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内容提要：为应对全球能源危机与气候变化，实现绿色低碳发展，加之我国化石能

源严重依赖进口，能源安全性不足突显，新能源汽车逐渐取代传统汽车上升为国家战

略。本文系统阐述了我国新能源汽车产业在政策和市场驱动下，技术指标、核心竞争力

大幅提升，已成为出口增长的亮点，促进了我国的经济发展。但是，还存在相关基础设施

不完善、续航里程不足、安全隐患、车企面临价格战及成本居高不下的双重挤压以及财

税政策不够完善等问题。本文针对上述问题提出了相关政策建议。
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近年来，新能源汽车已经成为全球汽车产业的

重要转型升级方向。从“双碳”战略来看，发展新能源

汽车可以促进节能减排，降低空气污染，减少污染物

排放和对石油资源的依赖，有助于实现碳达峰、碳中

和。根据国际能源署（IEA）发布的统计数据，交通行

业的碳排放量居全球碳排放总量第二位。其中，道路

运输碳排放比例占整个交通行业碳排放量的 45%，

汽车行业的碳排放量仅次于机械制造和煤炭电力运

输行业,是碳减排中重要环节。相对于燃油汽车，使

用电能或氢燃料的新能源汽车更加环保，能够真正

实现零排放。同时，发展新能源汽车产业也是我国汽

车产业高质量发展的战略选择，对于拉动我国经济

增长具有重要意义。

作为国家的战略性新兴产业，我国不断出台各

项财税鼓励政策，大力扶持新能源汽车产业发展。通

过提供税收优惠等政策鼓励企业加大在新能源汽车

研发、生产等方面的投入，推动技术创新和产业升

级；通过出台新能源汽车的财政补贴等政策刺激消

费者购买新能源汽车，扩大市场需求，推动产业规模

发展；通过财税政策引导优化新能源汽车产业结构，

推动产业向高质量、高附加值方向发展。经过多年培

育和发展，我国新能源汽车产业已经进入规模化快
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速发展阶段，技术水平和产业规模不断扩大，产业链

完整度不断提升。 [1]虽然我国新能源汽车产业在全

球范围内形成了先发优势，但存在核心技术创新不

强，重要元器件或材料“卡脖子”的问题。同时，财税

政策也存在一些诸如政策不稳定给企业带来的不确

定性风险、区域政策不公平导致的市场竞争不公平、

缺乏长期规划导致的政策效果难以持续和稳定等问

题。基于此，本文系统分析了新能源汽车产业发展

的现状、存在的问题，进而提出推进新时期我国新能

源汽车产业高质量发展的政策建议。

一、我国新能源汽车行业发展现状

根据国际能源署的最新统计，全球新能源汽车

产量从 2014年的 34.1 万辆增加到 2022 年的 1075

万辆，年均增速超过 30%。①其中，我国新能源汽车产

量占据全球汽车总量的 61%，位居首位。当前，西欧

和我国占据全球新能源汽车超过 80%的市场份额，

我国占比超过 60%，行业竞争格局基本形成，处于

主导地位，已发展成市场化程度较高、规模较大并具

有国际竞争力的战略性新兴产业。与此同时，全球消

费者对新能源汽车的热情持续高涨。

（一）产销两旺，成为经济重要增长点

截至 2022年末，在政策和市场的驱动下，我国

新能源汽车产量达到 705.8 万辆，同比增长超过

90%，渗透率达到 25.6%，渗透率相比 2021 年提升

13.2个百分点，提前三年完成我国新能源汽车销量

占乘用车销售总量 25%的 2025年规划目标。销售

量从 2015 年的 33.11 万辆增加到 2022 年的 688.7

万辆（见表 1），占全球销量的 61.2%，连续 8 年位居

全球第一。根据中国汽车工业协会的最新数据统计，

2023年 1月—8月，我国新能源汽车产销均超过 530

万辆，同比增长超过 36%，新能源汽车销量占汽车新

车总销量近 30%②，成为我国经济一个重要增长点。

表 1 2015年—2022年我国新能源汽车产销情况表

资料来源：中国汽车工业协会。

年份 产量渊万辆冤 增长率渊%冤 销量渊万辆冤 增长率渊%冤
2015 34.05 要 33.11 要
2016 51.6 51.54 50.7 53.13
2017 79.4 53.88 77.7 53.25
2018 127.05 60.01 125.62 61.67
2019 124.19 -2.25 120.6 -4.00
2020 136.6 9.99 136.7 13.35
2021 366.7 168.45 298.9 118.65
2022 705.8 92.47 688.7 130.41

淤柯贯闳,吕宏芬.数字经济背景下新能源汽车产业转型与升级研究[J].产经,2023(03).
于数据来源：经济观察报.1至 8月我国新能源汽车产销量均突破 530万辆 产销持续双增长[EB/DL].2023-09-11. https://baijiahao.baidu.com/s?
id=1776730474353430369&wfr=spider&for=pc.
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淤数据来源：前瞻网.2023-2028年全球及中国工业电机行业发展分
析 [EB/OL].https://baijiahao.baidu. com/s?id =1767224856657080821
&wfr=spider&for=pc.

（二）新能源汽车技术指标大幅提升

总体来说，随着市场的快速壮大，我国新能源

汽车市场表现出色，各项技术指标都取得了一定的

进步。

1.动力电池市场进入快速发展期。动力电池续

驶里程、能耗、安全性等关键指标持续优化，稳步提

升，能量密度稳定提高。其中，量产锂离子动力电池

能量密度处于国际领先水平，三元电池单体比能量

提升到了 260Wh/kg，虽然在某些方面与国外先进水

平仍有差距，但技术水平整体上已得到提高。动力

电池头部企业宁德时代以高装机量、高份额居首位，

比亚迪排名第二位，对于推动动力电池行业的发展

起到了重要作用。

2.电动机技术不断提高，具备一定的技术实力

与竞争力。电动机专利数量位居全球前列，产业规

模不断扩大，已经成为全球新能源汽车电动机的主

要生产国之一。从全球工业电机行业技术来源国申

请量趋势来看，2011年—2022年，我国工业电机专

利数量逐年增长，日本和美国近年来工业电机专利

申请数量有所回落。2022年，我国工业电机专利申

请量为 3361项，日本 230项，美国 310项。①

3.车辆性能方面取得显著提升。我国新能源汽

车在续航里程、安全性、充电效率以及环境适应性等

方面都取得了显著的提升。其续航里程多数超过

300公里，部分品牌甚至突破了 600公里，安全性得

分也大幅提升。

4.充电效率得到显著改善。大多数新能源汽车

可以实现充电 1小时，达到满电 80%的电量。此外，

在环境适应性方面，新能源汽车的低温续驶里程衰

减率也呈现逐年降低的趋势。

（三）市场竞争力显著提升，成为我国出口增长

的亮点

1.在产业规模与增长方面显示出较强的市场竞

争力与实力。目前，我国新能源汽车产销量连续 8年

位居全球第一，市场份额超过 60%。2023年 1月—6

月，我国新能源汽车出口持续增长，销售累计超过

65万辆，同比增长近 50%。我国市场占有率较高的

新能源车企主要有以比亚迪为代表的传统车企和理

想、蔚来、小鹏等国内造车新势力，产品竞争力大幅

提升，品牌效应显著增强。我国新能源汽车企业抓住

市场机遇，在海外市场实现新突破，通过投资方式陆

续向海外拓展生产工厂、销售渠道、研发中心，全面

参与国际市场竞争，并向高端化发展。

2.具有相对完整的产业链与供应链。从原材料

供应到整车制造，我国已经形成一批具有竞争力的

新能源汽车产业链企业。典型的代表企业有处于产

业链上游的赣锋锂业、天赐材料、当升科技、中科电

气等，中游的欣旺达、宁德时代、汇川技术、方正电机

等，下游的比亚迪、理想汽车等车企。同时，我国政府

对于新能源汽车供应链的发展给予了大力支持，出

台了相关政策以保障新能源汽车的供应链稳定。

3.市场前景巨大。全球新能源汽车市场未来发

展潜力巨大，预计到 2025年，市场规模将突破 1200

万辆，保持约 35%的年均增长率。在这个趋势下，我

国新能源汽车市场也将继续保持快速增长态势。

（四）出台政策助推产业发展

早在 2006年，财政部联合国家税务总局出台政
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策，对我国消费税进行 1994年税制改革以来最大的

调整，提出给予具有环保、节能特点的混合动力汽车

一定的税收优惠。2008年提出免征新能源汽车消费

税，生产企业减按 15%缴纳企业所得税。2010年，国

务院发布《关于加快培育战略性新兴产业的决定》，

明确将新能源汽车作为国家七大战略性新兴产业之

一。2014年提出免征新能源汽车车辆购置税。2018

年提出减半征收新能源汽车车船税。2020年开始，

密集出台新能源汽车产业引导政策助推行业发展

（见表 2）。其中，《新能源汽车产业发展规划（2021—

2035年）》指出，到 2025年，我国新能源汽车市场竞

争力明显增强，关键技术取得重大突破，安全水平全

面提升；力争经过 15年的持续努力，核心技术达到

国际先进水平，质量品牌具备较强国际竞争力，高度

自动驾驶汽车实现规模化应用。[2]2023年 5月，国家

发展和改革委、国家能源局联合发布《关于加快推进

充电基础设施建设 更好支持新能源汽车下乡和乡

村振兴的实施意见》（发改综合〔2023〕545号），鼓励

以旧换新、加速淘汰低速电动车为购置新能源汽车

提供政策支持。2023 年 6 月，财政部、国家税务总

局、工业和信息化部联合发布《关于延续和优化新能

源汽车车辆购置税减免政策的公告》，明确将车辆购

置税减免政策延长 4年至 2027年底。

表 2 2020年以来我国出台的新能源汽车产业政策

资料来源：中国政府网。

发布时间 发布单位 政策名称

2020.04 财政部 税务总局

工业和信息化部
叶关于新能源汽车免征车辆购置税有关政策的公告曳

2020.09 财政部 工业和信息化部 科技部

国家发展改革委 国家能源局
叶关于开展燃料电池汽车示范应用的通知曳

2020.11 国务院 叶新能源汽车产业发展规划渊2021要2035年冤曳
2023.12 工业和信息化部 财政部

税务总局
叶关于调整免征车辆购置税新能源汽车产品技术要求的公告曳

2021.10 国务院 叶2030年前碳达峰行动方案曳
2021.12 财政部 工业和信息化部 科技部

国家发展和改革委
叶关于 2022年新能源汽车推广应用财政补贴政策的通知曳

2021.12 国务院 叶野十四五冶节能减排综合工作方案曳
2022.01 国家发展和改革委等中部委 叶关于进一步提升电动汽车充电基础设施服务保障能力的实施意见曳
2022.03 国务院 叶野十四五冶现代综合交通运输体系发展规划曳
2022.05 国家发展和改革委

国家能源局
叶关于促进新时代新能源高质量发展的实施方案曳

2023.05 国家发展和改革委

国家能源局

叶关于加快推进充电基础设施建设 更好支持新能源汽车下乡和乡村振
兴的实施意见曳

2023.06 国务院 关于进一步构建高质量充电基础设施体系的指导意见

2023.06 财政部 税务总局

工业和信息化部
关于延续和优化新能源汽车车辆购置税减免政策的公告

2023.09 工业和信息化部 财政部等

七部门
叶汽车行业稳增长工作方案(2023要2024年)曳
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在此期间，各省份也相继出台助推新能源汽车

产业发展的针对性政策（见表 3）。其中，广东作为我

国新能源汽车产业的重要基地之一，政策主要集中

在推动新能源汽车的普及和应用，包括加快新能源

汽车充电基础设施建设、鼓励新能源汽车消费等。

浙江出台一系列政策主要包括加快新能源汽车充电

设施建设、推动新能源汽车的普及和应用、鼓励社会

资本投资新能源汽车及关键零部件相关产业等。上

海市政府出台一系列政策来鼓励新能源汽车产业的

发展，包括延续实施新能源车置换补贴、加快新能源

汽车充电设施建设等。

二、我国新能源汽车产业面临的问题

（一）充电基础设施有待完善

充电基础设施便利与否是促进新能源汽车规模

化发展的关键。近年来，国家及各地陆续出台一系列

行业规划和补贴政策推进充电桩等基础设施行业快

速发展，其中，国内车桩比从 2015年的 7∶1下降至

2022年的 2.5∶1（见表 4）。进入 2023年，我国充电

桩基础设施依然存在分布少、布局不合理的现象，以

慢充为主的私人充电桩由于种种制约因素，安装率

表 3 2021年—2023年部分地区出台的新能源汽车产业政策

资料来源：根据各地方政府网站整理。

发布时间 所属地 政策名称

2021.02 上海 叶上海市加快新能源汽车产业发展实施计划渊2021要2025年冤曳
2021.04 浙江 叶浙江省新能源汽车产业发展野十四五冶规划曳
2021.05 湖北 叶湖北省新能源汽车充电基础设施建设运营管理暂行办法曳
2021.06 安徽 叶安徽省新能源汽车产业发展行动计划渊2021要2023年冤曳
2021.09 天津 叶天津市新能源产业野十四五冶专项规划曳
2021.11 江苏 叶江苏省野十四五冶新能源汽车产业发展规划曳
2021.12 重庆 叶重庆市制造业高质量发展野十四五冶规划渊2021要2025年冤曳
2021.12 广东 叶广东省电动汽车充电基础设施发展野十四五冶规划曳
2022.02 黑龙江 叶黑龙江省新能源汽车产业发展规划渊2022要2025年冤曳渊征求意见稿冤
2022.03 四川 叶野电动四川冶行动计划渊2022要2025年冤曳
2022.04 福建 叶福建省新能源汽车产业发展规划渊2022要2025年冤曳
2022.05 河南 叶河南省人民政府办公厅关于进一步加快新能源汽车产业发展的指导意见曳
2022.07 河北 叶河北省汽车产业链集群化发展三年行动计划渊2020要2022年冤曳
2022.08 辽宁 叶辽宁省野十四五冶电动汽车充电基础设施专项规划曳
2022.08 北京 叶野十四五冶时期北京市新能源汽车充换电设施发展规划曳
2022.11 吉林 叶吉林省电动汽车充换电基础设施发展规划渊2021要2025年冤曳
2023.08 深圳 叶深圳市加快打造野新一代世界一流汽车城冶三年行动计划渊2023要2025年冤曳
2023.09 山东 叶山东省推动新能源汽车下乡三年行动计划渊2023要2025冤曳

85



地方财政研究 圆园23年第 11期

仍然偏低。[3]公共充电桩以直流快充为主，由于投入

成本高、投资回收周期长，目前大部分运营商面临盈

利难题，同时，布局不合理、故障率高、燃油车占位、

充电时间长、费用高等因素影响了消费者的使用

体验。

（二）电池续航里程不足

动力电池作为新能源汽车的重要组成部分，其

续航里程主要受制于两个因素：一是电池能量密度

的限制。锂电主导的动力电池能量密度相对较低，

在当前技术和条件下仍然难以大幅度提升电池的续

航里程；二是低温环境的影响。动力电池在低温环

境下电池活性会受到影响，从而降低电池的导电率，

电容会衰减进而导致续航里程缩短。根据国内外对

累计 53款新能源汽车进行长达 10年低温衰减测试

结果显示，超过 6 成新能源汽车在低温环境下续航

折损率会超过 3成。如果在行驶中使用空调等耗电

设备，续航里程会更加减少，这也是新能源汽车在寒

冷北方地区销售不如温暖南方地区的主要因素

之一。[4]

（三）安全风险仍然存在

近几年，新能源汽车在我国快速普及、带来极大

便利的同时，由于事故引发的安全风险也不容忽视。

黎涛（2022）指出新能源汽车起火引发的事故在

2017 年—2018 年超过 60 起，2019 年超过 70 起，

2020年—2022年更是呈猛烈上升趋势。原因主要有

四方面，一是车辆热控电路由于过充、断路、短路或

热控系统在行驶过程中发生挤压、碰撞产生热量最

终起火引发安全事故。二是汽车动力电池在高温和

发生碰撞时会打破其稳定性，导致电池燃烧泄漏。三

是充电桩维护不到位或者充电接口质量不达标引发

的安全事故。由于充电桩安全管理缺失维护不到位，

诸如防水防腐工作不到位、线路老化漏电以致引燃

电池，最终造成火灾事故发生。[5]四是新能源汽车系

统在启动后能否第一时间进行自检并给出安全提示

也是重要的因素。

此外，特斯拉提出“软件定义汽车”，将汽车的电

表 4 2015年—2022年我国新能源汽车与充电桩保有量

资料来源：中国电动汽车充电基础设施促进联盟。

年份
保有量

渊万量冤
充电桩保有量

渊万台冤 车桩比

2015 42 6.0 7.0
2016 91 21.2 4.3
2017 163 47.2 3.5
2018 261 86.4 3.0
2019 381 121.9 3.1
2020 492 168.1 2.9
2021 784 290.4 2.7
2022 1310 524.1 2.5
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动化、智能化、网联化紧密结合在一起，需要将大量

的 ECU（电子控制单元）和嵌入式软件广泛应用于

车辆中。智能化车辆增加了车辆的复杂度和集成度，

不仅导致车辆的安全风险提高，在实现互联网通信

技术与新能源汽车的有效融合形成移动互联网空间

的同时，也带来了汽车数据安全以及车主隐私问题，

黑客可能利用漏洞攻击智能汽车，进而导致给司乘

人员带来安全威胁以及车辆的损失。

（四）车企面临价格战及成本居高不下的双重

挤压

2023年以来，在特斯拉汽车多次降价销售的带

动下，国内掀起了新能源汽车市场激烈的价格战。

特斯拉 2023年第二季度财报显示其交付量同比增

长约 80%，净利润同比增长 20%，毛利率 18.2%有所

降低，表明企业在经济形势不好时，愿意牺牲毛利率

以换取销量增长，车价有进一步下降的可能。与此

同时，新能源汽车行业的生产成本进一步降低的空

间受限。动力电池作为新能源汽车的核心部件，占

据整车成本的 30%—40%。目前市面上主流的动力

电池包括铅酸、磷酸铁锂电池和三元锂电池等几大

类，而电池的关键元素钴、锂、镍等原材料国际价格

在高位浮动使得动力电池成本居高不下。

（五）财税政策还不够完善

我国新能源汽车产业经历了从 2009年的早期

布局到 2022年前后产销量的爆发式增长，财税补贴

政策起到了巨大的扶持和引领作用。但同时也要看

到，我国的财税补贴政策还不够完善。一是财税支

持政策缺乏稳定性。财税补贴政策的调整会对新能

源汽车的销量和市场发展产生重大影响。现行优惠

政策大多为临时性文件，缺乏系统性和前瞻性，难以

为市场提供一个稳定、可预期的环境。二是税收优惠

力度不够，现行的税收优惠政策主要是免征车辆购

置税和车船税，对于新能源汽车的研发、生产等方面

所需要投入的资金和人力资源等方面的支持力度还

不够。

此外，新能源汽车行业还存在车辆保费高昂、保

值率不如传统燃油车的现实困境，存在事故发生后

维护费用大幅增加以及技术更新迭代较快等因素引

发消费者观望等问题。

三、推进新能源汽车产业高质量发展的

政策建议

（一）完善基础设施

一是优化布局充换电基础设施，加强与城乡建

设规划、电网规划及物业管理、城市停车等统筹协

调。明确街道办事处居民委员会等基层管理机构的

责任，确保协调推动和投诉处理的高效运作。加快建

设便捷高效的城际充电网络，弥补城市之间充电基

础设施的不足，满足电动汽车中长途出行的需求。对

高速公路服务区进行改造升级，强化充电服务，新增

设施应采用大功率充电技术，鼓励开展换电等创新

性业务。二是吸引社会资本参与充电桩建设和运营，

鼓励随车配建私人充电桩，推进居住区充电基础设

施建设。在既有居住区加快推进固定车位充电桩的

安装，新建居住区要按规定配建充电基础设施，加强

对已建充电站的维护管理。对政府出资建设的充电

站，可以采取成立专门机构管理的方式或者采取政
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府购买服务的形式由第三方公司来运营管理，同时

建立考评体系。三是加快提升充电网络的智能化水

平，推动既有充电基础设施智能化改造，构建以慢充

为主、应急快充为辅的居民区充电服务模式以及以

快充为主、慢充为辅的高速公路与城乡公共充电网

络，加大对大功率充电、无线充电等新型充电技术研

发的支持力度。通过互联网地图服务平台等多种便

利渠道，及时发布公共充电基础设施设置及实时使

用情况。构建各类充电基础设施的信息网平台，促

进数据的互联互通，方便公众及时获取充电桩的设

置和使用情况。

（二）加强技术研发和安全管理

一是加快电池核心技术的研发，提高电池的能

量密度和安全性。加强国内车企间合作，统一电池

规格，降低采购成本。二是健全充电桩的安全管理

制度，加强对充电设施的安全管理和维护，及时消除

安全隐患[6]。三是优化完善电池热管理系统，有针对

性地提供寒冬环境下对整车动力系统能量综合回收

利用等措施。四是加快汽车轻量化技术研发，降低

汽车能耗以提高续航里程。五是企业加强对新能源

车主的培训指导，定期做好养护及对动力电池和电

气线路的日常检查，排查隐患，规避热失控风险。

（三）有针对性地加大财税支持力度

近年来，我国先后出台各种补贴政策和免征购

置税政策，对促进新能源汽车消费起到了积极促进

作用。在补贴政策力度下降后，一是有针对性地加

大财税支持力度。将资金重点倾斜于企业补短板、

完善相关产业链的研发阶段，车企也需要通过提高

自主创新积极性，优化自身的供应链管理、提高生产

效率、加强技术研发等措施来降低成本和提高市场

的核心竞争力。充分考虑各地的经济差异，因地制宜

加大对经济欠发达地区的财税补贴倾斜力度并专款

专用，鼓励当地运营企业积极布局充电桩等基础设

施。二是完善税收优惠政策。可以采取减免新能源汽

车的车辆购置税、车船使用税等鼓励性措施，降低消

费者的购车成本。三是建立多层次奖励政策。除了财

政补贴和税收优惠政策外，还可以考虑对新能源汽

车相关产业的创新、研发活动以及推广和应用环节

给予一定的奖励。四是完善充电桩及相关电费的财

税优惠政策，鼓励错峰用电以降低使用成本。

（四）加大宣传推广力度

一是通过广播、电视、网络等媒介加强对新能源

汽车低碳、便利、环保方面的宣传，让公众认识到传

统汽车向新能源方向转型是大势所趋，实现绿色低

碳发展深入人心。提高消费者对新能源汽车的认知

和信任度，促进其购买意愿。此外，行业协会出台保

费标准，防止保险费用虚高加重车主负担。二是广泛

布局新能源汽车展示宣传基地。政府可以整合当地

车企资源，与学校、加油站、电力公司等合作建立新

能源汽车展示基地并推广新能源汽车，扩大其知名

度和影响力。三是开展试乘试驾活动。在城市中心或

大型社区组织试乘试驾活动，让消费者亲身体验新

能源汽车的驾驶感受和性能，从而增加其购买意愿。

四是利用明星效应举办活动。通过邀请明星代言新
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能源汽车，借助明星的影响力和粉丝效应来推广新

能源汽车。不定期开展如新能源汽车技术展览、新能

源汽车知识竞赛等，吸引公众的关注和参与。五是加

强国际合作。积极参与国际新能源汽车的合作和交

流，引入国外先进的技术和经验，实现合作共赢。
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