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控制温室气体排放有八大重点 
 

——《“十三五”控制温室气体排放工作方案》解读 
 

国家应对气候变化战略研究和国际合作中心 李俊峰 刘强 陈怡 
 
 
 

2016 年 11 月 4 日，国务院正式印发《“十三五”控制温室气体排放工作方案》，全面部署 2020 

年之前我国控制温室气体排放的各项工作任务。《方案》的制订发布既是我国积极应对气候变化、 

有效落实《巴黎协定》的具体体现，也是推动发展方式转型、构建可持续生产和消费体系的客观 

需求，受到国内外广泛关注和高度评价。 

在总结“十二五”控制温室气体排放工作的基础上，《方案》充分考虑了我国当前经济、社 

会、能源发展新形势，确定了控制温室气体排放的八大重点领域，并对各领域的重点工作和政策 

措施做了细化安排。 

一是通过能源革命推动能源体系的低碳转型。《方案》对能源碳排放指标控制、节约能源、 

发展非化石能源、优化利用化石能源等四个方面进行了具体部署。除“十三五”规划纲要等文件 

提出的 2020 年能源消费总量控制在 50 亿吨标准煤以内、煤炭控制在 42 亿吨左右、天然气消费 

比重达到 10%左右、单位国内生产总值能源消费较 2015 年下降 15%、非化石能源比重达到 15% 

以及非化石能源装机等目标外，《方案》进一步提出大型发电集团单位供电二氧化碳排放控制在 

550 克二氧化碳/千瓦时以内的目标，体现了在非化石能源大力发展和电气化水平不断提升的大形 

势下，强化能源行业低碳转型的重要思路。 

二是通过打造低碳产业促进发展方式的低碳转型。《方案》将加快产业结构调整、控制工业 

领域排放、发展低碳农业、增加生态系统碳汇作为主要抓手。除完成“十三五”规划纲要等文件 

提出的 2020 年服务业增加值和战略性新兴产业增加值占国内生产总值比例分别达到 56%和 15% 

等目标外，《方案》进一步提出 2020 年单位工业增加值二氧化碳排放比 2015 年下降 22%、工业 

领域二氧化碳排放总量趋于稳定、农田氧化亚氮排放达峰和 2020 年左右部分重化工业率先达峰 

等量化目标，首次对行业温室气体排放达峰提出了相关要求。这体现了在推动供给侧改革的大背 

景下，未来 5 年在加快改造传统产业、加大落后产能和过剩产能淘汰力度的同时，将进一步推动 

主力产业由传统产业向低碳新产业转移。另一方面，《方案》提出开展碳捕集、利用和封存的试 

点示范和森林、草原、湿地、海洋等生态系统碳汇工程，并对包括氢氟碳化物在内的其他温室气 

体提出了更为细化的减排要求，为“十三五”全面推进温室气体排放控制工作提供有力支撑。 

三是通过打造低碳城镇化带动消费模式的低碳转型。《方案》从城乡建设和管理、交通运输 

体系建设、废弃物处理和低碳生活方式等方面提出了具体任务，并体现出以下亮点。《方案》提 

出在城乡规划中需落实低碳理念和探索集约、智能、绿色、低碳的新型城镇化模式等任务要求， 

体现了将低碳发展融入新型城镇化建设的总体要求。 

四是在考虑区域差异和协同的基础上分步推进低碳发展。在按分类指导原则确定“十三五” 

各省（区、市）的碳排放强度控制目标基础上，为了体现差别化政策特点，《方案》对不同地区 

提出不同的温室气体排放控制要求，在支持优化开发区域在 2020 年前率先达峰的同时，鼓励其 

他区域提出峰值目标并开展排放总量控制工作。《方案》明确了试点作为探索区域低碳发展模式 

的有效手段，其规模和范围在“十三五”期间将进一步得到扩大。此外，《方案》提出将低碳发 

展纳入扶贫开发目标任务体系，并制定差别化扶持政策和评价指标体系，推动低碳发展与扶贫工 
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作的有效结合。 五是通过建设全国碳市场构建低碳发展的市场环境。建设全国碳排放权交易市场

是此次《方 

案》的核心内容之一，反映出市场机制作为资源有效配置的重要手段，在“十三五”控制温室气 

体排放工作中将发挥越来越重要的作用。《方案》给出了“十三五”全国碳排放权交易市场的整 

体建设思路：一是建立全国碳排放权交易制度，出台《碳排放权交易管理条例》，建立国家和地 

方两级管理体制，实施碳排放配额管控制度；二是对重点企业开展排放配额分配，健全交易机构、 

交易规则和交易品种，建立市场调节和抵消机制以及风险预警与防控机制，以确保 2017 年全国 

碳排放权交易市场的顺利启动运行；三是强化基础支撑能力建设，建设全国碳排放权交易注册登 

记系统和灾备系统，构建国家、地方、企业三级温室气体排放核算、报告与核查工作体系，加强 

专业技术支撑队伍建设和对碳排放权交易重大问题的研判分析。 

六是通过加大科技投入推动科技低碳创新。《方案》突出了强化应对气候变化基础研究、技 

术研发和战略政策研究基地建设的重要性，这对于提升我国自身的科研能力和国际相关领域的话 

语权将大有裨益。《方案》进一步明确了对低碳技术研发、示范和推广应用的大力支持，包括鼓 

励利用政府和市场资金加快推动低碳技术进步和产业化，定期更新节能低碳领域的技术推广目录 

和成果转化推广清单，加快建立政产学研用有效结合机制，加强低碳技术集中示范应用等。 

七是通过加强能力建设全面夯实相关基础能力。《方案》要求大力完善应对气候变化法律法 

规和标准体系，包括制订应对气候变化法，完善低碳产品标准、标识和认证制度等，体现了在依 

法治国的框架下，以法律和制度规范应对气候变化工作的主体思路。《方案》要求加强温室气体 

排放统计与核算，包括完善应对气候变化统计指标体系和温室气体排放统计制度、实行重点企 

（事）业单位温室气体排放报送制度、完善温室气体排放计量和监测体系等，为夯实统计数据基 

础并建立常态化测算及形势分析工作机制提供了强有力保障。 

八是积极开展国际合作参与全球治理。《方案》就《巴黎协定》后续谈判和履约及气候变化 

国际合作提出了相关要求，对深化我国气候外交、提升国际合作水平和能力提供了有力支撑。 
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