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СИСТЕМА УПРАВЛЕНИЯ ЭНЕРГЕТИЧЕСКОЙ 
ОТРАСЛЬЮ КИТАЙСКОЙ НАРОДНОЙ 
РЕСПУБЛИКИ

На данный момент в Китае отсутствует единое министерство энерге-
тики, управление отраслью крайне децентрализовано. Различные ведомства, 
занимающиеся вопросами энергетики, выполняют перекрестные функции, за-
частую выпуская противоречащие друг другу постановления. На протяжении 
уже многих лет откладывается публикация основополагающего Закона об энер-
гетике. Такая система не позволяет проводить согласованную энергетическую 
политику и снижает уровень энергетической безопасности экономики страны 
в целом.
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В последние два десятилетия карди-
нально изменилась энергетическая 

стратегия Китая. Своеобразным рубежом 
здесь является 1993 год, когда Китай стал 
чистым импортером нефти. В 2010 г. он обо-
гнал США по объемам потребления энерго-
ресурсов, став главным энергопотребителем 
в мире. Поиск источников поставок способ-
ствовал расширению присутствия КНР во  
всех регионах мира, включая Африку, Ла-
тинскую Америку и Антарктику. 

Однако причины наращивания импор-
та и масштабных инвестиций в месторож-
дения и активы за рубежом кроются в неэф-
фективной системе управления отраслью. 
Обладая значительными запасами угля, ки-
тайское руководство на протяжении долго-
го времени проводило политику самообес-
печения (использования преимущественно 
внутренних энергоресурсов), не инвестируя 
в новые технологии добычи и эффективное 
использование ресурсов. Эта стратегия, с 
одной стороны, позволила Китаю избежать 
влияния «нефтяных шоков» 73 и 78 годов, 
но в долгосрочной перспективе это сыграло 
скорее отрицательную роль, так как не было 
стимулов разрабатывать энергосберегаю-
щие технологии. Это привело к более бы-
строму истощению основных месторожде-
ний нефти (в особенности – Дацинского) и 

районов  угледобычи (провинция Шэньси)1 
и, как результат – росту импорта для удо-
влетворения потребностей стремительно 
растущей экономики. Китай будет все боль-
ше зависеть от внешних поставок основных 
видов энергоресурсов (нефти, природного 
газа и угля).  

На протяжении более 30 лет с начала 
политики реформ, основное внимание уде-
лялось темпам, а не качеству экономиче-
ского роста. Только в последние годы стали 
обсуждаться проблемы устойчивого разви-
тия, социальной ответственности, борьба с 
экологической деградацией и др. В 12-м пя-
тилетнем плане развития энергетики Китая 
(2011–2015), опубликованном в январе 2012 
г., были поставлены амбициозные цели сни-
жения выбросов углерода на 17 % и увеличе-
ние доли нетопливных энергоресурсов до 11 
% от общего объема потребляемых первич-
ных энергоресурсов.  Также планируется со-
кратить долю угля в энергобалансе с 70 % до 
65 % к 2015 году и увеличить долю генериру-
ющих мощностей на возобновляемых источ-
никах энергии (гидро-, солнечные и ветро-
вые установки) до 30 %.  Однако на местном 
уровне приоритетными задачами зачастую 
по-прежнему остается рост ВВП, а большин-
ство целей в области защиты окружающей 
среды остаются лишь декларативными. Это 
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объясняется сохранением прежней системы 
поощрения и продвижения по службе ру-
ководителей местного уровня: двузначные 
показатели роста ВВП местной экономики, 
как правило, являются основным гарантом 
быстрого продвижения по службе того или 
иного руководителя.  Изменение этой моти-
вации у управленцев, в первую очередь, на 
местном уровне (уездном и провинциаль-
ном) представляет главную проблему для 
обеспечения устойчивого роста.    

Структура управления энергетикой Китая
Уголь является основным энергетиче-

ском ресурсом в Китае, на него приходится 
около 70% энергопотребления2. Главная про-
блема заключается в рассредоточенности 
месторождений. В результате более 60% угля 
транспортируется по железным дорогам в 
среднем на расстояние 550 км, что вызыва-
ет перегруженность путей и, как следствие, 
перебои в поставках (транспортировка угля 
составляет более 50% железнодорожных пе-
ревозок в Китае). Высокие внутренние цены 
на уголь и проблемы транспортировки в со-
четании с ростом потребления угля привели 
к тому, что впервые в первом квартале 2007 
года Китай стал чистым импортёром угля3, а 
в 2010 году – крупнейшим импортером угля 
в мире, обогнав Японию. Это послужило 
тревожным сигналом, выявившим недоста-
точное финансирование инфраструктуры 
в угольной промышленности и необходи-
мость устранения аварий на производстве. 
Многие угольные шахты были закрыты по-
сле серии аварий. Причина заключается в 
том, что более 26 тысяч из 28 тысяч офици-
ально зарегистрированных угольных шахт 
управляются малыми предприятиями, при-
меняющими технику добычи, которую в по-
следний раз можно было увидеть на евро-
пейском континенте в 19 веке. Однако, как 
только возникает дефицит, многие из неле-
гальных малых шахт возобновляют работу. 

Одной из основных составляющих пла-
нов по развитию угольной отрасли является 
централизация предприятий отрасли: до 
2015 г. планируется сократить число уголь-
ных компаний с 11 000 до 4 000 и создать 6-8 
крупнейших угольных корпораций. В 2009 г. 
в Китае насчитывалось более 9200 крупных 
предприятий, на которые приходилось 97% 
добычи угля. Количество угольных шахт за 
последние 10 лет было сокращено с 81 до 16 
тысяч4.

Преобладание угля в энергобалансе, а 
также высокая концентрация рынка за счет 
централизация в отрасли усиливают пози-

ции угольных компаний в принятии реше-
ний по управлению отраслью. В особенно-
сти, это проявляется при согласовании кон-
трактов на поставку угля генерирующим 
предприятиям. Именно противодействие со 
стороны «угольного лобби» стало основным 
препятствием на пути создания единого ми-
нистерства энергетики Китая.

Структура управления отраслью
Управление энергетической отраслью 

находится в компетенции нескольких ве-
домств: Госсовета (правительство КНР), Го-
сударственного комитета по делам развития 
и реформы, входящего в него Управления по 
энергетике, Министерства коммерции, Ми-
нистерства защиты окружающей среды, Ми-
нистерства водных ресурсов, Министерства 
иностранных дел и др. Все большее влияние 
на принятие решений приобретают пред-
ставители государственных корпораций и 
банков. Окончательное решение по основ-
ным проектам и международным сделкам в 
энергетике принимает Председатель КНР. 

Центральную функцию в области энер-
гетической политики выполняет Государ-
ственный комитет по развитию и реформе 
(сокращенно – ГКРР) – наследник Государ-
ственного Комитета планирования. Входя-
щее в ГКРР Госуправление по энергетике 
напрямую отчитывается перед Госсоветом 
(правительством) КНР по наиболее важным 
вопросам5. Это орган планирования, в функ-
ции которого входит: 

- разработка стратегии, целей и методов 
развития энергетики;

- аналитическая деятельность;
- утверждение крупных проектов в энер-

гетической сфере, выдача разрешений на 
строительство новых генерирующих объек-
тов; 

- выдвижение инициатив и разработка 
соответствующих законопроектов в области 
финансовой, тарифной, внешнеторговой 
и инвестиционной политики в энергетиче-
ской отрасли;

- продвижение реформы энергетики;
- осуществление межправительственно-

го сотрудничества в энергетической области, 
координация международного сотрудниче-
ства в сфере разработки, добычи ресурсов, 
производства и технологического обмена; 
работа с МЭА, сбор и анализ информации 
по международным рынкам;

- отвечает за состояние государственных 
стратегических .нефтяных запасов.

27 января 2010 г. был также создан Ко-
митет по энергетике, который представляет 
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собой совещательный орган при Госсовете. 
В его состав вошли Премьер Госсовета Вэнь 
Цзябао, министр иностранных дел Ян Цзе-
чи, Начальник ГКРР Чжан Пин и др. Подоб-
ный совещательный орган был учрежден 
еще в 2005г. и носил название «Группа руко-
водителей по энергетике». Он был расфор-
мирован после создания Госуправления по 
энергетике в рамках ГКРР. Статус комитета 
предполагает регулярный режим работы. 
Еще одно отличие заключается в том, что в 
группу по энергетике входили представите-
ли всего 13 ведомств, а в комитет уже 19. К 
ним присоединились представители Народ-
ного банка Китая, Комитета по банковскому 
регулированию, Управления по налогам, 
Министерства водных ресурсов, Министер-
ства промышленности и информатизации, 
Министерства безопасности, Министерства 
транспорта и др. Основные вопросы, кото-
рые предстоит решать данному комитету, 
связаны с формированием согласованной 
позиции всех ведомств, ведущих зарубеж-
ную деятельность, по обеспечению энер-
горесурсами экономики КНР. Необходимо 
отметить, что данный комитет был создан 
после того, как в 2009 году зависимость эко-
номики КНР от внешних источников энер-
горесурсов превысила 50%6, и проблемы 
энергетического комплекса стали ключе-
выми в сдерживании экономического роста 
КНР. 

10 марта в ходе 1-й сессии 12-го съезда 
Всекитайского собрания народных предста-
вителей (ВСНП) было объявлено о предстоя-
щей реоранизации Госуправления по энер-
гетике (ГЭУ) и вхождении в его состав Госко-
митета по контролю за электроэнергетикой 
(ГККЭ)7.  Данная реорганизация расширяет 
набор функции и повышает авторитет ГЭУ. 

Во время выступления на съезде ВСНП 
Председатель ГКРР Ма Кай выделил три 
основные функции, которые будет выпол-
нять ГЭУ после реорганизации:

- разработка и реализация энергетиче-
ской стратегии Китая, планов и конкретных 
направлений политики;

- изучение и внесение предложений по 
реорганизации энергетической отрасли; 

- контроль и надзор за энергетической 
отраслью КНР.

Таким образом, основное изменение и 
расширение функций ГЭУ произойдет в пер-
вую очередь за счет контрольных функций, 
перешедших от ГККЭ. Однако такие клю-
чевые вопросы, как утверждение тарифов 
на первичные и вторичные энергоресурсы, 
в том числе электроэнергию, по-прежнему 

остаются в ведении Управления по ценам 
Госкомитета по реформе и развитию. ГКРР 
также продолжит играть решающую роль в 
утверждении электроэнергетических проек-
тов. 

После реорганизации сохраняется ситу-
ация, когда сферой энергетики управляют 
различные ведомства. По мнению большин-
ства китайских экспертов8, данная реоргани-
зация ничего существенно не меняет и лишь 
откладывает на неопределенный срок давно 
ожидаемое создание единого министерства 
энергетики. Также становится непонятна 
дальнейшая судьба реформы электроэнер-
гетики, так как после объединения с Госэне-
роуправлением, Госкомитет по контролю за 
электроэнергетикой окажется в прямом под-
чинении ГКРР, и таким образом не сможет 
больше занимать независимую позицию9. 
Конечная цель начатой еще в 90-е годы ре-
формы – создание конкурентного рынка 
электроэнергии. Однако после расформи-
рования в 2002 году Государственной энер-
гетической корпорации и создания пяти 
генерирующих и двух сетевый корпораций 
осуществление реформы практически пре-
кратилось. 

Как пишет эксперт по китайской энер-
гетике Ф.Эндрюс-Спид, «китайский энерге-
тический сектор характеризуется внутрен-
ними противоречиями, краткосрочными 
политическими мерами, «кампаниями» и 
внезапными изменениями курса»10. Госу-
дарственные агентства плохо скоординиро-
ваны, слишком сильное давление оказывают 
госкорпорации, постоянно ставятся нере-
альные и недостижимые цели. Отсутствие 
единого координирующего органа вызы-
вает конкуренцию между параллельными 
государственными организациями.  Яркий 
пример недальновидной политики – в 1998 
имел место переизбыток электроэнергии, в 
итоге были приостановлены крупные про-
екты по строительству новой генерации, что 
привело к дефициту из-за нехватки мощ-
ностей в 2004 г.11 Управление энергетиче-
ской отраслью в целом соответствует моде-
ли “фрагментированного авторитаризма», 
предложенной специалистом по китайской 
политической системе и управлению Кенне-
том Либерталем. Эта система характеризует-
ся балансом интересов между различными 
группами и индивидами при объединяю-
щей роли КПК.

Заключение
Энергетическая политика Китая непо-

следовательна, основной упор делается на 
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краткосрочные меры в сочетании с амби-
циозными планами. По сути, параллельно 
существует несколько стратегий управле-
ния отраслью, не согласованных между со-
бой. Так, центральные планы зачастую не 
согласованы с региональными планами 
развития. В плане 12-й пятилетки большое 
внимание уделяется экологическим целям и 
сокращению выбросов, однако, на местном 
уровне приоритетной задачей зачастую по-
прежнему остается рост ВВП. Таким обра-
зом, большинство целей в области защиты 
окружающей среды остаются лишь деклара-
тивными. 

Внутренние проблемы энергетики – 
одно из основных препятствий для под-
держания высоких темпов экономического 
роста, а также поддержания социальной ста-
бильности. Стремительное экономическое 
развитие экономики Китая и вызванный им 
рост потребления энергоресурсов приводят 
к экологической деградации территории 
КНР и нарушают экологическое равнове-
сие. В 2007 году Китай опередил США по ко-
личеству выбросов двуокиси углерода в ат-
мосферу12. Экологические проблемы стали 
основной причиной социальных протестов 

и активизации экологического движения 
в Китае в последнее время13. Отсутствует 
адекватное законодательство и регулярные 
штрафы за его нарушение. Это свидетель-
ствует о том, что в настоящее время пробле-
мы экологии все еще рассматриваются как 
второстепенные.

Дальнейшее развитие экономики Китая 
потребует структурных изменений в обла-
сти потребления и поставок энергоресурсов. 
В данном случае, недавно начавшееся за-
медление роста ВВП КНР является удачным 
моментом для решения таких наболевших 
проблем, как снижение экологического дав-
ления, сокращения импорта энергоресурсов, 
повышения показателей энергоэффектив-
ности и продолжения реформирования цен 
на энергоресурсы. Уровень энергетической 
безопасности Китая в ближайшие десятиле-
тия будет зависеть от того, какие приорите-
ты экономического развития выберет новое 
6-е поколению руководителей, пришедшее к 
власти в марте 2013 года, и воспользуется ли 
оно шансами, которые ему предоставило за-
медление темпов роста ВВП для проведения 
структурных реформ в энергетике Китая.

GOVERNANCE OF THE ENERGY SECTOR 
IN THE PEOPLE’S REPUBLIC OF CHINA

At present China lacks a single energy 
ministry. The system of governance in the sector 
is highly disorganized. Various energy agencies 
execute overlapping functions and often issue 
contradicting regulations. Enactment of a basic 
Energy Law has been postponed for years. The 
existing system of the energy sector governance 
prevents China from pursuing a coordinated 

energy policy and undermines energy security 
of the Chinese economy. 
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