欧洲新能源补贴机制调整及对我国的启示

内容摘要：欧洲大部分国家能源短缺，油气资源高度依赖海外市场，为保障本国能源安全和实现低碳发展，自上世纪末以来，欧洲各国逐步建立了新能源补贴机制，通过巨额财政补贴扶持新能源产业发展，使得欧洲成为全球新能源应用规模最大、比重最高的地区。然而，巨额财政补贴不仅催生了行业发展过热、产能过剩等负面效应，而且对欧洲各国财政造成巨大压力。与此同时，新能源发电成本不断下降客观上也为削减财政补贴创造了条件。从2011年开始，欧洲多个国家对新能源补贴机制作了调整，陆续推出一系列削减或停止新能源上网电价补贴的政策。这种政策值得借鉴。

一、欧洲国家对新能源补贴的负面效果

自上世纪末以来，为保障能源安全和实现低碳发展，欧洲各国出台了大量刺激和扶持新能源产业发展的政策。受巨额财政补贴的吸引，全球投资者竞相进入欧洲市场，促使其新能源产业快速成长并蓬勃发展起来。欧洲因而成为目前世界上新能源应用规模最大、比重最高的地区，拥有全球太阳能光伏装机总量的四分之三。

然而，政府的巨额补贴存在诸多负面效应。一方面，催生了行业发展过热和产能过剩，特别是光伏发电项目远远超出本地区实际需求。2011年，欧盟27国新增太阳能发电装机约2100万千瓦，占全球太阳能发电新增装机的75%，其中意大利新增900万千瓦，居世界第一，意大利工业部长表示，可再生能源公共资金激励措施导致太阳能发电和风电领域的“过度”投资，引发价格扭曲。2011年德国光伏累计装机量达到2500万千瓦，几乎占当时全球太阳能总装机量的一半。西班牙许多可再生能源发电装置被空置，给可再生能源企业带来较大的资金压力。

另一方面，巨额补贴对欧洲各国财政造成了巨大压力。欧债危机爆发后，欧洲多国经济陷入困境，政府财政赤字不断扩大，沉重的新能源补贴压力使得本已捉襟见肘的财政更是雪上加霜，政府不得不将控制新能源补贴纳入降低财政开支的重要措施。

二、欧洲国家开始调整新能源补贴政策

从2011年开始，欧洲多个国家陆续推出一系列削减或停止新能源上网电价补贴的政策。这些政策调整的效果立竿见影，新能源市场迅速由热转冷，行业明显降温，从过去的高速增长转入目前的平稳发展。

为了给发展过热的新能源行业降温和削减财政赤字，许多欧洲国家被迫削减新能源补贴。从2011年开始，包括德国、意大利和西班牙在内的欧洲新能源装机大国纷纷设置补贴上限，并陆续推出一系列削减或停止光伏上网电价补贴的政策（见表1）。补贴机制调整对产业影响立竿见影，市场迅速由热转冷，行业明显降温，从过去的高速增长转入平稳发展。

表1：近期欧洲国家调整新能源补贴情况

	
	政策
	主要内容

	西班牙
	2012年西班牙政府推出一项旨在削减政府财政赤字、引导新能源产业有序发展的新政。
	增加可再生能源税收、设定太阳能投资者投资收回年限、取消对新建可再生能源发电装置的补贴等。

	德国
	2012年3月30日，德国议会通过光伏补贴削减法案，将光伏市场的年装机量削减一半。
	法案决定自4月1日起，新增光伏电价补贴将削减29%，且取决于光伏电站的新增装机规模，如果新增装机量超过政府设定的每年2.5GW至3.5GW的目标，那么补贴将进一步自动下调。

	意大利
	2012年4月两位部长宣布，将缩减光伏及其它可再生能源的财政补贴，每年将削减约30亿欧元。
	光伏发电补贴将平均削减35%，其他可再生能源补贴将削减10-15%。按照最新的光伏发电补贴计划，每年补贴支出额将限制在5亿欧元。

	英国
	大幅下调光伏发电回购价格。
	英国政府在2011年4月宣布，将光伏发电收购价格从每千瓦时43便士降至21便士。

	瑞士
	进一步削减光伏补贴。
	2012年2月，瑞士政府宣布将国家光伏补贴削减10%，加上此前1月1日削减的8%，总的削减幅度达到17.2%。

	希腊
	下调光伏上网电价补贴。
	希腊环境部宣布光伏项目新的上网电价将从0.32欧元/千瓦时降到2014年8月的0.229欧元/千瓦时。


三、欧洲新能源补贴调整的目的

欧洲多国调整新能源补贴，除了给发展过热的新能源行业降温、缓解行业过剩困境、应对债务危机之外，还有其它一些目的，包括平息舆论压力、促进公平竞争、保护国内用电企业等。

1、平息舆论压力

为发展新能源，欧洲各国普遍采用“上网电价补贴”政策，即电力公司以高于常规的价格收购新能源电能，国家对此部分给予补偿，而最终补偿金由普通用户分担。随着新能源利用规模的扩大，财政和普通民众的负担越来越重，社会各界对此怨声载道，削减新能源补贴可以缓解舆论压力。如德国政府对新能源的年度补贴额2013年达180亿欧元，平均每户家庭100欧元，用电企业负担也加重，国民不满情绪上涨，产业界一片反对之声，很多人担心成本的提高会打击企业的经营。

2、促进公平竞争

由于技术进步和规模生产，新能源发电成本不断下降，市场竞争力大幅提高。2008年以来，全球太阳能光伏电池组件的价格下降了80%，其中仅2012年就下降了20%。2008年以来风机价格下降了29%，利用最好的风电机组，在风资源和上网条件较好的地区，风电的上网电价已经可与新建煤电竞争，如澳大利亚风电在没有补贴的情况下也已经可以和新建火电厂在度电成本上竞争。欧洲五大主要电力市场德国、意大利、法国、西班牙和英国，大型地面光伏电站的发电成本与传统电力日益接近。在此情况下，继续维持高额财政补贴已不具合理性，既加重了财政负担，也不利于市场公平竞争。

3、保护国内企业

欧洲国家调整新能源补贴机制，某种程度上可视作一种贸易保护措施，可起到打压外国产品、保护本国企业的作用，避免本国补贴被外国企业享受。由于中国光伏产品占有欧盟约60%的市场份额，对光伏发电的高额补贴实际上有很大一部分流到了中国企业手中。此次欧洲国家调整新能源补贴机制，除了削减新能源补贴外，许多国家新出台的政策中还带有不同程度的贸易保护主义色彩，如规定采购光伏产品必须有一定比例产自欧盟国家，这些政策无疑将减少对欧盟以外产品的需求，客观上起到保护本国企业的作用。

四、欧洲新能源补贴机制调整对我国的启示

从欧洲新能源的发展历程看，政策扶持对于行业发展十分必要，但随着规模效应和技术进步带来的新能源成本下降，财政补贴应该逐步减少以至取消。而补贴政策调整应选择适宜的时机，调整尺度一定要科学、合理、有序。忽冷忽热、大幅变动都不利于产业的健康平稳发展，同时应尽量减少对国外市场的依赖。

1、政府对新能源产业的适度扶持还是需要的

新能源产业是一个依靠政府扶持而成长起来的产业，各国新能源产业的发展均离不开政府的补贴。欧洲和北美一些太阳能领先的国家都有明确的太阳能发电上网电价补贴政策，以鼓励太阳能发电的科技研发、项目开发和应用，这些补贴在有些国家已成为法律义务。国家通过补贴太阳能发电成本与常规上网电价的差额，在太阳能供电项目开发运营成本仍然较高的情况下，使企业能够有长期稳定的合理回报，从而吸引部件、系统和运营商及投资人的积极参与，进而推动行业的发展。欧洲和北美一些国家均通过立法或合约的形式来保证太阳能发电项目能够顺利上网。

2、扶持政策应尽量保持平稳，调整幅度不宜过大

欧洲新能源走过了一条大起大落的曲折路。前期欧洲国家制定的新能源电价补贴标准过高，使新能源项目开发具有了超额利润，从而造成行业发展过热。当补贴额度超过财政所能承受的上限时，政府又匆忙压缩补贴，导致行业发展出现大起大落。西班牙、意大利都有过类似教训。因此，对于一个投入如此之大的产业，扶持政策应尽量保持平稳，政策调整的力度一定要科学、合理、有序，忽冷忽热、大幅变动都不利于产业的健康发展。

3、应建立新能源补贴动态调整机制

欧洲各国政府根据对新能源发电成本逐年下降趋势的预估，制定了上网电价每年下调补贴的动态调整机制。如德国在2004年、2008年曾两次修订《可再生能源法》，明确提出要在考虑规模效应、技术进步等因素的影响后，逐年减少对可再生能源新建项目的上网电价补贴。借鉴欧洲国家的做法，我国也应根据新能源技术变化和成本降低等因素合理调整新能源补贴额度，一旦能够实现平价上网，财政补贴就应该取消。

4、新能源产业发展不宜过于依赖国外市场

欧洲新能源补贴机制调整虽然可以降低家庭和工业企业用电负担，减轻财政压力，但同时也将阻止海外投资进入国内市场，如削减光伏补贴使意大利北部电站项目的内部投资回报率从先前的7%—8%降至2%—3%，造成投资光伏发电项目无利可图，让海外投资者“望而却步”。加上金融危机中融资难度加大，两方面因素叠加，使欧洲新能源供给萎缩，市场明显降温。意大利在2012年4月1日开始执行小型光伏系统上网电价补贴削减计划后，每周安装的光伏系统容量比2011年同期下降58%。德国光伏政策调整后，新增装机量比调整前下滑37%。由于欧洲市场是我国最重要的出口市场，欧洲需求降温马上波及到我国光伏产业。2012年，我国光伏产品对欧盟市场出口下跌幅度超过全部出口下跌幅度约12个百分点，行业面临产能过剩、利润滑坡、人员流失的困境，龙头企业无锡尚德破产，皆与我国新能源产业过于依赖外需有关。

五、借鉴欧洲国家经验，调整完善我国新能源补贴机制

与欧洲国家一样，我国新能源迅速发展也与国家扶持密不可分。然而，高额补贴不仅使财政背上了沉重包袱，而且也存在诸多不合理之处。因此，应借鉴欧洲国家的经验和教训，进一步完善补贴政策，提高补贴实效，为加速新能源技术进步、提高竞争力营造良好的政策环境。

1、新能源补贴规模要适应社会承受能力

欧洲国家被迫削减新能源补贴的经历表明，新能源补贴规模应适度，过高的补贴额度不仅令财政难以承受，而且也不利于促进新能源技术进步。我国也面临类似问题。按照有关规划，到2015年，风电将产生电量2000亿千瓦时，约需补贴400亿元；光伏发电当年产生电量500亿千瓦时，需补贴250亿元；生物质能发电量700亿千瓦时，需补贴280亿元；电网接入还需补贴100亿元。预计2015年补贴资金超过1000亿元。按目前摊到全国电力每千瓦时8厘钱的征集水平测算，即使做到应收尽收，2015年仍有500多亿的资金缺口。在需要大量补贴的情况下，新能源发电应限制在补贴资金能力范围内，不是多多益善。

2、建立新能源补贴动态调整机制

通过技术进步不断降低新能源投资和运营成本、逐步减少政府补贴、尽量采用市场机制已经成为世界范围内发展新能源的共识。为了提高财政补贴资金的效果，应积极推动建立适应新能源发展的市场机制，通过竞争确定项目开发业主和补贴标准，形成每千瓦时补贴额度逐年、逐批次降低的机制，推动企业加快技术创新，不断降低新能源电力的成本，促进新能源电力尽快实现平价上网。

3、应通过税收优惠扶持新能源技术研发

与欧洲国家主要通过财税环节扶持新能源发展的政策相比，我国政府的扶持手段更多、力度更大，包括廉价的土地成本、环境成本以及财政补贴。但我国的新能源产业主要是光伏电池、光伏组件、风电机组等设备的制造和生产，因而上网电价补贴鼓励的不是技术研发，而是传统的制造。在这种情况下，补贴越多反而越容易加剧产能过剩。因此，建议通过税收优惠政策对新能源技术研发给予扶持，促进新能源技术加快发展，提高我国新能源产业的竞争力。

（经济预测部   朱敏，高辉清）

