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党的二十大报告明确提出，推动经济社会发

展绿色化、低碳化是实现高质量发展的关键环节。

在新发展阶段，区域经济发展的主要目标是高质量

发展，绿色转型是实现区域经济高质量发展以及培

育区域新质生产力的关键途径。因此，在中国区域

发展格局面临重大变化的背景下，大力推动区域经

济绿色转型，更要构建和强化与绿色发展相适配的

法律和政策体系。在政策制定过程中，既要立足中

国国情，也应充分吸取国际先进经验。

一、绿色转型的内涵、路径和机制

目前学界关于绿色转型概念的代表性观点认

为，绿色转型就是以生态文明建设为主导，以循环

经济为基础，以绿色管理为保障，发展模式向可持

续发展转变，实现人、自然、社会的和谐发展（庄旭

东等，2024）。欧盟委员会在《欧洲绿色协议》

（European Green Deal，European Commission，2019）
中将“绿色转型”广泛定义为通过对技术（如清洁能

源）、基础设施、立法（如税收政策）和市场（如生产

和消费）等社会系统各方面的重构，建立一个现代

化、资源高效且具有竞争力的经济模式。国内关于

绿色转型的内容研究主要聚焦于挑战与路径、不同

系统之间的耦合机制分析以及区域经济发展的均

衡性等方面。中国工业绿色转型面临诸多挑战，需

完善政策体系、优化能源结构、加大绿色创新力度

（郭克莎等，2023；许彩慧等，2023）。绿色创新与绿

色转型呈“U”型关系（于宪荣，2023），低碳经济发展

水平存在区域差异（杜宇等，2020），但近年来各区

域绿色转型指数趋于收敛（孟晓倩等，2023）。国外
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绿色转型和发展研究趋于多维、跨学科，涉及驱动

因素与路径选择、绿色创新与产业升级、绿色治理

与公众参与等，强调系统性因素（Bengtsson，et al.，
2018）、社会文化偏好塑造（Geels，et al.，2017；
Bontoux，et al.，2016）、绿色创新引领（Montresor，
et al.，2020）、灵活治理模式以及利益相关者参与的

重要性（Lange，et al.，2013；Ampe，et al.，2020）。
国内外学者从多个视角探讨了绿色转型的内

涵、路径和机制，对于深入认识绿色转型规律、推进

中国绿色发展实践具有重要启示意义。但已有研

究大多聚焦绿色转型的某一方面或环节，需加强对

绿色转型的系统性认识，避免政策建议过于碎片

化；此外，部分研究侧重政府主导作用，对于社会组

织、公众参与等推动绿色转型的多元力量关注不

够；一些研究引入了发达国家绿色转型的相关政策

实践，但对其传导机制分析欠缺广度和深度，对国

际经验借鉴分析有待深化。作为对现有文献的补

充，本文将全面梳理欧盟近30年来绿色转型政策设

计，分析其传导机制和路径，并立足中国国情，对相关

政策工具的本土化应用加以分析讨论，从而为中国

实现绿色转型与经济发展协同推进提供政策建议。

二、欧盟区域绿色转型政策的演进

欧盟绿色转型政策包括气候政策和能源政策，

但不限于这两个领域，其内涵更加丰富和广泛，涵

盖经济、社会、绿色低碳发展的各方面，大致划分为

三个阶段。

1.第一阶段（2000—2006 年）：为可持续发展奠

定基础

欧盟气候及相关能源政策可追溯到 20世纪90
年代初（Skjærseth, et al., 1994）。2000年的《里斯本

战略》（European Commission, 2000）将可持续发展

理念嵌入21世纪初欧盟经济社会发展的战略规划，

以提高经济竞争力为核心，同时强调经济增长、社

会凝聚与环境保护的协调统一。之后围绕《欧盟可

持续发展战略》（European Commission, 2001）进一

步构想了绿色转型的优先领域、目标和实施机制。

主要的气候政策工具是 2003年通过的强制性欧盟

碳排放权交易体系(下文简称EU ETS)，通过设置碳

排放上限、配额分配、配额交易等手段分阶段推动

碳减排，最初覆盖电力生产和能源密集型行业。在

能源领域，欧盟出台了一系列“指令（Directive）”：如

《可再生能源发电促进指令》（European Parliament,
2001）设定欧盟层面可再生能源发电比例目标——

到 2010 年可再生能源发电量占欧盟总发电量的

22.1%。这一指令引导成员国自行制定可再生能源

发展目标和支持措施，可再生能源政策框架得以初

步建立；《欧盟能源税指令》（Council of the European
Union, 2003）在欧盟层面对化石燃料征收统一的最

低税率；在生产环节，《生态设计指令》（European
Parliament，Council of the European Union，2005）对

能源相关产品如电器、照明等规定了统一的环保设

计要求，推动生产和消费方式系统性变革；欧盟也十

分重视终端用能领域，《能源服务指令》（European
Parliament and Council, 2006）主要聚焦于能源终端

消费环节，通过提高终端用能效率，降低全社会能

源需求总量和碳排放强度；紧随其后的《战略能源

技术计划》（European Commission，2007）则着眼于

能源供给侧优化，确立了风能、太阳能、生物能源、

智能电网、碳捕集与封存等重点领域技术的发展目

标和时间表。

总体而言，这一时期欧盟政策力度相对温和，

法律约束力不强，但勾画了未来绿色转型的路线

图，为欧盟树立了全球气候治理的领导者形象，也

为后续绿色转型奠定了基础。一方面，通过 EU
ETS等工具，探索市场机制对节能减排的推动作用；

另一方面，制定可再生能源、能效、生态设计等指

令，初步构建了涵盖能源生产、流通和消费等环节

的绿色政策体系。然而，欧盟这一时期的气候政

策、能源政策和创新政策在很大程度上是孤立发展

的，关切点也各不相同，分别是气候变化、能源安全

和经济增长。虽然第一阶段初期的《里斯本战略》

为欧盟明确了以可持续增长为中心的新工业发展

重点，但该战略在很大程度上独立于气候政策和能

源政策。此时，可再生能源和能源效率虽被纳入欧

盟技术研究与发展框架计划，但没有连贯的欧盟战

略加速低碳研究和创新。

2.第二阶段（2007—2018 年）：目标导向下系统

政策框架的建立

2007 年 3 月，欧洲理事会首次确立核心目标，

即到2020年实现温室气体减排20%、可再生能源占

比 20%、能效提高 20%，简称“20—20—20”目标

（Council of the European Union, 2007）。2009年，欧
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盟委员会陆续提出“2020 年气候和能源一揽子计

划”，首次使气候政策与能源政策协同联动，为实现

上述目标提供立法和政策保障。该一揽子计划包括

两个跨部门工具。第一个工具是修订后的EU ETS，
其行业覆盖范围扩大，并以 2005 年为基准，设定

2020年减排目标，即该体系所覆盖行业的排放要减

少 21%。为实现上述目标，还规定从 2013年起，配

额总量以2008—2012年的平均水平为基准，以每年

1.74%的比率线性下降，分配方式逐步过渡到以拍

卖 为 主（European Parliament, Council of the
European Union, 2009）。第二个工具是针对未被

EU ETS 覆盖的行业，主要通过“努力分担决定”

（Effort Sharing Decision, ESD）机制为各成员国相关

行业（如交通、农业、废物和建筑）设定 2013—2020
年的具体减排目标，整体减排目标是到 2020 年比

2005 年 水 平 减 少 10%（European Parliament and
Council, 2009）。然而，以 2020 年一揽子计划为代

表的诸多政策工具聚焦 2020年目标，对 2020年后

缺乏明确规划。为了明确 2020年后在绿色转型方

面的长期愿景，欧盟在 2011年又发布了《2050年迈

向具备竞争力的低碳经济路线》（简称《2050低碳经

济路线图》, 2011），设定 2050 年温室气体减排

80%—95%的目标（相对1990年水平），并提出2030
年和 2040年的中期目标，与既有的 2020年目标承

接，使欧盟的政策工具体系更加完整。此外，2015
年的《循环经济行动计划》（European Commission,
2015）在应对气候变化的同时，从产品设计、生产、

流通、消费到废弃物处置的经济活动全过程入手，

注重资源节约、污染防治、生态保护等多个环节，力

争达到“资源闭环循环”的经济发展状态。在此之

前，欧盟绿色转型政策主要聚焦应对全球气候变化

挑战，力争在温室气体减排上寻求突破，属于“头痛

医头”式的针对性治理。而《循环经济行动计划》更

加强调经济增长模式的根本转变，在一定程度上代

表了欧盟绿色转型政策由“应对型”向“系统型”转

变的初步尝试。

在资金投入和创新支持方面，欧盟结构与投资基

金（European Structural and Investment Funds，以下

简称 ESIF）和智慧专业化战略（Smart Specialization
Strategies，以下简称 S3）为推动区域层面的绿色转

型发挥了重要作用。根据欧盟委员会的报告，截至

2020 年底，ESIF实际投入约 1470 亿欧元支持气候

行动，占总支出的20%，投入约269亿欧元用于可再

生能源、能效和智能能源基础设施，占总支出的

8.4%（European Commission, 2021），有力支持了欧

盟区域的绿色转型进程。与此同时，欧盟规定，

ESIF对区域发展项目的支持须立足自身禀赋和基

础，以S3为依托，集中资源发展最有前景、最具竞争

力的创新领域。绿色转型是S3的重要着力方向，S3
鼓励区域“自下而上”制定创新发展战略，优先引导

区域聚焦绿色创新，同时促进不同区域间创新链、

产业链协同对接，建立区域创新绩效评估和激励机

制，从而推动传统产业绿色升级（Foray，2015；
McCann，et al., 2015）。根据欧盟委员会的统计，在

2014—2020年间制定的120多项地区S3项目中，约

80%将生态创新、可持续发展作为优先领域。

值得一提的是，欧盟自 2010年着手建立“欧洲

学期（European Semester）”机制，虽然是出于应对欧

洲债务危机的需要，最初主要聚焦经济和财政领

域，但随着欧盟将应对气候变化、推进绿色转型作

为重要战略目标,“欧洲学期”机制将环境可持续性

等指标纳入宏观经济失衡程序（MIP）等评估框架，

对成员国绿色转型情况进行监测评估，并将评估结

果作为提出国别建议的重要依据，在引导和协调成

员国绿色转型政策方面发挥了日益重要的作用。

总的来看，这一阶段的欧盟政策在一定程度上

确实表现出“目标倒推”的特征，在愿景引领方面还

有不少提升空间。此外，对成员国的引导和约束力

度不足。尽管欧盟层面为成员国设定了具体减排

目标，但监督问责机制不完善，导致各国在项目执

行进度、政策落实力度等方面差异较大，影响了整

体成效。

3.第三阶段（2019年至今）：在愿景引领下兼顾

公平与协同

2019 年 12 月，欧盟委员会发布了一项重磅政

策：《欧洲绿色协议》，而新任主席冯德莱恩（Ursula
von der Leyen）在竞选时就将应对气候变化作为其

施 政 纲 领 的 重 中 之 重（Ursula von der Leyen,
2019）。《欧洲绿色协议》提出欧盟应该转变为一个

“公平繁荣的社会，也是一个现代化、资源高效以及

具有竞争力的经济”。与之前的政策相比，该协议

最能体现欧盟的雄心：首先，其目标更为宏大，即到

2050年欧盟整体实现温室气体净零排放，并在2030
年将温室气体减排目标从40%提高到55%。其次，
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其涵盖范围更广，几乎囊括了经济运行的各个领

域，特别是交通、能源、农业、建筑和其他资源和能

源密集型产业（如钢铁、水泥、化工、ICT、电子和纺

织）。动员资金规模空前，计划 10 年内至少投资

1 万亿欧元，远超过去任何一项绿色政策。更重要

的是，公正转型受到空前重视，为此专门设立了“公

平转型机制（Just Transition Mechanism）”（European
Commission, 2019）。欧盟的公平转型聚焦受绿色

转型影响较大的地区，着力推动这些地区从依赖化

石燃料和高排放产业转向可持续和绿色经济；还提

供再培训和技能提升计划，确保工人能够获得新的

技能，以适应绿色经济带来的新就业机会，从而缩

小区域差距，促进区域互补、协同发展。这既能化

解绿色转型阻力，最终也将助力欧盟2050年气候中

和目标如期实现。2019年以来，以《欧洲绿色协议》

为引领，欧盟系统部署了一系列值得注意的政策工

具，集中体现了“精细、协同”的特点。2021年的《欧

洲气候法》（European Parliament，Council of the
European Union，2021）正式将 2050 年实现碳中和

的目标以立法形式固化下来，为未来制定更加积极

进取的气候政策提供了法治保障。此外，在新冠肺

炎疫情、经济复苏的大背景下，欧盟委员会 2021年

出台的“适合 55%（Fit for 55）”一揽子计划消除了

人们对《欧洲绿色协议》只提宏伟目标而没有具体行

动的担忧（European Commission, 2021）。仅在一年

内，欧盟委员会就提出了十多项立法措施提案，包

括修订现有的EU ETS和《可再生能源指令》，以及

建立新的碳边境调节机制（CBAM）。这些措施进一

步深化了碳定价在绿色转型中的作用，体现了欧盟

将绿色转型作为关键抓手的决心。

总的来说，欧盟在这一阶段的绿色转型政策呈

现出前所未有的雄心和耐心。一方面，《欧洲绿色

协议》为达到“碳中和”目标设定了务实审慎的路线

图，且极具深度和广度。另一方面，公平转型机制、

《欧洲气候法》、“适合 55%”等配套政策的密集出

台，体现了欧盟力图通过政策制定精细化、协同化，

保证转型过程中的社会公平，从而提升经济竞争力

的决心。但受能源危机、通胀等影响，欧盟经济增

长前景不明，财政资源保障力度尚未可知；绿色政

策难免会导致电价上涨、就业流失等负面结果，欧

洲民粹主义势力可能借机干扰甚至阻碍相关改革

进程。因此，这些宏大的愿景和政策工具能否顺利

落实仍面临诸多挑战。

三、欧盟区域绿色转型政策的作用机制

欧盟区域绿色转型政策的作用机制可以概括

为顶层设计引领，多领域、多维度政策协同，市场机

制驱动，公平转型保障（见图1）。
1.欧盟绿色转型顶层设计：长期战略规划引领

区域绿色发展

在第一阶段（2000—2006 年），欧盟通过制定

《里斯本战略》《欧盟可持续发展战略》等，将可持续

发展理念嵌入 21世纪初欧盟经济社会发展的战略

规划，为后续绿色转型奠定了基础。在第二阶段

（2007—2018 年），欧洲理事会于 2007 年首次确立

“20—20—20”目标，即到2020年实现温室气体减排

20%、可再生能源占比20%、能效提高20%的核心目

标，为此后欧盟出台的一系列气候能源政策提供了

总体遵循。2008年的“2020年气候和能源一揽子计

划”首次使气候政策与能源政策协同联动，为实现

“20—20—20”目标提供了立法和政策保障。2011
年发布的《2050 低碳经济路线图》提出 2030 年和

2040年的中期目标，与既有的2020年目标承接，使

欧盟的政策工具体系更加完整。进入第三阶段，欧

盟又推出《欧洲绿色协议》《欧洲气候法》等顶层设

计，提出到 2050年实现“碳中和”的宏伟目标，并通

过立法形式固化2030年和2050年气候目标,进一步

深化了绿色转型。

可以看出，欧盟通过制定长期战略规划、量化

核心目标、出台系统性政策文件等方式，在区域绿

色转型进程中发挥了顶层引领作用。这些顶层设

计不仅为成员国和区域绿色转型指明了方向，也为

欧盟其他配套政策和行动计划的制定与实施提供

了总体遵循。

2.欧盟绿色转型政策的多领域、多维度协同推

进机制

欧盟的区域绿色转型政策联动多个领域形成

合力,共同助推经济社会的全面绿色化。在气候领

域，欧盟制定了温室气体减排目标,并通过欧盟碳排

放权交易体系（EU ETS）、ESD 等政策工具予以落

实。能源领域则侧重于可再生能源发展和能效提

升。产业领域涵盖工业、农业、服务业等部门的绿

色转型与升级。创新领域重在支持绿色技术研发，
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推动绿色创新。金融领域则通过设立专项基金、引

导绿色投资等方式提供资金支持。欧盟区域绿色

转型政策还体现了多维度的统筹兼顾。经济维度

强调实现增长与资源环境压力脱钩，发展绿色经

济；社会维度关注公平转型，缓解绿色转型对弱势

群体的影响；就业维度重视创造绿色就业，对受影

响行业从业者给予再就业支持；区域维度试图缩小

区域绿色发展差距，促进欠发达地区绿色转型。

在机制设计方面，首先，碳税等价格机制进一

步强化了绿色发展的市场信号。覆盖电力、工业、

航空等行业的EU ETS通过将环境外部性内部化，

利用市场机制倒逼高碳行业转型升级，最终引导资

源在不同行业间优化配置。其次，欧盟产业政策精

准发力，针对能源、交通、农业、建筑等重点领域制

定差异化配套措施，通过产业绿色转型最终推动区

域绿色转型。此外，欧盟将绿色目标与创新政策相

结合，加大气候中性等战略目标领域的研发投入，

加快科技成果的产业化应用。同时，支持成员国因

地制宜开展区域绿色创新，通过技术进步为经济结

构调整和产业升级提供新动能。再次，设立专项基

金支持绿色基础设施等领域投资，撬动社会资本形

成投资合力，为绿色转型提供资金保障。最后，通过

一系列促进公平转型的机制缓解转型阵痛，对受影

响地区、行业和群体给予支持，提升社会支持度。

3.欧盟绿色转型中的市场机制：价格信号引导

资源优化配置

“科斯定理”阐明了明晰产权和降低交易成本

对实现资源优化配置的重要性（Cooter, 1982）。首

先，碳排放权交易体系作为一个可信的制度，设定

碳排放上限总量并逐年递减，向企业发出未来碳排

放成本将大幅上升的信号，这一预期提高了企业的

减排意愿，倒逼高碳行业加快低碳技术应用和产业

资料来源：作者绘制。

图1 2000—2024年欧盟绿色转型政策工具的逻辑机制与作用路径
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升级，引导资源和投资配置向低碳领域倾斜。第二

阶段引入的配额拍卖机制，宏观把控碳价走势，推

动绿色转型。其次，欧盟出台关于用能产品生态设

计和能源标识的相关指令，对用能产品、设备的能

效标识、标准进行市场化引导。提高行业准入门

槛，形成节能产品的市场竞争优势，倒逼生产企业

主动提升产品能效，加快淘汰落后产能。同时，欧

盟通过绿证交易等方式，督促电力销售商、终端用

户履行再生能源配额义务，并统一可再生能源标准

和认证，便利了欧盟市场可再生能源的自由流通，

对于建立可持续的清洁能源市场起到重要作用。

最后，欧盟规范绿色金融市场，先明确绿色项目和

资产的界定标准，同时发行绿色债券，引导资金流

向环境友好型经济活动，助力实现绿色转型中的气

候和环境目标。

总之，欧盟充分发挥市场配置资源的决定性作

用，通过构建碳市场、完善能效标准、丰富交易工

具、规范绿色金融等一系列制度安排，将环境外部

性内部化为市场价格信号，调动市场主体积极参与

绿色转型。

4.欧盟区域绿色转型中的公平保障：政策倾斜

凝聚共识

欧盟公平转型是推动绿色转型的重要保障。

欧盟雄心勃勃的气候目标对依赖高碳产业的地区

带来了尤为严峻的挑战，为了减轻潜在的经济和就

业影响，欧盟于 2020年建立了公平转型机制，下设

公平转型基金（JTF）、“投资欧洲（Invest EU）”计划

和公共部门贷款机制（Public Sector Loan Facility），

为公平转型提供资金保障。此外，该机制要求各地

区制定区域公平转型计划（TJTPs）明确行动方案，

识别受转型影响最严重的领域，阐明面临的转型挑

战以及相应资源将如何帮助克服这些挑战。而“公

平转型平台（Just Transition Platform）”为这一过程

提供信息支持和技术指导，各类再培训计划帮助面

临失业风险的工人提升技能，适应绿色经济的需

求，其最大的价值在于汇集来自欧盟各地的利益相

关者分享知识和经验，有效满足了欧盟成员国的需

求。同时，区域公平转型计划的制定和实施需要欧

盟成员国和地方政府的通力合作，建立多层级治理

机制统筹推进，通过利益相关者对话、公众参与等

途径广泛凝聚共识，有助于提高决策社会接受度和

可持续性。

总之，欧盟积极应对转型中的公平挑战，通过

政策倾斜受影响最大地区，实现当地经济多元化，

推动其绿色就业，增强绿色转型的社会接受度，为

绿色转型提供持久动力，最终实现经济、社会、环境

的多赢共进。

四、欧盟区域绿色转型的典型案例

欧盟委员会在顶层设计和法规制度方面的战

略布局，已成为成员国制定国家发展蓝图的关键要

素。这些举措逐步融入成员国的政策和法律体系，

并在传统高碳地区的绿色转型进程中发挥了积极

作用，取得了一定成效。通过相关案例分析，深入

探讨欧盟在推动绿色转型和可持续发展方面的政

策实践，可为中国同类区域转型提供启示。

1.西班牙巴斯克地区的智慧专业化转型

巴斯克地区位于西班牙北部，历史上曾是西班

牙重要的煤炭、钢铁、造船等重工业基地。20世纪

七八十年代，巴斯克地区传统工业部门衰退，环境

污染问题突出。30多年来，巴斯克地区成功完成了

去重工业转型，成为今天欧洲最富裕的地区之一。

然而，巴斯克地区工业部门每年仍消耗2100万吨原

材料，其中 77%需要进口。工业部门活动产生了

72%的废弃物，其中 42%最终进入垃圾填埋场。此

外，巴斯克地区工业的原材料成本占公司支出的

61%，而能源成本占 2%，这两个百分比与德国相似

（Ihobe, 2019）。
巴斯克地区一直是欧盟绿色转型理念和政策

工具的积极拥护者。首先，在绿色转型实践过程

中，巴斯克自治区政府拥有广泛的预算和政策制定

权，同时，官方与大学、科研机构以及工业界人士长

期保持交流、互动，共同参与相关政策的制定。自

欧盟将“智慧专业化”确定为创新政策与区域政策

的官方战略以来，这一政策理念不断深化，除了经

济和社会维度，智慧专业化的绿色维度进一步加

强，符合《欧洲绿色协议》的核心要求。简而言之，

就是可持续的智慧专业化。在智慧专业化方法的

指导下，巴斯克自治区自2010年起就将生态创新作

为切入点，成功过渡到循环经济，且取得了鼓舞人

心的成果。例如，目前有超过 150家巴斯克工业企

业应用生命周期评估和生态设计等循环实践，取得

显著的经济和环境效益。这其中有三个举措尤其
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重要：巴斯克生态设计中心（2011 年成立）——加

速将“生命周期思维”嵌入本区域头部公司战略

中；循环经济创新计划（2017 年启动）——通过聚

焦区域优先事项的示范项目，为中小企业创造循环

商业机会；巴斯克生态设计枢纽（2015年成立）——

通过培养年轻从业者的循环商务技能，支持他们在

当地中小企业就业，培养长期绿色就业能力。此

外，巴斯克地区还在S3框架下制定了本区域中长期

转型政策——《2030 年巴斯克自治区循环经济战

略》（Basque Country Government, 2020）以及《2030
年 科 学、技术以及创新战略》（Basque Country
Government, 2021）作为指导创新干预措施的主要战

略文件，提出围绕能源、生态、食品等领域开展绿色

技术攻关，优先加快绿色转型。其次，在新的战略

框架下，巴斯克地区开展跨部门、多层次治理，协调

经济发展、基础设施、环境、国土规划和住房部门之

间的分工合作，共同助力循环经济发展和区域绿色

转型。比如，区域内与环境、工业和创新相关的计

划自2020年起集中到一个部门实施；政府的生态创

新机构“Ihobe”专门负责实施针对生态创新的措

施。此外，通过上文提到的三项重要举措，大公司、

中小企业、大学和政府部门全面参与了巴斯克生态

创新的创业发现过程（Entrepreneurial Discovery
Process, EDP）。比如，生态设计枢纽为生态设计中

心支持的跨国公司供应链提供熟练人才，循环经济

创新计划帮助中小企业的业务创新重点与相应技

能人力资本相匹配。最后，巴斯克地区设有完善的

监测评估机制测度循环经济转型，巴斯克政府每两

年发布一份全面的监测文件，其中数据和评估内容

须符合欧盟循环经济监测框架要求，还承诺制定超

出欧盟框架的细化指标，以衡量生态创新支出、生

态设计产品开发程度等。巴斯克地区的循环经济

转型监测机制具有全面性、补充性、前瞻性和定期

性等特点，监测评估结果能够很好地反馈到政策制

定中，形成了测评一体化的良性循环。

巴斯克地区和中国浙江、广东等经济发达地区

有相似之处，如经济实力雄厚、制造业基础扎实、创

新活跃度高等。虽然欧洲将智慧专业化战略用于

推动绿色转型尚处起步阶段，巴斯克地区的相关实

践还在不断发展完善中，政策效果还有待进一步观

察评估，但其产业创新与绿色就业并重的经验依然

可供中国经济较发达地区参考。

2.波兰西里西亚地区的公正转型

西里西亚地区位于波兰西南部，拥有超过 440
万居民，是波兰人口最多、城市化程度最高的地区，

也是欧盟最大的煤炭开采区（就煤矿数量、煤炭产

量和煤炭开采就业而言），经济发展主要依托化石

燃料和能源密集型产业。然而，近年来煤炭工业逐

渐衰退，生产率和利润率降低导致产量骤减，西里

西亚地区面临的主要发展问题是经济转型导致的

失业率高、人口外流、基础设施落后等（Bukowski，
et al.，2018）。

波兰加入欧盟后，在统一的政策框架引领下，

西里西亚地区的区域绿色转型进程得以加速，公正

转型已经成为西里西亚地区经济绿色转型的鲜明

特色。欧盟的“公正转型”机制在其中发挥了主要

作用：一是提供资金支持，通过公正转型基金、公正

转型贷款机制等，为该地区应对转型成本提供财政

支持，促进经济多元化发展。西里西亚地区获得了

欧盟公正转型基金的大量资助，用于支持受影响工

人再就业培训、中小企业多元化发展、基础设施现

代化等；二是要求成员国制定领土公正转型计划，

描述向气候中和经济转型所需的具体步骤，为获得

“公正转型”机制的资金支持提供依据。波兰政府

制定了一系列西里西亚地区的公正转型计划，明确

提出2030年前逐步淘汰煤电、发展可再生能源等具

体目标，与欧盟整体政策落实保持同步；三是建立

公正转型平台，为利益相关方提供一站式服务，促

进相关知识和经验交流，加强成员国间合作

（European Commission, 2020）。波兰政府和当地利

益相关方积极参与欧盟煤炭地区转型平台,学习德

国等国的成功经验，探索适合本地的转型路径。在

这一作用机制中，欧盟预算具有长期稳定性，为公

正转型提供了以投资为主的稳定、持续的资金保

障 ，有 利 于 系 统 应 对 转 型 带 来 的 各 种 挑 战

（European Commission, 2024）。而欧盟区域政策的

重要内容之一就是公正转型，许多支持公正转型的

政策工具本质上是欧盟旧有区域政策工具的延伸，

可以说，公正转型政策是在总结过去区域政策经验

的基础上，针对能源转型挑战而提出的。

西里西亚地区和中国山西在开展区域绿色转

型方面具有相似的先天条件，如具有资源型产业基

础、产业结构单一、城市功能衰退、体制机制障碍、

社会阻力较大等，因此也面临诸多共性挑战。西里
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西亚地区以“公正转型”理念引领地区产业结构调

整和发展模式变革，在避免急促转变引发巨大调整

成本的同时，稳步破除转型阻力，其成功经验值得

山西学习借鉴。

五、欧盟区域绿色转型经验对中国的启示

欧盟区域绿色转型已积累了十分丰富的经验，

对于中国结合本国国情加以灵活运用具有重要

意义。

1.统筹谋划构建系统性政策体系与协调机制的

区域绿色转型

一方面，区域绿色转型政策设计需统筹谋划区

域转型，注重顶层设计，先制定长期战略规划，逐步

构建系统完善的绿色转型政策体系。欧盟通过《欧

盟可持续发展战略》《欧洲绿色协议》等制定长期战

略规划和目标，持续推进和完善绿色转型政策，形

成了涵盖约束性目标、配套的资金支持、较高社会

参与度以及市场化工具的系统性政策工具体系，中

央政府的战略部署为绿色转型提供了宏观指引。

目前中国需加快建立健全法律法规体系，制定气候

变化、能源等领域的专门立法，完善节能、环保、碳

排放等强制性国家标准，强化绿色发展的法治保

障。此外，还需立足自身发展阶段和实际情况，统

筹处理好政府和市场的关系，综合运用财政补贴、

税收优惠、绿色信贷、绿色债券等多种工具，加强财

税、金融、价格等经济政策的协同引导，健全有利于

绿色低碳发展的市场导向机制，最终培育出一套绿

色低碳循环发展的经济体系。

另一方面，区域绿色转型政策设计还需建立多

层次政策协调机制，重视区域协同转型。欧盟高度

重视绿色转型中的区域协同，通过系统部署“欧洲

学期”及“公平转型”机制等一系列精准、灵活、综合

的政策工具，加强区域政策协调，促进不同层级政

策目标和行动的一致性，有效促进了区域协同。中

国也应借鉴欧盟兼顾整体和局部、当前和长远、效

率和公平的做法，充分调动各方积极性并凝聚促进

绿色转型的强大推力。首先，建立健全国家与地

方、地方与地方之间的绿色转型目标责任和评价考

核机制，完善区域生态补偿和绿色发展评价政策，

加强激励约束，调动地方政府积极性。其次，推动

建立区域绿色发展联盟或合作机制。如跨流域、跨

区域的生态环境保护和修复需要打破行政区划界

限，建立上下游、左右岸利益补偿机制。区域能源

转型需统筹考虑不同区域能源安全，引导资金、技

术等要素在各个区域内进行产业布局，支持可再生

能源大规模开发利用。最后，国家、省、市等各级政

府之间须不断优化多层次的政策协调机制，助力中

国沿海地区、中部地区和西部地区各省市充分利用

各自资源禀赋、发挥各地绿色转型中的比较优势，加

快推进中国区域绿色转型发展进程。

2.创新推动多元主体广泛参与的绿色转型社会

治理模式

欧盟注重动员社会各界力量，推动政府、企业、

社会组织等多元主体协同推进绿色转型。与欧盟

相比，中国还有较大提升空间。首先，进一步创新

绿色发展的社会治理模式。在政策制定和实施过

程中，由政府统筹引导,建立健全企业、社会组织、公

众等参与的协商合作机制,保障各方权益,同时完善

信息公开制度,调动各界参与绿色转型的积极性。

其次，营造有利于社会组织发展的制度环境。绿色

转型实践需要更多社会组织与公众的广泛参与。

放宽社会组织准入限制,同时完善社会组织管理和

绩效评估制度,提高其专业化水平和话语权,使其在

生态环保、绿色消费等领域发挥应有的作用。最

后，加强全社会绿色发展教育和实践动员。通过教

育、宣传等手段，加强全民和全社会的环保意识和

行动力，引导大众自觉践行绿色生活方式、监督环

境违法行为。

3.完善以创新引领区域绿色发展的智慧专业化

创新政策

传统的创新政策旨在应对市场失灵，现代创新

政策更加重视生态系统失灵，但欧盟目前所提倡的

变革性创新政策方法是为了解决供需双方与社会

需求脱节的问题，这也是绿色转型所面临的挑战。

智慧专业化战略作为一项变革性的创新政策，旨在

加强科学和技术优势，并为其寻求“市场”，使其与

商业领域更为适配。然而，在许多情况下，根本没

有“市场”来承接和调节更广泛转型过程中面临的

社会挑战，因此，变革性创新政策不能简单地将这

些挑战视为创新努力的潜在结果，而应该将其作为

明确目标来解决（Nauwelaers，et al.，2022）。欧盟智

慧专业化战略鼓励区域立足资源禀赋和产业基础，

以绿色创新为引领，优化区域绿色发展布局，促进
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创新资源的高效配置和传统产业的绿色转型升级，

为实现区域可持续发展开辟了新路径。中国近年

来逐渐开始重视“智慧专业化”理念，出台的一系列

政策都蕴含了这一理念的内核，主要体现在：中国

的《国家创新驱动发展战略纲要》（2016）注重发挥

区域比较优势，推动区域创新差异化、特色化发展；

此外，《“十四五”循环经济发展规划》提出集中资源

发展前沿新兴绿色产业，推动区域形成各具特色的

创新发展路径等。现阶段中国应加快完善智慧专

业化政策实施机制、财政支持以及评估体系，参照

欧盟经验，中国应搭建自己的“创业发现”平台载

体，完善其激励机制和财政支撑；将智慧专业化创

新作为引领区域绿色发展的重要抓手，集中资源支

持绿色技术创新、传统产业绿色化改造、绿色新兴

产业培育等。

4.构建均衡区域发展、保障弱势群体的兼顾公

平效率转型机制

在推进区域公平转型方面，欧盟是付诸实践的

先行者。但是，从概念的提出到进入政策议程，再

到付诸实践，公平转型经历的发展历程较短，是应

对气候变化背景下产生的新兴理念。因此，欧盟相

关政策设定在逻辑和目标上仍然有不清晰的地

方。其中最重要的问题是公平转型“不让任何人掉

队”与“优先让最落后者赶上”两个目标（UN, 2015）
之间的矛盾。

中国近年来也愈加重视经济转型过程中的公

平问题，已经采取了一些措施来推进绿色转型和兼

顾社会公平正义。如在2016年，为了推进与贯彻落

实国家提出的煤炭行业“去产能”目标，在国家层面

统一政策文件引导下，山西、陕西、内蒙古、河南、山

东、安徽、黑龙江等主要产煤省（区）相继出台了具

体落实文件，其中，煤炭职工分流安置，脱碳职工培

训、再就业等被列为要解决的核心问题。但是，中

国目前依然没有完整的公平转型机制来辅助绿色

转型，专项资金不足、就业培训成效欠缺等问题依

然存在。未来，中国在吸取欧盟经验的同时，也要

采取符合中国国情的公平转型措施。首先，要提高

识别最需要帮助地区、群体的精准度并给予支持，

同时通过多样化的项目惠及更广泛的人群，防止支

持过于集中而引发新的不公平。其次，要更加重视

受影响工人的再培训和就业转岗、开展再就业职业

培训，并对“二次失业”等问题进行持续跟踪、关注，

同时不断更新个性化的职业指导、技能培训等服

务。最后，要建立常态化且公正的政策评估机制或

者数据服务平台，及时了解资金使用情况及政策实

施效果，动态调整优化，在公平与效率之间寻求

平衡。
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The Green Transition of Regional Economy in the European Union: Policies, Pathways, and
Implications for China

Zeng Yujia Zhang Min
Abstract：The 20th National Congress of the Communist Party of China and the“14th Five-Year Plan”clearly state that the main
goal of regional economic development in the new era is high-quality development, with the key focus being the green and
low-carbon transformation of the economy. Over the years, the European Union（EU）has accumulated rich policy experience in
promoting the green transition of regional economies and has constructed a relatively comprehensive policy framework. This
framework has evolved through three main stages: the first stage（2000-2006）laid the foundation for sustainable development; the
second stage（2007-2018）established a systematic, goal-oriented policy framework; and the third stage（since 2019）is guided
by a more ambitious vision, emphasizing equitable transition and coordinated regional development. The EU’s regional green
transition policies operate through various mechanisms: first, top-level design from top to bottom, pointing out the direction for
regional green development; second, policy coordination and matching, covering different fields and dimensions of economy and
society; third, giving play to the decisive role of the market in resource allocation and guiding the flow of resources and factors to
green and low-carbon fields; and fourth, balancing efficiency and equity, and improving the guarantee mechanism for equitable
transition. China should learn from the EU's successful experiences and adapt them to its national context. Firstly, it should plan
as a whole from the national level based on regional comparative advantages; secondly, it should give play to the initiative of
multiple actors such as the government, market, and society, and establish a working mechanism for multi-party participation and
coordinated promotion; in addition, it should accelerate green and low-carbon technological innovation and formulate smart
innovative tools suitable for local conditions; finally, while accelerating the green transformation and upgrading of traditional
industries, it should improve the equitable transition mechanism.
Key Words: EU Policy Mechanism; Green Transition; Green Innovation
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