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摘要 可再生能源的高质量发展离不开法律制度保障，新时期深入推进能源革命、高质量发展和双碳等国家

重大战略，对我国可再生能源法律体系提出了新的更高要求。文章基于“历史—现实—未来”的分析视角，

系统梳理美国、欧盟、德国、日本的可再生能源法律制度发展历程、演化趋势，提炼这些典型国家和地区的

经验，并比较总结我国法律体系所存在的不足。结合我国发展实际，建议从理顺《可再生能源法》立法框架

逻辑，科学规划发展路径，加强开发利用的过程保障，推动应用场景创新，完善市场化发展机制，强化科技

创新保障机制，加强与其他能源法律体系的衔接等方面，进一步推进我国《可再生能源法》修订工作。
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大力发展可再生能源，是我国调整能源结构、建

设新型能源体系的主战场，是实现高质量发展、碳达

峰碳中和目标的必然选择。当前我国可再生能源保持

稳步增长的良好势头，截至2024年底，我国光伏和风
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电总装机规模突破14亿千瓦，提前6年实现2030年风

电、太阳能总装机容量达 12 亿千瓦的目标。与此同

时，“重建设、轻效率”[1]“重规模、轻技术”[2]“重

补贴、轻市场”[3,4]等现象依然存在，除供需结构、资

源禀赋、产业周期等，还存在制度规范不清晰、行业

监管不健全、权责管理不明确等体制性因素。究其根

本，我国可再生能源立法体系分散、效力不强、衔接

缺失[5-7]，未能及时跟上产业发展快轨。随着气候目标

的日益强化、技术的快速进步及能源安全新旧风险交

织，高比例可再生能源系统受到各国的高度重视，被

广泛认为是引领全球能源体系变革的主体，美国、欧

盟、德国、日本等都把可再生能源专门立法作为保障

能源战略推进的重点任务，进行了丰富实践。

他山之石，可以攻玉。2025年 1月 1日《中华人

民共和国能源法》（以下简称《能源法》）正式实施，

《中华人民共和国可再生能源法》（以下简称《可再生

能源法》）立法修订工作也正在积极推进中，因此，

借鉴参考国际可再生能源立法体系的典型经验具有现

实意义。鉴于此，本文系统收集了 58份美国、欧盟、

德国、日本政府发布的可再生能源相关法律法规，从

“历史—现实—未来”的分析视角，比较总结其立法

经验和教训，结合我国实际提出《可再生能源法》修

订相关启示建议。具体而言，通过历史考察，梳理主

要国家和地区可再生能源的立法动机和阶段特征；通

过现实比较，总结当前各国可再生能源立法的主要目

标和工具，以及我国存在的不足；通过未来分析，提

出我国完善可再生能源法律的相关建议。

1 典型国家和地区可再生能源立法历程

1.1 美国：统筹能源安全，推出多元化政策激励和
管制工具

从严格意义上来看，美国无专门的可再生能源单

行法[11]，但历届政府都重视可再生能源相关立法工

作，且制定不少细分领域法案，不少地方政府也出台

明确的支持法律。其立法体系大体可分为以下阶

段（图1）：

（1）起步阶段（1970—1989 年）。20世纪70年代，

在第一次石油危机和三哩岛核事故 （The Three Mile 

Island Accident）背景下，美国政局把可再生能源作为

稳定能源供给的补充措施。20世纪80年代，在通用法

基础上，美国出台了太阳能、风能、生物质能、地热

能等相关领域一系列下位法，对技术发展和激励措施

做出详细规定，推动可再生能源快速发展。加利福尼

亚州也进行了立法探索，1978 年的《太阳能权利法

案》对太阳能安装和补助进行明确规定。

（2）强化阶段（1990—1999 年）。在气候变化和海

起步阶段（1970—1989年） 强化阶段（1990—1999年） 改革阶段（2000—2019年）

《国家能源独立和安全法》（2007年）

《2005年能源政策法》 2050年净零
排放长期战略

《1999年综合电力竞争条例》

《1992年能源政策法》《1980年太阳能和能源节约法》 《2020年能源法案》《1970年经济稳定法》

石油危机 三里岛事故

《1980年风能促进法》 《2021年两党基础设施法案》《1975年能源政策和节能法》

《1980年地热能法》 《2022年通货膨胀削减法案》《1976年能源节约和生产法》

《1980年能源安全法》 《2022年芯片与科学法案》《1978年国家能源法》 《2009年复苏和再投资法案》

复苏和再投资法案

净零阶段（2020年至今）

1970年 1989年 1990年 1999年 2000年 2020年
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年

图1 1970—2024年美国可再生能源相关立法发展历程

Figure 1　Development of U.S. renewable energy legislation since 1970
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湾战争等因素影响下，美国在1992年颁布《能源政策

法》，制定税收优惠、技术推广和营销战略等措施，

旨在促进能源结构多样化及减少进口依赖。

（3）改革阶段（2000—2019 年）。21 世纪初，石

油危机的再次爆发，美国把能源安全作为国家安全的

重要环节，先后出台《2005年能源政策法》《国家能

源独立和安全法》（2007年）和《2009年复苏和再投

资法案》，推动美国非常规油气强势崛起，其可再生

能源发展规模持续扩大。

（4）净零阶段（2020 年至今）。2020 年以后，面

对新冠疫情、经济疲软、能源转型等挑战，美国发布

《2050年净零排放长期战略》，制定2035年实现零碳电

力、2050年前实现净零排放目标，将可再生能源作为

实现能源战略的重要因素。随着特朗普当选为新一届

总统，美国政府撤销清洁能源刺激政策，取消电动汽

车强制令、撤销税收抵免，终止对大型风电场的租

赁。但是，清洁能源政策同样符合特朗普制造业回

流、创造就业的“美国优先”主张，技术进步和成本

降低及各州政策加持，特朗普政府更重视清洁能源的

经济效益，加强成熟技术的应用。

1.2 欧盟：紧扣时代规律，持续强化法律约束力、
稳健性和协调性

欧盟能源资源匮乏、对外依存度高，发展可再生

能源主要是为了实现能源战略自主，并抢占能源转型

乃至气候治理的国际话语权[12]。欧盟可再生能源法律

主要采用指令（Directive）的二级立法形式[13]，其立

法可总结为4个阶段（图2）。

（1）战略雏形阶段（1990—2000 年）。20 世纪 70

年代，受石油危机事件影响，欧盟提出利用可再生能

源逐步替代化石能源的构想，并在细分领域进行探

索。1996年，欧盟《未来的能源：可再生能源》白皮

书首次提出可再生能源行动框架，虽然并不具有约束

力，但作为欧盟政策的发端，推动了一些国家在财

政、上网电价、监管等方面的先行先试。

（2）局部探索阶段（2000—2008 年）。这一时期，

欧盟分别于2001年、2003年出台《促进能源市场利用

可再生能源发电的指令》（简称“可再生能源电力指

令”，RES-E）和《在交通领域推广使用生物燃料的指

令》（简称“生物燃料指令”，RES-T）以促进可再生

能源电力消费，但由于法律框架松散、约束力不强导

致内部市场壁垒，可再生能源发展缓慢[14]。2006年，

欧盟发布具有里程碑意义的《欧洲可持续、竞争和安

全能源战略》，确立了可持续性、竞争性和供应安全

的能源战略方向。

（3）约束强化阶段（2009—2018 年 ）。2009 年，

欧盟整合《可再生能源电力指令》《生物燃料指令》

两部法律，首次出台《可再生能源指令》（RED）单

行法，采取综合立法形式集成电力、供热/制冷、建

筑、交通等领域[15]，正式确立了欧盟可再生能源法律

框架。通过十余年实践，欧盟于2018年修订面向气候

战略雏形阶段（1970—2000年） 局部探索阶段（2000—2008年） 约束强化阶段（2009—2018年）

发布《未来的能源：
可再生能源》

发布《欧洲可持续、竞
争和安全能源战略》

发布“REPowerEU能源计划”发布《欧洲绿色协议》

修订《可再生能源指
令》（RED II）

修订《可再生能源指
令》（RED II）

通过《生物燃料指令》

通过《可再生能源电力指令》 出台《可再生能源指令》（RED）

深化调整阶段（2019年至今）

1996年 2001年 2003年 2006年 2009年 2018年 2019年 2023年

2030年可再生能源消费占
比目标大幅提高至 45%

2022年

图2 1990年以来欧盟可再生能源相关立法发展历程

Figure 2　Development of EU renewable energy legislation since 1990
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行动的《可再生能源指令》（RED II），制定新的可再

生能源消费目标[16]。

（4）深化调整阶段（2019 年至今）。2019 年，欧

盟出台《欧洲绿色协议》，制定迈向 2050年碳中和目

标的行动路径。2022年，为应对俄乌冲突的影响，欧

盟出台“REPowerEU能源计划”，将可再生能源大规

模应用作为实现能源战略自主的三大举措之一。2021

年，欧盟“Fit for 55”气候立法一揽子提案将2030年

可再生能源目标提高至 40%①，并设定主要终端部门

的消费目标。2023年，欧盟就新《可再生能源指令》

（RED III）达成一致，将 2030年可再生能源目标提高

至45%②。

1.3 德国：坚定能源转型，重视法律的前瞻性、科
学性和操作性

可再生能源和能源效率是德国能源转型的两大支

柱。为改变能源长期依赖进口的困境，德国历届政府

均高度重视可再生能源立法，因其明确的总量目标、

科学的发展路径、完善的市场机制、合理的监管措施

和清晰的权责条款，被誉为世界可再生能源立法的典

范[17]，其立法历程如下（图3）。

（1）起步阶段（1990—1999 年）。1991 年，德国

颁布了首个可再生能源相关法律——《可再生能源发

电向电网供电法》（简称“电力输送法”），规定公共

电网优先引入可再生能源电力的义务，推动当时德国

风电快速发展为全球第一大生产国，为后来立法工作

打下良好基础[18]。随着能源市场化改革，该法由于缺

乏对其他种类可再生能源的规定最终失效。

（2）发展阶段（2000—2010 年）。2000 年，德国

制定第一部专门的《可再生能源法》（EEG），明确固

定上网电价制度，建立成本分摊机制，极大促进了风

电、光伏、生物质能等发展，被视为当时世界最先进

的单行法[19]。这一时期，德国提出逐年递减上网电价

补贴。随后德国先后于 2004 年、2009 年、2012 年、

2014年、2017年、2021年、2023年修订7次EEG，其

突出特点在于及时修订解决可再生能源发展实际过程

中出现的问题。

（3）优化阶段（2011—2017 年）。随着德国确立

“弃核、退煤”能源政策路线，EEG 2012明确了总量

目标制度，EEG 2014引入强制直接营销和拍卖两大市

场整合机制，着力解决补贴成本快速增长等问题[20]。

① European Commission. European green deal: Commission proposes transformation of EU economy and society to meet climate am‐

bitions. (2021-07-14)[2025-10-26]. https://ec.europa.eu/newsroom/move/items/717355/.

② European Commission. Renewable Energy Directive. [2025-10-26]. https://energy.ec.europa.eu/topics/renewable-energy/renewable-

energy-directive-targets-and-rules/renewable-energy-directive_en.

2011年福岛核事故

逐年递减上
网电价补贴

规划碳中和
目标路径

明确可再生能
源优先地位，
提高各阶段路
径目标

确定发展
总量目标

取消固定电
价，全面引
入招标制度

起步阶段（1990—1999年） 发展阶段（2000—2010年） 优化阶段（2011—2017年）

颁布《电力输送法》

首部关于可再生
能源的法律，规
定优先引入和强
制上网的义务

第一部促进可再
生能源开发利用
的综合性法律，
明确固定上网电
价制度

颁布首个专门法《可再生能源法》 修订《气候变化法》，
提出碳中和目标

2022年实施最大规
模的能源政策改革

成熟阶段（2018年至今）

1990年 2000年 2012年2009年 2017年 2019年 2021年 2023年

图3 1990 年以来德国《可再生能源法》发展历程

Figure 3　Development of Germen Renewable Energy Sources Act since 1990

2079



资讯与观察

 | 2025年 · 第40卷 · 第11期

2017年，德国EEG取消固定上网电价，创新性采用招

标制度以加快市场化发展[21]。

（4）成熟阶段（2018 年至今）。近年来，德国坚

持高标准的气候行动目标，2019年修订的《气候变化

法》首次将碳中和目标纳入法律，2021年再次明确将

碳中和目标期限提前至2045年。2022年全球能源危机

以来，德国政府提出加速向基于可再生能源的能源系

统转型，2023年再次对EEG进行全面修订，强调可再

生能源已成为国家安全问题，确保其优先发展地位，

取消光伏等领域目标上限。

1.4 日本：政策先行，立法保障，注重严谨性、实
用性和针对性

保障能源供给是日本能源战略的中心任务。日本

能源立法紧随能源政策框架，及时调整实施细则[22]，

再采取综合性行动计划，开发可再生能源是长期关注

的重点。通过能源政策和法律体系的持续优化，日本

在太阳能、风能、生物质能、地热能等领域取得了显

著进步，大致可分为4个阶段（图4）。

（1）雏形期（1970—1990 年）。受石油危机影响

后，日本政府先后制定实施发展新能源的“新能源开

发计划”（简称“阳光计划”）“节能技术开发计划”

（简称“月光计划”）“地球环境技术开发计划”（简

称“新阳光计划”）等，并通过《石油替代法》成立

“新能源产业技术综合开发机构”（NEDO），促进了石

油替代技术和新能源的开发利用[23]。

（2）发展期（1991—1999 年）。1994 年，日本内

阁通过“新能源推广大纲”，确立了可再生能源发展

的政策框架，并于1997年出台首部可再生能源单行法

——《促进新能源利用的特别措施法》，提出支持新

能源基础设施、试验基地及新能源汽车等政策。

（3）调整期（2000—2019 年）。2002 年，日本出

台国家层面能源战略基本框架——《能源政策基本

法》，并从 2003 年开始每隔 4 年制定 《能源基本计

划》，确定中长期能源发展路线。2003年，日本修订

《促进新能源利用的特别措施法》，并通过《有关电力

企业利用新能源发电的特别措施法》（简称“新能源

电力法”RPS），提出可再生能源配额制度，规定电力

企业并网消纳义务。2009年，日本开始实施能源全领

域固定价格制度，2012 年设置固定电价收购制度

（FIT）以促进绿电交易，并在2016年完全开放市场化

电力交易机制[24]。

（4）全面推进期（2020 年至今）。2020 年，日本

政府制定了《2050年碳中和绿色增长战略》，并将碳

中和目标写入《全球升温对策法案》。同时，日本政

府修订RPS法更名为《关于促进可再生能源电力利用

的特别措施法》（简称“新能源电力法”），引入上网

电价溢价（FIP）制度，进一步为可再生能源发展消除

政策障碍。

1.5 小结：立法工作趋向更全面、更系统、可操作

通过比较发现，美国立法较为分散、财税政策居

石油危机
新能源推广大纲 能源政策基本法

雏形期（1970—1990年） 发展期（1991—1999年） 调整期（2000—2017年）

设立新能源产业
技术综合开发机
构，推进石油替
代技术开发 发布第六期能源基本计划

修订地球升温控制法案

石油替代法 新能源电力法 修订新能源电力法

实施固定电价制度 更名为《促进可
再生能源利用法》

国家能源基本法1997年首部可再
生能源专门法《促
进新能源利用法》 提出配额制度

修订《促进新能
源利用法》

全面推进期（2020年至今）

1970年 1980年 2002年1990年 2003年 2012年 2020年 2021年

“阳光计划”

“月光计划”

“新阳光计划”

图4 1970年以来日本可再生能源相关立法发展历程

Figure 4　Development of Japanese renewable energy legislation since 1990
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多，欧盟持续强化约束、聚焦终端消费，德国合理采

用政府调控与市场机制，日本法律多为指导性框架。

总体看，各国可再生能源立法与保障能源安全紧密相

连，紧扣国际能源市场和国内能源需求发展态势，立

法工作由细分领域转向全领域覆盖、由局部探索转向

国家整体部署、由宏观框架落到微观举措，大致分为

起步期、探索期、优化期、净零期4个阶段（表1）。

起步期（1970—1990 年）：主要应对石油危机冲

击，着力寻求稳定、廉价、清洁的替代能源，主要通

过综合性立法和政策，从消费层面进行促进可再生能

源使用，不过 20世纪 80年代国际石油市场的剧烈波

动，导致可再生能源发展势头缓慢[8]。探索期（1990

—2000 年）：工业革命以来化石能源带来的温室气体

排放问题，引起了国际社会的广泛关注[9]，各国开始

启动建制化的可再生能源立法，重点推动电力、交通

等领域的推广利用。优化期（2000—2018 年）：21 世

纪以来，《巴黎协定》全球性气候治理机制的建立，

推动国际可再生能源政策取向逐步从局部领域替代发

展为全局系统部署[10]，各国出台系统性可再生能源法

律，并及时修订不适用条款或与其他法律存在冲突等

情况。净零期（2019 年至今）：2019年以来，全球能

源转型迈向碳中和新阶段，可再生能源市场体量和投

资规模屡创新高[9]。与此同时，地缘博弈、经济复苏、

科技革命等诸多因素叠加，各国均将可再生能源作为

保障能源安全的优先事项，重点从市场改革、监管机

制、简化审批等方面，对可再生能源法律进行系统

调整。

2 典型国家和地区可再生能源立法主要举措

2.1 确保可再生能源优先地位

逐步确立可再生能源的优先地位是主要国家和地

区立法中最为典型的做法。欧盟、德国均明确规定，

可再生能源是符合压倒一切公共利益且服务于公共安

全的事项，必须确保其战略决策优先权。德国《可再

生能源法》（2023）首次提出可再生能源的建设用地

优先等级高于环保法律法规，有效解决与相关环境保

护法规体系的限制或冲突问题。

表1　美国、欧盟、德国、日本可再生能源相关立法演进

Table 1　Comparison of renewable energy legislation in the United States, European Union, Germany, and Japan

国家或
地区

美国

欧盟

德国

日本

立法形式

能源综合
法案+细
分领域法

专门法+

配套法

专门法+

下位法

专门法+

配套法

立法动机

由确保能源安全转
向能源独立，并实
现能源主导

持续完善能源结
构，建立统一市场，
寻求能源战略自主

优化政策环境提高
市场竞争力，构建
以可再生能源为主
的能源体系

减少能源进口依
赖，保障自主供给

阶段特点

起步期

制定细分领域法
案，提供税收抵免
和优惠

在部分领域进行政策探索，并推动成员国先
行先试

无

重点降低石油进
口依赖，促进新能
源多元供给

探索期

实行税收优惠和营销策
略，鼓励生产、销售

明确优先引入可再生电
力和强制并网的义务，
促进风电快速发展

出台专门的政策框架和
立法，提供低息贷款发
展基础设施

优化期

出台能源投资法案，扩大
可再生能源生产和使用

一体推进可再生能源与
气候政策，促进跨领域利
用，对各成员国提出具体
要求

不断完善市场化竞争机
制，逐步减少并取消政府
补贴，确定总量目标制度

明确电力并网义务和配
额制，建立绿电交易市
场，保障消纳利用

净零期

制定清洁能源革命投资一揽
子计划

提高约束总体目标，制定各
用能领域的发展目标，显著
加快项目审批程序，增加绿
氢、储能等新兴领域

加快并简化审批程序，重点
解决生态保护限制等问题，
引入氢基储能、绿氢等，细化
各领域发展路径

引入上网电价溢价制度，设
定具体发展目标
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2.2 及时更新技术细分领域

综合考虑技术趋势及自身基础，及时修订可再生

能源的定义内涵，进一步调整技术领域和发展方向，

以适应当前和未来可再生能源的发展趋势。美国重点

发展太阳能、光伏、地热能和生物质能等；日本分为

太阳能、风电、小型水电、生物质能、地热能；欧盟

分为风能、太阳能（太阳能热和光伏）、地热能、海

洋能（波浪能、盐差能、潮汐能）、水电、生物质能、

垃圾填埋气、污水处理厂气和沼气；德国既沿用传统

的太阳能、风能、生物质能，还增加了绿氢和储能。

2.3 科学规划总体发展路径

明确规划可再生能源总体和细分领域的发展目

标。欧盟可再生能源指令历次版本都制定了2030年消

费目标，《可再生能源指令》（RED III）明确规定了供

热和制冷、建筑、工业、交通等领域的可再生能源消

费目标。德国建立了可再生能源总量目标制度，明确

主要时间节点的目标参考值，并对风能、太阳能、生

物质能及氢能、储能等制定了详尽的发展规划，细化

分阶段目标和招标额度。总量制度和具体技术领域目

标为政府宏观政策调控提供了可靠依据。

2.4 加强对开发过程的系统保障

（1）明确参与主体的责任义务。德国规定了管理

部门、市场主体的权利义务与责任。日本规定不得以

非正当理由拒绝电力企业线路和设备入网，而且要确

保发电设备的高效运维。

（2）合理放宽资源要素限制。欧盟提出加强对可

再生能源开发所需的土地、水域和海域等要素的保

障，在相关空间规划中需明确推进可再生能源发展。

德国放宽光伏设备用地限制，2022年修订的《陆上风

电法》规定到 2032年德国有超过 2%的土地面积用于

风电开发，《海上风能法案》提出将海上风电开发列

为海洋空间规划的优先事项。

（3）强化可再生能源消纳保障。德国规定电网运

营商要优先接收、传输和分配符合规定的可再生能源

电力，以降低电厂运营成本。日本要求电力企业按照

规定制定可再生电力批发计划，经批准后保障供应。

（4）采用多元财政支持工具。美国制定了税收优

惠、补助计划、个税抵免和贷款计划等多种工具，支

持企业的可再生能源应用和研发。德国设置了财政强

制参与机制，提出采用一定的资金投入、财政补贴、

融资支持等强制性手段，解决技术成本高、原始投入

大等问题；同时，将农业光伏、漂浮光伏等项目纳入

招标体系，促进新型光伏系统市场化。

（5）增加可再生能源设备和材料循环利用机制。

日本规定可再生能源发电有关设备的废弃和循环处理

是从业者的义务，要求设立拆卸补助金。

（6）加强法律实施成效的监测评估及调整。欧盟

引入执行性绩效指标，对主要领域行动目标进行定期

考核。德国EEG 2023授权联邦政府将定期开展法律效

果评估，可根据评估结果，对招标数量控制调整、配

额制定、补贴调整、资金投入等进行修改或补充。

2.5 加快可再生能源场景应用

（1）推行先行先试创新举措。欧盟RED III创新性

提出“可再生能源加速区”概念，要求各成员国布局

一批加速区（包括陆地、海洋和内陆水域），重点发

展适合特定环境条件的可再生能源技术。

（2）推动跨领域跨部门应用。在工业领域，欧盟

设定了工业用能中可再生能源占比每年增加1.6%的指

标。在供热和制冷领域，德国制定2030年、2040年可

再生能源供热占比目标。在建筑领域，欧盟要求新增

建筑用能可再生能源占比必须达到 49%，德国提出到

2045年所有建筑强制性采用可再生能源供热网络。在

交通领域，欧盟要求到 2030年减排 14.5%，或可再生

能源消费占比达14%。

（3）促进新兴产业发展。随着储能、氢能、综合

能源系统及数字化等技术发展，主要国家将相关新兴

产业和技术写入法律文件。欧盟提出推动可再生能源

系统集成，促进小型、分布式能源系统公平参与电力
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市场，采用竞争性机制开发灵活性储能，加强绿氢在

工业、化学过程及难脱碳等领域应用。德国规定了氢

基储能、绿氢电厂的招标条款，通过促进系统耦合支

持绿氢发电的并网和优先供应。

2.6 持续增强市场竞争力

（1）完善适宜的上网电价制度。欧盟实施动态电

价机制，根据市场情况动态调整价格，提高需求响应

效率。德国采用竞争方式确定市场溢价，将并网电价

的逐月降价机制改为半年 1次。日本引入根据市场价

格调整的溢价（FIP）制度。

（2）持续优化资源配置效率。德国永久取消电价

中的可再生能源附加费，由国家气候与转型基金提供

财政补贴至完全淘汰煤电，减轻电价上涨给消费者带

来的负担。欧盟重点推动一体化市场构建，鼓励各成

员国采用统计转移、支持方案或联合项目等形式，建

立可再生能源购电协议框架，促进可再生能源合作。

（3）设置必要的市场监督机制。德国提出建立可

再生能源装机容量控制机制，优先在高用能地区部署

开发项目，且本土公司将在未来 5年免除公开招标程

序。美国、欧盟均不断完善能效和排放标准体系。

2.7 细化科技创新保障机制

欧盟 RED III 指令增加科技创新条款，明确提出

“创新是可再生能源竞争力的关键”，到2030年各成员

国可再生能源创新技术装机容量至少占新增装机总容

量的5%；同时，要求各成员国在“国家能源和气候综

合计划”中设定公共和私营部门研发创新目标，支持

热泵、低温工业过程等新兴技术研发应用。美国通过

多个法案持续加大对可再生能源技术的研发投入。德

国提出加强对可再生能源技术开发利用的资金保障。

2.8 加强相关法律的衔接配套

加强与外部法律体系的协同，对冲突性条款做出

了解释和执行依据。欧盟2023年发布新版《能源效率

指令》，提出到2030年欧盟终端能源消费较2020年减

少 11.7%，进一步减少对化石能源的依赖；2021年修

订《能源征税指令》，推进清洁能源技术创新，取消

化石能源消费的税收抵免政策。德国2022年修订《联

邦自然保护法案》，在保持较高生态保护标准的同时

确保陆上风电快速部署。

综上所述，美国、欧盟、德国、日本通过可再生

能源立法，明确约束指导、政府管理和引导、市场调

控、激励和奖惩等内容，为产业和技术发展提供坚实

保障。

3 我国可再生能源法律体系的国际比较

我国《可再生能源法》起步较晚，2006年正式施

行，现行法为 2009年的修订版本，对相关主体责任、

技术规范、价格机制、激励措施等均作了明确规定，

但显然已不适配当前我国可再生能源“超常规增长”

并由增量主体向供应主体的新阶段特征。2024年11月

8日，十四届全国人大常委会第十二次会议表决通过

了《中华人民共和国能源法》，解决了我国能能源领

域基础性、统领性法律缺位的问题，为《可再生能源

法》修订提供根本依据。与国际做法相比，我国可再

生能源立法偏向于框架性和原则性[25]，操作性不强，

其具体实施需要相关部门制定更为详细的规章、标准

和发展规划等，且配套立法出台相对滞后、衔接不

强（表2）。

通过国际对比，我国可再生能源法律体系立法工

作存在一些短板和不足，主要包括5个方面。

（1）法律基础框架设计不全面，不适用于可再生

能源快速发展的趋势。①我国《能源法》明确优先开

发利用可再生能源，需在《可再生能源法》中进一步

细化。《能源法》提出非化石能源目标、可再生能源

最低比重目标、可再生能源电力消纳保障和绿色能源

消费机制等重要制度的方向性原则，而关于可再生能

源发展路径有待深化。② 我国可再生能源的定义范围

相对滞后，已不适应新阶段发展特征[26]。可再生能源

的大规模发展对绿氢、绿氨等新兴技术的需求日益增
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加，欧盟、德国修法均作出了明确规定，而我国《能

源法》对市场份额较小的新兴技术有待进一步细化。

③ 法律缺少总量目标和发展路径条款，具体规划依靠

政府部门规章政策落实，其稳定性和强制性较弱。

（2）开发利用的系统保障条款有待加强和完善。

我国《可再生能源法》对主体责任义务、财政支持等

均做了明确规定，但开发利用保障还存在不足。资源

要素具体规范相对抽象，对可再生能源开发所需相关

土地、水域等的限制许可规定并不清晰。对于可再生

能源发展最为关键的并网保障问题，法律指导或引导

作用不强，尽管我国设置了全额保障性收购制度，但

缺乏相对统一的标准体系，对于电网企业强制性义务

机制不完善。随着设备使用寿命临近和技术持续迭

代，我国风电、光伏设备将迎来退役潮，循环利用相

关条款缺失。我国立法监测评估制度还不健全，未能

及时有效开展立法实施效果的监测、评估和调整。

（3）可再生能源应用场景创新条款时效滞后。我

国《可再生能源法》中“推广与应用”条款设置并网

发电、太阳能系统、农村地区开发利用等规定，显然

与当前可再生能源大规模应用趋势不匹配，而且支持

新兴技术发展内容欠缺，如绿氢、灵活储能、数字技

术等。

（4）市场化机制有待健全。我国上网电价主要采

取政府定价的方式，仍依赖政府补贴，市场竞争力不

强。相较于欧盟、德国、日本，我国立法没有对配额

制、竞拍电价、招标等机制作出明确规定。对于全国

可再生能源统一大市场缺乏系统的指导规范，仍难以

破除行业垄断和区域壁垒等情况。

（5）科技创新相关内容缺乏操作性。我国《可再

生能源法》中科学技术相关条款主要为宏观层面指导

性规定，缺乏资金和要素投入保障等具体操作性

内容。

（6）与其他相关法律衔接协同不足。一方面没有

充分考虑到我国资源禀赋、经济结构、能源结构的地

表2　我国可再生能源法律体系的国际比较

Table 2　International comparison of China’s renewable energy legislation

优先地位

技术领域

目标路径

要素保障

场景应用

市场机制

科技创新

衔接配套

中国

优先开发利用

水能、风能、太阳能、生物质
能、地热能、海洋能等

指导性条款，明确相关部门
制定消费目标，但发展目标
和细分路径不明确

财政支持明确，鼓励并网发
电，要素限制许可、设施回
收利用规定缺失，监督评估
不健全

不明确，新兴技术缺失

实行政府指导价，并逐步建
立绿色能源消费促进机制

指导性条款

缺失

美国

无

太阳能、风能、生
物质、地热能

不明确

多种财政工具

较为明确

不清晰

综合法案

缺失

欧盟

全面优先

太阳能、风能、地热能、海洋
能、生物质能、水电及绿氢

总量目标明确

放宽要素限制

设置加速区；跨部门应用
新兴技术

动态电价；构建一体化市场

专门条款

修订配套法

德国

全面优先

太阳能、风能、生物质、绿
氢、储能及其他新兴技术

总量目标和细分路径明确

放宽要素限制；并网消纳
义务；监测评估

跨部门应用；新兴技术

竞争电价；取消附加费

明确保障机制

修订配套法

日本

优先方向

太阳能、风电、小型水
电、生物质能、地热能

不明确

装备回收循环

不明确

推行溢价制度，设置政
府指导价

指导性条款

缺失
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域差异性，另一方面与生态保护、土地保护等可能出

现冲突的情况并未做出明确界定。

4 启示建议

与《可再生能源法》订立时相比，当前我国能源

体系正从以传统化石能源为主向着以可再生能源为主

的新型能源体系转型，能源安全风险也从化石资源依

赖逐步转向可再生能源高技术供应链安全，有必要加

快新时期《可再生能源法》的修订工作。结合我国发

展实际，借鉴典型国家和地区的立法经验，建议

如下。

（1）理顺《可再生能源法》立法框架逻辑，更新

相关概念内涵，科学论证制定可操作的路径规划。根

据基本法《能源法》相关条款，在《可再生能源法》

中进一步明确可再生能源优先发展的战略地位，适应

新形势新要求新格局。以“能源安全”“绿色低碳”

“可持续利用”“环境友好”等作为立法原则，在立法

目的中增加“支撑实现碳达峰碳中和目标”“统筹好

新能源发展和国家能源安全”等规定。结合产业发展

趋势，及时修订可再生能源定义范围和标准，增加绿

氢、储能等，细化太阳能 （光热、光伏）、海洋能

（潮汐能、盐差能等）技术范围，规范生物质能开发

边界。科学论证提出“双碳”目标框架下可再生能源

指导性目标，以及太阳能（光热和光伏）、风电（海

上和陆上）等技术领域的分阶段目标。

（2）加强开发利用过程的机制保障。正确处理可

再生能源发展与生态环境保护的关系，统筹协调与

《中华人民共和国环境保护法》《中华人民共和国土地

管理法》等相关法律规定，对纳入国家规划的开发项

目给予土地、水域、海域等资源保障。制定科学合理

的考核机制，完善可再生能源目标引导及消纳责任权

重考核机制，推动可再生能源开发利用总量目标与国

家相关发展规划的衔接。完善全额保障性收购制度，

明确电网企业、售电企业和电力用户共同承担消纳主

体责任，进一步激发电力企业的积极性。增加废旧设

备拆卸和循环利用条款，明确设备拆卸和回收管理机

构、责任主体及实施标准等。健全法律监测评估机

制，明确法律监督和执法检查的跟踪监测、评估、反

馈及调整机制。

（3）推动可再生能源的应用场景创新。设置专门

条款推动新兴技术的应用创新，支持鼓励有条件、有

基础地区规划建设试点示范区，探索可再生能源技术

开发、生产制造和消费应用新模式。促进可再生能源

综合能源系统建设，促进与供热、供气等多品种能源

互联互通；进一步明确生物质能灵活调峰作用，纳入

氢能、储能及基础设施等相关内容；细化可再生能源

在工业、建筑、交通、农林等部门的融合应用路径。

（4）完善市场化发展机制，推动建设全国统一大

市场。加快推动可再生能源电力补贴退坡机制，有序

实施配额制、绿电、碳交易等激励制度，逐步实现发

电平价上网。坚持全国“一盘棋”统揽全局，明确政

府、企业、用户等各方主体的权责义务，规范财政补

贴、税收、金融等宏观调控措施，避免地区恶性

竞争。

（5）强化可再生能源科技创新保障机制。引导支

持先进技术研发创新与商业化，明确关键技术和装备

研发、数字化、电气化等领域资金和政策扶持条款，

增加氢能、新型储能、热泵、多能融合等技术条款，

推动可再生能源技术场景应用。确立可再生能源技术

创新的收益保障制度，在政府研发投入基础上，规范

市场研发投资引导和风险防范机制，进一步引导社会

资本、外国资本等。

（6）加强与其他能源法律体系的衔接。根据《能

源法》《气候保护法》等，同步调整《可再生能源法》

的相关条款，明确解决相关法律条文出现冲突情况下

的指导性依据。引导地方政府因地制宜出台更加具体

的监管条例，支持行业协会制定科学规范的标准

体系。
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Comparison and enlightenment of international renewable energy 

legislation systems
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Abstract The high-quality development of renewable energy cannot be achieved without legal system guarantees. In the new era, the 

deepening of national major strategies such as energy revolution, high-quality development, and dual carbon have put forward new and 

higher requirements for China’s renewable energy legal system. Based on the perspective of “past-now-future”, this study 

systematically reviews the development process and evolution trend of international renewable energy legal systems, extracts typical 

experiences of major countries, and compares and summarizes the analyses of China’s legal systems. In light of gaps, it is proposed to 

further improve the revision of the Renewable Energy Law from the following aspects: correctly rationalize the legislative framework 

logic, plan target and paths, facilitate the process guarantee of development and utilization, promote the innovation of application 

scenarios, improve the market-oriented development mechanism, strengthen the scientific and technological innovation guarantee 

mechanism, and strengthen alignment with other energy legal.
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