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1979-2008年我国能源政策演化模式研究

苗向荣 1,2　尚智丛 1

（1.中国科学院大学，北京　100049；2.北京节能环保中心，北京　100029）

摘　要：加强对能源政策的研究，有助于决策者设计合理的政策支撑与完善体制机制改革，更准确地

把握施政的方针及未来能源政策制定的重点。本文构建半定量化政策分析框架，并以之分析我国改革开

放以来的能源政策文本，提出了我国能源政策在数量变化、制定部门的变迁路径以及政策主题的演化等

三方面的演化模式，借此为未来能源政策的优化和完善提供有效的政策参考和技术手段。
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能源不仅仅是经济资源，更是战略资源和政治资源，在经济发展过程中起着关键性的作用。由于我
国在人均能耗水平、能源利用效率和能源消费结构等方面都大大落后于发达国家，加强能源的宏观统筹
管理就显得更为重要。目前，围绕能源政策的研究多集中在对能源政策制定和实施的理论层面研究，同
时也越来越注重通过数量化模型来对能源经济系统进行建模，通过模拟能源与经济社会的互动关系提出
相应的政策建议 [1],[2],[3],[4]。制定和实施切实、正确的能源政策，是强化能源管理的基本环节之一。

能源政策作为一种综合复杂的产业政策，既涉及产业价值链的不同阶段，也涉及政策内部各种政策工
具的设计、组织、搭配及建构。改革开放以来，我国的能源政策呈现出较为明显的阶段性特征，概括而言，
可以划分以下三个阶段：（1）恢复经济建设和改革开放初期（1979-1990）：“以电力为中心”、调整能源布局
和开始重视节约能源。保证了能源的供应，基本上缓解了能源供给不足的情况；成功实行了“开发和节约并举”
的能源政策，以相对较低的能源增长速度满足了国民经济的需求；能源产业体制的改革取得了明显的进展，
能源市场得以逐步完善。（2）经济快速发展时期（1991-2000）：能源政策的重点开始由填补能源消费缺口，
扩大能源生产量，向着以经济效益和环境业绩为重点，兼顾能源安全的方向发展。能源政策在满足工业生
产和社会生活需要的同时，开始重视环境和能源安全等因素。（3）国民经济大发展时期（2001-至今）：“节
能优先、效率为本，煤为基础、多元发展，优化结构、保护环境，立足国内、对外开放。”能源政策的制定
不仅是经济问题而且也是政治问题。对我国能源政策的演化历史进行细致科学地定量化研究，有助于决策
者设计合理的政策支撑与完善体制机制改革，更准确地把握施政的方针及未来能源政策制定的重点。

本研究采用内容分析法提取能源政策的重要信息要素，对改革开放以来的能源政策文本加以分析，
旨在解释能源政策的演化模式，重点探讨以下三个问题：一是能源政策制定的主要行政部门的变迁情况；
二是能源政策的主题演化；三是运用所构建的半定量化政策分析框架来剖析已有的能源政策体系是否合
理，并借此为未来能源政策的优化和完善提供有效的政策指引和技术手段。

一、半定量化的政策文本分析框架

我国的能源政策主要集中在能源生产、能源消费和能源安全三个领域，对能源政策的研究多侧重于
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行业政策的演变研究，例如煤炭政策的演变、电力政策的演变，对这些政策的研究，往往还散见于能源
行业的研究中，往往和能源工业建设一并叙述，缺乏专门的对能源政策演变过程的研究。然而考虑到合
理的政策体系需政策主体兼顾自己所在的政策位置即与其它政策主体的上下、左右、前后的关系 [5]，具
体而言，先行政策、现行政策与后续政策间的时间继承性以及多个平行或不同层级政策间的空间互补性，
不仅是能源政策演化系统性与全局性研究的核心工作，更是未来能源政策制定的重要参考。

政策工具是公共政策研究的一个重要路径，反映了决策者的公共政策价值和理念 [6],[7]。一般而言，
政策工具分析可归结为文本挖掘和数量统计两种基本方法。限于政策及其载体的自身特征，政策文本分析
多是以定性的文本挖掘方法为主，侧重对政策的形成过程、文本内容以及实施效果的归纳分析 [8],[9],[10],[11]，
但是有可能忽略了不同类型和不同效力等级政策之间的差异。数量统计方法，通过多维度梳理、统计，
能够清晰地反映政策的演变历程，但是可能一定程度上忽视了某一维度内具体政策之间的差异。为了综
合利用两类政策分析的优点，学者们试图通过内容分析方法开发定量化和半定量化的政策分析工具。

内容分析（Content Analysis）方法是扎根理论在政策分析中的实际应用。扎根理论侧重对社会心理
和结构的分析，将现实存在但不容易被注意到的行为模式进行概念化，其核心思想可归纳为：将资料分解、
概念化，以新方式将概念重新组合，目的是从资料中摘取议题（theme），或由几个松散的概念发展出描
述性的理论性架构（descriptive theoretical framework）[12]。内容分析是对传播信息内容进行系统、客观和
量化描述的研究方法 [13]。通过内容分析，可从历史数据源中提取和获悉新观点，支持大量文本分析，有
助于了解真实的事件范围和验证其他方法的有效性 [14],[15],[16]。为决策服务的内容分析分为制定政策型研究
和解释政策型研究 [17]，适于对一切可以记录与保存并且有价值的文献进行研究，已被广泛运用到图书情报、
社会学、心理学等社会科学各领域。

借助内容分析法，在定性的文本挖掘基础上，公共政策研究领域也出现了越来越多的定量化或半定
量化的研究应用。张雅娴和苏竣 [18]从供给面、环境面和需求面介绍了政府促进技术创新的政策工具，提
出了加强软件技术创新的相应政策建议。赵筱媛和苏竣 [19]从政策工具的视角，结合科技活动的特点和科
技政策作用领域等因素，构建了公共科技政策分析的三维立体框架，并利用此框架具体分析了鼓励软件
产业和集成电路产业发展若干政策。刘凤朝和孙玉涛 [20]将统计分析方法引进创新政策研究领域，以创新
政策的效力和类别为基本维度，分析了1980-2005年我国创新政策的历史演变路径。李燕萍等 [21]采用内
容分析法对我国改革开放以来的42项科研经费管理政策文本进行了细致和定量化的研究。黄萃等 [7]按照
样本选择、制定分析框架、定义分析单元、统计分析等步骤逐次展开，深入剖析了中国风能政策在政策
工具选择、组织与建构中所存在的过溢、缺失与冲突问题，并给出了未来风能政策优化和完善的政策指
引与技术手段。这些研究，为实现对我国能源政策演化模式的研究提供了必要的分析工具基础。

政策主体在制定和执行政策时，必须依据政策间的客观关系将它们有机结合起来，以形成政策合力，
在功能上实现互补，发挥理想的政策效应。也就说，政策文本所包含的信息具有多维特征，多条政策必
须协同作用才能达到特定的政策目标，政策文本分析框架应能体现政策的“立体化”特点 [22]。因此，本
研究构建如下图所示的能源政策演化的文本分析框架。以时间为纵向维度，将能源政策文本转化为跨部
门（政策主体）、跨时期的“面板数据”，使政策文本“半定量化”，重点考察政策数量、政策主体和政策
主题的演化模式。

图1　半定量化的能源政策演化的文本分析框架
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二、我国能源政策演化模式的半定量化分析

研究选取中国法学会能源法研究会在《能源法研究资料2008》中所汇总的1978-2008年间我国出台
的法律、行政法规和部门规章，以及全国人大、国务院和最高人民法院等中央国家机构以通知、批复和

复函等形式发布的涉及重要能源法律问题的其他规范性文件，共计631条政策文本记录。应用所提出的半
定量化的政策文本分析框架对631条政策进行时间序列分析的结果如下。

1.能源政策数量变化
631条能源政策跨越了“八五”至“十一五”四个五年计划，呈波浪上升趋势，2000年以后能源政策

的发文量大幅攀升，继2003年单年发文44条后，于2007年达到单年发文的最高值55条。

图2　1979-2008年能源政策颁布数量年度演化趋势
1978-1990年间，共制定了119条能源相关的政策文件，平均每年发布10个相关文件，其中发文量最

高年份是1987年（26个），最低年份是1981年，仅有2个文件。但这两个文件非常重要，这两个文件分
别是《国务院关于节约用电的指令》和《国务院关于严格限制发展小炼油厂和取缔小土炼油炉的通令》。

1991-2000年间，颁布的关于能源的政策文件大约有192个，平均每年颁布20个文件，1993年颁布的文件
最多（28个），其次是1998年（25个）；而且1991-1993年，每年都颁布了25个以上文件。2001-2008年间，
颁布的关于能源的文件达300多个，平均每年要出台30个与能源相关的文件，是自建国以来颁布能源相
关文件最多的一个阶段。

2.能源政策制定部门
新中国成立以来没有专门统一的能源管理机构，能源政策主要是由各相关的能源管理机构根据自身

的职能分工来制定发布。1980年成立国家能源委员会，但两年后即被撤销。1988年组建能源部，1993年
撤销，自此十多年间再没有一个统一的能源管理部门。2005年成立国家能源领导小组，下设办事机构“国
家能源领导小组办公室”。2008年国务院机构改革之前，业内对成立“能源部”的呼声颇高，但受各种因
素制约，这个呼声并未成为现实。2008年8月，国家能源局正式挂牌运行。国家能源办的职责划归到新成
立的国家能源局。作为2008年国务院机构改革的后续，经过近两年时间的筹备，国家能源委员会于2010
年成立。图3是我国1979-2008年间相关能源政策制定部门变迁路径示意图。
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图3　能源政策制定部门变迁
如表1所示，2000-2008颁布的与能源相关的文件最多的部门是国务院、国家电监会和国家发展和改

革委员会，与1990年代相比，1990年代制定能源文件做多的是国务院、能源局和电力工业部，这主要是能
源管理与政策制定部门发生了一定的变化，特别是1998年根据《关于国务院机构改革方案的决定》撤销了
煤炭煤炭部和电力工业部，能源的管理主要有国家经济贸易委员会、发展和改革委员会、国家电监会负责。

表1　能源政策制定部门发文数量对比
1991-2000年 2001-2008年

部门 数目 部门 数目

电力工业部 41 国务院 71
能源部 34 国家电监会 57
国务院 25 国家发展和改革委员会 54
国家计委 19 国家环保总局 24
煤炭工业部（局） 12 建设部 21
国家经贸委 11 财政部 18
国家税务局 8 国家安全生产监督管理局 17
建设部 7 国家煤矿安全监察局 14

（说明：如果同一个文件中有多个部门，统计时主要统计第一和第二个部门。制定部门中是国务院办公厅的也计算为

国务院。）

3.能源政策主题演化
1979-1990年间，颁布的能源政策主题相对集中，主要是关于煤炭行业、电力行业、节约能源和能源

技术四大方面，发文量分别是24，36，14和3个。这也呼应了前文对该时期能源政策“以电为中心”的
定性判断。这时期关于能源的文件值得强调的是出现了14个节能方面的文件，突出表现在节约用电、节
约用煤和节约用油。

1991-2000年间，颁布的能源政策文件主要是围绕煤炭行业整顿、电力工业整顿和节约能源及能源科
学技术相关的文件。其中14个煤炭相关政策文件体现了1990年代国家对煤炭产业进行整顿的整个过程。
特别指出的是这一时期中国制定了三部能源相关的法律：《中华人民共和国电力法》、《中华人民共和国煤

炭法》、《中华人民共和国节约能源法》。

通过对2001年以来各部门颁布的能源政策文件分析发现，这期间能源政策主题主要是关于电力、煤
炭行业安全、可再生能源、节约能源。其中，电力文件主要是关于电力市场和电价的规范管理、电力公

司的组建；煤炭行业安全继1990年代的行业整顿仍然是能源行业的主要问题之一。与此同时，在开发使
用能源的同时更加重视对环境的保护，环保总局针对污染问题制定了一系列的文件（23个）。

其中特别需要指出的是，为实现2020年中国GDP比2000年翻两番的总体目标，中国政府把能源作为
经济发展的战略重点，中国对能源有了更加全面清晰的认识，并制定了许多长远的、详细的能源规划，如

2004年6月国务院常务会议原则通过中国第一个能源长期规划《能源中长期长展规划纲要（2004-2020年）》
草案；同年11月国家发展和改革委员会发布《节能中长期专项规划》，重点规划了2010年节能的目标和发
展重点。这些举措都充分体现了国家对能源问题的高度重视以及对中国未来能源发展模式的有益尝试。
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三、结　　语

应用本文所提出的半定量化的政策文本分析框架，对我国改革开放以来631条能源政策进行分析，其
基本特征可归纳为：（1）能源政策呈现出明显的阶段性特征：恢复经济建设和改革开放初期（1979-1990）、
经济快速发展时期（1991-2000）、国民经济大发展时期（2001-至今）。（2）能源政策发文量呈现出波浪
上升的总体趋势，特别是2000年以后大幅攀升，于2007年达到单年发文的最高值55条。（3）虽然继能源
局于2008年成立之后，国家能源委员会于2010年成立，但是能源政策制定职能仍然主要是由各相关的能
源管理机构分别承担。（4）煤炭行业、电力行业、节约能源是贯穿改革开放以来能源政策主题的关键词，
一方面反映了我国能源政策的延续性，另一方面也凸显出了我国社会经济可持续发展中关键的能源制约

因素。2000年以来，围绕可再生能源的政策文件数量出现较大增幅，这说明我国对未来低碳能源发展趋
势的把握是及时的。与此同时，制定出台了若干能源发展规划，这说明我国政府逐渐意识到能源发展全

局性顶层设计的必要性，能源政策与能源发展也日趋科学性。

政策工具以及政策作用面与政策制定部门在能源发展中的角色与职能定位密切相关，这是能源管理

体制改革与完善的核心内容，也是我们在未来重点关注的研究方向。
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“credibility of TCM” show that scientifi c rhetoric is endogenous resources of science forum expediency. The reason for this is that 
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Abstract: More detailed study of the energy policy can help decision-makers not only to design policy system and improve the 
mechanism reform, but also understand the administrative guidelines and the key to making energy policy. This paper focuses on 
the policy text and adopts content analysis to extract important information of energy policy. The energy policies from 1979 to 2008 
are analyzed to describe the evolution of energy policy system, including the amount, policy-making subjects and themes of energy 
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Abstract: As far as the issue of how to evaluate scientifi c innovation capability is concerned, there are two opposing viewpoints. 
One is a positively optimistic attitude, and the other is an attitude of anxiety. On the surface this is the difference between conclusions 
while in essence, it is the difference in evaluation methodology. Scientifi c innovation capacity is an integrated system which includes 
a variety of elements. Therefore, it requires a combination of a variety of methods for multi-dimensional and multi-angle study and 
analysis to objectively and accurately evaluate a country’s scientifi c innovation capability. Chinese scientists have made tremendous 
contributions to the progress of world science in a limited period of time and under conditions of limited resources. Scientific 
innovation capacity in China is now in the new stage of transition from the rapid increase of quantity to the steady improvement 
of quality. To accomplish this transformation, we need not only to dramatically increase the intensity of investment in R&D 
expenditures, but also fundamentally reform the current system of resource allocation. 
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Abstract: Having clearly defined the concept of provincial financial S&T input-output performance, this paper aims to put 
forward the evaluation system on China’s provincial fi nancial S&T input-output performance. In establishing this evaluation system, 
we selected 25 evaluation indexes by studying a large number of literatures from the aspects of both scientifi c and technological 
input and output. The indexes are screened through case study of investigation into experts and membership analysis, reliability 
and validity tests are made, and fi nally the actual evaluation system is established. What we have done specifi cally is: With SPSS 
statistical software analysis tools, using principal component analysis, we measure and compare 31 provincial fi nancial S&T input 
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