
“‘十三五’前四年，鄂尔多斯新增能
耗总量 3033 万吨标准煤，超出‘十三五’
控制目标 2433 万吨标准煤， 增量全区第
一；单位 GDP 能耗累计上升 53.8%，升幅
全区第一。 2020 年前三季度，继续延续前
四年态势， 能耗同比增长 14.4%， 单位
GDP 能耗上升 16.7%。 ”

“乌兰察布市能耗总量快速增长，单
位 GDP 能耗大幅上升，‘十三五’ 前四
年，全市新增能耗 958 万吨标准煤，占全
区新增能耗的 14.6%，超出‘十三五’控制
目标 703 万吨标准煤，单位 GDP 能耗累
计上升 35.3%。 ”

日前，内蒙古自治区发改委就能源消
费总量和能耗强度控制 （以下简称能耗
“双控”）不力问题，约谈乌兰察布、鄂尔多
斯两地并提出警告。 据记者了解，包括乌、
鄂两地在内， 内蒙古 12 个盟市无一完成
“十三五”能耗强度下降目标，自治区“十
三五”“双控”任务落空。

值得关注的是，内蒙古并非个例。 尽
管“十三五”考核结果尚未公布，但目前
全国已有多地提出能耗 “双控” 压力巨
大，并就“十四五”用能缺口表达急切担
忧。 一边是节能减排的刚性任务，一边是
能源需求的日益增长，“双控” 难题该如
何破解？

“目前时机不成熟， 不方便对外发
声。 ‘十三五’期间没有完成指标，‘十四
五’怎么做，还要先等国家下达新任务。 ”
面对记者关于“自治区‘十四五’‘双控’
怎么做”的提问，内蒙古发改委办公室相
关人士如是回应。

“高耗能项目上马过快过多，是导致

当地用能大增的主要原因。 内蒙古最大
竞争力之一， 就是煤炭等能源产品具有
价格优势，因此粗放用能现象非常普遍，
能效水平长期远低于全国平均值。 存量
没有做好， 新增项目也未能有效控制化
石能源消费。 ”一位来自国家发改系统的
专家直言。

陕西省发改委相关负责人也称，当
地能耗压力主要来自新增项目———全
省仅 2020 年投产或达产的耗能量大的
项目就有 14 个，预计将新增能耗 397 万
吨标准煤。 “按规上工业用能占全社会
用能的 70%测算，预计 2020 年全社会新
增能耗 567 万吨标准煤，超出控制目标
158 万吨。 ”

据记者了解，除了西部，东中部省份
“双控”达标也不轻松。 上述专家举例，“十
三五”期间，浙江一次能源消费增量控制
目标为 2380 万吨标准煤， 但当地有个新

增项目的能耗增量高达 4080 万吨标准
煤，这一项目投产也就意味着浙江省能耗
“双控”任务将难以完成。 “重大耗能项目
大量建成投产，正是多地‘双控’难以达标
的主要原因。 ”

湖北省某地市政府相关负责人告诉
记者，湖北省政府于 2020 年 4 月发布《关
于加快推进重大项目建设着力扩大有效
投资的若干意见》，明确提出“2020 年新建
并于‘十四五’时期投产的重大项目，按照
国家产业布局规划、开工投产计划批准建
设，可不受能耗总量指标约束。 ”“按照文
件，2020 年投产的重大项目所产生能耗，
待‘十三五’规划执行结束后，结合全省能
耗强度目标完成情况统筹处理。 正因为有
了上述文件，我们才放心签下一个百亿元
现代煤化工项目， 原计划赶在 2020 年底
前开工。 目前，项目其他前期工作都已准
备就绪，然而由于全省‘十三五’双控压力

大， 直到现在也没能解决项目用能指标，
问题十分棘手。 ”

重压之下，内蒙古初步提出，自今年 1
月 1 日起，不再审批电石、电解铝、焦炭等
新增产能，除国家布局的现代煤化工项目
外，“十四五”原则上不再审批新的煤化工
项目。对于已经批复、尚未开工的项目，
将视情况停缓建一批。

主管、主办
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数值设定不科学 落地操作难度大 奖惩机制不严明

能耗“双控”制度弊端大面积浮现
■本报记者 朱妍
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该怎么定？

当前新能源汽车行业仍处于政策和市
场双驱动阶段，如何突破一系列“卡脖子”
难题，真正对燃油车形成替代优势，进而
完全实现市场化，成为未来五年必须解决
的问题。

17

未来五年：新能源汽车
步入完全市场化攻坚期

“推进生态文明建设，解决资源约
束趋紧、环境污染严重、生态系统退化
的问题，必须采取一些硬措施，真抓实
干才能见效。 实行能源和水资源消耗、
建设用地等总量和强度双控行动，就是
一项硬措施。 ” 在这一思路的指导下，
“十三五” 期间我国拿出壮士断腕的决
心，果断提出“实行能源和水资源消耗、
建设用地等总量和强度双控行动”。 稍
早前提出的“碳中和”“碳达峰”愿景，更
进一步凸显了“双控”的必要性和前瞻
性。 但在刚刚过去的“十三五”，个别省
份长期、 大幅度突破指标限值的现象，
由此暴露出“双控”这项硬措施的硬度
似乎还不够足。

过往的实践证明， 能源消费总量和
能耗强度控制得当，既能节约能源，从源
头上减少污染物排放， 也能倒逼经济发
展方式转变，有效提高绿色发展水平。

从“十一五”规划首次把单位国内
生产总值能源消耗强度作为约束性指

标，到“十二五”规划提出合理控制能源
消费总量 ，再到 “十三五 ”明确将能源
“双控”推广至水资源、建设用地领域，
“双控”的深度和广度持续升级,显著变
化抬眼可见：2006-2015 年， 我国能耗
强度累计降低 34%， 节约能源达 15.7
亿吨标准煤， 相当于少排放二氧化碳
35.8 亿吨；2016-2019 年， 全国能耗强
度继续累计下降超过 13%，为节约能源
资源、打好污染防治攻坚战、推动经济
高质量发展打下了坚实基础、发挥了重
大作用。

在肯定已有成绩的同时， 也必须清
醒认识到，作为约束性指标，能源“双控”
在执行过程中仍然存在约束性不强的问
题， 多地连年突破双控限值的事实便是
明证。 能源“双控”之所以在多地频频失
守， 直接原因就在于缺乏明晰的奖惩机
制，导致“双控”的落实主要靠自觉，未达
标者的“惩罚”仅限于“走过场”式的约谈，
其结果是明知故犯者只增不减。

如此一来，既破坏了公平竞争，也
污染了市场环境。 例如，在全国能源消
费总量既定的情况下， 各地的消费量
必将此消彼长；不遵守“双控”指标者，
实际上是无偿享受了其他省份通过提
升能效或压减项目好不容易赢得或腾
出的指标。 试想一下，如果各地都超标
消耗能源， 那么全国的总量控制如何
实现。从这个角度说，突破“双控”指标
而不受惩罚者， 实际上是在侵占其他
省份的用能指标。 对于这种行为，主管
部门绝对不能再听之任之， 必须尽快
予以遏制。

没有奖惩机制的“双控”无异于“没
长牙的老虎”。要让“双控”真正成为“硬
措施”， 明确而有力的奖惩机制不应再
缺位。

需要强调的是，“双控”缺的不仅仅
是奖惩机制：在能源“双控”行动确立之
初，中央就明确提出“要研究建立双控
的市场化机制， 建立预算管理制度、有

偿使用和交易制度，更多用市场手段实
现双控目标”，但截至目前，相关市场化
机制建设工作拖拖沓沓， 始终未达预
期。 例如，有偿使用和交易制度迄今仍
未建立，这直接导致本应在“双控”中发
挥重要激励作用的市场化手段缺失，行
政命令式的粗放手段反倒大行其道，唱
起了独角戏。

一分部署、九分落实。 过去十年的
实践已经充分证明，“双控”在推动经济
高质量发展方面具有无可替代的作用，
仍需持续执行下去。但“双控”的扎实落
地，是一个不断摸索的过程，需要相关
各方持续磨合，期间难免出现这样那样
的问题，甚至有可能走一些弯路。 但试
错本身就是改革的一部分，一时一地的
不周全，不能成为主管部门或个别地方
不作为、乱作为的借口。

遇到问题、少找借口，多想办法、立
查立改，如此才能杜绝个别省区游离于
制度之外，让“双控”更加强劲有力。

谁都不能游离于“双控”之外
■本报评论员
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“能耗‘双控’不是盲目停
止发展耗能项目， 而是要把产
业要素尽量向高端方向集中”
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亟需补齐掘进短板
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黄河流域煤矿水资源
保护持续收紧


