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摘  要 

我国供暖体系长期呈现“北暖南冷”的空间格局。供暖政策的设计与实施，不仅直接关系到民生福祉，

也与国家能源结构优化和生态文明建设紧密相连。对现有供暖政策进行系统评估，对于推动构建科学、

高效、公平的现代供暖体系具有关键意义。本研究基于“政策工具–政策效力”二维分析框架，综合运

用内容分析法和PMC指数模型，对2012年至2024年间国家层面、南北区域及分界线重点省份发布的16
份代表性供暖政策文本进行了量化评估与比较分析。研究发现：政策工具使用上，环境型(65.0%)与供

给型(26.6%)工具占主导，需求型工具(8.4%)占比较低，内部组合存在“重规划标准与资源配置，轻金

融税收与政府采购”的失衡；政策效力上，PMC指数均值为6.75，总体“良好”，但存在结构性短板。

政策客体与政策目标维度得分偏低，表明现有政策对南方供暖探索与农村地区覆盖不足。本研究首次将

“工具–效力”二维框架系统应用于供暖政策的跨区域比较与个体深度剖析，明确了当前政策在工具配

置、客体覆盖与目标引领上的核心问题，为优化供暖政策体系提供了理论依据与策略参考。 
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Abstract 
China’s heating system has long been characterized by a spatial pattern of “heating in the North, 
non-heating in the South”. The design and implementation of heating policies are not only directly 
related to people’s well-being but also closely linked to the optimization of the national energy struc-
ture and the construction of an ecological civilization. A systematic evaluation of existing heating 
policies is of critical significance for promoting the establishment of a scientific, efficient, and equita-
ble modern heating system. Based on a two-dimensional analytical framework of “policy instrument-
policy effectiveness”, this study comprehensively employs content analysis and the PMC index model 
to conduct a quantitative evaluation and comparative analysis of 16 representative heating policy 
texts issued between 2012 and 2024 at the national level, in northern and southern regions, and in 
key provinces along the demarcation line. The findings reveal that, in terms of policy instrument 
use, environmental-side (65.0%) and supply-side (26.6%) instruments dominate, while demand-
side instruments account for a relatively low proportion (8.4%). An internal imbalance is observed, 
characterized by an overemphasis on planning standards and resource allocation and a neglect of 
financial taxation and government procurement. Regarding policy effectiveness, the mean PMC index 
is 6.75, indicating an overall “good” level, yet structural shortcomings persist. The dimensions of pol-
icy object and policy goal score relatively low, suggesting that existing policies inadequately address 
the exploration of heating in the South and coverage in rural areas. This study represents the first 
systematic application of the “instrument-effectiveness” two-dimensional framework to cross-re-
gional comparison and in-depth individual analysis of heating policies, identifying core issues in 
instrument configuration, object coverage, and goal orientation, thereby providing a theoretical ba-
sis and strategic reference for optimizing the heating policy system. 
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1. 研究背景 

供暖作为关系国计民生的重要基础设施服务，其政策设计与实施效果直接影响到人民群众的温暖过

冬与生活品质，亦是推动生态文明建设、实现能源消费革命的关键环节。我国自 20 世纪 50 年代起，以

秦岭–淮河为界划定集中供暖区域，形成了长期以来的“北暖南冷”基本格局。在建国初期经济基础薄

弱、能源供应紧张及当时气候认知条件的制约下，此项划分是为集中有限资源优先保障最寒冷地区民生

而做出的必要制度安排[1]。然而，历经数十年的经济社会发展，原有的约束条件已发生根本性变化[2]。
北方地区以燃煤为主的集中供暖体系面临清洁化转型的迫切压力，而南方地区因冬季湿冷气候、极端天

气频发及居民对美好生活需求的增长，其供暖问题已从“是否需要”转向“如何发展”，成为社会关注与

政策讨论的热点。 
在此背景下，系统审视与优化我国供暖政策体系具有重大的现实与战略性意义。从民生角度看，供

暖直接关乎人民群众，特别是老年人等脆弱群体的冬季生活质量与健康福祉[3] [4]。从经济发展看，南方

潜在的巨大供暖市场有望成为扩大内需、促进消费升级、带动相关产业发展的新增长点[2]。从能源环境

看，供暖是全球终端能耗与碳排放的重要领域，选择何种供暖路径直接影响我国“碳达峰、碳中和”目

Open Access

https://doi.org/10.12677/sd.2026.163120
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/


金帅迪 等 
 

 

DOI: 10.12677/sd.2026.163120 337 可持续发展 
 

标的实现[5] [6]。从城市治理看，供暖系统的规划建设与运营管理是提升城市韧性、应对极端天气、保障

能源安全的重要一环。因此，供暖政策的制定不仅是一项公共福利的表现，更是推动经济高质量发展、

落实“五位一体”总体布局的重要抓手。具体而言，供暖政策的制定需要从经济建设、政治建设、文化建

设、社会建设、生态文明建设的多维角度进行系统考量：经济建设层面，供暖产业的清洁化转型与市场

培育可成为扩大内需、带动相关产业发展的新增长点；政治建设层面，供暖服务的公平可及直接关系到

政府公信力与社会稳定；文化建设层面，供暖方式的变革影响居民生活方式与节能意识培育；社会建设

层面，保障老年人等脆弱群体的冬季取暖需求是民生福祉的重要内容；生态文明建设层面，供暖的能源

结构与能效水平直接影响“双碳”目标的实现。 
既有研究已从历史成因、技术经济比较、需求潜力评估等角度对供暖问题进行了深入探讨[7] [8]，部

分学者也开始探讨南方供暖推动高质量发展的内在逻辑与可行模式[2]。然而，从政策工具的微观视角，

对中央与地方层面供暖政策文本进行系统性的量化与比较分析尚显不足。政策工具是政府为实现政策目

标所采用的具体手段与机制[9]，其类型选择、组合方式与运用频率，深刻影响着政策执行的效力与目标

的达成。政策效力是指政策在实施过程中达成预期目标的能力与程度，是衡量政策质量的核心标准，通

过构建科学的分析框架对政策文本进行量化解读，能够客观揭示政策设计的特征、重点与内在一致性，

从而为政策优化提供实证依据[10]。PMC 指数模型(Policy Modeling Consistency Index)是一个评估政策模

型一致性的工具，它可以帮助我们识别政策模型的强弱点，并评估政策的有效性[11]。通过应用 PMC 指

数模型，可以对南北供暖政策进行量化分析，从而评估这些政策的效力。 
鉴于此，本研究旨在从“工具–效力”二维分析框架出发，聚焦 2012 年至 2024 年这一中国供暖政

策密集调整与转型升级的关键时期，系统收集了国家层面及南北分界线重点地区的相关供暖政策文件，

构建包含供给型、环境型与需求型政策的政策工具，并通过运用 PMC 指数模型，对筛选出的政策文本进

行系统的量化编码与一致性评估。本研究系统剖析我国供暖政策工具的组合特征、演进脉络与区域差异，

科学评估其整体效力与内部协调性，识别当前政策体系在引导北方清洁取暖转型、回应南方合理供暖需

求、统筹全国能源环境目标等方面可能存在的短板。 

2. 研究设计 

2.1. 资料来源与选择 

本研究选取了 2012 年至 2024 年期间中国南方(江西省、湖北省)、北方(河北省、黑龙江省、北京市)
和南北分界线(河南省、江苏省)七个省份共 16 份冬季供暖相关的政策文件进行分析。其中，北方地区反

映了集中供暖的传统模式，南方地区则代表了日益增长的供暖需求，南北分界线地区则体现了复杂的政

策过渡状态。 

2.2. 二维分析模型的构建 

“工具–效力”二维框架分别对应政策分析的两类方法，即政策工具与政策效力模型。具体来说，

前者负责分析政府所选择的政策中包含的工具，后者负责评估政策实施后效果如何；其中，政策工具的

选择以政策效力为结果导向，政策效力反过来指导政策工具的选择[12]。通过借鉴前人研究[13]，本文以

政策工具与政策效力两维度，构建我国南北供暖的政策比较分析与评价路径。 

2.2.1. 工具维度 
本研究借鉴了 Rothwell 和 Zegveld 的思想，使用内容分析法构建供暖政策分析框架，即将供暖政策

工具分为供给型、环境型和需求型[14]。这 3 类政策工具产生影响力的角度存在差异，供给型和需求型政

策工具通过推力和拉力直接作用于供暖结构转型过程，环境型政策工具则从宏观角度间接发力，优化供
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暖结构转型环境[15]。供给型政策工具主要是指政府通过对资金、人才等资源和服务的供给与配置为供暖

提供实际的物质基础保障；需求型政策工具主要是指政府借助财政补助、激励手段等满足来自外部社会

的多样化需求，吸纳多种资源；环境型政策工具主要是指政府通过制度性规范构建、社会与市场等多方

面环境引导，促进供暖环境构建(见表 1)。 
本研究借助 DiVoMiner 分析平台，以 16 份供暖政策文本中 96 条的具体条款作为分析单元，依据“政

策编号–条款编号”规则进行编码，并对重复出现的文本内容进行合并编码，得到能源结构优化政策内

容分析单元编码表(部分见表 2)。 
 

Table 1. Types of heating policy instruments 
表 1. 供暖政策工具类型 

政策工具类型 具体政策工具 政策工具解释 

供给型 
政策工具 

公共服务 以“服务”“平台”等为关键词，政策内容涉及推广供暖管理服务模式，建设

供暖服务平台，健全公共创新服务平台等方面。 

基础设施 
以“设备”“设施”“系统”“基地”等为关键词，政策内容涉及供暖原材料

基地建设、新型供暖系统建设、绿色智能供暖设施建设、推广清洁供暖设备等

基础建设。 

人才资源 以“培养”“人才”“课程”等为关键词，政策内容涉及全面加强高层次人才

与创新人才培养、高校与企业等多主体协同培养等方面。 

技术支持 以“研究”“开发”“大数据”“信息”等为关键词，政策内容涉及促进供暖

相关键技术的研究和开发。 

资金资源 以“资金”“金融”等为关键词，政策内容涉及对强化相关财政金融支持给予

资金支持等方面。 

资源配置 以“集聚”“倾斜”等为关键词，政策内容涉及加快农村供暖服务体系建设、

对风电供暖项目给予用地倾斜等方面。 

需求型 
政策工具 

财政补助 以“补助”“优惠”等为关键词，政策内容涉及对环境供暖基础设施、绿色环保

供暖产业发展进行财政资金支持、定额奖励供暖工作成效显著的地区等方面。 

社会激励 以“激励”“公众”等为关键词，政策内容涉及建立绿色供暖激励机制，鼓励

公众依法参与监督等方面。 

地区管制 以“区域”“分区管控”等为关键词，政策内容涉及合理划定禁止散烧区域、

生态环境分区管控、缓批或限制“两高”项目等方面。 

政府采购 以“采购”“采购清单”等为关键词，政策内容涉及推广高效节能供暖设备，

落实政府绿色采购政策率先采购高效节能设备等。 

环境型 
政策工具 

法律法规 以“法律”“法规”“依法”等为关键词，政策内容涉及制定供暖相关法规、

规范供暖行业标准、依法依规淘汰落后供暖技术和生产装置等方面。 

规范标准 
以“规范”“标准”“体系”“制度”等为关键词，政策内容涉及加快供暖标

准更新升级、分类建立绿色供暖评价标准、完善供暖服务制度及其评估标准等

方面。 

金融支持 以“资金保障”为关键词，政策内容涉及设立专项基金、提供低息贷款、鼓励

社会资本投入等方面。 

目标规划 以“目标”“规划”“战略”等为关键词，政策内容涉及制定供暖覆盖率、节

能指标、年度任务分解等方面。 
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续表 

 

社会动员 以“宜传”“倡导”“志愿服务”等为关键词，政策内容涉及宣传推广、社区

活动、用户反馈机制等方面。 

税收制度 以“税收”等为关键词，政策内容涉及减免供暖企业税费、鼓励清洁能源利用

等方面。 

引导性措施 以“引导”“支持”“鼓励”“推动”等为关键词，政策内容涉及补贴政策、

示范项目推广、技术标准制定等方面。 

运营监管 以“监督”“管理”“监测”等为关键词政策内容涉及供暖质量监督、安全 
检査、投诉处理等方面。 

政策衔接 以“协同推进”为关键词，政策内容涉及与能源、环保政策协同、跨部门合作

等方面。 

组织统筹 以“机制”“统筹”“协调”等为关键词，政策内容涉及建立跨部门、跨区域

的能源安全与发展协调机制。 

 
Table 2. Coding table of content analysis units for heating policies 
表 2. 供暖政策内容分析单元编码表 

编号 政策文件名称 政策内容分析单元 编码 

1 
《关于进一步加快热泵系

统应用推动清洁供暖的实

施意见》 

发挥市场在资源配置中的决定性作用，调动企业和用户的积极性，鼓

励各类投资主体参与热泵系统建设。 1-1 

充分发挥政府规划引导、政策激励、监督管理的作用，营造有利于热

泵系统利用的公平竞争市场环境。 1-2 

加快重点区域建设，强化规划布局，推动“重点功能区、三城一区、

平原新城区、生态涵养区”热泵系统发展应用。 1-3 

· 
· 
· 

8 

《黑龙江省人民政府办公

厅关于印发黑龙江省现代

信息服务业振兴行动方案

(2022-2026 年)》 

壮大智慧供暖服务业。推进传统供热体系数字化、智能化转型升级。 8-1 

加快智慧供热平台建设，进一步提高能源利用效率，促进供热节能 
减排。 8-2 

制定完善智慧供热建设验收、运行维护、效果评估、室温检测以及智

能设备等相关标准或规范。 8-3 

· 
· 
· 

16 

《关于清理规范城镇供水

供电供气供暖行业收费促

进行业高质量发展实施方

案的通知》 

健全工作机制。清理规范供暖行业收费工作涉及范围广、工作最大、

矛盾利益突出。 16-2 

加强组织领导。各地要高度重视，切实提高政治站位，将清理规范供

暖行业收费、完善价格形成机制作为重要任务列入工作日程。抓紧研

究制定本地区的具体实施计划，细化目标任务，明确责任主体，确保

工作全面落实到位。 

16-3 

完善供暖价格机制。城镇居民集中供暖价格原则上实行政府定价，居

民供热价格实行政府指导价。合理制定热价，并建立联动机制实施 
动态调整。 

16-4 
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2.2.2. 效力维度 
对政策效力进行科学评价，是推动政策迭代优化、提升政策实施效能的重要基础[16]。本研究在效力

维度上，主要运用 PMC 指数模型对政策样本进行综合评价。PMC 指数模型的构建与应用遵循一套严谨、

系统的操作流程，旨在将定性的政策文本转化为可量化比较、可视化分析的科学评估结果。本文参照经

典范式[11]，并结合南北供暖政策领域的分析需求，将模型的具体应用细化为以下关键步骤： 
(1) 构建评价指标体系与设定参数。这是模型应用的基础步骤。本研究在借鉴 Estrada 经典变量框架

的基础上，结合对南北供暖政策文本特征的深入分析，最终构建包含 9 个一级变量及 36 个二级变量的政

策效力评价指标体系(表 3)。在参数设定上采用通用的二进制赋值法，即当政策文本内容符合某个二级变

量的描述时，该变量赋值为“1”，否则为“0”。 
 

Table 3. PMC evaluation system and evaluation criteria for north-south heating policies in China 
表 3. 我国南北供暖政策 PMC 评价体系及评价标准 

一级变量 编号 二级变量 编号 二级变量评价标准 取值 

政策性质 X1 

规划指导 X1:1 是否对供暖发展(含南北)提出宏观规划、方向性引

导或原则性要求 0 或 1 

描述 X1:2 是否描述供暖(尤其是南方或清洁取暖)的现状、问

题或需求 0 或 1 

预期 X1:3 是否设定了明确的、量化的或定性的供暖发展目

标(如清洁化率、覆盖面积) 0 或 1 

监管 X1:4 是否包含对供暖设施建设、运营、排放、能效等

的监管、考核或约束措施 0 或 1 

引导 X1:5 是否包含财政补贴、价格优惠、税收减免、奖项

评定等激励性措施 0 或 1 

政策目标 X2 

清洁低碳

转型 X2:1 是否旨在推动供暖能源清洁化(煤改电/气/再生能

源)、降低污染物与碳排放 0 或 1 

能源效率

提升 X2:2 是否旨在提升供热系统能效、降低单位供热能

耗、推广节能技术 0 或 1 

保障与 
公平可及 X2:3 是否旨在保障基本供热需求、提升供热可靠性、

促进南北或城乡供热服务公平 0 或 1 

产业发展

与创新 X2:4 是否旨在培育供暖相关产业、市场、服务业态或

鼓励技术/模式创新  

政策客体 X3 

北方清洁

取暖 X3:1 政策是否主要针对北方地区既有集中供暖系统的

清洁化改造与优化 0 或 1 

南方供暖

探索 X3:2 政策是否主要针对秦岭–淮河以南地区供暖模式

的探索、规划与试点 0 或 1 

农村地区

供暖 X3:3 政策是否专门针对农村(含北方农村“煤改”、南

方农村)分散供暖问题 0 或 1 

城市供热

系统整体 X3:4 政策是否面向城市供热系统的综合性规划、建设

与管理提升 0 或 1 
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续表 

政策评价 X4 

依据充分 X4:1 政策制定是否基于现实问题、数据调研或上级战

略规划(如“双碳”、高质量发展) 0 或 1 

目标明确 X4:2 政策目标是否清晰、可衡量、与问题对应 0 或 1 

措施具体 X4:3 政策提出的任务、工程、项目或行动方案是否具

体、可操作 0 或 1 

责任主体

明确 X4:4 政策是否明确了各项任务的责任部门、实施主体

或协调机制 0 或 1 

政策干预 X5 

命令 
控制型 X5:1 政策是否包含强制性法规、标准、行政许可、禁

令、配额、技术规范等约束性手段 0 或 1 

经济 
激励型 X5:2 

政策是否运用财政补贴、税收优惠、价格机制、

绿色金融、市场交易(如碳排放权)等经济手段引导

行为 
0 或 1 

宣传 
引导型 X5:3 

政策是否采用信息公开、宣传教育、技术推广、

试点示范、自愿协议、表彰奖励等柔性引导 
手段 

0 或 1 

作用层面 X6 

中央政府/
部委层面 X6:1 政策作用焦点是否在中央统筹、部委协作与顶层

设计 0 或 1 

地方政府

层面 X6:2 政策作用焦点是否在省、市、县级政府的落实、

规划与财政配套 0 或 1 

供热企业/
市场层面 X6:3 政策作用焦点是否在引导或规范供热企业、能源

公司、技术服务商等市场主体的行为 0 或 1 

终端用户

层面 X6:4 政策作用焦点是否在影响居民、公建用户等的用

能选择、费用承受与行为习惯 0 或 1 

政策时效 X7 

长期 X7:1 政策规划或目标期是否在 5 年及以上(如五年规划) 1 

中期 X7:2 政策规划或目标期是否在 3 年至 5 年之间 0.67 

短期 X7:3 政策规划或目标期是否在 3 年以内，或为年度 
工作安排 0.33 

政策级别 X8 

规划 X8:1 法律、规划、纲要、规定、规范、战略、标准 1 

方案 X8:2 方案、细则、指引、指南 0.8 

办法 X8:3 办法、措施、条例 0.6 

意见 X8:4 意见、决定 0.4 

通知 X8:5 通知、公告 0.2 

发布机构 X9 

省级党

委、政府 X9:1 是否由省、自治区、直辖市党委或人民政府单独

或联合发布 1 

多省级部

门联合 X9:2 是否由两个及以上省级职能部门(如省发改委、 
省财政厅、省住建厅等)联合发布 0.75 

单一省级

部门 X9:3 是否由单一省级职能部门或省政府办公厅发布 0.5 

其他 X9:4 是否由省级部门内设处室、市级及以下政府或 
部门发布 0.25 

https://doi.org/10.12677/sd.2026.163120


金帅迪 等 
 

 

DOI: 10.12677/sd.2026.163120 342 可持续发展 
 

(2) 建立多投入–产出表。多投入–产出表是将指标体系操作化的核心数据分析框架，其中一级变量、

二级变量分别与 PMC 指数模型评价指标体系的一级、二级指标对应(表 4)。 
 

Table 4. Multi-input-output table for north-south heating policies in China 
表 4. 我国南北供暖政策多投入–产出表 

一级变量 二级变量 

X1 X1:1, X1:2, X1:3, X1:4, X1:5 

X2 X2:1, X2:2, X2:3, X2:4 

X3 X3:1, X3:2, X3:3, X3:4 

X4 X4:1, X4:2, X4:3, X4:4 

X5 X5:1, X5:2, X5:3 

X6 X6:1, X6:2, X6:3, X6:4 

X7 X7:1, X7:2, X7:3 

X8 X8:1, X8:2, X8:3, X8:4, X8:5 

X9 X9:1, X9:2, X9:3, X9:4 

 
(3) 计算 PMC 指数。① 对二级变量进行赋值(公式 1、公式 2)。除变量 X1:1 至 X6:4 外，其余各二

级变量(XR)均采用二进制赋值法，即若政策文本内容符合该变量描述，则赋值为 1，否则为 0；② 计算

一级指标得分(公式 3)。指标 X1 至 X6 的得分根据其下属二级变量的赋值结果经标准化计算得出；指标

X7 至 X9 则依据政策文本中相应内容的覆盖程度直接赋以标准化分值。③ 根据上述各一级指标得分，得

到各项政策的 PMC 指数总分(公式 4)。依据既有研究通行的等级划分标准[17]，将政策效力划分为四个等

级：0~4.99 为“不良”，5~6.99 为“良好”，7~7.99 为“优秀”，8~9 为“完美”。 
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(4) 计算凹陷指数及绘制热力图。 
为量化各政策与理想“完美”状态(PMC 指数理论最高值为 9 分)的差距，本研究引入凹陷指数。其

计算公式为：凹陷指数 = 9 − PMC 指数。该数值直接反映了政策的综合完善程度，数值越大，表明该政
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策在指标设计上存在的整体性不足越严重。 

3. 结果分析 

3.1. 工具维度下南北供暖政策量化分析 

96 条具体条款的政策工具量化分析结果如表 5 所示。将政策内容分析单元与具体政策工具进行匹配，

发现供暖的各个环节从供给、需求和环境 3 个角度体现了不同类型政策工具的使用情况。其使用频次存

在差异，其中环境型政策工具使用频次最高，供给型政策工具次之，需求型政策工具使用频次最低。具

体来看，“资源配置”在供给型政策工具中使用最多，“社会激励”在需求型政策工具中使用最多，“规

范标准”在环境型政策工具中使用最多。 
通过对比发现，供暖政策多以环境型政策工具作为落实手段。环境型政策工具中包含法律法规、规

范标准、运营监管、政策衔接等具有权威性与强制性的具体政策工具，其依托于政策主体的法定权力，

对政策的目标群体所施加的政策指令更加易于推行。此外，他还有助于优化供暖转型与发展的宏观环境，

利于实现其高质量、可持续发展。例如，通过制定严格的排放标准和监管措施，可以有效地控制供暖过

程中的污染物排放，促进清洁能源的使用。 
 

Table 5. Statistics on the use of policy instruments 
表 5. 政策工具使用情况统计 

政策工具类型 具体政策工具 频次 占比 合计 

供给型政策工具 

公共服务 14 19.70% 

71 

基础设施 8 11.30% 

人才资源 2 2.80% 

技术支持 11 15.50% 

资金资源 14 19.70% 

资源配置 22 31% 

需求型政策工具 

财政补助 4 21.10% 

19 
社会激励 8 42.10% 

地区管制 7 36.80% 

政府采购 0 0% 

环境型政策工具 

法律法规 5 2.80% 

177 

规范标准 60 33.90% 

金融支持 0 0% 

目标规划 15 8.50% 

社会动员 6 3.40% 

税收制度 0 0% 

引导性措施 26 14.70% 

运营监管 23 13% 

政策衔接 17 9.60% 

组织统筹 25 14.10% 
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而在 16 份供暖政策文本政策工具内部的使用情况也有很大差异：在供给型政策工具中，资源配置类

政策使用最多，占 31%；其他依次为资金资源(19.7%)、公共服务(19.7%)、技术支持(15.5%)；基础设施

(11.3%)与人才资源(2.8%)占比最少，供给型政策工具总计 71 次。在环境型政策中，规范标准最多，占

33.9%；其次为引导性措施(14.7%)、组织统筹(14.1%)、政策衔接(9.6%)、目标规划(8.5%)、社会动员(3.4%)、
法律法规(2.8%)；金融支持和税收制度占比最少。在需求型政策工具中，社会激励政策使用较多，占 42.1%：

其他依次为地区管制(36.8%)、财政补助(21.1%)，政府采购最低。 

3.2. 效力维度下南北供暖政策量化分析 

3.2.1. 政策整体性分析 
基于 PMC 指数模型对 16 份代表性供暖政策文本进行量化评估(结果详见表 6)，可对我国南北供暖政

策效力形成系统性认知。达到良好等级及以上的政策样本共 14 份，PMC 指数均值为 6.75，效力等级总

体处于“良好”水平。其中，P6 政策(《黑龙江省加快推动建筑领域节能降碳实施方案》)得分高达 8.55，
达到“完美”等级；P8、P4、P7、P14、P10、P15 等 6 项政策得分位于 7.0~7.99 区间，属“优秀”等级；

其余 7 项政策为“良好”等级。这表明我国南北供暖政策体系在目标设定、方案设计及程序规范性方面

已具备较好基础。 
 

Table 6. PMC index of representative policy texts 
表 6. 代表性政策文本 PMC 指数 

政策文本 
一级变量 P6 P8 P4 P7 P14 P10 P15 P1 P9 P13 P12 P16 P5 P3 均值 

X1 1.00 1.00 1.00 0.80 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 0.80 0.60 0.20 0.60 0.60 0.83 

X2 1.00 0.75 0.75 0.75 0.50 0.75 0.75 1.00 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.25 0.64 

X3 0.75 0.50 0.25 0.5 0.50 0.75 0.75 0.50 0.25 0.50 0.50 0.00 0.50 0.25 0.46 

X4 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 0.50 1.00 0.50 1.00 0.93 

X5 1.00 1.00 1.00 0.67 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 0.67 0.33 1.00 0.33 0.67 0.83 

X6 1.00 0.75 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 0.75 1.00 0.50 0.75 0.75 0.75 0.75 0.86 

X7 0.67 1.00 1.00 1.00 0.67 0.33 0.33 0.67 0.67 0.67 1.00 0.67 0.33 1.00 0.72 

X8 0.40 0.80 0.8 0.80 0.80 0.80 0.80 0.40 0.80 0.80 0.80 0.80 0.80 0.25 0.70 

X9 0.50 0.75 0.75 1.00 0.75 0.50 0.50 0.50 0.50 0.75 1.00 0.75 1.00 0.50 0.70 

PMC 指数 8.55 7.55 7.55 7.52 7.22 7.13 7.13 6.82 6.72 6.19 5.98 5.67 5.31 5.22 6.75 

凹陷指数 0.45 1.45 1.45 1.48 1.78 1.87 1.87 2.18 2.28 2.81 3.02 3.33 3.69 3.78 2.25 

排名 1 2 2 4 5 6 6 8 9 10 11 12 13 14  

等级 完美 优秀 优秀 优秀 优秀 优秀 优秀 良好 良好 良好 良好 良好 良好 良好 良好 

 
进一步剖析一级变量得分(表 6 均值列)可见政策效力的结构性特征。优势变量体现在政策性质(X1，

均值 0.83)、政策评价(X4，均值 0.93)与作用层面(X6，均值 0.86)。这反映出现行政策在功能上兼具规划、

描述、监管与激励(X1)，制定依据充分、目标明确、措施具体且责任主体清晰(X4)，并能覆盖从中央政府

到终端用户的多层面(X6)，体系化与可操作性较强。中等变量包括政策干预(X5，均值 0.83)、政策时效

(X7，均值 0.72)、政策级别(X8，均值 0.70)和发布机构(X9，均值 0.70)。多数政策综合运用了命令控制、

经济激励与宣传引导手段(X5)，时效以中长期为主(X7)，文件形式以“方案”、“意见”居多(X8)，且多
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为省级政府或多部门联合发文(X9)，具有一定权威性。显著凹陷变量为政策目标(X2，均值 0.64)与政策客

体(X3，均值 0.46)。政策目标虽涵盖清洁低碳、能效提升、保障可及及产业发展，但得分不高表明目标设

定不够全面或聚焦；政策客体得分最低，凸显出现行政策对“北方清洁取暖”(X3:1)与“城市供热系统整

体”(X3:4)关注相对较多，而对“南方供暖探索”(X3:2)与“农村地区供暖”(X3:3)的针对性覆盖明显不

足，难以充分回应区域差异与城乡差异化的供暖需求。 
对政策个体的深入剖析显示，政策效力与其专项性、创新性和系统性紧密相关。 

3.2.2. 政策分等级分析 
(1) 优秀及以上等级政策 
P6 (《黑龙江省加快推动建筑领域节能降碳实施方案》) PMC 指数高达 8.55，位列第一。该政策作为

省级综合性实施方案，在政策性质(X1)、政策评价(X4)、政策干预(X5)与作用层面(X6)上得分均较高。其

优势在于构建了涵盖新建建筑、既有改造、运行管理直至用能转型的全链条政策体系，目标清晰、措施

具体、责任主体明确，并综合运用了标准约束、财政引导、技术推广等多种干预手段，作用范围覆盖从

政府规划到终端用户的多重层面。其轻微凹陷主要在于政策级别(X8)与发布机构(X9)，作为由省政府办公

厅转发的部门“方案”，其权威性与强制力略逊于由省委、省政府直接发布的规划类文件。 
P8 (《黑龙江省现代信息服务业振兴行动方案(2022~2026 年)》)、P4 (《北京市清理规范城镇供水供

电供气供暖行业收费实施方案》) PMC 指数均为 7.55。P8 政策聚焦“智慧供暖服务业”，在政策性质(X1)、
政策评价(X4)上得分较高，反映出其对智慧供热发展的全面规划与清晰路径设计，特别是在推动产业创

新(X2:4)方面导向明确。其主要短板在于政策客体(X3)得分相对较低，政策着力点集中于供热系统的智能

化转型升级，对南方差异化供暖模式及农村地区特定需求的针对性覆盖有限。P4 政策作为清理规范行业

收费的专项方案，在政策评价(X4)、政策干预(X5)上表现突出，其依据充分、措施具体，综合运用价格管

制、监督检查等干预手段，着力于优化市场环境。其失分项同样集中于政策客体(X3)，政策主要面向城镇

收费行为规范，对区域供暖发展的差异化引导作用较弱。 
P7 (《黑龙江省空气质量持续改善行动计划实施方案》)、P14 (《江西省清理规范城镇供水供电供气

供暖行业收费实施方案》)、P10 与 P15 (《河南省大气污染防治攻坚战实施方案》及《江苏省空气质量持

续改善行动计划实施方案》) PMC 指数介于 7.13~7.52 之间，均属“优秀”等级。这类政策多为针对特定

问题(如大气治理、收费清理)的专项行动方案，共性优势在于政策评价(X4)维度得分普遍较高，目标明确、

任务分解细致、责任分工清晰，可操作性强。P7、P10、P15 等环境治理类政策，在推动北方清洁取暖(X3:1)
方面力度显著。然而，其共性短板亦较为明显：一是政策目标(X2)虽聚焦于清洁低碳或市场规范，但对供

暖产业长远发展、技术模式创新的战略引领性相对不足；二是政策客体(X3)仍以解决北方或城镇现有问

题为主，对南方供暖探索与农村地区供暖的专属政策供给不足，呈现一定的区域与城乡局限。 
(2) 良好等级政策 
P1 (《北京市关于进一步加快热泵系统应用推动清洁供暖的实施意见》) PMC 指数为 6.82，属“良好”

等级。该政策作为技术推广类专项意见，在政策性质(X1)、政策评价(X4)、政策干预(X5)上表现良好，设

定了分阶段目标，提出了具体的资金支持比例(如热源和一次管网投资给予 30%~50%支持)，并明确了重

点区域建设任务，措施较为具体。其主要凹陷在于政策级别(X8)较低(0.4)，作为“意见”类文件，执行刚

性约束力较弱；同时，政策客体(X3)主要围绕北京市特定清洁技术推广，政策视角的广度与全国性问题

的普适性有所欠缺。 
P9 (《河南省转发清理规范城镇供水供电供气供暖行业收费实施方案》)、P13 (《湖北省省直机关节

能工作实施方案》)、P12 (《湖北省“十三五”控制温室气体排放工作实施方案》)等政策 PMC 指数在
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5.98~6.72 之间，处于“良好”等级中段。此类政策多为转发上级要求或侧重于某一方面(如公共机构节能、

温室气体控制)，虽能在特定领域发挥作用，但系统性不足。例如，P13 作为较早的机关节能方案，时效

性(X7)和内容的全面性已显不足；P12 虽提出推动地热能等非化石能源发展方面，但对供暖系统的直接关

联性与整合度不高，导致政策目标(X2)与供暖核心议题的衔接不够紧密。 
P16 (《江苏省清理规范城镇供水供电供气供暖行业收费实施方案》)、P5 (《黑龙江省新时代幸福龙

江建设 20 件民生实事》)、P3 (《北京市关于进一步明确城镇供水供电供气供暖接入工程有关事项的通

知》) PMC 指数介于 5.22~5.67 之间，在良好等级中排名靠后。这些政策普遍存在政策客体(X3)覆盖狭窄

或政策目标(X2)不够聚焦的问题。P16、P3 主要聚焦于接入工程费用、收费标准等微观操作层面的事项性

通知，缺乏对供暖发展战略的宏观描述与前瞻规划(X1、X2 得分低)。P5 作为民生实事清单，虽提及“完

成供热老旧管网改造”，但缺乏具体的实施路径与保障措施，政策效力因而受限。 
P2 (《北京市关于清洁采暖用电用气价格的通知》) PMC 指数为 5.22，排名末位。该政策是典型的价

格调整类通知，时效性强，针对特定问题(“煤改电”“煤改气”价格)。其效力存在明显短板：一是政策

性质(X1)与政策目标(X2)单一，基本限于价格手段调节，缺乏与其他政策工具的协同及更广泛的战略目标

引领；二是政策客体(X3)高度特定化，仅适用于执行特定改造项目的用户群体，普惠性和系统性不足；三

是政策级别(X8)低，为部门通知，政策影响力和可持续性较弱。这表明，面对复杂的供暖系统转型，仅依

赖单一的价格型政策工具存在明显的局限性。 

4. 讨论与建议 

4.1. 讨论 

本研究基于“工具–效力”二维框架，揭示了 2012~2024 年间我国南北供暖政策的基本图景。工具

维度分析显示，政策工具使用呈现“环境型主导、供给型支撑、需求型薄弱”的格局，内部则存在“重规

划标准与资源配置，轻金融税收与政府采购”的组合失衡。效力维度评估表明，政策整体设计良好，但

共性短板在于政策目标体系对产业创新与区域均衡发展的战略牵引不足，以及政策客体对南方地区多样

化探索和农村供暖难题的精准覆盖缺位。对政策个体的深入分析进一步揭示，效力较高的政策通常是那

些聚焦特定领域(如技术推广、智慧化、价格规范)、具备具体量化措施、创新性激励手段和跨部门协同机

制的专项政策；而效力较低的政策往往存在客体局限、工具单一、措施空泛等问题。 
“工具–效力”关联审视发现，当前政策体系在工具上过度依赖环境型规划引导与供给型直接投入，

在激发市场需求、撬动社会资本方面的需求型工具应用不足。这种工具配置的倾向性与政策效力在“南

方供暖探索”、“农村地区供暖”等客体维度上的低得分相互印证，反映了现有政策在应对供暖问题市

场化、差异化、精细化发展需求时的局限性。高分专项政策(如 P6、P8)的成功经验表明，将清晰的战略

目标、精准的客体定位与多元化的政策工具包(特别是需求型工具)相结合，是提升政策效力的关键。 

4.2. 建议 

基于上述结论，未来我国供暖政策优化应从工具协同与效力提升两个层面共同发力，并积极借鉴高

分专项政策的成功经验。 
第一，强化政策工具的协同作用和市场引导，增强需求侧驱动力。在完善环境型和供给型政策工具

的基础上，重点加强和创新需求型工具，例如制定更具普惠性的清洁供暖消费补贴、低息贷款或税收优

惠政策。同时，可探索扩大政府对高效节能供暖设备及智能运维服务的绿色采购规模，发挥示范引领作

用。此外，在南方地区和农村推广“供暖服务包”市场化采购和合同能源管理等模式，激发用户合理需

求和市场主体活力。 
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第二，优化政策工具组合，提高资源使用效率。针对供给型工具，需弥补金融支持和人才培养方面

的不足，可考虑设立国家级或区域性清洁供暖产业投资基金，引导社会资本投入，并加强供暖领域跨学

科人才培养。在环境型工具方面，增强法规约束力和激励精准性，加快制定覆盖不同气候区及城乡差异

的供暖技术标准和能效标识体系，并将清洁供暖覆盖率、用户满意度等指标纳入地方政府绩效考核，建

立差异化、可追溯的财政奖励机制。 
第三，提高政策覆盖的精准性和目标的战略性，应对南北差异格局。建议制定差异化的区域供暖发

展指引，在国家层面明确南方地区应遵循“用户主导、技术多元、经济适用”原则，重点推广分散式、个

性化供暖方案。同时，着力补齐农村供暖政策短板，针对北方农村设计长效运营补贴机制，针对南方农

村探索经济适用的局部供暖或被动式节能技术路径。政策目标应超越短期保供和改造，更加注重提升产

业国际竞争力、增强能源系统韧性以及促进社会公平。 
第四，推动政策效力向刚性约束和长效治理转化，建立动态优化机制。推动核心政策(如清洁取暖规

划、南方供暖指引)升级为更高效力的“规划”或“条例”，强化政策约束力。建立基于量化评估(如 PMC
指数模型)的政策定期评估与动态调整机制，及时修正政策工具配置和效力短板。加强跨地区、跨部门的

政策协同和经验共享，推动优秀地区实践的总结与推广，逐步构建全国统筹、分区施策、城乡融合、市

场有效、政府有为的高质量供暖治理体系。 
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