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附件 1

关于加强高耗能、高排放项目
生态环境源头防控的指导意见

（征求意见稿）

“十四五”是实现 2030 年前二氧化碳排放达峰目标、持续改善

环境质量的关键时期，但部分地区大量规划上马高耗能、高排放（以

下称“两高”）项目，严重影响碳达峰目标实现和区域环境质量改

善。为深入贯彻习近平生态文明思想，全面落实党的十九届五中全

会关于加快推动绿色低碳发展的决策部署，坚决遏制“两高”项目

盲目发展，推进绿色转型实现积极发展，现就加强“两高”项目生

态环境源头防控提出如下指导意见。

一、加强源头引领，促进“两高”行业有序发展

（一）落实生态环境分区管控

做好“三线一单”地市落地细化、实施应用及后续更新调整等

工作，突出能源、产业、交通运输结构调整和布局优化要求，切实

加强“两高”行业管控；强化重点区域流域差异化管控，国家大气

污染防治重点区域聚焦细颗粒物和臭氧协同控制，黄河流域、京津

冀区域等缺水地区落实水资源刚性约束，长江流域和东部沿海地区

加强总磷污染防治和环境风险防范。充分发挥“三线一单”生态环

境分区管控方案优化区域开发与保护格局的重要作用，将其作为涉

“两高”行业政策规划制定和相关项目环境准入的重要依据。
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（二）提升规划环评效力

依法推进有关综合性规划和工业、能源等专项规划的环评工作，

充分发挥规划环评的调控、引领作用，落实区域环境保护目标和“三

线一单”要求，充分考虑区域和行业碳达峰目标约束，从严控发展

规模、优化规划布局、产业结构与实施时序等方面，为火电、石化、

煤化工、钢铁、有色金属冶炼、水泥等“两高”行业有关规划提供

决策支撑。主导产业涉“两高”项目的产业园区，其规划环评应充

分考虑“两高”项目及其带动的上下游产业链，分析污染物和碳排

放情况与减排潜力，预测规划实施可能产生的不良影响，对规划提

出优化调整建议，充分考虑区域电源、热源供应情况，做好蒸汽、

电力集中供应、分级使用和工业污水集中处理回用，强化园区层面

环境保护基础设施建设、资源循环利用和风险防控体系建设，严格

“两高”项目及生产工艺的生态环境准入要求，推进园区绿色低碳发

展。推进现代煤化工示范区、石化产业基地等规划环境影响跟踪评

价，不断完善规划实施的生态环境保护对策措施，必要时推动规划

优化调整。

二、严格环评审批，推动“两高”项目减污降碳

（三）严把建设项目环境准入关

新建、改建、扩建“两高”项目在符合环境保护法律法规和相

关法定规划的前提下，应满足区域环境质量改善、重点污染物排放

总量控制、碳排放达峰目标和相关规划环评要求；环境质量超标地

区新建、扩建“两高”项目，还应通过产业结构调整、煤炭消费替

代、污染物区域削减等措施腾出环境容量。存在以下情形的，各级

生态环境部门要依法依规严格审核，确定是否属于法定不予批准环
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评文件的情形：未按要求采取有效区域污染物削减措施的项目；国

家大气污染防治重点区域内未按要求采取煤炭减量替代措施的耗煤

项目；列入《产业结构调整指导目录》限制类或淘汰类的新建、扩

建项目；未纳入国家产业规划的石化、现代煤化工项目；未进入产

业园区的新建、扩建石化、化工、焦化、有色金属冶炼、平板玻璃、

陶瓷项目；所在园区未依法开展规划环评的项目；不符合生态环境

准入清单管控要求或所在园区环境准入要求的项目；不符合产能淘

汰置换要求的新建、扩建炼油、钢铁、电解铝、水泥、平板玻璃等

项目。

（四）提升行业清洁生产和减污降碳水平

新建、扩建“两高”项目应采用先进适用的工艺技术和装备，

单位产品物耗、能耗、水耗等清洁生产水平和污染物排放强度应达

到清洁生产一级水平或同行业先进水平；鼓励使用清洁燃料，重点

区域建设项目原则上不新建燃煤自备锅炉，涉煤项目不得将兰炭、

石油焦等高污染燃料作为煤炭替代措施。新建“两高”项目大宗物

料优先采用铁路、管道或水路专用线运输，短途接驳优先使用新能

源车辆运输。

新建、改建、扩建“两高”项目应采取严格的污染防治措施，

严格执行各项污染物排放控制标准要求和固体废物管理计划、申报、

转移联单等制度。火电项目优先采用清洁生产技术工艺及设备以满

足超低排放要求，采用锅炉提效改造、烟道优化、烟气余热综合利

用等节能低碳技术措施，降低供电煤耗和厂用电率。炼钢、炼铁项

目宜选用低硫煤、低硫矿，采用高比例球团矿冶炼技术、绿色洁净

电炉炼钢技术以及烧结烟气循环利用、余能利用等节能低碳技术，
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鼓励达到污染物超低排放要求。现代煤化工项目应强化节水措施，

废水进行深度处理、分质利用，参照执行石油炼制和石油化学工业

污染物排放标准中特别排放要求，低温甲醇洗尾气等高浓度二氧化

碳气体尽可能回收利用。石化项目宜采取全密闭、连续化、自动化

等生产技术，合理确定储罐类型，采用油品在线调和、密闭式循环

水冷却系统和低（无）泄漏的泵、压缩机设备等措施，有效控制 VOCs

无组织排放。电解铝项目加强氟化物无组织排放控制及电解烟气脱

硫措施，鼓励对天窗无组织排放实施氟化物在线监测；严格控制电

解阳级效应，减少温室气体排放；铜冶炼企业宜采用闪速吹炼和连

续吹炼工艺设备，加强余热回收利用，减少含重金属烟气排放。水

泥熟料生产项目应加强废气控制与治理，鼓励达到超低排放要求，

采取高效预热分解、高效优化粉磨、窑系统节能监控、余热利用等

节能技术，提高替代燃料或废弃物使用比例。

严密防控“两高”项目环境风险，建立完善的风险防控和监测

体系，提升环境风险防控能力，石化、化工项目事故废水收集系统

宜采用“重力流”方式，提高事故废水收集保障率。

（五）严格落实“两高”项目区域削减

石化、煤化工、燃煤发电（含热电）、钢铁、有色金属冶炼项

目须严格落实《关于加强重点行业建设项目区域削减措施监督管理

的通知》（环办环评〔2020〕36 号）要求，制定配套区域污染物削

减方案，明确区域削减措施及责任主体。环境质量超标的区域、流

域，实行重点污染物排放倍量削减，其他区域、流域实行等量削减。

区域削减量应来源于纳入排污许可管理的现有排污单位拟通过治理

或淘汰获得的削减量，不得使用环境质量限期达标规划等污染治理
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规划确定的削减措施形成的削减量。削减替代量原则上应来源于同

一地级市或市级行政区域内同一流域，确需在省级行政区域内统一

调配的，削减替代来源应为同行业“两高”企业。

（六）开展项目环评碳排放影响评价试点

率先对“两高”项目开展碳排放影响评价试点，在环评文件中

设置碳排放评价专章，开展碳排放量核算；依据行业碳达峰目标要

求，分别从原燃料清洁替代、节能降耗技术、余热余能利用、清洁

运输方式等方面提出针对性的降碳措施与控制要求；推动燃煤发电

（含热电）、钢铁、电解铝、石化等行业开展全流程二氧化碳减排示

范工程。各级生态环境部门审批“两高”项目环评文件，应衔接落

实有关碳达峰行动方案、清洁能源替代、煤炭消费总量控制等政策

要求，明确碳排放控制要求。

三、强化监管执法，确保政策措施落地见效

（七）严格排污许可

加强“两高”企业排污许可证核发审查，对申领排污许可证的

“两高”企业加大现场核查力度。对于建设项目未依法取得环评批准

文件的，重点污染物排放不符合排污许可证申请与核发技术规范、

环评批准文件或总量控制要求的，未落实产能置换、煤炭减量替代、

区域污染物削减等改善生态环境质量要求的，生态环境部门依法不

予核发排污许可证，建设单位不得排污。对于持有排污限期整改通

知书的“两高”企业，密切跟踪整改落实情况，发现未按期完成整

改、存在无证排污行为的，依法从严处罚。

（八）加大监管力度

各级生态环境部门根据环评与排污许可监管行动计划，综合运
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用大数据、“互联网+监管”等技术手段，加强“两高”项目监督检

查。对已批复环评文件的项目，加大复核抽查比例，审批把关不严

的，严格按要求整改；发现通过欺骗等不正当手段取得环评批复的，

依法撤销环评批复。对已开工在建的，还要重点检查生态环境保护

要求和措施是否同步实施，是否存在重大变动。对已经投入生产或

者使用的，还要重点检查环评文件及批复提出的生态环境保护措施

和重点污染物区域削减替代等要求落实情况、排污许可证申领和执

行情况、环境信息依法披露情况。生态环境部将进一步加强督促指

导。

（九）强化责任追究

严厉打击“两高”企业环境违法行为，存在“未批先建”、环

保措施未落实、无证排污、不按证排污违法行为的，依法从严处罚。

严肃查处“两高”项目环评文件质量问题，环评文件弄虚作假的，

对负有责任的建设单位、环评单位及有关责任人依法处罚，并向社

会曝光。地方政府落实“两高”项目生态环境保护措施不力问题突

出的，纳入生态环境保护督察。生态环境部门工作人员不依法履职、

把关不严的，依法给予处分，造成重大损失或影响的，依法追究相

关责任人责任。

四、保障措施

（十）加强组织领导

各地生态环境部门要切实提高政治站位，认真落实坚决遏制“两

高”项目盲目发展的要求，充分发挥环境影响评价源头预防作用，

加强“两高”项目生态环境源头防控。省级生态环境部门要加强统

筹协调，做好跟踪调度，建立行政区域内拟上马“两高”项目环境
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管理台账，定期调度本区域内“两高”项目实施进度、环评批复落

实情况、排污许可证核发与执行及监管情况。2021 年 7 月底前向生

态环境部报送“两高”项目环境管理台账，后续每半年一更新。

（十一）合理划分事权

研究确定“两高”项目环评审批权限时，应充分考虑各级生态

环境部门环评审批管理能力。不得以环评改革试点名义随意下放炼

油、乙烯、煤化工、燃煤发电（含热电）、电解铝、氧化铝、钢铁、

水泥熟料、铜铅锌硅冶炼等“两高”项目审批权限或降低审批要求。

省级生态环境部门应加强对基层生态环境部门审批程序、审批结果

的监督与评估，对审批能力不适应的依法调整上收。

（十二）做好宣传培训

各级生态环境部门要组织好宣贯培训，吃透把准“两高”项目

环境准入政策要求；指导有关企业持续提升“两高”项目清洁生产

和污染防治水平。加强舆论引导，宣传“两高”行业减污降碳先进

示范工程，公开曝光违规上马、违法排污、损害群众环境权益等典

型案件，形成全社会共同推动发展方式绿色低碳转型的良好舆论氛

围。


