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在“双碳”目标下， 国内煤炭资源型地区转型是一个无法回避的复杂系统性工程，涉及经济、社会、

能源和生态环境等多个维度。煤炭资源型地区应在经济高质量发展、社会民生保障、能源清洁安全、生态文

明建设四个维度下建立和完善公正转型的政策着力点，确保转型过程的安全、平稳，最终实现经济社会的高

质量发展和共同富裕。 

 

经济高质量发展 

推动地区产业结构多元化，提高经济韧性是煤炭资源型公正转型关注的重要领域。 

煤炭资源型地区产业结构过度依赖煤炭行业，煤炭行业与其他部门关联度低，导致地区经济韧性不强。例

如，山西作为典型的煤炭资源型地区，一直以来经济发展受困于呈现“煤价起-煤炭行业兴-经济发展不快；煤价

跌-煤炭行业困-经济发展放缓”的周期性循环。笔者根据山西 2017 年投入产出表计算，山西煤炭开采行业占工

业增加值比重超过 40%，但是煤炭开采产业在地区国民经济体系中的影响力系数和感应度系数分别位居 42 个部

门的第 24 位和 37 位。 

煤炭资源型地区保持经济韧性需要加快推进目前作为支柱产业的煤炭行业与未来作为主导产业的绿色低碳

产业之间接续替代。地区经济发展依托当地土地、能源资源等优势基础上，依据产业演进的基本规律和未来趋

势，推动本地区产业绿色低碳转型。从国内外经验来看，煤炭资源型地区产业绿色低碳转型通常采取“两手抓”

战略。 

一是现有煤炭行业智能化绿色化转型。对于存量煤矿产能，要向绿色化、智能化、无人化、集约化、柔性

化方向深度改造，从劳动密集型向技术、资本密集型转型升级。根据本地区煤炭资源种类，推动煤炭行业产业

链升级，从原材料开采和加工行业发展煤电一体化、现代煤化工、煤基材料、高端设备制造业等，延长产业链

和价值链。 

二是依托煤炭行业的资源优势以及国家和地方政策优势和市场环境，积极培育和发展与煤炭行业融合共生

的可再生能源、绿色低碳产业。对于废弃矿区，依靠自身拥有的采煤沉陷区、废弃煤矿巷道等土地资源，积极

开发风电、光伏发电、蓄水储能等新能源产业，以及提前布局新型储能、氢能等产业的研发和试点。 
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社会民生保障 

如何稳定和促进就业，改善生活水平是煤炭资源型地区公正转型最为核心的政策着力点。强化民生与就业

保障，应构建和完善由政府、企业和员工参与的多层级社会保障和就业支撑体系，有效消除煤炭资源型地区低

碳转型导致被影响的群体或弱势群体面临的就业机会少和返贫的风险，实现共享发展。 

煤炭化解过剩产能的结构性调整减少了相关行业的就业岗位，安置转产职工、就地消化和转移就业过程是

否顺利直接影响到煤炭行业转型进程和社会稳定。根据“中国煤炭消费总量控制方案和政策研究”项目发布的

《供给侧结构性改革背景下如何实现煤炭行业的转型公正》研究报告，煤炭资源型地区都提出了职工安置策略，

包括内部转岗、内部退养、补偿下岗、帮扶再就业四大职工分流安置方案。但是，研究也认为以企业为主导的

就业安置普遍存在内退人员的工资标准不统一、安置职工办法缺乏可持续性、缺少有关职工子女就业安置办法、

缺乏有效的职工多技能复合型人才培训机制、支持稳岗转岗的有效就业保险政策等宏观统筹协调机制等问题及

挑战，导致安置效果不佳或缺乏可持续性 。 

煤炭资源型地区需要在能源安全和绿色低碳之中寻找平衡点，各级政府应当将本地区和煤炭行业易受影响人群

的民生和就业保障情况纳入到宏观社会经济发展监测和评估体系。中央政府及煤炭消费重点地区和行业应建立

相应的煤炭地区转型支持平台，对出现经济增长缓慢和财政收入无法有效保障当地煤炭职工就业和福利水平的

煤炭资源型地区提供必要资金和特殊政策支持。 

各级政府应加大对煤炭资源型地区民生和就业的政策扶持力度，建立有利于劳动力流动和灵活就业的社保制度。

煤炭行业和企业制定转型方案应将如何确保员工安置和福利保障可持续性作为前置性条件，同时，职工应积极

参与各类职业技能培训，转变就业观点，灵活就业。 

能源清洁安全 

大多数煤炭资源型地区承担着国家能源基地的功能定位。在我国能源安全和应对气候变化两大战略下，基

于煤炭需求变化研判，确定煤炭的科学产能，并制定煤炭有序退出规划，确保煤炭供给与国家需求的适配性，

避免短期能源供给缺口。 

但是，煤炭资源型地区需要充分认识到煤炭作为能源资源，其需求中长期呈下降趋势，应未雨绸缪将其对

当地煤炭行业乃至整个区域经济社会的不利影响降到最低。根据清华大学气候变化与可持续发展研究院的《中

国长期低碳发展战略与转型路径研究》1，2030 年前，煤炭作为我国能源主体的地位不变，煤炭消费占比将从

2021 年的 56.8%下降到 43%以下；2030 年后，煤炭消费将持续下降，2050 年煤炭消费占比将进一步下降到 9%

左右，非化石能源将替代煤炭成为我国主体能源。 

在保障全国能源需求的前提下，谋划存量先进产能优化和减量退出是煤炭资源型地区推动公正转型的重要

着力点。煤炭资源型地区的产能和产量除了受到去产能等产业政策的影响，也受到安全生产、环保等政策限制，

 

1 清华大学气候变化与可持续发展研究院等. 中国长期低碳发展战略与转型路径研究[M]. 北京: 中国环境出版集团, 2021. 
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当前产能利用率并不高。煤炭资源型地区应统筹当地资源环境承载能力和煤炭资源禀赋条件，依托本地区先进

煤矿建立产能应急保供动态调整机制，综合考量核定生产能力、实际生产能力、运输能力和煤炭消费地区的需

求变化，动态调整本地区煤炭开发规模和强度。 

煤炭资源型地区应制定煤炭开采行业有序退出的顶层设计，建立健全退出补偿机制，引导产业转型，避免

地区经济和煤炭行业遭遇断崖式下跌的局面。煤炭资源型地区需要依托当地资源禀赋，建立由煤炭向煤层气、

页岩气等新能源和风光、水能、生物质等可再生能源协同开发，建立多能互补综合能源供应产业链，逐渐从煤

炭供应基地转变为多能互补能源供应基地。 

生态环境文明建设 

转变煤矿区生态保护治理理念，以“双碳”目标为导向重构煤炭资源型地区生态环境治理目标和模式。煤

炭资源型地区作为主要的煤炭供应基地，长期的煤炭开采引发了矿区自然生态系统大面积破坏、治理难度高等

问题。过去 20 多年，我国由于煤炭开采造成的土地资源损坏超过 180 万 km2，损害自然生态环境的同时，也导

致生态系统固碳能力的下降(何振嘉等,2022)2。我国煤矿区生态修复将生态地质环境恢复放在优先地位，治理理

念强调生态系统功能恢复，但由于缺乏统一标准和内容要求，矿区治理修复模式单一，倾向于采用简单工程措

施进行环境污染防治、土地复垦、地形重塑、土壤重构、植被重建等。 

煤炭资源型地区应将纳入“双碳”理念融入和统筹本地区煤矿区生态保护和修复内涵和定义。 

从减缓气候变化角度，在采煤沉陷区、废弃矿生态修复的同时，进行土地资源再利用开发风光发电项目，

以及利用废弃煤矿井开发蓄水储能和压力空气储能电站等，提高可再生能源可用率。 

从增强自然碳汇能力角度，将符合条件的煤矿塌陷地改造为自然湿地，恢复绿地和林地植被，提高煤矿区

生态碳汇3。目前，我国一些资源型耗竭地区已经有了类似的实践，例如，上海“深坑酒店”项目、陕西潼关小

秦岭金矿国家矿山公园、黄石国家矿山公园、湖北应城国家矿山公园、威海华夏城矿坑修复项目、徐州沛县安

国湖国家湿地公园原为张双楼煤矿采煤塌陷地等。 

未来煤炭资源型地区将面临更多煤矿区环境治理和生态修复、土地综合整治需求，有必要根据本地情况建

立以“双碳”目标导向，充分利用废弃煤矿和塌陷区土地等资源，促进绿色低碳项目的生态恢复治理体系，建

立健全地质环境保护修复法律法规体系、监督管理机制、省、市、县和企业统一有效的环境监测体系，以及以

“政府引导、项目支撑、收益共享、市场运作、风险共担”方式拓展投融资渠道4。

 

2 何振嘉, 罗林涛, 杜宜春, 等. 碳中和背景下矿区生态修复减排增汇实现对策[J]. 矿产综合利用, 2022, 79(2): 9-14. 

3 卞正富, 于昊辰, 韩晓彤. 碳中和目标背景下矿山生态修复的路径选择[J]. 煤炭学报:1-12[2022-01-04], 2022, 47(1): 449-459.  

4 李钢等. 总结潘安湖湿地公园建设经验提升采煤塌陷区综合整治水平[EB/OL]. (2019-02-01) [2022-11-05]. 

http://www.qunzh.com/jdfc/jcck/202010/t20201030_72806.html.  



 

 

 

关于绿色创新发展研究院 

绿色创新发展研究院（Institute for Global Decarbonization Progress），简称:研究院（iGDP），是专注绿色

低碳发展的战略咨询平台，2014 年成立于北京，旨在成为具领先专业素养和独立影响力的国际化智库。研究院

根植我国地方绿色低碳实践，面向全球应对气候变化进程，为决策者、投资者和社区提供具有国际视野和前瞻

思考的解决方案及公益性知识产品。  

 

关于零碳录（CCNT） 

零碳录（China Carbon Neutrality Tracker, https://ccnt.igdp.cn）旨在全面跟进国家、行业、省市的碳中和行

动，致力于分析解读零碳转型之路的政策实践、创新行动，以客观科学的视角传播分享中国应对气候变化的努

力和贡献。通过在线数据库和交互信息平台，为关注碳中和行动各界人士提供服务。CCNT 前身是关注低碳试点

进展的交互信息平台 Policy Mapping，创建于 2014 年，由绿色创新发展研究院（iGDP）建立和维护。 
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