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　　 【内容提要】　能源政策长期是美国民主党、共和党斗争的焦点，

是化石能源集团与清洁能源势力较量的核心，是美国内政、外交与全球

战略的交会点。在新冠肺炎疫情、气候危机、大国战略竞争和美国党派

政治等因素的共同影响下，拜登政府与特朗普政府的能源政策呈现两极

分化的局面。通过比较研究拜登政府与特朗普政府多维度、全方位的能

源政策，可以得出美国能源政策的属性和走向，探索美国能源政策变化

的实质。在世界清洁能源超级大国目标指引下，拜登政府能源政策呈现

以清洁能源革命为发力点、以碳中和目标为协调，推进美国清洁能源经

济建设，并致力于打造美国清洁能源的全球领导优势。尽管拜登政府对

特朗普政府能源政策进行了全面性调整，但拜登政府与特朗普政府能源

政策也具有战略递进、创新的一面，体现了美国能源政策的总体发展与

深化。总体上看，美国清洁能源将在拜登政府领导下取得多方面发展，

并朝世界清洁能源大国迈进。展望未来，清洁能源转型与大国兴衰直接
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关联，特别是美国、中国和欧盟等主要经济体关于清洁能源核心技术、

关键矿物和全球市场等竞争将走深走实，关于清洁能源的领导理念、国

际制度塑造和权力生成等战略竞争方兴未艾。

【关键词】　拜登政府　能源政策　清洁能源　碳中和　特朗普

政府

能源是世界经济发展和全球政治变革的驱动力。① 在人类历史上，每次能源

变革都促进了人类文明与经济社会的一次大发展。② 能源转型与大国兴衰直接关

联，对能源的领导、管理是美国统筹国家安全、发展和战略的关键要素，是美国

领导世界的一条主线。能源政策长期是美国民主党、共和党博弈的焦点，是美国

经济发展、环境保护与社会治理的重点，是美国内政、外交与全球战略的交会

点，美国能源政策受到国际社会的广泛关注。鉴于能源的经济、安全、权力及战

略属性对国家发展与全球治理的极端重要性，国家及其中央政府往往会深度领导

能源治理和调控能源政策体系。能源问题更是美国总统竞选、执政的核心议题之

一。２０１９年４月，美国民主党人约瑟夫·拜登 （ＪｏｓｅｐｈＢｉｄｅｎ）宣布参选２０２０年

美国总统，随后提出雄心勃勃、体系庞大的美国能源规划；２０２１年１月，拜登

在就任美国第４６任总统的第一天就采取诸多行动进一步巩固能源和气候竞选承

诺。发展清洁能源、应对气候危机是拜登政府能源政策的核心。自拜登执政以

来，美国能源战略构想日益清晰化和具体化，以清洁能源革命 （ＣｌｅａｎＥｎｅｒｇｙ

Ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ）③ 为核心、以碳中和目标为协调，推动清洁能源占据美国主导地

位，并打造美国清洁能源的全球领导优势。美国政党、政治家长期在诸多议题

上呈现两极分化走向，特别是在能源、气候与环境方面。在新冠肺炎疫情对美

国国家经济社会带来严峻挑战的形势下，美国民主党、共和党在内政外交问题
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上的分歧在压力之下越发鲜明。美国在能源、气候变化政策的两极分化在

２０２１年达到顶峰。① 自拜登执政以来，美国能源政策正在经历一场大变局，同

时也牵动着世界能源版图的新变局，并影响地缘政治走向。

美国能源政策的多重战略叠加、复合属性，集中体现于能源在环保与气

候、政治与经济、国内和国际等诸多方面，且呈现复合化走向，决定了美国能

源政策的复杂性和多面性。当前，拜登政府的绿色新政正引领美国经历一场全

球气候、环境和能源治理战略及政策的变革，② 这种变化与特朗普政府的能源

政策形成鲜明对比。美国能源政策一贯具有随美国大选、总统替换而周期性变

化的特征，在新冠肺炎疫情的催化下、在美国民粹主义冲击下以及总统独特的

人格、履历影响下，以总统换届为节点的２０２１年美国能源、气候政策的极化

最为显著，特别是在对待化石能源的立场、对清洁能源的支持、对应对气候危

机的全球领导方面更是如此；同时，拜登政府与特朗普政府能源战略也有内在

深化、递进的一面。对拜登政府与特朗普政府能源政策进行多维度、全方位比

较分析，既是研究当前拜登政府能源政策的必要，也有助于规律性地认识美国

能源政策，并基于大国间能源政策的总体比较来理解大国能源竞合关系、能源

更替对大国兴衰的影响和全球能源治理变革。

一　美国能源发展新形势和能源政策比较研究述评

作为温室气体排放总量历史第一大国和全球能源治理的首要大国，美国在能

源治理领域的理念及行为备受关注。美国能源政策可谓牵一发而动全身，不仅对

美国具有重大影响，而且对全球安全、发展、环境和治理也有突出影响。

（一）美国能源发展新形势

一是美国已经总体实现能源独立。能源是一种商品和经济，更是一种政治和
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影响力。能源的生产、分配和利用已成为世界经济结构中不可缺少的支柱，并影

响着国际关系的发展。① 美国页岩油气革命正改变着美国乃至世界的能源格局，

加快全球油气生产中心西移、消费中心东移的趋势，促进美国的能源出口。② 国

际能源政治方面，美国页岩油气革命削弱了俄罗斯等能源出口大国对国际石油市

场的影响力，增强了美国影响国际能源政治的能力。美国页岩油气革命带动能源

地缘政治发生了结构性转变，美国页岩油气已经成为美国在全球地缘政治的一张

王牌，并有效提升了美国的全球实力。③ 美国在２０１９年成为全球最大的原油生

产国，首次成为能源净出口国，在２０２０年继续保持了这一地位，并成为全球最

大原油出口国。④ 天然气作为清洁、环保的低碳能源，也被认为是最清洁的化石

燃料，当前美国已经是世界第一大天然气生产和消费国。美国能源信息署２０２１

年１２月发布预测，到２０２２年年底美国液化天然气 （ＬＮＧ）出口将跃居全球首

位。⑤ 美国正从能源独立的基础上追求更大的能源影响力。拜登政府正在推进清

洁能源全球领导地位建设，这将使美国能源权力得到深化和创新。

二是清洁能源成为美国能源转型、碳中和的关键布局。 《ＢＰ世界能源统计

年鉴》（第７０版）指出，截至２０２０年，石油仍然占据世界能源结构的最大份额

（３１２％）；煤炭是第二大能源，占一次能源消费总量的 ２７２％，较上年的

２７１％略有上升；天然气和可再生能源的份额分别升至２４７％和５７％的历史新

高；可再生能源则继续保持强劲增长态势，风能和太阳能实现了有史以来的最大

年增幅。⑥ 可再生能源、能效和电气化是能源转型的三大基石。⑦ 在清洁能源发
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展的同时，去煤化成为碳中和的基本共识。联合国秘书长安东尼奥·古特雷斯

（ＡｎｔóｎｉｏＧｕｔｅｒｒｅｓ）在２０２１年领导人气候峰会上呼吁各国停止新建煤炭发电厂，

确保富裕国家在２０３０年前、所有国家在２０４０年前逐步淘汰煤炭。① 能源低碳化、

去碳化在应对气候危机和绿色转型、绿色复苏背景下更加紧迫和强烈。发展清洁

能源成为美国能源转型和碳中和的优先、关键抉择。２０２０年美国可再生能源生

产和消费总量创历史新高。电力行业在 ２０２０年占美国可再生能源消费量的约

６０％，美国２０％左右的发电量来自可再生能源。② 可再生能源可以在美国能源安

全和减少温室气体排放方面发挥重要作用，特别是使用可再生能源有助于减少能

源进口并推动碳中和进程。

三是美国正追求成为世界清洁能源大国的新目标。随着清洁能源的发展，

美国对于煤炭、石油等化石能源的消费逐步下降，能源结构持续得到优化。美

国能源信息署数据显示，化石能源 （煤炭、石油、天然气）在２０２０年占美国

能源消费总量的７９％，２１％来自可再生能源和核能等非化石燃料，这是自２０

世纪初以来非化石能源的最高比例。③ 早在竞选期间，拜登就声称要带领美国

成为世界清洁能源超级大国；将清洁能源技术出口到世界各地，达到１００％的清

洁能源经济不仅是一种义务，也是一种机遇。④ 清洁能源的发展与气候雄心具有

正相关关系，清洁能源的发展可以减少气候雄心的障碍，气候雄心也为清洁能源

发展提供新远景。在世界能源政治中，对能源领域的把控，最终聚焦以能源权力

关系建构为重点，能源权力和能源实力可以形成相互间的正反馈并不断相互强

化。⑤ 拜登政府明确提出将应对气候危机置于美国外交政策与国家安全的中心位

置，其清洁能源政策尤其受到国内外关注，并正在提升美国全球清洁能源领导力

和地位。
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（二）美国能源政策比较研究新近进展

第一，在全球维度上，注重美国、中国、欧盟等大国、主要经济体间的比

较研究，特别是中美清洁能源的比较及竞争成为主流。主要大国间的气候、能

源战略与政策的比较为认识大国领导力、国际责任提供了一个分析框架。① 能

源转型已经发展成一场大国间的国际竞赛。面对以中国、欧盟为代表的主要经

济体在能源、气候、产业和发展等重要领域的战略与雄心，美国正在目睹来自

全球其他主要经济体的日益激烈的竞争。碳中和引领的大国地缘政治竞争的关

键在于能源转型地位与领导力，将产生新的赢家和输家，从而塑造未来的国际

权力和全球治理。西方国家对中国在生产可再生能源方面的主导地位产生焦

虑。② 美国国务卿安东尼·布林肯 （ＡｎｔｏｎｙＪＢｌｉｎｋｅｎ）表示，如果美国不能引

领清洁能源革命，很难想象美国能在与中国的长期战略竞争中获胜。③ 国家在能

源转型中实现领导力的核心要素可以归结为三方面：一是通过支配清洁能源获得

地缘政治影响力；二是控制清洁能源的原材料；三是推动清洁能源技术转变，领

导技术创新。④ 由于各国政府的政策支持，这次能源转型进程将加快，与欧美

国家相比，中国在设定清洁能源政策目标并调动政策和资源朝着这一目标迈进

存在显著优势，中国或将成为此次能源转型的最大受益者。⑤ 剑桥大学与哈佛

大学２０２１年联合发布的 《伟大的竞争：２１世纪的中国与美国的较量》报告指

出，中国已经领先美国和其他国家，并在诸多清洁能源方面占据主导地位；相比
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于中国世界工厂的地位和清洁能源部署能力，美国最突出的优势在于技术创

新。① 不同国家的政府在支持清洁能源转型方面的 “比较政治优势” （Ｃｏｍｐａｒａ

ｔｉｖｅＰｏｌｉｔｉｃａｌＡｄｖａｎｔａｇｅｓ）也日益受到比较和关注。② 在中美欧的气候治理合作中，

碳中和未必会成为促进大国关系向好、塑造良性互动的契机，其所引发的地缘政

治变动可能将加剧大国博弈。③ 美国国务卿安东尼·布林肯声称美国必须在日益

增长的清洁能源的全球市场中繁荣发展并发挥引领作用。④ 美欧各国纷纷实施绿

色新政导致绿色经济竞争日趋激烈，可能会出现绿色壁垒的新形式及贸易保护主

义势力的抬头。⑤

第二，在美国国内维度上，以党派间、政府间能源政治比较研究为主，且美

国政府与市场角色比较也受到重视。美国民主党长期坚持政治正确、全球主义，

共和党则高举美国优先、反全球化大旗。美国民主党政府和共和党政府在支持清

洁能源、气候问题上分歧严重，导致美国能源政策的非连续性和分裂性。⑥ 美国

党派极化决定了美国对应对气候变化、清洁能源发展的支持力度会随着总统选

举、国会选举情况而变化。美国共和党对气候变化质疑的根源在于反对以征收污

染税、限制碳排放和政府的严格监管等为代表的应对气候变化政策，而不是对气

候变化本身的怀疑。⑦ 特朗普政府时期的美国能源部部长里克·佩里 （ＲｉｃｋＰｅｒ

ｒｙ）在２０１８年集中阐述了美国的新能源现实主义 （ＮｅｗＥｎｅｒｇｙＲｅａｌｉｓｍ），聚焦

美国化石能源独立、出口和创新，通过拥抱技术创新和放松监管，谋求能源权力
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与能源利益，强调发展经济和保护环境可以兼得，拒绝能源悲观主义。① 拜登政

府在能源政策上延续了民主党传统的价值与利益取向，正在践行最雄心勃勃和最

具变革性的清洁能源政策。与特朗普政府重视油气产业发展并谋求能源主导不

同，拜登实行能源独立、能源转型双轨并重，并谋求全球能源转型领导权，② 这

反映了美国国内、国际能源政策具有贯通性。美国在保障能源利益、维护全球能

源治理主导权和提升全球能源转型的领导力具有政策上的一致性。美国民主党政

府与共和党政府在处理对外气候、能源关系也有显著差异性。以美国与欧盟气

候、能源为例，美国民主党执政时期美欧气候、清洁能源合作往往合流为主，在

共和党治下则矛盾显著扩大。③ 此外，美国国家与市场角色比较分析受到重视。

在大国清洁能源发展全球竞赛的背景下，随着能源政治化程度越来越深，政府对

清洁能源的政策支持正在发挥关键性作用，④ 但由于美国在石油产业领域实行绝

对私有的产权制度，美国政府几乎只能通过行政或外交手段维护美国能源安

全。⑤ 在美国页岩油气革命的影响下，全球能源市场化程度进一步加深，能源市

场化力量对能源的影响更加深刻。⑥ 在美国能源转型进程中，政府庞大的、不断

拓展的能源政策为清洁能源企业发展提供了机会窗口，但清洁能源企业发展会威

胁到现有化石能源企业的生存，这使得美国能源政策的政治化程度越来越高。⑦

考虑到美国联邦体制的特性和政府权力的有限性，市场将最终决定美国清洁能源

发展成效。

第三，在能源治理维度上，注重新旧能源变革及地缘影响比较，特别是全
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球碳中和背景下能源转型及其地缘政治影响。现代世界是一个 “碳化”（以碳

为核心的能源）的世界。① 应对气候变化的核心是从碳燃料 （ＣａｒｂｏｎＦｕｅｌｓ）

过渡到可再生能源和氢能 （Ｈｙｄｒｏｇｅｎ），并叠加碳捕获 （ＣａｒｂｏｎＣａｐｔｕｒｅ）技

术。② 新一轮能源革命方兴未艾，以可再生能源、先进核能、氢能、储能技术

为代表的清洁能源关键技术，将有力驱动碳中和进程。全球气候治理及碳中和

已成为一个重大的地缘政治问题，正绘制新的地缘政治，深化大国竞争意

涵。③ 可再生能源在许多方面不同于化石燃料，大多数国家都有可用的可再生

能源资源，可再生能源几乎可以以任何规模使用，可再生能源的边际成本几乎

为零，④ 可再生能源是以自然属性为基础的，例如风能、太阳能、水力和海洋能

等可再生能源具有间歇性 （Ｉｎｔｅｒｍｉｔｔｅｎｔ）的自然属性，⑤ 可再生能源是一种能量

流 （Ｆｌｏｗｓ），而不像化石能源是一种存量 （Ｓｔｏｃｋｓ）。与以化石燃料为基础的能

源系统相比，纯粹的可再生能源系统的战略优势将从生产者倒向消费者以及那些

能够平衡能源供给和提供存储服务的国家。⑥ 能源转型是一个长期的历史进程，

当前各主要经济体和国家致力于能源脱碳化转型，但是摆脱化石燃料是渐进

的。⑦ 在碳中和目标已成为全球能源转型驱动力的背景下，碳中和从根本上要

求能源系统彻底转变为低碳模式，这种模式将同时对能源出口国和能源消费国

产生重要影响。以低碳、清洁、高效为主要特征的能源转型进程加快推进，但

现有清洁能源只是化石能源体系的有益补充，尚无大规模替代化石能源的新型

能源。⑧ 若无前所未有的技术革新和政策支持，清洁能源很难获得主导性
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优势。

美国国务卿安东尼·布林肯指出美国国内政策与对外政策之间的区别已消失

殆尽，国内复兴与美国在世界上的实力完全交织在一起，① 这在美国能源政策的

表现尤其明显。全球能源维度、美国国内能源维度、能源治理维度三者也具有内

在的联系性与互动性。由于美国具有化石与清洁能源消费大国、页岩油气出口大

国、迈向清洁能源大国等多重身份，加之能源政策与气候变化、经济发展、地缘

政治、全球领导力的相互关联的事实，美国能源政策注定是复杂的、多元的和互

动的。

既有比较研究为美国能源政策进一步分析提供坚实基础，但仍存在两点不

足：一是在百年变局、气候危机、后疫情时代和大国战略竞争加剧的新背景下对

美国能源政策的性质与拜登政府能源政策的 “质变”研究不足；二是拜登政府

能源政策与特朗普政府能源政策存在诸多关联性和相互作用性，不能割裂开来分

析。与此同时，相比化石能源，清洁能源具有生产和供应的去中心化、能源系统

的自给自足化发展等特征，② 这都将给国家、全球能源治理带来前所未有的新机

遇、新挑战。鉴于此，本文聚焦美国拜登政府能源政策与特朗普政府能源政策的

多维度、全方位比较研究，特别是理清拜登政府能源政策调整的基础、内容和动

因，以及美国清洁能源革命给美国与世界带来的影响，并展望大国清洁能源关系

的走向。

二　拜登政府能源政策新动向及动因

防控新冠肺炎疫情、恢复美国经济、应对气候危机和解决美国社会问题是拜

登竞选、执政优先方向，而能源政策是贯通绿色复苏、就业、气候、社会正义的

重点领域。从拜登竞选网站上看，有三个文件与能源直接相关：一是 《清洁能

源革命和环境正义计划》（ＴｈｅＢｉｄｅｎＰｌａｎＦｏｒａＣｌｅａｎＥｎｅｒｇｙＲｅｖｏｌｕｔｉｏｎａｎｄＥｎｖｉ
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ｒｏｎｍｅｎｔａｌＪｕｓｔｉｃｅ）；二是 《建设一个现代化、可持续的基础设施和一个公平的清

洁能源未来》（ＴｈｅＢｉｄｅｎＰｌａｎｔｏＢｕｉｌｄａＭｏｄｅｒｎ，ＳｕｓｔａｉｎａｂｌｅＩｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅａｎｄａｎ

ＥｑｕｉｔａｂｌｅＣｌｅａｎＥｎｅｒｇｙＦｕｔｕｒｅ）；三是 《确保环境正义和公平的经济机会》 （Ｔｈｅ

ＢｉｄｅｎＰｌａｎｔｏＳｅｃｕｒｅＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌＪｕｓｔｉｃｅａｎｄＥｑｕｉｔａｂｌｅＥｃｏｎｏｍｉｃＯｐｐｏｒｔｕｎｉｔｙ）。从拜

登能源发展规划可以看出，拜登政府能源政策的四项关键内容是减排、气候、

就业和基础设施。拜登呼吁在美国进行清洁能源革命，以解决国家和世界面临

的气候危机、使美国成为１００％的清洁能源经济并到２０５０年达到碳中和、推

进基础设施建设和促进就业、提升环境正义、重塑美国气候领导力等。截至目

前，拜登政府已经出台了多项能源政策及与能源政策直接相关的气候、环境保

护政策等，例如，《关于保护公共卫生和环境以及恢复科学以应对气候危机的

行政命令》（ＰｒｏｔｅｃｔｉｎｇＰｕｂｌｉｃＨｅａｌｔｈａｎｄｔｈｅＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｎｄＲｅｓｔｏｒｉｎｇＳｃｉｅｎｃｅＴｏ

ＴａｃｋｌｅｔｈｅＣｌｉｍａｔｅＣｒｉｓｉｓ）、《关于应对国内外气候危机的行政命令》 （Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ

ＯｒｄｅｒｏｎＴａｃｋｌｉｎｇｔｈｅＣｌｉｍａｔｅＣｒｉｓｉｓａｔＨｏｍｅａｎｄＡｂｒｏａｄ）、《关于总统科学技术顾

问委员会的行政命令》（ＰｒｅｓｉｄｅｎｔｓＣｏｕｎｃｉｌｏｆＡｄｖｉｓｏｒｓｏｎＳｃｉｅｎｃｅａｎｄＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙ）、

《美国迈向２０５０年碳中和的长期战略》 （ＴｈｅＬｏｎｇｔｅｒｍＳｔｒａｔｅｇｙｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄ

Ｓｔａｔｅｓ：ＰａｔｈｗａｙｓｔｏＮｅｔＺｅｒｏＧｒｅｅｎｈｏｕｓｅＧａｓＥｍｉｓｓｉｏｎｓｂｙ２０５０）等。拜登还在领

导人气候峰会上提出美国到 ２０３０年温室气体排放量在 ２００５年水平上减少

５０％—５２％，并在２０５０年前实现碳中和承诺。① 拜登政府能源政策实践正在

全面践行拜登竞选纲领。拜登政府领导下的美国能源政策正经历方向性、全面

性转型，突出反映了美国关于能源治理从内部到外部的、从理念到实践的重大

转变。

（一）特朗普政府能源政策的总体回顾

特朗普２０１７年１月就任美国总统后，以美国优先能源计划 （ＡｍｅｒｉｃａＦｉｒｓｔ

ＥｎｅｒｇｙＰｌａｎＥｎｅｒｇｙ）为美国能源政策的纲领，核心内容包括降低能源价格，尽

量开发本土能源，减少国外石油进口；为美国能源工业松绑，取消各项气候行
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ｌｅａｄｅｒｓｈｉｐｏｎｃｌｅａｎｅｎｅｒｇｙｔｅｃｈｎｏｌｏｇｉｅｓ



动计划；继续推进页岩油气革命；重振美国煤炭工业；等等。特朗普政府采取

了以复兴化石能源为核心的国内能源政策，以深化能源独立、鼓励能源出口为

核心的国际能源政策，以削减降低支持力度为核心的新能源开发政策，以革除

减排约束为核心的气候政策等。２０１７年３月，特朗普签署 《促进能源独立和

经济增长的行政命令》 （ＰｒｏｍｏｔｉｎｇＥｎｅｒｇｙＩｎｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅａｎｄＥｃｏｎｏｍｉｃＧｒｏｗｔｈ），

旨在推翻一系列妨碍化石能源、保护环境和应对气候变化的政策，促进美国能

源安全、就业增长和经济繁荣。① 特朗普政府持续的、全政府化 （ＷｈｏｌｅｏｆＧｏｖ

ｅｒｎｍｅｎｔ）加强对美国能源政策的调整，体现了美国优先、经济利益优先、化石

能源优先的基本取向，并广泛实施去清洁能源化、去气候化、去监管化、去国际

合作化等措施，深刻体现了特朗普政府以加强化石能源开发、扩大油气出口为核

心的能源主导战略。

特朗普政府能源政策在国际上表现为减少清洁能源、气候领域的国际合作，

大力促进美国化石能源出口，追求能源主导。特朗普就任总统以来，大幅削减联

邦政府对清洁能源的支持，裁减联邦政府下属的清洁能源机构，广泛中止美国清

洁能源外交，大力为美国化石能源出口松绑。特朗普政府主导的 《美国—墨西

哥—加拿大协议》（ＵＳＭＣＡ）已于２０２０年７月正式生效，并为美国化石能源出

口和国际贸易提供了诸多发展便利，为美国天然气对外出口铺平了道路。此外，

《美国—墨西哥—加拿大协议》还剔除了使美国负担成本的环境条款。②这进一步

反映了特朗普政府的新的利益取向，美国能源出口、能源主导将对美国全球经济

霸权地位形成护持，并朝着在对外经济交往中运用能源主导地位以谋取更多利益

的方向发展。③

在特朗普政府能源政策中，最受美国和全球关注也是遭受批评最多的是其全

面 “去气候化”的取向。美国２０１７年６月宣布退出 《巴黎协定》，停止实施国
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ｇｒｅｅｍｅｎｔｂｅｔｗｅｅｎ

李巍、宋亦明：《特朗普政府的能源与气候政策及其影响》，《现代国际关系》２０１７年第１１期，
第３２—４１页。



家自主贡献 （ＩＮＤＣｓ），① 大幅削减国际气候援助资金，频繁推翻现有的气候政

策。美国政府２０１９年１１月正式通知联合国，要求退出应对气候变化的 《巴黎协

定》，并于２０２０年 １１月正式退出 《巴黎协定》，成为迄今为止唯一一个退出

《巴黎协定》的缔约方，也是近年来全球气候治理遭遇的最严峻冲击，动摇了以

《巴黎协定》为核心的全球气候治理体制的根基。这在国际上引起强烈批评，美

国国内对此议题也走向分化。特朗普执政时期的美国在应对气候变化领域奉行单

边主义，基于美国优先和经济利益为主，特别是在 《二十国集团领导人大阪峰

会宣言》中表示 “美国重申其退出 《巴黎协定》的决定，因为它不利于美国工

人和纳税人”，② 给全球气候多边合作进程造成严峻冲击，同时也损害了美国全

球领导力。

（二）拜登政府能源政策的新动向

拜登政府能源政策主要由三个维度构成：一是雄心勃勃的清洁能源革命竞选

纲领，这是拜登政府能源政策基本构想；二是正在实施的能源政策，这也是拜登

政府能源政策的现实层面；三是拜登政府未来的能源政策，这是拜登政府后续能

源政策，具有不确定性。本文主要考察拜登政府已经实施的能源政策。

拜登总统主要依靠行政命令的方式推进清洁能源革命、碳中和议程。拜登政

府发布的行政命令指出，所有政府机构应立即审查特朗普政府时期颁布、发布或

通过的所有现有法规、命令、指导文件等，针对可能违背新政府执政目标的现有

政策或规定等，应考虑暂停、修改或撤销；③ 截至２０２２年１月１日，拜登共发布

了７６项行政命令，其中与能源、气候相关的合计为１４项 （见表１）。通过观察

拜登政府发布的关于以能源、气候为核心的行政命令，可以深入分析拜登政府已

经实施的能源政策及其能源政策走向。
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　表１ 拜登政府发布的与能源、气候相关的行政命令① （截至２０２２年１月１日）

发布时间 行政命令名称

２０２１年１月２０日 《关于保护公共卫生和环境以及恢复科学应对气候危机的行政命令》

２０２１年１月２０日 《关于撤销某些有关联邦法规的行政命令》

２０２１年１月２２日 《与新冠肺炎疫情大流行相关的经济救济行政命令》

２０２１年１月２７日 《关于总统科学技术顾问委员会的行政命令》

２０２１年２月４日
《关于重建和加强难民安置计划以及气候变化对移民影响的规划的行

政命令》

２０２１年２月２４日 《关于美国供应链的行政命令》

２０２１年５月７日 《关于设立气候变化支持办公室的行政命令》

２０２１年５月２０日 《气候相关金融风险行政命令》

２０２１年８月５日 《关于加强美国在清洁汽车和卡车方面的领导地位的行政命令》

２０２１年８月２０日 《关于阻止某些俄罗斯能源出口管道财产的行政命令》

２０２１年９月３０日
《关于继续或重新设立某些联邦咨询委员会的行政命令以及对其他行

政命令的修正》

２０２１年１１月１５日 《关于实施基础设施投资和就业法的行政命令》

２０２１年１２月８日 《关于通过联邦可持续发展促进清洁能源产业和就业的行政命令》

　　资料来源：笔者根据美国白宫网站信息整理。

拜登政府能源政策体现了以碳中和目标为契机，以清洁能源革命为引领，推

动美国清洁能源经济、全球领导力和地球生态环境安全等多重性战略愿景。正在演

进的拜登政府能源政策体系庞大、目标远大、影响深远。

第一，能源、气候、环境一体化的施政纲领中，清洁能源革命是拜登绿色新

政的根基，是引领美国实现１００％清洁能源经济的核心。拜登政府的能源政策以

实现清洁能源经济和碳中和为长期目标，将应对气候危机作为能源外交的出发

点。拜登政府以碳中和为核心，系统性设计能源政策，在经济上投入大量资金进

行清洁能源建设和研发，并创造清洁能源就业，加速清洁能源技术革新；政治

上，拜登政府将应对气候危机纳入美国国家安全和外交政策的核心，重视美国清

洁能源和气候全球领导力。据美国能源部官网显示，美国拜登政府能源政策有三
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① 行政命令是由美国总统签署，用于宣布美国联邦政府政策的官方文件，并要求联邦政府执行相关

行动；总统行政命令是不需经美国国会通过即可生效的总统令，和国会通过的法律具有同等的法律效力。



个优先：应对气候危机 （ＣｏｍｂａｔｉｎｇｔｈｅＣｌｉｍａｔｅＣｒｉｓｉｓ）、创造清洁能源就业 （Ｃｒｅ

ａｔｉｎｇＣｌｅａｎＥｎｅｒｇｙＵｎｉｏｎＪｏｂｓ）、提升能源正义 （ＰｒｏｍｏｔｉｎｇＥｎｅｒｇｙＪｕｓｔｉｃｅ）。拜登

政府注重能源与气候政策议题之间密不可分的联动效应，认为二者是一体两面，

但呈现出以气候为表、能源为里的特征。拜登政府能源政策在国内深化清洁技术

在各个行业的应用，减少对化石燃料补贴，并斥巨资投入清洁能源基础设施建设

工程。在全球战略上，拜登希望促进清洁能源领域的国际合作与打造领导地位。

拜登政府的能源政策包含双重目标：应对气候危机、重建美国在应对气候危机和

未来低碳经济关键领域的领导地位。① 在拜登政府大力推动投资、发展和国际合

作进程中，清洁能源贯穿始终并占据了中心位置，不仅是为了应对气候危机、环

境污染，而且是引领美国经济绿色转型和塑造全球领导地位的关键抓手。拜登政

府能源与气候政策一体化，气候政策成为维护、引导其清洁能源发展、提升美国

领导力的工具。拜登政府将环境正义同样放在突出位置，拜登政府设立了白宫环

境正义跨机构委员会和白宫环境正义咨询委员会，以优先考虑环境正义，并确保

采取全政府的方法来解决当前和历史上的环境不公正问题；在国内，注重为煤炭

工人和社区提供就业培训，在国际上，在世界范围内促进公正和公平的清洁能源

转型。

新冠肺炎疫情对美国经济造成了严重冲击，拜登政府试图以抗击疫情为前

提，以经济复苏为依托，以支持清洁能源革命为核心，引导美国实现１００％清洁

能源经济，重塑美国经济并提升美国经济竞争力，提升美国在全球清洁能源经济

的领导力。拜登提出了以 “重建更好框架”（ＢｕｉｌｄＢａｃｋＢｅｔｔｅｒＦｒａｍｅｗｏｒｋ）为纲

要的经济发展方略，旨在创造更多高薪工作岗位，使更多美国人能够加入并留在

劳动力队伍中，同时还提出向美国能源转型投资超过５０００亿美元，促使美国走

上实现其清洁能源雄心的道路。目前，美国大力推进清洁能源经济建设，一是塑

造后疫情时代的绿色复苏和刺激经济摆脱衰退的局面，二是为了塑造绿色、清

洁、碳中和的新经济发展模式并应对气候危机，三是打造美国全球经济与发展的

领导权。拜登政府全方位推进美国清洁能源经济进程，美国以能源、工业、交

通、农业、科技、就业等诸多关键部门为落脚点，联邦、州、地方以及企业、城
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市、民间社会、社区和青年等各层次、各方面主体被广泛纳入。２０２１年６月，

美国国会参议院通过了 《拜登基础设施投资和就业法案》，２０２１年１１月，美国

国会众议院通过该法案，① 对清洁能源基础设施进行前所未有的投资，这是朝着

到２０５０年实现清洁能源经济目标迈出的关键一步，有助于推动美国经济增长更

具有清洁性和可持续性。２０２１年１１月，拜登政府发布 《美国迈向２０５０年碳中

和的长期战略》，通过清洁电力投资、交通和建筑电气化、工业转型、减少甲烷

和其他非ＣＯ２温室气体排放，加强美国碳中和的顶层设计。② ２０２１年１２月，拜

登发布 《关于通过联邦可持续发展促进清洁能源产业和就业的行政命令》（Ｅｘｅｃ

ｕｔｉｖｅＯｒｄｅｒｏｎＣａｔａｌｙｚｉｎｇＣｌｅａｎＥｎｅｒｇｙＩｎｄｕｓｔｒｉｅｓａｎｄＪｏｂｓＴｈｒｏｕｇｈＦｅｄｅｒａｌＳｕｓｔａｉｎ

ａｂｉｌｉｔｙ），③ 注重保护环境、推动创新、刺激投资、改善公共基础设施，从而创造

新的经济机会，助美国企业在战略性产业中竞争，并推动美国实现２０５０年碳中

和目标。随着美国能源与海外自然资源、海外市场的联系日益密切，清洁能源供

应链安全与竞争力成为拜登清洁能源革命的战略支撑。２０２１年２月，拜登签署

《关于美国供应链的行政命令》（ＥｘｅｃｕｔｉｖｅＯｒｄｅｒｏｎＡｍｅｒｉｃａｓＳｕｐｐｌｙＣｈａｉｎｓ），要求

解决包括大容量电池等关键产品供应链中的漏洞，进一步提升美国在清洁能源领

域业已获得的领先地位，为美国构建更有弹性、更安全的供应链。④ 特别是，由

于关键矿物 （ＣｒｉｔｉｃａｌＭｉｎｅｒａｌｓ）⑤ 具有高度稀缺性、地域分布性和价格波动性等

属性，各主要经济体对关键矿物的治理及争夺将日益激烈。从特朗普政府到拜登

政府，美国对关键矿物领域的战略布局和政策行动持续加强和深化，着重解决美
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美国 《２０２０年能源法案》（ＥｎｅｒｇｙＡｃｔｏｆ２０２０）将关键矿物定义为对美国经济或国家安全至关重要、
其供应链容易受到干扰或影响、在产品制造中发挥重要作用。美国关键矿物面临复杂形势，具体体现为美国

严重依赖关键矿产的外国来源和外国供应链，这导致经济和军事都可能面临战略脆弱性；随着清洁能源技术

和排放控制装置的部署增加，对关键矿产的需求将显著增长；美国内政部指定为关键的３５种矿物中的３１种
依赖进口，并且完全依赖进口来满足其中１４种矿物的需求。参见ＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＥｎｅｒｇｙ，ＥｎｅｒｇｙＡｃｔｏｆ２０２０，
Ｄｅｃｅｍｂｅｒ２１，２０２０，ｈｔｔｐｓ：／／ｓｃｉｅｎｃｅｈｏｕｓｅｇｏｖ／ｉｍｏ／ｍｅｄｉａ／ｄｏｃ／Ｅｎｅｒｇｙ％２０Ａｃｔ％２０ｏｆ％２０２０２０ｐｄｆ。



国在关键矿物的供应脆弱性问题，提升美国在关键矿物领域的领导力和控制力；

美国还将关键矿物作为大国战略竞争的重要内容，关键矿物治理已成为美国对外

战略的重要抓手。拜登政府重点关注绿色低碳发展中的关键矿产供应链，并推动

跨部门协调行动；依托盟友关系，构筑关键矿产安全战略和供应链联盟。①

第二，拜登政府能源政策的主要支柱是零碳电力、基础设施脱碳化、清洁能

源技术、甲烷治理。一是拜登政府致力于实现２０３５年１００％清洁电力目标。美

国能源转型主要是在电力行业取得重大进展。据美国国家环境保护署 （ＥＰＡ）统

计，２０１９年美国温室气体来源主要类别为：交通部门占比２９％、电力部门占比

２５％、工业部门占比２３％、商业和居民部门占比１３％、农业占比１０％。② ２０２１

年６月２２日，美国能源部宣布拨款６１００万美元支持在全美新遴选的核能研究项

目，旨在整合高校、企业和国家实验室的研究力量联合开发先进的核能技术，以

推进美国电力和能源系统的清洁低碳转型，助力２０３５年的１００％清洁电力目标

和２０５０碳中和愿景。美国能源部２０２１年９月有关太阳能发电的研究报告指出，

到２０３５年太阳能发电有望提供全美４０％的电力，到２０５０年这一数字将提升到

４５％；推动电网深度脱碳，并在不提高电价的情况下雇用多达１５０万人；大规模

和公平地部署清洁能源。③ 二是基础设施脱碳化。清洁能源转型包括提高能源效

率、投资新型低碳能源，而且包括对现有能源基础设施的有效利用，如现有的油

气管道、炼油厂、燃煤电厂、大型水电厂等其他基础设施。④ 经济发展高度依赖

基础设施的建设与更新，而能源类基础设施具有碳排放及锁定效应，将对美国低

碳发展和碳中和目标实现造成严重束缚。拜登政府正努力通过历史性投资使更具

气候适应能力的基础设施现代化，建立一个清洁能源的未来，创造数百万个就业

机会并引领未来的新产业。能源转型需要大量的基础设施投资，需要推动资本从

化石燃料转向清洁能源。２０２１年７月美国民主党和共和党就 《两党基建投资和

就业法案》（ＴｈｅＢｉｐａｒｔｉｓａｎＩｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅＩｎｖｅｓｔｍｅｎｔａｎｄＪｏｂｓＡｃｔ）达成协议，在清
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８页。

ＥＰＡ， “ＩｎｖｅｎｔｏｒｙｏｆＵＳＧｒｅｅｎｈｏｕｓｅＧａｓＥｍｉｓｓｉｏｎｓａｎｄＳｉｎｋｓ，”Ｄｅｃｅｍｂｅｒ，２０２１，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ
ｅｐａｇｏｖ／ｇｈｇｅｍｉｓｓｉｏｎｓ／ｉｎｖｅｎｔｏｒｙｕｓｇｒｅｅｎｈｏｕｓｅｇａｓｅｍｉｓｓｉｏｎｓａｎｄｓｉｎｋｓ

ＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＥｎｅｒｇｙ， “ＳｏｌａｒＦｕｔｕｒｅｓＳｔｕｄｙ，”Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ８，２０２１，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗｅｎｅｒｇｙｇｏｖ／ｓｉｔｅｓ／
ｄｅｆａｕｌｔ／ｆｉｌｅｓ／２０２１－０９／Ｓｏｌａｒ％２０Ｆｕｔｕｒｅｓ％２０Ｓｔｕｄｙｐｄｆ

ＩＥＡ， “ＳｅｃｕｒｉｔｙｏｆＣｌｅａｎＥｎｅｒｇｙＴｒａｎｓｉｔｉｏｎｓ，”Ｊｕｌｙ，２０２１，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗｉｅａｏｒｇ／ｒｅｐｏｒｔｓ／ｓｅｃｕｒｉｔｙｏｆ
ｃｌｅａｎｅｎｅｒｇｙｔｒａｎｓｉｔｉｏｎｓ２



洁能源方面，包含了数百亿美元的预算用于各类支持和补贴项目。此外，面对全

球基础设施供不应求且绿色基础设施显著不足的现状，以及应对 “一带一路”

倡议影响力，美国在２０２１年七国集团峰会上推出了 “重建更好世界” （Ｂｕｉｌｄ

ＢａｃｋＢｅｔｔｅｒＷｏｒｌｄ）倡议，并称将在２０３５年前为发展中国家提供４０亿美元，以

投资改善气候等方面的状况等。三是领导全球清洁能源研究、技术革新。通过清

洁能源技术创新与塑造领导地位，提高清洁能源的经济适用性和市场竞争力，是

美国在全球能源转型竞赛的立足点。拜登政府致力于使美国成为清洁能源技术的

世界领先者，推动绿色低碳技术实现突破。美国在科研研发上具有关键优势，拜

登政府通过加强对清洁能源和气候危机的科研投入，致力于解决气候危机并促使

美国成为清洁能源技术全球领导者。拜登政府承诺投资财政资源，支持全球大学

和研究机构的研发和创新。美国能源部２０２２财年预算申请为４６２亿美元，较

２０２１财年拨款 （３９６亿美元）增加了６６亿美元，增幅约１６７％。这将为美国建

立清洁能源投资奠定基础。美国能源部部长詹妮弗·格兰霍姆 （ＪｅｎｎｉｆｅｒＧｒａｎ

ｈｏｌｍ）表示，“随着美国向１００％清洁能源经济过渡，拜登总统的预算要求让美

国处于主导地位；这些投资将确保美国在关键能源技术的研究、开发和部署方面

处于全球领先地位，以应对气候危机，创造就业等”①。２０２１年以来，美国能源

部在能源攻关计划 （ＥｎｅｒｇｙＥａｒｔｈｓｈｏｔｓＩｎｉｔｉａｔｉｖｅ）框架下分别宣布启动氢能攻关

计划 （ＨｙｄｒｏｇｅｎＥｎｅｒｇｙＥａｒｔｈｓｈｏｔ）、长时储能攻关计划 （ＬｏｎｇＤｕｒａｔｉｏｎＳｔｏｒａｇｅ

Ｓｈｏｔ）、负碳攻关计划 （ＣａｒｂｏｎＮｅｇａｔｉｖｅＥａｒｔｈｓｈｏｔｓ），以期引领清洁能源科学和技

术创新，提供更可靠、可负担和可行的清洁能源发展和气候危机解决方案，提升

美国清洁能源经济竞争力，推进美国２０５０年碳中和目标实现。２０２１年６月，美

国与欧盟共同发布 《美欧峰会声明：迈向更新的跨大西洋伙伴关系》（ＵＳＥＵ

ＳｕｍｍｉｔＳｔａｔｅｍｅｎｔ：ＴｏｗａｒｄｓａＲｅｎｅｗｅｄＴｒａｎｓａｔｌａｎｔｉｃＰａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ），提出建立跨大西

洋绿色技术联盟 （ＴｒａｎｓａｔｌａｎｔｉｃＧｒｅｅｎＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙＡｌｌｉａｎｃｅ），以促进绿色技术开发

和部署方面的合作，并促进绿色技术的应用。② 四是领导甲烷治理全球合作。拜
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登认为甲烷治理是近期减缓全球升温的简单又最为有效的战略。① 特朗普撤销了

规定石油与天然气公司报告甲烷排放的要求。据康奈尔大学２０２０年发布的一项

研究指出，在２１世纪的第二个十年，甲烷年排放量突然猛增了近１０％，甲烷排

放猛增和北美页岩油气革命关系密切。② 美国在全球气候、环境治理等问题上开

“倒车”，不仅损害了美国民众利益，也损害了全球共同福祉，特别是对气候变

化敏感的、缺乏应对气候危机的基础设施建设的发展中国家群体的利益。针对特

朗普执政时期颁布的石油、天然气行业放松甲烷排放标准的规定，拜登政府提出

石油和天然气部门需重新考虑、重建或修改甲烷排放标准。③ 在国际上，美国和

欧盟共同发起 《全球甲烷承诺》（ＧｌｏｂａｌＭｅｔｈａｎｅＰｌｅｄｇｅ），号召加入 《全球甲烷

承诺》的国家承诺，到 ２０３０年将全球甲烷排放量从 ２０２０年的水平至少减少

３０％，并逐步采用现有最佳清单方法来量化甲烷排放。拜登在第２６届联合国气

候变化大会 （ＣＯＰ２６）上正式启动 《全球甲烷承诺》，当前已经有超过７０％的国

家加入承诺，支持快速减少甲烷污染，促进全球碳中和进程。

第三，在全球能源战略方面，以气候合作深化国际合作、塑造全球能源复合

型领导力。拜登以清洁能源、气候的全球领导政策重振多边主义，重建美国盟友

及伙伴关系，重塑美国在全球的能源、气候和道义等方面领导力。拜登上台后，

美国主办领导人气候峰会，召集全球主要经济体举行能源和气候危机论坛，以应

对气候危机为重点重新构建美国的同盟体系，呼吁各国共同投身气候行动，共同

实现全球绿色繁荣。同时，美国加强与俄罗斯、中国、日本、德国、印度等主要

经济体在能源方面的国际合作，特别是与欧盟成员国一道紧密协调气候、能源政

策立场，提升美国清洁能源、气候和全球绿色治理等方面全球领导力。拜登执政

以来，美国全方位加强与主要力量的气候、能源合作，例如， 《美欧峰会声明：

迈向更新的跨大西洋伙伴关系》，提出继续并加强合作，以应对气候变化、环境
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退化和生物多样性丧失，促进绿色增长；美国—欧盟能源委员会 （ＴｈｅＵＳ

ＥＵＥｎｅｒｇｙＣｏｕｎｃｉｌ）将继续领导能源战略问题的协调，包括能源部门的脱碳、

能源安全和可持续能源供应链。《美俄应对气候挑战联合声明》提到，美俄两

国就大力实施 《巴黎协定》、能源效率、气候融资、基于自然的解决方案和北

极气候等方面进行合作。《中美应对气候危机联合声明》指出，两国计划采取

适当行动，尽可能扩大国际投融资支持发展中国家从高碳化石能源向绿色、低

碳和可再生能源转型；重启中美气候变化对话合作渠道。《美德气候和能源合

作伙伴关系》声明指出，美德两国将在应对气候变化行动、变革性能源技术

开发、推动新兴经济体能源转型三个领域进行合作，启动美德气候与能源伙伴

关系 （ｔｈｅＵＳＧｅｒｍａｎｙＣｌｉｍａｔｅａｎｄＥｎｅｒｇｙＰａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ）。《美国—印度２０３０年

气候与清洁能源议程伙伴关系》将气候行动提升为美印合作的核心，支持印

度实现雄心勃勃的气候与能源目标。美国还宣布扩大对拉丁美洲和加勒比地区

的可再生能源目标的支持，增强对 《拉丁美洲和加勒比可再生能源倡议》

（ＲＥＬＡＣ）参与国的技术援助、能力建设等方面支持。针对全球化石能源的清

洁化、低碳化治理，拜登致力于团结主要化石能源国家共同制定务实的碳中和

战略，并发挥美国的领导力。２０２１年４月，美国宣布与加拿大、挪威、卡塔

尔和沙特阿拉伯共同建立净零生产者论坛 （ＮｅｔＺｅｒｏＰｒｏｄｕｃｅｒｓＦｏｒｕｍ），聚焦甲

烷减排、推进循环碳经济发展、开发和部署清洁能源、碳捕获、使用和储存技

术等方面，供世界主要石油和天然气生产国讨论如何支持和落实 《巴黎协定》

和到２０５０年实现碳中和的目标。在２０２１年七国集团峰会上，七国集团成员以

联合声明方式承诺采取有效举措以停止对没有采取减排对策的煤炭火力发电的

国际融资，加快全球去煤化进程。２０２１年１２月，拜登政府命令停止联邦政府

对海外燃煤电厂和其他碳密集型项目的支持，这是美国历史上首次禁止联邦政

府对海外燃煤电厂的支持。

美国在七国集团、二十国集团等框架内，与其他主要经济体展开合作，优先

推动应对气候危机、清洁能源方面的合作。２０２１年七国集团峰会上，美国与七

国集团其他成员共同启动了重建更好世界行动倡议 （ＢｕｉｌｄＢａｃｋＢｅｔｔｅｒＷｏｒｌｄＩｎｉ

ｔｉａｔｉｖｅ），提出为清洁能源进行历史性投资，七国集团领导人启动了一个七国集团

工业脱碳议程 （Ｇ７ＩｎｄｕｓｔｒｉａｌＤｅｃａｒｂｏｎｉｓａｔｉｏｎＡｇｅｎｄａ），支持和推动钢铁、水泥、

化工和石化等难以减排的行业的脱碳，促进全球清洁能源经济发展。拜登政府除
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了加紧拉拢盟友在碳中和、清洁能源发展等领域的国际合作和规则塑造，还加强

对发展中国家群体的支持与拉拢，并加强对以中国为代表的碳排放大国、发展中

国家的施压。２０２１年４月，拜登政府发布了美国历史上首个国际气候融资计划

（ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＣｌｉｍａｔｅＦｉｎａｎｃｅＰｌａｎ），提供和调动国际气候融资，帮助发展中国家

减少温室气体排放并适应气候变化，重新树立美国在国际气候外交中的领导地

位。① 拜登在ＣＯＰ２６上宣布将增加美国国际气候融资金融承诺，② 这是为了应对

特朗普政府时期美国国际气候融资的急剧下降状况的现实要求。拜登总统率领了

美国庞大气候谈判队伍，拉拢西方盟友和伙伴，试图给其他排放大国施加更多的

压力，强势要求发展中大国提高减排力度，彰显美国全球气候领导力。从拜登政

府气候、能源国际合作实践来看，拜登政府追求清洁能源、气候、绿色经济等复

合型大国领导力，从而塑造美国全面的全球领导力。

（三）美国能源政策转向清洁能源革命为引领的动因

特朗普政府能源政策生成主要动因有：在美国政府领导层面，共和党的特朗

普及其执政团队在利益上与化石能源企业关系紧密；在国内发展层面，特朗普

政府力求通过化石能源创造就业和经济增长；在全球战略上，特朗普政府希望打

造美国的能源主导地位。③ 特朗普政府能源政策以美国优先能源战略为纲，意

图通过开发利用美国丰富的化石能源资源，推动经济增长，增加就业，实现美国

能源独立、能源主导地位和增加美国地缘政治权力。此外，基于共和党政府传统

反对气候变化的价值观与政策取向，特朗普政府能源政策在国内外全面 “去气

候化”。

自拜登执政以来，美国能源政策从主要支持化石能源发展转向清洁能源革

命，并成为领导全球清洁能源转型的关键力量之一。除了美国民主党政府与共和

党政府的政治极化外，拜登政府面临新冠肺炎疫情下经济复苏、全球气候危机、
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李巍、宋亦明：《特朗普政府的能源与气候政策及其影响》，《现代国际关系》２０１７年第１１期，
第３２—４１页。



大国战略竞争加剧等新的情况，这也成为拜登政府清洁能源革命的主要驱动力量

和关键动因。

一是在地球生态层面，拜登政府面临更为严峻的全球气候危机和后疫情时代

更高的绿色治理要求。新冠肺炎疫情所带来的空前危机让人类可持续发展进程受

到冲击。① 在后疫情时代的绿色复苏大背景下，国际社会将碳中和作为推进可持

续发展进程的重要方案。② 新冠肺炎疫情之后的经济复苏措施需要推动可持续

的、实质性的转变，帮助社会在面对未来的风险时更具韧性。③ 联合国秘书长呼

吁世界各国领导人宣布本国进入 “气候紧急状态”（ＣｌｉｍａｔｅＥｍｅｒｇｅｎｃｙ），直到实

现碳中和。④ 联合国政府间气候变化专门委员会 （ＩＰＣＣ）于２０２１年８月发布的

报告称，许多气候变化是几千年甚至几十万年来前所未有的。⑤ 气候变化一旦到

达气候临界点，将引发难以预测、不可逆的突变和持久的影响。气候危机的真实

性和危害性持续显现，气候灾难已经对美国家庭、企业和公共基础设施造成了巨

大损失。⑥ 在此背景下，拜登政府积极推进美国能源转型战略，大力发展清洁能

源，强调能源与气候政策一体化；同时，拜登召集领导人气候峰会，直接与世界

主要温室气体排放国的领导人进行合作，推进全球共同绿色复苏，应对当前日益

严重的气候危机。

二是在美国国内层面，清洁能源是引领、牵动美国经济社会发展的核心。气

候变化对美国经济社会的影响越来越大，增加了应对气候变化和加速向清洁能源

经济转型的紧迫性。相较于特朗普政府，拜登政府注重能源与气候政策议题之间

密不可分的联动效应，将应对气候危机视为促进产业和经济结构升级的机遇。美
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国把应对气候危机、实现碳中和作为提高经济竞争力、领导力的重要抓手，借清

洁能源革命实现后疫情时代的绿色复苏。美国国家科学、工程和医学研究院

（ＮＡＳＥＭ）发布的 《加速美国能源系统脱碳》报告指出，能源系统的低碳转型

是美国经济社会变革的关键组成部分；加速推进美国能源系统的低碳转型，对美

国实现２０５０年碳中和愿景意义重大。① 面对气候危机、疫情后经济复苏和美国

领导力塑造等多重使命，拜登政府清洁能源革命推动后疫情时代美国经济振兴、

优化能源结构、提升美国领导力。拜登清洁能源计划与重建更好的工作岗位和经

济复苏计划的目标一致，也是核心支柱。拜登在能源政策方面延续了民主党一贯

的立场和主张，重视气候安全问题，并将其提升至一个史无前例的高度，支持清

洁能源革命，通过重新加入 《巴黎协定》展示对多边合作的支持，以挽回特朗

普任期内对美国国际声誉与领导力造成的破坏。民主党长期致力于积极应对气候

变化、发展清洁能源，拜登政府能源政策是民主党理念的延续，也是支持民主党

的清洁能源利益集团的要求。

三是在全球层面，美国清洁能源发展面临来自其他大国的现实挑战。气候雄

心、零碳竞赛成为主要经济体面临的新情况，对主要经济体能源、气候治理提出

了新的要求，主要经济体纷纷推出绿色复苏政策，推动后疫情时代绿色复苏，绿

色化、低碳化发展已成为广泛共识。美国清洁能源革命计划、欧盟 《欧洲绿色

协定》、日本绿色增长战略 （ＧｒｅｅｎＧｒｏｗｔｈＳｔｒａｔｅｇｙ）中，清洁能源成为重中之

重。此外，碳中和也是一场清洁能源变革，没有清洁能源的突破就没有全球碳中

和目标的实现。在全球清洁能源方面，美国面临来自欧盟和中国的挑战。欧盟

“欧洲绿色协议”框架推动欧盟清洁能源发展和碳中和进程，中国在生态文明理

念和碳中和指引下清洁能源也获得跨越式发展。国际可再生能源署 （ＩＲＥＮＡ）

发布了最新全球可再生能源装机数据，２０２０年全球可再生能源装机达到２８０２吉

瓦，比２０１９年增长１０２％。中国、美国和欧盟是可再生能源的领导者。② 拜登

政府强调清洁能源的美国领导力，特别是应对中国不断提升的清洁能源实力和

地位。
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三　拜登政府与特朗普政府能源政策的比较

拜登政策聚焦清洁能源发展与领导力建设、注重能源与气候的协同治理、注

重清洁能源引领后疫情时代绿色复苏。拜登政府与特朗普政府的能源政策分化极

为显著，为全面的比较研究提供了可能。

（一）美国能源政策上，拜登政府全面调整特朗普的能源政策

拜登政府能源政策相对于特朗普政府能源政策有两个大的态势：能源政策内

容上，拜登政府能源政策在全面变革中前进 （见表２）；能源战略上，拜登政府

能源政策在总体继承中深化、递进和创新。

　表２ 拜登政府与特朗普政府能源政策关键维度比较

特朗普政府 拜登政府

能源目标 能源主导
世界清洁能源的超级大国；１００％清洁能源及
２０５０年碳中和

能源重点 化石能源 清洁能源

纲领文件 美国优先能源计划 美国清洁能源革命等

党派立场 共和党支持化石能源的基本立场 民主党支持清洁能源的基本立场

气候立场
退出 《巴黎协定》、全政府去气

候化

重返 《巴黎协定》；气候变化作为美国国家安

全的核心优先事项；重塑美国气候领导力

环保立场
减少环境监管，为化石能源政策提

供便利
强调环境正义并严格环境执法

能源出口 推动美国成为能源净出口国 加大清洁能源出口和气候投资计划

外交理念 美国优先 重塑美国全球领导力

　　资料来源：笔者根据白宫、拜登竞选网站信息自制。

拜登政府与特朗普政府能源政策在诸多关键维度上存在两极分化趋势，除了

在能源目标、重点、立场、出口等方面的显著不同，在全政府手段、科学话语、

全球伙伴关系等关键要素运用上也有显著差异。

拜登政府与特朗普政府能源政策的全政府式手段：相较于特朗普政府全政府

支持化石能源发展，现任拜登政府采用全政府手段支持清洁能源发展。在美国政
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治体制下，总统可以独立发布行政命令，特朗普在任期内就一直在运用这一手

段，这集中体现在行政、财政、人事、项目等方面。特朗普政府能源政策主要依

赖于总统行政手段。２０１７年３月，特朗普签署了 “提升能源独立与经济增长”

（ＰｒｏｍｏｔｉｎｇＥｎｅｒｇｙＩｎｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅａｎｄＥｃｏｎｏｍｉｃＧｒｏｗｔｈ）行政命令，要求暂缓、修

改或废除奥巴马政府２０１５年推出的 《清洁电力计划》 （ＣｌｅａｎＰｏｗｅｒＰｌａｎ）。①

２０１７年１０月，美国国家环境保护署署长斯科特·普鲁伊特 （ＳｃｏｔｔＰｒｕｉｔｔ）宣布

将废除奥巴马政府应对气候变化的 《清洁电力计划》，认为该法规存在 “对基础

设施投资的限制以及企业成本的增加”等弊端。② 美国政府财政预算也是特朗普

政府实行其能源政策的关键组成。２０１７年３月，特朗普政府公布２０１８年财政预

算，美国国家环境保护署预算从约８３亿美元降至５７亿美元，降幅高达３１％，

是预算萎缩最多的联邦机构。在美国政府人事安排方面，特朗普政府在应对气候

变化相关职能部门任命的几乎都是反对或质疑气候变化的人。③

拜登注重以全政府方式创建并执行其能源政策，致力于寻求全球、联邦、州

和地方等各个层面的协同与配合。从拜登政府核心组成人员来看，副总统卡玛

拉·哈里斯 （ＫａｍａｌａＨａｒｒｉｓ）以及美国能源部部长、商务部部长、交通部部长等

多位内阁成员都积极支持清洁能源政策。美国前国务卿约翰·克里 （ＪｏｈｎＫｅｒｒｙ）

被任命为美国总统气候变化事务特使 （ＴｈｅＵＳＰｒｅｓｉｄｅｎｔｓＳｐｅｃｉａｌＥｎｖｏｙｆｏｒＣｌｉｍａｔｅ

Ｃｈａｎｇｅ），负责国际气候与能源议题的协调和统筹，并成为美国国家安全委员会

（ＮＳＣ）历史上首位专门负责气候变化问题的成员。美国国家环境保护署前署长

吉娜·麦卡锡 （ＧｉｎａＭｃＣａｒｔｈｙ）担任美国国家气候顾问，领导新设立的白宫国

内气候政策办公室 （ＴｈｅＷｈｉｔｅＨｏｕｓｅＯｆｆｉｃｅｏｆＤｏｍｅｓｔｉｃＣｌｉｍａｔｅＰｏｌｉｃｙ），协调国

内气候政策的制定与实施。从能源政策部署和人事安排来看，拜登通过全政府、

国际与国内、联邦与州、地方等协作等方式全方位帮助美国清洁能源发展。此

外，拜登政府推动美国国会立法成为支持拜登能源政策长效化的重要手段。拜登
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将要求国会在他担任总统的第一年制定立法：建立一个执行机制，其中包括不迟

于２０２５年他的第一个任期结束时的里程碑目标；历史性投资清洁能源、气候研

究和技术创新；鼓励在整个经济中快速部署清洁能源。①

拜登政府与特朗普政府能源政策都注重运用科学、舆论等这类话语力量：相

较于特朗普政府塑造 “去气候化”科学及舆论，拜登政府重视气候科学的循证

决策。特朗普不承认关于气候变化的科学观点，这不仅影响了对气候变化现实的

认知，而且影响了公众如何将气候变化理解为一种社会建构。② 在应对气候变化

问题认知方面，特朗普不认同气候变化的科学基础，对相关的气候评估报告采取

漠视和怀疑态度。特朗普政府一直在努力削弱科学证据在环境法规制定中的作

用。特朗普政府通过使用选择性分析淡化气候变化对美国造成的损害。美国

２０１８年１１月发布 《第四次国家气候评估报告》 （ＦｏｕｒｔｈＮａｔｉｏｎａｌＣｌｉｍａｔｅＡｓｓｅｓｓ

ｍｅｎｔ）指出，美国遭受来自强风暴、干旱等气候变化带来的灾难性影响正日益加

剧。③ 对此研究，美国白宫表示 《国家气候评估报告》研究的结果是不准确的，

不承认其研究结果。２０２０年１０月 《自然》 （Ｎａｔｕｒｅ）刊文指出在特朗普政府的

领导下，美国国家环境保护署已经衰落，科学家及其意见被忽视。④

拜登政府重视基于气候科学的循证决策和科学引领。拜登政府２０２１年１

月发布行政命令，推动恢复整个联邦政府的科学诚信和循证决策，以及重新建

立总统科学技术顾问委员会 （ＰＣＡＳＴ），就影响科学、技术和创新的政策向总

统提供建议，以协助政府在最佳可用科学和数据的指导下做出循证决策。本届

政府的官员和雇员应向科学家、工程师和其他专家寻求可获得的最佳科技信息

和建议，⑤ 其中包括气候、能源问题。拜登政府将保护科学家免受政治干预，并

确保他们能够自由思考、研究和发言，为美国气候和能源发展等提供有价值的信
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息和见解。

拜登政府与特朗普政府能源政策都与全球各方密切关联：相较于特朗普政

府美国优先的能源外交，拜登政府重视清洁能源外交、气候多边合作。在第

４４、４５届七国集团峰会上，特朗普选择不参加有关生物多样性、气候变化和清洁

海洋的七国首脑会议；① 而在第４６届美国主场的七国集团峰会，２０１９年１０月白

宫办公厅主任米克·穆尔瓦尼 （ＭｉｃｋＭｕｌｖａｎｅｙ）对外宣布气候变化将不在七国

集团峰会议程上。② 特朗普政府还在其他重要国际多边机制中不断阻碍气候变化

议题，尤其是在二十国集团领导人峰会上。在美国的强势影响下，２０１９年、

２０２０年二十国集团领导人峰会无法形成关于应对气候变化问题的一致的领导

人集体宣言。在国际环境与气候治理进程中，特朗普政府在多次的联合国气候变

化大会谈判中展示出较强的消极态度、立场。环境问题成为特朗普政府遏制发展

中国家的外交手段之一，也是美国政府遏制发展中国家的传统手段。例如，美国

于２０２０年９月称中国日益威胁到湄公河的自然环境等。③ 美国政府通过对国际

环境问题的干涉，试图以一套高标准环境保护规则来制约其他大国的国际竞争

优势。

拜登政府注重通过多边合作的方式深化清洁能源合作。为推行清洁能源和气

候合作外交，拜登政府撤销了特朗普政府时期批准的 “拱心石”ＸＬ输油管道

（ＫｅｙｓｔｏｎｅＸＬＰｉｐｅｌｉｎｅ）许可证和宣布停止北极的石油钻探。拜登强调为美国经

济发展创造更加有利的国际气候安排，拜登政府优先考虑重建美国的联盟，振兴

美国全球伙伴关系，并承认它们对美国的持久安全和繁荣至关重要。在２０２１年

七国集团峰会上，七国集团领导人重申到２０２５年逐步淘汰低效的化石燃料补贴，

并呼吁所有国家加入他们的承诺。④ 随着拜登召开领导人气候峰会、主要经济体

能源和气候论坛等，美国在清洁能源外交、气候多边合作的影响力、领导力持续

提升，但也使中国、俄罗斯等新兴经济体面临更大压力。
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（二）美国能源战略上，拜登政府总体递进与创新特朗普的能源战略

影响美国能源政策的因素很多，在美国传统的党派分化、利益集团分化和总

统个人风格等基础上，以下几个方面对拜登能源政策调整影响深刻且重大。

第一，国内上党派为重、国际上美国为主的基本立场。

美国两党存在着根本的、长期的非对称性，两党各行其道、各得其所。美国

政治的极端化也由此产生并不断加强，极右和极左的力量都在扩大。① 随着环境

议题在美国党派化、意识形态化加剧，美国民主党、共和党对环境保护的程度、

与经济的关系分化明显。② 当前美国能源政策继续呈现出不同党派总统执政就会

带来能源政策的重大转变的特征。美国优先的概念具有较大的模糊性和持续演进

特点，但在国际事务上集中体现在美国对多边合作的退出或重新洗牌。特朗普政

府多次对外表态 《巴黎协定》会损害美国经济发展，并不在美国全球治理事务

的优先议程上。特朗普执政以来，美国能源政策重视国内、内顾倾向明显，聚焦

美国经济发展，全面性松绑国内外环境治理标准，打破美国能源与经济发展的气

候、环境规则约束。特朗普执政以来美国能源政策调整的影响因素诸多且相互关

联，根本上体现了浓厚的国家利益和党派利益导向。与特朗普政府关系密切的美

国共和党、化石能源主产州主要能源诉求是大力发展国内化石能源、加强能源出

口、摆脱对外国石油的依赖，而与拜登政府关系密切的民主党重视清洁能源和应

对气候危机。

拜登政府在重新定义国家利益的基础上，对国家能源战略与外交政策进行调

整。与特朗普政府将能源领域主要国家利益定义为谋求能源主导、能源出口不

同，拜登政府更加注重美国盟友、多边主义和气候安全。与特朗普重传统油气能

源轻清洁能源、创造传统能源收入、增加国内就业不同，拜登政府更加注重发展

风能、太阳能等清洁能源与电动汽车等新技术行业。拜登不再将促进传统能源发

展作为增加就业的捷径，对国内传统能源行业救济与就业作出适当安排，注重清

洁能源发展带来的新的就业机会。拜登政府注重联合传统盟友、利用国际机制，
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认为美国的联盟是最大的资产，国际参与和多边主义方式让美国重新赢得全球领

导地位。①

第二，美国经济、社会发展现实需求的决策基础。

特朗普政府美国优先能源计划基于美国能源资源开发，促进美国工人就业，

解除对国外石油的依赖。２０１７年１月特朗普在其就职演讲中表示，保护 （主义）

会带来极大的繁荣和实力，② 特朗普政府签署 《促进能源独立和经济增长的行政

命令》，基于能源主导、美国优先等考虑。推动制造业回归和油气能源发展、保

护美国产业和工人阶级利益是环境政策调整的最主要经济动机。特朗普认为奥巴

马时代的控制措施给制造商等带来了很大的负担，放松环境管制可以吸引制造业

重返美国，加速基础设施建设。美国减少传统污染和温室气体的全球领导者地位

来源于创新、技术突破和能效提升，而不是繁重的监管。③ 在国际产业和制造业

加速竞争进程中，特朗普政府推进放松或取消美国国内环境政策以期加速重大基

础设施建设。２０２０年７月，特朗普政府宣布将削弱 《国家环境政策法案》（Ｎａ

ｔｉｏｎａｌＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌＰｏｌｉｃｙＡｃｔ），④ 通过限制公众对联邦基础设施项目的审查和前

期参与，以加快发电厂和天然气管道等基础设施建设项目的审批速度。⑤ 特朗普

政府对通过能源基础设施建设拉动经济发展、缓解就业压力寄予厚望，主张长期

和广泛放宽环境管制。

拜登政府面临更为严峻的后疫情时代美国经济复苏和社会矛盾的现实。拜登

拟通过清洁能源建设和碳中和目标重塑美国经济社会发展模式，提升美国竞争

力，促进环境正义和可持续发展，特别是美国在后疫情时代的绿色复苏和绿色领
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《国家环境政策法案》要求联邦政府做出的每一项重大决定都要评估其对环境造成的影响，对美

国环境治理起到了重要推进作用。

此前引发广泛争议的修改内容均在这份长达７３页的文件中有所体现，具体涉及：（１）修订 “重

大联邦行动”（ＭａｊｏｒＦｅｄｅｒａｌＡｃｔｉｏｎｓ）概念，缩小ＮＥＰＡ适用范围；（２）不再要求对项目的 “累积”环境

影响进行分析，改为只分析 “合理可预见”的影响；（３）不再强制要求对基础设施项目的气候影响进行
分析三项重大变更。



导力。拜登政府暂停发放美国联邦土地油气开采许可６０日，这引起了油气行业

震动，但拜登政府的此类禁令不太可能对美国整体油气生产造成严重阻碍，美国

整体油气行业还是在有序发展。① 拜登政府具体的化石能源政策决策，无法忽视

化石能源依然占据美国能源主导地位的现实和能源出口的巨大经济和地缘利益，

从而在推动清洁能源革命的同时，也注重促进化石能源的清洁化、科技化利用，

而不是简单的否定和抛弃。美国白宫气候顾问吉娜·麦卡锡２０２１年３月在会见

美国石油和天然气公司的领导层时表示，美国政府不是在与石油和天然气行业做

斗争，而是在努力创造就业机会、部署减排技术、加强美国制造业并推动美国经

济发展。② 拜登政府积极缓解与化石集团的紧张关系，争取化石集团积极参与拜

登清洁能源革命计划和碳中和愿景，这也说明推动经济发展、促进就业和缓解社

会矛盾依然是拜登政府能源政策的根本着眼点。

第三，美国实力地位提升、领导力塑造的全球诉求。

在特朗普领导下，美国对国际责任和收益做了新的评估，特别是怠于履行国

际义务。美国通过能源独立，提升了美国能源安全、促进了美国就业和改善经济

状况。特朗普政府大力减少对化石能源行业、基础设施建设等方面的环保监管，

提升美国企业的竞争力。特朗普政府通过油气出口，开拓国际油气市场，提升世

界油气出口大国地位，并给美国带来经济利益和国际影响力。特朗普政府不仅追

求美国能源独立的这个传统目标，而且致力于打造美国能源主导地位。特朗普政

府能源主导目标不仅仅是维护国内能源安全与发展，而且始终致力于统筹国际和

国内两个能源市场，并覆盖科技、劳工、国际贸易、国际关系等领域，③ 从而提

升美国实力地位并增加美国全球能源治理的领导力和话语权，以此推动美国获取

新的更大的财富、权力和全球地位。

拜登政府与特朗普政府的能源政策都是在大国博弈加剧背景下设计、实施

的，两者尽管具体能源政策内容有很大变化，但是推进就美国领导力而言则存在

延续性，这些变与不变背后的深层次逻辑是全球实力和领导力。坚信多边主义的
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拜登政府正致力于重建在世界各地的伙伴关系，加强美国在全球的领导力。受到

后疫情时代新型全球化进程开启、应对气候变化碳中和竞赛空前高涨以及全球技

术创新进程持续加快等影响，拜登选择回归，不仅仅是由于 “去特朗普化”的

表面原因，更重要的考虑是保持成员国资格以便从国际机构或机制内部发挥影

响，为美国开辟新道路创造条件，最终使美国回到世界的领导地位。① 在能源和

气候等方面，拜登和特朗普都视中国为关键竞争对手。国际能源议题就成为美国

谋求国家安全、经济发展和国际霸权等的有力手段。美国致力于维护其能源地缘

政治利益，特别是围绕 “北溪 －２” （ＮｏｒｄＳｔｒｅａｍ２）的美国、欧洲和俄罗斯三

方长期的能源地缘政治博弈，拜登将继续谋求美国能源政治利益。

（三）美国能源政策效果评估与挑战

特朗普政府重点推进美国化石能源发展并推动能源出口，实现了美国能源独

立的目标，美国能源主导权力和地位得到进一步夯实，也提升了美国在全球能源

地缘政治博弈的地位。然而，特朗普政府忽视清洁能源发展和应对气候危机，导

致美国在全球能源转型进程中领导力受损，并损害了国际社会共同应对气候变化

的努力。在美国国内，民主党与共和党在能源与气候领域的分歧难以弥合。尽管

特朗普政府支持煤电发展，据美国能源信息署数据，特朗普自２０１７年执政以来，

大量的煤电退役，２０１９年美国燃煤电厂发电量为９６６太瓦时 （ＴＷｈ），为１９７６

年以来最低。② 特朗普大选时承诺要振兴美国煤炭行业，但其施政政策的实际效

果远不及预期。此外，特朗普对清洁能源、气候变化的消极态度，对美国清洁能

源产业发展造成了重大打击。针对特朗普政府在环境领域的松绑行为，美国国内

外各种反对和批评声音不断，其能源政策调整的基础并不牢固，加大了美国能源

政策的极化，也导致能源治理进程大国领导与责任的 “反复性”和根基的不稳

定性。特朗普政府能源政策长期存在诸多反对力量：一是国际社会对美国在全球

气候变化的行为多方面、长期性批评；二是来自美国国内环境保护主义者和支持

气候应对气候变化群体；三是美国联邦体制的制衡方，如美国国会；四是来自美

国总统竞选对手和民主党；等等。
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面对史无前例的疫情冲击下美国严峻的经济衰退、社会分裂与政治极化、严

峻的气候危机、严峻的美国能源、气候与环境政策形势分化、严峻的大国战略竞

争等不利形势，随着美国重返 《巴黎协定》和出台一系列推进清洁能源革命政

策，美国正朝着世界清洁能源大国迈进，全球气候治理、全球清洁能源发展有望

加速。拜登能源政策提升了美国在全球气候治理和清洁能源领域的领导力。然

而，政策表态不等于政策结果，拜登政府能源政策及战略构想和其政治领导力、

政策执行力之间有着较大差距。从拜登执政以来的能源治理现实情况看，拜登政

府能源政策面临力不从心、声势大于行动的发展窘境。拜登政府能源政策实际效

果有待观察，其雄心勃勃的能源战略构想面临诸多现实挑战。

第一，后疫情时代，清洁能源投资、研发等无疑将受到新冠肺炎疫情的严重

冲击，将清洁能源作为经济复苏重点具有不确定性。从实践上看，后疫情时代绿

色复苏进程进展并不顺利。新冠肺炎疫情已经对美国经济社会造成严重的打击，

美国政府发布的数据显示，美国 ２０２０年全年的实际 ＧＤＰ相比 ２０１９下跌了

３５％，这是美国自２００９年金融危机结束后该数据首次出现下跌，且跌幅为第二

次世界大战后最大。在此背景下，后疫情时代美国经济复苏离不开化石能源

（尤其是页岩油气）的生产、出口等关键支撑。此外，当前美国化石能源在美国

能源消费中比重接近７０％，虽然技术创新和政策支持可以快速提升清洁能源比

例、促进化石能源的清洁化改造，但短期内不会出现颠覆性变化。清洁能源的去

中心化属性、清洁能源作为一个能量流等诸多新情况也前所未有地考验美国能源

治理能力。

第二，由于受到共和党、传统化石能源集团以及部分州的现实阻碍，拜登政

府能源政策将面临两党政策分化、利益集团反对。长远来看，在应对气候变化及

碳中和指引下，清洁能源的增长速度、发展质量将决定碳中和目标能否实现。在

２０５０年碳中和目标下，能源结构调整将引发能源关系的长期紧张。清洁能源计

划的推广也将直接阻碍美国化石能源的发展。２０２１年８月，包括美国石油协会

在内的１２个能源行业组织联合对拜登政府发起诉讼，反对其暂停在公共土地和

水域上发放新的石油和天然气租赁许可的行政命令。美国是联邦制国家，美国各

州之间的能源政策同样呈现分化局势。拜登能源政策的推行将面临来自化石能源

为主的州的阻力。美国两党在能源、气候问题上面临严峻分歧；美国重返 《巴

黎协定》是以拜登总统行政命令的形式实现的，《巴黎协定》并没有批准成为美
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国联邦法律；拜登主要通过行政命令推动落实其绿色新政目标。这些举措很可能

随着美国政局的变化而被未来的政府所废弃。①

第三，大国能源地缘政治竞争和权力现实主义政治导致美国国际合作效果

有限。在大国战略竞争日益激烈、赤字化严峻的全球能源治理背景下，拜登政

府能源政策受到较大国际压力。目前严峻的国际能源政治形势，归根结底由西

方国家主导的全球化治理模式以及由此产生的利益分配格局导致。全球能源治

理结构碎片化、治理效能的赤字化、治理主体的多中心化，② 将是拜登能源政

策面临的难题。此外，随着欧盟、中国清洁能源的快速发展和进步，拜登领导下

美国能否超越欧盟、中国存在诸多不确定性。尽管当前拜登政府对美国能源政策

的近乎全面性、方向性的调整，展望未来，美国未来的能源政策走向仍具有不确

定性。

拜登政府雄心勃勃的能源政策及其史无前例的投资预算，已经形成以清洁能

源引领美国清洁能源、以清洁能源革命塑造美国碳中和目标和美国全球领导力的

运行框架。然而，如果拜登能源政策的实施速度和规模超越了美国实际能源需求

和市场容量，特别是如果严重损害美国传统油气能源集团的利益，其清洁能源革

命计划或将遭受较大挫折。展望未来，在考察拜登能源政策进展基础上，更多需

要研究拜登政府清洁能源革命与传统化石能源为核心的能源政策的历史经验、治

理逻辑、战略影响的异同，特别需要关注拜登政府清洁能源发展导向、大国清洁

能源竞合，这无疑是关键和重点。

四　拜登政府能源政策的全球影响

拜登政府能源政策与特朗普政府能源的影响不同，特别是清洁能源革命和

碳中和目标将对经济、环境和社会治理产生引领性、系统性的影响。拜登政府

能源政策不仅正在引领美国碳中和、清洁能源经济、全球领导力等进程，而且

对全球能源治理、大国关系、国际安全和可持续发展进程等诸多方面产生了重

要影响。
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（一）围绕零碳、低碳为核心的全球能源治理加速变革

在拜登清洁能源革命的引领下，以低碳、零碳为核心的清洁能源受到美国

前所未有的重视。各国围绕零碳、低碳为核心的全球能源投资、市场、治理导

向更加强烈，全球能源治理变革加速。化石燃料塑造的地缘政治版图正在向清

洁能源转型并改变基于油气为主导的能源地缘政治的逻辑，并对大国间地缘政

治带来复杂的影响和推动全球地缘政治转型，全球能源治理内涵正在发生非线

性的变迁。拜登政府注重加强与欧盟协调气候、能源政策立场，通过领导人气

候峰会、主要经济体能源与气候论坛和召集盟友、伙伴国家组建气候、绿色发

展联盟等手段，以及善于发挥联合国、七国集团、二十国集团等多边平台作

用，加大对碳排放大国的施压和约束。在全球能源治理秩序加速调整这一进程

中，中美欧三大清洁能源集团竞合格局已初步形成并呈现多中心发展走向。随

着美国正在成为清洁能源革命的重要领导者，中美欧等大国、主要经济体关于

清洁能源发展的竞合复杂化，围绕零碳、低碳为核心全球能源治理秩序之争白

热化。

清洁能源正在迈向全球能源发展、治理的中心，并对全球能源治理进程产生

复杂而深远的影响。清洁能源的发展和治理导向，将加快清洁能源国家间依存关

系的塑造、清洁能源国际组织的生成、清洁能源国际贸易与服务的发展，增强沙

特阿拉伯、伊朗、俄罗斯等化石能源出口国和国际石油输出国组织 （ＯＰＥＣ）等

国际组织的化石能源定价权、话语权等。世界清洁能源发展尽管可以减少、消解

化石能源的地缘政治冲突、安全竞争，同时，清洁能源的可再生、分布广、密度

低等属性，世界清洁能源将呈现多中心化、清洁能源关系或将更加民主化和市场

化，然而，大国围绕清洁能源发展将加剧核心清洁能源技术、关键矿物、清洁能

源市场、基础设施等领域的新的竞赛。世界主要大国加紧清洁能源布局，期望通

过清洁能源革命成为碳中和、清洁能源经济、绿色发展转型等在大国竞争的关键

领域的领导者。基于传统油气的生产国、过境国和消费国之间的博弈及其地域关

切将慢慢向清洁能源生产、技术、市场、关键矿物等竞合，形成新的能源现实和

政治关切。能源资源出口国一般注重支持化石能源出口，并促进化石能源高效化

清洁化、加强清洁能源供给；对能源资源进口国而言，日益注重绿色低碳能源需

求和清洁能源发展。在清洁能源成为主要能源来源的世界中，投资和技术资本可
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能会越来越多地成为国际合作或竞争的来源。发展中国家和发达国家之间的紧张

局势可能会因技术转让而加剧。①

（二）以大国为中心的清洁能源、绿色发展的竞赛化

能源转型进程将生成新的领导力和影响力，并已经形成大国间全球清洁能源

转型竞赛化的态势。随着清洁能源在科技创新、投资和市场化方面都取得重要进

展，清洁能源的成本下降和经济竞争力增强，能源转型的基础得到夯实。美国雄

心勃勃的清洁能源政策不仅是美国绿色低碳转型、能源治理的核心议程，而且正

影响着美国能源外交和全球能源发展走向。随着拜登政府寻求在全球范围禁止化

石燃料补贴，并对清洁能源的基础设施、研发上采取重大投资，加大清洁能源出

口，努力成为世界清洁能源出口大国。在大国复杂战略博弈、牵引或刺激的背景

下，大国竞争和地缘政治的意涵明显增加，以清洁能源为代表的能源安全、能源

变革竞争将长期存在、持续竞赛。欧盟正通过 “欧洲绿色协议”努力维护在气

候、清洁能源方面的领先地位，谋求在大国博弈中的战略主动权和自强道路。中

美欧等大国都应表率性加强能源治理和绿色发展，特别是在经济复苏进程中注重

绿色理念、环境保护、气候治理等，深化全球清洁能源合作等措施。除了美国、

中国、欧盟等主要大国、经济体提出绿色发展战略等，其他主要力量，如俄罗斯

批准了 《俄罗斯到２０５０年前实现温室气体低排放的社会经济发展战略》、英国

政府提出绿色工业革命 （ＧｒｅｅｎＩｎｄｕｓｔｒｉａｌＲｅｖｏｌｕｔｉｏｎ）、日本政府宣布绿色增长战

略，等等，各大国、主要经济体纷纷加强在全球能源转型及碳中和目标背景下的

经济竞争力塑造和绿色发展布局，全球绿色竞合趋势显著增强。

在以大国为中心的清洁能源革命、绿色发展的竞赛化进程中，中美两国绿色

竞合受到全球关注，并将对全球清洁能源、碳中和合作产生系统性影响。中美关

系被视为２１世纪最重要、最复杂的双边关系之一，直接影响着全球碳中和进程

和世界能源关系。２０２１年４月，中美发表 《中美应对气候危机联合声明》：两国

计划采取适当行动，尽可能扩大国际投融资支持发展中国家从高碳化石能源向绿

色、低碳和可再生能源转型。中美两国联合发布 《中美关于在２１世纪２０年代强
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化气候行动的格拉斯哥联合宣言》，为 ＣＯＰ２６达成 《巴黎协定》实施细则一揽

子决议作出了关键贡献。然而，随着美国在全球维持其霸权和塑造全球领导力，

将中国视为主要竞争对手，特别是将 “一带一路”倡议视为威胁，美国长期从

气候与环境保护领域打压 “一带一路”国际合作。① 中美能源关系既有竞争的一

面，也有合作的一面。尽管当前大国竞争形势在加剧，但其无法掩盖环境与气候

等所带来的与日俱增的国际安全挑战和中美清洁能源合作对能源治理的关键

贡献。

（三）新旧能源结构性调整进程正在带来新的发展与安全机遇、挑战和治理

变局

ＣＯＰ２６艰难达成 《格拉斯哥气候公约》（ＧｌａｓｇｏｗＣｌｉｍａｔｅＰａｃｔ），要求逐步减

少 （ＰｈａｓｅＤｏｗｎ）煤炭使用，② 被广泛认为是联合国层面的第一份逐步减少煤炭

的政府间协议，是全球去煤化和碳中和进程的重要里程碑。拜登对清洁能源的支

持不仅将促进美国清洁能源经济发展，而且将提升对美国经济可持续性和全球竞

争力。全球性的新旧能源结构性调整是政策行动和技术创新良性循环的产物，其

势头现在由较低的成本支撑，清洁能源技术正在成为投资和就业的重要新领域，

也是国际合作和竞争的一个充满活力的舞台。大国正在围绕清洁能源的技术、关

键矿物和全球市场展开竞争、竞逐。③ 随着各国对清洁能源的依赖，以清洁科

技、数字化和关键矿物为内核的清洁能源安全权力也日益提升，这也导致全球能

源安全、发展和治理的内涵不断演变。新旧能源结构性调整进程将对能源转型进

程下关键矿物需求、可靠供应和争夺白热化，正如同美国能源独立和能源主导战

略一样，关键矿物主导战略正在成为美国全球领导力建设的重点。此外，新旧能

源更替进程也将对全球贸易、国际发展合作、国际能源治理、全球环境治理等方

面带来新一轮调整。总体而言，新旧能源结构性调整进程正在带来新的发展与安

全机遇、挑战和治理变局。
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稳定、安全和可负担的能源转型，并平衡好经济发展、气候治理和能源安全

的关系依然是各国政府的首要考量，过快、过多淘汰化石能源或将冲击现有的国

家发展、安全和社会秩序等。随着疫情后的强劲经济复苏提振需求，２０２１年欧

美地区的能源价格大幅度上升和能源供给不足的突发危机，造成民生和生产问

题，并引发诸多阵痛。这反映了在碳中和、清洁能源发展、减少化石能源投资及

淘汰化石能源、能源安全稳定供应等政策目标间的紧张关系和复杂局面。新旧能

源结构性调整进程将推动各国能源供应的本土化和多元化进程，摆脱对化石能源

种类的关键依赖和对传统化石能源大国的供应依赖，有效化解、转移油气能源时

代的地缘安全冲突。展望未来，对化石能源的清洁化改造、对清洁能源继续研发

等均衡的、组合式能源治理方案，将获得更多国家的实际支持和实践运用。

（四）拜登政府等大国为主的清洁能源、碳中和政策将助力后疫情时代绿色

复苏和世界可持续发展进程

当前严峻的气候危机、地球生态问题等已经使国际社会认识到绿色低碳发展

的紧迫性。拜登政府希望能以在全球碳中和、清洁能源发展方面发挥榜样的力

量，并起全球带头作用，推进清洁能源、碳中和国际合作，将有助于美国在全球

气候治理与可持续发展进程发挥履行相应的义务、承担更大的责任，加快全球能

源转型、绿色发展进程。美国清洁能源、碳中和政策已经迈出实质性步伐，通过

全政府方式协同推进碳中和目标落地，积极履行大国责任，推进大国间清洁能源

与气候合作，对全球碳中和进程、清洁能源经济、世界可持续发展等都具有重要

贡献。后疫情时代绿色复苏和世界可持续发展进程不仅需要大国承担主要责任、

其他国家积极参与，而且需要自上而下的顶层设计与自下而上的行动结合起来。

当前，除了各国政府间清洁能源、碳中和与绿色发展合作，企业、城市、智库、

民间社会等非国家行为体和跨国行为体对全球气候治理、绿色转型的参与和贡献

正在对后疫情时代绿色复苏进程和世界可持续发展进程产生积极影响，不仅是向

政府提出绿色发展要求、施加绿色发展压力，而且以直接行动助力全球绿色发展

的实践越来越多。

截至２０２２年１月，已经有超过１２０个国家宣布了碳中和目标，越来越多的

国家出台了碳中和的政策路线图，应对气候危机和绿色转型成为全球治理与发展

重要任务，能源清洁发展趋势愈加强烈。二十国集团领导人第十六次峰会通过
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《二十国集团领导人罗马峰会宣言》，提及根据２０３０可持续发展议程和 《巴黎协

定》，推动向绿色、更可持续的经济与包容性社会有序和公正转型至关重要，以

清洁、低碳等为主要方向的能源发展和碳中和变革正在加速演进之中，以清洁能

源为引领的绿色转型进入实质推进阶段。同时，气候危机、环境保护方面的压力

正刺激更高效的能源技术不断发展，在气候危机加剧、后疫情时代绿色复苏加速

的时代背景下，清洁能源建设成为引领全球能源治理转型、环境治理和可持续发

展的突破口，需要做到经济、能源和环境三者平衡协调，才能共同、有效和持续

促进全球可持续发展、维护全球能源转型进程的稳定与安全。全球主要经济体逐

渐形成绿色发展与保护环境共识，正在塑造未来世界经济、发展和治理新前景，

全球碳中和、绿色复苏进程将呈现出更好的局面。然而，目前的全球可持续发展

进程中，清洁能源发展与碳减排竞合依然非常复杂，一些国家和地区试图实行单

边性、竞争性绿色治理政策措施，导致气候、环境与清洁能源多边合作面临复杂

考验。后疫情时代绿色复苏和世界可持续发展进程任重道远，需要汇聚国际社会

的力量和智慧，相向而行，共商共建共享人与自然生命共同体和人类命运共

同体。

五　结语

美国清洁能源革命正在推动美国能源转型、碳中和与领导力建设，也将深刻

影响全球能源、气候、发展等治理进程。通过深入、系统比较研究拜登政府与特

朗普政府的能源政策，有助于进一步从学理上深入理解影响美国能源政策的发展

与影响，探索美国能源政策变化的实质；有助于更好地把握美国能源政策的现实

走向与前景，从而加强应对和有效分析。在世界清洁能源超级大国目标指引下，

从具体政策上看，拜登政府与特朗普政府能源政策存在显著差异；但从战略上

看，拜登政府能源政策是在特朗普政府能源政策基础的深化、递进和创新。相比

较于特朗普政府的能源政策，拜登能源政策顺应了全球绿色低碳发展理念、制度

和实践，受到国际社会的广泛关注和深入互动，但是拜登政府清洁能源革命也前

所未有考验美国治理能力与领导力。尽管美国未来能源政策可能继续呈现因总统

换届、党派政治和利益集团等因素导致的能源政策大幅度转向，但是随着绿色低

碳理念的深入、清洁能源成本下降和技术变革，美国清洁能源发展将呈现持续进
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步的良好态势。展望未来，在应对气候危机和绿色低碳转型的时代进程下，清洁

能源已经成为大国气候领导力、碳权力、绿色发展的核心。大国在清洁能源、碳

中和等方面的领导力竞合将呈现更加复杂的走向，大国权力的清洁能源组成的权

重将持续上升，关于清洁能源核心技术、关键矿物和全球出口等竞争将走深走

实，关于清洁能源的领导理念、国际制度塑造和关系权力生成等战略竞争方兴

未艾。
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