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澳大利亚碳市场执法监管体系对我国的启示
樊  威

（大连海事大学法学院，辽宁大连　116024）  

摘要：近年来，国内外碳市场严重违规违法和犯罪行为暴露出碳市场监管的问题表明，无论采用何种监管模式都会

面临不同程度的防治困境，迫切需要探寻新的路径。通过对澳大利亚第一手文献的分析，研究其开展温室气体排放

交易的进展情况；综合运用比较分析法和跨界研究法等，通过数据、案例提出并分析问题，剖析其监管制度运行的

内在机理；梳理澳大利亚在碳排放交易监测、报告、核证等重要环节的技术要求与制度设计，及其碳排放交易监管

体系中政府各部门的权责划分等情况。最后提出建立我国温室气体排放交易体系监管机制的法律建议，事前设立制

度性引导，使碳市场创新与风险监管法律制度创新呈现循环促进的局面。
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The Enlightenment of Australian Carbon Market Law Enforcement Supervision System to China

Fan Wei

（Dalian Maritime University, Dalian 116024, China）

Abstract: In recent years, the serious illegal and criminal behavior of carbon market at home and abroad has exposed 
the problem of carbon market supervision, which shows that no matter what kind of regulatory model is adopted, 
it will face different degrees of prevention and control difficulties, and it is urgent to explore new ways. Through 
the analysis of Australia's first-hand literature, this paper studies the progress of its greenhouse gas emissions trading, 
comprehensively uses comparative analysis and cross-border research methods, and puts forward and analyzes 
problems through data, cases, effectively analyzes the internal mechanism of the operation of the regulatory system, 
combs Australia's technical requirements and system design in the important links of emission transaction monitoring, 
reporting, certification, and the division of responsibilities of various government departments in the emission 
transaction regulatory system. Finally, the paper puts forward the legal proposal to establish the supervision mechanism 
of China's greenhouse gas emission trading system, and set up the institutional guidance in advance, so that the 
innovation of carbon market and the innovation of the legal system of risk supervision can present the situation of 
circular promotion.
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1　研究背景

国务院在关于加快推进生态文明建设的意见中
明确指出要加强制度性监管，对各类环境违规行为
实行“零容忍”，严厉惩处违规违法行为。碳市场
作为低碳经济下新兴的具有环境属性的未来第一市
场，建立健全相应的监管体系是加快推进生态文明
建设不可缺少的重要组成部分，直接关系到能否确
保生态文明建设环境和安全的大问题。2013 年我
国 7 省市的区域碳市场试点启动，并预计在 2017—

2020 年间建成全国统一碳市场。在我国碳市场的发
展初期，尽早结合 7 个试点省市出现的实际问题，
借鉴国际先进经验，设计我国碳市场风险防控和监
管法律制度，对促进我国低碳经济发展、实现碳市
场的健康有效运行具有重要的意义。  

澳大利亚与我国能源结构非常相近，也是以煤
炭为主要一次能源的国家，发电量中的 80% 是煤电。
美国能源部最新数据显示，澳大利亚人均碳排放量
为 20.58 t，高于美国的 19.78 t，居世界第一。澳大
利亚政府非常重视气候变化的影响，并积极通过市
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场机制来进行碳减排，从 2003 年建立第一个地区的
行业碳交易市场以来积攒了丰富的监管经验［1］。澳
大利亚碳市场起步早 , 至今已经有了很多碳市场监
管方面的研究，主要集中于碳市场风险、防控等视角，
研究角度和层面都比较广泛，并提出了碳交易市场
监管的若干思路和建议，例如Labatt［2］和Chevallier［3］

探讨了碳市场风险的识别和评估方法，并对风险进
行分类，针对不同风险提出不同的监管对策；而
Coton 等［4］则就碳市场与社会发展的关系问题、碳
市场的法律政策支持、碳市场的发展状况进行分项
研究，从实证角度提出监管思路。

国内学者针对澳大利亚碳市场监管的研究还比
较少，形式上极其零散，内容多以介绍为主，缺乏
系统深入的分析，如，曲云鹏［5］介绍了澳大利亚能
源法律政策的经验和不足；许明珠［6］和梁悦晨等［7］

以碳市场风险防控为核心，探讨了碳监管和防控体
系建立的路径设计；李雪蕊［8］则通过具体碳交易的
案例研究提出澳大利亚碳市场政策特点和监管制度
的构建。本文将通过梳理澳大利亚在排放交易监测、
报告、核证等重要环节的技术要求与制度设计，为
我国统一碳市场监管机制的构建提供经验借鉴。

2　澳大利亚碳交易的法律基础 

澳大利亚在碳交易监管领域是通过最初的区域
和行业性立法来推动全国性相关法律体系的建立。
2.1　区域和行业性立法

澳大利亚在 2003 年建立了世界上第一个地区
强制性的行业碳减排交易体系，即新威尔士州温
室 气 体 减 排 计 划（Green Gas Reduction Scheme，
GGAS）。 GGAS 以澳大利亚 1995 年的电力供给法
案（The Electricity Supply Act）和 2001 年的电力供
给 通 则（The Electricity Supply (General) Regulation)
为法律基础，以 2002 年电力供给修正法案（The 
Electricity Supply Amendment (Greenhouse Gas Emission 
Reduction) Act）为法律形式，目标定位于减少新南
威尔士州电力消费产生的CO2 等温室气体的排放［9］，
由此形成了澳大利亚第一个区域和行业性较强的碳
市场。
2.2　全国性碳交易立法

2012 年澳大利亚两党达成协议确定了 2020 年
碳排放量比 2000 年减少 5% 的减排目标，并且开始
实施了碳价格政策。澳大利亚的清洁能源未来法案
（Clean Energy Future，CEF）规定从 2012 年 7 月 1 
日开始，将近 300 家年排放量超过 25 000 t CO2 的高
排放企业必须在每个财政年度为其所产生的碳排放
买单。最初许可证的 1 t 碳的价格固定为 23 澳元，

在 2012—2013 财政年度，政府可无限额发放配额，
碳价格每年上涨幅度为 2.5％，直至过渡到 2015—
2016 年的具有可变碳价特征的排放权交易计划，至
此时将在全国范围内实行温室气体排放总量控制。
该计划的目标是与 2000 年相比，2020 年 CO2 排放
量减少 5%，2050 年则减少 20％［10］。该法案作为
一个广泛的能源“一揽子”改革方案的一部分，通
过鼓励澳大利亚最大的排放企业提高能源效率和进
行可持续能源投资来实现这些减排目标。这个法案
实际上是将澳大利亚从碳税逐步过渡到国家性碳交
易市场的一个重要立法。

通过国家立法，澳大利亚在碳减排交易体系中，
通过对监管机构的设立与职权的设定以及重要监管制
度的设计，构建了比较完整的碳市场执法监管体系。
澳大利亚碳交易立法集先前碳排放交易机制一切进步
和经验之大成，是澳大利亚新能源立法和气候政策发
展的高峰，作为应对气候变化的一个重要里程碑，使
澳大利亚能源转型迈出了坚实的一大步，通过碳市场
的实施推动了环境目标和社会目标的完成［11］。 

3　澳大利亚碳市场监管机构的设定与职权划分

澳大利亚碳市场监管的机构设定与职权划分
经历了从设立专门机构监管到细化分为多个独立
职能部门综合性监管的过程。最早的 GGAS 设立了
专门机构进行监管，这个机构叫做独立价格监管仲
裁 庭（Independent Pricing and Regulatory Tribunal，
IPART），主要担任两个角色：首先是作为市场监
管者，负责审核碳排放源是否履行了减排义务；其
次作为市场管理者，评估碳排放源的减排计划并对
可行的计划进行授权给予认证。IPART 有权监督碳
减排信用的交易，同时监督具有认证职能的独立第
三方的行为是否符合规定。IPART 维护和管理碳交
易注册登记系统的职能，用来交易的碳信用必须在
登记簿上注册，而且在每年年末的温室气体排放基
准点公布之前进行交易。根据 GGAS 的立法，IPART 
具有较强的执法监督权力，用以确保碳减排信用的
真实性，确保碳减排信用提供者遵守相关法案和规
则，确保参加者所提供的碳减排信息是准确真实完
整的，以此保证 GGAS 的透明和公正性［12］。与早
期的 GGAS 碳市场监管相比，澳大利亚 2012 年 7 月
开始实施的碳价机制具有非常完备的管理体系，相
关职能被仔细划分到各个机构，并对专门的监管机
构施行了问责制度。主要包括 3 大机构。 
3.1　气候变化局

澳大利亚气候变化局是根据立法所成立的一个
专门独立机构，为碳定价机制的关键环节和政府的
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气候变化减缓措施提供专家意见。气候变化局由 9
位专注于气候变化科学、气候变化减缓、可持续经济、
排放投资和交易的专家组成。气候变化局执行多项
职能，将在以下方面提供报告和建议：（1）政府的
中长期减排目标的设定；（2）全球排放量预算评估；
（3）国家温室气体减排进展；（4）自愿减排行动，
包括绿色能源和任何批准的新方法；（5）在考虑国
家增长轨迹和长期排放预算的基础上对政府设立长
期发展目标提出建议；（6）针对碳价机制定期进行
评价并提出完善的建议；（7）在采取灵活碳价时期
对碳价的波动和限定提出建议；（8）对气候变化和
能源效率部长会议所提出的其他相关事项进行审查
并提出建议；（9）对气候变化或与其职能相关的其
他事项开展独立研究［13］。气候变化局每年向政府
提交一份关于国家减排目标和轨迹的报告并提供建
议，每 5 年至少对国家温室气体和能源报告系统进
行一次审核，作为对碳定价机制审核的一部分，并
综合所有的核查数据信息编制一份公开报告。气候
变化局可以要求对审核的部分举行公众咨询，包括
公开听证会和接受公众意见书的过程。   
3.2　清洁能源监管局

澳大利亚清洁能源监管局是专门对碳定价体系
进行监管的一个机构，在法定的范围内具有一定的
自由裁量权。它的职责包括：（1）提供碳定价机制
的培训和教育，特别是关于碳定价机制的管理程序
和安排；（2）评估碳排放量数据，确定每个排放实
体的减排责任；（3）管理澳大利亚碳排放信用的国
家注册登记体系；（4）监督、促进和执行碳定价机
制；（5）未来分配碳配额，包括自由分配的配额、
固定价格配额和拍卖配额；（6）运用相关法律规则
来判定一个特定的实体是否有资格可以通过援助的
形式分配到配额许可；（7）管理国家温室气体和能
源报告系统，管理可再生能源目标与碳农业计划；
（8）对碳农业计划和国家温室气体与能源报告系统
的审计人员进行认证［13］。
3.3　生产力委员会

澳大利亚生产力委员会主要职责是：（1）被委
托在其他主要经济领域中进行制定量化减排政策的
工作；（2）委员会将扩展国家行业和政策的评估，
建立一个全面有序、真实可信的碳市场数据库，还
有权在碳定价机制的第3年（2014—2015）审查在“就
业和竞争力”项下的政府资助的项目状况；（3）可
以要求对因特殊活动所提供的政府援助提前进行审
查，优先审核的领域一是最大程度接受政府资助的
工业部门，二是因接受资助而经历了最快增长速度
的行业，三是有力证据证明因为接受援助而有额外

收益的工业部门；（4）委员会对政府投资援助审核
的方法一是审核要考虑政府援助是否是防止碳泄漏
并帮助企业过渡转型的最有效方法，而政府是否应
该采取这种方法，二是对特定行业受到碳定价机制
的影响进行评估，一旦碳市场开始运行，相关公司
可以要求政府对其行业受到的影响进行评估，这些
评估将考虑行业的情况（包括一系列与碳定价机制
相关或不相关的因素），影响其竞争力的行业将获
得政府提供援助，生产力委员会要对政府提交报告，
建议是否应该调整行业支持，并运用适当的机制提
供援助［14］。

以上 3 大机构承担了整个澳大利亚碳市场的监
管任务，具体来说，清洁能源监管局将管理碳定价
机制和碳农业计划的关键环节；气候变化局将以碳
减排目标为基准，审核排污总量、追踪未来的排污
足迹和碳价波动，给政府提供专家咨询和建议；生
产力委员会将审查政府对相关项目和行业的援助以
及影响。三者互相配合，共同行使澳大利亚碳市场
的监管权限。

4　澳大利亚现行碳市场监管体系四大制度

澳大利亚政府在设置了专门的监管机构并进行
了明确的职权划分后，又通过立法构建了 4 大监管
制度，共同组成了完善的监管体系。
4.1　温室气体报告制度

2011 年，澳大利亚政府的清洁能源法案通过。
该法案为碳排放配额设定了一个价格，并计划在
2015 年建立统一碳市场。作为这项计划的一部分，
澳大利亚政府将提供一笔款项作为补偿给因碳市场
引入而导致商品和服务价格上涨所受到损失的人。
然而在支付这些款项前，澳大利亚竞争和消费者委
员会（ACCC）收到了大量应收取补偿金公司的报告，
犯罪分子试图获取相关企业银行账户的信息，这些
信息可以被用来非法转移资金和碳信用额［15］。犯罪
分子通过伪造建立与合法网站外观几乎相同的虚假
网站，使不知情的客户被定向到虚假网站，在那里
客户被要求输入个人信息，从而被盗取其财务信息
和密码。碳排放额度和交易登记簿的电子性质使碳
交易市场特别容易产生技术性犯罪，如何加强监管，
企业的报告制度就显得尤为重要。澳大利亚国家温
室气体和能源报告制度是企业上报其温室气体排放、
能源生产和能源使用信息的制度。清洁能源监管局
负责对企业的碳排放进行登记注册，接受企业提交
的报告并进行监督，执行外部审计并发布和管理相
关数据。2007 年澳大利亚国家温室气体和能源报告
法 案（National Greenhouse and Energy Reporting Act 
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2007，NGER Act) 明确规定了企业进行报告的强制
义务和报告的内容细节。

澳大利亚温室气体报告制度的形成有其特有的
程序，具体包括 7 个步骤：（1）确定需要进行排放
报告的企业最低标准；（2）确定被纳入报告体系的
具体企业；（3）界定企业集团；（4）明确企业集
团的排放设备和设备经营商；（5）将纳入报告体系
的企业最低标准适用于设备；（6）企业申请注册；
（7）企业准备和提交报告［16］。企业被纳入报告体
系的标准一般有两种，分为设备标准和企业标准。
例如在澳大利亚的法规中，企业在一个财政年度排
放超过 25 000 t 二氧化碳当量，或者消耗超过 25 000 
MWh 的电力或消耗超过 2.5 万 t 的燃料，则会被纳
入强制报告体系，被要求提交相关数据［10］，而企
业一旦被纳入体系则必须要申请登记注册，注册成
功后则每年报告其排放的信息。法规规定根据法令
注册的企业的温室气体和能源报告需要第三方（获
得注册的审计师）来进行审核，其审计结果决定了
监管机构是否认可其报告及排放数据。

报告制度以市场为基础，是监管以最低成本达
到减排目标的政策核心，在成本和潜在环境效益方
面有着无与伦比的优势，已经成为国际社会和世界
各国竞相采用的政策制度工具。
4.2　信息搜集与记录保留制度

2010 年 11 月由于黑客攻击，罗马尼亚国家注册
簿中世界第二大水泥制造商 Holcim 的账户被盗走了
160 万个碳信用额（一个碳信用额等于 1 t 二氧化碳
当量）。黑客使用名为“Nimkey”的病毒从 Holcim
公司的电脑上窃取了其账户的数据，通过此数据登
录罗马尼亚国家注册簿，转走了价值 2.35 亿欧元的
碳信用额。之后 Holcim 公司立即在其主页上公布了
被盗碳配额的识别代码。通过罗马尼亚和列支敦士
登之间的执法合作，被盗的 60 万个碳信用额被追踪
找到并被返还［17］。由于碳信用所具有的独一无二
的识别代码，使其能够被追踪到，然而这些信用额
度的返还则由于他们在不同司法辖区所具有的不同
法律地位而变得格外复杂。某些司法管辖区要求持
有人将被盗的碳信用退回给合法的拥有人，持有人
承担损失；而另外一些司法管辖区则允许买家继续
持有碳信用，而由其原始所有人承担损失。碳交易
体系之所以容易受到网络攻击，就是因为国家的碳
交易登记簿安全系统特别松散，交易的信息和记录
管理混乱。为此，澳大利亚碳市场监管机构特别设
定了信息搜集与记录保留制度。

澳大利亚碳市场监管机构具有广泛的权力收集
信息和资料，以监督排放实体遵守其减排义务的情

况，调查可能的违规行为，并在必要的情况下采取
执法行动。如果监管机构认为有合理的理由需要了
解与碳定价机制相关的信息或文件，那么它可以要
求排放实体在接到书面通知的 14 天内提供资料或文
件的副本，监管机构可查阅相关文件或副本并作出
自己的副本或摘录这些文件，且可以保留拥有的任
何副本［18］。碳价机制参与人必须保留相关碳排信
息等数据记录，并有义务向监管部门报告。监管员、
核查员和审计员对参与者提交的信息和数据的准确
性与完整性进行核查，例如所提供的信息数据可以
被用于确定碳配额的具体行政分配。监管机构对排
放数据的核查能力是至关重要的，是确保了整个体
系的履约机制和诚信机制的基础。法令规定了排放
实体负有维护管理并保留关于温室气体排放和能源
消费报告记录的法律责任，这些义务扩大涵盖到新
的相关机制。在相关法令中对特殊的信息会有明确
的保留规定，数据应当保存 5 年，此时间段与税收
制度下的义务是一致的；违反保留数据规定要受到
民事处罚，法院可以责令其支付的罚款高达 10 000 
澳元［13］。

澳大利亚是一个排放密集型国家，如何为澳大
利亚承担相应的减排义务同时又满足其国家利益的
需求，减缓气候变化的行动必须以最低经济成本的
方式出现，而信息搜集和记录保留制度的设计无疑
是监管机制中的最佳选择。
4.3　信息公开机制

2009 年和 2010 年，一家投资公司在澳大利亚
采取了一种电话促销策略，宣传其与某些合法的组
织和环境标准相联系，为潜在的投资者提供一个高
回报的碳信用的投资机会，后来被发现这一投资公
司的宣传虚假，而该公司估计已骗取了澳大利亚受
害者 320 万美元［19］。诈骗者利用各种宣传手段吸
引潜在的受害者，包括建立专业网站，让受害者查
看虚假的投资证书，让他们相信可得的经济利益，
然后再被要求将资金转移到中国台湾和中国大陆的
账户。类似的投资骗局在海外也有发现，特别是在
自愿碳排放交易计划的国家。公众对碳货币化的高
度认知为诈骗者提供了吸引投资资金的机会。而澳
大利亚的碳信用投资计划诈骗案表明，碳市场作为
新兴的市场，到处充斥着信息不对称的情况，贸易
商和卖买家间都不太熟悉该市场的具体规则，诈骗
者正是利用了这种不熟悉，在广告宣传或投资建议
中都涉及虚假和误导性的陈述与声明。为避免此种
风险，做到碳市场的信息公开对碳市场的健康运行
就极为重要。

为保障碳市场的最佳运作，应该增加其透明度。
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为此，在一般情况下，汇总的有关交易的信息应予
以公开。通过所有相关可获得的信息而产生的价格
信息，使碳配额在市场机制下自发流向最高的使用
值，这将提供一个价格信号影响企业的投资。澳大
利亚监管机构定期公布市场信息，将帮助参与者、
金融市场和其他分析师识别和理解碳配额的供状况，
从而实现高效的价格机制、高效的业务决策以及贸
易便利化［20］。监管机构维护一个数据库，作为承
担责任实体的公共信息数据库。由于在一个财政年
度结束时，某些情况下责任被确定，如果监管机构
有合理的理由相信一个运营商可能是一个特定财政
年度的责任实体，则该运营商就会被纳入此数据库。
数据库持续不断地维护更新相关数据和信息（例如
近几年的温室气体排放等），以提供给监管机构真
实有效的数据来履行监管职能。监管机构必须在数
据库中输入以下信息：（1）在报告或评估后尽快输
入每个责任实体的排放数量，数据随着评估和核查
随时进行更新和调整；（2）在下一个财政年度结束
前监管机构估计的温室气体总排放量；（3）监管机
构作出评估或估算，得出任何排放责任实体的短缺
和配额差额费用的支付；（4）在适当情况下，监管
机构的评估和说明的详细信息［21］。澳大利亚清洁
能源管理局在每年的 2 月 28 日发布企业温室气体排
放报告的信息摘要，以帮助政府制定政策、进行减
排计划和活动，完成澳大利亚的国际报告义务［22］。

澳大利亚的碳市场信息公开制度充分考虑了应
对气候变化的发展趋势，通过科学合理的弹性安排，
在内容和程序上留有余地，体现了制度设计上的灵
活性。
4.4　检查专员制度

澳大利亚的检查专员制度规定，监管机构有权
力进入运营排放设施的责任实体现场来监测他们在
碳价机制下的工业活动并调查潜在违反法规事项；
监管机构可以委托检验专员进入场地实地监管。一
般来说，一个检查专员将检查碳价机制下责任主体
和运营商所保留的数据和记录，但也可以采取其他
监控行为。核查专员在是否以及如何进入设备场地
方面受到特定规则的约束，而设备运营商在接受监
管的过程中也具有特定的权利和义务。碳市场实施
的经济性后果影响到众多相关者的利益，因此为了
确保碳市场机制实效的发挥，制度设计者十分注重
互补性制度的建设，检查专员制度就是与报告制度、
信息公开制度等进行配合补充的重要监管制度［23］。

外派的检查专员是由监管机构任命的，可能是
监管机构本身的工作人员或者澳大利亚联邦警察。
如果是监管机构工作人员，则检查专员必须是机构

的雇员，并持有 APS 主管级别 1 或者 2 的职位或相
关的同等职位。任命一个检查专员，监管机构必须
保证他或者她具有合适的资历和经验，能够正确行
使专员的职能。检查专员在行使其职权时，必须遵
守由监管机构发出的任何指示。检查专员需要详细
了解碳价机制并有能力识别、分析和解释技术数据，
例如用于测量温室气体排放设施或组织水平的数据，
这是用来衡量一个责任实体排放数量的数据。出于
这个原因，检查专员应该是 SES 或 APS 主管 1 级和
2 级的工作人员［24］。

5　澳大利亚经验对我国的启示

澳大利亚如今已建立整个澳洲碳交易中心，是
世界上较早采取措施应对气候变化的国家之一，在
世界温室气体减排的行动中扮演了举足轻重的角色，
在碳交易和碳市场的管理上积累了丰富经验，为其
他国家建立碳市场监管体系起到了示范作用。依托
碳市场的运行，澳大利亚建立了一系列发展计划，
支持向低碳经济转型。实施效果显示，它能够实现
既保护经济繁荣又能确保向未来新能源经济的转型。
环境效应是碳市场监管机制的最大效应。CO2 减少
排放，减轻了环境压力，提高了清洁能源的竞争力，
对环境质量提高有良好效果［11］。澳大利亚的碳市
场监管法律制度处于国际领先地位，研究澳大利亚
碳市场监管体系，对于学习和借鉴其经验，推动我
国统一碳市场的建立和完善，并助力我国参与应对
气候变化的全球行动有着重要的理论和现实意义。
我国的碳排放总量已经居世界第一，面对庞大的减
排量和日益增加的国际减排压力，建立碳市场、实
施碳交易是我国的必然选择，而建立统一的碳市场，
碳排放和碳交易的风险防控与监管是核心。我国的
碳交易体系执法监管机制亟待建立和完善，借鉴澳
大利亚的经验和做法，结合我国实际，应重点探究
以下 4 个方面。
5.1　完善碳市场监管体系的法律基础

 我国统一碳市场的建立刚刚起步，目前主要靠
行政手段和政府出台某一个政策和某一项措施来实
施监管，相关的监管法律法规与碳交易的快速发展
相比相对滞后，有待于进一步建立和完善。澳大利
亚通过一系列法案和立法形式，强制性地推动碳市
场监管体系建立的经验值得我国学习。结合我国实
践，将碳市场和传统商品市场严格区别开来，集中
立法，专门设立一部独立的碳市场监管新法，将有
利于加大碳市场执法监管的实效和严惩打击犯罪的
力度。我国碳市场的监管缺少法律依据，传统的交
易规则及监管制度不能适应碳市场监管的需要。要
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完善碳市场监管机制，就要建立一个以综合法为基
础，以专项法为骨架，以其他相关指南、办法为支
撑的法律体系。主要可以从以下几方面着手：（1）
设立专门法律规制。建立一个专门的综合性碳市场
监管法作为整个法律体系的基础和准则；（2）健全
碳市场监管的专项法规。在综合性法规之下，涉及
到整个碳市场监管体系的各个环节方面可以使用专
项法规，例如碳市场公平竞争法、碳排放核查标准、
碳交易登记办法等。（3）细化碳市场监管相关法规。
在综合性法规指导下，可以采用指南、指令、方法
等方式进一步细化。碳市场涉及面广、涉及领域多，
比较复杂，这就客观要求法规要涉及到方方面面的
违规行为，使监管部门的执法可以监管到每一种违
规行为和每一个具体问题。（4）设立碳交易犯罪立法。
碳市场的建立与相关法规可同步进行，而犯罪防治
立法，应立法在先，不能滞后。至今，我国在这方
面的研究还是空白。制定严密的监管法律法规体系
监督市场的运作，这是澳大利亚碳市场的成功经验。
我国在碳市场运作过程中，应该充分运用已有的相
关法律法规来解决相同性质的法律问题，同时及时
制定新的立法来应对全新的法律问题。法律基础是
保障碳交易市场规范运行的重要前提。
5.2　完善碳市场监管机构的设置和权限划分

澳大利亚设立专门的清洁能源局对碳市场进行监
管，这一机构同时肩负监控企业碳排放与企业碳交易
的双重职能，而与市场监管相关的其他政策性或者技
术性职能则分配给其他已有的相关政府机构执行。这
种创立新的机构专门对碳市场进行监管并承担绝大部
分监管职能的澳大利亚模式，最大程度地明确了碳市
场管理体系的职能归属，保障其健康高效运转；同时，
多个既存独立职能部门与其相配合，最终形成非常完
备的全国性碳市场监管体系。然而从我国监管机构的
现状来看，重新设立一个专门监管机构并不适合我国。
我国生态环境部对企业的温室气体排放具有监管的职
能，同时国家机构改革后，发改委所赋有的关于气候
变化事务和碳交易的相关职能也转移到生态环境部，
这就意味着生态环境部既有完整的监管职能又有一套
完备的监管经验。因此，我国可以根据自身实际情况，
不单独创立独立的监管机构，而是将温室气体排放权
体系的执法监管权利由生态环境部统一行使，而其他
机构进行辅助。

（1）生态环境部门实行统一监管。目前，我国
尚未确定 CO2 是否属于污染物，但温室气体排放的
监测只能依靠污染控制的监管方式才能有效控制，
因此碳减排和碳交易的监管工作应该由具有完整职
能、完备专业技术人员和设备以及丰富经验的环保

部门进行统一监管。2015年国务院办公厅出台了《关
于加强环境监管执法的通知》，提出推动环境监管
执法全覆盖，加强环保部门严格环境执法监管的重
要决定［25］。在碳市场执法监管方面，环保部的职
责除了保留传统的对企业设备碳排放的监管外，还
应有对减排项目的认可以及对未达标项目的惩处；
对违背国家碳减排政策和配额分配方法的不公平行
为予以监督；对配额供给、履约目标实现和市场链
接等各类风险给予及时关注和监管；对整个碳市场
的流动性、透明度和市场发展现状提供第一手资料，
引导促进和监管碳市场，使之有序运作和健康发展。

（2）国家发改委提供宏观指导。国家发改委在
2018 年国家机构改革之前一直负责气候变化事务，
我国碳交易市场建设初期也是以国家发改委为主体，
随着全国碳市场的统一，其与碳市场碳交易的相关
职能就移交给环境生态部。国家发改委的主要职责
可转变为对碳市场进行经济政策和市场管理方面的
宏观指导，具体包括：检测和分析气候变化情况，
参与制定与碳排放有关的国家减排目标、协调各类
关系；对碳价信号的准确性、公允性提供信息和调
节机制；分析主体风险、产品供给风险、流动性风险、
信息不对称风险等，并帮助制定相应的避险政策工
具等［26］。

（3）监管路径设置。澳大利亚的监管机构走的
是自下而上、从地区到国家的监管路径，首先建立
了世界上第一个地区强制性的行业碳减排交易监管
体系，然后在此基础上建立了全国统一的碳市场监
管体系。而我国采取的是由地方试点再向统一碳市
场演进的模式，所以建议采取与澳大利亚相同的监
管机构设置路径，即采用自下而上的方式，在碳交
易试点区域允许区域碳市场获得更大的自主权限，
包括与其他非试点区域的连接、与全国碳市场逐步
连接等，区域碳市场的配额可自主分配，拍卖资金
可灵活运用，通过中央与地方监管权的合理分配来
推动统一构建全国性监管体系，实现市场排放交易
的高效监督管理。
5.3　建立碳市场监管体系的基本制度

我国目前在碳排放等市场监测的软硬件方面都
存在着不足，需要配套制度来提高监测的效率。澳
大利亚建立的碳排放强制报告制度、信息搜集与记
录保留制度、信息公开制度和检查专员制度，使其
碳市场管理体系透明并公开，赋予整个碳市场非常
强的公信力。我国在构建的碳市场监管体系的时候，
可以考虑借鉴澳大利亚的经验，建立起监管系统中
的各项基本制度。

（1）建立碳排放强制报告制度。我国现已全面
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实现了排污申报登记制度，单位按要求的规格形式，
就其生产经营活动以及污染物排放的相关情况，定
期或不定期地向环境主管部门呈报排放数据。然而
由于目前 CO2 在我国尚未被列入大气污染物来进行
立法管制，环境监测站和企业不承担监测 CO2 排放
量的职责和义务，作为监管体系重要组成部分的碳
排放强制报告制度，在我国仍是空白。2014 年国家
发改委已着手开展这方面工作，正式开展重点企（事）
业单位温室气体排放报告工作，将国家发改委公布
的行业企业温室气体排放核算方法与报告内容指南
作为碳核算依据。参考国际通行的做法，强制报告
内容应包括：被监测排放源的物理边界、监测的方
法和计划、监测和报告的质量控制、核实的原则和
方法、对低排放源的监测和报告要求等。碳排放设
施的所有者或经营者要保证申报数据的真实完整，
遵守有关记录与报告方面的义务。

（2）建立碳信息收集与披露制度。2014 年是
我国大量发布有关碳排放信息年，国家发改委发布
了重点单位碳排放上报制度、10 个行业碳核算与报
告指南国家标准、《碳排放权交易管理暂行办法》，
并通过自愿减排信息平台分 4 批公布了 178 个备案
的方法学，先后召开 5 次项目备案审核会，公布了
4 批 9 个审定与核证机构等［27］。从国家对碳市场的
政策导向到碳市场的各个环节，都存在信息收集和
披露的问题。数据与信息的准确性和质量，是直接
关系到碳市场整个交易过程是否公平有效率、合理
有序的关键问题，是碳市场监管的重中之重。为增
加整个碳市场的透明度和公正度，信息的搜集和披
露是非常重要的。国家应明确强制性信息披露的范
围。信息披露的范围应主要包括：碳总量设计与控制；
碳交易相关法律法规；国家与地方政府碳排配额的
分配；碳价格信息；碳金融产品相关信息等。国家
还应明确信息披露的法律责任，形成一整套信息披
露和公示制度。目前我国可以建立电子化信息披露
平台，统一标准，确保信息准确及时地公开，实现
信息共享。      

（3）建立检查巡视专员制度。目前我国多数企
业缺乏相应的碳排放量监控体系，真正能够提交准
确完备的碳排放数据的可谓寥寥无几，碳排放企业
的内部源头监控将成为我国低碳经济发展之路的主
要障碍之一。澳大利亚一个很有特色的经验是由政
府组织委派检查专员入企业、入场地实地监管，此
项制度非常有效地实现了低成本、高效率的监管目
标，可以供我国参考和借鉴。为加强执法监管能力，
我国可以设立检查巡视专员制度，监管机构人员有
权进入运营碳排放设施实体现场检测检查。国家发

改委、环保部门、财政部、审计部、国家能源局等
监管人员可直接入企、入场检测并调查潜在违反法
规事项，同时受法律保护。监管机构可以委托检验
人员进入实地监管检查，检验人员要负责保留责任
主体的相关数据和记录，也可以采取其他监控行为，
在检查过程中具有特定的权利和义务。外派执法检
查人员联动检查，可以是监管机构本身的工作人员
或者其他人员，也可以雇用专业技术人员。任命一
个专业技术检查人员，监管机构必须要保证其具有
合适的资历和经验，能够行使检查员职能，并有良
好的职业道德。专业技术人员在行使职权时，必须
遵守监管部门的一系列指示、原则和方法，自身要
有或掌握有关碳排放、碳交易和碳检测等技能知识，
并能较详细地了解碳市场机制和有能力识别、分析、
解释技术数据。监管部门内部应培养素质好、技术
过硬的专业检查人员［28］。与澳大利亚相比，我国
碳市场历史发展较短，无论是操作者和监管者的经
验、能力都非常有限，碳市场相关监管人员严重缺乏，
特别是技术性监管人员少之又少。建立巡视专员制
度，碳市场监管部门的技术监管人员既要熟悉国际
通行的碳交易规则，也要了解我国具体的环保法律
和碳市场相关法律法规，同时还要熟悉和掌握一系
列检测、核实等专业技能。这些专业人员技能水平
的提高，除了自身努力学习外，还需监管部门有计划、
有安排地对本部门专业技术人员进行培训，政府要
给予一定资金投入，包括送到国外进行学习和实践，
从而加速提高我国碳市场监管人才的能力和水平。

综上，建立全国统一碳市场监管体系是一个长
期复杂的系统工程，我国站在碳市场发展的历史起
点上，学习国际经验，瞄准新高度，构建政府治理
能力、法律法规威慑力、制度执行力的监管模式是
碳市场执法监管的重要保障。
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