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摘要　在系统梳理现阶段减污降碳相关研究基础上，阐述了实施减污降碳分区管治的重要意义，包括促进绿色低碳发展、作为

国土空间规划实施监管的关键举措、推动生态环境现代化治理等；分析了当前减污降碳分区管治面临的主要问题，如标准与技

术规范不足、协同体系亟须构建、协同机制有待完善、保障体系尚需加强等，尤其是在空间实施层面缺乏有力的抓手。尽管国

家、省、市县、乡镇层面国土空间规划内容中减污降碳的实施方案、分区设计、机构框架和重要指标有所涉及，但分区管治体

系、标准体系、规划传导、衔接协同与保障机制尚显不足。最后提出了现阶段减污降碳分区管治的主要对策，包括制定碳污排

放分区标准体系，建立与国土空间规划衔接的减污降碳分区管治体系，构建中心、传导、放大、预警反馈、激励和考核一体化的

减污降碳协同增效机制，完善源头、分区和实践链接的减污降碳分区管治保障机制。
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Abstract　The purpose of this paper is to explore the pollution reduction and carbon reduction governance path that
combines spatial use zoning in existing territory spatial planning practice. On the basis of systematically sorting out
the  relevant  research  on  pollution  reduction  and  carbon  reduction  at  this  stage,  the  significance  of  implementing
pollution reduction and carbon reduction zoning management  was explained,  including promoting green and low-
carbon development, implementing and supervising territory spatial planning as a key measure, and promoting the
modernization  of  the  ecological  environment.  The  main  problems  faced  by  the  current  management  of  pollution
reduction and carbon reduction zones were analyzed, such as insufficient standards and technical specifications, the
urgent  need  to  build  the  coordination  system,  the  need  to  improve  the  coordination  mechanism,  and  the  need  to
strengthen the guarantee system, especially the lack of a strong grasp at the spatial implementation level. Although
the implementation plan, zoning design, institutional framework and important indicators of pollution reduction and
carbon  reduction  were  involved  in  the  content  of  territory  spatial  planning  at  the  national,  provincial,  municipal,
county  and  township  levels,  the  zoning  management  system,  standard  system,  planning  transmission,  and
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coordination  and  guarantee  mechanism  were  still  insufficient.  Finally,  the  main  countermeasures  for  the  zoning
management of pollution reduction and carbon reduction at this stage were put forward, including the formulation of
a  carbon  emission  zoning  standard  system,  the  establishment  of  a  pollution  reduction  and  carbon  reduction
collaborative zoning system connected with the territory spatial  planning,  the  construction of  a  synergistic  benefit
enhancement mechanism of carbon reduction and pollution reduction integrating center, conduction, amplification,
early warning feedback, incentive and examination, and the improvement of the source, zoning and practice link of
pollution reduction and carbon reduction zoning governance guarantee mechanism.
Key words　territory  spatial  planning;  pollution  reduction  and  carbon  reduction;  district  governance;  synergistic
benefit enhancement; green and low-carbon

2022年 6月 10日，生态环境部等七部门联合发

布《减污降碳协同增效实施方案》，其中明确指出协

同推进减污降碳已成为我国新发展阶段经济社会发

展全面绿色转型的必然选择，必须立足实际，遵循减

污降碳内在规律，强化源头治理、系统治理、综合治

理，切实发挥好降碳行动对生态环境质量改善的源

头牵引作用。减污降碳分区管治是指在实现碳排放

减少和环境污染治理的过程中，通过合理的空间布

局和分区管治策略，实现碳排放和污染物排放的协

同控制。这方面的研究涉及到环境科学、生态学、

经济学等多个学科，具有很强的实践意义。减污降

碳协同分区管治与我国现行的生态环境分区管控不

同，它是在绿色低碳发展长远目标下，为实现减污降

碳协同增效任务进行的一种尝试和探索，与生态环

境分区管控共同服务于减污降碳协同增效这一党中

央战略决策。国土空间规划是国土空间开发利用的

总体安排，减污降碳分区管治在国土空间框架中更

具有落地针对性和高效性，并有利于加强源头管控，

但需要落实到不同空间用途分区的具体安排中。

当前减污降碳分区管治研究主要集中在以下

4个方向：1）城镇密集地区的减污降碳研究。如杨帆

等[1-4] 在黄河流域、长三角、珠三角、京津冀城市群

开展了减污降碳对经济增长的推动力、减污降碳驱

动因素优先级、减污降碳强度指标时空分异特征以

及减污降碳协同治理度内部差异等方面的研究。2）全
国减污降碳差异性分析。如原伟鹏等[5] 提出 PM2.5

浓度和碳排放空间分布与胡焕庸线基本保持一致，

不同时空尺度减污、降碳的主要驱动力有所差异。

易兰等[6] 通过研究典型国家驱动机制及对中国的启

示，提出减污降碳协同路径是减污降碳分类协同治

理。唐湘博等[7] 通过分析中国减污降碳协同效应的

时空特征及影响机制，指出不同经济区和省份的减

污降碳协同效应存在明显的时空差异。姜欢欢等[8]

在分析国际典型城市减污降碳协同增效的经验做法

基础上，提出通过国家重大区域战略实施，开展区域

减污降碳协同增效工作的建议。3）典型城市相关研

究。如楚英豪等[9] 在重庆市减污降碳协同控制研究

中提出“高碳化”能源结构制约着二者减排，因而提

高能源效率和优化产业结构对实现“双减”起着关键

作用；刘茂辉等[10] 研究发现天津“十四五”时期或可

进入减污降碳协同增效阶段；俞珊等[11] 认为北京市

制造业从减污降碳协同效果来看，对于大气污染物

的减排作用大于 CO2，从协同减排综合驱动影响来

看，能耗强度降低的协同效果最为明显；王力等[12] 以

国家大气污染防治重点区域——汾渭平原中渭南市

为例，提出能源结构改善、产业结构优化、交通运输

调整具有显著的污染物与温室气体协同减排效果。

4）减污降碳协同体制上的研究。如王文燕等[13] 探讨

了在源头防控、过程控制和执法督察上推动构建减

污降碳协同的制度体系；于雷等[14] 分析并提出了“三

线一单”减污降碳协同管控的可行性和管理目标。

可见，现有减污降碳研究具有行业化、地区化和

区域化特征。如何充分结合国土空间规划实践，将

减污降碳高效协同落实到分区管治工作中，成为构

建现代环境治理体系承载平台亟待破解的难题[15-16]。

笔者在探讨基于国土空间规划的减污降碳分区管治

路径基础上，通过剖析当前减污降碳分区管治面临

的主要问题，结合不同层面国土空间规划的实践分

析，对现阶段减污降碳协同分区管治提出对策建议，

以期为政策制定和全球环境治理提供参考和借鉴。 

1　我国推进减污降碳分区管治的重要性分析

在我国推进减污降碳协同增效实践中，国家层

面推进“1+N”部署，重点行业和各省（区、市）均出台

了相关方案，但按照地理特征和行业分布特点的区

域统筹下的减污降碳分区管治滞后。国土空间规划

中也需要对减污降碳进行协同安排，尤其需要在实

践层面对上承接、对下部署做出详细规定，从而实现

推动绿色低碳发展、监督国土空间规划实施、健全

完善现代化生态环境治理体系等目标任务。 
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1.1　实施减污降碳分区管治是促进绿色低碳发展的

重要途径

党的二十大报告指出，“推动经济社会发展绿色

化、低碳化是实现高质量发展的关键环节”。站在人

与自然和谐共生的高度谋划发展，加快发展方式绿

色转型，必然要求坚持不懈推动绿色低碳发展，加快

形成绿色低碳的生产方式和生活方式。减污降碳是

否协同增效，取决于产业链内外是否协同、地区间是

否协同、不同区域内部是否协同以及全行业是否协

同，因此，要在多方位协同作用下，探索绿色低碳发

展模式。面向不同区域的社会经济环境特征，减污

降碳分区管治是促进绿色低碳发展的有力抓手，是

促进经济社会发展全面绿色转型的主要手段。 

1.2　减污降碳分区管治是国土空间规划实施监管中

的一项关键举措

国土空间规划体系创立之初，全国不同层面探

索性开展新一轮的国土空间规划，从编制到实施还

要经历层级落实、规划传导等环节。在现行国土空

间规划的编制、审查、批准到实施之前的窗口期，推

进减污降碳分区管治制度建设，完善实施路径，是推

进源头和过程管治[17-18] 的尝试和探索。在这个时期，

需要充分考虑减污降碳目标要求，将目标、门槛限制

等内容纳入实施型规划，确保落地。同时，要加强审

查、监督和信息共享，对违反减污降碳协同要求的行

为进行查处，确保规划实施中的环境友好。在此窗

口期，分区编制减污降碳管治标准和规范，建立区级

统筹、区级管治工具，是一项重要创新，也是落实国

土空间规划实施监管的一项重要举措。碳和污染物

排放量计量包括对城镇建筑、城镇交通和城镇自然

环境等土地利用方式以及具备流动特征的社会行为

方式分别进行核算，核算结果分级评定，确定标准和

技术规范，既为国土空间规划实施的环境影响效果

提出考核标准，又为政府部门制定降碳和减污协同

政策提供决策参考。 

1.3　制定实施减污降碳分区管治方案是推动生态环

境现代化治理的有力工具

世界自然保护联盟对空间强制管制类型进行了

划分，包括严格自然保护区、自然保护区、自然遗

产、国家公园、物种管制区、景观保护区和资源保护

区 7类。其划分方式影响了全球许多国家的空间分

区。英国通过建立适宜的生态要素的保护体系实现

最大限度减污降碳，其强制性分区和全周期管治被

许多国家效仿。我国许多城市在国土空间规划中提

出绿楔、廊道、斑块等生态安全保护格局，在规划实

施中应进一步系统归类减污降碳成果，分区域分行

业推动减污降碳协同增效，制定针对性对策。既有

利于系统展示减污降碳成果，探索制定减污降碳分

区管治方案，构建预警和修复机制；又有利于揭示短

板和不足，将减污降碳工作中存在的目标不统一、协

同效率不高、协同能力不足及资源不匹配等问题明

示出来，为各级政府加强资源环境管理设置底线要

求并制定政策，进行绩效评价提供指引，为协同推进

环境高水平保护和经济高质量发展提供决策支持，

是推动生态环境现代化治理的有力工具。 

2　当前减污降碳分区管治面临的主要问题
 

2.1　标准与技术规范不足

2021年 2月 1日起施行的《生态环境标准管理

办法》将土壤污染风险管控、应对气候变化、海洋生

态环境保护等相关标准纳入生态环境标准体系，明

确了不同类别污染物排放标准的定位区别与适用范

围，有利于推动生态环境的整体改善[19]。然而，我国

各地区具有不同的经济发展水平和资源能源禀赋，

地区差异与行业差异叠加，使得相同行业由于能源

结构、流程工艺差异带来的污染物和温室气体排放

特征及减排潜力也存在较大地区差异。在当前新一

轮国土空间规划实施的窗口期，在新形势下的城市

战略定位、产业构成与布局、多样化环境保护发展

要求下，行业技术水平应不断升级，经济结构应继续

优化，环保水平应持续提高，助力经济社会发展绿色

转型。目前，还存在区域层面减污降碳分区管治标

准和技术规范缺失，在“三区三线”、城市更新和绿

色发展实践中难以实施对应的环境管治措施的问

题。为提高我国城市在存量空间更新、增量空间建

设中的环境质量，健全提升智能化、数字化环境治理

能力，应探索制定城市群、市县、乡镇不同层面的减

污降碳分区管治标准和规范，结合以往试点地区的

生态环境分区管治经验，建构区际统筹机制，从而为

全国国土空间不同土地利用模式下顺利推进减污降

碳工作提供支撑。 

2.2　减污降碳协同体系缺失

减污降碳 2项任务在不同空间治理层面已有实

践经验，打下了较好的工作基础。在城市群层面，长

三角全力构建生态绿色一体化示范区，粤港澳大湾

区开展了复合生态系统减污降碳协同调控技术研

究，京津冀推进了三地产业协同调整和生态环境一

体化建设。在城市层面，北京非首都功能疏解和留

白增绿，深圳从法定图则到绿道建设，雄安新区从森

林斑块建设到绿色产业发展，上海协同推进降碳、减

污、扩绿、增长等成效显著。在社区层面，2014年
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和 2015年我国先后发布了《关于开展低碳社区试点

工作的通知》和《低碳社区试点建设指南》，促进了基

层城市单元的减污降碳实践。但是，减污降碳协同

增效目标下缺乏整体的协同体系，在不同的物理空

间单元中，结合不同的“碳-污”现状特征，如降碳与

减污多样性的正负相关情形，应对应不同区域进行

差异化、针对性、阶梯性的协同体系构建，整合现有

降碳规划、减污目标和规划目标，衔接国土空间规

划，按照规划预判发展趋势，对照分区标准建立产业

正、负面清单，着重城市物理、居民生理、民生心理

空间环境改善，实现经济、民生和生态环境协同提

升，监测并预警国土空间规划实施全过程的环境

影响。 

2.3　分区管治体制尚需完善

在现行的生态环境分区管治体制中，纵向指挥

型的临时机构、横向联合型的联席机制以及交叉条

块型的合作模式，在行政管理和政策工具方面都未

能将减污降碳目标具体化。虽然从上到下的生态环

境分区约束机制和“三线一单”试行实践已经纳入地

方国土空间规划[20]，但这些分区管治存在权威依赖

严重，部门间协同交易成本高、周期长、结果不确定

等问题，导致各部门期望上级权威直接干预以减少

协调阻力，推动部门合作。在这种情况下，减污降碳

分区管治如果没有高级别行政领导的推动，各部门

对其的重视程度就会减弱，管治效能能否取得实质

性提升很大程度上取决于上级领导的关注度和核心

控制权的落实情况，这使得分区管治和协同治理的

建立面临诸多困难[21]。因此，客观上国土空间需要

构建分区管治体制，实现减污降碳协同增效；同时，

实践中需要上级主管部门打破部门、区域和行业边

界，采用跨领域协同治理方式应对复杂环境形势。

必须全面审视减污降碳在分区管治中的协同治理体

制机制，科学地构建减污降碳分区管治体制。 

2.4　保障体系有待加强

保障体系由激励问责机制、组织机构和保障技

术等构成，主要存在的问题如下：1）激励问责机制不

足，现行环境治理考核方式多是目标考核，而目标考

核的分区分解尚未普及，减污降碳也未按分区分解，

统一性的目标考核又不能正确反映环境治理实绩，

无法起到减污降碳协同改善导向作用。对于执行层

面的基层政府而言，实施效果将会出现更多偏差和

不确定性。同时，激励问责机制忽视了对跨部门、跨

地区合作绩效的划分，对领导干部个人的绩效考核

同样缺少跨部门协同的内容，不利于激励跨部门协

同和区域合作。2）组织机构滞后，减污降碳+分区管

治将导致结构性协同，其组织载体跨部门较多，机构

的协同又成了新的问题。当各类专项治理纷纷设立

专门的协调机构时，又削弱了综合治理能力，容易出

现分工不平衡、不全面、事权交叉的管治局面，在实

践行动的开展上，权责边界模糊，甚至会运转失调，

从而陷入“囚徒困境”。3）协同技术保障欠缺，减污

降碳协同的分区管治应当是在共同信息平台的基础

上，按照统一目标、分区方案、分区标准体系精准实

施，但信息产权部门化现状造成信息共享平台的一

体化建设缓慢。此外，环境信息共享技术较为落后，

其完整性、覆盖性、可追溯性、多渠道查询性均显不

足，难以形成对决策的有力支撑。 

3　与国土空间规划衔接的实践分析

开展减污降碳分区管治与国土空间规划衔接的

实践分析，主要是探讨在实施减污降碳措施的同时，

如何与国土空间规划进行有效衔接，以实现减污降

碳协同增效的目标。 

3.1　国家层面

《全国国土空间规划纲要（2021—2035 年）》（简

称《纲要》）将我国国土空间划分为农产品主产区、重

点生态功能区、城市化地区和海洋空间 4个区域，明

确的分区设计有利于推进减污降碳协同分区管治。

城市化地区主要通过城市群、都市圈等城镇密集地

区的能源低碳化转型以及建设大型清洁能源基地等

手段实现，其他区域主要推动碳汇式降碳。《纲要》

还通过控制新增城镇建设用地，提高水土保持率和

森林草原覆盖率等措施，提升国土空间资源利用率，

拓展生态和农业空间（图 1）。同时，针对长江、黄河

等流域面源污染防治，推进入海污染物综合治理。

此外，《纲要》还布局二氧化碳捕集利用与封存空间，

推动鄂尔多斯盆地等地区的碳捕集利用。

《纲要》还设定了一系列具体的目标数值，如

18.65亿亩的耕地、15.46亿亩的永久基本农田、不

低于 300万  km2 的陆域生态保护红线和不低于

15万 km2 的海洋生态保护红线。这些数据反映了我

国在国土空间规划中在碳汇能力提升方面的重视。

通过制定这些措施，有利于实现减污降碳协同分区

管治，推动绿色发展[22]。

《纲要》涉及减污、降碳以及分区管治等实施方

案和机构框架内容，注重分区的管控理念，但各分区

减污降碳目标具化和指标化尚需下一级区域层面完

成落实，减污与降碳的协同、考核方式、实施机制、

保障措施尚未涉及。作为顶层设计的减污降碳分区

管治应在规划传递中进行任务分解，提升减污降碳
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协同增效的分区管治效果。因此分区管治不能仅仅

是主体功能区的分区，而应进一步进行二级划分，发

挥城镇化空间在减污降碳协同方面、重点生态功能

区在碳汇方面、高标准农田区在碳汇减污等方面的

示范作用。 

3.2　区域层面

在区域层面，城市群、都市圈以及省级国土空间

规划都是重要的内容。目前，我国已经完成了 4 个
直辖市和 26 个省级行政区的省级国土空间规划的

批复或公示。这些规划的主要内容注重空间布局的

协调性和发展战略性，同时在减污降碳方面的表现

各异。例如，广东省的规划明确了战略方向，而浙江

省的规划则选择了分置处理。

《广东省国土空间规划（2020—2035年）》制定了

分区战略，并规划了 10项减污降碳实施战略。主要

内容包括城市化发展区、农产品主产区、重点生态

功能区和海洋空间 4个方面。在城市化发展区，主

要任务包括规划绿色低碳的城市空间结构、实施生

态环境分区管控以及规范节能低碳的居民行为。农

产品主产区的主要任务是农业用途管制和保护水土

环境。重点生态功能区的主要任务是制定负面产业

清单、严控生态保护红线和实施环境质量监测。海

洋空间的主要任务是实施陆海统筹和建立蓝碳生态

系统。

《浙江省国土空间总体规划（2021—2035年）》构

建了“两屏、八廊、八脉”的全省生态保护空间格

局。该规划在尊重全省自然地理格局的基础上，划

定的生态保护红线占全域比重的 25%。同时，该规

划还构建了以国家公园为主体、自然保护区为基

础、各类自然公园为补充的自然保护地体系，形成了

全域碳汇网络。减污方面的内容则主要表现在生态

环境保护专项规划篇章，减污降碳的协同性不足。

各省份的碳达峰实施方案均提出了推动绿色低

碳生活方式的措施。例如，《海南省碳达峰实施方

案》提出了全程精准控碳、全民节能降碳以及构建绿

色出行体系等措施；《上海市碳达峰实施方案》提出

了引导市民绿色低碳出行、加强生态文明宣传教育

等措施；《江苏省碳达峰实施方案》提出了倡导绿色

低碳、文明健康的生活方式、推动绿色消费等措施。

然而，当前的省级国土空间规划在减污降碳协

同方面还存在一些问题，如缺乏协同规划指引，以及

缺乏量化的指标和任务要求或指导型技术规范。因

此，碳达峰实施方案与省级国土空间规划亟需整合，

统筹制定减污降碳协同的范畴、路径、手段、机制和

措施。 

3.3　市县层面

市县层面的国土空间规划在实现减污降碳协同

治理方面具有重要作用。以唐山市和保定市涞水县

为例，分析 2地在国土空间规划中采取的减污降碳

治理措施。

唐山市在国土空间规划中，大尺度层面构建了

“陆域+海域”治理模式，以实现碳减排和污染防治

 

图 1    国土空间规划中减污降碳协同框架

Fig.1    Analysis of the collaborative framework for pollution reduction and carbon reduction in territory spatial planning
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的协同效应。通过优化水资源配置、加强海陆污染

综合防控以及跨界协同治理，有效降低了碳和污染

物排放，改善了水生态环境质量。在中观层面唐山

规划减污降碳协同分区管治，在城乡治理中提出降

低污染排放的措施，包括推进地下水超采综合治理、

城镇雨污分流管网建设，促进污水处理厂提标扩能，

环保不达标养殖场整治，超标排放企业治理和退城

搬迁等措施。唐山在生态功能区落实生态保护红

线，提升碳汇水平。规划至 2035年全区林地面积达

到  20 833.67 km2，森林覆盖率达到  16.17%。同时，

通过建设水系林网、农田林网等提高森林覆盖率。

保定市涞水县在国土空间规划中，制定了“双

碳”目标专项内容，明确了碳达峰和碳中和的时间

表、路线图，提出了具体的降碳措施；通过优化产业

结构、提高能源利用效率、发展清洁能源等措施，控

制能耗总量和强度，降低碳排放；统筹协调多途径节

能减排，包括推广绿色建筑、绿色交通、绿色农业

等，降低能源消耗和污染物排放；发展绿色建筑、绿

色兴农、绿色交通，提高资源利用效率，降低环境

污染。

市县层面的国土空间规划尽管提出了一些减污

降碳措施，降碳、减污、分区等都更加明确，但是缺

乏上位规划的指导标准，分析方法欠缺，规划传导

性、实施驱动力和考核标准不足，操作性指引不够，

很难长期有效落实减污降碳协同增效以及提升协同

能力，仍需进一步完善减污降碳协同分区管治规划

和措施，以提高减污降碳协同治理效果。

减污降碳分区管治与国土空间规划衔接的实践

分析表明，尽管各层面的国土空间规划在实施方案、

分区设计、机构框架和重要指标中对降碳、减污都

有所涉及，但只是简单叠加，没有对减污降碳进行协

同考量，更无分区协同。通过规划衔接、分区引导、

制度创新、体系建设等方式，可以实现减污降碳目标

与国土空间规划的有机结合，为推动绿色发展、建设

生态文明提供有力支撑。 

4　现阶段减污降碳协同分区管治的对策建议

根据减污降碳协同分区管治的现状问题，以及

不同层面的国土空间规划相关实践，提出以下建议。 

4.1　制定减污降碳标准体系和分区技术规范

依据碳污排放量比率，可划分 6类标准的空间

分区（图 2），按照英文缩写进行标识：1）标准区（S），
即碳汇能力较强，实现碳中和或综合碳排放为负值，

污染排放也为零的区域。例如自然环境优良、人口

密度较低的空间，生态系统自净的平衡能力较强，这

类区域应结合自然保护区、国家公园、自然遗产区、

生态保护红线的划定而建立高目标的保护标准，严

明法律规定，减少或杜绝人为干扰。2）碳超标区

（SC），碳汇能力较弱，污染治理能力较强，即碳排放

偏高，污染排放为零的区域。例如一些污染源头较

好管控的区域，这类区域应重点探索降碳的技术方

法，制定碳中和的规范标准，增加绿地率，增加碳汇

能力，改良碳排放工艺标准。3）污超标区（SP），即污

染排放偏高，碳排放为零的区域。例如一些碳汇能

力较强的污染源头区域，这类区域应重点探索污染

源头管控，制定碳-污协同的规范标准。4）强碳排放

弱污排放双超区（强碳弱污双超区，CP），制定标准以

控碳为主、控污为辅，以双达标为目标。5）强污排放

弱碳排放双超区（强污弱碳双超区，PC），制定标准以

控污为主、控碳为辅，以双达标为目标。6）强双超地

区（SCP），即碳排放量和污染排放量均较高地区，不

仅要有碳中和的标准，还应有产业退出标准，制定控

碳-控污相结合的标准或规范。
  

图 2    碳-污排放分区标准示意

Fig.2    Schematic diagram of carbon-pollution emission
zoning standards

 

在与国土空间规划衔接中，结合农业、生态、城

镇和海洋 4类空间进行标准化细分，形成 24类亚

区。按照不同区域英文缩写进行编码识别，例如城

镇空间 6类碳-污管治单元分别为 U-S、U-SC、U-CP、
U-SCP、U-PC、U-SP，其他空间分区依此类推（图 3）。
在具体方法上，首先，按行业碳-污分区进行标准划

分，利用地理信息系统（GIS）等工具，对区域内的碳

排放和污染物排放进行空间分析，识别关键区域、聚

合度和污染源，并将 6类标准区通过不同用途空间

进行管治亚区划分；其次，构建国家-省-市-县 4级综

合信息平台，自下而上统计上报碳污信息，自上而下

划分层级管理范畴；第三，通过定期评估，采用多目
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标优化、情景分析等方法，检验减污降碳协同效果，

依托权责主体，对起到增效作用的给予激励，对未起

到增效作用的进行碳污排放追踪溯源；第四，运用系

统分析方法，通过构建数学模型或系统动力学模型

等，分析减污降碳协同分区管治系统的结构、功能和

动态过程，不断修正各类标准区的减污降碳方案。 

4.2　建立与国土空间规划衔接的减污降碳分区管治

体系

我国国土空间治理处于探索阶段，减污降碳协

同分区必须与各层级的国土空间规划充分衔接才能

得以精准实施。因此，对接不同层面的国土空间规

划，纳入国土空间规划体系，是减污降碳协同分区管

治的关键路径。

在国家层面，宏观上分区量化降碳目标，提出分

行业和分区域的减污要求。按照碳中和的测算值，

对照城镇、生态、农业和海洋 4类空间，进行分区划

分，综合分析碳达峰时空分布，制定碳中和分区方案，

结合国家国土空间规划，与规划时期、阶段目标充分

结合。在省或跨行政区区域层面，结合 4.1 节中的

24类亚区，编制碳中和、污染排放行政分区，即以市

县为单元，按照碳污排放强度和叠加特征进行分区，

并与省级或跨行政区区域层面国土空间规划中的国

土空间整治分区、社会经济发展战略、生态安全格

局等充分衔接。在市县层面，重在操作性，在亚区基

础上划分空间管控单元，挖掘碳-污排放源头，划分排

放分区单元，建立点控和单元控标准，与市县层面国

土空间规划中的用地规模和布局、城镇结构和各项

指标相衔接。在乡镇层面，重在管治，落实分区规范、

标准、监督、预警、激励和责任管理，并融入到乡镇

国土空间规划的实施方案中（图 4）。
此外，减污降碳协同还应注重一些重点地区，如

城市群地区，我国 19个城市群以占全国 25%的土地

集聚了 83%的人口，创造了 88%的 GDP，贡献了全国

约 75%的 CO2 直接排放量[23] ，是带动区域乃至全国

高质量发展的动力源，同时也是我国资源能源消耗、

碳和污染物排放高度集聚的区域。需要根据不同城

市群的发展定位、产业结构、资源禀赋、环境容量、

生态状况等特点，因地制宜、科学系统研究制定针对

性强的减污、降碳、扩绿、增长协同推进方案，扎实

推动各城市群实现减污降碳协同增效。 

4.3　构建减污降碳协同增效机制

重点行业的减污降碳协同标准已经向全行业、

全社会转移，依托国土空间平台，衔接国土空间规划

体系，构建中心、传导、放大、预警反馈、激励和考核

机制框架十分紧迫。其中，中心机制以国土空间规

划的“三区三线”为分区依据，建立分区域、分行业

减污降碳协同标准、技术指南和规范体系，搭建区域

间、行业间协同机制；传导机制通过衔接国土空间规

划，将减污降碳分区、分行业标准落实在不同分区空

间中，按分区单元推进实施；放大机制通过在国土空

 

图 3    碳-污空间分区管治技术路线

Fig.3    Roadmap of carbon-pollution space zoning management technology
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间规划利用的全过程植入减污降碳标准、技术和方

法，实现其协同增效的放大化，共同推进国土空间高

质量发展；预警反馈机制是指在规划实施过程建立

常态化和各时间节点的监督、修复、预警和反馈管

理；激励机制是对实施效果的考核并决定激励或奖

惩；考核机制是对常态化实施效果的验证和完善。

通过减污降碳协同增效机制框架的建立，在国土空

间未来发展过程中实现减污降碳的协同增效、放大，

以及区域和行业间的隔墙效应。 

4.4　完善减污降碳协同保障机制

为了更有效地推进我国的减污降碳工作，建议

可从以下几个方面进行改革和创新（图 5）。首先，借

鉴国际先进经验，完善法律制度建设和依法治理。

引导和规范企业和个人的行为，确保碳减排和污染

治理工作的顺利进行。其次，实施空间碳-污协同管

理。根据碳-污源头位置、属性和根源进行甄别，并

结合分区标准、目标和措施，制定具体实施方案；在

分区标准化方案指导下，建立分区监控、节点预警和

及时反馈机制，实现精准管理。再次，构建多元化资

金投融资机制，整合气候、环境与生态融资，鼓励各

方参与，共同推动我国减污降碳工作。最后，建立多

方合作平台。通过平台整合各方的力量和资源，共

同推动我国减污降碳工作的进行；同时，该平台也可

以促进交流和学习，以便于管理决策者和研究人员

从其他国家和地区的经验中学习，不断提升减污降

碳工作水平。 

5　结语

基于国土空间规划实践的减污降碳协同分区管

治研究具有重要的理论意义和实践价值，有助于为

我国实现碳中和与环境质量改善目标提供科学支

持。通过对减污降碳分区管治现状的问题分析，结

合国土空间规划实践工作推进的窗口期，解析不同

层面国土空间规划的实践研究，得出现阶段减污降

碳分区管治的主要对策，包括细化分区，并分区制定

减污降碳标准体系和分区技术规范；建立与国土空

间规划衔接的、具有层级传导特征的减污降碳分区

体系；构建中心、传导、放大、预警反馈、激励和考核

机制；在分区标准化方案指导下，建立分区监控、节

点预警和及时反馈机制，构建保障体系。

减污降碳分区管治的研究仍存在一些不足之

处，需要进一步深化和拓展，主要包括 2个方面：1）加强

环境保护和国土空间分区协同、环境管治与用途管

 

图 4    与国土空间规划衔接的减污降碳协同分区体系

Fig.4    Collaborative zoning system for pollution reduction and carbon reduction in connection with territory spatial planning

 

图 5    减污降碳协同保障机制示意

Fig.5    Schematic diagram of collaborative guarantee
mechanism for pollution reduction and carbon reduction
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制统筹；2）完善评估方法和技术，提高减污降碳分区

管治的实证分析精度，提高减污降碳分区管治的政

策针对性和有效性。
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