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能耗双控向碳排放双控全面转型能耗双控向碳排放双控全面转型
■中国城市报记者 康克佳

随着碳达峰碳中和目标迈
入新阶段，一系列利好政策正
紧锣密鼓地出台。近日，国务
院办公厅发布《加快构建碳排
放双控制度体系工作方案》（下
称《方案》），对构建碳排放双控
制度体系重点任务作出系统部
署，对于建立能耗双控向碳排
放双控全面转型新机制、积极
稳妥推进碳达峰碳中和、促进
经济社会发展全面绿色转型具
有重要意义。

从能耗双控到碳排放双控

能源转型和减污降碳一直
是我国发展道路上的重大课题。

“在提出能耗双控之前，我
国是以能耗约束性指标为核心
实行强制考核地，所以也称为

‘能耗单控’。”能源领域专家、
胡杨新能创始人徐洋告诉中国
城市报记者，“十一五”时期我
国开始实行能耗单控政策，直
到“十三五”期间开始对能源消
耗提出更严格的要求。

2015 年，党的十八届五中
全会上首次提出实行能源消耗
总量和强度双控行动，即能耗
双控，在全国设定能耗强度降
低、能源消费总量目标，并将目
标分解到各地区，严格进行考
核。能耗双控对提高我国能源
利用效率、实现高质量发展发
挥重要作用。

然而，能耗双控政策是对
能源消费整体进行管控，未区
分化石能源和非化石能源，一
定程度上限制了可再生能源发
展。伴随着我国工业化和城镇
化进程，能源消费持续增长，仅
用能耗双控推进新型能源体系
建设、推动现代能源经济发展，
支撑渐显不足。

为了更好适应新形势和新
要求，2021 年中央经济工作会
议首次提出“能耗双控向碳排
放 总 量 和 强 度 双 控 转 变 ”。
2022 年的《政府工作报告》中
也提出“有序推进碳达峰碳中
和工作，推动能耗双控向碳排
放总量和强度双控转变”。至
此，碳排放双控的概念逐渐进
入大众视野。

在此背景下，《方案》的出
台标志着我国在生态文明建
设、推动绿色低碳发展方面迈
出了更加坚实的步伐，对实现

“双碳”目标以及加快经济社会
系统性转型具有重要意义。

“能耗双控和碳排放双控
最大的区别在于，清洁能源能

否得到‘豁免’。”在中国能源研
究会可再生能源专业委员会副
秘书长王卫权看来，能耗双控
向碳排放双控的转变，突出了
碳排放在能源革命过程中的引
领性作用，将会进一步促进非
化石能源的发展。

国 家 发 展 改 革 委 有 关 负
责人在就《方案》答记者问时
表示，建立能耗双控向碳排放
双控全面转型新机制，有利于
科学精准开展评价考核，树立
鼓励可再生能源发展、重点控
制化石能源消费的鲜明导向；
有利于促进绿色低碳先进技
术研发应用，因地制宜培育新
质生产力；有利于落实国家自
主贡献目标，展现我国积极应
对全球气候变化的负责任大
国形象。

内蒙古、山东先行先试

在《方案》出台前，作为我
国能源生产与消费的重要省
区，内蒙古自治区和山东省已
经开展能耗双控向碳排放双控
转变先行先试工作。

今年 1 月，内蒙古自治区
人民政府办公厅发布《自治区
能耗双控向碳排放双控转变先
行先试工作方案及 2024 年工
作要点的通知》，提出将在“十
五五”时期（2026 年—2030 年）
全面实行碳排放总量和强度双
控制度。

5 月，山东省发展和改革委
员会发布《山东省推动能耗双
控逐步转向碳排放双控实施方
案（2024—2025 年）》，称“为
主动适应国家‘十五五’时期全
面实施碳排放双控制度要求”，
制定其方案。

不少业内人士在接受中国
城市报记者采访时均表示，内
蒙古自治区和山东省的碳排放
双控方案都提出夯实碳排放统
计核算基础、建立碳排放双控
制度体系、开展重点企业碳排
放智能监测等。

经梳理发现，山东提出探
索建立固定资产投资项目碳排
放评价制度，在高碳排放行业
开展碳排放源头控制；内蒙古
提出健全碳排放认证体系，探
索建立重点产品全生命周期碳
足迹标准和碳足迹、碳标签认
证制度，开展重点产品碳足迹
核算和评价，推动产业链上下
游企业协同降碳。

“这两部省级政策通过划
定综合试点地区，积极探索可
复制、可推广的碳排放双控技
术路线，可加强碳排放双控的

基础能力建设，对后续其他城
市而言具有重要借鉴意义。”一
位业内人士说。

建立综合评价考核制度

尽管对碳排放双控制度体
系的建设需求极为迫切，但在
业内看来，还有一系列问题亟
待解决。

浙江大学公共管理学院求
是特聘教授、城市发展与低碳
战略研究中心主任石敏俊说：

“除了在地方实践探索中需要
衔接的政策有待完善之外，能
耗双控向碳排放双控全面转型
还面临统计数据和计测技术两
个方面的难题。”

“落实碳排放双控制度，目
前我国的主要短板还是在碳排
放总量控制，而这其中，碳排放
数据是基础。目前，从国家层
面来看，碳排放统计核算体系
仍需进一步完善，地方层面尤

其是省级以下地区的碳排放统

计核算基础较为薄弱，需进一

步巩固。”中国电子信息产业发

展研究院研究员冯相昭表示。

对此，石敏俊建议，精准的
碳排放计算是碳市场发展的基
础，尽快推动碳市场扩容有助
于提升碳排放计算的精准性。
相比自愿减排交易市场、绿电
绿证交易等，碳市场是强制减
排交易市场，可以发挥更大的
作用。

为了更好发挥“指挥棒”作
用，让碳排放双控制度体系能
够根据不同阶段任务要求，统
筹有序推进各项重点工作，本
次《方案》分 3 个阶段作出工作
部署。

第一阶段是当前至 2025
年，重点是夯基垒台，着力完善
地方、行业、企业、产品碳排放
统计核算体系，提升“双碳”相
关计量、统计和监测能力，为

“十五五”时期在全国范围实施
碳排放双控奠定基础。

第 二 阶 段 是“ 十 五 五 ”时
期，在全国范围内实施碳排放
双控制度，以强度控制为主、总
量控制为辅。建立碳达峰碳中
和综合评价考核制度，健全重
点用能和碳排放单位管理制
度，开展项目碳排放评价，建立
健全产品碳足迹管理体系和碳
标识认证制度，确保如期实现
碳达峰目标。

第三阶段是碳达峰后，调
整优化碳排放双控制度，以总
量控制为主、强度控制为辅。
建立碳中和目标评价考核制
度，进一步强化对各地区及重
点领域、行业、企业的碳排放管
控要求，推动碳排放总量稳中
有降。

值得注意的是，《方案》明
确提出将碳排放指标纳入国民
经济和社会发展规划，并要求
建立健全地方碳考核、行业碳
管控、企业碳管理、项目碳评

价、产品碳足迹等政策制度和
管理机制。

在完善碳排放相关规划制
度方面，《方案》提出合理确定
五年规划期碳排放目标，制定
碳达峰碳中和有关行动方案，
完善碳排放双控相关法规制
度。在“十五五”时期，将碳排
放强度降低作为国民经济和社
会发展约束性指标，开展碳排
放总量核算工作，不再将能耗
强度作为约束性指标。

针对企业节能降碳管理制
度方面，《方案》提出健全重点
用能和碳排放单位管理制度。
制修订电力、钢铁、有色、建材、
石化、化工等重点行业企业碳
排放核算规则标准。制定出台
重点用能和碳排放单位节能降
碳管理办法，将碳排放管控要
求纳入现行重点用能单位管理
制度，推动重点用能和碳排放
单位落实节能降碳管理要求，
加强能源和碳排放计量器具配
备和检定校准。

此外，《方案》明确，要发挥
市场机制调控作用。完善全国
碳排放权交易市场调控机制，
逐步扩大行业覆盖范围，探索
配额有偿分配机制，提升报告
与核查水平，推动履约企业减
少碳排放。健全全国温室气体
自愿减排交易市场，逐步扩大
支持领域，推动更大范围减排。
加快健全完善绿证交易市场，
促进绿色电力消费。

国网天府新区双流供电公司国网天府新区双流供电公司：：
带电作业保供电带电作业保供电

8月 8日，国网天府新区双流供电

公司不停电作业组工作人员在四川省

成都市双流区青栏路带电作业，提供夏

季供电保障。

人民图片


