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Abstract 
Global warming is becoming increasingly serious due to anthropogenic activities, and measures 
are being taken to mitigate and to adapt to climate change. With rapid industrialisation and urba-
nisation, cities have become a key place where production and consumption activities take place, 
thus the development of low-carbon cities is an important policy goal. In China, the century-old 
and unique governance model—experimentation under hierarchy—not only ensures the imple-
mentation of national policies from top-down, but also offers possibilities of local innovation in 
governance. Based on a case study of Qingdao, this article aims to examine China’s low-carbon city 
development through the lens of experimentation under hierarchy. We argue that low-carbon city 
development as a practice of climate experimentation is influenced by central-local government 
relations. Furthermore, we illustrate how experimentation under hierarchy plays a positive role 
in national policymaking. 
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摘  要 

全球气候变暖问题日益凸显，人类活动导致温室气体大量排放是主因，人们积极采取措施应对以减缓和

适应气候变化的影响。工业化、城市化程度不断加深，城市是人们生产生活活动的主要场所，加之工业

化和城市化是经济社会发展必然的要求和趋势，由此低碳城市建设成为气候政策之一。分级制试验是中

国独特的治理方法，于今有近百年历史，既保证了由上到下层层落实国家政策的渠道，又提供了地方社

会治理创新的可能。以青岛低碳城市试点工作为例，对中国低碳城市建设做分级制试验考察，解析低碳

城市试点如何运作，低碳城市建设如何发挥作用，助推气候变化、国际减排压力和低碳发展等问题的解

决。发现低碳城市建设是分级制试验在气候治理领域和城市治理领域的应用；央地关系决定了低碳城市

建设方向，分级制试验鼓励了政策创新；分级制政策试验服务于国家大政方针，与同领域和相关领域融

合，共同致力于社会发展。 
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1. 引言 

人类正受到全球气候变暖的威胁，采取措施应对。科学数据显示，自 19 世纪末以来，地球平均表面

温度上升了 0.9℃，冰川融化、海平面上升、极端天气频发等影响已经并将继续产生[1] [2]。究其原因，

由人类活动导致温室气体，尤其是二氧化碳的大量排放为主因[3] [4]。直到 20 世纪 80 年代，人们逐渐认

识到气候变化的事实和潜在问题，开始积极应对。1988 年，世界气象组织和联合国环境规划署建立政府

间气候变化专门委员会(Intergovernmental Panel on Climate Change, IPCC)，每五年出版评估报告，为世界

各级政府提供气候政策科学依据。1992 年 5 月 9 日，联合国大会通过《联合国气候变化框架公约》(United 
Nations Framework Convention on Climate Change, UNFCCC)，终极目标是把大气中温室气体浓度维持在稳

定水平，且在一定时间框架内实现，确保全球生态系统自然地适应气候变化[5]。1994 年 3 月 21 日，包

括中国在内的 150 多个国家共同签署，公约生效。时至今日，在该框架下，签署国即缔约方针对减排目

标、具体措施等问题开展了数十轮国际气候谈判，并作出减排承诺。2015 年，气候变化大会通过《巴黎

协定》，主要目标为将本世纪全球平均气温上升幅度控制在 2℃以内，前工业化时期水平之上 1.5℃以内。 
与此同时，“低碳”概念应运而生。2003 年，英国政府发布《我们的能源未来——创造低碳经济》

能源白皮书，率先在经济领域引入“低碳”一词。2007 年，日本提出建立“低碳社会”。2008 年，联合

国环境规划署对个人“低碳生活方式”提出建议。在一系列低碳倡议中，低碳城市建设是以城市为空间

载体、行动载体，顺应国际潮流、发展趋势的举措。随着工业化、城市化的不断推进，城市成为人们生

产和生活活动的主要场所，工业化和城市化又是经济社会发展必然的要求和趋势，因此，建设低碳城市，

从源头着手治碳，意在减缓和适应气候变化的影响，城市成为了落实气候政策的主体。 
中国在世界减排中一直扮演着积极角色。中国向世界承诺，到 2020 年，单位国内生产总值二氧化

碳排放(碳强度)比 2005 年下降 40%~45%，截至 2017 年底，就已下降 46%，提前 3 年完成目标[6]。成
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绩的背后是减排措施的体现，其中低碳城市建设发挥着至关重要的作用。2008 年 1 月，世界自然基金

会(WWF)将上海和保定作为试点城市，启动“中国低碳城市发展项目”，从此拉开了中国低碳城市建

设的序幕。国家发改委分别于 2010 年、2012 年和 2017 年三次批复，共在 87 个城市开展低碳城市试点

工作。 
气候变化不仅是自然科学问题，也是不断注入社会科学和社会力量的发展问题[7]。从治理角度讲，

试点是中国治理的传统，低碳城市试点是气候治理和城市治理的传统实践，是分级制试验理论的实际应

用。2018 年，IPCC 发布最新评估报告，指出全球升温 1.5℃可能在 2030~2052 年间就出现，强调要加快

治理的步伐[8]。中国政府也承诺，二氧化碳排放在 2030 年左右达到峰值并争取尽早达峰，2030 年碳强

度比 2005 年下降 60%~65% [9]。从可持续发展之路，升级到“绿水青山就是金山银山”生态文明建设之

路，中国在发展征途上做着环境优先的抉择。面对气候变化的严峻考验、碳排放的国际压力和低碳发展

的现实需要，值得解析中国低碳城市试点如何运作，低碳城市建设如何发挥作用，助推这些问题解决的，

进而清晰低碳城市发展路径。青岛作为第二批低碳试点城市和山东省新旧动能转换综合试验区的核心城

市，具有良好的研究背景。本文将以青岛为例，用分级制试验理论考察低碳城市试点工作，管窥中国低

碳城市建设，以期为相关研究提供经验事实。 

2. 分级制试验理论 
 
Table 1. Process of experimentation under hierarchy in China 
表 1. 中国分级制试验过程 

阶段 环节  

“先试先行” 
(也称“典型试验”、

“先行试点”) 
——启动政策 
试点，开始第一 
轮次试点工作 

1. 选点： 
1) 方式——主导方自行选择，或各地各部门主动申请，得到批准； 
2) 标准——有能力和条件，考虑要素有经济社会发展状况、改革实践能力等； 
3) 平衡——入选点分布均衡。一要有代表性，二要优先考虑将试验点自身发展与整个试点内

容结合。 

六环节先后顺序不

绝对，实际中某些

环节可能跳过，或

同时实施；部分工

作在推广阶段会省

略。 

2. 组织：在发起层(国务院、部委、省级政府)和实施层(试点所在地区或部门)分别建立专门 
负责试点工作的组织。 

3. 设计：通常，启动方(国务院、部委)以“试点指导意见”形式发布“试点总体方案”， 
试验方据此并结合自身情况，制定具体“实施方案”。 
“实施方案”更为细化，启动方会根据试点工作特点，对其内容结构提出专门性要求。 
4. 督导：根据“总体方案”和“实施方案”，对试验点进行指导，调研，定期检查，督促，

了解工作情况。 
有时建立专门督促指导机制，主要形式有派出督导组展开调研、举办试点工作培训会和 
培训班、建立专门性委员会等。 
5. 宣传：试验点的相关业务部门与宣传部门配合进行舆论宣传，贯穿整个试点过程。 
宣传内容有试点意义、指导思想、基本原则、主要任务、政策措施、阶段性成果等。 
目的是坚定信心，增进共识，争取社会各界的理解支持。 
6. 评估：试验点完成一定时间段的试点任务时，对工作情况进行阶段评估和验收，为下一阶

段的推广工作提供参考和指南。 
评估结果较好的试验点，可能会被树立为典范和示范，成效不明显的，提出整改意见，甚至

调整和处理试验点。 

“由点到面”(也称

“逐步推广”， 
“点面结合”， 
在第一阶段试点 
工作基础上， 
逐步扩大试点 
范围) 

7. 部署：对扩大试点范围统筹安排。 

推广时，不会“一

步到位”全面推开，

而是“点面结合、

边试边推”。 

8. 扩点：增加新的试验点，开展新一轮试点工作。 
扩点方法包括重点扩点(在重点地区扩大范围)和普遍扩点(在全国各地全面扩大范围)。 
出于稳妥，一般先重点扩点，再普遍扩点，即先选择一定数量的地区或部门作为新试验点，

然后逐渐选择一定百分比的地区或部门作为新试验点。 
9. 交流：新试验点和已有试验点就工作业务等问题进行学习交流。 
两种形式：试点经验交流工作会，到有典型性、示范性的试验点学习考察。 
10. 总结：全部试点工作结束时，回顾整个试点工作，系统分析实施完成情况。 

来源：根据周望“两阶段十环节”整理。 
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分级制试验(experimentation under hierarchy)是德国学者韩博天(Sebastian Heilmann)从央地互动角度

研究中国经济转型时提出的观点[10]。他认为，中国的央地关系不同于联邦制国家，央地之间没有垂直的

权力制衡关系，但在经济转型中，中国实现了经济腾飞的同时，还能坚持体制不动摇，跟相同体制国家

有着明显的制度灵活性的不同，跟不同体制国家有着极大的制度创新和适应能力的差异，这得益于政策

试验的工具、方式、过程、特点有其独特性，这种独特的政策试验，独特的政策制定模式，也是独特的

治理机制就是分级制试验。具体来说，中央允许并鼓励地方根据当地情况探索解决问题的方法，正式或

非正式地支持“试点”(“experimental points”)展开工作，成功的经验会被总结成“典型经验”(“model 
experiences”)，在全国范围内推广，倘若这些经验经得住推广检验，就会被吸收到中央制定的政策中。这

种“由点到面”(“proceeding from point to surface”)的方法，给予了地方解决问题的空间，保证了中央有关

典型经验的最终控制权[11]。有别于传统的政策制定过程，分级制试验的政策制定步骤，是在试验的基础

上，先在执行政策过程中进行政策创新，再起草正式的法律条文或规章[10]。周望[12]把这一治国理政策

略和政策方法论工具的整个运作过程归纳为“两阶段十环节”，如表 1 所示。 
中国分级制试验土生土长，有近百年历史，自土地革命时期一直发展演变至今[11] [13]。学者们将试

验工具分为立法试验、试验区和试点三种类型。其中，“‘试点’是中国政策过程中最为典型和普遍的

一种政策试验方式，它是指在一定时间段和一定范围(特定的地域、政府部门或企事业单位)内所进行的一

种局部性政策试验活动。”[14]中国低碳城市建设正是采用分级制试验中的试点工具进行的，下文将对照

“两阶段十环节”，重点梳理青岛低碳试点工作，解析低碳城市试验过程。 

3. 低碳城市试验与青岛行动 

青岛市，山东省地级市，副省级市，特大城市，五个国家计划单列市之一。濒临黄海，位于山东半

岛东南部沿海，总面积 11282 平方公里，海岸线长 817 公里。截至 2018 年，全市常住总人口 939.48 万

人，市区常住人口 635.25 万人，全市常住人口城镇化率 73.67%，全市生产总值 12001.5 亿元，人均

GDP128459 元，三次产业比例 3.2:40.4:56.4 [15]。引导逐步调整退出的产业有食品，引导不再承接的产

业有钢铁、化工和建材[16]。下辖 7 个市辖区，3 个县级市。2012 年，青岛成为国家低碳试点城市，山东

省首个低碳试点城市。2018 年，国务院批复设立山东新旧动能转换综合试验区，这是中国第一个也是目

前为止唯一一个以新旧动能转换为主题的区域发展战略，青岛是三核引领城市之一。《山东省新旧动能

转换重大工程实施规划》明确提出统筹减排绿色发展，加强减排降耗治污，发展低碳生态经济，支持青

岛建设国家生态文明先行示范区。 
从自然地理、区域特征、产业格局、行政层级以及战略定位等方面来说，青岛的城市特征和低碳城

市发展基础条件既有共性又有特性。而且，青岛作为第二批低碳试点城市，既“度过”了“先试先行”

阶段的环节(三批皆有)，又“经历”了“由点到面”阶段的步骤(第三批没有)，还“体验”了前者阶段，

部分基础工作的省略(第一批没有)，具有案例研究价值和意义。 

3.1. “先试先行”阶段 

2010 年，国家发改委下发通知，首先确定在五省八市开展低碳试点工作，开始了第一轮次的试点。

2012 年 11 月 29 日，“点面结合，边试边推”，扩大试点范围，国家发改委下发《关于开展第二批低碳

省区和低碳城市试点工作的通知》(发改气候[2012] 3760 号)，又确立了青岛市等 37 个试点城市。 

3.1.1. 选点 
第二批低碳试点城市是“根据地方申报情况，统筹考虑各申报地区的工作基础、示范性和试点布局

的代表性等因素”[17]确定的。在确定成为试点城市之前的一年多时间里，青岛市政府给予了低碳发展的
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重视支持，与亚洲开发银行联合开展低碳项目研究，摸清了青岛的碳排放清单，确认了工业、交通、建

筑等碳排放来源，提出了一系列促进节能减排计划，积极主动上报《青岛市低碳城市试点工作实施方案》，

再加上青岛的低碳建设涉及经济结构调整，又属于二氧化碳排放量居于全国前列的山东省，具有代表性，

所以做过大量基础工作后，青岛成为第二批低碳试点城市之一也就顺理成章[18]。主动申报，具备试点资

本和基础，拥有地域特点和代表性，自身经济结构调整的发展需要和低碳试点城市的建设要求吻合，这

些条件构成了选点环节要素。 

3.1.2. 组织 
国家应对气候变化及节能减排工作领导小组、中国低碳产业委员会、生态环境部内设的战略研究和

协调处以及山东省应对气候变化领导小组都属于发起层的组织，它们组织，部署，协调，指导，研究，

监督，评估低碳试点城市建设工作，总结经验，宣传典型。实施层上，青岛市于 2013 年 4 月成立低碳城

市试点工作领导小组，由副市长任组长，设立在市发改委之下，以切实做好试点工作，统筹协调。由此，

央地两级各成立了相关的“领导小组”，完成了组织环节。 

3.1.3. 设计 
在这一环节，启动方(国家、部委)下发“总体方案”提出“指导意见”，试验方则据此，因时因地制

定具体“实施方案”。表 2 列出了低碳城市试点工作启动方和试验方主要的方案，可以看出，启动方的

方案具有“总体性”“概括性”，“指导”试验方开展工作，此外，根据低碳城市试点工作特点，启动

方对试点地区的“实施方案”提出了要求，如国务院、部委的文件对低碳试点的目标、内容、任务等都

做了概括性说明，而且通知中对组织领导、实施方案、联系机制明确提出工作要求[17]；试验方的方案具

有“具体性”“细致性”，根据启动方的“指示”制定。特别地，低碳城市的方案大多嵌于温室气体控

排、气候变化规划等跟低碳城市建设有关的方案中。还有，试点工作层层向下落实。国家层面下达“指

示”后，省级层面也会有所行动，如 2016 年国务院印发“十三五”期间控制温室气体排放的通知后，2017
年，山东省人民政府根据要求，印发了《山东省“十三五”节能减排综合工作方案》和《山东省低碳发

展工作方案(2017 年~2020 年)》。区级层面也不例外，如 2018 年青岛市人民政府印发控制温室气体排放

工作方案后，西海岸新区根据国家、山东省和青岛市的要求和指示，制定了《青岛西海岸新区控制温室

气体排放工作方案》。 
有必要指出的是，在进入到下一环节督导之前，设计一环还隐含着两个重要内容，即工作落实和创

新。进一步说，设计环节中，不仅央地两级要“想到”宏观或具体的工作方案，而且地方要落实方案，

在实践中争取“做到”，然后督导环节督促指导地方“得到”，而地方“想到”“做到”时，创新活力

能够竞相迸发。 
青岛自成为低碳试点城市以来，积极探索实践，着力低碳城市建设。具体表现在，一是思想重视，

建立健全低碳治理体系。积极响应国家低碳试点城市建设号召，主动递交试点工作实施方案，申报试点

城市；加强组织建设和制度建设，成立试点工作领导小组，根据国务院、部委的要求，制定低碳发展规

划、温室气体控排方案等一系列“具体方案”，明确提出总体目标、工作任务等具体要求，落实到责任

单位，并做好评估工作；营造全民低碳氛围，利用全国节能宣传周、全国低碳日的契机，开展公众宣传

教育活动，鼓励公众广泛参与，提升全民低碳意识，并落实到责任单位[26]，“低碳出行日”可免费乘坐

公交以鼓励低碳出行，公交车上张贴低碳宣传标语、放置低碳宣传册，用自行车、公交车婚队低碳环保

迎亲，呼吁不放烟花爆竹，低碳宣传进校园，公共机构低碳化运行，禁行黄标车等等，让人们在身体力

行中理解、支持并践行低碳城市的建设，切实感受低碳生活带来的美好。思想重视下，以低碳发展为内

容保障，从组织、制度、运行上逐步完善低碳治理体系。 
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Table 2. Main general proposals and implementation plans in low-carbon city initiative 
表 2. 低碳城市试点工作主要总体方案与实施方案 

启动方(国务院、部委) 试验方(青岛) 

2011 年，国务院印发《“十二五”控制温室气体排放工作方案》， 
把形成一批各具特色的低碳城市作为主要目标之一，明确要 
扎实推进低碳省区和城市试点，试点地区要编制低碳发展 
规划[19]。 

2013 年，《青岛市低碳城市试点工作实施方案》获国务院批复，

明确到 2015 年，青岛市单位国内生产总值二氧化碳排放比 2010
年下降 18%，到 2020 年力争二氧化碳排放达峰。具体实施计划更

为细化[20]。 

2012 年，国家发改委下发《关于开展第二批国家低碳省区和 
低碳城市试点工作的通知》(发改气候[2012]3760 号)，明确了 
目的意义、试点范围、具体任务和工作要求[17]。 

2014 年，市发改委印发《青岛市低碳发展规划（2014-2020 年）》，

明确了青岛市低碳发展的指导思想、基本原则、发展目标、重点

任务和政策措施[22]。 
市发改委印发《青岛低碳城市试点碳排放权交易市场建设实施方

案》，明确了碳市场建设工作基础、指导思想和总体目标、基本

原则、重点任务、实施阶段和保障措施[23]。 
市政府印发《青岛市 2014-2015 年节能减排低碳发展行动方案》，

明确了工作目标，从产业结构调整、节能减排降碳、重点领域节

能降碳、技术支撑、政策扶持、市场化节能减排机制、监测预警

和监督检查和目标责任等方面提出要求并明确责任单位[24]。 

2014 年，国家发改委会同有关部门，组织编制《国家应对气候 
变化规划(2014-2020 年)》，明确到 2020 年，低碳试点取得 
显著进展的目标，支持完善试点配套政策和评价指标体系， 
形成一批各具特色的低碳城市。制定低碳发展路线图和 
时间表[21]。 

2018 年，市政府印发《青岛市控制温室气体排放工作方案》，明

确了指导思想、主要目标，从能源结构、产业体系、城镇化低碳

发展、低碳试点示范、碳排放权交易市场建设、低碳科技创新、

基础能力（机构和人才队伍建设等）、国际合作和工作落实方面

提出要求并明确责任单位[26]。 
市政府印发《青岛市节能与绿色发展行动方案（2018-2020 年）》，

明确了总体要求，从产业和能源结构、节能工作、绿色城市建设、

激励政策和保证措施等方面提出要求并明确责任单位，对各区市

能耗强度目标，能耗增量控制目标，节约型机关创建、绿色低碳

交通创建、绿色社区创建、绿色学校创建和绿色家庭创建评价项

目都做了参考[27]。 

2016 年，国务院印发《“十三五”控制温室气体排放工作 
方案》，明确了总体要求，从能源革命、产业体系、 
城镇化发展、区域发展、碳排放权交易市场、科技创新、 
基础能力、国际合作和工作落实等方面提出要求[25]。 

来源：作者自制 
 

二是交流合作，努力提高低碳治理能力。市发改委通过网络，与广大市民交流低碳城市建设情况，

答疑解惑，问政于民[28]；与国际组织、高校、科研院所等机构建立良好合作关系，为低碳城市建设提供

资金和专业支持，与亚洲开发银行进行项目合作，市发改委与青岛科技大学共建青岛市绿色发展与生态

环境研究中心，建立应对气候变化战略研究和碳市场能力建设青岛中心，青岛能源所作为青岛低碳城市

建设技术支撑单位，编制温室气体清单，承办“青岛市温室气体清单编制研讨会”，和相关单位人员进

行培训交流[29]，这些做法皆为低碳城市建设聚力添力；利用低碳城市合作平台谋求交流合作，参与 C40
中国建筑项目、“一带一路”低碳城市合作研究项目，入选中欧低碳生态城市合作项目等等，为城市低

碳发展抓住机遇。加强城市内外、国内外的交流合作，整合低碳治理资源，促进多元主体协同，稳步提

升低碳治理能力。 
青岛的“实施方案”和工作落实不乏创新，典型例子当属碳排放权交易市场和中德生态园。2011 年，

国家发改委批准北京等 7 省市开展碳排放权交易试点，2017 年，印发《全国碳排放权交易市场建设方案

(发电行业)》，标志着全国碳排放权交易市场（碳市场）以发电行业为突破口，正式启动，欲利用市场手

段实现减排。其实，2013 年，国家发改委批复《青岛市低碳城市试点工作实施方案》时就明确指出，要

“推动体制机制创新，更大程度更广范围发挥市场机制在实现温室气体排放控制目标中的作用”，从那

以后，青岛便开始了碳市场前期筹备工作，2014 年 9 月，市发改委印发《青岛低碳城市试点碳排放权交

易市场建设实施方案》，明确碳市场建设是低碳城市试点的重要内容，逐步提高市场活跃程度，最终形

成具有良好示范性和兼容性的碳市场，与全国碳市场率先融合[23]。2017 年，由国家应对气候变化战略
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研究和国际合作中心、青岛市发改委重点支持，青岛科技大学建设成立应对气候变化战略研究和碳市场

能力建设青岛中心，这是全国第八个、非碳市场试点地区第二个碳市场能力建设中心，建成于全国碳市

场启动之前，陆续开展碳市场研究、企业培训等工作。2018 年度，中心培训人数达 650 余人，目的在于

提升企业温室气体排放核算和报告能力，加深碳配额分配理解，提高碳资产管理意识与水平，为未来纳

入全国碳市场做准备[30]。我国碳市场还处于刚起步阶段，青岛根据国家发改委的指示和要求，大胆将其

纳入低碳城市建设，探索道路，走在前列。 
2009 年，在全球经济震荡、经济生态双重追求意识提高的背景下，中德两国提出加强节能环保领域

的经贸合作，在中国国家级经济技术开发区和有条件的城市建立“中德生态园区”。经过山东省和青岛

市非常积极努力的争取，2011 年 12 月 6 日，中德生态园在青岛经济技术开发区奠基，正式落户西海岸。

园区以“田园环境、绿色发展、美好生活”为愿景，以打造国际化高端生态示范区、技术创新先导区、

高端产业集聚区、和谐宜居新城区为目标，以“德国+”引进高端产业，以“+德国”助力转型升级，形

成“4 + N”产业体系框架，培育新动能。设立 40 项生态指标，有 8 项是国内首次提出，指标二级分解

为 777 项具体控制事项，湿地公园等生态绿地建设将近 30 万平方米，引进源自德国并在欧洲流行推广的

被动房、泛能网等新技术和新标准，广泛开展生态的规划、建设、保护与修复。其中，被动房技术是一

项依靠太阳光、地热等被动源的建筑技术，舒适度极高、能耗超低，整体可实现节能 90%以上，大大降

低碳排放。2016 年，中德生态园被动房推广示范小区奠基，是亚洲首个高标准被动房住宅区[31]。中德

生态园把生态作为发展的重要方向，是首批国家低碳城(镇)试点单位，山东省唯一入选单位，为青岛低碳

城市建设起到了很好的示范作用。 
根据国家的“总体方案”，试点任务层层下达，青岛结合实际制定“具体方案”，随后的工作落实

中，建立健全低碳治理体系，不断提高低碳治理能力，创新蕴含在地方行动中。 

3.1.4. 督导 
该环节主要表现为主导方对试验点的指导、检查等。例如，国家发改委批复《青岛市低碳城市试点

工作实施方案》的同时，要求青岛市抓紧编制修改低碳发展规划，推动体制机制创新，发挥市场机制作

用，研究建立并推行碳排放统计、核算、报告制度，引导低碳消费，建立专项资金等，青岛市积极落实

工作，并适时提出开展一个行业、一个园区、一个企业、一个乡镇(交通行业、中德生态园、海尔集团、

平度市南村镇)“四个一”低碳试点[32]。2017 年 8 月 10 日至 9 月 10 日，中央第三环境保护督查组对山

东开展环境保护督查，督察组进驻青岛开展省级环境督查，2018 年 8 月 20 日至 9 月 8 日，山东省第三

环境保护督察组进驻青岛开展环境保护督查，这两次督查，省委省政府和青岛市委市政府分别根据督查

反馈意见制定整改方案。督导形式多样，目的在于督促指导试点地区有效开展试点工作。 

3.1.5. 宣传 
青岛市出台的一系列有关低碳城市建设的实施方案中，宣传工作一直被提及。除了前文所述向公众

宣传低碳的重要意义，让更多人参与到政策实施，增强共识以外，一些阶段性成果也会被宣传推广。2014
年，市科技局和市科技发展战略研究所组织编制的青岛市首批《节能低碳与低碳先进适用技术成果转化

推广清单》发布，正式建立清单发布制度，及时向社会公开包括生态环境、新能源和可再生能源利用两

个领域共 43 项示范案例，促进低碳科技成果推广[33]。被誉为“中德两国政府间生态领域的灯塔式项目”

的中德生态园已引起全国瞩目，山东省明确规定，推广中德生态园规划建设典型经验[31]。 

3.1.6. 评估 
目前，青岛已顺利通过国家低碳城市试点中期评估、省政府“十二五”节能目标考核[34]和《青岛市
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低碳发展规划(2014-2020)年》中期评估[35]。客观起见，评估可能委托第三方进行。如绿色创新发展中心

(iGDP)就参与了第一二批低碳城市的中期评估[36]。对于低碳发展规划、各区(市)温室气体控排目标完成

情况等评估工作，则是青岛市的工作，如低碳发展规划中期评估是青岛能源所的咨询课题[35]。 
在“先试先行”阶段，环节顺序不绝对，有的甚至跳过或者同时进行。由于青岛是第二批低碳试点

城市，选点标准比第一轮试点高，试验方有的“实施方案”要作为选点依据，因而设计环节中试验方的

部分工作先于选点环节。启动方有的“总体方案”在第一轮试点时就已确定，因而第二轮试点时设计环

节中启动方的部分工作跳过。又如青岛的碳市场工作是在国家发改委的督导下设计的，后又有对环境的

整体督导，所以督导和设计两个环节交叉进行。宣传环节贯穿试点工作始终，与其他环节同时进行。组

织和评估环节也会按试点工作的进展适时推进。 

3.2. “由点到面”阶段 

第二三批低碳城市试点都进入到了“由点到面”阶段。现以青岛成为第二批低碳试点城市为出发点，

继续梳理此阶段的环节。 

3.2.1. 部署 
扩大试点范围前，需要统筹安排，主要工作有三。一是认清现有形势，把握宏观方向。中国低碳发

展经历了从“十一五”制定以行业约束为主的节能减排政策，到“十二五”设立以城市为主的多领域试

点的过程，“十三五”时期的低碳试点则计划对全经济领域乃至国家发展模式产生影响。二是根据现有

试验点的试点情况和经验，灵活调整要求。与前两批不同，第三批申报城市必须有目标的先进性和体制

机制的创新，被要求要明确提出碳排放峰值目标，建设目标体系要包含规定的 14 个指标，各地还可结合

实际，适当增加指标[36]。三是落实总体安排，确定新试验点准入条件、方案设计、具体要求等细节，下

发申报通知，开展申报城市方案点评工作，进行征选。第一批试点城市并未有申报征选过程。 

3.2.2. 扩点 
目前，三批低碳城市试点地区几乎涉及全国所有省份，每省至少一个低碳试点城市，从起初的重点

扩点走向普遍扩点，“十三五”期间，低碳试点城市预计达到 100 个[37]。 

3.2.3. 交流 
该环节主要为了新试验点与已有试验点学习交流，保质高效进行试点工作。一是通过会议形式，如

2017 年 12 月 15 日，国家发改委应对气候变化司举办国家低碳城市试点工作座谈会，“总结前两批低碳

省市试点经验成效”“主要经验及特色亮点”，“交流第三批低碳城市试点工作进展”及下一步工作等

[38]。二是通过实地考察形式，如浙江省由省发改委副主任带队，组织委气候处、省气候低碳中心和省发

展规划研究院的工作人员到上海调研碳交易试点工作[39]。 

3.2.4. 总结 
低碳城市试点工作还在进行中，尚没有对整个试点工作的总结，但从国家到地市都会有阶段性总结。

另外，组织机构交流平台等也会发布研究成果，总结城市低碳转型情况，如绿色低碳发展智库伙伴(GDTP)
的《中国城市低碳发展规划、峰值和案例研究》。 

显然，中国的低碳城市试点是分级制试验在气候治理领域和城市治理领域的又一应用，形成了上下

联动、横向协同的治理雏形。既有从上到下工作的布置落实，又不失由下而上创新元素的出现。青岛低

碳城市建设的治理体系不断完善，治理能力不断提高。在 2019 年亚洲开发银行发布的 50 个中国最佳气

候解决方案中，青岛有 4 个案例入选，是山东省唯一入围城市[40]；董家口经济区四大循环经济体系建立，
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为循环经济提供示范[31]；西海岸新区建立绿色金融中心，打造绿色金融高地[41]。目前，青岛正对标深

圳，学赶深圳，青岛市生态环境局组织人员赴深圳重点学习污染防治和改革先进做法。低碳城市建设与

迈向“更加富有活力、更加时尚美丽、更加独具魅力”的国际都市建设有机融合，并行不悖。 

4. 讨论与结论 

分级制试验源于中国百年之久，中国特色的政治体制为其提供了发展的肥沃土壤，不但国家层面的

要求能够层层下达，而且地方层面的创新能力并不缺少。本文以青岛低碳城市试点工作为例，通过宏观

解析、微观观察，印证了分级制试验在气候治理领域和城市治理领域的应用。首先，央地关系决定了低

碳城市建设的方向，分级制试验鼓励了政策创新。地方制定的“具体方案”是自上而下层层分级，落实

国家层面要求的结果，是在“总体方案”的部署和指导下制定，有的放矢；而政策试验的“试验性”，

给予了地方因地因时制宜的自由发挥，给予了中央创新政策的无限可能。一张一弛的结合，既保证了中

央的总体方向，又激活了地方的创新思维，正如韩博天所说，政策试验并非放任自流[42]。其次，分级制

试验服务于国家大政方针。体现在两个方面，一是与同领域融合，低碳城市倡导的低碳理念，跟创新、

协调、绿色、开放、共享的新发展理念，“绿水青山就是金山银山”理念等有机融合在一起，共同致力

于生态文明建设；二是与相关领域融合，现有实践来看，城市低碳发展规划编制和其他规划相融合，与

“国民经济和社会发展规划、城市总体规划与土地利用规划中涉及到低碳发展的相关内容统一起来，最

终在城市低碳发展规划这个平台上得以体现和加强”，“低碳发展规划的目标和任务也影响其他总体规

划的编制”[43]。 
诚然，分级制试验为低碳城市建设和气候治理带来了治理路径，但这只是宏观上的积极成果，有学

者指出，低碳城市建设中复杂多维的工作任务难以细化区分，往往导致政策失效[44]。分级制试验中，地

方是如何进行每一阶段的每一环节的、有何问题、如何解决，地方层面的各部门、组织团体等分别怎样

落实、有何挑战，在政策网络中发挥何种作用，各部门组织又是如何联系，这些问题还有待进一步研究。 
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