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【“能源革命与《能源法》制度设计”研究专题】

论《能源法》中的海洋能定位∗

田 其 云

　 　 摘　 要：２０２０ 年《能源法（征求意见稿）》中仅提到推进海洋能开发，而未明确规定海洋能发电，这不符合海洋

能开发实践，有损可再生能源发展逻辑的严谨性和能源普遍服务的公平性。 建议在《能源法》中规定国家实施水

能、风能、太阳能发电的同时，也明确规定国家实施海洋能发电。
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　 　 ２０２０ 年《能源法（征求意见稿）》（以下简称“征
求意见稿”）第 ４７ 条第 １ 款规定，“国家实施……大

型水电基地建设，适度开发中小型水电站，坚持集中

式和分布式并举、本地消纳和外送相结合的原则发

展风电和太阳能发电，因地制宜高效开发利用生物

质能。 国家鼓励推广地热能和太阳能热利用，积极

推进海洋能开发”。 该规定将可再生能源的开发利

用分为两个层次，以太阳能为例，第一层次是太阳能

的热能利用（一次能源利用），第二层次是通过太阳

能发电转化为电力利用（二次能源利用）。 根据该

规定，海洋能开发与太阳能热利用并举，属于第一层

次的开发利用，第二层次的开发利用规定了水能发

电、风能发电和太阳能发电，未明确规定海洋能发

电；这与现实中大力推进海洋能发电不符。 建议在

《能源法》中将海洋能开发定位于海洋能发电。

一、可再生能源发展逻辑

随着对全球气候变化的关注，以及将化石能源

开发利用中排放温室气体与应对气候变化联系起

来，世界各国都在限制化石能源开发利用，扶持清洁

能源发展［１］ ，以清洁能源替代化石能源，不断提升

非化石能源在能源结构中的比重。 我国《能源生产

和消费革命战略（２０１６—２０３０）》指出，到 ２０２０ 年、
２０３０ 年非化石能源占比分别达 １５％和 ２０％，展望

２０５０ 年非化石能源占比超过一半。 这是一场旷日

持久的、以可再生能源和能效为核心的生态革

命［２］ 。 为应对能源开发中的生态环境问题，政府推

动可再生能源发展。 可再生能源发展的逻辑起点是

应对环境问题，是绿色能源革命下国家能源发展的

战略选择。 为实现战略目标，《能源法》的制度设计

需要穷尽各类可开发利用的可再生能源，全方位壮

大水能、风能、太阳能、生物质能、地热能和海洋能发

展规模，这是可再生能源发展的逻辑。
“征求意见稿”体现了绿色能源战略，第 ３ 条明

确了我国实施节约优先、立足国内、绿色低碳和创新

驱动的能源发展战略，构建清洁低碳、安全高效的能

源体系。 可再生能源的发展实质是提升其在能源体

系中的地位。 “征求意见稿”第 ４、３２、４４、４７、６２ 条

分别对可再生能源发展进行规定：要求国家调整和

优化能源产业结构和消费结构，优先发展可再生能

源；确立可再生能源目标制度，将可再生能源列为能
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源发展的优先领域，制定全国可再生能源开发利用

中长期总量目标以及一次能源消费中可再生能源比

重目标，列入国民经济和社会发展规划以及年度计

划的约束性指标；确立节能政府采购制度，优先采购

使用可再生能源、新能源，以及节能的产品和服务。
“征求意见稿”将海洋能归属于非化石能源和

可再生能源。 提高可再生能源在能源消费中的比

重，海洋能与水能、风能、太阳能等可再生能源一样

有独特的贡献。 在发电技术可行、具备发电能力的

情况下，海洋能发电量尽管不能与水能、风能、太阳

能的发电量相比，但海洋能发电的法律地位与水能、
风能、太阳能发电的法律地位应该是平等的。 “征
求意见稿”第 ４７ 条关于可再生能源开发利用的规

定，包括一次能源开发利用和转化为二次能源电力

的开发利用，仅规定水能、风能、太阳能发电，未规定

海洋能发电，显然有悖于穷尽各类可开发利用的可

再生能源发展逻辑，有损于《能源法》逻辑结构的严

谨性。 国家实施水能、风能、太阳能发电，也要实施

海洋能发电，而不仅仅是鼓励、推进海洋能开发，实
施与鼓励推进是两个不同的层面。

二、我国海洋能开发实践需要
《能源法》的立法支持

　 　 我国拥有长达 １．８ 万多千米的大陆海岸线，蕴
藏丰富的海洋能资源。 ２０ 世纪 ５０ 年代我国兴起潮

汐能发电建设的热潮，据不完全统计，当时修建了

４２ 个小型潮汐电站，总装机容量 ５００ 千瓦，但现在

基本废弃了。 ２０ 世纪 ７０ 年代再次出现利用潮汐能

源的势头，建成 ８ 座电站，总装机容量 ６１２０ 千

瓦［３］ 。 海洋能发电几十年的实践积淀了经验和技

术，在 ２０１２ 年第一届中国海洋可再生能源发展年会

上，诸多研究者证实了海洋能发电的技术可行性：潮
汐能发电技术成熟，浙江温岭的江厦站总装机容量

３２００ 千瓦，浙江玉环的海山站总装机容量 １５０ 千

瓦，山东乳山的白沙口站总装机容量 ６４０ 千瓦，均运

行良 好， 其 中 江 厦 站 的 潮 汐 能 发 电 已 并 网 运

行［４］１２２；潮流能和波浪能发电技术逐步完善和成

熟，已在沿海研建了一批示范试验电站，如长岛潮流

能总装机 ４００ 千瓦的独立电力系统，大唐荣成 ４ 个

３００ 千瓦海流能电站，中国科学院广州能源研究所

先后完成 ３ 千瓦、２０ 千瓦以及 １００ 千瓦岸基式波力

试验电站，在广东油尾市成功地实现了把不稳定的

波浪能转化为稳定电能［４］１３４；温差能和盐差能发电

掌握了部分关键技术，建立了实验台［４］４６６－４６７。
从海洋能发电技术研发到并网发电，我国已成

为世界上为数不多的掌握规模化开发利用海洋能技

术的国家之一。 江厦潮汐电站已稳定运行 ３０ 多年，
在建海洋能发电项目总装机规模超过 １０，０００ 千瓦。
海洋能开发实践已证实海洋能发电是可再生能源开

发利用的内容之一。 《国民经济和社会发展第十三

个五年规划纲要》将发展可再生能源作为推动能源

结构优化升级的重点，并提出积极开发沿海潮汐能

资源；《可再生能源发展 “十三五” 规划》 为实现

２０２０ 年非化石能源占能源消费比重 １５％的目标，也
明确要求推进海洋能发电技术示范应用；《海洋可

再生能源发展“十三五”规划》确定海洋能发电目

标，到 ２０２０ 年，全国海洋能总装机规模超过 ５０，０００
千瓦，建设 ５ 个以上海岛海洋能与风能、太阳能等可

再生能源多能互补的独立电力系统。
在海洋能发电的实践中，《可再生能源法》和

《电力法》并未专门规定水能、风能、太阳能发电而

排斥海洋能发电。 《可再生能源法》对可再生能源

开发强调的是国家鼓励和支持可再生能源并网发

电，电网企业全额收购其电网覆盖范围内可再生能

源并网发电项目的上网电量，《电力法》也强调国家

鼓励和支持利用可再生能源和清洁能源发电。 江厦

潮汐电站已充分享受到《可再生能源法》规定的可

再生能源发电全额收购制度的惠益。 《能源法》作

为能源领域的综合性法律，在明确规定水能、风能、
太阳能发电的同时，也应将海洋能发电纳入其中，这
是海洋能开发实践的迫切需求。

三、能源普遍服务中的海洋能发电

公平公正是法律的价值所在，《能源法》要保障

能源消费公平。 党的十九大以来，新时代能源体系

建设倡导的绿色能源革命包括能源消费公平革命，
新时代社会主义建设的红利要惠及全国各地各民

族，无电网覆盖的偏远地区居民也享有能源消费公

平的权利。 “征求意见稿”第 １２ 条规定，国家健全

能源普遍服务机制，保障公民获得基本能源供应与

服务，并在第 ５２ 条规定国家重点支持少数民族、边
远和贫困地区的农村能源建设。 据此规定，远离祖
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国大陆的海岛没有电网覆盖，我们也应该保障岛上

军民的电力供应与服务，以彰显能源消费公平。
我国有岛屿 ６５００ 个，其中有人居住的岛屿超过

４３０ 个，孤立的地理位置使其无法实现电网覆盖，岛
上军民的用电紧张问题较为突出。 海岛的地理位置

特殊，海洋能资源丰富，开发利用海洋能发电是落实

能源普遍服务、保障岛上军民电力供应与服务的有

效路径。 长岛潮流能总装机 ４００ 千瓦的独立电力系

统，通过一个输配电控制中心向岛上的水产养殖场、
海水淡化厂、宾馆及居民供应电力，满足岛屿生产生

活用电，为我国偏远海岛独立电力系统的建设提供

了良好的示范［４］１１２。 但海岛的海洋能发电成本高，
又在《可再生能源法》 固定电价制度适用范围之

外［５］ ，为落实“征求意见稿”中能源普遍服务的要
求，需要《能源法》明确规定国家实施海洋能发电，
通过国家重点支持少数民族、边远和贫困地区的农

村能源建设，来保障海岛海洋能发电的开发利用。
在海岛电力发展实践中，包括海上风能、太阳

能、海洋能等可再生能源在内的海岛微电网，可以实

现多能互补［６］ ，保障岛上军民的电力供应与服务。
可再生能源发展的逻辑起点是应对环境问题，多数

海岛是鸟类聚集地、候鸟迁移地，风机及噪声对海鸟

物种的影响、太阳能板反光对候鸟迁移的影响等，可
能会恶化海岛脆弱的生态环境。 海洋能发电装备位

于海上，对海岛生态环境影响不大，海洋能发电在海

岛微电网建设中的地位和作用是不容忽视的。 《电
力法》第 ８ 条规定国家帮助和扶持少数民族地区、
边远地区和贫困地区发展电力事业；《可再生能源

法》第 ２４ 条规定国家财政设立可再生能源发展专

项资金，用于支持偏远地区和海岛可再生能源独立

电力系统建设。 广东、福建、浙江、山东等地先后开

展的大管岛、大万山岛、东澳岛、嵊山岛、斋堂岛、岱
山岛和中央山岛等多能互补示范电站工程和电网系

统工程建设，均涉及海洋能发电，为海岛居民、海岛

旅游、航标灯塔等提供电力［７］ 。 考虑到海岛微电网
建设实践以及《可再生能源法》和《电力法》的制度

建设，“征求意见稿”第 ４７ 条明确规定了风能、太阳

能发电，也应该明确规定海洋能发电，以指导保障海

岛微电网建设的法律制度设计。

四、“双碳”目标下的海洋能发展

２０２１ 年《中华人民共和国国民经济和社会发展

第十四个五年规划和 ２０３５ 年远景目标纲要》提出

“制定 ２０３０ 年前碳排放达峰行动方案”，力争“２０６０
年前实现碳中和”。 这一“双碳”目标对调整能源结

构、提升可再生能源消费比例提出了前所未有的挑

战，海洋能发展正处于大有可为的战略机遇期，开发

海洋能无疑会有助于实现“双碳”目标任务。
在能源管理体制中，可以将海洋能纳入国家能

源主管部门统一管理。 长期以来，海洋能发展由原

国家海洋局管理，《海洋可再生能源发展“十三五”
规划》有明确的海洋能发电目标，《可再生能源发展

“十三五”规划》不仅对水能、风能、太阳能、生物质

能、地热能进行了规划，也对海洋能进行了规划，因
地制宜开展海洋能开发利用。 ２０１８ 年国务院机构

改革，原国家海洋局的职能分别并入生态环境部与

自然资源部，时至今日未见海洋能发展的“十四五”
规划。 《可再生能源发展“十四五”规划》锚定碳达

峰碳中和目标，规划可再生能源高质量跃升发展，但
可再生能源发展目标体系中未出现海洋能发展目

标，涉及海洋时强调了海上风电发展目标，对海洋能

只要求稳妥推进示范化开发。 ２０２１ 年 ９ 月 ２２ 日，
中共中央、国务院印发《关于完整准确全面贯彻新

发展理念做好碳达峰碳中和工作的意见》指出“大
力发展风能、太阳能、生物质能、海洋能、地热能

等”，在“双碳”目标下，海洋能与风能、太阳能等具

有同等的地位。 《能源法》要推动碳达峰碳中和进

程，在能源管理制度设计中应当将海洋能纳入国家

能源主管部门统一管理，以指导《可再生能源法》修
改中将海洋能发展纳入可再生能源发展规划，统一

管理海洋能发电。
在可再生能源分布式发电制度建设中推动海洋

能发展。 《能源法》建立能源分布式发展与多能互

补制度，在“双碳”目标下推动风电和光伏发电分布

式开发及微电网建设，扩大分布式可再生能源发展

规模，海岛微电网适用可再生能源分布式发电制度。
作为可再生能源的风能、太阳能、海洋能等大量存在

于海岛及周边海域，是高效、无污染的清洁能源，对
海岛发展不会造成恶劣的影响，非常适合应用于生

态环境脆弱的海岛。 根据海岛资源特点及能源需求

状况，集成余热利用技术和可再生能源发电并网技

术，倡导海岛分布式供能。 海岛分布式供能系统可

以提供海岛居民生活所需的各类能源，如在我国南

海海域因地制宜开展海洋能、海上风能、太阳能多能
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互补分布式供能系统，满足有居民海岛的用电需求，
提升海岛居民的生活水平以及促进海岛资源的有效

开发。 在我国南海海域利用丰富的温差能和波浪能

资源，持续、稳定和可靠地为深远海海洋观测仪器设

备提供电力补充，保障其长期和稳定运行，有利于海

洋防灾减灾和海洋权益维护［８］ 。 在我国岛礁主权

争议区域、我军潜艇活动海域，目前迫切需要进行长

期综合监管和安全防护，但是受限于电能供应不足，
大功率监视探测设备，无法长期布放于中远海域。
充分利用海上可再生能源丰富的特点，将风能、太阳

能和潮流能等发电方式互补与配合运行，充分利用

各自的优点，建设分布式供能系统，通过多种供电结

合的方法进行供电，可为岛礁监视探测设备提供持

续稳定的供电电压［９］ 。
在可再生能源配额制制度建设中，可以将可再

生能源绿色证书交易机制延伸到海洋能绿色证书，
提升海洋能发电的市场竞争力。 在实现“双碳”目

标的市场机制建设中，完善可再生能源市场化发展

机制，以竞争性方式配置可再生能源，实施强制性的

市场份额及可再生能源电力绿色证书制度，通过绿

色证书市场化交易补偿可再生能源发电的环境成

本，逐步减少可再生能源发电的政府财政补贴强度，
提升可再生能源电力消纳水平，建立全国统一的可

再生能源绿色证书交易机制。 可再生能源配额制是

保障可再生能源产业走向成熟，降低成本提升利润

的市场机制。 虽然《可再生能源法》还没有接受配

额制，但在可再生能源战略、规划中围绕总量目标制

度逐渐在实施配额制、目标考核制等可再生能源发

展政策，可再生能源制度变革正在有条不紊地进行。
国家发展改革委、国家能源局 ２０１９ 年发布《关于建

立健全可再生能源电力消纳保障机制的通知》，明
确了可再生能源配额制的具体实施机制。

总结提炼可再生能源配额制提升可再生能源产

业市场竞争力的制度经验，《能源法》应该原则性规

定可再生能源配额制，以指导《可再生能源法》和

《电力法》修订中强化发电企业、电网企业、能源消

费企业的可再生能源发展责任，规定可再生能源强

制性配额主体及其权利义务与责任，通过可再生能

源发展总量控制制度来落实可再生能源配额义务，
设计可再生能源绿色证书交易机制。 这样的制度设

计可以让市场主体承担的强制性环境成本部分转化

为发展可再生能源的强制性配额［５］ ，有效降低水

能、风能、太阳能发电成本，提升其市场竞争力。 将

这种绿色证书交易机制延伸到海洋能绿色证书，特
别是电网企业通过完成可再生能源强制性配额义

务，购买海岛微电网的可再生能源绿色证书，降低海

岛微电网电力系统成本，能有效保障海岛军民电力

消费公平的落实。
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