
  

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

基础设施法律热点问题 
 

解读分布式太阳能发电新政解析 

国家能源局在 2012 年 7 月发布了《关于印发太阳能发电发展“十二五”规

划的通知》（国能新能〔2012〕194 号），明确指出要优先发展分布式太阳

能发电。《太阳能发电发展“十二五”规划》的“重点任务”章节中也进一

步明确“十二五”时期，全国分布式太阳能发电系统总装机容量达到 1000

万千瓦以上。中部地区和东部沿海地区太阳能发电一般采用与建筑物或其

他设施结合的分布式方式建设。支持北京、天津、上海、重庆、河南、江

苏、浙江、安徽、湖南、湖北、江西、福建、广东、广西、贵州、海南等

省（区、市）推广分布式太阳能发电系统。鼓励在河北中南部、山西中南

部、山东、四川与东北各主要城市工业园区、大型工业企业建设分布式太

阳能发电系统。 

何谓分布式太阳能发电？根据国家发改委 2011 年向社会公开发布的《分布

式发电管理办法》（征求意见稿），所谓分布式发电是指位于用户所在地附

近，不以大规模远距离输送电力为目的，所生产电力除由用户自用和就近

利用外，多余电力送入当地配电网的发电设施、发电系统或有电力输出的

能量综合梯级利用多联供系统。该定义较为客观地描述了分布式发电的两

大特点：一是所发电力以用户自用为主，而非类似于地面光伏电站那样用

于商业发电；二是多余电力能够上网销售，卖给地方电网企业。尽管该办

法尚未正式公布实施，但征求意见稿对理解分布式发电的含义及分类等，

仍有参考价值。 

2012 年 9 月国家能源局发布了《关于申报分布式光伏发电规模化应用示范

区的通知》（国能新能〔2012〕298 号）（以下简称“分布式光伏发电通知”），

标志着将在全国范围内组织分布式光伏发电应用示范区建设，大力推广分

布式太阳能发电项目。国家对示范区的光伏发电项目实行单位电量定额补

贴政策，对自发自用电量和多余上网电量实行统一补贴标准。项目的总发

电量、上网电量由电网企业计量和代发补贴。该通知直接要求电网企业配

合落实示范区分布式光伏发电项目接入方案并提供相关服务，规范并简化

分布式光伏发电接入电网标准和管理程序，积极推进分布式光伏发电的规

模化应用。 

据此，国家电网公司于 2012 年 10 月首次向社会发布了《关于做好分布式

光伏发电并网服务工作的意见》（以下简称“并网意见”）。并网意见有两个

重要亮点：一是首次合理确定分布式光伏界定标准，即位于用户附近，所

发电能就地利用，以 10 千伏及以下电压等级接入电网，且单个并网点总装

机容量不超过 6 兆瓦；二是国家电网首次向社会郑重承诺为分布式光伏发

电项目业主提供免费接入系统服务，允许富余电力上网，并按国家政策全

额收购富余电力。此外，并网意见还明确由地市公司负责具体并网工作，

压缩了管理层级；限定了并网关键节点时间，全部并网流程办理周期约 45

个工作日（不含工程建设时间），这使得该文件的操作性大大提高。并网意

见标志着至少在分布式太阳能光伏发电领域规定与实践操作逐渐接近统

一，是一个比较积极的政策趋势。 

并网意见虽有积极的一面，但其解决的只是分布式太阳能光伏发电是否能

并网的原则问题，至于并网上传的电量如何测量、如何结算、每度电补贴

多少钱等实际问题并无提及。 

1. 上网电价问题 

根据 2011 年国家发改委发布《关于完善太阳能光伏发电上网电价政策的通

知》（发改价格〔2011〕1594 号），目前对于非招标太阳能光伏发电项目实

行全国统一标杆上网电价每千瓦时 1 元（除西藏仍执行 1.15 元上网电价

外）。通过特许权招标确定业主的太阳能光伏发电项目，其上网电价按中标

价格执行，但中标价格不得高于太阳能光伏发电标杆上网电价。对享受中

央财政资金补贴的太阳能光伏发电项目其上网电量按当地脱硫燃煤机组标

杆上网电价执行。 

并网意见对国家电网全额收购富余电力的上网电价是按太阳能光伏标杆上

网电价执行，还是按项目当地脱硫燃煤机组标杆上网电价执行，并没有给

出明确答案。目前各地脱硫标杆电价有所差异，但普遍都远低于每千瓦时

1 元的价格。因此，从分布式太阳能发电项目业主的角度，是希望按照太

阳能光伏标杆电价由电网全额收购；反之，国家电网则更愿意以脱硫标杆

电价进行收购。据了解，目前山东的分布式太阳能光伏并网是按照当地的

脱硫标杆电价执行的。 

2. 电价补贴问题 

目前，太阳能光伏发电由中央财政补贴的项目主要集中在金太阳示范工程

和光电建筑应用示范项目。但两个项目的补贴都属于发电系统装机事前直

接补贴，即根据太阳能光伏发电项目建设的装机容量，在机组发电并网前

先行拨付一定比例项目建设资金。根据《关于组织申报金太阳和光电建筑

应用示范项目的通知》（财办建[2012]148 号），对于 2013 年 6 月 30 日前

完工的金太阳以及与建筑一般结合的太阳能光电建筑应用示范项目补助标

准原则上为 5.5 元/瓦，建材型等与建筑紧密结合的光电建筑一体化项目补

助标准原则上为 7 元/瓦，具体补助标准将根据应用形式和投资成本等情况

确定。但此种事前直接补贴的模式在实践中很容易产生虚报装机容量，骗

取补贴的现象，造成管理难度加大。因此，自从 2009 年推出上述两个中央

财政补贴项目至今，太阳能补贴的标准逐年递减。 

尽管分布式光伏发电的补贴细则目前尚未出台，但普遍认为对于分布式并

网发电应采取“先发电后结算”的“度电补贴”模式。之前的金太阳和光

电建筑项目事前直接补贴是因为项目并网有不确定性，所以通过事前补贴

来推广这两个项目。现在分布式光伏发电并网的问题已经解决，那就应该

按发电多少补贴多少的原则来进行操作。而且从前述分布式光伏发电通知
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“实行单位电量定额补贴政策”可以读出，按实际发电量进行补贴将是发

展的趋势。其实这种度电补贴模式，已经在我国部分地区的地方政策中得

到体现。2011 年，山东就在《关于进一步完善扶持光伏发电发展价格政策

的通知》（鲁价格发〔2011〕127 号）中规定，地面光伏并网电站，2010 年

投产的电价为 1.7 元/千瓦时，2011 年投产的电价为 1.4 元/千瓦时，2012

年投产的电价为 1.2 元/千瓦时；列入国家金太阳示范工程的大型光伏发电

项目及用户侧并网的光伏发电项目、太阳能屋顶和建筑一体化并网电站，

上网电价按该省脱硫燃煤机组标杆上网电价执行。2012 年 6 月，江苏省启

动了新一轮光伏发电扶持政策，省政府转发省发展改革委、省物价局、省

能源局《关于继续扶持光伏发电政策意见的通知》（苏政办发[2012]111号），

规定对于 2012-2015 年期间新投产的非国家财政补贴光伏发电项目，不分

地面、屋顶或建筑一体化，将上网电价确定为每千瓦时 1.3 元，即在全国

统一标杆上网电价的标准上每千瓦时再补 0.3 元。 

据我们了解，目前相关政府部门正在制定有关分布式太阳能发电电站补贴

标准的具体细则，而行业也正在静待这一政策的出台，期待全面启动分布

式太阳能发电项目的市场。 
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