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标是构建新发展格局，长期目标是到

2035年基本实现国家治理体系和治理

能力现代化。

和《纲要》一脉相承，“现代化

治理”也是能源行业未来几年的工作

目标，具体来看，就是全面推进绿色

发展，构建现代能源体系。

从这个意义上看，《规划》可以

被视作一个“建设现代能源体系”的

规划。

“现代能源体系”是什么？
《 规 划 》 中 的 “ 现 代 能 源 体

系”，既有对原有发展模式的传承，

也体现了“双碳”目标下转型升级的

需要。

以往，我国能源规划大都以“保

障能源供应平衡”为目标，如在生产

端建设煤炭、油气基地，在输送环节

建设特高压、燃气管道，在消费侧加

强节能工作等。现代能源体系继承了

既有规划在供应、输送和消费方面的

思路，但在着力点上更突出了“现

代”的理念，构建以现代制造、现代

科技、现代治理为支撑的能源系统。

现 代 制 造 是 基 础 。 《 规 划 》 指

出，我国能源技术装备形成了一定优

势。围绕做好碳达峰、碳中和工作，

能源系统面临全新变革需要，迫切要

求进一步增强科技创新引领和战略支

撑作用，全面提高能源产业基础高级

化和产业链现代化水平。换句话说，

“现代能源体系”并非一个全新

的概念。2017年，为贯彻落实中央财

经领导小组第六次会议和国家能源委

员会第二次会议精神，国家发展改革

委和国家能源局联合印发《能源生产

和消费革命战略（2016—2030）》，

其中就有“到2030年，我国将初步构

建现代能源体系”的表述。

不久前公布的《“十四五”现代

能源体系规划》（以下简称“《规

划》”）为这个概念加入了新的内

涵。这项规划是根据《中华人民共和

国国民经济和社会发展第十四个五年

规划和 2035 年远景目标纲要》（以

下简称“《纲要》”）编制的。《纲

要》明确了短期和长期目标，短期目

现代化治理是能源行业在未来几年的工作目标，协同发展是

“十四五”现代能源体系建设的核心要求。
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在现代能源体系下，为能源服务的现

代制造业需要代表工业行业的领先水

平，设施技术要具备领军特征。

现代科技是动力。《规划》对科

技创新有明确的表述：“十四五”时

期将进一步发挥好科技创新引领和战

略支撑作用，增强能源科技创新能

力，加快能源产业数字化和智能化升

级，推动能源系统效率大幅提高，全

面提升能源产业基础高级化和产业链

现代化水平。未来，新兴科技与能源

产业融合发展将成为趋势，储能、氢

能等前沿技术将更多地应用在能源行

业，与数字技术融合也将成为推动行

业发展的动力。

现代治理是关键。《规划》还提

出，要增强能源治理效能，这就需要

引入高效治理模式，使能源生产消费

和能源发展趋势相适应。

首先，高效治理模式表现为审批

或核准时间的缩短。过去，一些需要

审批或核准的能源项目的前期筹备时

间很长，原因在于管理部门多、办理

流程繁复。未来，能源管理部门通过

改革审批、核准或备案等方式和实行

网上线上办公等手段，可以进一步缩

在《“十四五”现代能源体

系规划》中，“协同”一词

出现了16次，涉及多能协

同、政策协同、监管协同、

部门协同、目标协同、科技

协同等多个层面。
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再生能源等领域单项法律法规为支

撑，以相关配套规章为补充的能源法

律法规体系。

事实上，在过去几年中，随着全

面依法治国进程的深入推进，我国能

源法律体系也在逐步完善中。下一

步，能源法律体系的优化将更贴近

“双碳”目标，如纳入生态和绿色发

展的相关内容，让能源革命的推进获

得更多的法律支持。

在完善绿色低碳政策体系方面，

《规划》提出健全能源转型市场化机

制，推动电力、油气等领域体制机制

改革向纵深发展。

推动和引导能源实现转型，既需

要目标远大的宏观政策，也需要反应

灵活的市场化机制，比如价格机制，

从而让生产和供应清洁能源的企业，

可以获得比生产供应常规能源更好的

效益。在建立市场化机制的过程中，

借助市场化工具是重要手段，比如引

入绿色信贷、绿色信用评级等工具，

将更多绿色指标纳入上市企业的评价

和发展标准之中，可以促进市场形成

绿色发展的导向，推动能源企业创

新，引导其低碳发展。

在深化能源领域“放管服”改革

方面，《规划》提出要充分激发市场

主体活力，持续优化营商环境。

能源行业的多数项目投资大，受

到政府管制的概率高。但从经济学角

度看，受管制越多，项目面临的非技

术成本就会越高。降低能源尤其是新

能源项目的非技术成本，也是近年来

全球能源行业的呼声。目前，非技术

成本很大一部分就是管制成本。如准

短时间、提高效率。

其次，高效治理模式体现在管理

精细度提升上。随着新能源占比的提

高、碳中和等目标的明确，能源行业

要面临比过去更复杂的局面，而诸如

环境友好、节能减排的新目标和新要

求，都会成为能源建设项目的“红

线”，需要相关方关注和落实。既要

实现能源生产供应的目标，又不能踩

到生态“红线”，这就需要治理方式

更加精准精细。

最后，高效治理模式还将提高行

业的绿色附加值。“十四五”是碳达

峰的关键期、窗口期，要让能源行业

实现绿色低碳，需要政策不断加力和

优化，监管能力不断提升，而高效管

理模式则有助于政策和监管的改进。

更高效、更精准、更绿色的能源治理

模式，不仅是国内推进“双碳”目标

的必备条件，也顺应了全球绿色治理

的趋势。

“高效治理模式”如何落地？
那么，“高效治理”如何落地，

才能破除制约能源高质量发展的体制机

制障碍，增强能源产业发展活力？

在国家能源局对《规划》的解读

中，提升能源治理效能通过三个方面

落实：一是完善能源法律法规体系，

二是健全能源转型市场化机制，三是

深化能源领域“放管服”改革。

在完善能源法律法规体系方面，

《规划》提出将建立以能源法为统

领，以煤炭、电力、石油天然气、可
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经济学奖得主保罗·萨缪尔森给出的破

解方案是“公共改进”，即改变规则，

减少低水平的过度竞争。在能源领域，

破解“合成谬误”仍需通过政策制定和

执行来解决。在政策制定的过程中，要

强调整体性、协同性，还要根据具体的

情况掌握执行力度。

其一，应以“双碳”目标为原点

和顶层设计。

2021年10月发布的《中共中央 国

务院关于完整准确全面贯彻新发展理

念做好碳达峰碳中和工作的意见》既

是我国碳达峰、碳中和工作的顶层设

计，也是“十四五”期间能源行业的

政策指引。各级各类规划、各类具体

政策的出台都应与“双碳”目标、重

大政策和重大工程相协调，这是政策

打通和落地的前提和基础。

其二，要加强协同协调机制建设。

在整体方针明确的前提下，政策

执行者需要更全面地去理解、熟悉政

策导向。同时，相关部门还应加强协

调机制的建设，如就某项政策的执行

进行讨论、提出意见并及时解决，降

低出现“合成谬误”的概率。

其三，落实政策要把握好执行力度。

政策的落实应注重实事求是，在

经济下行压力比较大的时候，一些规

范行业运转的政策要谨慎出台，或在

推出时掌握好执行力度。如果政策执

行得过于“强硬”，就可能导致激励

的效果相互抵消。

备一个大型能源项目，筹备期长达数

年，这个过程中成本耗费就会很大。

如果筹备时间可以缩短，成本就能降

低，效率也会提高。但需要注意的

是，提升效率、减少时间不等于流程

“缩水”，特别是安全、生态、节能

相关的各种要求不能降低。可以借助

技术手段或市场机制加快推进审批速

度，提升工作效率，以减少成本、缩

短时间。

如何减少“合成谬误”？
在 《 规 划 》 中 ， 除 了 “ 双

碳”“绿色”等关键词，“协同”一

词出现了16次，涉及多能协同、政策

协同、监管协同、部门协同、目标协

同、科技协同等多个层面。这说明，

协同发展也是“十四五”现代能源体

系建设的核心要求。《规划》指出，

必须协同推进能源低碳转型与供给保

障，加快能源系统调整以适应新能源

大规模发展，推动形成绿色发展方式

和生活方式。

之所以强调“协同发展”，是因

为在过去一段时间内，部分地区、部

分能源行业的某些环节暴露出“合成

谬误”的问题——每一个局部的措施

看上去都是理性、正确、有效率的，

但叠加起来的整体系统却出现了很大

的偏差。出现“合成谬误”的原因在

于政策协调不力，其中既有政策之间

互相抵消的因素，也有政策在执行过

程中无法走通的因素。

“合成谬误”的提出者、诺贝尔
（作者系国家发改委能源研究所原所长、
高级顾问）




