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摘  要 

碳中和治理关乎公众生活、关涉企业发展、彰显国家担当，实现碳中和是一项统筹国内经济发展和全球

气候变化协同共赢的重大战略，这意味着单一性环境主体治理体系无法满足碳中和目标的实现。以“政

府主导”治理模式转向“政府–公众–企业多元共治”模式已然成为必由之路。在实现碳中和目标下，

多元主体共治离不开协同治理理论，这也决定了碳中和目标下多元主体共治实践路径应遵循政府主导、

企业担责、公众参与的“三位一体”的基本构造予以展开。我国已全面开启碳中和的历史进程，在此过

程中，作为重要的减排主体——企业、消费者和政府在推动碳中和的进程中扮演着重要角色。在建设和

完善“双碳”制度体系时，要充分发挥政府、市场以及社会多元主体作用，形成合力共同推进“双碳”

目标达成。 
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Abstract 
Carbon neutral governance is related to public life, enterprise development and national respon-
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sibility. Carbon neutral governance is a major strategy to coordinate domestic economic devel-
opment and global climate change. Its attribute is the governance of social public affairs, which 
means that the governance system of a single environmental subject cannot meet the goal of car-
bon neutral. It has become the only way to shift from “government-led” governance mode to “gov-
ernment-public-enterprise pluralistic co-governance” mode. Under the goal of carbon neutrality, 
multi-subject co-governance cannot be achieved without the theory of collaborative governance, 
which also determines that the practice path of multi-subject co-governance under the goal of 
carbon neutrality should follow the basic structure of the “trinity” of government leading, enter-
prises taking responsibility and public participation. China has started the historical process of 
carbon neutralization in an all-round way. In this process, enterprises, consumers and govern-
ments, as important emission reduction entities, play important roles in promoting carbon neu-
tralization. 
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1. 引言 

党的二十大报告提出要推进美丽中国建设，坚持人与自然和谐共生，实施积极应对气候变化国家战

略，推动构建人类命运共同体；并将“碳达峰、低碳排放”作为约束性指标纳入国家经济社会发展规划

和环境保护重大规划。气候变化是全球面临的共同挑战，应对气候变化需要政府、企业和公众等多元主

体协同行动。气候变化的形成与人类活动密切相关，需要政府、企业、公众等多元主体协同治理﹔同时，

碳中和目标也要求各主体在应对气候变化中发挥作用和相互影响；此外，碳中和与可持续发展理念高度

契合，需要政府等多元主体协调行动。气候变化作为人类在 21 世纪面临的最大环境危机，已将人类社会

推向了生存与发展的悬崖边缘。2021 年 IPCC 发布的第一工作组最新(第六次)的评估报告临界点存在突破

的风险，可能带来的灾害性后果包括冰原崩溃、海洋环流突变、复杂的极端天气事件频发和远超预估的

全球变暖幅度[1]。报告还指出，要避免全球进一步变暖，各国必须推行“净零计划”。生态危机给人类

敲响警钟，在 2021 年 4 月 22 日召开的联合国领导人气候峰会上，古特雷斯表示：为应对全球变暖对人

类可持续发展带来的不利影响，占世界二氧化碳排放量 51%的 126 个国家已正式通过或正在考虑如何在

21 世纪中叶实现净零排放的气候目标[2]。中国作为碳排放量一直处于世界首位发展中大国，一直以积极、

负责的姿态参与全球碳中和治理工作，习近平总书记也在国际重大场合向世界宣告：中国将提高国家自

主贡献力度，采取更加有力的政策和措施，力争在 2030 年前使二氧化碳排放达到峰值，努力争取 2060
年前实现碳中和[3]。《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》

亦从国家政策层面确立了碳中和目标的国家任务[4]。以此为背景，本文对碳中和目标下多元主体共治的

法律意蕴、协同治理理论及建言构想进行探析，认为碳中和目标关乎公众生活、关涉企业发展、彰显国

家担当，本质为社会公共事务的治理，应突破“政府主导型”环境治理模式桎梏，构建涵射各主体平等

参与、互动协商、共同发力的多元共治的新型治理模式。 
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2. 碳中和目标下多元主体共治的必要性分析 

2.1. 碳中和目标的法律意蕴 

碳中和是中国实现可持续发展的重要目标，是中国向世界作出的庄严承诺，它不仅具有经济意义，

而且具有深远的法律意义。法律不仅能够调整主体行为及其结果，还可以调整主体行为及其后果所产生

的社会影响；法律既为实现碳中和设定了目标、规定了路径，也对其提供了资源、监督等保障。碳中和

治理从政府主导的一元管理模式转向国家与社会互动合作的协同共治方向，是实现新时代“双碳目标”

的优选路径，这一转向整体上遵循了《中共中央关于坚持和完善中国特色社会主义制度推进国家治理体

系和治理能力现代化若干重大问题的决定》所提出的“构建党委领导、政府负责、民主协商、社会协同、

公众参与的社会治理体系”[5]这一顶层设计的思路，是对治理权力之内在结构性冲突的积极调适，具有

天然的正当性与深层次的功能意义。 

2.2. 我国参与应对气候变化的制度基础和能力建设 

气候变化是人类面临的共同挑战，是人类必须面对的严峻现实。实现“双碳”目标，是对全人类生

存发展和全球可持续发展的重大挑战，也将是中国实现中华民族伟大复兴“中国梦”的必然选择。我国

正处在应对气候变化历史上最为关键的时期。在经济发展过程中，碳排放强度持续攀升、温室气体排放

总量居高不下，大气环境质量总体恶化。面对严峻形势，习近平总书记在《中共中央关于制定国民经济

和社会发展第十四个五年规划和二〇三五年远景目标的建议》(以下简称《建议》)中指出：“必须坚持生

态优先、绿色发展，坚持全国一盘棋，调动各方面积极性，坚定走生产生活生态全面协调可持续发展道

路”。因此我国积极参与应对气候变化全球治理是大势所趋、人心所向、民心所向。习近平总书记在《建

议》第二部分“加快构建人类命运共同体”中指出：“要加强与共建‘一带一路’国家在气候变化领域

合作，推动构建人类命运共同体”，在《建议》第三部分“加快构建绿色低碳循环产业体系”中明确提

出：“实施好国家自主贡献计划和重点领域节能降碳行动计划。健全绿色低碳循环发展的经济体系。”

此外，我国还将坚持积极应对气候变化国际合作框架下的多边机制与对话平台，加强与有关国家在气候

变化等重大问题上的对话和交流合作。我国在应对气候变化国际合作方面也取得了显著成绩：如建立了

多边基金组织、联合国开发计划署等国际性机构；中国在应对气候变化国际合作中发挥着越来越重要的

作用；在低碳发展和低碳技术领域与发达国家展开合作；中国积极参与应对气候变化工作得到包括美国

在内的相关国家的高度认可和赞扬。 

2.3. 多元主体参与碳中和目标实现的协同理论根基 

协同治理(collaborative governance)肇始于协同学和治理理论的碰撞与融合[6]，是以协同学理论为基

础在发展善治理论时所提出的一种治理模式，旨在以公私多元主体力量的协作方式实现善治目标。作为

公共管理领域的新生治理模式，协同治理被学者们称为“后新公共管理”，独具多元主体参与和协同互

动关系的创新性特征。联合国全球治理委员会亦在其报告中表示，协同治理意指个人和公私机构为管理

其公共事务采取的诸多方式的总和，是“可以使对立的或各异的利益彼此适应，可以采取合作的行动”

的连续过程[7]。是故，协同治理方式可以是以强制性的制度规则对行为加以约束，也可以是通过自愿或

协商途径管理共同事务。环境公共治理日益复杂化、多元化，在政府主导的传统治理模式乏力背景下，

以多元主体利用自身优势进行集体行动和协同合作为显著优点的协同治理思维范式应运而生。相对于以

政府为主体的分立式治理模式，多元主体协同治理下将呈现各方力量联合及更高治理效能的治理局面。

具言之，在治理结构上，单一式的政府全面治理转变为政府、企业和社会公众多方力量的联合，于治理
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中融入不同主体独特的治理优势进而形成强劲的合力，突出治理的主体多元性；在治理效能上，协同治

理中各主体所贡献力量的边际效益将得到提升，最终实现整体大于部分之和的治理效果。协同治理的理

想目标是，考虑法律政策等控制参量的情况下，将政府、企业、公民个人等各子系统协调为整体，以促

进新能量的产生，实现力量的增值[8]。碳中和已纳入生态文明建设总体布局和国家发展大局，面临的是

经济社会发展和低碳环保双向挑战，涉及的是经济结构、能源结构、产业结构的多领域转型升级[9]，基

于此，运用协同治理理路将政府、企业和公众多元主体纳入碳中和治理图景，是助力碳中和目标实现的

根本保障，同时也为优化碳中和治理路径提供了理论奠基。 

3. 推进多元主体协同共治的路径构建 

碳中和目标下多元主体协同共治需要政府、市场和公众协同发力和企业在技术创新中的作用，推动

各领域绿色低碳转型升级，同时还需要充分发挥公众参与的积极作用来增强公众绿色意识[10]。在传统的

政府主导下的经济发展方式，以高能耗、高排放为主的粗放式增长模式尚未根本转变。市场在资源配置

中起决定性作用，必须进一步解放思想、转变观念，充分利用市场机制和社会力量形成更多有效组合。

市场本身是资源配置最有效的手段和方式，碳中和目标下，市场参与方不仅包括企业、机构或者个人等

主体，还将引入更多社会组织、社区公众参与。而碳中和机制的建设过程中需要构建多元主体共治体系

来保障其有效性，具体可从以下两个方面进行考虑。 

3.1. 构建碳排放交易体系 

“2030 年前实现碳达峰、2060 年前实现碳中和”是党和国家的重大战略部署。要达到“双碳”，必

须采取多管齐下的措施，而在这些措施中，建立一个碳排放交易市场是不可或缺的。随着我国“双碳”

目标的实现，建立全国统一碳交易市场的时机逐渐成熟，我国于 2021 年 7 月 16 日启动了全国碳市场的

交易，这是一项以市场机制为导向，以促进我国碳减排、实现绿色、低碳发展的重大制度创新。应当看

到，与欧洲发达国家相比，中国的碳交易市场起步比较晚，无论是在金融化水平还是在市场参与者方面，

都比较落后，不但规模小，交易品种也比较单一，并且相关的政策配套体系也比较不完善，现在仍处于

一个比较初步的发展阶段，要想继续发展下去，逐步走向成熟，就必须要有一套系统性的制度设计和政

策支撑。首先，在“双碳”的背景下，构建理性的碳排放交易体系，即由政府或其授权的组织在全国范

围内，对各类行业的碳排放总量、配额、碳排放、碳排放监管和认证等进行科学的设置，并适时引入配

额收费机制，对新进入的企业实行配额管理，使其能够按技术标准控制排放。第二，要强化碳交易的供

求关系，要加强对碳交易的宣传，要组建适合碳交易的产业中介组织，要对从事碳交易的从业人员进行

专业技术培训，以提高他们的专业素质，让他们在碳交易中更好的发挥自己的功能；将碳交易行业的范

围扩展到制造业、交通运输等领域；通过合理设计碳金融衍生产品，增加碳金融产品，增加碳金融供给，

增强碳金融市场的活跃度。第三，完善与之相适应的法制体系与政策保障，制定具体的、可操作的、可

实施的绿色金融服务支持政策，加强金融部门和产业部门的合作，建立以碳基金、碳配额质押贷款、碳

保险、碳证券、碳信托等一系列以创新金融工具为组合要素的碳金融体系。要有效地监督碳交易市场，

建立交易监管机制和风险管理机制，规范和加强碳交易信息披露制度，建立有效的问责机制，对扰乱市

场等违法行为进行处罚。 

3.2. 构建激励约束机制和公共服务平台 

碳中和是一项系统性工程，需要政府、市场、企业、个人以及其他主体协同参与[11]。政府激励可以

地方政府为主导，充分调动地方政府及企业参与碳中和的积极性，并对参与碳中和工作人员给予一定奖
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励。市场激励中，碳排放交易机制是重要的激励手段，主要作用于企业。企业激励是通过企业设立低碳

基金、低碳工厂等方式将企业的发展与碳中和工作联系起来，从而引导更多市场主体参与碳中和工作。

个人激励可通过个人绿色消费行为和碳排放量计算等方式为碳中和建设提供支持。其他主体激励要求各

类社会组织及公众积极参与碳中和活动，并制定符合自身情况的发展规划。政府对绿色低碳产品、技术

以及项目推广等给予支持，鼓励更多社会组织及公众参与到绿色低碳产品生产、研发过程中。政府对环

境保护执法监管提供支持，并鼓励企业进行节能减排工作。因此，碳中和背景下需要构建起多元主体共

同参与的激励约束机制，这将为建立绿色低碳发展长效机制提供保障。 
公共服务平台可分为政府服务平台和市场服务平台。政府层面主要包括环境保护、节能减排、生态

补偿等方面的制度建设，主要以文件、通知、规划等形式向各主体提供指导与建议，对碳排放交易机制

和管理进行引导。市场层面主要包括绿色金融体系建设，包括碳排放权抵押融资、排污权交易、绿色债

券发行和基金等。公共服务平台可以实现各个主体之间碳排放信息的共享，比如，企业在使用碳排放交

易机制时需要掌握碳减排信息，如排放情况、节能减排技术以及市场交易价格等，政府可以对企业信息

进行公开披露。 

4. 碳中和治理必须坚持政府–市场–社会协同共治 

碳中和关乎新时期我国整个社会的系统性变革，必须坚持政府–市场–社会公众的协同共治，为此，

在碳中和目标下应从政府主导碳中和治理、企业承担碳中和治理主体责任、激发公众能动参与碳中和治

理的“三位一体”的理路展开。 

4.1. 政府充分发挥主导作用 

政府是国家治理体系中的重要组成部分，碳中和治理的目标要求政府充分发挥好主导作用，并通过

建立健全法律法规、加强制度建设、加大财政投入等方式实现政府对碳中和事业的积极推动。政府应从

整体上加强有关脱碳、零碳和负排放的技术开发的顶层设计和全盘部署，例如，为企业深度减排、探索

零碳技术提供价格信号和激励，建立完善的绿色低碳技术评估、交易体系服务平台，制定出脱碳、零碳

和负排放技术发展的路线图[12]等，为企业强化科技理性在碳中和治理主体责任谱系中作用的发挥提供根

本指引与全面保障。在碳中和事业发展过程中，政府部门应当通过法律法规、制度建设等方式充分发挥

政策导向作用和监管职能，并积极运用市场机制推动产业结构转型升级与高质量发展。在碳管理工作过

程中，政府部门应当根据宏观环境变化和产业发展状况适时调整政策措施，并建立健全有效的碳管理体

系。在碳交易机制方面，政府部门也可以采取激励机制引导市场参与者合理使用能源。在公众参与方面，

碳中和治理的目标要求公众积极响应国家政策，因此，政府部门需要及时发布和解读相关信息。 

4.2. 我国双碳目标的实现离不开企业的积极推进 

碳排放重点行业企业的碳减排和碳中和是关键，中央和地方政府相应推出不少强制和激励政策，企

业作为碳排放的重要主体，绿色低碳发展是企业行业的必然选择。对于企业来说，应该积极回应政府出

台的保障技术创新的红利政策，积极履行碳中和治理的主体社会责任，把碳中和目标融入到公司的长期

发展计划之中，增加对低碳技术研发的资金供应，为深度脱碳转型做好充足的准备[13]。具言之，钢铁、

有色金属、水泥、煤化工等行业及电力、建筑、交通等领域的所有企业应为推进碳中和治理提供技术可

行、经济可承受的科技支撑，如使用零碳能源技术与工艺流程[14]、推行传统能源替代技术、推进负排放

技术突破、加大碳汇吸收和碳移除技术研发等。传统企业低碳转型是必由之路，以不可再生资源为依赖

发展的企业最终注定会丧失市场份额，新型能源企业将在未来逐渐成为主流。传统企业要以碳中和为契
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机，加大在工艺和技术层面的研发投资，找出低碳转型的方案，确保技术的持续创新，避免“伪低碳转

型”[15]。另外，企业可以逐步建立起内部的碳信息披露监督系统，与政府监管、行业监管和第三方鉴证

机构共同形成有效的监督和促进机制。 

4.3. 碳中和目标的实现离不开公众参与 

这既是社会主义国家民主政治的实际需要，也是现代环境多元化治理的必然要求，也是环境法视野

下的公共参与。在碳中和目标下，因为生态环境利益的公共物品属性，所以很难将其量化，使得每个人

将环境保护归为政府事务或企业义务，这一意识形态阻碍了个人的环保行动，因此推动公众内生环保意

识的复苏对于营造整个社会的绿色低碳新风尚极为关键。根据 2020 年中共中央办公厅印发的《关于构建

现代环境治理体系的指导意见》，社会大众应该认真学习有关的法律和政策，理解国家环保的基本方针，

将自身融入到美丽中国的建设中。由于公众处于政策实施的最末端，其碳中和意识的强化需要以政府的

宣传教育为引导。宣传教育的具体方式除传统的各种“宣传日”形式外，还应当不断探索宣传新渠道，

针对不同群体采取个性化宣传方式[16]，比如，在青少年中开设学校教育课程，对领导干部进行低碳知识

培训，或在普通人中推广公益广告等，让低碳理念融入到居民的生活中。利用教育和宣传的手段，来引

导公众强化“人与自然生命共同体”的意识，并鼓励他们养成一种低碳的生活方式。同时，还可以对所

购产品的能耗和排放信息进行关注，从而做出更好的消费选择，这不仅可以降低自身的排放，还可以对

企业生产形成绿色生产的方向。在夯实公众绿色低碳环保意识的前提下，个人有义务通过改变自己的饮

食和旅行习惯，选择绿色出行及绿色消费等方式，降低碳排放。比如，重视减少餐饮浪费和一次性用品，

选择公共交通或共享单车，在日常生活中节约用水、节电等，以提高社会公众生活行为的改善，从而形

成低碳节俭的新风尚，更好地创造出人类可持续发展的未来[17]。 

5. 结语 

以上内容勾勒出碳中和目标下多元主体参与的路径探析，由政府主导治理转向政府–市场–社会公

众等多元治理主体，使政府权力、企业效力与公众权利等不同治理机制能够相互增进、相互嵌入。特别

是作为一种形式上更透明、更开放、更民主的治理范式，碳中和愿景下多元共治理路以宽泛化的参与、

灵活式的合作与高效性的运行为新时期环境治理过程补充了合理性资源，符合现代环境治理体系建构的

应然要求，使环境治理更贴合社会结构，适配于生态文明建设的秩序期待，最终实现碳中和愿景下“有

为政府–有效市场–有序社会”的良性互动与责任共担。 
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