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摘 要 

 

十七届五中全会公报明确提出，把建设资源节约型、环境友好型社会作为加

快转变经济发展方式的重要着力点，其核心是低碳经济。我国许多省份和城市已

开始制定低碳经济政策，如何能够能够提高低碳经济政策的执行力是一个值得深

入研究的问题。理论和实践证明，政策制定是影响低碳经济政策的执行力的重要

因素。本文从分析政策制定与低碳经济政策执行力的相互作用关系入手，结合案

例，分析低碳经济政策制定的成效以及所面临的问题， 后提出改善措施。本文

将从以下几个部分展开论述： 

第一部分为绪论，指出了本文的选题背景、研究目的、研究的理论及现实意

义；对低碳经济政策、公共政策制定以及政策执行力等基本概念进行了界定；对

近年来的国内外相关理论研究进行了综述；并对本文的研究思路和研究方法进行

了介绍。 

第二部分为必要性分析，着重阐述政策制定对低碳经济政策执行力提升的作

用；描述了政策制定在政策循环中的地位；分析了政策合理性、明确性、协调性、

稳定性等对执行力的影响；同时，指出了低碳经济政策区别于一般政策的特殊性，

使政策制定在执行过程中显得更为重要。 

第三部分为相关性分析，通过一定的筛选原则和方法对低碳经济政策制定过

程中对政策执行力产生影响的因素进行筛选，随后对初步建立起的指标体系进行

隶属度以及信度效度的检验，对指标体系进行完善，并 后确定各要素在影响政

策执行中的权重比例。 

第四部分为实证研究，依据第三部分所筛选出的影响因素设计访谈提纲和调

查问卷，针对《厦门市低碳城市总体规划纲要》这一低碳经济政策进行实证研究，

通过调研分析得出当前低碳经济政策制定中利弊得失，客观评价低碳经济政策制

定的现状。 

第五部分为对策建议，根据调研结论，结合我国实际情况提出了从政策制定

角度提升低碳经济政策执行力的政策建议。 

 

关键词：低碳经济政策；政策制定；政策执行力；路径选择 
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Abstract 

The seventh session of the Fifth Plenary Session communique clearly stated, the 

construction of a resource-saving and environment-friendly society as an important 

focal point to accelerate the transformation of economic development, which is the 

common pursuit of the development of human civilization, its core is low-carbon 

economy. Low-carbon run into the basic requirements of the development mode shift, 

and both fit the global trend of economic development, but also is the responsibility of 

the largest developing countries. China today is undergoing a critical period of social 

transition and economic transition, many provinces and cities have begun to develop 

low-carbon economic policies, how can we improve the execution of the policy of 

low-carbon economy is worth in-depth study. Theory and practice proved that the 

policy-making is the important factor of the implementation of the policy of 

low-carbon economy. This paper starts from the analysis of the interaction between 

low-carbon economy policy-making and policy execution, and then combined with 

the practice of Xiamen City to analyze the effectiveness as well as the problems of 

China's low-carbon economic policy-making in recent years. Finally, proposed 

improvement measures. The theme will be discussed in this paper from the following 

several parts: 

The first part is the introduction.This section includes the research background, 

researchobjectives, research theory and practical significance; defined the basic 

concept of low-carbon economic policy, public policy formulation and policy 

execution; reviewed the theoretical research at home and abroad in recent years; and 

introduced the research ideas and research methods. 

The second part is the study of necessity, focusing on the policy-making the 

important role to enhance low-carbon economic policy execution; describes the 

position of policy-making in the policy cycle; analyzing how the rationality, clarity, 

coordination, stability of policy effects the execution; pointing out that the 

particularity of the low-carbon economic policy different from the general policy, the 

policy-making process is even more important in the implementation.  
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The third part is the correlation analysis, screening factors in low-carbon 

economic policy-making process that effect the execution by principles and methods; 

testing the index system with subordinate degree, reliability and validity; perfecting 

the system, and to finalize the proportion of the weight of the elements of influence 

policy implementation. 

The fourth part of the empirical research. According to index system built in the 

third part, we designed factors interview outline and questionnaire to study "the 

overall planning framework for low carbon city of Xiamen", obtained conclusion and 

an objective assessment of the status quo of low-carbon economic policy-making 

from the three levels analysis of policy makers, policy objects and public 

investigation. 

The fifth part, according to research findings, combined with China's actual 

situation and put forward policy recommendations from the policy-making point of 

view to enhance the low-carbon economic policies execution, mainly related to 

regulate the government's role in policy-making process, improve risk assessment and 

contingency measures, and improve public participation in the aspect of institutional 

support.  

 

Key words: Low-carbon Economic Policy; Policy Making; Policy Execution; Path 

Selection  
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一、绪论 
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一、绪论 

（一）选题背景及意义 

自工业革命以来，随着近代工业文明的快速发展，为了追求更高的经济利益，

人类社会进入了高能耗、高排放、高污染和低效益、不可持续的高碳经济发展模

式。随着工业生产和人类生活大肆地排放温室气体和污染气体，致使全球气候逐

渐变暖、化石资源濒临枯竭，自然生态环境恶化，外部环境的恶化直接威胁到人

类的生存与发展。1990 年，政府间气候变化委员会第一次发布评估报告，认为

人类活动导致的温室气体排放急剧上升是致使全球气候变暖的主要原因。正是在

这样的背景之下，人们需要探索一条新的发展之路，国际社会逐渐意识到高碳的

经济发展模式必须向低碳的经济发展模式转变。国际社会对改善环境的一致努力

可以追溯到 1972 年联合国在斯德哥尔摩召开的人类环境会议，会议通过的《联

合国人类环境会议宣言》，号召国际政府和人民为改善环境而共同努力。1992 年，

联合国在巴西里约热内卢召开的环境与发展会议，签署了《联合国气候变化框架

公约》，标志着国际社会在应对全球气候变化问题上产生了一个基础性的框架公

约，在此之后，国际社会在此基础之上达成了许多重要成果，如《京都议定书》、

“巴厘岛路线图”等。2003 年，英国政府在能源白皮书《我们的未来的能源：

低碳经济》中，首次提出了建立低碳经济的设想，为经济发展模式的转变提出了

新的选择。2009 年 12 月，在丹麦首都哥本哈根召开的世界气候大会，在此将全

球目光集中在低碳经济之上，虽然会议 终未达成具有法律约束力的协议，但是

低碳经济的理念已经得到了国际社会的认可。 

作为世界上 大的发展中国家，发展低碳经济，对我国可持续发展意义重大，

是我国调整产业结构、优化能源消费结构的可行措施。我国虽然资源总量丰富，

但是由于人口基数庞大，人均资源占有量远低于国际平均水平。同时，随着我国

经济的高速发展和城市化进程的加快，使得能源消耗、粗放型的增长方式以及环

境污染日益成为中国可持续发展的瓶颈。因而从战略层面，我国政府一直努力探

索新的发展模式。1998 年，中国政府签署并于 2002 年批准了《京都议定书》，

标志着我国在应对气候变化上同国际的接轨。2004 年，国务院批准了《新能源
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中长期发展规划纲要 2004-2008》，努力提高资源的利用效率和优化能源结构。

2007 年，国务院常务会议颁布了《中国应对气候变化国家方案》，提出了我国为

应对气候变化所应实现的具体目标和各项措施。2010 年 8 月 10 日，国家发展和

改革委员会决定进行发展低碳产业、建设低碳城市、倡导低碳生活方式的试点工

作,首批试点包括广东、湖北、辽宁、陕西、云南五省和天津、重庆、深圳、厦

门、杭州、贵阳、保定、南昌八市。这些措施标志着我国推行低碳经济和实现节

能减排的决心。 

在推行低碳经济的过程中，低碳经济政策作为其载体，有着基础性的作用。

一项低碳经济政策能否得到切实的贯彻执行直接关系到政策的效果和经济发展

模式的转变。政策执行是政策承诺兑现的机制，而政策执行力是考量政策产出的

过程与效果间之相关性的重要标准，关系着能否达成预期政策目标。当前多数的

研究将精力集中在政策执行者和执行过程中的各种因素，而忽视政策执行力的根

本要素，即政策本身。想产生高效的低碳经济政策执行力，首先需要制定科学合

理的政策，从政策的循环流程上看，政策制定是整个政策过程的开端，只有政策

的具有科学性和合理性，即良好的政策质量，才能从源头上为政策的执行力提供

保障。因此，强化完善和健全低碳经济政策制定的机制，研究当前我国低碳经济

政策制定中存在的问题，提高政策质量，保证政策的科学性和合理性，在我国大

力发展低碳经济的背景下显得势在必行。 

本论文从政策制定角度研究低碳经济政策执行力的提高，为了理清政策制定

过程中对低碳经济执行力产生影响的要素，本文建立相关的要素指标体系，并对

各要素的权重进行明确，虽然许多要素并不能够进行精确的定量评价，但整个要

素的遴选和指标体系的确定，对地方政府制定低碳经济和政策执行具有一定的引

导功能，并可以作为政府评价自身行为和第三方评价的参考。在具体案例的选择

上，选取中国当前低碳经济建设领先的厦门市，通过实地调研发现当前低碳经济

政策制定过程中的利弊得失。通过搜集分析政府公开发布的数据，以及对不同层

面群体的访谈和问卷调研，同时以建构的要素指标体系为依据，对低碳经济政策

制定的状况做出客观的评判，并从政策制定角度提出提升低碳经济政策执行力的

具体建议。 
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一、绪论 

3

1.理论价值 

（1）现有研究主要从执行过程研究低碳政策执行力的提升，而忽视了作为

载体的政策本身，从政策制定的视角研究低碳经济政策的执行力提升有助于丰富

低碳经济政策执行研究的内容，引起研究者对低碳经济政策制定和政策科学性、

合理性的关注，为低碳经济政策执行的提升创造新的视角。（2）通过建构、筛选

和赋权，厘清了政策制定对低碳经济政策执行力的影响要素，并形成了一套指标

体系，丰富了相关理论研究。 

2.实践意义 

（1）研究中所建构的政策制定影响低碳经济政策执行力的要素指标体系，

对地方政府今后的政策制定过程和决策具有一定的借鉴作用，论文所提出的政策

建议针对当前地方政府在低碳经济政策制定中存在的现实问题做出的合理改进

措施，对实践工作有借鉴意义。（2）通过对政策制定者、政策对象和公众三个层

面的调研，能够一定程度上反映当前地方政府在低碳经济政策制定方面的现状，

其中合理有效的部分可以为其他地区所借鉴，尚存不足的部分可以在今后的实践

工作中补充和加强。 

 

（二）相关概念界定 
1.低碳经济政策的概念界定 

至今为止，学界对“低碳经济”尚没有统一标准的定义。一般地，学界认为

首次明确提出“低碳经济”(Low Carbon Economy)概念的是2003年英国政府发布

的能源白皮书《我们能源的未来：创建低碳经济》，白皮书中指出低碳经济是指

以低能耗、低污染为基础的绿色生态经济。目前被广泛使用的是英国环境专家鲁

宾斯德的论述：低碳经济是一种新兴的经济发展模式，其核心是在市场机制基础

上，通过制定和创新制度框架和政策措施，推动提高能源使用效率、节能技术、

可再生能源和减排技术的开发和运用，促进社会经济发展模式向低碳排放、低能

耗和高能效的模式转型。梅森纳(2007)认为，人类发展低碳经济面临的挑战，实

际是政治和体制上的，而并不是技术上的也不是经济上的。① 

我国学者同国外学者的观点相近，有代表性的定义是经济学家张坤民教授提

                                                        
① 中国环境与发展国际合作委员会：《低碳经济和中国能源与环境政策研讨会会议概要》，会议材料，2007
年 5 月。 
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出的，他认为低碳经济实质是高能源利用效率和改进能源结构的问题，是以高能

效、低能耗、低污染、低排放为基础的经济模式，其核心是能源技术的创新、规

制制度的创新和发展观念的根本性转变。①中国环境与发展国际合作委员会 2009

年发布的《中国发展低碳经济途径研究》，将低碳经济界定为“一个新的经济、

技术和社会体系，与传统经济体系相比在生产和消费中能够节省能源，减少温室

气体排放，同时还能保持经济和社会发展的势头”。 

2.公共政策制定的概念界定 

政策制定是公共政策研究的核心主题之一，同时也是政策过程的首要阶段。

政策制定的概念，在现有的文献中主要有广义与狭义两种不同的理解。广义定义

的代表人物是德洛尔，他将政策制定理解为整个政策过程。大多数政策科学学者

则对政策制定作了狭义理解，即把它理解为政策形成或政策规划，指从问题界定

到方案抉择以及合法化的过程。在本文中我们采取狭义的理解方式。国外学者中

有代表性是美国学者詹姆斯·E·安德森所下的定义，他认为公共政策制定是一

个完整周期，以问题界定为起点，包括议程设立、政策采纳、政策执行、政策评

估、政策变革和政策终结等政策环节。② 

我国学者对公共政策制定理解也有广义和狭义之分。其中，广义理解的代表

为我国台湾学者林永波、张世贤，他们认为：“政策是执行行动的指引，它是一

个人、团体或政府在固定的环境中，所拟定的一个行动计划”。③认为政策的主

体不只是国家和政府，还包括个人与团体等。而多数学者从狭义角度理解公共政

策，如谢明在《政策分析概论》中将政策制定过程划分为五个具体阶段，分为政

策问题的产生、政策问题的确认、政策议程的建立、政策规划、政策的合法性。

④陈振明在其著作《公共政策分析》中，将公共政策制定理解为政策形成或政策

规划，包括从问题界定、方案抉择到政策合法化的过程。⑤胡伟结合中国的实际，

在《政府过程》一书中指出，公共政策的制定是以中国共产党组织为首的所有履

行当代中国社会公共权力的组织机构的决策过程。⑥ 

                                                        
① 张坤民：《低碳世界中的中国：地位、挑战与战略》，《中国人口资源与环境》，2008 年第 3 期。 
② 詹姆斯·E·安德森：《公共政策制定》，中国人民大学出版社，2009 年版。 
③ 林永波，张世贤：《公共政策》，五南图书出版公司，1997 年版，第 8-9 页。 
④ 谢明：《政策分析概论》，中国人民大学出版社，2004 年版，第 50 页。 
⑤ 陈振明：《公共政策分析》，中国人民大学出版社，2003 年版，第 29 页。 
⑥ 胡伟：《政府过程》，浙江人民出版社，1998 年版，第 283-284 页。 
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3.政策执行力的概念界定 

国外执行力的概念起源于企业管理领域，区别于政府的政策执行力，有代表

性的定义是保罗·托马斯和大卫·波恩提出的，执行力是一套企业贯彻战略的行

为和技术体系，它能够是公司形成独特的竞争优势。国内学者在该领域起步较晚，

直到近年才开始有学者专注于这一专题的研究。对于政策执行力的概念，陈庆云

将政策执行界定为“一种为了实现政策目标，把政策内容转化为现实的动态优化

过程。”①陈振明认为，“我们可以把公共政策执行界定为一个动态的过程，它

是公共政策执行者通过建立组织机构，运用各种政策资源，采取解释、宣传、实

验、实施、协调与监控等各种行动，将公共政策观念形态的内容转化为实际效果，

从而实现既定公共政策目标的活动过程。”② 

 

（三）相关研究综述 
1.低碳经济研究综述 

国外对低碳经济的研究起步较早，早期主要的研究集中在低碳经济的定义、

目标和原则上，近年来其研究集中在促进低碳经济实现的政策工具方面。其中，

Hunt Allcott（2010）采用多元逻辑离散选择模型对美国汽车市场份额的研究得

出结论，针对不同的燃料碳价征收比率会产生不同的市场价格预期，进而鼓励厂

商生产更加低碳节能的交通工具。Charles Blitzer 等(2002)对埃及进行了深入

研究，比较了从二氧化碳累积排放量长期和短期的效果以及产生的社会效益，使

用均衡模型进行分析，解释了不同碳排放规制方法对经济产生的影响，他们的研

究结论认为二氧化碳年排放量限制对长期经济增长率影响不大，但对 GDP 和福利

水平影响较大，推迟碳排放限制实施的时间会通过排放量的累积而对长期经济增

长率以及社会福利水平产生影响。 

我国当今对低碳经济的研究主要集中在两大方面，第一类是针对低碳经济的

实施指导原则、必要性和特点等自身属性问题的探讨；第二类研究是关于我国低

碳经济实现的技术支持、推进策略和评价指标体系等实践问题的研究。 

第一类关于低碳经济实施的指导原则、必要性和自身特点方面的主要有以下

观点。 

                                                        
① 陈庆云：《公共政策分析》，中国经济出版社，1996 年版，第 232 页 
② 陈振明：《政策科学》，中国人民大学出版社，2003 年版，第 260 页 
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陈剑峰（2011）认为气候变暖造成的自然灾害等负外部效应，会对发展中国

家造成严重冲击，所以实行低碳经济值得我们重视。宋德勇等人(2009)认为：发

展低碳经济是中国的必然选择，这个选择顺应世界潮流、合乎中国国情，是作为

负责的大国、实现和平崛起和可持续发展的必然选择；由“高碳”向“低碳”转

型在技术上存在着较大挑战，与此同时这也是发展低碳经济的难得机遇；如果不

及时进行经济发展模式的转换，继续保持高碳的排放，我国可能错过发展低碳经

济的有利时机，成为发达国家转移的高能耗、高排放产业的目的地。①金乐琴

（2009）在文章中分析了中国发展低碳经济的现状，她认为我国发展低碳经济有

着一定的优势：现阶段中国的减排空间较大，容易看出成效；同发达国家相比我

国的减排成本较低；同时，我国具有后发优势，可以吸收和利用国外的先进经验

和技术。②黄栋等人(2009)认为当前发展阶段中国实行低碳经济有其独特的内在

动力：首先，当前中国正处于快速工业化和城市化进程中，伴随工业增长所带来

的能源和资源消费会大幅度增加；其次，从国际政治角度看，随着中国的崛起，

国际社会也要求中国承担更多的温室气体减排义务； 后，以新能源和可再生能

源为代表的低碳产业是一个潜力无穷的朝阳产业。③林诠(2009)认为低碳经济以

应对碳基能源对气候变暖的影响为基本要求，以高能效、低排放、低能耗、低污

染为基本特征，基本目的是实现经济和社会的可持续发展。其关键在于实现能源

的高效率使用、推进区域清洁能源的发展、促进低碳产品的开发使用和维持经济

和社会的平衡发展。④国务院发展研究中心应对气候变化课题组(2009)研究认为

低碳经济应有以下特征：(1)经济效益性，(2)技术可行性，(3)目标达成性。⑤杜

飞轮(2009)通过研究认为低碳经济应该表现为：(1)低碳的生产方式，(2)低碳的

能源供应和消费体系，(3)低碳的生活方式。⑥孟德凯(2007)指出我国尚未提出“低

碳经济”的概念，也缺乏相应的技术支撑和制度保障，但减少温室气体尤其是二

氧化碳的排放，减缓气候变化，符合我国的当前和长远利益。⑦ 

                                                        
① 宋德勇、卢忠宝：《我国发展低碳经济的政策工具创新》，《华中科技大学学报》，2009 年第 3 期，第 85-91
页。 
② 金乐琴：《中国如何理智应对低碳经济的潮流》，《经济学家》，2009 年第 3 期，第 100-101 页。 
③ 黄栋、李怀霞：《论促进低碳经济发展的政府政策》，《中国行政管理》，2009 第 5 期，第 48-49 页。 
④ 林诠：《建材产业结构调整的根本方向》，《中国建材》，2009 第 9 期，第 24-29 页。 
⑤ 国务院发展研究中心应对气候变化课题组：《当前发展低碳经济的重点与政策建议》，《中国发展观察》，

2009 第 8 期，第 13-15 页。 
⑥ 杜飞轮：《对我国发展低碳经济的思考》，《中国经贸导刊》，2009 年第 10 期，第 30-31 页。 
⑦ 孟德凯：《关于我国低碳经济发展的若干思考》，《综合管理》，2007 年第 9 期，第 125-126 页。 
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