
能耗目标：政策梳理和影响测算
[Table_ReportDate]

2024 年 3 月 26 日 



 http://www.cindasc.com  2 

证券研究报告 

宏观研究 

[Table_ReportType]深度报告 

[Table_Title]
能耗目标：政策梳理和影响测算 

[Table_ReportDate] 2024 年 3月 26日 

[Table_Summary]
2024 年政府工作报告时隔两年重提单位 GDP 能耗的量化目标。本文详细阐

述了单位 GDP 能耗的定义，梳理了相关政策，并研判了 2024 年能耗目标对

经济的潜在影响。 

➢ 什么是单位 GDP 能耗？单位 GDP 能耗全称为单位国内（地区）生产总

值能耗，是指一定时期内一个国家（地区）每生产一个单位的国内（地区）

生产总值所消耗的能源。降低单位GDP能耗是达成碳中和目标的重要因素。

在 2021 年联合国大会一般性辩论上，中国明确了两个减排目标：CO2 排放

力争在 2030 年前达到峰值停止增长，并比 2005 年的 CO2 排放水平减少至

少 65%；力争在 2060 年前实现碳中和。

➢ 有关单位 GDP 能耗的政策梳理。自“十一五”以来，我国重视单位

GDP 能耗情况，多次出台相关文件对我国单位 GDP 水平进行规划。在能源

转型的持续推进下，我国节能降耗成效显著，2021 年，我国单位 GDP 能耗

比 2012年累计降低 26.4%，年均下降 3.3%。2021年由于部分地方政府采取

较为激进的降能耗措施，进而导致一系列问题的出现，国家于 2021年 9月起

对能耗相关政策进行了调整，能耗“双控”向碳“双控”转变。 “十四五”规划提出

了将单位 GDP 能源消耗降低 13.5%的要求。目前“十四五”时期已过一半，但

全国万元国内生产总值能耗下降值仅约为 3.3%，我们认为完成“十四五”能耗

目标可能存在一定压力。2024 年能耗强度量化目标时隔两年再次出现在政府

工作报告中，提出了单位 GDP 降低 2.5%的目标。我们判断，2024 年再次设

定能耗量化目标对于完成“十四五”目标具有助推性的意义。

➢ 2023 年我国单位 GDP 能耗为何不降反升？2023 年全年我国单位 GDP

能耗由降转升，同比上升 0.5%，使用新口径后降幅也依然偏低。首先，

2023 年第三产业复苏引发能耗显著增加。国内物流、旅游、交通运输等需求

集中释放，而这类需求对于能源的消耗较大，尤其是依赖石油作为燃料。第

二，追求降碳目标的举措会导致能耗水平的上升。虽然从长期来看构建新能

源体系有助于实现降碳目标，但能源体系切换的进程未必是节能的。另外，

极端天气的影响下水电发电量下滑，也对 2023 年能耗指标下降形成掣肘。

➢ 2024 年能耗目标的潜在影响。（1）能耗强度较高的行业、省份或将受

到约束。根据我们的测算结果，原材料加工类行业、采掘业以及电力热力生

产和供应业属于高耗能产业组。地区结构上，西北、华北、东北地区能耗强

度较高。（2）重点行业绿色化升级或加速推进，技改投资有望迎来上升

期。我们预计能源结构优化也有望继续大力推进。3）在保障产业链供应链

安全的情况下，我国可能逐步将传统高耗能产品从出口转为进口。国内高耗

能产业可能需要考虑全球布局，企业“出海”有望提速。

➢ 风险因素：政策落地效果及后续增量政策出台进展不及预期；地缘政治

风险加大；能耗指标变化或能耗目标调整。
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一、什么是单位 GDP 能耗？ 

单位 GDP 能耗全称为单位国内（地区）生产总值能耗，是指一定时期内一个国家（地区）每生产一个单位的国

内（地区）生产总值所消耗的能源。当国内（地区）生产总值单位为万元时，单位 GDP 能耗也称为万元国内

（地区）生产总值能耗；当具体描述到某个产业或行业时，则称为单位增加值能耗，如规模以上工业单位增加

值能耗。 

单位 GDP 能耗是衡量能源消费水平和节能减排状况的重要指标，反映了经济活动中对能源的利用程度。它是一

个派生指标，由能源消费总量和国内（地区）生产总值这两个指标计算而得，其计算公式为： 

 

资料  国家统计局，信达证券研发中心 

 

 

国内（地区）生产总值，即 GDP。为了保持单位 GDP能耗在各个报告期的可比性，要使用不变价计算的 GDP。 

能源消费总量，是指一定地域内，国民经济各行业和居民家庭在一定时期消费的各种能源的总和。根据统计局

的解释，能源消耗包括：原煤、原油、天然气、水能、核能、风能、太阳能、地热能、生物质能等一次能源；

一次能源通过加工转换产生的洗煤、焦炭、煤气、电力、热力、成品油等二次能源和同时产生的其他产品；其

他化石能源、可再生能源和新能源。由于煤炭、石油、天然气、电力及其他能源的发热量不同，为了使它们能

够进行比较以及加总，通常将能源品种的实物量单位折算为标准量，标准量采用吨标准煤。标准煤并不是煤的

品种，1 千克标准煤是指 7000 千卡的热值。能源消费总量是通过能源综合平衡统计核算，即编制能源平衡表的

方法取得。在核算过程中，一次能源、二次能源消费不能重复计算。 

根据国家统计局网站，2000年至 2023年我国的能源消费总量由 14.6亿吨标准煤上升至 57.2亿吨标准煤，翻了

约 4倍，消费总量稳步增长。2023年，我国能源消费总量为 572000万吨标准煤，相比上年增长了约 5.7%。 

 

 

图 1：单位 GDP 能耗计算公式 

 



vUNBGA2gH9ZuB1JIbyFbUVUYs+jppaMVuThJT2VPa6fwLk8vk/G2tOxMDN9UHzgK
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资料  国家统计局，信达证券研发中心 

 

在能源消费结构层面，我国能源的主要 是煤炭和石油。2021年，两者分别占据了消费比重的 61.3%和 20.5%。

值得一提的是，随着能源消费绿色低碳转型进程的加快，非化石能源占能源消费总量的比重稳步提升。2000 年

来，天然气的占比由 2.3%变为 9.7%，增速在 2006-2010 年期间较为明显，后趋于平缓；水电、核电等可再生能

源占比呈现上升趋势，由 2000年的 5.3%上升至 2021年的 12.9%，翻了约两倍。 

 

资料  国家统计局，信达证券研发中心 

 

 

 

 

 

图 2：我国能源消费量 

 

图 3：我国能源消费量 
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二、单位 GDP 能耗与双碳目标的关系 

降低单位 GDP能耗是达成碳中和目标的重要因素。借鉴东京大学茅阳一教授提出的茅恒等式，可以将 CO2排放

量分解为三个部分：GDP、单位 GDP能源消费和单位能源消费的 CO2排放量。基于此公式，我们可以得出：降低

碳排放的方法有两种，一是降低单位 GDP能耗（能源消费/GDP），二是降低单位能源消费的 CO2排放量。 

 

资料  《中国低碳经济发展报告 2011》，信达证券研发中心 

 

2021年 9月，中国在联合国大会中加强了对于“双碳目标”的承诺，提高了对能耗强度控制的紧迫性。在 2021

年联合国大会一般性辩论上，中国明确了两个减排目标：CO2 排放力争在 2030 年前达到峰值停止增长，并比

2005 年的 CO2 排放水平减少至少 65%；力争在 2060 年前实现碳中和。相较于美国承诺在 2005 年的基础上减少

50-52%碳排放，中国承诺在 2030 年达到 65%的减排力度更为可观，但也更具挑战性。 

 

 

 

图 4：茅恒公式  
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资料  新华社，美国国务院网站，英国政府网，欧洲议会网站，联合国网站，中国政府网，日本外务省，信达证券研发中心 

注释：主要经济体的碳减排承诺：美国、欧盟、英国、日本均承诺到 2030 年实现碳排放量不同程度的减少，中国承诺到 2030 

年实现碳达峰。 

主要经济体的碳中和承诺：美国、欧盟、英国、日本均承诺到 2050 年实现碳中和，中国承诺到 2060 年实现碳中和。 

 

 

“双碳”目标是加快生态文明建设和实现高质量发展的重要抓手。2021 年 3 月， 在中央财经委员

会第九次会议上强调，实现碳达峰、碳中和是一场广泛而深刻的经济社会系统性变革，要把碳达峰、碳中和纳

入生态文明建设整体布局，拿出抓铁有痕的劲头，如期实现 2030 年前碳达峰、2060 年前碳中和的目标。“双

碳”目标对我国绿色低碳发展具有引领性、系统性，可以带来环境质量改善和产业发展的多重效应。着眼于降

低碳排放，有利于推动经济结构绿色转型，加快形成绿色生产方式，助推高质量发展。 

 

 

 

、有关单位 GDP能耗的政策梳理 

自“十一五”以来，我国重视单位 GDP 能耗情况，多次出台相关文件对我国单位 GDP 水平进行规划。“十一五”

规划中，我国首次把单位 GDP 能耗水平作为约束性指标，提出了一次能源消费总量控制目标和万元 GDP 能耗下

降目标；“十二五”规划在把单位 GDP 能耗降低作为约束性指标的同时，提出合理控制能源消费总量的要求；

“十三五”时期实施能耗总量和强度“双控”行动，明确要求到 2020年单位 GDP能耗比 2015年降低 15%，能源

消费总量控制在 50 亿吨标准煤以内；“十四五”规划进一步提出完善能源消费总量和强度双控制度，重点控制

化石能源消费，要求 2025 年单位 GDP 能耗和碳排放比 2020 年分别降低 13.5%、18%。下表是“十一五”至“十

四五”期间有关单位 GDP能耗主要政策的发展脉络。 

在能源转型的持续推进下，我国节能降耗成效显著。党的十八大以来经济社会发展成就系列报告显示，2021 年，

我国单位国内生产总值（GDP）能耗比 2012年累计降低 26.4%，年均下降 3.3%。 

 

 

 

图 5：各国“双碳”承诺 
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资料  中国政府网，信达证券研发中心 

 

 

为了贯彻“能耗双控”的决策部署，2021 年 对能耗降低不达标的省份发布预警，导致部分双红省份推出

限电限产的“一刀切”举措。2021 年 8 月 17 日，国家 发布《上半年各地区能耗双控目标完成情况晴雨

表》，通报了青海、宁夏、广西、广东等 9 个一级预警的省区，并要求能耗强度不降反升的地区（地级市、州、

盟），2021年暂停“两高”项目节能审查。对此，全国各省市对高耗能产业实施了限产限电措施。 

 

表 1：GDP 能耗相关政策梳理 

 

时期 年份 相关文件 具体政策 成果

2006
《“十一五”国民经济和社会发
展规划纲要》

要求单位GDP能耗降低20%。

2007 《能源发展“十一五”规划》
首次提出一次能源消费总量控制目标
和万元GDP能耗下降目标。

2007
《单位GDP能耗统计指标体系
和监测体系实施方案 》

将单位GDP能耗纳入经常性的国家统
计制度。

2007
《单位GDP能耗考核体系实施
方案》

将单位GDP能耗水平纳入省级人民政
府领导和干部综合考评的重要依据试
行问责制和“一票否决”制。未完成目
标的地区暂停核准新建高耗能项目。

2011
《“十二五”国民经济和社会发
展规划纲要》

要求单位GDP能耗降低16%。

2013 《能源发展“十二五”规划》
明确提出“实施能源消费强度和消费
总量双控制”，要求把能源消费总量
控制目标落实情况纳入各地经济。

2016
《“十三五”国民经济和社会发
展规划纲要》

要求单位GDP能耗降低15%，能源消
费总量控制在50亿吨标准煤以内。

2017 《能源发展“十三五”规划》

将能耗双控作为经济社会发展重要约
束性指标，建立了指标分解落实机
制，并且每季度发布能耗双控“晴雨
表”。能源消费增速预计将从“十五”以
来的年均9%下降到2.5% 左右。

2017
《“十三五”节能减排综合工作
方案》

对于超出规划部分的可再生能源消费
量不纳入能耗总量和强度目标的考核
。

2021
《“十四五”国民经济和社会发
展规划和2035年远景目标纲要
》

要求单位GDP能耗降低13.5%，二氧化
碳排放量降低18%，非化石能源占能
源消费总量比重提高到20%左右。

2021
《完善能源消费强度和总量双
控制度方案》

提出严格制定各省能源双控指标，国
家层面预留一定指标；推行用能指标
市场化交易；以及完善管理考核制度
等方面。

2022
《“十四五”节能减排综合工作
方案》

新增可再生能源消费不纳入总量考
核，原料用能不纳入双控考核；国家
重大项目能耗单列。

2023
《关于推动能耗双控逐步转向
碳排放双控的意见》

立足我国生态文明建设已进入以降碳
为重点战略方向的关键时期，完善能
源消耗总量和强度调控，逐步转向碳
排放总量和强度双控制度。

十四五

十一五

“十一五”期间，全国单位GDP能耗下降
19.1%，全国二氧化硫排放量减少
14.29%，全国化学需氧量排放量减少
12.45%，基本完成或超额完成了“十一五
”规划《纲要》确定的目标任务。

十二五

“十二五”期间我国以年均 3.6%的能耗增
速支持了年均7.9%的 GDP 增长，单位
GDP能耗降低了18.4%，超额完成目标
任务。

十三五
“十三五”时期我国能源消费总量控制在
了 50 亿吨标准煤以内，但单位GDP能
耗仅降低13.2%，未完成目标任务。
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资料  ，信达证券研发中心 

 

限电限产措施影响高耗能工业品生产，部分省市的限电扩散到了居民端以及非工业企业。2021 年 8-10 月全国

发电量出现了超季节性的下降，全国发电量环比下降幅度为 16.53%，而 2018-2020 年同期全国发电量环比的平

均降幅为 13.38%；规模以上工业增加值月同比下降，2021年 9月仅为 3.1%；焦煤、粗钢以及水泥产量下滑。同

时，由于供给收缩，高耗能工业品价格普遍出现明显上涨。相关措施也在一定程度上影响到了居民端及非工业

企业：2021 年 9 月份，东北多地发布限电通知；广东省能源局和广东电网有限责任公司倡议，办公场所 3 层楼

及以下停止使用电梯，商场、宾馆、餐厅、娱乐场所、写字楼等要缩短广告灯、景观灯照明时间。 

 

图 6：《2021 年上半年各地区能耗双控目标完成情况晴雨表》 
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资料  iFind，信达证券研发中心 

 

资料  iFind，信达证券研发中心 

 

能耗双控政策优化，能耗计算口径调整，能耗“双控”向碳“双控”转变。由于部分地方政府采取较为激进的

降能耗措施，进而导致一系列问题的出现，国家于 2021年 9月起对能耗相关政策进行了调整。2021年 9月，国

家发展改革委印发了《完善能源消费强度和总量双控制度方案》，提出严格制定各省能源双控指标、国家层面

预留一定指标、推行用能指标市场化交易、以及完善管理考核制度等方面。2021年 12月，中央经济工作会议提

出新增可再生能源和原料用能不纳入能源消费总量控制，要尽早实现由能耗“双控”向碳排放总量和强度“双

控”转变。2022 年 3 月提请审议的政府工作报告在当年发展主要预期目标中提出：能耗强度目标在“十四五”

规划期内统筹考核，并留有适当弹性，新增可再生能源和原料用能不纳入能源消费总量控制。2023 年《关于推

动能耗双控逐步转向碳排放双控的意见》出台，提出从能耗双控逐步转向碳排放双控，要坚持先立后破，完善

能耗双控制度，优化完善调控方式，加强碳排放双控基础能力建设，健全碳排放双控各项配套制度。2024 年，

国家发展改革委、国家统计局、国家能源局对外发布《关于加强绿色电力证书与节能降碳政策衔接，大力促进

非化石能源消费的通知》，明确非化石能源不纳入能源消耗总量和强度调控。 

图 7：全国发电量环比增速 

 

图 8：2021 年 8-10 月水泥产量下降 
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2022、2023 年连续两年两会未设定能耗强度量化目标。2022 年、2023 年政府工作报告没有设定能耗强度的量

化目标，对能耗下降的表述更加温和，在强调能耗下降的同时兼顾弹性。从结果来看，2022 年单位 GDP 能耗同

比下降 0.1%，2023 年同比上升 0.5%。《2023 年国民经济和社会发展统计公报》首次公布扣除原料用能和非化

石能源消费量后的全国万元国内生产总值能耗同比增速，2023 年为下降 0.5%。与老口径相比，可以看出使用调

整后的口径，能耗指标的下降幅度更为明显。 

 

资料  中国政府网，信达证券研发中心 

 

资料  iFind，国家统计局，信达证券研发中心 

 

 

2024 年能耗强度量化目标再次出现，能耗控制面临更高要求。“十四五”规划提出了将单位 GDP 能源消耗降低

13.5%的要求。目前“十四五”时期已过一半，但全国万元国内生产总值能耗下降值仅约为 3.3%，我们认为完

成“十四五”能耗目标存在一定压力。2024 年能耗强度量化目标时隔两年再次出现在政府工作报告中，提出了

单位 GDP 降低 2.5%的目标。我们判断，2024 年再次设定能耗量化目标对于完成“十四五”目标具有助推性的意

义。但需要注意的是，尽管降幅要求相比 2021 年边际收窄，考虑到降低能耗的效率具有边际递减效应，要达成

2024年的目标，要求可能更高。 

 

 

表 2：2021-2024 年政府工作报告对能耗目标的表述 

 

图 9：单位 GDP 能耗同比 

 

时间 GDP增速目标 能耗目标
2021 6%以上 单位国内生产总值能耗降低3%左右。

2022 5.5%左右
能耗强度目标在“十四五”规划期间内统筹考
核，并留有适当弹性，新增可再生能源和原料
用能不纳入能源消费总量控制。

2023 5%左右
单位国内生产总值能耗和主要污染物排放量持
续下降，重点控制化石能源消费。

2024 5%左右 单位国内生产总值能耗降低2.5%左右。
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