


特朗普政府的能源与气候政策及其影响*

李 巍 宋亦明

［内容提要］特朗普就任美国总统后，基于“美国优先”的原则对美国的能源与气候政策进行
了“全面且大幅度”的调整，其内容包括:振兴传统化石能源与核能行业、加速实现“能源独立”并扩
大能源出口、降低对新能源的支持力度、打破美国能源和经济发展的气候规制约束。特朗普政府调
整能源与气候政策的主要动因包括三个方面:特朗普及其执政团队在思想理念上怀疑气候变化的

真实性，并且在利益上与化石能源企业关系紧密; 力求促进能源产业工人就业并降低能源使用成

本; 致力于打造美国的国际“能源优势”。特朗普政府的能源与气候政策将对国际能源格局和气候
治理产生深远的影响:美国加快成为全球能源体系中的重要战略棋手; 世界能源市场在中短期内供

过于求，能源投资赤字扩大，全球气候治理全面倒退，国际能源与气候政治更为复杂; 中美能源贸易

合作将取得进展，构成中美经济合作的新支柱，但气候治理合作却会陷入困境。
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［作者介绍］李巍，中国人民大学国际关系学院副教授，主要研究国际政治经济学、美国国际经
济政策及中国经济外交等问题; 宋亦明，中国人民大学国际关系学院博士研究生，主要研究能源与

气候变化的政治经济学。

特朗普于 2017年初就任美国总统之后，实施了
一系列重大政策行动，旨在全面调整政策方向并逐

一兑现其竞选承诺。特朗普政府高呼“美国优先”
的口号，奉行以“加强经济建设和促进就业”为内核
的内外政策，先后采取了诸如退出“跨太平洋伙伴
关系协定”( TPP) 、颁布针对部分国家的移民和旅行
禁令、尝试废除《奥巴马医改法案》( Obamacare) 以
及出台大规模减税计划等重要行动。①而在能源与
气候领域，特朗普政府也动作不断，迅速编织了一张

“以‘美国优先能源计划’为核心，以总统行政命令
和备忘录为重要支撑，具体包括能源部、内政部和环
境保护署相关法规、政策、规章和指导”的政策网。②

特朗普对美国能源和气候变化政策的一系列调整将

给国际能源格局和全球气候治理带来深远影响。

一、特朗普政府的能源与气候政策

特朗普强调“美国优先”，其经济政策的制定与

实施具有明显的“国内导向”，缺少以往美国所具有
的“全球视野”和“国际关怀”。这种“内向性”在能
源和气候领域更为凸显。在特朗普执政不到一年的
时间里，美国的能源产业政策、能源贸易政策、气候
应对政策均出现了明显区别于奥巴马时期的变化:

重振传统化石能源与核能行业; 强化“能源独立”、
扩大能源出口; 降低对新能源的支持力度; 革除全球

气候协定对美国能源和经济的束缚。未来，特朗普

* 本项研究得到中国人民大学 2016－2019 年明德研究品牌
计划“中国经济外交的理论与实践”( 项目号: 14XNJ006) 的资助，特
此致谢。

① 李巍、张玉环:“‘特朗普经济学’与中美经贸关系”，《现代
国际关系》，2017年第 2期，第 8页。

② 特朗普就任总统后迅速颁布了纲领性的《美国优先能源计
划》( An American First Energy Plan) ，先后发布了 8 份涉及能源与气
候议题的行政命令或行政备忘录，特朗普与副总统彭斯( Pence) 在
不同时间和不同场合的 10场演讲和评论也不同程度地梳理阐释了
美国现行的能源与气候政策。除此之外，美国能源部、内政部和环境
保护署各自颁布并执行了至少 295项更具技术性的政策、法规、规章
和指导。分别详见白宫以及上述三个部门的网站。
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政府还将沿袭这一政策方向，出台更多更具操作性

和技术性的能源与气候政策。
第一，以复兴化石能源与核能为核心的国内能

源产业政策。特朗普就任总统后立即放宽了对煤炭
开采与使用的限制，果断结束了奥巴马“对煤炭的
战争”。① 特朗普入主白宫当天就公布了“美国优先
能源计划”，提出要大力发展清洁煤技术，振兴美国
煤炭产业的宏伟规划。② 特朗普还要求环境保护署
重新审查奥巴马时期的《清洁电力计划》并尽快停
止实施该计划，同时内政部也被要求撤回先前颁布

的旨在限制联邦政府土地上煤矿租赁的部长令。在
特朗普的授权下，环境保护署署长斯科特·普鲁伊
特( Scott Pruitt) 停止实施“清洁电力计划”，美国能
源部、司法部等机构也纷纷采取相应的措施“解开
了煤炭行业发展的枷锁”。特朗普的行动很快取得
了成效，美国在 2017年前六个月的煤炭产量止跌回
升，产量比去年同期增长了近 15%。③ 特朗普政府
所实施的以“审查”和“撤回”为核心的煤炭产业政
策彻底打破了奥巴马政府所施加的限制，美国的煤

炭行业“死而复生，欣欣向荣”。
在石油和天然气领域，特朗普政府不断放松监

管、推动油气管网建设，并出台了旨在扩大近海油气
产能的新政策。特朗普要求审查和废除对石油和天
然气开采的“不合理限制规制”，重新审查奥巴马时
期颁布的涉及石油和天然气行业的所有法律法规。
特朗普于就职第四天一连签署了三份行政备忘录，

不仅为“拱心石”和达科他输油管线建设开了绿灯，
还要求尽快大规模地修缮和扩建美国的油气管道网

络。特朗普还大力鼓励近海油气开发，重新放开了
一度被奥巴马禁止开发的占美国近海总面积 94%
的近海油气产区，并要求有计划地开发楚科奇海等

海域的油气资源。④ 特朗普政府一方面放松了对油
气开发的监管，另一方面大力推动管网建设和油气

开采，石油和天然气开发迎来了多重利好。
除了煤炭和油气，特朗普还掀起了一轮新的核

能开发与使用浪潮。奥巴马执政期间致力于提高清
洁能源对化石能源的替代率，特别是提升核能在美

国一次能源结构中的比重。但在日本福岛核电站事
故的影响下，奥巴马的核能产业政策又趋于保守。

相比之下，特朗普政府的核能产业政策则更加积极

而大胆，除了审查并解禁奥巴马时期对核能开发的

部分限制措施外，还高调公布了促进美国核能发展

的新计划。该计划要求重新评估美国现行的核能政
策，同时强调要大规模开发核能并使用核电。⑤ 此
外，美国能源部还提出了向核电厂提供大规模补贴

的计划，该计划向核能产业提供的补贴之高“令美
国电力行业极为震惊”，一旦最终实施将极大刺激
美国核核电的开发与使用。显然，特朗普卸下了政
策界担忧核能安全性的观念包袱、破除了限制核电
站建设的审批障碍、提出了大规模核电补贴计划，进
而刺激了美国核能的发展。

总之，特朗普就任总统后对美国能源产业政策

进行了一系列大幅调整，不仅极力支持煤炭、石油和
天然气的开发，强力推动化石能源复兴，而且扭转了

奥巴马政府对核能开发的保守态度。由此，美国正
在大幅从正在隐约出现的“新能源时代”重新退回
到“传统能源时代”。

第二，以加强能源独立、鼓励能源出口为核心的
国际能源贸易政策。除了调整国内产业政策外，特
朗普政府还对国际能源贸易政策进行了强化或改

变，并且清晰地呈现两种导向。一是遵循美国原有
国际能源政策的惯性，进一步强化“能源独立”政
策，分散其石油进口市场，以保障美国的能源使用安

全。能源的自给自足不仅被视为美国国家安全的重
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①

②

③

④

⑤

奥巴马执政期间对煤炭开采、煤电使用以及联邦政府的煤
矿土地租赁施加了空前严格甚至极为苛刻的限制，其颁布“清洁电
力计划”( Clean PowerPlan) 并批准《巴黎协定》( Paris Accord) 对煤炭
产业的冲击尤为显著，直到 2016年末奥巴马仍在任期末期尝试颁布
新的煤炭限制措施。参见: Andrew Follett，“Obama Adds Last Minute
Anti－Coal Ｒegs Before Trump Takes Office”，http: / /dailycaller． com /
2016 /12 /19 /obama－adds－last－minute－anti－coal－regs－before－trump－
takes－office / ( 上网时间: 2017年 10月 28日)

“An America First Energy Plan”，https: / /www． whitehouse．
gov /america－first－energy． ( 上网时间: 2017年 10月 22日)
参见美国能源信息署发布的“美国煤炭产量季度数据”，ht-

tps: / /www．eia． gov /coal /production /quarterly /pdf / t1p01p1． pdf． ( 上网
时间: 2017年 10月 22日)

“Presidential Executive Order Implementing an America－First
Offshore Energy Strategy”，https: / /www．whitehouse． gov / the－press－of-
fice /2017 /04 /28 /presidential－executive－order－implementing－america－
first－offshore－energy( 上网时间: 2017年 10月 28日)

“Ｒemarks by President Trump at the Unleashing American En-
ergy Event”，https: / /www．whitehouse． gov / the－press－office /2017 /06 /
29 / remarks－president－trump－unleashing－american－energy－event． ( 上
网时间: 2017年 11月 4日)



要保障，还被认为是其国际霸权的重要根基。①能源
自给率被视作能源安全的重要指标: 美国在 2016 年
的煤炭产量足以满足本国消费需求; 天然气的自给

率超过了 96%，其余部分通过管道或液化天然气船
从加拿大、墨西哥以及挪威等国进口; 石油的自给率
相对较低，为 62%。② ( 见表 1。) 显然石油仍旧是美
国能源安全的薄弱环节，美国虽然可能在 2026 年成

为“能源净出口国”，但仍会在 2040 年之后保持“石
油净进口国”的地位。③对此，特朗普与之前的历任
总统一样，尤为强调加强美国的能源安全，将保障能

源安全作为美国能源政策的三大目标之一。除了扩
大自身石油产量外，特朗普政府还继续鼓励扩大从

加拿大、墨西哥等美洲国家的石油进口量，进一步降
低对中东地区石油的依赖。④

表 1 2016年美国三大化石能源自给率

煤炭( 亿吨) 天然气( 亿立方米) 石油( 亿吨)

产量 消费量 自给率 产量 消费量 自给率 产量 消费量 自给率

3．65 3．58 100% 7492 7786 96% 5．4 8．6 62%

资料来源:“BP Statistical Ｒeview of World Energy”．

二是着力推动美国能源出口。美国在历史上
长期作为第一大能源进口国，对能源出口施加严苛

的限制与管控，然而特朗普政府正历史性地改变这

一局面。一方面，特朗普签署了多项行政命令，要求
大力推动美国的能源基础设施建设，特别是尽快兴

建、扩建和升级现有的油气管网和液化天然气出口
平台，并且为相关基础设施的建设划设“能源走
廊”。截至目前，特朗普已批准了修筑向墨西哥出
口汽油的管道，能源部也批准了两个液化天然气出

口平台建设，并宣称还将批准更多的液化天然气出

口平台和汽油出口管道建设申请。⑤可见，特朗普政

府重视能源基础设施建设，积极为扩大美国能源出

口做好硬件上的准备。另一方面，特朗普还在与多
国领导人会晤过程中着重商讨了扩大美国能源出口

的相关事宜，并且达成了一系列能源合作协议。
2017年 4月，特朗普与中国国家主席习近平重点探
讨了扩大美国液化天然气对华出口等能源议题，会

晤结束后中方提出了包括扩大美国天然气进口在内

的“百日行动计划”。此后中美天然气合作大幅升
温，美国商务部给予中国与其他非自贸协定签署国

一致的天然气出口待遇; 中石油与美国天然气出口

企业切尼尔( Cheniere Energy) 也签署了协议; 而在
11 月特朗普访华期间，中美两国更是签署了总计
1637亿美元的能源合作大单。特朗普于 2017 年 6

月先后会见了印度总理莫迪和韩国总统文在寅，重

点探讨了美国天然气出口的议题并与两国达成了重

要的天然气出口合作协议。此外，特朗普还在着力
推动美国天然气向波兰与立陶宛等欧洲国家出口，

同时扩大对日本等现有天然气贸易伙伴的出口规

模。显然，能源已经成为特朗普会晤其他国家领导
人所重点探讨的议题之一，“能源外交”已成为“特
朗普外交”中极为重要的一环。
特朗普政府在支持能源出口基础设施建设和国

际能源贸易外交这两个方面“双管齐下”，加速了美
国从能源进口国转变为出口国的进程。
第三，以削减降低支持力度为核心的新能源开

发政策。奥巴马政府积极支持美国的新能源开发，
并且致力于在这方面成为全球领导者。特朗普虽然

① 罗伯特·基欧汉:《霸权之后: 世界政治经济中的合作与纷
争》，上海人民出版社，2012年，第 31页。

② BP Global，“BP Statistical Ｒeview of World Energy”，ht-
tps: / /www．bp． com /content /dam /bp /en /corporate /pdf /energy－econom-
ics / statistical－review － 2017 /bp － statistical － review － of －world － energy －
2017－full－report．pdf． ( 上网时间: 2017年 11月 4日)

③ “Annual Energy Outlook 2017 with Projections to 2050”，ht-
tps: / /www． eia． gov /outlooks /aeo /pdf /0383 ( 2017 ) ． pdf． ( 上网时间:
2017年 11月 4日)

④ 戴维·布莱克蒙( David Blackmon) 认为特朗普在“能源周”
的讲话和行动体现了其四种政策方向: 一是充分利用美国丰富的资
源; 二是加强能源出口; 三是更加依赖西半球的能源进口，降低对中
东的依赖; 四是基于上述三个方面加强美国在对外经济政策中的谈
判地位。详见 David Blackmon，“Is the U．S． Close To Achieving‘En-
ergy Dominance’?”http: / / oilprice． com /Energy /Energy － General / Is －
The－US－Close－To－Achieving－Energy－Dominance． html． ( 上网时间:
2017年 11月 6日)

⑤ “Ｒemarks by President Trump at the Unleashing American En-
ergy Event”．
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并未直接颁布限制新能源发展的政策，但是却打破

了对新能源产业的制度保护，并缩减负责新能源发

展事务的政府部门预算，这必将有碍于新能源的发

展。在特朗普及其执政团队看来，奥巴马的新能源
政策使得美国经济付出了高昂的成本并且导致大量

工作岗位流失。对此，特朗普打破了针对新能源发
展的制度保护并减少了补贴支持。一方面，特朗普
撤销了奥巴马时期所颁布的限制煤炭等化石能源、

刺激新能源发展的诸多政策和规制，其中最具代表

性就是特朗普直接撤销了“总统气候行动计划”和
旨在减少甲烷排放的“气候行动计划战略”。同时
环境保护署撤销了“清洁电力计划”并尝试推迟执
行奥巴马时代的甲烷污染监控规则。特朗普废除了
上述两项计划以及其他刺激新能源发展的政策和规

制，新能源在与常规能源的市场化竞争中劣势渐显。

另一方面，受制于复杂的立法程序和国会的制

约，特朗普政府暂时无法通过行政命令的方式废除

对新能源的巨额补贴，但是特朗普正在削减负责支

持新能源技术研发和项目管理的政府部门的响应预

算。最具代表性的是特朗普要求削减能源部下属的
能源效率与可再生能源办公室的预算，在 2018 财年
降低该机构 53%的预算。① 缺乏行政部门的领导和
研发支持，美国的新能源发展将面临更大的挑战。

预计未来特朗普政府还将尝试削减对新能源的补

贴，届时美国新能源行业将进入一个相对低潮期。

第四，以革除减排约束为核心的气候政策。特
朗普政府的气候政策与奥巴马总统的政策更是完全

相左，与主要国家和国际社会的政策方向相背离。

特朗普反复强调要革除“气候行动计划”等不必要
的政策约束对美国造成的经济负担，对奥巴马气候

政策进行了一次集中的清算和回调，审查或废除了

一大批旨在积极应对气候变化的政策、行动和规章。

此外，特朗普在 2018财年预算中大幅削减了负责应
对气候变化的环境保护署的预算，美国国务院也因

此停止资助“全球气候变化倡议”和联合国绿色气
候基金等项目。② 虽然美国的州政府和企业仍在积
极支持和声援全球气候治理，但是两者的行动能力

相对有限，难以弥补联邦政府回调气候政策后的治

理能力缺失。

需要特别指出的是，美国环境保护署的工作方

向出现了根本性变化，从奥巴马时期严苛减排和环

保约束政策的坚定“捍卫者”与有力“执行者”瞬间
转变为打破规制约束、放松监管的“急先锋”。在气
候变化怀疑论的信奉者、现任环境保护署署长普鲁
伊特的带领下，环境保护署在不到半年的时间内大

规模地撤销或推迟了 30 项涉及能源与环境约束的
规制和政策，在奥巴马执政时期所颁布的多项政策

宣告终结，这在该机构 47 年的历史上前所未有。③

不仅如此，环境保护署删除了其网站上支持积极应

对气候变化的报告及宣传内容，开展了旨在批评应

对气候变化并重新影响美国民众气候观的研究项

目，同时还将取消对司法部环保执法的预算资助。

当前，环境保护署在环保执法和约束排放等方面的

态度趋于消极，工作力度有所减弱。这恰恰迎合了
特朗普的要求，他在不同场合多次强调“要让环境
保护署回归其原有的职能”。④ 在特朗普与普鲁伊
特的带领下，环境保护署打破了旨在应对气候变化

的诸多约束规制，并且大幅度放松监管，制约化石能

源产业发展的“气候枷锁”基本得以解除。

在全球气候治理方面，特朗普政府更是“频开
历史倒车”并最终宣布退出《巴黎协定》，震惊世界。

迫于美国的压力，二十国集团财政部长与央行行长

会议声明删除了“为应对气候变化提供资金”等重
要表述，在美国的影响下全球气候合作第一次出现
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了明显的倒退。在七国集团首脑峰会召开期间，美
欧就应对气候变化问题分歧明显，虽然德、意等国的
领导人极力劝说特朗普留在《巴黎协定》，但后者反
应冷淡且无意让步。特朗普指出《巴黎协定》将会
给美国造成 3 万亿美元的经济损失，使 650 万人失
业，这一巨大的成本不应由美国负担，最终他选择了

退出《巴黎协定》。① 总之，在全球气候治理领域，特
朗普无意履行减排承诺、无意提供资金援助、无意领
导全球气候治理。在其带领下，美国参与全球气候
治理的能动性大幅降低，在联邦政府层面几乎完全

丧失了应对气候变化的积极意愿。至此，美国已从
全球气候治理的关键领导者转变为令人忧虑的“麻
烦制造者”，给全球气候合作与治理进程蒙上了浓
重的阴影。

第五，未来还将着力实施的能源政策。特朗普
执政尚不足一年，未来其还将进一步推行一系列新

的能源政策。虽然特朗普经常被贴上“不确定”的
标签，但是其能源政策却呈现出了高度的“确定
性”。“特朗普政府的能源与气候政策都是其再三
强调的主张的最终实现”，既有的政策要么是其兑
现竞选承诺的结果，要么也完全符合其政策预期。②

由此，基于特朗普的个人偏好及其制定能源与气候

政策的固定逻辑，可以初步推知特朗普未来还将着

力实施的能源政策。

首先，大力支持兴建一批新一代核电站。美国
目前运营的大多数核电站建成较早，因而所采用的

核电技术相对落后且运营成本较高，在与煤电和气

电的市场竞争中处于劣势。然而使用小型融化铀盐
反应堆的新一代核电技术具有极佳的经济性、安全
性和环境友好性，能够源源不断地提供清洁低廉的

电力，为美国核能开发提供了新的转机。特朗普重
视核能开发，因而很有可能颁布行政命令以支持新

建运用新一代技术的核电站项目。预计在特朗普的
推动下，美国将很快掀起一轮核电站建设热潮，不仅

未来美国核电并网发电比例将会进一步提高，而且

将会继续保持在核能运用中的领先地位。

其次，审查现行的乙醇汽油政策并适当降低乙

醇在汽油中的掺杂比率。为了降低乘用车的汽油使

用量和碳排放量，小布什政府和奥巴马政府都强制

要求在汽油中强制掺杂由植物纤维制成的乙醇。③

然而在汽油中掺杂乙醇不仅提高了消费者的使用成

本，乙醇还在诸多领域被证明具有比汽油更高的污

染性。④ 环境保护署署长普鲁伊特多次坚决反对向
汽油掺杂乙醇的可再生燃料标准( ＲFS) 计划，预计
他将力主审查并调整现行政策。⑤ 在普鲁伊特的影
响下，特朗普政府极有可能会审查美国现行的乙醇

汽油政策并适当降低其掺杂比例。

再者，进一步破除新能源的特权地位，降低其补

贴额度，同时加大对化石能源与核能的补贴力度。

奥巴马总统执政时期对新能源的发展提供了制度保

护，赋予新能源以高于常规能源的“特权地位”。预
计特朗普政府会逐一打破新能源所享有的多项特

权，⑥同时还会在国会共和党人的配合下将尝试降

低对新能源的补偿额度，以营造各种能源充分竞争

的市场环境。

最后，特朗普政府可能将终止对奥巴马“清洁
能源教育计划”的支持，重塑美国民众对能源和气
候问题的认识。奥巴马政府先后推出了两项清洁能
源教育计划，旨在通过提供每年超过 1 亿美元的教
育资助为清洁能源领域培养科学家、工程师和技术
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工人。① 预计未来特朗普政府将会减少甚至终止向
这两个计划提供经费支持，美国的“清洁能源教育
计划”可能因经费不足而被终结。同时，环境保护
署正在调整其网站上关于气候变化的表述和措辞，

以弱化气候变化对美国民众的影响，其目的是使美

国民众相信气候变化和奥巴马总统的气候政策不过

是“危言耸听和小题大做”。② 显然，上述举措会对
美国民众的观念和认知产生“潜移默化但持久深
远”的影响，民众对气候变化的疑虑可能会有所提
升，进而相应政策的制定也会受到影响。

二、特朗普政府能源与气候政策的动因

特朗普政府的能源与气候政策的制定与实施主

要有如下三方面动因。在施政主体层面，特朗普及
其执政团队的主要成员在观念导向上怀疑气候变化

的真实性，在利益上与化石能源企业关系紧密; 在国

内经济层面，特朗普政府力求创造大量的工作岗位，

同时降低新能源所带来的消费成本、社会成本和财
政成本; 在国际战略上，特朗普政府希望打造美国的

国际“能源优势”( Energy Dominance) ，以此获取新
的财富和权力。
第一，政策主体的观念导向和利益关联。就特

朗普本人的观念导向而言，他素来怀疑气候变化的

真实性，强烈主张革除限制美国能源产业发展的

“不必要的减排规制约束”，这直接导致美国政府的
能源与气候政策出现了“高碳化、去管制化”转向。
特朗普不仅认为全球变暖的概念是“中国人为了遏
制美国的制造业发展而编造出来的”，而且他还是
当今世界为数极少的否认气候变化的国家元首。对
特朗普就气候变化问题发表的推特和公开发言的统

计显示:“骗局”、“谎言”和“不存在”等词汇多次被
用于评论气候变化的事实和科学家的研究结果。③

特朗普本人对气候变化的质疑直接改变了美国在能

源与气候领域的宏观政策走向。特朗普在设计和制
定能源政策的过程中并未将应对气候变化纳入考

量，而且其执政后又任命了多位与其观念高度契合

的阁僚来具体落实其政策构想。
特朗普政府中的多位阁僚具有石油行业的从业

背景，或被长期被冠以“能源利益集团代理人”的头

衔，他们的利益关联网络决定了他们对化石能源产

业及相关企业的利益诉求极为敏感，致力于为其扫

除各种发展障碍。国务卿蒂勒森曾是埃克森美孚的
董事会主席、总裁、首席执行官。能源部长佩里曾三
度出任被誉为“美国化石能源重镇”的德克萨斯州
的州长，与多个石油巨头往来密切，被视为德州能源

企业的“利益总代理人”，曾在不同场合多次批评奥
巴马的能源政策。④ 环境保护署署长普鲁伊特在任
俄克拉荷马州总检察长期间因起诉环境保护署而声

名大噪，至今仍颇有争议地否认碳排放会造成全球

变暖。环境保护署公布的普鲁伊特任期前三个月的
出访和会晤记录显示他频繁地会见了化石能源企业

负责人，与能源利益集团的关系非同一般。⑤ 同样，

内政部长莱恩·辛克( Ｒyan Zinke) 曾在一家以石油
管道为主营业务的公司出任董事，虽然他一度主张

应对气候变化，但现在却支持相反的立场。⑥ 特朗
普执政团队的主要成员不仅在观念上普遍怀疑并漠

视气候变化，还在利益上与石油能源产业和企业关

系密切，注重响应化石能源公司的诉求，因而倾向于

出台和执行有助于化石能源发展的公共政策。

第二，促进就业、降低成本的国内经济需要。创
造就业就是在创造选票，特朗普的能源与气候政策
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也体现了创造就业岗位这一最根本的政治诉求。奥
巴马总统任期内共有 8．3 万名煤炭工人失业，目前
全美的煤炭工人总数还不及 7万人。特朗普多次表
达了对煤炭工人大面积失业的同情，誓言采取多项

举措结束奥巴马“对煤炭的战争”。白宫至今一共
发布了 10篇特朗普与彭斯关于能源和气候议题发
表的演讲或评论全文，无一例外地都提及了创造工

作岗位的问题，平均每篇提及“工作岗位”一词高达
到 12．1次。①特朗普将促进就业置于优先考量，其能
源与气候政策背后创造就业的逻辑清晰可见。从某
种意义上讲，美国的能源与气候政策就是就业促进

政策。
同时，特朗普政府还致力于削减新能源的使用，

以此降低新能源所带来的巨额消费成本、社会成本
和财政成本。数据显示，美国新能源的使用成本远

远高于化石能源与核能，其中光伏与天然气的毛发

电成本更是相差了近 5倍( 详见表 2) 。奥巴马所谓
的“创造绿色工作岗位”是以更多“传统能源岗位”
的丧失为代价的，国际经验表明每在新能源领域每

创造 1个工作岗位就会在常规能源领域减少 2．2 至
3．7个工作岗位。②新能源行业得到了远多于常规能
源的补贴，新能源的单位发电补贴甚至是常规能源

的数百倍，其中太阳能的单位发电补贴甚至达到了

煤炭的 375 倍。③总之，新能源所带来的消费成本、
社会成本以及对新能源补贴的财政支出成本提高了

美国经济的运行成本、降低了民众福利、积聚了社会
矛盾，特朗普政府有意采取大力开发廉价的化石能

源、打破对化石能源开发的制度限制以及减少对新
能源的补贴等对策。④

表 2 美国不同能源发电成本

能源类型
化石能源 新能源

煤炭 天然气 核能 陆地风能 近海风能 热力太阳能 光伏发电

发电成本 ( 美
元 /兆瓦·时) 100．4 79．3 119．0 149．3 191．1 256．6 396．1

资料来源: James Taylor，“Economic and Environmental Costs of Carbon Dioxide Ｒestrictions”，The Heartland Institute Energy＆Climate Policy
Summit，November19． 2015，https: / /www．texaspolicy．com / library /doclib /Panel－IV－J－Taylor．pdf．( 上网时间: 2017年 10月 16日) ．

第三，打造国际能源优势的外在战略的需要。
相比于之前历届政府对“能源独立”的强调，特朗普
在此基础上进一步开创性地提出了打造美国“能源
优势”的战略构想，迫切地希望能源能够成为美国
经济霸权的又一根权力支柱，力求通过能源出口获

取新的财富和权力。他指出美国蕴藏着无穷无尽的
能源，政府要推行全新的政策以支持大力开采这些

能源，由此不仅能带来数以万计的就业和数万亿美

元的财富，还将使美国的能源出口到其他国家并基

于此来影响它们。他曾表示: “我们拥有这么丰富
的资源，本届政府将不仅仅力求实现我们所长期追

求的能源独立，而是美国( 在全世界范围内) 的能源

优势!”⑤显然，特朗普高度强调扩大能源产出( 特别
是化石能源产出) 和对外出口，为此签署了多份行

政命令并积极与中国、印度、韩国、日本、波兰等国探
讨扩大能源出口的事宜。在特朗普的积极推动下，

美国“能源优势”的构想正在快速实现，美国正在转
变成为一个能源出口大国，能源正在成为美国在全

① 这一数据由作者检索、统计而得。
② James Taylor，“Economic and Environmental Costs of Carbon

Dioxide Ｒestrictions”，https: / /www．texaspolicy．com / library /doclib /Pan-
el－IV－J－Taylor．pdf．( 上网时间: 2017年 10月 25日)

③ “Direct Federal Financial Interventions in Energy in Fiscal
Year 2013”，https: / /www．eia．gov /analysis / requests / subsidy /pdf / subsi-
dy．pdf．( 上网时间: 2017年 10月 16日)

④ 特朗普本人在不同场合多次对从“打破制度约束”和“使用
化石能源”这两个方面降低能源使用成本进行过阐述，分别详见
“Ｒemarks by President Trump at Signing of Executive Order on an Amer-
ica－First Offshore Energy Strategy”，https: / /www．whitehouse．gov / the－
press－office /2017 /04 /28 / remarks－president－trump－signing－executive－
order－america－first－offshore;“Ｒemarks by the President in TransCanada
Keystone XL Pipeline Announcement”; https: / /www．whitehouse．gov / the
－press－office /2017 /03 /24 / remarks－ they－president－ transcanada－key-
stone－xl － pipeline － announcement; “Statement by President Trump on
the Paris Climate Accord”，https: / /www．whitehouse． gov / the－press－of-
fice /2017 /06 /01 /statement－president－trump－paris－climate－accord． ( 上
网时间: 2017年 10月 16日)

⑤ “Ｒemarks by President Trump at the Unleashing American En-
ergy Event”．
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球政治体系中获取权力和在全球市场体系中获得财

富的重要杠杆。

三、特朗普政府能源与气候政策的影响

在能源与气候领域，特朗普政府基于其一以贯

之的“美国优先”的观念重塑了美国能源与气候政
策网，不仅对美国国内，还对全世界能源的开发和使

用、全球气候治理都产生了重大的影响。就中国而
言，中美能源贸易合作与气候合作也受此影响而呈

现出了“一热一冷”的新态势。
第一是对美国的影响。特朗普政府的能源政策

对美国国内各能源产业将产生“大洗牌”效应。
一方面，对化石能源开发所施加的严苛制度约

束被基本打破，化石能源产业将复兴。特朗普政府
结束了“对煤炭的战争”后，2017年上半年煤炭行业
就业人数与产煤数量双双触底反弹，而且预计煤炭

产能有可能在特朗普第一任期结束后恢复至 2010
年左右的水平。① 同时，特朗普政府结束了奥巴马
政府鼓励石油和天然气开发但又施加排放限制的

“矛盾政策”，从基础设施建设、对外出口谈判、开采
地区许可、项目审批等多个方面给予了全方位支持。
由此，2020年美国石油和天然气的实际产量很有可
能明显超出能源信息署之前作出的预测。②

另一方面，美国的新能源产业迎来一股“寒
流”，失去制度保护的新能源不得不在市场化的条
件下与化石能源竞争，同时政府研发投入的大幅减

少延缓了新能源产业推动代际更新与降低成本的努

力。伴随着化石能源“挤出效应”的进一步凸显，美
国太阳能和风能项目建设可能会趋缓，年新增发电

量中新能源所占的比重将明显回落。总之，特朗普
政府的能源政策使得美国能源产业出现了“化石能
源进，新能源退”的“高碳转变”。
不过，特朗普政府大力推动能源出口，美国将再

次成为能源净出口国并且初步掌握“能源优势”。
特朗普政府不仅对化石能源开采设施、运输管网及
出口终端建设提供了积极的支持和引导，还直接与

其他国家元首就出口或扩大出口美国能源进行谈

判。之前加拿大和墨西哥是美国天然气仅有的大规
模出口国，而特朗普就任总统后已同中国、印度、韩

国、日本、波兰、立陶宛等多国达成了天然气出口或
扩大出口协议，未来还会有更多国家成为美国的能

源出口伙伴。③ 特朗普曾承诺要大规模向海外出口
煤炭，今后特朗普在会晤其他国家领导人的过程中

可能会将煤炭进出口合作纳入议程。同时，美国在
2016年的石油出口量约为每天 400 万桶，今后这一
数字还将大幅提升。④ 美国能源信息署曾预测，美
国很有可能在 2026年左右成为能源净出口国，这将
彻底改变美国长期依赖其他国家能源的现状，而特

朗普扩大能源生产和出口的努力很可能促使这一节

点提前到来。⑤ 一旦美国重新转变为能源净出口
国，不仅美国的经济霸权地位将重新获得“能源优
势”的护持，同时美国还获得影响能源进口国的“能
源权力”并且能够在于这些国家的经济谈判中处于
优势地位。⑥ 由此，未来美国的国际能源战略将更
侧重如何运用好“能源优势”，而非如何保障美国的
“能源安全”。
第二是对世界的影响。特朗普政府的能源与气

候政策还从供求关系、投资关系、气候治理三个方面
对全世界产生了影响。其一，特朗普大力推动煤炭、
石油和天然气出口，国际能源市场呈现出供过于求

的态势。2017年第二季度美国石油、天然气和煤炭
的出口量同比分别增长 12．1%、37．4%和 53．2%，化
石能源出口增势迅猛。⑦ 在全球能源市场供过于
求、化石能源价格处于历史低位的背景下，特朗普鼓
励能源出口的政策更是进一步加剧了全球能源供求
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①

②
③

④
⑤
⑥

⑦

美国能源信息署曾模拟了放弃执行“清洁电力计划”对美
国煤炭产量的影响，模拟显示放弃执行“清洁电力计划”后美国的煤
炭产量将明显回升。“Annual Energy Outlook 2017 with projections to
2050”，U．S． Energy Information Administration．

同上。
美国之前主要通过管道运输的方式向加拿大和墨西哥出口

天然气，虽然美国之前也通过液化天然气船运输的方式向阿根廷、智
利等多国出口天然气，但向其他国家出口天然气的总额不及对加拿
大和墨西哥出口额的十分之一。参见:“U．S． Natural Gas Exports and
Ｒe－Exports by Point of Exit”，EIA，https: / /www．eia．gov /dnav /ng /ng_
move_poe2_a_EPG0_ENP_Mmcf_a． htm． ( 上网时间: 2017 年 11 月 4
日)

“BP Statistical Ｒeview of World Energy”．
“Annual Energy Outlook 2017 with projections to 2050”．
David Blackmon，“Is The U． S． Close To Achieving‘Energy

Dominance’?”．
上述所有数据均引自美国能源信息署。



关系的失衡。① 同时，美国扩大能源出口还加剧了
主要能源出口国对市场份额的争夺，美国与石油输

出国组织在石油市场的竞争现已十分突出，同时与

俄罗斯在东欧地区开展的天然气出口竞争也不断显

现。而伴随着美国能源出口规模的进一步扩大，预
计未来供求失衡将更为显著，各能源输出国之间的

竞争也将更为激烈。而那些高度依赖能源出口的国
家在经济上也将受到更大的打击，从而可能带来地

缘政治格局的连锁反应。
其二，特朗普大力鼓励美国能源企业对国内投

资，抑制了这些企业对世界其他地区能源项目进行

投资的动力，国际能源投资缺口增多。特朗普以承
诺减少 75%的规章约束和大幅降低企业税为激励，
鼓励美国能源企业对国内能源的开采与开发，这一

内向性的投资引导政策虽然极大促进了国内化石能

源项目的开发，但同时造成了美国能源企业对国外

项目投资的下滑，其中美国能源企业首选的目的

地———拉丁美洲国家所受波及最为明显。② 虽然美
国国务院发布了针对拉丁美洲国家的能源投资指

导，然而这并未改变美国能源公司投资回流的趋势。
当前，美国能源企业对巴西、墨西哥、秘鲁、委内瑞拉
的投资明显回落，已经投资的项目也不再追加投资，

拉丁美洲地区的能源投资缺口显现并有不断扩大的

趋势。③ 同样，美国企业投资回流后，非洲以及中亚
部分国家也将出现“能源投资缺口”，亟待其他国家
填补。
其三，特朗普废除约束性减排规章并退出《巴

黎协定》的气候政策对全球气候融资和气候治理产
生了负面影响，同时国际社会还将分摊本应由美国

承担的减排成本。一方面，特朗普执政后拒绝承诺
向绿色气候基金提供资金支持，并已宣布不再兑付

尚未到位的款项，这使得本就规模有限的绿色气候

基金更为捉襟见肘。同时，政府对绿色气候基金等
的资助是撬动私人资本参与应对气候变化的重要杠

杆，美国停止提供政府经费将使得撬动私人资本参

与应对气候变化变得更为困难。另一方面，美国联
邦政府以消极的姿态应对气候变化，其削减温室气

体排放量的成效将明显下降，这将极大地压缩其他

国家的排放空间并造成千亿美元级的经济损失。④

更为重要的是，包括中国在内的《巴黎协定》其他缔
约国将不得不共同分担这一本该由美国承担的减排

成本。虽然当前美国气候政策的转向并不会引发的
气候治理领域的“地震”，但这也为治理进程的推进
蒙上了阴影。
第三是对中国的影响。特朗普政府的能源与气

候政策对中国也构成了重大影响，主要体现在两个

方面。一方面，中美能源贸易合作出现了历史性机
遇，能源合作有可能成为缓解中美贸易不平衡、推动
中美经济合作的全新增长点。自从 1993 年中国成
为石油净进口国以来，中美在能源领域中的竞争日

益激烈。但最近几年随着页岩革命导致美国成为世
界能源生产大国，中美能源关系已经开始悄然发生

变化。目前中国国内的石油和天然气产能远不能满
足自身消费需求，2016年石油和天然气的自给率仅
分别为 34．6%和 65．8%，更为重要的是中国面临着
产能提升空间有限而需求量增速明显的供需压力，

这一压力只能通过扩大能源进口规模而得到暂时缓

解。⑤ 特朗普政府积极出台政策以鼓励美国能源出
口，同时与中国就扩大能源出口多次进行了不同级

别的磋商，这些努力迎合了中国的进口需要，中美能

源合作急剧升温。2017年前 7 个月，中国从美国进
口的石油、天然气和煤炭同比分别增长了 77%、
681%和 1300%，自美国进口化石能源的规模陡
增。⑥ 而 2017年 11月特朗普访华期间，中美双方企
业在能源合作上更是实现了创历史的大突破。预计
伴随着中国能源进口需求的进一步增大以及美国能

源出口量的提升，在中美政府的共同推动下，两国的
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①

②

③
④

⑤
⑥

2016年美国出口的石油占世界总出口量的 7．2%，天然气占
世界出口量的 6%。美国的石油出口量已经超过了包括委内瑞拉在
内的中美洲国家的总和，天然气出口规模已接近加拿大。可以说，美
国能源出口的增量能够有效影响到全球能源市场。参见“BP Statis-
tical Ｒeview of World Energy”．

Lisa Viscidi and Ｒebecca O’Connor，“Trump and Latin Ameri-
can Energy”，https: / /www．foreignaffairs．com /articles /central－america－
caribbean /2017－02－24 / trump－and－latin－american－energy． ( 上网时
间: 2017年 10月 23日)
同上。
张海滨等:“特朗普气候政策与《巴黎协定》履约前景及中

国的对策”，北京大学国际组织研究中心简报，2017年 5月 29日，第
5页。

“BP Statistical Ｒeview of World Energy”．
上述数据均由笔者根据美国能源信息署公布的数据计算而

得。



能源贸易规模还将大幅提升。
但另一方面，中美气候合作明显受阻，两国共同

领导全球气候治理的进程宣告终结。虽然美国能源
部长佩里访华期间表达了进一步推动两国清洁能源

合作的愿望并与中国签署了清洁能源合作备忘录，

但微观层面和技术层面的清洁能源合作无法抵消由

两国在宏观层面和机制层面的气候合作的倒退所带

来的负面影响，两国之前密切的双边气候合作现已

全面转冷。① 特别是，中美两国共同推动了《巴黎协
定》的达成并积极引领全球气候治理进程，“中美合
作领导”的全球气候治理结构一度显现，然而特朗
普退出《巴黎协定》并置身全球气候合作之外使得
中美合作领导全球气候治理的努力宣告中止。当前
美国参与全球气候治理的合作意愿明显不足，合作

能力有所降低，与中国等其他各方存有明显分歧。
受此影响，中美国家层面的气候合作很可能再无重

大突破，中国只能转向谋求与美国地方政府、欧盟及
其他国家共同采取行动以应对气候变化。

四、结论与建议

特朗普政府的能源与气候政策贯彻了“美国优
先”的政策理念，遵循了“以经济建设为中心”的内
外政策基本走向，对奥巴马时期的政策遗产进行了

全面深入的调整，并以“特朗普经济学”为内核重构
了能源与气候政策网。特朗普政府颁布了一系列旨
在复兴化石能源产业、推动美国“能源独立”、促进
能源出口、打破新能源制度保护、革除气候规制约束
等的行政命令与行政备忘录，这些政策不仅在美国

国内产生了深远影响，其对全世界的影响也正在不

断显现。特别是就国际经贸关系而言，在特朗普的
持续影响和塑造下，美国的能源产能和出口规模将

会明显提升，美国的经济霸权地位将重新获得“能
源优势”的护持。可以预见，未来美国国际能源政
策将不再以保障美国“能源安全”为核心目标，其政
策出发点将全面转向在对外经济交往中运用“能源
优势”以谋取更多利益。
面对美国能源政策正在呈现的一系列大变局，

中国政府的能源与气候政策可以在下述三个方面进

行调整或加强。首先，进一步加强与美国的能源贸

易合作。支持中国能源企业与美国能源供应商积极
洽谈能源贸易合作协议，鼓励扩大美国煤炭、石油和
液化天然气的进口规模。同时，由相关部门与美国
商务部、能源部及能源企业进行谈判，推动大规模进
口美国能源的技术性政策尽快落地。此外，在东南
沿海地区提前规划和建设液化天然气接收站、储备
库和运输管道，保证有充分的储运能力以接收自美

国进口的液化天然气。
其次，聚焦美国投资回流后的国际能源投资真

空，大力支持企业进行海外能源投资。通过发布对
外能源投资指南等方式，鼓励有能力的企业赴拉丁

美洲等地区对能源领域进行投资，支持这些企业积

极参与能源的勘探与开采、精炼设施和管网建设，收
购当地能源企业，竞拍主要能源产区开采权，尽可能

“锁定”更多的“权益油”和“权益气”。
最后，继续大力推进清洁能源革命，同时积极参

与全球气候治理。一方面，由于国情不同，中国不应
该随特朗普的政策调整而舞，而是要继续在国内坚

持节能减排的政策，逐步降低对化石能源的依赖，坚

决推动清洁能源的发展和技术革新，争取在新能源

革命中占据并保持领先地位。另一方面，即便美国
放弃了气候治理领导地位并以消极的姿态应对气候

变化，中国仍需更积极地承担气候治理领导责任，推

进不同机制下的气候合作，联合欧盟、日本等其他行
为体共同落实温室气体减排目标，在国际上树立

“引领性”的大国新形象。就中美气候合作而言，中
国应尽力维护全球气候治理的既有合作成果，在更

长时段中继续寻求与美国联邦政府开展气候合作。
○

( 责任编辑: 王文峰)
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① “US Official Backs Clean Energy Cooperation with China”，ht-
tps: / /phys．org /news /2017－06－energy－cooperation－china．html． ( 上网
时间: 2017年 10月 28日)
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