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能耗双控的几个常见问题  

 

尽管市场对今年旺季可能大范围限电已有一定预期，但近期限电限产的
范围和进展依然引发了关注。 

我们通过问答的形式分析以下问题：能耗双控是今年才开始的吗？能耗
双控的目的是什么，为什么今年更严格？近期各地限电是因为能耗双控
吗？缺电的主要原因是什么？为什么经济下行，但是用电需求旺盛？双
控和限电能否输出通胀？ 

风险提示：国内疫情防控压力超预期；政策倾斜力度不及预期；政策推
进时点慢于预期 
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一问：能耗双控是今年才开始的吗？ 

我国能耗目标发挥约束作用的历史始于“十一五”时期。“十一五”期间，国务院成立节
能减排工作领导小组，将单位 GDP 能耗降低 20%左右写入发展规划纲要，最终我国以年均
6.7%的能耗增速支持了年均 11.3%的 GDP 增长，单位 GDP 能耗降低了 19.1%，基本完成目
标任务。“十二五”期间，在单位 GDP 能耗降低继续发挥约束性作用的同时，国家首提合
理控制能源消费总量要求，但未制定具体总量控制目标。“十三五”期间，国家不仅提出
了单位 GDP 能耗比 2015 年降低 15%的能耗强度目标，还对能源消费总量设定了 50 亿吨标
准煤的目标上限。 

“十四五”期间，国家继续推进能耗总量和强度双控工作，单位国内生产总值能耗降低 3%

左右被列为政府工作报告中的 2021 年发展主要预期目标，单位国内生产总值能源消耗降
低 13.5%被写入十四五规划。9 月 11 日《完善能源消费强度和总量双控制度方案》出台，
标志着中央将进一步深入推进节能降耗工作，推动实现碳达峰碳中和目标任务。 

表 1：各时期能耗双控目标及其完成情况 

时期 目标 完成情况 

十一五 
单位 GDP 能耗降低 20%左右、主要污染

物排放总量减少 10% 

全国单位 GDP 能耗下降

19.1%，全国二氧化硫排放量

减少 14.29%，全国化学需氧量

排放量减少 12.45% 

十二五 
全国单位 GDP 能耗较 2010 年下降 16%，

合理控制能源消费总量 

以年均 3.6%的能耗增速支持

了年均 7.9%的 GDP 增长，单

位 GDP 能耗降低了 18.4% 

十三五 
单位 GDP 能耗比 2015 年降低 15%，能源

消费总量要控制在 50 亿吨标准煤以内 

能源消费总量控制在了 50 亿

吨标准煤以内，但单位 GDP

能耗仅降低 13.2%，未完成目

标任务 

十四五 
总目标是全国单位 GDP 能耗降低 13.5%， 

2021年目标是单位GDP能耗降低3%左右 
 

资料来源：中国政府网，北极星环保网，天风证券研究所 

 

二问：能耗双控的目的是什么？为什么今年更严格？ 

能耗双控制度是为了倒逼发展方式转变，推动产业升级。9 月 11 日出台的《完善能源消费
强度和总量双控制度方案》明确指出，要将能源要素优先保障高技术产业和先进制造业，
同时提出要鼓励地方增加可再生能源消费，如果地方超额完成激励性可再生能源电力消纳
责任权重，超出的消纳量不纳入总量考核。在《方案》的指引下，我国的能源要素将向单
位能耗产出效益高的产业和项目聚集，能源结构也有望加速调整。 

今年能耗双控的工作目标是单位 GDP 能耗降低 3%左右，2018 年和 2019 年我国单位 GDP

能耗分别比上年降低了 3.1%和 2.6%，政策没有显著加码。近期双控动作频发的原因是上半
年青海、宁夏、广西、广东、福建、新疆、云南、陕西、江苏等 19 个省（区、市）能耗
强度不降反升或降低率不达标，地方为了完成全年能耗双控目标加强了对高耗能产业的管
控。 

 

三问：近期各地限电是因为能耗双控吗？ 

限电和双控是两回事，但彼此有关联。近期地方限电动作不断，可以分为两种情况，一种
是双控限产采用了限电的方式，另一种是电网负荷过大被迫拉闸限电。 

能耗双控的手段主要是限制产量，例如 9 月云南加强了对钢铁、水泥、黄磷、绿色铝、工
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业硅、煤电等重点行业的管控，要求黄磷和工业硅 9-12 月月均产量不得超过 8 月的 10%；
陕西榆林对两高项目进行管控，要求新建成两高项目不得投入生产，本年度新建已投产的
两高项目在上月产量基础上限产 60%，其他两高企业 9 月份限产 50%。但也有部分地区采
用了拉闸限电的方式作为限产手段，据经济观察报，珠三角和江浙地区的部分企业因超负
荷运行被强制拉闸。 

限电的主要原因是电力缺口。例如辽宁省电网在实施有序用电措施的个别时段仍存在供电
缺口，东北电网调度部门为避免电网崩溃带来大面积的停电甚至损毁电网设备，直接下达
指令执行“电网事故拉闸限电”。广东省也表示本轮错峰用电主要是因为高温天气下电量
负荷双增长、省内机组发电能力有限等因素造成的，并不是因为双控工作。 

总结说来，限产的主要原因是地方突击达标双控任务；限电的主要原因是电力缺口。它们
分别归属不同的主管部门，反映了不同的诉求。 

 

四问：缺电的主要原因是什么？  

一句话，需求好、煤炭少、限电价。 

需求端，今年 1-7 月我国全社会用电量 4.7 万亿千瓦时，同比增长 16.7%；工业用电量 3.1

万亿千瓦时，同比增长 17.6%，拉动全社会用电量增长 9.9%。7 月全国主要电网最高用电负
荷达到 11.9 亿千瓦，同比增长 16.3%，突破历史最高水平；分地区来看，对最高用电负荷
贡献最高的三个地区是华东、华中和华北，分别贡献了 5.3%、2.9%和 1.7%。 

图 1：全社会用电量高出过往 3 年水平（亿千瓦时）  

 

资料来源：Wind，天风证券研究所 

供给端的问题有以下几点： 

一是缺煤、少水、停风。火电方面，今年以来由于澳煤进口持续收紧、蒙煤通关时间受疫
情扰动延长、国内部分煤矿因环保要求和矿山事故等问题停产检修，煤炭价格持续攀升，
电厂存煤天数回落至历史低位，生产成本压力日益突出。水电方面，今年澜沧江、金沙江
上游降雨量偏低，叠加青藏高原积雪融雪较少，水电供给出现明显减少，6-8 月全国水力
发电量分别同比下滑 5.6%、4.3%和 4.7%。风电方面，辽宁省电力保障工作会议指出，由于
9 月 23 日-25 日风电骤减，辽宁省电力供应缺口进一步增加至严重级别，被迫拉闸限电。 

图 2：煤炭价格持续攀升，电厂存煤天数回落至历史低位 
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资料来源：Wind，天风证券研究所 

二是新能源对电力的短期消耗大于替代。近年来我国可再生能源利用水平持续提升，但在
能源结构中的比例仍然偏低，2020 年全国可再生能源电力实际消纳量和非水电可再生能源
电力消纳量分别占比全社会用电量 28.8%和 11.4%。由于可再生能源的建设过程需要消耗大
量的铜、铝、锂、硅、磷，短期而言可再生能源对电力的消耗作用大于替代效应。 

三是传统能源在 2015 年后收缩了资本开支。2015 年供给侧改革以来，我国焦炭产能压降
明显，只在 2019 年有所回升；火电装机容量增长放缓，新增设备容量增速持续为负。 

图 3：传统能源在 2015 年后收缩了资本开支 

 

资料来源：Wind，天风证券研究所 

四是发电企业存在博弈动机。我国现行燃煤发电上网电价采用“基准价+上下浮动”的定
价机制，其中基准价按当地现行燃煤发电标杆上网电价确定，浮动幅度范围为上浮不超过
10%、下浮原则上不超过 15%。由于上网电价相对固定，高昂的煤价对电价形成了倒挂，使
得发电企业生产积极性不高，断电意愿较强。 

 

五问：为什么经济下行，但是用电需求旺盛？  

居民用电需求旺盛的背后主要是高温天气。2021 年夏季我国大部地区气温偏高，全国平均
气温为 21.7℃，较常年偏高 0.8℃，居民用电需求较高。据广东省能源局，气温每升高 1℃，
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广东电力负荷便将提高 200 万—300 万千瓦，近期的高温加剧了电力的供应不足。 

工业用电需求旺盛的背后主要是持续高景气的出口。受东南亚疫情再次蔓延的影响，今年
二季度我国出口份额较一季度回升 1%，支撑出口持续维持高景气状态，8 月出口复合增速
17.04%，创下疫情以来的新高。从 1-7 月各省的耗电情况来看，对全社会用电量贡献超过
1%的均是出口大省，包括山东（1.6%）、广东（1.5%）、江苏（1.5%）和浙江（1.2%）。从 1-7

月制造业行业的耗电情况来看，用电量增速较高的基本都属于出口导向型行业，包括电气
机械、汽车制造、家具制造、木材加工、计算机通信和其他电子设备、仪器仪表、通用设
备、纺织服装、文教用品和纺织。 

图 4：制造业行业 1-7 月用电量增速 

 

资料来源：Wind，天风证券研究所 

 

六问：双控和限电能否输出通胀？ 

能否输出通胀取决于是否掌握定价能力，定价能力取决于是否具备禀赋优势（如原材料垄
断）或者技术优势（如卡脖子技术）。如果能掌握产业的核心技术、建立技术优势，凭借
定价能力，只需要加税或提价就可以向外转移成本，无需主动减产。不为提升效率的主动
减产，非但不能提升定价能力，反而可能损害产业链效率和完整性，削弱当下的竞争优势
和未来产业升级的基础。 
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