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域外传真
OVERSEAS EXPERIENCE

十年磨一废剑：美国TCI的发展分析
Ten years of grinding an obsolete sword: An analysis of the 
development of TCI in the United States
■文 / 刘元玲

美国区域交通气候倡议（Transportation 

Climate Initiative，TCI）是一项历史性的区

域交通减排计划，作为美国应对交通领域碳排

放的新尝试，原本会推动美国本土应对气候危

机的步伐并为全球气候治理注入新的活力。然

而，经过十多年的发展，却在2021年底陷入停

滞。这失败既源于推动TCI各方的态度软弱和

行动低效，也源于反对势力的顽固与强大，并

在更深层次上，反映出拜登政府在推动应对气

候危机领域所面临的压力。

一、美国区域交通气候倡议是什么？
作为“车轮上的国家”，美国交通运输领

域产生的碳排放巨大，全美温室气体排放中约

28%来自交通运输行业。美国交通部曾根据当

前基准情景预测，到2035年，交通部门的温室

气体排放量将增加约10％；到2050年，二氧化

碳排放量将从2010年的18亿吨增加到23亿吨，

届时将占全球运输排放量的1/4。交通运输行

业的碳排放，不仅会加剧美国气候危机，还会

损害居民健康，加剧美国族群之间的不平等。

正因为此，交通运输领域碳减排成为美国

气候政策的重要方面。TCI是一项历史性的

区域倡议，相当于交通领域的RGGI（Regional 

Green Gas Initiative），即美国区域温室气体

减排行动，是2003年发起的美国首个强制性
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的、基于市场手段的减少温室气体排放的区域性

行动。TCI旨在减少道路车辆的碳排放，并增加

对公平、清洁和更具有弹性的交通系统的投资。

TCI具体将通过两件事来实现该目标：通过设立

碳排放的上限发放排放配额；计划在未来十年

（2023-2033年）将TCI参与州的柴油和汽油销

售量减少30%。

自2010年美国11个州和哥伦比亚特区签署

创建交通与气候倡议的意向宣言以来，TCI已有

十多年的发展历程。截至2021年底，TCI已经成

为包含美国东北部和大西洋中部地区的13个州

以及哥伦比亚特区在内的区域性项目。这些州主

要包括：康涅狄格州、特拉华州、哥伦比亚特区、

缅因州、马里兰州、马塞诸塞州、新罕布什尔州、

新泽西州、纽约州、北卡罗来纳州、宾夕法尼亚

州、罗得岛州、佛蒙特州和弗吉尼亚州。

TCI由位于以上辖区范围内的州和地方机

构指导，每个机构都可自由决定是否以及如何参

与。TCI受到美国乔治敦气候中心的学术性支持，

并得到诸多基金会的支持，包括洛克菲勒基金

会、能源基金会、纽约社区信托基金等。

在过去11年间，TCI主要工作包括召开大

量线下会议、网络会议、听证会、研讨会、发布大

量备忘录以及其他相关的倡议。2012-2015年，

TCI各州得到能源部的资助后，在东北部电动车

现状分析报告和线上信息分享方面展开合作，并

与大学科研机构合作分析TCI地区的货运流量，

力求提供实时的旅行数据；2015年底，康涅狄格

州、特拉华州、纽约州、罗得岛州、佛蒙特州和哥

伦比亚特区宣布将共同努力制定以市场为基础

的政策，以求实质性地推进合作减少交通部门的

碳排放；2021年6月，马萨诸塞州、罗得岛州、康涅

狄格州和华盛顿特区发布了TCI的最终示范规

则，该规则指出TCI将从2023年的42.1MtCO2的

累积上限开始，到2032年以每年相等的量下降，

最终达到2032年的排放量上限降至28.6MtCO2。

按照预定的计划，TCI相关各州在2021年下半年

各自通过符合最终示范规则的立法，然后在2022

年上半年通过报告碳排放和燃料运输数据开始

实施计划，最终在2023年1月开始首个三年合规

期。

TCI还参考RGGI的设计，设置了排放控制

储备（ECR）和成本控制储备机制（CCR），预

计2023年排放控制储备的触发价格为6.6美元/

吨，2023年成本控制的触发价格为12美元/吨，

年均增长7%。当拍卖的价格达到CCR触发价格

时，CCR会在拍卖中释放额外的销售配额，而

当拍卖价低于ECR触发价格时，ECR会扣留配

额。

TCI要求合规实体必须在运输登记、排放和

配额跟踪系统进行注册，以建立排放报告和合规

账户，并且这些数据报告要具备可检测、 可报告

和可核查的“三可标准”。

二、美国交通气候倡议为何失败？
2021年6月，康涅狄格州州长内德·拉蒙特宣

布不再将TCI包含在该州的预算提案中；2021年

11月，宣布不再推进TCI立法，这很快引发多米诺

骨牌效应，原本在TCI中发挥重要作用的马萨诸

塞州不久后也宣布退出TCI，过了两天，罗得岛州

同样宣布退出。其他处于观望状态的各州也偃旗

息鼓。

至此，美国从2010年开始由十几个州和华盛

顿特区所筹备和推动的TCI陷入失败。在环保人

士看来，此次立法的崩溃是对过去十多年TCI努

力的重大打击，是美国错失利用跨区域行动来推

动交通行业减排时机的表现，定会减缓美国应对

气候危机的有效性。

令人尴尬的是，与此同时，乔治敦气候中心

还发布了一份名为《减少交通运输温室气体排

放：东北和大西洋中部的机会》的报告，指出交通

运输是康涅狄格州最大的温室气体排放来源，占

比近40%。到2030年，TCI可以将TCI地区的碳

污染减少29%-40%，TCI各州全面实施这些政

策可以带来15年内为企业和消费者节省高达725

亿美元成本效果，同时创造数以万计的新就业岗

位并改善公共卫生。然而这一愿景目前无法实

现，分析TCI失败的原因，有两点很突出。

1.推动TCI的相关各方的脆弱，尤其是缺乏

强有力的领导是TCI难以为继的首要内因

TCI作为一个联合倡议性组织，尽管在议题

设置、舆论动员、联合资源、协同创新方面做了努
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力，但是在推动落实的有效性和可操作性上都较

弱。TCI在推动过程中，缺乏区域温室气体倡议

中加利福尼亚州这样的中坚力量的存在，加利福

尼亚州在知识人才储备、观念创新、经济活力、科

技实力、领导人推行气候友好型政策的坚定意志

方面，TCI相关各州没有一个可堪比肩的存在，

似有群龙无首之势。

TCI倡议从2010年开始，那时美国正处于

次贷危机引发的经济衰退周期，各州都将自己主

要的精力放在经济复苏、恢复就业等问题上，此

时关注交通减排并签署联合声明的八个州更多

是一种姿态性的宣称，并没有切实有力的后续行

动。虽然2010-2017年奥巴马执政期间，大环境

较为友好有利，但是TCI的团队并未有实质的推

进性动作。随后经历了特朗普在气候问题上“倒

行逆施”的四年，一定程度上削弱了TCI的前进

动力。

2.反对TCI的组织实力强，持续对TCI造成冲击

反对TCI的组织，主要是化石燃料的生产商

及其支持的非营利组织，例如主营化石燃料业

务的全球最大的非上市公司科式集团（Koch 

Incorporation），此外还有汽车行业的代表等，他

们强力持续反对TCI。众所周知，在美国收税是天

大的事，很容易挑起舆论反击。TCI的反对者们

就是抓住这一点，将TCI定性为新税收从而阻挠

通过。反对TCI的力量联合起来活学活用古老的

政治格言：在对手有机会定义自己之前先定义他

们。于是，在康涅狄格州州长签署了TCI的备忘

录之后，他们立即从新闻传播开始，将TCI称为

2020年对汽油和柴油的征税，并主动与有影响力

的博主、自由主义倡导团体和油气领域的行业盟

友合作，包括罗得岛能源营销商协会，这导致媒

体舆论普遍形成一种“TCI就是征税”的氛围，引

起很大的反对。

反对者也积极联合高层政治力量为自己站

台背书。例如众议院共和党领袖文森特·坎德罗

拉称：“我所在之地无人乐于以空气污染为幌子

缴纳另一项税”，参议院共和党领袖凯文·凯利则

指出：“TCI追逐的是中产阶级的钱包，任何时候

政府把手放在我们钱包里，这就是税收。”马萨诸

塞州财政联盟基金会和康涅狄格州能源营销商

协会为此专门组织新闻发布会批评TCI。

实际上，说TCI就是税收是不对的，TCI使

用竞争性拍卖而不是固定费用或者固定税收来

设定配额，也是基于此，TCI包括了一个成本控

制机制；另外，TCI不对限额以下的燃料用户收

费，并且即便超出限额，购买配额的成本不一定

必然转嫁给消费者，因为燃料供应商可以通过生

产碳强度较低的燃料来降低合规成本，从而为价

格竞争创造空间。然而面对广泛的“收税”质疑，

TCI的拥护者没能实施有效的反击，乔治敦气候

中心的项目主任詹姆斯针对此只是说：“这不是

税收，这是一项减少排放的环境计划。”

当TCI拥护者指出推行TCI会促进人们的

健康并推动建设更加公平的社区环境时，反对者

也跟着转变打法，将重点放在TCI推行后将导致

燃油销售量减少30%，而这将带来巨大的预算赤

字，是TCI无法抵消的，进一步转移焦点，让TCI

陷入更多阻力旋涡。

三、小结
本来TCI作为一项以市场为基础的、历史性

的区域交通减排计划，将会对全美碳排放的“老

大难”问题形成新约束，是往正确方向前进的节

奏，这不仅为促进美国本土减排，还将为拜登政

府重塑全球气候治理领域领导力添砖加瓦。然

而，经过十多年的发展，最终陷入停滞，宣告失

败，可谓“十年磨一废剑”。

透过这一“废剑”，既看到推动TCI各方的软

弱，也看到反对势力的强大，同时看到民众对于

污染付费的接纳程度依旧很低。永远不要低估美

国根深蒂固的化石燃料利益集团及其盟友在阻

止应对气候变化方面取得进展的力量。无论提案

有多温和，反对意见都会汹涌而至。管中窥豹的

话，这也说明无论拜登政府如何高举低碳旗帜，

应对气候危机的口号无论有多响，计划多美好，

都可能会被资金充足、组织有序、协调一致的利

益集团、政治对手以及网络舆情等联合制造的障

碍给削弱，甚至被扼杀。除非拜登政府拿出强有

力的政治规划来配合所有的技术计划，否则前途

不容乐观。
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