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“十四五”时期是碳达峰的关键期和窗口期，节能提效作为绿色

转型和减污降碳的重要途径，需要有为政府和有效市场协同发力。

“十四五”时期是碳达峰的关键

期和窗口期，节能提效作为绿色转型

和减污降碳的重要途径，需要有为政

府和有效市场协同发力。一方面，政

府通过各项方案、计划的实施，对高

耗能行业、企业进行节能减排的引

导、监督、扶持和激励；另一方面，

企业通过碳排放权交易、用能权交

易、节能服务等市场竞争机制，有效

推动碳资源优化配置，以成本效益最

优的方式实现节能降碳，并促进技术

进步和产业升级。因此，用政策为市

场“导航”尤为重要。

持续协同发力，能效稳步提升
根据国际能源署的预测，到2050

年，能效提升是实现二氧化碳大规

模减排的最主要途径，其贡献约为

37%。因此，节能作为“第一能源”

将是实现低碳减排的源头性举措。

早在“十一五”期间，节能减排

就被写入我国国民经济和社会发展

五年计划纲要。2006年，我国启动

了“千家企业节能行动”计划，覆

盖了钢铁、有色、煤炭、电力、石

油石化、化工、建材、纺织、造纸

等9个重点耗能行业规模以上独立核

算企业，共1008家。“十二五”期

间，我国在“千家企业节能行动”基

础上，提出“万家企业节能低碳行

动”，企业的覆盖范围进一步扩大。

到了“十三五”时期，节能减排再升

级，开展了重点用能单位“百千万”

行动，按照属地管理和分级管理相结

合原则，国家、省、地市分别对“百

家”“千家”“万家”重点用能单位

进行目标责任评价考核。

与此同时，减污降碳日益重要。

2018年，国务院发布了《打赢蓝天

保卫战三年行动计划》，旨在通过经

济、法律、技术和必要的行政手段，

大力调整优化产业结构、能源结构、

运输结构和用地结构，强化大气污染

防治的区域联防联控。根据生态环境

部的数据，截至2021年年底，北方地

区完成散煤治理约420万户，全国累计

约1.45亿吨钢铁产能完成全流程超低

排放改造；全国 339个地级及以上城

以政策为基   为行动“导航”
文／ 本刊记者   赵卉寒
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市中，218个城市环境空气质量达标，

占全部城市数的64.3%，比2020年上

升3.5个百分点。

进入“十四五”时期，为推动能

源利用效率大幅提高，实现节能降碳

减污协同增效，“十四五”伊始，我

国先后发布了《2030 年前碳达峰行动

方案》《“十四五”节能减排综合工

作方案》《完善能源消费强度和总量

双控制度方案》等多个政策性文件，

其中对节能减排的重点领域、重点工

程和方式方法均作出了指导和规划。

同时，为了推动节能减排市场化机制

的完善，2021年，全国碳排放权交

易市场（以下简称“碳市场”）正式

启动。碳市场的启动为节能减排释放

了价格信号、提供了经济激励机制，

引导资金流向减排潜力大的行业或企

业，倒逼企业绿色低碳技术创新和高

碳排放行业的绿色低碳转型。截至10

月21日，全国碳市场碳排放配额累计

成交量1.96亿吨，累计成交额85.8亿

元。

在各项政策措施的协同发力下，

我国能效水平稳步提升，节能降耗成

效显著。

财政政策作为“指挥棒”，

需要具备奖罚分明的导向作

用。
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根据国家统计局的数据，2021

年，我国单位国内生产总值（GDP）

能耗比2012年累计降低26.4%，年均

下降3.3%，相当于节约标准煤约14

亿吨。全国能源消费总量52.4亿吨标

准煤，比2012年增长30.4%，以年均

3.0%的能耗增速支撑了年均6.6%的

GDP增速。能源加工转换效率整体提

高，与2012年相比，2021年规模以上

工业企业能源加工转换效率提高1.8个

百分点。其中，火力发电提高2.3个百

分点，供热提高4.8个百分点，原煤洗

选提高3.2个百分点，炼焦提高1.5个百

分点。

不过，我国单位GDP能耗与发达

国家仍有一定差距。根据国际能源署

的数据，2020年，我国单位GDP能耗

是世界平均水平的1.4倍，因此，节能

减排仍有较大空间。

深挖重点领域，加大减排空间
目前，我国的“能耗大户”主要

集中在工业、交通、建筑等领域。其

中，工业因对国民经济起到了基础性

支撑作用，能源消费占比最大，占全

社会能源消费总量的65%左右，是节

能减排的主战场。因此，与工业领域

相关的节能政策也层出不穷，例如

《“十四五”工业绿色发展规划》

《“十四五”信息化和工业化深度融

合发展规划》《关于严格能效约束推

动重点领域节能降碳的若干意见》

《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。

在政策的驱动下，我国工业能效

水平开始不断提升。根据工业和信息

化部的数据，我国规模以上工业单位

增加值能耗在“十二五”“十三五”

分别下降28%、16%的基础上，2021

年又进一步下降5.6%。

“十四五”时期，随着国民经济

持续稳定恢复，制造业比重保持基本

稳定，用能需求将刚性增长。但当

前，工业节能提效仍面临着用能结构

绿色化水平不高、节能提效技术创新

及装备推广存在短板、重点用能行业

节能挖潜难度日益加大等问题。

面对新形势、新问题和新要求，

顶层规划再度发力。工业和信息化部

先后于6月、8月发布了《工业能效

提升行动计划》（以下简称《行动计

划》）和《工业领域碳达峰实施方

案》（以下简称《方案》）。

《行动计划》明确了节能提效七

方面重点任务，即提升重点行业领域

能效、加强用能设备系统能效、提升

企业园区综合能效、推进工业用能低

碳转型、推动数字能效提档升级、夯

实节能提效产业基础、完善节能提效

体制机制，为实现工业碳达峰碳中和

目标奠定坚实的能效基础。随后发布

的《方案》则是给出了工业领域碳达

峰的路线图和时间表，部署了重点行

业碳达峰和绿色低碳产品供给提升两

个重大行动，并明确到2025年，规模

以上工业单位增加值能耗较2020年下

降13.5%，单位工业增加值二氧化碳排

放下降幅度大于全社会下降幅度，重

点行业二氧化碳排放强度明显下降。

据不完全统计，目前已有超13

个 省 （ 自 治 区 、 直 辖 市 ） 发 布 了

“十四五”节能减排综合工作方案，

其中均涉及了推动重点用能设备系统

节能改造，巩固重点行业和燃煤锅炉

超低排放改造，加大清洁能源装机容

量等。

除了工业，交通运输业是节能减

排的另一个重点领域。

根据《中国统计年鉴2021》的数

据，交通运输领域的能源消费占一次

能源总消费量的10%左右。从我国交

通运输方式的碳排放占比来看，公路

运输占74%，水运运输占8%，铁路运

输占8%，航空运输占10%。其中，交

通运输领域中汽油、柴油、煤油等油

耗是碳排放的主要来源。

因此，“公转水”“公转铁”以

及大力发展新能源汽车是交通运输业

主要的节能减排方式。

根据测算，“公转铁”每转移1亿

吨千米，全生命周期能减排7500吨二

氧化碳、80吨氮氧化物、4吨颗粒物。

《“十四五”节能减排综合工作方

案》中也明确，加快大宗货物和中长

途货物运输“公转铁”“公转水”，

大力发展铁水、公铁、公水等多式联

运。

而大力发展新能源汽车不仅是我

国节能降耗的重要途径，也是全球绿

色转型的共识。根据国际能源署的

数据，2021年，全球新能源汽车销

量较2020年翻了一倍多，达到660万

辆，占整体汽车市场份额的近9%。

从我国来看，根据公安部交管局的

数据，2021年，新注册登记新能源

汽车295万辆，占新注册登记汽车总

量的11.25%，与上年相比增加178万

辆，增长151.61%。近五年，每年新
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注册登记新能源汽车数量增长明显，

从2017年的65万辆到2021年的295万

辆。根据《“十四五”节能减排综合

工作方案》，预计到2025年，我国新

能源汽车新车销售量将达到汽车新车

销售总量的20%左右，铁路、水路货

运量占比进一步提升。

用好财税“指挥棒”，需奖罚

分明
今年5月，财政部印发了《财政

支持做好碳达峰碳中和工作的意见》

（以下简称《意见》），旨在综合运

用财政资金引导、税收调节和政府绿

色采购等多种政策措施支持推进碳达

峰碳中和工作。

其中，《意见》明确了财政支持

的重点方向和领域，例如大力支持可

再生能源高比例应用，推动构建新能

源占比逐渐提高的新型电力系统；支

持光伏、风电、生物质能等可再生能

源，以及出力平稳的新能源替代化石

能源；大力支持发展新能源汽车，完

善充换电基础设施支持政策，稳妥推

动燃料电池汽车示范应用工作；推动

减污降碳协同增效，持续开展燃煤锅

炉、工业炉窑综合治理，扩大北方地

区冬季清洁取暖支持范围，鼓励因地

制宜采用清洁能源供暖供热等。

以北方地区冬季清洁取暖为例，

其不仅关乎节能减排还涉及生态污染

防治和“双碳”目标的实现，是节能

减排的重要方式之一。近年来，中央

财政曾多次拨付污染防治补贴资金。

2017年5月，财政部等四部委联

合发布《关于开展中央财政支持北

方地区冬季清洁取暖试点工作的通

知》，明确中央财政将支持试点城市

推进清洁方式取暖替代散煤燃烧取

暖，并同步开展既有建筑节能改造。

2019年，财政部又下发了《关于下达

2019年度大气污染防治资金预算的通

知》，明确了北方地区冬季清洁取暖

试点补助资金试点城市名单及资金数

额，其中共计下达补贴资金152亿元，

涉及43个试点城市。

今 年 3 月 ， 财 政 部 发 布 了 《 关

于2021年中央和地方预算执行情况

与2022年中央和地方预算草案的报

告》，其中，中央财政将拨划300亿

元用于大气污染防治，较2021年增加

25亿元，进一步增加北方地区冬季清

洁取暖补助支持城市。根据北京大学

能源研究院的统计，截至目前，共有5

批88个城市获得资金支持，预计中央

奖补资金将累计拨付1071亿元。

财政政策作为“指挥棒”需要具

备奖罚分明的导向作用。《意见》特

别指出，中央财政对推进相关工作成

效突出的地区给予奖励支持，对推进

相关工作不积极或成效不明显地区适

当扣减相关转移支付资金，形成激励

约束机制。

今 年 6 月 ， 浙 江 省 出 台 了 全 国

首个省级财政支持碳达峰碳中和政

策——《关于支持碳达峰碳中和工作

的实施意见》，其中进一步完善了绿

色发展财政奖补机制，并明确围绕能

耗总量、能耗强度、碳排放总量、碳

排放强度等关键指标，建立碳排放财

政奖惩制度，按照国家考核要求从能

耗“双控”向碳排放总量和强度“双

控”奖惩过渡；以多领域、多层级、

多样化低碳零碳体系试点示范为抓

手，优先支持其申报国家和省级试

点示范，探索差异化低碳零碳建设路

径，对领跑者予以重点激励；对符合

条件的绿色低碳公益性项目，可给予

地方政府债券支持等。

此外，我国还在健全市场化多元

化投入机制、发挥税收政策激励约束

等方面作了一系列部署，例如鼓励社

会资本以市场化方式设立绿色低碳产

业投资基金；将符合条件的绿色低碳

发展项目纳入政府债券支持范围；采

取多种方式支持生态环境领域政府和

社会资本合作（PPP）项目，规范地

方政府对PPP项目履约行为等。

只有将政府的“有形之手”和市

场的“无形之手”相结合，将节能减

排工作落到实处，才能为我国如期实

现碳达峰碳中和提供有力保障。

2021年，全国能源消费总量

52.4亿吨标准煤，比2012

年增长30.4%，以年均3.0%

的能耗增速支撑了年均6.6%

的国内生产总值（GDP）增

速。




