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2021 年 10 月，《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》（下称

《意见》）《国务院关于印发 2030 年前碳达峰行动方案的通知》（下称《通知》）相继印发。11 月，工信部、人

民银行、银保监会、证监会联合发布《关于加强产融合作推动工业绿色发展的指导意见》。这三项文件是我国“碳

达峰·碳中和”1+N 政策体系 1的重要组成部分，尤其《意见》和《通知》对于全国分步、有序贯彻“双碳”行动

计划，确保如期、全面实现“双碳”目标具有极其重要意义。其中，国务院印发的《2030 年前碳达峰行动方案》

（下称《方案》）明确了各地区、各领域、各行业目标任务，以及相应机制和组织保障，确保我国如期实现 2030
年前碳达峰目标。“碳达峰”目标行动作为“双碳”目标行动的前半段，对于“双碳”目标付诸实践具有阶段性、

关键性作用。本文以《方案》为重点，主要针对《意见》和《方案》若干要点展开分析。 

一、节能减排目标明晰 

《意见》与《方案》明确了未来 10 年乃至 40 年我国产业结构和能源结构调整优化的方向。其中，“十四五”

期间目标方向包括，产业结构和能源结构调整优化取得明显进展，重点行业能源利用效率大幅提升，煤炭消费增长

得到严格控制，新型电力系统加快构建等等。“十五五”期间目标包括，产业结构调整取得重大进展，清洁低碳安

全高效的能源体系初步建立，重点领域低碳发展模式基本形成等等。 

根据《意见》，2025 年、2030 年、2060 年，我国非化石能源消费目标比重逐步提升，分别达到 20%左右、25%

左右、80%以上。非化石能源系指煤炭、石油、天然气等经漫长地质变化形成的不可再生能源之外的一类能源，包

括风能、水能、太阳能、生物质能、地热能、海洋能、核能等可再生能源及新能源（非常规能源）。发展非化石能

源对于全球能源生产和消费领域逐步弱化乃至摆脱对于化石能源的高度依赖性，确保能源供给和消费的安全稳定、

可持续发展和促进碳减排具有至关重要作用。但目前，全球能源消费依然高度依赖化石能源，图 1 显示，截至 2019

年，全球能源消费有 84.3%来自于煤炭、石油、天然气。再如，2020 年全球最发达国家美国能源消费总量的 79%

来自石油、天然气和煤炭等化石能源，仅 21%来自可再生能源和核能等非化石能源。 

                                                 

12021 年 10 月，习近平主席以视频方式出席《生物多样性公约》第十五次缔约方大会领导人峰会时指出，为推动实现碳达峰、碳中和

目标，中国将陆续发布重点领域和行业碳达峰实施方案和一系列支撑保障措施，构建起碳达峰、碳中和“1+N”政策体系。1 可能是

指《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》，而《国务院关于印发 2030 年前碳达峰行动

方案的通知》《关于加强产融合作推动工业绿色发展的指导意见》可能是 N 的组成部分。 
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图 1：全球能源消费结构变化（2010-2019） 

资料来源：曹湘洪.能源转型中我国炼油工业面临的挑战与对策[J].石油炼制与化工,2021（10），远东资信整理 

从我国能源结构的现实基础来看，长期以来中央高度重视能源结构优化，在《能源发展战略行动计划（2014-2020

年）》等政策指导和各行业努力下，全国非化石能源消费比重从 2015 年的 12%升至 2019 年的 15.3%，提前完成了

2020 年规划（15%）目标。但从总体上，受我国能源和资源储藏、开采以及非化石能源开发程度、市场消费惯性等

影响，我国能源消费结构仍然高度依赖于煤炭、石油、天然气等化石能源，尤其对煤炭的依赖性较强，详见图 2。

《方案》结合我国能源结构实际，审慎设置非化石能源消费比重逐步缓增的目标，充分考虑了我国能源结构整体优

化的复杂性。 

 
图 2：我国能源消费结构变化（2010-2019） 

资料来源：曹湘洪.能源转型中我国炼油工业面临的挑战与对策[J].石油炼制与化工,2021（10），远东资信整理 

《方案》明确，到 2025 年，我国单位国内生产总值能源消耗比 2020 年下降 13.5%。由于 2020 年我国单位

GDP 能耗为 0.5707 吨标煤/万元，这意味着 2025 年该指标目标值为 0.3795 吨标煤/万元。图 3 显示，长期以来我国

单位 GDP 能耗基本上持续下行。其中，2015 年以来该指标虽维持负增长，但降幅不断收窄，从 2015 年的-5.6%递

增 2020 年的-0.1%，反映复杂国内外局势和新冠肺炎疫情下的经济增速下行压力增加等局面下，相关行业节能降耗
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压力增加。从与世界水平比较而言，我国单位 GDP 能耗从 2010 年处于世界平均水平的 2.2 倍降至 2020 年的 1.5 倍，

明显缩小与世界平均差距，但仍然有明显降耗空间。 

 
图 3：我国单位 GDP 能耗变化 

资料来源：Wind 资讯，远东资信整理 

二、“碳达峰十大行动”推进全面绿色低碳发展 

《方案》明确了实现碳达峰目标的包括能源绿色低碳转型行动、节能降碳增效行动、工业领域碳达峰行动、城

乡建设碳达峰行动等十大行为，十大行动贯穿于经济社会发展全过程和各方面。本文选取部分重点内容点评如下。 

能源绿色低碳转型行动由五个方面组成——推进煤炭消费替代和转型升级、大力发展新能源、因地制宜开发水

电、积极安全有序发展核电、合理调控油气消费、加快建设新型电力系统，反映了抑制化石能源发展、促进非化石

能源发展两手并举的特点，也表明了能源产业结构调整升级的具体路径。其中，煤炭行业是推进碳减排的重点领域。

数据显示，长期以来，我国煤炭消费在能源消费结构中长期占据绝对主力地位，与我国“多煤、少油、缺气”的资

源分布特征有关，已探明煤炭储量占世界的 12.6%，产量位居世界第一。但煤炭消费具有高碳排特点，每吨标煤排

放的二氧化碳可达 2.7 吨，相当于每吨天然气排放二氧化碳量的约 2.5 倍。在促进煤炭行业转型升级等推动下，我

国煤炭消费比重下降明显，从 2010 年的 70.22%逐步降至 2019 年的 57.64%。煤炭消费替代和转型升级行动将进一

步推动煤炭消费比重弱化，促进减碳，实现达峰。 

工业领域碳达峰行动主要涉及钢铁行业、有色金属行业、建材行业、石化化工行业等领域，多行业碳达峰行动

共同体现“减量增效”等政策思路。其中，钢铁行业强调深化供给侧结构性改革（包括严禁新增产能、优化存量）、

提高行业集中度、压减钢铁产能等方面，由此可见，我国钢铁行业低碳发展将延续“减产增效”的高质量发展道路，

未来在促进钢铁行业碳减排的同时，需要妥善处理如何有序减产、维护供需平衡的问题。建材行业碳达峰强调向轻

型化、集约化、制品化转型，体现了对于水泥、玻璃、砂石、混凝土等各类资源高效利用的思路。我国是全球最大

的建材生产和消费国，作为典型的资源和能源消耗型行业，推动建材行业碳达峰既需要强调建材资源高效利用，实

现“减量增效”，也需要切实抓好建设用地等规划审批，从源头防治烂尾楼工程、豆腐渣工程、“面子工程”或“政

绩工程”，努力提高我国建筑整体使用效率和质量，确保建筑长期高效使用。此外，《关于加强产融合作推动工业

绿色发展的指导意见》侧重从加强产融合作等角度支持工业领域碳达峰行动。该《指导意见》指出，到 2025 年，
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推动工业绿色发展的产融合作机制基本成熟，符合工业特色和需求的绿色金融标准体系更加完善，工业企业绿色信

息披露机制更加健全，产融合作平台服务进一步优化，支持工业绿色发展的金融产品和服务更加丰富，各类要素资

源向绿色低碳领域不断聚集，力争金融重点支持的工业企业成为碳减排标杆，有力支撑实现碳达峰、碳中和目标。 

交通运输绿色低碳行动强调加快形成绿色低碳运输方式，确保交通运输领域碳排放增长保持在合理区间。该项

行动具体包括推动运输工具装备低碳转型、构建绿色高效交通运输体系、加快绿色交通基础设施建设。其中指出，

大力推广新能源汽车，逐步降低传统燃油汽车在新车产销和汽车保有量中的占比，推动城市公共服务车辆电动化替

代，推广电力、氢燃料、液化天然气动力重型货运车辆。我国能源消费以化石能源为绝对主体，以及化石能源“多

煤少油缺气”的现实基础上，大力发展新能源汽车不仅有利于发挥其对于传统燃油汽车的替代效应以促进碳减排，

一定程度上也有利于降低我国对海外石油市场依赖程度，确保能源安全、有序使用。近年以来，我国新能源汽车技

术日渐成熟、市场快速发展，中国汽车工业协会数据显示，我国新能源汽车销量从 2015 年的 33.11 万辆增至 2020
年的 136.73 万辆，年均复合增长 32.80%。在包括《意见》《方案》在内的重要政策推动、科技进步支撑以及市场

需求带动下，我国新能源汽车市场发展空间依然广阔。 

碳汇能力巩固提升行动强调系统观念，要求提高生态系统质量和稳定性，提升生态系统碳汇增量。该项行动具

体从巩固生态系统固碳作用、提升生态系统碳汇能力、加强生态系统碳汇基础支撑、推进农业农村减排固碳等途径

推进。发展绿色植物，提高植被覆盖率，是促进固碳的重要工具。截至 2020 年底，全国森林覆盖率达到 23.04%，

草原综合植被覆盖度达到 56.1%，湿地保护率达到 50%以上。我国森林覆盖率不仅低于日本、韩国、挪威、瑞典、

美国、德国等发达国家以及巴西、俄罗斯等发展中国家（这些国家森林覆盖率约 30%至 60%不等），也低于世界平

均水平（31.7%）。《方案》提出，到 2030 年，全国森林覆盖率达到 25%左右，森林蓄积量达到 190 亿立方米，意

味着未来十年时间我国森林覆盖率将提升约 2 个百分点，增速虽小但影响深远。 

三、评级机构参与“碳达峰”行动大有可为 

为推动《方案》指明的目标和任务落实，方案还明确指出了国际合作、政策保障、组织实施等内容。其中，政

策保障关于“完善经济政策”提出，完善绿色金融评价机制，建立健全绿色金融标准体系。大力发展绿色贷款、绿

色股权、绿色债券、绿色保险、绿色基金等金融工具，设立碳减排支持工具，引导金融机构为绿色低碳项目提供长

期限、低成本资金，鼓励开发性政策性金融机构按照市场化法治化原则为碳达峰行动提供长期稳定融资支持。拓展

绿色债券市场的深度和广度，支持符合条件的绿色企业上市融资、挂牌融资和再融资。 

我们认为，绿色金融能是绿色低碳经济发展的重要支持力量，深入发展绿色金融，有利于为碳达峰乃至碳中和

系统性工程提供坚实资金支撑。从事实来看，以绿色债券为例，Wind 资讯显示，近年我国绿色债券市场快速发展，

从 2016 年的 2071.31 亿元增至 2020 年的 5488.07 亿元，历年发行额保持正增长态势，年均复合增长 27.58%；2021
年前 10月绿色债券发行 5136.31亿元，同比增长 0.17%。2016年 1月至 2021年 10月，我国累计发行绿色债券20849.48
亿元，为相应绿色项目等提供资金支持。展望未来，全面推进碳达峰、碳中和离不开绿色金融持续稳定发展，而优

良的信用环境是确保绿色金融稳定有序运作的重要前提基础。而做好绿色金融评价、强化融资方的信用甄别预警、

确保金融产品风险收益配比、推进绿色金融理性投融资对于稳定金融市场秩序具有至关重要意义。 
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2016 年以来，在绿色金融相关政策支持下，从总体来看，我国信用评级机构及其专业从事绿色金融的分支机

构依托专业优势并且顺应市场需求，逐步建立了绿色债券评级、绿色债券评估认证等相关技术和团队，开展了第三

方绿色债券及其主体评级、绿色债券认证等业务。 

绿色债券信用评级方面，图 4 所示的 Wind 资讯数据显示，2016 年至 2020 年，我国绿色债券首次评级业务基

本上紧随绿色债券发行市场增长而增长，2021 年前 10 月，疫情局势控制稳定、国民经济持续复苏和信用环境边际

收紧、去年同期绿色债券发行高基数等局面下，绿色债券发行额增速有所放缓，受信用债逐步取消强制评级等影响，

有评级的绿色债券发行额同比负增。2016 年 1 月至 2021 年 10 月，全国累计发行 1874 只绿色债券有 1485 只（占

79.24%）债券获得信用评级，评级分布以 AAA 与 AA+为主。此外，从绿色债券主体评级来看，1874 只债券有 899
只（占 47.97%）债券获得主体评级，评级分布以 AAA、AA+、AA 为主。 

绿色债券认证方面，Wind 资讯显示，2016 年 1 月至 2021 年 10 月绿色债券发行市场之中，810 只、10242.67
亿元债券可查询到相应的“绿色债券认证机构”。其中，按经绿债认证机构独立认证的绿债发行规模（707 只、7484.12
亿元）来看，经由信用评级机构或其分支机构独立开展绿债认证的债券发行只数占比约 40%、发行金额占比近 30%，

经由信用评级机构或其分支机构、兄弟结构（与信用评级机构共母公司）独立开展绿债认证的债券发行只数占比约

70%、发行金额占比近 60%。 

 
图 4：中国信用评级机构评级业务随绿色债券市场增长而增长 

注：统计不含股权交易中心私募债。2021 年统计前 10 月。 

资料来源：Wind 资讯，远东资信整理 

展望未来，在《意见》《方案》指引下的绿色金融市场深入发展背景下，以及信用评级监管部门支持和市场需

求带动下，我国信用评级机构还需加大力度完善绿色债券市场信用评级、绿色债券评估认证等人才和技术建设，从

提升评级/评估认证服务质量和效率等角度，主动、积极参与碳达峰乃至碳中和行动，推动 ESG 理念全面融入债券

发行人和债项信用评级，促进债券市场更加有效地服务实体经济。此外，《意见》《方案》以不同方式强调了发展

绿色低碳生产、生活方式，扩大绿色低碳产品供给和消费，以及发挥全国碳排放权交易市场作用等指导意见。展望

未来，针对生态产品“难度量、难抵押、难交易、难变现”等难题，信用评级机构立足专业优势，有条件以第三方

机构角色积极参与碳交易市场和生态产品价值评价实践，降低绿色发展的信息不对称，为全面促进绿色低碳发展做

出一定贡献。 
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绿色债券发行额 其中：有债项评级的绿色债券发行额

绿色债券发行额同比 有债项评级的绿色债券发行额同比
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