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中国煤炭消费总量控制方案和政策研究

( 煤控研究项目 )

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，但也对生态环境造成了严重的破

坏。为了应对气候变化、保护环境和减少空气污染，国际环保

组织自然资源保护协会 (NRDC) 作为课题协调单位，与政府智

库、科研院所和行业协会等 20 多家有影响力的单位合作，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（即“煤控研究项目”），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，

助力中国实现资源节约、环境保护、气候变化与经济可持续发

展的多重目标。请访问网站了解更多详情 http://coalcap.nrdc.cn/

自然资源保护协会（NRDC）是一家国际公益环保组织，成立于

1970 年。NRDC 拥有 600 多名员工，以科学、法律、政策方面

的专家为主力。NRDC 自上个世纪九十年代中起在中国开展环

保工作，中国项目现有成员 30 多名。NRDC 主要通过开展政策

研究，介绍和展示最佳实践，以及提供专业支持等方式，促进

中国的绿色发展、循环发展和低碳发展。请访问网站了解更多

详情 http://www.nrdc.cn/

国家应对气候变化战略研究和国际合作中心是直属于生态环境

部的正司级事业单位，是我国应对气候变化的国家级战略研究

机构和国际合作交流窗口，也是为我国应对气候变化领域的战

略目标设计、政策制定、国际气候变化谈判和合作提供决策支

撑的主要单位之一。国家气候战略中心职责包括组织开展应对

气候变化政策、法规、战略、规划等方面研究；承担国内履约、

统计核算与考核、碳排放权交易管理、国际谈判、对外合作与

交流等方面的技术支持工作；开展应对气候变化智库对话、宣

传、能力建设和咨询服务；承担清洁发展机制项目管理工作；

承办生态环境部交办的其他事项。
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摘要报告

长期以来煤炭作为我国的主导能源，为我国经济发展提供了重要动力，也是二氧化碳排放的主要来源。内蒙古是中

国重要的能源和战略资源基地，能源结构长期以煤为主（煤炭消费在能源结构中占比至今仍在 80% 以上），煤炭生产

和消费的过快增长不仅导致内蒙古“十三五”期间能源消费总量控制指标未完成，全自治区碳强度不降反升，也对其环

境污染的治理带来巨大的压力。内蒙古煤炭产业具有重要性、典型性，需要在释放优质产能、保障能源安全的同时完成

绿色低碳转型，任务相当繁重。煤炭产业的转型将带来内蒙古全区产业的优化升级，同时意味着经济结构和能源结构的

根本变革。

内蒙古近年来年煤炭产量连续超过 10 亿吨，包含了神东基地和蒙东基地两大生产基地 ( 图 1)，煤炭产量常年与山

西省位居全国前二。其中神东基地位于蒙西地区，主要包括鄂尔多斯含煤区；蒙东基地位于蒙东地区，主要包括二连含

煤区、海拉尔含煤区。

图 1 内蒙古各盟市矿区地理分布示意图

来源：中国地质调查局，《中国能源资源报告》；自然资源部，《全国矿产资源规划（2016-2020 年）》

矿床

规模

煤(亿吨)

大型 中型 小型

＞5 5～2 ＜2

二连含煤区

海拉尔含煤区

鄂尔多斯含煤区

盟市 主要煤炭矿区

呼伦贝尔市 五九矿区、扎赉诺尔矿区、胡列也吐矿区、宝日希勒矿区、
伊敏矿区、五一牧场矿区、诺门罕矿区

通辽市 霍林河矿区

赤峰市 绍根矿区

锡林郭勒盟

准哈诺尔矿区、查干淖尔矿区、吉日嘎郎矿区、哈日高毕矿区、
赛汗塔拉矿区、霍林河矿区、农乃庙矿区、贺斯格乌拉矿区、
白音华矿区、高力罕矿区、道特淖尔矿区、乌尼特矿区、五
间房矿区、巴彦胡硕矿区、巴其北矿区、吉林郭勒矿区、白
音乌拉矿区、那仁宝力格矿区、胜利矿区、巴彦宝力格矿区

包头市 白彦花矿区

巴彦淖尔市 白彦花矿区

鄂尔多斯市
纳林希里矿区、纳林河矿区、呼吉尔特矿区、台格庙矿区、
新街矿区、准格尔矿区、准格尔中部矿区、神东矿区东胜区、
万利矿区、高头窑矿区、塔然高勒矿区、上海庙矿区

乌海市 乌海矿区
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钢铁、煤化工、有色、火电等相关产业的发展是近年来内蒙古区域内煤炭消费量占比增加的主要原因，其中煤电所

消费的煤炭量常年稳定在 50%-60% 之间。“十三五”期间，我国煤炭生产重心从传统的东北、京津冀、华东、中南、

西南等地区加速向资源禀赋好，生产条件好的晋陕蒙三省（区）转移。目前内蒙古外输煤炭超过 5.7 亿吨，主要供应东

北地区、华北地区、华中地区、沿海地区的 18 个省市区（图 2）。2020 年我国共调出煤炭 16.6 亿吨，其中山西、陕

西、内蒙古三省区调出超过 15 亿吨。我国各地区中，2020 年东部地区净调入煤炭 11 亿吨、东北地区煤炭产量净调入

煤炭 2.4 亿吨。除以原煤形式运往我国其他省区，内蒙古煤炭还以电力形式输送到 10 个省区，外送规模自 2013 年以

来一直在我国各省区中排名第一。

图 2 我国煤炭调入调出情况

来源：煤炭工业发展“十三五”规划

本研究主要聚焦“双碳”目标下内蒙古煤炭产业的绿色转型发展，在梳理内蒙古煤炭产业发展现状基础上，采

用基于能源环境核算原理的 LEAP 模型（Long-range Energy Alternatives Planning System，长期能源替代

规划系统模型），定性与定量相结合分析了内蒙古主要耗煤产业的煤炭消费需求、煤炭外输需求与内蒙古煤炭产业

规模，并提出推动内蒙古煤炭产业转型发展的政策建议。
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图 3 内蒙古煤炭生产和消费绿色转型研究技术路线图

研究形成的主要结论如下：

第一、研究认为 2035 年前内蒙古煤炭产量相对稳定，但在关键转换期需要保持一定产能弹性以增强能源供给弹

内蒙古煤炭生产和消费绿色转型研究

碳达峰目标与碳

中和愿景要求

煤炭产业相关

产业政策梳理

内蒙古煤炭

需求现状

内蒙古碳排放预测

电力

内蒙古耗煤产业

和相关省市煤炭

需求

基准情景

达峰情景

强化情景

内蒙古煤炭总量

控制目标与煤炭

产业发展路径

内蒙古煤炭

供给现状

内蒙古耗煤产业需求预测 全国及相关省市需求预测

相关项目已有成果

全国煤炭消费控制

重点省市经济目标

重点省市达峰目标

经济社会发展参数

内蒙古工业行业碳排放

冶金

化工

非金属

煤炭

火力发电

风力发电

氢能

光伏发电

内蒙古煤炭生产和消费绿色转型的政策建议

按照项目整
体设置情景

2025年
2030年
2035年

…

LEAP模型

基于LEAP模型的内蒙古煤炭需求情景分析
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性。目前内蒙古煤炭主要供应的地区包括东北地区（辽宁、吉林、黑龙江）、华北地区（北京、天津、河北、山东、河

南）、华中地区（安徽、江西、湖北、湖南）、沿海地区（上海、江苏、浙江、福建、广东、广西）等 18 个省区市。

研究预测尽管在“双碳”目标背景下条件较好的地区率先达峰，能源转型取得积极进展，但未来我国国际市场上进口获

得的煤炭难以持续增长、中东部煤炭生产持续下降，需要充分考虑能源安全问题，避免碳达峰过程中部分省区能源供给

不足影响经济的平稳运行。因此，研究提出在确保完成煤炭产能中长期控制目标和阶段性目标的同时，遴选部分生产条

件较好的煤矿，在“十四五”、“十五五”、“十六五”这一关键转换期保持一定的弹性产能。

第二、研究认为近期内蒙古煤炭消费仍将继续上升， 预计“十六五”时期趋于稳定。综合考虑国家整体达峰趋势

和内蒙古实际情况，研究预测认为内蒙古煤炭消费量仍将持续上升。工业部门是内蒙古煤炭消费的重点领域，尤其是电

力行业、煤化工、钢铁等行业煤炭消费也仍将持续保持上升态势，但速度略有放缓。内蒙古外输电量将继续提升，但随

着外输电力逐渐清洁化，未来外输电力中煤电比例将逐渐减少。自治区目前使用散煤规模不大，但涉及到农牧民生活用

煤，需要在充分考虑安全性和经济性的基础上实施治理。

第三、研究发现发电、化工、钢铁行业是内蒙古重点耗煤行业，但同时也是也是重要的控煤行业，控煤潜力较大。

研究深入剖析了绿色转型背景下内蒙古发电行业、炼焦行业、化工行业、非金属生产行业、钢铁行业、有色行业等重点

耗煤行业煤炭控制潜力，可以发现内蒙古发电行业的控煤潜力最大，电力结构的调整是内蒙古实现碳达峰和绿色转型最

重要的领域。此外化工行业和钢铁行业也是重要的控煤行业。

图 4 内蒙古重点耗煤行业煤炭消费控制潜力分析

来源：项目组根据研究结论绘制
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第四、为电力、冶金、化工、非金属生产等重点耗煤行业设定清晰科学的绿色转型路径，是推动内蒙古煤炭行业

整体绿色转型的重要保障。研究建议，电力行业的转型路径包括严控新增煤电项目，加快现役机组节能降碳升级；优化

能源供给结构，推动煤电灵活性改造；加强电网建设，实现能源基础设施现代化。冶金行业的转型路径包括严控新增产

能，淘汰过剩产能；应用节能技术，加强产业链延伸；加强氢冶金等新技术的试点示范，进一步减少焦炭利用。化工行

业的转型路径包括严控新增产能，引导产能置换；推动精细发展，提升利用效率；探索煤制氢等新兴技术，开展试点示

范。非金属制造业的转型路径包括严控已有水泥和平板玻璃产能。

图 5 内蒙古重点耗煤产业转型路径

来源：项目组绘制

第五、为实现内蒙古煤炭产业的绿色转型发展，建议建立区域绿色转型合作机制，并采取一揽子政策严控高耗能产

业产能，促进煤炭高效清洁利用，实现煤炭产业平稳转型。包括：

建立区域合作机制，协力促进绿色低碳转型。在未来一定时期，内蒙古仍要牢牢把握我国重要能源基地的定位，在

确保国家能源安全的前提下推动能源供给结构的持续优化。内蒙古除了丰富的煤炭资源，还拥有大量的风光资源，这意

味着内蒙古可以积极探索煤电向基础保障性和系统调节性电源并重转型，在经济发展中促进煤炭产业绿色转型。这需要

从供给侧和消费侧同时发力。在供给侧内蒙古可以与山西、陕西等煤炭产业较为集中的省份建立合作机制，及时交流煤

炭产业绿色转型的有益经验；在消费侧内蒙古政府与科研机构可以与消耗内蒙古能源的东部较发达省市建立区域合作机

制，共享高端人才、数据、专利。

严控高耗能产业产能，推进产业优化升级。能否减少煤电、焦化、化工、钢铁、有色、水泥等高耗能行业用煤也是

内蒙古煤炭产业能否实现绿色转型的重要因素。这意味着内蒙古自治区需要在遏制高耗能、高排放、低水平项目盲目发

展的同时，引入低碳工艺和循环经济措施，提升已有产能的能源效率与技术水平。在“双碳”背景下，内蒙古自治区需

要在严控高耗能产业产能的同时，立足于现有产业链，促进相关产业的联合重组和产能整合，深入推进煤电一体化、热

电联产、煤焦一体化、煤化工等产业的深度融合，促进产业链整体升级，提升产业价值链和产品附加值，促进内蒙古自

治区煤炭产业上下游协调发展，打通煤油气、化工和新材料产业链。

提升电气化水平，促进煤炭高效清洁利用。内蒙古自治区煤炭产业的绿色转型需要在供给侧推动能源结构转型、在

电力行业
加快现役机组
节能升级和灵
活性改造

加强电网建设

冶金行业 严控新增产能，
淘汰过剩产能

应用节能技术，
加强产业链延伸

加强氢冶金等新
技术的试点示范

化工行业 严控新增产能，
引导产能置换

推动精细发展，
提升利用效率

探索煤制氢等
新兴技术

非金属行业 严控已有水泥和
平板玻璃产能

提升能源利用
效率

推动非金属行业
技术升级

…

…

…

…
优化能源供给
结构，推动煤
电功能转型

严控新增煤电
项目
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消费端提升电气化水平，这不仅需要内蒙古自治区提升电网和能源基础设施的现代化建设水平，还需要引入新技术提升

重点耗煤产业的电气化水平。例如在钢铁行业，目前内蒙古自治区以高炉 - 转炉为主，不仅可以通过电炉冶炼和熔融还

原改进目前的生产技术，减少焦炭使用比例，还可以引入氢气直接还原铁等氢冶金技术，大幅减少钢铁冶炼过程中的焦

炭使用。除了推动已有工艺的节能改造之外，促进煤炭高效清洁利用还要探索新技术的研发、试点与示范。如源网荷储

一体化、风光火储一体化综合应用示范；工业废盐综合利用制碱和电石渣循环利用制氧化钙技术的研发和工业化示范；

二氧化碳捕集利用一体化等试点示范等。

完善各项支持机制，稳妥引导矿区平稳转型。按照本研究对内蒙古自治区煤炭产业规模的预测，随着我国“碳达

峰”、“碳中和”目标的逐步实现，内蒙古自治区部分矿区将关闭退出。内蒙古自治区煤炭产业的绿色转型需要处理好

短期目标与长期目标的关系，完善现有的政策和资金机制，按照煤炭产业转型的时间表和路线图充分考虑矿区退出带来

的经济和社会问题。在绿色转型的背景下需要对生态修复、环境治理、生态补偿、产业发展等领域的资金进行合理统

筹，并在此基础上继续拓宽资金投入渠道，充分引入国家已有的气候投融资等绿色金融政策，建立政府、企业、社会多

元化投融资机制，有效利用矿区的人力资源、土地资源、厂房推动煤炭产业平稳转型，并针对不同城市因地制宜采取差

异化机制。
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