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摘要 我国即将建立省市两级碳排放预算管理制度。碳预算制度作为碳排放总量管理与经济规划一体化的政

策工具已经在发达国家取得实效。在系统梳理碳预算制度内涵、核心要素、实践经验的基础上，结合我国国

情分析了国外碳预算制度与我国低碳管理制度的异同，提炼出国际经验中有借鉴价值、参考作用和需要开展

本土化创新的要素。建议：（1）定位碳预算制度为我国双碳“1+N”制度体系中链接“1”与“N”行动的政

策接驳器；（2）将碳排放预算空间与产业规划深度耦合，驱动低碳高附加值产业崛起；（3）明确碳预算制度

在“达峰”与“中和”两个阶段的工作重心；（4）在碳预算分配制度发挥其协同增效功能；（5）构建本土化

碳预算政策工具库，开展碳预算对经济社会影响的预评估；（6）率先在8个有地区碳市场的省份开展碳预算

与碳市场衔接的试点探索。
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随着全球向零碳社会转型步伐加快，碳排放管理

已不仅仅是气候和环境领域的问题，而是深度渗透到

经济、技术、能源、金融、国际贸易等领域，碳生产

力成为新时期经济效率的重要表征，以碳排放总量管

理驱动经济社会朝着绿色低碳方向转型，是大势所

趋。2024年 7月，国务院办公厅印发《加快构建碳排

放双控制度体系工作方案》的通知（国办发〔2024〕

39号）（以下简称《工作方案》），明确提出“推动将

碳排放指标纳入规划”“推动省市两级建立碳排放预

算管理制度”“建立碳达峰碳中和综合评价考核制度”

等15项工作要求。其中，“碳排放预算管理制度”（以

下简称“碳预算管理”）对我国政府官员和学者而言

相对陌生，本文拟从碳预算的概念出发，对碳预算制

度的核心要素、国际建设经验进行介绍，与读者共同

讨论如何建立适合我国国情的碳预算制度。

碳预算概念起源于生态学，指在特定时期和区域

内生态系统的碳排放和吸收量[1]。《京都议定书》生效

后，碳预算被借用至气候变化领域 .随着全球迈向碳

中和进程加速，碳预算从全球层面的碳排放总量管理

制度逐渐下沉成为国家和地区的气候治理手段，英

国、德国、法国、瑞典、新西兰等建立了国家层级的

碳预算制度。国内外学者从气象科学[2-5]、政治学[6-12]

和经济学等多个领域对碳预算开展了研究。例如，通

过研究地球碳循环、人类活动碳排放与全球变暖的关

系，及温升目标下全球总预算与剩余碳预算[2-5]；在碳

排放总量约束下公正开展碳预算分配[6-12]；碳预算经

济影响评估备受关注，各国学者采用或构建了多个模

型，例如，Shared Socioeconomic Pathways （SSPs） [13]、

CGE 模型[14,15]、Carnegie-Ames-Stanford （CASA） [16]、

E3ME 模型[17,18]等评估减碳目标对宏观经济或产业部

门的影响。随着我国提出“双碳”目标，越来越多的

学者关注到碳预算制度，从早期围绕国际气候谈判进

行观点汇集和评述[19]逐渐扩展到对国外碳预算制度研

究，包括建设经验、需要关注的问题，以及对我国的

启示[20-32]，这些研究工作为构建适合我国国情的碳预

算制度提供了宝贵的智力支持和坚实的前期基础。但

不足之处在于部分研究的系统性和整体性不足，而较

为全面的研究又存在颗粒度较粗，对中国适用性分析

的支撑力度较弱；同时，笔者在文献梳理时还发现，

不同论文对同一个问题的描述有差异。为正本清源，

笔者从英国、法国、德国政府官方网站获取一手资

料，经过翻译整理和分析，勾勒出碳预算制度体系的

完整框架、凝练出这些国家碳预算制度的共同特点；

在此基础上，笔者团队于2024年3月赴英国开展实地

调研，与英国气候变化委员会（CCC）和英国碳预算

方案编制的技术团队——剑桥大学E3ME模型研究小

组 进 行 了 交 流 ， 走 访 了 Teesside、 Hunberside、

Scottish Cluster 等英国工业集群，了解英国碳预算实

施情况。基于以上研究工作，分类甄别出我国建设碳

预算制度可以借鉴、需要修正和本土创新的要素，最

后提出我国碳预算制度建设建议。本文在现有研究成

果基础上，细化了研究颗粒度、增强了分析系统性，

重点对国外碳预算制度进行了中国适用性解析，提出

我国如何在尚未实现碳达峰的基本国情下碳预算建设

建议，为我国建设碳排放“双控”管理制度提供

参考。

1 碳预算制度体系的内涵、特点与核心要素

碳预算制度全称是“碳排放总量”和“碳吸收与

移除总量”预算管理制度，是对一定时期和区域内人

类活动产生和吸收的温室气体进行有计划的主动管

理。碳预算并非单纯的生态环境管理制度，而是将减

碳行动纳入经济活动过程，与经济规划、产业部署、

财政预算、金融激励等政策工具深度耦合，帮助政府

在长期减排目标下，科学配置碳排放空间与经济两种

资源，促进经济增长与碳排放脱钩。碳预算制度的核

心是“碳管理”，本质是推进“经济高质量发展”。

从国外正在实施的国家碳预算制度看，碳预算制
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度体系由 6个核心环节构成（图 1）。其中，国家长期

减碳目标是编制依据；碳预算方案是整体研究支撑，

为碳预算执行计划提供目标，是编制行业年度碳预算

的指引，以及碳预算年度进展评估的依据；碳预算执

行计划是对碳预算方案的落实，由各行业上百条措

施、机制、政策及其年度预期减碳量构成，是实现碳

预算目标的系统性解决方案；行业碳预算行动指引是

每个行业每年碳预算的区间值；当碳预算方案进入执

行阶段，需要每年开展执行情况与预算目标的偏离评

估，以此为依据提出次年优先措施建议或预算调整建

议。此外，大量支撑性的专项报告和科学研究贯穿碳

预算编制、执行与评估全过程。

2 碳预算制度的国际实践

国外碳预算制度构成如图 1所示，但各国的碳预

算制度内容略有差异。英国是全球率先将碳排放纳入

预算管理的国家，并构建了最为成熟和成功的国家碳

预算制度，德国、法国、瑞典等后来者均以英国碳预

算制度为模板。本文选择了英国和德国碳预算制度进

行详细分析。

2.1 英国碳预算：全球首个国家碳预算制度，具有
完整成熟的制度体系且成效显著

2008 年 11 月，英国 《气候变化法案》（Climate 

Change Act）正式生效实施，《碳预算》是《气候变化

法案》中的核心条款，2008年启动碳预算至今已编制

完成了 6个周期（2008—2037年）的预算方案，实施

了3个周期（2008—2022年），目前正处于第4个碳预

算执行周期中。

从制度定位看，碳预算制度是英国《气候变化法

案》设定的四大制度体系之一，与碳排放监管框架、

碳交易制度、政策工具包相互支撑（图2）。

从管理边界看，英国碳预算涵盖了《京都议定

书》 中的 6 种主要温室气体，2023 年将三氟化氮

（NF3）纳入目标温室气体范畴。碳预算所涵盖的领域

包含：燃料供应、电力、国内交通、工业、建筑、农

业、土地利用和林业、废弃物处理及含氟气体等，在

国家长期减碳目标
碳预算执行计划

碳预算方案编制 碳预算进展评估

碳预算进展评估

碳预算计划调整

电力 减排措施
年化减排量 交通 减排措施

年化减排量工业 减排措施
年化减排量 建筑 减排措施

年化减排量 其他 减排措施
年化减排量

支撑

行动依据

修正

预算情景与路径
经济社会影响评估
不确定性评估
提出碳预算量建议

预算执行进展
存在问题与交付风险
次年优先措施推荐
次年预算调整建议

其他政策和研究报告
碳预算经济影响评估
碳预算相关政策分析
碳预算编制的模型与方法
碳预算与碳市场衔接
碳预算与国内其他减碳机制的配套
碳金融对碳预算的支撑
财政预算与碳预算的衔接
……

农业和 LULUCF

废弃物和含氟气体排放
建筑

国际航空航运（IAS）
国内交通
温室气体移除

燃料供应
总量

电力
工业

图1 国外碳预算制度构成及核心环节

Figure 1　Core elements of carbon budget
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第6期碳预算首次将国际航空与航运纳入预算。

从组织架构看，英国碳预算制度由议会审批、英

国能源安全和净零排放部（DESNZ）①负责统筹执行，

包括公布碳预算年度碳排放数据、分行业年度碳预

算、碳预算执行计划（配套政策）等，作为决策者和

行动的推动者，对预算目标的最终实现承担直接的政

治责任。英国气候变化委员会（CCC）向英国议会和

DESNZ提供周期碳预算目标建议、进展评估、碳预算

的经济影响评估、碳预算调整建议。建设流程

见图3。

从制度内容构成上看，英国碳预算制度体系结构

由6个核心要素构成。① 《气候变化法案》规定了英

国2050年实现“净零排放”目标，是英国碳预算的制

度预期。② 《碳预算方案》是英国碳预算管理体系的

科学基础部分（图4），将长期减碳目标拆解为短期预

算，目前已经完成第 6周期（2023—2027年）的预算

方案编制 （图 5）。③ 《碳预算执行计划》（CBDP）

（又名《碳预算交付计划》），由“行业碳预算总量”

“实现碳预算的措施和政策及年化预期减排量”“交付

风险”“关键措施和政策的经济影响结论”4部分构成

（表1—3）。④ 《行业年度碳预算执行指引》详细说明

了行业走向零碳过程中在不同减碳情景下的经济活动

水平、各行业温室气体排放量及其与碳预算的比较，

为每个行业设置了年度碳排放上限及下限。⑤ 《碳预

算年度进展评估》中重点聚焦英国碳预算执行计划的

实施情况进行全面评估和分行业的评估，以《2023

年英国碳预算进展评估》报告为例，进展评估包括年

度减排进展、进度偏离评估及原因分析、政策风险与

① 英国商业、能源和工业战略部（BEIS）在2023年被拆分为商业和贸易部（DBT）、能源安全和净零排放部（DESNZ）和科学、创新

和技术部（DSIT）。

碳预算制度

英国碳市场

监测计划

英国《气候变化法案》

政策工具包
图2 碳预算在英国气候治理体系中的制度坐标

Figure 2　Institutional coordinates of carbon budget in UK 

climate governance system

英国气候变化委员会
数据采集，模型构建， 开展调硏

编制方案，开展预评估
英国气候变化委员会
编制碳预算方案

英国能源安全和 净零排放部
讨论碳预算方案

行业管理部门 企业代表
英国能源安全和 净零排放部

修改
不同意
达成一致

英国议会
对碳预算目标和执行计 划进行投票

英国能源安全和净零排放部
碳预算执行计划定稿

路径讨论

提交

分配讨论
审批通过

反复磋商磋商

反馈
调硏

发布

行业管理部门 企业代表

提交审核

同意

碳预算执行计划

图3 英国碳预算制度建设流程

Figure 3　Construction process of UK carbon budget
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差距评估、迫切需要采取的行动和战略措施建议等。

⑥ 英国允许碳预算跨期借贷。据《气候变化法案》规

定，国务大臣（Secretary of State）有权实施碳预算跨

周期调整，但需要征求部门主管的意见及考虑气候变

化委员会的建议。即，国务大臣可在后一期碳预算中

预支不超过 1% 的预算量，当期剩余的排放预算量，

可以将其转移至下一个周期的碳预算中[29]。

经过十几年的发展，英国取得了经济与减碳“双

赢”，由图6可见，英国碳排放量不断下降的同时，经

济总量持续上升，基本实现了经济增长与碳排放脱

钩，特别地，2008年碳预算制度实施后，碳排放总量

下降速率显著加快。

2.2 德国碳预算制度：系统性法规体系与多层级立
法协同

德国碳预算制度体系架构也是按照图 1 的 6 个要

素进行设计。德国《气候保护法》是德国碳预算制度

气候变化科学知识有重
大进展
欧洲或国际层面气候变
化法律政策有重大调整
额外的温室气体纳入碳
预算核算体系

总量预测与设定

气候科学 控制因子

管控领域

减排目标
《气候变化法案》

控制范围 预算分配 预算总量调整 预算跨期借贷

六大温室气体三氟化氮（NF3）

能源、国内交通、工业过程、建筑供暖、农业和土地利用、土地利用和林业、废弃物处理、含氟气体及国际航空与航运

可以预支后一期碳预算
中不超过 1%预算量，
并相应增加至前一个预
算期
当 1个周期预算完成时，
如剩下排放配额量，可
以将其转至新一轮的碳
预算方案中

总量控制目标

减排可行性
 经济影响
 区域差异性

控制模式
全国 地区 行业

图4 英国碳预算方案主要编制内容

Figure 4　Main components of UK carbon budget plan

1 000

900

800

700

600

500

400

300

200

100

0

1
9
9
0

1
9
9
2

1
9
9
4

1
9
9
6

1
9
9
8

2
0
0
0

2
0
0
2

2
0
0
4

2
0
0
6

2
0
0
8

2
0
1
0

2
0
1
2

2
0
1
4

2
0
1
6

2
0
1
8

2
0
2
0

2
0
2
2

2
0
2
4

2
0
2
6

2
0
2
8

2
0
3
0

2
0
3
2

2
0
3
4

2
0
3
6

2
0
3
8

2
0
4
0

2
0
4
2

2
0
4
4

2
0
4
6

2
0
4
8

2
0
5
0

5 000 

4 500

4 000

3 500

3 000 

2 500 

2 000 

1 500 

1 000

500

0

包括
国际

航空
航运

的碳
排放

（M
tC

O
2
e
/
年）

5
年期

碳预
算t

 (
M

tC
O

2
e
)

第 6次碳预算 国际航空航运的预算预留 已完成的碳预算 正执行的碳预算 实际碳排放量 近零排放平衡路径（
年）
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Figure 5　Carbon emission caps under UK’s Carbon Budget 1st–6th
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的法理依据，以法律的形式确定减排目标，明确采取

碳预算制度约束各部门碳排放。德国碳预算制度框架

与英国类似，但具体编制内容根据德国国情进行了特

色化处理，主要体现在3点。

（1）采取联邦政府与各州政府相互合作、多层级

的立法协同模式。《气候保护法》在国家层面进行约

束，制定统一的目标和原则，各州在不与联邦法律抵

触的前提下，可结合本州实际情况制定相应的气候变

化立法，以相互合作的形式实现减排目标。这种协作

模式一方面确保了全国气候政策的整体协调性，另一

方面也充分体现了联邦分权制下各州因地制宜的政策

自主权。

（2）通过《气候保护法》整合和衔接现有的能

源气候政策，强化执行效果。在《气候保护法》通

过之前，德国就已制定了一系列气候法案和行动计

划，例如 《可再生能源法》《气候行动计划 2050》

等，这些方案基本涵盖能源、工业、建筑、交通等

不同领域[33]。德国《气候保护法》的作用主要是通

过更高位阶的立法形式，将所有气候政策和行动形

成一个系统性、综合性的法规体系，强化气候政策

的执行力。

（3）建立“能源与其他行业分类编制”的碳预算

制度。《新气候保护法》为 6个部门设立了至 2030年

的年度碳预算分配方案，其中能源部门只明确了

2020、2022、2030年 3个年份的排放预算，但明确规

定能源部门排放量在预算期内逐步减少。

3 国家碳预算制度的中国适用性分析

国家碳预算制度与我国5年一周期的能源“双控”

与碳排放强度管理均属全社会减碳目标管理制度，均

包含了减碳目标设定、减碳路径分析、减碳任务分解

等内容，但在制度定位和编制方式上有较大的不同。

例如，国外碳预算制度在气候政策体系中的位阶较

高，主要发挥统领整合功能，我国节能减碳政策的系

表1　英国碳预算第4—6周期行业碳预算总量（MtCO2e）

Table 1　Summary of sectoral residual emissions across carbon budgets (UK’s Carbon Budget 4th–6th) (MtCO2e)

行业

农业和 LULUCF

建筑

国内交通

燃料供应

工业

电力

废弃物和含氟气体排放

温室气体移除

国际航空航运（ IAS）

总量（不含 IAS）

总量（含 IAS）

碳预算5年总量（年均）

碳预算第4周期（2023—2027年）

231 (46)

350 (70)

546 (109)

93 (19)

340 (68)

143 (29)

125 (25)

0 (0)

217 (43)

1829 (366)

2046 (409)

碳预算第5周期（2028—2032年）

207 (41)

320 (64)

422 (84)

69 (14)

207 (41)

63 (13)

96 (19)

–32 (–6)

210 (42)

1353 (271)

1563 (313)

碳预算第6周期（2033—2037年）

183 (37)

217 (43)

254 (51)

48 (10)

111 (22)

42 (8)

75 (15)

–117 (–23)

184 (37)

813 (163)

997 (199)

数据来源：英国能源安全和净零排放部（DESNZ）. 碳预算执行计划 . (2023-03-23). https://www.gov.uk/government/publications/carbon-budget-

delivery-plan/carbon-budget-delivery-plan

Data source: Department for Energy Security & Net Zero (DESNZ). Carbon Budget Delivery Plan. (2023-03-23). https://www. gov. uk/government/

publications/carbon-budget-delivery-plan/carbon-budget-delivery-plan
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统性和集成性相对不足；在国外碳预算制度设计和执

行过程中非常重视经济社会影响分析，根据经济社会

的反馈进行动态评估和措施调整，我国减碳路线图更

偏重技术分析。

表3　英国碳预算第4—6周期执行计划的交付风险（碳预算目标与基准政策目标比较，单位：MtCO2e）

Table 3　Risks to delivery of carbon budget implementation plan (UK’s Carbon Budget 4th–6th) 

(carbon budget targets versus baseline policy targets)

比较内容

碳预算上限

执行计划（包括EEP政策）

早期行动带来的减排量

执行计划剩余碳排放空间（政策实施后）

碳预算预期盈余

碳预算5年总量（年均）

碳预算第4周期
（2023—2027年）

1 950（390）

1 917（383）

88（18）

1 829（366）

121（24）

碳预算第5周期
（2028—2032年）

1 752（350）

1 799（360）

446（89）

1 353（271）

399（80）

碳预算第6周期
（2033—2037年）

965（193）

1 958（392）

961（192）

997（199）

—32（—6）

数据来源：英国能源安全和净零排放部（DESNZ）. 碳预算执行计划 . (2023-03-23). https://www.gov.uk/government/publications/carbon-budget-

delivery-plan/carbon-budget-delivery-plan

Data source: Department for Energy Security & Net Zero (DESNZ). Carbon Budget Delivery Plan. (2023-03-23). https://www. gov. uk/government/

publications/carbon-budget-delivery-plan/carbon-budget-delivery-plan

表2　英国碳预算执行计划的政策与年化减碳量（部分政策）

Table 2　Policies captured in energy and emissions projections (partial policies)

政策描述

1

2

3

4

政策条目

系列农业
政策

“锅炉升级方
案”（BUS）

《建筑法规》
2013第L部

分

“智能计量行
动计划”

政策内容

英国的农业政策是由“农业行动计划”（英格兰）、“气候变
化计划”（苏格兰）和“气候智慧型农业”（威尔士）一系列政
策和措施组成，旨在通过广泛的节约资源和土地管理措施
来减少排放

为业主提供前期资本赠款（空气源热泵和生物质为5 000

英镑，地源热泵为6 000英镑），用于安装热泵，并在某些有
限的情况下，安装生物质锅炉，以取代化石燃料加热系统

《建筑法规》规定了新建筑的最低能源表现标准，以及人们
对现有物业进行受控制的“建筑工程”，包括扩建、改建、某
些类别的翻新和更换窗户和锅炉

到2025年底，智能电表计划将在英国所有住宅物业中用
智能电表和燃气表取代5 300万个电表，并在小型非住宅
场所使用智能或先进的电表

实施日期

地区各异

2022年

2013年

2012年

减碳量 (MtCO2e)

2023年

1.3

0.1

0.1

1.8

2024年

1.3

0.1

0.1

2.0

2025年

1.4

0.1

0.1

2.0

2026年

1.5

0.1

0.1

2.0

2027年

1.5

0.1

0.1

2.0

注：在CBDP中包括了英国已经实施的能源与碳排放政策（tEEP），并对EEP措施进行减排量化分析，如果减排量不足以满足碳预算目标，

则会提出政策更新或新增措施，最后汇总碳预算执行计划；数据来源：英国能源安全和净零排放部（DESNZ）. 碳预算执行计划 . (2023-03-

23). https://www.gov.uk/government/publications/carbon-budget-delivery-plan/carbon-budget-delivery-plan

Note: The Carbon Budget Delivery Plan (CBDP) incorporates the UK’s implemented energy and emissions policies (The Energy Efficiency 

Programme, tEEP), conducting quantitative abatement analysis of EEP measures. Should the abatement fall short of carbon budget targets, policy 

enhancements or supplementary interventions are developed, culminating in a consolidated carbon budget execution plan. Data source: Department for 

Energy Security & Net Zero (DESNZ). Carbon Budget Delivery Plan. (2023-03-23). https://www. gov. uk/government/publications/carbon-budget-

delivery-plan/carbon-budget-delivery-plan
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3.1 国际经验中有借鉴价值的要素

3.1.1 基于国家中长期减碳目标编制碳预算

碳预算制度将长期减碳目标以经济社会可接受的

方式反推分解到每个阶段，引导整个社会沿着经济增

长与碳排放脱钩的轨迹发展。英国、德国等国家碳预

算编制均以本国碳中和目标为导向编制短期碳预算方

案。我国双碳“1+N”政策、碳排放“双控”制度已

经确定，借鉴国际经验，以碳中和目标为依据倒推排

放空间，提前部署低碳产业项目，撬动新经济发展已

经具备政策条件。

3.1.2 善用已有减排机制，形成制度合力

国外碳预算制度将已有的能源效率标准、可再生

能源激励政策及碳定价机制等紧密结合，形成一套协

调一致的政策体系，合力推动各部门和行业低碳发

展，实现更为显著的减排效果。我国自“十一五”开

始实施节能减碳管理，出台了若干减排政策和措施、

建立了地方和国家碳市场，将这些政策措施进行系统

梳理、统计、盘点，整合在碳预算制度体系中，有利

于使各类措施相互支撑、形成合力。

3.2 国际经验中具有参考作用的要素

3.2.1 碳预算“软考核”与碳市场“硬约束”形成机

制互补

碳市场将“配额总量”作为企业碳排放的“硬约

束”，缺乏如何帮助企业将碳排放控制在“总量”内

的措施指引。碳预算为全行业减碳行动提供了具体的

行动指南和支持政策，弥补了这一不足。因此，国外

碳预算制度不设惩罚机制②，主要依靠碳市场施加减

碳压力。我国碳预算制度建设过程中，也面临着碳预

算与碳市场功能协同的问题，国外经验可为我国设计

碳预算与碳市场的协同耦合方式提供参考。

② 《气候变化法案》下规定未完成碳减排目标或碳预算时，英国政府要向议会说明理由，以及预计能够完成的时间，除此之外再

无其他法律后果。
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图6 英国经济总量与碳排放走势（1990—2023年）

Figure 6　GDP and carbon emission trends in UK from 1990 to 2023

数据来源：根据World Bank Open Data、Department for Energy Security & Net Zero公布的 Provisional UK greenhouse gas emissions national 

statistics， 2023整理绘制

Data Source: World Bank Open Data and UK Department for Energy Security & Net Zero (2023). Provisional UK greenhouse gas emissions: National 

Statistics. Compiled for visualization
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3.2.2 强化国家气候变化委员会的职责权威

国家碳预算从编制、监控、评估到调整每个环节

均需要投入大量的人力物力和专业技能，国际上主要

通过组建专家委员会的方式协助政府开展碳预算。英

国气候变化委员会（CCC）和德国气候变化专家委员

会（CECC）分别是英国和德国负责碳预算的技术部

门。我国已经于2007年成立了国家气候变化专家委员

会，未来要在碳预算中承担类似CCC/CECC机构的功

能，需要明确其行政地位，以及其对于碳预算事前、

事中和事后全流程建议、监督和审核等职责权威。

3.3 需要开展本土化创新的要素

3.3.1 我国所处的“双碳”阶段对碳预算制度建设提

出了不同编制要求

我国尚未实现碳达峰，这就决定了我国构建碳预

算制度相比已经达峰国家的碳预算制度更为复杂。在

碳达峰前，碳预算编制面临“排放增量”估算与分配

问题，与“发展权”直接挂钩；在碳中和阶段，主要

是减碳任务分解问题，与“减碳潜力”更相关。此

外，我国在部署碳排放双控管理制度建设工作时，明

确提出“十五五”实施碳排放“强度”控制为主，碳

排放总量控制为辅，“十六五”开始实施碳排放“总

量”管理，因此我国碳预算编制方法、执行计划、评

估方法等不能照搬国际经验，需根据我国“双碳”行

动战略部署及阶段任务，对碳预算制度建设内容进行

设计。

3.3.2 碳预算制度在我国碳达峰碳中和“1+N”政策体

系中的制度定位需要明确

从英国、德国碳预算制度在本国低碳制度体系中

的位阶看，仅次于《气候变化法案》 /《气候保护法》，

将全国各行业领域的低碳政策和措施全部囊括在内。

我国建立碳预算制度的要求是在国务院办公厅颁布的

《工作方案》的通知中首次提出，且明确是在“省市

两级”建立碳排放预算管理制度，说明目前我国政府

对碳预算制度的定位属于地方性法规，但究竟属于

“规章”还是“其他规范性文件”，尚有待明确。此

外，碳预算作为一项新的碳排放管理制度，其在国家

和地方的“1+N”政策体系中的角色和定位需要明确。

4 结论与建议

碳预算作为碳排放总量管理的宏观管理制度正在

全球和国家层面实施，相关理论研究、模型工具成熟，

政策体系已经构成，实践经验较为丰富。梳理发现，

各国碳预算制度框架基本一致，由6个核心环节构成，

每个环节由多个要素组成，要素层面的差异体现了不

同国情。结合国际碳预算制度建设和实践经验，立足

我国国情，对我国构建碳预算制度提出如下建议。

4.1 建议在双碳“1+N”政策体系将碳预算制度定
位为“制度接驳器”

从目前各省份、行业发布的“1+N”政策体系看，

大多数缺乏与“碳中和”目标、政策、措施的衔接，

没有长期减碳目标锚定，难以客观判断短期减碳目标

设定的合理性，也不利于产业规划与减碳措施“一盘

棋”布局。建议：双碳“1+N”政策体系中增设“碳

预算”作为长期与短期目标衔接、经济高质量发展与

减碳行动协同的“接驳器”，分领域开展减碳贡献与

目标差距的测算，编制碳预算指引，使碳达峰前后产

业发展、减碳措施、政策机制形成连贯，避免出现

“前松后紧”，或“前紧后松”等不利局面。

4.2 将碳排放预算空间与产业规划深度耦合，驱动
低碳高附加值产业崛起

碳预算并非简单、单纯的节能减碳规划，还要

“接驳”经济社会发展规划。在减碳目标分解、减碳

路径推荐时，需要考虑区域发展碳排放需求、减碳技

术应用的经济性、低碳产业对经济的贡献和拉动作

用、减碳目标实现所需要的投资、产业政策和项目部

署的衔接等。建议：在碳预算方案编制过程中将双碳

“1+N”目标与措施耦合在经济社会发展规划中，通过

与产业规划、区域发展、项目部署等衔接、预测低碳
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产业对经济的贡献和拉动作用、实现碳预算所需要的

投资体量、产业政策、预警高碳低产出不合理项目等

行动，保障经济高质量发展所需碳排放空间，使减碳

活动成为新经济增长点，最大程度使减碳与发展融为

一体。

4.3 明确碳预算在“碳达峰”与“碳中和”2个阶
段的制度重心

我国启动碳预算制度建设的时间窗口有2个特征：

① 我国尚处于努力碳达峰阶段，未来 5—6 年还有新

增碳排放空间；② “十五五”时期，碳预算以碳排放

强度控制为核心开展预算编制工作，“十六五”开始

碳预算以碳排放总量管理为核心开展预算编制工作。

建议：在2025—2030年达峰阶段，开展全行业碳排放

统计体系建设，摸清家底、构建适用于省市两级的全

领域碳预算分析模型，完善能源平衡表，建设省市两

级碳预算数据库，开展碳预算与碳市场衔接机制研

究、探索产业规划与碳预算方案耦合方式，为碳排放

总量预算管理做好数据和机制准备。2030年后，建议

我国碳预算方案编制以碳中和为目标，制定 5 年为 1

个预算周期的碳排放总量管理制度，构建本土化碳预

算政策工具库，重点做好碳预算对经济社会影响的预

评估，使碳预算制度切实发挥出促进经济增长与碳排

放脱钩的作用。

4.4 使在碳预算分配制度发挥其协同增效功能

碳预算制度作为锚定长期减碳目标的管理制度，

其分配机制应具有综合性（减碳、经济、就业、技术

等）、激励性（驱动减碳和新经济增长潜力）、自适应

性 （可根据外部条件变化进行自动调节）、兼容性

（适合不同区位条件的省份）、协同性（与碳市场、产

业规划、环境管理目标等其他制度的耦合）等。各地

公布的碳达峰行动方案中定量目标较少，减碳路线图

线条较粗，对如何达成减碳目标的具体措施及其经济

社会影响还缺乏精细化的方案，尚难以支撑起科学的

碳预算分配方案，需要开展深入的优化和模拟推演工

作。建议：在“十五五”期间我国碳排放强度预算制

度建设和实施管理过程中，推进碳预算分配制度分解

方式从减碳任务分配向减碳降污扩绿增长多目标耦合

方式转变，协同解决我国区域发展不均衡、主体功能

区定位不同、企业减碳与发展的需求等问题。

4.5 构建本土化碳预算政策工具库，开展碳预算对
经济社会影响的预评估

国外碳预算制度没有现成的奖惩机制借鉴，我国

现有的能耗“双控”考核制度在执行中也暴露出一些

问题，需要开展基于碳预算的评估与考核制度研究。

建议将“预评估”“进展评估”“效果评估”贯彻在碳

预算制度执行全过程。我国多地在开展节能降碳行动

管理前较少开展“预评估”工作，特别是对减碳措施

的投资效益、经济社会影响、措施的减碳贡献度、社

会承受力等方面缺乏充分的科学分析和优选过程，也

是导致能耗“双控”管理制度执行效果不佳的主要原

因之一。建议：构建本土化碳预算政策工具库，评估

双碳“1+N”政策体系下若干领域的政策预期效果、

经济风险、技术风险，开展制度和行动的成本效益分

析，预判减碳措施的经济性和减碳贡献等，支撑碳预

算制度成为我国经济高质量发展协同碳达峰碳中和目

标实现的长效制度。

4.6 加强碳预算与碳市场的衔接

碳预算作为全域碳排放管理制度，碳市场管控的

碳排放源在碳预算覆盖范围。由于碳市场建设和运行

早于碳预算制度，碳预算制度建设时需要统筹考虑碳

市场已经建立的相关规则，避免出现双重标准给经济

主体带来困扰。基于我国存在国家碳市场和试点碳市

场管控范围不一样的现实，建议率先在 8个有地区碳

市场的省份开展碳预算与碳市场衔接的试点探索，包

括：企业的碳排放配额与碳预算总量衔接、碳市场履

约机制与碳预算考核机制对接、碳市场配额交易、抵

消机制与企业碳预算核算办法的衔接等。此外，不同

辖区的企业之间进行配额买卖会造成本地碳预算总量
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变化，需要建立地区间的碳预算账簿，将碳交易活动

导致的城市碳排放量增减记录在碳账本中，为精准管

理城市碳排放、调整碳预算提供依据。

参考文献

1 陈晓婷, 陈迎 . 从科学和政策视角看碳预算对全球气候治

理的作用 . 气候变化研究进展, 2018, 14(6): 632-639.

Chen X T, Chen Y. The scientific and political views of 

carbon budget for global climate governance. Climate 

Change Research, 2018, 14(6): 632-639. (in Chinese)

2 Leach N J, Jenkins S, Nicholls Z, et al. FaIRv2.0.0: A 

generalized impulse response model for climate uncertainty 

and future scenario exploration. Geoscientific Model 

Development, 2021, 14(5): 3007-3036.

3 Lamboll R D, Nicholls Z R J, Smith C J, et al. Assessing the 

size and uncertainty of remaining carbon budgets. Nature 

Climate Change, 2023, 13(12): 1360-1367.

4 Rogelj J, Forster P M, Kriegler E, et al. Estimating and 

tracking the remaining carbon budget for stringent climate 

targets. Nature, 2019, 571: 335-342.

5 Thompson R L, Patra P K, Chevallier F, et al. Top-down 

assessment of the Asian carbon budget since the mid 1990s. 

Nature Communications, 2016, 7: 10724.

6 La Rovere E L. Climate Change and Sustainable 

Development Strategies: A Brazilian Perspective. Paris: 

OCED, 2002.

7 Rosa L P, Ribeiro S K. The present, past, and future 

contributions to global warming of CO2 emissions from 

fuels. Climatic Change, 2001, 48(2): 289-307.

8 Gupta S, Bhandari P M. An effective allocation criterion for 

CO2 emissions. Energy Policy, 1999, 27(12): 727-736.

9 Rose A, Stevens B, Edmonds J, et al. International equity and 

differentiation in global warming policy. Environmental and 

Resource Economics, 1998, 12: 25-51.

10 Fisher B S, Nakicenovic N, Alfsen K, et al. Issues related to 

mitigation in the long term context// Metz B, Davidson O R, 

Bosch P R, et al, eds. Climate Change 2007: Mitigation. 

Contribution of Working Group III to the Fourth Assessment 

Report of the Inter-governmental Panel on Climate Change. 

Cambridge: Cambridge University Press, 2007.

11 McMullin B, Price P, Jones M B, et al. Assessing negative 

carbon dioxide emissions from the perspective of a national 

“fair share” of the remaining global carbon budget. 

Mitigation and Adaptation Strategies for Global Change, 

2020, 25: 579-602.

12 Jabbari M, Shafiepour Motlagh M, Ashrafi K, et al. Global 

carbon budget allocation based on Rawlsian Justice by 

means of the Sustainable Development Goals Index. 

Environment, Development and Sustainability, 2020, 22: 

5465-5481.

13 Riahi K, Van Vuuren D P, Kriegler E, et al. The Shared 

Socioeconomic Pathways and their energy, land use, and 

greenhouse gas emissions implications: An overview. Global 

Environmental Change, 2017, 42: 153-168.

14 Zhou J F, Wu D, Chen W. Cap and trade versus carbon tax: 

An analysis based on a CGE model. Computational 

Economics, 2022, 59(2): 853-885.

15 Li H, Zhao Y H, Wang S, et al. Scenario analysis of ETS 

revenue allocation mechanism of China: Based on a dynamic 

CGE model. Environmental Science and Pollution Research, 

2019, 26: 27971-27986.

16 Li T, Li J, Zhou Z X, et al. Taking climate, land use, and 

social economy into estimation of carbon budget in the 

Guanzhong-Tianshui Economic Region of China. 

Environmental Science and Pollution Research, 2017, 24: 

10466-10480.

17 Nieto J, Pollitt H, Brockway P E, et al. Socio-

macroeconomic impacts of implementing different post-

Brexit UK energy reduction targets to 2030. Energy Policy, 

2021, 158: 112556.

18 Mercure J F, Pollitt H, Edwards N R, et al. Environmental 

impact assessment for climate change policy with the 

simulation-based integrated assessment model E3ME-FTT-

GENIE. Energy Strategy Reviews, 2018, 20: 195-208.

19 潘家华 . 碳预算——公平、可持续的国际气候制度构架 . 北

京: 社会科学文献出版社, 2011.

Pan J H. Budgeting Carbon for Equity and Sustainability. 

Beijing: Social Sciences Academic Press, 2011. (in Chinese)

20 惠婧璇 . 欧盟等经济体碳排放管控主要做法、存在问题及

1418



国外碳预算制度剖析及中国适用性研究

院刊 |

对我国启示 . 中国经贸导刊, 2023, 1045(7): 26-29.

Hui J X. Main practices, problems, and implications for 

China in the EU and other economies’  carbon emission 

control policies. China Economic & Trade Herald, 2023, 

1045(7): 26-29. (in Chinese)

21 徐金金, 沈熳纯 . 英国气候政策新进展及其前景 . 华北电力

大学学报（社会科学版）, 2023, (6): 43-53.

Xu J J, Shen M C. The UK climate policy: New progress and 

prospects. Journal of North China Electric Power University

(Social Sciences), 2023, (6): 43-53. (in Chinese)

22 李伟, 李航星 . 英国碳预算：目标、模式及其影响 . 现代国际

关系, 2009, (8): 18-23.

Li W, Li H X. UK Carbon Budgets: Targets, models, and 

impacts. Contemporary International Relations, 2009, (8): 18-

23. (in Chinese)

23 潘晓滨 . 碳中和背景下国家碳预算的理论同构与立法路

径 . 湖南大学学报（社会科学版）, 2024, 38(1): 112-118.

Pan X B. Theoretical isomorphism and legislative path of 

national carbon budget under carbon neutralization. Journal 

of Hunan University (Social Sciences), 2024, 38(1): 112-118. 

(in Chinese)

24 邬炜, 赵腾, 李隽, 等 . 考虑碳预算与碳循环的能源规划方

法及建议 . 电力建设, 2021, 42(10): 1-8.

Wu W, Zhao T, Li J, et al. Energy planning methods and 

proposals considering carbon budget and carbon cycle. 

Electric Power Construction, 2021, 42(10): 1-8. (in Chinese)

25 杜栋 . “碳预算”的关键是做好碳排放统计核算工作 . 环境

与生活, 2023, (5): 26-27.

Du D. The key to “carbon budgeting” lies in improving 

carbon emission statistical accounting. Green Living, 2023, 

(5): 26-27. (in Chinese)

26 涂建明, 邓玲, 沈永平 . 企业碳预算的管理设计与制度安排

——以发电企业为例 . 会计研究, 2016, (3): 64-71+96.

Tu J M, Deng L, Shen Y P. Management design and 

institution arrangement of enterprise carbon budget—a case 

of power generation enterprise, Accounting Research, 2016, 

(3): 64-71. (in Chinese)

27 杨儒浦, 李丽平 . 实施碳预算的国际经验借鉴 . 中国能源, 

2023, 45(11): 73-81.

Yang R P, Li L P. International experience and reference in 

implementing carbon budgets. Energy of China, 2023, 45

(11): 73-81. (in Chinese)

28 杨儒浦, 冯相昭 . 英国碳预算对我国实施碳排放总量控制

制度的启示 . 可持续发展经济导刊, 2023, (Z1): 36-41.

Yang R F, Feng X Z. The enlightenment of the British carbon 

budget on the policy development of capping carbon 

emission in China. China Sustainability Tribune, 2023, (Z1): 

36-41. (in Chinese)

29 王社坤 . 英国《气候变化法》及其启示// 于文轩 . 环境资源

与能源法评论（第2辑）: 应对气候变化与能源转型的法制

保障 . 北京: 中国政法大学出版社, 2017: 70-97.

Wang S K. The UK Climate Change Act and its implications//

Yu W X. Environmental Resources and Energy Law Review 

(Volume 2): Legal Safeguards for Climate Change Response 

and Energy Transition. Beijing: China University of Political 

Science and Law Press, 2017: 70-97. （in Chinese）

30 田丹宇, 徐华清 . 德国气候保护法立法动因、特征及对我国

立法的启示 . 环境资源法论丛, 2020, 12(0): 141-153.

Tian D Y, Xu H Q. Motivations, features, and legislative 

implications of Germany’s climate protection law for China. 

Environmental and Resources Law Review, 2020, 12(0): 141-

153. (in Chinese)

31 王文军, 潘家华 . 国际气候方案的福利经济学分析——以

“碳预算”方案为例 . 北京 : 中国社会科学院研究生院， 

2010.

Wang W J, Pan J H. Welfare Economics Analysis of 

International Climate Programmes—The Example of 

“Carbon Budget” Programmes. Beijing: Graduate School of 

Chinese Academy of Social Sciences, 2010. (in Chinese)

32 王文军 . 德国WBGU碳预算方案解析与中国社会科学院

方案比较 . 气候变化研究进展, 2010, 6(2): 147-151.

Wang W J. Comparison and analysis on both carbon budget 

proposals from WBGU and CASS. Advances in Climate 

Change Research, 2010, 6(2): 147-151. (in Chinese)

33 杨艳, 谷树忠, 李维明, 等 . 从战略到行动：德国经济绿色低

碳转型历程及启示 . 发展研究, 2021, 38(4): 58-63.

Yang Y, Gu S Z, Li W M, et al. From strategy to action: The 

German economy’s green and low carbon transition and 

implications. Development Research, 2021, 38(4): 58-63. (in 

Chinese)

1419



政策与管理研究

 | 2025年 · 第40卷 · 第8期

Analysis of international carbon budget management systems and 

their applicability to China
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（1 Guangzhou Institute of Energy Conversion, Chinese Academy of Sciences, Guangzhou 510640, China;

2 School of Energy Science and Engineering, University of Science and Technology of China, Hefei 230026, China;
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Abstract China is establishing a carbon budget management system at both provincial and municipal levels. The carbon budget 

system, as a policy tool for integrating total carbon emission management and economic planning, has already been effective in 

developed countries. This paper provides a comprehensive review of the concept, core elements, and practical experiences of the 

carbon budget system, and compares international practices with China’s low-carbon management system in the context of national 

circumstances. It extracts elements from international experiences that provide empirical insights, exhibit reference value, and require 

localization and innovation. Based on the analysis, this study proposes the following policy implications. (1) Positioning the carbon 

budget system as a connector within China’s dual carbon 1+N system, linking the 1 and N components. (2) The carbon budget space 

and industrial planning should be deeply coupled to drive the rise of low-carbon and high value-added industries. (3) Defining the 

focus of the carbon budget system during both the carbon peaking and carbon neutrality stages of China’s carbon goals. (4) Playing its 

synergistic function in the carbon budget allocation system. (5) Developing a localized toolkit for carbon budget policies and carrying 

out pre-assessment of the impact of the carbon budget on the economy and society. (6) Initiating pilot projects in provinces with 

regional carbon markets to explore the integration of carbon budgets with carbon trading mechanisms.
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