
 

“碳达峰碳中和意见”
的政策内涵 

  



 

 - 2 - 

【财新网】（专栏作家 郭沛源）2020 年 9 月 22 日，习近平总书记在

第七十五届联合国大会上提出“中国二氧化碳排放力争于 2030 年前达到

峰值，努力争取 2060 年前实现碳中和”的目标；一年之后，2021 年 9 月

22 日，中共中央、国务院印发《关于完整准确全面贯彻新发展理念做好碳

达峰碳中和工作的意见》（下文简称《意见》），描述了“双碳”目标的顶层

设计。 

主要内容 

《意见》共十三章、三十七条，大体可以归为四个部分。第一部分是

总体概括，包括第一章（总体要求）、第二章（主要目标）和第三章（推进

经济社会发展全面绿色转型），阐明整个指导性文件的指导思想、目标、定

位和框架思路。 

第二部分是从产业和行业层面论述具体实施路径，包括第四章（深度

调整产业结构）、第五章（加快构建清洁低碳安全高效能源体系）、第六章

（加快推进低碳交通运输体系建设）和第七章（提升城乡建设绿色低碳发

展质量）。核心是遏制“双高（高耗能、高排放）”、发展低碳，推动产业

结构优化升级。 

第三部分是阐述“双碳”目标的支撑体系，包括第八章（加强绿色低

碳重大科技攻关和推广应用）、第九章（持续巩固提升碳汇能力）和第十章

（提高对外开放绿色低碳发展水平），以此明确科技、碳汇和对外开放在实

现“双碳”目标中应发挥的作用。 
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第四部分是阐述“双碳”目标的保障体系，包括第十一章（健全法律

法规标准和统计监测体系）、第十二章（完善政策机制）和第十三章（切实

加强组织实施）。这些内容也很丰富，涉及计量体系、绿色金融、财税政策、

监督考核等。文中明确，国家发展改革委是“双碳”工作的责任部门，各

地区各有关部门要加强协调配合。 

政策内涵 

第一，实现“双碳”目标是一项系统性工作。“双碳”的层面很高，

文件表述为“立足新发展阶段，贯彻新发展理念，构建新发展格局”，这

意味着“双碳”不只是环境保护、污染防治的问题，要纳入经济社会发展

全局，要有“系统观念”，这项工作几乎和其他各类问题的规划都能关联

起来，这项工作也会涉及到“各级各类规划间衔接协调”。 

第二，鼓励主动作为，防止过度反应。7 月份中央提出要坚决纠正“运

动式减碳”后，关于推进“双碳”工作的节奏成了社会各界关注的问题。

《意见》没有再提“运动式减碳”的问题，反而首先提出“鼓励主动作为、

率先达峰”，然后再说“防止过度反应，确保安全降碳”。态度还是比较

明确，以鼓励为主。 

第三，碳中和的关键首先是减碳，然后才是用碳汇抵偿。认为单纯创

造碳汇就可以实现碳中和，是对“双碳”的误解。要实现“双碳”目标，

大部分的努力要集中在减碳，不然就无法起到协同治污、优化结构的作用。

《意见》很清晰地体现了这个思路，大部分篇幅在论述如何降碳，只在第
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九章的两条内容中提及碳汇。 

第四，抓住能源、交通、建筑这三个关键行业。文件对这三个行业都

分别用一章的篇幅做了详细描述，能源占五条，交通、建筑各占三条，足

以说明这三个行业的重要性。能源、交通容易理解，建筑比较特殊：建造

过程排放不多，钢铁水泥等上游产业及使用时的供能供热的排放较多。《意

见》用“城乡建设”这个词将这些内容串在一起。 

第五，强调广义碳金融。笔者曾多次论述：上一轮商业应对气候变化

浪潮以碳交易市场为核心（可称为狭义碳金融），这一轮则是以金融市场为

核心（可称为广义碳金融）。《意见》对狭义碳金融的笔墨不多，放在“推

进市场化机制建设”一条中，除了碳交易市场，还涉及电力交易市场和用

能权交易市场。完善投资政策、发展绿色金融、完善财税价格政策这三条

均为广义碳金融，是重点论述的内容，分别对应发改委、一行两会及财税

部门的职能。 

第六，结合对外开放理解“双碳”目标。《意见》开门见山指出，“双

碳”目标是“以习近平同志为核心的党中央统筹国内国际两个大局作出的

重大战略决策”，是“构建人类命运共同体的庄严承诺”，可见，对外开

放是讨论“双碳”目标的重要背景，不可忽视。“主动参与全球气候和环

境治理”，是我国“双碳”工作的重要内容。 

ESG 视角解读 
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第一，“双碳”助推 ESG 和绿色金融快速发展。ESG 和绿色金融本来

就在快车道上，“双碳”目标的提出为之添加了强劲动力。预计“十四五”

期间，“双碳”将成为 ESG 和绿色金融的引领议题和重要抓手。今后几年

讨论 ESG 和绿色金融，包括出台相应文件，都不可能离开“双碳”目标这

个语境。近期，上海市发布的《上海加快打造国际绿色金融枢纽 服务碳达

峰碳中和目标的实施意见》体现了这个特征。 

第二，对金融机构来说，《意见》再次确认了“双碳”目标对金融机构

的双重含义，既催生了融资需求，又带来了新的风险。因此，金融机构要

同时抓产品创新和风险防范，两手并重。在产品端，《意见》提及碳减排货

币政策工具、绿色债券、绿色低碳产业基金等；在风险端，《意见》提出低

碳转型的经济、金融、社会风险。关于社会风险的提法，此前在业内讨论

不多，应引起重视，避免“双碳”工作影响群众正常生活。 

第三，对企业来说，要转变思路，将碳作为企业管理的重要指标。企

业要认识到产业政策已经从节能减排升级到节能降碳。减排是治污的概念，

降碳则是超越治污。例如天然气虽无污染，但仍是化石能源。这意味着，

很多企业的管理思维要从减排视角的绿色转型延伸到降碳视角的绿色转型，

这会影响企业管理的诸多方面，特别是供应链管理。 

第四，企业和金融机构的碳信息披露提速。《意见》中提及要“健全企

业、金融机构等碳排放报告和信息披露制度”。近期，中国人民银行发布

金融机构环境信息披露指南，证监会将鼓励碳减排信息披露写入上市公司

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_28181


