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高质量建设低碳城市的理论内涵和实践路径
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摘 要: 在经济发展新常态下，中国城镇化进入由速度型向质量型深入发展的关键时期，推动城市绿色循环低碳发

展，是实现“全面提高城镇化质量”新要求的三大路径。通过高质量建设低碳城市的历史节点和特征事实分析、核
心概念及其内在关联解析，建立基于“效率－公平－质量”的可持续发展分析框架，阐释了低碳城市高质量发展的理
论内涵和政策机理。研究认为，推动低碳城市高质量发展，丰富了中国特色新型城镇化道路的实现形式，强调以城
市为载体和行动平台，聚焦于城镇化建设中发展的不平衡不充分问题，高质量推动城市低碳发展转型，关键在于:

( 1) 推动低碳城市发展三大变革，提高城市系统碳生产力和人文发展水平; ( 2 ) 构建绿色低碳的空间格局、产业结
构、生产方式、消费模式和城市建设运营模式，以满足人民对美好生活的需要; ( 3) 以低碳的路径，推动低碳城市高
质量实现更高层次的发展形态，加快转变城镇化发展方式，引领经济转型升级和社会和谐进步。
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一、问题的提出与研究综述

城镇化是人类文明进步的产物和国家现代化的

重要标志。新型城镇化建设是我国现代化建设中的
一项核心内容，是建设现代化经济体系的重要载体

和平台。积极稳妥有序地推进新型城镇化建设，对
于实现“两个一百年”奋斗目标，实现中华民族伟大
复兴的中国梦具有重大现实意义和深远的历史意

义。党的十九大对我国发展的历史方位和主要矛盾
作出了重大论断，“中国特色社会主义进入新时代，
我国社会主要矛盾已经转化为人民日益增长的美好

生活需要和不平衡不充分的发展之间的矛盾”，经
济发展“已由高速增长阶段转向高质量发展阶
段”［1］。这一历史性、全局性变化从发展理念、发展
要求，到发展路径、制度和政策创新方面对研究和认
识我国新型城镇化建设提出了新的要求。
中央经济工作会议进一步指出，我国经济发展

进入了新时代，“转向高质量发展阶段”成为新时代
中国经济发展的基本特征，并对当前和今后一个时

期如何推动高质量发展作出了明确部署［2］，建设现

代化经济体系、更好满足人民日益增长的美好生活
需要，成为新时代中国经济转向高质量发展的战略

目标和基本任务。高质量发展是全面体现新发展理
念、适应我国社会主要矛盾变化和全面建成小康社
会、全面建成社会主义现代化强国内在要求的发展
形态［2-3］。从经济学基础理论看，高质量发展体现了
经济发展的本真性质，其本质在于在一定经济发展

质量状态条件下以“各种有效和可持续方式”满足
我国人民日益增长的美好生活需要［4］。其政策重
点在于，通过对“美好生活需要的使用价值面”的关
注，推动高质量发展动力机制的转换; 通过深化供给

侧结构性改革等工作重点和保障支撑体系建设，探

索实现高质量发展和建设现代化经济体系的基本途

径［5-8］。在这样的发展形势和发展需求导向下，面对
推动经济朝着更高质量发展、建设现代化经济体系
的新时代要求［1-2］，需要深刻理解我国社会主要矛盾

变化、深刻认识新时代城镇化建设的内外部环境和
条件变化，对我国低碳城市转型发展的理论内涵、外
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延和实践创新进行高质量导向下的新的考察，以精

准把握新型城镇化建设蕴含的碳生产力机遇，提升

新型城市建设的发展质量和效益。
城市是全球生产力最为活跃、经济社会活动最

为密集的地区，低碳城市已成为我国新型城镇化的

一项重要实践内容。从发展的功能维度上看，城市
作为国家和地区“形成绿色低碳的生产生活方式和
城市建设运营模式”的基本空间［9］，乃至全球范围
内“加强全球气候治理，保障全球气候安全”行动政
策制定、协调的重要行政单元［10-11］，已成为全球气
候变化治理中的共识。国内外专家学者对低碳城市
建设理论的研究主要集中在以下三个方面，一是把

发展低碳经济作为解析低碳城市理论内涵的逻辑起

点，开展低碳城市建设的理论内涵研究［12-14］; 二是

低碳城市建设模式、机制与路线图研究［15-17］; 三是
低碳城市治理体系和能力建设研究，主要是通过编

制城市温室气体排放清单( 核算、监测与统计) 、城
市碳排放情景分析和影响因素解构、低碳城市发展
规划和制定、低碳城市建设评价等研究［18-21］，为本
地区低碳城市建设战略模式和路径选择、政策制定
和低碳发展绩效评价提供技术支撑和决策支持。以
上研究表明，城市已成为制定、实施国家和地区绿色
低碳发展政策和行动的参与主体，低碳城市建设已

成为各国家和地区减缓和适应全球气候变化的重要

行动平台。

① 根据国家统计局统计现行统计指标体系，按照户籍人口统计，2017 年，我国的城镇化率是 42. 35%，常住人口城镇化率和
户籍人口城镇化率之间有 16. 17 个百分点的差额，其主要构成是 2. 2 亿人左右的农业转移人口。

然而，在对低碳城市建设理论、建设模式和机
制、发展绩效评价的研究中，如何理解和界定低碳城
市高质量发展的经济意义与可持续发展内涵、低碳
城市建设如何适应我国转向高质量发展的新时代需

求，却未得到充分讨论。按照“走中国特色新型城
镇化道路、全面提高城镇化质量”的发展新要求，与
时俱进完善低碳城市建设目标，以高质量发展为政

策导向，统筹城市低碳发展政策和制度创新，推动低

碳城市建设向经济社会环境效益协同创造的纵深发

展，成为新时代“以提升质量为主”建设新型城镇化
的一项重要课题。本文拟在高质量发展视角下，坚
持问题导向，梳理低碳城市转向高质量发展的历史

逻辑与发展形势; 通过对关键概念内涵解析和关联

分析，构建低碳城市高质量发展的“效率－公平－质
量”分析框架，对低碳城市转向高质量发展的理论
内涵和政策机理进行经济学分析; 进而探讨高质量

建设低碳城市的主要维度、关键领域和技术路径。

二、低碳城市高质量发展的历史
节点与特征

高质量建设低碳城市是在推动传统粗放的城镇

化模式转型的基础上，通过推动低碳城市建设的质

量变革、效率变革和动力变革，重塑新型城镇化建设
形态和区位均衡格局，以此不断增强我国城市地区

低碳经济创新力、竞争力和可持续发展能力。高质
量建设低碳城市既有低碳城市建设内部环境和条件

的深刻变化因素，也有我国发展阶段、全球供给需求
结构调整的历史变革因素。在当前和未来的结合
上，主要表现为低碳城市建设与我国“两个阶段”安
排和建设美丽中国的发展要求、共同促进全球绿色
低碳新动能培育和发展路径创新的发展需求，形成

历史性交汇，展现出了以低碳的路径推动生态文明

建设迈上新台阶、提升城市可持续发展水平的关键
节点和特征事实。
( 一) 不平衡不充分问题需要高质量建设低碳

城市

根据城镇化的一般规律，中国仍处于城镇化率

30% ～70%的快速发展区间。2017 年，我国常住人
口城镇化率增长至 58. 52% ①，超过了世界城市化平

均水平。我国城镇化逐渐进入减速增长( 城镇化率
加速度趋于衰减) 的高质量发展阶段，而且这一增

速的变化为城市摆脱传统粗放外延的城镇化模式提

供了历史窗口。面向未来，我国已确立了新型城镇
化发展目标［9］和从 2020 年到 21 世纪中叶建设美丽
中国的两个阶段目标，细化了 2020 年与全面建成小
康社会相适应的生态环境质量改善指标。根据城镇
化的一般规律和我国经济转向高质量发展的大逻

辑，我国在继续推动城镇化深入发展的基础上，通过

推动城镇化发展模式的转变带动经济发展模式的转

型，需要以解决新型城镇化建设中的不平衡不充分

问题为着力点，提升低碳城市建设的质量和效率。
在碳排放刚性约束下，我国低碳城市建设中的

不平衡不充分问题主要表现为: ( 1 ) 城镇居民对物
质文化生活水平有了更高的要求，从过去的“盼温
饱”“求生存”“吃穿用”转向“盼环保”“求生态”“住
行学”，以及医疗、卫生等公共服务领域。传统粗放
低效的生产要素消耗方式和外延型的城镇化发展模
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式不仅已不能很好适应我国城镇居民日益增长的美

好需求，还在一定程度上加剧了全球能源资源供需

矛盾和各国家与地区碳排放权的争夺。( 2 ) 非均等
化的基本公共服务、低成本驱动的城镇化不可持续，
亟需转向“以人为本、公平共享”的城镇化发展模
式。围绕人的城镇化这一核心要求，这在低碳城市
建设维度上主要表现为，在合理引导人口流动的同

时，既需要优化和满足农业转移人口市民化带来的

碳排放社会成本，也需要稳步推进低碳公共服务和

基础设施的全覆盖，不断提高城镇居民低碳人文发

展水平，使本地区常住人口共享低碳发展带来的现

代化建设成果。( 3 ) 作为平台和载体，城镇化和工
业化、信息化、农业现代化、绿色化发展的不同步。
集约高效、推动低碳城市高质量发展，需要把生态文
明理念融入新型城镇化的各方面，以绿色制造为发

展导向推动工业化和信息化的深度融合，加强低碳

工业园区和低碳试点城市建设之间的衔接与良性互

动，为农业现代化发展提供绿色低碳装备等生产工

具和生产资料，促进绿色低碳公共资源和生产生活

要素平等交换与均衡配置，探索建立具有绿色、低
碳、集约、智能特征的产业体系、生产体系和经营体
系，以低碳的路径重塑新型工农和城乡关系，形成绿

色低碳的生产生活方式，以及具有本地区特色和比

较优势的低碳城市建设模式。
( 二) 社会主要矛盾变化对低碳城市发展的新

要求

聚焦高质量发展，我国生态文明建设已进入

“提供更多优质生态产品以满足人民日益增长的优
美生态环境需要的攻坚期”和“有条件有能力解决
生态环境突出问题的窗口期”［22-23］。预期 2020 年，
中国常住人口城镇化率达到 60%左右，户籍人口城
镇化率达到 45%左右; 在长远期内，2030 年，中国城
镇化率提高至 70%左右，2050 年，中国城镇化率达
到 80%左右［24-25］，并在整体上趋向于一个有着稳定
的人口结构、功能区位和国土空间结构的发展形态。
我国高质量地建设低碳城市，需要从经济、政治、文
化、社会、生态等方面更好满足人民日益增长的美好
生活需要。
满足人民美好生活需要、高质量建设低碳城市，

在经济上主要表现为，推动城市低碳发展向经济效

益创造和新增绿色低碳就业岗位转变，由单一的经

济领域( 部门) 向城镇化建设的全经济领域转变，为

市场经济的参与主体赢得节能减碳、低碳发展的比
较成本优势和市场竞争力; 在政治方面主要表现为，

低碳城市成为解决新型城镇化建设中城市经济发展

与生态环境保护之间不平衡不充分问题、统筹推进
“五位一体”总体布局和协调推进“四个全面”战略
布局的主要工作着力点之一; 在文化上主要表现为，

充分吸收中华文化中的生态智慧和有益因子，推动

人与自然和谐发展的中华文化基因与社会主义现代

化经济体系相适应、与现代社会低碳发展的时代需
求相协调，同时着力打造和提炼中国特色新型城镇

化建设背景下表征城市低碳发展的“新概念新范畴
新表述”，加强低碳发展的传播能力建设和话语体
系建设; 在社会治理方面主要表现为，把改善民生作

为开展低碳城市建设、推动低碳城市高质量发展的
根本目的，建立在劳动生产率提高的基础上，通过民

生的改善和消费模式的重塑，释放城镇居民低碳消

费潜力，通过低碳城市发展治理机制创新与改进，推

动低碳城市建设中碳管理的精细化，为城市经济低

碳发展转型创造更多的有效市场需求、提供新的内
生增长动力; 在生态方面主要表现为，把低碳发展作

为全面推进生态文明建设的基本路径之一，“以自
然为美”建设低碳城市，把城市“放在大自然中”，让
城市“再现绿水青山”［26-27］。
( 三) 新发展理念引导低碳城市迈向高质量发展

创新、协调、绿色、开放、共享的新发展理念的提
出为推动我国低碳城市高质量发展提供了战略指

引。新发展理念是经济发展新常态下党对我国发展
规律的新认识［28］127 － 139，以新发展理念引领新型城

镇化建设工作，推动低碳城市高质量发展，需要科学

认知我国城镇化“人口多、资源相对短缺、生态环境
比较脆弱、城乡区域发展不平衡”的建设背景［9］，从
社会主义初级阶段这个最大实际出发，认识、尊重和
顺应城市自身发展规律，走中国特色新型城镇化

道路。
在推动低碳城市高质量发展中，坚持创新引领

的目的在于解决城市低碳城市发展动力问题，通过

形成重塑城市低碳发展的体制和架构，为城市发展

赢得碳排放约束下的先发优势和比较优势。协调推
进低碳城市高质量发展的关键在于坚持“五位一
体”总体布局，不断增强低碳城市建设的整体性，既
注重低碳城市各部门( 领域) 传统发展优势的转型

升级，也注重各关键部门之间的低碳协调发展新优

势的培育，以及注重通过区域低碳发展协同，拓展城

市低碳发展空间，重构城市的经济地理区位优势。
在低碳城市高质量发展中倡导绿色，其关键在于面

对城镇化建设的碳排放刚性约束，如何以低碳的路

23



庄贵阳，等: 高质量建设低碳城市的理论内涵和实践路径 第 5 期

径促进人与自然和谐发展、为城镇居民提供更多的
生态产品和服务。在高质量建设低碳城市中厚植开
放，其关键在于解决低碳城市建设的内外联动问题，

通过不断丰富目标城市对外开放的绿色低碳发展内

涵和制度优势，促进绿色低碳产能合作，培育城市国

际绿色低碳合作和竞争新优势。在高质量建设低碳
城市中推进共享，其关键在于解决低碳城市建设中

的公平问题，通过有效的共建共享制度安排，使城市

居民在低碳城市建设中享有更多的获得感和低碳发

展权益。这既是我国新型城镇化建设的本质要求，
也是低碳城市建设的根本目的。

三、低碳城市高质量发展的形态变化
与理论内涵

低碳城市作为生产和交换的载体和集聚平台，

在不同国家和地区有着不同的实践体现和发展需

求。正确处理经济发展同生态环境保护关系、高质
量建设低碳城市的决策，也往往与各国家和地区的

国情( 区情) 、发展阶段、发展政策导向、发展任务与
目标体系等密切相关，从而使得各国家城市在从高

速增长的城镇化阶段向高质量发展的城镇化阶段发

展的同时，具有把本地区城市发展特色、优势和潜
力，转化聚合为本地区城市系统可持续发展优势的

不同演进形态，使得低碳城市建设在效率、质量等维
度形成了多样的理论内涵。
( 一) 低碳城市高质量发展的形态变化

在碳排放刚性约束下，城市系统商品和服务的

使用价值和质量合意性的经济实现，构成了低碳城

市高质量发展的微观动力，为构建低碳发展导向下

政府引导、市场主导的激励相容机制提供了政策上
的可行性［29］。城市系统碳生产力和城市居民低碳
人文发展水平的提高，则从宏观发展模式上不断推

动低碳城市迈向更高质量的发展形态。从可持续发
展的视角看，各国推动低碳城市高质量发展一般经

历三个阶段: 追求单一领域( 经济) 的发展目标( 初

始形态) 、多领域融合发展( 过渡形态) 、实现人与自
然和谐共生( 高质量发展形态) ，如图 1 所示。

1. 低碳城市高质量发展的初始形态
在这一阶段，低碳城市建设起步于经济领域。

以低碳的路径推动城市增长，建设低碳城市，主要是

效率导向下的城市低碳发展转型。通过对集聚经济
带来的碳排放锁定效应建立节能减碳的约束与激励

机制，推动地方化经济和城市化经济的低碳发展转

型，主要表现为城市内部与区域内城市之间区位均

图 1 低碳城市高质量发展形态的目标演化

衡条件下生产方式的转型，劳动、资本、能源资源等
生产要素使用效率的提高，绿色低碳技术进步引致

经济增长贡献率的提高; 通过优化能源资源等生产

要素的供给体系，调整城市“生产—分配—交换—
流通—消费”系统再生产结构和空间结构，重塑区
域和城市化经济的微观基础［30-31］，推动低碳城市发

展动力机制的变革，主要表现为生产要素( 包括中

间投入品、公共基础设施) 的共享、绿色低碳就业人
口储备、劳动力技能的匹配、城市功能的专门化和知
识溢出效应等带来的低碳城市高质量发展驱动力。

2. 低碳城市高质量发展的过渡形态
在这一发展阶段，低碳城市作为一种新的城市

形态，与社会治理、生态环境建设与保护紧密联系。
高质量建设低碳城市、推动低碳城市可持续发展，需
要在获得城市化经济低碳转型的经济效益基础上，

对特定地区城市的生态环境容量、生产端能源资源
使用效率、消费端城镇居民的生活质量进行整合，以
与全面建成小康社会的发展质量目标需求相适应。
在经济上，主要表现为以低碳的路径拓展城市化经

济的发展空间，提升碳排放约束下城市化经济的效

率和韧性发展水平，以及全要素生产率水平的提高。
在社会治理方面，表现为更加注重保障公平发展，通

过推动城市低碳发展推动人与人、人与自然之间的
和谐发展以及通过政策托底满足贫困人口的低碳人

文发展福利需求。在生态环境方面，则主要表现为
城镇开发边界的划定，本地区生态环境质量得到总

体改善，以及生态保护红线、环境质量底线、资源利
用上线硬约束条件下城市低碳发展效率的进一步改

善。然而，城市发展与碳排放在这一发展形态上尚
未完全脱钩，总体处于弱脱钩状态。

3. 低碳城市高质量发展的完成形态
在此发展阶段，低碳城市建设转向高质量发展，

形成了人与自然和谐发展现代化建设新格局。通过
开展质量提升行动、加强全面质量管理，以低碳的路
径加强生态文明建设，解放和发展社会生产力，完善
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碳排放约束下的生产关系，生态环境质量实现根本

好转，低碳城市建设的效率、公平、质量要求实现了
有机统一，与更好满足人民日益增长的美好生活需

要相适应，总体形成了节约资源和保护生态环境的

空间格局、产业结构、生产方式、生活方式。低碳城
市高质量发展的实现，有助于气候总体安全目标

实现，为生态环境系统恢复其再生能力和自我净

化能力提供稳定的地球系统支持，绿色低碳、清洁
美丽成为人民生活质量的增长点，低碳城市经济

发展与民生改善之间实现了良性循环，社会包容

性发展体系和能力得以实现，未来城市对碳循环

( 排放 /吸收) 的平衡能力和生态环境需要的能力
得到保障。
( 二) 低碳城市高质量发展的理论内涵

推动低碳城市高质量发展，其本质在于以低碳

的路径推动城市高质量发展。从发展的驱动要素方
面看，高质量建设低碳城市，既具有传统上、非经济
地理意义上的经济增长的普遍特征，也具有城市化

经济和本地化经济意义上城市增长的一般特征［32］，

以及碳排放刚性约束下城市低碳增长的个别特征。
我国在新时代社会主要矛盾发生转化的历史条件

下，建设现代化经济体系，推动新型城镇化建设由速

度型转向质量型发展，其核心是在碳排放的刚性约

束下，实现更高质量、更有效率、更加公平、更可持续
的发展。其中，效率、公平、质量则构成了理解和阐
释高质量建设低碳城市理论内涵的一组核心概念。

1. 低碳城市建设与发展效率
发展是解决城镇化建设中不平衡不充分问题的

基础和关键。推动低碳城市发展创新、提高低碳城
市建设的质量和效率，关键在于推动低碳城市发展

模式由生产要素投入、规模扩张驱动的速度型城市
化，向依靠生产要素升级、创新要素集聚、技术进步、
知识传播扩散和体制机制创新驱动的质量效率型城

市化转型。从驱动城市形成与发展的市场力量方面
看，城市发展是技术进步和社会治理变革等因素共

同作用下的自然历史过程，既包括了生产上的比较

优势，生产要素、商品与服务交换的规模经济效应，
产业内部的集聚经济效应，也包括了关联产业之间

的集聚经济效应。其在效率变革上主要表现为，从
经济效率和土地使用结构上为经济发展方式转变、
经济结构转型升级和增长动力转换赢得战略机遇和

空间支持，通过提高城市低碳发展转型中劳动参与

率、资源配置效率和全要素生产率，驱动城市系统碳
生产力提高、建设用地利用效率的提高，进而带动劳

动生产率的增长、人均收入的增长和城市总就业人
数的增长，以及长期中潜在增长率提高，使得城市成

为经济增长的动力源。
2. 低碳城市建设与公平发展
良好的生态环境是“最公平的公共产品”和“最

普惠的民生福祉”［26］。我国经济发展进入新时代，
社会发展和人民生活水平的提高，不仅带来人民群

众对“干净的水、清新的空气、安全的食品、优美的
环境”等生态环境方面的需求愈来愈高［28］230 － 236，而

且还带来有序引导增量人口流向、优化新增农业转
移人口碳排放的社会成本，以及提高城市常住居民

均等化享有公共基础设施、基本公共服务质量和覆
盖水平的新需求。我国积极顺应人们群众对社会发
展的新期待，建设高质量的低碳城市意味着，城市低

碳经济技术水平的提高和体制机制创新不仅能够促

进区域生态环境和城市人居环境的改善，带动城市

居民效用水平的提高，为更多人口融入城市、共享城
市经济增长和现代化建设成果提供制度安排支持和

基础设施、公共产品和服务供给方面的便利; 同样，
也能够通过共建共创共享，打好防范化解重大风险、
精准脱贫、污染防治三大攻坚战，为缩小区域内城市
之间居民效用水平差距创造有利条件，为“全体居
民共享现代化建设成果”、不断提高全体居民低碳
人文发展水平，提供更高质量的发展平台和更高水

平的发展载体。
3. 低碳城市建设与发展质量
高质量发展的经济学内涵主要在于特定系统供

给产品和服务的使用价值特性及其质量合意性。其
政策内涵在于坚持“质量第一、效益优先”，以低碳
城市建设为深化供给侧结构性改革的行动平台，推

动本地区城市生产－消费系统的发展质量变革。从
推进城市系统供给侧结构性改革的视角看，提高城

市低碳发展质量和效益，重点是在使城市规模同本

地区资源环境承载能力相适应的基础上和新的区位

均衡条件下，关注城市系统供给质量、扩大有效供给
和中高端供给的同时，形成绿色低碳的空间结构、生
产方式和生活模式，合理引导潜在需求的实现，从而

增强城市系统供给结构和能力对不断升级的多样

化、个性化需求的适应性，使得消费升级和有效投资
相促进，推动城市系统供需结构向高层次的动态均

衡效用水平跃迁。其中，从空间布局方面提高低碳
城市发展质量，意味着要以人为核心，按照促进“生
产空间集约高效、生活空间宜居适度、生态空间山清
水秀”的总体要求，形成布局优化、集约高效的城镇
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体系与规模和城市内部空间结构，实现城市让生活

更加幸福美好的现代化价值。
从经济学视角看，低碳城市高质量发展是一个

以人为核心，以城市系统供给侧结构性改革为主线，

城市发展与碳排放总量( 强度) 从耦合到脱钩发展，

就业人口的均衡效用、城市系统潜在增长率和全要
素生产率不断得到提高，以及不断适应全体居民日

益增长的美好生活需要的动态可持续过程。从低碳
城市高质量发展的初始形态、转型形态到低碳城市
高质量发展的完成形态，推动低碳城市高质量发展

的根本目的在于民生的改善。这主要表现为城市碳
生产力和人文发展水平的不断提高。因此，围绕质
量变革、效率变革和动力变革，对低碳城市建设中
的经济、社会、生态维度进行基于产出效率、发展
韧性、增长动力和生活质量的整合，是推动低碳城
市高质量发展的基本方法。其主要表现为“经济－
社会－生态”系统碳循环的平衡、为城市生产－消费
系统的输入－输出提供支撑的自然生态系统的可持
续，以及经济的发展、社会的发展和人的自由而全面
的发展。

四、低碳城市迈向高质量发展的
政策导向和路径

在积极应对气候变化成为经济社会发展的重大

战略的发展格局下，高质量建设低碳城市作为我国

新型城镇化建设的一项生动实践，不仅丰富了中国

特色新型城镇化道路的实现形式，还为大力度推进

生态文明建设开辟了新的经济技术路径，为形成世

界环境保护和可持续发展的中国方案、共谋全球生
态文明建设提供了有力支撑。在我国城镇化转向高
质量发展的新阶段，低碳城市等新型城市建设形态

的提出，在一定程度上也充分反映了城市这一“经
济—社会—环境”复杂系统的特征、发展理念、建设
目标、动力机制等发生了广泛而深刻的变革，为优化
提升城市各部门( 领域) 发展质量、重塑城市发展新
动能提供了新的政策选择。
( 一) 高质量建设低碳城市的目标领域

高质量建设低碳城市，需要在继续推动新型城

镇化深入发展的基础上，以低碳的路径，促进城市化

经济向低碳发展转型。从低碳城市建设的一般意义
上看，作为我国社会主义现代化建设的一项核心内

容，高质量建设低碳城市，不仅包括城市化地区的现

代化经济体系建设，增强其质量优势，还包括了生态

环境建设的现代化、发展面向人与自然和谐共生现

代化的社会主义文化和城市社会治理体系与能力的

现代化。它不仅承载了新型工业化和信息化的发展
空间，而且拓展了工业化和信息化的应用领域; 同

时，为农业现代化提供绿色低碳的生产资料、生产装
备以及宝贵的空间和市场支持，为产业结构的绿色

低碳转型与升级、生活性服务业和生产性服务业创
新发展提供了基于生产与交换的规模经济效应和市

场激励; 并且还为新的经济技术条件下绿色低碳发

展政策与制度创新、既有增长极绿色低碳新动能的
培育和新区域增长极的形成提供了有力支撑，在建

设内容、发展目标和现代化城市治理体系与能力维
度上，全面拓展了城市发展的政策实践广度与深度。
高质量建设低碳城市，尤其要注重城市经济系

统、生态环境质量和其稳定性、公共基础设施和服务
网络之间的低碳发展关联性。在推动城市低碳发展
效率变革的同时，我国应注重在保障职住平衡的前

提条件下提高城市建成区人口密度，同时要稳步减

少建成区能源消费和碳排放强度，促进土地、水、能
源等生产消费资源的节约与集约利用。从低碳城市
规划建设的自然支撑系统方面看，高质量建设低碳

城市要科学划定城市开发边界，注重保障生态安全

和城市大气、土壤、水体环境质量的改善，坚持“保
护优先、自然恢复”为主的方针加强环境保护和生
态修复，提升低碳城市的韧性发展能力; 在低碳城市

建设中控制各功能区开发强度、扩大绿色空间的比
重，还自然以“宁静、和谐、美丽”。从低碳城市发展
的公共性方面看，城市作为人口及其社会经济活动

与基础设施的集聚载体和平台，高质量建设低碳城

市就是要推进城市基础设施的共享和基本公共服务

均等化，及其发展质量提高。这既包括开展基础设
施的低碳化改造和韧性水平的提升［33-34］，也包括提

升城市保护和管理支撑其发展的自然资源系统及其

提供生态服务的能力，以及应对自然环境风险和气

候变化风险给经济社会生态系统与公共基础设施及

其服务供给带来的冲击能力，使得低碳城市发展更

为包容、更为安全、更为韧性和可持续。
( 二) 高质量建设低碳城市的政策导向

围绕城市建设与气候变化治理问题，促进城市

低碳发展转型，研究和探索更为深入的低碳城市建

设行动方案、发现和推广本地化低碳城市建设实践
与创新［35］，成为各地区开展城市减缓和适应气候变

化研究创新的优先领域之一。发达国家和地区的城
市及其跨国公司正在进行重构其城市空间形态、产
业形态、商业模式的各种尝试，追求绿色低碳的市场
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机遇和价值，以期在产业和市场竞争格局重塑中再

一次赢得城市发展的新优势。对于中国而言，新一
轮全球经济再平衡和重塑产业绿色低碳发展格局的

历史瞬间，叠加于新型城镇化建设的历史进程。以
“加快推进生态文明建设、绿色发展、积极应对气候
变化”为目标，推动低碳城市发展转型，我国已初步
形成了“低碳省区－低碳城市－低碳园区－低碳社区”
的区域和城市低碳发展格局，共开展了三个批次 6
个低碳省、81 个城市( 区、县) 低碳城市试点建设。
综合而言，我国幅员辽阔，东部、中部、西部地区城市
发展阶段各不相同、资源禀赋迥异，尤其是我国在三
个批次低碳试点工作的安排中，各试点省( 市) 城市

低碳发展目标、主要任务、重点行动和实现路径也不
尽相同，表现出了从城市内部经济领域( 部门) ，向

城市内部多个领域( 部门) 融合发展，以及向城市地

区经济社会生态全局融合发展的多元化建设形态。
从低碳城市创建的程序维度方面看，我国

“十一五”时期的低碳城市建设在试点选择上看重
申报试点省市打造本地区城市行业( 部门) “最佳实
践”的工作意向、先行优势。“十二五”时期，我国注
重通过组织推荐和公开征集，统筹考虑申报城市的

工作基础、试点布局的代表性和城市特色、比较优
势，组织专家对申报试点省市进行筛选。“十三五”
时期，我国在第一批和第二批低碳城市试点基础上

形成了“组织申报—完善方案—评审批复—取得阶
段性成果—推广试点经验”的创建程序和推广机
制。从低碳城市转向高质量发展的形态方面看，
“十一五”时期，我国的低碳城市建设主要聚焦于经
济领域，以重点产业( 部门) 转型升级为主。“十二
五”时期低碳发展的理念逐渐融入到城市内部经济
社会、资源环境等多个领域( 部门) ，低碳城市建设
成为经济新常态下城市地区培育发展新动能的基本

行动单元。进入“十三五”时期，我国则从经济社会
发展全局上确立了“实现碳排放峰值目标、控制碳
排放总量、探索低碳发展模式、践行低碳发展路径”
的高质量发展主线，低碳试点示范得到进一步深化，

低碳城市建设成为拓展发展空间、促进经济转向高
质量发展的重要抓手，低碳城市作为城市生态文明

建设的基本路径之一，融入到了城市经济、社会、文
化、生态建设的各方面和全过程，城市地区碳排放统
计核算、评价考核制度得到进一步完善，各试点城市
推动绿色低碳发展的自觉性和主动性显著增强，低

碳城市建设从单纯追求经济效益开始向更多注重经

济、社会、生态环境的协同效益转变。

( 三) 低碳城市转向高质量发展的路径

由高速增长阶段转向高质量发展阶段，我国经

济建设政策焦点正从转变经济增长方式向创新发展

方式转变。遵循我国经济发展新常态的大逻辑，结
合城市高质量发展的特征事实与政策经验，统筹政

策与制度创新、精准的问题界定、制订( 定期修订)
城市低碳发展蓝图、开展低碳城市高质量发展绩效
评价、对低碳城市高质量发展的内外部环境和条件
进行( 再) 评估构成了解析低碳城市高质量发展机

制的核心内容。采用“问题－目标－需求”导向的分
析方法，对低碳城市高质量发展的影响机制因素进

行系统构建，如图 2 所示。

图 2 低碳城市高质量发展的建设机制

1. 坚持问题导向，进行科学精准的描述与界定
问题

问题的界定、描述及其导向———驱动力、压力、
状态、影响、响应机制和激励结构———影响了特定地
区和特定主体城市低碳发展治理体系和能力培育的

可能性与形成的完备性: 虽然碳排放的外部性和碳

减排的公共物品属性为低碳发展“集体行动”和政
策设计提供了行动依据，然而在缺乏市场边界的情

况下，低碳发展“集体行动”和政策的效力可能大大
减弱。需要在科学研判城市低碳发展现状与潜力基
础上，精准选择低碳城市建设的优先领域、部门( 行
业) 和地区，明确建设范围，建立针对性的城市低碳

发展治理体系，对经济发展阶段变化所产生的增长

方式转型、生态环境质量改善的要求做出积极的政
策响应，积极推动低碳城市有序发展。

2. 完善激励相容的政策体系，擘画城市低碳发
展蓝图

不完全信息、激励机制的相容性和节能减碳成
本的非对称性，是影响城市低碳发展治理体系和能

力的重要变量，特定地区城市在完善低碳城市创建

参与程序、培育和创新低碳发展治理体系方面需要
以下基本工具制定城市低碳发展蓝图: ( 1 ) 通过激
励相容的( 正向激励 /负向规制) 激励机制，提升低
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碳增长与城市发展之间的耦合度，平衡节能降碳与

城市低碳发展之间的成本与收益，推动目标城市向

低碳发展转型，以及低碳城市高质量发展新形态的

不断实现; ( 2) 通过碳排放统计和核算能力建设、碳
排放总量和碳排放强度目标体系管理，为低碳城市

建设和碳排放市场创建提供基本信息，引导市场主

体低碳发展“适应性预期”的形成。
3. 聚焦深化改革的制度红利，开展低碳城市建
设绩效评价

制定引领低碳城市高质量发展的目标体系，既

为低碳城市建设提供了科学的行动指引，也为表征

和测度低碳城市高质量发展的绩效水平的改善度提

供了基本依据。聚焦制度和政策创新开展基于深化
改革的低碳城市建设绩效评价，需要认识到，城市低

碳发展治理体系和能力的大小与低碳发展制度和政

策设计的完备度密切相关，城市低碳发展制度和政

策设计在宏观上愈审慎、具有稳定性和长期信度，微
观上程序的严密度、规则的清晰度和适用度、操作的
灵活和友好度、应用中的开放与便捷度愈高，其治理
体系的效力就愈高。

4. 科学分析、精准研判低碳城市建设的国内外
条件与发展环境

城市低碳发展治理体系是否起作用、起作用的
大小，和城市所在国家( 地区) 的国情( 区情) 、发展
阶段和发展战略导向、国际环境因素密切相关，主要
包括以下方面: ( 1 ) 开展绿色低碳发展的关键共性
技术、前沿引领技术、现代工程技术的技术预见和创
新体系预估，国家和地区的经济技术水平愈高、发展
战略的政治动员( 制度安排) 效力愈高，城市向低碳

发展转型的内生增长动力就愈强劲。( 2 ) 城市等非
国家行为体在应对全球气候变化国际合作中角色和

功能的加强，低碳产品、技术市场比较优势，成为提
升城市在国际和区域经济贸易竞争中赢得比较优势

的关键。( 3) 形成“公平合理、合作共赢”的全球应
对气候变化治理体系，有利于开辟全球绿色低碳转

型与发展模式创新的新前景。

五、结论与讨论

在中国特色社会主义新型城镇化建设的不同时

期，随着城镇化发展内外部条件和环境的变化，驱动

低碳城市建设理念和理论体系也得到不断的发展和

完善。以新型城镇化建设作为实现建设现代化经济
体系这一战略目标的平台和载体，推动经济转向高

质量发展，是比经济增长内容更为多元、内涵更为丰
富、治理体系更为集约高效的一种现代化发展状态。
作为走出一条新型城镇化道路的生动实践，高质量

发展导向下的低碳城市丰富了中国特色新型城镇化

道路的实现形式，为解决我国城镇化中不平衡不充

分问题提供了新的选择。
基于“效率—公平—质量”的可持续发展分析

框架，本文分析了高质量发展导向下低碳城市建设

的理论内涵，认为推动低碳城市迈向高质量发展，是

在兼顾低碳城市高质量发展在城镇化建设中的普遍

属性、低碳城市高质量发展的特殊规律和个别特征
基础上，以城市系统供给侧结构性改革为主线，通过

经济技术创新、政策与制度创新引致的动力变革，推
动城市低碳发展质量和效率变革，形成新的微观动

力机制、区位均衡条件和经济地理优势，构建有利于
节能降碳和生态环境保护的低碳城市空间格局、产
业结构、生产方式、生活方式和城市建设运营模式，
以解决城镇化建设中的不平衡不充分问题，不断适

应全体居民日益增长的美好生活需要，进而推动城

市系统碳生产力和人文发展水平不断向更高形态跃

迁的一个动态过程。
以低碳路径推动我国城镇化发展由速度型向质

量型转型，是我国社会主义现代化建设的一项核心

内容。高质量建设低碳城市，要以人的城镇化为核
心，围绕城市系统碳生产力和低碳人文发展水平的

提升，科学精准地界定和描述特定城市低碳建设、治
理与发展问题，制定融合了城市碳排放清单、低碳适
用技术评估、低碳城市建设规划的低碳城市发展蓝
图; 并且以低碳城市高质量发展绩效评价为抓手，完

善低碳城市迈向高质量发展的目标体系、政策体系、
标准体系、统计监测体系; 科学研判城市化地区气候
变化治理的国内外条件和环境，引导低碳城市建设

的财税资源、行政资源、人力资源和生态环境资源配
置和工作方向，探寻不同类型城市行之有效的低碳

城市建设路径，进而积极推动本地区低碳城市高质

量发展能够稳妥有序地转向更高形态的发展，促进

人的全面发展和社会和谐进步。
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Abstract: Amid the " new normal" of economic development，China's urbanization has entered a critical
period that is shifting gear from an development model that emphasized scale and speed to a more
intensive one emphasizing quality and efficiency， and promoting green circular and low-carbon
development of city has become the three major paths for achieving the new requirement of " all-round
improvement of urbanization quality" ． Firstly，this paper analyzes the historical nodes，development
facts，the core concepts and their internal relations of high-quality oriented development of low-carbon
city． And then，from the perspective of sustainable development，an analytical framework of " efficiency-
equity-quality" is developed，which could well explain the theoretical connotation and policy mechanism
of low-carbon city that pursue a high-quality oriented development pattern． It is concluded that promoting
the high-quality oriented development of low carbon cities enriches the way to realize the new type of
urbanization with Chinese characteristics． Focusing on the contradiction between unbalanced and
inadequate development and the people' s ever-growing needs for a better life in the process of
urbanization，the key to promote the transformation of high-quality oriented low-carbon city development
lies in the following three aspects: ( 1) reforms should be made to improve quality，boost efficiency and
upgrade the driving force of low-carbon city development，so as to improve the carbon productivity of the
urban economic system and the level of human development of urban resident; ( 2 ) forming green and
low-carbon spatial patterns，industrial structures，production and consumption modes，as well as urban
construction and operation modes that are resource-saving and environmental-friendly，so as to meet the
ever-growing needs of people for a better life; ( 3 ) taking a low-carbon path to promote the high-quality
oriented evolution of low-carbon city development patterns，accelerate the transformation of urbanization，
transforming and upgrading the urbanization economy by innovation，and vigorously promoting social
harmony and progress．
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