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1.  背景

近年来，工业化国家与新兴经济体的决策者们均对绿色公共采购（GPP）表示出日益浓厚的兴趣，绿

色公共采购还通常被称为可持续公共采购（SPP）（UNEP,2013年）。从本质上说，这些政策与实践得以

利用公共支出的庞大数量与高额价值以实现战略目标，包括使政策与政府总体优先事务保持一致，而且在

对待GPP的问题上，国际可持续发展研究院也坚持这一观点。尽管GPP与SPP两者均对环境高度关注，它

们也可以涵盖社会和经济/财政事务（见图框1内国际上普遍接受的定义）1。联合国环境规划署开展的一项

审议工作发现：到2012年底，以欧盟成员国为首的五大洲至少有56各国家在国家层面的采纳了SP P/GPP政

策。该项审议工作还表明，使GPP保持正确的发展方向是一项挑战，因此对GPP活动及其影响进行测量至

关重要，（联合国环境规划署，2013年）。尽管GPP活动处于哪一具体水平还存在不确定性，但实施战略

采购的现实情况确很清晰了然：公共采购支出通常占据国内生产总值（GDP）的20%、30%甚至更高的水

平，GPP可以为政府需求方面提供强有力的的管理工具，以便对市场施加影响并更好地满足国民的需求，

还可全面支持经济、环境和社会发展目标。

图框1：国际上接受的GPP/SPP定义与中文翻译对比

联合国马拉喀什可持续公共采购课题组将“可持续采购”定义为：

为满足其货物、服务、工程和设施的需求而组织采购的、基于全生命基础以实现其物有所值原则的方
法，从而不仅为组织、还可为社会和经济创造效益，并使对环境的危害最小化。”2

欧盟将GPP定义为：

公共部门寻求采购货物、服务和工程的过程，在与通过具备相同主体功能的其他方式采购的货物、服务
和工程相比较时，其生命周期内的环境影响更小”（欧洲委员会，2008年）。

重要的是，在中国要清楚区分开政府采购和公共采购。前者专指中央和地方政府机构，而后者还包含了
其他公共机构、部门、国有企业和类似机构的采购。

在中华人民共和国，政策制定者将GPP引入到了采购实践之中。2006年，中国发布了GPP管理办法，

随后，价值数十亿元人民币的经认证为环境友好货物进入了市场（国际贸易中心，未注明日期），其中许

多被公共部门采购。然而，诸如本工作报告所论证的，在GPP的绿色采购数量和严格性方面，依然有很大

的提升空间。中国可采用GPP克服妨碍其实现生态文明的多重挑战。本报告中介绍的由国际可持续发展研

究院开发的模型表明，增加GPP可以改善环境、社会和经济/财政领域内的可持续性。中国应该奉行雄心勃

勃的政策以获取综合效益。

本报告第二至第五节对中国GPP原理进行了阐述，概括介绍了中国的公共采购体系，并概述了目前中

国实施GPP的方法与程度，包括法律框架。正如这几个章节所述，尽管中国正在积极采纳GPP，提升其一

致性和严格性的空间依然巨大。第六节至第七节对目前GPP实践的效果进行了初步评估，并对目前有益于

实施GPP的政策和机构改革进行了讨论。第八节介绍了国际可持续发展研究院用以量化、易于交流GPP效

益的工具-中国绿色公共采购模型及其初步产出。报告结尾部分作出了初步结论。 onomic/financial spheres.China 

1.本报告将采用术语GPP，因为在中国这一术语更为普遍。
2.这一定义最初引用于英国环境、食品和农村事务部（2006年，第10页）
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needs to pursue ambitious policies to reap these benefits.

2.  中国绿色公共采购的依据

当我们考虑中国的绝对采购量时，就可以发现撬动公共采购以实现经济、社会和环境发展的目标具

有明显的潜力：2013年，各级政府的采购支出超过了1.63万亿人民币（2637.4亿美元），占国家总支出的

11.7%，约为2013年中国GDP（56.5万亿人民币）的2.8%（中华人民共和国财政部，2014b）。图1显示了

2005年至2012年间政府采购支出的演化。

图1：中国公共采购的货物和服务（2005年-2012年）
来源：欧盟中国商会公共采购课题组（2014年）

因为采购总额极其庞大，政府完全可以利用其强大的采购力推进更为可持续的产品市场。反过来，

这也会激励商业界对清洁、负责任的产品和服务进行投资和创新，从而满足政府所担保的大量、长期的需

求。国际经验表明，如果认真从战略层面实施GPP，在寻求长期效益方面，可持续的货物和服务是可负担

的，是物有所值的（联合国环境规划署，2013年）。除GPP政策固有的潜力之外，追寻GPP也与中国的发

展目标和规划完全一致。十二五规划（2011年- 2015年）第二章指出：“坚持把建设资源节约型、环境友

好型社会作为加快转变经济发展方式的重要着力点。节约能源，降低温室气体排放强度，积极应对全球气

候变化”（国务院，2011年）。2012年，18大宣布建设“生态文明”，并将其纳入中国最高层面的“五个

一”建设框架之中（周，2013年）。这些行动表明了中央政府对中国促进可持续的低碳经济做出的承诺，

要求各级政府为实现国家发展目标和促进生态文明做出贡献。采购是实现这些目标的有力手段。GPP工具

箱的力度并不取决于绿色货物获得市场准入的总量。

具体而言，GPP可以从三个方面为中国的生态文明社会经济发展做出贡献：

•	 占领国内工业：GPP为私营部门创造了机遇，可提高其对市场清洁技术产品和服务需求领域的认

识。当国内私营部门认识到政府需要绿色产品，便将投入生产高能效、环境友好型产品。
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•	 促进绿色竞争力：对具有高可持续性绩效产品需求的增加将使各地的生产厂家提升其满足相关要

求的竞争力。这有助于强化其在海外的效应能力，从而发现进入国际市场的更好途径。

•	 推动可持续和生产：政府的大宗采购刺激经济发展。通过将环境与社会层面的要求纳入到大宗公

共支出领域，GPP使得可持续消费和生产在整体国内经济中切实可行。

除了可支持广泛的环境目标与工业竞争力，GPP还提供更为狭义的物有所值的依据。如果政府部门能

够认识到资产生命周期的价值所在，而不是简单地在采购时追求最低价格，则可在较长使用过程中节省财

政支出，并发挥更大的影响力。当采购决定中开始纳入外部性因素（如，空气和水污染）时，实现资产生

命周期的价值就更为重要。但是，这方面的关键要素在于，在考虑传统上认识不到的影响时，要清楚了解

不同的采购选择所带来的净效益。国际可持续发展研究院建立的中国GPP模型就旨在解决这一挑战。第8节

对该模型进行了详细论述。

第4节将详述中国政府对GPP提供的机遇已有充分认识，并在该领域出台了许多重要的措施。挑战是

如何确保这些措施和GPP新政全面有效的实施。第三节中，我们将介绍各部门的职责，部分工作是重叠

的，加剧了采购体系高效管理和快速改革的复杂性。
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3.  中国（绿色）公共采购状况

本节旨在向读者介绍中国的公共采购状况，尤其是中国的GPP。本节高瞻远瞩地概述了主要参与方及

其支出状况，然后介绍了中国的主要实践。

中国政府采购的国家政策框架为自上而下的中央集权分级管理架构，国家政府部门，包括国家发展和

改革委员会（发改委）、财政部、商务部和环保部负责制定政策框架、向省级政府部门分配预算，用于实

施政府采购。政府采购中心负责实施政府采购计划。

在中国，制定公共采购框架的是中央政府。但是，实施公共采购的预算分配、制定管理条例和培训采

购官员的工作却归省级政府部门负责（Philipps, Espert与Eichhorst, 2011年）。

3.1实践与程序

中国的公共采购是买方、管理者、采购代理与商家之间的不断沟通来完成。图2详细介绍了典型的招

标程序，强调了在招标与合同管理阶段采购代理发挥的中心作用。重要的是，要考虑到只有获得管理者（

即财政部门）的预算批准之后，才有可能将采购工作交由采购代理。财政部门直接隶属于财政部，所以财

政部在公共采购领域内具有操作性影响并发挥着中心作用。
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PROCEDURES )图2：典型招标采购程序（HU和YI，2014年）
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采购可以通过公开招标、特邀招标、竞争性谈判、单一来源采购、询价和其他采购方式进行。如图3

所示，据报道，公开招标是中国最为广泛采用的采购技术（占84%的ß案例）。

图3：2012年不同招标方法占比（来源：HU和YI，2014年）

但是，鉴于这些数据源于中国官方，一些学者担心在实际的实施过程中会有差异（Gong和Zhou,2014

年）。因为好像公开招标是最为常用的方法，有些人认为采用这些方法是因为上级施压，这些统计数据有

所夸大。同时，竞争性招标会限制潜在的采购方数量并有利于选定的候选方。此外，通过询价和报价（最

不具竞争性的方法）方法进行的采购在某些城市可能高达79%（Gong和Zhou,2014年）。

诸如开篇时所述，各级政府、各部位普遍实施了采购程序。

3.2参与方与机构

在国家层面，发改委和环保部牵头并管理GPP工作，商务部和财政部则提供市场协调和融资方面的支

持。因此，这些部门还负责制定法律文件、法律和指南，用于中国GPP的战略发展。此外，数个部委还颁

布了对采购决策具有影响的资质与认证办法（欧盟中国商会，2011年第11页）。下面这一小节详述了主要

参与方与机构的作用。

3.2.1发改委

自2005年以来，发改委一直是部际协调平台的牵头部门，该平台是国务院创建的。 3该招标流程部际

协调机制具有以下职责：

a.	 分析招标条例现状，针对涉及多政府部门采购活动的监管问题，讨论并拿出解决方案

b.	 协调政府部门在监督采购方面的冲突

c.	 交流信息

d.	 协调不同部门颁布的招标条例

3.除协调机构发改委之外，该平台还有下列成员单位：监察部、财政部、建设部、铁道部、交通部、信息产业部、水
利部、商务部、民航总局和国务院法制办。
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e.	 沟通招标规则的实施情况

f.	 开展联合调查和研究

除由政府采购法管辖的活动外，发改委还对受招标法管理的所有政府部门和国企的招标活动进行监

督，并与财政部联合管理、发布节能产品(ECP)清单。

3.2.2财政部

在中国GPP进程的诸多层面，财政部发挥着支持性的作用。该部制定中央采购（CP）目录，并分别与

发改委和环保部联合管理节能产品清单ECL和环境标识产品（ELP）。财政部还负责建立中央采购中心，并

与商务部一道为GPP项目提供市场支持和融资。

显然，政策制定者试图通过制定中央采购目录集中管理政府采购，该目录由财政部负责制定，中央一

级的目录由国务院批准，地方则由省级政府批准。监督部门（财政部）还支持诸多其他的政府部门建立其

自身的中央采购中心。其结果是，大部分的采购业务分配给了各采购中心（Cao, Yan & Zhou，2010年）。

财政部还与地方政府财政部门一道处理供应商的投诉。与实施过程中这一摩擦点的接触，加上财政部在

制定法律中的关键作用，使得财政部成为唯一一个可以全面了解公共采购程序和控制链总体情况的部门。

重要的是，考虑财政部在制定公共采购政策中的显著角色，是要强化其作为中国加入世贸组织关于政

府采购贸易协议的协议谈判者。除了与公共采购直接相关的事务之外，近年来，财政部还是中国可持续消

费政策方面的主要角色，2010年以来定期发布有关具体产品的通知和实施规则（中国环境与发展国际合作

委员会，2013年）。 4

3.2.3环境保护部

环保部推出了中国ELPs采购的项目，并与财政部一道管理和发布环保产品名单。图4介绍了有关中央

层面的参与方和机构及其关系。

4.仅在2012年一年，财政部就发布了四项促进高能效与节能产品的规则：（1）平板电视，（2）节能冰箱，（3）洗衣
机和（4）节能热水器。
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FIGURE 4: CENTRAL GOVERNMENT ACTORS AND DECISION HIERARCHIES IN CHINA’S PUBLIC PROCUREMENT 
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3.2.4 公共采购中心

中国的采购通过不同的方式进行。在分散式采购中，买方自行进行采购，而在集中式采购中，采购的

角色则授权给公共采购中心。具体采用哪种方式进行采购需视CP目录而定。5

各级政府都成立了公共采购中心，负责全球总体上持续增长的采购部分。2007年，公共采购中心负责

了总采购中的65.5%，价值3050亿元人民币，201 2年，这一数额增达88%，价值12300亿人民币。中央和地

方采购目录中的采购必须由公共采购中心实施。相反，各部门的集中和分散采购仅分别占总采购的19.5%

和15%。因此，公共采购中心在中国的政府采购中发挥了极其重要的作用（Tian,2012年）。地方公共采购

中心负责管理所有行政单位的具体采购流程工作。这种集中公共采购包括公共服务单位的所有采购，如市

政管理部门、研究院所、大学、医院和国企（Philipps, Marsille, Schr öder与Haberland, 2011年）。

公共采购中心隶属于上级负责公共采购的行政部门（通常被称为公共采购局，负责制定战略并开展监

督，或者负责省/市政府的日程行政工作）。视其相应的关系，在制定内部管理流程和与用户及供应商沟通

时，这些部门有很大的自由度。公共采购中心扮演着采购中介的角色，因此，并不直接接受地方财政部门

的GPP预算拨款（Philipps, Espert与Eichhorst,2011年）。公共采购中心可以对基于服务的采购进行监督，但

是，这得视地方政府是否将其纳入采购目录（和相应类别）而定。

因为各级政府都设立了公共采购中心，大部分的采购都是在县级完成的（43%），而采购流程通常

由专门为此而设立的市级公共采购中心实施。公共采购中心受平级主管部门的重叠政策和双重管理体系管

理，因为缺乏专门的GPP部门，人们常对其实施能力不强而担忧（Qiao与Wang, 2010年）

在2012年底，中国已经成立2345个公共采购中心，拥有16000名工作人员。这一数字必须放在中国已

经拥有3000多家专业招标公司和48000多名专业人员的背景下来看待。训练有素的专家选择重要更有吸引力

的私营就业机遇，导致公共机构人力资源的不足，许多未受过中国政府组织的正式系统的GPP培训的职员

占据采购职位（Ju, Zhang, Zhan, Ren与Yang,2009年），

human resources in public institutions, leaving many procurement positions occupied by employees without formal and 
systematic training on GPP provided by the Chinese government (Ju, Zhang, Zhan, Ren & Yang, 2009).  

Figure 5 provides a top-level overview of the system for GPP in China, including law, technologies and methods, management 
and environmental awareness, as well as the supply of green products.

 depends on both the stringency of certification and the update frequency.  

Governmental agencies at all levels, institutions and organizations that use public funds for procurement should give priority 
to products on the two public procurement lists. Currently, procurement from the ECP list is mandatory, while procurement 
from the ELP list is voluntary. Departments that disobey the regulation indicating mandatory procurement from the ECL 
list may be punished according to the relevant laws and regulations. Sanctions may include retaining the procurement fund 
or forcing the reorganization of the tendering process in the relevant PPCs. The lists specify exactly which products should 
be preferentially purchased by providing detailed information such as the name of the producer, registered trademarks, the 
product name and model, the number and expiration as well as the validity date of the certification.

Both lists must also keep being compliant with national energy conservation or environmental standards set by governmental 
agencies. Their revision periods are typica

lly in the range of two to three years. However, it does not appear that products are regularly delisted, so procurers are faced 
with cumbersome lists that may not always point out the alternatives that are the most eco- and cost efficient. The governance 
and use of these lists is described in greater detail in the following subsection.

5.1999年财政部关于政府采购管理的暂行办法第18条和GPL第2条。
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图5提供了有关中国公共采购自上而下的体系概要，包括法律、技术和方法、管理与环境意识，以及绿色产品供应。

3.3各级政府公共采购分解

如图6所示，2012年，中国约有75%的公共采购是由市或县级实施的（H u与Yi,2014年）。这种现象说

明在中国建立起有效的能力建设机制至关重要，可使采购方遵守快速变化的公共采购法规。同时，公共采

购的涵盖范围和负责机构均须视地方的决策而定。因此，要想清晰掌握采购总量，就得高度依赖于对这一

形式的掌控。财政部正在准备建立一个交换平台（中国政府采购协会），以增进采购方之间的交流和透明

度，并期望该平台能提供可靠的自下而上的报告和全国的数据统计。但是，目前地方采购方还拿不出什么

案例或创新行政单位的最佳实践，也未从国际经验中获益。

图6:2012年各级政府采购份额（HU和YI，2014年）

 在介绍完中国公共采购状况的主要内容之后，下面一节分析了中国目前的GPP实践。
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4. 中国现行公共采购实践

GPP在中国日益受到重视并获得各级公共政策支持。但是，至今为止还未出台一部GPP的全面政策。泛

言之，中国的GPP依赖产品认证。在独立的产品清单方面有两项不同的计划，其主要差别在于认证程序和部

门以及负责的部委。两份产品清单涵盖不同的产品类别，但在有些时候产品也有重叠，如空调或荧光灯。因

为GPP依赖的是产品认证，其结果是中国GPP政策的影响程度须视认证的严格程度及其更新频率而定。

利用公共基金进行采购的各级政府部门、机构和组织应该优先考虑这两份公共采购清单中的产品。目

前，按照ECP清单进行采购是强制性要求，而按照ELP清单进行采购是自愿性的。违反按照指定ECP清单进

行强制采购要求的部门可能会受到相应法律法规的惩治。处罚包括截留采购资金或强迫重新组织相应公共

采购中心招标。这些清单罗列了应该采购的产品，提供了诸如生产商名称、注册商标、产品名称和型号、

认证号及其有效期等详细信息。

这两份清单均需严格遵守由国家部门制定的国家节能或环境标准。清单更新周期通常为两至三年。但

是，似乎这些产品都未被定期移除，因此，采购方面临着两份繁杂的清单，无从知晓哪些替代产品是最为

生态化或最具成本效益的。在下面的章节中对这些清单的治理和使用进行了更为详细的描述。

4.1认证和标准

4.1.1环境标识产品（ELP）清单

2006年10月，国家环境保护总局（后升格为环保部）和财政部联合发布了关于实施政府采购环境标识产

品（ELPs）的建议和ELP清单。该建议的发布是中国公共采购的里程碑。至今为止，这些标准是由环保部和

隶属于环保部的环境发展中心（EDC）制定颁布。2006年的文件表明，在考虑到公共采购改革的进展、ELP

技术和市场的成熟度之后，这两个部门认为在采购中应当优先考虑以“环境标识产品公共采购清单”形式出

现的国家认证的ELP。因此，采购实体在采购ELP清单产品时是自愿性的。不难预见，缺少对此采购清单产品

的法律制约，这一非强制性方法的效果会大打折扣，下面一节中描述的ECP清单会反映这种状况。

ELP清单是从达到中国环境标识（CEL）标准的产品中选取，并由中环联合认证中心（CEC）管理。

该标识项目是1993年为回 应1992年里约联合国 环境与发展大会而发起的。截止2014年12月，该项目 涵盖了

91类产品。表1概述了ELP清单。

表1：ELP清单

产品清单 每两年更新一次

获取地址 www.ccgp.gov.cn/qyycp/jnhb/jnhbqd/hbqd/

标准

China Environmental Labelling 
 

中国环境标识

认证部门 中环联合认证中心，EDC 

相关部委 财政部、环保部
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4.1.2节能产品（ECP）清单

2014年12月，经过六年的自愿运行，财政部与发改委联合发布了关于实施节能产品的意见通知（财政

部、发改委，2004年），正式实施了政府采购ECP 的现行体系，标志着在政府部门的采购招标中应优先考

虑节能产品。

随后中华人民共和国国务院颁布的《关于建立政府强制采购节能产品体系的通知》（国务院，2007

年）进一步要求政府部门通过科学流程编制节能产品清单，并确定了产品纳入清单的准入条件。这表明，

节能产品必须由中央政府授权的认证机构认证并具有可证实的节能效果。

表2-节能产品清单

产品清单
两年更新

2014年12月16日最新版本  

查阅网址 www.ccgp.gov.cn/qyycp/jnhb/jnhbqd/jnqd/

标准

节能节水

认证部门 中国质量认证中心

相关部委 财政部、发改委、质检总局

ates hinders GPP reform in China.

节能产品清单分为具节能标准和不具节能标准的产品。在某类具体产品具有国家能源标准时（用以确

定市场准入权），这些标准就被用作认证标准，2级标准是节能认证的最低要求。这两份清单由两个机构

监督，一个是负责制定认证规则的中国质量认证中心（CQC），另一个是制定国家能源标准的中国标准化

研究院（CNIS）。其互动是在国家质检总局（AQSIQ）的框架之下进行的。监管认证本身是自愿性的，但

是在公共采购领域，对某些类别的产品而言，必须从节能产品清单中采购。

图框2：ECP和ELP产品清单

在中国的GPP系统中，ECP清单和ELP清单发挥着关键政策工具的作用，并出于以下原因受到批判。

-即使清单扩容，但是与公共采购的庞大范围相比，其有限的范围无法促进GPP进程。  

-目前，两份清单仅确定了具体厂商，这就产生了排他性、不透明的筛选过程以及合法性的问题。
但是，未来拓宽范围时，政府可超越预设产品清单，并仅指定强制的环境特点或基准（Philipps, Espert与
Eichhorst,2011年）。

-几乎所有的中标决定均基于采购成本，而非成本的生命周期评估，说明没有考虑到能效更高产品
的优势（Cao, Yan与Zhou,2010年）。

-该领域有多个参与方，分别隶属于不同的行政机构，采用不同的基准和认证标准，尤其是中国
质量认证中心、中国标准化研究院下属的中国标准认证中心（CSC）和环保部下属的中环联认证中心
（Guo, Duan与Zhang,2008年）。

-中央政府只用了行政手段，没有使用经济手段（如补贴）来绿化产品行业（Qiao与Wang,2010年）。
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正如图7所总结的，两份清单依据的使命各具特色，控制机制也不同。两者均涉及到的机构只有财政

部；其他所有部门的愿景均有限，对于GPP的驱动力各持己见，无法从政府采购进程统一获益。这一使命

上的分歧阻碍了中国GPP的改革。

图7：公共采购与控制机构（来源：HU与YI，2014年）

但是，职责的相互脱节不仅仅停留在政策层面。第五节描述了自早期发展以来，中国的公共采购和

GPP法律基础在两套分离的法律框架及不同的冲突程度下是如何共存的。
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5. 法律框架

表3中所示中国GPP所基于的系列法律。中国GPP始于2002年的清洁生产法和2003年的政府采购法，后

者规定政府不得采购生产环节无法得到环境标准的产品，并不得采购无法达到环境保护标准的产品。国务

院针对表3中的法律起草了一套实施条例。但是，这些条例均未颁布，从而遗留了监管空白，妨碍了这些

法律的实施。比如，2009年9月29日和2010年1月11日由发改 委和财政部分别起草发布征求意见的招标法实

施条例和公共采购法实施条例。ber 29, 2009 and on January 11, 2010, respectively.  

表3：与GPP相关的中国法律

年份 法规/条例 关联性
1999 招标法 国企采购条例，针对单独基础设施项目。仅涉及招标程序。

2002 政府采购法 (GPL)
涉及政府采购的集中条例，由国家采购中心发起。引入了“政府采
购”的定义。针对特定目录中或超过一定阈值的建设工程、货物和服
务。

2002 清洁生产促进法 政府在采购中应优先考虑节能、节水和利用废弃物的产品

2004
关于实施政府采购节能产品的部
际条例

财政部和发改委颁布，在政府采购中高度优先考虑节能产品（ECP）
（由中国标准认证中心认证）。

2006
关于实施政府采购环境标识产品
的部际条例

财政部和环保部发布，在政府采购中高度优先考虑环境标识产品
（ELP（由中环联和（北京）认证中心认证）。

2007 节能法修订
要求公共实体在其采购中优先对待政府ECP和设备采购清单上的产品
和设备。

2007
国务院关于强制政府采购节能产
品的条例

确定政府强制采购节能产品。相关产品有：空调、荧光灯管、电视、
电加热器、电脑、打印机、监视器、小便池和水龙头。

2008 循环经济促进法
有利于发展循环经济的政府采购政策；节能、节水、节水材料、环境
友好型产品和可再生产品具有优先地位。

2011 招投标法实施条例 在政府和建设采购领域赋予财政部更大的预算和总体政策监管权

这里必须补充的是公共采购依然由两套不同但又重叠的法规管理：招标法和政府采购法，图8总结两

者各自的领域与范围。

图8中国政府采购法和招标法的总体公共采购市场范围（来源：欧盟中国商会公共采购为工作组，2014年）
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起初，招标法旨在涵盖所有的招标活动，无论其是否涉及公共或私营实体，还是服务、产品或者

是建设。《政府采购法》第4条试图将政府货物和服务采购排除在招标法范围之外以限制招标法。然

而，2014年，大部分公共采购支出依然是按照招标法实施的。两部法规之间的冲突依然存在。根据欧亚公

共采购法规教学与研究校际网的说法，“以法律的名义为行政管辖范围而战”依然在中国盛行（Wang与

Zhang，2010年）。

关于中国法律是如何影响GPP的另一个考虑因素是预算法。其目的是要节约利用财政资金，所以预算

法属于经济法而非竞争法里的另外一个领域（Fang，2012年）。这可能会限制发挥公共采购和GPP多重潜

能的初衷，使得从业者与决策者更愿意看到效益货币化。

公共采购法规依然缺乏一致性及统一监督。法律明确分配相关职责，分散了管理GPP的责任和要求。

尽管现行政策和法规可以突显GPP的高渗透率，但是GPP依然会因法律的模糊不清而受到阻碍。因此，在

掌握了实施GPP框架的情况下，第六节研究了由适用这些法律和利益相关方互动所产生的量化结果。

of the law” continues to rage in public procurement in China (Wang & Zhang, 2010). 
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6. 目前公共采购的有效性及其他挑战

2013年，各级政府在采购方面支出了1.63万多亿元人民币（2637.4亿美元）（中华人民共和国财政

部，2014b），利用这些资金实现环境、经济和社会目标并促进生态文明的潜力显而易见。通过对两个GPP

管理层面的研究以及横向考虑，本节对中国成功经验与弊端进行了评估。

6.1国家层面

2013年，所有公共采购中的29%理论上是按照GP P法规进行的（中国绿色采购网，2014年）。其

中，80%实际上专门用于能效和环境标识产品支出（中国绿色采购网，2014年），代表了采购中实际的“

绿色”采购量。（见下图9）

图9:2013年中国国家层面的公共采购与GPP，单位：十亿元人民币（财政部，2014B；中国绿色采购网，2014年）

这些统计数据显示了GPP适应范畴内令人印象深刻的GPP“标识”产品的采购量，也强调了在标识产品

计划下GPP适用范围的局限性，以及在缺乏进一步改革的前提下推广GPP的优先潜力。同时，数据还掩盖了

省市级适用GPP所出现的不公平现象，因为没有显示出在GPP“标识”产品中真正环境价值上的投入。

因此，中国采取的任何改善采购的总体环境与经济影响的行动都不应该着眼于采购的水平之上，而应

该在对选择标准的实质性改善之上，以及加快扩大GPP自身的范围之上。国际可持续发展研究院的模型对

GPP的实质性改善所带来的影响进行了评估，详见第八节。国家标准的修改工作通常滞后于产品的改进，

这有可能会极大地阻碍认证工作追寻市场创新。Top10研究机构和CLASP的一项研究表明，对于一定的产品

子类别而言，1级与2级产品（可获得节能认证的产品）就已经占总市场份额的80%以上，因此，公共采购

已经不再是市场创新的动力（Hu, Zheng与Li，2013年）。其结果是，由于促进GPP的工作滞后于产业发展，所

以无论GPP在产品购买领域的渗透度有多高，其目前对环境与创新议程做出的贡献微乎其微。 

使采购得以赶上市场创新并进一步促进经济增长的一个方法是在采购中采用基于绩效的标准。按照这

一方法，采购产品的标准预先满足预设的公共需求程度。投标人于是可以在很大程度上公开利用自身拥有

的最适合的技术和解决方案进行投标。另一方面，采购实体优化了物有所值原则，同时还激励了供应商创
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新解决方案。6基于绩效的标准并非是灵丹妙药，需要参与各方具备健全的框架和专业知识方能有效运行，

然而，这一方法却代表了可大幅提升GPP绩效的一种方法。

6.2省级

在省一级，如果我们将2012年在节能和节水产品上的支出作为GPP实践的指标的话，可以发现GPP的

平均比率为81%。当我们考虑实际份额时，该数据上升为87%，因为更为富有的省份更倾向提升绿色采购

的效率。（Hu与Yi, 2014年）。 7

图10:2012年各省公共采购份额（来源：HU和YI，2014年）

但是，与省级公共采购的水平相比，上述结果就不那么夺眼了，2012年，省级公共采购仅占总体采购

的19%（见图6）。支出方面的差别使确定GPP的绩效很具挑战，因为目前还没有可用的有关两大政府参与

方的集中数据，即县（43%）和市（32%）（见图6）。

那些数据表明，根据现有信息和国家GPP统计数据的标准，在促进绿色产品方面，中国的机构和法

律系统效率非常之高，一半以上省份的GPP渗透率超过70%，见图10。剩下的问题就是选择产品的实际标

准，这方面所取得的成功可间接证明所有产品均已经在市场中存在，因此实际激励措施也许低于预期。

6.见国际可持续发展研究院基于绩效的标准：探讨何时有效及其原因，摘自https://www.iisd.org/publications/
performance-based-specifications-exploring-when-they-work-and-why
7.基于十大研究所与中国政府采购杂志联合开展的研究项目（关于实施节能产品政府采购政策的研究，重点在地方财政局
与采购中心（2013年））的数据。该研究为未公开发表的内部文件，部分省份的数据仅部分可用或有缺失（见图10）。
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目前，这些项目或者停留在示范阶段，或者并不能代表目前改善需求的交流平台。中国如何发布GPP

政策，可以从不同视角对其加以解读。

6.3超越货物：工程和服务的潜力

在讨论中国GPP效果时需要考虑的一个要点是采购服务和项目。图11表明，如果不把不仅占总支出重

要份额（分别为8.7%和59.9%）而且份额还在日益增加（2012年之前的十年中年增长分别为3.7%和4.8%）

的服务与建设项目包含在内，那就无法有效发挥中国公共支出的全部潜能。这就是导致公共采购中货物份

额持续下降的原因：同期，年均下降5.9%（Hu与Yi,2014年）。这表明，因为清单扩容和中国全球GDP的增

长将增加改进货物采购工作带来的影响，货物未必是采购改革和实现物有所值理念的最佳着力点。

因此，考虑到中国的法律框架，如果不进行法规改革，GPP在该领域内的全部潜能就无法释放。现行

的法律框架未必反映了这一点，所以财政部在其2014年2月25日发布的政府工作优先领域文件中已经强调要

优先“促进政府购买服务”（中华人民共和国财政部，2014年）

图11:2012年采购份额分类

介绍最佳实践已经超出本报告的范畴，基础设施采购中更为广泛采用的政府和社会资本合作（PPP）

模式有潜力成为对环境友好型项目进行公共投入的一大驱动力。在有限的改革背景之下，PPP模式提供了

图框2：实施的关键项目

可以通过以下四个案例来说明公共部门发展GPP以及调动恰当资源的意愿，这些是从近期丰富的GPP案例
中选取的。

•	 GPP项目的实施仅处于初始阶段。在现有的国家层面倡议之上，2012年10月，商务部围绕绿色采购和绿
色市场启动了三绿工程，目的在于通过建立食品行业低碳供应链以推动绿色消费（商务部，2012年）。

•	 绿色采购法规与实践在大城市得到实施，如：广州、贵阳、深圳、天津、沈阳、北京。青岛是中国第一
个颁布绿色采购清单和实施GPP的城市（Zheng与Zheng,2007年）。

•	 2008年的绿色奥运就是众多实施活动之一，其在购买建材、设计奥运场馆和提供服务方面均对绿色采购
予以支持。

•	 为促进中国可持续消费和绿色采购，环保部环境发展中心（EDC）建立了中国绿色采购网（CGPN）。环保
产业协会制定了绿色采购指南，用以协助绿色产品生产商加入国家采购清单并协助其他公司采购绿色产品。
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机遇，因其遵循的程序和指南与标准的中国采购法所确定的内容有所不同。

6.4非正式挑战

通过法律框架和历史分析可以识别在中国如何最有效地使GPP的倍增效益最大化，尤其如果不考虑非

正式规则的话，就无法取得实质性进展。正如Gong和Zhou（2014年）所指出的，中国的采购效率受到了潜

在竞标方采用多种方式对采购官员进行贿赂的影响。这种腐败现象导致采购更为不可持续的产品，对GPP

会产生直接不良后果，使其无妨通过法律给予支持。

最为常见的回避采购规则的方法之一是将通常列在CP目录的某些产品和服务排除在预算之外（国家审

计署，2010年）。在没有专项预算的情况下，就不会启动招标流程，而买方就可以选择供应商并对采购支

出行使自由裁量权。通过将大项目分解为较小、价格较低项目这一违法行，使项目无法达到采购目录设定

的门槛，并将更小的项目从预算中排除出去。

说到这些技巧时，不难理解为什么中国的官方公共采购数据要少于其他可比国家，尽管可以想象实际

数据要大的多。另外一种规避正式招标流程的方法是声称项目涉及保密信息，并有意将邀标时间拖延至时

间极其急迫为止（Gong和Zhou，2014年）。
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7. 目前支持GPP的改革

正如本文所述，自2011年以来，招标法实施条例中有关公共采购法律的状况一直没有改变。经历相当

长的一段时期后，政府为解决行政和部委职责不清的问题，2011年提出了“四合一平台”概念的改革方案

（Mitterhoff,2012年），设立公共资源交易中心对招标、政府采购、公共土地拍卖和公共资产交易进行重新

规划，统一管理架构。方案一直搁置，2014年下旬，政府再次提出对公共采购以及推进各个前沿领域改革

的意愿。

GPP呈现的机遇已经得到更广泛认同，GPP对中国政策和机构层面的引领作用与日俱增。特别是2014

年10月，在中国地方政府绿色采购国际研讨会上宣布已经进入建立中国政府采购协会的最后阶段。这是

中国召开关于绿色采购的系列国际研讨会中的第一次会议。协会平台尝试满足采购领域尤其是GPP方面与

中国利益相关的交易需求。在制定政策层面，2014年12月，李克强总理要求国务院对公共采购改革进行讨

论，并于2014年12月31日批准了中国政府采购条例（草案），成为了GP P的法律依据（中华人民共和国国

务院，2015年），表明政府下决心建立一个合理、开放的标准政府采购体系。与前一稿相比，本报告仅涵

盖了相对小的变化，重点在四个改革要点之上，均与蓬勃发展的GPP活动相关。

1.	 针对中小企业制定法规，扶持欠发达省份。开展持续工作，优先考虑能效和环境友好型产品。

2.	 优化有始有终的采购控制和管理方法：制定清晰的招标标准，跟踪所有交易记录。

3.	 建立信息公开制度：这符合近期环保法的改革思路，是国家协同各行各业的首要任务职责（中华人

民共和国全国人大，2014年）。重点将放在通过媒体提高透明度和公开采购合同、中标及合同签署通告。

4.	 加强群众监督机制：监管与执法挂钩，如惩罚不良操作、继续开展国家层面的反腐工作。特别确

定了必须减少的具体不良采购行为，如：“天价采购”、“黑心采购”和“虚假采购”等。8

在持续开展的统一中国公共采购的工作中，早在2013年，财政部就公布了建设国家政府采购管理和交

易平台的总体规划（政府公共采购网，2013年），包括三步走的计划，目的在于到2015年底创建统一的政

府采购管理和交易系统。随后，在2014年6月，发改委对建立统一公共采购交易平台进行了公开磋商。

2014年 12月，财政部还要求中国质量认证中心（CQC）针对十类具代表性产品9开展一项全国范围的

研究，旨在评估碳排放并关注气候变化。目前，其结果还未公布，CQC的部分任务是使各组织更好地理解

GPP的要求。后两项工作再次强调财政部在中国公共采购和政策制定过程中具有不断增强的中心地位。

上述政策和机构方面的进展因其直接或间接支持GPP而理应受到欢迎。但是，因其本质上是渐进式发

展，而非阶跃式变化，所以GPP还不足以释放出更为振奋人心的倍增效应。这需要大幅提升总体采购中的

GPP份额，同时，还要大幅度增加GPP绩效审核。下一节介绍了国际可持续发展研究院开发的模型，展示

如何通过GPP带来更高的环境、社会和经济效益。

1.	 Law development with a focus on small and medium-sized enterprises and support for less-developed provinces. It also 
mentions the continuing efforts to give preference to energy-efficient and environmentally friendly products.

2.	 Improved control and management of procurement “from source to results”: this line of work includes developing clear  
standards for bids and tracking national records of all transactions.  

3.	 Develop public access to information: This is in line with the recent reform of Environmental Protection Law and became 
a trans-sectorial national priority (National People’s Congress of the People’s Republic of China, 2014). It will focus 
on improved transparency and publication of procurement contracts, bid winners and notices of contract completion in the 
media. 

8.黑心采购指通过损害其他利益相关方的利益而使某参与方利润最大化。
9.调研的产品类别包括：电脑、电视、投影仪、电热水器、空调、照明、加剧、打印机和多功能打印机 (中文版本
见:http://www.cgpnews.cn/articles/24603)
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8. 量化展示GPP的效益：国际可持续发展研究院绿色公共采购模型

为了解在中国推广GPP带来的量化影响，国际可持续发展研究院采用了系统动态模型（下面将详

细讨论）。本项目建模的目的在于估算中国GPP自身和货币化的纯经济、社会和环境影响，以清晰了解

GPP所代表的价值主张，使政府和民众社会能更好地理解采购方案中不同的权衡取舍。通过量化权衡取

舍因素，政策制定者和财政部门可以用于优化各类别公共采购的投资，更好地实现物有所值。

8.1模型方法

中国GPP模型采用的一般方法是系统动态（SD）模型。SD是一种灵活的建模方法，可绘制出整套变量

及其相互间关系和影响类型。SD建模法的优势在于捕获复杂系统长期演化过程，而不是像可计算一般均衡

模型（CGE）那样隐藏在一套严格定义的方程式之中。重要的是，该系统可以让建模者将CGE模型不太容

易捕获的环境变量纳入到模型之中。另外一个重要区别在于SD模型容许有存量和流量，而变量逐渐累计输

入- 这是在试图对环境影响进行评估时非常重要的因素。该系统还可建立反馈回路，变量之间的影响自身

就可对原始变量产生影响，这是复杂系统非常重要的特点。

8.2模型范围

该模型重点放在选定的产品类别上，之所以选这些产品，是因其在总体采购中所占份额较重，且在提

升GPP后，在经济、社会和环境等效益更有潜力。具体包括以下产品：

•	 笔记本电脑、电脑、显示器

•	 空调

•	 照明

•	 巴士

•	 轿车

•	 水泥

•	 纸张

宽泛而言，模型的范围可以按照模型中经济、社会和环境领域所包含的变量类型进行分类。经济领

域重点在于对资本支出、经常性支出（年度保养维护、燃料和电，等）和可归因投资；社会领域主要着眼

于就业与健康影响；环境领域将考虑温室气体排放和生态系统服务供给。因为更为宽泛的影响集与GPP有

关，诸如市场转型、人力资本开发和生物多样性保护，对这些影响进行量化和/或货币化更加困难，因此，

将视是否有可用可靠数据才能决定是否将其纳入模型内。

通过因果关系图可最为清晰地说明该模型的范围，该图绘制出了模型中的变量和关系（图12） 。下

列要点有助于对其进行诠释：

•	 蓝色箭头代表正相关，一个变量的增加（或减少）可导致另一变量的增加（或减少）。

•	 红色箭头代表负相关，一个变量的增加（或减少）可导致另一变量的减少（或增加）。

•	 橘色变量代表GPP决策，也就是说，在从一个产品类别中采购时，政府可以决定其打算购买的产品

的组合。
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•	 方框中的变量代表存量，在建模期间可累积为输入（或回撤）。

•	 蓝色变量代表经济、社会和环境输出变量。 

图12：中国GPP模型：因果关系图（CLD） 

8.3输出例子因果关系 

下面提供了巴士和空调模块的输出例子，以说明该模型可以创建的输出视图。其中还包括了这两种产

品的因果关系图，以便对模型中如何指定变量的关系提供可视化的说明。在这一阶段，因为还在进行确定

基线和情景设定，所以模型的结果还仅仅指向建模工作将产生的结果类型。BAU代表常规情景，而GE代表

绿色经济情景，其中，在2015年，GPP在所有的政府采购中均得到实施。

 

11.该模型本身是由一款SD建模软件创建的，其中，CLD所代表的系统定义更为严格，并对其内在关系进行模拟。
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图13：巴士模块的因果关系图

图14：巴士模块：输出例子

图中文字：时间（年）燃油巴士存量：绿色经济、燃油巴士存量：常规情景、混合动力巴士存量：绿色经济、混合动
力巴士：常规情景

 

  

 
 

 

  

 
 图中文字：美元/年、巴士总成本：绿色经济情景、巴士总成本：常规情景、巴士总排放：绿色经济情景、巴士总排
放：常规情景
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图15：空调模块的因果关系图

FIGURE16: AIR CONDITIONER MODULE:EXAMPLE OUTPUTS

图中文字：节能空调存量：绿色经济情景、节能空调存量：常规情景、普通空调存量：绿色经济情景、普通空调存
量：常规情景、空调总耗电：绿色经济情景、空调总耗电：常规情景

 

 

 

 
 

 

 

 
 图中文字：美元/年、时间（年）、空调总经常性支出：绿色经济情景、空调电力温室气体排放：绿色经济情景、空
调总经常性支出：常规情景、空调电力温室气体排放：常规情景
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9. 前进之路：初步结论

中国目前正处于工业转型的十字路口，有能力协调经济发展与自然资源的保护。通过鼓励带头私营

部门投资更节能、生态友好型产品，推动绿色竞争力、促进可持续消费和生产，GPP提供了追寻生态文

明成功的工具。公共部门已经充分意识到有必要优化其支出与投资，使其物有所值。面对未来的挑战，

国际可持续发展研究院的中国GPP模型证明显著提升GPP能带来更为可观的回报。中国的政策制定者已经

在追寻GPP的实践中，通过激励商业界对清洁和有责任心的产品与服务进行投入，从而满足由政府担保

的大量长期需求。但是，GPP依然存在改革与提升的空间以满足日益变化的环境要求。

提高物有所值的方法之一就是从目前中国GPP的“清单法”向基于绩效的规范转型，使所采购的产品

均在公共需求满足度之上。其结果不再是指定绿色产品和供应商，而是提出招标最低绩效要求，由更为完

整的绿色绩效标准目录逐渐取代清单。

促进绿色公共采购发展的中间步骤就是强制要求从ELP清单进行采购，ECP清单已经是强制性的了。

目前，采购ELP清单产品是自愿性的，从而大幅削弱了绿色公共采购的实施。应同步严格ELP清单产品的环

境绩效。这样可以进一步加强绿色公共采购及其倍增效应。

无论清单法的演进会采用何种方法，必须制定标准并确定优先范畴，应该采用正确的工具支持采

购政策并估测影响。至今为止，大部分的GPP研究均为带描述性重点的定性研究(Ho等人,2010年;Preuss与

Walker,2011年)，且没有多少基于调研的定量研究(Nissi nen等人,2009年;Walker与Brammer,2009年)主要都是基

于发达国家的实践而进行的。因此，不同的GPP支出项目间的复杂协调效应与效益依然不太为人所知，将

其货币化的工作甚至更少。出于这一原因，为了说明经济、社会与环境影响间基于数据的关联，国际可持

续发展研究院的中国绿色公共采购模型量化展示了在中国增加GPP带来的多重效益及面对的挑战。

广义上说在通向更为发展的GPP的道路上最显著障碍之一就是缺乏法律改革支持，尽管取得了第七

节所描述的鼓舞人心的进展。在经历了大幅扩展之后，在过去的五年里，中国的公共采购与GPP均未从法

律改革中得到更深入的支持，相关法律框架还不成熟。近期单项研究表明（Nissinen等人,2009年;Walker与

Brammer,2009年），模糊的法规与人员培训是GPP发展中的主要关注点。还值得注意的是，招标法是第一

部引入公共采购的法规，重点在于基础设施的招标程序，然而，在招标法与政府采购法之间依然存在冲

突。试图调和两者的努力既未能将招标法整合到政府的实际法规之中，也未将其整合到政府采购法之中。

法律的不确定性是妨碍充分利用国企采购力量的主要障碍，国企采购本应遵守招标程序，但是却被排除在

了政府采购法之外。

除了广义上的法律问题之外，采购政策改革还面对结构性改革的挑战。目前，地方采购方还没有多少职

能单位进行创新性的实践案例，他们也没能从国际经验中受益。各地目前的采购培训各不相同，应建立这些

学习网络。此外，采购政策应更为广泛地将GPP纳入其服务政策规划，可灵活且严格的制定有关标准。

确实，近期在采购领域充满革新，对GPP具有积极意义。包括筹备建立中国政府采购协会；2014年 12

月批准了中国GPP的法律基础-中国政府采购条例（草案）；2013年财政部颁布关于建设国家政府采购管理

和贸易平台的总体规划；中国质量认证中心开展全国十类代表性产品足迹研究。但是，用于评估替代政策

情景与交叉互动的工具依然未被触及。国际可持续发展研究院的GPP模型可加快低能耗、低碳强度经济的

转型，而不增加公共债务负担（彭博商业周刊，2013年）。
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因此，我们倡导采用财政部的做法，自上而下确定优先领域，根据地方需求和约束，自下而上反馈。

同时进行更深层次的转型，充分利用公共支出，向基于绩效的采购迈进，统一项目和大型基础设施的融资

规则。

国际可持续发展研究院期待与专家一道对本工作报告中的发现和初步结论给予点评，包括GPP的建模

工作，以便在迈向生态文明道路上发掘GPP的全部潜能。公共采购的庞大规模，加以管控才不失良机。
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