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科学利⽤现有的煤电规划建设⻛险预警

系统，重新对各省的煤电⻛险相关指

标，特别是经济性指标，进⾏评估；

在“⼗四五”期间提出“不新增煤电装

机”并制定具体的⾏动⽅案，率先在煤

电项⽬经济性和环境资源受限的地区实

施，并逐步推⼴到全国范围；

合理利⽤现有煤电产能，制定有序的⻓

期退出⽅案，减少经济影响；

明确2035年以及2050年的中⻓期电⼒发

展规划⽬标；在此基础上制定的“⼗四

五”规划才能保证不走冤枉路。

当前全球以及中国经济的不确定性也给未来

短期内的能源需求带来了巨⼤的不确定性。

在短期形势不明朗、⻛险⾼的前提下，决策

者应该根据⻓期能源转型⽬标，早布局、早

制定、早推⾏“不新增煤电装机”的策略。

未来五年在通往⻓期⽬标的路径中是⼗分关

键的五年，当前的决策将直接影响中国今后

实现能源转型的难度和代价。因此，针对煤

电⾏业的“⼗四五”规划，应考虑以下政策

建议:

“⼗四五”规划的机遇和展望

内容提要

SECOND
Continued coal power expansion will
negatively impact China’s long-term
economic and social development, as well as
human he

THIRD
Continued coal power expansion will create
additional obstacles to stabilizing global
climate.

近年来，中国煤电⾏业出现⼤⾯积亏损，煤

电项⽬经济性逐年下降。造成这⼀结果的主

要原因是⾏业⾃⾝产能过剩以及可再⽣能源

不断发展所带来的激烈竞争。⽬前，燃煤机

组的年均利⽤率已常态化低于50%，且全⾏

业亏损⾯⻓期超过半数。然而，现存电⼚⼤

量亏损的同时，新的煤电项⽬还在不断获

批、开⼯、投产。据统计，全国⽬前共有

9800万千⽡煤电机组在建，以及5300万千

⽡获得核准。如果这些项⽬相继投产，煤电

总装机量预计将在“⼗四五”规划期间增⻓

到12亿千万以上，而煤电机组的年均利⽤小

时将持续下降，或⾄ 3840小时左右（低于

45%的利⽤率）。因此，“⼗四五”期间继

续增加煤电产能将进⼀步加剧煤电⾏业内部

的竞争和经济性⻛险，并给⻓期的社会经济

可持续发展带来负⾯影响。

中国煤电装机持续增⻓

更多内容请参⻅
stateofglobalcoal.org

更多详细内容请参⻅

stateofglobalcoal.org
go.umd.edu/coal
go.umd.edu/chinaprogram
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煤电产能的持续扩张会带来⼀系列的

负⾯影响。第⼀，  由于新建燃煤电

⼚带来的压⼒，全国煤电机组的利⽤

小时数将持续走低，对燃煤电⼚的财

务表现带来负⾯影响。第⼆，给当地

带来⻓期的健康和环境影响，不利于

不断提⾼空⽓质量、保护⽣态环境、

和进⼀步提⾼⼈⺠的健康和⽣活⽔

平。第三，煤电产能的持续扩张会打

乱煤电有序退出的进程，增加煤炭⾏

业搁浅资产⻛险和未来煤电退出的成

本，阻碍⻓期的可持续低碳能源转型

以及应对⽓候变化。

短期和⻓期影响

全⽂下载: go.umd.edu/NoNewCoal



全球范围内，越来越多的国家正在加快能源

系统低碳转型的步伐。以煤炭为代表的传统

化⽯燃料终将退出历史的舞台。取而代之的

是更安全、更清洁、更低价的可再⽣能源。

中国作为世界上最⼤的煤炭⽣产国和消费

国，在当前的绿⾊能源⾰命中将起到⾄关重

要的作⽤。能源转型不仅是应对⽓候变化、

实现深度减排的必经之路，同时也是中国不

断提⾼⼈⺠⽣活⽔平、保护⽣态环境、实现

⻓期可持续发展的必经之路。

近年来，中国采取了⼀系列政策应对煤电产

能过剩和相关空⽓污染问题。在这个政策背

景下，中国“⼗三五”规划期间的煤电装机

规模增⻓逐步放缓。⾃2015年起，中央政府

通过发布⼀系列政策法规取消或叫停了约

1.59亿千⽡的煤电项⽬。在 2015-2018年

间，为应对产能过剩和空⽓污染等问题，⼀

些相对⽼龄化、容量小、效率低的燃煤电⼚

已被关闭。关闭电⼚的装机总量达3800万千

⽡。   针对⽼旧燃煤电⼚的退役，各省各地

也规划了相应的⽬标和⾏动  案。

背景介绍

1
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⽅截⽌2019年年底，中国煤电总装机量为

10.4亿千⽡，距离“⼗三五”规划⽬标还有

6000万千⽡的空间；煤电发电量占⽐也降⾄

62%。

⾃2020年初以来，新冠疫情给全球经济带来

了巨⼤冲击。在新的政治、经济形势下，如

何平衡不断变化的社会和经济发展需求，实

现多项⽬标共同发展，成为了更加艰巨的挑

战。在新冠疫情的冲击下，2020年⼀季度

GDP同⽐下降6.8%，出现⾃1992年以来的

⾸次负增⻓。  为了实现“六稳”⽬标，中国

提出了“新基建”等⼀系列政策措施，部分

停滞的煤电项⽬也借机重新启动。然而，煤

电装机规模的进⼀步增⻓是否符合对短期能

源需求的预期，当地资源的可承受范围，以

及能源转型前景下煤电⾏业的⻓期发展形

势，是当前制定“⼗四五”电⼒规划应着重

讨论的问题。
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⾃2020年初，在“新基建”应对经济衰退的

背景下，⼀批新建燃煤电⼚相继涌现。据统

计，在2020年1-5⽉期间，全国有12个新煤

电项⽬获得最终核准，其装机总量达1750万

千⽡，⾼于过去三年任意⼀年中全年的核准

总量（参⻅图1a）。
4

(a)

(b)

图  1. 新煤电项⽬进展情况: (a) 2017年到2020年1-5⽉新煤电项⽬的核准情况; (b) 2020年1-5⽉57个新煤电项⽬

（7800万千⽡）取得重⼤性进展。
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同期，全国有24个煤电项⽬（1950万千⽡）

投产，8个项⽬（1130万千⽡）（重新）开

⼯建设，13个项⽬（3000万千⽡）正在筹备

或待核准中。  综上，在2020前五个⽉中，已

有57个新煤电项⽬取得了重⼤性进展  （参⻅

图1b）。



按照对 1.51亿千⽡在建和已核准项⽬的分

析，⼗四五”期间近55%的预计新增煤电装

机将集中在内蒙古、⼭西、陕西、⼭东和⼴

东这五个省份。据统计，内蒙古⽬前有超

2000万千⽡在建煤电项⽬和1000万千⽡已核

准煤电项⽬；如全部投产，省内煤电装机总

量将激增37%。其他省份如⼭西、陕西、⼭

东和⼴东省内的在建或已核准煤电项⽬也都

超过了1000万千⽡，省内煤电装机将分别增

⻓23%、33%、12%和19%。除此之外，贵

州、江西、湖南和⽢肃等省的新增煤电相较

于省内现有装机的增幅⽐例最⼤（均⾼于

20%）（参⻅图2b）。

“⼗四五”期间新增煤电装机预期

基于⽬前在建及核准煤电项⽬的统计，全国

煤电装机总量在“⼗四五”期间有可能持续

增⻓。⽬前，在建煤电项⽬规模为9800万千

⽡，已核准未开⼯的项⽬规模也达到5300万

千⽡，总量超过1.5亿千⽡，接近于美国现

役煤电装机总量的三分之⼆。   如果这些项

⽬在“⼗四五”期间投产，中国煤电装机总

量将在现有基础上增加15%。  此外，根据媒

体公开报道的信息统计，还有总量约为

4100-9800万千⽡的新煤电项⽬已开展前期

⼯作但尚未核准或待核准，但这些项⽬的进

展和进程具有更⼤的不确定性。

6
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图  2. “⼗四五”规划期间，各省的煤电装机增幅情况: (a) 近55%的预期新增煤电装机将集中在内蒙古、⼭西、陕

西、⼭东和⼴东五省; (b) 煤电装机增幅前⼗的省份省内装机增⻓⽐例均较⼤。

(a)

(b)

中国煤电项⽬“⼗四五”规划展望与影响｜   4



据中国中央政府最新出台的政策，15个省份

应按规定严格控制或暂停新煤电项⽬的审批

和建设。由此估计，近7000万千⽡

（46%）的已核准或在建项⽬或受影响

（参⻅表1）。

根据国家能源局发布的《2023年煤电规划

建设⻛险预警的通知》，中国6个省份煤电

装机充裕度为红⾊预警，9个省资源约束为

红⾊预警。

而近期发布的《2020年煤电化解过剩产能

⼯作要点指⽰》表明，这些省应根据要求暂

缓核准、新开⼯建设煤电项⽬或严格控制新

核准、新开⼯建设煤电项⽬规模。  ⻛险预

警系统显⽰⼭西和新疆两省的煤电产能过剩

和资源⻛险都相对较⾼。但这两个省的已核

准和在建煤电项⽬都较多，或将受到影响。

7

然而，逐⼚分析表明⼏乎所有已核准或在建

的煤电项⽬都将受到经济性以及所在地区环

境资源的限制（参⻅图3）。在所有已核准

或在建的煤电项⽬中，81%处于空⽓污染指

数较⾼地区，潜在的居⺠健康影响较⼤；

61%处于⽔⻛险和资源限制较⼤的地区。

此外，半数以上的项⽬所在省份的燃煤电⼚

年平均运⾏小时数低于4500小时（约51%

的利⽤率）。综上所述，超过97%的煤电项

⽬所在地区都⾯临着以上⼀项或多项环境资

源⻛险和经济性限制。

表  1 .  15个煤电产能过剩和资源⻛险⾼的省份的在建及核准煤电项⽬装机量以及增⻓幅度。

8

9

新增煤电项⽬的政策和资源约束
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中国⽬前⼤部分的新煤电项⽬都集中在华北

电⽹覆盖的内蒙古、⼭东和⼭西省。随着经

济形势下电⼒需求增⻓或放缓，华北电⽹内

各省及其送电省份（例如陕西特⾼压输电⾄

湖北的配套电源项⽬）是否能吸纳如此⼤规

模的新增装机尚未可知。

图  3 .  全国现役、在建、以及核准煤电项⽬位置。其中，⼏乎所有新上煤电项⽬所在地区都⾯临着以上⼀项或多项
环境资源⻛险和经济性约束。

位于西北电⽹的陕西和新疆省内新煤电项⽬

也将⾯临着同样的产能过剩问题。另⼀⽅

⾯，近年来可再⽣能源发电迅猛增⻓，华北

和西北电⽹也并⼊了⼤量可再⽣能源发电电

⼚。随着可再⽣能源发电成本进⼀步的下

降，可再⽣能源或将替代煤电满⾜未来的电

⼒需求增⻓。
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第⼀个情景下，电⼒需求以年均2-3%的速度

增 ⻓ ， 在 2030 年 达 到 9.3 万 亿 千 ⽡ 时

（����TWh），而燃煤发电量在总发电量

占⽐由⽬前的62%下降到50%，  相当于燃煤

发电量以年均0.2%左右的速度增⻓（⾼煤电

情景）。第⼆个情景下，电⼒部⻔与2度升温

路径相匹配，  2030年电⼒需求达到9.5万亿

千⽡时（9500TWh），传统燃煤发电占⽐

40%以下（中煤电情景）。   第三个情景匹

配1.5度升温路径，2030年电⼒总需求达到

10万亿千⽡时（10000TWh），传统燃煤发

电占⽐20%以下（低煤电情景）。

“⼗四五”期间继续上⻢新煤电项⽬将持续

降低燃煤电⼚的利⽤小时数，造成煤电⾏业

整体财务表现的进⼀步恶化。上述分析显⽰

在⾼中低三个煤电需求的情景下燃煤电⼚的

年均利⽤小时会在2025年分别降⾄3840、

3050和2180小时（参⻅图4）。不断下降的

煤电产能利⽤率将进⼀步侵蚀项⽬收益率，

拉⻓项⽬投资回收期并影响投⼊资本的回

收。因此，控制煤电产能的进⼀步扩张，将

燃煤电⼚年平均运⾏时间维持在4000小时以

上，有助于减缓煤电⾏业的⻓期亏损和低

迷。

煤电装机的持续增⻓不仅会给⻓期的社会经

济发展带来负⾯影响，还会使煤电⾏业中现

存的各种经济性问题进⼀步恶化。过去⼆⼗

年，中国煤电的装机总量翻了三倍，但近年

来燃煤电⼚的平均利⽤小时却持续走低。该

趋势表明近年来燃煤电⼚的装机增速已经超

过了实际燃煤发电量的增速（参⻅图4）。

产能过剩和清洁能源成本的下降是燃煤电⼚

平均产能利⽤率下降的主要原因。根据2019

年的数据，中国燃煤电⼚年均运⾏时间⼤约

为4293小时。  在低于50%的产能利⽤率情

况下，煤电公司的盈利能⼒受到极⼤影响，

导致⽬前中国有近50%的煤电公司处于亏损

状态。  这些迹象都表明煤炭⾏业现存的投资

和财务⻛险。

假设所有在建和已核准的1.51亿千⽡燃煤电

⼚在未来五年投⼊运⾏，现有燃煤电⼚按40

年运⾏寿命退役，全国煤电装机总量预计将

在2025年达到12亿千⽡以上。根据这个煤电

总装机增⻓路径，本报告进⾏了三个不同的

电⼒需求以及煤电需求的情景假设，并进⼀

步预测燃煤电⼚未来五年的年均运⾏小时走

向。

10

11

12

13

14

15

新增装机对煤电⾏业的经济性影响
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图  4 .  全国煤电装机、发电量、以及年均利⽤小时数历史情况及“⼗四五”期间走向。如1.51亿千万在建及核准项⽬投

产，煤电机组的年均运⾏小时将进⼀步降低。16
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推动中国电⼒系统的深度减排对中国的⻓期

发展⾄关重要。要达成此⽬标，就必须让电

⼒系统摆脱⻓期以来对煤电的依赖。因此，

设计⼀条区域平衡且有序的煤电退役路径是

⾸要⼯作。而⽆疑任何新建的⼤型传统燃煤

电⼚都与中国⻓期的深度减排路径相违背，

将给减排之路带来新挑战。因此，实现与2

度和1.5度⽬标相匹配的煤电退役路径取决

于⽴即实施”不新增煤电装机“策略。在此

前提下，现役燃煤电⼚可以通过逐步降低的

运⾏时间的⽅式持续运营，并实现煤电的有

序退出。   每个燃煤电⼚的退役路径可根据

五维综合评估体系设计，影响因素包含电⼚

的技术属性、盈利能⼒、环境影响、电⽹稳

定性以及公平原则。因此，“不新增煤电装

机“策略可以在有效地降低潜在的负⾯经济

影响的前提下，稳步推进现役电⼚的科学有

序退出。

虽然当前经济的不景⽓给中国煤炭转型带来

了巨⼤的不确定性，但推⾏“不新增煤电装

机”的策略仍然势在必⾏。在“⼗四五”规

划中，决策者应该根据⻓期能源转型⽬标，

早布局、早制定、早推⾏“不新增煤电装

机”的策略，并合理利⽤现有产能，制定具

体的⾏动⽅案，率先在煤电项⽬经济性和环

境资源受限的地区实施该策略，并逐步推⼴

到全国范围。根据现有的政策规划，⾮化⽯

能源发电在2030年达到全国总发电量的

50%以上。    并且，加快电⼒⾏业的减排进

程，实现全球⽓候⽬标，以及中国⾃⾝可持

续发展的健康和经济⽬标，传统煤电需在

2050年以前从能源系统中退出。因此，在中

⻓期来看，推⾏“不新增煤电装机”也有其

重要的意义。

17

18

煤电退役是历史的必然结果，而如何控制可

能的负⾯影响并⾼效有序地并推动这⼀进程

才是我们要深⼊研究和探寻的。

在不新增煤电装机的前提下，10.4亿千⽡总

装机的现役燃煤电⼚可以通过逐步降低的运

⾏时间的⽅式持续运营⾄少 30年（或 20

年），在2050年（或2040年）左右实现煤电

的有序退出，与2度（或1.5度）升温⽬标相

匹配。但如果所有在建和已核准项⽬都

于“⼗四五”期间投⼊运营使煤电装机总量

在2025年达到12亿千⽡，情况则⼤不相同。

我们发现，推迟实施“不新增煤电装机”的

策略将加速未来所有燃煤电⼚的退役，导致

全国煤电整体的退出路径提前10年⾄2042年

（2度情景下）或15年⾄2030年（1.5度情景

下）  （参⻅图5a）。

推迟实施“不新增煤电装机”给各省带来的

影响不尽相同（参⻅图5b）。对于装机总量

增加幅度较⼤的省份来说，例如位于华北电

⽹的内蒙古、⼭东和⼭西省，煤电退役速度

将提前10年⾄2035年，以保持与2度升温⽬

标相匹配。在同样的情境下，陕西和新疆省

煤电退役速度将提前10年⾄2040年。

⽴即实施“不新增煤电装机”是顺应煤电⾏

业经济性和未来发展的最有效短期煤电退役

策略。因此，推迟实施“不新增煤电装

机”的策略，转而继续新建燃煤电⼚将进⼀

步缩短现役电⼚的使⽤寿命，⼤⼤提⾼搁浅

资产的⻛险。   同时，新建电⼚将提前退役，

或将导致⼤量前期投⼊资本⽆法回收。总体

来说，推迟⾏动会造成⻓期煤电退出成本的

激增。

19

推迟实施“不新增煤电装机”策略的影响
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(a)

(b)

图  5. 与巴黎⽓候⽬标相匹配的全国及分省煤电退出路径图：  (a) 推迟实施“不新增煤电装机”的策略将加速未来所有燃

煤电⼚的退役，导致全国煤电整体的退出路径提前10（2度情景下）⾄15年（1.5度情景下）; (b) 装机总量增幅较⼤的省

份，例如位于华北电⽹的内蒙古、⼭东和⼭西省，煤电退出路径将⼤幅提前。
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中国电⼒系统要摆脱对煤电的依赖任重而道

远。该过程不仅依托于科技进步，还需要配

合⼀系列的经济、社会和制度变⾰。当前的

⾸要任务是制定2035年以及2050年的中⻓

期电⼒发展规划，并基于中⻓期⽬标制

定“⼗四五”电⼒规划。中国有些地区的发

展以煤炭⾏业为依托。通过⻓期的规划和⾏

动，可以更妥善地应对和缓解在煤炭转型过

程中对这些地区和相关⼈群产⽣的冲击。由

此可⻅，早布局、早⾏动才能⾼效地应对煤

炭转型过程中的挑战。

尽管建设⼤型煤电项⽬可以带来新的就业机

会和增加税收，然而这些经济收益是短期

的，且⼤多限于项⽬建设阶段。因此，通过

建设新的燃煤电⼚来促进经济复苏和增⻓是

不可持续的，反而会带来⻓期的健康和环境

负⾯影响，加剧整个煤炭⾏业的经济挑战。

从中⻓期来看，煤电产能的持续扩张会打乱

煤电有序退出的进程，增加煤炭⾏业搁浅资

产⻛险和未来煤电退出的成本，阻碍⻓期的

可持续低碳能源转型。

为有效地控制煤电产能扩张，在刺激经济复

苏计划中，强调煤电项⽬排除在“新基

建”名单之外，并⿎励和促进其他绿⾊基建

的投资。

按照现有的煤电规划建设⻛险预警系

统，重新对各省的煤电相关指标进⾏评

估；并按2020年煤电化解过剩产能⼯作

要点指⽰的规定相应地控制或叫停新建

煤电项⽬；

 在“⼗四五”规划期间，制定具体

的“不新增煤电装机”⽬标，并在部分

经济和环境约束较⼤的省份率先试点；

根据电⼚技术属性、盈利能⼒和环境影

响筛选出⼀部分效率低、污染严重的现

役电⼚，并在各省制定合理的路径和⽬

标加速这些电⼚的退役；

 对现役合格的燃煤电⼚进⾏灵活性改

造，提供政策⿎励这些电⼚参与调峰、

备⽤等辅助服务，辅助可再⽣能源上

⽹。

此外，针对煤电⾏业的“⼗四五”规划，应

考虑以下政策建议:

今年是“⼗四五”规划制定的关键时期。未

来五年在通往中国⻓期可持续发展和达成⽓

候⽬标的路径中是⼗分关键的五年，当前的

决策将直接影响中国今后实现能源转型的难

度和代价。决定着的路径。当前的⾸要⽬标

是制定2035年以及2050年的中⻓期电⼒发

展规划，在此基础上制定的“⼗四五”规划

才能保证不走冤枉路。同时，尽快实施“不

新增煤电装机”的策略，并以此为基础规划

⼀条合理有序的煤电退役路径，以促进中国

⻓期的可持续低碳能源转型。

煤电⾏业“⼗四五”  及⻓期路线展望
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