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1. 前　　言

近年來全球因氣候變遷及化石燃料(Fossil 

Fuel)大量消耗，對於人類生存環境產生衝擊，

能源系統、維生設施之不足，造成人類生存

與社經環境之危害。自2015年巴黎協定(Paris 

Agreement)提出控溫2oC目標後，國際間正積

極推動2050淨零(net zero)碳排之倡議，各國皆

透過推動疫後綠能新政，期待能夠化危機為轉

機。

地熱因具備得為基載之特質，視為淨零

碳排技術之一。地熱資源相較於太陽能、風力

與水力等再生能源，具有穩定性高且利用效率

高之優點；於電廠建置完成後，亦可長期運轉

供電，各國亦認可其具有節能與減排之潛力

(Zhu et al., 2015), (Xia & Zhang, 2019), (Li et al., 

2015)。 

我國地熱資源豐富，除政府部門已投入

傳統型地熱探勘與鑽井驗證，以提升開發成功

率外，傳統型地熱亦處於ＭＷ級小型商業電廠

建置階段，朝向分散式電廠建置努力。就我國

已知之探勘資料(工研院，1994)顯示，全臺傳

統地熱發展潛力較高者，共有7處，估計發電

潛能約150 MW (已排除坡度大於30%、高程大

於1,000 m、都市計畫區、國家公園等限制開

發區)；另，增強型深層地熱之發電潛能更高

達31.8 GWe (李清瑞等，2013)。再者，依第二

期能源國家型科技計畫之研究指出，淺層地熱
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摘　要

臺灣擁有豐沛的地熱資源，如何開發利用以配合國家當前再生能源政策發展之所需，以實現

2050年的淨零碳排政策，至關重要。本文之撰寫，係以問題導向為核心，配合國際逐步成形去碳趨

勢，考量順利展開的再生能源推動願景、期程、技術路徑與相關配套政策等規劃，參考當前地熱發

電主要國家之成功經驗，進行比較法分析，並提出我國後續法制建構之建議，具體而言，有如下建

議：⑴關於地熱資源之納管部分：建議導入區塊開發之空間治理概念，透過特許權之賦予，以管

理地熱開發案場；⑵關於地熱潛藏資源調查部分：建議區分「可開發區域」與「應受環境保護區

域」，提出策略性發展計畫及開發進程；⑶關於地熱潛藏資源區域釋出部分：建議將地熱開發利用

與國有土地利用、招商程序相結合，以利地熱開發推動；⑷關於地熱發電之開發程序部分：建議區

分探勘、利用、電廠建置等不同階段，明確界定其所應遵循之許可程序；⑸關於與利害關係人之利

益關係調整方面：建議應設置協商機制，以作為是否核發許可之參考。另，就原住民族土地開發，

應規劃互利共享之機制。
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估計有0.986 GW的蘊藏量，深層地熱則有33.6 

GW的蘊藏量(科技部，2019)。然而，以目前我

國地熱發電案場預估至112年底之裝置容量而

言，未如預期(如圖1)；有論者以為，可能肇因

於地熱資源蘊藏地點、初期探勘風險、地熱發

電相關法制，或政策等因素1。

本文之撰寫2，回顧地熱發電設備容量占世

界前十大之國家3，本文依地熱發展情況而篩選

六國分析法制：美國、印尼、菲律賓為容量前

三而納入；紐西蘭、冰島於2020年持續發展地

熱產業，故納入；日本之地理、法律、國情與

我國相近，故納入。希能拋磚引玉，供法制研

議參考。

2. 各國地熱發電法制綜覽

綜觀各國地熱開發相關法制，對於地熱之

定義、資源之歸屬、是否由國家政策主導規劃

潛能區域、開發利用程序等，容有不同；考其

立法意旨，可能與該國地理環境、能源政策導

向、地熱所涉利害關係人意見相關。對此，針

對美國、印尼、菲律賓、冰島、紐西蘭與日本

之立法為例，本文將以比較法之角度，就其(1)

主要法律依據、(2)地熱資源之歸屬、(3)開發

區域之劃設以及(4)開發利用之程序等四面向為

綜整，以作為我國地熱發電相關法制建置之參

考。

本文依地熱發展情況而篩選六國。申言

之，美國，印尼，菲律賓為設備容量前三而納

入討論；紐西蘭、冰島，在2020年皆持續發展

地熱產業，故納入；而選擇日本除地理與我國

相近，屬海島國家，且日本法律、國情與我國

相似，故亦納入討論；其餘四國家近年較無改

變，故暫屏除。本研究選擇之研究項目係功能

上互相可比，意即選擇各國法制實質內容涉及

地熱應用者，予以比較。功能比較不是以法

律、規範或體系為中心，而是以核心目標或議

題為中心，即前開六國對上述所選四面向之不

同解決辦法進行比較。各國法制分類可能不同

於本國法制分類，即使存在同樣的分類，在不

同國家亦以不同方式分類，相應之法律規範在

不同法律體系中可分屬不同法律部門，並由不

同政府部門執行。本研究進行功能的比較，擺

脫規範比較容易受到本國法律概念與本國政府

部門的限制，對執行相同功能之不同法律規範

1 在蘇治芬立委辦公室指導、中央地質調查所主辦「加速推動地熱探勘進程暨地熱發電專法座談會」中，有論者指
出此四大瓶頸；臺灣地熱資源發展協會以及社團法人野薑花公民協會，指出應推動專法與地熱專區設置管理條
例，以全面性解決地熱發電所涉法制問題；與會人員，對於簡化申請應備文件、完善審查作業程序以及納管地熱
資源調查資料等透過行政管理之措施，表達肯定並支持。(2021.06.16)

2 有關，地熱發電法制之建構，可大別為「地熱資源開發」與「電力供需體制」兩部分。後者與《電業法》、《再
生能源發展條例》等電業法制相關，我國之政策制度已相當明確；以發電為目的之地熱開發法制未臻明確，故本
文論述重點聚焦此，併予說明。

3 依據ThinkGeoEnergy網站之統計，2020年底世界地熱設備容量前十大國家為：美國(3,714 MW)、印尼(2,133 
MW)、菲律賓(1,918 MW)、土耳其(1,526 MW)、紐西蘭(1,005 MW)、墨西哥(962.7 MW)、義大利(944 MW)、肯
亞(861 MW)、冰島(755 MW)以及日本(603 MW)，最後參訪日期：2021.06.16，https://www.thinkgeoenergy.com/
thinkgeoenergys-top-10-geothermal-countries-2020-installed-power-generation-capacity-mwe/.

圖1　 我國地熱發電案場預估至112年底之裝置
容量(累計33.98 MW)，裝置容量為該案場
發電設備滿載之最大發電量。(2020再生
能源週展場資料，本研究整理繪製)
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採取靈活的態度予以比較，是以我國政治體制

與他國之差異，尚待其他先進論述，本文冀望

藉研析各國法制之四面向，取其可借鑒之處，

供國內先進參考。

2.1 美國(聯邦)

2.1.1 主要法律依據

美國開發地熱資源始於1960年代，加州於

Geyser地區設置首座商業級地熱發電廠並積極

導入地熱發電，其地熱發電所集中於位在環太

平洋火山帶之加州一帶。在中央由能源部之地

熱技術辦公室(Geothermal Technologies Office, 

GTO)管轄，能源部權責為能源相關政策法規的

制定與執行，地熱技術辦公室權責為地熱能源

之探勘、研究、開發與利用(蔡岳勳與蔡玉薰，

2016)。由於美國採取聯邦制度，規範發展地

熱之法制概況，或可自聯邦與各州法規分別觀

之。美國聯邦法規部分，主要以1970年《地熱

蒸氣法》(Geothermal Steam Act of 1970)、2005

年《能源政策法》(Energy Policy Act of 2005)為

基礎，各州則就所轄土地範圍，自訂其地熱資

源相關法規。

2.1.2 地熱資源之歸屬

由於聯邦法規與加州法規中，針對地熱究

竟是否為「礦物」，並無明確定義，致使其資

源所有權歸屬發生爭議而成為訴訟案，於聯邦

1977年Ottibonie vs. the United States of America 

案例，以及加州1981年Pariani vs California案

例中，法院判決認為地熱資源應屬於礦物之性

質(Pariani v. State of California, 1980)。聯邦及

州所有之土地，其所屬資源分別歸為聯邦政府

4及州政府所有，如欲利用其資源者，應向聯

邦或州政府取得土地使用權(Geothermal Steam 

Act, 1970)。至於其他私有之土地，則歸屬於土

地所有權人所有，例如內華達州規定，地熱所

屬土地之所有權人對於該地熱資源享有所有權 

(NRS 534, n.d.)。地熱井開鑿之地點決定適用之

法規層級，其法律性質可能定義為礦權、水權

亦或「特別權(sui generis)」，而不同法律性質

會影響土地租賃、行政許可要求和其他認證之

適用(Levine & Young, 2018)。

2.1.3 開發區域之劃設

《地熱蒸氣法》因以聯邦政府所有之土

地為規範對象，故其土地下地熱資源之利用，

與聯邦政府土地如何利用息息相關。聯邦政

府針對地熱開發並未規劃特別之土地使用分

區或主要計畫，但依1920年《礦產租賃法》

(Mineral Leasing Act of 1920)，規定課予內政

部(Department of Interior, DOI)應針對聯邦政

府土地資源管理作成資源管理計畫(Resource 

Management Plans, RMPs)之義務，以此作為

轄下土地管理局(Bureau of Land Management, 

BLM)管理聯邦土地資源(主要含石油、天然

氣、煤與礦物)之上位政策(30 U.S. Code § 226-

3)。聯邦政府可將定位為礦物之地熱資源賦(租)

予私人利用，但土地利用仍受聯邦議會之限制

(30 U.S. Code § 1003)。另美國農業部林務局(US 

Forest Service)管理國有林與草原，該局與土地

管理局合作管理國有林土地之地熱資源。林務

局主要負責管理地表資源的使用，並確保開墾

土地符合規劃之土地使用。土地管理局將國有

林與草原土地之地熱資源對外授與租約前，必

須獲得林務局的同意。

原本於《礦產租賃法》中，針對地熱開發

並未特別規定，而係於RMPs中對於何種資源

應優先提供土地租界做政策決定。美國地熱資

源近90%位於聯邦所有之土地中，傳統上取得

公有土地之租賃權相當困難，有必要予以鬆綁

使開發者易於取得利用，故於2005年《能源政

策法》修正聯邦政府所有土地從事地熱資源利

用之許可流程(Energy Policy Act, 2005)，以利

4 地熱蒸氣法規定內政部擁有下列地熱資源探勘與發展之決定權，包括中央政府公有地、聯邦政府所有地、農業部
管轄之土地或是地熱能源保護區。
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內政部公告提供地熱開發釋出租賃之計畫。此

外，自2002年開始，DOE亦針對原住民族所有

之土地中，蘊藏再生能源資源之部分，於DOE 

Tribal Energy Program中，依據各州各個原住民

族部落土地製作地圖，並上網公告，使地熱開

發業者得以同時瀏覽存在地熱資源之土地所有

權及相關資源之資訊(U.S. Department of Energy, 

2013)。

整體而言，由於美國地熱資源有90％存在

於聯邦政府所有之土地上，故其地熱資源開發

實際上與公有土地管理利用結合，經由一連串

聯邦政府具有戰略性且經評估後之國有土地釋

出利用計畫，以取代劃設土地使用分區或主要

計畫等方式。透過此程序，使資源開發可能之

土地加以特定，並將詳細資訊或地圖公開，以

降低開發者於取得相關許可過程中有不確定性

之風險5。

2.1.4 開發利用之程序

美國有關地熱開發程序規定，聯邦及州層

級均有相當多而複雜之法規及政策指引，其中

以《地熱蒸氣法》及其施行細則《Geothermal 

Resources Operational Orders》(GROs)最為重要

(Geothermal Projects, 1976)。此外，尚有其他環

境管制、瀕危物種之保存、原住民權利保障與

有關文化資源之法律等(National Environmental 

Protection Act、Clean Water Act、Clean Air 

Act、Endangered Species Act)。因地熱資源開

發架構在取得聯邦所有土地租賃權之前提下，

故開發業者如基於地熱發電之目的，必須先向

BLM位於各州之地方事務所申請土地租賃許

可，其後再申請挖掘、開採之許可。依《43 

CFR Group-3203.10-15》 之規定，由業者先指

定其擬開發之區域提出土地租賃申請，BLM至

少2年1次舉辦有關租賃土地之價格競標程序，

由出價最高價格者得標，獲得租賃權。

於取得租賃權之後，得標人並非立即取得

探勘、挖掘、利用及建設之權利，仍須另外向

BLM申請許可或相關執照。對此，有關BLM

核發各該許可或執照之程序，除取得租賃權之

外，於《43 CFR 3273》規定，針對擬開發區域

之具體範圍，應申請場址利用許可，期限為30

年；進行探勘井挖掘及相關道路等建設，則依

《43 CFR 3250》，取得探勘許可；進行井坑挖

掘、流量測試，地熱流量之試驗及生產、回注

等，則須依《43 CFR 3260》申請開採許可；設

置及興建發電廠、地熱產出設施及其他相關連

設施之建設營運，則須依《43 CFR 3270》取得

利用許可；最後設施提供商業利用，則依《43 

CFR 3274.11》申請商轉許可，其中必須向BLM

報告購售電協議。

2.2 印尼

2.2.1 主要法律依據

印尼制定有規範地熱資源開發之專法，原

舊法為《地熱能源法》(The Geothermal Energy 

Law 2003 No. 27)，規定地熱定義、資源所有權

歸屬、開發區域之設定及開發程序、相關執照

及許可程序等，嗣於2014年修正為新法《Law 

No. 21 of 2014 on Geothermal》(下稱《地熱

法》)。其前言規定立法目的，明定地熱為基於

實現國民福祉、永續開發之重要再生能源，為

地熱資源之管理及利用所需而制定本法。第3條

更揭示地熱開發，係為確保永續發展下能源之

獨立性，並滿足國家能源之需要，增加友善環

5 整體而言，針對所有權與地熱資源之取得，鑑於美國高達90%的地熱資源位於聯邦政府管理的土地上，極少數的私
人亦可能擁有地熱資源。土地管理局管理著約5800萬英畝的分割土地。而土地所有權可能包括地表和地底(包括地
下地熱資源)的權利。前述地熱蒸氣法將聯邦土地的礦權保留給國家；而私人土地是否能同時擁有地熱資源，則會
依據州政府對於自然資源的分類而有所差別。亦即，將地熱資源分類為礦物的州，承前述，會認為地表所有權人
亦為該資源的所有者，進而也得以進行其自身地熱權之開發。因此，在開採主體上，聯邦法律明確承認礦產所有
人在開發與和營運其權利之必要下，得使用地表所有權及其他地表資源(可能包括地熱資源)。土地管理局要求營運
商應盡最大努力與地表所有權人主達成協議，以達成：地表使用協議、地表所有權人放棄取用權，或者達成補償
協議。
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境再生能源為目的。此外，The Governmental 

Regulation Regarding Geothermal Business 

Activity 2007 No. 59，則規範地熱開發業者之權

利以及申請地熱許可之規定。主管機關為「能

源和礦產資源部」(ESDM)，負責地熱開發程

序，包括(1)初期調查，(2)地熱開發區之規定及

競標，(3)探勘，(4)可行性研究，(5)開發，及

(6)利用(The Government Regulation, 2007)。

2.2.2 地熱資源之歸屬

《地熱法》第4條規定，地熱歸屬於國家

所有，由國家管理並本於國民福祉所利用。

2.2.3 開發區域之劃設

印尼政府透過調查及評估程序決定開發

區域(Geothermal Work Area, GWA)之劃設，於

《地熱法》第1條規定，GWA為指定座標範

圍內，用於間接採收地熱能之區域(間接性利

用，指藉由地熱之熱能發電)。其劃設方法，

係依據取得之資訊及數據預估潛能，分為「推

測的」、「假設的」、「可能的」、「很有可

能的」與「證實的」等五類，其劃設是由政府

及國營事業共同執行評估程序，評估該地是

否有「高焓資源」(high enthalpy resources)及

進行容積估算(Fauzi, 2015)。預估後進行初期

調查，包括收集，分析及呈現地質、地球物理

與地球化學資料，並於必要時調查地溫梯度曲

線之數據，以估算地熱是否存在及其位置。初

步調查主要目的為取得參考數據評估，是否進

行探勘，以及數據收集之方式係由州長及市長

編制該省或市區之初期調查結果，彙報予部長

(The Governmental Regulation, 2007)。經過初

期調查階段後，則進行探勘，包括地質、地球

物理與地球化學，試鑽和鑽探井獲取地下地質

條件之資訊，以定位及估算地熱儲量。GWA

之劃設，除初步調查及探勘數據外，並應考量

國家利益、經濟、環境、社會文化等因素(The 

Governmental Regulation, 2007)。

《地熱法》第16條亦規定，地熱開發區

可位於國有土地、公有土地、林地或水域。雖

然，大部分地熱潛能位於不允許採礦活動之森

林區域(Satwika, 2020)；但於2014年新地熱法

立法後，地熱不再歸屬於礦物，而得以於保

護區之土地上進行開發。但限制開發區之探

勘範圍，至多為200,000公頃，其開發範圍不

得逾10,000公頃(The Governmental Regulation, 

2007)。

2.2.4 開發利用之程序

地熱利用之概念分為發電利用(間接利用)

與熱能利用(直接利用)，發電利用由中央主

管，熱能利用如蘊藏於地方(縣、市)內之地熱

由縣、市政府主管；若跨縣市之地熱則由省

政府主管，若跨省界之地熱則由中央政府主管

(《地熱法》第5條至第8條)。

政府執行前置評估及劃設地熱開發區作

業後，設定可投標之地熱開發區，並執行招標

過程，由中央政府「能源和礦產資源部」依競

標方式6 決定發給得標者地熱許可(Geothermal 

permit/license, IPB，但舊法稱  Geothermal 

mining business permit; IUP，下以 IPB稱之) 

(Assegaf & Satwika, n.d.)。政府需組成5位以上

奇數之地熱開發區投標委員會，審查競標企業

並決定得標企業(The Governmental Regulation, 

2007)。以下列兩種方式釋出：(1)透過招標程

序決定符合行政、技術及財務條件之企業，(2)

指定得標者，由其直接取得於IPB (2018年之

後，能源和礦產資源部可直接指定公共服務機

構或國營事業在地熱開發區進行地熱相關活動) 

(Soerono, 2017)。私人企業可以在自行承擔風

險和成本情況下執行初期調查，並在公開招標

程序時獲得優先投標權(Wahjosoebidjo & Hasan, 

6 印尼能源和礦產資源部(ESDM)以及地下資源中心(CGR)負責確認地熱資源蘊藏量與潛力，包括初期的地熱資源調
查、挖鑿調查井、試驗計畫等，接著將資源確認完的地熱井開發權公開招標，讓私部門的投資者參與，以進行後
續的電廠建設與營運。此外，能源和礦產資源部(ESDM)以及地下資源中心(CGR)提供高精度的地熱資源資料給民
間使用。
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2018)。決標原則上根據技術、財務資格與電價

為考量，以電價最低報價者得標(Wahjosoebidjo 

& Hasan, 2018)。

自2017年起，未開發地區之得標者，將

取得「初期調查與探勘」許可(PSPE)，開發者

需在該地鑽探至少一個達到預定蒸汽產量之井

(World Bank, 2019)。成功完成鑽探井後，能源

和礦產資源部(ESDM)則劃設該地區為地熱開發

區，並啟動招標程序，提供PSPE之持有人優先

權，而得標者可取得完整之開發許可，並與國

家電力公司(PLN)協商購電協議，分為兩階段

許可，希有助於提升地熱開發效率(World Bank, 

2019)。

《地熱法》第41條規定，開發權利並不包

括地表權。取得IPB之權利為：(1)需執行並完

成探勘、開發與利用該地熱開發區；(2)可在

IPB效期內使用該開發區之數據及相關資料；

(3)根據法規獲得稅收優惠。於探勘、可行性

評估與開發階段時，IPB之持有人得直接利用

地熱資源，例如販售地熱蒸氣。透過公開競標

地熱開發區時，每個企業至多只能得標一個地

熱開發區。得標企業可取得IPB，並需於6個月

內開始探勘，期間最長為3年，但可申請2次展

延，每次最多1年；可行性評估最多為2年，並

需將可行性評估、開發短期與長期計畫、環評

分析等報告提交予主管機關，始可進行開發。

開發期限最多為30年；但可申請延期，最多

20年。開發完成後，企業可自行決定直接或間

接利用地熱能，但IPB期限屆期後，應將地熱

開發區歸還國家(The Governmental Regulation, 

2007)。而有關地熱發電之營收，地熱開發事

業許可之持有人應按照地熱開發區開始商業營

運起繳交一定百分比之收入予地方政府。此

外，IPB持有人應繳納稅捐及營運之固定費用

予國家及地方政府(Law No. 21 on Geothermal, 

2014)。其中，所有透過IPB取得之數據及資訊

均歸屬於政府，包括初期調查、探勘及開採之

數據(The Governmental Regulation, 2007)。相

關數據，採分級納管：⑴一般數據，為關於地

熱潛能、儲備與開發之地理位置；⑵基本數

據，為地理、地球物理、地球化學、溫度曲

線、探勘與開發相關活動數據；⑶已處理數

據，為分析及評估基本數據結果產生之數據；

⑷已分析數據，為分析處理過結果之數據(The 

Governmental Regulation, 2007)。此等數據資

料，均以機密資料管理，⑴一般數據為4年；⑵

基本數據為6年；⑶已分析處理數據為8年(The 

Governmental Regulation, 2007)。

2.3 菲律賓

2.3.1 主要法律依據

菲律賓地熱相關法制有：1 9 8 7年《憲

法》、 1 9 6 7 年《地熱能源與天然氣法》

(Geothermal Energy, Natural Gas and Methane 

Gas Law, Republic Act 5092)、1978年《地熱服

務契約法》(Geothermal Service Contract Law, 

Presidential Decree 1442)、2008年《再生能源

法》(Renewable Energy Act of 2008, Republic 

Act, 9513)。其中，《憲法》規定因土地而生

之礦業資源所有權歸屬於國家，《地熱能源與

天然氣法》與《地熱服務契約法》則規定開發

者之權利義務及開發程序，《再生能源法》則

明定地熱能源之定性為礦產資源。主管機關為

「能源部」，權責為整合、協調、控制能源勘

探、開發、利用、分配等計畫與活動。

2.3.2 地熱資源之歸屬

菲律賓之地熱資源，歸屬於國家所有。依

1987年《憲法》第12條第3項規定，礦產、煤

礦、石油與其他礦物、油及潛在之能源…其所

有權皆歸屬國家所有。1967年《地熱能源與天

然氣法》，則重申地熱資源歸屬於國有；第3條

更規定，所有地熱資源與其附屬產生之地熱能

源、天然氣，不論位於境內之公有土地或是私

有土地，亦無論在地上或是地下，均為國家所

有而不可分割，且其探勘、開採、利用均應依

本法規定；第4條規定，亦限制土地所有權人
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與使用權人對於地熱資源取用之權利。其中，

土地所有權人與使用權人得將土地作為農業、

工業、商業、住宅、開礦、石油探勘等用途，

但其權利並不包含探勘、開採、利用其具所有

權或使用權土地之地上或地下地熱資源與天然

氣。

2.3.3 開發區域之劃設

菲律賓並無計畫性地劃設地熱開發區域，

但得由政府主導地熱開發，而開發區域之範

圍，則取決於主管機關核准之「地熱服務合

約」(Geothermal Service Contracts)訂定之區

域。依《地熱服務契約法》第2條，主管機關

所核准之地熱服務契約，其涵括之開發區域，

可以包括依1967年《地熱能源與天然氣法》所

核發之探勘許可，其所包含之公有土地、政府

地熱保留區以及其他私有土地。如在私有土地

進行開發時，於其上設定地熱特別地役權，應

對於土地所有權人提供合理補償(Geothermal 

Service Contract Law, 1978)。

2.3.4 開發利用之程序

依《地熱能源與天然氣法》第5條第1項規

定，對於地熱能源、天然氣之探勘、取用、利

用應由政府核發許可；同條第2項規定，政府

保留對於地熱能源、天然氣之探勘、開採、利

用之權利，可由政府自行開發，或是以招標程

序由私部門及相關有資力執行者進行開發。因

此，地熱資源除歸屬於國有外，其開發亦由國

家所主導，只有國家作為開發之主體或授權開

發之主體(Angeles, 2012)。

依《地熱能源與天然氣法》之規定，地熱

資源之開發，應申請探勘許可與租賃公有地。

同法第6條規定，地熱能源開發許可之申請人

得為成年之菲律賓籍自然人，或是依照菲律

賓法律註冊且由菲律賓公民持有60%股權之法

人。申請人應有適足之資力、組織、資源、技

術、經驗，以執行地熱能源之開發(Geothermal 

Energy, 1967)。申請許可核准之單位為礦產

局，探勘範圍之區塊應以長方形為主，長邊不

應超過短邊之5倍，總面積不得超過5,000公頃

(Geothermal Energy, 1967)。

不同於公有土地由礦產局核准土地使用許

可，於私人土地之地熱資源開發，《地熱能源

與天然氣法》第10條規定，於私人土地上開發

得設定地熱特別地役權(easement)。同法第10

條規定，地熱特別地役權賦予取得探採及利用

許可之開發者，能夠暫時或永久性地取得在私

人土地上就地熱鑽探、開發、利用之地役權。

而此項地役權應由開發者與土地所有權人藉由

協議方式而設定，如協議不成，得由法院進行

訴訟以判決效力設定此等地役權(Geothermal 

Energy, 1967)。

依《地熱能源與天然氣法》第14條，核發

探勘許可所賦予申請人之權利，包括於申請之

土地上排他性地進行地質調查、鑽井、以及進

行其他為探勘地熱能源相關作業之權利；第16

條規定，探勘許可自核准日起有3年之有效期

限，最長得展延4年；第17條規定，當探勘後

如認為有商業用途時，許可持有人即可於許可

仍有效期間內(at any time during the life of his 

permit)申請土地租賃；第19條規定，申請人得

就其探勘所取得之地熱能源、天然氣、蒸氣、

水源等發掘物，於符合政府對於避免水源及空

氣污染，維持安全與健康以及符合其他相關法

令下，進行取用與利用。第23條規定，租賃期

限最長不超過25年。

能源部於2021年1月已設定國家重要能源

項目(Energy Project of National Significance, 

EPNS)之地熱開發規模須達13 MW (Ritcher, 

2021)。本舉係為簡化特許申請流程，但同時

亦需符合規模經濟效益。菲律賓與印尼近年一

直在競爭亞洲地熱發電第一，但近年來由於易

開發之地熱區已開發完畢，年成長不如印尼快

速。為促進再生能源大型發電廠設立，菲律賓

設定了各領域之「國家重要能源項目」需達到

的基本門檻，並同時規範其權利與義務。面對

地熱開發大小型發電廠同時齊頭並進，但其所
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需面臨之風險與獲得之效益根據開發規模有很

大差異，菲律賓已訂立不同等級之獎勵補助以

吸引大型案場的開發。

2.4 冰島

2.4.1 主要法律依據

冰島地熱相關之法律，主要為1998年制定

之《地下資源勘查及利用法》(Act on Survey 

and Utilization of Ground Resources, No. 57/ 

1998，下稱《地下資源法》)。該法所規範者

不限於地熱，亦包括所有礦物資源，廣泛及於

地下、河川、湖泊下(水深115 m以下)、海洋

下(同)所產出之資源，發電用水亦包括在內。

其規定開發商應於開始進一步研究及鑽探探勘

井前，先申請探勘許可；發電廠建設前，應申

請利用許可；而其藉由取得地熱區之探勘許可

後，始優先取得利用許可。

此外，2003年制定《電力法》(Electricity 

Act No.65/2003)，同法在於計劃開發地熱資

源生產超過1MW電力之開發商，應依該法

申請電力開發許可。2000年《環境影響評估

法》(Environmental Impact Assessment Act No. 

106/2000)，規定可能對環境產生重大影響之項

目應接受環境影響評估，由開發商負責環評並

承擔費用。規劃署(The Planning Agency)對環

評做出裁決，並決定是否接受該項目。1999年

《自然保護法》(Nature Conservation Act No.44/ 

1999)，規定某些類型之景觀及棲息地，應加以

特殊保護。其中，包括溫泉及其他熱源、地表

地熱礦床、火山口和熔岩場，此等均為高溫地

熱區之常見特徵，於該地區從事地熱開發時，

或有該法之適用。

2.4.2 地熱資源之歸屬

依《地下資源法》第3條與第10條規定，

除可證明其資源有其他歸屬者外，如地熱資源

位於私有土地，歸屬於該土地所有權人，如位

於公有地，則歸屬於國家。再者，第12條規定

非經主管機關允許，地熱資源所有權不得與土

地所有權分離而為處分行為。

2.4.3 開發區域之劃設

由負責電力發展與推動地熱開發之工業部

與負責自然環境保護之環境部共同擬定「地熱

與水力開發主導計畫」(Master Plan)，明確區

分「可開發區域」與「應受環境保護區域」。

主導計畫之擬定，係基於科學知識之觀點，藉

由公開討論，從事定量性之評估後而做成。主

要會參考各方面專家意見，評估方法採取「對

於自然或文化遺產有不良影響」與「對於觀光

或其他用途利用有不良影響」兩項指標來定

量化(Steingrimsson, 2006)。對於兩方面影響程

度，區分：「影響大」、「影響小」、「中間

程度」三分類。據此，標示符合可開發區域標

準之地熱據點(Tomatsu 有限責任監查法人，

2014)。

2.4.4 開發利用之程序

依《地下資源法》第6條及第17條規定，

探勘及利用許可由冰島國家能源總署、工業

部、環境部共同審查，先確定探勘範圍、數

量、以及其他工業部認為探勘者應遵守之要件

與限制，以確保環境與工程技術上之安全。審

查標準包含：所申請地區附近是否已存在進行

中之探勘計畫、環境保護之考量、對總體經濟

之影響等因素。除地熱探勘及開發，利用地熱

發電，依2003年《電力法》第4條規定，亦應取

得電力開發許可(Power Development License)。

開發地熱資源應取得3項許可，包括：⑴探勘許

可(Prospecting License)、⑵利用許可(Utilization 

License)及⑶電力開發許可(Power Development 

License) (Orkustofnun, n.d.)。

有關探勘方面，工業部得在全國任何地

點啟動探勘，亦可授權私人進行探勘。土地所

有權人亦可自行探勘，並自行開發地熱能供家

庭生活自用，惟就探勘相關活動中，如：鑽

井、爆破挖掘管道等行為，應向冰島國家能源
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總署(Orkustofnun, the Icelandic National Energy 

Authority)提交探勘計畫審查以取得探勘許可。

值得注意者，土地承租人於取得土地所有權

人同意，且經主管機關同意，得自行出資探

勘。其次，有關地熱資源利用方面，不論私

有地或公有地，均應向工業部申請利用許可

(Utilization License)，許可之內容包含許可證

持有人得於許可之期間、地點、數量及其他許

可條件下開採及使用地熱能源(Act on Survey, 

1998)。

在電力開發許可方面，許可證持有人在開

發前，必須與土地與能源所有者就補償問題達

成協議，或依《電力法》第23條規定取得徵收

決定；若無，則許可證取消。同一地熱區之開

發商間達成互聯運營協議，工業部始核發電力

開發許可，若無法達成協議，則工業部應解決

爭議，而其決定為行政單位之最後決定。工業

部亦可加入保留條款，大意是另一方可以授予

使用同一地熱區發電廠之電力開發許可，或是

添加必要的規定，以確保地熱區使用的整體效

率(Electricity Act No.65/2003)。

另，依環境影響評估法(Environmental 

Impact Assessment Act, No.106/2000)，地熱資

源開發屬於應進行環境影響評估(Environmental 

Impact Assessment, EIA)之開發事項。依《自

然保護法》(The Nature Conservation Act No.44/ 

1999)，於環境部公告之自然保護區，對環境

影響重大之開發將受到禁止。冰島對於境內自

然保護區域之制度，區分為「依據特別法所劃

設之保護區域」與「依據《自然保護法》所劃

設之保護區域」(Tomatsu有限責任監查法人，

2014)。雖屬國家公園(national parks)，但可能

是依據《自然保護法》所劃設之保護區域，亦

可能是依據特別法所劃設之保護區域。至於，

依特別法所劃設之保護區域，則必須衡量開發

之影響及效果後訂定方針。然而，因地熱資源

大部分蘊藏在保護區域以外，對於地熱開發並

未構成太大障礙。在政策上，會優先從國家公

園外所分布之地熱資源區域開始開發，國家公

園保護區域內若具備良好景觀條件者，則以發

展觀光為優先。同時，若有針對保護區域內資

源開發之必要，則藉由前述工業部與環境部共

同擬定之主導計畫，擬定就電力利用與保護區

域生態能共存之開發策略(Tomatsu 有限責任監

查法人，2014)。

2.5 紐西蘭

2.5.1 主要法律依據

紐西蘭 1 9 9 1 年制定《資源管理法》

(Resource Management Act、RMA 1991)為規範

自然資源和物理資源永續管理之法律，屬於地

熱開發之基礎。於資源管理法之前，曾於1953

年制定《地熱能法》(Geothermal Energy Act 

1953)、1957年修正《地熱能法》(Geothermal 

Energy Amendment Act 1957)和1967年制定《水

土保持法》(Water and Soil Conservation Act 

1967)，均因資源管理法之制定而被廢止。資

源管理法為全新環境管理方案，全面整併簡

化先前關於空氣、水和土壤資源之法律。嗣

後，於2009年修正《資源管理法》(Resource 

Management (Simplifying and Streamlining)

Amendment Act 2009, RMAA 2009)，成為規範

地熱資源之主要法律。

2.5.2 地熱能之歸屬

《資源管理法》明定地熱等自然和物理

資源不歸屬任何人所有，包括政府(Resources 

Management Act, 1991)。1991年《皇家礦產

法》(Crown Minerals Act 1991)於同年制定，

為規範管轄石油、天然氣和其他礦產資源之法

律。該法管理之礦產資源歸屬政府所有，土

地則由國家以提供租賃方式開發。《資源管理

法》明定自然資源及地熱資源等實物資源屬

「無所有權」。就資源之所有權，依普通法而

言，流動之資源如地熱流體(Geothermal)並非

所有權之標的，但開採而出之流體(Discharged 

fluid)則可為所有權之標的。
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2.5.3 開發區域之劃設

《資源管理法》賦予中央及地方政府於

資源管理方面不同角色，中央會同區域委員

會制定與國家重要資源相關之國家政策聲明

(National Policy Statements, NPSs)及國家環境標

準(National Environmental Standards)。地方政

府，則透過制定區域政策聲明及區域計畫以實

施土壤、空氣、水、污染和海岸之管理及與此

相關之議題(Resources Management Act, 1991)。

地方政府有管理、規劃與執行其轄區內自然資

源管理之職權，地熱資源之運用，亦納於其中

(Resource Management Act, 1991)。

此外，尚有「廣域自治體」，有確定關鍵

性之資源管理問題、確定政策目標、如何實施

和預期結果，並監督資源之永續管理。其中，

負責管理乾熱岩地熱資源之地區廣域自治體包

括：北地地區廣域自治體(Northland Regional 

Council)、懷卡托地區廣域自治體(Waikato 

Regional Council)與豐盛灣地區廣域自治體(Bay 

of Plenty Regional Council)三者。其中，懷卡

托地區自治市管理全國約80%之乾熱岩地熱資

源。豐盛灣市與懷卡托市則管理陶波火山區之

地熱資源。為全面管理該地區之地熱資源，兩

者將數據和各自政策簽署為備忘錄共同分享。

北地地區廣域自治體管理之地熱系統，為陶波

火山區以外唯一之乾熱岩地熱資源。而負責

管理大量地熱資源之懷卡托市政府與豐盛灣市

政府則將地熱資源分類，各類均有不同管理方

法，旨在平衡每個地熱系統之「高價值資源地

表特徵保護」及「開發」，並於地方政策及計

畫中制定各自政策目標及實施方法(Luketina, 

2000)。

2.5.4 開發利用之程序

依《資源管理法》第14條第2項規定，未

經許可任何人均不得就天然資源進行開發，其

中包含地熱水源與地熱能源。地熱資源除合理

自用以及開發目的係為增進毛利原住民族團體

之福祉，且不造成環境影響外，其他開發均受

到政府以全國性計畫、區域計畫之管制，且應

申請許可(Resource Management Act, 1991)。

依《資源管理法》之規定，經營者應就開

發項目或使用自然資源等，向當地政府取得開

採許可(Resource Consent)。(Luketina, 2000)。

此外，環境政策及計畫相對控制在地方政府層

級。開採許可並未賦予資源所有權，僅賦予於

許可條件下使用資源之權利，期限最長為35

年。權利人應於獲得開採許可後之5年內行使該

權利。此外，廣域自治體每5年審查一次許可，

得結合監測及年度報告之反饋之機制(Resource 

Management Act, 1991)。另，依1991年《資源

管理法》第32、第32AA條與第32A條，業者於

提出開發計畫時有提報環境影響評估報告之義

務。而審查機關得作成是否核發開採許可。至

於，有關國家公園內之開採，依1980年《國家

公園法》第71D條，國家公園內非經允許，不

得有挖掘、破壞、干擾生態、建築與開採等開

發相關行為。

整體地熱發電開發之程序，涉及地熱流

體和淡水之提取、蒸氣與其他氣體釋放至大氣

中、地熱流體返回地下及地表、水域，亦涉及

開挖井、道路建設和管理等活動，一共需要申

請取得約15項開採許可。針對地熱資源開發場

址之決定及許可，由中央政府與地方政府分別

擬定之全國性計畫及區域計畫下，進行審查及

核發開採許可(Mizuno, 2013)。除原本向當地政

府申請並經由自治機構設立之調查委員會舉行

聽證會取得開採許可外，2009年9月《資源管

理法》修正 (Resource Management (Simplifying 

and Streamlining) Amendment Act 2009, RMAA 

2009)，自同年10月1日起增加兩項方式：

(1 )直接向國家環境法院 (Env i ronmen t 

Court)提出申請，此適用於當地政府核准使用

之資源，但當地居民(如毛利人)可能向環境法

院提訴之情況。環境法院為處理當地居民對於

廣域自治體之決定聲明不服之法院。當開發者

確信當地居民將對廣域自治體決定將聲明不服
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時，得直接向環境法院申請裁決將許可核發予

開發業者，而非發回廣域自治體，此可減少

重為處分之時間，環境法院對於申請開發案所

生爭議亦有裁決之權力，惟此應由該案廣域自

治體事先承認開發者得直接向環境法院申請。

自第87C條以下明定環境法院解決爭議之程

序及應考量判斷之事項(Resource Management 

Act, 1991)。值得注意者，紐西蘭地熱資源有

近80%位處於Waikato毛利原住民保留區土地內

(Luketina, 2000)，故毛利原住民族之程序參與

就地熱資源之開發甚為重要。

(2)對於大型國家級重要計畫，得直接向

環境部所轄「環境保護局」(Environmental 

Protection Authority, EPA)提出申請，由環境保

護局舉行聽證會後核准之(Resource Management 

Amendment Act, 2009)。適用於大型國家級重

要案件，由開發者向環境部陳情，請求將其定

位為「國家級重要案件」。然於1991年《資源

管理法》中，並未就「國家級重要案件」提供

明確定義，但其原則為若符合以下任何一項，

則認為具有「國家重要性」：(1)廣泛的公共利

益；(2)自然或大量使用物質資源；(3)紐西蘭之

國際義務；(4)國家有公共衛生、公共福利、公

共安全和安全義務而必須協助執行；(5)可能顯

著改變環境；(6)與一地區或地區建立之高度網

絡化公共工程相關。

如前所述，毛利族之程序參加相當重要，

故1991年《資源管理法》第6條至第8條之立法

宗旨，即明示對毛利文化與價值之認同，尤其

重視毛利文化與自然資源之關係與保存，同時

認同《懷唐伊條約》(Treaty of Waitangi)中之

主要精神(Brockelsby, n.d.)。《資源管理法》

第6條e項規定，肯認毛利人及其文化和傳統對

祖先之土地、水源地、舉行祭儀之場所及聖

地(Waahi Tapu)、珍貴之文化資產與自然資源

(Taonga)之關係及連結。同法第7條a項亦強調

開發利用發展各等天然資源時，要留意監護、

管理之職責。由於場址多位於毛利原住民之集

體或個體所擁有土地，毛利原住民族以土地所

有權人及1991年《資源管理法》之資源管理及

受託人，使其於紐西蘭地熱開發法制中有其重

要地位(McLoughlin et al., 2010)。

早於將地熱資源為發電利用以前，毛利

人已將地熱作為沐浴、烹飪、保存、醫療與祭

儀等用途，故地熱資源對毛利人而言，視其為

珍貴之天然資源(Mizuno, 2013)。雖歷經歐洲

殖民，毛利人依舊持有大量蘊藏地熱資源之土

地，而此等集體所有之土地所有權人分別組成

所謂「毛利信託」，以現代信託基金之方式謀

求全體土地信託人之利益。各種毛利信託之產

生，加以申請地熱開發許可程序中，應經土地

所有權人之同意，促使土地信託作為所有權人

與業者共享之機制(Kingi, 2008)。例如：2000年

所核准設立之Mokai 地熱電廠，即是Tuaropaki 

Trust與業者分別持有75%與25%之權利(Mizuno, 

2013)；Rotokawa電廠則由毛利信託與業者各取

得50%之權利(McLoughlin et al., 2010)。

除應經土地所有權人之同意外，地熱探

勘與開發亦應與當地毛利原住民社群進行諮

商。依《資源管理法》第32條，地熱開發案件

應取得同意函，亦即地方政府於核發開發許可

時，應考量鄰近社區居民與利害關係人之意

見。是以，當毛利信託成為開發主體或電廠共

有人時，藉由毛利原住民族社群內部集體力

量，以減少開發所產生爭議，並使得社群全體

藉由成為開發案件之投資人而獲益，從而減

少開發案件於取得同意函之阻力(McLoughlin 

et al., 2010)。再者，應制定毛利管理計畫(Iwi 

management plan) (Moorfield, n.d.)，主要為部

落社群提出社群所在地區之意見，包括對文化

價值之影響、歷史傳統之影響、社群範圍之

變化、進行諮商與溝通之方式等，供地方政

府是否核發開發許可之參考(Waikato Regional 

Council, n.d.)。此外，審查過程中，地方政府

亦應邀請毛利原住民族之代表參與，並提出減

緩開發所帶來負面影響之措施，如以資金支

援毛利教育、保護毛利神聖遺跡場域等措施

(Waikato Regional Council, n.d.)，透過參與審查
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過程，以達到毛利社群實質參與之目標。

2.6 日本

2.6.1 主要法律依據

日本與我國相近，雖有制定礦業法，但

認為地熱資源與溫泉相似，皆是自地表下取用

蒸氣與熱水，故有關溫泉之挖掘及利用等行政

管制，係以《溫泉法》為主要之規範。但與我

國不同之處，在於日本並無類似我國針對地下

水資源之利用，另訂有如我國《水利法》之規

定，故就溫泉水源之利用，並未另設有水權登

記制度7。

2.6.2 地熱資源之歸屬

日本《溫泉法》並未直接明文挖掘取得之

溫泉所有權歸屬，但於第3條規定申請挖掘許可

之行為人，應具有於其所申請土地進行必要挖

掘之使用權利。

2.6.3 開發區域之劃設

《溫泉法》中，並無有關劃設開發區域之

特別規定。

2.6.4 開發利用之程序

(1)依《溫泉法》第3條規定，凡欲從事以

使溫泉水湧出為目的之土地挖掘行為者，應依

環境省令之規定，向地方政府(都道府縣)首長

申請挖掘(探勘)許可，且該行為人應具有於其

所申請土地進行必要挖掘之使用權利。而依同

法第14條之2規定，以取引溫泉為業者，亦應

依每個取引場所，就其構造、設備與取用方法

向地方政府(都道府縣)首長申請溫泉取引(開採)

許可。挖掘取引溫泉後，原則上為如何用途之

利用，並非《溫泉法》所管制，但如欲供公共

沐浴或飲水用，因溫泉所含成分中涉及人體健

康及其利用攸關公共衛生，則有規範管制之必

要，故同法第15條規定，基於前開目的之利用

應向地方政府(都道府縣)首長申請溫泉利用許

可，從而，如為基於發電目的之利用，則另依

與發電相關法規管制，無需申請溫泉利用許可 

(環境省自然環保局，2017)。

(2)有關何種挖掘行為應申請挖掘許可，原

本行政實務見解認為，縱使非以使溫泉湧出為

目的之挖掘行為，只要挖掘附近地區客觀上有

可預見溫泉之存在即應申請許可。環境省於平

成24年(2012年)公布《溫泉資源保護指引》(地

熱發電相關) (原文為温泉資源の保護に関する

ガイドライン(地熱発電関係))，提供地方政府

於審查地熱發電開發案件之技術性指引，明定

地方政府於審查是否給予挖掘許可時參考之判

斷基準，但仍維持除地熱生產井應有適用外，

勘查熱水儲藏狀況及蘊藏量之試驗井，亦有適

用之見解。惟此見解遭質疑未必能適當導正不

正當之挖掘行為，且為發展再生能源及促進地

熱發電開發，經檢討後，於平成29年版(2017

年)修訂版，則變更見解，將非以使溫泉水湧出

為目的之挖掘行為，認為無須依《溫泉法》第

3條規定取得挖掘許可，並將其行為類型化，

包括：①為調查地質或地熱構造而挖掘之試驗

井、②為開鑿回注井(將溫水回注地中，而非取

用熱水)而挖掘之回注井以及③為觀測水位等狀

況而挖掘之監測井等行為(環境省自然環保局， 

2017)。然而，此等目的外之挖掘行為，如有影

響正常溫泉成分或出水等妨害公益之情形，仍

受《溫泉法》第14條規定得對挖掘者命令其採

取防止影響之必要措施規定之適用。

(3)針對申請挖掘許可之個案審查，依《溫

泉法》第4條規定，除認為其挖掘有影響溫泉出

水量、溫度或成分，挖掘所具備之設施、構造

及設備與其挖掘方法不符合環境省所公告可燃

性天然氣災害防止技術基準，或足認有妨害公

益之虞者外，應予以許可。依第5條規定，許

可有效期限為2年，得展延1次，1次2年。而個

7 日本地下水之法制，除《溫泉法》外，為《工業用水法》及《建物用地下水採取管制法》(建築物用地下水の採取
の規制に関する法律)，而涉及水質管理目的或功能之法律，則為《水質污濁防止法》或《土地污染對策法》。
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案是否符合上述許可基準，依前揭《溫泉保護

指引》(地熱發電相關)，應綜合考量地熱儲集

層之動態、溫泉湧出量、溫度、地下水位、河

川水位、降水量等各種監控資料，加以判斷。

對此，於做成相關行政處分前，依《溫泉法》

第32條規定，應聽取依《自然環境保全法》第

51條規定所設由學者專家組成審議會或其他合

議制機關之意見。此外，有關溫泉資源監測結

果、調查資料之共同收集、共享及公開，於地

熱發電業者、溫泉業者、在地(市町村)利害關

係人、環保團體間，針對如何兼顧地熱發電與

溫泉資源保護謀求因應對策，亦應建立協商機

制，邀集專家學者、中立客觀之第三者機關等

外部人士，共同成立具有對話功能之協議會，

藉此機制，對於開發行為若有影響溫泉資源之

虞應採取如何策略，亦可事前達成解決方法之

合意(環境省自然環保局，2017)。對於，地方

政府規定申請挖掘許可應檢附之文件，除事業

計畫、檢附溫泉產生機制及對周邊源頭影響調

查結果報告、溫泉資源及周邊環境保護監測方

案等一般性文件外，尚應陳明是否設立與地熱

發電企業、溫泉企業、市政府等協議會機制及

其辦理情形，以確認與利害關係人之協商共識

結果，另亦應提出依監測計畫進行監測，如發

現對附近源頭有影響者，同意主動停止收集溫

泉，並努力查明原因之書面切結書(長崎縣自然

環保課公告，2018)。

(4)日本約有80%地熱資源儲藏於自然公園

中，於昭和32年(1957年)制定公布《自然公園

法》，分類為國立公園(由中央指定)、國定公

園(由地方報請中央指定)、都道府縣立自然公

園(由地方指定)，其中，再各自區分「特別地

區」(其中「特別保護地區」僅國立及國定公園

有，第1種特別地區、第2種特別地區、第3種特

別地區)與普通地區，各該地區均有對於工作物

之新設、改建及增建、木竹採伐及變更土地形

狀等行為之管制，於特別地區興建地熱發電所

則須申請環境大臣及都道府縣知事之許可，但

於普通地區建設則採取申報制。雖《自然公園

法》並未絕對禁止申請開發許可，惟於1972年

因環境省自然保護局與國際貿易產業省公益事

業局間備忘錄，載明地熱發電之開發地點僅有

六處(大沼、松川、鬼首、八丁原、大岳、葛根

田)，杜絕於自然公園內其他地點開發之途(國

立國會圖書館，2015)。至2012年東日本大地

震後，因對於地熱發電設施之設置，採取較寬

鬆之政策導向，有關國家公園地區範圍內之地

熱開發管制鬆綁，進一步實質化，於平成24年

(2012年)由環境省發布《國立、國定公園內地

熱開發之處理原則》，其展現之政策思考為：

原則上特別保護地區及第1種特別地區禁止地

熱開發，但如對於地熱資源調查則可能個別容

許，第2種及第3種特別地區則個案容許於一定

條件下，採取傾斜挖掘之地熱開發，若屬一般

之垂直挖掘，在判斷其屬環境保全與地熱開發

得以完全調和之優良案例，可個別檢討容許之 

(國立國會圖書館，2015)，至於普通地區，若

無妨礙風景保護，則個別判斷容許之。至2015

年修訂版，則規定⑴特別保護地區禁止任何開

發；⑵第1種特別地區則容許自公園區域外或普

通地區之挖掘，或自第2種、第3種地區之傾斜

挖掘而其擬定之開發計畫符合足認自然環境保

全與地熱開發得以完全調和之優良案例標準，

未妨礙自然環境保全或公園利用，亦未影響該

地區之地表(噴氣帶及地獄現象等)者，則可個

案判斷容許之；⑶第2種及第3種特別地區，原

則禁止開發，除非屬小規模開發而為對地方

風景影響小，或利用既有溫泉水之Binary發電

等，或採取自公園區域外或普通地區之傾斜挖

掘，如未妨礙自然環境保全或公園利用，未影

響特別地區之地表，且有助於公園利用及公園

事業執行，則可個案容許。⑷普通地區，若無

妨礙風景保護，則個別判斷容許之。前揭⑵於

第1種特別地區開發而自第2種、第3種特別地區

之傾斜挖掘中，有關優良案例之形成，除由環

境省制定判斷標準外，亦自地熱開發事業和地

方自治團體、地方居民、自然保護團體、溫泉

業者形成合意、發電所之建築採用對風景及公
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園利用影響最小技術方法、對地區之貢獻、長

期從事自然環境或溫泉等之觀測及其等資料可

公開予地區共享等各方面加以判斷(國立公園局

長， 2015)。

(5)日本於1997年制定公布《環境影響評估

法》，分類開發行為而針對其規模對於環境有

重大影響之虞者，歸為第1種事業，必須踐行環

評程序，而若規模與第1種事業相近，但須個別

判斷是否踐行環評程序者，則歸為第2種事業。

其中，地熱發電廠屬於環境影響評估法施行令

附表中所訂之事業對象，其針對輸出功率超過

10,000 KW之地熱電廠應進行環評，而輸出功

率為7,500至10,000 KW者，則應個別判斷是否

進行環評。針對環評程序，近年來，有提出檢

討縮短風力及地熱發電開發環評審查流程時間

之意見，希望能將原本一般需耗費3年之程序進

行時間縮短一半為目標，並針對地熱發電所設

置，提出實務操作上如何調整迅速化環評程序

之作法供參考(國立研究開發新能源和產業技術

綜合開發機構，2018)。

3. 各國地熱發電法制之評析

綜上各國法制考察，除日本未明確區分地

熱與其他溫泉利用差異而有不同管制，均一體

適用《溫泉法》外，其餘各國大致針對地熱資

源之特性，設計其獨特制度規範。但係單獨以

地熱為對象立法，或將地熱併同其他型態資源

立法則不一，此與該國對於地熱定義或定位，

地熱發展歷史以及立法目的係偏於環境保護或

產業發展有關。於茲提出比較評析如下(金子正

彥，2012；2016)：

(1)法律規範對象方面，美國(聯邦)與印尼

以地熱為規範對象單獨立法，惟印尼區分發電

利用與熱利用；美國則因地熱所有權歸屬爭議

案例中由法院所採之見解，傾向將地熱定位為

礦產資源。至於菲律賓與冰島則將其與其他礦

物併同定位為礦產資源之一，紐西蘭則廣泛及

於所有天然資源。

(2)地熱資源所有權歸屬方面，有傾向尊重

土地所有權而認為歸屬土地所有權人所有，亦

有傾向歸屬於國有。美國即區分聯邦政府所有

土地、州政府所有土地及私有土地，而歸屬於

土地所有權人所有；冰島亦是以土地所有權人

為歸屬對象。但印尼與菲律賓則認為屬於國家

資產或歸屬政府所有。而紐西蘭則明文地熱資

源非所有權之對象，日本則並未明確提及所有

權歸屬。

(3)開發區域設定方面，與地熱資源所有權

歸屬定位有關，若屬國家所有者，則立法政策

主導性較強。如美國(聯邦)因地熱資源多分布

於聯邦政府所有之土地，故其開發策略與國有

土地利用相結合，區域劃設則考慮土地利用效

益需求；印尼與菲律賓因定性為國家資產或國

有，故由政府主導評估劃設開發區域後，採取

競標程序徵求開發者；反之，冰島與紐西蘭雖

亦重視地熱資源調查，並從事區域性規劃，但

傾向資源合理分配，政策主導性較不強；日本

則無明確劃設開發區域之情形。另涉及中央與

地方權限分配，美國聯邦政府與州政府就其所

有之土地各有權限；印尼則將發電利用歸屬中

央，其他熱水等熱能利用，則依地熱資源分布

情形由地方政府管理；菲律賓與冰島則完全中

央執掌；紐西蘭為中央與地方各劃分其權責，

但實際執行地方政府或其中之廣域自治體具有

重要地位；日本則由地方政府主管。大致上，

開發區域設定或相關許可權核給，由中央政府

主管，有利於與國家之能源政策調整，得基於

全國一致性基準處理，亦有助於開發者擬定投

資計畫。反之，若委由地方政府主管，雖於兼

顧地方民情、利害關係人之權益調整及當地資

源發展特色而有其優點，但因各地方政府可能

作法不一，開發者即必須逐一釐清，增加不確

定之風險，且因委諸地方政府之發展，恐與國

家能源政策之連結性較弱。

(4)開發程序方面，制度設計通常考慮開發

區域之設定，因探勘涉及廣泛區域地熱潛在調

查，自重視促進資源有效利用觀點，可能採取
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「探勘」與「利用」2階段許可，但若考慮土

地開發利用整體性或有其他程序考量，則可能

將「探勘」與「利用」合併為1階段許可。美

國(聯邦)將開發權與聯邦政府土地租賃程序結

合，除取得租賃權外，仍須依一般地熱開發程

序取得相關許可及執照，而其地熱開發許可程

序採取4階段(探勘、開採、利用與商轉)。印尼

公告開發地區後，採取競標方式決定得標之開

發者後，核發IPB，許可內容包括地熱開發各

階段工程之權利，採取1階段許可；菲律賓與印

尼類似，於簽訂地熱服務契約後，相關開發權

利即包括在內。冰島採取3階段許可(探勘、利

用、發電廠建設)；紐西蘭則為1階段許可(資源

開發同意)；日本則隨各個挖掘鑽井行為之1階

段許可(挖掘許可)。是否區分探勘與利用2階段

許可，亦與能否有效保障探勘先期開發者權益

有關，通常若開發區域已預先設定，無論藉由

土地租賃程序、競標程序而簽訂契約，或區域

性主導計畫，所核發許可之效力範圍即得以明

確，並據為排除其他競爭者介入之權利基礎。

對此，例如日本將地熱視為溫泉加以管制，

因《溫泉法》主要規範小規模溫泉沐浴利用目

的，未必能適合於大規模及深層地熱發電開

發，且以挖掘許可採取1階段許可，基本上開發

者之權利範圍僅止於從事挖掘行為之「點」，

如有其他開發者於鄰近地點挖掘，僅能以同法

第4條「有影響」溫泉出水量等條件，駁回其挖

掘許可申請，但終究非自「面」擔保其效力，

難以周全保障開發者權益(金子正彥，2012)。

但另方面，階段化開發許可流程，亦可能使程

序過於繁瑣造成各階段異其審查標準，導致廢

時而增加行政成本等問題。

4. 我國地熱發電法制之建議

為配合我國刻正推動2050 淨零碳排政策，

在展開的再生能源推動願景、期程、技術路徑

與相關配套政策規劃下，本文參考各國推動地

熱發電之法規政策與措施(如表1)，並針對我國

推動以發電利用為導向之地熱開發法制建構，

提出以下建議：

(1)關於地熱資源之納管部分：建議參考

印尼將地熱資源利用，區分為發電用與其他熱

能利用，其中深層發電用歸由中央主管，其他

熱能利用如溫泉，則由地方政府主管。在法制

上，針對一定深度以上之深層地熱發電案，導

入區塊開發空間治理概念，透過特許權之賦

予，管理開發案場。

(2)關於地熱潛藏資源調查部分：建議參考

冰島以區分「可開發區域」與「應受環境保護

區域」，個別檢討其可開發性，提出策略性發

展計畫及開發進程，並予以公告。

(3)關於地熱潛藏資源區域釋出部分，建議

參考美國聯邦土地租賃釋出、或印尼與菲律賓

相關競標程序之作法，將地熱開發利用與國有

土地利用、招商程序相結合，以利地熱開發推

動。

(4)關於地熱發電之開發程序部分，建議參

考冰島立法體例，可區分探勘、利用與發電廠

建設等不同階段，明確界定所應遵循之許可程

序，配合開發區域之劃設，以保障先期開發者

權益。

(5)關於利害關係人之利益調整方面，建

議參考日本要求業者與各方利害關係人應設置

協商會議之機制，並向主管機關提出說明以為

是否核發許可之參考。另，就原住民族土地開

發，亦可參考紐西蘭所發展出信託模式，透過

原住民部落參與開發許可之協商程序，共創原

住民部落與業者互利共享之經營模式。
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表1　各國地熱法制考察 

主要法律依據 地熱能之歸屬 開發區域之劃設 開發利用之重點

美國 1970年《地熱蒸氣法》 
(Geothermal Steam Act of 
1970), 2005年《能源政策

法》(Energy Policy Act of 
2005)

聯邦與加州：地

熱資源歸屬於聯

邦政府及州政府

所有。加州以及

內華達州：私有

土地則歸屬於土

地所有權人。

與公有土地管理

利用結合，透過

國有土地釋出利

用計畫，以取代

劃設土地使用分

區方式。

聯邦所有之土

地，向政府取得

探勘及和開發之

許可。其他土地

則依各州，而有

不同程序。

印尼 《地熱法》(Law No. 21 of 
2014 on Geothermal), The 
Governmental Regulation 
regarding Geothermal 
Business Activity 2007 No. 59

地熱資源歸屬於

國家所有

透過調查及評

估程序，設立

地熱開發區

(Geothermal Work 
Area, GWA)

政府劃設地熱開

發區(GWA)後，

開放競標決定開

發權人。

菲律賓 1987年憲法, 1967年《地

熱能源與天然氣法》, 
Geothermal Energy, Natural 
Gas and Methane Gas Law, 
Republic Act 5092, 1978
年《地熱服務契約法》

(Geothermal Service Contract 
Law, Presidential Decree 
1443), 2008年再生能源法

(Renewable Energy Act of 
2008, Republic Act, 9513)

地熱資源歸屬於

國家所有

得由政府主導地

熱開發；開發區

域之範圍，取決

於主管機關核准

之區域。

政府得自行

開發，亦可

與開發者簽訂

(GRESC)，由業

者進行開發。

冰島 1998年《地下資源勘查及

利用法》 (Act on Survey 
and Utilization of Ground 
Resources, No. 57/1998), 2003
年《電力法》(Electricity Act 
No. 65, 2003)

地熱資源位於私

人土地歸屬於該

土地所有權人；

位於國有地者，

則歸屬於國家

由政府部門擬定

總體計畫，明確

區分「可開發區

域」與「應受環

境保護區域」。

開發地熱除需取

得探勘、利用及

電力開發許可

外，並需進行環

評。

紐西蘭 1991年《資源管理法》 
(Resource Management Act, 
RMA 1991), 2009年《修

正資源管理法》(Resource 
Management (Simplifying and 
Streamlining) Amendment Act 
2009, RMAA 2009)

地熱資源不歸屬

任何人所有

資源管理法賦予

中央及地方政府

不同角色；地方

政府得管理規劃

地熱資源之運

用。

開發地熱，除須

取得相關許可

外；若位於原住

民族傳統部落，

尚需進行部落諮

商以取得相關同

意函。

日本 《溫泉法》 《溫泉法》未明

定地熱資源歸屬

《溫泉法》並無

劃設開發區域之

規定。

開發地熱需申請

挖掘許可；位於

國家公園之地熱

開發，雖有條件

開放，需視個案

是否進行環評。
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The International Geothermal Development Trend and the  
Reference of Our Country’s Legal System

Jui-Chu Lin1      Yu-Hsun Huang2*      Chen-Hsiung Shen3

ABSTRACT

There are abundant geothermal resources in Taiwan. It is important that we develop and utilize 
geothermal energy to meet the needs of the country’s current renewable energy policy development, and 
to fulfill a net zero carbon emission policy by 2050. Investigating the smooth development of renewable 
energy promotion vision, schedule, technology path and related supporting policies and other plans while 
referring to the major countries with successful experience of geothermal power generation nowadays, we 
conducted comparative analysis and put forward suggestions for the construction of our country’s follow-
up legal system. Specifically, we offer following suggestions: (1) Regarding the management of geothermal 
resources: It is recommended to introduce the concept of space management for block development, and to 
manage the geothermal sites through the grant of concessions. (2) Regarding the investigation of potential 
geothermal resources: It is recommended to distinguish between "development areas" and "environmental 
protection areas", and propose a strategic development plan and development process. (3) Regarding the 
release of potential geothermal resources: It is recommended to combine the development and utilization 
of geothermal energy with state-owned land utilization and investment promotion procedures to facilitate 
the promotion of geothermal development. (4) Regarding the development procedure of geothermal power 
generation: It is recommended to distinguish the different stages of exploration, utilization, and power plant 
construction, and clearly define the licensing procedures to be followed. (5) Regarding the adjustment of 
interest relations with stakeholders: It is recommended that a negotiation mechanism should be set up as a 
reference for whether licenses should be issued. In addition, with regard to the development of indigenous 
peoples’ land, a mechanism for mutual benefit and sharing should be planned.

Keywords:	Net zero carbon emission policy, geothermal power generation policy, development trend of 
international geothermal legal system.
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