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近年来，我国全社会环保治理投入不断加

大［1］，随着打好污染防治攻坚战的持续深入，

污染治理投资边际效益递减，生态环境治理持

续推进面临巨大资金缺口。据测算，“十四五”

期间，全社会生态环境保护总投资需求 17. 2 万

亿元［2］，西部某省生态环保领域投资需求超过

1 万亿元［3］。生态环保项目有较强的正外部

性，在融资时面临融资成本高、期限长、收益性

低等难点问题，投融资机制亟须创新突破［4］。

由于生态环保项目具有公共产品或准公

共产品特点，可将其分为公益性项目、准公益

性项目和经营性项目［5］，在不同治理模式和

盈利性条件下，项目的投融资模式和投融资主

体也不相同［6，7，8］。本文聚焦项目收益性，

分析不同收益性生态环保项目多元化投融资

机制。

1 不同收益性生态环保项目特征分析

1. 1 项目分类与数据来源

西部某省是长江上游重要的生态屏障和水

源涵养地，本文以该省生态环保投融资项目为

例，基于项目的公益性和收益特点，将项目划分

为无收益的公益性项目、具备一定收益的准公

益性项目和其他收益较好的项目三类，并分析

各类项目特征和投融资特点。各类项目的来

源、项目特点和样本数量见表 1。

表 1 西部某省不同公益性与收益类型生态环保项目研究样本情况

序号 项目类型 数据来源 项目公益性特征 样本数量( 个)

1 无收益的公益性生态

环保项目

省级生态环境保护专项资金项目:

水、大气、土壤、农村污染防治项目

( 2020—2022 年度)

以财政专项资金投入为主，项目公益性强 1555

2 具备一定收益的生态

环保项目

该省生态环保贷款贴息项目( 2023

年度)

成功取得银行融资，且项目资金用途符合生态

环保贷款贴息政策［9］支持范围，具有明显生态

环保属性特征的项目。
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续表

序号 项目类型 数据来源 项目公益性特征 样本数量( 个)

省级生态环保银行融资项目库、招

商引资项目库( 2020—2023 年)

由该省各市( 州) 生态环境部门和相关部门为

主体申报的有融资需求的生态环保项目( 尚未

成功获得融资支持) 。可反映生态环保融资需

求以及生态环境系统或相关政府部门对生态环

保融资项目谋划的特征

191

3 收益性项目 中国农业发展银行该省分行、中国

农业银行股份有限公司该省分行的

绿色信贷项目( 2021—2023 年度)

由金融机构根据自身绿色信贷统计口径报送的

绿色信贷项目清单，是与生态环境相关、具有收

益性的绿色项目

336

1. 2 公益性生态环保项目情况

该省生态环境保护专项资金涉及大气、水、

土壤、农村、尾矿库污染防治专项资金和千村示

范项目等多类专项资金。本研究主要聚焦分析

水、大气、土壤、农村污染防治等四类资金项目。

1. 2. 1 投向领域

根据该省省级生态环境资金项目储备库入

库指南，上述四类生态环境资金项目有明确的支

持范围，各类资金项目的主要支持范围见表 2。

表 2 该省四类省级生态环境专项资金支持项目范围

资金类别 支持范围大类

大气污染防治资金 围绕大气环境治理和能力建设，细颗粒物

( PM2. 5 ) 与臭氧( O3 ) 污染协同控制等事项，

项目类型包括锅炉综合治理、工业污染治理、

大气环境监测监管能力建设等

水污染防治资金 集中式饮用水水源地保护、流域水污染防治、

良好水体保护、流域水生态保护修复、地下水

生态环境保护、水污染防治监管能力建设等

土壤污染防治资金 土壤污染源头防控，土壤污染风险管控，土壤

污染修复治理，土壤污染状况监测、评估、调

查，土壤污染防治管理改革创新，以及应对突

发事件所需的土壤污染防治支出等

农村环境整治资金 农村生活污水治理，农村黑臭水体整治，农村

饮用水水源地保护、水源涵养及生态带建设，

以及农村生活垃圾治理等。可以包含上述类

别中的一类或者两类及以上的综合类项目

1. 2. 2 项目数量和构成

从各类环境要素的项目数量来看，2020—

2022 年省级入库项目中，水污染防治项目数量

最多，为 650 个，占总数的 41% ; 其次是农村环

境整治项目，入库项目 412 个; 大气污染防治项

目、土壤污染防治项目的数量分别为 318 个、

175 个。从数量来看，水污染防治项目、农村污

染防治项目虽然占比最高，但近年来，有减少趋

势，大气污染防治项目、土壤污染防治项目有所

增加( 见表 3 ) 。总体而言，水环境治理项目和

农村环境治理项目储备较多，大气环境治理项

目和土壤环境治理项目相对不足。
表 3 2020—2022 年某省四类生态环保专项资金

项目构成 单位: 个

项目大类 2020 年 2021 年 2022 年 总计

大气污染防治项目 144 83 91 318

农村环境整治项目 214 138 60 412

水污染防治项目 241 218 191 650

土壤污染防治项目 55 51 69 175

总计 654 490 411 1555

1. 3 准公益性融资类生态环保项目

本小节项目样本来源于 2023 年该省生态

环保贷款贴息项目 ( 240 个) 与以省内各市

( 州) 生态环境部门和相关部门为主体申报的

有融资需求的生态环保项目( 191 个) 。其中，

贷款贴息项目已经取得银行融资支持，以省内

各市( 州) 生态环境部门和相关部门为主体申

报的有融资需求的生态环保项目尚未成功获得

融资支持。这可以反映该省生态环保融资需求
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以及生态环境系统或相关政府部门对生态环保

融资项目谋划的特征。

1. 3. 1 领域分类

准公益性生态环保项目具备一定的现金

流，结合《绿色产业指导目录( 2019 年版) 》中

对绿色产业的相关分类与样本项目涉及领域情

况，按领域划分为污染防治与生态保护修复类、

绿色产业发展类、生态产品价值实现类，以及低

碳转型发展类等四大类。各类项目细分领域详

见表 4。

表 4 准公益性项目样本涉及领域分类

项目大类 部分细分领域

污染防治与生态

保护修复类

1．污染治理( 包括良好水体保护及地下水环

境防治、重点流域水环境治理、集中式饮用

水水源地环境保护及地下水污染防治; 流域

水环境治理; 建设用地污染治理; 农用地污

染治理; 农村人居环境整治; 新污染治理等)

2．清洁生产与资源循环利用( 生产过程废气

处理处置、工业集聚区水污染集中治理、固体

废物无害化处置及综合利用等)

3．生态保护修复( 河湖与湿地保护恢复、矿山

生态环境恢复等)

绿色产业发展类 先进环保装备制造等产业

生态产品价值实

现类

生态环境导向的开发模式 ( EOD ) 项目、国

家储备林、高标准农田建设、生态旅游、乡村

振兴等关联产业融合类项目

低碳转型发展类 光伏、新能源等产业项目

1. 3. 2 项目特征

从项目构成来看: 数量最多的是污染防治

与生态保护修复类项目，达 374 个，约占项目总

数的 86. 9% ( 见表 5) ，此大类项目中，与水环境

要素相关的项目约占 63%，与固废相关的项目

约占 31% ; 绿色产业发展类项目、生态产品价

值实现类项目和低碳转型发展类项目的数量分

别为 13、22 和 21 个。从投资规模来看，四类项

目间投资规模差异较大: 低碳转型发展类项目

的平均投资额最高，达 26. 2 亿元; 生态产品价

值实现类项目平均投资额约为 15. 4 亿元; 污染

防治与生态保护修复类项目平均投资额约为

5. 4 亿元; 绿色产业发展类项目平均投资规模

最小，约为 6700 万元。
表 5 各类融资项目个数与各类项目投资情况

项目类型
项目

个数

项目总投资额

( 万元)

平均项目投资

( 万元)

污染防治与生态保护

修复类

374 19677826. 9 54060. 0

绿色产业发展类 13 40300. 0 6716. 7

生态产品价值实现类 22 3379282. 7 153603. 8

低碳转型发展类 21 5511869. 6 262470. 0

总计 430 28609279. 2 69271. 9

1. 3. 3 融资项目申报收益来源分析

根据该省生态环保银行融资库和招商库项

目申报要求，招商引资融资类项目需要具备一

定的收益来源，从申报方提交的项目收益信息

( 样本量 191) 来看，项目收益主要分为对污染

进行治理的付费收益( 包括政府补贴) 、资源化

利用与再生收益、产品制造生产等收益、环境依

赖性关联产业的运营或生产所得收益、企业提

标改造以及其他收益。值得注意的是，在按照

收益来源进行分类梳理的 191 个项目中，有 50

个项目无明显直接收益( 见图 1) 。从不同环境

要素的角度分析收益来源特点，与水污染治理

和水环境修复相关的项目主要通过污染治理付

费获取收益，但不少农村生活污水治理、人居环

境整治等的项目收费机制尚未建立，无明显收

益，同时水要素和生态类项目中，以关联产业的

运营和生产作为收益来源的项目较多; 固废处

图 1 招商引资与银行融资项目主要收益来源类型
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理主要通过污染治理收费和资源化利用与再生

创造收益; 与土壤治理相关的项目主要通过指

标交易获取收益。

1. 3. 4 项目市场化主体特征

研究样本中共涉及 250 个市场化企业主

体。使用企查查平台可查询的企业公开登记信

息进一步分析市场主体特点。从企业规模看，

250 个市场化企业中，小型企业占比最高，达

61. 2% ; 中型企业有 54 家，占比 21. 6% ; 微型企

业 35 家，占比 13. 6% ; 大型企业最少，仅有 9

家，占比 3. 6% ( 图 2) 。

图 2 市场化企业规模分布

从企业的公私属性来看，250 家企业中，国

有企业或由国有企业控股的共有 165 家，平均

实缴注册资本约为 2. 58 亿元; 民营企业或由外

资控股的企业有 85 家，平均实缴注册资本远低

于国有企业，为 8120 万元 ( 见表 6 ) 。可以看

出，在产业方面，环保行业加速整合，央企、国企

等纷纷布局环保产业。
表 6 研究样本企业的公私属性分布与平均实缴资本

企业类型 个数 平均实缴注册资本( 万元)

国有企业 /国资控股 165 25803

民营 /外资企业 85 8120

总计 250 19790. 78

1. 4 收益性绿色信贷项目

近年来，中央银行和金融监管部门等对绿

色信贷业务相继出台鼓励支持措施。2023 年

末，该省全省绿色贷款余额 1. 33 万亿元，同比

增长 39. 7%，绿色债券余额 238. 6 亿元，为全省

生态环境保护和绿色低碳发展提供了有力的金

融支持。

2020 年，该省生态环境厅与中国农业发展

银行该省分行、中国农业银行股份有限公司该

省分行通过签订战略合作协议，搭建政银合作

平台，为省内生态环境基础设施补短板和环保

产业升级重大项目建设提供重点支持。

1. 4. 1 政策性银行绿色信贷支持情况

从中国农业发展银行该省分行绿色信贷项

目来看，2021 年至 2023 年期间，累计批准项目

207 个，总放款金额约为 841. 47 亿元。这些项

目中，属于小环保类型的主要包括生态保护与

修复项目 43 个、农村污水治理项目 41 个、饮用

水源地环境保护项目 37 个、垃圾固废相关项目

8 个以及节能环保项目 1 个，共 130 个。近年

来，国家储备林项目发展迅速，共有 52 个国家

储备林项目获得中国农业发展银行融资支持。

除了储备林项目之外，农村污水治理类项目绿

色信贷金额在总金额中占比最大，达到 19%

( 见表 7) 。从投入趋势来看，近年来中国农业

发展银行该省分行对绿色信贷项目的支持力度

逐年加大，2023 年是审批绿色信贷项目个数和

资金爆发的一年，资金规模同比增加 141% ( 见

图 3) 。

表 7 2021—2023 年中国农业发展银行该省分行

绿色信贷项目类型统计表

项目类型 个数
数量占比

( % )

审批金额

( 万元)

资金占比

( % )

生态保护与修复 43 20. 8 1518400 18. 0

农村污水治理 41 19. 8 1602200 19. 0

集中式饮用水水

源地环境保护

37 17. 9 1533280 18. 2

垃圾固废 8 3. 9 140400 1. 7

节能环保 1 0. 5 4500 0. 1

国家储备林 52 25. 1 2903300 34. 5

其他符合制度的

建设内容 *

25 12. 1 712600 8. 5

总计 207 8414680

注: * 其他符合制度的建设内容包括乡村振兴等人居环境风

貌改造、生态旅游设施、绿色交通等内容。
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图 3 2021—2023 年中国农业发展银行该省分行

绿色信贷项目各年融资情况

1. 4. 2 商业银行绿色信贷支持情况

中国农业银行股份有限公司该省分行在

2021 年至 2023 年期间( 见表 8) ，累计批准绿色

信贷项目 129 个，总放款金额约 909. 52 亿元。

其中，支持污染治理与生态修复的项目占比较

少，数量占比约 14%，支持资金占比仅为 5% ;

支持绿色能源、光伏组件生产等低碳转型类项

目占比较高，数量占比达 56. 6%，支持资金占

比高达 74. 8% ; 与中国农业发展银行类似，近

年来中国农业银行也加大了对国家储备林项

目的支持。
表 8 2021—2023 年中国农业银行该省分行

绿色信贷项目类型统计表

项目类型 * 个数
数量占比

( % )

审批金额

( 万元)

金额占比

( % )

储备林 13 10. 1 631400. 00 6. 9

污染治理与

生态修复

18 14. 0 450240. 00 5. 0

低碳转型 73 56. 6 6804565. 00 74. 8

其他 * 25 19. 4 1209041. 67 13. 3

总计 129 9095246. 67

注: * 中国农业银行绿色项目中其他类包括水利、交通、农

业、电力等领域项目。

2 生态环保项目投融资堵点问题分析

2. 1 公益性生态环保项目的财政资金投入方向

和方式缺乏协同

一是政策支持方向不精准不协同。生态环

保资金政策存在资金等项目或项目等资金的情

况，以西部某省生态环保专项资金为例，水污染

防治方向的项目储备范围偏窄，而地方生态环

境亟需治理，如农村地区小流域的污染治理、城

镇生活污水垃圾等环保基础设施提标改造仍面

临资金缺口较大问题。此外，生态环保财政资

金缺乏与生态文明建设阶段性需求相适应、与

资金投入绩效挂钩的动态调整机制。

二是资金政策存在多头支持问题。同一部

门资金政策存在重叠，例如，农村环境整治同时

属于省生态环保专项资金支持范围和千村示范

资金等由生态环境部门主管的政策支持范围;

另一方面，同一领域多部门政策支持同时存在，

例如，生态环境部、农业农村部、水利部、住房和

城乡建设部等部门均有水污染治理相关的资金

支持政策。随着生态环境治理和保护的要求越

来越高，治理理念从单一环境要素治理逐渐转

变为“环境保护+经济高质量发展”的联动治理

模式，资金多头支持缺乏统筹协同不利于高效

满足生态环境系统治理需求。

2. 2 生态环保项目融资难

2. 2. 1 生态产品价值转换机制不畅

一是污染防治与生态修复类项目回报机制

不健全。以银行融资库和招商引资库的项目为

例，从各市( 州) 报送的四个大类不同项目所涉

及的项目收益来源看，约有三分之一的污染防

治类项目没有明确的收益来源。水污染防治类

项目是该省生态环境领域项目重心，该类项目

数量多、涉及金额大，但农村生活污水项目使用

者付费机制不健全，流域治理项目无收益，污染

者付费能力和财政承受能力弱。

二是环境权益开发不足。EOD 模式推行

需要健全的生态产品价值实现体系作支撑，与

东部沿海省份相比，该西部省份在用水权交易、

碳汇交易等生态产品价值实现制度机制设计上还

比较滞后，导致此类项目收益不高、难融资［11］。

2. 2. 2 环保企业资金筹措难

生态环保项目具有投资期限长、风险高的

特点，大多数环保企业规模较小，并且在市场经

济条件下运行于保本微利的边缘，它们往往难
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以承受商业银行的高利率和短期贷款。此外，

银行在贷款抵押品方面的苛刻条件使得生态环

保企业难以满足其要求，尤其是民营企业，在获

得融资方面面临更大的挑战。

2. 3 金融资金对生态环保领域支持不足

尽管绿色信贷的规模和数量在快速上升，

但还存在部分领域支持度不足的问题。从目前

绿色信贷资金的投向结构看，主要集中在交通、

能源等低碳发展类项目，对污染治理和生态修

复类项目以及生态产品价值实现类项目等生态

环境效益更为显著的项目支持力度较小。从中

国农业发展银行和中国农业银行 2021—2023 年

审批放款的绿色信贷项目来看，政策性银行投

向污染治理和生态修复的项目数量仅占 62%，

相比之下，商业银行的支持更少，数量占比仅为

14%，审批金额占比为 5%。

3 生态环保项目投融资机制建议

3. 1 公益性项目规划引领，精准投入和系统性

治理

一是结合生态环境保护规划、美丽中国建

设等生态环境领域重点任务要求，优化污染防

治、生态保护修复、应对气候变化等三大结构的

公益性投资构成，基于各结构的细分领域，地方

生态环境部门应依据国家和省级生态环境保护

规划，结合本地区主要环境问题，制定市县规

划，高质量开展项目储备，由财政专项资金兜底

重点基本需求，确保生态环境本底稳定，将有限

资金集中用于最优先的细分领域。

二是优化专项资金结构和支持方向，坚持

系统治理导向。打通资金类别藩篱，贯彻“统

筹思维、整体发展”的项目谋划思路，不受县

域、市域行政区域阻隔，鼓励各地以区域、流域

为单位进行项目谋划包装。坚持系统性、整体

性、精准性原则，发挥生态环保专项资金的激

励、约束和引导作用，设计综合性资金支持政

策。同时打破部门界限，统筹各类财政资金，提

升资金使用绩效。

三是进一步发挥财政资金撬动引导作用，

与金融资本同频共振。在现有生态环保贷款贴

息财金互动政策的基础上，设立政府性专项融

资担保基金或风险补偿基金池，推动形成涵盖

财政、银行、担保、再担保公司的多层级分险机

制，优化代偿基金补偿机制，确保补偿资金及时

到位，促进担保机构“应担尽担”“敢担愿担”，

并创新“投贷债保贴”联动融资模式。

3. 2 准公益性项目机制创新，推动生态产品价

值实现机制健全

一是扩大生态环境收费机制。针对污染者

付费能力和财政承受能力不强等问题，研究和

制定能够增加收入的创新制度措施。探索在农

村地区建立污水垃圾处理的农户付费机制，在

经济较发达的地区试行，在经济较弱的区域通

过财政补贴与农户缴费合理分摊机制实施; 深

化污水垃圾处理收费制度改革，通过设定合理

的污水处理收费标准，补偿部分污水收集和输

送管网运营成本; 将垃圾处理收费调整为政府

性基金管理，提高征收标准，通过捆绑自来水费

等方式提高收缴率。

二是进一步挖掘现有公益性项目收益潜

力。基于地方资源禀赋加大环境权益交易机

制建设，进一步创新林票、地票、用水权交易、

碳汇交易等生态产品价值实现政策体系，畅通

生态产品价值实现路径，通过市场化手段降低

社会环境治理成本的同时，增加环保项目融资

能力。

三是充分借鉴 EOD 模式理念，谋划生态环

保重大项目。通过产业链延伸、组合开发、联合

经营等方式，将生态产品价值内化于项目实施

全过程［10］，推动生态产品价值释放至生态环境

依赖型产业、人才聚集型产业等关联产业，如生

态文旅和康养、精密仪器制造产业园等。

3. 3 持续引导金融资金对生态环保项目和绿色

企业的支持

一是完善绿色金融标准体系建设。鉴于金

融机构对污染防治和生态保护修复等项目支持
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力度不足，建议依据生态环保治理的需求和项

目的环境效益，建立和完善项目的绿色评级体

系，精准指导金融机构筛选出环保绩效出色、能

够协同推动污染减排的优质项目，从而使绿色

金融产品和服务对环境和社会的积极影响最

大化。

二是持续创新扩展财政金融互动政策，发

挥财政资金撬动作用。一方面，对绿色信贷、绿

色债券和绿色基金等金融产品投入较多的金融

机构，加大财政奖补政策投入。另一方面，建立

贷款损失分担机制和融资成本补贴机制，撬动

金融机构根据风险补偿资金池规模的一定倍数

放大绿色信贷规模，进一步引导金融机构加大

对生态环保项目的贷款支持。
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