右，由于通勤距离较长，交通人均年碳排放量也高，达到 0.6  t/（人·a），

约占总碳排放量的 30%。深圳和江山两个社区居住用能人均年碳排放总量仅为上海的

1/3 ～ 1/4，交通出行的人均年碳排放总量也很低。重庆红育坡社区位于中心城，同时

老龄化程度较高，居住用能和交通的人均年碳排放总量约为上海的 1/2。生活人均年碳

排放总量差异不大，各社区均在 0.35  t/（人·a）左右。固碳贡献由于社区绿化不同有

所差异，但在整体占比不高，约 3%（表 6-2）。

表 6-2 各社区人均年碳排放总量和结构比较                                                                       
单位：t/（人·a）

碳排放情况
世博家园社区 景江苑社区 和一社区 东塘社区 红育坡社区

人均 比例 /% 人均 比例 /% 人均 比例 /% 人均 比例 /% 人均 比例 /%

居住
用能

水 0.02 0.80 0.02 1.00 0.01 0.70 0.01 0.80 0.04 2.20

电 0.94 43.00 1.01 43.40 0.31 27.90 0.27 28.60 0.34 20.30

气 0.12 5.60 0.18 7.70 0 0.00 0 0.00 0.26 15.60

总量 1.08 49.30 1.21 52.10 0.32 28.60 0.28 29.40 0.63 38.10

交通 总量 0.64 29.20 0.64 27.60 0.19 16.90 0.02 2.20 0.32 19.30

市政

固废 0.17 7.50 0.17 7.20 0.23 20.50 0.28 29.30 0.26 15.70

污水 0.04 1.80 0.05 2.10 0.01 1.30 0.02 1.80 0.19 11.20

总量 0.21 9.30 0.22 9.30 0.24 21.80 0.3 31.10 0.45 26.90

生活

呼吸 0.08 3.50 0.08 3.30 0.08 6.90 0.08 8.10 0.08 4.60

食物 0.26 11.90 0.26 11.30 0.28 25.80 0.28 29.20 0.24 14.50

总量 0.34 15.40 0.34 14.60 0.36 32.70 0.36 37.30 0.32 19.10

固碳 植物 --0.07 --3.20 --0.08 --3.60 0 0.00 0 0.00 --0.06 --3.40

总碳排 2.2 100 2.32 100 1.11 100 0.95 100 1.66 100

从单位面积碳排放总量来看，深圳和一社区最高，建筑达到 104  kg/（m2·a）。

和一社区人均居住面积低，人均碳排放量不高，但是单位面积碳排放总量接近常规

社区的 2倍。上海两个社区和重庆社区相差不多，约 60  kg/（m2·a）。江山社区由

于生活水平较低基础设施不完备，单位面积的碳排放总量放最低，约 35  kg/（m2·a）

（表 6-3）。
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表 6-3 各社区单位面积碳排总量和结构比较                                                                
单位：kg/（m2·a） 

碳排情况
世博家园社区 景江苑社区 和一社区 东塘社区 红育坡社区

单位面
积碳排

比例 /
%

单位面
积碳排

比例 /
%

单位面
积碳排

比例 /
%

单位面
积碳排

比例 /
%

单位面
积碳排

比例 /
%

居住
用能

水 0.47 0.80 0.63 1.00 0.69 0.70 0.3 0.80 1.51 2.20

电 25.21 43.00 28.12 43.40 29.14 27.90 10.05 28.60 13.72 20.30

气 3.27 5.60 4.98 7.70 0 0.00 0 0.00 10.53 15.60

总量 28.95 49.30 33.73 52.10 29.83 28.60 10.34 29.40 25.76 38.10

交通 总量 17.13 29.20 17.9 27.60 17.69 16.90 0.76 2.20 13.03 19.30

市政

固废 4.41 7.50 4.65 7.20 21.39 20.50 10.32 29.30 10.61 15.70

污水 1.04 1.80 1.38 2.10 1.38 1.30 0.65 1.80 7.59 11.20

总量 5.45 9.30 6.03 9.30 22.77 21.80 10.97 31.10 18.2 26.90

生活
呼吸 2.03 3.50 2.14 3.30 7.24 6.90 2.84 8.10 3.1 4.60

食物 7 11.90 7.32 11.30 26.92 25.80 10.25 29.20 9.79 14.50

生活 总量 9.03 15.40 9.46 14.60 34.16 32.70 13.09 37.30 12.89 19.10

固碳 植物 --1.89 --3.20 --2.35 --3.60 0 0.00 0 0.00 --2.33 --3.40

总碳排 58.68 100 64.76 100 104.46 100 35.16 100 67.55 100

2. 碳排放影响因素分析

通过五个案例社区对比分析可以看出，社区碳排放的主要影响因素包括居民生活

水平、居住形态及社区类型、交通出行特征、用能行为等。

第一，居民生活水平越高，碳排放越高。居民碳排放与人均 GDP水平呈正相

关 1，社区同样遵循这一规律，收入水平直接带来居民生活能耗和交通碳排放的提升。

收入水平较高的社区，人均居住面积较高，家用电器使用的种类更多、频率更高，小

汽车的保有率和机动化水平也更高，这些因素都会增加碳排放量。在案例社区中，世

博家园社区即便使用了绿色节能技术，人均碳排放水平依然较高。

第二，社区周边功能混合度越高，碳排放越低。功能混合度高的职住平衡，可以

大幅缩减居民交通碳排放，从而影响碳排放总量。位于中心城区的红育坡社区、东塘

社区的交通碳排放相对较低。和一社区位于工业聚集地区，租户又是企业员工，都在

步行可达范围内就业，交通碳排放降至很低水平。相反，上海的两个社区位处郊区，

周边就业较少，居民通勤出行时间和距离远高于其他社区，交通碳排放总量高，占比

1 在一些经合组织国家，收入的提高已经导致人均温室气体排放量的下降。
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接近 30%。

第三，居住形态决定单位面积碳排放水平。景江苑社区、世博家园社区和红育坡

社区均为常规商品房小区，以家庭居住为主。虽然用能强度不同、出行距离有所差异，

但是整体单位面积碳排放位于同一水平。东塘社区是私有住房，管网建设水平相对较低，

居民生活中更倾向于利用天然水源、自然通风等，单位面积碳排放只有常规住区的一半。

当然，居住形态对于碳排放的影响是综合的，包括人群结构的差异和用地混合度等。

第四，日常行为对碳排放影响很大。红育坡为老龄化社区，用能行为较为节约，

人均碳排放相对较低。深圳和一社区出租率高，早出晚归，不在室内做饭，建筑能耗

也相对较低。即便是同一个社区，如世博家园社区，老年人群家庭有强的节能意识和

节俭的生活习惯，家庭用能也低于普通家庭，最高可减少 15%用能。

第五，节能技术确实带来了碳排放的减少，但也带来了持续成本的增加。一般情况

下，应用绿色技术的低碳社区比普通社区人均建筑能耗更低，比如位于相同区位、人口

结构类似的世博家园社区人均能耗较景江苑社区更低。但是调研中发现，由于当时低碳

技术并不成熟，带来了很高的后续维护成本，每年都需要对墙面和屋顶进行维修，也给

居民的生活带来了不便。绿色技术成熟度及后续维护成本也应当纳入技术选择的考量。

此外，社区物质空间对碳排放影响还可能包括建筑高度对社区碳排放有一定影响；

居住区设计、建筑设计等物质规划要素对社区微环境有影响，从而间接影响碳排放；

人口较多的家庭会增加家庭总碳排放，但是却有利于削减人均碳排放。

四、“双碳”目标下的城市社区碳减排路径

（一）城市社区碳排放的前景分析与去碳难点

随着中国社区未来需求的快速增长，社区能耗与碳排放还将继续增长，同时，社

区更新本身也会带来大量的新增建造碳排放，若不在社区更新过程中积极应用绿色技

术，采用绿色更新方式，城市更新将成为中国“双碳”目标的极大阻力。

1. 城市社区未来需求与趋势

中国城市社区未来需求主要来自住宅、交通、市政和生活四个领域。

（1）住宅用能趋势

我国住宅建筑能耗增长趋势十分明显，未来仍会有较大的需求增量。根据《中

国建筑能耗研究报告（2020）》统计，2020年绝大部分城市居住建筑能耗均有 2倍以

上涨幅，大部分地区建筑能耗年均增速在 6% ～ 10%。2017年中国人均生活能源消费
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量为 415.6  kg标准煤，仅略高于世界平均水平，为日本的 82%、欧盟的 54%、美国的

39%。根据相关统计，美国人均 GDP从 1.7万美元发展至 2.5万美元期间，欧盟及日

本人均 GDP从 1.0万美元发展至 2.0万美元期间，都伴随能源消费的快速增长，我国

目前正处于这个区间。根据《中国建筑能耗研究报告（2020）》预测，在不进行人为

干预前提下，我国城镇居住建筑运行总能耗将在 2045—2050年碳达峰，预计从 2017年

的 3.61亿 t标准煤增加至 5.10（±0.52）亿 t标准煤，还有 40%以上增量需求。

案例社区主要居住用能为电力及天然气。电力主要包括照明、热水、家电及厨房

电器、采暖、制冷等。预计照明不会明显增长；热水有较大增量，特别是东塘社区、

和一社区；家电均会明显增长，上海、重庆的三个社区厨房电器用电和深圳社区智能

电子产品用电增量较突出；位于夏热冬冷地区的景江苑社区、世博家园社区、红育坡

社区和东塘社区采暖等能源需求增量较大，空调制冷频率与时长也会提高。因此，案

例社区用电需求均处于上升期，预计 2035年左右趋近峰值。天然气主要用于炊事及热

水；预计世博家园社区、景江苑社区、红育坡社区无外部干预下会保持稳定；和一社

区为租住社区，炊事用气等现状及未来需求较小；东塘社区待天然气管网接入后，用

气需求会有一定增量（表 6-4）。

表 6-4 案例社区及所在城市住宅用电需求分析                                                                                            

社区名称 上海景江苑 上海世博家园 重庆红育坡 深圳和一 江山东塘

案例社区 2020年人均住
宅用电量 /
（kW·h/a）

1  700 1  601 590 743 525

所在城市 2035年人均住
宅用电量预测 /
（kW·h/a）

1  940 1  352 1  417 1  289

案例社区 2035年人均住
宅用电量预测 /
（kW·h/a）

2  300 2  150 1  100 1  290 1  300

案例社区 2035年单位住
宅建筑面积用电量 /

（kW·h/a·m2）
61 60 45 87 48

未来用电增长重点方向 采暖、家电
采暖、制冷、
家电

热水、家电
家电、采暖、
热水

将各社区预测结果折算成能耗后，形成住宅用能需求曲线（图 6-2）。发现各社

区住宅能耗均有明显增长，因社区所在气候区、人均住房面积及发展水平不同，人均

住宅能耗增幅、碳达峰时间会存在差异。2035年世博家园社区、景江苑社区增幅仅为
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20%左右；红育坡社区增幅为 37%；东塘社区增幅达到 77%；和一社区增幅 42%。

建筑采暖、制冷等用能需求基本达到峰值，

随着家电品类不断丰富，插座等用能会出现
小幅增长

美好生活导向下，采暖、

制冷、家电等用能随收入
水平提升快速增加

上海世博家园社区
上海景江苑社区
深圳和一社区
重庆红育坡社区
江山东塘社区
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图 6-2  案例社区居住能耗需求曲线（无干预）

（2）交通能耗趋势

2020年全国汽车保有量为 2.6亿辆，千人汽车保有量为 180多辆，与发达国家相比

尚有较大差距。随着经济持续发展，若无国家、城市和社区的交通政策管控和引导，

未来个人机动化出行需求仍会继续增长。

表 6-5 三种典型模式方式构成比较                                                                                                                  
单位：%

类型 公共交通比重 个体机动比重 慢行交通比重

北美模式 ＜ 10 ＞ 50 10 ～ 20

欧洲模式 30 ～ 40 30 ～ 40 30

亚洲模式 ＞ 50 ＜ 20 20 ～ 30

资料来源：陆锡明 .亚洲城市交通模式 [M].上海 :同济大学出版社 , 2009.

案例社区 2020年个体机动化出行占比 10% ～ 20%，人均年交通能耗最低为江山

东塘社区 26  kg标准煤，最高为上海世博家园社区 83  kg标准煤。在没有绿色干预下，

未来个体机动化比重将持续增加，公共与慢行交通持续下降，交通能源消耗将大幅

增加，发展成类似欧洲模式的结构。2035年，由于所在城市人口规模、出行距离，以

及社区区位、人群收入水平、住宅形态等差别，各社区交通能耗存在较大差异。上海

两个社区个体机动化水平可能达到 45%，和一社区、红育坡社区及东塘社区可能达到
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30%。人均年交通能耗最高为上海世博家园社区的 182  kg标准煤，最低为江山东塘社

区 49  kg标准煤，基本达到欧洲国家同等城市水平（图 6-3）。

私人小汽车出行已占重要地位，由于交通拥
堵及停车位等空间限制，需求达峰且稳定，

呈现多元化特征

美好生活需求导向，且无
政策限制，个体机动化随
经济发展极速增加

上海世博家园社区
上海景江苑社区
深圳和一社区
重庆红育坡社区
江山东塘社区
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车位供给充足，小汽车导向，
分担率 45%

车位供给存在限制下的小汽
车导向，分担率 30%

车位供给存在限制下的小汽
车导向，分担率 30%

车位供给存在限制下的小汽
车导向，分担率 30%

稳定期

稳定期

稳定期

稳定期

图 6-3  案例社区交通能耗需求曲线（无干预）

（3）市政领域碳排放趋势

5个案例社区未来的用水与固体垃圾是市政领域碳排放的主要来源。随着未来居

民生活水平提高，生活习惯改变，在不考虑政策调控和绿色技术推广的情况下，随着

人均收入和住房面积增长，案例社区人均日生活用水量和人均生活垃圾产生量将保持

增长趋势。以城市用水总量、垃圾产生总量的未来增长趋势和相应的碳排放数据测算，

社区产生的市政碳排放将会有较大的增量。目前，各社区之间存在较大差异，未来的

差距将会快速缩小趋于相近，而且绿色行为的削减量难以完全抵消生活品质改善带来

的碳排放增量（图 6-4）。

生活水平稳定且趋于平均，

碳排放需求趋同阶段
生活水平提升
碳排放增量阶段

2020   2025   2030   2035   2040       2050       2060
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上海世博家园社区
上海景江苑社区
深圳和一社区
重庆红育坡社区
江山东塘社区

中国碳达峰 中国碳中和

华南城市生活习惯带来的用水量微量差异

长江沿线城市平均用水水平

图 6-4  案例社区市政碳排放趋势曲线（不干预）
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（4）生活领域碳排放趋势

生活领域碳排放主要指食物消费碳排放，随着我国城市居民饮食结构向高碳模

式转变，人均食物消费碳排放将出现显著增长态势，食物消费碳排放在居民生活碳

排放中占比也可能有大幅提升。2016年中国居民植物性食物占人均食物消费总量的

81.40%，素食消费仍在中国居民日常饮食消费中占有重要地位，食物消费仍属于相对

低碳消费模式 [9]。随着居民对奶类、肉类等动物蛋白、脂肪消费的增加，食物消费结

构将从植物性食物为主逐渐转向以动物性食物为主，1997—2016年中国居民食物消费

人均碳排放年均增长率为 1.68%[10]。基于此，初步预测 2035年案例社区将达到人均

年 0.31  t或更高的水平（图 6-5）。

生活水平稳定且趋于平均，

碳排放需求趋同阶段
生活水平提升
碳排放增量阶段

2020   2025   2030   2035   2040       2050       2060

0.6

0.4
0.28
0.26
0.24

0.2

0人
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食
物
碳
排
放
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年份

上海世博家园社区
上海景江苑社区

重庆红育坡社区

深圳和一社区
江山东塘社区

中国碳达峰 中国碳中和

• 上海、广东、福建等东南沿海地区，生活水平较高，
动物性食物基础比例较高；

• 重庆四川由于饮食习惯，动物性食物基础比例也相对
较高；

• 5个案例社区食物消费碳排放的需求变化基本一致

图 6-5  案例社区生活碳排放趋势曲线（不干预）

2. 案例社区建筑改造方式与碳排放、能耗影响

在五个案例中有三个社区在 2060年以前还会发生规模不同的建筑改造。从建筑全

生命周期分析，建造与拆除环节的碳排放所占的比例很高，因此社区更新中分析评估

建筑改造的碳排放影响十分重要。

（1）更新改造碳排放计量估算方法

依据《建筑碳排放计算标准》（GB/T  51366—2019），基于案例社区更新改造需

求和碳排放数据可获得性，确定建筑改造碳排放计算参数。

新建阶段碳排放：包含建材生产及运输、施工产生的碳排放。依据相关研究 [11-13]

保守原则下取新建住宅碳排放为 0.6  t CO2/m
2。

拆除阶段碳排放 ：包括拆除施工和废弃物处理产生的碳排放。根据相关研究 [12,14]，

取值 0.05  t CO2/m
2。
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绿色化改造阶段碳排放：包括围护结构节能改造、高能效设备更换、室内环境

改善、装饰装修等产生的碳排放，涉及建材生产及运输、施工等。绿色化改造可以改

善居住环境品质，促进、运行节能。根据多项相关研究 [15-16]，绿色化改造阶段按新建

阶段碳排放的 40%估算，取值 0.24  t CO2/m
2。

结构加固工程碳排放：涉及建材生产及运输、施工等。杨石春 [17]研究表明按 50

年使用寿命设计建造的建筑工程，出现不能容许的开裂和变形状态的平均年限为 88.5

年；因性能退化最终导致承载力失效的平均年限为 150年。而延长 20年寿命可按建造

能耗25%估算，碳排量为0.145  t CO2/m
2。本项目案例社区最早建设时间在1970—2010年，

推测服务至 2060年尚无须进行全面加固。本研究取建筑总量 20%加固，并根据各社

区房屋现状及更新改造需求估计加固时间，加固碳排放取建造阶段碳排放的 25%，为

0.15  t CO2/m
2（表 6-6）。

表 6-6 建筑更新改造碳排放估算标准取值                                                                                                     

阶段 单位住宅建筑面积碳排放 /（t  CO2/m
2）

新建（建材生产及运输＋施工） 0.6

拆除（拆除施工＋废弃物处理） 0.05

绿色化改造 0.24

结构加固 0.15

（2）建筑案例社区更新改造时间、方式与内容

更新改造时间主要受社区品质提升需求和政府计划影响。红育坡为老旧社区，和

一社区以 15  km单间为主，面积过小，且建筑密度过高，这 2个社区品质提升需求强烈，

且均被政府列入老旧小区近期改造计划，因而设定在 2025年前进行改造；东塘社区建

筑质量差，社区品质提升需求强烈，但全部为私人产权住房，尚未列入政府改造计划，

可能在 2025年以后开始进行改造。上海世博家园社区、景江苑社区建设年代较近，建

筑质量较好，2060年以前没有建筑改造需求。

更新改造方式主要受政府计划和建筑产权影响。红育坡社区是商品房，且已列入

政府改造计划，由政府组织集中改造可能性大，建筑拆建量不大，改造周期 4 ～ 5年。

和一社区集体建设用地的农房已列入政府改造计划，房屋可能以村集体组织作为改造

主体联合进行改造，改造周期 4 ～ 5年。江山东塘社区为私有产权房屋，未列入政府

改造计划，集中改造的可能性非常低，假设 2026年起由居民自发分散改造，改造周期

10年。
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各个社区的更新改造内容差异较大。红育坡社区的高层建筑较新，无须进行更新

改造；基于实际情况对 3栋危房及 4层以下特别老旧的建筑进行拆除重建；对 6层的

多层建筑进行绿色化改造，并对其中约 20%质量较差的建筑进行结构加固。和一社区

均为多层建筑，需要进行整体改造，对少量建筑进行拆除。东塘社区均为老旧且质量

差的建筑，全部拆除重建（表 6-7）。

表 6-7 案例社区建筑更新改造时间及内容                                                                                                      

社区名称 重庆红育坡社区 深圳和一社区 江山东塘社区

改造时间 /年 2023—2026 2023—2026 2025—2035

改造后常住人口 /人 14  200 8  822 1  734

总建筑面积 /m2 392  152 17  7274.9 46 800

绿色改造，更新改造比例 /% 27 100 100

更新改造
内容 /m2

绿色化改造居住建筑面积 99  668 160  557.9 0

拆除建筑面积 7  357 7  565 46  800

重建绿色建筑面积 7  357 0 46  800

结构加固建筑面积 19  933.6 0 0

（3）案例社区建筑改造碳排放计量

根据 3个社区改造方式、改造面积及改造时间的差异，按照前文不同改造阶段单

位面积碳排放量计算参数，得到各社区历年改造碳排总量如图 6-6所示。深圳和一社

区涉及绿色化改造和拆除，总碳排放量 3.89万 t；江山东塘社区涉及拆除和重建，总

碳排放量 3.04万 t；重庆红育坡社区既涉及绿色化改造和结构加固，也涉及拆除和重

建，总碳排放量 3.17万 t。根据计算结果可以发现，建筑改造会显著增加社区总碳排

放量。在建筑改造时间段，各社区每年改造碳排放均达到建筑运行能源碳排放总量（2020

年基准）的 5 ～ 6倍，为社区每年总碳排量（2020年基准）的 1.5 ～ 2.2倍，说明建

筑改造本身是一种高碳排放行为。因此，未来在社区建筑改造过程中应尽可能同步加

入建筑绿色化技术，避免后期因节能等需求而再次进行改造，同时要尽可能降低改造

过程的碳排放，此外在建筑能够使用的情况下，应尽可能减少拆除重建。
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拆除 新建绿色建筑 建筑改造 结构加固
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深圳和一社区 江山东塘社区

图 6-6  三个社区改造碳排放情况

（4）案例社区更新改造与绿色改造能耗曲线对比（图 6-7至图 6-9）

红育坡社区与和一社区均采用少量建筑拆除，并对其他低品质建筑进行绿色化改

造的更新方式，通过提高房屋保温隔热性能、改善房屋采光及通风、采用更高能效的

电器等，照明、采暖、制冷、热水等能耗均会低于不采用绿色化改造的情景。红育坡

社区与和一社区当前的建筑用能水平较低，随着空调使用时长提高及家电能耗增加，

人均能耗会呈现增长趋势。但完成了建筑绿色化改造，2035年的建筑运行能耗峰值将

明显降低，建筑绿色化改造对节能的贡献突出。其中，红育坡社区采用空气源热泵取

代部分燃气热水器后，建筑节能效果更为显著突出，总建筑能耗可降低 13%左右。和

一社区由于采暖、制冷能耗占比低于红育坡社区，节能效果不够显著，总建筑能耗可

降低 6%左右。因此，从节能减排的角度，在老旧小区建筑更新中应积极推广，同时

以绿色化的方式实施建筑改造。

东塘社区采用的是全部拆除，以绿色建筑标准进行建筑改造的方式，改造后建筑

节能水平会显著提升。但东塘社区当前人均建筑用能水平很低，未来人均能耗将会显

著增长，如果在 2035年前完成改造，即使采暖、制冷等用能需求持续增长，但由于绿

色建筑可显著降低采暖、制冷能耗，按照 65%的节能标准，2035年东塘社区总建筑能

耗对比不改造的情景可降低 19%左右，节能效果十分显著。
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图 6-7  重庆红育坡社区建筑绿色化改造情景与无改造情景建筑能耗对比
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图 6-8  深圳和一社区建筑绿色化改造情景与无改造情景建筑能耗对比
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图 6-9  江山东塘社区建筑绿色化改造情景与无改造情景建筑能耗对比
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3. 城市社区去碳的难点与挑战

（1）居住用能领域

根据案例社区研究，未来建筑能耗需求（特别是电力）会有较大增长，将显著推

高国家碳排放峰值，使碳中和的难度与代价更高。因此，2035年前居住用能领域重点

任务为通过建筑绿色技术推广和社区更新同步植入建筑绿色改造技术，从而有效降低

建筑能耗，同时，倡导绿色生活方式，控制住宅能耗的过快增长。

2035—2045年，案例社区建筑能耗会达到峰值。因此 2035—2060年居住用能领域

的重点任务是：通过提升设备能效减少能源需求，通过电气化替代天然气，通过分布

式可再生能源部分替代等方式降低直接碳排放，通过电网能源结构非碳化，最终实现

碳中和。

（2）交通领域

交通领域减排主要为出行需求、出行方式结构和交通能源 3个方面。由于全国新

能源汽车占比不足 2%，交通能源结构调整难以在 2035年前发挥主导作用。因此 2035

年前交通能源需求控制的重点是有效推进交通结构绿色化转型，同时，通过有效的城

市功能与服务组织减少出行次数和距离。

2035年，案例社区绿色交通分担率（公共交通＋非机动车＋步行）可能达到 80%

以上，交通方式结构转变已难以进一步降低交通能耗，因此 2035年至 2060年交通碳

排放降低重点任务是如何优化交通能源结构。当交通能源效率达到极限后，进一步降

低能耗与碳排放的重点在于清洁能源替代化石燃料成为机动交通的主体。

（3）市政和生活领域

第一，应当尽早展开社区绿色生活方式的推广与实践。随着生活水平提高，居民

用水、生活垃圾产生量、动物性食物消耗量将持续增长。在社区层面，需优先实现人

民高品质生活的目标，同时还要增强居民对绿色生活方式的接受度，综合考虑节水、

垃圾分类、节约食物等绿色生活方式推广普及所需要的时间周期，这些都可能导致社

区层面碳达峰节点滞后于国家碳达峰的时间目标节点。

第二，应当充分保障基础设施和绿色装备的投入力度。在水务方面，应加快基础

性市政管网的更新改造，采用新型污水收集、雨水利用技术；在生活垃圾方面，主要

通过有效分类实现碳减排；在食物消费方面，可通过屋顶农场、垂直农业、建设社区

公共食堂等方式实现碳减排。这些设施均应优先实施，且需要较大的资金支持。

第三，必须借助外部及相关领域辅助才能实现碳中和目标。由于市政和生活领域

是居民基本生活需求，经过绿色化改造后，碳排放将出现一定下降，但整体幅度不大，

仅靠社区层面的改善，至 2060年无法实现二氧化碳近零排放。
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（二）“双碳”目标下社区绿色更新与绿色技术推荐建议 

国合会绿色技术 SPS一期研究报告中，中外专家共同提出了城市绿色技术发展六

个重点领域和 20项在“十四五”期间率先推广的绿色技术建议。总体而言，这些技术

重点考虑了技术就绪度、减碳效益和财务可行性。

当二期的研究重心下沉至社区层面时，我们发现，社区层面的技术应用表现得更

加复杂多元，绿色技术的推广需要考虑社区的诸多差异性和建议的针对性。尤其在中

国已经做出“双碳”目标承诺的背景下，绿色技术的建议需要更多考虑其对实现“双碳”

目标的作用与贡献。

1.“双碳”目标、社区多元性的认识与应对

（1）“双碳”目标下两个阶段绿色发展策略的差异性

案例社区的碳排放计量和需求分析表明，当前社区人均碳排放量并不高，但未来

需求还将有着巨大的增量。因此，与欧美发达国家单一的减碳导向不同，中国社区的

绿色更新与绿色技术推广应当关注两个阶段的差异。

阶段一：2030年碳达峰前，重点考虑以绿色方式满足人居的新增生活需求，推动

成熟绿色技术应用与普及，推广绿色生活方式，压低峰值。

阶段二：2060年碳中和前，全面推广创新绿色技术在社区的应用，全面形成绿色

生活方式与治理体系，实现净零排放。

（2）社区多元性视角的三个认识维度

社区绿色更新与绿色技术必须充分考虑社区的多元性和人群的复杂性，至少应当

考虑 3个维度认识社区的差异特征。

1）人群特征的维度。包括了老龄化、中等偏上收入、中低收入人群，以及外来年

轻租住人群四种类型。四种人群的收入水平、长期改善意愿各不相同。

2）建筑特征的维度。案例社区代表了中国社区的四种主要类型：集合住宅的老旧

小区、私有住房老旧小区、2000年以后建设的次新小区、城中村。四类社区的更新

主体、房屋改造模式、绿色改造方式的要求与实施途径有很大的差异。

3）资源禀赋与基础条件的维度。案例社区的可再生资源丰富性存在很大差别，和

一社区属于可再生能源（太阳能和风能）富集区，景江苑社区和东塘社区属于可再生

能源（太阳能）较好地区，而红育坡地区则是可再生能源贫瘠区。此外这些社区气候

条件不同（重庆、上海和江山地区冬冷夏热，有冬季采暖需求），区位条件不同，这

些差异也决定了绿色技术推广的不同需求。
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2. 2030 碳达峰前社区绿色技术推荐

（1）建筑领域推荐技术

应当高度重视绿色建造技术问题，同时，也要重视在既有建筑中推进建筑能效提

升改造技术与智能楼宇管理技术，以实现建筑营建、运营全过程减碳。

1）绿色建造技术。包括绿色建材、装配式建造及装修。应优先选择使用低碳、无

污染、低能耗的当地材料，经绿色建材认证的建材。装配式建造和装修可以提高质量，

降低材料消耗和现场施工能耗，也可减少改造施工扰民问题。

2）建筑能效提升改造技术。主要是提升热工性能的围护结构节能改造，包括更换

节能门窗、增加遮阳设施、增加保温隔热层、平改坡屋顶和采用浅色饰面等。

3）建筑立体绿化技术。指建筑屋顶、架空层、阳台、窗台、墙面或其他部位进行

绿化的技术，包括建筑构造、维护管理系统和植物选择。这些技术具有提高热工性能、

改善微气候、在地生产食物、贡献碳汇、重建生物多样性等多重效益。

4）智能楼宇管理技术。采用在线监测、云计算和物联网等技术，对楼宇供能与耗

能实时监测、匹配；通过重点能耗设备监控、能耗费率分析等手段，准确掌握能源成

本比重和发展趋势，制定有效的节能策略。

（2）能源领域推荐技术

节约能源，实施电能替代及可再生能源替代，是当前社区能源低碳转型的主要方向，

也是社区绿色更新的重点技术方向。

1）节能电器与设备。节能型电器，比如采用热泵技术的高效空调及热水器等，可

平抑新家电不断出现、使用频次不断提高的需求增长带来的能耗增量，也可应用于社

区公共用能效率的提升。

2）分布式能源开发利用技术。分布式能源，包括太阳能（光伏、光热）、风能、

浅层地热能、空气源热泵等可再生能源的利用，天然气热电冷联供系统的应用，对社

区减碳十分重要。

3）多能互补能源供应技术。在采用分布式能源的社区中，将传统能源系统与分布

式能源系统及储能整合在一起，既可实现分布式能源优先利用，也可实现传统能源的

高效、低成本利用。该技术需要在社区更新中利用闲置用地增建互补能源站，也可对

既有热力站、变电站改造升级。

4）智慧能源管理技术。对社区能源供应系统进行智慧化改造，增加负荷侧在线监

测、重点耗能设备监控、供能、储能主动响应设施，实现能源供需实时平衡。
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（3）交通领域推荐技术与策略

1）步行和自行车出行品质提升策略。通过改善步道铺装及宜人环境控制车速和引

导交通流，提升慢行出行方便性和舒适度，吸引出行方式向低碳绿色转变。可以利用

城市过街天桥、公共建筑、空间开放等实现慢行交通顺畅安全衔接。可以根据地形和

气候条件增加垂直交通、有盖廊道、风雨连廊等形式多样的连续步行道。

2）公交及轨道接驳优化技术。通过设置慢行专用路、增设小区开口等，增加公交

站点、轨道车站入口，提升公共交通吸引力。高峰时段开通社区巴士，改善公交地铁

接驳难和有效覆盖等问题。

3）共享交通精细管理技术。按需科学配置共享交通工具（共享汽车、共享自行车、

共享电单车等）的数量和规模，提高共享交通工具使用率。

（4）市政水领域推荐技术

在社区更新时提高内部供排水单元效能，是提高城市水系统整体运行效率、降低

水领域碳排放的主要技术发展方向。

1）社区污水提质增效（雨污分流）技术。在社区层面重点开展分流制地区雨污分

流改造和消除雨污水错接，实现雨水浅层排水、污水纳管集中，提升污水收集效能。

逐步取消社区化粪池，降低甲烷和一氧化二氮等温室气体排放，同时提高污水浓度，

有利于污水处理节能减排。

2）社区低影响开发技术。建设海绵社区，加强源头雨水资源利用，保障防涝安全。

优化场地竖向设计，合理配置植物；灰绿结合，提高基础设施绿色水平。

3）社区无收益水（NRW）管理技术。根据水源布局及地形特征，优化社区供水

接入口布置，接入点供水压力与二次供水方式；降低管网漏损。加强夜间流量监管，

加快老旧供水管道和破损管道更新，加快雨污分流改造，减少雨水进入污水系统，同

时提高雨水利用与污水资源化利用水平。

（5）市政生活垃圾领域推荐技术

1）不同的处理工艺对生活垃圾最终产生的碳排放量有较大的影响，从源头减量，

优化处理模式是降低生活垃圾领域碳排放的关键。

2）家用餐厨垃圾粉碎脱水技术。发展对厨余垃圾进行脱水或磨碎的家用电器设备，

并可对残渣进行烘干或排入下水道中，减轻分类工作量，减少收集储运。

3）智慧化垃圾分拣回收技术。采用机械臂、风选和磁选等手段，实现垃圾自动、

连续、大规模分拣回收，数据采集上传，提高资源回收比例。
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3. 基于社区类型的绿色技术集成建议

（1）老旧小区更新的绿色技术集成建议

在社区更新中，老旧小区数量多、规模大，改造需求与资金有限之间的矛盾最大。

因此，应当从投入相对小，效益突出的领域入手，逐步升级改造。老旧小区的绿色更

新关键在于市政水、交通和建筑领域。

①市政水领域，通过老旧破损管网更新，取消化粪池，建设海绵社区，实现节约用水，

减少排放。②交通领域，老旧小区的停车位有限，应当综合应用公交及轨道接驳优化

技术、步行和自行车出行品质提升等策略，提高慢行出行舒适度和便捷性，保持绿色

化的交通出行结构。③建筑领域，应当首先考虑降低建筑闲置率、营造公共生活空间

等非技术方式减碳。要重视既有建筑的能效提升改造技术，推广更换门窗、外遮阳等

投入少见效快的技术手段；在进行建筑改造时，严格采用绿色建造技术；在公共建筑

中积极推广建筑立体绿化技术。

（2）老龄化与中低收入家庭社区更新的绿色技术集成建议

对于老龄化与中低收入人群，要充分考虑其经济承受力有限，用能和出行限制多

的特征，更多采用低成本技术，在减碳的过程中降低居民的生活成本。

①交通领域，更便捷的低成本低碳交通对中低收入人群意味着更高的移动能力；

更好的步行环境对于老年人意味着更安全舒适的生活，因此和老旧小区相似，公交及

轨道接驳优化技术、步行和自行车出行品质提升策略是重中之重。②建筑领域，应当

在建筑改造的同时，注重社区公共环境品质提升。通过门窗更换、外墙保温、通风采

光条件改善，在减碳的同时提升居住舒适度、降低生活成本。社区公共建筑中，可采

用高标准的建筑能效提升技术，为居民提供居家之外舒适的交流和第二活动空间。

（3）可再生资源富集地区的社区更新绿色技术集成建议

中国发达地区的社区更新已具备了全面采用绿色技术和充分利用可再生能源的可

能性。深圳和一社区太阳能和风能资源丰富，同时农村集体产权相对清晰，具备进行

全面绿色改造的条件，应当鼓励探索建设低碳甚至零碳的先锋示范地区。

①能源领域，大力推动分布式能源开发利用、多能互补能源供应，以及直流微网、

储能等可再生能源高效使用高度相关技术集成应用；②交通领域，积极探索新能源车

辆推广与充电设施配套技术；③建筑领域，全面推广以提升建筑能效为核心的近零碳

与零碳建筑，同时应用智慧楼宇技术和建筑立体绿化技术；④在可再生资源相对贫瘠

的地区不鼓励盲目使用能源和建筑领域的高代价绿色技术，不鼓励建设零碳社区。
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此外，对于私有住户、各家各户分散更新的东塘社区，应针对独特的更新方式和

老龄化、低收入人群特征，重点关注低成本、分布式技术的集成应用，把建筑建造、

绿色改造和市政设施的绿色技术进行高度集成。

4. 面向 2060 碳中和的绿色技术创新建议

为实现 2060碳中和目标，社区绿色更新必须高度关注深度减排，高度关注绿色创

新技术的创新与应用。国合会绿色技术 SPS一期已经推荐了 20项绿色技术，这一推

荐清单仍然是二期研究认为应该继续推广实施的。在此基础上针对社区的需求和应用

场景在第一期建议清单的基础上，在一些领域增加了部分创新与推广的绿色技术，以

系统性强化干预，实现碳中和目标（表 6-8）。

表 6-8   “十四五”期间六个重大领域的绿色技术推荐                                                                                  

重点领域 技术发展方向 推荐技术

水

污水处理与水循环经济 污水处理与厂网河一体提质增效技术

再生水利用 再生水系统水质保障技术

再生水利用和无收益水管理 再生水系统智慧运行技术

能源

一体化绿色能源电网 微电网技术

近零排放制冷与供热
工业余热集中供暖技术

中深层地热利用技术

能源互联网 能源互联网综合管理平台技术

交通

智慧交通系统 MaaS出行服务技术

新能源交通工具及配套设施
氢能源车辆技术

智能充电系统技术

交通需求管理与自行车出行 自行车专用路技术

建筑

健康建筑 建筑立体绿化技术

绿色建筑 “钢结构＋模块化内部空间”技术

近零能耗建筑 光伏、建筑集成光伏，分布式储能与直流供电技术

建筑智慧运维 群智能建筑系统技术

土地利用和
规划

绿色城市形态 绿色城市形态技术包

绿色宜居、碳中和社区 绿色宜居、碳中和社区技术包

食物

食物溯源 食物安全信息监控和追踪技术

城市农业 垂直农业技术

智慧农业 数字食物平台技术
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（1）能源领域创新技术推荐

1）氢能利用及燃料电池技术。在技术及成本获得突破后，未来在建筑领域具有一

定使用前景。可再生能源制氢—规模化储氢—天然气管网送氢—燃料电池用氢将构成

一个完整的氢能源生产供应系统，有利于实现能源供应多样化与城市能源安全。其中

燃料电池技术在社区中有望替代天然气供暖及制冷系统。

2）高效空调技术。指制热能效比（COP）不小于 7.0的空调技术。近年来主流空

调产品能效持续提高，特别是热泵技术使热效提升更快。目前已出现 COP大于 12的

大型空调设备，未来可能会出现小型的、安装使用灵活的家用高效空调。

3）区块链技术。区块链技术在社区能源交易，特别是点对点交易中将起到重要作

用，可用于隔墙售电、电价政策等。

（2）生活垃圾领域创新技术推荐

1）垃圾低碳收集管道技术。通过管道系统，利用负压技术将生活垃圾抽送至中央

垃圾收集站，再由压缩车运送至垃圾处置场的过程，整个收运过程可以完全实行自

动化，垃圾收集方便、快捷、干净。

2）垃圾焚烧发电技术。将生活垃圾中热值较高部分用于焚烧发电，减少垃圾填埋

量、土壤污染和碳排放，回收垃圾热能。

3）餐厨垃圾集中式厌氧发酵技术。对城市大规模的餐厨垃圾进行集中厌氧发酵处

理，回收粗油脂、固渣和液体，实现生物质资源回收和沼气发电。

4）餐厨垃圾分散式好氧成肥技术。对社区内收集的餐厨垃圾进行就地好氧堆肥处

理，减少餐厨垃圾收储运比例，生产有机肥料，也可将社区餐厨垃圾好氧成肥后直接

用于绿化养护。

（三）社区绿色更新中倡导绿色生活方式

绿色生活方式倡导包括三个方面：一是低碳消费，侧重于消费品和消费过程的低

碳化，提倡购买使用绿色低碳产品。这些产品能耗低、排放低、更耐用，也包括选用

绿色出行、低碳饮食。二是减量使用，侧重于使用过程的减量化，减少家电、交通工

具等使用过程的碳排放。三是缩短碳链，侧重于活动链的缩减，指通过改变工作学习

生活模式与场所，缩减通勤过程的碳排放。

1. 低碳消费

1）购买低碳生活用品。主要包括：①购买电器时查看能效标识，选用能耗等级较

高的各类家用电器，如节能灯、节水马桶、变频电器等，可减少 10%以上的能耗和碳
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排放；②选用太阳能等清洁能源产品，包括家电，如太阳能热水器、太阳能路灯等；

③选择循环耐用的低污染产品，如可降解材料制品、非一次性用品等；④购买少包装、

无包装、回收包装的商品；⑤避免使用含微塑料的产品，如某些洗面奶和沐浴露，寻

找更绿色的替代产品。

2）选择绿色出行工具。中长距离选择轨道交通，短距离选择步行和自行车。根据

英国商务能源与产业战略部 2018年发布的不同交通工具碳足迹：轨道交通比汽车碳排

放量更低，短途通勤碳排放量由高到低依次为汽车、公共汽车和摩托车、地铁、自行

车、步行；车型越小，碳排放量越低；电动及插电式混合动力汽车的碳排放量是汽油、

柴油汽车的 1/3左右。

3）低碳饮食。鼓励增加食用果蔬类低碳食品，减少农业生产过程的碳排放量。研

究表明，无论从单位重量还是单位蛋白质供给角度，果蔬等植物类食品比肉、奶制品

等动物类食品的碳排放更低，鱼类、禽类和猪肉较反刍动物类更低。

4）适度消费、减少浪费。理性判断生活需求，践行简约适度理念，适量购买，减

少因不适用、用不完等带来的浪费。避免冲动消费、攀比消费等非理性行为，理性对

待商家促销活动。杜绝食品浪费行为，适量购买食品，适量点餐 /光盘行动。《2019

世界粮食安全和营养状况》表明，中国人均粮食浪费为每年 44  kg，居全球 22位，城

市每年的食物浪费量可抵补进口的主粮总量。

2. 减量使用

1）家电使用减量化和绿色化。主要包括：①减少生活电器依赖，如用手洗代替洗

衣机、洗碗机等机器，传统牙刷代替电动牙刷，自然晾干代替烘干机，扫把代替吸尘器，

改电子钟为发条闹钟，低楼层尽量不使用电梯等。②增加户外活动，减少室内健身器

械使用，以及室内运动所增加的照明和空调能耗等。③采用节能低碳的方式使用家电、

水具等，同时配合节能家用器具、智能家居控制系统，在满足生活需求的同时降低能耗。

例如，空调、供暖等温度设定更接近室外环境，关闭不需要制冷或采暖房间，出门提

前关闭空调，随手关灯关水，洗衣机、洗碗机放满再用，不使用的电器直接断电等。

2）共享出行。鼓励多人拼车出行，共同分担出行碳排放量，可大幅降低个人出

行的碳排放量，降低居民私家车购买意愿。网络运营商与社区或其他机构搭建共享出

行的网络平台，供居民匹配出行路线和出行时间，实现多人共享交通工具出行，尤其

适用于相同目的地的通勤通学出行。

3）循环使用。通过废弃物改造或旧物交换交易等方式，实现日常用品循环利用，

可延长物品的使用时间，省去物品处理、再制造、再供应的过程。循环使用需要社区
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提供相应支持，引导并教学旧物改造技能，组织跳蚤市场等交易市场，搭建二手物品

交易网络平台。

3. 缩短碳链

1）远程居家办公学习。远程方式可以减少通勤通学需求。对于部分类型工作，如

互联网、媒体或语言类课程辅导等，借助网络即可实现远程工作。即使选择部分时间

的远程办公学习，也可以显著减少碳排放量。研究表明，100人每周 3天居家办公，

全年可减少 70t温室气体排放 [18]。但这需要企业提供远程办公的条件与可能。

2）种植并食用本地食物。社区践行都市农业，居民参与社区农园种植，减少食物

供给。动员居民充分利用社区废弃用地、屋顶等空间种植居民日常所需的蔬果等食材，

同时结合新的农业技术，拓展社区垂直农业，增加果蔬种植面积和收成。社区种植的

果蔬既能减少食品运输、包装、零售等过程的碳排放量，又能减少种植类食物的土地

占用。在本项目执行进程中，中国城市规划设计研究院上海、重庆团队尝试了在办公

楼屋顶种植果蔬，获得了不错的收获及有趣的体验。

4. 绿色生活方式的保障条件

绿色生活方式不仅来自社区居民的良好意愿与自我组织，也离不开良好的政策、

治理与设施保障，具体内容如下。

1）政策保障。国家或城市应当对低碳产品进行价格控制和生产补贴，增加低碳产品

标识。加强政府的绿色采购，包括公共部门的低碳饮食等。社区加强低碳产品宣传，支

持购买低碳生活产品。城市政府和企业应当推广鼓励远程办公制度，支持远程居家办公。

2）治理保障。社区应当组织教学旧物改造，推动开展跳蚤市场等旧物交换或交易

市场，或搭建二手物品网络交易平台支持物品循环使用；推广教学家电低碳使用方法，

支持家电使用的减量化和绿色化；组织搭建共享出行平台，支持共享出行。

3）设施保障。城市应当优化社区附近公交站点换乘，配置新能源车共享充电桩和太

阳能充电桩，支持选择绿色出行；社区应当优化户外公共活动空间和设施，建设办公、

学习、食堂等共享空间；利用废弃地、屋顶等空间推广都市农业等。

五、中国城市绿色转型的机制保障

（一） 推动中国城市的数字化绿色转型

1. 数字化绿色转型的五个因素分析

近几十年，城市更加宜居、包容和可持续的行动明显加强，绿色和可持续城市转
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变与数字转型或第四次工业革命（4IR）两个全球大趋势正在相融。城市的实体和数字

基础设施融合为中国城市绿色和智能转型带来了许多机会，在智能和可持续城市转型

中，基础设施、经济、治理、市民和环境这五个因素是关键所在（表 6-9）。

表 6-9 数字技术在不同领域的潜在应用实例                                                            

领域 数字技术的潜在应用

能源
启用可再生能源，包括点对点能源解决方案（能源消费者），提高能效，对能源系统进
行预防性维护，改善能源规划

建筑 完善以人为本的城市规划。改善光、热管理

交通
促进新形式的共享交通，改善交通系统以减少交通碳排放和噪声，提高公共交通效率和
降低价格，半自动和自动驾驶

土地使用 通过资源与市民行为数据分析，支持土地利用规划编制及市民参与

食品 促成参与式城市农业和食品生产，促进食品共享平台

水 改善水资源管理，监测水质，提高生活和工业用水效率

资料来源：基于世界经济论坛 2020年的数据，由作者补充。

（1）基础设施

智能城市改变了人们对基础设施的传统理解。传统基础设施如道路、供水、供电

等，越来越多地与数据基础设施层（如传感器和网络）结合在一起，与城市管理和公

共服务更紧密地联系在一起。数字技术和数据收集可以支持传统硬件基础设施的效率、

可靠性和可持续性，使之更加耐用，并减少重建它们的资源消耗。 数字技术还可以管

理复杂系统，增强系统灵活性，如促进可再生能源整合开放；可以监测环境条件，更

好地管理基础设施。

然而，基础设施数字化升级的成本十分昂贵，需要熟练的管理和应用能力。此外，

数字技术也可能创造新的漏洞，并对其复原力构成威胁。如对基础设施的网络攻击可

能导致严重的后果 [19]。因此，用数字化升级实体基础设施需要新的整体性观念，应更

全面地看待其与社会、环境互动及可能的弱点和风险。

（2）经济

城市空间的数字化被视为重要的经济因素和创新驱动力。生产和服务行业可以使

用数据来提高其运营效率，跟踪环境影响并改进流程，从而减少资源消耗。企业也可

以由此减少碳排放。公共机构和城市空间产生的数据可以帮助企业为其客户开发适应

需求更好、价格更低的新产品和服务。

如果城市数据生态系统及治理体系缺乏精致有效的设计，可能会产生权力失衡或
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数据鸿沟，从而导致竞争力和数据创造价值的失衡，并最终阻碍社会的学习、创新和

将数据用于共同利益。因此，城市需要仔细设计数据治理计划，以真正支持其智能和

碳中和创新。

（3）治理

数字科技有助于改变城市治理。数字系统可以为市民与其行政部门提供直接反馈，

促进社区学习进程，促进市民参与城市治理；数据可以反映市民生活质量，有助于改

善城市空间规划；环境监测数据有助于管理城市资源；数据还可以识别事故黑点，为

居民提供安全信息，提高城市灾害和风险管理能力。

然而，数字科技也会给市民和政府带来风险和挑战。发展中国家城市往往依赖技

术供应商，因此损害了他们对满足其需求技术的选择能力。而信息通信技术公司往往

有意将自己置于智能城市的控制地位，并从城市数据流中获益 [20]。

此外，大量数据并不必然导致更有价值的认识或更好的决策。政府部门需具备理

解和充分利用数据的能力，认识其应对居民现实问题的价值。否则，数字工具非但不

能支持治理改善，反而使效率更加低下，甚至加重地方政府负担。

（4）居民

智能绿色城市应以生活质量和人的需求为中心。智能城市可以使居民在能源、交通、

公共服务和行政事务的快速处理等方面获益，可以促进市民与行政部门之间直接对话，

也可以促进居民之间的交流，在困难时期可以提高社区意识复原力，还可以使弱势群

体相互支持，解决他们的需要和困难。开放数据可以为市民提供追求目标和偏好所需

的信息，参与城市发展（附录 6-3）。

但是，数字科技并不能确保包容性。即使技术先进的社会，仍然存在性别、年龄、

收入和数字技能的巨大差距。数字工具的设计与实施必须考虑边缘化和处境不利群体

的需求，还应包括更多线下服务，防止造成排斥和不利。此外，智能城市中数据生成

技术的普遍存在引起了人们对隐私权和个人权利的关注，备受争议。城市需要提高数

据生成技术使用的透明度，保护个人权利（附录 6-4）。

（5）环境

数字技术可以帮助城市改善环境和碳足迹。信息通信技术可以管理可再生能源的

分布式能源系统，降低城市能源消耗；还可用于替代移动，如拼车或汽车共享。但数

字技术本身对于环境也有很大的影响。相关研究认为，2020年信息和通信技术占全球

碳排放量的 1.8% ～ 3.2%[21]，未来几十年还会大幅增加。边缘计算、分布式账本技术

和 5G等新技术的整体环境影响仍有很大不确定性。此外，还缺乏稀土金属等资源的
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数据，这些珍贵资源的开采往往对人和环境危害较大，且很少能被回收利用。全球电

子废弃物监测报告估计，2019年全球产生 5  360万 t电子废弃物，五年内增加了 21%，

只有 17.4%被回收。

因此，评估数字科技对环境的全面影响具有挑战性。在实施数字技术前需要仔细

评估生态和社会价值，依据有意义、可衡量的指标进行操作，并在使用阶段密切监测

和评估。为了改善数字技术和系统的生命周期评估，还需要收集生产阶段资源使用

数据。德国联邦政府 2019年推出了“环境数字政策议程”，以使数字化转型与可持续

发展相一致，并将其应用于气候、自然和环境 [22]。

2. 城市绿色智能转型建议

绿色智能城市转型不会通过数字增强传统基础设施而自动发生，需要平衡使用数

字技术的机会和挑战整体推动，并需要一个由以下要素组成的有利环境。

1）城市可持续性战略。城市转型需要立足于一个强大的、长期的、可持续的碳

中和城市愿景。这个愿景应该由市民、利益相关者参与制定，包括如何使技术为实

现绿色智能城市愿景做出贡献的思考，以及采购技术和数据中心的原则和规则。战

略目标的制定需要具体、可衡量、可实现、相关联、有时限的指标，以及如何实现

这些目标的具体步骤，还应当对战略实施进行监测，以检查其进展是否达到预期。

2）数据治理。数据治理必须遵守国家和国际层面的法规。尤其在使用社区层面产

生的数据目标上，城市应与市民、企业、利益相关者共同制定数据治理战略，支持可

持续发展目标，为公共利益服务。数据治理应该认真考虑数字化的社会兼容性，并评

估使用数据的环境影响 [23]；应当加强个人的数据主权，提高透明度，并强化企业和政

府数据生成、使用的责任；应当包含开放数据战略，以便企业、学术界、社会等能够

从数据中受益。最后，数据治理需要有机构设置，明晰地实施监督数据治理原则，以

创造一个繁荣的生态系统，支持不同行为者间数据共享。

3）公众参与。绿色智能城市需要市民参与，尤其应关注弱势群体以提高包容性和

公平性。管理部门需要公开透明、可靠负责以及长久持续的实现参与，应当就进程、

问题的处理及结果、持续的监测和评估进行沟通，以激励市民进一步参与。

4）实验性和体验性空间。绿色智能实验室的想法已经在国际上得到了广泛的关注。

为了探索超越特定领域的解决方案，使居民、企业和教育机构共同参与城市的创新，

方法之一就是与城市教育和学术系统合作建设绿色智能实验室。通过实验室与居民共

同确定、开发、实施绿色智能的解决方案。实验室本身也成为知识群体交流、联网和

合作的中心，形成科技和可持续发展研究群体。
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5）地方政府的能力建设。政府或社区为了管理绿色和智能转型，需要全新的技能

组合。包括对数字技术趋势、潜在风险和好处的深刻认识，对数字技术如何在各个领

域为管理所用的实践知识，以及与市民和变革者进行建设性互动的能力。要满足这些

要求，政府和社区还需要有足够能力、训练有素的工作人员，以及适当的内部体制、

文化和对自身角色的理解，以支持学习、交流和共同创造。

6）为转型提供资金。转型的财政支持手段之一是将地方基础设施项目支出的一定

比例用于实施共同创造的过程。此外，还需要为企业提供激励：一是激励私营部门投

资城市可持续转型的领域和项目；二是激励推广数字服务或产品以形成可持续优势，

如“绿色和智能城市转型基金”以支持初创企业；三是投资者可以在企业社会、生态

和经济可持续性方面得到指导，以支持投资决策。

（二） 创造绿色技术应用的有利环境

1. 绿色技术应用面临的关键挑战

通过专家磋商以及来自 20多家在中国开展业务的大型国企和跨国公司的意见，确

定了六大领域绿色技术推广所面临的技术、监管和社会障碍与挑战。

（1）基础设施壁垒

除技术成熟度外，许多技术在扩展过程中，面临更大的问题是缺乏基础设施（硬

件设施和软件设施）。我国现行的能源体系不支持可再生能源推广，未来智慧能源系

统转型需要对资产结构进行代价高昂的重大调整。有企业提出，新能源汽车充电基础

设施选址在实施阶段遇到了许多障碍，包括土地使用审批、电网连接、电网和社区安

全以及环境和城市规划法规等。

（2）监管障碍

数据共享机制至关重要，而目前缺乏汇集所有部门和行业专家的跨领域合作机制。

食品领域，研究人员无法获取平台公司生成的大量数据，这些数据对食品系统的可持

续性至关重要。建筑领域的营业执照管理制度造成了建筑设计与施工分离，给全生命

周期管理带来了诸多困难。

市场机制不足妨碍了采用绿色技术。例如，碳捕获、利用与封存技术应用于燃煤

电厂需增加 14% ～ 25%的能耗和 20% ～ 30%的额外投资 [24]。由于缺乏政府的政策和

财政支持，加上碳交易价格低廉，企业没有动力应用该技术。

标准体系、认证体系和合规性制度的缺乏，妨碍了绿色技术推广。在自动驾驶汽

车方面，智能电网与自动驾驶汽车之间的传感器系统和通信缺乏标准化，加上保险和
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责任规定等监管障碍，使其无法跨越示范阶段。电动汽车和电池缺乏标准化，接口无

法兼容，导致电池交换业务不成熟。中国与国际绿色建筑标准之间缺乏兼容性，制约

了绿色建筑发展。蛋白质替代食品、生态食品的食品标签十分重要，但由于缺乏信息

或不被信任，对激励中国消费者购买作用不大。

（3）社会障碍

低碳转型面对着重大社会挑战。如山西省等地区，煤炭行业是就业、GDP和税收

的最大来源之一，如果没有援助政策，将会面临就业机会不足、公正转型等困难。转

型需要一支既满足新型就业需求又熟悉环保的劳动力队伍，但目前社会技能培训尚未

纳入气候变化和绿色转型内容，也缺乏相应的部际协调机制 [25]。绿色建筑企业一致认

为，在该行业构建全生命周期管理方面，技能型人才缺口很大。

提高公众对气候问题的认识和参与可以推动城市消费者更广泛地采用绿色技术。

越来越多的中国公众意识到了采用低碳生活方式的重要性，消费者在饮食、出行方式

等方面的需求和行为变化有助于推动绿色技术规模化发展和净零转型。

2. 创造绿色技术部署的有利环境

绿色技术推广需要政府、公众、企业和学术界的共同参与。政府应当有针对性地

解决在绿色技术推广中的各种障碍。从战略规划设计，利益相关者、跨部门及国际合

作开始，采用有效的政策和融资工具，并培养创新文化和公众意识。

1）战略规划与设计。实现碳中和目标，首先需要制定明确的长期愿景和顶层战略，

以指导技术发展，防止资源分配不当和浪费，应当既支持新技术开发，也支持现有技

术推广。战略规划和设计应当覆盖碳中和的所有领域，应特别关注包含高比例可再生

能源、智能能源基础设施所需的大量投资。输电、新能源汽车充电、储氢和配电网络

的建设都是智能能源系统基础设施的组成部分，需要政府的战略设计和承诺。同时，

还应强化国家与省、城市政策相互支持。城市中长期规划与国家顶层战略设计相辅相成。

城市在数据收集、开发和共享方面可发挥重要作用。

2）利益相关方和跨部门合作。应当推进各级政府间、不同部委间以及与企业、金

融机构、学术界和民间社会组织的合作，利益相关方的伙伴关系将有助于制定推广绿

色技术、技术创新和基础设施投资的政策。实现碳中和需要建立跨部际合作机制，同

时政府还应在技术推广和数据管理方面与私营部门合作，通过不同领域、部门合作，

提高系统效率。中国已经成立了一个高级别的气候部级委员会，由副总理主持，由 17

位部长 /机构负责人和负责经济规划的副总理组成。

3）国际合作。今年中欧气候对话为在气候问题上达成雄心勃勃的共同承诺提供了
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一个平台；中美也共同宣布合作应对气候危机，更多分享国际最佳做法，推进减少碳

排放的政策和市场机制 [26]； 2019年成立的“一带一路”绿色发展国际联盟，旨在促进

国际共识、理解、合作和协调行动，实现“一带一路”的绿色发展。这些活动为中国

进一步开展国际合作奠定了坚实的基础。绿色技术的应用和推广需要全球商界领袖、

顶尖学者、政府官员和投资者的共同努力，以实现技术突破和投资可行性。国际标准

和协调机制将有助于绿色技术的全球推广。

4）优惠政策。财政补贴、税收优惠及价格政策是重要工具。非财政激励也可以刺

激推广。如交通领域的优先车道、零排放区、限号出行和购车资格限制等都会鼓励新

能源汽车购买。最佳策略是多措并举，在实现利益最大化的同时避免不利负面效应。

例如，在推广电动汽车的同时，不扩大清洁能源和共享经济的规模，可能反而导致机

动车碳排放量增加。

5）利用市场的机制。碳市场有助于企业将碳排放成本内部化，并为企业把投资转

向绿色技术提供价格信号。中国碳市场需要进一步优化，向电力以外的行业延伸。

6）监管。当成本以外因素阻碍绿色技术的推广，造成价格信号失灵时，监管可以

成为更有效的政策工具。优化监管环境，可以鼓励包括国有企业在内的更多企业进行

绿色创新。中海油公司已经宣布“绿色发展行动计划”，并拓展了海上风电等可再生

能源新业务，江苏的第一个海上风电项目已于 2020年投产。

7）融资机制。基础设施、绿色技术创新所需投资应由公共和私人资金来满足。政

府政策需要发出市场信号，动员民间资金。技术研发的公共财政应优先用于绿色技术，

特别是处于早期技术准备阶段的技术，如碳捕获、利用与封存和氢气。绿色技术推广

的资金最终大部分将由私营部门提供 [27]，但政府可以通过降低风险来鼓励调动私人资

金，采用适当的政策和监管框架吸引更多的私人投资。加强知识产权、税收支持，以

及专用产业基金等其他机制，也可以支持中国的绿色投资环境改善。另外，标准化的

ESG披露可以帮助企业降低绿色融资成本，增加绿色投资。公私合作伙伴关系有助于

降低企业财务风险，尤其在水务等公共基础设施工程中。

8）创新文化。碳中和需要包括 4IR技术在内的跨部门创新。技术、商业模式、政

策和富有远见理念的创新，是培育创新文化、推进碳中和议程的关键。政府在创造创

新环境方面发挥着核心作用，如知识产权保护、基础研究投资、克服市场失灵有助于

市场主体协调的标准以及为创新提供低成本资金 [28]。

9）绿色公众意识。提高公众意识、气候教育和公众参与势在必行。55%的碳减

排需要绿色技术与市民、消费者的积极参与，8%的碳减排需要行为改变和材料效率



278 绿色复苏与韧性高质量发展 中国环境与发展国际合作委员会年度政策报告 2021

提高 [4]。政府可以通过优化基础设施，如为蛋白质替代产品贴上可信食品标签，引导

消费者选择低碳替代产品。政府还应考虑碳中和的社会和经济影响。确保能源价格可

承受，对工人进行再培训等，确保公平转型。

（三） 性别与人群视角：分享与共同参与

1. 女性在社区绿色发展中的角色和作用

（1）女性在绿色生活方式中发挥主导作用

女性在环保行动领域的参与，早已超过男性。在不同的年龄组和国家，包括中国，

女性生活更加环保 [28]。同时，女性在绿色生活方式主导上还发挥着重要的影响力。由

于社会传统及性别分工，中国女性更多地承担了抚育幼儿、照顾老人及从事家务劳动

的责任；在采购和食物方面拥有更多话语权，更重视健康，并在家庭绿色观念的培养

和教育上承担重要责任。中国女性相对更倾向于合作、聚集与交流，因此更多参与社

区进步的改造。因此，从绿色个人行为到绿色社区活动，女性都具有主导作用。社区

共享洗衣房、共享厨房、社区陪护、本地绿色食品、低碳教育、旧物回收等众多绿色

生活方式离不开女性的参与甚至引领。

（2）绿色发展需要女性的参与和领导

女性在气候变化问题面前更脆弱。由于根深蒂固的社会传统和经济结构，女性比

男性更容易因为气候变化而遭遇健康、就业、家庭问题 [29]。因此，通过女性视角可以

更完整地理解气候带来的影响，以及气候和性别之间可能产生的恶性循环。

女性参政能有效地提高政府应对气候变化的能力。有证据显示，妇女参政水平较

高的国家在减少二氧化碳排放方面最为成功 [30]。欧洲女性领导人的行动证明了女性能

够比男性同行更好地管理危机 [31]。因此，女性是可持续发展非常有效的领导者。中国

城市和社区应该拥有更多女性领导人，她们可以在技术创新、包容性、公众参与、使

生活变得更加智能，且在宜居方面取得成功，还可以帮助女性在绿色发展的重大领域

提出需求和观点，让女性作为重要利益相关者和创新者参与到绿色发展中。

（3）绿色技术转型发展中女性具有巨大潜力

STEM领域是创新、社会福利、包容性增长和可持续发展的基础。联合国报告中

指出，“全世界只有 35%的女孩学习 STEM科目，高等教育中只有 3%的女学生选择

学习信息和通信技术（ICT）”[32]。帮助女性学习和从事 STEM相关职业，能在绿色

技术繁荣的同时提高女性的经济稳定性，也使女性有更大动力从事绿色技术转型发展。

而绿色转型本身也是一个解决性别不平等和歧视、促进包容性和公平性的机会。
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2. 有利于老人和儿童的社区绿色更新建议

在城市绿色发展、社区绿色更新和绿色技术推广的讨论中，对青壮年的关注较多，

往往忽视了老人与儿童。而中国社会的老龄化和少子化正在产生越来越多的社会问题。

因此，社区绿色更新应当尽量采用老人和儿童友好的更新模式，关注老人和儿童的需求、

能力和适应性。充足的开放空间，良好的步行性，完善的生活服务设施，令人愉悦的

环境设计，可促进老人与儿童户外体力活动，有效增加社会交往，建立情感纽带，促

进社区归属感；其本身也是绿色低碳的减排行为。因此，在社区绿色更新中应当重视

以下几项内容：①组织提供共享式养老和儿童照料看护服务，健全社区保障体系的同

时节约居家碳排放。②设计屋顶农场，不仅可以满足老年人的喜好，还能实现家庭食

物的供给，促进资源的节约利用。③建设公共空间，但要选择具备防滑性和透水性的

低碳材料，为老人提供安全、无障碍的路径和设施。④社区绿化改造中，降低水面深度，

设置坡地式岸线，创造适宜儿童集聚游乐的场所。⑤利用自然地形、植物材料建造儿

童场所，帮助孩童与大自然建立亲密关系，培养绿色生活方式。此外，社区还可以充

分利用老年人力量，组建老年人低碳环保志愿者队伍。

3. 有利于低收入人群和弱势群体的社区绿色更新建议

社区绿色发展，还应重点关注低收入人群和弱势群体，包括贫困者、下岗职工、农

民工、非正规就业者和残疾人等。应当倾听他们的声音，保障他们的基本权利，帮助他

们自立自强，提供低成本高质量的绿色生活，具体包括：①让更多的低收入人群和弱

势群体参与社区活动，尤其是绿色更新改造项目应充分考虑他们的实际需求；②打造

更具适应性的公共空间，减少弱势群体的室内活动时间，更多地融入社会；③加强建

筑的自然通风采光，减少电、气等能源消耗；④采用低价格更新改造，避免提高住房

与设施成本；⑤绿色更新改造、共享设施运营中创造更多的就业机会，提供给本地的

低收入人群和弱势群体。

六、政策建议

（一）促进碳中和与城市、社区绿色发展的建议

1. 加快国家实现“双碳”目标的制度建设

加强和扩大中国碳市场的覆盖面，制定碳价策略，完善碳交易体系；在减碳困难

行业实行碳排放额度分配，并最终涵盖所有行业；尽快制定具有明确目标和时间表的

能源转型路线图，并为整个系统层面的绿色转型提供指导。
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2. 加快鼓励企业参与去碳进程和低碳发展

通过发放低碳产品与服务的经营许可，改善业绩评估等方式，促进国有企业在去

碳和绿色技术发展中的领导力；通过更广泛多样的激励政策和约束机制引导民营企业

参与绿色技术创新与低碳产品生产，低碳建筑与基础设施建设；通过“绿色基金”等

方式，支持中小企业和初创企业低碳发展；通过“碳标签”制度，明确生产者对产品

全生命周期的低碳责任；倡导居民购买低碳产品。

3. 高度重视并积极推动城市与和社区碳减排

制定城市层面碳减排战略总体方案，推进能源、建筑、交通、土地利用和基础

设施等领域协同转型；将气候风险纳入城市与社区规划；加快推进“零碳城市”试

验项目；建设一批“零碳社区”示范项目；将数字技术与人工智能技术应用于绿色

管理；设计透明、负责任和持续的制度与机制，鼓励企业、公众的广泛参与。

4. 加强社区绿色技术推广与应用

构建社区级碳排放监测、评估系统，掌握社区碳排放现状特征，采取更有效的绿

色发展策略；在能源、建筑、交通、市政等领域加快推进成熟绿色技术的应用，加快

技术创新与推广；加快完善社区低碳技术应用的标准规范。

5. 倡导践行绿色生活方式

通过碳中和、可持续发展的主流价值观培养，激发居民的气候危机社会责任感，

转变居民消费方式，增强绿色生活意愿；通过学校、社区培养新一代气候公民；引导

并保障公众和社会组织参与社区绿色低碳事务。

6. 加强去碳与绿色发展的社会影响评估

充分认识并评估“双碳”目标进展中不同社会群体获得的福祉和可能受到的不利

影响；在城市绿色发展与社区绿色更新、绿色技术应用中，高度重视女性、老人、儿童，

低收入人群以及其他弱势群体的风险和脆弱性，在公平、包容等方面制定相应策略

机制。

7. 加强绿色发展与更新的国际合作

进一步开展学术与专业部门在绿色低碳发展中的交流与合作，积极学习发达国家

在零碳城市、社区领域的实践经验，推进企业部门在绿色技术全产业价值链的国际

交流。
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（二）社区更新绿色技术的政策建议

1. 能源领域

推动电力需求侧响应的市场价格机制。扩大峰谷时段电价差额，对高效能源利用

技术与高效节能产品进行补贴，包括节能效果突出的家电产品。

鼓励储能市场发展，激励车辆到电网（V2G）业务和更多换电站的建设。鼓励隔

墙售电，放开可再生能源电力销售权，激活分布式发电市场，促进可再生能源的消纳。

2. 建筑领域

制定与发达国家一致或兼容的绿色建筑标准。建立对建筑设计、施工、运营、拆

除全生命周期监测与评估的方法和治理体系，推进绿色建筑全生命周期管理。

建立家庭 /个人减碳激励机制。对能耗达到优秀标准的家庭，纳入个税专项扣除

优惠，能耗超标严重的居民可申请政府补贴进行节能改造，并接受监测。

3. 交通领域

推进交通低碳激励政策。包括低碳出行积分政策，老旧车辆淘汰补贴，低碳车船

使用奖励优惠等。试点城市交通低碳排放区示范项目。

优化城市交通结构。发展自行车专用路，保障人行步道的连续性和网络性；优化

轨道线网规划，提升轨道交通的通勤覆盖率。

改善交通能源结构。加速新能源车辆推广与置换；持续降低新生产燃油车污染和

碳排放强度，建立全生命周期的汽车行业碳足迹评估。

4. 市政领域

改革水价，通过阶梯水价市场调节机制，促进节水和高效利用；实现城市、社区

水资源与供排水能耗的协同治理；将新鲜水、雨水、再生水等多源水分质协同智慧

管理，实现系统效率提升、用能降低、碳排放减少。

完善垃圾分类监管体制，制定奖惩措施，提高分出垃圾的质量；优化垃圾处理收

费制度，促进垃圾源头减量；加快建立可回收物体系，引入市场机制，激励社会资

本参与，促进可回收物回收增量和其他垃圾末端处置减量。

5. 食物领域

优化食物和农业补贴政策，建立可信赖的食品标签体系，推广可持续食物；提高

公众对可持续粮食系统的认知，鼓励减少食物浪费和改变饮食习惯。

推广都市农业与垂直农业，在资源紧缺条件下推动实现食物本地化生产、配送与

绿色食物需求，改善环境。积极探索降低垂直农业的经济成本。
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附录 6-1 社区用能碳排放的计算方法

社区用能碳排放量包括社区消耗的电能、燃气、水三大主要能源的碳排放量。计

算公式为

Ee ＝ E电＋ E燃气＋ E水；Qi ＝ Q电＋ Q燃气＋ Q水；fi ＝ f电＋ f燃气＋ f水

其中：E电＝ Q电×f电；E燃气＝ Q燃气×f燃气；E水＝ Q水×f水

式中：Qi表示各类用能总量；fi表示各类用能碳排放因子；f燃气和 f水分别取自《2006

国家温室气体清单指南》和中国科技部《公民节能减排手册》，f电来源于 2019年中国

区域电网基准线排放因子 1，采用各城市所属区域电网的排放因子计算。

附录 6-2 居民出行碳排放的计算方法

交通碳排放量为每人每次出行的碳排放量，受出行距离、出行方式的影响。计算

公式为

Em ＝∑i ＝ 1
40 ∑k Ak,i ·Lk,i ·GHGk,i

式中：Ak,i表示交通方式 k第 i年交通出行量；Lk,i表示交通方式 k第 i年交通出行距离，

两者均可通过居民出行调查获得，出行距离可通过信令数据获取。GHGk,i表示交通方

式 k第 i年的碳排放因子，可依据报告文献研究取得该参数，或采用城市情景年测算

数据，也可采用考虑新能源车辆替代情景条件进行折算。

附录 6-3 深入分析共享经济与气候

随着信息通信技术，特别是智能手机的普及，共享经济见证了无数平台和应用程序

的诞生，人们可以在这些平台和应用程序中共享商品，如汽车和工具、技能和服务、住

房和住宿等。但随之而来的是，共享是否有助于环境和气候？关于这个问题的科学文献

显示出矛盾的结果。一方面，共享有助于避免或减少消费，减少对某些商品的生产需求，

从而节约资源，减少碳排放。另一方面，这些潜能是否真的被涵盖，取决于许多不同的

因素。

1 http://mee.gov.cn/ywgz/ydqhbh/wsqtkz/202012/W020201229610353340851.pdf.
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例如，通过共享应用程序，某人可以向其他人借用他或她并不经常需要的工具，

如电钻。这将使新的或最初购买的工具过时。在其生命周期内，电钻产生约 28  kg二

氧化碳当量，使用该工具仅占该量的 2%[1]。如果使用频率更高，其能源消耗的碳排放

量可能会增加（取决于所使用的能源组合），但新电钻生产阶段产生的碳排放量会减

少。但是，计算并不是那么简单，因为还需要了解工具需要共享多少次才能显著减少

电钻产量，从而显著减少相关的二氧化碳排放总量。此外，还可能出现所谓的反弹效应，

从而减少、消除甚至逆转积极的环境效应。反弹以不同的方式发生，例如，当借用电

钻的人把攒下的钱投资于购买另一个产品，甚至可能是碳密集型产品时。

考虑这些不同的因素——对于其他共享的例子，它们也以类似的方式成立，很明

显为了成为气候和环境挑战的真正解决方案，需要做的不仅仅是共享。只有融入向更

可持续的生活方式和行为（包括充分消费和更可持续的生产模式）的全面转变，才能

提升其潜力。

附录 6-4 多伦多智能城市码头区案例

2017年多伦多市宣布将其滨湖区一块 49 000 m2的土地开发为智能城区 [2]。为此，

多伦多海滨区开发署与 Alphabet-daughter Sidewalk实验室展开合作。一开始人们对利

用数据和机器人、地下垃圾处理等最新技术创建智能绿色住宅区和商业区寄予厚望和

赞誉 [3]，很快就变成问题案例，引起当地民众的极大批评。

特别是，围绕智能城市项目数据治理方法的担忧成为公众不满的焦点，并刺激了

一个名为“BlockSidewalk”[4]的维权组织的发展。分析该案例的研究人员指出，除其

他遗漏外，公共咨询过程不充分且无效，多伦多滨湖区缺乏数字专业性和合法性，以

及对计划用于该项目技术的经济、社会和生态分析不存在或不合理 [5]。此外，他们还

认为，由于加拿大数据治理框架发展薄弱，没有公开问责的多伦多滨湖区土地开发署

将获得前所未有的权力，以制定未来的加拿大数据监管政策 [6]。多伦多人行道实验室

的强大存在可能进一步对加拿大决策者施加压力，迫使他们监管数据，而不是为了谷

歌的利益，忽略了加拿大科技公司的利益，更不用说加拿大公民的利益 [7]。
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第 7 章 绿色“一带一路”与
2030 年可持续发展议程

一、引言

“一带一路”倡议（BRI）提出八年来，成果丰硕，影响深远。作为广受欢迎的

全球公共产品，“一带一路”倡议秉持共商共建共享原则，绿色、开放、廉洁理念，

以政策沟通、设施联通、贸易畅通、资金融通、民心相通为核心内容，为自全球金融

危机以来饱受挑战的“全球化”进程注入了强大动力，为共建“一带一路”国家共同

发展、共享繁荣创造了新机遇。

（一）共建“一带一路”迈向高质量发展

八年间，“一带一路”已发展成为一条互利共赢之路，联结共建“一带一路”国

家共赴美好前景，对推动构建人类命运共同体产生了积极影响。截至 2020年 2月，中

国已与 140个国家、31个国际组织签署了 200多份“一带一路”合作文件 [1]。“一带一路”

倡议及其核心理念已写入联合国、G20、亚太经合组织以及其他区域组织等有关文件

中 [2]。聚焦“六廊六路多国多港”主骨架，中国有序开展港口、铁路、公路、电力、

航空、通信等领域的“一带一路”标志性合作项目，大幅提升共建“一带一路”国家

基础设施建设水平，有效释放贸易和投资潜力。截至 2019年年底，中国在“一带一路”

沿线国家建设的合作区累计投资 350亿美元，上缴东道国税费超过 30亿美元，为当地

创造就业岗位 32万个 [3]。此外，世界银行估算，“一带一路”基础设施建设所带来的

贸易成本下降将促使全球实际收入增加，“一带一路”相关投资将帮助 760万人口摆

脱极度贫困、3  200万人口摆脱中度贫困 [4]。

尽管新冠肺炎疫情令全球发展一度陷入停滞，但“一带一路”仍然展现出强大的

韧性和活力。2021年上半年，我国对“一带一路”沿线国家进出口额为 5.35万亿元，

同比增长 27.5%[5]；对“一带一路”沿线国家非金融类直接投资 620亿元，增长 8.6%[6]。
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在各国防疫措施收紧，海运、空运受阻的情况下，“中欧班列”发挥跨境铁路货运服

务优势，帮助共建“一带一路”国家克服疫情等不利因素的影响，为稳定国际供应链，

加速绿色物流网络建设，助力全球共同抗疫提供了有力支持 [7]。

疫情的暴发再次表明，人类是一个休戚与共的命运共同体，后疫情时代，绿色复

苏将为“一带一路”倡议贡献新的发展机遇。绿色是“一带一路”的鲜明底色，在推

动共建“一带一路”高质量发展进程中，绿色丝绸之路建设大有可为。《“十四五”

规划》中指出，中方将继续加强发展战略和政策对接，推进基础设施互联互通，深化

经贸投资务实合作，架设文明互学互鉴桥梁，进一步提出将“加强应对气候变化、海

洋合作、野生动物保护、荒漠化防治等交流合作，推动建设绿色丝绸之路”。[8]2021

年 4月，在博鳌亚洲论坛上，习近平主席表示，“我们将同各方继续高质量共建‘一

带一路’……努力实现高标准、惠民生、可持续目标，我们将建设更紧密的卫生合作

伙伴关系，更紧密的互联互通伙伴关系，更紧密的绿色发展伙伴关系，更紧密的开放

包容伙伴关系，为人类走向共同繁荣作出积极贡献”。加强绿色基建、绿色能源、绿

色金融等领域合作，完善“一带一路”绿色发展国际联盟、“一带一路”绿色投资原

则等多边合作平台，让绿色切实成为共建“一带一路”的底色。[9]2021年 6月，在“一

带一路”亚太区域国际合作高级别会议期间，中国等 29个国家共同发起“一带一路”

绿色发展伙伴关系倡议，呼吁开展国际合作以实现绿色和可持续经济复苏，促进疫情

后的低碳、有韧性和包容性经济增长。[10]

（二）绿色“一带一路”为落实 2030 年可持续发展目标注入新动力

生态环保合作是“一带一路”倡议的重要组成部分。将“一带一路”打造成为共建“一

带一路”国家携手应对环境和气候挑战的绿色发展之路，是中国政府的初心与愿景，

也是构建人类命运共同体的关键行动。八年来，中国在加强自身生态文明建设的同时，

积极携手共建“一带一路”国家一道打造“绿色丝绸之路”，依托双多边及区域和次

区域生态环保合作，为落实 2030年可持续发展目标注入了新动力。

依托“一带一路”绿色发展国际联盟（简称绿色联盟）、“一带一路”绿色发展

国际研究院、“一带一路”生态环保大数据服务平台等多边合作机制，绿色丝绸之路

建设的政策对话、知识共享和技术交流平台得以不断完善，共建“一带一路”国家持

续深化环境治理、生物多样性保护和应对气候变化等领域的合作，绿色发展的国际共

识得以不断凝聚。

依托“一带一路”应对气候变化南南合作计划，中国帮助易受气候变化影响国家
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提升应对气候变化能力；与老挝、柬埔寨、塞舌尔共建低碳示范区；向巴基斯坦、孟

加拉国、伊朗、智利、乌拉圭、古巴、博茨瓦纳、埃及等国家援助应对气候变化相关

物资。通过实施绿色丝路使者计划，中国累计为 120余个共建国家 3  000多人次提供了

培训机会，被联合国环境规划署誉为“南南合作典范”。 

（三）“一带一路”投资合作呈现规模增长、绿色主导发展趋势

“一带一路”不仅是经济繁荣之路，也是绿色发展之路。八年来，中国与共建国

家经贸合作持续深化，投资活力不断增强，带动了相关国家工业化进程，为共建“一

带一路”国家和沿线地区的绿色发展带来全新机遇。

一是区域经贸合作高度活跃，对外直接投资规模总量持续提升。中国商务部、外

汇管理局的统计数据显示，2013—2019年，中国对“一带一路”沿线国家累计直接投

资 1  173.1亿美元，年均增长 6.7%，较同期中国全国平均水平高出 2.6个百分点。除

2016年受对外直接投资总规模大幅提升影响外，对“一带一路”国家直接投资规模占

比持续增长（图 7-1）。

2013   2014   2015   2016   2017   2018   2019

中国对“一带一路”国家全行业直接投资规模

中国对外全行业直接投资规模

对“一带一路”国家投资占比

年份

11.7
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图 7-1  中国对“一带一路”沿线国家直接投资情况

资料来源：《中国对外直接投资统计公报》、《中国对外投资合作发展报告》以及商务部官方网站。
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二是气候变化引发区域共识，可再生能源投资占比不断提高。“一带一路”倡议

不仅带动了共建国家的经济增长与社会发展，也为应对全球气候变化作出了积极努力。

2020年 9月，中国提出力争 2030年前实现碳达峰、2060年前实现碳中和的目标愿景，

进一步丰富了“一带一路”绿色投资的内涵。在“一带一路”建设投资中，可再生能

源投资占比也在不断提高。到 2020年上半年，中国对“一带一路”建设相关国家的可

再生能源投资首次超过化石能源投资 [11]，逐步形成集设备制造、联合研发、工程设计

与建设、项目投资与运营的清洁能源国际合作体系。根据中央财经大学绿色金融国际

研究院绿色“一带一路”中心发布的《2020年中国“一带一路”投资报告》，能源行

业依旧是 2020年“一带一路”建设投资的重点，在投资金额和项目数量上均位列各行

业首位，而包括太阳能、风能、水电在内的可再生能源投资占比从 2017年的 35%上

升至 2020年的 56%，已构成中国海外能源投资的主要部分。 

三是投资领域和主体日趋多元，第三方市场合作模式逐渐兴起。“一带一路”建

设投资早期集中于能源、交通、通信和水利等基础设施领域，投资主体多为国有企业。

近年来，中国对“一带一路”沿线国家和地区直接投资行业日趋多元，包括制造业、

租赁和商务服务业、批发和零售、建筑、采矿、金融、电力生产和热力供应、农林牧

渔等 [12]。越来越多的民营企业和外资企业正在加入“一带一路”投资之中，第三方市

场合作模式随之逐渐兴起。1第三方市场合作以“优势互补”为基础，以“平等协商”

为理念，主张通过“企业主导”的自主合作实现“三方共赢”，与“一带一路”倡议

的“共商共建共享”原则高度契合。作为一种全新的国际经济合作模式，第三方市场

合作受到了发达国家相关企业与“一带一路”沿线国家和地区的广泛关注和普遍欢迎。

2015年以来，中国先后与 14个国家签署了有关第三方市场合作的联合声明或文件 2，

合作呈现出模式多元化、项目规模大等特点。国际双多边金融机构也不断强化融资支持，

探索扩大第三方市场合作的渠道。

（四）关注境外项目环境管理的出发点和目标

中国政府高度重视“一带一路”生态环境保护工作。随着中国绿色金融体系建设

持续完善和可持续投资理念在全球范围内的广泛传播，“一带一路”投融资环境管理

已成为关系绿色“一带一路”高质量发展成效的关键性行动。聚焦对外经贸合作、绿

1第三方市场合作是由中国企业与发达国家跨国企业在与双方贸易互补性较高的第三方市场开展的经贸合作，形
式包括但不限于对外直接投资、基础设施建设、金融产品供给、产能利用、对外援助等。
2 14个国家指的是法国、韩国、加拿大、葡萄牙、澳大利亚、日本、意大利、荷兰、比利时、西班牙、奥地利、

新加坡、瑞士、英国，由课题组根据中国商务部、外交部官方网站及《人民日报》的相关报道整理。
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色丝绸之路建设、绿色金融等政策领域，中国政府已发布 30余份政策文件，就“对外

投资”生态环境保护提出了一系列管理层面的要求、指导性意见和支持政策，也为“一

带一路”各参与主体开展投融资环境管理提供了明确的政策指引。

2013年，商务部和环境保护部联合发布《对外投资合作环境保护指南》（商合

函〔2013〕74号），倡导企业树立环保理念，依法履行环保责任，遵守东道国环保

法规，履行环境影响评价、达标排放、环保应急管理等责任和义务。2017年，环境

保护部、外交部、国家发展改革委、商务部联合发布的《关于推进绿色“一带一路”

建设的指导意见》（环国际〔2017〕58号），以及环境保护部发布的《“一带一路”

生态环保合作规划》（环国际〔2017〕65号），都对“一带一路”投资建设项目的

环境管理提出了明确的要求。2021年 7月，商务部和生态环境部联合印发《对外投

资合作绿色发展工作指引》，进一步提出“推动企业按照境外项目生态环境保护有

关要求开展生态环境风险防范工作，提高境外企业生态环境管理水平……采取合理、

必要措施降低或减缓投资合作可能产生的不良生态环境影响”。此外，2021年 4月

发布的《绿色债券支持项目目录（2021年版）》也删除了化石能源等高碳项目，强

化了绿色金融对应对气候变化的支持力度。可以预见，以上新规将对“一带一路”

投融资的绿色化水平提出更高的要求，并将进一步强化“一带一路”投融资环境管

理在绿色“一带一路”建设中的重要性，进而加速绿色“一带一路”与 2030年可持

续发展议程的全面对接。

鉴此，本年度专题政策研究第一部分将以加强“一带一路”项目环境管理为重

点，综合分析国内外环境管理相关政策、方法和实践经验，提出构建“一带一路”

项目绿色管理体系的政策建议，为“一带一路”高质量发展提供绿色保障和动力。

报告第二部分将立足国内实践，对中国对外投资环境管理体系及其建设进展进行回

顾分析。第三部分将研究视野拓展到国际，重点关注世界银行等开发性金融机构环

境管理实践经验，同时聚焦日本和韩国——东亚地区除中国外最大经济体和最主要

投资输出国，分析其官方发展援助（ODA）环境管理实践对境外项目环境管理的借

鉴意义。最后，基于以上分析，第四部分将进一步研究提出促进绿色“一带一路”

与 2030年可持续发展议程全面对接的政策建议。
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二、中国对外投资环境管理体系

“一带一路”对外投资环境管理的参与者众多，需要政府相关部门、金融机构、

企业和专业技术力量的协同合作。其中，企业是项目环境管理的决策主体、执行主体

和责任主体；行政管理、政策规范、金融支持以及专业技术工具为企业开展全生命周

期的环境管理设置“护城河”，提供不可或缺的外部约束和基础支撑。除此之外，东

道国需求和反馈对项目环境管理实践同样也具有重要意义。从政策研究的定位和需求

出发，本部分将重点关注适用于“一带一路”项目的对外投资环境管理政策。

（一）对外投资环境管理政策

通过梳理公开资料，本研究共收集到中国各级政府发布的 32份适用于“一带

一路”对外投资环境管理的政策文件（表 7-1至表 7-3）。尽管目前尚未在上述政策

框架内发布“一带一路”对外投资环境管理相关的专门性文件，仍从对外经贸合作、

绿色丝绸之路建设、生态环境保护、绿色金融等政策领域出发，就“对外投资”生

态环境保护提出了一系列管理层面的要求、指导性意见和支持政策。尤其是 2021年

7月，商务部和生态环境部联合发布《对外投资合作绿色发展工作指引》（商合函〔

2021〕309号），明确提出推动企业对外投资“生态环境管理”“生态环境风险防范”；

推动企业在遵守《联合国气候变化框架公约》、《生物多样性公约》、2030年可持

续发展目标、“一带一路”绿色投资原则等要求的条件下，开展对外投资合作。

表 7-1  “一带一路”对外投资环境管理相关政策——国务院层级                                                               

发布年度 文件名称 制定及发布单位 关键内容

2017

行政法规：对外承包工程管理条例
（修订）（中华人民共和国国务院

令第 676号）
国务院

遵守所在国家 /地区法律，
信守合同，尊重当地的风俗
习惯，注重生态环境保护

国务院规范性文件：关于进一步引
导和规范境外投资方向指导意见的
通知（国办发〔2017〕74号）

国家发展改革委 /商
务部 /人民银行 /外
交部（国务院办公厅

转发）

限制开展不符合东道国环保、
能耗、安全标准的境外投资

项目

2016
国务院规范性文件：国务院关于印
发“十三五”生态环境保护规划的
通知（国发〔2016〕65号 ）

国务院
建立健全绿色投资与绿色贸
易管理制度体系，落实对外
投资合作环境保护指南

资料来源：北大法宝，http://www.pkulaw.cn/。
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表 7-2   “一带一路”对外投资环境管理相关政策——部委层级                                                                   

发布
年度

文件名称
制定及
发布单位

关键内容

政策领域 1-1：对外经济合作管理

2021

部门规范性文件：
对外投资合作绿色
发展工作指引（商
合函〔2021〕309号）

商务部 /生态
环境部

（七）防范生态环境风险。
推动企业按照境外项目生态环境保护有关要求开展生
态环境风险防范工作，提高境外企业生态环境管理水
平。
推动企业按照东道国法律法规要求，采取合理、必要措
施降低或减缓投资合作可能产生的不良生态环境影响。
对生物多样性的不良影响，依法或按照国际惯例做好
生态环境保护和修复。
（八）遵循绿色国际规则。
推动企业在遵守《联合国气候变化框架公约》、《生
物多样性公约》、2030年可持续发展目标、“一带一路”
绿色投资原则等要求的条件下，开展对外投资合作

2019

部门规范性文件：
商务部等 19部门关
于促进对外承包工
程高质量发展的指
导意见（商合发
〔2019〕273号）

商务部 /外交
部 /国家发展
改革委等

基本原则：
引导企业坚持开放、绿色、廉洁理念，注重生态环境
保护；
建设高质量、可持续的基础设施等工程项目；
指导企业树立正确义利观，切实履行社会责任；
构建综合性风险防控体系，积极防范和化解各类风险

具体意见：
按照国际普遍接受的规则标准，将可持续发展理念融
入对外承包工程的项目选择、实施、管理等各方面；
引导企业加强同项目所在国政府、企业和民众的沟通
和利益融合，注重环境保护，履行社会责任；
切实规范对外承包工程经营行为，在环境保护等关键
环节严格遵守我国和项目所在国法律法规、相关国际
规则标准；
推进对外经济合作信用体系建设，完善对外承包工程
失信行为认定和信息记录规定

2017

部门规章：企业境
外投资管理办法（国
家发展改革委令第

11号）

国家发展
改革委

倡导投资主体保障员工合法权益、尊重当地公序良俗、
履行必要社会责任、注重生态环境保护

部门规章：中央企
业境外投资监督管
理办法（国务院国
有资产监督管理委
员会令 第 35号）

国务院国资委
树立正确的义利观，坚持互利共赢原则，加强公共关
系建设，积极履行社会责任；依法合规，遵守我国和
投资所在国（地区）法律法规、商业规则和文化习俗

部门规范性文件：
关于发布《民营企
业境外投资经营行
为规范》的通知（发
改外资〔2017〕

2050号）

国家发展改革
委 /商务部 /
人民银行 /外
交部 /全国工
商联

民营企业境外投资应注重资源环境保护，包括保护资
源环境、开展环境影响评价、申请环保许可、制定环
境事故应急预案、开展清洁生产、重视生态修复



295第 7章  绿色“一带一路”与 2030年可持续发展议程

发布
年度

文件名称
制定及
发布单位

关键内容

政策领域 1-1：对外经济合作管理

2014

部门规章：境外投
资管理办法（中华
人民共和国商务部
令 2014年第 3号）

商务部
应当要求其投资的境外企业遵守投资目的地法律法规、
尊重当地风俗习惯，履行社会责任，做好环境、劳工
保护、企业文化建设等工作

2013

部门规范性文件：
对外投资合作环境
保护指南（商合函
〔2013〕74号）

商务部 /环境
保护部

指导中国企业在对外投资合作中进一步规范环境保护
行为；
引导企业积极履行环境保护社会责任；
推动对外投资合作可持续发展

部门规范性文件：
商务部关于印发《规
范对外投资合作领
域竞争行为的规定》
的通知（商合发
〔2013〕88号）

商务部

应遵守项目所在国（地区）法律法规，尊重当地风俗
习惯，重视环境保护履行必要的社会责任。
违反规定构成不正当竞争的对外投资合作经营行为将
记录在案，涉及企业 3年内不得享受国家有关支持政策

2008

部门规范性文件：
关于进一步规范我
国企业对外投资合
作的通知（商合发
〔2008〕222号）

商务部 /外交
部 /国务院国
资委

要增强“知法守法，诚信经营”的自觉性。……深入
研究并遵守所在国家的法律法规，特别是环境保护、
劳动用工、出入境管理、安全生产、招标投标等方面
的规定；
对违法违规并造成严重后果的企业做出处理或处罚

2012

党内法规：商务
部 外交部 国资
委关于印发《中国
境外企业文化建设
若干意见》的通知
（商政发〔2012〕

104号）

商务部 /中央
外宣办 /外交
部 /国家发展
改革委 /国务
院国资委

将履行社会责任……做好环境保护，注重资源节约，
将企业生产经营活动对环境的污染和损害降到最低。
纳入中国境外企业文化建设范畴

政策领域 1-2：对外经济合作信息备案、信用体系建设

2018

部门规范性文件：
商务部 人民银
行 国资委 银监
会 证监会 保监
会 外汇局关于印
发《对外投资备案
（核准）报告暂行
办法》的通知（商
合发〔2018〕24号）

商务部 /人民
银行 /国务院
国资委等

要求投资主体依据“凡备案（核准）必报”原则定期报
送对外投资关键环节信息；包括对外投资存在主要问
题以及遵守当地法律法规、保护资源环境、保障员工
合法权益、履行社会责任、安全保护制度落实情况等

2017

部门工作文件：关
于加强对外经济合
作领域信用体系建
设的指导意见（发
改外资﹝ 2017﹞

1893号 ）

国家发展改革
委 /人民银行 /
商务部等

如出现违反国内及合作国家和地区相关法律法规以及
违反国际公约、联合国决议……的行为，相关主管部
门将失信主体、责任人和失信行为记入信用记录
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发布
年度

文件名称
制定及
发布单位

关键内容

政策领域 1-2：对外经济合作信息备案、信用体系建设

2013

部门规范性文件：
商务部等 9部门关
于印发《对外投资
合作和对外贸易领
域不良信用记录试
行办法》的通知（商
合发〔2013〕248号）

商务部 /外交
部 /公安部等

将破坏当地生态环境，威胁当地公共安全的对外投资
行为列入“对外投资合作不良信用记录”

政策领域 2：绿色金融

2020

部门规范性文件：
关于促进应对气候
变化投融资的指导
意见（环气候

〔2020〕57号）

生态环境部 /
国家发展改革
委 /人民银行 /
银保监会 /证
监会

鼓励金融机构支持“一带一路”和“南南合作”的低
碳化建设，推动气候减缓和适应项目在境外落地。
规范金融机构和企业在境外的投融资活动，推动其积
极履行社会责任，有效防范和化解气候风险

2016

部门规范性文件：
关于构建绿色金融
体系的指导意见（银
发〔2016〕228号）

人民银行 /财
政部 /国家发
展改革委 /原
环境保护部等

指导金融机构支持促进生态文明建设，提升对外投资
绿色水平

2012

部门规范性文件：
中国银监会关于印
发绿色信贷指引的
通知（银监发〔

2012〕4号）

中国银监会 金融机构应当加强境外项目环境和社会风险管理

政策领域 3：绿色丝绸之路建设

2017

部门工作文件：关
于推进绿色“一带
一路”建设的指导
意见（环国际

〔2017〕58号）

原环境保护
部 /外交部 /
国家发展改革
委 /商务部

融入资源节约和环境友好原则；
推动企业遵守国际规则和东道国生态环保法律法规、
政策和标准；
加强对外投资环境管理

部门工作文件：关
于印发《“一带一路”
生态环境保护合作
规划》的通知（环
国际〔2017〕65号）

环境保护部

遵守法律法规，促进国际产能合作与基础设施建设的
绿色化；
引导投资决策绿色化。加强环境风险管理，提高环境信
息披露水平，使用绿色债券等绿色融资工具筹集资金，
在环境高风险领域建立并使用环境污染强制责任保险
等工具开展环境风险管理

2015

部门工作文件：推
动共建丝绸之路经
济带和 21世纪海上
丝绸之路的愿景与

行动

国家发展改革
委 /外交部 /
商务部（国务
院授权发布）

在投资贸易中突出生态文明理念，加强生态环境、生
物多样性和应对气候变化合作，共建绿色丝绸之路。
促进企业按属地化原则经营管理……主动承担社会责
任，严格保护生物多样性和生态环境

资料来源：北大法宝，http://www.pkulaw.cn/。
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表 7-3  “一带一路”对外投资环境管理相关政策——地方政府层级                                                           

发布年度 文件名称 关键内容

2018

地方规范性文件：山东省发展和改革委员会关于印发《山
东省企业境外投资管理办法》的通知

投资主体企业应当要求
其投资的境外企业：
遵守投资目的地法律法规；
积极开展企业文化建设；
尊重当地风俗习惯；
履行社会责任；
做好环境、劳工保护等工作；
创新境外投资方式；
坚持诚信经营原则；
避免不当竞争行为；
促进与当地的融合
　

地方规范性文件：北京市发展和改革委员会关于印发《北
京市企业境外投资管理办法》的通知

地方规范性文件：江西省发展和改革委员会关于印发《江
西省企业境外投资管理办法》的通知

地方规范性文件：重庆市人民政府关于印发《重庆市企
业境外投资管理办法》的通知

地方规范性文件：四川省商务厅关于印发《四川省〈境
外投资管理办法〉实施细则》的通知

2015

地方规范性文件：广东省商务厅关于印发《境外投资管
理的实施细则》的通知

地方规范性文件：青岛市商务局关于印发《青岛市商务
局境外投资管理办法》的通知

地方规范性文件：天津市人民政府办公厅关于转发《市
商务委拟定的中国（天津）自由贸易试验区境外投资管
理办法》的通知

地方规范性文件：湖南省商务厅关于印发《湖南省〈境
外投资管理办法〉实施细则》的通知

资料来源：北大法宝，http://www.pkulaw.cn/。

（二）对外投资环境管理政策体系建设特征分析

1. 政策覆盖领域

对外投资环境管理政策覆盖对外经济合作（境外投资、对外承包工程）管理、绿

色金融、绿色丝绸之路建设三个主要领域，进一步可细分为：①境外投资主体投资理念、

投资行为、投资风险管理、投资方向、投资项目选择、投资遵循规则以及对外投资信

用体系建设、失信行为处罚等方面的具体内容；②金融机构资金投向、投资绿色化水平、

投资项目环境和社会风险管理的等方面的具体内容；③绿色丝绸之路建设的总体原

则、产能布局、企业绿色行为指引，对外投资环境管理和生态环境风险防范等方面的

具体内容。但中国政府目前尚未出台“一带一路”对外投资环境管理的专项政策文件。

2. 政策内容

结合对外投资环境管理政策具体内容来看，现有政策主要从三个方面规范和引导

企业对外投资（包含“一带一路”对外投资）的环境保护行为：一是倡导企业树立环

保理念，履行环境保护社会责任，尊重东道国宗教信仰、风俗习惯，保障劳工合法权
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益，实现自身盈利与环境保护“双赢”；二是要求企业遵守东道国环境保护法律法规，

要求投资合作项目依法取得当地政府环保许可，履行环境影响评价、达标排放、环保

应急管理等环保法律义务；三是鼓励企业与国际接轨，研究和借鉴国际组织、多边金

融机构采用的环保原则、标准和惯例。

2015年，中国国家发展改革委、外交部和商务部共同发布《推动共建丝绸之路经

济带和 21世纪海上丝绸之路的愿景与行动》。作为第一份关于“一带一路”的政府白

皮书，也是中国有关“一带一路”带有规划性质的文件 [13]，该文件首次就“一带一路”

对外投资提出明确的环境管理要求，强调企业“在投资贸易中突出生态文明理念，加

强生态环境、生物多样性和应对气候变化合作，共建绿色丝绸之路”，并鼓励企业主

动承担社会责任，严格保护生物多样性和生态环境。

3. 政策效力等级

根据《中华人民共和国立法法》“效力等级取决于制定主体等级”原则，分析以

上政策的效力位阶，需从政策制定主体等级角度出发，依次将其细分为四类：①国务

院制定或发布的政策文件（3份），即行政法规 1份、规范性文件 2份；②国务院各

部委制定或发布的政策文件（18份），即部门规章 3份、部门规范性文件 11份、部门

工作文件 4份；③地方政府制定并发布的政策文件（10份），即北京、天津、山东、

湖南、四川、重庆、江西、甘肃、广东 9个省市政府规范性文件 10份；④党内文件（1

份），即党内法规 1份。

国务院各部委是现行政策框架下的政策制定主体，其中，商务部牵头发文 9份。

生态环境主管部门自 2013年起参与该领域政策制定，与商务部共同发布了具有中国对

外投资环境管理标志性意义的《对外投资合作环境保护指南》《对外投资合作绿色发

展工作指引》，并在绿色丝绸之路建设领域牵头制定并发布了《关于推进绿色“一带

一路”建设的指导意见》以及《关于印发〈“一带一路”生态环境保护合作规划〉的

通知》等推进绿色丝绸之路建设的专项文件。

4. 政策约束效力

从政策内容的约束效力出发，以上 32份文件中：17项政策文件对投资主体行为

提出明确要求，如应当依法合规、遵守中国和投资目的地法律法规，履行社会责任，

加强与投资所在国（地区）社会各界公共关系建设，限制开展不符合东道国环保标准

的境外投资项目等。需要投资主体贯彻、遵照或参照执行，并设有相应的处罚机制；

其余 15项文件则倡导投资主体遵守投资目的地法律法规，尊重当地风俗习惯，做好环

境保护，履行社会责任，但未就投资主体行为做出强制性要求，政策约束力较弱。
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（三）小结

在共建“一带一路”国家的投资是中国对外投资的重要组成部分之一 ,应遵守中

国对外投资环境管理的相关政策。中国政府长期以来高度重视对外投资过程中的生态

环境保护，要求境外投资主体遵守投资目的地法律法规，履行企业社会责任，做好环

境保护、劳工保护等工作，现行对外投资政策的“绿色”底色突出。

为增强对“一带一路”境外项目环境管理的规范和引导，中国各级政府发布了

32份适用于“一带一路”对外投资环境管理的政策文件，分别从对外投资、绿色金融

和绿色丝绸之路建设 3个角度出发，融入了绿色和可持续发展的理念和具体要求，为

境外投资主体履行其环境管理主体责任、遵守中国和东道国法律法规、履行社会责任

提供了明确的政策规制和倡议指引。

但随着“一带一路”境外投资规模持续增长，以及气候危机对共建“一带一路”

国家的影响进一步加剧，“一带一路”建设高质量发展对项目环境管理提出了更高

的要求。与此同时，自 2017年起，绿色金融概念和市场快速兴起。作为一种通过调

节资本供给倒逼投资主体关注环境影响、优化投资决策的反馈影响机制，绿色金融

体系的有效运行需以海量环境信息为基础，也需要推动包括环境风险评估、环境效

益评价等在内的环境管理环节落地，对境外投资项目环境管理的精细化水平提出了

更高的要求。

从上述两方面出发，已有政策面临法律位阶较低、约束力较弱、规制约束细化程

度相对较低的现实挑战，仍需进一步强化政策引导约束和行政管理支撑。

三、对外投资环境管理国际经验：开发性金融和官方发展援助

（一）国际开发性金融机构环境管理实践分析

过去十年里，国际开发性金融机构（DFI）呈现出两大发展趋势：对内制定了更

强有力且全面的监管机制，对外更加注重理解和支持借款国国内的管理体系。尽管作

用对象不同，但它们在实践中是相辅相成的。开发性金融机构逐渐意识到潜在的环境

和声誉风险，不断优化其内部项目筛选和管理流程。与此同时，这些开发性金融机构

也在采取行动，为借款国项目环境管理能力的提升提供支持。

1. 研究对象的选择

本部分将深入研究全球 450多家开发性金融机构中的代表性样本，选取活动水平
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与中国金融机构接近，且尽可能覆盖多种业务的 8家代表性机构 ,其资产管理规模将

超过 11万亿美元 [14]。

首先，本研究所选取的研究对象代表了 3 个最常见的地理范围：①世界银行

（WB）和国际金融公司（IFC）是全球性的开发性金融机构；② ADB、AIIB和拉丁

美洲开发银行（CAF）是区域性的开发性金融机构；③南非开发银行（DBSA）、日

本国际协力机构（JICA）和日本国际协力银行（JBIC）则是双边性质的开发性金融机构。

此外，本研究选择的多边开发银行（MDB）也包括高收入国家参与度较高的多边开发

银行，如WB、IFC、ADB等，以及南南合作伙伴机构，如 AIIB、CAF。三家双边机

构也代表了 3种不同类型的关系，虽然DBSA提供区域性贷款，但它归属南非政府管理，

JICA是日本的官方发展援助机构，JBIC则是日本的出口信贷机构（ECA）。

整体而言，开发性金融机构内部的项目评估和监管措施涵盖的环境要素日趋增

加，内容更为全面。如表 7-4所示，近期WB、IFC、DBSA和 AIIB均对其环境管理

政策进行了修订和更新，提出了更加完善的管理要求。ADB和 JICA的管理框架近年

来并未进行修订，仍保留了一些基础性要求。除 JICA外，所有的开发性金融机构都

将温室气体排放纳入其环境管理标准框架（以下简称标准框架）。生态系统服务则被

除亚行外的所有开发性金融机构纳入标准框架。该趋势表明，开发性金融机构已逐渐

认识到环境风险管理的重要性。

从借款方（以下简称借方）来看，开发性金融机构已充分吸纳国际投融资合作需

要推动“借贷双方共享监管”这一观点。尽管贷款方（以下简称贷方）可通过内部的

风险管理系统来确保自身免受环境和声誉风险侵害，但要做到“高效管理”，他们还

需要认可和鼓励借方采取管理措施。与借方的接触甚至早于项目立项。本研究关注的

8家开发性金融机构都积极地参与到项目“上游”的战略规划和准备工作中，协助借

方将环境管理的优先事项纳入具体融资方案。在项目实施过程中，所选开发性金融机

构也参与到借方国家的环境管理体系之中。

因此，贷方需要充分了解东道国和项目所在地的管理体系。举例来说，尽管亚行

的管理框架与其他 7家开发性金融机构相比最为“古老”，它依然囊括了借方国家管

理体系评估的完整流程，以及进一步加强地方执行机构管理能力的评估和协作机制。

除此之外，WB、ADB和 DBSA均要求对贷方国家管理体系开展评估，并在项目筛选

中酌情考虑评估结果。在实践中，几乎所有的开发性金融机构都要求提高借方透明度、

促进项目文件公开。最后，除 JICA和 JBIC外，其余 6家开发性金融机构还依赖第三

方监督。
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该趋势表明，开发性金融机构已经认识到，建立自己的环境管理体系与认可借款

国的环境管理体系是相辅相成的。如许多学者 [15-17]指出，贷方正逐渐认识到，最有效

的环境管理方式是建立一种伙伴关系，识别借款人的优先事项，给地方当局以适当的

政策空间，从而尽可能地确保开发性金融机构的管理要求能够得到落实，与此同时，

推动与地方机构的协同合作，共同履行贷款人管理职责。

如表 7-4所示，本研究所选的开发性金融机构包括主要向主权政府提供贷款的金

融机构、主要向私营部门商业借款人提供贷款的金融机构，以及在两个领域都充分发

挥作用的金融机构。

表 7-4 本研究关注的开发性金融机构及其业务范围                                                                                      

服务范围
主要借款人（服务对象）

主权实体 二者兼有 非主权实体

全球性 WB — IFC

区域性 AIIB，ADB CAF

双边性 DBSA，JICA — JBIC

专栏 7-1 开发性金融机构构建环境管理体系的动机

借款国政府在项目便利化和项目监管之间面临诸多利益冲突，可能会引

发潜在重大问题。拉丁美洲开发银行研究了拉丁美洲过去 40 年发生的 200 次

基础设施相关社会冲突。结果表明，在 86% 的冲突中，东道国政府低估了风

险或未充分制定风险缓和计划，导致问题加剧 [69]。Unruh 等研究发现，在东

非地区，虽然国际开发性金融机构或捐资方通常采取通用做法，如环境影响

评价和工厂搬迁，但在实施有效监督和开展必要环境社会风险管理（ESRM）

方面，东道国政府的能力不一且意愿迥异。[66] 研究了东亚和太平洋地区的基

础设施发展情况，发现这些不一致往往皆由针对特定项目的短期治理措施（如

环境可持续性指标），与政府促进整体增长和长期发展的目标之间统筹不足

所致。当两者之间关系紧张时，就会给政策制定者带来利益冲突，导致对国

际贷款人或投资者的治理承诺缺乏后续跟进。[68]

尽管 Warford 只专注于亚洲区域的研究，但其他研究人员发现上述现象在

全球发展中国家都很常见。例如，Ebeke 等发现，低收入国家的选举周期会影
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响其政府的支出欲望，特别是针对重大基础设施项目。政府支出会在选举前

达到峰值，一旦政策制定者不再面临选举压力，相关支出就会下降。[30] 此外，

Ray 等和 Sanborh 在对南美的一系列基础设施进行案例研究后发现，政治考量

经常促使政府将某些特别重大的基础设施项目定义为“战略项目”，战略项

目通常无须全面的环境和社会风险管理，以加快项目实施。[56] 此举通常导致

项目失败、延迟或诱发冲突事件。Ballón 等研究了拉丁美洲地区，发现上述

所有因素都因受到全球大宗商品超级周期影响而变得更加复杂。大宗商品市

场繁荣过后，全球商品价格下跌，依赖大宗商品出口获取外汇的发展中国家

往往会放松对新增外商投资项目的监管。正如 Ray 等研究发现，这些失误可

能会令外国投资者和贷款人投资当地政府规划和监管力度不够的项目，导致

国际合作伙伴声誉损害，当地生态环境遭到损害，周边社区出现社会冲突。[57]

基于以上原因，开发性金融机构开展了成熟的管理实践，保护其投资组

合免受此类利益冲突的影响。这种保护措施通常不会干预借款人的国内政

策，只需确保开发性金融机构不参与那些可能陷入技术、环境或社会困境

的项目。

2. 国际开发性金融机构积极参与上游业务

在拟议项目之前，每家开发性金融机构都会与借方合作，制定行业性或区域性战略，

并提出财务和环境可持续的项目建议。该环节主要依赖三种支持：战略支持、技术支

持和融资支持。在战略支持方面，借贷双方将开展战略合作，为项目发展制定长期规

划，包括跨行业的国家发展战略，面向特定行业或主题（如绿色交通或清洁能源转型）

的具体计划，或在区域一级建立跨国协调的项目网络。在技术支持方面，包括与借款

人共享开发性金融机构知识库，帮助他们将想法转化为具体项目。在融资支持方面，

可通过赠款或减让性融资（如低息贷款）提供财务援助（表 7-5）。

表 7-5 开发性金融机构积极参与上游业务                                                                                                     

全球性 区域性 双边性

WB IFC ADB AIIB CAF DBSA JICA JBIC

项目选定战略支持

国家层面 B P B X X X P X

行业层面 B B B B B B P P
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全球性 区域性 双边性

WB IFC ADB AIIB CAF DBSA JICA JBIC

项目选定战略支持

主题层面 B B B X B B X X

区域层面 B X B P P X X X

项目筹备技术支持

技术人员直接支持 B P B B B B B P

第三方间接支持 B B B B B B B X

项目筹备融资支持

一般性赠款 B X B B B B B X

面向特定主题的赠款 B B B X X B X X

面向特定公司的赠款 X B B X X X X X

一般性贷款 B X B B B B X X

面向特定主题的贷款 B B B X X B X X

面向特定公司的贷款 X B X X X X X X

图例

B 广泛适用。

P 部分适用，适用于特定行业或主题，如公共交通、基础设施或区域一体化。

X 几乎不涉及。

资料来源：改编自 Rahill （2021）。

有几个值得特别提及的例子。一是 ADB积极实践上述所有战略沟通方法。ADB国

家伙伴关系战略属于一种国家层面的战略支持，其能源产业战略和气候战略则属于行业

和主题层面的战略支持。在区域层面，ADB推行的中亚地区经济合作战略设计了跨区

域伙伴的交通连接网络。ADB最新内部评估结果表明，“上游”参与是驱动新项目开

发的重要因素。[18]二是尽管 AIIB是 8家金融机构中成立时间最短的开发性金融机构，

但它同样制定亚洲可持续能源战略方针并投入使用，共同规划绿色互联的能源网络。

此外，还可通过技术支持或财务支持开发全新合作项目。例如，DBSA为市政当

局提供基础设施规划解决方案，为能力较弱的地方政府提供项目选定支持。在财政方面，

CAF的公共交通改善计划和区域物流发展计划为特定领域的新项目开发提供投资前的

融资支持。JBIC推出的全球高质量环保和可持续增长基础设施投资基金跨越多个行业，

受益范围更广。
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3. 项目筛选

表 7-6探讨了开发性金融机构对拟议项目开展环境评估时重点关注的 13个常见领

域。如表 7-6所示，开发性金融机构普遍在其经营活动中考虑了环境污染相关问题，

经常在高级别政策中提及这些问题，以强调其重要性。值得注意的是，大多数开发性

金融机构都通过虫害治理或危险废弃物管控缓解气候变化。唯一没有从制度上解决污

染问题的开发性金融机构是 JICA，在政策和行动上都没有采取措施应对资源效率或温

室气体排放问题。

同样值得注意的是，CAF和 DBSA这两家南南合作开发性金融机构在业务上广泛

地关注了以上大多数环境问题。这一发现使得其在项目评估过程中兼顾国家利益的同

时，也能够重点考虑环境问题。

表 7-6 基础设施项目环境评估标准                                                                                                                

全球性 区域性 双边性

WB，
2016

IFC，
2012

ADB，
2009

AIIB，
2019

CAF，
2015

DBSA，
2020

JICA，
2010

JBIC，
2015

污染：预防、管理、控制、消除 PO PO PO PO PO PO O O

资源效率（尤指能源和水） PO PO O O O PO X O

废弃物（包括危险废弃物） O O O O O O O O

虫害管理 O O O O O O O O

温室气体排放 O O O O O O X O

生物多样性、栖息地和森林 PO PO PO PO PO PO PO PO

生物自然资源：农作物、牲畜、渔
业资源

O O P X PO O O O

外来入侵物种 O O O O O O O O

生态系统和生态系统服务 P O X O O O P O

生物多样性补偿的具体规定
（超出缓解等级）

O O X P O O X O

无净损失规定
（生物多样性和 /或栖息地）

O O P X O O O O

净收益规定（丧失重要栖息地） O O X X O O X O

供应链（农作物、牲畜和森林砍伐） O O X X X O X O

图例

PO 涵盖最高级别的政策 /标准 /要求和运营。

O 在政策 /标准中明确提及，纳入开发性金融机构运营但未纳入高级别政策。

P 在政策或指南中引用，未具体说明和 /或纳入运营。

X 在政策或实践中没有解决。

资料来源：改编自 Rahill（2021）。
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3. 项目筛选

表 7-6探讨了开发性金融机构对拟议项目开展环境评估时重点关注的 13个常见领

域。如表 7-6所示，开发性金融机构普遍在其经营活动中考虑了环境污染相关问题，

经常在高级别政策中提及这些问题，以强调其重要性。值得注意的是，大多数开发性

金融机构都通过虫害治理或危险废弃物管控缓解气候变化。唯一没有从制度上解决污

染问题的开发性金融机构是 JICA，在政策和行动上都没有采取措施应对资源效率或温

室气体排放问题。

同样值得注意的是，CAF和 DBSA这两家南南合作开发性金融机构在业务上广泛

地关注了以上大多数环境问题。这一发现使得其在项目评估过程中兼顾国家利益的同

时，也能够重点考虑环境问题。

表 7-6 基础设施项目环境评估标准                                                                                                                

全球性 区域性 双边性

WB，
2016

IFC，
2012

ADB，
2009

AIIB，
2019

CAF，
2015

DBSA，
2020

JICA，
2010

JBIC，
2015

污染：预防、管理、控制、消除 PO PO PO PO PO PO O O

资源效率（尤指能源和水） PO PO O O O PO X O

废弃物（包括危险废弃物） O O O O O O O O

虫害管理 O O O O O O O O

温室气体排放 O O O O O O X O

生物多样性、栖息地和森林 PO PO PO PO PO PO PO PO

生物自然资源：农作物、牲畜、渔
业资源

O O P X PO O O O

外来入侵物种 O O O O O O O O

生态系统和生态系统服务 P O X O O O P O

生物多样性补偿的具体规定
（超出缓解等级）

O O X P O O X O

无净损失规定
（生物多样性和 /或栖息地）

O O P X O O O O

净收益规定（丧失重要栖息地） O O X X O O X O

供应链（农作物、牲畜和森林砍伐） O O X X X O X O

图例

PO 涵盖最高级别的政策 /标准 /要求和运营。

O 在政策 /标准中明确提及，纳入开发性金融机构运营但未纳入高级别政策。

P 在政策或指南中引用，未具体说明和 /或纳入运营。

X 在政策或实践中没有解决。

资料来源：改编自 Rahill（2021）。

表 7-7更深入地探讨了各家开发性金融机构在筛选项目提案过程中的具体做法和

机制。可以清楚地看到，尽管 CAF对这些措施的应用也较为有限，但相较于双边机构，

多边开发银行的技术要求范围更广。

本部分研究的每家开发性金融机构几乎都根据行业和地点等因素将项目划分为几

个风险类别，进而确定项目提案获批前需进行的审查程度。WB和 IFC对这些风险因

素采取动态评估方法，并在项目实施过程中根据绩效进行相应调整，从而影响和调节

在后续执行过程中的项目监督水平。

表 7-7 开发性金融机构筛选项目时与环境和社会（E&S）风险管理相关的流程和程序                         

全球性 区域性 双边性

WB，
2016

IFC，
2012

ADB，
2009

AIIB，
2019

CAF，
2015

DBSA，
2020

JICA，
2010

JBIC，
2015

筛选和风险分类

在项目筹备阶段开展风险 /影
响评级（3分制或 4分制）

X X X X X X X

实施阶段特定评级 X X

排除 /撤资清单

公司级排除清单 /撤资承诺 X X X X X X

附加 E&S排除清单 X X X X X X

使用国家或行业标准

采用借款方标准的门槛和条件 X X X

参考技术 /行业标准 X X X X X X X

E&S尽职调查：关于特定类型
贷款的规定

金融中介 X X X X X X X

咨询服务和 /或技术援助 X X X X

共同融资安排 /共同方案 X X X X

紧急贷款 X X X X

实施过程中确定的项目
（框架协议、设施等）

X X X X

贷款和赠款以外的金融产品
（股权、担保等）

X X

资料来源：改编自 Rahill（2021）。 X表示有相关流程或程序。
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另一种常用的高风险项目筛选机制是使用排除清单或撤资承诺。本部分研究的几

乎所有开发性金融机构都约定了正式或非正式承诺，规避某些环境或社会风险特别高

的活动。在这些承诺中，开发性金融机构同意将贷款活动与减缓气候变化的目标联系

起来，通常将煤炭融资项目从其投资组合中移除。例如，世界银行虽未制定正式排除

清单，但取消了几乎所有煤炭融资项目。日本也已收紧对煤炭项目的贷款，但限制范

围较小（目前仅为已制定脱碳规划的国家提供煤炭项目融资）。

同样值得注意的是，贷款人虽制定了保障措施，但并不意味着这些措施完全

独立于借方的国家体系。事实上，本章研究的几家大型开发性金融机构（AIIB、

ADB和 WB）在特定条件下依然依赖借方的国家体系，其依赖程度取决于东道国

标准的高度。

专栏 7-2 煤炭：限制贷款的特殊案例

排除清单是开发性金融机构开展风险管理的重要工具，煤炭行业在这方面

受到国际社会广泛关注 [49][61]。开发性金融机构逐步剥离煤炭融资业务，部分开

发性金融机构甚至出台了相关的正式制度承诺。值得注意的是其中也包括日本

的开发性金融机构，而日本是近几年为新建电厂提供煤炭融资的主要来源之一
[33]。本报告中研究的全球或区域性开发性金融机构自 2013 年起便停止向煤炭

项目提供直接融资，且部分金融机构在积极地推动绿色能源转型 [26][70]。

2013 年，世界银行表示，除非发生“罕见状况”[72]，否则将收紧对煤炭

的支持。世界银行在过去十年里未对任何燃煤发电厂提供直接资金支持 [70][72]，

同时也开始积极支持有长期煤炭开采史的国家实现“公正转型”（在不损害

依赖煤炭的社区和人民生计的前提下实现脱离煤炭的转型），实施了一系列

项目，包括发布支持煤炭区域转型的平台倡议 [71]。

IFC 也并未明确禁止全部煤炭融资支持，但发布了“30·30”政策，承诺

到 2030 年将气候相关的贷款在投资组合的比例增加至 30%，对煤炭的支持减

少到零或近零 [38]。此外，它还针对其他金融中介机构如何使用其投资资金制

定了限制条例：必须保证 IFC 投资资金的安全，确保 IFC 不对煤炭活动提供

支持。

亚洲开发银行是本研究中唯一一个采取正式政策反对煤炭相关融资的区

域性开发性金融机构 [21]，尽管本报告所研究的区域性开发性金融机构自 2013
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年起就不再为燃煤电厂提供积极支持。尽管 CAF 没有正式禁止煤炭项目，但

近期年度报告显示，在过去 20 年里 CAF 未有任何煤炭投资记录 [26]。

双边开发性金融机构的方法路径则更为多样。2021 年 3 月，JBIC 成为

首个宣布不再接受煤炭项目申请的双边金融机构，但 JICA 并未作出类似承

诺，且目前仍在支持孟加拉国的玛塔巴瑞燃煤发电厂项目 [43][54]。DBSA 承认

煤炭在南非历史上的重要地位，但在最近的年度报告中并未提及对煤炭的支

持；相反，相比其他开发性金融机构，它资助了更多的区域可再生能源项目

（33）[29][48]。

4. 项目实施和监测

提案得到批准后，国际开发性金融机构将继续通过监测、信息披露协助、独立问

责机制等提供监管和支持，解决项目实施和运营过程中可能产生的问题。若借款国发

现自身负担有不可持续的债务负担，则国际开发性金融机构也会参与旨在促进可持续

发展的债务再谈判，包括为保护、减缓、适应气候变化项目进行债务互换（如“债务

换自然”或“债务换气候”）。新兴工具如自然关联债券等也为未来的开发性金融业

务开辟了新的环境管理途径。

表 7-8列举了用子监督已获批项目的多种体制机制。如上所述，JBIC、JICA和

CAF的覆盖面最窄，只采用了其中 2 ～ 3项要求。表 7-8中的项目管理机制展示了开

发性金融机构与当地政府共同治理项目的各种方法，由当地政府监督项目建设和运营

的日常细节。最常见的方法之一是授权当地社区在规划和实施阶段与开发性金融机构

直接进行沟通。在规划阶段，在信息获取和利益相关方咨询过程中，可能会暴露出可

行性研究和环境影响评价过程中无法立即明确的风险。一旦项目开始实施，借助投诉

和申诉机制可以提前暴露风险，防止其对项目本身或周围社区构成危险。

表 7-8 项目实施期间与 E&S 风险管理相关的开发性金融机构流程和程序                                              

全球性 区域性 双边性

WB，
2016

IFC，
2012

ADB，
2009

AIIB，
2019

CAF，
2015

DBSA，
2020

JICA，
2010

JBIC，
2015

披露要求

披露贷款人出具的文件—
项目实施过程中持续进行

X X X X X
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全球性 区域性 双边性

WB，
2016

IFC，
2012

ADB，
2009

AIIB，
2019

CAF，
2015

DBSA，
2020

JICA，
2010

JBIC，
2015

促进借款人文件的披露 X X X X X X

监督和监测

使用独立 /第三方监测 X X X X X X

由贷款人确定广泛的社区
支持

X X X X X

项目竣工条款 X X X X X

高危 /复杂操作的特殊规定 X X X

问责机制

独立问责机制（IAM） X X X X X X X

资料来源：改编自 Rahill（2021）。 X表示有相关流程或程序。

专栏 7-3 增加透明度：对性别和种族的特别考量

除了表 7-6 和表 7-7 中描述的一般要求，许多开发性金融机构也认识到，

它们还需扩大关注范围，尤其是受环境影响较为严重的特定社区和群体。特

别地，不同种族和性别的利益相关方所受到的环境损害影响会有所不同。

2020 年国合会绿色“一带一路”与 2030 年可持续发展议程专题政策研究

报告 [74] 中指出，许多农业社区按性别划分日常任务，意味着男性与女性同自

然环境的接触程度不同。女性往往被安排生产家庭食物，而男性往往被有偿

雇用；女性的任务更直接地受到水源、土壤等环境损害的影响。按性别划分

劳动分工意味着破坏生物多样性对女性的影响比男性大，同时对家庭食物安

全和整个社区也会造成严重影响。然而开展性别劳动分工的社会往往也存在

分性别的社区集会和议论，因此可能不会在全社区的会议上讨论女性议题。

许多开发性金融机构已认识到有必要将性别议题纳入透明度考量。举例来说，

《生物多样性公约》下的“2015—2020 年性别行动计划”呼吁分开计算利益

相关方社区中男性和女性的项目成本与收益。2019 年由亚行、亚投行和世界

银行等共同合作的跨开发性金融机构报告建议将性别纳入透明度和责任机制。

不同种族群体遭受的环境影响也有所差异，特别是土著居民社区。尽管

不同土著居民社区之间差距较大，但仍具有两大共同属性，土著居民的传统
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谋生技能（狩猎、捕鱼和采集）高度依赖完善的生态系统，但传统支持他们

生计的土地和水源并未从法律上认定归其所有。因此，许多开发性金融机构制

定了特别条例，确保土著居民的需求在项目筹备和监管过程中得到满足。本报

告中提及的所有全球和区域性开发性金融机构都出台了特别政策，将对土著

居民的投入纳入项目规划和责任中，最大限度地减少或减缓对土著居民的环

境损害，若存在任何不可避免的损失或移民搬迁，需对土著居民进行补偿。

5. 增强可持续性的债务再谈判

当借款国债务不可持续时，国际开发性金融机构会积极参与到增强债务可持续性

的重新谈判中。这些谈判形式各异，但整体来说主要包括借款国和贷款国之间开展

合作，将现有偿债承诺转换为环境保护或气候项目。重要的是，这类安排并未强加债

务重组或免除条件，而是要求债务国在数年时间里领导规划新基金的结构和管理 [19]。

当执行情况较好时，债务—自然转换将避免处于长期负债的国家通过破坏自然环

境的方式来偿还债务。这些国家也可以建立全新机制，监管新保护区的可持续经济活

动，为新保护措施提供财政支持，确保当地社区充分参与执行新保护措施。然而，债务—

自然转换并不能作为债务危机的快速解决方案，也无法立即终止持续性的生态灾难。

保护区的建立是一个长达数年的过程，因此此类措施不是灾难发生时的最终手段或挽

救方案，而应被视作一种推动环境保护的长期积极有效的方法。在这方面，该方案非

常适合目前正在规划疫后经济复苏的借款国家。

由于各借款国面临着疫后重建的挑战，增强可持续性的双边债务重新谈判将扮演重

要的角色。除传统转换机制外，自然关联债券等新型工具在当前的背景下还将变得尤为

有效。此类工具将偿债条件与借款国在实现可持续发展目标方面的进展挂钩，但资金与

具体项目不挂钩。因此，借款国可利用相关资金直接资助人道主义行动，进而更好地实

现可持续发展目标。此类工具对双边金融机构言特别有吸引力，因为它们可以轻松地将

现有债务转变为债券，甚至可能选择以本国货币计价。尽管这些新工具可能特别适合双

边金融机构，但它们也吸引了 ADB[20]、WB[21]等多边金融机构的注意。

（二）日本和韩国官方发展援助环境管理模式分析

中国、日本和韩国是东亚地区最主要的经济体，三国同为区域全面经济伙伴关系

协定（RCEP）成员国，国内生产总值占全球 1/5以上，在世界经济格局中具有极其重
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要的地位。日本和韩国曾是历史上“海上丝绸之路”的重要节点，也是全球对外投资

活动的主要参与者。2019年日、韩对外投资流量分列全球第 1位、第 11位；2020年

分列第 3位、第 10位。1本节将以日、韩两国为研究对象，总结分析其在官方发展援

助（ODA）环境管理的机制设计、政策制定以及管理实践中的具体做法和经验，及对“一

带一路”项目环境管理的借鉴意义。

1. 日本官方发展援助环境管理模式分析

（1）管理机制

1988年，日本成为世界上提供 ODA最多的国家，但接受援助的国家并没有在发

展中减少对当地的环境破坏，由此导致日本的 ODA也饱受外界诟病。针对外界质疑，

日本开始思考如何在提供对外援助，助力他国发展的同时又敦促其考虑环境保护，即

把一般的 ODA拓展为“绿色 ODA”，主要管理机制包括以下三个方面。 

一是设立专门机构制定环境指导方针。日本环境厅于 1986年设置开放援助环境保

护研讨会，1988年成立从属日本国际协力机构（JICA）的环境领域研究会。根据该研

究会的调研报告，JICA与海外经济协力基金（OECF）制定了环境指导方针，1992年

通过阁僚会议后写入日本的 ODA大纲，明确强调环境保护与经济发展同等重要 [22]。

二是制定海外投资环境社会标准及原则。为减少境外项目的环境影响，JICA及日

本国际协力银行（JBIC）分别制定了《关注环境社会指导原则》《以确认保护环境社

会为目的的国际协力银行导则》等环境导则。在充分考虑对地区社会和自然环境潜在

影响的基础上，根据环境导则推进实施项目。

三是政府与民间组织携多元主体推动。市民联盟、市民团体等通过媒体对 ODA

存在的环境问题进行监督和批评，倒逼外务省关注 ODA运作质量，制定相关环境政

策方针（图 7-2）。

1 World Investment Report，https://unctad.org/topic/investment/world-investment-report。
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＊ Fl类的情况下，通过融资中介确认，确保项目遵从环境导则中对适当保护环境社会的要求。

保护环境社会的确认流程

保护环境社会的确认事项，是按照在确定投资和贷款之前。根据对象项目对环境的影响程度进行分类的“过滤审查”、确认保护

环境社会的适当性的“环境评估”、确定决定投资和贷款后的实际影响的“确认监测结果”的流程执行的。

请求提供贷款时，提交
过滤审查格式文本

提供环境评估所需
信息

报告保护环境社会的
实施状况（监测报告）

监测结果的确认
（根据需要进行
实地考察）

决
定
投
资

和
贷
款
等

在网站上公布环境
评估结果和过滤审
查格式文本（C类
项目除外）

项目实施单位公布
监测报告时，原则
上应在网站上进行
公布

在过滤审查中，根据项目实施单位等提供的信息，按照项目对环境影响程度的大小等，分为以下 4类。

A类  可能对环境造成重大不良影响的项目。

B类  对环境有不良影响，但比 A类项目影响小的项目。

C类  对环境有很轻微的影响或完全没有不良影响的项目。

Fl类    JBIC的投资和贷款等由融资中介实施，在 JBIC承诺投资贷款后，融资中介等选定具体的子项目进行审查，在 JBIC承诺投资贷款前未
      确定子项目的情况，且预计该子项目对环境会有影响的情况。

信息公布

原则上，应在网站上
公布项目概要、分类
结果及 EIA 报告（A
类项目为必需）

国际协力银行

项目实施单位
A类的情况下，需要提交环境
评估报告书（EIA报告）

分
类
实
施

环境评估（A类的情况下，
原则上需要进行实地考察）

环境评估＊

图 7-2  日本国际协力银行确定投资和贷款前的保护环境社会的确认流程

资料来源：日本国际协力银行，《国际协力银行的作用与职能》，https://www.jbic.go.jp/ja/。

（2）良好实践

一是制定明确的绿色 ODA策略。日本通过积极申办《濒危野生动植物种国际贸

易公约》第八届缔约方大会（COP8）、加入联合国环境规划署的国际环境技术中心

（IETC）等举措，将环境问题纳入政府议程，使得政府内部逐步形成着眼于环境的共识，

“自上而下”走上了绿色 ODA之路。1986—1996年，环境相关 ODA占比从 4%上升

到 27%。
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二是设立专门机构制定环境指导方针并落实。日本通过 JICA及 JBIC的支持引导

国内企业参与海外援助及投资项目，并制定一系列环境规划导则及项目流程来约束和

规范对东道国的环境影响。在项目实施过程中，JICA及 JBIC也将进行全流程的评估

监控，一旦确认项目违反环境规范，将采取暂缓或停止贷款等惩戒措施。

三是为东道国解决环境污染问题并从技术上支持其绿色产业发展的同时，加速

本国绿色产业的海外布局。除提高 ODA和境外投资项目环境管理的绿色化水平外，

日本也在积极运用先进环保技术提升东道国的污染治理能力，向东道国“输入”绿

色产业。一方面，为东道国“绿色”产业发展创造了新的机遇，同时有助于满足当

地居民的就业及经济发展需求。另一方面，在加速其国家正面形象和软实力提升的

同时，推动日本本国企业以更加积极的姿态与东道国开展合作，从而“反哺”国内

经济增长。

2. 韩国官方发展援助环境管理模式分析

（1）管理机制

韩国ODA历程，可以 1996年加入OECD作为节点分为两个阶段。加入OECD后，

特别是从 2009年进入 OECD发展援助委员会 DAC开始，韩国逐步形成了相对完善的

ODA体系（图 7-3）。

为加强对 ODA政策执行的统一管理，韩国于 2006年 1月设立由国务总理直管的

国际开发合作委员会，并下设韩国国际合作机构（KOICA）和经济发展合作基金（EDCF）

两个平行机构，分别隶属韩国外交部和企划财政部。国际开发合作委员会作为国务总

理室下设机构，由国务总理统领，负责审议企划财政部及外交部制订的无偿或有偿投

资计划及报告，同时负责相关评估工作。

隶属韩国外交部的 KOICA和隶属韩国企划财政部的 EDCF采取分领域的总—分

式模式，形成了较为完善的 ODA管理体系，基本实现了战略统一前提下的明确分工。

KOICA主要承担无偿援助计划制订和实施工作，涉及的主要领域包括物资支援、紧急

救援、开发调查、研修生申请、海外志愿者活动、国际机构合作、无偿援助项目实施等，

负责各领域基本计划和年度执行计划的制订及项目落实情况的评估。EDCF由韩国进

出口银行负责运营，主要承担有偿援助的基本计划和当年执行计划的制订、对外援助基

金的募集和使用，负责向受援国家直接提供资金或通过国际金融机构合作提供贷款。
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国际开发合作委员会

执行委员会

评估委员会

国务调整室 开发合作政策官室

外交部

KOICAEDCF

韩国国际合作团韩国进出口银行

企划财政部

委员长：国务总理
委员：相关部委部长、民间委员

委员长：国务协调室国务一次长
委员；相关部委局长、民间委员

有偿援助 主管部门
对接联合国等机构

无偿援助 主管部门
对接国际金融机构

委员长：国务协调室国改运营室长

国际开发合作委员会事务局

委员长：外交部 副部长委员长：企划财政部 副部长

运营有偿援助基金 执行无偿援助

相关部门

图 7-3  韩国政府官方发展援助管理组织架构

资料来源：韩国官方发展援助综合网站，国际开发合作委员会组成，https://www.odakorea.go.kr/ODAPage_2018/
category02/L04_S01_01.jsp，2021.03。

（2）良好实践

一是建立较为完善的对外经济合作法律体系并关注可持续发展。1986年 12月 26

日，韩国制定了第一部关于对外经济合作的法律——《对外经济合作基金法》，1987

年 4月 23日，该法案正式生效，“可持续发展及人道主义”即其五大原则之一。该法

案为 EDCF的设立提供了法律依据，规定 EDCF交由企划财政部统辖，并设立基金运

营委员会来运营、管理基金。该法案与 1991年颁布的 KOICA相关基本法案共同构成

了韩国对外经济合作政策早期法规体系。为进一步从制度层面确定其优先地位，韩国

于 2010年 1月制定了《国际开发合作框架法》，并于当年生效。该法明确了开发援助

的目的及定义，阐明了对外经济合作政策的基本精神和原则，规定了其执行机制和模式，

确保了韩国对外经济合作政策的连续性。
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二是明确落实联合国可持续发展目标的规划实施体系。在相应法律法规的保障下，

韩国编制规划部署海外投资。最上层的规划是持续五年的《国际开发合作基本计划》，

作为韩国双边合作（有偿、无偿）及多边合作的战略性文件，该计划指明了国际开发

合作政策的基本方向、规模及执行方法，并对重点合作国的中长期投资方案制定了清

晰的规划。该计划的颁布也将韩国对外投资政策上升为到了国家战略（图 7-4）。

法律

中长期规划

国际开发合作委员会

基本原则

多方

双方

国际开发合作基本法
国际开发合作基本法 实施令

委员长：国务总理
事务局：国务协调室 开发合作政策室

国际金融机构，联合国及其他

依据国家合作战略（CPS）推进

国家开发合作基本规划

减少贫困
女性和儿童的人权及两性平等
可持续发展及人道主义

增进与东道国的经济合作关系
国际社会的和平和繁荣

EDCFKOICA

外交部 企划财政部

图 7-4  韩国官方发展援助管理实施体系

资料来源：韩国官方发展援助综合网站，实施体系，https://www.odakorea.go.kr/ODAPage_2018/category02/L02_
S02_01.jsp，2021.03。

历经 3次修订，该规划始终将可持续发展、环境保护和绿色发展视为其重要组成

部分。尤其是在《第三次国际合作开发基本计划（2021—2025年）》评估体系中，进

一步明确了相关的保障措施，重点强调项目实施全过程，强调有义务将环境和社会影

响最小化。

三是执行全周期、多角度的项目评估机制。评估机制作为政策执行过程中的重要

组成部分，可以起到完善政策准备、指导政策执行、修正政策执行中错误的作用。韩
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国 ODA评估机制贯穿对外投资全周期，包括前期的可行性研究、中期评估以及建后

评估等。在此基础上，韩国还面向境外项目开展包括实施主体自评估、评价委员会

评估，以及 OECD国家间同行评估和民间团体第三方评估等在内的评估工作。评估标

准设计则主要基于 OECD的评价标准，其主要原则包括适度性、效率性、成效性、影

响力和可持续性等。

（三）小结

正如本部分所述，开发性金融机构在贷款组合的环境风险管理方面拥有许多共性。

近期开展风险管理系统改革的开发性金融机构已深刻意识到环境风险管理工作的重要

性。此外，上述各家开发性金融机构均普遍采用风险管理体系的必要组成部分，这一

点对于旨在解决环境问题的任何开发性金融机构来说都是必不可少的。

环境风险管理系统强调从上游开始参与项目，与借款人合作，开发在环境和财务

方面都具有可持续的项目组合。在此过程中，贷款机构将运用自身的专业知识为借方

国家提供服务，将它们的优先事项发展成具体的高质量项目建议。虽然开发性金融机

构参与上游业务的方式各不相同，但主要集中在三类工作上：项目规划战略支持、项

目筹备技术支持和项目筹备融资支持。

借款人提交项目建议书后，开发性金融机构将根据高效环境管理系统（EMS）对

项目实施筛选，以保护贷款人的声誉和财务利益。在筛选过程中，会将某些风险过大

的行业或公司排除在外，比如信用记录不佳的受托方（承包商）。此外，还会考虑环

境污染、温室气体排放、生物多样性和生态系统服务等环境和气候要素的预期影响。

在项目建设和运营过程中，为确保项目开发商履行其管理计划和承诺，更具前瞻

性的开发性金融机构会将工作重心从评估潜在风险转移到项目监督实施上。同时，为

全面了解项目绩效，开发性金融机构将优先选择通过独立的第三方实施项目监控。独

立第三方还将定期协助项目团队发布各类文件，以便任何利益相关方都能就项目环境

绩效与贷款人或开发商展开沟通。综上，走在环境管理实践前列的开发性金融机构已

建成世界一流的环境风险管理体系、独立的问责机制，并接受公众申诉。

作为 OECD-DAC成员国，日本和韩国在 ODA环境管理方面的做法与多边开发性

金融机构相对一致，但又充分凸显了国家主体在政策体系和管理机制建设中的积极作

用，其主要经验可进一步总结如下。

一是充分对接东道国诉求，积极关注其在应对气候变化和环境保护领域遇到的问

题和挑战，与共建国家共同面对，探索将高质量、可持续、抗风险、价格合理、包容
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可及的目标融入项目建设全过程，将切实提高沿线国家环境治理能力。同时，加大对

东道国的绿色投资规模，结合本国在绿色技术和产业发展等方面的优势，助力东道国

传统污染行业向绿色低碳转型升级。

二是完善投资项目全周期、多角度管理和评估机制。针对境外项目开展事前—事

中—事后全生命周期环境管理和评估。项目前期侧重开展可行性评估和环境影响评价；

中期关注对项目实施的有效监管，以确保项目实施不会偏离初衷；项目建成后，继续

对项目落实后的运营效果，进行科学合理的评估反馈，总结对后续同类投资项目的可

借鉴经验。

三是充分发挥外派机构在东道国的作用。加强外派机构重点投资行业和生态环境专

业人员配置，帮助企业在深入理解东道国相关法律法规、习俗和价值观的基础上，采取

更有效的“本地化战略”，切实减少对项目地和周边区域的环境和社会影响，在推进相

关合作领域时发挥重要作用。例如，外派机构可与东道国共同开展区域生态环境本底情

况调查；建立本地化的信息沟通机制，在项目全周期过程中保持与东道国政府、企业、

居民和非政府组织的充分沟通，确保项目顺利进行并切实将环境和社会影响降到最低。

四、政策建议

基于以上研究，本章立足境外项目环境管理，研究并提出促进绿色“一带一路”

与 2030年可持续发展议程全面对接的政策建议，具体包括从战略层面出发，推动“一

带一路”项目可持续发展的 4个重点领域；从公共治理层面出发，引导非政府主体开

展“一带一路”投融资环境管理的 4条政策建议；从具体实践层面出发，加强“一带

一路”项目全生命周期环境管理的 5个关键节点，旨在推动构建“一带一路”项目绿

色管理体系，引导和支撑“一带一路”绿色发展。

（一）推动“一带一路”项目可持续发展的重点领域

1. 拓宽“绿色”边界，深度对接落实SDG 7/12/13/14/151

全球气候变化已成为 21世纪人类生存发展面临的重大挑战之一。尽管受经济发

展模式和水平影响，部分共建“一带一路”国家的二氧化碳排放强度和总量并不突

1 目标 7：确保人人获得负担得起的、可靠和可持续的现代能源。目标 12：采用可持续的消费和生产模式。目标
13：采取紧急行动应对气候变化及其影响。目标 14：保护和可持续利用海洋和海洋资源以促进可持续发展。目标
15：保护、恢复和促进可持续利用陆地生态系统，可持续管理森林，防治荒漠化，制止和扭转土地退化，遏制生
物多样性的丧失。
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出，但“一带一路”合作仍汇集了诸多最具增长潜力和活力的新兴经济体 [23]。考虑

到共建“一带一路”国家经济增长的潜力以及对气候变化的敏感性，将应对气候变

化、生物多样性保护等可持续发展目标的落实，纳入绿色丝绸之路建设和“一带一路”

项目合作，并加强可持续发展目标间的协同增效，推动绿色基建、绿色能源、绿色

金融等跨领域合作，对共建“一带一路”国家可持续发展和疫后绿色低碳复苏至关

重要。

2. 推动形成绿色项目在共建“一带一路”国家中的普遍共识

随着生态文明和绿色发展理念的传播与推广，以及全球对 2030年可持续发展议程

重要性认识的不断加深，绿色发展理念已受到世界各国的广泛接纳和欢迎。建议推动

绿色规则标准“软联通”，以项目目录形式明确“一带一路”绿色项目范围，加快中国、

共建“一带一路”国家、国际社会绿色项目标准的对标对表和共同化进程，支持引导“一

带一路”绿色投资决策，加强绿色低碳技术合作，加大对“一带一路”可持续发展的

资金支持力度。

3. 加大公共部门对“一带一路”绿色融资的支持和引导

投融资在“一带一路”项目建设过程中具有重要的引导和倒逼作用。公共部门参

与是绿色“一带一路”建设和可持续发展不可或缺的重要力量。建议整合利用优惠政

策、财政支持、对外援助等公共部门资源，引导和鼓励国际投资者、共建“一带一路”

国家公共和私人部门投资者自主开展 ESG责任投资。立足项目绿色投融资管理需求，

探索建立“一带一路”绿色投融资评估体系，切实发挥投融资对绿色丝绸之路建设的

引导作用。开发规范化、标准化和差异化的绿色评估工具，为“一带一路”项目提供

生态环境风险预警和绿色解决方案，为政府监管和指导提供技术支持。

4. 加强国际合作交流，促进能力建设

促进共建“一带一路”国家在顶层设计、污染防治、环境治理、生物多样性保护、

应对气候变化和绿色低碳转型等关键领域的沟通交流和监管合作。加强与开发性金融

机构、双多边金融机构和区域性金融机构在环境管理方面的合作，与有关国家共同推

动共建国家经济系统绿色低碳转型。依托“一带一路”绿色发展国际联盟、“一带一

路”生态环保大数据服务平台、“一带一路”绿色投资原则等多边合作机制，加强共

建国家信息和经验共享，推广项目环境气候管理的最佳实践，提高“一带一路”项目

绿色口碑，吸引全球投资者共同参与。依托“一带一路”应对气候变化南南合作计划、

绿色丝路使者计划等开展能力建设，帮助共建国家建立和完善绿色金融和投融资环境

管理体系。
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（二）引导非政府主体开展“一带一路”投融资环境管理的政策建议

1. 金融机构：推动完善“一带一路”项目分级分类管理体系

编制完善“一带一路”项目绿色发展指南，加强对环境和气候风险突出行业的风

险识别、风险量化和风险敞口管理。基于污染防治、生物多样性保护、能源高效利用、

减缓和适应气候变化等生态环境保护和气候目标，设定绿色投资正向 /负面清单、项

目分级分类标准和绿色项目技术指南，据此开展绿色投资标的识别。依托“一带一路”

生态环保大数据服务平台建设绿色项目库和投资环境风险管理平台。

2. 项目发起人 / 业主：加速建设项目环境气候风险筛查和影响评估框架

为从执行层面推动“一带一路”项目环境管理落地，需从项目规划阶段入手，搭建

项目全生命周期环境气候风险筛查和影响评估框架，具体包括：①在项目遴选阶段，重

点关注项目受托方的风险管理能力和水平，完成对项目风险及影响的初步筛选；②在

项目规划和方案设计阶段，结合选定受托人管理资质，开展更为详尽的环境影响和气

候风险评估；③在东道国对外投资、环境管理、企业社会责任规则框架下就项目的合

规性进行评估；④在项目实施阶段，依据项目合同内容、与项目投资方的约定以及东

道国和项目各相关方所在国家的监管要求，开展持续的项目报告、监测和评估，同时

开展自主监测和独立监测评估，并在重大项目节点公开相关信息。

除以上内容外，该框架还需格外关注性别平等要素，识别项目对其所在社区妇女

权益的可能影响，以及项目在改善当地社区女性就业、保护女性发展权益方面的贡献，

并为后续其他项目的开展提供经验参考。

3. 市场主体：大力提升环境和气候管理的主流化水平

参与“一带一路”投融资的各类市场主体应制定全面可持续发展战略，将企业发

展和绿色“一带一路”建设、联合国可持续发展议程紧密相连，并将生态环境保护和

应对气候变化作为履行企业社会责任的重要实践。相关市场主体应在其管理组织中设

立专门的环境与气候主流化管理部门或工作组，向项目工作人员分享可持续发展知识

和理念，帮助其建立环保意识。该部门或工作组还将负责为关键岗位管理人员（如风

险管理部门的风险业务经理等）以及项目受托方和其他相关方，提供环境、气候风险

相关的管理培训、技术指导。在这一过程中，应确保女性能够平等地承担管理任务或

获得培训机会。

4. 第三方参与：研究开发“一带一路”对外投资绿色管理工具包

以《绿色产业指导目录》以及《绿色债券支持项目目录》为代表的标准体系为
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投资者识别绿色投资方向提供了明确的依据。“一带一路”项目全流程绿色评估框

架、中国境外投资项目环境风险快速评估工具（ERST）、气候与环境风险评估工具

（CERAT）以及“一带一路”生态环保大数据服务平台等在内的信息化工具，大大提

升了环境气候风险和影响评估的便捷性，扩大了“一带一路”对外投资绿色管理的适

用范围和受众群体，同时提升了对外投资环境管理的效率和可操作性。

建议围绕标的项目筛选、项目风险识别、风险和影响评估、分级分类管理、性别

主流化、知识分享和能力建设、相关方沟通和信息披露等重点方向，开发信息化系统、

标准化方法、评估指标体系、技术指南等管理工具，并组成对外投资绿色管理工具包

供各相关方使用。

（三）加强“一带一路”项目全生命周期环境管理的关键节点

1. 适用于“一带一路”项目各阶段的绿色投资治理体系

加快对外投融资绿色化进程，加强项目全生命周期的环境管理。依据中国实践和

国际惯例，投资项目生命周期可划分为项目规划和评估、项目监控以及项目报告和信

息披露等多个阶段。各利益相关方应根据自身职责，引导投资项目在全生命周期内的

绿色发展。监管机构参与、配套机制问责追责对于环境管理这一过程而言同样不可或缺。

2. 设置排除清单

部分国际监管机构和金融机构制定了投资项目“排除清单”，禁止为那些对环境

有害的项目提供投融资服务。列入“排除清单”的项目包括，对气候、环境和生态发

展目标有严重的、不可逆转的负面影响，且尚无可行缓解措施的项目。建议在《“一

带一路”项目绿色发展指南》[24]基础上，研究制定“一带一路”项目评估和分类指南。

结合此前对其他国家、开发性金融机构政策标准的比较分析，建议先将煤炭开采、燃

煤电厂以及可能导致生态系统恶化的项目纳入“排除清单”，逐步停止此类海外投资

项目。

3. 环境影响评价

建议项目发起人 /业主对具有环境和社会风险的项目进行环境影响评价。根据项

目类型及特征，“一带一路”项目审批和主管部门应进一步明确需开展环境影响评

价（EIA）的项目范围，以及不同类型项目 EIA所需的精细化水平和管理要求。建

议低风险项目至少开展符合项目所在地标准的环境影响评价；中高风险项目则需参

照更高标准开展环境影响评价，如国际组织或多边机构通行标准、中国标准或其他

最佳实践。
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4. 环境和社会管理体系

建议中高风险项目发起人 /业主建立包含环境和社会风险应对措施、管理计划、

监测计划等在内的项目环境和社会管理（ESM）体系，并定期向项目管理当局、监管

机构和其他利益相关方报告 ESM进展。

5. 项目信息的报告披露

建议项目发起人 /业主依据规定标准或通行国际标准，报告披露排放、污染、生

物多样性目标和影响、风险管理、战略和治理等方面的信息，并采用“中文＋东道国

主要语言文字”发布报告。此外，建议项目发起人 /业主设计一套简单易行且透明公

开的申诉机制，设立联络办公室，公开联系电话和电子邮件地址，便于各利益相关方

表达关切。建议项目发起人 /业主、东道国政府、金融机构等在内的利益相关方进一

步加强合作，围绕环境数据和环境管理最佳实践开展信息共享，推动完善全球气候和

生物多样性数据库。例如，赤道原则鼓励金融机构与全球生物多样性信息网络（GBIF）

以及相关的国家和全球数据库共享非敏感商业项目的生物多样性数据。



321第 7章  绿色“一带一路”与 2030年可持续发展议程

参考文献

[1] 耿兴强 , 康从钦 . 中巴经济走廊首个落地大型水电项目投产发电 [EB/OL]. [2017-11-30]. http://
finance.powerchina.cn/s/1103-3824-23100.html.

[2] 澎湃网 . 战略 . 惠民生与“一带一路”高质量发展 [EB/OL]. 2021. https://www.thepaper.cn/
newsDetail_forward_11270601.

[3] 全球环境研究所 . “一带一路”中国参与煤电项目概况研究 [EB/OL]. 2017. http://www.geichina.
org/wp-content/uploads/2017/12/%E2%80%9C%E4%B8%80%E5%B8%A6%E4%B8%80%E8%B7%A
F%E2%80%9D%E4%B8%AD%E5%9B%BD%E5%8F%82%E4%B8%8E%E7%85%A4%E7%94%B5
%E9%A1%B9%E7%9B%AE%E6%A6%82%E5%86%B5%E7%A0%94%E7%A9%B6_%E4%B8%AD
%E6%96%87%E7%89%88.pdf.

[4] 人民画报 . “十四五”，进入共建“一带一路”高质量发展的新阶段 [EB/OL]. 2020. http://www.
rmhb.com.cn/zt/ydyl/202012/t20201209_800229530.html.

[5] 人民网 , 商务部：1—9 月我国企业对一带一路沿线国家投资增长 29.7%[EB/OL]. 2020. http://
finance.people.com.cn/n1/2020/1019/c1004-31896412.html.

[6] 商务部 , 国家统计局 , 国家外汇管理局 . 2019 年度中国对外直接投资统计公报 [EB/OL]. 2020. 
http://images.mofcom.gov.cn/hzs/202010/20201029172027652.pdf.

[7] 商务部 . 2020 年中国对外投资合作发展报告 [EB/OL]. 2020. http://www.gov.cn/xinwen/2021- 
02/03/5584540/files/924b9a95d0a048daaa8465d56051aca4.pdf.

[8] 吴浩 . 第三方市场合作 ：“一带一路”的新动能 [EB/OL]. 人民论坛·学术前沿 . doi:10.16619/j.cnki.
rmltxsqy.2019.02.010. 2019(02): 86-91.

[9] 今日中国 . 新冠肺炎疫情下“一带一路”发展危中有机 [EB/OL]. 2020. http://www.chinatoday.com.
cn/zw2018/sp/202005/t20200518_800204786.html.

[10] 新华社 . 习近平在第二届“一带一路”国际合作高峰论坛开幕式上的主旨演讲 [EB/OL]. 2019. 
http://www.gov.cn/xinwen/2019-04/26/content_5386544.htm.

[11] 新华网 . 推动共建绿色“一带一路” 凝聚全球环境治理合力 [EB/OL]. 2020. http://www.xinhuanet.
com/energy/2020-11/19/c_1126757797.htm.

[12] 新华网 . 习近平在博鳌亚洲论坛 2021 年年会开幕式上的视频主旨演讲（全文）[EB/OL]. 2020. 
http://www.xinhuanet.com/politics/leaders/2021-04/20/c_1127350811.htm.

[13] 新华网 . 中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 2035 年远景目标纲要 [EB/
OL]. 2021. http://www.xinhuanet.com/2021-03/13/c_1127205564_13.htm.

[14] 扬达 . 从软实力建构到硬实力缔造：日本对外发展的绿色举措 [J]. 云南社会科学 , 2019(2).

[15] 郑青亭 . 绿色是“一带一路”的底色：今年上半年可再生能源投资占比首超化石能源 [EB/OL]. 
2020. https://m.21jingji.com/article/20201226/9ae533701b08176e780d9f0142c6554e.html.

[16] 中华人民共和国国务院新闻办公室网站 . “一带一路”愿景与行动文件解读 [EB/OL]. 2015. http://
www.scio.gov.cn/zhzc/35353/35354/Document/1506382/1506382.htm.

[17] 中华人民共和国商务部 . 中国海关总署：前三季度中国对“一带一路”沿线国家进出口增长



322 绿色复苏与韧性高质量发展 中国环境与发展国际合作委员会年度政策报告 2021

1.5%[EB/OL]. 2020. http://www.mofcom.gov.cn/article/i/jyjl/j/202010/20201003007782.shtml.

[18] 中央财经大学绿色金融国际研究院绿色“一带一路”中心 . 2020 年中国“一带一路”投资研究

报 告 [EB/OL]. 2021. https://green-bri.org/wpcontent/uploads/2021/04/2020%E5%B9%B4%E4%B8%
80%E5%B8%A6%E4%B8%80%E8%B7%AF%E6%8A%95%E8%B5%84%E6%8A%A5%E5%91%
8A.pdf.

[19] 中冶建研院 . 中冶节能环保助力马来关丹产业园 350 万 t 钢铁项目全线投产 [EB/OL]. 2019.  
https://www.sohu.com/a/322191424_331830.

[20] 周亚敏 . 以碳达峰与碳中和目标促我国产业链转型升级 [J]. 中国发展观察 (Z1), 2021:56-58.

[21] Asian Development Bank. Energy Policy: Supporting Low Carbon Transitions in Asia and the 
Pacific[EB/OL]. Manila, 2021.

[22] Asian Development Bank. Country Safeguard Systems Regional Workshop Proceedings: Towards 
Common Approaches and Better Results[Z]. Manila, 2012. 

[23] Asian Infrastructure Investment Bank. Energy Sector Strategy: Sustainable Energy for Asia[Z]. Beijing: 
AIIB, 2018.  

[24] BRIGC. Green Development Guidance for BRI Projects Baseline Study[Z]. 2020.

[25] BUNTAINE M. Giving Aid Effectively: The Politics of Environmental Performance and Selectivity at 
Multilateral Development Banks[Z]. Oxford University Press, 2016.

[26] CAF (Development Bank of Latin America). Annual Report 2019[Z]. Caracas: CAF, 2020.

[27] CAMPBELL L, SHUHARDIMAN D, GIORDANO M, et al. Environmental Impact Assessment: 
Theory, practice, and its implications for the Mekong hydropower debate[J]. International Journal of 
Water, 2015(4): 93-116. 

[28] DE SOUZA B, CAIO, DA CUNHA CRUZ J. Country Systems and Environmental and Social 
Safeguards in Development Finance Institutions: Assessment of the Brazilian System and Ways Forward 
for the New Development Bank[Z]. São Paulo: Conectas, 2018.

[29] Development Bank of Southern Africa. 2020 Integrated Annual Report[Z]. Midrand, South Africa: 
DBSA, 2021. 

[30] EBEKE C, DILANÖ. Fiscal Policy over the Election Cycle in Low-Income Countries[Z]. In Fiscal 
Politics, Vitor Gaspar, Sanjeev Gupta, and Carlos Mulas-Granados, Eds. Washington, DC: International 
Monetary Fund, 2017. 

[31] EDUARDO B, MOLINA R, VIALE C, et al. Mining and Institutional Frameworks in the Andean 
Region[Z]. Lima: Natural Resource Governance Institute, 2017. 

[32] FARAND C. Asian Multilateral Bank Promises to End Coal-Related Financing[EB/OL]. Climate Home 
News. 2020. https://www.climatechangenews.com/2020/09/11/asian-multilateral-bank-promises-end-
coal-related-financing.

[33] Global Energy Monitor. Global Coal Plant Tracker. Online database[EB/OL]. 2021. https://
globalenergymonitor.org/projects/global-coal-plant-tracker/.

[34] Green Investment Principles. Introduction to the Climate and Environment Risk Assessment 
Toolbox[EB/OL]. https://gipbr.net/cerat.aspx?id=999&m=7.

[35] HARSONO N. Explainer: New Rules in Revised Mining Law[EB/OL]. 2020. www.apbi-icma.org/



323第 7章  绿色“一带一路”与 2030年可持续发展议程

news/2943.

[36] HARVEY H, XU J, GALLAGHER K P. Climate Change and Development Bank Project Cycles[Z]. 
Beijing: Peking University International Research Initiative on PDBs and DFIs Working Groups 
Working Paper, 2020.

[37] HUMPHREY C. The “Hassle Factor” of MDB Lending and Borrower Demand in Latin America[Z]. In 
Global Economic Governance and the Development Practices of the Multilateral Development Banks, S. 
Park and J. Strand, Ed., 2015: 143-166.

[38] International Financial Corporation. IFC’s Approach to Greening Equity Investments in Financial 
Institutions[Z]. Washington, DC: IFC, 2020.

[39] International Labour Organisation. Indigenous and Tribal Peoples Convention No. 169[Z].  Geneva: 
ILO, 1989. 

[40] International Maritime Organization. International Convention for the Prevention of Pollution from 
Ships (MARPOL)[Z]. 1973. 

[41] Introduction to the Climate and Environment Risk Assessment Toolbox, Green Investment Principles[Z/
OL]. https://gipbr.net/cerat.aspx?id=999&m=7.

[42] IPCC AR5. Intergovernmental panel on climate change fifth assessment report (AR5) [R]. London: 
Cambrige University Press, 2013.

[43] Japan International Cooperation Agency. Signing of Japanese ODA Loan Agreement with Bangladesh: 
Contributing to Economic Revitalization by Responding to Rapidly Increasing Electricity Demand[Z]. 
Press release, 2019.  

[44] MOSCOSO M, ALARCÓN PEÑA P. “El rol de la Corte Constitucional del Ecaudor en las iniciativas 
de consulta popular sobre actividades mineras” in Tutela de los Derechos de la Naturalezayel Ambiente 
Sano, Andrés Martínez Moscoso, Ed[Z]. Quito: Colegio de Jurisprudencia, Universidad San Francisco 
de Quito, 2021. 

[45] Ministerio del ambiente y agua. Reglamento Ambeitnal de Actividades Mineras, MInisterio Ambiente. 
Ministerial Agreement 37[Z]. 2016.  

[46] Ministerio del ambiente y agua. Sistema Única de Información Ambiental[EB/OL]. 2010. http://suia.
ambiente.gob.ec. 

[47] MORGADO, CRISHNA N, TASKINÖ. Managing Environmental Risks in Development Banks and 
Development Finance Institutions—What Role for Donor Shareholders?[Z]. Paris: OECD Development 
Co-operation Working Papers, 2019.

[48] MUÑOZ CABRÉ M, NDHLUKULA K, MUSASIKE T, et al. Expanding Renewable Energy for Access 
and Development: the Role of Development Finance Institutions in Southern Africa[Z]. Boston, MA: 
Boston University, Global Development Policy Center, 2020.

[49] NAKHOODA S. Asia, the Multilateral Development Banks, and Energy Governance[J]. Global Policy, 
2011(2): 120-132. 

[50] Organisation for Economic Co-operation and Development. Lessons Learned from Experience with 
Debt-for-Environment Swaps in Economies in Transition[Z]. Paris: OECD, 2007.

[51] PARK S. Norm Diffusion within International Organizations: A Case Study of the World Bank[J]. 



324 绿色复苏与韧性高质量发展 中国环境与发展国际合作委员会年度政策报告 2021

Journal of International Relations and Development, 2005(8): 111-141. 

[52] PREETY B. Can swapping debt for climate action help with pandemic recovery?[EB/OL]. 2020.  
https://blogs.adb.org/blog/can-swapping-debt-climate-action-help-pandemic-recovery. 

[53] PRINSLOO C, CHELSEA M, EL MOSTAFA J, et al. Informing the Approach of Multilateral 
Development Banks to Use Country Systems[Z]. London: Global Economic Governance Africa, 2017.  

[54] PROCTOR D. Japan Pulls Back from Coal, Though New Plants Move Forward[EB/OL]. Power. 2021. 
https://www.powermag.com/japan-pulls-back-from-coal-though-new-plants-move-forward/.

[55] RAHILL B H. Review of Select Bilateral and Multilateral Practices Related to Environmental Standards 
and Risk Management[Z]. Commissioned by the International Institute for Sustainable Development, 
2021. 

[56] RAY R, GALLAGHER K P, CYNTHIA S. Development Banks and Sustainability in the Andean 
Amazon[Z]. London: Routledge Press, 2020.

[57] RAY R, GALLAGHER K P, ANDRES L, et al. China and Sustainable Development in Latin America: 
The Social and Environmental Dimension[Z]. London: Anthem Press, 2017.

[58] SAMBOH E. Guide to Omnibus Bill on Job Creation: 1,028 Pages in 10 Minutes[Z]. 2020.  

[59] Seychelles Marine Spatial Planning. Secretariat of the Convention in Biological Diversity[Z]. 2019. 

[60] SHEIKH P A. Debt-for-Nature Initiatives and the Tropical Forest Conservation Act (TFCA): Status and 
Implementation[Z]. Washington, DC: Congressional Research Service, 2018.

[61] STEFFEN B, SCHMIDT T S. A Quantitative Analysis of 10 Multilateral Development Banks’ 
Investment in Conventional and Renewable Power-Generation Technologies from 2006 to 2015[J]. 
Nature Energy, 2019(4): 75-82. 

[62] The Initiative. Seychelles Marine Spatial Plan[Z]. 2021.  

[63] United Nations Economic Commission for Latin America and the Caribbean. Regional Agreement on 
Access to Information, Public Participation and Justice in Environmental Matters in Latin America and 
the Caribbean[Z]. 2018. 

[64] United Nations Environment Programme. Convention for the Protection of the Marine Environment and 
Coastal Area of the South-East Pacific[Z]. 1984. 

[65] United Nations General Assembly. United Nations Declaration on the Rights of Indigenous Peoples[Z]. 
Geneva: UNGA, 2007.  

[66] UNRUH, J, PRITCHARD M, SAVAGE E, et al. Linkages Between Large-scale Infrastructure 
Development and Conflict Dynamics in East Africa[J]. Journal of Infrastructure Development, 2019, 
11(1-2): 1-13. 

[67] VANDANA G. ADB “Open” to Coal Plant Lending, But Doubts Economics: Q&A[EB/OL]. 2021. 
https://about.bnef.com/blog/adb-open-to-coal-plant-lending-but-doubts-economics-qa/. 

[68] WARFORD J. Infrastructure Policy and Strategy in the East Asia and Pacific Region: Environmental 
and Social Aspects[Z]. Commissioned by the JBIC-ADB-World Bank Joint Flagship Study. State 
College, PA: Pennsylvania State University, 2004. 

[69] WATKINS G G, SVEN-UWE M, HENDRIK M, et al. Lessons from Four Decades of Infrastructure 
Project-Related Conflicts in Latin America and the Caribbean[Z]. Washington, DC: Inter-American 



325第 7章  绿色“一带一路”与 2030年可持续发展议程

Development Bank, 2017. 

[70] Energy: Strategy[Z]. Washington, DC: World Bank, 2020. 

[71] Notice of Cooperation: Platform in Support of Coal Regions in Transition: Western Balkans and 
Ukraine[Z]. Washington, DC: World Bank, 2019.

[72] Toward a Sustainable Energy Future for All: Directions for the World Bank Group’s Energy Sector[Z]. 
Washington, DC: World Bank, 2013. 

[73] XU J, RÉGIS M, RU X. Identifying and Classifying Public Development Banks and Development 
Finance Institutions[Z]. Paris: Agence française de développement, 2020. 

[74] ZHUO G, SHI Y, GALLAGHER K P. Green BRI and 2030 Agenda for Sustainable Development[Z]. 
Beijing: CCICED Special Policy Study Report, 2020. 

[75] ZOU S Y, OCKENDEN S. What Enables Effective International Climate Finance in the Context of 
Development Co-operation?[Z]. Paris: OECD Development Co-operation Working Paper, 2016(28). 

[76] 「環境社会配慮確認のための国際協力銀行ガイドライン」[EB/OL]. 株式会社国際協力銀行 . 
https://www.jbic.go.jp/ja/business-areas/environment/confirm.html.

[77] 「ODA 研究発表」. 京大ユニセフクラブ 1997ODA 研究班 [EB/OL]. http://www.jca.apc.org/
unicefclub/research/97_oda/.

[78] 「 我 が 国 の 環 境 ODA」. 外 務 省 . https://www.mofa.go.jp/mofaj/press/pr/pub/pamph/pdfs/oda_
kankyo.pdf.

[79] 「JICA の環境社会配慮ガイドライン」. 独立行政法人国際協力機構 [EB/OL]. https://www.jica.
go.jp/environment/guideline/index.html.

[80] 김호석、박준현、박준희 . 캄보디아의 환경분야 개발협력 방안 연구 : SDGs 연계성을 고려한 
환경적 지속가능성 제고 . 대외경제정책연구원 연구보고서 [EB/OL]. 2019.

[81] 김은주 . OECD/DAC 원조규범 국내 시행기관 적용방안 연구 . 한국정책연구원 [EB/OL]. 2018.

[82] 관계부처 합동 . 제 3 차 국제개발협력 종합기본계혹（2021—2025）[EB/OL]. 2021.

[83] 관계부처 합동 . 제 2 차 국제개발협력 기본계획（안）[EB/OL]. 2015.

[84] 대한민국ODA통합홈페이지 추진체계 [EB/OL]. 2021. https://www.odakorea.go.kr/ODAPage_2018/
category02/L02_S02_01.jsp .

[85] 대 한 민 국 ODA 통 합 홈 페 이 지 주 요 정 책 문 서 [EB/OL]. 2021. https://www.odakorea.go.kr/
ODAPage_2018/category02/L02_S01_02.jsp.

[86] 대한민국 ODA 통합홈페이지 국제개발협력위원회 구성 [EB/OL]. https://www.odakorea.go.kr/
ODAPage_2018/category02/L04_S01_01.jsp，2021.

[87] 대한민국 외교부 [EB/OL]. 2021. http://www.mofa.go.kr/www/wpge/m_3925/contents.do.

[88] 주 캄 보 디 아 대 한 민 국 대 사 관 [EB/OL]. 2021. http://overseas.mofa.go.kr/kh-ko/brd/m_3104/
view.do?seq=1345597&srchFr=&amp;srchTo=&amp;srchWord=&amp;srchTp=&amp;multi_itm_
seq=0&amp;itm_seq_1=0&amp;itm_seq_2=0&amp;company_cd=&amp;company_nm=.

[89] KOICA 주요사업 추진방향 [EB/OL]. 2021. https://www.koica.go.kr/koica_kr/%20900/subview.do.



326 绿色复苏与韧性高质量发展 中国环境与发展国际合作委员会年度政策报告 2021

第 8 章 全球绿色价值链

一、引言

（一）研究背景

全球价值链指从生产开始到消费结束各个阶段商品不断增值的过程，各阶段的执

行者是世界各地的参与者。在全球价值链中，生产过程被划分到不同的国家，由不同

企业承担特定工作。全球价值链在许多方面具有显著优势，但其对环境的影响不容忽视。

全球价值链中的原材料来源于世界各地，其对全球生物多样性、气候变化、生态功能

以及商品生产地区的社区权利和生计等造成的负面影响不容忽视。 全球价值链的绿色

化是应对这些问题的有效策略。它提供了一种经济发展的双重前景，即对自然危害更

小的同时，生产、贸易和消费过程也更安全、更稳定 [1]。越来越多的全球价值链参与

者通过负责任的商品生产和采购以及循环经济实践来追求绿色价值链，以增加产品的

寿命、材料的重复利用率和最大限度地减少浪费。

作为世界上第一大出口国和第二大进口国，中国处于全球价值链的核心。中国受

益于全球价值链在经济上实现历史性增长的同时，也可以发挥其影响力为全球价值链

的绿色化做出积极贡献。为此，2020年国合会主持开展了全球软性商品价值链绿色化

专题研究课题，分析了中国推动全球商品价值链绿色化的重要意义和行动策略。2021

年的研究正是基于上述工作基础开展的。

中国正处于从小康社会迈入建设美丽中国和社会主义现代化强国的新发展阶段，

“十四五”开启了新征程的序幕，强调发展的质量、安全和可持续性高于增长的数量。

在新冠肺炎疫情冲击全球经济的背景下，中国提出构建国内国际双循环相互促进的新

发展格局，并郑重承诺力争于 2030年前实现二氧化碳排放达到峰值，努力争取 2060

年前实现碳中和，这些战略目标都对价值链的稳定和绿色化发展提出了新的、更高的

要求，绿色价值链也与“六稳六保”政策中的确保供应链安全有密切关系，构建绿色

价值链将为实现上述目标提供解决方案和现实路径。
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关键术语定义见专栏 8-1。

专栏 8-1 关键术语定义

软性商品：指农业（农作物、牲畜）、海产品（水产养殖和渔业）和林

业种植或生产的原材料及其衍生物，尽管本研究更多地聚焦在四大森林风险

软性商品——牛肉、棕榈油、大豆和木材。

全球价值链：由世界不同地点完成的从生产到消费的不同阶段增加价值

的过程 [2]。

绿色价值链：指以负责任的方式开展商品生产和采购，并采取循环经济

手段，进而降低环境与社会影响的价值链。

供应链：价值链的一个组成部分，主要是企业层面的物流联系 [2]。

生产国：生产大量相关商品并经常出口这些商品的国家。

消费国：消费大量商品并经常进口这些商品的国家。

尽职调查：企业实施的一种风险管理程序，用于识别、预防、减轻和说

明如何应对其运营、供应链和投资中的环境和社会风险及影响。

可追溯性：指在供应链的各个阶段（如生产、加工、制造和分销）追踪

产品或其组件的能力。

绿色化：减少经济投资、活动和生产过程对环境和社会负面影响的政策

与实践的简称。

循环经济：全球边界内，在产品设计、制造和使用中所采取的一种全新

方式。强调在价值链中采用系统的整体解决方案，通过更好的产品设计，减

少废物和污染物产生量，提高产品和材料使用寿命，有利于自然系统再生。

生态设计：在设计阶段将产品的整个生命周期对环境的负面影响降至最

低的原则。包括在产品可维修性、可回收性、灵活性、可再利用性、可拆卸性、

节能水平，在减少包装，确保材料和化学品安全，以及对产品生命周期等方

面的考虑。

再利用：原材料和产品能尽可能长时间地重复利用。

公正转型：在向更可持续的经济转型过程中确保社会包容、人人享有体

面工作和消除贫困等的概念。

绿色金融：用于确保在任何投资活动中考虑环境效益的金融工具。

绿色采购：政府、企业、公民和非营利组织利用其购买力来鼓励有利于

环境的产品和服务，以促进可持续生产和消费。
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（二）专题政策研究第一阶段成果回顾

2020年国合会专题政策研究报告《全球绿色价值链——中国软性商品价值链绿色

化》将大豆、牛肉、棕榈油等与热带雨林砍伐有关的软性商品作为研究对象，关注对

生态和气候影响最大的生产和贸易环节，为中国领导层在全球软性商品价值链绿色化

方面提供了令人信服的理由和具体的政策建议（专栏 8-2）。此专题政策研究提出的建

议得到了国内外专家和利益相关方的认同。

专栏 8-2 2020 年国合会专题政策研究报告《全球绿色价值链》的主要建议

1. 实施国家绿色价值链战略，建立政策与机构支持框架。

（1）宣布实施中国绿色价值链发展战略。

（2）筹划设立绿色价值链高层协调机制。

（3）推动组建绿色价值链技术支持机构。

2. 加强监管与市场手段结合，逐步推进价值链绿色化进程。

（1）加强进口软性商品的合法性管理。

（2）推动尽职调查和可追溯体系应用。

（3）发展新兴产业以推动可持续饮食。

3. 推动绿色价值链理念融合，充分发挥协同增效作用。

（1）在多双边贸易协定中纳入绿色价值链理念。

（2）利用南南合作支持软性商品价值链绿色化。

（3）发挥绿色金融及绿色“一带一路”机制作用。

越来越多的中国利益相关者认识到价值链绿色化的重要性。2020年，生态环境部

对外合作与交流中心成立了绿色价值链研究所。商务部正在制定包括软性商品供应链

可持续性在内的供应链安全指数。“一带一路”绿色发展国际联盟于 2020年开展了绿

色供应链政策研究，其中一项是为中国政府、企业和金融机构制定“绿色商品供应链

指数”，以评估与商品供应链长期安全稳定相关的主要环境和社会风险。该指标提出

了森林流失、水资源压力、产量增长、违法风险和人类发展 5个指标来衡量供应链安

全与稳定的风险。在国际上，中国最近参加了森林、农业和商品贸易对话（FACT）的

启动活动。作为 COP26的一部分，该对话旨在促进生产国和消费国在可持续软性商品

供应链方面的合作。
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（三）新形势下中国绿色价值链面临的机遇

新冠肺炎疫情和国际贸易摩擦对全球经济造成巨大影响，并带来未来的不确定性。

为尽快实现经济复苏，世界各国都在酝酿出台提振经济的刺激措施。作为世界第二大

经济体，中国将保障供应链的安全和稳定作为经济政策的重点之一。中国 2020年出

台的“六稳六保”政策将供应链安全列为确保就业、金融市场、贸易、国内外投资及

市场预期稳定的“六保”之一。以玉米、大豆、牛肉、咖啡、木材等为代表的软性商

品作为工业基础原材料，其供应直接影响着产业链、供应链的安全。对于软性商品而

言，绿色价值链有助于降低供应链环境风险，确保供应的长期稳定，从而稳定供应价

格。作为一个与未能实现绿色价值链相关风险的例子，最近的一项研究估计，巴西亚

马逊和塞拉多地区因（1985—2012 年）失去的森林和稀树草原植被导致的极端高温，

在 2012—2013年的生长季节导致大豆收入损失超过 2  000 美元 /hm2 [3]。 此外，热带森

林损失会延迟和缩短雨季，从而减少雨养农业收入 [4]。

中国提出了 “双循环”发展新格局，即以国内大循环为主体、国内国际双循环相

互促进 [5]。绿色价值链可以通过支持价值链参与者（农民、制造商、供应商、消费者等）

对国内业务的注重，助力“双循环”战略。循环转型将有助于促进生态设计、再利用

模式以及贸易标准全球化等，同时最大限度地减少对某些商品进口的过度依赖。在中

国采取更加积极主动的国内措施应对气候变化、实现生态文明愿景的背景下，绿色价

值链为中国减少商品价值链的国际环境足迹提供了契机，也对这些国内措施形成了有

力补充。此外，中国还可以通过自然资源管理、减少废弃物、促进价值链中的低碳足

迹推动循环经济。

绿色价值链符合“十四五”规划（2021—2025年）的最新政策重点和新发展模式。

五年规划有史以来第一次没有设定具体的 GDP增长目标，而是强调发展的质量、安全

和可持续性。在供应链方面，该规划建议建立关键资源和大宗商品全球供应链预警系统，

加强贸易和供应链国际合作，创新供应链融资模式。绿色价值链管理作为创新型管理

工具，可以成为构建现代环境管理体系、打赢污染防治攻坚战的重要抓手，符合高质

量发展的内在需求，推动全球价值链韧性和可持续性发展。

绿色价值链对于中国实现碳达峰、碳中和承诺，建设生态文明以及推动全球气候变

化、生物多样性和可持续发展议程至关重要。中国国家主席习近平在 2020年宣布中国

二氧化碳排放力争 2030年前达到峰值，努力争取 2060年前实现碳中和。2021年 2月，

国务院印发《国务院关于加快建立健全绿色低碳循环发展经济体系的指导意见》（国
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发〔2021〕4号）。该文件强调以全生命周期理念发展，即涵盖原材料生产、加工、制造、

产品使用和报废的全过程。绿色价值链管理与这一全生命周期理念相结合，可以以系

统的方式在整个价值链上实现节能减排。2021年7月，商务部和生态环境部联合印发《对

外投资合作绿色发展工作指引》，明确了政府机构和公司“向绿色转型”和“为新发

展范式奠定基础”的主要工作领域 [6]。这些工作包括坚持绿色发展理念，推动绿色生

产和经营（包括开展尽职调查，识别潜在环境风险，打造绿色供应链，实施绿色采购，

实现产品全周期绿色环保），推动企业主体绿色转型（包括健全绿色合规体系建设，

规范境外经营行为，补齐绿色短板），防范环境风险（包括在东道国没有相关法律法规，

或者环保标准过低的情况下，鼓励企业采用国际组织或多边机构通行标准或中国标准

开展投资合作活动）。  

中国还实施了多项循环经济政策，以延长产品寿命、促进材料再利用和减少浪费。

目前，中国已经建立了规范循环经济活动的法律体系，同时将“减量化、再利用、资

源化”的循环经济理念作为国家战略经济增长的优先事项 [7]。这些政策通过减少价值

链中的原材料投入量和工业废物产生量来促进价值链的绿色化。 例如 2018年，中国

与欧盟签署了一项关于交流知识和制定政策框架的谅解备忘录，以大力推进双方发展

循环经济。2019年，上海出台了强制性垃圾分类条例，以促进绿色发展和循环经济实践。

2021年，国务院强调了在纺织等行业建立低碳、循环和清洁生产体系的必要性。 国务

院还呼吁中国公民追求低碳生活方式，尤其是减少食物浪费（图 8-1）。 

 
通过循环再利用和减少消费及

食品浪费降低原料需求和来源国的环境影响

在循环经济模
式下，提高资
源效率和利用
率，减少需求

废物处理消费销售生产原料商品供应

农场、森林和
渔业的健全管理

负责任的硬性
商品开采和提取

减量

再利用

循环再生

在价值链中改善可追溯性和可持续属性验证使采购
和消费含有来自绿色生产系统原料的商品，含有循
环再生材料的商品，或再利用的商品成为可能

图 8-1  循环经济促进绿色价值链示意图

资料来源：世界资源研究所整理。
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（四）中国实现价值链绿色化的挑战

当前的经济环境为中国价值链绿色化提供了新的机遇，但要实现这些机遇，还需

要应对一些重大挑战。

第一个挑战是中国在绿色价值链方面缺乏清晰、有凝聚力的、与生态文明愿景、

碳中和承诺和其他近期政策重点相联系的战略。绿色价值链的推动工作跨部门、跨领

域，贸易、金融、环境、农业、林业和海关都涉及价值链管理 [1]。 虽然每种软性商品

或循环经济的实践都有其独特的背景，需要量身定制的政策响应，但跨部门合作对于

创建一致、高效和连贯的绿色价值链的全经济政策框架至关重要。本章政策建议（二）

中提出的在中国发展绿色价值链协调和支持体系的建议，正是对这一挑战的直接回

应。此外，中国可以对绿色价值链做出高级别的政策承诺，为政府机构、企业、金融

机构和民间社会组织合作建立和实施强有力的绿色价值链战略提供动力。 作为 CBD 

COP15的东道主，中国有机会宣布一项雄心勃勃的全球绿色价值链的承诺，同时鼓励

其他国家做出贡献。   

第二个挑战是许多中国公司及其供应商还没有建立提供绿色产品所需的尽职调查

和可追溯系统。没有这些系统，消费者就无法在日常采购中轻松做出绿色选择，企业

以及为其提供融资的机构仍面临着价值链中不可持续的做法或非法活动带来的风险。

本章政策建议（一）中的许多建议都针对这一挑战，包括引入与尽职调查相关的法规、

采用新技术以支持可追溯性、创建新的金融工具以及将绿色价值链措施纳入贸易协定。

第三个挑战是缺乏整体、系统地提升循环经济理念和标准的方法来作为绿色价值

链的驱动力。尽管中国在循环经济方面取得了巨大进步，仍然存在许多挑战。例如，

循环经济在主流经济中的规模化发展受到了重点行业资源产出效率低，缺乏回收再利

用标准体系，回收产品作为原材料的生产强度高、利用率低，回收产品相关标准和认

证方法不成体系，缺乏足够的财政激励和基于无节制消费的商业模式等问题的制约

（“十四五”规划）。  

（五）本研究的主要内容

与 2020年的研究相比，2021年的研究将对第一阶段研究的问题和建议进行深化，

深入探讨在中国推动全球价值链绿色化相关的挑战和机遇。主要内容包括：

• 提供更详细的法规和技术分析，以鼓励软性商品价值链的尽职调查和可追溯性，

以及与贸易和金融相关的措施。
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• 探讨循环经济解决方案如何有助于使价值链更加绿色化。

• 提出支持中国绿色价值链战略发展和实施的协调机制以及技术保障体系建设顶层

框架设计和政策建议。

关于软性商品价值链，本研究基于 2020 专题政策研究 （专栏 8-2） 的政策建议，

探讨了软性商品价值链合法性和可持续性的新兴规范［章节二（一）］，国际和中国

对选定软性商品的尽职调查和可追溯性措施的经验，以及技术在软性商品价值链绿色

化方面的作用［章节二（二）］。

本研究还探讨了循环经济理念对中国绿色价值链的贡献。报告首先讨论了循环经

济在绿色价值链中的作用和潜力，将循环经济与中国政府提出的战略举措联系起来

［章节三（一）］；然后探讨了五个跨领域推进循环经济政策和实践的因素［章节

三（二）］。本专项政策研究尤其关注服装、食品、木材和塑料行业，因为它们对气

候影响巨大且产生大量废弃物和污染。此外，服装、食品和木材行业与软性商品价值

链存在直接联系。

二、软性商品价值链生产和溯源的绿色化

（一）软性商品价值链合法性、可持续性及可追溯性的新兴规范

专栏 8-3 关键要点——软性商品价值链合法性、可持续性及可追溯性的新兴规范

• 主要市场正在制定立法，要求对软性商品来源的合法性 / 可持续性开展

尽职调查。

• 许多软性商品供应国已制定了限制森林转化和退化的法律，并建立了追

溯体系用以核实商品生产符合法律规定。对于在法律严格但治理薄弱的国家

生产的大宗商品，中国可以通过要求或鼓励中国企业开发和应用自己的尽职

调查和追溯系统，来管理从非法或不可持续来源采购的风险。在此过程中，

中国可以推广其木材行业开展木材合法性核查计划的经验。

• 世贸组织（WTO）规则允许中国在双边和多边贸易协议中纳入有关措施，

以打造绿色软性商品价值链。中国可以与加入此类协议的软性商品生产国合

作，共同设计相关的绿色标准和实施机制。
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1. 法规和公共政策

许多生产或消费森林风险商品的国家已经或正在制定支持价值链内软性商品生产

绿色化的监管措施和政策（表 8-1）。

（1）消费国尽职调查法。此类法律要求企业开展尽职调查，以确保其采购的商品

在原产国是合法生产的和 /或符合关键的社会和环境保障措施。尽职调查在木材行业

已取得显著进展。欧盟、美国、澳大利亚、日本和韩国都要求进行某种形式的尽职调

查以确保木材产品不是由非法采伐的木材制成的。这些国家木材的进口量占世界林产

品进口总量的 52%[8]。此外，近年来联合国《濒危野生动植物种国际贸易公约》（CITES）

已将数百种木材物种列入保护名单，以防止非法贸易。随着欧盟、英国和美国正在制

定相关法律，要求企业对特定的农产品进行尽职调查以确保它们与非法砍伐没有关联，

对毁林风险的农产品采取类似措施正在中国和国际上形成趋势。

（2）生产国禁止森林和其他自然生态系统的转化。大多数国家都已颁布相关法律，

限制将森林和其他自然生态系统转化为牧场、农田或种植园。这些法律措施包括界定

农业发展“禁区”的土地利用规划、土地清理或伐木许可证条例，以及禁止将特定的

生态系统转为其他土地用途的规定。例如，印度尼西亚永久暂停原始森林或泥炭地内

新的种植园森林清理或伐木许可。巴西的《森林法》规定了每个生物群落中每个农场

可用于农业的最大土地面积（如亚马逊地区为 20%，塞拉多地区为 65% ～ 80%）[9]。

（3）生产国核实合法性系统。越来越多的生产国正在建立政府管理或独立的追踪

系统和程序，以核实出口或国内消费的商品是合法和 /或可持续生产的。例如，15个

热带国家已与欧盟签订了自愿伙伴关系协议，以确保向欧盟出口的木材来自合法来源。

这些协议通常要求生产国建立强制性的公共木材追溯系统和报告平台。欧盟已经认可

了印度尼西亚在建立此类体系方面取得的进展，向印度尼西亚颁发了许可证，有效地

免除了印度尼西亚木材在欧盟木材法规下验证合法性的相关要求。加蓬则更进一步地

规定了林业特许权持有人必须在 2022年前获得森林管理委员会（FSC）认证。生产国

开始对有毁林风险的农产品采取类似措施。例如，世界上最大的两个棕榈油生产国印

度尼西亚和马来西亚都要求生产商获得国家棕榈油可持续性标准的认证。

（4）生产国管辖办法。许多生产国在国家层面以下的管辖区（省、州、区和市）

正在划定和实施商品生产限制区，这样的管辖区作为“绿色”辖区获得优先进入市场

的优惠。2017年发布的一份热带雨林联盟（TFA）报告记录了热带森林地区的 34个管

辖项目，这些项目支持棕榈油、大豆、咖啡、可可、纸浆和牛肉价值链内的可持续采

购和生产战略 [10]。这些项目通常将公共土地利用规划和治理改革与企业活动相结合，
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以促进可持续的商品生产。公私结合意味着这些项目能够很好地促进数据和最佳实践

的共享、聚合并为小农户提供激励，并有利于在单个生产者拥有土地所有权的基础上

发挥规模化效应 [11]。这些方法也可以在国家层面执行。例如，科特迪瓦和加纳政府与

主要的可可和巧克力企业一起参与了可可和森林倡议，共同努力促进可持续的小农可

可生产、社会包容和森林保护 [12]。

（5）绿色商品优先的公共采购政策。公共部门可以通过绿色公共采购为采购绿色

软性商品设置优惠或提供激励措施。在全球范围内，绿色采购在建筑（包括木材）、

办公用品（包括纸张）和能源（包括生物能源）等领域有着更为先进的实践经验。此外，

一些部门已做出承诺要求在食品和餐饮方面推行无毁林采购。

表 8-1 软性商品绿色价值链相关监管措施和政策的国家实例                                                                     

发展中国家

印度尼西亚

• 木材合法性保障体系（当地称为 SVLK）核实用于国内消费的出口木材的合法
供应。印度尼西亚还实行原木出口禁令。

• 根据印度尼西亚可持续棕榈油（ISPO）法规，棕榈油种植园必须获得合法经营
认证。

• 2019年，印度尼西亚总统宣布永久中止原始林和泥炭地转化。

• 印度尼西亚与欧盟签订了自愿伙伴关系协议（VPA），目前是唯一可以颁发
FLEGT许可证的国家，以确保向欧盟出口的木材来自合法来源。

• 10个省和 36个区有减少毁林的司法倡议

马来西亚
• 依照MPOB（许可）2005年第 15号法规，从 2020年开始，棕榈油生产商必须
获得马来西亚可持续棕榈油标准认证，否则将面临处罚和吊销许可证的风险。

• 沙巴州有减少毁林的司法倡议

巴西 

• 《森林法》规定了每个生物群落中每个农场可用于农业的最大土地面积（如亚
马逊地区为 20%，塞拉多地区为 65% ～ 80%）。

• 马托格罗索州制定了“生产、保护和纳入”战略，通过在现有退化土地上实施
商品生产集约化，将其他退化土地恢复为森林，并向生产者提供更好的推广服
务和农村信贷，推进可持续农村发展议程。

• 巴西央行对金融部门的可持续性尽职调查有详细规定，包括禁止 /防止向非法
砍伐森林地区提供贷款的要求，银行如不遵守将被罚款。目前还正在对新的农
村信贷可持续发展规则进行公众咨询

哥伦比亚
• 哥伦比亚签署了《可可、森林与和平倡议》，旨在消除与可可有关的毁林。

• 哥伦比亚签订了棕榈油、乳制品、肉类和可可行业零毁林协议

巴拉圭
• 《森林法》要求，在林区超过 20  hm2的农村财产，除河岸林外必须保持 25%的
天然林 

利比里亚
• 利比里亚与欧盟签订了自愿伙伴关系协议，以确保出口到欧盟的木材是合法
来源

科特迪瓦
• 科特迪瓦与欧盟签订了自愿合作协议，以确保出口到欧盟的木材是合法来源。

• 科特迪瓦是可可和森林倡议的签署国，该倡议旨在结束可可产区的毁林，并恢
复森林面积
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发展中国家

加纳 
• 加纳与欧盟签订了自愿伙伴关系协议，以确保出口到欧盟的木材是合法来源。

• 加纳是可可和森林倡议的签署国，该倡议旨在结束可可产区的森林砍伐，以恢
复森林面积

喀麦隆 • 喀麦隆与欧盟签订了自愿伙伴关系协议，以确保出口到欧盟的木材是合法来源

加蓬
• 加蓬强制要求林业特许权持有人在 2022年前获得 FSC认证。

• 加蓬与欧盟签订了自愿伙伴关系协议，以确保出口到欧盟的木材是合法来源

中非共和国
• 中非共和国与欧盟签订了自愿伙伴关系协议，以确保出口到欧盟的木材是合法
来源

刚果民主共
和国

• 刚果民主共和国与欧盟签订了自愿伙伴关系协议，以确保出口到欧盟的木材是
合法来源 

刚果共和国
• 刚果共和国与欧盟签订了自愿伙伴关系协议，以确保出口到欧盟的木材是合法
来源

发达国家

欧盟

• 《欧盟木材法案》（2010年）禁止在欧洲市场上销售非法来源的木材产品，并
要求经营者和贸易商进行尽职调查，将进口非法采伐木材的风险降至最低。

• 《2019年关于加强行动促进全球森林保护与恢复公报》（2019年）强调了 5个
重点事项，包括减少欧盟陆地消费的足迹和鼓励消费来自欧盟无毁林供应链的
产品。

• 欧盟 LULUCF法规（2018年）要求欧盟国家，确保在 2021—2030年期间，土
地使用、土地使用变化或林业产生的温室气体排放，至少与大气中二氧化碳的
去除量相平衡

法国

• 法国的 《企业警戒责任法 》（2017年） 要求法国大企业通过发布年度公众警
戒计划，评估和应对其活动对人类和地球的不利影响。 

• 2018年，法国通过了《消除进口贸易导致毁林的战略》，目标是到 2030年结束
因进口不可持续的森林和农产品而导致的毁林

英国
• 英国正在提出一项环境法案，要求企业进行尽职调查，以确保毁林风险商品的
生产符合当地保护森林和其他自然生态系统的法规

美国
• 美国《雷斯法案修正案》（2008年）禁止非法来源木材产品的贸易。

• 美国国会正在讨论参议员布莱恩·沙茨（Brian Schatz）撰写的一份关于非法毁
林的法案草案。此法案将禁止进口与非法毁林相关的产品

日本 • 日本的《清洁木材法案》（2016年）要求企业确保合法采伐国内或进口木材

韩国 • 韩国《木材可持续利用法》（2017年）要求企业确保合法采伐国内或进口木材

澳大利亚
• 澳大利亚《禁止非法砍伐法》（2012年）禁止进口非法采伐木材制成的木材、

纸浆和纸制品，或禁止加工此类木材的原木

2. 私营部门自愿规范及最佳实践

除政府支持绿色价值链的措施外，越来越多的私营部门也开始致力于绿色价值

链，新的最佳实践正在出现。“全球冠层森林 500”项目评估了对有森林风险供应链

具有高度影响的 350家企业和 150家金融机构。2021年，承诺停止与软性商品相关的

森林砍伐的企业比例为棕榈油 71%、木材 66%、纸张 48%、大豆 31%、牛 28%、皮
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革 25%。在软性商品相关投资方面拥有毁林政策的金融机构比例为棕榈油 32%、木材

32%、大豆 24%、牛 20%[13]。

企业追求绿色价值链的商业原因有很多，包括确保大宗商品供应以及价格的长期

稳定；减轻法律和声誉风险；预测未来市场，在这样的市场中消费者更关心他们所购

买的商品的影响；满足跨国零售商和制造商的可持续发展标准；更好地管理价值链中

的物流和财务原则；新技术使可追溯性变得更容易，也更实惠。  

作为私营部门采取绿色软性商品价值链行动的排头兵，森林积极行动联盟中的企

业正在寻求 “推动集体变革，以消除关键商品供应链中的毁林、森林转化和退化现象，

并支持森林积极行动”。 联盟有两个核心战略。

（1）从无毁林和无转化的供应链转型到无毁林和无转化的业务（他们希望供应商

的所有业务是绿色的，而不仅仅是他们所购买的特定商品）； 

（2）通过与利益相关者的合作，采取更加综合的土地利用方式，鼓励关键生产领

域发生更大变革（这与上文所述的管辖方法密切相关）。

问责框架倡议为如何实现软性商品绿色价值链提供了一套基于共识的规范、定义

和指导。它为企业实现价值链无毁林、无转化和无侵犯人权提供了设定承诺、采取行

动和监控流程等方面的指导。

人们对于企业如何在其基于土地的业务和软性商品价值链中核算温室气体排放问

题的日益关注，推动了《温室气体议定书》的产生。该议定书是一个多方利益相关者

组成的全球联盟，就如何计量和管理温室气体排放制定规则和标准，并就企业和组织

如何在其温室气体清单中计入土地利用、土地利用变化、生物能源和相关主题的温室

气体排放量和碳清除量制定新的指南。

越来越多的龙头企业正在呼吁制定强制性的尽职调查法规，保证公平竞争的环境

（专栏 8-4）。

专栏 8-4 龙头企业呼吁制定强制性的尽职调查法规

2020 年 10 月，多家企业联合致信英国政府，支持政府制定强制性尽职调

查要求，以应对全球毁林问题 [14]。这些企业表示支持英国政府“建立一个以

可持续的商品为常态的公平竞争环境”。 他们要求政府考虑以下问题：

1. 将无毁林的定义与实现净零排放的要求结合起来，并将问责框架倡议
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和全球资源倡议作为毁林和土地转换定义的来源 [15-16]。

2. 采用反映公司规模影响的阈值。

3. 为公司行动提供有利环境。

4. 落实特定行业的要求。商品应基于其生产和供应链环境的差异有不同

的实用途径。

5. 保护弱势群体，认识到小农户往往是供应链中最边缘化的部分。

6. 激励良好的行为，而不仅仅是避免问题。

7. 允许恢复和补救。

8. 继续与私营部门协商合作。

3. 金融部门规范和最佳实践

G20绿色金融工作组 2017年的一项研究结论显示，金融决策者的环境风险分析可

以改善信贷和投资政策，降低投资组合和公司层面的风险，促进产品创新，重新分配

资本和加强利益相关者的参与。然而，广泛采用环境风险分析实践也存在一定障碍，

其中包括缺乏明确和一致的政策信号；方法和相关数据有限；金融机构的能力不足；

时间问题；投资条款问题；绩效激励问题。该研究还发现，由于缺乏和难以获得公开

可用的环境数据，金融公司和其他机构分析和管理环境风险的能力受到限制，也不利

于对绿色投资机会进行资源调配 [17]。   

2016年，中国人民银行、财政部、国家发展改革委、环境保护部、银监会、证监

会、保监会联合印发《关于构建绿色金融体系的指导意见》，以激励和推动绿色信贷、

绿色债券、绿色基金、绿色保险、环境信息强制披露等形式的绿色金融 [18]。  

随着绿色金融日益受到关注，许多银行正在开发新产品和服务，以支持客户行动，

使其价值链绿色化。例如，银行提供与可持续性挂钩的贷款，其条款与借款人价值链

的可持续性相关的非金融关键业绩指标挂钩。人们对森林砍伐导致的气候风险的认识

不断提高，呼吁对这类风险给予更多披露。下面给出一些例子。

（1）2019年，巴西牛肉生产商马夫瑞集团发行了一份可持续转型债券，其收益

将用于确保其购买的牛不来自森林砍伐地区、保护区或侵犯土著土地权利的地区。

2021年，绿色影响基金向该公司提供了一笔 3  000万美元的 10年期可持续发展贷款，

用于将其牛肉追溯和毁林监测系统的覆盖范围扩大到间接供应商。如果马夫瑞集团能

够比贷款协议中设定的目标日期提前实现对其间接供应商的追溯，其贷款利率有进一
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步下调的可能。

（2）一些新兴的融资机制，如低碳农业授信、低成本作物融资等，可以使无毁林

耕作，相比清除原生植被开垦新耕地的方式，更具市场竞争力。如果农民所拥有的土

地上存在原生植被，则可实施农民补偿计划，鼓励农民在其土地上保留原生植被 [19]。

（3）2019年，中粮国际从包括中国银行在内的 20家银行组成的财团获得了 21亿

美元的可持续贷款，因其在ESG（包括巴西可持续采购大豆）方面的表现节省了利息 [20]。

（4）欧盟委员会在 2019年发布《2019年关于加强行动促进全球森林保护与恢复

公报》时表示，有意采取措施加强企业对森林砍伐和退化相关活动的披露。与自然相

关的财务披露工作组已经开始制定与自然相关的报告框架，希望在 2023年发布和推广

前对其进行测试和完善。目的是通过自然相关风险的标准化报告制度，提高与毁林相

关信息透明度，强化问责机制，激励金融机构履行零毁林承诺。

（5）全球环境信息研究中心（CDP）运行着一个全球环境披露系统，有超过

9  600家企业通过 CDP报告了气候变化、水安全和森林相关信息。这些数据可以为投

资者提供决策支持，有助于与企业接洽，减少风险和寻找机遇。2020年，有 687家公

司报告了其在运营和供应链管理中所采取的无毁林行动。

（6）2019年，代表 16.2万亿美元管理资产的 230家机构投资者呼吁企业，在亚

马逊地区毁灭性的森林火灾之后采取紧急行动 [21]。2020年，Ceres发布了《毁林和气

候变化投资者指南》，提供了一个框架以帮助投资者了解其投资组合中毁林驱动的气

候风险，并提出投资者可以采取的解决毁林风险的具体措施 [22]。

4. 贸易规范

（1）多边和双边贸易协定，在符合WTO规则的前提下，可以有效推动价值链的

绿色化。WTO规则不仅在多边贸易谈判中有重要作用，同时也是签订双边自由贸易协

定的基础 [23]。

（2）各国正越来越多地利用贸易措施来实现环境目标。2019年，WTO记录了 672份

成员国提交的环境通告 [24]。约有六分之一的WTO成员国通报了包括环境因素在内的

贸易措施，在 2018年通报此类措施的国家中，有 51%来自发展中国家和最不发达国

家 [25]。大多数以环境为导向的贸易措施在WTO中并未引起任何分歧。WTO仅裁定了

10项涉及环境措施的争端，并且在任何情况下都从未质疑环境目标的有效性 [25]。

（3）在符合《关税及贸易总协定》（GATT）规则或属于这些规则的例外情况下，

WTO成员可以为实现环境、健康和保护政策目标采取与贸易有关的措施 [26]。 GATT要

求环境措施不违反基本贸易规则，例如非歧视原则（专栏 8-5）和禁止数量限制原则； 
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然而，世贸组织成员为实现合法的政策目标也有例外。关于可持续性和环境措施，

GATT第二十条关于一般例外的条款，允许WTO成员采取虽不符合 GATT规则，但目

的是保护人类、动物或植物的生命或健康，或与保护可耗竭的自然资源有关的政策措施 

（专栏 8-5）。WTO成员有自主决定各自环境目标的权利，这已在多个案例中得到重申 [26]。

专栏 8-5 WTO 非歧视原则和 GATT（关税及贸易总协定）例外情况

根据 WTO 的非歧视原则，成员不得在下列产品间构成歧视：

• 来自不同贸易伙伴的“同类”产品（给予它们同等的“最惠国”或最惠

国地位，关贸总协定第一条）; 
• 本国产品与同类外国产品之间（给予它们“国民待遇”，关贸总协定第

三条）。

GATT 关于一般例外的第二十条列出了 WTO 成员国可以免除 GATT 规则

约束的若干具体情况。与可持续性和环境有关的两个例外情况在第二十条（b）
款和（g）款中作了说明。

• （b）为保护人类、动物或植物的生命或健康所必需的；

• （g）与保护可耗竭自然资源有关，如果这些措施与对本国生产或消费

的限制同时生效……

资料来源：WTO, Trade and Environment. 2021, https://www.wto.org/english/tratop_e/envir_e/envt_rules_intro_e.htm.

以防止森林和其他自然生态系统退化、破碎或被转化为目的的贸易措施，符合

GATT第二十条中关于保护植物生命和保护可枯竭自然资源的例外情况。 因此，只要

有足够的科学证据，在避免随意性或歧视性的前提下，与软性商品价值链绿色化有关

的贸易措施是可以被允许的 [23, 25]。

各国可以采取多种形式在贸易协定中纳入支持软性商品绿色价值链的措施（专

栏 8-6）。 例如，欧盟已与 7个木材生产国签署了自愿伙伴关系协定（VPA），以确

保向欧盟出口的木材和木材产品均来自合法来源 [27]。 自愿伙伴关系协定是具有法律约

束力的贸易协定，其中包括木材生产国对合法木材进行监控、核查和许可的措施，以

及欧盟仅接受生产国许可的进口木材的措施。《美国—秘鲁贸易促进协定》（PTPA）

是一项一般性自由贸易协议，但包括一项具有法律约束力的森林治理附件。该附件规

定了降低秘鲁非法采伐木材进入美国的风险的具体政策和体制机制 [1]。
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专栏 8-6 贸易协定中环境条款的类型

一般环境条款：

• 序言中的引用；

• 基于 GATT 第二十条的一般和具体例外；

• 承诺维护环境法，而不是削弱环境法以吸引贸易。

实质性环境条款：

• 环境合作；

• 公众参与；

• 争端解决；

• 特定环境问题；

• 关于多边环境协定（MEAs）的具体规定；

• 实施机制；

• 事前相关影响评估。

资料来源：OECD, Environment and Regional Trade Agreements: Emerging Trends and Policy Drivers, https://www.oecd-ilibrary.
org/docserver/5jz0v4q45g6h-en.pdf?expires=1615917071&id=id&accname=guest&checksum=B8FB6573354CE3D6319
144B9A9FF530B.

除官方贸易协定外，各国还可以支持在区域或国际贸易对话中支持旨在促进软性

商品价值链绿色化的多边倡议。例如，2020年，50个WTO成员发起了一项倡议，倡

导WTO就贸易和环境可持续性（包括信息共享、环境合作和能力建设）进行有组织

的讨论。以中国和斐济为首的 7个WTO成员就塑料污染和环境可持续性塑料贸易建

立了不限成员名额的非正式对话 [28]。

（二）软性商品尽职调查和可追溯系统

专栏 8-7 尽职调查和可追溯性的关键要点

• 监测和追踪技术的革命使尽职调查和可追溯性变得更加可行、实用和负

担得起，它使得生产者（特别是中小型企业）更容易验证自身是否符合绿色

标准。
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• 通过采用这些系统，中国企业更便于遵守商品进出口国家的新规定。

• 中国已经就政府和企业在建设重点商品可追溯体系方面的作用发布了详

细的指导意见。 政府部门和企业可以借鉴中国在肉类和蔬菜、酒类产品、药

品和草药等行业获得的经验，加强其他软性商品的可追溯性。

 

1. 国际经验——软性商品合法性尽职调查和价值链可追溯措施的可行性、实用性、

成本和策略 

尽职调查和可追溯性相结合可以验证商品的原产地和产销监管链是否合法、可持

续和 /或符合安全标准。企业可以借此提高物流管理水平，确保整个价值链符合财务

规范，并能证明其采购的商品来源于已知的可持续生产，进而取得市场竞争优势。

就本研究而言，尽职调查是指在价值链或金融投资组合内，对商品生产中与非法

或不可持续做法相关的风险进行评估和管理的一个程序。它包括收集有关供应商以及

商品生产、收获或采购地点的相关信息，以及有关这些地点的生产实践和控制措施的

信息。该程序使企业能够对违反法规或不符合可持续性标准所带来的风险进行评估，

并采取措施减轻风险并验证合规情况。  

可追溯性是指在供应链的生产、加工、制造和分销阶段，对产品或其组件进行追

踪溯源的能力。实现可追溯性通常需要企业识别其供应链中的不同参与者，并理解他

们之间的关系，这一过程被称为供应链映射 [29]。充分的可追溯性是绿色价值链的重要

组成部分。目前已有多种工具和方法（例如，在线森林监控系统可提供对卫星及其相

关数据的访问，以评估正在进行森林砍伐的位置；自愿认证系统可提供第三方验证，

证明商品是否符合可持续性标准以及监管链是否得到充分控制；供应商保证和相关供

应商报告系统；计算机化产品跟踪；区块链技术；等等）可用于支持尽职调查和可追

溯性。

2. 跨国和当地企业尽职调查和可追溯性系统的案例研究

（1）大品牌和零售商

沃尔玛承诺对 20种商品实行更可持续的采购，并采取了多种实践来实现这一目

标。它要求其供应商在一个名为“10亿 t减排计划”[30]的中央管理项目中设定目标并

报告关键的可持续性指标。此外，沃尔玛还与亚马逊地区的主要牛肉供应商合作，全

面追踪直接牛肉供应，并承诺到 2021年年底其从巴西、阿根廷和巴拉圭采购的牛肉

100%无毁林 [31]。自 2018年以来，沃尔玛一直在使用区块链技术追踪其所有绿叶商品
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供应商 [32]。 沃尔玛与中国 3  000 多家供应商合作开展绿色采购。它还完成了一项概念

验证试点，利用区块链将猪肉产品追溯到其在中国业务中的农场 [33]。

亿滋国际绘制并公布了其全部直接棕榈油供应商的工厂位置 [34]。该企业正在安装

系统，以实现其棕榈油的完全可追溯性（工厂前的可追溯性），到 2021年实现全部供

应到种植田层面的可追溯性 [35]。亿滋国际还绘制了西非 9万多小农可可种植者的地图，

并利用卫星软件不断监控森林砍伐情况 [36]。

联合利华同样绘制了其全球全部棕榈油加工供应商的地图，并公布了因不遵守尽

职调查要求而停止与之开展业务的供应商 [37]。该企业正在使用卫星数据和手机，远程

追踪来自种植园的间接供应 [38]。

（2）跨国食品企业

邦吉集团将其直接购买的大豆 100%追溯到巴西大豆相关毁林风险较高地区的

农场层面，并发布了季度可追溯性报告 [39]。它还启动了一项史无前例的计划，将其

100%的间接供应追溯到农场层面 [40]。

中粮国际最近宣布在 2023年前实现其在巴西的直接大豆供应商的全面追踪 [41]。

JBS公司和马夫瑞集团是世界上第一大和第二大动物蛋白生产商，近十年来一直

在亚马逊地区追踪其 100%的直接牛肉供应。它们加起来占中国从巴西进口牛肉总量

的 50%以上 [42]。两家公司最近都承诺采用新系统，100% 追踪它们的间接供应商到农

场一级，并在巴西实现零森林砍伐 [43]。马夫瑞集团已筹集了一笔混合融资，用于为上

述工作提供长期资金支持。JBS公司将运用区块链技术 [44-45]。马夫瑞集团还建立了一

个名为“马夫瑞俱乐部”的生产者支持计划，牧场主可以通过这个计划获得技术援助

和信息以支持它们的业务。JBS 还宣布了一项“为亚马逊合作”基金，为符合森林保

护要求的林区牧场主提供资金支持。

（3）本土及中型企业

哥伦比亚零售商 Grupo Exito使用免费的全球森林观察专业版系统为其牛肉供应商

绘制地图，任何企业都可以随时随地使用卫星来管理其供应链风险。Grupo Exito已经

绘制了超过 37  000  hm2的农田供应地图，并确定其 65%的区域符合公司禁止毁林的政

策。该公司声称自己是哥伦比亚“生产性畜牧业转型”的领导者 [46]。

拉丁美洲银行已对其投资组合中的可持续性风险管理做出重要承诺，使其能够从

美洲开发银行的私营部门（IDB Invest）获得优惠发展资金。Banco Sudameris银行一

直利用地理空间监测系统对新投资进行尽职调查，验证其可持续发展政策的合规性，

并为其客户、拉丁美洲的农民提供支持。在一个报告的案例中，银行收到全球森林观
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察专业版系统的警报，称某客户的农场发生火灾，并通知该客户，以便其及时控制火

势 [47]。通过巴拉圭可持续金融圆桌会议，该国许多银行现在使用全球森林观察专业版

系统来监控毁林事件或客户财产附近的森林砍伐事件 [48]。这个系统被来自 30多个国

家的大小企业使用。

DSNG是印度尼西亚的一家中型棕榈油生产商，它致力于供应无毁林的棕榈油，

并正在通过系统提供其供应商的全面可追溯性。 这项行动使该企业从一个专业投资者

那里获得了 3  000万美元的长期贷款。公司声明，“在受新冠肺炎疫情影响的全球信

贷市场动荡的背景下，长期贷款机制为 DSNG提供了多样化资金来源的灵活性” [48]。

投资者称，“随着 NDPE （无毁林、无泥炭、无剥削政策）的实施，预计有 8  000名

小农户和 11 000人将从就业、服务和收入改善中受益”[49]。

3. 技术在加强尽职调查和可追溯性系统方面的应用（图 8-2）

生产区域

信息     
商品

基于卫星的监控方案可以识别影响
（地面上发生的事件）

购买方
结合起来可以使政府和企
业以有效且可扩展的方式
进行基于数据的决策

透明和区块链工具
可以识别行动者

（商品如何流动及其负责人）

图 8-2  技术支持整个价值链的尽职调查和可追溯性示意图

全球价值链具有复杂性，且不同国家的政策和追溯系统之间缺乏一致性，这对追

踪和监管软性商品整个生产过程中的可持续性和合法性提出了许多挑战。 然而，新的

科学技术为克服这些挑战提供了可选的方法和工具。 以下列举了部分科学技术支持尽

职调查和可追溯性的案例。

（1）基于卫星的遥感：遥感和云计算的进步为大规模森林和土地监测提供了多种

全新的选择。这些技术使更频繁、更大面积、更低成本、更好地探测土地覆盖变化成

为可能。与此同时，全球定位系统（GPS）使外地工作人员能够为其观测记录更详细
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的坐标点，并将这些数据上传到地理信息系统。这将产生更丰富的数据和手段，查明

地面真实状况，实现对全球、大陆或国家尺度的卫星数据更好的自动解析、可视化和

分析工作 [50]。卫星图像的空间分辨率和可用性正在不断提高。欧洲航天局提供来自

“哨兵”雷达卫星的开放 10  m数据，可以穿透云层、烟雾和雾霾 [51]。越来越多的商

业卫星公司（如 Planet、TerraSar）提供高空间分辨率数据（低于 3  m）。虽然对于高

分辨率卫星图像进行大规模处理通常是昂贵的，但将其用于对大尺度数据进行验证、

校准和确认来说，成本有效性很高。例如，高分辨率图像可以用来对免费的低分辨率图

像进行算法训练。此外，高分辨率图像的成本也在逐年显著下降。2020年，Planet（图

像提供商）与挪威政府合作，向所有热带森林地区免费开放近实时、高分辨率的

图像 [52]。

（2）在线地理空间智能平台：一些基于卫星的遥感在线工具，目前已经能够用于

商品供应链的影响监测。例如，全球森林观察专业应用程序结合了遥感数据和云计算，

可以帮助企业评估、监测和报告来自商品产地的毁林风险，这些风险可能发生在农场、

原料棚、仓房或屠宰场 [53]。Agroideal是一个区域信息系统，可以帮助企业针对来自南

美的主要软性商品，制订更加可持续的投资和采购计划。IBAT（综合生物多样性评估

工具）提供了有关全球生物多样性的地图或报告等权威的明确地理信息。

（3）在线透明度工具：“开放木材门户”提供有关参与国家和公司森林管理实践

和法律合规的信息。该门户网站综合了地理空间数据、木材生产者信息、法律文件和

第三方森林监测员的观察资料，以友好的格式为用户提供数据。可持续发展政策透明

度工具包（SPOTT）可追踪棕榈油公司的透明度。它以 100多个行业特定指标为基准，

每年对热带林业、棕榈油和天然橡胶公司进行评分。

（4）GPS跟踪系统：这些系统可以跟踪陆地或海上货运船队的移动。卫星能够

探测到安装在船只或车辆上的应答器发出的信号，从而识别船只的位置、路线、速度

和类型。这些数据可以通过云计算进行近乎实时的处理，并应用于对供应链物流管理

的改进（例如，重新规划路线以避免延误或更新客户的预期交付时间），并跟踪商品

从一个地方到另一个地方的移动。

（5）区块链：区块链技术在确保信息的真实性上有明显的优势，可用于提高供应

链中交易的可追溯性和可见性。许多最近的科学出版物探索了区块链技术满足消费者

可追溯需求的潜力。例如，国际商业机器公司（IBM）提供了一项名为 IBM食品信托

的可追溯服务，该服务曾被用于创建“牛肉链”工具，以追踪美国的肉类来源，追踪

牲畜中的疾病暴发。其他例子包括沃尔玛的鸡蛋项目和家乐福的家禽项目。这些可追
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溯性解决方案改善了可持续性，同时也解决了动物蛋白供应链的健康、安全和韧性 [54]。

星巴克正在采用区块链技术使消费者可以将在商店购买的咖啡追溯到肯尼亚北部某个

种植园。航运巨头马士基创建了 TradeLens，这是一个基于区块链的平台，使复杂供应

链中的每个人都可以跟踪与业务相关的所有文档。森林管理委员会使用区块链来避免

对其认证系统的欺诈使用。区块链技术可用来验证和认证产品在整个价值链中的可追

溯性，包括从采购区域到贸易伙伴以及最终用户。

（6）监管链系统中的标识和数据记录技术：这些技术可以促进大量数据的快速收

集，这些数据可以通过电子、时间戳和其他检查点的记录进行交叉核对，以检测和阻

止篡改 [55]。含有纳米分子或条形码的标签可以被电子扫描。其他的如电子标签，可以

使用无线电信号访问。越来越多的数据记录设备支持现场的数据捕获，以便立即或随

后传输到在线数据库。这些设备可以是手持设备，也可以集成到现有的机械中，如卡

车和收割机器。这类技术比手工方法更有效，因为它们减少了对容易出错的手工信息

传输的需求。通过每个报告事件自动收集的元数据（例如，谁通过用户账户报告、何

时通过时间戳收集信息，以及通过设备中的GPS模块收集信息的位置）也支持验证 [56]。

（7）“大数据”分析策略：“大数据”方法正在国际层面上用于识别农产品供应

链中的毁林风险。可持续经济透明度（TRASE）工具利用公开可得的生产、贸易和海

关数据和建模，可以追溯商品至其初始生产地，同时可以识别所涉及的参与者。它能

识别特定商品的出口、运输和进口环节的不同企业，并通过改进的物流分析方法，将

它们与产地联系起来。连锁反应研究等举措还结合了多种数据类型（森林砍伐警报、

托管链和贸易数据、企业财务和治理数据），用于评估企业在农产品链中面临的重大

财务风险 [57]。BVRio研究所为巴西热带木材贸易开发了一个尽职调查和风险评估系统。

该系统可利用公共可追溯系统、违规和定罪登记、商业物种分布和密度等的公开数据，

以及全球森林观察、巴西政府和其他非政府组织的空间数据，识别出采伐许可报告中

可疑或不现实的数量 [58]。

（8）法医学方法：这些方法被用于对有关农业、森林和野生动物产品的来源或含量

等申明的质询或核实。例如，稳定同位素分析用于确定食品和木材的来源和合法性 [60]。

DNA基因分析被用于支持对非法野生动物和木材贸易的起诉 [61]。一些新型木材鉴定

工具被检查人员用来筛查入境口岸的可疑材料，也被实验室科学家使用，用于形成对

被控非法采购木材的企业进行起诉的证据。如果一种木材物种有足够广泛的自然采集

物理参考样本，这些技术就可以用于验证或否定关于产品含量或其来源的申明 [50]。

（9）计算社会科学和自然语言处理：它提供了系统的方法来研究媒体和文本的在
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线互动。通过自动翻译、解释和定位在线文本信息（如当地新闻和媒体），该技术可

以了解社会动荡情况，创建危机早期预警系统 [63]。例如，GDELT项目（一个通过新

闻媒体的眼睛看到的人类社会的实时开放数据全球图）每天持续监测来自 100多种语

言的全球广播、印刷和网络新闻。它可用于自动识别问题并标记这些信息，对非结构

化的数据进行结构化处理。之后，这些数据库可以用于处理多种问题。例如，一些研

究人员使用这种方法创建了印度的环境冲突地图 [64]。世界资源研究所使用同样的方法，

已经在巴西和印度尼西亚试点创建了与土地有关的近实时的冲突警报系统。如果将这

些信息与追踪软性商品供应的工作结合起来，可以对可能出现的供应链中断情况做出

重要判断，从而进一步提高供应链的韧性。

4. 中国环境尽职调查和产品追溯体系建设现状

（1）尽职调查政策与实践

对于软性商品价值链，“尽职调查”指企业实施的一种风险管理流程，用于识别、

预防、减轻和说明其如何应对其运营、供应链和投资中的环境和社会风险及其影响。 在

中国，尽职调查的概念出现在许多政策和标准中，要求系统识别环境和合规风险，以

达到财务目的，如获得或维持股票交易所的上市地位、收购和合并以及再融资建议等。

但是，目前中国没有明确的法规要求企业在软性商品价值链中开展尽职调查。 

2019 年 12月 28日，十三届全国人大常委会第十五次会议通过了《森林法》修订案，

其第六十五条规定，个人和企业“不得明知而购买、加工、运输非法采伐或非法毁林

等非法来源的木材”。修订案自 2020年 7月 1日起生效，但实施细则尚未出台。

2009年，中国和英国启动了“中国木材合法性认定体系研究项目”，旨在借鉴国

际上木材合法性认定方法，结合中国的森林管理体系，开发一个程序简单、成本低的

整体框架，以促进木材生产国的可持续森林管理。该框架主要包括以政府主导的同协

议国签署双边协议的认定机制（CGTVS）和以行业协会主导的同非协议国之间建立

的自愿性认定机制（CATVS），并从建立的基本原则、协议内容、木材合法性认定的

执行管理办法、相关机构和职能、需要提交的材料、木材合法性证明文件和海关管理

办法等方面加以说明。为了检验认定办法的科学性、实用性和可操作性，在原国家林

业局的指导下，原国家林业局林产品国际贸易研究中心与中国林产工业协会合作在国

内开展了木材合法性认定企业试点工作。这些试点为确保木材利用遵守《森林法》第

六十五条，或经调整后适用于除木材以外的其他商品，提供了宝贵的经验。

（2）产品追溯系统政策与实践

中国自 2010年开始，由商务部和财政部牵头，开展了商品追溯体系建设的探索。
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2014年，国务院发布的《关于促进市场公平竞争维护市场正常秩序的若干意见》（国

发〔2014〕20号）中提出“利用物联网建设重要产品等追溯体系，形成‘来源可查、

去向可追、责任可究’的信息链条”。此后发布的《关于推进国内贸易流通现代化建

设法治化营商环境的意见》1（国发〔2015〕49号）从建设重要商品追溯体系、完善重

要商品追溯体系的管理体制、扩大重要商品追溯体系应用范围等方面明确了构建重要

商品追溯体系的内容和任务。2015年，国务院办公厅发布《关于加快推进重要产品追

溯体系建设的意见》（国办发〔2015〕95号），明确了国家重要产品追溯体系建设的

目标是：到 2020年，追溯体系建设的规划标准体系得到完善，法规制度进一步健全；

全国追溯数据统一共享交换机制基本形成，初步实现有关部门、地区和企业追溯信息

互通共享；食用农产品、食品、药品、农业生产资料、特种设备、危险品、稀土产品

等重要产品生产经营企业追溯意识显著增强，采用信息技术建设追溯体系的企业比例

大幅提高；社会公众对追溯产品的认知度和接受度逐步提升，追溯体系建设市场环境

明显改善。该文件还强调了企业、政府机构、行业协会和第三方服务平台在可追溯系

统中的不同角色。

2017年，商务部和其他六部门 2联合发布《关于推进重要产品信息化追溯体系建设

的指导意见》（以下简称《指导意见》）（商秩发〔2017〕53号），从追溯管理体制、

标准体系、信息服务、数据共享交换、互联互通和通查通识、应急管理等方面提出了

重要产品信息化追溯体系的建设目标。《指导意见》从基本任务和分类任务两个维度

提出了建设任务。在基本任务方面，提出要建立重要产品目录管理制度、完善追溯标

准体系、健全认证认可制度、推进互联互通、促进线上线下融合、强化追溯信用监管

六大任务；在分类任务方面，则分别从食用农产品、食品、药品、主要农业生产资料、

特种设备、危险品、稀土产品和产品进出口八个方面提出建设任务，突出不同类别产品

个性化建设需求。对于食品行业，它建议建立一个可追溯平台，汇集有关原产国和地区、

生产公司、品牌、出口商或代理商、国内接收者以及进出口记录，与海关和检验检疫

所需信息协调，以实现从生产到贸易和消费的可追溯性。

根据上述文件的要求，商务部牵头，会同财政部、工业和信息化、农业农村、市

场监管等部门，负责组织构建重要产品追溯体系，以强化全过程质量安全管理与风险

控制。

2016年，商务部、财政部在山东、上海、宁夏、厦门启动重要产品追溯体系示

1重要产品包括食用农产品、食品、药品、农业生产原料、危险品、稀土产品等 [65]。
2其他六部门包括工业和信息化部、公安部、原农业部、原质检总局、安全监管总局、食品药品监管总局。
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范建设，并于 2018年下半年顺利完成四地追溯示范工程的评估验收，随后针对肉类蔬

菜、酒类产品、中药材等重要产品，在全国开展追溯体系建设试点示范工作。截至目前，

全国共有五批 58个城市开展肉菜流通追溯试点，三批 18个省市开展中药材流通追溯

试点，四个省市的 8家企业开展酒类流通追溯示范。

在示范试点的引领下，追溯体系覆盖领域不断扩大。“建立健全养殖、加工、流

通等全过程乳品质量安全追溯体系”写入了《国务院办公厅关于推进奶业振兴保障乳

品质量安全的意见》；国家药监局将“实现药品可追溯”写入了《药品经营质量管理

规范》，印发了《关于药品信息化追溯体系建设的指导意见》，还将“建立疫苗全程

追溯制度”写入了《疫苗流通和预防接种管理条例》。“建立完善的产品质量安全追

溯体系”“采取有效防伪、追溯技术，确保发放的每枚认证标志能够溯源到其对应的

认证证书和获证产品及其生产、加工单位”“保证认证过程和结果具有可追溯性”等

内容写入《有机产品认证管理办法》。在 2020年实施的新版《有机产品认证实施规则》

中，将产品追溯体系实施的有效性列入了有机产品认证的检查要点。

在国家政策引导下，各省也分别针对食用农产品、食品、药品、农业生产资料、

特种设备及其他重要产品大力推进追溯体系建设，朝着省级重要产品追溯体系管理平

台全覆盖的目标稳步迈进。一些地方还将追溯体系建设与精准扶贫工作有机结合，

例如，国家级贫困县四川南江县在 2017年年初启动了以丹参为主的中药材追溯体系建

设。追溯体系一方面甄选优质中药材，提升产品质量；另一方面建立起长效造血机制，

帮助扶贫地区扩大产业规模，实现提质增效。

在新冠肺炎疫情全球暴发蔓延的背景下，为降低病毒通过冷链食品传播的风险，

2020年 11月国家卫生健康委发布《关于进一步做好冷链食品追溯管理工作的通知》，

提出以畜禽肉、水产品等为重点，实现重点冷链食品从海关进口查验到贮存分销、生

产加工、批发零售、餐饮服务全链条信息化追溯 [66]。2020年 11月，北京市冷链食品

追溯平台正式启用，拉开各省市进口冷链追溯平台上线的序幕。督促引导进口冷链食

品生产经营单位严格落实食品追溯主体责任，及时准确上传货物来源、去向、数量、

位置等关键数据，实现进口冷藏冷冻肉类、水产品“来源可追、去向可查”。截至

2021年 6月，全国进口冷链食品追溯管理平台已有多个省市接入，冷链食品首站进口

量占全国 90%以上，另外的 10%主要通过纸质台账、进货凭证等方式来记录追溯信息，

也在掌控之中。

当前主要的物品溯源方式是通过在商品上粘贴二维码标签或电子标签标识商品身

份，在每个流通环节，对商品进行扫码，记录重要信息，并将信息上传保存到云平台
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系统上。需要追溯商品来源信息时，仅需通过扫码标签，即可网络访问商品页面，查

询相关商品流通、质检等信息。建立物品信息溯源的核心是实现一物一“码”，即每

件物品上，都贴上一个物理标签，作为物品的“身份证”。从成本上考虑，整个行业

应用更倾向于成本低廉的二维码标签。如果是采用电子标签，则可对标签写入较为丰

富的信息（不可擦写），并在生产、装箱、出入库等环节，做到半自动化应用。

三、促进价值链中的循环经济

循环经济在中国不是个新概念。近 20年来，中国在循环经济试点、政策和国家

战略等方面取得了巨大进展 ，到 2020年 “十三五”结束之时，中国循环经济发展取

得了显著成效 [67]。主要成效包括： ①主要资源产出率 1较 2015年提高了约 26%；②单

位 GDP能源消耗继续大幅下降，单位 GDP用水量累计降低 28%；③农作物秸秆综合

利用率达到 86%，大宗固体废弃物综合利用率达到 56%；④建筑垃圾综合利用率达到

50%；⑤再生资源利用能力 2 显著增强；⑥废纸利用量约 5  490 万 t；⑦废钢利用

率约 2.6亿 t，替代 62%品位铁精矿约 4.1亿 t；⑧再生有色金属产量 1  450万 t，占全

国十种有色金属总产量的 23.5%，其中再生铜、再生铝和再生铅产量分别为 325万 t、

740万 t、240万 t。  

显然，在绿色价值链的设计中引入循环经济模型可以提高国内制造和消费的资源

效率，减少整个软性商品价值链中的原材料投入和废物量。中国在钢铁、煤炭、化工、

有色金属、建材等重点行业工业园区内建立并试点了行业内、多行业和跨行业的循环

经济模式。循环经济实践极大地提高了关键材料的资源利用效率和回收率，显著降低

了污染物排放和能源消费。中国还开展了产业价值链上循环经济的实践，涵盖再生资

源、固体废物、废水、余热等。例如，一些“城市矿产示范基地”成功整合了产品价

值链中的回收、分类、深度加工、高价值利用和无害化处理环节。产品部件被拆解回收，

成为未来生产的原料。园区企业互相联系成一个整体，生产过程中产生的废水、余热、

固体废物等实现闭环回收再利用。

同样的循环经济设计原则可以应用到许多软性商品制造商，以帮助其价值链绿色

化和扩大循环经济试点的应用。反过来，绿色价值链的实施也可以促进中国循环经济

1主要资源产出率（元 /t）= GDP（亿元，不变价格）÷主要资源实物消费量（亿 t）。 主要资源包括化石能源（煤
炭、石油、天然气）、钢铁资源、有色金属资源（铜、铝、铅、锌、镍）、非金属资源（石灰石、磷、硫）和生
物质资源（木材、粮食）。  
2“十四五”规划中，可再生资源是指废钢铁、废有色金属、废塑料、废纸、废轮胎、废手机和废动力电池。
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的发展。 特别是专注于价值链可追溯性和透明度的新技术可以用于收集数据，这些数

据也可以用于改进对材料和最终用户的分类，从而进一步提高最终产品的再利用和回

收率。此外，绿色价值链采用的全球可持续标准可用于验证和跟踪国际贸易的回收材

料和再利用产品。     

如一（四）节所述，尽管取得了一些成就，中国在提升循环经济水平方面仍有很

大空间。因此，本章探索了价值链中生产和消费环节的绿色化潜力。本研究关注的循

环经济概念被定义为在地球边界内，产品设计、制造和使用过程中的创新方法，包括

在价值链上采用整体分析方法，侧重于在设计阶段减少废物和污染物产生，保持产

品、材料的使用性，促进自然系统再生。

尽管本研究主要关注软商品，但一旦商品进入生命周期的生产、消费和回收阶段，

软性商品和硬性商品通常会结合在一起，例如，食品的塑料包装，或含有金属框架和

由纺织品覆盖的家具等。因此，循环经济的整体分析方法必然也包括硬性商品。

（一）循环经济对于价值链绿色化的重要性（专栏 8-8）

专栏 8-8 关键要点——循环经济在绿色中国价值链中的重要性

• 采用循环经济的做法，通过减量化、再利用和资源化（3Rs）来减少生

产中的原材料投入，可以减轻上游软性商品生产的压力。这些做法提供了大

幅减排的附加收益，有助于中国实现碳中和承诺。  
• 循环经济的方法，包括绿色消费和生活方式、可持续采购、产品共享平

台、产品即服务、二级市场等，与全球范围内的可持续发展目标相一致，并

推动创新，为国家和企业提供商业机会和竞争优势。  
• 在 3Rs 中，减量化是影响最大的，其次是再利用，然后是资源化。减量

化从影响习俗和习惯开始。这与中国的整体理念和生态文明理念是一致的。

然而，需要有创新的政策和金融工具，通过影响、管理和鼓励大规模的可持

续实践来加速社会转型。  
• 主要发达国家普遍在全球价值链消费端开展循环经济实践。作为世界上

最大的出口国，中国拥有巨大的全球贸易机遇，但这需要政策的培育和支持。

中国的政策制定者必须保持开放的心态，不断更新政策，跟踪并借鉴国际经验，

引领全球循环经济趋势。  
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1. 全球循环经济潜力

以 2011年为基线，采用循环经济的方法，全球到 2030年可以减少 39%的温室气

体排放、28%的原材料消耗 [68]，减少 80%的海洋塑料垃圾 [69]，由此带来的经济效益

十分可观。向循环经济转型可以缩小全球 80 亿 t的自然资源供需缺口，相当于到 2030 

年创造 4.5 万亿美元经济机会，到 2050 年创造 25 万亿美元经济机会 [70]。到 2030 年循

环经济可增加 600 万个就业机会，并有助于减少由塑料污染造成的每年 130 亿美元的

费用经济损失 [71]。

约 45%的全球温室气体排放来自原材料的提取、加工以及土地利用（图 8-3）[73]。

农业是碳排放中很大一部分的核心：全球粮食系统（包括生产、加工和分销过程）

每年排放 160亿 t二氧化碳 [74]，纺织业每年排放的 16亿 t二氧化碳中 23%来自棉花种

植 [25, 76]。

商品生产和
土地管理

45%

每年 10亿 t二氧化碳当量，2010

农业、森林和
其他土地利用

工业（原材料生产）
能源系统

交通能源

6.7%

3%

11.9%

10.2%
17.2%

建筑能源

0.4%
其他

（非能源）

图 8-3  全球按部门划分的温室气体排放——45%源于原材料生产和土地管理

资 料 来 源：Ellen MacArthur Foundation. A New Textiles Economy: Redesigning Fashion’s Future. Ellen MacArthur 
Foundation, 2017. https://www.ellenmacarthurfoundation.org/assets/downloads/publications/A-New-Textiles-Economy_
Full-Report.pdf.

循环经济的“3R”理念是“减量化、再利用和资源化”。“减量化”是指由于消

费者减少购买而导致的需求的绝对减少。它可以通过多种方式实现，包括在价值链的
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所有阶段减少浪费。然而，需要注意的是，“减量化”与制造商及其在概念和设计生

命周期等上市前阶段的角色紧密相关，强调每单位产品使用更少的材料。“再利用”

是指产品在其制造形式下的重复和优化利用，理想地用于其设计预期的目的，而不是

用于较低的价值目的。再利用过程涉及各类利益相关者，从消费者到收集者、零售商

和生产者。“资源化”是对产品的单个材料部件进行再加工，使其成为可用的原材料，

以替代原始原材料。去掉原始产品结构的回收材料也被称为“二次”材料，可以在任

何地方重新应用 [77]。

在水泥、铝、钢、塑料等关键材料的生产中，采取循环经济措施，到 2050年可减

少37亿 t二氧化碳排放。此外，食物系统的循环经济战略，如向更自然的农业系统转型、

更有效地利用已生产的食物，到 2050年可以减少二氧化碳排放量 56亿 t。这相当于将

所有交通运输的排放降至零 [73]。

2. 循环经济对于中国的意义

研究显示，到 2040年，全面实施循环经济有可能为中国企业和家庭节省在高质量

产品和服务方面的支出约 70万亿元（11.2万亿美元），约占中国预期 GDP的 16%。

它还可以减少 23%的温室气体排放和 50%的细颗粒物，从而为中国城市居民带来健康

和福祉 [78]。

循环经济实践在全球价值链消费端的主要发达国家盛行。中国制造商需要满足其

他地区对可持续产品不断增长的需求，这也将加强中国在软性商品全球价值链绿色化

的努力。这一转变的核心是中国与世界更广泛的联系。中国已经有了完善的循环经济

框架（以 2008 年《循环经济促进法》为代表），还可以通过完善政策以跟上全球循环

经济趋势并借鉴国际经验，继续成为该领域的领导者。这些趋势有助于提高中国循环

经济实践的雄心——从工业战略转向可持续消费。通过 2018 年签署的《中欧谅解备忘

录》，中国已与欧盟结成联盟，就协调关键的循环经济机制、产品标准和体系进行政

策交流。这些合作有助于推动创新循环经济实践的广泛采用，并支持全球低碳经济的

发展 [79]。此外，这是加强中国与世界各地贸易关系的绝佳机会。根据循环经济实践重

新构建这些关系，为环境、经济和社会效益的双赢合作提供了机会。

综合来看，中国的“十四五”规划、“六保”、“六稳”和近期的 2030/2060 碳减

排承诺，在很大程度上可以通过全面采用循环经济来解决，这将有利于中国全面实现

“十四五”规划提出的经济、社会、生态和环境目标，对后疫情时代中国经济复苏和

实现中国梦至关重要 [1]。
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3. 循环经济对中国 2060碳中和目标的重要贡献

减少材料的使用可以显著减少碳排放。 中国是世界上最大的钢铁生产国（占全

球产量的 57%）、塑料生产国（占全球产量的 25%）和水泥生产国（占全球产量的

51%） [80-82]。中国农业粮食系统的温室气体排放也不容忽视，2018年中国农业粮食系

统的温室气体排放约为 10.9亿 t二氧化碳当量，占全国温室气体总排放的 8.2% [83]。 因

此，减少粮食损失和浪费可以显著减少农业食品工业的排放。可以采用以下循环经济

措施减少碳排放。

首先，通过改进产品设计和生产流程，尽可能减少原材料的使用，增加回收材料

的使用，延长产品的使用寿命。 在这方面，需要创新来提高材料的机械化回收效率。 例

如，苹果公司为了更高比例回收废弃手机中的材料，通过技术创新研发了人工智能机

器人来精细化拆解多达 15个型号的苹果手机，每个小时最多可以拆解 200台手机，拆

解后的手机部件可以由专业化材料回收企业来进行材料级别的再生以供循环使用。目

前最新款的苹果手机中已经在多个部件中使用多种再生材料，包括 100%再生稀土的

磁铁、100%再生锡的主板焊料、100%再生钨的震动引擎等 [84, 85]。

其次，通过预防和减少生产、加工、分销和零售中的材料损耗和浪费，可以减少

原材料的使用。 目前，中国粮食损失和浪费量超过总产量（3  500万 t）的 6%[86]。 减

少粮食损失和浪费每年有望减少 1  300万  hm2农业用地的需求（“释放”边际农业用地，

通过重新造林重建国家的碳汇），显著减少化肥污染（减少 N2O的排放）[87]，缓解农

业生产对自然的压力。

最后，减少消费可以有效地减少总需求，从而降低与之匹配的生产产出。 这就需

要对我们当前的消费模式进行重大转变，减少食物浪费，鼓励共享经济，并通过二级

市场和租赁市场提高产品的使用率。总之，这些措施可以延长产品的使用寿命，降低

制造新产品所需的材料投入，从而降低上游生产压力和生产过程中产生的排放。

从减排的角度来看，重复使用产品可以节约用于生产不同产品的资源和过程中的能

源。因此，一种产品被重复使用得越多，减排量和经济性就越大，不仅可以避免使用更

多资源来生产新产品，还可以避免产品报废处理过程（如填埋或焚烧）中产生的碳排放。

在产品再利用之后，材料回收是下一个优先事项。通过回收利用减排的潜力因材

料而异。表 8-2列出了初级和次级生产中不同材料的温室气体清单 1，显示了通过回收

利用减少二氧化碳排放的明显潜力。值得注意的是，铝是回收后减排潜力最大的材料

1 初级生产是指在生产过程中使用原材料作为投入的生产，而二次生产是指在生产过程中使用回收材料作为投入
的生产。
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之一，其次是钢、塑料、玻璃、纸和纸板。这表明，某些材料的回收可带来比其他材

料多 3倍的减排量，因此应优先考虑这些材料的气候减缓战略。然而，证据也表明，

并非所有的材料都可以无限循环利用。例如，铝、玻璃和金属等元素可以一次又一次

地回收，而不会发生任何结构变化，而塑料平均回收次数为 3次。在这个过程中，塑

料失去了它的结构特性，因此只能用于低价值的产品，然后被扔进垃圾填埋场 [88]。

表 8-2 不同材料的二氧化碳减排潜力                                                                                                            
单位：kg二氧化碳当量 /  kg材料

材料 初级产品 次级产品 通过回收利用的减排潜力

玻璃 * 0.9 0.5 --0.4

铝 * 11 0.4 --10.6

钢 * 2.4 0.3 --2.1

塑料 * 2.1 1.3 --0.8

纸和纸板 * 1.1 0.7 --0.4

棉花 ** 11 4.3 --6.7

资料来源：Hilman, Karl, Andres Damgaard, et al. Climate Benefits of Material Recycling Inventory of Average Greenhouse 
Gas Emissions for Denmark, Norway and Sweden. 2015. https://www.oecd-ilibrary.org/content/publication/tn 2015-547.
Liu, Yun, Hailhong Huang, et al. Could the Recycled Yarns Substitute for the Virgin Cotton Yarns: A Comparative LCA, 
2020. https://doi.org/10.1007/s11367-020-01815-8.

4. 循环经济对中国“双循环”政策的贡献

2019年，中国国内需求对经济增长的贡献率达到 89%，最终消费支出对国内生产

总值（GDP）的贡献率达到 58%[1]。当我们接近地球自然和矿物资源的极限时，目前

的消费模式将不可持续，除非找到产生需求的其他模式，否则将阻碍增长。不断壮大

的中产阶级和越来越多的年轻“网民”为中国消费的升级和绿色转型创造了这样一个

机会，即转向更可持续的消费模式以及可持续溯源采购和生产的产品。以促进中国的

绿色消费为重点，循环经济实践可以为有限资源条件下的持续增长提供切实可行的解

决方案。

更特别的是，从生产的角度来看，新的循环经济模式通过强化从设计到生产全过

程中的 3R原则，促进材料在生产过程中的循环，提高资源效率，减少生产的影响，

进而改善环境质量和人类健康。例如，随着消费者越来越关注可持续性和生态友好性，

Lush等美容品牌在 2018年开设了第一家“裸体”商店，根据生态设计原则对产品进

行重新设计，完全去掉了塑料包装。之后，其他公司也开始效仿。2019年，玛莎百货

开始在其托尔沃斯门店推出 90多种完全不使用塑料包装的散装水果和蔬菜，预计在两
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年内节省 580  t塑料垃圾。此外，训练有素的蔬菜水果销售商可为顾客提供选择和保存

蔬菜水果的建议，以避免在家浪费食物 [92]。如今，零废生活方式开始在欧洲兴起，仅

英国一国就有超过 100家提供无塑料购物的零废商店 [93]。

在价值链的下游，循环经济还可以通过可持续采购、共享平台、“产品即服务”模式、

二级市场等方式促进绿色消费，培育绿色生活方式。上述再利用模式延长了产品的使

用寿命，并减少了上游生产的压力。与此同时，国内市场对高品质和可持续产品的需

求不断增加，将加速进口原材料可持续和 /或安全标准的采用，这也将巩固全球绿色

价值链战略。下面，我们举几个具体的例子来说明循环经济如何支持中国的双循环政策。

（1）减少不可持续原材料的使用，以满足中国国内不断增长的绿色消费需求

目的性设计是循环经济的指导原则之一。产品未来对环境的影响约有 80%是在

设计阶段决定的（艾伦·麦克阿瑟基金会），为了品质、耐用性和健康，谨慎地对

材料进行溯源采购和使用是关键。无论是长期拥有、基于服务的消费模式，还是重

新利用一种材料，好的设计都可以激励消费行为，促进产品的修复、再利用和资源

化。因此，这可以减少生产原材料的用量。在某些情况下，根据法律或认证的要求

提高设计标准，可以加快价值链绿色化进程，提高资源效率和促进可持续溯源采购，

以减少环境影响。

以生态设计为例，这个概念并不新鲜，但挑战在于如何激励生产商和制造商启动

循环价值链。世界各国已经开展了旨在促进生态设计的立法和认证。例如，在欧洲，

生态设计指令为影响能源消耗的欧盟产品（如加热器、用水设备和绝缘材料）提供了

设计指导。预计到 2030年，该措施每年可节省能源 167  TW·h，相当于丹麦每年的能

源消耗 [94]。法国在这一框架上更进一步，于 2020年出台了《循环经济法》，对修复权、

未售出商品销毁和废物管理提出了严格规定。例如，该法律将要求生产商和进口商告

知消费者其产品的环境属性，从可回收成分到可重复使用的可能性 [95]。欧盟近期更新

了其生态设计指令，以涵盖产品使用寿命设计领域。新指令要求产品备件应更长时间

供应市场，以便后续更简单易行的维修 [96]。

作为循环经济的早期倡导者，中国传统上关注的是末端废物管理、污染预防和

清洁生产。但在近期发布的循环经济“十四五”发展规划中，中国政府明确提出完

善循环经济指标体系和绿色设计规范是未来五年的重点工作。通过向更系统的模式

过渡，尤其是鼓励智慧的生态设计，中国可以继续管理这些问题，同时与循环的整

体方法保持一致。同样，在城市地区推广绿色建筑，也是通过良好设计减少环境影

响的范例。为了遏制建筑过程中的温室气体排放，减少其对整个价值链的自然资本
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和生物多样性的影响，中国政府最近对房地产实施了更严格的监管。中国的“十三五”

规划明确要求，到 2020年，50%的城市新建建筑需达到绿色建筑标准，绿色建筑材

料的比例需达到 40%。与此同时，在 2012—2017年，中国有兴趣购买绿色住宅的人

数增长了 3倍 [97]。

新的法规和消费者行为的转变已经开始推动向采用更可持续建筑材料的绿色建筑

的转变。2016年，“中国房地产绿色供应链”倡议应运而生。“中国房地产绿色供应链”

倡议是由房地产企业和上游（如建筑施工、建材制造）、下游（如家具制造）等关键

利益相关者组成的商业联盟 [1]。截至 2019年，已涉及 100家房地产公司和 3  669家国

内外白名单供应商。这些企业的年销售额为 2  900亿美元，约占中国房地产行业总量

的 20%[1]。

该倡议提出以来，取得了显著成效。自 2018年起，所有成员企业将“白名单”标

准纳入认可的联合采购招标文件中，为促进中国房地产行业对木材的合法和负责任采

购做出了重要贡献。在全球森林和贸易网络的技术支持下，联合采购政策明确规定，

绿色木材不得来源于具有高生态价值的森林、《濒危野生动植物国际贸易公约》所列

树种、没有明确确定所有权的森林地区、正在进行森林和农地转换的地区，以及转基

因木材。这些努力使得大约 2  800万美元的源自合法采伐森林土地的木地板被采购（相

当于中国总市场的 22%），这也是在森林保护和消除木材收获对生物多样性的负面影

响方面的一项重要努力 [1]。该倡议的目标是到 2025年扩大这一努力，使超过 50%的中

国地板公司改用 FSC认证的木材，使超过 500万  hm2的森林得到可持续管理，并为全

球生物多样性保护工作做出贡献 [98]。

注重高质量的设计将使中国企业更好地解决国内日益增长的绿色消费，同时减少

不可持续材料的使用和环境影响。然而，中国政府必须确保一个功能完善的监测和评

估体系，以支持市场转型。例如，可以开发绿色价值链认证机制，并纳入其他已完善

的全球认证计划和可持续标准，如 FSC木材认证。此外，强化相关法规和执法也是取

得预期效果的重要途径。

（2）基于数字解决方案的再利用商业模式可以助推中国实现资源约束下的经济增长

重复使用产品可以减少资源消耗，共享经济是一种新兴的商业模式，在共享出行、

服装、充电宝等领域都已有具体应用。它通过个人或公司拥有产品并将其作为一种服

务提供给消费者来实现对商品和服务的临时使用。最终，环境效益源于不同商品和资

产利用度的提升及其使用寿命的延长，节约隐含能源和其他有价值的资源，避免新材

料生产和报废处理相关的温室气体排放 [99]。
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以时尚行业为例，共享经济模式在过去十年中越来越受欢迎，尤其是设计师产品，

包括中产阶级在特殊社交活动中偶尔使用的服装、鞋子和配饰。例如，2009年，“Rent 

the Runway”租衣网作为一个电子商务平台出现，允许用户租用、订制或购买设计师

服装和配饰。自 2016年以来，该业务通过加速订制业务开始大幅扩张并开始盈利。截

至 2019年，该公司的估值超过 10亿美元 [100]。这种商业模式可以在中国市场复制，对

于快速增长的中产阶级来说可能有更大的商业潜力，预计到 2030年，中产阶级的占比

将从 2015年的 57%增长到 75% [101]。事实上，类似的概念早在 2014年就在中国出现，

如女神派（MSParis）、衣二三（YCloset）、云端衣橱（YEECHOO）、星洞（Starluxe）、

一起贷（Yiqidai）和兜宝宝（Dou Baobao）[102]。

与此同时，随着中国人热衷于新的生活方式和消费习惯，奢侈品市场有望扩大和

增长。这种快速增长的需求可以通过分享经济得到部分满足，其交易额预计将从 2020

年的 3.38万亿元（5  224.7亿美元）每年增长 10%[103]。此外，电子商务将加速奢侈品品

牌的在线销售，使其可以到达一线城市以外的“95后”人群，因为 80%的中国人更喜

欢在网上购买奢侈品 [104]。

另外，在二手市场购买二手服装或家具也可以达到再利用的目的。虽然租赁在奢

侈品市场运作良好，但转售在中端市场更有效。中国电子商务巨头阿里巴巴集团运营

着一个名为“闲鱼”的二手消费市场，用户可以在这里买卖二手产品，并可以选择使

用母公司的物流系统。

总之，创建新的共享经济和再利用模式可以提高产品的使用率。这既能满足国内

日益增长的高品质生活消费需求，也能在不增加生产的情况下拉动新需求的增长，进

而实际减少原材料提取和生产的需求。这将成为“十四五”规划中强调的高质量发展

和绿色增长的引擎。

尽管有这些重要的好处，共享经济可能产生的反弹效应（或称为杰文斯悖论）也

不应被忽视。这里的反弹效应是指，因增加共享需求的行为改变而导致共享产品带来

的资源利用效率提高的预期收益减少。共享经济模式使得消费者租用奢侈品比拥有奢

侈品更便宜，这可能会使消费者增加对这些产品的需求。为了将意外反弹的风险降到

最低，需要正确的政策激励措施来引导健康消费习惯的发展。

（3）增加回收可以提供替代解决方案，以满足由收入增长驱动的国内消费增长

在通过再利用使商品和材料保持在经济循环中的同时，不可再利用的部分则可以

通过回收来保持价值。提高木质材料的回收率，有助于中国作为进口国减少对木材进

口的依赖，从而减轻热带森林的压力。这可以通过对建筑施工、家具制造和造纸行业
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等方面的干预来实现。

中国房地产行业市值位居世界第四 （5  400亿美元）[105]。它的扩张速度也是最

快的，中国快速增长的城市每年增加 20亿 m2的建筑面积 [106]。此外，中国房地产行

业将通过“一带一路”倡议扩大其海外建筑业务。这种持续的扩张在国内和国际上都

具有重要的环境影响。

2019年，建筑和家具制造业占中国木材消费的 51%，其中 60%是进口的 [107]。预

计中国的木材消费量和进口总量将继续增长，以满足日益增长的市场需求。然而，由

于对国内伐木的限制，国内资源难以满足中国的木材需求。因此，再生木材作为地板

材料的市场迅速增长。在减轻上游生产压力的同时，中国政府必须完善和加强对再生

材料使用的规范，最大限度地降低对人体健康的潜在风险。这是因为在生产阶段存在

的有害物质将保留在回收材料中。一些国家已经制定了管理可回收材料的政策，以避

免对健康造成负面影响。例如，欧盟（528/2012）的生物杀虫剂法规明确禁止在人造板

上存在甲醛树脂等有害物质。

中国造纸行业自 2010年以来纸张产量已经位居世界第一，占全球产量的 25% [108]。

在过去的十年里，纸张的消费量大幅增长，这很大程度上是受电子商务和相关包装的

蓬勃发展的推动。2017年，该行业处理了 400亿份订单，相当于每天处理 1亿个包裹，

产生了 790万 t包装废物。其中，86%是瓦楞纸片，3.6%是塑料。目前国内资源无法

满足造纸生产中对原生纤维的需求 [109]。

在国际上采购木材和提高纸张回收率是一个明确的解决方案。然而，前者对采购

国具有显著的当地影响。因此，以资源化为重点的循环实践可以让作为买方的中国减

轻对大卖方国的压力 [110]。在满足对纸张不断增长的需求方面，回收利用具有巨大的潜

力。例如，2017年，60%的纸包装和几乎全部的塑料都没有得到回收 [111]。

虽然提高回收率至关重要，但仅靠生产方面解决方案并不能解决我们当前不可持

续增长模式的深层次问题：人口和收入的快速增长导致消费的不可持续扩张和增长。

因此，另一种方法是完全取消纸和纸板包装，用可重复使用的容器和全面的逆向物流

系统取而代之。后者也需要改变现有的消费模式。RePack 的商业模式就是一个很好的

例子，该公司是一家为在线商店提供邮政包装产品的供应商。 消费者可以选择 RePack 

的包装服务，并在将包装寄回后获得代金券。 虽然消费者可以在任何其他在线平台上

使用优惠券，但零售商可以将自己与无害环境的送货服务结合起来，并培养忠诚的客户，

减少他们日常生活对环境的影响。 与一次性塑料包装相比，这使得 RePack 的碳足迹

减少了 80%[112]。
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5. 以可持续消费为核心的循环经济为高质量发展奠定基础

同样重要的是，循环经济的 3R理念可以应用于加速消费者行为向“减少和再利用”

模式的转变。这将减少对原材料的需求，同时增加对由回收材料制成的产品的需求，进

而减少对用作生产投入的进口原材料的需求。以下列举了此类基于消费的策略的示例。

（1）转变消费模式，以减少食物损失和浪费以及塑料的使用

粮食损失和浪费（FLW） 日益成为中国面临的主要挑战。中国每年损失和浪费的

粮食约 3  500 万 t，约占其粮食总产量的 6%，这一数量可以养活 30万～ 5  000 万人 [86]。 

大约一半的粮食损失和浪费发生在供应链的下游端，无论是在零售店还是在消费者手

中。餐馆和食堂平均占粮食损失与浪费的 28%[113]。与此同时，中国正面临着用于种植

粮食的耕地的萎缩问题，这主要是由于土地退化，大约 40% 的土壤已经中度或严重退

化 [114]。 这意味着中国必须通过下游消费解决粮食损失与浪费问题，以提高粮食安全

并减轻农业扩张的压力。

中国已经在努力解决这个问题：2020 年，中国宣布发起“光盘行动”，鼓励消费

者在餐馆点餐时减量 [115]。此外，中国新的《反食品浪费法》将对任何在流行社交媒

体渠道（如暴食视频）上宣扬暴饮暴食的人处以最高 10 万元的罚款。餐厅如果诱导或

误导消费者“点餐过多，造成明显浪费”，也会面临罚款 [116]。为响应反食品浪

费运动，中国各地都开展了以地方为主导的行动。例如，自 2020 年 4 月起，合肥市中

心的金陵大酒店向带走剩菜的食客提供 10% 的折扣或 50 元（7.19 美元）的优惠券以供

下次使用 [115]。

然而，需要更多的创新来促进人们习俗和文化态度的改变，从而减少浪费食物

的消费习惯，并鼓励健康饮食 [117]。例如，技术驱动的政策激励措施或新商业模式

可以促使零售商打折出售可能被浪费的食品。再如，为了应对不确定的波动需求，

Lunchie 公司和 ResQ公司开发了一个移动应用程序，允许餐饮场所以折扣价向在特

定时间窗口取餐的当地客户出售剩余食品。该应用程序提供了一个双赢的解决方案，

即使消费者可以轻松地以较低价格获得高品质食物，也避免当地餐馆的实物浪费和相

关收入损失 [118]。

除了食品垃圾，塑料的一次性使用问题也亟待解决。中国每年生产约 2  000 万 t一

次性不可降解材料，其中包括 300 万 t购物袋 [121]，迫切需要政策创新来推动公民降低

塑料包装的消费量。 2020 年 1 月 16 日，中国国家发展和改革委员会（NDRC）和生态

环境部联合发布禁令，禁止在餐厅、购物塑料袋和含有微塑料的化妆品中使用一次性

塑料。该禁令已于 2021 年 1 月 1 日生效 [82]，预计到 2025 年，城市外卖塑料使用量将
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减少 30%。该政策的效果尚待观察，但全国各省已发布了实施该国家政策的计划。

 同时，塑料的替代产品研究也在增加。例如，快餐店开始提供由高粱、大米和小

麦粉制成的勺子、叉子，甚至筷子。 EnviGreen是一家印度公司，发明了由淀粉制成

的储物袋，使用后可以成为动物的食物 [119]。已经有许多商业化的发明，为消费者提供

了更多替代塑料的选择，从而支持减少塑料使用的行为转变。

（2）改变消费者的行为，鼓励塑料再利用，减少对原材料投入的需求

再利用模式是循环经济减少对原材料投入的需求，带来经济和环境效益的一个明

显例子。例如，在全球范围内，再利用 20% 的塑料总量将产生 100 亿美元的经济效益 [73]。 

包装再利用对中国非常重要。仅在 2010 年，中国公民就产生了 6  000 万 t塑料垃

圾 [72]。与此同时，中国也是塑料的主要生产国，生产了全球 20% 的塑料 [120]。在 新冠

肺炎疫情大流行期间，由于对个人防护设备和一次性塑料（如外卖容器和在线购买包装）

的需求增加，塑料产量猛增。通过解决塑料的生产和使用，中国还能够减少化石燃料

的消耗和进口，这是塑料生产的重要原材料 [121]。

有四种实用的方法可以通过企业对消费者（B2C）服务模式在价值链末端鼓励塑

料再利用。首先，消费者可以在家里使用塑料容器重复灌装。为推广这种新商业模式，

行业龙头企业应当联合起来重新设计标准化的容器。例如，总部位于美国的社会企业

TerraCycle开发了 Loop平台，旨在为全球消费者购买重复灌装包装产品提供便捷得体

的购物方式。其次，企业可以提供取货服务以使用塑料容器重复灌装并将其退还给

客户。再次，消费者可以选择在商店和其他零售地点重新填充容器。最后，消费者可

以选择将他们的容器丢弃在特定地点，而企业可以从这些地点收集容器并进行清洁和

重新灌装，以使产品可以再次在零售店销售。例如，Splosh 洗发水装在一个容器中，

最多可重复使用 20 次。这样可以减少 95% 的材料使用以及塑料容器生产过程中所需

的能源 [99]。 

总而言之，从环境和经济的角度来看，塑料容器的再利用模式是有益的。同时，

它们是多样的，可以不同的方式实施，适用于大量的产品。然而，推广再利用模式需

要政府和企业创造激励措施来吸引更多消费者参与。

（3）转变消费，引领新的时尚潮流，促进环保材料的使用

纺织业由于生产、提取和利用原材料生产天然纤维而对环境产生重大影响。例如，

棉花占欧洲市场使用的所有纤维的 43%，其特点是水足迹高。羊毛是另一种重要的纤

维材料，其生产会产生大量温室气体排放 [122]。 

随着消费者越来越意识到时尚行业的肮脏程度，他们已经开始采取行动向行业提
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出更多的要求。消费者对更可持续消费的需求可以推动商业实践的改进，并促进新的

可持续时尚趋势的出现。例如，标志性奢侈品牌 Hermes与美国初创公司MycoWorks

合作，使用 Sylvania（一种由菌丝体或蘑菇根制成的材料）重新打造其广受欢迎的

Victoria行李袋 [123]。

此外，原材料的稀缺迫使时尚界的许多品牌采用回收利用来满足对服装日益增长

的需求。在过去的几年里，“纤维到纤维”作为原材料的可持续替代品已经开始出现。

然而，回收纤维作为新产品原料的做法尚处于起步阶段，难以实现规模经济。不断

变化的消费者需求可能会导致对技术创新的投资增加，这些创新将解决纤维回收转

变过程中的问题，例如长度缩短、服装中纤维混合物的使用以及生产过程中的杂质。

此外，消费者偏好的变化还可以推动时装设计中越来越多地使用回收和可回收材料，

为时装业的可持续转型做出贡献。例如，Muiccia Prada女士和 Raf Simons先生的合作

系列已开始生产由 100%再生尼龙制成的服装 [124]。服装品牌 H&M 与中国香港纺织及

成衣研发中心（HKRITA）合作开发了一种技术，可以在不损坏纤维的前提下将棉花

与再生聚酯纤维分离。 再生聚酯纤维随后被用于童装系列产品，为公司的减排目标做

出了贡献 [124]。

作为全球最大的纺织品生产国，国内外消费模式的变化对中国影响巨大。更环保

的消费方式已经越来越受欢迎，尤其是在中产阶级中。如今，消费者通过社交媒体、

活动和同行影响越来越意识到纺织品生产对环境的影响，并愿意为更可持续的生活方

式买单。中央和地方政府也可以通过公共绿色采购支持向可持续消费的转变。例如，

在荷兰，国防部在一份提供毛巾、衣服和工装裤的大型合同中明确规定优先使用回收

纤维 [75]。设计师在将再生材料融入时装设计方面也发挥着重要作用，这可以创造支持

全球向绿色消费和更健康生活方式转变的时尚潮流。

6. 循环经济可以为中国企业带来新的商机

（1）全球贸易动态和政策变化对中国企业的影响 

随着各国对循环经济的兴趣不断增强，全球贸易政策和实践在设计时也需要考虑

循环性。这种对各国如何看待贸易的重要重构充满了机遇。虽然循环经济转型历来是

通过国内政策（如上一节中提到的政策）推动的，但越来越明显的是，贸易也很重要，

因为大多数商品以某种方式与全球价值链相关联 [125]。作为全球贸易的主导力量，中国

认识到跨境流动的经济、环境和社会影响至关重要。 

在全球贸易发展过程中，单个国家可以制定政策推动国际贸易更具循环性。例如，

生产者责任延伸（EPR）要求生产者将其对产品的责任延伸到产品生命周期的消费阶
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段之外。EPR政策通常适用于国内销售的产品，但也可以扩展到出口产品，生产商负

责在出口国对商品进行收集、分类和使用后回收 [126]。

与循环经济相关的全行业举措通常也需要支持贸易政策和实践才能取得成功。 例

如，通过优先考虑生态设计，一个行业可以通过更好的产品设计来减少浪费，并使产

品的零部件更容易拆卸以再利用或回收。 然而，这种做法需要“需求拉动”来推动供

应。 各国可以利用贸易法规以及统一的标准在多个跨境市场中创造这种需求。

以循环为理念设计的全球贸易提供了环境效益之外的好处，如经济多样化、技术

增长和创新，以及新技能开发 [121]。如果监管得当，它可以将废物和材料运送到有更好

分类和处理能力的目的地 [125]。开放市场可以成为有益的强大工具，而经过深思熟虑的

贸易政策可以获得积极的商业利益，特别是中国可以通过将贸易和循环经济视为一个

相互关联的系统来提高供应链的安全性和稳定性。此外，随着服务贸易在全球贸易中

的吸引力越来越大，中国将产生新的循环经济商业模式，特别是那些小微科技公司，

例如那些与循环经济相关的交易量巨大的服务，包括 IT服务，其他专业、技术和商业

服务（如技术测试或环境咨询服务），无运营商的租赁服务，研发服务，维护、 维修

和安装（建筑除外）服务，污水和废物收集服务以及与建筑服务相关的专业服务 [128]。

此外，中国有重要的机会在贸易和循环经济问题上发挥领导作用，特别是在这两

者之间的联系仍处于起步阶段的情况下。 例如，中国可以利用全球市场供给可回收或

可重复使用的材料，同时鼓励其 14亿公民转变消费习惯。 同时，多边合作可以有利

于国家间关系的健康发展，并从贸易扩展到其他事务。中国已经具有全球合作的精神，

最近通过世界贸易组织率先发起了减塑倡议。如今，大多数商品以某种方式与全球价

值链相关联 [129]。 

（2）中国循环经济市场的蓬勃发展和商业创新

循环经济商业模式已经开始在中国的许多经济领域出现。其中许多企业创造了可

观的市场收入，并创造了大量体面的就业机会。

共享经济和提供服务的机遇。如前所述，共享平台和产品的服务不仅带来了环境

效益，也带来了经济机会。仅在中国，共享经济在 2019 年就支持了 6 亿人的 5  000 亿

美元交易，预计到 2025 年将占中国 GDP的 20%[130]。2018 年，中国约有 7.6 亿人参与

共享经济，其中，服务提供者约 7  500 万人 [131]。 2020年，共享经济从业人员规模达

到 8  400万人，其中 631万人直接受雇于网络销售平台 [131]。将共享经济模式扩展到租

赁名牌服装和家具等领域，可能会进一步增加共享商品的市场机会。像 YCloset 这样

的在线平台已经开始接受这一趋势，为每月支付订费的消费者提供服装租赁服务。 
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YCloset 吸引了阿里巴巴等知名投资者和 H&M 等品牌合作伙伴，截至 2019 年，已拥

有 1  500 万注册用户 [132]。新经济模式要求企业从产品供应商向服务供应商转变，这可

以产生可观的经济效益。例如，2019 年全球维护和维修市场的价值为 1.3 万亿美元 [133]。

再利用模式的机遇。据估计，全球每年有价值 4  600 亿美元的未被充分利用的服装

被丢弃。如果一件衣服的平均穿着时间增加一倍，纺织行业的温室气体排放量可能会减

少 44%[123]。此外，二手服装市场预计在未来 5年内将增长 5倍，达到 6  400 万美元 [134]。 

在国内，再利用模式不仅可以减少中国对环境的负面影响，还可以创造商机。在

中国，每年丢弃的约 2  600 万 t纺织品中，只有 10% ～ 15% 得到回收和再利用，这表

明有充足的机会进行更多的再利用 [135]。此外，奢侈品的二手市场在中国有着巨大的潜

力，自 1990年以来需求量稳步上升，到 2017年总销售额达 80亿元，预计还将以 20%

的速度增长。同年，二手奢侈品专卖店总数约为 2  500家，其中专门经营二手新用品

的商店有 400家。对二手奢侈品的需求已成为日益壮大的中国中产阶级的可行选择 [136]。 

再利用模式在包装领域也有显著的发展势头，有三分之一的包装最终被填埋 [137]。

这种日益增长的兴趣源于人们越来越认识到，再利用模式不仅提供了一系列新的

塑料污染解决方案，而且还具有释放巨大商业利益的潜力。例如，联合利华承诺到 

2025 年将原始塑料包装减少 50%，其中三分之一来自绝对塑料减少，包装生产商 

Amcor的可重复使用和可再填充 PET 容器的销售额在过去两年翻了一番 [138]。智利初

创公司 Algramo 旨在通过其智能自动售货机消除塑料包装，这些自动售货机将家用

清洁产品等产品分配到可重复使用的包装中 [139]。这种创新也伴随着巨大的经济潜力。

事实上，将全球 20% 的塑料包装转化为可重复使用的替代品，可以带来 100 亿美元

的商机 [140]。

科技赋能回收新商业模式。在中国，越来越多的科技公司参与回收业务。物联网、

大数据等新技术已被应用于改造家庭回收业务。它们可以改善生活垃圾的分选，大幅

提高家庭回收率，并根据家庭的喜好创造包括礼物、信用、代金券等不同形式的奖励。

高科技公司的参与将改变人们对回收行业的态度，创造更多体面的工作，尤其是对受

过良好教育的年轻一代。 

中国全国性的大规模回收系统仍处于起步阶段，但发展迅速。例如，2019年中国

启动了创建“无废城市”的试点计划，到 2020年年底，该计划预计将新建 200个大型

回收基地来处理固体废物 [141]。新技术可以在扩大中国小规模回收模式方面发挥重要作

用，尤其是针对最终消费者。例如，押金返还的回收模式在很多城市已经存在了几十

年。装瓶公司通过当地社区商店有效地收集最终消费者的空玻璃瓶（如啤酒和可口可
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乐）。这些瓶子可以由同一家装瓶公司清洗和重复使用，这是一项重要的成本节约策

略。其原理类似于西方国家的存款返还计划（DRS）。通过它，消费者被要求在交付

他们购买的产品时支付一次性金属 /玻璃或塑料容器费用。最常见的例子是瓶装饮料。

退回瓶子后，消费者会收回押金 [142]。中国可以采用 DRS 来扩展其现有的全国范围押

金返还回收模式，并使用新技术更好地对废物进行分选，以提高回收率。 

（二）推动中国价值链中循环经济发展的五个因素（专栏 8-9）

专栏 8-9 关键要点——推动中国价值链中循环经济发展的五个因素

更高的产品标准、绿色金融、先进技术、严格的规定和新的商业模式，

这些措施的综合应用，对于促进中国循环经济发展至关重要。系统性的改变

需要采用整体性解决方案，并通过一个协同的绿色价值链机制加以保证。

• 建立基于循环经济原则的设计和产品标准以及认证体系，可以支持更好

地进行废物管理的国家战略，鼓励跨境贸易的透明度。 设立法规和产品认证，

支持可回收原材料、商品和废物的二级市场，间接支持消费者对更高质量的

可回收产品的需求。   
• 需要创新的绿色金融解决方案来打破循环经济商业模式融资的障碍，尤

其是中小企业所寻求的融资模式。 
• 机器人、区块链和物联网等先进技术可以通过颠覆性的变革来帮助加速

向循环经济的过渡，从提高透明度到提高产品的可回收性或再利用性。

• 需要适当的监管来激励整个价值链中的循环经济。 生产者责任延伸

（EPR） 和押金返还计划（DRS）已被证明对开发生产者和消费者的再利用

和回收利用非常有用，需要加强机构能力和执法以确保其成功。

• 需要新的循环商业模式来确保企业在循环经济中蓬勃发展，并促使消费

者做出优化的循环决策。

 

正如我们所讨论的，循环经济的机遇是巨大的，中国有无数种方法可以来应用最

新的实践和趋势。在此过程中，中国可以利用五个跨领域的推动因素，加强和促进其

循环经济发展，我们将在本节重点介绍。由于这些推动因素的交叉性要求采取协调的

方法，因此可以将其与全球绿色价值链研究所的职能相结合。
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1. 循环经济设计和产品标准及认证体系

中国有充分的条件发展符合最高标准的国内循环经济政策，并在国际舞台上发挥

引领作用。中国可以成为设计和创新领域的公认力量，摆脱目前对其制造业“廉价

低质”的看法。制定更明确的产品标准和认证体系，并通过中国绿色价值链推进机

制加以实施，既可以支持更好的废物管理国家战略，也可以增强跨境贸易的透明度。

通过建立法规和产品认证体系，中国可以直接支持可回收原材料、商品和废物的二级

市场，并间接促进消费者对更高质量的回收产品的需求。

中国为减少塑料制品而采取的有关产品标准的法律和指南，为中国制定此类法规

和标准提供了范例。 国家质量监督检验检疫总局制定了两项产品标准：2013年的塑料

（特别是聚苯乙烯化合物）产品标准，以及 2014年的纸和塑料（包括食品包装用复合

薄膜和小袋）产品标准。但是，这些标准并不具有法律约束力 [87]。

法规和标准促进循环经济主流化的例子还包括要求延长所有电子设备的保修期

限；关于产品可修复性和再利用性的标准化信息；鼓励产品修复和再利用的相关激励

措施。  

还需要协调和整合针对价值链不同阶段的认证体系。 例如，软性商品生产的认证

标准可以更好地与产品中可回收成分的认证、产品全生命周期分析工具、环境产品披

露以及与产品设计和使用相关的标准（如建筑认证体系）相结合。 这种整合可以帮助

消费者和采购部门减少对于特定产品或服务各种声明和认证系体系的困惑。中国机构

应梳理已建立的国际标准和相关认证体系的清单，以便在中国的政策指导下更好地整

合、采用或认可这些标准。 生产国和消费国之间需要密切的多边合作，以协调跨境贸

易不同产品标准的一致性。 

2. 利用绿色金融支持循环商业模式

采用长期循环商业模式的中小企业短期投资回报通常较低，因此难以获得适当的

融资。

中国政府、央行和金融监管机构可以帮助缓解这一问题。中国政府可以直接投资

于循环经济活动和创新，通过定价外部性等方式确定方向和创造公平竞争环境。其中

央银行和金融监管机构可以将循环概念整合到风险评估和建模中，扩展专用循环性衡

量工具，并将循环指标集成到现有框架中 [138]。 

中国可以利用现有的绿色金融发展势头。中国发行的绿色债券数量已经超过除美

国外的任何国家 [143]，中国在“十三五”期间投入了大约 17 万亿元（2.5 万亿美元）用

于环保项目。 
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中国政府可以制定政策，确保中小企业更好地获得金融服务，或许可以通过提供风

险缓解融资计划作为贷款担保。例如，他们可以通过各种金融工具来帮助规模较小的

废物管理和回收行业筹集资金，特别是当回收行业对投资者的吸引力普遍较低时 [144]。

例如，韩国向废物管理公司提供了财政援助。这种支持对于中国成为生态可持续的国

家至关重要。《欧盟绿色金融分类》提供了一份有用的清单，列出了包括循环经济在

内的环境可持续经济活动，可以为推动中国循环经济主流化的绿色金融优先事项的设

定提供参考。

3. 利用 21 世纪的先进技术

中国已经是颠覆性技术的世界领先者之一，北京和上海等城市中心在量子计算、

人工智能和大数据等领域处于领先地位 [145]。中国可以利用自身的技术优势，引进新的

理念和做法，完善循环经济政策，成为全球循环经济的先锋。机器人、区块链和物联

网等先进信息技术可以通过颠覆性变革来帮助加速向循环经济的过渡。从提高材料的

透明度到提高产品的可回收性或再利用性，此类创新使循环实践变得容易和可被采用，

并有助于社会向更加循环的世界转变。这些技术还可以使追踪材料的来源变得更容易，

从而鼓励全球通用的贸易标准，并通过嵌入的产品信息普遍提高材料的可追溯性。

世界各地的公司已经在上述建议领域将这些技术付诸实践。例如，Miniwiz公司

开发了一种专利塑料，通过制造过程将城市塑料垃圾与稻壳结合在一起，与传统工艺

相比，该工艺的二氧化碳排放量减少了 40%[146]，而海尔公司利用 3D 打印快速制造家

用电器的原型，允许迭代设计过程来提高产品质量。

4. 强化国内外法规和制度建设

中国需要通过加强法规和制度建设来推广循环经济原则。押金返还计划、生产者

责任延伸制度和禁止塑料购物袋等产品，是可以更广泛应用的监管工具。

自 2015年以来，中国已经建立了法律框架和法规，指导从产品设计到零售、消费、

再利用、回收和废物管理的整个产品生命周期中实施生产者责任延伸制度。 在“十四五”

期间，政府可以在“十三五”电子产品、汽车产品、纸制饮料包装和铅酸电池等重点

生产者责任延伸试点的基础上扩大试点。 这需要新的机构来大规模推动这些计划，以

产生预期的影响。

生产者责任延伸制度、押金返还计划和延长保修期等已被纳入中国有关法律、法

规和政策文件中，包括 2008年的《中华人民共和国循环经济促进法》、2015年的《生

态文明体制改革总体方案》和 2016年的《生产者责任延伸制度推行方案》。但其有效

实施需要建立配套的回收系统等基础设施以及其他相关领域的政策支持，如促进生产
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企业、回收企业和电子商务平台之间的信息共享和协作。

“十三五”期间，中国已开展电气和电子产品的生产责任者延伸试点项目。 “十四五”

规划要求汽车产品也开展生产责任者延伸试点。 但是，重要的是要迅速将押金返还计

划和生产者责任延伸制度扩展到其他部门，特别是在商品和食品的电子商务递送服务

中使用包装材料。 阿里巴巴、京东和苏宁等中国电子商务巨头已经通过各种激励措施

（例如，价格折扣和购物券）鼓励消费者在网上订单中选择绿色包装，如无胶带包装

盒和可生物降解的包装材料。 然而，需要更多的激励措施来鼓励更多的参与。

例如，可以通过生产者责任延伸法律鼓励中国的造纸行业进行更多的回收利用。

电子商务业务的责任也可以扩展到其他包装材料，包括约占二手包装的 40%纸包装和

塑料包装 [111]。2017年，中国政府立法推动生产者责任延伸和生态设计，表明如果将考

虑了可修复性和回收性的产品投入市场，我们不仅会减少材料的使用和影响，还会在

不增加售出产品的情况下创造更多价值。  

此外，生产者责任延伸计划可以跨境推广，以推动生产商生产高质量产品，扩大

产品使用范围并减少国家管辖范围以外的环境影响。跨境生产者责任延伸计划的实施

需要受到国际公约（如巴塞尔公约）框架下严格的国内政策的监管，该公约限制了有

害或难以回收的塑料废物的出口。欧盟在其废物运输条例（EU 2020/2174）中已将限制

塑料废物清单内化，但需要加强执法以确保该条例的有效性。 

押金返还计划可以推动消费者支持包装回收的行为。迄今为止，全球约有 40 个国

家 /地区设立了押金返还计划 [147]。精心设计和实施良好的押金返还计划 可以提高饮料

容器的收集率，并提高高纯度和高质量材料的捕获率，如德国、挪威和荷兰，都实施

了押金返还计划，并报告塑料饮料瓶的收集和回收率达到 95% [148]。实施押金返还计划

也有潜在的排放效益：苏格兰估计，其 2022 年在全国范围内对废旧瓶罐进行押金返还

的计划，将在 25 年内减少 400 万 t温室气体的排放。目前落后于西方国家的中国，可

以实施押金返还计划以提高国内回收率。

5. 发展新型循环商业模式，支持向绿色消费转型  

循环经济的转型引入需要新的商业模式，在这种模式下企业可以不依赖无节制消

费而得到蓬勃发展。 

从提供产品转向提供服务是最常见的方法，通常由先进的信息技术推动。 公司保

留资产的所有权，并从向客户出售服务中获得利润，从而确保最大限度地利用资产，

并相应地减少对环境的影响。 如三（一）节所述，为避免共享经济的意外反弹后果，

需要政策激励和新的经营理念。 
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荷兰照明公司飞利浦就是一个例子。 该公司早在 2009年就推出了“循环照明”，

即“按勒克斯付费”，客户可以与飞利浦签订个人服务合同，为以勒克斯为单位的设

备设定特定亮度。 飞利浦不销售灯泡，而是提供完整的安装、供电和维护服务，并鼓

励安装寿命最长、效率最高的设备，而不是数量最多的灯泡 [129]。将这些服务内容整合

到实体产品的价值主张中，可以建立高质量的品牌和消费者对品牌的忠诚度 [149]。    

服装和家具行业的企业已实施回购、修理或翻新后再转售的模式，确保了品牌的

二手价值。 这最大限度地延长了使用寿命，并支持了为更长的寿命和可修复性而设计

的必要性。

政府部门应继续开展相关倡议行动，如习近平主席倡导的反对食物浪费的“光盘

行动”，加快促进消费者向“减量化和再利用”消费模式转变。抓住机遇，在政府、

学校、国企和私营部门推动绿色采购主流化，在建筑和餐饮等行业采用循环经济手段。

四、政策建议

新冠肺炎疫情暴发和气候变化影响，给全球经济造成严重冲击的同时，也增强了

人们对生产和消费绿色转型必要性和紧迫性的认识。中国应抓住历史机遇，采取如下

优先行动，加快推进全球价值链的绿色化步伐（表 8-3）。

（1）针对软性商品价值链，完善尽职调查相关法规要求，推动追溯体系技术

进步，开发绿色金融工具，采取有助于价值链绿色化的贸易政策，进而推动经济社会

整体实现绿色转型。

（2）在价值链上游的生产环节和下游的消费环节中纳入循环经济原则，运用提高

产品标准、发展绿色金融、利用先进技术、强化监督管理、创新商业模式等手段，鼓

励全球范围内生产和消费的可持续转型。

（3）为落实上述优先行动，加快构建引进循环经济原则的全球绿色价值链推进机

制与技术支撑体系。

表 8-3 政策建议汇总                                                                                                                                        

六大优先事项

宣传交流 构建并宣传中国绿色价值链战略框架

法规体系 完善尽职调查和追溯系统建设法规体系

技术体系 推动尽职调查和追溯体系建设技术进步
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六大优先事项

金融体系 开发有利于绿色价值链的创新金融工具

贸易体系 将绿色价值链相关要求纳入贸易协定中

循环经济 将循环经济原则纳入主流，促进绿色消费和可持续采购

加快推进中国绿色价值链技术支撑体系建设

机制建设 构建中国绿色价值链协调机制框架

规划制定 制定绿色价值链发展规划及优先领域 

研究和政策对话 促进科学研究和政策对话，支持整个价值链的绿色化

（一）现阶段中国绿色价值链发展六大优先事项

1. 构建并宣传中国绿色价值链战略框架

中国可以在国内相关高层活动上传达构建绿色价值链的意愿，为国内外的领导人、

政府机构、企业、金融机构、民间社会组织和合作伙伴共同创建和实施一个强有力的

全球绿色价值链战略提供动力。中国可以与国际合作伙伴交流其在绿色价值链方面的

雄心和承诺。

（1）在《生物多样性公约》第十五次缔约方会议上宣布一项雄心勃勃的全球价值

链绿色化承诺，同时鼓励其他国家共同参与并做出贡献。

（2）推动将构建全球绿色价值链作为议题之一纳入G20峰会，供全球领导人讨论，

争取形成共识并采取共同举措。

（3）借助《联合国气候变化框架公约》第二十六次缔约方会议的契机，介绍中国

推动全球价值链绿色化、通过绿色价值链推进“双循环”战略和实现“双碳”目标等

方面的主张和立场。

（4）在《生物多样性公约》第十五次缔约方会议的“生态文明与生物多样性保护

主流化”和“商业与生物多样性”论坛上设置绿色价值链相关议题和环节，宣介本研

究成果，促进关键利益相关方的参与和交流，推动中国软性商品绿色价值链战略框架

构建。

2. 完善尽职调查和追溯系统建设法规体系

开展尽职调查和推动追溯体系应用，有助于进口商、金融机构、政府部门和消费

者正确识别商品来源的合法性和可持续性。为此，中国需加强相关法规体系建设，明

确全球价值链参与方对商品来源开展尽职调查的责任和义务，同时，推动追溯体系建

设与应用，增强商品来源合法性和可持续性方面的透明度，促进中国与全球主流市场

相互协同，增强全球价值链的安全性和韧性。
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这一法规体系的核心是要求参与全球价值链的企业和金融机构履行尽职调查义务，

核查商品来源的合法性，确保商品生产符合原产国法律法规。在此基础上，可鼓励企

业和金融机构利用尽职调查，进一步评估商品生产的可持续性。对尽职调查的强制性

要求应适用于全球价值链上的所有企业，以及为商品生产和贸易提供融资的所有金融

机构。

这一法规体系将与《对外投资合作绿色发展工作指引》[6]中的要求保持一致。 《对

外投资合作绿色发展工作指引》中的相关要求包括：①推动绿色生产和经营，包括开

展尽职调查，识别潜在环境风险，打造绿色供应链，实施绿色采购。②推动企业主体

绿色转型，包括健全绿色合规体系建设，规范境外经营行为，补齐绿色短板。③防范

环境风险，包括推动企业按照东道国法律法规要求，采取合理、必要措施降低或减缓

投资合作可能产生的不良生态环境影响；在东道国没有相关法律法规，或者环保标准

过低的情况下，鼓励企业采用国际组织或多边机构通行标准或中国标准开展投资合作

活动。④优化绿色监管服务，包括加强企业绿色发展情况监测分析，提升信息化监管

水平。⑤这一法规体系的构建可与“一带一路”环境大数据平台、“一带一路”国际

绿色发展联盟的工作相协同，确保其与“一带一路”绿色价值链发展指数对接。该法

规体系还应有助于为相关政府机构提供与绿色采购、供应链、贸易和金融未来相关的

政策指导。 

3. 推动尽职调查和追溯体系建设技术进步

中国应利用当前监测和追踪技术正在不断创新的良好时机，有效提高尽职调查和

追溯体系应用的可行性、实用性和经济性，使得企业（特别是中小企业）能够更加方

便地对其绿色标准符合性、商品来源合法性进行审查。对于循环经济而言，在追溯体

系中采用区块链和数字标签技术可以提高原料来源的透明度，增强产品的可回收性或

重用性，同时，加强上游生产者和下游消费者之间的联系，使循环经济的实践变得更

加方便可行。

中国已经针对肉类和蔬菜、酒精产品、药品和中草药等重点商品开展了追溯体系

建设的实践，发布了详细的指导意见。可以借鉴在这些领域取得的经验，加强其他软

性商品和产品的追溯体系建设。绿色技术创新也被列为中国对外投资合作绿色发展的

重点工作之一 [6]。在此过程中，中国应让企业，尤其是中小型企业参与进来，以确保

尽职调查和可追溯系统与业务流程相匹配，并且在实施时具有成本效益。

4. 开发有利于绿色价值链的创新金融工具

中国应利用金融机构的力量，通过创新金融工具促进绿色经济实践。这些工具反
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过来也将帮助金融机构对非可持续行为导致的金融风险（例如，合规性、客户的社会

和市场风险、银行的违约和声誉风险等）进行有效管理。这些工具可以包括向符合绿

色绩效标准的生产商、制造商和贸易商提供低利率和 /或快速支付发票等创新贸易融资，

以激励借款人实现可持续性、可追溯性和循环经济目标。此外，绿色债券、政府担保

贷款等创新金融工具也可用于促进循环经济实践，为采用循环经济商业模式的中小企

业打破融资障碍。

中国应探索如何更好地落实和利用《关于构建绿色金融体系的指导意见》，为

绿色价值链和循环经济发展创造新的金融激励措施。中国银行保险监督管理委员会

（CBIRC）可与主要银行合作，对新金融工具进行试点，并提供在中国环境下构建绿

色价值链的具体指南，包括：①修订绿色信贷指引和绿色信贷统计制度；②扩大绿色

信贷范围，以包括对满足相关可持续性和可追溯性要求的软性商品的融资，以及与循

环经济实践相关的融资；③更新《关于促进银行保险业高质量发展的指导意见》，强

化数据披露的有关要求。

这些绿色价值链金融工具的开发和应用，可以以 “一带一路”绿色发展国际联盟

的工作，以及正在开展的用以评估“一带一路”投资环境绩效的“交通灯系统”项目

为基础。如果一个项目涉及软性商品的生产和加工，或涉及有可能间接鼓励扩大软性

商品生产的基础设施建设，那么，对其应用“交通灯系统”将对价值链的绿色化提供

有效支持。“交通灯系统”中应包括减少软性商品生产对环境和社会负面影响，并同

时提高可持续林业和农业实践水平的有关要求。

中国应继续参与 G20 可持续金融工作组的工作，推动更广泛地采用环境风险分析

做法，改善环境数据的公众可得性和可获取性，使金融机构能够更好地分析和管理环

境风险，并为绿色投资机会融资分配资源。

5. 将绿色价值链相关要求纳入贸易协定中

中国可以在双边和多边贸易协定中纳入绿色软性商品进口相关措施。在世界贸

易组织框架下，参与对绿色软性商品贸易提供关税优惠的相关工作。在亚太经合组织

（APEC）和区域全面经济伙伴关系（RCEP）框架下，从一些试点与森林、农业和商

品贸易（FACT）对话（在该对话框架下，各国承诺共同努力保护世界森林，促进可持

续贸易）开始，开展软性商品生产和贸易可持续性标准协调工作。在森林、农业和商

品贸易对话框架下，各国承诺共同努力保护世界森林，促进可持续贸易。

国家国际发展合作署（CIDCA）可通过南南发展援助，支持出口国加强绿色商品

供应能力建设。这种援助可以包括赠款、无息贷款、优惠贷款和技术援助，以便在现



372 绿色复苏与韧性高质量发展 中国环境与发展国际合作委员会年度政策报告 2021

有农业用地上增加商品产量（避免毁林），改进商品可追溯性，提高政策制定能力。

其目的是确保商品生产的合法性，改进生产的可持续性，建立核查和追溯体系，从而

支持对森林等生态系统的保护和恢复，进而保护生物多样性、减缓和适应气候变化，

与此同时，尊重和满足当地农民、社区和土著居民的需要。

这些行动将与《对外投资合作绿色发展工作指引》[6] 中“优化绿色监管服务”的

要求相一致。 该文件要求，“加强与有关国家绿色发展战略对接和政策沟通，为企业

创造良好外部发展环境”，“鼓励境外中资企业商（协）会研究制定在东道国开展投

资合作的绿色指引”。

随着各国对循环经济的兴趣不断增强，全球贸易政策和实践的设计需要考虑到循

环性。 通过这种方式，贸易协定可以在促进绿色消费的同时，鼓励跨境贸易增加透明

度。 最终，如果将贸易和循环经济视为一个相互关联的系统，中国和其他国家将在更

安全、更稳定的供应链中受益。

6. 将循环经济原则纳入主流，促进绿色消费和可持续采购

中国应采取整体、系统的方法，将循环经济理念作为价值链中绿色消费和可持续

采购的驱动力。 为此，中国应利用好循环经济的五个关键推动因素［如三（二）节中

所述］。

①循环经济设计和产品标准及认证体系。

②利用绿色金融支持循环商业模式。

③利用 21世纪的先进技术。

④强化国内外法规和制度建设。

⑤发展新型循环商业模式，支持向绿色消费转型。

由于这些推动因素具有跨部门交叉性，应授权绿色价值链协调机制［如四（二）

节中所述］探索循环经济解决方案如何促进价值链绿色化，并协调和支持循环经济措

施的实施，包括国内标准和方法如何与国际标准和协议相衔接。

（二）加快推进中国绿色价值链技术支撑体系建设

2020年国合会全球绿色价值链研究课题第一阶段研究报告中，提出了筹划设立中

国绿色价值链协调机制并组建绿色价值链技术支持机构“全球绿色价值链研究所”的

建议。该机制将推动中国的绿色价值链战略，以支持中国的“十四五”规划、“双碳”

目标和“双循环”新发展格局，同时，确保各相关部委和国际机构对绿色价值链的协

调和技术支持，包括落实上述建议采取的优先行动。
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1. 构建中国绿色价值链推进机制框架

初步考虑，中国应成立一个由相关部委和主管部门（如生态环境部、商务部、工

业和信息化部、农业农村部、国家林草局、海关总署、银保监会、国家国际发展合作

署等）参加的部际协调委员会，负责审查和批准中国绿色价值链战略、政策和行动计划，

组织协调各成员单位推进工作任务。

各成员单位可委派业务司局及其负责人员作为联络机构和联络人，组成指导委员

会，建立日常协调沟通机制，监督各项工作的实施及其效果。同时，相关行业协会、

研究机构、国际组织和非政府组织等合作伙伴组成咨询 /顾问委员会，为绿色价值链

推进工作提供智力、技术、资金、项目等方面的支持。各类利益相关方可作为支持单位，

为各项任务的实施提供资源和协助（图 8-4）。

生态环境部

商务部

工业和信息化部

农业农村部

国家林草局

海关总署

银保监会

国家国际发展合作署

……

绿色价值链工作部际协调委员会

绿色价值链研究所

支持单位

国内外科研机
构、国际组织、
非政府组织等
合作伙伴代表

地方政府、行业协会、
企业等各类型利益相关方

相
关
部
委
、
主
管
部
门

咨
询/

顾
问
委
员
会

指
导
委
员
会

地方试点国际合作 企业实践决策支持 行业行动

图 8-4  中国绿色价值链推进机制示意图

2. 制定绿色价值链发展规划和优先事项

中国已于 2020年在生态环境部对外合作交流中心组建了“全球绿色价值链研究

所”，作为中国绿色价值链推进机制的核心技术支持机构。其机构能力建设应尽快得

到加强，同时，应尽快策划提出中国绿色价值链推进技术体系框架，形成多方参与的

长效合作机制，启动相关技术支持工作，特别是谋划落实上节提出的优先行动建议。

此外，在全球绿色价值链研究所支持下，中国还应着手制定一个中国绿色价值链

五年发展规划和路线图，并开展相关科学研究和政策对话。
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基于本专题研究的结论，规划和路线图可优先考虑与软性商品价值链绿色化相关

的行动，以及针对特定行业（如木材和粮食等）以促进可持续消费和规范循环经济实

践为目标的措施，并逐步将范围扩大至硬性商品或其他行业部门。应该就中国和其他

主要国家在全球价值链绿色化方面可以做什么、如何做（包括试点应用）以及谁需要

做哪些事，制订针对大宗商品和行业的具体计划。为此，全球绿色价值链研究所应建

立合作网络和信息交流平台，推动各利益相关方就促进中国绿色价值链影响最大化的

国家战略达成共识。路线图应明确所提出的行动如何与中国的生态文明愿景、经济绿

色复苏和其他主要政策框架相关联。路线图应鼓励所有利益相关方的参与，包括致力

于社会和性别相关问题的利益相关方。

3. 促进科学研究和政策对话，支持整个价值链的绿色化

围绕软性商品尽职调查和可追溯系统的开发以及选定领域的循环经济实践，中国

绿色价值链研究所应组织开展科学研究和政策对话，并在五年规划和路线图中对科学

研究和政策对话的优先领域和排序予以明确。

对于软性商品价值链的研究和政策对话，应针对重点商品，确保其在原产国的生

产是合法的和可持续的。例如，软性商品尽职调查和可追溯系统的初步工作可以集中

在拉丁美洲的牛肉和大豆、刚果盆地的木材和印度尼西亚的棕榈油上。研究还应关注

支持中国发展尽职调查和追溯系统的不同技术和工具的效益、成本和局限性。确保商

品生产的合法性和可持续性的措施设计应包括能力建设，以确保整个价值链上的中小

企业以及相关生产国的利益相关方（从政府机构到小农）的有效参与。 在能力建设中，

应注重和发挥先进的大公司在联合其供应商和召集竞争前全行业平台或管辖方案方面

的作用，以便能够采用协调一致的体系。 应根据相关政策路径和制度分析，明确哪些

政府部门和行业需参与到这些商品的尽职调查和追溯体系建设当中。

对于循环经济方面的研究和政策对话，应借鉴国际最新循环经济政策和实践以及

现有的法规和激励政策，支持可回收原材料、商品和废物的二级市场，引导和培育对

高质量、可回收产品的消费需求。更绿色的消费可以促进市场对绿色产品的需求，这

是推动生产实践发生重大变革以适应需求的重要诱因。在软性商品采购和生产环节以

及循环经济优先行动取得进展之后，绿色价值链研究所应将研究和对话的重点扩展到

更多商品或其他循环经济的发展目标。
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第 9 章 绿色金融

一、引言

近年来，生态保护金融领域的国际实践发展迅速，以调动公共、私营部门资源为

目的的创新模式层出不穷。但同时也面临资金缺口大、金融机构和机构投资者普遍对

保护生态和生物多样性重视不够等诸多挑战。2010年在日本爱知县举办的《生物多样

性公约》第十次缔约方大会（CBD COP10）在全球范围内通过了《2011—2020年生物

多样性战略计划》，并为这十年间的生态保护工作制定了20个纲要目标，即“爱知目标”。 

但从目前情况看，多数的爱知目标将会落空。新冠肺炎疫情的巨大挑战表明，在健康、

气候、生物多样性、空气污染、食品等领域，提高社会的韧性是实现可持续发展的基

础。尽管部分地区已将应对气候变化作为其恢复计划中的一部分，但对生物多样性保

护和基于自然的解决方案的关注仍然很少。同时，新冠肺炎疫情暴发以来全球特别是

发展中国家面临经济衰退、公共债务恶化的困境，易引发贫困地区的森林砍伐等行为，

当地政府在生物多样性保护方面的关注和投入也可能会降低，从而导致生物多样性受

到损害。在此背景下，如何最大限度地调集金融资源，通过生态保护金融的发展更有

力地支持生态保护与生物多样性保护至关重要。

绿色金融专题组在 2019—2020年上半年第一阶段工作的基础上，于 2020年下半

年至今进行了第二阶段研究工作。研究成果包括“推进自然积极原则”“中国机构投

资者生态保护金融实践”“生态保护金融工具创新”“农业补贴对金融机构行为的影

响”“债务和生物多样性”五个专题和一个附件（“金融科技与生物多样性”），一

个调研报告（“亟须发挥绿色金融在废弃矿山修复中的重要作用——以山东泗水惠丰

农业为例”）。根据上述研究，绿色金融专题组为在中国云南举行联合国 CBD COP15

提出了发展生态保护金融的政策建议。

这些研究是在国合会的支持下，由绿色金融专题组中外研究团队共同努力完成

的。中方专题组在北京和上海分别针对主权基金、公募和私募基金、券商、社保基
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金、银行理财子公司等展开了多次调研，并赴山东就矿山修复项目进行了专题调研。

此外，由于疫情导致的出行限制，绿色金融中外专家组成员无法在研究的第二阶段线

下见面。为了开展有成效讨论和工作会议，德国国际合作机构（GIZ）代表德国联邦

环境、自然保护和核安全部（BMU）组织了三场网络研讨会—线上专家交流学习活

动。邀请了来自主要国际机构和私营部门的专家，介绍他们的研究结果，包括 Simon 

Zadek和 Ashley Gorst（F4B）、Sejal Patel和 Paul Steele（国际环境与发展研究所，即

IIED）、Rebecca Ray（波士顿大学）、Guillaume Gruère和 Silvia Sorescu（经济合作

与发展组织）、Terrence Townshend（保尔森研究所）、Jeen Nijboer（荷兰合作银行），

Marianne Haahr（绿色数字金融联盟）、Sebastian Bekker（自然资本金融联盟 /联合国

环境规划署WMCM）和 Colette Grosscurt（ACTIAM）等，这些会议的交流结果已体

现在各部分的报告中。

此外，本报告还特别关注性别议题在绿色金融中的作用和影响。联合国可持续发

展目标之第五项“实现性别平等，增强所有妇女和女童的权能”作为一个跨领域主题，

覆盖所有 2030可持续发展目标，并被视为生物多样性保护的重要驱动力。联合国《生

物多样性公约》下的“2015—2020年性别问题行动计划”指出，考虑性别议题与生物

多样性之间的联系，需要明确性别角色对生物多样性的利用、管理和保护的影响及其

相关性。这里的性别角色包括基于性别不同的劳动分工与责任、优先事项、决策权利

以及知识技能，这些都会影响男性和女性对生态资源的使用和管理。与此同时，各种

生态保护政策和措施的制定与实行也会对不同性别角色产生至关重要的影响，进而决

定性别平等目标的实现。本研究围绕生物多样性金融这一主题，将性别主流化观点融

入各部分研究中，力求发现并阐述二者之间的内在联系与相互促进作用，并在政策建

议中酌情考虑如何兼顾融合。

二、发展生态保护金融，推动实现“自然向好”

（一）金融发展与“自然积极”原则

金融体系位于整个经济的顶端，服务并影响着整个经济。有人认为，鉴于其重要

角色，在金融领域内应用与自然相关的指导原则是必须的。[1]在国际上，就气候变化

而言，金融已被视为“净零转型”的核心，为推动这一目标实现，已经制定了融合财

政设计、公共支出、监管和私营金融机构的相应政策。[2]如果一个具有等同效果的“自

然”原则被采纳，将可能会产生类似的深远影响，从而影响整个金融系统的决策和
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运作：私营部门方面，通过养老金、保险、资产管理和银行业等形式；公共部门方面，

通过公共银行、主权财富基金、主权债务发行，中央银行市场运作和海外发展援助等

形式。

《达斯古普塔报告》汇总的证据表明，要避免自然退化在未来造成巨大的经济损

失，以及避免损害子孙后代的自然遗产，我们需要改变资金的流向和新的资金来源。[3]

《联合国气候变化框架公约》和《生物多样性公约》缔约方大会将在 2021年召开，气

候变化和生物多样性成为 2021年国家和国际议程的重中之重。在金融领域，系统的净

零转型已经开始，同时，关于自然和生物多样性议题是否应紧随其后的辩论也已经

开始。[4]环境倡导界已开始国际探寻一个总体原则来描述和协调这种转型，“自然积极”

（Nature Positive）已成为一个重要选项，得到了非政府组织（尤其是在北美和欧洲）

的支持。[5]本章描述了促进这一原则在国际上被接受，以及促进金融部门完整应用原

则的一系列问题。

超越“不伤害”，“自然积极”原则既主动又雄心勃勃。国合会已对“不伤害”原

则进行了研究，提出了涵盖可持续发展目标、生态保护红线，生物多样性筛选主流化，

减缓措施递进和战略环境评估，以及框架实施的治理和融资结构等方面的建议。[6]“不

伤害”原则与“无净损失”原则一起体现了保护和避免损失的理念，但问题是它们是

否能解决大规模保护和恢复枯竭的自然系统，以确保构建一个繁荣的星球，它们是否

足够有雄心。在这场国际争论中出现了一系列观点，讨论更具包容性的“自然”和更

聚焦的“生物多样性”的表述、抵消的作用以及衡量绩效的指标等。[7]这些国际观点，

尤其是在非政府组织中，已经与“自然积极”原则合流，并且开始引起广泛的政治兴趣。

本文考虑了在中国金融部门应用这一原则。

国际上，公民对自然状态关注的增强，已将这一问题提上了政治议程。2021年 6月

举行的G7会议可能为 2021年下半年举行的气候大会和生物多样性大会奠定政治框架，

因此，可能会有明显的兴趣来制定自然与生物多样性指导性政策原则。金融领域为应

对气候变化而建立的机构网络、文化和能力在处理自然相关的问题上还处在非常初始

的阶段。例如，荷兰中央银行报告了自然系统枯竭引起的宏观审慎风险。[8]这个体系

虽然是为应对气候变化而建立，但可以扩展应用到自然领域。在过去的 18个月中，国

际上发表了大量关于该主题的论文，证实该机制和市场计划处于早期阶段。[9]

“自然积极”原则在金融中的应用创造了市场机遇。中国采纳绿色金融原则和净

零原则将促进绿色金融的大幅增长。[10]中国就低碳经济做出了大胆的承诺，要在 2030

年之前达到碳排放峰值，并在 2060年之前实现碳中和。[11]国际上，《生物多样性公约》
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提出了 2030年里程碑和 2050年长期目标，以停止和扭转生物多样性丧失的趋势。[12]

这给国际社会和中国都提出了一个问题：“自然积极”转型能否实现类似的中期里程

碑和长期目标？包括中国在内的世界各国已经制定了“净零排放”战略框架，包括里

程碑、目标、目标分配和路线图、转型途径、政策工具和支持机构等。中国和其他国

家下一步可采取类似的方式来实现自然转型。很多时候，一个国家在某一领域制定独

立的政策，然后，在有足够的政策和政治势头时，将它们整合到一个统一的战略中。[13] 

一些迹象表明这一过程将很快在国际层面发生，包括发表论文、文章、政治声明，推

动制定有关农业补贴新政策（如英国环境土地管理计划）的运动，启动有关自然相关

金融风险的倡议（如 TNFD），制定金融产品活动分类（欧盟可持续活动分类），关

于自然和贸易规则的工作（欧盟、英国），以及一些国家正在为发布自然战略而进行

的准备工作（如英国，2021年年底）。这些可能会在适当的时候，协调纳入总的自然

转型政策中。

自然转型的早期可聚焦标准、数据和计量。尽管仍处于早期阶段，但帮助国家和

市场治理和推进自然转型的机制现在已经开始建立。它们涉及标准（如 IUCN关于基

于自然的解决方案的标准方面的工作）、定义、监测、数据收集和可得性、指标以及

计量。金融科技在将这些数据流连接到金融系统中起着至关重要的作用。[14]

转型可为自然领域（以前曾存在过撤资）和新的金融产品创造投资机会。在国际

上，金融机构已经在追逐新资产类别（如可再生能源）和新产品（如以 ESG为重点的

投资组合）方面的增长，以满足消费者的需求。[15]同样，自然积极转型可能会在新资

产类别（如基于自然的解决方案）和新产品（自然积极投资组合）以及金融技术领域

的一系列辅助服务中提供新的战略机遇，这将在下文和附件中进行详细说明。国际上，

最接近市场的相关领域（基于自然的解决方案和自然气候解决方案）引起了投资者极

大的兴趣，并且投资已经开始流入相关金融科技领域，尤其是在过去的 12个月中。[16]

迄今为止，这仍是自愿行动，但是如果能够获得合规方面的驱动，随后的市场扩张将

会非常迅速。在国际上，各国政府正在研究如何将海外发展资金大规模地引入这一领域。

在提倡和应用“自然积极”原则的过程中，金融机构和其他关键参与者应当理解

及考虑到男性和女性的角色、需要和能力，并能基于这些理解来设计、实施和管理公

平合理的金融倡议。在决策和运营中考虑性别要素不仅有助于提高性别的平等（可持

续发展目标 5，SDG5），而且能激发常常未给予机会的性别的潜力，从而提高生态保

护金融项目的社会和环境收益。

在国际上，相关早期论证认为向“自然积极”金融体系的全面转型将涉及经济和
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财政方面的新政策。在其最完整的版本中，中央银行和金融服务监管机构可以制定等

同于“自然积极”原则的政策。这类似于一些政府，如伦敦市，在应对气候变化领域

采取的行动，比如财政部和监管机构运用了一些治理手段以追求“净零碳”目标：数

据分析、信息披露和风险管理机制、投资政策以及金融部门的客户参与。[17]国际上，

关于自然的最雄心勃勃的新兴理念，例如“生物多样性金融倡议”和保尔森基金会的

提议，是利用金融体系来实现自然积极转型或类似的总体目标。[1]

以上所有这些都与国家在国内采取的行动及其国际活动有关。在国际上，一些国

家目前处于思考其国际活动中自然、生物多样性和金融之间联系的早期阶段，这些活

动包括供应链金融、海外投资、购买主权债务和海外发展援助。[18]可从已有的自然互

换债务中吸取教训。[19]

本章使用国际示例来阐述：

• “自然积极”的定义；

• “自然积极”金融体系的作用；

• 中国在绿色金融、主流资产绿色化和新型自然资产方面的机遇；

• “自然积极”方法在绿色供应链投融资中的作用；

• 金融科技的作用；

• 在“一带一路”倡议中的应用；

• “自然积极”金融与生态保护红线之间的关系。

（二）“自然积极”原则的定义和属性

“自然积极”原则注重结果，这些结果就是自然提供的生态系统服务及潜在的资

产。该原则体现了生物多样性，而不是用其他自然形式替代这种独特的生态系统服务。

由于它是基于生态系统服务的，因此其遵循自然资本核算准则，并可以制定资产负债

表来管理相关变更并与财务数据链接。[20]

“自然积极”原则具有可扩展性和适应性。它可以被各种类型的机构采用，并围

绕已定义的、具有同等政策效果的任务进行调整，该任务可以在国际、区域、国家、

地方以及机构本身的层面进行设置。因此，其可以与现有政策、法律、市场和体制结

构相吻合。

实施“自然积极”原则可以与其他原则保持一致。预防原则、污染者付费原则、

减缓措施递进和其他帮助实现公正、高效成果的规则，都是对“自然积极”原则的补充，

因为它仅描述了应实现的目标，而不是应如何实现。它可以补充本土居民和消费者的
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权利和义务。而且，由于它是目标导向的，因此可以对更具描述性的分类系统进行补充，

如欧盟经济和金融资产分类法（分类和标签）。[21]尽管该原则与一些国际民间社会组

织所反对的抵消做法相一致，但其也与自然资产的法律保护、高价值资产的保护以及

诸如“生态灭绝”之类的新兴法律概念相一致。

对中国的建议

提出促进银行、保险公司（承销商）、资产所有者和资产管理人采纳“自

然积极”标准的方案；

阐明“自然积极”目标与减少损失、净增加和复原之间的关系，以及它

与指标之间的关系。

（三）金融系统向“自然积极”转型的框架

“自然积极”类似的指导原则可以应用于金融系统某些或全部要素中。“生物多

样性融资倡议”提出了宏大的富有争议的观点，即如何充分将“自然积极”原则应用

于六要素。在国际上，一些国家已经在其中某些领域采取了初步的试探性措施，现在

正就哪些领域应优先行动以及推进相关工作的最终目标（多远）和路线图（多快）进

行讨论。以下是该计划的建议。

1. 推进公民的自然选择：金融机构在其融资决策中考虑到公民个人和集体的与自

然相关的权利和偏好

（1）金融机构告知和授权公民，如储蓄者、贷方、保险人、消费者、选民和纳税

人，做出生物多样性相关的选择。

（2）监管机构要求金融机构采取合规程序，以尊重本土社区对生物多样性进行管

理和利用的权利，并尊重其传统生计。

这意味着赋予公民选择具有特定的自然相关目标（如符合“自然积极”原则）的

金融产品的权利。这是对 ESG报告和投资组合的特定扩展，ESG是在自愿基础上近年

来在国际市场上快速增长的产品，并且受到越来越多消费者的欢迎。政府面临的一个

问题是，是否干预市场自己的发展方式。

为了促进公民的自然选择，金融机构需要考虑不同群体（包括妇女群体）在投资、

融资决策和项目实施方面与自然相关的权利和偏好。就社区而言，妇女作为看护人、

自然资源管理者和使用者对其家庭、社区和社会非常重要。但有证据表明，妇女对资

源仅有限制性的权利、进入、收益和控制。性别原则的主流化与“自然积极”原则
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互补，可以按照 CBD性别行动计划来实施。

对中国的建议

2023 年前，确保养老金以及其他投资和储蓄基金为客户提供包括符合自

然积极基金在内的产品选择。

2. 披露对自然的影响：金融机构公开披露实际和预期的自然相关的影响及相关风险

（1）金融机构应公开其披露的自然相关的影响和风险的相关数据和假设，以使公

民和股东能够采取有效行动，并帮助制定有效的标准、政策和法规。

（2）监管机构应要求金融机构定期且公开地报告其整个资产负债表对自然的影

响，并对预期的自然相关风险进行压力测试。

数据是早期行动领域之一。数据能提供很多公共利益，因此国际上一些政府对此

产生兴趣，支持标准制定、平台开发以及数据研发方面的新倡议。特别是在金融领域，

已经有政府关注和资金支持相关机构推动与自然相关的未来影响和风险的定量报告。

依托 TNFD，私营金融机构的相关安排进展最快，准备了一些实施此要素所需的标准

化实践。[22]基本想法是，自然相关的压力测试可借鉴已经在全球多个国际金融组织实

施的气候变化压力测试的做法。法国政府颁布了“警戒法”（Loi de Vigilance），引

入了新的公司义务，即管理和强制披露其海外经营活动与人权、基本自由和环境有关

的行动。[23]这种措施同样可被用来保护自然。

对中国的建议

中国和国际银行针对标准的使用、与自然相关的风险和影响评估以及报

告制定量化方法，并与其他国际机构合作以防止标准之间差异的扩大。

中国金融机构应参与 TNFD。

3. 为自然负责：建立法律制度使金融机构对生物多样性的影响负责

（1）立法者将企业对自然造成的损害责任扩展到为其提供资金的银行和其他

机构。

（2）监管机构要求金融机构和企业将自然保护确立为公司董事在公司治理中的公

共信托责任。

激励措施是造成当前自然枯竭实质性因素。在许多司法管辖区中，避免对自然

造成伤害的金融激励措施仍然很弱或根本没有，在政治上，这仍然是最难改变的情

况之一。在国际上，相关讨论聚焦软商品供应链，特别是木材，如欧盟提出立法，

英国提出法案草案（正在其立法机构中审议）。迄今为止，只有一个国家通过将供
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应链责任的概念扩展到供应链资金的提供者。在投资管理中也没有类似于在责任投

资组合中筛除烟草和军火的、筛除损害高价值保护区和濒危物种的投资管理（尽管

未来可能会有）。此外，虽然尚未被任何一国的立法机构采纳，但法律改革专家已

在讨论提出与物种丧失或生态系统严重破坏有关的“生态灭绝”这一新的罪行。

对中国的建议

应当讨论和识别用什么方式来体现投资者对破坏自然的相关行为的角色

和责任，以及法律责任。

应考虑进行国际层面跨区域的法律合作，以防止利用资本和金融机构来

资助超越国界的破坏自然的活动。

应定义“生态灭绝”的法律概念，以使法院能够审理最严重的损害案件。

也应当支持和促进在国际法里发展该概念的行动。

4. 使公共资金与自然相适应：政府和公共机构应透明地使所有公共资金与生物多

样性有关政策、目标和承诺相一致

（1）政府取消或改革所有对自然不利的补贴和税收，并制定和扩大恢复生物多样

性的激励措施。

（2）这个过程包括采购、投资和金融工具设计，主权债务安排和货币惯例。

公共资金是政府的一个重要行动领域。财政改革应当定位包括农业和渔业补贴

以及有助于恢复生物多样性的采购，[24]关于补贴和公共支出改革的讨论已经进行了

很多年，但是现在讨论范围已扩大到非财政部分。非财政部分包括政府作为国有金

融机构（如国家银行和国际开发银行）的所有者和出资者以及政策管理者的角色，

以及其作为发展金融机构的贷方或捐助者的角色。作为直接所有者，它可以使企业

的政策符合其“自然积极”相关的国家政策；作为贷款人或捐助者，它可以使投资

和赠款符合“自然积极”原则。政府还可以利用其在主权债务市场中的运作来限制

其主权债券持有收益的使用，如目前国际上正在兴起并有可能在世界银行下成立专

门的“自然绩效债券”等。[20]

对中国的建议

应当为公共财政和补贴（包括海外投资、政策银行和发展金融机构）制

定“自然积极”转型路径。

应支持世界银行设计、启动国际债务、气候和自然平台。
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5. 使私人融资与公共政策相一致：金融机构确保其活动与自然相关的公共政策、

目标和承诺保持一致

（1）金融机构将其投融资与生物多样性相关的公共政策和国际承诺保持一致，例

如，确保生物多样性和生态系统服务的净收益。

（2）监管机构要求金融机构在其管辖范围内的经营活动，包括金融工具、要约和

服务的设计，需与自然相关的公共政策和自然相关的国际公共政策承诺保持一致。

研究表明，当今很多金融机构已制定了包括零净目标在内的气候变化政策，但很

少有金融机构制定与自然和生物多样性有关的政策。[25]有些机构签署了《生物多样性

融资承诺》，但所有机构都还处于理解“自然积极”或类似转型含义的早期阶段。[26]

从国际上看，过去几年中金融机构在气候方面的行为模式似乎已被采纳，并不断提升

政策的雄心，在未来五年中，自然和生物多样性领域也可能遵循这一模式。在国际上，

金融监管者和政策制定者一直要求金融部门管理长期风险，但并未将其引入其投资政

策中。这些监管者尚未开始研究自然和生物多样性，并且金融监管者和从业者是否具

有足够的能力在气候变化问题之上应对自然问题也存在争议。但是如果他们真正决心

解决自然问题，那么诸如“自然积极”之类的总体原则将为他们提供清晰的行动方向。

对中国的建议

应当界定金融机构在国家“自然积极”转型计划中的角色、期望行为标准、

权利和责任。

6. 将自然融入金融治理

（1）治理安排，包括任务授权、工具和治理机构追责依据，在管理金融对于生物

多样性影响方面，应负责、得力和有效。

（2）金融治理机构，包括金融监管机构和货币管理机构、标准制定者以及对金融

资产负有信托责任的机构，应公开说明其决策和行动对生物多样性在过去和未来可能

产生的影响。

2014年之前，没有哪个中央银行认为气候变化在其业务范围之内。到 2020年，世

界上所有主要的中央银行对气候变化均采取前瞻性的措施。这种转变在很大程度上归

功于典范的引领，引领者在其管辖范围内应对气候变化给金融稳定带来的风险。但实

际上，他们深信中央银行和金融监管机构需要在应对全球性挑战中发挥自己的作用。

的确，这些引领者通过搭建新平台，即中央银行与监管机构绿色金融合作网络（NGFS），

确保现有的治理规范不会阻碍进步。NGFS现在开始关注自然和生物多样性。荷兰中
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央银行是先行者，发布了自然依赖度评估报告，为风险管理提供了依据。

负责全球融资的机构希望在筹资决策中考虑生物多样性的重要性。中央银行和金

融监管机构只有采取行动才能在其职权范围内推进这一工作。然而，先例表明，其任

务授权可以而且经常被笼统地解读。国际领先的金融机构组织，三十国国际财经事务

顾问团（G30），在金融危机之后发布了里程碑式报告，指出中央银行应与长期公共

政策目标保持一致（同时避免对短期公共政策措施反应过度灵敏）[60]。那么对于金融

监管者而言，就需要讨论“一致”意味着什么。这可能意味着持牌的金融机构需使其

行为和影响与这样的长期政策目标保持一致，而不仅仅是考虑稳健的风险定价和金融

稳定性的需求。

对中国的建议

中国人民银行和银保监会、证监会应对各自部门对生物多样性风险和影

响的认识达成一致，并制定有关“自然积极”转型的政策。

银行应采取与中国政府“自然积极”转型的相关原则、政策、里程碑和

目标相符的政策。

（四）推进器：金融科技的作用

制定和采用“自然积极”标准是一项政策决策，使资金用于恢复受损的生态系统，

并有利于自然环境与人类活动之间的总体平衡，从而实现金融系统与广义的生态文明

目标的一致性。当前，明智地运用数字金融技术，即金融科技（FinTech）将大大促进“自

然积极”标准的实施。

阻碍金融机构核算对自然造成影响的常见原因之一，是完整的工具尚未到位，即

法规、标准、数据、核算和报告准则。在正常情况下，使这些措施到位是一个漫长而

艰巨的过程。然而如今，金融科技可以极大地加速和促进新标准和实践的应用。

尽管与其他领域（如气候变化）相比，金融技术在自然和生态系统领域中的应用

仍相对欠发达，但差距正在迅速缩小。国内外的进展表明，金融科技可以通过多种方

式帮助加快金融系统满足自然的需求。这些关键技术如下。

大数据：自然和自然资源及其时间变化的数据和其可得性不断增加，这既缩减了

开展研究与得出结果所需的时间，又为评估风险或衡量影响的财务决策提供了信息基

础。开放的、可访问的数据库，如全球生物多样性信息网络，进一步提高了数据的可

用性和可比性，从而大幅度地为制定合理财务决策减少了障碍。[28]
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人工智能：在过去十年中，人工智能和机器学习的应用取得了巨大的进步，现在

可以处理许多以前需要耗时且烦琐的研究。通过整合数据，人工智能既可以更精确地

查明问题，又可以凸显解决这些问题的行动重点。目前人工智能在农业生产等领域已

经取得良好发展，但在自然资源以及人类活动对自然资源影响等方面，尚需填补空白，

且必须立即填补这一空白。

区块链：分布式账本技术（通常称为区块链）可以极大地提高自然损害核算相关

数据和法律基础设施。区块链土地登记簿、合同和其他基础文件可以大大减少自然资

源的获取和使用方面的冲突和腐败，并明确财产权和使用权。区块链还极大地增强了

开发自然获得的产品的可追溯性和认证，包括绿色债券等金融工具。同样，他们可以

纠正由于权力失衡而经常导致的私人对自然的过度利用。然而，应用区块链技术来减

少人类活动对自然的影响仍处于起步阶段。[29]

物联网（IoT）：将技术、仪器、通信等连接到互联网，并收集自动生成的信息，

这不仅极大地提高了数据的可用性，而且减轻了筛选和整合数据以获得所需信息的工

作，从而减轻了工作负担。“自然积极”标准需要强大的数据基础，而物联网可以成

为支撑其实施所需的大量数据的重要且自动化的提供者。

如果正确应用，源自新的金融科技应用的上述基本因素可以克服许多障碍，以便

快速采纳和应用“自然积极”标准并大幅提升金融机构遵循公认准则的问责。应用各

种金融科技方法将促进自然资产的数字化。

金融科技可以通过将自然资产（如树或河道）“数字化”实现贸易、投资和估值，

来帮助建立尊重自然的经济发展模式。在这些资产的基础上建立一个开放的数字化平

台将有助于提高透明度、可追溯性，并为绿色信贷系统等提供基础。它还可以克服数

据分隔的问题，从而实现跨企业和金融机构的数据组合。

风险和影响的披露：评估金融交易面临的自然相关的风险，并衡量这些交易对

自然的影响，是最主要的挑战。金融科技应用支持并促进透明度，并能简化这些风

险和影响的披露，从而有可能极大地提高人们对自然在治理系统和政策中角色的认

识。它使金融机构能够负责任地参与实施“自然积极”原则，并将其应用于借贷者

或投资对象。

公众参与：实施“自然积极”标准的挑战来自供给侧和需求侧。金融科技为这两

者都提供了便利。上文概述了金融科技对供给侧挑战的贡献。而且，通过促进透明度

和信息准确性，它可以极大地支持消费者和公众关注自然的需求。依靠简单的手机应用，

群体科学已经促进了相关问责，人们检查资金使用情况并与公共和私人投资者就此进
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行沟通，纠正错误信息并基于对更好的结果的需求结成群体。金融科技创造和强化

对“自然积极”投资需求的潜力才刚开始被人们所理解。

21世纪以来，中国的金融科技行业在全球范围内呈现出领先的发展态势。同时，

中国也向世界展示了建立“国家生态文明”，参与“全球气候治理”的决心。这无疑

为中国金融科技的绿色应用提供了最有利的外部政策环境。但和荷兰、德国、西班牙

等国家一样，金融科技和绿色金融两个领域的政策融合性依旧非常有限，两个领域的

政策指引均对“自然积极”原则重视不足。目前，金融科技支持生物多样性保护发展

面临的主要挑战包括如下内容。

如何从商业可行性的角度去设计推进生物多样性保护：在科技公司对生物多样性

保护的重要性和相关性普遍认识较低的背景下，将生物多样性保护纳入企业的经营战

略，并依托金融科技手段对其进行测量、认证并转化为企业绩效的可操作性还处于探

索阶段。市场上依旧缺乏像蚂蚁森林一样基于自然的可持续商业模式来供企业选择和

参考。

如何从公民端推进生物多样性保护：利用金融科技手段唤起公民的绿色意识，挖

掘个人的生态保护效应的潜力巨大，但其重要性和价值还未被充分认识。国家和地方

政府层面均还未出台与消费者个人绿色行为直接挂钩的激励机制。

如何推进中小企业的参与：目前参与生物多样性保护和生态保护的中国金融科技

企业不够广泛，以大企业、大项目为主，中小企业的参与还非常有限。“天生”的绿

色金融科技公司非常稀少。

如何推进数据质量和数据共享：在数据和交易平台的跨国合作中，跨境信息传

输、互认与共享面临复杂法律问题。同时，承载数据的生物多样性项目和资产的界定、

定价和交易（流动性）问题，直接影响了数据的价值。

对中国的建议

应当明确提出鼓励金融科技支持生物多样性保护的战略性指引，向市场

释放出强有力的政策信号来促进金融科技在生物多样性保护领域的深入发

展。将金融科技的绿色应用发展作为战略机会纳入“十四五”规划，积极寻

求在该领域中国金融科技行业在全球范围内的领先优势。

应识别并制定金融科技支持“自然积极”标准的可行路线，指出当前实

践中的不足并设立专项项目来弥合差距。

应强化金融科技行业、公司的生态保护责任。积极搭建金融科技企业支

持生物多样性保护的交流研讨平台和区域绿色教育中心，促进企业信息共享
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和绿色能力建设，推广宣传并激励企业创新基于自然的可持续商业模式。建

立“金融科技 + 生物多样性保护”先行试验 / 示范区。

应重点聚焦有助于透明度、信息披露以及精确评估金融和生物多样性相

关的风险和影响的金融科技应用。从关键领域开始，既考虑国内也考虑国外

的应用。

应支持提升各方参与“自然积极”标准实践机会的金融科技的应用。

应以政府为主导，引领绿色基础设施，尤其是绿色信息平台建设，持续

推进绿色 / 生物多样性数据监测、研究和整理工作。建立“金融科技 + 生物

多样性保护”先行试验 / 示范区。

三、“节流”：确保资金流向支持自然保护

（一）中国机构投资者生态保护金融的实践

1. 相关背景

本文“机构投资者”是指在金融市场上进行投资的法人机构，包括主权基金、公

募和私募基金、合格境外投资者（QFII）、券商、保险、社保基金、银行理财子公司、

资产管理公司等。这类公司大多持有金融牌照，但也有部分机构如私募基金、小型资

产管理公司、民间投资公司、政府投融资平台等尚未被纳入金融机构行列。近年来，

机构投资者在中国金融市场上的活跃程度和投资额度逐年提高，已逐渐以 30%的年均

增速从 2003年的 1  366亿元增长到 2016年的 47        181亿元。随着中国绿色金融政策体系

的建立和逐步完善，机构投资者特别是大型机构投资者在可持续投资、ESG投资等方

面也已经展开了不同程度的探索与实践。专题组的调研发现，当前中国机构投资者对

绿色金融、ESG投资的重视程度和投资热情持续提升，已有了一定数量的产品和实践。

但完全意义上的生态保护金融还处于起步阶段，受制于基础设施不完善等多方面原因，

主权财富基金、资产管理公司、商业保险公司等大型机构投资者尚未将生态保护和生

物多样性保护纳入投资策略和决策体系。

2. 中国机构投资者发展生态保护金融的实践

（1）投资基金、证券公司、银行理财已展开较多生态保护金融实践

从实际情况来看，中国投资基金、券商、银行理财公司对生态保护金融更为重视，

一些机构已经从战略层面将生态保护纳入发展框架，在发展绿色金融和 ESG投资中积

极探索生态保护的相关主题产品。
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1）基金公司

基金公司在生态保护金融策略主要体现在 ESG投资方面。近年来，已有一定数量

的基金公司将绿色发展、ESG纳入其投资战略。特别是自 2018年 6月MSCI将 A股

正式纳入MSCI新兴市场指数和全球指数，对中国上市公司进行 ESG评级且定期剔除

不符合标准的公司之后，越来越多的基金公司将 ESG因素引入公司研究和投资决策框

架。调研中发现，已有较多公募基金公司通过组建自己的 ESG评价和投资团队，与第

三方 ESG评价和数据库合作等方式，完善 ESG投资框架和体系。根据商道融绿与中

国责任投资论坛（China SIF）联合发布的《中国责任投资年度报告 2020》，截至 2020

年 10月底，中国共有泛 ESG公募基金产品 127只，总规模超过 1  200亿元。

2）证券公司

当前，中国很多证券公司已经开始对生态保护投资进行专题研究，将其作为未来

业务创新的重要路径。证券公司已经不再如十年前那样仅仅将绿色金融作为品牌形象

宣传的“卖点”，而是将绿色证券与绿色投资作为可以获取社会和经济收益的创新性

业务发展路径，从而形成包括证券类金融投资机构、私人投资者、绿色项目建设与运

营实施方在内的多方共赢的良性市场。例如，兴业证券在绿色金融评价标准、经营考

核标准、组织架构改革等方面贯彻落实绿色发展理念，已经制定了构建绿色投资、绿

色融资、绿色研究、环境权益交易“四位一体”绿色金融服务体系的全面规划，力图

在中国证券业中发挥示范和引领作用。

3）银行理财公司

商业银行是中国金融体系的核心，生态保护金融是商业银行发展绿色金融、践行

可持续发展理念的重要体现。近年来，ESG等生态保护理念被应用于银行理财中，“银

行系”ESG主题理财产品日趋成熟。2019年 4月华夏银行推出国内第一只 ESG主题

理财产品，截至 2020年 12月 10日，银行理财产品市场中以“ESG”“环保”为主题

的产品有 49只。投资标的包括绿色债券、绿色 ABS、ESG表现良好企业的债权类

资产，覆盖了节能环保、生态保护、高质量发展、清洁能源、乡村振兴、民生领域

等重点领域。

（2）主权基金、资管、保险、投资公司、政府投融资平台等主体生态保护金融进

展较为缓慢

中国主权财富基金、资管公司、保险公司的生态保护金融进展相对缓慢。尽管

近年来对生态保护金融的重视程度有所提高，但其在战略层面并没有制定专门的生

态保护金融或生物多样性金融规划。究其原因，主要是资产所有者对生态保护关注
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不够。由于所有者对管理人的绩效考核仍然以投资收益率为主，导致机构投资者在

进行投资选择时将投资收益放在首要地位，以资产的保值增值为核心经营目标，对生

态保护考虑较少。相比之下，接受重视自然生态保护的资金方（如来自欧洲的资金）

委托的投资管理机构，则较早就开始组建 ESG评价团队，在投资决策中引入 ESG

标准。

3. 中国机构投资者参与生态保护金融的政策环境

目前，中国政府虽然没有发布专门针对生态保护的政策，但发布了诸多与生态保

护相关的绿色金融政策，为生态保护金融的起步和推广奠定了良好基础。

（1）金融政策

鼓励机构投资者参与生态保护金融的主要金融政策，一是在 2015年和 2016年发

布的节能减排、生态环境保护以及绿色金融体系总体规划方案中有所涉及；二是在服

务实体经济、推动经济高质量发展、乡村振兴以及健全绿色低碳体系的各类措施中有

所涉及。就具体内容来看，偏重于宏观层面的意见指导，且多与绿色金融框架下的金

融产品创新、低碳环保经济、生态环境修复相联系。

（2）财政政策

鼓励机构投资者参与生态保护金融的主要财政政策体现在“十三五”节能减排、

生态环境保护规划以及绿色低碳体系建立等方面。就具体内容来看，偏重于加大节能

减排、生态保护补偿财政资金支持，以及落实环境保护与污染防治相关税收优惠政策

等方面。

（3）环保政策（产业政策）

鼓励机构投资者参与生态保护金融的主要环保（产业）政策体现在顶层制度设计

这一宏观层面，在总体性的生态文明改革方案、《绿色产业指导目录》、“十四五”

规划中有所涉及。就具体内容来看，偏重于健全各类生态保护制度和市场交易体系、

生态环境修复、绿色低碳发展、生态产品供给等方面。

4. 中国机构投资者发展生态保护金融的问题与障碍

尽管近年来中国绿色金融有着显著进步，但绿色金融框架下的生态保护金融发展

目前还处于起步阶段。总体上，机构投资者动力不足。对其而言，未来一方面需要将

生态保护金融理念真正纳入投资战略；另一方面需要在业务实践中先行先试，勇于

探索，开发相应的金融投资产品。

（1）认知和重视程度有待提高

目前，在中国政府推动下，绿色金融无论是在理论上还是实践上都得到了长足
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发展。但就生态保护金融而言，尽管与绿色金融概念有一定重合，但也存在一定差异。

正如第二章所指出的，“自然向好”原则超越过去的“不伤害”原则与“无净损失”

原则，对生态环境保护更加主动和更加注重效果。中国绿色经济更加关注经济的可持

续性，在支持环境修复和生物多样性保护方面措施不多。由此导致生态保护金融的概

念在中国还没有得到广泛推广和认知，诸多市场主体只知道绿色金融和 ESG理念，没

有将生态保护金融乃至生物多样性金融作为重要的业务目标。对生态保护金融的研究

与创新相对不足，没有提出专门的策略或进行主题鲜明的生态保护投资。

（2）经济收益前景尚不明朗

一是中国绿色金融主要集中于传统产业绿色升级、节能减排、政府财政资金主导

的重点生态资源修复、绿色乡镇与产业园区建设、以光伏和汽车锂电池为代表的新能

源、以新材料和节能设备为代表的新兴产业等方面，生态保护类项目收益低、周期长、

风险高，多数在短期内甚至较长期内无法获得直接收益，能够同时实现生态保护经济

收益与社会收益的生态保护投资项目还比较少。在经济收益前景不明朗和投资回报无

法有效估算、生态保护投资成功案例难以寻找的情况下，机构投资者缺乏试点生态保

护金融业务的内在驱动力。

二是机构投资者缺乏可匹配的投资标的。中国监管部门对资产管理者投资项目的

净资产等有严格的数额规定。基金等资产管理公司在二级市场上投资时，缺乏与生态

保护直接相关的上市公司股票。

（3）基础设施尚不完善

生态保护最大的难点是投资周期长，投资回报在中短期内难以实现，投资收益难

以量化且不确定性较高，并缺乏统一性的评价体系。一方面，除少数高污染行业外，

中国尚未出台强制性生态保护信息披露监管要求，投资机构难以准确评判生态保护投

资的风险收益；另一方面，生态保护的标准不清晰，形成的生态资产难以定价，使得

投资机构也难以开展投资后的管理。

（4）政策激励相对不足

从项目层面来看，生态保护项目预期现金流不确定，目前生态保护项目的文化旅

游收益、保护地本身（林地、湿地）的碳汇收益两大直接收益对投资者均没有正向激励。

这是因为文旅项目实质是生态修复后环境改善所带来的溢出效应，并不能直接作为生

态保护项目的收益分配给机构投资者；中国先前的试点碳市场配额分配较为宽松，碳

价过低，导致碳汇在碳市场上能够获得的实际收益远不足以支撑项目本身的成本。因此，

需要从政策层面对生态保护金融予以激励。但实际调研发现，目前的政策激励也相对
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不足，使机构投资者难以产生研发并推广相关产品的动力。

从管理层面来看，政府有关部门作为国有机构投资者的委托方和监管方，尚未将

生态保护和生物多样性保护纳入绩效考评制度。在现行考评制度侧重于财务收益并有

明确财务收益性考核标准的情况下，国有机构投资者投资于自然生态资产的动力明显

不足。

（二）农业补贴政策对金融机构行为的影响

1. 中国农业补贴的主要形式及其对金融体系的影响

长期以来，为保障增产增收，中国构建了一套完整的、增产导向的农业支持政策

体系。客观来说，这套体系在保障中国粮食供给和促进农民增收方面起到了重要作用，

但也造成农业生态环境破坏的严重问题。进入新发展阶段后，中国逐渐改变片面追求

增产的政策导向，开始实施兼顾增产与生态保护双重目标的新型农业补贴政策体系。

（1）中国农业补贴的主要形式

中国农业补贴以粮食生产补贴为主。2016年，中国在基于试点经验的基础上，在

全国推开了农业“三项补贴”改革，将农作物良种补贴、粮食直接补贴和农业生产资

料综合补贴合并为农业支持保护补贴，政策目标调整为耕地地力保护和粮食适度规模

经营。与此同时，中国还进行了临时收储政策改革，相继在东北地区和内蒙古取消了

大豆和玉米临时收储政策，建立大豆目标价格补贴和玉米生产者补贴，并于 2017年起

将大豆目标价格补贴调整为大豆生产者补贴，实现玉米和大豆补贴机制的衔接。2016

年改革之后，中国的主要农业补贴可分为四类：直接补贴、生产者补贴、最低收购价

政策和农业保险保费补贴，具体如表 9-1所示。

表 9-1 当前中国主要农业补贴政策体系                                                                                                        

农业补贴类型 WTO 箱体属性 补贴额 / 亿元（2016 年）

1.直接补贴

（1）农业支持保护补贴 1  633.56

耕地地力保护补贴 绿箱 1  416.60

粮食适度规模经营补贴 黄箱（非特定产品） 216.96

（2）农机具购置补贴 黄箱（非特定产品） 256.62

2.生产者补贴

（1）玉米生产者补贴 蓝箱 390.39
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农业补贴类型 WTO 箱体属性 补贴额 / 亿元（2016 年）

（2）大豆生产者补贴 蓝箱 73.47

3.最低收购价政策

（1）水稻最低收购价政策 黄箱（特定产品） —

（2）小麦最低收购价政策 黄箱（特定产品） —

4.农业保险保费补贴 绿箱 288.00

资料来源：WTO国内支持通报文件，经作者整理，其中农业保险补贴为 2020年数据。

（2）中国农业补贴政策对金融机构行为的影响

农业补贴政策的主要目的是调整农业生产者的行为。然而，不同方式的补贴也会

对金融机构的行为产生不同的影响，总体来看，金融机构针对农业补贴政策做出的反

应主要是两类，一是调整放贷规模，二是调整保费价格。

1）“绿箱”类补贴政策

绿箱政策即对农产品贸易和农业生产不会产生或仅有微小扭曲影响的政策，中国

的绿箱政策主要是耕地地力保护补贴和农业保险保费补贴。

耕地地力保护补贴的补贴对象非常广，原则上是根据土地面积补给实际耕种者，

但实际操作中，往往将补贴直接发给了拥有土地承包权的农户。因此，耕地地力补贴

不容易对农户的生产行为产生影响，而更像是一种提高农户收入的转移支付。在补贴

过程中，农户的收入得以提高，资金约束有所缓解，信贷需求随之下降，金融机构可

能会因此缩小放贷规模。

农业保险保费补贴使政府替农户承担了一部分投保成本，因此将促进农户对农业

保险的需求。农业保险保费补贴极大地增加了购买保险的农户数量，使农业保险市场

规模显著扩大，这必然会促使各大金融机构增加农业保险产品供给，并提高保费价格。

2）“黄箱”类补贴政策

黄箱政策即对农产品的直接价格干预和补贴，这些措施会对农产品贸易产生扭

曲。中国的黄箱政策主要是耕地适度规模经营补贴，农机具购置补贴和水稻、小麦最

低收购价等政策。

粮食适度规模经营补贴是给予规模达到一定程度种粮农户的补贴，能有效促进农

户的适度规模经营。在补贴刺激下，农户的粮食生产积极性将有所提高，流转土地扩

大经营规模的行为会增加，规模扩大又将导致对农业机械的需求度提高，总体表现为

信贷需求大幅增加。在中国农村土地经营权能够抵押的制度环境下，金融机构可能会
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相应地扩大放贷规模。

农机具购置补贴能降低农民购买农业机械的资金成本，有效刺激农户对农业机械

的需求。然而，即使加上补贴，大部分农户也难以全款购买农业机械，因此农业机械

需求的上升必然带来信贷需求的增长。此外，农业机械水平提高将刺激农户扩大生产

规模，这又将带来更高水平的信贷需求增长。在这样的情况下，金融机构的放贷规模

将有所上升。

最低收购价政策是为了保障水稻、小麦种植户的基本收益，避免过度受到农产品

价格波动的影响，这无疑将提高农户种植水稻和小麦的积极性。这种积极性的提高，

一方面会使更多土地投入农业生产，另一方面会使农户增加农药、化肥的使用，这些

行为都会增加农户的资金需求。在这样的情况下，金融机构将会提高贷款门槛，并适

度扩大放贷规模。此外，由于最低收购价政策与农产品价格补贴存在一定程度的替代

效应，因此该补贴也会降低农户的保险需求，并使金融机构降低保险产品价格。

3）“蓝箱”类补贴政策

蓝箱政策即与生产限制计划相联系的直接支付的特殊黄箱措施，中国的蓝箱政策

主要是玉米和大豆的生产者补贴。

生产者补贴的对象是种植玉米、大豆的农户，这种补贴是对农业结构的调整，会

促使农户更多地种植玉米和大豆。中国的大豆和玉米产区主要在北方，增加玉米、大

豆的种植面积将主要缩减小麦的规模。但由于小麦和玉米、大豆的生产成本差别不大，

因此不会对农户的信贷需求产生大的影响。另外，由于品种的调整，针对玉米、大豆

的保险产品需求将增加，金融机构也将推出更多针对玉米、大豆的保险产品，并提高

保险保费价格。

表 9-2 农业补贴政策刺激下农户和金融机构的行为反应                                                                            

政策类型 具体政策 农业生产者的行为反应 金融机构的行为反应

绿箱
耕地地力保护补贴 信贷需求下降 缩小放贷规模

农业保险保费补贴 保险需求增长 提高保险保费价格

黄箱

粮食适度规模经营补贴 农业规模扩大，信贷需求提高 扩大放贷规模

农机具购置补贴 农机具需求提高，信贷需求提高 扩大放贷规模

最低收购价政策
生产积极性提高，信贷需求增长，

保险需求减弱
提高贷款门槛，扩大放贷
规模，降低保险保费价格

蓝箱 生产者补贴 玉米、大豆比重提高 提高玉米、大豆保费价格
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2. 中国农业补贴方式对自然和生态系统的影响

（1）中国农业补贴可能对自然和生态系统产生的影响

传统的中国农业“四项补贴”大多没有和环境保护挂钩，对环境造成了一定负外

部性。

第一，传统农业生产资料综合补贴政策产生的收入效应可能导致农户过度施用化

肥、农药、地膜，造成农业面源污染。化肥和农药的广泛使用在促进粮食增产、保障

中国粮食安全方面起到至关重要的作用，但同时种植业也是水体污染和土壤污染的重

要来源。特定化肥农药的补贴政策有助于鼓励农民选择高产作物品种，但对土壤和水

资源有长期的不良影响。根据全国污染普查数据，2007年种植业总氮流失量 159.78万 t，

总磷流失量 10.87万 t，分别占全国总氮、总磷排放量的 33.8%、25.7%。残留的农药和

化肥还直接破坏农业伴随型生态系统，对鱼类、两栖类、水禽、兽类的生存和地区生

物多样性造成较大威胁。地膜长期以来重使用、轻回收，部分地区地膜残留污染和土

地侵蚀问题日益严重。

第二，多项补贴政策导致更多不适宜耕种的土地投入生产，存在破坏生态平衡的

可能。为了获取多项农业补贴，存在过度开垦土地甚至荒地的现象。因过度开发导致

植被破坏、水土流失和土壤侵蚀加重，一些河流枯水期流量减少甚至断流，江河含沙

量增大，饮用水水源遭污染的情况仍时有发生，受内陆污染物远距离输送，以及本地

污染源排放和静稳无风等不利气象条件的影响频繁。

第三，种粮农民直接补贴政策鼓励农户长期种植粮食作物，导致种植结构单一和

土壤地力下降。多样化种植的传统模式对于维护农田生态系统的平衡极其重要，而由

补贴引导的专业化单一农作物生产模式则打破了原有的农田生态平衡。同时，随外出

务工潮现象日益显著，粮食主产区农业生产中，农民更倾向种植产量高、投入少、易

于管理，且价格相对稳定的粮食作物。这降低了农田生态系统缓冲性能，以垄作、翻

耕为主的耕作技术加剧了土壤有机质分解和结构破坏等，也加剧病虫害对粮食生产的

威胁，成为严重影响我国粮食安全的潜在因素。

第四，农业保险的经济激励可能导致种植业和养殖业分离，畜禽废弃物排放成为

水污染重要来源。传统上农民在进行多样化种植的同时，也兼营养殖业，并利用人畜

粪便作为肥料对农作物进行施肥，同时农作物生产过程中产生的废料也可以作为动物

的食物来源，这种绿色环保、原生态的循环经济发展模式，能够最大限度地减少外来

物质对农村环境的不利影响。农业保险的出现对多样化种植的传统农业风险分散模式

形成了一处替代作用，即农民通过购买农业保险服务一样可以为自己农业生产提供风
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险保障。如果农户在农业保险的经济激励下选择从事专业化的种植业或者养殖业，那

原来的循环经济发展模式便不复存在，农户为了提高农产品产量必须不断增加农药、

化肥的投入，导致土壤结构遭受破坏，而且大规模养殖造成的禽畜粪便无处理排放也

将成为一个严重的环境问题。

（2）近年来中国农业补贴方式转型的特点

第一，农业生产资料补贴向绿色可持续对象转移。针对 21世纪初化肥价格高位运

行，而农村盲目施肥普遍、部分地区过量施肥严重的问题，2005年，中央财政设立并

实施了测土配方施肥补贴项目。截至 2019年，中国测土配方施肥补贴累计投入 104

亿元。“十三五”期间，随着农业政策的调整、绿色发展政策的调整，2016—2019年

全国化肥使用量连续四年呈现负增长，化肥使用强度也保持减少态势。种植业方面，

主要减排动力来自化肥施用总量的下降，化肥投入结构持续优化以及化肥利用率的进

一步提高。

第二，农业生产资料补贴重点由推广使用端转向回收利用端。2017年，农业部印

发《农膜回收行动方案》，在甘肃、新疆、内蒙古 3个重点用膜区，以玉米、棉花、

马铃薯 3种覆膜作物为重点，选择 100个覆膜面积 10万亩（1亩 ≈  666.67  m2）的县，

整县推进，推动补贴资金由补使用向补回收转变。大力推进地膜机械捡拾，对地膜回

收机具敞开补贴，应补尽补。2019年，中央财政继续支持地方开展废弃地膜回收利用

工作，继续推动农膜回收示范县建设。

第三，建立有利于促进自然和生态系统平衡的生态补偿机制。如针对黄河中游地

区水土流失严重情况，中央补贴加大对其补贴力度。再如 2019年，国家发展和改革委

员会出台《生态综合补偿试点方案》，在 10个省份各选取 5个县（市、区）率先开展

生态综合补偿试点工作。

四、“开源”：增加绿色资金来源

（一）生态保护金融工具创新

1. 发展中国生态环境基础设施REITs

（1）中国生态环境基础设施亟须拓宽融资渠道

1）生态环境基础设施投资需求巨大

传统生态环境基础设施主要是关于各类污染治理，涉及大气污染防治、固体废物

污染防治、噪声污染防治等方面。2020年 3月，中国提出加快新型基础设施建设。生
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态环境新型基础设施包括传统基础设施的绿色化改造（如新能源汽车充电桩）、智能

化和数字化改造（如基于物联网技术的生活垃圾转运系统）等。无论是传统还是新型

的生态环境基础设施都需要巨大的资金投入。以中国城镇污水提标改造为例，据招商

证券测算，仅此一项投资规模就超过 8  000亿元。

2）生态环境基础设施资金来源不足

由于公益性强、商业回报率低的特点，生态环境基础设施的投资资金来源，一是

政府财政资金或依托政府信用的银行信贷资金，包括通过政府支持的 PPP项目进行融

资。自 2020年以来，新冠肺炎疫情带来的经济增速放缓和政府投资加大导致中国财政

状况更加紧张。同时，化解地方政府的隐性债务的措施也导致这一渠道的资金量下降。

二是企业从金融市场融资。受经济环境影响，中国电水气热、垃圾、危险废物行业企

业资产负债率水平较高，融资能力受到限制。从事生态环境基础设施投资的企业不少

是民营中小企业，很难在债券市场获得绿债发行资格或获得银行绿色信贷资金，而且

自身经营面临困难，自有现金流对生态环境基础设施的投入下降。

针对上述问题，中国开始在基础设施领域引入 REITs。2021年 6月，中国首批 9只

基础设施 REITs上市，其中 2只属于生态环境基础设施项目。

（2）中国生态环境基础设施 REITs存在的问题

1）缺乏税收优惠

中国环保类项目从建设、转让和处置等涉及诸多税收，如土地增值税、转让收入

所得税、营业税、契税、印花税；在运营阶段，面临企业所得税和投资者个人所得税

的双重征税，直接影响了中国 REITs参与各方的积极性。而国际成熟的 REITs通常配

有各方面税收优惠政策，如美国规定若 REITs公司满足一定要求，可免除企业所得税，

仅向投资者征收个人所得税。

2）流动性不足，收益率较低

生态环境基础设施的不动产所有权和特许经营权均为固定期限，在一定程度上影

响了资产的估值和定价。相较于房地产类 REITs，环保设施 REITs在收益法测算下的

估值逐年下降，并且由于流动性相对较差，进一步降低了环保设施类 REITs的收益率。

3）特许经营权和所有权转让渠道不畅

基础设施基金应通过资产支持证券和项目公司等载体穿透取得项目完全所有权或

特许经营权。但目前一些项目存在土地或股权转让限制、特许经营权转让需取得主管

部门同意问题。在国资转让环节，还需要履行国资进场交易程序。这些原有的制度规

定与 REITs的特性存在矛盾，而解决上述问题的配套政策尚未出台。　
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2. 基于生态保护的政府引导基金实践

近年来中央和地方政府、国有企业层面在设立基于绿色发展的政府引导基金方面

已展开一定探索与实践，但总体而言还处于起步阶段，与其他领域相比规模相对有限，

未来尚有较大发展空间。1

（1）发展现状

目前，体现生态保护理念、投资生态保护相关项目的引导基金主要包括国家绿色

发展基金、长江绿色发展基金以及地方政府发起设立的绿色产业投资基金。其中，国

家绿色发展基金由财政部、生态资源部、上海市政府于 2020年 7月发起成立，运营实

体为国家绿色发展基金股份有限公司（位于上海），首期规模为 885亿元。长江绿色

发展基金管理有限公司于 2019年 11月成立，由三峡集团旗下三峡资本控股有限公司、

北控水务集团旗下北控金服（北京）投资控股有限公司联合出资，首期规模 200亿元。

地方政府层面近年来也开始设立与绿色产业、可持续发展相关的引导基金。据不

完全统计，全国已有十余个省含自治区在省级层面设立了近 20只绿色发展引导基金，

目标规模近 5  000亿（表 9-3）。

表 9-3 近年来地方政策层面与生态保护相关的部分引导基金                                                                    

序
号

所属
省市

基金名称及
设立年份

基金规模 设立主体及主要投资方向

1 山东
山东省绿色发展基
金，2017 100亿元

综合运用亚洲开发银行、法国开发署等国家主权贷
款资金，吸引社会资本共同参与。其是全国首只在
省级层面利用国际金融组织贷款设立的绿色基金。
重点投向节能减排、环境保护与治理、清洁能源、
循环经济、绿色制造、气候变化等领域

2 山东
三峡绿色产业（山
东）股权投资基金，

2020
50亿元

由三峡资本控股、青岛西海岸新区海洋控股集团及
省、市、区三级引导基金共同投资设立。重点投向
清洁能源、生态环保等绿色产业链领域，助推山东
省新旧动能转换战略

3 河北
河北绿色经济发展
基金，2019 首期 20亿元

河北信投集团与国际绿色经济协会投资建立，重点
扶持一批节能环保企业，构建具有河北特色的绿色
制造产业

4 山西
山西国投绿色能源
发展基金，2018 10亿元 山西国投运营公司、山西证券、漳泽电力等省属国

企联合发起，重点投向绿色发电项目

5 辽宁
辽宁省低碳绿色产
业投资基金，2020

30亿元，首期
5亿元

重点投向环保产业领域的优秀企业股权、环保领域
重点工程项目、先进环保装备制造、智慧环保、碳
汇交易

1 本文的政府引导基金为广义概念，不仅包括政府财政出资设立的引导基金，也包括央企、国企层面设立的引导
基金。
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序
号

所属
省市

基金名称及
设立年份

基金规模 设立主体及主要投资方向

6 辽宁
辽宁新能源和低碳
产业投资基金，

2011
50亿元

辽宁能源投资（集团）有限责任公司与海通证券股
份有限公司共同成立，重点投向新能源和低碳产业

7 江苏
江苏省生态环保发
展基金 ,2017

800亿，首期
60亿

中国华融旗下华融天泽投资有限公司与江苏省政府
投资基金共同发起设立，下设江苏生态环保投资基
金、江苏生态环保设施升级基金等，重点投资“263”
专项行动项目库内项目

8 浙江

“绿水青山就是金
山银山”乡村振兴
绿色发展投资基
金，2020

10亿元

安吉县人民政府、浙江金控、中国农垦产业发展基
金共同设立，已储备投资项目 9个，涵盖安吉县生
态农业、旅游等多个行业

9 河南
河南省绿色发展基
金，2019

160亿元，首
期规模 35亿

元

省财政、河南省农业综合开发公司及相关省辖市共
同出资，重点支持河南省内清洁能源、生态环境保
护和恢复治理、垃圾污水处理、土壤修复与治理、
绿色林业等领域的项目

10 广东
广东绿色产业投资
基金，2016 50亿元

由政府 5  000万元引导资金和 49.5亿元社会资金共
同组成，前期投资方向以推进城市绿色照明示范城
市项目为主，推动绿色照明产业发展

11 四川
城乡绿色发展产业
引导基金，2016 400亿元

四川省住房和城乡建设厅、省发展改革委和省重点
办及有关企业参与设立，重点支持处于起步阶段的
创新型企业

12 甘肃
甘肃省绿色生态产
业发展基金，2019 2  000亿元 重点支持节能环保、文化旅游、数据信息、先进制

造等十大绿色生态产业发展

13 陕西
陕西绿金智能科技
投资基金，2020 2.85亿元

榆煤基金联合陕西绿金投资管理公司、陕西省成长
性企业引导基金、陕西省成长性企业引导基金等发
起设立，投向为新能源、新材料、节能环保、绿色
智能等高端制造领域

14 广西
广西绿色新兴产业
基金，2020

50亿元，首期
认缴规模10.01

亿元

中金资本运营有限公司、广西林业集团有限公司、
南宁产业投资集团有限责任公司等共同合作设立，
将重点服务绿色新兴产业发展，构建高端绿色家居
全产业链发展格局，扶持高端制造业、电子信息及
大健康产业等转型升级

15 宁夏
宁夏绿色产业发展
基金，2017 20亿元 润谷东方与宁夏农投集团共同设立，主要投向绿色

产业项目

16 宁夏
宁夏环保产业基
金，2017

10亿元，首期
规模为 5亿元

政府引导性资金为 1亿元，向社会投资人和金融机
构募集 9亿元

17 贵州
贵州省工业及省属
国有企业绿色发展
基金，2019

300亿元
由贵州省财政工业专项资金、省属国有企业资金整
合出资、社会资本定向募集三部分组成，投资于发
展前景好、成长性好的优质工业及国有企业

18 贵州
贵州绿色产业扶贫
投资基金，2017

2020年确保达
900亿元

重点围绕农村产业革命和十二大农业特色产业提供
金融支持

注：笔者根据公开资料整理。
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（2）存在的问题与障碍

1）绿色项目投入不多

从国家和地方层面的绿色发展基金来看，由于成立时间相对较短，目前还处于组

织架构搭建、前期市场调研和扩大战略合作的层面，还没有具体的生态保护投资项目。

从地方政府层面来看，公开资料能查到的基金设立时间均为 2016年之后，且约有一半

的基金是在 2019年之后设立，很多处于募资阶段，还未实际运行。

2）基金定位和发展目标不明晰

首先，部分地方将生态保护引导基金与新兴产业投资基金、农业基金等同，只是

在名称上注明“绿色”字样，实际投向多为高新技术企业或其他农业企业，并未严格

投向生态保护项目。

其次，部分地方政府确定基金数量和目标金额时随意性较强。地方政府没有考虑

当地经济、金融环境和绿色产业项目情况，设立的基金规模偏大，且希望通过财政资

金放大社会资本的比例偏高。这不仅可能导致社会募资存在较大困难，还会使政府在

后续基金投向上话语权较弱，不利于基金长期发展。

3）管理机制不完善

一方面，体制机制约束太多，决策程序较长。部分地方政府对于基金管理仍然停

留在传统的财政专项资金管理思维上，以行政手段干预或替代监管，导致基金效率偏

低。从现有投资资料来看，绿色基金披露的投资项目相对较少。

另一方面，监管与绩效评价不完善。目前是财政、发改以及产业部门多头监管的

格局，且全国性的绩效评价体系尚未建立，部分文件只有原则性论述这就导致各地方

政府评价体系也主要集中在对资本投向、进度、退出等方面，无法对基金日常管理运

作的规范性、专业化进行有效监管和评价，无法据此做出全面客观的考核。

此外，引导基金多对投资收益和投资期限有严格规定，受到国有资产保值增值等

方面的严约束。但生态保护相关项目一般投资期较长，且每年的现金流不能保证，这

与引导基金的投资偏好不匹配，容易导致生态保护引导基金落地难。

4）缺乏投资标准

由于当前环境信息披露机制特别是关于非上市公司的信息披露尚不完善，生态项

目、绿色项目的标准也尚未完全建立，这就导致生态保护引导基金与其他生态保护金

融一样，缺乏投资抓手，推进较为缓慢。
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（二）债务和生物多样性保护

中国越来越重视围绕自然制定政策。目标是在 2060年前实现碳中和，并于今年举

办 COP15，制定《2020后全球生物多样性框架》，这凸显了中国在环境领域的全球领

导地位。

在新兴市场中，债务和自然危机日益严重。一半的低收入国家处于高风险或处于

债务困扰之中，因此需要尽快通过财政空间和资源来推动经济增长。其中许多国家依

靠自然资本来推动生产力和支持偿还债务，从而引发了国际上有关债务和自然问题协

同解决方案的讨论。G20正在推进有关解决两种危机的解决方案的讨论，中国以债权

人的身份参与了如何在危机中支持债务人的讨论。

可持续债务发行量在国际和中国金融市场中迅速增长。目前，与可持续发展相关

的全球债务超过 1.5万亿美元，2021年占全球发行量的 10%。中国是绿色债券的全球

领导者，其国内债券市场规模达到 1  200亿美元，是世界第二大市场。基于先进的结

构和实施能力，中国市场的迅速发展使其站在了国际债市新兴发展前沿。

新一代的主权债务工具抓住了自然和气候带来的金融风险和机会。自然绩效债券

是指将债务条款与自然相关的结果联系起来的工具，为发行人和投资者提供了将绿色

考虑因素纳入金融市场的途径。这包括将债务条款与绩效成果联系起来的可持续性相

关工具，以及相对完善的侧重于自然受益投资的绿色债券。这些产品在主权和公司债

券市场的增长为中国提供了在当前危机中部署这些工具，以及将自然要素更广泛地融

入金融市场的全球机会。

中国处于独特的位置来抓住机会，并迅速制订计划以支持发行主权和国内自然绩

效债券。为此，中国可以采取切实可行的步骤，巩固新兴的国际最佳实践，并在绿色

债券市场丰富的国内经验基础上进一步发展。对中国推进这一议程的三项建议如下：

①对国际经验及其提高生物多样性方面表现的短期和长期潜力进行技术分析；②参与

关于绿色主权债务市场工具和架构的国际进程及讨论；③利用自然绩效债券发行一系

列与自然相关的主权、次主权或国内债务交易。

1. 中国在自然与生物多样性方面引领全球的机遇

中国把自然置于其国内和国际政策制定的最前沿。自中国于 2018年将“生态文明”

政策纳入其宪法以来，特别是在习近平主席的领导下，优先考虑环境问题得到了越来

越多的重视。确保在利用自然的同时将环境和社会维度的考量置于经济活动决策的核

心，是中国展示其雄心的方式之一。
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中国在 2021年发挥引领作用很可能将塑造国际社会对气候和生物多样性的承诺。

中国在应对气候变化领域做出的有力承诺包括 2060年前实现碳中和。2021年在昆明举

行的 COP15将制定全球 2020年后生物多样性保护目标。在此会议之前，中国进一步

强调了在资金动员、技术和能力建设领域加强对发展中国家的支持以创造实施条件和

有利环境。

生态文明理念与自然在经济增长和复苏中至关重要的全球共识相一致。自然和支

持自然的生物多样性决定空气质量、淡水和土壤的可用性、授粉和病虫害防治并减轻

自然灾害的影响。世界经济论坛（WEF）估计，全球 GDP的 40%取决于自然，在许

多发展中国家的这一比例更高。[30]最近，英国《达斯古普塔报告 2021》中有关生物

多样性经济学的内容强调，自然在支持恢复力和经济生产力方面的作用日益重要。[3]

WWF全球贸易分析项目（GTAP）和自然资本项目的研究表明，自然能够提供的服务

下降与 GDP增长之间存在明显的相关性。[31]

自然与经济增长驱动力之间的联系变得更容易理解和衡量，并且这与政策制定者

和投资者息息相关。自然对于减缓气候变化和其他自然风险至关重要，并创造了越来

越多的经济机会，包括碳信用和可持续旅游业。例如，联合国粮食及农业组织估计，

95%的农业依赖土壤的生产力，[32]而自然旅游业对肯尼亚和纳米比亚的国内生产总值

贡献了 10% ～ 20%。[33]粮食和土地利用联盟（FOLU）估计，到 2030年，通过加强保

护和恢复 3亿 hm2热带森林，保护和恢复自然将带来 2  000亿美元的全球商业机会。[34]

然而，迄今为止，自然保护工作仍远远不足以维持其对经济和更广泛福祉的重要

贡献。自然的健康状况和气候变化的影响给投资者带来当前和长期的风险，特别是那

些依靠“自然资本”推动经济生产力和国民经济复苏的主权债务市场的投资者。尽管

人们日益认识到自然和生物多样性在经济健康中发挥着至关重要的作用，但主权债务

市场中投资者在将自然纳入国家主权债务的吸引力和风险方面仍然落后。目前，可用

于自然保护的资金资源中有 80%来自公共资源，这表明使私人资金与自然相适应仍有

巨大差距和机遇。[35]

2. 全球主权债务市场的压力越来越大

在许多发展中国家背负巨额累积债务之际，这些考虑具有重大意义。 新冠肺炎疫

情的蔓延降低了大多数新兴市场国家的增长预期，全球经济衰退和新冠肺炎疫情应对

措施使国际货币基金组织预期 2020年新兴市场经济萎缩 5.7%。[36]

公共支出增加和政府收入减少的综合影响使许多经济体承受了巨大的财政压力，

确保流动性迫在眉睫。新冠肺炎疫情的财务影响加剧了本已沉重的债务负担，使许多
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国家面临违约风险。新兴经济体在 2020年和 2021年的偿债成本将超过 3万亿美元，

这引起了金融市场对一些最贫穷国家债务可持续性的担忧。撒哈拉以南非洲 19个国家

债务与GDP的比率在 2020年达到 71%，而这一数字在 2012年仅为 26%。[37]厄瓜多尔、

阿根廷、伯利兹、苏里南、赞比亚和安哥拉的债务重组是发展中国家和新兴国家市场

压力的例证，国际货币基金组织警告说，超过半数的低收入国家处于高风险或处于债

务困扰中。[38]

全球债务危机在那些经济更加依赖自然和生物多样性的国家尤为严重。国际环境

与发展研究所的工作特别识别出债务条件恶化与关键的全球生物多样性和气候脆弱性

地区重叠的国家。[39]这些国家包括肯尼亚、马达加斯加、莫桑比克、乌干达、安哥拉

和喀麦隆等低收入撒哈拉以南非洲国家，以及越南、老挝和不丹等中等收入亚洲国家。

迄今为止，对主权债务以及气候和自然双重危机的反应都不足以支持强劲的经济复苏，

同时自然资本恶化给增长和恢复力带来长期风险。

3. 通过新的金融工具解决债务和生物多样性问题

目前的主权债务工具仅提供很少或根本没有提供相关机会，使借款人能够资本化

自然资本的改善，或使投资者能够寻求更好的自然绩效。越来越多的人呼吁将自然和

气候纳入新兴和全球债务市场的转型，从而为发行人和投资者提供相关工具，以更好

地使资金成本与自然资本保持一致。近期，与可持续发展相关的债务的增长现已超

过 1.5万亿美元，预计到 2021年将占全球发行量的 10%，这说明全球范围内此类投资

需求正在增长。[40]诸如 TNFD以及相关政策和法规制定等举措已印证并加速了投资者

的认识和问责。[22]

投资自然还可以为进一步确保债务可持续性和与自然有关的风险管理。国际货币

基金组织指出，更好地管理自然资本会降低预期生产率和复原力的未来风险，从而改

善债务发行国的信用状况，即使在发行更多债务的情况下也是如此。[41，42]投资自然还

是一种实现各国保护生物多样性和其他环境目标（特别是减少排放量）承诺的经济有

效的方式。推迟行动将使各国实现这些目标变得愈加困难。[43]

更好地将自然纳入主权债务市场既有短期的需求，也有长期的需求。在短期内，

有机会使用一套新的债务工具来重新调整现有的不可持续债务的用途，或依据推动“自

然受益”经济复苏的要求发行新债务。从长远来看，有希望推动向将自然风险和机遇

纳入主权债务安排的转型。正如亨利·保尔森 2020年 9月指出：“随着政府的重建……

决策者必须学会重视自然，提供适当条件和激励措施来推动变革。重点之一是创造一

个包含生产性土壤，农作物授粉和集水区等在内的新资产类别。”[4]
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现在已经有成熟的政策和市场举措来构建绿色主权债务市场。一些国家政府，包

括 20国集团（G20）成员，正在讨论新兴市场的绿色主权债务选择。世界银行和其他

国际组织，包括国际货币基金组织、经合组织和联合国，正在组建催化新债务工具的

机构以应对短期内新兴市场的需求，并促进转型以将自然更好地融入主权债务市场。[19]

这些工作得到了包括联合国非洲经济委员会在内的国际组织提案的支持，该提案旨在

为非洲国家提供满足当前流动性需求的工具，并在自然和气候投融资工具的支持下进

行中期绿色刺激投资。[44]

4. 自然绩效债券

一系列新兴的债务工具，即自然绩效债券（NPB），提供了一种将债务支付与自

然和气候绩效联系起来的解决方案。这些工具有潜力满足当前的流动性需求，并形成

结构性解决方案，以实现长期和可持续增长。[45]NPB将以各种方式为主权和公司发行

人及其投资者提供选择，以便将自然纳入其融资决策。这些工具包括：

• 与 KPI挂钩或与可持续性关联的债券，允许债券的一般用途，但可以在实现自然

相关目标时减除债券本金或减少利息，来激励自然绩效提升。

• 使用收益债券，如绿色债券，将通过债券发行筹集的资金与基于自然的特定项目

联系起来。

这些工具可以建立在现有的绿色债券模型的基础上，并支持一系列基于自然的目

标，如恢复湿地、保护森林不受侵害以及减少对野生动植物物种的威胁。这些工具的

主要特点是：提供流动资金以将资源用于经济复苏措施。

（1）以可持续性关联债券为例，可以用于一般用途，以资助眼前的经济和社会优先

事项。债券发行后，债务人将获得全部资金，债务人可将其用于应对紧迫的资金需求或

资本支出。然后，债务人根据商定的绩效指标的表现来确定每年和债券到期时偿还债权

人的债务金额。巴基斯坦是最早承诺使用该工具来资助复苏计划的主权发行国之一。[46]

• 在使用收益债券的情况下，资金将用于支持基于自然的投资的战略，可与短期和

长期的经济生产力驱动力相关联。截至 2020年 11月，已有 22个国家的政府在过

去4年发行了收益债券，[47]其中包括法国、德国和韩国等发达国家以及印度尼西亚、

尼日利亚和塞舌尔等中等收入国家。[48]

（2）NPB可以围绕一组标准化的自然成果进行构建，以便可以在整个市场上对

其进行定期、一致的监控和使用。

• 绩效成果的报告及核证设计应透明且稳健，并与新兴的自然资本、生物多样性和

气候标准相联系，以使主权国家和投资者能够将绩效指标与国际公认的指标进行
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比较。

• 建立可推广的资产类别的核心是与新兴的自然和气候绩效衡量标准保持一致的结

构。这将使债券具有在生物多样性和气候机会各异的国家中推广的潜力，从而最

大限度地发挥投资者的潜力。

（3）NPB为发债人提供了根据其情况最有效地实现自然和生物多样性成果的灵

活性。

• 与收益模型的使用相比，可持续性关联债券为发行人提供激励，使其至少能以最

少的成本实现绩效成果，这将给债权人提供更多的激励以资助更能体现资本价值

的自然和生物多样性成果。

图 9-1概述了可持续性关联债券的结构。

图 9-1  可持续性关联债券的结构

在某些情况下，NPB可以得到公私混合融资的支持。

• 公共债权人可能希望使用这些工具来重新分配不可持续的债务，以立即为债务人

提供流动性，或者可能愿意放弃一部分财务回报，以换取有保证的自然绩效。

• 混合或优惠融资可以支持私营部门投资者的最初参与，在这种情况下，公共投资

者愿意为自然绩效成果付费。

• 随着债券变得越来越标准化和具有流动性，私营部门在自然绩效债券市场中的参

与度将不断提高。 如果私人债权人确信自然绩效结果会对偿付风险有实质性影响，

他们将对这些资产越来越感兴趣。
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专栏 9-1 公司债券市场中可持续性关联债券的并行发展

在开发 NPB 的同时，出现了许多类似的工具，这有助于证明 NPB 的可行

性和潜在的应用范围，这些工具主要是由国际公司发行的可持续性关联债券：

2021 年 1 月，中国香港房地产开发商新世界发展公司在亚洲发行了第一

只可持续性关联债券，10 年期，值 2 亿美元。

2019 年，意大利能源集团 Enel 发行了 15 亿美元的五年期可持续性关联债

券。债券利率将取决于是否能在 2021 年实现 55% 的可再生能源装机容量目标。

如果到 2021 年年底仍未达到 55% 的目标，则息票将增加 25 个基点，直到债

券到期。

其他发行此类债券的公司也参考了这些早期实践，包括 LafargeHolcim
（2020 年 11 月）、Suzano（2020 年 9 月）和 Novartis（2020 年 9 月）。

5. 中国在开发NPB方面的独特作用和潜力

中国现在有机会在现有绿色金融市场经验基础上融合新兴的国际最佳实践。具体

来说，中国可以利用发展中的绿色债务市场专业知识，再加上其在全球环境领域的领

导地位，来探索这种新资产类别的潜力，并有可能成为主权债务市场的标准。

中国可以率先设计和应用新的金融工具 NPB。至少有四个原因使中国处于引领

自然受益主权债务市场转型，并推动积极应对当前债务和自然危机的独特地位。

首先，中国已经在引领全球生物多样性保护的雄心。中国的国内政策已证明，一

个国家可以快速的恢复自然，今年在昆明举办的《生物多样性公约》第十五届缔约方

大会将设定未来几十年全球生物多样性保护的目标。中国最近在应对气候变化领域的

坚定承诺进一步强化了这一点，包括“十四五”规划中提到的在 2060年前实现净零排

放的目标。

其次，中国在主权债务市场中发挥着核心作用。迄今为止，中国是新兴经济体中

最大的单一债权人。自 2021年年初以来，中国积极参与并实施了暂停最贫穷国家的债

务偿还的“G20暂停债务倡议”（DSSI），并宣布暂停 77个发展中国家和地区的债

务还款。

再次，中国已经展现了加快绿色主权债务工具发展的能力，自 2015年其已发行

大量绿色债券。根据气候政策倡议组织（Climate Policy Initiative）发布的《中国绿色
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债券市场的状况和有效性》报告，目前，中国国内债券市场规模达 1  200亿美元，是

全球第二大市场，已成为全球领导者。[49]中国还开展了独特的绿色金融试点，涵盖了

6个省和 9个地区，旨在为推进全国绿色金融政策之前在地方层面测试绿色金融政策

选项。

最后，基于监管框架和相关支持机构，中国已经建立了设计、评估和结构化绿色

债劵工具的能力和机制，以允许市场快速扩张。主要的机构包括中国人民银行、绿色

金融委员会和中国金融市场机构投资者协会。这些机构在设定绿色债券设计、结构化

和认证标准方面发挥着核心作用，也为这些机构在利用现有能力开发类似性质的自然

绩效债券发挥核心作用开辟了道路。

五、政策建议

（一）中国机构投资者发展生态保护金融的政策建议

1. 在政策层面突出生态保护金融在绿色金融的重要地位

一是从顶层设计的战略高度突出生态保护金融的重要地位，将生态保护金融作为

支持可持续发展的重要领域。

二是若在短期内无法较快出台专门针对生态保护金融的专项政策措施或实施意见，

建议修订原有的绿色金融政策，专门加入生态保护金融的内容。

三是在绿色金融制度中，进一步突出对机构投资者生态保护和生物多样性保护效

果的考核。在支持政策方面，也更多地与“结果”而不是“过程”挂钩。

2. 完善生态保护金融基础设施

一是建立并完善企业生态保护的披露框架，分阶段分层次强制要求企业披露相关

报告，为投资者提供决策提供依据。

二是尽快将生态保护金融作为绿色金融的细分领域并构建指标评价体系，为金融

产品和服务创新提供标准支撑。

三是倡导并逐步要求机构投资者定期发布社会责任报告或责任投资报告，政府监

管部门鼓励其发布生态保护投资报告，并对积极开展生态保护投资信息的机构给予一

定的优惠政策倾斜，并在投资者推介和宣传上给予支持。

四是加快建立自然资源资产核算体系，为生态保护相关企业的资产核算提供公允

的评价体系。在证券市场准入方面，制定有别于传统营利性企业的、专门的生态保护

相关企业上市标准（如盈利标准等），以此增加生态保护相关项目融资渠道。
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3. 突出资产所有者的生态保护责任

一是针对主权基金、政府产业投资基金和大型国有投资机构，在投资回报考核外，

增加生态保护要求。在对产品进行监管时要考察是否名实相符，如主题基金若是以生

态命名，其投资组合就应当针对现有的绿色行业目录中所定义的生态保护行业的相关

企业。

二是针对机构投资者中开展生态保护投资产品开发、风险管理等相关人员进行定

期的统一培训，提高其在投资过程中所需要的生态保护专业知识。  

4. 推动机构投资者参与细分领域的国际合作

在生态保护金融的大框架下，应进一步增强对细分领域的研究和实践，特别是国

际上的一些前沿领域，可通过加强国际合作的方式加快中国生态保护金融实践。如在

海洋领域，2018年欧盟发布“可持续蓝色经济融资原则倡议”， 2021年联合国环境

署金融倡议（UNEP FI）发布《大潮正起：绘制新十年海洋金融蓝图》、《扭转潮流：

如何为可持续海洋复苏提供资金——金融机构使用指南》，以及与上述指南配套的《建

议排除清单》。目前中国有已 3家中小银行加入了 UNEP FI。建议政府部门成立专题

特别行动小组，构建符合中国国情的蓝色经济融资原则和标准、指引，并鼓励机构投

资者参与国际合作，加强与国际组织交流沟通。

5. 鼓励机构投资者发展生态保护金融时关注女性权益

性别主流化对机构投资者至关重要，主要体现在以下两方面。其一， ESG理念中“S”

所代表的社会责任议题包含了性别平等的诸多因素和场景（如内部运营与公司治理的

性别包容性，投融资项目的性别风险识别与管理机制等），这本身就是实施 ESG 战略

的重要体现；其二，基于性别平等原则开展的利益相关方交流与沟通，有利于机构投

资者更加深入审视和理解不同性别的需求、利益、作用和所受到的影响（本文尤其关

注生物多样性丧失带来的影响），从而使金融解决方案更加契合社会、环境诉求并由

此推动多个可持续发展目标的实现。

目前，国内大型金融机构对于性别平等议题的关注更多聚焦在内部运营和公司治

理，比如女性员工权益保护（见诸企业 CSR 报告），董事会女性董事或女性高管占比

等。对于投融资项目是否能给妇女带来更多的就业机会、经济收入和更大的经济自主权，

投融资活动如何避免给妇女和女童带来伤害，以及如何鼓励女性和女性团体代表参与

生物多样性投融资的讨论与决策，并为此制定相应的政策机制和行动计划，都是机构

投资者需要考虑和落实的内容。
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（二）基于“自然积极”原则对农业补贴的政策建议

基于“自然积极”原则的农业补贴政策，有利于激励包括农业主管部门、金融监

管部门、金融机构和地方政府在内的多部门共同合作，促进金融服务更加注重生态环

境和生物多样性保护。未来中国的农业补贴改革需要从以下几个方面重点发力。

1. 调整农业补贴结构

中国当前的农业补贴设计，已经开始考虑到生态保护目标。并不是所有补贴都会

对生物多样性造成损害，耕地地力保护补贴和农业保险保费补贴属于普惠性补贴，不

会改变农民的生产行为，也不会对生物多样性造成影响；粮食适度规模经营补贴和农

机具购置补贴推动了农业规模化和专业化，提高了化学品的利用效率，有利于保护生

态环境。未来对农业补贴的改革，需要明确目标，重点调整改变农民生产行为的最低

收购价政策和生产者补贴政策。这类政策鼓励农民大面积连片种植单一作物，有可能

造成区域内生物种类过于单一，从而打破区域生态平衡。

具体来看，应适度减少对玉米、大豆生产者补贴力度，降低水稻、小麦最低收购

价标准；同时加大普惠性质的补贴力度，在保证农民收入和农业产量不下降的情况下，

减少补贴对生物多样性的损害。此外，可以考虑对生产者补贴政策实施区域上限制

度，规定一定区域内生产者补贴总额的上限，使只有效率最高的玉米、大豆生产者才

能获得补贴，这样一方面可以提高农业生产效率；另一方面可以避免区域内种植作物

过于单一，影响生物多样性。

2. 加强对政策执行的监督

当前中国很多补贴政策虽然在设计时顾及了环境因素，但在具体执行过程中发生

了扭曲，最终没有实现预期的政策目标。如耕地地力保护补贴，原则上只补贴对耕地

保护卓有成效的土地所有者，但在实际操作过程中，基层为了降低政策实施成本，将

其变为一种普惠性质的补贴，使得该项补贴仅增加了农民收入，并没有很好地实现保

护耕地的目标。因此，未来中国应加强政策执行监管，根据地区特色制定出方便操作、

可量化补贴者入围标准，并严格督促基层按照标准和要求执行，以加强补贴政策的针

对性，减少农业补贴对生态环境的破坏。

3. 对农业的支持从直接补贴转向间接补贴

为实现生物多样性目标，未来应考虑减少对农业的直接补贴，将其转化为间接补贴。

即减少直接发放到农业生产者手中的补贴金额，增加对农业科技创新和技术推广的投入，

以降低技术价格的方式，提高农业生产现代化水平，改变农业补贴危害生物多样性现状。
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4. 将环境保护目标纳入被补贴者认定标准

为实现生物多样性目标，未来可以考虑将环境保护目标纳入被补贴者的认定标准

范围，即只有在生产中兼顾了生态保护的农业生产者才能获得农业补贴。当前中国农

业补贴设计已经出现了向这个方向发展的趋势，如耕地地力补贴就要求农户在生产过

程中注重对土地的保护，只是在基层执行过程中没有实现预期目标。未来应将环境保

护目标纳入更多补贴政策的认定标准中，制定更严格的被补贴者认定标准，对被补贴

者提出更多的生态保护方面的要求，如检验水质、空气、土壤等，将检验结果作为农

民能否获得农业补贴的一项标准。

5. 政策上注重对女性农民的支持

基于目前农村劳动力中女性占大部分的现状，应特别提供面向女性农民的知识普

及和能力培训。由于农村人口中受教育水平普遍偏低，而女性（包括妇女和儿童）获

得教育资源的权利、机会相比男性更为贫乏，在开展生物多样性和生态保护的知识与

技能培训方面，需要充分考虑农村女性的习惯、需求和能力。国际研究显示，女性对

环境所表现的兴趣和友好行为均优于男性，这与联合国《生物多样性公约》强调性别

主流化，并提出性别问题行动计划的做法吻合。合理的农业补贴政策不仅可以促进生

态环境保护，而且为改善农村女性的经济状况提供了支持，从而有助于实现在经济上

为女性赋能的性别平等目标。

（三）生态保护金融工具创新的政策建议

1. 推进生态环境基础设施REITs 方面

（1）出台 REITs税收优惠等支持政策

基于基础设施 REITs产品本身的特性和复杂的架构设计，明确各环节的税收政策

并给予适度优惠是必不可少的。建议结合国际税收经验，在设立环节减轻税负，如免

征 REITs中发行方将目标资产划转至项目公司时，项目公司所需缴纳的契税等；为避

免重复征税，建议对 REITs中用于分红的收入仅在项目公司层面或投资者层面征收一

次企业所得税或个人所得税；在持有和设立环节，减免印花税。

（2）放松特许经营权和所有权转让限制

对 REITs中特许经营权转让的相关审批流程进行明确，放松管制，出台国资转让

相关配套支持政策，为 REITs产品的长期发展奠定基础。

（3）扩大底层资产来源

扩大试点重点支持的行业范围，加大对新型生态环境基础设施 REITs的支持力度。
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2014年以来生态环境类项目主流运作模式为 PPP模式，但该模式在特许经营项目中的

总金额占比不高，能满足试点要求的不低于三年运营期的 PPP项目占比更低。建议对

生态环境基础设施 REITs项目的遴选设置过渡期，允许从 2014年之前的存量 BOT项

目中挑选。

（4）加强信息披露和投资者教育

通过形式丰富、简明易懂的方式，帮助公众投资者正确理解生态环境基础设施

REITs的产品特性和风险，使产品与投资者风险偏好相匹配。加强信息披露监管，对

于法律法规明确规定及对投资者决策具有重大影响的信息应披尽披，以严格的日常监

管保障市场的健康有序发展，保护投资者合法权益。

2. 基于生态保护的政府引导基金方面

（1）创新国有资本与社会资本合作机制

现有产业投资基金的运作模式，基本是政府发起，按照 1∶ 1或更高的比例吸引

社会资本。而决策机制基本掌握在政府授权的国有投资机构手中，对社会资本无论在

决策权利和利益分配上都无很大吸引力。可以考虑借鉴国际经验，政府资金不以营利

为目标，而是以与社会资本分担风险，促进生态保护投资为目标。为此，建议：一是

限定不对等收益权，在投资期限内投资项目成功政府资本以零回报率退出，投资失败

政府资本与社会资本共担损失；二是设立更加市场化的投资决策机制，通过科学组建

投资决策委员会决定投资方向。

（2）完善绩效考核评价体系

建议国家或相关职能部门在出台统一的引导基金绩效评价指导框架的基础上，针

对生态保护引导基金发布专门的绩效评价办法，兼顾基金的政策效益和绿色经济效益

等。对国有生态保护投资资金，适当放宽基金投资期限，注重基金长期绩效，避免在

短期内过度追求经济回报。

（四）中国如何在发展绿色主权债务市场方面发挥全球领导作用

为了解决当前的债务和自然危机，并获得 NPB在长期债务和自然可持续性方面的

收益，中国应迅速采取行动开发这种新的资产类别。这个新的市场细分可能会迅速与

正在扩张的绿色债券市场的规模相匹敌，并引领全球运动，将自然与气候完全纳入主

权债务市场。 抓住此机遇的主要建议有以下几点。

1. 对国际工具经验及其改善生物多样性成果的短期和长期潜力开展技术分析

中国可以委托和监督收集现有和将有的自然关联债务最佳国际实践的工作。通过
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以下方法快速评估这些工具的短期和长期市场规模以及潜力。

（1）与参与自然关联债务工具设计的主要国际倡议和利益相关者开展合作

中国可以快速与在金融和生物多样性交叉领域的领先倡议及网络开展合作，以整

理国际最佳实践。为了有效地做到这一点，中国可与关键知识伙伴建立联系，包括生

物多样性金融倡议，该倡议在召集关键国际利益相关方方面发挥作用。

（2）对自然关联债务工具的短期和长期潜力进行技术分析

与国际倡议和金融机构合作后，中国可以综合国际最佳实践，并了解开发新的自

然关联债务工具市场的机遇。 这将涉及以下方面的具体工作。

第一，将债务与自然和气候绩效指标联系起来的一套工具，包括可持续性关联债券、

NPB、绿色和蓝色债券。

第二，主权、次主权和企业债券市场中已经采用工具的国际示例和案例研究。 

第三，可在新一代绩效工具中使用的自然和气候指标的类型，包括监测及核证自

然绩效结果的指标和框架，以及为吸引投资者而将这些指标与全球可持续性关联债券

发行挂钩的相关工作。

第四，基于七部委发布的《关于构建绿色金融体系的指导意见》，回顾可能参与

中国和国际工具开发的市场基础设施、监管框架和利益相关者。

这将使中国能够迅速汲取国际经验，并在国际上形成这种自然关联债务市场之前

做好规划。通过评估这些工具在 COP15关于 2020年后生物多样性框架下资金动员讨

论和催动市场发展中的潜力，中国可以从绿色金融市场的现有经验中受益。

2. 参与绿色主权债务市场工具和架构相关的国际进程及讨论

（1）中国可与 G20就新兴市场主权债务危机的国际应对政策进行合作

基于其领导力，通过与其他 G20成员国、债务国和金融机构合作，中国应促进将

债务与自然和气候关联的讨论。中国作为可持续金融研究小组（SFSG）的联席主席，

可与志趣相投的国家合作，发挥领导力并分享学习经验。具体来说，中国可与 20国集

团的成员合作，评估可扩展的自然关联债务在债务处置共同框架下的作用。

（2）中国可在世界银行建立支持自然和气候关联主权债券发行的新机构倡议中发

挥核心作用

该机构将提供相关条件并协调利益相关者，以便在近期和长期债务危机情况下，将

自然相关的考量纳入主权债务市场。这可能会催生全球性的自然绩效债券市场，中国可

以在其中扮演核心角色。作为 G20可持续金融学习小组联合主席，中国可以通过与世界

银行合作并确保与 G20政策保持一致来发挥引领作用。该倡议还可以通过支持为生物多
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样性目标动员公共和私人资金来确保其设计满足《2020后生物多样性框架》的需求。

（3）中国还可以与领先的金融业界合作，进一步评估支持这些工具的短期和长期

潜力

在一些倡议下，国际专家汇聚一堂，并从国际利益相关者汲取设计和实施这些债

务工具的专业见解。这包括由生物多样性金融倡议建立的债务与自然学习小组，其目

的是讨论在全球不同背景下推广自然绩效债务工具的市场和技术障碍及机会。中国可

以作为这些倡议的观察员，了解挑战和机遇，并关注新兴的国际最佳实践。

3. 使用NPB启动自然关联主权、次主权或国内债务交易

（1）中国可以参与一个为期一年的计划 NPB国际试点计划

在国际债务重组或发行新债时试行是一种能够大幅提升自然和生物多样性成果的

方法，这也将增强各国债务承受能力。考虑到当前的全球债务状况，中国已经与许多

新兴经济体接触，这为中国磋商有利的债务条件提供了机会。基于中国绿色债券市场

的发展，该举措还可以支持国内公司发行 NPB。

（2）快速识别在支持财政和自然绩效方面具有共同利益的国家

这既可以为 NPB支持中国债务人的讨论铺平道路，并为需要流动性的高度脆弱的

债务人提供支持，同时也可以推动与中国现有或计划中的“一带一路”投资相关的自

然绩效的改善。中国已经开始实行战略转型以支持可持续的绿色增长，并认识到这是

国家的长期利益。如专栏 9-2所示，一些面临违约风险的中国债务国，已确定了一系

列可以迅速开展的生物多样性项目或倡议。

（3）构建绿色“一带一路”

2019年 4月，“一带一路”绿色发展国际联盟（BRIGC）成立，联盟为实现以下

目标设立了相关倡议和伙伴关系：生物多样性和生态系统管理、绿色金融和投资、环

境立法和标准等。通过识别中国在支持生物多样性或气候结果方面有共同利益的国家，

中国可以为讨论脆弱债务人利用自然债券的相关问题奠定基础，同时推动与中国现有

或计划中的“一带一路”投资中自然绩效的提升。

（4）开展国内 NPB试点

中国特有的“绿色金融试验区计划”涵盖了六个省和九个地区，从而创造了试点

NPB的机会，以支持国内地方政府或企业实现基于自然的绩效目标。江西省赣江新区

为智能公用事业管道融资的第一笔市政绿色债券被超额认购了 12倍，这突显了强劲的

投资者需求。扩大该试点计划以资助中国的自然优先事项可能会进一步扩大国内绿色

债券市场。
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专栏 9-2 持有较多中国债务并且生物多样性重要性较高的国家 / 地区

中国目前持有的官方债务中有很大一部分与自然绩效债券有关。根据国

际绿色金融研究所的研究，中国在 52 个有资格获得“债务暂停倡议”（DSSI）
支持的“一带一路”沿线国家中持有 1  020 亿美元债务，这意味着这些国家面

临着巨大的债务负担风险，以及重大的自然和生物多样性丧失风险。

中国持有债务最高的 5 个国家是：巴基斯坦（200 亿美元）、安哥拉（150
亿美元）、肯尼亚（75 亿美元）、埃塞俄比亚（65 亿美元）和老挝（50 亿美元）。

全球发展政策中心识别处有 41 个与生物多样性和气候潜力相关的、中国

债务减免潜力最大的国家，包括安哥拉、柬埔寨、老挝、缅甸、乌干达和所

罗门群岛，这些国家具有生物多样性或气候成果的互惠潜力，并高度依赖中

国贷款。

（5）通过努力，中国可以与主要债务国或国内公司合作发行第一批票据

这将与更广泛的关于减免债务的国际讨论保持一致，凸显中国在解决债务和生物

多样性危机方面的努力，并在全球范围内推进生态文明。中国的领导力可能极大促进

鼓励其他债权国研究将优化债务条件与生物多样性目标联系起来。

（6）规划新的市场和监管基础设施，以支持扩大新型债务市场规模

这将鼓励公司和投资者迅速开发和发行自然和气候关联债务工具，并迅速成为这

些工具的领先市场。中国可以通过应用符合《巴黎协定》1.5℃目标和《生物多样性公约》

目标的标准，在加强绿色和可持续发展债券市场方面发挥重要作用，从而促进保护气

候和生物多样性工作。随着绿色债券市场在国际上的发展，投资者对可靠交付成果的

兴趣日益浓厚。国际标准正在改进，并且与基于科学的气候方法一起，将被越来越多

地纳入针对其他环境问题的科学目标。中国在加强这些标准和增加其应用方面可以发

挥作用。

（7）协调国内主要监管机构就发行这些新工具进行规划和能力建设

这些机构包括中国人民银行、中国银保监会、中国证监会、国家发展和改革委员

会等，其可以快速开展发行新资产类别的能力建设，将使中国能够拓展这一以人民币

为主的全球能够迅速发展发行新资产类别的能力，中国可以扩大国内和国际市场，这

一市场有潜力成为以人民币为主的大型全球债券市场细分市场。
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附 录

附录 1 推动战略转型，迈向低碳包容自然和谐的绿色发展新时代
——中国环境与发展国际合作委员会 2021 年年会给中国政府的政策建议

一场百年一遇的转型正在进行。世界正面临新冠肺炎疫情应对与经济复苏、气候

变化、自然破坏和污染等多重危机。联合国政府间气候变化专门委员会（IPCC）第六

次评估报告第一工作组报告指出，气候变化影响广泛、快速且不断加剧，诸如海平面

上升等变化不可逆转。第五版《全球生物多样性展望》认为，当前生物多样性丧失速

度之快在人类历史中前所未见。整合低碳、自然保护和污染防控应成为当前经济复苏

的战略优先事项。

全球抗疫实践再次表明，全球生态系统是一个相互关联的整体。没有一个国家或

地区能独善其身，这迫切需要全球团结和国际合作。当前，实现碳中和、保护自然、

减少废弃物和污染、支持整体健康等综合议程，以及实现社会公平的承诺正在世界各

国和社会各个层面得以深化。在中国昆明举办的《生物多样性公约》缔约方大会第

十五次会议（COP15）和在英国格拉斯哥举办的《联合国气候变化框架公约》缔约方

大会第二十六次会议（COP26）为推进包容、碳中和以及自然和谐的综合议程提供了

历史性机遇。加强环境治理体系建设，增进多边环境公约间协同增效，对于支持综合

施策至关重要。

中国环境与发展国际合作委员会（以下简称国合会）委员们高度赞赏中国国家主

席习近平关于建设生态文明、实现人与自然和谐共生的相关论述，以及中国“十四五”

规划和 2034年远景目标纲要为推动高质量绿色发展主流化设立的目标和规划的举措。

委员们认为，习近平主席做出的碳达峰、碳中和承诺，为中国疫后复苏和绿色繁

荣指明了方向，世界也期待从中国的践信守诺中汲取智慧和力量。为高效、平稳、有

序落实承诺，需要关注不同经济部门的政策一致性、行政手段与市场机制的相互作用，
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以及需求侧的发展变化。

基于国合会政策研究成果，并结合年会讨论，委员们建议，中国应把握科技革命

和产业绿色变革的契机，重视结构转型的目标、时间安排和实现路径，建立明确、稳健、

综合性、系统性的绿色发展政策体系，从宏观和微观两个层面明确可以采取的行动，

推进社会经济全面绿色转型。

• 坚持全球生态系统的整体性。推动应对气候变化、生物多样性保护、污染防治等

主流化，强化跨部门、跨区域的政策衔接。通过生态资本核算探索建立绿色责任

账户，夯实绿色低碳发展的微观基础，保障转型的全面性、平稳性、普惠性。

• 打造绿色城镇化新范式。将碳达峰、碳中和（“双碳”）目标作为绿色城镇化的

重要战略抓手，依托城市更新、县域发展和绿色乡村振兴三大支柱，构筑低碳空

间新格局。

• 协同推进可持续生产和消费。重视绿色数字创新赋能，将低碳、生态系统保护等

相关标准纳入绿色供应链，加强产品设计、材料、产品回收再利用等上下游绿色

联动，推动循环经济发展，打造绿色“双循环”，为高质量发展提供新动能。

• 协同推进国内绿色发展目标举措与国际合作及多边治理进程，建立更紧密的绿色

发展伙伴关系。通过绿色投融资主流化、绿色供应链与可持续贸易、共建绿色“一

带一路”等，推动包容绿色转型和发展成果共享。

具体建议如下。

一、坚持生态系统的整体性，推动自然议程主流化，形成人与自然和谐

共生新格局

（一）统筹有序落实“双碳”目标

1.建议碳达峰碳中和工作领导小组工作制度化和常态化，建立跨行业、跨部门的

沟通协作机制，制定面向碳中和的中期目标、时间表和行动路线图。推动部分可再生

能源禀赋好的省（市）以及电力、钢铁、水泥等高碳行业率先碳达峰。到 21世纪中叶，

构建碳中和经济社会体系，争取实现二氧化碳近零排放。

2.在 COP26前更新国家自主贡献，缩小全球雄心与《巴黎协定》目标之间的差距。

建立碳排放总量上限控制制度，以温室气体总量控制约束性目标替代能源消费总量控

制目标。关注甲烷等非二氧化碳温室气体减排。进一步推动提高能源利用效率，加强

需求侧管理。尽快将高排放行业纳入碳市场。提供长期、明确、稳定的市场预期和有

效的价格传导机制，完善国家碳排放权交易体系建设。充分考虑不同行业、不同地区
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碳达峰时间表的差异性，利用市场手段提供价格、投资等方面的激励，鼓励尽早行动。

明晰碳排放权的资产属性，推动建立市场主体碳账户，完善碳排放信息披露制度。为

面向未纳入碳排放权交易体系的主要行业开征碳税预留政策窗口，择机建立混合式碳

定价体系。实施气候友好的大气污染防治战略。

3.夯实低碳转型的法律基础。继续推动“双碳”目标相关的公众意识提高和公众

教育，鼓励全社会共同参与。开展洪水、热浪、沿海风暴、干旱等气候压力因素导致

的极端天气事件相关的气候风险评价，在长江、黄河等流域范围内进一步提升适应

能力。

4.加速制造业脱碳，严控“两高”行业新增产能。推动钢铁、有色金属、水泥、

化工和石化等难减排行业净零技术创新和科研成果应用。推动低碳、气候韧性高、“自

然向好”的基础设施规划和项目设计，提升可再生能源占比的同时对生物多样性的影

响最小化。制定实施交通、建筑等领域的低碳路线图。

5.设立具有明确目标任务和时间表的绿色投资路线图，推动实现“双碳”目标。

针对拟建设的碳密集型基础设施开展成本效益分析，包括评估资产搁浅的经济和金融

风险。全面实施气候风险信息披露和气候风险报告。鼓励开展气候投融资产品和工具

创新，启动地方试点，开发适用、高效、先进的气候投融资分类标准体系。积极推动

取消化石燃料补贴。

6.稳妥应对转型可能带来的公平公正问题，尤其是煤炭依赖地区的就业和经济发

展等问题。在公平转型进程中促进性别平等。制定煤炭退出机制，研究并提出安置补偿、

就业转型等解决方案。建立公正转型专门基金，优先支持有序退煤、高耗能产业升级、

落后困难地区包容转型等相关项目。

（二）大力推进生物多样性主流化

7.推动生物多样性保护在不同经济部门的主流化。将自然保护和基于自然的解决

方案纳入公共和私营部门投资规划。制定基于科学、量化、兼具雄心和务实的生物多

样性目标，并设立相关指标用于跟踪进展，关注生物多样性面临的压力、现状以及应

对措施的影响和成效。

8.加强国家公园和保护区建设。识别低成本高效益的优先保护区，在各自能力基

础上，提高保护实效，保障国家公园和海洋、荒野保护区的生态高度完整性。特别关

注跨区域生物多样性热点地区的绿色连通性。评估生态保护红线区域碳封存总体潜力，

识别碳封存潜力较大的区域。

9.推动 2020年后全球生物多样性框架全面落实，分享生态保护红线、生态补偿等
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创新目标落实机制，建立可靠的、操作性强的进展评估指标体系，充分考虑自然资本

和生态系统服务价值，为联合国生态系统恢复十年行动计划目标做出积极贡献。

10.扩大生物多样性保护相关投融资。将生态保护、修复与再生作为绿色金融的重

要领域。进一步识别必要举措，开展生态保护金融试点、风险披露、报告、压力测试

及私营部门投资公共责任等，确保公共和私营部门资金流向符合生物多样性目标。促

进金融科技在生物多样性保护领域的应用，包括建立“金融科技 +生物多样性保护”

试点示范区。确保当地社区从自然保护中获益。关注绿色债务安排等生态保护金融国

际新兴实践。

11.识别对环境有害的激励、规定、空间规划、补贴等，并推动改革，例如取消对

环境有害的农业补贴，支持低碳、再生农业实践等。因地制宜出台便捷、可量化的补

贴认定标准。增加对农业绿色科技创新和技术推广的投入。注重对女性农民的支持，

开展针对性的知识和技能培训。

12.充分发挥全社会共治，在“整体健康”框架下，协同推进家畜、野生动物和植

物健康，生态系统完整性，疾病预防，以及早期预警系统建设等工作。

（三）强化陆海统筹，推动基于生态系统的海洋综合治理

13.加强对重要海洋物种及其栖息地的保护和恢复，提高海洋生态系统的质量和稳

定性。开展海洋生态系统价值核算基线研究；正确评估海岸带发展与各种活动对海洋

自然资本的影响；开展对红树林、海草床、盐沼、珊瑚礁、沙丘和海岛等沿海气候脆

弱且富碳地区的生态系统保护及适应成效监测与评估。加强海岸生态系统保护与恢复，

通过海岸基于自然的解决方案等方式增强气候韧性。

14.建立健全联合科技攻关机制，加强基于科学的海洋管理，包括应对点源及非点

源污染。强化陆海统筹的污染防治。加强汞污染物分析监测与溯源；强化海洋塑料污

染和微塑料的源头管控，减少塑料污染，提高废物管理和处置能力。

15.设立可持续海产品供应链管理的目标和规划。建设完善的追溯和监测系统，落

实监管目标，提高公众对可持续渔业的认知度。设计并使用基于科学的指标、标准和

管理机制，跟踪可持续渔业进展。开发长效且盈利的商业模式。识别绿色金融工具和

市场机遇，支持渔业可持续性溯源。整合社区与社会资源，探索渔业资源保护的共同

管理模式。

16.丰富全球海洋公共产品，深度参与全球海洋环境治理。借鉴国际经验，构建符

合中国国情的蓝色经济融资原则、标准和指引。将渤海湾和粤港澳大湾区等建设成为“美

丽海湾”保护与建设的先行示范区。
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二、以城市更新、县域发展和绿色乡村振兴为三大支柱，打造绿色城镇

化新范式，构筑低碳空间新格局

17.将“双碳”目标作为绿色城镇化的重要战略抓手。充分发挥城市群对于经济发

展和环境保护的引领作用，让乡村振兴和城市绿色转型相互促进。以生态产品新供给

重新定义城乡功能和城乡分工。支持地方政府通过多利益相关方共同参与的模式，制

定城市可持续发展愿景和战略。

18.将城市更新作为绿色城镇化转型的重大契机。设立绿色城市更新目标以及设计

建造标准，鼓励能够带来生态环境保护、公共健康、人力资本、生活品质提升等多重

优势的最佳实践；充分认识老旧城区独特的文化历史价值，并以各种形式进行活化，

将其转化成“金山银山”。严控大拆大建，重视棕地修复。加强老旧街区和建筑的绿

色翻新，包括使用绿色循环建筑材料、提高能效等。将绿色景观、城市空间以及温室

气体排放影响评估纳入新开发项目的审批流程。

19.加大城市绿色低碳基础设施改造力度。加快城市雨洪体系建设和管理，包括采

用海绵城市等基于自然的解决方案。考虑平均温度不断上升，应特别关注应对城市热

岛效应。加大城市绿色基础设施投融资。探索可再生能源供能街区试点，推动实现数

字化、智慧化城镇，支持碳中和目标实现。

20.健全县域绿色发展战略体系，包括农村征地制度、土地流转制度等领域的改革，

适度增加农民的土地自主交易权利，将盘活土地资源与现代绿色农业转型升级、工业

布局调整、农民就业和持续增收等领域相结合。充分发挥县城在市与乡之间的产业、

要素、资源配置等方面的衔接功能，带动城市与乡村同步发展。

21.坚持绿色发展为主导，多元化发展为支撑的“一极多翼”乡村融合发展模式。

协助各地市明确绿色转型路线图及绿色发展优势，大幅拓展绿色发展空间，帮助欠发

达地区部署绿色技术、推广绿色实践，摆脱传统发展模式、实现跳跃式发展。推广生

态、气候友好旅游业，引导乡村因地制宜地将生态资源、生态优势转化为经济资源、

产业优势，谋划绿色发展。为地方政府推动绿色、智慧、公众参与的城市转型能力建

设提供资金支持。推进农村生态环境保护、乡村环境整治与发展特色农村经济相结合，

实现以绿色生态农业为导向的多元化、规模适度的农村产业经营发展。
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三、重视数字技术创新赋能，协同推进可持续生产和消费，构建全球绿

色价值链，打通绿色“双循环”的堵点

（一）从循环经济视角构建绿色供应链

22.在中国国内和国际贸易价值链上游的产品设计和生产环节以及下游的消费环节

中纳入绿色低碳要素，遵循循环经济原则，运用提高产品标准、绿色金融、先进技术、

强化监管、创新商业模式等手段，鼓励全球范围内生产和消费的可持续转型。

23.加强相关法律法规体系建设，明确全球价值链参与方责任。加快构建绿色价值

链支持体系，包括建立尽职调查体系，确保采购产品来源可持续，特别关注软性大宗

商品（大豆、棕榈油、牛肉、纸浆和纸、木材等）的毁林风险。加强区块链、数字标

签等追溯技术应用，支持可信、稳健、透明、独立的第三方核证、标签等机制建设，

提高绿色、再生性消费品和服务在市场中的比例。发挥绿色价值链研究所的支持作用，

推动制定中国绿色价值链五年发展规划和路线图。

24.在世界贸易组织及其他机制框架下，识别对可持续软性大宗商品贸易提供优惠

关税的机遇，评估打击一次性塑料贸易的相关工作。在亚太经合组织（APEC）和区域

全面经济伙伴关系（RCEP）框架下，推动试点软性大宗商品生产和贸易可持续性标准

衔接工作。

（二）协同推进可持续生产和消费

25.将扩大绿色消费与深化供给侧结构性改革有机结合，打造绿色“双循环”，激

发高质量发展的新动能。将建立完善绿色生产与消费法律议题纳入国家立法进程。构

建绿色消费统计制度，建立绿色消费评价指标体系和中长期目标指标。建立全国统一

的绿色消费信息平台，发布绿色产品和服务信息情况。通过开展绿色消费相关能力建

设和培训、建立相关方网络等方式，提高公众对低碳、生物多样性友好消费的意识。

26.推进产业的数字化、绿色化、智能化转型，全面推广工业产品生态设计工具，

提高生产效率。建立数字化与可持续发展之间的强关联，推动面向可持续发展的数字

化创新愿景和模式。以数字能力现代化引领数字变革。建立数字化与可持续发展研究

网络，形成公民、政府、私营企业、科学界等主体对话机制，确保可持续发展理念深

入数字经济体系。

27.建立部门间治理和产业上下游主体间协调机制，协同推进绿色消费。出台生态

设计和低碳循环经济法规及指南等指导或规范性文件。健全绿色、生物多样性友好、

低碳产品、服务和企业的认证制度，打造统一认证体系，扩大绿色产品与服务供给。
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鼓励疫情下出现的绿色低碳工作和生活方式常态化。加大绿色物流建设力度。推广应

用生产者责任延伸制度、押金返还制度等循环经济手段，开展源头治理。进一步提升

废弃物回收利用水平，充分发挥资源回收利用的市场潜力。积极引导二手市场和共享

经济发展，支持低碳循环经济发展。

28.在钢铁行业推行全生命周期评价方法，建立减污降碳协同增效的钢铁行业绿色

设计标准、评价体系和认证认可制度。推动汽车行业绿色税制改革 ,实施鼓励开发和

使用非氢氟碳化物类替代技术的财税政策。应用生态设计的理念和方法，加强信息披

露和公众参与机制，将垃圾焚烧设施提升为提供良好人居环境产品的绿色设施。

29.指导公共部门将可持续性纳入公共采购标准。建立绿色采购实践和案例研究平

台，分享绿色采购的商业案例以及减少碳排放、自然保护等成效。制定并实施全面的

绿色标签计划，为绿色公共采购奠定基础。

30.推动落实《中华人民共和国反食品浪费法》，开展持续的普法宣传，提高公众

意识，改变饮食习惯，减少食物浪费；针对具体规定，制定可操作的实施细则和方案；

建立政府主导、行业协会和社会组织引导、餐饮企业带头、消费者自律的协同机制。

四、积极参与国际环境治理，打造更紧密的绿色发展伙伴关系；重视绿

色国际标准的共商共建，推动发展成果共享

31.拓宽“一带一路”建设的“绿色”边界，深入对接联合国 2030年可持续发

展议程，将减缓与适应气候变化、经济适用的清洁能源、生物多样性保护等可持续发

展目标的落实纳入绿色丝绸之路建设中，并加强目标间的协同增效。丰富投融资主体

和参与形式，进一步拓宽“一带一路”绿色投资资金来源，增加可再生能源、可持续

储能和电网，以及保护金融等领域融资，建立机制确保未来“一带一路”投融资不再

支持新建煤电项目。推动绿色能源、绿色基建、绿色金融等跨领域合作，支持推动共

建“一带一路”国家可持续发展和疫后绿色低碳复苏。

32.构建“一带一路”项目绿色管理体系。立足全生命周期管理需求，开展环境、

生物多样性与气候风险筛查和影响评估。立足项目绿色投融资管理需求，基于标准、

保障措施和环境、社会与公司治理国内外最佳实践，推动建立“一带一路”绿色投融

资评估体系。加强境外投融资主管部门、生态环境主管部门、金融监管部门间的沟通

协作和信息共享，完善“一带一路”投融资项目分级分类管理体系。与主要部委合作，

将“绿色、可持续”纳入金融机构和项目开发绩效评估的核心风险评估指标。
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33.依托专业平台，强化对话交流和能力建设。加强“一带一路”绿色发展国际联盟、

“一带一路”生态环保大数据服务平台、“一带一路”绿色投资原则等多边合作平台建设，

促进共建国家在绿色低碳项目界定、投融资环境气候管理、绿色标准互识互认等关键

领域的政策对话、信息共享和经验交流。结合“一带一路”应对气候变化南南合作计划、

绿色丝路使者计划，进一步实施能力建设项目，向共建国家积极宣传绿色解决方案的

优势，打造更紧密的绿色、可持续发展伙伴关系。举办“一带一路”绿色发展博览会，

展示绿色产品，加强绿色产业技术对接，分享绿色、可持续服务贸易的新兴实践。
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附录 2 基于自然的解决方案
——中国环境与发展国际合作委员会专项研究报告

一、引言

2021年 3月 15日，习近平主席在中央财经委员会第九次会议的发言中强调，要把

碳达峰、碳中和纳入生态文明建设整体布局。他指出，应当有效发挥森林、草原、湿地、

海洋、土壤、冻土的固碳作用，提升生态系统碳汇增量。

2021年 1月，生态环境部发布了《关于统筹和加强应对气候变化与生态环境保

护相关工作的指导意见》（以下简称《指导意见》），强调通过系统治理实现统筹、

协同和加强气候和生态环境保护的重要性。《指导意见》强调了基于自然的解决方案

（Nature-based Solution，NbS）的重要性，并认为它是实现以下目标的工具：

……减缓和适应气候变化，协同推进生物多样性保护、山水林田湖草系

统治理等相关工作，增强适应气候变化能力，提升生态系统的质量和稳定

性。……此外，基于城市的解决方案 / 城市绿色和蓝色基础设施也能为人体

健康提供多重效益。

近年来，NbS得到国际社会、各国和地方政府，以及企业界越来越多的关注，应

用范围涉及生态保护、减缓和适应气候变化、淡水管理、生态农业等各领域。NbS被

公认为是“自然向好”和“碳中和”路径的重要支撑，也是联结昆明和格拉斯哥多边

议程的手段。因此，在 2020年第三季度，中国环境与发展国际合作委员会（以下简称

国合会）建立了 NbS专家组，以期识别未来工作中有前景和紧迫的领域。中方专家和

国际专家分别举行了会议，并举行了两次中外联合会议。

得益于会议交流和专家评审建议，本报告的结构如下：第一部分概述了一些重要

概念、科学证据、挑战和研究趋势；第二部分列举了 NbS在经济等部门的实例；第三

部分提供了 NbS的案例研究；第四部分分析了 NbS的成效评估方法；第五部分列出了

NbS在治理层面的例子。报告得出的结论：NbS应该成为国合会未来工作的一项议题，

包括围绕 NbS设立专题政策研究项目。这项工作应该与国合会正在开展的相关工作，

如生物多样性保护、减缓和适应气候变化、水资源综合管理以及绿色“一带一路”、

绿色供应链、绿色 /生态保护金融等国际合作，相互协同。
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对国合会的其他建议包括：

（1）明确推进 NbS工作的关键部门、地区和目标，采用清晰、一致的 NbS定义，

定义中应包括适当的保障措施。2021年联合国粮食系统峰会是国合会识别生态农业、

再生农业和其他路径的机会。

（2）识别NbS国际合作的机遇，包括南南合作和“一带一路”绿色投融资创新等。

（3）搭建 NbS案例数据库和平台，并明确案例筛选标准。

（4）应用创新性 NbS成效评估方法，如包容性财富指数。

（5）识别实施 NbS所需的政策与伙伴关系。

二、背景和定义

在项目层面，NbS已经存在了数十年。它被归入不同的类别，有不同的定义。例如，

采用基于生态系统的方法，帮助减缓和适应气候变化及减灾（经联合国《生物多样性

公约》缔约方同意）；水资源综合管理（IWRM）相关项目；支持降低自然灾害风险

的措施，以及农林业、可持续农业、城市绿色和蓝色基础设施、可持续生计等领域的

支持性措施。

正如《指导意见》所强调，NbS在与减缓气候变化有关的森林和其他生态系统保

护方面发挥重要作用。1997年，为支持《京都议定书》，制定了一个重要机制，即“减

少砍伐毁林和森林退化导致的温室气体排放”（REDD），以促进项目融资、评估工

具和方法开发。 2008年，在《联合国气候变化框架公约》第十四次缔约方大会（UNFCCC 

COP14）上，REDD升级为 REDD+，以支持增加森林碳储量的措施。自 REDD+被纳

入 2015年《巴黎协定》以来，与碳汇相关的类似资金机制包括世界银行森林碳合作伙

伴基金、非洲森林景观恢复倡议、波恩挑战和 REDD+交易框架等相继出台。

除了固碳功能，NbS受到多方关注的一个关键假设是其可以带来多重、协同的自

然资本和人力资本收益。这一点可以从 NbS宽泛的定义中看出，例如，基于生态系统

的适应、自然气候解决方案、基于生态系统的减灾防灾、自然保水措施；气候适应相

关的其他术语，气候自然解决方案、基于生物的碳捕获和储存、生物工程；气候减缓

相关的其他术语，气候智慧农业、保护性农业、可持续生态恢复、可再生粮食系统、“自

然向好”的粮食生产系统及可持续粮食体系相关的术语；自然工程、绿色基础设施及

与绿色基础设施有关的术语。许多 NbS定义与当前正在开展的生态系统服务保育、测

量、监测和货币化等工作密切相关。例如，世界经济论坛（WEF）近期提出了促进“自
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然向好”的粮食、土地和海洋系统的行动，其中不少行动都与 NbS的措施相关。

世界自然基金会将 NbS定义为：

有计划地进行生态系统保护、管理和 / 或恢复干预，提供可衡量的、正

向的气候适应和 / 或减缓效益，以及人类发展和生物多样性保护协同效益，

降低会损害自然长期效能的气候风险。

联合国粮农组织与大自然保护协会在涉及 NbS的工作（2021年 1月）中，引用了

世界自然保护联盟（IUCN）2016年的定义。该定义与 IUCN最近发布的 NbS“黄金标

准”是目前对 NbS的常用定义：

为保护、可持续管理和恢复自然或经改造的生态系统而采取的行动，该

行动能够有效并且因地制宜地应对社会挑战，同时为人类福祉和生物多样性

带来效益。

除此之外，一些政府机构也提出了各自的 NbS定义。例如，欧盟将 NbS定义为：

具有成本效益的、受自然启发和支持的解决方案，可同时提供环境、社

会和经济收益，并有助于构建韧性。通过因地制宜、节约资源和系统性的干

预措施，此种解决方案可将更多的、更多样化的自然和自然特征及过程引入

城市、陆地景观和海洋景观。因此，NbS 必须有益于生物多样性并支持一系

列生态系统服务功能的实现。

保护优先：IUCN的定义确立了 NbS的优先次序，保护现有生态系统排在第一

位。数据显示全球生态系统丧失的局面正在不断恶化，包括对热带森林的破坏不断加

速，保护森林、栖息地和生态系统以及生物物种迫在眉睫。森林的破坏对气候具有双重、

实质性的负面影响，既导致碳汇的减少和固碳能力的退化，还会因为土地清理焚烧森

林和森林火灾增加带来温室气体净排放。由于森林在陆地生物多样性和固碳中的双重

角色（表 2-2），热带森林被破坏成为全球生态和气候面临的最紧迫的挑战之一。

IUCN的定义进一步强调了在 NbS中确保人类福祉的重要性。由于基于景观的

NbS需要因地制宜的方案，如避免薪柴采伐、农林管理、耕地养分管理、避免草地变

化、改善水稻和豆类种植或牲畜养殖，坚持以人为本是 NbS项目和政策成功的关键。

同时，IUCN强调生态系统恢复的重要性，允许景观在免受干扰的情况下自然恢复 [1]，

或通过万亿棵树造林倡议等及类似倡议的政策干预来实现景观恢复。

保障措施：虽然 NbS可以带来多重效益，但此类“双赢”的结果不会自发产生且
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来之不易。只关注单一产出，如增加或扩大碳汇，NbS项目可能会对生态系统带来不

利影响。例如，在大规模的造林或再造林项目中引入单一的非本地物种，或许能够带

来减碳的收益，但会损害生态系统的完整性、威胁生物多样性并给当地社区带来损失。

同样，支持气候适应的 NbS项目，如修复沿海红树林，已证明对降低洪水风险和帮助

当地社区有显著效益（见第三部分案例）。然而，如没有尽职调查、计划、咨询和保

障措施，红树林也可能会对上下游的淡水供应带来风险。 

IUCN《基于自然的解决方案全球标准》提出了有关 NbS保障措施的原则和更高

层次的指导。对保障措施的阐释可见八项具体准则，包括治理和社区一级的参与原则、

NbS透明度及举措的重要性，以及定量化的保障措施准则，如确保所有 NbS项目能够

比“不伤害”原则走得更远，实现持久的净正向收益。

建议：国合会应支持中国根据自身理论、实践、治理模式和国际合作，提出与

IUCN和其他国际定义相一致的 NbS定义。

三、新兴部门、系统和地区

NbS正在应用于不同经济部门（如农业）、不同尺度（如城市群内部和更大的流域）、

不同生态系统（如森林或草地）。本部分列举了一些 NbS的应用实例。国合会未来的

研究项目需提出联结关键部门、系统和地区的准则，这些准则也将指导案例筛选。

（一）可持续粮食系统

当前许多农业生产系统及农业相关政策是不可持续的。例如，土地利用方式变化

导致生态系统、栖息地和生物多样性丧失的趋势，淡水资源的短缺、非点源污染、供

灌溉和农场使用的蓄水层的枯竭、有机土壤退化和气候变化等。农业也越发容易受到

与气候引发的极端事件的影响，如长期干旱、洪水等。

欧盟委员会于 2020年开展的一项评估指出，集约农业生产中的土壤管理实践，

导致土壤有机物大量流失。因此，欧洲大多数农业土壤很可能是“大气碳的净贡

献者，而非碳汇”[2]。农业也是温室气体的主要净来源之一，尤其是二氧化碳、氧化

亚氮和甲烷。联合国政府间气候变化专门委员会（IPCC）最近指出，农业、森林砍

伐和其他土地利用变化带来的综合影响，贡献了约三分之一的温室气体排放，其中包

括 40%的甲烷排放。欧盟委员会 2020年的分析指出，相比林业 /植树造林、城市碳

封存或蓝色 NbS项目（包括保护和恢复海草床和盐沼），可持续农业管理能带来更

高的碳效益 [2]。

大量文献显示，保护性 /可持续农业实践，包括低耕或免耕，可以减少排放量，



438 绿色复苏与韧性高质量发展 中国环境与发展国际合作委员会年度政策报告 2021

增加土壤有机质含量，继而提高碳储量（AgEvidence）。景观的再野化也有助于恢复

生态系统、增加生物多样性、支持减缓气候变化。具体而言，可采用本地物种替代反

刍牲畜以减少甲烷排放 [3]。

由于不断加剧的全球自然危机和保护性资金的短缺，减少和取消对环境有害的农

业补贴的工作在经过数十年的努力后 [4]，重获政治动力。2020年发布的《为自然融资：

填补生物多样性资金缺口》报告建议，政府每年在农业、林业和渔业补贴上花费约

5  400亿美元，识别、减少、取消和改革有害补贴可弥合全球生物多样性保护的资金缺口。

近期其他改革农业补贴的工作包括法国开发署 2021年出版的《投资自然：为地球脉动

融资的综合指南》，以及国际货币基金组织在财政政策改革背景下开展的相关工作。

在政策层面，欧盟宣布了协调共同农业政策和“绿色新政”的措施，包括“从农

场到餐桌”计划及其他行动。中国的“光盘行动”倡议是一项旨在减少食品浪费的重

要国家计划。联合国粮食及农业组织估算，全球每年有三分之一的食品被浪费，水果

和蔬菜的总体浪费率已上升至 45%（联合国粮食及农业组织“粮食损耗指数”）。

联合国粮食系统峰会于 2021年 9月举行，为通过 NbS推动可持续粮食系统提供

了重要机遇。该峰会也可帮助实现不同多边进程的协同，例如，联合国《生物多样性

公约》与可持续粮食系统的协同。在该峰会的五条行动路线中，WWF与其他机构共

同牵头“行动路线三：促进对自然有积极影响的生产”（附表 2-1）。

附表 2-1  行动路线三：促进对自然有积极影响的生产                                                                                                  

行动路线三旨在：

（a）保护自然生态系统，免受粮食和饲料生产侵蚀；
（b）可持续地管理现有粮食生产系统，造福自然和人类；
（c）恢复和重建退化的生态系统和土壤功能，实现可持续的粮食生产。

建议：2021年联合国粮食系统峰会为推进与农业有关的 NbS提供了机会。国合会

应召开非正式会议，识别通过 NbS支持联合国粮食系统峰会的相关机遇。

（二）陆地生态系统

科学预测表明，NbS可以成本有效的方式，实现《巴黎协定》目标所需温室气体

减排量的 33% ～ 37%[5]。IPCC得出结论，NbS对实现碳中和“不可或缺”。

森林砍伐导致的温室气体排放量约占全球总排放量的 10%，是继化石能源排放之

后的第二大单一排放源（附表 2-2）。
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附表 2-2 森林对固碳的双重作用                                                                                                                     

碳储存 碳固定

碳库是指库中储存的碳的绝对量。这个库是除大
气之外气候系统的一部分，它有能力储存、累积
或释放碳。碳库的例子包括海洋、土壤和森林

增加除大气外碳库的碳含量的过程即为碳固定。
生物固碳方法包括直接从大气中移除二氧化碳。
植物通过光合作用移除大气中的二氧化碳

资料来源：Wind等 [2]。

《科学》杂志 2019年刊发了一篇被广泛引用的文章。文章指出，大规模持续植树

造林“是我们可用来减缓气候变化的最有效解决方案之一”[6]。例如，若目前所有的

生产性森林完全发挥固碳作用，植树每年有望实现的碳汇量最多可达美国年排放量的

20%。

其他研究表明，让自然界不受干扰地进行自我恢复，可实现更大的固碳收益。因

此，相比造林和再造林，对生态系统保护更加重要。对森林固碳率的实证研究（基于

约 13  000项实地研究）显示，允许自然更新可能比造林更可取。《自然》杂志 2020年

的一篇文章指出，IPCC对现存森林的固碳潜力的估算，地上部分碳汇累积量可能被低

估了 32%，且不同生态区域之间存在显著差异；天然林的再生长力被高估了 11%。

附表 2-3提供了不同生态系统的全球碳储量估算情况。以下估算是基于不同生态

系统的地理范围和每公顷平均碳含量得出的，测算范围包括地上、地下和 30  cm深度

内的土壤有机碳。

附表 2-3 不同生态系统的全球碳储量估算                                                                                                    

生态系统 典型碳密度 /（t 碳 /hm2） 估算的全球碳含量 / 十亿 t 碳

红树林 502 7.3

海草 111 5.0

沼泽地 265 5.6

寒带森林 264 283

温带阔叶林 268 133

温带针叶林 272 66

热带干旱森林 166 14

热带湿润森林 252 295

寒带泥炭地 500 181

温带泥炭地 500 9.3
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生态系统 典型碳密度 /（t 碳 /hm2） 估算的全球碳含量 / 十亿 t 碳

热带泥炭地 504 30

温带草原 77 39

热带草原 43 30

山地草原 104 27

资料来源：Goldstein等 [7]。

附表 2-4展示了在不同生态系统碳封存所需的时间，再次印证了世界自然保护联

盟等定义中提出的优先顺序。为实现气候效益，应优先选择保护和可持续管理，再寻

求恢复和修复。

附表 2-4 不同生态系统碳封存所需的时间                                                                                                     

生态系统 固碳功能丧失后恢复所需的平均时间 / 年

热带草原 19

温带草原 35

山地草原 205

热带潮湿森林 60

热带干旱森林 77

温带阔叶林 78

温带针叶林 78

寒温带针叶林 101

沼泽地 64

海草 93

红树林 153

寒温带 /温带泥炭地 ＞ 100

热带泥炭地 ＞ 200

资料来源：Goldstein等 [7]。

建议：国合会应识别最佳的固碳核证体系，包括第三方审核、针对性的核算体系

和其他保障措施。

（三）水资源管理

保护和恢复景观中的生态过程会对水文地理产生重要影响。另有证据表明，与生

态系统服务紧密耦合的 NbS有助于提高水质。例如，使湿地有能力净化废水、改善养
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分管理以减少养分径流等非点源水污染。中国在利用 NbS减少洪水风险方面处于世界

领先地位，在约 30个城市启动了海绵城市建设。

NbS对淡水管理的贡献如附图 2-1所示。

附图 2-1  水管理的自然投资——为多重目的自然投资

资料来源：IUCN。

海绵城市：NbS一项重要的创新是中国的海绵城市。2014年，中国启动了海绵城

市战略，以减轻城市地区的用水风险。该战略的目标是确保市区能够吸收和再利用与

台风、沿海洪水和其他事件有关的大部分雨水。由于不同城市的洪水风险暴露程度不同，

取决于区位、水文和其他特征，海绵城市的目标和指标基于科学的目标进行了相应调

整 [8]。包括北京、上海和深圳在内的约 30个城市实施了多项试点举措，绿色—蓝色基

础设施投资总计约 3  000亿美元，包括旨在降低洪水风险的城市湿地、雨水花园和人

工池塘（作为集水区）和透水路面 [4]。中国还一直与 TNC合作，通过建筑改造试点、

开展绿色金融创新（例如发行环境影响债券），助力海绵城市建设。

建议：国合会未来在流域相关工作中应关注 NbS，可考虑开展 NbS相关的防洪灰
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色基础设施应用试点项目。初期工作还应包括开展项目层面的成本—效益分析。

（四）可持续城市

许多城市 NbS案例都减少了与气候相关的危害，例如热岛效应、洪水或森林砍

伐造成的滑坡风险。城市 NbS包括增加植被覆盖、扩大或创造新的绿色空间、建造

绿色屋顶或垂直花园，以及混合使用绿色和灰色的基础设施，如雨水池塘、生物通

道或修复河岸带以恢复自然水文功能 [9]。欧盟的“城市自然地图集”对 1  100多个城

市 NbS项目的 12种协同效益进行了分类，其中一些效益与可持续发展目标是相关的

（附表 2-5）。 

附表 2-5 与可持续发展目标相关的城市 NbS 效益                                                                                       

效益 可持续发展目标

气候适应、韧性和减缓 SDG 13

沿海修复力和海洋保护 SDG 14

经济增长与体面工作 SDG 8

环境质量，包括空气质量和废物管理 —

绿地、生物多样性和栖息地 SDG 15

健康与福祉 SDG 3

包容与有效的治理 SDG 16

再生、土地利用和城市发展 SDG 11

社会正义、凝聚力和公平 —

可持续生产与消费 SDG 12

水资源管理 SDG 6

资料来源：自然创新中心（Naturvation）。

（五）海洋

海洋在减缓和适应气候变化中发挥着重要作用。有证据表明，海洋底栖软沉积物

为生态系统中的生物提供了重要的栖息地，在调节生物地球化学循环、气候活性气体、

海洋化学以及从海洋—大气系统中清除碳等方面发挥了重要作用。例如，海洋巨型动

物在促进垂直养分转移上发挥的作用，这是通过鲸类的深饲、表层排便和物理混合实

现的；反之，这也可能会大规模影响碳封存 [10]。

建议：在国合会的后续研究中，应制作一份全面的清单，列明 NbS能够带来确定

收益（包括农业、基础设施和资源开采）的经济部门、生态系统和地理区域。
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四、工具与案例

（一）地图与空间规划

联合国《生物多样性公约》科学、技术和工艺咨询附属机构指出，综合空间规

划对于统筹气候和生物多样性有着重要意义。土地利用贡献了全球二氧化碳排放量的

13%、甲烷排放量的 44%、氧化亚氮排放量的 81%。土地也是一个净排放源，主要驱

动因素为森林砍伐，即便植树造林和再造林抵销了部分排放 [11]。

长期以来，保护区和保护地规划工具考虑了多种景观特征。相比之下，这些工具

很少被用于碳汇规划之中。不过，随着中国成为应对气候变化的“全球领导者”，这

一情况正在发生变化：“生态保护红线”正在被用来划定兼具自然保护和碳汇收益的

区域。联结生物多样性和碳封存的其他地图和景观级规划工具还包括如下内容。

• 自然地图提供有关陆地生物多样性、生物量碳密度、受威胁物种、人类对森林的

影响以及其他指标的测试数据。

• 生态系统服务与权衡综合评估（InVEST）工具识别了维持人力资本的生态系统服

务的位置和估值。

• 联合国开发计划署的基本生命存储（ELS）区域地图提供了有关生物多样性保护、

食物、水和碳存储服务的区域地理空间信息。ELS平台的两份试点地图（哥斯达

黎加和乌干达）确定了可以协同推进联合国可持续发展目标、《联合国气候变化

框架公约》和联合国《生物多样性公约》的地区；

• 其他案例包括：由 TNC支持的、在美国中西部地区开展的农业和环境整合工作的

“农业证据（AgEvidence data portal）数据门户”。

专家们建议，应将地图工具纳入国家自主贡献（NDC）以及《中国生物多样性保

护战略与行动计划》（NBSAPs）中，实现具体实施层面的协同。

建议：国合会应考虑中国如何与国际伙伴有效分享大尺度空间规划和生态保护

红线的经验，包括那些具有重要生物多样性、碳固定、人力资本和其他资源的国家

和地区。2021中非峰会、绿色“一带一路”、南南合作及其他平台均可提供分享这

些经验的机会。

（二）案例研究

NbS案例不计其数，已有很多可访问的在线门户平台分享 NbS相关经验。例如，

联合国环境规划署基于自然的解决方案贡献平台，该平台列出了近 200项倡议（其中

约 40项来自中国）；新西兰和中国合作为 2019年联合国“气候行动峰会”编撰的《基
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于自然的解决方案案例汇编》；“城市自然地图集”、“健康地球的全景式解决方案

门户网站”、“科学促进自然和人类伙伴关系”、美国陆军工程兵部队的“自然工程

地图集”以及“生态形状”等。

城市自然地图集配合互动情景规划工具，可以评估单独的或多项 NbS政策路径，

以及预期的成果和预算。

以下是一些 NbS的案例，筛选的初步原则是以案例的主要目标（防洪、城市热岛

效应、森林保护、水域管理等）来划分的。本研究的专家强调，案例筛选标准需要凸

显多重、非线性生态系统关联，包括长时间范围内的协同效益。

1.沿海防洪

坦桑尼亚海岸保护项目 为了降低因为海平面上升、极端风暴增多以及平均海

浪高度增加导致的沿海洪灾风险，坦桑尼亚在全球环境基金（GEF）的支持下，建设

了基于生态系统适应的沿海防洪系统设施，集合了灰色和绿色基础设施。沿海防洪工

程包括 2  400  m的海堤，恢复约 1  000  hm2的红树林和 3  000  m2的珊瑚礁。此外，修建

2  300  m的排水系统，以减少水生昆虫繁殖空间并降低公共卫生风险；在附近的森林中

划定禁采区；通过钻井和其他收集设施增强雨水收集服务。该项目得到了当地社区和

家庭的参与，旨在使 500  000人受益 [12]。

荷兰瓦登地区三角洲防洪盐沼项目 荷兰尤其容易受到与气候有关的沿海洪水的

影响，如海平面升高、极端潮汐水平、极端高度海浪以及强风。该项目重点是利用绿

色基础设施来维护和强化沿海防洪，包括通过稳定的沉积物补充增加堰洲岛、盐沼和

潮间带。通过在约 9  000  hm2的土地上加强自然屏障，减少了海浪的影响，同时扩大了

盐沼，为一些植物和鸟类提供宝贵的新栖息地。项目还创造了新的绿色旅游空间，可

以开展步行、观鸟、骑行、滩涂远足等活动。2016年，项目还设立了一个讲解中心，

开展沼泽功能的宣教 [13]。

哥斯达黎加红树林修复项目 自 20世纪 80年代以来，哥斯达黎加已经丧失了约

25  000  hm2的红树林，占该国红树林总面积的 40%以上。这一趋势反映了严峻的全球

生态形势：全球 30% ～ 50%的红树林遭到破坏，红树林已经成为全球最为濒危的热带

物种之一。随着红树林的消失，生长旺盛的蕨类植物取而代之，高达 3  m，阻碍了红

树林的重新生长。

这个 NbS项目计划清除 2  000  hm2的入侵蕨类，让红树林重新生长。项目第一阶

段已清除了 30  hm2的蕨类植物，并种植了 28  000棵红树林树苗。项目带来的收益包

括：促进当地就业；社区恢复红树林可获得 1  500美元 /  hm2的收入，每年恢复面积可
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达 100  hm2；收获生长在红树林中的本地贻贝；红树林碳储存和沿海韧性提高相关的多

重气候效益 [13]。

2.城市绿色基础设施

中国深圳海绵城市 2016年，深圳成为中国海绵城市计划的早期试点城市，通过

部署绿色基础设施来减少城市内涝风险。广泛应用的硬化路面和为了泄洪而修建的雨

水管道，不仅限制了应对极端事件的能力，还导致更多陆源污染通过暴雨径流进入海湾，

加剧了深圳内涝的风险。截留雨水的绿色基础设施的例子包括绿色屋顶、用于集水的

绿植区域、恢复城市森林和绿色空间、修建蓄水塘和城市湿地。这些都有助于模拟自

然对雨水的截留、过滤和缓释功能。深圳的绿色屋顶在缓解城市热岛效应方面也有切

实的作用 [14]。

肯尼亚塔拉河流域绿色基础设施 塔拉河供应内罗毕 80%的饮用水，也是 70%的

水电和 645  km2农田灌溉水的来源。数十年来，河床和山坡被改造成农田，加剧了土

壤侵蚀和泥沙淤积，降低了流域水库的完整性，并增加了水处理成本。NbS包括改善

河流的河岸管理，建立山坡梯田，恢复退化的土地，包括在河流附近的农场增加草地。

内罗毕市自来水和污水处理公司是该项目的合作伙伴，与当地的环保组织和其他组织

合作，报告了作为水源地的收益，包括避免过滤和降低水处理的能源成本。这一为期

十年、耗资 1  000万美元的项目估计将在 30年内带来 2  150万美元的收益。

南非开普敦“大开普敦水基金”  开普敦在 2018年出现供水危机后，通过咨询、

建模等步骤，拟订了一项新的商业计划，为该市上游流域集水区提供 2  500万美元的

修复资金。通过保护上游集水区的自然系统，该项目预计将在 30年内供应 1  000亿 L

淡水，其中一半供水能力将在 5年内实现。研究表明，集水区恢复的成本仅为其他备

选方案的十分之一，比包括灰色基础设施解决方案在内的其他供水增量解决方案的成

本效益要高得多（Panorama）。

英国谢菲尔德市“灰变绿”项目 该项目第一阶段，一条老旧的多余混凝土公路

被替换为 1.2  km长的城市绿地，绿地种植野花、树木和灌木，修建了小路并安放长椅。

除为当地居民提供绿色空间（和艺术装置）外，这条绿带还创建了自然的雨水花园，

发挥了城市排水系统的作用，从而降低了洪水风险。该项目在 2016年获得多个奖项，

其中包括埃里克—休斯改善可持续性杰出贡献奖。

美国纽约市绿色基础设施规划 该市利用灰色和绿色基础设施来截留城市暴雨径

流，例如，利用生物水槽和绿色屋顶在多雨的天气里采集 90%的富余水量，同时增强

了生物多样性，降低了城市日间的空气温度。该市的一个大型会议中心搭建了面积为
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2.7  hm2的绿色屋顶，可截留半数以上的暴雨降水，从而减少了暴雨径流污染和洪水。

美国中西部上游地区利用城市林木减少极端高温 增加城市树木覆盖率有助于调

节极端高温。威斯康星州麦迪逊市的一个试点项目沿道路和十字路口种植树木，测量

全天平均热度的变化，并对昼夜温度进行对比。结果显示，空气温度随着树木覆盖率

的增加而降低：平均树木覆盖率增加一倍时，10  km范围内的日间平均温度降低 0.7℃，

30  km范围内的日间平均温度降低 1.3℃ [15]。

3.湿地

加拿大阿尔伯塔省弓河和南萨斯喀彻温河的湿地保育和修复项目 自 2013年极

端洪水灾害后，人们对 NbS减少洪水危害的关注集中在保护现有湿地和恢复其他湿

地。该地区已经失去了超过 60%的自然湿地，这些湿地被抽干，用于耕种、放牧或建

设。项目分析、建模和咨询得出的结论是，投资于湿地恢复比新建额外的灰色基础设

施更具成本效益。NbS预计节省了 2.57亿美元，在农村地区，每公顷可避免洪灾损失

10  000美元，而在靠近卡尔加里市中心的地方，节省的费用翻了一番。

白俄罗斯泥炭地修复项目 白俄罗斯在欧洲泥炭地恢复工作中处于领先地位。在

过去十年中，估计有 50  000  hm2的退化泥炭地得到了恢复，主要位于欧洲仅存的原始

森林之一的 Bia owieża森林。这片森林是联合国教科文组织世界遗产、重要的鸟类和

生物多样性地区，栖息着大约 250种鸟类。政府宣布计划到 2030年，实现对 29%泥炭

地的保护。其收益包括增加碳汇能力、改善水质和加强生物多样性保护。

中国长江流域通过江湖连通管理洪水 1998年洪水之后，世界自然基金会（WWF）

开始在流域层面思考对长江的保护，特别是在湿地保护、江湖连通、生态调度、流

域综合管理政策倡导等方面持续发力，希望与政府、企业、公众一起，重塑长江作

为一条“生命之河”的活力。从 2002年开始，WWF帮助中国政府制订江湖连通计

划，通过 NbS推行经济可行的洪水管理。到 2010年，长江流域已有 30多个湖泊，约

2  000  km2实现了季节性江湖连通，加上鄱阳湖与洞庭湖两个自然通江湖泊，已经有近

6  000  km2的湖泊连通长江，新增防洪能力 15亿 m2。其中，洞庭湖和鄱阳湖湿地的洪

水储蓄能力与三峡大坝相当。与此同时，39种受威胁物种的种群数量增加，3  000万

人口获得更加清洁的用水。

香港米埔内后海湾拉姆萨尔湿地生态养殖管理 米埔内后海湾拉姆萨尔湿地位于

珠江口的内后海湾，由潮滩、红树林、沼泽、传统虾塘（基围虾）和鱼塘组成，每年

为 8万多只水鸟提供越冬和过境的栖息地。根据记录，该地区出现过 400多种鸟类，

包括 24种依赖湿地的全球濒危鸟类。它们的生存取决于这片湿地的质量。米埔的养殖
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作业提供了一个很好的案例，表明半人工栖息地可以在适当的管理下支持生物多样

性。在 20世纪 50年代，米埔的沿海红树林大部分已被改造为潮汐养殖池塘，池塘中

还保留着一些红树林，为虾、牡蛎和鱼类提供营养。各个池塘在轮流排水后，吸引水

鸟捕食剩余的小鱼或无脊椎动物。目前，大多数虾塘被管理作为候鸟的栖息和觅食地；

另外，米埔也尝试创新管理方式，在淡水湿地放牧水牛，发现比人工管理方法能更有

效地创造栖息地用以吸引水鸟。除观鸟和环境教育活动参与者外，拉姆萨尔湿地内的

人类活动受到严格限制，而在自然保护区旁边的商业鱼塘，场主们也参与实施与湿地

保护相适应的生态养殖方法。因此，这片管理良好的湿地区域能支持重要的碳汇和生

物多样性热点。

4.森林

中国的坡地退耕计划（或称“退耕还林计划”）  该计划是世界上最大的植树项目

之一，始于 20多年前，覆盖 25个省，涉及人口约 1.24亿人。通过直接支付或粮食供

应来支持农民退耕，已将约 2  800万  hm2的陡坡耕地变为森林和草原。该计划的多重

目标是扭转森林砍伐和土地退化趋势、应对气候变化、保护生物多样性和减贫。2016

年的一项分析表明，在土壤侵蚀下降的情况下，如果森林覆盖率增加 10%，碳储量

就能得到提升。同时，栽种混合树种、取代单一树种的工作也取得进展，带来了更大

的生物多样性效益 [16]。

加蓬森林保护项目 2019年，加蓬和挪威商定了一项为期 10年、1.5亿美元的

协议。根据该协议，现有森林维持原状可以获得支付，通过这种方式来资助生境保护，

避免森林砍伐，维持重要的森林碳汇，同时避免因森林砍伐和土地退化导致的温室

气体排放。该协议通过中部非洲森林倡议（CAFI）进行协调。该协议支持加蓬正在

开展的工作，包括加蓬自 2000年以来建立的 13个国家公园，其中一个是联合国教

科文组织的自然遗产地，并支持公园以外的可持续森林管理。通过这些措施，加蓬

的大片森林保持完好，60%受威胁的非洲森林大象就生活在这里。挪威—加蓬森林

协议被视为西非地区和中非森林在减缓气候变化方面的典范协议。

美国北部大平原的牧场系统和生存力规划网络 该项目由世界银行主导，为蒙大拿

州、内布拉斯加州和南达科他州的牧场主提供支持，以改善超过 100万  hm2土地上的

牲畜放牧。其收益包括提升草场质量、增加固碳能力和加强生态系统保护。对牧场主的

支持包括个人知识共享、培训、资金支持以及用于衡量保护和气候成效的监测工具。

该地区有 1  595种植物、300种鸟类、95种哺乳动物、28种爬行动物和许多重要的传

粉者。该项目于 2020年启动，项目合作伙伴包括支持可持续采购的麦当劳、沃尔玛基
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金会、嘉吉和世界自然基金会。

危地马拉农—林—牧综合管理项目 危地马拉采取了雄心勃勃的行动，将基于生

态系统的适应措施作为核心纳入其国家发展计划（K’atun 2032计划）。该国持续推进

治理体系创新，包括通过扶持性立法、开展社区层面的协商及融资，并制定了项目升

级路线图。如今，该国是中美洲气候适应项目最多的国家。该项目支持从集约化的单

一作物生产转向广泛的间作，将玉米、马铃薯等主要作物的种植，与豆类、蔬菜等次

要作物种植以及牧羊融合在一起。在过去十年间，作物总产量显著增加，社区积极参

与森林保护和农林实践，提升了社区抵御气候相关灾害的韧性，如作物歉收、疾病和

虫害等（国际气候倡议组织 /PAGE）。

秘鲁北攸攸斯保护地山区生态系统修复 平均气温的变化加上冰雹等极端天气事

件会对牲畜和农业生计产生不利影响。该项目包括恢复水渠和水库，提高淡水供应的

安全性；保护草原，提高牧民的生活水平，并增强对干旱和霜冻的抵御能力；加强对

本地物种骆马（当地用于生产动物纤维）的保护；扩大自然草原上的社区牲畜管理。

该项目的收益包括增加草场的碳储量；单位公顷的畜牧承载力增加 6倍；减少对牧场、

湿地和高山生态系统的总体压力；改善生物多样性指标；加强地方治理和参与。

建议：首先，国合会应制定分享国际案例的标准，包括：①以量化方式展示气

候适应、气候减缓和自然保护成效的案例。②提供如何设计和实施保障措施的相关信

息。③就成本和效益开展量化分析。其次，为支持南南合作，国合会应汇编具有高价

值的生态系统、碳汇和人力资本估值的主要国家的数据、地图等信息。最后，国合会

应建立并更新在线案例库。

五、衡量 NbS 的成果和收益

衡量和量化 NbS的效益是一项复杂的工作。不同项目使用不同的基线、规模和时

间框架。一种估算NbS相关成本和收益的方法，是将NbS与可比的基于工程的方法（如

灰色基础设施项目）进行比较。前文一些案例就采用了这种比较成本的方法。然而，

从 NbS本身来讲，要衡量其能够实现的成效，这项工作仍然充满挑战。

（一）估算碳储量

25年来，土地利用、土地利用变化和林业（LULUCF）的碳汇计算方法得到了详

细的阐述和改进。《2006年 IPCC国家温室气体清单指南》（简称《指南》）为国家

和项目层面的温室气体核算（包括 LULUCF清单的核算）提供了良好实践。《2006年

IPCC国家温室气体清单指南 2019修订版》（简称《指南修订版》）对温室气体清单
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核算方法进行了标准化，包括更新后的关于农业、林业等土地利用方式（AFOLU）清

单核算方法（第 4卷）。碳预算的定义如附表 2-6所示。

附表 2-6 碳预算的定义                                                                                                                                     

碳预算：碳库之间或某特定碳循环环路（如大气—生物圈）内的碳交换平衡。

以上为“碳预算”在国家温室气体清单中的通用定义。该术语可能在不同语境中有其他特定含义

IPCC于 2019年发布的《指南修订版》向推动温室气体清单方法的“标准化”迈

出了重要的一步。与此同时，方法学方面的挑战依然存在。例如，许多温室气体清单

是根据有限的实地样本所作的统计推断，而任何推断都可能在微观层面对准确性造成

挑战。比如，在不同的景观和生态系统中，清单并不能准确评估碳通量（如野火导致

的碳库年度变化）。由于人们对私营部门碳汇日益增长的兴趣，出现了很多第三方碳

汇认证机构，包括 VCS，碳信托，气候、社区和生物多样性联盟等。

基于 IPCC在 2016年发布的《指南》，加州空气资源委员发布的 2018年温室气

体清单技术更新是温室气体清单方法在州层面上一个非常有效的应用，包括使用地图、

通过大气环流方法来核算从土地和木制品碳库流入 /流出大气的碳通量（包括进口产

品）、使用土地火灾数据，以及通过遥感手段加强实地监测，提供碳储量变化的最新

估值。

基于 IPCC《指南》中涉及 LULUCF碳固定内容开发的国家一级的温室气体排放

清单系统和工具有：TNC、WRI和美国气候联盟下的各团体共同发布的“自然地与耕

地（NWL）”，以及美国国家环保局的“国家清单和预测工具”。“自然地与耕地”

排放清单的范围包括森林、湿地、草地和灌木、耕地和牧场、湿地和城市地区，强调

了不同生物质生态系统之间碳汇和碳储量的特征差异。该清单还进一步区分了湿地的

碳属性，具体包括潮汐湿地恢复、泥炭地恢复、避免海草床损失和海草床恢复。

（二）估算成本和效益

对于全球 NbS效益有很多估算。据估计，珊瑚礁提供的沿海防洪保护的全球价值

约为 2  700亿美元 [18]。对 52个沿海防洪减灾和风暴潮保护NbS项目的评估显示，与“灰

色基础设施”及其相关的工程解决方案相比，这些NbS项目的成本效益平均高出 2 ～ 5

倍。世界经济论坛 2020报告认为，通过投资“自然向好”经济，在 2030年前，每年

产生的额外商业收入和节约的成本将达到 10万亿美元，并将增加 3.95亿个就业机会。

这样的全球总量估计有助于了解 NbS相关投资回报的量级。类似地，项目层面分
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析也显示，NbS投资与灰色 /工程解决方案相比，资本投入和运行成本更低，多年投资

回报率更高。例如，绿色屋顶、绿色空间和“树冠城市”项目显示，局地温度降低了

0.5 ～ 7℃，减排成本则控制在 10 ～ 100美元 /t二氧化碳当量。反过来，通过减少在极

端高温下的暴露，可以降低公共健康危害并减少空调和工业制冷行业对能源的需求。

由于设计良好的 NbS项目可同时提供多种效益，因此生态系统服务估值的技术也

可用于量化 NbS的产出。NbS能够带来的生态系统服务包括降低与气候相关的洪水、

增加碳储存和封存、改善水管理和排水、加强生态保护，以及人力和社会资本收益 [18]。

已开展的估算工作显示，城市森林的价值为 1  500美元 /hm2 [19]，沿海生态系统的绿色旅游

和休闲价值为 4  700美元 /hm2 [20]，绿色屋顶的价值可为 290美元 /  m2和 700美元 /m2 [21]。

生态系统估值领域一项长期存在的挑战是将对本地行动“自下而上”的评估与“自

上而下”或高度集成的观测联系起来。2021年 2月发布的《生物多样性经济学：达斯

古普塔评估》做出了一项重要贡献，即建立了支持宏观和微观评估的、稳健的估值方

法框架。基于过去几十年的工作和更健全的数据及新方法，达斯古普塔评估在包容性

财富（基于自然资本、人力资本、社会资本和生产资本）估算方面的研究，对世界银

行目前的工作以及近期联合国环境生态核算系统有所裨益。

然而，集成或大规模项目层面的收益估算仍是一项关键挑战。例如，最近一项研

究显示，全球湿地每年在防洪方面的贡献是 7  000美元 /hm2，在提供淡水方面的贡献

是 3  400美元 /hm2，在水质服务方面的贡献是 5  800美元 /hm2 [21]。综合来看，全球湿地

的服务价值为 265亿美元。然而，考虑加州总局湿地服务价值的不确定性，这项研究

警告说，这一全球估值的误差高达 202亿美元。高达 80%的边际误差凸显了生态系统

服务价值估算长期面临的挑战，包括 NbS的成效评估。

GEF于2020年对NbS项目开展评估，关键结论也强调了NbS成效评估面临的挑战，

并呼吁：

（需要）更关注干预措施的成本和效益，全面评估社会和自然的各种成

效；（需要）巩固与监测和评估相关的证据基础，让投资者（无论是公共还

是私人）对……投资回报更有信心。

量身定做的评估方法：附件一探讨了包容性或综合性财富如何适用于 NbS测量。

标准化的经济测量工具，如 IUCN全球 NbS标准中推荐的成本效益分析、成本有效性

分析，以及经济影响分析在全面评估 NbS综合价值方面存在缺陷和局限。由于这些标

准化的经济框架不能很好地为 NbS服务，因此需要一种更全面的方法。无论是达斯
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古普塔评估还是更新后的联合国环境经济核算体系，都可以用来衡量自然资本对国民

整体财富的贡献。同时，需要更多地从国家或整个经济体系的视角，开展对项目层面

NbS的包容性财富评估，特别是对生态系统的评估，以及从人力和社会资本角度评估

对家庭、农民、林业工作者的长期影响。

建议：国合会应在更宽泛的包容性财富框架下，基于更全面的生态或自然资本

核算，为微观或项目层面的 NbS成效评估提供新的方法。

六、政策、途径和实践

中国及其他向碳中和目标前进的国家面临的一项重要挑战是，如何从单个 NbS项

目转向以兼顾生态和公平的方法对 NbS进行大规模推广。下文将对可能的方法做进一

步阐述。

（一）绿色金融

2020年，国家层面和公司层面包括 1  500家领先公司的气候雄心得到极大提振，

中国于 2020年 9月做出的碳中和承诺是其中最重要的承诺。例如，达能、微软、梅赛

德斯—奔驰、马士基、耐克和星巴克等公司加入“零碳转型”倡议（2020年中启动）。

该倡议得到美国环保协会（EDF）的支持，旨在分享脱碳的经验。《联合国气候变化

框架公约》的“奔向零碳”倡议，涵盖了超过 2  000家公司、127家全球大型投资机构

和超过 500所大学，旨在于 2050年或更早实现净零排放。

受到不断增加的脱碳压力，私营市场需要扩大对碳汇的投资以实现减排目标。

例如，扩大自愿性碳市场工作组 2021年第一份报告预计，NbS相关的碳汇投资未来

可能增加到 500亿～ 1  000亿美元的规模。相比之下，用于森林保护的 28亿美元总投资，

仅有 1  590万美元来自自愿性碳市场。森林相关碳汇投资规模预计会增大，引发越来

越多关于森林碳汇生态完整性的讨论。

在可预见的私营部门扩张融资过程中，至关重要的是保证项目设计的完整性和透

明度、采用可比的核算系统，并采取相应的保障措施确保为当地社区、农民、林业从

业者和其他部门提供收益的同时，保护和提高生态系统完整性。已有的融资模式，包

括水基金模式和保护信托基金，为撬动更多资金提供了现成的治理模板。

一个利用现有资金机制的机会是保护储备计划。这一计划旨在停止重要生态用

地上的农业生产活动，恢复原生树木、草地和灌木以保护水质，减少土壤侵蚀和增加

栖息地。通过这项自愿性计划，美国农业部向土地所有者提供了约 20亿美元，10多

万 km2的土地在 10 ～ 15年的合同期限内退出农业生产。总体成果包括在该项目划定
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的保护地上，径流中的氮和磷含量减少了 80%～ 90%，增加了对表土的保护，减少侵蚀，

并保护了 2  000万  hm2土地。

另一个利用现有治理模式撬动 NbS资金的例子是中国支持森林、草地和湿地保护

的生态补偿。2014年发布的《中华人民共和国环境保护法》提出，“国家加大对生态

保护地区的财政转移支付力度。有关地方人民政府应当落实生态保护补偿资金，确保

其用于生态保护补偿。国家指导受益地区和生态保护地区人民政府通过协商或者按照

市场规则进行生态保护补偿”。2018年 2月发布的《关于建立健全长江经济带生态补

偿和长效保护机制的指导意见》等法律法规进一步阐释了生态补偿制度下的财政转移

支付。2019年，国家发展改革委宣布将以森林和河流为重点领域，在 50多个县推进国

家层面的生态补偿计划试点。

（二）长江流域

长江经济带是一个涉及多个辖区的大规模区域。虽然本报告绝大多数的案例都涉

及某个行政辖区的项目，但是生态系统往往是跨区域的。采用流域视角来试点和推广

NbS为协调不同的解决方案提供了机会。鉴于长江和黄河流域在“十四五”规划中的

重要性，NbS项目可以拓展现有的可持续生态修复，水稻、小麦及其他作物相关的再

生农业，以及水力资源保护试点项目。例如，在 TNC可持续水电中心的支持下，将

NbS淡水项目与潜在的水资源综合管理措施相结合，包括关注兼顾地表水和地下水问

题的 NbS，以及将生态系统恢复与有机土壤碳汇修复结合起来的 NbS。 

（三）国家法律和法规

在治理层面，可通过国家法律和法规来支持 NbS。秘鲁是最早就 NbS立法的国家

之一，其法规包括了保护饮用水水源地的绿色基础设施投资条款，并详细阐述了补偿

或赔偿制度的原则。美加利福尼亚州也出台了一项行政令，为支持 NbS设立了一系列

指导原则。

对很多国家而言，NbS仍是一个相对较新的概念，因此并无相关法律法规。不过，

一些国家已经开始尝试将 NbS融入法律体系中，如美国和中国。在另一些国家，非政

府组织、检察官和法官已经尝试将 NbS的原则带入法庭案件中。

建议：①国合会应强调将 NbS融入中国气候和生物多样性战略的重要性；强调增

强中国立法框架的重要性，包括将 NbS纳入新环评法，为生态保护红线建立一个强有

力的法律框架，并加强预防性公益诉讼。②国合会应继续助力降低海外投资和贸易对

自然的风险，强调实施交通灯系统以及《“一带一路”项目绿色投资原则》的重要性。
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附录 3 气候变化背景下的流域管理
——中国环境与发展国际合作委员会专题政策研究项目前期研究

一、摘要

本报告主要围绕气候变化背景下的流域管理开展前期研究，探索研究范围及可行

性，着眼全球，并重点关注中国。

本报告研究了 14种压力类别，即由人类活动导致的流域内或流域外压力。在中国

以及世界各地，河流系统面临多重压力，压力叠加从而导致不同变化。气候变化对其

中很多压力类别会产生影响，并与许多其他压力因素相互作用，包括水流改道和沉积

物迁移、地表水和地下水抽采、污染（包括残留污染）、影响沉积物和水流的土地利

用方式等。

尽管真正的综合流域管理系统操作起来困难重重，但针对流域管理各个方面可行

的治理方法正在崭露头角。虽然我们在改善水质和管理洪水风险方面目前取得了一些

显著成效，但这些成效通常是来自单个部门的治理。要想形成高质量的流域管理，还

需要更系统、跨部门与多主体参与的治理方式。

总体而言，气候变化正在极大地改变流域管理整体的政策、治理和研究。许多人，

包括政治家和商界领袖，如今都意识到气候变化的破坏性影响。然而，此时此刻，许

多国家的政策和战略未能充分考虑气候变化的直接和连锁效应，以及可能在短时间内

对某些河流系统产生严重影响的其他压力因素。这不仅阻碍了气候变化适应工作，更

不利于实现生态文明和可持续发展目标。

然而正因如此，流域提供了一个探索创新和新型治理的关键机会。实现生态文明

是一个系统的过程，而河流系统恰好为实现生态文明，以及达成绿色低碳目标提供了

契机。流域边界明确，流域内外界定清晰。河流流域或可实现可持续管理，同时也能

为社会提供多种生态系统服务。流域系统复杂程度适中，面临的挑战比较明确，存在

比较可行的潜在解决方案。此外，过去的教训一目了然，所以未来的优化方向比较清晰，

转型需要技术创新、方法创新和治理创新。

流域管理当前面临的挑战、差距，构成了中国环境与发展国际合作委员会（国合

会）专题政策研究的议题。具体包括：愿景构建和广泛参与；统一的法律；空间规划

和利益冲突应对程序；考虑不确定性和私营部门参与的融资和长期适应性预算；压力
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源 /风险因素的定量评估以及跨辖区、跨机构的持续性监测。虽然真正的系统管理仍

在探索中，但已经有一些值得关注的优秀案例可用于专题政策研究。

解决河流系统面临的多重压力需要系统性方式。无论是在单个行政辖区内还是地

跨多个行政区域，河流系统必须作为一个自然单元实施管理。

本报告对全球河流系统的压力因素和流域管理典型案例的分析结果，可归纳为五

条整体性原则。这些原则在每个流域发挥的作用不尽相同，可作为最终的专题政策研

究选择案例的框架。

此外，这些原则可作为中国政府或国合会参与 2023年联合国水行动十年大会的潜

在框架。此次会议可为中国在引领全球解决河流相关挑战方面提供一个难得的机会。

（1）从源头到沿海，责任共担。不转移问题，不从上游推脱到下游，不拖延时间。

牢记流域是自然单位，人与自然的利益都包括在内。

（2）以百年为计，规划蓝图。重视不确定性，并以应对不确定性作为战略、规划

和调整的核心。

（3）共创愿景，流域共治。政策的制定与实施过程中，注重流域利益相关方和私

营部门的诉求及参与。

（4）气候适应型流域管理。将气候变化和其他主要河流压力因素融入流域管理各

个方面，包括规划、管理和治理。尽可能采用基于自然的解决方案。制定全面的、跨

部门的空间规划。

（5）创新探索，加强交流。继续加强和创新管理方法、知识计划、政策工具和前

瞻性融资机制。继续在中国国内和世界范围内进行经验交流。

二、对国合会研究的建议

（1） 鉴于治理和经验挑战，以及流域能为气候适应和实现生态文明提供的短期

及长期的政策创新机会，建议国合会考虑下一阶段的流域专题政策研究，重点关注以

下六项内容。

内容一：国内外典型案例经验总结。选择国内外值得关注的重要案例，展示气候

适应型发展，制定真正一致性、综合性政策的可行方法，以及利益相关方参与调研和

政策制定过程。

内容二：流域动态监测评价评估方法。从具有创新方法和衡量标准的国际案例中

总结经验教训，用以监测、评价和评估中国和全球流域的动态发展，包括定期评估压

力（包括气候变化）如何影响河流地区的监测和评估指标，以及在可持续发展背景下，
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河流用水、流域功能和价值如何变化。

内容三：气候适应性与可持续性评估准则。从全球范围内的传统方法和新方法中

总结经验教训，评估计划和投资的成功与否，以可持续发展目标和生态文明理念所代

表的共同价值观为基础，提高决策的气候适应性和可持续性。

内容四：河海交界区域的政策探索。在全球范围内探索针对河流与海洋交界区域

的有效战略和政策法规，重点是协调流域高水质区、沿海和海洋的要求，并在海平面

上升、地面沉降、城市化深入发展、经济发展，以及淡水和沉积物流量不断变化等挑

战下，支持三角洲的长期安全发展。

内容五：既有模型的优劣势评估。评估中国可用模型系统的现状、优势和劣势，

支持深化对单个流域系统的理解；基于问题分析和未来预测，制定正确、公平和从实

际出发的政策，应对不可避免的气候变化挑战。

内容六：借鉴长江经济带与黄河流域转型的中国经验。借鉴国内经验，特别是长

江经济带和黄河流域这两大经济区的转型，探索应对气候变化、降碳和践行生态文明

理念的综合途径和方案。若雅鲁藏布江高海拔大坝的开发在专题政策研究期间进行，

可考虑作为第三个新的研究议题。

（2）国合会应以流域专题政策研究的开展为契机，根据研究的早期发现，按照上

述五项原则为 2023年联合国水行动十年大会提供相关研究成果。

（3）建立和实施以气候变化时期流域管理为重点的专题政策研究需要广泛而系统

的方法，不仅需要关注水力、水文、沉积物和水质，还需要考虑土地利用规划、生态学、

社会经济等方面。尽管如此，建议坚持以气候变化适应为切入点，与其他相关专题政

策研究发挥协同效应，如联合开展实地研究。该研究与 2022—2027年有关海洋、城市

发展和基于自然的解决方案，以及农业更新和降碳的研究尤为相关。
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附录 4 中国环境与发展重要政策进展与中国环境与发展国际合
作委员会政策建议影响（2020—2021 年）

一、前言

2021年，国际社会在“疫情反复震荡”中蹒跚前进。各个国家积极开展疫情防控，

通过国际产业链合作，努力实现经济和社会的恢复发展。中国在应对疫情方面取得了

阶段性胜利，复工复产工作取得了重大进展，经济发展和社会活动逐步恢复到疫情前

的局面，并呈现快速发展的势头。

2021年，中国转向高质量发展阶段，开启了全面建设现代化的新征程。习近平主席

于 2020年 9月 22日在联合国第七十五届大会一般性辩论上，提出中国力争在 2030年

前实现碳达峰和 2060年前实现碳中和（“30·60目标”目标），掀起多轮国际社会积

极应对气候变化的高潮，诸多国家纷纷推出更有力度的减排承诺。“30·60目标”已

纳入“十四五”规划和 2035远景目标纲要，并作为生态文明建设的重要内容，纳入新

一轮生态环境保护工作中。

过去一年，中国保持住了生态文明建设的战略定力，坚持以生态环境保护为抓手

“倒逼”社会转型发展，推动国民经济迈向高质量发展新阶段，以较高标准实现了“打

赢污染防治攻坚战”三年目标，助力“十三五”规划圆满收官。其中，北京市实现了

污染物治理的重大进步，2020年 PM2.5平均浓度首次降低至 38  μg/m3。

过去一年，着眼“环境质量持续改善，生态环境持续向好”为目标导向的各项生

态文明体系制度建设继续得到完善。中央生态环保督察制度对环境违法行为起到较大

的震慑作用，成为推动地方开展生态环保行动的有力武器，为 2035年美丽中国建设目

标基本实现奠定了良好基础。

在过去的一年中，习近平生态文明思想不断丰富发展，提出“人不负青山 ,青山

定不负人”等一系列新论断，生态环境保护工作得到了全面加强。加强生态环境法治

建设，开展《中华人民共和国土壤污染防治法》、《中华人民共和国野生动物保护法》

和有关执法检查，颁布《中华人民共和国长江保护法》、《中华人民共和国生物安全

法》，完成《中华人民共和国固体废物污染环境防治法》的修订，推动黄河保护立法

等。加强生态环境保护督察执法，开展污染防治攻坚行动，推进产业结构、能源结构、

交通运输结构、用地结构优化调整，加强区域联防联控，蓝天保卫战成效持续显现。
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积极应对气候变化，启动编制 2030年前二氧化碳排放碳达峰行动方案，出台《碳排放

权交易管理办法（试行）》，启动全国碳排放权交易市场等。

经过努力，《中华人民共和国国民经济和社会发展第十三个五年规划纲要》确定

的生态环境领域 9项约束性指标和污染防治攻坚战阶段性目标任务圆满完成，中国自

然生态和社会环境有了新面貌，老百姓有了明显的获得感和幸福感。

作为中国政府政策的直通车和中国与国际开展环境合作的纽带、桥梁和窗口，国

合会坚持“引进来”，充分发挥国内外顶尖专家学者的战略咨询作用，对国内外环境

与发展具有重大影响的议题开展研究，为推动中国生态文明建设研提政策建议；同时，

国合会坚持“走出去”，在新冠肺炎疫情期间创新工作方式，持续开展智库交流与咨

询活动，为推动世界可持续发展贡献智慧和力量。

二、环境与发展规划

“十三五”规划期间，生态环境部门紧紧扭住“打赢污染防治攻坚战”这一战

略目标，协同有关部门和地方政府持续开展污染防治攻坚行动，实现了生态环境 9项

约束性指标圆满超额完成。“十四五”规划将在巩固当前阶段成果的基础上，持续打

好污染防治攻坚战，持续推进经济结构调整和绿色发展，持续改善生态环境质量，为

全面开启社会主义现代化建设新征程奠定生态环境基础。

国合会 2019年政策建议提出，“十四五”规划应该体现并支持美丽中国 2035愿景、

应对气候变化和生物多样性保护 2050全球愿景。国合会 2020年政策建议系统性提出，

“十四五”应进一步推进包括发展理念、政策目标、重点领域、体制机制等在内的绿

色发展综合框架，在世界范围内树立可持续发展典范。要坚定不移推进生态文明建设，

贯彻落实“绿水青山就是金山银山”理念，推动经济社会全面绿色转型，实现以人为

本的绿色高质量发展。在重点领域方面，以绿色技术创新为驱动，以可持续生产和消

费为两翼，以城市绿色发展为载体，推动形成绿色生产和生活方式。在实现机制方面，

采取综合措施，有效衔接短期和中长期目标，推动体制机制协调一致。这些建议体现

了国合会系统的思维和全局的高度，对国家“十四五”生态环保规划具有重要的战略

指导意义，特别是“十四五”规划绿色发展目标与联合国 2030年可持续发展议程、应

对气候变化相互衔接与融合。

（一）“十四五”规划和 2035年远景目标纲要

“十四五”规划和 2035年远景目标的核心是要“实现人与自然和谐共生”，总

的指导原则是要坚持“绿水青山就是金山银山”理念，坚持尊重自然、顺应自然、保
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护自然，坚持节约优先、保护优先、自然恢复为主，实施可持续发展战略，完善生态

文明领域统筹协调机制，构建生态文明体系，推动经济社会发展全面绿色转型，建设

美丽中国。

“十四五”规划和 2035年远景目标纲要重点围绕“提升生态系统质量和稳定

性”“持续改善生态环境质量”“加快发展方式绿色转型”三个方面提出规划方向和目标，

为未来 5年和 2035年勾勒出清晰的蓝图和着力重点。

1.在“生态系统质量和稳定性”方面，“十四五”规划纲要提出坚持山水林田湖

草沙系统治理，重点是提高生态系统自我修复能力和稳定性，坚持守住自然生态安全

边界，最终以促进自然生态系统质量整体改善为目标，从而实现对全面社会主义现代

化建设的有力支撑和持续支撑。具体包括完善生态安全屏障体系，构建自然保护地体系，

健全生态保护补偿机制。

2.在“持续改善生态环境质量”方面，“十四五”规划纲要提出“深入打好污染

防治攻坚战，建立健全环境治理体系，推进精准、科学、依法、系统治污，协同推进

减污降碳，不断改善空气、水环境质量，有效管控土壤污染风险”。通过“持续改善

生态环境质量”，让人们生产和生活环境变得更清新和美丽，让空气更加干净、水质

更加清澈、土壤更加健康，增强人民获得感。具体包括深入开展污染防治行动，全面

提升环境基础设施水平，严密防控环境风险，积极应对气候变化，以及健全现代生态

环境治理体系。

3.在“加快发展方式绿色转型”方面，“十四五”规划纲要提出“坚持生态优先、

绿色发展，推进资源总量管理、科学配置、全面节约、循环利用，协同推进经济高质

量发展和生态环境高水平保护”。实现“人与自然和谐共生”，根本在于产业生态化，

推动生产方式绿色转型和高质量发展，最大限度地减少资源消耗和环境负荷。具体包

括全面提高资源利用效率，构建资源循环利用体系，大力发展绿色经济，构建绿色发

展政策体系。

在“十四五”规划和 2035年远景目标纲要中，特别强调深入开展 VOCs废气治理

和源头替代，推动污染物与温室气体减排协同控制。随着时间推移，地方“十四五”

规划纲要也陆续出台。例如，湖北、江西、湖南、贵州、四川、海南、辽宁、吉林和

上海等省（市）的“十四五”规划建议明确，建立健全地上地下、陆水统筹的生态环

境治理制度；全面实施排污许可制，推进排污权、用能权、用水权、碳排放权市场化

交易；支持有条件的地区开展试点示范，加快建立生态产品价值实现机制；推进绿色

法规、政策和标准体系建设，鼓励绿色基金、绿色信贷、绿色债券、绿色保险等金融



461附  录

政策创新。

在“十四五”规划和 2035年远景目标纲要公布后，“十四五”生态环保专项规划

正在抓紧推进。

（二）黄河流域生态环保规划与高质量发展

国合会 2020年政策建议提出，健全生态资本服务价值核算方法和实现机制，推动

黄河流域高质量发展。坚持在资源环境承载能力范围内发展，强化自然资本价值核算

在空间规划中的应用，保障流域生态系统的完整性和健康可持续发展。创新生态补偿

机制，从水资源、水环境和水生态三个维度，加快流域横向生态补偿进程。

2020年 8月，中共中央政治局审议《黄河流域生态保护和高质量发展规划纲要》，

要求因地制宜、分类施策、尊重规律，改善黄河流域生态环境。要大力推进黄河水资

源集约节约利用，把水资源作为最大的刚性约束，以节约用水扩大发展空间。要着眼

长远，完善防灾减灾体系，提高应对各类灾害能力。要采取有效举措推动黄河流域高

质量发展，加快新旧动能转换，建设特色优势现代产业体系，优化城市发展格局，推

进乡村振兴。要大力保护和弘扬黄河文化，延续历史文脉。加强统筹协调，落实沿黄

各省区和有关部门主体责任，加快制定实施具体规划、实施方案和政策体系，努力在

“十四五”期间取得明显进展。

最高人民法院在 2020年 6月 5日出台《关于为黄河流域生态保护和高质量发展提

供司法服务和保障的意见》（以下简称《意见》）。《意见》分别从落实严格责任、

助推水沙调节、促进绿色用水、支持创新驱动等 7个方面，对人民法院依法公正高效

审理各类案件，充分发挥审判职能作用提出了具体要求，坚持最严法治观，坚持新

发展理念，坚持分类施策，促进黄河流域生态环境质量整体改善。目前，黄河流域 9

省区的法院已经设立环境资源审判庭 117个，环境资源合议庭或者审判团队 246个。

2019年在黄河流域上游甘肃省还设立了专门环境资源法庭，统筹全省重要环境资源案

件审判工作。

国务院副总理韩正在 2021年 7月赴山东调研时指出，要完整、准确、全面贯彻新

发展理念，加强黄河流域生态保护治理，加大科技创新力度，推动高质量发展取得新

进展。要尊重自然、尊重科学，加强对黄河三角洲湿地和鸟类的保护，减少人类活动

对鸟类的影响，提高鸟类栖息地生境质量。要深入研究论证黄河水沙关系演变态势，

合理调控水沙关系，确保黄河沿岸安全。

2021年 5月，水利部发布《黄河保护立法草案》（征求意见稿），并向社会公开

征集意见。全国人大常委会已将黄河保护立法列入 2021年度立法工作计划。 
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三、生态系统与生物多样性保护

（一）CBD COP15 和生物多样性保护 

国合会2020年政策建议提出，以成功举办2021年CBD COP15（以下简称“COP15”）

为契机，激发有雄心的多边合作，加强国家行动，保护自然和人类福祉。

中国政府作为东道国举办联合国 CBD COP15，将与各国共商全球生物多样性保护

大计，制定“2020后全球生物多样性框架”，规划未来十年的全球生物多样性工作目

标并强化执行机制。

中国政府围绕生物多样性工作开展了大量的工作。截至 2021年 5月，有 1.18万

处各级各类自然保护地，占国土陆域面积的 18%，海域面积的 4.1%。通过加强保护，

许多濒危野生动植物种群稳中有升，生存状况不断改善。其中，野生大熊猫从 20世纪

七八十年代的 1  114只增加到 1  864只，由濒危物种降为易危物种。与此同时，加快建

立以国家公园为主体的自然保护地体系，国家林草局先后启动了大熊猫、东北虎豹、

三江源等十处国家公园体制试点工作。2021年 8月，云南野生亚洲象在向北迁移 110

多天后均安全顺利南返，体现了中国生物多样性保护工作取得扎实成效。

地方开展的生物多样性保护工作成果丰硕，其中西藏实行最严格的生态保护政策，

将全区约 50%的国土面积划入生态保护红线，一些高原特有珍稀野生动物种群数量得

到明显恢复。比如西藏野牦牛数量达 4万多头，比 2003年增加了约 2.5万头；藏羚羊

数量由 8万只增加到超过 20万只；藏野驴由 5万头增加到约 9万头；新发现珍稀野

生动物 5种，过去认为已经灭绝的西藏马鹿已突破 1万只。江苏严格进行生态空间管

控，共建设自然保护区 31个，保护面积达江苏省总面积的 5.5%，自然湿地保护率达

46.2%，庇护了省内近六成的物种，麋鹿、丹顶鹤等珍稀濒危物种种群数量不断增长。

河南省进一步完善了监测防控体系。截至 2020年年末，重点野生动物保护率达到了

95%，保护力度明显增强。

（二）“绿盾”专项行动继续推进

2021年是“绿盾”自然保护区监督专项行动第四年。在“2020绿盾”专项行动的

基础上，2021年“绿盾”专项行动针对重点检查问题的整改进展，推进“绿盾”自然

保护地监督检查工作。

2020年，生态环境部联合有关部门和单位开展了“2020绿盾”自然保护地强化监

督工作。截至 2020年年底，国家级自然保护区内的 5  503个重点问题点位，已整改完

成 5  038个，整改完成率 92%；长江经济带 11省（市）国家级自然保护区的 1  388个
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重点问题点位，已整改完成 1  217个，整改完成率 87%。

地方上，山东省不断深化“2020绿盾”行动，山东省 7个国家级自然保护区四类

1  099个重点问题、省级以上自然保护区 4  107个违法违规问题，全部整改完成。宁夏

回族自治区检查自然保护区人类活动点 2  646处，保留和已完成整治 2  632处，整改完

成率 99.47%。河南省对自然保护区采石采砂、工矿用地、核心区缓冲区旅游设施和水

电设施等重点问题，通过采取限期关闭、拆除、恢复植被等措施，在 2  983个人类活

动线索中，重点问题整改完成率达到 91.9%。

（三）生态保护红线划定和生态保护工作取得新进展

国合会 2020年政策建议提出，设立基于生态保护红线和保护区的生态廊道建设目

标，构建高效、稳定的生态安全网络，保护生态系统完整性。

2020年 11月，生态环境部批准《生态保护红线监管技术规范基础调查（试行）》

等七项标准为国家环境保护标准，并予发布。2020年 12月，生态环境部印发的《关于

加强生态保护监管工作的意见》提出，到 2025年初步形成生态保护监管法规标准体系，

初步建立全国生态监测网络，提高自然保护地、生态保护红线监管能力和生物多样性

保护水平，生态系统质量和稳定性进一步提升。到 2035年，建成与美丽中国目标相适

应的现代化生态保护监管体系和监管能力，促进人与自然和谐共生。

2020年 12月，生态环境部印发《关于加强生态保护监管工作的意见》《自然保护

地生态环境监管工作暂行办法》，制定生态保护红线监管相关指标和标准，推进生态

保护红线监管平台建设。指导长江经济带和青海等 12个省（市）发布实施“三线一单”

（生态保护红线、环境质量底线、资源利用上线和生态环境准入清单），完成各省（市、

区）及新疆生产建设兵团“三线一单”技术审核，推进生态环境分区管控体系建设。

各地推进“三线一单”落实工作。截至 2020年 12月，第一梯队 12省（市）人民

政府已全部完成了“三线一单”发布工作，全面进入落地实施应用阶段；第二梯队 19

省（市、区）及新疆生产建设兵团“三线一单”成果已全部通过技术审核。

（四）生态补偿和生态产品价值实现机制探索

国合会 2019年政策建议提出，推动长江经济带绿色发展，加快建立“一纵多横”

的全流域生态补偿机制，形成以地方财政为主、中央财政给予激励、社会积极参与

的“一纵多横”的全流域生态补偿机制。国合会的政策建议对黄河全流域生态补偿机

制的建立也具有借鉴意义。

2020年 5月，财政部、生态环境部、水利部、国家林业和草原局联合印发《支

持引导黄河全流域建立横向生态补偿机制试点实施方案》，要求山西、内蒙古、山东、
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河南、四川、陕西、甘肃等地区通过逐步建立黄河流域生态补偿机制，建立健全生态

产品价值实现机制，实现黄河流域生态环境治理体系和治理能力进一步完善和提升。

地方上也根据上述实施方案制定了本地的具体办法。如山东省印发了《关于建立流域

横向生态补偿机制的指导意见》，为省内地市执行制定了补偿基准、补偿方式、补偿

额度等依据。

2021年 4月，中共中央办公厅、国务院办公厅印发《关于建立健全生态产品价值

实现机制的意见》，指出建立健全生态产品价值实现机制，是践行“绿水青山就是金

山银山”理念的关键路径，提出到 2025年，生态产品价值实现的制度框架初步形成，

比较科学的生态产品价值核算体系初步建立，生态保护补偿和生态环境损害赔偿政策

制度逐步完善，生态产品价值实现的政府考核评估机制初步形成，生态产品“难度量、

难抵押、难交易、难变现”等问题得到有效解决，保护生态环境的利益导向机制基本形成，

生态优势转化为经济优势的能力明显增强。到 2035年，完善的生态产品价值实现机制

全面建立，具有中国特色的生态文明建设新模式全面形成，广泛形成绿色生产生活方式，

为基本实现美丽中国建设目标提供有力支撑。

地方上针对《关于建立健全生态产品价值实现机制的意见》已开展相关工作。比

如 2021年 6月，江西省委、省政府召开全省生态文明建设先进表彰暨建立健全生态产

品价值实现机制推进大会，提出牢固树立生态优先、绿色发展导向，深入践行“绿水

青山就是金山银山”理念，坚持以体制机制改革创新为核心，以产业化利用、价值化

补偿、市场化交易为重点，精心做好生态价值转化，推动生态产品价值实现机制建设

走在前列。

四、能源与气候

国合会 2020年政策建议提出，以能源转型升级为核心，积极应对气候变化，构建

低碳社会。建设清洁、低碳、安全和高效的能源体系。制定更有力度的温室气体减排

约束性目标。

2020年 9月 22日，中国国家主席习近平宣布“中国将提高国家自主贡献力度，采

取更加有力的政策和措施，二氧化碳排放力争于 2030年前达到峰值，争取在 2060年

前实现碳中和”。在后来的气候雄心峰会、气候领导人峰会等九次会议中，习近平主席多

次强调中国“30·60 目标”，努力推动构建公平合理、合作共赢的全球环境治理

体系。

2021年 3月 15日，习近平主席在中央财经委员会第九次会议上强调，实现碳达峰、
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碳中和是一场广泛而深刻的经济社会系统性变革，要把碳达峰、碳中和纳入生态文明

建设整体布局，拿出抓铁有痕的劲头，如期实现 2030年前碳达峰、2060年前碳中和

的目标。

2021年 4月 22日，中国国家主席习近平在全球领导人气候峰会上发表了题为《共

同构建人与自然生命共同体》的重要讲话，特别提出中国将严控煤电项目，“十四五”

时期严控煤炭消费增长、“十五五”时期逐步减少。中国承诺实现从碳达峰到碳中和

的时间，远远短于发达国家所用时间，需要中方付出艰苦努力。

2021年 5月 26日，碳达峰碳中和工作领导小组第一次全体会议在北京召开。中共

中央政治局常委、国务院副总理韩正指出，要围绕推动产业结构优化、推进能源结构

调整、支持绿色低碳技术研发推广、完善绿色低碳政策体系、健全法律法规和标准体

系等，研究提出有针对性和可操作性的政策举措。

在碳达峰碳中和工作领导小组统一部署下，国家发展和改革委员会正会同有关部

门制定碳达峰、碳中和顶层设计文件，抓紧编制 2030年前碳达峰行动方案和分领域分

行业实施方案，谋划金融、价格、财税、土地、政府采购、标准等保障方案，加快构

建碳达峰碳中和“1+N”政策体系。

（一）建设以新能源为主体的新型电力系统

国合会 2020年政策建议提出，中国需要加大可再生能源发电基础设施投资，包括

发展大规模离岸风电、智能电网和储能技术等，推进绿色电力市场改革。制定国家层

面的氢能经济政策，在交通和热电联产领域推广燃料电池，提高可持续生物质制气在

能源结构中的占比。

2021年 3月 15日，中国国家主席习近平主持召开中央财经委员会第九次会议，明

确指出要构建清洁低碳安全高效的能源体系，控制化石能源总量，着力提高利用效能，

实施可再生能源替代行动，深化电力体制改革，构建以新能源为主体的新型电力系统。

此前国家能源局的相关表述是“构建适应高比例可再生能源发展的新型电力系统”。

2021年 5月 15日，南方电网公司在广州发布《南方电网公司建设新型电力系统行

动方案（2021—2030年）白皮书》，加快步伐构建以新能源为主体的新型电力系统，

全面建设安全、可靠、绿色、高效、智能的现代化电网。预计 2030年前基本建成新型

电力系统。2021年 5月 19日，国家电网有限公司召开构建以新能源为主体的新型电力

系统专家研讨会，为实现碳达峰、碳中和目标贡献力量。

根据中国国家能源局数据，截至 2020年年底，全国可再生能源发电装机总规模达

到 9.3亿 kW，占总装机的 42.4%。其中水电 3.7亿 kW、风电 2.8亿 kW、光伏发电 2.5
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亿 kW、生物质发电 2  952万 kW。国家能源局将制定更积极的新能源发展政策，锚定

2030年非化石能源消费比重 25%和风电光伏装机 12亿 kW以上的目标，构建清洁低碳、

安全高效的能源体系。

（二）加强节能和提高能效

2020年，各地区各部门认真落实能源消费总量和强度双控工作部署，推进工业、

建筑、交通运输、公共机构等重点领域节能，加强重点用能单位节能管理，强化节能

法规标准约束，加大节能宣传力度，推动能耗强度持续下降，能源消费增速明显回落，

能源利用效率继续大幅提升。

2020年 12月，国家能源局在全国能源工作会议中指出，要着力提高能源供给水平，

加快风电光伏发展，稳步推进水电核电建设，大力提升新能源消纳和储存能力，深入

推进煤炭清洁高效开发利用，进一步优化完善电网建设。

2020年 12月，工信部在全国工业和信息化工作会议上提出，鼓励和引导工业企业

改善电能质量，加强用电设备改造和信息化建设，全面提升用能效率和需求响应能力。

在引导开展电力需求侧管理工作基础上，形成一批示范企业和园区，并在重点地区和

行业做好推广。实施工业低碳行动和绿色制造工程，加大力度倡导工业领域电力需求

侧管理，引导工业企业转变能源消费方式，更好推进节能减排。

2021年 5月 30日，生态环境部发布《关于加强高耗能、高排放建设项目生态环境

源头防控的指导意见》，提出各级生态环境部门应加快推进“三线一单”成果在“两高”

行业产业布局和结构调整、重大项目选址中的应用。承接钢铁、电解铝等产业转移地

区应严格落实生态环境分区管控要求，将环境质量底线作为硬约束。严格“两高”项

目环评审批。严把建设项目环境准入关。新建、改建、扩建“两高”项目须符合生态

环境保护法律法规和相关法定规划，满足重点污染物排放总量控制、碳排放碳达峰目标、

生态环境准入清单、相关规划环评和相应行业建设项目环境准入条件、环评文件审批

原则要求。推进“两高”行业减污降碳协同控制，将碳排放影响评价纳入环境影响评

价体系。

2021年 6月，国家发展改革委办公厅印发《关于进一步加强节能监察工作的通知》，

通过落实节能法律法规标准、保障能耗双控目标，推动实现碳达峰、碳中和。

（三）积极推进温室气体与大气污染物协同治理

国合会 2020年政策建议提出，中国要以能源转型升级为核心，积极应对气候变化，

制定更有力度的温室气体减排约束性目标，并涵盖甲烷、氢氟碳化物等非二氧化碳类

温室气体，将气候指标纳入中央生态环保督察范围。
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生态环境部门高度重视大气污染物与温室气体协同控制。《大气污染防治行动计划》

实施以来，通过结构调整和末端治理等措施，大气污染物排放量显著下降，同时对温

室气体控制起到重要促进作用。《打赢蓝天保卫战三年行动计划》明确要求，大幅减

少主要大气污染物排放总量，协同减少温室气体排放。

2020年 6月下旬，生态环境部印发《2020年挥发性有机物治理攻坚方案》，其中

提到，我国面临 PM2.5污染形势依然严峻和臭氧污染日益凸显的双重压力，特别是在

夏季，臭氧已成为导致部分城市空气质量超标的首要因子，京津冀及周边地区、长三

角地区、汾渭平原、苏皖鲁豫交界地区等区域尤为突出。局域大气污染物和温室气体

排放主要源于化石燃料的燃烧使用，具有同源减排的物理基础。非二氧化碳温室气体

的协同减排对改善局部地区环境质量和保护人体健康具有极大的正向影响，同时对减

缓全球变暖及其不利影响也有显著的贡献。

2021年 1月，生态环境部印发《关于统筹和加强应对气候变化与生态环境保护相

关工作的指导意见》。加快推进应对气候变化与生态环境保护相关职能协同、工作协

同和机制协同，加强源头治理、系统治理、整体治理，以更大力度推进应对气候变化

工作，实现减污降碳协同效应，为实现碳达峰目标与碳中和愿景提供支撑保障，助力

美丽中国建设。

（四）全国碳市场启动

国合会 2020年政策建议中提出：扩大中国碳排放权交易市场覆盖行业，进一步促

进外部成本内部化。

2020年 9月，中国确定了“30·60”目标后，全国碳排放权交易市场加速推进。

2020年 12月 30日，生态环境部正式发布《2019—2020年全国碳排放权交易配额总量

设定与分配实施方案（发电行业）》以及《纳入 2019—2020年全国碳排放权交易配额

管理的重点排放单位名单》。2021年 2月 1日，《碳排放权交易管理办法（试行）》

正式施行。上述文件的发布标志着全国碳市场正式投入运行。

2021年 5月 27日，全国碳排放权交易市场正式落地，交易中心落地上海，注册登

记系统设在湖北武汉。2021年 6月 22日，上海环境能源交易所发布的《关于全国碳排

放权交易相关事项的公告》明确了全国碳排放权交易相关事项，包括交易场所、交易

方式、交易时段及交易账户等相关事项。

2021年 7月 16日，全国碳交易市场完成了首笔线上交易。首批进入交易的是

2  162家电力企业，管控规模达到 45亿 t二氧化碳。未来将更多纳入钢铁、水泥等主要

碳排放行业。此外，全国碳市场交易体系将分阶段引入核证自愿减排量、碳汇等交易
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产品，建立碳金融衍生品交易机制，积极引导社会投资。

（五）绿色城镇化和可持续消费推动低碳发展

国合会 2020年政策建议提出，要以绿色繁荣、低碳集约、循环利用、公平包容、

安全健康为目标，推进城市绿色转型。同时，国合会还建议，以绿色消费革命为抓手，

提升全社会绿色消费意识，大幅增加绿色消费产品和服务供给。

《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 2035年远景目标纲

要》就绿色城镇化发展、绿色消费提出了专章要求。其中，第八篇—“完善新型城镇

化战略 提升城镇化发展质量”提出：“统筹推进基础设施协调布局、产业分工协作、

公共服务共享、生态共建环境共治。”第十四章 “全面促进消费”提出：“顺应居民

消费升级趋势，把扩大消费同改善人民生活品质结合起来，促进消费向绿色、健康、

安全发展，稳步提高居民消费水平。”

2021年 2月，国务院印发《关于加快建立健全绿色低碳循环发展经济体系的指导

意见》，提出“健全绿色低碳循环发展的消费体系”，包括“加大政府绿色采购力度，

扩大绿色产品采购范围，逐步将绿色采购制度扩展至国有企业。加强对企业和居民采

购绿色产品的引导，鼓励地方采取补贴、积分奖励等方式促进绿色消费。加强绿色产

品和服务认证管理，完善认证机构信用监管机制”。

2021年 4月 29日，第十三届全国人民代表大会常务委员会第二十八次会议通过

《中华人民共和国反食品浪费法》，旨在通过防止食品浪费，保障国家粮食安全，倡

导文明、健康、节约资源、保护环境的消费方式，提倡简约适度、绿色低碳的生活方式，

促进经济社会可持续发展。

五、污染防治与海洋治理

（一）大气污染防治

国合会 2020年政策建议提出，强化对煤电的经济性评估，制定逐步减少并最终淘

汰煤电的路线图。加大可再生能源发电基础设施投资，包括发展大规模离岸风电、智

能电网和储能技术等，推进绿色电力市场改革。国合会 2019年政策建议也提出，进一

步控制煤炭使用，坚决打赢蓝天保卫战。制定国家零排放长期战略，逐步淘汰煤炭。

加大对可再生能源的补贴和资金支持，逐步取缔化石能源补贴。争取于 2020年前后实

现京津冀和汾渭平原地区散煤禁用。优先保证非化石能源发电上网。

2020年 9月，生态环境部发布《京津冀及周边地区、汾渭平原 2020—2021年秋冬

季大气污染综合治理攻坚行动方案》，提出 2020年 10月至 12月，各城市重度及以上
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污染天数平均控制在 5天以内。

2020年 6月 3日，党中央、国务院发布《关于统筹做好疫情防控和经济社会发展

生态环保工作的指导意见》，指出要突出抓好重点时段细颗粒物和臭氧协同控制，突

出抓好重点行业 VOCs和氮氧化物治理。全面推进石化、化工、工业涂装、包装印刷

等重点行业和油品储运销、工业园区、企业集群等 VOCs综合治理。

2020年 6月 29日，生态环境部发行《重污染天气重点行业应急减排措施制定技术

指南（2020年修订版）》，对 39个重点行业企业开展绩效分级差异化管控，根据生产

工艺、污染治理技术、污染物排放限值、无组织排放管理、监测监控水平、环境管理水平、

运输方式、运输监管等差异化指标达成情况，将企业按照管理绩效分为 A、B、C三级。

2021年，生态环境部持续推进空气质量提升行动。继续推动北方地区冬季清洁取暖、

钢铁行业超低排放改造、锅炉与炉窑综合治理，推进水泥、焦化、玻璃、陶瓷等行业

深度治理。强化新生产车辆达标排放监管，加速老旧车辆淘汰，加大对机动车和非道

路移动机械的执法监管力度。积极推动铁路专用线建设，提高铁路货运比例。加强区

域大气污染防治协作。做好北京冬奥会和冬残奥会空气质量保障工作。

（二）水污染防治

2020年6月3日，生态环境部发布《关于在疫情防控常态化前提下积极服务落实“六

保”任务 坚决打赢打好污染防治攻坚战的意见》，提出要推进城市黑臭水体治理攻坚，

补短板和防反弹并重。要推进农业农村污染治理攻坚。指导完成县域农村生活污水治

理专项规划编制，有序推进农村生活污水治理，推进农村黑臭水体治理试点。

2020年 11月 3日，生态环境部通过《“十四五”国家地表水监测及评价方案（试行）》

以及《电子工业水污染物排放标准》，提出进一步完善监测评价方式，优化监测资源配置，

更好支撑精准治污、科学治污、依法治污。要进一步优化地表水监测指标和评价方式，

逐步在有条件的流域和地区探索开展新型污染物监测评估工作。要不断加强监测数据

质量管理，确保数据“真、准、全”，客观真实反映水环境质量状况。要做好地表水

环境质量信息公开工作，自觉接受社会监督，压实地方政府水污染防治责任。

此外，“十四五”规划中提出应持续改善环境质量。推进城镇污水管网全覆盖，

基本消除城市黑臭水体。全面实行排污许可制，推进排污权、用能权、用水权、碳排

放权市场化交易。

（三）土壤污染防治

2020年6月3日，生态环境部发布《关于在疫情防控常态化前提下积极服务落实“六

保”任务 坚决打赢打好污染防治攻坚战的意见》，指出要分类强化土壤污染管控和修
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复，积极配合做好土壤污染防治法执法检查。要分类强化固体废物污染防治，落实《禁

止洋垃圾入境推进固体废物进口管理制度改革实施方案》，继续大幅度削减进口固体

废物数量，到 2020年年底基本实现固体废物零进口。深化“无废城市”建设试点。强

化“一废一库一品”（危险废物、尾矿库、化学品）环境监管和风险防控。持续推进

危险废物规范化环境管理，加快补齐医疗废物、危险废物收集处理设施方面的短板，

开展危险废物专项排查整治行动。

2020年 7月 17日，国家发展改革委、生态环境部、工业和信息化部、住房城乡

建设部、农业农村部、商务部、文化和旅游部、市场监管总局、供销合作总社九部门

联合印发《关于扎实推进塑料污染治理工作的通知》，要求对减塑重点领域落实落细

工作措施。包括禁限厚度小于 0.025  mm的超薄塑料购物袋、厚度小于 0.01  mm的聚乙

烯农用地膜、一次性发泡塑料餐具、一次性塑料棉签等，规范零售餐饮等领域塑料购

物袋使用、加大塑料废弃物分类回收和处置等重点工作。

2020年 9月 1日，新修订的《固体废物污染环境防治法》施行。依法推动突出问

题解决，落实生活垃圾分类制度，严格危废处理处置，营造良好生活环境。2020年 9

月 9日，生态环境部召开全国危险废物环境管理工作会议暨危险废物专项整治三年行

动推进会，贯彻落实新修订的《固体废物污染环境防治法》，强化危险废物环境监管，

推进危险废物专项整治三年行动及专项执法行动。2020年 11月，生态环境部、国家发

展改革委、公安部、交通运输部和国家卫生健康委修订发布了《国家危险废物名录（2021

年版）》。

2020年，全国土壤环境风险得到基本管控。经初步核算，受污染耕地安全利用率

达到 90%左右，污染地块安全利用率达到 93%以上，土壤污染加重趋势得到初步遏制。

全国农用地土壤环境状况总体稳定。

（四）海洋生态保护

国合会 2020年政策建议提出：强化海洋综合管理，提升海洋生态系统韧性，支持

蓝色经济可持续增长。严格管控围填海，加大滨海湿地保护修复力度，重建关键栖息

地。划定海洋生态保护红线区域和海洋保护区，助力海洋生物多样性保护和渔业发展。

加强科学研究和监测，强化执法，推进海洋生态系统保护恢复和海洋经济高质量发展，

更好地发挥部际协调机制和国家级海洋咨询机构作用，制定基于生态系统的海洋综合

管理政策。建立绿色渔船和绿色渔港，发展绿色海水养殖，建立海洋水产品溯源制度，

推动绿色航运。

2020年 7月 30日，生态环境部召开全国海洋生态环境保护“十四五”规划编制工
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作推进会。会议指出要突出抓好“美丽海湾”建设，扎实推动沿海各地市海湾水质改

善和生态保护修复。要细致谋划目标指标体系，注重生态要素，有效衔接“十三五”

重要指标，形成合理指标体系。

2020年 9月 17日，生态环境部召开 2020年前三季度渤海综合治理攻坚战视频调

度会。会议要求，巩固提升海域环境质量，紧盯近岸海域优良水质比例和入海河流国

控断面水质等关键指标，采取有力措施，推动近岸海域水质稳定改善。加快推进生态

修复任务，将生态修复与统筹谋划“美丽海湾”保护和建设结合起来。

2020年，中国管辖海域海水水质保持平稳向好，夏季符合一类标准的海域面积占

96.8%。全国近岸海域优良（一、二类）水质面积比例为 77.4%，同比上升 0.8个百分点；

劣四类水质面积比例为 9.4%，同比下降 2.3个百分点。其中，渤海近岸海域优良水质

面积比例同比上升 4.4个百分点，劣四类水质面积比例同比下降 3.6个百分点。

六、治理与法治

（一）新法颁布和推行

2020年 12月，第十三届全国人大常委会第二十四次会议表决通过《中华人民共和

国长江保护法》，并于 2021年 3月 1日起施行。作为第一部流域专门法律，《中华人

民共和国长江保护法》对于加强长江流域生态环境保护和修复，促进资源合理高效利用，

保障生态安全，实现人与自然和谐共生，以及中华民族永续发展具有重大意义。关于

推动长江的立法保护，国合会早在 2004年就提出加快制定《长江水资源与水环境保护

管理条例》的政策建议，国合会 2018年政策建议提出要制定《中华人民共和国长江保

护法》。

2021年 1月 22日，第十三届全国人大常委会第二十五次会议通过了对《中华人民

共和国行政处罚法》的修订，自 2021年 7月 15日起施行。新修订的《中华人民共和

国行政处罚法》规定了推行综合行政执法的领域包括城市管理、市场监管、生态环境、

文化市场、交通运输、应急管理、农业等，将生态环境保护纳入综合行政执法领域。

据此，生态环境领域综合行政执法有了明确的法律依据。新法生效后，生态环境保护

综合行政执法队伍可以依法相对集中行使行政处罚权。

2020年5月28日，十三届全国人大三次会议表决通过了《中华人民共和国民法典》。

其规定了生态环境损害的惩罚性赔偿制度，并明确了生态环境损害的修复和赔偿规则，

有助于推动生态环境法治走向完善。

2021年 1月 24日，国务院公布《排污许可管理条例》，自 2021年 3月 1日起施行。



472 绿色复苏与韧性高质量发展 中国环境与发展国际合作委员会年度政策报告 2021

其加强了排污许可管理，规范了企业事业单位和其他生产经营者的排污行为，有助于

控制污染物排放，保护和改善生态环境。

（二）推进“放管服”

2021年 1月 7日，生态环境部印发《关于优化生态环境保护执法方式提高执法效

能的指导意见》，要求各地生态环境部门不断严格执法责任、优化执法方式、完善执

法机制、规范执法行为，全面提高生态环境执法效能。其指导意见中体现的差异化、

智能化、规范化监管以及加强执法帮扶等思路，将有利于得到企业行业支持，促进全

社会形成良好的执法氛围。

2021年 6月，生态环境部印发《关于进一步加强生态环境“双随机、一公开”监

管工作的指导意见》，做好与监督执法正面清单、信用监管、排污许可管理、重污染

天气应对、联合检查等制度机制的统筹衔接。做好上下级生态环境部门以及其他部门

间监管执法工作衔接，实现在随机抽查计划期间内信息互通互联，检查结果互认，避

免多头监管、重复监管。

（三）生态环保督察常态化

做好生态保护监管工作是生态文明建设的重要内容，是打好污染防治攻坚战的重

要任务，是落实生态环境监管体制改革的重要举措。

根据党中央、国务院的决策部署，利用 2019年、2020年、2021年三年的时间对被

督察对象开展新一轮督察；再利用 2022年一年的时间，对一些地方和部门开展“回头

看”，2022年实现对所有省份第二轮督察全覆盖。按照这一时间安排，第二轮第二批

中央生态环境保护督察在 2020年 8月全面启动，对北京、天津、浙江 3个省（市），

中国铝业集团有限公司、中国建材集团有限公司 2家中央企业开展督察进驻工作，并

对国家能源局、国家林业和草原局 2个部门开展督察试点。

2021年 1月 29日，中央第五生态环境保护督察组对北京、天津、浙江 3个省（市）

及中国建材集团的督察反馈，均指出了存在问题和整改建议。2021年 1月 29日，中央

第六生态环境保护督察组向国家能源局进行反馈。督察组指出，国家能源局生态环境

保护没有摆上应有高度，政策体系体现生态环境保护要求不够。《大气污染防治行动

计划》《打赢蓝天保卫战三年行动计划》等措施要求落实不到位。督察要求，国家能

源局要建立健全绿色发展的能源政策体系，落实管行业必须管环保的责任；持续推进

北方地区清洁取暖，加快能源结构调整，高质量发展可再生能源，优化煤电开发产业

布局和结构，指导督促解决行业存在的普遍性生态环境问题。

2021年 4月，第二轮第三批中央生态环保督察全面启动，8个督察组分别对山西、
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辽宁、安徽、江西、河南、湖南、广西、云南 8个省（区）开展督察。4月 16日，生

态环境部发布通报称，现场督察查实了一批突出生态环境问题。截至 5月 9日，各督

察组受理转办的 29  133件群众举报（未计重复举报），已办结 12  732件，阶段办结

6  393件；立案处罚 2  575家，罚款 19  128.21万元；立案侦查 160件，拘留 95人；约谈

党政领导干部 1  708人，问责 844人。

需要特别指出的是，遏制高耗能高排放项目已纳入中央环保督察范围。中央第一

生态环保督察组进驻山西省督察时发现，晋中市介休、平遥、灵石等县（市）不顾水

资源禀赋和环境承载能力，盲目上马一批高耗水、高耗能、高污染的焦化项目，带来

严重生态环境问题。

（四）生态环境治理效能提高

加快推进生态环境治理体系和治理能力现代化。要着力建立、完善与新发展格局

相适应的生态环境保护制度体系，在生态文明体制改革顶层设计总体完成的基础上，

充分有效发挥改革措施的系统性、整体性、协同性，有效激发相关责任主体内生动力。

国合会 2019年建议提出：加强信息披露和公众参与。为调动个人和非政府组织的参与

积极性，应全面实施环境信息公开与公众参与制度。

2020年 4月 22日，生态环境部印发《关于实施生态环境违法行为举报奖励制度的

指导意见》。通过实施举报奖励制度，鼓励公众参与生态环境保护，是构建政府为主导、

企业为主体、社会组织和公众共同参与的生态环境保护社会共治大格局的重要举措。

2021年 5月 24日，中央全面深化改革委员会第十七次会议审议通过了《环境信息

依法披露制度改革方案》。其全面强化了企业披露责任、落实企业披露义务，切实保

障公众知情权。同时，聚焦重点主体、重点信息，通过强化部门协作、引导公众监督

切实提高依法监督和社会监督效能，保障环境信息及时、真实、准确、完整。

2021年 6月 3日，生态环境部和中央文明办联合印发《关于推动生态环境志愿服

务发展的指导意见》。该意见是国内首份专门针对生态环境志愿服务工作的全国性行

动纲领文件，从指导思想、基本原则、丰富内容形式、加强队伍建设、完善服务管理

和强化保障措施六个方面为推动生态环境志愿服务发展工作提供了指引。2021年 6月

30日，生态环境部印发《关于加强生态环境保护综合行政执法队伍建设的实施意见》，

严格实施执法人员持证上岗和资格管理制度，建立考核奖惩制度，积极落实执法案卷

评查和评议考核制度，建立责任追究和尽职免责制度，建立和实行领导干部违法违规

干预执法活动、插手具体生态环境保护案件查处责任追究制度 5项制度，实行完善纠

错问责机制等 3项机制。
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七、区域和国际参与

（一）绿色“一带一路”新进展

国合会政策建议 2020年提出，继续参与多边环境与发展进程，促进绿色“一带一

路”建设和全球绿色供应链发展，加强绿色国际合作，推动实现全球绿色繁荣，共建

地球生命共同体。因此，必须要充分发挥“一带一路”绿色发展国际联盟和“一带一路”

可持续城市联盟等平台作用，推动建设绿色、环保及可再生能源示范项目，支持清洁、

高效能源基础设施项目，加强“一带一路”国家绿色转型案例研究和经验推广，抓住

疫后经济复苏的战略机遇，推动绿色发展。

2020年以来，面对复杂的国际形势特别是新冠肺炎疫情的冲击，中国同有关国家

守望相助、共克时艰，推动共建“一带一路”取得了新进展、新成效。

2021年3月15日，中央财经委员会第九次会议时指出，“十四五”是碳达峰的关键期、

窗口期，要加强应对气候变化国际合作，推进国际规则标准制定，建设绿色丝绸之路。

2021年4月20日，国家主席习近平在博鳌亚洲论坛2021年年会开幕式视频主旨演讲中，

提出要完善“一带一路”绿色发展国际联盟、“一带一路”绿色投资原则等多边合作平台，

建设更紧密的绿色发展伙伴关系。

2021年 6月 23日，“一带一路”亚太区域国际合作高级别视频会议在北京举行。

会议发布了 29国共同发起的“一带一路”疫苗合作伙伴关系倡议和绿色发展伙伴关系

倡议，强调人类只有一个地球，保护生态环境是各国的共同责任。各国需要齐心协力，

共同促进绿色、低碳、可持续发展。各国应采取气候行动以应对气候变化。开展国际

合作以实现绿色和可持续经济复苏，促进疫情后的低碳、有韧性和包容性经济增长。

支持建设绿色丝绸之路，加强在绿色基建、绿色能源、绿色金融等领域合作，促进绿色、

低碳、可持续发展。

2021年 7月 16日，商务部、生态环境部发布关于印发《对外投资合作绿色发展工

作指引》的通知。该指引指出今后中国发展的重点工作包括支持太阳能、风能、核能、

生物质能等清洁能源领域对外投资，参与全球能源生产和消费革命，构建清洁低碳、

安全高效的能源体系。秉持人类命运共同体理念，提出中国绿色主张、绿色立场。建

设中国企业绿色投资、绿色基础设施案例库，编制中国企业对外投资绿色发展指数，

发布中国企业对外投资绿色发展报告。

（二）引领气候变化国际合作

2020年是气候变化《巴黎协定》正式实施前的最后一年，也是根据公约授权各国

提交更新自主国家贡献目标的关键之年。然而，突如其来的新冠肺炎疫情使得原定的
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联合国气候大会被迫延迟。2020年 9月，在全球气候治理进程可能出现倒退的关键

时刻，中国提出新的减排目标：二氧化碳排放力争于 2030年前达到峰值，努力争取

2060年前实现碳中和。中国“30·60”目标提出，为国际社会应对气候变化树立了

信心，推动国际气候合作出现新高潮。

2021年 4月 22日，国家主席习近平在领导人气候峰会上，基于中国建设生态文明

和应对气候变化实践，提出了“坚持人与自然和谐共生、坚持绿色发展、坚持系统治理、

坚持以人为本、坚持多边主义、坚持共同但有区别的责任原则”的中国方案，为中国

参与国际气候治理明确了方向。

2021年6月17日，中国常驻联合国代表团向联合国秘书长交存了中国政府接受《〈关

于消耗臭氧层物质的蒙特利尔议定书〉基加利修正案》的接受书。该修正案将于 2021

年 9月 15日对中国生效（暂不适用于中国香港特别行政区）。《基加利修正案》通过

后，《蒙特利尔议定书》开启了协同应对臭氧层耗损和气候变化的历史新篇章。作为

最大的发展中国家，虽然面临很多困难，但中国决定接受《基加利修正案》，并将为

全球臭氧层保护和应对气候变化做出新贡献。

中国主动承担国际责任，为全球应对气候变化、推进绿色复苏注入新动力。国际

社会越来越清楚认识到，中国不仅为达成《巴黎协定》发挥了关键作用，而且在落实《巴

黎协定》方面也发挥了引领作用。

（三）助力全球海洋治理

国合会政策建议 2020年指出，强化海洋综合管理，提升海洋生态系统韧性，支持

蓝色经济可持续增长。

中国政府积极参与应对海洋垃圾和塑料污染的国际进程，参与了联合国环境署区

域海洋行动计划，认真遵守《控制危险废物越境转移及其处置巴塞尔公约》，积极推

动出台《东亚峰会领导人关于应对海洋塑料垃圾的声明》《G20海洋垃圾行动计划的

实施框架》等文件，共同推进全球海洋垃圾和塑料污染防治。同时，中国也积极推动

双边合作，比如中日、中加、中美都建立海洋垃圾防治方面的合作机制。

2020年 10月 11日，海洋保护领域首份《中国海洋保护行业报告》（2020）发布。

截至 2019年年底，中国已建立 271个海洋保护区。中国海洋生态环境保护专门领域的

第一个全国性五年规划——《全国海洋生态环境保护“十四五”规划》即将完成编制，

这表明中国将以更大的决心和更高的战略定位进一步统筹海洋保护相关事务。

2021年 6月 23日，《联合国海洋法公约》（以下简称《公约》）第三十一次缔约

国会议召开。多年来，中国积极参与《公约》三大机构工作，支持发展中国家加强能力
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建设，坚决维护《公约》的完整性和严肃性，为推动构建现代海洋秩序发挥了积极作用。

中国一直积极履行保护海洋承诺，参与海洋保护国际合作，提出海洋命运共同体

理念。中国已同葡萄牙、欧盟、塞舌尔等建立蓝色伙伴关系，共同推动全球海洋治理

体系不断完善。中国还在“21世纪海上丝绸之路”沿线国家推广应用自主海洋环境安

全保障技术，在海洋观测和监测、海洋环境预报、海洋生态保护等方面提供中国技术

和中国方案。

八、结语

过去一年多来，国合会继续在推动中国环境与发展事业中发挥高端智库作用，提

出了很多系统性、前瞻性的政策建议，充分反映了国合会中外委员、特邀顾问、中外

专家对国内外形势的高超预判能力以及对国际环境与发展规律的洞悉。国合会政策建

议继续得到了中国政府的高度重视，在政策实践和探索中得到了不同程度的体现。比如，

国合会 2020年政策建议提出的“保持生态文明建设”的战略定力，将“十四五”规划

绿色发展目标与联合国 2030年可持续发展议程，尤其是“气候变化减缓和适应行动相

互衔接”，在中国“十四五”规划和 2035年远景目标中有充分体现。又如，国合会提

出的“将应对气候变化纳入中央生态环境保护督察工作体系。加强地方应对气候变化

机构、队伍和能力建设，充分利用现有生态环境保护督察制度优势，切实推进落实应

对气候变化工作部署”，都充分展现了国合会建议的前瞻性。

回顾过去五年，中国在生态环境保护和经济社会发展方面取得举世瞩目的重大成

就，蓝天碧水绿地成为不少城市和地区的新常态，美丽中国建设迈出坚实步伐。中国

仅用了不到十年的时间，基本上实现了工业化国家三十多年甚至更长时间的绿色清洁

转型。中国环境与发展的转变不仅加快了中国自身可持续发展的进程，也大大加快了

世界可持续发展进程。

未来的世界尽管由于疫情冲击、国际政治局势紧张而面临诸多不确定性，但开放

合作、和衷共济、构建人类命运共同体已成为历史发展的必然趋势。全球气候变化问

题、海洋治理问题、生物多样性保护问题等都需要国际社会共同合作应对挑战。展望

“十四五”规划和 2035年远景目标，中国将继续以更加开放的姿态与国际社会开展合作。

2021年是中国“十四五”规划的开局之年。这一年国合会聚焦于国家各项规划纲

要及远景目标，提供了很多积极有效的建议。未来国合会在政策研究中将更加精准地

把握新时代的定位，把握国内外环境与发展趋势，聚焦研究成果的“创新性”“前瞻性”，

针对国内外关注的绿色可持续发展、气候治理、低碳转型等议题提出更加具有战略性

的政策建议。
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附录 5 2020—2021 年专题政策研究性别主流化报告

国合会秘书处 1

一、内容摘要

2018年，中国环境与发展国际合作委员会（简称“国合会”）将性别平等确定为

跨领域主题和研究重点。为支持将性别纳入 2020—2021年专题政策研究，国合会秘书

处国际支持办公室编写了本报告。

本报告有两大目的：第一，根据专题政策研究的最终研究报告，提炼总结国合会

2020—2021年研究工作中有关性别问题的研究结果和建议；第二，为下阶段研究工作

如何重点考虑性别议题提供建议。

国合会近期研究主要有三方面的发现：①性别平等问题十分重要，不容忽视。如

果要促进可持续发展目标的实现，性别平等可谓“推进可持续性的加速器”。②必须

将性别平等意识和行动纳入主要环境政策、战略和方案。③妇女既是利益相关方（加

入妇女商业协会或社区团体或参与协商），也是变革推动者（承担了社会网络领导者、

把关者、传播者、理智的消费者或企业家等多重角色），在多个领域发挥着重要作用。

虽然人们十分认同性别平等的重要性，也必须实现，但如何实现仍然面临重大挑战。

二、性别平等和国际框架

针对性别平等和可持续发展，中国对国内外的承诺包括：

• 《消除对妇女一切形式歧视公约》（CEDAW，1979）

• 联合国环境与发展大会《21世纪议程》（UNCED，1992）

• 联合国世界妇女大会《北京宣言和行动纲要》（北京，1995）

• 联合国千年发展目标 （MDGs）

• 联合国 2030年可持续发展议程和可持续发展目标

• 《中国妇女发展纲要（2011—2020年）》

《联合国气候变化框架公约》（以下简称《公约》）（UNFCCC）缔约方也认识

到男女平等参与《公约》进程以及制定实施促进性别平等的国家气候政策的重要性，

为此在《公约》下设立了专门的议程项目，处理性别和气候变化问题，并将总体案文

1 由WPS集团、Kristine St-Pierre和 Jennifer Savidge起草，于 2021年 9月 2日定稿交付。
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纳入《巴黎协定》。同时，也有呼吁让女性团体、国家妇女及性别机构参与制定和更

新气候相关政策、计划、战略和行动。

可持续发展目标 5是一个独立目标，旨在实现性别平等，赋能妇女和女童。其中

包括帮助妇女获取自然资源和有用技术，以及提高妇女在环境决策中的参与度。此外，

可持续发展目标 5.5旨在号召确保妇女充分有效地参与政治、经济和公共生活的各级

决策，并有平等的机会入选各级领导层；可持续发展目标 5，旨在呼吁开展改革，让

妇女依法享有平等获得经济资源、拥有或支配土地及其他财产、金融服务、继承权和

自然资源的权利。该可持续发展目标还致力于消除社会、政治和经济生活中所有领域、

所有形式的性别歧视，破除性别相关的陈规陋习。

可持续发展目标 5也是一个跨领域重点，它不仅与气候变化、健康、能源、海洋

和生态系统管理等目标相关，还能加快目标的实现。例如，与气候行动相关的可持续

发展目标 13就特别强调妇女更多参与气候变化相关规划的重要性。此外，妥善处理性

别问题对于实现健康与环境（可持续发展目标 3）、能源（可持续发展目标 7）、减灾（可

持续发展目标 11），以及生态系统和森林（可持续发展目标 15）等目标具有重要意义。

中国在实现其他可持续发展目标中取得进展，而性别平等作为交叉重点议题贯穿这些

目标，为两性从中更平等地获益提供多重机会。毕竟如果没有女性半边天的参与和支持，

可持续发展目标就难以实现。

三、国合会 2021 年专题政策的研究性别平等相关工作：主要发现

本节根据性别平等指南要求，介绍每项专题政策研究领域内关于性别平等重要性

的主要发现，同时还识别出环境政策制定和治理中进一步促进性别平等的机会。

（一）生物多样性

目前，全球都在推动将性别视角纳入生物多样性框架。《生物多样性公约》下的

2015—2020年性别问题行动计划即为例证，亦说明其重要性。由于性别规范，女性和

男性在利用和管理自然资源方面通常扮演着不同的角色。为应对生物多样性丧失，确

保公平获取有限的生存资源，了解不同性别的角色定位至关重要，在发展中国家尤其

如此。尽管基于性别的差异化责任分工因地区而异，但在世界多地，妇女仍然是主要

的守护者和自然资源管理者，负责取水拾柴、垃圾清理、中草药健康护理等活动。生

物多样性丧失会直接影响妇女的活动，同时她们的健康、安全和教育也会受到波及，

进一步影响妇女享有平等权利及参与决策制定。因此，利益相关方有关生物多样性保

护的协商，女性都应参与其中，同时设计和监测生态保护措施中应使用性别分组的
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数据，在规划和实施过程中应考虑风险、成本和收益的性别差异。

2021年的专题政策报告《2020后全球生物多样性保护》有效整合了与 2020年后

生物多样性保护相关的重要性别平等概念和背景。首先，在执行摘要和背景中提出了

性别平等对生物多样性保护的重要性，并在报告第 7.4节“性别差距”中加以详述。

该报告的性别部分全面概述了性别与生物多样性，2020年后生物多样性保护相关举

措，以及在该领域做出的主要承诺和建议。该报告明确了关于性别问题的讨论对 CBD 

COP15的重要性，也在建议 4中包含性别平等。

此外，与专题政策研究相关的《性别、生物多样性和生态系统》工作报告准确概

述了性别和生物多样性及相关倡议。该工作报告与上述专题政策研究一道，系统性提

供了关于性别和生物多样性的深度参考信息。

未来的研究领域可以涵盖对生物多样性保护措施的性别视角分析，证实按性别分

类收集和分析数据的重要性，了解不同性别角色如何与生态系统进行互动。进一步研

究可以突出新冠肺炎疫情对妇女和女童造成的巨大影响，妇女在生物多样性方面的关

键作用，以及将女性意见和领导力纳入疫后复苏进程的必要性。

（二）全球气候治理

气候变化和性别平等的关系讨论早已存在。有大量的研究着眼于评估气候变化对社

区的影响，尤其是对女性的影响。研究发现，改善性别平等能够提高环境政策的效率和

有效性，促进经济增长和可持续性，还能保障男女两性的基本人权。气候变化的影响及

其相关的安全风险都与性别密切相关，这影响着不同背景的男性和女性如何应对加剧的

风险。越来越多的文献表明，气候变化和相关灾害的影响加剧了性别差异，女性往往比

男性更容易受到气候变化的不利影响。事实上，如果不考虑性别因素，政策或举措可能

会无意中加剧现有的性别不平等，或阻碍应对气候变化和环境退化的努力。

尽管有上述研究发现，但对性别特别是妇女在气候治理中作用的研究仍然缺乏。

更确切地说，是在温室气体管理与减排以及气候融资、绿色技术和绿色复苏等相关领

域的研究有限。实地调查也表明，气候变化的影响会导致社会经济领域发生重大转变。

其中，决定经济活动、社会关系和领导层的传统性别规范也会发生转变。如果应对得当，

社会规范的转变可以为妇女实现经济赋能、参与决策制定、预防冲突与缔造和平创造

切入点。

2021年专题政策报告《全球气候治理与中国贡献》有效地整合了性别因素。该报

告认为性别平等与可持续发展相关，并指出性别平等对应对全球气候变化至关重要。

报告认为性别平等是个重要的跨领域问题，“应该被纳入所有气候变化政策、战略和
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方案的重点考虑范围”。为此，该报告中的一个章节专门分析性别，其中作者就三个

特定工作领域进行分析：①跨领域的性别和气候问题；②妇女在碳中和就业市场的

参与；③妇女的安全和交通。该章节通过从性别角度开展数据分析为气候治理分析做

出了重要贡献，并就如何保障两性在绿色和低碳发展中公平享有机会和成果，给出具

体建议。

未来其他研究领域可包括：从性别层面研究碳定价、可再生能源发展政策和绿色

金融等不同政策，进一步研究基础设施建设的发展和商品贸易的扩大如何对女性和男

性产生不同的影响，以及女性如何受到更大影响，特别是其中已被边缘化的女性弱势

群体；提高女性和妇女组织在气候变化治理中的参与度和参与质量；通过支持不同群

体（包括社区和妇女组织）的能力建设，提高女性气候风险意识以及适应和减缓气候

变化的能力。

（三）全球海洋治理

性别平等对于有效保护海洋、促进海洋和海洋资源可持续管理以及实现可持续发

展目标至关重要。然而，关于这些问题的数据和研究仍然很少，这也为专题政策研究

提供了很多研究机会。妇女为海洋治理研究、管理和政策所作的贡献经常遭到忽视或

低估。例如：

• 根据联合国教科文组织的数据，如今世界海洋科学研究人员中女性占比只有

38%，这个占比在发展中国家甚至更低；

• 海运业几乎完全由男性掌控。2016年，前 100家海鲜公司中只有一家由女性经营；

• 尽管全球、地区和国家等各个层面都采取了许多举措，增加女性进入科学、技术、

工程和数学（STEM）以及蓝色经济等新兴领域的机会，但最不发达国家、内陆

发展中国家和小岛屿发展中国家的女性在这些领域的参与度仍然很低。因此，必

须进一步努力鼓励她们投身其中。

2021年专题政策报告《全球海洋治理与生态文明》强调了“海洋活动与管理中性

别视角”的重要性，并提及了女性为实现蓝色经济的绿色发展所做出的贡献，包括研

究如何加强女性参与决策。另外，还有两份专题工作组报告，旨在研究中国的可持续

渔业政策和海洋污染。这些领域为将性别视角纳入可持续渔业和海洋污染等有关问题

提供了重要机会。切入点包括如下内容。

• 从性别维度对营养循环中断进行研究。

• 从性别角度评估汞的影响。评估还应包括：①性别分组的数据对于了解汞污染对

不同人群影响的重要性；②重点研究汞污染对妇女和儿童的影响。
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• 采取多利益相关方的方法，确保妇女和弱势群体参与政策制定和决策过程。

• 加强对化学品暴露、人体健康与环境效应，风险及影响的性别差异之间关系的

认知。

• 支持女性更好地获取、使用和管理渔业资源等海洋资源。

• 加强女性在海洋治理决策过程中的参与和作用，让女性成为各级变革的推动者。

• 通过加强对女性和男性在资源可持续管理和利用中不同角色的认识，使女性成为

具体受益群体。

• 提升妇女技能和能力，支持包括社区和妇女组织在内的不同群体的能力建设。

（四）全球绿色价值链

全球价值链，包括全球绿色价值链，会对男性和女性产生不同的影响，因为两性

扮演的角色各不相同，消费者、生产者或工作人员。然而，价值链对两性的差异化影响，

往往对女性不利。作为工作人员和生产者而言，全球价值链对女性的影响不同于男性，

主要区别如下：

• 女性在低附加值领域就业机会较多，而男性在高附加值领域就业机会较多；

• 长期实施性别分工，妇女只能从事低工资、低技能、保护有限的工作，无法担任

决策和领导职务；

• 与男性相比，女性生产者获取技术培训、信贷、土地或技能等资源的渠道越来越少，

难以达到出口市场的标准。

为了支持全球绿色价值链发展，促进循环经济，在建立体系、提出倡议时必须关

注女性和男性在全球绿色价值链中发挥的不同作用；实施政策方案时，必须将性别视

角纳入考虑范围，考虑女性和男性各自的观点、需求和能力。这点非常重要，能够确

保“不伤害”方针，在全球绿色价值链内促进性别平等和可持续发展。同样重要的是

要建立相关机制，支持全球绿色价值链利用女性的能力促进绿色消费和生产，因为有

证据表明，女性更有兴趣和意愿在其实践中优先考虑环境和可持续性因素。

通过开展价值链的性别敏感性分析，或对与全球绿色价值链相关环节进行性别分

析，可以了解全球绿色价值链中女性和男性的角色、需求和能力。这些分析结果也有

助于制定性别相应的立法、政策和实践，助推全球绿色价值链。这将促进而非阻碍性

别平等，亦可赋能妇女和女童，支撑绿色发展。

未来的专题政策研究可通过对价值链的性别敏感性分析，探讨合法性和可追溯性

制度对女性和男性的不同影响，研究女性和男性在全球价值链中的独特作用，这些作

用与可追溯性制度有何关联，以及政策制定如何考虑性别因素，从而降低风险并促进
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利益公平。也可利用案例分析，展示全球价值链中的性别考虑，例如女性都集中在服

装行业，以及如何在全球绿色价值链中减缓与性别相关的挑战。鉴于女性消费者和生

产者更加关注有环境影响的行为，研究还可以探讨她们对循环经济的影响潜力。

（五）绿色“一带一路”

包括绿色“一带一路”在内的基础设施项目对女性和男性的影响有所不同。虽然

这类项目好处颇多，但也可能产生负面的社会和经济影响，如丧失生计和土地或让人

们流离失所。由于刻板的性别角色，在获取资源、参与决策和享有权利方面存在性别

不平等，妇女受到此类项目的影响往往格外明显。

通过将性别视角纳入相关政策制定和实施，绿色“一带一路”投资的环境和社会

框架，包括风险评估和环境管理，都会变得更加有效公平。性别主流化能够使采取的

措施考虑女性和男性不同需求和能力及受到的影响，并尽力减少此影响。这个过程的

关键之处是将妇女和女童、妇女组织或其他代表女性利益的组织等作为利益相关方共

同协商。此过程有助于确保女性和男性受到的影响不致差距过大，让他们从该倡议中

平等受益、共同贡献。如若不然，则可能加剧性别不平等，致使包括妇女在内的最弱

势群体受到更大冲击，也丧失了用其所长的机会。

对性别敏感的影响评估，包括侧重环境影响的评估，可以有效减少经济发展带来

的不良社会影响，还要求确保以跨部门的性别视角来评估项目的环境影响。这种视角

可以根据性别角色及其不同的需求、能力和观点，评估对来自不同背景的女性和男性

的影响差异。性别影响评估可以独立完成，也可以是环境或社会影响评估的一部分。

近年来，多边机构和国际投资银行通过建立环境和社会框架与政策，加强了对投

资项目的环境和社会风险及影响的管理。这些框架指导将环境和社会因素纳入投资项

目的所有阶段。性别平等和包容越来越多地融入环境和社会政策与实践中，也融入利

益相关方的磋商中，以确保项目具有性别敏感性、性别责任性和包容性。改进措施可

以发挥来自不同背景的女性和男性的独特能力和见识，争取两性的充分参与。

同样，由于女性和男性在社区中的性别角色和期望不同，在资源开发与利用行业

的投资项目上，她们受到的影响也有所不同。妇女往往最先受到环境负面影响。因此，

这些领域的投资项目必须建立机制，识别、应对和减轻对女性和男性的差异化影响。

2021年专题政策报告《绿色“一带一路”和 2030年可持续发展议程》初稿中包含

一节题为“透明度增强：关于性别和种族的特殊考虑”的内容。本节很好地概述了涉

及绿色“一带一路”和新兴开发金融机构（DFI）考虑的性别问题，特别是总结出了

一些与社区协商方面的重要经验。
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未来的研究可以分析将性别视角纳入“一带一路”生态环境管理取得的进展，无

论是单独考量，还是将性别视角纳入环境或社会管理机制，或提出标准化体系，切实

将性别因素纳入绿色“一带一路”项目的环境管理准则。此外，亦可从案例研究入手，

关注性别和环境影响的相互关联，展示能协同评估和管理基础设施项目性别影响的标

准和工具，将其应用于“一带一路”的绿色发展。

（六）绿色金融

纳入性别因素和促进性别平等对于绿色金融的发展非常重要。受性别规范影响，

女性和男性在使用和管理自然资源方面角色有所不同，受到环保措施的影响也不同。

尽管生物多样性对女性的生活很重要，但由于歧视性的性别规范，女性往往无法参与

决策和能力建设，而这些决策和能力建设是保护生物多样性举措的基础。了解女性和

男性的不同角色、需求和能力，并将其纳入绿色金融倡议的设计、实施和监测中，对

于应对生物多样性丧失非常重要。

通过纳入促进性别平等的目标，可以强化融入“自然向好”原则的金融工具。还

可以从创新型金融工具中吸取经验和方法，如性别视角的投资和混合融资工具。这些

工具考虑性别和气候的相互关联，在这两个领域都要承担相应责任。这是在具有环境

和社会意识的投资者促进性别平等和生物多样性保护的重要模式。确保女性获得生物

多样性农业补贴不仅利于助推保护成效，还可以通过为女性增加生计来源促进性别平

等，消除为妇女经济赋能的一大障碍。

2021年专题政策报告《促进生态保护和生物多样性融资》明确涵盖性别视角。

该报告指出人们已经认识到生物多样性、性别角色和性别平等之间的联系，并提出

注意纳入性别视角与追求“自然向好”原则的互补性。重点关注女性和绿色金融之

间关系的章节包括：第 3章鼓励机构投资者在发展生态保护型金融时关注女性权利，

第 5章关注对农村女性的支持。这种性别视角的融入进一步体现在性别视角的政策

建议内容，如关注农村女性；融入性别因素的政策建议内容，如在自然保护基金中

考虑性别因素。

未来还可以进一步探究如何在性别分析的基础上，让生物多样性农业补贴融入性

别因素，确保人人都能公平获取补贴，并从中获益，支持妇女在保护生物多样性的同

时增加生计来源。此外，在债务转换类的生物多样性保护机制中，性别主流化的重要

性也值得研究。这些研究有助于厘清女性经常遇到的结构性与社会文化性的性别障碍，

正是这些障碍影响她们享有权利、参与决策以及获取和调配资源。此外，绿色金融机

制的案例研究或性别分析也是有价值的研究课题。
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（七）绿色技术

可持续绿色能源转型为消除社会中的性别不平等和歧视，提升社区和城市包容性

和公平性，提供了契机。创新和技术行业为女性以及其他弱势群体提供了前所未有的

机会。这一点很重要，因为在越来越多与气候有关的灾害中，女性仍然首当其冲，但

她们却几乎没有任何改变现状的能力。因此，认识到女性在水资源、能源、交通、建筑、

土地和粮食等社会生产和再生产领域的重要作用，对考虑其需求和观点，并让其作为

独立的利益相关方和创新者参与绿色发展至关重要。创造一个促进性别平等的环境并

发挥女性潜力，是中国城市和社区发展面临的两大首要目标。

促进性别平等需要进行性别分析，以确定男性和女性在该领域的作用、女性参与

其中所受到的限制和面临的机会，以及获取资源和参与决策的渠道和相关收益。还可

研究女性和男性如何为绿色技术的开发和实施做出贡献。更重要的是我们要意识到，

女性创新人员在绿色技术领域仍不具有代表性：如今，科技领域领导职位的女性只占

1%，这意味着她们在科技和创新领域仍然没有得到应有的地位。联合国妇女署最近的

一项研究还表明，在创新和技术领域，以下障碍使性别差距长期存在：对满足女性需

求的创新成果缺乏足够的市场意识和投资、创新忽视性别要素，以及女性创新人员和

企业家不具备代表性。

提升绿色转型多样化和包容性的必要性愈加显著，政府可以利用可持续能源转型

来消除社会中的系统性性别歧视。在此过程中，要特别注意发现在绿色技术和绿色产

品研发政策中融入性别视角的最佳实践。此外，还应总结全球各城市和社区性别敏感

型绿色技术国际经验。若能取得成功，则意味着女性与男性为绿色转型做出同等贡献。

2021年专题政策报告《重大绿色技术创新及实现机制》中的有一章专门探讨了性

别因素。这一章题为“性别与人群视角：分享和共同参与”，其中包括关于女性如何

在社区绿色发展中发挥作用，以及基于老人和儿童需求进行社区改造。专门探讨女性

的内容极为重要，因为它不仅强调了女性在绿色生活方式中发挥的作用，还强调了女

性参与其中和加入领导层的必要性，通过技术驱动的绿色转型以及鼓励更多女性的参

与，“提高政府应对气候变化的能力”，“助力消除性别差距和歧视，促进包容和平等”。

未来的研究可以考虑进一步支持女性获取、使用和掌握绿色技术和创新。例如，

可提高她们在绿色技术各级决策过程中的参与度。还可通过进一步提高人们对女性和

男性在可持续管理和绿色技术使用方面的作用的认识，将女性作为特定的受益群体。

另外，未来的研究亦可通过支持不同群体（包括社区和妇女组织）的能力建设，关注

女性技能和能力的提升。
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（八）绿色转型 / 消费

绿色转型，包括绿色消费和生产，为解决系统性性别不平等提供了可能，并使社

会能从更多样化的劳动力中获益。绿色转型和可持续社会治理政策会对性别问题产生

诸多影响。

绿色或可持续消费的职责通常由女性承担，这与以下因素相关：女性在社会繁

育环节的角色，包括育儿；女性养育子女且成为主要消费者的固有观念；女性特质

与自然之间的联系。一些消费领域受性别因素影响较大，针对发展中国家的研究发

现，女性和男性的消费偏好有很大差异。此外，有国际研究表明，无论是在城市还

是农村，女性都是消费的关键决策者和推动者（在一些欧洲国家，85%的消费决定

都由女性做出）。

2021年专题政策报告《绿色转型与可持续社会治理》明确指出，鉴于女性和男性

不同的生产和消费模式，以及这种生产和消费的不同影响，可持续性发展中考虑性别

因素十分重要。该报告还包括性别相关章节，概述了德国、瑞典和日本如何将性别平

等融入可持续社会发展实践。最后，报告还为促进产品开发和使用等方面的性别平等

提供了具体建议。

未来研究应包括基于绿色生产和消费的性别分类数据开展性别分析，突出中国重

点地区以及城乡差异。其他方面的研究可以分析影响妇女参与绿色增长的因素，探讨

在消费模式和消费优先级方面的性别差异，以及如何获取绿色生活方式、妇女组织的

作用以及绿色产业中女性企业的作用等方面的信息。

在研究相关国际经验时，建议总结在绿色转型研究的每个细分领域中，促进性别

平等和为女性赋能的相关政策经验和良好实践。例如，钢铁、建材和汽车等相关行业

的国家和地方政策与实践需要更明确地考虑性别问题以及女性角色、需求和能力。对

于汽车行业来说，考虑女性在供应链中的位置十分重要，同时还应确保女性企业领导

能参与生态设计工具的开发。

四、国合会下一步研究建议

为了进一步将性别问题纳入专题政策研究领域，我们建议在当前研究中加入以下

因素：

• 每项专题政策研究开展专门的性别分析。这项工作应在确定研究议题的早期进行，

并先于详细研究大纲的制定，这有助于确定该专题从哪些方面、以何种方式考虑

性别问题。在规划阶段就纳入性别视角比在后期引入更加容易、也更为有效，也
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有助于为研究奠定基础。

• 基于专题政策研究的性别分析，有针对性地开展面向各专题研究研究人员的性别

问题培训。这项工作应在研究早期，即正式确定研究大纲之前进行，以便确定研

究中性别问题应重点关注的领域，并将性别视角纳入整体研究中。

• 鼓励将性别问题纳入专题政策研究报告，并进入报告撰写标准。为此，应使用性

别敏感型语言和按性别分列的数据，并在相关方面强调性别因素。例如，每份报

告都应提及可持续发展目标 5，并界定和解释这一目标与其他可持续发展目标的

联系（参考“气候专题政策研究”）。此外，每项专题政策研究都应认识到女性

在自然资源决策和领导中的代表性不足，并确保所有利益相关方的协商都有女性

或妇女组织的参与，关于她们的参与方式也应有具体规定。每项专题政策研究还

应说明性别暴力与环境治理之间的关联，并具体阐释如何改善这种情况。

• 每项专题政策研究中以独立的章节，重点关注性别平等及其与相关领域的交叉问

题。在一些报告中涵盖重点关注性别问题的章节有助于深入解决与性别有关的问

题。如果在制定专题政策研究大纲之前和初期能及早确定加入性别专章的必要性，

有助于确定并吸纳有兴趣有能力的研究人员，进行以性别为重点的研究，并起草

相关章节。

• 每项专题政策研究小组指定一位性别问题联络人。该联络人应对与性别问题有兴

趣，并有足够的号召力鼓励小组其他成员将性别问题纳入各自的研究中。该联络

人也应当成为性别问题专家的主要联络人。

• 每项专题政策研究中纳入注重性别问题的案例分析。这种做法将极大地帮助研究

组成员和读者理解每项专题政策研究中的性别问题。

• 每项专题政策研究中至少包括一项以关注性别的建议。这有助于确保在采纳建议

时不会忽视性别层面。如果仅将性别问题纳入正文而非最终的政策建议，则无助

于提高高层决策者的认识，那就是无效的。此外，还应大力鼓励项目组成员将性

别视角纳入其他建议内容。
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附录 6 第六届中国环境与发展国际合作委员会组成人员名单
     （截至 2021 年 12 月）

 主席团 

中 方

韩 正 国务院副总理 国合会主席

黄润秋 生态环境部部长 国合会执行副主席

解振华 中国气候变化事务特使 国合会副主席

周生贤 原环境保护部部长 国合会副主席

赵英民 生态环境部副部长 国合会秘书长

刘世锦 全国政协经济委员会副主任、中国发展研究基金会副理事长 国合会中方首席顾问

韩文秀  中央财经委员会办公室副主任

杨伟民  全国政协经济委员会副主任  

马朝旭 外交部副部长

辛国斌  工业和信息化部党组成员、副部长               

朱忠明 财政部党组成员、副部长

王 宏 自然资源部副部长、党组成员，国家海洋局局长

王受文  商务部党组成员、副部长兼国际贸易谈判副代表                      

周 伟 交通运输部专家委员会主任，交通运输部原总工程师

陈雨露   中国人民银行副行长、全国政协经济委员会副主任                                 

陈 立 第十三届全国人民代表大会华侨委员会委员

王 峰 第十三届全国人民代表大会监察和司法委员会委员

徐宪平 国务院参事、北京大学光华管理学院特聘教授

仇保兴 国务院参事

李小林（女） 中国人民对外友好协会原会长          

唐华俊 农业农村部党组成员、中国农业科学院院长、中国工程院院士

张亚平  中国科学院副院长、党组成员，院士   
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蔡 昉  第十三届全国人民代表大会农业与农村委员会副主任委员，丝
绸之路研究院理事长      

郝吉明 清华大学环境学院教授，中国工程院院士

薛 澜 清华大学苏世民书院院长、清华大学全球可持续发展研究院联
席院长、清华大学公共管理学院教授

舒印彪  中国华能集团有限公司董事长、党组书记，国际电工委员会第
36届主席 , 中国工程院院士                              

傅育宁  华润（集团）有限公司原董事长          

钱智民 国家电力投资集团公司董事长、党组书记

王小康 中国工业节能和清洁生产协会会长

王天义 中国光大国际有限公司执行董事兼行政总裁

杨敏德（女） 溢达集团董事长

外 方

威尔金森 加拿大环境与气候变化部部长     国合会执行副主席

施泰纳 联合国开发计划署署长、联合国副秘书长 国合会副主席

安德森（女） 联合国环境规划署执行主任、联合国副秘书长 国合会副主席

哈尔沃森（女） 挪威奥斯陆国际气候与环境研究中心主任，
挪威前副首相、财政大臣           国合会副主席

索尔海姆 世界资源研究所高级顾问 国合会副主席

魏仲加 国际可持续发展研究院原院长     国合会外方首席顾问

蒂默曼斯 欧盟委员会常务副主席                  

李 勇 联合国工业发展组织总干事         

罗姆松（女）
瑞典环境科学研究院环境法律与政策专家，瑞典前副首相兼气
候与环境大臣     

庄鹤扬 荷兰基础设施与水管理部秘书长        

麦卡夫 澳大利亚农业、水利和环境部常务副部长

达礼斯 柬埔寨环境部国务秘书           

沙巴拉拉（女） 南非环境、林业和渔业部秘书长     

蒙塔纳罗 意大利环境、领土与海洋部国际司司长

伊纳莫夫 俄罗斯自然资源与环境部国际合作司司长                           

梅森纳 德国联邦环保署署长              

伏格乐 世界银行副行长    
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南川秀树 日本环境卫生中心理事长，环境省原事务次官

阿姆斯贝格 亚洲基础设施投资银行副行长     

赛义德 亚洲开发银行副行长  

莱 西 经济合作与发展组织环境总司司长

石井菜穗子（女）
东京大学理事、未来愿景研究中心教授、全球公共中心主任，
全球环境基金原首席执行官兼主席   

卡梅拉 国际可再生能源署总干事

兰博蒂尼 世界自然基金会总干事

斯蒂尔 贝索斯地球基金总裁兼首席执行官

韩佩东（女） 儿童投资基金会首席执行官

莫瑞丝（女） 大自然保护协会首席执行官

汉 兹 洛克菲勒兄弟基金会总裁兼首席执行官

奥伯尔 世界自然保护联盟总干事

茹冠洁（女） 美国环保协会执行副总裁

弗洛伦宗 国际可持续发展研究院总裁兼首席执行官

瑞斯伯尔曼 全球绿色发展研究院总干事

格罗夫 沙特阿拉伯国家发展基金会总裁

贝德凯 世界可持续发展工商理事会会长兼首席执行官

戴芮格（女） 公共土地信托基金会总裁兼首席执行官

马瑟尔  国际太阳能联盟总干事，印度总理气候变化委员会委员，印度
能源与资源研究所原所长                         

汉 森 国际可持续发展研究院高级顾问

温 特 挪威极地研究所科研主任

德吉奥亚 乔治城大学校长       

麦克尔罗伊 哈佛大学环境科学教授 

尹丞準 首尔国立大学教授     

费翰思 世界竹组织大使，国际竹藤组织前总干事             

海 茨  能源基金会前首席执行官                     

特瑟克 大自然保护协会前首席执行官       

麦克劳夫林（女） 沃尔玛基金会主席，沃尔玛公司高级副总裁兼首席可持续发展官    

佩 纳 盈迪德集团首席可持续发展官
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  特邀顾问  

中 方

张  勇 中央财经委员会办公室秘书局局长

范  必 中国国际经济交流中心特邀研究员

李俊峰 国家应对气候变化战略研究和国际合作中心学术委员会主任

李朋德 自然资源部中国地质调查局副局长

吉拥军 中国人民对外友好协会人事工作部副主任

胡保林
天津大学中国绿色发展研究院名誉院长，国务院三峡办原副
主任

董小君（女） 中央党校（国家行政学院）经济学教研部副主任

张永生 中国社会科学院生态文明研究所所长、研究员

张远航 北京大学环境科学与工程学院院长，工程院院士                                

贺克斌 清华大学环境学院院长，工程院院士

赵忠秀 山东财经大学校长、党委副书记

叶燕斐 中国银行保险监督管理委员会政策研究局一级巡视员          

陈信健  兴业银行党委委员、董事、副行长、董事会秘书                    

马  骏 清华大学金融与发展研究中心主任

刘天文   软通动力董事长兼首席执行官        

刘昆（女）
中国通用技术（集团）控股有限责任公司协同健康联合党支
部书记、协同发展部总经理、医药医疗健康事业部总经理

翟  齐 中国可持续发展工商理事会副秘书长

外 方

阿布杜拉维 亚洲开发银行中亚区域经济合作学院副院长

艾弗森 挪威国际气候与环境研究所原所长

拜姆森   全球水伙伴主席，澳大利亚国立大学监管与全球治理学院荣
誉教授

巴布纳 自然资源保护协会总裁兼首席执行官

哈德尔斯顿（女） 加拿大环境与气候变化部双边事务和贸易司司长

龙  迪 克莱恩斯欧洲环保协会（英国）北京代表处首席代表



491附  录

卡斯缔尔加 戈登与贝蒂—摩尔基金会前高级研究员

科  恩（女） 以色列环境部可持续发展高级副司长

康提思
德国环境部联合国和发展中国家合作部主任、2030可持续发
展目标专员

格伦玛瑞克 绿色气候基金执行主任

希尔顿（女） 《中外对话》高级顾问

杰斯佩森（女）
IDH可持续贸易倡议机构原国际合作伙伴和融资部主任，
丹麦全球绿色增长论坛原主任

库伊雷斯梯纳 斯德哥尔摩环境研究院研究主任

李永怡（女） 英国皇家国际事务研究所研究主任

马克穆多夫 中亚区域环境中心执行主任

麦克格洛（女） 加拿大皮尔逊学院前院长

麦克唐娜德（女） 国际可持续研究院执行副总裁

莫马斯 荷兰环境评估委员会主席

蒂艾宁 芬兰环境部行政及国际事务司司长

谢孝旌   非洲开发银行执行董事        

沃格雷 世界经济论坛前执行董事、全球可持续发展中心负责人

张红军
霍兰德奈特律师事务所合伙人，
美国能源基金会董事兼董事会中国委员会主席

张建宇 美国环保协会副总裁、北京代表处首席代表

邹  骥 能源基金会首席执行官兼中国区总裁
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致 谢

中国环境与发展国际合作委员会（简称国合会）在 2021 年开展了“全球气候治理

与中国贡献”“2020 后全球生物多样性保护”“全球海洋治理与生态文明”“区域协

同发展与绿色城镇化战略路径”“绿色转型与可持续社会治理”“重大绿色创新技术

及实现机制”“绿色‘一带一路’与 2030 年可持续发展议程”“全球绿色价值链”“绿

色金融”“气候变化背景下的流域治理”“基于自然的解决方案”等研究，得到了中

外相关专家（包括国合会中外委员、特邀顾问）和各合作伙伴的大力支持。本书以

2021年政策研究成果为基础编辑而成。在此，特别感谢参与这些研究工作的中外专家

以及为研究做出贡献的有关人员，他们是：

综 述 /Scott Vaughan、刘世锦、李永红、张建宇、Knut Alfsen、Dimitri de Boer、

Robyn Kruk、张慧勇、刘侃。

第一章 /解振华、刘世锦、Scott Vaughan、Arthur Hanson、Knut Alfsen、郭敬、李高、

周国梅、李永红、Kate Hampton、邹骥、王毅、雷红鹏、刘强、钟丽锦、赵笑、祁悦、

顾佰和、辛嘉楠、董钺、张笑寒、赵文博、刘宇炫、才婧婧、刘靖、张慧勇、刘侃、姚颖。

第二章 /Art Hanson、李琳、高吉喜、马克平、邹长新、刘冬、魏伟、朱丽、申

小莉、吴琼、罗茂芳、Beate JESSEL、Hideki MINAMIKAWA、Lennart KUEMPER-

SCHLAKE、Guido SCHMIDT-TRAUB、Marcel Theodorus Johannes KOK、Eliane 

UBALIJORO、Akanksha KHATRI、林乃峰、徐梦佳、张琨、朱莹莹、崔鹏、武建勇、

刘军会、曹彦荣、王冉。

第三章 / WINTHER Jan-Gunnar、苏纪兰、王菊英、刘慧、沈威、NJÅSTAD 

Birgit、MIMIKAKIS John、王俊、黄硕林、曹玲、杨松颖、李道季、刘素美、姚子伟、

穆景利、YOUNG、Jeff、张俊杰、孙芳、费成博、陈新颖。

第四章 / 张永生、郑思齐、Bob Moseley、Sander van der Leeuw、Jiang LIN、Yue (Nina)

Chen、李晓江、张建宇、许伟、危平、杨继东、李栋、刘璐、李婷、裘熹、禹湘、张莹、

丛晓男、赵勇、张敏、赵海珊。
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第五章 /任勇、罗姆松、张勇、范必、张建宇、俞海、周宏春、李继峰、黄

永和、张小丹、赵芳、周长波、刘晓洁、Eva Ahlner、Ulf Dietmar Jaeckel、Hideki 

Minamikawa、Miranda Schreurs、Vanessa Timmer、Charles Arden-Clarke、Mushtaq 

Ahmed MEMON、陈刚、韩国义、孟令勃、李宫韬、唐华清。

第六章 /李晓江、Dominic Waughray、Dirk Messner、翟齐、王凯、叶青、詹

鲲、郑德高、张菁、郭继孚、李艺、方莉、胡京京、李秋萍、吕晓蓓、张永波、伍速

锋、任希岩、魏保军、周俊、葛春晖、郭永聪、林伯强、林江、Khee Poh Lam、樊胜

根、Charles Godfray、Arjan Harbers、Carlo Ratti、Claudia Sadoff、Barbara Lenz、Sha 

Song、秦奕、费成博、张敏。

第七章 /周国梅、史育龙、Kevin P. Gallagher、蓝艳、刘援、Rebecca Ray、于晓龙、

彭宁、李盼文、刘悦、倪碧野、韩宇超、Greg Radford、郭江汶、袁凌、刘蕾、孙丹妮、

费成博、赵海珊。

第八章 / Manish Bapna、杨敏德、陈明、Craig Hanson、Rod Taylor、Kevin Moss、

Helen Ding、李博、Serena Li、付晓天、刘婷、董鑫、袁钰、柴伊琳、Erik Solheim、

Scott Vaughan、John Hancock、牛红卫、Guillermo Castilleja、Joaquim Levy、任勇、叶燕斐、

张建宇、周国梅、张建平、唐丁丁、张立、Antonia Gawel、Cristianne Close、David 

Cleary、方莉、Frank Jotzo、Guido Schmidt-Traub、Hans Herrmann、Hau L. Lee、Jocelyn 

Blériot、John Ehrmann、Justin Adams、Leonardo Fleck、Marcus Gover、Margot Wood、

Mari Pantsar、Michael Obersteiner、Peter Börkey、Tim Forslund、朱春全、陈洁、陈颖、

林梦、毛涛、谭林、王颖、于洁、郭占强、赵凯、关一松、万坚。

第九章 /张承惠、Stephen P Groff、张俊杰、Sagarika Chatterjee、Mark Halle、

Robin Smale,危平、张正河、陈健鹏、孙飞、王洋、胡祎、刘常瑜、余晓文、刘冬

惠、陈星辰、叶子欣、王珂礼、Stephan Contius、Vanselow Anne-Marerike、Margaret 

Kuhlow、罗施毅、陈亚芹、王冉。
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