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执行摘要

随着全球投资者与各国推进国际能源转型，能源转型矿产（TMs）需求预计将呈倍数级增
长。对资源国（大多数为分布在拉美与加勒比地区（LAC）、非洲、亚太地区的发展中国
家）而言，当务之急是建立可持续且具有包容性的矿产供应链生产模式，这也持续影响着联
合国2030年可持续发展目标的进程。

在此背景下，公共性发展金融机构（PDFIs）和出口信用机构（ECAs）等公共金融机构凭借独
特优势，可通过三种方式发挥关键作用：

•	 直接金融支持转型矿产生产，公共金融机构可利用“耐心资本”（以低于市场利率
提供长期贷款）及高标准的环境与社会风险管理（ESRM）政策，为快速增长的相关
行业设定标准与规范；

•	 为政府机构的能力发展提供政策支持，确保生产部门惠及或至少不损害当地社区及
赖以生存的生态系统；以及

•	 与政府磋商协作，制定战略、规划与政策，将扩张的产业效益最大化、潜在风险最
小化。

不同公共性发展金融机构和出口信用机构对上述三种方式的实践方式各异。中国占全球转
型矿产进口需求的半数以上，中国机构长期积极支持中资企业海外投资，就公共性发展
金融机构业务覆盖的地理广度方面具有独特优势。近年来，美国国际开发金融公司（US 
DFC）等西方国家的公共性发展金融机构也开始涉足该领域，但美国国际开发金融公司自
身作为新参与者，运营历史尚不足十年。多边开发银行（MDBs），尤其是世界银行，则长
期活跃于矿产治理的政策和制度支持，并积极与资源国政府开展直接合作协调。

本政策报告基于对公共性发展金融机构的环境与社会风险管理框架的系统性评估、对关键
利益相关方的访谈（包括涉足转型矿产供应链的主要公共性发展金融机构），以及2024年9
月举办的关于转型矿产环境与社会风险管理的从业者与研究员研讨会提供相关发现。

本报告梳理了公共性发展金融机构与出口信用机构在这三种方式中的参与情况，并指出如
下现存显著问题： 

•	 公共性发展金融机构在利用“耐心资本”与高标准的环境与社会风险管理政策直接
支持转型矿产项目时面临多重制约。其一，公共性发展金融机构由于缺乏矿产溯源
机制，导致无法按照国际金融公司《绩效标准》要求对项目客户的供应商全面实施
环境与社会标准。其二，直接支持转型矿产生产对于部分公共性发展金融机构和出
口信用机构属于相对较新的领域，或其在环境与社会风险管理政策制定与实践尚处
于摸索阶段，因此这些机构缺乏通过自身行动成功树立行业标杆所需的制度资源。

•	 公共性发展金融机构对政策与制度能力建设的支持力度存在显著地域差异。尽管此
类支持对全部生产部门制度资源匮乏的低收入国家至关重要，但受援国中鲜有转型
矿产产业蓬勃发展的国家。依照世界银行发展路线图设想，扩大对中等收入国家的
优惠融资或可缓解该问题。 

•	 包括世界银行《国别气候与发展报告》（CCDR）系列和公正能源转型伙伴关系在内
的国家战略协调平台，尚未系统整合针对转型矿产行业的环境与社会治理策略。因
此，公共性发展金融机构与出口信用机构对相关目标的支持成效受限。 
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本报告提出以下经验与建议，旨在解决上述问题，并通过与其他国际机构协作，最大化公
共性发展金融机构与出口信用机构的优势潜力：

•	 能源公正转型必须包括可持续且具包容性的转型矿产供应链，但现有能源转型平台
往往缺少这方面内容。 

•	 中国金融业持续推进的绿色金融改革，尤其是近期出台的《绿色金融指引》，将为
中企海外活动设定预期绩效。确保这些政策具备透明且可核查的关键绩效指标至关
重要。

•	 对于已制定严格书面环境与社会风险管理政策的公共性发展金融机构和出口信用机
构，顶住弱化这些政策以求加速未来项目推进的压力至关重要。2025年国际金融公
司《绩效标准》评估提供了一个契机，强调了必须坚持践行“黄金标准”。 

•	 多项初具雏形的行业治理倡议前景可期，可以从公共性发展金融机构的资金支持与
协调中受益。其中包括哥伦比亚在2024年联合国《生物多样性公约》第十六次缔约
方大会（COP16）上提出、并拟于2025年《联合国气候变化框架公约》第三十次缔
约方大会（COP30）上表决的矿产溯源倡议，以及不断发展壮大的矿产行业认证倡
议，包括铜标志认证、负责任矿产倡议（RMI）和负责任关键矿产倡议（RCI）等。
通过支持此类行业倡议，公共性发展金融机构可以积累必要的公共信息，使其有信
心继续拓展业务。 

•	 转型矿产的环境、社会和治理标准需依托强有力的独立监测及公共性发展金融机构
内部的申诉与问责机制。负责任关键矿产倡议的投诉与协商平台虽处早期阶段，但
为社区参与问责开辟了重要渠道。为转型矿产生产提供直接支持的中国公共性发展
金融机构，宜与和负责任关键矿产倡议协调利用这一创新平台。随着平台不断发
展，可为缺乏自身问责机制的其他公共性发展金融机构提供经验。 

尽管公共性发展金融机构置身于由国家和国际转型矿产治理和公私生产部门组成的网络
中，但其独特的政策使命、耐心资本、高标准环境与社会风险管理及作为“知识银行”的
能力，使其成为在能源转型供应链中实现气候公正的关键盟友。上述建议可助力公共性发
展金融机构与出口信用机构切实迈入这一角色。 
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引言

包括多边开发银行（MDBs）和国家开发银行（NDBs）在内的公共性发展金融机构（PDFIs）
与出口信用机构（ECAs），在协调与监管全球低碳能源转型投资需求中发挥了重要作用。1尽
管公共性发展金融机构普遍认同能源转型的紧迫性，但为了实现可持续且公正的能源转型，
公共性发展金融机构不仅需要关注投资从化石燃料向低碳技术的转移，还需要负责管理上游
能源转型供应链，如铝、铝土矿、钴、铜、锂、镍等矿产开采，这使得转型任务更为复杂。 

国际能源署（IEA）预测，在2050年净零情景下，2020至2040年矿产需求将增长六倍，而国
际可再生能源署（IRENA）对该情景的预测值更高（Hund等，2020年；国际能源署，2021
年）。近期文献揭示了能源转型技术的矿产开发带来的重大且分布不均的环境、社会和治理
（ESG）风险（Carr-Wilson、K. Pattanayak和Weinthal，2024年；Matanzima和Loginova，2024
年；Owen等，2023年）。企业责任资源中心的转型矿产追踪工具显示，2010至2023年间，
六类转型矿产（钴、铜、锂、锰、镍、锌）采矿活动共出现631起侵犯劳工权益、环境权及
社区权利的指控（企业责任资源中心，2024年）。相较于以往大宗商品繁荣时期出现的社
会、环境与经济治理挑战，转型矿产热潮因新地域分布、扩张速度与规模，以及部分新商业
化采矿技术特有的社会环境风险，对公共性发展金融机构的环境与社会风险管理（ESRM）提
出了全新挑战。 

公共性发展金融机构作为发展使命与新兴市场的先行者，在构建可持续且包容的供应链以推
动全球未来百年发展方面具有独特影响力。随着公共性发展金融机构在转型矿产开发扩张的
基础上增加低碳融资组合，有必要结合转型矿产生产的独特挑战，评估其环境与社会风险管
理框架的完备程度。这不仅对推动东道国可持续转型、保障转型矿物开发带社区与劳动者的
可持续生计至关重要，也对公共性发展金融机构规避低碳投资中出现社会、环境与经济风险
至关重要。

本报告采纳世界银行开创性报告《气候变化行动所需要的矿产资源——清洁能源转型的矿产
耗用强度》（Hund等，2020年）界定的17种关键能源转型矿产，包括铝（铝土矿）、铬、
钴、铜、石墨、铟、铁、铅、锂、锰、钼、钕、镍、银、钛、钒和锌。其中几种矿产属于拥
有数百年生产经验的成熟产业，另一些则是近年才获得投资关注。 

本政策报告将基于对公共性发展金融机构的环境与社会风险管理框架的系统性梳理、对关键
利益相关方（包括涉足转型矿产供应链的主要公共性发展金融机构）的访谈，以及2024年9
月举办的关于转型矿产环境与社会风险管理的从业者与研究员研讨会提供相关结论。报告结
构如下：首先阐明公共性发展金融机构在塑造转型矿产供应链的社会与环境影响中所发挥的
独特作用；其次梳理公共性发展金融机构现有活动，包括：a）对转型矿产项目的直接金融支
持；b）对相关行业所属环境与社会保护框架制定的政策支持；c）将转型矿产纳入国家能源
转型战略。之后，基于研讨会成果，厘清转型矿产供应链治理的核心挑战与机遇，强调公共
性发展金融机构与东道国政府、受项目影响社区及私营部门倡议合作的重要性。最后部分提
炼关键结论与建议。

1 公共性发展金融机构系公有金融机构，其运营宗旨在于支持国家政策和（或代替）商业目标。出口信用机构是国家
金融机构，核心职能在于支持一国商品服务出口以及投资者海外投资。中国进出口银行（CHEXIM）等部分机构具有
复合型特征。因此，本文同时分析公共性发展金融机构和出口信用机构。
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转型矿产生产与贸易：全球趋势与中国的重要性

本报告特别关注中国公共性发展金融机构在支持转型矿产供应链可持续性与包容性方面的现
有及潜在作用。选择关注这方面是基于中国在该产业中独特且重要的地位。中国于2020年提
出“双碳”目标：2030年实现“碳达峰”，2060年实现“碳中和”（Luo等，2022年）。为
实现这一目标，中国高度依赖与全球南方国家的关系。图1为2023年全球总商品贸易分布与
转型矿产矿石及精矿贸易分布的对比。尽管全球商品贸易集中于北大西洋地区，欧洲与北美
合计占全球出口额（X）的近半数、进口额（M）的超半数，但转型矿产的贸易却截然不同。
在全球转型矿产矿石及精矿贸易中，中国进口量占全球总量的71.2%。其中40.4%来自拉美与
加勒比地区（占比26.2%）、非洲地区（占比7.9%）及亚太中低收入（LMI）国家（占比6.2%）
，剩余份额主要由高收入（HI）亚太国家（尤其是铁矿石主产国澳大利亚）占据。

图1：2023年全球总商品贸易分布与转型矿产矿石及精矿贸易分布

	        全球商品（21.3万亿美元）           	      TM矿石及精矿（3,333亿美元）	

.

 
来源：作者根据联合国商品贸易统计数据库数据整理。
注释：图中转型矿产品类为Hund等（2020年）所列出；采用到岸价（CIF）核算进口数据以修正出口数据缺失；不
含“未指明区域”等其他区域的进口；数据不涵盖铟或钕等未单独追踪的矿产种类；中国境内贸易指港澳与内地往
来；LMI=中低收入，HI=高收入。

然而，需指出，不同转型矿产品类的产量增速及增长前景存在差异。Hund等（2020年）以
2018年为基准年，估算了16种转型矿产为满足2050年能源转型目标所需的全球产量增长要
求。表1列出了这16种转型矿产、Hund等（2020年）预测的增长要求与2018年以来的实际全
球产量增长对比，以及到2050年为实现能源转型目标需额外达到的增量。  
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表1：转型矿产预测产量与实际产量年均增长率（按重量计）

年均增长率
2018-2050年

年均增长率
2018-2023年

需补足的年均增长率
2023-2050年

矿产 （可再生能源目标需求） （实际） （可再生能源目标需求）

铝 0.3% 1.9% -

铬 0.0% -1.0% 0.2%

钴 5.4% 9.2% 4.7%

铜 0.2% 1.5% -

石墨 5.2% 7.4% 4.8%

铟 3.8% 6.0% 3.4%

铁 0.0% 0.8% -

铅 0.5% -0.3% 0.6%

锂 5.4% 13.6% 3.9%

锰 0.1% 1.1% -

钼 0.3% -2.6% 0.9%

钕 1.0% 不适用 1.0%

镍 2.1% 8.4% 1.0%

银 1.4% -0.7% 1.8%

钛 0.0% 8.6% -

钒 3.4% 7.0% 2.8%

来源：作者基于Hund等（2020年）及美国地质调查局（USGS）《矿物年鉴》数据整理。 
注释：锌矿产的相关数据并未列出，因为Hurd等（2020年）未对所需的锌生产增长做出预测。钕的实际生产增长数
据缺失。 

如表1所示，转型矿产产量已呈现快速增长态势。上述16种矿产中，产量增速已满足2050年可
再生能源目标需求（假设其非能源领域需求恒定）的矿产有5种：铝（铝土矿）、铜、铁、锰
和钛。其余11种矿产中，有7种正按计划实现其2050年目标，增速达到或超过预期要求。 

图2显示了两类转型矿产矿石及精矿世界贸易流：第一类为已实现Hund等（2020年）产量增
长目标的5种矿产，第二类为仍需持续增产的矿产。对于后者，中国与特定区域的贸易关系
具有决定性影响：该类矿产全球贸易量的51.6%来自中国从拉美与加勒比地区（占29.2%）、
非洲（12.9%）及亚/太中低收入国家（9.5%）的进口。因此，这些贸易关系的重要性将在未来
数年持续攀升。 
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图2：2023年全球转型矿产贸易流（按增长预期分类）

已达增长目标的转型矿产（2872亿美元）	 需额外增长的转型矿产（372亿美元）

 

     

来源：作者根据联合国商品贸易统计数据库数据整理。
注释：图中转型矿产品类为Hund等（2020年）所列出采用CIF核算进口数据以修正出口数据缺失；不含“未指明区
域”等其他区域的进口；数据不涵盖铟或钕等未单独追踪的矿产种类；中国境内贸易指港澳与内地往来。

图3进一步分析需额外增长以满足可再生能源目标的转型矿产。锂、钼、铬、镍四种转型矿
产占该类别贸易总额的74.8%。其中，拉美及加勒比地区主导全球锂与钼出口，非洲为铬主要
出口地，亚太地区则是镍出口主力。因此，这些地区的矿产开采部门可能将持续吸引投资，
尤其是来自中国的投资。接下来的章节将探讨公共性发展金融机构，特别是来自中国的公共
性发展金融机构，在行业扩张过程中推动可持续性与包容性的潜在作用。 
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图3：2023年贸易，为满足2050年可再生能源目标需额外增长的主要转型矿产品类

	 碳酸锂、氧化锂（104亿美元）			   钼矿石及精矿（71亿美元）

  

    

	 铬矿石及精矿（56亿美元）			   镍矿石及精矿（48亿美元）

  

来源：作者根据联合国商品贸易统计数据库数据整理。
注释：采用到岸价核算进口数据以修正出口数据缺失；不含“未指明区域”等其他区域的进口；数据不涵盖铟或钕
等未单独追踪的矿产种类；中国境内贸易指港澳与内地往来。
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公共性发展金融机构与转型矿产：耐心资本、环境与社会风险
及中国的角色

根据伍德麦肯兹（Wood Mackenzie）预测，矿业公司需在未来15年内投入近1.7万亿美元资金，
才能满足全球能源转型所需的转型矿产供给（Desai，2021年）。矿产项目和公司可通过多种
渠道获取资金支持，包括政府拨款、公共性发展金融机构和出口信用机构、商业银行、私
募基金、终端用户，以及大宗商品贸易商等价值链主体（Beatty、Walton和Papworth，2023
年）。然而，尽管大宗商品市场看似开启新一轮繁荣周期，矿业领域的融资仍面临严峻挑战
（Bontje和Duval，2022年）。 

在矿业投资领域，商业资本固有的顺周期性可能引发行业在繁荣与萧条间的剧烈波动，特别
是在拉丁美洲等环境社会保护机制尚不统一地区，这种周期性震荡会给当地社区带来风险
（Albright等，2023年；Gallagher和Yuan，2017年；Le Billon和Good，2016年；Ray等，2023
年）。私营投资者自身也面临多重风险：当地社区冲突投诉引发的项目延期、暂停、取消，
乃至投资者与东道国争端。为避免重蹈历史覆辙，公共性发展金融机构和出口信用机构特有
的“耐心资本”可发挥关键作用。该概念最初由Lin和Wang（2017年b、2017年a，2024年）
提出，用于在“一带一路”倡议（BRI）下填补基建融资缺口，其应用现已扩展至全球公共
性发展金融机构和出口信用机构的比较优势研究领域（Deeg和Hardie，2016年；Kim，2019
年）。近期能源转型驱动的矿产热潮虽加速吸引私人资本涌入，但要实现转型矿产供应链的
可持续与包容性增长，仍需公共性发展金融机构和出口信用机构引入具备高标准环境社会绩
效的“耐心资本”来弥合融资缺口。

现有数据显示，公共性发展金融机构和出口信用机构在转型矿产领域的总投资占比仍处低
位，这恰恰预示其未来增长潜力。这种潜力源于公共性发展金融机构的长期决策机制和发展
使命。

环境社会风险与转型矿产

转型矿产的开采早于当前能源转型催生的矿产商品热潮，虽然这些矿产可能有助于实现清洁
能源未来，但其开发过程仍需警惕历史矿产品繁荣（和萧条）周期和转型矿产开发带持续扩
张的经验教训，审慎评估当前环境与社会风险。

此外，转型矿产开发的环境社会影响在过渡矿产开发带呈现显著差异，尤以边缘地带、原住
民社区及面临水资源紧张的生态脆弱区为甚（Carr-Wilson等，2024年）。现有项目中，无
论公共性发展金融机构和出口信用机构参与与否，均不乏冲突、争议与司法纠纷案例。土
地权属争议、原住民搬迁纠纷等矛盾，往往导致项目延期甚至终止，并影响企业与投资者。
例如，国际金融公司（IFC）的两个转型矿产项目2就曾因社区投诉被提交至其独立问责机
制——合规顾问监察员办公室（CAO）接受调查（合规顾问监察员办公室，2024年）。

尽管采掘业争议有时难以规避，但以国际金融公司的合规顾问监察员办公室为代表的问责
机制为社区提供了表达诉求和解决问题的重要渠道（Day和Liang，2023年）。一套包含
申诉机制与问责程序的环境与社会风险管理框架，正是构成“耐心资本”可持续发展的核
心要件。公共性发展金融机构和出口信用机构作为服务政策目标的协调性融资机构，已通
过“共同金融”峰会确立绿色金融共识，因此需要构建完善的环境与社会风险管理框架以
管控环境社会风险，确保发展使命坚定不移。已有公共性发展金融机构机构将绿色金融原

2 蒙古奥尤陶勒盖（Oyu Tolgoi）铜金矿和几内亚桑加雷迪（Sangaredi）铝土矿（合规顾问监察员办公室，2024年）。
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则与环境与社会风险管理纳入项目设计或战略规划，如美洲开发银行（IDB）近期在拉美开
展的转型矿产技术合作项目“面向未来地区：增长所需的关键矿产”，便将应对社会环境
影响管理列入其中（美洲开发银行，2024年）。

此外，供应链尽职调查和透明度方面的国家和地区法规，正促使企业与投资者加速布局可持
续供应链。例如，《多德-弗兰克法案》第1502条（要求美股上市公司对刚果（金）及邻国
矿产开展尽责调查）、《欧盟新电池法规》（2022年），以及新通过的《欧盟企业可持续发
展尽责调查指令》（CSDDD）。尽管这些法规在欧美颁布，但通过转型矿产供应链的上游追
溯，可延伸至全球矿企及投资者。像《赤道原则》、经济合作与发展组织（OECD）《共同
方案》等国际框架，也为公共性发展金融机构和出口信用机构管理环境社会风险提供了重要
的框架参照。 

需特别指出的是，尽管现行融资机制可能允许公共性发展金融机构在项目生命周期结束前退
出，但环境社会影响往往贯穿矿山开发全程，甚至在闭矿后仍持续存在。因此，采用全周期
视角完善公共性发展金融机构的环境与社会风险管理并建立配套监测问责机制至关重要。表
2系统梳理了项目生命周期中常见的环境与社会风险管理治理主题，为后续对公共性发展金
融机构的环境与社会风险管理开展比较研究提供了框架。

表2：项目全生命周期环境与社会风险管理常见治理主题

生命周期阶段 常见治理主题

准备阶段 •	 项目预可行性研究支持（技术及财务）
•	 项目准入/排除清单制定

规划阶段 •	 影响/风险评级体系
•	 与可能受影响的社区开展磋商

施工阶段 •	 贷方/借方文件披露
•	 独立监测机制

运营阶段 •	 申诉/问责机制
•	 项目结项/条款评估

来源：作者整理。中国环境与发展国际合作委员会（CCICED），2022年；Gallagher和Qi，2021年；Zhou、Shi和

Gallagher，2021年。
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多数公共性发展金融机构和出口信用机构会定期更新其环境与社会风险管理框架，这为应对
上游转型矿产供应链风险提供了机会。在项目生命周期上游阶段，公共性发展金融机构和出
口信用机构可在项目准备阶段强化技术及财务支持以扩大影响力，建立符合环境与社会风险
管理要求的项目提案流程；而在下游阶段，许多公共性发展金融机构因缺乏项目结项评估机
制，导致面临矿山闭坑及闭矿后复垦投资需求等风险。

中国公共性发展金融机构的独特角色

如前所述，中国需求占据全球转型矿产贸易量的一半以上。未来数年，这一主导地位或将进
一步强化，尤其体现在中国对非洲、拉美及亚/太发展中国家的转型矿产投资领域。这种独特
地位使中国成为全球转型矿产供应链、贸易需求与投资的核心。

中国的独特性还体现在其公共性发展金融机构的全球影响力。中国国家开发银行（CDB）是
全球规模最大的公共性发展金融机构，它不依赖直接财政补贴，而是按商业化原则筛选项
目，这与多数其他公共性发展金融机构不同。中国进出口银行（CHEXIM）是全球第三大公共
性发展金融机构，兼具出口信用机构职能，并承担中国大部分海外优惠贷款业务。二者合计
资产规模达3.5万亿美元，远超任何国际或区域性同类机构。尽管多国公共性发展金融机构和
出口信用机构参与转型矿产供应链建设，但中国庞大的转型矿产市场需求及其公共性发展金
融机构体量，必然使中国及其机构在全球转型矿产供应链治理中占据核心地位。这两大公共
性发展金融机构为中国企业参与海外转型矿产供应链建设提供支持，因此，中国的公共性发
展金融机构是影响中国企业海外运营环境、社会和治理表现的重要渠道。当前中国的公共性
发展金融机构在转型矿产供应链治理方面持续推进的环境与社会风险管理改革，将对全球转
型矿产发展产生深远影响。 
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公共性发展金融机构参与转型矿产供应链的评估

本节基于公开披露信息及文献数据库，梳理涉足矿业领域的主要公共性发展金融机构。发展
中国家及其企业可通过三大主要路径获取公共性发展金融机构和出口信用机构对转型矿产行
业的支持：一是对项目的直接金融支持；二是推动相关行业专属环境社会保护框架的政策支
持；三是将转型矿产纳入国家能源转型战略。本节将依此三类路径对公共性发展金融机构/出
口信用机构的支持展开分析。纳入评估的公共性发展金融机构和出口信用机构均具有公开项
目数据库或第三方汇编数据支持，详见表3所列。

表3：纳入评估的公共性发展金融机构和出口信用机构

成立年份 资产
（十亿美元）

范围 贷款类型

全球

世界银行 1945 598.0 全球 主权

国际金融公司 1956 108.2 全球 非主权

地区

非洲开发银行（AfDB） 1965 46.4 非洲 两者皆有

亚洲开发银行（ADB） 1966 301.4 亚洲 两者皆有

亚洲基础设施投资银行（AIIB） 2016 60.9 全球 两者皆有

东南非贸易与发展银行（TDB） 1985 9.3 25个非洲
国家

两者皆有

欧洲复兴开发银行（EBRD） 1990 81.3 全球 两者皆有

欧洲投资银行（EIB） 1958 605.3 全球 两者皆有

美洲开发银行 1959 152.0 拉丁美洲
和加勒比
地区

主权

美洲投资公司 1984 13.6 拉丁美洲
和加勒比
地区

非主权

在国外开展业务的国有公共性发展金融机构/出口信用机构

中国国家开发银行 1994 2638.5 全球 两者皆有

中国进出口银行 1994 903.2 全球 两者皆有

南非工业发展公司（IDC） 1940 8.5 南非 非主权

日本国际协力机构（JICA） 1974 2190.7 全球 主权

日本国际协力银行（JBIC） 1999 143.0 全球 非主权

美国开发金融公司（DFC） 2019 20.0 全球 非主权

来源：作者整理。
注释：资产数据源自2024年最新公开财务报表。

上述所列公共性发展金融机构和出口信用机构中，专注政策与制度发展支持（下文第2、3节
讨论）与专注直接产业支持（第1节讨论）的机构数量基本持平。
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转型矿产项目的直接产业支持

长期以来，在全球矿业开发领域表现活跃的公共性发展金融机构和出口信用机构只占少数。
表4梳理了长期活跃或近期涉足矿业领域的主要公共性发展金融机构和出口信用机构。 

表4：活跃在矿业领域的主要公共性发展金融机构和出口信用机构概览

类别 地区 公共性发展金融机构/出口信用机构

长期活跃 全球 国际金融公司

非洲 工业发展公司

亚洲 中国国家开发银行
中国进出口银行
日本国际协力银行

欧洲 欧洲复兴开发银行

近期涉足 非洲 非贸易与发展银行

拉丁美洲和加勒比地区 美洲投资公司

北美 美国国际开发金融公司

来源：作者整理。

尽管部分公共性发展金融机构长期涉足矿业领域，包括能源转型关联矿产，但由于信息披露
碎片化，准确评估其在转型矿产供应链的参与规模仍具有困难。这种透明度缺失可能阻碍转
型矿产供应链的问责机制与负责任治理。

表5列举了过去十年间（2015至2024年）公共性发展金融机构和出口信用机构直接参与转
型矿产开采的代表性项目。除了表5中列出的项目外，早在本轮能源转型驱动的矿产热潮之
前，部分机构已在该领域十分活跃，最早可追溯至1990年代和2000年代初（例如，国际金融
公司对马里萨迪奥拉山金矿的贷款，以及中非发展基金对华友钴业的股权投资）。此外，中
国公共性发展金融机构的实际参与度可能远超表5所示，因为中非发展基金等专项投资工具
未被纳入表中统计（Moses、Gormley和Springer，2022年）。更关键的是，表5依据公开披露
的信息整理，但中国国家开发银行与中国进出口银行并未公开项目审批清单，因此，中国公
共性发展金融机构的实际转型矿产融资规模可能是表5所示数据的数倍。 

在对转型矿产项目直接融资时，可运用直接贷款、银团贷款、股权投资等多种工具。融
资项目虽仍以采矿环节为主，但已逐步向冶炼、加工等供应链中下游延伸。这一趋势与
刚果（金）、印尼等矿产资源国近年限制原矿出口、着力构建本土增值加工和制造供应
链的整体导向形成呼应。
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表5：公共性发展金融机构和出口信用机构直接参与转型矿产的代表性*项目，2015-2024年

公共性发展金融机构和项目 国家 矿产/产品 融资类型 金额 批准年份

国际公共性发展金融机构和出口信用机构

国际金融公司

几内亚氧化铝项目 几内亚 铝土矿 贷款 1.5亿美元 2017

萨尔德维达 阿根廷 锂 贷款 1.3亿美元 2023

区域公共性发展金融机构和出口信用机构

欧洲复兴开发银行

奥尤陶勒盖 蒙古 铜 贷款 4亿美元 2015

沃斯克霍德铬矿 哈萨克斯坦 铬 贷款 2.42亿美元 2015

科克塔沙尔矿 哈萨克斯坦 铜 贷款 1亿美元 2015

阿雅金银公司 摩洛哥 银 贷款 9200万美元 2023

美洲投资公司

萨尔德维达（已取消） 阿根廷 锂 贷款 5000万美元 2023 

东南非贸易与发展银行

托克集团铜钴开发融资机制 刚果（金） 钴、铜 银团 6亿美元 2022

在国外开展业务的国有公共性发展金融机构和出口信用机构

中国国家开发银行

中铝秘鲁托洛莫克项目3 秘鲁 铜 贷款 1.25亿美元 2015

WP&RK项目 4 印度尼西亚 镍 贷款 3400 万
美元

2016

中铝秘鲁托洛莫克项目5 秘鲁 铜 贷款 1.18亿美元 2017

中国进出口银行

阿斯马拉项目6 厄立特里亚 铜、锌 贷款 2.5亿人民
币

2016

库鲁-捷盖列克项目 吉尔吉斯
斯坦

铜 贷款 未知 2017

阿克托盖项目7 哈萨克斯坦 钼 贷款 8亿美元 2019

塞尔维亚紫金博尔 塞尔维亚 铜 贷款 6800万美元 2021

阿斯马拉项目 厄立特里亚 铜 贷款 8600万美元 2023

南部非洲开发银行

3 中国铝业集团有限公司，2015年
4 金川集团，2021年
5 希达尔戈（Hidalgo），2017年
6 https://finance.sina.com.cn/jjxw/2023-02-09/doc-imyezuta6308260.shtml.
7 https://www.rns-pdf.londonstockexchange.com/rns/9538B_1-2020-2-4.pdf.
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公共性发展金融机构和项目 国家 矿产/产品 融资类型 金额 批准年份

马亨盖石墨矿项目8 坦桑尼亚 石墨 贷款 5960万美元 2023

南非工业发展公司

吉尔伽美什矿产加工项目 南非 钴 贷款 5亿南非
兰特

2024

日本国际协力银行

埃斯康迪达铜矿（扩建） 智利 铜 贷款 3亿美元 2017

美国国际开发金融公司

几内亚铝土矿公司 几内亚 铝土矿 贷款 1.5亿美元 2016

TechMet有限公司 巴西 镍、钴 贷款 2500万美元 2020

TechMet有限公司 巴西 镍、钴 股权 3000万美元 2022

特维格勘探开发公司 莫桑比克 石墨 贷款 1.5亿美元 2023

帕拉伯鲁瓦矿山 南非 稀土元素** 股权 5000万美元 2024

来源：除特别标注外，数据来自各公共性发展金融机构及出口信用机构官网。 
注释：*本表为示例性列举，并非详细列尽全部信息。亚洲基础设施投资银行、拉美和加勒比开发银行（CAF）、南
部非洲开发银行、美洲开发银行、非洲发展银行和亚洲开发银行未发现参与重大直接采矿项目。美国国际开发金融
公司数据采用财年统计。**含钕等稀土元素。

尽管相较于私营企业与投资者的参与，公共性发展金融机构对转型矿产供应链的参与度仍属
有限，但值得注意的是，它在规范和治理传播中可以通过制度能力建设与高标准环境与社会
风险管理保护措施预期带来外溢效应。作为股权投资方，公共性发展金融机构的股东责任正
在强化。某被投企业董事会成员在访谈中透露：“我们能够第一时间知悉突发事件与风险。” 

通过对国有、区域及全球性公共性发展金融机构和环境与社会风险管理的初步梳理，可将其
大致划分为四个类型：

•	 国际金融公司独成一类，作为在环境与社会风险管理实践具有长期历史，并支持矿产
开发项目的公共性发展金融机构； 

•	 第二类，包括中国国家开发银行、中国进出口银行，日本国际协力银行，南非工业发
展公司等国家级机构。此类机构虽支持矿业开发项目融资多年，但直至近年才逐步建
立（或启动改革）环境与社会风险管理机制，并面临融资项目与新政策的适配挑战；

•	 第三类，以美洲投资公司、东南非贸易与发展银行（TDB）等区域多边开发银行为代
表，其环境与社会风险管理政策的制定早于涉矿业务拓展，需调整现有框架以适应新
领域需求； 

•	 第四类，2019年设立的美国国际开发金融公司，在成立之初即定制环境与社会风险管
理标准，现已开展大规模转型矿产融资。 

对公共性发展金融机构的环境与社会风险管理评估和与从业者访谈表明，国际金融公司《
绩效标准》已成为公共性发展金融机构遵循的“黄金准则”，这与早期研究结论相印证
（Gallagher和Yuan，2017年）。表6对比了涉足转型矿产供应链的公共性发展金融机构和出口
信用机构的环境与社会风险管理表现。尽管表内所有公共性发展金融机构和出口信用机构均
具备不同程度的环境与社会风险管理条款，但项目层级的信息披露透明度差异显著。中国两
大公共性发展金融机构（中国国家开发银行和中国进出口银行）是样本中唯一未建立正式社

8 FDI Markets数据库
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区磋商机制的公共性发展金融机构。然而，下文将论及，这些环境与社会风险管理缺失环节
正通过中国绿色金融政策和包括“一带一路”相关倡议等行业倡议的新发展得到部分补足。
此外，极少公共性发展金融机构可以达到国际金融公司公开项目环境社会审查摘要（ESRS）
及环境和社会行动计划（ESAP）的信息披露水平。

表6：活跃在矿业领域的公共性发展金融机构和出口信用机构的环境与社会风险管理概览

全球 区域 国有

国际
金融
公司

欧洲复
兴开发
银行

美洲
投资
公司

东南非贸
易与发展
银行

中国国
家开发
银行

中国进
出口银
行

南非
工业
发展
公司

日本
国际
协力
银行

美国国际
开发金融
公司

准备阶段

技术支持 X X X * * X

融资支持 X X X * * X

规划阶段 

风险/影响评级系统 X X X X X X X

社区磋商 X X X X ** ** X X X

实施阶段

贷款方文件披露 X X X X X

借款方文件披露 X X X X

独立监测机制 X X X X X X

运营与完成阶段

项目结项/评估 X X X X X X X

问责机制 X X X X **,*** **,*** X

来源：作者整理，Zhang和Gallagher（2023年）、Nedopil Wang和Bing（2022年）、问责顾问和国际包容性发展组
织（2023年）。
注释：中国当前改革包括*绿色发展投融资合作伙伴关系（2023年）**《绿色金融指引》（2022年）***负责任关键矿
产倡议申诉机制（2023年）。

需特别指出，环境与社会风险管理并无“一刀切”的解决方案，尤其是在转型矿产供应链跨
越多元地域、面临差异化社会政治背景的局面下。当项目遭遇环境社会问题时，公共性发展
金融机构可采取融资暂停、合作模式调整等多种应对策略。以阿根廷卡塔马卡省萨尔德维达
项目为例，国际金融公司与美洲投资公司均承诺为其锂矿设施开发、建设和运营项目提供融
资支持，但该项目暴露出公共性发展金融机构面临的复杂难题：（由于该地区其他锂矿项目
未公开环境影响评价报告）机构无法开展包含新建项目与既有项目影响的累积影响评估。下
文将详述该案例，揭示环境与社会风险管理政策和程序的落地困境，以及项目遇到环境和社
会问题时如何审慎回应补救诉求、实现“负责任退出”操作上的复杂性（Doig，2023年）。

除表5所示的直接投资和贷款外，公共性发展金融机构还通过金融中介（FI）进行融资，这种
模式可能使其被动卷入矿业投资，并承担连带环境社会风险（Doig，2023年）。
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案例研究：开发性金融机构直接支持阿根廷萨尔德维达锂矿项目

位于阿根廷西北部卡塔马卡省翁布雷穆埃尔托盐沼的萨尔德维达锂矿项目，凸显了开发性金
融机构在直接支持矿产开发时应用环境与社会风险管理措施的复杂性。

萨尔德维达锂矿项目获得了国际金融公司和美洲投资公司这两家环境与社会风险管理政策在
法律上最完备的开发性金融机构的融资支持承诺。两家公共性发展金融机构均要求客户开展
累积影响评估（CIA），即评估在既有区域开发活动基础上叠加新建项目对生态系统与社区生
计的复合影响（美洲投资公司，2020年；国际金融公司，2012年）。国际金融公司还专门为
客户制定了累积影响评估与管理指南（国际金融公司，2013年）。但正如指南开篇所述：“
累积影响评估实践仍在发展中，全球尚未形成统一标准”，这一声明被直接援引至萨尔德维
达项目的累积影响评估摘要速览（美洲投资公司，2023年a）。因此，并没有简易指标能够
衡量累积影响评估是否充分，且本文暂不深入讨论两家机构环境报告的严谨性（美洲投资公
司，2023年b；国际金融公司，2021年）。

美洲投资公司与国际金融公司均将萨尔德维达项目列为A级风险，这表示该项目潜在影响风险
极高，需执行最严格的尽职调查程序。美洲投资公司的环境和社会行动计划特别要求项目方
更新管理措施，以更全面纳入该地区既有锂矿项目的累积影响（美洲投资公司，2023年b）。

尽管如此，项目仍面临严峻挑战，当地社区难以获取洛斯帕托斯河流域的累积影响，该流域
有萨尔德维达项目及盐沼地区的多个锂矿项目，其叠加后的风险远超单一项目（Asamblea 
Pueblos Catamarqueños等，2023年）。 

翁布雷穆埃尔托盐沼地区锂矿活动的环境信息似乎普遍难以获取。Marconi、Arengo与
Clark（2022年）识别出该区域8个活跃锂矿项目。然而，阿根廷公共研究中心联邦投资委员
会（CFI）在独立的洛斯帕托斯河流域水文地质研究文献综述中指出，仅能获取其中包括萨
尔德维达项目在内4个项目的环境影响评价（EIA）报告（联邦投资委员会，2019年）。阿根
廷联邦投资委员会特别指出，另一开发商伽兰锂业（Galan Lithium）的两大项目拒绝提供数
据（联邦投资委员会，2019年；Marconi、Arengo和Clark，2022年）。阿根廷联邦投资委员
会最终建议加强水文地质研究，当地需努力逐步建立水位监测机制（联邦投资委员会，2021
年）。若无附近项目的环境影响评价数据，新项目的累积影响评估就无法真正实现。 

尽管整个洛斯帕托斯流域普遍存在信息透明度问题，萨尔德维达项目自身亦难辞其咎。民间
组织报告指出，项目方这个互联网覆盖极低的偏远地区，依赖二维码发布即将进行的社区磋
商通知（Asamblea Pueblos Catamarqueños等，2023年）。这种脱离地域文化物理条件的“
标准化”操作，暴露出如国际金融公司与美洲投资公司等开发性金融机构总部远程监管的盲
区，且需要当地机构介入监督。 

事实上，地方监管机构在2022年开始深度介入萨尔德维达及周边项目治理。由于锂矿项目
过量抽取地下水，洛斯帕托斯河出现断流甚至局部干涸，引起了当地对水资源管理的广泛担
忧。该河不仅是采矿作业水源，更是当地社区赖以生存的淡水命脉。同年，阿塔卡马原住民
社区酋长Elías Guitan向卡塔马卡省法院提起诉讼，要求暂停同样位于翁布雷穆埃尔托盐沼区
的利文特锂业公司（Livent Lithium）开采许可。 

诉讼期间出现两大关键变化：其一，萨尔德维达开发商银河矿业公司（Galaxy Mining，后更名为阿
尔肯（Allkem））于2023年7月获国际金融公司融资支持（国际金融公司，2025年）；其二，2024
年1月，阿尔肯与利文特公司（诉讼对象）合并成立阿卡迪姆锂业公司（Arcadium Lithium）。至终
审判决时，国际金融公司支持的萨尔德维达项目已由处于诉讼中的新公司所有。 
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2024年3月13日，卡塔马卡最高法院作出裁决，在省政府完成盐沼区全部锂矿项目的区域地
貌、动植物、气候环境及原住民社区生活质量影响的累积环境影响研究前，暂停发放新的开
采许可证（Poder Judicial Catamarca，2024年）。 

同月，美洲投资公司披露阿卡迪姆锂业公司在未提取任何贷款情况下申请终止融资协议（美
洲投资公司，2025年）。2024年10月，矿业巨头力拓（Rio Tinto）宣布收购阿卡迪姆锂业公
司计划（力拓，2024年）。尽管国际金融公司未公开置评，但其2025年1月项目清单已将萨
尔德维达项目标注为“已完成”（国际金融公司，2025年）。  

综上所述，开发性金融机构对萨尔德维达项目的支持历程，揭示了其在新兴高风险领域推行
严格标准的多重复杂性。首先，与多数矿业项目类似，该地区偏远，要求利益相关方参与机
制必须契合当地文化与地理现实，但这一要求或许超出了开发性金融机构远程总部在没有当
地监管的条件下实施有效监管的能力。第二，与许多蒸发提锂项目一样，它与其他锂生产商
共享一个盐沼。萨尔德维达项目虽发布包含累积影响评估概要在内的环境社会影响评估报
告，但当区域内其他锂矿生产商没有公开数据时，评估报告的完整性大大受限。特别是结合
卡塔马卡最高法院判例，这种复杂情况凸显了地方政府掌握充分的环境信息且具备施行现有
标准政治决心的重要性。最后，矿业生命周期中小公司被巨头并购的现象较为常见，可能通
过连带诉讼使开发性金融机构客户卷入重大环境诉讼纠纷，更加复杂化其问责机制。 

公共性发展金融机构对可持续且包容性转型矿产行业的政策支持

萨尔德维达案例表明，成功的环境与社会风险管理不仅需要贷方与投资者监督，更依赖当地
政府监管者对当地信息的掌握和深度参与。在专注于政策与制度能力建设的公共性发展金融
机构和出口信用机构中，其中仅有少数为矿业社会环境保护管理项目提供实质性贷款或赠
款，且这些支持通常不区分具体矿产类型。因此，表7按公共性发展金融机构与地区分类，
展示了对可持续且包容性矿业的政策与制度能力支持概况。 

表7：2014-2023年矿产行业社会环境治理政策支持（预估，百万美元）

地区 亚洲开发银行 非洲开发银行 美洲开发银行/
美洲投资公司

世界银行 总额

非洲 3.4 1,744.6 1,748.0

亚洲 600.0 172.0 772.0

欧洲 1.1 1.1

拉丁美洲和加
勒比地区

33.0 40.0 72.7

大洋洲 10.0 10.0

全球 0.9 0.9

总额 600.0 3.4 33.0 1,968.5 2,604.6

来源：公共性发展金融机构和出口信用机构网站。
注释：如赞比亚卡布韦矿污染治理倡议（KAMPAI）等日本国际协力机构项目，因其资金承诺额未公开而未纳入统
计。世界银行数据包含国际复兴开发银行（IBRD）与国际开发协会（IDA）。
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图4比较了新兴市场和发展中经济体（EMDE）各国获得的公共性发展金融机构矿产治理政策
支持份额与其全球转型矿产出口份额。图中，红色代表转型矿产出口份额高的国家，蓝色代
表获得公共性发展金融机构矿产治理政策支持份额高的国家，若存在二者份额均高的国家则
用紫色代表。如图4所示，公共性发展金融机构政策支持主要集中于最低收入国家，尤其是
基纳法索，该国获得世界银行矿业治理相关贷款约4.95亿美元，占该领域世行贷款总额的四
分之一左右。最低收入国家无疑对此类支持需求迫切，但图中并无紫色区域，这表明多边开
发银行对矿产治理的政策支持尚未显著覆盖转型矿产出口国。

图4：2014-2023年国家公共性发展金融机构对矿产政策支持承诺与2023年转型矿产出口份
额（仅新兴市场和发展中经济体）

多多
边边
开开
发发
银银
行行

政政
策策
支支
持持
份份
额额

来源：作者根据联合国商品贸易统计数据库和公共性发展金融机构网站整理。

图4显示，获得直接矿业支持的国家与获得可持续且包容性政策支持的国家几乎无重叠。刚
果（金）是唯一同时在表5与图4中的具备显著代表性的国家，据美国地质调查局数据（美国
地质调查局，2024年），该国2023年钴产量占全球74%。 

在获得转型矿产供应链政策支持的国家中，主要转型矿产生产国代表性不足，表明这些国家
尚未主动寻求多边开发银行的政策支持。但随着世界银行“演进”进程计划将优惠融资扩展
至中等收入国家（世界银行，2022年），或将迎来向中等收入转型矿产出口大国提供政策支
持的机会。若此进程落地，多边开发银行的政策支持至少会通过世界银行，覆盖最活跃于转
型矿产生产出口的中等收入国家。 

执行摘要

引言

转型矿产生产与贸易：
全球趋势与中国的重
要性

公共性发展金融机构与
转型矿产：耐心资本、
环境与社会风险及中国
的角色

公共性发展金融机构
参与转型矿产供应链
的评估

转型矿产研讨会成果

要点与建议

参考文献



未开发的潜力？开发金融支持转型矿产供应链可持续性与包容性转型的潜在机遇	 	 17

国家政策战略与目标

最后，除直接提供矿产及矿业政策贷款外，公共性发展金融机构还可发挥咨询职能，汇编研
究成果并制定全球及国家战略。随着气候行动下的矿产需求激增，部分公共性发展金融机构
近期推出高层次承诺和配套咨询服务。例如，世界银行集团与国际金融公司于2019年联合发
起“气候智慧型矿业倡议”（CSMMI），旨在应对资源富集发展中国家矿业领域的气候与物
质足迹问题（世界银行，未注明日期）。  

公共性发展金融机构对可持续且包容性转型矿产供应链的专项政策支持相对匮乏，这与各国
能源转型战略报告，特别是世界银行《国别气候与发展报告》（CCDR），并未广泛参与该
议题密切相关。《国别气候与发展报告》由世界银行、国际金融公司、多边投资担保机构
（MIGA）及国际货币基金组织（IMF）联合编制，吸纳了各国政府、民间社会与学术专家的
意见。报告整合各国参与全球能源转型的战略路径，实现经济与环境可持续的双重平衡。它
构成了国际金融机构指导和支持国家层面能源转型战略的主要渠道。

截至2024年11月，已有54个中低收入国家完成《国别气候与发展报告》的编制。其中22
国（约占半数）明确提及转型矿产资源开发的经济收益潜力，彰显该领域对发展中国家
未来增长轨迹的全球意义。表8汇总了这22国的《国别气候与发展报告》中在多大程度
上提及了纳入环境和/或社会保护目标，或确保行业可持续且包容性发展的相关战略。有
18国笼统提及“最大程度降低负面影响”的总体目标；其中9国（占半数）提出具体实施
策略，如规范非正规采矿、完善土地权属登记、建立多利益相关方参与机制等。由此可
见，在制定国家层面的可持续转型矿产发展国家战略与框架方面仍存在显著空白。 
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表8：提及转型矿产的《国别气候与发展报告》可持续采矿建议

国家 方法 具体建议

非洲地区

刚果（金） 具体 “……促进供应链透明度，改善工作条件，消除童工现象，强
化环境责任，推动性别平等”

埃塞俄比亚 无

加纳 具体 “规范并划定小规模采矿区域以减少土地退化……强制矿企在
闭矿后履行土地复垦义务”

利比里亚 具体 “建立传统土地权属地籍登记制度，在法律层面确认土地所有
权社区，确保其参与并磋商所属土地采矿活动。”

马拉维 概括 “……气候变化受到影响……因采矿活动进行的森林砍伐而加
剧”

莫桑比克 具体 “……完善土地利用规划与影响评估机制”

萨赫勒五国集团2 概括 “……最大程度降低环境影响。”

南非 无

津巴布韦 具体 “以绿色采矿标准实施透明化、竞争性采矿权分配”

东亚与太平洋地区

印度尼西亚 具体 “减少矿区土壤上的森林砍伐[和]退化。”

越南 具体 “应开展有效的多方利益相关者评估与参与机制”

欧洲与中亚地区

哈萨克斯坦 无

北马其顿3 无

塞尔维亚4 概括 “……实现更可持续的采矿……需改进监管、制度与治理框架”

拉美与加勒比地区

阿根廷 概括 “……加强对锂矿开发社会与环境影响的知识研究”

巴西 概括 “……采用森林‑智慧型采矿实践，避免并最大化降低对森林区
域的负面影响，严格管理地质数据与环境影响。”

厄瓜多尔 具体 “……通过渐进式税收制度与严格环境社会要求规范手工采矿”

秘鲁 具体 “……遏制加剧森林砍伐率的小规模采矿与伐木活动。”

来源：世界银行《国别气候与发展报告》（世界银行，2024年a）。 

注释：1. “概括”指提及管理环境社会风险的目标；“具体”指提出实现该目标的具体政策策略。 

2. “萨赫勒五国集团”包括布基纳法索、乍得、马里、毛里塔尼亚和尼日尔。

3. 北马其顿与塞尔维亚信息源自西巴尔干六国《国别气候与发展报告》，该区域报告中其他国家未重点提及矿产。 

4. 统计总数包含萨赫勒五国集团《国别气候与发展报告》中所有国家数据。 
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公共性发展金融机构还可通过参与公正能源转型伙伴关系（JETP）平台来加入国家平台。
但截至2024年，公共性发展金融机构在公正能源转型伙伴关系平台的参与中尚未优先
关注可持续且包容性转型矿产供应链建设。公正能源转型伙伴关系旨在协调政府、国际
投资者、公共性发展金融机构与捐赠方，减少国家对化石能源依赖并将能源转型收益最
大化。截至2024年，目前进展最快的两个国家是南非与印尼。南非的《国别气候与发展
报告》强调开发铁与钒矿的经济潜力，但其公正能源转型伙伴关系完全聚焦于燃煤电厂
提前退役与可再生能源替代，未提及支持资源可持续或包容性开发的配套政策（世界银
行，2023年）。印尼是全球镍产量占比近半的国家（表8所示），这一点在《国别气候与
发展报告》中有所提及。印尼的公正能源转型伙伴关系《综合投资与政策计划》涉及五
大重点领域，其一为可再生能源供应链强化领域，但内容仅涉及光伏制造战略布局，未
涵盖可持续且包容性镍生产流程设计。世界银行与亚洲开发银行等公共性发展金融机构
深度参与印尼公正能源转型伙伴关系进程，重点支持电气化扩展与现有煤电退役规划（参
见例如亚开行，2024年；世界银行，2024年b）。然而，公共性发展金融机构在公正能源转
型伙伴关系国家平台中对转型矿产行业治理的参与仍处空白。  
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Northwestern Argentina. Photo by Pancho Casagrande via Shutterstock.
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转型矿产研讨会成果

波士顿大学全球发展政策研究中心（GDP中心）于2024年9月举办了一场研讨会，汇集从业者
与研究员探讨公共性发展金融机构及出口信用机构在转型矿产领域的环境与社会风险管理政
策与实践。与会专家涵盖公共性发展金融机构从业者、政策制定者、学者及民间社会代表。
研讨会目标为探索公共性发展金融机构和出口信用机构推动包容可持续转型矿产投资模式的
积极作用，确保实现公正能源转型，并重点讨论中国环境与社会风险管理改革进程。研讨会
的与会者如下：

•	 Hylla Barbosa：落基山研究所高级咨询师

•	 Tony Bebbington：福特基金会自然资源与气候变化国际项目主任、克拉克大学教授

•	 Alvin Camba：联合大学公司关键矿产专家

•	 Chen Yingjie：绿研公益发展中心项目经理

•	 Juan Luis Dammert：自然资源治理研究所拉丁美洲主任

•	 Margaux Day：问责顾问执行主任

•	 Hilton Lazarus：南非工业发展公司化学品、医药与工业矿物业务负责人

•	 Tsitsi Musasike：波士顿大学全球发展政策全球发展政策实践教授

•	 Cynthia Sanborn：秘鲁太平洋大学中国与亚太研究中心主任

•	 Rachel Zhou：负责任关键矿产倡议秘书长

•	 Zou Yang：北京大学新结构经济学研究院博士后研究员

表9列举了研讨会涵盖的关键议题及指导性问题。各小组讨论重点为公共性发展金融机构和
出口信用机构在环境与社会风险管理治理及规范中的角色、公共性发展金融机构近期改革动
态、公共性发展金融机构在实施环境与社会风险管理过程中面临的障碍、行业行动举措以及
上游项目开发。在小组讨论的最终环节，与会专家针对公共性发展金融机构、出口信用机构
及更广泛利益相关方在转型矿产供应链治理中面临的最紧迫的挑战与机遇，提出了制定具体
政策建议的构想。
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表9：研讨会议题与指导性问题

关键议题 指导性问题

公共性发展金融机构和出
口信用机构在可持续矿产
治理中的角色 

•	 公共性发展金融机构与出口信用机构在治理与规范制定中扮演何种
角色？ 

•	 如何利用这些角色支持转型矿产供应链治理？

•	 公共性发展金融机构和出口信用机构在确保包容可持续的转型矿产
投资模式上有哪些机遇？如绿色债券、可持续发展挂钩债券等？ 

•	 投资阶段与项目生命周期的哪些阶段需公共性发展金融机构/出口信
用机构加强关注？

公共性发展金融机构转型
矿产环境与社会风险管
理：挑战与机遇

•	 公共性发展金融机构和出口信用机构如何加强转型矿产投资项目透
明度与包容性？

•	 公共性发展金融机构和出口信用机构可通过何种方式突破能力壁
垒，增强转型矿产供应链投资的问责机制和可追溯性？例如，通过
内部和外部合作？

•	 中国最新政策和改革对公共性发展金融机构和“一带一路”倡议对
转型矿产供应链的影响如何？

公共性发展金融机构与其
他利益相关方：迈向多方
协作

•	 现有公共性发展金融机构和出口信用机构的问责及申诉机制效果如
何？

•	 公共性发展金融机构和出口信用机构之间，以及它们与其他利益相
关方存在哪些合作机遇？例如，如何利用国家合作平台？

•	 公共性发展金融机构和出口信用机构及更广泛的利益相关方可在多
大程度上参与行业认证倡议及负责任关键矿产倡议新申诉机制？

•	 从政策到实践：公共性发展金融机构和出口信用机构如何弥合实践
与政策间的差距？

来源：作者整理。

公共性发展金融机构与出口信用机构的角色

研讨会与会者一致认同本报告的核心论点，即公共性发展金融机构与出口信用机构在转型矿
产的环境、社会和治理领域扮演者特殊角色。其中部分原因是它们对转型矿产供应链相关项
目的直接支持，包括矿业公司、技术开发以及尾矿资源利用等。总体而言，公共性发展金融
机构和出口信用机构是影响私营部门参与绿色转型矿产投资的催化剂。在环境、社会和治理
方面，它们通过贷款协议、参与企业董事会或指导委员会等方式直接影响治理与规范。此
外，公共性发展金融机构和出口信用机构还可通过向企业普及环境、社会和治理重要性来更
间接地塑造行业规范，进而对其他同业公司产生示范效应，推动更广泛的行业变革。由于它
们能够促进行业参与者间的协作，公共性发展金融机构和出口信用机构有望推动更严格的环
境与社会风险管理实践。 

例如，国际金融公司近期为萨尔德维达项目提供的贷款，该贷款被设计为“绿色可持续发展
挂钩贷款”，展示了公共性发展金融机构在创新融资模式结构以支持矿产项目治理和矿区社
区可持续发展方面的潜力。这是采矿业首笔“可持续发展挂钩贷款”，其还款条款与可持续
发展目标挂钩，包括将萨尔德维达项目女性员工比例从2022年的10%提升至2030年的26%，以
及到2030年将生产周期中可再生能源使用比例提高至50%（国际金融公司，2023年）。

然而，与会者也指出了一些可能削弱此类积极影响的当前或未来趋势。首先，一种担忧是为
加速支持绿色能源项目，公共性发展金融机构的环境、社会和治理标准可能被弱化。为快速
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推动绿色能源融资而让资金“尽快落地”，这种压力可能促使公共性发展金融机构和出口信
用机构加速项目审批，甚至降低环境与社会标准。例如，国际金融公司《绩效标准》和《赤
道原则》将于明年接受审查，届时可能面临（尤其是来自公共性发展金融机构高层管理者
的）压力，放宽标准以应对气候危机。此外，与会者指出，在中美竞争背景下，部分公共性
发展金融机构正被用作支持地缘政治目标的工具。这种对地缘政治利益的优先考量，包括针
对国家安全或国防技术的投资，可能导致可持续发展成果被忽视。将国防产业优先纳入能源
转型议程的做法也涉及道德争议。 

此类风险的一个重要例证是2025年国际金融公司《绩效标准》审查。此前，世界银行和亚洲
开发银行更新各自环境与社会风险管理框架时，均基于对其过往框架有效性的独立评估（亚
洲开发银行，2020年；Dani、Freeman和Thomas，2011年）。然而，国际金融公司独立评估
小组近期未开展类似评估研究，使得其《绩效标准》在加快项目审批的压力下存在被弱化的
风险。鉴于国际金融公司《绩效标准》被众多公共性发展金融机构视为环境与社会风险管理
的“黄金标准”，此类行为将产生远超国际金融公司自身的影响，其标准一旦降低，很可能
引发效仿。 

即便公共性发展金融机构和出口信用机构已将环境、社会和治理问题纳入政策与流程，落
实相关标准仍面临重大挑战。利益相关方参与及问责机制的普遍难题是讨论的核心议题，
下文将分节详述。此外，与会者探讨了将环境、社会和治理标准融入转型矿产供应链的困
境。尽管公共性发展金融机构和出口信用机构通常遵循国际金融公司《绩效标准》，且
该标准适用于供应商的矿产输入，但它们缺乏追踪这些矿产来源（尤其是转型矿产开采环
节）的有效工具。 

为填补这一空白，研讨会讨论了公共性发展金融机构是否应效仿农业领域的“零毁林承
诺”，推出支持可追溯性的政策性贷款（下文将进一步展开）。特别值得关注的是，哥伦
比亚在联合国《生物多样性公约》第十六次缔约方大会（UN COP16 2024）上提出的全球
矿产溯源新倡议，被与会者视为潜在解决方案。哥伦比亚承诺牵头成立工作组，拟在2025
年巴西举办的《联合国气候变化框架公约》第三十次缔约方大会（COP30）上推动达成具有
约束力的国际协议（Koop和Lo Lau，2024年）。此举也直接呼应了联合国秘书长能转型关键
矿物小组提出的建议（UN Panel，2024年）。然而，设计此类机制需充分考虑小规模转型矿
产生产商的多样性，这些生产商之间差异巨大，包括从受有组织犯罪困扰的开采（溯源或有
助遏制此类活动），到稳定、长期运营的合规企业（需额外支持以满足报告标准）（Espin和
Perz，2021年；Warneck，2024年）。 

研讨会的重要建议之一是公共性发展金融机构和出口信用机构应全面考量项目净影响，而非
仅聚焦单一项目的评估（Zarsky和Stanley，2013年）。例如，南非工业发展公司等公共性发
展金融机构正通过采用环境数据监测新模式取得进展。尽管如此，仍需开发更严谨的核算方
法，以系统衡量并跟踪环境与社会标准的实施进展。在此基础上，公共性发展金融机构可设
计挂钩温室气体减排目标等可持续绩效指标的融资方案。以铝行业为例，中国进出口银行山
东省分行为宏桥集团提供的贷款计划即采用基于可持续绩效的浮动成本机制。

另一建议是加强公共性发展金融机构和出口信用机构在转型矿产供应链融资中的合作。联
合融资已证明能提升项目成效（Lu等，2024年）。例如中国进出口银行与非洲开发银行
（AfDB）在印尼钴矿领域的联合融资。提升联合融资规模有助于推广环境与社会风险管理最
佳实践并增强机构能力。总体而言，公共性发展金融机构的合作能够缓解前文所述的标准实
施压力。

与会者还强调，公共性发展金融机构和出口信用机构的运作离不开东道国、民间社会组织及
客户企业的共同参与，这些主体共同塑造着转型矿产的环境、社会和治理成果。事实上，公
共性发展金融机构和出口信用机构正因对其他参与方的监督与协调职能，才更加值得关注。
因此公共性发展金融机构和出口信用机构应被视为治理“关键节点”，深刻影响不同国家、
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行业环境、社会和治理实践的整体变革方向。下文将基于研讨会讨论，分述与各参与方相关
的核心挑战及政策建议。关键要点总结于表10。

表10：转型矿产环境与社会风险管理现存挑战 

类别 挑战

公共性发展金融机构
政策改革

•	 新增的绿色金融项目开发机制虽提升转型矿产需求，但缺乏逆向溯源机
制，难以弥补环境与社会风险管理空白

•	 公共性发展金融机构和出口信用机构的环境、社会和治理标准或存在为
加速能源转型项目而弱化的风险

•	 中国公共性发展金融机构近期改革旨在强化环境与社会风险管理，但多
为宽泛目标而非明确规则

•	 公共性发展金融机构和出口信用机构可能缺乏有效监测转型矿产项目的
信息（如：南非工业发展公司与矿业公司的合作中，企业未必完全遵守
其指引；印尼冶炼厂监管负责任矿产倡议也存在盲区）

•	 存在将公共性发展金融机构和出口信用机构用作实现地缘政治目标工具
的担忧，可能将转型矿产优先用于国防或狭隘国家利益

东道国责任 •	 东道国承担环境、社会和治理监督与执行责任，但多数政府缺乏健全的
转型矿产环境与社会风险管理政策框架

•	 东道国与中国企业的合作多采取双边模式（如：印尼，灵活响应本地主
体需求），限制了多边影响力的介入空间

•	 大宗商品价格下跌时，东道国环境、社会和治理标准易松动，这意味着
转型矿产相关标准面临弱化风险

社区参与 •	 项目磋商过程可能受到东道国政府操纵

•	 磋商可能排除社区内某些个人或群体，尤其当社区对项目存在分歧时

•	 在许多拉丁美洲国家，地下资源归属国家，社区无权依法否决采矿（导
致磋商缺乏“约束力”）

问责与申诉 •	 即便拥有强有力问责机制的公共性发展金融机构，仍难以彻底解决环境
问题为主的投诉问题

•	 公民的社会空间受限时，问责与申诉机制的实施会遭遇阻碍 

•	 报复风险是抑制投诉的主因（采用匿名投诉可缓解但无法根除）

•	 公共性发展金融机构对转型矿产项目的融资信息不公开，这种信息不透
明也阻碍了问责

认证与溯源倡议 •	 验证矿产来源困难，仅1%企业能宣称产品为“无冲突”矿产

•	 不可替代的环境与社会损害（如水资源、土地利用或生物多样性影响）
不能通过环境补偿或信用机制解决，需通过行业专属溯源体系解决，但
此类体系尚未大规模建立

•	 私营溯源与认证方案多迎合投资者需求，忽视社区诉求

来源：作者整理。
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上游项目开发与（跨）国家合作平台

全球公正能源转型需通过协调一致的倡议与伙伴关系，满足从转型矿产到可再生能源技术部
署全价值链的投资需求，并应对环境、社会和治理风险。部分倡议更侧重于能源系统脱碳，
例如2021年第26届联合国气候变化大会（COP26），首次宣布的公正能源转型伙伴关系，旨
在支持南非淘汰燃煤电厂，以及2023年“一带一路”论坛提出的绿色发展投融资合作伙伴关
系（GIFP）。 

尽管公正能源转型伙伴关系与绿色发展投融资合作伙伴关系是否会将环境与社会影响考量延
伸至上游供应链尚不明确，但如欧盟“全球门户”倡议及七国集团（G7）全球基础设施和投
资伙伴关系（PGI）等其他计划，则致力于推动更广泛的基础设施投资，并通过与非洲及拉美
资源富集国建立伙伴关系，以支持上游项目开发。表11总结了这两个聚焦全球能源转型投资
需求的（跨）国家平台，并列举了与这些倡议相关的环境与社会风险管理实践案例。

表11：与转型矿产供应链相关的跨国倡议

“全球门户”倡议 全球基础设施和投资伙伴关系

国家 欧盟 七国集团国家

背景 “全球门户”倡议是欧盟推出的基础设
施投资战略，计划在2021-2027年间通
过公共与私营部门投资3000亿欧元。

全球基础设施和投资伙伴关系于
2022年启动，主要在私营部门以
政府和社会资本合作形式，筹集
6000亿美元资金，推动高质量基
础设施投资。

转型矿产关联性 欧盟已与加拿大（2021年6月）、乌克
兰（2021年7月）、哈萨克斯坦、纳米
比亚（2022年11月）、阿根廷（2023
年6月）、刚果（金）及赞比亚（2023
年11月）建立原材料战略伙伴关系，以
构建安全、可持续、具有韧性的原材料
价值链。

洛比托走廊是全球基础设施和投
资伙伴关系框架下首个战略经济
走廊和重点项目。该铁路工程连
接安哥拉洛比托港、刚果（金）
科卢韦齐市及赞比亚铜带区，旨
在提升铜、钴等转型矿产运输
能力。

环境与社会风险管理 例如，在欧盟与智利签署的《可持续原
材料价值链伙伴关系的谅解备忘录》
中，明确将“遵循环境、社会和治理标
准与国际规范”及“开发最大化降低环
境影响的基础设施”列入五大合作重
点领域。 

蓝点网络是由美国、澳大利亚、
日本发起并经七国集团认可的多
边倡议，其标准涵盖环境、社
会和治理等高质量基础设施要
求，但对矿业项目的适用性尚不
明确。

来源：作者整理。
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全球机构投资者在履行负责任股东责任方面亦取得进展，包括与涉及矿产行业的的矿业公司
展开互动，其中包括转型矿产供应链。其中一项重要举措是“2030年全球矿业投资者委员
会”，该委员会通过负责任投资原则（PRI）合作平台成立联合参与小组，并由欧洲养老基金
等大型资产所有者组成指导委员会（负责任投资原则，2023年）。此类机构投资者的协作参
与模式可为公共性发展金融机构提供借鉴，通过整合资源，以更协作化的方式应对环境与社
会风险。这一点尤其重要，因为公共性发展金融机构正日益通过股权进行投资，并跨地域开
展银团贷款、联合投资等合作，这其中不同机构的环境与社会标准及程序需保持一致。

东道国的作用

研讨会与会者普遍认为，公共性发展金融机构与出口信用机构对转型矿产供应链的治理高度
依赖于东道国标准。最终，投资所在国需承担环境、社会和治理监督与执行的职责，但许多
东道国政府缺乏健全的转型矿产环境与社会风险管理政策框架、执行制度能力或支持其发展
的稳固联盟。

东道国的土地确权、社区权益及法治等一般性政策框架也为转型矿产的环境、社会和治理奠
定了基础。而这些政策（尤其是其实施效果）受复杂的国内政治因素影响，而公共性发展金
融机构对此几乎无法控制，尤其是在短期内。国内政治经济环境促使环境、社会和治理复杂
化的案例包括有：秘鲁因政治动荡时期中断报告，于2023年12月至2024年7月暂停参与采掘
业透明度倡议（EITI）。9采掘业透明度倡议的2023年新版标准已纳入转型矿产议题，并设立
由行业、民间社会及政府组成的多方利益相关者小组。

此外，大宗商品价格下跌可能导致东道国环境、社会和治理标准松动，这在拉丁美洲国家
已有先例（Ray等，2023年）。近期部分转型矿产价格下滑，或影响环境、社会和治理的实
施。例如，与会者指出，印尼等东道国政府设定的环境、社会和治理标准较低且未提供有效
执行力，即便在冶炼等附加值高于开采的环节也是如此。印尼的转型矿产冶炼及精炼政策与
其绿色产业政策、国家层面气候承诺及公正能源转型伙伴关系脱节。这些气候导向目标被视
为长期愿景，但预算规模相比镍冶炼行业等领域相对较小。

值得关注的是，拉美国家的环境与社会承诺全球领先。全球24个批准国际劳工组织《1989年
土著和部落民族公约》（第169号）的国家中，15个来自该地区，该公约承认原住民社区对
影响其环境的开发项目享有自由、事先和知情磋商权（国际劳工组织，1989年）。此外，17
个拉美国家批准了《拉丁美洲和加勒比地区关于在环境问题上获得信息、公众参与和诉诸法
律的区域协定》（即《埃斯卡苏协定》），该协定赋予受影响民众对开发项目环境影响的知
情权、参与权及问责权。然而，此类高标准承诺与前述国家环保政策的剧烈波动共同制造了
一种紧张局势，地方政府若无额外支持与能力建设，则其有效监管转型矿产项目的能力恐将
受限。

9 https://www.gob.pe/institucion/minem/noticias/989675-ministro-mucho-anuncia-la-reincorporacion-del-peru-a-la-
iniciativa-para-la-transparencia-en-las-industrias-extractivas
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中国公共性发展金融机构政策改革

如引言部分所述，全球转型矿产需求的相当比例由中国驱动，因为中国是可再生能源产业的
领军者。与其他公共性发展金融机构相比，中国融资展现出更高的灵活性，能够直接与东道
国领导层开展合作（例如，不同于美国融资更侧重降低私营投资风险）。一位专题讨论嘉宾
指出，中国农业发展银行（ADBC）凭借县级分支机构的本地覆盖网络，在国内层面展现出较
强的环境、社会和治理实践成效。更广泛而言，中国企业在国内（包括矿业领域）需遵守严
格监管框架。然而，从项目全生命周期视角看，其海外项目的环境与社会风险管理尤其存在
明显短板，尤其是中国国家开发银行与中国进出口银行缺乏正式的社区磋商与问责机制。与
会者强调，应通过国际开发金融俱乐部（IDFC）等合作机制提升中国机构环境与社会风险管
理能力。

但无论如何，中国国家开发银行与中国进出口银行等中国公共性发展金融机构的确在过去十
年已采纳多项绿色投资原则与框架。例如，2022年发布的《绿色金融指引》要求中资银行与
保险机构建立自己的问责机制。这一要求意味着政策性银行与商业银行可能被鼓励开设问责
渠道（Day和Liang，2023年）。表12概述了部分最新中国政策指南，指南适用于或可能影响
转型矿产供应链等海外投资的企业与金融机构。

表12：近期中国绿色金融指引和政策概览

年份 政策/方针 发布部门

2012 《绿色信贷指引》 中国银行保险监督管理委员
会（现为国家金融监管总
局）

2013 《对外投资合作环境保护指南》 商务部、生态环境部

2017 《关于推进绿色“一带一路”建设的指导意见》 国家发展改革委、商务部、
生态环境部、外交部

2021 《对外投资合作绿色发展工作指引》 商务部、生态环境部

2022 《对外投资合作建设项目生态环境保护指南》 商务部、生态环境部

2022 《关于推进共建“一带一路”绿色发展的意见》 国家发展改革委、商务部、
生态环境部、外交部

2022 《银行业保险业绿色金融指引》 中国银行保险监督管理委员
会（现为国家金融监管总
局）

2023 绿色发展投融资合作伙伴关系 “一带一路”绿色发展国际
联盟

2024 《关于进一步强化金融支持绿色低碳发展的指导意见》 中国人民银行、国家发展改
革委、工业和信息化部、财
政部、生态环境部、中国证
监会

来源：作者根据公开政策文件整理，参考Nedopil和Song（2023年）、Ran和Zhang（2023年）。
注释：CBIRC：中国银行保险监督管理委员会；CSRC：中国证券监督管理委员会；MEE：中华人民共和国生态
环境部；MIIT：中华人民共和国工业和信息化部；MoF：中华人民共和国财政部；MOFA：中华人民共和国外交
部；MOFCOM：中华人民共和国商务部；NDRC：中华人民共和国国家发展和改革委员会；NFRA：中华人民共和国
国家金融监督管理总局；PBOC：中国人民银行。
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然而，专题讨论嘉宾强调，这些政策在在矿业等领域实施与监测流程仍不清晰。例如，尽管中
国推出了新绿色倡议，但未见印尼中资冶炼企业从既有运营模式向上述政策开展显著转变。研
讨会与会者呼吁公开中国政策指引的实施细则，包括更明确的规则与基准。

通过积累国际经验以及与多边开发银行和私营部门合作，中国公共性发展金融机构及更广泛的
金融机构正逐步提升海外环境与社会风险管理能力。例如，中国工商银行（ICBC）近期退出了
一个具有生物多样性风险的海外项目。此类操作对中国公共性发展金融机构而言虽属新尝试，
但业界日益认识到忽视环境、社会和治理将损害投资绩效的事实。项目绩效问题可能损及公共
性发展金融机构与企业形象，而包含问责机制在内的健全的环境与社会风险管理则可在不伤及
投资者声誉的前提下化解争议。 

在转型矿产环境与社会风险管理领域，负责任关键矿产倡议在中国五矿化工进出口商
会（CCCMC）和经济合作与发展组织（OECD）的协作下取得重要进展。负责任关键
矿产倡议在制定中资矿业企业海外运营的环境、社会和治理标准方面成果显著。中国五
矿化工进出口商会推动中国矿业标准建设的努力可追溯至十余年前，包括制定《中国矿产供
应链尽责管理指南》及环境、社会和治理管理标准与评估工具，标准涵盖治理、人权、劳工
及环境议题。表13概述了中国五矿化工进出口商会与负责任关键矿产倡议发布的适用于中资
企业矿产供应链海外投资的指南与新机制。

表13：负责任关键矿产倡议/中国五矿化工进出口商会指南与机制概览

年份 指南/机制 内容

2011年制定
2017年修订

《中国对外矿业投资社会责
任指引》

该指南在“中德贸易和可持续发展与企业行为规
范项目（Sino-German CSR Project）”框架下制
定，旨在加强中国海外矿业投资的可持续发展能
力建设。

2015年制定
2022年修订

《中国矿产供应链尽责管理
指南》

首版指南由中国五矿化工进出口商会与经合组织
合作制定，并于2022年5月修订。中国五矿化工进
出口商会同步开发《矿产供应链尽责管理评估工
具》，适用于冶炼厂与精炼厂。

2023年制定 负责任关键矿产倡议/中国五
矿化工进出口商会采矿业和
矿产价值链调解磋商机制

该机制旨在搭建涵盖勘探、可行性研究、建设、
运营及闭矿的矿产价值链全生命周期的调解与协
商平台，通过行业协调、专家支持及自愿参与推
动实施。

来源： 根据公开政策文件整理，参考Nedopil和Song（2023年）、Ran和Zhang（2023年）。

截至2025年1月，负责任关键矿产倡议正基于过去十年与企业互动经验及国际利益相关方反
馈，开发新型投诉与协商平台，即“采矿业和矿产价值链调解磋商机制”（问责顾问和包容
发展国际组织，2023年；中国五矿化工进出口商会，2022年）。相较现有申诉或问责机制，
该机制被定位为自愿性“调解机制”，亦是首个旨在搭建东道国矿业企业与社区间沟通桥
梁、调解争议的“双向通道”。目前机制处于试点阶段，重点关注印尼、津巴布韦、刚果民
主共和国等曾出现环境、社会和治理问题的国家。研讨会与会者建议，该机制除了与地方政
府互动外，还应让当地社区参与进来，并借鉴既有问责机制经验（下文将进一步探讨）。

关于民间社会行为体推动公共性发展金融机构改革的路径，讨论指出中国公共性发展金融机
构受到中国人民银行、国家金融监督管理总局等监管机构明显影响。有意强化转型矿产环境
与社会风险管理的各方可与这些机构合作，论证环境、社会和治理重要性，并推动其纳入金
融监管框架。
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当地社区的参与

转型矿产供应链活动，尤其是开采环节，难免对当地社区造成影响，包括但不限于森林砍
伐、污染、劳工及水资源使用等问题。鉴于此类影响及可能引发的争议，研讨会共识认为，
当地社区的实质性参与有益于项目长期稳定与生产力提升。事实上，与利益相关方互动相关
的投诉，尤其是缺乏磋商的投诉，是当前公共性发展金融机构问责机制受理投诉的主要类
型。与会者一致指出，利益相关方参与项目对促进包容性、改善社区关系及治理（包括减少
腐败问题）至关重要。然而，磋商并非实现当地社区有效参与的“万能药”，对于争议性或
政治敏感项目，磋商可能会受到政府甚至社区内部的左右。

研讨会与会者强调，项目层面的社区关系常取决于企业个体行为，但公共性发展金融机构与
出口信用机构的标准制定及适时直接介入可为此类关系的干预提供帮助。特别是，社区参与
能为项目潜在风险提供早期预警，使公共性发展金融机构与出口信用机构有机会在损害发生
前化解风险。因此，公共性发展金融机构与出口信用机构面临的问题在于如何拉近与社区的
距离以改善环境与社会风险管理。与会者认同，这需要强有利的上游社区参与来预防争议。
以日本国际协力银行（JBIC）2022年修订的《环境指南》为例，指南中现在要求项目监测期
间对当地居民及政府部门的投诉作出回应。

研讨会中多次讨论到，实践中应如何做到超越“无害”原则，尤其是与当地社区的关系。公
共性发展金融机构与出口信用机构应尽可能在决策与规划最高层级吸纳社区意见，并提供直
接利益。与会者举例道，南非工业发展公司虽无正式参与机制，但公司设立了社区及工人信
托，并在某些情况下吸纳社区成员进入公司董事会。此外，南非工业发展公司还对受到项目
影响（即退出煤电项目）的社区开展技能重塑计划。

问责与申诉机制

尽管预防社会与环境损害始终是更优选择，但当负面影响已然发生时，问责与项目级申诉机
制仍是改善环境、社会和治理成果的重要途径。这也适用于转型矿产项目，例如国际金融公
司资助的蒙古国的力拓铜矿项目。该项目中，当地牧民通过国际金融公司的独立问责机制提
出申诉，促成调解对话，最终推动企业同意加强环境保护措施，并提供清洁用水、补偿损害
等补救措施。据民间社会组织估算，全球约10%的问责机制案件涉及采矿，迄今为止提交的
2000例案件中，约有200例与此相关。

对公共性发展金融机构与出口信用机构来说，申诉机制是银行约束客户遵守环境、社
会和治理标准的工具。理论上，问责机制最完善的公共性发展金融机构包括绿色气候
基金（GCF）、国际金融公司以及非洲开发银行。值得肯定的是，当前几乎所有公共性
发展金融机构的问责机制已不再要求“必须穷尽国内司法救济”才可申诉问责的前置
条件。这对环境与社会风险管理而言是一个积极的进展，因为国家诉讼程序会严重延
误申诉程序，并可能使项目负面影响持续或恶化。

然而，关于现有的共性发展金融机构与出口信用机构问责机制的影响，仍然存在担忧，即便
被视为私营部门贷款“黄金标准”的国际金融公司合规顾问监察员办公室机制亦然。根据官
方报告，迄今仅少数案件通过问责机制达成了解决社区关切问题的方案。尤其对转型矿产供
应链而言，环境损害鲜少得到补救（或因此类损害不可逆）。 

此外，公民空间是问责与申诉机制有效运作的关键。申诉者可能面临东道国压制或报复风
险，包括在部分转型矿产供应链所在国。匿名申诉虽能缓解此类风险，但公共性发展金融机
构或民间组织可能依旧难以完全消除封闭的公民空间产生的寒蝉效应。
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尽管现有问责机制存在缺陷，其仍是社区对项目提出质疑的重要渠道，因此，它们是构成环
境与社会风险管理的必要组成部分，需要得到强化而非忽视。与会者建议尚未建立问责机制
的公共性发展金融机构，其中包括中国机构，可能的话可以借鉴合规顾问/申诉专员办公室等
既有机制的相关经验，同时公共性发展金融机构可以探索设立应急基金或第三方托管账户，
直至环境、社会和治理目标达成，以便进一步确保社会和环境问责。此类资金可用于必要时
补偿社区损害（类似于社区伤害保险政策）。

认证与溯源倡议

如前所述，公共性发展金融机构资助的绿色转型项目是转型矿产需求的主要来源，而现
有标准（如国际金融公司《绩效标准》）要求将环境、社会和治理原则扩展应用至矿产
输入环节。绿色非洲可再生能源与能源效率初步可行性基金（GAPFREE）等上游管道倡
议虽聚焦可再生能源项目预可行性研究，但理想情况下亦需将输入环节的环境与社会标
准纳入考量（Musasike等，2024年）。然而，公共性发展金融机构与出口信用机构目前
仍缺乏能力验证转型矿产等商品是否在整个供应链中符合高环境、社会和治理标准。考
虑到极少数企业能验证其矿产来源（例如仅1%企业可宣称产品为“无冲突”），因此这
一障碍尤为突出。

溯源倡议试图通过记录识别来验证产品历史，解决此问题。其核心在于通过是否产生“不可
替代损害”（如对水资源、土地利用、生物多样性及社区的负面影响）对商品进行分级。例
如，落基山研究所（RMI）为铝业开发了专属“监管链”模型，将终端消费品的可持续声明
与采矿至冶炼各环节的已验证生产单元挂钩。转型矿产生产商若需向公共性发展金融机构等
潜在投资者及资助方证明其可持续标准与绩效的水平，可参与多种行业认证机制。以下将重
点介绍两大代表性行业认证机制：负责任矿产保证计划（RMAP）与铜标志认证。 

负责任矿产保证计划由落基山研究所管理，聚焦精炼厂与冶炼厂等供应链关键节点（参与
者少且决策集中）。冶炼厂可被认证为“合规”，即通过落基山研究所标准评估，或认证
为“评估中”，表示正在进行评估过程。负责任矿产保证计划可认证钴、铜、金、锂、云
母、镍、银、钽、锡、钨、锌等11类矿产供应链（负责任矿产倡议，2024年a、b）。无论
矿产类型，参与企业须证明其追溯原材料来源及监管链（如适用），确保供应商制定反洗
钱及反恐融资相关政策，并重点筛查受冲突影响和高风险地区（CAHRA）的供应来源，因
为这些地区相关政策执行薄弱。截至2024年8月，落基山研究所数据显示418家冶炼厂参与
认证，其中中国（111家）、印尼（39家）、日本（39家）、刚果民主共和国（23家）及南
非（22家）占比最高。 

铜标志组织已针对铜、钼、镍及锌供应链制了定矿区层级的可持续性标准。其认证流程要求
使用经认证的审核员，并对受影响社区及工人开展访谈评估。生产商得到的评估结果分为三
类：完全符合铜标志认证标准（具备合格环境与社会风险管理体系且有效实施，并追踪和评
估该环境与社会风险管理体系的进展和绩效）；不符合标准（缺乏环境与社会风险管理体系
或执行不力）；部分符合标准（介于前两者之间）。铜标志组织还推出《铜标志监管链标
准》，覆盖铜产品全供应链（铜标志组织，2022年、2024年）。目前，铜标志组织报告称，
全球共有79家矿区或制造商参与了其中至少一个认证计划，智利（26家）与美国（19家）参
与度最高。 

私营认证计划通过激励企业提升绩效、引导消费者支持此类实践，助力环境、社会和治理标
准落地。公共性发展金融机构与出口信用机构可强化对此类行业主导认证以及如国际可持续
发展准则理事会等框架的支持。与会者建议，此类溯源模型应与追踪审计技术、及推动商品
差异化和严格采购的产品级标准一同开展推广。公共性发展金融机构可从参与此类认证中受
益：a）提升自身绩效标准执行；b）推动差异化、伦理采购商品的新兴市场发展。 
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然而，与会者基于经验指出，私营认证多以满足投资者要求为目的，这些认证还需增强对
矿产开采地社区的响应性，包括提供可及信息与参与机制。总体而言，认证与溯源倡议的
设计需回应当地需求。为此，应超越行业主导模式，纳入政府间协作。例如，2024年10
月，哥伦比亚政府在联合国《生物多样性公约》第十六次缔约方大会提议组建工作组设立
国际矿产追溯源平台，计划于《联合国气候变化框架公约》第三十次缔约方大会提交具约
束力的表决（Rodriguez，2024年）。该提案反映出矿产出口国日益认识到，实现透明度是
认证计划成功的必要前提，而政府间机构正适合承担此责任。如若矿产溯源等机制得以落
实，东道国可借助公共性发展金融机构的资金与政策支持推进机制的实施与执行。
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要点与建议

多边与国家开发银行等公共性发展金融机构在转型矿产供应链治理中扮演了独特角色。它们
将金融目标与发展目标相结合，尤其活跃于私营资本稀缺或缺失的地区与领域。就转型矿产
供应链而言，部分公共性发展金融机构长期深耕矿业，而随着绿色转型需求激增，更多此类
机构或将加速入局。 

然而，公共性发展金融机构并非孤立运作，其与东道国、民间社会组织及客户企业等共同塑
造着转型矿产项目，其中包括环境与社会影响。这些参与者通过资源分配、法规制定及激励
机制影响着环境与社会风险管理。事实上，公共性发展金融机构因其对其他参与方的监督与
协调职能，才更加值得关注。因此公共性发展金融机构应被视为治理的“关键节点”，深刻
影响着不同国家和行业背景下环境、社会和治理尽职调查的整体变革方向。此外，这些机构
除了金融投资外还常提供技术援助与咨询服务，助力企业理解并践行环境、社会和治理原
则。由此，它们成为大规模改善环境与社会结果的切入点。

本报告主要发现总结如下：

•	 公共性发展金融机构在利用“耐心资本”与高标准的环境与社会风险管理直接支持
转型矿产项目时面临多重制约。其一，公共性发展金融机构由于缺乏矿产溯源机
制，导致无法按照国际金融公司《绩效标准》要求对项目客户的供应商全面实施环
境与社会标准。其二，直接支持转型矿产生产对于部分公共性发展金融机构和出口
信用机构属于相对较新的领域，或其在环境与社会风险管理政策制定与实践尚处于
摸索阶段，因此这些机构缺乏通过自身行动成功树立行业标杆所需的制度资源。

•	 公共性发展金融机构对政策与制度能力建设的支持力度存在显著地域差异。尽管此
类支持对全部生产部门制度资源匮乏的低收入国家至关重要，但受援国中鲜有转型
矿产产业蓬勃发展的国家。依照世界银行发展路线图设想，扩大对中等收入国家的
优惠融资或可缓解该问题。 

•	 包括世界银行《国别气候与发展报告》系列和公正能源转型伙伴关系在内的国家战
略协调平台，尚未系统整合针对转型矿产行业的环境与社会治理策略。这必然使公
共性发展金融机构与出口信用机构对相关目标的支持成效受限。 

基于上述发现，研讨会与会者提出一系列建议，以加强公共性发展金融机构出口信用机构在
转型矿产供应链中的环境与社会风险管理。这些建议已在前文详述，主要包括：

•	 必须将能源公正转型纳入可持续且包容的转型矿产供应链，但现有能源转型平台往
往缺少这方面内容。 

•	 中国金融业持续推进的绿色金融改革，尤其是近期出台的《绿色金融指引》，将为
中企海外活动设定预期绩效。确保这些政策具备透明且可核查的关键绩效指标至关
重要。

•	 对于已制定严格书面环境与社会风险管理政策的公共性发展金融机构和出口信用机
构，顶住弱化这些政策以求加速未来项目推进的压力至关重要。2025年国际金融公
司《绩效标准》评估提供了一个契机，强调了必须坚持践行“黄金标准”。 

•	 多项初具雏形的行业治理倡议前景可期，可以从公共性发展金融机构的资金支持与
协调中受益。其中包括哥伦比亚在2024年联合国《生物多样性公约》第十六次缔约
方大会上提出、并拟于2025年《联合国气候变化框架公约》第三十次缔约方大会上
表决的矿产溯源倡议，以及不断发展壮大的矿产行业认证倡议，包括铜标志认证、
负责任矿产倡议和负责任关键矿产倡议等。通过支持此类行业倡议，公共性发展金
融机构可以积累必要的公共信息，使其有信心继续拓展业务。
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•	 转型矿产的环境、社会和治理标准需依托强有力的独立监测及公共性发展金融机构
内部的申诉与问责机制。负责任关键矿产倡议的投诉与协商平台虽处早期阶段，但
为社区参与问责开辟了重要渠道。中国为转型矿产生产提供直接支持的公共性发展
金融机构，宜与负责任关键矿产倡议协调利用这一创新平台。随着平台不断发展，
可为缺乏自身问责机制的其他公共性发展金融机构提供经验。  

综合上述建议，公共性发展金融机构可通过建议指明的路径，在支持绿色能源转型的同时，
推动转型矿产投资迈向包容与可持续的未来。
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