
2020 年 9 月，习近平主席宣布我国将力争在 2030 年前实现碳达峰，2060 年前实现碳
中和。根据国际能源署（IEA）数据，2020 年我国碳排放量为 100.81 亿吨，其中热电行业
占比最大，碳排放量为 53.77 亿吨。而在热电行业中，煤电行业的碳排放量占最大份额。因
此，在国务院印发的《2030 年前碳达峰行动方案》中明确提出，要严格控制新增煤电项目。
而《中共中央国务院关于深入打好污染防治攻坚战的意见》中也指出，推动能源清洁低碳转
型，原则上不再新增自备燃煤机组，即各企业不再新增只供应自己生产所用的燃煤发电设施。

但是由于“严格控制”、“原则上不再新增”等表述，仍然具有一定的解释空间。绿网通过汇
总各省（市、自治区）碳达峰方案及十四五电力发展规划（或十四五能源发展规划）发现，
四川等省提出十四五期间不再新增煤电项目，而福建则仍在碳达峰方案及能源规划中提出保
留煤电项目发展空间，各省对于新增煤电项目的管控政策差异较大，归纳对比如下表。

全国各省碳达峰及十四五能源（电力）发展规划中关于煤电项目发展的要求

省份 碳达峰方案及十四五能源规划对
省内新增煤电项目的要求

北京、上海、海南、四川 不再新增煤电项目

广东、江苏、河北、吉林、内蒙古、山东、陕西、天
津

严格控制新增煤电项目

广西、湖北、湖南、重庆 要求新增煤电项目煤耗达到先进
标准

福建、甘肃、贵州、河南、辽宁、宁夏、青海、云南、
浙江

保留煤电发展空间

黑龙江、江西、山西、西藏、新疆 未公开碳达峰及能源规划

尽管部分省份的碳达峰方案未主动公开，我们仍能从已公开的碳达峰方案及十四五电力
（能源）发展规划对于煤电及耗煤项目的规定中看出，全国一半以上的省份对新增煤电项目
提出约束型管控要求，管控方式主要有：要求新增煤电项目煤耗达到先进标准；新增项目满
足区域内煤炭消费总量管控要求；不再新增煤电项目，但仍有福建等 9 个省份在规划中提出
预留一定的煤电项目发展空间。

年度回顾——政策背景下煤电项目增量有何变化？

根据《建设项目环境影响评价分类管理名录（2021 年）》的要求，所有的煤电项目在投
产前都需要编制环评报告书并通过审批，而环评报告书（表）在报批前都需要在环评信用平
台（http://xypt.china-eia.com:8080/XYPT/）进行公示，因此通过对环评信用平台中煤电项
目环评的分析，可以一定程度内反映出将会上马的煤电项目情况。

绿网通过行业和关键词筛选出了环评信用平台上的所有新建、扩建的燃煤发电项目，并
通过项目名称和地点进行了初步的去重，并将燃煤发电项目类型分为单纯供电（主要是供应
公共用电的发电厂项目）及热电联产（主要是供应企业生产所需热量和电力的热电厂项目），
近三年燃煤发电项目变化如下图所示。可以发现热电联产项目数量较多，但是在近三年呈逐
步下降，而单纯供电项目出现 2021 年环比下降，2022 年却环比大幅上升的情况，项目数量
反而超过了热电联产。单纯供电项目的三年数量变化与中国电力企业联合会与中国社会科学
院大学（研究生院）国际能源安全研究中心各自的研究报告中对于近三年的煤电装机规模分
析相吻合，即十三五至十四五的过渡期间各年新增煤电装机规模在政策管控下有所下降，但



2022 年却出现新增煤电装机规模的大量反弹12。该报告中指出，出现这种现象的原因是因为
2021-2022 年期间全国各地陆续出现的“拉闸限电”事件。

近三年煤电项目环评数量的变化

2021 年，我国部分省份出现的拉闸限电实际上体现出了这些省份无法供应本省的用电
需求。当电力供应不足的时候，只能通过限制用电的方式保障社会生活的正常运行。下图中
同时排列了 2021 年国家统计年鉴公开的各省用电量及发电量的差额（用电缺口）与绿网整
理的 2022 年各省新建扩建煤电项目的环比增量。可以发现，2021 年有 14 个省份的发电量
无法满足用电需求，而这些省份中广东、浙江、江苏、河南、广西、江西 2022 年新建扩建
煤电项目都出现了明显的环比增长。其中用电缺口较大的广东、江苏及浙江，新建扩建煤电
项目都从 2021 年的 0 个分别上升至 6、4、4 个。联系上文可以发现，尽管广东、江苏两省
的十四五能源规划中都提出要严控新增煤电项目，但是从 2022 年这两个省份的新建扩建煤
电项目数量来看，似乎无法执行规划中提出“严控”的目标。

1 https://power.in-en.com/html/power-2411139.shtml
2 https://baijiahao.baidu.com/s?id=1749030452504923536&wfr=spider&for=pc



2021 年各省用电缺口与 2022 年各省新建扩建煤电项目的环比增量

管中窥豹——新建煤电项目中碳排放量几何？

为了推动减污降碳，生态环境部先后通过了一系列文件，其中包括 2021 年 7 月生态环
境部发布《关于开展重点行业建设项目碳排放环境影响评价试点的通知》（以下简称《通知》），
《通知》中规定部分建设项目环评按照有关规定应将碳排放环境影响评价纳入环境影响评价，
其中就包括煤电行业项目。

尽管煤电项目会带来较高的碳排放量已经成为共识，但是不同类型的项目具体会带来多
少碳排放仍缺乏实际案例。在这种情况下，煤电项目的碳评价章节可以为我们揭示一二。

绿网从各级生态环境等政府部门网站搜集了环评公示信息，建立了环评数据库，通过在
数据库中检索，发现了 76 个火电行业项目环评报告包含了碳排放环境影响评价章节。从项
目类型看，既有新扩建电厂和热电联产项目，也有发电机组升级改造项目、煤与生物质耦合
混烧项目和煤电联营项目。从时间跨度来看，有碳排放章节的项目从 2021 年 7 月至 2022
年 11 月。



各项目采用了不同的温室气体核算方法对项目温室气体排放进行核算，主要采用的核算
方法、主要计算方式及差异如下表：

不同部门发布的发电企业温室气体排放量核算方案

温室气体排放核算方法
名称

发 布 单
位

纳入核算内容 化石燃料排放计算方法

《企业温室气体排放核
算方法与报告指南—发
电设施》

生 态 环
境部

化石燃料排放（含脱硫脱
硝装置排放）；外购电力
排放

化石燃料消耗量*燃料碳
含量*化石燃料碳氧化率
*二氧化碳与碳分子量比

《温室气体排放核算与
报告要求 第 1 部分：
发电企业》

国 家 标
准

化石燃料排放；脱硫过程
碳排放；外购电力排放

化石燃料活动数据*该化
石燃料二氧化碳排放因
子

《中国发电企业温室气
体排放核算方法与报告
指南（试行）》

发改委 化石燃料排放；脱硫装置
碳排放；外购电力排放

化石燃料活动水平*该化
石燃料二氧化碳排放因
子

从表中可以看出，尽管三种评价方法在文字描述上有所差异，但实际上纳入核算的内容
大体上是一致的，生态环境部所发的指南与发改委及国标相比，增加纳入了脱硝装置的化石
燃料排放。同时，生态环境部对于化石燃料排放量的计算方式是从燃料消耗量的角度评价碳
排放量，发改委及国标是从能量产生的二氧化碳量的角度评价碳排放量，从理论上来说，两
种方法无明显差异。

因此，尽管各项目采取不同的方案进行碳排放计算及评价，但是不同方法之间所计算的
碳排放量差异不大，具有可比性。我们将这些项目按照（煤炭发电、热电联产、技术改造）
进行分类，同时区分该项目是否公共项目还是企业自备项目，不同类型煤电项目的碳排放情
况比对如下：

煤电各类型典型项目名称、数量及碳排放量均值

用途 典型项目名称 项目
数量

项目碳
排放均
值（万
吨）

公共燃煤发电 新疆重能石头梅 2×100 万千瓦煤电项目 22 643

企业自备掺烧
技改

扬子石化分公司热电厂 6＃锅炉掺烧火炬气改造项
目

1 307

企业自备燃煤
发电

淮南矿业集团潘集电厂二期 2×660MW 超超临界燃
煤机组项目

2 299

公共热电联产 国能（福州）热电有限公司二期（2×660MW）超
超临界热电联产工程

18 192

公共掺烧技改 华能（福建）能源开发有限公司福州分公司三期 2
×660MW 机组锅炉掺烧污泥技改项目

3 176

企业自备热电
联产

莆田市石门澳产业园热电联产二期项目 15 148

公共燃煤技术
改造

神华神东电力有限责任公司郭家湾电厂 2×
300MWCFB 工程技术改造项目

5 111



不同类型项目年碳排放量（万吨/年）

通过比对可以有如下发现：
1：在 2021 年 7 月至 2022 年 12 月之间，公共燃煤发电项目的平均碳排放量最大、项

目数量最多，总碳排放量最大，预计新增年碳排放量已经超过 1.4 亿吨。
2:公共及企业自备热电联产项目数量较多，但单个项目的碳排放量都较小，同时段下全

部热电联产项目碳排放总量为 5000 万吨，约为公共燃煤发电项目碳排放量的三分之一。
3：掺烧及技改项目数量少，规模也相对较小，说明煤电项目中的碳减优化项目（通过

掺烧或技术改造提高产能效率降低碳排放量）尚处于初始阶段，并未形成规模。
通过汇总我们可以发现，2021 年 7 月至 2022 年 12 月的煤电项目（煤炭发电及热电联

产）已经增加接近 1.9 亿万吨的年碳排放量。预计带来碳减的掺烧及技改项目的碳排放规模
仅为 1400 万吨左右，而根据掺烧及技改项目环评中的碳减排绩效评估，这类项目的碳减排
比例在 10%—15%之间，即目前这类项目带来的碳减排规模为 140 万吨至 210 万吨左右，远
远比不上新增的煤电项目碳排放规模。

兼顾煤电需求及碳减排需求，路在何方

尽管在用电需求增加的背景下，煤电项目不可避免的具备较大增量，但是，高发电量及
低碳排放量两者并非不可兼具。通过提取上述分析煤电项目中公开的年发电量（亿千瓦时）
及年碳排放量（万吨）进行分析（由于热电联产项目同时供应电能和热能，无法横比，因此
未将热电联产项目纳入分析），我们发现这两者呈现如下关系：



各煤电项目年发电量（亿千瓦时）及年碳排放量分布
可提取年发电量与年碳排放量的 10 个煤电项目中这两个数据呈明显的线性关系。发电

规模与碳排放量都由化石燃料燃烧量决定的，因此两者之间呈线性关系符合常理。通过各项
目的年碳排放量与年发电量的比值（碳排放绩效）可以大致计算近年来煤电项目的碳排放绩
效均值，约为 8.27（万吨/亿千瓦时）。

中国电力企业联合会（中电联）在 2021 年底发布的《能源转型中的电力燃料供需格局
研究》3报告中，预计至 2030 年煤电装机量将新增 1.8 亿千瓦，按年发电 5000 小时算，即
将会新增 9000 亿千瓦时的年用电量。根据该数据与目前煤电项目的碳排放绩效均值进行计
算，至 2030 年新增的煤电项目将会带来较 2020 年多出 7.5 亿吨的二氧化碳年排放量。而从
2022 年全国新建扩建煤电项目总量的环比上升情况来看，至 2030 年煤电装机量可能大于中
电联预期，导致 2030 年时煤电项目的新增二氧化碳年排放量超出 7.5 亿吨，为接下来的碳
中和任务造成巨大压力。

值得一提的是，纳入分析的煤电项目之间碳排放绩效存在明显差异，下表中煤电项目为
本次纳入分析的项目中碳排放绩效差异最大的，在相同发电量，碳排放绩效差的项目的碳排
放量较碳排放绩好的项目高出 38%。具体是什么原因造成不同项目之间的单位发电量碳排量
有如此明显的差异有待研究，但是从中我们可以发现，通过更低的碳排放量保证一定的发电
规模是可以实现的。无论是新增的煤电项目，还是替换原有的煤电项目进行优化，都仍然具
有较高的碳减排潜力。

纳入分析煤电项目中碳绩效差异最大情况比对

新建扩建煤电项目名称 年碳排放(万
吨）

年发电量（亿
千瓦时）

碳排放绩效（万吨/亿
千瓦时）

国能神皖池州发电有限责任公
司二期扩建项目

657 66 9.97

广西桂旭能源发展投资有限公
司广西桂东电力贺州燃煤发电
项目

327 45.5 7.19

3 https://power.in-en.com/html/power-2411139.shtml



煤电项目仍有新建动力，谁来管控

国家发改委于 2021 年 11 月的会议上指出，为了做好能源、粮食、产业链供应链的安
全稳定工作，应该继续发挥煤炭、煤电的调峰和兜底保供作用，而 2022 年较 2021 年新建
煤电项目的回升说明，为了保障能源安全，全国碳达峰行动方案中严格控制新增煤电项目的
要求无法完全落实。而通过 2021 年 7 月至 2022 年 11 月煤电项目的预计新增的 1.4 亿年碳
排放量来看，对于新建煤电政策的宽松仍会带来较大的碳排放增量。

而从对于煤电项目的管控政策来看，目前生态环境部仍在通过建设项目环境影响评价积
极落实对于新建煤电项目的评价（下表）。

2023 年以前生态环境部对于新建煤电项目建设项目环境影响评价要求

发布时间 相关政策 管控内容

2021 年 7
月

《关于开展重
点行业建设项
目碳排放环境
影响评价试点
的通知》

试点地区的电力、钢铁、建材、有色、石化和化工等重点行
业地方生态环境部门应按照相关环境保护法律法规、标准、
技术规范等要求审批试点建设项目环评文件，明确减污降碳
措施、自行监测、管理台账要求，落实地方政府煤炭总量控
制、碳排放量削减替代等要求。

2022 年 4
月

《“十四五”环境
影响评价与排
污许可工作实
施方案》

加强“两高”行业生态环境源头防控。建立“两高”项目环评管
理台账，严格执行环评审批原则和准入条件，按照国家关于
做好碳达峰碳中和工作的政策要求，推动相关产业布局优化
和结构调整，落实主要污染物区域削减、产能置换、煤炭消
费减量替代等措施。推动各地理顺“两高”项目环评审批权限，
不得以改革名义降低准入要求或随意下放环评审批权限，对
审批能力不适应的依法调整上收。

2022 年 5
月

《关于做好重
大投资项目环
评 工 作 的 通
知》

严格“两高”项目环评审批，重点审核污染防治措施、污染物
区域削减措施有效性，推进减污降碳协同控制。鼓励地方细
化“两高”项目范围，重点关注规模大、能耗高、排放量大的
基础原材料加工项目，更加精准地管控“两高”项目。

2022 年
12 月

《火电建设项
目环境影响评
价文件审批原
则》

项目符合生态环境保护相关法律法规和政策，符合产
业结构调整、煤炭消费总量控制、重点污染物排放总量控制、
区域及行业碳达峰碳中和目标、新污染物治理等政策要求。
原则上不得新建自备燃煤机组。

从生态环境部对于建设项目环境影响评价的碳排放章节从试点至逐步扩大及细化，可以
看出生态环境部对于煤电项目碳排放管控的方向是落实建设项目环评中对于地方政府对于
属地煤炭消费总量控制及碳排放量削减替代的要求实现的。而从目前进行了碳评价的项目环
评情况来看，仍未有任何一个项目与项目所在省的煤炭消费总量控制及碳排放量削减替代的
要求进行对标评价。通过环境影响评价对新建煤电项目的碳排放情况进行评价及作为审批依
据管控可能是对煤电项目唯一的直接管控手段，但从目前情况来看，这个手段距离发挥有效
管控作用的预期，仍有差距。




