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引言

当前，生态环境质量改善正进入深水区，要打赢污染

防治攻坚战，需要从全社会募集更多的资金，需要运用更

加先进的装备和技术，需要更加成熟的商业模式，这些都

离不开一个成熟、开放、健康的节能环保产业。本文旨在

通过政策工具的分析，研究现行的节能环保产业政策，分

析存在的问题，并给出相应的政策建议。

1  政策工具分析模型的选择 

根据研究视角的不同，政策工具可以分为多种类

型。 例 如， 埃 兹 奥 尼（A. Etzionni） 和 瓦 当（Evert 
Vedung）[1] 认为可以按照政府权力的强制性强弱来对政

策工具进行分类；多恩（Doem G.B）和菲尔德（Phidd 
R.W）[2] 将政策工具分为私人行动、宣传劝导、政府支

出、政府规制、国家所有等；萨拉蒙（Lester Salamon）

等 [3] 将政策工具分为政府直接供应服务、社会管制、经

济管制、政府购买等 13 种类型。本文拟采用的政策工具

模型是瓦当所设计的经典三分法，这主要是考虑到瓦当的

三分法是以政治权力为基础，注重政策资源的分配使用，

适应于解释科层级别明确、以政府组织为主的政策分析，

较为适应我国的政策执行环境。

该模型根据政府权力强制性强弱的程度，把政策工具

分为管制型工具、经济型工具和信息型工具三类。第一类

是管制型工具。主要包括发布的规则、命令、知识、规范、

标准和义务性规范条款，它们靠政府的否定性制裁或否定

性制裁的威胁来保证实施。第二类是经济型工具。一般通

过调整金钱、时间、劳动力的相关关系，使标的群体追求

的东西变得更便宜或者更昂贵，从而影响他们的行动。第

三类是信息型工具，指的是“道德上的劝解”或者劝说，

包括通过知识传递、价值观宣传、理性主张的宣教、劝说

等来影响人们的活动。

2  我国节能环保产业政策工具

笔者借助北大法宝等工具，梳理了近年来中央政府

（国务院和中央各部委）在节能环保产业政策方面的相关文

件，并以瓦当的三分法作为基础，对当前节能环保产业发

展的主要政策工具进行了划分。

2.1  管制型工具

一般而言，管制型工具更多地体现为对相关领域的限

制和规范，但在节能环保产业领域，相关的管制型工具是

创造市场需求的前提。近年来，污染防治攻坚战有力推进，

但从总体上看，采取的管制型工具主要包括指标控制、强

制性标准、监督考核三类，如图 1 所示。

图1  管制型工具示意图

2.1.1 指标控制

“十三五”期间，资源环境类的约束性指标共 10 项，其
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中与节能环保相关的约束性指标有 4 项：单位 GDP 能耗、

空气质量、地表水质量、主要污染物减少。这些指标被分

解到各个省份，形成一个层层分解的指标压力体系，如国

务院印发的《“十三五”节能减排工作实施方案》中明确指

出：“各地区要根据国家下达的任务明确年度工作目标并层

层分解落实，明确下一级政府、有关部门、重点用能单位责

任，逐步建立省、市、县三级用能预算管理体系，科学确

定减排指标，环境质量改善任务重的地区承担更多的减排 
任务”。

与分配指标相配套的是未完成指标的惩戒机制。这其中

既有对相关地区的惩戒，也有对领导干部的问责和追责。对

地区的惩戒包括：①约谈和问责；②高耗能项目缓批限批；

③暂停新增排放重点污染物环评审批；④减少中央财政资金

支持；⑤列为环境保护督查重点对象。对领导干部的问责和

追责视情况包括：①影响领导班子和领导干部考核；②诫勉

谈话；③责令公开道歉；④组织处理；⑤党政纪处分 a。

2.1.2 强制性标准

从节能看，截至 2018 年，我国实际已经发布实施能效

强制性标准 71 项、能耗限额强制性国家标准 112 项、节能

推荐性国家标准 157 项，对化解过剩产能、优化产业结构、

实现节能目标发挥了重要作用。截至 2018 年，我国实际已

经发布实施环保领域国家标准 429 项，其中水质监测评价强

制性标准 53 项，污染排放强制性国家标准 61 项，污染治理

强制性国家标准 29 项，推荐性国家标准 286 项 。

强制性标准的约束性往往体现在以其为基础的其他政策

工具上，如前置性审核、污染物排放许可等。前置性审核典

型如环境影响评价审查和节能评估审查（即“环评”和“能

评”），环境影响评价审查主要针对大气、地面水、地下水、

土壤、噪声、固体废物和生态环境影响评价等环境要素进行

综合评估，不仅局限于项目，也包括规划、设计等。节能方

面也有节能评估审查，但仅限于各级

人民政府发展改革部门管理的固定资

产投资项目。污染物排放许可制度也

可以认为是强制性标准衍生的政策工

具，其核心在于将普适性的行业标准

具象化到具体的市场主体上，从而明

确每个市场主体一定时间内的环境责

任。与前置性评估侧重于项目前端不

同，污染物排放许可制度可以作用于

项目的全过程，除了采取按日连续处

罚这类经济性政策外，还可以使用限

制生产、停产整治、停业、关闭等措

施，大大提高了强制性水平。

2.1.3 监督考核

严格来讲，监督考核并不是一个独立的政策工具，而

应当算是确保其他政策工具生效的保障。然而近年来，环

保督查的强度、频度都不断提高，其独立性也愈发明显，

监督考核在形式上已经成为一个独立的政策工具。

监督考核之所以能够有力有效，关键在于其背后的问

责效力，其中既包括行政性的绩效问责，也包括普遍性的

违法追责。在绩效问责方面，早在 2005 年，我国就发布了

《关于落实科学发展观加强环境保护的决定》，明确提出要

把环境保护作为考核领导班子和领导干部的重要内容，但

总体上看执行性并不尽如人意。党的十八大以来，绩效问

责的执行性显著增加，2013 年中共中央组织部印发通知，

明确提出不以 GDP 论英雄，全面提升生态文明建设作为考

核评价的重要内容 。2015 年 8 月，中共中央办公厅、国

务院办公厅印发《党政领导干部生态环境损害责任追究办

法》，系统性地明确了党政领导干部生态环境损害责任。在

违法追责方面，2014 年修订的《中华人民共和国环境保护

法》可以说是里程碑式的，新环保法既突出强调政府责任、

监督和法律责任，也加强了政府对企业环保违法的执法能

力，行政拘留、按日计罚等制度，都相当严厉，令企业违

法成本提高。在《中华人民共和国环境保护法》的基础上，

《环境保护主管部门实施按日连续处罚办法》等一系列实施

细则衍生而出，进一步确保了相关政策的实施效果。

2.2  经济型工具

对于节能环保产业来说，管制型工具是产生市场的必要

条件，而经济型工具则是扶持产业做大做强的关键手段。节能

环保产业本身具有经济效应差、环境效益好的特点，通过各种

各样的经济手段给予优惠、培育产业几乎是各国的共通手段。

在现阶段，主要的手段有财政支持、税收优惠、价格政策、金

融政策等，如图 2 所示。

① 根据《“十三五”节能减排综合性工作方案》《党政领导干部生态环境损害责任追究办法（试行）》等文件整理。

② 根据国家标准委“国家标准全文公开系统” http://openstd.samr.gov.cn/bzgk/gb/index 查询整理。

③ 资料来源于中共中央组织部《关于改进地方党政领导班子和领导干部政绩考核工作的通知》。

图2  经济型政策工具示意图
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2.2.1 财政支持

财政资金对于节能环保产业的支持同时体现在需求

侧和供给侧。从需求侧看，一是财政专项支出。中央财

政通过节能环保支出，推进各地区节能环保重大工程建

设。2013—2017 年，中央财政向绿色发展、环境保护、生

态修复等重点领域倾斜，累计投入 1.16 万亿元，年均增长

15.7%；2018 年中央财政安排大气、水、土壤三项污染防

治资金合计 405 亿元，比 2017 年增长 19%。二是中央预算

内投资支出。支持节能重点工程、煤炭消费减量替代工程、

园区循环经济改造、城镇污水垃圾设施等项目建设等。其

中，资源节约类项目安排比例一般在 10%～15%，单个项

目补助资金不超过 2000 万元。对于城镇污水处理设施的投

资比例较高，西部地区补助比例达到 50% 以上 a，深度贫

困地区甚至是全额补助。三是政府购买。2019 年，财政部、

国家发展改革委、生态环境部、市场监管总局联合印发

《关于调整优化节能产品、环境标志产品政府采购执行机制

的通知》，正式对政府采购产品实施清单管理制度，其中节

能品目清单共 18 个品目，环保品目清单共 50 个品目。由于

新清单的实施时间较短，其具体效果仍不明确。

从供给侧看，一是合同能源管理奖励资金。合同能源

管理奖励资金中节能量是以吨标准煤作为计算单位，由中

央财政和省级财政共同负担，其中中央财政奖励标准为 240
元 / 吨标准煤，省级财政奖励标准不低于 60 元 / 吨标准煤 。

这一政策在“十二五”期间有效刺激了节能产业特别是第

三方服务公司的成长。二是节能惠民工程。节能惠民工程

由高效照明产品（如 LED 灯）开始，然后逐步形成了包括

空调、冰箱、平板电视、洗衣机、电机等十大类节能家电

的补助体系。节能产品惠民工程采取的是“间接补贴”的

方式，由生产企业按承诺推广价格减去财政补助后的价格

销售高效节能产品给消费者和用户，而生产企业通过订单、

发票等作为依据，开展补助申报。截至 2017 年底，安排补

贴资金 580 多亿元，推广高效电机 6768 万千瓦、节能汽车

1000 多万辆、节能家电 1.1 多亿台（套）。目前，合同能源

管理和节能惠民工程均已停止申报。

2.2.2 税收优惠

目前，从事节能环保项目和节能环保装备制造都有税

收优惠政策。

项目方面，《中华人民共和国企业所得税法》规定，企

业从事前款规定的符合条件的环境保护、节能节水项目的

所得，自项目取得第一笔生产经营收入所属纳税年度起，

第一年至第三年免征企业所得税，第四年至第六年减半征

收企业所得税，通俗地讲，就是节能节水、环境保护企业

享受企业所得税“三免三减半”政策。除此之外，资源综

合利用项目也可获得税收优惠，对资源综合利用企业取得

符合条件的收入，减按 90% 计入企业当年收入总额；纳税

人销售自产的资源综合利用产品和提供资源综合利用劳务，

可享受增值税按比例即征即退政策；利用废弃动物油和植

物油为原料生产的纯生物柴油，免征消费税 。

装备方面，《中华人民共和国企业所得税法》规定，购

置节能节水、安全生产等专用设备的，该专用设备的投资

额的 10% 可以从企业当年的应纳税额中抵免；当年不足抵

免的，可以在以后 5 个纳税年度结转抵免。这意味着税收优

惠不仅针对从事节能环保的专业化公司，也适用于选用先

进节能环保设备的传统产业。

2.2.3 价格政策

有两类价格政策与节能环保产业相关：一类是体现资

源稀缺和环境损害的惩罚性价格政策，另一类是体现产业

扶持的优惠性价格政策。从惩罚性价格政策来看，基本思

路是满足基本的用能、排放需求，但对用能大、排放高的

执行高价格惩罚，目前执行的主要有三类：一是针对电解

铝、水泥、钢铁等高耗能行业实行阶梯式价格政策，能耗

越高，用电价格越高。二是针对居民的阶梯电价政策，用

电价格随用电量增加呈阶梯状逐级递增，但与高耗能行业

的阶梯电价相比，居民阶梯电价是分级计征的，惩罚性远

不及前者 。三是差别化的排污收费政策，2014—2015 年

国家发展改革委调整了废水、废气、挥发性有机物排污费

征收标准，并对上述污染物实行差别化排污收费政策。

从优惠性价格政策来看，目前执行的主要有四类：一

是针对燃煤发电行业的优惠，脱硫电价补贴 1.5 分 / 千瓦

时，脱硝电价补贴 1 分 / 千瓦时，除尘电价补贴 0.2 分 / 千

瓦时。如果达到燃煤电厂超低排放标准的，对其统购上网

电量加价 0.5 分 / 千瓦时至 1 分 / 千瓦时 。二是城镇污水

处理收费标准。2015 年国家发展改革委出台政策，城市居

民垃圾处理费用原则上每吨不低于 0.95 元，非居民不低于

1.4 元；县城、重点建制镇居民原则上每吨不低于 0.85 元，

非居民不低于 1.2 元。三是垃圾焚烧电价标准，每吨生活垃

圾执行全国统一垃圾发电标杆电价每千瓦时 0.65 元，这一

政策大大刺激了垃圾焚烧发电行业的整体发展，使垃圾发

电成为环保细分行业中最受资本追捧的领域之一 。四是北

方地区清洁供暖价格政策，对适宜“煤改电”的地区，采

① 根据 2017—2020 年生态文明建设专项中央预算内投资计划项目组织通知整理。

② 根据财政部 合同能源管理补贴政策已于 2014 年进入全面清算阶段，当前的国家发展改革委《合同能源管理项目财政奖励资金管理暂行办法》等文件整理。

③ 根据《中华人民共和国企业所得税法》《资源综合利用企业所得税优惠目录》《国家鼓励的资源综合利用认定管理办法》等文件整理。

④ 根据《关于完善差别电价政策的意见》《关于居民生活用电实行阶梯电价的指导意见》和《关于创新和完善促进绿色发展价格机制的意见》等文件整理。

⑤ 根据《燃煤发电机组环保电价及环保设施运行监管办法》《关于实行燃煤电厂超低排放电价支持政策有关问题的通知》《关于深化燃煤发电上网电价形成

机制改革的指导意见》等文件整理。

⑥ 根据《关于制定和调整污水处理收费标准等有关问题的通知》《关于完善垃圾焚烧发电价格政策的通知》《关于创新和完善促进绿色发展价格机制的意见》

等文件整理。
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取推行上网侧峰谷电价、完善销售侧峰谷电价政策，降低

用电成本；对于天然气资源有保障，适宜“煤改气”的地

区，采取综合措施降低用气成本，重点支持农村地区“煤

改气”等 。

2.2.4 金融政策

截至 2018 年末，我国最主要的 21 家银行绿色贷款余额

已经达到 8 万多亿元，同比增长 16%，境内绿色债券存量

规模接近 6000 亿元，已经成为当前节能环保产业发展的重

要动能之一。从行政管理的角度看，绿色金融更像是金融

主体供应的金融产品，而非政策工具。但实际上，绿色产

业本身经济效益不佳，且往往是轻资产企业，从纯金融的

角度上看并不具有吸引力。所以，通过设置优惠条件，引

导金融机构推出绿色金融产品，是典型的政府使用政策工

具的行为。目前，绿色金融涉及的主要工具有包括绿色信

贷、绿色债券、绿色基金、绿色保险等。①绿色信贷政策：

绿色信贷是指针对节能环保、绿色交通、可再生能源、工

业节能节水等的专项信用贷款。为了引导银行加大绿色信

贷业务投入力度，自 2018 年起，中国人民银行正式将绿色

信贷纳入宏观审慎评估框架。根据中国人民银行研究局的

统计，2013—2017 年末，国内主要银行节能环保项目和服

务贷款不良率低于同期各项贷款不良率。②绿色债券政策：

目前我国绿色债券执行的是两套标准：金融债券和公司债

券使用的是《绿色债券支持项目目录（2015 年版）》，企业

债券使用的是《绿色债券发行指引》。2019 年，国家发展改

革委、中国人民银行等六部门联合印发《绿色产业指导目

录（2019 年版）》，从而使两个债券目录有希望在该目录下

形成统一。相关金融机构研究数据表明，2018 年绿色债券

市场活跃度继续升高，共有 103 个主体发行了 128 只绿色债

券，累计发行金额 2203.53 亿元，较 2017 年增长 6.6%，高

于全球市场增速。③绿色基金政策：目前，中央政府、地

方政府、社会组织都开展了绿色基金工作，中央层面，财

政部正牵头制定国家绿色发展基金设立方案，但尚未出台；

地方层面，河北、湖北、云南、广东、浙江、江苏等地探

索建立了由政府参与、重点投资于节能环保等绿色领域的

发展基金；社会组织方面，出现了一系列主力投资绿色产

业的公募、私募基金。④绿色保险政策：广义的绿色保险

是针对节能环保、清洁能源、绿色交通、绿色建筑等提供

的保险制度。但从目前的制度发展来看，明确的绿色保险

政策仅包括环境污染责任保险，且也尚在试点阶段。

2.3  信息型工具

节能环保产业领域的信息型工具不多，主要体现为技

术推广机制和产品推广机制，如图 3 所示。

2.3.1 技术推广机制

节能环保技术创新是衡量一国节能环保产业发展水平

的关键指标。当前来看，技术推广机制主要包括技术推广

目录制度、科研立项和评价机制等。技术推广目录制度，

主要是主管部门梳理并公布节能、低碳、环保等领域本年

度的先进技术，这类技术推广目录由于是政府部门印发，

具有较强的权威性。在环保方面，生态环境部按年度发布

《国家鼓励发展的重大环保技术装备目录》和《国家先进

污染防治技术目录》；在节能方面，国家发展改革委等部

门也按年度发布《国家重点节能低碳技术推广目录》。除

中央政府外，北京等地区也出台了区域性的节能环保技术

推广目录。科研立项和评价机制，当政府公开科研立项清

单和评价机制时，自然会传递对某一类前沿技术的关心和

支持。

2.3.2 产品推广机制

产品推广机制着重于节能环保产品的消费端。通过向

公众传递产品信息、宣传绿色消费理念，从而达到增强节

能环保消费产品的目标。①舆论宣传：第一类宣传是主流

媒体的宣传报道，包括新华社、人民日报、中央电视台等，

都会报道节能环保领域的重大工作和优秀实践。第二类是

公益性广告，在主流媒体报道的同时，在电视、报纸、地

铁、移动端设备设置了大量公益性广告，绿色生活已成为

一个传播面广、认可度高的全民概念。第三类是大型主题

活动，全国每年都要举办节能宣传周、环境日、低碳日等

活动。②领跑者制度：这是一项源于日本的产业政策工具，

旨在确认细分市场“领跑者”，引导市场资源逐步向领跑者

企业倾斜。目前，节能、节水、环保等的领跑者制度相关

方案都已印发。但从具体执行情况来看，仅有平板电视、

电冰箱等部分产品公布了领跑者名单。③绿色标识制度：

过去十年，市场上同时存在环保、节能、节水、循环、低

碳、再生、有机等一系列标识，对于消费者而言并不友好。

2019 年 5 月，国家市场监督管理总局印发《绿色产品标识

使用管理办法》，明确将原有节能等各类标识统一为绿色标

识，同时根据企业自愿申报、相关部门认定的方式确定进

行申报、认证、提标。该项制度有可能在下一阶段对引导

绿色消费产生重要作用。

① 根据国家发展改革委《关于北方地区清洁供暖价格政策的意见》整理。

图3  信息型工具示意图
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3  当前政策工具存在的主要问题

3.1  管制型工具存在的主要问题

从总体上看，节能环保领域的管制型工具执行有力，

但制度的精细程度不高、覆盖范围不广，执行不足和执行

过度的情况有可能同时存在。一是管制型工具制度的精细

程度不高。当前的管制型工具主要属于目标导向型，侧重

于结果考核而非过程管控。根据发达国家经验，环境管制

型工具应当具体、可执行。例如，美国现有环境法律法规

120 多部，涉及环境保护各个领域，从污染物的界定到污

染物的标准以及执法程序，都进行了极其详细的说明。详

细的管制标准会大大提高政策工具的可操作性，也会提高

节能环保升级的门槛，从而刺激对专业性节能环保企业的

需求。二是缺乏第三方节能环保服务的规范性政策。目前

对于节能环保市场的约束与其他行业相同，并没有特殊性。

但实际上，节能环保市场具有投资大、周期长、经济效益

不明显的特征，供需双方都有较强的违约风险，如何用制

度规范市场和企业行为，是保证节能环保市场长期发展的

必要保障。三是标准体系仍有待进一步完善。与快速发展

的制度相比，标准的进展相对缓慢，这导致很多政策在执

行时缺乏有效、可靠的标准依据，覆盖资源能源生产转换

利用后处理全过程的标准体系尚不健全，部分标准可操作

性差，一些标准脱离现阶段实际，不具有可执行性。

3.2  经济型工具存在的主要问题

经济型工具是调动社会资源进入节能环保领域的制度

基础，是催生成熟节能环保市场的关键所在。但从目前来

看，节能环保行业稳定的、可预期的经济性型工具体系尚

在探索。一是激励的政策稳定性不够。许多政策片面注重

短期效果，甚至出现朝令夕改、“翻烧饼”等现象，对企业

长期决策带来严重不利影响。节能产品惠民、合同能源管

理以奖代补、清洁能源电价优惠等政策变化较快，对企业

生产运营造成较大的负面冲击。二是税收优惠力度不足，

政策老化。基于节能环保产业的特征，各国普遍对节能环

保产业给予较大幅度的税收优惠，例如，美国政府对企业

综合利用资源给予所得税减免，对购买循环利用设备企业

免征销售税，对市政污水处理和固废处理工程等公共事业

完全免税。但目前我国对于企业节能环保项目所得税优惠

目录已十余年未修订，且税收优惠力度不足。三是能源资

源价格领域市场化改革滞后。许多能源产品仍由政府定价，

资源稀缺性反映不足。反映资源稀缺程度、市场供求关系、

环境补偿成本、代际公平可持续等因素的能源价格机制尚

未完全形成。天然气、电力的使用成本远远高于煤炭，刺

激了煤炭的过度消费，抑制了清洁能源的推广应用。四是

绿色金融“绿色”属性不强。针对节能环保产业轻资产、

重投资特点的金融产品不多，基于合同能源预期收益、特

许经营权、用能权、排污权等的担保制度还在探索中，关

键性金融产品有待突破。

3.3  信息型工具存在的主要问题

信息型工具有利于将社会公民纳入绿色政策网络之中，

但由于缺乏统一筹划，信息型工具的目标相对分散、模

糊，没有形成一个统一、完整的信息型工具体系。一是信

息型工具之间功能存在重叠。相较于管制型工具和经济型

工具，信息型工具的行政成本较低，不同部门都乐于出台

信息型工具来增强部门影响力，这在一定程度上会导致标

准不一，浪费行政资源，降低权威性。同时，申报先进技

术、产品技术名录也在一定程度上提高了企业的经营成本。

二是信息型工具与经济型工具衔接不足。对于高效先进的

技术、企业，政府既要给予金融、价格、投资等经济型工

具方面的支持，也要给予公示、宣传等信息型工具的支持，

这样既可提升信息型工具的含金量，也可减少经济型工具

的技术筛选压力，还可以促进新技术在市场上的推广应用。

三是统一的绿色产品认证机制仍有待完善。绿色认证工作

总体而言处于起步阶段，这对于消费者优先选择绿色产品、

引导相关行业提高节能环保标准十分不利。

4  政策工具优化的思路和具体建议

从当前看，节能环保产业政策工具体系已经基本建立，

但仍在不断调整、不断完善的过程中。总结过去的发展经

验，节能环保政策工具体系的优化方向可以归纳为以下几

个方面：一是合理的节能环保制度，才能倒逼形成节能环

保产业市场。节能环保产业外部性强，必须通过法律、行

政、执法、公众监督等手段，促进节能环保成本内部化，

才能催生稳定、不断扩张的节能环保市场。节能环保的外

部压力，既不能失之于宽，也不能操之过急，失之于宽会

导致需求减弱、市场萎缩，操之过急则会导致供给不足、

价格虚高。从管制型工具的研究看，惩罚机制、问责机制

本身已经比较成熟，但是仍然缺乏一整套准确的、可测的、

符合当前经济发展和资源环境状况的强制标准体系，从而

导致在执法过程中自由裁量空间较大，既容易执法不足，

也容易执法过当。二是对产业的经济扶持是必要的，但直

接补贴的方式值得商榷。用税收、价格、金融等普惠性的

政策工具支持节能环保产业发展或许比直接补贴更加恰当。

补助实质是一种“奖励先进”，奖励节能减排工作突出的企

业，财政资金是“锦上添花”而非“雪中送炭”。采用普惠

性的政策工具，一方面可以弥补企业推进节能减排的成本，

减轻企业负担；另一方面可以节约跑审批、报项目、评项

目、财政支出的行政成本，大大压缩寻租空间。三是地方

政府服务需要进一步加强。多数地区对于节能环保的概念

更多的还是“做减法”，对节能环保产业可以“做加法”的

作用认识不足，地方政府对于节能环保产业的重视程度远

不如新能源、新材料等产业。实际上，节能环保产业需要

的政府服务并不局限于资金支持，信息型的支持、行政审

批过程中的优化和便利、行业优惠政策的及时传达和认真

执行、公开公平的市场竞争环境等，对于节能环保企业而

言都十分重要。在此基础上，笔者认为可以从以下三个方
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面做好政策工具的升级。

4.1  管制型工具升级：清晰规范的强制标准系统

开展绿色产业标准体系顶层设计和系统规划，编制标

准体系框架和标准明细表，加快标准制（修）订。一方面，

要做好标准与环保法、节约能源法、清洁生产促进法、循

环经济促进法、电力法等法律的统筹协调，增强其法律约

束力；另一方面，要将标准与能源总量和强度“双控”、环

境质量改善、排污总量减少、非化石能源消费比重等节能

环保约束性指标管理制度相衔接，增强其行政约束力。同

时，要进一步优化环境监管体制，实现环境保护督察常态

化、网络化，在全国范围内统一环保执法标准、执法尺度、

执法强度，破除环境政策洼地。加强信息公开，依法公开

重点用能单位节能目标责任考核和国家重点监控企业污染

源监测结果，鼓励公众监督企业环保行为。

4.2  经济型工具升级：普惠而非补贴

加快构建包括税收、投资、金融等一系列政策工具在内

的政策支撑体系，扶持节能环保产业发展。通过税收优惠的

办法，探索建立绿色导向的税收体系，对生产绿色产品、清

洁生产水平高、实施绿色工程的企业和项目实行结构性减

税，对绿色化水平低、产品能耗高的企业实行惩罚性增税政

策；将合同能源管理相关税收优惠政策推广到能源托管、合

同节水管理、环境污染第三方治理、环境绩效托管服务等模

式，加大对污水污泥、再生水、生活工业固废处理服务增值

税减免力度等。另外，财政资金可以创新支持方式，通过设

立基金的方式，撬动社会资本投入节能环保产业。

4.3  信息型工具升级：高效的市场引导

信息型工具不具有强制性，但承担着引导、传播、宣传

的作用，必须慎重、公正、严谨。应当充分发挥国务院节能

减排领导小组协调机制的作用，尽量减少信息型工具的覆盖

和重叠问题，应当给予市场准确的、统一的信息信号。同时，

政府使用的信息型工具应以提供信息服务的平台型工具为主，

充分发挥市场主体竞争充分、高效及时的特点，让各个市场

主体在平台上展示技术、了解供需、交流经验，自发地选择

和使用新技术、新产品。同时，要将绿色信息型工具与投资、

价格、税收、金融等制度做好有效衔接，充分发挥信息型工

具和经济型工具的协同作用，形成对产业的全面引导。
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Review and Prospect of Energy Conservation and Environmental Protection 
Industry Policy Instruments

MU Qijian

(School of Public Administration, Yunnan University, Kunming 650031, China)

Abstract: The energy conservation and environmental protection industry is an important support to win the battle of pollution prevention. And it is also 
the rising green energy to promote economic development. With trisection of policy instruments method that designed by Evert Vedung, this article has 
summarized and presented regulatory instruments, economical instruments, and information instruments that are affecting the energy conservation 
and environmental protection  industry. Among them, regulatory instruments include index control, mandatory standard, supervision and inspection, 
etc. Economical instruments include financial support, tax preference, pricing policy, monetary policy, etc. Information instruments include technology 
promotion, product promotion, etc. According to the study, the present policy instruments still have some shortcomings. The regulatory instruments, 
economical instruments, and information instruments could be improved. The standardized and reasonable regulatory system, economic system based on 
benefits rather than subsidies, and information system mainly based on providing information services should be further formed, promoting the healthy and 
orderly development of the energy conservation and environmental protection industry.
Keywords: energy conservation and environmental protection industry; policy instruments; regulatory instruments; economical instruments; information instruments


