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能源与经济  

 

国际能源外交的经验与启示＊  
                
                                     赵 庆 寺 

 
    摘    要：能源外交主要是指围绕能源问题制定的外交政策和展开的外交活动。本文认为，能源外交

的动因源于供给与使用的双重困境，能源外交的手段主要体现在政府与企业的互补，能源外交的重点

是产业与金融的双重控制，能源外交的趋向是制度与规范的积极构建。对于能源消费和进口大国中国

来说，必须调整企业海外能源并购策略，创新政府外交支持企业的方式，融入和参与多层次的国际能

源合作机制。 
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世界资源的稀缺程度与大国关系的紧张程度同比例发展，是国际政治所呈现的历史规律。各

国外向型能源开发战略的迅速推进和一系列与能源相关的全球性问题日显突出，直接促进了能源

外交的发展。能源不仅成为对外政策的目标，而且成为实施外交政策的手段，从而使能源外交具

有独立存在的价值和必要性。近年来，能源需求旺盛，价格飙升，地缘政治动荡等因素威胁全球

能源安全，大国关系中能源因素影响力上升，能源争夺加速调整。①对这个命题的研究和探索，

无论对于丰富中国的外交理论还是完善中国的外交实践，都具有重要的学术价值和实践价值。本

文通过对国际能源外交理论与实践的总结，尝试提出对中国能源外交转型与创新的启示。 
 

一、能源外交的内涵：概念与功能的整体理解 
 
能源外交主要是指围绕能源问题制定的外交政策和展开的外交活动。一般认为，能源外交是

由国家主导、能源企业及其他行为体共同参与，为维护国家能源利益或以能源关系为手段谋求国

家其他利益所进行的带有外交特色的国际活动。能源外交是国家总体外交，首先是经济外交的重

要组成部分。这一定义强调的重点是：能源外交的主体具有广泛性，国家居于主导地位；能源外

                                                 
① 关于国际能源竞争的详细描述，可参阅菲利普·赛比耶-洛佩兹：《石油地缘政治》，潘革平译，北京：社会

科学文献出版 2008 年版；迈克尔·克莱尔：《石油政治学》，孙芳译， 海口：海南出版社 2009 年版。 
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交具有一定的规定性，必须是带有外交特色的国际能源活动，并非所有国际能源活动（例如能源

企业间的业务谈判）都属于能源外交；能源外交具有明确的目的性，即实现国家的能源利益和其

他利益；能源外交具有一定的从属性，它本质上是国家经济外交的一部分。
[1]
作为整体外交的重

要组成部分，能源外交属于经济外交范畴，但又与政治、文化、科技等领域的外交活动密切相

连。能源外交自身又包含着许多专业领域的外交活动，如石油、天然气、核能、海洋能源、其他

新能源、能源输出、能源运输、环境保护、气候变暖等领域，都有非常专业的外交活动，甚至有

专门的国际组织和条约，如石油输出国组织、国际原子能机构、国际独立油轮船东协会、国际油

污损害赔偿基金组织、《联合国气候变化框架公约》及《京都议定书》等。
[2] 

能源外交有两种表现形式，一是指运用政治经济等手段进行的以能源资源的获得和安全为最

终目的外交政策和行为；二是指以能源为手段而实现其他政治或经济目标的外交政策和行为。前

一类能源外交的实施者多为能源输出国，后者则多为能源消费国；前者侧重经济目的，后者凸显

政治目的。能源消费国以能源外交保障供应安全，而能源生产国以能源外交提升国际影响力。无

论是资源国、消费国还是过境国，都不会放弃利用资源优势和地缘优势拓展国际政治空间和影响

的历史机遇。阿拉伯石油输出国在中东战争中广泛使用石油武器，先后在 1967 年的六日战争和

1973 年赎罪日战争中实施石油禁运、减产等行动。冷战时期的苏联曾对西方石油公司发动石油

攻势，利用廉价的石油出口作为控制东欧和争取发展中国家的重要手段。20 世纪八十年代，美

国影响沙特增加石油生产导致国际石油价格下跌，使得以石油出口为外汇来源的苏联经济雪上加

霜而最终陷入解体的命运。
[3]163

东亚对未来中东中亚石油进口依赖性的巨大增长，使美国为首的

西方大国意识到抢先取得中东中亚石油控制权对他们所具有的生死攸关的意义。
[4]171

通过伊拉克

石油资源的控制和渗透，美国不但拥有了沙特之外另一个石油市场均衡器，而且在联合控制石油

生产的欧佩克国家之间送入了一个“特洛伊木马”。资源民族主义正日益成为世界市场的一股激

进力量。资源民族主义是指国家控制或支配能源资源，以及由此产生的用这一权力为政治目的服

务的可能性。由俄罗斯和欧佩克引领的许多石油生产国正在加强对本国自然资源的控制，从而推

进经济和外交政策目标。
[5]
为了使石油收益最大化，东道国会动用外贸、财政、国际收支与汇

率、经济保护主义等政策，甚至不惜对法律法规进行更改，以限制跨国石油公司的经营，剥夺石

油利润。2006 年初的俄乌斗气到年末的俄白争端，这一系列明争暗斗都体现了俄罗斯以能源为

外交手段重振国家影响力的战略意图。作为重要的石油出口国，伊朗和委内瑞拉也利用油气资源

作为对美战略反制的武器，使美国政府的制裁政策和军事行动投鼠忌器。不过，以能源为手段的

外交并不是能源输出国的专利，一些能源消费国在特定时期也会把能源用作实现政治和安全目标

的手段。 在朝鲜半岛， 美国、日本和韩国就曾把能源供应当做迫使朝鲜放弃核武器计划的一个

筹码。
[6] 

 
二、能源外交的动因：供给与使用的双重困境 

 
能源源赋存的地域性和结构性不平衡，决定了能源的跨国流动性和能源贸易的国际性，也决

定了国际能源控制和争夺的必然性。世界石油资源和市场分布极不平衡，全球油气生产主要集中

在中东、俄罗斯、中亚、西非和南美，而油气消费则主要集中于北美、欧洲和亚太地区。20 世

纪美国外交政策在一定程度上是围绕着占世界石油储量 2/3 的中东地区以及由此向太平洋和大西
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洋伸展的石油运输线展开的。
[7]100

冷战结束后，各国能源外交重点又进军里海，挺进非洲，甚至

觊觎北冰洋和南极大陆。此外，石油市场是石油供需双方实现供需结合的场所，其构成除供、需

方以外，还有投资结构和技术结构等因素。由于世界经济发展和石油资源地理分布的不均衡，造

成的石油市场结构性分离，即石油与消费分离、投资与需求分离、开发与技术分离。世界石油市

场三分增加了世界石油市场竞争的复杂性与刚性。
[8]
北美、亚太和欧洲是世界最大的三个石油消

费区，以美国、欧洲为首的西方金融市场是世界石油工业最大的投资主体。拉丁美洲、亚太、中

东、非洲和独联体的一些国家和地区，对西方大石油公司的资本和技术还存在着较大的依赖性。

所以，不同国家或国家联盟利用地缘政治因素来开展能源外交，不但要控制主要石油资源产地和

关键能源运输通道，而且还要通过投资、开发、加工、运输、销售等环节来控制能源市场，确保

充足、稳定、可承受的能源供给。 
化石能源是目前全球消耗的最主要能源，2006 年全球消耗的能源中化石能源占比高达

87.9%。化石能源的过度使用是温室气体和大气污染物的重要来源，气候变化议题已经深嵌世界

能源外交之中。当前，以美国为首的欧美国家正积极进行一场以发展绿色经济为核心的“经济革

命”，大力推进新能源发展，既着眼于应对当前金融经济危机，更有从战略角度抢占未来经济发

展制高点，在能源和气候变化等问题上把握主导权等多方面的考虑。为此，欧美通过国内专门立

法推行减排节能，试图在气候变化法案里镶入约束性较强的执行机制，显示发达国家在应对气候

变化问题上的立场正由软约束向硬约束转化。
[9]
为了抢占国际规则制定权，美国众议院于 2009

年 6 月 22 日通过的《限量及交易法案》和 6 月 26 日通过的《清洁能源安全法案》，均授权美国

政府可以对包括中国在内的不实施碳减排限额国家的进口产品征收碳关税。 
 

三、能源外交的手段：政府与企业的优势互补 
 

能源专家日兹宁认为，能源外交是指对外政治、对外经济和能源部门为实现“对外能源政

策”的目标和任务所进行的实践活动，许多情况下有能源公司的参与。现代能源外交的重要特点

是外交部门和能源公司之间进行密切的相互合作，同时这些能源公司作为国际舞台上的独立“玩

家”也发挥着积极的作用。
[10]31,63

政府利用外交资源支持能源企业扩展海外利益，一直是国际能

源外交的主要手段。 
能源开发战略的主要目标就是要确保外部油气资源的供应来源多元化和运输通道多走向。在

石油市场的参与者中，既有跨国公司，又有国家。在国际石油资源博弈中，主要是以国家作为主

体进行区域性或全球性的石油资源控制权的博弈；在国际石油资源战术性博弈中，则主要以跨国

公司或跨国公司与国家之间就某一个勘探项目进行的博弈。
[11]

在影响世界石油市场结构的因素

中，最为重要的是资源环节中油气资源国的市场势力。这是因为油气资源国和进行油气勘探开发

的石油公司分别是资源开发权利交易市场的卖方和买方。油气资源国政府如果在资源环节拥有卖

方市场势力，必然会将油气资源掌握在代表政府利益的国家石油公司手中，这就会提高与国家石

油公司进行油气合作开发的跨国石油公司的资源成本，削弱跨国石油公司在原油市场的影响力和

控制力。相反，作为资源开发权买方的石油公司，只有拥有了资源环节的买方市场势力，才能压

低获取油气资源的成本，进而取得掌控产业链上游业务环节的实力，并形成有利于自己的原油价

格趋势。 
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美、英、法、日等国政府都积极鼓励石油企业获得海外石油租让权。早在 1914 年 6 月，为

保障海军的燃料供应，时任英国海军部长的温斯顿•丘吉尔就推动国会通过了政府控股英波石油

公司的议案。1924 年成立的法国石油公司被视为争夺中东石油利益的“政府工业部队”
[12]162,191

。第一次世界大战结束后，美国政府也在门户开放政策的主张下支持支持美国石油公司

向美索不达米亚地区渗透。在第二次世界大战战时石油需求不断增大的压力下，美国政府开始积

极广泛介入石油业。政府与企业最终确立了建立在法团主义理念之上的合作关系，成为指导战后

美国对外石油政策的基本原则。
[13]62-63

日本在 1967 年 10 月成立石油公团作为国家石油公司。与

一般国家石油公司不同的是，它没有自己经营的企业，业务活动全部通过运作国家专用资金账户

来完成，与金融机构、油气勘探开发企业、石油储备公司的关系全部实行市场经济的投资、借贷

和担保原则。对于高风险、高投入的国外油气勘探开发项目，石油公团发挥了国家机构的影响

力，作为综合的推进团体对日本海外的石油勘探开发起到决定性的作用。
[14]

目前，以埃克森美

孚、壳牌、BP、道达尔菲纳尔夫等为代表的国际石油公司控制着世界 30％以上的石油工业产

值，其中仅这四家石油公司就控制了全世界石油市场销售额的 32％、炼油能力的 19％。
[15]90

目

前全球超过 80％的优质油气资源的开采权已经落入埃克森美孚、英国石油、壳牌等英美国际石

油公司之手。迅速增长的需求使世界能源格局转变为卖方市场。近年来国家石油公司力量不断增

强，根据《石油情报周刊》最新统计，国家石油公司占了全球前 50 名石油公司的 27 个。
[16]

值得

注意的是，2000 年以来国际油气投资环境出现重大变化，油气资源国纷纷对油气资源政策做出

大幅度调整，呈现以国家石油公司控制国内资源的趋势。以南美地区为例，委内瑞拉、玻利维

亚、厄瓜多尔等国政府在提高矿区使用费、所得税、油气分成和超额分成比例方面均加大了本国

权益。 
 

四、能源外交的重点：产业与金融的双管齐下 
 
长期以来，国际能源竞争主要集中在开采权与实际控制权，但是自 20 世纪七十年代石油危

机以及相应的资源类期货市场建立以来，各国能源战略的较量越来越集中于能源的定价权与标价

权。 
首先，能源产业依然是能源外交的基础环节。在强化对上游油气资源控制的同时，国家石油

公司还大力向下游延伸，建立、发展并强化成熟的一体化石油产业链，完成产业链从原料主导型

向生产主导型和市场主导型的跃迁。国际石油公司利润空间则受到国家石油公司的挤压，迫使更

有动力去开发新能源，希望能够通过控制新能源来获取战略性优势。 
其次，能源金融成为能源外交的关键环节。一方面，以石油为基础、以美元为标的的“石油

美元体制”是美国实现全球霸权目标中除了借助军事手段外的最为重要的经济手段之一。①美国

熟练运用石油和美元汇率两个杠杆，操纵着全球的资源配置。近年来，美元汇率和石油价格之间

呈现一种统计上的高度负相关性。这种“石油美元体制”对确保美元作为交易媒介的垄断地位、

                                                 
① 美国总统财长威廉•西蒙（William Simon）于 1974 年与沙特达成秘密协议，规定沙特中央银行可以购买在竞

拍机制之外的美国债券，美国保证债权收益，沙特保证以美元作为石油出口的唯一定价货币。参见 David E. 
Spiro, The Hidden Hand of American Hegemony: Petrodollar Recycling and International Market, Cornell: Cornell 
University Press, 1999, preface. 
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稳定美元强势地位、维持美全球货币霸权至关重要。美国通过垄断像石油这样的大宗商品的计价

权，不但可以征收国际铸币税，还可以通过国内的货币政策影响甚至操纵国际油价，为美国实现

在中东乃至全球的利益提供了极为有效的金融支持。
[17]362

通过这种由美元金融垄断地位形成的

机制化霸权体系，将美国经济的石油资源和石油资本需求与欧佩克国家石油资源供给和石油盈余

资本在美国的投资回报率捆绑在一起，导致双方对于石油形势变化和美元资本报酬具有大致相同

的“敏感性”和“脆弱性”，构成“荣辱与共”式的利益相互渗透的依赖关系。
[18]

另一方面，

随着石油市场与金融市场的相互渗透与紧密结合，石油的金融属性不断强化，定价权成为各国和

利益集团战略角逐的核心所在。如今，石油交易已演变成一种金融工具，规模不断增大的期货市

场已经取代欧佩克的垄断地位，成为决定石油定价权的主导因素。
[19]4

长期贸易合同普遍采用灵

活的公式计价法，即将合同价格与某一现货价格或期货价格挂钩。原理是以一种或几种原油作为

基准油，在交易前后某一时段的基准油价基础上根据油品质量、交易方式等因素加一定程度的升

贴水。石油安全本质上已经从生产—供应型的供给安全模式转变成为贸易—金融型的价格安全模

式。油价形成的特殊机制决定了石油价格大幅度波动的关键因素来自于期货投机的影响，世界油

价从欧佩克石油部长的会议桌上逐渐转移到纽约和伦敦交易所石油炒家的手中，西方石油类金融

寡头在每次油价大幅波动当中大获其利。近年来，随着石油标价之争的日趋激烈，石油生产国就

曾表示要增加石油出口的欧元结算部分，或将“美元石油”转换为“欧元石油”。2006 年，伊

朗以欧元为结算货币的国际石油交易所正式成立，借助石油和欧元来挑战美元的统治地位。普京

曾呼吁使用欧元作为出口石油标价，2007 年底俄罗斯建立了以卢布结算的石油交易所。油气欧

元对石油美元的挑战将重新分配美国在全球石油现货市场 1 万多美元的支付优势和结算利益，由

此可能导致弥补美国财政、贸易双赤字的资本顺差的利益改变，从根本上动摇美元在能源领域的

霸权作用。
[20] 

 
五、能源外交的趋向：制度与规范的积极构建 

 
国际制度的意义就是在于使各国的国家行为处于一种可预期的状态，降低不确定性因素。经

由它们所建立的原则、规范、规则和决策程序，有益于汇聚主体的期望和确立国际行动的责任，

并可协助和促成相互有利的国际协议。
[21]110

罗伯特·基欧汉指出：能源安全作为一个全球性问

题，不同形式的协调与合作成为大势所趋，维护能源安全的多边主义使得国际机制的建立成为一

种必然。在全球能源市场高度一体化的今天，“在相互依赖的情势下，理性的、以自身利益为趋

向的行为者将会把国际机制视为增加它们达成互利协议能力的途径”
[22]135

。能源进口国与能源出

口国之间、能源进口国之间以及能源出口国之间，都存在维护能源贸易顺畅、稳定、合理的共同

利益，需要进行相互协调与对话，多边主义下的合作成为彼此安全利益最大化的最优选择。 
为了维护能源安全，部分国家和地区通过参与国际机制维护国家利益，制度与规范甚至成为

斗争的焦点和工具。欧佩克的成立加强了石油输出国在国际能源市场上的强势地位，一度垄断了

国际石油市场的定价权。石油消费国为抵制欧佩克的垄断地位，发达国家在 1974 年成立国际能

源机构（IEA），通过建立战略石油储备和紧急分享机制确保成员国的能源安全。八国集团在能

源领域建立了一系列能源合作机制，发展新能源和可再生能源，推广节能和清洁能源技术，在保

障市场稳定与价格合理方面进行合作。为了确保西半球的能源供应，北美自由贸易协定
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（NAFTA）规定建立了专门的能源贸易规则，以确保自邻国进口能源的稳定性。日本近年来的

自由贸易区（FTA）谈判进程日益向资源国倾斜，以促进资源进口的稳定和多元化。为了扩展能

源出口市场，石油出口国不断向 WTO 靠拢。目前世界上约 39 个石油进出口国，三分之二以上

已经成为 WTO 成员，石油出口额占世界总出口的 75%以上。近年来天然气出口国论坛成员开始

积极讨论加强合作，加强对市场的影响，为提高对美洲、欧洲、亚洲采购商施压的能力，进而提

出了成立天然气欧佩克的建议。世界天然气输出国论坛拥有 15 个成员国和 2 个观察员国，其天

然气开采量和储量分别占世界总开采量和总储量的 48％和 77％，主要推动者是俄罗斯、伊朗、

卡塔尔和阿尔及利亚。由于目前全球范围内能源正在实现从石油为主到天然气为主体系的转型，

从短期前景来看，如果天然气输出国组织最终顺利成立，将能控制世界天然气交易领域内的液化

气市场，必将对世界能源局势产生较大影响。
[23] 2007 年 7 月，美国国会众议院专门通过了反对

成立“天然气欧佩克”的法案。欧盟也积极阻止任何类似于欧佩克的天然气卡特尔的威胁。俄罗

斯与欧盟于 1991 年签署了《能源宪章》(Energy Charter)，并于 1994 年签署了有关协议。但向欧

盟提供天然气总需求量近四分之一的俄罗斯一直拒绝批准旨在将前苏联及东欧地区整合进欧洲共

同能源体系的《能源宪章》。欧盟欲使俄批准能源宪章，该宪章想为外国投资者提供保证，特别

是价格和贸易渠道的约束，是国际能源市场的准则。 
 

六、对中国的启示与借鉴：融入与参与的渐进适应 
 

中国是世界上最大的煤炭生产国和消费国、第二大能源生产国和消费国、第二大石油消费和

第三大石油进口国，其如何确保能源安全对世界能源格局的影响之大不言而喻。我国能源外交政

策调整难免会打破旧有的国际能源格局，引起美、日等消费大国的不安、疑虑乃至戒心。为此，

建立高层能源对话和合作机制、避免正面冲突、增进共识，从而使国际能源博弈由“权力导向”

逐渐地转向“规则导向”。中国目前不是具有法律约束力的主要国际能源组织的成员，游离于西

方主导的国际能源合作体系之外，往往被视为体系、规则和国际惯例的“破坏者”。因此，中国

需要以周边国家为重点，以在全球矿产资源供应格局中占据关键地位的资源大国为关键，以资源

丰富的发展中国家为基础，以参与和构建国际组织为舞台，以积极进取的外交态势，通过各种层

次的国际协调和国际合作，为保证能源安全创造良好的外部环境。 
1.企业海外能源并购策略的调整。海外资源并购的主要目标应是增加资源产出、增强国际

市场竞争，而非控制资源。在并购策略上，由先前的单兵作战应逐步走向联合行动。不仅通过中

国能源企业的海外并购业务，应由注重并购上游资产到上下游并重。中国能源企业要真正融入国

际市场，投资领域上也应该关注中下游领域，利用对方先进的炼油技术、成熟的销售网络和先进

的管理经验，逐渐进入海外成熟市场的下游分销领域。重在发展瓶颈项目，整合能源资源布局、

产品研发与设计等附加值高的产业链部位，通过对能源产业高科技应用技术和管理技术的引进，

提升能源企业的效率和国际竞争能力。投资形式上也要注重多样化。既可以注资部分中央能源开

发企业，通过投资收购跨国矿业公司的股权，也可以考虑参股或注资国际上可靠的专业化的能源

资源投资投资基金，与他们共同投资国际上业绩较好的能源资源投资公司股权，投资具有增值潜

力的能源项目，间接控制海外能源资源投资的利益，将国家财富间接转化成战略性矿产资源的长

期股权储备和能力储备，满足国民经济发展的长期需求。 
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2.政府外交支持企业方式的创新。政府外交支持的政府的支持要仅限于宏观性的战略支

持，而在战略性、长期性和基础性的能源项目投资中，需要通过灵活的市场运作，突出投资的间

接性和商业性。例如，以专业基金方式，开展商业化的国际投资是国际惯例，易于被国际上专业

能源基金吸收，跨国投资障碍较低，投资国际能源公司和重大项目比较容易，从而避免由我国国

家石油公司直接投资带来的政治障碍问题。动辄指定国有大企业参与国外矿产资源开发，这种行

为肯定会引起大国的警惕和资源国的戒备，明显不符合成本效益的溢价收购，同时也加深了西方

国家对并购动机的质疑。为了充分利用境外能源资源，今后也应考虑支持一批具有实力和经验的

民营企业赴海外进行能源并购，以弱化、消除能源输出国对中国垄断能力增强的担忧，提高并购

的成功率和绩效。2009 年以来的一系列贷款换石油协议被市场视为国家开发银行利用外汇储备

支持企业走出海外的成功案例。①贷款换石油这种美金换黑金（石油）的金换模式不仅让中国获

得了较便宜的长期稳定的原油供应来源，分散了外汇储备贬值的风险，还可同时实现中国、俄罗

斯、巴西等国石油进出口的多元化和风险分散，也将有益于平抑国际石油价格，规避国际资源金

融领域过度创新带来的损失。 
3.国际规则和话语权的建构。鉴于能源外交的敏感性，当前我国应寓能源外交于周边外交之

中、寓能源外交于大国外交之中、寓能源外交于经济外交之中、寓能源外交于多边外交之中，为

我国能源全球配置体系构建良好的国际环境。在维护世界能源市场稳定、参与国际能源安全机

制、保障国际能源通道畅通、产业技术合作优势互补方面，中国需要与能源出口国、进口国和运

输过境国寻求更多的利益契合点，以能源合作为契机，推进全方位多层次的双边合作与多边合

作。在全球层面上中国应以完善全球性国际制度的基本规则为着眼点，积极主动的倡议或主导国

际机制的、修改、完善和新机制的制定，提高议程创设能力，成为全球规则的参与者和主要制定

者，以机制建设促进国际秩序的建设，进一步融入国际能源市场体系，成为国际社会负责任的、

建设性的、可预期的积极建设者。在区域层面上进一步体现有所作为的积极态势，加强地缘政治

经济的塑造能力，着眼于构建区域全面合作的法律制度框架。积极参与构建后京都时代国际气候

法律秩序的国际谈判，在国际气候法律秩序构建中争取获得话语权，并掌握游戏规则的主动权和

制订权，既要防止近期社会经济发展受到严格约束限制，又要确保中长期国家崛起能够得到国际

气候法律秩序的支持，并借此树立中国负责任大国的形象。 
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The Experience and Revelation of International Energy Diplomacy  
 

ZHAO  Qingsi 
 
Abstract     Diplomacy refers to the diplomatic policies involved in the energy issues and its related 
diplomatic activities. It is illustrated in the essay that the cause for energy diplomacy is due to the double 
difficulties of supply and utilization and the approach of energy diplomacy lies in the complementation 
of the government and enterprises. The focus of energy diplomacy is the double control by industry and 
finance and the tendency is the active building of regulations and norms. For China, a large energy-
consuming and importing country, it must adjust its energy strategies of merge and acquisition overseas, 
innovating the approach of government’s diplomatic support for enterprises, immerse and participate in 
multi-level international energy cooperation mechanism. 
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