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 能耗双控转向碳排放双控的
理论逻辑与实践路径 
李少林，郭晓雨

（东北财经大学 产业组织与企业组织研究中心，辽宁 大连 116025）

摘 要：能耗双控向碳排放双控转变是推进碳达峰碳中和的制度保障，系统分析能耗双控转向碳排放双控的理论

逻辑及实践路径，对促进企业适应国内国际市场、降低碳排放，保障中国“双碳”目标的实现有重要现实意义。

能耗双控通过需求效应、技术效应和要素替代效应影响节能降碳，碳排放双控主要通过技术创新效应、技术溢出

效应和产业结构升级效应的综合作用促进节能降碳，碳排放双控节能降碳的作用机制更加完善，更加注重碳排放

控制，更能够精准控碳。能耗双控转向碳排放双控有利于企业能源转型、绿电消费的增加，对于“双碳”目标的

实现、国际竞争力的提高具有深远的影响。能耗双控转向碳排放双控背景下，中国面临能耗双控转向碳排放双控

的识别阶段、分阶段、落实阶段难题，碳市场建设不足，碳排放监管和执法体系不完善的挑战；为顺利推动能耗

双控转向碳排放双控，本文提出统筹推进分阶段、差异化考核工作，通过加大碳市场覆盖范围、完善碳交易机

制、优化用能权交易市场等加强碳市场建设，加强碳排放监管和法治体系建设等关键举措和推动路径。中国实现

绿色低碳发展须注重能耗双控向碳排放双控转变，准确把握能耗双控转向碳排放双控，促进“双碳”目标实现。
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一一、、引引 言言

全球温室气体排放持续增加，全球气候变化问题日益严重，经济发展也受到影响，人们面临

着自然气候、生活健康等方面的困难和压力［1］，减少碳排放已经成为全球关注的焦点。其中，温

室气体以二氧化碳为主，化石能源的投入使用是二氧化碳的直接来源，能源消耗是产生碳排放的
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主要来源［2］。因此，各国将削减化石能源使用量、加强能耗控制作为碳减排的主要手段。

2020年，中国向国际社会作出承诺，力争 2030年前达到峰值，力争 2060年前实现碳中和，这

是中国改善环境、实现绿色发展的重要举措，也是推动高质量发展的内在要求。2022 年，党的二

十大报告提出，“完善能源消耗总量和强度调控，重点控制化石能源消费，逐步转向碳排放总量和

强度‘双控’制度。”这有利于统筹协调经济发展和能耗双控的关系，有利于促进可再生能源的发

展。2023 年，中央全面深化改革委员会第二次会议再次强调，建设更高水平开放型经济新体制，

推动能耗双控逐步转向碳排放双控。在“双碳”目标愿景下，中国开始将政策重心从能耗双控转

向碳排放双控。随着碳排放问题的凸显，中国的核心任务更加聚焦于降低碳排放，重点关注对碳

排放总量和碳排放强度的控制。因此，加快实现能耗双控向碳排放双控转变，是中国应对气候变

化、推动经济实现可持续发展的重要任务和关键举措。

一些学者对于如何实现碳排放总量控制目标进行了深入研究，探讨了相关的理论基础和实施

方法［3］。他们详细测算中国二氧化碳排放总量，并构建指标体系和设定模型等方法［4］，模拟碳减排

情景，将碳排放总量控制目标进行分解，提出区域和行业管控相结合的建议。同时，有学者对碳

减排的影响因素进行了研究。研究发现，资本和劳动力要素对能源的替代［5］、清洁能源的使用［6］、

技术进步［7］、产业转型升级［8］ 均会推动碳减排，在不同阶段会产生不同程度的影响。也有学者对

保障碳减排目标实现的制度设计进行了探讨和研究。研究发现，低碳城市试点政策、碳排放配额

政策等相关碳减排政策有利于碳减排目标的实现［9］。因此，政府应该建立和完善相关政策。中国

提出要逐步将能耗双控转向碳排放双控，这引发了一系列关于如何顺利转向的探讨和研究。此外，

有学者指出，中国在以煤炭为主的能源结构下产生更多的二氧化碳，通过贸易增加了全球的碳排

放量［10］。

欧盟、德国等经济体在碳排放总量控制制度建立和实施方面具有较高的实效性。欧盟实施了

一个针对工业部门的碳排放交易系统，该系统通过差异化分配和交易碳排放配额来限制碳排放。

欧盟成员国根据欧盟的碳减排目标，努力实现碳中和和净零排放［3］。英国通过 《气候变化法案》

设立了法律框架，将其长期目标由比 1990 年减少“至少 80%”提高为比 1990 年减少“至少

100%”，争取 2050 年前实现碳中和，并成立独立委员会进行监督和评估，推动碳减排目标的实现。

德国的新 《气候保护法》，制定更加严格的碳减排目标，提出温室气体排放量降低幅度提升至

65%，碳中和实现时间提前 5 年，从 2050 年提前至 2045 年。同时，德国的新 《气候保护法》 明确

了能源、工业、建筑等各领域使用碳排放量的限制标准，还规定了德国联邦政府有权干预各部门

碳减排目标的设定，有义务监督相关部门领域的碳减排目标。如此看来，中国在应对国外气候政

策变化和在落实碳减排目标分解任务上面临较大挑战，尚需更大努力。

因此，本文将对能耗双控转向碳排放双控展开深入研究。第二部分从作用机制入手，重点分

析能耗双控和碳排放双控影响节能降碳的作用机制，并总结能耗双控转向碳排放双控带来的一系

列影响。第三部分讨论并分析能耗双控转向碳排放双控过程中所面临的挑战。第四部分提出推动

能耗双控尽快转向碳排放双控的实践路径，为“双碳”目标的实现奠定坚实基础。

二二、、能耗双控转向碳排放双控下节能降碳的作用机制变化及影响分析能耗双控转向碳排放双控下节能降碳的作用机制变化及影响分析

“十二五”时期，中国能源消耗增长过快，单位 GDP 能耗开始上升，实施能耗双控是必要的。

能耗双控于 2015年正式提出，旨在抑制能源消耗的过快增长，提高能源利用效率，加强能源管理，

推进节能降碳。能耗双控影响节能降碳的作用机制主要体现在需求效应、技术效应以及要素替代
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效应上。当中国经济进入新常态后，中国面临着经济增速缓慢、能源安全和环境污染诸多问题，

能耗双控的局限性开始逐渐显露，能耗双控在管理和控制上缺乏弹性。因此，在中国高质量发展

进程中，碳排放双控政策的实施至关重要。碳排放双控主要通过技术创新效应、技术溢出效应以

及产业结构升级效应实现节能降碳。与能耗双控相比，碳排放双控在能源管理上更具弹性。其不

仅能满足能耗双控的控制要求，而且能通过加强碳排放控制实现精准控碳，推动“双碳”目标的

实现。

（（一一）） 能耗双控影响节能降碳的作用机制分析能耗双控影响节能降碳的作用机制分析

⒈需求效应

能耗双控可以通过影响不同产业的需求达到节能降碳的目标。在能耗双控下，能源价格上升，

能源供给行业面临着更高的生产成本。为了转嫁生产成本，能源供给行业会提高能源交易价格［11］，

这会影响能源需求行业的购买决策。

能耗双控对第一产业能源需求、第二产业能源需求、第三产业能源需求产生了显著影响。第

一产业主要包括农业、林业、牧业、渔业等。这些行业的能源需求主要体现在生产过程中。在能

源购买价格上升的情况下，其倾向于改变农业生产方式，通过使用节水灌溉设备和智能机械等来

减少对传统能源的需求量。同时，这些行业在能耗双控的推动下，将进行技术创新，通过推广有

机农业和绿色种植技术来减少农药和化肥的使用，间接降低能源需求量，减少传统高能耗能源消

耗，减少碳排放。第二产业主要包括制造业、建筑业等，这些行业的能源需求主要体现在生产过

程中的供电供气等方面。第二产业的能源需求弹性相比于第一产业较大，即能源价格的变动对其

能源需求产生的波动更大。制造业是能耗双控下重点关注的行业之一，其与能源消耗密切相关，

生产过程需要大量的能源投入。能耗双控下的能源价格上升可以带来节能减排上的技术进步［12］。

节能技术的进步可以促进该行业改进生产设备，使用光伏发电等清洁能源，优化能源配置，提高

行业的能源利用效率，减少对煤炭等传统高能耗能源的依赖，降低对传统能源的需求，减缓能源

使用带来的环境压力。第三产业包括服务业、金融业等。第三产业对于传统能源的需求相对来说

较低。由于能源价格上升，第三产业使用能源的成本增加，尤其是对于高能耗企业来说，其面临

的能源成本压力更大［13］。在这种冲击下，第三产业的行业结构相应地发生变化。交通运输业是第

三产业中能源消耗较大的行业之一，能源使用成本的相对上升给交通运输业带来的影响体现在能

源需求量和行业规模变化上，即能源需求量下降，行业规模缩减。服务业、金融业的能源需求量

较低，能耗双控可以通过智能化应用，加快对低能耗行业的发展和扩张，实现第三产业的行业结

构优化，提高能源利用效率，降低第三产业的能源需求，推动其向节能降碳的方向发展。

能耗双控通过提高能源价格影响了第一产业、第二产业、第三产业的能源消耗行为。在受能

源价格上升的影响和企业短期总资产一定的情况下，这些产业面临更大的成本压力。为了保障企

业利润，三大产业将减少对高能耗产品的生产，降低对高能耗能源的需求，进而缩减高能耗能源

的购买支出。三大产业将更加偏好于绿色消费，增加对绿色能源购买的资金投入。同时，需求结

构的变化会给产业结构带来相应变动。在能耗双控下，产业结构升级，进一步推动能源结构优化，

助力降低能源消耗。

⒉技术效应

技术进步在推动能源强度下降中起到了关键作用［14］，其主要通过加大清洁能源技术研发和技

术创新实现能耗下降。研究发现，技术效应在降低二氧化硫排放方面具有显著推动效果［15］，在降

低能源强度、促进节能降碳上起着至关重要的作用［16］。首先，技术研发是能耗双控发挥技术效应

以推动节能降碳的关键途径。有研究从市场分割的角度分析，技术进步是提高能源利用效率的关
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键［17］。能源利用效率是能耗双控实施中的重要抓手，是技术进步的重要体现，有助于要素生产率

的提高和节能降碳的实现［18］。在能耗双控下，企业通过推动新能源技术的研发和清洁生产技术的

实施，实现投入端能源应用的高效化，减少能源使用量。其次，能耗双控通过技术进步和创新，

显著减少对化石能源的生产投入，加快实现对传统能源的替代和清洁能源的广泛应用［19］。清洁能

源使用量的增加意味着其替代传统高污染、高能耗能源的进程加快。随着对高污染、高能耗能源

的严格控制使用，企业将进行技术创新，发展智能化技术，加大对清洁能源的研发，保证稳定供

应，形成自己的产业优势［20］，降低能源消耗，减少碳排放。此外，技术的智能化创新与应用可以

提高能源系统的利用效率。智能能耗监测与管理系统的应用，有助于实现对企业能源使用的精确

管控，有效减少能源浪费，从而促进企业进一步节能生产，降低碳排放。

⒊要素替代效应

在能耗双控下，能源价格上升，企业的能源消耗总量降低，但在短期内会给企业带来一定的

经济增长压力，进而促使企业采取要素替代行动。在企业生产过程中，能源是必不可少的关键生

产要素，能源价格上升导致企业面临沉重的生产负担。为缓解经济压力，企业有必要进行非能源

要素对能源要素的替代，通过要素替代，企业可以选择更加节能的设备和工艺，减少能源消耗，

降低能源成本，提高经济收益。根据已有研究，在能源生产和消费中，不同要素的替代弹性的大

小直接影响了能源强度［21］。能源要素替代弹性越大，越能减轻对高能耗能源的依赖程度。同时，

通过要素替代，企业能够更有效地利用并分配现有的资源，实现要素间的最优配置，提高生产效

率和质量［22］，增加市场份额，增强企业的市场竞争力。相对而言，污染密集型企业在能耗双控下

的生产发展受到了极大约束。能耗双控旨在降低能源消耗，给高污染、高能耗企业带来更大的环

保压力，但高污染、高能耗企业的能源利用效率较低，污染排放量高，其在短期内无法满足能耗

双控的环保要求。同时，高污染、高能耗企业在生产过程中的成本过高，在市场中处于不利地位，

致使其逐渐被绿色、节能企业替代。绿色发展企业在能耗双控下受到的约束相对较小，其在绿色

节能发展方面具有更强的优势，更容易满足市场对环保产品和服务的需求。加之，绿色发展企业

利润较大，有利于引入更多的生产要素的投入，推动绿色产业不断壮大，加速推进绿色低碳转型

进程，进而实现能耗双控下的节能降碳目标。

（（二二）） 碳排放双控影响节能降碳的作用机制分析碳排放双控影响节能降碳的作用机制分析

有学者在对城市工业二氧化碳排放量的估计中，从规模效应、技术效应和结构效应分析对二

氧化碳排放量的影响［23］。因此，本文认为碳排放双控政策通过技术创新效应、技术溢出效应和产

业结构升级效应影响碳减排。

⒈技术创新效应

在碳排放双控政策实施之后，政府对企业的碳排放进行了严格的约束和限制。这意味着企业

需要将碳排放量控制在规定范围内，但这个范围通常低于企业在碳排放双控实施之前的实际碳排

放量。碳排放量和碳排放强度的较高标准和约束给企业带来一定的生产压力，基于长远发展考虑，

企业需要进行内部资源的重新配置。首先，企业需要加强和完善能源管理部门的建设，旨在准确

评估能源使用情况，更好地管理和分配能源资源，提高能源利用效率。其次，企业需要重点关注

能源利用效率较低、碳排放量较高的部门，减少对相关部门的资金投入。根据波特假说，企业在

面临环境规制的情况下，会更加关注对创新和研发活动的发展［24］，进而加大对技术创新和研发部

门的资金投入，促进企业在生产技术和污染治理技术方面的创新，推动产品创新和技术进步，增

强企业竞争力。企业通过采用高效节能的工艺和设备来发挥生产技术创新作用，实现对生产流程

的改进，节约生产开支，减少能源浪费。企业通过采用先进的废水处理设备、废气净化系统和固
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体废弃物处理技术来推动污染治理技术创新［25］，以减少污染物的排放，减轻环境污染。此外，在

技术创新的驱动下，企业可以积极推动碳捕集和储存技术的研发和应用。碳捕集技术可以有效将

二氧化碳从工业排放源捕集、分离，并进行循环再利用或封存。通过技术创新，企业可以提高碳

捕集效率、降低成本，进一步降低碳排放。

⒉技术溢出效应

碳排放双控能够通过技术创新效应对节能降碳产生积极影响，技术创新效应是技术进步的一

个层面，技术进步的另一个层面则是技术溢出效应。技术溢出效应是指跨国企业能够给东道国带

来创新上的外部收益，是指当跨国企业在东道国进行外商直接投资时，通过引入前沿的技术和先

进的管理方法，能够对当地的生产力和技术水平产生积极影响。在碳排放双控的影响下，外商直

接投资的增加能够为东道国带来更多的研发投入资金，尤其能够为清洁型企业带来更大的投资支

持［26］，进而推动技术进步。一般来说，发达国家为获得更大的市场份额和增长潜力，会选择对发

展中国家实行外商直接投资。因为发展中国家具有广阔的消费市场和相对于发达国家来说较为低

廉的劳动力成本。因此，跨国企业选择大量廉价劳动力进行生产，以降低生产成本。跨国企业的

先进的技术和管理方法需要匹配拥有专业知识的人员进行有效应用和运营，以满足企业发展需要。

为实现技术水平和员工能力的高度匹配，跨国企业将通过培训企业员工，传授其先进技术和相关

知识，提高员工的素养和技能，致力提升企业的技术能力和丰富企业的管理经验，以增强企业的

市场竞争力。首先，跨国企业挤占国内市场，加剧竞争，促使当地企业加大研发资金投入、提高

自身产品和技术的创新能力［27］，保证自身在跨国企业竞争激烈的环境下仍能具有一定的竞争优势。

其次，当地企业对跨国企业的技术和管理经验进行学习和借鉴［28］，并结合自身的生产资源和环境，

将跨国企业的技术和管理经验化为己用，即通过对技术和管理经验的学习改造，有效利用资源，

提高产品质量和竞争力。此外，跨国企业带来的高水平技术和投资将会推动供应链的整合和升级。

具体来说，其将促使当地企业生产和提供更高质量的原材料，带动上下游企业的技术进步。

在碳排放双控政策的影响下，外商直接投资的技术溢出效应体现为当地企业的技术水平的提

升、管理能力的提高、员工能力的专业化，这推动了能源的集约式投入，提高了能源利用效率［29］，

降低能源成本，缓解对有限能源资源的使用压力，也减少了能源浪费和碳排放，推进节能降碳的

实现。

⒊产业结构升级效应

碳排放双控政策对不同类型产业的影响有所差异。高碳排放产业在碳排放限制要求上面临着

更大的挑战。在强大的冲击之下，高碳排放产业会选择退出市场或转移市场。相比而言，清洁型

产业受到的影响较小，该产业在生产过程中更加注重节能降碳，符合碳排放双控要求。因此，节

能环保型产业在碳排放双控政策下会得到政府的大力支持，获得更好的发展机遇，节能环保型产

业也将备受企业青睐，企业为了实现节能降碳目标，会将劳动、资本、能源等更多的要素和资源

投入到节能环保型产业的建设中，降低高耗能产业的占比，减少二氧化碳排放。碳排放双控对产

业结构升级的促进作用具体可以从以下两方面进行分析：首先，碳排放双控对产业结构高级化的

作用突出。一方面，高碳排放产业面临着碳排放成本内部化的压力，低碳产业则因受益于政策支

持和市场需求的增加，吸引集聚大量资源，拥有更多市场份额，更具竞争力［30］，进一步助力产业

结构高级化。另一方面，碳排放双控为绿色低碳产业的发展提供了新的市场空间，吸引更多的投

资投入到创新活动中，鼓励企业采用低碳能源，促使企业研发更先进、低碳的生产技术，通过促

进技术改造升级，加速能源结构的转型，推动产业结构升级，降低碳排放强度。其次，碳排放双

控为产业结构合理化提供支持。一方面，为保证生产过程的环保和高效，企业对资源配置进行优
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化［31］，提高能源利用效率，降低碳排放强度。同时，通过推动清洁型产业的发展，能源结构得到

优化调整，对化石能源等传统能源的使用和依赖程度降低［32］，这为能源供给的稳定提供了保障。

另一方面，第三产业得到重视，投资逐渐转向第三产业，第三产业占比加大。碳排放双控推动三

大产业协同发展，促进产业融合，优化要素配置，降低工业等部门的能源消耗和碳排放强度，实

现节能降碳。

（（三三）） 能耗双控转向碳排放双控的影响分析能耗双控转向碳排放双控的影响分析

⒈企业面临的挑战和机遇

能耗双控和碳排放双控对企业产生的影响是复杂的，在提供机遇的同时也带来了挑战。能耗

双控和碳排放双控在要求企业减少能源消耗方面存在一致性，但碳排放双控不仅仅存在于能源行

业，也不仅仅是对二氧化碳的控制。碳排放双控政策在推动企业采取更加节能环保的技术和设备，

替代传统高碳排放的生产方式的转变过程中，给企业带来一定的生产成本压力。为了满足碳排放

双控的要求，企业需要进行技术升级和转型，以提高能源利用效率和减少碳排放量，这对一些传

统行业或企业而言可能是一项具有挑战性的任务。一方面，技术升级和转型需要企业投入大量的

资金和人力资源，但这对一些中小型企业来说可能是难以承担的负担。另一方面，技术升级和转

型可能需要改变现有生产流程和置换新设备，一些企业可能会面临停产、调整生产线等问题，给

企业的生产经营和发展带来了巨大的挑战。尽管如此，能耗双控转向碳排放双控也为企业提供了

可持续发展的机遇。大型创新型企业拥有更充足的资金支持，往往具有较低的碳排放水平，响应

碳排放双控和实施节能减排措施相对容易。大型企业可以通过采取清洁能源、提高能源利用效率

以及改进生产工艺等方式，降低碳排放量。此外，随着全球环保意识的提高，越来越多的消费者

倾向购买环保产品，企业注重满足消费者对环保产品的需求，这有助于增强企业的品牌形象和公

众认可度，提高其市场竞争力。因此，在能耗双控转向碳排放双控对企业发展既有挑战也有机遇

的背景下，企业需要合理规划和管理能源消耗和碳排放，积极推进节能减排工作，以适应未来低

碳经济发展的趋势。

⒉激发绿电消费

根据碳减排给需求结构带来的综合动态影响［22］，我们应充分考虑能耗双控转向碳排放双控对

需求结构带来的影响变化。在这个过程中，能耗双控转向碳排放双控给绿电消费带来的影响是积

极的。首先，碳排放双控激励企业使用清洁能源，特别是绿色电力。企业在生产活动中使用的可

再生能源电量不计入能源消耗总量，有利于激发企业对绿电的消费需求。其次，绿电发电和消费

的增加以及绿电交易市场的推广建立，有助于实现电力供给的多元化，提高可再生能源在能源供

应中的比例。这不仅有助于减少化石能源的使用，还能推动可再生能源产业的发展和技术创新，

促进更多的可再生能源项目的投资和建设。这也意味着，绿电交易规模有望扩大，绿电交易频率

也将增加，为绿电需求方和供给方提供更多的交易机会、更灵活的能源选择。此外，能源密集型

产业和高碳排放产业在能耗双控转向碳排放双控下面临较大的发展压力。然而，2023年 2月，国家

发展和改革委员会、财政部、国家能源局联合发布 《关于享受中央政府补贴的绿电项目参与绿电

交易有关事项的通知》。通知明确指出，参与绿电交易的企业可以享受国家可再生能源补贴。因

此，绿色能源的使用成为企业实现碳减排目标的必然选择。在绿电消费的推动下，企业可以通过

购买绿电的方式来减轻企业的发展压力，进一步推动电力消费结构实现低碳化转型。

⒊有力保障“双碳”目标的实现

能耗双控侧重于实现减少能源消耗的目标。然而，随着全球气候变化的日益严重，碳排放控

制成为全球共同关注的焦点。能源利用效率提高带来能源节约的同时又有新的能源需求出现，这
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不可避免地产生了一定的能源回弹效应［33］。碳排放双控政策则在能耗双控的基础上，将碳排放纳

入到政府的管理范围，并设置相应的限额，在一定程度上缓解了能源回弹效应［34］，旨在推动低碳

经济发展、实现“双碳”目标。能耗双控转向碳排放双控对“双碳”目标的实现有着重要的影响，

政府、企业和社会各界协力合作，积极采取科技创新、政策引导和合作机制等多重手段，对实现

“双碳”目标意义重大。第一，能耗双控转向碳排放双控意味着政府和企业从原先的追求经济增长

转变为平衡经济增长和环境保护的全面发展模式。能耗双控主要关注节约能源和降低生产成本，

碳排放双控则强调减少温室气体的排放，更加注重生态环境保护。这种思维转变明确了碳排放的

重要性，为“双碳”目标的实现提供了指导方向。第二，能耗双控转向碳排放双控需要依靠低碳

生产技术、碳捕集和储存技术等先进技术来监测、评估和降低碳排放。这将促使相关产业的发展

和技术创新，推动清洁能源的应用和推广，有助于促进能源结构的转型，为实现“双碳”目标提

供重要的技术支撑和路径选择，为经济可持续发展提供新的动力源泉。第三，政府在全面推动能

耗双控转向碳排放双控的过程中起着重要作用。在能耗双控转向碳排放双控下，政府在政策制定

方面更加注重碳减排工作。政府通过提高能源价格和制定严格的碳排放标准等措施，迫使企业在

生产过程中采取更加环保的措施，减少碳排放。同时，谨防能源价格过快上升给经济和人民生活

带来巨大冲击，把握能耗双控下的能源价格上升节奏，根据不同的地区制定差异化政策，避免

“一刀切”的做法［35］，推动各地区有效节能降碳。政府可以通过降低企业税负、提供补贴和奖励等

方式提供激励机制，引导并推动企业碳减排。此外，能耗双控转向碳排放双控会促使企业、行业

和国家全面关注碳排放问题。政府可以实施市场型碳减排政策，发挥其替代效应，减少碳排放，

并注意避免规模效应所带来的碳排放增加的不良效果［36］。政府也可以与企业共同制定碳碳减排目

标和计划，加强社会宣传教育，推动企业和全社会共同参与碳碳减排工作。

⒋有利于与国际衔接，提高国际竞争力

相比于能耗双控而言，碳排放双控政策增加了对碳排放的控制。能耗双控转向碳排放双控使

中国在与国际的衔接中更加契合国际社会对环境保护和碳碳减排的要求。国际上越来越多的国家

和地区将碳排放作为评估企业可持续发展的指标，并实施碳排放交易、碳定价等政策。中国通过

实施碳排放双控政策，能够更好地与国际进行对接、合作与交流。首先，中国作为全球最大的温

室气体排放国家之一，碳排放双控政策的实施将从能源储备、能效改进等方面推动清洁技术的创

新，为中国与其他国家进行技术合作创造机会，为中国的清洁技术产业在国际市场上迅速崛起打

下坚实基础。其次，中国作为全球第二大经济体，其环境保护政策和措施对全球环境治理有着重

要影响力。通过能耗双控转向碳排放双控，中国可以向世界展示其坚定致力于减少碳排放的决心，

并成为全球绿色低碳发展的践行者和领跑者。能耗双控转向碳排放双控不仅有助于保护环境，还

能够满足国际市场的需求，增加中国在国际舞台上的话语权和影响力，提高中国企业的国际竞

争力。

三三、、能耗双控转向碳排放双控面临的挑战能耗双控转向碳排放双控面临的挑战

（（一一）） 能耗双控转向碳排放双控的识别阶段能耗双控转向碳排放双控的识别阶段、、分阶段及落实阶段难题分阶段及落实阶段难题

在能耗双控转向碳排放双控的过程中，识别阶段、分阶段和落实阶段是必不可少的环节，但

这些阶段在实施过程中存在着一些困难和挑战。第一，在识别阶段，需要确定当前的能耗情况和

碳排放状况，结合各地区的发展需求，制定符合实际情况的能耗和碳排放控制目标。然而，当前

中国土地广袤，地区发展水平不一，各省份的经济结构、产业特点和能源利用方式也不尽相同，
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能耗和碳排放数据的获取并非易事。一方面，要获取全面的能耗数据需要涉及各个领域和行业，

包括工业、交通、建筑等方面的数据收集和整合。另一方面，由于能耗和碳排放数据的统计和监

测存在一定的技术和方法上的限制，识别阶段在数据获取的准确性和可比性上往往面临着一定的

挑战。第二，在分阶段的过程中，需要根据经济发展目标和能源结构变化情况，将能耗双控转向

碳排放双控的目标和任务分解为不同的阶段和步骤，并为每个阶段制定相应的措施和政策。然而，

不同行业和领域的能耗和碳排放状况存在差异，分阶段过程面临着如何科学划分不同阶段的控制

目标和措施的挑战。第三，在落实阶段的实施中，需要将能耗双控转向碳排放双控的目标落实为

具体的行动和措施。然而，能耗双控转向碳排放双控过程中面临着政策、技术、管理等层面上的

困难。其中，能源转型和碳碳减排工作涉及多个方面的利益关系和政策调整，可能会引发各种利

益冲突问题。同时，能源技术和设备的更新和改造也需要投入大量的资金和人力资源，这也给落

实阶段的实施带来一定的挑战和压力。

（（二二）） 碳市场建设不足碳市场建设不足

中国在碳市场建设方面经历了由地方试点逐步推进至全国市场的发展历程［37］，北京、天津、

上海、重庆、深圳、广东和湖北作为首批试点省份，取得了显著的碳减排效果［38］。基于试点效果

的成功，2021 年，中国正式启动全国性碳排放权交易市场，并基于交易成本和经济性考虑，中国

碳市场选择纳入部分大企业［39］。其中，发电行业重点排放单位达两千多家，但总体来说，从碳市

场试点到现在，中国碳市场交易率较低。为达成 2030 年前碳达峰行动目标，要加强全国用能权交

易和碳市场建设与制度完善，实现与能耗双控的高度协同。坚持市场交易为主，政府调控为辅，

实现经济与环境的协调发展［40］。当前中国在能源分配上仍存在错配问题。各地区的能源资源供需

不平衡，部分经济发达地区能源资源丰富而消耗量相对较少，另一些地区恰恰相反。这种错配导

致能源资源的浪费和利用效率的下降。在能耗双控转向碳排放双控的过程中，碳排放交易能够有

效降低能源消耗总量和能源消耗强度，实现能源高效利用，促进化石能源向可再生能源发展。碳

交易作为一种重要的工具和手段，扮演着促进碳减排、调整产业结构、推动经济转型升级的重要

角色。因此，根据 《中共中央 国务院关于完整准确全面贯彻新发展理念做好碳达峰碳中和工作的

意见》 对碳排放权交易市场建设的强调以及本方案确定的重点任务，我们面临着一个关键问题，

即如何丰富碳市场交易经验，发挥碳交易作用，与碳排放双控要求有效衔接起来，共同推动碳市

场健康发展，促进“双碳”目标实现。

（（三三）） 碳排放监管和法治体系不完善碳排放监管和法治体系不完善

完善的碳排放监管和法治体系有利于减小企业在碳排放管理中发生规避和违规行为的可能性，

提高公众的参与度和监督能力，形成有效的监管机制和协同合力。现实情况是，立法不是一蹴而

就，是一个复杂且长期的过程。中国在有关碳排放管理制度的相关制定上仍存在不足。首先，中

国的环境影响评价制度主要侧重于传统污染物的排放情况，并未充分考虑到碳排放指标以及碳排

放对气候变化和生态系统的影响。其次，碳排放监测和计算体系不完善，法律制度体系相对薄弱，

现有法律在碳排放的监测指标、数据要求和监测方法等方面缺乏明确规定，导致监测的碳排放数

据缺乏准确性。同时，碳排放监管部门存在职责不明确、权限不清晰的问题，难以对碳排放行为

进行有效监督和管理。此外，碳排放信息公开制度不完善。这主要体现在：一是中国在碳排放信

息公开方面缺乏统一的标准和规范，各地区在信息公开的时间、内容和方法上存在差异。这带来

了碳排放数据的分析难题，阻碍了信息的有效利用和跨地区协调。二是碳排放信息公开主要由政

府部门负责，缺乏多元主体参与。这降低了信息公开的透明度和权威性，也限制了社会公众对碳

排放数据的监督和参与。
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四四、、能耗双控转向碳排放双控的实践路径能耗双控转向碳排放双控的实践路径

（（一一）） 统筹推进分阶段统筹推进分阶段、、差异化考核工作差异化考核工作

⒈建立健全统一的碳排放监测和计算体系

加强碳排放数据监测和计算是推动能耗双控转向碳排放双控的基础工作，建立健全统一的碳

排放监测和计算体系，能确保数据的准确性和可比性。第一，加强对企业和行业的数据采集和监

测工作，方便及时发现和纠正碳排放数据错误和漏洞，提高数据收集的精细化和实时性。第二，

推广先进的碳排放监测和计算技术，提高监测和计算的效率和精度，确保能耗双控转向碳排放双

控目标的有效实施。第三，建立统一的碳排放评估体系，包括碳排放风险评估、碳排放影响评估

和碳排放效益评估等内容。制定碳排放评估标准和程序，推动碳排放评估机构的建立，鼓励人才

培养，促进碳排放评估机构专业化。建立统一的评估指标体系，既可以更加全面、客观地评估各

行业、各企业的碳排放水平，促进碳排放管理的优化，又有助于促进能耗双控转向碳排放双控目

标在全国范围内协调推进，实现碳减排整体效益最大化。

⒉落实差异化指标的设立方案

落实差异化指标的设立方案是能耗双控转向碳排放双控的关键环节。在制定差异化指标时，

应根据不同行业和企业的特点，结合行业能效水平和技术发展水平，制定相应的碳排放限额。将

差异化指标与能耗和碳排放结合起来，能够更加准确地反映企业能源消耗和碳排放情况，有助于

推动企业改进和优化。还应考虑到地区间不同的资源禀赋等差异，确保差异化指标的科学性和可

操作性。此外，还需要建立健全的指标考核机制，激励各行业和企业在能源消耗和碳排放方面进

行改进和优化，确保各方按照要求做好碳排放双控工作，推动能耗双控转向碳排放双控。

⒊实施分阶段目标计划

不同类别城市在响应能耗双控转向碳排放双控的过程中，需要根据自身的特点和发展现状，

制定不同的碳减排计划。资源型城市以开发煤炭、石油等资源为主导产业。资源型城市可计划在

实施初期，逐步减少对传统高能耗资源的开采，加大对清洁能源的利用。资源型城市在长期发展

中应重点考虑优化产业结构，积极发展多元产业，推动生态文明建设发展。复合型城市具有多元

化的经济结构和产业布局，涉及矿产开采、农业、公共服务等产业领域。因此，复合型城市需要

考虑计划与目标是否相匹配的问题，即不同产业之间的平衡发展问题。基于此，复合型城市的短

期目标应重点关注服务业等低能耗低排放产业，加大对该产业的支持力度，促进产业升级。中期

目标应针对制造业等高能耗高排放产业制定碳减排技术目标，加大技术创新，提高能源利用效率。

长期目标应着重考察绿色建筑、绿色能源的建设问题，积极推动绿色城市的可持续发展。老工业

基地城市多为传统重工业城市，面临着“资源诅咒”的压力，产业结构调整和转型升级是其实现

低碳发展的关键途径［41］。老工业基地城市应在短期内集中加强企业环保设施建设，提高清洁力度，

推动生产过程中的低碳减排的实现，在长期内加大对新兴产业的支持力度，加快向高新技术产业

转型，这与 《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 2035 年远景目标纲要》 中

所设立的目标相契合，即通过对老工业基地制造业竞争优势重构，推动产业转型升级示范区建设，

实现产业结构升级，引导老工业基地城市向创新型城市发展，推动经济高质量发展。因此，根据

不同城市的产业结构特征和发展实际，为不同阶段划定时间和设定目标，有助于各城市对未来的

发展趋势有一个清晰的预期，也有利于企业确定未来发展方向、制定长期战略规划。实施分阶段

目标计划可以帮助政府在检测和评估时及时调整政策和措施，保障“双碳”目标的顺利实现。
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（（二二）） 加强碳市场建设加强碳市场建设

⒈加大碳市场覆盖范围

碳市场是实现碳排放双控的重要手段之一。中国碳市场已正式建立，但发展较为缓慢。为了

有效控制碳排放总量，应逐步将碳市场扩展至全国范围，并进一步扩大行业范围，尤其是石化、

钢铁等高碳排放行业。在现有基础上，根据各地区的经济发展水平、能源结构和碳排放情况等因

素，确定合适的碳市场覆盖范围，并逐步推进碳市场的建设和运行。加大碳市场覆盖范围，有助

于提高地区对碳排放的控制的能动性，也有助于确保行业之间的公平性，提高碳市场的效率［42］，

推动全国范围内的碳减排工作，有助于实现更广泛的碳减排效应，推动“双碳”目标的实现。

⒉完善碳交易机制

健全的碳交易机制是中国碳市场健康运行的基础。为了推动碳市场建设发展，需要进一步完

善碳交易机制。第一，明确科学的碳定价机制。为防止企业过度碳排放对环境造成伤害，应明确

科学的碳定价机制，提高企业节能减排的积极性，推动企业完善节能减排措施。第二，完善碳排

放配额分配机制。作为碳排放配额分配机制的一种具体实施方式，碳排放权分配在碳市场的构建

中起着重要作用，合理的碳排放权分配是碳市场建设稳固的基础，有助于实现碳市场的减排目

标［43］。碳排放配额可按照免费分配和有偿分配两种模式进行分配，免费分配意味着国家无偿提供

碳排放配额给企业，有偿分配则是指通过拍卖或定价的方式向企业出售碳排放配额。免费分配与

“污染者付费”基本原则相背离，有偿分配更符合碳市场发展状况，能够充分发挥碳市场的功能。

在碳排放配额分配模式上，中国与欧洲碳市场有着共通之处。欧洲碳排放体系在 2013 年之前采取

免费分配碳排放配额的模式，在 2013 年后逐渐转向以拍卖的方式分配碳排放配额［44］，倾向采用与

“污染者付费”基本原则相一致的有偿分配模式。中国在碳市场建设初期主要采取免费分配模式，

适时引入有偿分配。北京、广东、湖北等省份的试点碳市场对碳排放配额的有偿分配进行了探索

和实施［45］。由于碳减排任务比较重、压力比较大，碳排放配额未能实现长期标准化，各地区发展

不均衡，短期内需要进行不断调整，制定一套综合考量公平和效率的碳排放配额分配机制［46］，碳

排放配额与企业的实际产出水平和绩效基准相关，并不是提前设定的［42］。因此，需要明确时间表，

并合理确定碳排放配额分配的方法，增大有偿分配的占比。同时，根据各企业的碳排放水平、碳

减排能力和发展需求等因素进行差异化碳排放配额，激励企业减少碳排放、提高能源利用效率。

第三，加强碳市场的监管与核查体系建设。安装碳排放监控设备，将企业碳排放数据与碳排放配

额进行科学核实，判断企业是否超排。确保市场的公开、公平和透明，加强对参与企业的监管，

维护碳市场秩序。有效实行碳排放配额管理，发挥碳排放配额交易制度的约束性作用，切实达到

降碳的目的，促进碳市场稳定发展。

⒊优化用能权交易市场

用能权交易市场对推动跨地区碳交易、促进能源要素高效配置和提高能源利用效率有着重要

意义。近年来，中国积极推进碳排放权交易市场和用能权交易市场等碳减排工具的发展，旨在促

进能源优化利用［47］。用能权交易最早于 2015 年中共中央、国务院印发的 《生态文明体制改革总体

方案》 中提出，受到越来越多的关注，是政策制定的重要考量因素。在用能权交易制度下，国家

设定能源消耗总量的限制和分配标准，各地区政府根据国家的碳减排目标和分配准则，并结合企

业的产能、历史碳排放量、经济水平等因素，确定和分配每个企业的用能权额度。企业在用能权

交易市场上可以进行用能权额度的自由交易，即企业可以购买其他企业未使用的用能权额度，也

可以出售自己未使用的用能权额度。二次分配既有助于实现资源配置的最优化，又有利于实现碳

减排成本最小化。在碳排放双控下，用能权交易制度的实施使能源资源可以根据各地区需求情况
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进行配置和流动，各地区又可以根据实际情况合理利用能源。为进一步提升碳市场的作用，应推

动用能权交易市场的建立和发展。根据市场上的用能权交易情况，适时引入重点用能权交易单位，

建立专业化的交易机构，鼓励各地区积极探索建立用能权有偿使用和交易制度体系，积极参与用

能权交易市场建设。具体可从以下两方面助推用能权交易市场的发展：一是构建互补制度体系。

碳排放权交易和用能权交易都有助于节能减排。从对降碳的作用途径、制度演进背景以及操作层

面分析，碳排放权交易的国际实践较为丰富，其以市场化的方式分配和交易碳排放权，更容易与

国际体系接轨。因此，协调利用好碳排放权交易和用能权交易这两种制度关系，有效将碳排放权

交易的优点和用能权交易的优点结合，更好地实现低碳发展目标。二是完善激励机制。为鼓励企

业和个人参与用能权交易，可以设立专项资金用于用能权交易，给予参与者税收优惠等进行支持

和激励。三是提供技术支持。用能权交易能够提升创新产出，激励技术进步，实现降碳减污［48］。

因此，根据企业的具体情况，可以针对性地提供可再生能源利用技术、能源储存技术等方面的支

持。这将有效引导企业降低能源消耗，提高企业节能减排能力，促进能源资源的合理调配和高效

利用，带动经济发展，推动碳交易的实施和发展。

（（三三）） 加强碳排放监管和法治体系建设加强碳排放监管和法治体系建设

⒈完善环境质量标准体系

在“双碳”目标下，把握源头控制，实现节能减排。在环境影响评价制度中，缺乏对碳排放

指标更进一步的评价和控制约束。在现有的经验之下，应在法律法规中明确规定将企业和机构纳

入碳排放指标的监管范围，将碳排放融入到评价体系中，更加全面、有效地发挥综合评价作用，

推动节能降碳。同时，出于对中国现有的环境影响评价制度所覆盖的范围与“双碳”目标的实现

之间存在一定差异的考虑，增加碳排放相关评估指标是必要的。此外，应制定相关碳排放标准、

限值标准、监测方法等，进一步完善环境质量标准体系。

⒉建立健全监测法律制度

碳排放监测法律制度在碳排放管理中具有重要作用，是实施碳排放管理的法律基础。为更好

地应对气候变化和有效推动低碳经济发展，应当建立健全监测法律制度。首先，建立碳排放监测

管理平台。运用大数据技术和监测设备，碳排放监测管理平台实现实时收集、准确评估企业碳排

放数据情况，有助于企业了解自身碳足迹，制定合理的碳减排目标和策略。其次，加强对有关政

府和相关部门法律责任的落实。在完善相关地方性法规时，应当明晰界定各方碳监测责任范畴，

政府和企业积极配合，做好碳监测评估试点开展工作，保证妥善应对突发事件，为完善碳监测数

据上报流程提供保障。同时，各地区应建立健全碳排放法律责任追究机制，确保违法行为能够被

及时发现、查处和惩处。落实法律责任，有助于提高碳排放数据的准确性和可信度，推动碳监测

评估试点工作的标准化、规范化。

⒊完善信息公开制度

中国碳排放信息公开制度不完善，需要采取一定措施进行制度改进。首先，应在法律法规层

面增加涉及信息披露的约束性条款。规定在特定时间节点内，企业必须公开自身的碳排放数据、

碳排放量核查方法以及是否达标等信息。相关法律的强制性约束可以促使企业主动履行信息公开

的义务，提高信息公开度和透明度。其次，应建立碳排放信息管理平台。加强对数据报告和信息

披露的监管，实现碳排放数据信息的公开和共享。在全国范围内建立碳排放信息管理平台，通过

提供技术支持等手段，碳排放相关信息数据更易于收集整理，便于有关部门监督并进行核查。地

方政府要加大信息公开力度，及时向社会公众披露碳排放企业的违法行为和处罚结果，引导社会

各方积极参与碳减排行动，倒逼企业主动提高碳排放管理水平。因此，要制定统一的信息公开制
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度，保证控排企业、碳排放权交易市场以及政府同时、同质公开信息，有效防范碳交易风险，提

供一个稳定有序的碳交易环境。同时，为解决碳排放执法困难问题，应加强跨地区协作，形成合

力推动碳排放双控。
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Theoretical Logic and Path of Shifting from the Dual Control of 
Total Energy Consumption and Intensity to the Dual Control of 

Carbon Emissions and Intensity

LI Shao-lin，GUO Xiao-yu
（Center for Industrial and Business Organization, Dongbei University of Finance and Economics, Dalian 116025, China）

Summary: The shift from the dual control of total energy consumption and intensity to the dual control of carbon emis‑
sions and  intensity  is  a  new institutional arrangement that synergistically stimulates the vitality  of  clean  energy structure 
transformation and implements the “dual carbon” strategy. There is no systematic theoretical examination and in‑depth 
analysis of the institutional arrangement in existing literature. Based on this, this paper intends to comprehensively compare 
the operational logic of the dual control of total energy consumption and intensity and the dual control of carbon emissions 
and intensity in terms of their mechanisms and impact effects, identify the challenges faced by the dual control of carbon 
emissions and intensity, and propose targeted paths.

Based  on  existing research, this paper analyzes the impact mechanism of the two “dual control” policies on energy 
conservation  and carbon reduction. Research has found that the shift  of “dual control” targets  has  brought development 
opportunities such as energy transformation and increased green electricity consumption to Chinese enterprises. Under the 
shift of “dual control”targets, Chinas competitiveness and voice in the international community have been enhanced, helping 
to achieve the “dual control” targets  under the  vision  of  sustainable  development. However, China  still  faces  objective  
realities such  as  difficulties in identifying or implementing “dual control” targets, insufficient carbon trading construction, 
and imperfect carbon emission supervision and law enforcement systems. Thus, it is necessary to analyze the opportunities  
and  challenges  faced  by  China in combination  with  the level  of economic development and changes in corporate energy  
structure under  the  shift of “dual control” targets. Starting  from  market construction, in the future, to  enable the carbon 
market  to  play  a  greater role in promoting emission reduction of enterprises, it is necessary to expand industry coverage 
and improve carbon trading mechanisms and other carbon market construction. Improving carbon trading and carbon market 
mechanisms and the construction of an energy use rights trading market is an important measure to achieve  marketization  
of  carbon  emission  reduction. From the perspective of government regulation of the market, the government can play an 
important role in improving the environmental quality standard system, perfecting the  monitoring  legal system, and improving 
the carbon emission information disclosure system, further strengthening the supervision of the carbon market. To  smoothly 
promote the shift from the dual control of total energy consumption and intensity to the dual control of carbon emissions and 
intensity and to achieve the “dual carbon” targets, it is necessary to accurately understand the new  situations  faced in  the 
transition  stage, practice  the new  concept  of  low-carbon development, and  effectively leverage market and governmental 
functions.

Different  from  existing literature, this paper  mainly makes  the  following  three  marginal contributions. Firstly, it  
systematically investigates and reviews the research literature on factors affecting carbon emissions, expanding the research 
on  the  path to  achieving the “dual carbon” targets from the  perspective of the dual control of total carbon emissions and 
intensity. Secondly, unlike existing policy recommendations on “dual carbon”, this paper focuses on the research on  the  
important stage of the shift from the dual control of total  energy consumption and intensity to the dual control of carbon 
emissions and intensity, the market construction and operational mechanisms that smoothly facilitate this shift. 
Key words: dual control of total energy consumption and intensity; dual control of carbon emissions and intensity; 

“ dual carbon” targets; carbon trading
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