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巴西电力工业改革及对我国的启示

任玉珑, 刘 � 宁, 刘 � 焕
(重庆大学 � 经济与工商管理学院, 重庆 � 400044)

[摘要 ] 文章首先从巴西电力工业改革的原因出发阐述了其改革对我国的借鉴意义, 然后简要叙述了巴西电力

工业改革的背景, 对巴西电力工业改革的两个方面即私有化改革和电力市场模式选择分别从详细的历程、选择

的模式以及各自的特点进行了详细阐述, 最后针对这两个方面分别指出了对我国电力工业改革的启示。
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Brazilian Power IndustryR eform and the Enlightenm ent ofOur Country
REN Yu�long, LIU N ing, LIU Huan

(Colleg e of E conom ics and Business Adm inistration, Chongq ing University, Chongq ing 400044, Ch ina)

Abstrac t: F irst artic le from the e lectric powe r industry reform in Brazil starting on the reasons fo r the refo rm of Ch ina s' refe rence, and

then a br ief description o f the Brazilian pow er industry reform in the contex t of the Brazilian pow er industry reform, tha t is, two aspects o f

the re fo rm and privatization o f the e lec tric itym arketm odel se lec tion separa tely from the deta iled process o f se lec tion of them ode l and their

characteristics in deta i,l and finally separate ly for these tw o areas po ints out the refo rm o f Ch ina s' pow er industry insight.

K ey words: electric power; refo rm; Brazi;l enlightenment

� � 巴西作为南美洲水电资源最丰富的国家, 水电为国家提

供了约 90%的电力, 巴西针对水电占绝对优势的实际情况在

电力工业改革过程中在电力市场模式的选择上并没有照抄国

外的投标报价、竞价上网的模式, 而是制定了能够充分发挥

本国水电优势的电力市场模式。同时巴西电力工业改革主要

是为了克服传统电力体制中激励机制缺乏效率、无法反映真

实的价格水平导致国有企业业绩糟糕并最终造成巨大的财政

赤字等情况。当前我国电力产业改革正处于 #厂网分开∃ 改
革实施的关键阶段, 这一阶段的改革是真正意义上电力市场

化改革的开始, 迈出了 #厂网分开∃ 这个电力市场改革的关
键一步。但是, 我国的电力体制同巴西传统电力体制一样存

在着激励机制缺乏效率和电力工业融资困难的情况。巴西电

力工业的改革经验将为我国制定适合我国电源结构的电力管

理体制和寻找有效的电力工业融资模式提供宝贵的经验。

一、巴西电力工业改革的背景
20世纪 30年代以前, 巴西的电力工业主要由私有企业

控制。由于担心私有企业垄断电力工业后, 不会对市场密度

较低的地区投资, 影响电力供应, 政府开始涉足电力工业。

到 1945年几乎全部的私有电力企业都被收购 [ 1] , 联邦和州

政府在电力行业中起到主导作用。其中联邦政府集中控制发

输电公司, 州政府则负责配电公司。

1964年, 巴西国家电力公司成立 , 作为联邦政府电力公

用事业公司的控股公司而进行运作, 在部门规划方面承担巴

西电力系统的扩张。从 60年代到 90年代中期, 巴西政府鉴

于该国水力发电比重大且分布集中的特点, 采取了所谓的

#计划模式∃, 即国家电力系统运营中心根据电力公司预先签
订的合同供应量进行联合调度和分配, 从而达到电力供应的

整体平衡。其中 60� 70年代是巴西电力工业良性发展的黄

金时期。电力实行统一规划, 电力建设资金充足, 电力规模

迅速扩大, 电网的互联使成本下降, 电价实行成本加成管

制, 价格水平不断降低。这种模式在一定程度上对电力资源

的长期分配平衡使用起到了效果, 但是高度依赖政府投资却

为电力行业的发展埋下了隐患。

在 80年代初期, 由于联邦和州政府的预算受到限制,

这种模式开始出现不协调。1982年由于信贷危机引发贷款利

率大幅上升, 国际金融机构停止向拉美贷款, 政府资金开始

不足, 与此同时政府为了抑制通货膨胀控制电价, 使电力公

司自筹资金的能力大为削弱, 国有电力公司的债务大幅上

升 [ 2]。从而引发了现存水电站发电容量紧张, 电力供给不能

满足经济增长的需要, 系统可靠性和稳定性得不到有效保障

等一系列问题。到 20世纪 90年代, 随着巴西的国家政权逐
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步稳定, 国家开始逐步在电力行业推行改革, 希望用新的电

力工业体制解决电力发展资金不足的问题。

二、巴西电力工业改革
巴西电力工业改革主要包括两方面的内容: 一是为了解

决由于 经济快速增长对电力需求增加, 急待新的投资扩展发

电容量, 但是政府缺乏资金支持电力行业发展, 给电力行业

带来大量的资金缺乏问题, 巴西进行了国有电力公司的私有

化改革, 开放电力工业, 在发电和售电两个方面都引入竞争

机制。巴西国有企业化整为零, 重新对外资开放, 允许外资

企业以项目融资方式 (一般以 BOT形式 ) 进入巴西电力市

场, 成功的解决了巴西电力工业资金短缺问题, 给电力企业

带来了活力。二是为了适应巴西电力工业私有化和水电占绝

对优势的特点, 巴西对电力市场模式进行了重新选择。具体

内容如下:

(一 ) 巴西电力工业私有化改革
巴西的电力改革是在国家的经济发展政策发生剧烈变化

的背景下进行的, 以参与国际竞争为基本目标。为此, 各个

行业不得不努力减少成本来和世界市场竞争。巴西电力工业

改革的指导思想是将国有的电力公司私有化, 开放电力工业,

在发电和售电两个方面都引入竞争机制。快速增长的经济对

电量需求增加, 亟待新的投资扩展发电容量, 系统可靠性和

维护也需要大量资金, 但是政府缺乏资金支持电力行业的发

展等因素的推动下巴西电力工业走上了私有化改革的历程。

1993年颁布的 8631号法案对电价实行价格上线管制 [ 3] ,

允许国有电力公司通过提价改善财务状况, 为未来的私有化

做准备, 由此揭开了巴西电力工业改革的序幕。 1995年国会

通过了 8987号法案, 又称 #租让法∃, 允许所有公共服务业
进行竞标建设, 规定私人资本可以参与新建电厂项目的招

标。同年又通过了 9074号法案, 将发电和配电领域向独立

发电商和私营投资者开放, 用户容量超过 10MW 的电力用户

可直接向所有公用电力公司、独立发电商购电, 结束了国有

电力公司垄断销售的局面。 1995年 7月圣灵州一家小型配电

公司的私有化成为了巴西政府将电力行业纳入私有化进程的

起点。 1996年之后巴西政府开始在各州大规模推行私有化,

到 2000年巴西全国拥有 26家州立电力公司、 27家私有电力

公司, 已基本形成了全国性的电力批发市场。自从实行私有

化以来, 巴西国有电力企业化整为零, 重新对外资开放。目

前, 巴西电力行业的外资主要来自美国、法国、西班牙、葡

萄牙、加拿大、比利时和智利等国。外资企业进入巴西电力

市场主要是通过项目融资的方式, 项目一般以 BOT形式为

主, 投资规模以中小型电站为主 [ 4]。纵观巴西电力工业的私

有化过程, 可以按时间顺序划分为三个阶段, 每个阶段都有

各自的特点 (见表 1)。

表 1 巴西电力工业私有化的三个阶段

阶段序号 阶段名称 经历时期 阶段特征

第一阶段 尝试阶段
1995�
1996年

政府非常谨慎, 具有试

验性质

第二阶段
迅速扩张

阶段

1997�
1999年

政府在各个州大规模展

开电力工业私有化进程

第三阶段
稳步增长

阶段

2000年

至今

开始总结经验与教训,

并增强企业活力 , 注重

企业在国内外资本市场

融资能力的提高

� � (二 ) 巴西电力市场模式的选择
巴西电力市场模式的选择经历了两个阶段: 第一阶段自

1999年 3月开始, 其特点是建立了电力批发市场 MAE, 即

电力市场 MAE 模式。该模式是适应巴西电力系统的大约

90%的发电量来自于水电, 火电只起辅助作用的特性制定

的。2001� 2002年巴西出现了电力危机, 加之 MAE的运行

效果不堪理想, 巴西又推出了电力市场新模式。第二阶段开

始于 2004年 7月, 其特点是发、配电企业制定发电、购电计

划, 通过长期合同平衡电力供需。新模式的关键是创立电力

库, 通过长期合同平衡电力供需。

1� 电力市场的 MAE模式

1995年 2月 13日, 巴西国会通过第 8987条法令 � � � 实
行巴西电力市场 ( MAE), 这代表着巴西电力新时代的到来。

这个 市场模 式是 由巴 西政 府雇 佣 的英 国顾 问公 司

Coopers& Lybrand在矿产能源部秘书处的协调下设计的。该模

式的三大特色是: ( 1) 发电公司商业化之间的竞争; ( 2) 开

放输电网和配电网; ( 3) 激励式监管, 但是至少开始的时候

仍是垄断式的, 例如对输电和配电的监管。

在电力市场批发模式下, 建立了电力监管委员会

ANEEL、独立的国家电力系统运行者 ONS、批发能量市场

MAE。这三个机构的成立时间及主要职责见表 2。

表 2 MAE的主要机构及职责

机构名称 英文缩写 成立时间 主要职责

电力监管

委员会
ANEEL 1996� 12

负责电力市场技术和经

济方面的监管工作, 颁

发电力企业经营许可

证, 规范电力市场价格

国家电力

系统运行局
ONS 1998� 10

负责运行国家互联系

统, 管理国家输电网

络, 控制发电、输电和

配电公司的所有输电设

施, 为电力行业各机构

之间的公平和公正竞争

创造条件

电力批发

市场
MAE 1999

负责电力市场的交易和

结算, 所有的发电公

司、电力批发商、小型

用户、配电公司等可以

通过电力批发市场售

电, 也可以相互之间直

接售电

在第一阶段的改革中, 最重要的一个方面就是建立电力

批发市场 ( MAE), MAE的基本规则是: 巴西电力系统优化

程序 DESSEM利用中期计划模型 ( DECOM P) 和长期计划模

型 ( NEW WAWE ) 提供的水文信息和水资源价值安排未来

168个时段 (每半个小时为一个时段 ) 的水火电厂的调度计

划。DESSEM根据发电公司公布的成本参数、约束条件及在

日前市场中每个结算时段 (半小时 ) 的可用容量进行优化调

度, 然后 ONS通过这些数据进行优化调度, MAE通过这些

数据进行财务结算。MAE 的执行机构 ASMAE 负责对流经

ONS管理系统的电流量进行定价、财务清算和处理其他合同

问题 [ 5- 6]。

在 MAE中电价的形成是由子市场决定的, 原有 4个子
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市场: 南、东南 /中西、北和东北, 到 2003年减少为两个:

南 � 东南 � 中和北 � 东北 � 中。每个子市场中的定价不考虑
联络线约束。子市场内阻塞对发电公司的约束引起的费用在

事后结算, 并且通过系统服务收费得到补偿。

MAE规则中规定了两个设定 MAE购买价格的方法。支

付给非合同电量的 MAE出售价是在 MAE购买价的基础上加

上容量费用得到的。对需求侧的收费等于向发电侧购买的费

用加上系统服务费。一种方法是根据 DESSEM 计算出的影子

价格为子市场设定 MAE购买价。影子价格反映了由于暂态

约束带来的电价调整, 但利用影子价格来定价并不是完美

的, 它没有反映固定成本, 如果用影子价格来结算发电机组

的调度发电量, 它们的运行成本就无法得到完全补偿。

另一种方法是直接通过发电公司提交的原始信息和 ONS

的调度计划来计算 MAE价格。在这个步骤中, 第一次计算

的指示购买价不能超过子市场中发电公司的计划电价和子市

场的进口电价。计划电价包括发电机的启停机成本、空载成

本、微增成本等。计划电价经过两个阶段计算得到, 初始计

划电价仅反映发电成本。在尖峰时段和发电机以最大速率调

整出力的时段做相应调整。调整的情况一般发生在发电机增

加出力以满足尖峰负荷或尖峰负荷后下调出力的时候。为了

决定开机成本和空载成本如何分配, 要将发电机在开机时的

灵活性考虑进来。发电公司提交每个时段的强制运行水平,

可调节的机组才考虑启停机成本。当发电机运行在强制运行

水平时, 得不到补偿。在发电机可调节的时段, 初始计划电

价设定为功耗、微增成本、空载成本以及启停机时段的启停

机费用的总和。不可调节的发电机的启停费用不计入初始计

划电价中, 发电机运行在强制运行水平为零的时段计入空载

成本, 发电机被调度运行在严格超出强制运行水平时间段计

入微增成本。

巴西电力改革之初原以为电力批发市场 ( MAE) 的建立

可以解决根本问题, 然而在实践中却不断出现障碍。首先是

利益分配不均, 各个方面的代表因为是否在 MAE的执行委

员会拥有席位以及席位的多少而争吵不休, 各方从自身利益

出发很难达成一致意见 ; 其次是管理混乱, MAE中政策制定

者、实际执行者、监管者之间分权不清, 权利重叠, 导致即

使有正确的决策也难以顺利实施。在多方面制约因素的影响

下, MAE在运行了 1年零 3个月之后宣告失败。

2�市场新模式
巴西国会于 2004年 3月通过了巴西电力新模式。新模式

的关键是创立电力库, 通过长期合同平衡电力供需。电力库

将取代 20世纪 90年代继承下来的 #初始合同 ∃。新的框架
是单一买家模型, 即一个实体 � � � 一般是政府从发电公司处

买电然后卖给配电公司。

巴西电力行业的新模式重新制定了中长期发展规

划 [ 7- 8] , 通过电力库中的中长期合同, 价格不确定性被限制

在自由、短期市场交易的电量中和发电公司与大用户订立的

双边合同电量中; 在短期内对用户服务情况进行监测; 采用

两种能源合同共存的方式, 即在保护电力专门消费用户的同

时, 也保护一般电力消费用户, 同时促进一般电力用户的发

展; 建立电力批发承包商的正规合同的供销协调机构; 对其

他活动的电力批发服务加以限制; 重建电力供销的总体储备

预测机制; 重建作为授权单位的执行作用。新模式为了保证

电力能够低价被消费者消费首先采取了四个方面的措施: 第

一, 禁止电力企业集团内部电力批发商采购和分销高价电;

第二, 为能源工程制定低价能源招标方案; 第三, 在能源采

购方面实行有效竞争; 第四, 现行体制想新型体制转轨, 不

影响现行合同执行。新模式在不增加消费者附加费用的前提

下, 成立了三个新机构: 电力研究公司, 电能贸易商会, 电

力行业监测委员会。

新模式的另一个特点是将能源商品化, 电能交易在巴西

电力市场中通过拍卖完成。有两种拍卖形式: 第一, 旧式电

力拍卖, 将交易现有装机容量; 第二, 新式电力拍卖, 将交

易即将建成的装机容量。无论是哪种拍卖形式, 都是以配电

公司的 5年需求规划为电能交易基础。新电力市场模式的基

础是电力库, 电力库可以使市场参与者交易电能。电力库依

据市场参与者 (配电公司、发电公司、自由消费者 ) 制定未

来时期的电能供需规划来交易电能。政府根据规划, 并通过

MME和能源规划局来决定巴西电力系统需要多少能源。

三、巴西电力工业改革的特点
巴西电力工业改革有效的克服了传统体制的缺乏效率激

励体制、无法反映真实成本的价格水平导致的国有企业糟糕

的业绩, 并且最终形成了巨大的财政赤字的弊端, 通过电力

部门的私有化改革和引入竞争机制, 使得工作效率和服务质

量有所提高, 成本大大下降。同时, 电力管理体制得到了进

一步完善。

(一 ) 巴西电力工业私有化改革的特点
巴西电力体制改革立法先行, 无论是电力行业重组还是

私有化, 都是在立法的前提下进行的。在 1995至 2000年之

间就先后颁布了 10多项法令 [ 9] , 逐步建立起新的电力工业

管理体制。其中 8987号法令规定私人资本可以参与新建电

站项目的招标; 9074号法令规定电能消费大户自 2003年 1

月起可以自由购买电能; 2003号法令明确企业自备电站的性

质; 9427号法令决定成立国家电力监管局作为电力行业的管

理机构; 2004年发布的 %巴西行动纲要& 指出, 在继续加

大对电力市场公共投入的同时, 巴西政府还将继续积极引进

私人资本和外资, 新建、扩建一批电站, 进一步改善电力行

业的生产、输送能力以及服务质量。整个电力工业私有化过

程都有着强大的制度保障和法律支撑; 其次, 巴西电力工业

改革有着明确的目标, 并且对电力部门化整为零, 重新对外

资开放, 实现股权的多元化。巴西私有化计划的目标是调整

经济结构, 减少公共债务和增加基础设施投资, 促进经济的

发展, 增强国家工业生产的竞争力。其中电力私有化计划的

目标是首先从资产售卖中获得最大收益, 并作为整个经济自

由化的一部分, 最后通过私有化为电力系统的扩张提供融资

支持。外资企业进入巴西电力市场主要是通过项目融资的方

式, 项目一般以 BOT形式为主, 投资规模以中小型电站为

主, 这些外资主要来自美国、法国、西班牙、葡萄牙、加拿

大、比利时和智利等国的公司。最后, 巴西电力工业私有化

改革追求过程的完善。巴西严格按照私有化过程的五个步

骤: 第一步鉴定和选择, 即政府挑选出私有化的候选人。选

择的标准主要取决于国家的私有化目标和法律框架; 第二步

进行可行性研究。政府确定有关政策问题 (如环境问题、雇

员问题、是否需要售卖限制和条件等 ) 和提供解决方案, 而

金融咨询机构对该候选企业进行评估并提出售卖进程和方式

的选择方案。这两个步骤完成准备阶段; 第三步安排私有化

计划。在这一步政府解决政策问题, 并目在金融咨询部门的

协助下完成售卖计划; 第四步, 如果需要立法, 政府要在售

卖交易之前完成; 第五步执行和交易。政府和其咨询机构通

过招标或者公开销售证券完成实质性售卖。后三个步骤是售

卖阶段。
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(二 ) 电力工业市场模式选择的特点
巴西电力工业市场模式选择的主要特点是巴西电力市场

模式的选择是与电力工业私有化的不同阶段相对应的, 巴西

将电力市场化改革与电力行业私有化过程同时进行。巴西电

力行业的私有化首先从一家小型的配电公司开始, 随后展开

对整个配电公司的私有化, 巴西电力改革的一大特点就是首

先开放配电市场, 进而对除了伊泰普水电站和核电厂以外,

余下的属于国家电力公司的发电公司私有化。从 1999年起,

由州政府所有的发电资产也陆续被私有化。与此同时, 巴西

开始尝试电力行业市场化改革, 先后建立了电力批发市场

MAE和电力市场新模式。其次, 巴西电力工业市场模式的选

择与巴西水电占绝对优势的电源结构相适应。巴西在建立电

力市场方面没有简单的照抄国外的投标报价、竞争上网的模

式, 而是成立了对全国实施统一调度的 ONS。巴西对全国电

力联网系统实施统一调度, 充分发挥了水电优势。同时, 巴

西实施跨流域、梯级及水域之间的联合调度, 有效勒优化勒

资源配置。

四、对我国的启示
当前我国电力产业改革正处于 #厂网分开 ∃ 改革实施的

关键阶段, 这一阶段的改革是真正意义上电力市场化改革的

开始, 迈出了 #厂网分开∃ 这个电力市场改革的关键一步。
但是, 我国的电力体制同巴西传统电力体制一样存在着激励

机制缺乏效率和电力工业融资困难的情况。巴西电力工业的

改革经验将为我国制定适合我国电源结构的电力管理体制和

寻找有效的电力工业融资模式提供宝贵的经验。因此, 借鉴

巴西电力工业改革的经验对我国电力管路体制的改革和市场

模式的选择是非常有意义的。

(一 ) 私有化改革对我国电力工业改革的启示
巴西电力体制改革是在法律框架下展开的, 中国在进行

电力市场化改革的过程中应注重立法, 以法制来规范改革,

以避免在改革中出现国有资产的流失 [10]。巴西把电力产业

重组作为改革的起点, 按照发电、输配电、售电业务功能进

行分拆和重组, 首先在发电和售电领域推进私有化, 国家依

然控制输配电网络, 以保障电网的安全可靠。中国在电力体

制改革中既要打破垄断 , 又要顾及规模经济特性, 以利于市

场主体开展公平竞争; 既要发挥大电网的效益, 又要避免市

场分割, 以利于资源合理配置; 既要考虑营造一个公平竞争

的市场环境, 又要考虑历史和现实的特殊情况, 以利于顺利

推进改革。虽然巴西的电力市场化改革对中国提供了有意的

借鉴, 但是巴西电力行业有其自身的特点, 突出的一点就是

装机容量高度依赖水电 , 因此巴西电力市场化改革的经验不

可照搬。巴西电力工业私有化改革有效的解决了电力工业资

金短缺问题, 从我国实际情况出发不可能实行电力工业的私

有化改革但是巴西电力私有化改革后的融资模式是值得我们

借鉴的, 按照巴西电力工业股权多元化的方式, 允许外资以

项目融资的方式 (主要为 BOT模式 ) 投资中小型规模电站,

将有利于解决我国电力工业的市场化融资渠道不畅, 电网建

设资金筹措异常艰难等问题。

(二 ) 电力模式选择对我国的启示
当前, 世界上存在着很多种不同的电力市场模式, 这些

模式都是与不同国家在不同阶段的国情紧密联系的, 很难说

清楚孰优孰劣。中国在进行电力市场改革的过程中, 也面临

着一个电力市场模式选择的问题, 从本质上讲, 就是选择什

么样的竞争模式。这种模式既要充分考虑中国的国情, 又要

能提高行业效率, 促进电力行业的可持续发展。在设计电力

市场的模式时应遵循以下原则:

( 1) 电力市场模式应与本国电源结构状况和电力市场化

改革阶段相适应, 不能盲目照抄国外电力市场模式。

( 2) 在引入市场竞争的同时, 应保证市场的有序性、可

监管性, 建立理性化的电力市场。

( 3) 竞价模式要适应电力的买方和卖方市场, 防止发电

商的过度投机。

( 4) 应有利于电力工业的可持续发展。

( 5) 保证电网安全可靠的运行。

笔者认为, 当前我国的电力市场化改革应采取循序渐进

的模式, 应从发电侧的竞价开始, 在积累了一定的经验之

后, 再在输电和配电环节引入竞争, 最终实现整个电力行业

的市场化运行。然而, 中国与巴西的电力行业也有不同之

处, 突出的一点是巴西的发电装机容量高度依赖水电, 而中

国的电力结构以火力发电为主, 相对比较均衡, 水力发电在

未来的十几年中将会占有越来越重要的地位。预计到 2020

年使中国水电装机容量发展到 2�5亿千瓦, 水能资源开发程

度达到 46%。因此 , 在对电力工业市场模式的选择过程中要

视国情而定, 随着电源结构的不断调整适时作出电力工业市

场模式的正确选择。同时火电所涉及的一个环境保护问题比

巴西更突出, 这也给中国留下了一个新课题。
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