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君合绿色低碳转型系列（十四）| 解码平价时代下的风电光伏项目“建

设指标” 

前言 

2022 年是国家“十四五”规划全面实施的一年，

在“能源转型”背景下，以风电光伏等可再生能源

发电为核心的电力行业绿色投资有望成为稳增长

的重要抓手，具备长期投资机会。电价政策方面，

根据国家发改委于 2022 年 4 月 8 日发布的《关于

2022 年新建风电、光伏发电项目延续平价上网政策

的函》，国家层面将继续推进平价上网政策，即对

于新核准的陆上风电项目、新备案集中式光伏电站

和工商业分布式光伏项目，其上网电价仍按照当地

燃煤发电基准价执行。 

我们在近期风电光伏项目投资并购等交易中，

特别是在尽职调查环节，时常遇到投资人询问此类

项目建设指标的含义、是否取得建设指标对于项目

建设运营的实际影响，以及平价时代下是否仍需关

注项目建设指标等问题，有鉴于此，我们对当前风

电光伏新能源项目的建设指标概念进行简要解读

和评析，供业内共同探讨。 

一、 取得建设指标是存量项目获得电价补贴的

前提条件 

1、 存量项目建设指标的概念 

以风电、光伏为主的可再生能源发电项目在行

业发展初期，由于组件价格、技术水平等限制，发

电成本相对较高，政府主要通过对项目采取度电补

贴的方式鼓励和扶持行业发展。该补贴即“可再生

能源电价附加补助资金”，是一项政府性基金，纳

入相关国家预算。由于此类补贴资金存在总额限

制，对于风电、光伏项目来说，获得该等补贴资格

的一项重要前提条件，就是项目应被纳入国家及各

省市每年公布的新能源项目“建设指标”中。这里

的“建设指标”，对于风电项目指的是需要国家可

再生能源基金补贴的风电项目应依据《风电开发建

设管理暂行办法》（国能新能〔2011〕285 号）的

有关规定被纳入国家及所在省市出具的风电场工

程建设规划及年度开发计划中；对于光伏发电项目

指的是需要国家可再生能源基金补贴的光伏项目

应依据《光伏电站项目管理暂行办法》（国能新能

〔2013〕329 号）被纳入所在省市能源主管部门下

达的年度指导性规模指标和实施方案中（并随之被

纳入国家整体指标）。 

需要注意的是，并不是所有的光伏发电项目均

受指标限制。我国新能源项目发展的大多数时期，

对于利用固定建筑物屋顶、墙面及附属场所建设的

光伏发电项目以及全部自发自用的地面光伏电站

项目均不受年度规模限制，各地区可随时受理项目

备案，项目投产后即纳入国家可再生能源发电补贴

范围。此外，光伏扶贫中的村级电站和集中式电站

的建设规模由国家能源局单独下达，不占用普通光

伏电站的建设规模指标。 

2、 建设指标与项目核准、备案的关系 

在我们的交易实践中，常有投资人询问光伏发

电项目在取得项目备案或风电项目在取得项目核

准后，是否说明项目已直接取得建设指标或直接具

备获得国家度电补贴的资格。就此问题，从《可再

生能源电价附加资金管理办法（2020 修订）》、《财

政部办公厅关于开展可再生能源发电补贴项目清

单审核有关工作的通知》（财办建〔2020〕6 号）

及《财政部办公厅关于加快推进可再生能源发电补

贴项目清单审核有关工作的通知》（财办建〔2020〕
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70 号）等规定来看，我们认为项目完成备案/核准

手续与项目获得建设指标为两个独立的事项，应分

别予以核查。 

实践中，由于项目核准手续较为严格，政府投

资主管部门通常会要求风电项目在被纳入当年年

度开发计划后才会核发核准文件，但也不排除存在

取得核准文件但项目未被列入年度开发计划的情

况。而对于光伏发电项目来说，由于大部分省份已

将光伏发电项目的备案权限下放至市级或县级投

资主管部门，实行属地管理，且项目备案的申请手

续较为简单，实践中存在光伏发电项目取得项目备

案但未获得当年建设指标（或已备案的装机规模和

获得当年建设指标的装机规模不一致）的情况。据

此，就需要国家度电补贴的存量项目，合规性审查

环节需要重点核查项目是否已有效取得建设指标，

以防项目不具备申请补贴的条件。 

二、 平价时代下“建设指标”的意义 

1、 平价项目建设指标含义的变更 

自 2019 年以来，国家发改委、财政部、国家

能源局等部门陆续单独或联合发布“发改价格

〔2019〕882 号文、财建〔2020〕4 号文、发改价

格〔2021〕833 号文”等风光电上网电价调整政策，

明确自 2020 年起新增海上风电和光热项目不再纳

入中央财政补贴范围，自 2021 年起新备案的集中

式光伏电站、工商业分布式光伏项目和新核准陆上

风电项目，中央财政不再补贴，实行平价上网，风

光电行业由此正式进入“平价时代”。根据国家能

源局有关负责人对《关于 2021 年风电、光伏发电

开发建设有关事项的通知》（国能发新能〔2021〕

25 号；以下简称“《2021 年通知》”）的解读，

国家层面将不再下达各省（区、市）的年度建设规

模和指标，而是坚持目标导向，测算下达各省年度

可再生能源电力消纳责任权重，引导各地据此安排

风光电项目建设。据此，针对补贴项目的建设指标

将不再适用 2021 年后新建的风电、光伏发电项目。

但是，这并不意味此类项目的建设已完全放开且不

再受到国家的任何限制。从当前国家政策来看，我

们理解，风光电项目“建设指标”含义已从“是否

可被纳入获得国家补贴的年度建设开发计划总盘

子中”变更为“是否可被纳入政府消纳责任中并取

得电网保障性收购资格”。 

具体而言，根据《2021 年通知》，风电及光伏

发电项目从电网接入角度被分为保障性并网和市

场化并网项目两类。其中： 

 保障性并网项目：指的是“各省（区、

市）完成年度非水电最低消纳责任权重所必需

的新增并网项目”，这类项目由电网企业实行

保障性并网，纳入政府消纳责任。保障性并网

项目需由各省级能源主管部门通过竞争性配

置统一组织。 

 市场化并网项目：指的是对于保障性

并网范围以外仍有意愿并网的项目，此类项目

可通过自建、合建共享或购买服务等市场化方

式落实并网条件后，由电网企业予以并网。并

网条件主要包括配套新增的抽水蓄能、储热型

光热发电、火电调峰、新型储能、可调节负荷

等灵活调节能力。 

此外，国家能源局于 2021 年 11 月 24 日发布

并正处在征求意见环节的《光伏发电开发建设管理

办法（征求意见稿）》指出，“省级能源主管部门

根据本省（区、市）可再生能源规划、非水电可再

生能源电力消纳责任权重，以及区域内电网消纳与

接入条件等，合理确定光伏电站年度开发建设方

案。光伏电站年度开发建设方案可视国家要求，分

为保障性并网规模和市场化并网规模。各地分批确

定保障性并网项目或者市场化并网项目的，及时向

社会公开相关情况。未纳入光伏电站年度开发建设

方案的项目，电网公司不予办理电网接入手续。”

从该征求意见稿来看，对于光伏发电项目，未来无

论是保障性并网项目还是市场化并网项目，均应取

得相应规模指标，否则项目可能无法并入电网。 

2、 建议投资人关注的问题 

对于保障性并网项目，参考《2021 年通知》及

山东、山西、河南、陕西、安徽等多地发布的 2021

年风电、光伏发电项目建设要求，政府对于纳入保

障性并网的项目通常有严格的建设时限，项目业主

及投资人需关注该等要求，如未遵循相应时限的，

项目将被移出保障性并网项目名单，项目业主可能
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受到无法参与可再生能源竞争性配置、被纳入政府

失信企业“黑名单”等处罚。此外，《2021 年通知》

中虽然未强制要求此类项目需配备储能设施，但地

方省市在相关保障性并网项目竞争性配置的申报

要求或针对新建平价项目的建设方案中可能会对

项目强制配备储能及配备比例进行具体要求，建议

予以充分关注。 

对于市场化并网项目，国家发改委、国家能源

局于 2021 年 7 月 29 日实施的《关于鼓励可再生能

源发电企业自建或购买调峰能力增加并网规模的

通知》（发改运行〔2021〕1138 号）对市场化并网

项目自建、合建共享或购买服务等市场化方式落实

并网条件进行了明确，对于未按承诺履行自建或购

买调峰和储能项目建设责任的企业，相关企业应按

规定限期整改，未按期整改的企业不得参与下年度

可再生能源市场化并网。 

此外，需要关注的是，当前国家及各个省市层

面对于 2022 年风电、光伏保障性并网项目及市场

化并网项目暂未出台具体的建设要求，2022 年针对

此类项目是否有进一步的要求有待观望。 

结语 

在“十四五”规划及“碳中和”等长期政策助

力下，风电光伏发电行业有望进一步快速发展。从

行业政策角度来看，风电、光伏发电等新能源行业

政策更新快，且存在项目规划、建设、运行等方面

政策文件较多且较为分散的特点，项目业主及投资

人在此背景下应紧跟及分析政策变化，以更好地依

法合规开拓市场。 
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