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在能耗“双控”的要求下，我国亟须通过政策、技术、市场等方面

的深刻变革，守住电力供应的安全底线。

过去二十年中，我国对于能耗

控制的要求日趋严格。“十一五”规

划把单位GDP能耗降低作为约束性

指标；“十二五”规划在此基础上提

出了合理控制能源消费总量的要求；

到了“十三五”，为倒逼发展方式转

变、加快推进生态文明建设，我国建

立了能源消费总量和强度控制（以下

简称能耗“双控”）制度，明确要求

到2020年能源消费总量控制在50亿吨

标准煤以内，能耗强度比2015年降低

15%，并将目标分解到各地区，严格进

行考核。

我国提出碳达峰、碳中和目标

后，能耗“双控”制度作为“1+N”

政策体系中的重要内容不断完善，国

务院、国家发改委密集出台了《2030

年前碳达峰行动方案》《“十四五”

节能减排综合工作方案》《高耗能行

业重点领域节能降碳改造升级实施指

南（2022年版）》等多个支撑文件，

进一步提出了到2025年全国单位国内

生产总值能源消耗比2020年下降13.5%

的目标，强调构建以能耗“双控”和

非化石能源目标制度为引领的能源绿

色低碳转型推进机制，完善能耗“双

控”和非化石能源目标制度，提升炼

油、乙烯、有色金属、钢铁、建筑材

料等17个领域重点产品的能耗限额

要求，大力淘汰低能效产品。同时，

2021年中央经济工作会议指出，新

增可再生能源和原料用能不纳入能源

消费总量控制，创造条件尽早实现能

耗“双控”向碳排放总量和强度“双

控”转变。

能耗“双控”严格落地
“十三五”期间，我国达成了

能源消费总量控制目标，但能耗强度

我国电力供需如何再平衡？
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能耗“双控”下，
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控制目标尚未达成。2020年全社会

能源消费总量为49.8亿吨标准煤，实

现了规划目标；“十三五”期间累计

能耗强度下降了13.3个百分点，相较

“十一五”和“十二五”下降趋势逐

渐放缓，且未达到规划目标。

从不同地区来看，“十三五”

期间，浙江、内蒙古、安徽、广东、

广西、四川、云南、宁夏8个省（自

治区）累计能源消费总量超过控制目

标，北京、青海和天津能源消费总量

控制成效最好；内蒙古、宁夏、辽

宁、黑龙江、浙江、广东、广西7个

省（自治区）未完成能耗强度控制目

标，且内蒙古、宁夏、辽宁能耗强度

不降反升。

从不同领域来看，“十三五”

期间，黑色金属、有色金属、建筑材

料、石油和化学工业单位综合能耗

累计分别下降8.2%、6.3%、28.7%、

5.3%；近零能耗建筑面积达1200万平

方米，既有建筑节能改造面积超过7亿

平方米，超额完成规划目标；交通领

域、农业领域单位综合能耗累计分别

下降16.0%、10.3%。

2021年，我国疫情防控形势平



58 / 能源评论  Energy Review

思想库

稳，经济保持良好恢复态势，叠加国

外疫情持续蔓延，制造业订单大量回

流我国，推动工业用电保持快速增

长，能源消耗迅速上升，部分地区能

耗强度、消费总量指标均被国家发展

改革委一级预警。

为完成全年能耗“双控”目标，

部分地区出台了一系列调控措施，包

括压减产能、降低生产线运行负荷、

轮休生产、推迟项目投产时间等，给

工业特别是高耗能行业生产用电带来

较大冲击。

2021年8月22日，宁夏回族自治区

约谈了能耗“双控”形势严峻的4个地

区和5家重点企业，要求被约谈地区和

企业精准制定整改方案，将能耗总量

压减和强度下降目标逐月分解，并向被

约谈地区派驻错峰生产工作督导组。9

月1日，广西壮族自治区开始限制当地

水泥企业的产量，要求9月水泥产量不

超2021年上半年月均产量的40%。9月

7日,江苏省召开综合能耗5万吨以上企

业专项节能监察电视电话工作会议，专

项节能监察行动全面展开。节能监察实

施省、市、县三级联动，采取异地监察

方式，涵盖全江苏省323家年综合能耗

5万吨以上企业和29家“两高”项目企

业。9月11日，云南省《关于坚决做好

能耗双控有关工作的通知》出台，要求

加强钢铁、水泥、黄磷绿色铝、工业

硅、煤电等重点行业的管控。9月19日

云南省发改委进一步强调，将推进压实

州市落实“双控”目标责任，建立日监

测、日分析、日报告制度，在全面加强

工业节能的同时大力推进建筑节能、交

通运输节能、消费流通节能、公共机构

节能等。

以江苏省为例，从生产企业来

看，2021年9月份江苏多地水泥企业限

产30%～50%，37条水泥熟料窑停产

14条。其中，无锡、镇江等地由于管

控力度更为严格，导致水泥产量缩减

400万～700万吨，出现供不应求的紧

缺局面。从用电量看，1～7月，江苏

省高耗能行业用电量同比增长15.1%，

增长势头强劲。国家发展改革委通报

各地区能耗指标后，江苏省高耗能行

业用电量增速大幅回落，在第三季度

8、9月份的用电高峰期，用电量增速

骤降为-10.9%、-14.0%。

能耗“双控”常态化，电力安全

供应是底线
从用电侧来看，能耗强度的刚

性控制和能源消费总量的弹性控制

形成合力，促进用电量平稳增长。

“十四五”期间，我国产业结构将加

速转型升级，传统高耗能行业落后产

能加速淘汰，而低能耗高附加值的产

业将快速发展。能耗强度的刚性控制

削弱了部分企业的用电需求，但能源

消费总量的弹性控制为可再生能源电

力消纳提供了空间，加快了企业对清

洁绿色电力的需求，二者合力保障用

电量平稳增长。

从发电侧来看，能耗“双控”给

煤电企业的能耗限制带来了长期电力保

供压力。根据国家电网有限公司相关研

究结果，当前我国电力电量均存在较大

缺口，随着新能源发电渗透率上升，电

力系统调峰平衡压力逐渐增大。煤电作

为长期的保障性和调节性电源，对电力

系统的平稳运行起到了重要作用。能耗

“双控”一方面限制了耗能较高的煤炭

企业（尤其是小型煤企）的生产和电煤

供应；另一方面，进一步加快了各行业

采用可再生能源电力替代传统化石能源

消费的步伐，发电结构转型为长期电力

保供增加了压力。

今 年 3 月 ， 山 东 省 印 发 了

“十一五”以来我国单位GDP能耗趋势 （吨标准煤/万元）

资料来源：作者提供>>
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《“十四五”绿色低碳循环发展规

划》，要求在确保电力、热力接续稳定

供应的前提下，大力推进单机容量30

万千瓦以下煤电机组关停整合，完成

30万千瓦及以上热电联产电厂供热半

径15千米范围内的燃煤锅炉和落后燃

煤小热电机组（含自备电厂）关停整

合，全面关停淘汰中温中压及以下参数

或未达到供电煤耗标准、超低排放标准

的低效燃煤机组，推动煤电机组节能提

效升级和清洁化利用，到2025年，全

省煤电机组供电煤耗降至295克标准煤

/千瓦时左右，煤电装机容量控制在1亿

千瓦左右。此前，山东省发布的《山东

省落实“三个坚决”行动方案（2021-

2022年）》对燃煤电厂的供电标准煤

耗要求是304克/千瓦时，并且对于小

型背压机组和抽凝机组相对宽容，一个

电厂允许一台抽凝机组运行，并提出了

上大压小的减量替代方案。而最新文件

对煤电机组供电煤耗的要求有了较大提

高，现有的300万兆瓦机组大多数都达

不到这一标准，如果不大规模淘汰落后

机组，仅凭改造和运行调整是很难完成

的。可以预见，未来随着碳中和政策不

断加码以及能耗“双控”的日趋严格，

各省对于燃煤电厂的政策要求都会进一

步收紧。

兼顾好用电保供和能耗控制
不久前，习近平总书记在第10期

《求是》杂志发表文章强调，决不允

许再次发生大面积“拉闸限电”这类

重大事件。因此，在能耗“双控”的

能耗强度的刚性控制削弱了

部分企业的用电需求，但能

源消费总量的弹性控制为可

再生能源电力消纳提供了空

间，加大了企业对清洁绿色

电力的需求，二者合力保障

用电量平稳增长。

要求下，我国亟须通过政策、技术、

市场等方面的深刻变革，守住电力供

应的安全底线。

一是深化有序用电和需求响应，

多措并举缓解电力供需紧张态势。建

议政府进一步扩大有序用电方案执行

范围，尽快将除居民、公共服务及重

要用户以外的所有用户都纳入其中，

均衡分解执行压力；将需求侧资源利

用纳入电力市场交易，提高需求侧资

源参与电力平衡的能力，合理传导需

求响应成本，解决日内短周期电力供

应紧张问题。

二是积极引导企业加强能效管

理，鼓励第三方能效服务。建议政府

引导企业在加强能效管理的同时，积

极培育能效服务市场，推动商业模式

和服务业态的创新，鼓励电网企业依

托智慧能源平台的数据资源优势开展

第三方能效服务，做好重点企业能效

监测工作，深挖节能潜力，提出能效

提升综合管理方案。

三是加快建设全国统一的用能权

交易市场，积极鼓励用能单位参与用

能权交易。建议政府总结当前用能权

市场交易试点省份的相关经验，加快

建立全国用能权交易市场制度体系；

鼓励电网企业依托代理购电、代理碳

交易的相关经验，做好用能权市场中

间人，积极开展代理购能服务，探索

电力市场、碳市场、用能权市场协同

的交易策略和服务模式。

（作者均供职于国网能源研究院经济与能
源供需研究所）


