
        城市是中国经济社会发展重要主体。2013 年，城市数量达到

658 个，常住人口达到 7.3 亿，约占全国人口的 53.7%，第二、三

产业在地区国民经济中处于绝对领先地位，城市能源消耗量约占全国

的 85%（王伟光等，2013）。中国仍处于城镇化和工业化的快速发

展阶段，未来 15 年，预计将有 3.5 亿人移居城市，经济体量也有望

成倍增长。城市的绿色低碳发展将对中国乃至全球应对气候变化做出

巨大贡献。

        低碳城市建设是中国低碳发展整体战略的关键内容。中央和地

方不断创新和完善的制度框架和政策措施为国家和城市低碳发展转

型提供了基本保障。近年来，国务院、国家发展和改革委员会陆续出

台了一系列推动节能减排低碳发展的政策文件和总体要求，各个行业

主管部门和地方政府也因地施策，推动各项政策的真正落实，发挥效

力。国家发展和改革委员会在部分省市启动了低碳试点工作，为中国

低碳城市建设提供示范、突破和引导作用。低碳试点城市从制定低碳

发展目标和规划着手，形成低碳发展的倒逼机制，优化经济发展模式，

促进产业结构调整；提高工业能效，强化建筑节能和交通节能，发展

新能源和可再生能源，加强城市废弃物管理；增加森林碳汇，提高城

市气候变化适应能力。中国已初步形成了纵向衔接、横向协调的城市

低碳政策体系，如何完善政策工具并强化其实施范围和力度将是城市

低碳发展转型面临的主要挑战。

        中国城市特征差别巨大，探索低碳发展的基础各异，政策制度

创新是低碳试点城市的重要内容。迄今为止，中国已确定的 42 个低

碳试点省市（包括 6 个省份和 36 个城市），在历史背景、地理区位、

人口规模、资源禀赋、技术水平、产业结构、经济发展阶和人民生活

水平等方面代表全国不同地区特点，其低碳试点的经验可以为不同类

型的城市践行低碳发展提供借鉴。iGDP 选取其中 10 个低碳试点城

市作为案例（文中简称：案例城市）：贵阳、北京、吉林、武汉、青

岛、深圳、广州、镇江、金昌和延安，案例城市在人口规模、经济发
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展阶段、工业和能源结构等方面具有一定典型性。报告通过对案例城

市“十二五”期间的低碳目标和政策体系的梳理和总结，勾勒出低碳

城市政策体系全貌和不同低碳转型路径。可以看出，案例城市低碳转

型的政治意愿强烈，政策目标明确，具体行业政策和实施力度存在明

显差距，通过城市间交流合作，还有一定提升空间。

        2014 年，中美两国在北京发布应对气候变化的联合声明，承诺

携手降低温室气体排放。中国城市还处于工业化和城镇化发展阶段，

而美国城市基本完成了城市化。国家经济发展水平、人口规模、社会

制度、社会文化差异决定中美两国必定会采取不同的低碳城市发展战

略和政策模式。报告在可比的政策语境下对中美影响城市低碳发展的

典型政策和现状进行梳理和比较。通过对比可以发现，中国在远低于

美国的经济发展水平下，采取了非常强有力的政策力度，整体低碳转

型潜力巨大。美国城市层面应对气候变化的许多政策创新、技术优势、

实施机制也将对中国城市低碳发展有借鉴作用。
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42省市及案例城市人口、地区GDP、面积和CO2 排放的全国占比

2014年 42个试点省市的城市化率
        2013 年，中国 42 个低碳试点省市人口、地区 GDP 和城市面积分别占到全国的 37.33%、

53.59% 和 21.21%；其中，案例城市人口、地区 GDP 和城市面积的全国占比分别为 3.92%、

11.61%、1.07%。2010 年，42 个低碳试点城市和案例城市的碳排放约占全国的 54.16% 和 9.41%。

低碳试点的地理区位、历史背景、人口规模、资源禀赋、技术水平、产业结构、经济发展阶段和生

活水平代表了全国不同地区特点，其经验可以为不同类型城市践行低碳发展提供借鉴。

数据来源：各城市社会经济发展统计公

报（2013）, 中国城市统计年鉴（2014）

城市碳排放数据来源文献（国家应对气

候变化战略研究和国际合作中心 ,2013）

* 案例城市碳排放数据缺少延安

案例城市占全国比例

42 省市占全国比例

        中国国家发改委分别于 2010 年 7 月和 2012 年 11 月发布《关于开展低碳省区和低碳城市试点工作的通知》（发改气候【2010】

1587 号）和《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），确定在如下地区开展低碳试点：

广东省、辽宁省、湖北省、陕西省、海南省、云南省、天津市、重庆市、深圳市、厦门市、杭州市、南昌市、贵阳市、保定市、北

京市、上海市、石家庄市、秦皇岛市、晋城市、呼伦贝尔市、吉林市、大兴安岭地区、苏州市、淮安市、镇江市、宁波市、温州市、

池州市、南平市、景德镇市、赣州市、青岛市、济源市、武汉市、广州市、桂林市、广元市、遵义市、昆明市、延安市、金昌市、

乌鲁木齐市。通知要求低碳试点地区编制低碳发展规划，建立温室气体排放数据统计和管理体系，制定支持低碳绿色发展的配套政

策，建立以低碳排放为特征的产业体系，倡导低碳绿色生活方式和消费模式。
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低碳试点概览

城市数据来源于各城市社会经济统计公报（2014）

美国城市化率数据来源于世界银行 (Word Bank)

中国城市的城市化水平远低于美国
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2013 年 42省市人均用电量和人均GDP
人均用电量（千瓦时）

人均地区 GDP（美元 / 人）

        中国 42 省市的人均用电量和人均 GDP 都明显低于

美国，其均值分别约是美国的 21% 和 29%。
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城市数据来源：中国城市统计年鉴（2014），

城市社会经济统计公报（2013）

缺少大兴安岭地区、济源市和金昌市三城市数据 

1 美元 = 6.2 人民币 ( 2013 年 )

美国人均用电量为 2011 年，数据来源为世界银行

人均用电量 13246.27 千瓦时

人均 GDP53041.98 美元

人均地区 GDP（美元 / 人）

人均用电量（千瓦时）
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建筑节能目标和规划

国家公共建筑节能标准

新建住宅建筑节能标准

家用电器节能标准标识

建筑节能目标和规划

既有建筑改造补贴 

地方住宅建筑节能标准

零能耗建筑示范

绿色、节能建筑补贴

可再生能源建筑规模化应用

节能家电补贴

地方公共建筑节能标准公共建筑能耗限额标准

生活方式节能

地方绿色建筑标准零能耗建筑示范国家绿色建筑行动、绿色建筑标准

交通行业能源强度下降目标 交通节能目标和规划

汽车燃油经济性标准 城市低油耗汽车税收优惠政策

新能源汽车鼓励政策 新能源汽车推广、充电设施建设支持政策

新能源汽车规模目标

新能源汽车推广应用示范城市

城市公交出行分担率目标大中城市公交出行分担比率目标

公共自行车项目

低碳交通运输体系试点

垃圾填埋场甲烷回收

小汽车总量控制政策

小汽车出行控制政策（停车费、单双号 )

公交都市创建示范城市

低碳社区试点低碳城市规划试点新型城镇化指导意见
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汇
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森林蓄积量目标 提高森林覆盖率

城市林木绿化率

废弃物管理 垃圾分类

城市步行和自行车交通系统试点

低
碳
管
理

低
碳
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城市碳排放总量峰值年份目标国家碳排放总量在 2030 年左右达到峰值

城市单位地区 GDP 二氧化碳排放下降目标2030 年单位 GDP 碳排放比 2005 年水平下降 60-65%

2015 年单位地区 GDP 能耗相对 2010 年下降目标“十二五”单位 GDP 能耗下降目标

非二氧化碳温室气体减排目标和项目 非二氧化碳温室气体减排项目

城市气候变化立法

国家应对气候变化和低碳发展、节能减排规划 低碳发展 / 应对气候变化专项规划低碳试点工作方案

国家温室气体排放清单编制 城市温室气体排放清单编制

温室气体报告制度 重点用能单位温室气体核算和报告制度

城市碳数据平台

全国碳市场 碳排放权交易试点

固定资产投资项目碳排放影响评价制度

发
展
模
式

经
济

服务业增加值占地区 GDP 的比重服务业增加值占 GDP 的比重

战略性新兴产业发展规划和目标战略性新兴产业增加值占 GDP 的比重

全社会研发支出占比全社会研发支出占比

能
源

工
业

国家级新能源示范城市

城市能源发展规划，可再生能源、新能源发展规划国家能源发展战略规划

一次能源消费总量控制目标一次能源消费总量控制

非化石能源占一次能源消费的比重 非化石能源占一次能源消费的比重

城市可再生能源利用目标可再生能源发展目标

可再生能源发电补贴可再生能源标杆电价政策

煤炭消费控制政策国家煤炭消费总量指标

清洁燃煤项目新建燃煤发电机组平均供电煤耗标准

电力需求侧管理示范电力需求侧管理指导意见

碳捕获封存示范碳捕获封存示范

高耗能产业惩罚性电价 

低碳工业园区

城市工业节能目标和规划工业节能目标和规划

城市工业节能补贴工业节能补贴

城市单位工业增加值能耗下降目标单位工业增加值能耗下降目标

严于国家的地方标准重点用能行业单位产品能耗限额标准 

能效领跑者制度 地方行业能效领跑者制度

能效审计、能源管理师培训能源管理标准万家企业节能行动

国家、行业政策及要求 城市行动 国家、行业政策及要求 城市行动
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        中国城市低碳政策体系由国家、行业主管部门、省和市不同层面的一系列法律、法规、标准、行动和试点等组成。国家发改委已经陆续发布了与城市低

碳发展直接相关的一系列文件。城市低碳发展必须执行国家能源、工业、城建、交通等行业主管部门颁布的节能减排相关部门规章及规范性文件，以及省级

政府下发严于中央的相关规定。更为重要的是，一些城市还基于本地特点开展了很多强化创新行动，从而构成了自上而下和自下而上的制度支持体系。

强化应对气候变化行动 - 中国国家自主贡献（2015）

2014-2020 能源发展战略行动计划（2014）

“十二五”控制温室气体排放工作方案（2011）

“十二五”节能减排综合性工作方案（2011）

2014-2020 国家应对气候变化规划（2014）

2012-2020 工业领域应对气候变化行动方案（2012）

国家发展与改革委员会关于开展低碳省区和低碳城市试点工作的通知（2010）

国家发展与改革委员会关于开展第二批低碳省区和低碳城市试点工作的通知（2012）

国家发展与改革委员会关于开展碳排放权交易试点工作的通知（2011）

国务院关于加快培育和发展战略性新兴产业的决定（2010）

国务院“十二五”国家战略性新兴产业发展规划（2012）

中国应对气候变化科技专项行动（2010）

林业应对气候变化“十二五” 行动要点（2011）

全国造林绿化规划纲要（2011—2020 年）和林业发展“十二五”规划（2011）

煤层气 ( 煤矿瓦斯 ) 开发利用“十二五”规划（2011）

天然气分布式能源与十二五能源规划（2011）

“十二五”循环经济发展规划（2011）

绿色建筑行动方案（2013）

2014-2020 煤电节能减排升级与改造行动计划（2014）

能效“领跑者”制度实施方案（2014）

低碳社区试点建设指南（2015）

城市低碳政策和行动体系
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数据来源：国家发展与改革委员会网站；住房和城乡建设部网站；财政部网站；工业和信息化部部网站；交通运输部网站

        “十二五”期间，国务院部分行政主管部门，如能源局、住建部、工信部、交通部等，在其行政管理领域内也相继启动了一系列国家级试点城市项目。其中，

一些试点与低碳城市试点在多个领域或部门间存在相互交叉，特别是在优化能源结构、工业能效、低碳建筑和低碳交通等方面。这些平行试点项目为相关领域和

部门的低碳工作提供更多的资金、技术、政策和管理支持，进一步强化了低碳城市试点的建设和发展。

        下表罗列了 10 个城市在十二五期间执行同低碳发展相关的部分国家级城市试点项目。可以认为，一个城市实施国家级试点项目的多少，在一定程度上反映

出地方政府对低碳城市发展的重视和努力程度。
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数据来源：案例城市统计年鉴（2013）（2014）；

案例城市社会经济统计公报（2014）；

案例城市政府网站

广州：位于中国大陆南部，广东省省会，中国第三大城市；

2014 年地区 GDP16706.87 亿元（2720.99 亿美元），

GDP 增长率 8.6%，人均 GDP124083 元（20208 美元），

第三产业占地区生产总值的 65.02%，城市化率 90%；

能源依赖性城市，煤炭、石油等一次能源全部依赖外地供给，

2012 年能源消费总量达到 6693 万吨标准煤。

贵阳：位于中国西南部云贵高原东部，属于西部城市，贵州

省省会；

2014 年地区 GDP 为 2497 亿元（406.66 亿美元），GDP

增长率 13.9%，人均 GDP 为 55018 元（8960.59 美元），

第三产业占地区生产总值的 46.60%，城市化率 72.10%；

全市森林覆盖率居全国前列；

能源以煤炭为主的单一能源消费结构，煤炭消费占总消耗的

65% 以上；

2013 年六大高耗能行业耗能 649.46 万吨，占规模以上工业

能耗的 79.64%
延安：位于陕北南半部 , 黄河中游；

2014 年地区 GDP1386.09 亿元（225.75 亿美元），GDP

增长率 6.5%，人均 GDP62714 元（10214 美元），第三产

业占地区生产总值的 21.9 %，城市化率 55.82%；

陕西省资源型城市的典型代表。煤炭、石油、天然气等矿产

资源丰富，能源经济在国民经济中占有重要地位。

武汉：湖北省省会，是中部唯一的副省级城市，华中地区最

大都市及中心城市，中国长江中下游特大城市；

2014 年地区 GDP 为 10069.48 亿元（1639.98 亿美元），

GDP 增长率 9.7%，人均 GDP 为 98527 元（16046 美元），

第三产业占地区生产总值的 51.6%，城市化率 67.60%；

全国重要的工业基地和综合交通枢纽；

能源资源相对短缺，煤炭、石油、天然气等基本依赖外部供应，

能源对外依存度较高。

镇江：位于江苏省西南部，长江下游南岸，地处长江三角洲

的顶端；

2014 年地区 GDP3252.4 亿元（529.7 亿美元），GDP 增长

率 10.90%，人均 GDP102651 万元（16718 美元），第三

产业占地区生产总值的 45.10%，城市化率 65.4%；

能源短缺，煤炭、石油等一次能源全部依赖外地供给；

2013 年六大高耗能行业耗能 974.48 万吨，占规模以上工业

能耗的 81.64%。

深圳 : 位于珠江三角洲东岸 , 中国第一个经济特区 , 副省级城

市 , 计划单列市；

2014 年地区 GDP 为 16002 亿元（2606.19 亿美元），GDP

增长率 8.80%，人均 GDP 为 149497 元（24337 美元），第

三产业占地区生产总值的 60%，城市化率 100%；

能源资源短缺城市，绝大部分依靠外地输入。

吉林：位于中国东北部，吉林省第二大城市；

2014 年地区 GDP2730.2 亿元（444.66 亿美元），GDP 增

长率 6.00%，人均 GDP 达到 63731.8 元（10415.4 美元），

第三产业占地区生产总值的 41.10%，城市化率为 51.40%；

东北老工业基地及典型的资源型城市，天然气、石油和煤炭资

源丰富，森林覆盖率达到 55%；

2013 年六大高耗能行业能源消耗 1275.24 万吨标准煤，占规

模以上工业能耗的 87.3%

金昌：位于甘肃省河西走廊东端，小型城市；

2014 年地区 GDP 为 244.5 亿元（39.82 亿美元），GDP

增长率 7.8%，人均 GDP45364 元（7388 美元），第三产

业占地区生产总值的 23.60%，城市化率 67%；

典型的资源型工矿城市；

能源消费品种相对单一，以煤炭为主，特别是工业能源结构中，

煤炭占有较大的比重。2012 年能源消费总量为 463.76 万吨，

其中，六大高耗能行业能耗 387.74 万吨，占规模以上工业能

耗的 97.5%。

北京：位于华北平原北端，中国首都和直辖市，政治、经济

和文化中心，第二大城市；

2014 年地区 GDP21330.8 亿元（3474.07 亿美元），GDP

增长率 7.3%，人均 GDP99995 元（16278 美元），第三产

业占地区生产总值的 77.90%，城市化率 88.02%；

能源资源短缺城市，2013 年能源消费总量为 7354.2 万吨标

准煤。

青岛：位于山东半岛西南端 , 副省级城市 , 国家的计划单列市；

2014 年地区 GDP 为 8692.1 亿元（1415.65 亿美元），

GDP增长率8.00%，人均GDP为96524元 (15720.52美元 )，

第三产业占地区生产总值的 56.9%，城市化率 68.41%；

典型的能源输入型城市，一次能源全部需要从外地输入。

7 8

与城市低碳发展相关的其他国家级试点项目

北 京 吉 林 贵 阳 青 岛 武 汉 延 安 金 昌 广 州 深 圳 镇 江

新城镇化综合试点

国家智慧城市试点

节能减排财政政策
综合示范城市

全国新能源示范城市

国家低碳工业
园区试点

国家可再生能源
建筑应用示范城市

新能源汽车推广
应用城市

低碳交通运输体系
建设试点城市

公交都市建设
示范工程

案例城市低碳政策行动
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2009-2014 年 10个城市的城市化率、地区GDP增速和第三产业占比变化情况

        由于城市特点不同，政策体系构成和实施力度存在差异。本报告通过梳理地方政府公布的相关规划和管理文件，从低碳目标、

低碳管理、经济结构调整、低碳能源体系、低碳工业、低碳交通、低碳建筑、城市碳汇以及废弃物管理 8 个方面，对案例城市

十二五期间的低碳发展政策进行梳理和归纳，希望藉此对中国低碳城市的低碳发展实践窥见一斑。 

案例城市低碳发展总体目标

2015 年单位地区 GDP 能源消耗比 2010 年下降（%） 2015 年单位地区 GDP 二氧化碳排放比 2010 年下降（%）

国家 CO2 排放强度减排目标
国家能源强度减排目标

金昌市延安市广州市 青岛市 北京市深圳市 吉林市 镇江市 贵阳市武汉市

案
例
城
市
低
碳
政
策
行
动
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金昌市延安市广州市武汉市青岛市镇江市贵阳市深圳市吉林市北京市

城市化率变化:城市化率提高 第三产业占比变化:第三产业比重普遍提高

9.31%

2.6%

0%

4.1%
3.44%

2.41%
2.9%

5%

10.82%

15.8%

2.4%

1.5%

7.6%

2.4%

7.8%

9.9%

0.6%

4.02%

0.1%

8.2%

-2.8%

-11.7%

-1.9%

0.6%

-2.8%

-4.2%
-4%

-2.9%

-5.7%
-6.4%

地区GDP增速变化:除贵阳市普遍放缓
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        城市经济发展进入

新常态。到 2014 年，城

市地区 GDP 增速普遍放

缓，城市化率提高，第

三产业比重普遍提高。

        2009 年案例城市地区 GDP 增长速率都在 10% 以上，北京最低是 10.1%，吉林最高为 17.7%；到

2014 年，案例城市地区 GDP 增长速率普遍放缓，吉林市 GDP 增速下降最为明显，2014 年地区 GDP

增长速率为 6.0%，下降幅度达到 11.7%；贵阳市 GDP 增速还保持上升趋势，2014 年地区 GDP 增长

速率为 13.9%，比 2009 年的 13.3% 增加了 0.6%。

数据来源：案例城市 2009 年和 2014 年社会经济统计公报
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中美城市低碳发展政策比较
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新建火电厂排放标准

供电碳排放标准

2010 人均碳排放 （吨 / 人）

碳排放控制目标

碳市场

应对气候变化及

低碳发展规划

温室气体报告制度

1

准备阶段

4

6.2

≥13,000 tCO2e

17.5

中国 美国

峰值年份目标

国家碳市场

国家层面规划

省 / 州 / 城市规划

报告范围

次数

总量减排目标 

区域或地方碳市场

单位国内生产总值碳排放下降目标

人均碳排放目标

中国的碳排放目标是围绕能源相关碳

排放，美国的减排目标大部分都是全

部温室气体。

中国城市某些城市制定了温室气体总

量在特定年份达到峰值的目标。美国

的大部分城市已经实现排放峰值，温

室气体减排目标基本都是相对于基准

年排放水平的绝对减排，有一些城市

还设置了人均碳排放目标。

截至 2015 年汇报次数

国家发展改革委关于组织开展重点企（事）

业单位温室气体排放报告工作的通知 发

改气候 [2014]63 号

EPA Greenhouse Gas Reporting 

Program (2009)

中国即将在未来 1-3 年启动全国碳市场

中国在 2 个省 5 个市试行碳市场。

美国有东部电力行业区域碳市场和加利福

尼亚州碳市场

交  通

2010 年人均建筑面积（平方米 / 人）

2010 年千人汽车拥有量

城市规划和

土地利用政策

30-40

44

80

423

2010 年单位面积用能 ( 千瓦时 / 平方米 )

2010 年新车平均燃油经济性（升 / 百公里）

激励政策

94

7.7

357

8.1

中美建筑节能的思路类似，主要是通

过制定建筑节能标准、绿色建筑标准、

家用电器标准等实现。中国的建筑标

准首先由国家制定，地方可以制定实

施更强的标准。美国的建筑节能标准

基本都由州政府制定。建筑类标准从

严格程度看，比较类似；而家用电器

节能标准美国略强一些。尽管如此，

美国单位面积用能远远高于中国，除

了生活水平导致的家电普及率不同，

主要区别在于生活方式的差异。

中美两国针对未来特定年份的新

上市机动车辆出台了日趋严格的

标准。中国 2020 年标准要略严

于美国，但 2030 年标准还没有

出台。美国已经提出了到 2025
年标准。两国排放标准适用于火

车和生物燃料。

大型公建 / 商用建筑

轻型车

大中城市公交出行分担率目标

百公里二氧化碳排放标准

小汽车出行控制政策（停车、单双号 )

住宅建筑

重型车

城市步行和自行车交通系统试点

能   源 中国 美国

低碳发展目标 中国 美国 备注 备注中国 美国

中国 美国

2011 年人均发电量（千瓦时 / 人）

2011 年单位供电碳排放（克 / 千瓦时）

行业目标

3500

596

13000

461

一次能源消费总量控制

供电煤耗标准

单位供电二氧化碳排放

美国新出台的新建火电厂排放标

准非常严格的要求，燃煤发电单

位排放要求不超过每千瓦时 635
克二氧化碳，这意味着不安装

CCS 的新建煤电机组的排放均无

法达标，火电只能转向天然气发

电。美国还为各州制定了单位供

电二氧化碳排放目标。

中国要求新建燃煤发电机组供电

煤耗低于每千瓦时 300 克标准

煤。同时 2015 年全国火电单位

供电二氧化碳排放比 2010 年下

降 3% 左右；且还要求 2015
年大型发电企业集团单位供电量

二氧化碳排放水平控制在 650 克

/ 千 瓦时。

建   筑

工   业

2010 年钢铁行业单位产品节能潜力 ( 千焦 / 吨 )

2010 年水泥行业单位产品节能潜力 ( 千焦 / 吨 )

重点用能产品能耗标准

工业节能项目

6.4

1.1

70 多种产品强制

性能耗限额标准
工业电机标准

2.3

1.6 中国的万家企业节能行动是一个

强制性的综合节能项目，包括系

统的工业节能行动计划。美国的

“更好的工厂”节能项目是一个

自愿性的节能行动。综合来讲，

中国的工业节能政策比美国的更

严格。 

新建建筑节能标准

汽车燃油经济性标准

公交车和非机动车

出行政策

可再生能源建筑规模化应用

既有建筑节能改造激励项目

家用电器节能标准标识

TOD 规划

新能源汽车鼓励政策

城市发展边界

城市低油耗汽车税收优惠政策 CO2（吨 / 人）
6.2
中 国

9.8

42 个
试点省市

17.5

美 国

2010 年中美人均碳排放比较

美国和中国人均碳排放数据来源于世行网站 http://data.worldbank.org/indicator/EN.ATM.CO2E.PC；

部分信息来源于文献（Höhne, N. et al., 2014）

NA

NA

NA

中国 美国

可再生能源目标 非化石能源占一次能源消费的比重

不适用NA:没有有

≥25,000 tCO2e
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