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中國大陸電力供應短缺的

成因與挑戰

台灣綜合研究院研一所所長、副研究員

 文《林唐裕、吳志剛》 

廣東省用電量較過去 2 年平均成長 15.7%，加上
過去賴以送電救援的雲南省亦缺電，致使廣東部分
企業已開始錯峰（輪流）用電。

對此，本文擬將上開電力供應短缺為引子，
針對近年中國大陸電業改革歷程、能源政策規劃及
供應結構等層面予以概論，並探討近年電力供應短
缺事件之因素及未來可能面臨之相關挑戰。

電業改革歷程

中國大陸於自 1997 年將原先國務院轄下「電
力工業部」改組成為國營垂直整合綜合電業「國家
電力公司」。甫經 5 年，自 2002 年起，即依國務
院「電力體制改革方案」，實施廠網分離，將國
家電力公司發電部門分拆為 5 大發電事業集團 ( 華

前言

全電力為一國經濟發展的重要基礎，亦是人
民生活品質提昇的重要憑籍，舉凡電燈、電腦、
工廠機器設備及冷氣等，一旦缺乏電力供應，輕
則影響工廠的生產，造成人民生活的不便；重則
將可能導致國家經濟停擺。2021 年 ( 民國 110 年 )
甫入初夏，全球尚未走出 Covid-19 疫情陰霾時，
據報導指稱中國大陸南方電網用電負荷需求已創
歷史新高，造成南方省分供電持續吃緊；其中，
以廣東省影響最為嚴重，基於廣東部分地區出現
每週停工 4 天的「開三停四」限電措施，已對工
廠生產造成嚴重衝擊。據中央社報導亦指出，不
僅東莞市有基層社區公告，今年全市用電「形勢
嚴峻」，屬於「電源性缺電」，錯峰措施有可能
延續至年底。此外，受今夏高溫與經濟復甦影響，

中國大陸多地出現供電荒情況
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能、大唐、華電、國電、電力投資 )；同時輸配電
部門則由國家電網與南方電網兩公司分別擔綱。惟
以上 7 家公司，均由國務院「國有資產監督管理
委員會」進行監督管理。

上述 5 大發電事業集團，在各地均擁有眾多
發電廠，亦未採行地域分割之經營型態。惟在 5
大集團之外，尚存有數千家由其他國營事業或地方
政府經營之發電公司，以及由民間、外資等經營之
發電公司；但大部分規模甚小。

2013 年後，中國大陸發電事業集團興起一波
合併風潮。2015 年 6 月，國家核電技術公司與五
大電力集團中之中國電力投資集團合併，設立國家
電力投資集團公司。2017 年 8 月，煤炭生產大廠
中國神華集團公司與中國國電集團合併，成立國家
能源投資集團公司。

2015 年 3 月，依據「中共中央國務院關於進
一步深化電力體制改革的若干意見」，持續聚焦電
力體制改革，主要焦點著重電價與電力交易之自
由化 ( 市場化 )，促進民間資本進入售電市場。本
次改革係於「國民經濟和社會發展第十三個五年
規劃綱要 ( 下簡稱「十三五規劃」)」中在 2016 至
2020 年間進行。

電業改革成果則有設置相對獨立電力交易機
構，形成公平規範的市場交易平臺，並確立電力市
場規則。2017 年開始實施分電壓等級核定輸配電
價，2018 年開始開放售電市場。電價改革則明確

化代輸價格，並自廣東省深圳市、內蒙古自治區西
部、安徽省、湖北省、寧夏回族自治區、雲南省、
貴州省等地試行，逐步擴大至全中國大陸。經統計，
截至 2020 年 8 月底全大陸售電公司已超過 4,500
家，期待藉由改革將過去由政府訂定，或各省決定
管制價格之批發電價、用戶零售電價，透過市場開
放，達到降低成本，進而降低工商業電價之目的。

能源政策規劃與供應結構

當前地球暖化減碳潮流中，中國大陸作為世
界第 2 大經濟體，其角色備受矚目。2015 年「巴
黎協定」5 週年後，習近平在 2020 年 12 月 12 日
「氣候雄心峰會」提出更具體碳排目標。2030 年，
大陸單位國內生產毛額（GDP）二氧化碳排放將比
2005 年下降 65% 以上，非化石能源占一次能源消
費比重將達到 25% 左右，森林蓄積量將比 2005
年增加 60 億立方公尺，風電、太陽光電發電總裝
置容量預估將達到 12 億瓩以上。

為達到此一目標，依「十三五規劃」，中國
大陸將積極推動能源轉型，實行能源消費總量和強
度雙管控，2020 年將能源消費總量控制在 50 億噸
標準煤以內，且煤炭消費占比降低到 58% 以下，
將直接限制中國大陸未來 5 年的煤炭消費量不超
過 2013 年的峰值水準，如圖 1 所示。

在上述極具企圖心的能源優化政策方針下，

中國大陸能源發展十三五規劃架構

資料來源：整理自中國大陸國家發展和改革委員會 (2016)，能源發展「十三五」規劃 ( 公開發佈稿 )
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影響最大者即為火力發電。諸如 2020 年中國大陸
電源結構中火力發電占比約達 71%，雖較 2014
年之 76%，略有滑落；但受經濟成長所帶來之需
求推動，裝置容量仍持續增長，僅成長幅度略微
降低 1。

另外，對污染與碳排最為嚴重之燃煤電廠而
言，中國大陸係全球第一大煤炭生產國，同時也是
第一大煤炭進口國。2019 年煤炭產量超過 37.4 億
噸；2019 年共進口煤炭將近 3 億噸 2，進口占比
約 8%。惟 2020 全年煤炭產量持續增長至 38.4 億
噸 3。由此可見，即便為減少對環境的影響，減少
二氧化碳排放，在減碳潮流中，中國大陸煤炭自產
量仍呈持續增加之趨勢。

近年電力供應短缺事件分析

（一）2020 年冬季華中地區「拉閘限電」

2020 年 12 月，中國大陸華中地區湖南省、

浙江省與江西省分別因電力供應短缺，實施「拉閘
限電」措施。湖南省長沙市部分地區上午 10 點至
12 點，與下午 5 點至 9 點實施限電，對象涵蓋商
辦與工廠。浙江省則公告，省籍辦公區域，必須於
氣溫降至攝氏 3 度以下，方得開啟空調，且定溫
不得高於攝氏 16 度。江西省也自 12 月 15 日起，
啟動冬季需量反應等「有序用電」措施 4。

對限電原因，官方分析係遭遇較往常更強烈寒
流與從新冠疫情回復之工業生產，致使電力需求增
加。同月杭州市最低溫數度遽降至零下，年底時低
溫更達零下 5.8 度。除西湖出現冰封景象外，另一
方面供暖所帶來電力需求更是加劇電力系統負擔。

此外，作為世界主要工廠的中國大陸，春季
以後受疫情影響的供應鏈，快速恢復運作。除供應
國內需求外，也收到在疫情中封城、解封迴圈之海
外歐美各國大筆訂單。

惟在電力供給面，由於 2020 年秋季開始，受
澳中貿易戰影響，中國大陸對澳洲煤炭進口實施不

註 1、張明杰 (2020)，大陸金融科技盛事頻傳，經濟日報，2020年 8月 12日。

註 2、林汪靜 (2021)，疫情下增長迅猛，大陸去年跨境電商進出口增長逾 3成，聯合報，2021年 1月 14日。

註 3、新浪財經，中國 2020年煤炭產量 38.4億噸，創下 2015年以來最高，2021年 1月 18日。

註 4、央廣網，江西省統調用電負荷創歷史新高今冬首次實施有序用電，2020年 12月 14日。

註 5、中央社，中國南方限電惹怨 官方避談澳煤反稱經濟復甦，2020年 12月 18日。

註 6、中信證券，中信證券：“限電令”來襲，影響幾何？，2020年 12月 22日。

上海地鐵龍陽路基地屋頂鋪滿光伏太陽能板，年均發電量約 340 萬度，可節約標準煤 1200 噸或減排二氧化碳
3390 噸。

圖／歐新社
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明確限制，延遲海關通關時間。固然中國大陸本身
為煤炭第一大生產國，但自產煤炭價格較高且質量
參差不齊。雖然整體煤炭進口比例不高，但進口煤
炭中，煤質良好的澳洲煤炭占最大宗約 57%5。不
可避免，必定影響煤炭進口港口庫存，增加供應壓
力，並影響沿海燃煤火力電廠運作。同時，某些地
區考量「減排」目標，更採取部分限制電力消費措
施，也有一定程度的影響 6。

（二）2021 年夏季南方電網「錯峰用電」

今年廣東省發生異常電力供應短缺之情形，
經瞭解同具多項成因。首先，國家發展改革委員會
於記者會中，表示南方電網轄內，今年 1 至 5 月
電力需求與去年同期成長 23.2%，比全國平均成
長高 5.5%。在供電不足原因上，發改委表示：「枯
水與夏季需求提高」。廣東省今年 1 月至 4 月降
雨量僅去年同期4成，而平均氣溫提高攝氏2.2度，
致使水力發電減少，空調與冷藏設備負載提升。

其次在發電端，作為主要基載電源之燃煤火
力，則受煤炭價格提高，導致庫存不足。大陸每公
噸煤炭價格於今年 6 月上旬約人民幣 878 元 ( 約新
臺幣 3,800 元 )，和去年同月相比高出 7 成。然而，
受到採煤貪污調查與環保規範影響，致使部分業者
提高煤炭售價。燃料漲價，自然影響燃煤火力電廠
增加發電之意願 7。

此外，西電東送亦是造成結構性電力短缺原
因。廣東省是大陸用電最大省份，但約有三成電力
仰賴西南方之雲南省以長距離輸電系統東送來供
應。然而，近年來銅鋁等金屬行情看漲，而雲南省
是煉鋁大省，今年 1 至 4 月雲南電力需求較去年
同期增加三成。在該省電力自用吃緊情況下，對廣
東省的送電自然就受到限制。

結論

眾所周知，由於中國大陸近年來霧霾嚴重，
突顯環境治理問題，各界希望敦促大陸積極推動能
源轉型，提高再生能源比重，並控制煤炭的消費。
然因電力具即發即用、不能大量儲存，供給與需
求必須時時刻刻保持穩定為其特性，再配合穩定
的電網頻率，方可避免電網事故導致大規模停電
情事發生。因此，探討電力供應短缺議題，首應關

注需求端之經濟成長，現階段中國大陸作為世界工
廠，無法避免各種高耗能產業工廠之用電，自然對
電力需求年年增加。其次，電力需求亦受氣溫影響
甚大，無論嚴寒或酷暑，都將帶來供暖或空調用電
的增加；值得一提的是，2020 年開始延燒迄今之
Covid-19 疫情，中國大陸雖於去年春季一度實施嚴
格封城管控措施。然而，夏季以後疫情蔓延至世界
各地，包括歐美需求端與新興國家，中國大陸疫情
反而相對可控，強勁經濟復甦，帶來出口「替代性」
成長，對沿海各省以出口為導向之地區，電力供應
便出現供不應求現象。

至於電力供給端，誠如前開分析，燃煤火力發
電為中國大陸發電量占比最大之基載電源。由於近
年不僅受國內自產煤炭產業貪腐，以及十三五計畫
節能減排之環保政策規範，或澳中貿易戰等原因，
累積許多電力穩定供應之不利因素，當出現極端氣
候或經濟復甦時更易突顯電力供應短缺問題。

最後，強調的是電力供需主要透過各項電力
設施，包括發電廠、輸配電網才能如期如質供電給
用戶。倘若一國輸電網路範圍過於廣泛，必須跨區
供電，當然會增加電力調度的困難度。反之，當電
源供應端之內陸省分也開始發展耗能產業時，如上
述雲南省之例，輸電網傳輸能力受到限制，勢難以
應急供電予沿海省分。

綜上所述，無論是核能電廠、火力電廠或再
生能源電廠所產生的電力，都必須藉助輸變電系統
轉變電壓、傳輸電力，方能穩定供給用戶使用。影
響電力供應穩定之原因多端，當各種不利因素同時
發生時，更易突顯電力供應不穩之問題；諸如中國
大陸在長期環保減排限煤趨勢持續發展，並維持經
濟成長情況下，電力作為支撐經濟與社會動能之發
電機，使其持續發展零碳排且基載之核能發電，屬
不得不然之對策。

為解決此結構性電力短缺，目前中國大陸約有
50 座核反應爐商轉，占發電量約 5%，另有 14 座
反應爐正如火如荼進行電源開發建設中。惟在其政
治體制未顯著變化下，中國大陸核電維運之資訊公
開仍有消極之處。例如今年 6 月中旬，外媒報導
位於廣東省台山市法中合資之台山核電廠發生放
射性物質洩漏事故。因此，對中國大陸核電發展，
雖可解決沿海各省電力短缺之困境；但對僅海峽之
隔的我們，政府部門尤應多加密切關注。

註 7、中信證券研究，中信證券：如何理解電力供需矛盾短期難以緩解，2021年 5月 28日。
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