
Abstract: Climate change has become an important global issue 
of widespread concern, and China has proposed to achieve goals 
of peaking CO2 emissions by the year 2030, and achieve carbon 
neutrality by 2060. However, this requires the government to 
further develop target planning, and improve the policy system to 
actively guide. In this paper, we constructed a three-dimensional 
analysis framework of the carbon-neutral policy system, from 
three aspects: policy action areas, policy instruments, and policy 
objects. Implementing a multidimensional content analysis of 
74 carbon-neutral-related central policy texts from 2007-2021, 
we found that China’s current carbon emission reduction, and 
carbon-neutral policy system comprehensively cover key areas 
such as energy efficiency improvement, zero-carbon energy, and 
negative emissions; and the use of supply-based policy tools, 
demand-based policy tools, and environment-based policy tools 
are relatively balanced, and match the roles and functions of 
various market players, including the government, enterprises, 
organizations, and the public. However, there are problems 
such as the policy’s focus on the field of energy efficiency 
improvement, insufficient attention to zero-carbon energy, and 
negative emission technologies, and more governmental binding 
mechanisms but weaker market mechanisms. On this basis, we 
provided suggestions for the improvement, and development of 
the subsequent carbon-neutral policy system.

Keywords: carbon-neutral policy; three-dimensional policy 

analysis; policy instruments; policy objects; policy action areas; 
content analysis method

摘  要：应对气候变化已成为各国广泛关注的重要议题，中

国提出了在2030年前实现二氧化碳排放达到峰值、2060年前

实现碳中和的“双碳”目标，这需要政府进一步制定目标规

划，完善政策体系以积极引导。从政策作用领域、政策工具

和政策客体三个维度构建了碳中和政策体系的三维分析框

架，并通过对2007—2021年的74份碳中和相关中央政策文本

进行多维度内容分析发现，中国当前的碳减排和碳中和政策

体系较为全面地涵盖了能效提升、零碳能源和负排放等重点

领域，对供给型政策工具、需求型政策工具和环境型政策工

具的使用较为均衡，且基本匹配了包括政府、企业和组织、

公众等在内的各类市场主体的角色和功能，但也存在政策集

中于能效提升领域，对零碳能源和负排放技术的关注不足，

以及政府约束性机制较多而市场机制较弱的问题。在此基础

上，为后续碳中和政策体系的完善和发展提供了相应建议。

关键词：碳中和政策；三维政策分析；政策工具；政策客

体；政策作用领域；内容分析法

0	 引言

近年来，二氧化碳等温室气体的增多导致了全球

气温升高、海平面上升、极端天气频发等各类气候问

题，气候变化这一重要议题已引起世界各国的广泛关

注。从《联合国气候变化框架公约》到《京都议定

书》再到《巴黎协定》，注重低碳发展已经成为世界
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各国的共识，而如何实现可持续的绿色低碳发展也已

成为当前人类社会亟待解决的重大问题。中国始终高

度关注气候问题引发的社会和经济影响，并积极推进

节能减排工作。2007年，国务院根据《联合国气候变

化框架公约》，结合中国国情和可持续发展的战略要

求，发布了中国首部应对气候变化的政策性文件——

《中国应对气候变化国家方案》，为中国采取一系列法

律、经济、行政等手段，减缓温室气体排放，提高适

应气候变化的能力奠定了基础，也体现了中国作为一

个负责任的发展中国家的责任担当。2012年，国务院

办公厅印发了《“十二五”控制温室气体排放工作方

案重点工作部门分工》，这是中国碳减排历程中的又

一重要里程碑，应对气候变化政策体系得到了进一步

完善。2020年9月22日，国家主席习近平在第七十五

届联合国大会一般性辩论上提出：“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，努力争取2060年前

实现碳中和”，给中国提供了一个中长期愿景、综合

性目标和系统实施的平台。

在减少温室气体排放的努力进程中，中国取得了

举世瞩目的重大成就。2019年中国碳排放强度比2005
年下降了48.1%，提前实现了2015年提出的2020年碳

排放下降40%至45%的目标；截至2020年底，中国天

然气、水电、核电、风电等清洁能源占能源消费总量

的比重达到23.4%，水电、风能、太阳能发电的累计

装机量均居世界首位；“十三五”期间，中国森林蓄

积量达到175亿m3，连续30年保持“双增长”，森林

资源增长率居世界第一。尽管如此，中国要实现“碳

中和”目标，依然面临巨大的压力和困难。“碳中和”

在行动上的总体思路是在一个可预见、可规划的时间

段内，通过一两代人的努力，逐步淘汰高碳发展模

式，引入新的低碳、零碳和负排放模式，实现地球空

间内碳源（碳排放）和碳汇（碳吸收）相抵[1]。这对

中国而言将是一个系统性、结构性的转型过程，要求

技术、经济系统实现共同演进与变革，也就需要政府

进一步地制定一系列目标、政策、行动和具体路径的

组合来进行积极引导。在此背景下，系统梳理中国自

2007年以来以推动碳减排和碳中和为目标而发布的中

央政策，深入分析这些政策运用了何种政策工具，主

要作用对象有哪些，并主要实施于哪些碳减排技术领

域，对于评估中国已有碳中和政策的有效性，识别未

来政策可能的发力点，进而不断完善碳中和相关政策

体系具有很强的必要性和重要性。

基于此，本文从政策作用领域、政策工具和政策

客体三个维度构建了碳中和政策体系的三维分析框

架。依据该框架，本文以中共中央办公厅、国务院、

国家发展和改革委员会、国家能源局、工业和信息化

部等部委发布的国家层面的74份碳减排、碳中和相关

政策文本为研究样本（截至2021年7月），采用内容分

析法[2]研究了中国现有碳中和相关政策的合理性和有

效性，剖析了已有政策体系在针对碳减排的政策作用

领域、政策工具和政策客体三个维度中呈现的特点以

及存在的问题，以期为政府制定和优化碳中和政策提

供有效的指导和建议。

1	 碳中和政策相关研究综述

自减排目标提出以来，中国各级政府以及产业界

和学术界均对碳减排相关的政策问题保持着高度关注，

特别是“双碳”目标提出后，更是涌现出了大批相关

研究。从已有文献成果来看，主要聚焦于以下三类主

题。第一，从碳中和政策体系的宏观发展层面，对政

策演变呈现的总体特征的思考。其中包括，对中国碳

减排政策的历史演变分析[3]、未来的政策发展趋势分

析[4-6]以及国外低碳政策的评述及其对中国政策制定的

启发[7-8]等。第二，从碳中和政策体系的建构层面，对

政策设计及实施效果的评价和思考。例如，利用CGE
模型、演化博弈模型等多种方法，比较和探讨了包

括碳税、一般排放权交易体系、复合排放权交易体

系、补贴、政府规制等在内的各类政策工具的最优组

合安排[9-12]；研究了碳减排相关政策对产业结构[13-15]、 
企业生产[16]、居民生活[17]可能带来的影响；并针对各

类碳减排和碳中和政策的效果进行了量化评价[18]等。

第三，从碳中和政策体系的内容层面，对政策文本进

行了量化分析。此类分析主要运用了内容分析、文

献计量等方法对节能减排政策[3]、太阳能和风能等零

碳能源政策[19-20]的文本内容进行了研究。其中最为普

遍的内容分析法（content analysis）是当前政策文本

研究中常用的一种实验式分析方法[2]，该方法通过反

映政策语义与语词之间映射关系的分析单元进行政策

概念的识别和处理，构建从分析单元到数值的编码

标准与从政策文本到政策语义的政策分析框架[21]，继

而进行客观的、定量的、系统的内容分析，可以有效

挖掘政策体系的特征和变化趋势。当前碳中和相关政

策研究中，学者们主要从政策的发布主体[22]、政策工 
具[23-25]、政策作用客体[26]、政策作用场域[27-28]等方面
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进行了研究实践。

通过对相关文献的梳理和总结，本文发现已有研

究分别从宏观、中观和微观三个层面入手，对碳中

和政策体系中的各类重要议题进行了较为全面的探

讨，然而依然存在两方面的研究不足。其一，已有研

究对碳中和政策体系更为细分的政策梳理和分析较为

缺乏。目前中国的碳中和发展已经步入了需要制定明

确行动计划和安排的阶段，有必要将能效提升、零碳

能源、负排放技术等重要技术领域的相关政策做出区

分，而非笼统地视为碳减排政策或气候政策，详尽而

具体地针对每一个技术领域的政策进行分析对于中国

现阶段及未来碳减排发展至关重要。其二，已有的政

策文本分析维度较单一，大都局限于单一维度或二维

的研究框架中进行分析，系统性尚且不够，有必要进

一步从综合性、多维度的视角对碳中和政策体系进行

多领域、全方位的分析和研究。

为弥补上述研究存在的不足，本文基于相关学者

的研究，在政策工具理论的基础上，结合碳中和目标

实现过程中的三类关键技术领域，并考虑政策作用客

体，构建了“作用领域-政策工具-政策客体”三位一

体的分析框架，对国家层面的碳中和政策体系进行全

面分析，剖析存在的问题并提出改进建议，以期为后

续政策的优化与设计提供参考。

2	 碳中和政策体系研究设计

2.1  三维政策分析框架

公共政策理论认为，政策主体在制定和实施政策

时，应当根据各类政策工具之间的客观关系以及作用

领域和政策客体特征，将它们有机地结合起来，以形

成功能互补的政策合力，发挥出理想的政策效应[19]。

政策文献作为政府行政过程可追溯的真实记录，能够

反映出政策发布时期关注的重点领域和政策意图及导

向。据此，本文基于前人研究成果及自身研究对象，

依据政策特征，从政策作用领域、政策工具和政策客

体三个相互支撑和补充的维度出发，构建了碳中和政

策体系的三维分析框架，如图1所示。

2.1.1 x维度：实现碳中和的重要技术领域维度
已有研究表明，碳中和愿景的实现要经历三方面

的努力。首先是能源、工业、建筑和交通等重点产业

最大程度的碳减排以及构建深度脱碳的新型电力系

统，努力提升能源利用效率，减少碳排放量；其次，

大力发展替代能源技术，利用氢能、太阳能、生物质

能等低碳能源努力减少碳排放；第三，进一步通过森

林、海洋等碳汇进行自然吸收，或采用额外的固碳或

负碳技术实现近零排放[6,29]。

因此，多领域技术的协同演进和共同作用是至关

重要的。参考王灿[6]等人的分类标准，本文将碳中和

政策体系的作用领域划分为能效提升、零碳能源及负

排放技术三类，集成于三维分析框架的x维度。通过

对政策作用领域的分析，期望衡量以往政策体系在相

关领域的关注程度，进而发现差距和问题，为后续政

策的完善和实施提供参考借鉴。作用领域的具体划分

及描述见表1。

表 1 政策作用领域的类型、名称及含义
Table 1 Policy action areas types, names and definitions

作用领域 领域描述

能效提升

能效提升技术主要包括在生产侧采用工业通用节
能设备、能源梯次利用、控制温室气体排放、实
现循环经济等相关技术；在消费侧主要包括使用
节能低碳产品、选择低碳出行方式等

零碳能源

零碳能源技术主要包括采用成本有望持续下降的
可再生能源电力（光伏、风电、水电）、核能、零
碳氢能、可持续生物能，以及零碳能源的综合利
用服务（智能电网、电动汽车、储能）等，从而
完成能源利用方式的零碳化

负排放技术
负 排 放 技 术 主 要 包 括 农 林 碳 汇，碳 捕 集、利
用 与 封 存（C C U S），生 物 质 能 碳 捕 集 与 封 存

（BECCS），以及直接空气碳捕集（DAC）等技术

2.1.2 y维度：基本政策工具维度
政策工具是组成政策体系的重要元素，是政府

将其实质目标转化为具体行为的路径和机制 [30]，依

图 1 碳中和政策体系三维分析框架
Fig. 1 The three-dimensional analysis framework of carbon-

neutral policy system
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据不同的视角，政策工具可以被划分为多种类型，

其中最为典型并被广泛应用的分类标准是Rothwell分
类法，即根据着力领域将政策工具分为供给型、需

求型和环境型三大类，每种大类又可继续分为若干

细分的政策工具[31]。本文参照Rothwell的思想，将碳

中和相关政策工具按其作用方式分为供给型政策工

具、需求型政策工具和环境型政策工具，并将其界

定为三维分析框架中的y维度。三类政策工具的作用

方式如图2所示。

图 2 政策工具对碳中和的作用方式
Fig. 2 Roles of policy instruments for carbon neutrality

具体而言，供给型政策工具是指政府从供给端自

上而下直接作用于人才、资本、技术等生产要素，以

推动碳减排和碳中和目标实现的政策条文。根据实现

碳中和所需要的供给要素的不同，本文将供给型政策

工具具体分为人才培养、资金投入、信息服务、技术

支持、基础设施5种基本政策工具。需求型政策工具

是指政府面向碳减排和实现碳中和的需求面，针对政

府、企业、高校、科研机构、用户、公众等各类主体

出台的刺激其消费、投资和国际往来的相关政策，以

减少碳中和发展过程中可能存在的障碍因素，并为碳

中和发展提供拉动力。本文将需求型政策划分为多方

协同、政府采购、示范工程、鼓励引导和国际交流 
5种基本政策工具。环境型政策工具则是为贯通供给

端和需求端，打造有利于碳中和发展的健康、有序的

环境和平台而制订的相关保障性的政策条文，对碳中

和目标的实现具有间接影响和潜移默化的渗透作用。

本文将环境型政策划分为目标规划、金融支持、法规

管制和税收优惠4种政策工具类型。综上，本文详细

的政策工具类型、名称及其描述如表2所示。

2.1.3 z维度：政策实施客体维度
碳中和的政策客体是指相关政策所作用的对象，

即碳中和相关政策的施政群体。政府、企业、高校、

研究机构及其他组织、个人等各类主体在中国迈向碳

中和愿景的进程中都承担着至关重要而又各有侧重的

作用，缺一不可，碳中和目标的实现是各类主体良性

表 2 政策工具的类型、名称及含义
Table 2 Policy instruments types, names and definitions

工具类型
工具
名称

工具描述

供给型政策

人才
培养

通过强化各级教育体系、培训体系、引进
人才等多种方式，为节能减排和实现碳中
和发展提供人才保障

资金
投入

政府通过划拨专项资金，以直接投入资
金、发放资金补贴、提供研发经费和建设
经费等形式为低碳发展提供财力支持

信息
服务

政府通过搭建信息平台，建立、整合和发
布节能减排相关技术指南、规范和标准等
信息，为相关主体参与低碳发展和实现碳
中和提供信息服务

技术
支持

政府通过完善科技创新体系、支持科研项
目攻关、加强技术推广应用等方式，为保
障节能减排活动和实现碳中和发展提供的
各类技术支持

基础
设施

政府为保障社会生产和居民生活中节能减
排活动的顺利开展，以及为实现碳中和发
展进行的物质工程设施建设

需求型政策

多方
协同

通过推动政府、企业、高校、科研机构、
社会组织、金融机构、个人等各类主体积
极合作和协同，以实现节能减排和碳中和

政府
采购

以政府集中采购目录等方式引导对节能节
水环保产品、再生利用、新能源等低碳产
品的消费需求

示范
工程

通过开展试点示范工作带动各级政府加快
低碳发展; 引导基础好、有实力的企业和
各类主体开展低碳绿色发展应用示范，带
动各类社会力量参与碳中和发展之路

鼓励
引导

政府通过政策或者制度手段，鼓励和提倡
政府、企业和公众等各类主体积极推动低
碳绿色发展，以实现碳中和目标

国际
交流

鼓励国内各类主体与海外政府和机构开展
经验借鉴、科研合作、信息共享、技术交
流等国际交流与合作

环境型政策

目标
规划

对要达成的能源结构、能效提升、节能减
排、绿色替代等目标进行总体规划和描述

金融
支持

通过信贷、融资、风险投资、财务分配或
放宽金融限制、创造融资条件等金融支持
手段推动各类主体积极参与节能减排活
动，支持碳中和发展

法规
管制

政府为稳步推进绿色低碳发展，实现碳中
和目标，通过制定规章、设定许可、监督
检查、行政处罚和行政裁决等方式，对相
关主体的活动进行限制和控制，以加强监
管和规范市场秩序

税收
优惠

政府对实现碳中和的相关重要领域或相关
企业、组织及个人给予赋税上的减免
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互动的结果，因此有必要将政策客体维度纳入分析框

架。本文将政策作用的客体划分为政府、企业及其他

组织和公众三种类别，具体描述如表3所示。

表 3 政策客体的类型、名称及含义
Table 3 Policy objects types, names and definitions

政策客体 客体描述

政府 所出台的政策为政府服务

企业及其他组织 所出台的政策为企业和其他组织服务

公众 所出台的政策为公众服务

2.2  三维政策分析框架的政策含义：点-线-面-体

碳中和政策体系是由各类型政策所组成的多维

度、多层面、多视角的政策空间。在图1所示的三维

分析框架中，不同的点、线、面及其组合而成的立方

体、多面体均具有不同的政策含义。

1） 点模式：对于碳中和政策中的某一项条文而

言，其单一属性通常表现为某一特定坐标轴上的一点，

例如供给型政策工具中的基础设施、需求型政策工具

中的鼓励引导、环境型政策工具中的目标规划等。

2） 线模式：如果某项政策条文只涉及此框架中

的一个，而未涉及其他两个维度，其在图中就表现为

一条线。

3） 面模式：大多数政策条款不仅涉及某单一维

度，而是两种维度的交叉组合，此时该碳中和政策条

文体现在该框架中就是由两条轴组成的截面。

4） 体模式：对于能够反映综合层面和战略层面

的政策来说，由于其涉及的维度较多，往往表现为该

框架中的某一个长方体。

本研究着重在一维、二维和三维视角下探讨碳中

和政策体系的特征。其中一维的含义不再赘述，我们

将x轴与y轴组成的二维空间定义为碳中和重点技术领

域中的政策工具使用情况，表示了政府针对各个重点

领域采用了何种政策工具，通过何种动力来推进碳中

和进程；x轴与z轴组成的二维空间被定义为碳中和重

点技术领域中的政策主要的实施对象情况，表示了政

府在推进各个重点领域发展过程中主要期望依靠的市

场主体是谁；y轴与z轴组成的二维空间被定义为针对

各类政策客体的政策工具使用情况，即针对不同的政

策客体政府更偏向于采用何种政策工具来推动其碳减

排行动；x、y、z三轴组合构成的小立方体表示政府在

重点领域中主要针对哪些政策客体采用何种政策工具

以推进碳中和进程。

2.3  碳中和相关政策文本的选择及编码

本文以2007年6月3日国务院发布的《中国应对气

候变化国家方案》为起点，选取收集了2007年6月至

2020年7月之间，国家层面（中共中央办公厅、国务

院、能源部、发改委等各部委）发布的与碳减排和碳

中和密切相关的政策文件，其中包括意见、通知、办

法、方案、规划、纲要等10类政策文本。为保证权威

性和准确性，本文的研究数据主要来源于“北大法

宝”和万方法律数据库两个官方权威政策数据库，并

在此基础上通过浏览国务院及各部委网站进一步复核

补全了相关政策文件。通过两轮筛选，最终梳理得到

有效政策文本共74篇，部分文件汇总见表4。

表 4 部分碳中和政策文件汇总示意表
Table 4 Summary of selected carbon neutral policy documents

序号 标题 发布部门 发文字号 发布日期

1 国务院《中国应对气候变化国家方案》 国务院 国发〔2007〕17号 2007-06-03

2
科学技术部、国家发展和改革委员会、外交部等关于
发布《中国应对气候变化科技专项行动》的通知

科学技术部，国家发展和 
改革委员会，外交部

国科发社字〔2007〕407号 2007-06-13

3
全国人民代表大会常务委员会关于积极应对气候变化
的决议

全国人大常委会 2009-08-27

4
环境保护部办公厅关于在国家生态工业示范园区中加
强发展低碳经济的通知

环境保护部 环办函〔2009〕1359号 2009-12-21

5
国务院关于进一步加大工作力度确保实现“十一五”
节能减排目标的通知

国务院 国发〔2010〕12号 2010-05-04

6
中国人民银行、中国银行业监督管理委员会关于进一步
做好支持节能减排和淘汰落后产能金融服务工作的意见

中国人民银行，中国银行业
监督管理委员会

银发〔2010〕170号 2010-05-28

7
国家旅游局关于印发《关于进一步推进旅游行业节能
减排工作的指导意见》的通知

国家旅游局 旅办发〔2010〕80号 2010-06-08
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序号 标题 发布部门 发文字号 发布日期

8
国家发展改革委关于开展低碳省区和低碳城市试点工
作的通知

国家发展和改革委员会（含
原国家发展计划委员会、原

国家计划委员会）
发改气候〔2010〕1587号

2010-
07-19

… … … … …

74
国家机关事务管理局、国家发展和改革委员会关于印
发“十四五”公共机构节约能源资源工作规划的通知

国家机关事务管理局，国家
发展和改革委员会

国管节能〔2021〕195号
2021-
06-01

碳中和政策文本的编码过程主要采用人工编码方

式进行。人工编码的具体思路如下：首先，将74份政

策文件中的相关文本按照“政策编号.章节号.序列号”

逐条进行编号；然后依照前文建立的碳中和政策体系

三维分析框架，对各政策文本的内容单元，分别按照

作用领域、政策工具和政策客体三个维度进行分类，

编码过程如表5所示。

表 5 政策内容编码过程示例
Table 5 Example of a policy content unit coding process

序
号

政策
名称

政策内容单元 编码号
政策
工具

政策
客体

作用
领域

64

《国家
高新区
绿色发
展专项
行动
实施
方案》

引导传统重污染
行业的绿色技术
进步和产业结构
优化升级，加大
清洁能源使用，
推进能源梯级利
用；持续削减化
学 需 氧 量 、 氨
氮、二氧化硫、
氮氧化物、挥发
性有机化合物、
细颗粒物等主要
污染物和温室气
体等的产生量和
排放量

64.5.1
鼓励
引导

企业
及其
他组

织

能效
提升

65

《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》

鼓励绿色低碳技
术研发。实施绿
色技术创新攻关
行动，围绕节能
环 保 、 清 洁 生
产、清洁能源等
领域布局一批前
瞻性、战略性、
颠覆性科技攻关
项目

65.6.19
技术
支持

政府
零碳
能源

3	 	三维分析框架视角下的碳中和政策体系
量化分析结果

3.1  碳中和相关政策的单维度分析

从x维度（针对碳中和目标的各类技术领域政策）

续表

来看，以往的碳减排政策重点在于推进能效提升技术

在多领域的应用，而对推进零碳能源技术和负排放技

术的针对性举措较为匮乏，后两者的政策条文数之

和约为前者的三分之一。如图3所示，属于能效提升

技术领域的编码政策条文数量为505，达到编码条文

总量的76%；次之的是零碳能源技术，在该领域中，

中央政府发布和实施了119条政策，占碳中和政策的

18%；而目前中国针对负排放技术的政策较少，仅占

6%（总条文数为43），有待进一步丰富和完善。这与

中国以往的产业结构调整规划和所处的碳减排阶段有

关。随着2030碳达峰和2060碳中和目标日益接近，未

来在政策设计上应加强对零碳能源和负排放技术的

关注。

图 3 作用领域维度的政策频次统计
Fig. 3 Policy statistics for the dimension of action areas

从y维度（各类政策工具的实施）来看，整体上

中国碳中和政策体系对供给型政策工具、需求型政策

工具和环境型政策工具的使用较为均衡。如图4所示，

供给型政策工具共317条，占比32.92%；需求型政策

工具共328条，占比34.06%；环境型政策工具共318
条，占比33.02%。三类政策工具的均衡使用说明中

国以往的政策体系较为全面地兼顾了政策实施的环境

面、供给面和需求面，为中国碳中和发展提供了多元

的激励举措与有效管制。然而值得注意的是，政府对
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供给型、需求型和环境型政策工具内部的细分工具使

用依然存在短板。

在供给型政策工具中，政府使用较多的是信息

服务（35.02%）、技术支持（27.13%）和基础设施

（19.87%），说明中国政府在推进碳减排和碳中和工

作中能够及时发布和披露相关技术指南、规范和标

准等信息，同时积极推进基础设施改造及相关技术升

级，从技术、设施和服务等方面有效支持了碳中和发

展。但是直接的资金投入和人才培养工作仍需加强，

下一步应加大财政拨款和对人才引进工作的重视。

在需求型政策工具中，政府采用较多的是鼓励引导

（42.99%）和示范工程（33.54%），反映出中国以往在

需求面较多采用宣传、示范和鼓励的措施来引导各主

体积极参与碳减排工程，然而在多方协同（6.40%）、

政府采购（6.10%）和国际交流（10.98%）方面的举

措较弱，下一步应注重推进政产学研用金各类主体的

协同合作，并更注重鼓励和推动国际交流活动的开

展。在环境型政策中，碳中和进程的推进主要依靠法

规管制（53.77%），其次是目标规划（32.70%），下一

步应更加注重推进对相关参与主体的金融支持和税收

优惠。

图 4 政策工具维度的政策频次统计
Fig. 4 Policy statistics for the dimension of policy instruments

从z维度（政策作用对象）来看，中国碳中和政

策体系的作用客体较不均衡。如图5所示，现有政策

条文的作用对象大部分是政府（52%），而涉及企业

及其他组织（34%）、公众（13%）的政策较少，这充

分体现了政府在碳减排工作中作为主导者、监督者和

政策制定者的主导地位，这也是因为中国处于碳中和

发展的中前期，仍需要政府大力支持。未来，应进一

步加强对企业及其他组织、公众的政策激励和管理，

大力加强市场机制，激发和引导各类主体积极参与到

碳中和发展中，积极履行节能减排的社会责任。

图 5 政策客体维度的政策频次统计
Fig. 5 Policy statistics for the dimension of policy objects

3.2  三维分析框架下碳中和政策的二维交叉分析

3.2.1 �碳中和重点技术领域中的政策工具使用情况

分析（xy）
将政策作用的碳中和重点技术领域与基本政策

工具进行交叉分析，得出的政策量化统计结果如图6
所示。

图 6 政策作用领域中政策工具的使用情况
Fig. 6 The use of policy instruments in policy action areas

可以看出，中国碳中和政策在各重点领域中都兼

顾了三类政策工具（供给型、需求型和环境型），且

使用较为均衡，为推进碳中和目标的实现提供了多方

面的引导、激励和管制。尤其值得注意的是，在能效

提升领域采用了更多的环境型政策，而零碳能源领域

25

32

111

86

63

21

20

110

141

36

104

171

29

14

0 50 100 150

32.92%

34.06%

33.02%

370
400

350

300

250

200

150

100

50

0

243

92

13%

34%
52%

350

263
253

291

64 71

34
21 22

15

300

250

200

150

100

50

0

JGEI 

 
 

 
      J

GEI



556 全球能源互联网 第 4 卷 第 6 期

和负排放技术领域采用的环境型政策占比最低。考虑

到中国在能效提升领域已经取得了巨大成就，而零碳

能源和负排放技术领域仍需努力的现实情况，量化统

计结果较好地体现出各类政策工具在碳中和各个阶段

的差异化运用，以往针对推进能效提升而实施的政策

工具方案，可在一定程度上作为未来推进零碳能源和

负排放技术的有效参考。

3.2.2 碳中和技术领域中政策作用对象情况分析（xz）
将政策作用的碳中和重点技术领域与政策作用客

体维度进行交叉分析，得出的政策量化统计结果如图

7所示。

图 7 政策作用领域中的政策客体实施情况
Fig. 7 The implementation of policy objects in policy action areas

量化统计结果显示，中国目前已发布和实施的碳

中和相关政策涵盖了政府、企业及其他组织、公众在

内的各类主体，然而无论是能效提升领域、零碳能源

领域还是负排放技术领域，政府都是最主要的政策实

施对象，企业和其他组织次之，面向公众发布的政策

条文数量最少。通过进一步计算比例分配发现，三类

重点技术领域中针对政府、企业及其他组织和公众的

政策比例并无明显差异（在能效提升领域，三者的占

比分别为53.36%、32.90%和13.75%；在零碳能源领

域，三者的占比分别为47.41%、41.48%和11.11%；在

负排放技术领域，三者的占比分别为53.06%、38.78%
和8.16%）。政府无疑在以往的碳中和进程中发挥了举

足轻重的作用，但仅注重政府的角色和责任还远远不

够。企业、组织及公众的日常生产生活是二氧化碳产

生和排放的主要来源，能否充分激励企业、组织和公

众采取切实可行的创新和行动，积极参与到碳减排进

程中，是实现碳中和的关键。因此，未来应更关注针

对企业及其他组织、公众的政策实施，使政策客体分

布更为均衡，充分发动各类主体的力量，共同实现碳

中和目标。

3.2.3 针对各类政策客体的政策工具使用情况分析（yz）
将政策实施的作用客体与政策工具使用情况两个

维度进行交叉分析，通过统计得出的政策量化结果如

图8所示。

图 8 对政策客体的政策工具实施情况
Fig. 8 The implementation of policy instruments to  policy objects

由图8可以看出，现有政策体系对各类政策客体

运用的政策工具情况有所不同。在三大类政策工具

的运用上，针对政府实施的环境型政策最多（共225
条），供给型政策次之（共198条），需求型政策最少

（共129条）；针对企业及其他组织的需求型政策最多

（共148条），供给型政策（共100条）和环境型政策

（共99条）基本持平；针对公众发布的需求型政策最

多（共72条），供给型政策次之（共23条），而环境型

政策最少（共9条）。这种情况与政府、企业和组织、

公众在以往碳中和活动中承担的角色基本匹配，政府

更多地承担了主导者、监督者和政策制定者的角色，

因此针对政府角色实施的环境型政策和供给型政策较

多；企业和组织既需要来自政府的激励、引导和支持

以弥补企业参与节能减排活动可能带来的成本提升，

同时也需要法规管制等环境政策来规范企业行为和市

场秩序，因此针对企业提供更多的需求型政策，及较

为均衡的供给型政策和环境型政策能够有效平衡企业

的责任和权利；而对于公众而言，适当的宣传、激励

和引导则更为有效。

就细分政策工具来看，政策工具的运用仍然存在

优化空间。针对政府的多方协同和人才培养政策有待

加强，需要继续推进政产学研用协同工作；针对企业

和其他组织可以在人才培养、资金投入和税收优惠领

域大力支持；针对公众可以在鼓励引导的基础上，进

一步提供各类人才培训、国际交流机会、优化基础设
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施、进行相关补贴和税收优惠的具体政策措施，推进

公众在碳中和进程中的参与度。

3.3  碳中和相关政策的三维交叉分析

为了探析中国政府在碳中和的各重点领域中主要

针对哪些政策客体采用了何种政策工具，本文进一步

结合作用领域-政策工具-政策客体三个维度，进行了

量化分析。

如图9所示，中国的碳中和政策在三类重要碳减

排技术领域中针对不同的政策客体，运用的政策工具

偏好有所差异。在能效提升领域，针对政府发布的

环境型政策较多，对企业和公众则是需求型政策较

多；在零碳能源领域，针对政府发布的供给型政策较

多，而对企业和公众发布的大都属于需求型政策；在

负排放技术领域，针对政府发布的政策集中于环境

型，而对企业和公众依然是需求型政策最多。因此，

以往的政策体系注重对政府施加环境型政策和供给型

政策，以增强政府的引导、服务和监督职能，而对企

业、组织和公众则更偏好于实施需求型政策，通过刺

激其需求，使各类主体参与到碳减排的行动中来。随

着碳中和愿景的时间越来越近，对减排技术的要求越

来越高，针对零碳能源和负排放技术领域的政策略显

不足。

图 9 各类作用领域中针对政策客体实施的政策工具情况
Fig. 9 The policy instruments for the implementation of policy 

objects in various action areas

4	 研究结论与政策建议

本文通过构建“作用领域-政策工具-政策客体”

的三维政策分析框架，对中国2007—2021年的碳中和

相关政策体系进行了系统梳理和多维度交叉分析，明

确了中国当前碳中和发展政策的主要特征，并识别了

存在的主要问题。整体而言，中国当前的碳减排和碳

中和政策体系较为全面地涵盖了能效提升、零碳能源

和负排放等重点领域，对供给型政策工具、需求型政

策工具和环境型政策工具的使用较为均衡，且基本匹

配了包括政府、企业和组织、公众等在内的各类市

场主体的角色和功能，这证实了中国当前取得的碳

减排工作的阶段性成果在一定程度上归功于科学合

理的政策体系和目标规划。然而，中国碳中和政策集

中在能效提升领域，而对推进零碳能源技术和负排放

技术的针对性举措较为匮乏。此外，针对政府发布的

政策较多，而对企业、组织和公众的政策略显不足。

基于以上分析，未来中国的碳排放政策应从以下

几个方面进行完善与补充。

1） 加快零碳能源和负排放技术领域的目标规划

和政策推进。高能效循环利用技术、零碳能源技术和

负排放技术是未来实现碳中和目标的三大关键技术领

域。特别是在未来能效提升技术对碳减排的边际作用

不断减弱的阶段，零碳能源和负排放技术将是实现碳

中和的重要路径。因此，政府应当加快全面部署颠覆

性的减排和碳汇等零碳能源、负排放领域的技术路线

图及有效的激励/约束制度，争取为实现碳中和愿景提

供不竭动力。

2） 强化市场机制和消费侧等引导措施。政府无

疑在以往的碳中和进程中发挥了举足轻重的作用，但

仅注重政府的角色和责任还远远不够。企业、组织及

公众的日常生产生活是二氧化碳产生和排放的主要来

源，能否充分激励企业、组织和公众采取切实可行的

创新和行动，积极参与到碳减排进程中，是下一步实

现碳中和的关键。此外，尽管要进一步加强政府的资

金投入和补贴、税收优惠等政策倾斜，但更应当鼓励

社会资本和市场机制对碳中和进程的支撑。因此，未

来应进一步强化市场机制建设，制定更多面向企业及

其他组织、公众的政策，充分发动各类主体的力量为

碳中和目标的实现而努力。

3） 完善各类政策工具的平衡使用，重视人才培养

和国际交流。面向2060年碳中和目标，需进一步加强

细分政策工具实施的整体性、系统性和协调性，充分

发挥供给型政策的推动作用、需求型政策工具的拉动

作用以及环境型政策工具辅助作用。继续推进政产学

研用协同，加强人才培养，注重国际交流，不断强化

人才、资本、技术及各类优质生产要素在碳中和进程

中的汇集。
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