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执行摘要 

此时此刻，2019 年 9 月，全球应对气候变化的紧迫性已毋庸置疑。提升各国在

《巴黎协定》框架下的行动雄心和力度，是本月即将在纽约召开的联合国 2019 气候行

动峰会的重要议题，联合国秘书长安东尼奥·古特雷斯已邀请各国领导人参加峰会，希

望藉此督促各国尽早提出新的应对气候变化行动目标。依据《巴黎协定》框架及近年

的气候谈判成果，各国应在 2020 年提交第二次更具雄心的国家自主贡献（nationally 

determined contribution, 以下简称 NDC），并在此之后每五年对气候行动做一次评

估，对 NDC 做相应的更新。  

中国作为温室气体排放大国，第二次 NDC 有可能的目标和内容也备受瞩目。秉承

“建设生态文明”和“引导应对气候变化国际合作”的战略思想，中国进一步强化应

对气候变化行动责无旁贷。在 2019 年 6 月的 G20 峰会上，中国外长、法国外长及联

合国秘书长发布了气候变化会议新闻公报，其中三方重申“在可持续发展背景下，更

新国家自主贡献，确保其较此前更具进步性，体现各自最高雄心水平，2020 年前发布

本世纪中叶长期温室气体低排放发展战略”。在最近一次例行记者招待会中，国家生

态环境部应对气候变化司李高司长表示，“中国会继续付出艰苦卓绝的努力，确保二

氧化碳排放在 2030 年左右达峰。1” 

本报告分析了《巴黎协定》达成以来，国际国内可持续发展大势，中国 NDC 的落

实进程；梳理“十三五”期间国内新出台的战略规划和政策，并在此基础上指出未来

中国 NDC 值得关注的内容调整，及其对全球应对气候变化的贡献。 

PROGRESS 进程 

《巴黎协定》达成以后的国际国内可持续发展大势：《巴黎协定》达成后，全球

气候治理进入“自下而上”的行动新模式，各国的行动均力图平衡国家利益和人类共

同利益，兼顾本国和本地区的经济社会现实状况。协定达成后的国际国内大势主要包

括如下三个方面：2016 年初，联合国可持续发展目标（Sustainable Development 

Goals，以下简称 SDGs）开始生效。2016 年 10 月，关于管制消耗臭氧层物质的《蒙

特利尔议定书》缔约方，以协商一致的方式达成了《基加利修正案》，决定将逐步减

少温室气体氢氟碳化物（以下简称 HFCs）的生产和使用。2017 年 10 月，中国共产党

第十九次全国代表大会召开，提出中国近中远期的经济社会发展目标，做出“两个阶

段”和“两步走”的总体战略安排。与此同时，中国经济发展进入到新的阶段。2018

年我国人均国内生产总值达到 64644 元（9769 美元），超出中等收入国家平均水平
2。 

中国已经提前完成了 NDC 承诺的诸多目标：根据最新统计数据，2015 年中国

NDC 明确提出的 15 个量化指标中，绝大多数指标的进展顺利， 2018 年的完成情况甚

 

1 (生态环境部，2019c) 
2 (国家统计局，2019) 
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至超出 2020 年预期目标。6 个指标已经提前完成了 2020 年规划目标。例如，2018 年

中国单位国内生产总值二氧化碳排放（以下简称：碳强度）比 2005 年下降约 

45.8%，提前 2 年完成了 2020 年碳强度下降 40%~45% 的上限目标；2018 年光伏

装机容量达到 1.74 亿千瓦，超过 2020 年的规划目标，风电装机在 2019 年也很可能

超过 2020 年目标。5 个指标完成情况符合规划预期。非化石能源占一次能源消费比

重、天然气占一次能源消费比重、风电装机、战略性新兴产业增加值占国内生产总值

比重、城镇新建建筑中绿色建筑占比 4 个指标的目前完成情况符合规划预期。煤层气

产量和地热能年利用规模 2 个指标从 2017、2018 年的数据情况与 2020 规划目标还有

一段距离。 

重点部门 2020 后中长期低碳行动目标逐步清晰：2015 年第一次 NDC 提交后的

五年，是中国的第十三个五年规划时期。各部门在“十三五”规划纲要指导下所制定

的行业发展规划中，又陆续提出了更新、更详细、更有力度和更长期的节能降碳目标

及政策措施。重点领域制定了面向 2025 年及 2030 年的中长期战略安排，包括《能源

生产和消费革命战略（2016-2030）》《绿色高效制冷行动方案》《汽车产业中长期

发展战略》《工业绿色发展规划》等。这些政策部署一方面是中国为实现 2030 年左右

二氧化碳排放达峰所采取的具体措施，也是中国 2020 年更新 NDC 的重要依据。 

面向 2050 年长期排放路径的研究基础不断加强：近些年，国内外研究机构合作

开展了多个中国长期绿色低碳发展战略的模型开发和情景分析工作，大部分研究对

2030 年前的排放趋势基本形成共识，若现有减排政策能充分落实，中国极有可能比预

定目标提前实现碳排放达峰和强度目标3；但为了满足全球温控 2 度目标，还需要碳排

放在 2030 年左右达峰后以更快速度下降4。关于 2030 年后至 2050 年的能源发展和温

室气体排放情景，不确定性较大，尤其是在中国新时代战略目标提出后，还需要更多

更新的研究分析不同发展趋势及其对排放的影响。中国 2019 年 6 月向《联合国气候

变化框架公约》（UNFCCC）秘书处提交的《中华人民共和国气候变化第三次国家信息

通报》中，专设了一节综述中国未来二氧化碳排放趋势。对于非二氧化碳温室气体

（以下简称非二温室气体）排放趋势和减排行动的分析也在深化，不同机构估算了加

强管控可以带来的减排潜力并提出了可行的减排目标。 

PROSPECT 展望 

展望未来，中国将在第二次 NDC 中调整的目标和内容，值得期待。基于对国际国

内发展新局势、温室气体长期排放趋势分析，更重要的是，根据过去五年间新出台的

战略规划和政策措施，本文从愿景、目标、和行动三个方面阐述第二次 NDC 值得关注

的内容。  

愿景：提出温室气体减排长期战略。中国正在研究制定长期低碳发展战略和路线

图，以何时、以何种形式提出怎样的长期战略和目标值得期待。秉承共同但有区别的

 

3 (den Elzen et al., 2019; Gallagher, Zhang, Orvis, Rissman, & Liu, 2019; Liu, Gu, Teng, Song, & Chen, 2017; 葛全胜, 刘洋, 王芳, & 

郑景云, 2018) 
4 (傅莎, 邹骥, & 刘林蔚, 2018) 



中国 NDC 进程及展望：迈向全球碳中性的未来 

6 

 

责任原则，参考已有其他国家战略目标，这个愿景可以是实现低排放或碳中和的时间

范围，也可以是针对基准年（比如 2005 年）的减排比例，或者是针对 2050 年基准情

景的减排比例等，也可以提出类似非化石能源占一次能源消费比重这样的长期行业性

愿景。这些都需要基于长期低碳发展战略的研究基础和中国发展的战略定位来慎重确

定，并将此愿景纳入到未来的国民经济和社会发展中长期规划中，与不同部门（行

业）中长期发展规划进行融合，为不断评估和强化温室气体控制目标、行动和政策提

供稳定的和连贯的制度保障。 

目标：增设碳总量控制目标、强化非二温室气体控制目标。设立 2025 和 2030

年能源相关二氧化碳排放的总量控制目标，是实现“2030 年左右达到二氧化碳排放峰

值”的必然趋势，也将会有利于提前达峰，并对控制温室气体排放的长期排放趋势带

来积极影响；根据不同研究和报告的建议5，总量目标可以自上而下的方式制定国家和

区域目标，或以自下而上的方式制定行业目标。碳总量目标并非一定会在现有 NDC 承

诺之外，带来额外的温室气体减排贡献，但中国新的环境和气候变化监管机制下，制

定总量目标会对政策实施力度带来极大推动作用，是中国进一步加强温室气体减排行

动最值得期待的内容之一。制定非二温室气体减排目标，现有研究建议6，可以包括非

二温室气体总体达峰目标，HFCs 减排目标和行业甲烷减排目标等。中国承诺在 2030

年左右实现达峰的温室气体排放针对的是能源相关的二氧化碳，并不包括其他温室气

体；若在第二次 NDC 中提出对非二温室气体的减排目标，加强监管政策，将是中国在

现有 NDC 行动基础上，对全球应对气候变化的额外贡献，也有助于中国提出全经济领

域全温室气体口径的 2050 长期减排愿景。 

行动：根据最新部门战略措施更新强化具体减排行动：如前所述，中国 2015 年以

来制定的一系列相关规划战略和政策行动中提出了具体的目标和措施，将对中国未来

温室气体排放趋势产生直接影响，是中国新一轮 NDC 内容更新的重要依据。报告梳理

这些战略规划、行业政策、行动方案等，对比 2015 年 NDC 不同章节的内容，就如何

将这些目标和措施反映在未来第二次 NDC 中，提出了供讨论的思路。 

 

5 (朱妍, 2019; 柴麒敏, 郑晓奇, 赵旭晨, & 徐华清, 2016; 熊小平, 康艳兵, 冯升波, & 赵盟, 2015; 王金南, 蔡博峰, 曹东, 周颖, 

& 刘兰翠, 2011; 田丹宇, 2019) 
6 (Lin, Khanna, & Liu, 2018; 宋然平, 2019; 苏明山, 李湘, & 徐华清, 2016)  
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URGENCY 时不我待 

全球应对气候变化的紧迫性已毋庸置疑。《巴黎协定》 的行动目标是“到本世纪

末将全球温升控制在工业化前水平的 2 度以内”，其科学依据在于，唯有此才可能有

较大机会避免全球变暖导致的各种灾难性事件(Catastrophic Events)。2018 年 10 月，

政府间气候变化专门委员会（IPCC）发布的《全球温升 1.5 度特别报告》再次强调了

全球平均温度已经比工业化前时代高出了 1 度以上。与此同时，频发的极端气候现象

和自然灾害正在警示我们，灾难性事件已经在发生，并影响所有人的日常生活。应对

气候变化行动不力导致的后果，人类将无力挽回，立即采取大幅度减少温室气体排放

的行动，已刻不容缓！ 

2015 年底由 196 个国家和地区通过的《巴黎协定》（简称：协定），是全球气候

治理的一个重要里程碑。这一协定凝聚人类保护地球家园共识，也兼顾各国经济社会

差异，是指导 2020 年后应对气候变化国际行动的基本纲领。《巴黎协定》达成后，全

球气候治理进入“自下而上”的新模式。缔约各方根据承诺，已经陆续有 184 个国家

提交了第一次《国家自主贡献》（简称：NDC）(UNFCCC, 2019)。依据协定的框架及

近年的气候谈判成果，缔约方将在 2020 年重新提交或者更新已有的国家自主贡献，并

在以后的每 5 年提交一次国家自主贡献。   

中国是《巴黎协定》达成的重要推动者，习近平主席亲自出席巴黎气候大会，为

协定的快速签署和生效提供了重要的推动力。作为世界瞩目的人口、经济总量、温室

气体排放大国，中国一直是维护《联合国气候变化框架公约》、达成《巴黎协定》实

施细则、落实强化应对气候变化行动的重要力量；尤其在美国宣布退出巴黎协定后，

中国继续践行承诺“引导应对气候变化国际合作，成为全球生态文明建设的重要参与

者、贡献者、引领者”的思想。 

中国于 2015 年 6 月 30 日正式向联合国气候变化框架公约（UNFCCC）秘书处提

交了第一次《强化应对气候变化行动-中国国家自主贡献》（简称：2015 年 NDC），

承诺到 2030 年应对气候变化的中国自主行动目标。二氧化碳排放 2030 年左右达到峰

值并争取尽早达峰，单位国内生产总值二氧化碳排放比 2005 年下降 60%－65%，非

化石能源占一次能源消费比重达到 20%左右，森林蓄积量比 2005 年增加 45 亿立方米

左右。 

中国 2015 年 NDC 共 14 页 7110 字（英文文件 21 页 4645 字）。相对于欧盟和

美国分别为 5 页的文件，彰显诚意。文件不仅确定了到 2030 年的总体自主行动目

标，还从 15 个方面全面陈述如何进一步强化各项行业政策和措施，列举诸多翔实量化

的目标。绿色创新发展中心（以下简称：iGDP）梳理基于众多研究成果的总结和提

炼，发现各个研究对中国二氧化碳排放趋势及峰值路径的基本特征存在共识：尽管实

现 2030 年左右达到排放峰值不仅需要延续并强化现有的政策，而且在 2020 年到

2030 年十年间，要需不懈努力和更多措施创新 (杨鹂, 2015)。 



中国 NDC 进程及展望：迈向全球碳中性的未来 

8 

 

尽管如此，不容忽视的事实是，《巴黎协定》下各缔约方现已提出的国家自主贡

献的所有行动仍然不能实现控制全球升温 2 度的目标。联合国环境署（UNEP）的研究

表明，尽管当前缔约方的国家自主贡献提出的减排行动可以将全球排放在 2030 年控制

到 530-560 亿吨二氧化碳当量，但是实现 2 度温升目标则需要控制在 400 亿吨二氧化

碳当量的排放(Levin, Fransen, & Ge, 2015)。 

2020 年在即，提高各国行动雄心是从《巴黎协定》生效之初就不断讨论的话题。

2019 年 9 月，联合国秘书长将在纽约召集一场高规格的气候峰会，借此鼓励并督促各

国尽早提出新的国家气候目标。在 2019 年 6 月的 G20 峰会上，中国外长、法国外长

及联合国秘书长发布了气候变化会议新闻公报，其中提到：（三方重申）“在可持续

发展背景下，更新国家自主贡献，确保其较此前更具进步性，体现各自最高雄心水

平，2020 年前发布本世纪中叶长期温室气体低排放发展战略”。 

积极应对气候变化，减少温室气体排放符合中国建设生态文明的诉求，是促进国

内能源和经济结构的转型，形成高质量绿色低碳经济发展模式的历史机遇，中国在党

的十九大报告中也进一步明确提出在绿色低碳等领域培育新增长点，形成新动能，进

而增强经济质量优势。自 2015 年提交第一次 NDC 后至今，中国已经落实并提前实现

了其中的诸多承诺。面临 2020 年即将提交的第二次 NDC，继续强化行动，中国责无

旁贷。在最近一次例行记者招待会中，国家生态环境部应对气候变化司李高司长表

示，“中国会继续付出艰苦卓绝的努力，确保二氧化碳排放在 2030 年左右达峰”(生

态环境部, 2019c)。 

《巴黎协定》达成以来，国际国内局势将如何影响未来中国应对气候变化行动，

中国 NDC 的落实进程如何，国内战略规划和政策已经对未来更长期的行动做出了哪些

实质性准备；未来中国的 NDC 有可能会有哪些内容调整，都将对全球应对气候变化的

严峻形势产生深远影响，值得期待！ 

 

图片摄影 Diego Montero 
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图 1 近 5 年国际应对气候变化行动及中国的作用 
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PROGRESS 进程 

一、《巴黎协定》达成以后的国际国内可持续发展大势  

国际 

《巴黎协定》达成后，全球气候治理进入“自下而上”的行动新模式，各国的行动均

力图平衡国家利益和人类共同利益，兼顾本国和本地区的经济社会现实状况，中国同

样秉承此原则。协定达成后至今，国际国内形势也一直在变化中，必将对中国 2020 年

即将提交的第二次国家自主贡献产生影响。 

2016 年初，联合国可持续发展目标（SDGs）开始生效。这 17 个目标在 2015 年

9 月的联合国可持续发展峰会上由 193 个国家通过，将指导 2015 年末到 2030 年的全

球发展工作，替换已经到期的千年发展目标，旨在以综合方式彻底解决全球社会、经

济和环境三个维度的发展问题。应对气候变化作为目标之一，需要和其他发展目标实

现兼顾平衡，比如兼顾和能源普惠的关系等。 

2016 年 10 月，关于管制消耗臭氧层物质的《蒙特利尔议定书》缔约方，以协商

一致的方式达成了《基加利修正案》（简称：修正案），决定将逐步减少氢氟碳化物

（HFCs）的生产和使用。HFCs 是替换消耗臭氧层制冷剂的替换物质，但却是强效温室

气体。因此修正案的达成是继巴黎协定以后应对气候变化的又一里程碑。中国作为最

大的制冷产品生产和使用国在修正案达成过程中做出了巨大贡献。尽管《基加利修正

案》国内批准工作还未完成，但根据规定，中国应在 2024 年将 HFCs 的消费冻结在

基准水平，并持续下降。 

国内 

2017 年 10 月，中国共产党第十九次全国代表大会召开，提出中国近中远期的经

济社会发展目标，做出“两个阶段”和“两步走”的总体战略安排。“从现在到 2020 年全面

建成小康社会，实现第一个百年奋斗目标；到 2035 年基本实现社会主义现代化；到本

世纪中叶全面建成富强民主文明和谐美丽的社会主义现代化强国。” 

与此同时，中国经济发展进入到新的阶段。2018 年我国人均国内生产总值达到

64644 元（9769 美元）(国家统计局, 2019)，超出中等收入国家平均水平，而随着中

国经济总规模的不断加大，中国的平均经济增速也从两位数到“十三五”期间 6.5%的

年增长率目标，而经济学家对未来经济增速的预判也在调整（详见专栏 1）。中国中

等收入群体正在壮大，面对经济增速下滑的局势，政府在一方面避免采用大规模刺激

投资政策，一方面大力出台促进国内消费政策，这些都直接影响未来消费领域的温室

气体排放。 
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专栏 1  中国未来 30 年社会经济战略目标及发展前瞻 

2017 年 10 月召开的党十九大全国代表大会上，习近平总书记提出了新时代中

国特色社会主义现代化建设的战略目标 ： 

从 2020 年到 2035 年，在全面建成小康社会的基础上，再奋斗十五年，基本实

现社会主义现代化。到那时，中等收入群体比例明显提高，城乡区域发展差距和居

民生活水平差距显著缩小，基本公共服务均等化基本实现；生态环境根本好转，美

丽中国目标基本实现。在 2035 年基本实现现代化的基础上，再奋斗十五年（2035-

2050），把我国建成富强民主文明和谐美丽的社会主义现代化强国。 

对于这一战略目标的社会经济发展背景和含义，国内外研究机构有不同的分

析，基本预判如下： 

人口：中国人口 2020-2030 年人口增速会逐渐放缓，2030 年左右达到人口峰

值，约在 14.6 亿人左右；随后，中国人口呈现负增长， 2031-2050 年间，中国人

口预计减少 6000 万人以上。中国将逐渐面临日益明显的老龄化趋势，2030 年老龄

人口比例约为 16.87%人。【此趋势预测为 2019 年 6 月联合国经社理事会人口机构

发布了最新《世界人口展望-2019 年修订版》（简称：《展望》） 中的方案(United 

Nations, 2019)。各国低碳发展趋势研究通常都会以此《展望》为重要人口参数来

源 。】 

经济增长：未来 30 年中国经济增长速度趋缓符合大多数国家的发展规律，

2020-2030 年间，GDP 增速可能会 6%左右逐渐下降到 5%左右。发表于 2016-2018

年期间的 9 个研究机构或学者对 2020-2030 年 GDP 增速的预测认为 2020-2025 年

和 2025-2030 年 GDP 增速预测分别可能落在 4.60%-5.77%（中位值 5.4%）以及

4.28%-5.5%（中位值 4.95%）。【所梳理研究包括 ：(Li, Lou, & Wang, 2017; 中国

银行“中国经济发展新模式研究”课题组, 2016; 刘世锦, 2018; 张长春 & 郑征, 

2018; 王小鲁 & 周伊晓, 2017; 白重恩 & 张琼, 2016; 盛来运 & 郑鑫, 2017; 肖宏

伟 & 王涛, 2018; 蔡昉, 2017; 连平, 周昆平, 唐建伟, & 刘学智, 2018)】 
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图 2 人口和 GDP 年均变化率预测（2020-2050）注：人口取《GDP 年均变化率取《展望》》 的中方

案，GDP 取相关预测研究的中位值 

发展指标：2030 年，人均收入水平、人类发展指数、主要现代化指标达到世界

中高收入国家水平；2040 年，主要社会经济发展指标接近或达到中等发达国家水平 

(胡鞍钢 & 张新, 2017)。中等收入群体倍增，达到总人口 60%以上 (张若婷, 

2019)。 

 

二、中国已经提前完成了 NDC 承诺的诸多目标  

根据最新统计数据，中国 NDC 绝大多数指标的进展顺利，其中大多数 2018 年的

完成情况甚至超出 2020 年预期目标。这为实现 2030 年目标实现奠定了坚实的基础。

（整理了 2015 年中国 NDC 明确提出的 15 个量化指标的最新完成情况。 

6 个指标已经提前完成了 2020 年规划目标。2018 年中国单位国内生产总值二氧

化碳排放（碳强度）比 2005 年下降约 45.8%，提前 2 年完成了 2020 年碳强度下降

40%~45% 的上限目标。2018 年光伏装机容量达到 1.74 亿千瓦，超过 2020 年的规划

目标，风电装机在 2019 年也很可能超过 2020 年目标。“十三五”期间，交通运输部

的公交都市示范城市示范项目推动了公共交通发展，大中城市城区公共交通占机动车

出行比例 2020 比例要求达到 60%以上。 

5 个指标完成情况符合规划预期。非化石能源占一次能源消费比重、天然气占一

次能源消费比重、风电装机、战略性新兴产业增加值占国内生产总值比重、城镇新建

建筑中绿色建筑占比 4 个指标的目前完成情况符合规划预期。煤层气产量和地热能年

利用规模 2 个指标从 2017、2018 年的数据情况与 2020 规划目标还有一段距离。 

另外，2 个含氟气体指标由于缺乏公开统计数据，无法衡量目前的进展及与 2020

目标的距离。 
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图片摄影 Diego Montero 
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图 3《强化应对气候变化行动——中国国家自主贡献》（NDC）关键目标进展超预期 
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三、重点部门 2020 后中长期低碳行动目标逐步清晰  

2015 年 NDC 提交后的五年，是中国的第十三个五年规划时期。各部门在“十三

五”纲要指导下制定出台了的部门规划，陆续更新或提出更多、更详细、更有力度和

更长期的节能降碳目标及政策措施，甚至有面向 2025 年及 2030 年的中长期战略规

划。这些政策部署一方面为中国实现 2030 年左右二氧化碳排放达峰提供政策支持，同

时也是中国 2020 年更新 NDC 的重要依据。图 4 和图 5 分别给出了 2020 后中长期目

标和行动的重要相关战略规划，主要目标和重要政策措施。 

 

       图 4 提出 2020 后中长期目标和行动的主要相关战略规
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能源及电力 2018 现状 2025 2030 2035 2040 2045 2050 

能源消费总量控制（亿吨标准煤） 46.4  60 以内       
基本 

稳定 

非化石能源占一次能源消费比重

（%） 
14.50%   20%左右       

超过

50% 

天然气占一次能源消费比重（%） 7.80%   15%左右         

单位国内生产总值能耗 

（吨标准煤/万元 2005 年价） 
0.81   

目前世界平均水

平 
        

超低污染物排放煤电机组 

占全国比重 
48.20%   80%以上         

重要政策部署 

- 对能源消费总量控制和煤炭消费总量控制 - 《能源发展十三五规划》 

- 电力行业全国碳交易市场 -《全国碳排放权交易市场建设方案（发电行业）》发改气候规〔2017〕2191 号》 

- 对电力消费设定可再生能源配额 - 《国家发展改革委 国家能源局关于实行可再生能源电力配额制的通知（征求意

见稿）》2018 年 11 月发布；清洁能源消纳行动计划（2018-2020 年）》（发改能源规〔2018〕1575 号）；《关于

积极推进风电、光伏发电无补贴平价上网有关工作的通知》（发改能源〔2019〕19 号）；《关于公布 2019 年第一

批风电、光伏发电平价上网项目的通知》（发改办能源〔2019〕594 号） 

- 对各省级行政区域设定可再生能源电力总量消纳责任权重 -《国家发展改革委 国家能源局关于建立健全可再生能源

电力消纳保障机制的通知》（发改能源〔2019〕807 号） 

- 更加严格的煤电节能以及超低排放标准 - 《全面实施燃煤电厂超低排放和节能改造工作方案》环发[2015]164 号 

- 煤层气开发利用的财政激励等- 《关于“十三五”期间煤层气（瓦斯）开发利用补贴标准的通知》（财建〔2016〕31

号） 
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工业 2018 现状 2025 2030 2035 2040 2045 2050 

单位工业增加值二氧化碳排放量下降

幅度比 2015 年下降（%） 
- 40%           

规模以上单位工业增加值能耗比

2015 年下降（%） 
- 34%           

对比基线水平，HFCs 的生产和消费 

控制 * 
- 冻结在基线水平 

削减 10% 

（2029 年） 
削减 30% 削减 50% 削减 80%   

重要政策部署 

- 高耗能行业能效领跑者制度 - 关于印发《高耗能行业能效“领跑者”制度实施细则》的通知 工信部联节[2015]407

号 

- 工业调整升级，化解过剩产能- 《中国制造》2025；《工业绿色发展规划（2016-2020 年）》（工信部规〔2016〕

225 号； 

- 高耗能行业超低排放改造 -《工业绿色发展规划（2016-2020 年）》（工信部规〔2016〕225 号；  

- 提高和实施强制性能耗和能效限额标准 - 关于印发《工业节能与绿色标准化行动计划（2017-2019 年）》工信部节

[2017]110 号 

- 控制 HFCs 的生产和消费 - 《基加利修正案》（中国在批约过程） 

建筑 2018 现状 2025 2030 2035 2040 2045 2050 

大型公共建筑制冷能效提升 -   30%         

制冷总体能效水平提升 -   25%         

绿色高效制冷产品市场占有率提高 - 
20%以上 

（2022 年） 
40%         

家用空调、多联机等制冷产品的市场

能效水平提升 
- 

30%以上 

（2022 年） 
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北方地区清洁取暖率 - 
70% 

（2021 年） 
          

重要政策部署 

- 提高新建建筑节能设计标准，绿色建筑和可再生能源建筑比例 - 关于印发建筑节能与绿色建筑发展“十三五”规划的

通知 建科[2017]53 号 

- 提高绿色建筑性能要求 - 《绿色建筑评价标准》（GB/T50378-2019） 

- 推广装配式建筑 - 关于印发《“十三五”装配式建筑行动方案》《装配式建筑示范城市管理办法》《装配式建筑产业

基地管理办法》的通知 建科[2017]77 号 

- 加快推进北京采暖地区城镇清洁取暖 - 关于推进北方采暖地区城镇清洁供暖的指导意见 建城[2017]196 号 

- 加大既有建筑节能改造、延长建筑使用寿命 - 《住房城乡建设部关于进一步做好城市既有建筑保留利用和更新改造

工作的通知 》建城〔2018〕96 号 

- 鼓励绿色高效制冷产品消费的财政政策等 - 关于印发《绿色高效制冷行动方案》的通知 发改环资〔2019〕1054 号 

交通 2018 现状 2025 2030 2035 2040 2045 2050 

新乘用车平均燃料消耗量 

（升/百公里） 
5 4           

新能源汽车占汽车产销占比（%） - 20%以上           

动力电池系统比能量（瓦时/公斤） - 350           

重要政策部署 

- 提高汽车燃油经济性 - 《乘用车企业平均燃料消耗量与新能源汽车积分并行管理办法》、《重型商用车辆燃料消耗

量限值》GB 30510-2018、以及发布了计划于 2021 年开始实施的 GB19578《乘用车燃料消耗量限值》（征求意见

稿）  

- 加快车用乙醇汽油推广 - 关于建立扩大生物燃料乙醇生产和推广使用车用乙醇汽油工作信息月报制度的通知 国能

综通科技〔2019〕20 号 

- 提高新能源汽车产销比例 - 关于印发《汽车产业中长期发展规划》的通知 工信部联装[2017]53 号 

- 提高城市公共交通和绿色出行比例 - 关于印发绿色出行行动计划（2019—2022 年）的通知 交运发〔2019〕70 号 
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农业、林业及废弃物管理等 2018 现状 2025 2030 2035 2040 2045 2050 

森林覆盖率（%） 22.96%   ＞24         

重要政策部署 

- 大规模国土绿化行动 - 全国绿化委员会 国家林业和草原局关于积极推进大规模国土绿化行动的意见 全绿字

〔2018〕5 号 

- 推进畜禽养殖废弃物资源化利用 - 国务院办公厅关于加快推进畜禽养殖废弃物资源化利用的意见 国办发〔2017〕

48 号 

- 推进污泥统筹集中处理处置 -  关于印发《“十三五”全国城镇污水处理. 及再生利用设施建设规划》的通知. 发改环

资〔2016〕2849 号 

- 加快建立和推进生活垃圾分类模式 - 生活垃圾分类制度实施方案 国办发〔2017〕26 号 

注：* 目标来自于《基加利修订案》（中国在批约过程）；来源：生态环境部、城乡住建部、发改委、交通部、农业部等政府部门网站;  ”-”代表未查到。   

 

图 5 ”十四五”及更远期的分行业主要目标和政策部署
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四、面向 2050 年长期排放路径的研究基础不断加强 

近些年，国内外研究机构合作开展了多个中国长期绿色低碳发展战略的模型开发

和情景分析工作，为中国提出长期温室气体排放控制目标提供了坚实的技术研究基础

（见表 1）。特别是，在党的“十九大”提出 “新三步走战略”背景下，清华大学气

候变化与可持续发展研究院和能源基金会 2018 年联合启动《中国低碳发展转型战略及

路径研究》。这个研究课题由 18 个子课题组成，集中了国内最具有实力和影响力的研

究机构，对中国中长期可持续发展和低碳转型的路径、必须突破的技术，以及可能的

成本和代价进行系统性研究，为国内外新形势下制定中长期温室气体排放控制目标和

政策提供科学基础 (能源基金会, 2019)。 

表 1 2015 年后发布或启动的部分有关中国中长期能源和低碳发展战略研究列表 

机构 项目名称 发布期    

清华大学气候变化与可持续发展研究院 

能源基金会 
中国低碳发展转型战略及路径研究 进行中 

国际能源署 世界能源展望 2018 2018 

国家气候变化战略研究和国际合作中心 

国家发展和改革委员会能源研究所 

美国能源创新 

中国气候与能源政策方案 2017 

中国环境与发展国际合作委员会绿色转型

课题组 

中国绿色转型展望 2020-2050 2017 

国家气候变化战略研究和国际合作中心 

国家发改委能源所 

国家信息中心 

中国低碳发展宏观战略研究 2016 

国家发展和改革委员会能源研究所 

落基山研究所 

美国劳伦斯伯克利国家实验室(LBNL) 

能源基金会 

重塑能源：中国面向 2050 年能源消

费和生产革命路线图研究 
2016 

中国工程院 中国能源战略研究 2016 

国家发展和改革委员会能源研究所 

能源基金会等 

中国 2050 高比例可再生能源发展

情景暨路径研究 
2015 

来源：iGDP 基于公开资料整理 

梳理已有研究工作，绝大部分对 2030 年碳排放趋势已基本形成共识，若现有减排

政策能充分落实，中国极有可能在 2030 年前实现碳排放达峰和强度目标 (den Elzen 

et al., 2019; Gallagher, Zhang, Orvis, Rissman, & Liu, 2019; Liu, Gu, Teng, Song, & Chen, 
2017; 葛全胜, 刘洋, 王芳, & 郑景云, 2018)。但是，为满足全球温控 2 度目标，还需

要碳排放在 2030 年左右达峰后以更快速度下降 (傅莎, 邹骥, & 刘林蔚, 2018)。关于

2030 年后至 2050 年的能源发展和温室气体排放情景，不确定性会比较大，尤其是在

中国新时代战略目标提出后，还需要更多更新的研究分析不同发展趋势及其对排放的

影响。 
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值得关注的是，中国 2019 年 6 月提交 UNFCCC 的《中华人民共和国气候变化第

三 
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次国家信息通报》中，专设了一节综述中国未来二氧化碳排放趋势，根据国内外研究

进展设定了三个未来排放情景（见图 6）。政策情景 I 和政策情景 II 考虑了继续推动

经济转型升级的经济政策和碳排放强约束政策。这两个政策情景下，中国 2020-2030

年能源相关二氧化碳排放增长缓慢，期间会出现峰值。 

 

 

 

图片摄影 Diego Montero 

 

图 6 我国官方公布能源相关二氧化碳排放数据和 2020、2030预测 
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专栏 2 国际能源署《2018 能源展望》中关于中国排放情景的分析 

国际能源署（IEA）《2018 能源展望》根据《巴黎协定》后的全球局势，对各

国的碳排放分析提出新政策情景（实施所有 NDC 措施行动的情景）和 SDG 情景（实

现联合国 2030 年可持续发展目标所需要达到的情景）(IEA, 2019)。 

在新政策情景下，若中国经济社会在实现 2020 年战略规划目标基础上，继续实

施更严格的节能减排标准，大幅度提高清洁能源利用比例以及低碳技术推广，全国

碳排放交易体系逐渐扩大行业范围，增强大气污染防治与碳排放减排的协同效应，

中国将在 2030 年前碳排放实现达峰，峰值水平低于 NDC 强度目标实现的水平（见

表 1）。 

在 SDG 情景下，若中国以实现联合国《2030 年可持续发展议程》（简称：

2030SDG）目标为，中国 2025 年左右就可以实现碳排放峰值，并迅速下降。 

情景 2020 2025 2030 2040 

实现 NDC2020 年(40%-45%)和 2030 年强度目标(60%-65%)的排放水平 

NDC_40%+60%强度目标 116  128  

NDC_45%+65%强度目标 107  117  

IEA 情景预测的排放水平     

IEA_新政策情景  97 96 91 

IEA_SDG 情景  84 68 32 

注:根据 NDC 强度目标估算排放水平,假定 GDP 年均增长率 2019 和 2020 为 6.3%和 6.1%, 2021-2025 年
和 2026-2030 年取相关预测研究的中位值 5.5%和 5.0%。 

 

此外，很多研究机构已经展开了对非二温室气体排放趋势和减排行动的分析，并

估算了加强管控可以带来的减排潜力。针对非二整体排放的研究中，世界资源研究所

在最近发布的报告中对中国非二温室气体基于不同政策推动下的排放趋势进行了分析 

（图 7 所示）。在参考情景下（基于中国仅实施 2015 年年底宣布的有关政策），在

2012 到 2030 年间，来自工业过程中的排可能会增加三倍，而其他部门的排放也将保

持稳定或趋于平稳。在现有政策情景下（基于到 2018 年年底的现行政策），到 2030

年非二排放将比参考情景下减少 3.83 亿吨二氧化碳当量。而在强化情景下（基于超越

现有政策情景的减排方案），若采取有力措施，可将 2030 年非二排放维持在 2012 年

水平 (宋然平, 2019)。此外，来自中科院的研究表明，在非二减排控制力度薄弱的情

景下，化石能源排放的二氧化碳和总温室气体达峰时间可能并不一致 (刘洋, 郑景云, 

葛全胜, & 王芳, 2017)。美国劳伦斯伯克利实验室（LBNL）的研究显示，若加强管控

政策，中国有可能在 2023 年实现温室气体达峰 (Lin, Khanna, & Liu, 2018)。国家气候
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战略中心和美国能源创新的研究(刘强 et al., 2016)显示，工业部门 HFCs 的减排是减排

潜力最大的政策之一。 

针对具体非二温室气体排放的研究中，其中有通过不同的情景分析来预测来自垃

圾填埋产生甲烷的减排潜力。以 2012 年为基准年，预测到 2030 年在考虑到针对甲烷

排放管控进一步加强的情况下，将比基准情景下减少 53.89%的排放，减排量达到 97

万吨甲烷（合 2037 万吨二氧化碳当量）(Cai et al., 2018)。同时也有针对 HFCs 排放的

预测，在强化 HFCs 管控情境下（从 2024 年开始将排放冻结在基线上），中国 HFCs

的排放可以在 2030 年达峰，峰值大概在 10-12 亿吨(Fang et al., 2016)。而若不对

HFCs 的消费进行控制，HFCs 的排放量将一直抬升到 2050，且 2018 到 2050 年累积

排放量约为 196 亿吨二氧化碳当量。若我国履行《基加利修正案》将在 HFCs 排放量

达峰后的短期实现巨大的气候效益（胡建信，2018）。另外，研究机构也针对具体的

HFCs，例如 HFC-134a 进行了研究。在对低全球升温潜势值（GWP，Global Warming 

Potential）汽车空调制冷剂替代对 HFC-134a 的减排研究表明，中国如果按照《基加利

修正案》所设定的时间表来管控 HFC-134a 的消费量，在 2024-2050 年之间，平均每

年可以减少 4100 万吨二氧化碳当量 (北京大学环境科学与工程学院, 2019)。这一系列

的研究为增设非二温室气体目标提供了研究的可行性。 

 

图 7 不同情景下非二排放趋势 

数据来源：(宋然平, 2019) 
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PROSPECT 展望  

全球提高气候行动雄心的呼声不断提高，中国作为负责任的排放大国责无旁贷，

应发挥十九大报告中提出的“引导应对气候变化国际合作，成为全球生态文明建设的

重要参与者、贡献者、引领者”的作用。中国已经提前实现了诸多对《巴黎协定》的

承诺，也在为实现 2030 年左右碳排放达峰付出更多的努力。展望未来，依据协定的框

架及近年的气候谈判成果，缔约方将在 2020 年重新提交或者更新已有的国家自主贡

献，并在以后的每 5 年提交一次国家自主贡献，中国也有可能“发布本世纪中叶长期

温室气体低排放发展战略”7  

通过以上对中国应对气候变化的政策发展以及模型研究分析的回顾，梳理过去五

年制定的措施重点部门低碳战略和政策，2020 年 NDC 中有如下几个方面的内容值得

关注。 

1、愿景：提出 2050 年温室气体减排长期愿景 

2、目标：增设 2025 年碳总量控制目标、强化非二氧化碳温室气体控制目标 

3、行动：根据最新部门战略措施更新强化具体减排措施 

一、愿景：提出温室气体减排长期愿景 

根据《巴黎协定》要求，缔约方需要在 2020 年前承诺应对气候变化长期目标，实

现全球温升控制低于 2 度，同时努力实现 1.5℃的目标，在本世纪下半叶实现温室气体

“碳中和”目标。截至到 2019 年 8 月底，已经有 12 个国家正式通过公约秘书处通报

了长期低排放战略，分别提出 2050 年的温室气体减排目标及路径。2050 路径平台估

计至少有 40 个国家战略在 2020 之前可以成型（见图 8）。 

国家 最新提交日期 长期目标 国内法律效力 

加拿大 2016-11-17 
2050 年全经济范围内温室气体排放相对

2005 年下降 80% 
/ 

墨西哥 2016-11-16 
2050 年全经济范围内温室气体排放相对

于 2000 年下降 50% 

《气候变化法》2012

年 

美国 2016-11-16 
2050 年全经济范围内温室气体排放相对

2005 年下降 80% 
/ 

 

7 2019 年 6 月 G20 峰会上，中国外长、法国外长及联合国秘书长发布了气候变化会议新闻公报，（三方重申）“在可持续发展

背景下，更新国家自主贡献，确保其较此前更具进步性，体现各自最高雄心水平。” 
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贝宁 2016-12-12 没有 2050 年目标，2025 年目标 / 

德国 2017-04/05 

2050 年实现碳中性，全经济范围内温室

气体排放相对 1990 年下降 80-95%，以

及分行业分解目标 

联邦政府内阁通过《气

候保护规划 2050》，

2019 年成立气候内阁 

法国 2017-04-18 
2050 年全经济范围内温室气体排放相对

1990 年下降 75%，以及分行业分解目标 

正在起草纳入 2050 目

标的《能源和气候法

案》 

捷克 2018-01-15 

争取 2050 年全经济范围内温室气体排放

3900 万吨 CO2eq （相当于相对于 1990

年下降 80%） 

《气候保护政策》 

英国 2018-04-17 
2050 年全经济范围内温室气体排放相对

于 1990 年水平至少下降 80% 

《英国应对气候变化法

案》 

乌克兰 2018-07-30 
2050 年全经济范围内温室气体排放相对

1990 年水平下降 31-34% 
/ 

马绍尔群岛 2018-09-25 
2050 年全经济范围内温室气体净零排放

以及 100%可再生能源目标 
/ 

斐济 2019-02-25 2050 年全经济范围内温室气体净零排放 
拟纳入正在制定的《应

对气候变化法案》中 

日本 2019-06-26 
2050 年全经济范围内温室气体排放相对

于 1990 年水平下降 80% 

2016 年 5 月内阁决

议：地球变暖对策计划 

 

中国也正在研究制定长期低碳发展战略和路线图，何时、以何种形式提出怎样的

长期战略和目标备受瞩目，考虑到新的社会经济发展形势，温室气体减排长期战略和

目标的确定会非常慎重。同时，应对气候变化的全球共同目标是既定的，中国应该承

图 8  正式提交长期排放战略国家（注：2019 年 9 月 4 日前）  



中国 NDC 进程及展望：迈向全球碳中性的未来 

27 

 

担的什么角色和作用，有必要提出一个远期愿景，以指导不同阶段具体的目标设定和

行动规划。秉承共同但有区别的责任原则，参考已有其他国家战略目标，这个愿景可

以是实现低排放或碳中和的时间范围，也可以是针对基准年（比如 2005 年）的减排比

例，或者是针对 2050 年基准情景的减排比例等，也可以提出类似非化石能源占一次能

源消费比重这样的行业性愿景。这些都需要基于低碳发展战略的研究基础和中国发展

的战略定位来确定，并将此愿景纳入到未来的国民经济和社会发展中长期规划中，与

不同部门（行业）中长期发展规划进行融合，为不断评估和强化温室气体控制目标、

行动和政策提供稳定和连贯的制度保障。 

二、目标：增设碳总量控制目标、强化非二温室气体控制目标 

1.能源相关二氧化碳排放总量控制目标 

设立 2025 和 2030 年能源相关二氧化碳排放的总量控制目标（以下简称碳总量控

制），是实现“2030 年左右达到二氧化碳排放峰值”的必然趋势，也将会有利于提前

达峰，并对控制温室气体排放的长期排放趋势带来积极影响。总量控制目标的量化，

可以根据前文提到的《中华人民共和国气候变化第三次国家信息通报》中，有关中国

2020-2030 年能源相关二氧化碳排放的趋势确定。碳总量目标并非一定会在现有 NDC

承诺之外，带来额外的温室气体减排贡献，但中国的环境和气候变化监管机制下，制

定总量目标会对政策实施力度带来极大推动作用，是中国进一步加强温室气体减排行

动最值得期待的内容之一。 

碳总量控制并非全新的政策，而是在二氧化碳达峰目标、碳强度下降目标、煤炭

总量目标、能源总量目标等已有的一系列约束性和预期性政策基础上产生的。尽管中

国在提出峰值年份承诺的同时并未明确峰值总量目标，然而为实现碳排放，2030 年左

右见顶，未来的经济能源发展路径已经基本清晰，结合十三五、十四五期间规划的

GDP 增速目标和碳强度降低目标可以比较容易估算一个目标区域。2016 年发布的《能

源生产和消费革命战略（2016-2030）》指出“2021—2030 年，可再生能源、天然气

和核能利用持续增长，高碳化石能源利用大幅减少；能源消费总量控制在 60 亿吨标

准煤以内，非化石能源占能源消费总量比重达到 20%左右，天然气占比达到 15%左

右”的战略目标；也基本指出了未来能源相关二氧化碳排放的趋势。 

碳总量控制将是个突破性的政策举措，将有利于长期能源转型和绿色发展，有利

于提高政策执行力度。相对于煤炭总量和能源总量，碳总量控制给地方政府更多的弹

性机制，避免一刀切，在控煤和发展非化石能源之间进行平衡，激励地方政府想法设

法提高非化石能源占一次能源消费比重，扩展经济发展空间，不仅调整能源结构也利

于绿色产业机构转型。体制机制方面，“应对气候变化的职能划转到了新组建的生态

环境部，这是党中央、国务院对于进一步增强应对气候变化与环境污染防治工作的协

同性，增强生态环境保护整体性的重大制度安排”；我国现有的环境监管机制，尤其

是大气和水，主要延续总量、规划、标准、许可、监测、执法这一体系展开，制定碳

总量目标是进行体制融合的重要一步。“将来应对气候变化的工作，从监测到目标制

定、政策制定、规划制定，再到相关监督实施的工作，都要更好地跟环境污染治理、

生态保护的工作协调起来” 。 
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地方层面上已经开始尝试设定能源相关二氧化碳排放的绝对总量控制指标及目

标。北京市早在“十二五”期间就以市人大立法形式出台了《关于北京市在严格控制

碳排放总量前提下开展碳排放权交易试点工作的决定》，实施能源消费总量和强度，

碳排放总量和强度的双控双降机制。上海市将中长期碳减排纳入了国民经济和社会发

展五年规划以及城市总体规划。“十三五”期间，上海设定了 2020 年及每年碳排放总

量控制目标，并分解到工业和交通运输业两个重要部门。武汉公布了《武汉市碳排放

达峰行动方案（2017-2022 年）》，设定了达峰年份和总量水平，并实行分区和重点

部门控制目标责任制。这些试点工作可以给国家层面政策制定提供一手经验和实施基

础。 

专栏 3 制定碳排放总量控制目标建议 

 

背景 

在“十二五”期间，GDP 年均增速为 7.8%的背景下，GDP 二氧化碳排放下降了

21.8％，比“十二五”规划目标（20%）高出 1.8%，年均单位 GDP 二氧化碳排放下

降为 5%。 “十三五”期间，单位 GDP 二氧化碳排放降低率的目标是 18%，相当

于年均下降率为 3.9%。实际情况来看，中国 GDP 增速明显放缓，2016-2018 年

GDP 增速分别为 6.7%，7.1%和 6.3%，2017 年和 2018 年单位 GDP 二氧化碳排放下

降分别为 5.1%和 4%。尽管未来国内国际政经局势有诸多不确定性，但中国经济增

速将从高速增长转向中高速的高质量发展阶段。 

总量目标设定 

中国碳排放绝对总量设定需要综合考虑中国现有能力和制度基础，以及未来碳

排放可能轨迹。碳总量目标确定应参考《中华人民共和国气候变化第三次国家信息

通报》中，有关中国 2020-2030 年能源相关二氧化碳排放的趋势确定。另可根据

“十一五”、“十二五”、“十三五”碳强度完成情况以及 2030 年碳强度下降承

诺，结合历年碳排放增长情况以及基于相对达成共识的社会经济发展趋势预测进行

各种有关能源温室气体排放的情景分析结果，基本上可以估算出某一个区域或者行

业比较客观的温室气体排放总量控制范围。目标设定方法上，采用覆盖经济范围各

部门碳排放预测的量化建模和情景分析方法，并辅以反映宏观社会、经济、能源和

环境宏观变化趋势的碳排放预测模型，共同确定目标总量设定的可行区间。 

碳总量分解 

可采取自上而下和自下而上相结合，通过中央和地方协商制定，根据区域经济

发展情况，分地区实施“碳排放增量总量控制”和“碳排放减量总量控制”相结合

的方式。特定区域和行业具体采用哪种方式，需要按照经济发展阶段、结构调整、

技术升级、能源替代潜力、空气质量和大气污染总量控制要求等因素变化趋势走向

分阶段逐渐趋严方式进行部署。对于处于后工业化发展阶段，提出 2020 前后率先达

到碳排放峰值，以及力争实现煤炭消费总量负增长以及要求执行大气污染物特别排
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放限值的区域和行业，可以优先考虑实施碳排放减量总量控制。如，京津冀、长三

角、珠三角等区域内的优化开发区域以及钢铁、水泥等行业。对于中西部欠发达区

域以及“十四五”规划期无法实现碳峰值的行业，排放总量仍会继续增长，可采取

碳排放增量总量控制。然后将排放总量或者增量作为可实施的约束性指标纳入社会

经济发展五年规划和年 

 

度计划。考核周期按照国家五年规划体系进行，增加期间年份指标完成的弹性，允

许年间调配，降低 GDP 年实际增长率高于或低于预期产生的影响。 

碳排放总量控制目标考核和现有污染减排考核体系相结合 

碳排放总量控制目标的考核可充分结合市场和法律手段，转变政府职能。首先

要坚持行政考核为主，依托已有的碳排放强度、大气污染物总量控制考核体系，加

强排放基础数据统计、报告和核算制度；此外，还需要大力强化法律约束，严肃实

施各种节能法律法规和标准，对于违反行业能耗约束性标准，不能够如实准确报送

碳数据的行为等加大法律处罚力度。这样形成一个初期末期依托行政考核，日常监

督加强法律监督，同时充分发挥市场长效调控手段的碳总量目标实施考核体系。 

    碳排放总量控制目标和国家碳市场配额总量的有机结合 

国家碳市场目前由下而上的方式确立市场覆盖范围内的排放配额总量，然后按

照行业纵向分配到排放源。而国家分解给地方的碳排放总量指标是以由上而下的方

式，按照地区碳强度目标和 GDP 增速由上而下核算。这两种方式可以有机结合，行

业目标和地区目标互洽，形成双重约束，体现针对企业的排放者付费原则，和地方

政府对本地环境效益负责的法律责任。 

专栏 4 地方碳排放总量控制实践案例——上海长期碳减排目标下的碳总量绝对控制 

 

上海是全国率先提出全市范围内能源相关的二氧化碳排放绝对量控制中长期目

标的城市。2018 年 1 月公布的《上海市城市总体规划(2017-2035 年)》提出： 

⚫ 全市碳排放总量与人均碳排放预计于 2025 年前达到峰值 

⚫ 至 2035 年，控制碳排放总量较峰值降低 5%左右，万元地区生产总值能

耗控制在 0.22 吨标准煤以下 

2018 年 4 月公布的《上海市“十三五”节能减排和控制温室气体排放综合性工作

方案》，首次正式提出 2020 年二氧化碳排放量控制在 2.5 亿吨以内的目标。 
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上海市中长期能源相关二氧化碳排放绝对总量目标设定是一个循序渐进的过

程。总量目标的雏形可以追溯到“十二五”期末，从 2015 年开始上海就在其年度公

布《节能减排和应对气候变化重点工作安排》中就明确提出全市年度二氧化碳排放

增量控制目标。2016-2019 年二氧化碳排放增量空间为 2640 万吨。 

 

 

上海“十三五”期间二氧化碳排放增量控制目标（2015-2019） 

2015 控制在 870 万吨以内，力争控制在 780 万吨左右 

2016 控制在 645 万吨以内，力争控制在 600 万吨 

2017 控制在 580 万吨以内 

2018 控制在 515 万吨以内 

2019 控制在 900 万吨左右 

“十二五”和“十三五”期间，依托于较为完善和成熟的节能指标及其管理组

织构架和管理制度体系，上海市设定了单位 GDP 二氧化碳排放下降指标并分解到各

区，并对完成情况进行评估和考核。但是，相比节能指标，上海市碳指标对地方政

府以及重点部门和行业的约束力还是很弱的。上海市节能采取“部门联动、条块结

合”的工作管理模式，每年都将节能目标任务分解到各相关部门和各区县。而碳强度

指标只分解到各区，并为进行部门分解，碳总量增量控制指标只分解到工业和交通

运输业两个重点部门。例如，上海 2019 年全市碳排放增量控制 900 万吨以内，工

业和交通运输业分别控制目标为 350 吨和 250 吨，占全市比重的 78%左右。 

碳排放总量绝对量目标的提出是上海碳排放总量控制制度体系建设的起点，如

何进一步提升碳排放控制在上海社会经济发展目标体系中的优先序和统领作用，还

需要更完善和有力的制度支撑，如碳总量控制的立法体系，以及构建碳指标为考核

体系的统计、检测、考核体系和组织管理构架。 

来源：iGDP 整理 

 

2. 非二温室气体减排目标  

中国的非二温室气体（以下简称“非二”）排放占中国总温室气体排放的 18%。

中国承诺在 2030 年左右实现达峰的温室气体排放是限定在能源相关的二氧化碳，关于

非二温室气体，尽管提出了一系列减排的政策措施，但并未提出整体目标。若在新一

轮 NDC 中提出对非二温室气体的减排目标，加强监管政策，将是中国在现有 NDC 行

动基础上，对全球应对气候变化的额外贡献，也有助于中国提出全经济领域全温室气

体口径的 2050 长期减排愿景。根据 2015 年以来的国际公约和国内政策行动，以及最

新研究成果，增设非二温室气体控排目标可以包括如下几种形式：非二温室气体达峰
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目标，HFCs 总量减排目标和能源行业甲烷减排目标的制定，以及相关行业减排行动的

加强和细化。 

 

图 9  中国非二温室气体排放（2005，2010 和 2014） 

数据来源：(生态环境部, 2019a, 2019b) 

非二温室气体达峰目标：中国非二温室气体的排放，绝大多数来自甲烷、氧化亚

氮和含氟温室气体（主要为 HFCs）的排放，非二总体增长趋势明显。根据《中国气候

变化第三次国家信息通报》和世界资源研究所的研究，甲烷排放已趋于稳定；氧化亚

氮的排放根据 2015 年 NDC 中要求应该很快达峰8；工业过程的含氟温室气体是非二温

室气体总体增长的主要因素。而在 2016 年《基加利修正案》，按照要求，中国有义务

从 2024 年开始将 HFCs 的生产和消费冻结在基线水平，并且逐步开始削减 HFCs 的生

产和消费，这基本锁定了中国含氟温室气体的排放路径。世界资源研究所认为，中国

现有的政策措施，可以实现“非二温室气体在 2020 年到 2030 年温和增长，在 2030

年至 2040 年间保持稳定，之后将开始比较显著的降低”；而在采取强化措施的背景

下，非二温室气体有望在 2020 年之后即可进入平稳期。因此，建议中国可以考虑制定

“自 2020 年起非二温室气体排放达到稳定，并努力促成相关排放在十年内尽早降低”

的目标。 

HFCs 总量减排目标：HFCs 减排是未来中国非二温室气体减排潜力最大的领域，

其减排目标可主要依据 2016 年达成的《基加利修正案》确定的减排路线图估算；按照

修正案的要求，以 2020、2021 和 2022 年的平均水平作为基线，中国将从 2024 年开

始将 HFCs 的生产和消费冻结在基线水平，并且在 2029、2035、2040 和 2045 年将

HFCs 的生产和消费在基线水平上削减 10%、30%、50%和 80% (UNEP, 2017)。虽然

 

8 2015 国家自主贡献承诺，2020 年前与化肥相关的排放实现零增长。 
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中国还未在国内立法中批准《基加利修正案》，许多行业政策已经在做准备。新颁布

的《绿色高效制冷行动方案》中提出要“引导企业加快转换为采用低 GWP 制冷剂的

空调生产线，限控 HFCs 的使用”。  

甲烷行业减排目标：考虑制定甲烷整体减排目标或者行业减排目标，行业减排目

标可以包括能源领域甲烷减排目标及市政固体废弃物管理相关的甲烷减排目标。煤炭

开采和矿后活动中的甲烷逃逸是减排潜力第二的非二温室气体控制领域，也是能源部

门最大的非二温室气体减排措施。《煤层气（煤矿瓦斯）开发利用“十三五”规划》在提

出一系列行业发展目标的同时，指出到 2020 年，煤层气和煤矿瓦斯的利用率将比

2015 分别提高 3.6%和 14.7%。这些目标和行动的实施将可以减少来自煤炭开采的甲

烷排放。市政固体废弃物相关的甲烷减排尽管只占中国甲烷排放的不到 12%，但是减

排措施成本效益很高。根据《“无废城市”建设试点工作方案》开展的固体废物管理

措施，将是进一步降低固废相关甲烷减排的新推动力，其减排潜力不容忽视。 

专栏 5 中国《绿色高效制冷行动方案》 对强化温室气体减排的贡献 

 

制冷技术给人们能够在炎热的季节生活在适宜的空间、可以长久保持食品品

质、更是医疗等行业不可缺少的技术条件；同时制冷技术所需电力可能来自化石能

源，导致大量二氧化碳排放，其必需的制冷剂有很多也是有强效升温潜力（高 GWP

值：global warming potential)的氢氟碳化物类温室气体。发展和推广绿色高效的制

冷技术和措施，提高其能源使用效率，并向低 GWP 的制冷剂过渡，是应对气候变

化、实现可持续发展目标的重要途径。 

2016 年 10 月，关于管制消耗臭氧层物质的《蒙特利尔议定书》缔约方，以协

商一致的方式达成了《基加利修正案》，决定在全球范围内逐步减少氢氟碳化物的

生产和使用。此举被认为“能够避免到本世纪末全球升温 0.5℃ ，对于《巴黎协

定》所追求的将全球气温上升幅度在本世纪末之前控制在 2℃之内的目标进行提供

强有力的支持” 。而在对制冷技术进行制冷剂替代的同时，大幅度提高能源使用效

率，将使得这一减排效应至少增加一倍。 

中国是全球最大的制冷技术生产国、消费国和出口国，作为《巴黎协定》和

《基加利修正案》达成的重要促成国，中国的制冷领域的绿色高效发展对全球应对

气候变化的贡献，影响极为深远。为此，2019 年 6 月，中国国家发改委颁布了《绿

色高效制冷行动方案》。方案分重大意义、总体要求、主要任务、保障措施四个部

分，提出了强化标准引领、提高产品供给、促进绿色高效制冷消费、推进节能改

造、深化国际合作等主要任务和一系列政策目标和措施，这些行动应作为中国进一

步强化应对气候变化国家贡献的重要组成部分。 

方案提出“到 2022 年，家用空调、多联机等制冷产品的市场能效水平提升

30%以上，绿色高效制冷产品市场占有率提高 20%，实现年节电约 1000 亿千瓦

时。到 2030 年，大型公共建筑制冷能效提升 30%，制冷总体能效水平提升 25%以

上，绿色高效制冷产品市场占有率提高 40%以上，实现年节电 4000 亿千瓦时左

右。”方案要求在未来新制定或修订十个以上制冷产品和技术的强制性最低能效标

准，并开展一系列制冷系统的节能改造。方案还要求“严格落实《消耗臭氧层物质
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管理条例》和《蒙特利尔议定书》， 引导企业加快转换为采用低 GWP 制冷剂的空

调生产线，加速淘汰氢氯氟碳化物（HCFCs）制冷剂，限控氢氟碳化物（HFCs）的

使用。” 

绿色高效制冷是跨工业、建筑、交通等多行业的重要新减排领域，也是在未来

生活质量不断提升，全球变暖不断加剧，中国中等收入全体不断增加的背景下，排

放增速较大的领域，有必要将此作为一个新增领域反映在新的 NDC 中。有分析认

为，《绿色高效制冷行动方案》的成功实施，将会在现有政策基础上使得 2030 年至

少多减排 2 亿吨以上二氧化碳当量的温室气体。 

来源：iGDP 整理计算 

 

专栏 6 中国废弃物新规对温室气体减排的贡献 

     

    2017 年，住建部先后发布了《关于加快推进部分重点城市生活垃圾分类工作的

通知》和 《生活垃圾分类制度实施方案》等文件，推动包括直辖市、省会城市、计

划单列市和第一批生活垃圾分类示范城市在内的 46 个城市先行实施生活垃圾强制分

类。而中国也由此进入一个垃圾分类的新时代。2019 年 1 月国务院印发《“无废城

市”建设试点工作方案》，将大力推进源头减量、资源化利用和无害化处置。这些政

策的推行也将进一步推动温室气体减排，尤其是在控制非二气体——甲烷排放中贡献

显著。 

2019 年中国提交的气候变化第二次两年更新报告显示，2014 年来自固体废弃物

处理的甲烷排放已经达到 8068 万吨二氧化碳当量，其中主要来自易腐垃圾（餐厨垃

圾和厨余垃圾）的排放。大量易腐垃圾由于未能单独分类，长期以来一直和其他生活

垃圾直接混合进行处理处置，其中以填埋和焚烧为主。据估算，易腐垃圾占生活垃圾

的 60%左右。在不分类的情况下进行处理处置将使得大量可以被回收利用的甲烷排入

环境中。一方面，混合垃圾的填埋处置中，填埋气的收集利用难度仍然不低。另一方

面，由于易腐垃圾的含水率较高，在进行焚烧处置的时候也会影响垃圾的有效焚烧，

因此增加温室气体的排放。 

在新规的推行下，46 个城市相继制定垃圾分类实施方案，逐步和完善建立“四分

法”为基础的垃圾分类体系。与以往垃圾分类中的“三分法”（即有害垃圾、可回收垃圾

和其他垃圾）不同的是，现推行的“四分法”下新增了易腐垃圾。通过对易腐垃圾的单

独收运和处理处置将带来显著减排效应。 

首先，在新规下，通过将易腐垃圾有效分类和处理处置，将减少最终需要进行填

埋和焚烧的混合垃圾。 

其次，分类出来的易腐垃圾可以运送到餐厨/厨余垃圾处理厂，通过厌氧发酵等

技术转变为沼气。沼气提纯后的天然气可以用于上网发电或者进入城市天然气官网。

而沼渣可以用于土地利用，沼液则回到污水处理厂进行处理。   
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在此基础上，iGDP 简单测算了垃圾分类政策将带来的减排潜力。这里生活垃圾

的减排主要考虑垃圾在后端处理处置过程的排放。基准情景下考虑的是在没有垃圾强

制分类政策情景下对来自生活垃圾温室气体排放的预测。而新规情景下考虑了新推出

的垃圾分类政策，以及其未来从 46 个城市推广到 294 个地级以上的城市下的情境下

的排放。其中，生活垃圾清运量的增长依据 GDP 进行了推算，而焚烧和填埋的比例参

考了《“十三五”全国城镇生活垃圾无害化处理设施建设规划》和各省新出台的《生

活垃圾焚烧发电中长期专项规划》。下图显示在不同情景下生活垃圾带来的温室气体

排放。由图可见，到 2020 年，垃圾分类的政策新规可以减少 760 万吨二氧化碳当量

的年排放。如下图所示，如果垃圾强制分类政策在 2020 年后推广到全国 294 个地级

及以上的城市中，每年将减少将近 1500 万吨二氧化碳当量的排放。  

 

数据来源：iGDP 整理计算 

 

三、行动：根据最新部门战略措施更新强化具体减排行动  

“十三五”期间，《巴黎协定》达成以来，中国为实施“十三五”规划纲要中确

定的社会经济发展目标，建设生态文明，深化经济结构升级转型等，制定了一系列部

门战略规划和政策行动，其中有些提出了更新、更详细、更有力度和更长期的节能降

碳目标及政策措施，将对中国未来温室气体排放趋势产生直接影响，是中国新一轮

NDC 内容更新的重要依据。报告梳理这些战略规划、行业政策、行动方案等，对比

2015 年 NDC 不同章节的内容，就如何将这些目标和措施反映在未来第二次 NDC 中，

提出了供讨论的思路。 

1. 2016 年以来新政策对强化中国应对变化行动的贡献  

“十三五”期间，中国各部门出台了一系列战略规划计划和行动方案，其中，一

些战略设计和政策部署不仅着眼于 2020 年，也为 2025 年，2030 年甚至更长时期的

行动提供了方向，而这些将为中国强化国家自主贡献提供政策基础。如表 2所示，中

国在 2016 年已提交的国家自主贡献下,  设立了相应的强化应对气候变化行动目标，

制定了跨部门的行业政策和分行业的部门政策。而“十三五”期间中国也出台了一系
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列新的应对气候变化政策，这些新的政策行动或可成为中国在 2020 年国家自主贡献中

可考虑或更新的政策选项。 

国际合作方面，2018 年 10 月，全球领导人在荷兰海牙正式启动了全球气候适应

委员会（Global Commission on Adaptation），生态环境部部长李干杰任委员。中国

先后发布了《关于推进绿色“一带一路”建设的指导意见》和《“一带一路”生态环

境保护合作规划》 等文件，引导企业加大应对气候变化领域重大技术的研发和应用，

并倡议成立“一带一路”绿色发展国际联盟，建立政府、企业、智库、社会组织和公

众共同参与的多元合作平台。在此背景下，来自国内外的政府和非政府的机构先后发

起了“一带一路”绿色高效制冷行动倡议和“一带一路”绿色照明行动倡议，推动与

一带一路国家在绿色低碳领域的发展与合作。 

在跨部门政策中，可以新增中国在全国碳市场进程的发展。2017 年，中国发布了

《全国碳排放权交易市场建设方案（发电行业）》，以发电行业为突破口，并在未来

逐步从发电行业扩展到其他重点排放行业。 

能源利用领域： “十三五”期间，中国相继出台或正在制订一系列文件包括：

《能源生产和消费革命战略（2016-2030）》、《关于实行可再生能源电力配额制的

通知（征求意见稿）》、《煤层气（煤矿瓦斯）开发利用“十三五”规划》、《建立

健全可再生能源电力消纳保障机制的通知》等。提出到 2030 年，能源消费总量控制

在 60 亿吨标准煤以内，燃煤电厂平均供电煤耗进一步降低，超低污染物排放煤电机组

占全国 80%以上， 非化石能源占能源消费总量比重达到 20%左右，天然气占比达到

15%左右，非化石能源发电量占全部发电量的比重力争达到 50%，新增能源需求主要

依靠清洁能源满足。政策措施上将进一步加强煤电节能和超低排放、可再生能源电力

配额制，可再生能源电力总量消纳责任权重，提高煤层气开采利用补贴标准等相关政

策部署，加快调整能源供应结构，促进可再生能源利用，推动能源绿色低碳转型。

2018 年政府出台了《打赢蓝天保卫战三年行动计划》，大气污染防治力度持续加大，

提出“重点区域继续实施煤炭消费总量控制。到 2020 年，全国煤炭占能源消费总量比

重下降到 58%以下”等控煤目标。 

工业领域：《工业制造 2025》提出了 2025 年单位工业增加值二氧化碳排放量比

2015 年下降 40%以及单位工业增加值能耗下降 34%的目标。先后印发《关于做好

2017 年钢铁煤炭行业化解过剩产能实现脱困发展工作的意见》、《关于做好 2018 年

重点领域化解过剩产能工作的通知》等文件，不断深化供给侧结构性改革。“十三

五”期间，工业行业通过实施更加严格的强制性能耗限额标准和设备能效标准、超低

排放改造、能效领跑者等政策推动钢铁、建材、水泥等高耗能行业调整升级、化解落

实产能，推动制造业绿色转型。 

2016 年，中国与其他近 200 多个国家共同努力在《蒙特利尔议定书》基础上通过

了《基加利修正案》，将温室气体 HFCs 纳入管控。 修正案从 2019 年开始生效，按

照修正案的要求，以 2020、2021 和 2022 年的平均水平作为基线，中国将从 2024

年开始将逐步削减 HFCs 的生产和消费。此外，发布了行业标准 QB/T 4975-2016

《使用可燃性制冷剂生产家用和类似用途房间空调器安全技术规范》和 QB/T 4976-
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2016《使用可燃性制冷剂房间空调器产品运输的特殊要求》对可燃性但具有低 GWP

值的制冷剂的安全操作和管理都进行规范。并组织编制《汽车空调制冷软管》新标

准，将首次增加新低 GWP 制冷剂 HFO-1234yf 的应用要求等。 

交通领域：2017 年发布的《汽车产业中长期发展规划》提出，到 2025 年，乘用

车新车平均燃料消耗量水平降到 4 升/百公里的目标，新能源汽车占汽车产销 20%，

动力电池系统比能量达到 350 瓦时/公斤。此外，继续推广使用车用乙醇汽油，建立

了工作信息月报制度。相继出台《乘用车企业平均燃料消耗量与新能源汽车积分并行

管理办法》、《重型商用车辆燃料消耗量限值》GB 30510-2018、以及发布了计划于

2021 年开始实施的 GB19578《乘用车燃料消耗量限值》（征求意见稿）等。 

建筑领域：2019 年，住房城乡建设部颁布了的新的《绿色建筑评价标准》，进一

步提高建筑节能设计标准。2018 年发布的《住房城乡建设部关于进一步做好城市既有

建筑保留利用和更新改造工作的通知 》，提出要高度重视城市既有建筑保留和更新改

造，防止“一拆了之”，按照节能绿色标准对既有建筑进行改造，要增强实用性、舒

适性和延长建筑使用寿命。2017 年国家发展改革委发布《北方地区冬季清洁取暖规划

（2017-2021 年）》提出，到 2019 年和 2021 年，北方地区清洁取暖率分别达到

50%和 70%，其中“2+26”重点城市城区取暖率 2019 年要达到 90%以上。 

2019 年国家发展和改革委员会、工业和信息化部、住房和城乡建设部等 7 部门近

日联合发布《绿色高效制冷行动方案》是跨建筑、工业、交通多领域的综合性工作规

划；方案提出，到 2030 年，大型公共建筑制冷能效提升 30%，制冷总体能效提升

25%等目标（参见专栏 5）。 

农业领域：中国在 2017 年先后发布了《国务院办公厅关于加快推进畜禽养殖废弃

物资源化利用的意见》和《全国畜禽粪污资源化利用整县推进项目工作方案（2018-

2020 年）》，提出到 2020 年，全国畜禽粪污综合利用率达到 75% 以上，以上，规

模养殖场粪污处理设施装备配套率达到 95%以上，大型规模养殖场粪污处理设施装备

配套率提前一年达到 100%。同时启动中央财政畜禽粪污资源化利用试点，对畜牧大

县畜禽粪污资源化利用提供财政支持。在 2018 到 2020 年之间，重点选择 200 个以上

畜牧大县开展畜禽粪污处理和资源化利用设施建设，重点对畜禽粪污收集、贮存、处

理、利用等环节的基础设施建设提供补助资金。 

林业领域：可以新增森林覆盖率到 2030 年目标。2017 年国务院发布的《全国国

土规划纲要（2016-2020）》中，提出了到 2030 年，森林覆盖率大于 24%的目标。

2018 年，在全国绿化委员会、国家林业和草原局《关于积极推进大规模国土绿化行动

的意见》中提出到 2020 年，生态环境总体改善，生态安全屏障基本形成。森林覆盖率

达到 23.04%，森林蓄积量达到 165 亿立方米等目标，到 2035 年，国土生态安全骨架

基本形成，生态服务功能和生态承载力明显提升，生态状况根本好转，美丽中国目标

基本实现。  

废弃物管理领域：十三五期间，国家发展改革委制定发布了《循环发展引领行

动》，推动建立绿色循环低碳产业体系，提高城市典型废弃物资源化利用水平。2017
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年住房与城乡建设部发布《关于加快推进部分重点城市生活垃圾分类工作中的通知》

以及《生活垃圾分类制度实施方案》，提出 2020 年底，基本建立垃圾分类相关法律

法规和标准体系，形成可复制、可推广的生活垃圾分类模式，在实施生活垃圾强制分

类的城市，生活垃圾回收利用率达到 35%以上。2019 年 1 月国务院印发《“无废城

市”建设试点工作方案》，提出《“无废城市”建设试点防范编制技术指南》。以上

对减少城市固废相关的甲烷排放贡献巨大。 

适应气候变化方面：中国主要在水资源管理、海洋生态环境保护和对气候灾害预

警上采取了许多措施，以及海绵城市和适应气候变化试点城市等试点工作的开展。 中

国相继发布了《“十三五”水资源消耗总量和强度双控行动方案》、《城市适应气候

变化行动方案》等文件，推动水资源消耗总量和强度双控行动。同时要求城市在城市

规划中将适应气候变化相关指标纳入城乡规划体系，并在城市开发建设中减少对生态

环境的影响。 

2. 具体建议一览  

 



中国 NDC 进程及展望：迈向全球碳中性的未来 

38 

 

 

表 2 具体建议一览表 

2015 国家自主贡献章节 2015 国家自主贡献原内容 2020 国家自主贡献可考虑增加或更新的行动内容 政策来源 

国际合作 建立应对气候变化南南合作基金 “一带一路”绿色发展国际联盟 

《“一带一路”生态

环境保护合作规

划》 

强化应对气候变化行动目标 

到 2020 年单位国内生产总值二氧化碳

排放比 2005 年下降 40%-45%，非化石

能源占一次能源消费比重达到 15%左

右。 

增设能源相关二氧化碳总量控制目标                     

 增设非二氧化碳温室气体目标   

跨部门政策 逐步建立碳排放权交易制度 
在发电行业碳市场稳定运行的前提下，逐步扩大市场覆

盖范围，丰富交易品种和交易方式。 

《全国碳排放权

交易市场建设方

案(发电行业)》 

 

 

 

 

分行业政策 

 

 

 

 

 

 

能源 

控制煤炭消费总量，加强煤炭清洁利用，

提高煤炭集中高效发电比例，新建燃煤发

电机组平均供电煤耗要降至每千瓦时 300

克标准煤左右. 

2030，能源消费总量控制在 60 亿吨标准煤以内。到 

2030 年，燃煤电厂平均供电煤耗进一步降低，超低污

染物排放煤电机组占全国 80%以上。 

《能源生产和消

费革命战略 

（2016—

2030）》 

扩大天然气利用规模，到 2020 年天然气

占一次能源消费比重达到 10%以上，煤

层气产量力争达到 300 亿立方米。 

2030，非化石能源占能源消费总量比重达到 20%左

右，天然气占比达到 15%左右。 

《能源生产和消

费革命战略 

（2016—

2030）》 

 

工业 

 

到 2020 年，力争使战略性新兴产业增

加值占国内生产总值比重达到 15%。 

到 2025 年，规模以上单位工业增加值能耗比 2015 年

下降 34%，单位工业增加值二氧化碳排放量比 2015 年

下降 40% 

《工业制造

2025》 
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分行业政策 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

工业 

逐渐减少二氟一氯甲烷（HCFC-22）受控

用途的生产和使用，到 2020 年在基准

线水平（2010 年产量）上产量减少 

35%, 2025 年减少 67.5%，三氟甲烷

(HFC-23)排放到 2020 年得到有效控

制。 

以 2020、2021 和 2022 年的平均水平作为基线，中国

将从 2024 年开始将 HFCs 的生产和消费冻结在基线水

平，在 2029 年将 HFCs 的生产和消费在基线水平上削

减 10%。 

《基加利修正

案》 

制定重点行业碳排放控制目标和行动方

案，研究制定重点行业温室气体排放标

准。 

实施“节能补贴”“以旧换绿”等措施，采用补贴、奖励等

方式，支持居民购买绿色高效制冷产品 

《绿色高效制冷

行动方案》 

加强新建项目碳排放管理，积极控制工业

生产过程温室气体排放。 
改进己二酸和硝酸的生产工艺 

《工业绿色发展

规划（2016-

2020 年）》 

交通 

构建绿色低碳交通运输体系，优化运输方

式，优先发展公共交通。 

到 2025 年，新车平均燃料消耗量乘用车降到 4.0 升/百

公里 

《汽车产业中长

期发展规划》 

鼓励开发使用新能源车船等低碳环保交通

运输工具 

到 2025 年，新能源汽车占汽车产销 20%以上，动力电

池系统比能量达到 350 瓦时/公斤。 

《汽车产业中长

期发展规划》 

建筑 

到 2020 年，城镇新建建筑中绿色建筑

占比达 

到 50%。 

实施新的绿色建筑标准 
2019《绿色建筑

评估标准》 

提高建筑能效水平 到 2030 年，大型公共建筑制冷能效提升 30%。 
《绿色高效制冷

行动方案》 
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分行业政策 

林业 

森林面积比 2005 年增加 4000 万公

顷，森林蓄积量比 2005 年增加 13 亿

立方米。 

到 2030 年，森林覆盖率大于 24% 

《全国国土规划

纲要（2016-

2020）》 

制冷   
建议增加“制冷”分领域政策，到 2030 年，主要制冷产

品整体能效提升 30%。 

《绿色高效制冷

行动方案》 

废弃物 

强化垃圾填埋场甲烷收集利用。 
建立垃圾分类相关法律法规和标准体系。推动生活垃圾

源头减量和资源化利用。 

《关于加快推进

部分重点城市生

活垃圾分类工作

中的通知》 

《“无废城市”建设

试点工作方案》 

推动秸秆综合利用、农林废弃物资源化利

用和畜禽粪便综合利用。 
启动中央财政畜禽粪污资源化利用试点 。 

《国务院办公厅

关于加快推进畜

禽养殖废弃物资

源化利用的意

见》 

  加强城镇污泥无害化处置与资源化利用。 

《“十三五”全国城

镇污水处理及再

生利用设施建设

规划 》 

 

 

 

提高水利、交通、能源等基础设施在气候

变化条件下的安全运营能力。 

最大限度地减少城市开发建设对生态环境的影响，将

70％的降雨就地消纳和利用，到 2030 年，城市建成区

80％以上的面积达到目标要求。 

《关于推进海绵

城市建设的指导

意见》 
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提高适应气候变化能力 

 

 

 

 

 

 

提高适应气候变化能力 

实行最严格的水资源管理制度。加强中

水、淡化海水、雨洪等非传统水源开发利

用。 

推动落实水资源消耗总量和强度双控行动 

《十三五”水资源

消耗总量和强度

双控行动方案》 

加强海洋灾害防护能力建设和海岸带综合

管理。 

进一步强化海洋生态环境保护措施，启动“湾长制”试

点。         

《关于开展“湾长

制”试点工作的指

导意见》 

合理布局城市功能区，统筹安排基础设施

建设。 

普遍实现将适应气候变化相关指标纳入城乡规划体系、

建设标准和产业发展规划，建设 30 个适应气候变化试

点城市 

《城市适应气候

变化行动方案》 

完善国家气候变化监测预警信息发布体

系，健全极端天气气候事件应急响应机

制。 

到 2035 年，气象灾害监测、预报、预警能力和水平将

大幅跃升，防灾减灾救灾工作法治化、规范化、现代化

水平显著提高 

《关于加强气象

防灾减灾救灾工

作的意见》 
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