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引言

气候变化是当今人类面临的重大全球性挑战之

一 [1-4], 应对气候变化与生态环境保护具有协同性。20
世纪 90 年代起，已有学者开展应对气候变化与生态环

境保护的协同效益研究，研究领域从主要为温室气体

与大气污染物治理的协同效益 [5,6]，逐步扩展到温室气

体与固体废物 [7,8]、水污染物治理 [9, 10] 等的协同效益研

究，以及温室气体与生态保护的协同效益研究 [11-12]。

研究内容主要以协同效应评估与效益核算等为主，对

协同政策方面的研究较少，协同政策研究方面主要针

对能源政策协同 [13,14]、基于能源转型和交易的协同机

制等 [15]。政策协同是统筹推进应对气候变化与生态

环境保护的驱动力，强化气候变化与生态环境保护协

同政策研究，构建统一的协同政策框架，对于支撑实

现碳达峰目标与碳中和愿景，助力美丽中国建设十分 
重要。

1  气候与生态环境的协同关系分析

从应对气候变化与生态环境保护的协同机理来

看，应对气候变化不仅与污染治理存在协同性，也与

生态环境保护存在协同性（图 1）。当前能源结构以高

碳化石能源为主，化石能源燃烧不但是 CO2 等温室气

体的主要来源，燃烧产生的颗粒物、SO2、NOx 等也

是大气污染物的主要来源，CO2 等温室气体排放与大

气污染物排放具有同根、同源、同过程的特点 [16, 17]。 

化石燃料在利用过程中会产生固体废物、余热污染（如

用于发电时）[18,19]，环境基础设施建设与使用会排放

CO2 等温室气体和污染物 [20,21]，包含化石碳（塑料等）

的固体废物焚烧处置会排放大量 CO2 等温室气体 [7, 8]， 

污水处理系统在处理污水污泥过程中会排放 CO2、

CH4、N2O 等温室气体 [9,10]。我国 70% 以上的碳排放来

自工业部门中的钢铁、建材、有色、化工、石化、电

力、煤炭等高排放行业 [22]。我国的产业、能源、交通

结构都是以化石碳基为主，调整能源结构、产业结构、

交通运输结构不仅能减少碳排放，也从根源上降低了

污染物排放。应对气候变化与生态保护的协同主要体

现在自然界的植物通过光合作用固定与吸收 CO2
[23, 24]。

生态系统提供了 CO2 的固定与吸收、污染物的吸收

与降解等服务功能 [11,12]。因此，在提高生态环境保护

水平方面，吸碳与减污之间产生很好的协同效应。森

林、草原、湿地等生态系统是吸碳的主要来源，中国

森林生态系统贡献了约 80% 的固碳量，农田和灌丛生

态系统分别贡献了 12% 和 8% 的固碳量，草地生态系

统的碳收支基本处于平衡状态 [25]，同时可进一步降低

污染物的排放和扩散。提高森林、草原、湿地等生态

系统的面积和质量不仅吸收固定碳，也降低了污染物 

排放。
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2  政策进展分析

无论是减碳政策，还是生态环境政策，都可划分

为行政规制、市场经济、社会动员政策等类型，协同

政策仍采用此分类思路。先要针对应对气候变化与生

态环境保护政策的协同状况进行分析，并对协同政策

已有的条件进行研判。

2.1  行政规制政策协同状况分析

行政规制政策主要为依靠政府行政力量实施的强

制性政策，政策功能主要为在明确利益相关方权责的

前提下保障权益、落实责任等。在我国生态环境政策

体系中，行政规制政策手段发挥着主要作用。相关政

策主要体现在一些涉及能源、大气、生态的评价考

核、责任落实、空间管控等政策手段上，这些政策设

计之初，虽然没有明确把降碳作为直接政策目标，但

是具有间接降碳效果，为减污降碳协同提供了较好

基础。随着生态环境政策的发展，一些相关政策开始

把同步降碳纳入政策目标范围。从政策手段来看，通

过压减过剩产能、实施清洁取暖替代、淘汰燃煤小锅

炉、实施煤炭消费总量控制、淘汰黄标车与老旧车等

政策措施，大力推进大气污染物减排，协同推动了碳

排放强度下降。2011 年，交通部印发《建设低碳交通

运输体系指导意见》，实施公路、水路、城市客运节

能减排目标责任评价考核。2014 年，国务院发布《大

气污染防治行动计划实施情况考核办法》，考核重点

包括清洁能源使用，煤炭消费总量控制，燃煤小锅炉

整治，淘汰高污染、高能耗的落后产能设备等。2015
年修订的《中华人民共和国大气污染防治法》要求

实施大气污染物和温室气体协同控制。2017
年，原环境保护部印发《“生态保护红线、环

境质量底线、资源利用上线和环境准入负面

清单”编制技术指南（试行）》，通过划定实

施省域、市域“三线一单”，落实产业、治

污等空间管控要求。2018 年，国家机构改革

把应对气候变化职能调整至新组建的生态环

境部，从体制上理顺了应对气候变化和生态

环境保护的“生产关系”，夯实了生态环境保

护与应对气候变化协同政策制定与实施的基

础。《打赢蓝天保卫战三年行动计划》首次

在政策目标中提出了污染物与温室气体协同

控制。《重点行业挥发性有机物综合治理方

案》《工业炉窑大气污染综合治理方案》等

政策也提出大气污染物防控要协同温室气体

排放控制的政策目标。国家林业和草原局先后印发

了《林业适应气候变化行动方案（2016—2020）》《林

业应对气候变化“十三五”行动要点》《2019 年林业

和草原应对气候变化重点工作安排与分工方案》等，

制定了森林、草原和湿地面积的目标指标，通过评估

考核予以落实，并将湿地保护成效等纳入领导干部考

核体系。全面推行林长制，明确地方党政领导干部

保护发展森林草原资源的目标责任。推进林业、草

原和湿地等生态系统保护带来了一定应对气候变化 
效果。

2.2  市场经济政策协同状况分析

市场经济政策手段一般可以分为利用市场的政策

手段和构建市场的政策手段，前者主要包括税收、补

贴、金融等政策，后者主要为市场权益交易类政策。

市场经济政策可以为降碳减污提供动力机制和长效激

励。目前实施的主要相关政策手段为财政补贴、税收

和金融等政策，交易型政策尚未全面推开，生态补偿

政策力度较弱。市场经济政策手段在结构调整、污染

治理、生态保护等领域均有相关政策措施出台实施。

在财政补贴政策方面，财政逐年加大对生态环境保护

的投入。2016—2018 年，全国财政生态环境保护相

关支出规模累计安排 24 510 亿元，年均增长 14.8%。

工业企业结构调整专项奖补资金支持力度不断提升，

2016—2018 年中央财政累计安排 579.43 亿元。强化

北方地区清洁取暖试点中央财政奖补资金支持，2019
年达 152 亿元。对可再生能源、新能源汽车、清洁取

暖、绿色建筑、生态保护方面的资金补助政策导向性

强，推动污染物和温室气体减排的效果明显。在税收

图1  应对气候变化与生态环境保护的协同关系
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政策方面，车船税减免、节能企业所得税优惠、煤炭

高效利用税收优惠等税收减免政策激励了能源节约、

环保产业发展。环境保护税全年收入 221 亿元，为

企业减排提供了调节激励，特别是涉及能源结构调

整的税收政策，降碳效果明显。在绿色金融政策方

面，以信贷政策为主，2019 年末，本外币绿色贷款余

额 10.22 万亿元。通过加大对循环经济、可再生能源、

绿色交通等绿色环保项目的信贷支持，为降碳减污项

目和产业发展提供了重要支撑。在生态环境权益交易

政策方面，碳排放权开始从试点走向全面推开，全国

性碳市场逐步展开，截至 2019 年 6 月底，全国碳排

放权交易市场成交量突破 3.3 亿吨，累计成交金额约

71 亿元。用能权、排污权等资源环境权益市场也在深

入探索，虽然政策目标和手段措施上尚未实现协同，

但是产生了降碳减污协同效果。因此，尚需进一步提

高政策协同水平，提高降碳减污实施效果。生态补偿

机制不断完善、力度不断加大，促进了生态修复与保

护，具有一定的降碳效果。

2.3  社会参与政策协同状况分析

社会参与政策在绿色低碳发展和生态环境保护

中具有重要作用。1999 年，国家发展改革委便颁布

《中国节能产品认证管理办法》，在全社会推行节能标

志。2010 年，推广节能减排家庭社区行动等社会动员

政策。这些节能减排政策虽然在政策目标中不包含降

碳，但产生了降碳效果。社会参与政策主要有信息公

开、公众参与、社会监督等。2014 年，原环境保护部

实施《关于推进环境保护公众参与的指导意见》，针

对公众参与环境法规和政策制定、环境决策、环境监

督、环境影响评价、环境宣传教育等进行了明确和规

范，主要针对环境保护中的公众参与行为。2018 年，

生态环境部联合中央文明办等出台了《公民生态环境

行为规范（试行）》，就公民绿色消费、低碳出行、分

类投放垃圾、参与监督举报等进行了规范，在一定

程度上促进了公民践行低碳行为。2019 年，生态环

境部印发《生态环境部政府信息公开实施办法》，明

确环境监测数据信息公布等。2020 年，生态环境部

印发《关于实施生态环境违法行为举报奖励制度的

指导意见》，鼓励与奖励举报生态环境违法行为。同

年，发布《中国公民生态环境与健康素养》，引导绿

色低碳出行、义务植树、保护旅游地的自然生态系统

等。总体上看，直接针对低碳或者降碳的社会参与政

策手段较少，针对节能领域的社会政策一般具有降碳

效果，社会参与政策较少协同考虑生态环境保护和降

碳双目标，但在保障公众生态环境权益、引导社会

公众践行绿色生活与绿色消费方面发挥了重要作用，

也为降碳减污协同政策的制定和实施提供了很好的 
基础。

3  存在的主要问题

从行政规制政策来看，总量控制、排污许可证、

环保督察、考核评价、“三线一单”、产业调整目录等

主要政策手段，基本上未将应对气候变化考虑在政策

目标范围内。目前的碳交易设计与排污许可证的制度

架构、监管思路、核算方法等方面存在差异，协同推

进存在难度 [26]。地方推进协同控制的组织能力不足，

省级相关部门设立单独的应对气候变化处室很少，一

般与国际合作、大气污染治理等合属在一个业务处

室。退耕还林还草政策落实不到位，难以对造林地实

行有效管护，退耕还林成果难巩固 [27]。湿地保护修复

相关政策不完善，湿地损毁、破坏等问题得不到及时

纠正和惩处，影响固碳降碳效果。此外，废水“零排

放”、超低排放等政策在一定程度上增加了温室气体

排放，协同功能需要优化。

从市场经济政策来看，财政补贴、价格、税费、

交易、补偿、金融等政策基本还未从协同角度推进生

态环境保护和应对气候变化。财政补贴政策对应对

气候变化有所考虑，主要是针对清洁取暖等能源结

构调整政策。价格政策基本未有考虑应对气候变化

因素。税费政策主要针对节能减排行为，具有间接

的气候治理效果，但是缺乏直接针对气候变化的政

策考虑。交易政策正在从探索走向推开，制度建设

还不健全，大气污染物与碳排放同根同源，在交易

政策上未有协同设计与推进。生态补偿政策力度较

小，政策目标主要还是针对生态环境保护，尚未考虑

气候因素。碳金融正在进入绿色金融范畴，政策尚待 
完善。

从社会参与政策来看，引导群众践行绿色生活与

消费的政策实施效果弱，环保产品标志和能效标志对

气候因素考虑不足，未形成统一的绿色低碳行为准则

与消费参考。环境污染与碳排放相关信息公开的内

容、范围等不够明确，缺乏信息公开的负面清单以及

依申请公开向主动公开转化机制。上市公司环境信息

强制性披露制度不完善，碳排放与碳减排成效没有列

入强制披露范围。公众参与污染治理与碳减排的力度

不够，参与决策过程通常较为间接、滞后。社会监督

保障机制不完善。社会力量对于碳减排无监督依据、

无监督标准、无监督反馈平台，并且由于碳减排与污
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染减排情况不同，社会公众往往难以确认企业行为是

否符合碳减排要求，因此难以像环境污染监督一样落

在实处。

4  协同政策的推进思路与框架

4.1  协同政策的推进思路

推进应对气候变化与生态环境保护协同政策的改

革与创新需要全面贯彻落实习近平生态文明思想，以

碳达峰目标与碳中和愿景为牵引，以构建应对气候变

化与生态环境保护协同治理体系和治理能力现代化为

目标，以打通应对气候变化和生态环境保护管理界

面、实现政策系统调控协同增效为主线，以改革创新

为动力，以行政规制政策、市场经济政策、社会动员

政策协同为重点，基于问题导向和需求导向，构建和

完善相关政策，夯实政策实施保障，为实现碳达峰目

标与碳中和愿景提供支撑保障，助力生态文明和美丽

中国建设。

4.2  协同政策框架

应对气候变化和生态环境保护协同政策框架构建

立足于政策目标的统一、范围的延展、手段的完善、

功能的协同，行政规制政策重点是完善责任考核、实

施统一监管、加强生态减碳协同。市场经济政策重点

是强化结构调整激励、创新运用经济政策。社会动员

政策重点是推进绿色低碳消费、完善信息公开、深化

公众参与。要从法治保障、能力支撑、试点示范、技

术创新等方面做好政策实施保障，夯实协同政策实施

配套能力，为实现碳达峰和碳中和提供动力和支撑，

见图 2。

5  协同政策创新的重点方向

5.1  健全行政规制政策

5.1.1 构建统一的生态环境保护与减碳责任考核政策

评估考核是落实相关方应对气候变化和生态环境

保护责任，加强行为激励的有效政策手段。首要的是

考虑构建统一考核政策，将应对气候变化与生态环境

保护的责任要求，包括目标指标和重点任务措施要求

等，通过评估考核落实下来。针对生态环境保护工作

已经有了一套考核机制，气候变化也有了相关考核要

求，要从紧跟形势、统一推进、实现融合、效果优化

角度进一步完善目标责任考核机制。一是完善应对气

候变化与生态环境保护考核目标责任制。推进地方实

施温室气体控制与大气污染物减排协同目标制定，地

方政府编制省、市级碳达峰方案，制定碳达峰目标

时，要协同研究制定大气环境质量目标、温室气体强

度下降目标和碳排放总量控制目标，并将目标放进达

峰方案中，落实到相关责任部门，特别是发展改革委

等经济部门。推动将应对气候变化相关工作存在的突

出问题、碳达峰目标任务落实情况等纳入生态环境保

护督察、党政领导综合考核内容等，构建并不断完善

激励与约束并举的考核制度，强化考核结果应用。对

应对气候变化工作要求落实好的地方政府以及党政

领导加大财政资金倾斜等激励，以及针对领导个人给

予荣誉奖励等。二是探索建立能源消耗和碳排放控

制“双控”目标责任考核。在大气污染防治重点地区

和部分重点行业探索开展 CO2 排放总量管理，可考

虑在京津冀、长三角区域的重点省份，探索将碳排放

总量和万元国内生产总值（GDP）碳排放量纳入约束

性指标考核，纳入经济社会发展目标考核体系和生态

文明建设目标考核体系，并分解落实到地方政府、有

关部门和重点用能单位。三是完善项目库资金考核机

制。持续加大中央生态环境保护资金投入，拓宽中央

生态环境资金项目库范围，将碳达峰和碳中和项目纳

入项目库，强化中央生态环境资金项目库资金分配与

生态保护与修复、大气污染治理、降碳减污等生态环

境保护重大工程任务的衔接，建立项目评估技术筛选

机制，将降碳减污协同水平高的项目作为优先推进

项目。

5.1.2 强化生态环境与碳排放监管和激励协同政策

一是推进排污许可证与碳排放管控协同 [28]。将温

室气体管控纳入现行排污许可制度框架，建立碳排放

图2  应对气候变化与生态环境保护协同政策框架
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管控名录，为工业污染源设立碳强度上限，确定纳入

管理的温室气体种类、行业范围以及重点排放单位界

定条件 [29]。组织开展重点行业温室气体排放与排污

许可管理相关试点研究。加强排污许可证与排污权交

易和碳交易的衔接。二是加强名录等政策的协同。针

对产业结构调整和产品调控的名录清单制是经济部门

开展政策工作的一项有效手段，现有的名录政策对碳

排放控制考虑较少，可在产业结构调整指导目录中增

加碳排放控制要求，研究制定高碳 / 低碳产业或产品

名录，将碳排放水平纳入环境保护综合名录等相关名

录制定实施工作中。三是完善节能低碳监管与激励政

策，将碳排放控制纳入清洁生产审核，健全能效“领

跑者”制度，定期发布领跑者目录清单等。完善可再

生能源电力消纳监管机制。四是健全应对气候变化与

生态环境空间管控协同政策。以降碳减污为关键抓

手，进一步强化相关部门战略层面政策制定方向的协

同，在“多规合一”的空间管控及生态环境保护规划

中将应对气候变化作为重要管控及影响因素，将应对

气候变化要求纳入“三线一单”生态环境政策体系，

推动将气候变化影响纳入环境影响评价。强化应对气

候变化措施在“三线一单”和环境影响评价中的落地

实施。空间管控向科学化、精细化、差异化调整，从

空间属性管理的协同政策来看，关键是实施以分区管

控为抓手，将环境影响评价、排污许可、生态补偿、

污染物排放标准、碳排放总量控制等管理制度实现有

机融合，加强相关数据系统共享。五是在生态环境基

础设施领域，重点是出台利好政策鼓励加强畜禽养殖

废弃物污染治理和综合利用，强化污水、垃圾等集中

处置设施环境管理，协同控制甲烷、氧化亚氮等温室

气体。

5.1.3 推动应对气候变化与生态保护修复协同政策

增强草原、绿地、湿地等自然生态系统固碳能

力，加强应对气候变化与生态保护修复协同增效的

政策能力，推进陆地生态系统、水资源、海洋及海

岸带等重点领域生态保护修复与适应气候变化协同

增效。一是实施基于自然的解决方案（Nature Based 
Solutions，NBS）的管理。重视运用基于 NBS 减缓

和适应气候变化，制订出台促进 NBS 实践的管理政

策，积极探索 NBS 实践案例，不断扩展 NBS 应用范

围，构建 NBS 中国案例库，推动 NBS 在我国的本地

化、规范化和标准化，总结 NBS 应用场景与经验教

训，出台 NBS 实践的技术手册和应用指南。二是加

强退耕还林还草工程的后期管护机制和能力建设，严

格实行禁牧封育保护政策，将退耕林地管护纳入绩效

考核指标范围，建立管护定期督查工作制度，与退耕

户签订管护合同，明确具体权责，将相关责任人的管

护责任真正落到实处。三是将生态环境风险管控范围

进一步拓展到气候变化风险，加强应对气候变化风

险评估与管理，推动农业、林业、水利等领域以及

城市、沿海、生态脆弱地区开展气候变化影响风险 
评估。

5.2  强化市场经济政策创新

5.2.1 加大结构调整的经济政策激励力度

产业、能源与交通运输结构调整有利于促进降碳

减污。结构调整是微观行业企业绿色发展调整的宏观

政策效应，经济政策手段可以为促进高碳产业向低碳

产业转型、优化能源结构和交通运输结构提供驱动

力 [30]。一是综合运用财政补贴、税收等政策发展循环

经济、清洁生产、低碳或零碳产业，鼓励绿色设计。

深化钢铁、化工等重点行业差别（阶梯）电价、水价

政策，针对高碳、低碳行业实施差异性电水价政策，

针对不同碳绩效的企业实施不同的电水价政策，实现

促降碳目的。对降碳减污综合效果显著的企业，可给

予企业增值税、所得税税收优惠政策。鼓励扩大从事

污染防治的第三方企业的所得税优惠范围，将降碳第

三方服务也纳入政策优惠范围。针对火电行业以及钢

铁、水泥、化工等非电行业，鼓励低污染、低碳排放

技术研发和运用，加强降碳减污的综合技术经济分

析，通过补贴等政策支持实施超低排放改造和低碳减

排协同。对低碳产品在税收方面给予激励。二是能源

结构调整需要提供充足的政策动力和巨大的资金支

持，要重视加强综合运用财政、税收、补贴、金融等

政策，支持光、电等新能源的开发与推广应用，加快

散煤使用替代等。通过税收优惠和减免等措施鼓励煤

炭等清洁和高效利用。建立清洁供暖政府和社会资本

合作（Public-Private Partnership，PPP）项目合理回报

机制，吸引民间资本支持清洁供暖项目建设运营。推

动清洁供暖 PPP 项目资产证券化，有效降低融资成

本。加强政策引导陆上风电、光伏电站、工商业分布

式光伏尽快实现平价上网。通过财政、税收、补贴等

政策支持海上风能、页岩气、地热能等新能源的勘探

和开发。通过税收、以奖代补等方式推动智能电网、

储能等能源新基建领域创新。三是综合运用财税、价

格、基金等政策手段，创新绿色交通建设运营融资模

式，支持交通运输结构调整 [31]。可考虑加大对新能源

货车的财税支持，提高新能源货车补贴标准，对新能
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源货车免征或少征消费税，对重型柴油货车多征消费

税，拉开汽油和柴油的消费税税率差距。加大财政投

入和绿色金融政策支持，创新融资和商业运行模式，

鼓励社会资本参与到电动车基础设施建设和运营。

5.2.2 加大市场经济政策创新与运用

交易、金融、补偿等市场政策手段在协同降碳减

污方面可以发挥重要作用，包括改进效率、融汇资

金、调节利益等，实现提高降碳减污协同的效果。一

是推进全国碳排放权交易市场建设，尽快纳入钢铁、

水泥、化工、电解铝等高耗能行业。建设并运行全国

碳排放权注册登记结算系统和交易系统，将国家核证

自愿减排量纳入全国碳市场。将全国碳排放权交易市

场重点排放单位数据报送、配额清缴履约等实施情况

作为企业环境信息依法披露内容，有关违法违规信息

记入企业环境信用信息。选择长三角、京津冀等区域

的典型地区，重点在火电等行业，开展碳交易、大气

污染物排放权交易以及用能权交易协同共推试点，探

索多类别生态环境权益交易协同机制与模式。二是引

导地方政府、社会机构以及银行等金融机构探索设立

市场化的碳基金。鼓励有条件的地方政府和社会资本

共同发起区域性绿色发展基金，探索通过发行绿色金

融债、绿色资产证券化等加大对降碳减污和降碳强生

态项目的信贷投放。积极开发与碳排放权相关的金融

产品和服务，探索运营碳期货、碳期权等碳金融工

具。扩大气候投融资渠道。三是研究将碳税纳入环境

保护税税种范围，可选择京津冀等空气污染状况较为

严峻的城市以及东部环境效率高的城市先期开展试

点，制造业与建筑业碳排量之和超过总碳排量 50%，

可以率先选择这两个行业进行试点。加强企业的能源

消耗等统计工作，提高税收征管的配套能力。积极

参与碳关税征收规则的制订，并利用世界贸易组织

（WTO）现有法律机制应对碳关税。四是完善森林、

草原、湿地领域生态补偿机制，将碳汇效果作为重点

生态功能区财政转移支付的重要因素，提高森林、草

原、湿地等生态补偿力度，提升碳汇能力。推进不同

生态系统保护领域的碳汇进入碳交易市场，优先将具

有生态保护、降碳减污等多种效益的碳汇纳入全国碳

排放权交易市场。

5.3  完善社会动员政策机制

5.3.1 加强绿色低碳消费机制建设

碳达峰和碳中和需要从高碳生活和消费模式向低

碳模式转变，需要充分发挥社会各方力量，实施低碳

认证可以给消费者明确的导向信息。绿色积分则可以

对绿色消费行为的场景转化给予消费者动力。具体而

言：推广统一的绿色低碳生活行为准则，呼吁百姓践

行绿色低碳生活与消费。健全绿色低碳标识认证，提

高相关认可认证工作力度，加大对绿色低碳标准和标

识第三方认证的事中事后监管。建立公众参与绿色积

分激励制度。绿色供应链建设不仅考虑生态环境因

素，将碳作为重要的供应链要素，推进产业链和供应

链低碳化。出台相关技术指南，指导和鼓励企业开展

碳足迹核算。可选择粤港澳大湾区、长三角区域等重

点省份开展试点研究。从价格、财税、信贷、监管与

市场信用等方面建立经济激励和市场驱动制度，利用

“互联网 +”建立全国统一的绿色消费信息平台，将公

众绿色消费、绿色出行、节能环保、垃圾分类等生态

环境保护行为转化为绿色积分，采用能源消费折扣、

消费券兑换、“志愿者”认证等方式对绿色行为提供

直接激励。

5.3.2 健全政府与企业生态环境与碳排放信息公开制度

实施政府与企业生态环境信息与碳排放信息公

开制度，扩大社会各相关方环境信息获取途径。健

全上市公司、发债企业环境信息强制性披露制度，推

进将碳排放信息纳入信息强制披露范围，推动将全

国碳排放权交易市场重点排放单位数据报送、配额

清缴履约等实施情况作为企业环境信息依法披露内

容，有关违法违规信息记入企业环保信用信息。规范

企业碳信息披露行为，强化碳信息披露的监管职能

和审计鉴证。建立政府与企业碳排放与环境信息公

开名录，健全信息公开奖惩制度，整合各部门统计

和监测信息平台，推动各类行为主体自觉接受社会 
监督。

5.3.3 完善公众参与与监管制度建设

健全鼓励公众参与的体制机制，明确公民在应对

气候变化战略、规划、政策、工程、监管等事项中的

权利。出台保障公众和社会组织参与低碳减排相关决

策的法律法规，出台相关政策鼓励社会公众广泛参与

绿色低碳发展事务。健全 12369 环境投诉举报平台，

社会公众可以投诉不符合绿色低碳发展规定的企业与

政府行为。颁布低碳行为监督指南，量化监督方式，

增强监督低碳行为的有效性。

5.4  夯实协同政策实施保障

5.4.1 强化协同政策实施的法治保障

进一步完善生态环境保护与应对气候变化协同
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政策的法律法规体系，推动相关立法和标准制定工

作。一是统筹完善应对气候变化的相关法制建设。研

究制定适应气候变化相关条例，推动国家和地区气

候变化立法进程，构建涉及生态环境保护、应对气

候变化、资源能源利用、循环经济等多领域相交叉

的法律法规网络，形成降碳、减污、强生态协同效

应 [32, 33]。二是规范碳市场法律制度保障体系。提高

已有碳排放权交易市场试点法规的法律层级，推动出

台碳排放权交易管理条例，将碳排放总量控制纳入国

家应对气候变化法制体系，推进生态环境与气候变化

法治建设深度融合 [34]。三是推动相关标准体系统筹

融合。加强气候政策和生态环境政策在标准体系方面

的统筹设计，加快推进排放、监测、管理等领域应

对气候变化标准和生态环境标准统筹融合，探索开

展温室气体、污染物及生态保护协同管理相关标准 
研究。

5.4.2 夯实协同政策实施的能力支撑

强化生态环境与应对气候变化的统一监测评估、

统一监督执法、统一信息共享等能力建设，进一步提

升协同政策实施的效果、效率和效能，为实现减污降

碳协同效应提供能力支撑保障。一是建立完善协同政

策实施的监测监管与评估机制。逐步建立符合应对气

候变化工作特点的温室气体监测网络，纳入生态环境

监测体系统筹实施；加强温室气体重点排放单位监督

管理，纳入生态环境监管执法工作统一组织实施；适

时建立协同政策的定期评估机制，构建协同政策实施

与效果反馈的完整政策闭环。二是建立健全协同政策

实施的协调与信息共享机制。加强各相关部门在协

同政策层面的统筹协作，建立跨部门、跨区域协同治

理机构和机制建设，研究制定生态环境与应对气候变

化协同政策行动计划，加强政策信息的整合，开发建

立网络信息共享平台。三是建立完善协同政策实施的

资金保障机制。各级财政资金加大对绿色低碳的支

持，也可考虑整合财政资金投向，对协同效益高的项

目优先支持，加大项目库储备能力建设，指导各地优

化项目实施模式。创新政策拓宽融资渠道，加大绿色

信贷等金融支持，探索市场创新型融资手段，鼓励开

展统筹考虑应对气候变化的生态环境导向的开发模式

（Ecology Oriented Development，EOD）项目，引导银

行金融部门支持协同项目的开发与运营，为生态环境

防治和应对气候变化提供充足的资金保障 [35]。

5.4.3 加强试点示范融合和技术创新

通过试点示范融合和技术创新提升政策实施效能

是推进减污降碳协同工作的重点内容。一是积极推进

试点示范的融合创新。修订完善生态示范创建、低

碳试点等有关建设规范、评估标准和配套政策，逐

步推进生态示范创建、低碳试点、适应气候变化试

点等试点示范的融合；选择典型城市和区域，开展

空气质量达标与碳排放达峰“双达”试点示范，在

钢铁、建材、有色等行业，开展大气污染物和温室

气体协同控制试点示范。二是推动工程示范和技术

创新。探索开展污染物与温室气体协同减排相关技

术研发、示范和推广，发布国家重点推广的低碳技

术目录，设立低碳科技重点专项，大力推进低碳能

源、低碳产品、低碳技术、前沿性适应气候变化技

术、碳排放控制管理等科技创新。有序推动开展规

模化、全链条二氧化碳捕集、利用和封存示范工程

建设，将创新性低碳技术的长期发展纳入国家关键

技术发展战略。加强对企业低碳、零碳技术扶持，

对新技术给予税收抵免，进行政府采购以及技术授 
权等 [36]。

6  科学绘制协同政策实施路线图

应对气候变化与生态环境保护协同政策路线图主

要围绕行政规制政策、市场经济政策、社会动员政策

和实施支撑保障 4 个重点方面提出推进路径（表 1），

涵盖生态环境保护与减碳责任考核、监管与激励协同

政策、应对气候变化与生态保护修复协同政策、结构

调整激励政策、市场经济手段、绿色低碳消费机制、

生态环境与碳排放信息公开制度、公众参与与监管制

度、法治保障、能力支撑、示范融合和技术创新等，

从有利于推进政策实施进展角度，分为 2021—2025
年和 2026—2030 年两个阶段。

“十四五”期间重点完善优化生态环境与碳减排

协同政策体系，突出以生态环境质量改善和 CO2 达

峰倒逼总量减排、源头减排、结构减排，推动产业结

构、能源结构、交通运输结构绿色低碳转型和生态环

境质量协同改善，实现改善环境质量从注重末端治理

向更加注重源头预防和治理有效传导，碳排放和主要

污染物排放总量持续减少。到 2025 年，应对气候变

化政策与生态环境政策统筹融合程度显著提高，协同

优化高效的政策体系基本成型。到 2030 年前，应对

气候变化与生态环境政策合力充分发挥，降碳减污的

协同效应全面显现，为推进生态环境质量根本改善

和美丽中国建设、尽早实现 2030 年前碳达峰目标与

2060 年前碳中和愿景提供有力支撑。
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表1  应对气候变化与生态环境保护协同政策实施路线图

政策类型
政策推进路径

2021—2025 年 2026—2030 年

行政

规制

政策

生态环境与减碳责任

考核政策

 推进地方构建温室气体控制与大气污染物减排协同目标制定与实

施责任制

 将碳达峰目标落实等纳入生态环境保护督察、党政领导综合考核

 探索建立能源消耗和碳排放控制“双控”目标责任考核

 完善项目库资金机制，将碳达峰和碳中和项目纳入项目库

 强化生态环境质量与碳减排目标考核的协

同增效

 完善责任考核制度，并加强考核结果的评

估和应用

生态环境与碳排放监

管和激励协同政策

 将温室气体管控纳入现行排污许可制度框架，加强排污许可证与

排污权交易和碳交易的衔接

 产业结构调整目录增加碳排放控制要求，研究制定高碳 / 低碳产

业、产品名录

 将碳排放控制纳入清洁生产审核，健全能效或降碳“领跑者”制度

 将应对气候变化要求纳入“三线一单”生态环境政策体系，推动

将气候变化影响纳入环境影响评价

 加强畜禽养殖废弃物污染治理和综合利用，强化污水、垃圾等集

中处置设施环境管理

 适时更新调整碳排放管控名录和环境保护

综合名录等名录清单中的碳排放要求

 健全完善高碳 / 低碳产业、产品名录

 强化能效“领跑者”制度的评估和结果应用

 强化应对气候变化措施在“三线一单”和

环境影响评价中的落地实施

应对气候变化与生态

保护修复协同政策

 制订出台促进 NBS 实践的管理政策，构建 NBS 中国案例库，出

台 NBS 实践的技术手册和应用指南

 加强退耕还林还草工程的后期管护机制和能力建设

 加强应对气候变化风险评估与管理，推动重点领域和地区开展气

候变化影响风险评估

 加强 NBS 实践技术手册和应用指南的实施

 不断提升生态保护重点领域和地区的气候

韧性

市场

经济

政策

结构调整

经济政策

产业结构

 针对高碳、低碳行业实施差异性电水价政策，针对不同碳绩效的

企业实施不同的电水价政策

 将降碳第三方服务纳入第三方企业的所得税优惠范围

 通过补贴等政策支持实施超低排放改造和低碳减排协同

 大力推广低污染、低碳排放技术研发和运用

 健全完善超低排放改造和低碳减排协同机制

能源结构

 支持光、电等新能源的开发与推广应用，推进散煤使用替代

 建立清洁供暖 PPP 项目合理回报机制，吸引民间资本支持清洁供

暖项目建设运营

 利用财政、税收、补贴等政策协同支持海上风能、页岩气、地热

能等新能源的勘探和开发

 完善促进新能源开发利用的价格、补贴政策

交通运输

结构

 加大新能源货车财税支持，提高新能源货车补贴标准，对新能源

货车免征或少征消费税

 创新融资和商业运行模式，鼓励社会资本参与到电动车基础设施

建设和运营

 制定实施以道路、航空运输等为重点的绿色低碳交通行动计划

 全面发展低碳物流，建立健全交通行业碳

排放标准

市场经济

政策

生态环境

权益交易

 推进全国碳排放权交易市场建设，纳入钢铁、水泥、化工、电解

铝等高耗能行业

 建设并运行全国碳排放权注册登记结算系统和交易系统，将国家

核证自愿减排量纳入全国碳市场

 选择长三角、京津冀典型地区，重点在火电等行业，开展碳交易、

大气污染物排放权交易以及用能权交易协同共推试点

 逐步扩大全国碳交易市场覆盖面

 协同推进碳交易、大气污染物排放权交易

及用能权交易

绿色投融

资

 扩大气候投融资渠道，探索设立市场化的碳基金

 积极开发与碳排放权相关的金融产品和服务，探索通过发行绿色

金融债、绿色资产证券化等加大对降碳减污和降碳强生态项目的信

贷投放，探索运营碳期货、碳期权等碳金融

 对低碳产品在税收方面给予激励

 推进发挥碳金融工具和金融衍生产品在低

碳（零碳、负碳）技术与产业发展中的功用

 加大对国家自主贡献重点低碳项目和地方

低碳试点的金融政策支持力度

生态补偿

 将碳汇效果作为重点生态功能区财政转移支付的重要因素，提高

森林、草原、湿地等生态系统的生态补偿力度

 推进不同生态系统保护领域的碳汇进入碳交易市场，优先将具有

生态保护、减污降碳等多种效益的碳汇纳入全国碳排放权交易市场

 不断提升森林、草原、湿地等领域的碳汇

质量和能力

社会

动员

政策

低（零）碳绿色认证

与绿色积分制

 推广统一的绿色低碳生活行为准则，健全绿色低碳标识认证

 将碳作为重要的绿色供应链要素，推进产业链和供应链低碳化

 出台相关技术指南，指导和鼓励企业开展碳足迹核算

 实施全民绿色低碳行动积分奖励计划

 推进从高碳生活和消费模式向低碳模式转变

 加大绿色积分促进绿色消费行为的场景转

化给予消费者持久动力
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政策类型
政策推进路径

2021—2025 年 2026—2030 年

社会

动员

政策

生态环境与碳排放信

息公开制度

 健全上市公司、发债企业环境信息强制性披露制度，推进将碳排

放信息纳入信息强制披露范围

 完善碳信息披露制度，强化碳信息披露的监管职能和审计鉴证

 建立政府与企业碳排放与环境信息公开名录，健全信息公开奖惩制度

 推动各类行为主体自觉接受社会监督

公众参与与监管制度

 明确公民在应对气候变化战略、规划、政策、工程、监管等工作

中的权益

 出台保障公众和社会组织参与低碳减排相关决策的法律法规

 颁布低碳行为监督指南

 健全应对气候变化的公众参与机制

实施

保障

法治保障

 研究出台应对气候变化法

 推动出台碳排放权交易管理条例

 探索开展温室气体、污染物及生态保护协同管理相关标准研究

 推动地区和国家气候变化相关立法进程

 规范碳市场法律制度保障体系

 推动相关标准体系统筹融合

能力支撑

 建立符合应对气候变化工作特点的温室气体监测网络

 研究制定生态环境与气候变化协同政策行动计划

 各级财政资金加大对绿色低碳的支持，鼓励开展统筹考虑应对气

候变化的 EOD 项目

 推动协同政策的定期评估，健全实施与效

果反馈的完整政策闭环

 健全协同政策的协调与信息共享机制

试点示范融合与技术

创新

 完善生态示范创建、低碳试点建设等有关规范、评估标准和配套政策

 开展空气质量达标与碳排放达峰“双达”试点示范

 在钢铁、建材、有色等行业，开展大气污染物和温室气体协同控

制试点示范

 发布国家重点推广的低碳技术目录

 支持污染物与温室气体协同减排相关技术研发、示范和推广

 推进试点示范的动态评估和考核

 探索规模化、全链条二氧化碳捕集、利用

和封存示范工程建设
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Research on Synergistic Policy of Climate Change and Ecological 
Environment Protection

DONG Zhanfeng, ZHOU Jia*, BI Fenfen, SONG Yichuan, ZHANG Zheyu, PENG Chen, ZHAO Yuanhao
(Chinese Academy of Environmental Planning, Beijing 100012, China)

Abstract: The synergism of addressing climate change and ecological environment protection is an important measure to achieve the 
carbon peak goal and the carbon neutral vision, and to build a modern climate governance system and governance capacity. Perfect 
synergistic policy is the fundamental support to promote addressing climate change and ecological environment protection. The paper 
analyzes the synergistic relationship between climate change and ecological environment protection, evaluates the current status of 
synergistic policies between climate change and ecological environment protection, analyzes the main existing problems, and puts 
forward the framework, key directions, implementation guarantees, and implementation roadmaps of synergistic policy.
Keywords: addressing climate change; ecological environment protection; synergistic policy; policy framework; roadmap

Research on the Formation and Deep Development of the Concept of 
Regional Green Space

JI Yiwen1, ZHANG Lang2, ZHANG Qingping1, ZHENG Jun3*, ZHANG Rui1

(1. College of Landscape Architecture, Nanjing Forestry University, Nanjing 210037, China; 2. Shanghai Academy of Landscape 
Architecture Science and Planning, Shanghai 200232, China; 3. Foreign Environmental Cooperation Center, Ministry of Ecology 

and Environment, Beijing 100035, China)

Abstract: The concept of regional green space in the “Urban Green Space Classification Standard” (CJJ/T 85-2017) is an important 
“ecological source” and “anchor point” for constructing a regional ecological security pattern. It is currently regarded as an important link 
to enhance human well-being. This article sorts out the origin and formation of ecological land with the characteristics of regional green 
space types at home and abroad from the three scales of macro, meso and micro, and summarizes relevant research progress. According 
to the current development stage of China’s regional green space, its development direction in the future is analyzed, and the deep 
development direction of regional green space is discussed from the following three aspects: ① according to the type of regional green 
space, the priority of protection is established and a sound protection policy is established; ② deepen the research on the coupling and 
coordination mechanism of the spatial form and function of regional green space to better promote the optimal performance of regional 
green space; ③coordinate various types of regional green space to promote the sustainable development of regional integration.
Keywords: regional green space; connotation and value; formation of context; deep development; regional integration
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