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摘要：碳市场作为新兴的具有环境属性的未来第一市场，建立健全其执法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，它直接关系到能否确保生态文明建设、环境和安全的大问题。通过对英国碳市场相关法律资料的分析，介绍其碳排放和交易过程中在监测、报告、核证等重要环节的技术要求与制度设计，分析市场和政府在碳交易体系中的角色定位以及监管体系中重要监管部门的设立和职权划分；梳理英国在碳交易体系中运用的惩罚机制；最后提出建立中国碳市场监管机制的法律建议。
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Abstract: Carbon trade market is one of the most prominent future markets with an environmental attribute. As an emerging market, it is important to build up a competent law enforcement and regulatory system, since it directly correlates to the major problems future society faces, namely the construction of ecological civilization, environmental protection and safety. On the basis of documentary analysis, this paper presents the technical requirements and institutional design in the monitoring, report and verification of emissions trading, and analyzes the roles of market and government as well as the mechanisms adopted in the carbon emission trading. The paper also presents the punishment mechanisms of U.K in carbon trading system; introduces the responsibility assignment and personnel allocation of different government departments of U.K in the emissions trading regulatory system, and finally gives the legal advice for establishing China’s carbon emissions trading regulation mechanism. 
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1   研究背景

近年来中国碳排放量激增，已经占世界总排放量的近30%。面对庞大的减排任务和日益增加的国际减排压力，采用灵活的经济手段在最低减排成本下达成目标，建立碳市场、实施碳交易成为中国的必然选择。从2011年底国家发改委批准7省市开展碳交易试点工作开始，至今已经4年，在各省市碳交易市场建设实践过程中突出的问题是交易体系的监管严重缺位, 碳市场因为缺乏强有力的权威监管机构和规范的管理制度而导致整个碳市场的公信力不足。中国的碳交易体系执法监管机制亟待建立和完善。

英国是世界上较早采取措施应对气候变化的国家之一。在欧盟的温室气体减排的行动中,英国扮演着举足轻重的角色。2002年英国就自发建立了英国碳排放交易体系（UKets）,成为全球首个建立全国统一碳市场的国家，如今在伦敦已经形成了整个欧盟的碳配额交易中心，其在碳交易和碳市场管理上的卓越表现和十几年积累的丰富的经验，为其他国家建立碳市场监管体系起到了示范作用。

本文将通过介绍和分析英国碳市场监管机构的设置、监管体系基本制度设计以及惩罚机制的规定，结合中国的实际情况，重点在碳市场中政府的角色定位、碳交易和碳排放双重监管机制的设立以及惩罚机制手段多元化上提出相关的法律建议。
2   英国碳市场监管机构设置

英国政府采用的是为碳市场创立了专门的机构模式来进行碳交易体系的监管，整个监管机构体系包括英国环境部、能源及气候变化部以及其他相关监管机构，在不同领域明确其职权和不同分工，各司其职，体系设置非常完善。
2.1  英国环境、食品与乡村事务部和英国能源及气候变化部

2008年之前，英国温室气体排放权交易制度是由环境、食品与乡村事务部（Department for Environment, Food and Rural Affairs, DEFRA）所推动，并下设了专门负责机构-排放交易管理局（Emissions Trading Authority, ETA）。DEFRA构建了英国碳交易体系并为其提供法律架构（Legal Framework），而排放交易管理局（Emissions Trading Authority, ETA）则具体负责排放权的核发、排放资料的确认、企业登录事务、减排项目的认可以及未达标企业的惩处等。[1]
从2008年开始，英国碳排放权交易体系的部分监督管理权被转移给英国能源及气候变化部（Department of Energy and Climate Change，DECC）。DECC是2008年10月3日由英国首相Gordon Brown 创建的一个政府部门，该部门是一个综合型部门，由8个研究和公共事务机构组成。DECC接管了商务部和环境部的与能源和气候变化相关的一部分职能。在目前的英国碳市场中，环境局与气候变化部合作共同构成完整的监管机构体系，其具体职权划分为：DECC在碳预算的设置、内部减排政策与使用其他国碳信用的平衡、减排目标的设定等方面向政府提供报告和建议。环境局负责对排放源的碳排放量进行监管，还负责管理国家碳配额注册登记体系，包括登录事务、注册体系的管理与认可减排项目等。[2] 特别指出的是，法令规定对于位于不同区域的排放装置，对其碳排放进行监管的机构也有所不同：位于英格兰及威尔士的装置由国务大臣之下的环境局进行监管；位于苏格兰的装置由苏格兰环保局进行监管；位于北爱尔兰的装置由首席检查官进行监管；海上装置则由国务大臣进行监管。
2.2   其他相关监管机构

根据英国金融服务法（Financial Services Act, 2002）规范的声明，英国金融服务管理局（Financial Services Authority, FSA）负责对碳排放权的金融衍生品如碳期权、期货等进行监管，并将按照类似能源市场的管理机制进行监管。公平交易办公室（Office of Fair Trading, OFT）负责对碳市场之公平性竞争问题进行裁定，并规范碳交易活动使其受英国竞争法（Competition Act, 1988）的约束。碳排放交易制度还会涉及例如绿色标准以及能源效率标准等与能源市场制度相关的方面，因此与燃气及电力市场办公室（Office of the Gas and Electricity Markets, OFGEM）也会保持一定的联系。[3]
3   英国碳交易监管体系的基本制度设计

英国碳交易监管体系设计上主要包括碳排放监管和碳交易监管两方面，其监测与报告的规则以欧盟委员会2007年7月18日法令 2007/589/EC及其附件为基础，具体包括碳排放量数据监管系统和碳信用交易监管系统两大系统，互相配合，完成碳市场从市场功能到环境目标的兼顾。
3.1  英国碳排放量数据监管体系

英国对碳排放的监控主要通过设定排放企业强制报告制度与对报告数据的核查制度来实现，具体规定了报告的形式、报告的要求以及报告的内容。

3.1.1 监管与报告的形式

法令要求排放企业必须以书面形式提交碳排放数据报告；除此之外，除非以书面形式得到监管机构的同意，还必须要提交一份标准表格给予监管机构，在表格中必须清晰地载明监管机构所要求的信息以及相关报告中包含的内容。如果以电子方式提交的，则必须发送到监管机构所指定的电子邮件地址。须使用监管机构提供的表格，按要求完成并提交。

3.1.2  监管和报告的要求

对有减排责任的企业监管和报告的要求是：必须记载根据《监测和报告管理办法》以及企业自己制定的监测计划（包括补充该计划的书面程序）取得的所监测装置的年度排放状况；根据《监测和报告管理办法》和《核查管理办法》准备报告的核查，并在第二年的3月31号前向监管机构提交核查报告所记载的数据信息；任何监管机构认为根据以上法规，有必要进一步了解数据信息的，可以采取相应行动和措施。[4]
3.1.3  监管和报告的内容

报告的内容由相关法规作了具体规定：经营者须在随后的每个计划年的3月31日前向监管机构提交：

（1）排放设备的年度实际排放量（“排放报告”）。

（2）一份公告，内容包括：在准备排放报告时，经营者已经遵守并适用于设备的相关规则的那些要求，以及经营者已经遵守的针对设备的监测计划。

（3）经营者认为使适用于装置的监测和报告规则的条款生效所需的进一步的信息数据。[5]
3.2  碳信用交易监管体系

“碳配额交易监管体系是对排污权交易实施情况进行管理的系统，通过收集、确认和维护相关碳配额的数据，对可交易配额的权属以及相关交易进行纪录。通过核对账户间的交易情况，确保交易的合法性与唯一性，有利于市场流通的安全和高效进行。”[6]英国碳配额交易的监管主要通过联合交易登记注册簿来实现。

3.2.1  联合注册登记簿

英国政府通过建立联合注册登记簿来实现对碳信用交易的监督和管理。法律明确规定联合注册登记簿的管理员可以要求企业账户使用者遵从与注册登记簿相关的条款和条件。排放设备经营者或英国航空经营者有责任按照条款的要求输入排放数据。排放设备经营者有责任按照条款的要求向注册登记簿管理员提交注册信息并要求开立注册登记簿账户。按照注册登记簿要求，经营者必须提供身份和地址信息。核查者有责任批准年度经核查的排放以及标记排放已经核查。

注册登记簿管理员必须按照经营者的要求，转移或撤销配额数量。当所涉账户的持有者、授权代表或额外授权代表不适合持有或代表操作该账户时，注册登记簿管理员可以拒绝在联合注册登记簿中为其开立任何账户，或拒绝批准一个账户的授权代表或额外授权代表。[7]
3.2.2  账户冻结

当一个排放企业没有遵守规则，注册登记簿管理员必须将相关的注册登记簿账户设为冻结状态，直到该企业按照规则完全达到履约状态。账户被冻结的情况主要有：

（1）排放企业被要求按照递交或撤销通知的条款向监管机构递交一份报告。

（2）排放企业没有在报告规定的时间内递交报告给监管机构。

（3）排放企业在规定的时间内递交一份不完全的报告给监管机构。

（4）排放企业在规定的时间内递交给监管机构的报告无法按照装置的监测和报告要求完全核查或部分核查。

当注册登记簿管理员按照规则冻结了一个注册登记簿账户时，需通知账户持有者说明冻结的原因以及账户将被冻结的持续时期。[8]
4   英国碳交易监管体系的惩罚机制

碳市场不同于一般的商品市场，其设立的基础是国家对碳排放数量的强制性要求，具有非常明显的环境目标和特性；同时由于碳商品的特征，使其在交易过程中不用跨辖区发货,只是对其进行电子系统内的代码转移就可以完成交易，这又使碳交易极易受到违规行为的侵害和违法犯罪分子的多重欺诈。预防和惩治碳交易犯罪成为各国政府在碳市场领域规避风险、监管模式创新和多元化治理能力提升的迫切任务。法律惩罚机制的有效实施是碳市场正常有序运行的重要保障。英国主要规定了三类处罚方式，分别是行为处罚（具体表现为执行通知）、经济处罚和名誉处罚（具体表现为公示处罚）。
4.1  执行通知

当碳市场监管机构意识到排放设备经营者已经违反、正在违反或可能违反一个相关规定，那么监管机构可以向该排放设备经营者发出一个执行通知。一份执行通知必须：陈述监管机构的观点；详细说明构成违反或可能造成违反的事实；详细说明必须被采取的步骤，用以补救或确保可能的违反规定的事情不会发生；最后详细说明必须被采取步骤所限定的时期。违反规定的人必须在指定的时期内遵从执行通知的要求。监管机构可以在将来任何时候撤销执行通知，并通知违反者。

4.2  经济处罚

英国法规明确规定，如下情况当受经济处罚：
    （1）没有碳排放许可证和配额的情况下进行碳排放活动。任何财政年度，在没有许可证的情况下进行碳排放活动，违反了规则，设备运营者在该年度结束时须承担民事经济处罚。经济处罚为A+(B×C)：A是在估算的那一年设备运营者由于应执行一个受管制活动但未持有排放许可证而节省的成本数额；B是在未持有许可证执行一个受管制活动的那段时间，设备的可测量碳排放的估值；C是该年度的碳价。在行使有关惩罚权利时，监管机构必须确保所施的经济处罚超过运营者未持有经许可证进行排放活动而产生的任何经济效益总量。[9]
（2）未遵守碳排放许可证中的条件。当运营者没有遵守（或没有按时遵守）许可证中的条件（除了包括在递交要求中的条件），那么运营者应该承担民事处罚，该经济处罚是：￡ 3 750；以及未遵守条件的运营者收到处罚通知后每天￡ 375，总计最高值可达￡ 33 750。

（3）未递交碳配额。当一个运营者未递交足够的配额，应承担经济处罚。该经济处罚（超额排放处罚）为运营者未递交的每个配额按100欧元的等值英镑计。运营者可以在以下情况下不为未递交的排放（相关排放）配额而承担超额排放处罚：该年度的排放没有在提交的经核查报告中，但已经在运营者随后的修订核查报告中报告了；或在监管机构送达一个惩罚通知给运营者实施与相关排放有关的超额排放处罚之前（或一个意向通知），如果运营者递交修订报告给监管机构并递交等同于相关排放的配额。在这些情况下，运营者对其没有递交的相关排放配额，应承担每个配额20欧元的处罚。

如果运营者未递交配额年度的4月底之前，欧盟统计局公布的欧盟成员国消费者价格协调指数与前一年4月底之前公布的最新消费者价格协调指数相比，显示出一个平均的百分比价格上涨，那么“等值英镑”也应增加等值的百分比。[10]
（4）排放源的超额排放。在运营者超额排放时，应承担民事责任。民事经济处罚是（A-B）×C：A是该财政年度产生的排放数量；B是该年度的排放目标；C是该年度的碳价。在排放报告核查和修正后，对企业增加的碳排放量，监管机构应提供一份额外的惩罚通知，针对未被之前惩罚通知覆盖的排放量。[11]
（5）未支付罚款的处罚。如果一个设备的运营商没有在处罚通知规定的日期之前支付罚款，那么该运营者应承担民事处罚。该民事罚款是：罚款的10%；或者运营者在收到相关的处罚通知后未能支付罚款，每天处罚150英镑，总计最高可达  13 500英镑。运营者未能在处罚通知中规定的日期后一个月之内支付罚款给监管机构时，监管机构可以发出终止通知给运营者。

（6）未递交或重新递交一个排放计划的申请。如果没有递交（或按时递交）排放计划的申请，或递交（或按时递交）了一个违反规则的排放计划的申请，则设备经营商要承担经济处罚，该处罚是1 500英镑；在收到处罚通知以后，仍然未提供申请或递交修改后的申请的，每天罚款150英镑，总计最高达13 500英镑。

（7）没有归还配额。当设备经营商收到了其没有资格获取的配额却又不归还这些配额，该经济处罚是20 000英镑；在收到处罚通知后，仍然没有归还配额的，每天罚款1 000英镑。

4.3  公示处罚

公示处罚是将接受处罚的人名公布于众。根据规则对由监管机构施加的处罚提出上诉的期限结束后，或者如果这种上诉已经提出但已经被裁决，则监管机构必须发布被施以处罚的人的人名。在这种上诉之后，如果当事人被认为不应承担任何处罚，那么其名字不应被公布。

5   英国碳市场监管系统的先进性

英国碳市场监管体系以法律为先导，通过现代化、系统化的监督管理机制，强有力地遵约保障机制，率先将碳交易由生产性企业推广到各个行业，发展速度之快、体系建设之完备，值得各个国家借鉴。首先，英国的碳市场监管体系制度建立以法律为基础，在碳市场理论上的研究和准备完成之后，英国立刻着手制定相关的法律法规，颁布了世界上第一部专门应对气候变化问题的法律——《气候变化草案》，对碳财政预算的目标管理和建立相关监管机构进行了详尽的规定；之后出台的《碳减排承诺法案》更是对排污单位提出了每年进行能源消耗、CO2报告，并制定机构评估其报告的要求。同时，英国的碳市场监督管理具有系统性和现代性，其对碳排放和碳交易的监测与核查采取的管理措施符合现代管理学理念，能够充分考虑各方利益、协调各方关系，在不违背碳市场以环境目标为建设初衷的同时，最大程度地起到推动企业节能减排的作用，帮助提高企业和公共部门对气候变化的应对能力，将气候变化成本降为最低，并向社会公众、企业、投资人和政府提供与促进低碳经济发展相关的信息，加大信息透明度。最后，英国碳交易体系建立了有效的约束机制，通过设立遵约机制促进参与者完成遵约义务，保障碳市场的高效健康运行。遵约机制指的是参与者是否完成了其遵约义务，以及未完成时面临的惩罚等规则。为确保运行效果，监管体系设置了公示违规企业、限制权利、行政罚款等多种处罚措施。其中经济处罚是最主要的处罚措施，包括对结果的不遵守，也包括对规则的不遵守，采用按日、按量计罚，处罚力度大，激励性强。完善的遵约机制为碳交易体系提供了有力保障。
英国完善的碳交易监管体系给英国碳市场带来了极大的信用保障，为英国在国际碳交易市场赢得了价格影响力。随着碳交易不断发展，英国将利用其价格影响力获得巨大的升值空间，引领低碳经济的进一步发展。
6  英国经验对中国的启示
英国的能源使用情况同中国很相像，主要来自煤炭、石油和天然气，所消耗电力的70%出自于此，能源产业对矿物燃料的依赖很大，温室气体排放量居高不下，这也使得英国面临着巨大的压力和挑战。这是中英两国在气候变化应对方面的共性基础。2017年，我国有望建立全国碳市场，目前我国7个试点省市均有一套监管制度，且从实践来看，都存在透明度低、可靠性差、完整性缺乏等问题。中国所要面临的这些问题,在英国也同样遇到过。作为低碳经济的先行者，英国的措施极具针对性，手段丰富，效果显著。英国建立了世界上第一个完整碳交易体系，提供了可供世界碳交易模式发展学习和借鉴的榜样，是主流碳交易的蓝图，各个国家随后建立的碳交易体系都是建立在这个模型的基础之上。英国的碳市场经验对中国而言是适用的也是必须的,而且能够促进中国碳市场监管体系的建立和完善。借鉴英国的经验，结合中国的现实情况，在构建自己的碳排放交易监管系统的时候应该重点关注以下几点：碳市场中政府的角色定位，碳排放与碳交易双重监管制度的设立和碳市场惩罚机制的多元化。

6.1   碳市场的政府角色定位

碳市场从诞生之日起就具有非常浓厚的国家政策性，是以国家强制力限定企业的碳排放量，通过给予环境容量以稀缺性，形成碳商品和碳市场。政府既是碳市场运行规则的制定者，也是碳排放和碳交易的监管者。碳市场离不开政府的监管保障，高效透明完善的监管不但能够规避风险，更提高了碳市场的信用，因此科学合理的政府监管机构的设立和职权的划分是极为重要的。

目前我国现有与碳交易监督管理相关的职能部门包括国家应对气候变化领导小组、国家发展改革委员会有关部门、环保部和财政部等多重管理部门；而目前中国温室气体管理权力的部门分配不同于西方，主要的管理权是由宏观调控部门掌握，环境保护部门在监测与监管方面虽然具有明显的技术和人员优势，但是并没有全面地参与到温室气体的监控中来。因此要开展温室气体交易，中国还要解决部门权限划分的体制性问题，这个问题的成功解决对于建立起一套完善的排放交易体系具有重要意义。

根据中国的具体国情，中国国家环保部作为环境保护的主管机关，对企业的温室气体排放具有监管的职能，同时鉴于发改委是我国目前负责气候变化事务的主管机构，管理清洁发展机制项目已经具备了一定的监管经验，因此中国可以参考英国的模式，温室气体排放权体系的执法监管权利由国家环保部与国家发展和改革委员会联合统一行使，具体分工是：由发改委进行宏观的指导，包括制定碳市场相关法律法规；通过数据分析，随时跟踪气候变化情况并制定出与温室气体排放相关的国家减排目标和计划，参与碳排放额度的分配等。而环保部门除了保留传统的对企业设备碳排放的监管职权外，也负责建立和管理国家注册登记系统，对碳配额的交易进行监管。同时在与碳交易相关的各部门间建立信息共享机制，对碳排放许可发放、碳排放配额分配、碳交易违法行为等相关信息实现部际共享，实行联合执法，避免权力过于分散造成无人监管，实现沟通便捷、职责明确的监管机构运行机制。
6.2  碳排放与碳交易双重监管制度的建立

碳市场监管体系由碳排放监测系统和碳交易监管系统共同组成，这不仅是英国目前的做法，也是国际上的通行做法。中国在构建碳市场监管系统过程中，应采用这种碳排放和碳交易双重监管机制，在源头上控制碳排放量，达到环境指标；同时在交易过程中监控交易数据，规避交易风险，确保碳市场健康高效地运行。

目前实施碳交易体系的国家无一例外都建立了碳排放报告制度作为碳排放监管体系的重要组成部分，而中国在此方面仍是空白，尚未建立企业对CO2排放的强制报告制度，使政府无法获取相关数据，造成监管的巨大漏洞。建立报告制度的基础是企业内部碳监测计划的有效实施，而我国在此方面刚刚起步，也需要进一步的深化和完善。中国目前在监测的软硬件方面也都存在着不足，技术检测手段还比较落后，监测的设施也比较陈旧，这导致很多时候企业排放量的监测不够精确，要通过能源使用率来进行估算，因此在加大投入提高技术和设备之外，还要建立适当的配套措施配合监测的实施。这方面可以参考英国的做法，即除了政府监管机构对受控企业每年的碳排放进行状况检测核查之外，充分发挥第三方认证机构的作用，认可独立第三方对企业碳排放量的核查结果。国际上碳项目的评估及排放信用的审核多是由独立第三方认证机构或有专业技术能力的中介部门，通过特殊的技术认证和咨询体系来帮助经营者完成。我国应在设定独立第三方资格所应具备的统一标准后，积极推进其专业能力在碳市场监管方面的作用。英国在监测系统的透明公开方面也值得我国借鉴，可考虑建立“信息强制披露制度”和“信用评级制度”，以强制性手段迫使隐藏的信息得以及时充分地公开。政府要扮演强有力的角色，明确哪些信息要强制披露，以及如何披露。

在建立碳排放监测的同时应尽快建立中国的碳交易监测体系，通过双重监测完整构建中国碳市场的监管机制。世界许多国家都设立了本国的国家登记注册系统，通过规范地记录碳排放权配额的交易流转来实现政府对碳交易的监管。建立中国的国家登记系统，可以与碳排放权交易所的电子系统相互衔接，以取得实时的交易信息和数据。通过采用同一个标准化的登记、核查和确认的过程，全面、及时地了解碳排放权的持有、交易等情况，规范交易市场秩序，保障交易的合法与唯一。
6.3  惩罚机制的多元化

我国7个试点省市的违规惩罚力度都不大，如上海超标最高罚款10万元，天津则根本没有规定处罚机制，无法形成对碳排放交易应有的约束力，也无法对超标排放的参与者带来压力，无法发挥其促进减排的作用，给整个体系的运行带来巨大的隐患。在实践中已经显现此漏洞所带来的各种负面效果，各试点区域的遵约率都不高，有些省市还被逼延期考核。在制定碳排放交易体系的惩罚机制方面,英国的做法给了我们有益的启示。英国建立了严格的遵约机制，进行多样化设计，从经济处罚、行为处罚、名誉处罚等多方面进行法律后果的追责，并落实在具体法律法规中，对每一种情况进行区分，详尽地在法规中对具体情况作明确规定，确保其实施的可行性。
碳市场涉及面广、发展快，又具有多重属性，与整个国民经济命脉息息相关，种种外在压力使政府的监管模式不断持续创新成为必然要求和趋势，监管应对的迟延会给碳市场的高效运行带来滞阻；与此同时，碳交易犯罪高智商化和手段的新变化催生监管法律制度不断更替创新和监管模式不断转换的创设性的运行。英国是世界上较早采取措施应对气候变化的国家，在碳市场执法监管过程中创设了政府主管机构管制与区域监管相结合、执法监管与专业化监管并重的新模式，给我国碳市场的监管体系提供了新的视野。我国在构建碳市场监管体系过程中，应注重法律制度和全方位监管相兼顾，严厉打击犯罪与有效环境目标双实现，创建源头防治、依法防治和共同防治的与时代同步的监管新模式。
建立全国碳市场监管体系是一个长期的系统工程，加快这个进程需要国家和地方、专门监管机构以及独立监管部门共同努力、协同作战，学习国外先进经验，实现中国的“蓝天”之梦。
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