
 

政策建议

“双碳”目标下绿色建筑多元主体协同治理的
现状、经验与建议
王波 1，陈家任 1，汤浩澜 1，廖方伟 2,3

摘要　基于“双碳”目标对城乡建设和建筑业低碳转型的要求，分析了绿色建筑多元主体协同治理的

问题，从参与能力、协同合力、治理机制等方面提出绿色建筑多元主体协同治理的政策目标。从绿色建

筑多元主体协同治理面临的现实困境出发，对比分析国外主要国家绿色建筑发展的政策经验并获得启

示，从提升多元主体协同能力、保障多元主体协同利益、实现多元主体协同数字治理和打造多元主体协

同的产业生态 4 个层面提出“双碳”目标下绿色建筑多元主体协同治理的政策建议，为加快建设绿色

低碳友好建成环境和实现中国“双碳”目标提供理论支撑和经验借鉴。
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2024年 7月，中共中央、国务

院印发《关于加快经济社会发展全

面绿色转型的意见》，强调“提升

新建建筑中星级绿色建筑比例，推

动超低能耗建筑规模化发展”。发

展绿色建筑已成为加快实现建筑

业绿色低碳转型的关键途径。在

澳大利亚，获得绿色之星认证的绿

色建筑温室气体排放量比普通建

筑少 62%[1]。在美国，获得 LEED

（国际性绿色建筑认证系统）认证

的绿色建筑已被证明比非绿色建

筑的能耗低 25%[2]。国内外实践

表明，大力发展绿色建筑对中国实

现“双碳”目标和降低建成环境能

源消耗发挥重要作用[3]。自 2007年

住房和城乡建设部颁布《绿色建筑

评价标准管理办法》（试行），并于

2008年 4月正式实施绿色建筑评

价标识制度以来，截至 2023年底，

中国累计绿色建筑评价标识项目

达到 2.7万个（图 1）。

协同推进减污降碳写入国民

经济和社会发展“十四五”规划。

协同推进建筑业减污降碳逐渐成

为优化环境治理的必然路径[4]。

“十四五”时期，中国绿色建筑发

展由高速增长转向高质量发展，绿

色建筑市场投入更大、技术要求

更高、多元主体更加广泛多样，政

府、开发商、设计方、施工单位、

消费者等构成了绿色建筑全寿命

周期关键主体，共同处于动态的协

同关系网络（图 2）。 
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1    绿色建筑多元主体协同

治理现状
 

1.1    多元主体协同治理的问题

中国地域广阔，不同区域资源

禀赋、经济基础及政策措施不同，

绿色建筑多元主体协同治理面临

主体困境、合作困境与政策困境。

1） 主体困境：多元主体参与

能力偏弱。制度政策和市场机制

的不断完善为多元主体参与绿色

建筑产品和服务供给提供了机

遇[5−6]，但是，多元主体协同的积极

性不高、动力不足等问题依然存

在[7−8]。“十四五”期间，中国绿色

建筑具备较好的发展基础，绿色建

筑市场投入更大、技术要求更高、

多元主体更加广泛多样，“双碳”

目标对绿色建筑设计、建设、材料

供应、运维提出了更高要求。

2） 合作困境：协同治理合力

尚未形成。绿色建筑市场化发展

的实质是不同市场要素相互配

置、不同市场主体相互协同的动

态融合过程[9−10]。绿色建筑市场发

展并不平衡，利益相关主体的价值

取向和利益诉求不同，导致绿色建

筑多元主体组织化程度不高。培

育建筑业新质生产力，绿色建筑发

展涉及的技术、资金、人才等要素

开放程度和融合水平不

高[11−12]，区域资源共享机

制与多部门联动机制尚

未形成。

3）  政策困境：协同

治理政策有待完善。绿

色建筑领域尚缺乏国家

顶层立法，配套制度、政

策措施和管理规定对多

元主体关系、动力机制、

激励机制、监督机制等

问题的描述并不具体。推动绿色

建筑发展的多元化措施缺乏政策

协同，建设、财政、金融、科技、环

境等多部门协同治理的权责边界

不清晰。 

1.2    多元主体协同治理的目标

1） 明确多元主体角色，促进

协同治理参与能力提升。多元主

体参与是协同治理的基本前提，提

升参与能力、参与度和积极性对

于实现绿色建筑多元主体协同治

理意义重大。例如在多元主体协

同治理框架中，政府治理的职能不

再是控制，而逐渐演变为服务和协

调[13−14]。因此，明确绿色建筑多元

主体角色，需要建立党组织统一领

导、政府依法履责、各类组织积极

协同、群众广泛参与的治理体系，

促进参与能力提升。

2）  深刻领会多主体协同要

义，加速协同治理合力形成。主体

协同旨在发掘多元主体参与绿色

建筑治理的内生动力，引导参与者

相互配合与良性互动[15]。政府、开

发商等多元主体协同共治有利于

提升绿色建筑项目推进效率，提升

绿色建筑可持续运营能力。加速

绿色建筑多元主体协同合力形成，

有效整合多元主体力量，树立区域

间资源要素整合与共享理念，提高

绿色建筑多元主体组织化程度，有

助于实现绿色建筑治理“1+1>2”

的治理效果。

3）  精准把握“双碳”制度方

向，推进协同治理机制完善。治理

机制对于有效协调主体关系、平

衡主体利益、实现多元主体协同

目标具有重要意义[16]。精准把握

“双碳”制度方向，需要精细描述

绿色建筑发展的多主体关系，解决

绿色建筑发展的动力机制等问题，

依托多元主体协同治理，汇聚各方

优势形成合力，最大限度激发多元

主体的积极性和创造性，保障绿色

建筑多元主体治理过程协同有序。 

2    部分发达国家经验与启示
 

2.1    主要做法

1） 英国：多领域行动计划支

持绿色建筑发展。英国政府从基

本法案、专门法规、技术规范 3个

层次制定绿色建筑相关法律法规

和行动计划，出台了《气候变化法

案》《建筑法规》《可持续住宅规

范》等法律推动绿色建筑发展。英

国政府与绿色认证机构共同推出

绿色认证计划以评估建筑的节能

和环保水平[17]。制定能源效率标

准，对未达到等级要求的给予强制

性罚款。为鼓励发展绿色建筑，制

定了节能激励、碳排放约束等方

面的财税政策，包括开征能源税、

优惠贷款、节能补贴等[18−19]。政府

积极倡导金融机构将绿色建筑评

价与自身所提供的金融服务挂钩，

根据绿色建筑评价级别提供差异

化的金融服务。

2） 美国：多方面政策支持降
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低绿色建筑成本。美国联邦政府

通过颁布抵税、研发扶持等政策

加速绿色建筑发展规划落地，地方

州政府着力于出台购买和使用等

激励政策鼓励绿色建筑推广应

用[20−23]。美国采取“胡萝卜+大棒”

的模式，既有强制性的能源政策法

案、总统令等，也有自愿性的评价

标准等；既有联邦政府的绿色建筑

政策法规，也有强制性地方绿色建

筑标准[21]。美国通过财政税收激

励与市场激励相结合的方式对开

发绿色建筑以及高效节能产品的

工作进行激励，财政税收激励措施

主要包括节能基金、现金补贴、税

收抵免、抵押贷款、低收入家庭节

能计划等；市场激励措施主要包括

建立标准与认证体系、实施可再

生能源配额制、提供绿色金融产

品和融资担保等。

3） 日本：多样化措施推动绿

色建筑评价标准化。日本政府从

节能建筑、低碳建筑、近零能耗建

筑到最终实现零碳建筑，制定了一

系列绿色建筑发展战略[23]。《2050

年碳中和绿色增长战略》《能源基

本计划》等将新建建筑实现零能耗

作为重点任务。同时创建了一套

兼具“国际化”和“本土化”的绿色

建筑评价体系，包括建筑环境性能

效率综合评价系统、住宅节能标

识制度、长寿命优良住宅认证制

度、绿色建材认定制度等[24−25]。日

本制定了财政补贴、税费减免、利

率优惠等政策，从“节能”“低碳”

“长寿住宅”和“环境共生”等多方

面推行与贯彻绿色建筑理念。 

2.2    经验与启示

1） 发挥制度引导作用。发达

国家大力推动本国绿色建筑制度

体系建设，加快部署绿色建筑产业

发展。当前，中国建筑业正由高速

增长转向高质量发展阶段，绿色建

筑政策体系建设需立足当前、谋

划长远，结合“双碳”目标，完善顶

层法律、相关标准及地方性政策

和措施，确立绿色建筑发展的战略

方向、技术路线和产业布局。

2） 强化多元主体共治。国外

的多主体协同共治理念值得借

鉴。绿色建筑发展涉及建设、能

源、材料、环保等多个领域，绿色

建筑全生命周期包括设计、建造、

运维等多个环节。“双碳”目标

下，通过整合政府、企业、科研院

所和社会组织等力量，构建绿色建

筑协同发展的治理体系，破除绿色

建筑制度与政策的“分散化”和

“碎片化”，立足多元主体协同，明

确职能划分，聚集共治力量。

3） 鼓励技术协同创新。发达

国家在节能材料、高端设备、清洁

能源等领域具有较大优势。进入

新发展阶段，中国需进一步强化技

术创新对绿色建筑发展的支撑引

领作用，加强绿色建筑先进技术协

同攻关，研发和推广低碳建造、低

碳建材、低碳能源等技术，培育建

筑业新质生产力。

4） 注重产业协作效率。国外

建立有产业协同机制。提升中国

绿色建筑产业协同效率，形成涵盖

设计、施工、材料供应、运营维护

等全产业链的绿色建筑产业集群，

建立跨区域、跨部门、跨主体的产

业协同发展机制，消除绿色建筑市

场壁垒，促进资金、技术、政策、

人力等要素高效流通。 

3    绿色建筑多元主体协同治

理政策建议

“双碳”目标的实现，需要国

家顶层精心组织谋划及各行业深

度参与，因地制宜，上下联动，加强

绿色建筑多元主体协同共治（图 3）。 

3.1    破除政策藩篱，提升多元

主体协同能力

一是强化主体协同。按照国

家“双碳”目标要求，建立上下联

动的政府协调机制。设立绿色建

筑发展联合会议制度；建立由分管

城乡建设领域的部门领导牵头，住

建、科技、发改委等部门组织，行

业、企业和群众广泛参与的例会

制度。搭建跨区域、跨部门信息

共享平台，依托人工智能、大数据

技术，加强部门之间的信息融合互

动。二是强化制度协同。制定《绿

色建筑促进法》，从法律层面规范

绿色建筑的建设、运营和管理，明

确各主体的权利和义务；针对绿色
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建筑发展的多主体关系、动力机

制、激励机制、监督机制等问题，

完善相关政策并进行具体描述。

三是强化措施协同。破除绿色建

筑发展相关措施和管理规定的

“分散化”与“碎片化”，健全多元

主体协同的利益分配、组织与分

工的治理措施，促进资金、技术、

政策、人力等要素高效流通。 

3.2    优化资源配置，保障多元

主体协同利益

一是发挥市场配置资源的能

力，汇聚绿色建筑多元主体各方优

势形成合力，保障绿色建筑多元主

体治理过程协同有序。二是加强

资源整合和协同配合，保障多元主

体共同利益。中央、地方政府和

绿色建筑协会协同发力，共同营造

绿色建筑产业发展的良好环境。

通过颁布抵税、研发扶持等政策

加速绿色建筑规划落地，地方着力

于出台购买和使用等激励政策，鼓

励绿色建筑推广与应用。三是加

强绿色建筑投融资、利益分配等

领域的司法监督、调解仲裁工作

体系，保障多元主体合法利益不受

侵害。四是试点建设绿色建筑信

访信息系统，建立多形式、多渠

道、多层次的利益表达平台，健全

多元主体利益诉求机制，依法及时

处理多元主体的利益诉求。 

3.3    加快数据赋能，实现多元

主体协同数字治理

一是探索建立统一、开放、集

成的数字化管理平台，为基层政府

推动绿色建筑协同治理和降碳减

污提供高效的管理工具。二是建

立建筑业碳排放数据收集、共享

和应用机制，完善建筑业碳排放和

碳交易信息发布机制，提升绿色建

筑数据信息的处理与分析能力，为

政府决策提供科学依据。三是提

高绿色创新技术的开放利用水平，

设立绿色建筑专项基金，支持绿色

建筑技术研发和示范项目建设。

四是推动大数据、人工智能 、

5G等技术辅助绿色建筑先进技术

攻关，研发和推广低碳能源系统、

低碳建造、低碳建材等技术，培育

绿色建筑新质生产力。五是以数

字治理为切入口，构建绿色建筑多

元主体协同治理共同体，实现跨层

级、跨地域、跨部门、跨系统的数

据共享与协同。 

3.4    健全市场体系，打造多元

主体协同产业生态

一是打造绿色建筑多元主体

协同的产业链。激发绿色建筑市

场多元主体活力，加快绿色开发、

绿色设计、绿色材料供应、绿色建

造、绿色运营及绿色消费的产业

链建设，尤其是加快中、西部地区

绿色建筑供应链体系建设。二是

提高绿色建筑多元投资和资源配

置效率。逐渐建立政府政策为引

导，建设单位等企业投入为主导，

社会组织积极参与的新型投入机

制。三是建立政府主导的绿色建

筑多元主体沟通联络机制，完善绿

色建筑产品开发、设计、建造和运

营管理的全生命周期市场要素体

系，引导绿色建筑多元主体协同健

康发展。四是推动绿色建筑金融

产品的服务创新，差异化制定绿色

金融政策，支持绿色信贷、绿色保

险、绿色基金等金融产品保障绿

色建筑产业发展。五是规范多元

主体协同治理环境，通过用户反馈、

平台搭建、政策机制，完善多部门

联动的绿色建筑产业监管机制。 

4    结论

基于“双碳”目标对城乡建设

的现实要求，分析了绿色建筑多元

主体协同现状，提出了绿色建筑多

元主体协同治理的政策目标。

“双碳”目标下，实现绿色建筑多

元主体协同共治，一方面需要进一

步将协同治理理念与区域经济发

展结合起来，另一方面，还需要营

造绿色建筑发展的良好政策生态，

增强政策执行力，循序渐进，提升

绿色建筑多元主体协同治理效果，

推动建筑产业可持续发展。
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Abstract　Based on the requirements of the "dual carbon" goal for urban and rural  construction and low carbon transformation in the
construction industry, problems of multi-stakeholder collaborative governance in green buildings were analyzed, and policy objectives for
multi-stakeholder synergistic governance over green buildings were proposed in terms of participation capacity, collaborative effort, and
governance mechanism. Starting from the realistic dilemma faced by the multi-stakeholder synergistic governance over green buildings,
the policy and advanced experience of green building development in foreign countries were compared and analyzed and insights were
gained.  policy  suggestions  of  multi-stakeholder  synergistic  governance  over  green  buildings  under  the  "dual  carbon"  goal  were  put
forward: enhancing multiple stakeholders'  synergistic ability, safeguarding multiple stakeholders'  synergistic interests,  realizing multiple
stakeholders'  synergistic  digital  governance,  and  building  a  multiple  stakeholders'  synergistic  industrial  ecosystem,  which  will  provide
theoretical support and experience reference to accelerate the low-carbon transformation of the construction industry and realize China's
"dual-carbon" goal.
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