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碳达峰、碳中和背景下碳排放交易法律责任的反思与完善
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trading in the context of emission peak and carbon neutrality
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建立全国碳排放权交易市场

是实现碳达峰、碳中和目标的重

要路径。2020年12月31日，生态

环境部发布了《碳排放权交易管

理办法（试行）》（以下简称《管

理办法》），建立了中国碳排放权

交 易 的 基 本 运 作 机 制。2021年

3月30日，生态环境部发布《碳排

放权交易管理暂行条例（草案修

改稿）》〔以下简称《暂行条例》

（草案）〕，公开征集意见，之后《暂

行条例》（草案）被纳入国务院

2021年的立法工作计划之中。为

了保障碳排放权市场有序运行，

需要建立健全政策法规体系，规

制相关主体的碳排放权交易活

动。构建完善的碳排放权交易法

律制度需要行之有效的法律责任

追究机制。追责并非目的，明确法

律责任是为了让相关主体预知违

法成本，切实履行碳合规义务，倒

逼企业自觉减排，保障碳排放权

履约的执行效果，进而实现碳达

峰与碳中和的总体目标。

一、现行规范下的

碳排放交易法律责任
碳排放权交易法律责任是指

碳排放权交易法律关系主体对自

己实施的违法或违约行为承担的

不利后果。《管理办法》的罚则主

要规定了责令限期改正、罚款、等

量核减下一年度碳排放权配额等

责任形式，碳排放权市场的有序

健康发展需要行政手段对市场主

体的活动加以规制。政府的干预

主要是为了统计、监测碳排放的

具体情况以及碳排放单位的持有

情况，防止重复计算和使用，保证

减排数据的真实性，促进减排目

标的实现。

《暂行条例》（草案）相较于

《管理办法》，进一步细化了罚则，

增加了追责情形，加大了处罚力

度。关于罚款金额的设置，《暂行

办法》（草案）提升了罚款限额。

对于虚报、瞒报和拒绝报告的罚款

由“1万元以上3万元以下”增加为

“5万元以上20万元以下”，对未足

额清缴的罚款由“2万元以上3万

元以下”增加为“10万元以上50万

元以下”，对注册登记机构、交易机

构、核查机构的违规行为设置了

1000万元的单位限额罚款。关于

责任主体的设置，《暂行条例》（草

案）将核查机构纳入责任主体范

围。除此之外，还增加了操纵碳排

放交易市场追责、抗拒监督检查追

责以及信用惩戒等条款。

二、《管理办法》

罚则存在的不足
碳排放权交易是新兴市场，
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可期利益大，但《管理办法》中的

罚则设计存在诸多不足，对大部

分违法企业来说无关痛痒，甚至

有可能造成可预知违法成本过低

而“鼓励”违法的情况出现。

首先，《管理办法》 仅为部

门规章，较低的法律位阶决定了

权利、义务和罚则的设定权限有

限。作为全国性规范的《管理办

法》与地方立法的位阶拉不开差

距，碳市场统一的趋势下，对违法

主体进行追责可能会面临适用选

择的问题。

其次，《管理办法》的处罚形

式主要包括责令限期改正、未按

规定报告处1万元以上3万元以下

罚款、下一年度配额分配等量核

减、未履约处2万元以上3万元以

下的罚款等。处罚形式重在罚款，

且罚款力度不够，容易导致排放

企业无视立法规定，影响其他碳

排放交易制度的落实。

最后，罚款数额存在设定简

单化，区分度不强的问题。罚款数

额的设定应当符合“让违法成本

大大高于守法成本”的正义理念

以及“罚款应比违法所得高”的过

罚相当理念。《管理办法》 第39

条采用了独用处罚数额的方式，

虽然具有简洁性以及执法便捷性

的优点，但这类简单化的条款无

法对不同的情况做出差异处理。

不加区分的设定限额罚款，对于

较重的违法行为难以发挥罚款的

有效作用。

三、碳排放权交易

法律责任的完善路径
中国碳市场已经启动，加快

完善顶层制度设计乃当务之急。

为了督促企业自觉减排，保障碳

排放权履约的执行效果，需要构

建具有威慑力的法律责任制度予

以规制。

（一）加快完善立法体系，出

台配套细则

鉴于 《立法法》对于部门规

章的权利、义务和罚则的设定权

限限制，应当推动 《暂行条例》尽

快出台，以行政法规的形式完善

监管机制，明确法律责任。部门规

章的推出是权宜之计，在未来碳

市场不断发展的过程中，要提升

立法层级，设置更为严格的追责

机制，促进碳排放权交易市场的

有序运行。

（二）加大惩罚力度，细化罚

款规定

试点地区碳排放机制的环境

约束力研究表明，深圳与北京的

违约惩罚与碳价挂钩，惩罚力度

更大，碳市场更具约束力。严格且

具有可操作性的罚则设计更有利

于碳达峰、碳中和总体目标的实

现。

罚款数额设定应当体现多元

性与区分性。多元性是指综合多

种设定方式，例如独用、并用、选

用、复用等形式。区分性是指不局

限于简单设置倍数罚金和限额罚

金的模式，根据不同的情况设定

不同档次的罚款以及针对首次、

多次违法的不同罚款设置。对于

碳排放权交易中出现的违法行

为，可以通过区分危害后果的方

式规定不同的罚款数额额度予以

细化规定，实现对违法行为进行

全方位、区分性的规制效果。罚款

数额可依违法所得确定，违法所

得作为并用处罚时的最高额设

置，达到惩戒目的的同时又不给

违法主体造成不可负担的后果，

也可以一定程度限制行政机关的

自由裁量权。

（三）创新惩罚机制，促进企

业履约

对违法行为的处罚强度应当

与对重复、潜在行为的威慑成正

比，不简单依靠罚款实行处罚，对

严重违法行为可以设置与资格相

关的处罚措施，特别是针对核查

机构的严重违规行为。在信用惩

戒方面，除了“失信惩戒”，不止步

于纳入信用管理体系和信息公

开，还可以与企业环境信贷挂钩。

对未履约主体有必要采取“罚款

+责任不可免除”的惩罚机制。在

罚款数额的设定方面，可参考北

京与深圳的设定，直接与碳价挂

钩，对未履约主体处以市场均价

的倍数罚款，具体的倍数设定还

需要精密设计。在责任不可免除

的设定方面，坚持《管理办法》中

对下一年度排放配额分配时的核

减规定。关于具体核减的设定，可

以参照湖北与福建的做法，将“等

量核减”变为“双倍扣除”，更好地

激励企业完成当年的配额清缴任

务。

建议加大惩罚力度，并非是

走向罚款万能主义，罚款并非唯

一、最优的法律制裁力量，但能对

企业产生直接的威慑力。从构建

完善的碳排放交易制度的角度来

看，各类制度就算设计得再为精

密，如果没有足够威慑力的法律

责任条款予以规制，就容易沦为

“没有牙齿的纸老虎”。同时，责任

机制的设定要综合考虑对企业的

威慑性和激励性，应采用适度处

罚的方式，不能过于打击企业的

参与积极性，要恰当地设置处罚

深度以及广度。


