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引言

2020 年 9 月 22 日， 国 家 主 席 习 近 平 在 第

七十五届联合国大会一般性辩论上郑重承诺碳达峰

碳中和（以下简称“双碳”）目标，为我国生态文

明建设、经济社会全面绿色低碳转型指明了方向和

目标，提振了全球应对气候行动的信心和力度 [1]。

“双碳”目标提出以来，各地区、各部门认真落实

习近平总书记关于“双碳”重要指示批示精神，“双

碳”工作取得良好开局和积极成效。为适应新阶段

“双碳”工作要求，自 2023 年 7 月起，中央有关部

门陆续发布《关于推动能耗双控逐步转向碳排放双

控的意见》（以下简称《意见》）、《加快构建碳排放

双控制度体系工作方案》（以下简称《方案》）等重

要文件，明确了能耗双控转向碳排放双控的整体思

路及碳排放双控制度体系的构建方案。根据《意

见》和《方案》，碳排放预算管理（以下简称碳预

算管理）是指在地方政府管辖范围内，根据碳排放

强度目标对特定时期内二氧化碳排放总量设定上

限，在不同区域及行业层面进行碳预算指标划分，

并通过监测预警、政策调节、决算评价等实现碳排
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【摘  要】	 地方碳排放预算管理是落实碳排放双控制度的重要抓手，将为实现碳达峰碳中和目标提供

有力支撑。已有研究对于碳预算总量测算、指标分配、管理机制方面的梳理，难以全面回

答我国碳排放双控制度体系下实施地方碳排放预算管理的关键问题。本文系统剖析了碳排

放双控制度对于地方碳排放管理在政策目标、基础数据、管理工具等方面的现实需求，指

出碳预算管理具备目标导向明确、底数掌握精准、管理工具丰富等基本功能，能够以“五

年统筹、当年决算、逐年调整”的方式推动政策落实，进而支撑碳排放双控政策体系。在

实现方式上，碳预算管理应包括碳预算方案编制、碳预算监测预警、碳预算政策调节、碳

预算年度决算、碳预算五年决算这五大关键环节。为切实推动碳预算管理的实施落地，未

来还需完善地方层面的碳排放统计核算体系和数据基础，提升地区碳排放监测预警能力，

丰富碳预算管理政策工具箱并促进政策组合应用，建立碳预算管理全过程质量评价及调控

机制，并且发挥市场机制对资源配置的基础性作用。
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放强度和总量控制，是碳排放双控制度体系的重要

组成和核心政策，在碳排放双控中能起到协调国家

与地方降碳步调、压实地方碳排放管控责任、为地

方碳管控提供政策工具和数据支持等方面的作用，

从而支撑降碳目标的如期实现。因此，在地方层面

逐步实施碳预算管理，是当前推进碳排放双控工作

的重要内容和关键环节之一。

碳预算概念由来已久，早前主要用于描述在

环境承载力限制下气候系统对碳排放的最大容纳

量 [2]，而后随着对气候变化科学认识的加深，主流

研究将碳预算视为在特定排放水平下，为实现特定

温升目标所剩余的碳排放空间 [3]。而围绕碳预算管

理，已有研究从全球 [4,5]、国家 [6,7]、地区 [8–10]、企

业 [11,12] 等不同维度进行了大量探索。考虑到本研究

主要从行政管理角度出发，讨论碳排放双控制度体

系下碳预算管理在地方政府层面的实施落实，因此

本研究中碳预算管理主要为覆盖省级地区和地级市

层面的地方碳预算管理。围绕地方碳预算管理，已

有研究主要从碳排放 / 碳预算量预测 [10,13–20]、碳排

放 / 碳预算量指标分配 [8,21–25] 等方面进行了讨论。

例如，在总量测算方面，蔡辰等 [10] 在使用可拓展

的随机性环境影响评估模型（Stochastic Impacts by 
Regression on Population, Affluence, and Technology，
STIRPAT）识别省级碳排放主要影响因素的基础

上，对我国各省份 2020—2060 年的碳排放进行预

测。蒋昀辰等 [13] 基于混合型能源投入产出模型，

预测了 2020—2040 年全国 30 个省级地区（除西藏、

台湾、香港和澳门地区）的碳排放总量。此外，也

有研究分别对北京 [14]、上海 [15]、天津 [16]、山东 [17]、

云南 [18]、广东 [19]、福建 [20] 等省份进行了更具针对

性的建模和碳排放预测。在指标分配方面，谭显春

等 [21] 从分配准则、分配方法和分配结果三个方面

系统梳理了我国省级层面碳排放配额分配。Kong
等 [22] 考虑了公平性和效率性原则，运用数据包络

分析（Data envelopment analysis，DEA）模型分析

我国 2030 年省际碳排放指标的分配。此外，尽管

目前尚未有研究系统梳理地方碳预算管理的可行机

制，但对欧盟、英国、法国等国家或地区碳预算管

理相关情况进行梳理、对我国国家碳预算管理提出

设想也能够为地方碳预算管理提供一定参考。例

如，李伟等 [2]、杨儒浦等 [26] 从目标设定、管理流

程、量化评估等方面梳理了英国在碳预算管理方面

的具体做法，并结合我国节能降碳形势提炼了可行

经验。杨姗姗等 [27] 总结了欧盟、英国和德国等碳

排放总量控制经验，形成的“设定目标—分解目

标—实施政策—减排行动”的管理链条可以为地方

碳排放管理提供参考借鉴。潘晓滨 [28] 结合我国碳

达峰碳中和目标，讨论了国家碳预算的编制职能机

构设置、程序设定、动态调整机制等，认为国家碳

预算管理制度可适当借鉴当前财政预算管理制度运

行模式。然而，如何在我国碳排放双控制度体系下

实施地方碳排放预算管理，目前还少有研究进行系

统分析。地方要切实用好碳预算管理这项政策，做

好碳预算管理工作，就涉及碳预算管理在碳排放双

控中应具备哪些基本功能、如何发挥其关键作用、

如何开展碳预算管理等一系列关键问题。因此，亟

待对上述问题展开深入分析，提出具有针对性的思

路建议。

为此，本文系统梳理了碳排放双控对于地方碳

排放管理的现实需求，从基本功能和基本形式两个

方面阐释了碳预算管理支撑碳排放双控的内在逻

辑，构建了碳预算管理框架并明确各执行环节的重

点任务，从而为推动实施碳预算管理提供理论参考

与实践指引。

1 碳排放双控对地方碳排放管理的现实需求

长期以来，“能耗双控”与“碳排放强度控制”

构成了我国地方节能降碳工作的主要管理思路，对

“双碳”工作起到重要推动作用 [29]。随着“双碳”战

略的深入实施，碳排放双控对于地方碳排放管理① 

在政策目标、基础数据、管理工具等方面提出了更

高要求，呈现出一系列亟待解决的现实问题。

在碳排放双控制度体系下，地方碳排放管理需

要统筹兼顾强度与总量目标。强度目标聚焦于单位

经济产出的碳排放水平，旨在激励地方积极探索绿

色低碳发展路径，通过产业结构优化升级、技术创

新等手段，提升经济发展的绿色低碳属性 [30]。而总

量目标则从宏观层面把控碳排放的总体规模，确保

①   本文讨论的地方碳排放管理是指地方在执行上级政府下达的碳减排任务时所采取的广义性一揽子减排措施，例如节能降碳评价考核、
对重点行业实施节能降碳改造等。
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地方降碳步调与国家碳减排战略规划协调衔接，助

力国家实现碳达峰碳中和 [31]。根据《方案》要求，

“十五五”期间保持以强度控制为主，总量控制为

辅的碳排放双控格局；而到“十五五”后，为确保

碳排放达峰后“稳中有降”，碳排放管理方式需要

逐步转变为以总量控制为主。这就要求地方政府在

碳排放管理方面及时做好强度目标与总量目标的有

机衔接，充分考虑不同阶段强度与总量目标的协同

关系，为中长期管理目标重心的调整打好基础。

及时、准确地掌握碳排放趋势进展是碳排放双

控下地方碳排放管理的关键所在。一直以来，地方

政府对于碳排放情况的掌握主要依赖详尽的能源统

计数据以及相关碳排放核算方法。而传统能源数据

统计工作流程较为繁复，通常存在一年以上的时滞

性 [32,33]，这在很大程度上限制了地方政府对于本地

区碳排放基本情况的实时掌握和有效管理。在碳排

放双控的大背景下，地方碳排放管理需要更加及

时、准确地了解碳排放趋势，根据碳排放变化形势

采取相应的政策干预措施。例如，利用人工智能等

技术手段对工业、交通、建筑等重点领域的碳排放

数据进行近实时监测，可清晰洞察本地区各领域碳

排放的波动情况，提前预警相关碳排放增长风险并

进行干预管理 [34]。同时，通过对不同时段碳排放数

据的对比分析，能评估既有碳减排措施的成效，为

后续政策调整和优化提供科学参考。倘若缺乏及时

准确的数据支撑，地方在碳排放管理中易陷入匆

忙决策或盲目决策，难以实现碳排放双控的精细化

管理。

为强化碳排放管理能力和水平，地方亟须多样

化的政策工具。我国节能降碳工作主要采取目标逐

级分解、责任逐级落实的目标责任考核方式，将工

作任务和考核目标细化到各级地方

政府，对于推动节能降碳工作起到

了重要作用 [29]。与此同时，各地

在碳排放管理方面也存在“首尾为

重”的现象，即过于重视五年规划

的目标分解和目标考核，而忽视中

间过程的碳排放管理。这导致中间

过程的碳排放管理动力不足、管理

工具匮乏、管理方式趋于粗放，容

易出现为完成最终目标而大范围采

取管控措施的情况 [29]。而碳排放双控制度对碳排放

的精确有效管理提出了较高要求，需要各地通过更

丰富的政策工具，强化碳排放管理水平和提升碳排

放管理效能。

2 碳排放预算管理支撑碳排放双控的内在逻辑

碳排放双控在地方碳排放管理上面临着地方目

标与国家降碳步调协调，及时掌握本地区排放形

势，以及有效管理本地区碳排放等方面的现实需

求。而根据《意见》和《方案》，碳预算管理是指

在地方政府管辖范围内，根据碳排放控制约束性目

标对特定时期内二氧化碳排放总量设定上限，在不

同区域及行业层面进行碳预算指标划分，并通过监

测预警、政策调节、决算评价等来实现碳排放控

制。由此可见，碳预算管理具备的功能契合地方碳

排放管理的需求，使其能够作为地方碳排放管理的

有效政策工具，支撑碳排放双控目标达成（图 1）。
以下从基本功能和基本形式两个方面分析其支撑碳

排放双控的内在逻辑。

2.1 基本功能

碳预算管理在一定时期内对区域碳排放进行目

标管理和调控，其核心功能在于目标导向明确、底

数掌握精准、管理工具丰富，能够充分满足碳排放

双控对于地方碳排放管理的需求，确保降碳目标的

如期实现。

目标导向明确，即碳预算管理中的碳预算目标

是依据上级政府下达的降碳约束性目标来设定的，

能够确保与碳双控目标保持一致。地区碳预算管理

应与上级政府的节能降碳工作安排相衔接，根据上

级政府下达的碳排放控制约束目标，结合本地区经

图 1 碳预算管理支撑碳排放双控的内在逻辑



·61·

�   碳排放双控制度体系下地方碳排放预算管理的内在逻辑和实现方式    中国环境管理 2025 年第 4期�

济增长预期，推算本级碳预算管理目标。通过实现

碳预算目标，为上级及国家层面降碳目标如期达成

提供有力支撑。“十五五”期间，我国将实行以碳

排放强度控制为主、总量控制为辅的碳排放双控制

度，因此地方碳预算目标的重要设定依据之一是上

级政府下达的碳排放强度约束性目标，碳预算目标

要以完成碳排放强度目标为首要出发点进行设定，

从而提升本级政府实现碳排放双控目标的力度和有

效性。

底数掌握精准，即碳预算管理能够通过监测预

警准确判断碳排放形势。如前文所述，传统碳排放

管理的难点之一是受限于能源统计数据时滞性（近

十八个月），地区往往难以及时掌握本地区碳排放

基本情况，也无法结合排放形势确定下一阶段本地

区碳排放管理工作取向和具体策略。而碳预算管理

的核心环节之一是监测预警，即依托碳排放快算模

型、人工智能等工具，分析地区能源消费、工业生

产与碳排放之间的相关关系 [34,35]，推算本地区过去

三到六个月的碳排放情况，从而实现对于碳排放形

势的近实时监测和及时掌握，并且为下一阶段碳预

算管理工作提供关键数据支撑，有效解决了传统碳

排放管理中的时滞性问题。

管理工具丰富，即碳预算管理能够为碳排放双

控提供政策工具。碳排放双控不仅仅是目标确立和

评价考核，还需要通过政策工具强化碳排放管理能

力和水平。碳预算管理的配套政策工具箱能够为地

方政府提供管控、经济、信息等不同类型的政策工

具，并且针对碳预算盈余、平衡、超支等预算情景

形成多种政策措施组合。此外，利用人工智能等技

术对各类要素的组合优化与协同配置功能，可进一

步根据地区出现的不同碳预算情况，提出更具针对

性的管理方案和政策措施组合，降低地区碳预算管

理成本，提升地方政府的碳排放管理能力 [34]。

2.2 基本形式

结合长期以来我国在节能降碳方面的工作经验

来看，为了实现以上碳预算基本功能，碳预算管理

需要以“五年统筹、当年决算、逐年调整”的基本

形式来实施，具体来说：

“五年统筹”，即地区要综合多方面因素确定五

年规划期内碳预算总量和指标分配情况。这是由于

碳排放双控工作要立足短期与长期、协调整体与局

部、平衡发展与减排，而碳预算管理以五年为周期

对地区内预算目标进行统筹，能够综合考虑五年规

划期内经济社会重要因素，根据地区或行业发展差

异确定区域内碳预算指标，为地区发展和减排提供

有效指引。地区要根据上级政府下达的碳排放强度

约束性目标，结合五年规划期内经济增长预期、产

业发展、能源供应和消费、重大项目布局、节能降

碳潜力等因素，测算本地区碳预算总量，从而为碳

预算管理确立整体目标。

“当年决算”，即在一个碳预算执行年度内对地

区碳排放进行测算分析。碳预算管理在执行过程中

需要及时全面了解碳排放情况，为下一阶段碳预算

管理工作方式的确定提供决策参考，因此对当年产

生的碳排放进行决算盘点也是年度预算执行的关键

节点。具体来说，通过年度碳排放核算明确过去一

年内本地区碳排放量、碳排放强度等方面情况，随

后与碳预算总量目标要求进行比对，判断本地区碳

预算执行的时序进度及碳预算剩余空间，从而为碳

预算的及时调整和有效管理提供参考依据。

“逐年调整”，即根据年度碳排放决算情况判断

碳预算形势，确定下一年度管理策略。经济社会发

展过程中波动性难以避免，面对经济周期、国际经

贸、重大项目上马等不确定因素，碳预算执行可能

出现盈余、超支等若干情况。因此需要结合年度碳

排放决算情况、国家碳双控目标完成情况、经济形

势和政策体系以及本地区产业结构调整、能源消费

变化和重大项目布局等，综合研判本地区下一年度

碳排放预算趋势，明确下一年度碳预算调整的基本

方针，调整下一年度碳预算目标和分配结果。

3 碳排放预算管理的实现方式

基于财政预算管理与碳预算管理在制度设计层

面的共性特征 [28]，本研究借鉴公共财政预算中预算

编制、执行、决算等环节的管理思路 [36]，构建了地

方碳预算管理框架，并遵循《意见》和《方案》等

政策要求，结合碳预算管理的基本功能和基本方

式，将碳预算管理框架细化为碳预算方案编制、碳

预算季度监测预警、碳预算政策调节、碳预算年度

决算、碳预算五年决算五个环节（图 2）。
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3.1 碳预算管理方案编制

在上级政府下达碳排放控制约束性指标后，地

方政府需尽快开展地方碳预算管理方案编制。为确

保五年规划期内碳预算管理的顺利推进，参考绿色

低碳发展相关管理方案的编制流程 [37,38]，碳预算管

理方案编制以控制在 3～6 个月为宜。鉴于地区碳

排放趋势受社会经济、资源禀赋、技术变化等因素

影响，且碳排放管理涉及政府、行业、企业等多方

责任主体，在方案编制过程中，需统筹兼顾多重因

素和各方诉求，确保碳预算总量设定和指标分配的

科学性、合理性和可操作性，这也是碳预算管理方

案编制的核心内容。为此，方案编制首先应通过地

区碳排放现状及趋势测算分析，摸清区域内碳排放

现状和研判未来碳排放趋势，随后选择符合社会经

济发展预期和碳减排要求的排放趋势，确定碳预算

总量，并考虑多方面因素进行指标分配，最后综合

前述分析内容及执行管理上的相关考虑，形成碳预

算管理总体方案。具体来说，包含以下四个方面的

工作内容：

碳排放现状核算的目标是厘清区域内二氧化碳

排放情况，为碳预算设定提供基础。当前我国已基

本建立统一规范的碳排放统计核算体系，各地需要

根据地区碳排放统计核算方法要求，测算本地区碳

排放现状，重点从本地区碳排放总量、碳排放强

度、碳排放结构等方面分析地区碳排放现状情况，

为预测碳排放趋势提供数据支撑。

碳排放预测的目标是测算本地区二氧化碳排放

的未来趋势。基于地区历史经济社会、能源消费等

基础数据，建立碳排放预测模型，结合五年规划期

内上级政府下达的降碳目标、经济增长预期、产业

发展、能源供应和消费、重大项目布局、节能降碳

潜力等关键因素，构建 2～3 种政策情景（其中至

少有一种以实现上级政府下达的碳排放约束性目标

为导向）。随后测算五年规划期内碳排放整体趋势，

从五年碳排放总量和强度变化、分年度的碳排放量

和强度变化、各行业 / 各区域碳排放量和强度等方

面进行分析，解析不同区域、行业碳排放趋势的差

异及成因，识别区域内碳排放的主要来源，从而为

设定碳预算总量目标和指标分解提供关键依据。

碳预算总量确立和指标分配是碳预算管理方案

编制的核心环节，其目的是为本地区碳预算管理提

供科学合理的管理目标。对于总量设定来说，其重

点在于协同实现经济发展与碳排放控制，因此需要

在碳排放趋势预测的不同情景结果中，选择既符合

地区发展实际又满足节能降碳工作要求的情景结

果，根据该情景下五年规划期内的碳排放趋势，确

定本地区五年内碳预算总量。在指标分配方面，其

重点在于分配结果要符合公平性、效率性和可行性

等方面要求，并且要服务于地区碳预算管理的有效

推进。考虑到省级和市级在节能降碳管理权责上的

图 2 碳预算管理框架及各环节重点任务
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不同，碳预算指标分配思路在省级和市级层面需要

有所差异 [39,40]。在省级层面，碳预算管理既要衔接

国家下达的降碳指标，又要统筹区域内众多地级市

在降碳工作上面临的多方面差异，为降碳目标的完

成负总责，因此可采用“纵向分配”思路，即综合

考虑区域内经济发展、资源禀赋、产业结构、重大

项目布局等关键因素，将省级碳预算向地级市层面

进行分解。在市级层面，市级政府往往是减排任务

的直接执行者，能够管理的行业范围、企业主体更

为聚焦，因此可采用“横向分配”思路，即在充分

调研区域内行业及企业发展实际情况的基础上，考

虑行业及企业能源消费、碳排放现状及未来新上项

目导致的碳排放变化趋势，将市级碳预算向行业或

企业分配。对于企业数量较少且企业碳排放规模较

为集中的地市，其碳预算可向企业分配；而对于企

业数量较多或行业特征明显的地区，可向行业进行

分配，从而降低行政管理成本。此外，为确保分配

结果的可操作性，应及时向相关责任主体及其主管

部门反馈指标分配结果，说明碳预算指标设定和分

配的主要依据和考虑因素，充分征求各方意见并进

行必要的调整优化，最终形成各方认可、切实可行

的碳预算管理目标。

碳预算管理方案编制的目标是明确五年规划期

间本地区碳预算管理的整体思路，为五年碳预算管

理提供整体性工作指南。其中应说明地区整体的碳

预算总量及分年度碳预算目标、碳预算管理流程、

各有关部门的职责分工、各时间节点的工作安排、

资金支持以及其他保障措施等。碳预算管理方案应

在国家分解下达碳排放控制约束性指标后 6 个月内

完成，报经上级政府同意后印发。

3.2 碳预算阶段性监测预警

准确判断碳排放形势是碳预算管理的核心要求

之一，通过碳排放阶段性近实时监测（即测算本地

区过去三到六个月的碳排放），可为碳预算管理提

供及时有效的数据支撑，从而支持对地区碳排放形

势的干预和调整。根据地区能源统计条件、行业和

企业数据基础的不同，各地可按季度或半年度对本

地区过去一段时间内碳排放情况进行持续跟踪监

测，并对本地区出现的碳预算超支等情况进行及时

预警。考虑到传统碳排放核算主要依赖于统计数

据，这将导致碳排放核算结果存在一年以上的时滞

性 [32,33]，难以满足碳预算管理对于近实时数据的要

求，因此需要以碳排放快算模型工具为核心开展碳

预算监测，具体来说包含收集基础数据、搭建模型

工具、具体监测预警等三方面工作内容。

在基础数据方面，持续归集整理本地区季度或

半年度内能源消费及主要工业产品数据，例如分品

种能源消费数据、电力调入调出数据、主要工业产

品产量数据等。

在模型工具方面，利用“电—碳”模型、人工

智能、企业碳账户、重点排放单位在线监测等技

术手段建立碳排放快算模型 [34,35,41,42]。以“电—碳”

模型为例，可根据“以电算能，以能算碳”的思

路，基于电力消费与其他能源品种消费、工业生产

碳排放量的相关性，通过回归分析、机器学习等算

法建立适用于地区碳预算管理的碳排放近实时测算

模型 [35]。

在具体监测预警方面，主要基于季度或半年度

能源消费、电力消费和工业产品产量的数据及碳排

放快算模型，测算本地区三到六个月内碳排放情

况。随后，将碳排放情况与碳预算管理方案中设定

的地区碳预算目标进行比对，计算碳预算余量空间

并判断碳预算执行情况（如碳预算超支、平衡、盈

余等）。对于出现明显碳预算超支的市辖区，可采

取预警措施，并结合地区经济发展、产业产能变化

等因素，分析出现碳预算超支情况的具体原因。

3.3 碳预算政策调节

地区碳预算管理应尽可能使碳排放趋势符合碳

预算目标的整体设定，而政策调节是确保该目标实

现的关键环节，即根据碳预算监测预警结果，针对

不同的碳预算执行情形，采取差异化的政策措施进

行干预调节，避免碳预算持续超支或长期盈余等情

况出现。然而，从地方政府在节能降碳、绿色环保

等方面的长期管理实践来看，政策工具匮乏、管理

方式粗放是限制相关政策目标管理能力的核心原

因 [29,43]。因此，碳预算政策调节的关键是建立一套

系统全面的政策工具箱，以及针对不同碳预算执行

情形，提出行之有效的政策组合方案。

在政策工具箱方面，以地区已有的能耗和碳排

放管理政策为基础，结合国家政策和地方实际，搭
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建涵盖管控类、经济类和信息类等多种类型政策的

碳预算管理政策工具箱。其中，管控类工具为具有

强制力的政策工具，以较强的约束性为主要特征，

如重点项目产能等量置换、固定资产投资项目碳排

放评价、区域限批、落后产能淘汰等。经济类工具

主要利用市场化手段调节成本和收益，从而鼓励降

碳行为，如重点降碳项目资金补助、绿色金融产品

服务、重点行业价格政策等。信息类工具是通过信

息披露等方式实现激励与约束目标，如碳排放预算

执行晴雨表、节能降碳成效晾晒、绿色企业名单公

开等等。

在组合方案方面，针对碳预算赤字、碳预算平

衡及碳预算盈余等情况，灵活组合各类政策工具，

提升应对不同类型碳预算执行情形的能力，增强管

理方式的精细化程度。例如，在盈余情境下，可考

虑以激励导向的经济类工具为主，如增加绿色技术

研发和推广资金支持，同时结合信息类工具加强经

验分享，带动区域整体降碳。平衡情境下，应注重

巩固现有政策效果，优化资源配置，如采用管控类

工具确保重点行业和区域的减排任务持续推进，通

过绿色金融支持或价格调节政策挖掘节能降碳潜

力，定期披露各地区预算完成情况。超支情境下，

应综合应用强有力的管控类政策工具手段控制预

算，如适度限制高碳排放项目新增产能、提高高耗

能行业减排要求、逐步淘汰落后产能；辅以差别性

价格、惩罚性价格等经济类工具，增加高排放行为

的成本；以及利用预算执行情况晴雨表、碳预算负

责人晾晒等信息类工具，督促超支地区采取改进措

施。特殊情境下，如遇到重大项目导致碳预算偏紧

的情况，应系统评估分析重大项目对地区碳预算形

势的影响程度和具体原因。对于确有重大发展意义

的重大项目，各地区可指导企业或项目方开展项目

全生命周期碳排放量及减排潜力测算，编制项目碳

减排方案；随后，向上级政府报告项目的必要性、

减排潜力和减排措施，争取纳入省级碳预算单列指

标。对于未被纳入单列指标的重大项目，地区应考

虑项目产能释放对地区的影响，以管控类和经济类

工具为主制定地区阶段性碳减排方案，综合运用落

后产能减量替代、差别化价格政策、碳预算指标市

场化交易等措施，确保碳排放趋势处于碳预算管理

的合理区间。

3.4 碳预算年度决算

碳预算执行管理过程可能面临经济周期、国际

经贸、重大项目上马等因素的波动影响，尽管通过

监测预警和政策调节可对碳排放趋势进行干预调

整，但鉴于上述因素的复杂性和不确定性，地区碳

预算的实际执行情况仍有可能与既定目标产生显著

偏差。为此，年度决算是确保碳预算管理执行过程

质量的核心环节，需要通过年度碳排放核算、碳预

算执行形势分析及碳预算目标动态调节等工作内

容，为碳预算管理提供必要的灵活性与适应性。从

操作层面来说，各地区应根据自身实际，在碳预

算执行年度的年底组织开展本年度碳预算决算，测

算本地区一年内碳排放，判断当期碳预算执行形

势，明确下一年度碳预算目标调整与否等相关管理

策略。

在年度碳排放核算部分，可根据地区碳排放统

计核算制度相关方法或使用碳排放快算模型，测算

说明过去一年内本地区碳排放相关情况，如本地区

碳排放量、碳排放强度、分能源品种碳排放量、分

行业碳排放量等，为当前碳预算形势判断和下一年

度碳排放预算管理工作策略确定提供依据。

在碳预算形势判断部分，根据年度核算结果，

结合初始设定的地区五年规划期内碳预算总量，判

断本地区当年碳预算决算情况是否符合碳预算管理

时序进度，得出当年碳预算整体执行情况结论（如

碳预算盈余、平衡、超支等），并分析本地区出现

该类碳预算执行情况的具体原因。此外，结合国家

碳双控目标完成情况、本地区经济形势、产业结构

调整、能源消费变化和重大项目布局等因素，综合

研判本地区下一年度碳排放预算趋势，详细评估碳

预算管理中面临的机遇和挑战。

在碳预算管理工作策略部分，首先建立碳预算

目标动态调节机制，在预算执行与既定目标出现偏

差的情形下，从调节原则、调节方式和调节阈值等

维度，制定碳预算目标的跨年度调整方案。其次，

根据碳预算形势判断结果，确定下一年度碳预算管

理工作策略，包括碳预算目标是否需要跨年度调

整、调整的具体原因及调整后的碳预算目标等。同

时，碳预算调整结果应及时反馈相关部门及单位，

确保信息的准确传递与共享，并通过适当渠道向社

会公开相关信息，以稳定各有关部门和市场主体对
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碳预算目标和政策措施的预期。

3.5 碳预算五年决算

到五年规划期末，系统梳理和科学评价五年内

碳预算管理工作情况对于指导下一阶段碳预算管理

工作的优化提升具有重要意义。然而政策管理质量

评价易出现定性为主、主观性突出等问题 [44,45]，制

约了评价结果的客观性和科学性。因此，碳预算五

年决算应从五年碳排放核算、碳预算整体执行情况

分析、碳预算管理整体质量评价三方面开展相关

工作。

在五年碳排放核算方面，根据地区碳排放统计

核算制度相关方法要求或使用碳排放快算模型，测

算说明五年规划期内本地区碳排放量、碳排放强

度、分能源品种碳排放量、分行业碳排放量相关

情况。在碳预算整体执行情况分析部分，结合地区

五年初始碳预算目标和五年碳排放核算结果，分

析地区的碳预算执行情况、碳排放双控目标完成情

况，并说明具体原因。在碳预算管理整体质量评

价方面，结合碳预算管理各环节工作内容，从碳预

算目标合理性、碳预算执行效能、跨地区跨部门协

同治理水平、资金保障及能力建设等方面构建评价

体系，系统评价五年规划期内地区碳预算管理质

量，为下一阶段碳预算管理的质量提升提供参考 
依据。

4 结论与展望

碳排放双控制度是实现碳达峰碳中和的重要举

措，而地方碳预算管理是碳排放双控制度中的核心

环节之一，推动其进入实施阶段的关键在于系统分

析碳预算管理支撑碳排放双控的内在逻辑和实现方

式。本文系统梳理了碳排放双控对于地方碳排放管

理在政策目标、基础数据、管理工具等方面的现实

需求，认为碳预算管理具有目标导向明确、底数掌

握精准、管理工具丰富等基本功能，可以“五年统

筹、当年决算、逐年调整”的方式推动政策落实，

从而支撑碳排放双控政策体系。在实现方式上，碳

预算管理应包括碳预算方案编制、碳预算季度监测

预警、碳预算政策调节、碳预算年度决算、碳预算

五年决算五大环节。

未来相关制度的建立可以考虑从以下方面进一

步深化：一是完善碳排放统计核算体系和数据基

础，健全地方能源及碳排放数据统计制度，提升数

据的可追溯性和精细化水平，确保数据规范统一。

二是提升地区碳排放监测预警能力，利用“电—

碳”模型、人工智能等技术手段，根据电力消费、

污染物排放等高频数据，建立适用于地区碳预算管

理的碳排放测算模型，提高对地区碳排放情况的近

实时监测预警能力。三是丰富碳预算管理政策工具

箱和组合应用，结合地区节能降碳管理基础，建立

涵盖管控类、经济类和信息类政策的碳预算管理政

策工具箱，并根据地区碳排放监测预警情况，灵活

组合政策工具对地区碳排放进行有效干预。四是建

立碳预算管理全过程质量评价及调控机制，针对碳

预算管理各环节构建政策执行质量评价指标体系，

定期开展各环节质量评价，相关评价结果可应用于

识别碳预算管理各环节存在的问题并制定改进方

案。五是发挥市场机制对碳预算管理的支撑作用，

以地区现有市场化机制为基础挖掘市场潜力，探索

区域碳预算指标交易，以及在碳排放总量控制目标

明确的前提下探索碳市场与碳预算管理的协调衔

接，充分发挥市场对资源配置的基础性作用。
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The Internal Logic and Implementation Approaches of Local Carbon 
Budget Management Under the Dual-control System of Carbon 

Emissions
ZHANG Yaxin1,2,3, MU Qijian2*, LI Haoming2

(1. Postdoctoral Research Workstation, China International Engineering Consulting Corporation, Beijing 100048, China;  
2. Resource & Environment Industry Department, China International Engineering Consulting Corporation,  

Beijing 100048, China; 3. School of Environment, Tsinghua University, Beijing 100084, China) 

Abstract: Local carbon budget management serves as a crucial approach for implementing China’s dual-control system of carbon emissions 
and will provide strong support for achieving the goals of carbon peaking and carbon neutrality. Existing research on the calculation of 
total carbon budget, indicator allocation, and management mechanisms fail to comprehensively address the key questions in implementing 
local carbon emission budget management under the dual-control system of carbon emissions. This paper systematically analyzes the 
practical demands of the dual-control of carbon emissions for local carbon emission management in terms of policy objectives, basic data, 
management tools, etc. It points out that carbon budget management,  characterized by clear goal orientation, accurage grasp of baseline 
data, and diverse management tools, can drive policy implementation through a “five-year overall planning, annual emission calculation, and 
yearly adjustments”, hereby supporting the policy framework of dual-control of carbon emissions. In terms of implementation approaches, 
carbon budget management framework should encompass five key components: the preparation of carbon budget plans, carbon budget 
monitoring and early warning, carbon budget policy implementation, annual carbon emission calculation, and five-year carbon emission 
calculation. To effectively promote the implementation of carbon budget management, in the future, it is also necessary to improve the local 
carbon emission statistical accounting system and data foundation, enhance the regional carbon emission monitoring and early warning 
capabilities, enrich the carbon budget management policy toolbox and promote the combined application of policies, establish the quality 
evaluation and control mechanism of the whole policy process, and leveraging the supporting role of the market mechanism in carbon budget 
management.
Keywords: carbon budget management; dual-control of carbon emissions; policy functions; policy implementation


