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“十三五”煤控规划的 
指导思想 1 



指导思想 1.1 

以人为本，贯彻落实“四个全面”的中国梦 

“四个革命一个合作”能源发展战略 

加强生态文明建设，夯实“五位一体”总布局 



指导思想 

“十八届五中全会”公报中对能源的表述 
• 坚持绿色发展，建设资源节约型、环境友好型社会。为全球生态安全做贡献。 

• 推动低碳循环发展，建设清洁低碳、安全高效的现代能源体系。 

• 建立健全用能权、用水权、排污权、碳排放权初始分配制度，推动形成勤俭节约的社会风尚。 

 

    对煤炭规划的隐含要求： 

• 严守环境生态气候变化红线。 

• 实施对煤炭消费总量和生产总量的双控。 

• 煤炭消费用能配额制度的建立。 

1.2 



“十三五”煤控规划 
的目的 2 



严守生态文明的红线约束 2.1 

空气质量 

碳排放 2020年碳强度目标下降48%-50%，2025年前达峰 

2020年全国PM2.5年平均浓度45μg/m3，2025年35μg/m3 

水资源 2020年煤炭开采消费用水量747亿m3，北方、尤其西北地区约束最严 

土地 在严禁开发区域内，不得从事煤炭等矿产的开采和利用 

公众健康 2020年因煤炭污染物排放而过早死亡的人比2012明显下降 



实现经济、社会、环境的和谐与可持续发展 2.2 

资源节约 

环境保护 

公众健康 

温室气体减排 

经济可持续发展 

能源结构转型 

煤炭消费 
占比 

58%以下 



煤控规划的研究原则与方法 
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宏观经济、能源结构、政策、 
技术进步、国内外市场、价格 

红线约束、发展诉求、 
地方政策、资源禀赋 

市场需求、产业布局、技术创新、 
增量存量并存、产量过剩 
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“十三五”煤控规划 
目标的建议及协同效应 4 



“十三五” 煤炭需求宏观模型参数 4.1 

GDP增长率： 7% 

城市化水平： 61% 

人口： 13.6亿 

第三产业占比： 54% 

第二产业占比： 39% 

消费率： 56.9% 

投资率： 42.1% 

出口： 22.6%（净出口1%） 

高耗能工业占比： 31.6% 

能源需求增长率： 2-2.5% 



2020年全国煤控目标为27.2亿吨标煤 4.2 

2020全国煤控目标： 27.2 亿吨标煤（38 亿吨煤） 

总能耗： 47.4亿吨标煤 

煤炭比重： 57.4% 

天然气比重： 10%  

非化石能源比重： 15.2% 

石油比重： 17.4% 

减煤目标： 3亿吨标煤（4.2亿吨煤） 

煤炭生产总量控制目标： 37亿吨 

2015-2050煤炭消费总量情景 

0

5

10

15

20

25

30

35

2015 2020 2025 2030 2040 2050

亿
吨

标
准

煤
 

30.2 

27.2 
基准情景 

煤控情景 

两度情景 
节能情景 



煤控具有很好的社会环境协同效应和协同效益 4.3 

2020年源头减排SO2、NOX和颗粒物 

559万吨，192万吨和90万吨 

2020年超额死亡人数减少7.1万人 

2020年煤电装机份额下降到52% 

2020年温室气体少排9.8亿吨 

2020年水资源节水52.1亿吨 

2020年净绿色就业增加>150万个 

2020年总效益 
3344亿元 



十三五煤控目标的
实现途径 5 



三大减煤途径 5.1 

总减煤量 

4.2亿吨 

减量化 

清洁化 

替代化 

72.9% 
3.0625亿吨 

9.9% 
0.4145亿吨 

17.2% 
0.723亿吨 

60.7% 
1.8584亿吨 

39.3% 
1.2041亿吨 

污染物减排量（万吨） 

总计 

结构减煤 

高效利用 

洗选、型煤、配煤 

天然气和可再生能源 

SO2 NOx 颗粒物 

141.1 155.8 82.3 

380 

37.76 35.25 7.42 

559 192 90 



部门煤控规划 5.2 



实施部门煤控的三大措施 5.2 

分类指导 
化解产能过剩 

• 鼓励兼并重组，提升行业集中度和竞争力。 
• 强化环境约束，淘汰落后企业。 
• 深化企业改革，促进创新和绿色发展。 

• 抑制现代煤化工、电力和建筑的煤耗增量。 
• 削减钢铁、水泥、建材的存量。 
• 对煤炭行业实行煤炭生产总量控制。 

煤耗增量 
存量双控 

推广落实八大
通用环保工程 

• 推广四项新的源头能效工程。 
• 落实四项现有终端能效工程。 



各行业实现煤控目标的关键政策 5.2 
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作为战略技术储备，
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电力 
 
煤电由主角转向配
角，2017年后不再
审批新煤电，大力
发展清洁能源发电。
停批煤矸石低热质
煤发电。 

建筑 
 

2020年建筑总量控
制在700亿平方米以
下，新建能效水平达
到国际先进水平

85%，50%为绿色
建筑，可再生能源在
建筑采暖能耗的占比

达到15%。 

钢铁 
 

建立和完善废钢资源
综合利用政策。削减
高能耗钢铁出口。 

水泥 
 

利用水泥窑协同处
置技术承担生活、
污泥和工业废料。 

煤控情景 

基准情景 

煤控量 

单位：亿吨标准煤 



将煤控目标分解至地域、省、城市 5.3 

煤控目标较基准情景2020年耗煤量削减比例 

0% 5 10 15 20 25+ 

区域 2020年节煤量 
（万吨） 

京津冀及周边地区 
（晋、豫、鲁） 

7640 

长三角及周边地区 7500 

川渝贵及周边地区 
（湘、鄂） 

4990 

西北 
（蒙、陕、甘、青、宁、新） 

15970 

东北（黑、吉、辽） 4950 

东南 
（闵、赣、粤、桂、琼） 

900 

西南（滇、藏） 1030 

全国 42980 



以空气质量和水资源约束为指导的区域联防联控 5.3 

空气质量为主导区域联防联控 

水资源为主导区域联防联控 

北京、天津、山东、山西、河北、河南、上海、江苏、
浙江、安徽； 
湖北、湖南、重庆、四川、贵州 

2020年用水总量红线 
（亿立方米） 220 30 

新疆、甘肃、宁夏、青海、陕西、内蒙古 

2013年空气质量（μg/m3) 
110 60 



城市是落实地方煤控规划的关键 5.3 

生态红线的 
 建立和分解 

• 水利部已将全国用水总量红线分解到地市 
• 课题将空气质量分解到市 
• 课题将碳排放约束分解到市 

• 十三类城市 
• 四级空气污染制约 
• 因地制宜将省煤控总量分解到市 

分类指导和 
总量分解 

重点城市 
空气治理 

• 降低保定、郑州等前十名空气污染城市的煤耗 
• 抓好74个重点城市的空气污染治理 



区域、省和市三级联防联控 5.3 

地区煤控 
主要措施 

• 全国建立有效的防治联控机制 
• 区域形成合力，加强对空气和水资源的管理 
• 各省将严守生态红线纳入规划 
• 城市严守生态红线，建设生态智慧城市 

• 建立城市煤炭配额交易机制 
• 与碳市场交易、排污权交易和水权交易对接 

市场机制 
深化实施 



十三五煤控保障措施 
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通过能源体制革命形成强有力的政府公共治理 
能力构架 6.1 

尽快修订《煤炭法》等相关法律 

成立能源部和独立的国家能源监管体系 

建立煤控联席协调机构，指导煤控工作 

能源体制革命 



通过能源技术革命推动煤控目标的实现 6.2 

广泛利用煤炭减量化技术 

大力发展煤炭替代技术 

慎重对待煤的能源转换技术 

示范和小规模推广煤炭的物质化原料利用技术 

煤控重要技术研发 

加快发展洁净煤技术 



制定和贯彻煤控的协同控制和规划 6.3 

优先采取协同效益最大的政策和措施。 

不同区域因地制宜由不同部门发挥主要作用 

协同控制和协同规划 

各部门做好规划的责任分工、时间要求和贯彻落实 

建立多部门联席协调组（横向、纵向） 



环境法规标准及气候变化双驱动力推动煤控 6.4 

遵守环保法、大气法及相关政策标准 

全国碳总量和碳强度双控 

设定省、市碳排放目标、碳强度指标 

环保与气候变化双驱动力 



培育天然气市场，提高替代煤炭量 6.5 

培育天然气市场 

中央出台培育天然气消费市场的鼓励政策和措施 

各省把扩大天然气消费市场列入重要议事日程 

中央主管跨省管网建设，省负责省内支线管路 

继续实施进口天然气的进口增值税返还政策 

完善对非常规油气资源的财税支持政策 



以市场机制和措施激励煤控 6.6 

改革煤炭定价机制，提高煤炭消费环节的环境税 

对空气和水等资源定价 

煤炭外部成本463元/吨，应尽早开征和提高环保税、
碳税，取消煤炭进口关税等 

市场机制和措施 

建立健全绿色信贷、债券、证券和保险政策体系 
信贷160亿元，控制煤炭生产总量37亿吨 
 
煤控总投资需求3.758万亿元投资+2~3万亿元基础设施投资 



通过评价指标和绩效考核评估煤控的落实 6.7 

评价体系可实施、可测量、可报告、可核实 

健全政绩考核制度，增加资源环境生态效益考核权重 
4大项，46分项指标 

强化环境保护“党政同责”和“一岗双责” 

评价指标和绩效考核 



全社会共同参与促进煤控的实施 6.8 

强化企业的环保主体责任，效益与社会责任紧密结合 

公众参与社会治理，倡导绿色低碳的生活方式 

媒体通过深度报道，发挥正能量 

社会参与 



通过国际能源市场的合作促进煤炭需求的下降 6.9 

借鉴已有能源治理体系的经验，维护能源市场的稳定 

构建平等、互利、开放、透明的平台，供需互利 

促进清洁、高效、低碳技术的交易和清洁能源的发展 

建立亚洲能源安全合作机构 



政策建议 

1. 在“十三五”规划中实施全国、地方和部门的煤炭消费总量控制； 

2. 加强煤控政府部门之间的协同管控和协同规划； 

3. 努力实现2020年煤炭消费占比58%以下的煤控目标。 
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