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Abstract

�rst in carbon dioxide emissions. To this end, the state will strictly control new coal and power projects, strictly control the growth
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碳达峰和碳中和对中国煤炭行业发展的影响及探讨
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摘 要

为应对全球气候变化，中国明确提出了碳达峰和碳中和目标，而煤炭消费产生的二氧化碳排放量位居首位。为此，国家将
严控新建煤电项目，“十四五”时期严控煤炭消费增长、“十五五”时期逐步减少煤炭消费量。由此可见，煤炭消费达峰
和煤炭行业减量发展将成为必然趋势。在这个过程中，碳达峰和碳中和政策的实施必将对中国煤炭行业发展产生深远影
响，煤炭在能源体系中的作用将逐步转变，新增煤炭项目投资将会有效抑制，煤炭消费增长将会被新能源所替代，煤炭原
料化利用将进一步推进和加强，煤炭行业高质量发展成为必然选择。
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2020 年 9 月 22 日，习近平总书记在第七十五届联合国

大会一般性辩论上发表重要讲话：应对气候变化《巴黎协定》

代表了全球绿色低碳转型的大方向，是保护地球家园需要采

取的最低限度行动，各国必须迈出决定性步伐。中国将提高

国家自主贡献力度，采取更加有力的政策和措施，二氧化碳

排放力争于 2030 年前达到峰值，努力争取 2060 年前实现碳

中和。习近平总书记提出的碳达峰和碳中和目标为中国应对

气候变化、推动绿色发展指明了方向、擘画了蓝图。这是党

中央、国务院统筹国际国内两个大局作出的重大战略决策，

是实现经济高质量发展、推动生态文明建设的必然要求，体

现中国主动承担应对气候变化国际责任、推动构建人类命运

共同体的责任担当。从中国能源消费看，化石能源消费产生

的碳排放总量为 100 亿吨左右，其中煤炭消费产生的二氧化

碳排放量占 75％左右。因此，要实现“双碳”目标，控制

煤炭的生产和消费势在必行，其对中国煤炭行业发展将产生

深远影响。论文将针对“双碳”政策下煤炭在能源体系中的

作用、新增煤炭项目投资变化、煤炭消费增长影响、煤炭原

料化利用进程和煤炭行业高质量发展等五个方面进行深入

分析。

中国是一个“富煤、缺油、少气”的国家，这种独特

的能源结构使得煤炭在能源消耗中占比很大，也决定了煤炭
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作为中国基础能源的战略地位。作为中国资源储量最丰富的

化石能源，煤炭一直是中国的主体资源，而煤炭行业作为重

要的能源基础行业，为中国经济的发展和社会的进步作出了

重大贡献。但二氧化碳高排放的问题一直未能解决，燃煤火

力电厂是中国最大的二氧化碳排放源，这给碳减排造成了很

大的压力（见表 1）。

能源 煤炭 石油

清洁能源

（天然气、水电、核电、风电、

太阳能）

比重 （%） 56.00 19.03 25.5

数据来源：生态环境部 2021 中国生态环境公报。

从能源消费结构看，2021 年化石能源消费占比近

85%；全年发电量为 85342.5 亿千瓦时，其中，火力发电

58058.7 亿千瓦时，占总发电量的 68.0%。因此，要实现碳

减排，就要发展可再生能源，减少化石能源尤其是煤炭在能

源结构中的比重。

中华人民共和国国务院 2014 年颁布的《能源发展战略

行动计划 2014—2020》指出，中国优化能源结构的路径是：

降低煤炭消费比重，提高天然气消费比重，大力发展风电、

太阳能、地热能等可再生能源，安全发展核电。

2021 年 10 月 26 日，国务院印发《2030 年前碳达峰行

动方案》进一步指出，“十四五”期间，煤炭消费增长得到

严格控制，到 2025 年，非化石能源消费占达到 20% 左右；

“十五五”期间，煤炭消费逐步减少，到 2030 年，非化石

能源消费占比达到 25% 左右（见表 2）。

年份 火电 水电 核电 风电 太阳能发电

2011 38337.0 6989.4 863.5 703.3 6.0

2012 38928.1 8721.1 973.9 959.8 36.0

2013 42470.1 9202.9 1116.1 1412.0 84.0

2014 44001.1 10728.8 1325.4 1599.8 235.0

2015 42841.9 11302.7 1707.9 1857.7 395.0

2016 44370.7 11840.5 2132.9 2370.7 665.0

2017 47546.0 11978.7 2480.7 2972.3 1178.0

2018 50963.2 12317.9 2943.6 3659.7 1769.0

2019 52201.5 13044.4 3483.5 4057.0 2240.0

2020 53302.5 13552.1 3662.5 4665.0 2611.0

数据来源：国家统计局、国家能源局、中电联。

可以预见的是，随着“双碳”政策的实施，煤炭在能

源消费中的占比将逐步下降，煤炭能源与可再生能源二者并

非简单的一一对冲关系，而是具有良好的互补性，可再生能

源增加并不意味着煤炭能源会自动等量减少。而且在现有条

件下，由于各种原因，如能源需求日益增加，以及可再生能

源的产生和利用过于依赖地域和自然环境，具有不稳定性

等，目前还不具备实现可再生能源对煤炭供能全替代的条

件。我们仍然需要煤炭调节能源供应量，助力新能源的发展，

使多种能源互补，形成良好的能源供应结构。在未来一个时

期内，煤炭作为中国的主体能源，保障经济社会平稳运行，

确保国家能源安全，同时支撑着新能源的发展。在推进“双

碳”战略进程中，煤炭将逐步由基础能源向保障能源、支撑

能源转变，为新能源发展腾出空间。

为了实现“双碳”目标，国家在碳达峰行动方案中明

确指出，“十五五”期间煤炭消费逐步减少，严格控制新增

煤电项目，推动重点用煤行业减煤限煤。由于新建煤矿投资

巨大，建设周期一般需要 4~5 年。因此，在目前阶段，资

本对煤炭行业的投入面临巨大的政策性风险。随着煤炭消费

的减少，煤炭供需市场平衡的局面必将打破，根据以往经验，

供过于求的市场会导致煤炭价格大幅回落，资本的收益率不

能得到保证。从国家统计局的历史数据看，中国近几年的煤

炭采选业固定资产投资大部分来自民间，这部分资本逐利性

强，对政策和市场变化反应敏感，这势必拟制资本对新建煤

炭项目的投入。随着中国碳减排政策的实施和“碳排放权”

交易市场的建立，未来煤炭行业面临着成本风险和财务压力

的上升，若不能有效转嫁到下游产业，煤炭企业的效益必将

受到影响。未来一旦新能源技术突破，成本进一步下降，有

可能对煤炭能源形成成本优势，这必将削弱煤电的竞争力，

从而压缩煤炭行业的生存空间。

近年来，随着煤炭集约开发布局进一步优化，煤炭

生产重心加快向晋陕蒙新四省（区）集中，向优势企业集

中，2021 年，这四省（区）原煤产量 33.0 亿吨，占全国

的 79.9%，前 8 家大型企业原煤产量 20.26 亿吨，占全国的

49.1%。截至 2021 年底，全国煤矿数量减少至 4500 处以内，

年产 120 万吨以上的大型煤矿产量占全国的 85% 左右，其

中建成年产千万吨级煤矿 72 处 [1]。这些大型煤炭企业大都

具备煤炭储量大、产品质量高和生产成本低等特点，在同行

业市场具有得天独厚的竞争优势，并且其优质生产潜能的释

放也符合国家有关产业政策。因此，这也影响了其他资本对

新增煤炭项目的投资兴趣。

总之，长期来看，“双碳”政策在需求端给煤炭行业

带来明显的负面影响，大多数投资企业不敢再冒险投资，煤

炭行业投资规模和新增产能将逐步缩减。

2021 年，中国煤炭的消费总量还处在历史的高位，但

煤炭在中国总能源消费之中的比重，已由 2016 年的 62.2%

下降到 2021 年的 56.0%（见图 1）。
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依据国家《2030 年前碳达峰行动方案》，到 2025 年，

非化石能源消费比重达到 20% 左右；到 2030 年，非化石能

源消费比重达到 25% 左右。

2022 年 6 月 10 日，国家 7 部委印发《减污降碳协同增

效实施方案》，《方案》要求，推动能源绿色低碳转型，实

施可再生能源替代行动，大力发展风能和太阳能等；严控煤

电项目，重点削减散煤等非电用煤，严禁在国家政策允许的

领域以外新（扩）建燃煤自备电厂。持续推进北方地区冬季

清洁取暖，新改扩建工业炉窑采用清洁低碳能源，优化天然

气使用方式，优先保障居民用气，有序推进工业燃煤和农业

用煤天然气替代。

2021 年可再生能源发电量 2.48 万亿千瓦时，同比增加

12.3%，占全部发电量比例为 29.7%。其中，风电 6526 亿千

瓦时，同比增长 40.5%；光伏发电 3259 亿千瓦时，同比增

长 25.1%。可再生能源利用规模达到 7.5 亿吨标准煤，占一

次能源消费总量的 14.2%，相应减少二氧化碳排放量约 19.5

亿吨，为实现“双碳”目标奠定了基础（见图 2）[2]。

2022 年 3 月，国家 10 部委发布《关于进一步推进电能

替代的指导意见》，提出加快淘汰不达标的燃煤锅炉和以煤、

石油焦、渣油、重油等为燃料的工业窑炉，推广电炉钢、电

锅炉、电窑炉、电加热等技术；同步推进炊事等居民生活领

域“煤改电”，助力重点区域平原地区散煤清零。近年来，

国家电网已累计推广实施电能替代项目 38 万余个、替代电

量 9452 亿千瓦时，相当于减少散烧煤 5.29 亿吨，在消费侧

减排二氧化碳 9.42 亿吨 [3]。

随着中国“双碳”政策的实施，以风电和太阳能为代

表的新能源正在得到飞速发展，能源消费增长部分已经逐渐

被新能源所替代，煤炭消费增长势头将被遏制。

煤炭不仅是燃料，也是重要的化工原料。作为原料，

主要用于生产合成氨、苯、烯烃和甲醇等，这些产品大部分

以液态或者固态的形式出现，相当于将煤炭中的碳进行了一

部分的固定，大约 30%~40%，剩余的碳则转换为二氧化碳，

但因其浓度较高，因此捕集成本相对较低，约为燃煤电厂和
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燃气电厂二氧化碳捕集成本的 1/3 和 1/6[4]。

推进煤炭原料化利用可促进煤炭行业清洁化与低碳化，

降低碳捕集成本，推动煤炭消费转型升级，“双碳”目标

的实施有助于推动煤炭从原有的燃料属性向原料属性转变。

2021 年，中国煤制油、煤（甲醇）制烯烃、煤制气、煤（合

成气）制乙二醇产能分别达到 931万吨 / 年、1672万吨 /年、

61.25 亿立方米 / 年、675 万吨 / 年 [1]。到“十四五”末，

中国将建成煤制气产能 150 亿立方米，煤制油产能 1200 万

吨，煤制烯烃产能 1500 万吨，煤制乙二醇产能 800 万吨，

完成百万吨级煤制芳烃、煤制乙醇、百万吨级煤焦油深加

工、千万吨级低阶煤分质分级利用示范，建成 3000 万吨长

焰煤热解分质分级清洁利用产能规模 [5]。目前，碳基新材料

的研发得到突破，能源转化率普遍提高，单位产品能耗继续

下降，煤炭消费利用空间有力拓展，实现煤炭由燃烧排放二

氧化碳向固碳、碳循环方向转变，加速由单一燃料向燃料与

原料并重转变。随着现代煤化工产业的发展，与其配套的

CCUS 技术经济性提高，其必将成为煤炭原料化利用的主要

驱动力。

近几十年来，随着中国经济社会的快速发展，市场对

煤炭需求持续旺盛，导致了煤炭行业粗放式发展，一些煤矿

高负荷甚至超能力生产，安全生产事故时有发生，井下工程

和采空区规模超出地质承载力，严重破坏了地下水系，造成

大面积地表沉陷和植被破坏。

为了实现“双碳”目标，中国能源结构调整步伐将进

一步加快，煤炭消费总量、强度双控政策措施将更加严格，

煤炭在一次能源消费结构中的比重还将持续下降，煤炭总量

增长空间越来越小，倒逼煤炭行业必须转变长期以来依靠产

量增加、规模扩张、价格上涨的发展模式，着力推动转型升

级，提升发展质量。

“双碳”战略的实施，对煤炭行业发展有机遇、也有

挑战。煤炭行业必须转变观念，树立新发展理念，准确把握

新发展阶段的新特征新要求，加快向生产智能化、管理信息

化、产业分工专业化、煤炭利用清洁化转变，加快建设以绿

色低碳为特征的现代化经济体系，促进煤炭工业高质量发

展，为国民经济和经济社会发展提供坚实可靠的能源保障。

“双碳”政策的实施对中国煤炭行业的发展影响巨大。

具体表现为：煤炭将由主体能源向支撑能源的方向发展；新

增煤炭项目由于投资少也会受到抑制，加速了对落后产能的

淘汰；煤炭消费总量逐渐降低；煤炭行业发展将会由燃料化

向燃料和原料化并存转型；煤炭行业要树立新发展理念，走

高质量发展之路。

在“双碳”政策作用下，预计 2025 年前后煤炭消费量

将达到历史峰值，之后随着新能源发电和储能技术的成熟，

以及能源消费端逐步实现脱碳，煤炭消费会出现逐步下滑，

但仍能是重要的基础能源；2040 年后，现有的大批燃煤电

厂将达到服务年限需要退出，可再生能源累计发电装机容量

达到较大规模，加上储能规模化运用，煤炭消费量将可能快

速下降，但仍能是重要的保障能源和支撑能源。
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