
 

鲁政委：能耗双控由来已久，

为何 2021年尤其缺电 
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文/鲁政委（鲁政委为兴业银行首席经济学家、华福证券首席经济学家）、

郭于玮 

 

近期江苏、广东、广西等多个省份先后推出限产、限电等措施，引发

市场对能耗双控政策的关注。事实上，能耗双控政策由来已久。能耗双控

政策如何推行？为什么 2021 年缺电、缺煤的现象尤为突出？能耗双控政

策未来将有哪些新的变化？我们如何获得碳减排和促增长的双赢？ 

一、什么是能耗双控？ 

2017 年 1 月国务院发布《“十三五”节能减排综合工作方案》（以下

简称“《方案》”），提出实施能源消耗总量和强度双控行动，改革完善主

要污染物总量减排制度。从任务分配来看，《方案》要求将全国能耗总量控
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制和节能目标分解到各地区、主要行业和重点用能单位。各地区需要根据

国家下达的任务明确年度工作目标并层层分解落实，明确下一级政府、有

关部门、重点用能单位责任，逐步建立省、市、县三级用能预算管理体系，

编制用能预算管理方案。 

《方案》要求实行分区分类差别化管理，环境质量改善任务重的地区

承担更多的减排任务。因此，从“十三五”各地区的能耗双控目标安排来

看，京津冀三地和上海、江苏、浙江、广东等沿海省份承担了更大的降低

能耗强度的任务。环境较好的海南、西藏、青海、新疆等地区的能耗强度

降幅目标较低，能耗总量可以增长的空间也相对较大。 
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从考核机制来看，《方案》指出，国务院每年组织开展省级人民政府节

能减排目标责任评价考核，将考核结果作为领导班子和领导干部考核的重

要内容。对未完成能耗强度降低目标的省级人民政府实行问责，对未完成

国家下达能耗总量控制目标任务的予以通报批评和约谈，实行高耗能项目

缓批限批。对环境质量改善、总量减排目标均未完成的地区，暂停新增排

放重点污染物建设项目的环评审批，暂停或减少中央财政资金支持，必要

时列入环境保护督查范围。 

2021 年 9 月，发改委发布的《完善能源消费强度和总量双控制度方

案》提出：“强化考核结果运用，考核结果经国务院审定后，交由干部主

管部门作为对省级人民政府领导班子和领导干部综合考核评价的重要依据。

对考核结果为超额完成的地区通报表扬，并给予一定奖励；对未完成能耗

强度降低基本目标的地区通报批评，要求限期整改；对进度严重滞后、工

作不力的地区，有关方面按规定对其相关负责人实行问责处理。” 

从能源结构来看，《方案》指出，对超出规划部分可再生能源消费量，

不纳入能耗总量和强度目标考核。因此，各地区可以通过发展可再生能源

来减轻能耗双控政策的影响，争取更大的能源消费空间。 

二、为何 2021 年尤其缺电？ 

事实上，过去能耗双控目标达成的压力不大。2021 年 2 月发改委公

布了 2019 年能耗双控考核结果。北京、天津、上海、安徽和福建等 10 省

（市）考核结果为超额完成等级；河北、山西、吉林、黑龙江和江苏等 18
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省（区）考核结果为完成等级；辽宁考核结果为基本完成等级；仅内蒙古

考核结果为未完成等级。 

但进入 2021 年后，完成考核的难度似乎加大了。根据 2021 年上半

年各地区能耗双控目标完成情况晴雨表，青海、广西、广东、福建和江苏

等 9 个省（区）上半年能耗强度不降反升，为一级预警；青海、广西、广

东、福建和江苏等 8 个省（区）能耗总量进度为一级预警。能耗强度和能

耗总量均为三级预警（绿灯）的省（区）仅 10 个。 
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第一，能源供应紧张。我们可以将能源消费总量的增长近似地拆分为

GDP 的增长和单位 GDP 能耗的增长两个部分。也就是说，要在控制能源

消费增速的同时，实现较高的 GDP 增长，需要降低单位 GDP 的能耗才能

实现。在“十三五”期间，除了受疫情影响的 2020 年之外，GDP 同比增

速大约在 6.0%到 7.0%之间，单位 GDP 能耗的降幅在 2.5%至 5.0%之间，

因此，能源消费总量的同比增速在 1.5%到 3.5%之间。不过，2020 年，受

疫情影响 GDP 同比增长 2.3%，单位 GDP 能耗同比仅下降了 0.1%，能源

消费总量同比增长接近 2.3%。 

 

根据 2021 年 4 月能源局发布的《2021 年能源工作指导意见》，预期

全国能源生产总量达到 42 亿吨标准煤左右。2020 年能源生产总量为 40.8

亿吨标准煤。由此推算，2021 年能源生产总量同比增长 2.9%左右。而 2021

年 GDP 同比可能在 8%附近。要实现用 2.9%左右的能源生产总量增长支
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撑 8%左右的 GDP 增长，只能通过两条路径：第一，大幅降低单位 GDP

能耗，粗略估算，可能需要单位 GDP 能耗降低 5%左右，超过 2021 年 3%

的目标，接近 2016 年的水平；第二，扩大能源进口。不过，在全球经济

复苏的背景下，海外能源供应十分紧张，欧洲已经出现了天然气荒。而且，

进口能源的消费依然计入能源消费总量考核之中。 

如果我们改用两年平均增速，视角会有所不同。如果 2021 年能源生

产总量 42 亿吨标准煤，其对应的两年平均增速是 2.9%。如果 2021 年 GDP

同比 8%，两年平均增速约 5.1%。相应地，粗略估算，单位 GDP 能耗两

年平均需下降 2.2%左右。但由于 2020 年单位 GDP 能耗降幅仅为 0.1%，

2021 年的单位 GDP 能耗降幅需要更高才能够达到要求。由此来看，2020

年疫情之下单位 GDP 能耗降幅偏低的特殊情况，是当前能源紧张的重要原

因之一。 

第二，产业结构变化。单位 GDP 能耗与产业结构密切相关。历史数据

显示，单位 GDP 能耗同比增速与第三产业 GDP 占比的变化负相关。在第

三产业占比提升较快的年份，单位 GDP 能耗下降也更多。但受疫情影响，

2020 年第三产业 GDP 占比几乎没有提高，导致单位 GDP 能耗几乎没有

下降。2021 年上半年，第三产业在 GDP 中的占比仅 55.7%，较 2020 年

的 56.8%更低。服务业占比的下降加剧了能耗压力。从今年第三产业占比

来看，其与 2018 年更为接近。 
预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
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