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二十四个重大问题研究
IMPORTANT ISSUES

国际能源与国际体系的变迁

保罗·肯尼迪认为，军事能力、经济发展、全球贸易、联合国改革、对外援助、一体化建设等方面
决定了国际体系的面貌①，这六个方面都与能源有着密切的关系，即国际体系与能源联系极为紧密。“能
源安全”概念的发展是一个演进的过程，国外对能源安全的重视和研究起始于20世纪70年代石油危机带
来的恐慌。“能源安全”具有跨国性和多面性的特点，然而学者对能源的分析往往趋于孤立化和碎片化。
尽管能源安全或者地缘政治理论强调，对能源的争夺、开发、利用和占有一直是世界各国政治、经济发
展的焦点，强调能源生产国和消费国的安全研究，但是这些研究的不足之处有以下两方面：首先忽视了
新能源（或下一代能源衍生技术）对国际体系的影响。从英国对煤炭、美国对石油的控制来看，这些
新兴的国际体系霸主皆开始放弃传统能源（畜力或煤炭），而转向控制下一代能源。其次，现有的研究
过多地强调资源的占用，而忽视了国内体制和能源的适应问题。例如，尽管前苏联能源资源占有处于优
势地位，但是国内体制限制了其对能源的利用和创新。

现代民族国家开发利用能源的动力来自于市场需求和国际竞争。就国际关系而言，如何发现、占有
并充分利用新能源及其衍生技术成为能否在国际体系转型过程中获得利益的关键。从历史来看，古代强
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大的帝国都能对自然能源进行充分的利用，例如
古埃及对尼罗河水的利用、罗马帝国对奴隶的利
用、蒙古帝国对马匹的利用，等等。高效率地组
织和应用能源可以使帝国从全国各地向政治经济
中心大量转移“能量剩余”，从而使文明得以发展
繁荣。近代以来，资本主义生产方式大大促进了
人类对能源的需求。远洋船只不断改进对风能的
利用，使西方殖民主义势力遍布全球。但最终打
破欧洲国际关系平衡的是英国对煤炭的利用以及
为采掘煤矿而发明的蒸汽机。巧合的是，英国恰
恰是欧洲煤炭资源最丰富的国家之一，也是欧洲
最早统一的扩张性君主立宪制国家，这满足了其
对能源占有、利用和控制的一系列条件，进而造
就了“日不落帝国”的神话。

德国同样拥有鲁尔区这样煤炭资源丰富的
地区，在实现统一后，德国能源的开发与控制权
迅速由中央掌握。很快，德国就成了英国强有力
的竞争对手，甚至在许多能源技术领域超越了
英国。但德国毕竟是后发现代化国家，地缘上
没有海洋优势，更没有能与英国相媲美的殖民地
资源，所以其扩张屡次受挫，直到找到欧洲煤钢
联盟这一模式。经过数十年的经营，欧盟已经基
本上实现了能源的统一。随着欧盟版图扩张和自
身制度的完善，能源占有逐渐扩大，能源政策渐
趋统一，能源技术也处于全球领先地位。遗憾的
是，欧盟毕竟是主权国家联盟，有利益一致，也
必然会有利益分歧，特别是欧盟各国的内部分歧
和新老成员之间的分歧都使欧盟的能源统一存在
很多隐忧。

能完整掌握能源主导权并取代英国的只有美
国。19世纪末美国人在北美大陆发现了石油，他
们率先将煤油用于照明，随着产油量增加，美国
大量出口石油。虽然德国人发明了内燃机，但美
国人却将其广泛应用于各种运输工具，尤其是汽
车。相比之下，日本则在发展过程中遇到能源瓶
颈，为了获得石油和其他能源，甚至不惜发动战
争。美国的能源占有优势、技术效率优势和逐步

加强的国家控制力使其从二战至今保持了世界超
级大国的地位。苏联崛起时由于国土辽阔、丰富
的能源资源和严密的国家控制，得以战胜德国并
且与美国冷战对峙近半个世纪。但是，苏联的计
划经济体制导致其能源应用效率低下，能源应用
技术停滞，最终使苏联的继任者俄罗斯演变为能
源出口的依赖国，其全球影响力也随之下降。

美国在上个世纪70年代OPEC成立后也面临
能源的裂缝。美国经济的高度发达和对石油能源
的高度依赖，迫使其转向海外，特别是中东地
区，获取低价能源供应。中东政治动荡、战争频
繁，无疑增加了美国维系能源供应的成本。而美
国的能源巨头、跨国公司在维持自身超额利润的
同时迟滞了美国能源的创新与发展。长远来看，
这不利于美国与欧洲、日本的竞争。在20世纪下
半叶，美国之所以发展迅速，成为世界唯一的超
级大国，一个重要原因是它不仅拥有丰富的石油
资源，而且控制着世界上重要的石油资源产地、
运输通道，从而从中东、拉美等产油国获取了大
量的廉价石油。

页岩气推动美国继续主导全球能源体系

页岩气革命对美国气候政策具有内外两方
面的传导作用，对内逐渐改变能源结构、降低
减排成本，对外增强美国管理和主导全球事务
的信心。

首先，“页岩气革命”和美国“能源独立”

将改写国际能源地缘政治格局。未来美国在全
球能源市场的自主性将增强，美国将不必顾忌从
海湾进口石油的供应安全，而海湾国家对美国的
依赖反而会加深。军队撤出、外交官进入，抽身
海湾、又掌握海湾，这将有力支撑美国的外交运
作空间，助力其在全球进行军事调整、重返亚太
与“再平衡”，重新打理南美“后院”，同时削弱俄
罗斯这一对手的影响力。“石油武器”一直被很多
专家渲染为可怕的“武器”。上世纪70年代后爆发
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的两次石油危机，造成全球性经济波动。随着全
球能源供需格局的变化，“石油武器”的效用正在
递减。上世纪末以来，世界主要油气产地的数次
地缘政治危机，如两次海湾战争、利比亚剧变、
伊朗核危机、俄乌冲突等，虽然对世界经济有影
响，但都是短期的、局部的，没有形成全局性危
机。传统油气供应方也放下身段，更加积极地对
接需求方。

其次，美国能源结构和气候安全协同性逐

渐增加，化石燃料在2035年前仍居于绝对主导地

位。随着页岩气革命的发展，美国天然气产量居
于世界第一。根据美国能源情报署（EIA）的统
计，2010年美国的能源结构中石油、天然气和煤
炭分别占比37%、25%和21%，新能源（包括水
力发电、太阳能、地热能、风能、生物质能）为
8.2%。将该数据与之前的数据作比较会发现，虽
然石油、天然气和煤炭的比重持续下降，但是它
们总的份额仍然高达83%，且这三者中天然气的
占比持续上升。到2035年，石油占能源使用比例
会下降至32%，天然气稳定在25%，煤炭下降至
20%，可再生能源上升至15%。因此，页岩气革
命推动美国煤炭和石油的比例持续下降，但是中
期来看，化石燃料仍居于主导地位。国际能源署
报告认为，美国电力行业中煤炭比例下降，而交
通行业中天然气占比大幅度上升，到2035年，这
两个行业天然气替代增加接近20%。随着美国能
源消费峰值的到来，天然气的替代优势和减排优
势更加明显。页岩气革命是一场技术创新和制度
创新的革命，它会带动美国清洁能源领域的创新
发展。美国作为世界头号经济体，拥有技术、人
才、制度等诸多优势，目前美国可再生能源发电
应用为全球第一，尽管在短期内美国的新能源步
伐会受到财政等影响而放缓，但从全球能源远景
来看，特别是从应对中国等国家的能源创新挑战
来看，清洁能源在美国能源结构中的比重将会逐
步提高，并且提高的速度应该会超过其他国家。

最后，页岩气革命提升美国内外自信心，推

动美国回归全球事务领导的决心。如果页岩气革
命可以继续解决美国国内就业和财政等问题，美
国将会以更加自信的姿态参与到国际事务之中。
2008年金融危机打击了美国自上而下的信心，
国内经济问题取代所有国际议题成为美国政治重
心。2011年德班、2012年的里约+20和多哈等环
境气候大会上，美国的缺位说明其对气候谈判的
“无心”，并形成事实上的“静默外交”。随着页岩
气革命带来美国制造业、化工产业的复兴，美国
经济回暖，从能源需求大国变为能源供应大国，
这无疑将会为美国主导全球能源治理增加信心。
美国新任总统特朗普承诺把重点放在天然气、石
油和电力能源基础设施方面。特朗普提到要为包
括Keystone管道在内的能源项目设置障碍，并承
诺要为陆上和海上石油天然气产品开辟更多的联
邦土地，这将鼓励联邦能源监管委员会更快地推
进天然气基础设施建设和落实（例如州际管道和
液化天然气出口LNG终端），并且可能推动能源
部更快实现液化天然气出口。美国和国际能源署
共同发布《The Golden Rules for a Golden 
Age of Gas》报告来推动世界天然气发展。全
球减碳和低碳有利于大幅度提升世界各国的天然
气需求，有利于美国能源出口战略。

综上所述，全球范围内的油价动荡已经出现
总体性和整齐性的特点，越来越体现出冷战终结
后世界经济逐渐结构化、一体化所表现出来的趋
势，或者说得更直白一些，美国对全球能源体系
和国际政治体系转变进程的主导能力越来越强。

能源体系变迁影响全球地缘格局

全球能源治理发展趋势表现为：能源地缘变
革、欧美供需一体化趋势明显，亚太地区供需一
体化分离趋势加剧；能源金融风险加大，美国
动用能源金融工具影响国际政治的迹象明显；
油气航道安全和局部油源中断的风险上升；能
源安全的传导效应扩大，和粮食、气候、水安全
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彼此相关。

第一，低油价改变全球能源市场。自2014
年年底以来，国际石油价格急速下降。布伦特原
油价格从2014年年中的110美元每桶跌至2016年
初的30美元每桶，目前油价仍维持在52美元左
右相对低价运行。国际油价波动，其背后蕴含了
多重原因，既有“页岩气革命”带来供给井喷的影
响，也有全球经济增长放缓、美元升值等方面所
带来的影响。油价下降后，全球能源形势发生了
巨大的变化。能源消费国对于能源安全的担忧下
降，能源生产国为了保护市场份额不愿意减少产
量，新能源的发展受阻等情况不断出现。全球能
源形势变化直接影响和冲击了国际政治和经济格
局。在此背景下，欧美能源安全明显改善，中国
等亚洲国家的能源安全则进一步趋于紧张。全球
油气贸易呈现出美洲、亚洲—中东、欧洲—前苏
联三大区域贸易圈格局。美洲油气供需领域正在
实现一体化，欧盟能源结构改革速度加快，东亚
地区则出现了过度的能源供需分离现象。这主要
是由于：亚洲地区油气依赖度增大，仅东亚地区
天然气过去十年进口增长超过100%；进口大多
集中在中东地区；能源进口增幅过快，中国在主
要生产国出口结构中的地位都有显著上升，如在
拉美地区，中国在出口结构中的占比从2005年的
5.9%飙升到18%以上。供需分离导致亚洲能源安
全问题复杂、安全度最低，由于亚洲各国政治体
制和发展程度差异大，亚洲地区能源安全程度低
的局面还将持续。

第二，能源金融风险加大，美国动用石油美

元工具影响国际政治的迹象明显。随着美国能源
独立程度加深，石油美元和金融资本成为美国影
响全球石油安全的利器。美国一方面推动能源贸
易自由化和各国取消能源补贴，以维护美国能源
竞争力的独霸地位，另一方面借助天然气市场金
融化的时机，对俄罗斯和中国等新兴国家进行规
制。如乌克兰危机之后，全球油价和欧洲电力价
格出现令人意外的下跌，这与美国动用金融工具

遏制俄罗斯和稳定欧洲密切相关。

第三，全球油气海运继续以东亚为目标，以

印度洋—马六甲—南海等航道为关键途径。从印
度洋到马六甲水域，海盗活动和潜在恐怖袭击仍
然是能源安全的主要挑战，随着南海和东海域外
实力军事投射增加和本地区海军力量的增长，海
上运输安全趋于紧张。此外，中国等亚洲国家的
主要进口源包括尼日利亚、南苏丹、莫桑比克等
地，这些地区政局动荡，地缘纷争不断，油气供
应中断的可能性日趋上升。

第四，能源是政治导向也是技术导向的，低

碳技术是核心。全球能源低碳变革主要体现在以
下这些方面：首先是全球新能源对石油的替代正
在加速进行。以风能、光伏和地热技术为代表的
可再生能源技术得到较大发展。国际再生能源产
业开始进入加速起飞阶段。其次是全球的供需结
构继续出现深刻变化，发达国家的能源需求已出
现结构性减少趋势。发达国家已经在与低碳、环
保相关的税费、排放权交易机制等方面开展了研
究与实践。以经济手段而不是完全依靠行政手段
促进能源变革，已经基本成为共识。从美国国内
能源消耗格局来看，美国消费者日益青睐可再生
能源，如太阳能、风能，乃至汽油中掺入10%左
右的乙醇等措施，更为重要的是，美国GDP增长
的能耗指数近年来持续下降。再次是全球减排推
动各主要大国能源效率不断提高。因为美国过去
的技术发展和积累，使得过去不能开采的页岩油
气变成有利可图的能源产品，技术发展导致现在
美国页岩气开采成本已经在20美元左右，接近沙
特石油开采成本。随着能源技术进步，页岩气、
海上油气、北极油气、可燃冰等都进入了国际市
场。过去十年之内可再生能源的发展也是日新月
异，太阳能光伏电池价格十年内几乎降了十倍，
从过去4美元一瓦，到现在4元人民币一瓦。

第五，水、能源和粮食供应安全之间相互影

响所产生的安全纽带危险是一种“大趋势”。能
源生产离不开水，水的开采和运输将会耗费大量
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的能源，能源匮乏和生物燃料生产都会导致全球
粮食产量下降。在未来气候变化的影响下，能源、
粮食和水三种安全的纽带趋于恶化，亚洲特别
是中国能源—水—粮食的总体人均水平远远低
于国际平均水平，对外资源需求总量和依存度
都在增长，与周边地区在能源—水—粮食等方面
存在竞争态势。

根据上述能源发展趋势的情况来看，资源型
国家和技术型国家都会受到影响。后者，即技术
型国家，例如当年英国首先设计了煤炭交易制
度和知识产权制度，而美国推动了石油的金融
化制度以及它自身的机制创新，像这类以技术
作为主导的国家可能会成为赢家；而前者，即
资源型国家，像沙特、俄罗斯等，可能会因为
资源价格的长期走低成为输家，产生政局动荡
或是影响力下降等结果。对此，这些国家也会
采取相关应对措施，比如今年6月份或今年年底
的欧佩克会议，这些国家可能会采取新的集体行
动维护旧有的格局。资源型国家和技术型国家都
会因为大宗商品价格的下降而受到新的影响，对
中国而言亦是如此。因为中国对化石能源是长期
依赖的，如果价格走低，不论从目前来看还是到
2030年甚至2040年，都会对中国产生很大的影
响，包括影响中东和中俄关系，或是影响到我国
现有的一些安全政策、对外政策，尤其是对资源
型国家的政策。例如，沙特人预言，如果石油供
大于求，油价会长期走低，未来五到八年会出现
大内乱甚至革命运动，这种情况就会影响我国未
来的对外政策。

与资源型国家和技术型国家不同，中国经济
逐步进入工业化中后期，能源已经成为中国和平
发展的重要物质基础。中国对资源型国家和技术
型国家都存在一定的依存度。2025年世界石油进
口需求的约1/3将来自中国，中国能源安全面临着
更加复杂的国内外制约因素。在能源结构大调整
背景下，中国能源安全面对的主要挑战有三个方
面：一是油气的需求和进口持续快速增长；二是

中国能源对外依存度和进口集中度过大；三是能
源外交和金融领域的国际影响力较低。尤为重要
的是，中国对技术也非常依赖，中国出口技术和
芯片到日本和欧洲，对这些国家的依赖程度远超
传统资源型国家，这就要求我国的政治和外交政
策有新的调整。

中国应对国际能源体系变革的措施

“十二五”期间，中国能源安全局面持续好
转。中国已成为世界上最大的能源生产国和消费
国，形成了煤炭、电力、石油、天然气、新能
源、可再生能源全面发展的能源供给体系。当前
能源博弈主导权仍掌握在美国等国家手中，但新
兴大国作用上升，中国应该积极参与到全球资源
博弈中去。

第一，中国和传统发达国家主要是竞争关

系，但是在维护能源价格稳定及能源能效领域，

新兴大国和发达国家仍有较大差距。在发展能源
技术合作方面，中国与能源主导国家有着共同的
利益。美国不仅是全球能源生产大国，而且在垄
断天然气、煤炭液化等方面掌握关键技术，因此
发展同欧美大国的合作对于新兴发展中大国保证
能源资源供应、发展能源技术，都存在着非常重
要的意义。

第二，中国应该积极参加全球资源投资，

进行全球布局。美洲逐渐成为新的能源生产中
心之后，加拿大、美国、巴西等地都需要中国投
资能源基础设施。另外，由于美国能源独立性
增加，其对高风险的海外能源设施投资日趋谨
慎，中东、非洲、里海以及一些重要的能源枢
纽通道都面临着缺乏投资的问题，中国积极参
与全球能源基础设施投资的空间日趋上升。中
国是最大的发展中国家，南南合作是对外关系
的重点。目前联合国全球能源治理的重点是消
除能源贫困，让数十亿人口可以使用现代电力
服务。由于美国、欧盟等对全球治理态度趋于
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保守，中国积极参与能源贫困治理有利于促进
南南合作，提升中国影响力，赋予中国电力能
源企业海外发展的新机遇。

第三，中国需要高调融入并争取引导全球能

源治理，加强能源安全领域的公共外交。全球没
有统一的能源安全组织，现有能源机制既有全球
性的也有区域性的，既有消费国组织，也有生产
国组织，机制之间缺乏协调并且十分松散。中国
应该重点参与国际能源署的改革，提升20国集团
在能源治理方面的宏观决策能力，重视纽带安全
问题治理，积极参与石油输出国组织、天然气生
产国论坛等资源国协调机制，在参与治理的过程
中，逐渐形成建章立制的能力。

第四，中国应充分认识自身的资源优势（生

产和消费）、地缘优势和外交优势，以国家利益

为核心，灵活开展全方位多领域的资源战略。通
过这种方式，逐渐把中国庞大的消费地位转化为
国际能源体系的影响力。虽然西方主导的国际资
源体系和我国日益上升的消费地位存在矛盾，
但过去30年来，国际资源体系整体对我国有

利。随着国家实力提升，中国应从以前的“被动
接受者”逐渐转变为“积极影响者”。为减少欧美
等发达国家和俄罗斯中东等生产国对我国能源
投资、贸易、收购等方面的担忧，中国应继续
加强各种形式的能源公共交流，建立高规格的
民间对话机制，尽量减少对彼此的猜疑；另一
方面，为弱化能源生产国对中国海外投资和资
源进口的戒备心理，应大力营造互利双赢的和谐
氛围，遵守当地法律制度，加强友好合作伙伴关
系建设。

（本文系国家社科基金重点项目“能源—粮

食—水的三位一体安全机制研究”和地质调查发

展路线图与管理政策研究项目的阶段性成果，项
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Abstract: International energy competition has been accompanied by the evolution of  the entire international system. Energy 
security issues, such as whether the world energy supply chain is continuous and complete and whether the price fluctuations can be 
controlled within a reasonable range, not only concerns the future development trend of  the international energy security system, 
but also has an effect on the vital interests of  countries with huge energy consumption and production. Throughout the history 
of  international relations, the competition for, and exploration, utilization and possession of  energy have been the main line of  
developments of  the international system. The US and the UK, the two dominating powers of  the international systems, are also 
at the center of  the energy security system. At present, the global energy resources supply and demand is basically balanced as a 
whole, after the oil and gas investment growth in the first decade of  the 21st century and the American shale oil and gas revolution, 
the global political and economic situation has changed. At present, China and other emerging economies enter into the economic 
restructuring period, it is necessary to focus on improving the energy security environment, and also to grip the institutional power 
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