
 

政策建议

国外专属经济区管理经验对中国专属经济区
海上风电海域管理的启示
杨颖 1,2，谢健 3，谢素美 1,2*，陈翔宇 1，谢凡 1，张晓浩 1，王银霞 1，黄华梅 1，孙兴年 4

摘要　随着全球海上风电产业的蓬勃发展，中国专属经济区海上风电的开发与管理日益重要。聚焦

中国专属经济区海上风电海域管理问题，深入研究德国、美国和英国在专属经济区管理方面的成熟经

验，包括德国的集中式模式、美国的混合式模式、英国的分散式模式等专属经济区管理经验，并对 3 个

国家的海域管理模式进行系统总结，提炼其共性与特色。基于国外经验，结合中国实际情况，从构建系

统的制度保障、出台专项规划和政策、厘清许可的审核机制、建立陆海统筹的发展路径以及规范环境相

容性评估等维度，为中国专属经济区海上风电管理提出针对性建议，以期推动完善中国海上风电管理

体系，助力海上风电产业在专属经济区高质量发展。
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中国海域辽阔，潜在的风能资

源为海上风电的可持续发展提供

了巨大的发展空间。推动中国海

上风电向深远海发展，不仅具有重

要的经济效益和环境效益，还有助

于技术创新和国家安全[1]。中国在

专属经济区发展海上风电的用海

管理现状总体呈现积极态势，但在

海域管理方面尚存在诸多亟待解

决的问题。借鉴国外专属经济区

海上风电海域管理模式，结合中国

海上风电向专属经济区拓展的现

实需要，提出满足中国当前海上风

电向深远海拓展的对策和建议，不

但可以促进海上风电产业的高质

量发展，而且可以为中国能源结构

转型和海洋经济可持续发展提供

有力支撑。 

1    中国专属经济区海上风电

发展的现状与问题
 

1.1    中国专属经济区的特点

根据《联合国海洋法公约》，

沿海国家在其专属经济区内拥有

对海洋资源的主权权利，包括捕

鱼、海底矿产资源的勘探和开发

等[2]。中国专属经济区拥有丰富的

风能资源，尤其是东部沿海及南海

海域因具有稳定强劲的风力条件，

成为海上风电开发的理想区域，但

深远海复杂环境对风电设备安全

稳定性提出更高要求。当前，中国

专属经济区内的海上风电项目尚

处于起步阶段，但该区域内风能资

源的开发与释放已成为长期趋

势。然而，仅依赖《中华人民共和

国专属经济区和大陆架法》中关于

海洋资源开发利用的框架性条款，

难以对专属经济区自然资源的利

用提供详尽且可操作的法律规范。 
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1.2    中国专属经济区海上风电的

发展现状

截至 2024年底，中国在专属

经济区及大陆架范围内的海上风

电项目部署仍以试点示范和规划

推进为主，已建成的深远海试点项

目数量比较有限，已投运的深远海

示范项目以漂浮式海上风电为

主。作为国家主权管辖范围内的

战略性空间资源，专属经济区与大

陆架海域的海洋资源开发利用权

属具有典型的国家事权特征。随

着中国海上风电产业不断向深远

海拓展，亟需构建系统化的深远海

空间治理制度体系，明确专属经济

区的用海审批主体、优化审批流

程，并制定相应的促进政策，推动

海上风电产业的可持续发展。 

1.3    中国专属经济区海上风电

面临的主要问题

中国专属经济区海上风电开

发面临多维度挑战，主要集中在技

术、经济、环境和政策 4方面。在

技术层面，海上风电场的建设和维

护高度依赖先进技术支持，尤其是

海上风电机组的基础设施必须具

备抵御海水腐蚀和强风侵袭的能

力[3]。在经济层面，深远海海上风

电项目呈现出资本密集度高和融

资风险溢价高的“双高”特征，这

要求必须开展详细的技术经济评

估，以精准识别最具开发潜力的区

域，并优化投资策略[4]。在环境方

面，海上风电开发对海洋生态系统

的影响复杂多样，需重点评估其对

海洋生物多样性的潜在影响，以确

保开发活动能够有效保护海洋生

态环境[5]。在政策层面，海上风电

项目的审批涉及多个部门，流程

繁琐且耗时较长，制度供给的不足

在一定程度上制约了项目的推进

速度。 

2    德国、美国和英国的专属

经济区管理经验
 

2.1    德国专属经济区管理经验

根据德国风能机构（Bundes-

verband  WindEngrgie，BWE）发布

的《2023上半年德国海上风能报

告》 [6]，德国现存海上风电项目大

多集中在离岸 60 km以外、水深

20 m以下的海域中，专属经济区

海上风电装机容量占海上风电总

装机容量的 93%。德国海上风电

表现出良好的深远海发展布局，得

益于其顶层设计和经济引导。

1） 制定专门法规以确保项目

开发过程中的产权归属。

德国在 2004年修订《联邦空

间秩序规划法》时就将专属经济区

纳入了国土空间规划的范畴[7]。同

时，在国家层面确立了大力发展可

再生能源的计划，通过了能源转型

法案（Energy Transition Law Pack-

age），把海上风电部署为可再生能

源的重要发展极。专属经济区的

海洋空间规划和可再生能源的战

略部署为德国深远海海上风电发

展提供了坚实的政策基础。德国

出台的《海上风能法》第 2条明确

了管辖范围包括专属经济区和符

合条件的领海。专属经济区海上

风电开发由联邦海事和水文局及

联邦网络管理局负责项目场址规

划及推进，领海项目由当地联邦州

政府负责。清晰稳定的海域使用

权、监管部门职责、项目审批程序

等为海上风电项目的规范化运作

提供了坚实的法律依据。

2） 通过电价补贴保障项目开

发的经济性。

为确保深远海海上风电项目

的经济可行性，德国通过差异化调

整初始电价的时长加大对深远海

项目的经济支持力度。在 2014

年，德国《可再生能源法》（Erneuer-

bare−Energien−Gesetz）就明确对离

岸距离在12 n mile（1 n mile=1852 m）

以上、水深在 20 m以上的海上风

电项目实施补贴。离岸距离每多

增加 1 n mile、水深每增加 2 m即

可以延长初始电价的补贴时间。

通过这种延长初始电价时间的方

式为深远海海上风电项目减轻了

项目初期的经营负担，为后期平稳

进入市场争取了一定调整的空间。 

2.2    美国专属经济区管理经验

为确保对专属经济区海洋的

有效综合管理，美国联邦政府为海

洋活动建立一个新的中央权力机

构，并针对外大陆架特定资源类型

制定了专门的法律，加强海洋区域

治理。

1） 制定监管框架。

美国用于管理专属经济区和

大陆架最重要的法律是《外大陆架

法》（Outer  Contnental  Sheff  Lands

Act，OCSLA）。OCSLA本是促进

石油和天然气开发的政策工具，

2005年经修订后将其管辖范围扩

大到了外大陆架内石油和天然气

以外的能源，从而解决了联邦缺乏

海上风能发展管理依据的问题[8]。

2024年 4月，美国海洋能源管理局

（Bureau of  Ocean Energy Manage-

ment，BOEM）和安全与环境执法

局（Bureau  of  Safety  and  Environ-

mental Enforcement，BSEE）最终确

定了美国外大陆架可再生能源开
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发的最新法规以及一项新的 5年

海上风电租赁时间表。能源政策

法案（Energy Policy Act，EPAct）授

权美国内政部海洋能源管理局发

布海床租约等信息，并许可开发商

在外大陆架上开发可再生能源[9]。

2） 推动利益相关者参与。

OCSLA要求在外大陆架勘探

开发海上资源时要经过“一致性

确定”，即如果某项活动将影响某

个州沿海地区的任何自然资源使

用，联邦政府在批准该活动时，必

须寻求该州海岸管理局的一致性

决定。为此，BOEM建立了政府

间可再生能源工作组，积极寻求让

相关的政府实体尽早参与规划和

项目审查的各个阶段，并与相关联

邦机构签署谅解备忘录，减少和缓

解与环境资源及其他海洋利用活

动的潜在冲突，以帮助简化外大陆

架可再生能源项目的租赁和许可

程序，缩短许可时间[10]。 

2.3    英国专属经济区管理经验

英国由皇家财产局（The Crown

Estate）来管理国家海底、土地财

产，海上风电是其海洋业务的重要

部分，职责包括确定和租赁合适的

海底开发地点、授予项目许可、推

进试点机会以及合作建立共享数

据和支持创新，以实现海上风电行

业的协调增长[11]。

1） 设立差价合同。

高额成本是英国海上风电起

步初期面临的主要阻碍。2015

年，英国政府提出了差价合约机制

（Contract for Difference，CfD）作为

推动海上风电新一轮规模化的补

贴方式。CfD机制采取多退少补

的方式，根据拍卖执行价对上网实

际电价进行补贴，从而减少收购电

价的波动，在很大程度上降低了投

资者收益的不确定性，稳定了投资

信心。深海漂浮式风电新型技术

在 2021年的差价合约投标中首次

获得投资资格以争取补贴支持[12]，

目前已开展第五轮漂浮式海上风

电租赁。

2） 优化审批程序。

海上风电对海洋环境和海洋

生物的影响是风电规划选址过程

中最引人关注的问题。为加强利

益相关者和社会各界对海上风电

技术和影响的理解，英国投资建立

海上风电数据和证据基础项目

（Offshore  Wind  Evidence  and

Change Programme），以填补社会

关于海上风电领域关键知识的空

白。通过让相关方更容易获得相

关数据，可以加快非主管部门协助

审批的过程，还可以为社会提供更

多数据来鼓励创新设计措施，增强

生物多样性，使海上风电项目不以

牺牲海洋环境为代价的可持续方

式发展。同时，英国宣布实施“海

上风电环境改善一揽子计划”（Off-

shore Wind Environmental Improve-

ment Package，OWEIP），将通过审

批同意时间从 4年缩短为 1年。 

2.4    德国、美国和英国专属经济

区海域管理模式总结

德国、美国和英国的专属经

济区管理经验表明，其海域管理框

架可分为集中式、分散式和混合

式 3类（表 1）。集中模式适用于

资源集中且需统一规划的国家，分

散模式适合部门职责明确且地方

自治程度高的国家，混合模式则兼

顾效率与协调性。前述 3个国家

均通过法律框架（如德国的欧盟政

策[13]、美国的《专属经济区法》 [14]、

英国的脱欧后高标准政策）、经济

活动（德国的海上风电[15]、美国的

油气开采[16]、英国的渔业管理[17]）、

环境保护（德国的海洋保护区 [18]、

美国的污染应对[19]、英国的创新措

施[20]）及国际合作（德国的欧盟协

同[13]、美国的邻国协作[16]、英国的
 

表 1　德国、美国和英国专属经济区海域管理模式及特点

代表国家 德国 英国 美国

开发模式 　集中式 　分散式 　混合式

政府角色
　集中开展风电场选址的环境影响
评估和可行性评估后招标

　根据海洋空间规划划定风能区范
围后招标

　划定风能区并完成环境影响评估
后招标

开发商角色 　负责风电场建设和运营
　自主选址并提交环境影响评估
报告

　提交场址评估计划及施工运营
方案

费用分担 　前期调查由政府承担 　全部费用由开发商承担 　后期现场勘探由开发商承担

优点
　政府主导规划，掌控选址和设计
要求

　充分利用市场资本和技术 　兼顾政府规划与市场灵活性

缺点 　技术和资金依赖性强 　可能忽视公共利益 　审批流程较复杂
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多边参与[21]），实现海洋资源可持

续利用与生态保护，其模式特点为

政策法规系统化、经济活动多元

化、环保措施严格化及国际合作

常态化，借以实现了对其专属经济

区的有效管理。 

3    中国专属经济区海上风电

管理的建议

国外海上风电已较早进入专

属经济区开发阶段，主要依靠明确

的用海政策、科学的空间规划和

有力的经济支持。在顶层设计方

面，明确法律授权范围及涉海主体

与主管部门的协调是前提；在实

践层面，行政许可、环境相容性评

估和经济性是核心问题。借鉴德

国、美国和英国的经验，结合中国

深远海风电拓展需求，提出以下

建议。 

3.1    构建系统的制度保障

随着专属经济区海上活动的

日益频繁，尤其是海上风电等可再

生能源开发的持续拓展，亟需通过

立法手段解决该区域的用海管理

问题。首先，应制定专项法律法

规，明确用海管理的法律框架，包

括海域使用权限、审批程序、监管

机制及责任主体等，为海上风电及

其他可再生能源开发活动提供法

律依据。可考虑修订《中华人民共

和国可再生能源法》（2009修正），

增设专属经济区风电开发专章，明

确中央与地方事权划分。其次，将

专属经济区纳入国家海洋空间规

划体系，科学划定海上风电及其他

用海活动的功能区划，明确开发边

界与优先顺序，避免资源冲突与过

度开发。同时，设立国家级专属经

济区用海管理机构，统筹协调海域

使用审批、监管及执法工作，推行

“一窗受理、并联审批”模式，确保

管理效率与透明度，减少地方利益

与市场需求的矛盾。此外，简化用

海审批流程，明确审批时限与标

准，建立高效、透明的许可机制，

降低项目开发的时间成本与不确

定性。

在环境保护方面，立法中应明

确环境保护要求，建立生态补偿机

制，确保海上风电等开发活动对海

洋生态环境的影响降至最低，实现

开发与保护的平衡。同时，清晰界

定专属经济区内的用海权益，建立

有效的纠纷解决机制，保障各方合

法权益。鉴于专属经济区的涉外

属性，立法中应纳入国际合作条

款，明确与其他国家在航行自由、

环境保护及资源开发等方面的协

调机制，避免国际争端。此外，通

过立法推动绿证交易、可再生能

源消费承诺制等市场化机制，激励

海上风电等可再生能源的开发与

消纳，提升资源利用效率。 

3.2    出台专项规划和政策

鉴于海上风电在国家能源结

构中的战略重要性，制定适用于专

属经济区的用海政策已成为能源

与海洋资源管理领域的关键任

务。在当前鼓励立体复合用海模

式及推行海域使用权市场化出让

的背景下，需运用科学方法规划专

属经济区内海上风电场的总体布

局，明确发展区域与时间表，以确

保海域使用的稳定性。在“立体

用海”理念指导下，以海洋产业为

基础，聚焦不同产业在海域空间内

的冲突影响，探索可行的协调方

案。具体而言，可制定以明确海洋

开发利用主导功能为核心的总体

规划及海上风电专项规划，推动海

洋资源高效利用。

同时，可借鉴《2022年埃斯比

约海上风电宣言》 （Esbjerg  Off-

shore Wind Declaration 2022）的欧

盟[22]合作经验，探索建立跨界区域

海上风电的联合开发模式[23]，确保

整个海洋区域内海上风电规划的

连贯协调性。根据海域情况以及

已有的主要航线、次要航线和渔

区的分布为海上风电开发划分优

先开发区，限制开发区、预留区等

区域[24]。建议由自然资源部牵头，

统筹北海、东海、南海 3个海区，

开展系统性研究工作。通过选取

典型区域开展试点示范项目，总结

实践经验，逐步完善相关法律法规

和技术标准，最终推动深远海海上

风电的规模化开发。 

3.3    厘清许可的审核机制

从全球范围来看，海上风电项

目的开发周期较长，其中许可审批

阶段占据了大部分时间。这一问

题在中国同样存在，尤其在向深远

海拓展的过程中，如何厘清许可审

核机制成为亟待解决的关键问

题。面对日益紧迫的气候变化挑

战，加快中国海上风电向深远海迈

进的步伐迫在眉睫，建议从如下

4方面厘清专属经济区海上风电

开发的审核机制。

一是设立统一审批机构。建

议整合现有分散审批权，设立专职

审批机构，赋予其专属经济区风电

项目的全流程管理权限。该机构

应统筹规划、审批、监管等环节，

并动态更新技术标准，以提升管理

效率。

二是优化审批流程。通过电
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子政务平台实现跨部门信息共享，

推行“一窗受理”模式。建立预审

机制，提前识别项目风险，避免重

复审批。对不同海域环境的敏感

度实行分类管理和差异化审批：对

低风险项目简化程序，对高敏感区

域严格执行环评要求，实现生态保

护与产业发展的平衡。

三是强化全过程监管。构建

“审批−建设−运营”全链条监管体

系，引入第三方监督机制，确保项

目合规实施。 

3.4    建立多元统筹的发展路径

专属经济区的特殊性质也带

来了诸多复杂问题，如海洋权益维

护、跨区域协调、生态承载力约束

等，这些都对中国海上风电产业的

未来发展提出了严峻考验。在此

背景下，需要通过多元统筹破解上

述难题。

首先，建立国家与地方协同的

管理体系。专属经济区的用海活

动具有跨区域特性。因此，需要建

立国家与地方协同的管理体系，明

确各级政府在专属经济区用海活

动中的职责与权限，加强区域间的

沟通协调与合作，避免因区域差异

导致的管理冲突和资源浪费，实现

对专属经济区用海活动的有效管

理和可持续开发。通过建立健全

国家与地方的联动机制，能够有效

规避政出多门、各自为政的现象，

确保政策执行的一致性和连续性。

其次，加强跨部门协作。海上

风电项目的审批涉及自然资源（海

洋）、生态环境、交通运输、渔业

等多个部门。为此，建议成立由自

然资源部牵头的跨部门工作组，负

责统筹协调各方力量。工作组应

定期召开联席会议，就项目选址、

用海审批、环境影响评价等问题

进行集中讨论，形成统一意见后再

行推进。同时，还需加强部门间的

信息共享与数据互通，实时跟踪项

目进展，及时发现并解决问题，提

高工作效率。

再次，充分考虑公众诉求。海

上风电项目的建设不可避免会对

部分群体的利益造成一定影响，如

渔民的捕捞作业、沿海居民的生

活习惯等。因此，建议在项目规划

初期通过合适方式征求社会各界

意见，并将其纳入决策考量范围。

此外，还应加大对公众的科普宣传

力度，利用新媒体平台普及海上风

电知识，消除不必要的误解与抵触

情绪，争取更多人的理解与支持。 

3.5    规范环境相容性评估

英国致力于评估未来气候变

化对专属经济区海上风力涡轮机

极端低风事件的长期影响[25,26]，全

周期监管海上风电对环境的影

响。中国在专属经济区发展海上

风电的过程中，为实现环境相容性

评估的科学化与规范化，需建立健

全多层次的评估框架。首要任务

是完善现有评估体系，在现行施工

前提交环境影响评价报告的基础

上，引入区域环评与战略环评机

制。区域环评旨在系统性地分析

特定海域的环境状况，如水质、底

质、生物多样性以及人类活动等

要素，深化对极端天气事件、海

流、潮汐等水文因素变化的研究，

从而划定适宜与限制开发区域，为

后续具体项目提供决策支持，避免

因分散审批引发的累积效应与生

态冲突。战略环评则需从国家层

面审视风电发展规划的全局性影

响，结合经济发展、环境保护及社

会福祉等多重目标，通过动态调整

机制灵活应对新挑战与新机遇。

针对专属经济区这一特殊地

理环境，环境相容性评估应特别关

注国际关系合作的关键领域。首

先，鉴于海洋气象与水文条件对风

电设施安全性的决定性作用，应深

化对极端天气事件（如台风、风暴

潮）的研究，并制定应急预案以保

障设施稳定运行；同时，需密切监

测海流、潮汐等水文因素变化，优

化基础结构设计，提升抗风险能

力。其次，在渔业资源保护方面，

风电场选址须充分考虑渔业资源

分布情况，尽量规避渔场密集区

域，并通过建立补偿机制减轻对传

统渔业活动的影响。此外，海洋文

化遗产保护同样不容忽视，风电场

建设须事先开展历史遗迹调查，制

定详细保护方案，并对已受损部分

实施修复工作。最后，为维护国际

法秩序并促进区域合作，中国需在

专属经济区内严格遵循国际合作

原则，尊重邻国权益，通过多边对

话化解潜在争端，共同推动全球能

源转型与生态保护事业。 

4    结论

本文通过系统梳理德国、美

国和英国在专属经济区管理方面

的成熟经验，结合中国海上风电发

展的现实需求，提出了优化中国专

属经济区海上风电海域管理的政

策建议。研究表明，国外在法律制

度、规划引导、审批机制、环境评

估及多元统筹等方面的先进做法，

对中国具有重要借鉴意义。中国

应进一步完善专属经济区海上风

电管理的顶层设计，强化政策协
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同，优化审批流程，并加强生态环

境监管，以实现海上风电产业的可

持续发展。

未来，中国专属经济区海上风

电管理研究可在以下 2方面进一

步深化：一是实证研究方面，结合

中国不同海域特点，开展区域性试

点，验证管理模式的适用性，为全

国推广提供实践依据。二是制度

创新方面，探索建立符合中国国情

的专属经济区海上风电综合管理

体系，借鉴国际经验，优化立法与

政策协调机制。
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Abstract　With the rapid development of the global offshore wind power industry, the development and management of offshore wind

power in China's exclusive economic zone (EEZ) have become increasingly important. This paper focuses on the maritime management

issues  of  offshore  wind  power  in  China's  EEZ,  conducting  an  in−depth  study  of  the  mature  management  experiences  of  Germany,  the

United States, and the United Kingdom in EEZ governance. These include Germany's centralized model, the U.S.'s hybrid model, and the

UK's  decentralized model,  among other  EEZ management  approaches.  The study systematically  summarizes  the  maritime management

frameworks  of  these  three  countries,  extracting  their  commonalities  and  distinctive  features.  Based  on  international  experiences  and

China's  specific  conditions,  this  paper  proposes  targeted  recommendations  for  China's  EEZ  offshore  wind  power  management.  These

suggestions encompass establishing a systematic institutional framework, formulating specialized plans and policies, clarifying permitting

and  approval  mechanisms,  developing  an  integrated  land−sea  coordination  strategy,  and  standardizing  environmental  compatibility

assessments. The aim is to advance the improvement of China's offshore wind power management system and support the high−quality

development of the offshore wind industry within the EEZ.

Keywords　exclusive economic zone; offshore wind power; maritime management ●
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