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全球航空碳减排的法制发展及其对我国的启示

闫　海，孟　琦
（辽宁大学 法学院，辽宁 沈阳１１０１３６）

　　摘　要：航空碳排放量虽然不太高，但增长较快且存在高空排放特性，因此航空业成为全球碳
减排的重点领域。欧盟２００８／１０１／ＥＣ号指令在航空碳减排方面先行一步，但因合法性存在缺陷，
因而进展缓慢。国际民航组织的国际航空碳抵消和减排计划虽也面对众多障碍，但将于２０２１年付
诸实施。我国应当把握时机，推动航空碳减排的国内法制发展，积极争取国际话语权。一方面，我
国应当制定气候变化基本法，将碳税纳入环境保护税征收范围，推进碳排放交易法律化，以奠定航
空碳减排法制的制度基础；另一方面，我国应当重点设计促进航空低碳技术和运营的发展、合理分
配航空碳排放的配额以及形成基于碳排放交易的航空能源价格的法制框架。
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　　温室气体的排放被认为是气候变暖的元凶，［１］

依据２０１３年国际民航组织环境报告，航空碳排放虽
然仅占全球总排放的２％，但年均增速位居各行业
之首，预测至２０２０年将占２０％—４１％。［２］而且航空
碳排放直接在对流层上部和平流层，更易对气候变
化产生影响。鉴于此，航空碳减排势在必行，而以市
场机制优化碳排放权配置，不失为一种低成本、可持
续的碳减排激励工具。１９９７年《京都议定书》（以下
简称《议定书》）第２条第２款规定，缔约方应通过国
际民用航空组织（Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｃｉｖｉｌ　Ａｖｉａｔｉｏｎ　Ｏｒ－
ｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，ＩＣＡＯ），谋求限制或减少航空燃料产生
的温室气体之排放。由于ＩＣＡＯ框架下的国际航空
减排议题迟迟未取得预期进展，欧盟２００８／１０１／ＥＣ
号指令将航空业纳入欧盟碳排放交易机制（Ｅｕｒｏｐｅ－
ａｎ　Ｕｎｉｏｎ　Ｅｍｉｓｓｉｏｎｓ　Ｔｒａｄｉｎｇ　Ｓｃｈｅｍｅ，ＥＵ　ＥＴＳ）中，
建立欧盟层面航空碳排放的市场措施机制（ｍａｒｋｅｔ－
ｂａｓｅｄ　ｍｅａｓｕｒｅ，ＭＢＭ），迈出全球航空业碳减排责
任量化第一步，但因合法性存在严重缺陷，实施受到
较多限制。受欧盟行动的压力，第３９届ＩＣＡＯ大会
通过国际航空碳抵消和减排计划（Ｃａｒｂｏｎ　Ｏｆｆｓｅｔ－
ｔｉｎｇ　ａｎｄ　Ｒｅｄｕｃｔｉｏｎ　Ｓｃｈｅｍｅ　ｆｏｒ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ａｖｉａ－
ｔｉｏｎ，ＣＯＲＳＩＡ），虽然ＣＯＲＳＩＡ实施面临一定障碍，
但仍在推进中。作为全球第二大经济体的中国，亟

待加速包括航空在内的各项碳减排工作，《民航局关
于加快推进行业节能减排工作的指导意见》（民航发
［２０１１］４４号）也提出，２０２０年中国民航能源强度／碳
强度均较２００５年下降２２％。因此，我国应当借鉴
欧盟和ＩＣＡＯ的法制发展经验和教训，积极参与全
球航空碳减排行动，并且建构我国的法制框架。

　　一、欧盟航空碳减排的法制发展及
其合法性缺陷

１．欧盟航空碳减排法制的发展背景
欧盟及其成员国在《议定书》签署后积极开展碳

排放交易法制建设，依据欧盟２００３／８７／ＥＣ号指令，

在２００５年１月１日ＥＵ　ＥＴＳ正式启动。ＥＵ　ＥＴＳ
推行“总量限制与交易规则”，即在限制温室气体排
放总量的基础上，排放单位按照分配或交易的行政
许可配额进行排放。为确保ＥＵ　ＥＴＳ有效实施，欧
盟制定了严格的履约机制：在第一阶段（２００５－２００７
年），排放单位的温室气体排放量每超过配额１吨，

将被处以４０欧元的罚款；在第二阶段（２００８－２０１２
年），罚款额从每吨４０欧元变为每吨１００欧元，并且
次年排放额度将扣除上一年的超标数量。［３］剩余的



排放配额，可以保留供日后自身使用，或通过交易所
出售给其他单位。欧盟２００３／８７／ＥＣ号指令以法律
形式对碳排放交易机制予以明确，促进了欧盟碳减
排目标的实现。
为达成２０２０年末排放量在１９９０年基础上降低

２０％的减排目标，欧盟采取单独行动，通过２００８／

１０１／ＥＣ号指令将航空营运者列为排放单位，要求

从２０１２年１月１日开始，所有飞往、飞离、飞经欧盟

成员国机场的航班均纳入ＥＵ　ＥＴＳ框架。欧盟单

边建立区域性全球航空碳排放交易体系的合法性受

到广泛地质疑，加之难以调停内部利益群体的争端，

被迫妥协颁布２０１４／４２１／ＥＵ 号指令，改为在２０１６
年第３９届ＩＣＡＯ大会上能够达成具有执行力的全

球统一航空碳排放交易体系，承诺２０１６年１２月３１
日之前暂停将非欧盟航空公司进出欧盟的航班纳入

ＥＵ　ＥＴＳ。

２０１７年欧盟依据第３９届ＩＣＡＯ 大会建立的

ＣＯＲＳＩＡ，颁布欧盟２０１７／２３９２号法规对２００３／８７／

ＥＣ号指令予以修订，从２０１７年起将ＥＵ　ＥＴＳ地理

范围限制在欧洲经济区内的航班范围。为了促进

ＣＯＲＳＩＡ实施，欧盟将第三方国家纳入ＥＵ　ＥＴＳ期

限延长至２０２３年１２月３１日。届时若不能有效推

动全球航空碳交易具体制度框架的形成，ＥＵ　ＥＴＳ
将从２０２４年恢复到原来的全部范围。

２．欧盟航空减排的法制框架
欧盟航空碳减排机制是对欧盟２００８／１０１／ＥＣ

号指令确立ＥＵ　ＥＴＳ的细化，主要包括碳减排目

标、碳排放交易所涵盖范围、配额方式和执行机制等

内容。

（１）碳减排目标

欧盟２００８／１０１／ＥＣ号指令指出，航空碳排放的

限制是欧盟碳减排目标的重要部分，减排期分为两

个阶段：第一阶段为２０１２年１月１日至２０１２年１２
月３１日，排放配额总量为２００４－２００６年平均排放

额（历史排放）的９７％；第二阶段为２０１３年起至

２０２０年止，要求每年的排放配额总量为历史排放的

９５％。［４］

（２）适用范围

欧盟２００８／１０１／ＥＣ号指令明确提出，从２０１２
年起所有飞离或抵达欧盟区域内的航班均纳入ＥＵ

ＥＴＳ。同时，该指令对于碳排放计算，不仅包括航空

器在欧盟区域内的排放，而且将全程航线碳排放均

计入排量。依据欧盟２０１４／４２１／ＥＵ指令，征收航段

范围变更为限于欧盟空域之内。

（３）配额分配

依据欧盟２００８／１０１／ＥＣ号指令，航空碳排放配

额分配包括免费发放和拍卖两种方式。免费配额的

获取是根据历史排放的比例确定，各航空营运者通

过碳排放量的自我监测、报告提交和数据核证程序，

依据其排放量占总排放量的比例，确定其免费配额。

在减排第一阶段，１５％碳排放配额以拍卖方式分配，

８５％被免费分配给各航空营运者；在第二阶段，免费

配额比例降低至８２％，另外３％预留给航空市场的

新进入者及快速发展者。

（４）执行机制

为保证航空碳排放指令的顺利实施，欧盟

２００８／１０１／ＥＣ号指令第３ｇ条还针对监测、报告及

处罚等予以规定。指令要求航空营运者向主管成员

国递交碳排放量的监测计划以及计算吨公里数的监

测方法，经过批准后，航空营运者每年度向主管国家

递交执行情况报告。该报告经由政府认证的独立第

三方机构核证，核证包括报告内容是否违反监测计

划，是否存在虚假陈述等。对于超额却未购买配额

的航空营运者，处以罚款；严重者，甚至会遭受欧盟

发布的“运行禁止令”，受罚的航空营运者可以向欧

盟委员会申辩获得救济。

３．国际公约视角下欧盟航空碳减排法制的合法

性缺陷

欧盟强行将航空业纳入ＥＵ　ＥＴＳ，一方面有利

于减少航空碳排放，另一方面增加财政收入，借此争

夺碳排放定价权，在碳金融及相关产业先行一步。

欧盟这一举措虽然精明，但如意算盘遭到美、中、俄、

日、印等大国强烈反对，［５］从诸国际公约视角看，其

存在较为严重的合法性缺陷。

（１）《京都议定书》的视角

航空碳减排议题离不开全球气候谈判这一大背

景。《议定书》作为《联合国气候变化框架公约》（以

下简称《公约》）补充条款，是《公约》框架下航空碳减

排最具相关性的国际法依据。《公约》第３条明确提

出共同但有区别的责任原则，第４条第３款、第５款

进一步明确了发达国家缔约方应承担更多义务，帮

助发展中国家；第７款进一步指明发展中国家承担

限制性义务和责任。《议定书》继承《公约》的“共同

但有区别的责任”原则，其确立基于市场机制的碳排

放交易应当符合该原则。

根据欧盟２００８／１０１／ＥＣ号指令，ＥＵ　ＥＴＳ配额
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分配采用“基准制＋祖父制”，等于变相奖励在基准

期排放量大的航空营运者，惩罚提前采取减排措施

而在基准期排放量较少的航空营运者。欧盟航空碳

减排掩盖了发达国家的历史碳排放责任，中国等发

展中国家的排放主要是“生存和发展性排放”，欧盟

等发达国家的排放更多的是“奢侈性排放”，［６］表面

上一视同仁，实质上却通过“一刀切”对发展中国家

予以不公平对待，违反《公约》《议定书》所明确的共

同但有区别的责任原则。

（２）《芝加哥公约》的视角
《国际民用航空公约》（以下简称《芝加哥公

约》）是ＩＣＡＯ的宪法性文件，且《议定书》第２条第

２款要求缔约方通过ＩＣＡＯ谋求限制或减少温室气

体的排放，因此《芝加哥公约》成为航空碳减排的重

要法律基础。

依据《芝加哥公约》，欧盟２００８／１０１／ＥＵ号指令

存在以下相悖之处：①涉嫌违反《芝加哥公约》关于

领空主权的有关规定。公约第１条确认各缔约国拥

有完整的领空主权，欧盟航空碳减排却将航空器的

全程航线包括在内，对航空器在他国领空碳排放予

以管制，存在侵犯他国领空主权之虞。②涉嫌违反
《芝加哥公约》关于公海飞行的有关规定。公约第

１２条规定公海上空的有效规则应由公约予以规定，

但欧盟航空碳减排将包括公海在内的全程航线纳入

其管辖范围，侵犯了公海上空的立法权主体。③涉

嫌违反《芝加哥公约》关于税费征收的有关规定。公

约第１５条规定税费征收的公布及通知要求，欧盟航

空碳排放相当于对途经欧盟领空的缔约国航空器变

相征收“碳税”，该征收行为依据公约应对ＩＣＡＯ予

以通知义务且不被缔约国反对，而欧盟采取单边手

段要求缔约国航空营运者购买航空碳排放配额违反

了该项义务。

（３）《１９９４年关税及贸易总协定》的视角

航空运输是一种国际服务贸易，其相关措施应

当符合 ＷＴＯ框架下《１９９４年关税及贸易总协定》

（Ｇｅｎｅｒａｌ　Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ　ｏｎ　Ｔａｒｉｆｆｓ　ａｎｄ　Ｔｒａｄｅ　１９９４，

ＧＡＴＴ　１９９４）和《服务贸易总协定》（Ｇｅｎｅｒａｌ　Ａｇｒｅｅ－
ｍｅｎｔ　ｏｎ　Ｔｒａｄｅ　ｉｎ　Ｓｅｒｖｉｃｅｓ，ＧＡＴＳ）的相关规定。

欧盟航空碳减排的实施将增加航空营运者的运

行成本，增加成本会传导至乘客以及货物，［７］必将对

航空器运营者产生贸易限制效果，违反了ＧＡＴＴ第

３条和ＧＡＴＳ第１７条的国民待遇原则规定。欧盟

将所有国家航空器一视同仁纳入ＥＵ　ＥＴＳ，并未充

分考虑每个国家的现实情况，航空营运者可能已参

加其他国家或地区的碳减排体系，为碳排放支付了

成本。因此，若使不同国家的航空营运者处于平等

的竞争地位，则须针对不同情况给予差别待遇，这又

与ＧＡＴＳ第２条第１款规定的最惠国待遇原则相

违背。［８］

　　二、国际民用航空组织航空碳减排
的法制发展及其障碍

１．国际民用航空组织航空碳减排的法制发展
欧盟航空碳减排固然具有控制航空器温室气体

排放的功能，但区域性措施存在合法性缺陷等诸多
不良影响，因此亟待ＩＣＡＯ提出全球化解决方案。

２０１６年，第３９届ＩＣＡＯ大会上通过了《国际民
航组织关于环境保护的持续政策和做法的综合声

明—气候变化》和《国际民航组织关于环境保护的持
续政策和做法的综合声明—全球市场措施机制》两
份重要文件，建立航空碳减排的一揽子措施ＣＯＲ－
ＳＩＡ。

ＣＯＲＳＩＡ分三个阶段实施：在试验期（２０２１－
２０２３年）和第一阶段（２０２４－２０２６年），各国可自愿
参与，发达国家应当率先参与；第二阶段（２０２７－
２０３５年）为强制性参与，其中２０１８年单项国际航空
活动的收入吨公里（Ｒｅｖｅｎｕｅ　Ｔｏｎｎｅ－Ｋｉｌｏｍｅｔｅｒｓ，

ＲＴＫｓ）数超过ＲＴＫｓ总数０．５％的成员国，或ＲＴＫｓ
累计数达到 ＲＴＫｓ总数９０％的成员国，必须参
与，［９］被列为最不发达国家、小岛屿发展国家和内陆
发展国家可选择自愿参与。截止到２０１９年５月６
日，已有８０个国家自愿参与到２０２１年启动的全球
市场措施机制（ＧＭＢＭ）计划，这代表了全球７６．６３％
的航空活动。［１０］

２．国际民用航空组织航空碳减排法制发展的障
碍

第３９届ＩＣＡＯ大会虽然通过ＣＯＲＳＩＡ，但其具
体实施还存在以下障碍。

（１）排放单位以及 ＭＲＶ机制标准争议
随着不同国家或地区的市场化碳排放交易机制

的发展，产生了不同的“排放单位”，目前已被认证的
包括清洁发展机制中的核证减排量（ＣＥＲ）、欧盟交
易机制中的排放配额（ＥＵＡ）、联合履约机制中的减
排单位（ＥＲＵ）、自愿减排单位（ＶＥＲ）以及中国自愿
减排单位（ＣＣＥＲ）。［１１］各种排放单位的监测、报告、

核证要求不同，市场供求量也不一致。因此，ＣＯＲ－
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ＳＩＡ实施的前提是确定用于抵消国际航空碳排放的
标准。该标准不仅会影响航空业的减排成本，还会
最终影响各成员国参与该计划的积极性。

ＣＯＲＳＩＡ下的监测、报告、核实（Ｍｏｎｉｔｏｒｉｎｇ，

Ｒｅｐｏｒｔｉｎｇ　ａｎｄ　Ｖｅｒｉｆｉｃａｔｉｏｎ，ＭＲＶ）机制是 ＧＭＢＭ
的核心规范和设计要素，是确定排放基线所必须依
赖的先行程序。该机制要求参与者每年须对排放量
进行自我监测及确认应履行的义务，并且将上述监
测结果报告给主管部门，由主管部门指定第三方进
行独立核实。由于抵消机制对碳数据准确性要求较
高，ＭＲＶ机制面临巨大挑战。目前，市场机制谈判
小组下设的专家组还在对ＣＯＲＳＩＡ下 ＭＲＶ机制
的建设进行讨论。

（２）政策执行效率及减排效果问题
按照第３９届ＩＣＡＯ大会的要求，ＣＯＲＳＩＡ签

署国的航空营运者以２０１９年和２０２０年的平均排放
水平建立第一个全球性排放基准，ＣＯＲＳＩＡ以大会
决议性质通过，但缺乏法律约束力。各成员国会对
会议通过的条款持保留态度，例如２００７年第３６届

ＩＣＡＯ大会通过同时承认“共区”原则和“非歧视”原
则，以及包括一揽子行动安排的 Ａ３６－２２号决议，欧
盟便对其中避免单边行动条款提出保留。各成员国
的保留态度严重降低该计划的执行效率。

ＣＯＲＳＩＡ的减排效果以及能否真正保护环境
亦存 在 较 大 争 议。ＩＣＡＯ 往 届 大 会 形 成 三 个

ＧＭＢＭ备选方案，其中全球排放交易机制是对全球
航空碳排放设定总量上限，碳权运用是充抵该总量
上限以上及以下的所有航空碳排放。［１２］因此ＣＯＲ－
ＳＩＡ被质疑只是抵消碳排放量增长，并不能有效限
制碳排放。这一方面赋予ＣＯＲＳＩＡ适应国际航班
强劲增长的灵活性；另一方面却受到无法真正实现
碳减排的诟病。

　　三、全球航空碳减排法制发展对我
国的启示

１．夯实我国航空碳减排法制发展的制度基础
（１）制定应对气候变化基本法
我国处于气候变化国际谈判的立场经历了被动

却积极参与、谨慎保守参与、开放活跃参与三个发展
阶段。［１３］１９９２年全国人大常委会批准《公约》，２００２
年国务院核准《议定书》。２００７年，我国国务院印发
《中国应对气候变化国际方案》（国发［２００７］１７号），

这是我国应对气候变化的第一部全面政策性文件，

也是发展中国家颁布的第一部应对气候变化国际方

案。２００９年全国人大常委会通过《关于积极应对气
候变化的决议》。一些地方政府出台应对气候变化
的专门性规章，例如２０１０年《青海省应对气候办
法》、２０１１年《山西省应对气候办法》等。２０１５年修
改《促进科技成果转化法》，首次提及“应对气候变
化”。
气候变化是一个综合性问题，这种综合性特征

使任何一部环境、能源立法均无法予以全方位规制。
《关于积极应对气候变化的决议》提出，“按照积极应
对气候变化的总体要求，严格执行节约能源法、可再
生能源法、循环经济促进法、清洁生产促进法、森林
法、草原法等相关法律法规，依法推进我国应对气候
变化工作。”我国亟待制定一部具有基本法性质的
《气候变化应对法》，以满足国际、国内的双重需求：
一方面与应对气候变化的国际需要相衔接，体现碳
排放大国的责任担当；另一方面满足国内需要，提供
我国应对气候变化具有全局性意义的法律框架。关
于碳减排、尤其碳排放交易的规定将是我国《气候变
化应对法》的重要内容之一，为我国航空碳减排法制
奠定坚实的法律基础。

（２）扩充碳税进入环境保护税的征收范围

２０１５年修订《大气污染法》第２条第２款规定，
“大气污染物与温室气体实施协同控制”。但是

２０１６年《环境保护税法》规定污染物不包含ＣＯ２，即
我国环境保护税不包括碳税。碳税作为应对气候变
化的一项重要经济工具之一，是碳排放交易的重要
前提和基础，能够较好地推进节能减排工作：①碳税
的覆盖面较广，基本上可以面向所有消费化石燃料
的单位和个人。②碳税的稳定性较强，有助于形成
对能源价格以及延伸商品或服务价格的稳定预期。

③碳税的执行成本较低，在既有税收征收管理体制
下，通过税务机关和环保机关的合作，额外成本增加
不多。④碳税的公益性较强，通过税收优惠可以实
现碳减排的公共利益目的。［１４］因此，我国应当扩大
环境保护税的征收范围，将碳税纳入其框架，既推进
我国航空碳减排工作进度，还为未来ＣＯＲＳＩＡ在我
国的实施予以税制支撑。

（３）推进碳交易制度从政策到法律的进程

２０１１年国家发改委发布《关于开展碳排放权交
易试点工作的通知》（发改办气候［２０１１］２６０１号），
同意７个省市启动碳排放权交易试点，推动运用市
场机制实现２０２０年我国温室气体减排目标。２０１２
年国家发改委出台《温室气体自愿减排交易管理暂
行办法》，２０１４年又出台《碳排放权交易管理暂行办
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法》。２０１６年，国家发改委印发《关于切实做好全国
碳排放权交易市场启动重点工作的通知》（发改办气
候［２０１６］５７号），明确提出２０１７年启动全国碳排放
权交易，第一阶段将涵盖包括航空业在内的重点排
放行业。但是，由于我国目前处于产业结构调整的
关键期，因此２０１７年国家发改委仅印发《全国碳排
放权交易市场建设方案（发电行业）》（发改气候规
［２０１７］２１９１号），以发电行业为突破口，分基础建设
期、模拟运行期、深化完善期三阶段推进碳排放交易
市场建设。全国碳排放交易市场的交易主体扩充、
交易产品丰富等需要制度的保障，因此需要推进我
国碳排放交易从政策层面到法律层面的转化。

２．建立我国航空碳减排的法制体系
我国航空碳减排法制设计应当充分发挥改进技

术、改善运行、利用基于市场的措施及应用可持续航
空替代燃料等四大手段，［１５］以重点促进航空低碳技
术和运营的发展、合理分配航空碳排放的配额以及
形成基于碳排放交易的航空能源价格。

（１）促进航空低碳技术和运营的发展
在保证航空器飞行安全的前提下，为达成航空

碳减排目标，一方面应当加强生产的自主创新和航
空技术的研发，以技术手段实现航空碳减排，重点是
航空器节油改造、生物燃油研究和应用以及绿色机
场建设；另一方面应当加强航空运营管理，例如国务
院《关于促进民航业发展的若干意见》（国发［２０１２］

２４号）提出的，“实行航路航线截弯取直，提高临时
航线使用效率，优化地面运行组织，减少无效飞行和
等待时间”。航空营运者为此增加的额外成本，需要
航空减排法制加大扶持力度，从而提高其自身改进
的积极性。例如，规定对航空营运者节能减排项目
给予少征或者免征税收的优惠；又如，加强对推行节
能减排的航空营运者的政策性金融支持。此外，还
可以加强乘客的气候变化意识渗透，鼓励和支持乘
客加入“航空碳补偿计划”。

（２）合理分配航空碳排放的配额
航空碳排放总量确定和配额分配直接影响营运

者的经营成本及其参与碳排放交易市场的积极性，
是航空业纳入碳排放交易市场的关键前提。依据
《巴黎协议》，我国关于“国家自主贡献”明确提出将
于２０３０年左右使ＣＯ２ 达到峰值，航空业也应当据
此制定与自身发展阶段相适应的航空排放“峰值”目
标。航空碳排放配额设计可以分两步走：第一步为
试验期，航空营运者应遵循监测、报告及核证机制主
动地记录碳排放数据，并提交历史数据，确定航空碳
排放的总量及免费配额的分配比例；第二步为正式

运行期，《碳排放权交易管理暂行办法》第９条规定，
“排放配额分配在初期以免费分配为主，适时引入有
偿分配，并逐步提高有偿分配的比例”，因运输增量
导致的超排部分以碳排放市场购买的配额予以抵

消，以实现航空净排放零增长目标。
（３）形成基于碳排放交易的航空能源价格
碳排放交易市场由政府主导而建立，防范碳价

格的过度波动是目前碳排放交易法制设计应当重点

关注的问题之一。［１６］《全国碳排放权交易市场建设
方案（发电行业）》为控制碳价格过度波动，明确规定
在深化完善期间，“交易仅以履约（履行减排义务）为
目的，履约部分的配额予以注销，剩余配额可跨履约
期转让、交易”，此乃基于配额的跨期使用的允许储
存配额。此外，还应当建立碳配额储备并设置价格
上限，当市场配额严重短缺、价格过高时，政府可以
释放部分储备配额，以固定价格出售给有履约责任
的航空营运商；当市场配额过多、价格过低时，政府
可以用出售配额的所得回购部分配额。只有形成稳
定的碳排放交易价格，才能保证航空业稳定运行，碳
减排成本也不会被任意地传递给消费者。
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