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序言：城市及城市气候融资的作用1 

城市在实现《巴黎协定》温控目标的过程中发挥着至关重要的作用。全球 75%的温室

气体排放发生在城市，主要集中在建筑和交通领域 (UN environment programme, 2022)。全

球城市人均温室气体排放量在持续增加，随着人口压力的不断加大，这个趋势很可能会进

一步上升。预计到本世纪中叶，全球人口将增至近 100 亿（UN DESA, 2022）且超过半数

生活在城市。与此同时，由于气候变化导致的极端灾害天气在城市日益频发，比如高温、

暴雨、台风洪涝等。在城市债务水平居高不下、财政资金和融资手段有限的背景下，有效

地开展气候投融资将确保城市的宜居并助力可持续城市发展。 

 

在国际气候倡议（IKI）框架下，“中德气候变化合作 – 支持国家自主贡献实施”项目委

托新气候研究所的气候金融专家 Katharina Lütkehermöller 撰写《城市气候投融资手册》。

该手册旨在以简短的篇幅为中国城市提供减缓气候变化和适应气候变化融资的指引，概述

城市在哪些方面受到气候变化的影响，介绍城市为实现气候金融目标应如何制定关键的气

候融资路径图。 

 

制定城市气候融资路径图需要完善的城市气候行动规划，应涵盖城市温室气体排放清

单以及气候风险和脆弱性评估。气候行动规划还应确定短、中、长期气候融资的主题与需

求，并发掘可持续发展的机遇。城市气候融资路径图应阐明城市计划如何实现其气候投融

资目标，并根据城市投资重点和长期气候目标列出具有可融资性的项目清单。此外，应明

确说明已确定的项目预期成本、财务指标、气候效益，并列举潜在的融资渠道与融资策

略，促进公共和私营部门的投资者积极参与及定期交流。这将有助于在相关参与方之间建

立信任，减少项目风险。 

 

  

 
1 本报告是“中德气候变化合作—支持实施国家自主贡献（NDCI）”项目的知识产品之一，该项目是国

际气候保护倡议（IKI）的一个双边项目，由德国联邦经济事务与气候行动部（BMWK）与中国生态环

境部（MEE）共同委托开展。该项目以中德两国政府在气候变化领域的持续合作为基础。作为中德合作

的一部分，该项目将支持中国在“十四五”规划中实施雄心勃勃的气候政策，尤其是该项目将支持中国

国家政府以及一些省级政府提升知识、资源和能力。关键问题包括国家协调气候政策和气候立法。此

外，该项目还将在中国部分省市进行气候融资试点，与试点省市合作减少温室气体排放、适应气候变化

和发展气候融资能力。合作领域还包括工业部门减排。 
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第一章：城市气候融资的背景和基础 

1.1 城市进行气候适应型投资所面临的挑战  

2020 年，全球 56%的居民生活在城市。在拉丁美洲、加勒比和北美洲地区，城市人

口比例达到 80%以上。在过去几十年中，世界所有地区的城市人口比例都在显著上升

（World Economic Forum, 2020）。尽管增速或许会放缓，城市化可能会继续保持快速发

展的趋势。因此，城市基础设施以及医疗教育等民生服务需要大量的投资。 

目前，世界各地的许多城市由于政府针对后疫情时期经济复苏的投入以及能源价格

的飙升已经债台高筑（Xie et al., 2023），气候变化进一步加剧了这一挑战。根据信息披

露机构的调研（CDP, 2021），其调研城市中 80%都遭遇了气候灾害，其中最常提到的是

高温、降雨、干旱和洪水（World Economic Forum, 2022）。 

至 2050 年，每年将需要数万亿美元的投资来支持低碳和气候适应性的城市基础设施

建设。据估计，2015 年至 2030 年间，城市基础设施的投资需求为每年 4.5-5.4 万亿美

元，其中 10-25%是额外或增量投资，以确保基础设施符合低碳和气候韧性（Cities 

Climate Finance Leadership Alliance, 2015; World Bank, 2022a）。城市需要大量的气候适

应性资金，据世界银行估计，至 2050 年，每年将需要 110 亿到 200 亿美元的资金投入来

应对城市基础设施面临的气候风险（Cities Climate Finance Leadership Alliance, Atlantic 

Council, et al., 2021）。 

由于全球 75%的温室气体排放来自城市，城市化的进程加剧了气候变化。为实现

《巴黎协定》目标，减缓气候变化对社会经济产生的负面影响，除了根据目前的城市化

趋势进行必要的投资外，还需要投入大量的资金开展减缓气候变化和适应气候变化的行

动（UN environment programme, 2022）。 

这一战略目标的实现将受城市规模、城市化水平、地理位置和发展水平等因素的影

响。例如，资本积累充足的城市可以通过改造其现有建筑以减少建筑部门的温室气体排

放，并通过推广非机动交通、公共交通和电动汽车以减少交通运输行业的温室气体排

放。针对目前正在扩张的城市，可以通过建筑节能和气候适应型基础设施避免未来的温

室气体排放（IPCC, 2022）。 

从更广泛的角度来看，政府间气候变化专门委员会（IPCC）的最新研究报告（2022

年）指出，以下三项减缓战略最能够有效减少温室气体排放，如果同时实施将事半功

倍：1）减少或改变能源和材料的使用，以实现可持续的生产和消费；2）电气化与可再

生能源相结合；3）加强城市环境中的碳捕获和碳封存，例如，通过生物基建筑材料、透

水地面、绿色屋顶、树木、绿地、河流、池塘和湖泊。 

城市要实施这些战略，资金是关键。一个城市的融资能力受到多种因素的影响，包

括机构设置、预算和财政能力、获得资金和技术资源的途径等（IPCC, 2022）。例如，治

理权和预算权决定了一个城市在规划、监管和融资方面的能力。机构设置以及与之密切

相关的（人力/资金）资源和技能，影响着一个城市在提供规划和融资支出以及调动气候

资金方面的治理能力。这些变量也会对城市气候投融资结果产生重大影响（Cities 

Climate Finance Leadership Alliance and The World Bank, 2021a）。除资金外，更普遍的

有利条件是城市能否调动气候投融资并投向哪些区域的关键因素，比如有利的政策环

境。 

因此，了解每个城市的独特性及其融资需求至关重要，可根据所需的规模和速度，

明确并定制最合适的气候融资模式（Cities Climate Finance Leadership Alliance and The 

World Bank, 2021a）。 

许多城市，尤其是发展中国家的城市的征税权有限甚至没有，而且自有资源非常有

限。研究表明，只有 16%的国家对其城市授予了征税权（World Bank, 2012; NCE, 

2019）。因此，这些城市在气候变化减缓和适应气候变化方面依赖于筹措公共或私有气

候资金的能力。然而，56%的国家还禁止地方政府进行任何形式的借贷（World Bank, 
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2012; NCE, 2019）。即便允许借款，问责和信誉也会构成另一个挑战。在全球 500 个最

大的城市（其中 4%位于低收入国家）中，仅 21%的城市能够获得投资等级信用评级，只

有少数城市能进入全球资本市场（World Bank, 2022a）2。因此，很多城市也很难采用债

券和其他金融工具（World Bank Group, 2019）。 

与此同时，潜在的资金资源并不匮乏，从公共和私营部门筹集的资金可能超过百万

亿美元。许多城市低碳项目的风险高、回报率低，没有投资吸引力，难以获取资金是造

成该领域投资缺口的主要原因。例如，城市的许多低碳项目既没有提供明确的投资回报

模式，又没有提供具有吸引力的回报（World Bank Group, 2019）。因此，弥补投资缺口

的关键是要找到合适的创新融资工具和资金来源，降低城市低碳项目的投资风险，并致

力于建立更有利于发展气候投融资的政策框架。 

 

1.2 气候融资环境 

气候融资可以宽泛地定义为致力于全球气候目标、开展减缓气候变化和适应气候变

化行动所筹集的地方、国家或跨国融资，资金可来自于公共或私有资金（UNFCCC, 

2022）。之所以需要气候融资支持，是因为气候投资的需求远超投资额，特别是在发展

中国家。 

城市一级的气候资金主要流向交通、建筑和能源部门。总体而言，城市获得和使用

的气候资金不到实现国际气候目标所需资金的 10%。气候政策倡议组织（CPI）的估算数

据表明，2017 年至 2018 年，交通和建筑部门的年均气候资金流量为 3840 亿美元

（Climate Policy Initiative, 2021）。而预估的气候投资需求额至少达到 4.5 万亿美元

（Cities Climate Finance Leadership Alliance, 2015）。 

CPI 追踪的气候投资主要来自私有资金，且大多为资本支出，而项目层面的投资起到

较小的作用（Climate Policy Initiative, 2021）。 

气候投资额几乎全部都用于减缓和减缓与适应混合项目。目前，大部分城市气候融

资都是来自私有资金。最大的单一提供方是国家政府。一般来说，公共资金来源在发展

中国家的城市比发达国家的城市中发挥的作用更大。尽管如此，由于城市自身难以为减

缓和适应目标提供资金且公共资金普遍匮乏，城市还需改善私有气候融资渠道，以满足

其投资需求。 

鉴于每个城市的独特性，任何为开展气候行动所募集资金的战略都必须审慎地考虑

到其具体特性以及当地的政策框架等因素。许多金融工具可用于支持城市的减缓气候变

化和适应气候变化的行动（常用工具概览见表 1）。其可用性和潜在用途取决于城市的具

体特性及其融资的需求和重点，也可以采取不同的投资组合方式来运用该金融工具。例

如，一个城市可以结合利用赠款和自有的资产负债表为市政建筑投资安装太阳能电池

板，同时还可以利用税收优惠和外部或市场利率贷款来降低项目的总成本。 

 
2国际资本提供者用来评估风险和风险价值的信用评级，主要取决于城市自有的财政收入以及政府间赠

款的稳定性、可预测性和无条件性（UN-HABITAT, 2015）。 
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图 1：按融资机构统计的城市气候投融资流量，2017-2018 年均值（10 亿美元）（Climate 

Policy Initiative, 2021） 

 

 

 

图 2：按用途统计的城市气候融资，2017-2018 年（十亿美元）（Climate Policy Initiative, 

2021） 
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表 1：各类气候融资（工具） 

工具类型 说明 

赠款 

无须受助人偿还的融资。主要由政府和（多边 /国家）开发银行提

供。城市通常将赠款用于规划和可行性研究或能力建设活动，但赠款

也可用于资助具体的气候项目。 

优惠贷款 

低于市场利率的贷款，与市场利率贷款相比，优惠贷款的还款期更

长，条款更灵活。主要由政府和（国家/多边）开发银行提供。可直

接用于资助气候项目，也可用于降低项目风险或开展能力建设等。 

市场利率贷款 
按市场确定的现行利率发放的贷款。通常由银行和其他金融机构向符

合贷款人信用标准的交易对手提供。 

资产负债表融资（资产/负债） 

利用自有资产负债表（而不是外部资金来源）提供投资 /项目资金。

虽然资产负债表融资主要由企业使用，但城市也可以利用自有资产负

债表为气候行动融资，或与私营公司合作为投资项目融资。 

（市政）绿色债券 收益指定用于绿色活动的债务工具。 

可持续发展挂钩债券 息票与发行人可持续发展表现挂钩的债务工具。 

市政集合债 
允许几个城市联合起来在国际市场的债务工具，这些城市原本可能因

成本（债券发行、法律）和缺乏信用评级而无法进入国际债务市场。 

土地增值收益 
收回因公共投资而增加的部分土地和财产价值的工具。可采取多种形

式，如土地价值税、影响费和建筑权收费等。 

周转基金 

为特定目的而设立的基金，其概念是向基金偿还的款项可再次用于这

些目的。周转基金可为城市提供灵活和自给自足的融资机制，支持其

气候行动规划和项目，同时还可为社区带来经济和环境效益。 

资料来源：（IFC, 2018; Climate Policy Initiative, 2021） 
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第二章：以城市为中心的方法 

2.1 风险视角 

气候变化会对城市产生多方面的影响，主要包括物理风险与转型风险。前者是由气

候变化的即刻和直接影响造成的风险，例如，洪涝、风暴的频发对城市造成严重破坏，

并导致关键基础设施受损。热浪会增加与热有关的疾病的发生并造成死亡风险，尤其对

弱势群体特别是老年人与低收入社群等。重要的是，城市应及早识别物理气候风险并采

取相应措施。城市可采取城市风险评估确定风险的性质和范围，包括最易受到影响的资

产、发生灾害的可能性和潜在的损害。此外，还应辅之以脆弱性评估明确具体的脆弱

性，例如特定人群、资产以及适应的能力。许多评估工具还结合了风险和脆弱性评估 

(Climate ADAPT, 2023) 。 

 

图 3：自然气候风险及其对城市的影响 

 

 转型风险是指社会经济向低碳经济转型过程中政策、技术和市场需求变化而产生

的风险。这类风险可能导致城市收入的变化，例如改变或减少市政税收、重新评估化石

燃料工厂等资产或土地价值、适应技术革新而增加的成本支出等（CDP，2022 ）。以依

赖化石燃料产业的城市为例，由化石燃料向清洁能源的转型会对该城市的经济与财政产

生影响。随着全球各国和企业开始向低碳经济转型，对化石燃料的需求将会下降，而严

重依赖化石燃料开采和生产的城市也将会面临收入大幅减少和工作岗位的大量流失，从

而导致其陷入经济不稳定和社会混乱的局面。 

 

 

图 4：气候转型风险及其对城市的影响 

 

 

城市基础设施和

其他资产受损 

物理风险 

经济损失 

城市财政收入减少 

人员伤亡 

转型风险 

搁浅资产 
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对城市开展风险评估，应包括风险类型、风险敞口最大的部门、预期社会经济影

响、影响程度、时间范围和置信度等信息。世界银行的《理解城市灾害和气候风险》 、

欧洲气候适应平台 Climate-ADAPT 的《城市适应支持工具》 和 C40 的《气候变化风险

评估指南和筛选模板》都是很好的参考资源。另外，物理风险与转型风险评估将为确定

投资需求提供依据，应被纳入城市的战略和预算规划。 

 

2.2 机会视角 

除风险视角外，大量研究表明，城市存在许多具有有吸引力的气候相关投资机会。

据国际金融公司（IFC）估计，到 2030 年，新兴市场城市每年会有 2.5 万亿美元的投资

机会，主要集中在废物、水、能源、交通和建筑领域（IFC，2018）。通过采用技术上可

行并可广泛运用的措施，城市的温室气体排放到本世纪中叶可以减少 90%， 并在 2030

年创造近 9000 万个就业岗位 (Coalition for Urban Transitions, 2019)。城市气候行动更广

泛的机遇包括更清洁的空气、创造绿色就业机会、公共卫生福利以及通过扩大绿色空间

改善生物多样性。 

城市有多种渠道把握机遇。作为公共服务提供者，许多城市可以影响采购和消费决

策。例如，城市可以采用绿色采购标准。这也会产生超越城市行政边界的市场信号效

应，反映出对电动汽车、绿色建筑、低碳设备等的需求。增长的需求和公共激励措施同

时会提高投资者的兴趣和信心。此外，城市还可以提供绿色服务，例如提供绿色区域供

热、绿色公共交通或绿色发电(Cities Climate Finance Leadership Alliance and The World 

Bank, 2021b)。例如，赫尔辛基希望到 2030 年实现气候中和，计划利用冷海水帮助实现

区域供热脱碳，并与城市公用事业公司和两家基础设施公司合作实施该项目(Bloomberg, 

2022)。 

除了执行国家和行业法规，许多城市还专门制定地方层面的标准和法规，以确保私

有开发和投资与城市气候目标相一致。例如，伦敦市要求所有新建住宅都必须是零碳住

宅。如若开发商没有达到政策要求，就必须向一家由当地管理的负责该市低碳项目融资

的基金交纳补偿金（Realdania 等，2019）。此外，通过召开会议和系统层面的规划，城

市间可以分享知识、提高认知，并倡导跨部门之间以及政府层面的气候行动 (Cities 

Climate Finance Leadership Alliance and The World Bank, 2021b)。 
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第三章：城市气候融资路线图 

3.1 制定城市气候融资路线图 

要制定气候投融资路线图，城市首先需要制定气候行动规划。完善的城市气候行动

规划包括城市排放清单及城市风险和脆弱性评估，同时还应包括对于各行业领域的评

估，以确定短、中、长期气候投资主题、需求和机遇。在制定气候行动规划时，有许多

指南文件可供城市参考。3 

 

 

 

 

 

图 5：城市气候融资路线图的制定过程 

 

在起草气候融资路线图时，应纳入或考虑一些关键要素。首先，城市需要确定中长

期气候目标，以气候行动规划和实现这些目标的长期投资计划为基础。为便于日后获得

国内外气候投融资，城市可以从国家自主贡献（NDC）和 /或国家适应气候变化规划

（NAP）的角度来考虑本国的投资需求和重点，国际气候投融资也可用于支持 NDCs 和/

或 NAPs 的实施。因此，尽早使气候行动规划与国家气候目标相一致，对城市日后吸引

气候投融资有积极作用（UNFCCC SCF, 2019）。 

其次，城市在制定气候融资路线图时，需开发和准备具有可融资性的备选项目库

(Bankable Projects)。也就是说，城市应在气候投融资路线图中对每一个项目进行介绍和

评估，包括项目对气候和社会发展的预期影响。同时，城市应在气候投融资路线图中包

含以下信息：预期资本支出（CAPEX）、运营支出（OPEX）、重点投资可带来的经济

收益，如投资回报率（IRR）、净现值（NPV）以及货币化的气候协同效益，如避免的医

疗费用和收入损失，以提高透明度和增加投资者的信任（C40 Cities Climate Leadership 

Group and C40 Knowledge Hub, 2023）。另外，如果市政府明确项目是否以及如何与主要

分类目录（如《欧盟可持续金融分类目录》或《中欧可持续金融共同分类目录》等）保

持一致，有助于调动私有资金。 

项目库中的项目应与城市的投资重点及长期气候目标相一致。城市可在确定投资重

点、开发和筹备项目方面得到国际上的广泛支持（见专栏 1）。让利益相关方尽早参与项

目，并且做好相关事项的优先排序，这两件事情对于满足当地社区的需求而言同等重

要。 

第三，气候融资路线图应明确表明具体项目的（额外）融资需求、潜在的资金来

源，包括城市自有的（和预期的）资源。为了顺利实现气候投融资规划，将规划与城市

的预算周期保持一致可能会有所帮助。这样做同时也可促进气候变化规划纳入主流政

策，方法之一是采用气候/绿色预算方法。里斯本采用的参与式绿色预算，有助于城市将

自有的年度资金专项拨款用于气候相关活动，为气候相关项目争取更多支持（见专栏

2），同时也利于跟踪与气候相关的收支（见下一章，专栏 3）。 

与包括私营部门在内的广泛利益相关方进行定期交流，有助于建立信任，减少日后的项

目风险。例如，欧洲复兴开发银行（EBRD）支持城市评估投资需求和重点的“绿色城市

计划”项目，同时有主要利益相关方的参与，利于该行日后为城市的气候项目融资，并

申请绿色气候基金（GCF）的联合融资（另见第四章）（UNFCCC SCF, 2019）。城市必
 

3例如：欧盟委员会联合研究中心刊物库“如何制定可持续能源和气候行动规划（SECAP）”指南

（europa.eu），引导学习（c40knowledgehub.org） 

完整的城市

排放清单 

城市风险和

脆弱性评估 

城市气候行

动规划 

城市气候投

融资路线图 

https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC112986
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC112986
https://www.c40knowledgehub.org/s/guide-navigation?language=en_US&guideRecordId=a3t1Q0000007lEWQAY&guideArticleRecordId=a3s1Q000001iaiaQAA
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须定期监测和评估气候融资路线图的实施情况。为此，城市应尽早制定关键绩效指标

（KPIs）或其他衡量标准。这些 KPIs 指标应具体、可衡量，并与城市的短、中、长期目

标相挂钩。其中，可能包括温室气体减排量、实施的气候适应项目数量、撬动的气候资

金额或实现的气候协同效益。城市应根据评估结果，定期更新调整气候融资路线图。

 

图 6：城市气候融资路线图的关键要素 

 

城市在起草和实施城市气候融资路线图和吸引额外资金时会面临一些共同的挑战（

Cities Climate Finance Leadership Alliance and The World Bank, 2021b）。这些挑战包括

有： 

• 能力和资源不足； 

• 没有好的项目供投资者投资； 

• 现有的项目提案往往缺乏财务可行性和可持续性； 

• 私有出资方没有充分认识到机会和/或他们的融资产品无法满足城市的需求。 

为应对这些挑战，城市可以建立或指定一个气候投融资团队负责制定和实施气候融

资路线图。该投融资团队在市政府最高层的支持和指导下开展工作，团队成员由不同部

门的代表组成，包括市政府、私营部门、民间团体和学界专家等。此外，为帮助开发和

筹备项目，城市应尽早获得现有的国际技术援助和/咨询资源（见专栏 1）。 

 

专栏 1：国际技术援助/咨询资源 

城市气候融资缺口基金—世界银行/欧洲投资银行（EIB）/德国国际合作机构（GIZ） 

城市气候融资缺口基金（以下简称“缺口基金”）致力于为发展中国家城市的早期气

候行动规划和项目筹备提供支持。特别是，缺口基金将支持城市气候战略制定，提供能力

建设，帮助确定投资重点，确定项目概念及其融资，并为项目后期阶段争取额外支持。感

兴趣的城市可在线提交意向书，申请缺口基金的支持。 

缺口基金由世界银行和欧洲投资银行与德国国际合作机构合作实施，并直接与

GCOM、宜可城（ICLEI）、C40 和 CCFLA 等大城市网络合作。 

• 确定并明确提出城市总体气候政策目标（最好以城市气候行动规划为基础），以及如何实现这些目标的具体投资计划

• 确定是否以及如何与中央政府的NDC和/或NAPs保持一致

总体（和中期）目标

• 明确列出每个项目，包括预期成本、对气候和发展的影响、相关财务收益

• 根据潜在的气候和发展影响、成本效益和吸引资金的能力，确定投资重点

• 评估已确定的项目是否以及如何与主要分类标准保持一致

• 咨询包括当地社区在内的相关利益相关方，确保项目满足他们的需求

开发银行可担保项目

• 明确提出投资需求，确定自有资源之外的额外资源

投资需求（和机会）

• 确定潜在的资金来源

• 如果可能，让潜在供资方尽早参与项目筹备过程

资金来源

• 定期监测和评估气候融资路线图的实施情况

• 跟踪和披露气候融资额（已发放和已收到的资金额）

监测和（再）评估
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城市低碳能源投融资咨询基金（FELICITY） 

FELICITY 致力于提供技术援助，支持城市设计和实施低碳基础设施项目。此外，

FELICITY 将提供咨询服务，帮助城市开发和筹备低碳投资项目，为个人和组织提供能力

建设，就具体的国家政策框架条件（障碍/机会分析）提出建议，并支持知识管理和加强网

络。FELICITY 由德国国际合作机构与欧洲投资银行合作建立。 

 

城市韧性计划 

城市韧性计划（CRP）致力于为城市抗灾能力建设提供更多资金支持。特别是，CRP

将支持城市获得必要的工具和技术支持，以规划建设城市抗灾能力，获得不同来源的抗灾

专项资金，并利用全球伙伴关系支持其抗灾目标。 

CRP 开发的一个核心产品是 City Scan，该工具可帮助城市直观地查看建筑形式、气候

与自然灾害之间的相互作用。City Scan 还可以帮助城市确定挑战和障碍，并为解决这些挑

战和障碍奠定基础。此外，CRP 还在开发新冠肺炎疫情相关的 City Scan 工具。 

CRP 由全球减灾与灾后恢复基金管理，并由世界银行负责实施。 

 

转型行动计划 

转型行动计划（TAP）致力于支持城市开发和筹备项目。该孵化器主要面向基础设施

项目，旨在召集气候行动者、技术专家和金融机构，引导资金流向城市、城镇和地区，提

高城市为低风险、高影响力和高可行性可持续基础设施项目吸引投资的能力。 

TAP 由宜可城-地方可持续发展协会（ICLEI）及其合作伙伴共同开发。 

 

C40 城市融资基金 

C40 城市融资基金致力于帮助发展中国家和新兴经济体的城市开发可融资气候项目，

同时帮助城市应对更广泛的社会经济影响。C40 城市融资基金仅支持城市确定的重点项

目。 

C40 城市融资基金由 C40 城市气候领导联盟与德国国际合作机构合作建立。 

资料来源：（World Bank, 2020, 2022b; GIZ, 2021; C40, 2022; ICLEI, 2022） 

 

 

专栏 2：里斯本的参与式绿色预算 

2008 年，里斯本引入了参与式预算，成为欧洲第一个采用参与式预算的城市。参与式

预算允许市民通过民主程序来决定公共投资的用途。里斯本市民以及在该市旅居或工作的

非本地居民，可以通过提交市民或私营部门提案并进行投票，从而决定每年如何使用该市

的部分预算。 

2018 年，里斯本决定将部分参与式预算（15%）重点用于支持经证实可带来积极减缓

或适应气候变化影响的项目，并为这些项目给予“绿色认证”。 

        2020 年，里斯本市被评为“欧洲绿色之都”，为此，里斯本市决定将其全部参与性预

算用于支持绿色项目。 

参与式绿色预算的目的是，帮助城市向更可持续的未来转型，提高市民对城市减缓和
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适应项目积极影响的认识，并为绿色项目吸引更多的私营部门资金。 

资料来源：（Mayors of Europe, 2020; Centre for Public Impact, 2021） 

 

3.2 投资主题、投资项目评估和筛选  

如第 3.1 节所述，为开发具备融资性的项目(Bankable Project)，城市必须首先确定投

资主题和重点。这些工作最好以城市气候行动规划为基础，并纳入到城市气候融资路线

图中。 

使用分类目录（分类方案）可以帮助政策制定者确定气候行动规划中具有吸引力的

重点投资项目。通过使用可持续金融分类目录，市政府可根据活动和项目对气候目标的

贡献对其进行分类，并指导财务决策、促进信息披露以及监测和评估气候资金（收

支）。为了做出有助于实现可持续未来的明智决策，政策制定者必须清楚地了解经济活

动对环境和社会的影响。公开披露哪些已确定的项目符合（选定的）分类目录，不仅能

提高透明度，还能增加投资者的信任，并吸引外部资金。信息披露还有助于金融（国

际）机构更好地了解哪些拟议项目和活动符合低碳未来的目标。 

有多种可用的分类目录可供城市选择。使用国内分类目录（如有），有助于政策制

定者根据国家气候和发展优先事项开发低碳和气候韧性投资项目。如前所述，这也有助

于日后申请国家资金，及建立或改进跟踪和测算气候资金的系统。（The World Bank, 

2020） 

此外，使用分类目录来确定和开发项目，有助于金融机构确定有吸引力的投资机

会，从而降低交易成本，降低金融产品的设计难度4，控制声誉风险，并帮助其披露信息

和满足可持续投资方面的监管要求（The World Bank, 2020）。 

如果国内没有分类目录，或者为了吸引国际投资者，城市也可以选择地区或全球领

先或最常用的分类目录。其中包括《欧盟可持续金融分类目录》或《中欧可持续金融共

同分类目录》。 

《欧盟可持续投资分类目录》是由欧盟可持续金融技术专家组（一个跨学科专家

组）在广泛征求利益相关方意见的基础上制定（Technical Expert Group, 2020）。《欧盟

可持续金融分类目录》为欧盟的经济活动提供了一个详细的分类系统，分类依据是经济

活动对欧盟六项可持续发展目标中的一项目标作出贡献，同时又不对另外五项目标中的

任何一项目标造成重大损害。对于减缓气候变化的目标，符合以下条件的活动将视为可

持续活动： 

• 低碳； 

• 支持其他活动的减排，如生产能源转型所需的部件； 

• 尚未实现低碳，但可在未来实现绿色转型，如采用现有的最佳技术。 

对于气候适应目标，符合以下条件的经济活动将视为可持续活动： 

• 尽最大努力降低气候相关的风险； 

• 支持降低其他活动的风险。 

《欧盟可持续投资分类目录》还提出了一种方法：通过使用基于资本支出

（CAPEX）和运营支出（OPEX）投资额或基于资产、公司或投资组合年营业额的加权

平均调整率，将经济活动调整评价得分汇总到项目、公司或投资组合层面。 

 
4例如，这可能吸引希望发行主题类债券的债券发行人。 
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《绿色债券支持项目目录》是规范中国绿色债券市场的指导性文件。其目的是以透

明的方式向金融机构提供已批准绿色项目的参考信息，从而帮助提高绿色债券发行人的

可信度和声誉。申请发行绿债，必须根据目录标准甄选项目，并且需要进行独立第三方

的认证或鉴证，以证明有明确的环境效益。 

由中国人民银行和欧盟委员会共同制定并于 2021 年底发布的《中欧可持续金融共同

分类目录》，是参考《欧盟可持续金融分类目录》和《绿色债券支持项目目录》达成统

一共识的一次尝试，2022 年 6 月已经进行更新。《中欧可持续金融共同分类目录》分析

了 72 项以减排为重点的经济活动： 

• 农业、林业和渔业 

• 制造业 

• 电力、燃气、蒸汽和空调的供应 

• 供水；污水处理、废物管理和修复活动 

• 建筑业 

• 运输和储存 

• 其他 

项目是否符合条件，取决于项目是否同时符合中国或欧盟的分类标准，或者，如果

两者之间存在偏差，则取决于项目是否符合更严格的分类标准。因此，通过使用《中欧

可持续金融共同分类目录》，投资者（和城市）可以确保其项目同时符合中国和欧盟的

分类标准。但是，目前《中欧可持续金融共同分类目录》仅涵盖减缓项目。此外，《中

欧可持续金融共同分类目录》也没有涵盖“无重大损害”原则（ISS, 2022）。 

更广泛地说，城市进行的所有投资都应明确评估潜在的不利影响。根据最近制定的

《欧盟可持续金融分类目录》、《中欧可持续金融共同分类目录》或《绿色债券支持项

目目录》对投资进行交叉评估，可以帮助完成这项任务。 
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 资料来源：（C40, 2021; OECD, 2022） 

  

专栏 3：城市气候融资监测——绿色/气候预算 

布列塔尼大区 

2020 年，法国布列塔尼大区决定将绿色预算纳入其气候和发展政策。布列塔尼借鉴了

法国气候经济学智库 I4CE 开发的绿色预算方法。 

绿色预算可帮助城市确定有助于支持或可能不利于城市气候行动规划的支出，同时也

可用于促进决策，帮助确定有助于城市实现气候目标的成本效益的支出科目。因此，绿色

预算可以支持城市监测实现气候目标的进展情况，并将气候问题纳入预算决策过程。为支

持气候投资监测，城市首先需要确定哪些项目可以归类为绿色项目。为此，可以使用分类

目录对项目进行分类。为了编制绿色预算，布列塔尼利用《欧盟可持续金融分类目录》对

其支出进行分类。 

通过确定有助于支持实现气候行动规划的支出份额，布列塔尼希望改进对政策气候影

响的评估，将气候政策与支出直接相挂钩，从而提供额外的决策支持工具。绿色预算也可

作为与市民和为市政或地区气候项目提供（共同）资金的金融机构进行沟通的有用工具。

绿色预算还可帮助满足日益增长的透明度和问责需求。 

2020 年，布列塔尼首次编制了绿色预算，并将重点完全放在气候减缓和气候适应

上，而忽略了《欧盟可持续投资分类标准》所涵盖的其他领域（如污染、循环经济）。

布列塔尼提出了多个方法、操作、资源和政策方面的挑战，希望能在 2023 年下一个绿色

预算编制阶段克服这些挑战。 

奥斯陆市 

奥斯陆市被认为是第一个编制气候预算的城市，它将碳排放跟踪与财务预算结合在

一起。奥斯陆市提出了到 2030 年实现 95%减排的目标，而气候预算将确保各项行动与这

一目标保持一致。奥斯陆市的财政部门负责监督气候预算程序，该程序已完全纳入常规

财务预算，因此可以监测气候融资收支。 
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第四章：资金来源 

4.1 公共资金来源 

许多国家和国际公共资金来源都有可能为城市气候行动规划提供资金。下表概述了这些

资金来源。对于自有资源有限、财政空间有限的城市来说，从本国政府或国际捐助方等

公共资源获得气候行动资金至关重要。气候行动往往需要大量的前期投资，而这些投资

（如基础设施投资）可能无法立即获得经济回报，由此降低了对私人投资者的吸引力。

因为私人投资者会优先考虑投资回收期更短、回报率更高的项目。公共资金可以帮助弥

补这一资金缺口，为开展气候行动项目提供必要的资源。 

 

表 2：城市气候行动公共资金来源概览 

资金来源/资

金提供方 
主要工具 对城市的重要性 获取途径 示例 

城市自有资

源 

城 市 税 收 、 服 务

费、改良费、土地

增值收益 

很重要，但许多城市没有

必要的财政自主权 

直接获取（如果城市

拥有政治权力）；没

有信用等级的城市可

考虑发行联合市政债

券 

迈阿密对房地产开发项

目征收影响费，用于海

岸线修复项目，从而减

少海平面上升造成的破

坏。 

国家政府转

移支付 

财政转移支付，可

以采取有条件（基

于表现）转移支付/

赠款的形式 

很重要，但可用资源往往

有限 
取决于各国具体情况 

肯尼亚地方支助计划

（非气候专项）5 

《联合国气

候变化框架

公约》下的

筹资机制6 

赠款、（优惠）贷

款、技术援助 

实行严格的财政标准，因

此城市难以从 GCF 等基

金获得资金 

难以直接获取，通常

需要通过国家政府提

出申请 

GCF 绿色城市基金。欧

洲复兴开发银行担任认

证机构。GCF 提供贷款

和赠款，并争取共同融

资。 

多边开发银

行

（MDBs） 

赠款、（优惠）贷

款、夹层融资、担

保、技术援助 

很重要，但许多城市确实

缺乏获取资金和 /或寻找

相关  MDB 计划 /基金的

资源和技能。合格条件可

能也很严格。 

直接获取。（合格）

条件和申请程序取决

于 具 体 计 划 / 基 金

/MDB。 

亚行城市应对气候变化

信托基金支持亚洲城市

开发和实施气候适应型

基 础 设 施 和 服 务

（ADB, 2023）。 

 
5 https://www.devolution.go.ke/kenya-devolution-support-programme-kdsp/ 

6《联合国气候变化框架公约》（UNFCCC）下的筹资机制包括： 

• 绿色气候基金（GCF）：绿色气候基金成立于 2010 年，是帮助发展中国家实现减缓和适应目标的世

界最大专项基金，也是《联合国气候变化框架公约》下的主要融资机制。绿色气候基金特别侧重于支

持转型项目。 

• 全球环境基金（GEF）：全球环境基金成立于 1992 年，致力于提供赠款并调动共同资金，支持金融

机构的客户国投资新技术、克服投资障碍并实现可再生能源目标。全球环境基金最近通过了一项新的

战略方针，其中包括重点推动将造成重大环境损失的关键系统（特别是能源、城市和粮食系统）的转

型变革。 

• 适应基金（AF）：适应基金是根据《联合国气候变化框架公约》及其《京都议定书》设立，自 2010

年以来已为气候适应和抗灾活动投入了 7.2 亿美元的资金。适应基金主要侧重于为帮助发展中国家脆

弱社区适应气候变化的项目和计划融资。根据各国的需求、观点和优先事项开展活动。 
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双边/国家层

面的开发性

银行

（NDBs） 

赠款、（优惠）贷

款、夹层融资、担

保、技术援助 

很重要，但许多城市确实

缺乏获取资金和 /或寻找

相关 NDB 计划/基金的资

源和技能。合格条件可能

也很严格。 

直接获取。（合格）

条件和申请程序取决

于 具 体 计 划 / 基 金

/NDB。 

可持续和竞争力城市计

划 （ 由 IADB 和

FINDETER 联 合 制

定），支持城市开发支

持雄心勃勃气候行动的

战略项目。7 

 

虽然城市可以考虑通过征收附加税/征税手段来筹集气候行动资金，但现实情况是，

城市征税的权力往往非常有限。即使对于有一定征税权力的城市来说，所征收的税款是

否足以与全部项目成本相抵也是个问题，而且需要根据气候目标的实现情况，审慎权衡

征收新税/附加税所需的行政成本与社会接受度。 

对于大多数城市而言，公共资金来源往往有限且/或难以获取。例如，《联合国气候

变化框架公约》下筹资机制等主要通过国家和国际一级的认证实体提供资金。目前，还

没有地方级别的融资工具直接为城市气候行动提供资金。因此，城市往往需要向 GCF 国

家指定机构提出融资需求和申请，而后者又需要向 GCF 提出融资需求并申请其支持

（UNFCCC SCF, 2019）。在其他情况下，一些融资机制没有明确的指令鼓励城市气候项

目，因此也缺乏识别、分析和投资此类项目的能力。 

国家层面的开发性银行（NDBs）可能是市政当局特别感兴趣的一个公共资金来源。

开发性银行拥有国家层面的专业知识，因此非常了解城市气候投资的障碍和机会。此

外，开发性银行网络关系广泛，它们可以更容易获得机构投资者、国际市场和其他国际

公共资金来源，而城市自身往往难以获取这些资金来源。此外，开发性银行还可以集合

私营部门的资金来源，从而提高城市获得气候融资的可能性（Cities Climate Finance 

Leadership Alliance and The World Bank, 2021a）。例如，瑞典南部的一个地方公共政府

筹资机构——Kommuninvest 最初是由九个市镇和地方政府成立，该机构通过集合各参与

市镇的需求，以优惠条件在国际市场上借款（Andersson, 2023）。 

最后，债务负荷重的城市还可以考虑采用市政气候债务互换协议。市政债务互换协

议是负债城市与债权人之间达成的金融协议，目的是以取消债务来换取低碳投资。这些

互换协议对债权人和债务人都有利。例如，债权人至少可以收回原本会损失的部分未偿

债务，同时也可以增加其官方发展援助（ODA）资金额，而无需额外投入资金（具体取

决于债权人）。另一方面，债务人可以减少其债务，获得更多的财政空间，使其能够投

资气候行动（World Bank Group, 2019）。 

一般而言，没有哪一个资金来源可以满足城市的所有融资需求。同样，气候行动的

融资途径也不是单一的。在选择具体的资金来源和融资途径时，必须考虑城市的具体特

征及其面临的具体投资障碍。因此，在寻找可能的资金来源和金融工具之前，必须认真

考虑城市的具体特征及其面临的投资障碍（UNFCCC, 2019）。 

 

4.2 私有资金来源  

由于城市所需的气候投资规模巨大，仅靠公共资金不足以满足其投资需求，还需要

调动私有资金支持其气候行动。私有投资者参与的驱动力来自于投资风险回报率与回报

期。表 3 列举了城市气候行动私有资金的主要来源。 

一些私有投资者可能更愿意投资高风险及提供创新融资工具的项目，如支持城市气

候行动的绿色债券或气候风险保险。此外，私有资金有助于保障气候行动资金的长期可

持续性。通过利用私有资金，城市可以减少对公共资金的依赖，确保气候行动实现资金

 
7计划为整个项目过程（从构思、筹资到实施）提供支持，从而提高项目的银行可担保性。 
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自由。这有助于形成良性投资循环，使成功的气候行动项目吸引更多的私有资金，并为

未来项目的提供支持。 

 

表 3：城市气候行动私有资金来源概览 

资金来源/资

金提供方 
主要工具 对城市的重要性 风险偏好 示例 

私营公司 

项 目 融 资

/SPV；资产负

债表融资（资

产/负债） 

很重要，但许多城市

可能没有权力和/或没

有信用评级。 

低-中 

2015 年，谷歌宣布投入 100 万美

元，在公司总部加州 Mountain 

View 设置自行车道。 

这笔资金用于安装超过六英里长

的自行车道，以及增加新的自行

车架和方便自行车通行的交通信

号灯（The Guardian, 2015）。 

家庭/市民 

直 接 投 资 、

（ 消 费 ） 贷

款；众筹融资 

很重要 

低 -中 -高（取

决 于 具 体 情

况） 

美国已成功利用众筹方式为低碳

项目（主要是小型项目）融资。 

投资者 /大型

资产所有者 

各种股权和债

务工具 

重要，既可以作为项

目的直接投资者（如

果 可 以 降 低 投 资 风

险），也可以作为私

营公司的融资者；影

响力投资者可能尤其

重要。 

低-中（具体取

决于授权/信托

责任） 

由 Whitehelm Capital 和 APG 创办

的“智慧城市基础设施基金”，

旨在集合养老基金投资，为全球

主要城市的智慧城市基础设施项

目融资。该基金在首次收盘时筹

集了 2.5 亿欧元的资金，致力于解

决城市基础设施领域面临的挑

战 ， 并 补 充 现 有 的 公 共 举 措

（European Commission, 2018）。 

商业银行 
各种股权和债

务工具 

重要，既可以作为项

目的直接投资者（如

果 可 以 降 低 投 资 风

险），也可以作为私

营公司的融资者。 

低（具体取决

于司法管辖区/

监管要求） 

高盛集团成立了城市投资集团，

专注于投资城市发展项目。城市

投资集团为纽约市 Hudson Yards

地区的重建项目提供了融资，项

目包括一系列可持续设施，如绿

色屋顶、雨水收集系统以及为该

地区提供电力和供暖的热电联产

厂（Goldman Sachs, 2023）。 

保险公司 
各种股权和债

务工具 

无 论 是 从 保 险 角 度

（气候风险保险）还

是作为投资者，都很

重要 

低-中（具体取

决于保险公司

类型） 

瑞士再保险集团（基金会）发起

了“自然灾害和气候风险管理计

划”，为发展中国家的城市提供

技术援助和保险解决方案，以增

强其抵御自然灾害和气候变化的

能力。该计划已支持印度金奈和

塞内加尔达喀尔等多个城市制定

减灾战略和保险解决方案，以保

护其市民和基础设施。（Swiss RE 

Foundation, 2023） 
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私募基金 /风

险投资 

直接股权或债

务投资。有时

是项目融资。 

主要投资公司债务/股

权，有时也进行项目

融资 

中-高（但主要

在更成熟的市

场上运作） 

Obvious Ventures 是一家总部位于

旧金山的风险投资公司，主要专

注于投资利用技术和创新促进可

持续城市化的公司。CarbonCure

是其投资的公司之一，致力于开

发减少混凝土（城市温室气体排

放的主要来源）碳足迹的技术。

（CarbonCure, 2023） 

资料来源：（UNFCC Race to Zero, 2021; The German Institute for Economic Research - DIW Berlin, 2022） 

 

由于风险偏好普遍较低或期望获得更高回报，许多城市，尤其是新兴市场的城市，

在利用私有资金方面面临困难。有些城市在法律上不允许接受国际和/或商业资金。因

此，通常须通过公私伙伴关系（PPP）模式或混合融资工具来降低投资风险（见第 4.3

节）。 

城市可以考虑借助金融工具来撬动私有资金，包括发行绿色债券和可持续发展挂钩

债券等（见专栏 4 和 5）。一些不具备债券发行权或没有达到信用评级要求的城市，可以

通过评估确定与市政机构（如公用事业公司或开发性银行）合作的可能性（见第 4.3

节）。在评估绿色项目是否符合绿色债券支持的条件时，城市有许多指南文件可以参

考。8 

城市具有多重角色，既是基础设施和服务的提供者，也是可行使监管权并拥有动员

能力的管理者。城市可充分利用其双重角色，开展更有雄心的气候行动。例如，城市的

采购决定、动员能力和监管权会导致系统性影响。这些行动和激励措施，可以帮助城市

在利用地方公共资金之外，调动私营部门和家庭投资气候领域并参与气候行动。（Cities 

Climate Finance Leadership Alliance and The World Bank, 2021） 

 

专栏 4：绿色市政债券 

绿色市政债券是一种固定收益金融工具，发行人承诺将发行资金用于绿色项目的融资

或再融资。 

已有多个城市发行了绿色市政债券，其中包括： 

• 哥德堡在 2013 年发行了绿色市政债券，是世界上第一个发行绿色市政债券的城

市。与发行的绿色市政债券等额的资金将全部或部分用于促进向低碳、气候适应型

和生态可持续社会转型的融资和再融资。为此，哥德堡市还制定了自己的《绿色债

券框架》。此后，哥德堡市又发行了四期绿色市政债券，筹集资金 43.6 亿瑞典克

朗（约 4.2 亿美元）。 

• 斯德哥尔摩大区是瑞典债券市场上发行绿色债券最多的地区之一。斯德哥尔摩大区

在 2014 年发行了第一期绿色债券，目前有 14 期未到期绿色债券，存量总额达 127

亿瑞典克朗。斯德哥尔摩大区近 60%的债务组合是绿色融资；绿色债券和贷款与欧

洲投资银行和北欧投资银行的环保项目挂钩，其目标是进一步增加债务组合中的绿

色融资。投资的项目包括地铁和铁路扩建以及医院建设项目。 

• 墨西哥城在 2017 年初发行了第一期绿色债券，是拉丁美洲第一个发行绿色债券的

城市。通过绿色债券筹集资金 5000 万美元投向墨西哥城的节能照明以及交通和水

 
8示例：城市绿色债券- Climate-KIC 
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利基础设施升级改造项目。 

 

要发行市政绿色债券，城市必须满足一些重要的先决条件，同时也面临一些重要的挑

战，包括： 

• 可以在金融市场上借款。并不是所有城市都具备这种权力和能力。大多数国家并不

赋予城市这种权力。 

• 在缺乏国际公认标准的情况下，城市必须依靠所在国指引发行绿债，但并不是所有

国家都有这些指引。 

• 能力、技术知识和资金，例如，评估市政绿色债券是否支持某一项目需要第三方进

行认证，而这也会增加成本。 

资料来源：（City of Gothenburg, 2019; UNFCCC SCF, 2019; Oxford Business Group, 2023; Region Stockholm, 2023

） 

 

 

专栏 5：气候政策执行债券（CPPB）/ 可持续发展挂钩贷款（SLL） 

气候政策执行债券（CPPB）和可持续发展挂钩贷款（SLL）是一种与可持续发展既定

目标挂钩的固定收益金融工具。这两种工具激励借款人实现预设的政策（或可持续发展）

目标，如果实现该目标，就可以降低利息。评估是否达成目标的依据是预先设定的关键绩

效指标。 

与绿色债券相比，SLL 的设立和管理成本通常较低，但如果没有达到预定的目标，发

行人的成本可能会很高。 

2020 年，国际资本市场协会（ICMA）发布了自愿性的《可持续发展挂钩贷款原则》

（SLLPs），为市场参与者提供指导。 

2022 年，瑞典赫尔辛堡市率先发行了 SLL，支持该市到 2035 年实现温室气体净零排

放目标，并选择排放轨迹作为其绩效指标。 

资料来源：（ICMA, 2022; The Mayor.eu, 2022） 

 

4.3 公私合作伙伴关系（PPP）和混合融资 

扩大混合融资的规模，对于满足全球城市的投资需求非常重要（UNFCC Race to 

Zero, 2021）。更多地使用混合融资工具（结合公共和私有资金来源），是补充城市政府

稀缺资源的关键，同时可以确保更有效地分配资金。可以由城市提供信贷担保或类似担

保，从而提高商业金融机构对项目的投资兴趣。 

例如，结果导向型混合融资可以帮助城市有效地筹集气候资金，特别是促进气候智

能型基础设施投资（见专栏 6）。结果导向型混合融资可帮助解决主要的投资障碍，如施

工风险（明确规定产出，付款与成果实现相挂钩）、运营风险（只有在达到阶段性目标

后才付款，从而形成运营激励机制）、交易对手风险（如果交易对手不履行合同义务，

则不支付优惠融资），从而引导投资者的偏好（World Bank Group, 2019）。 

城市可以与金融机构合作，调动私营部门投资气候相关项目。巴黎绿色基金（见专

栏 7）将向我们展示城市如何通过资本发展基金提供私有资金的气候解决方案。城市也可

以帮助提供气候解决方案的私营公司识别获得私有融资的机会（见专栏 8）。 
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城市可以与城市网络合作，共同吸引资金。例如，全球最大的主权财富基金之一挪

威政府全球养老基金（GPFG）正与 C40 合作开展市政可再生能源项目。挪威政府全球养

老基金承诺投资高达 10 亿美元，用于支持全球城市地区包括风能和太阳能在内的可再生

能源基础设施的建设。 

此外，城市还可以直接与私营公司合作，为气候行动项目筹集资金。例如，通过公

私合作伙伴关系（PPP）为节能建筑或可再生能源项目融资。许多城市在与节能服务公司

（ESCO）签订电力采购协议（PPA）方面积累了丰富的经验，电力采购协议将保证节能

效果，也将为项目提供长期资金——见专栏 9。台北市政府与私营公司建立了“台北绿色

建筑伙伴关系计划”，通过 PPP 来促进本市的建筑节能和可持续发展。该 PPP 合作鼓励

使用绿色建筑技术和措施，如绿色屋顶和墙壁、雨水收集系统和节能照明。除了建筑部

门，许多其他领域也可以把握 PPP 所带来的机遇。国际气候融资可以在这方面提供帮助

（见专栏 10，绿色增长基金案例）。例如，PPPs 可用于促进可持续交通，如共享单车项

目和设立自行车专用道。更广泛地说，为增强气候适应性而建立的 PPPs 必须透明、负

责，并且在设计时考虑社区和企业的需求。 

 

专栏 6：结果导向型混合融资 

结果导向型混合融资，将（气候相关项目的）融资与实现事先约定的可衡量的成果联

系起来。因此，结果导向型混合融资可以改善透明度，提高问责机制及投资意愿，从而帮

助调动气候资金。 

此混合融资机制最常用于支持能源、废弃物管理、交通运输和水利部门的基础设施项

目（前期成本高昂）。 

例如，环境影响力债券就是一种结果导向型混合融资形式。这些债券是一种“按成功

付费”的融资工具，如果项目未取得成功，市政当局的经济损失可控。在实践中，市政当

局与金融机构合作，由后者提供前期资金，而回报则与项目绩效挂钩。这有助于促进对新

型气候智能基础设施解决方案的投资。许多国家，尤其是美国和英国，已经发行了环境影

响力债券，一些发展中国家也在尝试通过这种方式来为社会相关目标融资。 

资料来源：（World Bank Group, 2019） 

 

专栏 7：巴黎绿色基金（Paris Fonds Vert） 

巴黎绿色基金（Paris Fonds Vert）向我们展示城市如何利用本国政府提供的有限公

共资金调动私有资金投资于市政层面。 

巴黎绿色基金是一项发展资本基金，最初于 2018 年由法国政府出资 1500 万欧元设

立，目前已为城市可持续发展项目调动了超过 2 亿欧元的投资。巴黎绿色基金主要侧重

于支持未上市的中小企业，后者必须展示对城市可持续发展的积极影响，如创造新的就

业机会、推广可再生能源和产生社会影响。其目标是，支持选定的中小企业加快为城市

提供气候解决方案。巴黎绿色基金由巴黎市政府发起并提供部分资金。 

资料来源：（The Mayor.eu, 2019） 

 

专栏 8：安盛气候与生物多样性影响力基金 

安盛气候与生物多样性影响力基金（以下简称“安盛影响力基金”）是一个私募股

权基金，专注于投资对社会和环境有积极影响的公司。安盛影响力基金重点关注在可再

生能源、节能、可持续农业和水资源管理等领域开展业务的公司。 
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该基金旨在创造财务收益，同时为联合国可持续发展目标（SDGs）做出贡献。安盛

影响力基金依据对环境和社会产生积极影响的潜力以及财务可行性来评估投资项目，并

采用混合融资方式，将传统私募股权投资者的投资与发展金融机构和影响力投资者的投

资结合起来。这使得安盛影响力基金能够为那些难以获得传统资金来源的公司提供融

资。 

虽然不是直接面向城市，但安盛影响力基金也支持为城市提供基本服务的公司，从

而间接支持城市的气候行动。 

资料来源：（UNPRI, 2020） 

 

专栏 9：合同能源管理（EPC） 

• 卢布尔雅那：卢布尔雅那市利用合同能源管理（EPC）模式翻新了 50 栋公共建筑，包

括学校、图书馆、医疗中心、体育设施和行政大楼，由此节省了超过 100 万欧元的能

源成本。此外，每年还可减少近 3000 吨的二氧化碳当量排放。由于第一期项目取得了

成功，卢布尔雅那市已将项目扩大到了全市约 100 栋建筑。 

• 巴黎：巴黎市利用 EPC 模式翻新了约 250 所学校。翻新工程根据每所学校的具体情况

实施，包括窗户翻新、安装 LED 照明、传感器、隔热材料和新的锅炉系统。巴黎的第

一期项目（翻新 100 所学校）取得了良好的成果，建筑能耗在 2004 年基础上减少了

33%-38%；为此，巴黎市正在将项目扩大到其他公共建筑。 

资料来源：（Jožef Stefan Institute, 2022; C40, 2023b） 

 

专栏 10：绿色增长基金（GGF） 

绿色增长基金（GGF）是一个影响力投资基金，旨在通过具有针对性的投资减缓气

候变化，促进可持续经济增长，特别是支持采取措施减少能源消耗、资源使用和二氧化

碳排放。 

GGF 采用 PPP 模式，其可以通过混合融资结构，利用公共机构提供的风险资本和额

外的私有资本，为原本无法获得此类资金的受助者（包括城市）增加气候融资额。资金

通过地方金融机构提供，并直接投资于符合条件的项目。绿色增长基金还设有专门的技

术援助机制，以确保项目的高质量实施。目前，绿色增长基金主要活跃于东南欧（包括

土耳其）、东欧睦邻地区、中东和北非。 

市政当局感兴趣且符合融资条件的项目包括： 

• 建筑环境改造 

• 供热和制冷系统 

• 现代照明 

• 废物管理和处理设施升级改造 

资料来源：（Green For Growth Fund, 2023） 

 

4.4 监测、报告与核查 

根据所使用的金融工具和资金来源的不同，监测、报告与核查（MRV）可能会产生

不同的影响。一般来说，通常需要通过 MRV 来确保并证明资金为城市及市民带来了切实

的益处。在本节中，我们讨论的是适用于金融支持的 MRV，应避免与适用于温室气体排

放或减缓行动的 MRV 混为一谈（Singh et al., 2016）。 
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MRV 不仅是资金拨付的先决条件，而且还可带来其他益处。MRV 有助于确保资金

得到有效利用，提高透明度和可信度，进而帮助吸引更多的气候融资。MRV 还有助于确

定最佳实践，并在其他部门或其他项目中推广。最后，如果资金没有带来预期的成果，

MRV 还可以发出需要做出改变的信号。 

城市首先需要了解 MRV 对每个具体项目，以及对所使用的每种特定金融工具和特

定资金提供方的具体影响（图 7）。这些影响可能差别很大。为确保 MRV 的有效性，城

市应确保以下几点： 

• 市议会/市政府是否能够提供足够的支持？ 

• 是否有（足够的）工作人员专门负责 MRV 工作？ 

• 是否知道何时需要将哪些信息传达给谁？ 

• 是否有足够的能力和知识来开展相关工作？ 

• 信息是否提供给了有需要的人？信息渠道是否已建立并正常运行？ 

• 是否已确定相关的外部利益相关方并让其参与进来？ 

（ICLEI, 2016） 

主要城市网络（如 ICLEI9）可以提供一些指导，帮助启动和/或进一步改进 MRV 工

作。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 7：各类气候融资工具和供资方的 MRV 要求概览基于（Sinclair, 2016） 

 
9例如，参见 GCC_Handbook_final.indd（iclei.org） 

以具体的成果

为基础 
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目标 

预付款 分阶段付款 
结果导向型融资  
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可持续挂钩

贷款/可持续
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市政绿色

债券 
技术援助 
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独立验证 

https://e-lib.iclei.org/wp-content/uploads/2016/05/GCC_Handbook_final-web1.pdf
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第五章：气候保险创新 

越来越多的城市利用创新保险产品来应对气候变化，而保险也是一个重要的风险管

理工具。保险产品可以帮助城市、市民和在城市范围内运营的公司通过投保，防范气候

相关灾害和/或低碳城市转型带来的经济损失（见下图）。创新气候保险方案包括： 

• 气候风险保险—补偿洪水、飓风和热浪等极端天气事件造成的物质损失。 

• 绿色保险—承担向更可持续、更环保商业模式转型的成本。 

• 气候适应保险—承担适应气候变化影响的成本，如海平面上升和自然灾害频率增加。 

 

图 8：保险如何帮助应对气候风险（作者自绘图例） 

 

作为一种气候风险保险，气候保险挂钩抗灾基础设施融资是一种新的融资机制，旨

在应对关键基础设施项目的气候风险挑战。气候变化对城市基础设施的稳定性和功能性

具有潜在影响，因而会对城市基础设施构成重大风险（Cities Climate Finance Leadership 

Alliance and The World Bank, 2021b）。迄今为止，城市基础设施项目，尤其是发展中国

家城市的基础设施项目，可以选择和承担的保险方案种类都非常有限。气候保险挂钩抗

灾基础设施融资旨在改变这种现状。其运作方式通常是将保险与基础设施投资挂钩，允

许投资者将气候事件相关的风险转移给保险提供商。城市基础设施保险基金（见专栏

11）就是一种气候保险挂钩抗灾基础设施融资形式。这种方法仍在试行当中，但有潜能

确保关键基础设施项目在日益严峻的气候条件下继续有效运行。气候风险保险的益处不

仅仅是在发生不利气候灾害时提供经济补偿，还包括提高风险意识、激励实行风险减缓

措施以及促进经济增长和资金调动（Cities Climate Finance Leadership Alliance, Climate 

Policy Initiative（CPI）, et al., 2021）。  

物理风险 

经济损失 
城市基础设

施和其他资

产受损 

人员伤亡 

保险产品 

− 气候风险保

险和气候适

应保险 

气候适应型投

资 
意识提升 

转型风险 

城市财政收

入减少 

搁浅资产 

保险产品 

− 转型风险

保险和绿

色保险 

气候适应型投

资 
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专栏 11：城市基础设施保险基金 

城市基础设施保险基金（以下简称“保险基金”）也采用 PPP 模式，旨在提高城市

基础设施系统面对日益增长的气候风险的抵御能力。保险基金提供保险和财政支持，帮

助城市和其他城市实体更好地管理气候变化相关的金融风险。 

保险基金为水处理厂、交通运输系统和能源基础设施等基础设施项目承保。如果发

生气候相关的损失，保险基金将提供资金支持，帮助支付受损资产的修复、重建或重置

的费用。为此，保险基金将通过降低投资气候敏感性资产相关的预期风险，帮助吸引私

有资本投资于城市基础设施项目。保险基金目前仅重点支持拉丁美洲的城市。 

该项目由德国复兴信贷银行（KfW）提供资金支持，由宜可城全球秘书处实施。 

资料来源：（ICLEI, 2023a） 

 

此外，城市还可以考虑风险共担机制。一些规模较小、易受影响的城市无力承担气

候风险保险，这些城市就会尤其对风险共担机制感兴趣。风险共担机制可用于灾害发生

后的早期恢复融资。例如，菲律宾财政部在亚洲开发银行的支持下设计了“城市灾害保

险基金”。保险基金将赔偿气候灾害造成的直接损失，包括根据灾害的具体特征（如风

速）确定赔付额。 

城市还可以投保指数保险，以弥补气候灾难性事件对财产、资产或业务造成的经济

损失。所有类型的保险提供商都可以提供根据特定触发事件预先指定快速赔付额的指数

保险。国际捐助机构或开发性银行也可以参与进来，帮助发展中国家的城市支付保险

费。 

城市还可以购买巨灾债券。巨灾债券是一种高收益债券，由市政府提供资金，由再

保险公司发行。巨灾债券在发生巨灾时赔付，在灾害满足特定参数条件时触发。对于城

市来说，巨灾债券是一种具有吸引力的融资方案。对于寻求建立长期抗灾战略的市政府

来说，巨灾债券可以提供长期的风险防范。但是，巨灾债券可能会给生态系统带来道德

风险，抑制气候适应性投资。为了降低这种风险，瑞士再保险集团等公司已开始将“巨

灾债券”与赔偿机制（Rebate Programme）挂钩，奖励投资建设气候适应能力的城市。

瑞士再保险集团与 Re:partners 联合开发的工具 Re:focus 可评估一项特定保护措施可减少

风险的程度，继而降低市政当局必须向其债券持有人支付的费率，从而反映这些债券触

发赔付的概率有所降低（Re:focus, 2017）。 

在城市运营的企业，还可选择特定的创新保险方案。其中包括绿色保险，可降低企

业向更环保商业模式转型的成本。这可能包括设备升级、采用可再生能源和改进废弃物

管理方法有关的成本。承保范围也可扩大到因环境法规和环境责任风险而产生的费用。

绿色保险提供的具体保障范围取决于保单和企业的具体需求。 

城市绿色保险是指，旨在帮助市政当局和地方政府管理和减轻气候变化相关风险的

保险政策。其涵盖一系列气候相关的风险，如洪水、极端天气事件和基础设施损坏。保

单通常包括鼓励采用绿色或可持续实践的条款，如使用可再生能源或低碳交通工具。绿

色保险还将激励投资气候适应型基础设施和其他适应措施。通过为防范气候相关风险提

供经济保障，绿色保险可以帮助城市可持续地适应不断变化的气候环境（Stockholm 

Resilience Centre, 2016）。 

气候适应保险是指，为应对气候变化影响（如自然灾害和极端天气相关事件）提供

经济保障的保险产品。例如，农业保险就是一种气候适应保险，它将弥补干旱、洪水和

风暴等天气相关事件造成的损失，这些事件可能会影响农作物和牲畜（Jarzabkowski et 

al., 2019）。 

保险可以在促进气候适应方面发挥重要作用，因为它可以提供支持社区和基础设施

灾后重建的资金，并减轻市民个人、政府或援助组织支付损失的负担。此外，保险还有
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助于人们更广泛地了解气候变化风险，并向个人和社区宣传可用于加强气候变化灾害风

险防范的措施。但是，保险只是可供选择的一种灾害风险融资机制，需要从更广泛的财

政框架角度加以考虑，还包括国际援助、巨灾债务缩减、其他金融证券、灾害储备金和

预算。此外，作为全面气候适应战略的一部分，保险和其他灾害风险融资机制需要与其

他抗灾和适应措施相结合（Jarzabkowski et al., 2019）。 

 

结语 

世界人口的快速城市化给城市基础设施带来了巨大压力，而气候变化又使之进一步加

剧。这导致减缓气候变化与韧性适应气候变化行动需要大量投资。然而，城市气候变化倡议

的融资面临一系列挑战，包括地方政府的税收和借款权力有限，以及缺乏银行可担保的项

目。为了克服这些挑战，有必要根据每个城市的具体需求和特征定制气候融资方法，同时还

要解决治理、机构设置和政策环境等更广泛的问题。 

城市气候融资路线图是城市为实现其气候投融资目标的核心。制定城市气候融资路径图

需要完善的城市气候行动规划，应涵盖城市温室气体排放清单以及气候风险和脆弱性评估。

气候行动规划还应确定短、中、长期气候融资的主题与需求，并发掘可持续发展的机遇。城

市气候融资路径图应阐明城市计划如何实现其气候投融资目标，并根据城市投资重点和长期

气候目标列出具有可融资性的项目清单。此外，应明确说明已确定的项目预期成本、财务指

标、气候效益，并列举潜在的融资渠道与融资策略，促进公共和私营部门的投资者积极参与

及定期交流。这将有助于在相关参与方之间建立信任，减少项目风险。最后，城市应根据需

要，尽早获得现有的国际技术援助和/或咨询服务，以帮助开发和筹备项目。  
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