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摘　要：目前，中国地热产业发展迅速，但相关政策法规仍不完善，管理混乱等现象严重。国外相对完善的政

策法规体系对地热产业的快速持续和健康发展起到了有力的推动作用，经济激励政策降低了企业开发地热的成本和风

险，提高了企业参与地热开发的积极性，政府对地热产业实行有效监督和管理，保障了地热资源开发的规范有序。建

议中国地热产业制定统一完善的法律法规制度，建立具体细化的财税激励政策，多渠道加大资金支持力度。

关键词：地热产业；政策法规；地热供暖；清洁能源

Abstract：At present, China’s geothermal industry has developed rapidly but there are some serious issues such as 

management confusion and the deficiency of relevant policies, laws and regulations. The rapid development of the geothermal 
industry abroad is inseparable with the relatively sound law and regulation; economic incentives policies reduce the cost and risk of 
developing geothermal energy, increase the enthusiasm of enterprises to participate; government ensures the orderly development 
of geothermal resources by the effective supervision and management. The paper suggests that China’s geothermal industry should 
establish a uniform and complete system of laws and regulations, establish a detailed fiscal and tax incentive policy, and increase 
fund support from the multiple channels.
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地热是清洁可再生能源，具有储量大、利用效率高、

用途多、稳定可靠等诸多特点 [1]。近年来，全球地热产

业飞速发展。中国地热资源丰富，根据中国地质调查局

2016年数据，中国浅层地温能资源年可采量折合标准煤7

亿吨，中深水热型地热资源量折合标准煤1.25万亿吨，干

热岩资源量折合标准煤856万亿吨。中国地热直接利用量

世界第一，但在中国能源结构中所占比例仍然很小（占

比0.47%），2015年利用量折合标准煤2000万吨。2017年

1月，国家发改委、国家能源局、国土资源部联合印发了

《地热能开发利用“十三五”规划》，明确到2020年中国

要实现地热能年替代标准煤7000万吨，减排二氧化碳1.72

亿吨[2]。然而，现阶段中国地热产业相关政策法规仍不完

善，管理混乱，需要借鉴国外经验，制定完善相关政策法

规，促进产业的良性快速发展。

1	 国外发展地热产业的政策与机制

截至2015年，全球有100多个国家（地区）开发利用

地热能资源，其中美国、土耳其、德国、瑞典的地热利用

位居世界前列（见图1）。

1.1 国外地热产业相关政策法规

国外地热产业的快速发展与其完善的法律法规及激

励机制密不可分（见表1）。完善的政策法规体系对地热

产业的快速持续发展起到了推动作用，经济激励政策降低

了企业开发地热的成本和风险，提高了企业参与地热开发

的积极性，严格规范的监管制度保障了地热资源可持续开

发。其中，美国的相应政策法规最具代表性，有很多经验

值得中国学习和借鉴。

1.2   完善法律法规，保障地

热行业有序发展

1.2.1   通过立法明确地热资源属

性，对地热产业进行科学管理

地热具有矿产资源与水

资源双重属性，各地区的差异

性定义使其归口管理部门存在

不确定性。美国1970年颁布

《地热蒸汽法》，将地热资源

定义为“地热蒸汽及其他气体

与热水、其他副产品”[6]，将

地热资源从各州收归联邦内政

国家
相关
法律

税收
优惠

财政
补贴

信贷
优惠

出口
鼓励

折旧
政策

资金
支持

价格
激励

2015年直接利用装机
容量（兆瓦）

2015年地热发电装机
容量（兆瓦）

美国 √ √ √ √ √ √ √ √ 17416 3450

菲律宾 √ √ √ √ √ 3.3 1870

印尼 √ √ √ √ √ 2.3 1340

意大利 √ √ √ √ √ √ √ 1015 916

冰岛 √ √ √ √ √ 2035 665

肯尼亚 √ √ √ √ √ 22.4 636

日本 √ √ √ √ √ √ √ 2086 519

土耳其 √ √ √ √ 2937 407

德国 √ √ √ √ √ √ 2849 27

表1　国外地热产业相关政策法规[3,4,5,6]

图1　2015年各国地热装机容量[3,4]
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约期限最长可达80年；动态权利金（资源补偿费）监管制

度，根据项目开发情况对权利金费率进行调整，对运营商

的地热项目加强监管。

冰岛地热产业由国家实施统一管理，依据《自然资源

保护法案》提供保护和监督，国家各职能部门对地热产业

链全过程进行监督，依法规范竞争，避免无序开发，保障

了地热产业的健康可持续发展。

1.3 建立经济激励政策，促进地热产业快速发展

1.3.1 加大直接财政补贴力度

相对于其他可再生能源，地热项目初期投资大，投资

回报期长，一定程度上制约了地热资源开发利用。美国、

冰岛等国政府通过多种渠道提供资金支持[13-15]，为地热资

源的开发利用提供直接保障（见表4）。

1.3.2 建立财税激励机制

有关国家采取税收优惠、贷款担保、加速折旧等财税

政策，激励地热资源开发利用[15]。

1）税收优惠。美国政府在1992年开始对地热能项目

实施永久减免10%的税收优惠政策，2009年，美国颁布

《复苏和再投资法案》，进一步扩大了对新建地热项目税

收优惠和减免幅度，并将税收优惠政策延长至2016年年

底，税收减免额度达到初始投资的30%。2013年年底前投

部统一管理。地热资源属性的明确界定，对规范地热资

源管理、提高资源利用效率意义重大，其他国家也通过

立法对本国的地热资源进行界定和规范（见表2）[7,8]。资

源归口管理部门的准确定位，减少了管理混乱、政府部

门职能交叉情况，可以使地热资源开发实现高效管理和

快速规模化发展。

1.2.2 政府强制推进地热能源开发利用

地热开发利用大国多通过政府立法对地热产业进行

规范和指导，甚至强制推进。一些国家规定，地热等可再

生能源在国家能源消费结构中必须占一定比例。美国的地

热能利用规模及相关技术都稳居世界第一，加利福尼亚州

通过立法，确定2020年前该州范围内1/3的电力供应来自

可再生能源。德国、法国、日本等国也十分重视政策法规

对地热发展的引导作用（见表3），颁布了专门针对地热

资源开发利用的法律法规，从制度上推进地热资源的开发

利用[9，10]。

1.2.3 加强地热利用过程监督管理

监管制度的完善与否决定了地热资源的可持续开发利

用。美国和冰岛对地热产业的监管机制较为完备[11,12]。美

国通过地热租约权限和权利金（资源补偿费）调整两种手

段进行监管，《地热蒸汽法》对地热资源的开发利用规定

了严格的标准，赋予业绩稳定的项目运营企业优先权，租

国家 相关法律
颁布时间
（年）

地热资源界定

美国 《地热蒸汽法》 1970 地热蒸汽及其他气体与热水、其他副产品

日本 《温泉法》 1948 地下涌出温度超过25℃的温水、矿水及水蒸气与其他气体（天然瓦斯除外）

新西兰 《资源管理法》 1991 出水温度超过30℃的是地热资源

希腊 《希腊地热资源开发法》 - 出水温度超过25℃的是地热资源

国家 相关法律 关键内容

美国
《地热能源研究、开发和示范法》
《地热生产扩张法案》《地热能源法》

要求到2020年温室气体排放量较2005年降低17%；至2035年全美清洁能源供
应提高到80%

日本 《新能源利用特别措施法》
要求电力公司必须发展新能源发电，并保持一定比例；国家对地热发电站的初
始投资给予现金援助

德国
《可再生能源法案》
《家庭使用可再生能源补助计划》

2009年1月起，要求新建建筑必须使用地热等可再生能源；对使用地热供暖的
建筑，供热网络优先连接

法国 《能源转型法案》
计划到2030年，传统化石能源消费较2012年削减30%，可再生能源消费比例
从2012年的13.7%提升到32%

表2　典型国家地热资源定义

表3　典型国家通过相关法律推进地热开发利用[10]
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热项目运营商提供重要信息。

2	 中国地热开发利用政策法规及经验

中国地热资源以直接利用为主，发电规模长期停滞

不前，干热岩开发始终处于探索研究阶段。近10年来，中

国地热资源直接利用量长期居世界首位，2015年规模达到

17.4吉瓦（1吉瓦=100万千瓦）[18]，其中地源热泵占11.8吉

瓦，地热供暖替代标准煤1450万吨，占比达到72.5%[19]。

中国的地热发电发展缓慢，到2015年底装机容量仅为28兆

瓦[18]，上世纪70年代全国陆续建成了7个中低温（100℃以

下）发电试验站，在西藏羊八井建成中高温（150℃）地

热发电站，由于经济效益等原因，目前只有广东丰顺和西

藏羊八井的项目在维持运行。

2.1 现行地热管理法规有待统一规范

2006年中国颁布并实施《可再生能源法》，首次强调

优先推动地热能的发展，之后又从应对气候变化、可再生

能源发展、建筑节能、地源热泵系统推广应用等方面颁布

了相应的政策法规及条例（见表6），直接或间接地推动

入运行的地热发电项目实施生产税收抵免政策，征税时依

据发电量直接减免1.1美分/千瓦时，抵免期限均为10年。

印度尼西亚政府出台《地热法》，免征地热项目的净利所

得税（30%）和外资支付红利所得税（10%）。

2）贷款担保。美国对地热项目的贷款担保政策较为

完善。2008年美国制定法律明确指出，政府对于技术研

发、资源评价及工业农业应用等地热项目提供一定比例

（最高90%）的贷款担保。截至目前，美国能源部已经为

地热等可再生能源项目提供了约100亿美金的贷款担保。

3）加速折旧。美国1979年颁布《能源税法案》，规

定地热等新能源项目可参考美国加速折旧的相关政策获得

折旧费和税费减免。日本政府制定了几十项折旧制度，给

予地热等新技术项目高达55%的折旧率。德国对于高科技

环保的固定资产，规定建筑物折旧率为30%，设备折旧率

为50%，地热供暖和地源热泵项目都可享受折旧优惠。

1.3.3 提供研发资金，建立地热信息数据库

为了推进地热产业快速发展，各国提供大量研发资

金[16,17]（见表5）。美国能源部联合多家研究单位共同建立

了全美地热数据库，庞大的数据库系统可提供全国范围地

热最新数据（地质、热流、温度、地热井特性等），为地

国家 时间（年） 支持资金 用途

美国

2011 能源部提供1130万美元 5个州的8个地热项目技术研发创新

2014
能源部提供3.38亿美元；其他资金提供
3.53亿美元

探索新领域，研发新技术；配套钻井、勘探、发电及热泵
等设备制造

2015 能源部提供1800万美金
增强型地热系统（EGS）先进地下分析和工程技术；地热
资源勘查；提取锂元素等高价值原料

2017 2700万美元 热岩EGS开发试验研究

德国 2007 政府提供17亿欧元支持 16.4万个热泉系统建设

印度尼西亚 财政部投入2.1亿美元 地热项目勘探、研究论证

澳大利亚 2007 政府投入300万澳元 南澳地热项目开发

2008 政府投入4300万美元 开发地热技术

表5　各国地热开发财政资金投入案例

国家 财政补贴政策 主要内容

美国 《示范法》
将项目土地出让金以及相关税收的25%交由联邦政府作为地热项目基金，对在联邦政府规定日期
前投入运行的项目，按项目初始投资的30%提供一次性现金补贴

冰岛 设立能源基金 为探索与开采地热资源公司提供贷款，如果开采未能产生预期结果，贷款可转换为拨款

日本 开发投资援助计划 政府对地热电站的初期投资给予20%的费用补助，目前计划将补助提高至33%

瑞典 现金补贴及税收优惠 对采用热泵技术的住宅项目予以现金补贴和税负优惠，每台热泵补贴约1万～2万瑞朗

表4　典型国家对于地热开发利用的财政补贴情况
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热泵的发展为主，对地热产业发展起到了积极推

动作用（见表8）。

随着中国的城市化进程不断加快，建筑

能耗在中国能源消费结构中所占比重已经达到

27.6%。各级地方政府依据国家颁布的各项政策

法规推行建筑节能，分别制定了地热供暖/制冷的

补贴政策（见表9），但仍有许多省市缺乏相应

可操作的扶持政策。

2.3    雄县地热产业开发利用的成功经验

2005年以来，河北省雄县政府针对地热资源

开发利用推出了一系列具体政策措施，对地热产业发展起

到了促进作用，使雄县成为中国首个“无烟城”（地热供

暖面积超95%），“雄县模式”的经济效益和环境效益得

到肯定并在全国推广。雄县地热供暖项目年取暖费用16～

20元/平方米，年运营成本13元/平方米。供暖项目税后平

均内部收益率11%，投资回收期平均8.2年。

雄县地热开发利用的成功经验主要体现在：1）制定

并完善法律法规体系。2005年雄县政府制定了《雄县地热

资源管理办法》，规定由国土资源局直接管理，避免职责

不清、管理混乱。2006年，依据《中华人民共和国矿产资

源法》《雄县发展总体规划》以及《雄县地热资源管理办

法》等法规，制定了《关于严厉打击盗采地热资源的通

知》《雄县地热资源开发利用规划》等一系列具体政策，

了中国地热产业的发展[20,21]。

但是中国地热资源管理尚未统一规范，管理职责不

清晰。国家虽然规定了国土资源部门的统一管理权限，但

在实际执行中各地和各级部门各自为政，有的依据《矿产

资源法》，有的依据《中华人民共和国水法》；有的地方

把水热型地热资源的起始温度定在25℃，有的则规定在

40℃；有的按水资源收取税费，有的按矿产资源收取税

费。资源属性不清，管理相对混乱，从各地对地热资源的

管理政策可见一斑（见表7）。

2.2 地方政府出台政策推动地热产业发展

在国家政策的积极引导和带动下，各省市相继颁布了

一系列地方性政策法规，内容以推进建筑节能和促进地源

颁布时间 政策文件名称

2006年1月 《可再生能源法》

2007年9月 《可再生能源中长期发展规划》

2008年12月 《关于大力推进浅层地热能开发利用的通知》

2011年8月 《“十二五”节能减排综合性工作方案》

2011年11月 《中国应对气候变化的政策与行动（2011）》

2012年8月 《可再生能源发展“十二五”规划》

2013年1月 《能源发展“十二五”规划》

2013年4月 《关于促进地热能开发利用的指导意见》

2014年7月 《关于组织开发利用地热能开发利用规划的通知》

2016年12月 《能源发展“十三五”规划》

2017年1月 《地热能开发利用“十三五”规划》

表6　中国地热产业相关推动政策文件

时间（年） 管理办法名称

1999 云南省《地热水资源管理条例》

2006 河北省《地热资源管理条例》

1996 海南省《关于对我省地下水地热水矿泉水开采征收资源税的通知》

1999 四川省《关于加强地热、矿泉水勘查、开发及相关用地管理的通知》

2009 辽宁省《关于进一步加强地热水矿泉水资源管理的意见》

2010 浙江省《进一步加强地热资源勘查与开发利用工作的意见》

2003 西藏自治区《地质环境管理条例》

2000 内蒙古自治区《地热资源管理条例》

1985 北京《关于加强地下热水资源管理暂行规定》

1989 北京市《关于加强地下热水资源管理暂行规定的实施细则》

1999 北京市《地热资源管理办法》

1995 天津市《地热资源管理规定》

2006 重庆市《可再生能源建筑应用示范工程专项补助资金管理暂行办法》

2011 重庆市《地热资源管理办法》

2011 上海市《浅层地热能管理暂行办法》

表7　中国各地地热资源管理办法
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战略（2016－2030）》，将绿色低碳作为核心战略取向，

地热作为清洁能源发展成为必然趋势。中国地热产业现存

问题必须妥善解决，地热产业的发展需要技术革新，特别

是在地热产业上升期，更需要政府合理的引导和政策法规

的支持。建议相关部门借鉴其他国家的经验，加快制定和

完善相关政策法规，更有效地推动中国地热产业发展。

3.1 主要问题

3.1.1 缺乏完善的政策法规体系

中国尚缺乏完善的法规体系来规范地热资源开发利

用，尽管现有的法规取得了一定成效，但仍有不少改进的

空间。例如，“水”、“热”不分的属性问题亟需解决，

为雄县地热开发的监管提供了制度保障；2）明确地热利

用基本原则，将“服从大局、开发与保护并重、综合梯级

利用、突出地方特色”的工作方针贯穿雄县地热开发利用

始终；3）设立管理机构，组建地热管理服务中心，集中

管理全县地热资源，严格管控开采审批手续；4）保障技

术资金需求，不完全依靠本县财政，通过上级政府财政支

持、银行贷款、企业投资等多元化融资通道为地热产业发

展提供资金支持。

3　中国地热产业政策现存问题与建议

2017年4月25日，国家发布的《能源生产与消费革命

城市 颁布时间 名称

北京市

2006年5月 《关于发展热泵系统的指导意见》

2007年5月 《关于发展热泵系统的指导意见有关问题的补充通知》

2011年12月 《“十二五”时期新能源和可再生能源发展规划》

沈阳市

2006年8月 《“十一五”时期地源热泵技术应用专项规划》

2006年1月 《关于全面推进地源热泵系统建设和应用工作的实施意见》

2007年8月 《地源热泵系统建设应用管理办法》

武汉市

2006年 《热泵技术推广应用专项计划》

2006年 《冬暖夏凉工程规划》

2007年2月 《地下水管理办法》

河北省

2006年11月 《地热资源管理条例》

2010年6月 《新能源产业“十二五”发展规划》

2012年11月 《地热采矿权价款计算办法》

2016年7月1日 《水资源税改革试点暂行办法》

天津市 2006年12月 《天津市地源热泵系统管理暂行规定》

城市 补贴标准

北京
1）新建的再生水（污水）、土壤源热泵供暖项目，对热源、一次管网给予30%的资金补助；
2）新建深层地热供暖项目，对热源和一次管网给予50%的资金支持；
3）既有燃煤、燃油供暖锅炉实施热泵系统改造项目，对热泵系统给予50%的资金支持

长沙

1）土壤源热泵按建筑面积给予补助，40元/平方米；
2）污水源热泵按建筑面积给予补助，35元/平方米；
3）水源热泵按建筑面积给予补助，30元/平方米；
4）太阳能与地源热泵结合系统项目按面积给予补助，53元/平方米

沈阳 采用地源热泵水费、电费都有优惠；规定建筑面积大于3000平方米必须采用地源热泵空调，给予一次性补助35～50元/平方米

南京
1）应用土壤源热泵建筑：一般示范项目50元/平方米，重点示范项目70元/平方米；
2）应用地表水源热泵建筑：一般示范项目35元/平方米，重点示范项目50元/平方米

宜昌
土壤源热泵应用50元/平方米，水源热泵应用40元/平方米，地源热泵太阳能一体化集成技术应用65元/平方米，太阳能采暖
空调65元/平方米

表8　各级地方政府地热开发利用相关政策法规

表9　全国主要城市对地热供暖、制冷的补贴标准

资料来源：中国制冷网
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地热等清洁能源强制性替代政策法规亟需制定。

3.1.2 缺乏严格的监督管理机制

目前中国的地热资源管理不规范，资源税、费差异

大，影响企业积极性。同时缺乏相应的监督体系，准入门

槛低，业界滥采、不回灌等现象严重，影响了地热产业的

可持续良性发展。

3.1.3 经济激励机制和财政补贴政策仍需完善

虽然中国出台了一系列地热发展相关政策，但现行

政策一般停留在宏观层面，未明确规定在财政、税收等方

面的激励机制，部分城市补贴条款制定不合理，可操作性

差。相比于太阳能、风能等可再生能源，中国对地热能的

政策支持力度远远不够，政策法规上的缺失制约了地热产

业发展。

3.2 相关建议

3.2.1 制定统一完善的法律法规制度

政府应将地热开发利用提升到战略高度，立法推广地

热利用，提高地热在能源结构中的消费占比；尽快明确资

源属性，消除职能交叉和管理无序现象；制定相关配套政

策法规，统一国家和地方的资源管理制度，同时加强地热

产业的监管力度，提高行业准入门槛，从源头上规范中国

地热资源的开发利用。

3.2.2 建立具体细化的财税激励政策

可以参照国外经验和国内目前对风能太阳能的优惠政

策，从税收优惠、财政补贴等方面建立完善具有可操作性

的激励政策。

3.2.3 多渠道加大资金支持力度

政府可参照国外经验，设立地热专项基金，专门用于

促进中国地热产业技术创新发展；也可以选择直接投资，

用于地热资源的勘探、开采或用于技术的研发、试验和推

广（包括干热岩）；同时拓展融资渠道，引入国内外金融

和非金融机构参与融资。
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