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中国新能源汽车产业地方保护问题及对策研究
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摘要：系统梳理了中国新能源汽车产业地方保护的现状，深度剖析了地方保护对新能源汽车产业的危害，并综合分

析了新能源汽车地方保护的经济根源。从国家顶层设计、财税制度改革和打通使用环节等 3 个层面出发，提出了破

除新能源汽车产业地方保护的具体建议。
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Abstract: This paper systematically analyzes the status quo of new energy auto industry local protection in China, how 
local protection will do harm to new energy auto industry, and the economical root causes of local protection. On 
this basis, it puts forward three specific proposals, which focus on national top-level design, fiscal and taxation system 
reform, and the sector of using, to remove local protection.
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1　研究背景

2015 年，中国成为全球最大的新能源汽车市场，
销量占比首次突破总量 1% 的大关，新能源汽车产
业取得了标志性的进步，进入了规模化发展的新阶
段。然而，我们在为中国新能源汽车在产业化方面
所取得的成绩欢欣鼓舞之余，依然要保持清醒的认
识［1］。当前的新能源汽车市场仍然属于政策主导型，
其热度与财政补贴存在很强的关联。后续，国家已
明确财政补贴将逐步退坡直至 2020 年全部取消，新
能源汽车产业必须快速过渡到市场主导的全新发展
阶段。唯有培育出在核心技术和成本控制等方面具
有优势的企业，才能确保这一新兴产业的可持续发
展。否则补贴退坡后，新能源汽车市场很可能就会
出现“断崖式衰退”，导致国家汽车强国战略难以

实现［2］，前期巨大投入付之东流，这就迫切需要尽
快真正建立起统一的新能源大市场。

然而，由于中国的特殊国情，新能源汽车地方
保护主义盛行［3-5］，各地往往通过地方补贴政策倾
斜等各种手段，保护本地的新能源汽车企业，这造
成了中国空有全球最大市场，但市场地域割裂现象
严重，各方新能源产品往往“画地为牢”，并未形
成统一市场。尽管在这个过程中地方会有短期收益，
但从全局和长远来看，地方保护无疑是危害极大的。

为此，本文通过对地方保护政策的现状进行系统
梳理，分析了其对中国新能源汽车长远发展的严重危
害，解读了地方保护的经济根源，并从国家顶层设计、
财税制度改革和打通使用环节 3 个层面，提出了新能
源汽车产业发展中破除地方保护的具体建议。
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2　新能源汽车地方保护政策的现状

近年来，对新能源汽车地方保护政策的负面报
道和批评屡见报端，但是，一些地方政府始终以地
方财政支出地方有权自定政策为由，制定保护本地
新能源汽车企业的地方政策。这些地方保护政策，
主要可以总结为以下 4 种形式。
2.1　直接要求企业本地化

一些城市为提高当地税收收入，要求进入的企
业在当地注册销售公司甚至生产厂，且注册资本不
能低于 5 000 万元。如厦门市在 2015 年 3 月 10 日发
布的《厦门市新能源汽车推广应用实施方案》中规定：
“各新能源汽车生产企业要在我市至少设立 1 个固
定售后服务点，负责本企业生产的新能源汽车保养
维护，确保车辆运行安全可靠。”西安市在 2014 年
9 月 4 日发布的《西安市推广应用新能源汽车暂行
规定》中也有类似规定：“西安市辖区以外的新能
源汽车生产企业需在本市工商注册登记或指定一家
具有独立法人资格的汽车销售机构。” 为此，类似
比亚迪这样一直致力于发展新能源汽车产品的企业，
不得不在西安、武汉、天津、杭州、大连、南京等
城市都设立了生产厂。在现有产能尚未得到充分利
用的情况下，这种产能重复投入建设的行为，是不
符合企业经营规律的。

此外，还有一些省市虽然没有明确要求进入的
企业在当地注册销售公司或生产厂，但是却要求企
业必须配套当地的核心零部件。
2.2　自定义产品和技术标准

在国家已经对新能源汽车补贴的产品及技术标
准有明确规定的情况下［6］，地方政府在落实的过程
中仍然会对其进行自定义。

例如，上海市于 2016 年 2 月 23 日发布的《上
海市鼓励购买和使用新能源汽车暂行办法（2016 年
修订）》，虽然按照国家规定，将插电式混合动力（含
增程式）汽车包含在了补贴范围内，但是要求同时
满足以下 3 个条件：（1）发动机排量小于或等于 1.6 L;

（2）混合动力工况百公里油耗小于或等于 5.9 L；（3）
油箱容量小于或等于 40 L。满足全部条件的插电式
汽车给予每车 1.4 万元的额外补助。

这一规定表面来看有其充足理由，因为行业确有
一些质疑，认为某些发动机排量和油箱容积都较大的
插电式混合动力产品，在实际使用中被消费者当成传
统汽油车使用，根本没有体现新能源汽车应有的节能
减排效果。但是，在政策发布时上海市场上只有上汽
荣威 e550 同时满足额外补助的 3 个条件，成为了该
政策下的最大受益者，这很难认为只是巧合。

又如，尽管国家规定的新能源汽车并不包括一

般的混合动力汽车，但是，广州市却给予混合动力
汽车每车 1 万元的补贴，并且每月为混合动力汽车
批准 1 000 个车辆牌照。更加明显的倾向性在于，
广州市在执行这一政策时，将本地企业广汽丰田的
雷凌纳入补贴范围内，而一汽丰田的卡罗拉与雷凌
几乎毫无区别，却被排除在外。

再如，尽管插电式混合动力汽车是国家明确规
定的新能源汽车之一，但是北京市始终没有将补贴
政策的落实范围覆盖到插电式混合动力汽车，这不
能不让人怀疑与北京本地车企暂无优势插电式混动
车型产品有关。
2.3　实施所谓“公平”对等原则

一些地方政府要求企业所在地也要出台相应的
补贴政策，并且落实推行，企业才能在当地得到补贴。
如西安市在《西安市推广应用新能源汽车暂行规定》
中明确规定：“参与西安市新能源汽车推广应用工
作的汽车生产企业所在地政府须出台新能源汽车补
助政策。”但企业所在地有无对等补贴，又岂是企
业所能决定的？

还有一些地方政府虽然公开招标，但是完全按
照本地企业车型的特点制定标底，以保证本地企业
中标。空有公开招标、“公平”竞争的形式，却没
有优者胜出、鼓励先进的实质。
2.4　手续繁杂增加隐性成本

一些地方政府通过对外地企业进行重复检测、
要求其在当地进行测试平台建设或者要求其自建充
电桩等手段，增加了外地企业获得补贴的隐性成本。

3　地方保护对新能源汽车产业的危害

各地通过各种形式的手段实施地方保护，短期
来看当地政府能够实现财政创收，而企业也能够在
当地受益。但是从全局来看，当地企业要进军其他
地方非常困难，所以实际上每一家企业都是受害者，
而非受益者。特别是从长远来看，没有形成统一市场，
缺乏公平竞争机制的发展模式，将让处于当地保护
伞和外地壁垒之下的企业丧失进步的动力，最终将
影响整个新能源汽车产业的健康发展。

地方保护对新能源汽车产业的危害，集中表现
为以下四点：

第一，市场调节作用失效［7］，无法起到优胜劣
汰的作用。技术落后的企业可以从企业所在地拿到
高额补贴，同时地方政府还以补贴等各种手段限制
外来竞争者的进入。这样的市场不可能有效发挥鼓
励先进、优化资源配置的作用，这与中国改革开放
的精神是相悖的，也不利于企业未来的长远发展。

第二，新能源汽车产业无法形成规模。汽车产
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业极度追求规模效应，往往需要集中较高产量来降
低成本才能确保企业实现盈利，但是目前中国新能
源汽车市场，被各地政府人为地分割成若干个小市
场，优势企业无法快速降本增效，这与汽车产业规
模经济的本质是相悖的。

根据对 2015 年中国新能源汽车（EV、PHEV 车
型）的销量统计，乘用车销量为 20.74 万台，贡献这
些销量的主要企业共有 19 家；商用车销量为 12.37
万台，其中仅贡献了客车销量的主要企业有 10 家以
上；货车及特种车辆的厂家之多几乎无法统计。也
就是说，总计 33.07 万台新能源汽车是至少 29 家以
上汽车企业的销量总和。同时，新能源车型种类众
多，截止到 2016 年 12 月 1 日，工信部当年发布的 4
批新能源汽车推广应用推荐车型目录中车型总数达
1 700 款，中国新能源车企和单款车型的平均销量之
低可想而知。相比之下，日产公司的新能源汽车产
品聆风，截至 2015 年年底累计销量已达 20.1 万台，
这只是一家企业的一款车型的成绩。

这一对比说明，虽然中国新能源汽车市场已居
全球首位，但是企业太多，销量分散，尚未形成规
模较大的优势企业。按照这样的情况发展，很难形
成有国际竞争力的中国新能源汽车企业和自主品牌。

第三，技术多样性和技术创新受到限制。技术
的优胜劣汰本该由市场来做选择［8-9］，地方政府根
据当地企业的技术路线，制定相应的地方补贴政策，
将极大地限制技术的多样性和技术创新。

第四，影响消费者对新能源汽车的总体认知。新
能源汽车作为新生事物，需要经历市场培育的过程［10］，
才能逐步被消费者接受［11］。地方保护政策下，消费
者购买当地汽车企业生产的新能源汽车更加合算，这
导致消费者可选择的产品范围缩小，对新能源汽车缺
乏总体的认知与了解，不利于新能源汽车文化的重构
以及整个新能源汽车市场的合力形成。

未来 5 年，国家补贴政策退坡，新能源汽车产
业将迎来由政策主导向市场主导转变的关键时期。
在这一全新阶段，必须确保一些有实力的企业能够
在市场自由竞争条件下脱颖而出，并通过这些企业，
最终形成中国在新能源汽车领域的核心竞争力。

如果在这一关键期，各地的地方保护政策继续

盛行，落后企业在政策保护伞下苟延残喘，将极大
阻碍优势企业的培育和发展。到国家补贴期结束，
即使表面上看市场总量可能还会继续增长，但由于
企业各据一方无法形成合力，优势企业未能应运而
生，后续中国新能源汽车产业的可持续发展就会失
去基础和支撑，直接威胁发展新能源汽车产业这一
国家战略目标的达成。

4　新能源汽车地方保护盛行的经济原因

那么，为什么虽然面临国家和社会各界的压力，
新能源汽车地方保护主义却依然屡禁不止，能够持
续盛行呢？国内外学者对地方保护主义的成因进行
了大量研究，得出的主要结论包括：地方政府作为
利益主体、经济主体和管理主体的“三位一体”是
地方保护的根本原因；地方拥有经济调控权是地方
保护的体制原因；现行的财税政策是产生地方保护
的经济原因等［12-14］。本文针对特定的研究领域——
新能源汽车产业，对其相关的财税制度进行梳理，
发现其具体从以下两个方面诱发新能源汽车产业的
地方保护。
4.1　财权与事权不匹配

新能源汽车地方保护主义的经济根源在于地方
财权和事权的不匹配，对此本文有如下具体分析。

先从不同税种的角度进行梳理分析。表 1 是根
据 2015 年中国税务年鉴、财政部预算司 2014 年全
国财政决算表等，对与汽车制造业相关的利税进行
分类整理的结果。中国利税收入的主体可以分为中
央和地方两个维度，其中地方维度又可以分为制造
地（即工厂所在地）和使用地（消费地）。按照上
述分类对汽车制造业的直接利税进行分析，我们可
以看到：在汽车制造业的利税中，中央财税收入占
72%，地方只占 28%，后者中制造地收入占 21%，
使用地收入占 7%。财税收入的绝大部分被中央获得，
但是新能源汽车的地方补贴却需要地方财政与中央
同等支出。由于相对于中央，地方财权偏弱，其在
支出时就会倍加“珍惜”有限的财力，希望能够为
本地带回直接收益，客观上造成地方政府制定补贴
政策时偏向本地企业。

表 1　汽车制造业直接利税分配（以 2014 年为例）
税种 中央收入 / 亿元 占比 /% 制造地收入 / 亿元 占比 /% 使用地收入 / 亿元 占比 /%

车辆购置税 2 885.1 100 0.00 0 0.00 0

国内增值税 1 000.4 65 541.1 35 0.00 0

企业所得税 568.5 56 441.1 44 0.00 0

整车消费税 840.0 90 94.4 10 0.00 0

车船税 0.0 0 0.00 0 541.1 100

城市维护建设税 0.0 0 140.52 99.6 0.58 0.4

个人所得税 0.0 0 112.6 100 0.00 0
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税种 中央收入 / 亿元 占比 /% 制造地收入 / 亿元 占比 /% 使用地收入 / 亿元 占比 /%
教育附加 0.0 0 60.3 99.6 0.25 0.4

城镇土地使用税 0.0 0 37.0 100 0.00 0

房产税 0.0 0 31.8 100 0.00 0

印花税 0.0 0 21.4 100 0.00 0

营业税 0.0 0 0.0 0 8.30 100

其他 0.0 0 29.9 100 0.00 0

合计 5 293.9 72 1 510.1 21 550.2 7

4.2　使用阶段地方税收少且慢

再从具体车型实际产生的税费来看，选取 23 款
各个细分市场销量靠前的典型车型作为样本，假定
使用期限为 6 年，进行生产、购置、保有及使用各
环节的税收情况梳理分析，得到的结果如图 1 所示。

主要结论有以下三点：第一，从生产购置环
节和保有使用环节角度看，生产购置环节的税收
占绝大部分（67%），而保有使用环节的税收仅占
33%。第二，从中央和地方的角度看，结论与之前
一致，即绝大部分税收被中央获得（81%），而地
方获得的税收仅占 19%。第三，从制造地和使用地
角度看，绝大部分税收被制造地获得（67%），而
使用地获得的税收仅占 33%。此外，还需注意的是，
保有及使用环节的税收，地方要在车辆的整个生命
周期（6 年）内逐步获得。在这么长的时间里难免

涉及地方管理上的变化，包括干部的任免等问题，
这样情况就会变得更加复杂。

这种财税制度的不合理，即国家和地方、制造
地和使用地之间税收比例的不均衡［15］，导致了新
能源汽车地方保护乐此不疲。一方面，地方政府希
望把有限的补贴都给本地企业，因为这些企业取得
良好效益就能直接增加地方财税收入；另一方面，
车辆使用地的税收远远不及制造地，而且要在几年
内逐步获得，这导致地方培育本地市场的积极性不
高，因为通过建立公平市场吸引各地企业优质产品
在本地使用，所能获得的税收增加极为有限，远不
如支持本地企业更为直接，同时还有可能因此背负
上治理交通拥堵的包袱。在这种情况下，不难设想
地方政府会做出怎样的选择。

注：新能源汽车无需缴纳燃油税，此分析为通常情况下中国汽车产业的税收分配

图 1　典型乘用车型（23 款）全生命周期税收分析

5　破除新能源汽车地方保护的建议

需要指出，由于利益驱使，实际上地方保护不
仅限于新能源汽车，对传统汽车产业的地方保护也
是存在的。但是，传统燃油汽车没有财政补贴问题，
产业格局较为稳定，地方保护的手段相对有限；更
重要的是，新能源汽车产业属于战略新兴产业，在

培育期有其脆弱性，因此对统一市场的需求更为必
须和迫切。总之，地方保护主义对于中国新能源汽
车产业的可持续发展构成了严重威胁，更将影响到
未来整个中国汽车产业的转型升级。国家必须高度
重视，并采取有效措施，尽快解决这一问题。

基于以上分析，本文认为应从以下 3 个层面来
应对新能源汽车产业发展中的地方保护弊端。

表 1（续）
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5.1　国家顶层设计先行升级

目前，汽车产业已被纳入“中国制造 2025”十
大重点领域之一，建设汽车强国成为国家目标［16-17］，
而发展新能源汽车则是中国实现汽车强国的必由之
路。面对高度复杂、牵涉广泛的汽车产业，特别是
新能源汽车这样的新兴产业，国家必须进行系统的
顶层设计［18］ ，结合国家宏观战略，明确重点和方向，
协调各方关系，以指导产业的有序发展。

首先，当前新一轮的城镇化建设正在加紧推进，
发展新型城市群成为国家的战略方向。结合这个契
机，建议国家可以规划至少先在某一个或几个重点
城市群里，统一新能源汽车标准，破除地方保护。
例如京津冀一体化正在重点推进，完全可以在这个
地区先行试点。目前，北京和天津两市不仅新能源
汽车补贴政策差别较大，就连车牌还彼此实施限号，
这又怎么可能在全国构建起统一市场呢？

其次，中国新能源汽车产业正值政策主导向
市场主导转变的关键时期，政府一定要适时转换角
色［19］，补贴政策只能起到一定的市场激励作用，
无法决定市场的最终发展。因此，未来无论中央还
是地方政府，都更应该突出发挥市场调节的作用；
同时不是将投入用于直接的财税补贴，而是向重点
技术的研发和产业应用倾斜，更多地做企业力所不
及的基础工作。

最后，中央和地方在角色转换过程中要有效分
工、步调一致。中央负责统一管理，对国家新能源
汽车的整体发展水平进行基本的判断，然后制定统
一的补贴标准。地方更应关注新能源汽车的使用环
节，因为汽车使用过程中面临的状况千差万别，只
有地方才能切实有效地解决当地使用的问题。
5.2　加快推进财税制度改革

目前国家虽然已经废除新能源汽车的地方目录，
但是正如本文对地方保护的根源分析，要彻底根治
地方保护，还须加快推进财税制度改革［20-21］。改革
的基本原则应是合理平衡财权与事权，实现“取之
于车、用之于车”。具体措施为：首先，减少车辆
制造环节的税收，增大车辆使用环节的税收，让车
辆使用地承担治理汽车社会问题的责任，就应当赋
予其相应的治理经费；其次，优化中央与地方之间
的汽车税收分配制度，改变中央获取绝大部分汽车
税收的现状；最后，设立专款专用制度，建立治理
成效标准以及配套监管机制，要求汽车制造业领域
征收的税收必须有足够比例直接用于改善交通环境
及相关配套设施上，例如对于新能源汽车来说，可
以明文要求用于充电基础设施建设；同时，要有明
确的治理目标，费用投入之后，交通拥堵的改善情况，

污染治理效果，人民的切身体会等，都需要有相应
的考核标准和配套监管机制。
5.3　坚持市场第一，打通使用环节

解决地方保护问题的最终目的在于建立统一市
场，以确保新能源汽车产业能够顺利通过培育期，
不依靠补贴也能实现盈利。因此，坚持市场第一原则，
聚力于解决新能源汽车使用环节的各种问题，是消
除地方保护不良影响的根本保障。为此本文建议：

第一，要敢于动刀，直接破除地方保护。中央
要有雷霆之击的气魄，直接破除地方保护，执行到
位。比如前文提到的各种地方保护行为，凡不符合
国家规定的，中央都要严格监管、取缔甚至处罚，
杜绝这种“上有政策，下有对策”阳奉阴违的行为。
此外，建议完全取消地方补贴，或者至少明确限定
地方补贴必须在国家补贴的一定额度内，例如最多
不得超过 50%，以保证国家的统一调控达到应有的
效果。同时，责令地方必须将原应投入补贴的费用，
投入到新能源汽车的使用推广中，以利于产业的长
远发展。在没有地方补贴的保护伞后，企业必须凭
自己的实力去参与激烈的市场竞争，如果无法赢得
消费者，就要面临被淘汰的命运。这种危机意识势
必会激励企业抓紧补课攻关，从而快速成长。

第二，专款专用，倾向使用环节。首先，建议
新能源补贴对象由生产企业变为消费者和运营者（如
充电、停车等），以加快打通使用环节。国家应对
使用环节管理和激励到位的地方给予相应的奖励，
以提高地方政府的积极性。其次，财政补贴应更多
用于加强新能源基础设施建设［22］，因为不解决充电
设施的问题，新能源汽车产业将后继无力；而通过
OEM 建充电桩，不是长久之计，同时也给企业增加
了不必要的负担。在这方面，建议政府统一充电标准、
搭建服务平台，积聚各方力量共建充电设施，并协
调管理，避免出现各自为政的局面，造成资源的严
重浪费。再次，由政府掌控的车辆应率先实现全面
电动化，包括公共交通、公务车、团体用车及特种
车等，在推广新能源汽车产业方面，各级政府理应“以
身作则”。最后，政府不能做商业模式创新的旁观者，
而是应该加强研究、鼓励创新、加大投入、支持尝试。
例如充电设施建设，仅靠政府一己之力，无论是国
家还是地方都难以承担，完全可以借助“大众创业、
万众创新”的东风，鼓励众包、众筹，通过给政策
调动社会各方资源来共同解决充电难题。

6　结束语

新能源汽车产业是中国汽车强国战略的重中之
重，当前产业正处于由政策主导向市场主导转变的
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关键期，亟需建立公平统一的大市场，以优化资源
配置，培育优势企业，形成核心竞争力。而地方保
护导致市场割裂，致使企业产品分散、规模不足，
落后企业分散宝贵资源，优势企业难以脱颖而出。
毫无疑问，在新时期地方保护的危害正日趋严重。

地方保护的根源在于利益驱动，而中央和地方
事权与财权的不平衡以及汽车使用阶段和生产阶段
税收的不平衡是导致地方保护难以根除的核心原因。
同时，这也造成了地方对于建立适于新能源汽车发
展的市场环境，或动力不足，或力不从心。

有鉴于此，本文建议政府要积极进行角色转型，
做好国家顶层设计，推行财税制度改革，并坚持市
场第一的原则、着力解决新能源汽车使用环节中的
难题，最终从根本上破除地方保护，保证中国新能
源汽车产业的可持续发展。
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