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【摘  要】 为了实现碳排放达峰目标和碳中和愿景，明确应对气候变化的法律地位、工作目标和法律要求，规定部门职责

及温室气体排放权的法律属性与交易机制，分解工作目标并开展评价考核，彰显国家应对气候的法治决心，亟

须制定综合性基础法律——应对气候变化法。该法的制定已具备充足的研究起草基础和下位法支撑，建议尽快

纳入全国人大常委会立法计划，并启动《环境保护法》等相关法律的修改。本文建议，将低碳发展和碳排放达

峰、碳中和等纳入立法目的，设立总则、规划与标准、气候变化减缓、气候变化适应、管理和监督、国际合作、

法律责任、附则八章，合理设立规范重点。健全统一监管与部门分工负责的体制和基金筹集、市场交易、社会

共治等机制，全面构建国内应对气候变化管理制度体系，部署国际协商与合作措施，设置地方政府工作目标责

任，对违法行为规定罚则。
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引言

自 1992 年联合国里约环境与发展大会以来，气

候变化应对一直成为全球关切之事项。为了履行全

球命运共同体的中国责任，中国政府于 2020 年已提

出力争于 2030 年前实现碳达峰的目标和努力争取于

2060 年前实现碳中和的愿景，获得国际社会的广泛好

评和国内钢铁、交通、能源、建筑等重点行业及各省

（区、市）的积极响应。鉴于国家正制定碳排放和碳

中和实施方案，为将应对气候变化各项工作全面纳入

法治轨道，实现规范化、制度化和程序化，亟须制定

应对气候变化法予以保障。

1  尽快制定应对气候变化法的必要性

我国正在走绿色、低碳和循环发展之路，有关绿

色和循环发展的国家法律保障比较齐全，只在应对气

候变化领域尚存国家法律空白。由于气候变化应对已

纳入国家 2030 年和 2060 年国家战略，新形势下亟须

尽快制定应对气候变化法，将气候变化的减缓、适应，

以及应对气候变化的监管、国际合作等工作全面纳入

法治轨道。从以下几方面看，立法必要性尤其突出：

一是需明确应对气候变化行动的法律地位、工作

目标和法律要求。国家和一些省份正在制定碳达峰和

碳中和行动方案，而应对气候变化的法律地位缺失，

保障规范严重不足，因此制定专门法律为应对气候变

化提供全面的法律支撑，紧迫性前所未有。应对气候

变化需同步推进低碳发展目标下的气候变化减缓和适

应工作。在减缓方面，需将碳减排和碳汇建设纳入各

级政府的规划和财政支持，基于碳达峰和碳中和愿景

明确碳排放总量与强度控制目标及碳汇增加目标，强

化工业、建筑、交通、能源等重点行业的节能减排，

优化能源结构和利用方式，加强基础设施建设、技术

研发和示范推广，吸引市场多元化投资，引导全社会

形成低碳生活方式。在适应方面，需依法开展工业与

农业、城镇与农村适应气候变化的工作，明确灾害应

急法律职责。目前开展上述工作的法律依据不足，亟

须制定应对气候变化法予以全面支持。

二是需规定各部门的法定职责及温室气体排放权

的法律属性与交易机制，规范开展全国的应对气候变

化工作。国家和地方设定碳排放配额总量和配额分配

规则、组织履约和核查、开展碳交易监管、鼓励低碳

投融资，均缺乏法律授权。全国碳排放权交易市场

于 2017 年启动建设，提出确保于 2021 年 6 月底前启

动上线交易 [1]，但碳排放权的法律性质不明确，其交

易缺乏法律依据。亟须制定应对气候变化法，从法律
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层面明确各级政府及应对气候变化主管部门的管理职

责，规定碳排放权的法律属性，设定企业配额履约的

法律义务及法律责任，为行政监管的依法实施、权益

交易的依法运行以及改革创新提供法制保障。

三是需为政府分解落实气候变化应对目标，开

展目标责任评价考核提供法制依据。国务院印发的

“十二五”和“十三五”控制温室气体排放工作方案

建立了我国温室气体排放目标分解落实考核机制。我

国从“十二五”中后期开始，每年开展省级碳强度下

降目标考核工作。在这套工作机制保障下，2019 年碳

排放强度比 2005 年降低 48.1%，提前实现了 2015 年

提出的碳排放强度下降 40%～45% 的目标 [2]。亟须制

定应对气候变化法，推进目标管理由碳强度下降控制

向碳排放总量下降控制转型，用法律固化已被实践证

明行之有效的目标地区分解落实评价考核机制，赋予

重点行业目标减排责任，与生态环境领域整体考核工

作进行合理衔接。

四是需彰显国家应对气候变化的法治决心，巩固

全球气候治理国际地位。英国、德国、法国、加拿

大、墨西哥等约 20 个国家和地区已制定应对气候变

化法或低碳发展促进法，既规范了本土气候变化应

对工作，也转化了《联合国气候变化框架公约》及相

关协定的要求，同时还促进了应对气候变化工作的规

范化，获得国际社会的充分肯定。美国拜登政府执政

后已经重返《巴黎协定》，必将强化对我国履行气候

变化国际条约的“监督”。我国温室气体排放总量大，

全球占比高的现状短期内难以改变，国际压力居高不

下且将长期持续。尽快制定应对气候变化法，既有利

于促进国内绿色、低碳、循环发展法治工作，也有利

于提高科学、精准、依法履行应对气候变化国际条约

的能力和水平，为履行《联合国气候变化框架公约》

和《巴黎协定》提供法律工具和方法，彰显我国实现

碳达峰目标和碳中和愿景的法治决心；有利于科学应

对碳关税等举措，维护国际贸易、国际投资等方面的

国家利益，营造国家发展的良好外部环境，巩固我国

在全球应对气候变化国际合作中的重要参与者、贡献

者和引领者地位。

2  制定应对气候变化法工作基础

2.1  应对气候变化法的制定已纳入相关部署

2009 年 8 月，全国人大常委会《关于积极应对气

候变化的决议》提出“要把加强应对气候变化的相关

立法作为形成和完善中国特色社会主义法律体系的一

项重要任务，纳入立法工作议程”。2015 年，中共中

央、国务院《关于加快推进生态文明建设的意见》要

求研究制定应对气候变化等方面的法律法规。2016年，

应对气候变化法被列入了《国务院 2016 年立法工作计

划》中的研究项目 [3]。2018 年 5 月，中共中央印发的

《社会主义核心价值观融入法治建设立法修法规划》提

出，促进人与自然和谐发展，建立严格严密的生态文

明法律制度。这些中央文件、全国人大常委会决定和

国务院立法研究规划的部署，均为应对气候变化法的

制定创造了有利条件。目前，生态环境部等有关部门

正在制定相关的碳达峰和碳中和行动方案，上海、江

苏、广东、青海、海南等地分别在 2021 年省级“两会”

上提出力争在全国率先实现碳排放达峰 [4]，其中上海

提出了明确的达峰时间表。国家电网、中国海油、中

国石化等企业均启动了碳排放达峰和碳中和战略研究

或方案编制。这些来自地方和企业的行动，为应对气

候变化法有关区域责任、企业责任的设计扫除了障碍。

2.2  应对气候变化法的制定已具备下位法支撑

在国务院层面，国务院正在审议应对气候变化的

专项行政法规《碳排放权交易管理暂行条例》。在部

门层面，已实施《清洁发展机制项目运行管理暂行办

法》《中国清洁发展机制基金管理办法》《温室气体自

愿减排交易管理暂行办法》《节能低碳产品认证管理办

法》《碳排放权交易管理办法（试行）》等专门部门规

章。在地方立法层面，青海、山西已出台了《应对气

候变化办法》等综合性地方法规或者规章，四川、湖

北、江苏正在稳步推进本地的综合性地方立法工作；

南昌、石家庄等城市出台了《低碳发展促进条例》，上

海、深圳等城市针对碳排放权交易出台了专门的地方

法规。这些行政法规、部门规章和地方立法的探索与

实践切实促进了国内应对气候变化工作，为全国人大

常委会制定应对气候变化法奠定了充分的下位法支撑。

2.3  应对气候变化法的制定已开展大量前期工作

应对气候变化法的立法名称已获各界共同认可。

目前我国在生态环境领域已制定 13 部法律，可为该

法的制定提供立法技术参考。为推进应对气候变化立

法进程，国家于 2011 年成立了由国家发展改革委牵

头，全国人大环资委、全国人大法工委、原国务院法

制办和 17 家部委组成的应对气候变化法律起草工作

领导小组 [5]。2018 年政府机构改革后，根据实际情况

调整了立法领导小组成员。领导小组下设法律起草小

组，具体负责草案起草工作。10 年来，广泛开展国
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内外立法调研，组织召开了 3 次地区片会、几十次立

法意见座谈会、4 次立法国际研讨会，持续跟踪国内

外相关立法和研究，形成的应对气候变化法草案初稿

持续保持更新。另外，中国社会科学院法学研究所研

究小组和中国政法大学研究小组分别提交了专家建议

稿。可以认为，该法的起草工作基础已相当充足。

基于以上分析，可知应对气候变化法的制定时机

已经到来，起草条件已经具备。

3  制定应对气候变化法的主要建议

建议将应对气候变化法定位为应对气候变化领域

的综合性基础法律，尽快纳入全国人大常委会立法计

划，由全国人大环资委牵头起草。在立法设计方面，

建议如下：

一是科学设计立法目的、立法框架和规范重点。

建议将“促进低碳发展，实现 2030 年碳达峰目标和

2060 年碳中和愿景，减缓和适应气候变化，共同推进

人类命运共同体建设”设定为立法目的，设立总则、

规划与标准、气候变化减缓、气候变化适应、管理和

监督、国际合作、法律责任、附则 8 章。在规范重点

方面，将应对气候变化界定为生态环保领域的重要工

作，确立气候变化减缓和适应的时间表和路线图，规

定全国气候变化减缓和适应的法律要求和能力建设目

标；在气候变化减缓方面，重点建立与全球温控目标

一致的排放控制和碳汇建设目标，明确碳排放总量分

解方式，授权开展碳排放权交易和国际合作，实施目

标责任考核；在气候变化适应方面，重点建立气候风

险预测预警机制、气候适应技术创新激励保障机制。

二是健全监督管理体制和法律机制。建议建立统

一监督管理和分领域、行业分工负责相结合的应对气

候变化管理体制，逐步健全温室气体排放控制、碳汇

建设和气候适应监管体系，强化气候变化减缓、气候

变化适应与生态环保、节约能源、循环发展的协同体

制和机制建设。在统一监管方面，明确由国务院和地

方各级政府应对气候变化主管部门对全国应对气候变

化工作实施统一指导、协调和监督，地方人民政府发

改、教育、工信、民政、自然资源、交通、水利、农

业农村、文旅、应急、能源、林草、海洋、气象等主

管部门在各自职责范围内，分工负责相关工作。明确

温室气体排放权的财产权属性与交易条件、程序，建

立信贷、保险、金融、专项资金、基金等气候资金保

障机制，健全低碳产品生产与优先采购机制，建立行

政审批、信用管理、价格调整、联合执法、表彰奖励

等气候联动惩戒机制，形成责任分担、社会共治、成

果共享的气候变化应对激励约束体系。

三是构建国内管理制度体系。建议开展气候变化

减缓和气候变化适应两方面的管理制度建设。在减缓

方面，建议规定工业产业结构调整与优化、种植养殖

业结构优化与科学管理、温室气体排放管控评价考核、

温室气体排放统计核算与报告、温室气体排放总量控

制、协同减排、强制与自愿减排、产能置换、排放权

交易、税费征缴、碳汇建设、碳汇质量提升、标准化、

信息公开等核心制度；在适应方面，建议规定工业与

农业适应、城镇与农村适应、预测预警、气候保险、

灾害防治、加强气候韧性能力建设等核心制度。制度

体系的建设要体现前瞻性与现实性相结合、宣誓性与

可操作性相结合、强制性与鼓励性相结合、约束性与

自愿性相结合，充分发挥其规制与导向作用。

四是部署国际协商与合作措施。建议在国际合作

部分宣誓我国积极应对气候变化、严格实施应对气候

变化相关法律法规、通过协商与合作构建人类命运共

同的决心。在内容设置上，建议规定承担与发展阶

段、自身能力相称的国际义务，在可持续发展框架和

《联合国气候变化框架公约》原则下，积极推动气候

变化国际协商与合作。在国际合作的具体方式上，设

立信息通报、应急联动、灾害救助、科技培训、物质

援助、碳关税、制裁与反报等内容，实现由顺势而为

到积极引导的国际合作模式转变。

五是设置工作目标责任和法律责任。建议围绕碳

达峰、碳中和、气候变化适应的目标，规定县级以上

地方人民政府对行政区域内的控制温室气体排放和适

应气候变化工作负责，将应对气候变化目标完成和任

务措施落实情况纳入地方党委和政府生态文明建设考

核目标体系和干部政绩考核体系，规定行政机关及其

工作人员的监管失职责任；针对重点温室气体排放单

位设立报告温室气体排放情况、采取有效措施控制温

室气体排放、按照规定清缴排放配额等法律义务；针

对核查机构规定真实、准确、完整开展温室气体排放

核查的法律义务；针对超额排放温室气体、排放报告

数据不实、采用淘汰或者落后的设备或者工艺等违法

行为，规定罚款、责令改正、责令限期改正、责令限

产、责令停产、责令关闭、行政拘留等处罚措施。

为了促进应对气候变化法规范的有效实施，建议

修改《环境保护法》，规定应对气候变化的基本要求，

确保气候变化应对工作与生态保育、污染防治、自然

资源保护工作协同发展。同时修改《大气污染防治

法》《节约能源法》《煤炭法》等专门法律，使应对气

候变化工作与相关工作相互衔接和支持，协同发力。
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Research on the Legislation of the Act of Addressing Climate Change
CHANG Jiwen1*, TIAN Danyu2

(1. Institute of Resources and Environmental Policy, Development Research Center of the State Council, Beijing 100010, China; 
2. National Center for Climate Change Strategy and International Cooperation, Beijing 100035, China)

Abstract: In order to achieve the carbon emission peak target and carbon neutrality vision, clarify the legal status, work objectives 
and legal requirements for addressing climate change, stipulate the legal attributes and trading mechanisms of departmental 
responsibilities and greenhouse gas emission rights, and demonstrate China’s determination to deal with climate by the rule of law, 
it is urgent to formulate a comprehensive basic law—the Act of Addressing Climate Change. The formulation of the law has sufficient 
research and drafting basis and subordinate law support, it is suggested that it should be included in the legislative plan of the Standing 
Committee of the National People’s Congress as soon as possible, and the amendment of the environmental protection law and other 
relevant laws should be initiated. Low-carbon development and emission peaks, carbon neutrality, etc. should be incorporated into the 
legislative purpose, and eight chapters including general principles, planning and standards, climate change mitigation, climate change 
adaptation, management and supervision, international cooperation, legal responsibility and supplementary provisions should be 
established to set up rationally regulated priorities. The unified supervision and departmental division of labor system, and fund raising, 
market transactions, social governance and other mechanisms should be improved, a domestic climate change management system 
should be comprehensively built, the international consultation and cooperation measures should be deployed, the target responsibility 
of local government work should be set up to stipulate the penalty for illegal acts.
Keywords: the Act of Addressing Climate Change; necessity; carbon emission peak; carbon neutrality; suggestion

The Value Target of Ecological Compensation: International Experience 
and Its Enlightenment to China

WANG Ziyi1, ZHANG Jingxiang1*, ZHOU Zihang1, MA Debin2

(1. School of Architecture and Urban Planning, Research Center of Spatial Planning, Nanjing University, Nanjing 210093, China; 
2. School of Geography, Geomatics and Planning, Jiangsu Normal University, Xuzhou 221116, China)

Abstract: Clarifying the value target of ecological compensation is not only the key to improve China’s ecological compensation policy 
system, but also to mobilize the enthusiasm of all parties in ecological protection, and enhance the stability of natural ecosystems 
and the supply capacity of ecological products. Firstly, the paper reviews the research progress on the value target of ecological 
compensation, and points out that there is a lack of research in this field in China, which needs to be supplemented. Secondly, for 
the selection of ecological compensation target internationally, it introduces four aspects: maintaining and improving ecosystem 
service function, reducing farmers’ poverty, promoting urban and rural ecological justice, and improving farmers’ awareness of 
ecological participation. Reflecting on the problems of the value target of ecological compensation in China, this paper puts forward 
the improvement of ecological compensation mechanism and the orientation of value goal: ① constructing ecological compensation 
mechanism with the theory of “two mountains”; ② improving the service function of ecosystem through the construction of ecological 
compensation mechanism; ③ promoting the effective connection between comprehensive poverty alleviation and rural revitalization 
through ecological compensation mechanism; ④ establishing ecological compensation mechanism to promote ecological justice among 
urban and rural; ⑤ strengthening the publicity of ecological compensation policy, and stimulating citizens’ ecological awareness.
Keywords: rural ; ecological compensation; value target; value orientation; international experience
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