
宁夏、内蒙古两区碳排放强度下降形势及低碳发展 

调研报告 

 

根据生态环境部加强形势分析的总体要求，支撑做好

2018 年度省级人民政府碳排放强度目标责任评价考核工作，

结合相关研究，由中心主任徐华清带队的 4 人调研组，于 8

月 15－16 日赴宁夏回族自治区银川市和内蒙古自治区呼和

浩特市开展调研，并与两区生态环境、发展改革、能源、统

计等相关部门以及银川、吴忠、呼伦贝尔、乌海等国家低碳

试点城市代表座谈，了解两区碳排放强度目标完成、低碳转

型、低碳试点进展以及协同发展等情况，现将调研情况总结

如下。 

一、总体形势 

（一） 碳排放强度目标不降反升 

“十三五”时期，国家下达给宁夏碳排放强度下降目标

为 17%。根据国家统计局提供的年度考核用煤、油、气消费

量等基础数据初步核算，2017 年和 2018 年连续两年，宁夏

单位 GDP 二氧化碳排放不降反升，总体呈现连续反弹态势，

2018 年比 2015 年同比上升 6.5%左右，完成“十三五”碳排

放强度约束性指标形势极其严峻。 

“十三五”时期，国家下达给内蒙古碳排放强度下降目

标为 17%，根据国家统计局提供的年度考核用煤、油、气消



费量等基础数据初步核算，2018 年，内蒙单位 GDP 二氧化碳

排放不降反升，总体呈现快速反弹态势，2018 年比 2015 年

同比上升 3%左右，完成“十三五”碳排放强度约束指标形势

相当严峻。 

（二） 产业及能源低碳转型反弹明显 

尽管近年来宁夏积极开展煤炭等量、减量替代，大力发

展可再生能源，但由于宁东基地近年投资持续增长，能源与

产业结构高碳排放特征持续显现。通过淘汰燃煤锅炉及煤改

电和改气等项目实施，2018年实现消减煤炭消费量108万吨，

通过大力发展光伏、风电等产业，推进国家新能源综合示范

区建设，2018年末，全区新能源装机规模达1827.53万千瓦，

其中风电装机 1011.13 万千瓦，光伏 816.4 万千瓦，占全区

装机比重 38.76%，可再生能源占能源消费总量比重为 11.22%，

可再生能源消纳量达 268 亿千瓦时，占全社会用电量比重为

25.5%。宁东能源化工基地作为国家重要的煤化工与火电基

地，近年来加大投资，实施了国能集团宁夏煤业集团 400 万

吨煤炭间接液化及综合配套项目、宁夏宝丰能源集团焦炭气

化制 60 万吨/年烯烃项目、中国石化长城能源化工（宁夏）

有限公司煤基多联产项目、宁东煤电基地外送煤电项目等四

个国家重大能源储备项目，四个项目预计 2019 年能源消费

总量将达到 1856 万吨标准煤。 

尽管近年来内蒙古自治区大力淘汰煤炭产能，发展可再



生能源装机，2016-2018 年，累计退出煤炭产能 3440 万吨标

煤、钢铁 346 万吨、水泥 364 万吨，淘汰不达标火电机组 15.4

万千瓦， 2018 年末，全区可再生能源装机达到 4039 万千瓦

时，超过 2025 年计划装机的 40%。但作为国家重要的能源基

地、新型化工基地和有色金属生产加工基地，由于近年部分

高耗能重大项目陆续投产，带来能源刚性增长和碳排放大幅

增加，2018 年，火电装机 8227 万千瓦，占全国火电装机 7.2%，

其中 33%销往区外，外送煤制气 10 亿立方米，据测算，2018

年仅中天合创煤化工项目预计新增碳排放就达 1970 万吨左

右。  

（三） 低碳试点进展及成效尚未有效显现 

银川市作为 2017 年国家第三批低碳试点城市，研究提

出的峰值目标比批复时承诺的 2025 年推迟 3 年，相应创新

重点尚未取得实质性进展。银川市虽然组织开展了

2015-2017 年温室气体清单编制工作以及《银川市碳排放达

峰目标及实施路径研究》和《银川市低碳技术与产品推广长

效机制研究》两个课题研究，并根据银川市的经济发展、单

位 GDP 能耗降低速度、人口增长速度，模拟分析了 2020-2035

年的碳排放趋势及各部门减排潜力，研究提出了银川市碳排

放峰值为 2028 年，围绕产业结构升级、产品提升、能效提

高、优化能源结构、构建低碳交通体系等方面，提出了相应

的措施和重点工程，但研究提出的峰值目标年比申报时承诺



的 2025 年达峰推迟了 3 年，且在申报中提出的健全低碳技

术与产品推广的优惠政策和激励机制、推进低碳技术与产品

平台建设、建立发掘、评价、推广低碳产品和低碳技术的机

制等创新重点尚未取得实质性进展。 

吴忠市作为国家第三批低碳试点城市，未能围绕申报时

提出的 2020 年实现碳排放峰值目标，探索低碳发展模式，

并在金积工业园区创建碳中和示范工程。吴忠市在申报国家

低碳城市试点时，利用了 2005-2014 年的人口、经济、能源

消费总量及煤炭占比等相关数据，对这些因素与碳排放之间

的关系进行了线性回归，并根据“十二五”单位 GDP 能耗下

降率、人口增长率、经济增长率等因素，分析了 2016-2035

年上述参数可能的变化情景，在此基础上研究提出了吴忠市

实现达峰目标的年份为 2020 年。2017 年，作为国家第三批

低碳试点城市后，吴忠市虽然支持利通区中华、上桥、永昌

等6个社区开展低碳社区试点建设，鼓励吴忠三中、吴忠九小

等学校开展低碳示范校园创建工作，但并没有按照通知要求，

以实现碳排放峰值目标、控制碳排放总量为重点，积极探索

低碳发展模式，创新低碳发展路径，并在金积工业园区创建

碳中和示范工程等创新重点方面进行有效的探索。 

呼伦贝尔市作为第二批国家低碳试点城市，编制了《呼

伦贝尔市低碳试点方案》，印发了《关于进一步加强重点用

能企业节能减碳责任目标管理的通知》，建立了目标责任考



核制度和重点用能单位能耗上报制度，将节能目标完成情况

与评价地区经济发展成效挂钩，与地方领导干部的政绩和评

优选优及项目审批挂钩，配套出台了《呼伦贝尔风电基地规

划（2013-2020 年）》等专项规划，并与北京环境交易所签订

协议，编制低碳发展规划、温室气体清单等工作，组织开展

了碳排放峰值目标研究，研究提出了呼伦贝尔市 2028 年左

右实现碳排放达峰的目标，但总体看，进展与成效至今尚未

显现。 

乌海市作为第三批国家低碳试点城市，将低碳城市试点

与生态文明现行示范区同步推进、融合发展，编制了《乌海

市建设生态文明先行示范区实施方案》《乌海市低碳城市建

设实施方案》《乌海市低碳发展规划》，组织完成了 2013-2015

年温室气体清单编制，启动了企业温室气体排放报告工作，

举办了碳市场能力建设培训，组织开展了碳排放强度下降考

核指标分解和峰值路径研究工作。尽管在《乌海市低碳城市

试点实施方案》中提出：到 2025 年碳排放总量基本达峰并

力争尽早达峰的目标，但在探索低碳发展模式，尤其是在建

立碳管理制度、建立低碳科技创新机制、推进现代低碳农业

发展机制、建立低碳与生态文明建设考评机制等重点创新工

作方面，尚未取得明显进展。 

（四） 协同控制从认识到实践尚未形成共识 

在低碳发展协同推进经济高质量发展方面：宁夏正在研



究制定《自治区高质量发展实施方案》，围绕传统产业提升、

新兴产业提速、特色产业品牌、现代服务业提档四大工程，

深化供给侧结构性改革，打造西部地区转型发展先行区，大

力发展循环经济，推进资源循环利用和园区循环改造，加快

淘汰高耗能、低效益产品和装置，倒逼生产方式绿色转型，

从而同步实现有效控制二氧化碳排放。内蒙古提出要推进高

质量发展，应加快应对气候变化立法，形成倒逼高质量发展

的硬约束，通过发展绿色金融引导固定资产投资向绿色低碳

产业集聚，加快推进低碳技术推广应用，把打造绿色供应链

同提升产业链低碳水平相结合。 

在低碳发展协同推进生态环境高水平保护方面：宁夏提

出通过调整产业结构、加快重点行业污染治理升级改造、全

面淘汰燃煤小锅炉实现碳排放控制与主要污染物协同。内蒙

古认为碳排放控制与主要污染物减排的协同要通过推进清

洁生产等源头控制、实行排放许可和点源控制、试行碳排放

评价和前端管控以及实施在线监测和精细化管理等手段实

现。 

在碳排放总量控制与能源消费总量协同控制方面：宁夏

强调通过加强煤炭消费总量控制、加快非化石能源发展、积

极调整化石能源结构、加强工业领域节能降耗和实现热电联

产及集中供热等实现碳排放控制与能源消费总量控制的协

同。内蒙古提出实现碳排放和能源消费总量控制的协同，要



加快推进碳排放总量和“强度”的双控、开展能效对标和碳

排放对标评估、尝试在火电等行业开展碳捕集封存示范项目

并积极探索二氧化资源化利用的途径、技术和方法，推进市

场机制节能减排降碳的耦合协同，统筹用能权交易、碳排放

权交易和排污权交易，激发市场主体内生动力等政策手段。 

二、存在的问题和面临的挑战 

一是碳排放强度目标受 GDP 数据及非能源利用影响。碳

排放强度目标既受“分子”二氧化碳排放影响，还受“分母”

GDP 总量影响。对于宁夏而言，经济总量小且增速较缓，财

政主要靠国家转移支付，同时又承担着国家能源战略储备及

西部生态安全屏障重任，近年重点发展了煤化工等大量高耗

能产业，从而导致“分子”不断扩大，“分母”既小又增长

缓慢，完成碳强度目标难度较大。而内蒙古则受主动夯实 GDP

数据的影响，仅 2017 年就一次性核减 2016 年规上工业增加

值 2900 亿元，造成“分母”缩小，在一定程度上导致了碳

排放强度相对上升。在调研中我们也了解到，宁夏和内蒙古

“十三五”期间均投产了一批煤化工项目，煤炭用于非能源

利用数量增长较快，由于国家统计局难以及时将煤化工行业

煤炭作为原材料消费与燃料消费分列，当地生态环境部门认

为，目前在碳排放强度目标评价考核核算中简单按照燃烧排

放进行核算的方法不尽科学合理。 

二是高碳的能源和产业结构短期内难以有效转型。宁夏



和内蒙古均是我国重要的煤化工和火电基地，“十三五”期

间建设、投产了一批高耗能产业，并承接了部分高耗能产业

转移项目以及外送煤制气、外送火电等项目，这些重大项目

的投产，是宁夏和内蒙古难以实现单位 GDP 能耗和碳排放控

制目标甚至出现不降反升的根本原因。在产业结构上，宁夏

和内蒙古呈现出第二产业及重工业所占比重较高，第三产业

和高新技术产业比重较低的态势；在能源消费结构上，随着

大量煤化工和火电厂的投产，宁夏和内蒙古风电、光伏等可

再生能源的发展难以支撑实现能源结构的有效转型。目前，

宁夏和内蒙古的高耗能产业对碳排放的拉动远远大于对 GDP

和工业增加值的拉动，而按照两区“十四五”规划初步思路，

未来还将陆续投产一些高耗能项目。调研发现，宁夏甚至可

能出现全区煤炭开采量不足以支撑高耗能产业发展的苗头

性问题。可以预见，短期内，两区这种高碳的能源和产业结

构难以明显调整，低碳发展面临的形势十分严峻。在调研中

我们也了解到，为完成国家排放碳强度目标，两区生态环境

部门均希望将“十三五”期间新建和投产的重大项目实行碳

排放单列，并在产业转移时考虑将碳排放指标与产能指标同

步转移。 

三是对未来碳排放控制及达峰尚未有清晰目标。目前宁

夏和内蒙古虽已委托相关机构开展了“十四五”规划与碳排

放达峰相关研究，其中宁夏开展的《宁夏碳排放达峰及“十



四五”碳排放总量控制目标研究》目前正处于收集资料阶段，

而内蒙古委托中国社会科学院内蒙古气候政策研究分院开

展的《全区碳排放峰值研究和“十四五”应对气候变化规划

前期研究》，初步研究结果显示，内蒙古碳排放峰值介于 5.1

亿吨～6.5 亿吨二氧化碳之间，峰值时间及峰值区间不确定

性较大，也难以利用峰值目标在“十四五”期间形成低碳倒

逼机制。在调研中我们也了解到，两区生态环境部门也希望

国家在“十四五”期间确定碳排放控制目标时，充分考虑宁

夏和内蒙古的发展定位、产业结构和能源结构，给予适当的

倾斜。 

四是地方应对气候变化能力建设亟需加强。调研发现，

由于职能转隶但人员并未转隶，宁夏应对气候变化工作由生

态环境厅大气处（应对气候变化处）负责，目前仅一人专项

负责，也没有体制内技术支撑机构，各地市生态环境部门对

气候变化工作了解相当有限。内蒙古应对气候变化工作转隶

情况相对较好，现由生态环境厅应对气候变化与对外合作处

负责，但各盟、市除低碳试点城市乌海市有同志转隶到生态

环境局以外，其余盟、市相关工作人员也不太了解应对气候

变化工作。两区地、市、盟现有人员力量和专业结构难以适

应目前国家和自治区加强应对气候变化工作的要求，特别是

低碳城市建设和气候适应性城市试点工作。调研也发现，应

对气候变化职能转隶后，虽然由生态环境部门牵头，但控制

温室气体排放工作涉及方面众多，仅考核工作就涉及 20 多



个政府部门，大量工作依赖于产业结构调整和能源结构调整

以及建筑和交通等部门低碳发展，地方生态环境部门在应对

气候变化工作时缺乏有力“抓手”。 

三、 下一步对策与建议 

针对近年来宁夏和内蒙古两区在控制温室气体排放、推

进低碳发展等工作中存在的问题和面临的挑战，结合学习贯

彻习近平生态文明思想，进一步落实全国及两区“十三五”

控制温室气体排放主要目标和重点任务要求，特提出如下对

策与建议。 

一是强化绿色低碳发展，推动两区经济高质量发展。 

2016年7月，习近平总书记视察宁夏时强调：“要建设天蓝、

地绿、水美的美丽宁夏”。2019 年 3 月，习近平总书记在参

加内蒙古代表团审议时强调：“保持加强生态文明建设的战

略定力，探索以生态优先、绿色发展为导向的高质量发展新

路子”。宁夏和内蒙古应时刻牢记总书记的嘱托，牢固树立

“绿水青山就是金山银山”的理念，坚定不移走以生态优先、

绿色发展为导向的高质量发展新路，从源头上调结构、优布

局，加快产业和能源低碳转型，着力推动绿色循环低碳发展，

倒逼生产方式和消费方式绿色低碳转型，大幅提升绿色低碳

发展水平。 

二是聚焦能源低碳转型，做好煤炭清洁低碳发展大文章。

习近平主席向 2019 年太原能源低碳发展论坛致贺信时指出：



“能源低碳发展关乎人类未来”。有关部门要认真落实习近

平总书记 2016 年对宁东基地 400 万吨/年煤炭间接液化项目

建成投产时作出的重要指示精神，聚集宁东这一国家级现代

煤化工产业示范区和“西电东送”火电基地，组织开展宁东

基地温室气体低排放发展战略及控制方案专题研究，加大对

能源安全高效清洁低碳发展方式的有益探索。要贯彻落实习

近平总书记今年 7 月在内蒙古考察并指导开展“不忘初心牢

记使命”主题教育时提出的“要把现代能源经济这篇文章做

好”的重要指示，编制《内蒙古现代能源经济发展战略规划

纲要》，以低碳发展引领能源革命，把发展低碳能源，建设

高效能源，构建智慧能源等作为重点任务，推动能源体系向

清洁低碳化加速迈进。 

三是强化目标责任，尽快扭转宁夏排放不降反升局面。

建议提请并落实自治区人民政府召开全区应对气候变化工

作领导小组会议，分析面临的严峻形势，落实降碳目标责任，

加强部门协同配合，尽快形成齐抓共管局面。要强化降碳约

束性指标考核，将降碳指标分解到各市政府，并将考核结果

作为绩效评价考核的重要依据。定期对各地人民政府应对气

候变化工作进行综合评价，加强预测预报，督促各级政府加

强降碳工作，加强对“十四五”宁夏碳排放控制和峰值目标

预判的研究。 

四是严控高耗能反弹，努力完成内蒙古“十三五”碳排

放目标。建议会同发展改革委提请自治区政府召开全区节能



降碳电视电话会议，推动盟、市政府、行业部门全力抓好节

能降碳工作，推动高耗能行业节能降碳，推动能源生产与消

费向清洁低碳化迈进步伐，努力使可再生能源成为区内新增

用能和外送增量的主体，加强“十四五”应对气候变化规划

前期研究和碳排放峰值目标研究。 

五是加强能力建设，加强统筹融合和政策协同。建议两

区生态环境部门要充分发挥好地方应对气候变化工作领导

小组组织协调作用，积极协调，压实部门责任，调动部门力

量，尤其是加强与地方发展改革系统的对接与协调，推动相

关部门在专项规划研究及政策制定中，充分考虑应对气候变

化的需要，将应对气候变化尤其是控制温室气体排放目标任

务，融入到地方“十四五”国民经济和社会发展规划纲要之

中，并加强应对气候变化人员能力建设。 

 

（徐华清、闫昊本、孙阔、寿欢涛供稿） 


