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摘要：

　　中国的低碳省市建设是确保2030年国家温室气体排放峰值达成的重要举措之一。本文回顾了一
系列近期颁布的，与能源消费、温室气体排放相关的国家/行业规划、工作方案以及指导意见等政府
文件，旨在从规划建设任务及量化指标等方面对低碳省市建设提出更具体的要求和建议。

　　这些具体任务和量化指标包括国家/行业规划中的重点任务、约束性和预期性目标，也包括国家
一些试点示范政策的任务和目标要求，以及一些行业法规、标准要求等。

　　不同地区在编制或者落实低碳建设规划时，可结合自身的资源禀赋及发展水平进行参考和借鉴。
同时，围绕这些具体任务和量化指标，也可以对地方的低碳发展水平进行更综合的对标和评估，促进
不同地区更全面系统地推动低碳发展。

　　城市是经济和产业活动的主要空间，同时
也是资源消耗和环境负荷比较集中的地区。据
联合国环境署的报告显示，城市消费了全球
60-80%的能源，产生了75%的碳排放(UNEP, 

2013)。在气候变化的背景下，城市发展的碳约
束逐渐显现。

　　中国自2010年起开始在省市级层面开展低
碳试点工作，先后有三批，共计79个城市，6个
省和2个县成为低碳试点，践行城市建设规划及
经济运行的低碳转型。第一届中美气候智慧型
城市峰会时，23个中国省市地区组成了“率先
达峰城市联盟”，其意愿和行动为推动中国温
室气体排放尽早达峰做出了表率。

　　城市的经济运行具有复杂性，温室气体排放
来源具有多样性。由于对城市活动的维度和深度
定义不同，低碳城市建设缺少客观全面的评价指
标体系，也缺少相应的目标数据参考。这使得低
碳试点地区的工作重点难以突出，同时，给低碳
试点的评估带来了挑战，也为进一步的措施调整
设置了障碍。

　　城市的温室气体排放主要来自能源加工转
换、工业、建筑、交通、废弃物处理等部门。在
梳理了国家对于相关行业、领域的节能减排要求
后，我们认为：首先，低碳省市建设应全面达到
国家各项规划中约束性目标和量化标准的基本要
求；其次，在低碳发展相关试点示范工作中，低
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碳省市应努力达到试点示范提出的更高标准要
求；再次，在完成国家下达或试点示范任务之
外，鼓励低碳省市城市根据自身实际情况，提出
并完成更积极的低碳发展目标。

　　城市的低碳建设指标体系应包括定量指标和
定性指标，并从宏观层面和行业层面对关键指标
提出定量目标要求，总体上可以分为低碳发展总
体目标、低碳产业体系、低碳城市规划、低碳能
源、低碳交通、低碳建筑、城市碳汇和废弃物管
理这八个方面。

1.  低碳发展总体目标

　　地区低碳发展目标是对宏观经济碳效率的表
征，其中能源强度、碳强度目标作为约束性指标
已经纳入城市国民经济和社会发展规划纲要中。
在国家峰值提出之后，温室气体排放峰值水平和
时间也逐渐成为低碳城市建设的关键任务之一。
目前，81个低碳试点城市也全部承诺了碳排放峰
值。除重庆承诺2035年达峰外，其余城市均承诺
在国家峰值目标之前达到峰值。关键量化指标请
见表1。

表1　低碳管理体系量化指标

时限 指标内容 目标 出处 目标属性

2020年

2030年左右

单位GDP二氧化碳排
放 累 积 降 低 目 标
（比2015年）

18%（省、直辖市
强度目标见附表）

《“十三五”控制温室
气体排放工作方案》

《“十三五”控制温室
气体排放工作方案》

《中美气候变化联合声明》

单位GDP能耗降低
目标（比2015年） 15%

约束性

约束性

预期性碳排放峰值目标
国家碳排放总量
达到峰值

表2　2020年省/直辖市碳强度下降目标（约束性）（与2015年相比）
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务指导目录》3作为行业转型的依据，引导全社
会投资方向和内容向低碳领域加快倾斜。同时，
配合《国家重点节能低碳技术推广目录》，为普
及推广节能低碳技术和产品提供参考。

2）重点领域的排放应率先达峰。《工业领域应
对气候变化行动方案（2012－2020年）》对工
业或者部分行业的温室气体排放提出了明确要
求：工业领域的碳排放总量应在2020年趋于稳
定；钢铁和水泥行业的二氧化碳排放应保持在
2015年的水平。

3）大幅降低工业领域的非二氧化碳温室气体排
放。落实《工业领域应对气候变化行动方案》提
出的应“大幅降低工业生产过程含氟气体排放”
的目标。

4）利用国家或者行业标准、低碳产品认证4以及
领跑者制度等工具，系统提升低碳产业发展水
平。低碳省市建设应将《高耗能产品能耗限额强
制性标准》5作为高耗能行业的准入门槛严格执
行；同时，将“高耗能行业能效领跑者”6名单
中提出的行业先进值作为预期性目标，以确保行
业低碳发展的先进性。

2.  低碳产业体系

　　第二产业仍旧在多数省市的产业比例中占有
绝对优势。虽然二产内部结构有很大不同，从初
级矿产开采，原材料加工到电气设备制造、高端
装备制造，但整体结构仍以重工业为主。因此，
工业仍是大多数城市的主要排放部门。在这个情
况下，加快产业转型、提高工业能效以及燃料替
代成为了打造低碳产业体系的主要任务。规模以
上工业增加值能耗下降目标、主要产品生产综合
能耗、高耗能产品强制限额标准等是评价城市工
业低碳的重要指标。

　　多个城市出台促进产业转型、加快发展服务
业和战略性新兴产业的指导文件，将服务业、战
略性新兴产业占地区GDP比重作为预期性指标，
纳入城市国民经济和社会发展规划纲要。

　　除量化指标之外，地区低碳发展需要从产业
升级转型、限制重点领域排放以及执行高能耗产
品能耗限额标准等方面进一步采取强化政策和措
施。

1）进一步促进战略性新兴产业发展。将国家发
展改革委发布的《战略性新兴产业重点产品和服

表3　低碳产业体系量化指标

时限 指标内容 目标 出处 目标属性

2020年

服 务 业 （ 第 三 产
业）增加值占国内
生产总值比重

56%

15%

《“十三五”控制温室气体排
放工作方案》

《“十三五”控制温室气体排放
工作方案》
《国务院关于印发“十三五”国家
战略性新兴产业发展规划的通知》

战略性新兴产业增
加值占国内生产总
值比重

预期性

预期性

3《战略性新兴产业重点产品和服务指导目录》其中列出了5大领域8大产业，40个重点方向下的174个子方向，近4000项细分产品和服务。
4  国家发展改革委、质检总局和国家认监委已经发布了两批《低碳产品认证目录》，共包括7类产品。
5 产品种类包括：水泥、铜（锌、铅、镍）冶炼、建筑卫生陶瓷、粗钢生产、烧碱、常规燃煤发电、平板玻璃、焦炭、电石、合成氨、钛合金、  
黄磷、电解铝、镁（锡、锑）冶炼、铜及铜合金管材、铝合金建筑型材、碳素、再生铅、氧化铝、铝及铝合金轧、拉制管、棒材、铝及铝合金热
挤压棒材、铁矿选矿、铝及铝合金线坯及线材、工业硅、钨精矿、铝电解用石墨质阴极炭块、铝电解用预焙阳极等。
6“高耗能行业能效领跑者”名单包括水泥、乙烯、合成氨、平板玻璃和电解铝这五大行业的行业能效先进企业及其能效数据。详细数值请参见表3。



4

2020年

发明、专利拥有量
年均增速

15%

18%

50%

《国务院关于印发“十三五”
国家战略性新兴产业发展规划
的通知》

《中国制造2025》、《工业绿色
发展规划（2016-2020年）》

《工业领域应对气候变化行动方
案（2012－2020年）》
《 国 家 应 对 气 候 变 化 规 划
（2014-2020年）》

规模以上单位工业
增加值能耗比2015
年下降

单位工业增加值二
氧 化 碳 排 放 量 比
2005年下降

预期性

预期性

预期性

22%
《“十三五”控制温室气体排放
工作方案》

单位工业增加值二
氧 化 碳 排 放 量 比
2015年下降

预期性

减少35%
《强化应对气候变化行动——中
国国家自主贡献》

二氟一氯甲烷产量
（2010年水平）

预期性

560
吨钢综合能耗
（千克标准煤）

105
水 泥 熟 料 综 合 能 耗
（千克标准煤/吨）

63
炼油综合能耗
（千克标准油/吨）

790
乙烯综合能耗
（千克标准煤/吨）

13200
电 解 铝 液 交 流 电 耗
（千瓦时/吨）

预期性

73%

25%

71%

60%

95%

10%

《中国制造2025》
《工业绿色发展规划（2016-2020

  年）》

工业固体废物综合
利用率
尾矿
煤矸石
工业副产石膏
钢铁冶炼渣
赤泥

预期性

《工业绿色发展规划
（2016-2020年）》
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合 成 氨 综 合 能 耗
（千克标准煤/吨）

1300

480

23%

纸及纸板综合能耗
（千克标准煤/吨）

单位工业增加值用
水量下降

预期性

79%
工业固体废物综合
利用率

15%
绿色低碳能源占工
业能源消费量比重

25%
六大高耗能行业占
工业增加值比重

34%

规模以上单位工业
增加值能耗比2015

年下降

40% 《中国制造2025》
单位工业增加值二
氧 化 碳 排 放 量 比
2015年下降

预期性

减少67.5%

525.69 kgoe/t~543.01 kgoe/t

《强化应对气候变化行动——中
国国家自主贡献》

二氟一氯甲烷生产量
（2010年水平）

乙烯

预期性

高耗能行业能效领跑者制度
2016能效领跑者企业名单

2020年

2025年

《工业绿色发展规划
（2016-2020年）》

市场手段

1082 kgce/t（无烟煤）

1229 kgce/t （非优质无烟煤）

1381 kgce/t（烟煤）

1010 kgce/t（天然气）

合成氨
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年颁布了第一部居住建筑设计标准《民用建筑节
能设计标准（采暖居住建筑部分）》，提出了在
1980～1981年当地通用设计能耗水平基础上普
遍降低30%的节能目标7；1995年修订《民用建
筑节能设计标准（采暖居住建筑部分）》，并将
节能目标在前一阶段的基础上再提高30%，（即
总节能50%）；2010年修订了两个重要的居住
建筑节能设计标准——《严寒和寒冷地区居住建
筑节能设计标准》和《夏热冬冷地区居住建筑节
能设计标准》。前者将节能目标提高到65%，后
者没有明确规定。

　　目前实施的行业标准为《严寒和寒冷地区居
住建筑节能设计标准》（JGJ26-2010）与《夏
热 冬 冷 地 区 居 住 建 筑 节 能 设 计 标 准 》
（JGJ134-2010），《夏热冬暖地区居住建筑节

3. 低碳建筑

　　中国的建筑用能已经超过全国能源消费总量
的1/4，并将随着人民生活水平的提高增加到1/3

以上(住房和城乡建设部,2006)。影响建筑领域
碳排放的因素有很多，包括建筑材料、建筑围护
结构、供热制冷系统、终端设备能效等。如果将
建筑的全生命周期考虑在内，居民生活习惯等也
会对建筑物的排放产生影响。

　　建筑节能设计标准水平和执行情况、既有建
筑物改造完成情况、绿色建筑比例和可再生能源
在建筑领域的使用是城市建筑低碳发展的关键指
标。

　　建筑节能设计标准是建设节能建筑的基本技
术依据，是实现建筑节能目标的基本要求。1986

7 严寒和寒冷地区的建筑节能设计标准的基准是在1980和1981年调查出的居住建筑的实际集中采暖数值，其他气候区的基准值则是计算能耗值。

低碳产品认证制度

96.62 kgce/t~102.58 kgce/t水泥

12643.0 kWh/t~12648.6 kWh/t电解铝

高耗能行业能效领跑者制度
2016能效领跑者企业名单

11.76 kgce/重量箱（600t/d 浮法线）

10.63 kgce/重量箱（900t/d 浮法线）
平板玻璃

《 低 碳 产 品 认
证目录》
（第一批）

《 低 碳 产 品 认
证目录》
（第二批）

硅酸盐水泥

平板玻璃

铝合金建筑型材

中小型三相异步电动机

建筑陶瓷砖（板）

轮胎

纺织面料
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2018年

京 在 《 居 住 建 筑 节 能 设 计 标 准 》
（DB11/891-2012）中提出了更严格的75%节
能标准，上海、重庆和陕西也出台了各自的地方
节能条例。

3）加强对公共建筑等重点用能建筑的监督管
理。严格执行住建部《关于进一步推进公共建筑
节能工作的通知》中的要求，对本地区级及以上
城市大型公共建筑进行全口径统计，将单位面积
能耗高于平均水平和年总能耗高于1000吨标煤
的建筑确定为重点用能建筑，实行分项计量与动
态监测，建立能耗限额标，并对50%以上的重点
用能将建筑进行能源审计。应对单位面积能耗排
名在前50%的高能耗建筑，以及具有标杆作用的
低能耗建筑进行能效公示。

4）将能耗标准作为新建公共建筑项目核准和备
案的强制性门槛，并将建筑能效专项测评作为竣
工验收备案的强制性要求。8

　　考虑到建筑使用过程中产生的碳排放。低碳
城市在推广使用终端用能产品能效限定值、能效
等级和标识等方面也应该有所突破。 

能设计标准》（JGJ75-2003）和国家标准《公
共建筑节能设计标准》（GB50189-2005）。其
中，前两项标准是配合十二五规划对节能的要
求，于2010年8月1日实施。这些标准确保了建
筑节能目标的实现。在此基础上，城市建筑领域
还应采取以下措施支持低碳化发展：

1）城镇新建建筑严格落实强制性节能标准。执
行由国家发改委和住建部制定的《绿色建筑行动
方案》，城镇建筑设计阶段要100％达到节能标
准要求，加快推广普及绿色建筑。同时，加强施
工阶段监管和稽查，切实提高节能标准执行率。
并严格建筑节能专项验收，对达不到强制性标准
要求的建筑，不得出具竣工验收合格报告，不允
许投入使用并强制进行整改。

2）鼓励制定更严格的、适应地方气候条件以及
建设条件的地方建筑节能标准。由于国家标准和
行业标准覆盖范围较广而具较强的通用性，因此
不可能针对性地完全满足各不同地域条件下的建
设需要。鼓励不同地区应根据本地区条件和当地
的建设经验，采用的不同技术指标和技术要求制
定的严于国家标准的地方建筑节能标准。例如北

表4　低碳建筑量化指标

时限 指标内容 目标 政策出处 目标属性

新建建筑中绿色建
材应用比例

30%

绿色建筑中绿色建
材应用比例

50%

示范试点工程中绿
色建材应用比例

70%

既有建筑改造中绿
色建材应用比例

80%

《促进绿色建材生产和应用
行动方案》

预期性

预期性

预期性

预期性

8  引自《关于进一步推进公共建筑节能工作的通知》
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2020年

北方采暖地区有改造
价值的城镇居住建筑
节能改造完成率

100%
《绿色建筑行动方案》的
通知》

预期性

可再生能源在建筑领
域能源消费比例占建
筑能耗

>15%

《住房城乡建设部关于进
一步推进可再生能源建筑
应用的通知（财政部）》

预期性

城镇绿色建筑占新建
建筑比重 50%

《国家应对气候变化规划
（2014-2020年）》
《 强 化 应 对 气 候 变 化 行
动——中国国家自主贡献》

预期性

《国家机关办公建筑和大型
公共建筑节能监管体系建设
实施方案》

制定可再生能源建筑应用专项规划

地级市新增可再生能源建筑应用面积不低于200万平方米，或
应用比例不低于30%

直辖市、副省级城市应用面积不低于300万平方米

优先支持已出台促进可再生能源建筑应用政策法规的城市

能耗监测
能耗统计
能源审计
能效公示
制度建设

4. 低碳交通

　　交通业是全球温室气体的第二大排放源(李, 
2013)。2012年，中国交通部门的碳排放占全国
碳排放的6%左右(刘,2015)，但随着汽车保有量
的增加以及人民生活水平的提高，交通行业的碳

　　发展城市公共交通有助于实现交通的节能减
排。日本对交通工具碳排放的监测表明，公共大
客车单位运输量的二氧化碳排放仅为私人汽车的
30%左右，轨道交通的排放量更低，步行和自行
车等慢行交通方式则是零碳排放交通。

《可再生能源建筑应用城市
示范实施方案》

试点类
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2020年

主体、轨道交通和快速公交适度发展的公共交通
服务网络；市区人口100万以上的城市以及暂不
具备建设城市轨道交通条件的城市，应积极推进
快速公交系统建设，并逐步形成快速公交网络。

　•100万人口以下的城市——以公共汽电车为
主体的公共交通服务网络。

　　在此基础上，低碳城市可以对照《城市公共
交通“十三五”发展纲要》及《贯彻国务院<关
于城市优先发展公共交通的指导意见>的实施意
见》提出的指导，因地制宜的提出各自的发展目
标：

　•2020年，城区常住人口300万以上的城市基
本建成公交专用道网络，与城市轨道交通、快速
公共交通系统等共同构成城市快速通勤系统。

　•2020年，城区常住人口100万以上的城市全
面建成城市公共交通运营调度管理系统、安全监
控系统、应急处置系统，基本实现跨市域、跨省
域的公共交通“一卡通”互联互通。

　　此外，交通运输部还组织实施了《公交都市
建设示范工程》，系统提出了示范工程的建设指
标体系，其中包括20条考核指标，10条参考指
标和3个特色指标。低碳城市可以将此作为预期
性目标，指导低碳交通工作。

　　交通业是全球温室气体的第二大排放源(李, 
2013)。2012年，中国交通部门的碳排放占全国
碳排放的6%左右(刘, 2015)，但随着汽车保有量
的增加以及人民生活水平的提高，交通行业的碳
排放会大幅增加。

　　城市交通运输领域的低碳目标包括公交分担
率、单位客运\货运量二氧化碳排放下降率、公
路\铁路\水运\航空运输周转量二氧化碳排放强
度、城市客运\货运结构等。

1）建设高效的城市交通体系，优先发展公共交
通。按照《贯彻国务院<关于城市优先发展公共
交通的指导意见>的实施意见》提出的工作要求
“推进城市综合交通规划和城市公共交通规划编
制工作，经城市人民政府批准后纳入城市控制性
详细规划。”

2）搭建与城市规模相匹配的交通系统。以《交
通运输“十二五”发展规划》提出的方案为指
导，积极发展适合城市实际的公共交通服务网
络。

　•300万人口以上的城市——以轨道交通和快速
公交为骨干、以城市公共汽电车为主体的公共交
通服务网络；

　•100－300万人口的城市——以公共汽电车为

表５　交通运输量化指标

时限 指标内容 目标 政策出处

城区常住人口500万人以上城市
公共交通分担率
城市公交机动化出行分担率９ 
城市交通绿色出行分担率10 

城市公交站点500米覆盖率
城市公交站点30米覆盖率
城市公共交通来车信息预报服务

40%

60%

75%

100%

80%

建成区全覆盖

《中共中央 国务院关
于进一步加强城市规
划建设管理工作的若
干意见》

《城市公共交通“十
三五”发展纲要》

9《城市公交出行分担率为统计期内，中心城区居民城市公共交通的出行量与全方式出行总量之比。
10  绿色出行分担率是指统计期内，中心城区城市公共交通、自行车、步行等绿色出行量与全方式出行总量之比。

目标属性

预期性



10

城区常住人口300万-500万人城
市公交出行分担率
城市公交及机动化出行分担率
城市交通绿色出行分担率
城市公交站点500米覆盖率
城市公交站点30米覆盖率
城市公共交通来车信息预报服务

城区常住人口100万-300万人城市
公交出行分担率
城市交通绿色出行分担率
城市公共交通来车信息预报服务

30%

60%

80%

100%

70%

建成区基本全覆盖

>30%

80%

主要客运通告全覆盖

《国家应对气候变
化规划（2014-2020

年）》

《城市公共交通
“十三五”发展纲
要》

《 城 市 公 共 交 通
“十三五”发展纲
要》

常住人口100万人一下城市
公交出行分担率
城市交通绿色出行分担率
城市公共交通来车信息预报服务

20%

85%

主要客运通告全覆盖

《中共中央 国务院
关于进一步加强城市
规划建设管理工作的
若干意见》

《城市公共交通“十
三五”发展纲要》

预期性

预期性

预期性

城市建成区平均路网密度提高至
（公里/平方公里）

8

《中共中央 国务院
关于进一步加强城市
规划建设管理工作的
若干意见》

预期性

道路面积率 15%

《中共中央 国务院
关于进一步加强城市
规划建设管理工作的
若干意见》

预期性

当年生产的乘用车平均燃料
消费量
（升/百公里）

5.0

《节能与新能源汽车
产业发展规划（2012

－2020年）》
预期性

节能型乘用车燃料消费量
（升/百公里）

4.5

《节能与新能源汽车
产业发展规划（2012

－2020年）》
预期性

2020年
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2020年

城市客运单位客运量二氧化碳排
放比2015年下降

12.5%
《“十三五”控制
温室气体排放工作
方案》

预期性

单位客运周转量二氧化碳排放比
2010年降低

5%
《国家应对气候变
化规划（2014-2020

年）》

预期性

公路运输单位货运量二氧化碳排
放比2010年降低

13%
《国家应对气候变
化规划（2014-2020

年）》

《国家应对气候变
化规划（2014-2020

年）》

《国家应对气候变
化规划（2014-2020

年）》

《国家应对气候变
化规划（2014-2020

年）》

预期性

水路运输单位客货运周转量排放
比2010年

13% 预期性

能源强度指标:与2015年相比
营运车辆单位运输周转量能耗下降
其中：营运客车下降
       　 营运货车下降
      　  营运船舶下降

26%左右
8%左右
7%左右

《“十三五”控制
温室气体排放工作
方案》

预期性

民用航空单位客货运周转量的二
氧化碳排放比2010年降低 11% 预期性

市区人口100万以上的城市，万
人公共交通车辆拥有量
城市公共汽（电）车进场率达到
公共交通占机动化出行比例

16标台
70%

60%

《交通运输部关于
贯彻落实《国务院
关于城市优先发展
公共交通的指导意
见》的实施意见》

预期性

铁路单位运输工作量二氧化碳比
2010年降低

15% 预期性
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消费结构，降低电力系统的碳排放水平。城市在
低碳能源领域应包括以下任务：

1）设定煤炭削减目标。大幅削减煤炭消费总量
是中国能源结构转型的关键组成部分，加之大气
污染的程度加剧，限制煤炭消费应成为低碳城市
的重要举措之一。严格执行《重点地区煤炭消费
减量替代管理暂行办法》及《加强大气污染治理
重点城市煤炭消费总量控制工作方案》11中的目
标和任务：

•　到2017年，北京市煤炭消费量比2012年减
少1300万吨，天津市减少1000万吨，河北省减
少4000万吨，山东省减少2000万吨。

•　至2020年年底，重点城市煤炭消费总量要较
上一年实现负增长。

5. 低碳能源

　　化石能源在中国的能源结构中占据主导地
位。2015年，中国的能源消费为43亿吨标煤，
其中，煤炭消费量为39.6亿吨，占能源消费总量
的64.0%，比2014年下降了2个百分点(国家统计
局, 2016)。水电、风电、核电、天然气等清洁能
源消费量占能源消费总量的17.9%(国家统计局, 
2016)。如何提高非化石能源比例，扩大电力在
终端利用中的比重，提高能源加工转换效率水平
以及煤炭的减量和替代，是低碳城市在能源领域
的主要评价指标。火电供电煤耗标准、可再生能
源占一次能源消费比重已经列入国民经济和社会
发 展 规 划 纲 要 以 及 电 力 行 业 的 五 年 规 划 。

　　地方政府通过可再生能源电价补贴、城市煤
电升级改造、热电联产和区域集中供热等措施，
提高当地可再生能源发电的市场份额，改善能源

《加快新能源汽车推广应用
的指导意见》

城市公交出行分担率（出行总量含机动化出行和自行车出行、
不含不行）年均提升2%

有轨道交通的城市公共交通出行分担率达45%以上

没有轨道交通的达40%以上
城市建成区公交线网密度达3km/平方公里

常住人口万人公交车车辆保有量达15标台以上

城市建成区公交站点500米覆盖率达90%

公共汽电车运营时速年均提升5%以上

新增或更新车辆中的新能源汽车比例不低于30%

中央国家机关及城市政府机关新能源汽车占当年配备新车
辆总量比例不低于30%

《开展国家公交都市建设示
范工程有关事项的通知》

试点类

11  重点城市名单：保定市、邢台市、石家庄市、唐山市、邯郸市、衡水市、济南市、廊坊市、郑州市、天津市
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提出的要求：

•　新建燃煤发电项目原则上采用60万千万及以
上超超临界机组，100万千瓦级湿冷、空冷机组
设计供电煤耗不高于282、299克标准煤/千瓦
时，60万千瓦级湿冷、空冷机组分别不高于
285、302克标准煤/千瓦时。

•　对循环流化床低热值煤发电机组，30万千瓦
级 湿 冷 、 空 冷 机 组 设 计 供 电 煤 耗 分 别 不 高 于
310、327克标准煤/千瓦时，60万千瓦级湿冷、
空冷机组分别不高于303、320克标准煤/千瓦
时。

•　现役煤电机组加快改造升级，到2020年供电
煤耗下降到310克标准煤/千瓦时以下。

3）积极发展热电联产。在符合条件的大中心城
市，适度建设大型热电机组，鼓励建设被压式热
电机组，鼓励发展热点冷多联供。

•　重点地区人民政府要制定煤炭减量替代工作
方案，明确煤炭减量年度目标，并分解落实到各
市（区）县和重点耗煤行业、企业。

•　严格执行新建项目能评、环评等约束性制
度，确保新建项目能效水平达到国内先进水平，
对耗煤行业新增产能严格实行煤炭减量置换。

•　在建燃煤项目将产生的煤炭消费要纳入所在
地区煤炭消费总量削减计划统筹平衡。新建燃煤
项目在进行节能评估审查和环境影响评价前，应
满足所在地区煤炭消费总量削减要求。

•　重点城市限制高污染劣质煤使用，限制销售
强空气质量和能源（煤炭）消耗监测，做好煤炭
灰分高于16%、硫分高于1%的散煤。预警城市12

加消费总量控制预案。

2）大幅提升煤电效率水平。严格执行《煤电节
能减排升级与改造行动计划(2014—2020年)》

12  预警城市名单：沈阳市、北京市、沧州市、太原市、西安市、南京市、乌鲁木齐市、成都市、武汉市、秦皇岛市

煤炭消费比重 58%
《 能 源 发 展 “ 十 三
五”规划》

约束性

2017年

表6　低碳能源量化指标

时限 指标内容 目标 政策出处 目标属性

非 化 石 能 源 占 一
次能源消费比重

13%

9%

《能源行业加强大气
污染防治工作方案》

《能源行业加强大气
污染防治工作方案》

天然气占一次能源
消费比重

预期性

2020年

非 化 石 能 源 消 费
比重

>15%
《 电 力 发 展 “ 十 三
五”规划》

约束性

预期性
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2020年

新建燃煤发电机组
平均供电煤耗标准
（克标煤/千瓦时）

300

<310

《 电 力 发 展 “ 十 三
五”规划》

《能源发展“十三五”
规划》

现役煤电机组平均
供电煤耗（克标煤
/千瓦时）

约束性

非 化 石 能 源 发 电
装机比重

39%
《 电 力 发 展 “ 十 三
五”规划》

预期性

人均用电量
（千瓦时） 4860-5140

《 电 力 发 展 “ 十 三
五”规划》

预期性

天 然 气 占 一 次 能
源消费比重

>10%

《国家应对气候变化规
划（2014-2020年）》

《能源发展战略行动计
划（2014-2020年）》

预期性

电煤占煤炭消费
比重

>55%
《 能 源 发 展 “ 十 三
五”规划》

预期性

燃煤热电机组装机
容量占煤电总装机
容量比重

28%
《煤电节能减排升级
与 改 造 行 动 计 划
(2014—2020年)》

预期性

预期性

预期性
北方大中型以上城
市热电联产集中供
热率

>60%
《电力发展“十三五”
规划》

煤电装机比例 55%
《电力发展“十三五”
规划》

非化石能源发电
量比重

31%
《 电 力 发 展 “ 十 三
五”规划》

预期性

电能占终端能源消
费比重 27%

《能源发展“十三五”
规划》 预期性

约束性
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2020年

大 型 发 电 集 团 供
电 二 氧 化 碳 排 放
（克/千瓦时）

550

865

《“十三五”控制温室
气体排放工作方案》

《电力发展“十三五”
规划》

燃煤机组二氧化碳
强度下降到（克/千
瓦时）

见表7

全社会用电量中非水电
可再生能源电力消纳量
比重指标

新能源示范城市评价指
标体系及说明

申请基本条件：
• 城市新能源利用量占能源消费总量比重≥6%

• 或新能源利用量达到10万吨标准煤/年

评价要求（至少选择两项）：
• 累计太阳能集热总面积≥100万平方米；或人均太阳能集热面积≥
360平方米/千人
•  分布式太阳能光伏累计装机容量≥2万千瓦
• 分布式风电累计装机容量≥10万千瓦
• 生物质能利用总量≥10万吨标准煤/年
• 规模以上地热能供暖、热泵供暖（制冷）建筑面积≥300万平方米

各省(区、市)需完
成的可再生能源电
力配额指标

表7　2020年省/直辖市可再生能源配额目标

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

北京
天津
河北
上海
江苏
浙江
山东
广东
福建
江西
河南

湖北
重庆
四川
山西
辽宁
吉林
安徽
湖南
贵州
云南
陕西

内蒙古
黑龙江

广西
甘肃
宁夏
海南
西藏
青海
新疆

10%

10%

10%

5%

7%

7%

10%

7%

7%

5%

7%

7%

5%

5%

10%

13%

13%

7%

7%

5%

10%

10%

13%

13%

5%

13%

13%

10%

13%

10%

13%

12

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

31

编号 城市
可再生能源

配额目标 编号 城市
可再生能源

配额目标
编号 城市

可再生能源
配额目标

试点类
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结构进行推算。农田则一般按照肥料使用量计算。

　　影响农业温室气体排放的因素有很多。其
中，饮食结构变化导致的养殖业规模扩大，是甲
烷排放增加的主要原因。此外，化肥使用量增
大、农药使用量的增加以及农业废弃物（包括秸
秆、猪粪、鸡粪等）数量的增加也造成了农业碳
排放的增加。

　　在前两批低碳试点城市中，有22个将低碳农
业作为大力发展的行业之一。这些城市在发展农
业的同时，应对其化肥、农药以及废弃物的回收
利用和无害化处置更加关注。

6.  低碳农业

　　农业温室气体排放包括农作物生产和畜牧业
的直接排放，以及农业生产资料加工的间接排
放。直接的农牧业生产的排放，占人类源排放的
10%-12%，全球各地区有差异(张, 2015)。

　　全球农业最主要的排放物，是甲烷和氧化亚
氮。甲烷排放主要来自畜牧业以及稻田的甲烷释
放；氧化亚氮主要来自旱地农田的排放。两类加
起来，占到农业温室气体排放的60%(张, 2015)。

　　畜牧业和种植业排放的计算方法是不同的。
如畜牧业，根据存栏数、废弃物处理情况和畜牧

达性、公共空间等，这些因素将会影响到城市用能
结构、能耗总量以及碳排放总量。而这些参数中的
绝大多数都是造成城市碳排放的驱动因素。在城市
规划方面，低碳城市建设可以遵循以下原则：

1）碳排放控制措施与主体功能区规划定位相一
致。落实《中国国家自主贡献》中的要求，“优

7.  城市建设\规划

　　在低碳城市建设中，合理的城市规划是减少
城市碳排放的重要手段，城市规划会决定以下重
要要素：城市人口规模、城市人口密度、城市产
业结构、城市道路体系结构、城市路网密度、职
住 空 间 关 系 、 公 共 服 务 设 施 及 基 础 设 施 可

表8　低碳农业量化指标

时限 指标内容 目标 政策出处 目标属性

实施化肥使用量 零增长 《“十三五”控制温室
气体排放工作方案》

《关于打好农业面源污
染防治攻坚战的实施意
见》

预期性

农田氧化亚氮 排放达峰 《“十三五”控制温室
气体排放工作方案》

预期性

预期性
规模化养殖场养殖小
区配套建设废弃物处
理设施比例

75%

80%

85%

规模养殖场配套建设粪污
处理设施比例

《关于推进农业废弃物资源化
利用试点的方案》

试点类
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办公区、生活区、商业区等功能区规划建设，推进
功能混合和产城融合”，“加强现有开发区城市功
能改造，推动单一生产功能向城市综合功能转型，
为促进人口集聚、发展服务经济拓展空间。”

3）控制城市空间增长边界，高效利用城区土
地 。 落 实 《 国 家 新 型 城 镇 化 规 划
（2014-2020）》要求，“城市发展模式应以密
度较高、功能混用和公交导向的集约紧凑型开发模
式成为主导，人均城市建设用地严格控制在100平
方米以内，建成区人口密度逐步提高。”同时，
“严格新城新区设立条件，防止城市边界无序蔓
延。”对于率先达峰城市，应探索对城市新区建设
规划进行碳排放评估13 。

化开发的城市化地区要严格控制温室气体排放，
重点开放的城市化地区要加强碳排放强度控制，
老 工 业 基 地 和 资 源 型 城 市 要 加 快 绿 色 低 碳 转
型”，“重点生态功能区要划定生态红线，制定
严格的产业发展目录，限制新上高碳项目，对不
符合主体功能定位的产业实行退出机制”。依照
《国家新型城镇化规划（2014-2020）》，在
《全国主体功能区规划》确定的城镇化地区，按
照统筹规划、合理布局、分工协作、以大带小的
原则，发展集聚效率高、辐射作用大、城镇体系
优、功能互补强的城市群。

2）提高土地利用的混合度。落实《国家新型城镇
化规划（2014-2020）》中提出的“统筹生产
区、

13《国家应对气候变化规划（2014-2020）》。

表9　低碳城市规划量化指标

时限 指标内容 目标 政策出处 目标属性

2002年

发布

地级以上城市建成区
力 争 实 现 污 水 全 收
集、全处理，缺水城
市再生水利用率

黑龙江、吉林、辽宁、
内蒙古

北京、天津、河北、山东、
河南、山西、陕西、宁夏、
甘肃

上海、江苏、浙江、福建、
江西、湖北、湖南、安徽

广西、广东、海南

重庆、四川、贵州、云南

新疆、西藏、青海

80-135（升/人·天）

85-140（升/人·天）

120-180（升/人·天）

150-220（升/人·天）

100-140（升/人·天）

75-125（升/人·天）

20%

《中共中央 国务
院关于进一步加强
城市规划建设管理
工作的若干意见》

《城市居民生活用
水量标准》（GB/T 

50331-2002）

预期性

预期性

8.  森林碳汇

　　城市碳汇指标包括城市人均公园绿色面积、建成区绿地率和绿地覆盖率、森林覆盖率等。
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表10　森林碳汇量化指标

时限 指标内容 目标 政策出处 目标属性

森林覆盖率
草原综合植被覆盖度

23.04%

56%

《“十三五”控制温室
气体排放工作方案、林
业应对气候变化“十三
五”行动要点》

约束性
预期性

林木绿化率 29%
《全国造林绿化规划纲
要（2011-2020）》

预期性

人均公园绿地面积（平方米）
建成区绿地率
绿地覆盖率

11.7

39.5%

30%

《全国造林绿化规划纲
要（2011-2020）》 预期性

示范类

>35%

>25％

>35%

>33%

>9m2

>5m2

>60%

>40%

>20%

>15%

>80％

>80％

≥0.5

《国家森林城
市评价指标》

预期性

城市森林覆盖率南方城市达到

北方城市达到

城市建成区（包括下辖区市县建成区）绿化覆盖率

绿地率

人均公共绿地面积（平方米）

城市中心区人均公共绿地（平方米）

城市郊区森林覆盖率：

山区

丘陵

平原

南方平原

水岸绿化率

乡土树种数量占城市绿化树种比例

城市森林的自然度
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完成《“十三五”全国城镇生活垃圾无害化处理设施
建设规划》中提出的“2020年底，直辖市、计划单
列市和省会城市垃圾得到有效分类”的目标。

2) 推进餐厨垃圾无害化处理和资源化利用。落实
《中共中央国务院关于进一步加强城市规划建设管
理工作的若干意见》提出的“2020年，城市基本建
立餐厨废弃物和建筑垃圾回收和再生利用体系”的
工作目标。

3) 完善垃圾处理收费制度。根据当地情况制定合
理的收费标准，有条件的地区收费标准应覆盖垃圾
收集、清运及处理处置成本。积极探索计量化、差
别化收费方式14 。

9.  废弃物管理

　　每年约3%-4%的全球人为温室气体排放是由
固体废弃物处置场所产生的甲烷促成的。市政、
工业和其他固体废弃物的处理和处置，产生了大
量甲烷。除了甲烷之外，固体废弃物处置场所还
产生生物源二氧化碳、非甲烷挥发性有机化合物
以及较少量的氧化亚氮、氮氧化合物和一氧化
碳。

　　垃圾回收利用率、生活垃圾分类收集覆盖率
和生活垃圾无害化处理率是废弃物处理的主要量
化指标。在此基础上，低碳城市建设还应关注：

1) 建立并完善废弃物分类回收和再生利用体系。

表11　废弃物管理量化指标

时限 指标内容 目标 政策出处 目标属性

垃圾回收利用率 35%

《中共中央国务院关于
进一步加强城市规划建
设 管 理 工 作 的 若 干 意
见》

预期性

生活垃圾强制分类的重点城
市，生活垃圾分类收集覆盖率

90%
《垃圾强制分类制度方
案（征求意见稿）》

全国设市城市垃圾焚烧处理
能力占总处理能力比例（全
部达到清洁焚烧标准）
中东部地区

>50%

>60%

《关于进一步加强城市
生活垃圾焚烧处理工作
的意见》

预期性

直辖市、计划单列市和省会城
市（建成区）生活垃圾无害化
处理率
生活垃圾回收利用率
餐厨垃圾回收和再生利用体系

100%

35%

《“十三五”全国城镇
生活垃圾无害化处理设
施建设规划》

预期性

14《“十三五”全国城镇生活垃圾无害化处理设施建设规划》



20

2020年

其他设市城市（新疆、西藏除
外）生活垃圾无害化处理率 95%

《“十三五”全国城镇
生活垃圾无害化处理设
施建设规划》

预期性

预期性
县城（建成区）生活垃圾无害
化处理率

80%

《“十三五”全国城镇
生活垃圾无害化处理设
施建设规划》

附录：政策文件名称

领域 国家级政策文件 发文字号 英文名称

“十三五”控制温室气体
排放工作方案

国发[2016]61号
Notice of the State Council on Issuing the 
Work Plan for Greenhouse Gas Emission 
Control during the 13th Five-Year Plan Period

国 家 应 对 气 候 变 化 规 划
（2014-2020年）

发改气候
[2014]2347号

National Plan on Climate Change 
(2014-2020)

工业领域应对气候变化行动
方案（2012－2020年）

工信部联节
[2012]621号

Action Plan of Industries Addressing Climate 
Change (2012-2020)

中美气候变化联合声明 China-US Joint Announcement on Climate 
Change

强 化 应 对 气 候 变 化 行
动——中国国家自主贡献

Enhanced Actions on Climate Change: 
China's Intended Nationally Determined 
Contributions

高耗能产品能耗限额强制
性标准

Mandatory Standards for Energy Consuming 
Products

低碳

管理

体系

工业

高耗能行业能效领跑者
制度

Top Runner Program for Energy Consuming 
Industries

低碳产品认证目录 Catalog of Low-Carbon Product Certification
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公共建筑节能设计标准 Design Standard for Energy Efficiency of 
Public Buildings

国务院关于印发《中国制
造2025》的通知

国发[2015]28号

国办发[2015]16号

工信部规
[2016] 225号

Notice of the State Council on Issuing the 
“Made in China (2025)”

战略性新兴产业重点产品
和服务指导目录

Catalog of Major Products and Services of 
Strategic Emerging Industries

工业绿色发展规划
（2016-2020年）

Green Development Plan for Industry Sector

关于加强节能标准化工作
的意见

Opinions of the General Office of the State 
Council on Strengthening Energy 
Conservation Standardization (No. 16 [2015] 
of the General Office of the State Council)

建科[2007]245号
国家机关办公建筑和大型
公共建筑节能监管体系建
设实施方案

Implementation Plan for Establishing the 
Supervisory System for Energy Conservation 
in State Organ and Public Buildings

建科[2013]53号
"十二五"绿色建筑和绿色
生态城区发展规划

Development Plan for Green Building and 
Green Eco-city

国办发[2013]1号绿色建筑行动方案 Green Building Action Plan

财建[2011]207号关于进一步推进公共建筑
节能工作的通知

Notice for Further Strengthening the Energy 
Conservation on Public Buildings

财建[2011]61号
住房城乡建设部关于进一
步推进可再生能源建筑应
用的通知

Notice of the Ministry of Housing and 
Urban-Rural Development on Further 
Strengthening the Application of Renewable 
Energy in Buildings建筑

促进绿色建材生产和应
用行动方案

The Action Plan for Promoting Production and 
Application of Green Building Materials 

工信部联原
[2015]309号
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可再生能源建筑应用城市
示范实施方案

 Action Plan of Demonstration Cities for 
Building Integrated Renewable Energy

加快新能源汽车推广应用
的指导意见

The Guiding Opinions on Accelerating the 
Promotion and Application of New-energy 
Automobiles

国务院关于印发节能与新
能 源 汽 车 产 业 发 展 规 划
(2012―2020年)的通知

Notice of the State Council on Issuing the 
Planning for the Development of the 
Energy-Saving and New Energy Automobile 
Industry (2012-2020)( No. 22 [2012] of 
the State Council)

交通运输“十二五”发展
规划

交规划发
[2011]191号

交运发
[2016]126号

国发[2012]22号

交通运输部通知开展国家
"公交都市"建设示范工程

Notice of the Ministry of Finance, the 
Ministry of Industry and Information 
Technology and the Ministry of Transport on 
Improving Refined Oil Price Subsidy Policy 
of Urban Buses and Accelerating the 
Promotion and Application of New-energy 
Automobiles

交运发
[2011]635号

交运发
[2013]368号

The 12th Five Year Plan for Transportation 
Development

关于城市优先发展公共交
通的指导意见

The Guiding Opinions Prioritizing Public 
Transit in Urban Area

贯彻国务院《关于城市优
先发展公共交通的指导意
见》的实施意见

Implementation Opinions on the “Guidance of 
Prioritizing Public Transit in Urban Area” 
Issued by the State Council

城市公共交通“十三五”
发展纲要

The 13th Five Year Development Outline for 
Public Transit in Cities

发改能源
[2014]2093号

煤电节能减排升级与改造行
动计划（2014—2020年) 

Action Plan of Energy-Saving, 
Emission-Reduction, Upgrading and 
Retrofitting of Coal-fired Power Plants
(2014-2020)

发改环资
[2015]1015号

加强大气污染治理重点城
市煤炭消费总量控制工作
方案

Work plan for Enhancing the Air Pollution 
Control and Coal Consumption Cap in Key 
Cities

发改环资
[2014]2984号

关于印发《重点地区煤炭
消费减量替代管理暂行办
法》的通知

Interim Measures for Alternative Management 
of Coal Consumption Reduction in Key Areas

财建
[2009]305号

国办发
[2014]35号

国发[2012]64号

交通

能源
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关于印发能源行业加强
大气污染防治工作方案
的通知

Notice on Strengthening the Work Plan of Air 
Pollution Prevention and Control in Energy 
Industry

电力发展“十三五”规划 The 13th Five Year Plan for Power Industry 
Development

关于推进农业废弃物资源
化利用试点的方案

Plans for Promoting the Pilots of Agriculture 
Waste Utilization

农计发
[2016]90号

关于打好农业面源污染防
治攻坚战的实施意见

Implementation Opinions on Preventing and 
Controlling the Agricultural Non-Point Source 
Pollution

农科教发
[2015]1号

国 家 新 型 城 镇 化 规 划
（2014-2020）

National New Urbanization Plan 
(2014-2020)

国务院2014年
第9号公报

林业应对气候变化“十三
五”行动要点

Action Points for Forestry Tackling Climate 
Change in 13th Five Year Plan

办造字
[2016]102号

能 源 发 展 战 略 行 动 计 划
（2014-2020年）

Strategic Action Plan for Energy Development 
(2014-202)

中发[2016]6号
中共中央 国务院关于进
一步加强城市规划建设管
理工作的若干意见

Several Opinions on Further Enhancing the 
City Planning and Construction Management 
Issued by the the General Office of the 
Central Committee of the Communist Party of 
China and the General Office of the State 
Council

发改能源
[2014]506号

国办发
[2014]31号

新能源示范城市评价指标
体系

Evaluation Indicator System for New Energy 
Pilot Cities

国能新能
[2012]156号

能源行业加强大气污染防
治工作方案 

Action Plan of Enhancing the Air Pollution 
Prevention and Control for Energy Sector

发改能源
[2014]506号

全社会用电量中非水电可
再生能源电力消纳量比重
指标

Renewable Portfolio Standards for Non-Hydro 
Power in Total Electricity Consumption

农业

城市

规划

森林

碳汇
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林业发展“十三五”规划 13th Development Plan of Forestry林规发
[2016]22号

全国造林绿化规划纲要
（2011-2020）
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