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摘  要 

《关于构建现代环境治理体系的指导意见》的发布实施标志着我国以生态文明制度体系建设为代表的生

态环境治理现代化进程进入了一个新的发展阶段。本文以推进碳达峰、碳中和工作为目标，以现代环境

治理体系为框架，在分析与借鉴国际先进经验的基础上，结合广州特点，探讨提出建立以强化节能降碳

目标责任考核为核心的领导责任体系，以推进应对气候变化与排污许可等制度相互衔接为途径的企业责任

体系，以碳普惠为抓手的全民行动体系，以温室气体精细化及智能化管理为导向的监管体系，以绿色金融

为主要措施的市场体系，以碳信用为着力点的信用体系，以推进立法和财政支持为保障的法规政策体系，

从而构建“双碳”目标背景下现代环境治理体系，为其他城市实现碳达峰、碳中和目标提供示范经验。 
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Abstract 
The release and implementation of the Guiding Opinions on the Construction of the Modern Envi-
ronmental Governance System signifies the new stage of modernization process of environmental 
governance represented by the construction of the ecological civilization system in China. With the 
goals of carbon peak and carbon neutrality, taking the modern environmental governance system 
as the framework, based on the analysis and reference of international advanced experience and 
combined with the characteristics of Guangzhou, this paper explores and proposes to establish a 
leadership responsibility system with strengthening the responsibility assessment of energy con-
servation and carbon reduction objectives as the core, a corporate responsibility system by pro-
moting the connection between climate change and other systems such as emission permits, a so-
cial action system focusing on carbon inclusion, a regulatory system guided by refined and intelli-
gent management of greenhouse gases, a market system with green finance as the main measure, 
a credit system focusing on carbon credit and a regulatory and policy system guaranteed by pro-
moting legislation and financial support, so as to build a modern environmental governance sys-
tem under the background of the goals of carbon peak and carbon neutrality, and provide demon-
stration experience for other cities to achieve the goals of carbon peak and carbon neutrality. 

 
Keywords 
Modern Environmental Governance System, Environmental Governance, Carbon Peak, 
Carbon Neutrality 

 
 

Copyright © 2022 by author(s) and Hans Publishers Inc. 
This work is licensed under the Creative Commons Attribution International License (CC BY 4.0). 
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/ 

  
 

1. 引言 

生态环境治理是提升公民幸福感和获得感的重要工作，构建现代环境治理体系是实现国家治理体系

和治理能力现代化的关键着力点[1]。我国在2020年3月出台的《关于构建现代环境治理体系的指导意见》

(以下简称《意见》)中提出，到“十四五”期末要建立健全环境治理的领导责任、企业责任、全民行动、

监管、市场、信用、法律法规政策七大体系，全方位落实各类主体责任。2020 年 9 月联合国指出气候危

机是当今世界面临的五大挑战之一[2]，低碳转型发展刻不容缓。在应对气候变化的背景下，全球生态环

境治理体系大致经历了三个阶段，命令控制阶段以法律、标准对高耗能高排放行为进行强制性约束，市

场引导阶段通过环境权益交易等经济手段加强温室气体管理，信息沟通阶段通过信息披露、自愿减排等

措施构建全民低碳社会[3]。我国大部制改革之后应对气候变化和碳减排职责划归生态环境部，随着我国

碳达峰、碳中和目标的提出，将“双碳”目标与现代环境治理体系相结合是协同推进减污降碳的有效途

径。 

2. “双碳”目标与现代环境治理体系的内涵 

“双碳”是碳达峰和碳中和的简称，碳达峰是指区域二氧化碳排放量达到历史峰值并经过平台期后

进入下降的阶段，则二氧化碳排放量由增转降的历史拐点称为达峰；碳中和是指区域一定时间内人类活
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动排放的二氧化碳总量，与通过植树造林等吸收的二氧化碳总量相抵，实现相对“净零排放”[4]。2020
年 9 月习近平总书记在第 75 届联合国大会一般性辩论上首次提出我国二氧化碳排放“3060”目标，即力

争于 2030 年前实现碳达峰，努力争取 2060 年前实现碳中和。此后习近平总书记在联合国生物多样性峰

会、第三届巴黎和平论坛、金砖国家领导人第十二次会晤、气候雄心峰会、2020 中央经济工作会议、十

九届五中全会等会议上多次进一步明确了我国的“双碳”战略目标，标志着以绿色低碳、无碳、可持续

为根本发展导向的时代的到来。 
环境治理体系是指环境治理制度及其执行能力[5]，实现环境治理体系现代化要求协同发挥政府、企

业、公众的主观能动性，优化治理手段，形成多方合力的大环保格局。2020 年 3 月，国务院出台的《关

于构建现代环境治理体系的指导意见》对现代环境治理体系的建设目标、构建思路与实施路径作出战略

部署[1]，以党委、政府、企业、社会组织和公众为责任主体，系统构建七大治理体系，涵盖制度建设与

能力提升两大方面，为我国新时期生态环境保护工作提供政策指引。 

3. 国际“双碳”政策对我国现代环境治理体系的借鉴分析 

21 世纪以来，全球二氧化碳排放量增加了 40% [6]。随着应对气候变化成为国际共识以及生态文明

时代的到来，碳达峰、碳中和等一系列政策在各国迅速推开。截至 2020 年底全球共有 44 个国家和经济

体宣布了碳中和目标[7]。在各国制定的政策文件、开展的行动计划中，除推进产业结构、能源结构、交

通运输结构调整、建筑节能、农林减排等经济发展领域的必要举措外，各国还从环境治理角度出台了一

系列减少温室气体排放的灵活性制度，如表 1 所示。 
 

Table 1. International “Double Carbon” policy review and typical cases 
表 1. 国际“双碳”政策梳理及典型案例 

序号 典型降碳环境 
治理政策 具体内容 

1 开展应对气候 
变化立法 

英国 2008 年出台《英国气候变化法案》；德国 2019 年出台《联邦气候保护法》，且德

国 16 个州中有 10 个州已出台了州级应对气候变化法；法国 2021 年出台《气候与恢复

力法案》；《欧洲气候法》已达成政治一致，即将出台，为应对气候变化工作提供法律

保障[8]。 

2 征收“碳税” 

全球已有 30 多个国家(或地区)开征了碳税[9]。1990~2004 年芬兰、丹麦等北欧发达国家

最早开始实施碳税；2005~2018 年随着国际上对碳税手段的研究及应用不断深入，日本、

澳大利亚、墨西哥等国家开始尝试征收碳税。2019 年以后随着碳税手段的成熟化以及全

球在共同应对气候变化上达成共识，新加坡、南非等国家和地区开始实施符合国情的碳

税政策[10]。 

3 
将气候变化 
纳入环境 
影响评价 

1992 年，《联合国气候变化框架公约》要求将气候变化影响纳入政策及行动制定的考虑

范畴，并通过影响评价的方式来减少其对社会经济、生态环境及公众健康造成的负面影

响。2001 年，欧盟《计划和规划的环境影响评价》要求成员国开展战略环境评价必须考

虑气候因素的影响。2013 年，欧盟《将气候变化和生物多样性纳入战略环境评价的指南》

要求在战略规划环评与项目环评中充分考虑气候变化和生物多样性。2015 年环境管理与

评估研究所(IEMA)出台《关于气候变化适应力和适应性的环境影响评价指南》，可为各

国开展评价工作提供技术指导。2019 年，加拿大《气候变化战略(草案)》明确提出联邦

开展环境影响评价工作时需将项目碳排放水平及其应对气候变化能力纳入评价范围

[11]。 

4 推进碳排放 
交易 

欧盟碳排放权交易体系(EU-ETS)是全球参与国家最多、规模最大、最成熟的碳排放权交

易市场，EU-ETS 推行以来，欧盟碳排放量显著下降，2019 年相比 2005 年下降 20% [12]。 
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Continued 

5 设置应对气候 
变化专项基金 

欧盟“Fit for 55 计划”设立社会气候专项基金，为因住宅节能改造、交通工具电动化转

型而受影响的家庭、交通运输企业提供帮助[13]。2020 年 2 月欧盟委员会宣布未来十年

将投入超过 100 亿欧元创新基金支持能源、建筑、运输、工业和农业等部门的清洁技术

研发创新。 

6 征收 
“道路拥堵费” 

新加坡 1975 年起对进入市中心控制区域内的车辆每天收取 3 新元的“道路拥堵费”。

英国伦敦于 2003 年、瑞典斯德哥尔摩于 2007 年开始对市中心的车辆征收“道路拥堵费”

[14]。纽约市政府提出的“拥堵费”计划要求 2021 年起任何驶入曼哈顿 60 街以南的车

辆都要收费，从而有效减少城市交通领域碳排放。 

7 探索碳排放 
智能化管理 

2021 年巴西圣保罗市建立“碳中和”监管平台。该平台包括碳排放指标监测和碳减排政

务管理两大核心功能，可对来自电力能源、石化工业、政府机构等领域多种数据融合分

析，采取科学、精准、高效的方式推动能源结构转型和重点行业节能降碳，加快实现“碳

中和”[15]。 

8 建立绿色 
生活积分制度 日本投入 1094 亿日元创设绿色住宅积分制度，用以引导住房建设领域绿色化发展[16]。 

 
在各国制定的生态环境政策措施中，除征收碳税等政策尚不适应我国当前国情外，开展应对气候变

化立法、将气候变化纳入环境影响评价、推进碳排放交易、设置应对气候变化专项基金、征收“道路拥

堵费”、探索碳排放智能化管理、建立绿色生活积分制度等政策均可与我国现代环境治理体系进行进一

步融合，为我国推进碳排放达峰、碳中和工作提供借鉴。 

4. 广州环境治理体系建设现状 

协同推进生态环境高水平保护和社会经济高质量发展成为我国当前生态文明建设的主导方向，因此

针对我国经济高速发展的中心城市，如何构建一条符合超大城市特点和规律的生态环境治理新路子是生

态文明建设的重中之重。广州资源禀赋优良，生态环境保护成效在中心城市中领先，且作为粤港澳大湾

区发展的核心引擎，在引领国家生态环境治理体系改革方面具有重要战略地位。广州是我国低碳试点城

市，因此有必要开展“双碳”目标背景下广州市现代环境治理体系构建的研究。 
“十三五”以来，广州市生态环境保护决策部署持续落地，考核监督机制不断完善，环境监测、监

管、信息化水平不断提高，公众参与生态环境保护的热情不断高涨，与构建现代化生态环境治理体系的

差距不断缩小。在落实领导责任方面，2021 年成立市生态环境保护委员会，并构建起具有广州特色的“1 
+ 1 + N”生态环境工作责任体系[17]。在落实企业责任方面，广州正在构建“三线一单”、区域规划环

评、建设项目环评、排污许可相互衔接的全链条固定污染源环境管理体系，压实企业主体责任。在绿色

金融改革方面，广州是我国 9 大中心城市中唯一设立绿色金融改革创新试验区的城市，“十三五”期间

广州碳排放权交易中心累计交易量及总成交金额均排名全国第一[18]。在环境信用监管方面，广州自 2016
年起逐年开展企业环境信用评价，并与多家单位签署合作备忘录，利用信用监管创新推进生态环境领域

联合激励惩戒机制。在公众参与方面，在全国率先上线的广州碳普惠平台推出碳币积分，并提供 189 种

商品用以实物兑换，引导市民积极践行绿色低碳生活[19]。在监管能力建设方面，广州正在通过创新打造

“穗智管”城市运行管理平台推进智慧城市建设[20]，生态环境主题建设是其重要板块之一。 
虽然广州多项生态环境治理政策处于全国示范、领先地位，但是《广州市环境保护条例》已于 2019

年废止，新条例尚未出台；同时广州市缺乏关于现代环境治理体系的规范性文件，各项政策制度尚未形

成完整体系，特别是“双碳”战略目标提出后，各项生态环境治理政策、治理手段均需进一步深化及调

整，因此根据广州市实际情况，构建“双碳”目标下的现代环境治理体系是十分必要的。 
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5. “双碳”目标下广州市现代环境治理体系构建 

5.1. 健全环境治理领导责任体系 

为加快实现“双碳”目标，广州应成立应对气候变化工作领导小组/委员会，落实党政同责、一岗双

责，探索制定符合超大城市特点的碳排放达峰行动方案以及应对气候变化规划。强化目标责任考核，将

节能降碳工作纳入党政领导干部政绩考核体系。深化环保督察工作，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环保督察自查范畴，推进落实碳排放督察问题整改。 

5.2. 健全环境治理企业责任体系 

广州建立“双碳”战略目标下的企业责任体系，应将应对气候变化要求与“三线一单”、排污许可、

环评、清洁生产等制度有效衔接。开展“三线一单”减污降碳协同管控试点，探索“三线一单”生态环

境分区管控促进减污降碳协同管控的技术路径、管理模式。在规划环评中，以实现碳强度减排目标为刚

性约束条件，分析低碳发展目标与生态环境保护目标的协调性以及可达性。在建设项目环评中，率先在

石油化工等“两高”行业企业中开展建设项目碳排放评价，再逐步扩大行业范围[11]。深入推进排污许可

制度改革，探索建立企业污染物和温室气体排放数据统一采集、互为补充、交叉核验、协同管控的机制

[21]。提高对高碳生产工艺、技术、设施和产品清洁生产审核的要求[9]。此外，还应健全企业、金融机

构等碳排放报告和信息披露制度[22]，制定环境信息依法披露企业名单，开展碳排放量、排放设施信息披

露。 

5.3. 健全环境治理全民行动体系 

为充分发挥公众低碳生活的潜力，广州应积极开展节约型机关、绿色家庭、绿色学校、绿色社区、

绿色出行、绿色商场、绿色建筑等绿色生活创建行动。一方面通过正向激励与扶持机制，进一步丰富广

州碳普惠平台应用场景，优化虚拟碳币与现实交易之间的方式，完善个人碳收支体系，建全全民参与碳

达峰、碳中和行动的途径；另一方面探索制定约束性政策，例如研究建立收取交通拥堵费、分类垃圾与

混合垃圾差别化收费等机制。 

5.4. 健全环境治理监管体系 

在提升治理能力方面，广州应以建立精细化碳监管模式为目标，构建系统的温室气体监测网络，在

排放源监测层面，探索开展电力等重点行业碳排放监测，推进重点用能单位能耗在线监测系统建设；在

区域监测层面，探索开展大范围空间二氧化碳、甲烷、氧化亚氮、氢氟碳化物等温室气体排放及本底浓

度监测[21]。在合理布设温室气体监测网络的基础上，广州应探索将碳排放、碳浓度信息纳入“穗智管”

系统进行统筹监管与应用，实现温室气体精细化、智能化、科学化管理，持续完善城市低碳发展智慧中

枢。 

5.5. 健全环境治理市场体系 

绿色金融是协同推进社会经济高质量发展与生态环境高水平保护的有效手段。广州应进一步发挥国

家绿色金融改革创新试验区平台优势，加快推进气候投融资发展，依托广州碳排放权交易中心持续推广

碳排放权抵质押融资和林业碳汇生态补偿机制等碳金融业务，建立市场化的生态补偿机制和生态产品价

值实现机制，探索开展碳金融结构性存款、碳中和债、碳资产证券化等碳金融产品和衍生工具[21]，依托

广州期货交易所完善碳中和登记体系，推进碳排放权等期货品种的研发上市，构建积极应对气候变化的

环境经济政策框架体系。 
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5.6. 健全环境治理信用体系 

积极构建以信用为基础的新型监管机制是提升政府监管效能及现代化水平的重要手段。在“双碳”

目标背景下，广州应优化企业环保信用评价标准，结合区域发展优势建立个性化的奖惩机制，例如税收

调整或外贸优惠等，将企业节能降碳行为纳入守信激励范畴，推动将碳排放权交易市场重点行业企业碳

排放数据报送、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[21]，通过加强企业碳信用监管进一步优化环境治理信用体系，完善监管手段。同时在社会

参与层面应探索打通公民低碳行为与个人信用之间的通道，建立个人碳排放征信体系[23]。 

5.7. 健全环境治理法规政策体系 

为加快实现“双碳”目标，广州应将节能降碳的内容积极纳入到生态环境保护、资源能源利用、国

土空间开发、城市规划等领域的法规、条例中，并探索制定应对气候变化的地方性法规。同时广州应充

分发挥超大城市科技创新策源的功能，深化金融扶持，通过税收减免等手段鼓励、促进企业低碳转型，

研究设立低碳发展基金支持碳捕集利用与封存技术、工业、建筑、交通运输、农业等领域降碳技术、清

洁能源和智慧储能关键技术等重大科技攻关和规模化应用[23]，通过加大财政支持等政策手段为节能降碳

提供技术支撑。 

6. 结语 

本文在“双碳”战略目标基础上，结合国外典型经验，以广州市为例，探讨提出建立以强化节能降

碳目标责任考核为核心的领导责任体系，以推进应对气候变化与排污许可等制度相互衔接为途径的企业

责任体系，以碳普惠为抓手的全民行动体系，以温室气体精细化及智能化管理为导向的监管体系，以绿

色金融为主要措施的市场体系，以碳信用为着力点的信用体系，以推进立法和财政支持为保障的法规政

策体系。通过将降碳目标与领导责任、企业责任、全民行动、监管、市场、信用、法规政策七大体系相

结合，落实各类主体责任，形成全局、整体、统筹的大环保格局，健全环境治理制度，提升环境治理能

力，从而构建“双碳”目标背景下现代环境治理体系，为其他城市实现碳达峰、碳中和目标提供示范经

验。 
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