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拉美国家发展可再生能源的
政策与最佳实践∗
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内容提要: 由于近几年可再生能源成本大幅降低和投资急剧增

加ꎬ 拉美国家的可再生能源迅猛发展ꎮ 从产业规制的角度看ꎬ 公共

政策支持对拉美国家的可再生能源发展起到了重要的作用ꎮ 拉美国

家普遍制定了可再生能源发展的目标ꎬ 扶持可再生能源的政策措施

主要包括拍卖制、 净计量、 上网电价、 配额制及财政激励ꎮ 尽管拉

美地区可再生能源发展绩效显著ꎬ 但未来可再生能源发展依然面临

技术障碍、 市场障碍和社会障碍ꎮ 为了消除这些障碍ꎬ 需要保证政

策长期稳定和有效、 发挥政府的作用、 激发企业的主动性、 获得社

会的认可并鼓励可再生能源并入国家电网ꎬ 同时建立各利益相关者

共同参与的机制ꎮ 拉美国家可再生能源发展的最佳实践包括关注可

再生能源目标的法律化、 形成完备的政策工具体系、 完善基础设

施、 加强公共和私人部门的合作、 提供资金支持、 实行严格的安全

监管制度、 提高公众的参与程度等方面ꎮ
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一　 导言

拉美地区能源资源丰富ꎬ 但分布不均ꎬ 仍有 ３４００ 万人无法使用电力①ꎮ
为了使每个国家都能够获得能源服务并减少温室气体排放ꎬ 拉美国家开始从

发展传统能源转向大力扶持可再生能源ꎬ 期望借此增加能源消费的多样性、
安全性和可持续性ꎬ 提高能源效率ꎬ 减少贫困ꎬ 满足当地社区的需求ꎬ 促进

经济发展ꎮ 目前ꎬ 拉美地区可再生能源发展进入快速增长阶段ꎬ 这主要得益

于两个因素ꎮ 一是可再生能源的利用成本逐年下降ꎮ ２００９—２０１５ 年期间ꎬ 陆

上风电的全球平均发电成本由 ９􀆰 ６ 美分 /千瓦时降到了 ８􀆰 ３ 美分 /千瓦时ꎬ 降

低了 １４％ ꎻ 太阳能光伏发电成本由 ３１􀆰 ５ 美分 /千瓦时降到 １２􀆰 ２ 美分 /千瓦时ꎬ
降低了 ６１％ ꎻ② 太阳能光伏组件的价格也下降了 ２ / ３ 至 ３ / ４ꎮ 二是可再生能源

投资的持续增加ꎮ 联合国拉美经委会的数据显示ꎬ ２０１５ 年拉美国家吸引外商

直接投资 (ＦＤＩ) 额为 １７９１ 亿美元ꎬ 是 ２０１０ 年以来的最低点③ꎬ 但投资可再

生能源和其他环境相关的项目却在持续增加ꎮ ２００５—２０１５ 年期间ꎬ 拉美国家

外商直接投资项目的产业布局已经发生了巨大变化ꎬ 自然资源采掘和加工产

业的新增投资大幅减少ꎬ 可再生能源领域投资强劲ꎬ 投资占比从 ２００５ 年的

１％增至 ２０１５ 年的 ２０％ ꎬ 位于各项投资之首ꎮ 拉美地区已经成为全球可再生

能源投资的新热点ꎮ
尽管拉美国家数量众多ꎬ 税收结构、 电费价格、 意识形态、 地理结构、

民族情感都不相同ꎬ 其可再生能源发展进程也参差不齐ꎬ 但不可否认的是ꎬ
政府规制 (Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ) 对推动这一产业发展起着至关重要的作用④ꎮ 政府规

制是政府相关部门通过法律授权ꎬ 采用特殊的行政手段或准立法、 准司法手

段ꎬ 对企业和消费者的行为实施直接控制的活动ꎬ 其在实践中的直接表现形

式就是各种公共政策的选择ꎮ 一个产业谋求从国家得到的政策支持主要有四
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拉美地区的可再生能源主要应用在电力、 供热和制冷以及交通 ３ 个领域ꎬ 由于相关政策主要

集中在电力领域ꎬ 因此文中的可再生能源主要指电力方面ꎬ 并不涉及供热和制冷及交通ꎮ
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种: 直接的货币补贴、 控制新竞争者进入、 对替代性或互补性产业的干预、
价格保障ꎮ① 政府通过政策干预ꎬ 在保证资源配置效率和公共利益不受损害的

同时ꎬ 扶持特定产业的发展ꎮ 对于可再生能源而言ꎬ 由于生产成本与传统能

源相比仍然偏高ꎬ 市场竞争力相对较弱ꎬ 所以发达国家与发展中国家都借助

于一系列优惠政策措施来鼓励可再生能源的发展ꎮ 除了制定国家目标导向政

策外ꎬ 还可实施财政补贴 (包括信贷)、 价格激励、 税收优惠、 研发资助、 法

律法规保障等政策用以支持可再生能源的发展ꎮ②

对于可再生能源各种具体政策措施的研究很多ꎬ 不同政策措施的效果也

不尽相同ꎬ 但这些研究多集中在发达国家ꎮ③ 有学者认为ꎬ 只要继续使用传统

能源ꎬ 就必须为无污染或低污染的能源提供持久的价格保障政策ꎻ 只有通过

制定可再生能源法或者税收减免等政策工具才能实现对可再生能源的支持ꎬ
税收减免的规模要与所避免的社会成本相等ꎮ④ 有学者认为ꎬ 对发展中国家来

讲ꎬ 在可再生能源成本较高的情况下ꎬ 实施强制性市场政策和财政刺激有利

于增加长期的市场需求ꎬ 还要通过政府采购及电力购买协议鼓励投资信心ꎬ
并保证可再生能源都能够上网销售ꎮ⑤ 有研究指出ꎬ 可再生能源需要与电网整

合ꎬ 随着可再生能源消费不断增加ꎬ 需要考虑整个电力系统的发展ꎬ 包括电

力传输的基础设施建设以及与其他能源发电的融合ꎮ⑥

近年来一个值得注意的现象是ꎬ 随着可再生能源生产规模的扩大ꎬ 政策

层面开始倾向于关注社会和民生ꎮ 有研究表明ꎬ 可再生能源政策与环境保护
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政策和社会政策相结合ꎬ 会产生协同增效效应ꎬ 更有利于生态约束下可持续

福利的增加ꎮ① 关于巴西可再生能源案例的研究表明ꎬ 巴西在发展水电等可再

生能源时注重对土著居民利益的保障ꎬ 要求大型能源项目举行公众听证会ꎬ
增加各方面参与者对话和信息交流ꎬ 让社区居民为自己的利益发声ꎬ 从而提

高了政策的透明度ꎬ 促进了巴西的绿色发展ꎮ 有学者认为ꎬ 拉美国家可再生

能源项目成功的关键在于是否建立起可持续发展的模式ꎬ 是否按照更加公平

的方式ꎬ 并让政府、 开发商和社区相互合作ꎮ②

总体来看ꎬ 可再生能源的快速发展与政策息息相关ꎮ 没有一个适宜的规

制环境和稳定的政策框架ꎬ 就无法吸引投资特别是私有部门的投资ꎬ 从而阻

碍可再生能源的发展ꎮ 对拉美国家来说ꎬ 首先ꎬ 对其可再生能源的发展潜力

和技术能力应有科学的认识ꎬ 然后实施符合现存环境的有针对性的政策措施ꎬ
并保证政策的公平、 合理、 透明和可操作性ꎻ 其次ꎬ 对可再生能源发展要定

期公布监测报告ꎬ 使公众认识到可再生能源的社会和经济效益ꎻ 最后ꎬ 对那

些效果良好的扶持政策可作为最佳实践模式加以推广ꎬ 促进可再生能源项目

的合理分布和快速发展ꎮ

二　 拉美国家可再生能源政策措施及绩效

拉美国家普遍为可再生能源发展制定了目标ꎬ 特别是长期的发展目标ꎬ
对可再生能源的生产、 消费或者装机容量目标进行清晰定位ꎬ 以制定长期、
可靠的政策来吸引开发商投资于可再生能源领域ꎬ 同时这也表明了一个国家

对发展可再生能源的承诺ꎮ 截至 ２０１５ 年年底ꎬ 全球有 １７３ 个国家设立了国家

或地方的可再生能源发展目标ꎮ 拉美地区大多数国家也根据自身的发展潜力、
技术水平、 投资预期和政治意愿ꎬ 制订了一定阶段的可再生能源发展目标和

计划 (见表 １)ꎬ 引导可再生能源的发展ꎮ
为了实现可再生能源发展目标ꎬ 部分拉美国家如阿根廷、 哥伦比亚、 智

利、 洪都拉斯、 墨西哥等都颁布了可再生能源法ꎮ 此外ꎬ 大多数的拉美国家

还通过了地热能法、 生物质能法等针对特殊能源资源的多个专项立法ꎬ 期望
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为可再生能源的健康发展提供完善的法律框架ꎮ

表 １　 拉美国家可再生能源发展目标

国家 可再生能源发展目标

阿根廷 到 ２０１６ 年占电力生产的 ８％

伯利兹
占电力生产的 ５０％ ꎻ 到 ２０３３ 年水电装机容量增加 １５ 兆瓦ꎬ 固体废物发电装机
容量增加 ５ 兆瓦

玻利维亚
到 ２０２５ 年达到 １８３ 兆瓦的装机容量ꎻ ５ 年内占能源消费的比重增加 １０％ ꎻ 地热
能装机容量达到 １２０ 兆瓦

巴西 到 ２０２３ 年一次能源供应占比 ４２􀆰 ５％ ꎬ 占电力供应的 ８６􀆰 １％

智利 到 ２０２５ 年占电力生产的 ２０％和新增装机容量的 ４５％

哥伦比亚 到 ２０２０ 年占电力生产的 ６􀆰 ５％ ꎬ 不包括大型水电

哥斯达黎加 到 ２０１８ 年占电力生产的 ９７％ ꎻ ２０２０ 年一次能源中占比 ２８􀆰 ２％

厄瓜多尔
到 ２０１７ 年占电力生产的 ９０％ ꎻ ２０２２ 年水电装机容量达到 ４􀆰 ２ 吉瓦ꎻ ２０２２ 年非
水可再生能源装机容量达到 ２７７ 兆瓦

萨尔瓦多
到 ２０２６ 年ꎬ 风电装机容量达 ６０ 兆瓦ꎬ 太阳能光伏发电 ９０ 兆瓦ꎬ 太阳能热发电
２００ 兆瓦ꎬ 地热能 ６０ ~ ８９ 兆瓦ꎬ 小水电 ( < ２０ 兆瓦) １６２􀆰 ７ 兆瓦ꎬ 生物质能
４５ 兆瓦ꎬ 沼气 ３５ 兆瓦

危地马拉 到 ２０２２ 年占电力生产的 ６０％ ꎬ 长期目标为 ８０％ ꎻ 到 ２０３４ 年水电超过 ２５％

墨西哥
到 ２０１８ 年清洁能源占比达 ２４􀆰 ９％ ꎬ ２０２４ 年达 ３５％ ꎬ ２０３５ 年达 ４０％ ꎬ ２０５０ 年
达 ５０％ ꎻ ２０１８ 年水电装机容量达 １３０３０ 兆瓦ꎬ 风电达 ８９２２ 兆瓦ꎬ 地热能发电
达 １０１８ 兆瓦

尼加拉瓜 到 ２０１７ 年达电能的 ９４％

巴拿马 到 ２０２３ 年水电达 ７０６ 兆瓦

秘鲁 到 ２０１８ 年达电力生产的 ６％ (不包括水电) 和 ６０％ (包括水电)

苏里南 到 ２０１７ 年、 ２０２２ 年和 ２０２７ 年发电分别达 ２０％ 、 ２８％和 ４７％

乌拉圭 ２０１５ 年占一次能源的 ５０％ ꎬ 电力生产的 ９０％

委内瑞拉 ２０１９ 年新增装机容量 ６１３ 兆瓦ꎬ 其中 ５００ 兆瓦为风电

　 　 资 料 来 源: ＩＲＥＮＡꎬ “Ｒｅｎｅｗａｂｌｅ Ｅｎｅｒｇｙ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ２０１５: Ａｎ Ｏｖｅｒｖｉｅｗ ｏｆ Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ”ꎬ
ｐ􀆰 １３􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｉｒｅｎａ􀆰 ｏｒｇ / Ｄｏｃｕｍｅｎｔ Ｄｏｗｎｌｏａｄｓ / Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ􀆰 [２０１６ － ０７ － １０]

(一) 拉美国家促进可再生能源发展的政策措施

拉美国家针对可再生能源发展的政策工具主要集中在拍卖制、 上网电价、
配额制、 净计量、 财政激励等方面ꎬ 意在从数量和价格两个方面支持可再生

能源的发展ꎮ
拍卖制ꎮ 拍卖制是针对可再生能源项目的竞标过程ꎬ 竞标产品可以是装

机容量、 发电量或者二者兼有ꎮ 拍卖制具有运作灵活、 体现真实成本效益、

—１８—
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透明度高等优点ꎬ 在拉美国家得到越来越多的采用ꎬ 推动了可再生能源的发

展ꎮ 目前共有 １３ 个拉美国家实行拍卖制ꎬ 但形式各有不同ꎬ 比如乌拉圭是装

机容量竞标ꎬ 秘鲁是发电量竞标ꎬ 危地马拉则是二者都有ꎮ 参加竞拍的开发

商提供具有竞争性的单位电价ꎬ 政府基于价格并参考其他标准进行评估ꎬ 竞

标成功的开发商会与政府签订 １０ ~ ３０ 年的长期电力购买协议ꎮ 据不完全统

计ꎬ ２００７—２０１５ 年期间拉美国家实施了 ５４ 起与可再生能源相关的拍卖ꎬ 涵盖

了风电、 太阳能光伏发电、 水电和生物质能发电等项目ꎮ① 政策制定者通常对

小型可再生能源项目寄予厚望ꎬ 因为它们地理上便于分布ꎬ 容易达到满负荷ꎬ
同时对环境的影响较小ꎮ 但是ꎬ 这类小型可再生能源项目在拍卖制中却具有

天然的劣势ꎬ 主要是因为会产生较高的交易成本ꎬ 而许多交易成本与项目的

规模大小有关ꎬ 规模越小的项目越难以通过大额合同来稀释这些成本ꎮ 拍卖

制带来的主要风险是开发商为了中标而过度压低价格ꎬ 可能造成项目建设无

法完成或者延期ꎮ② 为了避免这类问题发生ꎬ 拉美各国的拍卖制也在不断完

善ꎬ 如秘鲁、 乌拉圭、 巴西、 哥斯达黎加、 危地马拉、 尼加拉瓜和巴拿马等

国实行了保证金制度ꎬ 要求开发商在竞标前或者签约时交纳项目成本 １％ ~
５％的保证金ꎬ 以保证出现风险时项目仍可正常进行ꎬ 同时可以节约拍卖的交

易成本ꎮ
上网电价ꎮ 上网电价相当于为每种可再生能源技术提供一个能够反映其

真实成本并在一定时期内保持固定上网和销售价格的保证ꎬ 目的是补偿可再

生能源生产商的成本ꎬ 并提供长期合同保障以鼓励可再生能源投资ꎮ 德国通

过上网电价机制的成功运用ꎬ 促进了风电、 太阳能光伏发电和生物质能发电

领域的投资和可再生能源的加速成长ꎮ 政府间气候变化专门委员会 ( ＩＰＣＣ)
的报告也认为ꎬ 上网电价措施促进了各国可再生能源装机容量的大幅提高ꎬ
是可再生能源发展的关键政策ꎮ③ 拉美国家上网电价机制的运用不像发达国家

那么普遍ꎬ 很大程度上是因为政府已经对低收入者提供了用电补贴ꎬ 即对消

费端进行了补贴ꎬ 如果再通过上网电价机制对生产端进行补贴ꎬ 会使国家财

—２８—
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政不堪重负ꎮ 尽管如此ꎬ 还是有一些拉美国家进行了这种尝试ꎮ 阿根廷和多

米尼加分别在 ２００６ 年和 ２００７ 年通过立法实施了上网电价机制ꎬ 洪都拉斯和

巴拿马对开发商卖给电力公司的可再生能源分别予以 １０％和 ５％的价格补贴ꎬ
乌拉圭也为从事生物质能发电的私人投资者提供了价格保障合同ꎮ 尼加拉瓜

的上网电价机制则是为所有可再生能源提供 ５􀆰 ５ ~ ６􀆰 ５ 美分 /千瓦时的补贴ꎮ
巴西和厄瓜多尔曾分别为 ３􀆰 ３ 吉瓦和 ６４５ 兆瓦的可再生能源项目提供有保证

的高于市场平均价格的电价ꎮ 从某种意义上说ꎬ 上网电价机制取得成功的主

要原因是集中了长期的固定价格购买、 额外补贴、 接入电网及保证销售等因

素的整体效应ꎬ 但这并不意味着价格的永久保证和高效率ꎮ 随着风电和太阳

能光伏发电成本的大幅降低ꎬ 上网电价也面临调整的两难境地: 上网电价过

高则违背了以最低成本发展可再生能源的初衷ꎬ 上网电价补贴是为了增加装

机容量ꎬ 如果补贴减少或取消ꎬ 可再生能源装机容量可能会受到影响ꎮ
配额制ꎮ 配额制要求电力公司必须满足最低的可再生能源目标ꎮ 配额制

一般也伴随着绿色证书交易制度ꎬ 如果配额没有达标ꎬ 可以通过购买绿色证

书的交易来完成配额规定的数量ꎮ 发达国家较多采用证书交易机制ꎬ 可再生

能源生产商具有可交易的证书ꎬ 电力生产商或零售商有义务购买这些证书对

应的可再生能源指标ꎬ 从而完成可再生能源目标规定的任务ꎮ 这样可再生能

源生产商不仅可以按市场价格销售电力ꎬ 还可通过销售其可交易证书而获得

额外补贴ꎮ 拉美国家实施可再生能源配额制的国家主要是智利ꎬ 其 ２００８ 年第

２０􀆰 ２５７ 号法律规定ꎬ 从 ２０１０ 年起新的电力生产合同要包含 ５％的可再生能源ꎬ
这一比重从 ２０１４ 年开始直到 ２０２５ 年每年提高 ０􀆰 ５ 个百分点ꎻ 到 ２０２５ 年装机

容量在 ２００ 兆瓦以上的电力公司必须有 ２０％的发电量来自于可再生能源ꎻ 如

果发电企业缺乏可再生能源ꎬ 可以从其他企业购买以达到要求的配额ꎻ 为了

鼓励可再生能源在全部能源中的比重大幅增加ꎬ 还允许小电厂生产的可再生

能源接入国家电网ꎮ
净计量ꎮ 净计量政策允许消费者自己安装可再生能源生产系统ꎬ 并把所

发电力纳入电网以减少其购电量ꎮ 拉美地区实施这一政策的国家包括巴西、
墨西哥、 厄瓜多尔、 智利、 哥伦比亚、 哥斯达黎加、 巴拿马、 乌拉圭等国ꎬ
但实施的特点各异ꎮ 巴西主要针对 １ 兆瓦以下的小规模发电用来零售的消费

者ꎬ 允许他们安装自我发电设备连接到电力公司电网ꎬ 输送自产的多余电力ꎬ
并通过购电账单的形式得到补偿ꎮ 哥斯达黎加的净计量指导计划允许个人消

费者最高相当于其年电力消费的电量连入电网ꎬ 合同期限为 １５ 年ꎮ

—３８—
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财政激励ꎮ 财政激励的主要目的是通过财政或金融补助ꎬ 减少可再生能

源的投资成本ꎬ 鼓励该领域投资大规模增加ꎮ 大部分拉美国家采用税收减免

政策ꎬ 如阿根廷、 哥伦比亚、 乌拉圭、 智利等 ９ 个国家采用了免除增值税政

策ꎻ 巴西、 智利、 巴拿马等 ６ 个国家免除了燃料税ꎻ 阿根廷、 危地马拉、 洪

都拉斯和乌拉圭等 １０ 个国家免除了所得税ꎻ 阿根廷、 巴西、 厄瓜多尔、 洪都

拉斯等国减免了进出口税等ꎻ 阿根廷、 哥伦比亚和墨西哥等 ５ 个国家还实施

了加速折旧政策以鼓励可再生能源投资ꎮ 此外ꎬ 拉美地区还有许多国家成立

了公共基金ꎬ 为可再生能源项目提供长期低息贷款ꎬ 支持能源的可持续发展ꎬ
并为能源效率及清洁技术研究提供资助ꎮ①

(二) 拉美国家可再生能源发展的绩效

拉美国家可再生能源政策的实施产生了积极的效果ꎬ 使该地区可再生能

源装机容量大幅增加ꎬ 发电所占比重逐步提高ꎮ ２００６—２０１５ 年ꎬ 拉美地区陆

上风电装机容量从 ０􀆰 ５１２ 吉瓦增加到 １５􀆰 ５ 吉瓦ꎬ 增长近 ３０ 倍ꎻ 太阳能光伏从

０􀆰 ０２３ 吉瓦增加到 ２􀆰 ２ 吉瓦ꎬ 增长了近 １００ 倍ꎻ 生物质能也增长了 ３􀆰 ４ 倍ꎻ 地

热能由于技术要求及投资的制约ꎬ 增长幅度较小 (见图 １)ꎮ

图 １　 拉美国家可再生能源发展情况 (２００６—２０１５ 年)
资料来源: 作者根据 ＢＰꎬ “ＢＰ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃａｌ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｗｏｒｌｄ Ｅｎｅｒｇｙ”ꎬ ２０１６ 整理ꎮ

目前ꎬ 拉美国家的部分可再生能源发展指标已跻身世界前列: 在单位

ＧＤＰ 投资于可再生能源的比例上ꎬ 洪都拉斯列世界第二ꎬ 牙买加列第五ꎻ 巴
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西水电装机容量和发电量是世界第二ꎬ 风电装机容量和生物燃料产量均列世

界第二ꎬ 太阳能热发电装机容量列世界第三ꎬ 生物质能发电装机容量列世界

第四ꎻ 墨西哥地热能发电装机容量列世界第三ꎮ① 但整体来看ꎬ 除水电以外ꎬ
拉美地区的非水可再生能源刚刚起步ꎬ 占全部电力消费的比重只有 ３％左右ꎬ
装机容量与世界先进国家相比差距还很大ꎮ 从未来技术发展的角度分析ꎬ 风

电和太阳能光伏发电是拉美地区最具发展潜力的可再生能源项目ꎮ
需要指出的是ꎬ 迄今还没有任何一项政策工具可以说在促进可再生能源

持续发展上的作用最具优势ꎬ 但随着实践的完善ꎬ 那些更符合实际的政策可

能会采用得更多ꎮ 数据显示ꎬ 目前采用最多的是上网电价机制ꎬ 但采用拍卖

制的国家也越来越多ꎮ ２００５—２０１０ 年ꎬ 全球采用上网电价机制的国家数量新

增 ２６ 个ꎬ 拍卖制新增 ２１ 个ꎻ ２０１０—２０１４ 年采用拍卖制的国家数量新增 ２７
个ꎬ 而采用上网电价机制的只新增了 ７ 个②ꎮ 这归因于可再生能源发电技术的

快速发展使得成本大幅降低ꎬ 即使没有补贴也已经具备了竞争力ꎮ 更重要的

是ꎬ 政策设计的优先目标从注重装机容量的增加转向了更加注重对供给侧成

本的影响ꎬ 这促进了拍卖制度的盛行ꎻ 而那些早期施行上网电价机制的国家

财政负担急剧增加ꎬ 也进一步促使其向拍卖制的转变ꎮ 值得注意的是ꎬ
２０１０—２０１４ 年期间ꎬ 新增的采用拍卖制的国家大部分是拉美发展中国家ꎬ 主

要原因是由于财政预算的制约和实现可负担能源的战略目标ꎬ 促使他们选择

成本相对较低同时也可以激励可再生能源发展的拍卖制ꎮ

三　 拉美国家发展可再生能源面临的障碍

拉美国家的可再生能源在快速发展的同时也面临着各种障碍ꎬ 包括技术

障碍、 市场障碍和社会障碍ꎮ 对于政策制定者来说ꎬ 必须对这些已知的障碍

予以足够的重视ꎬ 才能取得更高效和更实际的政策效果ꎬ 促进可再生能源可

持续发展ꎮ
(一) 技术障碍

拉美国家可再生能源发展面临的技术障碍主要体现在信息不充分和并网
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障碍两方面ꎮ
信息不充分ꎮ 信息工具也是政策工具之一ꎮ 人们往往由于缺乏相关的知

识和技能而无法做出最佳决策ꎬ 如果人们能够获得足够的信息ꎬ 就能做出更

好的选择ꎮ 因此ꎬ 可以通过知识传递、 沟通和说服来影响目标人群对可再生

能源的认知ꎮ① 政府在协调能源信息、 保证信息畅通和改变社会发展范式方面

具有举足轻重的作用ꎮ 事实上ꎬ 拉美国家政府在国际组织、 非政府组织、 私

人顾问公司等协助下ꎬ 做了有关可再生能源的资源、 技术、 地形地貌、 土地

利用、 电网转型等基础评估工作ꎬ 但这些数据并未公开ꎮ 如果这些数据向公

众开放ꎬ 将会对政治审议、 公共咨询非常有用ꎬ 同时也可以向投资者、 开发

商和其他利益相关者提供第一手的参考资料ꎮ
并网障碍ꎮ 可再生能源发电的间歇性特点影响并网和供电的稳定性ꎬ 对

电力系统的管理提出了挑战ꎮ 目前有许多技术可以把可再生能源整合到电网

中ꎬ 最有效的做法是确定不同类型或者不同地区可再生能源在一天中不同时

段的峰值ꎬ 通过调控来有效缓解可再生能源生产的间歇性和多变性问题ꎮ 这

需要电力系统的经营者提高系统预测能力并建立模型ꎬ 通过每天或每小时的

监测来预测并入电网的电力流量ꎮ 通过对基于每季度或每天可利用的历史数

据对可再生能源进行长期预测ꎬ 是能源计划和政策制定非常重要的部分ꎬ 同

时也有利于电力定价和电力市场开放ꎮ
(二) 市场障碍

拉美国家可再生能源发展面临的市场障碍因素包括准入限制、 交易成本、
合约风险、 对传统化石能源的补贴、 融资工具匮乏及政治经济不稳定ꎮ

准入限制ꎮ 拉美地区不同国家电力市场对私人或独立电力生产商的开放

程度差别很大ꎬ 从完全的自由市场到垂直一体化的垄断都有ꎮ 但从 １９９０ 年开

始ꎬ 拉美国家电力市场的开放度在持续提高ꎮ 加勒比岛国大部分是垂直的垄

断经营ꎬ 但也允许市场竞争ꎬ 并为独立电力生产商提供电力购买协议ꎮ 在中

南美洲ꎬ 通过电力批发市场的运作ꎬ 在电力生产商、 配销商、 市场营销者和

消费者之间进行现货交易或签订长期合同ꎬ 也使电力市场得以逐步开放ꎮ 但

在电力市场开放过程中ꎬ 由于无法确定应该由哪一方负责为连接到新电厂的

传输设备投资ꎬ 影响了拉美地区可再生能源的布局ꎮ 据估算ꎬ ２０１３ 年巴西大

—６８—

① Ｓｕｎｊｏｏ Ｐａｒｋꎬ “Ｓｔａｔｅ Ｒｅｎｅｗａｂｌｅ Ｅｎｅｒｇｙ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ: Ｐｏｌｉｃｙ Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔｓꎬ Ｍａｒｋｅｔｓꎬ ｏｒ Ｃｉｔｉｚｅｎｓ”ꎬ ｉｎ
Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｐｏｌｉｃｙ Ｒｅｓｅａｒｃｈꎬ Ｖｏｌ􀆰 ３２ꎬ Ｎｏ􀆰 ３ꎬ ２０１５ꎬ ｐ􀆰 ２７６􀆰



拉美国家发展可再生能源的政策与最佳实践　

约有 １􀆰 ３ 吉瓦的风电由于无法输送出去而造成闲置ꎮ
交易成本高ꎮ 拉美地区可再生能源的市场和项目规模都相对较小ꎬ 这会

造成交易成本上升ꎬ 对投资者的吸引力不大ꎮ 单个分布式可再生能源项目的

发电能力与大型水电或者化石能源发电项目的规模效应无法相比ꎬ 需要通过

新的商业模式或将多个小项目捆绑起来组成大项目ꎬ 才能够在投资的规模效

应方面与传统化石能源相抗衡ꎮ 此外ꎬ 拉美国家政府往往有多个不同部门参

与对可再生能源审批的管理ꎬ 造成审批手续复杂、 消耗时间长ꎮ 世界银行的

报告显示ꎬ 拉美国家申请建设许可的平均时间是 ２３３ 天ꎬ 成本相当于人均收

入的 １５３％ ꎮ① 该报告还没有涉及相关的环境许可及针对可再生能源项目的特

殊要求ꎬ 否则成本还会增加ꎮ
合约风险ꎮ 由于缺乏履行合同的法律强制性ꎬ 独立电力生产商和公用电

力部门电力合同面临较大的不确定性和风险ꎮ 虽然电力购买协议具有一定的

安全保障ꎬ 但对可再生能源的投资者来说ꎬ 清晰且具有法律约束力的规制及

规范的合同更为重要ꎮ 此外ꎬ 由于可再生能源技术发展迅猛ꎬ 成本下降很快ꎬ
签订长期的电力购买协议对政府来说是沉重的财政负担ꎮ 拍卖制和上网电价

机制可为各种可再生能源提供一个初步的价格信号ꎬ 这也是许多国家采取这

些方法的原因之一ꎮ
对传统化石能源的补贴ꎮ 拉美地区大多数国家仍然对传统化石能源给予直

接或间接的补贴ꎬ 这不仅造成能源市场价格扭曲、 降低能源使用效率、 增加化

石能源的使用ꎬ 而且使得国家更容易受到外部油价波动的冲击ꎬ 影响国家经济

安全ꎮ 由于缺乏相关政府规制ꎬ 传统化石能源发电的外部性 (如空气污染) 并

没有反映在其电力价格上ꎮ 能源领域的历史发展路径表明ꎬ 大规模的基础设施

主要还是支持化石能源发电ꎬ 对可再生能源发展则不利ꎮ 因此ꎬ 政府干预是大

多数国家鼓励可再生能源发展的主要方法ꎮ 如果没有相关的政策 (如对可再生

能源予以补贴或对化石能源发电的外部性征税、 引入配额制、 对电力企业或产

业用能进行规制) 保证可再生能源在面临传统化石能源竞争情况下的盈利能力ꎬ
发展可再生能源是非常困难的ꎮ② 虽然减少或取消对传统化石能源的补贴短期
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内可能推高电价ꎬ 但长远看有利于可再生能源的健康发展ꎮ
融资工具匮乏ꎮ 可再生能源项目的投资回报期通常在 ７ 年以上ꎬ 但负债

融资一般最长时间也只有 ５ ~ ６ 年ꎬ 而权益融资由于高股本比例要求ꎬ 在拉美

地区也甚少采用ꎬ 因此ꎬ 可再生能源项目难以通过这些方式获得融资ꎮ 拉美

国家较少有公共和私人部门能够提供具有竞争力的金融产品ꎮ 融资体系欠发

达主要是由于拉美国家的金融体系缺乏可再生能源领域融资能力或经验ꎬ 对

可再生能源项目贷款较为犹豫ꎬ 并受制于信息不充分、 风险评估技术落后、
缺乏可参考的可再生能源项目追踪报道等ꎮ

政治经济不稳定ꎮ 从国际视角看ꎬ 拉美国家政局的不稳定影响了国内宏

观经济运行ꎬ 货币稳定性和信用缺失导致投资者的投资意愿降低ꎮ 汇率不稳

定造成的货币贬值会降低可再生能源项目的预期收益ꎬ 从而影响可再生能源

的发展ꎬ 同时汇率的波动也会对上网电价及拍卖制产生不利影响ꎮ
(三) 社会障碍

拉美国家可再生能源发展面临的社会障碍包括公众认知误区、 安于现状

的心态、 邻避效应及人力资源缺失ꎮ
公众认知误区ꎮ 虽然可再生能源技术不断成熟ꎬ 在许多地方相对于传统

电力来说已经具有了价格竞争力ꎬ 还可以为当地创造就业机会并减少污染ꎬ
但拉美国家民众对可再生能源的成本和机会依然缺乏了解ꎬ 觉得可再生能源

造成的环境影响更大ꎮ 人们普遍认为只有传统的大规模电力生产才能解决电

力需求问题ꎬ 可再生能源的小型化和分布式特点无法适应和满足电力需求ꎮ
这种认知误区会造成两个问题: 一是使政策制定者更加注重传统的大型电力

生产ꎬ 二是迫使政策制定者和开发商也只聚焦于大型的可再生能源项目ꎬ 这

会导致可再生能源失去分布式的优势ꎮ①

安于现状ꎮ 由于化石能源仍然占拉美国家能源消费的大部分ꎬ 一些国

家习惯于维持这种现状ꎮ 像委内瑞拉、 特立尼达和多巴哥等能源净出口国

并没有动力去减少化石能源消费ꎬ 因为它们几十年来一直为社会提供安全

稳定的能源ꎬ 而能源的出口也为国家赚取了大量的外汇ꎮ 有些化石能源进

口国也倾向于安于现状ꎬ 这样政府可以维持较高的进口税和电力消费税ꎬ
公司或者个人也可以通过进口、 分配和消费化石能源而从中获利ꎮ 虽然可
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再生能源在整个能源生产周期中的成本优势越来越明显ꎬ 然而ꎬ 这种成本

优势并没有改变拉美国家民众对于现状的认可ꎬ 在其观念中可再生能源还

是过于昂贵了ꎮ①

邻避效应ꎮ 在对待可再生能源问题上ꎬ 人们还存在 “态度—行为分歧”ꎬ
从而导致邻避效应ꎮ 即便人们认识到了可再生能源的好处并支持其发展ꎬ 但

当涉及大规模的可再生能源项目建设时ꎬ 当地社区居民却担心项目会对人们

的健康、 环境质量和经济发展带来负面影响ꎬ 从而产生 “不要建在我家后院”
的心理ꎬ 反对可再生能源项目的实施ꎮ 特别是涉及土地利用纠纷时ꎬ 项目的

建设可能遇到更大的挑战ꎬ 导致项目拖延甚至取消ꎮ② 这会使那些最适合可再

生能源发展的地区由于邻避效应而无法实施ꎬ 只能退而求其次ꎬ 这无疑会降

低可再生能源的生产效率ꎮ
人力资源缺失ꎮ 由于拉美国家缺乏经过合格训练的人力资源ꎬ 可能会影

响可再生能源发电技术的管理及应用ꎬ 并可能使得决策时由于信息不充分而

导致错误的政策设计ꎮ 由于缺乏技术人员ꎬ 拉美地区部分国家可再生能源技

术的主要来源是国外捐赠ꎬ 形成可再生能源发展的 “捐赠国推动” 而不是

“接受国拉动”③ꎮ 这种被动接受技术的模式更有可能面临技术引进的失败ꎬ
从而更强化了化石能源发电依然是唯一可靠选择的传统观念ꎮ

综上所述ꎬ 间歇性的技术障碍是可再生能源天然的弱点ꎬ 市场性障碍主

要缘于市场扭曲和信息不充分ꎬ 社会性障碍则是对可再生能源缺乏正确的认

知和必要的引导ꎬ 这些因素妨碍了对可再生能源的投资ꎬ 影响了拉美国家可

再生能源分布ꎮ 有效的可再生能源政策必须消除这些阻碍因素ꎬ 推动可再生

能源的大规模分布ꎬ 鼓励旨在降低成本的创新活动ꎮ④

—９８—

①

②

③

④

Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ｆｌａｖｉｎꎬ ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ “Ｓｔｕｄｙ ｏｎ ｔｈｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｅｎｅｗａｂｌｅ Ｅｎｅｒｇｙ Ｍａｒｋｅｔ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ
ａｎｄ ｔｈｅ Ｃａｒｉｂｂｅａｎ”ꎬ ＩＤＢꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１４􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｗｏｒｌｄｗａｔｃｈ􀆰 ｏｒｇ / ｓｙｓｔｅｍ/ ｆｉｌｅｓ􀆰 [２０１６ － ０６ － ２０] 􀆰

Ｓｕｓａｎａ Ｂａｔｅｌꎬ “Ｔｏｗａｒｄｓ ａ Ｂｅｔｔｅｒ Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ ｏｆ Ｐｅｏｐｌｅ’ｓ Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ ｔｏ Ｒｅｎｅｗａｂｌｅ Ｅｎｅｒｇｙ
Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｉｅｓ: Ｉｎｓｉｇｈｔｓ ｆｒｏｍ Ｓｏｃｉａｌ Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｏｎｓ Ｔｈｅｏｒｙ”ꎬ ｉｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ ｏｆ Ｓｃｉｅｎｃｅꎬ Ｖｏｌ􀆰 ２４ꎬ
Ｎｏ􀆰 ３ꎬ ２０１５ꎬ ｐ􀆰 ３１２􀆰

Ｋｅｒｏｎ Ｎｉｌｅｓ ａｎｄ Ｂｏｂ Ｌｌｏｙｄꎬ “Ｕｓｉｎｇ Ｐｏｗｅｒ Ｓｅｃｔｏｒ Ｒｅｆｏｒｍ ａｓ ａｎ Ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｙ ｔｏ Ｉｎｃｒｅａｓｅ ｔｈｅ Ｕｐｔａｋｅ ｏｆ
Ｒｅｎｅｗａｂｌｅ Ｅｎｅｒｇｙ ｉｎ ｔｈｅ Ｐｏｗｅｒ Ｓｅｃｔｏｒ: Ｒｅｓｐｏｎｄｉｎｇ ｔｏ Ｐｅａｋ Ｏｉｌ ａｎｄ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ ｉｎ Ｃａｒｉｂｂｅａｎ ａｎｄ Ｐａｃｉｆｉｃ
Ｓｍａｌｌ Ｉｓｌａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇ Ｓｔａｔｅｓꎬ ｂｅｔｗｅｅｎ １９７０ －２０１０”ꎬ ｉｎ Ｎａｔｕｒａｌ Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ Ｆｏｒｕｍꎬ Ｖｏｌ􀆰 ３８ꎬ Ｉｓｓｕｅ １ꎬ ２０１４ꎬ
ｐｐ􀆰 １４ －２６􀆰

Ｃｌａｒａ Ｇａｒｃíａꎬ “Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ａｎｄ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ ｆｏｒ Ｇｒｉｄ －Ｃｏｎｎｅｃｔｅｄ Ｒｅｎｅｗａｂｌｅ Ｅｎｅｒｇｙ: ‘Ｂｅｓｔ Ｐｒａｃｔｉｃｅ’ ａｎｄ
ｔｈｅ Ｃａｓｅ ｏｆ Ｃｈｉｎａ”ꎬ ｉｎ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ: Ａｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎꎬ ａｎｄ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓꎬ
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四　 构建拉美国家可再生能源最佳实践的关键因素

最佳实践是指被验证过的技术或方法ꎬ 可以产出期望的结果和突出的绩

效ꎬ 从而成为一种符合法律或伦理要求的实践标准ꎮ 近些年ꎬ 在可再生能源

领域的最佳实践活动越来越活跃ꎬ 通过不断克服产业发展过程中面临的技术

性障碍、 经济和社会障碍ꎬ 为可再生能源发展提供成功指南ꎬ 已成为推动可

再生能源产业发展的新范式 (见表 ２)ꎮ 吸引充足资金是可再生能源发展的核

心ꎬ 一个稳定可靠的、 包含具体目标和措施的长期能源政策对投资者来说是

最重要的信号ꎮ 如果对未来能源发展的潜力目标和面临的技术障碍有清醒

的认识ꎬ 能够处理一种或几种市场或技术障碍ꎬ 创造清晰的社会和经济效

益ꎬ 那么相应的可再生能源政策就会对投资者非常有吸引力ꎬ 从而可作为

可再生能源发展的最佳实践而加以推广ꎮ 目前拉丁美洲是世界上可再生能

源消费比例最高的地区ꎬ 其中水电已经发挥了巨大的作用ꎬ 下一步若要充

分发挥风电、 太阳能光伏发电等非水可再生能源的潜力ꎬ 就面临着如何把

这些资源整合到现存的能源基础设施中、 使其能以最低的成本提供给国民

等关键问题ꎮ
拉美国家最成功的范例是乌拉圭ꎬ 该国仅用不到 １０ 年的时间就实现了

可再生能源的成功转型ꎬ 其电力来源于风电、 水电、 太阳能光伏发电和生

物质能发电的比重高达 ９４􀆰 ５％ ꎬ 电网运行也十分稳定ꎬ 很少遭遇大面积停

电的情况ꎬ 基本实现了依赖可再生能源发电的目标ꎮ 同时ꎬ 该国发电成本

下降了 ３０％左右ꎬ 用电价格低于传统化石能源ꎮ 乌拉圭成功的关键在于为

可再生能源发展提供了良好的商业条件ꎬ 形成了稳定的投资方案、 明确的

规制政策和强大的公共事业决策系统ꎬ 同时加强了国有和私营部门的密切

合作ꎬ 从而吸引了高达 ７０ 亿美元左右的可再生能源投资 (相当于该国 ＧＤＰ
总量的 １５％左右)ꎮ①

国际能源署指出ꎬ 鼓励可再生能源发展的政策目标就是实现可再生能源

大规模融入电力市场的平稳过渡ꎬ 这需要对目前的电力市场进行深远的变革ꎬ
形成逐步使可再生能源能够与其他能源技术平等竞争的能源系统ꎮ 如果这一

目的达到了ꎬ 就无须对可再生能源给予任何的经济刺激ꎬ 因为可再生能源分

—０９—

① 李慧: «拉丁美洲可再生能源发展前景光明»ꎬ 载 «中国能源报» ２０１６ 年 １ 月 ２５ 日第 ００７ 版ꎮ
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表 ２　 可再生能源发展与最佳实践

可再生能源的政策和制度 拉美的特例

克服市场
障碍的

政策措施

取消化石能源补贴 负外部性没有完全得到补偿

补偿化石能源的负外部性 规制主要针对装机容量而不是发电量

奖励可再生能源的正外部性 补偿较低ꎬ 缺乏长期的价格保证机制

补偿可再生能源较高的初期成本:
比如基于数量和基于价格的机制

规制缺乏降价条款ꎬ 电力购买协议也无法
保证能够接入电网

增加资金投入

保证足够的需求ꎬ 如签订长期电力购
买协议

克服技术
和社会障碍
的政策措施

保证法律的有效性 政策的不安全感和不确定性

高效的政府: 合作和减少繁文缛节 政府合作不全面ꎬ 存在繁文缛节

可再生能源规制的质量: 特殊性、 法
定目标、 可预期的政策工具

政策不是强制性的ꎬ 政策工具缺乏稳定性
和透明性

发电领域的竞争性和技术友好政策: 取消
捆绑销售、 减少垄断、 对外资开放

限制发电领域的竞争: 市场过于集
中ꎬ 私有部门和外商难以进入

制造业领域的竞争性和技术友好政策: 对
外贸易ꎬ 吸引外资

限制竞争: 限制外贸和外资进入ꎬ 人
才和技术缺陷

　 　 资料来源: 作者根据下列资料整理绘制: Ｃｌａｒａ Ｇａｒｃíａꎬ “Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ａｎｄ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ ｆｏｒ Ｇｒｉｄ －Ｃｏｎｎｅｃｔｅｄ
Ｒｅｎｅｗａｂｌｅ Ｅｎｅｒｇｙ: ‘Ｂｅｓｔ Ｐｒａｃｔｉｃｅ’ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃａｓｅ ｏｆ Ｃｈｉｎａ ”ꎬ ｉｎ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ: Ａｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ
Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎꎬ ａｎｄ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓꎬ Ｖｏｌ􀆰 ２６ꎬ Ｎｏ􀆰 １ꎬ Ｊａｎｕａｒｙ ２０１３ꎬ ｐｐ􀆰 １２３ －１２６ꎻＣｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ｆｌａｖｉｎꎬ
ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ “Ｓｔｕｄｙ ｏｎ ｔｈｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｅｎｅｗａｂｌｅ Ｅｎｅｒｇｙ Ｍａｒｋｅｔ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃａｒｉｂｂｅａｎ”ꎬ
ＩＤＢꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１４􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｗｏｒｌｄｗａｔｃｈ􀆰 ｏｒｇ / ｓｙｓｔｅｍ / ｆｉｌｅｓ􀆰 [２０１６ － ０６ － １５]

布的规模和速度将会受到市场需求力量引导而不断推进ꎮ① 政府的政策目标应

该有两个: 第一ꎬ 使用政策工具弥补可再生能源与传统能源相比在技术上的

劣势ꎬ 使二者的发电价格处在同一竞争水平线上ꎻ 第二ꎬ 支持可再生能源顺

利并入当地电网ꎮ 由此ꎬ 拉美国家可再生能源最佳实践的形成和推广要关注

以下几点ꎮ
其一ꎬ 政策工具的有效性ꎮ 有关哪种政策工具更有效的争论一直不断ꎬ

对拉美国家来说重要的不是有多少政策工具ꎬ 而是如何实施并能做到如下几

方面: (１) 这些政策契合不同的可再生能源技术ꎻ (２) 补偿要保证每种可再

生能源技术都有确定的盈利空间ꎬ 以激励对可再生能源的投资ꎬ 但这并不意

味着补偿越高越好ꎬ 因为补偿的高低与政策效率并非成正比ꎻ (３) 项目设计

—１９—

① ＩＥＡꎬ Ｄｅｐｌｏｙｉｎｇ Ｒｅｎｅｗａｂｌｅｓ: Ｐｒｉｎｃｉｐｌｅｓ ｆｏｒ Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ Ｐｏｌｉｃｉｅｓꎬ Ｐａｒｉｓꎬ ２００８ꎬ ｐｐ􀆰 ２３ － ２４􀆰 ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ􀆰 ｉｅａ􀆰 ｏｒｇ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｆｒｅｅｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎ􀆰 [２０１６ － ０７ － １０]
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期限要足够长ꎬ 以保证投资的利润ꎻ (４) 财政支持不仅能促进可再生能源的

投资ꎬ 还要有利于能源效率的提高和成本的降低ꎬ 快速提升可再生能源的市

场竞争力ꎻ (５) 对生产的支持比对投资或者装机容量的支持更好ꎬ 因为它奖

励了生产ꎬ 另外ꎬ 装机容量增加一定要同技术标准结合起来ꎬ 避免只重数量

而忽视质量的现象出现ꎮ
其二ꎬ 政府的作用ꎮ 在拉美国家ꎬ 政府在可再生能源的最佳实践中应发

挥关键的作用ꎮ① 首先要建立全面的有利于可再生能源市场的规制框架和多部

门合作机制ꎬ 这就要求不仅仅是能源领域的变革ꎬ 还包括知识产权、 履行合

同和反腐败等领域的改革ꎬ 以减少可再生能源开发面临的行政管理障碍ꎬ 避

免诸如延迟或限制规划等问题ꎮ 在此基础上ꎬ 要强调可再生能源规制的独特

性和法律效率ꎬ 保证政策工具的长期稳定性和透明度ꎬ 重视与现行法律及其

他公共政策的协调ꎬ 避免政策的碎片化ꎮ
其三ꎬ 企业的主动性ꎮ 发电厂建设和发电领域的垄断会阻碍可再生能

源发展ꎬ 导致竞争力和市场效率低下ꎻ 垄断提高了中小型独立发电企业的

进入门槛ꎬ 而这些中小企业正是可再生能源的主要开发者和创新者ꎮ 从企

业的角度看ꎬ 拉美国家的最佳实践就是降低行业进入门槛ꎬ 打造富有竞争

力和有利于技术发挥作用的公司治理结构ꎬ 并与电力部门的改革密切结合ꎮ
为了增加零售的竞争力ꎬ 电力生产和传输要分开ꎬ 并通过鼓励竞争的政策

打破垄断ꎬ 为中小企业和外国公司的参与提供空间ꎬ 以带动技术的创新和

升级ꎮ
其四ꎬ 认识的觉醒ꎮ 在强调资源和技术潜力的同时ꎬ 还要克服社会和人

力资源方面的弱点ꎬ 通过创建国家可再生能源技术培训体系等措施ꎬ 不断深

化公众对可再生能源的认知ꎬ 逐步提高可再生能源建设能力ꎮ
其五ꎬ 强调并网的关键作用ꎮ 不能接入国家电网会使可再生能源开发

商生产的电力无法输送出去ꎬ 不仅造成浪费ꎬ 还会对可再生能源的发展造

成巨大障碍ꎮ 拉美国家也意识到了这一问题的重要性ꎬ 通过实施强制并网、
电力传输费用减免、 优先调度、 优先或专线传输等措施鼓励可再生能源

并网ꎮ
政策措施不是在真空中运行的ꎬ 拉美国家建立可再生能源最佳实践需
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要各种利益相关者付出各种努力ꎬ 尤其要进行认真规划ꎬ 因为这些规划或

许将在未来很长时间内作为可再生能源发展的法律或经济发展框架存在ꎮ
同时ꎬ 要吸引越来越多的政府机构、 企业和非政府组织等多方参与可再生

能源项目ꎬ 特别是参与项目的早期工作ꎬ 以有利于项目更好地规划实

施ꎮ① 现在越来越多的拉美国家把政策的有效性与低碳发展战略联系起

来ꎬ 在那些能源转型发展领先的国家如乌拉圭和哥斯达黎加ꎬ 其可再生能

源占比在不断增加ꎬ 其政策措施也可以作为可再生能源的最佳实践模式加

以推广ꎮ

五　 拉美国家可再生能源最佳实践的政策选择

可再生能源政策的有效性不仅要考虑不同能源技术在电力生产、 传输、
分配和储存之间的相互关系ꎬ 还要兼顾对社会和经济的影响ꎮ 因此ꎬ 即使政

府拥有相关的政策工具箱ꎬ 也未必能够顺理成章地实施最佳实践活动ꎬ 因为

不同能力的政府在执行同一个项目时效果不一致ꎻ 此外ꎬ 有研究表明ꎬ 政府

在做决策时很少利用已经拥有的知识ꎬ 通常首先选择的是高成本而不是最低

成本的项目ꎮ② 这些问题都对政府政策制定的有效性提出了更高的要求ꎮ 可以

预见ꎬ 随着可再生能源的快速发展和能源政策有效性的不断提升ꎬ 政策的作

用会愈加突出并形成可再生能源最佳实践的关键环节ꎮ 未来拉美国家的政策

选择主要集中在以下几个方面ꎮ
第一ꎬ 把国家能源标准或可再生能源定额等目标以法律的形式固定下

来ꎮ 形成稳定的投资可再生能源方案ꎬ 鼓励长期稳定的市场发展ꎻ 评估市

场潜力ꎬ 通过地图标出可再生能源的详细清单ꎬ 制定可再生能源发展目标

的详细计划ꎻ 建立顾问或指导委员会ꎬ 发布相关评估、 基准量度指标和市

场战略规划ꎮ
第二ꎬ 形成完备的政策工具体系ꎮ 建立有助于降低可再生能源初期安装

成本的机制ꎬ 进一步完善第三方购电协议、 资产和销售税减免、 太阳能租约、
上网电价、 国家或地方地项目低息贷款、 拍卖制、 净计量和其他激励可再生
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能源发展的措施ꎬ 并通过这些政策工具的组合使用提高政策效率ꎮ
第三ꎬ 完善基础设施建设ꎬ 促使可再生能源并入电网ꎮ 培育电力部门间

的信任和合作ꎬ 鼓励非垄断的商业模式ꎬ 促进竞争ꎬ 以保持低价格和高服务

质量ꎻ 确保可再生能源在区域政策、 公共土地利用规划和电力市场中享有永

久优先权①ꎻ 鼓励居民和商业组织消费可再生能源ꎮ
第四ꎬ 提供资金保障ꎮ 在财政预算中留出一定的资金用于发展可再生能

源ꎻ 实施能源效率项目节省的资金也可以用在可再生能源发展上ꎻ 加强国有

和私营部门的密切合作ꎬ 通过公私合营 (ＰＰＰ) 等形式吸引私有资金进入可

再生能源领域ꎮ
第五ꎬ 实施严格的安全监管制度ꎮ 保证标准的实施、 电网的连接和监理

过程到位ꎻ 通过地区间合作提高效率ꎬ 降低成本ꎻ 为安装工人制定资格证书

或许可证制度ꎬ 以保证施工质量和安全ꎮ
第六ꎬ 增加公众的参与程度ꎮ 加强对公众的可再生能源教育和人力资源

培训ꎬ 鼓励公众使用电力消费数据ꎻ 针对普遍存在的邻避效应ꎬ 利益相关者

之间要针对可再生能源项目的选址进行对话ꎬ 减少对可再生能源项目的抵制

情绪ꎬ 社区和利益相关者在决策过程中要发挥重要作用ꎬ 并把这些对话常态

化或者纳入法律的议程ꎮ 倾听公众的意见和建议有助于消除可再生能源发展

面临的社会障碍ꎬ 对可再生能源的发展起到推动作用ꎮ

(责任编辑　 黄 念)
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