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内蒙古“双碳”目标实现的困境与对策

余 畅  曾贤刚

能源产业是内蒙古六大支

柱产业之首。2021 年，内蒙古

能源经济在全国实现“六个第

一”：煤炭实际产能全国第一，

电力总装机全国第一，新能源装

机全国第一，外送煤炭全国第

一，外送电量全国第一，外送电

能力全国第一。作为国家重要能

源和战略资源基地，内蒙古面

临着巨大的转型升级压力。在

“十三五”期间，内蒙古能耗总

量高速增长、单位 GDP 能耗不

降反升，产业结构偏重、能源结

构偏煤，遏制“两高”项目盲目

发展面临巨大压力。

2022 年 3 月 5 日，习近平总

书记参加十三届全国人大五次会

议内蒙古代表团审议时强调，要

积极稳妥推进碳达峰碳中和工

作。重点提出两方面的要求，一

是立足富煤贫油少气的基本国

情，按照国家“双碳”工作规划

部署，增强系统观念，坚持稳中

求进、逐步实现，坚持降碳、减

污、扩绿、增长协同推进 ；二是

在降碳的同时确保能源安全、产

业链供应链安全、粮食安全，保

摘  要 ：内蒙古以能源产业为主要支柱产业之一，目前仍存在全区发电结构依赖煤炭、区内部分

地区仍以产煤为主要经济收入、能源密集型企业众多等转型压力。面对“双碳”目标，内蒙古自治区

主要的集中于能源结构改革、清洁能源发展和开发绿色生态经济模式上 ；而习近平总书记在十三届全

国人大五次会议内蒙古代表团审议时对内蒙古自治区提出‘稳重求进发展、能源安全保障和增长协同

推进’的新要求。如何平衡改革与发展、创新与稳定之间的关系是新时代高质量发展的重要问题。

关键词 ：内蒙古     “双碳”目标     煤炭行业     清洁能源

障群众正常生活，不能脱离实

际、急于求成。对于能源密集型

产业集中的内蒙古自治区来说，

遏制“两高”低水平项目盲目发

展、构建内蒙古绿色电力双循

环、推动内蒙古产业清洁低碳转

型等议题是习近平总书记对内蒙

古自治区的期望和要求。实现

“双碳”目标的形势紧迫、任务

艰巨，亟需寻求针对困境的可行

性调节办法。

一、内蒙古自治区实现

“双碳”目标面临的困境

（一）能源结构转型恐影响

产煤地区经济发展水平

根据内蒙古自治区统计局

和鄂尔多斯市统计局的数据公

布，2021 年， 自 治 区 规 模 以

上 工 业 企 业 生 产 原 煤 10.4 亿

吨， 约 占 全 国 煤 炭 总 产 量 的

25.53%，较 2020 年增长 2.7%。

其中，2021 年规模以上煤炭企

业生产原煤 67283.1 万吨，增长

3.7%，产量占全区规模以上原

煤产量的 64.4%，增速高于全区

平均水平 1.0 个百分点。同样在

2021 年，自治区 GDP 为 20514.2

亿元，名义增速 18.17% ；而鄂

尔 多 斯 市 全 年 GDP 为 全 区 第

一，4715.7 亿 元， 名 义 增 速 高

达 33.45%。可以看出，目前鄂

尔多斯市仍然是内蒙古自治区的

重点产煤区域，并且煤炭的生产

与开发对地区经济的振兴作用很

大。并且，参考《中国劳动统计

年鉴》可知，煤炭生产与相关产

业对于行业就业率的影响也不可

忽视。2015 年，内蒙古自治区

煤炭行业的从业者为 15.6 万人。

贸然或未进行规划的煤炭产量限

制会很大程度上影响地区经济和

就业情况。

煤炭在短期内仍是我国的

基础能源和重要原料，最新的

《关于完善能源绿色低碳转型体

制机制和政策措施的意见》提

出，我国非化石能源占一次能源

消费的比重将从 2020 年的 16%

增加到 2030 年的 25% 左右。在

长期面对全国以及自治区“双

碳”背景下的能源结构改革和

“去煤化”进程中，煤炭需求的

2022 04REGION 区域



46

逐步下降必定会对全区和产煤地

区的经济发展和就业结构造成一

定影响。

（二）仍需承担能源安全保

证和电力资源供应重担

在能源安全方面，全区累

计生产煤炭 48.5 亿吨，其中，

近 60% 的 煤 炭 资 源 供 应 到 华

北、东北、华东等地区，占全国

跨省交易量的三分之一，对国家

能源安全保障有积极贡献 ；在电

力供应方面，根据国家统计局公

布的数据，2021 年内蒙古自治

区发电量累计值为 5952.6 亿千

瓦时，累计同比增长 3.7%，位

列全国发电量第一 ；而内蒙古

全社会用电量为 3957.5 亿千瓦

时，同比增长 1.5%，仅居全国

第六。也就是说，有近 2000 亿

千瓦时的电力资源由内蒙古输送

到其他地区，电力“出口”量占

比高达 33.52%。其中，2021 年

可再生能源发电量达 1095 亿千

瓦时，占全部规模以上工业发电

量比重为 18.4%。 

内蒙古自治区党委书记石

泰峰在“两会”期间强调，内蒙

古肩负着保障华北、东北、西北

等地用能需求的重大责任。这也

说明内蒙古自治区在“十四五”

期 间 和“2030 碳 达 峰 ” 目 标

中，不仅需要完成能源结构的转

型、实现“减碳”目标，还需要

保障全国发展和生产性用煤的需

求量，以及输电对应地区的用电

需求量。因此，平衡自治区自身

能源结构和保障地位的关系存在

一定的难度，需要统筹安排与规

划。

（三）“碳交易”依赖其他地

区致污染治理成本高

2020—2021 年，生态环境部

陆续发布了《全国碳排放权交易

管理办法（试行）》（征求意见

稿）、《全国碳排放权登记交易结

算管理办法（试行）》（征求意

见稿）、碳排放权登记管理规则

（试行）》、《碳排放权交易管理

规则（试行）》和《碳排放权结

算管理规则（试行）》等多份文

件，使得全国性的碳排放市场进

一步完善，将二氧化碳等温室气

体的排放权作为一种商品而进行

买卖的市场。“双碳”目标驱使

下，加入“碳交易”的行业和企

业越来越多，使得利用市场机制

控制和减少温室气体排放、推动

经济发展方式绿色低碳转型的方

式初步实现。

近年来，内蒙古众多重点

企业均已积极参与到碳市场的交

易中。但随着越来越多的企业纳

入全国碳市场，国家核证自愿减

排量（CCER）的价格可能会出

现明显上涨，对于自治区内类似

于包头钢铁（集团）有限责任公

司等有长期减排指标需求的企业

来说，支出是长期且大量的，存

在污染治理成本增加的风险。

二、内蒙古自治区“双

碳”目标面临困境的对策

（一）坚持能源结构调整，

提供煤炭企业转型机制

2021 年 3 月 5 日，习近平总

书记在参加内蒙古代表团审议时

强调，内蒙古在全国构建新发展

格局中应全力以赴把结构调过

来、功能转过来、质量提上来。

并强调“在降碳的同时确保能源

安全”。在长期阶段，自治区一

次能源结构的改革都要坚持煤炭

作为一次能源的数量需大幅减

少。同时，根据《中国能源电力

发展展望》，非化石能源占一次

能源消费比重 2025 年、2035 年、

2050 年、2060 年分别有望达到

约 22%、40%、69%、81%。尤其

是以煤炭行业为支柱产业的鄂尔

多斯市，应该在煤炭逐步退出能

源消费的过程中尽早设计合理的

退出和转型机制。

首先，对于部分存在能耗

过高、不符合环境标准以及持续

亏损等情况的企业应优先进行停

产或资产重组 ；其次，对于产量

较小且生产情况相似的企业之间

由相关管理部门组织收购和并

购，以提高生产效率 ；最后，对

于具有生产优势和技术优势的企

业，鼓励以及给予补贴促进其尽

快转型，以在一定程度上尽量减

少煤炭消费下降带来的收入下

降。近年来，快速发展的清洁能

源行业有广泛的资金、设备和人

力需求，企业应依靠技术创新以

调整优化产业能源结构开拓新的

盈利模式。

同理，对于煤炭及其相关

行业从业者应避免“一刀切”的
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停工或企业倒闭辞退的处理方

式，以避免可能造成的较高失业

率和社会治安问题。应根据不同

技术工人的特点，由劳动部门进

行规划和组织，促进其转岗就

业。对于年龄偏大的从业者，通

过内部退养及由地方财政拨款进

行人员安置。能源转型的过程中

应重点关注习近平总书记强调的

“保障群众正常生活”问题。

（二）加速发展光伏与风能

发电，促进产业绿色化与智能化

根据国家统计局公布数据，

2021 年内蒙古的发电类型主要

分为四种，其中火力发电量的占

比约为 81.7%，而风力、太阳能

以及水利发电量的占比分别仅为

15.13%、2.37% 和 0.8%。显然，

全区清洁能源的发电占比目前仍

非常有限，可能影响“双碳”目

标中可再生能源对传统能源的替

代进程。

“因地制宜发展战略性新兴

产业和先进制造业”是习近平总

书记在十三届全国人大四次会议

内蒙古代表团审议中提出有关自

治区绿色发展的路径。内蒙古在

发展新兴清洁能源发电产业上有

明显优势。在风能资源上，总储

量可达 8.98 万千瓦，风能技术

可开发利用量为 1.5 亿千瓦，占

全国可利用风能储量的 40% ；

在地理位置上，内蒙古地区风速

随季节变化和每日变化基本与生

产和生活用电规律相吻合，还具

有海拔较高、地域辽阔、人口稀

少、地势平坦、昼夜温差大等

诸多优势，对于建设大型风力

发电场非常适宜。同样在太阳

能资源上，自治区总辐射量在

1342-1948kWh/m3，年日照时数

在 2600-3400h， 是全 国高 值地

区之一。

可见，内蒙古风、光资源丰

富，在理论上完全可以替代煤炭

发电。虽然，自治区能源局和

发展改革委员会给予对风电项目

政策支持、配套管理和资金补贴

等，短期内已实现发电清洁化的

目标。但是，对于拥有大量可持

续使用清洁能源的内蒙古来说，

对比欧洲 2020 年的发电结构仍

有一定差距，其可再生能源发电

量占比为 41%。

在电力产业发展方面，相关

产业迈向高端化、智能化、绿色

化是必不可少的步骤。一是需要

自治区政府结合风电和光伏的不

同特点，在优势区域引导和鼓励

项目建设，建立完善的基础建设

和运输模式 ；二是鼓励对于以光

伏和风能发电为主力的清洁能源

发电项目的投资、重点支持技术

的创新、探索上网电价模式以及

清洁能源产业盈利模式。

（三）“碳交易”区内循环，

发挥绿水青山经济价值 

短期内，污染密集型企业

通过购买减排指标以实现碳配额

履约清缴任务。以煤炭、钢铁、

电力等能源产业为主的众多内蒙

古企业都需要在碳市场中、或与

其他企业签署合作协议购买排放

配额。而在排放指标需求固定的

情况下，内蒙古能源集团的履约
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清缴工作模式具有参考意义。

2021 年 12 月，该集团首先在内

部以 42.94 元 / 吨的市场交易均

价完成约 144 万吨的配额交割，

节省了资金外流 6198 万元。

另一方面，自治区内也有

丰富的林业碳汇资源。例如，内

蒙古森林工业集团所经营的大兴

安岭林区是我国四大重点国有林

区，拥有生态功能区面积 10.67

万平方公里，其中森林面积 8.37

万平方公里，森林蓄积量为 9.4

亿立方米，林区森林碳储总量约

17.2 亿 吨。 仅 2021 年 4 月， 集

团内的绰尔林业局有限公司就有

26 万吨林业碳汇项目成交，总

价 299 万元，吸引了来自香港、

上海和河南的三个专业投资人和

机构关注与参与。

综上，内蒙古不但有需要

大量的碳减排指标能源密集型企

业，也有林业碳汇储备丰富的生

态企业。由内蒙古能源集团提出

的“节省集团资金外流、优先集

团内部交易、保障履约顺利完

成”的理念可以扩大至全自治区

范围内，优先由自治区相关政府

部门和机构引导更多的区内交

易。这一策略有以下三个明显优

势，一是以自治区政府与相关机

构作为担保者和监督者，区内企

业之间的交易可节省交易的额外

费用，并减少一定数量的减排成

本 ；二是有助于自治区相关管理

部门和环保部门明确统计全区

的“碳交易”需求量，能够有效

助力内蒙古整体制定“碳达峰”

和“碳中和”的具体工作方案 ；

三是能进一步鼓励高收益的污染

密集型企业参与到生态建设和生

态修复项目中，以此为基础增

加“配额”数量。例如，在内蒙

古和盛生态育林有限公司的碳汇

交易中，其在 30 年的养护期将

严格按照碳汇林建设标准进行种

植，可固定二氧化碳 22 万吨，

恢复四万亩植被严重退化的黄土

丘陵，并对沟壑进行有效治理。

类似模式的项目管理和企业发展

模式符合习近平总书记提出的有

关“要统筹山水林田湖草沙系统

治理，实施好生态保护修复工

程，加大生态系统保护力度，提

升生态系统稳定性和可持续性”

的要求，应予以推广。在此模式

下，内蒙古不但能够为筑牢祖国

北方生态安全屏障，更能形成一

套有利于市场和企业之间形成良

性循环的、自愿自发的、系统

性、可持续的生态建设与修复模

式的绿色之路。
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