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借绿色发展价格机制东风，促进差

别电价政策，遏制高耗能产业扩张 
 

2018 年 7 月 2 日，国家发展改革委发布的《关于创新和完善促进绿色发展价格

机制的意见》（发改价格规〔2016〕75 号）引起广泛关注。根据国家能源局统计，

2018 年 5 月份全社会用电量 5534 亿千瓦时，同比增长 11.4%。这是 2014 年以

来，单月社会用电量首次两位数增长。工业用电量对当月全社会用电量增速贡献

率为 72%。 



 
 
 
 

 
 
 
 
iGDP 观察 20180701 

 

2 

差别电价政策作为遏制高耗能行业盲目扩张，推动

产业升级的经济手段，实施已有十多年。2004 年，

国家发改委开始对 6 类高耗能行业按照国家产业政

策分为淘汰类、限制类、允许和鼓励类企业，试行

差别电价。其后，实施差别电价的行业范围不断扩

大，加价标准也进一步提高（见下表）。差别电价、

惩罚电价政策的实施增加了落后产能企业的生产成

本，对于淘汰落后产能、推动企业技术升级改造发

挥了重要作用。但是，中国正面临着日益严峻的产

能过剩形势及温室气体减排压力，差别电价政策仍

存在对高耗能行业节能减排的激励不足和地方执行

落实效果不明显等问题。

表：高耗能行业差别电价政策调整时间线 

数据来源：《国家发展改革委国家电监会关于进一步落实差别电价及自备电厂收费政策有关问题的通知》发改电〔2004〕159

号；《关于完善差别电价政策的意见》（国办发〔2006〕77 号；《关于清理对高耗能企业优惠电价等问题的通知 》发改价

格〔2010〕978 号；《关于运用价格手段促进钢铁行业供给侧结构性改革有关事项的通知》发改价格〔2016〕2803 号；《关
于水泥企业用电实行阶梯电价政策有关问题的通知》发改价格〔2016〕75。

日前出台的《关于创新和完善促进绿色发展价格机

制的意见》提出了完善差别电价政策主要方向，包

括：严格落实高耗能行业的差别电价政策；鼓励各

地根据实际需要扩大差别电价、阶梯电价执行行业

范围、提高加价标准；鼓励各地积极建立基于单位

产值能耗、污染物排放的差别电价政策等。 

基于对过往的政策实践的分析，笔者认为让差别电

价政策真正发挥价格杠杆作用，因地制宜，有效落

实应关注以下几个方面。 
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其一，地方完善和落实差别电价政策的动力

不足，需完善和实施地方政府绿色发展考核

评价制度。 

通过梳理全国各省份（包括直辖市）的钢铁行业差

别电价和阶梯电价政策，笔者发现继国家发改委出

台《关于运用价格手段促进钢铁行业供给侧结构性

改革有关事项的通知》之后，只有河北省出台了略

严于国家差别电价和阶梯电价电价标准。此前也出

台了略严于国家的地方限额标准《粗钢生产主要工

序单位产品能源消耗限额》（DB13/T2137-2014）。 

而其他省份大都转发并执行国家政策以及能耗限额

标准，并没有出台考虑地方实际情况和需求的政策。 

分析其原因可能是地方政府在追求 GDP 增长、税

收、就业目标下，会借助土地、税收、能源、环境生

态等优惠条件，吸引和鼓励企业投资。差别电价会

增加企业在当地的生产成本，对地方政府的绿色低

碳约束机制缺位，自然地方政府缺乏因地制宜的创

新和完善差别性电价的动力。因此要完善地方政府

绿色发展考核体系，调动其进行政策创新和落实国

家政策的积极性。 

其二，将控制高耗能行业温室气体排放纳入

差别电价政策目标，并将单位产品碳排放作

为加价标准确定依据。 

控制高耗能行业的温室气体排放是我国实现 2030 年

左右二氧化碳排放达峰目标的关键内容。国务院

《“十三五”控制温室气体排放工作方案》提出：

2020 年工业领域二氧化碳排放总量趋于稳定，钢铁

等重点行业二氧化碳排放总量得到有效控制，重要

高耗能产品单位产品碳排放达到国际先进水平。一

些省市出台的《“十三五”控制温室气体排放工作

实施方案》也提出要逐步建立电力、钢铁、建材、化

工等重点行业单位产品碳排放约束机制等，如广东

等。 

为促进国家和地方温室气体减排工作，可以制定减

排重点行业单位产品碳排放限额标准，作为电价加

价标准确定依据及高耗能行业调整升级目标指标体

系中，积极引导重点行业低碳技术、产品和设备的

升级和应用。 

其三，建立产业结构调整目录和单位产品能

耗限额的动态更新机制。 

产业结构调整目录和单位产品能耗限额是现行差别

性电价和阶梯电价政策的两个依据。这些政策文件

内容的更新频次与目前技术更新、社会经济变化速

度相比略显落后。 

例如，产业结构调整指导目录（2005 年本）在 2005

年首发后，分别在 2011 年和 2013 年相继修订发布

了《产业结构调整指导目录（2011 年本）》和《产

业结构调整指导目录（2011 年本）（修订）》。2017

年实施钢铁企业差别电价是以 2013 年公布的《产业

结构调整目录（2011 年本）（修正）》为依据。2017

年钢铁企业阶梯电价是以《粗钢生产主要工序单位

产品能源消耗限额》（GB21256-2013）为依据。根据
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限额标准，烧结工序能耗的先进值为 45 千克标准煤

/吨，准入值为 50 千克标准煤/吨，限额值为 55 千

克标准煤/吨。根据《上海产业能效指南》，2016 年

烧结工序能耗的国际国内先进值是 39.04 千克标准

煤/吨，比能耗限额标准的先进值减少了近 6 千克标

准煤/吨；2017 年福建省现有钢铁企业烧结工序能耗

的平均水平是 51.68 千克标准煤/吨，与针对新建企

业的能耗限额标准的准入值接近。 

可见，在全球科技进步加速，社会经济形势日新月

异大背景下，产业结构调整目录和单位产品能源消

耗限额强制性标准需要与时俱进，才能鼓励先进，

提升企业能源利用效率，倒逼产业转型升级。 

 

 

 

 

 

 

综上所述，借绿色发展价格机制的东风，激发地方

政府政策创新动力、将高耗能行业的温室气体减排

纳入差别电价政策目标，出台更与时俱进的产业结

构调整目录和单位产品能耗限额标准，对发挥其在

遏制高耗能产业盲目扩张，化解过剩产能和控制温

室气体排放问题上的作用至关重要。 

 

 

 

（作者杨鹂是绿色创新发展中心项目主任/高级分析师，主

要负责能源经济分析等方面的研究工作。她 2014 于年取得

中国人民大学环境学院人口、资源与经济学博士。） 

 

绿色创新发展中心 是专注绿色低碳发展的战略咨询机构，关注宏观气候政策、城市绿色低

碳转型、绿色经济政策、行为减排领域的研究、咨询和交流。致力于通过跨学科、系统性、

实证性的政策研究、梳理、比较和评估，推动低碳环境政策的精细化，可实施度。 
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