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摘要：新能源汽车是我国汽车产业转型的战略取向。然而目前新能源汽车在产品性能、价格和使用便利性等方面劣势明显，且其本身是对现行汽车产业技术和体制的颠覆。因此发展新能源汽车需要国家政策的强力推动。本文运用基于可持续转型的分析框架对近年来我国出台的新能源汽车政策文件进行了政策文本分析。研究表明：政策工具多着眼于对转型的直接支持，需进一步使用破坏性政策倒逼转型；要通过政策不断调整地方政府、国有车企等体制主体，使其与新能源汽车发展相适应；应放宽在生产、营销和售后等互补性资产上对新入企业的高门槛，政策应能突出拥有核心技术企业的竞争力。
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Text Analysis of China’s New Energy Vehicles policies: Based on Sustainability Transitions

Huang Dong  Xu Xin

Abstract: New energy vehicles are the strategic orientation of China's auto industry transition. However, new energy vehicles show evident disadvantages in performance, price and convenience, and it is also the subversion of technology and regime of current auto industry. Therefore, developing new energy vehicles calls for powerful support from national policy. The article analyzes our country's new energy vehicle policy documents in recent years through the sustainability transitions analytical framework. Our research shows: the policies mainly aim to support the transition directly while destructive policies remain further use to force transition reversely; it is needed to adjust regime subjects like local government and state-owned automakers through policies, adapting them to the development of new energy vehicles; The high threshold for new enterprises on complementary assets such as manufacture, marketing, and after-sales service should be lowered and policies should be able to highlight the competitiveness of enterprises who own the core technology. 
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一、导言

近年来，我国经济发展进入新常态，过去粗放型的经济发展方式面临日益严峻的资源、环境约束，不可持续，也无法在日趋激烈的国际经济竞争中占据有利地位。因此，加快转变经济发展方式，实施创新驱动发展战略，实现可持续发展成为我国未来发展的必然选择。培育和发展新能源汽车，既是有效缓解能源和环境压力，推动汽车产业可持续发展的紧迫任务，也是加快汽车产业转型升级、培育新的经济增长点和国际竞争优势的战略举措[1]。

可持续转型是为实现可持续发展而受到人为推动的经济社会的系统性变革[2]。可持续转型研究识别转型进程中的机遇与障碍，探讨创新如何突破现有体制下主导技术锁定效应，从而完成转型与变革，实现可持续发展[3]。可持续转型具有以下几大特征，决定了转型过程必将受到政府和国家政策的强烈影响。第一，转型以规范性目标为导向[4]。可持续转型的目标具有公共产品的性质，私人部门缺乏转型的动力，为此将要求公共部门为推进转型发挥重要作用[1]。第二，转型涉及包含多主体的行动者网络，如政府、企业、消费者、科研机构以及社会文化或观念[5]。复杂的行动者网络需要掌握大量资源和强大影响力的政府作为协调人。第三，由于新技术在最初难以与成熟技术进行竞争，企业缺乏研发和应用新技术的利益驱动，更难以为此改变体制[2]，需要政府通过政策加以引导。第四，亟待转型的领域往往被大型垄断企业所控制，例如能源、电力、交通和汽车制造等。这些企业能够通过其强大的互补性资产阻碍或加速新技术的研发和应用[2]。在我国，这类企业基本属于国有企业，受国家政策影响明显。发展新能源汽车是我国汽车产业转型的战略取向，要通过国家政策协调各主体的行动，特别是通过影响地方政府和国有大型车企，大力支持新能源汽车与燃油汽车进行竞争。
目前最为经典的创新政策分析框架将政策工具分为需求型、供给型和环境型政策[6]，这种分类将复杂的政策体系从工具与措施角度进行了分类处理，具有显著的类中相似度与类间区分度，同时又具备较强的目标针对性与内容指导性，因而在政策研究中得到广泛的应用[7]。国内学者陈衍泰[8]、黄栋[9]、谢青[7]等基于该框架对我国新能源汽车政策进行了研究。与上述政策分析框架注重工具与措施的特点不同，本文从促进可持续转型的角度出发，运用包括“创造”和“破坏”两个维度的政策分析框架[11]，对近年来中国出台的新能源汽车政策进行了政策文本分析，评估政策工具组合对中国新能源汽车产业发展的影响并提出了相关政策建议。


二、分析框架

政策工具是政府用来实现政策目标的措施和手段，为实现某特定政策目标一般需要运用多种政策工具，政策工具通过相互搭配与组合发挥作用。过去对可持续转型政策的研究大多关注对创新的直接支持，而政策工具的另一项功能——动摇现行体制——却受到了忽视，这种基于“破坏”的功能能够与“创造”功能相互补充，相互加强。体制(regime)在此具有较宽泛的含义，不单指政府本身，还包括了车企、消费者、科研机构、技术、制度、政策和社会文化等构成的锁定系统。本文的分析框架从两个维度衡量政策工具对可持续转型的影响：创造利基和破坏现行体制[11]。在创造利基维度上，主要参考了技术创新系统（TIS）的功能[12] ；在破坏现行体制维度上，主要参考了体制“失稳”（destabilisation）——体制核心要素不再增殖——的概念[13] 。
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C1：创造和扩散知识。C1功能是创造利基的核心，决定了创新系统知识库的容量。创造和发展知识是变化的来源之一，也因此成为创新的先决条件；扩散知识是创新型组织的主要功能。知识不仅包括科技知识，还包括市场、物流等其他类型知识。

C2：培育市场。成熟市场已经为现有技术占据，需要创造新的需求培养利基市场，为新技术提供成长空间，它激励企业介入和传播新技术。

C3：改善性价比。可持续创新在初期由于性能/价格之比较低，往往不具备与成熟技术竞争的能力[14]。
C4：创业试验。新技术走过充满未知的研发阶段，面对的依然是遍布不确定性的市场，为此需要大量的行动者通过创业试验消除这些不确定性，而政策则为创业试验消除不确定性。

C5：动员资源。主要包括人力资源、金融资源和互补性资产。
C6：确立合法性。得到社会的接受和相关体制的认可。
C7：影响转型的方向与路径。企业并不能通过市场机制高效地决策将要进入的技术领域，体制性因素将对此施加影响。
D1：控制政策。对现行技术施行控制政策，向体制施加转型压力。

D2：体制底层的重大变化。现有体制的路径依赖会阻碍破坏性创新。

D3：减少对现有主导技术的支持。减少人力和金融资源支持。

D4：改换体制主体。现有体制主体间的依赖关系被认为是锁定的最主要来源[15]。新的参与者将动摇现行体制。

本文的实证研究部分将运用该框架分析国务院各部委出台的新能源汽车政策文本，将政策文本进行编码并映射到相应的功能上，评估现有政策组合对新能源汽车产业发展的影响并提出政策建议。
三、文本分析

（1）政策文本选择与编码说明

本文通过北大法意中国法律法规库检索新能源汽车国家层面的中央法规，剔除已经失效的文件，经整理得到如表1所示的23项政策文本。其中政策文本L、R虽仅针对个别地方，但由于其为中央部委所颁布，对全国其他省市也具有借鉴作用，故列入。本文将政策条款作为基本编码单元，并以政策文本中出现的三级序号为限，例如将政策文本I中的“1.加强新能源汽车关键核心技术研究”作为一条编码条款，该编码条款为政策文本的三级序号，位于“四、主要任务”中的“（一）实施节能与新能源汽车创新工程”之下。根据政策条款及其说明，去除不具有转型促进功能的条款并将编码条款映射到相应的功能上。一条政策条款及其说明往往包含多项政策工具，一项政策工具也可具备多种功能，因此每条编码条款对应的功能数不定。为提高确定编码条款功能数时的一致性，本文第一、第二作者分别单独完成此项工作，对结果的不同之处进行讨论并最终达成一致。
表1 新能源汽车文本及编码情况

	编号
	年月
	政策文本名称
	编码数
	功能数

	A
	2009.1
	关于开展节能与新能源汽车示范推广试点工作的通知
	6
	13

	B
	2009.7
	新能源汽车生产企业及产品准入管理规则
	4
	4

	C
	2010.5
	关于扩大公共服务领域节能与新能源汽车示范推广有关工作的通知
	3
	7

	D
	2010.5
	关于开展私人购买新能源汽车补贴试点的通知
	7
	15

	E
	2010.7
	关于开展节能与新能源汽车标准体系研究工作的通知
	2
	3

	F
	2011.8
	关于加强节能与新能源汽车示范推广安全管理工作的函
	12
	15

	G
	2011.10
	关于进一步做好节能与新能源汽车示范推广试点工作的通知
	19
	26

	H
	2012.3
	关于印发电动汽车科技发展“十二五”专项规划的通知
	31
	55

	I
	2012.6
	国务院印发节能与新能源汽车产业发展规划（2012-

2020年）
	24
	41

	J
	2012.9
	关于组织开展新能源汽车技术创新工程的通知
	4
	8

	K
	2013.9
	关于继续开展新能源汽车推广应用工作的通知
	5
	8

	L
	2014.1
	关于支持沈阳、长春等城市或区域开展新能源汽车推广应用工作的通知
	2
	2

	M
	2014.1
	关于进一步做好新能源汽车推广应用工作的通知
	2
	3

	N
	2014.6
	关于印发政府机关及公共机构购买新能源汽车实施方案的通知
	22
	34

	O
	2014.7
	关于加快新能源汽车推广应用的指导意见
	30
	65

	P
	2014.7
	关于电动汽车用电价格政策有关问题的通知
	8
	8

	Q
	2014.8
	关于免征新能源汽车车辆购置税的公告
	2
	4

	R
	2014.9
	关于印发《京津冀公交等公共服务领域新能源汽车推广工作方案》的通知
	12
	21

	S
	2014.11
	关于新能源汽车充电设施建设奖励的通知
	3
	4

	T
	2015.5
	关于加快推进新能源汽车在交通运输行业推广应用的实施意见
	17
	32

	U
	2015.9
	关于加快电动汽车充电基础设施建设的指导意见
	25
	38

	V
	2015.10
	关于印发《电动汽车充电基础设施发展指南（2015-2020年）》的通知
	36
	53

	w
	2016.1
	财政部等关于“十三五”新能源汽车充电基础设施奖励政策及加强新能源汽车推广应用的通知
	7
	14


从整体上看，国家对新能源汽车的支持主要通过两项工作进行，一是推广应用（示范），二是充电基础设施建设，其他政策多为此两项工作的配套措施。2009年到2011年，为第一次推广示范的高峰；2012到2013年，近两年时间没有出台推广政策，但有两部宏观性的规划文件出台（H、I）；2014到2015年，新一轮推广应用政策密集出台；2015年至今，充电基础设施建设成为新的工作重点。

（2）编码功能分析

将全部23项政策文本进行编码与功能映射，共得到编码数为283，功能数为473，平均每条编码具有1.67项功能，未发现具有功能D2与D4的编码，各项功能对应编码数如图所示。其中“破坏”功能数仅为17，占总功能数的3.6%。“创造”功能中，C4创业试验功能数最多，为115，其次为C7影响转型的路径和方向与C2培育市场，分别为86和75；C1创造和扩散知识，C3改善性价比与C5动员资源功能数接近，分别为58、50与44；C6确立合法性功能数较少，为 28。

功能数分布图


[image: image2.png]140

3

115
3
44
28
I 12
3 b1 D3

=

75

i

e
10
50
5
o
»
o

=





C1功能所指的知识主要可以分为技术知识和商业知识。技术知识部分主要通过5种政策工具实现功能：（1）开展技术研究，此为技术创新的直接来源，使用20次；（2）制定技术标准，技术标准为技术创新提供了框架，促进新技术实现产业化，使用7次；（3）建设研发体系，包括建立产业技术创新联盟，培养创新主体，创新科技管理方式，建立开放的技术研发平台，使用7次；（4）进行技术跟踪、评估与反馈，在新能源汽车使用过程中监控车辆的技术状态并反馈回研发部门，以技术应用带动技术创新，使用4次；（5）开展国际科技合作，借鉴国外先进技术，共同开展技术研发并支持我国技术、标准和产品走出去，使用2次。商业知识部分主要通过2种政策工具实现功能：（6）探索商业模式，包括融投资模式、车辆使用与售后服务模式、充电基础设施建设与运营模式，使用14次；（7）推广应用（示范）经验总结、交流，使用4次。政策文本H《关于印发电动汽车科技发展“十二五”专项规划的通知》是新能源汽车科技政策的纲领性文件，包含C1功能数为15。该文件明确了科技创新的重点任务是继续推进“三纵三横”的研发布局，突出“三横”（电池、电机、电控）共性关键技术。值得注意的是，随着充电基础设施建设的逐渐铺开，充电和电网技术也将成为研究重点。

C2功能重在扩大需求、培育市场，主要通过7种政策工具实现：（1）消费保障，保证产品性能参数达标，加强质量监管，尝试多种新能源汽车获取与使用模式，做好充电服务和售后服务，实现电池回收，使用21次；（2）购车补贴与税收优惠，对公共采购与私人购车进行补贴，免除新能源汽车车辆购置税，予以车船税优惠，使用19次；（3）充电基础设施建设，方便使用，使用17次；（4）建立统一开放的全国市场，设施全国统一的推荐车型目录，严禁地方保护主义，使用9次；（5）公共领域推广，在公共部门和公共服务领域率先推广新能源汽车，使用6次；（6）优化使用环境，在实施限行、限购措施时不得包括新能源汽车，给予新能源汽车停车费、过路费和充电价格优惠，使用2次；（7）开辟国际市场，使用1次。实现C2功能涉及的政策工具较为丰富，并没有单纯地以财税政策刺激需求，大量政策工具着眼于提升后续的消费体验。多次严令禁止地方保护主义则是针对新能源汽车推广初期各地对于本地产品的保护，为各厂商提供公平开放的全国市场。政策在国际市场开辟方面较为滞后，我国工业生产能力较强，随着各地新能源汽车项目逐步投产，一旦国内市场开发不及，很容易造成新的产能过剩，开辟国际市场应未雨绸缪。

C3功能从提高性能和降低价格两个方面来克服新技术、新产品的性价比劣势。提高性能主要运用两张政策工具：（1）开展技术研究，使用20次；（2）质量保障与性能改进，使用5次。降低价格主要通过补贴与税收优惠，使用19次。新能源汽车的性能尤其是行驶里程和充电时间与燃油汽车相比还有较大差距，这大大限制了新能源汽车的应用范围。随着补贴政策逐步退坡，要想维持新能源汽车现有性价或是逐步提高性价就需要不断加强技术研发，克服现有的技术瓶颈，这也是新能源汽车最终替代燃油汽车的必经之路。

C4功能针对政府、企业等新技术推广应用主体，主要通过3类政策工具实现：（1）行业管制类，如标准、规划的制定与统一，安全管理，质量管理，生产准入，推广考核，电池回收等，使用32次；（2）行动策略类，在新能源汽车推广应用过程中要实施的措施，如推广应用、示范，商业运营市场化与智能化，基础设施建设等，使用63次 ；（3）政策配套类，对新涉及领域进行规范，稳定政策预期，消除未知，如用地用电政策，财税补贴政策，制度法规建设，简化审批，业主委员会协调等，使用20次。由于政府本身是极重要的行动者，甚至要负主体责任，行动策略类政策使用较多也不难理解，同时目前行动策略类政策大部分都没有具体的实施方案，还需要政策体系的进一步完善。行动主体在进行新技术推广时会经常遇到政策空白地带，配套类政策就是对这样的空白地带进行填补，随着推广的不断深入，将会有更多的配套政策逐步出台。

C5功能用于动员金融、人力与土地三种资源。动员金融资源的政策工具有三种：（1）推广应用与基础设施建设补贴与奖励，使用25次；（2）融资，吸引社会资本与金融机构资金，使用12次；（3）科研经费支持，使用7次。另外，人才培养使用4次，用地支持使用2次。政策工具大量用于动员金融资源，其中又以财政资金为主。人才培养时间周期长，还应与教育政策相结合。用地支持政策则是针对此一轮的充电基础设施建设。

C6功能旨在获得体制与社会的认可，主要通过2种政策工具实现：（1）在地方设立管理新能源汽车相关事务的协调机制或机构，明确政府的主体责任，使用14次；（2）公共领域推广，使用6次；（3）加强宣传和引导，提高公务人员和社会公众对新能源汽车的认知度和接受度，使用7次。从中央的角度看，无疑已经将大力发展新能源汽车作为国家战略，但政策的具体执行者各地方政府以及现行产业的主要成员各大车企是否认可新能源汽车仍然存疑。要求地方设立相关管理机构是体制在政府组织架构层面上支持新能源汽车。公共领域推广既是体制对新能源汽车的直接支持，也可以对私人消费者形成强大示范效。总的来说，实现C6功能的政策工具还较为单一，且并没有直接触及几大国有车企。

C7功能对政府和企业的行动方向施加影响，主要通过5种政策工具实现：（1）明确政策实施的对象、范围和条件，使用25次；（2）设立发展目标，使用23次；（3）指导思想和基本原则，使用17次；（4）规划引领，使用12次；（5）技术路线与发展路径，使用9次。C7功能数多达86次，表现出国家希望通过政策影响汽车产业转型方向与转型进程的强烈意志，特别是政策工具（1）会直接塑造现实中各主体的行为方式。但国家意志的深度介入是否科学合理，是否过度干预市场的选择，仍有待实践检验。

D1功能主要通过种政策工具实现对燃料汽车使用的控制：（1）公共部门和公共服务领域新增用车中，新能源汽车不得低于某一控制性比例，使用8次；（2）某些城市的限行限购措施不得针对新能源汽车，使用5次；（3）对车企实施平均燃料消耗量管理制度，针对平均燃料消耗量进行奖惩和积分交易，生产销售新能源汽车可以降低平均燃料消耗量，使用1次。

D3功能主要通过2种政策工具实现：（1）减少对燃油公交车的运营补贴，使用2次；（2）优先授予新能源公交车、出租车运营权，使用1次。

四、主要结论与政策建议

（1）重视破坏性政策工具

从已经发布的政策文件来看，相较于创造性政策工具使用456次，破坏性政策工具仅使了17次。这一方面是因为目前新能源汽车在性价和使用便利性上仍明显逊色于燃油汽车，难以进行全面替代。另一方面，现行体制与燃油汽车间的相互锁定会给破坏性政策的颁布与实施带来极大困难。特别是几大国有汽车集团依靠近些年我国汽车市场的高速增长和与外资品牌的合作，国有汽车集团在缺乏技术竞争压力的情况下仍旧取得了良好的业绩，缺乏进行新能源汽车研发和生产的动力，即使有，也大多基于跟随政策、环保理念与新兴技术发展的潮流。对于政府来说，汽车产业作为许多地方的经济支柱，提供了大量的就业岗位、税收和GDP，这使得政府很难真正触动现行体制。为充分发挥“破坏”政策逆向倒逼的作用，首先要贯彻落实现有的“破坏”政策，特别是平均燃料消耗管理制度要执行到位，各试点城市还可出台类似的汽车尾气排放管理制度、碳排放交易制度；其次“破坏”政策的出台要适当超过新能源汽车推广应用的步伐，在新能源汽车能够替代燃油汽车的领域破坏基于燃油汽车的现行体制，为新能源汽车产业的发展壮大拓展空间。

（2）继续强化体制认可

政府中涉及新能源汽车事务的部门较多，容易形成多头管理，如工信部管生产，科技部管技术创新，财政部管补贴发放，发改委管项目审批、产业规划和用电政策，机关事务管理局管公车采购，交通运输部管公共服务领域推广，税务总局负责税收减免等等。在中央政府层面虽有部际协调机制和联席会议制度，但实际上仅为一种临时联络、协调机制，文件I《国务院印发节能与新能源汽车产业发展规划（2012-2020年）》中虽明确由工信部牵头，但各部门实际上属于平级。最近几份关于推进充电基础设施建设的文件都明确地方政府负主体责任，但其中又规定充电基础设施建设由发改委牵头，与文件I中的规定存在矛盾。为使政府体制适应新能源汽车产业发展，可在国务院层面成立相应委员会或工作领导小组等常设工作机构，对新能源汽车相关事务进行统一领导，各地方参照设立类似机构并将新能源汽车推广应用和充电基础设施建设情况纳入政绩考核，发挥指挥棒作用。对于国有车企，不仅要通过外界政策环境对其进行引导，还要充分发挥国资委作为国有资本代理人的作用，直接从内部对企业决策层施加影响。
（3）给予新入企业公平竞争环境

政策实施的对象、范围和条件具有较强的约束力，不仅直接影响到现实中企业的行为选择，更会从根本上塑造转型路径。目前我国对于新能源汽车实施严格的目录管理，从企业端的生产准入、研发补贴到消费端的减税和购买补贴都需要相应的车企与车型进入目录。新能源车企要想自己的产品进入这些目录，必须具备一定的生产规模，具备营销和售后能力，在生产准入时还需具备零部件采购体系。强调这些条件无疑突出了传统车企的互补性资产优势，强化了依靠现行产业组织体制的路径依赖。然而新能源汽车的重要意义不仅在于“车”，更在于“新能源”[16]。新能源汽车核心技术是以“三横”为代表的汽车电气化技术，是对燃油汽车发动机、变速箱等核心技术的颠覆。核心技术所在也就是产业核心价值所在，政策应该使核心价值的竞争力得以凸显，给予新入企业凭借核心技术进军新能源汽车行业的机会。北美电动汽车领头羊特斯拉就是非车企成功跨界的典型案例，我国目前还未出现类似案例。对此，现行的目录管理方式应加以调整，将限制性条件聚焦于产品的性能、环保与安全等方面，强调产品本身，对于其他问题不宜采取一票否决的管理方式。 
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