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潮汐能开发利用的法律政策分析


周　歆
（中国海洋大学法政学院　青岛　２６６１００）

　　摘　　　要：潮汐能作为典型的可再生能源，有着清洁、可持续利用的突出特征。世

界范围内可用于开发的潮汐能十分丰富，现阶段已有包括法国、美国、加拿大、英国、阿

根廷、澳大利亚、印度、俄罗斯、韩国、中国等在内的多个国家利用潮汐能进行发电。文

章通过分析我国潮汐能开发利用中存在的不足，进而从潮汐能短中长期战略部署、绿色证

书制度、法律完善、市场化取向和公众参与等方面提出完善潮汐能开发利用法制构建的建

议，以促进潮汐能的更好利用。
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　　作为当今世界三大能源支柱的煤炭、石

油、天然气都属于不可再生能源，它们的枯竭

是在所难免的，于是，当今世界各国不得不转

而寻求新的能源以应对能源危机。可再生能源

在满足人类能源需求的同时，在减少环境污

染、发展低碳经济领域起着不可替代的作用。

潮汐能作为典型的可再生能源，有着清洁、可

持续利用的突出特征。党的十八大报告中指出

大力推进生态文明建设，要求提高海洋资源开

发能力，支持节能低碳产业和新能源、可再生

能源发展，这为我国潮汐能的开发利用提供了

新的契机。

１　潮汐能开发利用现状

潮汐能作为一种清洁能源有多种用途，主

要利用方式为潮汐发电。潮汐蕴含了巨大的能

量，早在１９７４年的全球能源会议就有资料显

示全球海洋中所蕴藏的潮汐能约有３×１０９ｋＷ，

可供 开 发 的 潮 汐 能 约 占 总 量 的 ２％，约 为

６．４×１０７ｋＷ。在２０世纪９０年代又有专家估

算，全世 界 可 开 发 利 用 的 潮 汐 潜 能 为 ８×

１０８ｋＷ。潮汐能富集地区在各大洲均有分布。

潮汐能发电可追溯到２０世纪初，１９１２年德

国在胡苏姆兴建了世界上第一座潮汐电站，使

得潮汐电站进入了人类的视野。随后以英国、

美国、加拿大、法国、印度、韩国为代表的世

界各国投入大量资金建造潮汐电站，现今世界

上运行的著名电站主要有英国赛文河口、美国

阿拉斯加尼克湾、法国朗斯潮汐电站、加拿大

芬地湾、俄罗斯远东鄂霍茨克海品仁湾、韩国

仁川湾、澳大利亚达尔文范迪门湾、阿根廷圣

约瑟湾、印度坎贝河口等地的潮汐电站。截止

到２００９年，世界大型潮汐电站的规划设计超过

２０座，预计到２０３０年，全世界潮汐电站年发电

总量将达６×１０１１ｋＷ·ｈ。

目前世界上最大的潮汐电站为韩国西洼湖

潮汐电站，其装机容量为２５．４万ｋＷ，年发电

５．５亿ｋＷ·ｈ。据韩国政府介绍，西洼湖潮汐

电站建成后，每年将取代约８６万桶进口原油，

而且会明显改善西洼湖的水质；同时，韩国可

再生能源的份额也将有所提高，而该电站是其

目标的基本组成部分。

我国的沿海多港湾、岛屿，大陆海岸线长

达１．８万ｋｍ，再加上６５００多个海岛的岸线，

岸线长度在３．２万ｋｍ以上。据对全国可开发装

机容量２００ｋＷ 以上的４２４处港湾坝址的调查资

料，我国的潮汐能蕴藏量为１．１×１０９ｋＷ、可开

发总装机容量为２．１７９×１０８ ｋＷ、年发电量
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６．２４×１０１１ｋＷ·ｈ，容量在５００ｋＷ以上的站点

共 １９１ 处、可 开 发 总 装 机 容 量 为 ２．１５８×

１０８ｋＷ，其中潮汐能蕴藏量居全国首位的浙江

杭州湾最大潮差为８．９ｍ。２０世纪５０年代，中

国沿海地区曾建设过百余座小型潮汐电站，但

绝大部分由于选址不当、设备简陋、管理不善

等原因建成不久即停运废弃；我国部分正在使

用的潮汐电站如表１所示。

表１　我国部分正在使用的潮汐电站

站　名 运行方式 建成年份 设计水头／Ｍ 装机容量／ｋＷ 机组数 备注

广东甘竹滩 单向发电 １９７０ １．３ ５０００ ２２

浙江岳普 退潮发电 １９７１ ３．５ １５００ ４

江苏浏河 双向发电 １９７６ １．２ １５０ ２

山东白沙口 单向发电 １９７８ １．２ ９６０ ６

浙江江厦 双向发电 １９８０ ３．０ ３２００ ５ 亚洲第二

福建幸福洋 单向发电 １９８９ ３．０２ １２８０ ４

２　我国潮汐能开发利用政策和法律中的

问题

　　我国潮汐能开发利用起步较晚，并且在相

当长的一段时间里，无论是潮汐能的开发利用

还是包括潮汐能在内的可再生能源的开发利用

方面的立法都是空白的，直至２００５年 《中华人

民共和国可再生能源法》颁布才摆脱了这一尴

尬局面。在 《中华人民共和国可再生能源法》

实施以前，针对可再生能源开发利用的管理主

要以行政手段为主，规范性文件也主要以部门

规章以及行政性规范文件的形式体现。《可再生

能源法》实施以来确立了以下重要的法律制度：

一是可再生能源总量目标制度；二是可再生能

源并网发电审批和全额收购制度；三是可再生

能源上网电价与费用分摊制度；四是可再生能

源专项资金和税收、信贷鼓励措施。由于 《可

再生能源法》属于典型的政策框架法，它的有

效实施还依赖于国务院及有关部门适时出台配

套的发展规划、技术规范、行政法规以及行政

规章；然而现实却反映出可再生能源产业细则

出台速度过慢、细则难以实施等问题，并且针

对可再生能源开发利用的法律及各类规范性文

件中涉及潮汐能开发利用保护的法律及各类规

范性文件更是少之又少。总而言之，我国有关

潮汐能开发利用方面的法律体系不够完善，存

在许多法律缺位，有关潮汐能源开发活动的专

门性法律和法规甚少。

２１　战略部署缺乏

我国的能源体系不够完善，既没有法律意

义上的能源战略，更不用说针对潮汐能开发利

用的战略部署。目前，作为能源对策体系核心

的能源战略多体现为行政文件、领导讲话及学

术成果，然而行政变局、领导人更迭以及学术

争鸣都会增加能源战略的可变性和随意性。由

于缺乏针对潮汐能开发利用的战略部署，才会

出现上文提到的２０世纪５０年代盲目开发利用的

现象以及现阶段的资源闲置现象。

２２　法律政策缺陷

针对潮汐能的开发利用目前我国还没有专

门的立法，唯一可以借鉴的只有 《可再生能源

法》以及 《财政部 国家海洋局关于印发＜海洋

可再生能源专项资金管理暂行办法＞的通知》。

正如前文提及的，《可再生能源法》属于典型的

政策框架法，并没有严格规定具体问题的解决

方法，具有相当大的灵活性；因此，必须将目

光转向部门规章和细则，以解决实际操作中所

遇到的问题。虽然国家电力监管委员会颁发了

《电网企业全额收购可再生能源电量监管办法》、

国家发展和改革委员会制定了 《可再生能源电

价附加收入调配暂行办法》和 《可再生能源发

电价格和费用分摊管理试行办法》等落实 《可

再生能源法》的实施，但是这些规章制度的调

整对象主要是风能、太阳能等可再生能源，并

没有对处于研发初级阶段、地域性较强的潮汐
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能做出特别的、有针对性的规范。

２０１０年６月１日实施的 《海洋可再生能源

专项资金管理暂行办法》是针对海洋可再生能

源专项资金管理的法律规范，然而潮汐能只是

作为海洋可再生能源之一，在很小的篇幅里被

提及。

我国针对潮汐能的开发利用自２０世纪５０年

代至今已有数十年，但发展缓慢，我国在制定

全国性的法律中也没有考虑到对潮汐能在内的

海洋可再生能源的影响，现阶段潮汐能开发利

用立法体系协调性较差，在很大程度上影响了

潮汐能开发利用的进一步发展。

虽然潮汐能是一种典型的可再生能源，但

具有区别于其他可再生能源的鲜明的地域性和

开发利用选址独特性等显著特点。潮汐能的开

发利用对于自然地理条件的依赖性很强，不同

地区具备的潮汐能资源不同，开发所需的技术

条件也不同，因此不同地区对于开发潮汐能的

立法需求不同。现阶段针对潮汐能开发利用不

仅缺失国家层面的法律，而且拥有潮汐能开发

利用自然条件的地方政府也没有发挥其主动完

善的地方立法。

２３　公共参与渠道缺乏

现阶段我国对潮汐能开发利用发展的公众

宣教力度不够。《可再生能源发电价格和费用分

摊管理试行办法》中指出，可再生能源发电价

格高于当地脱硫燃煤机组标杆上网电价的差额

部分，在全国省级及以上电网销售电量中分摊。

显然，利用潮汐能进行发电的价格是远远高于

当地脱硫燃煤机组标杆上网电价的，差额部分

就需要在全国省级及以上电网销售电量中分摊；

因此，强调其全民参与、全民负担、个别群体

负主要义务的公益性是十分必要的。在潮汐能

实际开发利用过程中不应该忽视任何一个环节

落实公共参与原则，只有落实好以能源保护公

益性为理论基础的公众参与原则，才能更好地

调动群众的积极性，以便更好地促进潮汐能的

开发利用。

３　完善潮汐能开发利用法制构建的建议

３１　构建潮汐能开发利用的战略部署

应在国家能源局与国家海洋局的指导下，

根据各沿海地区的实际情况，通过科学分析、

实地调研等多种手段，并结合国内外先进开发

利用经验，尽快制定针对潮汐能开发利用的有

理有据、合情合理的短、中、长期战略部署，

以填补现阶段潮汐能能源战略的空白，杜绝盲

目开发以及资源闲置现象。

３２　构建中国特色的 “绿色证书制度”

绿色证书制度，即实行可交易的可更新能

源证书 （ＴＲＥＣ），该证书能够保证电力购买者

所购买的电力是由可再生能源转化而来的。“绿

色证书制度”是一种能源本身与绿色电力环境

利益分开销售的制度，它的有效实施能够促进

可再生能源的使用。人们不仅可以在购买可再

生能源转化而来的电力时从电力销售商处获取

该证书，还可以单独购买此证书；因此，该制

度不仅有跟踪核对机制的作用，而且还可以通

过在无法获取可再生能源的地方销售可交易的

绿色证书，从而间接满足那些希望购买可再生

能源人们的要求。

“绿色证书制度”作为政府激励可再生能源

产业发展的法宝，已在澳大利亚等国取得了显

著的促进可再生能源发展的效果。绿色证书的

交易实现了成本差额在整个发电产业的均摊，

使利用可再生能源发电而天生具有的成本劣势

转移给其他由于能源种类和技术条件优势而具

有成本优势的发电厂，扮演了公平竞争维护者

的角色。我国可再生能源在地区和时段分布上

的特点是建立绿色证书制度的根基所在：高温

地热资源主要分布在西藏和云南；风能资源主

要分布在北方和沿海两大风带地区以及海上，

在时段上为冬天风大、夏天风小；太阳能资源

主要分布在西部与北部地区，在时段上为夏天

日照强度大、冬天日照强度小；小水电资源主

要分布在西南地区，在时段上为夏天水大、冬

天水小；潮汐能资源则主要分布在东南沿海。

正是由于这种不同地区间的差异导致了我国目

前实行的全额保障性收购制度难以落实，因此

建立中国特色的 “绿色证书制度”势在必行。

３３　完善法律政策

针对目前我国没有对潮汐能开发利用专门

立法的现状，应从整体和局部两个层面完善相
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关法律政策。从整体层面，应尽快制定并颁布

《能源法》，从能源战略的角度规划包括潮汐能

在内的可再生能源的发展。从局部层面，应针

对潮汐能开发利用的特点进行全国性法律的专

门立法；协调解决现有立法体系内针对潮汐能

开发利用存在的矛盾；完善为实施 《可再生能

源法》的配套法律、法规，以规避部门规章的

片面性及滞后性；完善地方立法，以扭转现阶

段潮汐能开发利用地方立法缺失阻碍地区潮汐

能开发利用的局面。

３４　加强市场化取向和公众参与

开发利用潮汐能在内的可再生新能源，应

理顺国家及社会责任的关系，将两者有机结合

起来，充分调动社会公众的积极性，鼓励民间

组织及社会团体参与，发挥其积极作用；充分

利用市场机制，以经济刺激的手段吸引更多的

企业参与到潮汐能利用开发中来，建立中国特

色的 “绿色证书交易市场”，使包括潮汐能在内

的清洁能源在市场磨炼中获得活力。

为体现环境管理活动中的民主理念，应赋

予公民在能源管理和监督过程中应有的法律地

位和权利。公布并提供相关信息资料，增加管

理监督的公开性和透明度，使公众了解包括潮

汐能在内的可再生能源开发利用的状况和政府

的管理工作情况，将公众参与具体化、制度化。

此外，还应加强科普教育，增强民众的环保意

识，提高公民对开发利用包括潮汐能在内的可

再生能源的积极性；通过广泛的社区实验活动，

让公众体验到利用清洁能源带来的良好的环境

变化，培养民众自觉运用清洁能源的消费观念。
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