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中国应对气候变化政策背景01



有目标 《中国国家自主贡献》

Ø “计划2030年左右二氧化碳排放达到峰值且努力早日达峰。”
Ø 单位国内生产总值二氧化碳排放比2005年下降60%-65% 。

Ø 在2030年非化石能源目标达到20%左右。

Ø 在2017年启动了未来逐渐覆盖重要排放行业的全国碳市场（钢

铁、航空、发电、石化、化工、建材、造纸、有色）
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u 十九大报告：“引导应对气候变化

国际合作，成为全球生态文明建设

的重要参与者、贡献者、引领者。”



碳排放强度

下降18%

主要目标
（部分）

碳排放总量

得到有效控制

优化开发区域

率先达峰

低碳试点示范

不断深化

低碳引领能源革命

推动城镇化低碳发展

加强低碳科技创新

建设和运行全国碳
排放权交易市场

加快区域低碳发展

打造低碳产业体系

强化基础支撑能力

广泛开展国际合作

有规划 《“十三五”温室气体排放控制工作方案》
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考核内容 考核指标

一、目标完成
单位地区生产总值二氧化碳排放年度降低目标

单位地区生产总值二氧化碳排放累计进度目标

二、任务措施、
基础工作与能力
建设

能源节约与结构优化 低碳产业体系建设 城镇化低碳发展

区域低碳发展 碳市场建设和运行 低碳科技创新

基础能力支撑 国际合作 相关保障措施

有考核 《“十三五”控制温室气体排放目标责任考核办法》

更加严格

结果考核

复合指标

“十三五”考核覆盖内容广泛，具体考核指标新增15个，评分标准相应增加26项，考核内容范围扩大，

单项指标分值相应降低，考核较之前相比更为严格，省级政府需进一步推进本地区低碳发展工作以确

保完成各项考核指标。
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国家应对气候变化规划

碳排放权交易市场建设 区域低碳发展试点示范

开展碳排
放权交易
试点

建立自愿
减排

（CCER）
交易机制

全国统一
碳市场建

设

低碳城市
试点
(87个)

低碳城镇
试点
(8个)

低碳工业
园区试点
(51个)

低碳社区
试点

(1000个)

低碳商
业、产
品试点

强度控制及考核

温室气体排放统计核算体系：重点企业数据体系+政府清单体系

有实践 我国低碳发展实践的几条主线



碳市场建设背景与框架02



国家（地区）碳减排政策工具选择

Ø 政策工具类型多样

Ø 适应于不同情境

Ø 综合、协同应用
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市场型政策的兴起
源于它的成本效益、
全面性和灵活性

命令型

• 强制减排目标

• 强制使用

财税型

• 碳税

• 补贴

市场型

• 排放权交易

• 抵消机制



什么是碳交易

• 环境权属不明确，导致“公地的悲剧”，造成过度排放。



什么是碳交易

• 明确治理责任，将负外部性内部化是减排的关键。

社会减排成本：130元/2吨



什么是碳交易

• 明确碳排放权，降低全社会治理成本是市场化治理的核心。

社会减排成本：60元/2吨



为什么要碳交易市场

碳交易的好处：
1. 控制总量，减排效果明显；
2. 降低全社会减排成本。



碳交易体系一般框架

支持工具

• 登记系统
• 报告系统
• 交易平台

相关机构

• 主管机构
• 监管机构
• 金融机构

调控机制

• 价格调控
• 税收制度
• 配额存储
• 抵消机制

基本框架

覆盖范围 总量目标 配额分配 MRV 履约机制

法律保障



成熟运行碳市场的一般场景



全球碳市场发展
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39个国家和23个地区已
采用或计划采用碳定价
（碳市场及碳税）工具



全球碳市场现状-交易情况

数据来源: 世界银行、THOMSON REUTERS 16
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全国碳市场政策框架与路径03



全国碳市场建设路线

2013

深圳、上海、
北京、广东、
天津试点启动

2014

湖北、重庆试
点启动

2016

福建碳市场启动，
四川联合环境交易
所开始CCER交易

发布《关于切实做好全国
碳排放权交易市场启动重
点工作的通知》，确定了
全国碳市场的纳入行业

2016.01 2017.05

发布电力、水泥、
电解铝的配额分配
方案（讨论稿）

2014.12

发布《碳排放权交
易管理暂行办法》

2011.10

发布《关于开展碳
排放权交易试点工

作的通知》

2012.10

发布《温室气体自
愿减排交易管理暂

行办法》

2013~2015

发布24个行业的温
室气体排放核算方

法与报告指南

2016.02~2017.05

开展历史数据报送
与核查

2017.12

全国碳排放交易体
系启动

经验



碳交易核心要素 试点现状总结

法律基础 七个试点和福建中两个通过人大立法或决定，六个发布了政府令

覆盖范围 每个试点纳入的行业和企业标准都不一样，八个试点共纳入超过
2000家企业

配额分配 所有试点均以基于历史法的免费分配为主，部分试点尝试了拍卖
和基准线法免费分配

MRV体系 八个试点的MRV体系设计基本一致，具体标准和执行细节有差异

抵消机制 七个试点均接受国家自愿减排交易机制作为抵消机制，但均设定
了使用限制，个别试点有自己建立的其他抵消积分

履约与处罚 七个试点的履约流程和时间设计类似，处罚则与各地的法律法规
基础有关

中国碳交易试点建设情况
试点碳市场基本框架类似，细节因地制宜！



省市 纳入行业 纳入标准
（无特殊说明的为年碳排放量）

纳入

单位数量

深圳 工业（电力、水务、制造业等）和建筑

工业：3000吨以上

公共建筑：2万平以上

机关建筑：1万平以上

工业：824

建筑：197

上海

工业：电力、钢铁、石化、化工、有色、建材、纺织、造纸、橡胶和化

纤；

非工业：航空、机场、水运、港口、商场、宾馆、商务办公建筑和铁路

站点

工业：2万吨以上

非工业：1万吨以上

水运：10万吨

298

北京 非工业：电力、热力、水泥、石化、交通运输业、其它工业和服务业 5000吨以上 947

广东
4个工业行业：电力、水泥、钢铁、石化

（2014年后将扩大到其它工业行业以及宾馆、饭店、金融、商贸、公共

机构等非工业单位）

2万吨以上

（2014年后：工业降低到1万吨，

非工业为5千吨以上）

246

天津 5个工业行业：电力热力、钢铁、化工、石化、油气开采 2万吨以上 109

湖北
12个工业行业：电力和热力、有色金属、钢铁、化工、水泥、石化、汽

车制造、玻璃、化纤、造纸、医药、食品饮料
能耗6万吨标煤以上 344

重庆 电力、电解铝、铁合金、电石、烧碱、水泥、钢铁 2万吨以上 230

福建 电力、水泥、钢铁、石化、化工、有色、建材、民航 能耗1万吨标煤以上 277

中国碳交易试点覆盖范围



碳交易试点交易情况
2018年来，七个试点碳市场价格在20元/吨到60元/吨之间波动。
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• 试点启动以来，累计成交量3亿吨，成交额65亿元人民币。
• 试点碳市场成交量不仅逐年上涨，成交时间更是不断前移，说明企业已经接受碳市场，并积极进行碳管理。
• 后期由于政策不确定性，交易量的增长减缓。

碳交易试点交易情况



试点 2013 2014 2015 2016 2017

深圳 99.4%（631/635） 99.7%（634/636） 99.8%（635/636） 99.0%（803/811）
97.4%

（787/808）

上海 100%（191/191） 100%（190/190） 100%（191/191） 100%（298/298） 100%(298/298)

北京 97.1%（403/415） 100%（543/543） 84.3%（458/543） 100%（947/947） 未公布

广东 98.9%（200/202） 100%（184/184） 100%（184/184） 100%（244/244）
100%

(246/246)

天津 96.5%（110/114） 99.1%（111/112） 99.1%（111/112） 100%（109/109）
100%

（109/109）

湖北 — 100%（138/138） 100%（138/138） 100%（344/344） 未公布

重庆 — 约 70% 约 70% 未公布 未公布

福建 — — — 98.6%（273/277）
100%

（255/255）

中国碳交易试点履约情况



国家碳市场政策基本考量

全国碳市场建设具有复杂性，应以问题为导向，注重全

国碳市场建设的阶段性、统一性、公平性、可操作性、

兼容性、市场性和积极性，

处理好经济发展与减碳的关系

处理好市场与政府的关系

处理好各部门之间的关系

处理好公平与效率的关系

处理好市场风险

•坚持碳市场作为控制温室气体排放政策工具的工作定位，
防范金融等风险。根本定位

先易后难 循序渐进。在不影响经济平稳健康发展的前提

下，分阶段、有步骤地推进碳市场建设。



国家碳市场法律框架

• “1+3”政策法规体系

三大制度建设

• 碳排放监测、报告与核查制度

• 重点排放单位配额管理制度

• 市场交易相关制度

企业碳排放报告
管理办法

碳排放权交易管理条例

第三方核查机
构管理办法

市场交易管理
办法



全国碳市场管理条例修订

覆盖范围

总量目标

配额分配

MRV

履约机制

交易机制

碳排放权交易管理条例
(送审稿)  2016

碳排放权交易管理暂行条例
（征求意见稿）2019

• 国家发展和改革部门
• 清缴截止日前一年配额市场均

价3-5倍的罚款

• 国务院生态环境主管部门
• 该年度市场均价计算的碳排放配额

价值2倍以上5倍以下罚款
• 清缴日期12月31日？

• 国家授予核查机构资质
• 核查费用同级财政支持
• 违规10万~100万元罚款

• 生态环境部公布的核查机构名录
• 核查所需经费纳入中央预算安排，

企业选择核查机构
• 违规2万（5万）~10万元罚款

• 国家主管部门确定

• 9条细则进行规定
• 明确有预留、先免费后有偿，配

额调整，配额拍卖和收益管理等
• 地方有一定灵活性
• 包括新能源汽车配额

• 大幅度简化，“国务院有关部门综
合考虑国家温室气体排放控制目标、
经济增长、产业结构调整等因素，
制定并公布碳排放配额分配标准和
方法。”

• “预分配”的定义和作用不明确

• 产品、主体、机构、信息、调节 • 增加核查机构不能交易，调节增加
内容



全国碳市场覆盖范围

行业 行业分类代码 类别名称 行业子类（主营产品统计代码）

石化 2511 原油加工及石油制品制造 原油加工（2501）

化工

261 基础化学原料制造
无机基础化学原料（2601）

有机化学原料(2602,其中乙烯生产按照石化行
业指南执行）

262 肥料制造
化学肥料（2604）

有机肥料及微生物肥料（2605）

263 农药制造
化学农药（2606）

生物农药及微生物农药（2607）

265 合成材料制造 合成材料（2613）

建材 3011 水泥制造 水泥熟料（310101）
3041 平板玻璃制造 平板玻璃（311101）

钢铁
3120 炼钢 粗钢（3206）

3140 钢压延加工
轧制、锻造钢坯（3207）
钢材(3208)

有色 3216 铝冶炼 电解铝（3316039900）
3211 铜冶炼 铜冶炼（3311）

造纸
2211 木竹浆制造

纸浆（2201）
2212 非木竹浆制造
2221 机制纸及纸板制造 机制纸和纸板（2202）

电力 4411 纯发电、热电联产
4420 电网

民航
5611 航空旅客运输
5612 航空货物运输
5631 机场

• 覆盖范围包括八个行业，八个行业都纳入

碳排放监测、报告与核查管理

• 以电力行业为突破口，率先开展交易

• 按照稳步推进的原则，成熟一个行业，纳

入一个行业



p 我国火电是以煤为主的，排放量约为一次能源消费的产生的二氧化碳排放量的三分之一。
• 火电装机和发电量约占总装机和发电量的80%；发电装机容量中60%是煤电，发电量中70%是煤电。

• 2011年-2015年，火电排放量和煤电排放量也呈现逐年增长的趋势，火电排放量每年约35.9-39.0亿tCO2，煤电排放
量约为33.0-33.6亿tCO2。

• 到2030年，我国煤电装机容量将达到14亿千瓦以上，占发电装机容量的56.2%。

p 我国发电行业总体管理水平高，技术水平高。
• 百万千瓦级机组超过96台，30万千瓦火电机组比例高达79.1%。

p 我国发电行业节能减排成效显著。
• 2006-2015年，通过发展非化石能源、降低煤耗和线损率等措施，电力行业累计减少二氧化碳排放约76亿吨，有效缓

解了二氧化碳的排放增长。

p 我国发电行业碳排放数据质量好，碳交易基础能力好。
• 我国7试点碳交易市场覆盖了约186家电力生产企业和3家电网企业；发电企业中，广东84家(含新建项目)、湖北34家、

天津13家、重庆14家，上海24家、深圳7家、北京10家；电网企业中，北京2家，深圳1家。

为什么选择发电行业先行



全国碳市场配额总量及分配

2018年，国务院通过《全国碳排放配额总量设定与分配方案》，明确全国碳市场总量和配额设定原则。



全国碳市场MRV流程

《国家发展改革委办公厅关于切实做好全国碳排放权交易市场启动重点工作的通知》（2013-2015年度）
《国家发展改革委办公厅关于做好2016、2017年度碳排放报告与核查及排放监测计划制定工作的通知》
《生态环境部门关于做好2018年度碳排放报告与核查及排放监测计划制定工作的通知》

报数

控排企
业

省级主管
部门

国家主管
部门

核查机构

复查机构

委托

委托

核查

复查

报数

7000+

100+

31+5+1



全国碳市场交易管理

• 市场要素：交易主体、交易产品、交易平台

交易初期
• 交易主体为发电行业重点排放单位，包括其他行业自备电厂

• 交易产品为配额现货

条件成熟
• 交易主体范围扩大——其他高耗能、高污染和资源型行业

• 交易产品中增加CCER及其他产品

适时 • 交易主体：增加符合规则的其他机构与个人

交易主体

交易产品



全国碳市场支撑系统

• 推进注册登记系统、交易系统、结算系统和数据报送系统4个支撑系统的建设。

• 碳排放权注册登记系统由湖北牵头承建，碳排放权交易系

统由上海牵头承建与运营

• 北京、天津、重庆、广东、江苏、福建和深圳市共同参与

注册登记系统和交易系统的建设和运营，国家发改委与有

关省市签署了联合建设原则协议



全国碳市场能力建设与抵消机制
• 国家碳市场帮助平台

• 支持2016、2017年度碳排放报告与核查及排放监测计划

制定有关工作的顺利开展

• 及时解答碳市场建设过程中有关技术问题

• 组织专家对相关的典型问题进行统一答复

• 2017年3月，国家发改委发文暂停了CCER备案申请的受理，但备案

何时重新启动尚未公布

• 根据《全国碳排放权交易市场建设方案（发电行业）》的要求，

CCER将于深化完善期尽早纳入碳市场，但具体何时纳入尚未明确



全国碳市场建设近期蓝图

2017.12.19

全国碳排放交易
体系启动

一年左右的时间

基础建设期 模拟运行期 深化完善期

• 完成三大支撑系统建设

• 深入开展能力建设

• 碳市场管理制度建设

• 发电行业配额模拟交易

• 强化风险预警与防控机制

• 完善管理制度与支撑体系

• 发电行业配额现货交易

• 逐步扩大覆盖范围

• 丰富交易品种与方式

• 尽早将CCER纳入

一年左右的时间 之后

《全国碳排放权交易市场建设方案（发电行业）》
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