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摘要：为探究新疆风电产业与政策发展现状以及二者之间的关系。研究采用创新系统功能分析方法，对新疆风电产业及政策现状进行系统分析。研究发现，在新疆风电产业政策目标、行为主体、政策强度发生变化时，风电产业内行为主体需根据政策变化，对产业创新资源流动、风电市场培育、企业能力提升等方面做出相应的调整，才能适应当前政策的发展方向。反之，新疆风电产业的发展具有一定的阶段性特征，政策的制定必须随产业的发展做出及时有效的调整，才能达到风电产业发展与政策之间形成良好的交互机制，从而推动新疆风电产业健康持续发展。
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Research on the relationship between innovation and policy of xinjiang wind power industry from the perspective of system function
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Abstract:To explore the current situation of wind power industry and policy development in xinjiang and the relationship between them. This paper studies and adopts the innovative system function analysis method to systematically analyze the wind power industry and policy status in xinjiang. It is found that when the policy objectives, actors and policy intensity of the wind power industry in xinjiang change, the actors in the wind power industry need to make corresponding adjustments to the flow of industrial innovation resources, wind power market cultivation, enterprise capacity improvement and other aspects according to the policy changes, so as to adapt to the development direction of the current policy. On the contrary, the development of the wind power industry in xinjiang is characterized by certain stages. The formulation of policies must be adjusted timely and effectively along with the development of the industry, so as to form a good interaction mechanism between the development of the wind power industry and policies, thus promoting the healthy and sustainable development of the wind power industry in xinjiang.
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改革开放以来，通过多年的经济发展，我国经济建设取得了巨大成就，但在巨大成就的背后却隐藏着隐忧：资源因长期无节制的开采己有告罄趋势、产业分工长期处于国际分工的底端、产业自主创新能力弱等。这些问题都与我国长期依靠能源、矿产及劳动力资源的粗放型经济增长方式有关，而解决这些问题的关键在于创新。目前，创新被普遍认为是影响经济发展和提升综合国力的关键驱动力[1]。早在2012年底召开的十八大明确提出：“要坚持走中国特色自主创新道路、实施创新驱动发展战略”。其中明确要求，要降低资源能源消耗、改善生态环境、建设美丽中国的发展理念。因此,当前，针对以风电产业为主的清洁能源方面的研究,已成为当今关注的热点和焦点。新疆作为我国向西开放的重要窗口，在国家提倡“创新驱动”发展战略下，风电产业作为新疆最重要的支柱产业之一，与传统能源相比，具有分布广泛，对环境的破坏程度低等特点。缓解能源危机，对可再生能源进行持续创新至关重要[2]。因此在缓解新疆能源需求和“创新驱动”双重战略目标下，新疆风电产业需要相对应的政策支撑体系支持产业的快速发展，这对于新疆未来经济发展和社会进步都具有重要意义。然而目前新疆风电政策与产业发展之间存在严重的不协调不匹配问题。
通过以往的文献研究可以看出，将风电产业与政策联系起来的文献大致经历了三个阶段，第一个阶段研究政策是如何影响风电产业发展的，黄珺仪[3]张梦瑶[4]采用面板数据分析法，研究补贴和税收政策对风电产业绩效的影响。李佳[5]对各地区风电政策进行了归纳总结发现企业实施的风电政策与企业价值之间存在相关性。方立宇[6]阴宇洋[7]则从具体政策入手，研究财政和金融等政策对风电产业内技术创新的影响因素。陈吉清，翁楚滨，兰凤崇等[8]按时间顺序收集了电池动力产业政策信息，从产业链的角度分析政策对动力电池产业的影响，在此基础上，又有学者从环保角度对动力产业提出相关政策建议[9]。王晓珍，邹鸿辉，高伟[10]基于产业政策有效性分析，研究政策对企业创新环境的影响。第二个阶段则是基于不同视角研究风电产业政策，桑爱博[11]基于系统动力学原理研究风电产业政策，刘晓明，吴雪松[12]基于文献综述的视角对我国风电产业创新发展战略、路径与政策进行协同研究，侯沁江，陈凯华，蔺洁等[13]以创新系统理论为基础，构建了中国新能源汽车产业功能分析框架，同时探讨政府政策在这一过程中的作用。第三阶段是研究系统功能如何影响政策发展，王晓珍,蒋子浩,郑颖[14]将创新系统划分为知识获取和技术创新两个阶段，探讨政策在产业创新系统的不同阶段的作用效果。赵林海[15]以系统失灵理论为基础，提出创新系统结构功能耦合分析法，作为创新政策分析的依据。陈卓淳[16]认为“系统失灵”和“市场失灵”不足以作为创新政策干预的手段，提出了以系统功能作为创新政策干预的依据。

通过以上学者研究不难发现，目前研究政策对产业发展影响的文献较多，基于不同视角研究风电政策的文献也较普遍，但是明确探讨政策和产业发展之间存在何种关系的文献很少，基于系统功能视角研究风电政策与产业发展之间关系的文献几乎没有。本文针对目前新疆风电政策与产业发展出现的不协调不匹配问题，从系统功能这一全新的视角，根据系统八大功能，对新疆风电产业和政策发展现状以及二者之间存在何种关系进行了系统的分析，为风电产业发展提供了新的研究思路，具有一定的研究意义。

1 创新系统功能分析方法

创新系统功能是指对系统产生积极或消极影响的一系列活动。为了更具体的分析新疆风电产业发展过程，学者们提出了创新系统功能分析方法，即映射产业创新系统中不同种类的创新活动，这些活动影响创新系统目标、功能的扩散和应用。在文献中，由于对创新系统的理解不尽相同，学者们提出了不同组合情况的创新系统功能，具体如表1所示。

表1 若干创新系统功能组合情况表

	Ricken6[17]功能说    Hekkert[18]6等人功能说    Carlsson6[19]等人功能说      Bergek7[20]等人功能说

	（1）创造人力资本   （1）创业活动       （1）促进企业家的实验    （1）企业家实验

	（2）合作伙伴的搜寻 （2）知识发展       （2）创造新知识          （2）知识的发展和扩散

	（3）建立市场       （3）知识扩散       （3）创新激励            （3）影响搜寻方向

	（4）便利融资       （4）搜寻指导       （4）建立市场            （4）市场的形成

	（5）确立企业合法性 （5）市场的形成     （5）创造资源            （5）资源调动

	（6）强化网络       （6）资源的调动能力 （6）推动正的外部性      （6）合法性的确立

	（7）正外部经济的发展


注：作者根据表中列出的文献整理所得
创新系统的功能分析方法为产业创新提供了全新的视角，在创新系统功能研究中，Bergek等人构建的功能组合得到了最广泛的应用[20]。因此，本文借鉴了Bergek等人的创新系统功能组合框架，并根据新疆风电产业发展的实际情况，对功能组合做了相应的调整。最终识别出新疆风电产业创新系统主要功能为：知识的开发和应用、合法性建设、企业能力提升、风电技术的扩散、资源流动、风电市场的培育、风电消纳、正向外部性，以此作为研究的基础。

2 新疆风电产业发展现状

经过三十多年的发展，新疆风电产业在发展的过程中取得了可喜的成绩，初步形成了从风电装备制造到风力发电的风电产业链体系。但发展过程仍然面临能源资源分布不均、市场培育能力弱、企业对外投资能力不足等问题。本文基于系统功能视角，从新疆风能资源分布现、风电运行、风电产业对外投资现状三方面进行分析，并寻找影响产业发展的因素。

2.1 新疆风能资源分布现状

从系统功能的视角来看，新疆风能资源分布现状主要表现为系统功能中的资源流动情况，包括人力资源、财力资源和互补性资产的流动。新疆的风能资源主要集中在九大风区，表2为新疆九大风区风能资源分布情况。

表2 新疆主要风区风能资源分布

	风区
	面积（km2）
	风能资源储量（MW）
	估算可装机容量（MW）

	阿拉山口风区
	331 1
	958 8
	752 6

	塔城老风口风区
	401 4
	107 47
	843 6

	额尔齐斯河河谷风区
	427 6
	809 1
	635 1

	三塘湖－淖毛湖风区
	3133 0
	840 36
	659 68

	哈密东南部风区
	335 20
	684 49
	537 32

	哈密十三间房风区
	169 30
	544 87
	422 72

	吐鲁番小草湖风区
	298 70
	551 63
	433 02

	达坂城风区
	193 8
	840 36
	659 68

	罗布泊风区
	298 70
	551 63
	433 02

	合计
	155 059
	429 760
	336 857


数据来源：新疆维吾尔自治区风能研究所

从上述九大风区资源分布情况来看，九大分区大多数位于北疆地区，而北疆地区人才资源相对较多，特别是在乌鲁木齐至哈密一带，风区的集中分布和人才的大量供应便于风电并网和对外输送工作的及时高效开展。同时，乌鲁木齐至哈密一带由于国家财力的大力支持和优越的地理位置，经济相对发达，为当地提供了丰富的供给能源。但位于南疆地区罗布泊风区，由于交通和自然条件、以及互补性资产流动的限制、特别是受电网建设条件的限制,使得能源供需发展极不平衡，风电消纳问题严重，不便于风电并网和对外输送，资源流动性较差，严重制约了这一地区风电产业的迅速发展。 

2.2 新疆风电产业运行现状

从系统功能的视角来看，新疆风电运行现状主要表现为系统功能中的风电市场的培育情况，包括政府通过发展规划、风电定价等活动。近年来，在国家政策的大力支持下，自治区根据“统一规划、合理布局、突出重点、有序开发”的总体要求，不断加强风区规划指导，新疆风电装机容量一直居全国领先地位,可以说是得益于自治区党委、政府的高度重视和支持。但是随着国家能源结构的战略调整，特别是国家《可再生能源法》的实施，有力促进了全国风电产业的快速发展，尤其是内蒙、江苏、和甘肃等地区，风电产业发展的势头和规模已接近甚至赶超新疆风电产业的发展。图1为截至2018年，新疆风电历年累计和新增装机量。
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图1 新疆风电历年累计和新增装机容量

数据来源：中国风电装机容量统计

由图1可见，新疆风电装机容量在2013年之前呈现出直线增长趋势。2013年到2015年风电装机容量出现较大波动，呈直线下降趋势。2015年后增长步伐较缓慢，且逐渐趋于平稳状态。从目前发展趋势来看，新疆风电装机容量发展步伐缓慢，明显落后于其他省份。究其原因，是因为新疆地处边远地区，经济发展水平相对落后，电力市场规模较小，政府对风电场审批管理及风电定价等活动的开展力度不够，导致风电定价不稳定。而且作为独立电网，新疆电网吸收风电能力非常薄弱，风电机组的大量投入，也加大了电网调频和调峰的困难，影响电网安全稳定运行。目前，新疆风电场配套电网建设滞后，造成已经建立的风电场不能正常运行，最终导致风电装机容量规模发展缓慢，风电市场培育难度加大。

2.3 新疆风电项目投资现状

从系统功能的视角来看，新疆风电项目投资现状主要表现在企业能力提升方面。包括风电运营企业技术研发能力提高、政府对风电企业的财税支持、风电企业投资规模以及风电标准化体系建设等。为了合理利用新疆风能资源，优化新疆电网结构，减少环境污染等问题。在自治区的支持下，新疆风电产业取得快速发展。因新疆拥有丰富的风能资源和广阔的开发前景，国内外企业瞄准了新疆，投入资金开发新疆风能资源，在新疆投资建设了一系列风电项目，支持风电发展。从国内投资情况来看，新疆风电项目的投资规模较大、投资范围包括南北疆各大风电场、项目投资内容也在逐渐丰富，按照时间顺序，本文重点挑选出了具有代表性的风电投资项目，如表3所示。
表3 新疆风电产业主要对内投资项目

	投资名称
	时间
	投资项目名称

	国家电网
	2009年
	阿拉山口风电场总体规划装机容量1000MW

	自治区发改委
	2010年
	新疆达坂城二场三期25.5MW风电项目的上网电价

	自治区发改委
	2011年
	中节能乌鲁木齐托里（200）MW风电场一期，49.5兆瓦项目上网电价

	自治区发改委
	2012年
	巴里坤三塘湖风电场220KV配套送出工程

	自治区发改委
	2012年
	大唐托克逊风电三期49.5MW项目33台风机全部投产发电

	自治区发改委
	2012年
	中广核哈密地区（69）MW分布式接入风电示范项目

	国家电网
	2013年
	天润富蕴恰库尔图风电场（110KV）配套送出工程

	自治区发改委
	2013年
	哈密-郑州±800KV高压直流输电工程配套哈密风电基地二期风电项目

	自治区发改委
	2014年
	烟墩第六风电场项目温室气体自愿减排项目

	自治区发改委
	2015年
	华电苇湖梁电厂乌鲁木齐达坂城整装项目30MW

	自治区发改委
	2016年
	塔城地区首批风电清洁供暖实施方案

	自治区发改委
	2017年
	百里风区风电基地新能源项目新增建设计划300MW

	自治区发改委
	2017年
	新疆晋商风电有限责任公司，5MW风电项目一期


数据来源：新疆发展改革委

随着新疆风电场建设运营等企业技术研发能力和生产制造能力的不断提升，2009年之前政府开始大量投资风电场建设项目。2010-2011年期间出现风电上网难等问题，自治区发改委以及各大企业开始将目光聚集在风电场上网电价上，进行项目投资。2012-2013年，随着风电产业规模的不断扩大，风电发展过程中的问题也充分暴露出来，风电并网和消纳严重，风电送不出去。根据现实情况，自治区发改委在充分响应国家政策的号召下，通过风电技术标准体系建设，开始采取措施，大量投资分布式风电接入项目、风电配套送出项目，加快优势资源转化，保证电力有效外送。2014年-2107年期间，由于国家发改委在全国范围内推进温室气体自愿减排交易，新疆为积极响应国家政策，通过对发展清洁能源的财税支持，我委提出温室气体自愿减排、清洁供暖等项目，替代等量的火力发电。这些项目对于改善民生、保护环境、推动“电化新疆”工程、促进新能源消纳，具有十分积极的示范效应。

在新疆风电产业对外投资中，金风科技是新疆风电产业对外投资的重要主体。目前，金风科技对外投资主要分布在一些大洲。并且与“一带一路”沿线国家进行了风电场建设、公司并购等对外投资。总体而言，新疆风电项目投资国内占主导，且投资规模大、范围广、投资主体多。而相比于国内，国外目前的投资主要依赖金风科技风电企业，且投资类型较单一，处于发展起步阶段，投资对象主要是处于“一带一路”的沿线国家。针对目前存在的问题，风电主体应该不断加快我区优势企业“走出去”步伐，提升企业能力，促进我区对外开放水平和实现新疆“创新驱动发展”，实现社会稳定和长治久安。

通过分析新疆风电产业发展现状，不难发现新疆风电产业在发展过程中依然存在阻碍新疆风电产业发展的障碍因素，从现状分析来看，其一为九大风区风能资源分布不均，新疆特殊的地理环境，造就了新疆九大风电场的形成，但位于南疆地区的风电场由于人力、财力、物力资源的集聚程度较低，导致南疆地区在风能资源的开发利用过程中缺乏大量的人员供给、再加上资金短缺，自然条件恶劣等情况，严重制约了南疆地区风电产业的发展，从而不利于新疆风电产业的整体发展。其二为风电市场培育能力较弱，近年来政府出台了一系列政策支持新疆风电产业的发展，但对于风电场审批管理和定价政策支持力度不够，导致电力市场规模较小，风电装机容量发展步伐缓慢，风电市场培育难度增大。其三为企业自身能力有待提高，由于企业过度依赖政府政策扶持，没有充分发挥自身主观能动性，导致中小型企业发展步伐缓慢。而目前新疆风电产业对外出口主要依赖金风科技等大型风电企业扩展海外市场，投资类型单一、规模较小不利于新疆风电产业走出去发展步伐，所以各大企业必须同时提升企业能力，才能促进我区对外开放水平。

3 新疆风电政策发展现状

风电作为重要的清洁能源，其发展备受各国政府的关注，我国从国家层面和自治区层面出台相关政策，支持风电产业的发展。包括产业规划和标准、上网电价政策、环境政策等，为风电产业发展营造了一个良好的政策环境。对新疆风电产业政策发展现状的研究，主要从影响风电产业政策制定的制度环境这一因素进行分析，新疆风电产业制度环境主要指由新疆当地政府制定和实施的相关政策法规和产业战略构成。本文基于创新系统功能视角，按照时间顺序，对新疆风电产业发展过程中的重点政策进行了收集和整理，并对政策名称、政策主体以及政策目标进行分类。其中政策目标主要根据系统的8大功能进行分类，这些政策共同构成了新疆风电产业发展的制度环境，因收集政策较多，表的具体内容以附件形式保存。接下来将对新疆风电政策体系构成中的新疆风电政策目标、风电政策主体、风电政策发展强度进行具体分析。
3.1 风电政策目标

从系统功能视角对新疆风电产业政策目标进行分析，研究发现，产业在发展过程中会遇到风电开发项目回报率低、投资成本高，市场机制很难有效完成产业内资源的优化配置，政府政策手段对创新系统内各行为主体活动进行引导是新疆风电产业发展的必然阶段。由于新疆风电产业属于新兴产业，产业在发展过程中有许多不确定因素，制定风电产业政策的主要目的是为了减少风电产业中的不确定因素，为新疆风电产业创造良好的制度环境，具体表现在以下8个方面。

1.风电知识的开发和应用。这一功能体现在研发活动是创造知识的先决条件，学习机制是整个创新过程的关键。能够实现这一目标的政策工具主要包括风电场生产运行政策、风电设备工程化政策、风电技术改造和升级政策、风电并网电价政策等。

2.产业发展合法性建设。这一功能体现在社会对新产品的接纳及其与相关制度的协调程度。能够实现这一目标的政策工具主要包括政府规划政策、风能宣传政策、财税补贴政策等。

3.资源流动。这一功能体现物质资本、人力资本以及互补性资产在内的资源流动情况。能够实现这一目标的政策工具主要包括人力资源开发政策、公共服务体系建设政策、互补性资产流动政策等。

4.风电市场的培育。这一功能体现的是，对产业创新系统而言，新产品通常难以与已经出现的产品竞争，其市场可能不存在或非常有限。能够实现这一目标的政策工具主要包括风电场审批管理政策、风电定价政策、政府采购政策、风险资本投资政策等。

5.风电技术的扩散。这一功能体现的是风电技术创新系统当前知识库的深度和广度，以及它是如何随时间发生改变的。能够实现这一目标的政策工具主要包括与风电产业相关的技术创新政策、风电销售电价政策、技术创新示范政策等。

6.风电消纳。这一功能体现在风电场开发的电力在日常生活或工业活动中的应用。能够实现这一目标的政策工具主要包括与风电产业相关的风电并网政策、风电消纳政策、风电场弃风限电政策等。

7.企业能力提升。这一功能体现在新疆风机企业、零部件企业、和风电场建设运营企业研发能力不断提高，企业规模不断扩大，竞争力不断加强。能够实现这一目标的政策工具主要包括税收政策、风电项目建设政策、企业发展规划政策、 企业研发投入政策等。

8.正向外部性创造。这一功能体现在新疆风电产业在发展过程中带来的正向经济外部性。能够实现这一目标的政策工具主要包括节能减排政策、清洁能源供暖政策、与风电相关的就业政策等。

图2为新疆风电产业政策目标，通过对新疆风电政策的目标进行分析，发现风电政策在发展过程中更加关注风电市场的培育和产业发展合法性建设，同时注重企业能力提升、风电技术的扩散和风电消纳问题，但对于资源的流动、风电知识的开发和应用以及正向外部性创造方面的政策目前相对欠缺，未来对新疆风电产业政策的发展需要进一步关注资源的流动情况，如人力资源、财力资源以及互补性资产的流动情况。同时应响应国家号召加大力度推广清洁能源供暖，促进正向外部性创造。不断加强政府与企业高校和科研机构之间的联系，促进风电知识的开发和应用。使得产业创新系统的8大功能都能全面发展，从而发挥系统的最大功能，促进新疆风电产业全面协调可持续发展。
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图2 新疆针对不同目标的风电产业政策数量

数据来源：根据政府网站整理所得

3.2 风电政策主体

从新疆风电产业政策收集的实际情况来看，与新疆风电产业政策制定相关的主体主要包括新疆维吾尔自治区发改委、自治区生态环境厅、国家能源局新疆能监办、新疆维吾尔自治区工业和信息化部、新疆维吾尔自治区税务局、新疆科技厅、自治区人民政府、自治区经济和信息化委员会、自治区水利厅、商务厅、自治区纪委、自治区财政厅等。这些政府部门负责制定自治区层面的利于风电知识的开发和应用、风电产业发展合法性建设、风电市场培育、风电企业能力提升、资源的流动、风电消纳、风电知识和技术的扩散、经济外部性的一系列政策。

从本文分析的67项风电政策制定的主体来看，参与新疆风电产业政策制定的主体包括12个部门，如图3。从风电政策主体参与数量上来看，新疆风电产业政策制定的主要部门是新疆维吾尔自治区发改委，其次是自治区人民政府，对新疆风电政策制定具有关键性影响。
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图3 新疆风电产业政策制定部门及参与制定的政策数量

数据来源：根据政府网站整理所得

从风电政策主体分析内容来看，新疆维吾尔自治区发改委在新疆风电产业发展过程当中制定的政策影响范围宽泛、内容丰富。主要包括针对新疆维吾尔自治区风电运行情况制定的相关政策、对全疆各类主体用电价格的规定、一系列能源发展规划、风电项目建设的通知等制定相应政策。这类政策的出台主要是，为解决产业链上具体环节内的问题，以及改善特定环节之间的关系而推出的政策。政策制定过程涉及较多的利益主体。自治区生态环境厅出台的政策主要针对清洁能源发电所征收的环境保护税核定管理办法做出具体规定。新疆能监办出台的政策主要针对新疆区域并网发电和风电弃风现象的一系列考核规定，主要目的是为了监测新疆风电产业发展过程中存在的问题，并通过政策手段对存在的问题及时做出调控。新疆维吾尔自治区工业和信息化部出台的政策主要是为了鼓励创建技术创新示范企业，并且对企业设备销售进行有效管理。自治区税务局出台的政策主要目的是明确规范企业所得税等税收管理办法，但目前自治区税务局针对新疆风电产业出台的税收优惠政策非常少。新疆科技厅出台的政策主要是对风电产业发展过程中有突出贡献的科技创新人员以及科技创新企业实施的暂行管理办法。

自治区人民政府出台的政策主要分为两类，一类是以通知的形式出台的政策，政策内容包括自治区安全生产目标管理办法、公共资源开发建设项目公开招标选定项目业主、促进进出口稳定增长措施、加快推进电气化新疆工作方案等；另一类为政策实施意见，包括深化能源领域基础设施投融资体制、扩大新能源消纳促、保持自治区低电价优势试行、自治区电力设施保护办法等。自治区经济和信息化委员会出台的政策主要针对产业发展过程中的一系列价格机制做出合理规定，包括对我区供暖价格、固定资产投资项目等做出的规定。自治区商务厅出台的政策主要包括对再生资源回收行业转型升级以及自治区流通领域市场监管公共服务体系建设等的规定。自治区财政厅出台的政策主要是针对新疆风电产业电力建设过程中基础设施项目贷款财政贴息资金的一系列管理办法。自治区发展计划委员出台的政策主要包括明确无线电设备检测收费政策。

3.3 风电政策强度分析
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从风电政策强度来看，本文收集了从2010-2019年以来新疆风电产业发展的最新政策，接下来将从风电产业系统功能视角，按时间顺序对新疆风电产业政策发展过程进行系统分析。从时间分布来看，如图4所示。

图4 新疆风电产业政策发展强度分析

数据来源：根据政府网站整理所得

通过观察图4不难发现，新疆风电政策从2010年到2019年期间，政策发展趋势大致呈现出逐年递增现象，从政策出台的内容来看，风电政策内容也逐渐丰富。接下来将通过分析每一年政策颁布的主要内容对新疆风电政策的发展过程进行详细阐述。2010年共出台1项政策，主要为中西部等地区国家级经济技术开发区基础设施项目贷款财政贴息资金管理办法，风电系统的功能活动主要是利用国内外贷款进行风电场小规模探索运营，即风电知识的开发和应用。随着示范风电场的成功运营，2011年政府共出台4项政策，包括电力设施保护及无线电收费政策、产业投资及市场监管服务政策。这一时期风电系统的功能活动主要是对风电产业发展的合法性进行规范管理，并且关注风电市场的培育。2012年政府共出台4项风电政策，包括招商引资政策规定、风电设备销售管理规定、配电政策补贴规定等。这一时期风电系统的功能活动主要是通过税收优惠政策不断提高企业创新能力。2013年共出台4项政策，包括风电上网审批管理制度、鼓励风电技术创新、风电上网低电价政策实施等。这一时期风电系统的功能活动主要是通过具体管理规定，通过风电技术的扩散，使风电上网电价控制在合理的水平下，通过风电审批制度，加强对风电设备的规模化生产和应用。2014年共出台3项风电政策，包括新疆重点用能企业和电力行业技术监管的规定。这一时期风电系统的功能活动主要是对市场化运作进行监督管理，保证风电企业通过技术进步，促进企业能力提升，促进风电市场的规范化发展。2015年共出台6项政策，这一年的政策除了关注电力行业的发展，更将重点放在了清洁能源方面，如水电新农村电气化、水电代燃料等。这一时期风电系统的功能活动主要是风电政策的正向外部性创造。2016年共出台10项政策，政策为主要推动电气化新疆、促进进出口稳定增长相关意见、扩大新能源消纳，促进新能源发展的实施意见等。这一时期风电系统的功能活动主要为风电消纳和正向外部性经济。2017年-2019年共出台35项风电政策，包括了前几年风电政策的所有内容，重点关注弃风弃电政策、风电供暖政策、税收优惠政策、科技进步奖励政策等。这一时期风电系统的功能活动主要为风电知识的开发和应用、产业发展合法性建设、资源流动、风电技术的扩散、风电市场的培育、风电消纳和正向外部性经济。

4 新疆风电政策对产业发展影响及关系分析

基于系统功能视角对新疆风电政策发展强度以及风电政策主体和政策目标进行分析，可以看出，风电政策主体在产业发展过程中，过多种政策推动风电设备国产化、风电场的规划建设和运营等。截至2019年，新疆风电产业已经建立了比较完善的政策体系。在风电产业发展的各个环节，都有相应政策法规支撑行为主体的功能活动，为新疆风电产业的发展提供良好的制度环境。然而，在新疆风电产业政策制定和实施过程中仍然存在一些问题，影响新疆自主创新能力和产业持续发展，主要表现在以下方面：

4.1 政策缺乏长期规划，政策制定时效性弱影响产业发展

从风电政策发展强度来看，由于风电产业发展是一个系统工程，产业在发展过程中需要同时关注风电知识的开发和应用、风电产业发展合法性建设等多个问题，才能促进产业协调发展。但是从新疆风电政策发展过程来看，由于产业发展具有一定的阶段性，风电政策的发展也具有阶段性特征，在政策发展的初期阶段，由于缺乏长期规划，使得政策制定在内容上不够全面，数量较少，导致产业发展步伐缓慢。随着风电产业的不断发展，产业在发展过程中的问题也充分暴露了出来，这时政府又出台了一系列政策支持风电产业的发展，但是未能及时避免风电产业发展过程中出现的问题，政策制定缺乏时效性。

4.2 政策制定主体缺乏沟通，部分法规存在漏洞影响产业发展

从风电政策制定的主体来看，因政策制定出自多个部门，而不同部门对风电产业的发展目标与发展方向存在一定的差异性，且缺乏交流与沟通，导致风电政策在实现系统功能目标时，在不同环节的政策制定中存在脱节现象，造成风电“弃风”限电、风电设备产能过剩等问题。同时，各部门在一些具体政策的实施过程中也暴露了许多问题，以《可再生能源法》为例，能源法的出台，为产业发展提供了法律保障。但是由于一些条款欠缺全面考虑，核心条款用词含糊，对风电产业相关主体的责任和权限界定不够清楚，造成风电场建设规模的盲目扩大，电网企业的并网负担加重，资源浪费现象突出。

4.3 政策目标不够明确，政策数量分布不均影响产业发展

从风电政策目标来看，由于新疆风电产业属于新兴产业，产业在发展过程中存在许多不确定因素，风电政策的主要目的是，减少或消除风电产业发展过程中的不确定因素，但是当前风电政策的目标不够明确，导致系统在实现功能的过程中，在资源的流动、风电知识的开发和应用以及正向外部性经济方面，出台的政策数量太少，风电产业发展不均衡。政策工具没有有效调动更多资源，参与风电科学与技术的研究当中，很难使企业对风电产业发展的方向做出准备判断，不利于产业的长远发展。

5 研究结论

本文基于系统功能视角对新疆风电产业及政策发展现状进行分析，发现目前新疆风电产业在发展过程中存在风能资源分布不均、风电市场培育能力较弱、企业自身能力有待提高、风电自身消纳能力较弱等阻碍新疆风电产业发展的障碍因素。在对新疆风电政策发展强度、风电政策主体和政策目标现状进行分析时发现，政策缺乏长期规划，政策制定时效性弱；政策制定主体缺乏沟通，部分法规存在漏洞；政策目标不够明确，政策数量分布不均等问题。再具体分析产业发展与政策之间的关系时发现产业发展与政策之间存在相辅相成的关系。即在产业政策目标、行为主体、政策强度发生变化的情况下，风电产业内各行为主体需根据政策变化对产业创新内创新资源流动、风电市场培育、企业能力提升、风电市场消纳能力等方面做出相应的调整，以适应当前政策的发展方向。反之，政策的制定必须服从和服务于新疆风电产业的发展，由于新疆风电产业的发展具有一定的阶段性，政策的制定必须随着产业的发展做出及时有效的调整，搜寻新的政策目标、增强政策制定的时效性，本文基于系统功能视角对风电产业与政策的研究较为基础，未来可根据具体研究对象展开更为细致的研究。
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