
组织行为与制度变迁∗

———欧盟能源治理的三重逻辑

江思羽

　 　 【内容提要】 　 能源安全是地区能源治理的核心目标。 通过分析欧盟能源治理

制度的变迁, 作者提出了能源治理环境与制度变迁的三种逻辑, 分别是安全环境与

生存性逻辑、 技术环境与后果性逻辑以及制度环境与适当性逻辑。 这三种逻辑分别

与供应稳定、 价格低廉和生态环保的能源安全目标相对应, 体现了地区能源治理制

度的不同特点。 在欧盟能源治理制度变迁的过程中, 其主导逻辑各不相同。 在技术

环境影响下, 欧盟能源治理制度受后果性逻辑主导, 强调欧盟在政治、 经济和外交

层面加强统一行动, 旨在以高效率和低成本的方式实现能源安全目标。 随着安全和

技术环境趋于稳定, 制度环境的显著变化为适当性逻辑发挥主导作用创造了条件,

能源转型与应对气候变化被确立为地区能源治理制度的核心。 2022 年乌克兰危机的

爆发深刻影响了欧盟对能源安全的认知, 短期内生存性逻辑主导了欧盟能源治理制

度的变迁。 从长期来看, 全球应对气候变化和可持续发展的制度环境并未改变, 适

当性逻辑仍将深刻影响欧盟能源治理的制度变迁。
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一　 引言

能源议题集安全属性、 经济属性和社会生态属性于一体。 对一国或某个地区而

言, 能源治理的理想状态是在能源的安全属性、 经济属性和社会生态属性三者间取

得平衡, 进而实现全方位的能源安全目标。 在现实的国际经济活动中, 一国或某个

地区往往存在能源 “不可能三角” 问题, 即能源的获取与使用不能同时满足供应稳

定、 价格低廉和生态环保三大目标。 欧盟的能源资源禀赋并不充裕, 是世界主要的

能源消费地区。 即便如此, 欧盟多年来一直都在追求能源安全的平衡目标, 但 2022

年爆发的乌克兰危机打破了欧盟能源治理的平衡状态。

既有研究在解释欧盟能源治理的制度逻辑时往往从单一维度聚焦能源的安全属

性、 经济属性和社会生态属性的某个方面。 例如, 有学者从地缘政治角度出发强调

了权力因素的重要性;① 有学者则从自由主义角度出发强调了交易成本的重要性;②

还有学者突出了能源的社会生态属性, 强调了欧盟作为气候行动 “领导者” 在规范

制定方面的重要性。③ 虽然这些视角在解释欧盟能源治理的制度逻辑时各有侧重,

但并未很好回答欧盟如何平衡和协调其能源安全目标这一问题, 也没有探究欧盟能

源治理制度变迁的动态逻辑。 有鉴于此, 本文基于组织社会学的视角从组织与环境

的关系入手, 分析了欧盟的行动逻辑, 并将欧盟能源治理制度变迁的主导逻辑视为
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其在能源治理中的行动逻辑, 强调欧盟能源治理的制度安排并不是一成不变的。 在

欧盟能源治理制度的变迁过程中, 其主导逻辑和机制在不同阶段呈现出动态变化的

特征。

二　 文献回顾及对欧盟能源治理制度逻辑的反思

作为地区能源治理的典范, 欧盟已建立了一套成熟的地区能源治理制度体系。

欧盟能源治理制度研究议题备受学界关注, 国际关系学者对欧盟能源治理制度逻辑

的研究主要基于三种视角。

第一种是现实主义的视角。 该视角强调地缘政治权力因素对欧盟能源治理的

制度设计与变迁都产生了重要影响。 这种观点突出了能源的安全属性, 将能源视

为一种战略物资, 认为其直接关系一国的主权独立、 经济发展甚至军事安全, 因

而被归于高级政治问题。① 欧盟与俄罗斯之间的能源关系具有强烈的地缘政治属

性, 因此地缘政治因素是主导和推动欧盟能源治理制度设计和制度变迁进程的重

要驱动力。② 俄罗斯与乌克兰于 2006 年和 2009 年在天然气价格和过境费问题上发

生过争执, 俄罗斯曾两次关闭了途经乌克兰输往西欧和中欧等地区的天然气运输

阀门。 欧盟由此逐渐改变了对能源安全的认知, 认为市场工具并不能够保障其能

源安全目标的实现, 欧盟的能源治理需要从自由主义转向干预主义。③ 随后, 俄罗

斯与欧盟之间的紧张关系强化了这种观点。 日益加剧的地缘政治紧张局势尤其是

2014 年乌克兰危机促使欧盟在能源领域成为一个完全的 “战略行动者 ( strategic

actor) ”。④可以说, 欧盟的能源治理制度 (至少在能源安全方面) 是由危机事件推

动的。⑤

第二种是自由主义的视角。 该视角强调了自由市场对欧盟能源治理的重要性。

在市场自由主义的语境下, 能源是一种可交易和可替代的商品, 而非公共品或战
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略资产。 这种思路在过去几十年里一直影响着欧盟能源治理的方式和对外能源战

略选择。 有学者指出, 欧盟一直在追求促进欧盟政策的外部化, 并通过制定自由

市场规则推动其与第三方能源关系的 “正常化”。① 欧盟通常会根据市场逻辑而不

是基于地缘政治逻辑开展能源治理行动, 致力于将欧盟内部规则向周边国家和地

区输出, 并使这些国家和地区 “按照欧盟的规则行事”。② 还有学者指出, 欧盟委

员会在制定对外能源政策的过程中是一个自由主义者。③ 欧盟能源治理制度建设

的主要目标是打造自由和公平竞争的能源市场, 使欧盟获得高效可靠的能源供应

保障。④

第三种是建构主义的视角。 该视角引入身份和规范等非物质因素, 将欧盟对全

球气候 “领导者” 身份的追求视为欧盟能源治理制度变迁的重要驱动力。 该视角强

调欧盟的规范性权力, 并解释了能源与应对气候变化和可持续发展之间的内在关系。

出于对气候 “领导者” 这种身份与名誉的追求, 欧盟积极参与应对气候变化的行动

客观上促进了全球气候治理规范的源起与扩散。 欧盟希望通过采取 “以身作则” 和

制定行为标准的方式行使这种规范性权力。⑤ 有学者指出, 欧盟试图依托其内部的

气候政策建立起模范领导力, 并在此基础上培养更加多样化、 灵活和协调的外交领

导力, 从而确保其在国际气候治理领域的领先地位并由此建立一种更加全面的 “气

候大战略 (grand climate strategy) ”。 欧盟还可以利用该战略将气候目标确立为其内

部能源治理的优先事项, 进一步推动模范领导力和外交领导力的整合, 实现其扩大

国际影响力的目标。⑥
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欧盟如何平衡能源安全三大目标之间的关系是本文关注的核心问题。 确保能

源的供应安全、 可持续性与可负担性是欧盟能源治理的三大目标。① 这三大目标

分别与能源的安全属性、 社会生态属性和经济属性相对应。 既有研究通常以割裂

的视角分析欧盟能源治理制度, 但制度变迁通常涉及多重制度逻辑和多种影响因

素, 某一种机制单独起作用的情况少之又少。② 一般而言, 国家间的能源关系会随

时间的推移而发生变化, 不能独立于特定的历史背景而存在。③ 但是, 既有研究并

未对欧盟能源治理制度变迁的过程与动因等问题做出解释, 如欧盟在不同的能源

安全目标之间是如何进行权衡的? 欧盟能源治理制度变迁的逻辑是否始终保持不

变? 哪些因素会影响欧盟能源治理制度安排? 既有研究对这些问题并没有进行深

入分析。

欧盟能源治理是一个长期的过程, 其能源治理制度处于不断变化的过程中, 而

当欧盟所处的能源治理环境发生变化时, 现实主义视角和自由主义视角很难解释近

年来欧盟能源治理中出现的气候转向问题。 从现实主义的角度看, 减缓气候变化并

不能直接满足欧盟获得稳定可靠能源供应的目标, 因此欧盟没有理由把应对气候变

化作为地区能源治理制度设计的核心。 自由主义的视角虽然较好地分析了欧盟致力

于能源市场一体化建设的原因, 但无法解释为什么欧盟会将气候政策置于能源治理

制度的核心这一问题。 从长远来看, 虽然能源转型和新能源产业能够创造一定的经

济价值, 但在可再生能源等低碳技术的经济成本较传统的能源技术更具竞争力之前,

减缓气候变化对欧盟来说并不是一个具有成本效益的选择。

此外, 既有研究忽略了社会环境变化对欧盟能源治理的影响。 建构主义的分析

视角虽然能够较好地解释欧盟将气候行动融入能源治理的背后动因, 在一定程度上

弥补了现实主义和自由主义分析视角对欧盟能源治理解释力不足的问题, 但建构主

义过于强调欧盟追求气候领导者的主动性, 忽略了社会环境的变化反过来也会对其

决策过程产生影响, 因此很难解释欧盟为什么在 2015 年之后较以往更积极地采取措

施应对气候变化问题。 欧盟虽然在引领和传播气候规范等方面产生了重要的国际影

响力, 但在 2009 年哥本哈根世界气候大会上并没有发挥其应有的作用。 哥本哈根世

界气候大会无果而终大大损害了欧盟的 “气候领袖” 形象。 在此后的数年间, 欧盟
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仍未能在气候领导力方面有出色表现。 随着应对气候变化和能源转型等可持续发展

观念逐渐成为全球的主流价值观以及欧洲民众对气候问题认知的进一步深入, 欧盟

能源治理的社会环境也随之发生了较大改变, 欧盟借机重拾了争当应对气候变化

“领导者” 的信心和决心。 社会环境的变化对欧盟能源治理制度变迁的路径产生了

重要影响。

三　 地区能源治理制度变迁的分析框架

制度的设计和实施是地区能源治理的核心。 地区能源治理制度既包括具体的协

议、 声明、 条约、 行动计划和正式的组织机构等在内的有形机制, 也包括这些有形

机制所反映出来的地区能源治理的目标、 规范和价值理念等无形机制。① 有形机制

是地区能源治理得以顺利展开的基础和条件, 无形机制则决定了该地区能源治理的

目标和方向。 一般而言, 共同应对能源供应安全问题是大多数能源治理制度的重要

驱动力。 在这种情况下, 相关组织的成员方往往将维护供应安全作为首要目标, 强

调通过制度安排的方式降低交易成本, 确保成员方之间的信息交流通畅, 减少其政

策评估的不确定性, 从而保障供应安全目标的实现。 然而, 随着时代的发展, 地区

能源治理的目标和内涵都发生了重要变化, 应对气候变化、 改善能源贫困和生态环

保等因素都被纳入其中, 并逐渐成为地区能源治理不可或缺的一环。 鉴于地区能源

治理在很大程度上被嵌入到地区一体化的进程中,② 本文将地区能源治理视为一种

组织行为, 将地区能源治理制度变迁的逻辑看作地区组织在能源治理过程中的行为

逻辑, 尝试结合地区组织对能源安全目标的认知对地区能源治理制度变迁的逻辑进

行重点分析。

(一) 组织环境与组织行为逻辑

任何组织的生存必须适应环境, 因此从组织和环境的关系去理解组织行为是较

佳的选择。③ 组织社会学认为, 组织通常身处两种不同的环境: 一是技术环境, 二

是制度环境。 这两种环境对组织的要求是不一样的, 由此组织的行为逻辑也不尽相
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同。 经济学家通常更关注技术环境, 如一个企业对特定资源的依赖程度以及它和其

他企业的市场关系。 在技术环境中, 组织在生产相应的产品和服务并参与市场交换

时, 因其有效和充分地控制了生产系统而获得回报。 因此, 技术环境要求组织集中

精力控制和协调其技术过程, 并尽力避免这些核心过程受到混乱环境的影响。 在技

术环境中产生的 “理性” 组织形式往往会整合一系列规定, 使组织的结构以及生产

的过程与结果之间实现合乎逻辑的配置。① 组织社会学中的新制度主义学派也指出,

正式的组织结构会受到更广泛的环境因素影响。 技术环境和制度环境 (组织所处

的法律制度、 文化制度、 社会规范和观念制度等) 以及人们广为接受的社会事实

塑造的社会环境都会影响组织结构。② 因此环境对于组织的影响十分微妙和深远,

组织不仅处于一个进行资源交换、 投入和产出的技术系统中, 还处于一个由行动

者和文化构成的社会系统中。③ 环境的影响会渗透到组织中, 为行动者提供了看待

和评价世界的透镜。④

技术环境要求组织的行动具有效率, 促使其遵循最大化原则进行生产。 理性

主义的观点认为, 组织是为实现特定目标而设计的工具, 组织及其成员的行为是

有目的的协调行动。 具体而言, 组织的结构安排是为了有效实现组织目标而进行

的专门设计, 组织行为的基本机制是效率机制。 韦伯式的理性组织 (科层制组织)

就符合这种效率机制的解释逻辑, 即组织是理性选择的结果, 会通过设立规章制

度的方式提高组织的行动效率。⑤ 效率机制对组织行为的解释往往基于后果性逻辑

( logic of consequence) , 即组织的行为受到预期后果和原有偏好的逻辑驱动。 基于

后果性逻辑的推论认为, 组织所处的环境比较稳定, 因此组织的行为后果总体上

是可预期的, 这为组织实现效率目标奠定了基础。 后果性逻辑可以对制度与行为

之间的关系进行解释。 理性选择制度主义源于经济学逻辑, 认为个人追求自身利

益的动机和行为是制度产生和变迁的主要来源, 制度变迁的机制源于行为体的理

性计算以及行为体之间的竞争与合作。 这一思路与社会学中的功能主义相似, 即
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以 “后果” 解释 “原因”。① 作为一种 “基于分析” 的行为逻辑, 后果性逻辑同样

强调效率, 认为个人和组织的行为会受利益最大化因素的驱使。② 在后果性逻辑的

影响下, 组织倾向于通过成本与效益的比较分析方式选择那些可以最大限度实现

其利益目标的行动。③ 简言之, 技术环境要求组织追求效率目标, 组织的行动遵循

后果性逻辑。

新制度主义学派认为, 组织不仅是技术环境的产物, 还是制度环境的产物。 在

制度环境中, 组织由 “经济人” 转变为 “社会—文化人”, 组织的选择内嵌于社会

文化结构中, 不仅以其内在的效用函数为基础, 还会寻求社会肯定并实现自利。④

此类观点主要是基于适当性逻辑 ( logic of appropriateness) 而得出的结论, 即组织行

为受适当性逻辑和认同逻辑驱动。 适当性逻辑强调合法性的重要性, 认为组织受制

度环境的影响会追求社会承认, 从而采纳合乎情理的结构或行为。 合法性是 “一种

普遍的看法或假设, 即组织的行为在某种由规范、 价值和信仰构成的社会体系中被

认为是可取的、 合理的或适当的”。⑤ 因此, 组织需要走出理性的 “铁笼”, 其首要

任务不是选择何种行为符合自己的最大利益, 而是 “在给定的情境中以及在给定的

角色下, 如何行事才是适当的行为”。⑥ 组织成员会更加重视其行动和决策是否符合

组织的制度价值和规范, 因为思想、 身份和信念 (而不仅仅是行为的后果) 深刻影

响着组织做什么、 怎么做以及如何评估其结果。⑦ 相较于后果性逻辑, 适当性逻辑

的决策建立在被社会规范定义为正确的行为基础之上, 而不是基于成本和效益计

算的结果之上。 简言之, 制度环境要求组织追求合法性目标, 组织行动遵循适当

性逻辑。

后果性逻辑与适当性逻辑概述了有限理性行为体 (如个人、 集团和组织) 的行
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为逻辑, 有助于我们理解和预期其行为。① 但需要注意的是, 适当性逻辑和后果性

逻辑对组织行为的解释先验地假定了组织的生存环境是稳定的且没有受到威胁, 组

织并无生存之虞。 在这种稳定的环境中, 组织的行为主要受后果性逻辑和适当性逻

辑的影响, 其行动取决于组织对效率目标或合法性目标的权衡与追求。 在国际关系

研究者看来, 这两种解释显然没有分析组织处于不稳定或不安全状态下的行为逻

辑。 在组织感知到生存威胁的情形下, 生存便成为其行动的优先目标, 组织行为

则会受生存性逻辑 ( logic of survival) 所驱动。 生存性逻辑是指组织将维护生存与

安全作为其主要目标, 在这种情况下组织为保全自身可能会采取各种行动策略而

无暇顾及其行为是否具有合法性或具有效率。 可见, 当组织所处的安全环境相对

稳定时, 其行动会更多受后果性逻辑或适当性逻辑的支配; 当组织的安全环境恶

化甚至面临生存威胁时, 生存性逻辑 (至少在短期内) 将超越其他逻辑成为组织

行动的主导逻辑。

不同的环境决定了组织的行为逻辑。 当组织环境对组织提出多重要求或具

有多重影响时, 组织为了满足这些不同甚至可能相互冲突的环境要求, 往往会

设立不同的制度以确保不同目标的实现,② 在此过程中就会出现制度的演进与变

迁。 组织在实践中表现出了不同的行动逻辑, 但彼此间其实是密切关联的, 很

难将某一行动逻辑与其他行动逻辑割裂开。 对后果性逻辑与适当性逻辑而言,

这两种逻辑不能单独地解释组织的政治行为, 两者在大多数情形中会同时发挥

作用。 这意味着组织的行为虽然遵循适当性逻辑, 但并不代表行动的非理性,

经过思考的明智政治行为不仅受义务和责任观念的控制, 同样也受自利和获利

观念的约束。③

(二) 地区能源治理制度变迁的解释逻辑

能源安全是地区能源治理的核心目标, 地区组织对能源安全目标的认知决定了

自身在能源治理过程中的行为逻辑, 其行为也深受能源治理环境的影响。 因此, 地

区能源治理环境的改变将使地区组织对能源安全目标的认知随之发生变化, 地区组

织在能源治理中的行为自然就会发生改变, 其地区能源治理制度变迁的主导逻辑也

就相应发生了变迁。
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安全环境要求地区能源治理必须优先实现其生存目标, 确保能够获取支持该地

区经济社会正常运转的基本能源需求。 安全环境对组织行动的要求与资源依赖学派

的观点有相似之处。 该学派认为组织生存的关键是具有获取资源的能力。① 面对资

源获取的不确定性和组织的依赖性, 组织通常会改变自身的结构和行为模式来获取

和维护由外部行动者控制的资源, 并使其对外依赖程度最小化。 资源依赖学派认为,

权力是其理论的核心概念, 组织的成功在于实现权力的最大化, 其中既包括组织要

减少对外部环境的依赖, 也包括让外部环境增加对组织的依赖。② 因此, 安全环境

通常要求地区组织通过减少对外部能源资源的依赖达到降低风险的目的, 强调组织

对能源资源的获取和保障能力。 地区能源治理的安全环境通常与地缘政治环境密切

相关, 其衡量标准包括: 地区组织与主要能源供应方之间的关系是否稳定可靠、 能

源资源的运输通道是否安全畅通以及关键的能源基础设施能否免受破坏或者攻击等。

当危机、 冲突甚至战争等极端事件发生时, 国际能源市场难以正常运转, 国家之间

的能源关系将被地缘政治裹挟, 地区能源治理的安全环境就会受到冲击。 在这种情

况下, 能源被视作一种战略物资, 能源安全与国家安全紧密联系在一起。 例如, 已

签订的能源供应协议被突然中断、 人为干扰引起的价格剧烈波动等问题都会带来现

实或潜在的安全威胁。③ 因此, 地区组织增强对能源资源的获取能力以保障该地区

正常运转的基本能源需求就上升为该组织的首要目标。 生存性逻辑此时会成为地区

组织在能源治理过程中遵循的首要逻辑, 与保障最基本能源供应有关的制度安排

(如应急手段、 危机管理和能源来源的多元化等) 则成为优先选项, 而效率或合法

性问题在生存面前就显得不那么重要了。

技术环境要求地区组织在能源治理中优先考虑效率目标, 即通过具有成本效

益的方式来实现该地区的能源安全目标。 技术环境与能源市场两者间存在密切联

系。 能源商品的自由流动、 能源价格的平稳运行、 能源供应与需求的相对平衡以

及稳定可预期的能源市场能为地区能源治理创造理想的技术环境, 为地区组织的

能源治理行动提供一个确定的未来预期, 从而为地区能源治理追求效率目标奠定

基础。 后果性逻辑在这种情况下便成为影响地区组织在能源治理行动中的主导逻

辑。 当国际能源市场稳定运行、 能源的供应与需求可以通过正常的市场活动与制
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度安排实现时, 地区组织对能源安全目标的认知主要源于能源的经济属性, 该组

织在能源治理行动中重点考虑的是效率目标而非战略安全目标, 具体的制度安排

也会围绕提高效率展开。 例如, 以美国为首的石油消费国创设的国际能源署

( IEA) 主要追求的是效率目标, 通过四方面的制度安排实现其能源安全目标: 一

是建立石油共享体系, 二是打造一个互通的信息系统以监控石油市场, 三是增强

对能源需求的共同管理, 四是联合开展能源研究和开发活动。 这些制度安排促进

了成员方之间的信息共享和统一行动, 以降低交易成本和减少不确定性的方式提

高了组织的行动效率, 确保成员方的能源安全。① 在效率目标的要求下, 能源治理

制度设计的重点在于加强集体行动以降低维护供应安全的成本。 由此, 对于地区组

织而言, 稳定的能源市场环境能够为其能源治理创造相对确定的未来预期, 地区能

源治理的制度设计以效率目标为重点, 加强成员方在政治、 经济和外交等层面的统

一决策与行动成为地区能源治理制度安排的关键。

能源治理的制度环境受全球能源发展观念的影响和塑造, 要求地区组织在能源

治理中的行动应符合绿色低碳等可持续发展理念的要求。 国际能源治理的制度环境

经历了一个演变的过程。 1992 年联合国环境与发展大会通过的 《联合国气候变化框

架公约》 首次凝聚了全球应对气候变化的共识。 此后数十年, 绿色和低碳等可持续

发展理念逐渐深入人心。 2015 年, 联合国可持续发展峰会召开, 联合国 193 个成员

国在峰会上正式通过 17 个可持续发展目标, 其中有两项与能源和气候变化相关。

2016 年正式实施的气候变化 《巴黎协定》 则进一步彰显了全球应对气候变化和零碳

发展的决心。 这表明国际能源治理的制度环境发生了重要变化, 能源安全的目标与

内涵也更加丰富。 有学者指出, 环境可持续性已成为影响能源安全的关键因素,②

气候变化已成为能源安全的出发点。③ 由此, 能源安全的内涵被重新阐释, 即为最

终用户平等地提供可用的、 可负担的、 可靠的、 高效的、 环境友好的、 主动治理的

和社会可接受的能源服务。④ 制度环境的变化势必会重塑地区组织对能源安全目标

的认知。 能源的社会生态属性逐渐受到更多的重视, 保护环境、 应对气候变化以及
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社会公正等可持续发展规范在能源安全目标中的权重日益增加, 越来越多的国家或

地区在能源治理制度设计中都将这些因素纳入其考虑范畴。① 在具体的制度安排中,

地区组织通常会重点考虑减少化石能源的使用、 避免能源利用对环境的破坏、 减少

高碳排放以及实现能源消费的社会公平等。 在能源外交方面, 地区组织往往会积极

地参与、 促进或引领全球能源可持续发展的相关行动, 塑造和提升其负责任国际行

为体的形象, 这表明适当性逻辑在其中发挥了作用。 强调绿色低碳等可持续发展的

能源治理通常需要付出长期且高昂的经济成本, 但地区组织仍然将可持续发展作为

核心内容纳入其中, 主要是出于制度环境变化的考虑, 其目的是增强自身的合法性

以更加符合国际社会的期待。

总的来说, 地区能源治理环境在很大程度上塑造了地区组织对能源安全目标的

认知, 地区组织在能源治理中的行为逻辑也随之调整, 进而导致能源治理制度发生

变迁。 表 1 对能源治理环境、 能源安全目标、 能源基本属性、 地区能源治理制度变

迁的逻辑以及不同环境下地区能源治理制度的特点进行了梳理。

表 1　 地区能源治理环境与制度变迁逻辑

地区能源治理环境 能源安全目标 基本属性 制度变迁逻辑 制度特点

安全 环 境 ( 能 源 地 缘 政

治环境): 与关键供应方

的关系、 能源运输通道与

基础设施的安全等

生存目标: 保障

地区经济社会正

常运转最基本的

能源需求

战略属性 生存性逻辑

应急和危机管理, 降

低对外部能源进口的

依赖、 能源来源多元

化等

技术环 境 ( 能 源 市 场 ):
能源的自由流动、 价格平

稳、 供需平衡、 稳定可预

期的市场环境

效率目标: 以具

有成本效益的方

式获取能源

商品属性 后果性逻辑

统一的能源决策与管

理政策、 能源市场与

对外政策
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① 近年来, 碳中和和能源转型正在成为部分国家或地区能源治理的关键词。 东盟在其 《东盟能源合作行

动计划 (2016—2025) 》 中提出, 希望 “通过加强创新与合作, 加速能源转型, 增强能源韧性” 以支持和帮助地

区能源发展和联合国可持续发展目标 7 的实现; 欧盟在 2019 年发布的 《欧洲绿色协议》 中则明确指出到 2050 年

将欧洲打造成全球首个碳中和大陆。 参见 ASEAN, “ASEAN Plan of Action for Energy Cooperation (APAEC) 2016-
2025 Phase II: 2021-2025,” https: / / asean. org / book / asean-plan-of-action-for-energy-cooperation-apaec-2016-
2025-phase-ii-2021-2025 / , 访问时间: 2023 年 10 月 10 日; European Commission, “The European Green Deal,”
https: / / commission. europa. eu / strategy-and-policy / priorities - 2019 - 2024 / european - green - deal _ en, 访问时间:
2023 年 10 月 10 日。



续表 1

地区能源治理环境 能源安全目标 基本属性 制度变迁逻辑 制度特点

制度 环 境 ( 全 球 能 源 发

展观 ): 绿色、 低碳、 可

持续

合法性目标: 应

对气候变化、 促

进能源转型与能

源公平等

社会生态属性 适当性逻辑

对内减少化石能源使

用、 注重环保、 社会

公 平 与 应 对 气 候 变

化, 对 外 积 极 参 与、
促进或引领全球能源

可持续性发展

　 　 资料来源: 笔者自制。

四　 欧盟能源治理制度的变迁

能源在某种程度上是欧洲一体化进程的核心。① 欧盟能源治理制度经历了兴起、

建立与变迁的过程。 欧盟能源治理最早可追溯至 1951 年法国、 联邦德国、 意大

利、 比利时、 荷兰和卢森堡六国共同签署的 《欧洲煤钢共同体条约》 , 但直到 20

世纪 80 年代 《单一欧洲法案》 颁布前, 欧洲共同体在能源治理领域的行动力比较

有限。 1988 年出台的 《内部能源市场法案》 是欧洲共同体能源治理的重要成果,

奠定了以市场化方式进行能源治理的基调。 20 世纪 90 年代初, 苏联解体和第一次

海湾战争等关键事件发生后, 欧盟开始尝试建立一个以内部能源市场理念为核心

的国际机制, 将原苏联国家和地区的能源系统融入欧洲与全球能源市场, 《能源宪

章条约》 应运而生。 1995 年发布的 《欧盟能源政策白皮书》 将综合竞争力、 供应

安全和环境保护确立为欧盟共同能源政策的三大支柱, 并强调欧盟在国际能源舞

台上 “以同一个声音说话” 的重要性。② 1996 年, 以欧盟第 96 / 92EC 号指令 (又

称电力指令) 和 1998 年欧盟第 98 / 30 / EC 号指令 (又称天然气指令) 为主要成果

的首个内部能源市场一揽子计划也在欧盟内部得以通过, 欧盟层面的能源治理制

度框架初现雏形 (见表 2) 。
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①

②

Vicki L. Birchfield and John S. Duffield, eds. , Toward a Common European Union Energy Policy: Problems,
Progress, and Prospects, New York: Palgrave Macmillan, 2011, p. 264; Giancarlo Cotella, et al. , “European Union
Energy Policy Evolutionary Patterns,” in Patrizia Lombardi and Max Gruenig, eds. , Low-Carbon Energy Security from a
European Perspective, London: Academic Press, 2016, pp. 13-42.

Commission of the European Communities, “White Paper-An Energy Policy for the European Union,” https: / /
eur-lex. europa. eu / legal-content / EN / TXT / PDF / ? uri =CELEX: 51995DC0682, 访问时间: 2023 年 10 月 11 日。
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表 2　 欧盟能源治理制度

有形

制度

组织机构

规则

域外合作

主要决策机构 欧盟委员会、 欧盟理事会、 欧洲议会

能源专门机构 欧洲煤钢共同体、 欧洲原子能共同体

条约与指令
《能源宪章条约》 (1994 年)、 《内部能源市场法案》 (1988
年)、 电力指令 (1996 年) 和天然气指令 (1998 年) 等

主要机制

欧洲—高加索—亚洲运输走廊计划 ( 1993 年)、 通往欧洲

的跨国油气运输计划 ( 1995 年)、 欧盟—地中海伙伴关系

(1995 年) 等

无形

制度

理念与

目标

内部 综合竞争力、 能源供应安全和环境保护

外部
内部能源市场的延伸 (市场方法和自由规范)、 “以同一个

声音说话”

　 　 资料来源: 笔者自制。

欧盟能源治理大致经历了三个阶段的变迁。 第一阶段为 21 世纪初至 2014 年。

在此阶段, 全球能源需求与价格上涨、 俄乌天然气过境争端等因素加剧了欧盟对供

应安全的担忧, 欧盟能源一体化的进程加速推进。 第二阶段为 2015 年至 2021 年。

在此阶段, 欧盟能源治理明显表现出对能源转型和应对气候变化的重视。 第三阶

段为 2022 年乌克兰危机爆发至今。 欧盟能源治理虽然短期内以摆脱对俄罗斯能源

依赖为首要目标, 但从长期来看, 欧盟以能源转型和应对气候变化为核心的能源

治理目标并未改变。

欧盟能源治理环境的变化如何影响其能源治理制度变迁的主导逻辑? 下文将

首先对各个阶段的能源治理环境进行分析, 然后梳理各阶段能源治理制度的具体

变迁内容, 探析环境变化对地区组织的能源治理行为逻辑的影响, 最后重点分析

欧盟如何认知能源安全目标及其对制定制度产生的影响。 结合前文对地区能源治

理制度的定义, 地区能源治理制度的变迁主要体现在正式的组织机构、 协议声

明、 条约和行动计划等有形制度中, 同时也体现在地区能源治理的目标、 规范和

价值理念等无形制度的具体变化中。 其中, 地区能源治理的目标等无形制度的变

迁可以从地区组织对于能源安全目标认知的变化中获得, 而组织机构和协议声明

等有形制度的变迁则可以在组织颁布的法律法规和政策文件等具体制度中得以

体现。

(一) 能源市场环境变化: 后果性逻辑主导下的能源一体化进程

进入 21 世纪以来, 欧盟能源治理的市场环境发生了重要变化。 首先, 能源价格

不断高企在全球范围内掀起了新的供应安全危机。 2003—2008 年, 全球石油价格大
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幅上涨, 曾一度达到 140 美元 / 桶的峰值。 自 2011 年以来, 全球石油价格依然居高

不下, 一直在 100 美元 / 桶的区间徘徊。① 国际能源署将此轮能源价格的上涨形容为

一场 “缓慢的” 石油冲击。② 其次, 欧盟对外部能源的依赖度不断攀升。 自 1986 年

以来, 欧盟的能源对外依存度一直以每年 1%—2%的速度增长, 到 21 世纪初时已达

到 50%。③ 最后, 欧盟与俄罗斯关系的恶化导致欧盟的能源安全威胁感不断加深。

欧盟在 2004 年和 2007 年的扩员中接纳了一些几乎完全依赖俄罗斯天然气供应的国

家 (如爱沙尼亚、 斯洛伐克、 保加利亚和匈牙利等国), 这导致欧盟整体对俄罗斯

能源供应的依赖加深。 2009 年冬季, 俄罗斯中断或减少了向 18 个欧洲国家的天然

气供应量。 外部能源市场环境的改变使欧盟对供应安全的威胁感知日益增强, 在其

公共讨论和官方文件中均加强了与安全有关的论述。 例如, 2004 年欧盟委员会将能

源安全定义为 “任何时候以合理和可负担的价格充分供应的有效性……国家及绝大

多数国民和企业以合理的价格获得充分的能源资源并免受服务中断之害”。④ 时任欧

盟委员会主席若泽·曼努埃尔·巴罗佐 ( José Manuel Durão Barroso) 于 2006 年年底

提出, “直到最近能源都是欧洲议程上被遗忘的话题, 但如今它又回到了欧洲一体

化的核心”。⑤

需要说明的是, 尽管能源安全问题重新回到欧盟议题的中心, 但这一时期欧盟

所面临的能源问题总体上仍是一个与经济或环境 (而不是安全) 相关的问题, 能源

供应中断的风险较低。⑥ 欧盟能源治理的安全环境之所以并未真正遭到破坏, 其主

要原因是欧盟总体上仍然延续了 《内部能源市场法案》 强调的以市场化方式实施能

源治理的基本理念, 能源的经济属性较其战略属性更受重视。 2006 年俄乌天然气过

境争端发生后, 欧盟仍寄希望于通过让俄罗斯批准 《能源宪章条约》 的方式来管控

其与俄罗斯的能源贸易, 这说明欧盟对双方的能源关系仍抱有一定预期。 《能源宪
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①

②

③

④

⑤

⑥

European Parliament, “The Impact of the Oil Price on EU Energy Prices,” https: / / www. europarl. europa. eu /
RegData / etudes / etudes / join / 2014 / 518747 / IPOL-ITRE_ ET (2014) 518747_ EN. pdf, 访问时间: 2023 年 10 月12 日。

Nataliya Esakova, European Energy Security: Analyzing the EU-Russia Energy Security Regime in Terms of In-
terdependence Theory, Wiesbaden: Springer, 2012, p. 136.

Commission of the European Communities, “Towards a European Strategy for the Security of Energy Supply,” ht-
tp: / / aei. pitt. edu / 1184 / 1 / enegy_ supply_ security_ gp_ COM_ 2000_ 769. pdf, 访问时间: 2023 年 10 月 12 日。

Clingendael Institute, “ Study on Energy Supply Security and Geopolitics,” https: / / www. clingendaelener-
gy. com / inc / upload / files / Study_ on_ energy_ supply_ security_ and_ geopolitics. pdf, 访问时间: 2023 年 10 月12 日。

Richard Youngs, Energy Security: Europes New Foreign Policy Challenge, London: Routledge, 2009,
p. 24.

Anna Herranz - Surrallés, “ An Emerging EU Energy Diplomacy? Discursive Shifts, Enduring Practices,”
pp. 1386-1405.
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章条约》 是基于促进能源市场合作而建立的一个多边框架, 该条约将能源视为一种

普通商品, 各签约方在保护和促进能源领域的外国投资与贸易、 能源自由传输、 能

源效率、 环境保护和争端解决机制等诸多问题上达成共识, 旨在通过更开放和更有

竞争性的能源市场来提升能源安全。 这是一种典型的市场逻辑, 表明欧盟在处理与

他国的能源关系时采取的是一种深度的相互依存模式, 倡导在相互依存关系的基础

上实现生产者和消费者的和睦相处。 这充分体现了欧盟试图通过规范的方式而不是

权力支配的方式来管控风险的理念。①

在这一时期, 以绿色低碳和可持续发展为主要特点的制度环境尚未对欧盟能源

治理造成显著影响。 自 20 世纪 90 年代以来, 欧盟积极推动 《联合国气候变化框架

公约》 和 《京都议定书》 的签署, 并率先推出欧盟碳排放交易机制 (EU-ETS)。 欧

盟因这些举措被视为全球气候行动的先行者。 2007 年, 欧盟还宣称, 到 2020 年所

有欧盟成员的温室气体排放量将在 1990 年的基础上减少 20%、 可再生能源占比达到

20%、 能源效率提高 20%。 如果结合时代背景, 欧盟对气候问题的重视总体上仍源

于后果性逻辑的驱动, 因为在此阶段能源供应安全和经济效益的重要性要高于对气

候变化的关注。② 具体来看, 2008 年国际金融危机和 2010 年欧洲债务危机改变了决

策者的政治优先层次, 相比气候变化这类需要长期应对的挑战, 那些更需要及时应

对的短期挑战与问题更能吸引欧盟领导人的注意力。 例如在 2008 年 12 月, 欧洲理

事会就对雄心勃勃的气候行动计划可能带来的经济影响表示了担忧。③ 由于欧盟在

哥本哈根世界气候大会上受挫, 加之欧洲主权债务危机的恶化, 欧盟领导人对气候

问题的关注明显减少。④ 对长期倡导采取大胆气候行动的欧洲议会而言, 越来越多

的议员更加关注经济增长和失业等紧迫问题, 而不是气候变化。⑤ 关于欧盟排放交

易机制的改革也经历了类似的困境, 欧盟内部的冲突和矛盾愈加尖锐和严峻,⑥ 以
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至于像德国这样的 “环保先锋” 也开始担心其能源密集型产业成本上升给经济带来

负面影响, 因此并未积极推进欧盟排放交易机制改革。 2013 年 4 月, 欧洲议会甚至

否决了欧盟委员会提交的关于在欧盟排放交易机制内实施 “折量拍卖” 以提振欧盟

排放配额价格的提案。 这种情况被一些评论家视为欧盟排放交易机制的 “丧钟”。①

从实际情况来看, 2011—2013 年, 欧洲的天然气消费量总体呈现下降趋势, 而煤炭

消费量却普遍上升, 导致这种现象的一个重要原因是欧洲经济的衰退促使许多消费

者选择使用更加廉价的煤炭而不是更加清洁的天然气。②

总的来说, 这一时期对欧盟能源治理发挥主要作用的是技术环境 (能源市场),

而不是安全环境或制度环境, 后果性逻辑是推动欧盟能源治理制度发生变迁的主要

驱动力。 当外部能源市场发生变化时, 能源的经济属性是欧盟在实施能源治理时的

主要关注点, 其能源安全目标是通过市场和规章制度等方式保障能源获取来源, 提

高能源利用的经济效益。 因此, 欧盟在具体的能源治理制度设计中往往以效率为目

标, 加强了在政治、 经济和外交等方面的统一行动, 以提高组织的行动效率并降低

维护能源安全的集体成本。

第一, 在政治层面增强集体行动的合法性并提高行动与决策效率。 欧盟在 20 世

纪 90 年代就萌发了将自身作为一个整体的共同能源体意识, 但 《欧洲联盟条约》

并未列出单独的能源章节, 仅在 “环境” 议题下提及与能源有关的问题。③ 21 世纪

初, 外部能源市场环境的改变为欧盟的能源一体化进程带来突破。 欧盟在制度层面

赋予各成员实现共同能源治理的合法性, 提高了该组织在能源治理领域的行动与决

策效率, 其制度发展主要体现在三方面: 一是欧盟委员会 2006 年发布了 《欧洲安

全、 竞争、 可持续发展能源战略》 (又称 《欧盟能源政策绿皮书》 )。 该绿皮书指

出: “必须认识到更广泛的全球能源市场不断变化的情况, 从生产者视角扩大到包

含生产、 分配和消费在内的系统性视角, 以制定一项欧洲能源政策。”④ 欧盟能源战

略的主要目标是维持经济社会的正常运作, 确保市场上的能源产品以所有消费者可

承担的价格不间断地实现供应, 同时尊重环境并着眼可持续发展。 《欧盟能源政策
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绿皮书》 在各成员之间引入了 “团结” 的概念, 这标志着一个更加综合的欧盟能源

政策的开始, 被视为欧盟的第一个 “能源行动计划”。① 二是 2009 年生效的 《里斯

本条约》 首次将能源领域完全纳入共同体机构的职权范围。 该条约确认并扩大了欧

盟在内部能源市场运作、 供应安全、 能源效率、 可再生能源和能源网络互联互通等

方面的具体权限, 为欧盟能源一体化提供了更加广泛的法律基础。 三是欧盟委员会

在 2010 年设立了能源总局。 该机构的设立意味着欧盟能源一体化进程取得了重大突

破, 欧盟在能源领域的集体管理和决策效率也大大提升。

第二, 在经济层面加快内部能源市场建设, 打造高效和互联互通的能源市场。

在较长一段时期内, 欧洲的能源市场大多被分割为独立的国家能源市场, 垄断是

其主要特征。 与垄断市场相比, 综合的、 相互联系的和有竞争力的市场会更加高

效。 对欧盟来说, 统一的内部能源市场有助于能源安全的提升, 因为改善能源安

全的关键在于维持内部市场的运转并在欧盟内部各层级间加强合作, 在协调网络

发展和开放市场方面表现得尤为突出。② 欧盟委员会明确指出, “更加一体化的能

源市场” 是 “关乎所有成员国供应安全的重要因素” , 因为 “更多的相互联系”

使其可以在发生危机时增强团结, 并且壮大欧洲的能源工业, 使欧盟在国际竞争

中更具优势。③ 此外, 通过内部能源市场的自由化进程, 欧盟委员会可以提升共同

体能源制度的灵活性, 并消除各成员国国内妨碍能源一体化进程的障碍。 更加自

由的市场和灵活统一的能源治理制度将提高内部能源市场的效率, 进而成为缓解

能源安全风险的一项长期战略。④ 由此可见, 效率最大化是欧盟能源市场自由化计

划的关键驱动力。⑤ 具体而言, 电力和天然气市场的一体化和自由化是欧盟内部能

源市场的建设重点。⑥ 统一的欧洲电网有助于欧盟实现供应多样性的目标以及在供
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Kim Talus, “European Union Energy: New Role for States and Markets,” in Andrei V. Belyi and Kim Talus,

eds., States and Markets in Hydrocarbon Sectors, Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2015, p. 204.
自 20 世纪 50 年代以来, 煤炭和核能就被纳入欧共体的详细制度框架, 石油行业也基本完成了市场化

运作, 因此欧盟将内部能源市场建设的重点领域确定为电力和天然气。



应危机发生时促进成员国之间的团结协作。 天然气市场的流动性也是保障供应安

全的基本条件之一。 欧盟向来都高度重视成员国在天然气行业的规则、 条例和习

惯的统一性。 2009 年, 欧盟订立的 《第三个内部能源市场一揽子计划》 进一步修

订了欧盟的天然气指令、 电力指令和跨境监管规定, 以打破国别障碍和促进市场

竞争, 并要求设立一个独立的机构以推动各成员国能源监管机构的合作。 值得注

意的是, 此次能源改革还分别建立了欧洲天然气传输系统运营商网络和欧洲电力

传输系统运营商网络, 旨在为欧盟电力和天然气市场的整合、 系统运营和开发制

定规则。 上述两个网络机构的设立标志着欧洲电力网络和天然气网络的发展进入

统一规划阶段。

第三, 在外交层面加强对外能源战略的团结统一, 提高讨价还价能力。 欧盟成

员国大多数是能源消费国, 增强行动的一致性以及在国际能源市场上 “以同一个声

音说话” 将有助于提高欧盟的影响力, 降低其维护供应安全的成本。 在 1973 年石油

危机的应对中, 欧洲共同体成员国就曾因不团结而受损。① 自签署 《能源宪章条约》

以来, 欧盟的对外能源政策大都集中于推广内部能源市场规则等领域, 即基于多边

机构和框架促进监管协调, 并通过各类激励措施促使第三国进行能源市场的自由化

改革。② 欧盟 2006 年出台的 《欧盟能源政策绿皮书》 强调了制定共同对外能源政策

的重要性, 提议建立一个由生产国、 消费国和中转国共同加入的 “泛欧能源共同

体”, 在欧洲周边打造一个 “公共监管空间”, 并逐步发展共同的贸易、 运输和环境

规则以促进市场协调和一体化。 2006 年 10 月, 欧盟委员会向欧洲理事会提交了题

为 《对外能源关系: 从原则到行动》 的报告, 系统地阐述了欧盟的对外能源战略框

架, 再次强调欧盟内部能源市场的重要性, 指出内部能源市场不仅能够巩固经济竞

争力、 增加多样性、 提高效率、 促进投资与创新, 还有益于加强能源供应安全。 该

报告强调, 欧盟还应将能源监管框架扩展到欧盟以外, 与来自俄罗斯、 地中海和里

海区域、 中东、 波斯湾和挪威等国家和地区的能源生产方加强合作, 创建一个源自

内部能源市场的规则或原则的能源合作网络。③ 2011 年, 欧盟发布关于能源供应安
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全与国际合作的报告 《欧盟能源政策: 与边界外合作者的关系》, 首次制定了全面

的对外能源战略, 旨在为将欧盟作为一个整体与国际能源伙伴进行交往合作时提供

指南 (见表 3)。 2012 年, 欧盟进一步建立了信息交流机制, 要求成员国将本国签

署的国际能源协议提交给欧盟委员会进行评估, 以促进欧盟作为整体与非欧盟国家

之间的协调, 并确保欧盟的法律得到尊重。①

表 3　 欧盟对外能源战略

对象 邻国 / 市场一体化伙伴
主要能源供应商

和过境国

世界各地的主要

能源参与者
发展中国家

范围
欧盟能源政策涵盖的

所有问题

共同关心的问题, 如

供求安全、 产业合作

和贸易投资等

专注于研究和创新,
以低碳技术、 能源效

率和标准等为优先合

作领域

聚焦低排放发展战

略、 能源获取、 政

策和监管框架、 能

源生产和运输以及

可再生能源等领域

工具

《能源共同体条约》 战略能源对话 临时能源合作 临时能源合作

“欧洲睦邻政策” 框架下的文书, 危机应对

文书 / 特定的 伙 伴 关 系 与 合 作 协 议 ( 包 括

《能源宪章条约》 ) 等

其他适用工具

欧盟发展政策下的

工具以及相关的危

机应对工具

与相关合作对象签订的贸易协定

　 　 资料来源: European Commission, “On Security of Energy Supply and International Cooperation-The
EU Energy Policy: Engaging with Partners Beyond Our Borders,” https: / / eur-lex. europa. eu / legal-con-
tent / EN / TXT / ? qid = 1408370068358&uri = CELEX: 52011DC0539, 访问时间: 2023 年 10 月 17 日。

(二) 制度环境发生显著变化: 适当性逻辑的影响力逐渐加强

在 2014 年前后, 欧盟能源治理的安全环境和技术环境逐渐进入相对稳定的状

态, 主要原因有四点: 其一, 国际能源价格的下跌降低了欧盟的能源进口成本。 自

2014 年以来, 在需求疲软和供应强劲增长的推动下, 布伦特原油价格从 115 美元 /

桶的峰值降至 2016 年年初的 26 美元 / 桶, 这意味着油价在 19 个月内约下降了 77%,

达到 2003 年以来的最低水平。 2016 年 6 月, 油价恢复至 50 美元 / 桶, 但此后一直在

40—50 美元 / 桶的价格区间波动。② 油价下降使得欧盟的能源成本明显降低, 2017
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年欧盟的能源进口总额较 2013 年 4000 亿欧元的峰值降低了约 34%。① 其二, 液化

天然气 (LNG) 成为欧洲管道进口天然气的竞争性替代品。 欧盟大幅增加了对液化

天然气的进口, 2019 年欧盟进口的液化天然气达到 890 亿立方米的历史峰值, 约占

其天然气进口总量的 1 / 4。② 同时, 欧盟对美国液化天然气的进口不断增加。 在 2019

年 11 月之后, 美国一直是欧洲最大的液化天然气供应国。 液化天然气市场的繁荣还

缩小了欧盟与世界其他地区的天然气价格差距。③ 其三, 在过去的十多年间, 欧盟

成员国加强了在能源领域的团结, 建立了互联的电力和天然气管道网络, 这有助于

降低潜在的供应中断风险。④ 其四, 欧盟对俄罗斯的能源依赖程度虽然并未降低,

但双方在这一时期的能源贸易关系相对稳定。 2014 年乌克兰危机发生后, 欧盟委员

会发布了 《欧洲能源安全战略》 报告, 强调欧盟应对市场冲击和能源供应中断的能

力, 但同时也承认欧盟与俄罗斯在石油领域仍然 “相互依存” 且 “供应并未受到直

接威胁”。⑤

此外, 欧盟能源治理的制度环境在这一时期发生了显著变化。 欧盟一直自诩为

全球应对气候变化的 “领导者”, 在推动 《联合国气候变化框架公约》 和 《京都议

定书》 的谈判与生效方面发挥了重要作用。 然而, 欧盟在 2009 年哥本哈根世界气候

大会上的失败动摇了其气候 “领导者” 的地位。 随着中美在全球气候治理领域影响

力的增强, 欧盟逐渐由 “领导者” 转变为 “领导—协调者”,⑥ 并且在很长一段时间

内都未能重塑其气候 “领导者” 的角色。 2015 年以来, 全球能源可持续发展理念的

盛行以及欧洲民众对气候问题认知的变化深刻改变了欧盟能源治理的制度环境, 为

适当性逻辑在欧盟能源治理制度变迁中发挥影响创造了重要条件, 也为欧盟能源治

理制度变迁提供了未来的发展路径。 一方面, 全球能源可持续发展的制度环境促使

欧盟重拾成为气候 “领导者” 的决心。 2015 年, 《联合国气候变化框架公约》 第 21
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次缔约方大会在法国巴黎举行。 196 个缔约方一致同意通过了气候变化 《巴黎协

定》, 这是继 《京都议定书》 后第二份具有法律约束力的气候协议。 各缔约方一致

同意到 21 世纪末将全球平均气温上升幅度控制在 2℃ 以内, 应对气候变化和低碳能

源转型成为国际共识。 在联合国可持续发展峰会通过的 17 项 2030 年可持续发展目

标中, 有两项与能源和气候议题直接相关。① 另一方面, 随着欧洲民众对气候变化

问题的认知更为深入, 能源转型和气候政策成为能源治理的主流, 也成为欧盟增强

自身合法性的重要工具。 同时, 一些欧盟国家的地方政府和非国家行为体提出的净

零排放承诺数量也迅速增加。

截至 2020 年 10 月, 欧盟大约有 35%的人口生活在已设定了净零排放目标的城

市或地区。 其中, 瑞典和西班牙的一些地方政府提出的净零排放目标已经覆盖了

70%以上的本国人口, 哥本哈根和格拉斯哥两大城市分别计划在 2025 年和 2030 年

实现碳中和目标。② 欧洲投资银行 (EIB) 是全球最大的气候融资提供者之一, 计划

到 2025 年把超过一半的年度融资专门投入绿色领域, 到 2030 年释放 1 万亿欧元的

气候行动和环境可持续性投资, 以实现从 “支持气候的欧盟银行” 到 “欧盟气候银

行” 的转变。③ 但与民间对气候议题的热情相比, 欧盟官方的行动则相对迟缓。

2015 年气候变化 《巴黎协定》 通过后, 全球气候治理多边进程逐渐陷入停滞, 加之

哥本哈根世界气候大会的失败让欧盟在气候变化领域的领导力持续低迷, 民众对欧

盟不作为现状日益不满。 2021 年的 “欧洲晴雨表” 民调显示, 近 1 / 5 的欧盟民众认

为气候变化是世界面临的最严重问题, 首次超过贫穷、 饥饿、 饮用水缺乏和传染病

等问题而居世界第一位。④

综上, 进入 2014 年后, 在能源价格降低、 需求稳定和供应来源多元化等因素的

共同作用下, 欧盟对能源供应安全的忧虑得到了部分缓解。 欧盟与主要能源供应方

俄罗斯之间的能源贸易往来也较为稳定。 此外, 应对气候变化以及实现能源转型对
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欧盟来说暂时还不具有显著的经济效应, 因为相较于化石燃料, 可再生能源尚未获

得广泛的竞争力 (尤其是在供热和运输等发电以外的领域)。① 即便如此, 欧盟还是

密集地出台了一系列制度措施, 把应对气候变化和能源转型确立为地区能源治理的

核心目标。 欧盟的这种行为似乎并不符合技术环境的效率要求, 也不符合安全环境

的生存要求, 反而体现出了一种对合法性目标的追求, 这让能源的社会生态属性进

一步突显。 究其原因, 主要是欧盟能源治理的制度环境在这一时期发生了重要变化,

适当性逻辑的影响在其能源治理制度安排中逐渐居于主导地位。

1. 适当性逻辑主导下的欧盟能源治理制度变迁及其主要特征

在适当性逻辑的主导下, 应对气候变化、 能源转型以及社会公平等可持续发展

因素逐渐被纳入欧盟能源治理制度设计的核心内容。 同时, 欧盟作为全球应对气候

变化和推动能源转型的 “领导者” 责任与身份意识进一步强化, 这一点深刻体现在

对外能源制度的框架中。

首先, 欧盟将应对气候变化和能源转型确立为能源发展的核心目标。 欧盟率先

表示要在 2050 年成为全球首个碳中和大陆, 并已制定了详细的净零排放路线图。

2016 年, 欧盟委员会通过了 “为所有欧洲人提供清洁能源” 一揽子计划, 强调欧盟

在引领清洁能源转型和应对气候变化方面的全球领先地位。② 2019 年发布的 《欧洲

绿色协议》 (EGD) 为欧盟设定了在 2050 年要实现的三个目标, 分别是实现净零排

放、 经济增长与资源使用 “脱钩” 以及没有人或地区掉队。③ 2021 年 6 月, 欧洲理

事会正式通过 《欧洲气候法案》, 将 2050 年欧盟实现碳中和的目标写入法律。 该法

案旨在将应对气候变化置于欧盟政策制定的核心, 并确保欧盟经济和社会的所有部

门都将为这一目标做出贡献。 为了进一步提高 2030 年减排雄心和落实 《欧洲绿色协

议》, 欧盟委员会通过了 “达成 《欧洲绿色协议》 (Fit for 55) ” 一揽子计划, 旨在

到 2030 年使欧盟将温室气体排放量与 1990 年相比至少减少 55%, 在 2050 年之前实

现碳中和。 社会公平与正义也被纳入欧盟能源治理的制度框架。 《欧洲绿色协议》

提出建立 “公正过渡机制”, 旨在确保向气候中性经济的过渡公平进行, 并确保不

让任何人掉队。 公正过渡机制将在 2021—2027 年筹集至少 1000 亿欧元为欧盟受影
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响最严重的地区提供支持, 帮助这些地区实现经济的现代化和多样化, 并降低转型

带来的社会和经济成本。① “达成 《欧洲绿色协议》 ” 也设立了新的社会气候基金

以解决碳定价对弱势公民的影响, 该基金将成为欧盟预算的一部分, 最高可达 590

亿欧元。②

其次, 制度环境的变化使欧盟进一步强化了自身作为全球应对气候变化与能源

转型 “领导者” 的责任和身份意识, 气候变化被确立为欧盟对外政策的核心要素。③

欧盟致力于通过实际行动践行承诺, 以此展示其领导力和榜样的力量, 强调其他国

家也可以保持 “雄心和以坚定的方式” 对其进行效仿。④ 欧盟是国际气候多边议程

的重要驱动力量, 自认为有责任督促全球减排和转型。⑤ 一方面, 欧盟通过气候外

交的方式在多边论坛和双边合作中促进全球气候行动。 《欧洲绿色协议》 强调了欧

盟作为应对气候变化和环境挑战全球 “领导者” 角色, 提倡通过 “绿色协议外交”、

贸易政策等方式说服和支持其他国家承担促进可持续发展的责任, 并在联合国、 七

国集团、 二十国集团和世界贸易组织等国际组织或论坛中推进全球气候议程。⑥

2021 年, 欧洲理事会再次强调, 欧盟能源外交的首要目标是加速全球能源转型、 促

进可再生能源发展并阻止对第三国基于化石燃料基础设施项目的进一步投资。⑦ 另

一方面, 欧盟宣称一直致力于帮助发展中国家应对气候变化, 特别是在气候融资方
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面给予了诸多支持。 欧盟主要通过两种方式向发展中国家提供气候融资: 一是直接

向贫穷和落后国家提供赠款; 二是将赠款与来自公共领域和私人领域的贷款与股票

结合起来, 利用赠款撬动私人投资。①

近年来, 欧盟不断提升对发展中国家的气候融资力度, 从 2013 年的 96 亿欧元

增加至 2020 年的 234 亿欧元。② 欧盟委员会还在 2021 年格拉斯哥世界气候大会上承

诺向适应基金 (AF) 提供 1 亿欧元的支持。③ 2021 年, 欧洲投资银行用于气候行动

和环境可持续项目的投资份额达到 276 亿欧元, 超过其总投资额的一半。④ 2021—

2027 年, 欧盟将通过 “欧盟睦邻、 发展及国际合作工具 (NDICI) ” 筹集 795 亿欧

元的发展合作基金, 用以支持欧盟重点政策、 联合国可持续发展目标和气候变化

《巴黎协定》 等关键性国际承诺和目标。⑤

2. 适当性逻辑中的理性考量兼顾了供应安全与经济发展的需要

虽然制度环境的显著变化让适当性逻辑在欧盟能源治理制度变迁中的影响逐渐

加深, 但这并不意味着欧盟的能源治理行为就是非理性的, 因为能源转型与气候政

策在欧盟能源治理制度中的核心地位兼顾了该地区对能源供应安全与经济发展的需

求, 主要原因有三点。

其一, 应对气候变化和能源转型符合供应安全目标的要求。 近年来, 欧盟的对

外能源依赖度持续攀升。 自 2013 年以来, 欧盟 27 个成员国均为能源净进口国。

2020 年, 欧盟的原油和天然气对外依存度分别达到创纪录的 97%和 83. 6%。⑥ 因此,

欧盟致力于通过应对气候变化和清洁能源转型的方式摆脱对外部能源资源的依赖,

以实现真正的能源安全与独立。 欧盟一直以来都重视对可再生能源等替代能源的发
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展, “达成 《欧洲绿色协议》 ” 进一步要求欧盟将 2030 年可再生能源在能源结构中

的占比目标由 32%提升至 40%。

其二, 应对气候变化和能源转型已成为欧盟经济发展最重要的领域之一。 《欧

洲绿色协议》 是一项面向全经济领域的增长战略, 涵盖农业、 工业、 运输和金融等

八个领域的发展, 该协议旨在将欧盟建成一个资源节约型和有竞争力的经济体。 这

是欧盟委员会首次将气候和环境政策置于全面计划的核心。① “达成 《欧洲绿色协

议》 ” 也是一套全经济领域的提案, 涉及气候、 能源和燃料、 交通、 建筑和林业等

一系列政策领域和经济部门。 自 2020 年以来, 能源、 气候和环境政策已成为欧盟在

新冠疫情后经济复苏的重要抓手。

其三, 应对气候变化和能源转型是欧盟提升全球领导力的关键。 欧盟致力于

将自己的 “经验” 推广至世界, 以提升自身在相关领域的规则影响力和产业竞争

力。 在绿色规则领域, 欧盟正在打造全球碳减排的新模式, 并试图以此为基础塑

造在国际气候舞台上的优势。 例如, 欧盟率先推出了碳边境调节机制 ( CBAM)、

正式发布了一套针对可持续经济活动的完整分类方法 (EU taxonomy) , 通过制定超

前的绿色减排政策和技术和标准, 利用国际贸易政策建立气候合作框架, 制定气

候领域的竞合规则, 以求长期掌握绿色低碳领域的话语权并在绿色赛道上继续巩

固其优势地位。② 在产业竞争力方面, 欧盟希望提升其在全球可再生能源市场的竞

争地位, 引领全球清洁能源转型。 2021 年, 欧盟公布了一项总预算为 955 亿欧元

的研究和创新项目——— “地平线欧洲 ( Horizon Europe) ” , 这是欧盟最雄心勃勃

的研究与创新计划, 其中 35%的预算将用于气候目标, 旨在促进欧盟经济增长和

竞争力的提升。③ 此外, 欧盟推出的创新基金是全球最大的低碳创新技术示范资助

项目之一, 计划在 2020—2030 年利用欧盟排放交易机制提供的收入为创新低碳技

术的商业发展提供约 380 亿欧元的支持, 旨在加强欧洲在全球范围内的低碳技术

领导力。④

·341·



①

②

③

④

Jon Birger Skærseth, “Towards a European Green Deal: The Evolution of EU Climate and Energy Policy Mi-
xes,” International Environmental Agreements: Politics, Law and Economics, Vol. 21, 2021, pp. 25-41.

EU-China Energy Magazine, “ Green Bridge,” http: / / www. ececp. eu / wp - content / uploads / 2022 / 09 / 2022 -
September-EN. pdf, 访问时间: 2023 年 9 月 28 日。

Publications Office of the European Union, “Horizon Europe-The Most Ambitious EU Research and Innovation
Programme Ever,” https: / / op. europa. eu / en / publication - detail / - / publication / 1f107d76 - acbe - 11eb - 9767 -
01aa75ed71a1, 访问时间: 2023 年 10 月 20 日。

European Commission, “What Is the Innovation Fund?” https: / / climate. ec. europa. eu / eu-action / funding-
climate-action / innovation-fund / what-innovation-fund_ en, 访问时间: 2023 年 10 月 26 日。



(三) 乌克兰危机冲击安全环境: 生存性逻辑与适当性逻辑发挥着不同影响

2021 年, 欧盟能源治理的市场环境开始发生变化。 由于大部分国家从新冠疫情

中复苏, 全球天然气消费量同比上升了 4. 6%。① 然而, 全球天然气行业因受到新项

目投资的中断、 延期和放缓等影响出现了供应紧张, 这使得天然气价格的上涨幅度

超过了 170%。 2020 年 12 月至 2021 年 12 月, 欧盟能源进口的成本较上一年提高了

两倍。② 2022 年 2 月乌克兰危机的爆发进一步扰乱了全球能源市场, 增加了能源价

格压力, 欧洲天然气价格在 2022 年 2 月 24 日较前日飙升 50%。③ 2022 年 8 月, 欧

洲天然气价格创下了 300 欧元 / 兆瓦时的历史新高。④

2022 年乌克兰危机的爆发使欧盟能源治理的安全环境遭受了重大冲击, 引发了

欧盟对能源供应安全的强烈担忧。 欧盟与俄罗斯的能源关系迅速恶化。 俄罗斯是欧

盟最主要的能源供应方, 2021 年欧盟 90%的天然气消费量来自进口, 其中从俄罗斯

的进口占 40%以上。 欧盟在其石油进口和煤炭进口份额中, 从俄罗斯进口的比重分

别为 27%和 46%。⑤ 与欧盟在此前对能源供应安全的担忧相比, 此时俄罗斯将 “能

源武器化” 的议题正从威慑变为现实, 2022 年乌克兰危机的爆发彻底打乱了欧盟能

源气候协同发展的节奏, 能源的安全属性相较于经济属性和社会生态属性而言, 其

地位急剧上升。 在 2022 年的前 7 个月中, 俄罗斯通过管道向欧盟和英国出口的天然

气数量较 2021 年同期下降了近 40%, 与前五年的平均水平相比下降了近 50%。 在

2022 年 7 月中旬, 俄罗斯对欧盟的天然气出口量急剧下降, 达到了近 40 年来的最

低水平。⑥

在俄欧外交关系恶化的背景下, 俄罗斯有可能随时切断对欧盟的能源供应。
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gas-price-spikes / , 访问时间: 2023 年 11 月 1 日。

European Commission, “REPowerEU: Joint European Action for More Affordable, Secure and Sustainable En-
ergy,” https: / / eur- lex. europa. eu / legal - content / EN / TXT / ? uri = COM% 3A2022% 3A108% 3AFIN, 访 问 时 间:
2023 年 10 月 7 日。

EIA, “Russias Natural Gas Pipeline Exports to Europe Decline to Almost 40 - Year Lows,” https: / /
www. eia. gov / todayinenergy / detail. php? id = 53379, 访问时间: 2023 年 11 月 2 日。
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在这种情况下, 欧盟以市场工具和规章制度为主要手段维护供应安全的方法难以

继续发挥作用。 因此, 欧盟能源治理逻辑在短期内就迅速转向以生存逻辑为主导

的模式, 提出确保并维持该地区最基本能源需求是欧盟能源安全的首要目标。 从

具体的制度安排来看, 欧盟对俄罗斯发起了多轮制裁, 意图实现对俄罗斯的能源

“脱钩” 。 此外, 欧盟还采取了一系列危机管理措施以抵御可能发生的能源短缺。

面对 2022 年乌克兰危机对能源治理环境的冲击, 欧盟出于政治和安全的考量不再

像以往那样对俄罗斯能源抱有期望, 降低了对效率与合法性的要求。 但是, 全球

范围内应对气候变化和可持续发展的制度环境从长期来看并未发生改变, 适当性

逻辑仍将长期深刻影响欧盟能源治理。 正如欧盟能源专员卡德里·西姆森 ( Kadri

Simson) 所指出的: “这场危机迫使我们把能源安全放在首位, 但这并没有阻碍清

洁转型的进程。”①

1. 生存性逻辑主导下的欧盟能源治理制度是对安全环境受到冲击的回应

截至 2023 年 7 月, 欧盟对俄罗斯发起了 11 轮制裁, 其中能源领域的制裁范围

从石油和煤炭逐步扩大到天然气 (见表 4)。 在中短期内, 摆脱对俄罗斯能源的依赖

成为欧盟能源治理的首要目标, 欧盟决定在 2022 年年底之前大规模削减从俄罗斯进

口石油, 其削减比例为 90%。② 围绕这一目标, 欧盟能源治理制度的变迁集中体现

在两个方面: 一是建立应对紧急情况的具体制度措施; 二是加强与其他国际能源供

应方的合作, 实现能源进口的多元化并减少从俄罗斯的能源进口。

表 4　 欧盟对俄罗斯能源制裁的主要内容

制裁轮次 时间 制裁的主要内容

第四轮制裁 2022 年 3 月
禁止对俄罗斯能源部门进行新的投资, 并对其能源行业的设备、
技术和服务实施全面出口限制

第五轮制裁 2022 年 4 月
禁止从俄罗斯进口煤炭和其他固体化石燃料 ( 2022 年 8 月起生

效), 这是欧盟首次对俄罗斯能源出口实施制裁
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①

②

European Commission, “Presentation of the State of the Energy Union Report 2023 by Commissioner Simson in
the European Parliament,” https: / / ec. europa. eu / commission / presscorner / detail / en / SPEECH_ 23_ 5654, 访问时

间: 2023 年 11 月 10 日。
参见 European Council and Council of the European Union, “ Timeline-EU Response to Russias Invasion of

Ukraine,” https: / / www. consilium. europa. eu / en / policies / eu-response-ukraine-invasion / timeline-eu-response-u-
kraine-invasion / , 访问时间: 2023 年 11 月 2 日; European Council and Council of the European Union, “ Energy
Prices and Security of Supply,” https: / / www. consilium. europa. eu / en / policies / energy-prices / , 访问时间: 2023
年 11 月 2 日。



续表 4

制裁轮次 时间 制裁的主要内容

第六轮制裁 2022 年 6 月

禁止从俄罗斯购买、 进口或转让原油和部分石油产品, 在 6 个月

内禁止进口原油, 8 个月内禁止进口其他石油产品, 但豁免那些

通过管道方式进口俄罗斯原油且因地理位置特别依赖俄罗斯供应

而没有可行替代方案的成员国以及保加利亚和克罗地亚进口俄罗

斯海运原油和减压蜡油。 禁止保险公司为运送俄罗斯石油的船只

提供保险服务, 匈牙利获得禁止进口俄罗斯石油的豁免, 捷克获

得 18 个月石油产品转售禁令的豁免

第八轮制裁 2022 年 10 月
禁止超出限价的俄罗斯原油 (截至 2022 年 12 月) 或石油产品

(截至 2023 年 2 月) 通过欧盟的海运服务运输至第三国①

第九轮制裁 2022 年 12 月 扩大针对俄罗斯能源部门新投资的禁令

第十轮制裁 2023 年 2 月 禁止向俄罗斯公民提供天然气储存 (部分液化天然气设备除外)

第十一轮制裁 2023 年 6 月 禁止俄罗斯通过德鲁日巴输油管道向德国和波兰供应石油

　 　 资料来源: 笔者根据欧盟官网整理。 参见 European Council and Council of the European Union,
“Timeline-EU Response to Russias Invasion of Ukraine,” https: / / www. consilium. europa. eu / en / policies /
eu-response-ukraine-invasion / timeline-eu-response-ukraine-invasion / , 访问时间: 2023 年 8 月 10 日。

注: 在欧盟对俄罗斯发起的制裁中, 前三轮制裁未涉及能源制裁的相关内容。

在应对紧急情况的具体制度安排上, 欧盟重申了团结一致行动的必要性, 对内

主要通过加强能源储备和减少需求这两条途径来解决能源短缺和价格过高问题。

2022 年 3 月, 欧盟委员会提交了关于能源价格和天然气储存的紧急办法, 其中包括

一项关于最低天然气储存义务的立法提案、 临时市场干预以限制价格上涨的方案以

及成立一个联合天然气采购特别工作组的计划。② 2022 年 5 月, 在俄罗斯天然气工业

股份公司暂停向一些欧盟成员国运输天然气后, 欧盟能源部长特别会议讨论了欧盟在

发生供应危机时应采取的准备措施与应对方案。 2022 年 6 月, 欧盟理事会通过了天然

气储存法规, 旨在确保欧盟的天然气储存容量在冬季之前填满, 并能够在天然气市场

供应中断的情况下在成员国间共享。 按规定, 各成员国的地下天然气储存设施必须在

2022—2023 年冬季之前至少达到 80%的容量, 并在下一个冬季之前填充到 90%。③

·641·

　 组织行为与制度变迁


①

②

③

自 2023 年 2 月 5 日起, 欧盟禁止经海运进口俄罗斯汽油、 柴油和燃油等石油产品, 对俄罗斯生产的柴

油等较昂贵的石油产品设定 100 美元 / 桶的价格上限, 对较便宜的石油产品设定每桶 45 美元上限。
European Commission, “Commission Outlies Options to Mitigate High Energy Prices with Common Gas Purcha-

ses and Minimum Gas Storage Obligations,” https: / / ec. europa. eu / commission / presscorner / detail / en / ip_ 22_ 1936,
访问时间: 2023 年 11 月 4 日。

European Council and Council of the European Union, “Timeline-EU Response to Russias Invasion of Ukraine,”
https: / / www. consilium. europa. eu / en / policies / eu- response - ukraine - invasion / timeline - eu - response - ukraine - inva-
sion / , 访问时间: 2023 年 10 月 4 日。
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2022 年 7 月, 欧盟各成员国就本年度冬季天然气需求减少 15%达成了政治协议, 具

体实施时间是 2022 年 8 月 1 日至 2023 年 3 月 31 日。 虽然欧盟成员国削减需求在原

则上是自愿的, 但如果触发了供应安全方面的 “欧盟警告”, 欧盟将强制要求成员

国减少天然气需求。① 2022 年 9 月, 欧盟委员会提议对欧洲能源市场进行紧急干预,

以应对 “北溪” 天然气管道爆炸事件后急剧上涨的能源价格。 干预措施主要涉及特

殊的电力需求削减举措, 包括在用电高峰时段至少减少 5%用电量的约束性目标。②

2022 年 10 月, 欧盟委员会通过了保障冬季能源安全的临时应急提议, 包括联合采

购天然气、 建立临时天然气交易动态价格走廊、 在紧急情况下帮助成员国协调天然

气供应以及对用于发电的天然气价格设定上限等措施。③ 2023 年 2 月 15 日, 欧盟的

市场调整机制正式生效, 其目的是在限制天然气价格过高的同时确保能源供应安全

和金融市场的稳定。④ 在供应短缺的情况下, 欧盟成员国相互默认团结规则, 将团

结义务扩大到那些没有直接管道连接的成员国, 让那些拥有液化天然气设施的成员

国也参与进来, 并提议为受天然气供应紧急情况影响的成员国建立天然气分配机

制。⑤ 2023 年 3 月, 欧盟各国能源部部长同意将削减 15%天然气需求的措施延长一

年至 2024 年 3 月底。 与此同时, 欧盟理事会保留了在出现供应安全问题时强制性要

求成员国减少天然气需求的可能性。

为了摆脱对俄罗斯能源的依赖, 欧盟进一步强调了能源供应来源多样化的重要

性。 为弥补不再从俄罗斯购买能源的缺口, 欧盟正积极求助于其可靠的国际能源伙

伴, 希望增加来自美国和澳大利亚等国的液化天然气, 并计划与埃及和以色列缔结

三边协议。 美国表示将尽力确保在 2022 年向欧盟提供至少 150 亿立方米液化天然

气, 预计未来的供应量还会继续增加。 与此同时, 欧盟委员会和各成员国将加快对
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①

②

③

④

⑤

Council of the European Union, “ Member States Commit to Reducing Gas Demand by 15% Next Winter,”
https: / / www. consilium. europa. eu / en / press / press- releases / 2022 / 07 / 26 / member - states - commit - to - reducing -
gas-demand-by-15-next-winter / , 访问时间: 2023 年 10 月 4 日。

European Commission, “Energy Prices: Commission Proposes Emergency Market Intervention to Reduce Bills
for Europeans,” https: / / ec. europa. eu / commission / presscorner / detail / en / IP _ 22 _ 5489, 访问时间: 2023 年 10
月 6 日。

European Council, “European Council Meeting Conclusions (20-21 October 2022) ,” https: / / www. consi-
lium. europa. eu / media / 59728 / 2022-10-2021-euco-conclusions-en. pdf, 访问时间: 2023 年 10 月 8 日。

European Council and Council of the European Union, “ Infographic-A Market Mechanism to Limit Excessive Gas
Price Spikes,” https: / / www. consilium. europa. eu / en / infographics / a - market - mechanism - to - limit - excessive - gas -
price-spikes / , 访问时间: 2023 年 10 月 11 日。

European Commission, “Commission Makes Additional Proposals to Fight High Energy Prices and Ensure Secu-
rity of Supply,” https: / / ec. europa. eu / commission / presscorner / detail / en / ip_ 22_ 6225, 访问时间: 2023 年 10 月

9 日。



液化天然气基础设施的审查和许可程序, 通过欧盟能源平台汇集各国的能源需求,

确保在 2030 年前为来自美国的新增液化天然气提供一个大规模且稳定的市场。① 欧

盟能源平台将确保成员国在欧盟一级而非国家一级采取行动, 同时也向西巴尔干、

乌克兰、 摩尔多瓦和格鲁吉亚等地区和国家开放, 通过区域工作组的形式开展工

作。② 该平台的一项重点工作为联合采购机制, 即代表成员国谈判和签订天然气采

购合同。 2023 年 5 月, 欧盟宣布在其首次联合采购天然气招标中吸引了超过 134 亿

立方米的天然气投标总额, 超出了欧盟预计的 116 亿立方米的需求量。③ 欧盟预计还

要将这种联合采购模式扩展到可再生能源、 氢能和其他战略原材料领域。 2022 年 7

月, 欧盟与阿塞拜疆签订了一份新的能源战略伙伴关系谅解备忘录, 阿塞拜疆承诺到

2027 年将南部天然气走廊每年向欧盟运送 200 亿立方米的输气能力增加一倍。④ 欧盟

还计划开展国际氢能合作, 拟计划到 2030 年进口 1000 万吨可再生氢能, 在北海地区、

南地中海地区和乌克兰建立三大氢能走廊, 并开发一个全球欧洲氢设施机制平台。

总的来说, 在摆脱对俄罗斯能源依赖和维护自身能源供应安全方面, 欧盟制定

的应急管理制度已取得初步成效。 欧盟委员会发布的 《能源联盟进展 2023》 报告显

示, 2021 年 3 月至 2023 年 3 月, 欧盟对俄罗斯的天然气进口量减少了 75%。 2022

年 8 月至 2023 年 8 月, 欧盟的天然气需求量与前五年的平均水平相比下降了 18%,

节省了约 530 亿立方米天然气。 欧盟成员国天然气储存设施的填充率在 2023—2024

年冬季之前已达到 98%以上, 在降低市场供应中断风险方面发挥了关键作用。⑤

2. 适当性逻辑仍将长期影响欧盟能源治理制度的变迁

值得注意的是, 欧盟在应对能源供应中断危机过程中做出了一些与应对气候变
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①

②

③

④

⑤

欧盟能源平台成立于 2022 年 4 月, 是一个自愿协调机制, 拟在需求汇集、 协调基础设施使用、 与国

际合作伙伴谈判以及联合采购天然气和氢能方面发挥关键作用。
截至 2023 年 7 月, 已有五个区域工作组启动工作, 分别是东南欧工作组 (保加利亚、 希腊、 罗马尼

亚、 塞尔维亚、 北马其顿、 摩尔多瓦和乌克兰) 、 中欧和东欧工作组 (波兰、 捷克、 斯洛伐克、 德国、 匈牙

利、 奥地利、 斯洛文尼亚、 克罗地亚、 意大利、 摩尔多瓦和乌克兰) 、 西南欧工作组 (法国、 西班牙、 意大利

和葡萄牙, 马耳他和德国作为观察员国) 、 西北欧工作组 (法国、 比利时、 荷兰、 卢森堡、 德国、 丹麦、 瑞典

和爱尔兰) 以及波罗的海和芬兰工作组 (立陶宛、 拉脱维亚、 爱沙尼亚、 芬兰以和为观察员国的波兰) 。 参见

European Commission, “ EU Energy Platform,” https: / / energy. ec. europa. eu / topics / energy - security / eu - energy -
platform_ en, 访问时间: 2023 年 9 月 1 日。

European Commission, “EU Energy Platform: EU Attracted over 13. 4 Bcm of Gas in First Joint Gas Purcha-
sing Tender,” https: / / energy. ec. europa. eu / news / eu - energy - platform - eu - attracted - over - 134 - bcm - gas - first -
joint-gas-purchasing-tender-2023-05-16_ en, 访问时间: 2023 年 9 月 1 日。

阿塞拜疆已经提高了向欧盟输送天然气的供应量, 从 2021 年的 81 亿立方米增加到 2022 年的 120 亿立

方米。
European Commission, “ State of the Energy Union Report 2023,” https: / / eur - lex. europa. eu / legal - con-

tent / EN / TXT / ? uri = COM%3A2023%3A650%3AFIN&qid = 1698237100377, 访问时间: 2023 年 11 月 10 日。
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化和能源转型相悖的 “开倒车” 行为。 为确保短期内的能源安全, 多个欧洲国家决

定推迟 “退煤” 进程。 例如, 希腊已经明确表示要将 “退煤” 进程从 2025 年推迟

到 2028 年。 德国、 意大利、 波兰和奥地利等国则采取了重启煤电厂、 延长燃煤机组

服役时限、 启动煤炭战略储备和提高煤矿产量等措施来确保煤炭供应。 其导致的后

果是欧盟在 2022 年的煤炭产量和消费量都持续上涨, 分别达到 3. 49 亿吨 (同比增

长 5%) 和 4. 54 亿吨 (同比增长 2%)。① “气候先锋” 德国甚至删除了 2035 年实现

100%可再生能源供电的目标。 2022 年 7 月, 欧洲议会通过了欧盟理事会提交的

《补充气候授权法》 提案, 该提案允许给满足特定条件的天然气和核电项目贴上

“绿色投资” 的标签,② 而这可能会转移原本投向可再生能源领域的投资, 并使欧盟

错失为可持续金融制定 “黄金标准” 的良机。

即便如此, 欧盟能源治理以适当性逻辑为主导的基础从长期来看并没有遭到破

坏, 原因有两点: 其一, 无论是在欧盟内部还是在全球范围内, 能源可持续性发展

的制度环境并未发生根本性改变。 2022 年 5 月, 七国集团首次承诺到 2035 年实现

零碳电力供应的目标并逐步淘汰燃煤发电。 2022 年 7 月 28 日召开的联合国大会正

式宣布, 享有清洁、 健康和可持续的环境是一项普遍人权, 呼吁各国应团结起来,

共同应对气候变化、 生物多样性丧失和污染这三重全球性危机。③ 2022 年 11 月, 在

沙姆沙伊赫召开的 《联合国气候变化框架公约》 第 27 次缔约方大会首次设立了损

失与损害专项基金, 推动全球气候治理进入 “落实” 时代。④ 2023 年 7 月, “欧洲

晴雨表” 民调显示, 93%的欧洲人认为气候变化是世界面临的一个严重问题, 超过

一半的人认为欧盟应该加快向绿色经济转型, 有 73%的人认为气候变化造成的破坏

成本远高于绿色转型所需的投资。⑤ 其二, 欧盟仍保持着要成为应对气候变化 “全

球领袖” 的雄心。 2022 年 6 月, 欧洲议会通过了三项与气候变化挂钩的重要欧盟法
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②

③

④

⑤

Eurostat, “ Coal Production and Consumption Up in 2022,” https: / / ec. europa. eu / eurostat / en / web / prod-
ucts-eurostat-news / w / ddn-20230622-2, 访问时间: 2023 年 9 月 25 日。

参见 European Commission, “EU Taxonomy: Complementary Climate Delegated Act to Accelerate Decarboniza-
tion,” https: / / finance. ec. europa. eu / publications / eu- taxonomy - complementary - climate - delegated - act - accelerate -
decarbonisation_ en, 访问时间: 2023 年 6 月 25 日; European Parliament, “Taxonomy: MEPs Do Not Object to In-
clusion of Gas and Nuclear Activities,” https: / / www. europarl. europa. eu / news / en / press-room / 20220701IPR34365 /
taxonomy-meps-do-not-object-to-inclusion-of-gas-and-nuclear-activities, 访问时间: 2023 年 9 月 25 日。

United Nations, “With 161 Votes in Favour, 8 Abstentions, General Assembly Adopts Landmark Resolution
Recognizing Clean, Healthy, Sustainable Environment as Human Right,” https: / / press. un. org / en / 2022 / ga12437.
doc. htm, 访问时间: 2023 年 6 月 26 日。

江思羽: 《全球气候治理进入 “落实” 时代》 , 载 《世界知识》 , 2023 年第 1 期, 第 59—61 页。
European Commission, “Eurobarometer: Majority of Europeans Consider That the Green Transition Should Go

Faster,” https: / / ec. europa. eu / commission / presscorner / detail / en / ip_ 23_ 3934, 访问时间: 2023 年 9 月 23 日。



律草案。 这项被称为欧洲 “史上最大的碳市场改革” 包括改革碳排放交易体系、 修

正碳边界调整机制 (CBAM) 相关规则以及设立消除能源和流动性贫困的社会气候

基金, 并预计从 2026 年起征收碳边境调节税, 这将成为全球首个碳关税机制。 此

外, 欧盟还宣布从 2035 年起禁售新的燃油车, 承诺到 2030 年将甲烷排放量较 2020

年减少 30%, 并为新的小汽车和货车设定了更加严格的二氧化碳排放标准。 2023 年

3 月, 欧盟理事会批准了在关键十年内支持气候和能源外交的结论, 重申气候和能

源外交仍是欧盟外交政策的核心组成部分, 强调欧盟决心与其他国家合作落实气候

变化 《巴黎协定》, 支持最脆弱国家适应气候变化的影响, 并增加了集体气候融

资。① 2023 年 7 月, 欧盟向联合国提交了关于 《2030 年可持续发展议程》 执行情况的

首次自愿审查报告, 该报告强调了欧盟对 2030 年议程以及可持续发展目标的明确承

诺, 表示欧盟将继续支持国际合作伙伴实现可持续发展目标。② 因此, 前述关于欧盟

采取的 “开倒车” 行为可被视为其短期的应急措施, 是欧盟在面临俄罗斯中断能源供

应问题时做出的被动反应。 长期来看, 适当性逻辑仍将会深刻影响欧盟能源治理制度

变迁的路径。

在长期的制度安排中, 欧盟更加坚定了应对气候变化和能源转型的决心。 2022

年 5 月, 欧盟委员会通过了 《重新赋能欧盟: 为欧洲提供廉价、 安全和可持续的能

源计划》 (以下简称 《赋能计划》 ), 该计划以节能、 清洁能源和能源供应多样化为

三大支柱, 旨在迅速减少对俄罗斯化石燃料的依赖, 加快推进绿色转型, 同时提高

欧盟能源体系的韧性。③ 前述部分对能源供应多样化的有关制度措施进行了阐述,

重点关注了清洁能源和节能作为欧盟内部能源发展战略的意义和举措。 就节能而言,

节能是欧盟减少对俄罗斯化石能源依赖最便宜、 最安全和最清洁的方法。 《赋能计

划》 进一步提高了欧盟到 2030 年的能源效率目标, 要求各国在 2020 年预测的基础
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上至少减少 11. 7%的能源消耗 (最初的提案目标为 9%)。① 就清洁能源而言, 可再

生能源和工业清洁化是两大重点领域。 一方面, 可再生能源是最便宜、 最清洁的能

源, 可以在本地生产, 减少对进口能源的依赖。 因此, 《赋能计划》 将欧盟 2030 年

可再生能源在最终能源消费总量中的占比目标提高到 42. 5%, 并额外增加 2. 5%的

指示性目标, 最终达到占比 45%的目标。② 另一方面, 在工业流程中以清洁能源替

代煤炭、 石油和天然气将有助于减少对俄罗斯化石燃料的依赖, 提升欧盟的工业竞

争力和实现国际技术引领的目标。 为此, 2023 年 2 月欧盟正式推出了 “绿色协议产

业计划 (GDIP) ”。 该计划主要包含 《净零工业法案》 和 《关键原材料法案》 两大

法案, 以确保欧盟在转型中也能够保持竞争力。 《净零工业法案》 旨在扩大清洁能

源技术的制造规模, 以确保到 2030 年欧盟至少有 40%的清洁技术需求可以通过本土

生产来满足。 《关键原材料法案》 设置了能源转型和数字化技术转型中的关键原材

料和战略原材料清单, 旨在为欧盟建立安全且有韧性的关键原材料供应链。 此外,

为确保能源转型与气候行动的公平性, 欧盟引入了公正转型机制, 为受低碳转型影

响大的地区提供资金和技术支持, 并将为此筹集高达 900 亿欧元的资金。③

五　 结论

本文借助组织社会学的理论讨论了地区能源治理议题, 将地区能源治理看作一

种组织行为, 基于地区组织在能源治理过程中的行动逻辑分析了地区能源治理制度

变迁的逻辑。 地区组织在能源治理中的行动逻辑在很大程度上取决于其对地区能源

安全目标的认知。 对于任何一个地区而言, 其能源安全建立在与区域外行为体的能

源资源或能源技术的交换情况、 国际能源市场的稳定与否等环境基础之上。 因此,

本文依据组织环境与组织行为的关系构建了一个理解地区能源治理制度变迁的分析

框架, 认为地区能源治理环境的变化影响了地区组织对能源安全目标的认知, 进而改

变了地区组织在能源治理过程中的行动逻辑, 地区能源治理由此也发生了制度变迁。
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该分析框架提供了一个认识和预判地区能源治理行为的工具, 有助于我们更好地了解

地区组织在不同的能源治理环境下对本地区能源安全目标的认知。

作为世界上规模最大、 制度化程度最高的地区一体化组织, 欧盟长期被视为地

区能源治理的典范, 但既有研究未能解释欧盟如何实现能源治理安全目标之间的平

衡与协调。 通过对欧盟案例的考察, 本文认为, 地区能源治理制度安排背后的主导

逻辑并不是稳定不变的, 地区能源治理制度变迁的逻辑与该地区所处的能源治理环

境密切相关。 其中, 安全环境与地缘政治环境是紧密关联的, 如果能源的战略属性

受重视程度上升, 那么地区能源治理制度的变迁就会遵循生存性逻辑; 技术环境与

能源市场呈高度相关的关系, 如果能源的商品属性受重视程度上升, 且稳定的能源

市场为地区组织优先追求效率目标提供了一个较为确定的未来预期, 那么地区能源

治理制度的变迁就会遵循后果性逻辑; 制度环境重视合法性目标, 而合法性主要由

全球能源发展观念塑造, 要求地区组织在能源治理中实现可持续发展, 能源的社会生

态属性就会突显, 地区能源治理制度的变迁往往会遵循适当性逻辑。 当地区组织所处

的安全环境相对稳定时, 其行为会更多受后果性逻辑或适当性逻辑的影响; 当地区组

织的安全环境恶化时, 生存性逻辑 (至少在短期内) 将成为其主导逻辑。

此外, 遵循适当性逻辑并不等同于行动的非理性, 地区组织不会仅仅为了追求

合法性目标而牺牲生存或效率目标。 在实践中, 欧盟一直在努力寻找一条能够兼顾

能源安全三种目标的能源治理道路。 随着技术的不断进步, 可再生能源等低碳技术

已经越来越具有成本竞争力,① 一定程度上为破解能源 “不可能三角” 难题提供了

可行性解决方案。 同时, 这也意味着欧盟未来有可能在地区能源治理中同时满足生

存、 效率和合法性目标的要求。 需要说明的是, 本文的分析对象主要是发达的能源

消费型地区组织欧盟, 因此在未来研究中可以对发展中经济体或以能源供应为主的

国家或地区组织做进一步的分析, 以探究这些行为体在面临能源 “不可能三角” 的

难题时, 能源治理环境的变化将如何影响其能源治理行为和相关制度的安排。

(截稿: 2023 年 10 月 　 责任编辑: 赵远良)
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① 国际可再生能源署 ( IRENA) 发布的 《2022 年可再生能源发电成本》 报告显示, 2010—2022 年, 全

球太阳能光伏发电的平均加权成本降低了 89%, 达到 0. 049 美元 / 千瓦时, 几乎比全球最便宜的化石燃料成本

还要低 1 / 3; 同期陆上风电的成本降低了 69%, 达到 0. 033 美元 / 千瓦时, 略低于 2022 年全球最低火电价格的

一半。 参 见 IRENA, “ Renewable Power Generation Costs in 2022,” https: / / www. irena. org / Publications / 2023 /
Aug / Renewable-Power-Generation-Costs-in-2022, 访问时间: 2023 年 10 月 6 日。


