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摘要：  

中国光伏产业经历了冰与火之歌，当前在碳中和的政策支撑下，形成了稳定可持续

的发展路径。从历史看，我国光伏产业先后经历了政策驱动期、过渡期和市场驱动期。中

国光伏行业发展历程跌宕起伏，从稳定发展到海外折戟转入国内发展扩张，再到东扩西进

补贴逐步退坡，最终实现平价入网海内外独占鳌头。同时随着产业成本持续下降，国家补

贴的全面去化并未撼动中国光伏产业扩张的脚步。 

欧洲光伏产业发展相对稳健，在能源危机和绿色新政加持下有良好发展前景。当前

欧洲遭遇能源危机，叠加绿色政治和去核化，光伏产业具有较好前景；但欧洲各国对绿色

新政态度不一，其中，1）西欧支持力度大于东欧；2）GDP较高的国家支持力度较高；3）

主要国家中，德国与西班牙支持力度最高，法国和英国支持力度次之。以德国为例，其采

用上网电价补贴机制促进装机规模扩张，后采用短周期补贴调降、动态调整光伏退补率、

强制光伏系统参与电力市场交易三种方式完成补贴退坡，整个路径循序渐进。 

美国传统能源优势和政策不稳定性制约光伏产业扩张，主要靠经济性驱动。从资源

来看，美国传统能源优势明显，制约新能源发展意愿。从政策来看，美国两党政治诉求不

同，绿色能源发展摇摆不定。联邦政府逐步放权于州政府，但州政府政策差异大。我们认

为，1）美国光伏及新能源补贴政策或逐步退出，2023 年前后会分别下降至 22%和 10%；

2）美国光伏及新能源政策或将以州政府为主体；3）市场主导力为经济因素。 

如果欧美再次制裁，对我国光伏行业影响可控。通过对欧美四次对华光伏产业制裁的

对比分析，我们认为，1）海外再次发起针对中国光伏产品的高额关税概率较低。2）假设

欧美针对中国光伏产品的制裁力度与双反力度持平，欧美对中国光伏产业的影响会比之

前更小。3）假设更多国家和地区对中国光伏产品征收保护性关税，在政策和目前的技术

水平支持下，预计对中国光伏产业影响较小。 

风险因素：光伏原材料成本大幅增加，社会对实现碳中和的决心减弱。

大宗商品视角下的光伏产业系列专题

之政策篇：全球光伏产业政策分析 

 

本文主要对中国、欧洲和美国光伏产业政策进行了分析。中国的光伏产业在碳中和

的政策支撑下形成稳定可持续的发展路径。欧洲在能源危机和绿色新政加持下有良

好发展前景。美国传统能源优势和政策不稳定性制约光伏产业扩张。如果欧美制裁

再起，在国内政策和当前国内光伏产业层级支撑下，预计影响较小。 

 

报告要点 
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一、中国光伏政策产业发展 

1. 双碳背景之下，光伏发展大势所趋 

2021年中国开启双碳元年。2020年 9月 22日，习近平主席在联合国一般性

辩论时宣布中国二氧化碳排放量力争在 2030年达到峰值，2060年前实现碳中和。

2020 年 12 月 12 日，习近平主席在气候雄心峰会上进一步提出了中国国家自主

贡献新举措，即到 2030 年单位国内生产总值二氧化碳排放将比 2005 年下降 65%

以上，非化石能源资源占一次能源消费比重将达到 25%左右，森林蓄积量比 2005

年增加 60亿立方米，风能、太阳能发电量将达到 12亿千瓦以上。 

当前我国已具备“双碳”政策的天时地利人和。从天时来看，全球气候变暖

的确定性增强，气象数据显示 1950年以来，我国极端降水明显增加增强，极端天

气发生的频率越来越高减排控温已刻不容缓；从地利来看，我国已经进入工业化

后期，固定投资增速拐点显现，城镇化速率放缓，第三产业比重超过 50%，经济

结构的深刻变革已然成为逐步与碳“脱钩”的最大底气，推进“双碳”有利于我

国摆脱能源对外依赖的现状；从人和来看，“双碳目标”与我国长期推进的生态文

明理念相契合，我们已进入改革转型的深水区，全球第四次工业革命已然来临，

能源是工业革命的永恒主题，“双碳”目标有助于倒逼产业和企业加快技术革新。

我国是碳排放大国，积极参与不仅体现大国担当，且对提升国际话语权意义重大。 

从能源结构来看，大力发展光伏产业是实现双碳目标的必经之路。2020年我

国一次能源消费中，化石能源占 84%，美国为 82%，欧盟和日本分别为 71%和 87%，

化石能源依旧主力。但对比可再生能源，美国和日本大多在 7%，欧洲则高达 12%，

而我国仅占 5%。从我国能源结构来看，煤炭占 57%，而煤炭的碳排放强度远高于

油气，因此要实现“双碳”目标，减煤是必经之路。根据国家发改委能源所的预

计，2050年我国的非化石能源在一次能源消费中的比重有望达到 80%，而化石燃

料占比需下降到 20%。光伏在非化石能源结构中占比有限，提升空间较大。 

图 1： 中国能源结构  图 2： 世界主要地区能源结构 

 

 

 

数据来源：Wind 中信期货研究所  数据来源: Wind 中信期货研究所 
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2. 我国光伏产业政策变迁的冰与火之歌 

1）2000-2017年政策驱动时期 

2000-2004 年推进国家工程计划和分布式光伏补贴。2000-2004 年先后实施

了“西藏无电县投资”、“中国光明工程”、“西藏阿里光电计划”、“送电到乡工程”

以及“无电地区电力建设”等国家计划，大大推进了光伏产业发展的进程。这一

阶段我国对于分布式光伏项目的补贴基本为初始投资补贴。 

2003年-2009 年中国光伏产业进入快速发展期。我国光伏产业最开始主要是

受到政策推动。由于西部贫困地区缺电严重，且输电网络难以到达，叠加光热资

源丰富，政府部门开始加大对西部太阳能光伏产业的扶持力度，出台了诸多政策

法规用以支持太阳能光伏产业的健康发展。 

产业政策和补贴政策推动中国光伏可持续发展。2005年全国人大通过《可再

生能源法》，政策环境开始建立，为光伏在国内的发展奠定了坚实基础，但其设定

的太阳能光伏发电总量的发展目标明显较低，相比较于当时世界范围内的太阳能

光伏产业的发展势头明显滞后。在实际发展过程中，我国在 2009年就已达到了光

伏发电装机容量的目标。在这一阶段，中国一跃成为全球最大的组件生产国，产

量达到 1.25GW，但由于当时我国光伏产业的竞争力基本集中在组件部分和劳动力

低廉上，对外难以获得产业链的主要利润，对内在度电成本上也无法与煤炭发电

媲美，2008年的经济危机对光伏产业出口也造成了巨大影响，同时国际资本对多

晶硅价格的操纵导致成本端受到严重挤压。因此国内的产业政策和补贴政策对产

业的可持续发展还是起到至关重要的作用。 

图 3： 中国光伏装机容量增速 单位：%  图 4： 中国光伏新增装机增速 单位：%  

 

 

 

数据来源：Wind 中信期货研究所  数据来源: Wind 中信期货研究所 
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图 5： 2005 至 2009 年我国光伏产业政策 

时间 机构 政策 内容 

2005年 2

月 
全国人大 《可再生能源法》 

促进可再生能源的开发利用，增加能源供应，改善能源结构，保

障能源安全，保护环境，实现经济社会的可持续发展 

2007年 8

月 
发改委 《可再生能源中长期发展规划》 

将太阳能发电列为重点发展领域，并提出到 2010 年太阳能发电

总容量达到 30 万千瓦，到 2020 年达到 180 万千瓦目标。 
 

资料来源：各部委官网中信期货研究所 

2009年-2012 年中国光伏产业海外折戟。2009年我国为应对金融危机导致的

需求收缩和自身的产业链缺陷，财政部、科技部、国家能源局联合出台《关于实

施金太阳示范工程的通知》，该通知标志着金太阳示范工程正式启动。纳入金太阳

示范工程的项目原则上按光伏发电系统及其配套输配电工程总投资的 50%给予补

助，偏远无电地区的独立光伏发电系统按总投资的 70%给予补助。在金太阳工程

期间，2011年欧美市场对我国光伏产业发起了围剿式的“双反”政策，将关税提

高至 23%-254%，围绕中国光伏产业的海外市场进行毁灭式打击，2012-2018组件

和电池出口量大幅下降，上百家光伏企业破产。 

光伏回归国内市场。为应对海外市场的大规模收缩，不得不将市场转移至国

内救亡图存。2009年-2012年，我国共组织四期“金太阳”以及“光电建筑”项

目招标，规模合计达到 6.6GW。2011 年我国新增分布式装机同比增长 245.8%，

2012年同比增长 79.7%。金太阳示范工程被称为我国史上最强光伏产业扶持政策。

此外，财政部和住建部在 2009年开展了“光电建筑应用示范项目”，并开展了大

型地面光伏电站特许权招标。这一时期我国对光伏产业的政策涉及财政补助、科

技支持和市场推进等多种方式，同时几经调整，不断增添补丁完善技术要求、整

改补贴强度和方式等，同时国家和企业研发投入迅速增加，专利数量激增，自主

创新光伏产业组件产品不断增强，为我国光伏产业保留了革命的火种。 

2013-2017 年我国光伏发电开始由事前补贴转为度电补贴。2013 年，《关于

促进光伏产业健康发展的若干意见》正式下发；随后，国家发改委发布《关于发

挥价格杠杆作用促进光伏产业健康发展的通知》，明确光伏补贴从金太阳示范工

程的事前补贴正式转为上网电价补贴政策。在 2013年到 2017年间我国又逐年下

调补贴的额度，具体对产业的影响后文有详细分析。 
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图 6： 中国光伏装机容量增速 单位：%  图 7： 中国光伏新增装机增速 单位：%  

 

 

 

数据来源：Wind 中信期货研究所  数据来源: Wind 中信期货研究所 

 

图 8： 2009 至 2017 年我国光伏产业政策 

时间 机构 政策 内容 

2013年 7 月 国务院 
《关于促进光伏产业健康发

展的若干意见》 

把扩大国内市场、提高技术水平、加快产业转型升级作为促进光伏产业

持续健康发展的根本出路和基本立足点，建立适应国内市场的光伏产品

生产、销售和服务体系，形成有利于产业持续健康发展的法规、政策、

标准体系和市场环境。 

2013年 8 月 发改委 

《关于发挥价格杠杆作用促

进光伏产业健康发展的通

知》 

将全国分为三类太阳能资源区，规定 I-III类资源区光伏电站标杆上网

电价分别为 0.90、0.95、1.00 元/千瓦时，即 I-III 类资源区上网电价

分别降低 10、5、0分/千瓦时。通知同时明确了对分布式光伏发电的补

贴政策，补贴标准为 0.42元/千瓦时。 

2017年 4 月 工信部 
《太阳能光伏产业综合标准

化技术体系》 

到 2020 年，初步形成科学合理、技术先进、协调配套的光伏产业标准体

系，基本实现光伏产业基础通用标准和重点标准的全覆盖，总体上满足

光伏产业发展的需求。 
 

资料来源：各部委官网 中信期货研究所 

2）2018-2020年转型过渡期 

2018年-2020 年中国光伏产业转型平价入网，海内外独占鳌头。2018年 5月

31 日，发改委、财政部、能源局三大部门联合发布了《关于 2018 年光伏发电有

关事项的通知》。根据通知，能够享受补贴的分布式项目从不限制建设规模收紧为

全年 10GW，由于 2018年 5月底国内实际新增分布式项目已经接近 10GW，所以后

续几乎没有项目能获取补贴，引起市场的剧烈震荡。据统计，在“531 新政”出

台后半年时间，有 638家光伏企业倒闭，占已注销光伏企业总数的四分之一以上。

所谓不破不立，531 新政后，随着那些劣质、无核心竞争力的企业相继被淘汰，

资源逐渐向龙头企业靠拢，行业也迎来了新一轮的优化洗牌。随着海外光伏需求

的爆发，光伏产业基本面边际改善明显。叠加 2018年 11月 2日国家能源局召开

的光伏座谈会提振市场预期，光伏设备指数随之开始上行。2019年，光伏产业链

各环节格局大幅改善，龙头出现量利齐增带动光伏设备指数大幅上涨，行业进入

相对稳定的增长期。同时 2019年 1月国家能源局发布《关于积极推进风电、光伏
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发电无补贴平价上网有关工作的通知》，第一次提到了平价上网建设。 

图 9： 2018 至 2020 年我国光伏产业政策 

时间 机构 政策 内容 

2018年 5 月 
发改委、财政

部、能源局 

《关于 2018年光伏发电有关

事项的通知》 

叫停了集中式电站的建设，同时加快光伏发电补贴退坡，降低补贴强

度，将集中式和分布式光伏电站的上网电价统一降低了 5分/千瓦时。 

2019年 1 月 
发改委、能源

局 

《关于积极推进风电、光伏

发电无补贴平价上网有关工

作的通知》 

开展平价上网项目和低价上网试点项目建设，优化平价上网项目和低

价上网项目投资环境，保障优先发电和全额保障性收购，鼓励平价上

网项目和低价上网项目通过绿证交易获得合理收益补偿。 

2019年 5 月 发改委 
《关于完善光伏发电上网电

价机制有关问题的通知》 

采用“自发自用、余量上网”模式的工商业分布式光伏发电项目，全

发电量补贴标准调整为每千瓦时 0.10 元；采用“自发自用、余量上

网”模式和“全额上网”模式的户用分布式光伏全发电量补贴标准调

整为每千瓦时 0.18元。 
 

资料来源：各部委官网 中信期货研究所 

3）2021 年至今市场化驱动时期 

2021年至今，中国光伏迎来全面平价入网，行业进入稳步增长时期。2020年

12 月 21 日，国新办发布《新时代的中国能源发展》白皮书，指出加快推动光伏

发电技术进步和成本降低，标志着光伏行业进入全面平价时代。2021年开始国内

利好政策密集出台，整县推进加持 BIPV，分布式光伏有较大增长；沙漠、戈壁、

荒漠地区加快规划建设大型风电光伏基地项目，集中式光伏贡献稳定增长。海外

欧美电价大幅波动，能源危机持续发酵，各国政策都积极引入和支持发展光伏发

电。全面平价和市场化的背后，是光伏技术的进步与变革。大尺寸硅片发展、硅

料薄片化、硅料产能释放、EVA 产能扩张和存量改造、电池技术更新、切割工艺

进步，光伏产品生产成本不断下降、光电转换效率大幅提升，度电成本显著下降，

光伏产品的经济性提升支撑光伏下游装机的弹性规模扩张。 

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_41451


