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  近年来,随着中国石油进口量猛增,中国能源结

构正在进行重大调整, 能源安全的形势正在发生质

变,这给中国的政治、外交、军事、科技和产业结构等

提出了一个全新的课题 ) ) ) 如何保障中国能源安

全。能源安全问题既是中国当前面临的现实问题,

也是影响中国长远发展的战略问题, 解决好这个问

题,对于实现 /中国和平发展 0战略和完成 /十一五 0

规划具有十分重要的意义。

一  中国能源安全观的演变

自新中国成立以来, 中国能源安全观经历了一

个演变过程:从最初的 /自给自足 0安全观到 /供应 0

安全观, 再到目前的 /开源节流 0安全观。具体而

言,它可以分为三个阶段。

第一阶段: /自给自足 ( the energy se lf- su ff i2
ciency) 0的安全观阶段 ( 1949 ~ 1992年 )。虽然中

国于 1939年就在甘肃玉门建立了第一个石油工业

基地, 但是直至 1949年新中国成立时, 中国原油年

产量只有 12万吨。
¹
在 20世纪 50年代,中国主要油

品的自给率仅为 40% , 50%左右的石油依赖从苏联

进口。
º
中苏关系破裂后, 中国采取了自力更生的方

针,逐步实施了 /自给自足 0的能源安全战略。在

1959~ 1962年期间, 随着大庆油田和胜利油田的发

现,中国石油工业的发展历史揭开了新的一页。随

后,大港、江汉、辽河、长庆、河南、华北、中原等一大

批油田也相继被发现并投入开发,中国石油产量迅

速攀升。 1963年, 中国实现了石油产品基本自给。
»

从 1973年开始, 中国逐步向日本、菲律宾、泰

国、罗马尼亚等国家和中国香港地区出口原油。到

1985年, 中国原油出口量达到历史最高水平, 外贸
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统计的出口量为 3 003万吨, 实际出口量为 3 115万

吨。¹ 此后,由于国内经济发展对石油需求的增加、

石油产量的增速趋缓, 中国原油出口也开始下降。

到 1993年,中国从石油净出口国变成了石油净进口

国。

第二阶段: /供应 ( the energy supp ly- o riented) 0
安全观阶段 ( 1993 ~ 2002年 )。 1993年, 中国政府

提出能源安全政策的目标是 /保障长期、稳定的石

油供应 0。º 这一阶段中国的能源政策都是围绕这

一目标来制定的。为此, 中国能源企业实施了 /走
出去0战略。 1993年 3月, 中国石油天然气总公司

在泰国邦亚区块获得石油开发作业权。这不仅是中

国石油公司首次在海外获得油田开采权益, 而且也

拉开了中国石油公司进军海外市场、实施 /走出去 0

战略的帷幕。1993年 7月,中国石油天然气总公司

获得加拿大阿尔伯达省北湍宁油田的部分股权,并

生产出中国历史上第一桶海外原油。» 不过, 从

1993年到 1996年, 中国能源公司在国外投资的仅

是一些小项目, 如油田的勘探、提高老油田的复产

率、产品分成、服务等石油合作项目。通过这些活

动,中国能源企业逐步熟悉了国际投资环境、掌握了

海外能源项目竞标的技巧、积累了宝贵的经验。

从 1997年开始,中国能源企业在海外的业务进

入了稳步发展阶段,相继同苏丹、哈萨克斯坦和委内

瑞拉等国签订了油气开发协议,并在加拿大、泰国、

缅甸、土库曼斯坦、阿塞拜疆、阿曼、伊拉克等国签署

了关于产品分成、合资、租让等方面的协议, 内容涉

及油气勘探开发、地面建设、长输管道、石油炼制、石

油化工和油品销售等领域。¼ 其中, 中国石油天然

气总公司在苏丹的石油开采项目和其在哈萨克斯坦

的石油管道运输项目都是比较成功的例子。

第三阶段: /开源节流 0安全观阶段 ( 2003年 ~

现在 )。九一一事件后,鉴于中国能源安全形势的

变化以及俄罗斯在 /安大线0问题上摇摆不定等因

素,从 2003年开始,中国政府调整 /走出去 0的能源
安全战略, 并逐步形成新的能源安全观 ) ) ) /开源

节流0安全观。½ 这主要表现在以下两个方面:

其一,在中国共产党的有关会议上逐步明确了

/开源节流0能源安全观。例如, 2003年 10月, 中国

共产党第十六届中央委员会第三次全体会议明确提

出了 /坚持以人为本, 树立全面、协调、可持续的发

展观,促进经济社会和人的全面发展 0, 强调 /统筹

人与自然和谐发展 0。这样就完整地提出了科学发
展观。科学发展观是立足社会主义初级阶段的基本

国情,总结中国发展实践, 借鉴国外发展经验, 适应

新的发展要求提出来的。科学发展观的第一要义是

发展,核心是以人为本, 基本要求是全面协调可持

续,根本方法是统筹兼顾。因此,中国能源安全发展

战略的制定及其实施,必须以科学发展观为指导。

2005年 10月, 中国共产党第十六届中央委员

会第五次全体会议审议通过了 5中共中央关于制定
国民经济和社会发展第十一个五年规划的建议 6。

会议指出,要 /全面落实科学发展观 0, /要坚定不移

地以科学发展观统领经济社会发展全局, 坚持以人

为本,转变发展观念、创新发展模式、提高发展质量,

把经济社会发展切实转入全面协调可持续发展的轨

道0。这次会议还提出了 /十一五 0时期经济社会发

展的主要目标: /资源利用效率显著提高,单位国内

生产总值能源消耗比-十五 .期末降低 20%左右; 要

加快建设资源节约型、环境友好型社会,大力发展循

环经济,加大环境保护力度, 切实保护好自然生态,

认真解决影响经济社会发展特别是严重危害人民健

康的突出的环境问题, 在全社会形成资源节约的增

长方式和健康文明的消费模式 0。
2007年 10月, 中国共产党第十七次全国代表

大会提出: /深入贯彻落实科学发展观 0; /必须坚持

全面协调可持续发展, ,建设资源节约型、环境友
好型社会 0; /建设生态文明, 基本形成节约能源资

源和保护生态环境的产业结构、增长方式、消费模

式0; /加强能源资源节约和生态环境保护, 增强可

持续发展能力 0。
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其二,在中国政府制订的有关发展规划中也体

现了 /开源节流 0的能源安全观。例如, 2004年 6

月,国务院常务会议讨论并原则通过的 5中国能源

中长期发展规划纲要 ( 2004 - 2020) 6确立了中国的

能源发展战略和政策目标,提出了以 /节能优先、效

率为本; 煤为基础、多元发展; 立足国内¹、开拓海

外;统筹城乡、合理布局; 依靠科技、创新体制;保护

环境、保障安全0的方针。

2006年 3月,第十届全国人民代表大会第四次

会议通过的 5中华人民共和国国民经济和社会发展
第十一个五年规划纲要6设立了 /优化发展能源 0的

专章, 明确了 /坚持节约优先、立足国内、煤为基础、

多元发展,优化生产和消费结构,构筑稳定、经济、清

洁、安全的能源供应体系 0的目标。此外, 该纲要的

第六篇以 /建设资源节约型、环境友好型社会 0为

题,进一步强调了 /落实节约资源和保护环境基本

国策, 建设低投入、高产出,低消耗、少排放,能循环、

可持续的国民经济体系和资源节约型、环境友好型

社会0。

2007年 4月,中国国家发展和改革委员会制订

的 5能源发展 /十一五0规划 6确立了 /用科学发展观

和构建社会主义和谐社会两大战略思想统领能源工

作,贯彻落实节约优先、立足国内、多元发展、保护环

境,加强国际互利合作的能源战略, 努力构筑稳定、

经济、清洁的能源体系,以能源的可持续发展支持我

国经济社会可持续发展0的指导方针。

二  中国能源安全的挑战

2005年 12月,美国约翰#霍普金斯大学高级国

际问题研究员孔博 ( Bo Kong)发表了题为 5中国能源
不安全及其战略剖析6的报告。他把中国能源安全问

题归纳为周期性不安全 ( cyclica l Insecurity)、结构性

不安全 ( structural insecurity)和体制性不安全 ( inst itu2
t ional insecurity)等三个方面。º 他的报告不但分析

了中国能源不安全的原因,而且对中国能源战略的制

定具有一定的启示意义。笔者认为,他把 /周期性不

安全 0和 /结构性不安全0严格加以区分的意义并不
大。本文在适当借鉴其成果的基础上,认为目前中国

能源安全主要面临以下两大挑战:

(一 )结构性危机

其一,能源结构不合理,依然是以煤为主。中国

是世界上唯一以煤为主的能源消费大国, 也是世界

上煤使用比例最高的国家, 占世界煤消费总量的

27%。在中国现有的能源消费结构中, 煤占 68%、

石油占 22%、天然气占 3%、一次电力占 7% , 而煤

层气、风能和太阳能等清洁能源和可再生能源的开

发利用则刚刚起步。与世界能源消费结构平均水平

(煤占 17. 8% ,石油占 40. 1%, 天然气占 22. 9%, 水

电和核电占 19. 2% )相比,差距是十分明显的。» 在

未来 20年内,煤仍将是中国的主要能源。根据国际

能源署 ( IEA )的预测, 2030年,煤仍占中国能源消费

总量的 60%。¼

其二,能源人均占有量低, 能源资源分布不均

匀。虽然中国能源总量生产居世界第三位, 但人均

拥有量远低于世界平均水平。中国人均能源探明储

量只有世界平均水平的 33%, 人均煤炭可采储量为

90. 7吨, 人均石油可采储量为 2. 6吨,人均天然气

可采储量为 1 408立方米, 分别为世界平均水平的

57%、7. 69%和 5%。½ 中国能源资源总体分布不均

匀。其特点是北多南少, 西富东贫; 品种分布是北

煤、南水和西油气, 因而形成了北煤南运、西气东输

和西电东送等长距离输送的基本格局。煤炭的保有

储量将近 80%集中分布在华北和西北地区, 其中

86%分布在干旱缺水的中西部地区;可以利用的水

能资源约 68%集中在西南地区;塔里木盆地和四川

盆地天然气总量约占全国的 1 /2。¾ 东部地区能源

消费占全国的 67%, 但能源储量仅占全国的 13%。
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随着石油勘探开发工作的深入开展, 未来中国国内

的油气勘探开发对象主要集中在深层、深海和自然

地理位置十分恶劣的沙漠、高山和高寒之地,新增储

量的 75%来自老油区的复杂或隐蔽油藏。¹ 中国国

内能源的勘探程度低,开发利用的难度很大。

其三, 能源供需矛盾日益突出。自 20世纪 90

年代以来,随着中国经济的快速增长,能源供应不足

成为制约中国国民经济发展的瓶颈。从 1992年开

始,中国能源生产的增长幅度小于能源消费的增长

幅度, 能源生产与消费总量之间的缺口逐渐拉大,能

源消费与供应不足的矛盾日益突出。例如, 中国的

石油消费量在 1990年是 1. 15亿吨, 2002年增加到

2. 393亿吨, 年均增长 6. 7%。而中国原油产量在

1990年是 1. 38亿吨, 2002年却只增加到 1. 675亿

吨,年均增长 1. 62%。为弥补缺口, 中国石油进口

量从 1993年的 988万吨增加到 2002年的 7 000多

万吨,年均增长近 25%,对外依存度也从 6. 4%上升

到 30%。º 有专家估计, 到 2030年, 中国能源供需

缺口量约为 2. 5亿吨标准煤, 到 2050年将增至为

4. 6亿吨标准煤。»

其四,石油对外依存度过大, 储备体制不健全。

当前石油安全已成为中国能源安全的核心。由于中

国原油产量的增长大大低于石油消费量的增长,造

成中国石油供应短缺、进口依存度飙升。按照国际

能源署的预测, 到 2020年, 中国每天进口石油达

690万桶, 占中国石油消费总量的 70%; 2010年中

国石油对外依存度为 55%、2020年为 68%、2030年

将达到 74%。¼ /美国能源信息局 ( Un ited S tates En2
ergy Informa tion Adm inistration ) 0也预言, 2010年中

国石油对外依存度为 44. 6%、2020年为 62. 8%、

2025年将达到 68. 8%。½ 此外, 目前中国原油进口

的 60%以上来自于局势动荡的中东和北非地区,中

国进口石油主要采取海上集中运输方式, 原油运输

约 4 /5通过马六甲海峡, 形成了制约中国能源安全

的 /马六甲困局 ( the M a lacca D ilemma) 0。同时, 中

国的石油战略储备还刚刚起步, 石油储备体制很不

完善。

其五,能源利用率低, 能源环境问题突出。中国

的能源利用率长期偏低, 单位产值的能耗是发达国

家的 3~ 4倍,主要工业产品单耗比国外平均水平高

40%,能源平均利用率只有 30%左右。¾ 另外, 中国

以煤为主的能源结构也不利于环境保护。况且, 中

国的煤炭资源又存在着固有的质地差、运输距离长、

污染严重、热量不足等问题,更使中国在能源消费结

构方面雪上加霜。这种长时期以煤为主的能源消费

结构,将使中国区域性污染日益加重,生态环境持续

遭到破坏。因此,能源生产和利用对环境的损害是

中国环境问题的核心,受到国际社会的高度关注。

(二 )管理性制度危机

从 20世纪 80年代末开始,中国能源管理机构分

分合合、不断调整。首先, 1988年第七届全国人民代

表大会第一次会议决定撤销煤炭部、石油部、水利电

力部和核工业部, 成立能源部。随后, 1993年第八届

全国人民代表大会第一次会议决定撤销能源部, 重组

煤炭部、电力部。而后, 1998年第九届全国人民代表

大会第一次会议决定撤销煤炭部、电力部。最后,

2004年成立了中国国家发展和改革委员会能源局,

2005年成立了国家能源领导小组。目前,中国缺乏有

效的能源安全的政府管理体制,暴露了能源安全的管

理性制度危机,主要体现在以下两个方面:

其一,权限不明、职责不清。当前, 中国缺少对

能源安全进行统一管理的部门。与能源相关的管

理、开发和研究职能分散在中国的国家发展和改革

委员会、国土资源部、水利部、建设部、农业部、科技

部、国防科工委、国家环保总局和电监会等部门。此

外,国有能源公司、相关的地方机构也参与能源政策

的制定。¿ 在这样的管理体制下, 一方面难以出台

统一协调的政策措施,另一方面,即使出台了宏观能

源政策,也无专门机构贯彻实施,更无法实现长远的

政策目标。例如,目前中国石油管理权分散在数个

)55)
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倪健民主编: 5国家能源安全报告 6,第 27~ 28页。

马维野等: 5我国能源安全的若干问题及对策思考 6,载5国

际经济技术研究 6, 2001年第 4期,第 8页。
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部委、十余家司局级单位。仅国家发展和改革委员

会就有七个司局级单位分别管理石油投资、运输、价

格、炼油、进出口、成品油和勘探开发。¹ 其中, 勘探

开发管理权又分散在两个部委的三个司局级单位,

而成品油管理则分散在三个部委, 分别分管成品油

进出口、市场流通和储备。在地域上,石油产业又被

分割成西北与东南、陆地与海洋。可见,中国能源安

全的制度缺陷十分明显,机构重叠、缺乏协调。º

其二,能源市场的垄断行为。目前中国能源行

业改革与发展的最大障碍是行业内的垄断经营和区

域市场分割的状况。例如,虽然成立了国家电网公

司、华能集团等电力部门的 /七姊妹 0, 但是电力行

业的市场竞争格局并未完全形成。又如, 石油领域

的垄断行为也非常明显, 只有三大国有石油公司才

有权从国外进口石油。

总之,现今中国能源安全存在的问题是多方面

的,但其根源是能源的结构性危机和管理方面的制

度性危机。这二者相互联系、交互影响,其中最根本

的是管理和制度方面的危机。

三  中国能源安全的应对措施

为了解决能源安全所面临的重大挑战, 中国政

府正在采取一系列对策措施, 如制订了 2004年 5中
国能源中长期发展规划纲要 ( 2004- 2020) 6和 2007

年 5能源发展 /十一五0规划 6等。具体而言, 它包括

以下两个方面:

(一 )从供需入手, 充分利用国内外两种资源、

两个市场,应对结构性危机

第一,立足于国内 (包括陆地和海洋 )能源的勘

探、开发和建设。例如,随着大庆等老油田产量的下

降,近年来, 新疆已逐渐成为国内第三大石油基地,

石油产量占全国的 12. 7%。新疆的石油和天然气

储量分别占全国石油和天然气总量的 30%和 40% ;

预计到 2010年新疆每年的石油产量将达到 5 000

万吨。» 又如, 2007年 5月, 中国石油天然气集团公

司在河北省唐山市境内 (曹妃甸港区 )发现了储量

规模达 10亿吨的大油田 ) ) ) 冀东南堡油田, 这是

40多年来中国石油勘探的最大发现。这一探明储

量占到了中国目前已探明原油储量的 20%, 而预计

年产量则超过 1 000万吨, 将占到全国产量的

5145%。南堡油田的发现将极大地增强国内能源安
全的供应保障能力。¼

此外,中国的海底石油资源量有 200多亿吨、天

然气资源量有 10余万亿立方米。从目前来看,海洋

石油天然气工业是中国成长最快、发展潜力巨大的

新兴海洋产业, 其年均增长率高达 32. 3% ; 国内目

前已有 25个海上油气田投入开发,年产石油 2 000

多万吨。½ 2003年 6月,国务院批准实施了5全国海

洋经济发展规划纲要 6, 为海洋能源的开发提供了

政策指导。

第二,积极参与能源安全的国际合作,实现能源

供应多元化。过分依赖中东和非洲地区的石油供应

和单一的海上运输路线使得中国石油进口的脆弱性

比较明显。为此,中国政府应采取多种途径实施多

元化的能源战略,突破单一的能源外交模式,走多边

合作的道路,以联合的力量提高中国在国际能源格

局中的地位,全面维护中国的能源安全。

第三,加快石油战略储备建设,健全能源安全预

警应急机制。目前,中国已制定了石油储备规划:逐

步建立能够保障国内石油供应安全、应对石油突发事

件、稳定石油市场的国家石油储备体系;逐步建立政

府储备与企业储备两者的合理分工,储备品种适应市

场需要,石油生产、加工、销售、进口和储备密切衔接

的运行机制;逐步建立健全石油储备法律制度;逐步

建立稳定的石油储备资金来源保障体制。 2003年 5

月,中国正式成立了国家发展和改革委员会石油储备

办,专门负责协调石油储备。2003年,中国开始规划

建设首批四个战略石油储备基地,分别位于大连、青

岛和宁波、舟山。2007年,位于浙江宁波的镇海石油

)56)
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然而,作为负责研究提出能源发展战略、拟订能源发展规划

和年度指导性计划等的能源局,只是国家发展和改革委员会下属的

30多个机构的其中之一,其行政级别明显低于三大国有石油公司,

况且能源局的人数也比较少。而美国能源部大约有 14 000人,其中

有 600人左右专门负责分析研究美国和国际能源市场。 Bo Kong,

An Ana tom y of Ch inaps E nergy Insecurity and Its S trateg ies, p123。

Bo Kong, An A na tomy of Ch inaps Energy Insecurity and Its

S tra teg ies, p121.

Bo Kong, An A na tomy of Ch inaps Energy Insecurity and Its

S tra teg ies, p134.

参见5中石油发现 10亿吨储量大油田 6, 载5中国经营报 6,
2007年 5月 8日。

参见5海洋经济发展纲要实施  我国全面提升海洋实力 6,

h ttp: / /www. s inoct. com /n ew s /view _con tent. asp? id = 8546。
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储备基地已经建成注油。¹ 中国石油战略储备计划

正在有序推进中。º 到 2010年, 中国将建成相当于

30天进口量的石油战略储备规模。

第四,落实科学发展观,加强环境保护。树立和

落实科学发展观,坚持经济、社会与环境协调的可持

续发展道路,以人为本,加强环境保护和生态建设,

这是中国实现全面小康目标的重要组成部分。为

此,中国政府坚持能源生产、消费和环境保护并重的

方针, 把清洁能源技术的开发应用作为一项重要战

略任务,采取多种有效措施,降低能源开发利用对环

境的负面影响,减轻能源消费增长对环境保护带来

的巨大压力,促进人与自然的和谐发展。

第五,加快可再生能源的开发利用。可再生能

源是指风能、太阳能、水能、生物质能、地热能、海洋

能等非化石能源。长期以来,由于缺乏政策引导和

财政支持,中国可再生能源的利用率一直比较低,目

前仅占能源消费总量的 3%。 2005年 2月,第十届

全国人民代表大会常务委员会第十四次会议通过了

5中华人民共和国可再生能源法 6, 从而为可再生能

源的开发利用提供了法律依据。同时, 按照中国政

府制定的可再生能源长期发展战略的规定, 到 2010

年,中国的可再生能源将占能源消费总量的 10% ,

2020年达到 18%, 2030年达到 30%, 2100年达到

50%。» 为此, 中国政府对外资予以积极引导。例

如, 2005年 6月,世界银行执行局批准了一项 8 700

万美元的贷款,以支持中国的可再生能源规模扩大

项目 ( the renewable energy sca le- up program )。¼

此外,中国政府还采取了扩大核电供应的战略。

2003年以前,中国官方一直强调要 /有限 0发展核电

产业。但自 2003年以后, 国内关于大力发展核电产

业的呼声日益强烈,中国核电发电量逐年增长。2004

年,中国核电发电量累计为 5 072 321. 67万千瓦时,

比上年同期增长了 14. 18% ; 2005年,中国核电发电

量累计为 5 303 604. 00万千瓦时,比上年同期增长了

5. 19%; 2006年,中国核电发电量累计为 5 343 957. 38

万千瓦时,比上年同期增长了 0. 66%。中国目前建成

和在建的核电站总装机容量为 870万千瓦, 预计到

2010年中国核电装机容量约为 2 000万千瓦, 2020年

约为 4 000万千瓦。½ 2007年 12月,国务院正式批准

了5国家核电发展专题规划 ( 2005~ 2020年 ) 6, 这标

志着中国核电发展进入了新的阶段。按照该规划规

定的发展目标,到 2020年,核电运行装机容量争取达

到 4 000万千瓦, 并有 1 800万千瓦在建项目结转到

2020年以后续建。核电占全部电力装机容量的比重

从现在的不到 2% 提高到 4%, 核电年发电量达到

2 600~ 2 800亿千瓦时。

第六,通过法律政策措施和市场手段, 鼓励节

能、合理用能、提高能源利用率。 2007年 10月, 第

十届全国人大常委会第三十次会议通过了 5中华人
民共和国节约能源法 6修订草案。¾ 新的节能法在

法律层面将节约资源确定为中国的基本国策, 明确

规定: /国家实行节约资源的基本国策,实施节约与

开发并举、把节约放在首位的能源发展战略。0新的

节能法更加完善和强化了政府在节能管理方面的职

责,同时也明确了国家实行财政、税收、价格、信贷和

政府采购等政策促进企业节能和产业升级, 并明确

了一系列强制性措施限制发展高耗能、高污染行业,

包括制定强制性能效标识和实行淘汰制度等。另

外, 5中华人民共和国国民经济和社会发展第十一

个五年规划纲要6进一步把 /十一五 0时期单位国内
生产总值 ( GDP)能耗降低 20% 左右作为约束性指

标。

(二 )改革和完善能源管理体制, 应对制度性危

机

第一,成立国家能源领导小组。 2005年 6月,
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2007年 12月 18日,中国首个国家石油储备基地 ) ) ) 镇海国

家石油储备基地已满仓储油,并通过国家验收。这标志着中国石油储

备工作进入了新的阶段。参见中国石油商务网: h ttp: / /www. oilch ina.

com /syxw /20071220 /n ew s2007122007143415005. h tm。

经中国国务院批准,国家石油储备中心于 2007年 12月 18日

正式成立。建立石油储备是应对突发事件、防范石油供给风险、保障

国家能源安全的重要手段。国家石油储备中心是中国石油储备管理

体系中的执行层,其宗旨是为维护国家经济安全提供石油储备保障,

职责是行使出资人权利,负责国家石油储备基地建设和管理。国家石

油储备中心的成立,意味着中国从此有了独立于石油企业的石油储备

机构,或许可以将企业利益和国家战略利益分开,通过石油储备中心

直接落实战略石油储备的任务。参见5国家石油储备中心的管理面临

着挑战 6,载5新京报 6, 2007年 12月 19日。

Bo Kong, An A na tomy of Ch inaps Energy Insecurity and Its

S tra teg ies, p130.

Th eW orld Bank, / Ch ina: World Bank To H elp S cale Up U se

Of Renew ab le En ergy, 0ht tp: / /www. worldbank. org.

参见52007年中国核电行业分析及投资咨询报告 6,中国投
资咨询网: h ttp: / /www. ocn. com. cn / reports/2006119hed ian. h tm。

新的5中华人民共和国节约能源法 6自 2008年 4月 1日起

施行。



中国国家能源领导小组正式成立。它将分散于能源

内部各行业的管理权集中起来, 以加强对这些行业

的发展战略、政策目标、管理体制和法律法规的协调

管理, 实行以战略管理为核心的能源监管体制。国

家能源领导小组组长由温家宝总理担任。国家能源

领导小组办公室设于国家发展和改革委员会内部,

承担国家能源领导小组的日常工作。其工作包括:

督办落实领导小组决定;了解能源安全状况,预测预

警能源宏观和重大问题,向领导小组提出对策建议;

组织有关单位研究能源战略和规划; 研究能源开发

与节约、能源安全与应急、能源对外合作等重大政

策;承办国务院和领导小组交办的其他事项。不过,

国家能源领导小组办公室与国家发改委能源局的分

工,目前还不十分明确。

第二, 加强能源法制建设, 起草了 5能源法 6。

2006年 1月,跨部门的 5能源法6起草组成立, 中国

正式启动5能源法 6立法起草工作。 2007年 12月,

国家能源办公室正式对外公布 5能源法 (征求意见

稿 ) 6,向社会各界征集修改、完善的意见和建议。

作为中国能源领域的基础性法律, 5能源法 (征求意

见稿 ) 6包含总则、能源综合管理、能源战略与规划、

能源开发与加工转换等 15章,共 140条。

第三, 制定了 5反垄断法 6, 鼓励市场竞争。

2007年 8月,第十届全国人民代表大会常务委员会

第二十九次会议通过了 5中华人民共和国反垄断

法 6。反垄断法的出台,有助于预防和制止能源领

域的垄断行为,保护市场公平竞争,提高经济运行效

率,维护消费者利益和社会公共利益,促进社会主义

市场经济健康发展。

另外,为了创造市场竞争环境,中国政府一方面

对能源工业进行了改革, 明确了三大石油公司之间

的分工,并在它们之间推行竞争机制;另一方面开放

国内能源市场,允许外国石油公司在中国设立加油

站,经营零售业务。例如, 荷兰皇家壳牌集团、英国

石油公司和埃克森 -美孚公司等在中国华南地区分

别建立了 500个、1 000个和 1 100个加油站。¹ 此

外,中国政府还决定向私人资本开放石油、天然气领

域的上游业务。例如, 2002年中国政府首次允许非

国有石油公司进口 828万吨石油和 460万吨石油产

品; 又如, 2005年 /中国长城联合石油公司 ( the

GreatW allUn ited Petroleum Company) 0正式成立,其

主要业务将围绕成品油销售展开。

总之,面对当前的能源挑战, 中国应采取综合

的、全方位的能源战略, 包括能源开发、能源节约、能

源环境保护和能源安全战略, 从管理、市场和立法入

手,全面改革现有能源体制,制定优惠政策, 加强信

息收集与调研,建立完整的服务保障体系,全面整合

外交、外贸等各方力量, 协调一致建立能源保障机

制。

四  中国能源安全的战略选择

从宏观上看,未来几年中国政府可以着重考虑

采取以下战略来维护中国的能源安全。

(一 )以多边合作为依托, 重点加入国际能源署

目前中国政府已参与了多个多边能源合作机

制,是国际能源论坛、世界能源大会、亚太经合组织、

东盟 / 10+ 30等机制的正式成员,是能源宪章条约

的观察员,与国际能源署等国际能源组织保持着较

为密切的联系。同时,中国与美国、英国、俄罗斯、日

本、欧佩克、八国集团等建立了双边或多边的能源对

话机制。此外,中国还参与了东亚地区的清洁排放

贸易、亚太清洁发展和气候伙伴计划、/碳收集领导

人论坛0、/甲烷市场化伙伴计划0和 /氢能经济伙伴

计划 0等。因此, 今后中国政府一方面要在现已参

加的多边能源合作机制中争取发挥更大的作用, 另

一方面还要想方设法加入国际能源署。

国际能源署是 1974年成立的、并和经济合作与

发展组织相联系的石油消费国政府间的国际经济组

织。 1996年 10月, 国际能源署执行主任罗伯特 #

普里德尔 ( Robert Priddle)访华,并与中国政府签署

了5关于在能源领域里进行合作的政策性谅解备忘
录6。该备忘录规定,加强双方在能源节约与效率、

能源开发与利用、能源行业的外围投资和贸易、能源

供应保障、环境保护等方面的合作。现在中国还不

是国际能源署的成员国。一旦中国加入国际能源

署,国际能源署将在加强中国与其他能源消费国的

合作、应对突发性的能源危机、维护中国的能源安全

利益以及逐步化解国际社会对中国的无端猜疑等方
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世界经济与政治  2008年第 8期

面发挥重要作用。¹ 然而, 目前中国加入国际能源

署仍有一定的困难,主要有:

其一, 成员资格问题。国际能源署的基本文

件 ) ) ) 5国际能源纲领协议6, 对那些不是该协议签

署国但符合加入国际能源署条件的国家做了如下规

定: /此协议应对能够并愿意满足本纲领要求的经
济合作与发展组织任何成员国开放加入。理事会应

依多数原则决定任何加入申请。0º可见, 加入国际

能源署的一个首要条件是经合组织的成员国。而中

国至今还不是经合组织 (OECD)的成员。

其二,紧急石油储备义务。国际能源署要求各

成员国保持不低于其 90天石油进口量的石油存量。

而中国当前的紧急石油储备不到 30天。这与国际

能源署的规定有很大的差距。

其三,信息通报义务。按照 5国际能源纲领协

议 6的规定, 成员国应定期向秘书处报告该国石油

公司的财务、资本投资、原油成本等所有情况,以供

国际能源署理事会决策时做参考。而在供应中断期

间,国际能源署还要求石油公司直接向其提供有关

信息。由于一国的石油情报是构建该国国家发展战

略的重要依据之一, 它涉及国家的经济安全和国家

主权, 因此, 国际能源署的 /信息通报义务 0对中国

来说有一定的挑战性和一个适应过程。

尽管如此,随着中国和平发展战略的提出、经济

地位和金融实力的不断增强、政治影响的不断扩大,

中国与国际组织的接触也一直在不断深化。值得一

提的是, 2004年 10月中国首次派代表出席七国集

团财长会议,中国财政部部长和人民银行行长以观

察员身份应邀与会, 被美国财政部高官称之为 /历

史性0事件。» 特别是近年来,国际社会也迫切希望

中国政府能够承担更多的国际责任, 充分发挥大国

的作用。因此,为了加入国际能源署,中国政府一方

面应尽快增加战略石油储备;另一方面可以与国际

能源署及其重要成员国协商, 采取特别协定的方

式¼,建立特定的中国 -国际能源署合作协调机制,

并给予中国特定待遇,如成为 /联系国 0享受准成员

国待遇等。这种做法与国际能源署的一些成员国希

望中国加入该机构的愿望是一致的。

(二 )以区域合作为基础, 推动建立 /东北亚能

源共同体0

东北亚是当今与美国、欧洲并列的世界三大能源

市场之一。随着东北亚经济的持续高速增长,能源安

全成为东北亚国家共同面临的问题。作为能源消费

与进口大国的中、日、韩三国,在能源问题上存在着尖

锐的利益冲突和激烈竞争,但合作领域也十分广泛。

中、日、韩三国在能源领域各具优势、并有互补性。例

如,日本不仅在资金和技术方面优势明显,并早就建

立了石油和天然气储备,而且还在储备煤炭, 在能源

外交上也积累了丰富经验,在能源使用方面 (如核电、

节能、环保、开发新能源等 )也有很多可供中国学习的

地方。韩国在石油储备上的经验也比较丰富,炼制能

力也比较强,在节约能源、市场运作等方面也有诸多

可供借鉴之处。而中国在劳动力、地理位置和油气勘

探技术等方面拥有自己的优势,同时也是能源生产大

国,而且目前依然是日本、韩国重要的煤炭供应国,且

对先进的新能源和节能技术需求大。可见,中、日、韩

三国能源合作基础广泛,潜力巨大。具体而言, 中、

日、韩三国可在能源供应安全、能源运输安全、能源使

用安全、可再生能源利用等领域开展合作。

目前 /东北亚能源共同体 0的构想尚处于探索

阶段。在当今国际关系的背景下,要想建立这样一

个区域性国际经济组织,还面临不少困难。例如,冷

战安全结构的消极影响,历史问题和领土争端,区域

意识薄弱、缺乏地区认同,美国因素以及领导权问题

等。因此, /东北亚能源共同体 0的形成可能尚需时

日。尽管如此, 有关国家应转变观念, 本着相互尊

重、循序渐进、开放包容的精神,增进相互信任,扩大

共同利益,在此基础上, 逐步形成体现地区多样性特

征、与多层次的区域经济合作相协调、并为各方都能

接受的地区能源安全合作的法律框架。为此, 东北

亚各国可采取以下步骤:

首先,签订 5东北亚能源共同体宪章6。中、日、

韩三国在能源共同开发的基础上可以参考 5欧洲煤

钢共同体条约 6和 5欧洲能源宪章条约 6, 签订类似
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参见杨泽伟: 5国际能源署法律制度初探 ) ) ) 兼论国际能源

署对维护我国能源安全的作用 6, 载5法学评论 6, 2006年第 6期,第

82页。

5国际能源纲领协议 6第 71条第 1款。

参见法国5回声报 62005年 12月 21日题为 5北京在国际机
构中的地位问题引发讨论 6的文章,转引自 5参考消息 6, 2005年 12

月 23日,第 4版。

挪威就是以特别协定的方式加入国际能源署的。



的 5东北亚能源共同体宪章 6 ( Charter o f the North2
east A sian Energy Commun ity) ,建立 /东北亚能源共
同体0。 5东北亚能源共同体宪章 6作为 /东北亚能

源共同体0的组织法,内容可以包括序文、宗旨与原

则、成员的资格及其权利与义务、组织结构、职权范

围、活动程序、决议的履行方式及监督机制、贸易条

款 (包括国际市场、与贸易有关的投资措施、竞争政

策、技术转让等 )、投资的促进与保护条款、争端解

决以及其他杂项条款等。¹

其次,树立 /合作安全 0的观念。 /合作安全 0是
/以国家之间的相互依存而非对抗作为其政策的基

点,其实质是建立在互信互利基础上的国家间相互合

作的安全关系0。º 欧盟通过区域合作安全途径解决
法德双边难题的成功经验, 尤其值得东北亚各国借

鉴。东北亚各国应摒弃以实力抗衡谋求安全优势的

旧式思维,通过加强各领域合作扩大共同利益, 提高

应对威胁和挑战的能力与效率。因此,通过合作安全

建立 /东北亚能源共同体0是实现东北亚和平与繁荣

的有效途径。令人鼓舞的是,中国共产党的十六大提

出了 /与邻为善、以邻为伴0的周边外交方针,这实际

上也是新时期中国周边安全政策的根本指南。

再次,加强 /东北亚意识 0。例如, 韩国庆熙大

学前校长赵正源教授在题为 5地区认同在东北亚地

区合作体制形成中的作用 6的讲演中建议: /韩、中、
日三国应以信赖为基础, 营造 -东北亚意识 .或思

想;在东北亚多元文化中寻找共同性,建立东北亚文

化圈; 树立地区内共同文化价值观,即创造基于共同

文化之上的 -东北亚价值观 . ; 加强各国的交流, 促

进东北亚一体化观念深入人心, 进一步推动地区经

济合作和安全合作向前发展。同时形成开放性而非

排他性的东北亚地区合作特征。0»

最后,坚持循序渐进原则。由于东北亚国际关

系的复杂性,东北亚多边能源合作的发展应分阶段

进行。从成员来讲, 目前应以中、日、韩在能源领域

的合作为主,从而推动中、日、韩三国关系的进一步

发展;在此基础上, 应逐渐向俄罗斯、朝鲜和蒙古开

放,建立真正的东北亚能源共同体。就合作领域而

言,可由油气合作逐渐扩展到电力、煤炭、核能、可再

生能源等 /大能源 0领域。

总之, 如果中、日、韩等东北亚国家能够在能源

这个关系到国家发展命脉的战略性问题上加强合

作,在建立 /东北亚能源共同体 0上迈出积极的一

步,那么, 这将可能为实现东北亚乃至整个东亚地区

的全面合作提供一个非常重要的示范。

五  结论

综上可见, 中国能源安全观经历了从最初的

/自给自足 0安全观到 /供应 0安全观、再到现今的

/开源节流0安全观的演变过程。当今中国能源安

全主要面临结构性危机和管理性制度危机两大挑

战,存在能源结构以煤为主、能源供需矛盾日益突出

以及能源管理部门权限不明和职责不清等问题。为

此,中国政府采取了一系列的应对措施。从微观上

讲,中国政府制订了 2004年 5中国能源中长期发展

规划纲要 ( 2004 - 2020) 6和 2007年 5能源发展 /十

一五 0规划 6等; 并从供需入手, 充分利用国内外两

种资源、两个市场, 应对结构性危机;改革和完善能

源管理体制,应对管理性制度危机。而就宏观战略

而言,中国政府应克服困难, 实施以多边合作为依

托,重点加入国际能源署,以区域合作为基础推动建

立 /东北亚能源共同体0等战略。
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