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緒論

第4-8章
本冊包含參與討論文件《加強氣候管治：香港從目標到實踐》的第4至第8章。它應用第一冊所介紹的分析框
架，審視香港的氣候管治體系實際如何運作。

本冊目的
第二冊旨在支持對香港現行氣候管治體制進行實證分析與系統性檢視。其重點在於制度、協調機制、政策
制訂過程及實施。

透過一個有系統且借鑑國際經驗的框架來檢視香港的氣候管治，第二冊旨在：
• 說明現行安排如何支持或制約目標的落實；
• 突顯在各政策領域反覆出現的跨領域管治挑戰；以及
• 促進政府不同部門及社會各界達成共同理解。

本冊旨在促進交流與學習。我們深知加強氣候管治是一個持續的過程，能從多元視野及不斷改善中獲益。

本分析採取建設性及系統導向的方法，旨在剖析香港管治體系的運作模式，辨識其優勢、不協調之處或不
足，並探討如何在現行制度環境下，加強執行效能。

本冊內容
• 第 4-8 章：從氣候管治五大支柱看香港
	 這些章節透過第一冊第3章介紹的五大支柱框架檢視香港的氣候管治體系，涵蓋：
	 - 長遠願景、目標及策略方向
	 - 高層政治領導及整體政府協調 
	 - 跨政策範疇的整合（「主流化」） 
	 - 透明度、監察、匯報及獨立審查
	 - 持份者及公眾參與 

各章節均會探討有關範疇的管治架構、決策機制及相關政策工具，並分析政府策略、體制安排及觀察到的
做事方法。

綜觀而言，這些章節有系統地呈現了香港氣候管治的佈局，剖析各政策局、部門及監管機構之間的互動，並
探討氣候優先事項如何融入各政策領域，或是在執行中出現權責分散的情況。

如何使用本冊
第二冊的內容編排靈活，各章節相對獨立，讀者可按需要自行選讀：
• 讀者可聚焦於與其職責範圍或興趣相關的個別章節。
• 各章節可用作內部討論及持份者參與的參考材料。
• 本冊若配合第一冊閱讀效果最佳，讀者可透過第一冊了解整體的概念框架及比較背景。

本冊旨在為第三冊（案例）奠定基礎，第三冊將更深入剖析特定的政策領域。

第二冊：應用管治框架
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I.	 引言
香港氣候領導角色的演變

香港的氣候管治方針在過去十五年間逐步發展。特區
政府首次將氣候變化列為策略性政策議題是在2010
年，當時的環境局就《香港應對氣候變化策略及行動
綱領》展開公眾諮詢1。這次早期的探討主要從能源政
策角度構建氣候緩解框架，反映本港已意識到發電（
過去以至今天）是本地的主要溫室氣體排放源。當時
的建議包括大幅增加從廣東省進口核能發電，該電力
供應量或可佔香港用電需求的五成。儘管2011年福島
核事故後2，這一構想未能落實，卻標誌著一個重要轉
捩點：香港認知到供電的減碳工作，需要透過區域合
作，並從境外獲取潔淨能源。

這一策略方向一直保持穩定。《香港氣候行動藍圖
2030+》與《香港氣候行動藍圖2050》均將低碳電力
置於能源轉型的核心位置，包括從中國內地進口潔淨
能源。雖然早前的規劃並未訂立法定目標，卻為香港
在2020至2021年作出的後續承諾奠定基礎，即力爭
2050年前實現碳中和，並以2005年為基準，在2035
年前將排放量減半。香港至今仍恪守這些承諾。

有鑑於此，本章將重點評估香港在支柱一方面的表現，
並探討哪些改革方案能進一步改善現有機制。

II.	 長遠規劃視野對香港的重要性

載於第一冊第三章的支柱一，旨在評估政府制訂長遠
氣候相關發展方向，並持續落實的能力。這需要政府
具備堅定的政治領導、完善的制度安排、穩定的政策，
以及跨政策範疇、財政預算和規劃周期的協調能力。

該支柱對香港而言具重要意義，原因如下：

•	實踐氣候承諾有賴持久的規劃及穩定的政策環境，
以維持政策連續性，為業界、商界及公眾提供足夠
信心。政策的公信力，實取決於貫徹始終的政治領
導及執行。

•	香港是中國體制下高度自治的特別行政區，因此其
長遠目標（如2050年前實現碳中和）必須與國家的
發展目標（2030年前碳達峰、2060年前實現碳中
和）相契合，同時保留本地政策空間以實現各階段
性目標。

•	香港的碳排放結構以發電及用電為主，因此必須
制定跨越數十年的長遠規劃，以推動節能、能源轉
型，並與廣東省建立跨境協作機制。

•	香港面臨極為嚴峻的氣候風險及生物多樣性流失
問題，需要透過長遠規劃、持續投資，不斷加強制
度及實體抗逆能力。

第4章
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•	作為國際金融中心、商貿及物流樞紐，以及海運及
航空中心，香港的氣候領導角色亦會影響其國際競
爭力、市場定位及規管體系的演進。

因此，本報告在支柱一框架下評估香港的表現，分析
香港的混合管治模式如何增強自身能力，以樹立長遠
願景、加強管治、提升制度協調性，從而在未來數十年
實現深度減碳並提升抗逆能力。

III.	香港的長遠氣候承諾及目標
1. 背景

如前文所述，特區政府在2010年展開《香港應對氣候
變化策略及行動綱領》公眾諮詢時已承認，作為中國
最發達的地區之一，香港應採取循序漸進的方針應對
氣候變化。當時政府制訂了2020年碳強度減排目標，
而該目標最終順利實現，這主要受惠於改善建築物能
源守則，以及與業界合作提升電器標準。香港亦參與
了亞太經濟合作組織的區域能源強度減排計劃。這些
成果反映出這一時期的香港，主要從節能措施角度考
慮氣候變化問題。

然而在2010至2020年間，全球及中國內地的整體政策
格局發生了變化。氣候變化迅速成為全球議程的核心，
中美兩國在推動達成2015年《巴黎協定》上發揮了關鍵
作用，而中國亦果斷地將氣候及綠色金融考量納入國家
政策體系。中國人民銀行在2016年發布綠色內地金融
體系的指引3，並在中國擔任二十國集團輪值主席國的
2016年，將綠色金融定為杭州二十國集團峰會的核心
議題。這些舉措最終促成國家主席習近平在2020年宣
佈中國將於2030年前實現碳達峰、2060年前實現碳中
和的目標。

上述種種發展，徹底改變了香港的政策背景。2010年
代後期，國家在氣候及能源政策領域取得重大進展，
並將綠色金融提升至國家戰略層面，這為香港提升行
動目標、從循序漸進的節能工作，邁向涵蓋整體經濟
的長遠減碳進程注入了強大的策略及政治動力。與此

同時，為配合《巴黎協定》達成後的全球行動，香港發
布了首份綜合性的《香港氣候變化報告2015》4，內容
涵蓋溫室氣體排放、氣候緩解、氣候適應及抗逆能力
建設等範疇。儘管當時政府尚未準備好制訂長遠氣候
目標，但該報告體現出政府已清晰認識到，應對氣候
變化需要開展全面且深入的政策轉型。

2. 2050年碳中和承諾

香港的長遠氣候承諾，是本地氣候管治架構的核心。
香港減碳之路由三個階段性里程碑界定。於2017年
發布的《香港氣候行動藍圖2030+》，標誌著香港推
出首個系統化的減碳框架，框架圍繞發電、建築、運
輸及廢物四大範疇構建。雖然該規劃未訂立涵蓋整
體經濟的長遠氣候目標，卻整合了一系列基於早前政
策工作的分範疇時間表及承諾，包括：《香港都市節
能藍圖2012-2015》（其後更新為《香港都市節能藍
圖2015~2025+》）5，該計劃訂立了以2005年為基
準，2025年將能源強度降低四成的目標；《香港資源
循環藍圖2013-2022》，當中闡述了廢物管理及減廢
策略；以及2017年1月發布的《加強在香港現有建築物
節約能源》6，該文件制訂了提升現有建築物能源表現
的政策框架。香港亦在2016年發布首份《生物多樣性
策略及行動計劃》7，標誌著香港進一步認識到氣候行
動與生態保護需並行推進。

2021年發布的《香港氣候行動藍圖2050》則邁出了
更為關鍵的一步，訂立了香港首個明確的減碳時間
表，承諾力爭2050年前實現碳中和，並以2005年為基
準，2035年前將排放量減半。這份2021年的規劃進
一步聚焦潔淨電力發展，為商業及住宅建築物訂立新
的長遠用電需求減少目標，擴大交通運輸電氣化的規
模，並確定在未來15至20年投入2,400億港元用於氣
候相關基建。2017年及2021年的兩份規劃共同構成了
香港長遠氣候策略的核心，而2021年的規劃更標誌著
香港正式踏上涵蓋整體經濟的減碳之路。這些承諾為
政府官員、監管機構、商界、投資者及公眾提供了至關
重要的政策方向明確性。

4. 香港支柱1：長遠願景、目標及策略方向 
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3. 跨屆政府的政策延續性

香港政治體制的一個顯著特徵，是跨屆政府的政策
方向具相對延續性。這與部分政治體制形成鮮明對
比 — 在這些體制中，政治領導層可能因政黨輪替更
換，而不同政黨對氣候變化持截然不同的意識形態立
場，導致氣候政策往往容易在政府更迭時出現突變甚
至逆轉。美國就是一個典型例子：聯邦氣候政策在奧
巴馬政府時期（2009-2017年）得到擴展，在首屆特朗
普政府時期（2017-2021年）被收緊，在拜登政府時期
（2021-2025年）又得以恢復並加強，而在第二屆特朗
普政府時期（2025年至今）再次被逆轉。這種政治優
先事項的反覆變動，不但中斷了政策，也影響了投資訊
號、規管進程及國際公信力。

英國正是為了避免此類政治波動，透過《氣候變化法
案》將氣候政策納入法例。該法例訂立的法定碳預算
及具法律約束力的長遠目標，旨在約束未來政府（不
論政見）偏離全國共識氣候目標的程度。事實上，《氣
候變化法案》是一項結構性機制，確保氣候管治在政
府更迭時保持穩定。英國甚少有其他政策領域獲得如
此程度的制度保障，這也突顯出英國對氣候政策長遠
穩定性的高度重視。

香港的情況則與之不同。在1997年前的殖民時期，香
港實行行政主導模式，政策延續性以無政黨競爭的殖
民管治架構為基礎。1997年回歸後，《基本法》保留
了這一行政主導制度。香港行政長官明確為非政黨背
景，其領導的政府並非由不同政黨輪流執政。儘管香
港的立法會中有不同政黨代表，但這些政黨並非以英
國西敏寺式或美國總統制的模式籌組或領導政府。香
港的政治架構極為重視行政穩定性，重大政策方向一
般不會在政府更迭時出現劇烈的意識形態轉變。

1997年以來，香港歷經五位行政長官，均在這一行政
主導的管治模式下施政。儘管每屆政府都有自己的施
政重點及政策綱領，但香港的氣候及環境政策整體呈
現逐步加強的趨勢，並無出現逆轉或大幅波動。一旦
公布了各項目標或重大策略，尤其是2050年前實現碳

中和及2035年前排放量減半的承諾，政府從未出現退
卻的跡象。

綜上所述，香港的管治架構為氣候政策的策略延續性
提供了有效的保障機制。香港依靠行政主導制度的穩
定性，以及長遠行政規劃的一致性，打造了一個有利的
管治環境，即一旦制訂長遠氣候承諾，便能在往後各
屆政府延續落實，為所有持份者帶來可預期性，並讓
政策具高度公信力。

4. 國家的長遠發展方向與香港特區

理解香港的長遠氣候路向，亦需結合國家不斷演進的
政策方向。作為「一國兩制」下高度自治的特別行政
區，香港有權制訂自身的氣候目標及策略；與此同時，
香港的發展處於國家整體框架之下，並隸屬於受國家
政策、能源體系及氣候承諾影響的快速發展區域經濟
體。

中國歷屆五年規劃不斷深化能源、創新及生態保護領
域的結構性改革，2010至2020年間，中國的氣候行動
目標大幅提升。除了在2015年推動《巴黎協定》達成
中發揮關鍵作用外，中國還推出了一系列深遠的政策
改革，擴大了國家氣候行動的範圍及規模。2016年中
國人民銀行發布《關於構建綠色金融體系的指導意
見》，標誌著氣候及環境目標正式融入金融監管體系。
而國家主席習近平在2020年宣佈的30/60碳目標，則
為國家發展定下了清晰的長遠方向。

香港必然會與國家的氣候相關政策保持一致。香港承
諾2050年前實現碳中和，這一時間表比國家2060年
的目標更為進取，既反映出香港作為富裕、以服務業為
主的國際化城市的經濟結構特徵，亦與中國的整體發
展路徑大致相符。此外，香港碳排放強度最高的行業 
— 發電，其發展與區域能源發展直接相關。目前廣東
省正大力推進海上風能、太陽能、核能及抽水蓄能等
零碳能源的大規模發展，而國家電力市場、跨省輸電
及區域交易平台的同步改革，將影響香港的長遠減碳
選擇，尤其是香港的零碳電力進口策略。

4. 香港支柱1：長遠願景、目標及策略方向 
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由此可見，香港與內地的關係呈現相互依存的特徵：
香港可自主制訂目標及策略，但這些目標和策略最終
必須與國家的政策、規管改革，以及大灣區的整體發
展框架相契合。大灣區發展策略強調創新、綠色轉
型、生態保護及區域融合，而這些發展重點將在《第
十五個五年規劃》（2026-2030年）中進一步深化。這
意味著香港既迎來機遇，也承擔著期許，需要讓自身
的長遠氣候規劃與大灣區發展相協調，尤其在潔淨電
力、能源效益、綠色金融、氣候適應及自然保育等領
域。

這種協調並非削弱香港的自治權，反而讓香港置身於
全球潔淨能源轉型速度最快且充滿活力的經濟區之
中。隨著廣東省加快電力系統減碳，並提升綠色製造
能力，香港的長遠氣候進程將越來越取決於香港能
否有效善用區域融合的契機，同時保留實現2035及 
2050年目標所需的政策彈性。香港能否拿捏好這一平
衡 — 在有利的領域融入大灣區發展，同時在策略及
規管方面保持自治 — 不僅是其減碳承諾具公信力及
可行性的關鍵，也決定了香港能否配合大灣區及國家
的整體發展重點，籌集自身及中國整體氣候轉型所需
的龐大資金。

IV.	 評估：香港在支柱一的表現

香港在支柱一（長遠願景、目標及策略方向）的表現，
既有顯著進展，也存在有待完善的範疇。

香港現已基於2050年前實現碳中和、以2005年為基
準2035年前排放量減半的承諾，確立了清晰的長遠減
碳之路。這些目標既與國際社會對發達經濟體的期望
大體相符，也與國家的30/60碳目標保持一致。2017年
及2021年發布的兩份氣候行動藍圖，共同構建了系統
化的政策框架，制訂了更新的分範疇策略及參考性的
投資需求，為香港奠定了清晰一致的長遠策略方向。

香港這一管治模式的主要優勢，在於跨屆政府的政策
延續性。這種穩定性有賴於香港的行政主導制度，該
制度歷來能確保重大政策方向在領導層更迭後得以

延續。另一項優勢則是香港預期與國家的政策演進保
持一致，尤其是大灣區正日益重視潔淨能源、創新及
綠色金融領域的發展。隨著中國加快潔淨能源的發展
及區域電力系統的改革，香港得以將自身的長遠發展
融入周邊這一正經歷快速轉型的區域，這為香港帶來
了諸多機遇，包括加深零碳電力的融合應用、提升抗
逆能力，以及獲取更龐大的綠色金融資源。這種協調
性進一步鞏固了香港2050年減碳進程的公信力，尤其
是考慮到發電仍是香港的主要排放源（而香港本身在
節能方面亦有重大利益訴求）。

儘管香港已制訂長遠目標，但其可行性仍面臨結構性
挑戰。長遠目標的實現，在很大程度上依賴持續的政
治關注、有效的跨政府部門協調、與商界及公眾的緊
密溝通合作，以及與大灣區及國家相關對口單位的建
設性合作。香港需要在發電與能源、建築、運輸及廢
物等所有主要排放行業，推出宏遠且完善的政策，才能
確保沿著可信的路徑邁向2035及2050年的目標。

香港的長遠策略亦需應對由區域電力系統、基礎設
施投資及跨境合作帶來的發展變化。雖然這種相互依
存關係為香港帶來了重大優勢，但也意味著香港的發
展會受一些無法直接掌控的因素影響，包括區域電力
市場改革的進度、區域潔淨能源的供應情況，以及其
他相關的國家政策。因此，政府需要密切關注國家及
區域的政策發展，同時建設相應的行政及市場導向能
力，以識別並把握大灣區及國家整體氣候轉型為香港
帶來的機遇。

總體而言，香港已訂立了具公信力的長遠願景，且該
願景與國際標準及中國的國家發展方向均相契合。香
港的主要優勢在於政策的延續性、與區域發展的協調
性，以及日趨成熟的分範疇策略。要進一步提升支柱
一的表現，香港可考慮制訂更清晰的中期階段性里程
碑，並改善進度追蹤機制。當中的核心工作，並非重新
定義行動目標，而是增強所需的制度機制，確保相關
工作在未來數十年得以持續落實。

4. 香港支柱1：長遠願景、目標及策略方向 
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I.	 引言

香港的氣候管治架構並非以一個獨立、專門針對氣候的
結構存在；相反，氣候考慮已納入政府整體決策體系，涵
蓋各個範疇的公共政策制定。這個體制很大程度源於殖
民管治時期的結構特徵 — 中央集權、強大且分級分明
的公務員體系，以及主要由專業行政人員主導的政策制
定。雖然1997年後的政治環境及憲制安排有所改變，但
行政體系的基本組織邏輯大致維持不變。

這種連續性對氣候管治至關重要，因為香港制定氣候策
略、協調整個官僚體系、管理技術部門、分配職責及維
持行政問責的方式，均受相同的行政基因影響。氣候管
治的五大支柱框架直接建基於此制度基礎上。因此，探
究香港既有的體制淵源，有助理解其優勢 — 如專業精
神、穩定性及行政效率；同時亦能解釋其限制因素，特別
是部門各自為政以及跨部門協作機制的不足8。

這種體制淵源的核心特徵，在於觀察者所指的各自為
政行政體系 — 各政策局與部門在所屬的垂直架構內
高效率地運作，惟彼此間的橫向聯繫卻顯得鬆散。

跨政策領域的協調依賴特別委員會、協調機構及高層指
示，而非內置的結構性整合。鑑於氣候變化、生物多樣
性、能源、土地用途規劃、運輸、建築、廢物管理，以及氣
候與基於自然的金融，跨越眾多政策範疇，這對氣候管
治產生重要影響。因此，香港的氣候架構在很大程度上
依賴旨在連接這些各自為政的高層及部門協調機制9。

本章旨在審視香港管治體系的架構組織與權責分配，
並探討現有的協調機制如何嘗試介入，以處理根深蒂
固的部門各自為政問題。儘管此架構反映了香港的行
政傳統，但特區政府已採取重要措施，使其制度適應
當代氣候管治的要求。

II.	 制度架構對氣候管治至關重要

香港的管治由行政長官領導，並得到兩位最高級別的
政治任命官員支持：

•	政務司司長10，負責監督處理社會政策、環境、勞
工、衞生及保安等事務的政策局；以及

•	財政司司長，負責監督金融、商務、經濟發展及創
新科技等面向經濟及市場的政策範疇。

第5章

香港支柱2：
高層政治領導及整體政府協調 



5. 香港支柱2：高層政治領導及整體政府協調

若從各政策範疇的垂直領域來看，
這種職責劃分是合理的。然而，氣
候政策貫穿這兩個組別。減碳需要
環境規管、勞工實踐及公共衞生安
排（屬政務司司長組別的一部分），
而金融體系對接、公共工程、物流
及港口與機場政策，以及經濟轉型
則屬於財政司司長組別的範疇11。

專題5A概述了1997年以來的政府
架構重組簡史，而圖5.1則顯示了政
務司司長與財政司司長之間的政策
組別劃分。

李家超政府（2022年至今）： 
重大政府架構重組

李家超政府實施了自1997年以來香港政府
其中一次最重大的重組，對氣候及環境管治
產生直接影響。重組增加了政策局的數目，
並設立了新的高層職位以加強跨政府部門
協調，包括政務司副司長及財政司副司長，
鑑於氣候政策具有橫向、涵蓋整個經濟體
的性質，這兩個職位均與之相關。

一項重大的制度發展是將前環境局改組為
環境及生態局。新政策局整合了與環境保
護、氣候變化、能源、生物多樣性、食物安全
及環境衞生相關的政策範疇，標誌著一個更
整合的生態及氣候管治方針。在此框架內，
政府成立了氣候變化及碳中和辦公室，由新
設立的氣候變化專員職位領導，為香港的長
遠減碳策略提供專責的內部能力及協調16。

專題5A

1997年後的政府重組

在英治時期，香港運作一個高度中央集權、
行政主導的殖民管治體系，其特點是：港督掌
握合併的行政權力；行政局向港督提供意見；
專業、分級分明的公務員體系作為主要的政
策制定及執行引擎；政策部門及局署按垂直
方式組織；以及立法機關權力有限。

此行政模式優先考慮穩定性、官僚專業精神
及技術官僚管治。制定政策的權力實質上掌
握在港督領導下的最高級公務員手中。這些
結構特徵形成了至今仍影響政策制定的制度
基因。

隨著香港特別行政區於1997年成立，管治架
構有所變化，但在《基本法》下保留了其行政
主導的結構。幾次改革浪潮重塑了包括氣候
政策在內的政策制定及協調方式。

董建華政府（1997-2005年）： 
制度改革

2002年的一項重大制度改革是引入了主要
官員問責制，這重塑了香港的管治架構。該
改革釐清了政治領導與公務員行政管理之
間的劃分：局長成為政治任命官員，負責制
定政策方向並向行政長官問責，而常任秘書
長則擔任行政首長，領導專業的公務員隊伍
並監督政策實施。此改革標誌著與早前高
級公務員同時掌握政策制定及行政管理權
力的安排有所區別，並建立了更明確的部長
制模式。

主要官員問責制亦改變了對政治領導人與
公務員之間關係的長久期望。政治任命官員
現被清晰定位為最終決策者，而公務員則被
重塑為提供連續性及專業知識的專業行政
管理人員。這種角色分工至今仍是香港管治
體系的一個定義性特徵，並持續影響包括
氣候政策在內的政策如何制定、協調及實 
施12。

然而，在環境政策範疇，該改革引發了重大
的結構性爭議。傳統上，環境保護署署長是
由具備深厚技術知識的專業資格人員出任，
並擔任環境保護署的權威首長。在重組下，
環境保護署署長職位與常任秘書長職位合
併，意味著一位不一定具備環境專業知識的
職業行政人員，同時成為了環境局的行政首
長及環境規管的專業首長。此舉實際上使最
高環境規管職位去專業化，削弱了過往存在
的技術專業與行政管理之間的清晰區分。 
（有關2022年政府架構重組下恢復環境保
護署署長職位的討論，請參閱下文。）

曾蔭權政府（2005-2012年）： 
擴大政治任命官員及提升為策略性議題

在曾蔭權政府領導下，政治任命官員的角色
及人數得以擴大，在局長之下設立了副局長
及政治助理的職位，旨在提升回應性及政治
統籌。在氣候管治方面而言，重要的是，正
如第四章所述，政府隨著2010年發布《香港
應對氣候變化策略及行動綱領》及委託進
行氣候研究，首次開始將氣候變化視為一個
策略性議題。

梁振英政府（2012-2017年）： 
早期氣候制度化

自梁振英政府任內開始，香港的氣候管治逐
步建立明確規章，並展現出更具系統性與統
籌度的格局。此期間見證了《香港氣候變化報
告2015》的發布，正如第四章所述，這是政府
對氣候風險、排放趨勢以及所需的減緩及適
應行動的首次全面評估。該報告於2015年聯
合國氣候變化大會（COP21）前發布，使香
港能夠闡述一套與新興全球承諾一致的長遠
方針。在此基礎上，政府於2017年初發布了 
《香港氣候行動藍圖2030+》，當中設定
了更清晰的領域目標，概述了減碳之路，並
表明了整個政府層面協調的需要。香港特
別行政區政府亦於2016年發布了香港首份 
《生物多樣性策略及行動計劃》，突顯了生物
多樣性的重要性。

亦是在梁振英領導下，氣候管治的制度架構
得以加強。氣候變化督導委員會於2016年成
立，由政務司司長主持，旨在提供高層監督並
確保氣候政策在跨政策局層面的整合13。在
此框架下，發展局轄下的土木工程拓展署設
立了氣候變化基建工作小組，作為工務部門
內的一個專責工作小組，將氣候考量更深入
地融入香港的基建規劃中14。

這些發展標誌著一個重要轉變：氣候政策不
再局限於單一政策局，而是開始被視為需要
協調領導及技術專業知識的跨政府部門優先
事項。

林鄭月娥政府（2017-2022年）： 
跨政府部門氣候協調

儘管2019年的政治動盪及2019冠狀病
毒病疫情期間（2020 -202 2年）的公共
衞生 壓力，林 鄭月娥 政 府在香 港的氣候
管治方面仍取得了數項 重要進展。政 府
於 2 0 2 1年 發 布了《香 港 氣 候 行 動 藍 圖 
2050》，首次為特區訂立了在2050年前力
爭實現碳中和的清晰長遠承諾。該藍圖加強
了各個行業的轉型方向，確定了主要的投資
需求，並提供了香港迄今為止最全面的氣候
策略。

在制度上，此期間亦見證了氣候領導在政府
內的進一步提升。氣候變化及碳中和督導委
員會作為早期一個跨政策局委員會的繼任
者，於2021年重組，並由行政長官取代政務
司司長擔任主席15。此項變動反映出政府已
察覺，要實現碳中和，必須具備最高層的政
治引領及政府整體協調，從而使氣候管治
與政府的策略重點更趨一致。

上述發展深具意義，反映出政府即使在應對
其他重大挑戰的非常時期，仍致力將氣候
變化納入長遠的政策承諾，踏出了關鍵的一
步。

10



圖5.1 政務司司長及財政司司長轄下部門
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III.	針對氣候的領導與協調機制

鑑於氣候變化的跨領域性質，香港已發展出一套領
導及協調機制，以整合其垂直組織的行政體系內的工
作。這些機構及辦公室負責在多個政策局之間提供策
略方向、連貫性及監督。

1. 氣候變化及碳中和督導委員會與氣候變化專員

氣候變化及碳中和督導委員會在減緩、適應、抗逆力
及綠色金融等跨部門小組的支持下，為氣候策略提供

政府整體協調。在缺乏橫向協作機制的體制下，該委員
會的角色更顯重要。委員會由各政策局局長或其代表
組成。

氣候變化專員一職於2022年在環境及生態局內設立，
負責領導氣候策略制定、跨政策局協調及持份者參與。
氣候變化及碳中和辦公室則為減碳措施的監察及實施
提供支援。

專題5B

氣候變化專員

隨着2022年政府架構重組，政府增設了氣
候變化專員一職，並由隸屬環境及生態局
的氣候變化及碳中和辦公室提供支援。此
舉反映香港氣候管治架構的顯著提升，由
專責高級官員統籌香港的長遠減碳議程。

專員職責的主要特點包括：

•	 整個政府層面的策略領導及協調
	 專員負責支援制定、協調及實施實現

碳中和的策略，橫向地與各政策局及
部門合作，確保與香港2050年目標保
持一致。

•	 監督界別減排進程與成效
	 相關職責涵蓋追蹤整體排放趨勢、評核

各界別的轉型進度，以及識別須由政策
或法規介入的地方。此項監督功能旨在
加強內部問責，並為決策提供依據。

•	 支持主要氣候政策工具
	 專員在制定及更新氣候行動計劃、塑

造規管建議，以及支持政府的長遠減
碳投資規劃方面扮演核心角色。因此，
該職位有助於將氣候政策納入有系統
且具前瞻性的架構。

•	 與外部持份者及國際伙伴接觸
	 專員的任務是協調與業界、學術界、非

政府組織及金融監管機構的溝通協

作，並在相關的區域及國際對話中代
表香港。這有助於加強本地政策與全
球氣候管治趨勢之間的銜接。

•	 將氣候管治制度化為一項行政職能
	 政府將專員職位設於環境及生態局的

高層架構，旨在傳遞明確訊息：氣候管
治並非單純的環保議題，而是需要專
責領導、常設秘書處支援及系統性統
籌機制的跨部門策略重心。

氣候變化專員職位的創立，在政府內部建
立了一個清晰的氣候領導焦點，其目的是
加強政府將氣候考量納入各政策範疇的能
力，並提供一個制度機制，以在未來數十
年引領香港的減碳之路。

5. 香港支柱2：高層政治領導及整體政府協調
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2. 恢復設立環境保護署署長

2022年的重組恢復了環境保護署署長作為環境保護署專業首長的地位，扭轉了2002年將專業規管職能與常任
秘書長職位合併的安排。此舉加強了規管領導及技術監督。

專題5C

專業領導至關重要：環境保護署署長的角色

李家超政府於2022年推行架構重組，落
實了一項關鍵的體制變革：恢復環境保護
署署長為獨立且具專業資格的職位。此
項恢復職位的決定，早於前一屆政府任
內達成。此舉扭轉了2002年將環保署署
長與常任秘書長職責合併的安排，重新
確立了香港環境規管專業首長的地位。17

恢復環境保護署署長職位的核心要點包
括：

•	 恢復專業領導
	 環境保護署署長恢復由具備專業資歷

的官員出任，作為署內的首長。此舉

化解了外界長久以來的疑慮，即過往
的架構導致領導層缺乏處理複雜規管
工作所需的技術專才。

•	 清晰劃分政策與規管
	 在2022年的改革下，環境及生態局

常任秘書長專注於高層政策制定，包
括氣候變化方面，而環境保護署署長
則領導環境保護署內的運作及規管職
能。

•	 加強環境及氣候管治能力
	 政策制定與專業規管之間的結構性

劃分提供了更清晰的問責線，增強了

技術可信度，並使香港能更有效地應
對日益複雜的環境責任。

藉著恢復環境保護署署長一職，政府重新
確立了穩健規管所不可或缺的專業領導。
此項變動是香港現行氣候管治架構的關
鍵一環，亦是政策落實與規管決策的公信
力基礎。

IV.	 氣候管治中的核心政策局及部門

鑑於氣候管治的跨領域性質，相關職能分佈於各政策
局及部門，下文按職能組別呈現。

1. 環境、能源及生態組別（環境及生態局）

環境及生態局是負責氣候減緩、環境保護、生態、能
源效益及環境衞生的政策局。其轄下部門包括：

•	環境保護署：空氣質素、廢物、污染管制、環境影響
評估、碳監測

•	機電工程署：能源效益規管、建築物能源守則、公
營部門減碳

•	漁農自然護理署：生物多樣性、海洋及陸地保育、基
於自然的解決方案

•	食物環境衞生署：環境衞生、廢物收集、氣候相關
極端事件期間的公共衞生

•	香港天文台：氣象、氣候預測、災害預警；於2022年
轉移至環境及生態局

5. 香港支柱2：高層政治領導及整體政府協調
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2. 基建、工務及建築環境組別（發展局）

發展局負責監督土地使用、城市形態、公共工程、基建
及對排放、資源使用、氣候適應及抗逆力具有巨大影
響的領域。其轄下部門包括：

•	規劃署：土地用途、分區規劃、空間規劃

•	屋宇署：建築物管制、結構安全、新建及現有建築
物的守則合規

•	建築署：公營建築物的設計及管理，整合能源效
益、低碳材料及抗逆力

•	土木工程拓展署：土地發展、海濱工程、填海、斜坡
安全、氣候風險評估

•	土力工程處：山泥傾瀉風險管理、極端降雨模擬

•	渠務署：防洪、雨水管理、藍綠基礎設施

•	水務署：食水、海水化淡、滲漏控制、抗旱能力

3. 交通及物流組別（運輸及物流局）

運輸及物流局管轄陸、海、空運輸，這些均是主要的排
放來源。其轄下部門包括：

•	運輸署：道路交通規劃、車輛規管、交通管理及電
動車充電網絡發展

•	路政署：道路及鐵路基礎設施的規劃、設計及維修
保養。其轄下的鐵路拓展處負責管理新的鐵路項
目。由於政府是香港鐵路有限公司的大股東，路政

署及鐵路拓展處與香港鐵路有限公司就電氣化鐵
路網絡（香港低碳交通系統的骨幹）緊密合作

•	航空及機場事務：航空政策及與香港機場管理局的
協調，該局負責管理機場運作及基礎設施，並設有
新興的可持續發展目標，例如準備使用可持續航空
燃料

•	海事處：港口運作、船隻規管、航運減碳試點項目，
以及香港與國際海事組織規定的銜接工作

4. 人類系統及抗逆力組別

與氣候相關的健康問題及極端天氣災害，凸顯了此組
別在適應規劃中的重要性。

•	醫務衞生局及衞生署：氣候對健康的影響，包括熱
壓力、空氣污染、氣候敏感疾病，以及將氣候預測
納入醫療服務規劃及風險溝通

•	保安局：透過消防處、警務處、民眾安全服務隊及
政府飛行服務隊，負責應急準備、災難應變及公共
安全

5. 財經及經濟組別

氣候管治日益依賴金融體系，需要在銀行、證券、保
險、退休金及公共財政方面採用一致的標準。由香港
金融管理局（香港的中央銀行）及證券及期貨事務監
察委員會共同領導的綠色和可持續金融跨機構督導小

組，匯集了所有主要金融監管機構、財經事務及庫務局
及環境及生態局。財經事務及庫務局作為負責香港金
融服務發展、金融市場規管，以及可持續發展相關披
露及分類標準制定工作的政策局，扮演著核心角色。

5. 香港支柱2：高層政治領導及整體政府協調
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專題5D

綠色和可持續金融跨機構督導小組

香港的金融監管機構於2020年5月創立了
綠色和可持續金融跨機構督導小組，以協
調香港應對氣候相關金融風險的規管方
針，並將香港定位為亞洲領先的綠色金融
中心。該督導小組由香港金融管理局及證
券及期貨事務監察委員會共同成立，匯集
了所有主要金融監管機構，其職權範圍均
與氣候相關金融披露、審慎監管、市場發
展及轉型金融相關。

跨機構督導小組由下列機構的首長或高
級代表組成：

•	 香港金融管理局
•	 證券及期貨事務監察委員會
•	 保險業監管局
•	 強制性公積金計劃管理局
•	 財經事務及庫務局
•	 環境及生態局：於2021年加入，以加

強氣候政策與金融規管的銜接

•	 香港交易及結算所有限公司：於2021
年加入，以支持上市規則改革及氣候披
露要求

•	 會計及財務匯報局

此組成是香港唯一將貨幣、銀行、證券、
保險、退休金及環境政策當局匯集於單一
氣候與金融協調框架下的機制。其核心職
責是加速發展綠色和可持續金融，並確保
金融體系能夠支持香港向碳中和轉型，並
在轉型過程中保持韌性。其職能包括：

•	 統一銀行、保險、強積金及證券業界在
氣候相關風險管理方面的監管期望

•	 為香港實施強制性氣候相關財務披
露做好準備，包括在上市公司及金融
機構中採納國際可持續準則理事會的 
標準

•	 協調氣候風險的監管方法，包括情景分
析及壓力測試

•	 發展市場基礎設施，例如綠色分類標
準、轉型金融框架及外部驗證安排

•	 推動跨境合作，包括與內地監管機構
的合作，以支持大灣區層面的綠色金
融措施

•	 支援業界提升專業能力，並確保金融
界的發展方向與《香港氣候行動藍圖 
2050》相互配合

自成立以來，督導小組已發布多份進度報
告，推出了碳市場計劃，並協調實施香港
的可持續發展披露路線圖。

V.	 與國家及大灣區的對接

香港的氣候及環境管治，通過一系列跨境協調機制與
與國家體系相連。鑑於香港位於珠江三角洲的地理位
置及其與鄰近城市密切的經濟、生態及大氣聯繫，區
域協調是環境保護、空氣質素改善、海洋保育及氣候
適應的重要組成部分。

在環境及生態局內，設有一個專責的跨境事務科，作
為與國家及區域環境機構的主要對口單位，負責管理
與國家部委、省政府及相關機構，以及大灣區層面的

制度聯繫。它亦為香港參與區域環境協議、技術研究
及聯合監測計劃提供政策支持。

香港與與國家及大灣區的氣候合作形式多元。粵港兩
地政府長期共同運作空氣質素監察及管理框架，透過
共享排放清單及協調減排措施，持續改善區域空氣質
素。在海洋範疇，香港與與國家機構就海水水質、漁業
管理、生物多樣性保育及減少海洋垃圾等領域緊密協
作，以促進大灣區整體的生態連繫。

5. 香港支柱2：高層政治領導及整體政府協調
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科學合作亦扮演著日益重要的角色。香港天文台與國
家氣象當局就數據共享、氣候預測、颱風研究及極端
天氣預警系統展開合作，隨著氣候災害在區域內加
劇，此範疇的地位更見重要。此外，亦會就支持長遠減
碳的新興領域展開磋商，例如潔淨能源合作、氫能發
展準備，以及跨境電力基礎設施等。

這些跨境銜接機制將本地行動與更廣闊的區域體系相
互結合，補足了香港本地的氣候管治架構。鑑於空氣質
素、海洋生態系統及天氣模式均超越行政界線，與廣東
省及大灣區的協作，實有助加強香港在環境與氣候管治
方面的科學、規管及運作根基。環境及生態局內的跨境
事務單位，則負責確保各項合作有系統地持續推行，並
配合香港的策略重點。

專題5E

跨境合作機制

香港參與多個正式的跨境機制，使本地
的氣候、環境、海洋及氣象體系，能與廣
東省及大灣區相互銜接。這些行之有效的
框架，支援了大氣、海洋及生態範疇的數
據共享、聯合規劃及協調工作。環境及生
態局內的跨境事務單位，負責統籌香港與
國家部委及大灣區平台的聯繫，確保雙方
維持定期溝通及政策協調。

這些機制將香港的環境及氣候管治，納
入更廣闊的區域生態體系，從而增強大灣
區內的科學協作、災害管理及生態修復工
作。

1.	 區域氣候及
氣象合作

香港天文台與中國氣象局及廣東省氣象局的合作：早於
1997年前已建立的長期合作，支持氣候數據交換、颱風
研究及極端天氣預警18。

2.	 環境及可持
續發展協調

粵港持續發展與環保合作小組（2000年代）：涵蓋海水水
質、跨境污染控制、生態保育及環境管理19。 

3.	 空氣質素 
管理

粵港珠江三角洲區域空氣監控網絡（2005年）：聯合監測
區域污染趨勢及排放清單20。

4.	 海洋生態及
海岸保護

粵港海洋環境管理專題小組（2010年代中期）：協調海岸
生態、紅潮監測及減少海洋垃圾21。

5.	 區域規劃 《粵港澳大灣區發展規劃綱要》（2019年）：為跨境生態 
保育、海洋治理、環境合作及災害風險管理提供了政策框
架22。

此體制架構的成效，最終取決於各項協作機制在實務中的運作情況；此課題將於隨後討論政策銜接、透明度及
持份者參與的章節中詳加探討。

5. 香港支柱2：高層政治領導及整體政府協調
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5. 香港支柱2：高層政治領導及整體政府協調

8.	 For a comprehensive analysis of Hong Kong’s administrative 
system and its historical evolution, see Scott, I. (2022). The public 
sector in Hong Kong (2nd ed.). Hong Kong University Press. Scott 
argues that many features of the contemporary Hong Kong 
government remain deeply rooted in its colonial administrative 
inheritance. These include a centralised, executive-led 
system, a hierarchical and professionally staffed civil service, a 
longstanding emphasis on policy stability, fiscal conservatism, 
and bureaucratic neutrality, and a structural reliance on senior 
civil servants to formulate and implement policy. He notes that, 
although the political and constitutional environment changed 
substantially after 1997, the organisational logic and operational 
practices of the public sector have shown remarkable continuity. 
Scott also highlights the persistence of departmental silos, 
vertical lines of authority, and a generally incremental approach to 
reform. These characteristics continue to shape how public policy 
is coordinated and delivered across Bureaux and Departments in 
the HKSAR today.

9.	 For further discussion of Hong Kong’s administrative structure, 
see Scott, I. (2022). The public sector in Hong Kong (2nd ed.). Hong 
Kong University Press. Scott describes Hong Kong’s system as 
“disarticulated”, a term he uses to characterise a government that 
is vertically strong within individual bureaux and departments 
but weakly integrated horizontally. He notes that Hong Kong’s 
administrative machinery historically evolved around self-
contained departmental silos, each with its own professional 
culture, hierarchy, and operational routines, but without robust 
institutionalised mechanisms for cross-sectoral coordination. As 
a result, policy integration often depends on ad hoc committees, 
steering groups, and senior-level directives, rather than on 
structural linkages built into the system. Scott emphasises 
that this pattern is not a product of post-1997 changes but a 
longstanding organisational feature inherited from colonial 
administration. 

10.	 The formal title of the post is the Chief Secretary for 
Administration, the most senior Principal Official after the Chief 
Executive. Under Article 53 of the Basic Law, the Chief Secretary 
for Administration assumes the duties of the Chief Executive 
when the latter is absent from Hong Kong or unable to discharge 
his or her functions.

11.	 The distribution of Bureaux under the Chief Secretary and 
Financial Secretary is defined in the Government’s 2022 
reorganisation proposals. See Constitutional and Mainland Affairs 
Bureau & Policy Innovation and Co-ordination Office. (2022, May 
17). Legislative Council Brief: Re-organisation of the government 
structure for the sixth-term government. The document details 
the post-2022 clustering of policy bureaux into two principal 
groups under the Chief Secretary and the Financial Secretary 
respectively. https://www.legco.gov.hk/yr2022/english/brief/
picocr654c_20220517-e.pdf. 

12.	 For discussions about the POAS, see Burns, J. P., Li, W., & Peters, 
B. G. (2013). Changing governance structures and the evolution 
of public service bargains in Hong Kong. International Review 
of Administrative Sciences, 79(1), 131-148. Using the concept of 
“public-service bargains,” the authors analyse how Hong Kong’s 
shift from a civil-service-led administrative state to a more 
politically responsive ministerial system disrupted established 
relationships between civil servants and political leaders. They 
argue that changes in governance structure introduced instability 
and ambiguity into the roles, responsibilities, and expectations of 
senior civil servants.

13.	 The Steering Committee on Climate Change was established 
in 2015 under the Chief Secretary as Hong Kong’s first high-
level mechanism for coordinating climate-related policies 
across bureaux. Its creation and remit were outlined in the 
Hong Kong Climate Change Report 2015 (Government of the 
HKSAR, 2015). https://www.eeb.gov.hk/sites/default/files/pdf/
ClimateChangeEng.pdf.

14.	 Ibid.

15.	 Government of the Hong Kong Special Administrative Region. 
(2021). Hong Kong’s Climate Action Plan 2050: Towards Carbon 
Neutrality. Environment Bureau. https://cnsd.gov.hk/wp-content/
uploads/pdf/CAP2050_booklet_en.pdf. 

16.	 Constitutional and Mainland Affairs Bureau & Policy Innovation 
and Co-ordination Office. (2022, May 17). Legislative Council Brief: 
Re-organisation of the government structure for the sixth-term 
government. https://www.legco.gov.hk/yr2022/english/brief/
picocr654c_20220517-e.pdf.

17.	 Ibid.

18.	 Hong Kong Observatory. (2023). Hong Kong Observatory Annual 
Report 2022. Hong Kong Observatory. https://my.weather.gov.hk/
en/abouthko/files/hko2022e.pdf. 

19.	 Government of the Hong Kong Special Administration Region. 
(1999, October 6). “Statement on cross-boundary environment”. 
Press Releases.  https://www.devb.gov.hk/en/publications_and_
press_releases/press/index_id_1511.html.

20.	 Government of the Hong Kong Special Administrative Region & 
Guangdong Provincial Government. (2021). Guangdong–Hong 
Kong–Macao Pearl River Delta Regional Air Quality Monitoring 
Network – 2020 Report. Environmental Protection Department & 
Department of Ecology and Environment of Guangdong Province. 
https://www.epd.gov.hk/epd/sites/default/files/epd/english/
resources_pub/publications/files/PRD_2020_report_en.pdf.

21.	 Constitutional and Mainland Affairs Bureau. "Environmental 
Protection and Sustainable Development". Greater Bay Area. 
https://www.bayarea.gov.hk/en/opportunities/environmental.
html.

22.	 The Mainland’s Outline Development Plan for the Guangdong-
Hong Kong-Macao Greater Bay Area (2019) provides the 
overarching framework for regional cooperation on ecological 
conservation, marine governance, environmental protection, 
disaster-risk management, and sustainable development 
across the GBA. It formalises and expands many cross-
boundary mechanisms that had been operating for years 
between Hong Kong and Guangdong. National Development 
and Reform Commission. (2019). Outline Development Plan for 
the Guangdong-Hong Kong-Macao Greater Bay Area. People’s 
Republic of China.
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I.	 引言

若未能將氣候目標有系統地納入各個政策範疇的整體
規劃，落實過程或會出現寬嚴不一、目標矛盾或進度
滯後等風險，最終難以達成長遠目標。

主流化是氣候管治的基礎

主流化是指將氣候考量有系統地納入所有政府部門的
政策、計劃及決策過程中，而這不僅限於傳統上與環
境保護相關的部門。這是現代管治的基本核心，皆因
氣候變化既影響公共行政的各個範疇，同時亦受這些
範疇的決策所左右。

全球經驗顯示，有效的氣候行動不僅取決於強而有力
的氣候政策，更取決於氣候目標在多大程度上被納入
政府體制的各個部分。政府間氣候變化專門委員會的
第六次評估報告強調，各項減排與適應方案均須結合
土地使用、能源、建築、交通及金融等範疇的協調政
策；報告並指出，零散的部門方針會拖慢減排進度，增
加長遠成本23。《聯合國氣候變化框架公約》下的更
嚴謹透明度與國家規劃框架同樣強調，跨界別政策銜
接對落實《巴黎協定》至關重要24。經濟合作與發展
組織及世界銀行等機構亦多次指出，跨部門的整體協
作，是評核政策成效最關鍵的指標之一25。關於加強
氣候管治全球共識的進一步討論，請參閱第一冊第三
章。

箇中邏輯非常直接：減碳徹底改變了城市的增長模
式、建築物的設計與管理、交通網絡的組織，以及基建
項目的融資與運作模式。至於氣候適應，則要求政府

對極端降雨、水浸及山泥傾瀉風險、耐熱能力、供水安
全及生物多樣性進行統籌規劃，而這些範疇往往超越
傳統的行政界線。因此，將氣候目標納入決策核心，能
確保各項指標不限於單一政策範疇或部門，而是導向
整體的發展重心、財政預算及規管決策。若缺乏此等
協同銜接，政府縱使能草擬出嚴謹的氣候策略，最終
亦難以將其轉化為連貫且覆蓋全體系的實際行動。本
章旨在探討主流化作為管治原則的重要性，參考國際
經驗，並評估香港目前的進度與持續面對的挑戰。

II.	 界定主流化：運作要求

在管治範疇以外，主流化是指將氣候目標及風險考量
納入私人機構、金融機構及行業標準的核心決策框
架。最終，這意味著氣候議題不再是孤立的課題，而是
納入組織運作及創造價值的根本邏輯；在氣候管治的
脈絡下，這個組織正是政府。

國際經驗表明，氣候管治的主流化並非抽象原則，而
是一套具體的運作機制。借鑒上述的全球框架及分
析，有效的主流化要求政府：

•	將氣候目標貫徹於各項政策範疇，確保減緩、適應
及韌性等考量能引導各大政策領域與公營部門運
作。

•	在政策設計初期加強協作，確保在制定政策、法規
及投資方案時，已將氣候因素納入考慮，而非事後
補加。不論是《巴黎協定》的規劃要求，還是政府
間氣候變化專門委員會的管治評估，均強調了這種
從源頭整合的重要性。

第6章

香港支柱3：
跨政策範疇的整合 
(「主流化」) 
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•	配合氣候目標調整預算及財務框架，確保資源分
配、投資規劃及財務誘因能發揮支持作用，從而促
成產業轉型。各大發展機構均指出，將資金流向轉
往低碳及具氣候抗逆力的基礎設施，是達成目標的
關鍵所在。

•	釐清及管理部門之間的相互依存關係，例如建築物
能源效益與電力系統規劃之間的聯繫，或土地用途
決策、出行模式與排放軌跡之間的關係。政府間氣
候變化專門委員會強調，跨系統的協調行動能降低
長遠成本，並避免各項措施互相矛盾。

•	讓非政府持份者參與，包括公用事業機構、監管機
構、行業協會、專業團體、金融機構及民間社會，確
保主流化能超越公營部門。根據經濟合作與發展
組織及世界銀行的分析，整個社會的參與是政策能
否成功落實的關鍵。

總括而言，上述要求均指出，政府唯有將氣候目標系統
地納入政策、制度、融資架構及伙伴關係，才能將目標
轉化為實際行動。因此，主流化確保了氣候行動能成
為日常管治的核心環節，而非一個專門、孤立的範疇。

III.	國際經驗：共同模式與啟示

國際經驗反映，要落實氣候管治，將其融入主流政策
實屬重中之重。當政府各部門均將氣候因素納入決策
考量，政策方針自然更一致，能避免政出多門的情況，
長遠發展亦會更穩健。如第一冊第二章所述，世界各地
不同的管治體系採用了不同的制度來實現此目標，反
映了其各自的政治及行政傳統。

在各司法管轄區中，主流化已成為有效氣候行動的關
鍵推動因素。這些共通的模式，在具體的制度架構中
清晰可見。如第一冊第二章所示，英國通過《氣候變化
法案》及其具有法律約束力的碳預算體系來實踐主流
化，這套制度將能源、建築、交通、工業、土地利用及金
融等所有範疇，統一納入法定的減排路線，促使政府

各部門步伐一致。相比之下，新加坡透過統一的規劃與
監管體制落實氣候政策。其中，「綠色建築標誌」制度
建立了一套全面的建築環境管治機制，將氣候與可持
續發展考量，貫徹於規劃審批、建築條例、發展誘因及
營運表現之中。這些例子反映，要將氣候議題納入主
流，單靠協調整合並不足夠，更需要有效的制度，確保
各部門步伐一致，並將氣候目標置於日常施政的核心。

總括而言，這些國際經驗帶來一個關鍵的管治啟示：
當氣候政策植根於一套能促使不同部門、在不同時期
均維持一致預期的機制時，主流化的成效最為顯著。
不論是像英國般透過法定職責落實，還是效法新加坡
採取技術官僚規劃與綜合監管框架，其核心在於透過
長遠的制度安排，確保政策、財政預算及發展誘因相
輔相成，而非各行其是。這些比較分析，為檢視香港現
行的管治架構，以及探討如何改善主流化，提供了參考
價值。

IV.	 香港的主流化經驗

儘管香港尚未採納一個正式的、涵蓋整個政府的主流
化框架，但相關概念已在多個主要政策過程中反覆出
現，顯示當局意識到氣候及環境考量必須超越環境政
策範疇。

縱使各項措施尚未成體系，但從這些經驗可見，政
府已意識到須將氣候與環境因素融入各個政策範
疇。2016年及2025年的《生物多樣性策略及行動計
劃》諮詢過程，不僅涉及政府，亦包括民間社會及學術
界。雖然當時是以生物多樣性為重心，而非專門針對
氣候，但已具備了主流化成為管治原則的雛形。

2022年的管治改革同樣務求將環境、氣候、能源、生
態及氣象職能整合到新的環境及生態局內，旨在改善
跨領域協調。第五章概述的機構，包括氣候變化及碳
中和辦公室及綠色和可持續金融跨機構督導小組，正
是為加強策略規劃、推動內部協調，以及將氣候目標
納入金融體系、監管要求及投資流向而設立。

6. 香港支柱3：跨所有政策範疇的整合（「主流化」）
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總體而言，這些發展顯示香港已在生物多樣性、工務及
基建、綠色金融等範疇闡述了主流化原則，但很大程
度只是針對特定行業及部門的，而非涵蓋所有與氣候
相關政策領域之綜合框架的一部分。它們提供了一個
重要的概念基礎，但表現依然零散，尚未形成一個統
一且涵蓋全政府的主流化體系。因此，香港的主流化
實踐仍顯得不完整且不均衡。

V. 香港：主流化仍然不完整且不均衡

儘管訂立了清晰的長遠承諾，且氣候管治架構漸趨成
熟，惟將氣候因素納入各政府部門決策的過程仍然
不均。氣候行動雖日益被視為跨部門的優先事項，但
足以支援各界別銜接、綜合規劃及協調落實的制度機
制，尚未完全發展成熟。因此，氣候目標未能持續地影
響不同政策領域的取捨。

如下文所述，幾個結構性因素解釋了這種不完整的主
流化現象。

香港現行的體系僅實現了部分主流化：氣候目標雖在
某些領域發揮影響，但在各個界別或整個政策過程
中，其執行程度並不一致；各項政策亦未能發揮策略
性的協同效應，以產生大規模的累積成效。要實現
2050年碳中和所需的跨行業轉型，更深層次、更有系
統的整合對香港至關重要。

VI.	主流化的結構與制度限制

儘管社會日益認同須將氣候因素納入各個政策領域，
惟香港管治體系中某些結構與制度特徵，限制了全面
主流化的發展。這些制約因素足以解釋，為何現有的
工作縱使在特定界別取得成效，整體上依然顯得零散
且不均。

•	根深蒂固的部門各自為政使權力及誘因分散。香港
的行政體系一向以界線分明的政策範疇運作，反映
了其專業分工的歷史傳統。核心氣候職能，涵蓋土

地使用、建築、運輸、能源及金融，均分散於各個政
策局及部門，且各有其專屬職權與表現指標。雖然
環境及生態局負責整體領導，但最具關鍵影響力的
減碳措施，卻不在其直接職權範圍內。這種結構限
制了氣候因素影響前期決策的程度，並導致各界別
的同期策略（例如《香港清新空氣藍圖》、電動車
普及化路線圖等）未能納入統一的跨界別規劃及預
算程序中26。

•	金融創新與推動核心政策之間存在落差。儘管香
港正發展成熟的綠色金融架構，但這主要針對金融
界，而非直接與政策局的減碳及氣候適應決策掛
鈎。香港財政傳統強調審慎理財及市場主導方案，
亦令大規模的公共氣候投資變得複雜。結果，政策
環境未有充分利用先進的金融生態系統，阻礙了為
跨部門項目調配資金。

•	既有政策框架及制度慣性，導致落實表現不一。香
港的環境管治最初是為管制污染及逐步符合法規
而設立，氣候行動屬後期加入。因此，主流化工作必
須與建立了的長期行政常規競爭。這種歷史遺留的
體制問題，加上各部門技術能力不一，意味著整合
工作在某些機構（如渠務署、土力工程處）較為成
熟，但在政府內部並非普遍現象。因此，各項行動
的推進速度不一，限制了政策之間發揮協同效應，
以產生累積成效，正如建築物翻新（案例1）或港口
減碳（案例3）所遇到的挑戰。

•	私營界別的參與，令政策銜接更趨複雜。香港的發
展模式很大程度依賴私營機構，包括公用事業、發
展商、建築物業主及金融機構。因此，主流化不僅
需要政府內部協調一致，還須銜接各方商業利益，
而這些利益背後的誘因往往不盡相同。若缺乏綜合
的監管規定、標準及融資框架，以引導這些參與者
的行為，各界別的政策或會背道而馳，進一步削弱
整體的系統成效。

6. 香港支柱3：跨所有政策範疇的整合（「主流化」）
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總括而言，上述結構與制度限制，解釋了為何香港的政
策主流化工作仍未完善。挑戰並不在於缺乏承諾或認
識，而是缺乏持久機制，將氣候因素有系統地納入各
界別的政策制定、規劃、規管、預算編製及落實程序之
中。因此，若要提升主流化成效，必須針對這些根本限
制進行改革，使香港能由針對特定界別的工作，邁向
一個銜接有序、涵蓋整個政府的氣候行動框架。

VII.	香港建立更整合框架的機會

加強香港的主流化，不一定需要大規模的制度重組或
制定氣候法。相反，有意義的改進可以在政府現行的
行政及政治框架內實現，方法是加強源頭協調、將氣
候因素納入既定流程，以及在政策局及部門之間培養
共同承擔的文化。

國際經驗顯示，若能持續運用非行政指令的行政工
具，亦可達成高水平的政策整合，新加坡、日本、韓國

及多個歐盟成員國的例子均體現了這點。下文概述的
建議，代表了可行且低風險的步驟，旨在發揮現有優
勢，同時彌補本章前段所述的不足。

•	將氣候因素列為政策制定及公共財政程序的早期

要求：香港可引入一項涵蓋全政府的要求，規定政
策局在提交新政策建議、撥款申請、立法項目或大
型投資項目時，必須附上一份簡短的「氣候影響陳
述書」。此舉能確保在設計階段，已將氣候因素納
入決策程序，而非在後期才疊加。參考新加坡的發
展項目環境可持續發展評估，或歐盟的基礎建設氣
候適應能力證明要求，均顯示這類支援工具在毋須
立法的情況下依然有效。對香港而言，關鍵在於執
行上的一致性：確保政策局在制定涉及建築物、運
輸、土地用途及能源需求的政策時，能恆常評估對
減緩氣候變化、適應及抗逆力的影響，並具備相關
的知識與工具。

專題6A

國際經驗：在決策早期納入氣候因素

多個司法管轄區引入了行政工具，要求各
部門在制定政策之初評估氣候影響，而
非在決策落實後才補救。

• 新加坡
在新加坡，提交予規劃當局的發展及基建
項目建議書，必須包括可持續發展評估，
確保能源效益、熱力影響及資源利用，在
早期規劃階段已得到妥善處理27。

• 日本
日本採用由內閣主導的實施計劃，各部
門需在其早期政策設計中證明與國家氣
候及能源方向保持一致28。

• 歐盟
歐盟規定大型公共投資項目必須進行 
「氣候適應能力證明」，要求在批款前，
先評估減緩氣候變化及抗逆力兩方面的
影響29。

這類工具並非必須透過氣候法例推行，而
是經由標準行政程序運作。其共同功能是
將氣候因素常態化，使其成為各界別政策
制定的常規部分，而這做法在香港現行體
系內亦能輕易採納。
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•	提升氣候變化及碳中和督導委員會的職能：委員會
的職權範圍可加入一項前期政策銜接機制。在現行
行政架構下，政務司司長可要求各政策局擬備前瞻
性的氣候優先項目，確保與政府整體目標一致，並
由委員會定期審視。此舉將促使委員會由資訊共享
及處理爭議的性質，逐步轉型為更具策略性的平
台，以確保各界別的計劃均符合整體氣候目標。此
角色可借鑒日本的部門推行計劃及韓國的氣候政策
協調機制，兩者均倚賴內閣層面的委員會，在毋須
法定規定的情況下確保政策銜接。

•	引入一個簡便、非法定的氣候預算標籤系統：許多
司法管轄區均採用預算標籤來識別政府中與氣候
相關的開支。預算標籤並不分配資金或強加義務，
而是提高資源分配的透明度，顯示各項撥款如何支
援氣候減緩、適應及抗逆力工作。在香港，由財經
事務及庫務局推行一套簡單的標籤框架，可以鼓勵
各政策局在提出開支建議時，評估有關項目有助抑
或阻礙達成氣候目標。預算標籤已獲韓國、印尼及
法國等不同國家採用，顯示此機制在不同管治體系
中均具備適應力。

•	將氣候因素納入現有的規劃、監管及技術工具：香
港在工務、建築及運輸方面已有一套完善的規劃機
制、技術通告及作業備考。氣候整合可以通過對這
些工具進行漸進式調整來達成：例如，要求與發展
相關的提交文件包括低碳設計評估、將重建誘因與
能源效益成果掛鈎，或擴大抗逆工程標準的應用
範圍。新加坡將氣候因素納入建築物條例、土地用
途規劃及發展誘因的經驗，反映出有效的行政工具
即使沒有新增立法的情況下，也能對引導市場實踐
發揮重大作用。

專題6B

通過高層委員會提升整體政府的政策銜接

當高層委員發揮比資訊交流更具策略性的職能時，能有效促
進氣候主流化。

•	 日本
設於內閣的地球溫暖化對策推進本部，要求各部門擬備反映
國家氣候目標的協調整合推行計劃30。

•	 韓國
韓國的碳中和綠色增長委員會承擔類似職能，負責發布綜合
的五年行動計劃，並監察跨部門的銜接情況。

這兩種模式均不依賴法定執行權力；相反，其權力源自該機
構在行政體系中的高層地位，使其能夠召集各部門、協調政
策分歧並確立共同期望。這些例子顯示，香港的氣候變化
及碳中和督導委員會，可以演變為一個平台，在不進行制度
重組的情況下，支持決策早期的銜接，並確保各政策局之間
的政策連貫性31。

專題6C

氣候預算標籤：非法律強制的政策整合工具

氣候預算標籤日益被視為一種簡易手段，用以識別政府與氣
候相關的開支。韓國、印尼及法國對其預算的部分範疇進行
標籤，以表明開支是否支持減緩、適應或抗逆力目標32。

此程序的價值在於提高透明度，並增進對公共開支是否與氣
候優先事項相符的了解。透過此機制，各部門對其計劃的氣
候影響有更深的認識，財政當局對全政府的投資模式有更清
晰的掌握，而中央協調機構則可以評估各界別之間的協調程
度。由於預算標籤完全通過行政程序運作，無需修改法例即可
推行，因此對香港現行的預算制度而言，是一個實用的工具。
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•	擴大並提升氣候變化基建工作小組的職能範圍，以

涵蓋更多與氣候相關的政策領域：氣候變化基建工
作小組已改善了氣候科學在工程及基建規劃中的
整合。其職能範圍可以在現行制度框架內擴大，以
包括規劃、建築、能源建模或運輸，從而在項目籌
劃及排定優先次序的過程中，更有系統地考慮低碳
及抗逆力目標。此類擴展將反映氣候風險日益增長
的跨領域性質，並將為各政策局之間的技術銜接建
立實務機制。

•	發布一份「氣候主流化通函」，為整體公務員提供

統一的程序指引：香港一向運用內部通函來指示行
政實踐。一份由政務司司長發布的專題通函，可以
界定主流化的目標、確立對呈交政策建議的要求、
釐清數據及匯報要求，並加強各政策局之間的協
作。這與許多司法管管轄區的做法相似，即透過正
式行政指令確保執行程度一致，並在不需法定改革
的情況下傳達高層的認可。

•	培養一種將氣候視為共同承擔的專業文化：最終，
主流化成效能否提升，不僅取決於程序工具，亦取
決於行政思維。各政策局及部門可以將氣候目標納
入其內部表現計劃，擴展關於氣候數據及工具的跨
部門學習，並增加針對政務官員的氣候專業能力培
訓。這些步驟將發揮現有的工作優勢，例如渠務署
及土力工程處已在常規工作中融入氣候科學。在整
個公務員體系中推動這種規範，將有助確保氣候目
標被視為每個政策領域核心職責的一部分，而非僅
由環境及生態局推動的額外工作。

在推進氣候主流化方面取得進展的國家，都強調在公務
員體系內培養氣候專業能力的重要性。英國政府為中央
政府部門發布可持續發展指引，要求匯報溫室氣體排
放量，並正為中央政府機構引入與氣候相關財務披露工
作小組標準一致的年度匯報要求，以提高氣候風險方面
的透明度及問責性36。同時，新加坡亦致力提升從事基
建、規劃及資源管理人員的專業技能37。紐西蘭的公務

專題6D

將氣候納入規劃、守則及技術標準

許多司法管轄區通過將氣候因素納入現有的規劃及監管機
制來深化主流化。

•	 新加坡將低碳及抗逆力原則納入其建築物守則、發展誘
因及土地用途規劃流程，確保氣候優先事項能影響私營
及公共項目的設計33。

•	 澳洲的工程及建造標準納入前瞻性的氣候預測，以降低
長遠風險34。

•	 荷蘭要求將抗洪能力納入空間規劃指引35。

這些做法反映出，氣候整合可以通過對現有工具、技術通
告、作業備考、工程手冊及規劃標準進行漸進式調整來達
成，而無需另設監管機構。香港現有的技術及規劃架構，已
為採納類似且符合本地情況的措施提供了堅實基礎，這與
上述國家的做法一致。

員委員會則要求各機構發展氣候能力，並提供培訓計劃
以在各級建立氣候素養38。這些措施著重於行政思維及
專業行為，而非制度改革。通過加強政策官員的氣候意
識及技術理解，政府可以營造一種文化，使氣候目標被
視為每個政策範疇核心職責的一部分。

總括而言，這些調整有潛力提供一個可行且務實的藍
圖，在香港現行的管治架構內加強氣候主流化。這些
建議依賴實際的行政工具及程序整合，而非制度重組
或立法。因此，這既反映了香港管治模式的限制，也體
現了其優勢，為邁向更銜接、更有效的整個政府層面氣
候行動提供了明確的方向。

因此，有效的整合不僅取決於協調機制，亦取決於清
晰的監察、意見反映及檢討過程，這些課題將在下一
章探討。
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I.	 引言
良好管治的核心要素

透明度、監察、匯報及獨立審查，是任何政策領域有效
管治的骨幹。雖然氣候變化帶來了獨特的挑戰，例如
跨界別影響及長遠趨勢，但其基本邏輯維持不變：當
決策、表現及背後假設均具透明度、可量度及可供審
視時，政府的表現會更佳。

在各個國際管治框架中，這些要素一再被視為效政府
的先決條件。《巴黎協定》第十三條設立了提升透明
度框架，強調可靠的數據、定期進度追蹤，以及清晰
傳達政策及措施，對於落實國家承諾及維持國際信譽
至關重要39。政府間氣候變化專門委員會的第六次評
估報告進一步印證了這點，強調健全的監察及評估系
統，能透過識別落實進度的落差並促成及時修訂，從
而減低長遠轉型風險提升減緩氣候變化及適應工作
的成效40。

公共行政學術研究亦得出類似結論。透明度減少了 
政府與社會之間的資訊落差，促成問責並建立公眾信
任41。監察及匯報讓行政機關能夠追蹤相對於目標的
進展、評估成效，並根據證據而非假設來修訂政策42。
獨立審查則緩解自我匯報中固有的偏見，並提供具權
威性的評估，有助於銜接短期的政治壓力與長遠的優
先項目43。

當中的核心邏輯顯而易見。當政府作出長遠承諾時，
必須確保擁有能跨越行政周期並維持一致性的系統，
以利汲取經驗，並在持份者之間維持信譽。透明度及
監察揭示了目標是否達成；匯報傳達了進度與挫折；而
獨立審查則提供了提升系統誠信的公正評估。

應用於氣候管治時，這些要素的重要性更為顯著。氣
候減緩及適應工作跨越數十年，並涉及多個範疇的複
雜互動。若無健全的監察及透明度，政策連貫性會減
弱，進展變得難以評估，導致執行與目標出現落差。若
無獨立審查，政府可能面對過度樂觀的風險，高估政
策的有效性或低估障礙44。反之，當氣候管治納入清
晰的匯報及系統化的審視時，整體機制會變得更有韌
性、適應力及公信力，從而更能動員公私營持份者。

本章旨在審視透明度、監察、匯報及獨立審查作為重
要管治功能的角色，考察國際做法，並評估香港的進
度及挑戰。本章分析與第六章關於主流化的討論一
致，均認同香港毋須採用法定機制，因這不切合實
際情況；反之，關鍵在於行政主導體系如何能在現行
制度架構內，納入透明度及審查，以提升氣候管治成
效。

第7章

香港支柱4： 
透明度、監察、匯報
及獨立審查 
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II.	 界定透明度、監察、匯報及獨立審查

如上所述，透明度、監察、匯報及獨立審查並非抽象的
理想，而是使政府能夠有效落實複雜政策的具體管治
職能。在各個範疇中，這些元素發揮協同作用，確保承
諾可信、表現可量度，並讓政策能透過循證方式汲取
經驗而演進。在氣候領域，這些職能至關重要，因為長
遠減碳及抗逆力工作，需要持久的系統來追蹤跨界別
及跨越數十年的進度。

借鑒全球管治框架、最佳實踐指引及研究，一個有效
的「透明度、監察、匯報及獨立審查」系統要求政府：

•	讓資訊易於獲取、及時並與決策掛鈎：透明度始於
有系統地發布資訊，讓公眾能夠了解政府的意圖、
行動及成效。這包括有關排放量、氣候風險、政策
及措施、進度指標及各界別趨勢的數據。經濟合作
與發展組織強調，只有在資訊易於理解、方便獲取，
並針對政策及決策環境而編製時，透明度才能支援
問責45。

•	建立一致的監察系統及指標：監察工作將透明度轉
化為可操作的管治職能。這涉及常規的數據搜集、
採用標準化指標，並運用一致的方法來評估不同時
期的進度。《巴黎協定》第十三條要求締約方透過
清單系統及追蹤框架，監察排放量以及各項政策
及措施的影響。政府間氣候變化專門委員會的管治
評估同樣強調，協調一致的監察方法對於識別落實
落差、評估趨勢及確保各界別數據具備可比性至關
重要46。

•	定期製作系統化的匯報，為決策提供參考：匯報將
監察結果轉化為對進度、挑戰及後續行動的清晰
評估。有效的匯報框架將原始數據轉化，為政策制
定、資源分配及公眾溝通提供分析。國際機構一貫
強調，匯報必須定期進行、納入政府程序，並與政

策周期掛鈎，以確保及時修訂方向。《巴黎協定》
的提升透明度框架要求所有締約方提供定期國家
報告，追蹤其達成國家自主貢獻及適應工作的進
度，反映了全球對匯報作為問責制根基的期望。

•	納入獨立審查以提升公信力及汲取經驗：獨立審
查引入了額外的監督層面，減低了選擇性匯報及制
度盲點的風險。審查可以採取多種形式，例如法
定機構、非法定諮詢委員會、外部專家評估、同儕
審查或委託學術研究，但其目的均在於：提供客觀
分析，以改善政策的質素及持久性。公共行政學術
研究強調，獨立審視能對自我評估發揮制衡作用，
並將長遠目標與短期行政行動銜接，從而改善表 
現47。比較氣候管治研究同樣發現，設有系統化獨
立審查（不論正式或非正式）的司法管轄區，往往
能跨越政治周期，維持更為穩定一致的進度。

•	將透明度及審查與適應性政策制定銜接：透明度、
監察、匯報及獨立審核本身並非目的，其價值在於
建立更具適應力及回應能力的政策程序。政府間
氣候變化專門委員會強調，氣候管治必須是循序演
進的，需要定期評估現況，為政策修訂提供參考。
適應性管治需要在數據、分析、決策及落實之間建
立意見反映機制。當審查系統識別到新出現的落差 
（例如各界別減排進度落後於預期，或出現新氣候
風險）時，政府應具備調整政策、重新分配資源或
改善制度安排的應變力。這種持續汲取經驗的功
能，對於管理充滿不確定性的長遠轉型至關重要。

總括而言，這些運作要求說明了透明度、監察、匯報及
獨立審查系統，共同構成了一個動態的管治架構。它
們闡明進度、揭露落差、使決策更具系統性，並提升問
責成效。在氣候領域，這些職能對於確保長遠目標不
僅是願景式的口號，而是融入政府常規運作的實質承
諾，實屬不可或缺。

7. 香港支柱4：透明度、監察、匯報及獨立審查



27

III.	國際經驗：共通點與啟示

國際實踐證明，無論政治制度、行政傳統或法律框架如
何，透明度、監察、匯報及獨立審查都是有效氣候管治
不可或缺的組成部分。儘管各司法管轄區在構建制度
方面存在差異，但在那些建立了持久、具信譽氣候管治
體系的司法管轄區中，均呈現出幾個共通點。如第二章
所述，這些做法反映了更廣泛的管治取向，從英國的法
定義務到中國內地的行政協調，以至新加坡的綜合匯
報均有涵蓋。儘管具體做法各異，這些司法管轄區均遵
循共同的基本原則，闡明了為何透明度、監察、匯報及
獨立審查系統，對於長遠氣候行動至關重要。

•	透明的資訊流通是問責的基礎：在表現領先的體系
中，透明度不僅被視為合規要求，更被視為一種引
導行為的管治工具。公眾能夠獲取排放數據、界別
政策及進度指標，從而評估政府是否按計劃推進，
以及所展現的決心是否與實際情況相符。英國通
過法定要求發布碳預算、年度進度評估及政府回
應來做到這點。新加坡雖然沒有法定要求，但通過
其《綠色規劃》更新，將定期的氣候及可持續發展
匯報制度化。這些系統說明了一個核心啟示：透明
度必須是具備系統性、定期進行，並與決策過程掛
鈎，才能對政策及公眾期望產生有意義的影響。

•	監察系統須確保數據的可比性與一致性，並具備修

訂方向的功能：英國、中國內地及新加坡的有效監察
框架，均有賴於標準化的指標及方法，使排放趨勢
及政策表現能夠隨時間評估。英國的碳會計框架為
評估減緩工作進程提供了統一基準。中國的「1+N」
體系高度重視統計標準及行政監察，將氣候指標納
入國家及行業計劃。新加坡將氣候指標納入其預算
及規劃過程，確保監察融入常規行政實踐。歐盟也
是一個具參考價值的例子，其法定的監察、匯報、核
實系統是歐盟排放交易系統、國家能源及氣候計劃
以及合規程序得以運作的根本。此框架確保了國家
之間可以相互比較，並加強了政策一致性48。這些實
例均證明，當監察工作融入現有政府體系，而非被視
為額外的技術補充時，成效最為顯著。

•	定期匯報可建立預期清晰的政策周期，並提升公信

力：設有完善匯報體系的司法管轄區，會按照年度報
告、預算周期或策略檢討等既定測時間表發布氣候
資訊。這種規律性有助政府保持推動力量，向所有持
份者及公眾傳達清晰訊號，並改善政策連貫性。最有
效的系統要求匯報具備前瞻意義，將過往表現與未
來規劃掛鈎。這確保了匯報不僅是回顧過去，而且
支援不斷演進的政策發展。預期清晰的匯報周期可
建立評估與調整的節奏，從而加強長遠政策的公信
力。

•	獨立審查可提升任並改善表現：獨立審視機制，無
論屬正式、半正式還是諮詢性質，在不同司法管轄
區形式各異，但均扮演著重要角色。英國法定的氣
候變化委員會提供對政府表現的權威評估，識別落
實差距及風險，並提出影響國家討論及政策制定的
建議。紐西蘭同樣將其氣候變化委員會的法定獨立
專業知識，與主要金融機構的強制氣候相關披露相
結合，加強了政策監督及市場透明度49。中國內地
則運用專家小組、研究機構、學院及技術審查機制
為決策提供依據。雖然這些安排未必符合西方對
制度「獨立性」的概念，但實踐中高度專業且循證，
並旨在產生能支持政策實施的真實資訊。新加坡委
託研究，並借助諮詢委員會引入外部觀點，以加強
跨政府部門協調。韓國的碳中和綠色增長委員會展
示了另一種模式，將高層政治協作與系統化的專家
審核相結合，以指導國家氣候計劃的實施50。在這
些不同的體系中，核心啟示是清晰的：審查機制，
不論其制度形式，都能提升公信力、改善政策質
素，並減輕自我評估的固有偏見。最終的關鍵不在
於審查者的法律地位，而在於其能否發揮功能，提
供具分析基礎的高質素意見，從而影響政府決策。

•	透明度及審查系統支援適應性、長遠管治：表現領
先的司法管管轄區將透明度、監察、匯報及獨立審
查視為適應性管治的工具，而非官僚程序。其系統
旨在識別新出現的風險、突顯表現欠佳之處，並隨
時間調整預期。這對於氣候政策尤其重要，因為科

7. 香港支柱4：透明度、監察、匯報及獨立審查



28

專題7A

突破合規框架：建立及時且具策略意義的排放數據系統

學知識不斷更新，社會經濟狀況亦在變化。最有效
的系統會將數據、分析與政策修訂之間的意見反映
機制制度化，確保氣候計劃能與不斷變化的現實 
銜接。

總括而言，這些國際經驗顯示，透明度、監察、匯報及
獨立審查並非可有可無的輔助功能，而是穩健氣候管
治的結構特質。儘管各司法管轄區的制度設計不同，
但最成功的系統均具備相同的邏輯：資訊必須公開透
明，表現必須可量度，而專家的審視必須為決策提供
依據。這些國際啟示並不意味著香港應直接複製其他
模式，但卻突顯了可供香港行政主導體系借鑒的管治
原則。

IV.	 香港在透明度、監察、匯報及獨立審查方面
的經驗

雖然香港特區政府發布溫室氣體清單、氣候計劃及定
期更新，但整體系統在及時性、清晰度、問責表現及評
估嚴謹程度方面仍有改進空間，而這些正是穩健氣候

管治體制的特質。若干長期存在的問題，例如排放數
據發布緩慢、委員會審議時間表及披露準則不一致，
以及缺乏獨立審查，均可在下一屆政府任期內糾正，
以提升公信力及政策落實成效。

•	排放數據的及時程度及獲取便捷度：香港每年發
布一份遵循政府間氣候變化專門委員會指引的溫
室氣體清單。然而，排放數據的發布一向落後近兩
年，使持份者難以實時追蹤進展，或評估現行政策
措施的成效。此延誤與其他司法管轄區（如英國、
歐盟及紐西蘭）形成對比，該等地區通常在數月內
發布臨時排放數據，以支援回應迅速的政策制定。

這種匯報周期的滯後已由本地學者及智庫指出，他們
認為香港的數據滯後削弱了透明度，並降低了排放資
訊在公眾討論及政策規劃中的實用價值51。加快匯報
速度應該是可行的，此舉將使政策制定者及公眾能夠
識別趨勢、評估界別表現，並及早修訂措施，尤其是在
運輸及發電等變化迅速的界別。

7. 香港支柱4：透明度、監察、匯報及獨立審查

思匯政策研究所的2026年報告《突破合
規框架：為香港特別行政區建立及時且具
策略意義的排放數據系統》審視了延誤溫
室氣體排放匯報如何削弱氣候管治及政
策效能52。報告強調，香港的排放數據通
常在報告年度後近兩年才發布，降低了其
對政策調整、投資決策及公眾問責的實用
性。

報告借鑒英國、新加坡及歐盟的國際經
驗，認為排放數據不應僅被視為合規層面
的匯報項目，而應被視為一種具策略意義
的管治工具。那些在數月內發布臨時或早
期排放估算的司法管轄區，能更有效識別

表現欠佳的行業、使氣候政策與財政及基
建規劃相互銜接，並向市場及公眾提供可
靠訊號。

報告強調，數據滯後並非由技術限制造
成，而是由制度慣例及匯報慣例造成。許
多必要的數據集已存在於政府各部門，包
括能源、運輸及電力系統數據。挑戰在於
協調、擁有權，以及缺乏結構化的匯報周
期。

思匯政策研究所建議引入一個分階段的
雙周期匯報方法，先為具備高頻率數據的
界別（例如發電）提供臨時排放估算。它

亦建議更清晰的機構領導、確立更清晰的
機構領導地位、提升跨部門協調、採用透
明的方法論，並就早期數據的臨時特質進
行一致溝通。這些舉措將在維持科學可靠
程度的同時，改善及時程度。

這份報告印證了本章的核心主題：當透明度
及監察系統融入常規管治程序，並與決策
周期掛鈎時，成效最為顯著。透過縮短匯
報滯後時間及改善排放數據的策略運用，
香港可在毋須法定改革或另設監管機構的
情況下，提升問責成效、增強政策回應能
力，並在持份者之間建立更強大的信心53。
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•	氣候變化及碳中和督導委員會的匯報：當氣候變化
及碳中和督導委員會於2016年成立（當時稱為氣
候變化督導委員會）之初，政府曾發布早期會議的
簡短摘要，內容涵蓋優先項目、跟進工作及政策局
職責的概括描述54，但其後資訊披露漸趨疏落。自
2018年起，政府再無發布有關會議次數、出席情
況、決議事項或進度檢討的系統化資訊；在某些年
份，委員會有否召開會議亦不明確55。這種缺乏定
期匯報的情況與國際做法形成對比。在國際實踐
中，跨部門氣候委員會通常會發布議程、會議紀錄
或至少提供年度摘要，以展示協調工作的進展並容
許公眾監督。缺乏透明度會削弱問責成效，並令人
難以評估高層協調在實際運作中有否發揮作用56。

•	《香港氣候行動藍圖2050》內的監察及匯報機制：

《香港氣候行動藍圖2050》引入了提升監察及匯
報成效的新承諾，包括定期檢討減碳措施、增加各
界別數據搜集，以及提升氣候相關財務披露水平。
然而，該藍圖並未界定一套系統化的匯報周期，亦
未要求以標準化格式提供年度公開進度更新。因
此，匯報工作目前仍屬非經常性質，令人難以追蹤
政府是否按計劃達成2035年及2050年的目標。

•	金融監管機構步伐較快：綠色和可持續金融跨機構
督導小組正推動披露要求，與氣候相關財務披露工
作小組及國際可持續準則理事會的標準銜接，並開
始納入自然相關財務披露工作小組的原則，以處理
自然相關風險57。雖然這已為金融界別建立了一套
穩健的透明度框架，但公營部門目前仍缺乏同等程
度的系統化匯報，這與學術界、智庫及世界自然基
金會香港分會的多番訴求並不相符58。

•	缺乏獨立審查機制：香港並無設立任何具備法定職
能，以評估政府在氣候減緩或適應表現的獨立機
構。氣候變化及碳中和督導委員會名義上負責指導
落實工作，但其本質仍屬內部行政委員會，既無外
部成員，亦缺乏評估權責或面向公眾的檢討功能。
雖然政府會定期向立法會匯報，並向部分諮詢機構
（如可持續發展委員會）交代進度，但這些程序並
不等同於系統化且由專家主導的表現評估。香港
若能建立具公信力且制度化的外部審核機制，將大
有裨益。即使機制設計較為簡約，例如委託大學、
領域專家、專業學會或多方持份者小組進行定期評
估，亦能發揮作用。

•	各政策局及部門的披露分散：香港特區政府確實
公開了大量與氣候相關的資訊。不同政策局及部
門發布了廣泛的數據及資訊，例如香港天文台的氣
候科學報告、機電工程署的能源最終用途統計數
據，以及環境保護署的排放及廢物數據。環境及生
態局的氣候行動網站亦整合了有關氣候措施的資
訊59。然而，儘管資訊涉獵範圍廣泛，整體披露仍
然分散。數據分布於多個政府網站，以不同格式提
供，且未與一套統一的氣候指標或進度量度標準
銜接。國際經驗顯示，擁有穩健透明度框架的司法
管轄區，通常會提供一個一站式平台，以統一且易
讀的格式，整合排放數據、政策落實情況及目標進
度。總體而言，政府網站披露的資訊範疇雖廣，但
分佈零散且未以整合或標準化的格式呈現，令其參
考價值受限。

7. 香港支柱4：透明度、監察、匯報及獨立審查
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V. 評估：香港在支柱四的表現

雖然香港公開了大量與氣候相關的資訊，但卻缺乏一
套能將資訊轉化為連貫、具公信力且易於理解的透明
度體系。政府技術部門提供了有關排放、能源、氣候及
各界別表現的可靠數據，這構成了重要基礎。然而，由
於缺乏整合的匯報框架，持份者難以了解各項數據如
何相互配合，亦限制了評估邁向香港氣候目標整體進
度的能力。

最明顯的不足在於及時程度、協調工作及審核職能。
排放清單發布時間滯後過長，《香港氣候行動藍圖 
2050》下的匯報亦屬非經常性質，未有融入常規政策
周期，而各政策局之間的協調工作對公眾而言缺乏透
明度。這些缺點令數據難以發揮改善政策的作用，亦
使人更難評估香港能否填補願景與落實之間的落差。

另一個結構缺陷在於缺乏獨立審查。若無外部專家針
對進度及落實困難進行審視，氣候管治將完全依賴內
部評估。此類機制較易受過度樂觀的偏誤、選擇性匯
報，以及錯失修訂方向機會等因素影響。雖然香港會
向立法會匯報並諮詢委員會的意見，但這些安排並未
發揮多個同儕司法管轄區中，由獨立機構或專家審核
機制所承擔的評估職能。

總體而言，香港的透明度安排屬資訊發布，而非制度
化。雖然資訊充足，但並未以支援問責或保持推動氣
候行動的力量，去編排、匯報及審核資料。因此，提升
第四支柱的成效，將需要採取措施，在現行行政主導
體系內改善整合程度、預期清晰度及獨立審視。相關
建議將在下一節概述。

VI.	加強透明度、監察、匯報及獨立審查的機會

提升香港在第四支柱的表現，並不需要重大的制度變
革。許多提升成效的措施，均可在現行架構內透過加
強協調、釐清匯報要求，以及納入定期審核做法來達
成。目標是建立一個更銜接、預期更清晰的透明度體

系，在維持香港行政主導管治模式的同時，支援政府
的氣候落實工作。

1. 建立一個結構化的年度氣候匯報周期

一個預期清晰的匯報周期，例如多個司法管轄區採
用的年度或兩年一度進度更新，將顯著提升政策透明
度。由氣候變化及碳中和督導委員會與環境及生態局
協調發布「香港氣候進度報告」，可整合各政策局及
部門的關鍵資訊，包括排放趨勢、政策落實情況及前
瞻規劃。此舉毋須透過法定程序，可作為一項行政實
務來推行。有規律的匯報將提升問責成效、有利汲取
經驗以完善政策，並讓持份者能追蹤邁向2035年及 
2050年目標的進度。

2. 將數據整合到一個綜合氣候資訊平台

各政策局及部門自當繼續發布其職權範圍內的氣候資
訊，例如香港天文台的氣候報告、機電工程署的能源
統計數據、環境保護署的廢物及排放數據，以及針對
特定界別的策略更新。然而，目前相關資料分散且格式
各異。若將「氣候行動」網站提升為一站式、簡便易用
的平台，將有助公眾掌握香港氣候指標、各界別指標、
適應措施及落實時間表的全局概覽。該平台並非取代
各政策局或部門的出版物，而是發揮整合功能，匯集
關鍵指標並無縫銜接至各部門的資訊來源，在提供
統一指標及數據概覽圖表的同時，標明資料來源。有
效推行此項工作需要專門設計，並由特定團隊負責定
期更新及改善界面。國際經驗顯示，整合網站能顯著
改善現有數據的可用程度、提升公眾理解及投資者信
心。

3. 改善排放及表現數據的及時性

為了支援政策修訂及界別規劃，香港可在報告年度後
的6至12個月內發布臨時排放估算，同時繼續按既定
時間表發布完整且符合政府間氣候變化專門委員會標
準的清單。許多司法管轄區均利用早期估算來引導決
策。即使是初步的臨時數據，亦能大幅提升趨勢的透
明度，並有利於及早調整方向。

7. 香港支柱4：透明度、監察、匯報及獨立審查
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 4.	提高氣候變化及碳中和督導委員會協調角色的透
明度

在不改變現有架構的前提下，氣候變化及碳中和督導
委員會可每年召開至少兩次會議，並採取簡便的披露
做法，以增進公眾對各政策局協調工作的了解。相關
措施可包括發布會議議程、主要討論內容、決議事項
及計劃跟進工作的簡短摘要。即使僅提供重點摘要更
新，亦能提升各界對氣候管治按預期運作的信心，並
展示行政機關對公開透明的承諾。

5.	委託進行定期外部審查以提升公信力

雖然香港未必設立法定的獨立機構，但可委託進行定
期外部評估，例如每五年一度，與《巴黎協定》周期銜
接，以評估進度、識別落實落差，並提供專家建議。相
關評估可由大學、研究機構、專業團體或多方持份者
小組負責。此做法可在毋須重整制度架構的情況下，
發揮獨立審核的優勢。

6. 在政策局之間制定標準化的氣候指標

建立一套簡明且涵蓋各政策局的指標，例如排放趨
勢、可再生能源應用情況、基建設施與建築物的能源
表現、電氣化進程指標、適應及抗逆力指標，以及氣候
風險衡量標準，將令匯報更趨銜接，並使進度得以按
統一標準量度。這些指標可作為未來年度報告及整合
數據網站的基礎。

7.	 釐清公營部門的匯報要求，使其與金融業界標準相
互銜接

香港金融監管機構透過綠色和可持續金融跨機構督
導小組，在推動金融業界與氣候相關財務披露工作小
組、國際可持續準則理事會及新興的自然相關財務披
露工作小組標準銜接方面，取得顯著進展。督導小組
應繼續維護其網站及專屬的金融披露體系。然而，公
營部門可採取平行的披露方式，確保各政策局及部門
亦就氣候相關風險、進度及計劃，提供清晰的具體文
字匯報。「氣候行動」網站可連結至督導小組的網站，
以提供涵蓋全港經濟體系的氣候資訊概覽，同時維持
兩套系統獨立運作，並切合各自職能。

總括而言，這些改善無需立法修改，並且可以逐步引
入。它們共同將把香港的透明度安排從一個廣泛但零
散的資訊環境，轉變為一個連貫且可信的氣候匯報系
統。通過納入結構化匯報、整合數據、改善及時性及
融入外部意見，香港將能加強問責性、支持更有效的氣
候解決方案落實工作，並增強公眾、私營機構及國際
伙伴的信心。

7. 香港支柱4：透明度、監察、匯報及獨立審查
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7. 香港支柱4：透明度、監察、匯報及獨立審查
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I.	 引言
參與的重要性

氣候變化管治取決於政府動員社會知識、能力及參與
的能力。與傳統政策領域不同，氣候行動涵蓋經濟的
每個行業，並觸及每一個社區。它需要科學及技術專
業知識、風險管理、金融創新、社會抗逆力及行為改
變。沒有任何政府，不論其制度結構如何，能夠獨力完
成此轉型。

有效的參與填補了這個缺口。它將政府與科學界、技
術專家、公營機構、企業、勞工團體、青年網絡、金融
機構、民間社會組織及本地社區連結起來。這些持份
者擁有關於系統運作、弱點，以及可行解決方案要素
的實踐知識。他們的參與能改善政策設計、提高執行
可行性、提升社會公平，並加強政策實施。

參與亦是政策合法性的核心。政府間氣候變化專門委
員會第六次評估報告強調，包容及參與式的過程能增
強信任、減少衝突，並改善減緩及適應兩方面的成果。
《巴黎協定》第十二條確認了公眾參與及獲取資訊的
重要性，強調當人們了解風險並視自己為解決方案的
一部分時，氣候動會更為有效。

不同的政治體系需要不同的持份者參與方法。有些依
賴正式諮詢及諮詢委員會；其他的則動員國家機構、
群眾組織、專家網絡及地區網絡。儘管形式各異，其基
本功能是相同的：利用全面的社會專業知識及能力來
實現氣候目標。

最後，現代氣候管治在很大程度上依賴金融界的參
與。轉型將需要大量投資、新的金融工具、保險解決
方案及市場創造。政府必須與金融機構、監管機構、
保險公司及投資者合作，以構建風險、動員資本，並在
轉型期間保護弱勢社群。若無與金融及保險界的持續
參與，氣候目標將難以實現。

簡而言之，持份者及公眾參與並非氣候管治的周邊事
項，而是其成功的關鍵。它有助政府設計更佳政策、動
員資源、保護弱勢社群、建立公眾信任，並維持長遠的
氣候行動決心。

II.	 界定持份者與公眾參與的核心功能
界定「參與」：術語及範圍

在本報告中，參與是指政府讓社會持份者參與氣候管
治的一系列實踐。參與包括告知持份者、就政策選項
諮詢他們、就解決方案與他們協作，以及動員組織或
社區支持政策實施。

這些模式在深度上有所區別：
•	諮詢收集意見
•	協作涉及共同解決問題或共同製作
•	動員啟動網絡及機構進行協調行動

參與涵蓋而非取代這些模式。其形式因政治體系而
異，但背後的管治功能具有普遍適用性，即是將社會
知識、能力及參與納入氣候行動。

第8章
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因此，持份者及公眾參與是指政府藉以與社會人士和
機構組織接觸，從而為氣候政策的制定、設計及實施
提供資訊的系統、實踐及渠道。它超越了諮詢或資訊
分享；它是一個持續的管治功能，確保氣候行動建基
於證據、運作現實及社會需求之上。

界定此支柱的以下功能說明了為何參與是一項核心管
治能力，而非輔助活動：

•	將多元專業知識引入政策設計：氣候管治需要來自
氣候科學、工程、土地利用及運輸規劃、公共衞生、
勞工保障、保險及金融、行為科學，以及社區抗逆
力職能的知識。這些專業知識分佈於社會各處，而
非僅存於任何單一領域。有效的參與讓政府能夠
獲取專門知識、生活經驗及運作見解，否則這些將
留在正式政策制定過程之外。這減少了技術盲點，
並有助確保政策切實可行、具針對性及可實施。

•	確保產生氣候成果的系統之間的協調行動：氣候減
緩及適應依賴於多個公營機構及經濟持份者的行
動。參與有助協調各方預期、釐清角色、及早識別
制約因素，並改善政策措施的順序安排，同時在持
份者之間培養共同擁有權及主體性的意識。它讓前
線持份者能夠影響政策的實施方式，並確保措施在
其運作及財務限制內是可行的。

•	為轉型動員資金及構建市場：低碳及氣候抗逆轉型
需要大量投資及新形式的金融中介。與金融機構、
保險公司、監管機構、市場協會及專業團體的參與，
使政府能夠共同創建融資機制、風險分擔安排及保
險產品，以支援家庭、企業及社區。這些參與亦有
助塑造市場標準，並在投資者及保險公司之間建立
信心，確保氣候政策得到可行的金融方案支持。

8. 香港支柱5：持份者與公眾參與

•	提升社會公平及保護弱勢社群：氣候政策對社會的
影響並不均衡。例如，戶外工作者更容易受酷熱天
氣影響；低收入家庭投資能源效益的能力較低；中
小企業面臨與大企業不同的風險；而長者或醫療弱
勢群體需要量身訂製的適應措施。與勞工團體、福
利非政府組織、社會工作者、青年網絡及地區領袖
的參與，有助政府了解分配性影響、避免意料之外
的後果，並設計社會公平的轉型方案。這同時加強
了公平性及政治可行性。

•	促進大眾認知、帶動行為改變及建立社會共同承擔

意識：許多氣候政策依賴於個人及組織的行為，例
如能源使用、廢物處理習慣，以及對極端天氣的準
備。因此，參與對於公眾溝通、建立信任及教育至
關重要。《巴黎協定》第十二條強調公眾意識及參
與是實現全球氣候目標不可或缺的一部分，而政府
間氣候變化專門委員會亦指出，包容性過程能提升
社會準備度，並減少實施期間的阻力。

•	加強合法性及長遠政策持久性：氣候行動必須跨越
數十年，並在經濟、行政及政治選舉周期中持續。
參與通過證明政策反映社會意見並回應真實關注，
來建立合法性。當持份者看到他們的見解被採納
時，他們更有可能支持實施、遵守新規則，並協助動
員資源。這有助於氣候政策的穩定性及持久性。

III.	國際經驗：持份者參與的不同方法

儘管政治制度差異很大，但國際經驗顯示，廣泛、結構
化及定期的社會參與對於有效的氣候管治是不可或
缺的。在所有司法管轄區，政府都依賴持份者提供技
術專業知識、運作能力、財政資源及社區層面的見解；
不同的是參與形式。從比較經驗中浮現出幾種參與方
法。
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8. 香港支柱5：持份者與公眾參與

1.	 正式諮詢程序及獨立
專業建議

英國將持份者參與納入一個高度制度化的管治框架中。主要氣候策略通常會進
行公眾諮詢；行業團體、環境組織、專業團體、地方當局及社區團體通過結構化
的證據徵集及專家小組作出貢獻。氣候變化委員會在匯集專家見解、向議會提
供建議，以及提供影響公眾辯論的獨立分析方面扮演核心角色。除了正式程序，
英國亦試驗了創新的參與方式，例如英國氣候議會，它匯集隨機挑選的公民共
同商討未來的氣候方案60。雖然此類機構不會取代傳統的政策制定，但它們擴
闊了公眾理解、改善了社會認受性，並為政府決策提供資訊。

2.	通過國家、專家及社會
組織網絡的動員式參
與

中國內地主要通過協調動員的方式讓持份者參與。學術分析將中國的參與實踐
描述為受專家諮詢、行政動員及廣泛使用政策試點計劃所塑造。參與是通過專
家委員會、國有企業、群眾組織及地方政府來引導，而非通過自由民主政體常見
的商議機制。這些特徵反映了中國的行政傳統，並已被證明在協調大規模政策
實施方面是有效的61。

3.	結合政府領導、行業伙
伴關係及勞工參與的
三方模式

新加坡的做法反映了其管治文化：參與是系統性、務實，並以實施為導向。政府
通過三方委員會及專題工作小組，與行業協會、技術專家及工會緊密合作。這些
機制確保政策建議在實施前經過可行性、對勞動力的影響及市場影響的測試。
參與亦延伸到金融機構，它們被納入新加坡的綠色金融及氣候風險措施中。公
眾諮詢過程通常是有針對性且務實的，旨在協助政府測試可行性及實施方案。
此模式展示了參與如何能與行政協調緊密結合，以支持政策的快速推行62。

4.	 以社區為基礎的參與
及與原住民管治結構
的夥伴關係

紐西蘭通過其強調社區參與、地方化適應規劃及與原住民建立伙伴關係，提供
了一個重要的對比。其參與的特點是商議、共同管治及尊重本地知識，特別是在
土地管理、生物多樣性及氣候適應等領域。地方當局經常讓社區參與制定氣候
抗逆力計劃，而金融監管機構及地方政府則與保險公司及銀行緊密合作，以管
理海岸侵蝕及洪水等氣候相關風險。這展示了參與如何能夠融入地方管治、建
立社會凝聚力，並增強氣候抗逆力63。

總括而言，在這些多元模式中，可以歸納出幾項共同特
點。政府依靠參與機制以獲取專業知識、測試政策建
議的成效與可行性、辨識社會影響，並爭取負責執行
方的配合。此外，參與過程有助大眾理解政策、提升
決策的認受性，並為長遠轉型建立支持基礎。

最後，若司法管轄區能將參與機制納入日常政策周
期，而非視之為一次性的工作，往往能在落實氣候目標
方面展現更強的韌性。這為香港帶來了重要啟示：參
與的價值不僅在於參與者的組成，更在於如何有條理
且持續地將其融入氣候管治架構之中。

IV.	 香港在持份者與公眾參與方面的經驗

香港長期以來通過一個由諮詢、法定及半官方機構組
成的緊密網絡進行管治，並輔以龐大的非政府社會福
利界別及活躍的專業與商業組織社群。這種制度為持
份者提供了多種參與渠道，同時反映了香港特定的政
治經濟狀況及其體系的行政主導性質。

1. 一個密集的諮詢及法定組織生態系統

香港的持份者參與，受到長期依賴一個密集的諮詢及
法定組織生態系統所塑造，這在先進城市司法管轄區
中頗具特色。民政及青年事務局報告指，香港目前有
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超過500個諮詢及法定組織，數千名獲委任成員服務
於眾多委員會及公營機構，負責向政府提供意見或履
行規管及半公共職能64。數十年來，學者觀察到，這個
龐大的委員會網絡已成為香港行政主導體系的一個決
定性特徵65。諮詢及法定組織是政府收集政策意見、
獲取技術專業知識，以及與界別利益保持定期聯繫的
主要機制。

從歷史上看，此類組織的數目穩步增長，特別是從 
1970年代開始，當時政府尋求擴闊其諮詢渠道，並爭
取商界、專業及半官方組織的支持。諮詢及法定組織
發揮一項重要的行政橋樑功能：它們幫助政府回應有
組織的利益訴求、獲取技術建議，並確保在對經濟及
社會穩定至關重要的行業中更順暢地實施政策66。同
時，許多這些組織主要通過委任產生，成員大多來自
專業人士、商界領袖及公眾人物。因此，參與往往反映
了一種結構化、由精英中介的回應模式。

在氣候管治的背景下，這種制度架構意味著政府擁有
眾多與行業持份者接觸的渠道，其委員會涵蓋能源、
基建發展及建築環境、運輸及相關領域。諮詢及法定
組織系統提供了大量的技術及行業意見，但它可能未
能完全捕捉到整個社會氣候轉型所需的廣泛社會觀
點。

2. 公共機構、商界、學校及社會組織為落實氣候行動的
持份者

香港亦高度依賴公共機構、公用事業公司、專營權營運
商，以及福利及地區組織，來提供與氣候減緩及/或適
應直接相關的服務。

主要例子包括：
•	兩間電力公司，它們根據長期與政府簽訂的《管制

計劃協議》運作，是電力供應減碳的核心。

•	專營權運輸營運商，例如根據政府專營權營運的巴
士及小巴公司，在使用更清潔燃料及/或電氣化來
減少道路交通碳排放方面扮演關鍵角色，這有助於
實現氣候及空氣質素目標。

•	香港鐵路有限公司（港鐵公司）是一家上市公司，其
大股東為香港特區政府。作為香港重型鐵路、輕鐵
及集體運輸網絡的營運商，它在支持低碳出行方面
扮演核心角色。其長期採用的「鐵路加物業」發展
模式，將鐵路建設與車站周邊的商業及住宅發展相
結合，亦塑造了城市形態及土地利用模式。這些功
能令港鐵公司對香港的減碳進程產生重大影響67。

•	香港的渡輪營運商，根據《渡輪服務條例》（第104
章）發出的專營權或牌照提供服務，是氣候轉型中
的重要持份者。除了本地航線，來往澳門及大灣區
城市的跨境服務，由香港與內地的合營企業及內地
公司根據香港發牌安排營運。作為基本海上運輸
的提供者，這些營運商可在可行情況下轉向更清潔
燃料及/或船隻電氣化，並加強抵禦極端天氣的能
力，使它們成為航運減碳的關鍵部分68。

 
•	香港的教育界亦是重要的持份者。香港大多數中

小學是官立、資助或津貼學校，而所有公帑資助的
大專院校均從大學教育資助委員會獲得經常性撥
款。作為大型校園營運者，學校及大學管理著大量
的建築物及能源使用，因此與建築環境的減緩工
作相關。它們亦教育香港社會中廣泛的階層，從幼
童到大學及研究生，賦予它們在塑造氣候意識、知
識及社會規範方面的重大影響力。因此，教育界的
參與對於將氣候考量納入校園運作，以及培養能夠
支持長遠轉型目標的具氣候素養的社會，均十分重 
要69。

•	香港的社福機構亦是主要的持份者。大多數已建立
的社福機構在政府的資助制度下運作，從社會福利
署獲得經常性撥款，並遵循政府發布的服務標準、
匯報及運作程序指引。作為社區中心、安老院舍、
家庭服務單位、青年中心及其他前線設施的營運
者，這些組織管理著大量的建築物，並為特別容易
受氣候風險影響的群體（例如長者、低收入家庭、
慢性病患者及居於惡劣居所的人士）提供基本服
務。因此，它們在氣候管治中的角色是雙重的：它
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們必須加強自身設施的抗逆力及能源表現，同時在
酷熱、颱風及其他天氣相關緊急情況期間，扮演面
向社區的關鍵角色，以提高意識、傳播氣候風險資
訊，以及支援弱勢社群。

總括而言，這些特徵顯示，香港的持份者參與深深植
根於服務提供之中，而非主要通過獨立的諮詢過程運
作。許多與氣候減緩及適應最相關的組織，既非傳統
的政府部門，亦非純粹的私人機構，而是公營機構、公
用事業公司、專營權營運商、教育機構，以及受政府資
助的社會組織，它們的職權、資助安排及表現與政府
的優先事項緊密配合。

因此，從氣候管治的角度來看，這些組織是落實氣候
行動的重要伙伴。它們在實施減緩及適應措施、保護
弱勢社群，以及支持行為改變方面扮演核心角色，特
別是在熱浪、颱風及其他極端天氣事件等氣候風險加
劇期間。

3. 專業、行業及半官方機構

香港亦擁有不少與建築環境及金融領域氣候政策高
度相關的專業團體及半官方中介機構。這包括工程
師、建築師、測量師、規劃師及其他建造及物業相關專
業的學會，以及商會、行業協會、貿易聯合會，以及銀
行及保險等金融服務業的界別組織。這些團體及其個
人與公司會員是政府經常接觸的對象。

4. 諮詢常規及氣候相關政策過程

香港曾利用公眾諮詢及參與活動來為其氣候策略提供
資訊。《香港氣候行動藍圖2030+》借鑒了2015年關
於《香港都市節能藍圖2015~2025＋》的公眾諮詢，而
《香港氣候行動藍圖2050》則由可持續發展委員會於
2019-2020年就香港長遠減碳策略進行的全港公眾參
與活動所塑造70。這些過程從一系列持份者及公眾人
士收集了意見，儘管它們並非作為《氣候行動藍圖》本
身的諮詢而進行。在制定2016年首個及2025年第二個

《生物多樣性策略及行動計劃》時，亦展開了正式的
公眾諮詢71。這些活動徵集了不同人士和組織機構的
意見：專業學會、商會、環境非政府組織、社會福利組
織、學者、區議會、社區團體及個別市民。 

此外，許多上述的諮詢及法定組織是常規參與的必然
部分。界別委員會定期開會審議擬議措施、提供意見，
並有時在政府與受影響利益之間促成妥協。從氣候管
治的角度來看，這意味著參與往往是通過既定的、有
組織的團體來引導，而非通過開放式的參與過程。這
反映了香港更廣泛的政治經濟狀況，其中商界及專業
精英、半官方機構及社區團體長期以來在政策商議及
實施中扮演著重要角色。

總括而言，香港的經驗顯示，它擁有相當大的參與制
度能力。這種參與的結構提供了政府與持份者之間就
氣候相關議題的多個接觸點。與此同時，該體系結構
嚴謹且具備完善的協調機制，諮詢參與多透過委任機
構及具規模的中介組織進行。 

V.	 評估：香港在支柱五的表現

香港在支柱五的表現反映了其更廣泛管治模式的優勢
及局限。香港擁有一個龐大、有結構且制度化的持份
者參與生態系統，植根於其廣泛的組織網絡。這些渠
道為政府提供了定期接觸行業專業知識、運作經驗及
專業知識的機會，並支持落實包括氣候相關在內的公
共政策。就主要政策進行的公眾諮詢，亦從有組織的
團體及有興趣的公眾人士徵集了結構化的意見。

香港的諮詢及顧問制度主要面向有組織的中介機構，
即重要的商界及專業團體、半官方機構及已建立的非
政府組織。這提供了強大的技術及行業代表性，但更
廣泛的社區參與（包括青年團體、地區組織，或面對不
成比例氣候風險的居民）的機會較少。就氣候議題的
參與往往是逐項進行，缺乏一個穩定的、跨行業的機
制，專門用於就減緩、適應或抗逆力進行持續對話。
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此外，雖然許多社會組織在極端天氣期間積極提供
服務，但它們在氣候政策早期設計中的參與則較欠
系統性。整合本地知識的渠道，例如來自服務受酷熱
天氣困擾長者的福利組織，或從事氣候教育工作者的
見解，仍然是零散的。通過綠色和可持續金融跨機構
督導小組，與金融界的參與已取得顯著進展，但與更
廣泛公營部門及社會機構類似的結構化參與仍在發 
展中。

最後，香港的諮詢傳統支持政策意見反映，但較少涉
及共同創造或共同解決問題。與那些使用商議過程或
法定社區伙伴關係結構的司法管轄區相比，香港的模
式依賴政府主導的過程，這些過程收集持份者意見，
而非分享決策權。這並未減低參與在香港行政主導體
系內的價值，但它突顯了一個機會，即在氣候影響加
劇的情況下，發展更有系統、更包容及更前瞻的對話 
模式。

總體而言，在有組織的持份者及服務提供者有系統地
參與方面，香港在支柱五的表現屬中上。其諮詢基礎
廣泛，許多機構與政府有著長期的合作關係。然而，
該系統可通過擴大參與面、加深跨行業對話，以及創
建更持續的參與機制來支持長遠氣候轉型，從而得以 
加強。

VI.	加強持份者與公眾參與的機會

氣候管治中的有效參與並非一次性的諮詢活動，而是
一個持續且具結構的過程，並會隨時間支持協調、學
習及落實。鑑於氣候變化是一項跨越長時期的挑戰，
且氣候政策具備跨界別特質，參與機制若能圍繞預期
的管治周期運作，而非採取隨機且零散的形式，成效
最為顯著。加強香港參與實踐的一個關鍵機會如下：

1. 透過統一的五年周期，建構檢討、協調與參與工作

採納五年為一個氣候周期，是組織香港參與工作的務
實之道。此安排既能銜接《巴黎協定》每五年提升減
碳目標及審核進度的節奏，亦與行政長官的任期相符；
這提供了一個連貫的時間框架，讓每屆政府能在任內
訂定優先項目、評估進度，並作出相應調整。

這樣的一個周期具有幾項管治功能：

•	它創造了可預測性，使持份者及公眾能夠了解何時
檢討策略，以及何時提供意見最為相關。這為企業、
投資者、民間社會組織及公眾減少了不確定性 。

•	它有助於將長遠氣候目標與近期的決策聯繫起來，
確保參與能為應對實施時面對的挑戰、優先次序
安排及權衡取捨提供資訊，而非僅限於高層次的願
景設定。

•	它有助於經驗累積，藉著聯繫持份者經驗、政策設
計及實際成效，建立完善的意見回饋機制。

在實際操作層面，一個五年參與周期可以作為每屆政
府一次的程序，通過現有的管治安排進行。例如，氣候
變化專員可以擬備一份《氣候進度及參與報告》，整
合界別評估、持份者意見及政策優先事項。專員的報
告將為政府、持份者及公眾提供一個透明的參考點，
並為隨後更新氣候行動計劃及行業策略提供資訊，接
著讓主要行業有系統地參與。這種方法將使參與能夠
從零星諮詢演變為更具累積性及策略性的過程。現有
的機構，例如氣候變化及碳中和督導委員會及氣候變
化及碳中和辦公室、諮詢委員會及針對特定行業的平
台，可作為固定機制，避免重複增設新機構。
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