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大部委制 谁来管能源 

中国能源网 韩晓平 [首席资讯官] 2008-03-16 

中国政府是否设立“能源部”，能否建立统筹有效的管束机制，以支持中国快速增
长的能源需求，控制日益加剧的环境污染和应对气候变化，不仅是中国社会各界高
度关注的问题，也是国际社会热议的焦点。胡锦涛总书记在十七大报告中要求建立
一个“权责一致、分工合理、决策科学、执行顺畅、监督有力的行政管理体制”,提
出：“精简和规范各类议事协调机构及其办事机构，减少行政层次，降低行政成
本，着力解决机构重叠、职责交叉、政出多门问题”。此外，在报告中曾20多次提
及能源问题，可见机构和能源都是我们有待解决的重点问题。 
即将召开的2008年“两会”，将使中国政治体制改革水落石出，一个“宽职能、少
机构、责任明、职权清”的“大部委”体制呼之欲出。而在新的政府架构下，谁来
管能源？怎么管能源？承担什么权责？倍受媒体和社会关注。 

能源部？ 

在大部委体制下最大的争议莫过于谁来管能源？ 
 “机构重叠、职责交叉、政出多门、责任不清”是中国行政管理的一大痼疾，目前
在中国政府网上所列的国务院行政部门竟已多达62个，且仍不完全。其中部级机构
近40个，而美国、法国、新加坡等国仅有15至20个部基本管理的全国全部的行政事
务。 
在中国能源管理上，九龙治水的问题更为突出。目前，发展改革委、国家能源领导
小组办公室、电监会、水利部、国土资源部、国家环保总局、国家安全生产监管总
局、铁道部、农业部、交通部、国资委、科技部、商务部等都在不同程度、不同层
面、不同范围管理或影响能源政策。但是，确没有一个机构能够系统地，自始至终
地，权责一致地管理中国的能源事务，没有一个部门对中国能源出现的问题承担责
任。 
众人拾柴确没有火焰高，多年来，中国频发油荒、电荒、气荒、煤荒、水荒、热
荒；矿难、涨价、大气污染、酸雨都已经是令人麻木的“关键词”。一会儿煤电之
争难以收场，只得水涨船高激励煤电再争一轮；一会儿油价博弈无油可加，形成国
际国内油价上涨的互促作用；一会儿电力建设失控，为保银行还贷，不得不巧立名
目将还能发电的电厂炸掉；一会儿节能减排，各地却把矛头指向全世界节能减排第
一线的热电联产 ┄ ┄。政策混乱，自相矛盾，朝令夕改，威信日下。 
中国的能源管理确实缺乏一个系统化的统筹安排，在许多重大问题决策上明显存在
信息不足，认识偏差，感情用事和被大企业集团影响等问题。面对这种政策的混
乱，我们着实应该找到一些认认真真的解决方法，建立一个“权责一致、分工合
理、决策科学、执行顺畅、监督有力的行政管理体制”来驾驭中国的能源和环境问
题。成立能源部本该不是问题，全世界都有能源部，人家对能源问题处理的比我们
差吗？我们不相信外国的月亮圆，为什么要相信能源部在中国行不通？问题是我们
想建立一个什么样的能源部。 
在大部委方案中，建立一个统筹管理国家工业体系和能源体系的综合性部委的方案
传言愈来愈盛，将对工业、生产安全和能源，以及节能统筹考虑，建立工业能源部
的主张正在被大家深入思考。 
能源不是一个行业，而是一个基础。我们不仅要清楚什么是能源，更要清楚能源是
什么？将能源作为一个工业行业部门的管理思路是难以成功，中国历史上建立过能
源部，也成立过能源委，都没有很好的形成行业管理的有效职能，反而成为煤炭、
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电力、石油等各大工业集团利益角逐的竞技场，每一位部长、副部长都置身于行业
壁垒之中，代表着一个具体行业的利益争来争去，且这个能源的部委又不得不代表
自己管辖的行业集团的利益在横向与铁路、交通、环保、国土等部门斗智斗勇，在
纵向与上游的计委、经委讨价还价，与下游地方政府和工农业部门为权力、价格和
投资等利益争得面红耳赤。 
能源不是一个具体的工业行业，是我们现代文明的基础，是运行整个社会的最基本
的动力源泉，能源渗透在人类世界的每一个细节之中。所以，将能源作为一个行业
部门的思路难以成就，这是以往失败最需要总结的问题。能源部应该与国防、外
交、文化、教育在同一维度，而不应与铁道、交通、水利、农业在同一维度。能源
部的管理者必须树立大能源观，要将各种能源作为一个整体来考虑，要从全系统看
问题，从能源的终端需求，供需系统，交易体系，运输配送，生产转换，开发利
用，基础研究和对社会的影响、以及环境资源代价等层面系统地思考问题；要爬到
墙上去看问题，决不能将自己置身于行业壁垒之中，立足或着眼于整个国家对能源
的要求，从全盘看问题；要从月亮上看问题，以全球化的视野来看待中国的能源和
环境问题。因为，实践已经证明，只有跳出传统的计划经济条块分割、地域分割的
思维模式，只有跳出习惯性的工业时代的产业分工的思维模式，只有跳出地区，乃
至国家的本位主义，我们才可能看清能源环境问题的实质，找出解决矛盾的答案，
没有利益包袱地轻装面对矛盾和解决问题。建立工业能源部的考量，应该说是一种
正确的方向，将工业和能源作为一个整体来考虑是一个进步，更有利于从全系统、
全局和全球化的角度看问题，更可能使管理者从利益集团的壁垒和罗网之外来考虑
和解决中国能源面对的问题。 
有人认为，工业能源部更像过去被发改委替代的国家经贸委或更早的国家经委。今
天的中国，所有的工业部门已经企业化管理，确实不需要一个负责经济运行的直接
行政管理机构。但是，我们不应该否认，无论经委还是后来的经贸委，对于当时全
国提高能效，节约能源的贡献是极为突出的，做过大量的行之有效的工作，这是大
家有目共睹的。今天的中国，更加重视提高能效和节能减排，因为如果我们找不到
一条通过最少的资源消耗、最高的能源效率和最低的环境排放来支持中国持续发展
的模式，中国成为一个全面的发达国家几乎是天方夜谭，全球没有如此足够的资源
量，环境没有如此足够的承载力。所以，对每一个企业，每一个地区、每一个社会
环节进行有效的能效和排放监管是非常必要的，既便未来的能源部将中国的节能这
一件工作做好，就已经非常了不起了！工业能源部的名称本身就足已反应出设计者
当初的战略初衷。 

发改委？ 

设立能源部最大的疑虑是国家发改委怎么办？ 
这是一个不言而喻的矛盾。因为，新机构不可能不与现在发改委的职权发生重叠或
冲突。对于即将成立的工业能源部而言，一些关键权力如果不从发改委移交出来，
今后将难以管理和解决好未来中国的能源问题，特别是能源价格制定的权力，这是
协调各种能源和节能产业发展最主要的手段。 
 实事求是的说，中国这般如此巨大的一个国家，各地地缘条件差异迥异，资源储量
极不均衡，发展速度很不同步，没有一个部门作为国务院的执行机构来协调发展的
均衡性是不可想象的。对于整体经济进行宏观调控将在相当一段时间是需要的。矛
盾不在于调控，而在于调控手段和技巧。 
当初国务院将体改办并入发改委并非是中国的改革已经完成，而是希望更多地通过
改革来解决发展中的问题。但是，我们看到的情况是发改委被发展中的细节性问题
压的喘不过气来，事必躬亲，每一个项目都要一一审批，基本无暇置身深化改革的
重大战略部署的制定和落实。我们在能源的重大制度改革上基本处于停滞不前，电
力改革原地踏步，石油交易体系遥遥无期，煤电之争全然无解，环境排放交易机制
仅在思考之中┄ ┄ 
 国家发展和改革委员会是目前中国能源的主要管理部门之一，但是，发改委在现行
管理构架下承担了中国能源管理的决策建议，但无需对决策建议的质量承担直接责
任。就如同在战争中，负责排兵布署的参谋部，在下达攻击命令之后就只依靠批供
弹药来控制战局，打赢打败也与己无关。后面的仗怎么打？只能任由前线指挥员和
兵种指挥员自我发挥，自负其责。而那些指挥员们所负责的对象并非发改委，而是
另一个司令--国资委。而对国资委而言，战役整体的胜负不是他们衡量的标准，他
们的责权导致他们更加关心每一个具体部队缴获了几只枪，抓了几个俘虏。这样的
格局怎么可能打一场全面的胜仗？所以，应该说问题并不在发改委、国资委，关键
还是机制设计存在缺陷。 
 中国的复兴速度是人类有史以来前所未有的，13亿人近乎于疯狂的工作和积蓄财
富，几乎使我们的国家在一夜之间发生了翻天覆地的变化。我们对能源的认识，对
能源的管理跟不上时代要求并不奇怪，西方工业化国家是靠200年的发展，经历了两
次世界大战和无数场局部战争，以数千万人的生命作为代价才思考明白，才将这一
问题化成一种世界观。我们可以在30年中从农业社会一步踏入工业文明，但是我们
的世界观不可能迅即实现“与时俱进”，而我们驾驭新时代的能力更不可能一气呵



成，过程是必不可少的。 
 毛主席说过，世界观的改造是一个艰苦的过程，现在是“存在”正在强迫我们不得
不转变“意识”。在这一过程中，我们需要更多的人去思考，去设计，去尝试更加
有效的、富于创新的制度设计。发改委有“发展”和“改革”两大任务，但是发展
和改革不是“或者”的关系，而是因果关系，因为今天我们不强调改革，不重新进
行有效的机制设计，发展的方向将会陷入混乱，发展的质量将会难以保证、发展的
成果将可能成为新的、更大的负担。如果成立能源部将与发改委现有职能发生冲
突，就应该考虑将发改委的工作重点进行调整，使发改委更加关注改革和制度设计
这些关键问题，将发展中的具体问题留给职能部门去解决。是否应该考虑将发改委
进一步改称为：国家改革与发展委员会，以明确改革的重点。过去的体制未能解决
好中国的能源问题，改变已经势在必行，能源改革滞后已经影响了发展质量。 
 最近，有许多专家都在关注发改委有关官员提出的，在能源行业建立“绿色证书”
和实现“绿色配额交易”的设想，认为这是可能统筹解决中国能源、环境、节能等
一系列问题的制度创新。为每一种清洁的能源产品和节能成果发放绿色证书，社会
可以要求大的能源供应商和能源大用户必须拥有一定数量的绿色证书配售配购。没
有绿色证书可以到市场上买，多了可以到市场上卖，通过这样一种交易模式来建立
中国的可再生能源、节能的可持续的商业模式，从根本上解决能源和环境问题。而
这一创造只有发改委这样的部门能够完成设计、实施和监管。 

能源环境部？ 

世界更关注中国的工业能源部能否帮助全球控制气候变化？ 
 中国南方地区大面积的冰冻雨雪灾害，使中国开始体会全球变暖的恶果，人类毫无
截至地排放二氧化碳，正在陷人类于危亡之中。中国尽管不断强化节能减排，但是
以煤为主的能源结构，使中国排放了更多的温室气体，即将成为全球最大的排放
国，减少温室气体的努力远远比减少二氧化硫更加艰巨，代价更高。采用交易机
制，将排放和能效通过二氧化碳量化，以市场交易机制来控制排放是最聪明的办
法，人们的努力可以变成金钱汇报，而浪费将变为直接的代价。但是这一交易模式
的建立和完善，需要将能源与环境统筹管理。 
改革是一个渐进的过程，我们将根据不同时期，来解决不同阶段遇到的主要问题。
任何一次改革都不可能一步到位，必须是循序渐进的过程。中国将其它国家几百年
走过的路，在短短几十年中走完，就不可能不发生频繁调整，对此我们不应该大惊
小怪，更不能求全责备。在这一快速变革的时期，机构设置必须及时调整，以适应
时代的变迁的需要。 
 在先解决工业能源统筹管理之后，下一个问题是二氧化碳的减排。如若，我们相信
因为人类活动造成温室气体过量排放，最终导致全球气候变化的判断；那么，我们
将迟早将采取行动。排放控制的重点必将从SO2和COD，转向CO2。纵观全球，能够实
现温室气体减排和实现能源消耗下降的国家基本上都采取了将能源与环境统筹管理
的制度设计--建立“能源环境部”。从实际经验看，只有将能源环境一并兼顾的管
理机制，才可能更加有效地控制温室气体的排放量，从而实现对化石能源消耗的不
断下降。 
 当然，目前对中国谈这一步也许为时过早。中国之所以能够快速成长，关键是中国
人学习接受能力非凡，我们在学习新技术的同时也接受了新文明，与此同时我们对
于文明的理解和责任也在快速升华。今天我们讨论整合能源以提高社会能效，明天
我们就会讨论进行排放交易来控制温室气体排放。作为全球最大的温室气体排放
国，也许5年，也许10年，下一次当我们再次讨论政府机构整合时，就如同今天我们
期盼解决油荒、气荒、电荒问题一样，我们可能将更加关注能源和环境统筹挟制的
新的制度设计结构，以更加有效降低温室气体的排放，以使我们更加接近人类共同
的文明价值目标。 
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