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煤炭消费总量控制政策的
就业影响



中国是世界煤炭生产和消费第一大国。以煤炭为主的能源结

构支撑了中国经济的高速发展，但同时也对生态环境造成了

严重的破坏。尤其是 2012 年以来反复出现的全国性大面积重

度雾霾，严重威胁了公众的身体健康。为了应对气候变化、

保护环境和减少空气污染，国际环保机构自然资源保护协会 

(Natural Resources Defense Council, NRDC) 作为课题协调

单位，与包括政府智库、科研院所和行业协会等 20 多家有影

响力的机构合作，于 2013 年 10 月共同启动了“中国煤炭消

费总量控制方案和政策研究”项目（中国煤控项目），为设

定全国煤炭消费总量控制目标、实施路线图和行动计划提供

政策建议和可操作措施，促使煤炭消费量在 2020 年前达到峰

值，帮助中国实现资源节约、环境保护、气候变化与经济可

持续发展的多重目标。了解更多详情，请登录 www.nrdc.cn/

coalcap。

中国煤炭消费总量控制方案和政策研究

自然资源保护协会（NRDC）是一家国际非营利非政府环保机

构，拥有逾 140 万会员及支持者。自 1970 年成立以来，以环

境律师、科学家及环保专家为主力的 NRDC 员工们一直为保

护自然资源、公共健康及环境而进行不懈努力。NRDC 在美国、

中国、加拿大、墨西哥、智利、哥斯达黎加、欧盟、印度等国

家及地区开展工作。请登录网站了解更多详情 www.nrdc.cn。

世界自然基金会（WWF）是在全球享有盛誉的、最大的独立性

非政府环保组织之一。拥有全世界将近 500 万支持者和一个在

一百多个国家活跃着的网络。WWF 的使命是遏止地球自然环

境的恶化，创造人类与自然和谐相处的美好未来。为此我们致

力于：保护世界生物多样性；确保可再生自然资源的可持续利

用；推动降低污染和减少浪费性消费的行动。
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煤炭消费总量控制政策的设计过程中，不能忽视不同实现路径和强度

对经济整体和重点部门的社会经济影响。就业问题一直是政策制定者的关

切所在，也是维系社会稳定的重要因素，因此需要科学评估煤控政策对就

业产生的影响，尤其是对重点行业和地区的负面冲击。

课题组从理论上梳理了煤炭消费总量控制政策对就业的影响，并归纳

为六种效应，包括产出效应、替代效应、技术效应、结构效应、规模效应、

加速效应。煤控政策对不同部门就业的具体影响并非是单单的某一种效应，

而是多种效应相互作用和叠加的最终结果，具体体现为政策的就业挤出影

响（通过产出、技术、规模和加速效应使传统煤炭产业和高度依赖煤炭使

用和运输的产业就业水平降低）和就业拉动影响（通过产出、替代和结构

效应促使可替代煤炭的可再生能源以及天然气等相关产业以及节能服务产

业快速发展并吸纳更多的就业）。

课题组指出，从产业发展和升级的普遍规律和国际经验来看，即便不

采取较为积极的控煤政策，煤炭开采和一些传统的高耗煤行业也会面临自

然的就业挤出影响。伴随技术水平和企业专业化生产经营程度的提高，一

些传统的煤炭生产和使用部门的总就业水平都会逐步降低。与此同时，在

新能源生产和利用部门也会同时创造大量新增就业机会。而煤炭消费总量

控制政策能够加速这种对传统煤炭开采和利用部门的就业挤出影响以及替

代能源部门的就业拉动影响。此外，尽管政策的挤出影响会导致传统的煤

炭开采利用和运输部门相关就业岗位减少，但减少多为安全保障度低、环

煤炭消费总量控制具体政策措施对经济活动中的生产、消费、投
资和贸易等行为都会产生具体的影响，通过创新效应、结构需求
效应、价格和成本效应和乘数效应对经济中的生产活动、投资行
为、消费行为以及贸易活动都产生不同的直接和间接影响，最后
这些影响将会直接反映于经济整体的产出和就业变动情况。
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减少多为安全保障
度低、环境负面影
响 较 大 的 工 作 机
会，而拉动影响所
创造的都是新兴部
门中待遇相对较高
的体面工作岗位

境负面影响较大的工作机会，而拉动影响所创造的都是新兴部门中待遇相

对较高的体面工作岗位，因此为了能够更科学地评估煤控政策对就业的整

体影响效果，除了需要预估政策影响最为直接的一些关键部门的就业总量

变动趋势之外，还应该认真分析政策影响下就业创造和损失机会的内在价

值和质量。 

由于中国是一个典型的以煤炭为主要能源消费形式的经济大国，煤炭

消费对于支撑中国的经济发展和工业化进程具有重要的、不可替代的作用，

因此要实施煤炭消费总量控制只能是一个循序渐进的长期过程，要综合采

取包括对于煤炭需求供给端、消费端以及替代能源端和其他节能举措等直

接和间接政策、健全相关法律法规体系、利用各类控制煤炭消费总量的标

准体系工具以及促进节能减排的经济政策体系和各类实施保障措施来帮助

实现控煤目标。要充分考虑煤控政策对于一些部门的就业挤出影响，妥善

应对，对于受冲击较为严重的部门要循序渐进的设定政策目标和采取有针

对性的措施，在实施过程中安置转移好因政策实施失去工作机会的群体，

避免局部地区或企业产生严重的就业减少问题。
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煤控政策对整体
就业影响

1



煤炭消费总量控制政策的就业影响

7

课题组通过中国的经济增长、煤炭消费总量和总就业的历史数据，建

立模型来估计煤炭消费总量与总就业的关系。无论是从国际经验还是中国

的历史数据来看，煤炭消费总量与就业总量之间没有明显的正向相关性，

在能源消费需求能够被其他能源形式完全替代的情况下，煤炭消费水平增

速趋缓或者绝对量下降都不会造成全社会总就业的显著下降。

模型估算得到的结果显示，根据中国的历史经验，煤炭消费总量增速

的下降有助于提高就业总量增速，这表明在过去数十年内，中国煤炭消费

总量增速趋缓或下降的时期，往往并未影响整体就业水平不断稳步提高的

趋势。事实上，当煤炭消费水平下降时，可以有效促进其他能源的发展，

产生显著的替代效应，而新增的绿色就业岗位足以弥补传统煤炭行业面临

的就业损失。模型结果同时显示，这种煤炭消费增速趋缓对就业的促进作

用在短期内不明显，根据情景分析，在控煤情景下，从基期（2012 年）开

始控制煤炭消费增速所产生的就业促进效应在2020年之后才逐渐变得明显。

但煤炭消费总量控制政策对于煤炭生产的上下游产业有着显著的负面

挤出影响，并会通过产出效应、规模效应、技术效应以及结构效应对相关

行业的就业产生间接的影响，这也是煤控政策最直接的就业影响。同时还

能通过替代效应对其他替代能源行业的就业产生拉动影响。同时煤炭消费

总量控制政策还会加速这种就业的产出效应、规模效应、技术效应、结构

效应以及替代效应的进程。

然而应该认识到，未来中国的经济和人口年龄结构和过去并不完全一

致，目前巨大的“人口红利”阶段已经接近结束。目前，我国的劳动人口

数量和劳动参与率都已经开始下降。可以预计，未来就业供给的增速也会

趋缓，同时，在劳动供给开始呈现缩减的现实条件下，从中长期的角度来看，

煤控政策的实施给一些部门带来的就业损失影响也可能比模型预估结果更

低一些。

在能源消费需求能
够被其他能源形式
完 全 替 代 的 情 况
下，煤炭消费水平
增速趋缓或者绝对
量下降都不会造成
全社会总就业的显
著下降
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2
煤控政策对重点
部门的就业影响
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煤炭开采与洗选行业

 近年来，煤炭开采与洗选行业发展迅速，伴随煤炭行业产值和产量的

稳步增长，该行业的整体就业规模也呈稳中有升的态势。煤炭开采和洗选

业年平均从业人数受到煤炭生产总量、煤炭需求总量、煤炭消费总量、煤

炭生产技术水平、煤矿的机械化水平、煤矿规模变动、煤炭企业规模大小

等诸多因素的影响，特别是劳动生产率的提高对于该行业的就业影响巨大， 

随着技术水平和劳动生产率的提高，我国单位产量的煤炭生产所需的就业

人员数量在不断下降，从 2000 年的 29 人 / 万吨下降到了 2012 年 14 人 /

万吨。

我国煤炭开采和洗选行业虽然从业人员数量庞大，但是从业人员的素

质有待提升、结构有待优化，与全国能源人才队伍的整体发展水平，煤炭

工业的发展目标相比还存在着一定的差距，主要问题表现为人才总量少，

学历和知识水平低，人才结构不合理，人才分布不均衡，农民工比例过大

等方面。

课题组基于煤炭开采与洗选行业的历史数据，设计了三种技术情景，

即无技术进步情景、基准技术情景和优化技术情景（具体可参见下列图表）。

图 1  我国未来煤炭开采与洗选行业的不同技术情景设定
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表 1  不同技术情景关于单位产量就业水平的设定 (单位：人/ 万吨 )

情景名称 情景定义 2012 2015 2020 2030 2040 2050

无技术进步情景
每万吨煤炭生产量的就业数量保持在

2012 年水平。
14.2 14 14 14 14 14

基准技术情景
每万吨煤炭生产量的就业数量，保持历

史趋势，年均下降 5%。
14.2 12.2 9.4 7.3 5.6 4.4

优化技术情景

每万吨生产量的就业岗位数在 2012-

2020 年期间年均下降 8%，2020-2040

年期间年均下降 5%,2040-2050 年期

间保持 3%的下降速度。

14.2 11.1 7.3 5.6 4.4 3.7

煤炭开采和洗选行业未来面临很大的就业规模缩减问题，但主要是源

自技术和劳动生产率的进步导致的自然挤出影响。课题组提出，煤控政策

的实施可以促进煤炭企业的技术进步和结构调整，有助于进一步加速行业

整体的平均劳动生产效率提高的进程，使这种挤出影响进一步加速。在技

术优化情景下，如果采取煤控政策的情景，2012-2050 年期间煤炭行业的

就业总量相比于没有任何煤控政策和措施的情景将多下降 72 万人。但是在

该情景下，煤炭行业本身由于技术进步和结构调整就业规模将减少 358 万

左右，这表明因为煤炭消费总量控制产生的就业削减仅占技术进步造成的

就业减少总规模的 20% 左右。也就是说，即使未来不采取煤控政策，煤炭

开采和洗选行业也需要面临严峻的就业岗位大幅削减的挑战，而根据情景

组提供的控煤和基准情景设定，煤控政策只是使得煤炭开采和洗选行业的

总就业相比较于基准情景时多减少约 20%（具体估计结果如下表所示）。 

煤控政策可以促进
煤炭企业的技术进
步和结构调整，有助
于进一步加速行业
整体的平均劳动生
产效率提高的进程
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技术情景 煤炭消费情景
时间 2012 年到 2050 年就

业总量变化2012 2015 2020 2030 2040 2050

无技术进步情景 基准情景 518 549 622 675 647 596 78

煤控情景 518 532 569 518 416 329 -189

直接就业影响 0 -17 -53 -157 -231 -267

基准技术情景 基准情景 518 477 418 351 261 186 -322

煤控情景 518 463 383 269 168 102 -416

直接就业影响 0 -14 -35 -82 -93 -84

优化技术情景 基准情景 518 433 324 272 202 160 -358

煤控情景 518 420 296 208 130 88 -430

直接就业影响 0 -13 -28 -64 -72 -72

表 2不同情景组合下各年份煤炭开采与洗选行业的就业总量（万人）

表 3不同技术情景下煤控政策的直接和间接就业影响（万人）

技术情景 技术情景 2012 2015 2020 2030 2040 2050

无技术进步情景 直接就业影响 - -17 -53 -157 -231 -268

间接就业影响 - -52 -161 -477 -702 -815

基准技术情景 直接就业影响 - -15 -36 -82 -93 -83

间接就业影响 - -46 -109 -249 -283 -252

优化技术情景 直接就业影响 - -13 -27 -63 -72 -72

间接就业影响 - -40 -84 -192 -219 -218
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煤炭运输行业

目前我国煤炭运输主要包括铁路运输、公路运输、水路运输以及管道

运输等方式。总体上看，煤炭总量控制政策将造成煤炭需求下降，导致煤

炭运输行业所需要的直接就业岗位减少，并使得整体运输行业的就业结构

发生变化：在我国目前煤炭运力不足的情况下，减少煤炭消费量进而减少

煤炭运输量将导致煤炭运输行业整体就业减少，但影响并不显著；煤控政

策会给煤炭的运输方式结构和运输业的运货结构都产生影响，未来公路运

输的就业需求将进一步减少，而运输行业整体的运货结构中煤炭占比也会

逐步下降，但铁路运输的整体规模和就业水平在短期内还会随着新的运输

路线的建设和投入使用有所；此外，特高压输电等新的能源就地转换技术

的发展使得输煤变输电成为新的趋势以及管道输煤的应用成为未来煤炭物

流运输的发展趋势，这无疑也会导致煤炭运输行业的就业机会减少；最后，

大物流的出现使得煤炭运输行业更为发达，大规模的铁路站点管理业务和

转运业务也会相应增加，这一方面会因提高生产效率减少一些工作机会，

同时也会因为信息管理环节的延伸，创造出一些技术水平较高的工作机会。

控煤政策下，不同地区的煤炭运输行业就业会受到程度不同的影响，主要

产煤区所受影响要更为显著。

煤炭总量控制政策
将造成煤炭需求下
降，导致煤炭运输
行业所需要的直接
就业岗位减少，并使
得整体运输行业的
就业结构发生变化
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电力行业

本研究主要考察了煤控政策对电力生产和供应业以及与各类发电项目的

发电机组设备制造相关的行业带来的就业影响，这些部门均属于技术密集型

和知识密集型产业，要求从业人员拥有较高的电机理论水平和操作能力。

煤炭消费总量控制政策加大了火电部门节能减排的压力，会推动行业

加速关闭落后低效的小型火电机组，同时由于煤炭资源开发的合并重组，

将会减少相应岗位的就业，而如果煤控政策导致新增火电机组规模的增速

减缓，相应的设备制造业、技术服务和根据环保要求衍生的脱硫脱硝改造

设施的需求也会减少。此外，低碳的绿色能源如风力发电、太阳能发电、

水力发电、生物质能发电、地热发电、潮汐能发电等等，具有相当巨大的

发展潜力，在这些清洁能源发电相关行业创造就业的直接与间接效应也非

常显著；以京津冀为代表的部分地区率先开展煤炭消费总量控制的目标和

措施将带动远程特高压输电线路的发展与建设，从而也个相关电力部门带

来新的就业和投资机会。

结合统计数据、行业调研数据，课题组估算了发电部门、供电部门和

发电机组设备制造业的就业影响，如下表所示：

技术情景 2020 2030 2050

火电 年均差值（万千瓦） -8000 -34000 -53000
发电部门直接就业（万人） -5.3 -16.3 -13.3
发电部门间接就业（万人） -57.6 -177.9 -144.4
设备制造业直接就业（万人） -8.2 -25.5 -21.7
设备制造业间接就业（万人） -56.3 -176.5 -149.6

表 4  基准情景和政策情景下不同发电类型的就业影响
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资料来源：课题组根据情景组提供的电源预测数据利用投入产出模型估计得到。

技术情景 2020 2030 2050

水电 年均差值（万千瓦） 0 3000 4000
发电部门直接就业（万人） 0 1.7 1.4
发电部门间接就业（万人） 0 19 15.7
设备制造业直接就业（万人） 0 2.3 1.1
设备制造业间接就业（万人） 0 16.1 7.7

核电 年均差值（万千瓦） 0 3000 9000
发电部门直接就业（万人） 0 1.6 4.1
发电部门间接就业（万人） 0 17.7 44.1
设备制造业直接就业（万人） 0 11.2 12.7
设备制造业间接就业（万人） 0 77.0 87.5

风电 年均差值（万千瓦） 3000 8000 10000
发电部门直接就业（万人） 4 10.7 13.4
发电部门间接就业（万人） 43.8 116.8 146.1
设备制造业直接就业（万人） 14.5 28.1 14.1
设备制造业间接就业（万人） 100.1 194.0 97.2

太阳能发电 年均差值（万千瓦） 2500 7600 25000
发电部门直接就业（万人） 1.5 4.6 15
发电部门间接就业（万人） 16.3 49.7 163.4
设备制造业直接就业（万人） 12.7 18.7 14.4
设备制造业间接就业（万人） 87.9 129.4 99.7

生物质能发电 年均差值（万千瓦） 0 0 1000
发电部门直接就业（万人） 0 0 1
发电部门间接就业（万人） 0 0 10.9
设备制造业直接就业（万人） 0 0 1.8
设备制造业间接就业（万人） 0 0 12.7

供电部门 年均差值（亿千瓦时） -2490 -9290 -6870
直接就业（万人） -3.7 -9.3 -3.4
间接就业（万人） -40.3 -101.4 -37.4

整体 直接就业（万人） 15.6 29.0 41.3
间接就业（万人）） 93.9 172.5 358.1

表 4 ( 续 ）
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总体来说，煤控情景下，火电部门的就业会相比较于基准情景减少，

而其他的替代能源，包括水电、核电、风电、太阳能和生物质能发电的就

业都会相比较与基准情景有所增加。由于发电部门和发电机组制造业的就

业容纳能力来看，风电、太阳能都明显高于火电，因此整体而言，煤控政

策会促使电力部门总就业增加。

供电部门目前的就业水平相对于发电部门要更大一些，这也是供电部

门相对于其他行业利润水平并不高的重要原因之一。煤炭消费总量控制政

策如果导致电力部门的发电量减少，那么会因利润水平的降低导致供电部

门的就业减少。这是未来电力部门中受到煤炭消费总量控制影响较为直接

的行业。

煤控政策对电力部门的影响中，减少和淘汰的多是技术含量较低的工

种，增加的新能源部门就业对专业知识和技能的要求更高，就业素质也优

于传统的火电部门。因此，远期来看，煤控政策的冲击还是有助于我国电

力部门的就业结构升级。未来风电与天阳能发电厂的管理维护岗位和风电、

核电与太阳能发电相关的设备制造业将成为发展潜力巨大的绿色就业摇篮。

节能服务行业

目前，节能服务产业发展在政策的推动下，发展势头非常迅猛，产业

整体持续快速发展、不断走向成熟，成为用市场机制推动我国节能减排的

重要力量。节能服务从业的队伍也在不断扩大，到 2013 年末，行业规模

已达 58 万人左右。

课题选取了建筑节能服务与工业节能服务进行考察，并对未来的建筑

节能以及工业节能中为钢铁和水泥部门服务所创造的就业潜力进行估算。

煤控政策会促使电
力部门总就业增加
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建筑节能

建筑节能经济活动的相关主体，具有社会公益性、商品性双重特征。

技术因素、资金投入和政策导向都会对建筑节能行业产生直接的影响，因

此煤炭消费总量控制政策通过对就业的产出效应、技术效应、结构效应都

会影响建筑节能相关的行业。课题组选取了建筑节能行业相关的节能服务

行业为研究对象，考虑行业未来发展趋势，并结合情景组提供的煤炭消费

总量控制情景下，相比较于基准情景的建筑能耗总量数据，量化预测了建

筑节能服务行业未来的就业潜力。根据预测到 2020 年和 2050 年，煤炭

消费总量控制政策将会导致与建筑节能相关的节能服务直接工作机会增加

29.8 万和 30.3 万个；间接工作总计增加 132.5 万和 151.4 万个。

煤炭总量控制为我国绿色建筑和建筑节能也的发展带来契机，而课题

研究也显示作为就业容纳能力较强的服务行业，节能服务将是未来因煤炭

总量控制政策受益的部门之一。此外，节能建筑材料的制造行业和一些节

能设备、电器的制造也会吸纳一定的就业。

表 5  煤控情景下的建筑节能服务行业就业增加量

年份
基准值

（万吨标煤）

煤控消费量

（万吨标煤）

节约能源量

（万吨标煤）

建筑节能服务

行业新增就业

（万人）

建筑节能服务行业

新增序曲带动的间

接就业（万人）

2010 20000 20000 - - -

2015 25000 24500 500 6.9 34.7

2020 26500 24000 2500 29.8 148.9

2030 27800 23500 4300 26.5 132.5

2040 28300 20000 8300 30.6 153.2

2050 28700 15000 13700 30.3 151.4
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钢铁行业

煤炭消费总量控制的深入实施将对钢铁行业的就业产生两个方面的影

响： 淘汰落后产能，遏制行业扩张趋势，将减少钢铁行业就业数量；采用

先进工艺技术，将在钢铁行业内部创造部分工作岗位。然而，从间接就业

效应来看，钢铁行业通过对落后和过剩产能的淘汰，能够大幅度提高行业

生产效率，降低产品成本，有利于下游相关行业减小成本和增加就业。但

节能减排技术和相关服务的发展会创造新的绿色就业机会，显示出就业正

效应。 同时节能环保设备制造业将会在各种设备制造业带动用钢需求，可

以间接地增加钢铁行业的就业岗位。 

伴随未来节能服务行业的发展，针对工业部门的专业化节能服务业大

有市场，而以钢铁部门在控煤情景下相对于基准情景数以亿吨计的节能压力，

也会拉动相应的技术和节能服务市场，课题组估计到 2020 年和 2050 年，

控煤情景的节能需求，将导致相应的工业节能服务行业创造 45.3 万个和 5.1
万个直接就业机会，以及 226.3 万个和 25.4 万个间接就业机会。

表 6 煤控情景下的钢铁节能服务行业就业增加量

年份
基准值

（万吨标煤）

煤控消费量

（万吨标煤）

节约能源量

（万吨标煤）

钢铁节能服务

行业新增就业

（万人）

钢铁节能服务行业

新增需求带动的间

接就业（万人）

2010 32100 32100 - - -

2015 37500 35100 2400 33.3 166.5

2020 41400 37600 3800 45.3 226.3

2030 32400 27000 5400 33.3 166.4

2040 21800 16800 5000 18.5 92.3

2050 14000 11700 2300 5.1 25.4
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水泥行业

煤炭消费总量控制下，由于淘汰落后产能会直接造成水泥行业就业岗

位的减少； 但煤炭总量控制导致水泥行业内部结构调整以及延长产业链而

间接造成会增加相关的就业岗。此外， 水泥行业的就业增长在不同区域呈

现不同特征。

未来中国的工业节能领域也将快速发展，而从水泥部门在控煤情景下

相比较于基准情景的节能压力会催生相关的节能服务行业的就业增加，课

题组估算出 2020 年时，煤控政策情景相比较于基准情景水泥行业的节能

需求将会使以水泥行业为服务对象的节能服务行业增加 39 万个直接就业机

会和 196 万个间接就业机会，而到 2050 年，该需求会降至 4.0 万个直接

就业需求和 19.9 万个间接就业机会。

表 7  煤控情景下的水泥节能服务行业就业增加量

年份
基准值

（万吨标煤）

煤控消费量

（万吨标煤）

节约能源量

（万吨标煤）

水泥节能服务

行业新增就业

（万人）

水泥节能服务行业

新增序曲带动的间

接就业（万人）

2010 16700 16700 - - -

2015 18100 16700 1400 19.4 97.1

2020 19800 16500 3300 39.3 196.5

2030 12600 9700 2900 17.9 89.4

2040 10700 8200 2500 9.2 46.1

2050 7800 6000 1800 4.0 19.9

综上各部门的分析，本研究总结了煤炭消费总量控制政策给相关重点

部门产生的直接和间接就业影响如下表所示。整体来看，尽管会使传统的

煤炭生产部门和高耗煤行业如火电部门的就业减少，但通过替代能源以及

能源服务业的快速发展将能从总量上弥补就业损失的规模，并创造出更多

绿色的就业机会。由于课题研究时间的限制，只选取了部分重点部门并进

行估算，鉴于数据来源的局限性和未来发展的不确定性，远期就业水平的



煤炭消费总量控制政策的就业影响

19

表 8    煤控政策给重点部门产生的直接就业影响（单位：万人）

表 9    煤控政策产生的间接就业影响（单位：万人）

重点部门 2020 2030 2050

煤炭开采与洗选 -27 -63 -72

电力生产部门 0.2 2.3 21.6

电力供给部门 -3.7 -9.3 -3.4

发电机组设备制造业 19.1 34.8 22.5

建筑节能 29.8 26.5 30.3

工业节能 - - -

钢铁行业 45.3 33.3 5.1

水泥行业 39.3 17.9 4.0

重点部门 2020 2030 2050

煤炭开采与洗选 -84 -192 -218

电力生产部门 2.5 25.3 235.8

电力供给部门 -40.3 -101.4 -37.4

发电机组设备制造业 131.7 240.1 155.1

建筑节能 148.9 132.5 151.4

工业节能 - - -

钢铁行业 226.3 166.4 25.4

水泥行业 196.5 89.4 19.9

预测水平可能不尽准确，但是预测结果仍然能够客观反映出相关行业的未

来发展趋势。值得指出的是，由于未对一些更为零碎的新能源发展子部门

的就业潜力进行匡算（如技术服务部门、其他发电设备制造业等），本研

究对未来新增就业的预测结果应该比实际的政策就业拉动直接和间接影响

要更为偏低一些。
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政策建议

3
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•     煤控政策的制定和实施要充分考虑对部门和经济整体对就业影响，通

过政策手段提升对传统煤炭生产和利用部门就业的挤出影响，拓展对替代

能源以及节能服务行业就业的拉动影响。使政策实施首先挤出低端、安全

保障性低低就业机会，同时确保在能源替代和能源节约等环节能够创造更

多的新增就业机会，实现整体就业水平和就业质量的全面提升。

•     妥善处置煤控政策导致的就业挤出影响，通过改革煤炭价格机制和创

新就业补偿手段来解决失业问题。在未来的煤炭价格改革中，要充分体现

煤炭开采的产权价值、社会价值和生态修复价值，并对失业群体提供相应

对就业补偿。可以尝试通过行业内部岗位转换、其他替代能源的拉动吸引

安置、煤炭开采生态修复维护工作的开展和吸纳以及转行转型培训等多种

方式相结合，最大程度解决因煤控政策导致失业工人的安置问题。

•     继续加大对节能服务的扶持力度，充分发挥服务行业的就业吸纳能力： 

煤炭消费总量控制政策的实施会给整个节能服务行业带来巨大的发展机遇，

目前我国节能服务行业发展速度非常迅猛，具有可观的就业潜力。应扶持

建立专业化的节能服务企业和市场，促进行业就业增长。

•     促进新能源发挥对煤炭的代作用，促进电力生产部门就业增加：研究

表明，控煤政策下新能源的快速发展能够抵消火电发展速度趋缓带来的就业

消极影响。风电、太阳能、生物质能发电部门目前的单位装机容量就业水平

要高于传统的火电部门，因此发展替代能源发电将具有环境和就业增长双重

效益。在保证能源需求得到满足的前提下，控煤政策要求积极促进其他能源

部门的发展，优化发电部门内部的就业结构。

•     煤炭开采行业、火电部门、钢铁和水泥等传统高耗煤行业未来的就业

规模将会逐渐下降，而煤炭消费总量控制政策将会进一步加快该进程，应

妥善处理好煤炭开采和洗选行业的职工转岗问题。通过产业结构调整，加

强技术配需，培育新的产业来促进煤炭开采和洗选行业和钢铁行业淘汰的

就业职工妥善安置。对于一些传统的产煤地区，要未雨绸缪，做好合理规划，

帮助企业和地区实现可持续转型。

•     煤炭消费量不可能在短期内大幅度下降，煤炭运输瓶颈仍将存在一段

时间，因此仍然需要加强铁路、水路的运输能力，建立综合运输体系，提

高煤炭运输的效率。需要积极调整公路运输的货运结构，大力开发高附加

值的“白货”市场，逐步改变货源结构，降低运输行业对于煤炭运输的依

赖性。 取消和改革相关税费，降低煤炭运输行业的运营成本，有效为煤炭

运输环节减负，更好地促进煤炭运输行业的发展。
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•     通过绿色投资促进就业转型：国外经验已经证明，绿色投资拉动就业

的间接效应远大于直接效应，煤控政策对太阳能、生物燃料、风电、水电

等清洁能源的发展的刺激，将带来就业的大量增加，同样节能服务行业也

会迎来发展的快速期，因此应该加大对相关领域的投资，促使行业规模扩大，

就业增加。

•     煤炭消费总量控制政策的推行应当先行试点，分步推广：鉴于煤炭消

费控制政策的影响有正有负，因此可以考虑在一些经济条件较好的地区先

行试点。例如目前京津冀地区就开始先于其他地区开展煤炭消费总量目标

的设定和考核。由于发达国家历史上少有特别的对煤炭消费进行控制的先

例可循，因此国内外可以借鉴和参考的依据很少，建议先在部分地区和典

型行业（企业）开展试点，特别需要关注政策导致就业减少的重点行业和

部门，针对实际情况摸索就业安置和补偿的具体措施和手段，在总结经验

的基础上进一步推广，待时时机成熟的时候，再出台全国性的具体的应对

煤控政策就业影响的政策和措施。
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