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报告摘要 

本课题在分析“十三五”散煤治理进展与存在问题的基础上，基于“十四五”

减污降碳政策要求，制定“十四五”散煤治理目标及推进策略，研究散煤治理技

术路线，提出配套政策建议，为科学合理地制定“十四五”散煤治理方案提供支

撑。主要结论与建议如下。 

一、“十三五”散煤治理进展与减排贡献 

1. 北方地区清洁取暖率大幅提升 

2016-2020 年，各部门、各地方通力协作，集中资源积极推进北方地区清洁

取暖，通过多种清洁能源替代方式，已累计替代散煤超过 1 亿吨（含低效小锅炉

用煤），全国县级及以上城市建成区 10 蒸吨及以下燃煤锅炉基本清零，北方地区

清洁取暖率由 38%提高到 65%。散煤治理同时减少了多种大气污染物和温室气

体排放，扣除改造后的排放量，净减排量分别为 SO2 52.9 万吨、NOx 10.7 万吨、

CO 1190.4 万吨、VOCs 33.4 万吨、一次 PM2.5 79.7 万吨、PM10 100.9 万吨和 CO2 

9300 万吨。 

2. 重点地区平原散煤基本清零 

截至 2020 年底，京津冀及周边地区、汾渭平原共完成农村地区散煤治理 2500

万户左右，35 蒸吨以下燃煤锅炉基本淘汰，替代散煤超过 5000 万吨，基本完成

平原地区冬季取暖散煤和生活用煤清洁替代。从地区分布看，完成散煤治理户数

较多的省份为河北、河南和山东，分别完成约 1000 万户、400 万户和 400 万户，

替代比例分别约为 83%、93%和 68%。从改造的技术路线看，重点地区改造用户

中，52%为煤改气、38%为煤改电、7%为煤改集中供热，3%为煤改地热、生物质

和太阳能等其他方式。重点地区散煤替代的大气污染物及温室气体净减排量，分

别为 SO2 26.3 万吨、NOx 2.9 万吨、CO 602.9 万吨、VOCs 16.9 万吨、一次 PM2.5 

40.2 万吨、PM10 50.9 万吨和 CO2 4651 万吨。 
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3. 秋冬季空气质量明显改善 

散煤治理有效改善了北方地区秋冬季空气质量，提升了居民生活品质，改造

后告别了传统的“烟熏火燎”式的煤炉取暖，人民群众身体健康得到有效保障，

环境治理的获得感明显增强。根据空气质量监测数据，京津冀及周边地区“2+26”

城市 2016-2017 年秋冬季 PM2.5 浓度为 104 微克/立方米，2020-2021 年秋冬季下

降为 64 微克/立方米，下降 40 微克/立方米，降幅比例为 38.5%。汾渭平原 2017-

2018 年秋冬季 PM2.5 浓度为 81 微克/立方米，2020-2021 年秋冬季下降为 62 微克

/立方米，下降 19 微克/立方米，降幅比例 23.5%，秋冬季空气质量显著改善。 

根据空气质量模型分析结果，2016-2017 采暖季，京津冀及周边“2+26”城市

PM2.5 浓度中散煤贡献 27 微克/立方米，占比达到 26%；在不考虑气象条件变化

的情况下，2016-2020 年散煤治理降低 PM2.5 浓度约为 22 微克/立方米。2017-2018

年采暖季，汾渭平原城市 PM2.5 浓度中散煤贡献 22 微克/立方米，占比达到 27%；

在不考虑气象变化的情况下，2017-2020 年散煤治理降低 PM2.5 浓度约为 11 微克

/立方米。 

二、“十四五”散煤治理策略 

1．2020 年北方地区散煤污染情况 

根据调研数据和部门统计数据综合研判，2020 年底，北方地区民用散煤消

费量 7260 万吨（含低效小锅炉用煤），其中农村散煤用户约 3040 万户。散煤燃

烧排放的各项污染物分别为 SO2 38.5 万吨、NOx 10.4 万吨、CO 857.1 万吨、VOCs 

24.0 万吨、一次 PM2.5 57.5 万吨、PM10 72.8 万吨，排放 CO2 1.39 亿吨。2020 年，

民用散煤消费量较多的省份为甘肃、新疆、内蒙古和山东，四省（区）民用散煤

消费量合计 4260 万吨，占北方地区散煤消费量的 58.7%；2020 年，重点区域京

津冀鲁豫晋陕 7 省（市）民用散煤消费量约为 1860 万吨，占北方地区散煤消费

量的 25.6%。 

2.“十四五”散煤治理目标 

基于“十四五”空气质量改善目标、2030 年碳达峰、2035 年美丽中国空气

质量改善要求，结合资源条件、技术水平与经济发展水平，确定不同阶段的散煤
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治理目标：到 2025 年实现大气污染防治重点区域平原区散煤清零，逐步推进山

区散煤清洁能源替代；北方其他地区城区、县城以及常住人口 5 万以上的镇区，

基本实现清洁取暖，空气质量未达标城市逐步推进平原地区农村散煤替代。力争

到 2030 年散煤消费量比 2020 年削减 80%以上，北方平原地区散煤基本清零。根

据技术发展进程，若核能供热、电厂远距离供热、光储直柔等技术逐渐成熟，安

全性、经济性等允许大规模应用时，散煤治理进程可能加快。 

3. 散煤治理实施步骤 

“十四五”散煤治理应按照减污降碳协同增效的要求，因地制宜、分类施策、

分步推进、多措并举，突出大气污染重点地区和其他地区重点污染城市；按照先

城区、后村镇原则，率先实现城区、城乡结合部、工业园区以及重点村镇清洁取

暖；按照先平原、后边远山区的顺序，基础条件好的村镇先行，逐步向其他村镇

延伸。 

4. 散煤治理重点地区建议 

以保护人体健康和改善空气质量为根本出发点，根据采暖季空气污染程度，

筛选下一阶段清洁取暖改造的重点城市。从北方地区近 3 年空气质量超标城市

中，筛选出 35 个采暖季 SO2 和 PM2.5 污染较重的城市，其中 18 个城市已经在

“十三五”期间纳入清洁取暖试点城市范围，其余 17 个城市可作为“十四五”

扩大清洁取暖试点范围的备选城市，主要分布在东北和西北地区，包括：朔州市、

忻州市、潍坊市、安康市、沈阳市、营口市、盘锦市、鞍山市、锦州市、铁岭市、

哈尔滨市、吉林市、四平市、兰州市、吐鲁番市、和田地区、伊犁哈萨克自治州

（其中朔州、忻州和兰州市已在 2021年纳入清洁取暖试点城市）。对于上述扩围

备选城市，由于气候条件、用热需求、经济水平等方面与重点地区存在较大差异，

应分阶段、有选择地开展清洁取暖改造。 

5. “十四五”散煤治理情景 

根据“十四五”散煤治理目标和清洁取暖城市散煤用户数估算，若“十四五”

期间重点区域和第四批清洁取暖试点城市平原地区散煤基本清零，改造量约为

1000 万户，投资约 1190 亿元，五年运行成本为 830 亿元，按中央财政分担 20%
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计算，平均每年需中央财政资金 81亿元。改造完成后，可减少散煤消费 2370万

吨，减少 SO2 12.7 万吨、NOx 3.4 万吨、CO 282.1 万吨、VOCs 7.9 万吨、一次

PM2.5 18.9 万吨、PM10 24.0 万吨以及 CO2 4574.1 万吨。鉴于当前我国清洁能源供

应的严峻形势，建议在确保完成 1000 万户改造量的基础上，积极稳妥推进散煤

治理，在能源供应有保障的前提下，稳步提高清洁取暖率。 

6. 散煤治理技术路线 

坚持因地制宜，按照“清洁供、节约用、可持续、能承受”的原则，推动建

筑保温改造与清洁取暖改造同步实施，降低取暖用能消耗。同一个城市一般有不

同类型的热源资源，应根据资源条件和基础设施情况，灵活采用各类清洁取暖方

式。基于不同地区的气候条件、建筑特点、热源资源等情况，大体上可以把不同

地区适用的清洁取暖方式归纳如下：对于城区和县城而言，居民比较集中，应优

先采用集中供热。对于渤海湾盆地、南华北盆地、关中盆地、冀鲁豫结合部等地

热资源富集地区，可采用地热集中供暖。沿海地区核电资源丰富地区，可以探索

核电集中供暖。西北地区风能资源丰富、日照时间长，可采用电取暖或太阳能+

电力供暖模式，实现取暖清洁化的同时还可以消纳可再生能源；在天然气产区等

气源丰富且价格低廉的地区，适宜采用天然气集中供暖或分散供暖。东北、河南、

山东等农业大省，生物质资源丰富，可以因地制宜采用生物质专用锅炉集中供暖

或生物质打捆直燃锅炉集中供暖，同时需配套建设高效治污设施，有效降低污染

物排放。 

三、 散煤治理政策建议 

1. 尽快编制“十四五”清洁取暖规划 

《北方地区冬季清洁取暖规划（2017-2021 年）》即将到期，清洁取暖作为减

污降碳的重要措施，“十四五”和“十五五”还将持续深入推进。面对当前能源

供需新形势，建议尽快启动编制《“十四五”北方地区冬季清洁取暖规划》，深入

开展规划目标和任务的研究与论证，为持续推进清洁取暖工作提供指导。 
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2．强化清洁能源供应保障 

加快能源基础设施建设，包括农村电网、天然气管网、储气设施、LNG 接收

站等，加强天然气管网互联互通，增强资源调配灵活性。政府部门督促各有关单

位按时签订天然气供气合同并严格履约，新增天然气气量优先用于居民生活用气

和重点地区冬季取暖散煤替代，将沼气、生物天然气等纳入“煤改气”补充气源。

在供气总量、增量、合同量不到位，基础设施建设不到位，安全保障措施不到位

的情况下，不新增“煤改气”户数。进一步完善天然气保供机制，明确各环节责

任主体，压实责任，夯实“压非保民”应急预案。密切关注采暖季电力供需形势，

督促发电企业落实供电责任，电网企业优化调度，保障电力安全稳定供应。 

3. 加强部门协调和地方指导 

在国家层面，充分发挥好清洁取暖部际联席会议机制，定期对接工作进展、

统计调度数据，建立对地方的定期调度与问题反馈机制，对出现的问题集中讨论、

协同应对、及时纠偏，加强环保、能源、住建、农村等相关政策的协调性。加强

对地方清洁取暖工作的联合指导，组织地方交流经验与实施成效。在地方层面，

加强与国家相关部门的沟通协调，全面统筹考虑能源供应、污染排放、安全、成

本等多方面因素，统一政策出发点形成部门合力，因地制宜推进清洁取暖工作。 

4.尽快出台清洁取暖技术指南 

建议相关部门研究编制农村地区清洁取暖技术指南或技术规范，进一步明确

清洁取暖技术范畴和不同情况的适用技术，加强技术指导，避免地方实践中走弯

路。从气候特征、资源禀赋、能源保障、建筑特征、建设成本、使用成本、污染

物和二氧化碳减排效果等多维度考虑，提出不同类型清洁取暖技术的适用情况，

供各地参考和借鉴。对暂未经过长期应用检验的清洁取暖方式，先做试点示范，

技术成熟后再推广。大力推动农村建筑能效提升，明确建筑节能改造与清洁取暖

改造同步推进，研究出台农房能效评估与节能改造指南，对“哪些适合改”“怎

么改”等予以指导，推动实现供应清洁、使用节约、居民接受、取暖可持续的高

效经济取暖模式。 
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5. 建全完善配套经济政策 

完善天然气价格政策，继续实行居民“煤改气”天然气门站价格不上浮。引

导地方天然气输配企业优化重组，减少天然气输送层级。出台相关标准，规范农

村“煤改气”用气量核定标准，采暖季前，地方政府、供气企业、城燃公司共同

核定居民用气量，按照基准门站价格做到应保尽保，属于农村“气代煤”用气部

分的，按照居民门站价格在供气合同中予以明确。进一步完善峰谷电价，适当延

长采暖用电谷段时间，适当扩大销售侧峰谷电价差，特别是 “煤改电”户数较

多的地区，进一步扩大采暖季谷段用电电价下浮比例，降低居民取暖成本。加大

金融扶持力度，利用地方政府专项债券，支持符合专项债券安排使用领域且具备

相关条件的清洁取暖项目和基础设施建设；鼓励银行业金融机构在风险可控、商

业可持续的前提下，进行金融创新，对清洁取暖项目给予支持；完善政府、企业、

居民利益共享机制，探索新业态、新模式，充分调动社会资本参与清洁取暖投资、

建设和运营。 

6. 优化财政补贴机制 

推进清洁取暖的难点是农村地区，核心是清洁取暖使用成本相对较高，在农

村居民清洁取暖习惯尚未形成之前，通过优化补贴政策降低取暖成本是保障居民

持续使用的关键。要研究建立运行补贴中央、地方以及居民三级共同分担机制,

制定补贴办法，在居民形成清洁取暖习惯前，实现平稳过渡。补贴政策应充分考

虑不同地区农村居民收入的差异性、使用清洁取暖技术的差异性、气候的差异性、

低收入人群的特殊性以及地方财政能力负担等情况，按照差异化、精准化、可操

作的原则，研究制定针对农村地区清洁取暖运行补贴政策，对于农村低收入人群、

弱势群体等特殊人群，进一步加大补贴力度，给予兜底保障，降低农村居民取暖

负担；改善补贴操作流程，变事后补贴为事前补贴，确保落实到位，支持清洁取

暖工作持续稳妥开展。建议安排专项资金，加快推进农村地区房屋建筑节能改造，

提高农村建筑保温效果，降低供暖耗热量及清洁取暖运行成本。 

7. 加强散煤治理全流程管理 

完善工程管理机制，研究制定冬季清洁取暖工程管理办法，实现方案设计、

工程施工、竣工验收、运行维护等环节的全过程管理，确保工程质量，着重完善



 

7 

燃气安全监管体系。规范清洁取暖工程和设备招投标机制，严把质量关，避免使

用质量不合格、存在安全隐患的产品，保障用户取暖效果。清洁取暖改造完成后，

加强设备运行的售后服务，开展清洁取暖用户培训和产品使用指导，确保使用安

全、便利。加强散煤复烧监管，落实部门职责，确保清洁取暖改造取得实效，避

免出现“改而不用”、“改而后拆”的投资浪费现象。要将完成清洁取暖改造的乡

镇、街道划定为高污染燃料禁燃区，制定实施相关配套政策措施，市场监督管理

部门加强散煤流通监管，从供给侧杜绝散煤流入。完善清洁取暖数据统计体系，

明确统计范围、统计指标、统计方法和责任部门。运用大数据、信息化平台等先

进技术手段，对清洁取暖改造用户实行远程智能监测，对清洁取暖改造用户信息、

施工进度、补贴发放进度、售后运维等信息进行有效管理，为科学决策提供依据，

推动清洁取暖管理精准化、数字化、可视化。 

 


