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中国可再生能源立法的完善
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摘 � 要:针对 2009年哥本哈根会议之后,世界各主要国家注意到中国在能源领域的承诺,对中

国使用可再生能源十分关注的情况。运用对比分析法,对国内现有状况以及国外相应立法进行研

究,并对完善中国能源立法提出相应的研究建议,以构建与完善可再生能源的立法,使可再生能源

具有完善的法律依据。分析认为, 2010年中国国家能源委员会成立后, 中国应从细化分工、国家合

作、能源政策协调、定价机制法制化等方面来落实其在能源领域所做的承诺。
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� � 近年来,由于全球气候变化的影响,各地区因为

气候异常陆续出现的自然灾害, 2009年 12月召开

的哥本哈根会议受到了国际社会的普遍关注, 并且

能源消费也在持续增加, 传统能源的供应变得越来

越吃紧,气候变化的趋势变得越来越复杂且难以预

测。因此,国际社会提出了开发清洁能源、可再生能

源等倡议,包括中国在内的各国政府将如何兼顾并

调和经济发展、能源消费上升与抑制全球气候变暖

等问题当做共同的目标与任务。 2009年 11月 10

日,中国国务院法制办牵头并召开了中欧能源法研

讨会, 就中国�能源法 (讨论稿 )征求了与会中外专

家的意见。这使得人们对能源战略和发展的关注再

次聚焦于中国�能源法 的制定之上。

一、能源法律体系的建构及

能源监管的协调问题

� � 能源对于当今世界上每一个国家的经济生活以

及社会发展都具有相当重要的作用, 尤其是像中国

这样人口众多、经济发展快速的发展中国家更是如

此。中国虽然是世界上产煤大国,但是 1996年以前

的能源立法只停留在宏观层面, 虽然相关经济领域

的法律法规相继出台,但缺乏专门针对煤炭等能源

方面的立法,致使行业主管部门在管理时缺乏相应

的法律依据。针对近年来煤炭、石油等能源开采中

时有出现的无序行为, 1996年制定并实施了�中华
人民共和国煤炭法 (以下简称�煤炭法 ), 采取法

律手段调整、规范煤炭生产开发经营和监督管理行

为。煤炭立法使得煤炭能源得到了合理的开发利用

和保护;促进了煤炭生产、经营的合法化与规范化;

有效地改善了煤炭企业生产经营活动,尤其是安全

生产状况等。�中华人民共和国电力法 (以下简称

�电力法 )、�煤炭法 、�中华人民共和国节约能源
法 以下简称�节约能源法 等 3部能源立法, 是 20

世纪 90年代以来中国能源立法的重大突破, 这些立

法标志着中国改变了以短效和缺少法律地位的行政

性文件为主的指令性能源管理方式。 2005年, �中

华人民共和国可再生能源法 (以下简称�可再生能



源法 )的通过标志着中国能源立法迈进了一个新

的领域,可持续发展战略便成为了中国能源立法的

新涵义,即中国能源立法在谋求与国际规则接轨的

同时, 更加注重能源的节约与环境保护的衔接。

能源法所调整的对象基本上为一个有机的结合

体,包含电力、石油、天然气、煤炭等传统能源与新能

源 (包含核能、太阳能、生物能源、风能等可再生能

源 ) ,这些能源的有效利用与协调发展必须在统一

的能源立法与国家的整体规划下循序渐进地实行。

然而, 能源法律体系在实践运行和实际操作中不仅

存在一些问题,这是由于每个行业只从自身出发,不

同能源行业之间缺乏有效的协调机制; 相关行业的

立法缺乏相关性,不同能源行业彼此独立自成一体、

缺乏关联性等。例如, 中国基本上每年都或多或少

地出现煤电行业之间的强烈竞争, 甚至到了竞争白

热化的地步,煤炭企业与电力企业之间出现了价格

之争。虽然价格争端是煤电行业竞争中常见的手

段,然而其价格争议的深层次问题仍是管理体制与

协调机制的结构性问题, 这两大能源行业之间是紧

密依存,但是因为在管理与协调上缺乏有效的沟通

与协调机制,仅仅依靠国家发改委在价格上进行协

调,实际上不能解决行业间的深层次问题。

目前中国关于能源政策管理或者关联部门较

多,有 13个左右, 它们的监管权限有所交叉但差别

较大。其中煤炭、电力、石油等能源管理分属于不同

的机构来管理,对外的能源合作问题由外交部负责;

行业节能标准制定与监管由建设部负责; 国家电力

监管委员会负责电力市场运行监管、输电、供电等发

电业务的规范;国家发改委负责能源的宏观经济调

控与价格的制定等。目前国家发改委将更多的职能

是放在项目审批方面,对于能源改革、能源体制创新

与设计等问题缺乏管理。现行制度下, 国家发改委

对全国能源管理的决策方面提供建议性意见和建

议,但对于决策的结果不承担直接责任,各部委之间

由于缺乏有效的协调机制,也不承担直接责任,因此

各部委之间较少协调管理。

2008年年初中国南方大部分地区与西北地区

东部出现了罕见的雨雪、冰冻天气, 其中电力供应、

煤炭供应、交通运输与居民基本生活等受到了较大

影响。随之而来的问题就是能源行业之间协同协调

问题, 随着极端雨雪天气更加明显,实际上全国部分

电厂的燃煤需求在过去一段时间里已经亮了红灯,

即使没有雨雪灾害的出现,部分工业区限电、停电的

现象已经存在,极端的雨雪天气只是将这个问题更

加地突出地显现了出来。因此, 如何建立一个高层

次的监管协调机制来协调能源生产、能源运输、能源

价格、市场化改革、能源行业垄断、能源安全监管等

问题,显得十分重要。目前中国能源行业处于国家

发改委、商务部、国家电力监管委员会等多部委共同

监管的状态,能源监管机构不仅多而且分散,职责不

明确,缺乏统一的协调和部署,影响整个能源行业的

运转,因此思考与改革这个问题很有必要。

二、综合性能源立法

的协调作用

� � 虽然中国相继出台了�电力法 、�煤炭法 、�节
约能源法 、�可再生能源法 等能源单行法律以及
配套法规,但是在能源战略与总体政策导向等方面

缺乏基础性法律规范,使得能源结构、效率、安全、环

境等的综合性、全局性协调问题难以有效进行。因

此, 有必要建立一个能源行业的框架性法律规范。

目前, 世界主要国家已经完成了综合性的能源

立法, 如美、英、德、日等 20多个国家, 其中美国

2005年通过的�能源政策法 2005 因为内容繁多、
规范细致而刷新了世界能源立法的记录。中国面临

的能源问题十分复杂,因此针对能源协调与监管职

能进行综合性立法较为迫切。目前, 中国能源领域

基本上存在 3个问题。

( 1)能源人均拥有量偏低。根据国家统计局的

数据,中国的标准煤探明储量约为 7 500亿 ,t虽然

总量较大,但人均拥有量低于世界平均水平。中国

的煤炭人均拥有量占世界平均水平的 58. 6%、天然

气占世界平均水平的 7. 05%、石油占世界平均水平

的 7. 69%。

( 2)煤炭资源的有效利用率不足。中国虽为产

煤大国,储量水平也居世界领先地位,但从长期角度

来看,安全原因、运输条件、探勘水平、赋存条件等因

素多方制约了煤炭资源的有效利用, 致使煤炭有效

利用率不足。

( 3)石油对外依存度上升。根据国家统计局的

数据,中国自 1993年开始成为石油的净进口国, 并

且 1995~ 2000年中国对外石油的依存度从原先的

7. 6%上升到 33. 8%。预计到 2020年,中国对外石

油的依存度有可能达到 60%, 石油消耗量有望达到

4. 5亿 t。

一般认为, 一个国家的能源对外依存度超过了

50% ,就有可能对能源供应安全产生重要影响。假
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如中国能源对外的依存度高于这个数字, 则会对本

国政治、经济与军事综合能力造成重大影响和挑战。

目前中国能源消费中,煤炭、石油和天然气等能源共

占能源总消耗量的 91% ,其中煤炭达到 69% ,可再

生能源如风能、太阳能、核能等新能源不足能源总消

耗量的 2%。虽然中国目前着重发展新的可再生能

源,然而以煤炭为主的能源需求短期内应该不会改

变,并且国家能源战略在越来越紧张的国际能源环

境之下显得格外重要。

美国在 2007年通过了能源法案, 自 2008年开

始全面实施,其中可再生能源被认为是最大的赢家。

美国众议院在 2007年年底以压倒性多数通过了能

源法案,该法案旨在提高燃料效率标准,降低对原油

的依赖。虽然该法案主要鼓励可再生能源的生产,

然而最受太阳能与风能业者重视的投资税赋优惠,

以及电力业者未来发电需使用 15%可再生能源的

规定, 都不在该法案之中。美国民主党人士在 2008

年提出了有关可再生能源税赋优惠与增加使用的法

案。当时之所以没有提出这些优惠措施是因为石油

业者与发电业者的大力反对而导致该措施没有包括

在能源法案之内。美国的能源法案, 要求汽车制造

厂商对新出厂的大多数汽车和轻型货车, 应降低其

燃料消耗量的 40% , 并于 2020年前将燃料使用效

率提高到每加仑油料 35英里 (约每升跑 15 km )。

根据美国目前的法人组织平均燃料经济性标准,汽

车油料的使用效率大约为每加仑 27. 5英里,轻型货

车油料使用效率为每加仑 22英里左右。美国的能

源法案也要求, 2020年以前生物质燃料乙醇的使用

量应增加 6倍, 即每年用量达到 1 360亿升。由于

目前美国使用玉米生产乙醇,因此这项条款将有利

于美国农民收入的增加。此外,该法案也制定了其

他新能源效率标准, 要求使用更省电的灯泡和电器

设施, 美国联邦政府机构与商业建筑也必须提高能

源使用效率。

德国是欧洲最早发展绿色能源的国家之一,德

国的可再生能源法已经实施了将近 9个年头, 全球

至少有 47个国家参考了德国可再生能源立法, 德国

的能源立法带动相关产业蓬勃发展的经验值得中国

借鉴。德国政府为加速再生能源的推广, 于 1991年

开始催生可再生能源法 [ 1]。该法案中除涉及可再生

能源发电设备和电力网络的关系外, 又进一步制定

依各类可再生能源的发电成本给予不同的最低收购

电价保障,这项规定在德国实行的效果很好,因此成

为各国能源立法时的参考。由于德国缺乏石化资

源, 石化等燃料高度依赖进口,所以提高自主能源比

例一直是德国各届政府的首要课题。

德国政府曾于 1998年通过立法规定电力公司

必须以高于一般价格的标准收购可再生能源产生的

电力,并且配合发电效率的提升和产业的需要进行

弹性的修法活动。德国政府的这种做法是利用扩大

内需的方式带动相关产业的发展, 在提升竞争力之

后进入国际市场进行竞争, 最后由一般家庭分摊的

费用就不会太高。德国近年来最具有竞争力的可再

生能源产品是太阳能产品与风力发电机设备, 德国

联邦政府环境部门的官方数据显示, 目前可再生能

源与环保相关产业的就业人口仅次于机械和汽车

业, 尤其是风力发电的装置容量、家庭电器的能源使

用效率、包装回收和雨水再利用的比例都领先于其

他各国 [2]。德国政府随后公布了 !能源政策 2020行

动纲领∀, 在能源安全、能源使用效率、发电设备更
新、节能建筑、交通废气排放等领域拟定具体的办

法, 德国期望在 2020年之前把可再生能源占总发电

的比例提高到 30%以上。

近年来,欧洲议会以及欧洲理事会也陆续颁布

了关于能源方面的相关指令, 包括第 2003 /54 /EC

以及 2003 /55 /EC号指令。欧洲议会与欧盟理事会

所颁布的第 2006 /32 /EC号法案针对能源最终使用

者以及能源服务的提供者, 而第 93 /76 /EEC号指令

涉及电力供应的安全与基础设施建设的投资, 第

2004 /67 /EC号指令涉及天然气供应的安全, 而欧洲

议会与欧盟理事会的第 1775 /2005号法案尚未涉及

天然气运输系统的使用条件。

三、完善相关立法的建议

� � 中国政府于 2010年 1月 27日发布了�国务院
办公厅关于成立国家能源委员会的通知 。该文件
指出,为加强能源战略决策和统筹协调,国务院决定

成立国家能源委员会。这是目前中国最高规格的能

源机构,其主要职能为 3项:

( 1)定期召开能源会议, 统筹协调国内能源政

策。国家能源委员会应当定期召开协调会, 成立跨

部委的协调小组,优化国内能源决策机构,特别是中

央与地方的能源政策传达以及平行部门之间能源政

策协调等,达到缓解各方矛盾的目标;针对国家的能

源种类进行系统性分类, 针对不同能源进行特定的

研究,可以结合学术机构的科研实力进行合作,也可

以邀请发达国家、发展中国家的学者来华进行短期
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访学, 使得中国能源政策的制定符合国内要求,也符

合国际规范。

( 2)尽快完善能源协调、能源管理的法律依据。

此前中国能源办只在某些特定的宏观问题方面出台

政策, 成立国家能源委员会之后应当细化国家能源

委员会的功能。在能源划归具体部门之后, 应当针

对国内能源生产、供应、国际合作等领域出台相关政

策,并向相应立法部门提出立法建议。

( 3)加速能源定价机制法制化。美国、德国在

能源价格定价过程实行了相关的立法程序, 如行业

参与与听证程序 [ 3]。中国可以参考这些国家的立法

经验, 制定出符合中国实际需要的能源定价机制,并

使得该机制能够具有相应的法律依据。

四、结 � 语

� � 现阶段中国经济发展过程中, 能源是一个相当

重要的角色,在过去一段时期里,特别是计划经济时

代所形成的能源垄断问题以及错综复杂的多方利益

局面短期内难以改变, 但是能源法的出台和国家能

源委员会的成立标志着中国能源管理步入了一个崭

新的阶段,然而细化部门分工、国际领域合作、协调

能源工作是未来一段时间内能源发展战略的重大问

题。哥本哈根气候会议之后,国际社会十分关注中

国能否履行自身承诺,跻身世界能源大国。对此,国

家能源委员会的成立本身已经回答了这一问题,显

示了中国对国际社会的承诺以及国内能源结构优化

已经起步。中国首先应确保能源的供应,进一步降

低能源的对外依存度,保障国家能源安全,推动清洁

能源的持续健康发展,以达到节能减排的目标。

由于国内能源法涉及的层面较为宏观,也没有

一个实施的时间表,基本上都是一些原则性与指向

性的规定,因此短期效应不甚明显,主要是中长期的

影响较为明显。但无论如何, 能源法的出台无疑是

一项重大的改革举措,具体的改革步骤仍需由政府

牵头进行。因此, 能源法应当针对能源管理的架构

作出规定,能源主管部门应当制定和实施国家能源

战略、能源规划并且针对全国能源行业进行管理,统

筹并负责能源方面的发展与改革工作。

国内相关能源法的出台以及国家能源委员会的

成立,不仅为能源领域单行法律的制定与修改提供

了法律依据,而且可以协调能源单行立法之间、能源

立法与其他法律之间的问题, 从而保障了国家能源

经济安全与能源战略的有效实施。这样既弥补了中

国能源法规体系中缺乏基本法的问题,也为能源的

开发利用和管理等诸多法律关系提供了法律依据。
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Legislation perfection for energy resource in China

L IN Cheng�duo

( School of Internationa l Stud ies, Renm in Un iversity of China, Be ijing 100872, Ch ina)

Abstract: A fterCopenhagen conference 2009, thema jo r countr ies in the world have noticed China�s

pledge in the energy doma in and they also pay more attent ion to the use of the renew ab le energy sources.

Through comparison and analysis, the paper conducts research on the present situa tion of leg islation o f

China and other coun tries, and puts forw ard some suggestions for the perfection of leg islation on energy

resources in China so as to construct and perfect the leg islat ion on renew ab le energy resources and prov ide

solid legal basis. The analysis show s that after the foundation of the state energy comm ission, China

shou ld refine herwork div ision, conduct international cooperation, coo rd inate the po lic ies concern ing en�
ergy resources and lead her p ledges to the legalw ay.

Key words: renew ab le energy source; energy superv ision; energy purchase; energy source leg isla�
t ion
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