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Abstract 
During the “Twelve Five” period, China began to integrate the fiscal policy of energy conservation 
and emission reduction and increase financial investment. China’s energy-saving emission reduc-
tion had gained a new stage. Taking the work of fiscal policy as the starting point, we use the me-
thod of empirical analysis and evaluate the performance of key areas of energy-saving emission 
reduction about Changsha financial support from six aspects about the low carbon industry, trans- 
portation, construction, green cleaning service industry intensive, major pollutants reduction and 
renewable energy scale. As one of the first comprehensive demonstration cities, Changsha’s work 
has made a major breakthrough in the demonstration period. However, there are still problems. 
Fiscal policy can’t be well linked with other policy; the activity about enterprise and public partic-
ipation is low. Finally, we put forward some measures and suggestions. 
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摘  要 

“十二五”期间，我国在部分城市开始节能减排财政政策综合示范，通过整合财政政策，加大资金投入

力度，我国节能减排进入新的发展阶段。以财政政策示范工作的主要内容为出发点，利用实证分析的方

法，从产业低碳化、交通清洁化、建筑绿色化、服务业集约化、主要污染物减量化、可再生能源利用规

模化六个方面对长沙市财政支持重点领域节能减排进行绩效评价。长沙市作为首批综合示范城市之一，

节能减排工作在示范期间取得重大突破，但仍存在财政资金不足、财政政策与其他政策联动性弱、企业

与公众参与度低等问题，最后提出对策建议。 
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1. 引言 

随着人口急剧增长、经济快速发展，人类对能源的需求与日俱增，能源的过度消耗给人类生存、经

济发展带来严峻影响。节能减排已经成为发达国家政府保障国家能源安全、降低环境污染、确保社会、

经济可持续发展的重要措施。“十一五”期间，我国将节能减排具体目标纳入国家十一五发展规划纲要，

节能减排工作上升到国家发展战略的地位，我国节能减排工作取得重大进展。“十三五”时期是我国全

面建成小康社会的关键时期，我国要完成到 2020 年单位 GDP 碳排放要比 2005 年下降 40%~50%的国际

承诺低碳目标，同时不可忽略在大气污染防治等环境指标。当前我国 GDP 增速已经进入中高速增长，但

是能源与经济转型面临很多困难，我国节能减排工作仍然存在资金不到位、投入与产出的经济效益不高、

推广效果差等问题。 
为顺利完成节能减排目标，在“十二五”期间，财政部、国家发展改革委决定在部分城市开展节能

减排财政政策综合示范，长沙市作为首批示范城市之一，为进一步推进节能减排工作、促进经济结构调

整和经济发展方式转变，自 2011 年逐步制定涉及长沙市节能减排财政政策“六化”实施方案，方案的实

施以国家财政支持为主，长沙市财政给予补助，并鼓励企业积极参与，吸引企业自筹资金。该方案是在

长沙市的节能减排工作中选取重点领域，以主要领域节能改造基本覆盖、淘汰劣势落后产能、壮大战略

性新兴产业、绿色消费、减少污染物排放、提高可再生能源利用率为目标，在管理监督、财政支持、科

技创新、市场化运作等多方面采取配套举措，促进能效水平和环境质量领先中西部同类城市，率先基本

建成资源节约型和环境友好型城市，提前一年实现“十二五”节能减排目标。但自财政政策示范点成立

以来，长沙市方案实施绩效如何，需要作出客观评价。 

2. 文献综述 

国内学者肖坚(2008)以我国节能减排的形势为出发点，分析财政政策对节能减排的作用，并提出了节

能减排的财政政策[1]。安体富，蒋震(2008)以我国节能减排当前现状为出发点，分析节能减排存在问题

的原因，并认为可以通过完善环保税等税收制度来推动节能减排工作的开展[2]。朱迎春(2012)认为税收
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政策是我国促进节能减排的重要工具之一，但是不同税种的减排效应存在差异，建议通过扩大征税范围

及优化税收种类等措施，促进减排效应的发挥[3]。陈少强等(2012)以国家现有减排能力为出发点，认为

示范城市的建设，财政资金的大力投入可以促进节能减排机制创新，进而提高节能减排能力[4]。王琳等

(2011)以政府–企业的互动机制为出发点，认为通过建立政府与企业在节能减排战略中最优责任分担比例，

达到政府合理分摊企业节能减排压力提供科学的依据，并使得企业更有动力实施节能减排战略，最终实

现整个社会的帕累托最优[5]。刘军民(2011)认为财政是政府履行职能的物质基础、体制保证和政策手段，

建立健全节能减排财税制度，有利于解决节能减排降耗的压力与动力[6]。 
学者们对我国节能减排及其财政政策已经进行了大量研究并取得有价值的研究成果，鉴于随着当前

示范工作的展开，我国节能减排已经取得新的进展。本文试图以财政政策示范工作的主要内容为出发点，

利用实证分析的方法，从产业低碳化、交通清洁化、建筑绿色化、服务业集约化、主要污染物减量化、

可再生能源利用规模化六个方面对长沙市财政支持重点领域节能减排进行绩效评价。 

3. 长沙市重点领域节能减排财政支持政策内容 

2011 年长沙市成为节能减排财政政策综合示范城市后，长沙市政府在遵循国家政策的基础上相继制

定了相关财政支持政策，以推动重点领域节能减排工作的展开。长沙市重点领域节能减排财政支持政策

主要有争取国家政策支持；拓宽重点项目融资渠道；创新财政投入机制。 

3.1. 争取国家政策扶持 

为提高政府、企业参与节能减排工作的积极性，长沙市政府在节能减排重点领域设立专项基金，争

取国家财政政策全面覆盖。如 2012~2014 年，国家节能减排财政政策综合示范期内共计安排了 17,686 万

元专项用于天然气分布式能源奖励资金，2015 年长沙市财政每年安排预算资金 3000 万元，用于天然气

分布式能源项目及相关产业链的发展。2014 年起，长沙市高新区每年安排 1 亿元设立节能环保产业专项

基金，从资金、人才、服务等多方面支持节能环保产业的发展。 

3.2. 拓宽重点项目融资渠道 

长沙市政府通过投融资平台，拓宽资金供给渠道，鼓励社会资金进入，增加节能减排资金供给。如

长沙市政府在建筑绿色化工作展开的过程中，对住宅产业化施工企业给予税收和银行贷款等方面的优惠

政策；扶持和补贴新型节能环保新产品和新技术研发推广应用，部分减免推广节能环保技术和施工工艺

的企业税费；鼓励优势企业通过资本市场筹集资金；鼓励政策性金融和商业金融机构对建筑绿色化项目

提供资金和信贷支持力度等财政措施，加强绿色建筑工作的推广。 

3.3. 创新财政投入机制 

坚持财政资金重点向节能减排公共服务、公共平台、公共设施和重大示范项目引导支持，加大财政

投入，提升资金集聚效应。在加大财政投入的基础上，不断完善和创新财政投入方式，综合运用直接补

贴、以奖代补、分段奖励、资本金投入、生态环境补偿等多种形式，推动财政资金使用效益最大化。如

长沙市为支持服务业集约化加快发展，采取有差异的优惠政策：对服务业新增岗位，当年新招用下岗失

业人员，按照有关规定减免税；物流企业符合条件的技术改造项目购置国产设备，享受国产设备投资抵

免所得税的政策等。 

4. 财政支持政策促进长沙市重点领域节能减排的绩效研究 

示范城市的节能减排工作主要围绕产业低碳化、交通清洁化、建筑绿色化、服务业集约化、主要污
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染物减量化、可再生能源利用规模化六个方面展开，长沙市根据国家示范城市“六化”节能减排要求，

结合自身特点，制定了示范期内六大领域节能减排目标。能否完成上述节能减排目标是评价财政支持对

促进长沙市重点领域节能减排绩效的一种标准。 

4.1. 节能减排目标超额完成 

在财政政策的支持下，地方政府与企业承担的节能减排成本降低，提高了全社会参与节能减排的积

极性，有效的推进了节能减排工作的展开。长沙市作为我国节能减排财政政策首批综合示范城市之一，

通过投资建设重点项目，“六化”节能减排目标超额完成。(如表 1)以单位规模工业增加值能耗较 2010
下降率、公共交通平均油耗、新建绿色建筑占新建筑比重、服务业增加值比重、城市污水处理率、可再

生能源与新能源占能源消费比重分别作为衡量产业低碳化、交通清洁化、建筑绿色化、服务业集约化、

主要污染物减量化、可再生能源利用规模化的指标，采用目标比较的方法，评价重点领域节能减排的效

果。从表 1 中可以看出，重点领域的节能减排目标基本超额完成，但由于资金投向在重点领域有所侧重，

导致重点领域的节能减排效果存在差异。如截至 2014 年，长沙市政府在绿色出行示范项目的建设中累计

完成投资 3461.6 万元，安排中央财政奖励资金 2800 万元，而表 1 中数据显示，公共交通综合平均油耗

目标值与完成值几乎呈倍数关系，这意味着在财政资金的大力支持下，交通清洁化得到了有效推进。 

4.2. 可持续增强 

长沙市在综合示范期间，不断创新节能减排长效机制，持续完善配套政策，在重点领域形成良性循

环，节能减排可持续增强。如 2014 年长沙市服务业实现增加值 3261.09 亿元，服务业的持续发展提高了

全市的就业水平，2014 年服务业从业人员占总从业人员比重达到 46.2，与 2011 年相比，提高了 3 个百

分点，居民的就业满意度增加，在一定程度上提高了居民承担节能减排责任的主动性，进而推动了节能

减排工作的展开。 

4.3. 社会满意度提高 

通过对长沙市重点领域节能减排目标的比较来看，财政政策对促进长沙市节能减排起到了积极作用。

从经济效益来看，随着财政资金投入的增加，长沙市产业结构与能源消费结构都得到优化，能源资源利

用效率大幅提高；从社会效益来看，居民就业率增加，生活满意度提升，促进了社会和谐；从生态效益

看，综合平均油耗和城市污水处理率的超额实现在一定程度上改善了长沙市居民的居住环境。 

5. 长沙市财政支持政策存在问题 

截至 2015 年，我国已经相继批复了 30 个节能减排财政政策综合示范城市，财政支持政策对示范城

市的节能减排工作有很大的促进作用，各示范城市的节能减排也取得了众多成绩，但是通过对长沙市“六

化”节能减排绩效研究来看，财政支持政策仍存在一些问题。 
 
Table 1. 2012~2014 comparison of energy saving and emission reduction effect of Changsha 
表 1. 2012~2014 年长沙市“六化”节能减排效果比较 

年份   指标 

较 2010 年单位规模工业 
增加值能耗下降率(%) 

公共交通综合平均 
油耗(升/百车公里) 

新建绿色建筑 
占新建筑比重(%) 

服务业增加值 
占 GDP 比重(%) 

城市污水 
处理率(%) 

可再生能源 
与新能源占比(%) 

目标值 完成值 目标值 完成值 目标值 完成值 目标值 完成值 目标值 完成值 目标值 完成值 

2012 11.7 26.4 16.7 30.5 5 7.5 42 39.6 93 97.2 3 3 

2013 17.5 32 18.6 29.6 15 15 43 39.6 93.5 96.3 4 4 

2014 23.3 42.1 25 28.3 30 34.5 44 41.7 94 96.9 5 4.5 
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5.1. 财政资金不足 

长沙市自被评为节能减排综合示范城市以来，长沙市，湖南省以及国家财政都加大了对节能减排财

政资金的投入，但财政资金用于节能减排的投入总量占 GDP 的比重仍然较低。一是财政资金规模小造成

资金不足。财政资金规模小，导致使用过于分散，对于一些高额的节能减排治理费用不能及时、有效地

给予解决，也无法集中大量资金、花大精力来进行节能减排工作。二是财政资金的不合理使用导致资金

投入产出比较低。在综合示范项目执行过程中，地方在对财政专项资金投入方向方面基本没有自主权，

缺乏根据实际情况与变化调整项目与支出的权利，致使地方工作受到较大约束，部分项目实施单位积极

性低。另外，还有的节能减排财政资金划拨到企业之后没有被用到开展节能减排工作中，而是被作为生

产发展基金。 

5.2. 财政政策与其他政策联动性弱 

长沙市节能减排财政资金的主要来源是单一的项目资金拨付，长沙市作为地级市，在出台财税政策

方面没有相应的权限，尤其是在国家清理取消区域税收优惠政策的情况下，地方单独出台财税政策的权

限更是受到限制。地方权限的缺失导致节能减排财政政策与价格、信贷、产业等相关政策无法形成联动

效应，进而降低了财政资金利用效率，导致长沙市节能减排工作推进受阻。 

5.3. 企业公众参与意识薄弱 

企业是节能减排最主要的责任主体。在现实生活中，企业消费绝大部分能源，排放绝大部分污染物，

如果相关企业能够有效地开展节能减排工作，那么国家节能减排目标的实现就不成问题。目前的节能减

排财政政策虽然对于企业参与节能减排产生了一定的影响，但是部分企业未能主动承担节能减排责任，

参与节能减排的积极性仍然有待提高。 
从长沙市节能减排财政政策综合示范的执行过程和效果来看，公众参与度尚需加强。通过在长沙市

社会公众中展开主题为“长沙市节能减排及其财政政策评价调研问卷”的调查活动，发现大多数人关心

节能减排及环保问题，认为节能减排财政政策综合示范政策试点城市相关政策的实施有助于自身养成节

能环保的意识。但是由于政府的宣传不够及时、广泛、有效，导致很多人对节能减排工作和政府出台的

政策措施不了解，参与度较低，也未能对政府政策的实施形成有效的监督。 

6. 对策建议 

6.1. 加大政策扶持 

发挥公共财政资金的引导作用，加快节能减排政策评价平台建设。利用财政专项资金和中央预算内

技术改造专项投资，加大对评价平台建设和运营的支持，吸引和带动社会投资，加快推动服务平台建设。

尽快制定示范政策评价标准体系，实行服务补助和奖励表彰等扶持措施，引导评价平台对企业和行业开

展服务，不断增强服务功能，提高服务质量，实现可持续健康发展。 

6.2. 加强财政政策与其他政策的协同 

在继续发挥财政政策主导作用的同时，财政部和国家发改委对于地方编制的实施方案，应将重点

放在政府投资项目上，而对于市场发挥主体作用的领域，应赋予地方一定的自主权，根据实际情况，

灵活调整项目的数量、投向和投资方式，加强财政政策与投资、价格、税收、投融资、金融等主管部

门的协调联动，使财政资金发挥更大的杠杆作用和乘数效应，使市场和社会力量在节能减排领域发挥

更大作用。 
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6.3. 完善机制体制建设 

一方面，积极建立各部门的联合执法管理机制，加强对财政资金投入方向的管理，保证节能减排财

政资金的利用效率最大化，不断提高财政资金投入产出比，通过强化目标考核，完善标准、统计和监测

体系等手段，实现关键环节和重点领域节能减排的新突破。同时，建立完善各市间合作机制，鼓励长株

潭等经济发达地区向周边五城市输出技术和资金，所得节能减排效益由合作双方按合同约定共同分享，

为长株潭城市群的经济可持续发展和产业转型奠定基础。 

6.4. 加强指导和宣传 

民众的节能减排及环保意识是环保参与的内在源动力。首先，政府部门、专家学者、环保团体应努

力普及关于环保的专业知识，尽量拉近环保与民众的距离，引导民众正确认识人与自然的关系，倡导人

与自然的和谐共生；其次，政府部门应主动与其他部门合作，开展诸如环保知识有奖竞答、环保骑行等

环保活动，以政府部门的示范效应提升民众的环保参与积极性，不断提升民众的环保意识层次，实现由

浅绿色层向中绿色层、深绿色层的转变。 
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