
 

 —  20  — 

附件 3 

 

《2021、2022 年度全国碳排放权 

交易配额总量设定与分配实施方案 

（征求意见稿）》编制说明 

 

一、起草过程 

配额管理制度是全国碳排放权交易市场（以下简称全国碳市场）

管理的重要制度。为加强全国碳市场管理，做好全国碳市场 2021和

2022 年配额分配相关工作，我们多次组织讨论会听取各地方生态环

境主管部门、研究机构、行业协会、发电企业、全国碳排放权注册

登记机构和交易机构意见，深入调查核实第一个履约周期机组层面

关键数据，专题研究第一个履约周期配额分配相关情况、存在的问

题；深入分析 2021 和 2022年不同配额分配方案对全行业配额盈缺、

不同类型机组和企业履约压力的影响，在此基础上形成了《2021、

2022 年度全国碳排放权交易配额总量设定与分配实施方案（征求意

见稿）》（以下简称《方案》），并征求了发展改革委、工业和信

息化部、国家统计局、国家能源局等有关部门，各省级生态环境主

管部门，中国电力企业联合会等相关行业协会的意见，同时根据反

馈意见进行了修改完善。 

二、主要内容 

《方案》主要内容包括十四部分，即总体要求，机组分类，配

额核算与分配方法，配额总量，配额发放，配额调整，配额清缴，
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配额结转，重点排放单位合并、分立与关停情况的处理，各类别机

组碳排放基准值，燃煤机组配额分配技术指南，燃气机组配额分配

技术指南，配额预分配、调整及核定流程。 

《方案》提出了坚持服务大局、坚持稳中求进、坚持政策导向

的基本原则，明确了 2021、2022年全国碳市场配额管理的实施范围，

将发电机组按照燃料种类及机组容量划分为四个类别。《方案》明

确了配额分配的方法及规则，2021、2022 年配额实行免费分配，延

用基准法核算重点排放单位机组配额量，按不同机组类别设定相应

碳排放基准值，将各机组、各重点排放单位、各行政区域年度配额

总量加总，最终确定各年度全国配额总量。《方案》增加了盈亏平

衡值的概念，作为制定供电、供热基准值的重要依据，并将负荷（出

力）系数修正系数拓展至常规燃煤热电联产机组。对于存在合并、

分立与关停情况的重点排放单位，《方案》规定了其配额核定方法。 

三、需要说明的问题 

（一）关于《方案》的总体考虑 

《方案》总体上延续 2019-2020 年配额方案框架，继续基于强

度控制实施配额分配，配额分配相关的工作流程基本不变。对全国

电力行业减排要求保持相对稳定。同时综合考虑疫情、经济形势以

及技术进步、电源结构优化、保障能源供应等因素，对标碳达峰、

碳中和目标，推动发电行业进一步控制温室气体排放，结合 2019—

2020年配额分配实际情况及 2021年碳排放数据核查结果，进一步优

化调整各类机组的供电、供热基准值。 

（二）关于基准值 

与《2019-2020年全国碳排放权交易配额总量设定与分配实施方
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案》相比，《方案》中的基准值基于经核查的 2021年碳排放数据，

考虑了碳排放相关参数实测比例大幅提高的实际情况，能够更加准

确反映发电行业单位供电、供热碳排放量的整体水平。 

《方案》的基准值松紧程度既与当前的宏观经济环境、能源保

供形势协调，也与碳市场作为控制温室气体排放政策工具的功能定

位相适应。2021、2022年度配额分配政策基于每年度配额基本盈亏

平衡进行设计，积极稳妥推进行业绿色低碳转型。 

（三）关于履约截止时间 

结合第一个履约周期工作实践，考虑各地方开展碳排放数据核

查、配额预分配、配额调整以及配额最终核定工作的实际需要，给

重点排放单位完成配额清缴履约预留充足时间，2021、2022 年分别

按年度履约，但两年的履约截止日期相同，各重点排放单位应于 2023

年 12月 31日前完成 2021、2022年度配额清缴工作。 

（四）关于扩展机组负荷（出力）系数修正系数的覆盖范围 

为体现碳市场对高效供热生产和“保供热、保民生”的支持，

根据《热电联产单位产品能源消耗限额》（GB33574-2017），将负

荷（出力）修正系数覆盖范围由常规燃煤发电机组扩展至常规燃煤

发电机组及热电联产机组。常规燃煤热电联产机组的负荷（出力）

系数修正系数设定公式参考《热电联产单位产品能源消耗限额》

（GB33574-2017），与常规燃煤发电机组负荷（出力）系数修正系

数公式保持一致。 


