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央地协同视角下中国新型储能政策的话语演化
——基于动态主题模型的量化分析

翟育铭 1，姜 雪 1，付毕安 2

（1华北电力大学外国语学院，北京 102206；2中国宏观经济研究院能源研究所，北京 100038）

摘  要：为系统解析新型储能政策的央地协同演化机制，本文基于2016—2025年中央及地方共149份政策文本，

运用动态主题模型开展历时性话语分析。研究发现：中央政策以安全准入为刚性约束，其重心由初期的功能确

认与机制破冰，经系统协同与制度基础夯实，逐步转向市场化价值实现；地方政策则从制造能力建设起步，历

经行政主导下的规模化扩张，最终迈向融合安全监管、市场激励与精准扶持的综合治理。二者在功能上形成顶

层设计与地方试验的互补格局，在时序上呈现战略引导与响应调适的协同特征，并于2025年以“强制配储”退

出为关键转折，共同推动发展范式由政策依赖向市场驱动转型。本文基于大规模政策文本证据，揭示了中国新

型储能治理体系从外生激励迈向内生可持续的适应性演进路径。
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Abstract: This study constructs a corpus of 149 policy documents issued by central and local 

governments between 2016 and 2025 to systematically unpack the evolution of China's new-

type energy storage policies through a diachronic discourse analysis using dynamic topic 

modeling. The findings reveal that central-level policies, anchored in rigid safety and grid-

access requirements, have shifted their focus from initial functional validation and institutional 

breakthroughs to system integration and institutional foundation-building, and now to market-

based value realization. Meanwhile, local-level policies began with manufacturing capacity 

development, progressed through administratively driven scale-up, and are now advancing 
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toward integrated governance combining safety regulation, market incentives, and targeted 

support. Functionally, the two tiers exhibit a complementary pattern of top-down design and 

localized experimentation. Temporally, they demonstrate strategic guidance from the center 

and adaptive responses from localities. A pivotal turning point in 2025 was the abolition of 

mandatory colocation requirements, marking a systemic transition from policy-dependent to 

market-driven development. This study draws on large-scale textual evidence to elucidate the 

adaptive trajectory through which China's new-type energy storage governance system is 

evolving from exogenous incentives toward endogenous sustainability.

Keywords: new-type energy storage; policy discourse; central-local coordination; topic 

modeling

“双碳”目标引领下，新能源快速发展，系统

调峰、电力保供压力不断增大，作为重要的灵活性

调节资源，新型储能技术成为构建新型电力系统的

客观需要。自 2016年“发展储能与分布式能源”

首次纳入国家“十三五”规划以来，国务院及多部

委陆续在《关于促进储能技术与产业发展的指导意

见》[1]《“十四五”新型储能发展实施方案》[2]等政

策文件中，持续强化对新型储能(指除抽水蓄能外

的电化学、压缩空气、飞轮等以电能存储与释放为

核心的储能技术)的技术研发、多元应用与市场化

机制的部署。伴随“双碳”目标纵深推进，中央与

地方密集出台相关政策，形成了覆盖技术路线、应

用场景(如独立储能、电源侧、用户侧)和安全标准

的多层次政策体系。这一实践的快速演进，不仅体

现在政策数量的增长，更深层次表现为央地之间在

政策目标设定、治理工具选择与实施路径安排上的

动态互动与协同调适，亟需从政策话语的历时演化

中系统解构其内在机制。

然而，既有研究尚未充分回应这一理论与实践

需求。现有关于中国储能政策的研究主要集中在以

下3个方面：一是基于政策文本的定性解读，聚焦

战略导向、制度框架或央地政策梳理[3-6]；二是围绕

特定技术路线或应用场景的经济性与政策适配性分

析[7-8]；三是基于国际比较的政策经验借鉴与本土化

启示研究[9-11]。尽管这些研究为理解储能政策提供

了有益基础，但仍存在明显局限：其一，多依赖人

工编码或小样本文本分析，难以系统覆盖近年来央

地密集出台的政策文件；其二，普遍缺乏历时性视

角，对政策主题随技术发展、市场环境和国家战略

调整而动态演化关注不足；其三，较少从话语结构

层面揭示关键词之间的语义关联与叙事逻辑，难以

捕捉政策重心的阶段性转移以及央地在目标导向、

工具选择与实施节奏上的协同演进过程。

面对新型储能政策快速迭代与央地互动日益复

杂的现实情境，传统静态梳理或个案式分析难以捕

捉其动态演进的内在逻辑。尤其在“双碳”战略背

景下，政策话语不仅传递技术导向，更内嵌市场机

制设计、安全治理诉求与区域发展意图等多重目

标，呈现出显著的时序依赖性与语义结构性。因

此，亟需引入一种能够同时刻画时间演化轨迹与主

题语义关联的分析框架。近年来，计算社会科学的

发展为政策文本的系统性解读提供了新范式：通过

动态主题模型等方法建模政策话语的主题流变与关

键词共现网络，可有效识别政策重心的迁移路径、

认知框架的调适逻辑，以及中央在制度供给与地方

在场景创新之间的协同或分化机制[12-14]。这一路径

不仅弥补了既有研究在历时性与结构性上的双重不

足，更有助于从话语层面透视技术与制度协同演化

的微观过程，为理解中国新型储能治理体系的动态

适应性提供新的理论切口。

本文以 2016—2025年中央及地方发布的 149

份新型储能政策文本为研究对象，运用动态主题模

型系统考察政策话语的历时演化特征。相较于既有

研究多依赖人工归纳、静态描述或央地分述的分析

路径，本文在继承政策文本内核关注的基础上，实

现了三重方法论跃升：从人工编码到计算建模、从

截面快照到动态追踪、从层级割裂到协同机制解

析。具体而言，本文首先构建了横跨“十三五”至

“十四五”、覆盖央地两级的高质量政策语料库，为

量化分析提供坚实数据基础；其次，通过动态主题

模型识别与人工校准相结合，系统刻画央地政策话

语的历时演化特征；进而，从功能分工与时序协同
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两个维度，解析新型储能治理体系中制度供给与场

景试验的互补逻辑，以及中央定调与地方跟进的梯

度互动机制。本文不仅拓展了计算社会科学在能源

治理领域的应用边界，也为优化央地协同机制、完

善新型储能制度体系提供了实证依据与理论启示。

1 研究设计

1.1　研究方法与思路

为系统解析我国新型储能政策话语的主题结构

及其历时演化规律，本文采用动态主题模型

(dynamic topic model，DTM)作为核心分析框架。

DTM 是一种能够同时建模政策文本共时性主题分

布与历时性语义演化的生成式概率模型，通过引入

时间切片机制，捕捉主题内涵的渐进调适与战略重

心的迁移轨迹[15]。相较于忽略时间维度、仅识别整

体语料隐含主题结构的静态主题模型(如潜在狄利

克雷分配， latent Dirichlet allocation， LDA[16])，

DTM 更适用于分析制度话语的动态变迁过程，在

公共政策研究中已成为揭示治理导向与话语表征之

间互动机制的有效工具[17-18]。

具体而言，本文首先构建2016—2025年中央及

地方层面共149份储能政策文本语料库，并按年度划

分时间切片；其次，对原始文本进行标准化预处理，

包括数据清洗、中文分词、去除通用停用词、低频词

及高频词；再次，综合不同主题数下的主题一致性

(coherence score)与困惑度(perplexity)指标，并结

合人工可解释性评估，确定最优主题数量；最后，

依据DTM输出的“主题-词项”与“文档-主题”

概率分布，提取各主题的核心词汇及其在各时间切

片中的强度权重，定量刻画央地政策主题的演进路

径与互动特征。

1.2　数据采集

本文以“储能”为核心检索词，于 2026年 1

月通过“北大法宝”法律法规数据库系统，检索截

至 2026年 1月由我国中央及地方各级行政机关发

布的政策文本，初步获取文件460篇(中央政策50

篇，地方政策410篇)。

在文本筛选过程中，本文遵循“政策性-相关

性-权威性”三重标准，具体界定如下。

第一，政策性标准。为聚焦具有制度引导作用

的政策文本，本文对形式上属于“通知”、“意见”

等规范性文件但实质功能模糊的文本，采用3项实

质性判据进行甄别：①含制度性要素(如目标设定、

机制构建、权责配置、激励约束或行为规范)；

②适用对象具普遍性(面向全行业或辖区内不特定

主体)；③效力具持续性(非限于年度任务等临时安

排)。满足其中两项及以上者，视为具有制度引导

功能，予以保留。例如，《关于促进储能技术与产

业发展的指导意见》(发改能源〔2017〕1701号)[1]

在目标、机制与适用范围上均具普遍性与持续性，

符合全部判据；而《关于组织开展新型储能试点示

范项目申报的通知》仅部署一次性申报程序，对象

与时效均受限，故予剔除。据此，明确剔除以下类

型：项目申报指南、技术征集公告、会议/活动通

知、公示/通告、批复、复函、答复、函件、领导

人讲话、会议纪要、政策解读、征求意见稿、草

案、行业协会标准、设备目录及纯技术性指南等。

第二，相关性标准。初始筛选以“储能”为核

心关键词，要求政策标题及正文明确提及“储能”

及其具体技术形式，或实质性涉及配置、并网、调

度、安全等核心议题。在此基础上，补充纳入若干

虽未显性使用“储能”表述，但对产业发展具有结

构性影响的中央政策文件——此类文件须同时满足

以下条件：①由国家发展改革委、国家能源局等联

合发布；②内容直接调整新能源并网条件、电力市

场价格机制、辅助服务规则等与储能价值实现密切

相关的关键制度；③出台后引发地方政策响应或市

场主体行为显著变化，构成政策话语演化的关键

节点。

第三，权威性标准。发布主体限定为国务院组

成部门、国家能源局等中央行政机关，或省级人民

政府、发展改革委、能源主管部门等具有法定行政

权限的地方机关。

最终，经上述标准逐级筛选，确定有效样本

149份，其中中央层面24份(含17份显性提及“储

能”的政策与7份结构性影响政策)，地方层面125

份，构成支撑本文的相对完整且具有代表性的政策

语料库(表1)。

依据国家统计局《东西中部和东北地区划分方

法》，本文对地方政策样本的区域分布进行归类统

计(表 2)。鉴于国家能源局西北监管局、南方监管

局所发布的2份文件属于跨省区监管机构规范性文

件，不对应单一省级行政主体，故未纳入区域分布

统计，表2中地方有效样本总数为123份。
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如表2所示，本文的地方政策样本覆盖全国31

个省级行政区(不含港澳台)中的29个，仅海南省与

甘肃省未发布符合条件的有效政策文本。样本在东

部、中部、西部及东北四大区域均有分布，其中东

部地区政策数量较多(67份，占54.5%)，反映出该

区域储能产业活跃度高、政策响应更为密集；中部

(6/6)、东北(3/3)实现全域覆盖，西部 12省中覆盖

11省，整体具有良好的区域代表性。尽管样本在数

量上呈现东部偏重的特征，但由于中央层面关键政

策具有全国统一效力，本文对制度演进总体趋势的

刻画仍具稳健性，但在揭示区域差异化机制方面可

能存在一定局限。

1.3　数据预处理

为提升政策文本的语义可计算性，本文基于

Python生态构建标准化预处理流程。首先，对原

始政策文档进行清洗，剔除标点符号、特殊字符等

无关信息；其次，采用 Jieba分词工具进行中文切

分，并结合 NLTK 库提供的中文停用词表，过滤

“的”“了”等高频但语义信息含量较低的功能词，

有效提升文本的语义密度。

随后，基于全样本词频分布，剔除出现频次低

于 2的低频词和高于 1000的高频词；再进一步剔

除在超过半数文档中出现的高频词，以增强模型对

细分政策议题的敏感性。

最后，利用Gensim库的Corpora模块构建词

典，并将每篇文档转换为词袋模型(bag-of-words，

BoW)向量，形成动态主题模型训练所需的结构化

语料库。该过程不仅实现了文本的数值化表征，也

确保后续主题建模能够聚焦于具有政策辨识度的核

心语义单元。

1.4　最优主题数确定

本文以年度为时间切片，采用Gensim库中的

LdaSeqModel 构建动态主题模型(DTM)，刻画储

能政策主题的历时演化路径。为确定最优主题数 

K，本文综合主题一致性与困惑度两项指标进行评

估。其中，主题一致性衡量同一主题内高频词的

语义共现强度，值越高表明主题内部结构越紧密、

可解释性越强[19]；困惑度反映模型对未见文档的

预测能力，值越低表示拟合优度与泛化性能越

好[16]。鉴于DTM在现有工具缺乏标准化困惑度的

计算接口，本文在相同样本上拟合静态LDA模型，

以困惑度作为辅助验证指标——尽管 LDA无法捕

捉时序演化，但其评估结果仍可有效代理模型基

础性能。

本文分别对中央与地方层面的储能政策文本进

行动态主题建模。为保障结果稳健性，在 24份中

央政策文本上，以5个不同随机种子重复运行DTM

模型，并结合LDA困惑度进行交叉验证。如图1与

图 2 所示，尽管 K=3 时主题一致性平均分数略高

(0.508)，但其跨种子标准差较大(均值 0.031)，且

LDA困惑度显著偏高(均值897.45)，表明模型稳定

性与泛化能力不足；相比之下，K=5在保持较高一

致性(均值0.496)的同时，跨种子标准差更小(均值

0.014)， 且 LDA 困 惑 度 达 到 全 局 最 低 ( 均 值

表1　本文构建的新型储能政策语料库基本特征

Table 1　Basic characteristics of the new-type energy storage policy corpus constructed

层级

中央

地方

文件数量

24

125

年份

2016—2025

2016—2025

主要发文部门

国家发展改革委、能源局、工业和信息

化部等

省级发展改革委、能源局、人民政府等

典型文件实例

《关于促进储能技术与产业发展的指导意见》

《关于深化新能源上网电价市场化改革促进新能源高质量发展的通知》

《河南省人民政府办公厅关于加快新型储能发展的实施意见》

《北京市新型储能产业发展实施方案(2024—2027年)》

表2　地方政策样本的区域分布情况(N=123)

Table 2　Regional distribution of local policy documents(N=123)

区域

东部

西部

中部

东北

覆盖省级行政

区数

9/10

11/12

6/6

3/3

样本

数量

67

27

22

7

占比

/%

54.5

22.0

17.9

5.70

对应文件数量

广东(27)、江苏(11)、河北(9)、浙江(7)、山东(6)、北京(3)、上海(2)、天津(1)、福建(1)

内蒙古(4)、广西(3)、四川(3)、青海(3)、云南(3)、宁夏(3)、新疆(2)、贵州(2)、西藏(2)、陕西(1)、重庆(1)

山西(6)、安徽(5)、湖南(5)、河南(3)、江西(2)、湖北(1)

吉林(4)、辽宁(2)、黑龙江(1)
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878.76)。值得注意的是，K=6时两项指标均明显

恶化，提示该设定难以形成合理语义结构；虽K=

10时指标有所回升，但仍低于K=5水平。综合模

型性能、稳定性及政策议题覆盖广度，本文最终选

定K=5为中央政策的最优主题数量。

针对125份地方政策文本，同样采用5种子重

复实验。如图3与图4所示，K=6与K=8均取得最

高的一致性均值(0.546)，但在稳定性与拟合优度上

呈现权衡：K=6 跨种子标准差较小(均值 0.028)，

稳定性更优，但 LDA困惑度较高(均值 1956.33)；

而 K=8虽标准差较大(均值 0.041)，却实现更低的

困惑度(均值 1904.63)，表明其对语料拟合效果更

佳。经人工检视，K=8生成的主题语义边界清晰、

议题区分度高，未出现显著冗余或泛化现象。综合

量化指标与质性可解释性，本文最终选定K=8为地

方政策分析的最优主题数量。

2 储能政策主题识别

2.1　主题识别及主题强度

基于动态主题模型对央地政策文本的建模结

果，本文分别识别出中央层面5个主题与地方层面

8个主题。依据动态主题模型计算出的各主题词项

条件概率分布，自动提取权重最高的前十个词项作

为核心词项，并结合政策语境与领域知识对主题内

涵进行语义归纳(详见表3与表4)。具体而言，主题

强度计算基于动态主题模型输出的文档-主题分布

gamma矩阵。其中d表示文档索引，k表示主题索

引，j为求和哑变量。先对每篇文档的主题向量进

行 softmax归一化[即pd, k = exp (γd, k ) /∑
j

exp ( )γd, j ]，

得到文档-主题概率分布；再对同一主题在所有文

档中的概率求和，即得其总体强度Sk =∑
d

pd, k。

图1　DTM模型下中央政策各年份主题一致性分数随主题

数变化趋势

Fig. 1　Coherence scores of central policies under 
DTM across years by number of topics

图2　LDA模型下中央政策困惑度随主题数变化趋势

Fig. 2　Perplexity values of central policies under 
LDA by number of topics

图3　DTM模型下地方政策各年份主题一致性分数随主题

数变化趋势

Fig. 3　Coherence scores of local policies under DTM 
across years by number of topics

图4　LDA模型下地方政策困惑度随主题数变化趋势

Fig. 4　Perplexity values of local policies under LDA 
by number of topics
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为量化各主题在整体政策话语中的相对活跃度

与影响力，本文采用主题强度[20]作为衡量指标——

即所有文档中该主题概率权重的总和。图5和图6

分别展示了中央与地方政策各主题的总体强度。如

表 3所示，中央政策中“技术示范与产业化推进”

(主题2)强度最高(8.747)，其次为“市场主体与辅

助服务机制”(主题3，5.357)与“产业链基础与标

准体系”(主题5，3.840)；如表4所示，地方政策

则以“可再生能源配套储能规模化推进”(主题2，

29.625)占据绝对主导，其次为“省级统筹与装机

目标管理”(主题 4，20.393)和“先进材料与制造

产业链培育”(主题 1，20.193)。基于上述识别结

果，下文分别对中央与地方政策的主题内涵进行系

统阐释。

2.2　中央政策主题内涵阐释

基于动态主题模型对中央层面新型储能相关政

策文本的分析，可识别出 5 个强度差异明显的主

题。总体而言，中央政策已构建起以系统调节与多

能协同为核心功能、技术示范与产业化推进为发展

路径、市场主体与辅助服务机制为制度保障、电力

市场交易规则为运行基础、产业链基础与标准体系

为长远支撑的全维度治理体系，体现出系统集成、

市场赋能与产业筑基三位一体的治理取向。各主题

具体内涵如下。

主题 1(系统调节与多能协同)：聚焦储能设施

接入电网的技术条件与调度运行规则，强调源网荷

储一体化及风光互补等多能协同策略。《关于促进

电储能参与“三北”地区电力辅助服务补偿(市场)

机制试点工作的通知》(国能监管[2016]164号)[21]首

表3　中央政策“主题-词项”分布及各主题强度

Table 3　Topic-term distribution and intensity in central policies

编号

主题1

主题2

主题3

主题4

主题5

主题内容

系统调节与多能协同

技术示范与产业化推进

市场主体与辅助服务机制

电力市场交易规则

产业链基础与标准体系

主题高频词(节选前十个)

调节、一体化、负荷、分、调峰、源网、荷储、资源、互补、风光

示范、试点、产业、电化学、创新、电池、牵头、生产、分布式、研发

电、调峰、集团、调频、电量、有限公司、独立、结算、费用、容量

结算、经营、中长期、电费、电量、计量、规则、日前、电、数据

产业、标准化、创新、电池、领域、融合、产品、材料、专业、人才

主题强度

3.471

8.747

5.357

2.585

3.840

表4　地方政策“主题-词项”分布及各主题强度

Table 4　Topic-term distribution and intensity in local policies

编号

主题1

主题2

主题3

主题4

主题5

主题6

主题7

主题8

主题内容

先进材料与制造产业链培育

可再生能源配套储能规模化推进

电化学储能安全监管与应急体系

省级统筹与装机目标管理

氢能—储能融合与园区激励政策

地方财政扶持与项目申报机制

区域特色能源场景与项目落地

储能参与电力市场交易机制

主题高频词(节选前十个)

材料、信息化、领域、人才、产业链、先进、制造、厅、制造业、液流

电源、万千瓦、分布式、规模化、地区、液流、基地、商业模式、装备、十四五

电化学、负责、消防、应急、设计、验收、主管部门、风险、检查、光明

小时、自治区、考核、低于、万千瓦、装机容量、我省、未、电力公司、设区

材料、动力电池、氢能、先进、奖励、园区、管委会、人才、万元、领域

万元、申报、区、资助、扶持、补贴、奖励、超过、若干、广州市

风电、我市、揭阳市、装机、电源、海上、氢能、站、广东省、惠来县

负荷、市场主体、结算、电量、可控、电价、价格、中长期、时段、电

主题强度

20.193

29.625

17.565

20.393

9.556

7.681

2.987

17.000

图5　中央政策各主题在语料库中的总体强度

Fig. 5　Overall intensity of central policy topics in the 
corpus

图6　地方政策各主题在语料库中的总体强度

Fig. 6　Overall intensity of local policy topics in the 
corpus
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次将储能纳入电力市场改革框架，明确发电侧与用

户侧储能作为独立市场主体的地位，并赋予其接受

调度指令、参与调峰调频的权责；《关于促进新型

储能并网和调度运用的通知》(国能发科技〔2024〕

26号)[22]进一步细化涉网性能、并网验收与调度管

理要求，强化其作为系统灵活性资源的功能定位。

此外，《关于推进电力源网荷储一体化和多能互补

发展的指导意见》(发改能源规〔2021〕280号)[23]

提出通过优化整合电源侧(含煤电、新能源)、电网

侧、负荷侧与储能资源，构建源网荷储高度融合的

新型电力系统，提升系统运行效率与调节能力。

主题 2(技术示范与产业化推进)：突出储能技

术的研发创新、示范试点及产业化进程。《关于加

快推动新型储能发展的指导意见》 (发改能源规

〔2021〕1051号)[24]首次系统提出“规模化、市场

化、产业化”发展路径，为储能产业从技术验证迈

向商业化应用奠定政策基础；此后，《关于印发

〈新型储能制造业高质量发展行动方案〉的通知》

(工业和信息化部联电子〔2025〕7号)[25]进一步聚

焦产业链上游，明确提出加快高性能电池、关键材

料和智能装备的技术攻关，强化自主可控能力；

《关于印发〈新型储能规模化建设专项行动方案

(2025—2027 年)〉的通知》 (发改能源〔2025〕

1144号)[26]则围绕多元化应用场景与成本下降机制

作出系统部署。

主题 3(市场主体与辅助服务机制)：聚焦储能

作为独立市场主体参与电力辅助服务的制度安排与

收益保障机制。《关于建立健全电力辅助服务市场

价格机制的通知》(发改价格〔2024〕196号)[27]首

次在国家层面系统确立“谁服务、谁获利”的辅助

服务价格形成机制，明确将新型储能纳入调峰、调

频等补偿范围，为其获得合理经济回报提供制度保

障，并为地方政策制定提供核心遵循。与此同时，

《关于做好2026年电力中长期合同签约履约工作的

通知》(发改运行[2025]1502号)[28]通过取消行政化

分时电价、推动用户直接入市，进一步压缩传统价

差套利空间，倒逼储能项目从单一收益模式转向以

辅助服务为核心的多元价值实现路径。

主题 4(电力市场交易规则)：聚焦中长期、日

前及现货市场的交易与结算机制。《关于进一步完

善分时电价机制的通知》(发改价格〔2021〕1093

号)[29]通过扩大峰谷价差、建立尖峰电价等措施，强

化价格信号对负荷调节的引导作用，为储能等灵活

性资源参与削峰填谷提供经济激励；《关于印发

〈电力现货市场基本规则(试行)〉的通知》(发改能

源规〔2023〕1217号)[30]则明确将储能列为新型经

营主体，允许其参与电能量与辅助服务交易，并规

范了市场准入、出清、结算等全流程规则，为储能

深度融入电力市场奠定制度基础。

主题 5(产业链基础与标准体系)：聚焦储能产

业的基础能力建设，涵盖标准体系构建、关键技术

研发与高层次人才培养三大支柱。在标准体系方

面，《关于印发〈关于加强储能标准化工作的实施

方案〉的通知》(国能综通科技〔2020〕3号)[31]首

次建立多部门协同的标准化工作机制；《关于印发

〈新型储能标准体系建设指南〉的通知》(2023年)[32]

进一步细化覆盖基础通用、设备试验、施工验收、

并网运行、安全应急等八大领域的标准框架，尤其

强化电化学储能电站的安全、消防与应急管理要

求，为产业规模化发展筑牢技术与安全底线。在人

才培养方面，《关于印发〈储能技术专业学科发展

行动计划 (2020—2024 年)〉的通知》 ( 教高函

〔2020〕1号)[33]推动高校设立储能专业、建设产教

融合平台，构建多层次人才培养体系，为产业长远

发展提供智力支撑。

综上，中央政策通过强协同、推示范、赋主

体、建市场、筑根基的制度组合，系统构建了覆盖

功能定位、发展路径、市场主体、交易规则与产业

基础的全链条治理体系，既强化新型电力系统支撑

能力，又为地方实践提供了清晰的制度框架与创新

空间。

2.3　地方政策主题内涵阐释

基于动态主题模型对地方层面新型储能相关政

策文本的分析，可识别出8个强度差异明显的主题。

总体而言，地方政策呈现出鲜明的产业落地导向与

安全底线意识，在推进过程中逐步从行政指令驱动

转向以目标引导、清单管理和过程调度为核心的精

细化治理，形成以技术-场景双轮驱动、财政-市场

双重激励、安全-绩效协同保障的多层次治理格局，

体现出因地制宜、项目落地、风险可控的实践导向。

各主题具体内涵如下。

主题 1(先进材料与制造产业链培育)：地方政

府高度重视上游基础能力建设，聚焦高性能电池材

料、先进制造装备与产业链协同。如湖南省明确提
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出打造国家级先进储能材料产业集群[34]；安徽省则

着力培育材料-电芯-系统全链条龙头企业，强化制

造业根基[35]。

主题 2(可再生能源配套储能规模化推进)：多

地结合“十四五”能源规划，推动储能与新能源基

地协同开发，明确装机目标与商业模式。如揭阳市

提出在惠来县海上风电集群配套建设百万千瓦级共

享储能[36]；河北省系统部署电源侧与电网侧储能项

目，以“万千瓦”级规模支撑新能源消纳[37]。

主题 3(电化学储能安全监管与应急体系)：安

全监管已从原则性要求转向全流程制度化，覆盖设

计、验收、消防与应急管理。如安徽省率先开展全

域安全排查[38]；杭州市则细化住建与能源部门联合

审验机制，压实主体责任[39]。

主题 4(省级统筹与装机目标管理)：省级政府

普遍将储能发展纳入行政执行体系，通过量化目标

与过程管控强化落地刚性。如内蒙古自治区明确各

盟市年度装机任务并实施督查[40]；黑龙江省明确提

出“到2027年装机达600万千瓦以上”的总目标，

并建立三年期项目清单，形成“目标-清单-调度-

报告”的闭环管理机制，确保政策从规划走向

实施[41]。

主题5(氢能-储能融合与园区激励政策)：部分

地区推动氢能与储能技术耦合，依托产业园区提供

专项奖励。如吉林省提出发展“风光氢储”一体化

示范项目[42]；深圳市光明区对在区内注册的氢能储

能企业给予最高千万元奖励，并支持建设专业

园区[43]。

主题 6(地方财政扶持与项目申报机制)：市级

政府广泛采用补贴资助与申报组合工具，精准支持

项目落地。如广州市黄埔区对符合条件的储能电站

按放电量给予运营补贴[44]；中山市则通过研发费用

财政后补助、标准制定资金资助、链主企业项目资

金倾斜等多元方式，构建覆盖创新、制造、生态全

链条的财政支持体系，并依托企业申报与资质认定

机制实现精准施策[45]。

主题 7(区域特色能源场景与项目落地)：地方

政府深度结合本地资源禀赋，推动项目在具体区县

落地实施。如东阳市立足工商业密集、屋顶资源丰

富的特点，鼓励在开发区、高新区等区域推进“光

储充”一体化项目，并支持储能参与虚拟电厂调

节，明确要求项目备案标注具体建设地点与应用场

景[46]；江门市则明确提出在银湖湾片区建设“光储

充检”综合性示范园区，充分体现以园区定功能、

以片区聚产业的属地化实施路径[47]。

主题 8(储能参与电力市场交易机制)：多地积

极探索市场化收益路径，细化结算、容量、时段等

交易规则。如广东省率先确立独立储能双重身份参

与电能量交易规则[48]；河北省进一步明确容量租赁

费用分摊、偏差电量结算等机制，打通经济可行性

堵点[49]。

综上，地方政策在承接中央顶层设计的同时，

更加聚焦于安全可控、产业筑基、场景适配与收益

可期。通过行政统筹、财政撬动与市场赋能多措并

举，切实承担起落项目、控风险、强产业、试机制

的制度试验职能。

2.4　央地政策主题对应关系

基于主题建模结果，中央与地方政策在功能上

呈现清晰的制度供给与场景试验对应关系(表 5)。

中央政策聚焦系统定位、技术路径、市场规则与标

准体系等顶层设计，为地方实践划定制度边界；地

方政策则立足本地资源禀赋与治理需求，将中央原

则转化为可操作的产业布局、安全监管、财政激励

与市场细则。二者通过目标传导、产业承接、机制

适配与底线协同四重路径，形成中央定框架、地方

探路径的互补结构，既保障政策统一性，又激发地

方创新活力。

3 储能政策主题演化分析

3.1　中央政策主题演化特征

2016—2025年，中央储能政策话语呈现出清

晰的阶段性演进轨迹，反映了国家层面对产业认知

的不断深化与治理策略的动态调适(图7)。

初期(2016—2017年)：以系统调节为先导，技

术示范初步启动。如图7，2016年数据显示主题3强

度最高(0.506)，但主题3对应“市场主体与辅助服务

机制”，而当年唯一政策文件《国家能源局关于促进

电储能参与“三北”地区电力辅助服务补偿(市场)机

制试点工作的通知》[21]的核心在于明确储能参与调峰

调频的调度权责，强调其作为系统灵活性资源的功能

定位，实质更契合主题1(系统调节与多能协同)。考

虑到早期政策文本数量稀少，动态主题模型在标签分

配上可能存在语义偏移，本文以政策内容与主题内涵

为准，将2016年政策重心判定为系统调节功能的确
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立。2017 年，主题 2(技术示范与产业化推进，

1.185)与主题4(电力市场交易规则，0.577)显著上

升。《关于促进储能技术与产业发展的指导意见》[1]首

次系统部署技术研发、工程示范与产业化路径；同期

《关于开展电力现货市场建设试点工作的通知》[50]启

动电力现货市场建设，旨在通过日前、实时等电能量

交易形成分时电价信号，为未来储能等灵活性资源参

与市场、实现削峰填谷价值奠定制度基础，标志着技

术示范与市场化机制探索同步启动。

中期(2019—2021 年)①：技术示范持续强化，

系统协同与市场主体机制加速成型。2019年仅1份

文件，主题2(技术示范与产业化推进，0.980)占绝

对主导，《贯彻落实〈关于促进储能技术与产业发展

的指导意见〉2019—2020年行动计划》[51]聚焦示范

项目落地，延续技术引领路径。2020年出现结构性

转变：主题5(产业链基础与标准体系，1.884)跃居

首位，《关于加强储能标准化工作的实施方案》[31]与

《储能技术专业学科发展行动计划》[33]同步出台，凸

显对标准、安全与人才等底层能力的战略布局。

2021年政策进入集成阶段：主题1(系统调节与多能

协同，1.954)首次显著跃升，《关于推进电力源网荷

储一体化和多能互补发展的指导意见》[23]确立“源

网荷储”协同范式；同时主题2(技术示范与产业化

推进，1.044)与主题 3(市场主体与辅助服务机制，

0.947)同步增强，《加快推动新型储能发展的指导意

见》[24]提出“规模化、市场化、产业化”三位一体

路径，并初步明确储能独立市场主体地位，标志制

度设计由技术导向转向系统—市场协同。

近期 (2022—2025 年)：市场主体机制成熟，

多维治理体系全面形成。2022年主题 2(技术示范

与产业化推进，1.918)仍居高位，呼应《“十四

五”新型储能发展实施方案》[2]对规模化部署的强

调。2023年主题4(电力市场交易规则，1.056)显著

提升，《电力现货市场基本规则(试行)》[30]正式将储

能纳入电能量与辅助服务交易主体，夯实市场化运

行基础。2024年主题3(市场主体与辅助服务机制，

1.801)成为主导，《建立健全电力辅助服务市场价

格机制的通知》[27]确立“谁服务、谁获利”原则，

构建收益保障闭环。至 2025 年，尽管主题 2

(1.663)仍较强，但政策逻辑发生根本转向：随着

《关于深化新能源上网电价市场化改革促进新能源

高质量发展的通知》[52]明确“不得将配置储能作为

新建新能源项目核准、并网、上网等的前置条件”，

长期依赖“强制配储”行政驱动的模式被终结，倒

逼储能项目从依附新能源指标转向依靠辅助服务、

现货价差等市场化机制获取收益。在此背景下，主

题 3(1.133)与主题 5(产业链基础与标准体系，

1.162)同步增强，反映产业重心正由规模扩张转向

①需要说明的是，2018年未出台由国家发展改革委、国家能源局等中央部委联合发布的新型储能专项政策文件。因此，在基于年度切片的动

态主题模型分析中，2018年未纳入建模范围。

表5　央地政策主题对应关系与功能互补结构

Table 5　Correspondence and functional complementarity between central and local policy topics

中央主题

主题1：系统调节与多能协同

主题2：技术示范与产业化推进

主题3、4：市场主体与市场交易规则

主题5：产业链基础与标准体系

对应地方主题

主题2：可再生能源配套储能规模化推进

主题7：区域特色能源场景与项目落地

主题1：先进材料与制造产业链培育

主题5：氢能—储能融合与园区激励政策

主题6：地方财政扶持与项目申报机制

主题8：储能参与电力市场交易机制

主题3：电化学储能安全监管与应急体系

主题4：省级统筹与装机目标管理

协同机制

目标传导：中央设定“多能协同”方向，地方结合本地风光/负

荷特征，设计“海上风电+储能”、“光储充”等具体场景

产业承接及政策工具适配：中央部署产业化方向，地方通过补

贴、奖励、专项资金等财政工具，精准支持企业研发、制造与

项目落地，将宏观产业政策转化为微观激励

机制适配：中央搭建市场框架，地方细化结算、容量租赁、偏

差考核等操作规则，打通收益堵点

底线协同：中央设定安全与标准底线，地方将标准转化为消防

验收、工程监管等行政程序，并通过目标管理确保执行

图7　中央政策各主题强度随时间的演化

Fig. 7　Temporal evolution of central policy topic 
intensities
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价值实现与能力建设，政策体系完成从政策强制驱

动向市场价值驱动的结构性转型，多维协同的治理

体系趋于成熟。

“十五五”时期：国家发展改革委、国家能源

局于2025年12月联合印发《电力中长期市场基本

规则》[53]，自 2026 年 3 月 1 日起实施，有效期 5

年。该政策将新型经营主体界定为具备电力/电量

调节能力、具有新技术特征与新运营模式的配电环

节资源，分为两类：一是含分布式电源和可调节负

荷的单一技术类主体；二是含虚拟电厂(负荷聚合

商)和智能微电网的资源聚合类主体。同时明确，

对直接参与市场交易的经营主体，不再人为规定分

时电价水平和时段。受此影响，储能项目一方面因

峰谷价差收窄导致“峰谷套利”收益不确定性上

升，另一方面可在中长期、现货与辅助服务市场协

同框架下，灵活切换“分时电价+容量价格+辅助服

务价值”的复合收益模式。因此，“十五五”期间

中央储能政策将更聚焦电力市场交易规则，其中容

量补偿、辅助服务机制，以及与碳市场、绿证市场

的衔接将成为重点内容。

总体而言，中央政策演进路径可概括为从功能

破冰到系统筑基，再到市场赋值，治理逻辑由功能

确认、技术推广走向制度协同，最终依托市场主体

地位确立与“强制配储”退出，实现从政策驱动向

市场价值驱动的转型，标志着国家角色从引导者升

级为市场生态塑造者。

3.2　地方政策主题演化特征

2016—2025年，地方储能政策在响应国家战

略的同时，形成了具有区域特色的精细化治理路

径，其演化呈现出清晰的阶段性特征(图8)。

初期(2016—2019 年)：立足地方优势，布局

制造集群与技术路线。2016年地方政策以主题 1

(先进材料与制造产业链培育，0.556)为主导，大连

市率先提出打造本地储能制造能力，体现对上游基

础的早期重视[54]。2017年，地方政策以产业园区激

励为核心(主题5“氢能-储能融合与园区激励政策”

强度最高，1.444)，娄底市着力构建动力电池与储

能电池全产业链[55]，邯郸市则在推进储能产业园的

同时，特色化布局钛酸锂储能与氢能双赛道，共同

体现出依托地方优势、培育产业集群的早期战略导

向[56]，但商业模式仍处于探索阶段。2018—2019

年，仅靖江市和长沙市各发布一份文件[57-58]核心聚

焦于培育先进储能材料制造能力，实质均属于主题

1(先进材料与制造产业链培育)。鉴于年度样本量

过少，动态主题模型出现标签偏移，本文依据政策

文本内涵，将2018—2019年整体定位为制造根基

的延续与强化阶段。

中期(2020—2022 年)：从市场机制探索到规

模化强制配储。2020年主题 8(储能参与电力市场

交易机制，1.784)首次凸显，《山西独立储能和用

户可控负荷参与电力调峰市场交易实施细则(试

行)》[59]等文件开启地方市场化探索。2021年后地

方政策密集出台，主题2(可再生能源配套储能规模

化推进，3.157)与主题 4(省级统筹与装机目标管

理，1.889)显著跃升。《河北省“十四五”新型储

能发展规划》[37]等普遍设定万千瓦级装机目标，并

建立项目清单与督查机制，推动“强制配储”落

地；同时主题3(电化学储能安全监管与应急体系，

0.672)初现端倪，《安徽省电化学储能电站安全风

险隐患专项整治工作方案》[38]标志安全监管从原则

图8　地方政策各主题强度随时间的演化

Fig. 8　Temporal evolution of local policy topic intensities
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性要求走向具体行动。进入2022年，地方政策对

规模化配储的推动力度进一步强化，主题2(可再生

能源配套储能规模化推进)强度跃升至7.479，达中

期峰值，显著高于主题 4(省级统筹与装机目标管

理，2.940)和主题 8(储能参与电力市场交易机制，

1.642)。多地在新能源项目管理中普遍将储能配置

作为重要考量因素，通过规划引导、清单管理和并

网协同等方式推动“新能源+储能”一体化开发，

标志着配储要求从试点探索转向广泛实践。与此同

时，电力市场机制建设虽持续推进，但其政策关注

度明显弱于行政性规模扩张导向。

近期(2023—2025 年)：安全制度化、市场精

细化与政策精准化协同深化。2023年起，地方政

策重心转向治理能力建设。主题3(电化学储能安全

监管与应急体系)持续高位(连续3年强度均超5.0)，

《关于做好杭州市电化学储能电站建设工程消防设

计审查验收管理工作的通知》[39]等文件推动安全监

管从专项整治迈向全链条制度化。主题8(储能参与

电力市场交易机制)于2023年因《电力现货市场基

本规则(试行)》[30]出台而显著强化(4.983)，标志储

能市场主体地位正式确立；2024—2025年强度虽

有所回落(3.755和3.591)，但同期地方层面密集出

台独立储能参与中长期与现货交易的具体方案，如

《广东省新型储能参与电力市场交易实施方案》[48]

逐步打通独立储能在电能量、辅助服务及跨省市场

的收益路径。表明政策重心已从框架构建转向地方

落地与机制调适，制度进入常态化运行阶段。受中

央政策《关于深化新能源上网电价市场化改革 促

进新能源高质量发展的通知》[52]影响，主题2(可再

生能源配套储能规模化推进)与主题 4(省级统筹与

装机目标管理)强度明显回落，地方政策转向存量

配储项目转型。如《河南省关于开展新能源配建储

能转为独立储能工作的通知》[60]推动资产价值重

估。主题6(地方财政扶持与项目申报机制)在2023

年达峰值(4.598)，广州市黄埔区、中山市等地通过

放电补贴、研发后补助、链主企业倾斜等工具，构

建精准化产业支持体系[44-45]。值得注意的是，主题

1(先进材料与制造产业链培育)强度从 2023 年的

10.553骤降至 2025年的 0.091，反映政策节奏变

化：2023—2024年为制造业专项规划密集出台期，

而2025年进入执行阶段，新发政策聚焦安全与市

场，制造类政策暂歇，但产业根基已在前期夯实。

“十五五”时期：《电力中长期市场基本规

则》[53]印发后，截至2026年1月底，山西、重庆、

河北、湖北、陕西、吉林等 10个地区已明确对直

接参与中长期市场交易的经营主体不再执行固定分

时电价，改由市场化交易形成分时电价。其中，湖

北和陕西将市场化用户界定为批发与零售用户；河

南拟调整工商业分时电价政策，明确直接参与市场

交易的用户不再执行政府定价；陕西和河北还细化

了零售用户的价格传导方式。一方面，各省(自治

区、直辖市)将形成具有电力供需区域特征的市场

路径。例如，山东、广东允许储能以“报量报价”

方式作为独立主体直接参与现货市场；甘肃采用

“报量不报价”模式，通过“低谷充电、高峰放电”

获取价差收益；山西则允许储能主体自主选择参与

现货市场的方式。同时，广东、甘肃、山西、山东

等地均开放储能参与调频市场，其中广东建立了独

立储能参与现货与区域调频市场的衔接机制，实现

“一体多用、分时复用”。另一方面，各省(自治区、

直辖市)对储能构建智能调控系统、优化交易策略

将提出更高要求，政策关注点将聚焦于智能化水平

提升、策略服务生态培育、区域电力市场建设及交

易风险预警等方面。

总体而言，地方政策演化路径可概括为从制造

筑基到强制配储，再到治理深化，体现出地方政府

从培育上游制造能力，到依托行政手段推动规模化

应用，再到以安全制度、市场机制与精准扶持协同

保障高质量发展的治理逻辑跃迁。其核心始终围绕

夯实产业根基、破解经济可行性、适配本地禀赋三

大目标动态调适，逐步实现从政策驱动向制度赋能

的转型。

3.3 央地政策演化的互动关系

中央与地方在新型储能治理中呈现出动态调适

的互补结构，其互动不仅体现为制度供给与场景试

验的协同，更表现为对发展逻辑的共同重塑。2025

年国家发展改革委、国家能源局联合印发的《关于

深化新能源上网电价市场化改革 促进新能源高质量

发展的通知》(发改价格〔2025〕136号)[52]构成关键

转折点。该文件直接否定了长期主导地方实践的

“强制配储”行政逻辑，标志着中央政策重心从规模

扩张转向价值驱动，旨在倒逼储能通过提供真实系

统服务获取收益。这一顶层纠偏迅速引发地方政策

的适应性调整。以《黑龙江省新型储能规模化建设
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专项实施方案(2025—2027年)》[41]为例，其虽仍设

定“2027年装机达600万千瓦以上”的量化目标，

但不再依赖新能源项目捆绑配储，而是转而强调

“建立三年期项目清单”“按季度调度进展”“压实企

业主体责任”等过程管理机制，并鼓励通过参与电

力市场、提供辅助服务等方式实现经济可行性。

这一央地互动体现为中央破除行政壁垒、地方

重构管理逻辑，表明地方并未因中央取消强制配储

而放弃目标管理，而是将装机目标从行政指令转化

为引导性规划，通过清单管理、进度调度与绩效评

估等柔性手段维持产业推力，同时为市场化机制腾

出空间。央地协同由此从规模导向的行政驱动迈向

效益导向的制度共治，共同推动储能产业进入高质

量发展新阶段。

4 结论和启示

本文揭示了中国新型储能政策体系的演进本质

上是一场由央地互动驱动的制度适应过程：中央通

过战略定调与规则供给锚定发展方向，地方则依托

场景试验与治理创新探索落地路径，二者协同推动

储能从规模扩张迈向价值实现。

首先，中国新型储能政策体系在演进过程中呈

现出清晰的央地协同特征。其中，中央政策以安全

准入为刚性底线，演进路径呈现功能破冰-系统筑

基-市场赋值三阶段跃迁，凸显战略引领与制度建

构导向；地方政策则围绕产业落地与经济可行性，

形成制造筑基-强制配储-治理深化的渐进轨迹，体

现发展驱动与治理调适导向。二者在功能上构成制

度供给与场景试验的互补结构，在时序上遵循中央

定调与地方跟进的梯度协同逻辑。

其次，面向“十五五”时期，亟需重构储能政

策体系的央地分工逻辑。随着电力市场化改革深

化，应打破中央出原则、地方堆规模的传统模式，

构建中央守底线、地方拓场景、市场定优劣的政策

体系。中央负责划定安全边界和价值基准，制定储

能并网安全底线清单，统一辅助服务价值核算办

法，建立跨区政策协调机制，守住系统风险底线；

地方应转型为制度创新主体，在容量租赁、县域微

市场、虚拟电厂收益分配等衔接环节获得创新自主

权，通过差异化扶持将补贴重心从装机规模转向调

节能力，并设立市场风险准备金以缓释策略失效风

险；市场则要发挥决定性作用，依托全国性策略信

用评级和优先调度机制，引导资源向技术先进、策

略有效的储能项目集中。最后，具体政策措施应聚

焦4个关键维度。其一，健全新型主体参与系统调

节机制，明确技术要求和准入标准，强化分类培训

培育；其二，优化价格信号形成机制，推动中长期

与现货市场有效衔接，通过统一中长期分时电价反

映不同时间尺度供需关系，合理引导现货峰谷价

差；其三，拓展收益渠道，支持分布式新能源、储

能及可调负荷参与多市场、多品种交易，覆盖年

度、月度及月内周期，建立“按效果付费”的市场

化补偿机制；其四，细化聚合主体分级管理，按运

行特性和调节能力划分为可控型、调节型、响应型

3类，分类制定技术规范与运营管理标准，明确并

网计量通信安全等要求。
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