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美國總統川普上任後已透過許多具體行動，表明了他將挑戰歐巴馬時代氣候及能源政策的意圖。
首先，川普透過3月16日的預算案，揭示了他將大幅削減美國能源部及國家環境保護局的預算及
人員。4月28日，川普頒布新一波行政命令，該命令進一步打擊歐巴馬的潔淨能源計畫（Clean
Power Plan），以及多項前總統歐巴馬所頒布的行政命令、備忘錄及政策報告。川普新政將會對
美國的環境及能源發展帶來什麼樣的影響呢？

本文主要將對川普這一波行政命令的影響進行分析。本文認為川普的行政命令將使美國更慢達成
降低溫室氣體排放的長期目標，但並不會翻轉美國推動減碳及再生能源的趨勢。此外，川普的行
政命令頂多只能增加煤炭的短期供給及需求，但難以翻轉煤礦業長期衰退的趨勢。最後，川普的
行政命令並無法取得跨黨派的民眾支持，而有可能繼續加深美國的政治對立，也為政策能否有效
實施添加了不確定性。

川普行政命令的重點內容

川普於4月28日頒布的行政命令名為「促進能源獨立及經濟成長」，此行政命令包含了以下重點
：

首先，此命令聲稱，美國的國家利益是確保可負擔、穩定、乾淨及安全的電力，這樣的電力可以
來自煤碳、天然氣、核能及再生資源。同時美國的國家利益也包括減少政府對於煤碳、天然氣及
核能的管制，以便促進經濟成長及創造就業。該命令要求，所有政府部門應立即審查既有政策是
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否與此目標相違背，並於45日內提交計劃給美國行政管理和預算局局長，120日內提交最終報告
草案，闡述如何減少管制的政策建議。

其次，該命令撤銷了前總統歐巴馬關於氣候及能源的多項行政命令、備忘錄及報告，這些被撤銷
的行政命令、備忘錄及報告包含：1、美國聯邦政府應協助各州進行因應氣候變遷的準備工作；2
、對電廠碳排放污染的管制標準；3、鼓勵私人投資於國家天然資源的保育工作；4、氣候變遷應
被視作國家安全的一環；5、2013年歐巴馬提出的「總統的氣候行動計畫」報告；6、2014年提出
的降低甲烷排放的氣候行動計畫策略。

第三，川普的行政命令要求美國環境保護局，重新評估潔淨能源計畫中的各項規定是否符合目前
政府的政策目標，如有不符，應儘速暫緩、修改或撤銷該規定。由於目前潔淨能源計畫正處於法
律訴訟中，此命令也要求司法部及環境保護局，在未來訴訟過程中對潔淨能源計劃提出的法律詮
釋，必須符合新政府的目標。

第四，未來政府部門在對涉及溫室氣體排放的政策進行成本效益分析時，不需要再考慮溫室氣體
的社會成本，而是應採取小布希時代的成本效益分析方法。歐巴馬政府時期成立的溫室氣體社會
成本跨部會工作小組遭到解散，其過去的工作成果不再代表新政府的施政方向。

第五，在聯邦土地上新開採煤廠的短期禁令遭到撤銷，不過在國家環境政策法（National
Environmental Policy Act）的規定下，新開採煤廠仍需要受到相關單位的環境影響評估，該法已
將採煤的經濟及氣候影響，納入了評估標準中。

第六，要求政府部門重新評估石油業及天然氣業的溫室氣體排放標準。內政部應重新評估石油業
及天然氣業，在國家公園所有地或野生動物保護區內開採資源的權利。

潔淨能源計劃已死？

目前美國電力部門最大的問題之一，就是如何降低溫室氣體的排放量。美國的發電目前約消耗了
該國39％的初級能源，發電廠也成為美國最大的溫室氣體固定排放來源，約佔全國整體排放量的
三分之一。為了降低發電廠所排放的溫室氣體，歐巴馬政府於2015年8月3日公布了潔淨能源計畫
的最終版本，該計畫於2020年讓來自發電廠的碳污染比2005年的水平降低26％，並於2030年降
低32％。

在過去，美國的能源及環境議題是分別由兩套相互獨立的政府體系來進行管制，能源部門的論述
往往聚焦在經濟成長和創造就業，而環保部門的論述則是關注人類健康及生態保育。透過潔淨能
源計畫，環境保護局開始能夠將能源及環境的管制加以整合，並將潔淨能源及氣候變遷這兩個目
標結合起來。

為了達到減碳目標，潔淨能源計畫有三大基本原則：1、改善既有燃煤電廠的耗熱率，以降低發
電的碳強度；2、提升既有天然氣電廠的發電，以此替代燃煤電廠的發電；3、提升來自替代能源
的發電，以此替代燃煤電廠的發電。潔淨能源計畫也包含了許多彈性的設計，讓各州能夠透過多
種行動選項來達成環境保護局為各州設立的目標，各州可以選擇獨力完成目標，或與其他州合作
完成目標。

美國環境保護局估算，潔淨能源計畫將在2030年時為美國帶來兩百六十億到四百五十億美元的淨
收益，並且拯救上千人命，包括每年減少早死人數3000人、心臟病人數1700人、以及氣喘人數90
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000人。

根據筆者的訪談，曾參與歐巴馬環境及能源政策制定過程的一位學者表示，潔淨能源計畫確實設
下了非常高標準的減碳目標，必須要在眾多有利條件配合下才有可能達成。而潔淨能源計畫最重
要的目的就是設法弱化燃煤電廠，大力支持再生能源，並對天然氣的發展保持中立。

密西根大學在2014年所做的民調中發現，約有67%的美國人支持以潔淨能源計劃限制發電廠的碳
排放。根據Yale Program on Climate Change Communication於2016年所做的民調也顯示，69%
的美國民眾支持潔淨能源計畫，75%支持將二氧化碳視作污染物。然而，儘管多數民眾支持潔淨
能源計劃，若從黨派立場來看，52%的民主黨民眾支持自己的州與聯邦政府合作推動潔淨能源計
畫，但52%的共和黨民眾則希望自己的州延遲遵守潔淨能源計畫。

潔淨能源計畫也同時遭到來自保守派智庫及自由派學者的強烈批評。首先，反對者認為潔淨能源
計畫將會造成電價上漲，從而對個人、家戶及企業造成更沈重的經濟負擔，最終將會阻礙經濟成
長並降低工作機會，例如經濟諮詢公司NERA估計，潔淨能源計劃將讓電價於2017年至2031年間
上升12%(Harrison et al.,
2014)
。其次，自由派法律學者批評，潔淨能源計畫將造成環境保護局的權力過大，侵犯到原本屬於私
部門及州政府的決定權，甚至可能違反許多聯邦主義的原則。

目前已有29個州以及許多工商團體在法律上反對潔淨能源計畫，最高法院在2016年二月時決定，
在法律訴訟結果出爐前，凍結該計畫的實施。潔淨能源計畫目前正在由哥倫比亞特區聯邦巡迴上
訴法院進行審理， 預計2017年將宣告判決結果，敗訴方可繼續向最高法院進行上訴。由以上的脈
絡可得知，川普這波對潔淨能源計畫的攻擊，其實是承接了先前共和黨對歐巴馬政策的反對能量
。

然而，單就程序及法律的觀點來看，川普這次頒布的行政命令，並不能完全推翻潔淨能源計畫，
而是只能延遲該計畫的實施。首先，
美國環境保護局重新評估潔淨能源計畫的過程將需要很多時間，該過程需要收集各方意見，才有
可能撤銷該計畫。此過程所需要的時間甚至可能長於川普的任期。

其次，在美國最高法院對乾淨空氣法案（Clean Air
Act）
的詮釋下，二氧化碳已被視作污染物，因此美國環境保護局具有管制二氧化碳的義務(Hultman,
2017)
。若川普政府的環境保護局在未來不對二氧化碳進行管制，將可能會因失職而面臨法律訴訟。換
句話說，即便川普政府成功廢止潔淨能源計畫，它仍必須要提出管制二氧化碳的替代方案，不能
從此無所作為。

對溫室氣體及健康的影響

從中短期來看，潔淨能源計畫的停擺，確實可能使得美國更慢達成在巴黎協定中所承諾的減碳目
標。依據美國顧問公司Rhodium Group的估算（圖一），若美國確實執行潔淨能源計畫，2025年
的碳排放量約能比2005年水平降低21%，此舉尚未達到巴黎協定中所承諾的26-28%，而在川普政
府的行政命令下，美國的減碳量將離巴黎協定的承諾目標更遠，美國在2025年的碳排放量甚至將
無法達到減少17%的標準(Larsen, Larsen, Ketchum, Mohan, & Houser, 2017)。
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圖一 美國溫室氣體排放量（比較川普及歐巴馬政府）

資料來源：Rhodium Group

而依據美國能源資訊局（U.S. Energy Information Administration）的推估（圖二），若未執行
潔淨能源計畫，電力部門所排放的二氧化碳量，會在2020年時比執行潔淨能源計畫的情形高出7
%，在2030年時會高出35%。

圖二 美國能源相關二氧化碳排放量（1990-2040）

資料來源：美國能源資訊局

但美國能源資訊局的數據也提醒我們，能源相關的二氧化碳排放量以及電力部門所排放的二氧化
碳量，自2005年後都持續呈現下降趨勢（圖二）。美國2015年的能源相關二氧化碳排放量，已經
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比2005年的水平低了12%，而這樣的變化，主要便是來自於電力部門的結構性變遷，亦即越來越
多電廠選擇以天然氣取代煤炭。依據美國能源資訊局的估算，即便未執行潔淨能源計畫，電力部
門所排放的二氧化碳量也不會重新超過2005年的水平，而是會一直維持在今日的水平，亦即電力
部門所排放的二氧化碳量大約佔能源相關的二氧化碳排放量的36%。

此外，潔淨能源計畫並不是美國唯一的氣候政策。潔淨能源計畫主要是針對電力部門的碳排放，
美國的碳排放還有其他來源，也仍有其他的政策在管制這些碳排放來源。例如，電器及設備的能
源效率標準（appliance and equipment efficiency standards）便預計能在2030年時減少三十億
頓的二氧化碳排放量，相當於潔淨能源計畫減碳目標的一半數量 (Hultman,
2017)
。換言之，川普這次的行政命令主要是讓電力部門的減碳速度放慢，但尚未直接影響美國其他部
門的減碳目標。

潔淨能源計畫原本預計將促進美國人民的健康，拯救數千人的性命，此計畫的停擺將使得此效益
難以實現。根據環境組織Clean Air Task Force的調查，2014年美國死於燃煤電廠空汙的人數大約
有7500人。根據美國全國有色人種協進會的研究，68%的非裔美國人居住在離燃煤電廠30英里的
範圍內，燃煤電廠所製造的空氣污染將提高氣喘及早死的風險，而低社經地位的有色種族將承受
最高的健康風險(Knott, 2017)。

對國內政治的影響

川普試圖廢除潔淨能源計畫的行政命令，也勢必將面臨來自國內政治的諸多挑戰。根據Quinnipia
c University於4月5日發佈的最新民調顯示，56%的民眾基於環境的理由希望減少煤炭的使用（表
一），62%的民眾反對川普政府鬆綁針對氣候變遷的管制（表二），72%的民眾反對大幅刪減環
境及氣候變遷的科學研究的經費（表三），59%的民眾希望美國能對減緩氣候變遷做更多努力（
表四）。然而，針對上述問題，民眾的意見也呈現出強烈的黨派立場，支持民主黨的民眾多數反
對川普的政策，而支持共和黨的民眾多數仍贊同川普的政策。由此可知，川普這次的行政命令，
預計將能發揮鞏固既有支持者的效果，但也將引發民主黨的強烈杯葛，從而加劇美國的政治對立
。

表一問卷問題：煤礦業的支持者認為，以煤炭作為能源可以保障礦工的工作，並且有助經濟。煤
礦業的反對者認為，以煤炭作為能源會對環境產生負面影響，且礦工的工作並無反被保障，因為
機器將取代這些工作。你認爲美國應鼓勵使用煤炭，或不鼓勵使用煤炭？

 民主黨 共和黨 無黨派 總計
鼓勵 14% 69% 35% 36%
不鼓勵 80% 19% 58% 56%
無意見 6% 12% 7% 8%

資料來源：The Quinnipiac University Poll

表二問卷問題：你認為川普作為總統應不應該去除對抗氣候變遷的特定管制？

 民主黨 共和黨 無黨派 總計
應該 7% 54% 29% 28%
不應該 88% 30% 63% 62%
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無意見 5% 16% 9% 10%

資料來源：The Quinnipiac University Poll

表三問卷問題：你認爲大幅刪減環境及氣候變遷的科學研究的經費是好主意或壞主意？

 民主黨 共和黨 無黨派 總計
好主意 7% 50% 24% 25%
壞主意 91% 45% 73% 72%
無意見 3% 5% 3% 3%

資料來源：The Quinnipiac University Poll

表四 問卷問題：你認爲美國為氣候變遷所做的已經足夠、太多、或還應該做更多？

 民主黨 共和黨 無黨派 總計
做的已經足夠 8% 32% 19% 18%
做的太多 4% 39% 15% 18%
還有更多該做 85% 21% 61% 59%
無意見 3% 7% 6% 5%

資料來源：The Quinnipiac University Poll

值得注意的是，對於全球暖化的趨勢及再生能源的重要性，美國民眾不論黨派，都已有一定的共
識。目前美國多數民眾大多將氣候變遷視作重要議題，根據Yale Program on Climate Change Co
mmunication於2016年所做的民調，70%的美國民眾相信全球暖化正在發生，53%的民眾相信全
球暖化是由人類造成，51%的民眾相信全球暖化已經正在傷害美國人民，70%的民眾相信全球暖
化將傷害下一世代。在政策上，82%的民眾支持應投入更多經費支持再生能源的研究，66%支持2
0%的發電應來自再生能源。而根據Quinnipiac University
的最新民調，多數的民主黨或共和黨民眾都不認為氣候變遷是一個騙局（表五）。

表五 問卷問題：你認爲氣候變遷是一個騙局，或不是騙局？

 民主黨 共和黨 無黨派 總計
是騙局 5% 43% 17% 19%
不是騙局 95% 49% 77% 76%
無意見 1% 8% 6% 5%

資料來源：The Quinnipiac University Poll

此外，當潔淨能源計畫在政治上陷入泥淖時，美國兩黨其實都在嘗試透過其他的政策來抑制氣候
變遷。因此，即便川普政府真的成功廢除潔淨能源計畫，仍然可能會出現其他的政策成為推動美
國減碳的主力。其中，碳稅（carbontax）成為頗有潛力的政策選項之一。舉例來說，民主黨的眾
議員John Delaney最近提出課徵全國性碳稅的法案，他的法案一方面主張對每噸二氧化碳課徵30
美元，另一方面也主張降低企業稅率，以便讓企業能夠平衡因碳稅而增加的能源成本。該法案也
將提供礦工轉職訓練、財務協助以及退休福利，以換取其政治支持。由親共和黨學者及前官員所
組成的倡議團體Climate Leadership Council，最近也在推動碳紅利（carbon dividend）的構想
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，希望課徵碳稅，並將稅賦收入發還給全民，從而將民粹力量導向支持抑制氣候變遷的政策。由
此可見，以市場機制為基礎的氣候政策，有可能在未來逐漸成為跨黨派的共識。

最後，儘管川普的行政命令試圖弱化美國聯邦政府對環境及能源的管制，美國還有許多自下而上
的力量在影響環境及能源政策，州政府、城市、企業及公民社會都仍將扮演重要的腳色。例如超
過130個美國城市都加入了全球氣候能源市長盟約（Global Covenant of Mayors for Climate &
Energy），朝著實現巴黎協定的目標努力。Duke Energy, PG&E, Southern Co. 及 Exelon等能源
公司都自願性地進行減碳，並大量淘汰燃煤電廠。此外，超過一千家的美國公司已簽署CERES的
美國企業支持低碳聲明（Business Backs Low-Carbon
USA），承諾盡己之力達成巴黎協定的目標。許多公司（如Anheuser-Busch InBev ）也開始追
求在2025年達到全公司100%使用再生能源的目標。這些例子都說明，即便川普政府最終廢除潔
淨能源計劃，美國仍有許多行為者將持續推動環境及能源政策的進步。

國際效應

川普這次的行政命令並未提及巴黎協定的相關內容，白宮發言人Sean Spicer已釋出消息，川普團
隊目前尚在討論新政府對於巴黎協定的立場，川普有可能於五月才會發表政府對於巴黎協定的最
終立場。另外，美國國務院的團隊亦將於五月參與在德國波昂舉辦的氣候變遷會議，屆時亦是觀
察川普政府態度立場的時機。即使川普政府宣布退出巴黎協定，根據巴黎協定第二十八條，退出
協定的處理過程將耗費四年，而在此期間，川普政府仍可持續參與氣候相關的國際會議，並在會
議中扮演重要角色。

但必須承認的是，川普這次的行政命令已弱化許多國家對美國氣候政策的信心，使得全球氣候治
理出現領導危機。國際上也開始呼籲中國可扮演全球氣候治理的領導者。然而，目前並未有跡象
顯示中國願意承擔領導的責任。例如環球時報社評便認為，中國並無法填補領導真空，並希望西
方輿論應在氣候問題上持續向川普政府施壓，避免其退出巴黎協定。在歐巴馬政府時代，氣候變
遷曾是中美兩國最能成功合作的議題，但川普政府的行政命令，已揭示了氣候變遷將不再是川普
政府最優先的政策偏好，這也將使得中美氣候合作失去深化的動力。例如在近期的川習會中，全
球暖化和巴黎協定不再進入中美兩國協商交流的議程。

川普能讓煤礦業起死回生嗎？

儘管川普在頒布這次的行政命令時，口頭聲稱此命令將能增加煤礦業的工作機會，但此命令的實
際內容與增加就業之間的關聯並不明確，其假定了減少政府管制便能夠重新帶動煤礦業的成長及
創造就業。然而，造成美國煤礦業衰退的原因並非僅來自政府管制，市場競爭以及科技創新也都
是重要原因。一些煤礦業者便認為，川普的行政命令對他們的事業並不會產生立即的影響，管制
鬆綁大概只能為他們拿回10%的市場損失，但無法讓他們重新獲得能源市場的主導地位(Krauss &
Cardwell,
2017)
。儘管煤礦業在可能因市場波動而出現短期復甦，但長期而言，煤礦業仍將處於衰退趨勢。自20
10年以來，已有251間燃煤電廠關閉。

多項數據也顯示，川普試圖重振煤礦業的目標，可能並無法根本性地改變美國能源市場的供需趨
勢，也將為川普政策的成效埋下失敗的因素。
首先，從目前美國最新的整體能源生產量來看（圖三），美國2016年的化石能源產量比2015年下
降了7%，且大部分來自於煤炭。2016年美國煤炭的產量比2015年下降了18%，且創下1978年來
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的新低。除了煤炭之外，石油的產量也比2015年減少了5%，天然氣則是下降2%。相反地，再生
能源的產量則比2015年提升了6%。

圖三 美國整體能源生產（2000-2016）

資料來源：美國能源資訊局

美國煤炭大多使用於電力部門，2016年約有92%的煤炭產量被使用於電力部門。然而，越來越多
電廠轉向使用低價的天然氣，2000年時，煤炭發電量佔整體發電量51.7%，天然氣則是15.8%，
但到了2016年，天然氣發電量已超越了煤炭的發電量，煤炭發電量佔整體發電量30.4%，天然氣
則是33.8%。再加上2016年的氣候較過去溫暖，這使得2016年的整體電力需求降低，這些因素都
造成美國煤炭產量持續下滑。 

川普政府這次的行政命令，會使得在聯邦土地上建立新煤礦場更加容易。然而，近年來的低油價
，將使得建立新煤礦場的需求下降 (Krauss & Cardwell,
2017)
。即便假定新建煤礦場確實增加，進而提高煤炭供給，這仍然無法改變上述煤炭長期衰退的市場
趨勢。

必須承認的是，美國能源資訊局估計，天然氣的價格有可能會在2017年及2018年間出現上升，屆
時發電廠對於煤炭的需求將上升，並可能帶動煤礦產量稍微回升。但由於美國新建立了許多新型
的天然氣發電廠，並預期在2018年開始運作，屆時可能又將帶動更多對天然氣的需求。

其次，從美國的整體能源消費面來看，與過去歷史相比，今日美國的煤炭消費量已經大幅減少，
比起1997年，2015年的煤炭消費比例已經小於20%（圖四）。若再以部門做細分（圖五），煤炭
消費量下滑的源頭主要是來自於電力部門，工業部門的煤炭消費量也出現減少，電力部門及工業
部門都開始出現以天然氣取代煤炭的趨勢。我們可以從圖六中得知，至2015年為止，煤炭的消費
量已出現大幅下滑，而天然氣的消費則是快速上升，依據美國能源資訊局的預測，煤炭的消費量
下滑的趨勢將持續至2040年，而天然氣及再生能源的消費量都將持續呈現上升。

圖四 美國能源消費
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資料來源：美國能源資訊局

圖五美國能源消費（按部門分）

資料來源：美國能源資訊局

圖六 美國能源消費 （1776-2040）
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資料來源：美國能源資訊局

最後，從就業面來看，數據顯示美國煤礦業的礦工就業人數（圖七），自1990年以來便呈現長期
的衰退，在2000年到2012年期間，煤礦業曾短暫地復甦，而後就業人數又從九萬多人衰退至201
5年的六萬多人。美國智庫The Institute for Energy Economics and Financial Analysis的研究便指
出，即使煤炭的需求回升，煤礦業也不會因此雇用更多礦工，煤礦業的企業主將透過自動化或引
入機器人來增加生產力及減少生產成本，這樣的趨勢只會使得礦工就業人數持續減少(Sanzillo &
Schlissel, 2017)。

圖七 美國礦工就業人數

資料來源：Fears (2017)

結論
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本文試圖初步評估川普政府的行政命令對氣候及能源發展的影響。首先，本文指出川普的行政命
令並尚未正式廢止歐巴馬時代的潔淨能源計畫，川普政府未來仍將面臨關於潔淨能源計畫在法律
上及政治上的朝野攻防戰。

其次，川普的行政命令雖然無法改變美國推動減碳及再生能源的趨勢，也無法改變美國煤礦業長
期衰退的趨勢，但川普的行政命令預計將能明顯延遲美國實現巴黎協定的承諾時間表，引發全球
氣候治理的領導危機，也將可能對美國人民的健康產生負面影響。

最後，川普的行政命令也宣告了美國未來的氣候及能源政策，恐怕將難以再由聯邦政府自上而下
地推動，而必須轉向由下而上、去中心、以市場機制為基礎的模式，州政府、城市、企業及公民
社會都將得扮演更重要的角色，若這些行為者間能夠建立一套有效的協調模式，便將能夠成為推
動美國實現巴黎協定承諾的關鍵力量。
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