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從能源治理的在地實踐到能源民主的 

遍地開花？地方能源委員會作為行動者

對〈再生能源政策在地實踐之探討： 

以高雄市推動屋頂型太陽光電為例〉 

的對話與回應 
 

周桂田、林木興
* 

壹、前言 

林子倫、李宜卿（2017）於《公共行政學報》第 53 期發表〈再生能源政策在地

實踐之探討：以高雄市推動屋頂型太陽光電為例〉論文（以下簡稱「該研究」），

主要討論臺灣能源政策落實的過程中，面臨到能源科技在地化的困境與挑戰、高雄

案例經驗如何反映出中央政府現行能源治理模式，及其對於未來治理模式的啟示。

研究結果發現建築法規過時、建築型態複雜、民眾生活習慣、申辦流程繁瑣、財務

機制不足等因素，帶來在地發展再生能源的挑戰，中央的決策與治理模式也會影響

都市在地實踐的成效與路徑。該研究具體的實證研究與政策分析，詳細地呈現單一
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縣市對於中央政府再生能源發展政策的實踐，也回應國際研究或實務上重視的地方

能源轉型或治理趨勢。 

再者，能否落實地方能源治理，涉及多元的行動者，除了國家行動者中央政府

之外，也包括次國家行動者的地方政府。該研究著重在（次）國家行動者、較少提

及非國家行動者的公民社會。此外，還有一類新型行動者，介於地方政府與公民社

會中間類型為美國的「地方能源委員會」（Local Energy Committee）（Massachusetts 

Department of Energy Resources, 2012），1 或是臺灣的再生能源推動委員會（嘉義

市政府，2015）。2 本文在回顧與檢視該研究的重要議題、分析架構、研究方法與

結果後，除了回應該研究所聚焦討論的地方能源治理之外，也藉由能源民主相關理

論，進一步闡釋地方如何強化其能源治理能耐，並且以具有在地化脈絡的能源轉型

工具或組織，與中央政府共同達成所設定的再生能源發展目標。 

貳、能源治理與能源民主之在地實踐 

地方政府作為能源治理的行動者，如同中央政府得以制訂能源政策及其下位計

畫，並且開啟公眾參與發展的管道，以實踐能源民主。特別是地方政府早已被普遍

地肯認為氣候變遷治理與節能低碳的主要行動者，更有許多文獻指出其多樣化的政

策可能具有潛在的高度影響力（張國暉，2016）。因此如果公眾得以在地方政府層

級儘早地進入最前端的政策規劃過程，透過社會力與地方政府的「公私協力」

（Public-Private Partnership, PPP），將有助於各縣市發展分散式的能源系統，逐漸

取代傳統集中式的大型設備，而遍地開花的能源民主得以在地化能源轉型。德國自

2011 年起能源轉型的實證經驗，揭示凝聚公眾共識以參與政策規劃的重要性，進

                                                      
1  以美國為例，市或鄉鎮層級地方政府鼓勵非政府人員設置地方能源委員會，提供培訓、

貸款、獎助或其他服務，以增加所有利害關係人之間的合作，目的在於促進地方減少能

源廢棄物與最大化清潔能源的使用。 
2  嘉義市政府為推廣再生能源利用、增進能源多元化、改善環境品質、帶動相關產業及增

進該市永續發展，特別制訂《嘉義市政府再生能源推動委員會設置要點》，並將該組織

法制化，明訂其任務為再生能源政策之綜合規劃與推動、該府及所屬機關再生能源推動

工作計畫之審議、該府及所屬機關處理再生能源推動事務之協調聯繫、該市再生能源相

關政策宣導及推動、其他相關事務之處理。另外，其委員組成除正副市長、相關局處首

長之外，也包括議員 2 位、專家學者或業界代表 5 至 7 位，因此公眾約佔委員會總數之

半數以下。 



從能源治理的在地實踐到能源民主的遍地開花？地方能源委員會作為行動者 
對〈再生能源政策在地實踐之探討：以高雄市推動屋頂型太陽光電為例〉的對話與回應 

‧165‧ 

一步擴大公眾參與能源轉型的範圍，可以兼顧能源轉型、綠色經濟、能源民主之三

重目的，而公民參與決策的形式，至少包括能源合作社、地方能源公司（劉書彬、

彭睿仁，2017）。再者，在地公民參與的促進，是能源轉型的重要議題，而能源創

新是因地、因人制宜的發展模式，因為地方層級較國家層級容易凝聚對於轉型的共

識，並且從地方計畫可以吸取學習經驗，以形塑價值觀與社會環境轉變的條件，所

以地方得以作為能源轉型的創新主體（陳穎峯，2017）。 

台灣處於社會轉型促進能源轉型的時刻，亟需透過能源民主對於程序正義的保

障，儘早使公眾的力量實質地參與決策過程（周桂田等人，2017），以便達成聯合

國《永續發展目標》（Sustainable Development Goals, SDGs）確保所有的人都取得

可負擔的、可靠的、永續的，以及現代的能源（UN, 2015）。進一步而言，能源民

主的實踐得以支持分散式能源的運作，由消費者與在地居民的參與、在地鄰里的同

意、公眾或能源合作社的決策權利共享，確保利害關係人的利益與關切被納入決策

考量；公眾參與再生能源發展，得以自主管理其能源需求，容易導向自己發電自己

用的產消合一；建置平台也得以協調利害關係人之間的衝突（林子倫，2016）。進

一步言，2017 年大幅修正的電業法，也包括能源民主的面向，亦即歸還發電、輸

配電請求、售電等權利於能源產消合一者，並且放寬自用發電設備設置的資格限制

（林木興、周桂田，2017）。此外，地方政府在社區能源正義中扮演三個關鍵角

色；其一為公共資源提供者，也是弱勢社區的最後防線；其二為協調者，以提升社

會接受度與降低環境風險；第三是作為小型能源的發展者，具有彈性且在地的網絡

（陳穎峯，2018）。因此，該研究在後續發展上，得以將地方政府開啟公眾參與再

生能源發展決策的管道，作為在地實踐再生能源政策的路徑或方法之一。 

參、地方能源治理的制度與組織框架 

中央政府於 2017 年修正的能源發展綱領，其四大綱要方針分別為能源安全、

綠色經濟、環境永續與社會公平。其中強調參與式能源治理的推動，亦即能源政策

研擬與實踐應秉持多元參與，落實資訊公開透明以促進程序正義。另外也著重全面

低碳施政，中央與地方施政計畫、基礎建設、區域規劃、產業發展規劃應納入節能

減碳思維；依區域特性，由中央與地方共同推動區域能源治理，以深化低碳施政。

再者，能源發展綱領有兩個面向與地方治理有關的，分別為綠色經濟與環境永續，

前者的方針（策略）為「普及綠能在地應用（發展地方型綠能應用計畫與示範場
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域；培植綠能產業在地化）」，後者的方針（策略）為「一、規劃適當區位（能源

設施布建時應考量區位資源條件與環境保護。）；二、建構低碳環境（整合地方政

府，利用在地資源打造低碳城鄉；推動社區低碳改造計畫及全民節能減碳生活運

動）。」（王瑋彤、趙家緯，2017）。而地方能源委員會的設置，除結合民間社會

力，也得以響應能源發展綱領，與經濟部能源局共同合作擬定地方政府層級的計畫

或方案，由下而上與國家政策接軌。例如配合中央政府廣邀民間參與制定「能源轉

型白皮書」，以穩健地落實臺灣能源轉型的路徑與願景，也同時強化地方政府參與

能源治理的角色（陳文姿，2017）。 

觀察地方政府與能源相關委員會，依時間順序與組織目的可以區分為三個類

型，分別為「污染防制委員會、經濟發展委員會、氣候變遷或低碳節能委員會」，

其中第三個類型與地方能源委員會的想像較為接近，設置目的以氣候變遷治理與節

能低碳為主，而前兩個設置目的以污染防制與經濟發展為主。地方能源委員會的設

置開啟公眾直接參與氣候變遷、能源轉型相關決策的管道，公眾得以直接在第一

線、第一時間參與內部決策，非僅是提供外部諮詢，因此組織成立由早期的污染防

制或經濟發展之功能、環保或經濟之部門單一局處主導，慢慢轉變為現在的氣候變

遷因應或再生能源發展之功能、跨機關或局處協調整合，因此相較於前兩個類型，

第三個類型的委員會全面性地因應氣候變遷與能源轉型之組織功能。3 該研究提及

英國治理模式的民間由下而上影響決策、荷蘭治理經驗的利害關係人討論平台審議

討論，臺灣地方能源委員會也開啟了公眾高度參與或決策的可能性，並且正在地方

實踐當中。 

肆、能源治理的在地實踐與國家繼受 

第一個類型污染防制委員會，由環保部門衍生而來，其經費源自中央政府污染

防制法規設置的基金，臺灣其他縣市皆制訂類似辦法。以屏東縣政府（2006）《屏

東縣環境污染防制基金收支保管及運用辦法》為例，其中該辦法第 6 條規定，空氣

污染防制項目經費之用途包括「潔淨能源使用推廣及研發之獎勵」；不同於第一個

類型由單一局處組成，第二個類型經濟發展委員會係從跨局處衍生而來，目的主要

                                                      
3 在第三個類型的委員會當中，公眾參與的角色不只提供諮詢、也參與決策，而公眾參與

的多元性也有逐漸增加的趨勢，不僅包括傳統研究機構的專家學者，也包括民意代表、

教育界代表、產業代表與非營利組織。 
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在於研訂經濟發展策略與提升政策規劃品質，以高雄市政府（2007）《高雄市經濟

發展委員會設置要點》為例，其下設置「綠色產業組」並以「研議能源、環保、生

態、節能及海洋等產業政策」為其職掌；第三個類型為氣候變遷或低碳節能委員

會，因為地方政府得擔當「次國家行動者」的角色，因應氣候變遷對於都市的影

響，也分擔中央政府的治理負擔，以雲林縣政府、嘉義市政府、新北市政府為適

例。4 

再生能源政策的在地實踐包括自治法規的訂定，並且行政院內政部跟進修正中

央法規，以建築法規為適例。該研究也提及高雄市透過地方自治法規的修訂，嘗試

突破建築物太陽光電設置的高度與容積限制，並且以 2012 年《高雄市建築物屋頂

設置太陽光電設施辦法》為例。而中央政府雖然有所延遲，但是從善如流地在

2016 年依據《再生能源發展條例》修正《設置再生能源設施免請領雜項執照標

準》，由原先中央規範的 2 公尺，提高至 3 公尺，雖然低於高雄市政府的 4 公尺。

另外，與能源替代有關的雲林縣禁燒生煤石油焦的政治倡議與後續其他縣市政府的

覆議，凸顯中央政府主導的封建治理模式已不合時宜，中央政府在財政上對地方政

府的支應之外，應適當地下放權利至地方政府，以滿足在地公眾對於環境保護、經

濟發展、社會發展的多元需求，另外中央政府有得以坐收漁翁之利，適度地回應地

方政府的爭權行為（周桂田、林木興，2016）。 

伍、結語 

該研究實證國家再生能源政策如何在縣市政府實踐，並且明確地指出在地實踐

的困境與挑戰，也詳實地整理相關地方法規與政策，為地方能源治理與能源民主提

供社會科學上的證據。然而，本文推論在地方政府的能力建構上，得有更多的組織

制度或公眾參與決策的討論，以便在能源發展快速、利害關係多元的情況下，協調

各方利害關係人之利益與衝突。例如地方能源委員會的設置，得以開啟公眾參與決

策的另一個管道，並且與能源轉型白皮書結合，以制訂出更因地制宜的地方再生能

                                                      
4 純粹以組織上的法律而言，高雄市政府（2010）《高雄市永續發展委員會設置要點》、

臺南市政府（2012）《臺南市低碳城市自治條例》、台中市政府（2010）、桃園市政府

（2016）《臺中市政府低碳城市推動委員會設置要點》，也顯示相似功能的組織，但是

高雄市、台南市與新北市政府邀請公眾參與決策，且其組成較為多元，而台中市與桃園

市政府則是敦請公眾提供外部諮詢，並非參加內部決策。 
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源發展方案或開發計畫，並且促成中央與地方政府的合作，藉由地方帶動能源創

新、中央向地方學習或下放資源與權利，落實國家能源轉型、全面低碳施政。 
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