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上海市实施排污权有偿使用和交易工作方案

（征求意见稿）

为贯彻落实《中共中央办公厅 国务院办公厅关于健全资源

环境要素市场化配置体系的意见》《国务院办公厅关于进一步推

进排污权有偿使用和交易试点工作的指导意见》等文件要求，依

据《上海市环境保护条例》《上海市发展方式绿色转型促进条例》

等有关法律法规规定，为加快经济社会发展全面绿色转型，有序

推进本市排污权有偿使用和交易工作，助力美丽上海建设，制订

本方案。

一、主要目标

以习近平新时代中国特色社会主义思想为指导，充分运用市

场化机制优化排污权资源要素配置，促进污染物减排，改善环境

质量，加快推动全市经济社会绿色低碳转型和高质量发展。2025

年，建立排污权交易制度，建成排污权交易平台，启动建设项目

新增排污权交易。2027 年后，结合排污许可主要污染物排放全

量管控工作的实施，全面推进初始排污权有偿使用，形成制度完
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备、统一有序、规范高效、监管有力、具有上海特色的排污权有

偿使用和交易体系。

二、确定实施范围

（一）实施指标。纳入排污权有偿使用和交易的污染物指标

为“4+X”，先行实施国家“十五五”主要污染物总量控制四项

约束性指标，即氮氧化物、挥发性有机物、化学需氧量、总磷。

后续，结合国家和本市总量控制要求，适时增加其他污染物指标。

（二）实施对象。前期为纳入排污许可重点管理和简化管理

的工业排污单位。2027 年后，结合排污许可主要污染物全量管

控工作，逐步推进至所有纳入排污许可制管理的工业排污单位。

（三）交易主体。排污权交易主体包括工业排污单位、市、

区两级政府职能部门、中国（上海）自由贸易试验区临港新片区

管理委员会、上海化学工业区管理委员会，以及其他对排污权有

处分权的单位。

三、全面构建排污权有偿使用和交易体系

（一）构建制度体系。市生态环境局、市财政局、市发展改

革委牵头，构建“1+1+X”的制度体系。编制出台《上海市排污

权有偿使用和交易管理办法》《上海市排污权使用费征收标准》，

配套制定《上海市排污权核定技术指南》《上海排污权交易规则》
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《上海市排污权有偿使用和交易办事指南》《上海市排污权抵押

贷款操作指引》等政策、技术文件，明确排污权核定、储备、定

价、交易等各环节工作要求。

（二）合理核定排污权。市生态环境局制定《上海市排污权

核定技术指南》。按照固定污染源管理权限，市、区两级生态环

境部门(含中国（上海）自由贸易试验区临港新片区管理委员会、

上海化学工业区管理委员会）组织开展排污权核定工作。初始排

污权原则上每 5 年核定一次。

（三）科学制定使用费征收标准。市发展改革委会同市财政

局、市生态环境局等部门综合考虑环境资源稀缺程度、经济社会

发展水平、污染治理成本以及排污单位承受能力等因素，制定本

市排污权使用费征收标准。现有排污单位初始排污权使用费按照

排污权使用费征收标准确定。排污权市场交易价格不得低于排污

权使用费征收标准。

（四）建立储备调节制度。市、区两级生态环境部门分级建

立排污权储备库，按照管理权限采用预留、回收、回购等方式对

工业源、移动源、生活源、集中式、农业源等各类减排工程形成

的富余排污权实施分类分级储备。储备排污权适时投放，用于激

活市场，重点支持战略性新兴产业、重大科技示范等项目建设，

扶持小微项目。市、区两级生态环境部门，每年公开储备排污权
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出让计划和信息，会同同级财政开展排污权回购。市生态环境局

对出让计划实施情况开展跟踪评估，不断优化政府储备排污权的

出让管理。

（四）规范交易行为和方式。市生态环境局会同市财政局、

市发展改革委、市税务局全面推进排污权有偿使用和交易，明确

工作流程、规范交易管理、强化交易监督，不断优化市场机制促

进污染物减排。排污权交易可采用定额出让、公开竞价、协议转

让或者其他符合规定的方式统一在上海市排污权交易平台上开

展。现有排污单位的初始排污权原则上采用定额出让方式获得。

建设项目的新增排污权原则上通过公开竞价方式获得。排污单位

可以通过公开竞价、协议转让和申请政府回购等方式转让富余排

污权。

（五）严格实施排污权出让收入管理。市、区两级财政部门

会同税务、生态环境等部门实施排污权出让收入“收支两条线”

管理。排污权出让收入属于政府非税收入，全额上缴同级国库，

纳入地方一般公共预算。排污权有偿使用和交易相关工作经费由

同级财政预算予以安排。

（六）建设全市统一的排污权交易平台。市生态环境局会同

市数据局、市大数据中心建立全市统一的排污权有偿使用和交易

管理平台，委托有资质的第三方进行日常运营。市、区两级生态
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环境部门指导排污单位通过排污权交易平台开展排污权有偿使

用和交易，确保交易公开透明。

（七）积极探索金融激励措施。中国人民银行上海市分行会

同市生态环境局、市财政局、市税务局、国家金融监管总局上海

监管局、市地方金融局等研究制定鼓励排污权交易的财税金融扶

持政策，将排污权纳入要素市场化配置改革总盘子，支持出让、

转让、抵押、入股等市场交易行为，盘活环境资源，优化运营环

境。

（八）协同推进长三角跨区域排污权交易。市生态环境局会

同市财政局、市发展改革委、市税务局、青浦等试点区协同完善

长三角区域的排污权有偿使用和交易制度，推动区域排污权资源

市场化高效配置，促进治污减排和环境质量改善，助力长三角一

体化高质量发展。

（九）强化排污权使用行为的日常管理

本市排污权有偿使用和交易原则上按照污染源管理权限实

施市、区分级管理。市生态环境局主要负责排污权有偿使用和交

易的综合协调、组织实施和监督管理，指导各区生态环境部门开

展排污权核定等具体工作。市发展改革委主要负责排污权使用费

征收标准制定。市财政局主要负责指导区财政部门做好排污权出

让收支管理。市税务部门主要负责指导区税务部门排污权出让收
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入的征管入库。地方金融监管部门负责统筹协调交易场所监督管

理工作。

四、强化实施保障力度

（一）加强部门协作。排污权有偿使用和交易工作由市生态

环境局、市财政局、市发展改革委牵头，市税务局、市地方金融

局、国家金融监管总局上海监管局、中国人民银行上海市分行、

市数据局、市大数据中心共同参与，强化分工协作，加强协调联

动，合力落实相关工作目标和任务。

（二）严格监督管理。市、区两级生态环境、财政、发展改

革、税务等部门应按照职责分工加强对排污权有偿使用和交易制

度实施情况的监管和检查。市、区两级生态环境部门应把好排污

权核定关，强化排污权使用行为的监督管理，依法依规查处超排

污权排放污染物等违法行为。
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上海市实施排污权有偿使用和交易工作重点任务分工一览表

序号 主要任务 重点工作 牵头部门 配合部门 时间

1

全面构建制度体系

制定上海市排污权有偿使用和交易管

理办法
市生态环境局 市财政局、市发展改革委 2025 年

2 制定上海市排污权使用费征收标准 市发展改革委 市财政局、市生态环境局 2025 年

3 制定上海市排污权核定技术指南 市生态环境局 2025 年

４ 制定上海排污权交易规则 上海环境能源交易所 2025 年

５ 制定上海市排污权抵押贷款操作指引

中国人民银行上海分行、市生态

环境局、国家金融监管总局上海

监管局、市地方金融监管局

2027 年

６ 合理核定排污权 开展各类排污权核定 市生态环境局
各区（含临港新片区管委会、上海

化工区管委会）生态环境部门
持续推进

７ 分级建立储备库 分级建立排污权储备库 市生态环境局、市财政局

各区（含临港新片区管委会、上海

化工区管委会）生态环境部门、财

政部门

2025 年

８

规范交易行为和方式

排污权有偿使用和交易的监管
市生态环境局、市财政局、市发

展改革委、市税务局

各区（含临港新片区管委会、上海

化工区管委会）生态环境部门、财

政局、发展改革委、税务局

持续推进

９
开展建设项目新增排污权交易，推进

排污单位初始排污权有偿使用

市生态环境局、市财政局、市发

展改革委、市税务局

各区（含临港新片区管委会、上海

化工区管委会）生态环境部门、财

政局、发展改革委、税务局、上海

环境能源交易所

持续推进
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序号 主要任务 重点工作 牵头部门 配合部门 时间

10
严格实施排污权出让

收入管理
排污权出让收入的监管

市财政局、市税务局、市生态环

境局

各区（含临港新片区管委会、上海

化工区管委）财政、税务、生态环

境部门

持续推进

11 建设排污权交易平台 开发排污权交易平台 市生态环境局、市数据局 市大数据中心 2027 年前

12
推进落实排污权绿色

金融激励机制
制定排污权抵押贷款绿色金融政策

中国人民银行上海分行、市生态

环境局、国家金融监管总局上海

监管局、市地方金融监管局

相关商业银行等金融机构 持续推进

13
协同推进长三角跨区

域排污权交易

协同推进长三角跨区域排污权有偿使

用和交易
市生态环境局

市财政局、市发展改革委、市税务

局、青浦区等相关区政府
持续推进
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